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摘  要 

矿区生态修复是深化生态文明体制改革的重要举措。本研究基于制度分析与发展(IAD)框架，以云南省玉

溪市为案例，系统分析其矿区生态修复的做法、成效及共性问题，并提出矿区生态修复策略，以期为提

升地方矿区生态修复实践成效提供实践参考。 
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Abstract 
Ecological restoration of mining areas is an important measure for deepening the reform of the eco-
logical civilization system. Based on the Institutional Analysis and Development (IAD) framework, 
this study takes Yuxi City in Yunnan Province as a case to systematically analyze the practices, ef-
fects, and common problems of ecological restoration in its mining areas, and proposes strategies 
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for such restoration, aiming to provide practical references for improving the effectiveness of local 
mining area ecological restoration practices. 
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1. 引言 

矿区生态修复是深化生态文明体制改革、完善生态文明制度体系的重要组成部分[1]；矿区生态修复

是推动绿色发展和实现“双碳”目标的重要举措[2]。开展矿区生态修复的理论与实践研究，对进一步指

导矿区生态修复实践具有重要意义。在生态文明背景下，矿区生态修复逐渐成为学界研究的热点。目前，

关于矿区生态修复的相关研究，涉及修复技术[3] [4]、主体责任[5]、修复模式[6]、修复效应[7]、法律制

度[8]、路径优化[9]及其影响[10]等内容；相关研究正从单一技术治理向系统化、一体化[11]方向纵深发展，

涵盖战略体系、技术路径、制度保障和成效评估等多个层面。然而，从理论上看，缺乏基于 IAD 框架的

玉溪市矿区生态修复策略研究；从管理实践来看，则少见关于矿区生态修复实践问题与对策研究。 
云南省玉溪市地处珠江源头，拥有抚仙湖、星云湖、杞麓湖等三大高原湖泊，生态区位十分重要；

同时，玉溪市矿产资源较为丰富，长期开采遗留了大量矿山地质环境问题。近年来，玉溪市大力推进

矿区生态修复工作，虽然取得了一定成效，但在生态修复实践中却暴露出一些问题，迫切需要从理论

与实践层面深入分析和破解。基于此，本研究基于 IAD 框架，通过对玉溪市矿区生态修复做法和成效

的分析，找出相关问题并针对性提出政策建议，以期为地级市层面优化矿区生态修复提供理论与实践

依据。 

2. 理论基础与资料来源 

2.1. 理论基础 

制度分析与发展(Institutional Analysis and Development, IAD)框架是研究公共治理的经典理论框架，

它是由奥斯特罗姆基于奥尔森的集体行动理论发展而来的一般性分析框架，用于确认制度分析中需考虑

的要素以及要素间的关系，能够帮助人们理解制度如何对人类行为、互动及其结果产生影响，继而促进

不同研究领域围绕“制度”进行交流合作[12]。IAD 框架由外生变量、行动舞台、相互作用模式、评估准

则、行动结果等部分组成。在该框架中，外生变量作为基础性要素，涵盖了资源环境、共同体属性、行动

规则三个维度，这些要素不仅直接塑造了具体的行动情境，还能对行动舞台的结构与功能产生直接影响

[13]。作为公共事物治理研究的通用语言，IAD 框架随着公共事物概念的扩展而逐渐适用于分析所有带有

公共属性的非私人物品[14]。矿区生态修复作为经济社会发展的伴生性问题，具有明显的公共事务属性，

它与 IAD 框架的应用领域非常契合。因此，本研究将基于 IAD 框架开展矿区生态修复策略研究(如图 1)，
从动态系统的研究视角出发，按照“外部变量–行动策略–行动结果–结果反馈”分析脉络，将政策设

计、资源约束与行为动机等条件纳入同一框架，以重新认识生态文明视域下的矿区生态修复问题，为提

升矿区生态修复成效提供科学依据。 
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Figure 1. Institutional analysis and development (IAD) framework for ecological restoration of mining areas 
图 1. 矿区生态修复的制度分析与发展(IAD)框架 

2.2. 资料来源 

本研究的资料主要分为四类： 
1) 矿区生态修复统计数据：收集玉溪市自然资源和规划局截至 2025 年统计的矿区生态修复可公开

数据。 
2) 资金案例数据：根据云南省土地复垦(矿区生态修复)费用监管系统数据进行统计。 
3) 修复案例资料：走访玉溪市各县(市、区)实地调研，获取矿区生态修复过程中的一手认知。 
4) 相关公开信息与案例：引用国内外矿区生态修复先进理念，整理玉溪市矿区生态修复相关媒体报

