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摘要：随着工业化、城市化不断加快，临沂市人地关系矛盾不断加剧，可供开发利用的土地资源日益紧缺。基于临

沂市低丘缓坡地资源禀赋特点，深刻剖析当前低丘缓坡综合开发利用的制约因素及原因，依此提出有关对策和建

议。
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　　 临沂市地处鲁中南低山丘陵区东南部和鲁东

丘陵南部，境内西部、北部为山区，东部为丘陵区，中

南部为平原。其中山地面积３１．３３万ｈｍ２，占全市

总面积的１８％；丘陵为７５．８７万ｈｍ２，占全市总面

积的４４％；平原４．６７万 ｈｍ２，占全市总面积的

３８％。丘陵主要分布于山区外围，以沭河以东分布

最广，海拔２００～４００ｍ。据２０１０年土地变更调查

数据，全市２°以下的耕地５．２万ｈｍ２，占全市耕地总

面积的１４％；２°～２５°的坡耕地３１．６万ｈｍ
２，占

８５％；２５°以上的坡耕地０．４７万ｈｍ２，占１％。全部

低丘缓坡土地面积近５７．３３万ｈｍ２，地类主要为耕

地、园地、林地和未利用地，主要分布在沂水、沂南、

平邑、费县、莒南等县。根据全市低丘缓坡地后备资

源调查，“十二五”期间，可供开发为建设利用的低丘

缓坡地约０．２７万ｈｍ２，１０年内可供建设利用的有

０．４万ｈｍ２，全市低丘缓坡地综合开发利用潜力较

大［１］。

１　低丘缓坡地综合开发

（１）确保了耕地总量动态平衡。２００３年以来，

全市通过叠地、深翻地、修梯田等低丘缓坡地整理，

将大片低产量的坡地改造成良田，粮食单产大幅度

提高，由亩产平均七八十千克递增到３００多千克。

共改造低丘缓坡地近５．３３万ｈｍ２，新增耕地面积

０．９３万ｈｍ２，实现了农民增收，农业增效，促进了全

市耕地总量占补平衡。

（２）缓解了经济社会发展用地供求矛盾。通过

实施低丘缓坡地开发，增加了新的土地补充源，极大

地缓解农转用指标不足。如平邑县中联水泥公司投

资１１．４亿元，削峰填谷，利用低丘缓坡地８．４ｈｍ２

和未利用地１５．１８ｈｍ２，建设成水泥生产项目；沂南

县山东金浩源矿业有限公司利用低丘缓坡地面积为

１．０７ｈｍ２，未利用地面积为９．３７ｈｍ２。

（３）促进了生态临沂建设。在全市低丘缓坡地

上发展绿色长廊、长防林、生态林、环村林带和农田

林网，建设优质果品基地、茶基地、板栗基地，实施植

树造林工程，全市林木覆盖率由１９９６年的１６．８％

提高到现在的３２％。

２　存在的问题

（１）思想认识狭隘。不少基层干部热衷于低丘

缓坡地土地整理，对开发建设利用存在畏难情绪，片

面认为从技术和资金保障上，现阶段仍缺乏可行性

和可操作性。一些地方政府紧盯着土地的经济效益

不放，而对低丘缓坡地开发的综合效益，如可以减少

优质耕地占用，维护农民利益，保持社会稳定，保障

粮食安全等社会意义认识不足。

（２）开发成本高。低丘缓坡地普遍地形复杂，水

土资源分布不均衡。一些必要的教育、医疗、环卫等

公共建设严重缺失。相关的基础设施如给排水、道
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路、燃气、供热等线性工程，以及挡墙等土方工程投

入成本明显增加。初步估算，低丘缓坡“七通一平”

费用每亩要比平地多２０％～４０％。

（３）政策瓶颈多。当前土地利用总体规划、城市

（镇）总体规划、产业规划、林地保护规划等诸多规划

之间缺乏有效衔接。相关的产业政策、税费政策和

供地政策等不能及时配套，缺乏新增建设用地指标，

建设用地土地使用税费的减免等政策的支持。

（４）技术难度大。多数低丘缓坡地地形复杂，城

镇工业用地必须的基础设施如水、电、路、气等工程

铺设技术难度大。如开发不当极易产生水土流失，

或山体滑坡、泥石流、塌方等地质灾害，对山、水、田、

林等自然景观和人居环境产生不利影响。

３　对策建议

（１）政府主导，整合力量。低丘缓坡地综合开发

利用是一个复杂的系统工程，涉及发改、国土、规划、

建设、林业、环保等多个部门，必须按照“政府主导、

国土搭台、部门协作、上下联动”的思路，在市级层面

成立专项工作领导小组，整合力量，统筹规划，统筹

资源，统筹资金，做好项目审批、规划建设、用地指

标、地质灾害、林地保护、环境评价等诸多方面的沟

通和协调工作［２］。

（２）规划先行，有序推进。首先编制全市低丘缓

坡地综合开发实施方案，统筹环境影响评价、水土流

失评价、地质灾害评估和矿产
"

覆评估等，以此划定

综合开发区域，总体规划，分期实施［３］。实践中应注

意优先开发坡度低、水电路配套容易、土层好、岩石

少、易平整、成本低的地块，充分利用自然山势、水

系，避免大开大挖［４］。按照适度原则，避免对区域造

成较大分割，加剧用地布局的破碎化。

（３）政策引导，规范管理。建立激励机制，对做

得好的县区给予一定奖励指标。降低土地使用成

本，土地出让金按低于基准地价标准收取，基础设施

占地的免交新增建设用地土地有偿使用费。适度调

整山地城镇建设用地控制标准，放宽建筑密度和容

积率等落地参数［５］。出台鼓励和吸引各类经济组织

参与低丘缓坡地综合开发利用文件。探索市场运作

模式，广开城镇建设资金筹措渠道，为低丘缓坡地综

合开发利用提供资金支持［６］。

（４）生态优先，保护环境。低丘缓坡地综合开发

要特别注重水土保持，防止对地方生态和资源环境

造成破坏。倡导保护环境、尊重自然，杜绝依山、填

水、毁林等短视行为，全力抓好绿化治理，适度开发

低丘缓坡地独特的自然景观资源，加强水土流失和

地质灾害的防治，实现低丘缓坡地的可持续利用［７］。
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