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摘要：两型社会改革试点试点工作中，临沂市从转变资源利用方式、统筹国土开发与保护、构建保障和促进科学发

展新机制等方面进行积极探索，走出了一条符合临沂实际的国土资源管理和利用的新路子，有力推动了两型社会

建设。但工作中存在土地节约集约利用程度低、资源理念和方式有待转变、地质环境保护压力大、配套机制急需跟

进等问题，今后，应以优化增量用地结构、提高用地效率、推进矿山环境治理为重点，更好地推动国土资源科学高效

和可持续利用，实现资源、环境与经济社会协调发展。
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　　建设“两型”社会是应对资源、环境挑战，实现可

持续发展的战略选择。推进国土资源开发利用方式

转变，促进区域资源优化配置和集约利用，统筹资源

开发和环境保护，是“两型”社会建设的重要内容。

临沂市以与省国土资源厅签订两型社会改革试点合

作协议为契机，积极探索创新国土资源管理机制，总

结改革试点经验做法，努力为两型社会建设提供国

土资源领域实践经验和理论成果。

１　主要做法

１．１　推进资源利用方式转变

把握土地、矿产资源合理开发利用和综合利用

的主动权，总结推广新模式、新机制，不断探索新办

法、新措施，推动资源利用由粗放向集约转变。

（１）大力开展节约集约用地。在实践中总结形

成了以腾、节、增、换、挖、拓、收、扩为主要方式的“节

地八法”，构建了以农村为主、以城镇为重点，在农村

盘地、到城镇挖地、向开发区要地的节约集约用地格

局。２００９年以来盘活各类存量用地３７３３ｈｍ２，占

建设用地供应总量的５７％，有效提高了土地利用效

率。

（２）推进矿产资源集约开发。优化矿产资源勘

查开发布局，鼓励整合主体向资源高效开发利用、资

源综合回收率高、应用深部找矿技术的企业倾斜，规

范和完善规模小、竞争力低的探、采矿权项目退出机

制，矿山数量减少到５４８个，较２００５压减５１．７２％，

大中型矿山比例提高到２８．７％。打造产业集群，拉

长产业链条，全市形成了苍山、沂水铁矿采选，沂南

石英砂岩开发，费县、苍山、沂水、平邑水泥用灰岩开

发，平邑、苍山石膏开发深加工四大板块，矿业经济

初显规模。

（３）加强建设用地批后监管。把好用地预审、土

地供应和批后监管３个关口，促进土地资源的规范、

高效利用，严防闲置浪费现象的发生。出台《临沂市

批后监管办法》，实行国有建设用地批后公示、动态

跟踪管理、开竣工申报、核验等制度，扎实推进闲置

低效用地的处置，供地率明显提高。

（４）严格执法监察工作。推行“网格化”动态巡

查，及时发现、制止和处置新增违法违规用地。开展

土地卫片执法检查，严肃查处各类违法违规行为，土

地管理秩序持续好转。研发应用全国首个矿产资源

远程监控系统，深入开展整顿和规范矿产资源开发

秩序活动，严厉打击乱采滥挖、超层越界等非法开采

行为。

１．２　统筹国土开发与保护

坚持在保护中开发，在开发中保护，努力实现资

源开发的经济效益、生态效益和社会效益协调统一。
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（１）优化用地结构。实行差别化供地政策，优先

