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　　临沂市位于山东省南部，现辖３区９县，１８０个
乡镇、办事处，１０１８万人，总面积１．７２万ｋｍ２，山区、
丘陵、平原各占１／３，面积、人口各占山东省的１／９。
临沂市把开展土地开发整理，提高农业综合生产能

力作为落实土地基本国策，实现全市耕地总量动态

平衡的重要措施来抓，坚持保护与开发并重，开源与

节流并举，在严格控制非农建设占用耕地的同时，努

力搞好土地后备资源的开发利用。开展山、水、林、

田、路、渠、村土地综合开发，取得显著成效。自

２００３年以来，临沂市实施国家和省、市、县四级土地
开发整理项目１３３５个，累计投入１１．１２亿元，项目
总规模１４．４万ｈｍ２，新增耕地２．２万ｈｍ２，确保了全
市耕地面积的相对稳定，为实现全市耕地总量动态

平衡，促进经济发展发挥了重要作用。

１　土地开发整理工作的基本做法

１．１　领导重视

临沂市各级党委政府认真贯彻土地的基本国

策，一手抓保护，一手抓开发，在做好基本农田保护、

保护“生命田”的同时，大力开发土地后备资源。市

政府先后出台了《临沂市土地开发整理管理暂行办

法》和《临沂市土地复垦管理暂行办法》、《临沂市人

民政府关于进一步加强耕地保护保障经济发展用地

的意见》。为保证土地综合开发专人抓、专人管，及

时研究解决土地开发过程中遇到的困难和问题，市

委、市政府成立了以市人大常委会主任任组长，分管

国土和分管农业的副市长为副组长，国土、财政、农

业等部门主要负责人为成员的临沂市土地开发整理

和农业综合开发领导小组，各县（区）、乡镇也相应

地成立了领导机构；各级国土部门也成立了专门的

土地开发整理机构。同时，各级政府国土资源部门

充分利用广播、电视、标语、宣传车等多种形式，宣传

《土地管理法》和“土地开发整理复垦”等有关法规

政策以及全市土地开发整理情况，提高了人民群众

对开展土地整理重要性和必要性的认识。平邑、临

沭、莒南、沂水等县政府把实施土地开发整理工程列

入每年政府为民十件大事。２００３年以来，平邑、沂
水、莒南、蒙阴、沂南等县均通过土地开发整理年增

加耕地近万亩，不仅满足了本县耕地占补平衡的需

要，还为三区及外市易地提供占补平衡指标，形成了

土地开发整理的良性循环。

１．２　科学规划合理开发

临沂市土地总面积１．７２万ｋｍ２，地形地貌类型
多样，山区、丘陵、平原各占１／３。根据全市土地变
更调查资料显示，目前，全市未利用土地面积２３．１２
ｈｍ２（合３４６．８万亩）。全市列入项目库的土地开发
整理复垦项目 ５２５７个，总面积 ２６．６７万余公顷。
为做到土地后备资源的开发有计划、有步骤、有目

标，根据山东省国土资源厅批复的《临沂市土地开

发整理规划》，临沂市共划分了土地开发整理７大
重点区域，分别是环蒙山土地开发整理区、临沂北部

低山区土地开发整理区、苍山西北部土地开发整理

区、平邑和费县南部低山区土地开发整理区、沭东丘

陵土地开发整理区、沂南及沂水东部缓坡地土地开

发整理区、蒙山低山区土地开发整理区。

１．３　多方筹措加大投入

临沂市努力把握土地开发整理资金收、管、用３
个环节。一是收好。对非农建设占用耕地的企业和

个人，严格按照土地管理法规定的标准收取耕地开

垦费，同时，足额收取新增建设用地有偿使用费。自
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２０００年以来，临沂市共上缴新增建设用地有偿使用
费７．２６亿元；收取耕地开垦保证金５亿余元。二是
管好。对耕地开垦保证金和由省返还的新增建设用

地使用费由市财政局设立了专户，严格管理，专项用

于土地开发整理，努力做到资金跟着项目走。三是

用好。确定项目时，在各县区申报的基础上，由国土

财政两家组织水利、农业等单位专家进行现场勘察，

从不同角度进行审查，广泛征求意见，论证项目实施

的可行性，明确开发项目的总体要求，确保立项一

个，实施一个，成功一个。２００３年以来，立项市级土
地开发整理项目 １７７个，项目总规模近 ３．３３万
ｈｍ２，总投资３．６亿元；加之各县的投资，近几年临
沂市用于土地开发整理的投资仅市、县两级达４亿
余元。２００８年，临沂市目前正在运作１２个市级基
本农田示范区整理项目，总规模近０．６７万 ｈｍ２，预
算投入近亿元。

