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【摘　 要】 　 为促进矿山安全事故预防与处理中参与主体责任的落实，提升安全治理效能，降低矿山

安全事故发生风险，分析企业违法责任的承担，梳理监管部门权责制度，探究安全生产社会化服务机

构专业性与客观性的保障机制，借鉴域外关于安全生产主体责任的规定及实践经验，提出完善我国

矿山安全事故预防与处理的法律建议。 研究结果表明：增设惩罚性赔偿和对多次违法行为差异化处

罚，是企业对违法行为成本及责任承担考量的重要因素，可以提升企业安全生产重视程度，树牢安全

生产责任意识；分阶段配置监管部门职责，构建明查与暗访并重的监管模式，可以理顺监管部门权责不

清的困境，提升监管实效；细化安全生产社会化服务机构准入门槛，建立信息公示平台，明确责任追究

规定和从业回避制度，可以保证安全生产社会化服务机构所提供服务的专业性、透明度和客观性。
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０　 引　 言

　 　 安全是保障人类社会行稳致远的永恒课题［１］。
近年来，我国矿山安全生产整体形势持续稳定向好，
矿山生产安全事故起数、死亡人数等数据明显下

降［２］。 然而，一些典型矿山事故的调查报告，如甘

肃白银甘肃泓胜煤业有限责任公司 （露天煤矿）
“７·２３” 重大边坡坍塌事故调查报告［３］、中国神华

能源股份有限公司布尔台煤矿“１０·１７”较大顶板

事故调查报告［４］以及中国黄金集团内蒙古矿业有

限公司“７·２３”较大坠落事故调查报告［５］等，反映

出矿山企业主体责任落实不到位，政府监管主体监

管不力及安全生产社会化服务机构（简称社会服务

机构）存在弄虚作假行为等问题，矿山安全事故预

防与处理的主体责任规制面临较大挑战。 同时，在
事故致因理论中，人的不安全行为和物的不安全状

态均为事故发生的直接诱因，而对这 ２ 类诱因的管

控，必然会通过法律条文，以规定企业主体、监管主

体及社会服务机构的责任条款的形式体现。 因此，
研究矿山安全事故预防与处理过程中的主体责任规

定，对完善我国矿山安全预防与处理制度意义重大。
我国现行矿山安全法律规定了企业主体、监管

主体与社会服务机构在矿山安全事故预防与处理阶

段的职责，设置了相应的不履职处罚措施及整改落

实要求。 但在各类主体的责任范围与落实机制层面

仍存在不足。 对此，有研究认为，产生上述问题的原

因主要在于矿山企业的主体责任落实不到位，提出

督促落实主体责任的路径，并强调应重点规范企业

管理人员的行为［６］。 也有学者从监察监管角度探

讨，剖析当前监管部门监管监察效能不高的原因，提
出健全制度化常态化安全生产管理长效机制［７］。
还有学者认为社会服务机构应构建专业结构完善、
安全意识强、专业知识广、服务能力强的安全生产技