保障高技术、高附加值、低消耗、低排放的新工艺和

新产品项目用地，坚决不向两高一资、产能过剩、重

复建设的项目供地；土地供应比重进一步向三产转

移，商业服务业用地逐年上升。做好淘汰落后产能

用地处置工作，对淘汰落后产能的企业利用现有土

地进行开发转产，在符合国家产业政策和相关规划

的前提下，不再增收土地价款；对已列入淘汰落后产

能企业的土地不符合规划的，依法收回国有建设用

地使用权，纳入政府储备，推进二次开发。

（２）加强地质环境治理。２００９年以来，投入地

质环境治理资金７７００万元，其中国家投资４７００万

元，开展了３６个综合治理项目。加强地质遗迹保

护，平邑归来庄金矿被命名为国家矿山公园，山东沂

蒙钻石国家矿山公园揭碑开园，已有省级以上矿山

公园、地质公园５处，保护面积６４２０００ｈｍ２。建立

矿山地质环境治理保证金制度，截至目前，全市已累

计收缴矿山地质环境治理保证金８０００多万元，促

进了采治结合。

（３）大力推动地热开发。２００９年以来投入５１９５

万元，开凿深层地热井１２眼，累计探明地热水资源

可开采量１７１７２ｍ３／ｄ。加快重点项目建设，观唐温

泉、山东智圣汤泉旅游度假村、东方瑞海国际度假村

等一批地热综合利用企业已投入运营，全市温泉疗

养旅游年接待规模近２００万人次，直接经济收入

１３．２亿元。大力推进浅层地热能开发利用，对地

源、水源热泵应用给予资金扶持，全市地源、水源热

泵应用单位发展到１９家，建筑应用面积达到１１６．５

ｈｍ２，年节约燃煤７５万ｔ，减少有害气体排放量６．４６

万ｔ。

１．３　构建保障和促进科学发展新机制

抓住重点领域和关键环节进行改革和突破，加

快构建保障和促进科学发展的新机制，更加有效地

推进两型社会建设。

（１）健全规划管理机制。扎实开展新一轮土地

利用总体规划修编，进一步优化各类用地布局和结

构，保障经济发展不受制约，土地资源得到有效保

护，资源效益得到充分发挥。编制完成新一轮矿产

资源总体规划，合理设置禁采区、限采区、集中开采

区，有效解决了矿产资源勘查开发的总量、布局、结

构和时序等问题。

（２）探索集约用地考核评价机制。探索将节约

集约用地考核纳入经济社会发展综合评价体系，作

为县区政府领导政绩综合考核评价的重要内容，并

与年度建设用地指标分配相挂钩。积极开展省级开

发区土地集约利用评价，通过外业基础调查、集约利

用程度分析、潜力测算等，全市１３个省级开发区评

价成果通过省级验收。

（３）健全共同责任机制。将耕地保有量纳入政

府目标管理考核体系，实行一票否决；建立国土资源

执法联席会议制度，法院、检察、监察、公安、国土建

立了执法联动机制，成立了国土公安联合执法室，形

成了政府主导、国土牵头、部门联动的“大国土”格

局。着力构建发现、报告、制止、查处、问责“五位一

体”的长效机制，土地执法力大幅增强。

２　存在问题

目前国土资源在服务经济发展、建设“两型”社

会过程中，还存在一些问题。

（１）城乡建设用地节约集约利用程度低。农村

居民点用地数量大，利用粗放。临沂市农村居民点

用地总面积１７３４４０．０４ｈｍ２ 占全市土地总面积的

５２．１２％，人均面积高达２０７ｍ２，超出国家规定最高

标准３８．６％。多数村庄存在着低效、闲置利用宅基

地［１］。城镇建设用地不够合理。工业用地、居住用

地、基础设施、商业用地交叉布置，城镇建设用地中

宽马路、宽绿化带现象比较普遍。工业企业聚集度

不高，园区用地效率偏低。２０１０年底全市开发区工

业存量用地只有５５６０ｈｍ２，反映出企业向经济园区

聚集慢。很大园区企业圈大建小，将预期发展的总

投资放在一次征地上，投资强度和产出水平偏低。

批而未供、供而未用的土地比较突出，２００７—２０１０

年批而未用的土地总面积达到１８６０ｈｍ２，土地开发

利用不足，有效用地形成缓慢。

（２）资源管理的理念和方式有待转变。片面谋

求ＧＤＰ增量，追求招商引资目标，将土地作为招商

引资的优惠条件。部分土地服务项目、服从外商，政

府对用地单位的后续开发缺少约束，导致了部分用

地单位的投机行为，有的企业甚至以各种名目圈占

土地、圈而不用［２］。土地开发重视外延的扩张，对地

上、地下的开发明显不足，特别是对城市开发地下空

间、工业园区建设高层厂房等缺乏规划，没有明确的

发展目标和激励约束措施。节约集约利用资源重行

政手段的推进，配套经济手段跟进少，致使节约集约
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利用资源措施落实的不够好，特别是建设用地保有

