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矿产资源的保护与合理开发利用的对策建议‘
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摘要：我国矿产资源的资源安全问题已经越来越明显，矿业开发活动对社会生态环境的危害越来越严重。

总结了与发达国家的差距，借鉴他们在矿产资源的保护与合理开发方面采取舶一系列政策和措施，提出了解

决我国实现矿业可持续发展问题的对策建议。
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CoIlII岫rIne嬲ures and Advio器on the ProIec6仰and ExpIora60n of Mineral Resourc鼯
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Abstract：Safe problem8 of Chinese mineral re∞唧es h鹪been mo工e a11d more evidem．and min-

i“g elploitation movernent h鹊des咖yed socjal and ecoIo百caI environment md陀8nd more graveJy．

After 8nalysi8 of di饪brence be附een the developed coIlIl—es aIld china，t}Ie author bdngs forward

countenneasure8 and advice8 on tlle realization 0f卯stainable development of Chine8e mining，

based on a series of policy a11d measure in d18 protection and radonal explomtion 0f minedl re—

sources in devel叩ed counme8．
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马克思在《资本论》中说：“农业、矿业、加工业

和交通运输业是社会四大生产部门”。矿业对人类

发展和中国实现全面建设小康社会目标超着重要的

支撑作用，没有矿业或者矿业发展达不到一定的程

度，全面建设小康社会的目标就很难实现。我们很

有必要讨论一下我国矿业及矿业经济发展的情况。

1我国矿业发展现状

第十八届世界采矿大会提出的主题是“一切从

矿业开始”。这一主题充分反映了矿业在人们生活

和社会经济发展建设中所起到的重要的、基础性的

作用。一些基础数据也反映出矿业在国民经济中的

重要地位：在我们的经济和生活中，93％的一次能

源、80％的工业原料、70％的农业生产资料和30％

的人畜用水都来自矿业。“一切从矿业开始”，就是

讲资源开发对社会的贡献率。可以说人们生活和经

济建设没有哪一方面能离得开矿产资源和矿业的开

发，矿产资源已经构成社会发展最基本的物质基础

和物质保障。矿产资源也是战略资源，它甚至影响

到民族的生存，影响到国与国之间的关系。从环境

的角度讲，矿业是支撑一个好的环境的重要物质基

础，同时又是可能对环境造成破坏的物质因素，是一

把双刃剑。现在全国有12万多个矿业企业，每年矿

石产量将近50亿吨。矿业结构调整取得进展，产业

集中度有所增加，建成了一批大型、特大型具有国际

竞争力的矿山企业集团和跨国矿业公司。矿产资源
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开发带动了区域经济的增长和发展，2001年我们的

