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Thoughts on the Government's Preparation of Green Mining Development Plan
WU Shangkun, HOU Huali, DONG Yu
(Chinese Academy of Natural Resources Economics, Beijing 101149)
Abstract: The preparation and implementation of green mining development planning is an important means to promote the green development of the mining industry. Local governments continue to practice and provide useful exploration for planning and preparation. In the overall planning, the planning needs to adhere to the goal orientation and problem orientation. In the planning content, it is necessary to adhere to the classification and coordination and reflect the characteristics. In terms of organization, it is necessary to adhere to departmental linkage and public participation. In the planning field, the focus is on green exploration, green mine construction, green mining development demonstration zone construction and mining green development, and clear the main tasks, major projects and planning implementation safeguard measures. Green mining development planning is an emerging special planning for mineral resources, and it is necessary to continuously improve planning theories and methods in practice.
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1 背景
自2005年浙江省湖州市开始绿色矿山建设的实践探索以来，10多年间，经过各级政府部门的积极推进，矿业企业的深入实践，全社会已经形成了矿业绿色发展的广泛共识，绿色矿山建设典型模式不断涌现，支撑技术不断创新，全社会已经形成了绿色发展长效机制不断完善。2017年3月，原国土资源部、财政部和原环境保护部等六部委出台《关于加快建设绿色矿山的实施意见》（国土资规〔2017〕4号），标志着绿色矿山建设从“试点探索”转向“全面实施”。其中提出“落实责任分工，统筹协调推进”，各地积极落实相关要求，编制绿色矿业发展规划或绿色矿山建设规划，强化对各项工作的统筹安排。内蒙古、江苏、安徽、重庆等省份专门编制了绿色矿山建设规划，内蒙古自治区包头市编制完成了全国首个地级市绿色矿山建设规划，这些实践为规划统筹绿色矿业发展工作提供了有益的探索。但是政府在编制绿色矿业发展规划中还存在一些问题，如规划编制组织上没有形成部门合力，只依靠自然资源管理部门；规划没有很好地体现地区资源开发和产业发展特点；规划主要任务不够明确等。
推进绿色矿业发展是一项系统工程，涉及到区域内的各类矿产资源，不同类型的矿山，从勘查、开采到选冶的多个产业环节，同时还涉及到方方面面的利益相关方，面对的问题错综复杂。规划编制与实施已成为政府落实绿色发展理念，统筹推进绿色矿业发展各项工作的重要手段，也是强化资源管理的重要依据。本文着重就规划编制的思路和内容进行一些探讨，以期为政府部门编制绿色矿业发展规划提供参考。
2 规划定位
