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废弃矿山市场化生态修复实践与探索
1
 

——以安徽省为例 

王旭东,尹峰 

(安徽省公益性地质调查管理中心，合肥 230041） 

摘要：文章在对安徽省近年来采用市场化修复的废弃矿山现状分析的基础上，探讨了废弃矿

山生态修复模式、主要成效、存在问题，并按照“以用定治”的废弃矿山生态修复思路，提

出推进废弃矿山市场化生态修复工作建议：针对实施主体、责任部门、规划管控、绩效考核

等问题应明确一些意见（或要求）；针对历史遗留、资源收益等问题应限定一些行为；针对

平台搭建、产权收益、提升工程等问题应鼓励一些尝试；针对矿地用权、流转机制、容错机

制等问题应制定一些细则。 
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Practice and Exploration of Market-oriented Ecological Restoration of 

Abandoned Mines 

 -A Case Study of Anhui Province 
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Abstract: Based on the analysis of the current situation of abandoned mines in Anhui Province, 

which adopt market-oriented restoration in recent years, the article discusses the ecological 

restoration mode, main achievements and existing problems of abandoned mines, and puts 

forward the following suggestions to promote the ecological restoration of abandoned mines 

according to the ecological restoration idea of “governance determined by use”: Some opinions 

(or requirements) should be made clear for the implementation subjects, responsible departments, 

planning and control, performance appraisal and other issues; Given the problems left over by 

history and resource revenue, some behaviors should be limited; Some attempts should be 
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encouraged to solve the problems of platform construction, property rights benefits, and upgrading 

projects; Some detailed rules should be made to solve the problems of mining land use right, 

circulation mechanism, and fault tolerance mechanism.  

Keywords: abandoned mines; ecological restoration; marketization; exploration; Anhui 

党的十八大后，随着国家“五位一体”总体布局统筹推进，生态文明建设被摆在突出位

置
［1］

。废弃矿山生态修复因其涉及面广、生态环境问题多被提上加快推进的议程。安徽省

作为矿业大省，历史遗留废弃矿山数量大、问题多，废弃矿山生态修复任务重、难度大，尤

其是历史遗留矿山生态修复责任主体不明确、修复资金来源无着落等制约了修复进程。近年

来，安徽省芜湖市、淮北市等地对采用市场化模式开展废弃矿山生态修复进行了有益探索，

积累了一些经验，本文在总结安徽省废弃矿山市场化生态修复现状及存在问题的基础上，针

对性地提出了解决相关问题的思路和建议，以期为类似废弃矿山生态修复提供借鉴。 

1 国内外矿山市场化修复模式 

1.1 国内矿山市场化修复主要模式 

目前国内矿山市场化生态修复模式从不同的角度可以归纳出多种类型。从投资主体角度

可归纳为政府搭建融资平台、政府购买服务、政企合作、企业投入 4 种创新模式，即设计

建设融资营运一体化生态修复模式、生态修复工程与产业开发营运协同推进模式、设计建设

融资一体化生态修复模式、设计采购施工一体化生态修复模式。另外，从全域、流域角度看，

有内蒙古自治区的“产业基金模式”、浙江省温州市“生态树”模式等。（参见表 1） 

以上几种国内较为成功的矿山生态修复模式因区域的不同、地方政策的不同，各有特色，

具有可借鉴性，但不具备全盘复制性。其中较为成功的模式基本上都是政府授权搭建平台公

司（专项基金、投资基金）或政-企平台（流域管委会投融资），还有政府主导的模式（PPP

模式、农业合作社模式）。总的来说，从市场价值取向（利益）角度看，废弃矿山市场化修

复的本质是产权与收益问题，产权是企业获取合法收益的法律保证，收益是企业投入参与废

弃矿山市场化修复的基本要求。从市场化实施路径角度看，废弃矿山市场化修复的关键是融

资和协调问题，融资是重点，协调是难点；同时也是资金和政策问题，资金是驱动，政策是

核心，好的政策可以积极推动废弃矿山生态修复的市场化运作。 

1.2 国外典型的市场化修复模式 

国外废弃矿山采用市场化修复的案例并不多见，但类似矿山生态修复的国家湿地、国家

公园修复等采用市场化模式取得了很好的效果。如美国湿地“抵消信用”交易，生态修复的
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企业，如湿地缓解银行发起人，通过购买或租赁土地建设湿地，经政府许可审批后生成并储

