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资源: 是优势还是陷阱

———资源型城市走向可持续发展的出路探讨

匡耀求

［提 要］资源型城市是依托资源优势而发展起来的城市，可是在现行的体制和法律框架内，资源

型城市的资源优势却演变成为了各种各样的“陷阱”。资源型城市面临的各种矛盾和问题归根到底是

一个如何正确处理资源与利益相关主体关系的问题，也就是资源的产权归属与利益分配问题。为此，

必须解决自然资源资产的价值问题。本文提出了从采掘业与制造业的集约化程度比较的角度来估算自

然资源资产价值的方法，并通过计算得出目前采掘业的增加值中约有 68. 97%实际上是自然资源本身

的价值。本文以我国著名的石油城市克拉玛依为例进行深入分析，指出资源型城市资本原始积累所依

赖的自然资源优势基本上得不到体现是资源型城市在矿产资源逐步耗竭后走向衰落的根本原因。认为

实现资源型城市的可持续发展，关键在于承认自然资源的价值，并确立一个在国家、资源开发企业、

资源开发产业工人与资源型城市之间进行合理分配的机制。
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资源型城市是以本地区矿产、森林等自然资源开采、加工为主导产业的城市类型。根据国家
计委宏观经济研究院 2002 年在 《我国资源型城市经济结构转型研究》报告中提出的三个界定原
则和四个界定标准，我国现有资源型城市共 118 个，其中黑龙江省有 13 个; 山西省有 11 个; 吉
林、内蒙古、山东、河南、辽宁等省分别为 7 ～ 10 个。按资源种类分类，在 118 个资源型城市
中，煤城有 63 个，占 53% ; 森工城市 21 个，占 18% ; 有色冶金城市 12 个，石油城市 9 个，黑
色冶金城市 8 个，其他城市 5 个。我国资源型城市的人口规模普遍较大，如唐山、抚顺、徐州、

鞍山都已经是人口过百万的特大城市，大同、大庆、本溪等 12 个城市人口也都超过了 50 万。资
源型城市市区人口总规模已经超过了 3500 万，相当于 2 个中等规模欧洲国家的水平①。长期以

来，作为基础能源和重要原材料的供应地，资源型城市为我国经济社会发展做出了突出贡献。但
是，我国的资源型城市在发展过程中积累了许多矛盾和问题，包括经济结构失衡、失业和贫困人
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口较多、生态环境破坏严重、维护社会稳定压力较大等，一些资源型城市正面临资源枯竭和接续
替代产业发展乏力的危机。为此，国务院于 2007 年出台了关于促进资源型城市可持续发展的若
干意见。本文着重讨论以矿产资源开发为主导产业的资源型城市并分析制约其可持续发展的根本
原因。

一、资源型城市的资源优势已演变成为一个“陷阱”

资源型城市是依托资源优势而发展起来的城市，可是在现行的体制和法律框架内，资源型城

市的资源优势却演变成为了各种各样的“陷阱”。这些陷阱包括字面和字里的陷阱双重含义: 一
旦资源枯竭城市衰落，资源城市的产业工人陷入其中没有出路; 事实上，当地下的资源开采完

后，一些采空区失稳陷落，使很多废旧矿山也布满了陷阱，让当地老百姓和路人均陷入其中。
丰富的矿产资源是一些资源型城市的立市之本，是推动资源型城市经济社会发展的巨大动

力，也是资源型城市赖以发展的比较优势所在。但是，过去资源型城市的政企合一体制使资源开
发企业为垄断自然资源的价值，对外界参与持排斥态度，对外开放程度非常有限; 资源开发企业

陶醉于表面上的高增加值率，错把祖宗留下的老本当利润，不会主动考虑如何降低生产成本，提

高经济效益、提高集约化水平; 由于资源行业的垄断收益产生洼地效应，使资金、人才、技术等
较为稀缺的经济要素均大量地、单向地流向资源开发行业，资源开发行业人才济济，而其他行业
科技力量不足，人才缺乏，抑制了其他行业的成长和发展，使得资源型城市产业结构单一; 资源

