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摘　要：石墨由于其在钢铁、航空航天、新能源、医学、信息技术等国民经济先导性产业和高端制造产业的广
泛应用，被各国政府所重视。通过梳理分析相关的政策，认为资源勘查方面，国内现在施行的勘查政策发现

了大量的石墨资源，但同时，石墨资源的大量发现造成石墨供大于求和石墨价格的下降；资源开采方面，石墨

资源整合等的一系列政策促进了石墨产业的优胜劣汰；材料加工、应用产品制造方面，《中国制造２０２５》等规
划促进了石墨相关技术的发展。最后，提出了不再鼓励石墨勘查，落实石墨最低开采规模，鼓励有条件的下

游企业进行上下游一体化开发等相关建议。
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前 言
石墨是一种极为重要的非金属矿产，其加工制

品不仅广泛应用于钢铁、铸造业、铅笔等传统产业，

也广泛应用于航空航天、新能源、医学、信息技术、高

端装备制造、节能环保、核工业、新材料等新兴产业，
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被认为是支撑未来高新技术发展的重要战略资源。

各国政府都非常重视石墨资源的保护、开发和利用。

２０１１年１２月，美国能源部发布了２０１１版《关键材
料战略》，石墨材料作为锂离子电池的负极材料列

入重点发展内容［１］。２０１０年欧盟发布的《欧盟关键
矿产原材料》报告和欧盟２０２０战略［２］的七大旗舰

项目中，关键材料都包括石墨。２０１２年印度［３］“十

二五”矿产资源开发计划提出将奖励石墨贫矿的开

采，鼓励石墨勘探［４］。我国在２０１６年１１月国务院
批复通过的《全国矿产资源规划（２０１６—２０２０年）》
也首次将石墨等２４种矿产列入战略性矿产目录。

近年来，我国对石墨相关的一些新兴产业，如新

能源汽车、石墨烯新材料的发展非常重视，２０１６年
５月１９日，中共中央、国务院印发了《国家创新驱动
发展战略纲要》，提出要开发氢能、燃料电池等新一

代能源技术，发挥纳米、石墨烯等技术对新材料产业

发展的引领作用［７］。

鉴于石墨相关产业的重要地位，本文收集梳理

了国内石墨相关政策，按照出台级别、产业链环节分

类分析这些政策对石墨相关领域的影响，据此提出

了相关建议，希望对政府、企业开展石墨勘查开发工

作提供一定的帮助。

１　石墨政策总体概述
通过梳理，本文收集整理了近期出台的石墨相

关政策２０项，按照出台级别划分，行政法规３项，部
分规章１２项，地方性法规４项，其他规范性文件１
项。按照产业链环节划分，涉及石墨上游产业的资

源勘查、开发政策５项，涉及石墨中游产业的资源开
发、材料加工政策４项，涉及石墨下游产业的材料加
工、应用产业制造政策１０项，另有１项涉及石墨进
出口政策，具体见表１。

