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摘要:随着开采深度持续增加和作业环境日趋复杂,传统非煤矿山安全治理模式面临严峻挑战,亟须推动安全治理模式向事前预

防转型.系统梳理了我国非煤矿山安全生产政策从“事后追责”向“源头管控”再到“系统治理”的演进脉络,构建了“准入管控

过程监管 转型升级 监管执法”的四维分析框架.研究表明,现行政策体系有效推动了产业结构优化,使安全形势持续好转,

２０２５年事故起数与死亡人数较２０１８年分别下降了４９．０％和３８．３％.然而,面对深井开采与智能化建设新场景,政策体系仍存在

法规标准滞后、基层执行阻滞及技术支撑不足等结构性矛盾.借鉴澳大利亚、美国、加拿大等国安全风险管理经验,提出我国应

构建法治化完善、智能化升级、协同化治理、市场化激励与责任化落实的五维优化路径,破解政策执行“最后一公里”难题.未来

应深化前沿领域政策适配研究、政策协同效应评估与区域差异化策略研究,为矿业新质生产力发展提供制度保障.
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Abstract:Withthecontinuousincreaseinminingdepthandthegrowingcomplexityofoperatingenvironments,thetraditional

safetygovernancemodelfornonＧcoalminesisfacingseverechallenges．Itisurgenttopromotethetransformationofthissafety

governancemodeltowardpreＧincidentprevention．TheevolutioncontextofsafetyproductionpoliciesfornonＧcoalminesin

China,whichhaveshiftedfrom “postＧincidentaccountability”to“sourcecontrol”andfurtherto“systematicgovernance”,was

systematicallysortedout,andafourＧdimensionalanalyticalframeworkof“accesscontrolＧprocesssupervisionＧtransformation

andupgradingＧsupervisionandlawenforcement”wasconstructed．Theresearchshowsthatthecurrentpolicysystem has

effectivelypromotedtheoptimizationofindustrialstructureandhasimprovedthesafetysituation．Thenumberofaccidentsand

fatalitiesin２０２５decreasedby４９．０％and３８．３％respectivelycomparedwith２０１８．However,inthefaceofnewscenariossuch

asdeep mine miningandintelligentconstruction,thepolicysystem stillhasstructuralcontradictionsincludinglagging
regulationsandstandards,implementationobstaclesatthegrassrootslevel,andinsufficienttechnicalsupport．Drawingonthe

experienceofsafetyrisk managementin Australia,theUnitedStatesandCanada,thispaperproposesthatChinashould
establishafiveＧdimensionaloptimizationpathcomprisingimprovedlegalframeworks,intelligentupgrading,collaborative

governance,marketＧorientedincentivesandaccountabilityimplementationtoaddressthe“lastＧkilometer”probleminpolicy
implementation．Inthefuture,inＧdepthresearchshouldbeconductedonpolicyadaptationincuttingＧedgefields,assessmentof
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０　引言