矿产企业进出口贸易总额已经达到1 050亿美元，占

全国进出口的18％，一些主要的矿产如锡、锑、稀

土、萤石等直接影响国际市场。截止到今年。新发现

172种矿产资源，154种探明储量，形成20万个矿产

地。现在矿产品的产值占国内生产总值的比重约为

5％，加上后续的部分约为30％。从发展趋势看，到

2020年全面建设小康社会实现，就更需要矿产资源

和矿业开发来保障。所以当前矿业还是一个朝气蓬

勃的、社会需求量很大的基础性产业，也是经济发展

的重要支柱产业。矿产资源的开发利用，已经带动

了我国矿区产业的发展和经济的增长，形成390余

座矿业城镇．国内生产总值达30 417亿元，矿业城市

吸纳人口3．1亿．为劳动就业和社会稳定做出了突

出贡献。

我国正处于工业化的中前期阶段。改革开放

20多年来，我国矿业经济大体与国民经济同步增

长，矿业产值占国内生产总产值的比重始终在5％

左右，这就说明我国还没有进入后工业时代，矿业仍

然还是国民经济重要的基础产业⋯。完成从中前

期到中后期的过渡至少还需要半个世纪的历程。在

这个过程中，国民经济将持续保持较高的增长速度，

对矿产资源需求强劲。

2与发达国家相比我们的差距

早在春秋时代，我们的祖先就开始采矿冶炼，中

华民族为世界矿业的发展做出了贡献。进入近代社

会后。中国落后了。新中国成立后，特别是改革开放

20多年来，我们开始了大步前进，但目前与发达国

家相比．我们还有差距。

2．1 我国矿业产业发展模式仍带有较大的

计划经济体制色彩

新中国成立之初，与计划经济体制相适应，我国

的矿业地质勘查和矿产开采分别没置不同的部门，

分设为地质部、冶金部、石油部、煤炭部等部门管理，

地勘单位和矿山企业行政隶属于各自的部门。1998

年机构改革，这些专业部门陆续都被取消了，地勘单

位和矿山企业分别划归中央和地方管理，但矿业经

济体制还没有完全跟上行政管理体制的变化，地质

勘查和矿产开采还是彼此独立运行，矿山企业还主

要是从事单一矿种采矿、选矿的初级产品生产企业，

企业的竞争力差，特别加人硼后面临更大的压
力。

2．2所谓“二元结构”问题

一元是“国有大矿”。它的起点比较高，但近20

年来发展速度比较慢。主要问题是管理体制落后、

经济效益低下、负担沉重。另一元是“乡镇小矿”。

它的特点是起点比较低，但是近20年发展速度比较

快。主要问题是技术陈旧、生产手段原始、资金投入

不足、后备资源短缺。它们之间存在着非良性的竞

争，乡镇小矿常常无偿占用国有大矿的基础设施如

道路、水、电等，以原始的办法进行掠夺式开采，与国

有大矿进行着不平等竞争，造成了资源的极大浪费

和环境的破坏，它凭借劳动对资本的极限式替代，在

竞争中具有低成本优势；而国有大矿则有高成本劣

势，竞争中显然处于不利地位。恶性竞争加上对资

源开发单纯的索取观念，使得矿业企业的投资无论

是国有大矿还是乡镇小矿都严重不足，只投入了保

生产的基本建设，安全投资普遍欠账。这也是我国

煤矿事故频发原因之一。经过振荡之后，两个单元

会走向整合，重塑中国矿业经济结构，走向良性发展

之路。

2．3单纯的商品经营

中国矿业的资金来源，在计划经济体制时期．主

要是政府拨款。银行贷款的高成本和市场融资的不

畅，使得中国矿业投资的来源只有投资人的本金注

入，且多为私人个体投资者，因此只能是小规模进

行。中国矿业事实上仍然走着投资勘探、投资建矿、

投资生产，在最终矿产品销售市场上回收投资本金

和取得利润目标的传统路子。这个周期少则2—3

年，多则4—5年，大型的要7—8年，任何独立的投

资人，都很难承受这个长周期的煎熬。这也使中国

矿业处于非常不利的国际竞争地位。国外矿业公司

往往在立项阶段，经过项目融资运作。其股票已经上

市．获得了不需还本的资金，或者通过发行债券获得

了长期投资。一开始就有现金流人，而中国的矿业

要几年之后才有现金流人。

2．4科技含量和资源的利用水平比较低

主要是矿业职工的整体素质和采矿装备水平比

较低。发达国家已达到了柔性化、智能化、自动化的

作业水平，而我们的装备都是一些以人工操作为主

的机械，相比而言，我们至少相差20年。全国l 400
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家有色金属加工企业，只有40％的企业能够达到国

