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摘要：通过典型案例，阐述了环境影响评价、水土保持方案和土地复垦方案三个咨询成果

在对煤矿土地整治工程中的矛盾与不协调，并提出了协调思路与方法。
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在井工开采煤矿类项目的前期工作中， 涉及

土地整理的技术文件较多，主要有环境影响评价、
水土保持方案、土地复垦方案三项。由于各项技术

文件的开展阶段、依据文件及法规规范有所差异，
所以往往出现各咨询成果之间的矛盾与不协调，
给项目的竣工验收及投产后的运营带来不便。 本

文拟就如何协调这些矛盾，提出初步的解决思路。

1 法律依据及开展情况

开展环境影响评价、水土保持方案、土地复垦

方案的主要法律依据分别是 《中华人民共和国环

境影响评价法》（2003 年 9 月 1 日起施行）第十七

条、《中华人民共和国水土保持法》（2011 年 3 月 1
日起施行）第二十五条、《土地复垦条例》（2011 年

3 月 5 日起施行）第十一条。
虽然以上法律法规均为近年颁布， 但在此之

前各项工作已开展多年， 如按照 1989 年颁布的

《中华人民共和国环境保护法》 及 1998 年发布的

《建设项目环境保护管理条例》， 我国早在上世纪

80 年代初即开展了建设项目的环境影响评价工

作；按照 1991 年颁布的《中华人民共和国水土保

持法》，建设项目的水土保持方案编制工作也于上

世纪九十年代中期开展；而 2006 年国土资源部等

七部委发布 《关于加强生产建设项目土地复垦工

作的通知》 后， 土地复垦方案的编制工作随即起

步。
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2 各技术文件的主要要求

随着有关法律法规的颁布实施， 各主管部门

根据工作开展的进展与要求， 相继发布了相关技

术规范与导则。 如 HJ/2.1-93《环境影响评价技术

导则-总纲》[1]、HJ19-2011 《环境影响评价技术导

则-非污染生态环境影响》[2]、GB50433-2008《开发

建设项目水土保持技术规范》[3]、《土地复垦方案编

制规程》[4~6]等。
在现行的技术规范与导则中，除即将于 2012

年 1 月实施的 HJ619-2011《环境影响评价技术导

则-煤炭采选工程》[7] 和 TD/T 1031.3-2011 《土地

复垦方案编制规程 第 3 部分：井工煤矿》[5]中明确

了井工开采煤矿类项目土地整治的原则外， 其余

均为通用导则与规范。 简述如下：
2.1 环境影响评价

一般依据项目的可行性研究报告编制， 评价

时段为项目的整个服务期 （在服务年限低于 5 年

时，应包括闭矿期），要求分析煤炭采选工程对主

要土地利用类型的影响范围、 影响程度及生产力

变化；根据预测结果，提出沉陷治理及生态恢复或

重建措施和计划，并对措施计划的实施进度、投资

估算和资金来源、保障机制进行说明。
2.2 水土保持方案

方案编制与主体工程同步进行， 即一般为可

行性研究或初步设计阶段， 方案的设计深度与主

体工程所处的阶段一致， 方案服务期一般不超过

10 年。 重点关注项目的直接影响区，即建设过程

中的永久占地与临时占地、 生产过程中方案服务

期内的采煤沉陷区， 其中目前对沉陷区的整治只

有定性原则要求，不要求详列工程量、工程进度、
工程措施等。
2.3 土地复垦方案

编制依据原则 上 要 求 为 项 目 的 开 发 利 用 方

案，服务年限参考采矿许可证年限，即一般不超过

30 年， 但要求企业根据生产计划和土地破坏情

况， 每五年左右修订一次。 重点关注需复垦的土

地， 即不考虑永久性建设用地和沉陷区内不搬迁

的农村宅基地，需列出复垦目标、分年度投资及相

应工程（表土剥离与回覆）、田坎、裂缝充填、道路、
水利、管护等。
2.4 各技术文件的比较

由上可以看出，各技术文件的侧重点、整治原

则与服务年限要求不一， 因此往往造成各咨询成

果的矛盾。 相应咨询文件的编制人员如不加分析

直接相互引用， 势必导致咨询成果的质量下降或

因此产生大量的重复劳动； 而落实各项措施的业

主在项目建设与生产中， 难以考虑全部要求并将

其协调一致，导致项目竣工验收与生产中的被动。
因此，在各技术文件的编制过程中，对土地整治评

价内容与方法进行协调是十分必要的。

3 评价内容的协调

虽然各技术文件的要求存在上述矛盾， 但其

目的都是为了落实合理利用土地和切实保护耕地

的基本国策， 因此在编制过程中只要把握好这个

原则，处理好各项技术文件的编制内容的协调，是

可以做到成果审查及后续建设生产中的主动的。
作者根据工作实际，提出以下思路供参考：

（1）从界定各咨询成果的服务年限入手。按照

相应规范要求， 在编制或引用技术文件的工作成

果时，首先应确定（编制）或界定（引用）该成果的

服务年限， 一般而言， 服务年限由大至小的顺序

为：环评、土地复垦、水保。
（2）绘制总平面分区图。以环境影响评价范围

图为基图，分别标注各成果的评价范围，分点状工

程（工业场地、排矸场和取水点等）、线状工程（进

场道路、输水和输电线路等）、面状工程（开采沉陷

区）。并在图上标注相应的实施年限、面积、主要工

程与投资。
（3）远粗近细。这是各技术文件的共同编制原

则， 在开采沉陷区的面积上， 三项成果的差别最

大，但在全井田土地利用类型基本一致时，所采取

