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BOT融资及其在唐山市采煤塌陷地复垦中的应用 

张清军 ，鲁俊娜2(1．石家庄经济学院公共管理学院，河北石家庄o50031；2．石家庄经济学院图书馆，河北石家庄050031) 

摘要 分析了唐山市土地复垦矗资中出现的主要问题：投资主体单一、融资渠道不多、没有形成良性的投融资机制。提出了在复垦项目 

中引入 BOT融资模式，有助于唐山市复垦事业的持续发展。 
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Abstract The m~jor problem of reclamation financing in TangShan city was analyzed in this essay．There were f personal investments and financing 
channel，and the good financing mechanism Was not come into being ．BOT financing could promote reclan~ation of sunk area coal miningin TangShan city． 
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1 唐山市采煤塌陷地基本情况 

唐山市境内煤炭资源极其丰富，距今已有 100多年的开 

采历史。开滦矿区由开平和蓟玉2块煤田组成，分布于唐山 

市的6区 1县，范围包括路南区、路北区、开平区、古冶区、丰 

润区、丰南区和玉田县。整个矿区面积约670 ，目前，尚有 

可采煤炭的储量约为50亿 t，现有开滦矿务局 l1个煤矿、5o多 

座县办煤矿和近百座乡镇办煤矿，年产原煤共计3 250万t。 

开滦煤矿经过上百年的开采，整个矿区已形成约 60 krn 

的采空区，累计造成塌陷地面积约20 800 hm2。其中，绝产耕 

地约4 009}1m2，形成大小塌陷积水坑 53个，积水面积 2 093 

hmz
，地面形成大小矸石山 16座，占地 300 hm2，矸石堆积累计 

达5 267万 t，占地面积约2 154} lJ J。根据调查和统计，每 

采出10 000 t煤就形成塌陷地约 1 600 m2，土地积水面积约 

500 m2。由于唐山市矿区为多煤层开采，累计采煤的厚度较 

大，一般为 14～15 m，地下煤层全部采出后，地表最大下沉多 

达十几米。据预测，随着煤炭的不断开采，今后每年还将新 

增 160 hm2的塌陷地。 

几个距市区较近的积水塌陷区现成为煤矿矸石、电厂排 

灰、城市生活垃圾的排放场，由于没有相应的治理措施，再加 

上部分工矿企业工业污水和生活污水的排放，致使塌陷区生 

态环境和自然景观遭到了严重的破坏，已经严重地影响了唐 

山市人民的生产和生活。 ． 

2 采煤塌陷地复垦的融资现状及存在的问题 

2．1 采煤塌陷地复垦融资现状 唐山市非常重视土地复垦 

工作。早在 1989年，市政府就根据《土地管理法》和有关规 

定，结合唐山市的实际情况，对采煤塌陷地复垦工作作了相 

应的规定：要求煤矿企业的煤矸石、电厂企业的粉煤灰排放 

充分利用塌陷地；对已征的采煤塌陷地一律由政府统一管 

理，经批准可由农民暂行种植；对塌陷水坑经批准养殖的，每 

年交费 150元／hm2；任何单位和个人不得以任何借口阻碍国 

家对塌陷地的使用和规划管理。 
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唐山市治理采煤塌陷地已经取得了部分成果。1995年 

唐山市将古冶区采煤塌陷地整治工作列入了国家农业综合 

开发示范工程，6年累计投资4 393万元，其中国家投资 l 100 

万元，唐山市地方配套和自筹3 293万元。平整土地 1 790．53 

hm2
，新增耕地696．67 hm2，营造农田防护林28．13}lln ，建设养 

殖场6座，并建设了现代化高科技农业示范园。1996年市政 

府治理唐山矿采煤塌陷地，采用灵活的融资方法，通过市政 

府财政支出、社会集资和个人投资的办法，总共筹集资金 

9 000多万元，对整个塌陷区进行了彻底的根治。重点实施了 

以下4大工程：①环境工程。集中消除各种垃圾、废墟，拆除 

违章建筑。②绿化工程。植树造林，种花种草。③清水工 

程。在塌陷坑周围，封堵了所有的排污口，铺设管网，把污 

水引入污水处理厂进行处理，另外，利用水生植物来完成水 

体的自净。④硬化工程。建设了环湖路，修建了码头、假山 

和凉亭等湖区景观。经过几年的治理，昔日荒芜的采煤塌陷 

地变为风景秀丽的“南湖公园”，成为唐山市人民休闲、娱乐 

的场所。 

十几年来，通过工程与生物措施，唐山市已经复垦各类 

土地2 666．67 } ，其中复垦成耕地 313．33 hrn2，林地 866．67 

hm2
，水产养殖用地 1 200．00 hm2，建设用地 133．33 hm2，取得 

了良好的社会效益和生态环境效益_2 J。 

2．2 采煤塌陷地复垦融资中存在的主要问题 唐山市政府 

为了推进采煤塌陷地的复垦，采用传统的融资模式：即国家 

和地方政府投资、企业投资和社会集资相结合，先后建立了 

几个示范工程。但在由矿山企业负责复垦的项目中，复垦融 

资存在很多问题，主要表现在以下几方面。 

(1)投资主体单一。2001年颁布的《唐山市土地管理办 

法》第十七条规定：因挖损、塌陷、压占及其他行为造成土地 

破坏，破坏土地的单位和个人应当负责复垦；没有条件复垦 

或者复垦不合格的，应当按照5～20元／l1m 的标准缴纳土地 

复垦费。按照“谁破坏、谁复垦”的原则，采煤塌陷地的复垦 

应该由采煤企业出资运作。对于没有复垦能力或没有复垦 

意愿的矿山企业可以缴纳复垦费，这样复垦的责任主体就转 

移到了政府头上。不管复垦主体是矿山企业还是地方政府， 

复垦项目投资的主体主要还是矿山企业。 

(2)融资渠道不多。土地复垦需要巨额的资金。按照传 

统的融资模式，融资渠道主要有国家和地方政府投资、矿山 
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企业投资和社会投资。据统计，2001 2006年河北省国家投 