表１　我国石墨部分相关政策梳理
Ｔａｂｌｅ１　Ｐａｒｔｉａｌｌｙｒｅｌａｔｅｄｐｏｌｉｃｅｓｏｆｇｒａｐｈｉｔｅ

名称
出台

级别

出台

时间
相关部门 产业链环节 主要内容 政策影响

《国家创新驱动

发展战略纲要》

行政

法规
２０１６年 中共中央、

国务院

材料加工、应

用产品制造
促进石墨相关产业发展 促进了石墨相关产业发展

找矿突破战略行

动

部门

规章

２０１１—
２０２０年

国土部、发

改委、财政

部、科技部

资源勘查

５个石墨整装勘查区。３个石墨相
关二级地调项目。黑龙江、内蒙古、

河南、青海等多个省地勘基金投资

石墨项目

促进石墨资源勘查，集中和规范

了石墨资源开发。促进当地的

石墨勘查，但也是石墨价格下降

的部分原因

全国矿产资源规

划

部门

规章
２０１６年 国土部

资源勘查、开

发

首次将石墨等２４种矿产列入战略
性矿产目录和预期性矿产，制定了

资源勘查、开发指标和最低开发规

模。６个石墨能源资源基地（２０２０
生产能力 ８０％）、６个石墨规划矿
区、１个石墨重要矿产资源重点勘
查区

促进石墨资源勘查，集中和规范

了石墨资源开发

石墨烯产业园、

石墨资源整合、

石墨规划

地方性

法规

２００７—
至今

江苏等省

资源开发、材

料加工、应用

产品制造

六个地区已建和正在筹备建设石墨

烯 产业园。四川省巴中市组织编

写《巴中市石墨产业发展规划》，准

备未来将石墨产业产值发展到１００
亿元以上。各地整合石墨资源

推动了石墨相关产业的发展

非金属矿工业

“十三五”发展

规划

规范性

文件
２０１７ 中国非矿协

会

材料加工、应

用产品制造

发展用于电子、新能源、国防军工等

领域的高纯石墨、负级材料、密封材

料、石墨散热／导热材料、等静压石
墨、氟化石墨、石墨复合材料、渗硅

石墨、石墨烧伤敷料等

促进了石墨相关产业的发展

石墨出口退税政

策调整

部门

规章

２００４年、
２００７年、
２００９年

国税总局 资源进出口
天然石墨出口退税取消，膨胀石墨

出口退税降低

对出口量约３０多万 ｔ的石墨行
业来说年出口退税减少几千万

元以上，短期效果明显

中国制造２０２５ 行政

法规
２０１５年 国务院 应用产品制造 促进石墨相关产业发展 促进了石墨相关产业的发展
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续表１　我国石墨部分相关政策梳理
Ｔａｂｌｅ１　Ｐａｒｔｉａｌｌｙｒｅｌａｔｅｄｐｏｌｉｃｅｓｏｆｇｒａｐｈｉｔｅ

名称
出台

级别

出台

时间
相关部门 产业链环节 主要内容 政策影响

设立环境保护法

庭

部门

规章
２０１５年 最高法、环保部、

贵州等省

资源勘查、开

发

１６省市设立 １３４个环境
保护法庭

对矿产的勘查开发提出了新的要求

重要矿产资源潜

力动态评价

部门

规章
２０１８年 自然资源部 资源勘查

促进科学预测未查明资源的位置、类型

及规模石墨资源家底的摸清，为矿产资

源下一轮规划中的石墨勘查部署提供

石墨行业准入条

件

部门

规章
２０１２年 工信部

资源开发、加

工

对石墨矿山的开采矿石量

和回收率做出要求

淘汰一些低成本开采、高污染、高能耗

的小型石墨企业 ，但由于地方经济、部

分地区下游石墨产业缺少资源等因素，

一些小矿山、小选矿厂仍在生产

产业关键共性技

术 发 展 指 南

（２０１７年）

部门

规章
２０１７年 工信部

材料加工、应

用产品制造

石墨等非金属矿种的相关

应用技术被列入优先发展

的产业关键共性技术

促进了石墨相关产业的发展

增强制造业核心

竞争力三年行动

计 划 （２０１８—
２０２０年）

部门

规章
２０１７年 工信部

材料加工、应

用产品制造

制定新材料关键技术产业

化实施方案，包括石墨烯

等石墨相关产业的发展

促进了石墨相关产业的发展

新材料十二五规

划

部门

规章
２０１２年 工信部 材料加工

促进石墨相关新材料产业

发展
促进了石墨相关产业的发展

建材工业十二五

发展规划

部门

规章
２０１６年 工信部

材料加工、应

用产品制造
促进石墨相关产业发展 促进了石墨相关产业的发展

关键材料升级换

代工程实施方案

部门

规章
２０１４年

国家发展改革

委、财政部、工业

和信息化部会同

科技部、中国科

学院、中国工程

院、国家知识产

权局

材料加工
促进石墨相关材料产业发

展
促进了石墨相关材料产业的发展

制造业升级改造

重大工程包

部门

规章
２０１６年

国家发展改革

委、工业和信息

化部

应用产品制造
促进石墨相关制造业的发

展
促进了石墨相关制造业的发展

《十三五国家新

型产业发展规

划》

行政

法规
２０１６年 国务院

材料加工、应

用产品制造

促进石墨相关战略新兴产

业发展
促进了石墨相关战略新兴产业的发展

环保区新设
地方性

法规
贵州等省

资源勘查、开

发

各地环保区新设自然保护

区涵盖已有矿权区

增加了矿产勘查开发的成本，对矿产的

勘查开发提出了新的要求。保护区和

矿权重叠影响了企业投资矿业的热情

石墨行业环境污

染专项整治实施

方案

地方性

法规
２０１２ 青岛环保局

资源开发、材

料加工

限制平度莱西地区新增石

墨加工厂等
对石墨的勘查开发提出了新的要求

萝北模式
地方性

法规
黑龙江

资源开发、材

料加工

石墨统一开采，下游企业

所需矿石由采矿公司按需

求统一配给

保障了矿石质量的稳定，但下游企业供给

存在不足，黑龙江已做成规模的１７家深
加工企业，只有贝特瑞有矿山能满足生产

（黑龙江石墨协会）。且模式本身跟萝北

矿脉大，品位较平均有关

２　行政法规政策整理分析
世界正处于新一轮科技革命和产业变革中，我

国要在这个背景下继续稳步发展，就要培育发展新

动能、获取未来竞争新优势，而实施创新驱动发展战

略，强调科技创新是提高社会生产力和综合国力的

战略支撑，必须摆在国家发展全局的核心位置。基

于此，２０１５—２０１６年，党中央、国务院发布了《“十三
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五”国家战略性新兴产业发展规划》《国家创新驱动

