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摘要：能源资源基地是我国矿产资源安全保障的战略核心区域，肩负着保障国家资源安全的重要使命，对优化矿产资源空间

开发格局、转变矿业发展方式、推动矿业高质量发展具有重要意义。本文以《全国矿产资源规划（2016—2020 年）》中提

出的 103 个能源资源基地为研究对象，对基地的内涵和定位、基本理论支撑、建设任务以及划定原则等进行了探讨，从矿种

和地域两方面分析了能源资源基地的分布态势，提出基地划定与管理中存在的问题，包括管理上没有纳入省级发展规划，建

设规划编制不到位，与国家规划矿区不匹配和激励政策不具体等。从落实方案、监管政策、激励政策、机制建设、保障体系

等五个方面提出了推动能源资源基地建设的政策建议，以期为矿产资源战略规划管理提供支撑。
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Abstract: Energy resource bases are strategic core areas for guaranteeing China’s mineral resources security. They shoulder the  
important mission of ensuring national resources security, and play a significant role in optimizing the spatial development pattern of 
mineral resources, changing the development mode of mining industry, and promoting high-quality development of the mining in-
dustry. In this study, the 103 energy resource bases proposed in National Mineral Resources Planning (2016–2020) were taken as the 
research objects. The connotation, strategic positioning, basic theoretical foundation, construction tasks, and delimitation principles of 
the bases were discussed. The distribution situation of the bases was analyzed from the aspects of mineral species as well as regions. 
Meanwhile, the problems in the delimitation and management of the bases were put forward. For example, their administration has not 
been included in the provincial development plans, construction plans of the bases are not well formulated, the bases do not match with 
the state planned mining areas, and incentive policies for the bases are not specific. To provide support for the strategic planning and 
management of mineral resources, policy suggestions for promoting the construction of energy resource bases were proposed from five 
aspects: implementation plan, supervision policy, incentive policy, mechanism construction, and security system. 
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一、前言

