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土地三级动态巡查对土地违法行为遏制效果评价

———以常州市为例
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[摘要] 　 采用理论分析方法ꎬ提出惩罚函数并构建评价模型. 以常州市土地三级动态巡查为实例对象ꎬ验证了

评价模型ꎬ评价了常州市土地三级动态巡查对土地违法行为的遏制效果ꎬ优化了常州市土地三级动态巡查机制.
研究表明:(１)土地三级动态巡查对土地违法行为具有遏制效果. 疑似违法用地行为越早发现、越早制止ꎬ遏制

效果越好ꎻ(２)惩罚函数描述了土地三级动态巡查结果的状态. 两个巡查时间节点的状态差值表征了三级动态

巡查对土地违法行为的遏制效果ꎻ(３)常州市自 ２０１２ 年实施了土地三级动态巡查ꎬ土地违法行为及违法面积在

不断减少. 因此ꎬ土地三级动态巡查能有效地遏制土地违法行为. 基于惩罚函数所构建的土地三级动态巡查评

价模型能反映常州市的实际情况ꎬ评价模型合理可靠. 扩大巡查区域和扩充巡查对象ꎬ能够有效提高土地三级动

态巡查的遏制效果.
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现阶段ꎬ中国土地供需矛盾严重ꎬ违法违规用地行为时有发生[１] . 这些土地违法行为ꎬ造成了土地资

源尤其是耕地资源的严重破坏与浪费ꎬ加剧了原本就十分尖锐的人地矛盾ꎬ威胁着我国粮食安全和社会稳

定ꎬ已成为社会经济高速发展过程中一个十分严峻的问题[２－３]ꎬ引起了中央及各级地方政府的高度重
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视. 为此ꎬ国家从 ２００３ 年开始ꎬ通过调整和完善有关法律体系、制定部门规章和行业规范以及开展土地市

场专项整治等行动ꎬ遏制土地违法行为ꎬ降低违法用地数量.
如何有效遏制违法用地是国土资源管理工作的重点和难点问题. 针对土地违法行为产生的不良影响和

潜在风险ꎬ国内外诸多学者分别就土地违法行为的成因、治理等方面开展了丰富的研究. 如 Ｈｏ 和 Ｃｈｏｙ
等[４－５]通过案例分析ꎬ指出地方政府追求经济增长和土地出让收入、模糊产权界定及监管不力等是推动违法

用地行为发生的主因. 陈凯、李曦等[６－７] 研究发现土地审批制度缺陷和土地供需矛盾均会造成土地违法现

象. Ｚｈｏｎｇ 等[８]通过定量测算中国土地监测中遥感监测技术对耕地非法转用的影响效果ꎬ得出遥感技术对违

法转用耕地具有威慑作用ꎬ土地监测治理结构变化可阻止非法农地转用. 耿未名[９]针对性地设计了遏制土地

违法行为的预防、发现与制止、监管以及共同责任机制. 此外ꎬ仲济香等[１０－１１]尝试对相关治理举措遏制土地

违法行为的效果进行定量评价ꎬ发现相关治理举措的实施能显著减少土地违法现象. 不难看出ꎬ已有研究对

土地违法行为的成因和治理有着深刻的探讨. 但是从土地监管制度角度分析ꎬ多数研究围绕着巡查制度建

设[１２]和信息系统建设开展[１３－１４]ꎬ且所得结论较为广泛. 目前已在巡查对象选择与确定[１５]、巡查途径手段[１６]

的优化、三级动态巡查的实施[１７]等方面取得了一定的成效. 如朱志伟等[１８]基于海南市执法检查过程中卫星

遥感影像在软件系统建设上发挥的作用ꎬ提出卫片执法检查能最大限度掌握被监测地区土地的利用和开发

情况. 许振锋等[１９]基于土地野外巡查工作要求ꎬ以移动 ＧＩＳ 为基础ꎬ研究了移动 ＧＩＳ 系统在土地巡查任务中

的应用ꎬ设计并实现部署在移动 ＧＩＳ 终端上的高精度土地巡查系统.
然而ꎬ伴随土地三级动态巡查在全国各地面上陆续开展ꎬ作为土地巡查制度的一种新技术手段ꎬ其对

土地违法的影响而言ꎬ尚未见深入报道. 因此ꎬ本研究试图对已有的土地巡查实践成果进行总结和凝炼ꎬ
使实践成果提升到理论层面. 通过构建三级动态巡查对违法用地遏制的理论框架ꎬ提出了遏制效果的评

价模型ꎬ分析影响遏制效果的因素ꎬ优化土地三级动态巡查机制ꎬ使其充分发挥最大的效用. 最后ꎬ研究以

常州市三级动态巡查建设为实证对象ꎬ验证理论框架和评价模型的可靠性和实用性.