我国是非煤矿山资源大国,已探明的金属矿、非
金属矿种类达１９３种,其中钼、铋、钨、稀土等储量位

居世界前列,为钢铁、建材、化工等支柱产业发展提

供了坚实的支撑[１].然而,非煤矿山开采具有作业

环境复杂、地质条件多变、灾害风险集聚等特点,片
帮冒顶、地压、岩爆、透水、边坡垮塌等安全事故时有

发生[２Ｇ４].产业格局整体呈现“小、散、差”特征,中小

型矿山占比达８４．６％,开采向深部(井深超１０００
m)与高海拔推进,“三高一扰动”使作业环境更趋复

杂.据裴文田等[５]统计,２０２４年非煤矿山事故起

数、死亡人数较２００３年峰值分别下降了９２．５％和

９３．３％,但产业长期积累的结构性矛盾仍未根本缓

解.随着新一轮找矿突破战略行动推进,深井开采、
整合重组带来的规模化开采等新场景不断涌现,使
传统安全隐患与新型风险相互叠加,安全治理面临

更为严峻的挑战.为此,中共中央办公厅、国务院办

公厅印发的«关于进一步加强矿山安全生产工作的

意见»[６]明确提出“推动公共安全治理模式向事前预

防转型”,为非煤矿山安全生产政策优化指明了方

向.在此背景下,系统分析我国非煤矿山安全生产

政策体系、评估实施成效、探究优化路径,具有重要

的理论与实践意义.
国内相关研究主要围绕以下三个方面展开.在

政策演进与标准体系方面,裴文田等[７]从顶层设计

出发,构建了非煤矿山安全生产标准体系框架;彭忠

益等[８Ｇ１１]基于政策工具与大数据治理视角,量化分

析了矿产资源安全政策的范式变迁;韩浩亮等[１２]则

从法规标准体系、源头治理举措、安全保障能力、重
大安全风险管控、违法违规行为遏制和安全生产形

势等方面,对全国非煤矿山安全专项整治三年行动

成效进行了评估.在安全治理与双重预防方面,李
垚萱等[１３]指出,当前非煤矿山双重预防研究多聚焦

单要素分析,全生命周期宏观运行机制理论薄弱;阚
明宝[１４]以首钢矿业为例,提供了大型非煤矿山双重

预防落地的实践样本;李爽等[１５Ｇ１６]在煤矿领域构建

的智能双重预防体系具有较强的可移植性,但非煤

矿山适配研究尚处于起步阶段.在新范式探索方

面,吴超[１７]提出ESG四维度协同的安全新模式;王

李管等[１８]构建了金属非金属矿山作业链数智化技

术体系;郭进平等[１９]引入生态系统理论以提高安全

管理水平.然而,上述研究均停留在理论或单点技

术层面,未与政策体系实现深度融合.

总体来看,既有研究已在“准入 过程 转型

执法”的基本框架上形成共识,但对非煤矿山政策体

系的解析不够深入,针对深井开采、智能化转型等新

场景政策适配性研究较弱.同时,现有成果多侧重

单一政策解读,对政策协同效应及“煤矿 非煤矿

山”差异化治理路径的关注不足.

因此,本文系统梳理了１９８０—２０２５年国家层面

颁布的４５份非煤矿山安全生产核心政策文本,以

Rothwell和Zegveld提出的政策工具三分法(供给

型、需求型、环境型)为底层理论锚点,回溯我国非煤

矿山安全生产政策从“事后追责”到“源头管控”,再
到“系统治理”的演进脉络,并构建“准入管控 过程

监管 转型升级 监管执法”四维分析框架.其中,

需求型工具侧重政府通过市场准入、采矿权设置等

需求端手段拉动安全治理,对应准入管控维度;环境

型工具侧重通过法规管制、标准制定、监督管理等制

度化建设营造安全治理生态,沿治理链条拆解为过程

监管与监管执法两个维度;供给型工具侧重通过资金

支持、技术供给等生产要素直接推动产业升级,对应

转型升级维度.在此基础上,结合２０１８—２０２５年事

故与产业结构数据、典型省份案例及美国、澳大利亚、

加拿大等国的国际经验,识别当前存在的结构性矛

盾,进而提出五维优化路径,以期为“十五五”时期非

煤矿山安全治理模式向事前预防转型提供制度借鉴.

１　我国非煤矿山安全生产政策演进与核心

体系

１．１　政策演进阶段划分

我国非煤矿山安全生产政策经历了三个关键发

展阶段(见表１),呈现从事后应对到事前预防、从单

一管控到系统治理的转型特征.

１３１　曾令义,等．我国非煤矿山安全生产政策分析与发展路径探讨[J]．矿业研究与开发,２０２６,４６(９)．



表１　我国非煤矿山安全生产政策演进阶段

Table１　StagesoftheevolutionofsafetypoliciesfornonＧcoalminesinChina

阶段 时间跨度 核心特征 代表性政策 主要成效

起步阶段 １９８０—２０００年 制度建立与事后应对 «中华人民共和国矿山安全法»(１９９２年) 初步建立法律框架

规范阶段 ２００１—２０１０年 准入管控与主动预防 «非煤矿山企业安全生产许可证实施办法»(２００４年) 建立准入管理制度

深化阶段 ２０１１年至今 系统治理与事前预防 «关于进一步加强矿山安全生产工作的意见»(２０２３年) 形成全链条治理体系

　　(１)起步阶段(１９８０—２０００年).以１９９２年颁

布的«中华人民共和国矿山安全法»[２０]为标志,初步

构建了“法律 条例 规章”框架.该阶段政策核心

是事故追责,侧重事后处理与处罚,尚未形成系统性

预防机制,安全标准较为笼统.
(２)规范阶段(２００１—２０１０年).２００４年«非煤

矿山企业安全生产许可证实施办法»的颁布[２１],标
志着准入管控制度正式落地,安全“三同时”制度同

步强化.政策重心从被动应对转向主动预防,通过准

入管控淘汰一批不具备安全生产条件的小型矿山.
(３)深化阶段(２０１１年至今).安全生产标准

化建设持续推进,«关于进一步加强矿山安全生产工

作的意见»«矿山安全标准体系建设指南»等[２２]政策

相继出台,围绕整合重组、智能化改造、双重预防机

制等关键方向作出系统部署.该阶段逐步形成了

“准入管控 过程监管 转型升级 监管执法”的全

链条治理体系,确立了“推动安全治理模式向事前预

防转型”的核心方向.

