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摘要：采煤塌陷地治理是一项历时长远，涉及国计民生的大事，需要各级完善相关政策，创新治理举措，形成综合治

理的合力，才能有效加快治理步伐，造福塌陷区群众。结合邹城市采煤塌陷地治理实际情况，对当前采煤塌陷地治

理过程中遇到的主要问题进行分析，并针对问题提出了相应的整改建议。
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　　采煤塌陷地治理关系到采煤塌陷区环境恢复和
塌陷区群众的生产生活切身利益问题，是一项迫在

眉睫、亟待加快推进实施的民生工程、社会工程。近

年来，国家、省市各级高度重视采煤塌陷地治理，扎

实推进实施，取得了阶段性治理成果。但是随着采

煤塌陷地治理的深入推进，该项工程进入了攻坚阶

段，遇到了诸多新的困难和问题，导致治理步伐明显

放慢，这需要上级政府和职能部门从政策制定、资金

扶持等层面给予有力的支撑，以破解难题，加快推进

实施。该文以全国煤炭基地邹城市为例，就遇到的

困难和问题予以详细分析，并提出了合理化建议。

１　治理现状

邹城市煤炭资源十分丰富，为我国八大煤炭生

产基地之一，目前已探明煤炭储量为４１亿ｔ，含煤面
积３５７ｋｍ２，占境域面积的２２％，目前市内有煤生产
矿井９对。长期以来，由于煤炭采掘，地面塌陷地质
灾害十分突出，产生了大量的塌陷区。截至２００９年
底，该市已塌陷土地５６００ｈｍ２，采煤塌陷造成７所
学校、１７家工厂、２３个村庄搬迁，１０多个村人均耕
地不足２００ｍ２，严重影响了矿区群众的生产生活。
目前，采煤塌陷地仍以每年１６０～２００ｈｍ２的速度增
加，据此推算到２０５０年，该市采煤塌陷地面积将达
１．３万ｈｍ２，将有６７个村庄搬迁，大面积粮田积水成
湖，２０多万群众将失去赖以生存的土地。面对日趋

严重的采煤塌陷问题，该市坚持规划先行的原则，聘

请中国煤炭科学研究院专家，编制了全市 ２００１—
２０１０年采煤塌陷地综合治理规划。在此基础上，该
市根据塌陷速度、深度、地理状况等实际，大力推行

排矸填充、挖深垫浅、借势利用、浅层平整四大模式，

推进实施治理。据统计，１９９８年以来，该市多方筹
措资金１．８亿元，先后实施了平阳寺４０３ｈｍ２、北宿
唐村３７３ｈｍ２和北宿８００ｈｍ２三大重点治理工程，
累计综合治理采煤塌陷地２０６７ｈｍ２，恢复耕地７３３
ｈｍ２［１－２］。通过采煤塌陷地综合治理，改善了矿区的
生态环境，增加了有效耕地面积，调整了产业结构，

昔日的采煤塌陷地，成为集农耕、养殖、休闲和观光

旅游为一体的生态高效立体农业园区，取得了较为

显著的经济效益、生态效益和社会效益［３］。但是，

剩余未治理的采煤塌陷地，多为计划经济时期采煤

形成的塌陷地、积水较深的塌陷地，加之受当前政

策、资金等因素制约，今后该市采煤塌陷地治理工作

将任重而道远。

２　存在的主要问题

（１）计划经济时期形成的采煤塌陷地治理资金
筹集困难。邹城市采煤塌陷地多是在计划经济时期

形成的，这一时期，矿区有力支援了国家各业建设。

按照国家、省、济宁市土地复垦有关规定，采煤塌陷

地治理项目，属计划经济时期的塌陷地和闭坑的塌
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陷地，以财政扶持资金为主；属新发生的采煤塌陷

