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政策工具视角下中国矿产资源安全政策文本量化研究 
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摘要：矿产资源安全政策是国家矿产资源安全管理的关键支撑。通过建立“政策工具—政策目标—政

策作用环节”三维分析框架，对 1986 年至 2019 年间国家层面颁发的 498 份矿产资源安全政策进行了

文本量化分析。结果发现：中国的矿产资源安全政策体系趋于体现矿产资源全生命周期和总体安全观，

整体性特征日趋明显，但存在过于依赖权威型政策工具、过于重视经济安全、过于关注勘查和开采环

节等现象。现存问题的原因主要是政策目标群体不够全面、政策价值不够统一、管理体制机制不够完

善。对此，应该基于整体性治理理论，构建起重视多元主体参与的部门协同的、保护资源环境与保障

经济社会发展并重的整体性的矿产资源安全政策体系。 
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一、引言 

 

矿产资源是经济发展和社会进步的重要物

质保证，重要的矿产资源行业直接关系到国家经

济命脉和国防安全。由于矿产资源的稀缺性与不

可再生性，随着经济与社会的高速发展，矿产资

源安全的内涵在不断地丰富。资源安全已上升为

国家战略，如何优化矿产资源安全管理，已成为

国家完善现代化治理体系、提升治理能力的重要

内容。 

目前学术界对于矿产资源安全的定义尚缺

乏统一的界定。传统的矿产资源安全内涵及其研

究大多着眼于矿产资源的供应层面[1−3]和经济效

益层面[4−5]。随着矿产资源开发利用所造成的环

境、社会问题的日益增多，学者们进一步拓宽了

研究层面，提出在利用矿产资源的同时要注重生 

态安全[6−7]和社会安全[8]。因此，本研究将资源安

全与生态安全、经济安全、社会安全相结合，揭

示贯彻社会主义生态文明观的矿产资源安全的

理论内涵，探究实现资源、环境、社会和经济和

谐发展的整体性治理路径。 

矿产资源安全政策是由政府出台，以保障矿

产资源安全及其相关的经济安全、社会安全、生

态安全等为目的，对矿产资源的开发利用和保护

等活动进行引导与干预的各种行动准则及措施

的总称。对这一政策的研究，目前学术界主要采

用质性研究方法，从矿产资源政策机制[9−10]、政

策效果评价[11−13]、国外矿业政策动态与借鉴[14−16]

等三个方面对矿产资源政策进行研究，从政策工

具视角对矿产资源政策体系进行文本量化研究

的文献较少。 

政策工具是政策体系的组成元素，是政府达

成政策目标的手段和措施[17]。政策工具的有效运

用，是充分发挥制度优势、实现治理效能的基本 
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途径。从政策工具的视角出发，可以认识和把握

矿产资源安全管理政策的现存问题。而政策文献

是记录政策过程的文本，是政策分析的真实凭

证。对政策文献进行量化研究，可以通过对政策

文献内在信息的挖掘和外部属性特征的剖析，获

取客观的、可验证的研究结论[18]。因此，本研究

以政策工具为切入点，以政策文本为立足点，从

作用环节、政策目标、政策工具三个维度对我国

矿产资源安全政策文本进行分析，以期全面分析

矿产资源安全相关政策，为未来优化矿产资源安

全管理提供参考。 

 

二、样本选择与分析框架 

 

