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我国大型煤矿项目建设环境、社会问题及其对策

耿 海 清

（国家环境保护总局 环境工程评估中心，北京　１０００１２）

摘　要：根据国家环境保护总局环境工程评估中心２００１—２００６年间的煤矿项目统计数据，对我
国近年来新一轮煤矿建设高潮的特点进行了归纳，认为环境和社会影响主要表现在生态破坏严

重、水资源压力加大、居民搬迁问题突出、资源综合利用水平不高４个方面．通过分析，认为环
境管理中的主要问题是规划环评滞后、管理政策模糊、搬迁问题没有得到充分重视和生态补偿机

制缺失．针对上述问题，提出了４条对策建议，即大力推进规划环评、实行差别化环境管理、将
搬迁问题纳入城镇规划和建立煤炭行业生态补偿机制．
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　　我国是世界上煤炭剩余可采储量超过千亿吨的３个煤炭大国之一，根据英国石油公司的能源统计数
据［１］，２００５年中国煤炭剩余可采储量为１１４５亿ｔ，位居美国和俄罗斯之后，居世界第３位，占世界总储
量的２０７５％．与煤炭相比，我国石油和天然气储量较小，仅２４２５亿ｔ和２０１６９亿ｍ３，分别占世界总储
量的１５０％和１１２％，人均占有量更是远远低于世界平均水平．这一能源赋存态势，决定了煤炭在能源
生产和消费结构中将长期处于主导地位［２］．然而，煤炭开发对资源环境的影响非常突出，将不可避免的
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产生地表沉陷、地下水破坏、环境污染、居民搬迁和其它诸多环境、社会问题．因此，分析我国煤炭资源
开发活动的新动向及其可能产生的环境、社会问题，并提出有针对性的对策措施，对于实现资源、环境、

经济的协调发展，具有重要意义．

１　我国近年来的煤炭开发特点

图１　２００１—２００６年我国拟建大型煤矿数量变化
Ｆｉｇ１　Ｔｈｅｎｕｍｂｅｒｃｈａｎｇｅｏｆｔｈｅｌａｒｇｅｐｒｏｐｏｓｅｄ

ｃｏａｌｍｉｎｅｓｄｕｒｉｎｇ２００１—２００６

１１　数量增长迅速
从２００３年开始，随着经济形势的好转和高耗能产

业的迅猛发展［３］，煤炭行业掀起了前所未有的建设高

潮．在近５ａ内，全国的煤炭投资约２４８０亿元，接近
过去５０ａ的投资总和 （主要集中在后３ａ）．从国家环
保总局环境工程评估中心评估的煤矿项目数量变化来

看 （图１），也清晰地反映了这一趋势．２００２年，评估
中心仅评估了１部煤矿项目环境影响报告书，从２００３
年开始，数量明显增加，达７部，并在２００５年迅速增
加到６４部，２００６年数量虽然有所减少，但仍有５２部．
１２　布局相对集中

我国的煤炭资源主要集中在内蒙古、山西、陕西、

图２　２００１—２００６年全国拟建大型煤矿空间及产量分布
Ｆｉｇ２　Ｔｈｅｓｐａｔｉａｌａｎｄｃａｐａｃｉｔｙｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎｏｆｔｈｅｐｒｏｐｏｓｅｄｌａｒｇｅ

ｃｏａｌｍｉｎｅｓｄｕｒｉｎｇ２００１—２００６

新疆、贵州、宁夏、安徽、山东和

河南等地，上述地区２００５年煤炭基
础储量占全国的比例高达 ８４７％．
从２００１—２００６年间拟建项目的空间
分布来看（图２），也主要集中在上述
区域（新疆受交通限制，尚未大规模

开发），共有１２９个拟建项目，占总
数的 ８９６％，产能高达 ６５７亿 ｔ，
占全部新增产能的９３４％．在上述
省区内，拟建项目的数量和产能分

布也极不平衡．其中内蒙古、山西、
陕西的拟建煤矿项目总数为７７个，
总产能为５２７亿 ｔ．内蒙古由于资
源条件优越，单个煤矿平均规模超过９０Ｍｔ／ａ，在仅有的１４个拟建露天煤矿中，内蒙古就占了１１个．
１３　规模大，起点高