的工程措施、植物措施的设计原则也是一致的。因

此要求进行各类设计时，近期（尤其是首采区）的

各项措施、工程量、投资及进度保持一致，对远期

的设计只要采取与近期设计相同的原则粗略估算

即可。
（4）合理分析与引用数据。 一般来说，环境影

响评价的评价范围最大、 水保方案的防治责任范

围最小、土地复垦方案居于二者之间，由此而引起

的数据矛盾最为突出。在进行投资估算时，应根据

项目所处地区的实际并结合有关定额， 采用相同

的单位投资， 对各类工程按相应规范进行统一核

算。
（5）预算就高原则。各咨询成果的审批部门虽
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然不同，但执行落实的均为同一业主，且各项预算

投资都应进入生产或建设成本， 因此编制人员应

在合理分析相关数据的基础上， 对相同工程在不

同咨询成果中的存在差别的费率， 采取就高原则

进行核算。需要注意的是，环评中目前一般不考虑

物价因素， 而水保方案和复垦方案中分别考虑扩

大系数、 放大系数， 各咨询成果中应对此有所说

明。

4 项目实例

本文以陕西彬长矿区某新建矿井及选煤厂工

程为例，说明土地整治工程评价内容的协调。
4.1 项目进展简介

该 矿 井 设 计 生 产 能 力 5.0 Mt/a， 井 田 面 积

219.17 km2（其中含煤面积 129.84 km2），服务年限

67.1 年，单水平开采。全井田共划为 10 个盘区，首

采 盘 区 为 401、402， 服 务 年 限 分 别 为 18.79 年、
14.3 年。

该项目的环评报告、水保方案、土地复垦方案

已分别于 2011 年 7 月、2011 年 4 月、2011 年 6 月

取得环保部、水利部、国土资源部的批复。 方案服

务年限分别为矿井整个服务期、10 年、30 年。
4.2 土地整治工程

各咨询成果中土地整治工 程 见 表 1-1 和 图

1-1。
4.3 评价内容及结果的协调

图 1-1 各咨询成果土地整治工程总平面分区图

名 称 环境影响评价 水土保持方案 土地复垦方案

治理面积 13 736.48hm2 533.07hm2 5 360.017hm2

工程类型 点型+线型+面型 点型+线型+面型 点型+线型+面型

点状工程措施 场地绿化
截、排水工程，拦挡工程、场区绿化、表

土剥离
表土剥离

线状工程措施 绿化 排水沟、绿化 表土剥离

面状工程措施 表土剥离及回填、裂缝填充，土地整平 裂缝填充，土地整平

表土剥离及回填、修筑田坎、裂缝填充、
土地整平、绿化、道路修复、灌溉及排水

工程

总投资 15 057.89 万元 9 425.94 万元 125 223.712 万元

单位面积投资 2.95 万元/hm2 17.68 万元/hm2 23.36 万元/hm2

年度投资 224.40 万元/年 942.60 万元/年 3 913.24 万元/年

进度要求
点状和线状工程治理措施与主体工程同

步进行，面状工程在稳沉后开始治理

除表土剥离在施工前进行外，其他点状

和线状工程治理措施均与主体工程同

步进行，面状工程在稳沉后开始治理

表土剥离要在施工前进行，其他点状和

线状工程治理措施没明确，面状工程在

稳沉后开始治理

表 1-1 各报告土地整治工程统计表
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（上接第 43 页）
第一，总结了矿区的工程复垦技术体系，分析

了现有工程复垦模式，指出了现有工程复垦模式的

缺点和不足，并提出了相应的建议和改进措施。
第二，尽管潞安矿区土地复垦工作取得了一定

成绩，但仍存在不少问题，还需要研究解决。矿区土

地复垦的科技含量较低，复垦质量不高，效果不明

显，应从更科学的角度去考虑矿区的土地复垦。
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按本文之“评价内容的协调”所提出的思路与

方法，对统计结果进行分析，并给出最终的协调数

据。 协调结果见表 1-2。

5 结语

坚守 18 亿亩的“土地红线”是中国土地政策

的重要组成部分， 而国家经济的高速发展与土地

保护之间的矛盾将在相当长的时期内存在， 对建

设项目的土地整治亦将随之而不断加强。 可以预

见，在未来几年内，对土地整治的评价内容、评价

方法、评价深度等方面将有大量的探索、规范工作

有待完成， 尽管可能会涉及到多部门的协调等机

制问题，但尽早开展此项研究是十分紧迫的。
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表 1-2 各报告土地整治工程协调统计表

名称 分析及协调 结果

治理面积 按报告服务期分别说明

水保：前 10 年治理面积 533.07 hm2

土地复垦：前 30 年治理面积 5 360.017 hm2

环评：矿井总服务期内治理面积 13 736.48 hm2

点状工程治理措施 远粗近细 按水保方案实施

线状工程治理措施 远粗近细 按水保方案实施

面状工程治理措施 远粗近细 按土地复垦方案实施

工程投资 就高原则 23.36 万元/hm2

年度投资 就高原则 3913.24 万元/年

进度要求 按最高要求原则
表土剥离在施工前进行，其他点状和线状工程治理措施遵循环评和水保的“三

同时”原则，面状工程按土地复垦进度实施
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