(一) 矿产资源安全政策的样本选择 

为了能够最大限度地选取到更多的政策文

本，本文以“矿产资源”“矿业”“矿产品”“矿

山”“矿区”等为关键词，将研究对象确定为由

全国人大常委会、国务院及中央各部委等颁布

的、与矿产资源安全相关的政策文本。文本主要

以 1986 年《中华人民共和国矿产资源法》的颁

布为时间起点，以国家法律法规数据库、北大法

宝数据库以及中央部委各官网等为平台进行相

关法律法规的收集和梳理。通过整理发现，在我

国颁布的与矿产资源相关的政策文本中，标题中

涵盖“安全”二字的仅有 30 份，且只涉及安全

生产方面，这显然不能体现中国政府在矿产资源

安全管理方面所做的努力，因此需要深入到每份

与矿产资源有关的政策文本当中，将政策目的进

行识别和归纳，进而从整体上勾勒出矿产资源安

全政策的全貌。在此基础上，为了保证政策的针

对性，本文选取的政策类型主要为中央政府出台

的法律法规、条例、通知、办法、意见、规定、

公告、规则、决定、规程、实施细则、方案等，

将信函、批复、技术标准、工作安排、工作报告

等排除在外，最终筛选出 1986—2019 年相关的

矿产资源安全政策文本 498 份，作为本文的研究

对象。 

(二) 基于政策工具的三维分析框架 

三维分析框架可以呈现出政策工具的深层

结构，从多维角度审视矿产资源的安全政策，可

以全面剖析我国矿产资源安全政策的关注点及

其有关缺失。本研究在已有政策分析模型与框架

研究的基础上，构建了“政策工具—政策目标   

—政策作用环节”三维矿产资源安全政策的分析

框架，通过政策工具、政策目标、政策作用环节

三个具有内在关联的维度描述与评价矿产资源

安全管理政策，得到 15 种政策子工具，建立如

图 1 所示的矿产资源安全政策三维分析框架图。

以矿产资源安全政策文本的具体条款为基本分

析单元，将筛选出的 498 份政策文本依据“政策

文本编号−条款标号”进行编码，将政策内容分

析单元按 X 轴方向的 5 个基本政策工具维度、Y

轴方向的 4 个政策目标维度、Z 轴方向的 6 个政

策作用环节维度进行归类，见图 1。需要说明的

是，本研究聚焦于每份具体政策文本并逐条进行

拆解分析，这是因为每份政策可以有多个目标，

也可以作用于多个环节，采用多种政策工具。为

了降低研究结果的主观性，本文所用政策文本由

一位教授和两位研究生共同进行分析，三位编码

评判员的一致性比例达到 80%，可信度较高。 

 

 

图 1  矿产资源安全政策三维分析框架图 

 

1. X 维度：基本政策工具 

政策工具是实现政策目标的手段，对其进行

分析可以揭示矿产资源安全政策发挥作用的方

式。本文结合矿产资源安全政策的特点，借鉴麦

克唐纳和埃莫尔[19]以及施耐德和英格拉姆[20]的

政策工具分类方法，将矿产资源安全政策工具划

分为权威型工具、激励型工具、能力型工具、变

革型工具和劝诫型工具等五种类型。 
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表 1  矿产资源安全政策内容分析表 

编号 
发布 

日期 

发文主

体 
政策名称 

二级政 

策目标 

一级政

策目标

作用

环节
内容分析单元 

政策

工具

1 
1986 年 

3 月 

全国 

人大 

常委 

会 

《中华人民 

共和国矿 

产资源法》 

发展 

矿业 

经济

安全

勘查与

开采

第二条 在中华人民共和国领域及管辖海

域勘查、开采矿产资源，必须遵守本法 

权威−

要求

第九条 在勘查、开发、保护矿产资源和

进行科学技术研究等方面成绩显著的单位

和个人，由各级人民政府给予奖励 

激励−

奖励

第十条 国家在民族自治地方开采矿产资

源，应当照顾民族自治地方的利益，做出

有利于民族自治地方经济建设的安排，照

顾当地少数民族群众的生产和生活 

劝诫

第三十八条 县级以上人民政府应当指

导、帮助集体矿山企业和个体采矿进行技

术改造，改善经营管理，加强安全生产 

能力−

引导

支持

…
…

 

…
…

 

…
…

 

…
…

 

…
…

 

…
…

 

…
…

 

…
…

 

…
…

 

498 
2019 年 

12 月 

自然资

源部 

《关于做好 2019 年度

有效期内矿业权基本

信息公告工作的通知》

规范矿业权

审批与管理

经济

安全

勘查与

开采

三、各省级自然资源主管部门应高度重视，

认真组织开展有效期内矿业权基本信息公

告工作，督促本辖区内市、县级自然资源

主管部门做好公告工作 

权威−

要求

 
表 2  基本工具类型表 

基本工具类型 主要解释 

权威型工具 支配和指导政策目标对象和政策执行者的行为，使其开展符合规定的行动，具体包括要求、监管等形式

激励型工具 
通过正向激励和负向激励两个方面对目标群体的行为产生影响，正向激励包括经济补助、政策倾斜、物

质奖励等形式，负向激励主要表现为惩罚 

能力型工具 
通过完善制度和机制，提供信息、培训、资金等资源，注重长期发展目标，使目标群体有能力做出符合

政策目标的行动 

变革型工具 

通过改变权力和资源分配的手段以及提供公共物品和服务体系，对个人和组织之间的权威进行调整，使

政策执行组织与政策目的相适应，其形式主要包括新组织的建立、已有组织的裁撤或合并以及职能的重

新界定[18] 

劝诫型工具 
通过鼓励、呼吁某种无形的价值(如正义、公平、平等)改变人们对政策偏好行为的认知，将其与积极的

价值观联系起来 

资料来源：改编自 McDonnell L M, Elmore R F. Getting the job done: Alternative policy instruments[J]. Educational Evaluation and Policy 
Analysis, 1987, 9(2): 133−152. & Schneider A, Ingram H. Behavioral assumptions of policy tools[J]. The Journal of Politics, 1990, 52(2): 
510−529. 
 