党的“十八大”以来，习近平总书记提出总体

国家安全观的系统思想，这一思想成为维护国家安

全的行动纲领和科学指南。矿产资源安全是总体国

家安全的重要组成部分，是考量一个国家自身安全

管理实力的重要内容 [1]。一个国家或地区维护矿

产资源安全的首要手段是保证本国资源的充分生产

和有效利用，以从内部解决资源供需问题 [2]，建

设大型能源资源基地，在空间上形成我国重要矿产

资源供应的集中区，是推进矿产资源集约规模化开

发的一种重要手段，有利于推进矿产资源的高效开

采和有效利用，增强矿产资源的供给安全，同时也

会促进社会安全和生态安全的提升，从而提升国家

总体安全水平。

划定重点区域，并进行集中或优先开发与保

护是国内外自然资源和生态管理部门行使资源开

发与保护职责的有效手段，如国外生物多样性重

要区域的划定 [3~5]，国内林业基地 [6]、大型煤

炭基地以及重要生态区域的划定 [7~11] 等。矿产

资源作为自然资源的重要组成部分，也需要在空

间上划定重点区域以提高开发保护和管理的水平，

虽然已有针对矿产资源战略接续区、重点成矿区

带、重点勘查区等方面的相关研究，但是以资源

供应安全稳定为目标的能源资源基地研究还比较

少，特别是缺乏能源资源基地的基本理论和具体

管理政策的探索。

基于此，本研究以 103 个能源资源基地为基础，

从能源资源基地的基本理论出发，对基地内涵、理

论基础、任务、划定原则等进行界定，分析全国能

源资源基地的分布态势，并提出能源资源基地管理

的具体政策建议。

二、能源资源基地的内涵与任务

（一）能源资源基地的内涵及定位

能源资源基地是指在成矿条件有利、找矿潜力

大且资源分布相对集中的重点成矿区带（重要含油

气盆地）中，考虑资源储量、开发利用基础条件和

生态环境外部条件等，划定的提升矿产资源勘查开

发的规模效应、集聚效应，保障国家矿产资源安全

的重要战略核心区域。

能源资源基地的功能定位是在国家宏观尺度

上，引导各类生产要素集聚，促进整装勘查和整体

开采，提高资源开发规模化、集约化和规范化水平，

形成保障国家矿产资源安全供应的战略核心区域。

（二）能源资源基地建设的基本理论

能源资源基地建设的理论支撑包括资源安全理

论、产业集聚理论、规模经济理论、资源配置理论、

可持续发展理论和区位论等。

（1）资源安全理论。资源安全是指一个国家或

地区无论是当代还是后几代人都可以稳定、及时和

经济地获取自然资源 [12]。由于矿产资源的储量是

有限的，其勘查开发速度也受到科技水平和成本等

条件的限制，这就形成了矿产资源供给能力的有限

性与人类需求无限性之间的矛盾冲突，如果不能及

时预见和理性处理矿产资源供给与需求的矛盾，迟

早会出现供应问题，从而影响人类社会的可持续发

展 [13,14]。
（2）产业集聚和规模经济理论。除了保障国家

资源安全外，能源资源基地还应最大限度地发挥产

业集聚效应，将矿产资源开发活动和矿业相关企业

集聚在基地范围内，大力提升产业发展的规模化和

集约化水平，促进产业集聚，最终形成产业集群。

产业集群会产生外部效益、网络效益、创新效益以

及自我强化机制 [15]，从而持续推进矿业领域技术

创新和扩散，不断增强自身发展能力。

（3）资源配置理论。资源配置是指对相对稀缺

的资源在各种不同用途上加以比较作出的选择。能

源资源基地建设是实现矿产资源优化配置的一种有

效手段，矿产资源配置包括时间配置与空间配置，

在时间上，能源资源基地通过科学合理的开采规模

限制，能够实现矿产资源的合理有序开采；在空间

上，考虑不同地区、不同经济发展阶段的实际需求，

兼顾区域平衡与协调。

（4）可持续发展论。能源资源基地内的矿产

资源开发活动必须以保持地区经济社会可持续发

展为基本前提。在生产上，应摒弃过去“多、小、

散、乱”的开发方式，有效遏制和解决资源开采

方式粗放、开采技术落后、综合利用率低以及无

证开采、越层越界开采等问题，严格规范矿产资

源开发秩序。同时，把对生态环境的扰动降到最

低，以绿色矿山标准来要求和规范自己，实现矿
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业高质量发展。

