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大中型水电工程用地手续办理工作探析

古
 

作
 

良
(雅砻江流域水电开发有限公司,四川

 

成都 610051)

摘 要:用地手续办理工作是大中型水电工程征地移民工作的重要组成部分,主要包括用地预审、用地手续报批(包含农用

地转用审批、土地征收审批)和不动产登记三项工作内容。通过研究大中型水电工程涉及的主要土地工作与项目关系发现,

严重存在在现行法律框架下的土地报批政策无法满足项目核准后在合法使用土地前提下尽快开工的情况。为了化解这一

难题,维护和体现土地相关法律法规的权威,在保护耕地的前提下,最大程度减少违法用地现象,减少土地管理成本。笔者

对现有土地报批政策的深入挖掘分析,找出问题症结点,提出两种审批程序的思路,供相关部门参考。
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Abstract:
 

Application
 

of
 

land
 

use
 

permits
 

is
 

an
 

important
 

part
 

of
 

land
 

acquisition
 

and
 

resettlement
 

work
 

of
 

large
 

and
 

medium-sized
 

hydropower
 

projects.
 

It
 

mainly
 

includes
 

pre-examination
 

of
 

project
 

land,
 

land
 

approval
 

and
 

real
 

estate
 

registration,
 

among
 

which
 

the
 

approval
 

procedure
 

involves
 

agriculture
 

land
 

conversion
 

and
 

ac-

quisition
 

approval.
 

Study
 

on
 

the
 

relationship
 

between
 

land
 

utilization
 

and
 

the
 

project
 

implementation
 

shows
 

that
 

the
 

applicable
 

and
 

approval
 

policy
 

under
 

the
 

current
 

legal
 

framework
 

cannot
 

meet
 

the
 

demand
 

of
 

prompt
 

commencement
 

upon
 

approval
 

of
 

the
 

project.
 

In
 

order
 

to
 

resolve
 

this
 

problem,
 

maintain
 

the
 

authority
 

of
 

land-
related

 

laws
 

and
 

regulations,
 

protect
 

arable
 

land,
 

minimize
 

illegal
 

land
 

use
 

and
 

reduce
 

land
 

management
 

costs,
 

the
 

paper
 

identifies
 

the
 

bottlenecks
 

and
 

proposes
 

two
 

thoughts
 

of
 

approval
 

procedures
 

for
 

relevant
 

departments
'

 