2. Y 维度：政策目标维度 

对政策目标的研究可以进一步解析政策对

矿产资源安全发挥的作用和影响。结合已有研究

对矿产资源安全内涵的总结[21]和对矿产资源安

全政策目标的归纳，本文将矿产资源安全政策的

目标分为保障社会安全、经济安全、代际资源安

全以及生态安全四个方面。 

3. Z 维度：政策作用环节维度 

通过对政策工具作用环节的分析，可以发现

政策手段的作用点，而全生命周期链的引入可以



                                                中南大学学报(社会科学版)                                 2021 年第 27 卷第 5 期 

 

14

 

对作用环节及其相互之间的衔接进行清晰展示。

本文借鉴已有研究成果[22−23]，基于矿产资源开发

利用过程的完整性和差异性原则，将矿产资源的

全生命周期链划分为：勘查、开发、交易、储备、

利用、修复等环节，并以此对矿产资源安全政策

的作用环节进行相应的划分，以期对矿产资源安

全政策做出更深入的分析。 

 

三、矿产资源安全政策文本的计量 
分析 

 

(一) 政策文本的外部属性 

从国家层面矿产资源安全政策发文数量涉

及的年份来看(见图 2)，自 1986 年到 2002 年间，

矿产资源安全政策出台的数量较少，这表明国家

对矿产资源安全管理的关注度不够；从 2002 年

全国矿产资源规划全面实施及矿产行业秩序整

顿全面开展后，相关政策的发文数量呈持续增加

的趋势，并于 2010 年达到峰值，这体现了国家

对矿产资源安全的日益重视；2010 年之后发文数

量呈下降趋势，且随着 2013 年《国务院机构改

革和职能转变方案》的发布，中央政府开始简政

放权，着力加强宏观调控，不再通过颁发大量的

具体政策来规范矿产资源的开发利用活动，因

此，相关的矿产资源安全政策发文数随着年份的

增加开始趋于平缓。 

在发文类型方面，498 份政策文件可以归纳

为 16 种，根据发文主体的层级和政策效力进行

归类和排序，得到矿产资源安全政策类型统计

表，如表 5 所示。其中“法律”仅 5 份，在样本 

 

表 3  政策目标类型表 

一级目标 二级目标 

社会安全 减少生产安全事故、保证矿产资源安全生产、维护矿区和谐和社会稳定等 

经济安全 

发展矿业产业、保障资源供应、促进经济增长、维持市场秩序等，具体又可以分为供应安全和

市场安全，其中，供应安全是保障矿产资源有序开采和有效供给，缓解矿产资源供需矛盾；市

场安全主要包括规范国内外市场中矿产资源交易及矿业权交易行为、维持良好的矿产资源市场

秩序 

代际资源安全 节约和高效利用矿产资源、提高回收利用水平、促进矿产资源的可持续发展等 

生态安全 
保护和修复地质环境，减少矿产资源开发对生态的破坏，加强生态环境监管、复垦历史遗留工

矿废弃地等 

 

表 4  作用环节类型 

环节 主要解释 

勘查 
指利用找矿技术发现矿床，探明其中矿体的种类、数量、质量以及应用价值等，可以划分为普查、详

查和勘查 

开发 将已探明矿床中的矿物质开采出来并提炼或提纯成矿产品的过程，分为采矿、选矿、冶炼等多道工序

交易 
指矿产品在国内外市场中的销售和收购活动，包括矿业权的交易(国家将矿业权出让给拥有资格的单位

或个人，或者矿业权主体以买卖、租赁、兼并重组等方式发生变更的交易行为) 

储备 
指对国家安全和经济发展具有战略性意义的矿产资源进行储备，按照储备方式的不同，将矿产资源储

备分为矿产品储备和矿产地域储备两类[24] 

利用 

指为了最大限度地利用资源与保护环境，根据矿产资源的特点对其利用前景进行合理规划以及回收再

利用，借助先进技术，提高开采回采率、选矿回收率、综合利用率的水平，以实现资源、经济、环境

效益的最大化 

修复 
指政府在矿产资源开采利用完毕后，对于所形成的地质遗迹、尾矿库、废弃矿井等进行综合治理，以

减少矿产资源开采利用活动对环境产生的负面影响，进而保证人与自然的和谐共生  
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图 2  1986—2019 年国家层面矿产资源安全政策数量

分布图 

 

表 5  矿产资源安全政策类型统计表 

政策类型 数量(条) 比率(%) 

法律 5 1 

条例、规定 42 8.4 

意见、办法 122 24.5 

通知 281 56.4 

其他 48 9.6 

 