型城市由企业办社会导致企业内外的福利区别 (对外部的歧视)，使得外来资本、技术、产业进
入的门槛较高; 长期形成的封闭观念和利益依附使得市场化难以推进; 特别是其中的采掘工业，

其固定资产折旧率特别高，相当多的一部分产值成为废铁在地下生锈，不能转化为推动城市发展

的资本。轰轰烈烈的资源开发产业吸引了全国各地的劳动大军，但一旦资源开采完毕，城市缺乏
后续产业支撑，大量的矿工和百姓将失去生计，结果资源优势演变成为资源陷阱，使大量矿工陷

入其中，找不到生活的出路。
20 世纪 50 ～ 60 年代建设的国有矿山目前有 2 /3 已进入中老年期，资源逐渐枯竭。有近 400
个矿山面临闭坑威胁，将直接影响到 300 万矿工和近 1000 万家属的工作和生活。由于没有建立
符合国际惯例的“矿山补偿基金”，企业难以转产，这部分矿山职工已形成社会最贫困的阶层②。
根据官方的数据，著名的煤城———辽宁阜新市处于月收入 156 元最低生活保障线以下的居民有
19. 98 万人，占市区人口的 25. 4%，已经远远超过了国家规定的“警戒线”，而矿务局 40 万矿工
已经有 20 万人下岗③。
地下矿藏采完后，地下被掏空，地面处于亚稳定状态，随时都有陷落的危险。据悉，煤都阜

新市已有 13 个沉陷区，总面积达 101. 4 平方公里，有 2. 7 万座房屋受到不同程度的破坏，有
1. 52 万座处于危房状态，涉及居民 2. 9 万户、7. 8 万人④。1999 年，阜新新邱区南部八坑处，一
台 213 型吉普车正在路上行使，突然路面沉陷，吉普车“如同电影特技镜头般”在路面消失，
后面路人口瞪目呆。2000 年，当地一个叫黄凯的孩子正在路上行走，突然路面沉陷，孩子“像
一块石头”掉进深不见底的废坑道里，当场被瓦斯熏死。采煤沉陷区给阜新造成的直接与间接
损失已超过 15 亿元，威胁着居民的日常生活⑤。

二、导致资源优势成为“陷阱”的症结所在

资源型城市面临的各种矛盾和问题归根到底是一个如何正确处理资源与利益相关主体关系的
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问题，也就是资源的产权归属与利益分配问题。具体说就是资源开发产业工人与资源的关系问
题，资源开发产业投资者与资源的关系问题，资源所在地区政府与资源的关系问题，资源型城市

社会与资源的关系问题。
从产业的性质看，资源开发产业和农业一样，都是属于自然资源产业; 与农业不同的是，农

业依赖的是可再生自然资源，而资源开发产业 (矿业) 依赖的是不可再生自然资源。
按我国统计习惯，矿业被称为采掘业，与制造业、建筑业一同划为第二产业。但从经济属性

看，矿业应同农业一起划入一次产业，因为它们都是直接从事自然资源开发利用的初次产业。从
生产角度来看，矿业对下游产业的影响甚至要大于农业: 全国能源供应的 93%来自矿物能源，
制造业原料的 80%来源于矿产品⑥。所以，在联合国制定的标准产业分类中，属于第一层次的有
10 种，其中第二位即为“矿业和采石业”，位于“农业”之后。世界上很多国家将矿业作为一
个独立产业来对待。但是在我国，把矿业归入工业，而且是归入重工业中。
在过去计划经济体制下，工业完全由国家控制，矿产资源由国家垄断开采，资源开发产业工