reference
 

based
 

on
 

analysis
 

of
 

the
 

existing
 

land
 

approval
 

policies.
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1 概 述

用地手续办理工作是大中型水电工程征地移

民工作的重要组成部分,主要包括用地预审、用地

手续报批(包含农用地转用审批、土地征收审批)
和不动产登记三项工作内容。三项工作对建设单

位的作用十分重要,但用地手续报批更为突出,因
为最终呈现出来的供地手续完结时间才是真正意

义上遵循法律的项目动土开工时间。笔者从建设

单位角度分析大中型水电站工程用地手续办理工

作,寻求政策创新,为建设单位能在项目获核准后

即尽快动土开工提供参考思路。

2 大中型水电工程涉及的主要土地工作

收稿日期:2020-09-02

大中型水电工程一般地处偏远山区,交通不便,占
地面积广,枢纽施工区一般要占地数千亩,库区则

可达数十万亩甚至百万亩土地。笔者结合大中型

水电工程建设的实际情况,将项目涉及用地分为核

准申请阶段、开工建设阶段、工程竣工验收后三个

阶段,分别对应用地预审、用地手续报批、不动产权

登记等三项工作进行探析。其主要工作内容、土地

相关工作目标、与项目关系等见表1。

3 
 

三项土地工作在建设单位中的不同地位和作用

用地预审、用地手续报批、不动产登记三项工

作所依据的主要法律法规包括:《中华人民共和国

土地管理法》及实施条例、《中华人民共和国森林

法》及实施条例》《大中型水利水电工程建设征地
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表1 
 

项目不同阶段的土地工作与项目关系表

项目阶段 主要工作内容 土地相关工作目标 与项目关系

核准申请

阶段

落实规划用地指标、核实是否占用生态红线、核实是否占用自然资源保护区、用
地规划修改暨永久基本农田补划方案编制工作、踏勘论证报告编制、节地评价

报告编制、土地预审报告编制等。

土地预审

获得批复

核准前置

条件之一

开工建

设阶段

核准后,即进行林地报件工作(包括林地可研报告编制及审查、现场查验、签订

林地协议等,以获得林地审核同意书);在林地审核同意后即开始土地报件工作
(包括临时用地复垦方案通过备案、地质灾害报告评估报告备案表、地质灾害预

防措施、压覆矿产备案表、土地勘测定界、一书四方案等,以获取用地批文);向
县级政府申请颁发《国有土地划拨决定书》和《建设用地批准书》,标志可以合法

使用土地,动工建设。

土地报批

手续完备

开工建设

前置条件

项目竣工

验收后

土地登记申请、地籍调查、土地权属来源证明、地上建筑物等附着物权属证明、
耕地占用税缴税证明、土地登记公告情况、宗地图测绘等。

不动产登记
不动产

权利证明

补偿和移民安置条例》《建设项目用地预审管理办

法》《建设用地审查报批管理办法》和《不动产登记

暂行条例》等。
土地预审工作和不动产登记工作相对简单,

与项目开工建设没有直接的关系,只有间接关联。
土地预审批复是项目核准的前置要件之一。不动

产权证书是使用权受法律保护的证明。从经济关

联角度来讲,这两项工作与项目资金使用量关系

不紧密。
土地报批手续完备是项目开工建设的前置条

件。土地管理法中对取得合法使用土地手续的关

键条款表述包括必须办理农用地转用审批手续,
市、县国土资源主管部门颁发《国有土地划拨决定

书》和《建设用地批准书》。取得《建设用地批准书》
才表明项目可以合法使用土地,可以开工建设。

对建设单位来讲,项目核准后最重要的是尽

快开工。土地手续完备是开工的前提。但获得

《建设用地批准书》是一个困难的长期的过程。笔

者调查汇总了12个大中型水电项目用地手续、开
工等情况,见表2。

 

表2 大中型水电工程项目开工实际时间与土地手续完备前提下最早开工时间比较表 单位:月

项
目
代
号

核准时间
(1)

实际开工

时间(2)
林地批复

时间(3)

土地批复时间

国家

批复(4)
省级

批复(5)
市州级

批复(6)
县级批复

及供地(7)

手续完备前

提下的最早

开工时间
(8)=(7)

实际开工与

手续完备前提

下最早开工

时间差
(9)=(8)-(2)

1 2010.10 2010.10 2012.05 2013.12 2014.09 2014.09 47

2 2010.09 2010.10 2011.10 2013.03 2015.01 2015.01 51

3 2005.09 2005.11 2006.01 2007.07 2008.03 2011.12 2014.05 2014.05 102

4 2015.06 2015.07 2015.12 2016.11 2018.12 2018.12 41

5 2014.09 2014.10 2015.10 2019.12 2020.03 2020.04 2020.04 66

6 2012.03 2012.04 2012.07 2013.11 2013.12 2014.01 2014.01 2014.01 21

7 2011.10 2011.11 2013.10 2014.12 2015.03 2015.04 2015.04 2015.04 41

8 2010.12 2011.03 2013.10 2015.04 2015.08 2015.09 2015.09 2015.09 54

9 2006.12 2006.12 2007.05 2008.07 2008.10 2014.02 2014.02 100

10 2005.12 2005.12 2006.04 2008.07 2008.11 2014.05 2014.05 115

11 2016.12 2016.12 2017.04 2019.04 2019.08 2020.04 2020.04 40

12 2015.12 2015.12 2016.04 2017.04 2017.09 2020.04 2020.04 52

实际开工与手续完备前提下最早开工时间平均差(将本次统计项目差距平均) 60.8
实际开工与手续完备前提下最早开工时间平均差(剔除最大和最小的极值后,计算其差距平均) 59.4

  由表2可以看出,项目实际开工时间远远早

于土地手续完备前提下最早开工时间,平均提前

59.4月,表明期间均属违法用地性质。

4 大中型水电工程项目获核准后各方需求和尝

试工作

4.1 
 

项目核准后主要相关利益者的需求
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4.1.1 项目前期准备历时长久