发展战略纲要》《中国制造２０２５》等三项行政法规。
这三项法规均涉及石墨相关下游产业，包括石墨矿

产的高质化利用、石墨烯产业化。文件发布以后，有

效推动了我国石墨相关产业的发展。中国地质调查

局设立了两项石墨二级项目，项目分别聚集优质石

墨资源勘查、优质石墨资源的分级利用。地方政府

积极推进石墨烯产业化，我国共有六个地区已建和

正在筹备建设石墨烯产业园。

３　部门规章、规划性文件政策整理
分析

　　资源勘查方面，针对石墨的重要性日益增强，鉴
于国家层面高度重视石墨等战略新兴产业资源，

２０１３年，国土资源部发布关于设立第三批整装勘查
区的公告［２４］，石墨作为战略性新兴产业矿产的重要

原材料，被列入主攻矿种，在内蒙古设立了两片整装

勘查区。经过２年的详查工作，２０１５年浩尧尔忽洞
－赛乌素地区金、铁、石墨矿整装勘查区大乌淀石墨
矿区取得重大突破，探获石墨资源储量１５００余万
ｔ，进一步确保了我国在石墨资源上的资源优势。为
了做好矿产资源２０２１—２０２５年规划，２０１８年，国土
资源部、中国地质调查局组织开展包括石墨资源的

重要矿产资源潜力动态评价，这一工作将促进我国

石墨资源家底的摸清，为矿产资源２０２１—２０２５年规
划中的石墨勘查部署提供依据。

资源开发方面，为了规范石墨行业市场，减少石

墨行业低端产业的无序竞争，２０１２年工信部发布
《石墨行业准入条件》［２３］，对新建、改建、现有石墨项

目的规模、选矿回收率、成品率做出要求。对石墨矿

山的开采矿石量和回收率做出要求。《石墨行业准

入条件》淘汰一些低成本开采、高污染、高能耗的小

型石墨企业，但由于地方经济、部分地区下游石墨产

业缺少资源等因素，一些小矿山、小选矿厂仍在生

产。

材料加工、应用产品制造方面，党中央、国务院

发布《“十三五”国家战略性新兴产业发展规划》《国

家创新驱动发展战略纲要》《中国制造２０２５》等三个
规划文件后，工信部、发改委、中国非金属矿工业协

会又进一步细化制定了一系列部门规章和规划性文

件。部门规章方面，工信部发布了《新材料十二五

规划》［１５］《建材工业十二五发展规划》［１６］《产业关

键共性技术发展指南（２０１７年）》［１７］《增强制造业核
心竞争力三年行动计划（２０１８—２０２０年）》［１８］，发改
委等三部委发布《关键材料升级换代工程实施方

案》［１９］，规划性文件方面，中国非金属矿工业协会发

布了《非金属矿工业“十三五”发展规划》［２０］，这一

系列文件的出台，有利于国家规划文件的落地，推到

了石墨相关产业的发展，促成了石墨产业发展联盟

等机构的建立。

资源进出口方面，为了应对天然石墨出口快速

增加，商务部、海关总署２００３年发布公告，于２００４
年１月对天然石墨出口实行“预核签章”管理，２００３
年财政部、国家税务总局下文，于２００４年１月起取
消石墨的出口退税［２０－２１］。２００９年 １月财政部、国
家税务总局将矿产品进口环节增值税税率由１３％
调整为１７％［２２］。由于石墨行业出口量在３０万 ｔ左
右，石墨行业出口退税受此政策影响同比减少几千

万元。这项政策短期内遏制了天然石墨的出口，尤

其是２００９年天然石墨出口退税完全取消以后，２０１０
年我国石墨产量和２００９年我国石墨出口量都出现
了很大的下滑，但随后产量和出口量又恢复到了

２００９年以前的水平。２０１１年以后，受包括我国在内
的世界范围内大量石墨资源的发现、石墨相关技术

的进步以及我国钢铁等行业的减产能政策等因素影

响，石墨需求尤其是出口需求减缓，我国石墨出口量

和价格双双下滑。

４　各地政府相关政策分析
资源勘查方面，我国各地政府现在对石墨的发

展非常重视，黑龙江、内蒙古、河南等石墨传统大省

的地勘基金近年来都有石墨项目投入，如河南省地

勘基金２０１６年投入了５个石墨普查项目。省地勘
基金的投入促进当地的石墨勘查，但也是石墨价格

下降的部分原因。

资源开发方面，２００７年至今，为从源头控制石
墨资源，控制上游资源，各地政府进行了石墨资源的

整合。各地在资源整合时，比较倾向有下游深加工

技术的企业为主体进行整合。２００７—２０１１年，石墨
价格较高时，一些整合顺利进行，如湖南郴州鲁塘石

墨矿（中国建材）、内蒙古兴和县石墨石墨矿（内蒙

古新能源）、湖北宜昌石墨块（中科恒达）。近几年

石墨价格走低，一些地方石墨企业从业人员数量大，

整合难度加大，如柳毛石墨矿整合十分不顺利。
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为了保障石墨资源的有序开采，黑龙江萝北县

