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论我国乡镇煤矿的安全生产管理
On Safety Production Management of China 's Township Coal Mines
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乡镇煤矿在保证我国煤炭供应、解决农村富余
劳动力就业、促进农村经济发展等方面发挥着重要
作用。但我国乡镇煤矿发展过多过乱,布局不合理,
水平参差不齐,技术力量薄弱, 管理缺乏有效性、规
范性、针对性,在安全生产方面存在一系列问题。乡
镇煤矿的安全生产管理是我国安全生产工作的重
点和难点。探讨乡镇煤矿安全生产管理的若干问
题, 对我国煤炭工业的健康发展, 促进社会的稳定
和进步具有十分重要的意义。

一、我国乡镇煤矿发展的简要回顾

我国乡镇煤矿在 20世纪 50年代就存在, 但
数量较少、产量较低。 70年代乡镇煤矿有所发
展, 产量也仅几千万吨, 占全国煤炭总产量的
10% ~ 15%。乡镇煤矿的大发展是在 � 六五� 时
期, 在我国煤炭供应短缺、制约国民经济发展的
形势下, 国家放宽了办矿政策, 提出了 � 国家、
集体、个人一齐上, 大、中、小煤矿一起搞� 的
发展煤炭工业方针, 在全国掀起了大办乡镇煤矿
的热潮。1980 年全国乡镇煤矿产量 1�14亿t, 占
全国煤炭总产量的 18�4% ; 1985年猛增到 2�83亿
t, 占全国煤炭总产量的 32�5%。5年间乡镇煤矿
产量增加 1�7 亿 t, 增长了 148% 。 � 七五� 期
间, 乡镇煤矿发展速度放慢, 但仍然稳定增长。
1990年全国乡镇煤矿产量 3�94亿 t, 占全国煤炭
总产量的 36�5% , 比 1985年增加 1�11亿 t, 增长
39�2% , 年均增长 2220万t。 � 八五� 期间, 国家
逐步放开了煤炭价格, 在利益机制的驱动下, 乡
镇煤矿出现了第二次发展高潮, 1995年全国乡镇
煤矿产 量 6�59 亿 t, 占全 国煤炭总 产量的
48�4% , 比 1990年增加 2�65亿 t, 增长 67�3% ,

年均增长 5300 万t。 � 九五� 头两年, 乡镇煤矿
继续保持较高产量比重, 分别占全国煤炭总产量
的 45�79%和 46�6% ; 产量分别达到 6�34 亿 t和
6�2亿 t; 1997年全国小煤矿数量达到 8�2万处。

由于乡镇煤矿的生产经营越来越严重地制约煤炭工
业的健康发展, 自 1998年开始, 国家加大限产关
井力度, 两年多共关闭各类小煤矿 4�73万处, 压
产 3�73亿t。2000年, 全国乡镇煤矿产量 2�69亿
t, 占全国煤炭总产量的比例下降到 26�9% , 乡镇
煤矿数量减少到 3�39万处。2001年, 国家继续加
强对小煤矿的整顿, 又关闭小煤矿 1�22万处, 乡
镇煤矿产量下降到 2�46 亿 t, 产量比例下降到
22�57%。