人作为国家职工由国家统一安排，资源、资源产业、资源型城市的发展只与国家发展计划有关，
矿产资源的地位和作用被悬空在国家发展计划里。但是，随着经济体制的改革，资源产业、资源
型城市的发展已逐步脱离了国家计划，它们与资源的关系逐步凸现。但是，我国目前的体制和法
律体系对自然资源与相关利益主体的关系涉及得非常少，现行的矿产资源法和相关管理体制

(税制) 在处理矿产资源与相关利益主体关系问题上极不公平，使资源型城市的各种矛盾和问题

日趋严峻。
我国意识形态领域长期受到劳动价值论的影响，不承认自然资源的价值，使得自然资源与相

关利益主体的关系没有列入法律框架中。但是 《矿产资源法》又规定国家是矿产资源的所有者，
然而，国家对矿产资源这种国有资产价值的实现途径又不是作为资本投入矿产资源开发企业，也

不是作为原料卖给矿产资源开发企业，而主要体现在对矿业实行增值税制度上，不管企业消耗了

多少资源，只按增加值多少征税。1994 年税改后，矿业算术平均综合税率为 14. 65%，是税改前
的近 3 倍，是制造业税赋水平的 2 倍，矿产资源开发企业为了合理避税，对压缩成本缺乏积极性
(这可能是我国矿业集约化水平始终难以提高的一个重要原因，也是矿业领域的市场化难以推进

的重大制约因素)，使得矿业企业的实际经济效益⑦不高，自然资源的价值被用于填补企业的亏

空，大量的自然资源性资产在无形中流失了，资源型城市持续发展依托的资本原始积累途径被堵

塞了，矿业开发造成的环境与生态破坏又缺乏资金整治，结果资源型城市的资源优势逐渐演变为

资源陷阱。
不承认矿产资源的价值或对这种价值估计不足，因而对矿产资源与各利益主体的关系缺乏合

理的协调机制，这是资源型城市各种矛盾和问题产生的总根源。除了国家外，资源开发产业工
人、资源开发企业、资源型城市均应该是矿产资源的利益主体，要妥善解决资源型城市面临的各
种矛盾和问题就要妥善处理矿产资源与这些利益主体之间的关系，这就要求正确估算矿产资源的

价值并对这种价值在各利益主体之间作出合理分配。正是由于对矿产资源的价值没有一种有效的
计算方法，并且对这种价值缺乏一个合理的分配机制，使得矿产资源这种国有资产出现了大量的

流失、耗散和不合理转移，结果导致资源型城市的资源优势演变为资源陷阱。

三、自然资源资产的价值核算

矿产资源是一类十分重要的自然资源，是维持国民经济持续发展的物质基础，能够带来巨大
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的社会、经济效益，因此，矿产资源具有资产的主要特征，它是经营性资产不可分割的组成部分
之一，被称为自然资源资产。当然，并非所有的自然资源都是资产，自然资源转化为自然资源资
产具有一定的条件，其中最重要的条件是: 是否具有稀缺性，是否具有明确的所有权。只有既稀
缺同时又具有明确所有者的自然资源才可能转化为自然资源资产。实现自然资源资产价值是自然
资源资产所有者要求其所有权在经济上加以体现的必然结果。

矿产资源的价值是指矿产资源使用者为了获得矿产资源的使用权需要向矿产资源所有者支付

的货币额。矿产品的价格 =矿产资源价值 + (必要的矿产资源开发成本 +正常利润)。

目前，自然资源资产价值理论研究远远落后于实践的需求，完整的理论体系还没有建立起

来，只是构建了一些理论框架。纵观目前有关理论研究，探讨自然资源价值的理论有多种，如效
用价值论、劳动价值论、生态价值论、哲学价值论、价值工程论、资源环境论等，它们从某一方
面阐述了相应的价值问题，但都没有很好地从整体上解决自然资源资产价值问题。理论上的争论
难以避免，现实的需求不允许我们长期争而不决，必须在构筑价值理论的同时寻求自然资源资产

