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摘要：矿产资源是国民经济的支柱，由于各国的禀赋差异，均不能完全自给自足。为保障经济发展，合理进

行矿产资源储备，成为各国共识。根据建立矿产资源储备的必要性，在分析美国、日本、瑞典矿产资源战略储

备制度的基础上，对我国建立矿产资源储备提出了建议。
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Strategic Reserves of Mineral Resources in the Developed Countries for Reference to China

ZHANG Suo一茄M

(China Academy of Land and Resources Economics，Beijing 1 01 149，China)

Abstract：Mineral resources are the backbone of the national economy．Due to the differences in

national endowments，mineral resources are not completely self—sufficient to every country．For

the protection of economic development，reasonable reserves of mineral resources became a national

consensus．Based on the necessity of establishing reserves of mineral resources，the author analyzed

the strategic reserve of mineral resources in the United States，Japan and Sweden．Some suggestions

on the reserves of mineral resources in China were put forward．
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矿业是世界各国国民经济的基础性产业。在世

界经济中，95％以上的能源、80％以上的工业原料和

70％以上的农业生产资料来自矿产资源，矿产资源

是人类社会赖以生存和发展的重要物质基础。中国

改革开放以来，伴随经济高速增长，许多支柱性大宗

矿产资源缺口越来越大，已成为制约中国经济快速、

可持续发展的瓶颈。因此，加强矿产资源战略储备，

已迫在眉睫。《国土资源“十一五”规划纲要》中明

确提出，将建立政府和企业共同出资的矿产品储备

机制，初步形成国家能源与重要矿产资源、矿产品与

大中型探明矿产地战略储备体系。2008年，新一轮

《全国矿产资源规划》中提出矿产地战略储备的目

标和任务，到2020年要完成重要矿产地储备40一

50处，建立10—20处特殊煤种和稀缺煤种井田储

备，建立10～30处钨、锑、稀土等保护性开采特定矿

种的矿产地储备。2009年，又以稀土和煤炭为重

点，启动了矿产地战略储备试点方案的研究。

矿产资源储备，指为保障国家安全(包括国防

安全和经济安全)由国家实施对具有较强供应脆弱

性的战略矿产和急缺矿产所进行的储备。它通常分

为两类，一是“战略矿产储备”或称之为“矿产品战

略储备”；二是“矿产资源战略基地储备”或称之为

“矿产资源战略储备基地”。
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1 建立矿产资源战略储备的必要性

我国改革开放以来，国民经济的持续高速增长，

矿产资源消耗急剧上升。中国尽管是一个矿产资源

大国，矿产资源总量约占世界的12％，但人均资源

量仅排名世界第53位；同时，中国矿产资源的开发

利用难度大，大宗、支柱性矿产不足，不得不从海外

大量进口。以石油为例，我国2001—2010年对外依

存度逐年攀升(图1)，形势不容乐观。

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

年份
图1 2001～2010年我国原油对外依存度

资料来源：全国主要矿产品产供销综合统计与价格通报

(2010)，国土资源部储量司。

1．1 维护国家安全的需要

战争与争夺矿产资源密切相关，不夸张地说

“资源成为战争的主要导火索”。仔细分析两次世

界大战、美国和原苏联的“冷战”以及20世纪所发

生的300多次地区和局部战争，在不同程度上也与

对矿产原料的争夺有直接和间接的关系。矿产资源

过去一直是，今后仍将是世界各国采用政治的、经济

的甚至军事的手段争夺和控制的对象。

1．2保障经济可持续发展的需要

中国正处于工业化、城镇化高速发展的阶段，对

矿产资源的需求量很大，现已经成为世界上最主要

的矿产和金属的消费国之一。据国土资源部预测，

到2020年，在中国45种主要矿产中，有19种矿产

将出现不同程度的短缺，其中1 1种为国民经济支柱

性矿产。因此，必须站在全球资源配置的角度，建立

矿产资源战略储备，从而保持经济的持续发展。

1．3应对突发事件的需要

我国地域辽阔，西北位于世界最大的大陆——

欧亚大陆的腹地，东南濒临世界上最大的水面——

太平洋，西南为世界上最高的高原——青藏高原。

这样极其复杂的地理条件，使我国的气候具有强烈

的季风性、大陆性和类型多样性的特征。与世界同

纬度的其它国家相比，我国气候特征独特，灾害发生

的频率高、强度大、损失严重。我国素有“三岁一

饥、六岁一衰、十二岁一荒”之说。为了防灾、救灾，

保障生产和建设的正常进行，必须建立矿产资源战

略储备机制。

2世界主要国家矿产资源战略储备

占全世界人口不到1／4的发达国家，消耗着全

球3／4的矿产资源；而占全世界多达3／4人口的发

展中国家，矿产消费量却不到1／4。这就是当前全

球矿产资源配置的总体格局。美国、El本、英国、韩

国等10个国家基本上都采取禁止、限制开采本国资

源的政策，并制定了较为完善的矿产战略储备制度。

2．1 美国

美国是世界第一大矿产资源国，同时又是世界

上最大的矿产品消费国。美国是世界上矿产品战略

储备最早、品种最多、储备量最大的国家，目标是发

生大规模常规战争时可供三年需要的物资。美国战

略性矿产品储备始于1939年制定的“储备法”，随

后陆续制定了“战略物资储备法”、“国防生产法”