大中型水电工程是在流域水电规划基础上,
经过预可行性研究阶段、可行性研究阶段之后,再
进行项目核准申请工作。项目前期准备周期最短

时间也不低于5年,多数持续10年左右,甚至几

十年。比如四川雅砻江两河口水电站,自20世纪

90年代,就开始前期勘测,2002年后即正式开始

前期准备阶段,直至2014年9月才获国家核准。

4.1.2 核准后及时转入建设阶段

项目主要相关者均要求尽快开工建设,尤其

是建设单位表现更为突出[1]。开工建设的前提是

取得合法的土地手续,但一般情况下不会在项目

核准后短期内取得。大中型水电工程建设单位一

般都为国有,决定了项目需持续建设,否则,人才

闲置流失,企业失去凝聚力。水电工程项目资金

量巨大,其资金筹措,以正式动工建设为基础。其

资金的及时筹措使用,是水库移民安置顺利实施

的重要保证[2]。

4.2 利用现有政策尝试推动项目开工建设

4.2.1 利用先行用地政策

水电工程控制性工程施工受季节性限制,若
无法尽快动工建设,将推后一年才能开始相应

工作(如导流洞下闸等)。大中型水电工程性质

决定其占地面积大,涉及地类复杂。其控制性

过程使用土地一般在2000亩以上,地类一般均

包括林地。
参照现有用地手续相关政策,建设单位在绝

大多数情况下是无法完成项目先行用地手续报批

工作的,相应地就无法获取先行用地批复。先行

用地申请范围和面积在一般情况下,均限制在20
公顷以下,这个规定限制了项目的全面开工建设。
在申请先行用地时,若有林地就无法继续办理下

去,因林地无先行用地政策支持。假设林地有先

行用地政策支持,取得林地先行用地同意后再向

国土部门申报先行用地,该过程一般持续至少3
个月才能获得土地先行用地手续。在先行用地管

理中,同时要求在获得先行用地同意后须6个月

内报送整个项目用地获得审批。

4.2.2 项目核准后及时组织开展用地手续办理

表2反映的就是建设单位办理用地手续工作

的最终成果。实际结果表明,在获得项目完备用

地手续之时,项目事实上已经全面开工持续建设

四、五年以上。

4.2.3 寻求政府主导安排开工

该情况也面临法律上的风险。若被有关部门

执法查处,不仅会面临停工的处罚,还可能严重影

响所在省的用地报批工作。目前基建项目能提前

开工,都是政府作为主力推手,要求加快经济发

展,推进项目建设的大背景下促成的。

5 项目核准后无法尽快在用地手续完备前提下

开工的原因

5.1 用地审查体系设置要求繁杂

5.1.1 审批层级多
 

审查部门多
 

程序性要求多

大中型水电工程用地一般均涉及县、市、省、
部四级政府及相关职能部门[2]。各级政府逐级

报送审批,涉及相关部门、科室多,经手工作人员

多,审查标准理解执行不一,存在重复审查等。

5.1.2 建设用地报件材料内容多、复杂[3]

文字材料:如请示文件、建设项目用地报件审

查意见、建设用地申请表及建设单位有关资质证

明、“一书四方案”、补偿及保障措施情况说明、用
地预审意见、核准文件、初步设计批准文件、是否

压覆重要矿产资源意见、地质灾害危险性评估报

告备案表、征地书面告知文书及听证材料、有无违

法用地情况相关承诺、土地现状调查结果的认证

书及土地权属证明材料、林地审核同意书[4]等。
图件材料:勘测定界技术报告及勘测定界图、

土地利用现状图、补充耕地位置图、补划基本农田

位置图、土地利用总体规划图、建设项目平面布置

图等。

5.2 政府新出台一系列改革措施

5.2.1 用地预审及用地审查报批办法的修订

《建设项目用地预审管理办法》《建设用地审

查报批管理办法》于2017年1月1日开始生效执

行。优化对补充耕地和征地补偿的重复审查,减
少对符合土地利用总体规划和土地使用标准的重

复审查;简化申报要件,包括用地预审环节简化了

规划修改要件材料;用地预审环节不再要求提供

地质灾害危险性评估报告和是否压覆重要矿产资

源证明材料;简化部分报国务院批准土地征收的

申报材料;区分实质性审查和形式性审查,各自把

关负责;推进报件标准化,降低报件难度。
部分省已全面推行无纸化报批,建设用地审

批进入“互联网+”时代。有的地方政府推行用地

第40卷总第220期 四川水力发电 2021年2月
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报批容缺审批制度。建立重大项目用地上门服务

