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案例： 2020 年 9 月， 山西省运城市
万荣县芦某违法占用万荣县里望乡南阳
村 666.67 平方米永久基本农田建设养殖
场。 10 月，被万荣县自然资源局查处。 目
前，违法建筑已拆除，土地已复耕。

小马说 ：这两年 ，由于猪肉紧俏 ，各
地纷纷兴建大型养殖场， 并配套了屠宰
加工场，小马了解到，根据 《自然资源部

农业农村部关于设施农业用地管理有关
问题的通知》（自然资规 〔2019〕4 号 ）规
定，养殖场用地是在农业用地的范围，性
质为生产设施农业用地， 可以使用一般
耕地，不需落实占补平衡，但也要在用地
部门办理备案手续 ；同时 ，也规定了 “畜

禽水产养殖设施原则上不得使用永久基
本农田， 不得在永久基本农田集中连片
区域布设可能对耕地土壤造成污染的养
殖设施。 ”确实难以避让的，经县级自然
资源主管部门论证同意，通过补划后，最
多不超过 3 亩。

《通知》还规定：“各类农业园区中涉
及建设餐饮 、住宿 、会议 、工厂化农产品
加工、科研 、展销 ，以及屠宰和肉类加工
场所、 病死动物专业集中无害化处理厂
等用地必须依法依规按建设用地进行管
理。 ”因此，与养猪场配套的屠宰加工场
不仅不能占基本农田， 如果使用了一般
耕地或农业用地， 都要去用地管理部门
申请将农业用地性质变更为建设用地性
质。

风光旖旎的浏阳市沿溪镇乡村 谢望东 摄
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看湖南如何破解“早发现、早制止”难题
2021 年伊始，湖南传来一份捷报。
经过不懈努力，湖南 78 个县市区连

续 3 个月未发现违法图斑，其中有 22 个
县市区连续 6 个月未发现违法图斑 ；违
法用地同比下降 60%， 违占耕地面积同
比下降 80%， 批而未供土地和闲置土地
处置率排名全国第一。

从原来的违法问题不断出现， 到如
今的违法问题不断下降， 湖南是如何破
解难题的？

这一切的背后都离不开一个“早”字。
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整合技术资源实现“早发现”
“传统土地监管手段难以适应当前

土地管理新形势新要求， 必须充分利用
现代信息技术手段， 通过用好卫星遥感
技术、人工智能技术、视频监控手段等手
段，通过‘网上管、地上看 、天上查 ’来及
早发现问题。 ”湖南省自然资源厅（以下
简称湖南厅）厅长周海兵说。 自然资源系
统的技术力量如何构建？ 湖南厅副厅长
谢文认为， 机构改革后的自然资源系统
并不缺乏技术力量， 关键在于如何将现
有技术力量整合好， 把现有技术队伍调
动起来，快速 、准确发现土地违法问题 。
对此， 湖南厅系统性地破解了早发现的
几个关键难题。

早发现，“钱”从哪里来？ 湖南将眼光
看向了内部。

2018 年，依据《测绘法》，湖南厅牵头
制定了湖南省地理空间数据管理办法和
遥感影像数据统筹共享管理办法， 对全
省遥感影像数据实行统一采购、 统一处
理、统一质检、成果共享。

“由财政将全省遥感影像数据采购
资金集中后，显著降低了采购单价，节省
的 16.67 亿元采购资金部分可用于购买
所需要的实时遥感影像， 有效提升了监
测时效性和工作效能。 ”湖南厅科技发展
处处长王礼尧说。

“目前，湖南省已实现全省 2 米分辨
率影像季度覆盖、重点区域月度覆盖、全
省 0.5 米和 1 米分辨率影像年度覆盖 。
微波影像、 高光谱影像覆盖全省重点地
区，实现全省数据资源高频次全覆盖，为
早发现问题提供了基础支撑。 ”湖南厅调
查监测处处长张琳琳说。

钱有了 ，影像有了 ，早发现 ，如何破
解“专”和“快”的难题？

湖南厅再次对内部资源进行了整
合。 在职责和队伍整合方面， 将卫星监
测、外业核实、线索移交等原分散在各相
关处室的行政职责全部交由厅调查监测

处行使， 将调查监测职责整合到省第二
测绘院， 将卫星监测工作的外业调查核
实任务归口到省自然资源事务中心和
10 家地勘单位。

在技术保障方面， 开发完成湖南省
影像统筹及卫星应用系统，构建了“影像
预处理-智能提取-图斑筛查与分类-半
自动上图-统计分析”变化图斑智能提取
技术体系， 工作效率是传统人工模式的
3 倍。

在管理平台整合方面，将“多规合一
协同审批平台”“建设用地联审系统”“市
县批准用地省级备案系统”“矿产资源综
合管理系统” 等业务管理系统在省市县
三级互联互通。 各类业务共用一套底图,
实现了资源整合 、 数据共享 、 精确分
析 、快速分发 ，保证了数据权威性 、唯
一性 。