总数中占比 1%，体现出中央层面的矿产资源安

全政策体系的权威性偏弱；“意见”“办法”类文

件的数量较多，共 122 份，占比 24.5%，这类政

策文本具有针对性和可操作性等特点，可对矿产

资源安全管理发挥引导和规范作用；政策类型中

数量最多的是“通知”，共 281 份，占比 56.4%，

与“法律”“条例”相比，约束力较低。 

在发文主体方面，从 1986—2018 年，中央

层面参与矿产资源安全政策制定的部门多达 50

个，按照矿管机构改革的几个时间节点(1998 年 3

月国土资源部成立；2018 年 4 月自然资源部成立)

将 498 份政策制定主体联合发文的情况进行分

析，借助 ROSTCM6 软件分析，可以得到如图 3− 

5 所示的网络关系图。从图 3 可以看出， 1986

年至 1998 年 3 月间，地质矿产部与财政部、国

家计委、中国人民银行等联合发文次数较多，体

现出我国在此阶段对矿产资源安全实行高度的

集中统一管理；从图 4 可以看出，1998 年 4 月至

2018 年 3 月间，国土资源部与财政部、国家发展

改革委员会、国家环境保护总局、商务部、监察

部、公安部、国家安全生产监督管理总局等联合

发文次数较多，与上一阶段相比，矿产资源安全

政策制定主体间协助的网络密度增加，矿管机构

与其他机构协同合作程度大幅度提高；2018 年 3

月至今由于政策制定主体单一，矿产资源安全政

策制定主体联合发布政策的数量较少，一方面是

由于自然资源部成立以来矿产资源安全政策出

台的数量不多，另一方面是因为自然资源部是由

国土资源部、国家发展和改革委员会、国家测绘

地理信息局等八个部门中与资源管理有关的职

责整合组建而成的，职能较为全面，体现出资源

管理的整体性趋势。 

(二) 政策工具、政策目标、政策作用环节时

间维度分析 

在政策工具类型方面，由图 6 可以看出，在

1986—2019 年颁布的中国矿产资源安全政策中，

权威型政策工具应用次数最多，能力型政策工具 

 

 

图 3  1986—1998 年矿产资源安全政策制定主体协作网络关系图 
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图 4  1998—2018 年矿产资源安全政策制定主体协作网络关系图 

 

 

图 5  2018 年至今矿产资源安全政策制定主体协作网

络关系图 

 

次之，激励型、劝诫型、变革型政策工具应用较

少，体现出政府主要运用权威型政策工具来保障

矿产资源安全，其他政策工具也为矿产资源安全

管理提供了引导与支持。具体来说，从 1986 年

至 1996 年间，中国处于从计划经济体制向社会

主义市场经济体制转变的过渡期，各类型政策工

具的组合状态不稳定，但权威型政策工具占绝对

主导地位，这是由于在此阶段国家对矿产资源的

管理主要以计划经济手段为主；随着 1996 年矿

产资源法的修订，市场机制被引入矿业领域，政

府开始扶持企业的生产能力建设，重视市场在矿

业经济中的调控作用，能力型政策工具的运用也

相应增加；激励型政策工具在政策工具总量中占

比不多，但具有稳定性和持续性特征；劝诫型政

策工具的运用整体呈下降趋势，表明近年来随着

矿产资源安全的重要性逐步形成社会共识，其他

四种政策工具成为促使目标落地的主要方式；变

革型工具在各个时期的使用频次都较少，在 1998

年机构改革前，表现出间断性特征，随着 1998

年 4 月国土资源部的正式成立，矿产资源初步实

现了集中统一管理，矿政管理加速向社会主义市

场经济体制的实现，此后，变革型政策工具的使

用趋于稳定。 

通过对不同政策目标的矿产资源安全政策

进行时间维度上的分析可以发现，社会安全政策

数量总体呈下降趋势(如图 7 所示)，这是由于改

革开放以来，乡镇矿业发展呈井喷状态，规范矿

山企业、减少矿山事故成为国家矿产资源管理的

重点，而后随着矿山企业兼并重组和安全生产的

日趋规范，新的矿产资源安全政策的颁布数量逐

步减少，直到 2002 年国家才开始将政策重点转

移到整顿和规范矿产资源勘查开发秩序、整治非

法开采矿产资源行为上来。经济安全政策的数量

占比一直较重，一方面是因为国家经济社会的持

续发展需要矿产资源持续稳定的供应，另一方面

矿产资源交易市场需要规范。代际资源安全政策

在 1994 年以前呈间断状态，1994 年后随着矿产

资源补偿费制度的完善，国家开始持续关注矿产

资源的节约和综合利用。在生态安全方面，1994

年颁布的矿产资源法实施细则中首次提出了“探

矿权人应当采取措施，防止水土流失，保护生态 
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图 6  1986—2019 年中国矿产资源安全各政策工具类型分配比例图 

