深圳市建设项目用地用林用海审批
管理办法（征求意见稿）起草说明

为贯彻落实《中共中央、国务院关于支持深圳建设中国特色社会主义先行示范区的意见》，深化自然资源管理制度改革，统一行使国土空间用途管制职责，开展建设项目用地用林用海审批制度改革，根据中共中央办公厅国务院办公厅印发的《深圳建设中国特色社会主义先行示范区综合改革试点实施方案(2020-2025年)》、《深圳建设中国特色社会主义先行示范区综合改革试点首批授权事项清单》，市规划和自然资源局组织起草了《深圳市建设项目用地用林用海审批管理办法（征求意见稿）》（以下简称《办法》）。现将有关情况说明如下：
一、相关背景
（一）起草背景
2018年，党的十九届三中全会审议通过《深化党和国家机构改革方案》，明确自然资源部“统一行使全民所有自然资源资产所有者职责，统一行使所有国土空间用途管制和生态保护修复职责”。2019年8月，党中央、国务院出台《关于支持深圳建设中国特色社会主义先行示范区的意见》，明确要求深圳“深化自然资源管理制度改革”，支持深圳实施综合授权改革试点，在城市空间统筹利用等重点领域深化改革、先行先试。2019年9月，自然资源部印发《关于以“多规合一”为基础推进规划用地“多审合一、多证合一”改革的通知》（自然资规〔2019〕2号），进一步深化自然资源管理领域审批制度改革，积极推进规划用地“多审合一、多证合一、多测合一、多验合一”。2020年10月，中共中央办公厅国务院办公厅印发了《深圳市建设中国特色社会主义先行示范区综合改革试点实施方案（2020-2025年）》，提出“探索优化用地用林用海‘统一收文、统一办理、统一发文’审批机制，推动自然资源使用审批全链条融合”。
（二）必要性
当前，建设项目用地用林用海审批涉及农用地转用审批、永久占用林地审核、海域使用权审批、国有建设用地供应审批四个审批事项，审批主体、流程、结果各不相同，项目单位需准备多套材料、多次申请、多次跑动、多次缴费，审批效率不高，也不利于统一行使自然资源管理职能，不利于自然资源全要素统一管理。主要体现在：
一是审批主体不同。用地和用海审批主体为县级以上人民政府，用林审批主体为行业主管部门。建设项目如同时涉及到用地用林用海的，需要按照不同的审批事项提出申请、由不同的部门办理、报不同的主体审批。
二是审批流程不同。用地和用海审批为主管部门按层级分别报市、区政府审批。用林审批为辖区林业主管部门编制使用方案，报市林业主管部门审批。
三是审批结果不同。建设项目用地审批结果为农用地转用批复、划拨决定书或土地使用权出让合同，建设项目用林审批结果为使用林地审核同意书，建设项目用海审批结果为用海批复、海域使用权证书。
因此，有必要对建设项目用地、用林、用海现有的审批机制进行梳理优化，建立统一、高效的审批新机制。
二、主要内容说明
《办法》共21条，分为总则、申请和受理、审批和监管、附则四个章节。
（1） 关于审批层级
对于审批权在我市市域内的，将农用地转用审批、永久占用林地审核（不含先行用林）、海域使用权审批、国有建设用地供应审批的审批层级进行统一。涉及海域使用的，由市政府审批;涉及农用地转用的、永久占用林地的，按照国有建设用地供应审批层级报市、区政府审批。
（2） 关于办理事项
现有农用地转用审批为公共服务事项，永久占用林地审核、海域使用权审批、国有建设用地供应审批为行政许可事项。整合后的审批事项若设置为行政服务事项，主要存在以下三个方面的弊端：一是需严格遵守《行政许可法》等相关要求开展公示、听证、作出准予许可或不准予许可的决定，办理事项有严格要求，同时应加强对行政许可的监管工作，并接受上级部门的监管。二是根据《中华人民共和国行政许可法》第十四条，法律、行政法规、地方性法规可设定行政许可。《深圳市建设项目用地用林用海审批管理办法》属规范性文件，不能增设行政许可事项。三是目前的强区放权由区政府以自身名义行使农用地转用和国有建设用地使用权审批，若统一设置为行政许可事项，则强区放权通过委托方式调整至区政府行使更为适宜，市政府327号令、288号令均需调整。整合后的审批事项若为公共服务事项，主要存在以下两个方面的好处：一是相较于行政许可事项更为灵活。二是根据《深圳市权责清单管理办法》第九条，我市法规、规章、规范性文件可增设行政职权事项。《深圳市建设项目用地用林用海审批管理办法》属规范性文件，可增设公共服务事项。综合考虑，整合后的审批事项设置为公共服务事项更为合理。                    
（三）关于前期论证
政府投资和社会投资的项目均需通过“多规合一”信息平台进行论证，针对本事项需开展的工作提出论证意见和要求，并告知建设项目单位。建设项目单位在完成论证并落实论证意见和要求后，方可提交申请。
（四）关于申请材料
将现有农用地转用审批、永久占用林地审核（不含先行用林）、海域使用权审批、国有建设用地供应审批的申请材料按照“应简尽简、应合尽合”的原则进行重新整合和优化。
（五）关于统一收文
