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摘要：城乡建设规划系统职务犯罪由于其本身犯罪频率高、涉案金额大、犯罪性质恶劣等特点，所以容易

造成了更大的社会危害性。惩防城乡建设规划系统职务犯罪要改革经济体制和政治体系、提供制度保证和

法律保证、注重社会合力和专项治理，也要加强道德建设和法制教育。不仅如此，构建市场、政府和社会

联合行动的制度惩防体系和立法、行政和司法系统规制的法律惩防体系更是当务之急。 
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城乡建设规划是各级政府统筹安排城乡发

展建设的公共政策和社会活动，是与群众密切相

关的“民生工程。”然而，在城乡建设规划过程

中，一些地方市场管理不规范，社会监管不到位，

导致在城乡规划审批或实施等环节中出现了诸

多破坏市场秩序、违反法律法规等行为。城乡建

设规划系统成了职务犯罪的易发领域，这种特定

的职务犯罪行为违反法定权限和程序擅自改变

城乡建设规划路径，严重损害群众利益，造成不

良社会影响。因此，预防和惩罚城乡建设规划系

统的职务犯罪行为便成为政府的当务之急。 

一、必要性论证：城乡建设规划系统职务犯

罪的社会危害 

社会主义市场经济的逐步确立与发展，权力

对经济与社会的干预范围呈总体缩小趋势，但权

力引发的腐败却呈现出日趋严峻的态势。[1] 作为

权力腐败主要表现形式的职务犯罪，具有极大的

社会危害性，它危及国家政权和政治稳定，也危

及法治建设和政府改革进程；它破坏我国社会市

场经济秩序，也妨害我国国民经济的正常发展；

它误导社会价值观念并毒害了社会良好风气，也

会诱导更多的不法活动和犯罪行为。城乡建设规

划系统职务犯罪由于其本身犯罪频率高、涉案金

额大、犯罪性质恶劣等特点，导致社会危害性极

大。 

（一）城乡建设规划系统的严重破坏 

在城乡建设规划的各个环节都客观地存在

着职务犯罪产生的隐患，任何环节职务犯罪的发

生都极大危及城乡建设的健康实施，造成严重的

社会后果。一些相关的行政人员，在立项审批环

节，为了谋取利益而违反法定决策程序，违规审

批、未批先建、随意审批；在招投标环节，收受

贿赂、中饱私囊、暗中操控招投标过程；在监督

检查环节，利用手中职权进行索贿受贿，与相关

建设单位勾结，不认真履行施工监理职责。 

（二）贪污受贿、渎职犯罪易发并且严重 

贪污受贿是职务犯罪的一个典型表现形式，

而在城乡建设规划系统中，贪污受贿更是严重。

一些基建单位为了谋取非法利益，往往会与相关

审批环节的负责人大搞权钱交易，某些相关行政

人员面对着利益，往往也会“迅速腐败”。例如，

海口市规划局原局长许西茂涉案金额 4000 多万

元；青岛市规划局原局长张志光收受贿赂总额高

达 860 余万元；管城建工作的苏州原副市长姜人

杰被法院一审判处死刑。此外，渎职犯罪是城乡

建设规划系统职务犯罪的另一个典型形式。在城

乡建设规划中，建设规划主管部门可能会滥用职

权或者超越职权，比如违法招投标、违法行政许

可等。在城乡建设规划中，贪污受贿和渎职犯罪

十分严重，涉及诸多利益纠葛和政府官员，它往
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往涉案金额巨大、涉案人员多样，而且往往犯罪