道、第三方评估报告，交叉验证案例信息真实性。 

3. 玉溪市矿区生态修复的做法与成效 

玉溪市矿区生态修复已初步形成“政府主导、企业主责、社会参与、监督协同”的多主体互动机制，

以“边开采，边修复”和全周期闭环管理为实施路径，但机制仍在深化中。 

3.1. 生态修复主要做法 

3.1.1. 政府主导统筹 
市、县两级自然资源、生态环境、农业农村、水利、林草等部门协同联动，纪委监委、审计嵌入式监

督责任落实与资金使用；市级统筹编制国土空间生态修复规划，制定历史遗留矿山生态修复两年攻坚行

动方案，出台鼓励和支持社会资本参与生态保护修复及加强持证矿山生态修复监督管理工作文件。 

3.1.2. 企业主责履行 
持证矿山严格落实计提和预存矿区生态修复相关费用制度，依法编制并公示矿区生态修复方案(如元

江县安定新寨蛇纹岩矿、新平县扬武镇阿白则白云石矿等)；历史遗留矿山由地方政府牵头，部分探索“社

会投资人 + 施工总承包”模式(如易门县军哨铁矿、江川区郭家大山等)。 

3.1.3. 社会力量参与 
省级政策引导社会资本通过用地指标交易、产业融合(如“生态修复 + 耕地复垦”)进入，玉溪部分

项目(如抚仙湖、星云湖、杞簏湖流域历史遗留废弃矿山生态修复，易门县军哨铁矿历史遗留矿山生态修

复等)已实现修复后土地由农户承包耕作，但市场化激励机制仍在试点阶段，尚未全面铺开。 

3.1.4. 监督与协同机制 
主要采用纪检监察和审计监督、部门信息共享、专家评审和生态修复方案公示构成多维监督网；但
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公众参与仍较薄弱，主要限于矿区生态修复方案公示期异议反馈。当前机制仍以行政推动为主，社会资