１．４　强化措施规范管理

２００４年以来，临沂市国土部门先后出台了《临
沂市土地开发整理复垦项目管理暂行办法》、《临沂

市土地开发整理复垦项目实施暂行办法》《临沂市

土地开发整理复垦项目质量管理办法》和《临沂市

土地开发整理复垦项目施工招标管理暂行办法》，

项目管理办法对项目从立项的程序、条件到验收提

供的材料等均一一细化，做出明确要求；项目实施办

法的核心内容就是落实项目管理规范化、项目实施

透明化、土地整理市场廉洁化。具体工作中，认真落

实了“八项制度”，即所有国家、省、市投资项目都建

立了项目法人制、工程招标投标制、工程监理制、合

同管理制、项目公告制、竣工验收制、资金审计制和

廉政责任制。

为了打造“阳光土地整理市场”，在落实“八制”

过程中，牢牢抓住四个“关键环节”：一是从严落实

工程招标投标制。临沂市目前凡经国土部、省国土

资源厅和市国土资源局、市财政局批准立项的土地

整理项目，全部面向社会进行公告。凡适宜于招投

标的土地平整和水利工程设施等均实行公开招投

标，建立公开、公正、公平的土地整理市场。２００５年
以来，各县区在土地整理项目招标过程中引入招标

公司，具体组织土地整理项目招标。二是从严落实

项目监理制。２００４年以来，临沂市对所有国家和
省、市级土地开发整理项目，全部通过公开招标，确

定有资质的工程监理单位，依照法律、法规及有关技

术标准、规划设计和承包合同，代表业主对工程质量

实施监督，确保工程质量。几年来，先后有山东省水

利工程监理总公司、聊城正大水利工程监理总公司、

临沂市水利工程监理总公司等中标，承担了在临沂

市实施的２００多个国家和省、市级土地整理项目的
工程质量监理。三是从严落实资金审计制。对

２００３年市级项目由市财政局委托会计师事务所进
行了全面审计，对２００４年市级项目，国土部门规划
设计、资金预算编制完成后，由市财政局委托会计师

事务所进行了全面资金预算审查；项目竣工后，市财

政局通过招标聘请了４家会计师事务所对所有项目
决算进行了审计。对２００５年度市级项目，在审查预
算的基础上，财政国土两家又联合聘请了财政特派

监督员，实施全程资金管理。四是从严落实廉政责

任制。临沂市国土部门在人大、政协、纪检监察、检

察院系统聘请了６０名特邀监督员；邀请省国土厅、
省财政厅、山东农业大学、省水利监理总公司、市直

农业、水利、财政、审计、会计师事务所的有关专家建

立了临沂市土地开发整理项目专家库，随机抽取确

定专家参与土地开发整理项目的评标、验收等。

２　临沂市土地开发整理的成效及经验

２．１　主要成效

临沂市土地开发整理工作取得了多方面的成

效。一是通过土地开发整理，耕地面积不断扩大，保

证了全市城市化、工业化用地，有力地支持了经济建

设。２００３年以来，临沂市土地开发净增耕地面积２
万余公顷，除满足全市建设用地外，还为青岛、威海

等地提供了土地占补平衡指标０．２万余公顷。二是
通过土地开发整理，改善了农业生产条件，保证了粮

食综合生产能力，优化了土地利用结构。莒南县近

年来共组织开发整理土地１．７３万ｈｍ２，新增耕地面
积近０．２７万 ｈｍ２，成为全国商品粮大县，油料、肉
类、果品生产全国百强县。费县芍药乡项目区内达

到人均１００棵核桃树，实现了绿化、美化、经济化。
三是通过土地开发整理，大幅度提高了农民收入。

每年农业生产平均增长值中，直接或间接来自土地

开发整理项目的部分达４０％以上。
临沂市在土地开发整理中坚持“三个结合”。

（１）土地开发整理与建设社会主义新农村相结
合。莒南县是全市土地开发整理的先进县，具有土
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地开发整理的成型经验，自２００３年以来，在莒南县
先后立项国家级和省级项目６个，市级项目３２个，
总规模达２１．３３万ｈｍ２，总投资近２亿元，收到了较
好的规模效益。临沂市最早实施的２００２年度龙王
河流域国家投资土地整理项目，项目区总规模４６８
ｈｍ２，国家投资９００万元，项目实施后，做到了路通、
水通、机械通，农民收入增加了，生活水平提高了，农