备“抵消信用”额度，通过出售“抵消信用”为责任主体获得收益；美国的“生态旅游特许

经营权”模式，通过法律规定将国家公园的所有权、管理权、经营权分离，并准许在公园内

开展生态旅游特许经营，经过公开招标竞争择优确定特许经营受权主体；英国的“水务特许

经营权”模式，是将基础设施的投资、建设和运营权完全转移给水务公司，建立一套独立协

同的分权监管机制；瑞士的“绿色水电”认证模式，通过“认证”提高电力产品附加值，将

溢价用于改善环境。这些模式值得借鉴，尤其是特许经营权模式，可以解决矿山修复主体的

收益问题，可由政府相关机构统一接收管理废弃矿产地“用”权，实现废弃矿产地土地产权

移交给政府专门部门统一管理，建立废弃矿产地特许经营权制度，理顺市场化经营的收益路

径。另外“抵消信用”“绿色认证”模式也值得借鉴，能够实现修复企业（主体）通过出售

“抵消信用”或提高产品附加值获得收益。

 

表 1 国内典型废弃矿山市场化修复模式 

序

号 

修复

对象 
修复模式 代表矿山 优点 缺点 

1 

单个

矿山、

连片

矿山 

设计建设融资营

运一体化模式 

上海嘉 

北郊野公园、浙江

省丽水市遂昌金矿

国家矿山公园 

多个国有保险企业融资，抗风险能力强，

存续时间长；通过土地指标增减挂钩，

获得建设用地指标及建设场地使用权，

解决了各方收益及“以用定治”问题 

配套政策落地

难、时效性强 

2 

生态修复工程与

产业开发营运协

同推进模式 

山东青岛莱西市矿

山生态修复项目 

形成了农民与企业利益联结机制，实现

农民增收、企业增效（综合性葡萄酒庄） 

土地性质改变、

配套政策落实

存在一定难度 

3 

设计建设融资一

体化生态修复模

式 

芜湖无为姜湾打鼓

村废弃矿山治理项

目 

最大程度上保障了失地农民的权利和利

益，减少了项目施工的干扰 

村民入股的合

作社投资收益

存在不确定性 

4 

设计采购施工一

体化生态修复模

式 

淮北市绿金湖 PPP

项目 

政府购买服务，项目好协调，易于落地，

生态效益明显（采煤塌陷区治理） 

土地收益不确

定性，政府定期

偿还不确定性 

5 
区域、

流域

系列

矿山 

产业基金模式（设

计、建设、投资、

运营、移交） 

内蒙乌梁素海流域

山水林田湖草生态

保护修复工程 

从流域角度考虑设立专项产业基金，解

决了融资难、监管难、融资平台建设管

理等问题 

融资能力、抗市

场风险能力可

能存在不足 

6 

生态树模式（流域

管委会“政-企”

平台，成立“1+N”

公司体系） 

温州楠溪江、飞云

江和鳌江成立生态

树管委会形成

“4+1”平台 

从“生态树”角度考虑治理，可实现跨

地区、跨流域一体化综合治理，满足不

同方面治理需求及产业融合等 

协调部门多、工

作量大等 
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2 安徽省废弃矿山市场化修复现状 

安徽省利用市场化方式进行废弃矿山生态修复起步较早（如淮北市、繁昌县），但运作模式较

为简单、进展较为缓慢。全省已实施的市场化项目只有 15 个，主要通过招商引资方式，利用矿山

修复后的土地，以盘活存量建设用地或利用残余土石料资源等形式运作。取得较好成效的包括淮北

绿金湖 PPP模式、芜湖“繁昌模式”（通过招商引资模式，引入国有企业携技术和资本参与）、马

鞍山当涂“大青山”模式（工矿废弃地修复改造，原址建设野生动物园）、无为姜湾“农业合作社”