二、乡镇煤矿的安全形势

在乡镇煤矿大发展的同时,安全工作就一直是
乡镇煤矿面临的重大问题。� 六五�期间,全国乡镇煤
矿共死亡 11 287人,平均每年死亡 2 257人,占全国
煤矿死亡人数的 40�79% , 百万吨死亡率 11�96。其
中, 1985年死亡 3 385 人,占全国煤矿死亡人数的
50�8% ,百万吨死亡率 11�92。� 七五�期间,乡镇煤矿
的安全形势进一步恶化,共死亡 22 325人, 平均每
年死亡 4 465人,占全国煤矿死亡人数的 67% ,百万
吨死亡率 13�35。其中, 1990年死亡 4 831人,占全国
煤矿死亡人数的 74�28% ,百万吨死亡率 12�79。�八
五�期间,全国乡镇煤矿死亡 20 663人,平均每年死
亡 4 132�6 人 , 占全国煤矿事故总死亡人数的
71�07% ,百万吨死亡率 8�73。� 九五�期间,全国乡镇
煤矿死亡 22 742人,平均每年死亡 4 548�4人,占全
国煤矿死亡人数的 72�5% , 百万吨死亡率 11�3。
2000年,在国家加大煤矿安全监察力度,加强限产
关井工作的情况下,虽然死亡人数有所降低( 3 592
人) ,但百万吨死亡率却大幅度上升,达到 17�06。在
产量比例仅占 25�9% 的情况下 , 死亡人数占到
68�79%。2001年,乡镇煤矿发生死亡事故 1 876起,
死亡 3 645 人,分别占全国煤矿总数的 60�87%和
64�29%。在国家对乡镇煤矿进行全面整顿的情况
下,乡镇煤矿死亡事故发生次数仍上升7�0%。百万
吨死亡率为 14�8,是国家重点煤矿的 11�23倍,国有
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地方煤矿的 2�31倍。在重特大事故中,乡镇煤矿还
占有更高比例。2001 年, 乡镇煤矿发生一次死亡
3~ 9 人特大事故 255起,死亡 1 181 人,分别占全
国的75�89%和 74�84% ;发生一次死亡 10 人以上
特别重大事故 33起,死亡 609人,分别占全国煤矿
的67�35%和 60�0%。

三、乡镇煤矿安全生产存在的主要问题

上述情况说明, 虽经近年的大力整顿, 乡镇煤
矿的安全生产仍存在重大问题, 仍然是我国煤矿安
全工作的难点和重点。分析乡镇煤矿安全生产存在
的问题,主要有以下几个方面。

1� 数目过多, 井型过小, 布局不合理 我国煤
矿数量是世界各主要产煤国煤矿总数的数倍。2000
年底, 我国有各类煤矿 35 307处。其中, 乡镇煤矿
31 048处, 占全国煤矿总数的 87�94%。经过2001
年的全面停产整顿, 乡镇煤矿数量有大幅度下降, 但
目前仍有 22 928处,其中通过验收的有 17 956处。乡
镇煤矿数量还时刻存在反弹的可能。2001年上半年
全国新关闭小煤矿 5 117处,而同时已关闭的死灰复
燃的小煤矿竟达 6 345处。随着煤炭市场出现转机,
煤价恢复性上涨, 小煤矿死灰复燃的危险性也在增
大。乡镇煤矿单井规模过低,没有达到规模经济的要
求。据 2000年进行的全国煤矿安全生产状况调查,
我国乡镇煤矿均为小型煤矿,平均单井年产量0�84
万t,与 1981年的水平相当。说明经过 20年的发展,
乡镇煤矿的平均单井规模并未提高。由于单井规模
过低, 使乡镇煤矿普遍难以实现正规开采和规模经
营。乡镇煤矿随意布点、非法生产、超层越界、滥采乱
挖现象仍大量存在。

2�煤矿自然灾害严重 我国所有乡镇煤矿均
为有瓦斯涌出的矿井,其中高瓦斯矿井约占 15%左
右,但部分省市高瓦斯矿井比例较高,如云南省占
55�36%。47�41%的乡镇煤矿的煤层自燃发火期在
6个月以下; 47�85%的煤层自燃发火期在 6~ 12个
月之间。91�35%的小煤矿的煤尘具有爆炸危险,其
中 57�41%具有强爆炸性。有些乡镇煤矿还受到水
害和煤与瓦斯突出的威胁。