 

 

图 7  1986—2019 年中国矿产资源安全各政策目标分配比例图 

 

环境”，但未涉及具体保护措施，这表明生态安

全政策处于萌芽状态；1999 年国土资源部发布的

《关于加强矿山生态环境保护工作的通知》中提

出“在矿产资源开发中搞好矿山生态环境的监督

管理是各级地矿行政部门的一项重要职责”，标

志着国家对矿山生态安全的监管开始提上法制

日程；2012 年随着党的十八大报告强调要把生态

文明建设放在突出地位，生态安全政策数量在之

后几年呈明显增长趋势。 

在政策作用环节方面，结合图 8 与各年份出

台的政策可以看出，自矿产资源法出台以来，勘

查和开采环节一直是各个时期政策关注的重点

环节；随着工业化进程的加快，矿产资源供需形

势日趋严峻，资源储量的保障工作提上日程，

1995 年地质矿产部颁布了《矿产储量登记统计管

理暂行办法》，确定了矿产储量登记统计管理制

度，矿产资源的储备工作也由此受到关注；交易

环节的政策在 1998 年之前主要集中于矿产品运 
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图 8  1986—2019 年中国矿产资源安全各政策作用环节分配比例图 

 

销和进出口的监督管理，为适应社会主义市场经

济体制的需求，国务院于 1998 年颁发《探矿权

采矿权转让管理办法》，将探矿权、采矿权进行

资产化管理，对交易环节的管理拓展到了矿业权

交易领域，明确矿业权的市场规则，促进了市场

在资源配置中的基础性作用的发挥，这也成为之

后政策关注的重点内容；1999 年《矿产资源开发

利用方案》的颁发，加强了对矿产资源利用的源

头管理，而 2008 年印发的《全国矿产资源利用

现状调查总体实施方案》，使矿产资源开发利用

潜力以及矿产资源高效利用越来越受到重视；对

矿产资源修复的管理始于 2000 年，从关注尾矿

库安全管理和矿山企业关闭破产管理，逐步拓展

到涉及废弃矿井治理、历史遗留工矿废弃地复

垦、废弃露天矿山生态修复等多个方面。 

(三) 政策目标与政策工具二维分析 

从政策工具维度来看，在权威型政策工具

中，要求型政策工具使用 711 次(见表 6)，占比非

常高，监管型政策工具的运用也比较频繁，使用

191 次，体现出政府主要运用权威型政策工具保

障矿产资源安全，通过对与矿产资源安全相关的

政府部门、企业、个体的行为进行规范和监管，

来提高政策的执行效率和矿产资源安全的管理

水平。在激励型政策工具中，惩罚型政策工具使

用了 191 次，奖励型政策工具使用了 90 次，经

济补助型政策工具使用较少，分别为 42 次和 19

次，这体现出国家矿产资源安全管理过程中存在

重惩罚、轻奖励的现象，存在政策倾斜力度不足、

激励机制尚不完善等问题。在能力型政策工具

中，各项具体政策的使用频次较其他政策工具而

言较为均衡，引导支持型政策工具使用次数最

多，其他政策工具的使用频率也不在少数，体现

了中央政府对矿产资源安全保障能力的重视，通

过各种类型的能力型工具的运用，加强矿产资源

安全管理的长期投入，以提高矿产资源安全保障

水平。在变革型政策工具中，权力重组型政策工

具使用了 110 次，体制改革型政策工具仅使用 13

次，这说明当政策目标与现存体制存在不匹配的

情况出现时，中央政府较少考虑从宏观层面变革

国家矿产资源安全治理体系，会更多地从实践层

面以建立新机构的方式重组权力，进而促进矿产

资源安全政策的落实。 

从目标维度来看，以经济安全为目的的政策

工具最多，占政策工具总数的 48.5%；以代际资

源安全为目的的政策工具使用数量次之；以社会

安全和生态安全为目的的政策工具较少，这表明

中央政府的矿产资源安全政策侧重于保护经济

和矿产资源的可持续发展，特别是经济安全一直
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处于矿产资源安全的核心位置，但不同年代对社

会安全和生态安全的重视程度又不同。在 20 世

纪 80 和 90 年代随着经济建设对矿产资源需求的

剧增，矿山生产的安全问题日益突出，与之相关

的社会安全政策也随之增多。之后随着矿业秩序

整顿规范和经济的平稳运行，生产安全问题式

微，生态安全问题凸显，国家对生态安全的保障

由此愈发重视。 

 

