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矿产资源权益保护的法律框架与实践探索

许　领

中煤地质集团有限公司，中国·北京　100040

【摘　要】矿产资源权益保护是平衡资源开发与生态治理的关键议题。本文系统梳理了我国矿产资源权益保护法律框

架的演进脉络，揭示当前立法分散性、执法协同不足、权益分配失衡等核心问题。通过案例分析法，论证了产权界定模糊

引发的资源纠纷与生态补偿缺位导致的修复困境。研究提出三维治理路径：完善"权利－义务－责任"一体化立法体系，构

建跨部门动态监管机制，创新市场化生态补偿模式。以某稀土矿区生态银行试点为例，验证了多方协同治理的有效性。
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引言

在全球能源转型加速背景下，矿产资源战略地位持续凸

显。我国作为全球最大矿产资源消费国，2022年铁矿石对

外依存度达80.2%，铜精矿进口占比65.8%，资源安全保障

压力陡增。现行《中华人民共和国矿产资源法》自1996年

修订后已滞后于生态文明建设需求，部门规章与地方条例

存在立法冲突，如某稀土矿区出现探矿权与土地使用权的

制度性矛盾。司法实践显示，2018—2022年矿业权纠纷案

件年均增长17.3%，暴露出权益界定模糊、生态责任主体缺

失等结构性缺陷。

1　矿产资源权益保护的法律框架构建与核心价值

构建矿产资源权益保护法律体系的缘由是三重现实需

求：一是资源开发引发的负外部性急需加以约束，我国矿

山土地复垦率较发达国家75%的复垦率仍有显著差距；二是

产权制度的瑕疵引发了市场的失灵，云南磷矿滥采事件体

现出探矿权与采矿权衔接机制存在缺陷；三是面临由全球

矿业治理规则重构引发的压力，欧盟《关键原材料法案》

倒逼我国完善与权益保障相关的制度。该框架展现出三维

价值维度：从法理层面出发去确立“资源国家所有权 - 用

益物权”二元结构模式，宛如新疆油气改革试点规定70%资

源收益归地方把控；依照经济层面的思路搭建资源开发的

代际公平机制，重庆针对页岩气开发打造20%收益留存基

金；在生态地带建立起“开发 - 修复”责任闭环，引入智

利铜矿开展6%生态特别税征收的相关经验。这为处理“公

地悲剧”的状况提供制度性的化解手段，引导资源治理从

行政管控过渡到法治治理模式。

2　矿产资源权益保护法律实施的时候碰到的实际难题

2.1立法体系碎片化与制度缺位

2.1.1基础法律滞后性显著

自1996年我国开展《中华人民共和国矿产资源法》修订

工作后，该法自那次修订起已运行二十多年，其立法理念还

是停留在“重资源开发、轻环境保护”的层面，法律对于矿

产资源开发全生命周期的生态修复担保制度未给出清晰界

定，致使企业闭矿后环境治理责任陷入悬空境地，正像内蒙

古鄂尔多斯的某露天煤矿关闭以后，遗留的采空区塌陷、地

下水污染等问题产生的环境治理债务为20亿元，地方政府鉴

于没有相关法律依据而难以进行责任追究行动。

2.1.2法规衔接失序引发制度冲突

矿产资源开发牵扯到土地、环保、林业等多方面的监

管相关工作，然而现有的法律体系存在内容交叉重复的情

形，《中华人民共和国森林法》第三十七条明确禁止在生

态公益林区开展采矿活动，但《中华人民共和国矿产资源

法实施细则》规定经批准即可开发，此项立法的矛盾在福

建龙岩某金矿开发期间集中凸显出来。

2.1.3配套制度供给不足制约实施效能

矿业权出让收益制度改革未出台配套的实施细则，引发

地方执行标准茫无头绪，2021 年自然资源部开展的专项督

查发现，山西、陕西等煤炭主产区反映出矿产资源税费征收

比例相差23%的情形，以现在的情况而言，矿山地质环境治

理恢复基金管理办法现阶段处于部门规章层级，法律强制的

执行力量有限，河北承德某铁矿只是依照最低标准去进行基

金的计提，实际修复工作所需资金存在1.8亿元的缺口。

2.2执法机制离散化与效能衰减

2.2.1多头监管诱发责任稀释



83

Capital and Market,财经与市场,(8)2025,1
ISSN:2661-3263(Print);2661-3271(Online)