价值量化的途径⑧。如何对自然资源资产价值进行计量，这是实现自然资源价值的前提和基础，

现有的一些理论如边际机会成本模型、模糊数学模型、效用—劳动价值结合模型等，它们具有一
定的合理性，对于解决部分资源本身价值或者资源产品的价值发挥了巨大作用，但是它们尚不能

完全解决所有自然资源价值量化问题。完善创新自然资源资产价值量化理论是资源走向市场的必
经之路，目前这方面的现实需求与理论研究相脱节的现象还普遍存在。

目前，我国对部分自然资源开展了资产化管理的实践，主要是森林资源、矿产资源、水资
源、海洋 (海岸带) 资源、土地资源等，取得了一定的经验，但是自然资源资产价值理论及其
量化问题没有得到有效解决，成为资源资产化管理最大的障碍; 长期以来形成的“资源无价”

的传统价值观念以及计划经济体制下产生的资源管理模式，还在不同程度上阻碍着自然资源资产

化管理的进程。我国的资源价值研究始于 1985 年学术界对自然资源有偿使用和价格问题的讨论。
1985 年，李金昌等先后翻译了雷佩托的 《关于自然资源与折旧问题》、《挪威的自然资源核算与
分析》及洛伦兹的 《自然资源核算与分析》等研究报告，同时发表了 《实行资源核算与折旧很
有必要》等系列论文，自 1988 年开始，在美国福特基金会资助下，李金昌主持开展了“资源核
算及其纳入国民经济体系研究”，提出了资源核算的理论与方法，发表了 《资源核算论》 (海洋
出版社，1991) 及其英文版 《Natural Resource Accounting for Sustainable Development》。随后开展
的相关重要研究课题有中国人民大学胡长暧教授主持的“资源价格研究”及吉林大学环境科学
与工程系主持的“我国资源利用与环境保护中的价值补偿问题研究”。1989 年，施以正翻译出版
了阿兰·兰德尔的 《资源经济学———从经济角度对自然资源和环境政策的探讨》一书。同时，

资源核算工作也得到了政府部门的高度重视，1989 年 4 月，国务院发展研究中心经济组会同伊
春市人民政府在伊春市举办了国际自然资源核算培训班; 国有资产管理局在 1991 年召开了“自
然资源产业化和资产管理问题”理论研讨会; 1992 年发表了“实行国有资源的资产化管理是摆
脱我国资源困境的根本出路”的文献; 1994 年 10 月，国家国有资产管理局发出了 《关于煤炭资
源资产化管理试点工作的函》，提出了推进资源资产化管理工作的总体思路; 在 1994 年“全国
国有资源性资产管理暨全国清产核资工作会议”及 1995 年“国有资源性资产管理全国工作会
议”上进一步强调自然资源资产化管理的重要性。国资办发 ［1995］68 号文件关于加强国有资
源性资产评估管理有关问题的通知要求各地国有资产管理部门会同有关资源主管部门认真做好国
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有资源资产化管理和评估的试点工作，在深入调查研究和认真总结经验的基础上，为国务院制定

国有资源性资产评估办法以及具体的行业技术标准做必要的准备。2002 年 6 月国土资源部矿产
资源储量司召开了“矿产资源价值核算座淡会”。但由于这方面的研究仍然处于起步阶段，尽管
取得了一定成绩，但无论在理论上还是在实践上都存在不少问题，有些问题至今还处于“糊涂”

状态。现行的矿产资源经济评价方法是以矿业投资的利益回报得到保证为前提，但却很少考虑自
然资源本身的价值能否得到实现。

目前国内外对自然资源的价值的评估，没有统一的方法，但不同的学者已在各自的领域作出

了一些有益的探索。比如土地资源的价值可以通过市场拍卖的手段定价，森林资源和水资源价值
也已建立了初步的核算体系，黄贤金等对 《中国不同农区耕地资源价值核算》作了研究，西安
石油学院胡健、蒲志仲等完成了 《油气资源价值分级与有偿使用的方法研究》。对矿产资源的价
值核算早就受到人们的关注，一些石油大亨就是对此先知先觉，率先完成了资本的原始积累。早
在 1982 年就有学者指出，矿山部门总盈余中所获得的利润，它不仅只代表生产者真正的收入，