“现在湖南厅利用服务器集群 48 小
时可完成全省变化图斑提取，查全率（召
回率）达到 80%。 “张琳琳说，“工作效率
提升至以前传统人工方式的 3 倍。 ”

速度提升了，早发现如何确保“准”？
“针对发现的变化图斑，我们调动地

勘力量开展外业核查， 委托省自然资源
事务中心组织 10 家地勘单位技术人员
进行外业核查。 共计 500 余名地勘单位
技术人员对各县市区举证材料进行审核
判定，拟定问题清单，提出处置建议。 ”张
琳琳说。

1 月~10 月，湖南省累计完成外业核
实图斑 63586 个。 通过地勘单位 “第三
方”进行外业核查 ，有助于提供客观 、公

正的评估结果，提高数据的精准度，也促
进了地勘单位转型升级。
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创新机制倒逼地方“早制止”
在周海兵看来， 土地违法与土地开

发利用各个环节执行不畅、 缺乏有效监
管密切相关。 针对这些突出问题，湖南厅
从土地利用的前中后各环节入手， 尽早
制止问题，及早破解难题。

湖南厅首先打开了土地利用的 “前
门”，化解了地方的“指标焦虑”。

2020 年起， 湖南开始实行 “可报尽
报、应保尽保”，全省统一调配用地计划
指标， 解决针对地方反应强烈的用地计
划指标紧张问题，按照“土地要素跟着项
目走”的要求，以真实有效的项目落地作
为配置计划的依据， 通过省配指标破解
瓶颈。

而对于土地利用的 “中梗阻 ”，湖南
厅则构建“一系统、一平台、两库”智能审
批体系，全流程 “快批快审 、应审尽审 ”，
化解项目审批的“速度焦虑”。

截至目前， 湖南省土地办理环节平
均压减 70%以上 、 办理时间平均缩减
80%以上， 部分市州实现 “交地即开工”
“交房即交证”。

而面对地方的要地冲动、空占指标，
湖南厅则抓住“限期 ”这个牛鼻子 ，实行
“限时承诺、逾期撤批”，将压力和责任传
导给了地方。

“新报批土地时必须在联审系统中
出具地方政府作出的土地供应承诺书 ，
同步承诺供地时间。 ”湖南厅用途管制处

处长贺国伟说，“批后监管系统将在承诺
时间到期前 2 个月自动发出预警， 到期
未供地的，撤销批文，所交税费全部不予
退返。 这样做有利于遏制以无效项目占
用计划指标的惯性冲动。 ”

03
联动行动督促问题“早处理”
为了防止一般性问题“拖”成重大违

法问题，湖南厅启动了“月清三地”，从末
端及早处理问题。

“针对新发现的撤批土地、 闲置土
地、违法用地 ，湖南厅要求 ，必须做到月
发现、月处置、月清零。 省市县三级建立
‘月清三地 ’工作机制 ，层层递进推动重
点问题整改。 对工作不力的市县自然资
源部门取消评先评优、约谈主要负责人、
向党委政府发通报函、 区域限批建设用
地等方式，加大责任追究力度，督促整改
处置到位。 ” 湖南厅执法局局长李建国
说。

湖南厅还着力构建与纪检监察 、检
察院、法院、公安部门、审计部门、社会诚
信部门联动的工作机制，借力查处问题。

“湖南厅纪检监察机关提前介入、全
程参与耕地保护督察发现问题整改 、违
建别墅问题清查整治、 农村乱占耕地建
房问题整治等工作。与检察院联动，推动
建立健全自然资源领域公益诉讼磋商机
制和检察协作配合机制。与法院联动，依
法向人民法院提出生态环境损害赔偿民
事公益诉讼。与公安部门联动，在扫黑除
恶专项斗争、土地矿产入刑、非法采矿矿
产品价值鉴定等方面相互协作， 持续高
压严厉打击犯罪行为。与审计部门联动，
将自然资源管理和违法问题线索同步移
交审计部门， 作为地方党政主要领导经
济责任审计和自然资源资产离任审计的
重要内容。与社会诚信部门联动，将违法
行为纳入统一的社会信用体系， 实行联
合惩戒。 ”李建国说。

“目前 ，我们是全流程发力 ，聚焦土
地利用的关键环节， 全面打通各环节堵
点，实现互联互通，提高协同管理水平。
下一步， 我们将构建土地全生命周期管
理机制，将规划管控、用途管制和用地管
理要求贯穿全过程、各环节，构建起土地
全生命周期管理机制，实现从‘重审批轻
监管’向‘每一宗土地全程监管’转变，从
‘交办问题 ’向‘交办任务 ’转变 ，从 ‘粗
放式 ’管理向 ‘精 细 化 ’管 理 转 变 ，从
根本上减少土地违法问题发生。 ”周海兵
说。

通讯员 汤小俊 焦思颖 邱业惠

养猪场和屠宰加工场可以占用农田吗？小马
说法

湖南土地违法问题不断下降


