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摘要：近年来，临沂市坚持“在保护中开发、在开发中保护”的原则，统筹资源开发与生态保护，加快资源利用方式转

变，着力构建资源节约和生态环境保护体制机制，有效地促进了生态文明建设。但存在资源供需矛盾长期存在，后

备资源保障能力不足等问题，需要进一步挖潜盘活存量土地，服务矿业经济，强化执法监管等工作，不断提高国土

资源保护和节约利用水平，更好的促进生态建设。
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　　国土资源是生态文明的物质基础、能量来源、空

间载体和构成要素，国土资源管理、保护和合理利用

是生态文明建设的重要内容。近年来，临沂市坚持

“在保护中开发、在开发中保护”的原则，统筹资源开

发与生态保护，加快资源利用方式转变，着力构建资

源节约和生态环境保护体制机制，有效地促进了生

态文明建设。

１　盘点成效

１．１　节约用地促进经济发展方式转变

面对土地资源稀缺与用地需求旺盛的基本市

情，临沂市坚决贯彻落实节约优先战略，实行最严格

的节约集约用地制度，推动由外延扩张向内涵挖潜、

由粗放低效向集约高效转变。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）盘活存量土地。在实践中摸索出了旧村改

造“腾地”、合村并点“节地”、挂钩试点“增地”、退二

进三“换地”、片区改造“挖地”、开发地下空间“拓

地”、处置闲置土地“收地”、建设标准厂房“扩地”为

主要内容的“节地八法”，２００９年以来盘活存量建设

用地５３３３余公顷，有力促进了土地资源的集约、循

环利用。

（２）用好增量土地。牢固树立“有限指标保重

点，一般项目靠挖潜”的用地理念，把有限的指标优

先用于急需重点项目，真正把好钢用在刀刃上。提

高用地门槛，增资扩建项目必须首先使用企业已有

建设用地，并将已有土地与新申请用地数量一并核

算，对产业无特殊要求的新建工业项目，一般应建设

两层以上多层厂房。建立“项目入园论证制度”，总

投资２０００万元以下、用地规模１．３ｈｍ２ 以下的新

增工业项目不单独供地。

（３）加强批后监管。以开展全国土地利用动态

巡查试点为契机，建立健全包括用地公示、跟踪备

案、履约保证金、竣工验收、诚信管理等建设用地批

后监管十项制度，目前全市履约保证金已收退５．２

亿元，有效防止了闲置、低效等用地行为的发生。

１．２　统筹发展优化城乡空间布局

（１）严格土地用途管制。完成市县乡三级土地

利用总体规划修编，调整优化２．７７万ｈｍ２ 规划建

设用地空间。严格土地利用总体规划管理，各类建

设用地必须符合土地利用总体规划，在已批准的各

类园区以外，原则上不再审批工业项目建设用地。

科学编制土地储备和供应计划，适时调整土地供应

结构、数量、时序，统筹供需平衡。

（２）优化建设用地结构。实施差别化供地，对

“两高一资”和重复建设项目，一律不予供地；保障民
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生用地、保障性住房用地，保障国家鼓励发展的产业

用地，形成低投入、低消耗、低排放和高效率的节约

型增长方式，提高用地质量。

（３）整合城乡土地资源。２００６年，临沂市被列

为全国城乡建设用地增减挂钩试点城市以来，按照

“先易后难、先强后弱、先富后穷”的工作思路，大力

实施整村搬迁和村庄整治，推动农村存量建设用地

挖潜盘活和集约利用，在耕地不减少、建设用地不增

加的情况下，为一大批重点项目、高新产业项目提供

了用地保障。

（４）创新“飞地经济”模式。市政府出台《关于加

快飞地经济发展的意见》，积极引导工业项目跨县

区、跨乡镇向省级以上开发区集中，以产业集聚带动

土地节约集约利用。截至目前，全市共有２２３个工

业项目实现县域内飞地转移，已达产项目２１０个，总

投资４５６亿元
［２］。

１．３　数质并重提升耕地综合生产能力

深入推进农村土地整治，提高耕地保护水平，改

善农村生产、生活条件和生态环境，实现数量管控、

质量管理和生态管护“三位一体”。

（１）增加有效耕地面积。对全市现有耕地后备

资源进行科学规划，划定４３个重点片区，有计划、有

步骤推进土地开发整理。不断完善土地整理复垦开

发制度体系，建立项目法人制、工程招投标制、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，严把项目立项标准关、资金管