（5）区位论。区位论是空间经济学的经典理论

之一，某事物的区位包括两层含义：一方面指该事

物的位置，另一方面指该事物与其他事物的空间联

系。矿产资源开发以资源禀赋为基础，但还受到水

资源、交通、能源等要素的影响，同时，产业聚集

还具有历史和路径依赖特征。因此，区位选择是能

源资源基地划定需着重部署的任务之一。

（三）能源资源基地建设的任务

本研究认为能源资源基地的任务主要包括以下

四个方面。

1. 保障国家能源资源安全，充实资源家底

能源资源基地是我国大中型矿产地集中分布的

地区，集中了全国相当一部分比例的矿产资源储量，

是保障国家能源资源安全的重要载体，承担着为国

家经济建设、国防军事工业、高新技术产业提供大

量必需工业原料和产品的重要职能。同时，通过培

育打造能源资源基地，不断发现新的资源储量，充

实我国资源家底。

2. 促进矿产资源的规模化、集约化开发，优化

开发结构

我国矿产资源开发的规模化、集约化水平总体

偏低，大型和超大型矿山少，小型矿山和小矿偏多，

“多、小、散”的开发局面还未得到根本转变。通

过能源资源基地建设，要在空间上形成矿产资源

开发的若干个集中区，从而促进矿产资源开发活

动的空间集聚及集约化开发，实现开发结构的进

一步优化。

3. 规范矿产资源开发秩序，实现统一管理

基地内以国家规划矿区作为重点监管区域，

实行统一规划，提高门槛，遏制资源开采方式粗

放、开采技术落后、综合利用率低等问题，避免

无证开采、越层越界开采、相互争抢资源等违法

行为，维护矿产资源良好的开发秩序，改变矿业

发展方式。

4. 发挥规模经济效应，促进地区经济发展

能源资源基地不仅是矿产资源开发活动的空间

集中区域，当基地形成后，它便会发挥规模经济效

应，吸引产业链下游活动向这些区域集聚，实现原

料与产业的空间对接，通过发挥前向、后向、侧向

产业关联作用，带动其他相关产业的发展，促进技

术进步，从而促进整个地区经济社会的持续发展，

提高人民生活水平。

（四）能源资源基地划定原则

1. 资源基础性原则

在进行能源资源基地划定时，矿产资源本底条

件是首要且最重要的一项考虑因素，应根据矿产地

域分布的集中性，将资源本底条件较好、大中型矿

床集中分布的地区作为优先考虑对象。

2. 区域协调发展原则

在考虑矿产资源本底的基础上，能源资源基地

的划定应统筹兼顾东、中、西、东北等四大区域协

调发展需求，支撑党的十九大提出的加大力度支持

革命老区、民族地区、边疆地区、贫困地区加快发

展，强化举措推进西部大开发形成新格局，深化改

革加快东北等老工业基地振兴，发挥优势推动中部

地区崛起区域协调发展总方略，统筹安排基地的建

设与布局。

3. 国土开发适宜性原则

能源资源基地是采矿业及相关产业活动的空间

集聚区，而矿产资源开发与下游产业的发展需要在

具备一定生态环境承载力的国土空间上进行，需能

够通过后续矿山地质环境治理恢复等生态修复措施

维持地区生态平衡，避免对生态环境造成不可恢复

的严重影响。因此，能源资源基地应尽量选择国土

开发适宜性相对较强的地区。

4. 多因素综合分析原则

矿产资源开发与产业发展活动的有效开展，离

不开交通基础设施、水资源、能源以及其他相关要

素的有力支撑，在基地划定时应统筹考虑多种因素。

另外，产业集聚的发生具有一定的路径依赖效应，

已形成一定发展基础的地区往往更容易吸引更多的

主体进入，在基地划定时应同时考虑已有产业的发

展与布局现状，合理降低成本。

5. 突破行政区界原则

考虑到管理的针对性，传统的重点区域和区划

往往以行政区域为单元，划定结果通常不以突破行

政区界为原则。而能源资源基地则不同，它以重点

成矿区带和重要含油气盆地为基本参考依据，空间

上应突破行政区界的限制，将空间相邻的大中型矿

产地划入基地范围。在基地内矿区的管理上可以以

行政区划为单元进行统一监管。
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三、能源资源基地分布

（一）矿种分布

全国能源资源基地共涉及石油、天然气、煤炭、

铀矿、铁矿、锰矿、铜矿、铝土矿、镍矿、铅矿、锌矿、

钨矿、锡矿、锑矿、钼矿、金矿、磷矿、钾盐、稀土、

石墨、锂矿等 21 个矿种，涵盖能源、黑色金属、有

色金属、非金属和战略性新兴产业矿产等（见表 1）。 
从矿类分布来看，有色金属矿产资源基地数量最

多，达 43 个，其次为能源矿产资源基地为 26 个， 
黑色金属矿产资源基地和战略性新兴产业矿产资源

基地分别为 15 个和 14 个，非金属矿产资源基地

为 5 个；从矿种数量来看，煤炭、铁矿和铅锌矿资

源基地达到或超过了 10 个，油气资源基地为 9 个，

铜矿、钨锡锑多金属和金矿资源基地均为 7 个，铝

土、稀土和石墨资源基地为 6 个，锰矿资源基地为

5 个，其他矿种资源基地数量在 5 个以下。

（二）空间分布

（1）四大区域分布情况。从四大区域来看，

能源资源基地主要分布在我国中西部地区，其中，