同时包含了“一次性”资本的收益和不可更新自然资源无法挽回的损失⑨。这实质上就是说，矿
山企业的超额利润来源于对自然资源价值的忽视。1987 年 Robert 提出了自然资源估价准则。他
认为经济收益是估价自然资源的中心问题，它来源于三个方面: (1) 自然资源本身的消耗; (2)

级差地租; (3) 垄断条件。自然资源价值等于国际商品价格减去获取过程中所消耗的成本⑩。吉
林大学环境科学与工程系在开展“我国资源利用与环境保护中的价值补偿问题”研究中提出了
“油藏资源价值的计算方法”，将油藏资源的价值分为资源底价和资源补偿价值两部分分别计算:

将油藏开发获得的全部收益，扣除一切成本耗费，求得资源本身的固有的效用价值，即为该油藏

的底价。补偿价值包括矿产资源开发补偿费 (即矿产资源税)、地勘补偿费 (即地勘投资成本)、

生态破坏补偿费等。但是这些核算都涉及到一个开发成本问题，而开发成本具有非常大的弹性，

不同地区、不同企业开发单位数量矿产资源所需的成本相差很大，实际上还是没有解决自然资源
的价值问题。自然资源价值的实现需要在市场中完成，与市场价格有关，与目前技术和管理水平
下的社会生产必要成本有关，但不一定和具体企业的生产成本有关，因为具体企业的生产成本取

决于开发过程的效率，与开发企业的技术水平和管理水平有关。我们不能根据某个具体企业的销
售收入与生产成本来推算自然资源的价值。需要寻求更加有效的办法来估算自然资源的价值。

四、从采掘工业与其他工业的集约化程度比较看矿产资源资产的价值

某种工业行业的技术水平和管理水平通常用集约化程度来衡量。相同集约化程度的不同工业
行业应该具有相同的增加值率 (即工业增加值与工业总产值的比率)，通过不同行业的比较可以

推算出当前技术与管理水平下的社会必要生产成本。因此，我们提出了从采掘业与制造业的集约
化程度比较的角度来估算自然资源价值的方法。

2001 年我国全部国有及规模以上非国有工业企业的工业增加值率为 29. 68%，轻工业的增加
值率为 27. 94%，重工业的增加值率为 30. 81% (见表 1 中工业增加值率 1)。轻工业和重工业有
明显的差别，特别是采掘工业的增加值率明显高于其他工业行业。工业增加值率是衡量工业集约
化程度的一个重要指标，似乎重工业集约化程度高于轻工业，但是重工业中最先进的加工工业的

增加值率却只有 25. 96%，还低于轻工业的平均水平，实际上只有采掘工业的增加值率一只独
秀。是不是我国采掘工业的集约化程度很高呢? 事实上，国际上采掘工业的增加值率普遍大大高
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于加工制造业，我国采掘工业的增加值率与发达国家采掘工业的增加值率差距还不小。显然，采
掘工业的增加值率高并不一定反映其集约化程度高。为什么采掘业的增加值率会大大高于加工制
造业呢? 我们来分析其中的原因。

表 1 2001 年中国大陆不同工业行业的增加值率

工 业 行 业
工业总产值 工业增加值 工业增加值率 1 工业增加值率 2
(亿元) (亿元) (表面上的) (实际的)

