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Abstract
Mineral resources planning and territorial space planning are important components of the territorial space governance system. 
At present, under the new development pattern of domestic and international dual circulation reinforcing each other, scientifically 
planning and ensuring the stable supply of mineral resources is of great significance for achieving the country’s macro strategic goals 
and promoting the construction of the dual circulation system. This article aims to deeply explore the intrinsic logical connection 
between mineral resources planning and territorial spatial layout. Referring to the situation of “multiple plans integration”, it explores 
the methods for the coordinated development of the two, thereby providing specific suggestions for strengthening the organic 
connection between the two and offering a reference for the connection between mineral resources planning and territorial spatial 
planning.
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摘　要

矿产资源规划和国土空间规划，这是国土空间治理体系里的重要组成部分。当前，在构建国际国内双循环相互促进的新发
展格局下，科学规划并保障矿产资源的稳定供给，对于实现国家宏观战略目标、推进双循环体系构建具有重要意义。本文
旨在深入探究矿产资源规划与国土空间布局之间的内在逻辑联系，参照“多规合一”的情形，探究二者协调发展的方法，
从而给出强化二者有机衔接的具体建议，给矿产资源规划与国土空间规划的衔接提供参考。
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1 引言

矿产资源的合理规划与供应保障，是社会发展的基础

支撑，这有助于实施国家战略，促进双循环体系的建设。当

下，我国矿产资源的供需矛盾依旧很突出。矿产资源开采地

域受限，多种资源空间重叠，规划协调起来就复杂了。所以，

矿产资源规划与国土空间规划有机衔接非常重要。

2 矿产资源规划和国土空间规划的关联

2.1  矿产资源规划的定义与特点
矿产资源规划，这是按照规定程序制定、批准的一种

纲领性文件。它能指导矿产的勘查、开发利用与保护，有着

不少独特属性，如战略意义、具有指导作用、具有综合性、

有分配性、有政策性与预测性等。这是国家对矿产资源宏观

调控的落实，也是矿产资源战略规划得以施行的重要手段。

与此同时，这也是各级人民政府自然资源主管部门依法行事

的基石，旨在规范自然资源的审批流程，并对矿产资源的勘

探、开发利用及保护举措实施有效监管。规划若经批复即视

为有效且有法律效力。若未得到批准开展矿产资源的勘查、

开发与管理工作，必然会造成管理秩序混乱，也会构成违法



14

资源与环保进展·第 03卷·第 05 期·2025 年 05 月

行为，其对应的法律责任需由责任人承担。

2.2  国土空间规划的定义与特点
国土空间规划是国家空间发展战略的蓝图，也是可持

续发展规划的关键领域，为各类开发活动、保护措施及建设

项目提供了根本性、指导性的依据。它以资源环境承载能

力、国土空间开发适宜性评价为根基，针对国土空间开发与

保护，给出了特定区域在时间和空间上的安排，给国家和自

治区域发展战略以及主体功能区战略的落地实施提供了空

间保障。这些举措意在梳理并规范全区建设活动的秩序，作

为国土空间用途管制实施的基本准则，同时成为专项规划及

市县等下级国土空间规划的核心参照依据，兼具战略性、综