对石墨进行统一开采，下游企业所需矿石由采矿公

司按需求统一配给。萝北模式保障了矿石质量的稳

定，但下游企业供给存在不足，黑龙江已做成规模的

１７家深加工企业，只有贝特瑞有矿山能满足自身石
墨下游产品生产［２５］（黑龙江石墨协会），且萝北模式

的成功与萝北矿脉大、品位较平均有关。

党的十八大把生态文明建设作为统筹推进“五

位一体”总体布局和协调推进“四个全面”战略布局

的重要内容，２０１６年环境保护法全面修订以后，现
在已经有１６省市设立１３４个环境保护法庭；各地一
些新设自然保护区涵盖已有矿权区，而现在并没有

出台对矿权人相关权益的补偿政策。一些石墨产地

的地方政府也开始限制石墨产业的发展，如青岛环

保局限制平度莱西地区新增石墨加工厂等。环保方

面的政策增加了矿产勘查开发的成本，对矿产的勘

查开发提出了新的要求。保护区和矿权重叠影响了

企业投资矿业的热情。

材料加工、应用产品制造方面，我国共有六个地

区已建和正在筹备建设石墨烯产业园，宁波石墨烯

产业园提出在未来１０年时间石墨烯产业链产值达
１０００亿元。四川省巴中市２０１６年新发现石墨矿物
量储量在１０００万ｔ以上，巴中市立即组织编写《巴
中市石墨产业发展规划》，准备未来将石墨产业产

值发展到１００亿元以上。石墨产业园促进了当地石
墨产业的发展。

５　结论与建议

５．１　讨 论
（１）中央、国务院、各部委发布的《中国制造

２０２５》等一系列规划文件中强调了石墨相关技术的
发展，对促进石墨相关产业的发展十分有利。促进

了石墨产业间的合作与交流，如促成了石墨产业发

展联盟等机构的建立。

（２）《石墨行业准入条件》和地方政府的石墨资
源整合等的一系列政策促进了石墨产业的优胜劣

汰，促进了石墨资源的整合，抑制了天然石墨等初级

石墨产品的出口，促进了石墨相关产业的发展。其

中，引进具有石墨深加工先机技术的企业对上游矿

山进行开发对石墨的有序开发有较好的推动；黑龙

江萝北模式通过石墨资源整合，保障了矿石质量的

稳定。但是同时，石墨资源整合也受到价格、地区石

墨资源禀赋等一系列因素影响。

（３）石墨的国内现在施行的勘查政策以鼓励为
主。这些政策助推我们大量优质石墨资源的发现，

保障我国的石墨优势矿种地位。但是同时，国外也

有大量石墨资源发现的报到，石墨资源的供大于求

造成石墨现在价格处于较低位。

（４）对石墨的出口进行限制短期内可能会促进
石墨价格的上升，但由于世界石墨资源总体丰富，我

国石墨资源也十分丰富，长期来看效果并不明显。

（５）环境保护日益得到重视也对石墨资源有一
定影响，环境保护区面积的扩大和要求提高推动石

墨勘查全面推出保护区，同时绿色勘查的提出和石

墨行业准入条件、绿色矿山等政策推行也增加了石

墨勘查开发的成本，对石墨的勘查开发提出了新的

要求。

（６）我国即是石墨资源大国，也是石墨资源消
费大国，石墨加工技术也在快速提高。过高的石墨

价格不利于下游企业的发展，且石墨本身具有替代

品会让下游企业在石墨价格过高时转向使用替代

品。过低的石墨价格不利于我国石墨的开发和对下

游企业的稳定供应 ，因此，对石墨进行有序开发，保

障石墨价格处于合理区间十分重要。

５．２　政策建议
（１）鉴于现有的石墨生产已完全满足国内需

求，从长远角度来看，应调整鼓励石墨勘查的政策，

不再鼓励石墨资源的勘查开发，国有资金不再出资

进行大规模的石墨勘查。对规划的石墨资源基地和

矿区进行合理开发。

（２）落实石墨最低开采规模，关闭石墨小型矿
山和淘汰落后产能。

（３）鼓励有条件的下游企业进行上下游一体化
开发。这些企业应具有从石墨矿资源到石墨下游应

用之间相关全产业链产品开发生产的能力，且企业

下游石墨产品对石墨矿有大量需求。
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