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摘要：矿产资源节约利用是我国的基本国策，是矿业领域落实生态文明建设要求的重要内容，是提高我国资源安全保障能力的有效途径。当前我国矿产资源节约利用存在的主要问题有：一是监管工作亟需整合，二是开发利用监管手段有待加强，三是监管标准化尚需完善，四是基础数据支撑存在不足。建议：通过加快自然资源法制体系建设，推进数据融合提高监管服务能力，推广节约与综合利用先进技术和经验，促进矿产资源节约利用和产业机构转型升级。
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Abstract: The conservation and effective utilization of mineral resources is the basic national policy of our country, and the important content of the implementation of the ecological civilization construction requirements in the mining industry. It is also an effective way to improve our country's resource security capacities. The main problems existing in China's current mineral resources conservation are as following: First, supervision needs urgent integration; Second, development and utilization supervision methods need to be strengthened; Third, regulatory standardization needs to be improved; Fourth, basic data support is insufficient. The paper offers proposals on the following: to accelerate the construction of a legal system for natural resources, to promote data fusion and improve regulatory service capabilities, to promote advanced technology in conservation and comprehensive utilization, and to promote the transformation and upgrading of industrial structure.
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0 引言

矿产资源是人类社会赖以生存和发展的物质基础，具有不可再生性和可耗竭性，在其开发利用过程中对生态环境带来一定的扰动。2016年，我国原油、铁矿石、铜对外依存度分别为65.4%、87.3%和70.22%，以消耗全球22.7%的一次能源、45%的成品钢、49.96%的铜的高昂代价，获得约占全球14.84%的经济总量。我国能源资源相对不足、消耗强度较大已是基本国情。随着我国经济进入高质量发展阶段，资源约束趋紧、环境污染严重、生态系统退化的形势有所转变，但尚未满足人民日益增长的美好生活需要。究其因，既有资源禀赋不佳的客观制约，又有发展方式粗放的人为因素，更有体制不完善、机制不健全等深层次的制度原因。目前，我国进入新时代，十九大明确要求全面深化改革，推进国家治理体系和治理能力现代化。因此，健全矿产资源管理制度，加快实施规划、勘查、评价、开发、保护等过程的节约管理成为矿业领域推进全面深化改革的重要内容。
1 矿产资源节约管理的内涵及主要内容
矿产资源开发过程中企业微观利益同国家宏观利益未完全统一。因此，充分发挥市场在资源、资金、技术、信息等要素配置中起决定性作用的同时，要加强政府在战略、规划、政策、标准等方面的制定和实施。矿产资源节约管理是指在遵循资源赋存、生态保护以及市场经济等规律基础上，对矿产资源规划、勘查、评价、开发、保护等环节做出制度安排和有效实施。

1.1 规划布局
规划在整个矿产资源管理工作中占有十分重要的地位。通过规划制定，明确矿产资源调查评价，开发布局，保护与合理利用的目标、任务和路径。加强规划在节约利用方面的宏观管控重点体现在：一是加强规划中矿产资源节约利用约束性指标，严格遵循生态功能基线，不断健全资源开发准入、激励约束、监督管理、指标考核等管理体系；二是实施矿产资源节约与综合利用示范工程，发展绿色矿业示范区，以点带面、产业联动，促进资源合理开发利用、区域经济可持续发展、产业结构优化升级。

1.2 调查评价
我国虽然矿产资源丰富，但多数为共生和伴生矿产，《矿产资源法》规定统一规划、合理布局、综合勘查、合理开采和综合利用，为我国矿产资源勘查、开发的基本方针。加强勘查阶段节约管理的路径主要有：一是落实绿色勘查开发理念，科学制定矿产勘查部署工作，严守环境质量安全底线；二是加强勘查过程中综合勘查、综合评价等方面监管，不断完善地质勘查标准规范。从找矿阶段就注重矿产资源节约利用，从而促进资源开发与环境保护协调发展。

