
宏观调控杠杆之新政
———土地垂直管理
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[摘要 ]加强国土资源管理体制改革已如“箭在弦上”不得不发 ,为防止和纠正地方保护主义 ,营造公平竞争的
经济发展环境 ,同时为了实行最严格的耕地保护制度 ,中央政府决定采取土地垂直管理改革。
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2003年底 ,中央经济工作会议明确决定改革国土资源行政管理体制 ,实行最严格的耕地保护制度 ,也是
一项对房地产业影响重大的政策。尽管只是半垂直管理 (土地垂直管理 ,主要是指省级以下基层土地部门的
用地审批权和领导干部的人事权由地方党委管理为主 ,改为由上级国土部门管理为主 ;省到中央并不垂直管
理) ,但已属非常之举。足可见新的一轮房地产热之后 ,土地是那般的炙手 ,而被圈、被占、被闲置之余的存量
土地又是那样珍贵 ,“但存方寸地 ,留于子孙耕”越来越少的耕地更是亟待强有力、切实的保护。垂直管理体制
是一种管理形式 ,“九五”和“十五”期间中央在逐步推行包括银行、国税、海关、海事、粮食储备管理的中央“条
条”单位垂直管理的同时还开始实行“条条”部门的省以下的垂直管理。例如地税、工商、药监以及目前正逐步
实行的土地垂直管理。如同其他已经垂直或正在垂直的管理部门 ,土地垂直管理体制改革会拥有改革的优越
性 ,也会相应地产生一定的弊端 ,从而在实行过程中面临一系列难以逾越的困难。

一、土地管理垂直改革的优越性
1、加强国土资源管理 ,有利于国家增强宏观调控能力。中国改革开放中 ,为加快改革步伐 ,中央曾一度放
权于地方政府 ,导致地方政府对土地权限过大。“发展就要用地 ,用地就找市长”,土地虽然被贴上价格标签 ,
但价格高低、出让给谁 ,甚至收不收钱 ,全凭掌权者的一句话。近年诸如成克杰、胡长清、慕绥新、王怀中等高
官要员“成就”的腐败大案要案无不与土地违法乱纪有关 ,也正反映了这种完全下放权力制度的缺失。在这种
由于缺乏制衡与监督而扭曲的体制下 ,大量耕地被转用 ,大量国有资产流失 ,土地管理混乱 ,一定程度上对房
地产市场的泡沫起着推波助澜的作用。而为防止制度缺失进一步带来不良后果 ,收回地方政府对土地的权
力 ,这种“亡羊补牢”的做法虽然不能从根本上解决土地腐败问题 ,但利用中央集权形式实施对地方的有效协
调和监督 ,确能增强中央宏观调控能力 ,加强对国土资源的管理。

2、减少地方政府利用土地干预市场 ,有利于保护和促进市场经济健康发展。土地历来是国家调控经济的
杠杆 ,如果利用不当也必然在市场经济的大潮中显露出诸多弊病。多年来 ,政府除了常常以城市规划、土地政
策、利率政策、税收政策鼓励等方式引导企业和私人投资房地产外 ,还会以直接投资或转移支付等方式参与房
地产。如果政府利用手中的权利为自己的短期政治目标、经济目标服务 ,就不可避免地导致政府干预的失误 ,
一个直接的后果就是引致房地产泡沫最终凸现 ;另外 ,现在不少城市把“经营城市”作为一个基本策略 ,把土地
变成一项成本最低的资源 ,甚至把它视为“第二财政”。在“造城运动”中 ,采取的措施就是把农村的土地变成
工业用地和商业用地 ,而这种土地的征用是通过行政命令来进行的 ,导致房地产开发规模太大。部分地区城
市规划和土地供应失控 ,存在潜在的市场风险 ,还有些城市政府将规划、土地管理权限下发到开发区 ,对存量
土地缺乏有效的管理和调控 ,大量已批出的土地以及开发企业通过收购、兼并企业新获得的土地集中投放市
场 ,导致房地产开发无序扩张。故促使土地部门实施垂直管理体制的直接原因也正是市场经济发展和建设的
需要。