近年来的拟建煤矿基本使用国内外先进技术，普遍表现出生产规模大、技术工艺先进的特点．从设计
规模来看，拟建煤矿的平均单产规模高达５２８Ｍｔ／ａ，生产能力在３０Ｍｔ／ａ的煤矿数量占６０％以上，生产
能力在１０Ｍｔ／ａ以上的煤矿数量达２２个．从采煤工艺来看，地下矿基本采用机械化综采工艺，矿井工作
面单产基本都在１００～３００万ｔ／ａ以上．露天矿主要使用电铲、移动式破碎机、胶带输送机、排土机等现
代采煤设备，实现了剥离、采矿、排土在空间上的连续，极大地提高了生产效率，个别露天矿设计能力甚

至达到２０Ｍｔ／ａ．
１４　上下游一体化趋明显

以新一轮煤矿建设高潮为契机，各大矿业集团纷纷提出了煤、电、焦一体化发展战略［４］．中国神华
能源股份有限公司、淮南矿业集团、兖矿集团、宁煤集团等传统大型煤炭企业，均把煤炭就地转化作为企

业的主要发展方向，并专门为相应的电厂或煤化工项目配备供煤矿井．如中国神华能源股份有限公司补连

３９５
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塔煤矿，专门为公司内国家重点煤液化项目提供原料；淮南矿业集团丁集矿井，专门为淮南煤电一体化发

展战略规划的田集电厂配套供煤．除传统煤炭企业向电力、煤化工行业扩张外，一些电力集团，也开始大
力圈占资源，为主业发展提供资源保障．

２　拟建煤矿的主要环境和社会影响

２１　生态环境破坏严重
据统计，我国地下矿每采万吨煤，地表平均下沉面积为２０００ｍ２．２００１—２００６年国家环保总局环境工

程评估中心共评估地下矿１３０个，总生产能力为５１５亿ｔ，按照上述比例计算，若全部投产后，每年地表
下沉面积为１０３ｋｍ２，假如每个矿井的平均服务年限为５０ａ，则最终地表沉陷面积将达５１５０ｋｍ２．同期拟
建露天煤矿的数量达１４个，总产能为１８９亿ｔ．最终土地挖损面积将超过７００ｋｍ２．除土地破坏外，煤矸
石堆存占地也不容忽视，据不完全统计，在评估的项目中，平均每个矿井的矸石排放量为４８万ｔ／ａ，矸石
场堆存占地面积９８７００ｍ２，则全部矿井每年矸石排放量约６９００万ｔ，压占土地总量超过１４００万ｍ２．采
煤造成的地表破坏、土地压占等问题若不能及时得到有效治理，将给相应区域带来水土流失、耕地丧失、

荒漠化、石漠化等严重生态问题［５，６］．
２２　水资源压力加大

我国煤炭资源与水资源总体上呈逆向分布，因此，煤炭资源的大规模开发，必然对富煤区水资源承载

能力造成极大压力．经统计，在拟建项目中，共有９８个煤矿分布在距离黄河、淮河、南盘江、黑龙江等
河流干流不足１００ｋｍ范围内．其中，分布在黄河流域的有６９个，总生产能力为３６３亿ｔ／ａ，每年矿井排
水量超过１２亿ｔ．黄河流域煤炭资源最为富集的晋、陕、蒙接壤区，每平方千米土地拥有水的资源量为
７８５×１０４ｍ３［７］，仅为全国平均水平的２７％，人均水资源拥有量不足全国平均水平的１／１０．这些地区也
是我国电力和煤化工的重点发展区域，而火电和煤化工均属高耗水行业．因此，在以煤炭开发为驱动力，
大力推进重化工业发展的区域开发模式下，对煤炭开发区水资源的供给压力极其巨大，需引起充分重视．
２３　居民搬迁安置问题突出