1.3 开发准入和监管服务
开发过程的监督服务是节约管理的重要内容，发展绿色矿业是矿业可持续发展的必然选择，节约与综合利用技术是其重要手段。加强过程监督服务的节约管理主要体现在：一是严格控制资源开采总量，守住自然资源利用上线，加强开发利用方案审查，将矿产资源节约与综合利用指标纳入开采准入条件；二是制定矿产资源节约利用管理办法，不断强化矿产资源节约与综合利用指标要求，为开发准入、过程监管提供遵循；三是加快矿产资源节约与综合利用技术研发与推广，推动矿山技术工艺装备转型升级换代，提高矿山安全生产、环境保护与修复能力；四是建立矿产资源开发利用水平动态监督制度，促进形成开发监管规范有序、节约利用高效环保的矿业发展新秩序。

1.4 储量资产管理
储量是地质找矿成果的体现形式，是开发利用的直接对象。储量管理涵盖资源发现、利用、保护各环节，是制定矿产资源节约与综合利用政策的主要依据。加强矿产资源节约管理，核心就是加强矿产资源储量管理，主要体现在：一是依托自然资源不动产统一登记管理，严把资源储量登记、占用、消耗关口，建立归属清晰、权责明确、监管有效的矿产资源资产产权制度；二是强化矿山储量动态监管制度建设，创新矿产资源储量动态监管技术和方式，实现勘查、开发、利用与保护全过程的储量动态管理，准确把握矿山储量动态变化情况；三是根据区域资源赋存条件、资源成矿类型、环境承载能力等条件，建立矿山闭坑标准，探索实施矿产资源闭坑审计，健全完善矿山闭坑报告和闭坑后管理制度。

2 我国矿产资源节约管理现状及存在的问题

2.1 矿产资源节约管理进展和现状
对矿产资源的勘查开发实行统一规划、合理布局、综合勘查、合理开采和综合利用是我国《矿产资源法》明确的资源开发利用的根本方针，加强矿产资源规划和合理开发利用管理，强化资源回采率和资源综合利用率的监管是国务院赋予原国土资源部的法定职责。目前，矿产资源节约管理主要体现在规划管控、开采监管、调查评价、标准建设、技术推广和政策激励几方面。

2.1.1 矿产资源规划管理

2001年，我国开始矿产资源规划管理，逐步形成了四级三类规划管理体系。2011年，国土资源部发布了《矿产资源节约与综合利用“十二五”规划》。作为我国首个矿产资源节约与综合利用专项规划，对“十二五”期间矿产资源节约与综合利用工作进行了全面部署，确定油气资源、煤炭与煤层气资源、铀矿资源、金属矿产、化工及非金属矿产、矿山尾矿与固体废弃物等六大领域为综合利用重点，明确了具体目标和实现途径。2016年，《全国矿产资源规划（2016—2020年）》发布，提出坚持绿色发展，强化资源节约集约循环利用，推动形成绿色开发方式，全面节约和高效利用资源，加强矿山地质环境治理恢复与矿区土地复垦，以资源利用方式转变推动经济发展方式转变。规划管理实施以来，在加强矿产资源勘查开发宏观调控，提升矿产资源管理、保护和合理利用水平，推动资源开发与环境保护协调发展等方面发挥了重要作用。

2.1.2 开发利用监督管理

当前，矿产资源开发利用监督管理主要是矿业权人勘查开采信息公示制度。2016年，国土资源部印发《矿业权人勘查开采信息公示办法（试行）》的通知（国土资规〔2015〕6号），将矿业权人从事矿产资源勘查开采活动过程中形成的年度信息，以及国土资源主管部门在履行职责过程中产生的能够反映矿业权人状况的信息进行公示，促进矿业权人诚信自律，强化信用约束，提高政府监管效能，扩大社会监督，进一步加强矿业权人履行法定义务和对合理开发利用矿产资源的监管。

