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5_86_8C_E8_A7_84_E5_c61_93830.htm 第四部分、建设用地性

质变更管理 实例一 1993年，X市粮食局以建粮油批发市场为

由，通过当地政府，以每亩2.2万元的价格，从小北村征走耕

地109.58亩。粮食局当年征地申请的计划是：每年批发、零售

粮油2500万吨，成交额可达2000万元，实现利税100万元，据

说其规模要达到全省第一，使该市的经济得到繁荣。但是其

后发生的事情却让小北村村民多年来一直气愤不平。粮油批

发市场没有建起来，对国家和当地百姓的承诺没有兑现，一

百多亩耕地却落到粮食局的手里，随后，这些耕地邓被侵害

成若干份，每份约为420平方米，以股金的形式把土地使用权

转移到个人和一些单位手里，每份3.5万元。得到土地使用权

的人，便各自建起了民宅商店、酒店、公司等。粮食局自己

所建的粮油批发交易大厅，仅有200平方米，而且从未开张。

征用了一百多亩土地，只盖了这么小的交易厅，就连这个交

易大厅现在也租给了私人，做了存放方便面的库房。二干多

名村民代表表示，如果被征走的土地真是国家需要，他们能

理解和支持。但是他们现在看到的这种情况，真是让他们不

服气，无论如何要弄个明白，讨个说法。 评析：这是一起典

型的擅自改变建设用地性质和私自转让土地使用权的案例，

情节严重，造成了恶劣的影响。当初粮食局是以建立粮油批

发市场为由征用农民的土地，其建设项目必须要与批发市场

相关，否则，就是违法使用土地。但是粮食局却没有按规划

、按原来的计划规模建设批发市场，却将大部分土地转向了



房地产开发，征来的耕地被改变了了用途，其所作所为已与

粮油批发交易毫无关系，实际上是改变了建设用地的性质。

如果粮食局在征地之后，由于情况发生变化，需要改变建设

项目，也应该按照法定程序，重新向计划行政主管部门和规

划行政主管部门提出申请。首先，粮食局应该持计划行政主

管部门同意改变并开发新的建设项目的批准文件，向城市规

划行政主管部门提出改变用地性质的申请。其次，规划行政

主管部门根据有关已经批准的规划，对粮食局的申请进行审

核。如果同意，将提出被改变性质的用地的规划设计条件。

这包括有关技术条件、技术标准和与周边建设的相关关系。

粮食局需要重新领取改变性质的用地的建设用地规划许可证

。所以说，改变用地性质必须办理审批手续，否则，规划行

政主管部门可以依据城市规划法的有关条款对其进行行政处

罚。 实例二 某房地产开发公司与市区某乡政府协商，准备利

用该乡的土地搞开发经营。经过协商，乡政府与房地产开发

公司签订了一份联合兴办公司的协议书。协议书规定：双方

兴办联合公司，乡里提供50亩土地，房地产开发公司出资，

在这块土地上修建60幢别墅，作为度假村以吸引城市客源，

预计利润可观。联合公司开始运作后，由房地产开发公司全

权管理，乡里不参与管理过程。双方联营年限为50年，不论

盈亏，公司每年都要定期向乡里付给固定的利润和管理费。 

评析：房地产开发公司与乡政府的这种合作，是极不合法的

，表面上是合办联合公司，实质上却是变相出租土地。首先

，签约主体资格不对，乡政府作为一级政府，行使行政管理

职能，不能以自己的名义参与经济交易，更不能作为出资人

成为公司股东。我国新修订的《土地管理法》第十条明确规



定：“农村集体所有的土地依法属于村农民集体所有的，由

村集体经济组织或者村民委员会经营、管理。”因此，乡政

府不能单方面代表农民对土地进行处分并从中受益，不能与

该房地产开发公司签订合办公司的契约。另外，该联办公司

的协议内容也属违法无效。合同中约定的所谓乡里不参与公

司任何管理过程，只定期收取利润、费用而不承担风险等等

，完全不符合一般合营行为所遵循的共同出资、共同经营、

利益共享风险共担原则，说明乡里根本不是为了联营办公司

，而是单纯想靠出让土地使用权赚取利益。由于我国《土地

管理法》第六十三条规定：“农民集体所有的土地的使用权

不得出让、转让或者出租用于非农业建设。”要想将农业用

地变为非农业建设用地，必须先经国家征用，土地使用人也

要向国家交纳土地出让金。乡政府明明是转让土地使用权或

是出租土地，却声称是合办公司而不交国家有关税费，这份

合办公司的协议其实是一种规避法律、脱逃税费、变相出租

、转让土地的行为，其违法性显而易见。 其次，对于上述事

件的处罚，可以根据《土地管理法》第七十三条规定：“买

卖或者以其他形式非法转让土地的，由县级以上人民政府土

地行政主管部门没收违法所得；对违反土地利用总体规划擅

自将农用地改为建设用地的，限期拆除在非法转让的土地上

新建的建筑和其他设施，恢复土地原状，对符合土地利用总

体规划的，没收在非法转让的土地上新建的建筑物和其他设

施，可以并处罚款；对直接负责的主管人员和其他直接责任

人员依给予行政处分；构成犯罪的，依法追究刑事责任。” 

实例三 某企业位于市中心重点地区，占地面积24500平方米，

由于企业效益不好，打算利用区位优势，将一部分多余的工



厂用地出让，建设住宅。经与房地产开发商洽谈达成协议，

由房地产开商向市规划行政主管部门申请建设住宅。规划行

政主管部门经核实城市总体规划和控制性详细规划，该用地

使用性质规划为公共设施用地。市规划行政主管部门经现场

调研，并分析了周围建设情况和各种条件，认为可以改变用

地性质，向市政府作了请示，经市政府批准后核发了“两证

一书”。 评析：市规划行政主管部门根据城市总体规划和控

制性详细规划，在现场调研后并作了分析，根据该用地所处

具体位置和具体条件认为可以改变用地性质。由于该用地“

位于市中心重点地区”，根据规划法的规定，重点地区控制

性详细规划是由市政府审批的，要调整必须经过市政府的批

准，才能改变用地性质。因此，市规划行政主管部门审批程

序合法又合理，在报经市政府批准的情况下，核发了“两证

一书”，这是正确的，不是多余之举。来源

：www.examda.com 100Test 下载频道开通，各类考试题目直

接下载。详细请访问 www.100test.com 