3� 装备水平低、防灾系统不完善 装备水平
低、系统不完善、防灾抗灾能力差,是乡镇煤矿存在
的十分普遍的问题。据 2000年的调查,在通风系统
方面,采用单风机、单电机,且电机容量不配套的乡
镇煤矿居多数,贵州省大部分乡镇煤矿的风机是不
合格产品, 1/ 3左右风机安装不合格。在提升运输系
统方面, 10�37%乡镇煤矿采用人力或畜力提升,
64�32%采用人力、2�82%采用畜力进行井下运输;
在采掘系统方面,采掘机械化尚未起步, 大多采用
原始落后的采掘方法,回采率低,职工劳动强度大,

安全保障程度差。在防灾系统方面,建立排水系统
的只占 66�62% , 其中仅有 1 台水泵的煤矿占到
27�74% ; 90%以上的小煤矿没有防尘系统或防尘系
统不能满足要求;建立消防火系统的乡镇煤矿不到
7%。在安全生产必备的仪器仪表方面, 60%以上没
有配备风表; 95%没有配备测尘设备或未提供资
料;瓦斯检测仪表也严重不足,不能提交资料或数
量在 3台以下的占 68�60% ; CO测定仪的使用面不
到 20% ;氧气测定仪的使用覆盖面不到 5%。在自救
器方面, 92�5%以上的乡镇煤矿自救器不足或根本
不配备自救器,截至 1999年底,云南全省小煤矿只
有 100台自救器,重庆全市只有 191台。

4� 技术及管理力量薄弱,人员素质差 乡镇煤
矿技术及管理力量薄弱,专业人员奇缺,而且专业
结构不合理,是长期沿用传统落后生产方法的重要
原因之一。据不完全统计,小煤矿中专以上职工平
均每处不到 3 人, 初中以下人员构成职工主体 ,

6�82%的小型煤矿特种作业人员没有实现全部取
证。而且还存在着职工流动性大, 安全基础知识培
训缺乏针对性、全面性、规范性,人员管理方法落后
等问题,不能满足基本的安全生产的需要。乡镇煤
矿安全管理十分薄弱, 95%以上对安全生产基础参
数掌握不全,不进行矿井瓦斯等级鉴定,不清楚瓦
斯涌出量、煤尘爆炸指数、煤层自燃发火期等基本
参数;普遍缺乏安全生产基本图件,安全检测、检查
记录不全、不规范;普遍不具备应急救援能力和抢
险救灾基本知识。

5� 缺乏合理的自我积累和良性发展机制,没有
稳定的安全生产投入 乡镇煤矿普遍存在利益分
配不合理,自我积累、自我发展意识差。大部分地区
乡镇煤矿的经营利润连同维简费基本上是分光吃
净,而且分配极不合理, 窑主或经营承包人获取暴
利,直接从事生产的劳动者工资收入很低。普遍缺
乏安全生产投入保障机制。据对 1999年小煤矿安全
投入情况的调查 , 41%的小煤矿没有安全投入记
录,能提交资料的煤矿的计划安全投入实现率不到
75% ,年投入额普遍在 5万以下,不能满足安全生产
的基本需求。乡镇煤矿的资金统筹使用能力不强。
由当地政府集中收取的开发基金和部分维简费,因
矿点多、小、分散,征收难度大,集中使用的发展资
金严重不足,还有不少地区将其当作财政收入的来
源,挪作他用,返还企业部分得不到保证,也在很大
程度上影响企业的安全投入。

6� 安全管理体制不适应乡镇煤矿的特点,安全
监控手段和能力不足 国务院 关于特大安全事故
行政责任追究的规定!颁布后,各级政府对安全生
产的重视程度有了很大提高,但不少重点产煤区仍
存在着体制不顺、机构不全、政出多门、政策不实、
以包代管,任其自由发展,不能进行有效的安全生
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产监督管理。在小煤矿全面治理整顿中, 一些县乡
工作不到位,甚至有抵触情绪, 对违法生产的小煤
矿姑息迁就,致使治理整顿质量不高,存在死角、盲
点。一些安全事故的发生与腐败存在密切联系。在
国家煤矿安全垂直监察体制建成之后, 国家加大了
乡镇煤矿安全监察的力度, 但由于煤矿点多面广,
且体制建设时间不长, 有些地方还习惯于行政管理
方式, 缺乏有效的执法手段、方法和制约保障机制,
执法监察工作的立足点还没有真正转移到预防事
故上来。