模式（矿山残余资源综合利用，残余资源公开拍卖被农业合作社竞得，修复取得的经济效益由合作

社按比例分红）等。但这些项目总体运作周期偏长（5～10 年）、扶持政策散而少（不成体系）、

存在一些历史遗留问题（权属利益纠纷）等。（参见表 2） 

近两年，芜湖、淮北等市对废弃矿山市场化修复开展了有益的探索。芜湖市在完成年度修复任

务的基础上，尽量保持原有的山水林田湖草生态系统，同时筹划项目储备，广泛招商“筑巢引凤”；

淮北市结合本区域采煤沉陷区特点，印发实施《探索利用市场化方式支持采煤沉陷区综合治理实施

办法》，开展了绿金湖、朔西湖治理。 
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表 2 安徽省典型废弃矿山市场化修复项目 

序号 项目名称 总工期 修复模式 主要成效 存在问题 备注 

1 

淮北市绿金湖（中

湖）矿山地质环境

治理项目 

20 个

月 

“绿金湖 PPP 模

式”即“投资—建

设—养护—移交”

一体化政府购买服

务 

形成可利用土地 2.45

万亩，其中建设用地达

8000 多亩，仅土地收

益达 300 多亿元 

项目区净地交付、

土地及附着物补

偿、失地农民社保

等存在问题 

项目运营

周期 10 年 

2 

淮北市朔西湖矿

山地质环境治理

项目 

30 个

月 

“市属国企引领投

资、区属国企充分

进入、社会资本积

极参与”模式 

治理一期 2.2 平方千

米，治理成为“城市形

象展示区”，已建成了

集音乐喷泉、朔西楼、

梅堤等 3500 亩湿地公

园 

多规合一、项目资

金按期到位难，项

目运营周期长 

项目运营

周期 20 年

（分三期

实施），一

期投资 2.7

亿元 

3 

马鞍山市当涂县

大青山废弃矿山

生态修复项目 

2～3

年 

“大青山模式”（招

商引资引进文旅项

目，承担矿区生态

修复和旅游开发） 

建成了矿坑水上乐园，

成为“网红”打卡点，

提供了 300 多个就业

岗位，门票年收入

3000 多万元 

自然资源、林业、

文旅等部门的激

励措施和优惠政

策落地难 

企业投资

7.3 亿元，

竞争取得

97 亩国有

建设用地 

4 

马鞍山市雨山区

向山镇大王山丁

山矿生态修复项

目 

2 年 

“先治理投入，后

收益补偿”（社会

投入 6000 万元+收

益补偿） 

恢复生态用地约 420

亩，吸纳渣土产生 1.4

亿元收益 

收益分成、使用方

向等缺少依据 

有偿吸纳

城市建筑

渣土，实现

自我“造

血” 

5 

芜湖市无为市姜

湾打鼓村废弃矿

山治理项目 

2 年 

“农业合作社”模

式（剩余资源入市、

投资、治理、分红） 

治理面积 654.11 亩，

销售剩余土石料产生

2.195 亿元收益 

资金的利用效率、

使用方向、监管方

式等未予以明确 

保障了失

地农民权

利和利益 

6 

芜湖市繁昌县峨

山头等废弃矿山

地质环境治理项

目 

2～3

年 

“繁昌模式”（繁

昌宏大国源携自主

研发喷播技术和资

本参与修复模式） 

完成 33 座废弃矿山治

理，治理面积约 4000

亩，获得建设用地

1200 多亩、复垦耕地

300 多亩 

缺乏有效严密的

工作机制，面临极

大的经济和责任

风险 

出台了《繁

昌县矿山

复绿技术

规程》 

“十三五”期间，安徽省共完成废弃矿山生态修复治理项目 2516 个，修复面积达

16166.33公顷，已完成治理修复的废弃矿山中“以治定治”的占绝大多数。目前，安徽省

已经建立了省级废弃矿山市场化生态修复项目库，2020 年池州、安庆等市遴选的 24 个项

目纳入第一批项目库，待修复面积为 1800余公顷，预计可利用遗留土石料资源 2400万立

方米，可恢复各类土地面积 1680公顷（其中林草地约 1358公顷，耕地约 56公顷，建设用

地约 50公顷，其他用地约 216公顷）。 

3 安徽省矿山市场化修复存在问题 
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安徽省各市、县政府在组织推进矿山生态修复市场化项目中普遍存在认识不深、举措