表 6  政策工具−政策目标二维分析统计表/条 

政策 

工具 
具体工具 

社会 

安全 

经济

安全

代际资 

源安全 

生态 

安全 
小计 合计

权威 

型 

要求 106 369 165 71 711 902

 监管 37 83 44 27 191

激励 

型 

经济补助 2 9 3 5 19

342

 

政策倾斜 2 23 13 4 42

奖励 19 40 24 7 90

惩罚 39 92 44 16 191

能力 

型 

引导支持 36 91 57 37 221

556

 

制度建设 20 48 21 13 102

机制完善 12 30 14 9 65

能力培训 26 50 21 2 99

专项资金 7 32 20 10 69

变革 

型 

体制改革 0 10 2 1 13 123

 权力重组 18 52 29 11 110

劝诫型 35 111 47 28 221 

合计 359 1040 504 241 2144 

 

(四) 政策工具与政策作用环节二维分析 

从各阶段政策工具分布情况来看(见表 7)，勘

查阶段体制改革工具数量突出，体现出中央政府

为适应社会主义市场机制发展要求而做出的不 

懈努力。在开采阶段，各政策工具应用都较为丰

富，体现出中国政府对矿产资源开采工作极为重

视；在交易阶段，主要采用权威型和激励型政策

工具，且激励型政策工具中惩罚型政策工具占了

绝大多数，经济补助和政策倾斜工具缺失，正向

激励严重缺乏，对矿产资源的安全交易重视不

足；储备阶段以权威型政策工具的运用为主，表

明政府在矿产资源储备方面的绝对主导地位；利

用阶段以权威型、激励型和能力型政策工具的运

用为主，且各类政策工具的运用比例较为均衡，

表明国家对矿产资源的可持续发展十分重视；修

复阶段政府主要采用权威型和能力型政策工具，

其他政策工具的运用极为欠缺，政策工具组合并

不合理。 

从各阶段政策工具的使用数量来看，勘查和

开采环节使用的政策工具数量最多，储备和利用

阶段次之，交易和消亡环节占比最少。政策工具

使用量的多少反映了政府对具体矿产资源安全

环节的重视程度，由此可以发现国家在勘查和开

采阶段对资源安全的管理最为重视，而在矿产资

源交易和修复环节的管理最为薄弱。 

(五) 政策目标与作用环节二维分析 

由图 9 可知，社会安全政策更多的是关注勘

查和开采环节的矿产资源安全生产问题，结合相

关政策来看，主要包括加强政府部门监管、优化

矿山企业生产、保障职工人身安全等方面，以减

少矿难事故的发生，但对交易、储备等其他环节

的重视程度不足；经济安全注重勘查、开采环节，

交易、储备和利用阶段也颇受重视，但对修复阶

段鲜有涉及；代际资源安全政策中作用于勘查、

开采、储备、利用环节的政策数量较为均衡，包

括危机矿山接替资源勘查、矿产资源节约与综合 

 

表 7  全生命周期政策工具分析统计表/条 

政策工具 勘查 开采 交易 储备 利用 消亡 合计 

权威型 290 348 55 69 84 45 891(44%) 

激励型 110 119 17 27 36 10 319(15.7%) 

能力型 163 185 12 59 67 21 507(25%) 

变革型 42 33 1 11 12 2 101(5%) 

劝诫型 65 78 13 26 23 6 211(10.3%) 

合计 670(33%) 763(37.6%) 98(4.8%) 192(9.5%) 222(10.9%) 84(4.1%) 2029  
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图 9  政策目标−政策作用环节二维分析统计图 

 

利用等方面，但缺乏对交易和修复环节的关注；

生态安全关注矿产资源开发环节的水土保持、植

被保护、废弃矿井治理、地质公园建设、地质遗

迹保护，致力于减少因矿产资源勘查开采活动而

造成的矿山地质环境破坏、修复历史遗留矿山的

地质环境和转变矿产资源的利用方式等，但对于

废弃矿山生态环境治理的市场化运行缺乏相应

的政策指导。 

 

四、结论与建议 

 