资土地复垦项目只有3个，复垦面积 541 hm2，主要是建立示 

范区_3j。同时，地方政府的财政支出也非常的有限，很多时 

候是为了体现政策支持。总而言之，最重要的融资渠道来自 

于矿山企业的复垦费用。按照《唐山市土地管理办法》第十 

七条规定：没有条件复垦或者复垦不合格的，应当按照5～20 

元／hm2的标准缴纳土地复垦费。这样的缴费标准对于需要 

巨额资金支持的复垦项目是远远不够的。 

(3)没有形成良性的投融资机制。土地复垦项目由于建 

设周期长、资金投入大，往往注重社会效益和生态效益，忽视 

了经济效益，直接经济产出不明显，导致市场融资困难，形不 

成投资一回收一再投资的良f生循环。 

按照现行的矿业用地制度，矿山企业取得采矿权之后， 

矿业用地通过划拨或出让方式取得。采矿用地具有临时占 

用的特点，矿产资源一经开采，矿业用地的使用价值就基本 

结束。采矿结束后，矿山企业虽然继续拥有该土地的使用 

权，但由于矿业用地已经失去使用价值，企业缺乏复垦的内 

在驱动力。此外，复垦后的土地用途也严重制约复垦工作的 

持续开展。按照《土地复垦条例》，对采煤塌陷地的处理主要 

有2种方式：一是对破坏不严重的土地，经复垦能恢复原用途 

的优先用于农业；二是对于塌陷破坏严重，经复垦不能恢复原 

用途的，由国家征用。如果复垦土地用于农业，则矿山企业的 

积极性不高。如果用于建设用地，2年内不开发利用，闲置土 

地就要被政府收回，同样打击矿山企业的复垦积极性。 

3 BOT融资及其在采煤塌陷地复垦中的应用 

3．1 BOT融资模式概述 BOT(Bmld．Operate．Transfer)意思 

是建设一运营一移交的英文缩写，是20世纪80年代国际上 

兴起的一种崭新的项 目融资方式。BOT模式主要用于公共 

基础设施建设，它由项目所在国政府为项目的建设和经营提 

供一种特许权协议，作为项 目融资的基础，由项目公司负责 

融资，承担风险，并在规定的时间内经营项目获取利润，最后 

根据协议将项目移交给政府机构_4J。 

3．2 BOT融资优点 BOT融资模式运用到经营性的复垦项 

目中是比较适合的。①可以有效的引进国内外先进的复垦 

技术和管理经验，提高复垦项 目的建设、经营、管理水平；② 

促进复垦项目资金投入的社会化，推进项目运作的市场化， 

有助于复垦项目的产业化。 

3．3 BOT融资在土地复垦中的应用探讨 根据“谁破坏，谁 

复垦”的原则，有能力的矿山企业可以自行复垦，复垦后的土 

地使用权归复垦单位所有。对于没有能力或意愿复垦的矿 

山企业可以缴纳复垦费用，复垦责任由政府负责。政府可以 
·
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成立专门的土地复垦公司，代表政府运作 BOT项目。 

在 BOW融资模式中，特许经营协议是整个复垦项目的核 

心，主要包括以下主要内容：①项目公司负责施工该土地复 

垦项目，建设标准达到复垦行业标准，由政府组织验收；②项 

目公司负责融通项 目建设所需的资金。为了使复垦项目顺 

利实施，政府应为项目提供一定的贷款担保，并规定利率和 

还款年限等，作为对复垦项目融资的信用支持；③项目公司 

负责在特许经营期内经营和管理复垦项目，并从中获取相应 

的收益。采煤塌陷地复垦后用于耕地的，以复垦耕地的数量 

为基数，按一定的比例换算成一定的建设用地指标，项目公 

司可以自己使用该建设用地指标，也可以市场交易的方式转 

让给他人。项目公司也可以将复垦后的土地交换矿山企业 

将要破坏的新土地，由矿山企业将相应的征地费用支付给项 

目公司。项目公司也可以进行开发、出租、转让等经营活动； 

④规定特许经营年限。根据《城镇国有土地使用权出让和转 

让暂行条例》的规定，笔者认为项 目公司获得的复垦土地使 

用权不应超过土地使用权出让的最高年限，即40—70年之间 

比较合适。 

BffF项目具体运作步骤如下：①确定项目主办方，成立 

项目公司。土地复垦公司作为项 目业主通过招投标或谈判 

的模式寻找并确定项目主办方，然后由项目主办方成立项目 

公司；②签订特许经营协议。项目公司与项目业主签订特许 

经营协议，授予项 目公司一定期间内的特许经营权；③项目 

融资。项目公司通过银行贷款、发行股票和债券等模式，独 

立的在国内外进行项目融资；④项目建设。项目公司通过招 

投标形式选择和确定项 目承办方，负责复垦项目的建设；⑤ 

项目经营。项 目建成后，项 目公司负责特许经营期间的经 

营；⑥项目移交。特许经营期间届满后，项目公司将项目的 

所有权和经营权移交给项目业主。 

4 结语 

BOW 融资模式是在政府的宏观调控下，通过市场手段， 

借助项目融资，由企业运作，政府验收的土地复垦的新模式。 

它克服了传统融资模式的不足，必将促进唐山市采煤塌陷区 

复垦工作的持续发展。 
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