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摘　要：新中国成立以来，我国战略性矿产资源管理研究经历从无到有、从整体粗放式到系

统精细化，随着新时代国家发展需要，其关键地位上升至国家安全高度。2024 年新修订的

《矿产资源法》明确了建立战略性矿产资源特殊保护制度的有关要求。为推动战略性矿产

资源管理高质量开展，本文回顾了国家战略性矿产资源管理历史，重点梳理了改革开放以来

的矿政管理宏观政策和法律法规、战略性矿产内涵及目录管理、保护性开采的特定矿种管理

等制度建设情况，并从矿业权管理、勘查开采监督管理、储量管理、产业管理及环境保护政策

五个方面入手，对现行战略性矿产资源管理制度进行汇总和分析。基于战略性矿产资源供需

形势，结合矿产资源储量管理实践，认为当前战略性矿产资源管理存在若干问题和难点：

①战略性矿产与非战略性矿产差异化管理需求凸显；②全产业链综合管理水平有待继续提升；

③资源储量动态管理制度有待完善；④低品位共伴生关键矿产家底需进一步夯实。立足国家

矿产资源安全保障需要，提出应统筹矿产勘查开发全过程，在国家管理层面健全战略性矿产

资源管理制度体系、完善战略性矿产资源储量动态管理机制、夯实资源保护和储备机制、强

化战略性矿产资源管理技术支撑等政策建议。

关键词：战略性矿产资源；政策法规；《矿产资源法》；储量管理；动态监管；低品位共

伴生矿产

中图分类号：TD-9；F407.1　　文献标识码：A

Research on China’s strategic mineral resource management system and
policy suggestions

LIU Yuchen1，MIAO Qi1，MENG Gang1，LIN Bolei2，CHEN Min1，QU Junli1

（1. Strategic Research Center of Oil and Gas Resources，Ministry of Natural Resources，Beijing 100860，China；

2. Information Center of Ministry of Natural Resources，Beijing 100036，China）

Abstract：Since the founding of New China, the strategic mineral resource management has developed
from absence to existence, and from overall rough to systematically refined. With the needs of national
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development in the new era, the status of strategic mineral resource management has risen to the level of
national  security.  Meanwhile,  the  newly  revised  the Mineral  Resources  Law  of  2024  has  clarified  the
relevant requirements for establishment of specific protection system for strategic mineral resources. In
order to promote the quality of China’s strategic mineral resource management, this paper reviews the
history, analyzing the current situation, focusing on the macro policies, laws and regulations on strategic
mineral  resource  management  since  the  reform  and  opening  up,  the  connotation  and  list  of  strategic
minerals,  and the protective exploitation management  of  selected minerals.  The current  regulations on
strategic mineral resource management are summarized from five aspects, namely, the management of
mining  rights,  the  supervision  and  management  of  exploration  and  exploitation,  the  reserves
management,  the  industrial  management  and  environmental  protection  policy  of  strategic  mineral
resources. Based on the supply and demand situation of strategic mineral resources, combined with the
practice  of  mineral  resources  reserve  management,  it  is  believed  that  there  are  several  problems  and
difficulties  in  the  management  of  strategic  mineral  resources,  namely:  ① the  differentiation  between
strategic and non-strategic mineral management is not remarkable; ② the comprehensive management
level of the whole industry chain should be promoted; ③ the dynamic management of resource reserves
needs to  be further  improved;  ④ the  resources  and reserves  of  low-grade co-associated strategic  min-
erals  should  be  consolidated.  To  ensure  the  security  of  national  mineral  resources,  it  is  proposed  to
coordinate the entire process of mineral exploration and development, to improve the strategic mineral
resource  management  system  at  the  national  management  level,  to  perfect  the  dynamic  management
mechanism  of  strategic  mineral  resource  reserves,  to  consolidate  resource  protection  and  reserve
mechanisms,  to  strengthen  technical  support  for  strategic  mineral  resource  management,  and  other
policy suggestions
Keywords：strategic  mineral  resource； policy  and  regulation； Mineral  Resources  Law； reserve
management；dynamic supervision；low-grade co-associated mineral

 