7� 安全生产服务保障体系不健全, 服务不规范
乡镇煤矿本身缺乏技术手段和技术能力, 建设主
要为乡镇煤矿服务的安全生产服务保障体系具有
十分重要的现实意义, 但现有体系很不健全, 也没
有形成适应社会主义市场经济体制要求的运行机
制, 安全检测检验、评估评价不能正常进行, 存在的
重大不安全隐患不能及时发现并消除, 生产中的巨
大安全需求不能及时满足, 这是乡镇煤矿生产体系
和防灾系统不完善、抗灾防灾能力弱、各类事故多
发常见的重要原因之一。

四、乡镇煤矿安全生产管理的主要策略

促进乡镇煤矿的健康发展和安全生产, 应坚持
�安全第一、预防为主�的方针,全面贯彻 煤炭法!、
 煤矿安全规程!等安全生产法律法规, 大力整顿采
矿秩序和煤炭流通秩序, 完善乡镇煤矿生产系统、
防灾系统和管理系统, 提高抗灾防灾能力, 建立安
全生产监督监察和服务保障体系, 健全制约机制和
保障机制, 使乡镇煤矿尽快步入依法办矿、依法管
矿、依法治矿的轨道,实现安全生产。应从以下方面
采取措施。

1� 继续加大乡镇煤矿的治理整顿力度, 坚决
淘汰落后的生产能力 经过 2001年小煤矿的全面
治理整顿, 全国煤炭生产秩序和安全生产有了好
转, 但并未实现根本性变化, 小煤矿仍然过多、
过乱, 需要在前期全面整治的基础上深化、提
高, 禁止生产能力低、威胁重点煤矿生产安全、
不具备安全生产基本条件、浪费资源、破坏生态
环境和污染严重的小煤矿继续生产, 今后也不应
再批准开办新的小煤矿, 力争在 � 十五� 期间,
将小煤矿数量减少到 5 000处以内。应把关闭治理
小煤矿作为煤矿安全生产整治的重中之重, 并作
为一项长期任务, 实现行政领导负责制 , 坚持
�谁验收、谁签字、谁负责� 的原则, 根据国务
院 302号令制定具体的责任追究办法, 把相关责任
落实到各级政府主要领导人和各有关方面负责
人, 逐级备案, 逐级追究行政责任。各省( 区、
市)和地(州、市)要按照国家有关法律法规、产业

政策和技术标准, 制定辖区乡镇煤矿发展规划,
对辖区内乡镇煤矿个数、密度、规模、分布等提
出明确要求, 并提出乡镇煤矿关闭、改造、联合
的方案。同时, 完善办矿准入机制, 提高办矿条
件, 加快乡镇煤矿由数量型向质量效益型转变,
由粗放型向集约型转变, 由分散型向规模型转
变, 努力改变乡镇煤矿星罗棋布、粗放经营的状
况。应停建以下煤矿: 晋陕蒙区年产低于 15 万
吨、西南和中南地区低于 6 万吨、其它区低于 9

万吨的煤矿; 采用落后开采方法的煤矿; 各类高
硫煤矿; 具有煤与瓦斯突出危险的煤矿。严格乡
镇煤矿的 � 四证� 的审核发放和年检制度, 审核
发放权利一律上收到省级有关部门。对有关部门
及其工作人员徇私舞弊、滥发证照的 , 严肃查
处; 导致重大事故的, 要依法追究行政责任; 涉
及腐败、构成犯罪的, 移交司法机关依法追究刑
事责任。加强巡查, 强化监察执法, 开设举报电
话和举报信箱, 完善社会监督体系。