际比较先进的水平，lO％达到国内较高的水平，剩下

的都是比较落后的传统的企业。长期以来，由于不

科学的政策造成小矿多、大矿少，经济开发的规模局

限，资源开发利用水平偏低，资源利用率远远赶不上

发达国家。

2．5对环境的破坏比较严重

采矿活动破坏了大量耕地和建设用地；采矿诱

发地质灾害，造成大量人员伤亡和经济损失；采矿破

坏矿区水均衡系统，产生各种水环境问题；采矿，尤

其是露天采矿破坏地貌景观非常严重，毁坏了植被

和生态环境。由此引发了一系列社会问题和矛盾．

一些受害单位和个人把矿山企业推向法庭，一些村

民集体到上级部门上访告状，形成了新的社会不安

定因素。国外发达国家矿业对生态环境的破坏率基

本可以控制在10％到20％，我们则超过50％。因

为开发水平比较低，造成大量的废弃物”】。

2．6矿业企业的税收及社会负担沉重

国家财政投入不足，矿山企业的税赋重。税改

前矿业企业缴3％～5％的产品税，低于一般的工业

企业。税改后，所有的矿业企业都改为17％的增值

税，后来下调到13％，但由于矿山用于抵扣的增值

税少，实际交的增值税多，矿业企业实际增值税平均

占销售收入的7％一lO％，比税改前增加3—6个百

分点。以开磷矿为例，原来交5％的产品税，现在仅

增值税就是13％，税费负担每吨矿28元。每吨矿

石产值也就是120多元。另外．企业办社会负担很

重。企业远离城市，矿山企业每年要投入高额费用

办学校、办医院、办公安、市政建设、社会服务等，还

有供水、供电、路政建设，全是矿里承担。甚至无偿

为当地居民供水电。整个矿区的社会服务成本全部

由矿山来承担，矿山企业实际上承担了地方政府部

分应该承担的责任。

3保护与合理开发利用矿产资源的对
策建议

从长远发展和开发与保护的角度考虑，提出以

下意见，供大家参考。

3．1 要改变中国的矿业发展模式

在矿业行政管理体制改革基础上，大力推进矿

业经济体制改革。鼓励地勘单位转变为矿业企业，

地质勘查应向矿产开采方向发展，也可以矿产开采

向地质勘查方向发展，形成探矿采矿选矿联合企业，

进而促进包括冶炼及矿产品贸易在内的联合企业。

这样的产业组织形式是国际上的通行做法，有大量

的成功经验可借鉴。要组建矿业企业集团，可以国

有大矿为核心企业，以其他国有矿业企业和乡镇矿

业企业为成员企业，组建以地域关联、矿种关联为基

础，以产权联结为纽带的矿业企业囊团。在集团企

业内部，实现“在非关键工艺环节劳动力合理充分

替代资本”，而在“关键工艺环节采用尽可能的先进

技术”的新的二元结构矿业经济模式；在矿业企业

集团内，将设备、人员科学合理地配置，追求效益的

最大化。伴随着矿业产业模式的改变，充分利用股

份制形式，做大做强中国矿业企业，组建具有强大国

际竞争力的矿业企业“航母”。还耍为矿业企业顺

畅融资创造条件。中国矿业因为效益普遍低下，企

业内源融资乏力；矿业资本市场不发育，企业外源融

资受阻；矿业企业融资渠道单一，只能依靠自我积

累。为使中国矿业能够进入资本市场，必须先行改

变矿业模式和矿业企业组织形式。使其成为具有优

良资产的探、采、选、冶、贸联合的大型矿业企业集

团，为实现国内和境外融资创造条件”’。

整体看，我国矿业改革落后于社会经济改革总

体进程。十六届三中全会特别明确了殷份制是公有

制的主要实现形式，为国有矿业企业改革实现了理

论上的突破。目前，国有的矿山企业也多数改为公

司制，但其中有相当部分是原有企业的翻版，是把原

来的采矿、选矿、机修等生产车间改为独立核算的企

业，实质没有根本的改变。我国的矿业企业应该抓

住有利时机，实现真正意义上的资产重组，特别要以

股份制的形式，加快国有资本和各类非国有资本的

相互融合．特别是加快与乡镇小矿资本的融合，形成

区域性或行业性的大型股份制矿业企业集团。这样

的矿业企业上市融资和其它方式的市场融资渠道自

然就畅通了。

3．2依靠科技进步，坚持科学管理，努力提

高矿产资源的利用率和综合利用水平

(1)认真编制和严格审批矿区开发利用方案，

全面推进矿产资源的综合利用，充分合理利用矿产

资源。

(2)国家要制定特殊的优惠政策，如科研经费
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补贴，鼓励对难采选冶的矿产资源进行采选冶科技