１．２　核心政策框架解析

１．２．１　准入管控政策

准入管控旨在从源头上过滤风险,避免不具备

基本安全条件的市场主体进入行业.源头管控持续

从严,明确矿产资源勘查及采矿权设置安全准则:新
设采矿权垂直投影不得与已设采矿权重叠;具备集

中开发条件的同一矿体,禁止设立２个及以上采矿

权,从根源上规避多主体开采安全隐患[２３].行政许

可严把入口关,金属非金属地下矿山、尾矿库等关键

领域安全设施设计审查及安全生产许可证审批,均
由省级及以上监管部门负责,不得下放或委托,强化

实质性审查.

２０２４年７月,国家矿山安全监察局出台«关于

进一步加强非煤矿山安全生产行政许可工作的通

知»[２４],明确高风险项目安全设施设计审查由国家

局直接负责,准入门槛进一步提升.同时,激励约束

双向发力,多地设立专项奖补资金,对一级标准化企

业给予奖励,达标企业享受行政许可绿色通道,以政

策杠杆撬动企业主动履责.准入管控作为需求型政

策工具的核心,其政策强度在深化阶段显著提升,体
现了“关口前移”的治理逻辑[２５].

１．２．２　过程监管政策

生产运行环节的过程管控同样不可或缺.安全

生产标准化纵深推进,要求企业建立以双重预防机

制为核心的标准化管理体系[２６],开展全员全覆盖的

隐患排查治理,实行风险隐患闭环管理.截至２０２４
年底,全 国 非 煤 矿 山 安 全 生 产 标 准 化 达 标 率 达

８９％.２０２４年１２月,国家矿山安全监察局印发«关
于进一步强化非煤矿山重大事故隐患动态清零工作

的通知»[２７],建立重大事故隐患动态清零“一库三机

制”,推动隐患排查整治全链条治理.
重大灾害治理精准施策:露天矿山边坡高度大

于１００m 的,逐年开展稳定性分析;地下矿山采空

区体积超过５万 m３ 的,必须实施专项评估.同时,
外包工程管理全面收紧[２８],２０２６年６月国家矿山安

全监察局颁布«关于规范金属非金属生产矿山采掘

(剥)施工队伍的意见»[２９],将采掘施工管理模式统

一规范为自建队伍或整体托管两种,划定２０２７—

２０２８年合规改造红线,彻底终结“以包代管”的粗放

管理模式.

１．２．３　转型升级政策

整合重组与转型升级双轮驱动[３０],通过产业结

构的系统性重塑来降低安全治理的底层压力.整合

重组方面,推动大型企业兼并重组中小型矿山,重点

推进同一矿体多开采主体整合,通过统一开采规划

与安全管理提升整体安全水平,目前,全国大中型矿

山占比已提升至２５％.转型升级方面,智能化改造

加速推进,明确地下矿山必须配齐人员定位、安全监

测监控等系统[３１];新建及改扩建地下矿山原则上采

用充填采矿法,推动中小型矿山机械化、大型矿山智

能化梯次升级.

２０２４年４月,国家矿山安全监察局等七部门联

合印发«关于深入推进矿山智能化建设 促进矿山安

全发展的指导意见»[３２],系统部署智能化建设顶层

设计.尾矿库治理推行闭库销号制度[３３],对达到设

计标高、停用超３年的尾矿库,及时落实闭库治理并

２３１ 矿 业 研 究 与 开 发　　　　　　　　　　　　　　　　２０２６,４６(９)　



完成销号,截至２０２３年,全国已有１２００座尾矿库

完成闭库销号.

１．２．４　监管执法政策

监管体制与执法力度同步强化,形成治理闭环

的约束力量.体制建设层面,健全“国家监察、地方

监管、企业负责”的协同治理机制,强化国家矿山安

全监察局与地方应急管理部门的执法联动,形成监

管合力.２０２３年９月,中共中央办公厅、国务院办

公厅印发«关于进一步加强矿山安全生产工作的意

见»;２０２４年１月,国务院安全生产委员会出台«关
于防范遏制矿山领域重特大生产安全事故的硬措

施»[３４](“八条硬措施”);２０２４年,国家矿山安全监

察局启动矿山安全生产治本攻坚三年行动(２０２４—

２０２６年),构建了“意见＋硬措施＋三年行动”的政

策体系框架.
处罚力度持续加码,对未取得许可证擅自生产、

使用淘汰工艺设备等行为依法关闭取缔,推动行政

执法与刑事司法衔接.２０２３年,全国非煤矿山领域

行政处罚金额达３．２亿元,同比增长２７％,违法成本

显著提高.地方创新亮点纷呈,山东省创新推行省

市县三级联动安全诊断模式,陕西省推行企业安全

生产负责人考核记分管理制度,形成“国家统筹＋地

方创新”的执法格局.

２　非煤矿山安全生产政策实施成效与现存

问题

２．１　政策实施成效

矿山安全生产政策实施成效对比(２０１８—２０２５
年)见表２,具体呈现出以下特征.