性质恶劣、社会危害甚广。 

（三）作案行为的复杂性和隐蔽性 

城乡建设规划系统职务犯罪，涉案主体重

大。他们可能包括“一把手”或“二把手”，可

能包括人大代表或政协委员，他们手中权力巨

大，影响着城乡建设规划的大局，可又容易滥用

职权、破坏法制。城乡建设规划系统职务犯罪，

作案手段隐蔽。由于城乡建设规划是一个系统工

程，本身就存在着诸多的弹性空间，再加上相关

主管人员利用权力空间进行作案，这样的犯罪行

为比较隐蔽，除非群众举报或行贿人自首，否则

很难发现查处。城乡建设规划系统职务犯罪，职

务犯罪分子为逃避法律制裁，不断变换作案手

法，有的以借款形式掩盖受贿，有的由配偶或子

女出面接受贿赂，有的以出国旅游或者要求“特

殊服务”形式收取贿赂。总之，城乡建设规划系

统职务犯罪甚是复杂，需要从多角度预防规制，

更要有新思路新方法去查处惩治。 

（四）社会危害的潜在性和长久性 

城乡建设规划包括城市建设、村镇建设、工

程建设、市政事业等等一系列的经济活动和民生

工程。如果城乡建设规划系统出现了紊乱，则会

造成巨大的社会危害，而城乡建设规划系统职务

犯罪就是一颗会造成社会危害的“定时炸弹”。

建设工程招投标中的“暗箱操作”会使违规操作

披上合法的外衣，从而为工程质量埋下隐患；城

乡建设市场监管中的职务犯罪会使各个建设偷

工减料、质量低劣、安全不合格，从而造成工程

中的漏洞；城乡规划中的职务犯罪会影响整个城

乡布局的合理性和科学性，从而影响未来城乡的

经济和社会发展……此外，由于城乡建设规划是

一个系统工程和长效工程，建设项目投资巨大，

规划必须合理合法而又科学。如果一个不合乎规

划要求的项目一旦建设完成，它将在这样一个相

当长的时间范围内对城市公共利益产生长久的

负面影响，它可能影响供水、供电，影响交通、

生态，影响城乡正常运行、居民正常生活。 

二、总体路径：惩防城乡建设规划系统职务

犯罪的基本对策 

（一）改革经济体制和政治体制 

我国正处于经济政治体制深刻变革，各种社

会矛盾凸显的历史时期，惩防城乡建设规划系统

职务犯罪必须要进一步改变不合理的经济和政

治体制。首先，严格遵循政企分开政策，从制度

上阻断权钱结合的途径，以减少权力干预经济的

行为和权钱交易的机会。进一步整顿和规范建设

市场秩序，从源头上预防城乡建设规划系统腐败

行为和职务犯罪；进一步营造和完善市场经济的

公开透明，提高市场资金运作的透明度，提高市

场经济项目实施的公开性，更要发挥会计、审计

等专业单位的监督作用。其次，政治体制改革过

程中，要抓好机构改革，转变政府职能，改变权

力过分集中的现象，从源头上减少和铲除滋生职

务犯罪的政治土壤和条件。政府机构设置要符合

社会需求，干部选举要公开民主；政府机构要加

强服务，公开政府信息，接受群众监督；要依法

行政，行政权力必须得到有效制约和监督；也要

深化司法制度改革，防止司法腐败。 

（二）提供制度保证和法律保障 

在惩防城乡建设规划系统职务犯罪过程中，

制度建设是一项重点工程，我们要注重管理制

度、监督制度等的完善，努力形成一套包括“不

愿为”的自律机制、“不敢为”的惩戒机制和“不

能为”的防范机制在内的反腐倡廉制度体系。在

城乡建设规划中，我们既要根据全局、掌控整体，

更要针对关键环节和敏感领域，制定切实可行的

制度措施，完善管理制度和监督制度，为惩防城

乡建设规划系统职务犯罪提供制度保证。在惩防

城乡建设规划系统职务犯罪过程中，我们既要完

善立法体系，使预防职务犯罪做到有法可依，建

立健全预防职务犯罪制度，也要加强执法力度，

真正做到有法必依、执法必严、违法必究，严厉

打击行贿、受贿等职务犯罪行为；我们既要重视

《刑法》，完善职务犯罪的刑法体系，加强刑事

责任的惩戒，也要重视《城市规划法》，严格按

照法律法规进行规划，依法建设，阳光规划。总

之，制度保证和法律保障二者相互辅助，相互渗

透，能够共同保障行政权力运行公开、透明，能

够更好惩防职务犯罪，能够保障依法行政，能够

打造法治政府。 

（三）注重社会合力和专项治理 

我们要坚决贯彻中央提出的“标本兼治、惩

防并举、突出重点、统筹推进”的要求，既要整
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合各种社会资源，也要重视专项治理，有效地惩