制度等。

5.2.2 土地管理法修正

2020年1月1日起,修正后的土地管理法正

式生效,同时陆续出台一系列改革措施。具体包

括:改革规划许可和用地审批,推进“多审合一、多
证合一”,这主要是面向企业和群众;改革国土空

间规划审查报批制度,这主要是面向地方人民政

府。对于划拨土地,实行建设用地规划许可证和

划拨决定书同步办理、同步核发。
土地征收程序方面重大完善和调整,规定地

方政府在申请土地征收前应当完成现状调查、社
会稳定风险评估、公告、听证、登记,签订补偿协议

等程序。

2020年3月12日,国务院发布《关于授权和

委托用地审批权的决定》,赋予省级人民政府更大

用地自主权。2020年3月上海市印发《关于优化

本市重大项目规划资源审批和供地流程的实施意

见》,对项目用地预审阶段不再作节地论证。
虽然上述改革措施有一定的实际效果,但对

于大中型水电工程来讲,仍然面临项目核准后无

法尽快在用地手续完备前提下开工的问题。

6 两种思路

结合大中型水电工程实际,以项目核准时间

为参照,达到在用地手续完备前提下的开工时间

和实际开工时间趋于基本一致的目标,以保证项

目开工建设完全合法使用土地,现提出两种思路

供政府部门参考。
(1)项目核准部门和有关土地主管部门联动

核准。在遵循现有审批体系下,在项目核准文

件下达同时,建议文中有终级土地审批主管部

门的关于项目在核准后即可以合法开工建设,
要求用地报审需在12个月内完成上报至终级

的审批意见。
(2)将林地、土地组卷报件提前至项目核准申

请阶段。在项目核准前,完成林地、土地组卷上报

材料中除核准批复文件外几乎所有报件材料的预

审批复。对现有林地、土地组卷上报要求做出创

新改革,对林地和土地上报材料的核心前置条件

作出重新规定。将土地预审批复设置为组卷上报

林地、土地的唯一前置条件,将核准批复文件作为

容缺材料报审。将林地审核同意书作为土地上报

材料的容缺材料,保证林地、土地报件在项目核准

前能报送至终级林业和土地主管部门,并获预批

复文件。
在项目获得核准后,建设单位凭核准文件直

接向终级林业和土地主管部门申请正式的林地、
土地批复文件,或者核准主管部门联动终级林业

和土地主管部门核发正式的林地、土地批复文件。
上述两种思路,均需要配套细化关于费用缴

纳或预存的政策,比如:项目开工前需将耕地开垦

费全部缴纳或部分缴纳;在专门帐户存入移民直

接补偿费用总额的10~80%(视补偿总额划分比

例范围)等[5]。
 

7 结 语

通过研究大中型水电工程涉及的主要土地工

作与项目关系发现,严重存在在现行法律框架下的

土地报批政策无法满足项目核准后在合法使用土

地前提下尽快开工的情况。为了化解这一难题,维
护和体现土地相关法律法规的权威,在保护耕地的

前提下,最大程度减少违法用地现象,减少土地管

理成本。笔者对现有土地报批政策的深入挖掘分

析,找出问题症结点,提出两种审批程序的思路。
在当前国家持续深化土地审批“放管服”的背

景下,期望这两种思路能够引起相关部门的重视,
进一步完善细化土地报批程序,强化大中型水电

工程建设征地报批可执行性,达到项目在开工之

日便完全合法使用土地的要求。同时,也为项目

单位在信用体系建设、融资贷款、入驻资本市场等

方面提供支撑服务,提高企业遵法守规的抗风险

能力,为项目建设顺利完工投产提供基础性保障。
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