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摘要：莱芜市砂石土矿资源丰富，分布广泛而相对集中，质量好、开发潜力大，优势突出。莱芜市国土资源局对全市

砂石土矿资源开发利用现状和监督管理情况开展全面摸底调研，分析了砂石土矿采矿权设置、监督管理等方面存

在的问题，并研究提出了对策建议。
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０　引言

莱芜市砂石土矿资源丰富，分布广泛而相对集

中，质量好、开发潜力大，矿产优势突出。合理有效

开发砂石土矿资源，维护矿业权市场秩序，对推进全

市矿业经济持续健康发展具有重要意义。

莱芜砂石土矿资源涉及建筑用灰岩、建筑用砂、

冶金用白云岩、熔剂用白云岩、砖瓦用页岩、熔剂用

石灰岩、水泥用石灰岩、建筑用花岗岩、饰面用花岗

岩、饰面用大理石（灰岩）、长石、玄武岩等１２种。其

中，建筑用灰岩、白云岩估算资源储量１０亿ｔ以上；

建筑用砂和花岗岩估算资源储量数亿立方米以上，

其他矿产多为零星分布。目前，砂石土矿企业共６２

家，其中建筑用灰岩矿２４家、建筑用砂矿１４家，白

云岩矿９家，砖瓦用页岩矿５家，水泥用和熔剂用灰

岩矿２家，其他矿种８家。总矿区面积５ｋｍ２，查明

资源储量２．３５亿ｔ。２０１２年矿石总产量６９３．４万

ｔ，矿业从业人员１５３２人，直接矿业产值１．０４亿

元［１］。

砂石土矿为全市钢铁、电力、建材等工业发展提

供了资源保障，也带动了选洗、加工、运输等相关产

业的发展。从产能看，部分矿山企业未能达到规模

化生产，个别矿山企业长期停产，主要原因是市场需

求不均衡。建筑用灰岩等矿种受建筑市场形势下滑

的影响产量也有所降低，熔剂、水泥用灰岩、冶金用

白云岩企业运营态势良好，但受买方市场控制，利润

水平较低，价格在１５元／ｔ左右；建筑用砂、瓷石市

场较好，价格在３０元／ｍ３ 左右，５０％左右销往济南、

滨州、淄博等地，但２０１２年主要外运道路维护影响

了对外销售，经营状况差异明显。

１　监督管理主要做法

（１）大力整治，维护良好矿业开发秩序。始终对

乱采滥挖行为保持高压态势，国土资源部门联合监

察、工商、安监和公检法等有关部门，分矿种、分区

域、分阶段深入开展整治活动，严厉打击各类矿产资

源违法行为。２００４年，市委市政府组织砂石专项整

治；２００５—２００８年，深入整顿规范矿产资源开发秩

序，集中清理、取缔三区两线可视范围内露天砂石矿

点；２００９—２０１０年，集中关停粘土砖厂；２０１３年，开

展矿产资源规范化达标活动，制定露天矿山规范化

标准，明确５大项１８小项达标要求，从根本上规范

了砂石资源开发秩序。

（２）深化改革，积极培育矿业权市场。扎实推进

矿业权有偿使用制度改革，市场化建设不断上台阶：

２００１年，成功敲响全省采矿权拍卖第一槌；２００５年，

对新上和到期砂石土矿一律实行招拍挂出让；２０１０

年，在全省率先实行砂石资源出让年度计划管理，实

现定点、定期、定量市场化供应；２０１１年，实行矿业

权网上交易，采矿权出让更加公开、公正、透明；２０１２
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年，编制矿业权设置方案，砂石土矿布局进一步优