防城乡建设规划系统职务犯罪。首先，我们要注

重社会合力。检察、监察、建委、财政、审计、

规划、开发等主管部门应积极配合，在实践中去

了解和掌握建筑单位和企业等的市场行为以及

城乡建设规划主管部门行政人员的日常工作和

廉政勤政情况，在了解这些具体情况的基础上，

去探索建设单位和企业的不法行为以及行政主

管部门滥用行政权力的根源和过程，再从源头上

提出惩防城乡建设规划系统职务犯罪的制度措

施和法律对策。其次，我们要注重专项治理。惩

防城乡建设规划职务犯罪除了重视整合全社会

的资源外，更应该把有限的人物、物力和财力集

中到主要的领域、环节和对象上。一方面我们应

该注重专项治理机构的设置，赋予其专门职能，

更好地惩防城乡建设规划系统职务犯罪；另一方

面我们应该深化专项治理，加强治理城乡建设过

程中的商业贿赂，强化行政许可审批制度，加强

城乡建设规划效能监督，提高城乡规划的科学

性、合法性和权威性。 

（四）加强道德建设和法制教育 

预防职务犯罪最基础的工作，是要大力加强

思想道德建设，提高公职人员的素养，增强拒腐

防变的能力，坚固反腐败的思想道德防线。[2]深

入开展反腐倡廉教育，以树立正确的权力观为重

点，促使广大干部树立正确的世界观、人生观、

价值观和权力观、利益观、地位观，增强干部“有

权必有责、用权受监督、侵权要赔偿”的意识。

此外，领导干部要培养法律意识，增强法制观念。

我们要在全社会开展普法教育，引导城乡建设规

划系统广大干部职懂法知法、遵纪守法；我们更

要对广大干部进行有计划的法律知识培训，特别

要加强经济法、刑法等教育，提高其廉洁守法意

识，使其依法办事。总之，我们要充分发挥报刊、

广播、电视、网络等媒体的作用，通过开展形式

多样、富有成效的宣传教育活动，提高城乡建设

系统广大干部的政治道德和法制意识，为预防城

乡建设规划系统职务犯罪营造良好的社会氛围。 

三、制度惩防体系构建：市场、政府和社会

的联合行动 

（一）健全市场监督检查机制 

防止城乡建设规划系统职务犯罪，一个关键

的手段就是建设市场本身的完善，如果建设市场

本身能够公开、公正、秩序化、法制化地进行，

能够便无形市场为有形市场，那么就可以很好地

从源头防止和治理职务犯罪。我国现今的建设市

场还不够完善，不能自行杜绝职务犯罪的源头，

需要从多个方面完善和加强。第一，提高城乡建

设市场管理覆盖率。城乡建设规划包括编制、审

批、实施、监督、检查等各个环节，我们要维护

建设市场的秩序，必须要合力加强建设市场各个

环节的管理。第二，严格管理建设市场，保证建

设市场的公平竞争。防止“暗箱操作”、场外交

易以及不正当的市场交易行为，确保相关建设项

目的交易按照程序在市场中公平交易。这样相关

部门的行政人员就缺少利益的纠葛，从源头上断

了腐败的来源。第三，完善市场监督检查制度，

更要做好各个环节的跟踪监督。在城乡建设规划

过程中，许多开发商、建设商可能不按审批的内

容和规划条件进行建设，也可能在建设过程中偷

工减料，建设劣质工程，所以必须完善建设规划

验收机制，只有这样才能更好的规制建设市场。 

（二）注重行政部门内控机制 

行政部门内控机制主要是指城乡建设规划

主管机构内部的权力控制以及行为的约束，从而

保证依法公正地行使行政权力。行政部门内控机

制可以很好的防治职务犯罪的发生，它有效地监

督和控制行政机构内部人员权力的行使，信息公