有限的问题，尤其是在近年来面临矿山生态修复项目任务重、限期完成压力大的情况下，

除了芜湖、淮北等市县部署开展以外，其他地区在废弃矿山生态修复项目实施上普遍存在

主动探索意愿不强、规划设计体系不明、开发利用前景不清等问题，“市场化”也主要体

现在残余土石料资源的出让收益方面。与此同时，市场化运作项目实施主体权责利不清晰，

废弃矿山自然资源权属和用途认定难，缺少明确的空间规划、用地审批等扶持政策等问题

的客观存在，也在一定程度上制约了市场化项目的推广。 

3.1 主观认识方面 

（1）地方政府思想认识不到位问题。地方政府是矿山生态修复的决策者、执行者和监

督者，在矿山生态修复中起到决定性的作用
［2］

。但目前安徽省地方政府矿山生态修复主要

是为了完成年度任务，因地方财政实力有限，实施的修复工程对综合利用考虑较少，修复

总体效果一般（如“十三五”期间，全省 2500多个修复矿山，仅有十几个矿山采用市场化

综合利用）。尤其是采用市场化修复多从废弃土石料出让收益角度出发，没有从资源整体

开发、综合利用等方面进行考虑，对矿山生态系统的整体性、系统性和可持续性功能认识

不足，导致地方政府对规划设计专业领域宽、项目实施难度大、投资周期长见效慢的矿山

生态修复项目缺乏积极性，主动探索不够
［4]

。安全、环保、用地、廉政等风险的存在，使

得各级地方政府更倾向于“坐等系列政策出台再推进”，这也是造成矿山生态修复动作小、

进展慢的主观原因。 

（2）对生态保护修复系统性认识不深，治理设计方案缺乏“以用定治”的设计思路。

目前，安徽省废弃矿山市场化生态修复过程中，治理主体（企业）前期基本不介入或介入

迟，设计方案编制基本是政府主导，委托开展的治理设计大多是“为治而治”，没有从综

合开发利用等角度出发，形成的设计方案对生态性认识不高，一体化修复、综合利用的体

系性不强，对当前生态修复理念认识不足
［3]

，未能充分发掘废弃矿山潜在的生态价值和社

会价值。 

3.2 实施主体方面 

存在的问题主要表现在各类实施主体权、责、利不清。 

（1）安徽省废弃矿山生态修复实施主体主要是乡镇政府或者县区级自然资源主管部

门，在市场化项目的酝酿、规划和推介上都缺乏经验和平台。较为成功的项目大多是直接

由企业运作，无论是国有还是民营公司，其作为项目实施主体都存在“权、利驱动”。尽
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管国家、省级层面陆续出台了废弃矿山市场化修复相关政策，但是由于缺乏有效严密的工