本实质性投入有限，多元主体间权责边界、收益分配、长效管护等互动规则尚未制度化，部分区域存在

修复滞后、监管碎片化问题。玉溪正依托云南省“生态修复+”政策框架(含用地、建设用地腾退指标、金

融激励)，逐步向“责任共担、风险共担、效益共享”方向演进。 

3.2. 生态修复主要成效 

近年来，玉溪市自然资源部门围绕“筑牢湖美山青高原生态空间”的目标，因地制宜、多措并举，全

力推进矿区生态修复工作并取得了显著成效。 

3.2.1. 优化国土空间生态修复规划格局 
生态文明建设是一个持续推进的动态过程，这要求在矿区生态修复前必须加强规划引导，做好与国

土空间总体规划的衔接。为此，依据《云南省国土空间生态修复规划(2021-2035 年)》1“三屏两带多点多

廊”生态修复格局和《玉溪市国土空间总体规划(2021-2035 年)》2“四湖一屏一带、两廊多点”生态安全

格局，玉溪市构建了以生态空间为主导，点、线、面相结合的“四湖一屏一带、多廊多点”的国土空间生

态修复格局，为有序开展矿区生态修复提供了实施依据。 

3.2.2. 持证矿山矿区生态修复有序推进 
在日常管理中，严格执行强化矿区生态修复资金管理，全面开展矿业权联勘联审、矿山生态环境综

合评估和“双随机，一公开”监督检查工作，确保矿区生态修复工作落实，杜绝违规审批登记。根据云南

省国土空间生态修复动态监管平台统计，截至 2025 年底，全市持证矿山 164 座(生产矿山 82 座，已关停

待注销 78 座，已注销 4 座)，编制矿山地质环境与土地复垦方案 154 座、已设账户数 143、足额计提基金

矿山 136 座、正在开展修复矿山 92 座，已完成修复矿山 20 座，完成 3 座矿山生态修复终验工作；其中，

云南省玉溪大红山矿业有限公司生态修复案例入选全国第二批矿区生态修复典型案例。 

3.2.3. 历史遗留矿山矿区生态修复成效明显 
根据自然资源部历史遗留矿山修复信息管理系统数据统计，玉溪市 2470.5268 公顷历史遗留矿山中，

到 2025 年末累计销号和省级确认上报销号历史遗留矿山面积 1436.4082 公顷，占总修复任务的 70.34%；

累计完成修复面积 2156.9387 公顷(含销号)，修复率 87.31%。 

3.2.4. 重点区域生态环境状况明显改善 
2017 年 9 月，抚仙湖山水林田湖草生态保护修复工程纳入国家第二批试点，该工程包含的 43 个矿

山修复工程于 2023 年 6 月通过省级总体验收，治理面积为 7.42 平方公里，总投资为 2.05 亿元(涉及中

央资金 1.70 亿元)。2021 年申报的“三湖”(抚仙湖、星云湖和杞簏湖)流域 39 个矿山生态修复项目也

于 2025 年 2 月通过省级验收，争取国家和省级重点生态保护修复治理资金 1961 万元，已治理面积为

149.8397 公顷。通过实施试点工程，湖泊区域生态环境质量得到了有效改善，抚仙湖水质总体保持 I 类，

星云湖水质由劣 V 类改善为 V 类，成功创建抚仙湖国家级旅游度假区，中国–南亚合作论坛永久落户

抚仙湖畔。试点工程于 2020 年 4 月列入自然资源部第一批生态产品价值实现典型案例；2021 年“中国

山水工程”(包括抚仙湖山水工程)成功入选首批世界十大“生态恢复十年旗舰项目”；2023 年成功列入

世界自然保护联盟发布的《基于自然的解决方案中国实践 10 个典型案例》3，取得较好的国内和国际示

 
1https://dnr.yn.gov.cn/html/2024/qtwjnew_0408/2046569.html  
2https://www.yuxi.gov.cn/yxszfxxgk/zrzyjghxx/20250117/1580416.html  
3https://www.ngcc.cn/xwzx/bnyw/202401/t20240110_2257.html  
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范效应。 