2� 强化乡镇煤矿安全生产基础, 提高安全生产
水平 对整顿合格后保留的乡镇煤矿, 要以  煤矿
安全规程! 为依据, 根据  小煤矿安全生产基本条
件!继续深入整改。要改进采掘布置,采用壁式正规
开采, 形成完整的通风系统和防灾系统。井下不得
采用农用机动车和畜力运输; 不得使用非防爆设
备。必须配备足够的安全仪器仪表和防灾、避灾设
施, 完善安全生产管理体系。必须进行瓦斯等级鉴
定,根据矿井瓦斯等级,配备相应的安全装备。必须
掌握煤矿灾害特点、规律和危险程度, 制定灾害预
防与处理计划。应建立安全技术档案, 配齐安全生
产图件和牌版, 完善以安全生产责任制为中心的管
理制度体系。国家要制定乡镇煤矿安全生产发展规
划, 研究逐步提高乡镇煤矿机械化程度、装备标准、
煤炭生产准入标准的计划, 有计划地提高乡镇煤矿
的安全生产水平, 建立乡镇煤矿人员安全资格认证
体系。

3� 加强乡镇煤矿的安全生产监督管理, 提高安
全监察执法水平 健全煤矿安全监察执法体系, 规
范执法和处罚程序,做到依法行政、执法到位。应建
立健全煤矿安全监察档案, 实行分类指导, 重点监
察, 并及时向当地政府和煤矿企业通报监察意见,
下达监察指令。在加强对煤矿安全监察的同时, 要
监察各级政府, 特别是县、乡政府贯彻国家有关安
全生产法律法规情况, 监察有关部门安全职责的履
行情况。开展乡镇煤矿安全生产评估, 促使煤矿及
时发现和消除事故隐患, 建立和完善自我约束机
制, 形成与煤矿安全监察相互配合、管理和监督相
互促进的运行机制。逐步推行将煤矿安全评估报告
作为煤矿年检的内容之一。实现乡镇煤矿分级监
察、分级管理。现阶段可划分 3种基本类型:一类为
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据英 新科学家! 2002年 3月 23日报道: 加利福尼亚

的 Landec Ag公司研制了一种种子涂层 , 可以抑制种子

发芽, 直到条件适合才发芽。农民种植庄稼的季节性很

强, 适于播种的时间很短。在可播季节的早期播种 ,可能

遇到寒潮冻坏种子, 使产量大大降低; 而播种太晚, 同样

影响庄稼产量。用有涂层的种子则可延长播种时间。
这种涂层是由多脂聚合物组成的, 可以在寒冷气候

时保持水分 ,而在某一温度以上分解。当有涂层的种子播

种在寒冷的土壤中时, 它们会休眠直到土壤变暖适合发

芽为止。涂层的成分可以根据不同庄稼的最佳发芽温度

� 定做�。该公司的执行主任 Tom Crowley说,迄今为止 ,他

们已为玉米和大豆种子研制出各自的涂层。

自 1995年以来, 美国一直在进行小规模试验。现在

Landec Ag公司开始进行首次大规模播种有涂层的种子

试验。2001年,约有 150个农场种植了 1 000公顷以上的

有涂层的玉米种子。种植的玉米种子比传统播种时间提

前了 2~ 4星期。结果得到的产量等于或高于那些按常规

日期播种的农场的产量。2002年,又有 500个农场用有涂

层的种子播种了 8 000公顷玉米。这在美国 3 100万公顷

玉米地中只是很小的比例。

有涂层的种子价格虽然较高 , 每公顷多花 20~ 25美

元, 但它能保证庄稼增产 , 最终还是非常合算的。有涂层
的种子除了能提早播种外 , 还有利于农民在同一块土地

上每季种两种庄稼, 如, 可将大豆在春季末播种在正生长

的小麦地里, 到小麦收获时, 大豆秧苗已经长得相当好

了, 因此有充分时间在生长季节结束前生长成熟 ;但问题

是可以播种的时间太短 ∀∀ ∀ 大豆种子播种太早会干扰小
麦的生长 , 播种太晚则播种的农用机械可能破坏正在生

长的小麦, 为此 Landec Ag公司已研制了一种新的大豆

种子涂层 ,可以推迟大豆种子发芽 ,从而可以提前播种。

(刘先曙)