将农用地转用审批、永久占用林地审核（不含先行用林）、海域使用权审批、国有建设用地供应审批整合为一个事项，涉及原四个审批事项中的一个或者多个的，均通过本事项办理。同时整合申报材料，实现建设项目用地用林用海审批“一个申报主体”、“一张申请表单”、“一套申报材料”和“一份办事指南”。
（六）关于统一办理
将现行的农用地转用审批、国有建设用地供应审批、永久占用林地审核（不含先行用林）、海域使用权审批由不同部门整合为一个部门办理；优化业务办理机制，重塑审批工作规则，真正实现一个审批部门、一套审批流程、一个审批机制，推进基层审批体制机制创新。
（七）关于统一基础数据
我市国土变更调查按照“所见即所得”的原则确定现状地类，对于未办理农用地转用手续而直接由农用地变更为建设用地的，如未及时对其进行违法用地查处，易形成历史违法用地。为此，在《办法》中明确将最新年度国土变更调查数据作为建设项目使用自然资源审批的基础数据。对于在国土变更调查中发现农用地变更为建设用地但未办理农用地转用审批手续的，市规划和自然资源主管部门及其派出机构应及时移交规划土地监察部门查处。
在履行违法用地查处程序后，按照规划土地监察部门出具的违法用地查处意见分类处理：如查处意见为将违法用地恢复到违法建设前的原地类，则由建设项目单位按要求恢复到原地类；如查处意见为补办相关用地手续，则由建设项目单位申请补办相关土地供应及规划审批手续，农用地转用审批手续不作为补办相关用地手续的必要条件。
（八）关于统一缴费
现有新增建设用地土地有偿使用费和森林植被恢复费的缴纳主体分别是地方政府和用地单位，改革后两者整合为自然资源使用费，统一出具缴费通知单，由市财政部门统一缴纳。主要基于以下三个方面的考虑：一是经粗略统计，近三年永久占用林地森林植被恢复费中政府部门缴费占比较大，社会投资缴费占比较少。二是近三年城市更新涉及占用林地的项目非常少。三是为达到净地出让的要求，由政府部门先行缴纳相关费用更为合理。
（九）关于统一出文
市、区政府审批的建设项目，将原同意农用地转用、同意使用林地、同意海域使用、同意供地方案四个审批结果统一整合为一个审批结果：《建设项目使用自然资源批准书》。
开展建设项目用地用林用海审批制度改革的最终目的是实现自然资源管理全链条的融合，实现以一个信息平台为依托，一套基础数据、一个规划计划、一个收文事项、一个办理部门、一个审批结果、一个缴费通知、一个合同文本、一个登记证照的自然资源全流程统一管理。
三、主要制度创新
（一）用地用林用海的多审合一
在全面梳理用地、用林、用海现有审批机制、审批流程的基础上，对用地用林用海审批事项进行整合再造，实现建设项目用地用林用海审批由“三分”审批（分别收文、分别办理、分别出文）优化为“三统”审批（统一收文、统一办理、统一出文）。
（二）用地用林审批的全面融合
将永久占用林地审批融入到农用地转用审批中，参照占用耕地的审批方式，按照农用地转用的审批程序由政府审批；同时将永久占用林地的审批材料、审查要点、审批流程、缴费等完全整合至农用地转用审批中。
（三）费用缴交方式的路径统一
将新增建设用地土地有偿使用费和森林植被恢复费整合为自然资源使用费，统一出具缴费通知单，由市财政部门统一缴纳。将国有建设用地使用权出让价款和海域使用金整合为自然资源出让金，统一核发缴款通知书，由建设项目单位缴纳。
（四）使用年限的设定统一
产权归政府的用地用海项目以划拨方式供应，不设定使用年限；用地用海以出让方式供应的，统一按照土地使用年限设定；单独用海的按照海域使用管理规定设定。
四、《办法》出台的意义
开展建设项目用地用林用海审批制度改革主要有以下意义：
一是有利于纵横融合，实现自然资源全链条全要素统一管理。通过建设项目用地用林用海改革，一方面横向拓展，在实现地、林、海管理全面融合的基础上，进一步拓展研究建立自然资源统一落实用途管制制度的路径，实现自然资源全链条、全要素统一管理。另一方面纵向链接，在探索用地用林用海“多费”、“多金”统一管理的基础上，为国家、省层面开展相关费、税改革提供实践经验。同时，以用地用林用海“多审合一”“多证合一”为抓手，促进加快开展多调合一、多测合一、多验合一等基础性工作。
二是有利于深化“放管服”，构建良好营商环境。通过建设项目用地用林用海改革，构建用地用林用海审批的“一张申请表单”、“一套申报材料”、“一份办事指南”，真正实现项目单位“只跑一次腿”、“一次就办好”，为全国自然资源领域“放管服”改革向纵深发力，进一步改善营商环境提供可推广、可复制的实践经验。
[bookmark: _GoBack]三是有利于提高效率，推进基层审批体制机制创新。开展建设项目用地用林用海审批制度改革，有利于打破部门壁垒、业务壁垒，促进基层进一步优化业务办理机制、重塑审批规则、优化部门职能，真正实现一个审批主体、一个审批部门、一个审批结果，大幅提高建设项目审批效率。
  特此说明。
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                               2021年2月7日
                                                                      