化，设置程序更加规范。

（３）科学整合，推进资源集约开发利用。开展矿

产资源整合和深化整合，科学编制整合方案，细化到

重点区域、重点矿种。大力推广轮锯开采等先进生

产技术，对零散采点、污染环境、规模偏小的矿点逐

步关停，压减比例达５０％以上，“小、散、乱”问题得

到有效解决。

（４）完善制度，规范矿产资源开发管理。积极推

进矿产资源制度化、规范化管理，先后出台《砂石资

源开发管理暂行办法》《关于进一步加强矿产资源勘

查开采监督管理和执法监察工作的意见》《莱芜市矿

产资源规范化达标活动实施方案》等１０余个规范性

文件，对矿产资源出让、监管、查处等全过程建立了

完善的制度体系，矿政管理日趋规范。

（５）充分论证，严格砂石土矿准入条件。合理提

高最低生产规模，建筑砂石项目开采规模不低于５

万ｍ３／ａ，水泥用灰岩不低于１５万ｔ／ａ。矿权出让

前，充分征求村、镇、区和相关部门意见，尽量消除和

避免矿地纠纷。加强地质环境保护，对易造成严重

破坏或开采后难以恢复治理的区域一律不设置采矿

权。

２　存在问题

２．１　资源配置方面

一是矿权设置影响因素多。砂石土矿价款实行

了中央、省、市三级分成，区、镇两级基本无收益，对

设置采矿权积极性不高。有些区域便于开采、易于

治理，但由于是基本农田，无法设置采矿权。

二是矿业权设置方案灵活性差。矿业权设置方

案周期８年，相对于市场供求关系和资源需求而言，

矿权设置缺少应有的灵活性。三是资源开发与城市

建设存在矛盾。城市规划建设范围不断扩大，加上

部分新上项目占地压矿，这些地方一律禁止设置矿

业权，造成了资源浪费，不利于长远发展［２，３］。

２．２　开发监管方面

一是未形成监管合力。砂石土矿资源开发监

管、加工、运输、销售等环节涉及多个监管部门。有

的部门重收费轻监管，对加工造成的粉尘污染、选洗

产生的废水污染、运输超载压坏道路等问题，部门职

责落实不到位，压力往往集中到国土资源部门。国

土资源部门内部对矿产资源管理工作重视程度不如

土地，矿政管理人员偏少，难以及时有效跟踪监管。

二是采矿证到期延续不及时。由于经营状况不佳，

地质环境治理保证金等规费不能及时缴纳等原因，

采矿权人不能按期延续，易出现超期开采。三是自

用与外销难界定。部分项目建设场地平整涉及砂石

资源，是就地填方、建设自用，还是对外销售很难界

定，易出现以场平名义，对外销售砂石资源现象。四

是矿山企业自身管理不规范。砂石土矿利润空间

小，难以配备专业技术人员，采富弃贫、浪费资源、违

规开采、破坏环境等现象较难杜绝［４］。

２．３　出让、审批方面

一是审批要件内容重复，审批程序复杂。地质

环境治理恢复方案、水土保持方案、土地复垦方案、

环境影响评价报告等专业报告费用高、编制周期长、

内容重复，难以统一标准，有效实施监管。审批需层

层上报直至部批准，程序复杂，工作效率低下。二是

出让门槛低。对竞买资格限定条件少，竞得人在资

金投入、技术管理方面都难以保证质量，增加了监管

负担。三是到期采矿权资源管理需规范。出让年限

到期而有剩余资源量的，强行关闭将侵犯当事人权

益，容易引发上访。但无限期地开采，既不符合法

律，也不利于维护良好的矿业秩序［５］。

２．４　地质环境管理方面

一是由于治理所需费用往往超出保证金数额，

出让到期后，采矿权人治理积极性不高。二是由于

地质环境治理保证金根据矿种、平面面积、开采方式

等来确定，对开采造成地质环境的破坏程度缺少有

效分析，造成保证金缴存标准不合理。山砂矿等开

采面积大，保证金缴存数额高，而治理费用相对较低

的矿山，征收难度大。三是损毁山体治理历史欠账

多、难度大。

２．５　其他方面

一是地方关系难处理，矿地矛盾易发生。砂石

土矿企业占地具有临时性质，办理用地手续难。采

矿权人既要与土地所有权村组和村民协商使用土

地，又要协商村庄道路以及用水用电等问题。虽然

采矿权人一般会给周边村民适当补偿，但矿山企业

给予的补偿往往和周边群众的期望值相差较远，极

易引发矛盾和纠纷。二是供求关系不稳定，效益难

保证。三是矿法宣传不到位。四是砂石土矿违法开
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采易采、难查，国土部门没有过硬执法权，非法开采