术服务管理队伍［８］。 上述研究从主体责任的角度

分析了矿山安全事故预防与处理，提出了相应对策，
但仅限于探讨单一责任主体职责范围及监督履职实

现路径，缺少从法律上对各方主体责任在整体上进

行理顺和优化配置，同时，对于具体责任制度的完善

研究也缺乏深入探讨。
鉴于此，笔者拟综合考虑我国矿山安全事故预

防与处理的各方主体责任规定和实践，通过完善企

业主体违法责任的法律规定，厘清和协调监管部门

之间的关系及职责，以期健全和落实矿山安全事故

预防与处理中相关主体责任。

１　 事故预防与处理中的主体责任问题
分析

１􀆰 １　 企业主体违法责任设定不合理

　 　 矿山安全事故的预防与处理涉及多种主体，但
安全工作实施和安全责任承担的主体均为矿山企

业［９］。 企业在事故预防与处理阶段主要承担建立

健全安全生产责任制、制定并实施安全生产培训计

划和落实事故调查报告提出的所有防范与整改措施

等职责。 现行矿山安全法律法规已系统构建企业在

事故预防与处理阶段的主体责任框架，明确企业在

矿山安全事故预防与处理中的具体职责。 但由于企

业承担的违法责任与因违法行为造成的危害后果不

相适应，导致企业在矿山事故预防与处理过程中责

任意识淡薄，履职不到位，这种违法责任承担设置不

合理主要表现在民事责任与行政责任 ２个方面。
赔偿损失是企业主体承担民事责任的主要方式

之一，可分为补偿性赔偿与惩罚性赔偿。 矿山安全

事故侵权行为并未被纳入惩罚性赔偿适用范围，涉
事矿山企业对被侵权人的赔偿均为补偿性赔偿。 补

偿性赔偿是指赔偿范围与受害人损失程度完全对应

的赔偿方式。 惩罚性赔偿是指在补偿被侵权人实际

损失的基础上，依据法律规定由法院判令侵权人额

外支付超出实际损失的赔偿金的赔偿方式。 在我国

·２·
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法律体系中，惩罚性赔偿采取法定主义，其适用范围

仅限于消费者权益、产品责任、食品安全、药品安全、
知识产权、生态环境侵权领域。 该制度的主要目标

与功能在于惩戒恶意侵权行为，遏制强势群体对弱

势群体权利的侵害［１０］。 基于经济实力、信息获取能

力等方面的差异，矿山企业与职工之间天然存在一

定的不平等关系，职工为较弱势一方，矿山企业的违

法行为易导致职工权益受损，仅依靠补偿性赔偿难

以充分保障职工合法权益。 因此，我国有必要在矿

山安全领域增设惩罚性赔偿，通过加重违法成本的

方式矫正失衡，实现实质正义。
罚款是企业主体因违法行为所承担的主要行政

责任之一。 我国矿山安全法律法规对矿山企业设置

的行政罚款额度过低，罚款金额与非法获益不成正

比。 当前矿山领域的行政处罚适用双罚制，即当生

产经营单位发生违法行为时，不仅处罚单位，还处罚

相关责任人员，旨在通过强化对相关责任人员与单

位的双重责任追究，推动安全生产行为的规范化和

法律责任落实。 相关责任人员的罚款金额按其上一

年收入的一定占比计算，以经济手段督促相关责任

人员强化主体责任意识，有效规范相关责任人员职

务行为。 而关于生产经营单位的罚款金额，《安全

生产法》（２０２１）第 １１４条规定，除特殊情况外，最高

处以 ２ ０００ 万元罚款。 尽管这样的处罚力度对中

型、小型和微型矿山企业具有威慑作用，但对于大型

矿山企业而言，其所承担的罚款金额与其收入相比

较低，难以引起其重视，甚至可能滋生宁交罚款也不

整改的现象。

１􀆰 ２　 监管主体职责履行制度不完善

　 　 压实政府的监管职责是当前党和国家对安全生

产的重要决策部署［１１］。 在当前矿山安全监管体制

下，监管部门涵盖应急管理部门、自然资源主管部门

以及生态环境部门等多个部门，体系日趋完善。 然

而，矿山安全监管体系在实际运行中存在重复监管，
浪费企业资源与监管资源以及暗查暗访机制运用不

到位，监管部门对矿山安全生产信息掌握不全面的

问题，其在实践层面仍面临较大挑战。
部门之间缺乏协调沟通，重复检查造成矿山监

管效能内耗。 在矿山安全生产监管中，检查随意性

较大是制约监管效能、干扰企业正常生产的原因之

一。 以司法部发布规范涉企行政执法专项行动

第 ２批典型案例中的“内蒙古区市两级共同监督某

市·应急管理部门检查方式不合理案”为例，某矿

业公司下属企业在一年内接受市、县应急管理部门

各类检查高达 ４４ 次，接待检查人员 ３３６ 人，严重影

响企业的正常生产经营。 相关调查部门指出上下级

监管部门协调机制不完善的问题。 可见：监管部门

出现重复检查现象的原因之一是上下级监管部门之

间的协同机制运行不畅。 这不仅严重挤占企业提升

安全生产建设的资源投入，还弱化了监管部门风险

识别的能力。
对暗查暗访制度的重视程度不足，监管实效性

面临挑战。 原国家安全生产监督管理总局为提升矿

山安全监管监督效果，建立暗查暗访制度，并发布

《国家安全监管总局暗查暗访工作细则》 （２０１５）。
然而，现阶段矿山安全监管过于依赖明查手段，对于

暗查暗访制度的运用不足。 在事故预防阶段，部分

地区安全监管部门已经形成以明查为主，暗访为辅

的监管模式［１２］，该模式难以突破明查方式的固有局

限。 在事故处理阶段，《生产安全事故报告和调查

处理条例》（２００７）第 ３３ 条第 ２ 款仅原则性规定监

管主体需监督企业整改情况，并未明确监督检查的

具体方式。 由于明查具有事前告知的特点，企业通

常会进行针对性准备，进而影响监管部门对矿山安

全生产实情的掌握，以明查为主的监管模式削弱了

监管的实效性。 因此，有必要进一步重视并强化暗

查暗访制度在监管体系中的运用。

１􀆰 ３　 对社会服务机构的监管制度不健全

　 　 随着政府管理理念由社会管理向社会治理转

变，安全生产领域的社会化协同成为必然趋势。 作

为这一进程的关键参与者，社会服务机构的重要性

日益凸显。 所谓社会服务机构是指依法设立，提供

安全生产风险辨识、隐患排查、诊断、评估、咨询、论
证等服务，并能够承担相应法律责任的法人或者其

他组织。 其在事故预防与处理中发挥重要作用。 在

事故预防阶段，社会服务机构通过安全评估、鉴定、
检测等专业服务项目为安全生产基础薄弱的中小企

业的安全生产提供管理与技术支持，帮助提升中小

企业安全生产能力，进而提高整体安全生产水平；在
事故处理阶段，社会服务机构可以接受事故调查组

委托，对重大技术问题和关键证据开展技术鉴定，为
事故原因认定提供科学依据。 面对基层安全监管任

务繁重与力量不足的现实矛盾以及中小企业不仅安

全生产能力不足而且也缺乏安全生产动力［１３］的现

状，多个省份陆续出台政策，积极引导和培育安全生

产社会化服务市场，推动社会服务机构参与矿山安

全生产工作。 然而，关于该类机构的资质要求、行为

规范与责任界定等规定尚不完善，其业务能力难以
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满足政府部门要求与企业需求，制约了其应有作用