图 １　 土地利用过程时序图

Ｆｉｇ􀆰 １　 Ｔｈｅ ｓｅｑｕｅｎｃｅ ｄｉａｇｒａｍ ｆｏｒ ｌａｎｄ￣ｕｓｅ ｐｒｏｃｅｓｓ

１　 三级动态巡查遏制土地违法行为的理论框架

１.１　 土地利用过程的时序分析

土地利用过程是一个时序过程ꎬ不同的时间节点有着不同的土地利用状态. 图 １ 为某地块从项目开

工建设到竣工验收的时序过程图[２０] .
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图 １ 中ꎬ时间节点 Ａ、Ｂ和 Ｃ分别对应地块开工、修建和竣工验收 ３ 个状态. 通常ꎬ不同时间节点土地

违法行为产生原因是不同的. 在时间节点 Ａꎬ行政审批违法或未经审批违法先建是导致用地违法行为发生

的主因[９] . 而在时间节点 Ｂ和 Ｃꎬ突破建设范围、擅自改变用途或土地出让金未及时缴清是引起违法行为

的主因. 因此ꎬ在不同的时间节点ꎬ可通过主动巡查ꎬ获取地块的利用状态. 如果能对地块的利用合法性进

行甄别ꎬ则可发现不符合土地供应时约定条件的违法行为ꎻ若能对这种违法行为及时纠正并加以制止ꎬ可
使后续土地利用向约定条件方向进行转变. 显然ꎬ土地巡查可以发现土地违法行为ꎬ若与土地执法一起ꎬ
则能遏制土地的违法行为.
１.２　 土地三级动态巡查对土地违法行为的遏制效果

土地三级动态巡查是指市国土局、县区分局、乡(镇)国土所三级国土管理部门进行实时土地巡回检

查工作ꎬ目的在于及时发现国土资源违法行为ꎬ并依法予以制止和报告的手段[１７] . 三级巡查执法主体即市

国土局(市级政府)、区国土分局(区县人民政府)及乡镇国土所(乡镇人民政府) .
土地三级动态巡查对土地违法行为的遏制效果包括直接效果和间接效果. 直接效果是指在土地巡查

过程中ꎬ巡查人员所发现的疑似违法行为和违法用地的数量. 三级动态巡查的显著特点之一是检查ꎬ即检

查土地利用行为人是否办理了用地审批手续、是否履行了合同约定、是否存在擅自改变土地用途等情况ꎬ
无论结果如何ꎬ均陈述了用地的真实状态. 因此ꎬ三级动态巡查具有“发现”的功能. 在发现土地利用行为

属于违法行为后ꎬ通过土地执法ꎬ采用督促补办手续或土地整改、拆除违章建筑物等技术手段ꎬ及时纠正土

地违法行为. 相反ꎬ巡查即使发现了土地违法行为ꎬ若后续未能对违法行为及时加以制止ꎬ违法用地数量

仍在增加ꎬ从违法用地的数量角度看ꎬ巡查则未能发挥应有的作用. 因此ꎬ两个不同巡查时间节点的土地

利用状态的差值ꎬ反映了巡查的直接效果. 间接效果是指随着土地巡查不断深入ꎬ土地利用行为人合法利

用土地的意识不断增强:即在没有办理合法用地审批手续的情况下ꎬ不能进行土地的利用开发. 在这种情

况下ꎬ土地巡查所能发现的违法用地的行为和面积也在不断下降.

