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关于我国采矿项目用地保障有关问题的思考
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摘要：采矿项目用地保障是保障矿产资源开发利用、支撑实体经济发展的重要环节。本文梳理了现行法规框架下采

矿用地的类型划分，总结了当前国内采矿项目用地保障的普遍做法，分析实践中面临的用地审批周期长、复垦修复

责任落实难、不同类型采矿用地衔接不畅等突出问题，结合我国矿业管理改革方向，从优化用地分类管理、简化审

批流程、完善复垦保障机制等方面提出针对性建议，为完善采矿项目用地保障制度、提升矿业用地管理效率提供

参考。
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Abstract: Land use assurance for mining projects is a critical component in ensuring the development and utilization of 
mineral resources and supporting the growth of the real economy. This paper reviews the classification of mining land 
types within the current regulatory framework, summarizes common practices of land use assurance for domestic mining 
projects, and analyzes prominent challenges encountered in practice, including lengthy land approval processes, difficulties in 
implementing reclamation and restoration responsibilities, and poor coordination among different categories of mining land. In 
light of China's mining management reform direction, the paper proposes targeted recommendations focusing on optimizing 
land classification management, streamlining approval procedures, and enhancing reclamation support mechanisms, aiming to 
provide insights for improving the Land use assurance system for mining projects and boosting the efficiency of mining land 
management.
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0 引言
矿产资源安全是支撑经济社会平稳运行的重要基础。

采矿项目作为矿产资源开发利用的空间载体，其用地保障

的科学性、便利性直接影响矿业开发的效率与质量。当前

我国经济转型升级对能源和重要矿产资源的需求仍保持稳

定增长，进一步理顺采矿项目用地管理逻辑、破解用地保

障中的堵点难点，是推动矿业高质量发展、筑牢国家资源

安全屏障的必然要求。近年来，随着我国自然资源管理制

度改革不断深化，矿业权出让、用地审批等环节的管理要

求持续调整，对采矿项目用地保障工作提出了新的更高要

求。2022 年 11 月，自然资源部印发《关于做好采矿用地

保障的通知》（自然资发〔2022〕202 号），提出采矿项目

用地保障的政策措施，并要求各省（区、市）结合自身实

际制订实施细则，加强采矿用地保障力度[1]。矿山开采往

往周期较长（采矿权一般在 30 年以内），其中大部分涉及

土地占用和地表破坏。按照现行法律法规和矿山开采项目

的特点，应办理用地手续，规范矿山开采项目使用土地管

理。其中，依据《土地管理法》和《矿产资源法》规定，

采矿用地属于建设用地[1]，涉及永久性建设的需办理建设

用地手续；涉及临时使用的应办理临时用地手续（最长 5
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年），并对露天开采土地及时进行复垦恢复，避免出现长