的有效发挥。
现行对社会服务机构的监管制度不健全导致安

全生产社会化服务市场管理难。 社会服务机构作为

矿山事故预防与处理的重要社会力量，其服务行为

应受到相应法律规范的约束。 然而，《安全生产法》
第 ７２、第 ９２条仅对承担安全评价、认证、检测、检验

职责的机构设定了基本义务，明确了出具失实报告、
租借资质等典型违法行为的法律责任，但针对实践

中出现的伪造资质、采取不正当竞争等其它违法行

为，尚未建立统一、明确的责任追究机制；同时，对此

类机构服务公开和报告公开制度的规定亦停留在原

则层面，缺乏可操作性，且未对执业过程中相关主体

的利益冲突、关联关系等情形设置专门的规制条款。
可见：现行法律法规对社会服务机构的规制不全面，
在信息公开制度的构建上较为笼统，利益冲突回避

的相关规定较少且较为零散。 这些法律规制层面的

不足可能削弱社会服务机构出具报告的专业性与客

观性。 典型如应急管理部公布的内蒙古阿拉善新井

煤业“２·２２”特别重大坍塌事故调查官方调查报

告［１４］所显示的，内蒙古煤科院出具虚假评价报告，
亿诚勘查公司编制的 ２０２１、２０２２年度矿山储量年报

严重失实，两者出具的报告均缺乏专业性与客观性。
这不仅扰乱服务市场秩序，也在源头上埋下事故

隐患。

２　 事故预防与处理的主体责任的域外
经验

２􀆰 １　 完善对企业主体的差异化处理规定

　 　 美国矿山安全水平处于全球前列，但其早期曾

面临难以有效监管多次违法矿山企业的难题，因此

积累了处理多次违法矿山企业的经验———差异化处

罚。 美国《矿山安全健康法（１９７７）》对矿山企业多

次违法后作停产处罚作出初步规定，但仅依据最终

处罚令认定多次违法矿山企业，矿山企业可通过申

诉拖延处罚的方式规避多次违法处罚，多次违法矿

山企业仍难以被有效监管。 在萨戈矿难、达比矿难

以及上大支矿难等煤矿重大事故多次发生的背景

下，美国多次违法处罚规定并未发挥预警与干预效

能的问题逐渐暴露，引发公众对矿山安全监管的质

疑。 这促使美国矿山安全健康监察局完善相关规

定，并于 ２０１３年颁布《矿山企业职业安全健康多次

违法处罚规定（２０１３）》。 该规定不再以最终处罚令

为多次违法的唯一认定标准，而是通过矿山企业的

监察数据、严重违法数量和职业安全健康状况等参

数量化矿山企业多次违法行为情况，以更完善的认

定标准提升执法效率。 同时，该规定在明确矿山企

业违法状况满足处罚标准后，矿山安全健康监察局

还应进一步考虑企业落实整改情况，进而最终作出

是否对企业进行多次违法处罚的决定［１５］，以此提升

多次违法矿山企业的整改积极性。 可见：美国对于

多次违法企业的处罚不仅包括单次违法行为的处

罚，还包括多次违法行为的处罚，根据违法企业的具

体情形采用不同的处罚，以实现差异化的处罚机制，
以促使矿主主动排查并整改违规根源，而非仅应付

单次处罚。
我国《安全生产法》第 １１３ 条列举了负有安全

生产监督管理职责的部门应当提请地方人民政府对

生产经营单位予以关闭的情形，该条第 １ 项“存在

重大事故隐患，１８０ 日内 ３ 次或者 １ 年内 ４ 次受到

本法规定的行政处罚的”明确了对多次违法行为应

予以处罚，但该处罚只以违法次数论，而没有考虑整

改后效果较好或者符合生产要求的情形。 虽然该条

第 ２项规定“经停产停业整顿，仍不具备法律、行政

法规和国家标准或者行业标准规定的安全生产条件

的”情形，但其本意是整顿后仍不符合生产要求，应
予以关闭的情形，对于整顿后符合安全生产条件是

否计入第 １项所规定的违法次数则没有明确，并不

涉及违法次数的问题。 据此，第 １ 项规定不利于企

业整改积极性的调动，也为简单执法、滥用执法权力

留下了空间。 因此，在我国法律已有对多次违法行

为处罚规定的基础上，借鉴美国经验完善关于多次

违法行为认定的法律规定具有实践意义。

２􀆰 ２　 厘清监管主体职责范围

　 　 芬兰虽然不是传统的矿业大国，但其系统化的

制度设计与高效的政府治理，为该国矿业的可持续

发展构建了良好的法治与监管环境。 ２０１１ 年前，芬
兰的矿山安全监管存在监管部门职能交叉重合、标
准不一的问题，其采矿许可、环境许可等生产许可分

别由不同部门审批，监督结果难以互通，导致企业合

规成本高、监管漏洞多。 为此，芬兰优化整合矿山安

全监管机构的职能，将矿山安全核心监管权赋予芬

兰安全与化学品管理局，同时明确芬兰辐射安全中

心负责氡气等核能相关矿产资源管理，区域管理局

负责本行政区域职业健康管理和安全管理，经济开

发、转化和环境中心负责环境许可工作［１６］，形成以

芬兰安全与化学品管理局为核心主管，辅以多机构
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协同监管的机构体系。 这种体系有效避免了因职能