(一) 研究结论 

本文通过从政策工具、政策目标、政策作用

环节三个维度对我国矿产资源安全政策工具的

深层结构和互嵌关系进行考察，发现我国矿产资

源安全政策存在以下特点： 

一是中国矿产资源安全政策体系的整体性

特征日趋明显。2019 年中国矿产资源报告显示，

中国已发现矿产 173 种，有色金属等主要矿产品

的产量跃居世界前列，是世界上最大的矿产品生

产国和贸易国。中国矿业的迅猛发展，是以矿产

资源安全管理及政策的不断完善为前提的。中国

的矿产资源安全管理从于法无据到有法可依、管

理有据可依，从只关注经济安全拓展到对经济、

社会、生态安全等全方位涉及，从单纯依靠计划

管理转向与市场配置相结合，从只关注勘查、开

采环节延伸到全生命周期管理，实现了政策目标

从单一到整体、政策工具从单一到丰富、作用环

节从片面到全面的演变。这种整体性政策体系的

建设趋向，使中国矿产资源安全管理不断完善，

在保障资源供给、促进矿业发展、维护市场秩序、

加快经济建设等方面做出了重要贡献。 

二是过于依赖权威型政策工具，计划色彩较

重。从基本政策工具类型的统计分析来看，权威

型政策工具是政府保障矿产资源安全的主要工

具，使用比例远超其他类型的政策工具。改革开

放前，中国实行计划经济体制，对矿产资源安全

的管理采用严格的行政手段，权威型政策工具的

运用占主导地位。改革开放后，随着社会主义市

场经济体制深入运行和发展，政府对矿产资源的

管理也应更多地采用经济手段，遵循经济运行和

市场机制的规律。权威型政策工具的过度运用、

激励型政策工具使用的短缺，会导致政策工具缺

乏系统的配置组合，进而影响矿产资源安全政策

的实施效果。每一种政策工具都有其独特的优势

和缺点，使用条件也不尽相同，在使用权威型政

策工具加强规范管理的同时，需注重能力型政策

工具的推动作用和激励型的拉动效应，科学合理

地运用政策工具组合，才能最大限度地减少政策

目标偏差。 

三是过于关注经济安全，对其他方面的安全

重视不足。政府对矿产资源安全管理的职责可以

概括为发展经济、节约资源、保护环境、维护社

会稳定，政策的制定与实施也应围绕上述目标和

职责展开，以实现资源效益、经济效益、社会效

益、生态效益的有机统一。但通过对中国矿产资

源安全政策进行分析可以发现，在四个目标中，

更多的是关注经济安全的保障，而对节约资源、

保护环境、维护社会稳定方面的关注不足，究其

原因是当前的矿产资源安全政策体系还未处理

好保障发展与保护资源、资源开发与生态保护、

国内市场与国外市场这三对关系。在经济发展的

同时注重资源环境的保护，不仅要糅合在矿产资

源的管理理念中，更应体现在政策目标的发展方

向上。 

四是过于重视勘查和开采，对其他环节重视

不足。目前，中国矿产资源安全政策存在过度重

视勘查和开采环节、忽视交易和修复环节的现

象，对于矿产资源储备和利用这些具有重要战略
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意义的环节缺乏应有的重视，且大多数矿产资源