合性、约束性、协调性功能，其广泛涵盖了总体规划方案、

详细规划方案及相关专项规划内容。国家科学构建了国土空

间规划体系，精细划分为“五级三类”架构体系。五级则涵

盖了从国家至乡镇的国土空间总体布局，三类则包括总体规

划、详细规划以及矿产资源规划等相关专项规划。国土空间

总体布局为详细规划奠定了坚实基础，也是各专项规划的根

本依托与指导。

2.3  矿产资源规划与国土空间规划的关系
矿产资源乃社会发展的关键物质根基。合理规划与供

应它，这对达成国家战略目标、推动双循环经济建设而言相

当关键。矿产资源的赋存与利用保护空间属性明显，所以它

是国土空间规划的核心内容之一。矿产资源规划乃国土空间

规划的一项专项内容。其编制与实施要和国土空间规划紧密

相关，在空间规划视角下对矿产资源规划的编制进行分析，

在数据库建设与应用上要协调一致，达成国土空间规划“一

张图”管理。

3 矿产资源规划与国土空间规划衔接的必要性

3.1  矿产资源供需矛盾需协调规划提高内供水平
现今，我国矿产资源主要源自国际市场，国内供给相

对稀缺，难以满足经济社会快速发展对矿产资源的巨大需

求。每年，我国虽大量出口工业制成品，却也因此间接致使

众多矿产资源以商品形式外流，而这些资源的主要消费市

场实则不在国内。在此背景下，我国提出了一个战略目标，

旨在加速构建以国内大循环为主体，国内国际双循环相互促

进、相得益彰的新经济发展格局。矿产资源是社会发展的重

要物质基础，合理规划和供应保障，在国家战略实施、双循

环体系建设里那可是相当关键的。

3.2  矿产资源开采具有较强的地域限制，需协调规

划平衡其影响
矿产资源是自然资源的一种，其开采会受到地理条件

的限制，对周边环境的影响也很大。矿产资源规划面临的关

键问题是：怎样平衡矿产资源与其他资源的开发与利用。矿

产资源规划和国土空间规划若能有效衔接，就能达成国土空

间规划的“统一图纸”目标，进而解决此问题。

3.3  多种资源间的空间重叠需协调规划平衡开发顺序
在这片辽阔而有限的国土范围内，土地资源、水资源、

茂密的林木资源及丰富的矿产资源等各类自然要素，在空间

分布上呈现出复杂多样的交织与重叠现象。这些自然资源在

空间布局上的相互交错，导致在开发或利用某一资源时，很

可能不经意间对其他资源的状态产生影响。这种相互干扰的

现象，随之引发了关于如何科学、合理地确定自然资源开发

利用先后顺序的深刻议题，需要对此进行解决。矿产资源和

其他自然资源在空间上有重叠之处，这便造成了利用优先级

的问题。通过矿产资源的规划与国土空间规划的协调，处理

好矿产资源与其他资源在空间上的交集以及利用时序方面

的问题，同时还需要解决不同矿产资源间的利用时序和结构

统一问题。

4 矿产资源规划与国土空间规划的衔接难题

4.1  在规划层面，生态、粮食、能源以及矿产资源

安全之间的平衡难以精准把控
我国 27 个核心矿产区域与国家级自然保护区存在广泛

交叉覆盖，面积高达约 39 万平方公里，占比超这些矿产区

域总面积的 9%。在全国划定的 267 个国家规划矿区中，有

68 个矿区与重要生态功能区域重叠，占比约四分之一。我

国农业生产区与关键战略矿产区存在较大范围的重叠，这些

地区占我国耕地总量的近四成。在国家安全这一宏大叙事

中，我国既要坚守生态安全与粮食安全的牢固防线，又要紧

握能源与资源安全的战略钥匙。以 2023 年我国原油净进口

量为例，总量高达 5.64 亿吨，对外依存度已逾七成，这一

严峻态势已触及安全预警的临界点，迫切要求强化国内自给

能力，构筑能源资源安全的坚实后盾。面对国际大宗矿产价

格飙升的常态，国内国际双循环相互促进的新发展格局愈发

重要，如何科学合理地平衡生态、粮食、能源及矿产资源的

安全关系，已成为国土空间规划研究的核心议题。

4.2  矿产资源勘查开发的空间存在不确定性，这使

得规划的衔接变得更加复杂
大多数矿产资源都地下开采，露天开采的却极为少。

不论是勘探，还是开采，都有着很大的不确定性。理论技术

不断发展，信息资料也变得越来越丰富。人们对当下地下矿

产资源的空间分布、规模以及边界等方面的认识会不断发生

改变。多种因素影响下，矿产资源规划在空间衔接方面，以

原则性为主，缺乏实际操作性。所以，在时间和空间预知与

匹配上，很难完全契合。矿产资源规划在空间控制方面的能

力有所下降。解决矿产资源勘查开发空间与国土空间布局冲

突的问题，以及地上的地下资源开发协调关系，这可是国土

空间规划面临的复杂难题。

4.3  矿产资源的勘查与开发过程通常会涉及到复杂

的权属问题
矿产资源乃自然元素之子，它跟山脉、水域、森林、

农田、湖泊、草地、海洋构成着国土空间的有机整体，这是
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个不可分割的整体。这致使国土空间利用与资源权属关系变