交叉重叠引发的重复检查与责任虚化问题，保障了

监管标准的统一性。
防止行政机关重复检查、多头检查是近年我国

提升行政执法质量的重点，《国务院办公厅关于严

格规范涉企行政检查的意见》（２０２４）、《提升行政执

法质量三年行动计划（２０２３—２０２５ 年）》 （２０２３）等
规范行政执法的国务院规范性文件中均有所提及。
在矿山领域，我国现行矿山安全监管部门之间的监

管职责存在交叉重合是行政机关产生重复检查、多
头检查问题的主要原因之一。 所以厘清矿山安全监

管部门职责是解决行政机关重复检查、多头检查问

题的有效途径。 由于我国矿山安全监察体制与芬兰

矿山安全监察体制有所差异，故不能完全适用其做

法。 鉴于我国多部门协同的监管体制，矿山安全监

管职责分散于矿山安全监察部门、应急管理部门和

自然资源管理部门等监管部门的职责规定之中，在
明确监管部门职责的问题上，我国可以能动地借鉴

芬兰将矿山安全核心监管权赋予安全与化学品管理

局的做法，以企业主体取得探矿许可证或采矿许可

证为时间节点划分行为阶段，根据企业安全生产行

为的不同阶段分配监管主体职责，推动建立权责统

一、运行高效的现代矿山安全监管体系。

２􀆰 ３　 强化对社会服务机构的监管

　 　 德国作为欧洲历史上煤炭资源最为丰富的国家

之一，尽管已于 ２０１８年 １２月 ２１日关闭了最后一座

硬煤矿，但其在长期采矿实践中积累的矿山安全治

理体系建设经验仍具有研究价值。 在德国矿山安全

治理体系中，德国社会服务机构形成了以法定事故

保险机构为核心，辅以第三方认证机构、行业协会与

专业服务组织的多元协同格局。 该类机构的主要服

务包括事故预防分析、事故调查、提供保险等［１７］。
德国针对社会服务机构，建立了包括覆盖资质准入、
服务质量管控与法律责任追究的全流程监管机制：
在事前准入阶段，法定事故保险机构的设立需要经

过联邦和州政府审批，第三方认证机构则需要通过

法定事故保险协会的认证；在事中监管阶段，第三方

认证机构及其专业人员需对其提供的技术服务负

责；在事后惩戒阶段，德国相关法律针对社会服务机

构无资质提供服务、虚假评估等违法行为，设置了罚

款、吊销资质等递进式处罚措施。
相比之下，我国社会服务机构主要提供安全生

产风险辨识、隐患排查、诊断、评估、咨询、论证等服

务，并不具备安全生产责任保险的承保职能，该职能

由具备安全生产责任保险资质的财产保险公司承

担。 说明我国与德国的社会服务机构在功能上存在

差异。 我国现行矿山安全法律法规，对社会服务机

构的监管尚未形成完备的规范标准，相关制度多体

现在地方政府出台的管理办法。 因此，我国亟需在

制度层面推动社会服务机构监管规则的完善。 尽管

我国与德国的社会服务机构的功能定位存在差异，
但德国构建的事前准入、事中监管、事后惩戒的全流

程监管框架，仍可为完善我国对社会服务机构的监

管体系提供有益借鉴。
综上，基于对域外矿山安全领域典型国家治理

经验的比较研究，笔者认为可以在以下方面为我国

主体责任制度的完善提供借鉴：①细化差异化处罚

机制，提升企业整改积极性；②厘清监管主体职责范

畴，确定矿山安全监管主导部门；③健全对社会服务

机构的监管制度，构建安全生产社会共治格局。

３　 事故预防与处理的主体责任的完善
对策

３􀆰 １　 增设惩罚性赔偿制度，细化对企业差异化处罚

　 　 矿山企业对安全生产所付出的注意义务与违法

成本呈正相关关系。 研究表明：当矿山安全法律法

规对企业主体处罚力度不足时，将削弱法律的约束

效果，进而导致企业主体降低对其安全生产主体责

任的重视程度［１８］。 我国可从民事赔偿制度与行政

处罚制度调整矿山企业实施违法行为所应承担的违

法责任，进一步落实企业安全生产主体责任。
１） 完善民事赔偿制度，将惩罚性赔偿机制引入

矿山安全生产领域。 现行惩罚性赔偿规定要求侵权

人必须具有主观故意，实施法律明确规定的违法行

为，且其行为需造成严重后果。 鉴于此，矿山安全事

故领域的惩罚性赔偿条文可作如下规定：侵权人因

故意违反法律规定，违规生产造成严重后果的，被侵

权人有权主张惩罚性赔偿。 其中，严重后果的认定

是司法实践的重难点，应当进一步拆解分析。 补偿

性损害赔偿的核心价值为公平价值，旨在填补被侵

权人的实际损害；而惩罚性赔偿的核心价值是诚信

价值，其主要功能为惩戒侵权人的恶意违法行为，要
求侵权人支付超过损失的赔偿金，所以惩罚性赔偿

应当具有一定的谦抑性，即在补偿性赔偿无法充分

救济被侵权人权益时，才可适用惩罚性赔偿。 根据

我国刑法及其司法解释规定，安全生产领域犯罪中，
造成死亡 １人以上或者重伤 ３ 人以上的，应当认定
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为造成严重后果。 矿山安全领域惩罚性赔偿的严重