淮南潘谢矿区、山东巨野矿区、河南焦作矿区等平原煤炭资源富集区，煤层累积开采厚度较大，而第

四纪潜水埋深往往较小，一旦地表沉陷深度大于浅层地下水埋深，将造成沉陷区永久积水，耕地功能完全

丧失，区域生态格局彻底改变．在这种情况下，必须对区域社会、经济和空间结构重新调整．

表１　 淮南矿业集团部分拟建 （改扩建）矿井地表沉陷的影响

Ｔａｂｌｅ１　Ｓｏｍｅｃｏａｌｍｉｎｅｓ’ｓｕｂｓｉｄｉｎｇｉｍｐａｃｔｉｎＨｕａｉｎａｎＭｉｎｉｎｇＧｒｏｕｐ

指　标 潘一矿 潘三矿 潘四东矿 丁集矿 顾北矿

保有储量／亿ｔ １４３７ １１８１ ３４５ １２８０ ６７４

影响耕地／１０４ｍ２ ４１１３ ３７３８ １５２４ ７４０１ １６７６

损失耕地／１０４ｍ２ ２８７７ ２４０６ ８３３ ５７３６ １５１８

影响村庄 ６０ ６６ ２５ ９４ ５０

搬迁村庄 ５１ ５６ ２５ ７７ ４６

搬迁人口／人 ２４０３１ ２０１５６ １１４１２ ４２０００ ２３５８１

以淮南潘谢矿区为例，选取在建和拟

建的５个矿井进行分析 （表１），在受采
矿影响的耕地中，５０％以上将变为永久积
水区，丧失耕作功能；９０％以上的受影响
村庄均须搬迁，平均每个矿井的搬迁规模

在 ２万 人 以 上．该 矿 区 总 面 积 为
１７５０ｋｍ２，－１０００ｍ以浅探明的储量为
１２２４９亿 ｔ，规划最终建成矿井 ２０个，
２０２０年矿区生产规模达到１亿ｔ．若按单
位保有储量的耕地损失率和搬迁规模计

算，最终将永久丧失耕地３２３０３×１０４ｍ２，搬迁居民近３３万人．若处理不当，不仅影响社会稳定，也容
易产生次生环境问题．

３　管理中存在的突出问题

３１　规划环评滞后
自环评法实施以来，我国对单个建设项目的环境影响评价管理日益规范，但规划环评的开展则严重滞
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后．由于项目环评的固有缺陷，不可能解决整个矿区，甚至更大空间范围内的生态综合整治、废弃物综合
利用、居民搬迁安置、敏感区域保护、污染叠加影响等综合问题．近５ａ来，仅有淮南潘谢矿区、河南焦
作矿区、陕西榆神矿区等个别国家规划矿区开展了规划环评．其他矿区由于政府重视程度不够、资金来源
无法落实等原因，规划环评均无法及时开展．此外，我国的规划环评，目前整体上仍处于推广和探索阶
段，无论是技术方法还是管理和标准体系都很不完善．就矿区规划环评而言，在评价深度、评价内容以及
规划环评与项目环评的衔接等关键问题上，目前仍未达成统一认识．这些技术层面存在的问题，客观上也
制约了规划环评作用的发挥．
３２　管理政策模糊

我国过去的环境管理，主要是针对行业进行，对地区差异考虑不足，因此，总体上效果不佳．如
《矿山生态环境保护与污染防治技术政策》中提出，到２０１０年，大中型煤矿煤矸石利用率达到５５％以上，
矿井水重复利用率达到６５％以上，土地复垦率达到７５％以上．然而，不同煤炭资源富集区的自然条件差
异巨大，在环境准入和环境管理上统一要求显然是不科学的．例如，平原地区由于人口密集，矸石山环境
危害突出，５５％的综合利用要求明显偏低，而一些山区由于地形复杂，要达到这一利用水平困难较大．西
北地区水资源极其短缺，６５％的回用率明显偏低；云贵地区水资源丰富，利用难度却很大．
３３　搬迁问题没有得到重视

国家规划矿区煤、电、化工、交通的一体化开发是一项涉及到区域空间结构、生态格局和社会经济等

诸多方面的系统工程．其中，居民搬迁是一个突出的问题．然而，地方政府在争取项目建设的过程中，往
往片面追求经济效益，并没有认真考虑搬迁居民的安置和就业等社会问题．例如，淮南潘谢矿区地处平原
地带，村镇非常密集，为满足大型机械化开采的要求，井田范围内绝大部分村镇需要搬迁．丁集矿井全井
田范围内共涉及 ８４个村庄，最终搬迁规模 ４２万人．设计中给出的集中安置区是一个宽 １４ｋｍ、长
７４ｋｍ的条形地带，内部还有高压线、铁路专用线和省级公路纵穿全境．尽管按照相应的用地标准可以容
纳全部移民，但对于城镇的进一步发展必然构成制约．
３４　生态补偿机制缺失