成本低，有些停产、半停产和效益不高的企业宁愿土

地闲置，也不退出建设用地。城乡建设用地增减挂

钩较好盘活了农村闲置、低效用地，但各地政府对增

减挂钩认识不统一，部分县区拆旧进展较快，但也有

个别县区至今进展缓慢，影响了全市整体工作进

度［３］。

（３）地质环境保护的压力大。一些中小型矿山

开采时过于追求经济效益的最大化，不能按照要求

开展矿山环境保护工作，矿山环境破坏严重。因采

矿造成的土地、植被、山体破坏及次生的地面沉降、

岩溶塌陷、滑坡、泥（渣）石流、山体开裂等地质灾害

时有发生。矿山环境治理多为“末端治事”，走的是

“先污染、后治理”的路子，治理成本大。矿山环境地

质问题历史欠账太多，新老问题日积月累，矿山环境

治理任务艰巨。

（４）配套机制急需跟进。节约集约用地考核纳

入了经济社会发展综合评价体系，但所占比重不高，

考核指标不够细化，导向和激励作用发挥不明显。

《临沂市国有建设用地批后监管办法》已经公布实

施，但对企业开竣工申报、竣工核验等制度的落实没

有强有力的保障措施，对闲置用地认定难、处置难、

收回难，批后监管的政策有待进一步完善。国土资

源一级市场的供应较为规范、活跃，而二、三级市场

交易量偏低，尤其是集体建设用地市场还没有建立

起来，制约了各类建设用地资源的优化配置。地质

环境保护和地质灾害防治的投入保障机制没有建

立，政府尚未设立地质环境保护方面的专项资金。

３　对策建议

３．１　优化增量用地结构

（１）强化规划管控和指标配置。严格实施新一

轮土地利用总体规划，强化规划对用地需求的制约

和引导，促进工业向园区集中、农民向小城镇集中、

居住向社区集中。强化指标的运用，对有限的指标

精打细算，大力扶持新兴产业、优势产业、重点项目

和民生项目，促进转方式调结构。

（２）严格土地使用准入。完善用地准入制度，对

不符合产业政策、投资强度偏低、达不到规划约束条

件的不予供地，对投资额小于１０００万元或用地面

积小于０．６６７ｈｍ２ 的新建工程项目不再单独供地。

提高园区用地标准，省级以上工业园区投资强度不

得低于３０００万元／ｈｍ２，一般工业集中区不得低于

２２５０万元／ｈｍ２，国家级开发区不低于３９００万元／

ｈｍ２。

（３）落实差别性的供地政策。区分鼓励、限制、

禁止类产业，完善区别对待、有保有压的供地政策，

从用地计划、预审和供地３个环节严格把关，禁止向

“两高一资”、重复建设和违背国家产业政策的项目

供地。更加注重民生用地保障，保障性住房用地应

做到应保尽保。

３．２　提高用地效率

（１）大力推进农村土地综合整治。临沂市增减

挂钩规模达到５６００ｈｍ２，是今后用地的主要空间。

由政府强力整合部门力量，建立健全工作组织协调

机构，落实共同推进责任，真正做到资源优化配置、

资金集中投入、政策配套运用，形成以土地为纽带，

政府主导、国土搭台、部门协作、上下联动的管理体

制［４］。强化增减挂钩资金运作，采用创建运营平台、

挂钩项目融资、企业参与、农户贷款等方式，解决推

进中的资金难题。把尊重群众意愿摆在首位，充分

考虑群众承受能力，量力而行，有序推进。

（２）大力盘活批而未用土地。扎实组织开展批

而未用土地专项清理活动，区别对待、分类处置，尽

快把批而未用土地转化为有效土地供应。对确需对

原批准的用地区位进行调整的，按照相关规定，进行

等面积、等地类调整；对因政府原因造成供地迟滞

的，抓紧确定规划条件，完善征地拆迁等前期工作，

加快供地进度；对项目自身原因造成供地迟滞或项

目不落实的，调整安排给急需的建设项目使用。

（３）大力开发低效用地。以推进片区建设为重

点，大力推进“城中村”、棚户区改造，拓展城市发展

内部空间。结合产业结构调整，对停产、半停产及破

产企业用地、工矿企业废弃地等低效利用土地，通过

有偿收回、嫁接项目等方式重新开发。增加建设用

地保有成本，依法足额征收城镇土地使用税，充分发

挥税收杠杆刚性作用，推动低效、闲置建设用地退

出。

（４）大力推动立体开发。编制地下空间开发利

用规划，在土地出让时限定地下空间的内容，重点对

地下空间资源进行质量评估和远景规划，分阶段、分

步骤地开发地下空间［５］。目前，着重推进城市地下

建设商业设施、市政基础设施，做好与地面功能的衔
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接，使其成为城市发展空间的有力补充。大力推动