屡禁不止，执法形势严峻。

３　对策建议

３．１　资源配置方面

一是改革利益分配机制，放宽矿业权设置规划。

建议砂石土矿出让价款和矿产资源补偿费分成比例

适当向地方倾斜。对利润空间较小的矿种，建议部、

省不再分成，调动地方政府的积极性。对于采完后

较易恢复的基本农田区域，建议放宽限制，允许有条

件的设置采矿权。二是完善矿业权设置方案修编机

制。建议对矿业权设置方案每２年进行一次滚动修

编，提高现实性。三是协调资源开发和城市建设关

系。提高资源开发水平，改进生产、加工工艺，加大

治理恢复力度，减小或避免资源开发对环境和城市

建设的影响，扭转资源开发空间步步退让的局面，最

大限度把资源解放出来。

３．２　开发监管方面

一是建立共同监管长效机制。细化政府各部门

在矿产资源开发利用各个环节中的监管职责，共同

服务于矿业开发和管理。二是加强到期矿山企业监

管。督促到期采矿权人办理延续事项，加大超期开

采处罚力度，并适当放宽延续限制，防止出现影响采

矿许可证延续的现象。三是出台积极稳妥、手续简

单的场地平整涉及资源处置办法，对企业场地平整

过程中动用的矿产资源协议有偿出让。四是开展规

范化管理行动。建立操作性和针对性更强的管理和

考核标准，每年表彰扶持一批示范带动能力强的矿

山［４］。

３．３　出让审批方面

一是简化审批要件，加快审批改革。合并地质

环境治理、土地复垦、水土保持方案，制定协调统一

的标准，增强方案的可操作性和实效性，简化流程，

提速增效。二是提高砂石土矿出让门槛。提高砂石

土矿出让最低储量规模和生产规模；对竞买人资质、

技术力量、资金实力进行限定；出让前测算地质环境

治理保证金，出让时一并收取。三是规范出让到期

矿山剩余资源。实行停产申报制度，矿山服务年限

顺延。对出让年限到期，尚有剩余资源的，重新评估

后协议出让。

３．４　地质环境管理方面

一是加强日常监管，防止因乱采乱挖遗留难以

治理的采坑或采面；督促采矿权人及时足额缴纳地

质环境治理保证金；鼓励采矿权人边开采边治理，避

免闭坑后一次性治理费用过高。二是根据开采对地

质环境的影响程度，灵活确定征收保证金数额。三

是加大中央财政和省级财政对地方的支持力度，出

台相关“采治结合”的政策，允许企业通过对损毁山

体残存资源进行合理开采，销售收入用于恢复治理。

３．５　其他方面

一是适度放宽矿山用地政策。建议针对矿山用

地的特殊性，研究制定临时用地政策。探索矿山企

业履行社会责任的办法和措施，推广企业帮扶矿区

农村发展长效机制，改善地方关系。二是进一步优

化矿业权市场。提高生产规模，压减矿山数量，提升

资源集约节约利用水平，增强企业抗风险能力。增

强公众对矿业风险的认识，防止因市场行情分析不

准、供求关系把握不好而盲目投入，造成企业亏损现

象。三是加大矿产资源法律法规的宣传，提高全社

会特别是矿山企业的矿产资源法律法规意识。四是

进一步完善执法监察机制。加快建立由政府为主

导，国土资源部门牵头，公安、检察、法院、安监、环

保、工商等部门协调配合的共同责任机制，“既查事、

又查人”，建立正常的相互通报制度、联合办案制度，

形成全面监督、齐抓共管的良好局面。
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