图 ２　 三级动态巡查边际效应示意图

Ｆｉｇ􀆰 ２　 Ｔｈｅ ｍａｒｇｉｎａｌ ｅｆｆｅｃｔ ｏｆ ｌａｎｄ￣ｔｈｒｅｅ￣ｌｅｖｅｌ
ｄｙｎａｍｉｃ ｐａｔｒｏｌ

图 ２ 给出了土地三级动态巡查的边际效应示意图[２１] . 理论

上ꎬ在三级动态巡查实施早期ꎬ因土地利用行为人合法利用土地

的意识不强ꎬ存在一定数量的违法用地和违法行为. 此情况下ꎬ
巡查区域越大ꎬ可发现的违法用地面积越大ꎬ巡查的直接效果则

越好. 但随着巡查和处罚力度的加大ꎬ土地法制意识不断增强ꎬ
土地违法行为和违法面积数量在下降. 这时ꎬ即使再加大巡查时

间、巡查空间和巡查对象ꎬ三级动态巡查所能发现的违法用地的

数量也在不断减少ꎬ巡查的直接效果在下降ꎬ间接效果反而在上

升. 显然ꎬ三级动态巡查存在显著的边际效应.
根据土地利用状态变化的时序过程ꎬ三级动态巡查能发现

违法用地行为. 在确定土地利用行为属于违法用地行为后ꎬ通过及时加以纠正并制止ꎬ可有效地阻止违法

用地行为的继续发生. 三级动态巡查具有发现、早发现、早制止的直接遏制效果[２２]ꎬ且随着巡查工作的推

进ꎬ巡查直接效果在减弱ꎬ巡查间接效果在增强ꎬ三级动态巡查存在明显的边际效应.

２　 模型构建与描述

２.１　 土地违法行为严重程度的度量

两个不同巡查时间节点的土地利用状态差值表征了三级动态巡查的直接效果. 当差值向土地供应约

定的条件方向发展时ꎬ巡查直接效果显著ꎻ反之ꎬ则巡查的直接效果不显著. 通常ꎬ三级动态巡查采集的主

要指标包括巡查地块的实际用地范围、面积大小、原土地类型、地块的建设投入程度等[２３] . 显然ꎬ这些指标

与处理违法土地的难易程度密切关联. 当地块利用行为认定为违法用地行为时ꎬ部分指标语义可表示为:
(１)违法地块面积. 面积大小直接反映了土地违法行为的严重程度. 项目建设过程中ꎬ巡查人员通过

将采集的信息与“一张图”数据库中的土地利用现状、规划等基础数据及“批、供、用、补、查”等业务专项数

据进行综合对比分析ꎬ甄别违法用地状况ꎬ经国土执法人员确认ꎬ违法用地者认可ꎬ确定违法用地面积. 地
块违法面积越小ꎬ则土地违法行为程度相对较轻ꎻ反之ꎬ则土地违法行为程度较重.
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(２)地块建设投入程度. 投入程度越高ꎬ地块表面遭到破坏越大ꎬ土地违法行为程度则越严重. 相应

地ꎬ违法地块上建筑物越多ꎬ对地表破坏面积大ꎬ若恢复违法地块原貌ꎬ则需要投入更多的资金、劳动力和

技术.
(３)原土地类型. 违法用地所在原土地类型主要包括基本农田、一般农田、建设用地和未利用土地. 当

土地违法行为占用基本农田时ꎬ一般情况下ꎬ需要拆除地面建筑物ꎬ将地块恢复成耕地ꎬ且保证耕地质量不

降低. 显然ꎬ此类违法用地恢复到原土地利用状态的成本极高、困难较大. 当原土地类型为建设用地时ꎬ将
违法用地恢复到原土地类型的成本相对较低.

因此ꎬ根据违法用地处理的难易程度ꎬ将违法地块面积、地块建设投入程度和原土地类型作为分项指

标ꎬ简化地度量土地违法行为的严重程度. 显然ꎬ违法面积越大ꎬ违法行为程度越高ꎻ原土地类型为基本农

田时ꎬ违法行为程度也越高ꎻ地块建设投入程度越高ꎬ则土地违法程度也较高.
２.２　 惩罚函数的构建及特征

本研究选取违法地块面积、原土地类型、地块建设投入程度等分项指标来构建惩罚函数[２４]ꎬ度量土地

违法严重程度ꎬ表征将违法地块利用状态恢复到最初利用状态所付出的代价. 惩罚函数如式(１)所示:
Ｆ＝Ｓ×Ｒ×Ｋꎬ (１)

式中ꎬＦ描述了土地违法行为严重程度ꎬＳ为违法地块面积ꎬＲ 为违法地块建设投入程度ꎬＫ 表示原土地类

型. 根据用地类型恢复的难易程度ꎬ决定 Ｋ和 Ｒ的取值范围. 当原土地类型为基本农田、一般农田、建设用

地和未利用土地时ꎬＫ分别取 １０、６、４ 和 １[２５]ꎻ未开工建设时ꎬ地块表面破坏程度最轻ꎬＲ 取 １ꎻ完全竣工时ꎬ
地表破坏程度最严重ꎬＲ取 １０.