村面貌改变了。项目区的崔家顶子村、藏家庄子村

重新规划了村庄、拓宽了街道，修建了村民文化大

院，安装了有线电视，大大加快了社会主义新农村建

设。

（２）土地开发整理与发展高效农业建立高科技
示范园相结合。临沂市在土地开发整理项目区内先

后建立了“茶园基地”、“中药材基地”、“农业高科技

示范园基地”，推动了全市高科技农业基地建设。

２００４年，通过开展市级土地整理项目，市农业局在
费县建立了“茶园基地”，２００６年，市级投资土地整
理项目在平邑县柏林镇杨谢村建设了１３３．３３ｈｍ２

中药材基地，建设了金银花示范园、葛根园，栽培了

黄芩、黄芪、桔梗等蒙山地道药材。２００７年，在蒙
阴、费县、平邑、沂水等县推广了２００万株金银花新
品种“九丰一号”，土地开发整理与发展高效农业相

结合，不仅取得了良好的社会效益，而且取得了较大

的经济效益和生态效益。

（３）土地开发整理与农民脱贫致富相结合。临
沂市充分利用土地开发整理的政策，在项目立项和

资金投入上对经济欠发达县和库区村给予倾斜。

２００３年，在沂南县马牧池乡立项市级项目１个，投
资近２００万元，２００５年又立项国家级项目１个，总
规模１０００ｈｍ２，预算投资２０００余万元；为解决蒙阴
县库区村农民脱贫致富，先后立项了国家级项目１
个，省级项目２个，县级项目１２个，涉及库区村３８
个，占全部库区村的５０％，通过土地开发整理，为解
决库区村农民脱贫致富创造了条件。

２．２　几点经验

（１）提高认识领导高度重视是搞好土地开发整
理工作的关键。临沂市各级党委政府的主要领导逢

会必讲土地开发整理，每年市委常委扩大会议、市政

府常务会议在听取国土工作专题汇报时，都对土地

开发整理工作提出明确要求，把土地开发整理的任

务目标列入政府工作报告。特别是２００４年以来，市
委市政府主要领导、分管领导多次对土地开发整理

工作作出批示，提出明确要求，推动了全市土地开发

整理工作的开展。

（２）多方筹措加大土地开发整理资金投入是搞
好土地开发整理工作的保障。目前，临沂市在土地

开发整理资金投入上，主要把握了以下几点：一是充

分利用后备资源潜力较大的优势，积极争取国家和

省土地开发整理专项资金。由２００２年争取国家土
地开发整理专项资金不足千万元，到 ２００４年的
７０００余万元，再到２００５年突破亿元。二是严格按
标准收取非农建设占用耕地新增建设用地有偿使用