开、责任到位，也有效地防止了建设单位的行贿

以及其他不正当竞争的行为。第一，完善岗位责

任制。具体落实行政单位各个办公室人员的责

任，特别是主管城乡建设规划相关岗位人员的责

任，明确其职责和权限，并纳入考核机制。岗位

责任制履行情况要纳入效能考评内容，不断强化

科室、岗位责任意识，提高依法行政的自觉性。

第二，建立行政过错追究制度。明确城乡建设主

管部门经办人员、科长、处长、局长的各自职责，

督促其依法行政、科学行政，如果出现滥用职权

谋取私利的行为，则要彻底追究相关人员的法律

责任。第三，完善重点岗位轮换制度。城乡建设

规划中存在着重大的利润和利益，通过重点岗位

轮换制度，频繁变更相关主管人员，可以有效地

防止“糖衣炮弹”的侵蚀。当然，轮岗的各个主

管人员必须对自己在任之时的决策和工作负责，
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也应该加强对轮岗干部的跟踪管理，确保重点岗

位干部廉洁勤政。 

（三）完善公众参与决策机制 

城乡建设规划关系到公众的切身利益，更关

系到整个社会的公益，完善公众参与决策机制，

可以鼓励民众参与建设，听取民众意见，避免行

政机关的盲目规划。第一，规划草案的公众审议。

我国《城乡规划法》第 26 条规定：“城乡规划报

送审批前，组织编制机关应当依法将城乡规划草

案予以公告，并采取论证会、听证会或者其他方

式征求专家和公众的意见。”对于城乡建设规划

草案的公告以及公众参与意见必须要切实地听

取，不能只是形式，或者“只听不取”，这样会

挫伤公众的积极性，也会使法律规定流于形式。

第二，规划编制与修改的公众参与。我国《城乡

规划法》第 18 条规定：“乡规划、村庄规划应当

从农村实际出发，尊重村民意愿，体现地方和农

村特色。”公众参与决策机制更重要的体现在城

乡建设规划编制和修改阶段，我国现阶段的公众

参与决策机制主要还是对规划草案的审议，应该

从各方面保障公众的诉求，只有这样才能打破行

政权力的盲目性和不透明性。公众参与决策机制

是集中民智、凝聚民力、体现民意的集中表现，

是城乡建设规划过程中公众与政府的良性互动。 

四、法律惩防体系构建：立法、行政和司法

的系统规制 

（一）规范权力运行体系 

城乡建设规划系统职务犯罪一个重要原因

就是行政权力存在滥用的空隙，行政权力由于过

分集中又缺乏约束，往往容易滥用，在预防此类

职务犯罪，就必须要规范权力运行体系。第一，

压缩行政权力寻租空间。在实践中，城市规划的

编制权、修改权和审批权都集中在城乡规划主管

部门和城乡人民政府。规划、国土、房管等与房

地产业息息相关的政府部门行政审批权过大，过

于集中，往往容易滋生腐败犯罪，这就需要从各

方面压缩行政权力寻租的空间，既要从法律上约

束，就要从制度上监督。第二，提高行政权力运

行的透明度。城乡建设规划的编制、修改、审批、

实施、监督、违法建设监督检察权均掌握在城乡

规划部门手中，在缺乏透明的封闭循环的权力运

行体制中，职务犯罪难以被发现，提高行政权力

运行的透明度有利于防止城乡建设规划系统职

务犯罪。第三，加重行政权力滥用或违法的责任。

要预防城乡建设规划系统职务犯罪，必须提高公

共权力行使的风险性，真正做到有权必有责、用

权受监督、违纪受处罚、违法受追究、侵权要赔

偿，增强基建工作人员的法律意识、责任意识和

风险意识。[3] 