此外ꎬＳ和 Ｒ与三级动态巡查介入地块的时间节点有关. 以图 １ 为例ꎬ同一地块不同时间节点ꎬ惩罚函

数值不同. 假设ꎬ在 Ａ节点介入时ꎬ惩罚函数为 ＦＡ(ＳＡꎬＲＡꎬＫ)＝ ＳＡ×ＲＡ×Ｋ. 在 Ｂ节点时ꎬ惩罚函数为 ＦＢ(ＳＢꎬ
ＲＢꎬＫ)＝ ＳＢ×ＲＢ×Ｋ. 依恢复难易度看ꎬ必有 ＳＡ<ＳＢꎬＲＡ<ＲＢꎬ则 ＦＡ<ＦＢꎬ表明ꎬＡ节点遏制效果大于 Ｂ节点的遏

制效果. 理论上发现时间越早ꎬ遏制违法用地效果越好ꎬ地块的违法用地行为越向有利于土地利用条件的

方向变化ꎬ土地违法严重程度在减轻.
显然ꎬ惩罚函数值越大ꎬ表示该时间节点的土地违法用地行为越严重ꎻ反之ꎬ违法用地行为程度相对较

轻. 惩罚函数是时空状态的函数. 不同违法用地地块、不同巡查时间节点具有不同的惩罚函数值. 同一地

块、不同巡查时间节点惩罚函数的差值ꎬ度量了三级动态巡查对违法用地遏制的直接效果.
２.３　 遏制直接效果评价模型及分析

三级动态巡查对违法用地遏制的直接效果为两个不同时间节点惩罚函数的差值ꎬ直接效果评价模型

表示为式(２):
Ｗ＝ΔＦ＝Ｆ ｉ－Ｆ ｉ－１ꎬ (２)

式中ꎬＷ为状态差ꎬ表示三级动态巡查对违法用地遏制程度的直接效果ꎬｉ表示巡查次序ꎬＦ ｉ 表示第 ｉ 次巡

查到该地块的惩罚函数值. 在年度卫片执法检查中[２６]ꎬ假设以国家规定检查时点为临界点. 此时若惩罚

函数差值 ΔＦ≥０ꎬ三级动态巡查对土地违法遏制效果不显著ꎻ若 ΔＦ<０ꎬ则三级动态巡查对土地违法行为

产生了直接的遏制效果. 若在年度卫片执法检查约定的时间节点之前ꎬ巡查所发现的违法用地能提供全

部的合法用地审批手续ꎬ则直接遏制效果最显著.
同样地ꎬ假设在当年年度卫片执法专项检查中ꎬ认定实际违法面积为 Ｓ１ . 若在三级巡查过程中发现了

违法地块ꎬ一般采用勒令停工、恢复原样等行政处罚措施[２７]ꎬ制止违法用地行为的继续发生ꎬ那么就地块

的利用状态而言ꎬ理论上ꎬ后续地块利用状态可能的变化包括停工恢复原样、继续违法施工和违法用地状

态未改变等. 当再次巡查该地块时ꎬ如果发现该违法地块已经全部恢复到合法状态ꎬ则地块不会统计入当

年总违法用地面积中ꎬ这种恢复到位的地块面积记为 Ｓ２ . 反之ꎬ假如没有三级动态巡查或者巡查发现的违

法地块未能处理到位ꎬ则所发现的违法地块面积全部统计入总违法用地面积中ꎬ这种未处理到位的违法用

地面积记为 Ｓ３ꎬ此时理论上总违法面积变为 Ｓ１＋Ｓ２ . 因此ꎬ为进一步验证模型ꎬ本文用 Ｓ２ / (Ｓ１＋Ｓ２)表示三级

巡查对违法用地查处的直接贡献率ꎬ该比例越高ꎬ巡查总体直接效果越好ꎬ且 Ｓ１ 与 Ｓ３ 的差值则反映了三

级动态巡查未能发现的违法用地面积ꎻ用 Ｓ３ / Ｓ１ 表示三级巡查对违法用地查处的间接贡献率.
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３　 结果与分析