0　引　言

战略性矿产资源是国家资源宏观调控和监督管

理的重点对象。近年来，随着国际社会格局深刻演

变、地缘政治日趋复杂，以航天、军工、新材料、新

能源等国家战略性及新兴产业为主导的经济军事科

技竞赛激烈，致使战略性矿产资源供需形势空前紧

张 [1-3]，各国加紧出台关键矿产法律政策，全球策略研

究热度高涨 [4-5]。为适应新时代高质量发展需求，推

动强国建设，我国亟需健全战略性矿产资源管理法

治体系，切实保障战略性矿产资源安全。本文对我

国战略性矿产资源管理历史及制度体系建设情况进

行梳理，分析当前管理存在的若干问题难点并提出

建议，供有关研究参考。 

1　管理历史

与美欧西方国家相比，我国战略性矿产资源研

究起步较晚 [6-7]，管理基础相对薄弱。在不同历史时

期，矿产资源需求量和种类、矿产勘查开发和保供条

件不同，国家开展矿产资源管理的方式和手段存在

差异 [6]。新中国成立初期，由各工业部门主管、国有

企业为主体，主要对煤炭、石油等能源矿产及铁、铜

等大宗矿产统筹开展勘查开采。经三十余年发展，

我国矿业产值显著增长，国务院多次进行地矿管理

机构改革，加强了矿产资源管理。

改革开放以来，受经济全球化影响，我国矿业及

对外贸易规模迅速扩大，由于管理精细化程度不足，

以及相对宽松的贸易政策，稀土等重要优势矿产大

量流出 [8]，我国政策研究视角逐步聚焦资源安全。

2008年以来全球经济震荡，新技术革命和产业革命

使得特定矿种的战略性地位更为凸显，对强化政府

职能、加强监督管理提出更高要求。进入新时代，战

略性矿产资源面临供需矛盾、结构转型等诸多实际

问题和挑战 [7,9]，国家加快推进以法律法规为顶层设计

的管理制度体系建设，进一步发挥政府在塑造战略

性矿产供应链、产业链中的主导作用。 

1.1　宏观政策与法律法规

“战略性矿产资源”以不同用语逐步出现在宏

观政策与法律体系中，体现国家资源安全战略研究

的持续推进，见表 1。
1986年，我国发布实施首部《中华人民共和国矿

产资源法》（以下简称“《矿产资源法》”），1994年出

台《矿产资源法实施细则》，提出对“对国民经济具有

重要价值的矿区”、建设项目压覆“重要矿床”的管

理要求。2001年，我国第一份《全国矿产资源规划纲

要》发布 [10]，“战略性矿产资源”术语首次出现，提出

保障国家矿产资源安全。2006—2008年，国家“十一

五”规划、国土资源“十一五”规划纲要及《全国矿产
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资源规划（2008—2015年）》 [11] 相继出台，推动实行战

略性矿产储备制度，进一步强调战略性矿产资源供

应安全。2011年，国家“十二五”规划提出，加大重

要矿产资源勘查力度，为重要矿产储备接续提供保

障。2015年，提高“重要矿产资源”开发利用率纳入

《生态文明体制改革总体方案》，同年，“战略资源安

全”写入《中华人民共和国国家安全法》，在战略和法

律层面明确战略性矿产资源的关键意义。2016年，

国家“十三五”规划和《全国矿产资源规划（2016—

2020年）》要求，提升战略性矿产资源风险防控能力，

提出建立监测预警机制 [12]。

2021年，正值百年变局之际，国家“十四五”规

划进一步强调，实施资源安全战略，提出加强战略性

矿产资源规划管控，开展新一轮找矿突破战略行动，

 

表 1    我国战略性矿产资源管理宏观政策及法律文件

Table 1    Macro-policy and laws for strategic mineral resource management in China
年份 文件名称 相关内容要点 用语

1986 《中华人民共和国矿产资源法》

第十五条  国家对国家规划矿区、对国民经济具有重要价值的矿区和国

家规定实行保护性开采的特定矿种，实行有计划的开采

第三十一条  非经国务院授权的部门批准，不得压覆重要矿床

对国民经济具有重

要价值的矿区；实

行保护性开采的特

定矿种；重要矿床

1994 《矿产资源法实施细则》

第六条  国家规定实行保护性开采的特定矿种，是指国务院根据国民经

济建设和高科技发展的需要，以及资源稀缺、贵重程度确定的，由国务

院有关主管部门按照国家计划批准开采的矿种

第二十七条  设立、变更或者撤销国家规划矿区、对国民经济具有重要

价值的矿区，由国务院有关主管部门提出 ...