得繁杂。在矿产资源的勘查与开发工作里，存在土地、林地、

草地、水源等多个权属关系的问题。拿土地来说，就产权归

属这一方面而言，事关国有土地及集体所有制土地领域。具

体涵盖农田、永久基本农田、林地、草地及水源涵养区等土

地分类范畴，产权结构错综复杂，且遵循各异的使用与管理

规定。依据我国现行法律法规，矿业权的取得并不当然意味

着矿业用地使用权的自动赋予。矿业权获取后，仍需就土地

等相关权属事宜历经更为严谨的审批程序与协商洽谈。矿业

权人往往很难顺畅获取建设用地审批，致使矿山建设不得不

侵占农用地。加之，部分小型矿山擅自用地而未获批准，致

使矿地矛盾频发。部分经公开程序出让的矿业权，在办理土

地及林权相关手续时遭遇诸多阻滞。这种现状导致矿产资源

难以维系长期稳定开采，也无法有效破解矿产资源勘查开发

进程中的用地难题，进而对矿产资源规划的顺畅推进与实施

构成阻碍。

5 矿产资源规划与国土空间规划的衔接建议

5.1  强化规划衔接的法律地位
《矿产资源法》新颁布，赋予了矿产资源规划在国土

空间规划体系中的地位与作用，让其法律效力得以提升。需

制定并完善矿产资源规划与国土空间规划衔接的具体规定

与操作指南，确保矿产资源规划和国土空间规划在编制、实

施时实现有效衔接。

5.2  完善规划衔接的体制机制
要构建起矿产资源规划与国土空间规划衔接的协调机

制，搞清楚各级政府还有相关机构在这个过程里各自的职责

划分。加强矿产资源规划与国土空间规划的编制和实施进程

中的沟通、协调，确保两个规划在目标、内容、时序等方面

达成一致。应建立监督和评估机制，定期检查规划执行情况，

并及时发现与解决问题。

5.3  统筹考虑多种资源的空间重叠问题
编制矿产资源规划时，得充分考量矿产资源和其他资

源的空间重叠状况。合理确定矿产资源的勘查、开发顺序与

利用方式。要强化与国土空间规划相关的专项规划的连接，

确保矿产资源规划和其它资源规划在空间布局上能协调。强

化矿产资源勘查与开发进程中的监管，防止这些活动对其他

资源造成不良影响。

5.4  协调矿产资源勘查开发的权属问题
提议对相关法律法规与政策措施加以完善，明确矿产

资源勘查、开发活动中的权属关系与管理要求。强化矿产资

源的勘查、开发工作，将土地、林、草、水等权属关系协

调起来并加以管理，确保矿业权人依法拥有矿业用地的使用

权。对矿山使用农田以及未经审批的小型矿山开采活动加以

监管，保证矿产资源规划能顺利施行，防止权属问题造成

阻碍。

5.5  加强规划衔接的技术支撑
提议强化矿产资源规划与国土空间规划衔接的技术支

撑以及信息化建设。构建并完善一个信息平台、数据共享机

制，该平台与信息平台衔接的矿产资源规划与国土空间规

划，要做到数据、信息互联互通共享共用。强化矿产资源勘

查、开发活动的遥感监测与动态监管工作，以提高矿产资源

规划和国土空间规划衔接的精准度与实际成效。

6 案例剖析—广西的典型做法 

广西通过规划衔接、生态修复、矿政改革、科技创新

等多方面举措，让矿产资源开发和国土空间规划能有效协同

起来。在考虑生态保护和乡村经济发展的基础上，需明确乡

村地区矿产资源的空间分布及开发条件。在协调乡村地区矿

产资源开发与生态保护的关系中，全区开展了矿山生态修复

工作。这项工作着重修复因矿产资源开发受损的生态区域。

要让矿山达成绿色矿山建设与安全生产的标准，这样就能从

源头上减少对生态环境的损害。同时，注重科技创新和技术

支持，以促进乡村矿产资源的节约和可持续利用。鼓励企业

对矿山深边部资源进行潜力评价，以延长矿山服务时长。在

城镇开发边界范围内，允许合理设矿业权，好让资源开发和

城市建设能协调起来。 这些措施提高了资源利用效率，也

给乡村振兴与区域高质量发展给予有力支撑。

7 结论

矿产资源的规划须与国土空间规划实现深度契合，这

对于矿产资源的合理开发与高效利用，以及生态环境的保

护，具有至关重要的作用。强化规划衔接的法律性，完善其

机制，统筹多种资源在空间上的重叠情况，协调矿产资源勘

查开发的权属问题，还有强化技术方面的支撑，这些举措能

够切实推动矿产资源规划跟国土空间规划的衔接。 借助数

据分析和图表展示，能直观展示矿产资源规划的实施成效与

存在的问题，给规划的改进提供参照。
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