绿色矿业发展规划是矿产资源规划体系中一项重要的专项规划，是对总体规划目标任务的落实和细化，同时也是企业编制绿色矿山建设规划（或方案）的主要依据。绿色矿业发展规划是政府对绿色矿业发展的系统谋划和统筹部署，通过规划将绿色发展新理念和高质量发展新要求在矿业领域具体化，有利于在政府各部门、矿山企业和涉矿群众之间形成共识，为绿色矿业的发展夯实思想基础；通过规划协调部门之间工作，使矿山企业能更加清晰地知道发展方向和建设目标，有利于提高效率；通过规划解决发展中的短板，按照轻重缓急、稳步推进的原则，达到事半功倍的效果；通过规划确定重要保障措施，有利于推进各项任务的顺利完成。
3 规划目标指标设置
规划目标是规划编制的核心，决定着未来发展的方向。规划指标是规划目标的具体量化。绿色矿业发展规划目标指标，不能等同于矿产资源总体规划的目标指标，而是对总体目标的细化；也不能等同于矿山企业建设绿色矿山的目标和指标，要突出目标和指标的指导性和操作性。绿色矿业发展规划目标指标一般包括绿色矿山建成数量或比例，既有总的数量又有分矿种的（或开采类型）建成数量；绿色勘查项目数量；绿色矿业发展示范区建成数量；“三率”达标率；矿山地质环境治理恢复面积；矿业节能减排指标；相关标准研制和政策出台情况等。以上指标可根据实际情况进行调整。
4 规划编制需要坚持的基本原则
4.1 坚持目标导向，明确“发展成什么样子”
坚持目标导向，就是紧紧围绕既定目标开展工作，重点要真正明晰并严格执行任务时序安排。第三轮矿产资源总体规划中明确提出了发展绿色矿业、建设绿色矿山和绿色矿业发展示范区的目标和任务要求，但在具体工作部署上还比较宏观。据统计，全国31个省级矿产资源总体规划提出到2020年建成绿色矿山的数量总数约1万座，共明确了近100个绿色矿业发展示范区的建设任务。编制绿色矿业发展规划需要对总体规划的目标进行细化落实。比如，《重庆市绿色矿山建设规划》提出到2020年全市绿色矿山总数超过100家，建成3个绿色矿业发展示范区的发展目标。
4.2 坚持问题导向，解决“关键性环节”
坚持问题导向是习近平新时代中国特色社会主义思想极为鲜明的特征，要把问题作为研究制定政策的起点，把工作的着力点放在解决最突出的矛盾和问题上。“发现问题、正视问题、解决问题”是规划编制应遵循的重要方法论。规划编制前要深入扎实开展实地调研，全面摸清区域内矿山建设、产业绿色发展、机制构建等的基础情况，找出制约绿色发展的关键问题和薄弱环节，对照发展目标和相关标准，确定规划解决的核心问题。如，《内蒙古自治区绿色矿山建设规划》中提到“绿色矿山建设理念仅停留在后期建设上，没有从勘查、开发、保护与治理的源头上规划，矿山开发设计之初未考虑绿色矿山建设”等具体问题，这些问题就是规划任务设置的切入点。
4.3 坚持分类统筹，推进“差别化管理”
分类统筹是规划编制的重要方法之一，特别是绿色矿业发展规划涉及到多矿种、多类型、多规模、多领域，坚持分类统筹，才能使任务更加清晰明确。在绿色矿山建成数量上，需要区分矿山开采规模的大小，按大型矿山、中型矿山和小型矿山分别提出，主要考虑到规模不同建设的基础不同，一般情况下大中型矿山的建设基础较好，可适当提高建成的数量；也要区分矿山所处的开发阶段，对于新建矿山要按照绿色矿山标准要求进行规划、设计、建设和运营管理，一步到位，对于生产矿山，则需要明确逐步建成绿色矿山的部署；还要区分矿山的开采方式，充分考虑露天开采、地下开采和联合开采等不同生产方式矿山的绿色矿山建设侧重点。
4.4 坚持体现特色，避免“千篇一律，千区一面”
体现特色是规划科学性和合理性的重要表现。每个地区都有自己的优势矿种，由于资源的赋存状况不同，各自的开发利用方式也不同，进而形成下游冶炼和深加工等特色产业。由于区域发展的定位不同，生态环境条件和承载能力的不同，绿色矿业发展所面临和解决的问题也不同，所以在绿色矿业发展的具体方向上也会产生差别。因此，规划的编制要从地区的实际出发，体现资源、环境、管理和发展等方方面面的特点。如《内蒙古包头市绿色矿山建设规划》中主要突出铁矿和砂石等非金属矿山，两类矿山数量占到全市矿山总数的70%以上。
4.5 坚持部门联动，形成“最大范围内的共识”
绿色矿业发展规划是由政府主导编制的。当前，按照政府部门的职责，绿色矿业发展和绿色矿山建设工作主要是由自然资源管理部门负责推进，同时涉及到财政、生态环境、工业与信息化、质量监督等相关部门。因此规划的编制需要多部门联动，坚持“规划大家编，规划大家用”，才能形成合力。如《重庆市绿色矿山建设规划》最后由市国土资源和房屋管理局、环境保护局、水利局、质量技术监督局、安全生产监督管理局、林业局、煤炭工业管理局、煤矿安全监察局等八个部门联合发布。一般情况下需要成立由政府主要领导为组长、相关部门负责人为成员的规划编制领导小组，全面领导规划编制工作，研究和协调解决规划编制过程中的重大问题。
4.6 坚持公众参与，实现“依靠群众、为了群众”