标准厂房建设，对产业无特殊要求的新建工业项目，

一般不予审批建设单层厂房，稳步提高工业园区３

层以上标准厂房的比例。

３．３　推进矿山环境治理

（１）推进矿产资源集约开发。认真做好采矿权

年度投放计划编报工作，严格控制矿权投放量和矿

山规模标准，确保矿权总量只减不增。深入推进矿

产资源开发整合，引导矿山企业实施兼并联合，规模

化开采、集约化经营。设立矿产资源节约与综合利

用奖励资金，引导企业加大科技创新力度，研发和应

用新技术。大力开展“绿色矿山”建设，严格落实地

质环境治理保证金制度，推动探、采、治的一体化。

（２）推进地热资源深度开发。对已竣工地热井，

结合地方特色，实行统一招商、统一规划、统一管理，

高品位开发，高效率利用。大力开发浅层地热能，重

点发展以能源利用为主的供暖制冷建筑项目，支持

发展新农村建设的地热利用，特别是生态农业的发

展。整合或关闭汤泉旅游区内档次低、资源浪费严

重的小型温泉利用企业，开展地热资源的梯级利用，

试点建设地热水回灌系统，实现地热资源可持续开

发。

（３）加强地质环境监测和治理。充分利用全市

２５３个地质环境监测点，定期分析预报全市地质环

境监测情况，夯实地质环境监测的基础。严格划定

矿山开采区范围，城镇主要交通干道两旁２００ｍ内，

不得批准采石场，２００ｍ以外且山体有植被的不准

开采；自然风景保护区、森林公园内严禁开采。完善

地质环境治理投资机制，政府设立地质环境治理投

资基金，多渠道调动社会资金，加快地质环境治理。

３．４　健全机制加快转型步伐

（１）健全批后监管机制。建立履约保证金制度，

竞得人办理建设用地出让手续时，受让人按土地出

让金的１０％比例交纳履约保证金，申报开工并验收

合格后，返还履约保证金的５０％；如期竣工申报并

验收合格后，返还履约保证金５０％，构成闲置低效

利用的，履约保证金予以扣除，上缴财政。健全建设

用地核验制度，由市发改委牵头，市规划、国土、建

设、房管等部门密切配合，对土地开发利用情况进行

联合验收，验收不合格的，建设部门不予建设项目竣

工综合验收，房产部门不予办理房产登记；对构成闲

置用地的，严格依法处置。

（２）建立综合评价机制。出台《临沂市存量建设

用地集约节约利用指标评价体系》，指标体系要突出

土地利用程度、土地使用效率、土地投入强度等内

容，以此来指导存量建设用地集约节约利用。建立

工业用地“亩产效益”评价体系，实行工业企业土地

利用效率与财政、税收政策相挂钩的综合激励措施。

按照“定期排位公布、年终排位表彰”的办法，每年开

展节约集约用地示范企业评比活动，由市政府予以

表彰奖励。

（３）健全资源配置机制。将国有建设用地使用

权、集体建设用地使用权等用益物权纳入建设用地

交易有形市场，改善国有、农村土地产权交易环境，

促进土地生产要素的合理流动，推动土地集约节约

利用。市政府成立矿产资源储备中心，通过收购商

业性探矿权、采矿权，登记空白地探矿权，出让国有

和地方所有探矿权、采矿权等经济手段调控矿业权

市场，合理配置矿产资源，优化矿业结构。

４　结语

在以资源利用方式助推两型社会建设中，临沂

市通过优化增量用地结构、提高用地效率、推进矿山

环境治理，积极探索国土资源管理机制，更好地推动

了国土资源科学高效和可持续利用，实现资源、环境

与经济社会的协调发展。
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