费和耕地开垦费，把新增建设用地有偿使用费地方

返成部分和耕地开垦费，全部用于土地开发整理。

临沂市２００３—２００７年仅市级投入资金便达到近４
亿元。三是充分利用政策异地调剂耕地占补平衡指

标争取市外资金。临沂市２００４年以来，蒙阴、平邑、
沂南、莒南等县向威海、青岛等地有偿提供占补平衡

指标０．２万余公顷，争取资金１亿余元，这些资金投
入县级土地开发整理，形成了良性循环，起到了较大

的推动作用。

（３）完善制度规范化管理是搞好土地开发整理
的基础。临沂市国土资源局出台了《临沂市土地开

发整理复垦项目管理暂行办法》，对国家和省、市、

县四级土地开发整理项目从立项、实施、验收、入库

等均作了明确规定。２００５年出台了《临沂市土地开
发整理复垦项目实施暂行办法》，在国家土地开发

整理项目管理暂行办法中倡导的“五制”的基础上

增加了竣工验收制、资金使用审计制和廉政责任制。

２００６年又出台了《临沂市土地开发整理项目质量管
理暂行办法》和《临沂市土地开发整理项目施工招

投标管理暂行办法》。这些办法的制定和出台，为

进一步规范土地开发整理项目的实施奠定了基础。

保证了工程质量，确保了项目的顺利实施。

（４）健全机构加强队伍建设是搞好土地开发整
理工作的重要方面。普遍设立了土地开发整理的专

门机构土地整理中心，充实了人员。目前，市国土局

和全市１２个县区局（分局）基本达到了机构健全，
人员到位，已有５个县局土地整理中心升格为局二
级单位。土地整理业务人员不断强化大局意识、超

前意识、服务意识和廉政意识，强化业务素质和政治

素质的提高，坚持项目立项、验收等集体决策、集体

会审、公开透明，为搞好土地开发整理工作奠定了良

好的基础。
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３　临沂市强化土地开发整理的对策

虽然临沂市土地开发整理取得了显著成效，但

仍存在一些问题，因此，临沂市强化土地开发整理，

主要对策如下：

３．１　进一步明确土地整理工作的方向

立足保障全市耕地总量动态平衡、增加建设用

地指标、提高农业综合生产能力为出发点；由土地开

发为主转变为土地开发整理复垦为主，加快推进旧

村改造，适度开发未利用土地；由分散的小规模开发

整理为主转变为集中的大规模开发整理为主，积极

实施重大工程，促进项目布局相对集中；由重数量轻

质量转变为数量和质量并举，大力开展基本农田的

整理，促进补偿耕地数量、质量和生态的三者统一，

完善制度，促进资金和资源合理配置；稳步开展农村

建设用地整理，促进新农村建设；进一步加强队伍建

设，改进项目管理方式，全面提高土地开发整理工作

水平。

３．２　进一步加大土地整理力度

一是做好结合文章。土地开发整理工作要和节

约集约用地相结合，与农村建设用地减少城镇用地

增加挂钩试点相结合，与改造旧村归并农村居民点

大力开展社会主义新农村建设相结合。二是进一步

开展基本农田整理。各县区要统筹安排耕地后备资

源的开发利用和基本农田整理，既保证补充耕地任

务的完成，又加大基本农田整理的力度；三是稳步开

展农村建设用地整理。要稳妥地推进农村建设用地

整理，积极开展村庄治理的试点，要防止大拆大建，

防止加重农民负担；要将小型农田水利设施作为重

要内容，建设标准农田。四是加快推进土地复垦。

土地复垦的主要任务是对在生产建设过程中，因挖

损、塌陷和砖瓦窑场压占、污染造成破坏的土地，采

取整治的措施，从而达到恢复利用的目的。临沂市

的土地复垦工作虽然取得了一定成效，但还有很大

潜力，应完善有关政策加快推进复垦工作，复垦后的

土地优先用于农业生产；不适宜农业生产的，集体土

地经过征收，可以作为旅游、工业等建设用地。五是

尽快建立土地整理资金的集中投入制度。进一步加

强专项资金的收缴力度，把征收专项资金作为依法

行政的重要任务，保证足额征收，任何人不得开口子

批条子搞减、缓、免。同时，国土、财政部门相互配

合，保证土地整理专项资金的专款专用，加大土地整

理的投入。

３．３　进一步提高土地开发整理工作水平

土地开发整理是改善农业生产条件和生态环

境，提高农业综合生产能力，促进农业增产、农民增

收、农村发展的重要手段。一要切实加强项目实施

管理。积极推进专家论证、项目法人、招投标、监理、

合同和公告等制度。业务主管部门、项目实施单位

要把抓工程质量、项目规范管理作为重中之重，切实

抓好。二要强化资金征管，理顺资金拨付渠道。国

土部门要加强和财政、监察、审计部门的协作与配

合，确保土地开发整理专项资金专户储存，单独建

账，专款专用。三要高度重视土地开发整理项目的

前期论证和后期管护工作。前期可行性研究要论证

深入充分，后期管护按照谁使用谁管护的原则，建立

责任制，确保工程长期发挥效益。四要切实加强土

地开发整理过程中的权属管理。严格按照有关要求

和规定程序办事，涉及土地权属调整的，要在充分尊

重农民意愿和原有产权的基础上，根据土地利用规

划、乡村和农田建设的需要，依法、合理调整土地权

属，及时办理变更土地登记，保证农户相对集中使用

土地，降低经营成本，促进农民增收。

３．４　进一步加强队伍建设

要从实际出发，加强行政管理力量，建立完善各

级土地开发整理专门机构，有计划地组织开展业务

学习和培训，不断提高队伍的整体业务素质。通过

建立健全有关规章制度，形成有效的监督和制约机

制。项目的申报、入库、实施、验收等要严格按章办

事，不弄虚作假，不以权谋私、不徇私舞弊。要严肃

有关纪律，切实防止不正之风，在社会上树立起土地

开发整理队伍勤政廉洁的良好形象。
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