3、理顺地方政府与国土资源管理部门之间关系 ,有利于树立土地管理部门的独立性、权威性。当前的垂
直管理在权限内容上上收较为彻底 ,多数部门在干部管理、人员编制、机构设置甚至组织上都由上级统一管
理。一定程度上遏制“省长打招呼 ,市长写条子”干预土地管理的违法乱纪现象 ,更能使社会公众认识到土地
管理的独立性和权威性。

二、土地管理垂直改革的弊端
1、客观上拉大了监督者与被监督者的距离 ,地方人大常委会对垂直管理部门的监督缺乏刚性措施 ,易造
成政策传达和执行上的扭曲及“条条”上的腐败。近几年来 ,各地人大在对垂直管理部门实施监督方面进行了
一些探索和尝试 ,但效果并不明显。对“一府两院”及其被选举任命人员 ,地方人大常委会可以采取质询、组织
特定问题调查、撤职或罢免等严厉的措施进行监督 ,但对垂直管理部门来说 ,由于人事权不在本级 ,地方人大
常委会的这些监督措施就显得无用武之地了。而要求省人大去监督一个县的土管局长违法乱纪的现象是很
难的 ;另外 ,垂直管理对于反腐败的意义也是有限的 ,因为在一定程度防范和制止了”块块”腐败的同时 ,难以
避免“条条”上的腐败 ,而“条条”上的腐败一般要比“块块”腐败更令人瞠目结舌。对这方面的例子我们也耳熟

伍 ,不拘一格地选拔人才 ,聘用人才 ,真正让能人经营管理企业 ,把供销社的管理提高到一个新的水平。
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能详 ,如前几年的厦门海关远华大案 ,海南省的工商系统的大窝案 ,还有贵州、河北等地国税局长犯罪案件。
这些犯罪无一例外地都是钻了垂直管理、缺乏有效制约的空子。

2、中央和地方权利的博弈 ,易形成行政上“条条”与“块块”的严重磨擦 ,削减行政效率。1998修订的《土地
管理法》最大的特点是征地的审批权上收到省和国家一级 ,那次变动已经大大削弱了市县政府对土地的掌控
能力 ,而即将全面启动的土地垂管体制 ,会让地方对土地的说话权更少。由于人事权力上收 ,而财权又不独
立 ,土地管理部门会和地方政府发生摩擦。当地方政府希望用地 ,希望上项目 ,结果本级土地管理部门属于上
一级来管了 ,如果上级部门不能正确看待手头权力的变化 ,也可能出现卡压下一级的情况。项目批不批、批多
少、采取什么方式供地、土地出让价格如何确定等诸多事项 ,由国土资源部门独家享有全部裁量权。这样 ,地
方政府的职能完整性会受到极大冲击 ,成为“残废”政府 ,导致出现”中央图治”与”地方兴乱”的博弈 ,可能出现
保护土地的措施落空的局面。

3、只疏不堵 ,易促使土地违法案件继续上升 ,难以缓解土地紧张的危机。有资料显示 ,2000年以来 ,我国
查处土地违法案件 56. 8万件。2003年发现土地违法行为 17. 8万件。2004年 ,立案查处土地违法案件 85078
件 ,审结案件 83806件 ,两项相加达到了 168884件。有专家指出 ,如果再加上未被立案的土地违法行为 ,实际
上 ,2004年发现的土地违法行为总量肯定会超过 2003年。显然 ,土地违法案件的发案数量呈上升趋势。土地
违法案件不断上升的一个重要原因是 ,土地违法问题处理难 ,往往是守法成本高、违法成本低 ,而且违法者常
常得不到法律制裁。近年来 ,我国的土地市场管理更多的是围绕土地市场的宏观管理来做文章 ,而目前正紧
锣密鼓推行的垂直管理也是进行疏导的宏观管理 ,仍然没有对一线最为混乱、最为敏感也最为困难的土地执
法监察体系加以重视和改革。不进行最强有力的执法来堵住土地流失的源头 ,又如何能保住目前仅存的限量
土地呢 ? 笔者恰恰认为这更应是改革的关键之所在。