第三十五条  建设项目与重要矿床的开采发生矛盾时 ...

实行保护性开采的

特定矿种；对国民

经济具有重要价值

的矿区；重要矿床

2001 《全国矿产资源规划》
对战略性矿产资源实行保护性开采，以满足国民经济和社会发展对矿

产资源的需要，保障国家矿产资源安全
战略性矿产资源

2006
《中华人民共和国国民经济和社会发

展第十一个五年规划纲要》

加强国家重要矿产品储备

加大对重要矿产资源地质勘查投入
重要矿产资源

2006 《国土资源“十一五”规划纲要》 推进能源和重要矿产资源战略储备 重要矿产资源

2008 《全国矿产资源规划（2008—2015年）》
实行战略性矿产储备制度

建立紧缺矿产的矿产品储备机制
战略性矿产

2011
《中华人民共和国国民经济和社会发

展第十二个五年规划纲要》

实施地质找矿战略工程，加大勘查力度，实现地质找矿重大突破，形成

一批重要矿产资源的战略接续区
重要矿产资源

2015 《生态文明体制改革总体方案》
健全矿产资源开发利用管理制度。完善重要矿产资源开采回采率、选

矿回收率、综合利用率等国家标准
重要矿产资源

2015 《中华人民共和国国家安全法》
第二十一条  国家合理利用和保护资源能源，有效管控战略资源能源的

开发，加强战略资源能源储备 ...全面提升应急保障能力
战略资源能源

2016
《中华人民共和国国民经济和社会发

展第十三个五年规划纲要》

维护战略性资源领域国家经济安全，提高能源、矿产资源等方面风险

防控能力
战略性资源

2016 《全国矿产资源规划（2016—2020年）》

将石油、天然气、煤炭、稀土、晶质石墨等 24种矿产

列入战略性矿产目录

建立战略性矿产监测预警机制

战略性矿产

2021

《中华人民共和国国民经济和社会发

展第十四个五年规划纲要和 2035年远

景目标纲要》

实施能源资源安全战略。加强战略性矿产资源规划管控，

实施新一轮找矿突破战略行动
战略性矿产资源

2022
《中国共产党第二十次全国代表大会

报告》

加强重点领域安全能力建设，确保粮食、能源资源、

重要产业链供应链安全。

建设现代化产业体系，提升战略性资源供应保障能力

战略性矿产资源

2024
《中共中央关于进一步全面深化改革、

推进中国式现代化的决定》
完善战略性矿产资源探产供销储统筹和衔接体系 战略性矿产资源

2024

《中华人民共和国矿产资源法》

（第三次修订）

（第十四届全国人民代表大会常务委

员会第十二次会议修订通过，2025年

7月 1日起正式实施）

总则  第八条  国家完善政策措施，加大对战略性矿产资源勘查、开采、

贸易、储备等的支持力度，推动战略性矿产资源增加储量和提高产能，

推进战略性矿产资源产业优化升级，提升矿产资源安全保障水平

第十条  国家加强战略性矿产资源储备体系和矿产资源应急体系建设，

提升矿产资源应急保供能力和水平

第二章第二十条（矿业权出让）；第三章第三十条（矿产勘查）、第三十

二条（压覆管理）、第三十四条（矿业用地）；第五章（战略性矿产资源储

备和应急）；第七章第六十五条（未经批准压覆战略性矿产责任）、第六

十八条（保护性开采违法责任）

战略性矿产资源
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突出“开源节流”并重。2022年，党的二十大报告指