等，其目的是“尽可能改善和避免美国在国家处于

紧急状态时，重要物资供给严重依赖于海外的危险

状况，也不会因为缺乏关键原料而受影响”。

为了保障矿产供应，确保国家安全，美国依托其

强大的经济实力、技术力量和武装力量，实行“资源

外交”和“全球开放式”资源战略。为了持久、稳定、

经济地获得资源供应，已建立起面向全球的多层次、

多渠道的供应保障体系。美国全球资源战略的显著

特点是：

(1)封存本国资源，大量购买和使用全球廉价

资源；

(2)通过“资源外交”，对全球矿产资源加强资

本和技术控制；

(3)建立全球矿产资源信息系统，为矿业跨国

经营提供全方位的支持和服务；

(4)制定优惠政策，鼓励跨国公司进行境外矿

业勘查活动。

美国对石油等重要能源及重要矿产资源的战略

储备，较之其它国家起步较早，配套制度较为完备，
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取得的成效也更明显。美国的战略石油储备项目由

联邦政府能源部组织实施，由5个地下储备基地构

成。最初，美国战略石油储备确定的目标是5亿桶，

随后目标逐步提高，到2005年，为7．27亿桶，当年

通过的《能源政策法》更要求能源部长将战略石油

的储备量增加到10亿桶。2008年，在密西西比州

建立新的储备基地，使储藏能力再增加1．6亿桶。

特别应当指出的是，美国的稀土储量居全球第二位，

但美国从1999年就已逐步停止开采本国的稀土资

源。

2．2 日本

El本矿产资源贫乏，虽然其矿产资源种类较齐
全，但矿床小、矿层薄、矿石杂质含量高。可以说离

开世界丰富、低廉的矿产原材料的供应，Et本经济就

会陷入瘫痪。Et本对石油的进口依赖程度为

99．7％，天然气为96．4％，煤为95．2％，多种有色金

属平均在95％以上。因此，日本十分重视矿产资源

战略储备。Et本矿产资源储备主要分为国家储备和

民间储备两种方式，两种方式相互协调互为补充。

日本矿产资源战略的主要措施有：

(1)建立具有国际竞争力的跨国矿企参与全球

竞争；

(2)对矿业的跨国经营给予优惠贷款和税收政

策；

(3)建立海外矿产资源风险勘查补助金制度，

鼓励企业进行海外矿产勘查；

(4)通过“资源外交”手段，为矿企跨国经营铺

路；

(5)鼓励矿产原矿进口，限制深加工产品进口；

(6)建立全球矿产资源信息网络，为企业跨国

经营提供信息支持；

(7)通过技术合作和经济援助／合作，降低企业

在海外勘查开发的风险；

(8)通过“海外地质调查”和“海外联合地质调

查”，在海外开展基础地质调查，政府承担项目前期

风险。

Et本以上方式，建立起了多条渠道、多种方式的

保障矿产资源长期稳定供应的机制和体制，促进市

场机制与海外矿产勘查开发工作结构的完善和优

化，实现有效获取海外矿产原料的目标。

2．3瑞典

瑞典作为中立国，认识到战争或非常时期，必须

具备强大的物资自给自足能力。瑞典早在1930年

就开始进行了战略物资的储备，先于其它国家认识

到“经济防卫”的重要性。经济防卫的目的是，当战

争爆发或出现其它紧急事态时，国家能够向国民和

社会提供必需的物资。

目前，瑞典实行的储备有两种。一种是防备紧

急状态时期的储备，即“国防储备”，从1937年开始

实施。涉及工业生产所必要的能源、原材料以及国

民、社会所必需的日用品等约5300个品种。选定的

储备物资重点放在依赖进口的物资上，国内完全可

以生产的物资原则上不储备。另一种是防备和平时

期爆发经济危机时实施的储备，即“经济安全储

备”，是以1937年第一次世界石油危机为直接动机

创设并于1977年开始实施的。“国防储备”和“经

济安全储备”，均由经济防卫委员会管辖和实施。

储备的资金来源是：“国防储备”所需要的资

金，除民间石油公司所承担的石油储备外，其它所有

物资均由国家预算支出。“经济安全储备”中，购买

石油、石油化学产品和金属等所有储备物资所需要

的资金，均从国家预算中支出。但是，对于石油，则

从消费者那里征收“经济危机储备金”，在国家预算