科技动态

美国研制可延长种子播种时间的种子涂层

安全矿井, 要完善和巩固提高; 二类为基本安全矿
井, 要继续深化整改; 三类为不安全矿井, 要限期停
产整顿, 逾期仍达不到基本安全生产条件的, 依法
予以关闭。要严肃查处事故,加大责任追究力度。按
照 �四不放过� 的原则, 对发生重大事故的煤矿, 要
从严从重加大处罚力度, 而且要依法追究地方政府
和有关部门主要领导的行政责任。

4� 完善乡镇煤矿安全生产保障体系 建设主
要为乡镇煤矿服务的技术创新体系, 围绕安全综合
配套技术装备, 搞好科技攻关和安全示范工程, 推
进科技成果转化, 帮助煤矿解决关键技术难题, 提
高煤矿灾害综合防治能力。要搞好以下方面的建
设: 安全生产服务体系、安全装备保障体系、安全生
产信息网络、
抢险救灾体系、安全技术培训体系。

5� 完善乡镇煤矿安全生产经济政策体系 利
用法律、行政和必要的经济手段, 是保障乡镇煤矿
安全生产的基本措施。在我国目前生产力低下、市
场机制发育不全、法律法规体系不健全、执法不力、
职工法制意识不强的现实情况下, 利用经济手段促
进安全生产具有特殊意义。应建立资源有偿使用制
度, 实行煤炭资源资产化管理。这种制度已被许多
国家的实践证明是成功的。50年代的美国也曾小矿
林立、爆炸频繁, 引起社会很大不满。为此, 美国推
行了资源有偿使用制度, 国家对资源进行拍卖, 然
后进行探矿、开采。购买者要想获利,就必须达到一
定的生产规模, 必须对资源精打细算。应建立煤矿
工伤保险制度。工伤保险是市场经济国家安全生产
的三大措施(立法、监察和工伤保险) 之一。根据煤

炭行业的实际情况, 应考虑借鉴德国的成功经验,
建立煤炭行业的工伤保险体系, 将工伤保险与事故
预防紧密结合起来, 利用差别费率、浮动费率和安
全生产奖罚政策, 促进企业真正重视安全生产。应
建立煤矿安全风险抵押制度。目前部分市县已取得
成功经验,山西全省也已开始执行。美国在 50年代
小矿事故频发时也曾要求矿主事先交纳足够的事
故处理保证金, 对控制小煤矿事故起到了积极作
用。应建立煤矿伤亡事故处理规章制度, 提高伤亡
事故赔偿标准,规范赔偿行为,提高事故成本。发达
国家的煤矿十分重视安全生产, 重要原因之一是事
故成本极高, 死亡 1人要赔付数十万甚至上百万美
元, 安全生产直接决定企业的生产。而我国小煤矿
目前一般都与矿工签订 �生死合同� , 一个遇难矿工
只赔付 2万元甚至更少。这在一定程度上使不法矿
主无视工人生命的安全。应通过法律法规规范事故
赔偿行为, 依法加大经济处罚力度, 让小煤矿的矿
主 �再也死不起人�。应建立安全生产保障基金, 用
于重大事故的抢险救灾、安全关键技术的开发研
究、安全生产宣传教育、职工安全技术培训和煤矿
安全投入的引导资金。我国部分市县实行集中提取
乡镇煤矿维简费, 再根据煤矿实际投入情况返还企
业的制度, 以保证企业的必要投入; 各级政府亦都
应有计划地加大投入; 工伤保险费中也必须有一定
比例的资金用于事故预防, 可将上述资金一并纳入
安全生产保障基金, 形成分级设立、分级保障、各有
侧重的格局,以保障煤矿的安全生产。

(责任编辑 王宏章)