出，加强能源资源领域安全能力建设，提升战略性资

源供应保障能力，为新时代战略性矿产资源安全保

障和产业发展擘画蓝图。2024年 7月 18日，党的二

十届三中全会审议通过《中共中央关于进一步全面

深化改革、推进中国式现代化的决定》，提出完善战

略性矿产资源探产供销储统筹和衔接体系，对战略

性矿产资源精细化管理提出更高要求。

2024年 11月 8日，《矿产资源法》第三次修订案

正式发布，以 14条、17款的重要篇幅，明确规定了建

立战略性矿产资源特殊保护制度和储备机制的有关

要求 [13]。其中，总则在宏观政策措施层面，规定加大

对战略性矿产资源勘查、开采、贸易、储备等支持力

度；涉及矿业权出让、矿产勘查、压覆矿产资源管理、

矿业用地、储备和应急体系建设等方面，均提出战略

性矿产资源特殊管理。此次修订对战略性矿产资源

管理覆盖勘查开发全过程和全产业链，在顶层设计

层面提出制度建设要求，为进一步完善战略性矿产

资源管理制度、提升管理能效提供关键法律依据。 

1.2　战略性矿产资源内涵及目录管理

明确“战略性矿产资源”的内涵和定位、用语用

词、矿产名录，是国家实施管理的基础。尽管全球范

围内存在差异，近年国内外研究热议不断 [3,14-15]，我国

法律法规已有相关规定。

1）用语和内涵确立。自 1986年以来，我国管理

政策用语从“重要矿产”逐步过渡到“战略性矿产”。

《矿产资源法实施细则》（1994年）规定了“实行保护

性开采的特定矿种”是根据国民经济建设和高科技

发展的需要，以及资源稀缺、贵重程度确定，为战略

性矿产内涵提供了参考。2024年，自然资源部解读

新《矿产资源法》指出，“战略性矿产资源”是指关系

国家经济安全、国防安全和战略性新兴产业发展需

求的重要矿产资源 [13]。至此，国家从管理层面明确了

战略性矿产资源概念，与国家安全观的丰富内涵相

贯通，统筹考量经济国防和新兴产业发展等国家战

略需要。

2）目录管理。1998年，《矿产资源开采登记管理

办法》列出 34个重要矿种（表 2）。原国土资源部为

规范和加强压覆重要矿产资源审批管理，于 2000年

印发《关于规范建设项目压覆矿产资源审批工作的

通知》（国土资发〔2000〕386号），提出“重要矿产资

源”是指国家规划矿区、对国民经济具有重要价值

的矿区和《矿产资源开采登记管理办法》附录所列

34个矿种规模在中型以上的矿床；2010年印发《关

于进一步做好建设项目压覆重要矿产资源审批管理

工作的通知》（国土资发〔2010〕137号），调整“重要

矿产资源”范围为《矿产资源开采登记管理办法》附

录所列 34个矿种和省级行政区内优势矿产、紧缺矿

产，取消规模限制，将“优势矿产”纳入考量。2016
年，《全国矿产资源规划（2016—2020年）》首次确立

战略性矿产资源目录，将稀土、钨矿等 24种矿产列

入其中 [12]。2024年，新修订的《中华人民共和国矿产

资源法》规定，战略性矿产资源目录由国务院确定并

调整。最新目录及动态更新机制仍待确立。

 
 

表 2    我国战略性矿产资源目录变化

Table 2    Changes on the list of strategic mineral resources in China
年份 文件名称 战略性矿产 /重要矿产资源范围

1998 《矿产资源开采登记管理办法》

34种：煤、石油、油页岩、烃类天然气、二氧化碳气、煤成（层）气、地热、放射性矿产、

金、银、铂、锰、铬、钴、铁、铜、铅、锌、铝、镍、钨、锡、锑、钼、稀土、磷、钾、硫、锶、

金刚石、铌、钽、石棉、矿泉水

2000

《关于规范建设项目压覆矿产资源审批

工作的通知》（国土资发〔2000〕386号）

（已失效）

①国家规划矿区、对国民经济具有重要价值的矿区

②《矿产资源开采登记管理办法》规定的 34种矿产（规模在中型以上）

2010

《关于进一步做好建设项目压覆重要矿

产资源审批管理工作的通知》（国土资发

〔2010〕137号）

①《矿产资源开采登记管理办法》规定的 34种矿产

②省级国土资源行政主管部门确定的本行政区优势矿产、紧缺矿产

2016 《全国矿产资源规划（2016—2020年）》
24种：石油、天然气、页岩气、煤炭、煤层气、铀、铁、铬、铜、铝、金、镍、钨、锡、钼、

锑、钴、锂、稀土、锆、磷、钾盐、晶质石墨、萤石

 
 