攻关研究，以及对多矿种共生、伴生矿产资源进行综

合利用的科技攻关研究。如岫岩玉的采矿技术、河

南铝土矿中含镓、栾川钼矿中含钨的综合利用技术

等问题，进行科技攻关研究。

(3)加强技术培训，普遍提高矿山科技人员、管

理人员和技术工人的技术业务水平。

3．3积极推进矿政管理工作的改革

随着我国的矿业秩序的逐步好转，各级矿政管

理部门的工作重点将从以发证、收费、整顿矿业秩序

为主，因地制宜逐步地转变到对矿产资源的保护与

合理开发利用上来。首先要抓紧立法工作。当前，

应围绕以下内容进行立法。

(1)明确关于矿产资源严重破坏的“量”的规

定，如什么叫“严重破坏资源”?这涉及到对刑法

156条规定如何执法的问题。

(2)关于矿产资源综合利用的规定。

(3)关于编制矿产资源开发规划方面的规定。

有了完善的法律法规体系．还要加大执法力度。

当前执法中遇到的主要障碍之一，是地方保护主义。

与此同时，要充实、加强各级矿政管理部门的公务

员，特别是要多配备一些懂采矿、选矿的技术专家，

以适应对矿产资源的保护和开发利用工作。

3．4要进一步搞好资源开发前的事先监督

把关

要严格把好开发矿产资源的发证关，这是保护

与合理开发利用矿产资源的关键。发证机关要根据

相关的法律、法规的规定，对采矿权申请人的开发利

用方案和基本资质条件严格审查把关。经审查，对

那些不具备办矿资格的、不能实现合理开发利用资

源的、不符合国家产业政策的采矿权申请人，决不发

采矿许可证。同时，要特别注意，对在大矿周围或附

近开采矿产资源的采矿权申请人，更要严格审批。

若无矿权所属之争，一般情况下，在大矿周围新发现

的矿床，根据国家的资源形势，留给大矿山企业作为

后备资源基地较为合适，不再批给新办的小矿山企

业开发。

3．5要进一步加强对矿山企业的年度监督

检查

辽宁、河南的矿管工作经验告诉我们，对矿山企

业年度监督检查是在当前情况下，对采矿权人依法

办矿和资源开发利用情况进行严格管理的一种有效

形式。以“三率”考核为主要内容的监督检查是制

止破坏浪费矿产资源的一种有效手段。这项工作，

只能加强，不能削弱。当前，针对我国一些矿山企业

生产技术落后、规模结构不合理的状况，建议各级矿

政管理部门在近期的年度监督检查工作中，应重点

对那些粗放经营、采选技术落后、破坏浪费资源、不

履行法律义务，以及在生态环境保护、土地复垦方面

问题突出的矿山企业，责令其限期整改达标。

3．6 要对矿业产业进行合理定位并制定相

应政策

要改善矿业从业人员的生产、生活的环境与条

件，建立困难职工的社会保障体系，维护矿区社会稳

定。矿业资源如同我们国家的存款，要科学合理地

规划和开采。要因地制宜，对有条件的地方建立资

源经济特区，把它统一起来管理。矿产资源的开发．

要为国民经济发展做出贡献，要把政府和当地百姓

的利益结合起来，真正造福百姓。比如贵州开磷集

团有限责任公司，就设想在县城里面统一修建居住

小区给受地质灾害影响的老百姓住，从矿里的经济

效益中拿出钱来，如每吨矿提1—3元钱．建立一种

基金，给搬出去住的人办养老保险、失业保险，同时

对矿区实行统一规划。加强植树、复垦工作，保护生

态环境。确立矿业在国民经济发展中的应有地位，

并制定与其地位和作用相应的政策，使其有一个健

康发展的社会环境。

4小结与展望

当前，传统矿业产业即使相对于信息产业，也不

是什么“夕阳”产业，它可以说是所有新兴产业发展

的基础。但是，发展矿业应当运用新的发展理念，最

终实现管理水平越来越高，科技含量越来越高，综合

利用能力越来越高，环境污染越来越少。
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