(１)安全生产形势持续向好.通过政策刚性约

束与精准管控,全国非煤矿山事故起数和死亡人数

持续下降.山东省推进治本攻坚行动以来[３５],事故

起数和死亡人数同比分别下降了４３％和６６％,实现

双下降目标.全国范围内,重大及以上事故得到有

效遏制,２０２３年非煤矿山重特大事故起数较２０１８
年下降超过６０％,本质安全水平显著提升[３６].２０２３
年全国非煤矿山百万吨死亡率降至０．０８人,较２０１８
年下降５６％,达到历史最低水平.进入“十四五”中
后期,矿山安全生产治本攻坚三年行动深入推进,截
至２０２５年底,全国矿山已连续三年未发生重特大事

故,非煤矿山事故起数和死亡人数较２０２３年继续保

持双下降态势,较２０１８年分别下降４９．０％和３８．３％;

２０２５年百万吨死亡率预计降至约０．０６人,安全生产

形势持续稳定向好.
(２)产业结构不断优化.整合重组政策的持续

推进,有效改善了非煤矿山“小、散、乱”的局面[３７].
山东、内蒙古等矿产资源大省,整合工作有效解决了

同一矿体多主体开采、安全距离不足等问题,开采规

划和安全管理更加系统有序.２０２３年,全国金属非

金属矿山数量同比下降５％,大中型矿山占比持续

提高,集约化、规模化开采水平显著提升.智能化改

造同步取得显著成效,全国非煤地下矿山主提升及

供电系统自动化控制率超８０％,高危岗位人员数量

较２０１８年减少４０％,大幅降低了人员暴露风险[３８].
充填采矿法推广应用率从２０１８年的２３％提升至

２０２５年的４１％,有效控制了采空区塌陷风险,深度超

过８００m的金属矿山中,充填工艺覆盖率已达９１．３％.
(３)监管效能显著提升.安全生产许可证制度

和安全“三同时”制度的实施,从源头上淘汰了不具

备安全生产条件的矿山.国家矿山安全监察局推动

的信息化监管平台实现全国矿山“一张网”全覆

盖[３９],远程监控、智能预警能力大幅提升,２０２５年

一季度通过该平台发现并整改隐患１．２万余项.地

方创新的“上门帮扶指导＋闭环管理”模式,有效提

升了企业隐患排查整改质量,如山东省通过三级联

动安全诊断,对４３５道封堵墙进行破拆验证,检查采

空区治理效果,消除了一批重大隐蔽风险.２０２３
年,全国共排查治理非煤矿山重大隐患１．６５万条,
隐患整改率达９７％;２０２５年进一步提升至９８．５％以

上,闭环管理水平持续优化.
(４)企业安全管理水平提升.双重预防机制的

全面推广,推动企业建立常态化风险排查治理体系,

２０２３年全国非煤矿山企业累计排查隐患８６万余

项,整改率达９７％.安全生产标准化建设促进企业

规范安全管理流程,一级标准化企业数量从２０１８年

的３２０家增至２０２５年的８９０家,这些企业事故发生

率较其他企业低７２％.企业安全投入持续增加,

２０２３年全国非煤矿山安全投入总额达４８０亿元,较

２０１８年增长３５％,重点用于通风、排水、监测监控等

安全设施升级.
国际比较视角下,我国非煤矿山安全水平虽已

实现大幅提升,但与国际先进水平仍存在一定差距.
据国际采矿与金属理事会(ICMM)数据,澳大利亚、
加拿大、俄罗斯等矿业发达国家矿山百万吨死亡率

已降至０．０２~０．０５人[４０],我国２０２３年非煤矿山百

万吨死亡率０．０８人虽已创历史新低,但仍为上述国

３３１　曾令义,等．我国非煤矿山安全生产政策分析与发展路径探讨[J]．矿业研究与开发,２０２６,４６(９)．



家的１．５~４倍.这一差距既反映了我国矿山地质

条件复杂、中小矿山占比仍较高的客观现实,也指明

了未来通过智能化改造、集约化发展进一步提升本

质安全水平的发展方向.

表２　矿山安全生产政策实施成效对比(２０１８—２０２５年)

Table２　Comparisonoftheimplementationeffectivenessofsafetyproductionpoliciesformines(２０１８—２０２５)

指标类别 具体指标 ２０１８年 ２０２３年 ２０２５年 变化幅度评价

事故控制
事故起数 ３９２起 ２４５起 ２００起 持续改善

死亡人数 ３６６人 ３１３人 ２２６人 持续改善

安全水平 百万吨死亡率 ０．１８２人 ０．０８人 约０．０６人 降至历史最低􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋
产业结构 小型矿山占比 ８３．２％ ７８％ 约７５％ 下降８个百分点,

集约化程度提升

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

技术升级

高危岗位人员数量 基准值 撤出的人员数量
同比增幅１３０．４％

到２０２６年,全国矿山井下人员减少
１０％以上,危险繁重岗位机器人替

代率不低于２０％

人员暴露风险大幅降低

主提升/供电系统
自动化控制率

约５０％ 超８０％ 超８５％ 智能化水平显著提升

充填采矿法应用率 ２３％ 约３５％ ４１％ 提升１８个百分点

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

监管效能 隐患整改率 — ９７％ ９８．５％以上 闭环管理持续优化􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

企业管理
一级标准化企业数量 ３２０家 约６５０家 ８９０家 增长１７８％

安全投入总额 约３５５亿元 ４８０亿元 约５５０亿元 增长约５５％

􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋􀪋

２．２　现存突出问题

在政策实施取得积极成效的同时,非煤矿山安

全生产领域仍面临诸多结构性矛盾与制度性短板,
亟须正视并加以解决.