后果认定标准可依据刑法领域关于严重后果的认定

标准作差异化设置。 以此将惩罚性赔偿引入矿山安

全领域，规制矿山企业安全生产行为。
２） 优化对企业的差异化处罚制度，健全多次违

法行为的认定。 在行政处罚制度中，应当摒弃一刀

切的规制模式，构建分级分类的责任追究制度。 具

体体现为以下 ２方面：①构建与企业规模及风险水

平相对应的单次违法行为差异化处罚制度。 《统计

上大中小微型企业划分办法（２０１７）》以从业人员人

数与资产总额为参数，将企业规模划分为微型、小
型、中型和大型。 针对不同规模的企业，应设置与企

业规模相适应的罚款下限。 同时，税务机关作为法

定的行政监管主体，其掌握的涉税数据具有天然的

权威性和真实性。 所以相关部门可以根据涉事企业

所在地税务机关近 ３年核定的涉事企业所得税计税

依据，核算涉事企业近 ３年的年均收入；经营年限不

足 ３年的，则按实际经营时长核算。 在此基础上，以
企业近 ３年平均收入的一定占比确定罚款金额，以
实现处罚力度与企业实际承担能力相适应。 若涉事

企业仍在报送年度申报表法定期限内，尚未报送当

年年度申报表，则企业当年收入按前一年数据核定；
待企业完成报送后，再依据实际情况实行多退少补

的调整机制。 在处罚类型适用上，针对大型和中型

企业，应强化声誉罚与资格罚的适用，以督促其履行

更高标准的安全管理义务；对于小型和微型企业，则
应侧重于行为罚与专业技术指导相结合，通过责令

停产整顿、限期改正等约束性手段，辅之以行政指导

与合规帮扶，引导其逐步形成规范化的安全生产管

理体系。 ②完善多次违法行为的认定。 虽然我国对

于多次违法行为作出了处罚规定，但该规定仅以违

法次数为依据，并未考虑整改后的具体情形，如果整

改效果达到生产条件，是否还应认定为因多次违法

而关闭企业的法定情形。 参照刑事法领域关于累犯

认定制度，同时借鉴美国关于多次违法行为处罚的

立法经验，完善对矿山领域多次违法行为的认定制

度，我国可将企业违法行为次数，所受处罚程度以及

多个违法行为之间的间隔时间作为认定多次违法行

为的考量因素。 同时，规定视企业的整改情况确定

其是否为多次违法，鼓励企业积极整改自身安全隐

患。 为避免该规定被滥用，应当为其设置严格的适

用条件：该规定仅适用于一年内采取有效整改措施

的处罚，且在 ２ 年内只能适用一次；情节极其严重

的，应当排除该规定的适用。 通过健全多次违法行

为的认定制度，促进企业主体提升对安全生产的重

视程度，树牢安全理念。

３􀆰 ２　 明确监管主体权责，强化明查暗访监管模式

　 　 为破解矿山事故预防与处理中存在的监管职责

范围重合、协调联动不足以及监管模式不完善难题，
亟需从职能配置与监管模式 ２ 方面优化，以厘清监

管主体权责，提升监管效果。
分阶段配置监管责任，改善监管部门协调机制。

针对当前矿山安全监管中存在的职责交叉与协同不

足等问题，应从横向厘清同级部门职责与纵向优化

上下级部门协同机制进行完善。 横向上，应以探矿

或采矿许可证的取得作为阶段划分的时间节点，将
矿山企业安全生产行为划分为取得探矿或采矿许可

证之前的阶段与取得探矿或采矿许可证之后的阶

段，根据矿山企业安全生产行为阶段界定监管部门

职责范围。 以矿山安全与矿产资源管理为例，企业

在取得探矿或采矿许可证前，其违规开采行为本质

上属于矿产资源勘查开发秩序问题，应由自然资源

部门履行主要监管职责；而在取得探矿或采矿许可

证、正式进入勘查开采阶段后，同一行为则主要构成

安全生产隐患，主要监管责任应转移至应急管理部

门。 纵向上，为解决在监管职责范围模糊地带，上下

级监管部门重复检查矿山企业的问题，应设立监管

行动报告制度，即构建统一的国家矿山安全监管信

息平台，监管部门对矿山企业开展监管活动后，必须

及时将事由、依据、结果等信息录入该平台。 该制度

既可实现监管信息的共享与全程追溯，也能使上级

部门全面掌握监管动态，为科学划分监管重点、优化

监管资源配置提供依据，系统性提升监管体系的协

同性与实效性。
构建明查与暗访并重的监管模式，提升监管部

门监管效能。 监管活动在矿山安全生产的事前预防

阶段与矿山事故发生后的处理阶段均具有重要作

用。 暗查暗访虽能更为真实、深入地掌握矿山企业

的安全生产状况，但其抽查范围有限，难以覆盖监管

部门所负责的行政区域内的所有企业。 因此，矿山

安全监管应有机结合明查与暗访手段，实施分类监

管与动态监管。 从监管实施的正向角度分析，对普

遍性安全生产问题宜采用明查方式，通过全面监督

检查，掌握矿山安全整体情况；而对于在日常监管中

发现的特定问题或已发生安全事故的企业，则应适

时采用暗访手段，实施精准突击检查。 同时，在重大

节假日或教学活动等关键时间节点，应适度提高暗

查暗访的频次。 从权力约束的反向角度分析，监管
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部门在制定年度工作计划时，应根据所辖行政区域