三、趋利避害 ,走好土地垂直管理改革之路
有人认为 ,垂直管理为国土资源管理带来了春天。而我们说这春天未免太过于料峭。在过去 7年中 ,全
国耕地减少了 1亿亩。国土资源部部长孙文盛就直斥 ,滥批乱占土地造成的土地流失 ,已超过我国社会和资
源承受力的临界点。耕地面积减少几乎到底线 ,农民怨声载道 ;土地管理内部分工协调不力 ,闲人太多 ,能人
太少 ;形式招拍挂 ,私下搞虚假⋯⋯。总之 ,土地市场混乱、土地管理不到位、土地腐败严重 ,在这紧要关头 ,众
矢之的的土地管理体制必须改革 ,而省级以下土地垂直管理也是当前形势下的必然选择。改革必然有阻力和
困难 ,如何走好土地垂直管理改革之路 ,笔者在这里有两点建议 :

1、趋利避害、疏堵并举 ,建立合法有效的土地管理机制。”疏”,就是要国家进一步加强宏观调控 ,从法律法
规和制度上进一步规范、引导 ,合理、依法使用土地 ;”堵”就是要坚决打击各种违法征占地行为。当前应更重
视从源头上对土地违法案件的堵截。作为各级土地管理部门不但不应姑息违法行为 ,而是加大土地监察和执
法力度 ,主动巡查和群众举报同时进行 ,并做到有案必查 ,及时查处 ,对触犯刑法的坚决依法移送司法机关。
另外 ,应该定期通过媒体公开土地违法案件的发生、查处情况 ,从方方面面震慑土地违法行为 ,最终让土地违
法者付出应有的代价。对那些受利益驱动 ,仍然以身试法进行土地违法的单位和个人要进行严厉的清理查
处。在清理查处的过程中 ,要严格执法 ,对照法律规定 ,处理到位 ,不能心慈手软 ,大事化了 ,甚至以罚代法。
否则违法者就体会不到法律的威严 ,还可能诱使更多的单位和个人卷土重来 ,重操旧业 ,使地产秩序又一次陷
入混乱。因此 ,对土地违法案件必须既准又狠 ,彻底铲除其生存的土壤 ,使大家明白划拨土地所有权归国家 ,
处置和转让必须经过国家的批准并履行法定的程序 ,只有这样才能使土地管理及地产市场逐步纳入规范有序
的轨道。

2、提高人员素质 ,宁缺勿滥 ,严把进人入口 ,科学分流开创稳定、团结的局面。前几年 ,国土资源管理部
门相对经济待遇好 ,福利高 ,要求进的人员多 ,而且相当一部分走后门进来 ,素质偏低 ,既占用编制 ,又无法有
效完成土地管理任务。针对这种情形 ,无论土地是否垂直管理 ,都必须进行人员分流。逐步科学而有效地腾
出有限的编制 ,从内部调剂和向社会招贤纳士 ,造就一只强有力的国资源队伍 ,进而提高土地管理部门的窗口
形象和办事效率。另外 ,对既有的和新聘的管理人员尤其是土地监察执法人员应长期不断地加强业务培训 ,
增强法制意识和自身素质更好地服务于国家和人民。
[参考文献 ]
[1 ] 刘剑 ,近年土地腐败大案启示录 ,《中国土地》2004第 220期
[2 ] 徐然林 ,警惕中国房地产经济中的泡沫 ,《技术经济》2004第 8期
[3 ] 金从华 ,垂直管理怎样走 ,《中国土地》2004第 219期
[4 ] 赵淑芹 ,垂直管理 ,准备好了吗 ?《中国土地》2004第 219期
[5 ] 徐然林 ,我国隐形地产市场及其管理 ,《华东经济管理》2003第 2期

·53·

《技术经济》 第 11期 (总第 215期) 2005年