(１)法规标准体系仍不健全.«中华人民共和国

矿山安全法»自１９９２年颁布以来仅于２００９年作小幅

修正,诸多条款已难以适配超深开采、智能化矿山、尾
矿库闭库销号等新场景,对企业主体责任、第三方服

务机构监管等规定偏于原则化.标准体系存在“缺
位”与“交叉”并存问题:物联网、大数据等新兴技术的

安全标准供给不足,强制性标准覆盖面有限,部分行

业标准执行刚性偏弱;尾矿库、露天转地下矿山、超深

矿山等特殊场景专项标准不完善,针对充填采矿法等

新工艺的安全技术规范滞后于实践发展.山东临沂兰

陵鹏辉矿业“１１􀅰２”较大坍塌溃浆事故,其直接诱因即

为充填采矿法相关安全标准缺失、设计审查无据可依.
(２)政策执行存在“最后一公里”梗阻.部分中

小企业安全意识淡薄,政策执行打折扣、搞变通.据

国家矿山安全监察局 ２０２３ 年专项督查数据,约

３０％的中小型矿山未按要求建立双重预防机制,隐
患排查流于形式;约２５％的中小企业安全投入未达

到«企业安全生产费用提取和使用管理办法»规定标

准.政策宣传培训覆盖不充分,中小企业从业人员

安全技能薄弱,“五职矿长”考核记分等制度在基层

落地走形,部分矿长考核“一考了之”,结果运用虚

化.第三方服务机构监管失之于宽,安全评价报告

造假、检测检验不规范等问题突出,２０２３年全国查处

违法违规第三方机构１３６家.贵州纳雍县瑞隆砂石

厂“５􀅰２１”坍塌事故中,第三方检测机构出具的边坡

稳定性评估报告严重失实,未能识别重大安全隐患.
(３)监管机制与技术支撑能力不足.基层监管

力量“量少质弱”,根据应急管理部２０２３年«全国矿

山安全监管能力建设调研报告»,全国县级应急管理

部门非煤矿山监管人员平均不足３人,且约４０％无

采矿工程专业背景,面对超深、超大规模矿山的复杂

风险往往“看不懂、查不准、管不住”.监管执法存在

“以罚代管”倾向,对隐患整改跟踪督办不力,部分地

区“一罚了之”,闭环整改机制悬空.智能化监管水

平参差不齐[４１],地区间、企业间信息化系统标准不

统一,数据壁垒尚未完全打破,风险精准预警能力不

足,部分中小型矿山尚未完全接入国家矿山安全信

息化监管平台.２０２１年,国务院安委会督查组暗访

湖南澧县金辉石膏矿时发现,该矿监测监控系统形

同虚设,重大隐患长期未被发现.
(４)企业主体责任落实不到位[４２].部分企业

安全投入“欠账”严重,重生产、轻安全的惯性思维尚

未根除,隐蔽致灾因素普查治理不彻底.外包工程

管理混乱,转包、违法分包现象屡禁不止,根据国家

矿山安监局２０２４年专项整治数据,约１８％的地下

矿山采掘工程存在违规分包,承包单位人员资质不

达标,安全责任链条“断档”.安全文化建设滞后,全
员参与的安全管理格局远未形成,部分企业从业人

员安全培训覆盖率不足８０％,应急处置能力薄弱.
内蒙古赤峰林西金源矿业“５􀅰２４”较大坍塌事故中,
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施工队实际负责人、工程承包人等均无相应资质,违
规承揽井下采掘工程.

(５)新场景风险应对政策供给滞后.随着超深

开采、露天转地下、智能化改造[４３Ｇ４５]等新场景快速

涌现,相关安全政策跟进不及时、适配性不足.超深

矿山地压、岩爆、高温高湿等风险防控技术标准缺

失,据中国矿业联合会２０２４年统计,全国超过２００
座开采深度超１０００m 的矿山缺乏针对性安全规

范,深部开采“无标可依”问题凸显.智能化矿山的设

备安全、数据安全、算法安全等政策要求不明晰,部分

智能监测系统存在误报、漏报现象,统一的校验标准

和准入机制尚未建立.２０２５年怀化洪江雪峰山林场

“３􀅰２５”盗采事故造成３人遇难,暴露出废弃矿山闭

坑后监管责任悬空、政策衔接断档的制度空白.