公众参与已成为政府编制规划的一项重要方法，是坚持“以人民为中心”的重要体现。绿色矿业发展规划涉及矿业企业和广大群众的切身利益，比如绿色矿山建设的时序安排，具有一定基础的矿山要先期建设，基础相对薄弱的矿山建设时序会长一些，规划安排要充分听取矿山企业的意见。还有制定相关政策时，要听取企业和群众的意见和需求，切实解决制约矿业绿色发展的政策障碍。在规划编制中可以采用问卷调查、实地访谈和召开座谈会等形式，听取企业和群众的意见建议，提高规划编制过程的公开性和透明度。
5 明确规划编制的主要内容
绿色矿业发展规划一般包括现状基础、存在的主要问题、面临的形势和挑战、规划思想和原则、规划目标和指标、规划主要任务、重大工程和规划实施保障措施等内容。其中规划主要任务是核心，规划内容按工作领域可分为绿色勘查、绿色矿山建设、绿色矿业发展示范区建设和矿业绿色发展。
5.1 实施绿色勘查
绿色勘查是指在矿产资源勘查方案设计、勘查施工、工程验收和勘查报告编制等全过程中坚持绿色发展，减少勘查工作对生态环境的影响、提高勘查效率的一种全新的勘查模式。推进绿色勘查工作需要以规范标准为引领，以绿色勘查方法、设备工艺等技术为手段，以科学管理和政策为保障。在规划中需要明确绿色勘查的主体是探矿权人，对新设探矿权和已有探矿权提出绿色勘查的总体要求。将区域内实现绿色勘查的项目数量或比例作为规划指标，并对所有勘查项目进行分类部署，根据工作基础确定达到绿色勘查要求的时序安排。将落实和研制地方绿色勘查规范作为一项重要规划任务，明确编制勘查规范要以区域生态环境条件为基础，区分不同勘查阶段和不同勘查手段。将制定相关管理措施作为推进绿色勘查的政策保障。有条件的地区可以在规划中确定绿色勘查示范项目作为重大工程，发挥重要引领带动作用。
5.2 建设绿色矿山
绿色矿山是指在矿山设计、建设、生产和闭坑等各个阶段，按照绿色发展理念，坚持资源利用高效化、开采方式科学化、矿区环境生态化、企业管理规范化、矿区社区和谐化，减少资源开发对生态环境的扰动，减少资源开发的储量消耗、能耗和水耗，减少废弃物的排放，实现资源效益、经济效益、环境效益和社会效益相统一的矿山建设新模式。在规划中需要明确绿色矿山建设的主体是矿山企业，对于新建矿山按照绿色矿山标准要求进行规划、设计、建设和运营管理，对于生产矿山，要结合实际，区分情况做出全面部署和要求，坚持分类统筹，逐步达到绿色矿山建设的要求。将落实绿色矿山建设行业标准规范或研制地方绿色矿山建设标准规范作为一项规划任务，明确矿山环境面貌、开发利用方式、资源节约集约利用、现代化矿山建设、矿地和谐和企业文化形象等绿色矿山建设考核指标要求。落实和细化绿色矿山建设的相关政策，包括矿产资源配置、矿山建设用地、财税和金融政策等，也可以根据实际提出其他约束性政策。
《内蒙古包头市绿色矿山建设规划》中将矿山分为四类推进建设绿色矿山。“巩固一批”，主要针对达到国家级绿色矿山试点单位建设要求的矿山，持续推进建设；“推荐一批”，主要针对基本达到绿色矿山建设要求的矿山，尽早纳入绿色矿山名录；“培育一批”，主要针对基础较好具备建设基本条件的矿山，通过重点培育，尽快步入建设轨道；“督导一批”，主要针对建设基础条件相对较差的矿山，通过管与扶，尽量满足绿色矿山建设要求。
5.3 建设绿色矿业发展示范区
绿色矿业发展示范区一般是以市或县或重要资源开发集中区为主，探索解决布局优化、结构调整、资源保护、节约综合利用、地上地下统筹等问题，通过政策机制创新，积极营造良好的投资发展环境，打造形成布局良好、集约高效、环境优良、矿地和谐、区域经济良性发展的绿色矿业发展样板区。省级绿色矿业发展规划中要对绿色矿业发展示范区建设工作进行总体部署，明确具体的建设市、县或重要区域，提出建设目标和主要任务。市、县级绿色矿业发展规划中可分为两类：如果这个市、县未纳入绿色矿业发展示范区建设范围内，可不部署这项工作；如果这个市、县纳入了建设范围，则需要将示范区建设与绿色矿山建设、绿色勘查等工作进行统筹考虑。
5.4 发展绿色矿业
矿业主要指的是《国民经济行业分类》国家标准中的采矿业，包括煤炭开采和洗选业、石油和天然气开采业、黑色金属矿采选业、有色金属矿采选业、非金属矿采选业、开采辅助活动和其他开采业。狭义上的绿色矿业是指坚持绿色发展，运用先进技术、工艺和设备，降低资源储量消耗，实现少投入、高产出、低排放，促进资源安全、生态安全和矿业综合经济效益和社会效益协调统一的矿业发展新模式。规划中要明确矿业节能减排的目标指标，并围绕规划目标指标提出重点任务、重大工程和保障措施。
6 结语
编制绿色矿业发展规划是一项系统工作，涉及的学科领域和部门较多，探索性和创新性较强，本文只是在参考几个省市规划编制基础上的一些初步思考，有关规划编制理论与方法还需要在实践中不断地完善。
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