理关、竣工验收关，确保了项目实施一片、成功一片、

受益一片。近年来，实施国家、省、市、县级土地开发

整理复垦项目７３２个，总规模４．８万ｈｍ２，新增耕地

０．８万ｈｍ２，连年保持耕地总量动态平衡。

（２）加强耕地质量建设。加强高标准基本农田

建设，２０１２年建成５．１３万ｈｍ２，２０１３年实施５万

ｈｍ２，“十二五”期间全市高标准基本农田面积将达

到２０万ｈｍ２，总投入１４亿元。健全耕地质量监督

机制，与农委、财政局联合出台《临沂市耕地质量管

理工作制度》，在全市设立２０００个质量监测点，定

期对耕地地力等级进行评价，实现对耕地质量变化

的动态监测。

（３）改善生产生态条件。依托农村土地整治项

目，建造泵站、蓄水池等水利设施４９３９处，铺设农

渠、管道１９５８ｋｍ，修建田间道、生产路１５０９ｋｍ，

栽植树木１１８万株，实现田成方、林成网、路相通、渠

相连、旱能浇、涝能排，农业生产能力、生态环境明显

改善，土地利用率由整治前的８０％提高到９５％，土

地产出率提高２０％以上。

１．４　生态优先加快推动绿色矿山建设

（１）提高矿产开发集约化水平。加快推进矿山

整合，全市矿山数量减少到５０７个，大中型矿山比例

提高到４８％。积极引导和鼓励矿山企业开展钛、

铁、镁、石英砂等精深加工关键工艺技术和低品位、

难选冶矿产资源综合开发利用新技术、新工艺的开

发，提高资源节约利用水平。归来庄金矿等１０家矿

山被评为全国、全省矿产资源节约与综合利用示范

工程项目。

（２）防治结合改善生态环境。每年安排市级资

金１５００万元，专项用于矿山地质环境治理和保护项

目，先后实施地质环境治理与生态修复项目３６个，

申报建设了７个国家、省级矿山地质公园。建立矿

山地质环境保证金制度，用经济手段督促矿山企业

按照治理方案的要求组织实施，目前已收缴１．２３亿

元地质环境保证金，山东兴盛矿业杨庄铁矿等４家

矿山企业被评为“国家级绿色矿山”。

（３）以地热资源开发促进清洁发展。在全省率

先出台 《地热资源勘查开发利用规划 （２０１１－

２０２０）》，大力推进地热资源开发利用，重点开发以能

源利用为主的供暖项目和以休闲、养生为主的旅游

度假项目，做大做强温泉经济。目前全市温泉企业

年接待规模４５０万人次，直接经济收入６．４７亿元，

实现旅游增加值２６亿元。全国地热资源管理现场

会在临沂市召开，国土资源部授予临沂市“中国温泉

之城”称号，沂南智圣汤泉被国土资源部命名为省内

唯一的全国温泉开发利用示范单位。

１．５　改革创新加快构建长效管理机制

（１）健全规划导向和约束机制。编制新一轮土

地利用总体规划修编，到２０２０年，改造低效用地

５０％以上，城乡建设用地总规模控制在２０．０９万

ｈｍ２，人均城镇工矿用地控制在１２１ｍ２ 以内；统筹

安排生活、生态和生产用地，设置了１４个生态保护

区，总面积１２．５９万ｈｍ２。编制完成新一轮矿产资

源总体规划，到规划期末，开展综合利用的矿山达到

５０％以上，矿山固体废物综合利用率达到４５％以

上，矿山“三废”达标排放率达到１００％。

（２）完善节约集约用地制度体系。坚持落地不
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忘节地，市政府出台《临沂市关于进一步推进节约集