内各矿山企业的生产规模、监管记录等参数，确定年

度明查与暗访的次数比例。 矿山企业有权就该比例

提出异议，并监督监管部门明查暗访工作的实际情

况。 推行这种机制，监管机关不仅能够实现对矿山

安全生产形势的全面把握，更能提升监管的针对性，
规范自身监管行为。

３􀆰 ３　 完善对服务机构的要求，保证鉴定结果客观性

　 　 在我国安全生产社会化服务实践中，服务主体

的多元化特征日益凸显，政府不再是唯一的安全生

产公共服务和公共产品提供者，社会服务机构成为

矿山安全协同治理体系中的重要社会参与主体，在
事故预防与处理过程中发挥着重要作用。

推动社会服务机构切实履行主体责任，强化其

协同治理功能，应从事前、事中和事后 ３个方面完善

对社会服务机构的管理制度。 在事前准入机制方

面，应明确社会服务机构在矿山安全协同治理体系

中的独立地位与专业责任。 针对社会服务机构的设

立，要求社会服务机构的建立均需经过应急管理部

门或矿山安全监察部门的认证，以初级、中级、高级

注册安全工程师的数量和专业设备水平等指标为核

心要素设置社会服务机构准入门槛。 同时，建立统

一的信息公开平台，整合机构资质范围、业绩记录与

处罚历史等信息，为政府与社会监督提供新途径。
在事中规范与监督方面，要求社会服务机构对鉴定

过程关键环节全程记录、资料归档，鉴定结论必须附

有详细的分析过程和依据，实现鉴定可追溯。 在事

后追责与惩戒方面，我国法律法规对出具虚假报告，
检测报告存在重大疏漏等违法行为，可增加多次违

法阶梯式处罚条款。 如赋予社会服务机构的资质认

证机关记录机构违法行为的职责；若社会服务机构

在 １年内出现 ３ 次以上前述违法行为，资质认证机

关应当缩小该机构的资质许可范围或取消其资质。
此外，对于社会服务机构提供服务可能出现利

益冲突问题，可参照关于回避情形的法律规定，完善

社会服务机构的利益冲突回避制度。 回避制度是指

为防止因利害关系或其他因素影响案件处理的公正

性，规定与案件存在特定关系的相关人员不得参与

该案件的处理活动的法律制度。 基于此，社会服务

机构的利益冲突回避制度可作如下规定：当矿山企

业与受委托机构存在投资等利害关系时，受委托机

构应当主动回避；社会服务机构不得对同一矿山安

全项目重复提供同类技术鉴定服务。 存在法定回避

情形时，社会服务机构负有主动回避义务；若相关主

体无正当理由不回避的，监管部门应当依法认定其

出具的报告不具有法律效力，并及时通知相关资质

认证部门；情节严重的，相关部门应当依法吊销社会

服务机构的资质。 以健全的社会服务机构管理体制

确保其为企业主体提供的咨询、评估等专业服务质

量，以及事故处理依据的科学性与中立性，形成企业

委托服务、政府购买服务、机构提供服务三方联动的

社会化服务模式，强化社会服务机构在矿山事故预

防与处理中的协同治理地位。

４　 结　 论

　 　 １） 矿山安全事故预防与处理中企业主体违法

行为的责任承担，对企业安全生产成本衡量产生直

接影响，通过增设惩罚性赔偿制度、对违法行为进行

差异化处罚，可以促进企业因增加违法成本而积极

整改，提升企业安全生产意识，推动安全生产法律法

规的落实。
２） 在矿山安全生产的不同阶段，规定不同监管

部门进行监管，明确其权责范围，可以理顺多头监

管、职责交叉重叠的现象，通过优化明查暗访制度协

调多部门监管形成合力。
３） 社会化服务机构的设置要明确独立性、专业

性要求，建立信息公示平台、加强服务过程管理和完

善追责制度。 对于从业人员及服务机构的选择采取

回避制度，确保其提供的服务及出具的相关意见具

有客观性、公正性。

参 考 文 献

［１］ 　 佟瑞鹏，王露露，许素睿，等．本质安全、行为安全、过程安全与功能安全的比较研究：基于安全管理范式转换［Ｊ］ ．
中国安全科学学报，２０２５，３５（１）：７－１５．
Ｔｏｎｇ Ｒｕｉｐｅｎｇ，Ｗａｎｇ Ｌｕｌｕ，Ｘｕ Ｓｕｒｕｉ，ｅｔ ａｌ． Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ ｓｔｕｄｙ ｏｆ ｉｎｈｅｒｅｎｔ ｓａｆｅｔｙ，ｂｅｈａｖｉｏｒ⁃ｂａｓｅｄ ｓａｆｅｔｙ，ｐｒｏｃｅｓｓ ｓａｆｅｔｙ ａｎｄ
ｆｕｎｃｔｉｏｎａｌ ｓａｆｅｔｙ ｂａｓｅｄ ｏｎ ｓａｆｅｔｙ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｐａｒａｄｉｇｍ ｓｈｉｆｔ［Ｊ］ ． Ｃｈｉｎａ Ｓａｆｅｔｙ Ｓｃｉｅｎｃｅ Ｊｏｕｒｎａｌ，２０２５，３５（１）：７－１５．

［２］ 　 应急管理部，国家矿山安全监察局． “十四五”矿山安全生产规划［ＥＢ ／ ＯＬ］ ． （２０２２－ ０８－ １０） ． ［２０２６－ ０１－ ０９］ ．
ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｍｅｍ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｇｋ ／ ｚｆｘｘｇｋｐｔ ／ ｆｄｚｄｇｋｎｒ ／ ２０２２０８ ／ ｔ２０２２０８１０＿４１９８９７． ｓｈｔｍｌ．

［３］ 　 国家矿山安全监察局．甘肃白银甘肃泓胜煤业有限责任公司（露天煤矿）“７·２３”重大边坡坍塌事故调查报告［Ｒ ／

·７·



中 国 安 全 科 学 学 报
Ｃｈｉｎａ Ｓａｆｅｔｙ Ｓｃｉｅｎｃｅ Ｊｏｕｒｎａｌ

第３６卷
２０２６年

ＯＬ］ ． （２０２３－０９－２８） ． ［２０２６－０１－０５］ ． ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｃｈｉｎａｍｉｎｅ⁃ｓａｆｅｔｙ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｚｆｘｘｇｋ ／ ｆｄｚｄｇｋｎｒ ／ ｓｇｃｃ ／ ｓｇａｌｋｓ ／ ２０２３０９ ／
ｔ２０２３０９２８＿４６４５７９． ｓｈｔｍｌ．

［４］ 　 国家矿山安全监察局内蒙古局． 中国神华能源股份有限公司布尔台煤矿“１０·１７”较大顶板事故调查报告［Ｒ ／
ＯＬ］ ． （２０２５－１２－１６） ． ［２０２６－０１－０５］ ． ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｎｍｇ． ｃｈｉｎａｍｉｎｅ⁃ｓａｆｅｔｙ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ Ｉｔｅｍ ／ １４９９２． ａｓｐｘ．