全国总计 95448. 98 28329. 37 29. 68% 28. 08%
轻工业 37636. 93 10516. 91 27. 94% 27. 94%
以农产品为原料 23604. 58 6968. 39 29. 52% 29. 52%
以非农产品为原料 14032. 35 3548. 52 25. 29% 25. 29%
重工业 57812. 05 17812. 46 30. 81% 28. 17%
采掘工业 5338. 69 3079. 9 57. 69% 29. 73%
原料工业 23346. 74 7171. 09 30. 72% 30. 72%
加工工业 29126. 63 7561. 47 25. 96% 25. 96%

注: 表中工业增加值率 1 为按现行统计体系计算的，没有计算自然资源资产的价值; 工业增加值率 2 为扣

除自然资源资产价值后计算的工业增加值率。工业总产值和工业增加值数据引自 2002 年 《中国统计年鉴》。

由于采掘业的增加值率普遍高于制造业的增加值率，李周为和钟文余 (1999) 提出在衡量
工业集约化水平时对采掘业和制造业应该采取不同的标准。该标准可按美、英、日、德、法等国
20 世纪 90 年代年工业增加值占工业总产值的比重的平均值确定。制造业的集约化标准为工业增

加值率大于 42%，采掘业的集约化标准为工业增加值率大于 70% 瑏瑡。也就是说制造业的增加值

占总产值的比重达到 42%就满足了集约化的要求，而采掘业的增加值占总产值的比重要达到
70%才能满足集约化的要求。我们知道，采掘业是以消耗不可再生自然资源为代价的，这意味着
采掘业的总产值和增加值中有相当一部分是自然资源资产的价值，通过比较，我们可以把这一部

分自然资源资产的价值计算出来。

根据集约化标准，在满足集约化要求的情况下，

制造业增加值 /制造业总产值 = 0. 42

采掘业增加值 /采掘业总产值 = 0. 70

制造业总产值是制造业增加值 (V) 与消耗的原材料价值 (M) 之和，而现行统计体系中的
采掘业总产值包括了采掘业创造的价值 (V)、消耗的原材料价值 (M) 和自然资源资产的价值
(N); 制造业增加值就是制造业创造的价值 (V)，但现行统计体系中的采掘业增加值却包括了采
掘业创造的价值 (V) 和自然资源资产的价值 (N)。因此，有:

V / (V + M) = 0. 42 (1)
(V + N) / (V + M + N) = 0. 70 (2)

由式 (1) 得:
29 V =21M (3)

由式 (2) 得:
3 (V + N) = 7M (4)

由 (3) ÷ (4) 得:
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29 /3 × V / (V + N) = 3 (5)

化简得:

V / (V + N) = 9 /29 (6)
N / (V + N) = 20 /29≈68. 97% (7)

据此换算得出，自然资源资产的价值 (N) 占了目前采掘业增加值 (V + N) 的 20 /29，也
就是说目前采掘业的增加值中约有 68. 97%实际上是自然资源本身的价值。计算结果还表明，采
掘业所消耗的矿产资源的价值与其工业增加值成正比，而且在工业增加值中占了相当大的比重。

自然资源作为原料在采掘生产过程中大量消耗了，但却没有计入成本，这才是采掘工业增加值率

普遍大大高于加工制造业增加值率的原因。

将表 1 中采掘业的总产值和增加值中扣除自然资源资产价值后，我们计算了 2001 年中国不
同工业行业的实际工业增加值率 (即表 1 中的工业增加值率 2)。从表 1 可以看出，扣除消耗的
自然资源成本后，2001 年中国采掘工业的增加值率为 29. 73%，与原料工业增加值率 (30. 72% )

及以农产品为原料的轻工业增加值率 (29. 52% ) 非常接近。全国工业增加值率为 28. 08%，轻
工业增加值率为 27. 94%，重工业增加值率为 28. 17%，重工业与轻工业的增加值率也非常接近，