期占用、不能还地的情况。《矿产资源法实施条例（征求意

见稿）》中进一步明确，采矿权人应当按照国家有关规定

履行矿山土地复垦、生态修复义务，明确了土地复垦和生

态修复的责任落实要求，同时对采矿项目用地的取得方式

做出了更贴合当前矿业发展实际的引导性规定，为采矿用

地的分类管理提供了新的制度基础，也进一步划分了不同

使用情形下采矿用地的管理边界。

1 采矿用地的类型
目前，采矿项目相关的用地分类主要依据《国土空间

调查、规划、用途管制用地用海分类指南》（简称《用地用

海分类指南》），以及正在征求意见的《矿产资源法实施条

例（征求意见稿）》，具体如下：

1.1《用地用海分类指南》

按照该指南，采矿项目用地类型主要为“工矿用地”。

“工矿用地”是现行国家土地用途分类标准中的一级地类，

指用于工矿业生产的土地。其下又分为“采矿用地”“工业

用地”及“盐田”三个二级地类。其中，“采矿用地”指

采石、采矿、采砂（沙）场，尾矿堆放用地、砖瓦窑等地

面生产用地及排土（石）[2]。“工业用地”指工矿企业的自

用库房、生产车间、装备修理及其附属设施用地，包括专

用铁路、停车场、码头和附属道路等用地，包括工业生产

必须的研发、设计、中试、测试用地，不包括采矿用地[2]。

“盐田”指用于以自然蒸发方式进行盐业生产的用地，包括

晒盐场所、盐池及附属设施用地[2]。综上，采矿用地主要

包含直接服务于矿产资源开采的各类建构筑物的用地，工

业用地主要包含工业产品生产、加工及研发等用地，二者

内涵上有明显区别。

1.2《矿产资源法实施条例（征求意见稿）》

《矿产资源法》第三十四条要求，国土空间规划编制

过程中应当合理考虑采矿项目的用地需求。《矿产资源法实

施条例（征求意见稿）》第三十六条提出，矿业用地包括

矿产资源勘查用地和矿产资源开采用地。其中，矿产资源

勘查用地指勘查作业直接使用以及搭建或修建的生活用房、

工棚、运输便道等使用的土地，可依法依规临时使用土

地。矿产资源开采用地包括采掘作业直接使用的土地，以

及、生活服务设施、交通运输设施、堆场、工业厂房、井

巷工程、尾矿库、配套选矿厂等使用的土地。综上，《矿产

资源法》及《矿产资源法实施条例（征求意见稿）》针对

采矿项目的用地分类体系与《用地用海分类指南》并不一

致。从功能上来看，《矿产资源法》及《矿产资源法实施条

例（征求意见稿）》所指矿产资源开采用地可能与《用地

用海分类指南》中的“工业用地”“交通运输用地”“居住

用地”“商业用地”等相重合，使得采矿项目转换到《用地

用海分类指南》时存在模糊界线。

2 现行采矿项目用地保障的做法及面临的

问题
（1）采矿项目用地分类标准有待进一步规范和细化。

一是《用地用海分类指南》中的“采矿用地”（地类概念）

与《矿产资源法实施条例（征求意见稿）》中的“矿产资

源开采用地”（功能分区概念）内涵并不一致。前者是基于

土地用途进行分类，后者是基于矿产资源开发利用的不同

阶段划分用地类型，两类分类体系分别对应不同的管理场

景，在实际工作中需要做好衔接对应。“采矿用地”仅限地

面开采及排土尾矿等直接关联用地，“矿产资源开采用地”

除了“采矿用地”的范畴，还涵盖了为满足采矿作业修建

的工业厂房、井巷工程及配套的选矿厂、生活服务及交通

设施用地。其中，工业厂房、选矿厂用地更接近“工业用

地”的范畴，但“工业用地”释义中未直接点到“工业厂

房”和“选矿厂”；生活服务设施、交通运输设施则属于基

础设施和公共服务设施的范畴，其用地分类范围较为宽泛。

二是仅依据功能分区无法精准界定采矿项目用地分类属性，

易导致用地审批、规划许可与监管执法口径不一。如选矿

厂：若独立于采场且具备完整生产流程，宜按工业用地管

理；而紧邻采坑的破碎站则应归入采矿用地。实践中，需

依据项目实际功能精准界定用地性质。又如井巷工程，直

接服务于采矿作业，其地面附属设施如井口建筑、通风竖

井、提升机房等均需占用土地，但其未被纳入《用地用海

分类指南》。实践中，因国家层面缺乏实施细则，各地多依

惯例模糊归类，容易导致审批错位或监管缺位。

（2）采矿项目规划用地布局缺乏细化指引，导致用地

报批路径不统一。根据当前政策要求，各地自然资源部门

应在县乡级国土空间规划中合理安排采矿项目的用地布局，

并纳入“一张图”，作为采矿项目的合规性依据[3]。但采

矿项目是纳入规划城镇村建设用地范围内布局并按照批次

用地报批，还是可在城镇村建设用地外按照单独选址项目

进行报批；是整体项目打包统一报批，还是结合项目具体

功能分区分类报批，国家层面尚无统一明确的政策指引，

用地审批路径存在模糊地带。虽然各地已结合地方实际进

行了相关探索，但因无明确规定，地方对于报批方式理解

不一，可能存在反复调整报批方案的问题，进一步拉长用

地保障周期。在实际矿山项目中，完整的采矿活动通常既
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包含直接开采环节，也包含配套的矿石加工、选矿等生产