３.１　 模型实证研究对象

本次研究选择常州市为实证对象. 常州市地处江苏南部ꎬ经济的高速发展导致土地供需矛盾十分尖

锐. ２００９ 年ꎬ常州市因违法用地现象较为严重ꎬ被国家土地督察局列为约谈对象. 为了迅速改变这种国土

资源管理混乱的局面ꎬ２０１０ 年ꎬ常州市市政府下发«关于建立健全土地执法共同责任机制意见»ꎬ落实土地

执法共同责任机制[２８]ꎻ 常州市国土资源局提出了«建立健全土地执法监管长效管理机制»ꎬ决定实施土地

三级动态巡查ꎻ 常州市国土资源信息中心开发了国土资源三级动态巡查软件系统ꎬ建立以信息化为技术

支撑的土地巡查制度[１９] . 自 ２０１２ 年起ꎬ常州市依托该巡查系统ꎬ对辖区内的土地利用状况进行日常巡查ꎬ
取得了一定的成效. ３ 年间ꎬ各级巡查单位累计巡查约 １０ ０００ 余次ꎬ巡查地块累计 ７ ０００ 余宗ꎬ巡查里程累

计达 １０ 万余千米ꎬ发现和制止违法用地 ６０ 余宗. 显然ꎬ研究对象 ２０１２ 年－２０１４ 年间巡查数据与成果为遏

制效果的验证提供了支撑[１９] .

图 ３　 常州市 ２００７年－２０１４年土地违法面积相对比的变化

Ｆｉｇ􀆰 ３　 Ｔｈｅ ｖａｒｉａｔｉｏｎ ｉｎ ｔｈｅ ｒａｔｉｏ ｏｆ ｔｈｅ ｉｌｌｅｇａｌ ｌａｎｄ￣ｕｓｅ
ａｒｅａ ｔｏ ｔｈｅ ａｒｅａ ｉｎ ２００９ ｉｎ Ｃｈａｎｇｚｈｏｕ

ｄｕｒｉｎｇ ｔｈｅ ｐｅｒｉｏｄ ２００７－２０１４

３.２　 常州市实施土地三级动态巡查后总体效果分析

图 ３ 给出常州市 ２００７ 年－２０１４ 年土地违法面积相

对比的情况. 从图中可以发现ꎬ在三级动态巡查实施前ꎬ
每年通过卫片执法检查专项工作ꎬ所发现的违法用地面

积数量规模偏大ꎬ尤其是 ２００９ 年土地违法现象特别严

重. 自 ２０１０ 年市政府和市国土局分别出台了土地违法共

同责任机制和土地执法长效管理后ꎬ违法用地的现象得

到了有效控制ꎬ违法违规用地数量在大幅度下降.
３.３　 三级动态巡查的遏制效果评价

常州市 ２０１２ 年－２０１４ 年的三级动态巡查ꎬ主要针对

正在开工建设的项目地块和基本农田. 对巡查过程中所

发现问题地块ꎬ采用勒令停工、恢复原样等行政处罚措施

制止违法用地行为的继续发生. 结合前面有关效果评价模型和贡献率分析ꎬ依据历年三级动态巡查的总

面积及违法用地相关数据ꎬ计算三级动态巡查的年度平均惩罚函数值来作为遏制效果度量值. 同时分析

计算了三级动态巡查对违法用地查处的直接贡献率和间接贡献率ꎬ进一步逆向对比验证模型. 计算结果

见表 １.
表 １　 常州市三级动态巡查对违法用地的遏制效果

Ｔａｂｌｅ １　 Ｄｅｔｅｒｒｅｎｔ ｅｆｆｅｃｔｓ ｏｆ ｌａｎｄ￣ｔｈｒｅｅ￣ｌｅｖｅｌ ｄｙｎａｍｉｃ ｐａｔｒｏｌ ｏｎ ｉｌｌｅｇａｌ ｌａｎｄ ｕｓｅ ｉｎ Ｃｈａｎｇｚｈｏｕ

年份 实际违法面积 Ｓ１ / ｈｍ２ 处理到位面积 Ｓ２ / ｈｍ２ 未处理到位面积 Ｓ３ / ｈｍ２ 未处理率 遏制效果度量值 直接贡献率 间接贡献率

２０１２ ３６.１３ ２.００ ７.５３ ７８.９６％ ０.０１１ ０ ５.２６％ ２０.８４％
２０１３ ３０.６５ ６.０１ ２０.１９ ７７.０６％ ０.００８ １ １６.３９％ ６５.８７％
２０１４ ２５.４９ １１.５９ １１.１４ ４９.０１％ ０.００５ ９ ３１.２６％ ４３.７０％

　 　 注:实际违法面积指该年已成事实的违法面积ꎬ包含三级动态巡查未发现的违法地块、已发现但未处理到位的违法地块两部分. 未处理率是
指未处理到位的违法面积 Ｓ３ 与巡查所发现的违法面积(Ｓ２＋Ｓ３)之比.