（二）构建权力监督体系 

法国法学家孟德斯鸠指出：一切有权力的人

都容易滥用权力。这就告诉我们权力需要监督和

控制。在惩防城乡建设规划系统职务犯罪过程

中，更应该加强对权力的制约和监督。首先，权

力机关相互监督。人民代表大会是我国的国家权

利机关，享有监督权，应该采取切实可行的途径

促进人大的监督，充分行使罢免、质询等权力，

促使行政机关的工作人员依法行使职权；人民检

察院是国家专门的法律监督机关，在预防城乡建

设规划系统职务犯罪，检察机关应该发挥积极作

用，采取有力的措施预防城乡建设规划中的腐

败；纪检机构也应该加强对国家机关工作人员的

纪律监督和行政监督，对城乡建设规划系统的工

程招投标、重大项目建设等实行事前、事中、事

后全过程监控，有效防止腐败行为的发生，保证

党员干部的政治清廉。其次，人民群众的监督。

城乡建设规划系统职务犯罪具有隐蔽性，很大程

度上依赖人民的检举揭发，因此要充分保障人民

的宪法性权利，不仅要从立法上赋予公民权利，

更应该努力畅通检举渠道，也应该完善公民权利

的救济机制。最后，全社会的监督。城乡建设规

划是一个巨大的系统工程，其间的每个环节都有

可能出现职务犯罪，不仅需要相关监督机关的监

督，更需要全社会的监督。新闻媒体等社会各界

应当认真监督相关行政人员的权力行使过程，政

府更应该做好信息公开制度，特别是提高建委工

作的公开度、公信度和透明度。 

（三）完善刑事法律机制 

惩防城乡建设规划系统职务犯罪最重要的

一个途径便是刑事法律机制，因为刑法具有强大

的威慑力，可以有效惩防犯罪行为的发生，所以

必须完善刑事法律机制。首先，刑事立法上的完

善。职务犯罪主体的规定要更加明确、具体，特

别是贪污受贿和渎职犯罪，更应该明确有实践操
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作性的犯罪主体；适当放宽职务犯罪的构成要

件，比如受贿罪，城乡建设规划系统职务犯罪不

仅仅局限于“财物”，实践中充满了诸多财产性

利益或者不正当利益，这是新时期下职务犯罪相

关罪名的构成要件需要进一步考量；应当适当提

高某些职务犯罪的法定刑，城乡建设规划系统职

务犯罪后果的严重性、潜在性、基础性和长远性，

很多滥用职权罪和玩忽职守罪给国家和人民造

成的损失极其严重，为了符合罪责刑相适应原

则，增加法定刑提高刑事处罚力度是必须的。其

次，刑事执法和司法的完善。对城乡建设规划系

统职务犯罪要从刑法上严惩，要时刻关注相关行

政人员的工作情况和廉政勤政，对职务犯罪者要

严格执法，依法追究刑事责任；要加大对城乡建

设规划系统职务犯罪的查处力度，纪检监察部

门、检察机关、公安机关要认真查处建设市场中

的贪污受贿、滥用职权的行为，严厉打击职务犯

罪。 
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On the Construction of a System of Punishment and Prevention of the Crimes in Urban and Rural 

Planning System 
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Abstract: The crime by taking advantage of duty in urban and rural planning system causes great social harm because of its 

high frequency, large amount of money involved and serious crime nature. The punishment and prevention of the crime requires 

reform of the economic and political system, institutional and legal guarantee, public’s supervision and special treatment, as well 

as moral and legal education. Moreover, it is imperative to build a system of punishment and prevention in which market, 

government and the society take joint action and to improve the law of punishment and prevention that legislative, administrative 

and judicial system co-regulated. 
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