1.3　保护性开采的特定矿种管理

为保障重要矿产资源合理开发利用，我国对特

定矿种实施计划性开采，《矿产资源法》（1986年）实

施以来，纳入保护性开采管理情况见表 3。我国于

1988年、1991年分别将黄金和钨、锡、锑、离子型稀

土列入保护性开采特定矿种，后因供需严重不平衡，

于 2013年、 2016年取消锑、黄金勘查开采限制 [16]。

2010—2011年曾因产业政策调整，对高铝黏土矿、萤

石矿临时下达开采总量控制指标，后多年未作要求。

钨矿、稀土是我国持续实施保护性开采矿种 ，自
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2002年和 2006年起至今，国家分别连续 23年和 18
年对钨矿和稀土矿下达年度开采总量控制指标。

2024年，新《矿产资源法》规定，国家对特定战略性矿

产资源实行保护性开采，明确了“特定矿种”来源于

战略性矿产资源范畴。 

2　现行规章制度

当前我国战略性矿产资源管理，是在适用国家

矿产资源管理普适性要求的基础上，通过分类分矿

种划分政府机构管理权责、实行差异化管理、提出

专门性要求等方式，实现对战略性矿产资源重点监

管。近年来国家发起矿产资源管理系列重大改革，

其中对战略性矿产资源的矿业权管理、勘查开采监

督管理、储量管理、产业管理及环保政策等作出进

一步要求，部分规范性文件见表 4。为落实新矿产资

源法精神和制度建设要求，相关规范性文件有待进

一步制修订。 

2.1　矿业权管理

矿业权审批登记制度是矿业权管理的核心。我

国对战略性矿产资源矿业权出让方式、勘查开采登

记管理、政府机构权责划分作出特殊要求。国家按

矿种划分不同层级设置矿业权出让登记审批权限，

其中，自然资源部负责石油、天然气等 14种战略性

矿产资源出让登记，其他战略性矿产由省级自然资

源主管部门负责。同时，严格控制稀土、放射性矿产

 

表 3    我国特定矿种保护性开采管理情况

Table 3    Protective exploitation management of selected minerals in China
年份 文件名称 特定矿产

1988
《国务院关于对黄金矿产实行保护性开采的通知》（国发〔1988〕75号）

（于 2016年废止）
黄金

1991
《国务院关于将钨、锡、锑、离子型稀土矿产列为国家实行保护性开采特定矿种的通知》

（国发〔1991〕5号）
钨、锡、锑、离子型稀土

2010、2011
《关于下达 2010年高铝粘土矿萤石矿开采总量控制指标的通知》

《关于下达 2011年高铝粘土和萤石矿开采总量控制指标的通知》
高铝黏土、萤石

2009—2013 关于下达年度锑矿开采总量控制指标的通知 锑

2002—2024

2006—2024
关于下达年度钨矿和稀土矿开采总量控制指标的通知

钨、

稀土

 

表 4    我国战略性矿产资源管理部分规范性文件

Table 4    Regulations on strategic mineral resource management in China
类别 文件名称 文号

矿业权管理
《自然资源部关于进一步规范稀土矿钨矿矿业权审批管理的通知》 自然资规〔2018〕6号

《自然资源部关于深化矿产资源管理改革若干事项的意见》 自然资规〔2023〕6号

勘查开采监督管理

《保护性开采的特定矿种勘查开采管理暂行办法》 国土资发〔2009〕165号

《矿业权人勘查开采信息管理办法》

中华人民共和国

自然资源部令

2024年第 13号

储量

管理

评审备案
《自然资源部关于深化矿产资源管理改革若干事项的意见》 自然资规〔2023〕6号

《自然资源部办公厅关于矿产资源储量评审备案管理若干事项的通知》 自然资办发〔2020〕26号

储量统计与

信息发布

《自然资源部关于印发〈自然资源统计工作管理办法〉的通知》 自然资发〔2020〕111号

《自然资源部关于做好矿产资源储量统计工作的通知》 自然资发〔2020〕158号

《国土资源部关于规范矿产勘查资源储量成果信息发布的通知》 国土资发〔2012〕34号

储量动态监管

《国土资源部关于全面开展矿山储量动态监督管理的通知》 国土资发〔2006〕87号

《自然资源部办公厅关于完善矿产资源储量动态更新机制做好矿产资源国情调查

工作的通知》
自然资办发〔2020〕36号

压覆管理 《国土资源部关于进一步做好建设项目压覆重要矿产资源审批管理工作的通知》 国土资发〔2010〕137号

产业管理及环保政策

《国务院关于促进稀土行业持续健康发展的若干意见》 国发〔2011〕12号

《关于印发〈国家物联网发展及稀土产业补助资金管理办法〉的通知》 财企〔2014〕87号

《关于持续加强稀土行业秩序整顿的通知》 工信部联原〔2018〕265号

《关于加强生态保护红线管理的通知（试行）》 自然资发〔2022〕142号

《工业和信息化部等七部门关于加快推动制造业绿色化发展的指导意见》 工信部联节〔2024〕26号

《稀土管理条例》

中华人民共和国

国务院令

第 785号
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协议出让，对稀土和钨矿矿业权申请新设、延续、变

