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西部开发战略:
以资源换资金、换技术

魏后凯

〔内容提要〕　我国西部地区最大优势是自然资源丰富, 而最缺乏的是资金、技

术。西部开发应实行以资源换资金、换技术的战略。具体可采取矿业权转让、矿产资

源下放、取消煤炭发展建设基金、增扩资源税、制定灵活多样的土地开发整理优惠政

策、建立资源开发特区等政策措施。

〔关键词〕　西部开发战略　资源

西部地区拥有丰富的自然资源, 尤其是土地、能源、矿产和生物等资源在全国具有显著的

优势。加强对西部地区资源的综合开发利用, 在重点发展能源、原材料工业的基础上, 大力发展

精深加工制造业, 提高产品质量和加工增值程度, 不仅有利于充分发挥西部资源优势, 增加资

源的有效供给, 而且也有利于改善全国工业布局, 推动工业结构调整, 提高资源配置的总体效

益。

一、西部地区土地和矿产资源状况

西部地区包括西南和西北 10 个省、自治区和直辖市, 现有人员 2. 85 亿, 占全国总人口的

22. 8% ; 土地面积 528 万平方公里, 占全国土地总面积的 57%。由于地域辽阔, 气候地貌类型

多种多样, 西部地区的自然资源在全国占有显著的优势。

从土地资源来看, 西部地区虽然由于多山地、丘陵和戈壁沙漠, 耕地资源总量相对缺乏, 但

宜林荒山荒地和可利用天然草山草地资源丰富, 可供开发的后备土地资源较多, 土地开发潜力

较大。据初步调查统计, 西部地区待开发利用的土地面积约 7. 8 亿亩, 占全国的 70% 左右, 主

要分布在西北和西南丘陵区。西部现有林地和草地面积分别占全国的 36% 和 55. 9%。同时,

西部现有耕地中有 3ö4 属于中低产田, 已利用草场中围栏草场仅占 1. 2% , 人工和改良草场仅

占 1. 8% , 草山草坡利用率仅有 20% 左右。这说明今后进一步开发利用的潜力很大。

从能源资源来看, 西部地区拥有丰富的水能、煤炭、石油和天然气资源, 是我国重要的能源

生产基地。据统计, 西部地区水能理论蕴藏量达 5. 57 亿千瓦, 其中可开发利用的水电资源2. 74

亿千瓦, 分别占全国的 82. 3% 和 72. 3%。尤其是黄河上游、红水河以及雅砻江、大渡河、乌江、

金沙江等支流, 都具有进行梯级开发的有利条件。西部地区虽具有丰富的水能资源, 但目前开
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发利用率很低, 平均只有 8% 左右; 相反, 东部地区水电资源只占全国的 7% , 但开发利用率却

大于 50%。作为我国水能资源最丰富的省区之一的云南省, 其水能资源理论蕴藏量高达1. 03

亿千瓦, 占全国总蕴藏量的 15. 7% ; 可开发装机容量为 0. 9 亿千瓦, 占全国总装机容量的 23.