4. 玉溪市矿区生态修复的共性问题 

4.1. 矿区生态修复面临资金匮乏压力 

矿山生态修复需要充足资金作为保障。然而，矿山复垦修复却面临巨大资金压力，主要来自如下两

个方面。 

4.1.1. 历史遗留矿山生态修复资金保障不足 
由于历史遗留矿山责任主体灭失，原预交的矿山地质恢复治理保证金无法满足矿区生态修复，大量

资金需要由地方财政负担。在地方财政困难和矿业权出让收益地方分配较少(中央 40%、省级 30%，市级

6%、地方 24%)的情况下，历史遗留矿山生态修复资金保障严重不足。 

4.1.2. 部分矿区生态修复专项资金因涉诉被司法扣划 
矿区生态修复费用为企业所有、政府监管、专款专用，只能用于矿区生态修复。但该资金为矿业权

人所有，属于人民法院民事执行中可查封、扣押、冻结的财产范围，因而在实际执行中常出现该专项资

金因司法扣划而不能使用，导致矿区生态修复工作难以落实。近年来，存在矿区生态修复专项资金因涉

诉被强制执行，导致资金被划扣难以落实生态修复义务。 

4.2. 矿区违法损毁土地生态修复困难 

4.2.1. 矿区违法损毁土地生态修复责任不明确 
矿区违法损毁土地执法的主要依据为《中华人民共和国土地管理法》4和《中华人民共和国矿产资源

法》5，但在其相关法律条款中，未对违法损毁土地和环境破坏的生态修复责任进一步明确，致使行政主

管部门没有强制执法权限，实际工作过程中部门协同也难以有效落实。 

4.2.2. 执法程序多、周期长延误矿区生态修复 
矿区违法损毁土地执法过程中特殊情况较多，如公司法人拒不履行或失联，违法案件进入司法诉讼

程序将耗费更多时间，行政主管部门亦无权动用责任人缴存的矿山治理恢复基金和土地复垦费，已损毁

土地长期得不到生态修复。例如，玉溪市红塔区某矿山企业法人代表因债权债务纠纷失联，企业无法履

行生态修复义务，且因法人失联无法签章，监管银行不允许动用预存的矿山治理恢复基金和土地复垦费

开展生态修复工作，亦不同意行政主管部门动用该资金代为组织生态修复。 

4.3. 矿区生态环境损害赔偿执法难点多 

4.3.1. 矿区生态环境损害赔偿未形成合力 
矿区生态环境损害行为涉及多重违法，绝大多数同时违反了《中华人民共和国土地管理法》《中华

人民共和国矿产资源法》和《中华人民共和国环境保护法》6及其实施条例等多部法律法规，涉及行政执

法和环境公益诉讼的衔接，因损害评估与鉴定的复杂性，以及管理涉及多个部门的协作，往往无法形成

有效的合力。 

4.3.2. 矿区生态环境损害赔偿难准确估算 
因生态环境损害情形的不同，赔偿义务人会承担不同的刑事或民事责任，但是，受不同时期技术与

 
4https://www.mee.gov.cn/ywgz/fgbz/fl/201904/t20190428_701293.shtml  
5https://www.mee.gov.cn/ywgz/fgbz/fl/202511/t20251107_1132286.shtml  
6https://www.mee.gov.cn/ywgz/fgbz/fl/201404/t20140425_271040.shtml  
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认知水平以及具体损害程度的影响，这些担责方式及赔偿费用具有非常大的不确定性，因而在前期无法

准确估算损害赔偿投入。例如，新平某有限公司擅自倾倒选铁尾矿案，企业将 6362.7 吨选铁尾矿(I 类一

般工业固废)倾倒在漠沙江旁土地，虽事后完成清运复垦并通过生态修复验收，但案件办理中存在典型执

法障碍。核心难点是生态损害调查评估周期长，成本分担规则不明确。矿区尾矿倾倒涉及土壤、水体多

重生态损害，该案从立案调查到完成修复验收历时超过 4 个月，损害评估、修复验收均需委托第三方机

构，相关费用的垫付与最终分担需反复磋商，拉长了案件办理周期。 

5. 玉溪市矿区生态修复策略 

5.1. 融入山水林田湖草一体化保护和修复统筹推进 

生态文明建设的实践方向是绿色；绿色发展的重要途径是再造绿水青山，提高生态承载力，扩大环

境容量，使 GDP 增加成为自然自我修复、恢复秩序的熵减过程，形成负熵 GDP，使生态文明建设成为经

济发展的驱动力和引擎[1]。因此，要将矿区生态修复工作融入山水林田湖草一体化保护和修复统筹推进，

以生态保护红线、生态严重退化地区、国家级和省级重点生态功能区、自然保护地为重点，科学布局和

组织实施重要生态系统保护和修复重大工程，鼓励和支持社会资本参与矿区生态修复，创新生态修复方

式，有序推进历史遗留矿山矿区生态修复，大幅减少未治理矿山数量。 

5.2. 抓好规划管控，科学编制矿区生态修复方案 

一是严格按照国土空间生态修复规划的总体布局，市县两级政府认真抓好规划落实，促进矿区生态

修复保质保量完成。二是进一步加强生态保护红线管控，严格执行国家、省、市关于生态保护红线管理

的要求，严格矿山审批空间准入，管好项目用地边界。三是规划引导主动调控，构建覆盖采矿全周期、

融合自然规律与工程智慧的引导策略体系，实现生态修复从被动应对向主动调控的范式跃迁[2]。四是严

格矿区生态修复方案审查，科学选择修复模式，确保矿区生态修复符合实地情况。 

5.3. 强化资金监管，提高矿区生态修复费用的司法保障能力 

最新颁布的《中华人民共和国矿产资源法实施条例》7(2026 年 6 月 15 日起施行)，强调“矿区生态

修复费用不得被查封、冻结或者划拨”的法律地位和资金社会公共利益属性，完善矿区生态修复费用保

障措施，推动费用监管与司法协同，避免司法强行扣划该专项资金，致使生态修复专项资金失去其应有

的意义，造成社会公共利益的重大损失。 

5.4. 加强行政执法，保障违法损毁矿山及时修复 

强化行政主管部门的执法主体地位，让行政主管部门充分发挥其行政监管职责，赋予其在处理生态

环境损害担责具体事宜时的灵活性。规范已按照法律法规纳入行政监管的专项资金使用程序，让行政主

管部门在合法合规的情况下可先行代为履行矿区生态修复责任，确保生态修复资金有效支配，让损毁土

地和生态环境及时得到治理恢复。 

5.5. 健全公众参与机制，强化矿区生态修复群众监督 

一是优化信息公开和公众参与流程，建立“行政监管先行、强制执行救济、社会公众参与、监督问

责兜底”的联动机制，提升矿区生态修复监管透明度。二是创新公众参与形式，邀请社会公众代表参与

具体的矿区生态修复验收事务，并依托公告、听证等程序向社会公众公开，提高社会公众对矿区生态修

 
7https://www.mee.gov.cn/zcwj/gwywj/202605/t20260521_1154890.shtml  
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复的认同感和责任感。 
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