约用地的意见》，配套制定了《国有建设用地履约保

证金规定》、《金融促进节约集约用地意见》、《国有建

设用地批后监管办法》、《节约集约用地评价考核办

法》等１６个规范性文件，形成了“１＋１６”节约集约用

地制度体系。

（３）健全资源开发准入机制。提高办矿标准，新

办露天矿山铁矿必须达到６０万ｔ／ａ，白云岩矿达到

５０万ｔ／ａ，水泥用灰岩矿达到７０万ｔ／ａ，饰面石材矿

达到２万ｍ３／ａ，建筑用石料矿达到１０万ｍ３／ａ。出

台《关于加快矿业结构调整进一步推进矿产资源整

合的意见》，明确到２０１５年底，矿山数量比２０１２年

压减３０％，纳入县域经济考核范畴，每年进行考核，

对未完成任务的暂停新设立采矿权项目。

（４）创新市场化配置资源。在全省率先实行土

地使用权、矿业权网上交易，充分发挥市场配置土地

资源的基础性作用，截至目前，通过网上交易系统成

功出让土地９０５宗，面积３５９９．９３ｈｍ２，成交价款

３０３．１４亿元；出让矿业权８３宗，成交价款１．０７亿

元，促进了国土资源市场运行的公开、公平、公正。

２　盘点问题

（１）资源供需矛盾长期存在。临沂为经济欠发

达地区，工业基础薄弱，基础设施欠帐多，随着工业

化、信息化、城镇化、农业化现代化“四化同步”建设

的加快发展，建设用地刚性需求持续增加，省里每年

分配的用地指标仅仅能保证城区和一些重点项目，

县域经济发展受到制约。矿产资源开发“小、散、短、

粗”问题比较突出，优势资源集中度较低，综合利用、

深加工程度不高，没有形成完整的产业链，依托本地

资源加工附加值高的终端产品比重低，资源价值尚

未得到充分显现。

（２）后备资源保障能力不足。一方面，建设项目

占用耕地现象逐年增多，加之生态退耕、农业结构调

整等因素影响，耕地数量减少过快势头难以有效遏

制。全市土地后备资源较少，人均后备资源仅０．０２６

ｈｍ２；土 地 后 备 资 源 中，可 供 开 发 为 耕 地 的

１３．８７ｈｍ２，且土地质量较差，保持耕地总量动态平

衡的难度越来越大。另一方面，深部找矿领域存有

较大空白，煤资源已近枯竭，铁、金等优势矿种地质

勘查程度高，后备找矿靶区少，资源勘查潜力有限。

（３）资源利用方式亟待转变。农村建设用地占

地面积大、布局散乱。２００８年全市农村居民点用地

总面 积 １７．３４ 万 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％
［３］。工矿企业中标准厂

房的比例低，建筑少、马路宽现象比较普遍。政府对

用地单位的后续开发监管不到位，导致了部分用地

单位圈占土地、圈而不用现象的发生。相对于全市

资源禀赋差、人均占有量低的现状而言，转变资源利

用方式迫在眉睫。

（４）保护地质环境任务艰巨。一些不法企业受

高利润的驱使，非法采矿、超层越界开采等现象时有

发生，地下开采矿山重效益轻投入，既造成了大量的

资源浪费、安全隐患，又破坏了良好的生态环境。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［４］。矿山环境地质问题繁