３　国际经验借鉴与启示

３．１　发达国家非煤矿山安全生产政策实践

为全面把握国内外非煤矿山安全生产政策的系

统性差异,从立法特点、监管模式、技术支撑和激励

机制四个维度,对中国、澳大利亚、美国及加拿大的

政策实践进行了对比分析,见表３.
(１)澳大利亚:风险为本的自主管理模式[４６].

«矿山安全与健康法案»确立风险为本的监管理念,
政府负责制定安全管控目标,企业自主制定安全管

理方案,赋予企业更大自主权.同时,建立多方参与

的安全与健康委员会,推广物联网、微震监测等技

术,实现风险动态管控.长期以来,澳大利亚矿山百

万吨死亡率保持在０．０２人以下.该模式优势在于

灵活性强,但有效运行的前提是企业安全文化成熟、
市场机制完善.

(２)美国:强执法＋高罚款的威慑模式[４７Ｇ４８].

矿山安全与健康管理局(MSHA)拥有独立执法权,
通过定期检查、突击抽查等方式强化执行力度,对违

法行为最高可处２２０万美元/次的罚款并追究刑事

责任,形成强大震慑.此外,实施强制培训制度,要
求从业人员每年参加不少于４０h继续教育.设立

矿山安全研发专项基金,国家能源技术实验室每年

投入超２亿美元用于技术攻关.
(３)加拿大:全员参与的标准化体系[４９Ｇ５１].实

施国家安全标准(NSS),将安全标准化贯穿矿山全

流程,形成“人人有责、层层负责”的责任体系.强调

全员参与,建立隐患举报奖励机制,最高奖励５万

元.同时,推行持续改进机制,要求企业定期评审安

全管理体系,每年标准修订比例不低于１０％,确保

标准适用性.

３．２　经验启示

发达国家在非煤矿山安全生产领域的成功实践

对我国具有重要借鉴价值,但须充分考虑国情差异.
首先,澳大利亚“企业自主管理”模式需以成熟安全

文化为前提,我国中小型矿山占比仍然较高,现阶段

需以刚性标准＋严格执法筑牢安全底线,同时逐步

培育自主管理能力.其次,美国“强执法＋高罚款”
模式对执法能力要求极高,我国基层监管力量“量少

质弱”,应更多运用信息化、智能化手段提升监管效

能,以技术赋能弥补人力不足.最后,加拿大“全员

参与”模式在大型矿山效果显著,中小型矿山应分类

施策、逐步推进.
综合上述国际经验,可凝练出以下四点启示:

(１)构建“法规 标准 指南”多层次政策体系;(２)强
化企业主体责任,推动从“要我安全”向“我要安全”
转变;(３)推动政策与技术深度融合;(４)建立多方协

同治理机制.

表３　国内外非煤矿山安全生产政策对比分析

Table３　ComparativeanalysisofsafetyproductionpoliciesfornonＧcoalminesinChinaandabroad

维度 中国 澳大利亚 美国 加拿大
政策工具
强度指数

立法特点 统一立法,细则由部门规章规定 风险为本的原则性立法 严格规定,详细技术标准 国家标准与地方细则结合 ０．７５(中)
监管模式 国家监察＋地方监管 企业自主管理＋政府监督 强力执法＋严格处罚 全员参与＋持续改进 ０．９２(高)
技术支撑 正在推进智能化建设 广泛应用物联网、无人机技术 重视科研投入和技术创新 标准化与技术创新并重 ０．９５(高)
激励机制 财政补贴、税收优惠 市场化保险机制 严格的惩罚与责任追究 举报奖励与安全绩效挂钩 ０．８８(高)

注:政策工具强度指数基于法规强制性、财政投入占比、处罚力度、执行刚性等维度综合赋值(满分１．０),为笔者根据公开资料测算.

４　我国非煤矿山安全生产政策优化发展路径

基于前文对政策体系演进脉络、实施成效、突出

问题及国际经验的系统分析,提出我国非煤矿山安

全生产政策的优化发展路径.

４．１　完善法治化政策体系

加快推进«中华人民共和国矿山安全法»修订,
补齐超深开采、智能化矿山、尾矿库闭库销号、第三
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方服务监管等新兴场景的制度空白,厘清政府、企
业、从业人员、第三方机构四方责任边界.健全标准

供给体系,落实«矿山安全标准体系建设指南»,整合

优化存量标准,加大深部开采安全、智能监测、露天

转地下开采等急需标准的制修订力度,推动３０余项

强制性国家标准立项发布.建立政策动态评估机

制,每３年对安全生产许可、整合重组等核心政策开

展全面评估,依据评估结果适时调整优化.完善配

套法规制度,出台«非煤矿山安全生产责任追究办

法»,细化追责标准与程序,强化执法刚性约束.
目前,«中华人民共和国矿山安全法»修订已形

成草案征求意见稿(２０２６年５月),立法进程明显加

快,参照法律修订一般周期,预计２０２７—２０２８年完

成.标准制修订方面,３０余项急需标准已纳入计

划,可在“十五五”前期基本完成.主要障碍是部门

协调难度大,矿山安全涉及应急管理、自然资源、工
业和信息化、人力资源社会保障等多部门,权责交叉

问题突出.建议建立矿山安全立法跨部门协调机

制,对争议条款实行“清单式”管理,确保立法进程不

受阻滞.