更、保留的条件和程序作出约束。

2024年新《矿产资源法》进一步规范战略性矿产

资源矿业权出让，对提升勘查力度给予更大支持。

第十八条提出，矿业权出让应考虑不同矿产资源特

点；第二十条规定，战略性矿产资源出让合同应明确

保护性开采的有关要求；第二十八条“无需取得探矿

权”情形中的“国家出资勘查矿产资源”，有力彰显

国家对找矿突破战略行动的政策性支持。 

2.2　勘查开采监督管理

我国对保护性开采的特定战略性矿产资源的勘

查开采实行特殊监督管理。2009年《保护性开采的

特定矿种勘查开采管理暂行办法》对特定矿种的确

定、勘查开采原则、管理权责、管理手段、涉及共伴

生特定矿种的勘查开采管理方式等作出明确要求。

2011年、2024年印发的《国务院关于促进稀土行业

持续健康发展的若干意见》《稀土管理条例》，进一步

对稀土矿产勘查开采实行严格管理。2024年发布

《矿业权人勘查开采信息管理办法》，通过信息化管

理手段，强化守信联合激励和失信联合惩戒机制，对

国家及时有效掌握战略性矿产资源勘查开采信息、

开展重点监督管理奠定基础。 

2.3　储量管理

战略性矿产资源储量管理在储量评审备案权限

划分、储量统计和信息公示、矿山储量动态监管、建

设项目压覆矿产资源管理等方面存在特殊要求。

1）储量评审备案。战略性矿产资源储量评审备

案与矿业权出让登记、勘查开采登记管理权限层级

相一致，实现战略性矿产资源勘查开采准入环节管

理相衔接。

2）储量统计和信息公示。战略性矿产资源储量

统计依据《自然资源部关于印发〈自然资源统计工作

管理办法〉的通知》《自然资源部关于做好矿产资源

储量统计工作的通知》执行，对固体、油气矿产统计

报送内容和方式作不同要求。我国战略性矿产资源

储量统计信息公示制度目前有待完善，自 2011年起，

《中国矿产资源报告》公布 46种矿产资源的查明资

源储量数据；2020年起，自然资源部公开除放射性、

稀土矿产资源之外的矿种储量数据；2024年，自然资

源部仅公布 27个主要矿种的全国矿产资源储量信

息 [17]，逐步缩减全国矿产资源储量公示矿种范围，对

涉及军工、航天、新能源等战略性敏感性行业领域

的关键矿产资源储量数据作不公开处理。

3）矿山储量动态监管。除保护性开采的特定矿

种按外，其他战略性矿产开采阶段储量管理，主要适

用矿山储量动态管理制度。2020年发布的《自然资

源部办公厅关于完善矿产资源储量动态更新机制 做
好矿产资源国情调查工作的通知》对战略性矿产资

源国情调查作出部署。为提升矿产资源开发利用水

平，国家于 2015年完成重要矿产资源“三率”指标体

系建设，并于 2023年发布《矿产资源“三率”指标要

求》技术标准，涵盖 24种战略性矿产，将其与矿山储

量管理和动态监管相结合。

4）建设项目压覆矿产资源管理。为保护和有效

开发利用战略性矿产，避免和减少建设项目压覆重

要矿产资源，国家持续完善压覆矿产资源管理和审

批制度。《自然资源部关于深化矿产资源管理改革

若干事项的意见》规定，建设项目压覆重要矿产资源

需经省级以上自然资源主管部门评审备案。2024年

新《矿产资源法》明确提出“战略性矿产资源原则上

不得压覆”，确需压覆的需经批准，强调维护国家所

有者权益，保障了战略性矿产资源勘查开采活动正

常开展。 

2.4　产业管理

我国不同战略性矿种产业链发展程度各异，尚

未形成综合管理体系，目前仅特定矿种的产业政策

相对完善。稀土作为我国优势战略性矿产资源，为

加强合理开发利用和资源保护、促进产业链供应链

稳健可持续，国家出台相关政策不断优化产业管理 [8]。

2014年《国家物联网发展及稀土产业补助资金管理

办法》、2011年《国务院关于促进稀土行业持续健康

发展的若干意见》及 2018年《关于持续加强稀土行

业秩序整顿的通知》等文件逐步凸显政府职能，以严

格行业管控与鼓励技术创新双线并行。2024年国家

出台《稀土管理条例》，进一步强化稀土产业发展统

一规划，在上游严格勘查开采准入、开采量限制；中

游对稀土加工冶炼实行严格监督管理；下游以财税

政策、贸易管控等支持稀土产业高质量发展。 

2.5　环境保护政策

国家对战略性矿产资源开发利用的环保要求体

现宽严相济原则。国家高度重视生态环境保护，对

提高资源节约集约利用、减污降碳、建设绿色矿山

等作出部署的同时，2022年，多部门联合印发《关于

加强生态保护红线管理的通知（试行）》提出了对战

略性矿产资源勘查开采的支持政策，规定在不对生

态功能造成破坏的前提下，可在生态保护红线内进

行“基础地质调查和战略性矿产资源远景调查”及

“铀矿勘查开采活动”。2024年《工业和信息化部等

七部门关于加快推动制造业绿色化发展的指导意见》

要求加快补齐新兴产业绿色低碳短板弱项，提出在
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新材料领域，开展共伴生矿与尾矿集约化利用，提升