由于生态补偿涉及到企业、居民、地方政府等多个利益主体和国家财政部、环保总局、发改委、国土

资源部等多个部委，并且不同领域、不同行业生态补偿涉及的问题差异较大；因此，到目前为止，我国并

没有建立起有效的生态补偿机制，环境外部性并没有通过有效途经纳入企业成本［２］．煤炭行业虽然生态
问题突出，但并没有统一的补偿模式，生态恢复和建设主要是企业的自觉行为，国家并没有在补偿标准、

补偿主体、补偿方式、监督管理等方面提出有效的管理政策和规定［８～１０］．立法和管理的滞后，导致各个
行业、各个地区的生态补偿模式千差万别，大大削弱了生态补偿的保障程度．

４　对策建议

４１　大力推进规划环评
环境影响评价可大体分为战略、政策、规划、项目４个层次［１１，１２］，其中项目环评是我国环境管理的

重点，规划环评仅处于起步阶段，而战略和政策环评还未开展．由于煤炭开发活动往往要在上百平方公里
的地域范围内进行，涉及电力、化工、交通等多个领域，环境影响突出．因此，加强针对矿区总体开发规
划的环境影响评价具有特别重要的现实意义．目前，国家环保总局已经出台了相关规定，要求矿区必须开
展规划环评，并将是否开展规划环评作为项目环保审批的前提条件．尽管如此，但真正向国家环保总局提
出审查申请的规划环评数量仍然寥寥无几，并且由于牵扯到太多的部门利益和地方利益，规划环评也很难

触及到一些事关矿区生态保护全局的关键问题．今后，应通过对相关法律法规的修编，进一步理顺部门利
益关系，并积极探索矿区规划环评的技术方法，使矿区真正走上可持续发展的轨道．
４２　实行差别化环境管理

我国 “十一·五”规划纲要中，首次提出了要根据资源环境承载能力，现有开发密度和发展潜力，
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将国土空间划分为优化开发、重点开发、限制开发和禁止开发４类主体功能区域，实行差别化区域政策的
构想．区域分类管理，将成为我国各个部门、各个行业今后开展工作的主导思想．对于煤炭行业来说，也
应该调整管理思路，实现行业管理和区域管理的有机结合．根据煤炭资源的分布情况，结合国家的能源需
求和区域资源环境承载能力，可考虑将我国的煤炭资源富集区划分为平原矿粮复合区、黄土高原丘陵沟壑

区、西北荒漠草原区、蒙东草甸草原区和云贵山地丘陵区５种环境管理类型区［１３］，在管理重点和指标设

置上凸现地区差异，以使环境政策更有科学性、针对性和可操作性．
４３　统筹考虑搬迁安置问题

当前，我国正处于城镇化加速发展时期．矿区因煤炭开采导致的大规模村庄搬迁，正好为优化区域空
间结构、促进城镇化发展和提高农民收入创造了条件．因此，为了促进矿区经济、社会的协调发展，应尽
快结合矿区总体开发规划，同步开展城镇体系规划、城镇规划、新农村建设规划和生态综合整治规划，并

将上述相关规划有机整合．在此基础上，统筹考虑安置地选址、规划和公共设施建设，以及征地补偿、农
民再就业等问题，一劳永逸地实现人口城乡转移，减少次生环境问题的产生，从而在根本上为实现矿区的

可持续发展奠定基础．
４４　建立煤炭行业生态补偿机制

煤炭开采作为我国生态影响最为突出的资源开发行业，应优先建立生态补偿机制，将生态补偿资金的

形成、管理、监督、验收等问题明确规定，从法制上加强对企业的监督和约束，以便从根本上改善矿区的

生态环境．对于煤炭行业来说，当前迫切需要明确３个方面的生态补偿问题：① 企业对当地生态破坏和
各类设施受损的补偿；② 资源输入区对资源输出区的补偿；③ 国家对计划经济时期遗留矿山生态问题的
补偿．生态补偿应纳入当地的国民经济和社会发展规划，并贯彻到其他相关专项规划中．只有在政府部门
的大力推动和协调配合下，生态补偿才能取得明显效果．
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