地，采煤企业应自行出资履行复垦义务。目前，该市

历史遗留采煤塌陷地面积多达２６６７ｈｍ２。在国家、
省、济宁市财政扶持资金不能及时到位的情况下，地

方政府无法拿出足够的资金治理，导致计划经济时

期形成的采煤塌陷地治理进展缓慢。

（２）市场经济时期形成的采煤塌陷地治理费用
收取缺乏具体政策支撑。国务院１９８８年颁布的《土
地复垦规定》（国务院１９号令）规定，建设期间造成
的耕地塌陷和破坏纳入建设成本，生产期间造成的

耕地破坏和塌陷纳入生产成本，但具体的补偿标准

（内含治理费用）由各省、市、（自治区）制定。山东

省１９９９年颁布的《山东省土地复垦管理办法》（山
东省人民政府１０２号令）规定，具体的补偿标准由
物价、财政部门会同国土部门另行制定。但是至今

也未制定具体的标准，造成对采煤企业征收治理费

用时缺乏有力的政策依据支撑，征收难度较大，严重

影响了市场经济时期形成塌陷地的治理进度。

（３）项目立项和治理难度加大。过去，对局部
深水层塌陷区，采取底层充填煤矸石、上层覆土的治

理模式，能够大规模地实施造地工程。目前，由于煤

矸石用途广泛，身价倍增，多被挪作他用。此外，由

于该市剩余未治理塌陷区多为积水深度近８ｍ的深
层塌陷，且随着时间的推移，由原来刚开始的局部深

层塌陷，变为目前的集中连片大面积深层塌陷，深层

塌陷区的所有土源早已沉入水底。由于上述２个方
面的原因，采煤塌陷地深水层造地缺乏了土源和煤

矸石填充物，很难再大面积恢复耕地。但是，按照部

级、省市级项目立项和验收的有关要求，新增耕地面

积不得低于塌陷地治理面积的４０％。项目立项的
新增耕地率条件设置较高，造成目前塌陷地深水层

治理项目立项难度加大，十分不利于加快推进治理。

（４）熟土层剥离难。土壤的形成是岩石风化的
产物经生物及多种自然因素长期作用的结果，其形

成至少需要几百年甚至上千年的时间［４］。该市采

煤区是济宁市乃至全省的重点粮食产区，地貌为平

原，土质肥沃，特别是表层“熟土”资源十分宝贵。

目前，受即将塌陷区熟土层剥离成本较大、严重缺乏

资金的制约，不能提前实施“抢土”措施，治理方式

十分被动。只有塌陷稳沉后，才能立项争取资金实

施治理，此时，宝贵的“熟土层”早已沉入水中、陷入

深层塌陷，无法重新利用。这样，实施采煤塌陷地治

理新“造”出的耕地，由于缺乏“熟土”填充覆盖表

层，多为贫瘠田、低产田。

３　对策建议

（１）加大资金扶持力度。针对计划经济时期形
成的采煤塌陷地治理遗留问题，建议国家、省、济宁

市严格执行各自制定的土地复垦有关规定，设立专

项资金，加大扶持力度，加快治理步伐，彻底清理采

煤塌陷地治理历史“欠账”。

（２）制定具体的补偿和治理费用收取标准。针
对市场经济时期形成的采煤塌陷地，建议省政府尽

快制定具体的补偿和治理规费征收标准，以便于地

方政府依法依规向采煤企业收取采煤塌陷地补偿和

治理费用，解决治理经费匮乏的难题，加快治理步

伐，造福塌陷区群众。

（３）降低项目立项门槛。对今后深水层塌陷地
的治理，建议国家、省市各级应本着因地制宜、注重

生态的原则，以增加矿区农民养殖收入、改善矿区生

态环境为目的，多建鱼塘、人工湿地等，适当降低新

增耕地率，降低项目立项门槛，扶持采煤塌陷区所在

地政府采取切合本地实际的有效模式，加快深水层

采煤塌陷地治理。

（４）实施“抢土”措施。为保护宝贵的耕地资
源，确保应有的治理效果，建议上级制定相关政策，

设立采煤塌陷区熟土层剥离专项资金，对即将塌陷

的区域，实施抢土措施，储备足“熟土”，以备采煤塌

陷地治理新“造”出的耕地表层覆土，切实“造”出高

产田、稳产田。
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