2.1.3 节约管理基础工作

夯实节约管理基础工作主要有四个方面：一是完成重要矿产资源“三率”调查与评价。基本查明我国重要矿产资源开发利用、“三率”和采选及综合利用技术现状，建立了统一的矿产资源开发利用评价体系。二是制定“三率”指标要求。自2012年起，累计发布了煤炭、铁等39个矿类“三率”指标要求（试行），作为开发利用方案、矿山设计的依据。三是建立先进技术推广制度。建立了综合利用先进技术推广信息共享平台，发布六批334项先进适用技术，加快了先进技术的转化应用。四是部署矿产资源开发利用水平调查评估制度建设工作。围绕采矿、选矿和综合利用等环节，建立开发利用水平调查评估制度，全面推进矿产资源节约、集约和高效利用。

2.1.4 创新激励措施

在创新激励措施方面主要开展了三方面的工作：一是设立了矿产资源节约与综合利用专项，采取“以奖代补”和示范工程形式对节约与综合利用好的矿山进行奖励和支持；二是完成40个综合利用示范基地建设，在突破资源利用关键技术、推动矿业转型和绿色发展、创新综合利用政策机制、促进矿业经济稳定等方面取得重要成果；三是开展了节约集约模范县（市）创建工作，将矿产资源节约与综合利用作为评价考核的重要指标。

2.2 矿产资源节约管理存在的问题
我国矿产资源节约与综合利用工作取得了巨大成绩，但由于矿产资源具有隐蔽性和认识的渐进性，同时种类多、赋存条件各异，矿产资源节约利用的管理还存在薄弱环节。如管理体制不顺畅、监管抓手不牢靠、节约利用家底不清、标准建设滞后、基础工作薄弱等问题。

2.2.1 监管工作亟需整合

根据《国务院机构改革方案》（国发〔2018〕号），成立自然资源部统一行使全民所有自然资源资产所有者责任，对自然资源开发利用和保护进行监管，明确了自然资源部具有自然资源开发利用和保护监管职能，矿产资源节约管理是其重要内容。目前，发改委有“资源节约和环境保护司”专司履行“协调生态建设、能源资源节约和综合利用的重大问题”的职能；工信部有“节能与综合利用司”专门负责履行“拟订并组织实施工业、通信业的能源节约和资源综合利用、清洁生产促进政策”的职能。资源节约管理贯穿资源规划、调查、评价、开发、保护等过程，为落实国家节约优先战略，亟需构建节约管理体制，加强矿产资源节约利用和保护监管工作，不断推进国家治理体系和治理能力现代化。

2.2.2 开发利用监管手段有待加强

当前矿产资源开发利用监管主要依据《矿业权人勘查开采信息公示办法（试行）》（国土资规〔2015〕6号），采用矿业权人填报、主管部门抽查、群众监督、主管部门核查、信用管理等机制进行监管。由于矿产开发利用监督政策法律性强、技术含量高、隐蔽性强、涉及范围广等因素影响，公民、法人或者其他组织对矿业权人公示信息进行监督困难较大，特别是在矿产资源节约利用指标等方面，更是监管时效滞后、监督依据不足和监督技术缺失。

2.2.3 监管标准化尚需完善

标准是以科学、技术的综合成果为基础，以促进最佳的共同效益为目的，经协商一致制定并由公认机构批准，共同使用和重复使用的一种规范性文件。目前，我国有涵盖区域地质调查、固体矿产调查、探矿工程、矿山采矿选矿设计、矿山安全生产等矿业领域方面的标准，已建立了比较规范的勘查开发标准体系，但在资源节约利用监管方面标准缺乏。2012年以来，国土资源部制定发布了煤炭等39个矿类“三率”指标要求（试行），发布了《矿产资源综合利用技术指标及其计算方法》行业标准，加快了节约利用标准的制修订步伐，但尚未形成完整的监管标准化制度体系。