有关矿产资源执法方面的相关事宜涉及自然资源、生

态环境、应急管理等9个部门，职能存在交叉情形且权责含

混，最终形成监管上的空白区域，2022 年河北唐山推进针

对铁矿的整顿事项进程中，某企业凭借部门间形成的信息

壁垒，在尚未获得安全生产许可证的情形下持续进行矿产

开采作业，促成了一处面积为3.2平方公里的“监管空白地

带”。此类状况体现出“九龙治矿”的体制性缺陷，依照

世界银行发布的《全球治理指数》，我国矿产资源监管协

调性所得分数仅为经合组织（OECD）国家平均水平的63%。

2.2.2技术手段滞后削弱执法能力

全国矿产资源动态监测系统依旧未能实现全覆盖，就目

前情况而言，卫星遥感影像的分辨率仅处在5-10米范围，

难以辨别小型盗采地点，2023年广西河池所发生的锑矿盗

采案件中，犯罪团伙采用夜间作业、以植被伪装等手段，

在18个月的时间阶段中实施非法开采未被察觉，引起的直

接生态损失至少8000万元，澳大利亚凭借0.3米高分辨率卫

星与无人机协同开展巡检，把非法采矿被发现的时间间隔

缩短至72小时以内。

2.3权益分配失衡与生态补偿缺位

2.3.1利益共享机制结构性缺陷

现有的矿产资源收益分配过度倒向中央企业，地方财

政跟社区居民获取的收益数量不大，就江西赣州稀土开发

案例来分析可知，中央企业斩获68%的利润分成，地方政府

仅收获利润的12%，然而承担90%环境治理成本的乡镇社区

丝毫未得到补偿，最终诱发了达到千人规模的围堵厂区事

件，该收益分配格局和加拿大萨斯喀彻温省构成了明显的

对比，该省依靠执行《资源收益共享法案》，保障地方获

得不少于35%的矿业收益。

2.3.2生态补偿标准与方式双重僵化

矿山环境治理基金依旧依照2009年制订的“每吨矿石提

取5 - 10元”标准实施，一直都没设置跟物价指数相挂钩的

动态调整机制，安徽铜陵某铜矿按照既定准则提取的修复

资金，仅能承担起实际治理成本的32%，剩下的资金缺口需

财政做出对应的兜底安排，补偿多采用资金缴纳的手段，

不见生态信用交易、修复责任置换等市场化手段，妨碍企

业参与的积极性。

3　矿产资源权益保护的法治化实施路径

3.1构建“三位一体”法律规制体系

3.1.1借助制定《矿产资源权益保障法》达成立法的统

一集成

就现行法律体系碎片化这一问题而言，可采用专门立法

的方式确立“资源开发权、环境权、发展权”三元平衡原

则，该法应筹划设计资源开发准入负面清单，将生态敏感

区、文化遗产保护区等划归为禁止开采区域，以澳大利亚

《矿产资源租赁税法案》为参照设计阶梯式权益金制度：

说到稀土、锂等战略矿产时，采取征收15%-25%超额利润税

的手段，就普通建材矿产采用3%-8%的浮动收费标准。2023

年内蒙古包头稀土高新区开展试点后，2022相应的年份，

生态修复资金规模达到280%的增长水平，企业违法开采现

象的出现频次下降42%，同步出台了矿业权退出补偿制度，

明确企业闭矿前须向相关部门提交经过第三方鉴定合格的

生态修复方案，若企业不呈送方案，会把10%-30%的采矿权

出让收益没收，充作环境治理基金。

3.1.2完善《中华人民共和国矿产资源法》配套责任

体系

实施《中华人民共和国矿产资源法实施细则》的修订工

作，审定生态修复连带补救的责任体系：主要是矿业权人

失去自身的相应能力时，其控股股东、实际控制人有义务

承担补充清偿责任，比照美国《超级基金法》的范例制定

终身追责制度，针对引起重大生态损害的企业高管实施禁

止从业的策略。

3.2创新智能化监管机制

3.2.1建设全国矿业监管数字孪生系统

对类似北斗定位、InSAR地表形变监测、井下5G传感网

络的技术进行整合，打造包含“探矿-开采-闭坑”全过程

的智慧监管平台，云南锡业集团开展了井下定位芯片与产

量计量系统联动方面的试点工作，达成让锡矿开采量误差

率自15%下降到0.3%的成果。系统制定了三级预警机制：若

开采越界达到5米，即刻触发黄色预警，只要开采越界长度