杂、新老交错，保护地质环境任务艰巨。

３　优化路径

（１）立足挖潜盘活，不断提升节约集约用地能

力。坚持开源与节流并重，把精力更多地用到节约

和挖潜上来。着力解决好批而未供问题，部署开展

专项清理活动，摸清底子，找出症结，分类处置。市

里对未供面积较大的县区，将暂停其建设用地报批

受理。加快盘活闲置低效用地，严格执行国家和省

闲置土地处理政策，加大土地二次开发力度，引导项

目向园区集中、向空间发展，鼓励建设多层标准厂

房。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［５，６］。强化评价考核，进一步完善激励

约束机制，切实加强土地用途管制和建设用地指标

控制，将节约集约用地列入各级政府考核体系，考核

结果与领导干部绩效挂钩。

（２）用足用活政策，不断提升用地保障能力。突

出保障重点，围绕“大项目好项目建设年”，筛选、包

装一批重点项目，最大限度地挤进国家、省用地盘

子，争取用地指标点供支持，缓解用地压力。科学调

控用地计划，利用土地供应的供需双向调节机制，优

化资源配置，加快经济发展方式转变。用足用活沂

蒙革命老区优惠政策、两型社会建设试点、增减挂钩

试点、低丘缓坡开发利用试点和国土资源部基层联
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系点“五大政策”，及时研究和把握国家政策动向，结

合临沂市实际，充分释放政策红利；同时积极争取土

地规划评估修改试点、工矿废弃地复垦利用试点、农

村宅基地综合改革试点，着力拓展建设用地空间。

（３）服务矿业经济，不断提升资源支撑能力。围

绕资源强市战略，加快矿产资源勘查开发和利用。

一是增“储量”，以找大矿、找好矿为目标，组织实施

一批重大地勘项目，增强矿产资源对经济发展的基

础保障作用，特别要把矿产资源储备制度落实好，尽

快制定相关配套措施，推出一批好的矿产开发项目。

二是减“数量”，按照全市每年矿山数量递减１０％的

目标，认真组织实施矿山整合方案，确保完成市政府

确定的２０１５年前矿山压减至３５４座的任务。三是

重“生态”，以建设绿色矿山、和谐矿山为目标，严格

执行环境影响评价制度、环保设施“三同时”制度、矿

山地质灾害环境评价制度，督促矿山企业增加环保

投入，履行环境保护、植被恢复、水土保持、地质灾害

防治和占用土地复垦等法定义务［７］，加快破损山体、

采煤塌陷地、废弃矿井治理，有效保障矿山安全生

产，促进矿业活动与环境协调发展、人与自然和谐相

处。

（４）强化执法监管，不断提升保护资源能力。严

格履行各级政府耕地保护目标责任制，将规划确定

的基本农田落实到地块，层层细化分解任务，逐级签

订目标责任书，真正把政府主要领导第一责任人的

责任落到实处。加强科技手段应用，健全数字执法

信息系统，完善动态巡查制度，实行执法重心前移，

更加注重预防、发现、报告和制止环节的工作，更加

注重批、供、用、补、查各环节的衔接互补，全方位、多

手段强化执法监管效果，确保违法行为早发现、早制

止、早处理，降低行政、经济和社会成本。全面落实

共同责任，建立健全土地管理党政同责、监管责任定

期考核和违法用地制约奖惩机制，提高执法效能。

（５）坚持以人为本，不断提升保障改善民生能

力。与现代城镇体系建设相结合，加快推进农村土

地整治，完善农村基础设施，打造一批功能齐全、设

施完备、产业协调发展的城镇和中心社区，决不盲目

大拆大建和强迫农民上楼。积极探索集体建设用地

使用权流转，纳入城乡一体的土地交易有形市场，试

点开展超占宅基地退出、超面积有偿使用，从根本上

解决超标准占地和“一户多宅”问题。继续深化征地

制度改革，建立完善失地农民的社会保障机制，适当

提高农民补偿标准，及时足额拨付补偿资金，保证被

征地农民生活水平不降低、长远生计有保障。
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