西部地区基地数量最多，达 57 个，超过了全国

的一半；其次为中部地区，达到了 30 个，东部

地区和东北地区分别为 9 个和 5 个，海域有 2 个

（见图 1）。
能源矿产的资源基地主要分布在西部地区，

数量达 14 个，占到了全国的一半以上；其次为

中部地区 6 个，东部地区、海域和东北地区分别

为 3 个、2 个和 1 个。黑色金属的资源基地主要

分布在中西部地区，其中，西部地区占到了 7 个，

中部地区占到了 5 个，东部地区和东北地区分别

为 2 个和 1 个。有色金属的资源基地中，西部地

区占到了 55%，中部地区占 35%，东部地区和东

北地区占比不足 10%。11 个非金属矿产的资源基

地中，有 8 个分布在西部地区，2 个分布在东北

地区，1 个分布在中部地区。综上所述，无论是

基地总体分布还是分矿类分布，西部地区均占据

绝对优势。

（2）省际分布情况。103 个能源资源基地分布

在我国 23 个省（区）加海域，北京、天津、吉林、

表 1  全国 103 个能源资源基地名录

矿类 矿种 基地名称

能源
矿产

油气 松辽盆地、渤海湾、鄂尔多斯盆地、塔里木盆地、准噶尔盆地、四川盆地、鄂西、南海北部、东海

煤炭 神东、晋北、晋中、晋东、蒙东（东北）、云贵、河南、鲁西、两淮、黄陇、冀中、宁东、陕北、新疆

铀矿 新疆伊犁、内蒙古鄂尔多斯、内蒙古通辽

黑色金
属矿产

铁矿 辽宁鞍本、四川攀西、河北冀东、内蒙古包白、宁芜庐枞、山西忻州－吕梁、
山东鲁中－鲁西、安徽霍邱、新疆天山、新疆西昆仑

锰矿 黔东－湘西、桂西南、新疆阿克陶－乌恰、湖南永州、滇东南蒙自－砚山－丘北

有色金
属矿产

铜矿 安徽铜陵－芜湖、江西德兴－九江、内蒙古呼伦贝尔、山西侯马－垣曲、滇西北、 
西藏驱龙、西藏玉龙

铝土矿 晋中、晋南、晋西、豫西北、黔中北、桂西南

镍矿 甘肃金川、青海野马泉－夏日哈木

铅锌矿 内蒙古乌拉特后旗、内蒙古赤峰北、青海滩涧山－锡铁山、甘肃陇南、广东韶关、
滇中－川南、滇西南、新疆乌恰、新疆和田火烧云、湘西花垣

钨锡锑
多金属

江西武宁－修水、赣南、滇东南个旧－马关都龙、广西河池、湖南郴州、
湖南安化冷水江、甘肃张掖－酒泉

钼矿 黑龙江伊春、豫西、陕西渭南、安徽金寨

金矿 山东招远－莱州、河南小秦岭－熊耳山、福建龙岩紫金山、贵州贞丰－普安、
青海东昆仑、甘肃甘南、湖南平江－醴陵

非金属
矿产

磷矿 滇中、贵州开阳－瓮福、湖北宜兴保

钾盐 青海察尔汗、新疆罗布泊

战略性
新兴产
业矿产

稀土 内蒙古包头、四川凉山、江西赣州、湖南江华、广西贺州、闽西南

石墨 黑龙江鸡西、黑龙江鹤岗、内蒙古兴和－包头、内蒙古阿拉善、四川巴中、四川攀枝花

锂矿 川西甲基卡、青海一里坪－东台
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上海、江苏、浙江、海南和重庆未进行部署。其中

内蒙古和新疆资源基地数量超过了 8 个，山西、湖

南、四川、安徽、云南、青海资源基地数量达到或

超过了 5 个，黑龙江、江西、河南、广西、贵州和

陕西分别为 4 个，其余省（区）资源基地数量在 
3 个及以下（见图 2）。

能源矿产的资源基地分布在我国 13 个省（区）

加海域，其中新疆、山西和陕西均占到了 3 个，内

蒙古、河北和海域均为 2 个。黑色金属矿产的资源

基地分布在我国11个省（区），其中新疆占到了3个，

湖南和安徽均为 2 个。有色金属基地分布在我国 
19 个省（区），其中湖南达到了 5 个，内蒙古、山西、

四川、青海、江西均为 4 个，云南、河南、广西和

甘肃均为 3 个。非金属矿产的资源基地分布在我国

8 个省（区），内蒙古、四川、黑龙江均为 2 个，新

疆、湖南、云南、青海和贵州均为 1 个。

四、存在问题与管理政策建议

（一）存在问题

能源资源基地研究目前还处于起步阶段，虽然

《全国矿产资源规划（2016—2020 年）》提出了建设

目标，并从宏观政策上给出了引导措施，但在具体

建设过程中还存在以下问题：①在管理上，能源资

源基地仅在各省（区、市）矿产资源总体规划中得

到了落实，还未纳入省级发展规划中进行重点建设；

②在落实方案上，各地还未编制能源资源基地专项

规划；③能源资源基地内以国家规划矿区为重点监

管单元，但目前基地与国家规划矿区的匹配度较差，

一些基地内未划定国家规划矿区，同时，缺乏国家

规划矿区的监督管理措施；④激励政策方面，在生

产力布局、基础设施建设、资源配置、重大项目设

置和财政资金投入等方面还缺乏可操作的具体政策。
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图 1  四大区域能源资源基地分布
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图 2  省际能源资源基地分布
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（二）管理政策建议