为10米，迅即自动切断供电系统，一起构建起矿业大数据

共享机制，冲破自然资源、生态环境等9个部门间的数据壁

垒，在河北开展试点工作期间，采用数据比对发现23处违

法采矿点，累计追回税费1.2亿元。

3.2.2深化环境责任保险市场化改革

要求大中型矿山按照既定规定投保环境责任险，保费标

准与企业ESG评级构建挂钩联系：A级企业可收获基准费率
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30%的折扣实惠福利，C级企业应承担200%的追加收费，参

照加拿大安大略省的模式设定5000万元最低保额，把属于

高风险矿种的铀矿等保额提高到2亿元，形成保险资金池的

反哺支撑体系，从保费总额里划拨20%用以支持绿色采矿技

术的研发，犹如山东黄金集团依赖这笔资金开发出的氰化

物零排放技术，引发黄金冶炼污染治理成本下降65%。

3.3完善市场化生态补偿机制

3.3.1构建多层次生态信用交易体系

开办属于国家级规格的生态银行（Ecological Bank）

，推行“破坏 - 修复 - 交易”闭环管理的配套举措，企

业可借助购买生态信用的办法抵充30%的修复义务，信用额

度的出处是历史遗留矿山治理、生态公益林管护等积极做

法，江西赣州稀土交易所摸索出一套“环境权益票证化”

模式，核算1吨稀土开采配额对应的生态修复成本为0.8个

生态积分， 2023当年实现了2.3亿元指标相关的交易活动，

构建生态信用黑名单体系，对信用值低于规定门槛的企业

实施区域限采措施，安徽铜陵的两家铜矿鉴于此丧失长江

经济带新矿权的竞标资格。

3.3.2实施资源收益共享2.0计划

强制企业要把净利润的15%投入社区可持续发展基金，

资金使用需由地方政府、居民代表、第三方机构这三个主

体一同掌管，智利国家铜业公司（CODELCO）建立起教育基

金，现今已成功打造12所职业技术学校，为矿业生产造就

出2.3万名技术工人，我国可以借鉴该模式，对新疆地区的

油气开发区采用“收益三三制”：30%投入聚焦生态修复的

项目内，30%投入增进民生改善的事务里，40%留存以实现

资源的接续开发，源自内蒙古鄂尔多斯的某煤矿采用这一

机制，经历三年的时间段后，实现牧民人均年收入从1.2万

元提高到4.8万元。

3.4强化全球矿业治理协同

扎实推进“一带一路”矿产资源合作机制的构建步伐，

和刚果（金）、智利等资源国达成维护双边权益的协定，

在锂、钴等战略矿产类别里牵头编制绿色采矿国际标准，

把生态修复成本添加进国际贸易定价体系之内，在我国处

理几内亚西芒杜铁矿项目这一时期，起始开启“资源换基

建”模式，有目的地把15%的矿石收益投入当地医院、学校

的建设活动中，非洲矿业联合会已把此模式收录进最佳实

践指南里。面对跨国矿业集团转移污染这一问题，把《对

外投资法》相关实施细则进行补充完善，要求境外矿山项

目按照国内标准对生态修复基金予以计提，在 2024年中国

铝业推进秘鲁铜矿项目的阶段时段，事先预留2.4亿美元环

境保障金，铸就南美地区矿业环保的全新标杆成就。

4　结语

矿产资源权益保护法治化转型是破解“资源诅咒”、实

现可持续发展的必由之路。本文通过解构法律框架缺陷与

实践困境，提出以系统思维重构“法律规制－智能监管－

市场激励－司法保障”四维协同治理体系。研究揭示，传

统行政主导模式已难以应对生态红线约束与资源安全需求

的双重挑战，亟须通过专项立法确立“开发权、环境权、

发展权”平衡原则，如《矿产资源权益保障法》的制定将

填补生态修复担保制度空白，而终身追责机制的确立可破

解“企业注销、污染长存”的治理顽疾。面向全球矿业治

理新格局，我国通过主导制定绿色采矿国际标准、创新“

资源换基建”合作模式，正从规则接受者转变为规则塑造

者。西芒杜铁矿项目创造的15%收益定向民生机制，为“一

带一路”资源合作提供了中国方案。
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