作制约机制——“政府部门既当裁判员，又当运动员”，所以在实际运行中面临潜在的经

济和责任风险（如芜湖繁昌模式，缺乏有效严密的工作机制），尤其在剩余矿产资源处置

的政策把握和国有资产处置方面，往往成为制约政府部门牵头市场化运作的障碍。 

（2）企业（投资人）作为市场化生态修复的实施主体，往往因矿业权、土地等政策、

条件和程序不清晰，主动介入意愿不强。很多具备市场化潜力的项目因政策约束、办理程

序复杂、涉及部门多而落地难，或落地后约束性条件多（如当涂大青山模式，涉及旅游、

林业、农业、生态环境约束等）而最终夭折，究其原因主要是政策把握难度大、政策红线

不清晰、生态红线约束强。以安徽省废弃矿山剩余资源、废弃土石料为例，削坡量往往受

治理地方财政资金问题困扰（约束），削坡具体外扩多少，往往因矿而异、因专家而异、

因地方政策而异，政府主导意见起较大作用，所以基本上没有技术依据；同时对削坡外扩

边界、以采代治界限的把握，容易产生偏差，而一旦涉及到生态红线和公益林等问题，又

往往是一刀切的处置方式。 

3.3 遗留问题方面 

废弃矿山自然资源权属和用途认定难、遗留问题较多。 

（1）项目区修复资源产权不清，地类或用途认定难。目前安徽省废弃矿山市场化生态

修复过程中，面临废弃矿山土地资源产权不清，地类或用途如何认定没有明确规定和支持

政策等问题。同时涉及修复前项目区历史遗留矿山土地及附着物补偿，修复后土地性质、

所有权、使用权、经营权设置，还涉及修复后失地农民基本保障、权益保障等问题（如淮

北绿金湖 PPP项目村民社保）。 

（2）废弃矿山历史遗留问题多。目前安徽省矿山生态修复项目基本为政策性关闭矿山，

这些废弃矿山占地类型复杂多样，以占用农用地中的林地为主，少数矿山占用耕地，甚至

占用少量永久基本农田。部分废弃矿山原矿山企业在用地时，仅与当地村民委员会、村集

体经济组织甚至村民个人签订用地协议，支付土地补偿费后“一付了之”。矿山关闭后仍

占用土地，因土地权属问题与矿区周边群众产生矛盾纠纷较多（如淮北绿金湖 PPP项目净

地交付、土地及附着物补偿）。废弃矿山存在的土地权属和土地利用规划问题，给开展治

理乃至进一步开发利用带来一定的困难。 

3.4 政策扶持方面 

主要涉及空间规划、用地审批等扶持政策问题。 
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（1）项目修复后综合利用缺少明确的空间规划、用地审批等政策支持。采用市场化修

复的矿山往往涉及到修复空间或土地的综合利用，但目前安徽省废弃矿山修复在空间规划

调整、用地审批和供应等诸多方面缺乏明确规定和支持政策（如淮北市朔西湖矿山治理多

规合一、项目资金按期到位难），制约了多元化市场主体参与。如修复后矿区的地类变更

难问题，前置规划的约束、红线约束问题，修复后的地类很难变更为可为企业运营的建设

用地等问题，这些都制约着市场化修复主体投资的积极性，需要有具体细化的配套政策。 

（2）市场化修复的矿山资源有限，再提升工程缺少政策配套。进行市场化运作的项目

大多需要矿山本底具备一定禀赋条件（如可动用矿石资源、历史人文旅游、区位交通等等）。

具备市场化修复的项目往往是城镇周边、历史文化、旅游生态环境好的地区。目前，安徽

省遗留的适合市场化修复的矿山不多，主要有两部分：一部分为后期遗留的需要工程治理

的矿山；另一部分为前期修复标准低可以提升工程的矿山。经过“十三五”期间的修复，

遗留下来需要工程治理并适合采用市场化模式的矿山数量有限，大多需要打包整合一揽子

修复。另外早年的废弃矿山治理修复，仅限于地质环境治理即消除地质灾害隐患和简易复

垦复绿，治理标准偏低。尤其是高陡边坡复绿措施不多、养护年限长、效果不好，还需要

实行提升工程，存在着可提质增效的修复空间，但再开发、再提升工程缺少政策支持。 

3.5 运作时间方面 

市场化项目缺乏足够的运作时间。目前安徽省矿山治理大多以年度任务形式下达，时

间紧、任务急。而成熟的市场化运作往往需要经历创建工作机制、搭建工作平台、招商、

项目商业模式策划等多个环节，需要充足的时间和相关专业人才酝酿准备（有的项目甚至

历经十多年的运作，如淮北绿金湖项目）。目前安徽省废弃矿山生态修复大部分以年度任

务形式下达，运作周期一般规定为 1～2年，跨年度实施项目偏少，并且这些项目通常需要

当年年底完成项目验收，报上级部门备案，否则可能牵涉到管理部门的年度考核，加上基

层政府部门人手、力量有限，难以有足够的精力和时间在较短的时间内谋划和运作市场化

修复矿山。同时市场化的投资主体也有利益诉求，在治理投资契合点上需要一定时间进行

多角度、深层次考量比较。 

4 相关工作建议 

按照“以用定治”的废弃矿山生态修复思路，结合安徽省《关于探索利用市场化方式

推进废弃矿山生态修复的实施意见》，本文认为：针对实施主体、责任部门、规划管控、

绩效考核等问题应明确一些意见（或要求）；针对历史遗留、资源收益等问题应限定一些
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行为；针对平台搭建、产权收益、提升工程等问题应鼓励一些尝试；针对矿地用权、流转