稀土、稀有金属等战略性矿产资源保障能力，进一步

对战略性矿产资源绿色低碳综合利用作出政策导向。 

3　存在问题和难点

通过系统梳理战略性矿产资源管理历史和现行

规章，结合矿产资源储量管理实践，认为制度建设存

在以下问题和工作难点，有待进一步完善。 

3.1　战略性与非战略性矿产差异化管理需求凸显

我国现行矿产资源管理制度尚未完成与新《矿

产资源法》有关战略性矿产资源管理规定有效衔接，

对战略性与非战略性矿产资源、战略性矿产分类分

矿种区别化管理程度不足。2024年新《矿产资源法》

明确对战略性矿产特殊管理和保护的总要求，配套

制度文件有待衔接，亦不可忽视“非战略性矿产”在

勘查开采监督管理、压覆管理、产能调控、产业链发

展等方面的支持与保护需求。

与此同时，战略性矿产资源中，不同类别、不同

矿种自然禀赋和保有资源储量存在差异 [18]，供需形势

决定了宏观调控和管理需求不同。根据 2021年关键矿

产生产国数据 [18-19]，我国轻重稀土、钨、钪、钛、钒、锑、

铋、萤石、镓、锗、铟、天然石墨产量居全球前列，其

中仅 5种属于《全国矿产资源规划（2016—2020年）》

确定的战略性矿产，其他战略性矿产对外依存度仍

较高 [2-3]，随着战略性新兴产业发展，差异化管理需求

日益凸显。我国优势矿产需持续开展开采和贸易管

控，强化产能调节，保障资源可持续开发利用；同比

之下，紧缺稀缺战略性矿产宏观调控及专门性管理

制度建设相对薄弱，需加强产业管理，探索海外供应

合作，保障资源稳健供给。由于战略性矿产目录动

态变化性，有必要优先完善普适性综合性管理制度，

逐步以稀土等产业管理为范本探索关键矿种特殊管

理要求。 

3.2　全产业链综合管理水平有待继续提升

对标战略性矿产资源产业链，在部分关键矿产

选冶、中高端产品制造、尾矿保护和循环利用等中-
终端技术研发方面仍与国际水平存在差距 [2,20]。与此

同时，除稀土矿产产业管理政策相对成熟，战略性矿

产资源综合性管理制度建设和相关技术标准制定总

体集中于前中端，需进一步完善矿产勘查开发全产

业链管理政策，健全面向矿业发展全过程和多环节

的制度体系，持续提升资源综合开发利用管理水平，

支撑战略性新兴产业高质量发展。 

3.3　资源储量动态管理制度有待进一步完善

战略性矿产资源储量管理是国家开展战略性矿

产资源管理研究的基础，掌握资源储量“账目”动态

变化是政府分析研判资源形势、及时调整资源战略

和产业政策的关键依据。除未利用矿区勘查外，战

略性矿产资源储量变动监测主要通过矿山储量动态

管理实现，当前制度建设相对滞后 [21-22]，根据国家对完

善矿产资源储量动态更新机制的有关要求，为支撑新

《矿产资源法》对战略性矿产资源特殊保护制度建设

的需要，有必要加快制度文件制修订，完善管理措施。 

3.4　低品位共伴生关键矿产家底需进一步夯实

我国多金属矿床众多，低品位共伴生矿产基数

大且开发利用难度高。一方面，部分中小型矿山对

共伴生战略性矿产综合开发利用水平有限，共伴生

矿产“有多少、消耗多少、可回收多少”把握准确性

较低。另一方面，当前共伴生矿产资源储量统计管

理相对宽松，共伴生低品位战略性矿产资源储量家