安全政策只作用于一至三个环节，单个政策中体

现矿产资源全生命周期的是凤毛麟角。对全生命

周期中单个环节的忽视，会使政策作用环节与矿

产资源全生命周期相脱节，这不仅会导致对单个

环节的治理不足，也会削弱政府宏观调控的职

能，进而削弱矿产资源安全政策的整体效力。 

(二) 政策建议 

基于对中国矿产资源安全政策时间维度的

分析可以发现，中国矿产资源安全政策目标趋于

完整、政策工具趋于丰富、作用环节趋于完善，

政策体系的整体性特征愈发明显。但通过对政策

工具、政策目标、作用环节进行三维分析发现，

现有政策在各个维度都存在不够均衡的现象，还

存在一些制约整体性政策体系实现的因素，究其

原因主要是政策目标群体不够全面、政策价值不

够统一、管理体制机制不够完善，需要运用整体

性治理理论，从“问题−对策”导向出发予以解

决。整体性治理理论是对新公共管理的修正，着

眼于政府内部机构和部门的整体性运作，注重目

标和工具上的良性互动，主张从分散走向集中，

从部分走向整体，从破碎走向整合[25]。本文运用

整体性治理理论，建立了如图 10 所示的政策优

化框架，力图以此为基础对矿产资源安全政策体

系形成整体性认知，对矿产资源安全政策的目

标、工具和作用环节存在的问题进行整体性思

考，以期构建起整体性的矿产资源安全政策体

系。其基本思路是： 

1. 加强多元主体参与，构建整体性的矿产资

源安全政策体系 

矿产资源安全政策工具过于依赖行政手段

的问题，源自矿产资源领域中市场经济体制尚未

完善，矿产资源安全政策的目标群体不够全面。

现有的矿产资源安全政策体系侧重于将政府部

门和矿山企业作为主要的政策目标群体，较多使

用权威型和能力型政策工具规范和制约政府部

门管理行为和矿山企业生产经营行为，而对非政

府组织、公民等群体的引导和激励较少，作用发

挥有限。因此，应该按照整体性治理理论中强调

多元主体参与的思路，构建以政府为主导，非政

府组织、矿区居民、矿山企业共同参与的整体性

矿产资源安全政策体系，从整体规划层面，统筹、

优化政策工具组合，发挥各种政策工具的协同、

互补作用，推进激励型政策工具在矿产资源安全

管理中的运用，充分利用市场机制的自我调节功

能，激发各利益主体进行矿产资源安全保护的积

极性，引导非政府组织发挥对矿产资源安全保障

的补充作用，提高矿区居民对矿产资源安全的监

督作用，加强矿山企业对矿产资源安全保护的能

动作用，将政府、社会、企业的多元力量形成统

一合力，消解矿产资源安全政策工具过于依赖行

政手段的问题。 

2. 保护资源环境与保障经济社会发展并重，

构建整体性的矿产资源安全政策价值 

矿产资源安全政策目标不均衡的问题，源自

各政策制定者追求的政策价值不够统一。各政府

部门对矿产资源安全的政策效果有不同的期望，

对政策制定持不同的理念，便会形成碎片化的政

策目标。因此，要贯彻整体性治理对“通盘考虑”

的追求，构建整体性的矿产资源安全政策价值，

改变过于关注矿产资源经济安全的现状。从“先

开发，后保护”到“先保护，后开发”，不仅是 

 

 

图 10  基于整体性治理的矿产资源安全政策优化框架图 



                                                中南大学学报(社会科学版)                                 2021 年第 27 卷第 5 期 

 

22

 

 

价值理念的变革，更应体现在政策目标上。要在

明确矿产资源安全政策的整体性价值理念的基

础上，形成各部门对矿产资源安全政策价值的共

同认知，以此协调各方利益，寻求政策制定的平

衡点，减少由于政策制定者追求价值的不同而导

致的政策碎片化倾向，提高矿产资源安全政策制

定的整体性水平。 

3. 加强部门间协同合作，构建整体性的矿产

资源安全管理体制机制 

矿产资源安全政策部分作用环节管理薄弱

的问题，源自基于官僚制理论的管理体制，部门

横向沟通不足。政府部门是以专业化分工为基础

建立的官僚制组织，以职能为基础的横向结构将

原本具有高度系统性和整体性的公共管理事务

硬生生割裂开来，看似分工明确的职能要求却导

致了部门区隔[26]，部门的协作程度越低，各自为

政现象越严重，也就越容易出现对作用环节厚此

薄彼的现象。2018 年自然资源部的成立将八个部

门的部分职责合并，解决了矿管机构职能缺乏整

合的问题，但随之而来的是部门协同合作问题的

显现，涉及能源和矿产资源的管理机制尚不明

晰，需要将自然资源调查、开发、收益和监管整

合起来[27]，构建以矿产资源全生命周期为基础

的、符合生态文明体制改革总体要求的整体性管

理体制机制。因此，可以基于整体性治理以结果

和目标为基础进行组织设计[28]的理念，在 2018

年完成的以功能整合为目标的矿管机构体制改

革的基础上，加强部门间的协同合作，进一步优

化以专业分工为基础的层级制结构的协作机制。

不仅要有针对性地对与经济建设密切相关的勘

查、开采环节加以重视，也要从矿产资源全生命

周期的整体性特征出发，提高对矿产资源在交

易、储备、利用、修复环节的重视程度和政策力

度，统一调配解决矿产资源安全问题所需的法定

权威和政策资源，利用大数据技术加强开发利

用、生态修复、资源保护、地质勘查、储量管理

等管理部门之间的信息沟通与协同合作，保障自

然资源部统一行使全民所有自然资源资产所有

者职责、统一行使所有国土空间用途管制和生态

保护修复职责的充分落实，提高矿产资源整体性

的安全保障能力。 
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Abstract: Mineral resource safety policies provide a critical support to mineral resource safety management. 

Through the establishment of a three-dimensional analysis framework with "policy tool plus policy objective 

plus policy action link", a quantitative analysis of the 498 mineral resource safety policies issued by the 

central government from 1986 to 2019 is carried out. The results find out that China's mineral resource safety 

policies tend to reflect the whole life cycle of mineral resources and a holistic view of security, with its 

holistic characteristics becoming increasingly obvious, but there exists a phenomenon of over-relying on 

authoritative policy tools, and paying too much attention to economy security, exploration and mining. The 

main reasons lie in that the policy target groups are not comprehensive, the policy values are not in uniform 

and the integration of department functions is insufficient. To address to these issues, we can, based on the 

holistic governance theory, build an integrated mineral resource safety policy system to complete the holistic 

governance on mineral resource safety, which emphasizes collaboration between multi-subjects and 

participating departments, and the equal balance between safeguarding resource environment and 

guaranteeing economic social development. 
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