机制、容错机制等问题应制定一些细则。 

4.1 明确一些意见 

（1）明确市场化项目的实施主体应为独立法人公司（鼓励国有平台）。项目经市县级

自然资源部门会同有关部门遴选入库后，项目库即移交平台公司，由其全权负责项目的招

商、规划、设计、实施与验收。 

（2）明确自然资源主管部门在市场化项目中的职责定位。市县级自然资源主管部门主

要的作用体现在：遴选符合市场化运作条件的项目，建立项目库；梳理废弃矿山可出让的

自然资源和潜在的生态衍生产品与价值；参与项目规划设计，主要涉及矿山地质灾害隐患、

残余矿产品资源界定等方面；按照废弃矿区在国土空间规划中的定位，提出可能的开发利

用方向；组织废弃矿山市场化项目生态修复阶段的验收。 

（3）明确市场化废弃矿山生态修复项目在确保 2025年前生态修复阶段任务验收的基

础上，可适当延长项目实施周期。同时建议对于积极开展市场化项目取得实际成效的市县，

在年度生态修复考核中予以加分鼓励。 

（4）明确生态修复工程推进及修复后的生态空间综合利用必须符合国土空间规划管控

要求，建议结合国土“三调”成果及正在编制的国土空间规划，从区域、流域角度对集中

成片的废弃矿山开发保护修复空间格局整体谋划、有序推进。 

（5）明确项目实施主体在矿山生态修复项目的初始规划阶段，就要与土地所有者或管

理者、当地社区和当地利益相关方等进行有实质意义的互动，协商解决各方利益诉求，确

保修复项目生命周期内各方权利和利益。 

（6）明确市场化项目设计和实施阶段的监管职责分工、程序与要求，确保国有资产不

流失。 

4.2 限定一些行为 

（1）限制没有彻底消除历史遗留问题的废弃矿山进行市场化运作，参照净地出让的模

式，避免“带病上岗”。 

（2）限制将没有明确“用途前景”的废弃矿山以谋取剩余矿产资源出让收益为主要目

的治理修复行为。 

（3）禁止违反空间规划、以废弃矿山生态修复为借口布局不符合产业要求的项目落地。 

4.3 鼓励一些尝试 
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（1）鼓励市县政府结合本地区废弃矿山实际，制定本辖区的实施细则或规程；建立市

场化项目推介发布平台，充分利用新媒体介质搭建市场化项目资源需求和供给的桥梁，常

态化开展项目推介。 

（2）按照“谁修复、谁受益”的原则，通过赋权资产使用权、信用（税费）抵消权、

生态认证权等制定多种类型的激励政策，鼓励引导社会投资主体参与废弃矿山生态保护修

复。 

（3）鼓励生态修复区各类资源资产的产权人，在平等自愿和不改变资源所有权的前提

下，将碎片化的资源经营权和使用权集中流转至地方政府或生态修复市场主体，修复主体

通过科学规划、规模经营、发展多元化产业，实施集中贮备和规模修复，转换成权属清晰、

集中连片的优质“资产包”
［5]

。 

（4）针对已经开展并通过验收的废弃矿区，在确保解决历史遗留问题、完成项目移交

手续的前提条件下，鼓励市县政府将其重新纳入市场化项目库，发掘其生态产品价值潜力，

合法合规地再开发利用。 

4.4 制定一些细则 

（1）细化腾退的建设用地指标跨区域流转政策实施细则。按照《自然资源部关于探索

利用市场化方式推进矿山生态修复的意见》（自然资规〔2019〕6 号文）规定，腾退的建

设用地指标可以跨区域流转。交易指标的跨区域使用，必然涉及指标输出方单位所在地政

府与指标输入方用地单位和所在地政府之间的协调，省、市两级自然资源行政主管部门应

细化完善矿山生态修复腾退建设用地指标收储制度和指标收益分配规则，保证各投资主体

的合理收益和合法权益。真正让“谁修复、谁受益”落到实处。 

（2）建立和制定矿山土地产权“征、转、变、用”融通流转机制和制度，由政府相关

机构统一接收管理废弃矿山土地“用”权， 实现废弃矿山土地产权移交给政府专门部门统

一管理，设置废弃矿山土地特许经营权制度，理顺废弃矿山市场化生态修复的收益路径。 

（3）建立矿山生态修复相关约束、容错、调整机制。建议地方政府建立矿山生态修复

相关设计、建设、运营、融资等一揽子约束机制，确保生态红线的管控要求落到实处；针

对创新的市场化修复模式，建议政府建立配套的监管机制和容错机制，允许经规范程序论

证合理、科学的矿山生态修复修订方案实施，以利于不同的修复投资主体、不同的修复后

使用理念能够根据实际需求在一定规则下调整提升修复方案。 
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