底有待进一步夯实。例如当前部分稀有稀散金属战

略性意义日益凸显，已列入部分省管战略性矿产清

单 [23]，尽管近年已发现镓、锗、铟、钪等部分稀散金

属富集矿床 [24]，铌、钽、铪等稀有金属储量规模可观 [25]，

但总体品位不高，开发利用水平有限。随着综合利

用能力提升、工业指标调整，共伴生矿产资源储量底

数可能出现重大变化，需及时有效掌握共伴生战略

性矿产资源储量情况。 

4　相关建议 

4.1　健全战略新矿产资源管理制度体系

结合我国矿产资源管理实际、借鉴他国有益经

验，进一步健全以矿产资源法为顶层设计的战略性

矿产资源管理制度体系。首先，建立完善战略性矿

产资源目录更新机制，有的放矢实现宏观政策调控

的机动灵活性。其次，统筹矿产资源勘查开发全过

程管理，通过调整现有制度对齐新《矿产资源法》总

体方向，针对战略性矿产资源与非战略性矿产资源

的区别与特殊性，充分考量矿产资源类别、矿种自然

属性与功能性、产业发展需求、供需形势差异等因

素，完善与新《矿产资源法》相适应的矿业权管理、

压覆矿产资源管理等综合性管理要求，并推动特定

矿种产业管理制度改革，切实支撑产业链高质量发展。 

4.2　完善战略性矿产资源储量动态管理机制

在落实新《矿产资源法》关于储量管理制度建设

要求基础上，结合战略性矿产资源保护和储备要求，

建议加快修订和优化资源储量动态监管制度体系，

强化与矿业权管理、储量统计机制的有效衔接，发挥

储量动态监管对掌握关键资源家底变动情况的重要

作用。同时，加强对战略性矿产资源消耗情况把控，

抓实共伴生矿产、低品位难选冶矿产资源储量动态，

对矿山动用或消耗共伴生战略性矿产的，强化动用
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量统计和管理，确保储量信息动态更新、准确可靠。 

4.3　夯实战略性矿产资源保护和储备机制

推动完善战略性矿产资源保护和储备机制，研

究保护性开采特定战略性矿产资源矿种确立机制，

并通过建立完善战略性矿产资源安全监测预警体系，

分类别、分矿种对战略性矿产资源安全形势开展及

时跟踪研究。统筹战略性优势矿产出口和紧缺矿产

进口双链条管理，对优势矿产资源，参照稀土产业管

理模式完善管理制度，强化产量产能宏观调控和资

源保护，对紧缺稀缺矿产资源，强化国内找矿勘查、

巩固海外供应，通过制度保障和技术优化提升矿产

资源开发利用的集约化、规模化、高效益化程度，为

战略性矿产资源储备准备条件。 

4.4　强化战略性矿产资源管理技术支撑

落实新《矿产资源法》关于鼓励、支持矿产资源

勘查、开采、保护和矿区生态修复等领域科技创新

的有关要求，强化战略性矿产资源管理技术支撑。

以政策倾斜和资金投入支持战略性矿产资源勘查、

开发利用技术难点攻关，强化低品位共伴生难选冶

资源综合开发利用及循环利用水平，提升资源节约

集约利用、绿色环保技术成果转化率，为加快形成战

略性矿产资源管理制度闭环、完善相关技术标准体

系建设和应用强化理论基础。充分运用大数据等关

键信息技术推动战略性矿产资源管理数字化、智能

化建设，提高政府管理能效。
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