从效果度量值来看ꎬ２０１２ 年至 ２０１４ 年效果评价度量值呈下降趋势ꎬ表明三级动态巡查的遏制效果较

好. 就具体单地块而言ꎬ２０１２ 年ꎬ三级动态巡查发现了 １ 个地块存在边建边批的违法用地行为. 经与相关

政府的汇报沟通ꎬ加快了项目报批手续ꎬ在年度卫片执法专项检查之前取得了项目建设的用地批准手续ꎬ
显然ꎬ此时项目的惩罚函数差值最大ꎬ直接遏制效果最显著. ２０１３ 年ꎬ巡查发现了 ３ 个项目用地范围超界

的地块ꎬ涉及违法面积约共 １.４ ｈｍ２ . 经责令项目施工单位停止对超界范围的施工ꎬ恢复土地原样ꎬ结果在

年底再次巡查到该地块时ꎬ照片比较发现超界部分已恢复该地块的原貌ꎬ进一步说明三级动态巡查对土地

违法行为有遏制效果ꎬ且效果显著.
从贡献程度来看ꎬ２０１２ 年－２０１４ 年间经三级动态巡查发现且已处理到位的违法面积分别为 ２.０ ｈｍ２、

６.０１ ｈｍ２ 和 １１.５９ ｈｍ２ . 如果没有实施三级动态巡查ꎬ则这些处理到位的违法用地将被统计到当年实际违

法面积中ꎬ导致总违法用地面积增大. 而这部分面积对总违法面积的直接贡献率分别为 ５.２６％、１６.３９％和
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３１.２６％ꎬ呈上升趋势ꎬ表明:三级动态巡查对违法用地直接遏制效果显著. 从间接遏制效果分析ꎬ３ 年中违

法用地未处理率在逐年下降. 表明三级动态巡查和土地执法共同合力ꎬ对违法用地处理力度在加大. 表 １
还发现ꎬ２０１２ 年－２０１４ 年间的间接贡献率出现一定的变化趋势. 由于三级动态巡查实施时间不长ꎬ需要更

长时间序列的数据来说明间接贡献率的变化.
因此ꎬ常州市土地三级动态巡查对遏制违法用地行为有效显著. 具体地块的实例和全市面上的统计

结果分析表明:评价模型能反映土地三级动态巡查对违法用地行为遏制效果.
３.４　 常州市三级动态巡查存在问题及原因分析

常州市三级动态巡查在早发现、早制止方面具有较为明显的遏制效果. 但在时间、空间和成本投入方

面ꎬ依然存在着一些不足. 主要表现在:(１)三级动态巡查未能发现所有的违法用地. 原因是常州市目前巡

查对象主要集中于在建工程和基本农田保护区域内ꎬ巡查区域外其他违法用地行为未能及时发现ꎬ例如ꎬ
工厂改扩建、未经审批的道路工程项目. 同时三级动态巡查实施时间不长ꎬ样本资料有限ꎬ也需要更长时