４．２　强化智能化技术支撑

纵深推进智慧矿山建设,出台«非煤矿山智能化

建设标准»,明确新建矿山智能化系统同步规划、同
步建设、同步投用的“三同时”要求,推动现有矿山机

械化、自动化、智能化梯次升级,力争２０３０年大型非

煤矿山智能化覆盖率达１００％、中小型矿山机械化

覆盖率达８０％.构建全国统一的矿山安全信息化

监管平台,统一数据接口标准,破除地区间、企业间

数据壁垒,实现风险监测数据实时共享、智能预警联

动,２０２７年前实现全国非煤矿山数据全接入.加大

关键核心技术攻关力度,设立非煤矿山安全技术研

发专项基金,聚焦隐蔽致灾因素普查、地压监测预

警、智能巡检机器人等方向开展技术攻关,推广无人

机巡检、微震监测、红外探测等先进装备,持续压降人

员暴露风险.建立智能化设备安全校验机制,定期对

智能监测系统开展校准验证,保障数据真实可靠.
目前,智能化建设已形成国家统筹、地方组织、

企业投入的责任链条.不同规模矿山投入差异显

著,大型矿山单矿改造需约５０００万元至２亿元,中
小型矿山基础智能化改造需约１０００万元至３０００
万元.按全国约２．５万座矿山估算,全面改造总投

入约３０００亿元至５０００亿元,分１０年实施,占全行

业年产值的２％~３％,处于可承受范围.核心制约

在于中小型矿山资金与人才缺口,破解路径是分级

分类推进、设立专项贷款、推广云服务＋SaaS模式

以降低建设门槛.

４．３　创新协同化监管机制

健全“国家监察、地方监管、企业负责”三级协同

监管格局,明确国家矿山安全监察局与地方监管部

门事权划分,国家层面侧重政策制定、重大风险管控

和执法监督,地方层面侧重日常监管和隐患整改闭

环,杜绝监管重叠与监管真空.夯实基层监管能力

基础,完善专业人才培养机制,依托高校开设采矿工

程安全监管方向,提高基层监管人员待遇保障,配备

无人机、便携式监测设备等先进执法装备,提升复杂

场景风险管控能力.规范第三方服务机构管理,建
立安全评价、检测检验报告公开制度和联合惩戒机

制,对违法违规机构依法吊销资质并追责,将信用评

价结果与市场准入直接挂钩.构建“政府 企业 高

校 科研院所”四方协同创新平台,联合开展安全技

术攻关与政策研究.
监管体制调整涉及中央与地方事权划分,改革

难度较大.但“国家监察、地方监管、企业负责”的体

制框架已基本确立,当前重点是细化事权划分、强化

协同联动,可在现有框架内通过制度完善逐步推进.
基层监管能力建设是主要制约,全国约２８００个县

级行政区,新增专业监管人员的编制和财政保障压

力较大.破解路径包括推行“监管执法＋技术支撑”
分离模式、建立省级专家库调用机制、推广“互联网＋
监管”模式,以技术赋能弥补基层人力短板.

４．４　健全市场化激励约束机制

优化财政激励政策,扩大专项奖补资金覆盖范

围,对一级标准化企业、智能化改造示范矿山给予税

收减免、信贷贴息等政策支持,推动奖补资金与安全

绩效深度绑定.健全安全生产信用评价体系,将企

业安全信用划分为 A、B、C、D四级,评价结果与项

目招投标、采矿权延续、信贷融资等核心经营环节直

接挂钩;对D级失信企业实施跨部门联合惩戒,从
严限制市场准入,以信用杠杆倒逼企业落实主体责

任.完善安全生产责任保险制度,２０２５年４月,应
急管理部等七部门修订发布«安全生产责任保险实

施办法»,明确矿山等八大高危行业领域应当投保安

责险,将每人死亡伤残最低保障限额由３０万元提升

至４０万元;建立费率与安全绩效联动的浮动机制,
安全绩效优良企业费率下浮,充分发挥保险的风险

分担与事前预防功能;引导保险机构深度参与企业
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安全管理,提供风险评估、隐患排查等增值服务,推
动安责险从“有”向“优”发展.