［５］ 　 内蒙古自治区应急管理厅．中国黄金集团内蒙古矿业有限公司“７·２３”较大坠落事故调查报告［Ｒ ／ ＯＬ］ ． （２０２５－
１２－２７） ． ［２０２６－０１－０５］ ． ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｙｊｇｌｔ． ｎｍｇ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｚｗｇｋ ／ ｚｄｘｘ ／ ｓｇｘｘｃｃｐｇ ／ ２０２５１２ ／ ｔ２０２５１２２７＿２８４０７４３． ｈｔｍｌ．

［６］ 　 杨荣攀，林福荣，吉伟，等．大型地下复杂铁矿山相关方“一体化”安全管理措施的探索与实践［Ｊ］ ．中国矿业，２０１９，
２８（增刊 １）：１４－１６．
Ｙａｎｇ Ｒｏｎｇｐａｎ，Ｌｉｎ Ｆｕｒｏｎｇ， Ｊｉ Ｗｅｉ， ｅｔ ａｌ． Ｅｘｐｌｏｒａｔｉｏｎ ａｎｄ ｐｒａｃｔｉｃｅ ｏｆ ＂ ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ＂ ｓａｆｅｔｙ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｍｅａｓｕｒｅｓ ｆｏｒ
ｒｅｌｅｖａｎｔ ｐａｒｔｉｅｓ ｉｎ ｌａｒｇｅ ｕｎｄｅｒｇｒｏｕｎｄ ａｎｄ ｃｏｍｐｌｅｘ ｉｒｏｎ ｍｉｎｅｓ［Ｊ］ ． Ｃｈｉｎａ Ｍｉｎｉｎｇ Ｍａｇａｚｉｎｅ，２０１９，２８（Ｓ１）：１４－１６．

［７］ 　 韩浩亮，刘懿．非煤矿山安全整治三年行动成效评估及对策建议［Ｊ］ ．矿业研究与开发，２０２４，４４（３）：１７１－１７７．
Ｈａｎ Ｈａｏｌｉａｎｇ，Ｌｉｕ Ｙｉ． Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓ ｖａｌｕａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｔｈｒｅｅ⁃ｙｅａｒ ｒｅｃｔｉｆｉｃａｔｉｏｎ ａｃｔｉｏｎ ｆｏｒ ｗｏｒｋ ｓａｆｅｔｙ ｉｎ ｎｏｎ⁃ｃｏａｌ ｍｉｎｅｓ ａｎｄ
ｃｏｕｎｔｅｒｍｅａｓｕｒｅ ｓｕｇｇｅｓｔｉｏｎｓ［Ｊ］ ． Ｍｉｎｉｎｇ Ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，２０２４，４４（３）：１７１－１７７．

［８］ 　 陈钦安．安全生产社会化服务机制的创新与思考［Ｊ］ ．中国安全生产科学技术，２０１６，１２（增刊 １）：２５３－２５７．
Ｃｈｅｎ Ｑｉｎ＇ａｎ． Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｉｎｋｉｎｇ ｏｎ ｓｏｃｉａｌｉｚｅｄ ｓｅｒｖｉｃｅ ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ｏｆ ｗｏｒｋ ｓａｆｅｔｙ［ Ｊ］ ． Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｓａｆｅｔｙ Ｓｃｉｅｎｃｅ ａｎｄ
Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ，２０１６，１２（Ｓ１）：２５３－２５７．

［９］ 　 蓝麒，刘三江，任崇宝，等．从被动安全到主动安全：关于生产安全治理核心逻辑的探讨［Ｊ］ ． 中国安全科学学报，
２０２０，３０（１０）：１－１１．
Ｌａｎ Ｑｉ，Ｌｉｕ Ｓａｎｊｉａｎｇ，Ｒｅｎ Ｃｈｏｎｇｂａｏ，ｅｔ ａｌ． Ｆｒｏｍ ｐａｓｓｉｖｅ ｓａｆｅｔｙ ｔｏ ａｃｔｉｖｅ ｓａｆｅｔｙ：ｄｉｓｃｕｓｓｉｏｎ ｏｎ ｃｏｒｅ ｌｏｇｉｃ ｏｆ ｐｒｏｄｕｃｔｉｏｎ ｓａｆｅｔｙ
ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ［Ｊ］ ． Ｃｈｉｎａ Ｓａｆｅｔｙ Ｓｃｉｅｎｃｅ Ｊｏｕｒｎａｌ，２０２０，３０（１０）：１－１１．

［１０］ 　 刘银良．惩罚性赔偿的演化与选择［Ｊ］ ．比较法研究，２０２５（４）：６９－８７．
Ｌｉｕ Ｙｉｎｌｉａｎｇ． Ｔｈｅ ｅｖｏｌｕｔｉｏｎ ａｎｄ ｓｅｌｅｃｔｉｏｎ ｏｆ ｐｕｎｉｔｉｖｅ ｄａｍａｇｅｓ［Ｊ］ ． Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ Ｌａｗ，２０２５（４）：６９－８７．

［１１］ 　 卜素，李青．论安全生产责任制监管模式的困境与重塑［Ｊ］ ．中国安全科学学报，２０２１，３１（１１）：１８－２５．
Ｂｕ Ｓｕ，Ｌｉ Ｑｉｎｇ． Ｒｅｓｅａｒｃｈ ｏｎ ｄｉｆｆｉｃｕｌｔｙ ａｎｄ ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ ｏｆ ｓｕｐｅｒｖｉｓｉｏｎ ｍｏｄｅ ｏｆ ｗｏｒｋ ｓａｆｅｔｙ ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｉｌｉｔｙ ｓｙｓｔｅｍ［Ｊ］ ． Ｃｈｉｎａ
Ｓａｆｅｔｙ Ｓｃｉｅｎｃｅ Ｊｏｕｒｎａｌ，２０２１，３１（１１）：１８－２５．