外用此税金设立“石油储备基金”，作为原油、石油

以及石油制品的储备费用。

3矿产资源储备的作用和意义

矿产资源储备在降低资源供给的市场风险，保

障重要资源的支撑保障能力，增强国际资源的话语

权、价格影响力、资源交易的谈判能力等方面具有重

要意义。

1973～1974年阿拉伯国家对美国的石油禁运，

给美国经济带来了巨大冲击，美国才真正意识到建

立战略石油储备的必要性，促使美国在危机之后建

立了战略石油储备。2011年6月23日，由于利比

亚及其它国家供应中断导致原油持续减产，导致油

价持续攀升，威胁到全球经济复苏。国际能源机构

(IEA)28个成员国将向市场投放6 000万桶储备石

油。其中，美国能源部将会从其战略石油储备中释

放3000万桶来平抑油价。这一消息直接导致纽约

和伦敦两地原油期货直线下跌，其中，纽约原油期货

价格盘中急速出现了近5％的重挫。北海布伦特原

油价格和欧佩克一揽子原油价格也遭到重挫，前者

的跌幅甚至一度高达6％。
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矿产资源储备规模变化也应有一定的时机选

择，如供大于求或价格低于目标价位时增加储备规

模，在发生或预计发生严重供不应求时适度释放，对

于抑制价格垄断具有积极意义。

4对我国实施矿产资源战略的启示

尽管这些发达国家实力强大，但政府仍十分重

视全球资源战略，并在战略规划、政策引导、信息服

务、金融支持等方面积极发挥主导作用。并与整个

国家的政治、经济、外交、军事、金融等政策有机结

合，将资源战略作为国家整体战略的重要组成部分

予以统筹考虑，并随着国内国际形势变化作适时调

整。对我国实行矿产资源战略储备的借鉴意义如

下：

4．1 将资源战略与国家战略紧密结合，统筹

考虑

将矿产资源战略提升到国家战略的高度，建立

资源储备长效机制和动态调整机制，根据国内国际

形势适时调整矿产资源储备种类。

4．2培育具有国际竞争力的跨国企业，鼓励

企业“走出去”

我国应在资源整合的基础上，努力扶持培育一

批具有国际竞争力的集团企业，参与国际竞争。通

过对矿山企业的跨国经营给予优惠贷款、贷款担保

和税收倾斜，以及其它融资便利条件，鼓励企业开发

利用国外矿产资源，为建立海外矿产资源储备基地

创造条件。同时，建立全球矿产资源信息系统，收集

和分析世界各国的资源信息，特别是针对资源国潜

力和矿业投资环境的信息、重要勘查开发项目的信

息等，为政府决策和企业“走出去”提供支撑。

4．3加强国内矿产资源勘查摸底，适当合理

限制我国优势矿产资源的开采、出口

应立足国内大力加强矿产资源勘查和评价工

作，努力增加资源储量，摸清家底，为建立国家矿产

资源后备基地奠定基础。对我国优势矿产资源如稀

土、钨等加强调控力度，通过有效的、合理的规划，适

当地控制其勘查开采总量。

4．4 建立我国矿产资源储备的相关法律体

系

为了保障矿产资源储备的顺利实施，必须立法

先行。我国矿产资源储备处于起步阶段，缺乏储备

制度和实践经验，加之我国实行的是矿产资源集中

统一管理，因而比较适合战略矿产单独立法，即首先

对某一类矿产资源进行储备立法，再不断完善储备

法律体系。

4．5 建立多层次的矿产资源储备体系和矿

产地战略储备补偿机制

推行“国民并举”的储备方式，以国家储备为

主，将民间储备作为政府储备的重要补充。通过税

费调节或转移支付等形式推行矿产地储备合理补偿

机制。建立补偿机制应当遵循法制化、规范性与差

异性兼顾的原则。

矿产资源是人类社会和经济发展的物质基础。

科学确立符合中国国情的矿产资源战略，对于我国

经济社会的可持续发展至关重要。虽然不同国家经

济发展阶段、科技发展水平不同，但是矿产资源作为

发展经济、积累社会财富、提高人民生活水平物质基

础的本质没有发生改变。借鉴发达国家经验，科学

确立符合中国国情的矿产资源战略，可以为我国国

家安全和经济的可持续发展提供可靠的保障。
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