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采煤塌陷地征用问题探讨 
 

鹿士明 

(江苏省徐州矿务集团公司征地迁建管理处  徐州  221006) 

 

1  征地和征用土地概念上的区别 

征用土地包含征地和用地两层含义。长期以来，煤矿开采塌陷的土地征归国有，往往

都习惯称之为征用土地。笔者认为，这个概念不能随意混淆，特定的含义必然有其不同的

实质内容。正确理解征用土地的含义，有助于正确解决工作中出现的具体问题。《中华人民

共和国土地管理法》第四章关于建设用地所涉及的征用土地概念，是否涵盖采煤塌陷地征

地？这个问题有待于进一步深入探讨。对此，笔者浅谈一下个人的见解。 

首先，建设用地是以用地为目的所发生的征地行为，最显著特征是用地和占地同时并

存。占用农民的集体土地必须依法先征后用。所以，建设用地称为征用土地，概念是正确

的，描述是准确的。采煤塌陷地是因建设需要，开采地下矿产资源造成对地面的破坏。从

征地的目的和特征来看，它既不是为了用地而征，也没有发生实质性的占地行为。所以，

建设用地征地与采煤塌陷地征地有着本质区别，采煤塌陷地最显著的特征是征而不用。因

此不应称为征用。 

其次，建设征用土地随着土地所有权的转移，土地者也完全丧失了土地使用权，失去

了终生依靠土地收益的来源。采煤塌陷地是因为地下开采地面遭到破坏而征，征了以后只

是所有权发生转移，土地使用权不一定必须转移。由于煤矿单位没有占用土地，征地前直

至塌陷造成土地绝收，土地者都能从土地中获利。征地后，政府仍可将土地使用权保留给

原土地所有者，经过整治利用，土地使用者仍能从中受益。也就是说，建设征用土地剥夺

土地者的使用权是必然的，采煤塌陷地征地不一定剥夺土地者的使用权，这是两者实质性

的区别。从这一点上看，征采煤塌陷地也不能称为征用。 

再次，建设征用土地受用地性质的限制，办理征用手续的同时必须办理农用地转用手

续。而采煤塌陷地征地不一定非要办理农用地转用手续。由于土地没有被占用，原土地者

可以利用煤矿支付的土地补偿费，及时对破坏的塌陷地进行复垦整治，从而恢复成耕地或

其他农用地。建设用地在办理征用土地手续时，同样要支付土地补偿费，但土地者所得的

这笔补偿费是一次性的，他既不能对土地再投入，也不能再从土地中获利。所以，建设征

用土地与采煤塌陷地征地相比，土地者在利益方面的损失存在着很大差别。 

此外，矿藏开采造成村庄塌陷，搬迁征用土地也应区别于建设用地。建设征用土地是

纯增建设用地，搬迁村庄征用土地可以对老址进行复垦抵补。搬迁村庄的老址土地面积，

往往大于新址征用土地的面积。因此，搬迁村庄征用土地并不增加建设用地数量，新老址

土地抵补后还有节余。所以，搬迁村庄征用土地不应列入新增建设用地的范畴。 
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2  采煤塌陷地征用问题的处理 
采煤塌陷地存在征用的问题，为了使用采煤塌陷地而征是征用问题。征归国有是单纯

征的问题，征归国有后的利用和使用是单纯用的问题。 

征用采煤塌陷地应当是以用地为目的征用。一般来讲，征用采煤塌陷地有两种情况：

一是造成塌陷破坏土地的主体单位搬迁村庄征用或征作他用；二是国家有目的的征用。煤

矿征用塌陷地搬迁村庄应当积极支持，由于它不新增建设用地总量，具备老址复垦抵补的

条件。因此，可制定一些税费减免政策，如减免“占一补一”和新增建设用地有偿使用费

等收费项目，鼓励煤矿搬迁村庄尽量利用采煤塌陷地，减少搬迁村庄过多的占用耕地。国

家征用采煤塌陷地和企业征作他用的，必须严格控制用地总量。因为采煤塌陷地多数是可

以恢复成耕地或其他农用地的。为了贯彻珍惜土地、保护耕地的基本国策，采煤塌陷地不

宜随意改变其用地性质。 

绝产的采煤塌陷地征与不征问题应当慎重考虑。煤矿开采对地面的破坏是阶段性，按

现代开采技术推算，一个年产百万吨矿井的开采年限一般在三四十年。也就是说，土地受

塌陷破坏影响的时间是相对短暂的。1989年国务院实施《土地复垦规定》前，采煤塌陷地

的唯一处理途径就是征地。煤矿开采已经稳沉和分层开采尚未沉稳的土地，征了以后不再

承担任何赔偿责任。《土地复垦规定》实施以后，实行了征而不复、复而不征的土地补偿政

策。复垦可以解决农民土地权属不发生变化这一根本性问题。鉴于采矿对土地破坏的时间

能够预计掌握，土地又是农民的命根子，可以采用以下几种方式，取代对采煤塌陷地征地

的做法。一是根据土地破坏的程度和终止破坏的时间长短，由煤矿支付一次性的土地补偿

费，其中包括土地复垦整治费；二是对于分层开采再次造成土地破坏时间间隔较长的采煤

塌陷地，采取多次破坏多次复垦的办法。多次及时复垦，可以解决充分完全塌陷过深而难

以进行复垦的实际问题；三是煤矿也可以租用采煤塌陷地从事其他生产经营活动，租用期

间由煤矿负责复垦整治。 

《土地复垦规定》实施前已经征归国有的采煤塌陷地，应列入当地政府土地利用总体

规划，综合治理，合理利用。复垦整治要充分体现“谁投资、谁受益”的原则，调动复垦

整治者的积极性。煤矿复垦整治的采煤塌陷地，在一定时期内自己可以无偿使用，也可以

用于抵补建设用地的“占一补一”和新增建设用地有偿使用费等征用地费用。国有采煤塌

陷地无论复垦整治前后，对未投资者一律实行有偿使用。一是维护所有权人合法收益的权

利，二是促使使用者复垦整治土地，也使其更加珍惜土地。 

采煤塌陷地从目前情况来看，无论在征用概念方面还是在管理使用方面，都还是粗放

型的。需要从学术理论到具体实践中深入探讨研究，这是土地资源管理中一个不容忽视的

重大课题。处理解决的得当，对国家、企业、集体、个人都有好处，也是我们造福于子孙

万代义不容辞的责任。 

 

 