间序列的数据来进行分析比较巡查未能发现所有的违法用地的变化趋势. (２)时空覆盖度不均匀. 由于三

级动态巡查对象单一ꎬ在时间维度ꎬ在建工程项目地块已经有较高的巡查覆盖密度ꎻ但在空间维度ꎬ巡查区

域只是覆盖一个个“点”ꎬ而没法顾及一个面区域ꎬ空间覆盖密度较低ꎬ没能在辖区内发现更多的违法用地

地块. (３)成本投入不均. 理论上ꎬ巡查单地块所耗费投入越小越好. 据统计ꎬ２０１２ 年－２０１４ 年间ꎬ单个地块

巡查的投入与产出效率变化不大. 巡查的里程数、巡查次数和巡查地块数量与所发现的违法用地面积并

没有成正比例关系ꎬ巡查的投入存在一定的浪费现象. 此外ꎬ数据采集规范性不强ꎬ存在少部分数据资料

缺失的情况.
３.５　 三级动态巡查机制改进建议

三级动态巡查实质是一个“时间、空间、成本”的综合投入ꎬ三者相互依存ꎬ达到平衡ꎬ才能使得三级动

态巡查发挥最佳遏制效果. 依据实施的具体情况ꎬ提出以下改进建议:
(１)均衡时间投入. 巡查时间投入对于巡查遏制效果是关键因素ꎬ重在把握巡查时间的“度”ꎬ主要体

现在以下两个方面:一是在巡查日程上要做出调整. 有些农户往往选择在周末或节假日突击建房ꎬ可适当

调整三级动态巡查时间. 对部分农户的建房的巡查ꎬ不仅能发现部分违法用地ꎬ还能起到警示和威慑作

用ꎻ二是在建工程巡查过程中介入的度ꎬ在介入的时间节点上尽量提早介入ꎬ这样才能早发现、早制止ꎻ在
介入频次上要适度ꎬ频次不宜太密ꎬ单个地块在项目建设周期内多次巡查是没有意义的.

(２)加大空间投入. 空间覆盖密度低直接限制了三级动态巡查发现效果ꎬ扩大巡查对象、提高空间覆

盖度既能在最大程度上减少违法用地的遗漏ꎬ又能利用区域巡查的威慑力ꎬ提升巡查的间接效果.
(３)建立成本与效果考核机制. 巡查效果的考核涉及到巡查投入和产出的比较ꎬ投入越少ꎬ产出越高ꎬ

巡查效果越好. 例如部分地块巡查次数过多ꎬ导致投入增多ꎬ但产出不变. 这种情况下ꎬ其巡查效果不及巡

查次数适中的地块好. 因此ꎬ建立巡查成本与效果考核机制ꎬ发挥巡查的效用ꎬ能够更加全面地遏制违法

用地.

４　 结论及讨论

本文定性地分析了土地三级动态巡查对土地违法行为的影响ꎬ构建相应的理论框架ꎬ提出了直接遏制

效果的评价模型. 以常州市土地三级动态巡查为实证对象ꎬ验证了评价模型ꎬ定量评价了常州市土地三级

动态巡查对土地违法行为发生的遏制效果ꎬ分析了其影响因素并提出了改进意见. 主要结论如下:
(１)从理论定性分析看ꎬ对于违法用地ꎬ土地三级动态巡查具有发现、早发现、早制止的作用ꎬ能有效

地遏制土地违法行为的发生. 基于土地利用过程及违法行为特点提出了惩罚函数ꎬ构建评价模型. 惩罚函

数是空间位置和时间节点的状态函数ꎬ与原土地类型、违法地块面积及投入程度指标有关ꎬ描述了土地利

用的状态ꎬ状态的差值表征了三级动态巡查对土地违法行为的遏制效果.
(２)从模型定量分析来看ꎬ选择常州市土地三级动态巡查为研究实例ꎬ就常州市土地三级动态巡查对

土地违法行为遏制效果进行了定量评价ꎬ发现自 ２０１２ 年实施土地三级动态巡查后ꎬ常州市违法用地面积

在不断减少ꎬ２０１２ 年－ ２０１４ 年巡查所发现且处理到位的违法面积分别为 ２.０ ｈｍ２、６. ０１ ｈｍ２ 和 １１. ５９
ｈｍ２ . 同时ꎬ从巡查对遏制违法用地的贡献程度出发ꎬ逆向对比进一步验证模型ꎬ得出效果评价模型合理可
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靠. 常州市三级巡查在早发现、早制止违法用地方面成效显著ꎬ但时间覆盖密度高ꎬ空间覆盖密度低.
(３)常州市土地三级动态巡查实施时间不长ꎬ存在不足. 表现为巡查对象单一、时空覆盖度不均匀、数

据采集规范性不强等. 因此ꎬ应从均衡时间投入、加大空间投入、最优执法模式等方面ꎬ改进、创新土地三

级动态巡查机制.
本文重点是对土地三级动态巡查效果评价的理论研究. 由于常州市三级动态巡查实施时间较短ꎬ可

获得的数据有限ꎬ因此实例验证方面也显得较为薄弱ꎬ部分评价结果所展现的遏制效果也只是一个短期效

应ꎬ无法对遏制的间接效果进行深入研究. 因此ꎬ未来也需要我们在更长时间的尺度内获取数据分析资料

并进行评价.
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