（1）落实方案。省级人民政府要将其纳入本

地区发展规划和空间规划中进行统一部署和重点建

设，并编制能源资源基地专项规划，对基地建设目

标、重点任务、时序安排等进行科学规划和设置，

提出基地建设发展的蓝图，引导宏观规划布局。依

据不同开发时序在能源资源基地内合理设置国家规

划矿区和对国民经济具有重要价值的矿区，当前或

近期规划开发的能源资源基地以国家规划矿区为主

体，近期不适宜开发的基地以对国民经济具有重要

价值的矿区为主体。省级和市县矿产资源级规划中

的重点调查评价区、重点勘查区、绿色矿业发展示

范区等一些重点工作布局，要优先考虑与能源资源

基地进行衔接。

（2）监管政策。一是制定严格的准入条件，基

地内要大力推进整装勘查和整体开采，以大型资源

企业为主进行开发，鼓励对中小型资源企业进行兼

并重组；二是执行严格的环境准入标准，基地内企

业应严格按照绿色矿山标准进行建设，对固体废弃

物处置、废水利用、节能降耗、污染物排放、“三

率”（三率即开采回采率，选矿回收率和综合利用率）

等指标进行监督，对历史遗留及新增矿山地质环境

问题及时进行治理恢复；三是对基地内无证非法开

采、超层越界开采等违法行为实行严格监督，加大

查处力度。

（3）激励政策。一是将基地内国家规划矿区和

对国民经济具有重要价值的矿区作为矿产资源开发

与保护的“红线”，城镇开发、基础设施建设、耕

地以及生态保护空间要做好有效的衔接；二是保护

性开采的特定矿种等实行总量调控矿种的矿业权投

放及开采指标优先向能源资源基地倾斜，国家和地

方公益性地质投入、老矿山深部和周边勘查优先向

基地倾斜；三是矿业用地政策，将基地建设所需项

目用地纳入空间规划统筹安排，并在土地利用年度

计划中优先保障新建、改扩建矿山合理的新增建设

用地需求，同时扩大采矿用地方式改革试点范围，

加快在基地范围内的推广；四是财税政策，安排

地质矿产调查评价等现有渠道资金时，向基地内

国家规划矿区适当倾斜，制定金融政策支持矿区

规模开发。

（4）机制建设。对能源资源基地实行统一规划、

统一管理。建立部门协调机制，自然资源管理部门

要与发展和改革、工业和信息化、财政、生态环境、

商务、能源、质量技术监督、科学技术、税务等相

关部门加强协调，明确基地建设责任分工，制定目

标实施考核办法，对主要目标指标、重大工程、重

大政策和重要改革任务落实情况加强考核，考核结

果纳入绩效评价体系。构建能源资源基地的技术研

发机制，搭建“政产学研用”相结合的科技创新平台，

支撑矿山企业高质量发展需要。

（5）保障体系。建立与能源资源基地要求相适

应的能源科技中心、行业标准制定中心、交易中心、

金融中心、信息中心、技术人才保障体系以及自主

创新体系。培育和发展金融市场、劳动力市场、技

术市场、信息市场、产权市场等生产要素市场，促

进基地经济发展要素全面提升。此外，强化基地所

在地区交通、水利、能源等基础设施建设，保障产

业集聚发展需求。

五、结语

本研究以《全国矿产资源规划（2016—2020 年）》

提出的 103 个能源资源基地为基础，探讨了能源资

源基地的内涵、定位、基本理论、任务与划定原则，

分析了能源资源基地的分布态势，对当前基地划定

与管理中存在的问题进行了梳理，并提出了推动能

源资源基地建设的政策建议。

总体上看，本文只是对能源资源基地进行的初

步研究，还需要开展能源资源基地具体范围圈定、

基本情况调查和跟踪评估等工作，以期推进能源资

源基地的顺利建设。
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