市场化激励机制涉及多部门协同,需国务院安

委会统筹协调.当前安全生产信用体系已初步建

立,安责险制度在高危行业全面推行,市场化工具框

架基本成型.２０２４年全国安责险保费收入达１７９
亿元,２０２５年«安全生产责任保险实施办法»进一步

强化了制度刚性.然而,这一机制的深入实施仍面

临双重障碍,一是信用信息跨部门共享存在法律障

碍和数据壁垒;二是安责险事故预防服务费用占比

偏低.因此,亟须推动出台«安全生产信用管理条

例»,并将事故预防服务费用比例提高至２０％以上.

４．５　强化企业主体责任落实

严格落实“三管三必须”要求,构建全员、全岗

位、全过程的安全生产责任体系,明确从主要负责人

到一线作业人员的安全职责清单,通过签订安全责

任书层层压实责任.从严管控外包工程安全,严格

承包单位资质审核与人员培训,严禁转包、违法分

包,推行总包单位统一管理模式,实现安全责任一体

化管控.厚植企业安全文化底蕴,以安全生产月、以
案普法等活动为载体,普及安全知识,建立内部隐患

举报奖励机制,对查实的有效举报最高给予５万元

奖励,充分调动全员参与隐患排查的积极性.强化

从业人员安全技能培训,构建“线上＋线下”融合培

训体系,确保特种作业人员持证上岗率、普通从业人

员培训覆盖率均达到１００％.全面推进隐蔽致灾因

素普查治理,建立普查治理台账,实行闭环管控,从
源头上防范化解重大安全风险.

企业主体责任落实的责任链条清晰,可通过“制
度约束＋激励引导”双轮驱动推进.当前面临的主

要障碍在于中小矿山企业负责人安全意识淡薄,“重
生产、轻安全”的惯性思维难以短期扭转.对此,可
从三方面加以破解:一是推行矿长安全绩效与薪酬

挂钩制度,安全指标权重提高至３０％以上;二是建

立安全失信企业黑名单,对发生重特大事故的主要

负责人实施行业禁入;三是强化“以案普法”,用身边

案例提升警示教育实效性.

５　结论与展望

５．１　结论

我国非煤矿山安全生产政策已构建“准入管控

过程监管 转型升级 监管执法”全链条体系.通

过安全生产许可、安全设施“三同时”、双重预防机制

等制度的落地实施,行业安全生产形势持续向好,事
故起数与死亡人数大幅下降,产业结构不断优化,监
管效能与企业安全管理水平稳步提升.然而,当前

体系仍存在明显短板,法规标准不完善、政策落地存

在偏差、监管技术支撑不足、企业主体责任落实不到

位等问题尚未得到解决,且对深井开采、智能化矿山

等新场景风险的应对能力仍有待提升.
借鉴澳大利亚、美国、加拿大等发达国家先进经

验,结合我国非煤矿山发展实际,未来应从以下五方

面发力:一是完善法治化政策体系,加快法规修订与

标准供给;二是强化智能化技术支撑,推动矿山数字

化转型;三是创新协同化监管机制,健全“国家监察、
地方监管、企业负责”三级协同监管格局;四是健全

市场化激励约束机制,发挥保险和信用评级作用;五
是强化企业主体责任落实,推动安全治理模式向事

前预防加速转型.

５．２　展望

展望未来,非煤矿山安全生产政策将呈现三大

趋势:一是聚焦事前预防,强化隐蔽致灾因素普查和

风险分级管控等源头治理,推动治理重心从事后应

对向事前防控转变;二是深化技政融合,智能化、信
息化将成为政策实施的重要支撑,大数据、人工智能

等技术在监管执法、风险预警中的应用将更广泛;三
是强化系统治理,构建政府、企业、社会多方协同安

全治理格局,丰富激励约束并重的政策工具组合.
后续研究可从以下三个方向重点突破.
(１)前沿领域政策适配研究.在超深矿山领

域,现行«金属非金属矿山安全规程»(GB１６４２３—

２０２０)对采深超过１０００m 矿山的地压监测、岩爆评

判等关键指标未作强制性规定,国家层面标准研制

滞后于地方实践;在智能化矿山领域,«矿山智能化

标准体系框架»仅明确研制方向,数据模型规范、算
法校验、数据安全等核心环节标准仍为空白,制约监

管数据贯通;在海洋采矿领域,«中华人民共和国矿

山安全法»未覆盖深海矿产开发场景,海上作业、应
急救援等相关立法存在空白.

(２)政策协同效应评估.非煤矿山安全治理涉

及多部门协同,“多头管理”问题突出,未来可引入空

间计量与政策评估方法,量化政策工具的协同增益

与抵消效应,为跨部门协同监管提供实证支撑.
(３)区域差异化政策研究.针对我国非煤矿山

区域发展不均衡现状,结合地方差异化治理经验,构
建区域异质性政策工具组合模型,避免“一刀切”,为
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分类施策提供理论依据.
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