1%。然而, 目前云南省已开发的水电资源仅有 400 万千瓦, 只占全省可开发水能资源的4. 4% ,

远远低于全国 9% 的平均水平。水能资源开发率较低, 说明今后开发利用的潜力很大。

西部地区也是我国陆上石油开发的战略接替区和天然气富集区。石油资源主要分布在塔

里木、吐鲁番—哈密、准噶尔三大储油盆地, 以及四川东部和陕甘宁交界区。西部天然气蕴藏量

高达 26 万亿立方米, 占全国陆上天然气资源总量的 86% 以上。目前, 西部地区已累计探明天

然气储量 1. 5 万亿立方米, 年生产能力达 180 亿立方米, 并形成了塔里木、柴达木、陕甘宁、川

渝四大气田。1998 年, 西部地区原油产量已达到 2363. 63 万吨, 天然气 121. 52 亿立方米, 分别

占全国的 14. 7% 和 52. 2%。

西部地区的煤炭资源主要分布在陕西、宁夏、新疆和贵州, 现已探明储量约 3797 亿吨, 占

全国的 38. 6%。1998 年, 西部地区煤炭产量达 2. 74 亿吨, 占全国的 21. 9%。据国家地质矿产

部门预测, 新疆煤炭的远景储量高达 21900 亿吨, 其中 1000 米以内浅层储量就达 9000 亿吨,

居全国首位。

从矿产资源来看, 西部地区拥有丰富的有色金属和非金属矿产资源, 其分布主要集中在近

西部地区 (除新疆、青海和西藏外)。在目前西部已探明的矿产资源中, 有近 30 种矿产储量居全

国首位。探明储量占全国 40% 以上的优势矿产主要有: 铁矿富矿 (46. 8% )、铜 (41. 5% )、铅

(43. 2% )、锌 (43. 4% )、铬 (74% )、钡 (68. 5% )、钛 (96. 7% )、镍 (88% )、汞 (91% )、天然碱

( 96% )、磷 (44. 6% )、石棉 (96. 9% )、云母 (85. 2% )、氟石 (63. 3% )、钾盐 (99. 3% )、岩盐

(77. 1% )、芒硝 (83. 8% )、碘 (92. 5% ) 等。若按 45 种主要矿产已探明保有储量的潜在价值计

算, 西部矿产资源拥有量占全国的 39. 7%。

二、实行以资源换资金、换技术的开发战略

西部地区虽然拥有较为丰富的自然资源, 尤其是土地、能源和矿产资源, 但却缺乏现代经

济发展所必需的资金、技术、人才以及管理和创新观念。也就是说, 西部地区所拥有的是一种低

级生产要素, 而缺乏的却是一种高级生产要素。

长期以来西部地区的资源开发主要是依靠国家投资来推动的。既然是由国家来投资建设,

国家对西部优势资源的开发, 当然更多的是强调国家工业化的目标。即通过国家的大规模投

入, 在西部开发一些国家急需的短缺资源, 建立全国性的能源和原材料工业基地, 以保证东部

地区加工工业发展。由此就形成了一种典型的西部资源开发——东部加工制造——加工产品

返销西部的垂直地域分工格局。其结果, 西部一些资源丰富的落后地区, 虽然国家在此投入了

大量的资金, 建立了一大批采掘和原材料工业企业, 但当地居民并没有从这种资源开发中得到

多大的好处。这就是我们经常所说的“富饶的贫困”。山西人则把这种现象形象地比喻为“挖煤

倒霉”。

更为重要的是, 由于这种资源开发采取的是上下游割裂的方式, 人为割断了产业之间的有

机联系, 由此在西部地区形成了一大批典型的, 以采掘和原材料工业为主体的单一性资源型城

市, 如东川、个旧、金昌等。在过去很长一段时期, 由于各种资源产品高度短缺, 产品供不应求,

这些单一性资源型城市的诸多弊端自然就难以暴露出来。然而, 近年来, 由于国内市场低迷, 许
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多资源产品由过去的短缺转变为相对过剩。再加上地区矿产资源的枯竭, 一些大型矿山的关闭

实难避免, 由此将引起一系列的连锁反应。目前, 我国已有一些典型的单一性资源型城市不同

程度地出现了结构性衰退现象, 其就业形势十分严峻。一方面, 由于资源枯竭和矿井关闭, 成千

上万的采掘以及相关的产业工人需要转移到一些新兴产业再就业; 另一方面, 由于长期地下开

采引起的地面塌陷和环境破坏, 也需要大量的资金进行恢复和整治。这些问题尤其是就业问

题, 如不能得到较好的解决, 最终将诱发一些大的社会问题。

目前, 中央政府所掌握的资源已十分有限, 国家直接配置资源的能力也急剧下降。1998

年, 尽管我国国家预算内资金比上年增长了 71. 9% , 但也仅占全社会固定资产投资的 4. 2%。

即使包括国内银行贷款, 国家直接或间接所掌握的资金也仅占 23. 7%。因此, 在当前投资主体

日趋多元化的格局下, 由于国家所掌握的资源十分有限, 西部优势资源的开发已不可能再采取

过去那种主要依靠国家投资的办法。

在市场经济的条件下, 要解决西部资源开发中存在的资金和技术短缺问题, 并有力地推动

上下游产业的一体化, 打破传统体制下形成的典型“二元经济结构”, 关键是要把西部优势资源

与外部资金引入有机地结合起来, 实行以资源换资金、换技术的开发战略。即以西部优势资源

作为吸引“外资”的优惠条件, 通过采取对土地和矿产资源实行特许经营权拍卖、有偿转让、土

地置换、作价入股等多种形式, 吸引外资和民间资本来参与西部资源的综合开发利用, 并在此

基础上发展精深加工制造业, 由此带动西部地区经济的全面发展。

三、加快西部土地和矿产资源开发的建议

为了加快西部地区资源的综合开发利用, 促进“以资源换资金、换技术”战略的有效实施,

建议采取以下几方面的政策措施:

11 加强对西部地区矿产资源的勘探力度。目前, 我国的大部分资源储备不足, 后备资源有

限。在 45 种主要矿产中, 石油、天然气、铁、铜、金、银、铀等 10 种以上矿产的探明储量不足; 铬

铁矿、金刚石、天然碱等在内的 6 种矿产探明储量很少或短缺, 不能满足中短期需要。当然, 造

成资源储备不足的原因很多, 除了人口多、资源浪费严重等因素外, 最重要的是近年来对资源

勘探的投入较少, 地质工作做得不够。尤其是, 在西部一些地区, 许多矿产资源储量不清, 已探

明储量占预测资源量的比重很小。这说明, 如果进一步加强勘探工作, 今后西部矿产资源开发

的潜力还很大。由于资源勘探投资风险大, 且带有一定社会公益和经济安全性质, 尤其是一些

带有战略性的矿产资源, 应该由中央财政专项拨款, 加大国家对西部资源勘探的资金投入力

度。在此基础上, 鼓励外商、企业和私人采取合作勘探、卖断或作价投资和作价出资等矿业权转

让形式, 参与西部矿产资源的勘探和开发。目前, 国土资源部已在这方面进行了一些有益的尝

试, 今后应在不断总结经验的基础上, 逐步加以推广, 健全和规范矿业权转让市场。矿业权的转

让不仅可以向国内企业和私人开放, 而且也应该向外商尤其是跨国公司开放。

21 将西部地区部分矿产资源下放给地方政府。目前, 我国矿产资源的开发, 一般按矿山规

模的大小确定其归属。大型矿山一般属于中央, 中小型矿山大多属于地方。尽管矿产资源属于

国家所有, 但由于中央、地方和个体多头开发, 往往容易引起矛盾, 造成资源的浪费。为了支持

西部地区的发展, 可以考虑除少数战略性矿产资源如石油外, 将一般性矿产资源全部下放到地

方, 由地方统一开发、统一管理、授权经营。西部地方政府可比照大城市通过批租土地的收入弥

补城建资金不足的办法, 出让或拍卖部分矿产资源的开采经营权, 出让或拍卖所得可用于支持
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西部国有企业卸下历史包袱, 以及发展基础设施和基础产业。

31 取消阻碍中西部煤炭工业发展的建设基金。煤炭工业是目前我国唯一没有建立发展基

金的基础产业部门, 而每年要上缴几百亿元的各种基金和费用, 不仅严重影响了煤炭工业的健

康发展, 也造成了各地区煤矿的不平等竞争, 不利于中西部地区的经济发展。为此, 建议国家取

消铁路建设发展基金, 以维护各行业之间和各地区煤矿的公平竞争。即使当前暂不取消这一基

金, 国家也应免去中西部煤矿铁路建设发展基金, 或者实行先征后返的政策。

41 适当提高现行资源税率, 扩大其征收范围。1994 年的分税制改革将资源税划分为共享

税。考虑到矿产资源大多分布在中西部地区, 共享税没有按税额的比例划分, 而按不同的资源

品种划分。除海洋石油资源税作为中央财政收入外, 其他资源税全部留给地方财政。鉴于中西

部省份大多属于资源输出省份, 为把资源优势转化为经济和财政优势, 可以考虑适当提高现行

资源税率, 扩大资源税的征收范围。这样做, 一般可以产生三方面的积极效果: 一是可以直接增

加中西部地方财政收入; 二是有利于引导企业合理开发资源, 减少对资源的浪费, 提高经济效

益; 三是有利于减轻资源企业与加工企业之间长期形成的利益扭曲现象, 推动上下游产业的一

体化。从长远发展看, 这也是保障中西部资源有序开发和永续利用的一个重要手段。

51 制定灵活多样的土地开发整理优惠政策。为了加强西部地区的生态环境建设, 目前国

家已实行了“退田还林 (草)、封山绿化、个体承包、以粮代赈”的政策。今后, 在认真贯彻实施这

一政策的基础上, 还应该借鉴美国西部开发等的有益经验, 制定灵活多样的土地开发整理优惠

政策, 调动单位、个人乃至外商参与西部开发的积极性。例如, 可以考虑将一定面积待开发整理

土地, 以低价、无偿或先期注入资金扶持等方式, 将土地开发经营权承包、拍卖、分租或批租给

单位、个人乃至外商, 并在开发整理的前期给予贷款、补贴、贴息等优惠政策, 规定 30 至 50 年

不变, 承包或承租者拥有充分的土地使用、转让和经营管理权。对于开发整理荒山、荒地或者复

垦矿山塌陷地的单位和个人, 应给予一定的减免税收优惠, 并允许在城镇附近或交通方便的地

方, 按一定比例进行土地置换, 置换的土地可用于商业性开发。

61 建立资源开发特区, 加快西部优势资源开发。黄河上游地区和攀西—六盘水地区是我

国西部矿种比较集中、储藏量较大、匹配条件较好的资源集聚区。以黄河上游地区为例, 仅青海

省的地下资源价值就达 3 万亿元; 以兰州为中心的黄河沿岸地区, 则被称为我国的“黄金走廊”

和“冶金谷”。目前, 该地区有 10 种有色金属产量占全国的 11% 左右, 其中金川有色金属公司

年产镍占全国镍产量的 85% 以上, 是我国最大的镍生产基地。为加快这两个地区的资源综合

开发, 当 前可以考虑建立资源开发特区或者资源综合开发试验区, 国家在资金投入以及改革

和开放等方面实行政策倾斜。建立资源开发特区或试验区的主要目的, 就是要通过国家政策的

有力支持, 如减免税收、贴息或低息贷款、投资补贴等, 来广泛吸引国内外民间资本参与开发。

这样, 通过政策支持和“外资”流入, 将有力地推动资源综合开发利用、精深加工增值以及上下

游产业一体化, 进而促进地区经济社会的全面发展。

(作者系中国社科院工经所研究员　北京　100832)
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