说明中国轻、重工业的集约化程度大体上是一致的。总体上看，原料工业 (采掘业实际上也是
原料工业) 的增加值率稍高，可能得益于原料就地取材的低成本优势。重工业的增加值率略高
于轻工业是由于重工业中原料工业所占的比重较大的缘故。通过对不同类型工业实际增加值率的
计算和比较，又进一步证实了我们提出的这种矿产资源价值估算方法的有效性。

五、跳出资源陷阱，发挥资源优势

这里以我国著名的石油城市克拉玛依为例加以讨论。

克拉玛依的前身实际上是一个大型国企，即原来的新疆石油管理局。由于先有油田，后有城
市，克拉玛依自建市以来，应由地方管理的社会职能一直由新疆石油管理局代为行使，市委、各
群众团体以及 12 个政府部门，采取与石油管理局合署办公的方式，全部使用石油管理局的编制，

经费也由石油管理局全部承担。随着国企改革的逐步推进，石油企业重组改制，1999 年以来已
从新疆石油管理局先后剥离出中国石油天然气股份公司新疆油田分公司、中国石油天然气股份公
司独山子石化分公司、中国石油天然气股份公司克拉玛依石化分公司、中国石油天然气股份公司
克拉玛依润滑油厂、中国石油天然气股份公司独山子润滑油厂五个互不隶属的独立法人企业，而
原来由石油管理局承担的社会服务职能逐渐转移到地方政府，改制前的城市建设和生态建设投入

主要由企业承担瑏瑢，这笔投入相当大，改制后怎么办? 城市建设和生态建设的投入从那里来?

有人建议国家由资源开发企业的税后利润中提取一定比例，设立资源型城市产业结构调整和

环境生态补偿基金，国际上也有这样的惯例。但是这样做并不能从根本上解决问题: 首先这种做
法有点象行政收费，不符合减少行政收费的市场化改革方向; 实际上，这种基金收入的规模非常

有限，如克拉玛依市 2002 年的基金收入也只有 4451 万元，只占全市财政预算收入 (120800 万
元) 的 3. 68%，难以对资源型城市的产业结构调整和生态环境建设发挥应有的作用; 第三，不
能激励资源开发企业提高经济效益，不能促进资源开发企业实现经营方式由粗放型向集约型转变

(政府要从税后利润中提成，企业就会对增加税后利润失去积极性)。其实资源开发企业的产值
有相当大一部分并不是资源开发企业创造的价值，而是自然资源本身的价值，应该有一部分用于
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对当地的自然资源损失进行补偿。前述研究表明，这一部分损失的价值还相当大，通常占据了采
掘业增加值总额的 70%左右。这一部分价值目前还没有得到中国法律的确认，更谈不上如何分
配。过去认为矿产资源是属于国家财产，由国家统一开采，利润归国家所有，对这一部分价值的
产权作出明确界定的必要性和紧迫性没有得到人们的关注。但是随着国企改制的逐步推进，开采
矿产资源的企业已经不是原来的国有企业 (目前大部分为国有控股企业，也有外资企业)，如果

这一部分价值的产权不能得到界定，则可能导致国有资产的大量流失。因此，现在到了承认自然
资源价值和确定这种价值的分配机制的时候了。资源型城市能否可持续发展在很大程度上就取决
于这种资源价值的分配是否合理。目前资源型城市发展和建设所依赖的财政收入来源包括增殖税
(国家: 地方 = 75∶ 25)、营业税、消费税、所得税的一部分以及资源税 (自治区: 地方 = 70 ∶
30)。前 4 种税具有普遍性，只有资源税是资源型城市所独有的。资源型城市比其他城市在生态
建设和接替产业培育方面有更多的工作要做，需要更多额外的投入。对资源型城市来说，生态建
设和接替产业培育方面的投入来源最关键的就是资源税，这才是资源型城市资源优势的实质性体

现。资源税征收的多少直接影响到资源型城市的生存和发展。按照 《中华人民共和国资源税暂
行条例》、《资源税税目税额明细表》、《几个主要品种的矿山资源等级表》中确定的税额标准，