环节，因此一个采矿项目往往会同时涉及“采矿用地”和

“工业用地”两类地类，需要分别按照对应的用地要求办理

相关手续，在国土空间规划用途管制中也适用不同的管理

规则。

（3）可以临时使用土地的采矿项目范围尚需进一步扩

展。临时用地的有效期限一般为 2 年，工期较长的重大基

础设施建设项目施工临时使用土地可延长至 4 年。但采矿

项目开采周期长，实际操作过程中，通常都是滚动采掘，

很难在临时用地期限内完成采掘和复垦修复，且不同矿种

的开采情况有一定的差异性，因此采矿临时使用土地的使

用周期也应该根据具体情况有一定弹性[4]。在《土地管理

法》《矿产资源法》及《自然资源部关于规范临时用地管

理的通知》（自然资规〔2021〕2 号）等的基础上，2026

年 3 月，自然资源部、国家林业和草原局印发实施《关于

进一步做好自然资源要素保障的通知》（自然资发〔2026〕

38 号），明确露天开采战略性矿产资源，经地方自然资

源（林草）主管部门审查符合要求的，可准予临时使用土

地[5]。38 号文解决了露天开采战略性矿产资源的临时用地

手续办理问题，但非战略性矿产资源的露天开采仍然无法

办理临时用地手续。若非战略性矿产资源露天开采办理建

设用地手续，不仅会大幅增加采矿权人的用地成本，拉长

项目落地周期，还会在开采结束后产生大量闲置建设用地，

既不符合矿山开采“破坏后修复”的本质特征，也不符合

节约集约用地的要求。矿山企业只能被迫选择永久用地或

“以租代征”，易引发耕地占用、生态修复滞后等风险。

3 有关建议
结合采矿项目特点及地方实践，细化采矿项目用地分

类标准，采用“临时用地 + 单独选址用地 + 批次用地”相

结合的方式，差异化保障采矿项目用地需求。

（1）完善“采矿用地”标准，为进一步规范采矿项目

用地管理奠定基础。结合《矿产资源法实施条例》制定，

修订完善《用地用海分类指南》，明确将采矿项目的井巷

工程及配套管理用房等纳入“采矿用地”。针对地类划分

存在模糊地带的工业厂房、选矿厂等功能分区，明确纳入

“工业用地”或“采矿用地”的标准或实施细则。对于紧邻

采矿作业区的破碎站等直接服务采矿生产的设施，明确归

入采矿用地范畴；对于独立设置、具备完整加工流程的选

矿厂，则按工业用地进行管理，统一规划、审批与监管的

口径，避免因分类模糊出现管理错位。

（2）扩大采矿项目临时用地范围，进一步压实复垦责

任，过渡期内按原地类管理。一是建议将临时用地政策适

用范围拓展至所有合法合规的采矿项目，凡具备边采边复

条件、经专家评审通过且落实复垦保证金的，均可申请临

时用地；复垦验收合格后，按原地类管理，不占耕地保有

量和建设用地指标。同时，建立临时用地与复垦成效挂钩

的动态监管机制，对未按期复垦或质量不达标的，暂停后

续临时用地审批，并依法追缴复垦费用。二是在《矿产资

源法实施条例》的制定中，增设采矿项目临时用地到期后

未及时复垦的法律责任及修复资金监管机制的条款，强化

全生命周期管理刚性约束。三是逐步出台配套政策，允许

企业根据开采进度分期存储复垦费用，降低企业资金占用

压力，同时明确复垦费用计提、存储、使用的监管规则，

确保资金专用于土地复垦与生态修复。完善复垦验收后的

激励机制，对验收合格的复垦土地，明确可由原采矿权人

优先继续使用，允许通过发展林下经济、生态旅游等方式

实现土地多元利用，提升企业开展复垦修复的积极性。

（3）国家层面应明确对于确实无法复垦恢复的，作为

建设用地管理，并按照“单独选址 + 批次用地”的方式分

类进行报批。

一是对于涉及永久建设的“采矿用地”（井巷工程、

尾矿堆放用地、配套管理用房等）及交通运输用地，可以

在国土空间规划确定的城市和村庄、集镇建设用地范围外，

按单独选址项目依法依规办理建设用地手续。结合国土空

间规划动态调整，纳入规划项目清单，作为采矿项目用地

审批的合规性依据。二是与采矿项目相关联的产业用地

（如用于矿产品深加工及运输的工业厂房和物流用地）和生

活配套服务设施（如服务职工的居住、商业和公共服务设

施）用地，统一纳入批次用地报批。该类用地属于采矿项

目延伸的用地类型，但功能上已超出采矿本身，应在市、

县、乡镇和村庄规划中结合城镇建设、农村居民点、产业

园区等统筹安排规划布局，推进基础设施和公共服务设施

共建、共享、共用。
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