［１２］ 　 梁永昌，邓利民，周帅，等．四川省非煤地下矿山隐患统计分析及安全管理对策研究［Ｊ］ ． 矿业研究与开发，２０２５，
４５（６）：２００－２０６．
Ｌｉａｎｇ Ｙｏｎｇｃｈａｎｇ，Ｄｅｎｇ Ｌｉｍｉｎ，Ｚｈｏｕ Ｓｈｕａｉ，ｅｔ ａｌ． Ｓｔｕｄｙ ｏｎ ｓｔａｔｉｓｔｉｃａｌ ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ ｈｉｄｄｅｎ ｄａｎｇｅｒｓ ａｎｄ ｓａｆｅｔｙ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ
ｃｏｕｎｔｅｒｍｅａｓｕｒｅｓ ｆｏｒ ｎｏｎ⁃ｃｏａｌ ｕｎｄｅｒｇｒｏｕｎｄ ｍｉｎｅｓ ｉｎ Ｓｉｃｈｕａｎ ｐｒｏｖｉｎｃｅ ［ Ｊ］ ． Ｍｉｎｉｎｇ Ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ， ２０２５，
４５（６）：２００－２０６．

［１３］ 　 刘素霞，杜江霞，梅强，等．中小企业安全生产协同治理路径与机制［Ｊ］ ． 中国安全生产科学技术，２０２３，１９（１１）：
４９－５４．
Ｌｉｕ Ｓｕｘｉａ，Ｄｕ Ｊｉａｎｇｘｉａ，Ｍｅｉ Ｑｉａｎｇ，ｅｔ ａｌ． Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｖｅ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｐａｔｈ ａｎｄ ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ｏｆ ｗｏｒｋ ｓａｆｅｔｙ ｏｆ ｓｍａｌｌ ａｎｄ ｍｅｄｉｕｍ⁃
ｓｉｚｅｄ ｅｎｔｅｒｐｒｉｓｅｓ［Ｊ］ ． Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｓａｆｅｔｙ ａｎｄ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ，２０２３，１９（１１）：４９－５４．

［１４］ 　 应急管理部．内蒙古阿拉善新井煤业有限公司露天煤矿“２·２２”特别重大坍塌事故调查报告［Ｒ ／ ＯＬ］ ． （２０２３－０８－
２９） ． ［２０２６－０１－０５］ ． ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｍｅｍ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｇｋ ／ ｚｆｘｘｇｋｐｔ ／ ｆｄｚｄｇｋｎｒ ／ ２０２３０８ ／ ｔ２０２３０８２９＿４６０８０２． ｓｈｔｍｌ．

［１５］ 　 吴大明．美国《矿山企业职业安全健康多次违法处罚规定（２０１３）》研究分析与借鉴［Ｊ］ ． 中国煤炭，２０１７，４３（３）：
１４５－１４９．
Ｗｕ Ｄａｍｉｎｇ． Ａｎａｌｙｓｉｓ ａｎｄ ｕｓｅｓ ｏｎ ｐａｔｔｅｒｎ ｏｆ ｖｉｏｌａｔｉｏｎｓ Ｐｕｎｉｓｈｍｅｎｔ ｆｏｒ Ｓｅｒｉｅｓ ｏｆ Ｓａｆｅｔｙ ａｎｄ Ｈｅａｌｔｈ Ｖｉｏｌａｔｉｏｎｓ ｉｎ Ｍｉｎｅ
（２０１３） ｉｎ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ［Ｊ］ ． Ｃｈｉｎａ Ｃｏａｌ，２０１７，４３（３）：１４５－１４９．

［１６］ 　 刘宏波．探讨芬兰矿山安全管理对我国的启示［Ｊ］ ．劳动保护，２０２５（２）：３４－３６．
［１７］ 　 刘宏波，周爱桃，陈鑫娜．德国煤矿安全监管体系对我国的相关启示［Ｊ］ ．中国煤炭，２０２５，５１（３）：１３６－１４１．

Ｌｉｕ Ｈｏｎｇｂｏ，Ｚｈｏｕ Ａｉｔａｏ，Ｃｈｅｎ Ｘｉｎｎａ． Ｅｎｌｉｇｈｔｅｎｍｅｎｔ ｏｆ Ｇｅｒｍａｎ ｃｏａｌ ｍｉｎｅ ｓａｆｅｔｙ ｓｕｐｅｒｖｉｓｉｏｎ ｓｙｓｔｅｍ ｔｏ Ｃｈｉｎａ［ Ｊ］ ． Ｃｈｉｎａ
Ｃｏａｌ，２０２５，５１（３）：１３６－１４１．

［１８］ 　 曹明德，赵爽．略论我国矿山安全法律制度的完善［Ｊ］ ．中国人口·资源与环境，２００８（２）：１９３－１９９．
Ｃａｏ Ｍｉｎｇｄｅ， Ｚｈａｏ Ｓｈｕａｎｇ． Ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ ｏｎ ｔｈｅ ｍｉｎｅ ｓａｆｅｔｙ ｌａｗ ｉｎ Ｃｈｉｎａ ［ Ｊ ］ ． Ｃｈｉｎａ Ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ， Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ａｎｄ
Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ，２００８（２）：１９３－１９９．

作者简介：　 喻 军　 （１９７３—），男，湖南宁乡人，博士，教授，博士生导师，执业律师，主要
从事民商法、经济法、安全生产法等方面的研究。 Ｅ⁃ｍａｉｌ：９７２１８９６５３＠ ｑｑ． ｃｏｍ。

·８·