原油的资源税为 8 ～ 30 元 /吨，这与开采出的原油中所含自然资源的实际价值 (根据前述估计约
为 800 元 /吨) 相比，简直是微不足道的。显然，目前我国自然资源价值的分配是很不合理的，

自然资源价值的 96%以上进入了资源开发企业的损耗和利润里去了瑏瑣，目前自然资源的价值只有
不到 4%进入了地方财政，而且在区、市两级政府按 70: 30 的比例分配，实际进入当地地方财
政的比例不足 1%。资源型城市资本原始积累所依赖的自然资源优势基本上得不到体现，随着矿
产资源的逐步耗竭，资源型城市走向衰落就是必然的了。

自然资源的价值该如何分别? 在石油资源最集中的中东地区，石油的开采和贸易完全被所谓

“七姊妹”(后来通过一系列合并案，“七姊妹”演变为“五巨头”: 埃克森美孚、壳牌、BP、雪
佛龙德士古、道达尔菲纳埃尔夫) 控制着。在势力强大的跨国公司与弱小的阿拉伯国家之间达
成的分配方案是所谓的“五五法则”: 即 50%归当地政府，50% 归控制着油田的跨国公司瑏瑤。而
我们的地方政府从石油收入中得到多少好处? 地方政府用什么去改善生态环境和实现资源型城市

的可持续发展?

2007 年，《国务院关于促进资源型城市可持续发展的若干意见》明确提出要“完善资源性产
品价格形成机制。要加快资源价格改革步伐，逐步形成能够反映资源稀缺程度、市场供求关系、

环境治理与生态修复成本的资源性产品价格形成机制。科学制定资源性产品成本的财务核算办
法，把矿业权取得、资源开采、环境治理、生态修复、安全设施投入、基础设施建设、企业退出
和转产等费用列入资源性产品的成本构成，完善森林生态效益补偿制度，防止企业内部成本外部

化、私人成本社会化。”但是在实际过程中，把实现资源型城市的可持续发展相关费用列入资源
性产品的成本构成和防止企业内部成本外部化、私人成本社会化均很难操作，这些措施无异于画
饼充饥。笔者认为，实现资源型城市的可持续发展，关键在于承认自然资源的价值，并确立一个
在国家、资源开发企业、资源开发产业工人与资源型城市之间进行合理分配的机制。只有这样，

资源型城市面临的各种矛盾和问题才会得到根本解决，资源型城市的可持续发展才会有保障，矿

业企业的改制才能顺利推进，矿业企业才不会沉湎于表面上的经济效益，才会有压力去改善经营

机制，降低资源损耗，提高效率，实现经营方式由粗放型向集约型的转变。
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瑏瑢过去的石油管理局由于占有自然资源价值的绝大部

分，有能力承担，而现在，自然资源价值的绝大部分

已随着企业的重组改制从新疆石油管理局剥离出来而

转移到油田公司，新疆石油管理局显然不再有能力继

续承担起对全社会实行有效管理的职能。

瑏瑣结果使得资源开发企业总以为自己的经济效益很

高，对国家的贡献很大，其实扣除自然资源本身的价

值后，按目前的生产方式和管理体制，很多资源开发

企业是亏本的，只是这种亏损总是由自然资源的价值

去弥补，如果自然资源的价值归国家所有的话，资源

开发企业的低效运行是以耗损国家财富为代价的。当

然自然资源的价值应该在国家、地方、企业和资源开

发产业工人之间合理分配，实际上自然资源价值的相

当一部分以国有资源开发企业利润的形式上缴给了国

家，国家应得的那一部分损失不多，但地方财政应得

的那一部分却完全不见了，严格地说资源开发企业的

低效运行耗损的是地方财政的应得的那一部分自然资

源资产的价值。

瑏瑤安东尼·桑普森: 《七姊妹———大石油公司及其创
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