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摘要：全面分析了当前临沂市建设用地利用中存在的主要问题和制约因素，结合临沂市作为全省“两型”社会建设

改革试点城市这一背景，借鉴国内外土地节约集约利用方面好的做法，提出通过规划计划、城乡统筹、机制创新、舆

论宣传４个方面共同推进，走出一条临沂特色的土地节约集约新路子。
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　　临沂市人口多、耕地少、土地资源相对不足。为
保障经济社会发展用地，近年来该市通过大力实施

土地开发整理，积极开展城乡建设用地增减挂钩试

点，在实践中不断探索，总结出一套适合当地实际的

节约集约用地新做法，开创了土地节约集约利用的

“临沂模式”［１］。

１土地节约集约利用存在的主要问题

（１）农村建设用地规模大、布局散、超标严重。
２００８年全市农村居民点用地总面积 １７３４４０．０４
ｈｍ２，占全市土地总面积的５２．１２％。人均面积高达
２０７ｍ２，超过国家规定最高标准（１８０ｍ２）的３８．６％。
多数村庄存在低效、闲置利用宅基地。部分村庄沿

公路扩展，既影响交通和群众生活，又不利于集约用

地。乡村基础设施建设滞后，整体档次不高。

（２）工业园区利用低效，产出强度不高。临沂
工业园区建立于２００６年４月，规划面积 ４００ｈｍ２。
到２００９年园区内仍有大量的农村建设用地和耕地，
土地开发率仅为２３．２５％。建筑物数量较少，多为１
～２层。园区综合容积率和建筑密度分别为０．１５７
和１３．３２％，土地利用强度偏低。园区国有用地上
仅有５家工业企业，以服装纺织、机械制造业、化工
医用橡胶业、印刷业为主，工业产出强度为１１６１．２４
万元／ｈｍ２。

（３）城镇建设用地中仍有不少批而未供、供而

未用、用而未尽土地。２００７—２００９年，全市供地率
为７３％，低于国务院和省政府批准转用征收的建设
用地供地率要求。全市闲置土地和空闲土地累计达

４７５５．１６ｈｍ２，低效用地 ６９２９．２９ｈｍ２。这些闲置
地、空闲地分布零碎，布局分散，很难规模利用。

２　土地节约集约利用制约因素

（１）规划滞后。上一轮土地利用总体规划科学
性不足，对全市经济、社会发展形势估计严重不足，

公众对规划的法律效力认识不够，造成全市土地利

用的无序。

（２）传统观念。不少农民即使在城市买了房，
也不愿意放弃农村的住宅，这样造成宅基地大面积

闲置。部分农民圈占大片耕地建大宅院，宅基地浪

费严重，农村宅基地超标占用现象普遍。

（３）管理制度。目前用地指标是通过向上级部
门申请，核准后由上级分配获得的。这种指标管理

制度，加上当前政绩考核机制带来的招商引资冲动，

迫使各区县努力争取用地指标。争取来了之后又要

尽快把指标用完，以便下次申请更多的指标。另一

方面，长期以来形成的“重审批，轻监管”使一些用

地单位在获得土地使用权后，容积率、建筑密度、投

资强度等利用指标随意变动，占多用少甚或囤地，一

定程度产生了闲置、低效利用土地。

（４）其他原因。城乡分割的户籍制度依然存
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在，阻碍了农村人口的城镇化；农村土地产权不清

晰，城乡统一的建设用地市场尚未建立，集体土地和

国有土地享受不同的权属待遇；建设项目投资强度

和容积率有规定但执行太松；闲置、空闲土地依法处

理力度尚欠缺；工业用地招拍挂出让和租赁退出、考

核机制尚不完善；节地技术不能及时有效推广等。

３　对策建议

（１）以规划促进城乡建设用地节约集约。当前
临沂市市级土地利用总体规划已通过国务院各部委

审查。规划中确定了全市城乡建设用地规模边界和

扩展边界，严格土地用途管制，强化土地供给刚性约

束。在土地利用年度计划上，应强化“过程控制”，

借鉴天津市滨海区“前期适当集中，后期相应调减”

的方式安排年度土地利用计划指标［２］，以适应该市

近期快速发展对建设用地需求量大的需要。控制性

详细规划要明确每一宗供地的容积率、绿地率、建筑

密度和投资强度等，确保城镇、工业园区土地节约集

约利用落实到地块。

（２）以城乡统筹发展助推农村建设用地节约集
约。近年来，临沂市城镇化发展迅猛，２００３—２００８
年，全市城镇化率平均每年提高 ２个百分点，到
２０２０年将提高到６２％，大批农民正在或即将面临身
份的转变和居住地的迁移，农村空心村现象和村庄

无序扩展将同步加剧。全市应抢抓机遇，结合国土

资源部“万村整治”示范工程和山东省农村住房建

设和危房改造工程，深入推进土地综合整治，进一步

完善城乡建设用地增减挂钩政策，研究拆迁安置模

式，促进级差收益合理分配，争取农民对旧村改造的

认可，使全市土地利用结构不断优化，用地布局更趋

合理，土地利用率逐渐提高［３，４］。

（３）以机制创新完善土地节约集约制度。制定
临沂市节约集约用地的考核评价标准，将土地节约

集约利用纳入经济社会发展综合评价体系，作为县

区领导干部的政绩综合考核评价的重要内容［５］。

引入市场机制，采取工业用地的竞争性地价，促进产

业用地的“自动”节约集约利用，通过合理的公共定

价，促进基础设施和公共设施用地的节约集约利

用［６］。实行城乡人口管理一体化改革，推动国有、

集体建设用地“同地同价”。推行宅基地超标准和

“一户多宅”有偿使用，加强农村宅基地管理［７］。加

强批后监管，整合建设用地供后检查力量，通过开展

动态巡查和土地利用状况实地核查，形成土地利用

全程监管机制［８９］。

（４）以舆论宣传带动公众自觉参与节约集约用
地。通过各种形式的舆论宣传方式，使公众认识到

临沂市土地资源的稀缺性，必须坚持内涵挖掘，自觉

践行“十分珍惜和合理利用每一寸土地”基本国策。

曝光一批闲置土地典型，予以挂牌督办，严肃查处，

彰显执法刚性。学习推广长沙新河三角洲等国内外

先进城市节地技术，增加公众节地知识［１０］；加快信

息化建设，实现科技引领节约集约用地。
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