2.2.4 基础数据支撑存在不足

在我国国民经济统计体系以及矿产资源统计体系中，缺乏高质量反应我国矿产资源节约利用水平的基础数据，当前使用的数据资料，很多是早期数据或者是估算数据。如“我国矿产资源综合利用率比国外先进水平低20%~30%”等论断依然流传。对综合利用现状缺乏客观的评价，不利于科学合理的政策措施制定，更不利于根据实际情况对政策措施做出适时调整。

3 加强矿产资源节约管理的几点思考

自然资源部的组建为加强资源节约管理提供了良好契机。为进一步加强矿产资源节约管理，应在自然资源法制体系建设、数据采集融合应用、节约与综合利用技术经验推广等方面有所突破。

3.1 加快自然资源法制体系建设
中国特色社会主义进入新时代，由《矿产资源法》《土地管理法》等多部单行自然资源法律集合的形态已不能适应新形势新任务新要求。加快推进我国自然资源法制建设，构建以《宪法》为基础，综合性自然资源法为统领，矿产资源法等单行法为主干的自然资源法律体系刻不容缓。自然资源法制体系建设是对自然资源开发利用和保护进行监管、履行自然资源资产所有者权益、自然资源有偿使用的制度保障，是矿产资源规划、调查、评价、开发、保护和监管的根本依据。通过法制建设规范自然资源有偿使用、节约开发利用，促进“资源节约、环境友好”型社会建设，实现美丽中国梦。

3.2 推进数据融合提高监管服务能力
当前，信息环境和数据基础深刻变革，云计算、大数据、物联网等人工智能技术快速发展，为进一步提高矿产资源节约与综合利用监管服务能力，亟需推动矿产资源市场、规划、勘查、开发、消费等数据与信息技术深度融合。一是加强矿产资源节约与综合利用过程监管，推进矿产资源规划、储量报告、开发利用方案、信息公示等信息融合与挖掘，总结资源富集带、成矿区（带）、矿床成因、矿石类型等地质属性与开发利用技术工艺、资源节约与综合利用水平等方面内在联系，为矿产资源开发利用水平科学评估、权益金税率合理确定等提供科学依据。二是加强矿山生态安全、资源经济等信息监测分析能力，确保矿业开发、生态保护与社会发展有机统一，提高矿产资源开发服务、预警等水平。三是加强矿山节约与综合利用动态监管，探索利用物联网、自动监测等技术实现大中型重点矿山“三率”在线监测，更好履行所有者监管职责。

3.3 推广节约与综合利用先进技术和典型经验
“十二五”以来，矿产资源节约与综合利用在标准规范、示范引领、技术推广方面已取得一定成绩，对促进矿产资源节约与综合利用管理起到明显作用。建议：一是加快制定和更新矿产资源开发利用技术标准，建立与生态文明建设相应的矿产资源节约与综合利用评价体系；二是以资源环境协调发展为突破口，根据技术发展趋势和社会需求动态更新矿产资源节约与综合利用先进适用技术目录，不断完善矿产资源节约与综合利用的技术体系，加快矿产资源节约与综合利用技术科技成果转化，促进矿产资源利用方式转变和矿业发展转型升级；三是加强矿产资源综合利用专项、示范基地等项目后评价，总结推广先进管理经验、典型运作模式和先进工艺技术，促进技术研发与技术需求有效对接。

当前，世界经济形势错综复杂，地缘政治变化莫测，矿产资源全球分布极不平衡，矿产资源节约管理应立足国内、放眼世界，树立全球资源配置战略思维，在保证国内资源市场活力前提下，加强矿产资源市场、生态保护、节约利用水平等方面动态监测与分析，鼓励矿业企业打造勘查、开发、科研、销售等上下游完整产业链，积极参与全球矿业市场竞争，促进矿业市场要素有序自由流动、资源高效配置和市场深度融合，不断提高我国资源安全保障、生态环境保护和市场风险防范能力。
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