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内容提要:通过对当前地质工作转型升级时期的资金投入分析,梳理了财政投入和社会资金

的现状特征和问题,进而提出了对策建议。 研究结果显示,中国的地质工作正处于转型升级期,在资金投入上主要

表现出资金投下滑总体趋势放缓、矿产勘查资金供需矛盾突出、新旧动能转换引领投资分化、科技和信息化投入仍

需提升、投入空间格局正发生转变五大特征。 研究认为,为进一步优化资金投入以适应新的发展形势,应该以中长

期战略引领投资布局,强化两级财政的协同配合,多措并举吸引社会资本注入,完善财政投入评估调整机制。

关键词:地质工作;资金投入;财政投入;社会资本;转型升级

　 　 地质工作是经济社会发展重要的先行性、基础性和战略

性工作。 资金是开展地质工作的关键要素之一,在保障业务

运行,强化科技创新,驱动改革发展等方面发挥了不可替代

的作用。 中华人民共和国的地质工作经历了 70 余年的发

展,资金投入的渠道、总量、结构、体制机制等也都随之不断

地变化。 不同时期的专家学者都针对地质工作的资金投入

开展过相关研究(方敏等,2000;姚华军等,2006;张润丽等,
2016;李振超,2013),梳理了阶段性特点和成效问题,深入分

析了资金投入的主要影响因素,也对未来的改革方向和发展

趋势做出了判断并提出相关建议。 未来一段时期,世界百年

未有之大变局加速演进,人类将面临更多的资源、环境、生态

领域的重大挑战,地质工作仍将处于重大转折之中(施俊法

等,2020)。 分析地质工作转型升级中的资金投入特点,在研

判现状与问题的基础上提出针对性的对策建议,对于促进地

质工作供需平衡发展,推动服务能力和发展诉求相适应十分

关键。

1　 地质工作资金投入的经济学特殊性

1. 1　 公共财政投入地质工作的必要性
地质工作既有调查研究的属性,也具有社会经济的属

性,其经济学关键就是要解决地质行业稀缺资源的合理配置

问题(程新等,2012;王希凯,2015)。 地质工作在经济学上的

四点特殊性。 一是地质工作的技术要求高,成果产出过程复



杂,存在无形的行业壁垒,具有一定的垄断性质,拥有不完全

竞争市场。 二是对资本投入等具有专门的要求,妨碍了资源

的灵活转移,需求大于供给,资源转移必然滞后。 三是公益

性地质工作产生的知识形态产品具有较强的经济外部性,难
以建立市场投入—产出循环机制,不适用于一般的经济分

析。 四是地质工作受国家宏观战略影响较大,主要体现供给

驱动的特征,并非完全取决于市场需求。 以上几方面共同决

定了地质工作难以单纯的依靠市场实现行业稀缺资源的合

理配置,国家公共财政投入必须要作为宏观调控手段介入,
引导和促进市场合理运行。

1. 2　 资金投入的政府和市场作用
政府和市场是地质工作资金投入的两大主体。 政府投

资是指中央和地方两级财政的投资,一方面针对公益性地质

工作,以满足国家经济和社会发展迫切需求及长远服务为目

的,为社会公众提供准公共产品性质的地质信息(许庆丰,
2005)。 另一方面在商业性地质工作中,财政投入作为一种

政策手段发挥对市场的引导、调控作用。 政府投资地质工作

具有非盈利特征,通过税收实现成本补偿。 市场投资主要由

地勘单位、矿山企业、外商等市场主体来实现,受市场机制调

节,按照利润最大化的原则进行项目选择,通过经营取得盈

利而实现成本补偿,同时产生相应的社会效益。 地质工作是

一个持续推进和不断深化的过程,在我国现行的地质工作运

行机制中,财政投资和市场投资相辅相成、优势互补,在各自

环节发挥重要作用(陈真,2007),共同保障了地质工作平稳

运行。

2　 转型升级中的地质工作资金投入特征

2. 1　 资金投入下滑总体趋于放缓
2000 年以来,我国地质工作资金投入呈现先增后降的趋

势。 自 2013 年开始,在国内外多重因素的叠加作用下,资金

投入经历了连续 5 年大幅下滑(图 1),到 2018 年的投资总量

仅为 810. 30 亿元,较 2012 年历史峰值降低了 486. 45 亿元,
降幅达到了 37. 5%,投入总量占 GDP 的比重也持续下滑,最
低时已不足 2%。 与相对稳定的油气勘查投资相比,非油气

地质工作的投资下降更为严重,2018 年的投资总量仅为

173. 72 亿元,仅为 2012 年峰值三分之一,主要由社会资本的

退出所导致(从 299. 52 亿元降低至 61. 65 亿元,降幅接近

80%),中央和地方财政投入在同期也均有一定程度的下滑。
值得注意的是,2019 年以来资金投入下滑的态势虽未改变,
但下滑趋势已然放缓,部分领域则呈现出一定的反弹趋势。
其中,油气勘查在 2019 年和 2020 年的投资分别为 821. 3 和

710. 2 亿元,均较 2018 年有所增加。 非油气地质工作在 2019
年和 2020 年的投资总量分别为 172. 11 和 161. 61 亿元,到
2021 年则反弹至 173. 81 亿元,较前一年增长 7. 5%。

在资金投入总量持续下滑的背景下,地质工作的投资结

构基本上保持了稳定,油气勘查和非油气矿产勘查依然占据

了我国地质工作资金投入的主要领域,二者合计占据了总量

的 90%,剩余方面除基础地质调查略有下滑外,其他领域均

有小幅的增加。 在投入渠道上,中央财政、地方财政、社会资

图 1
 

2000 年以来非油气地质工作的资金投入渠道变化

金的三元投资格局虽然没有发生实质性改变,但是社会资本

较财政投资更大幅度的退出,导致已建立的政府和市场间的

良性平衡被打破,暴露了市场不健全的客观事实。 此外,两
级财政投资不统筹,中央地勘基金停摆,有效激励机制缺乏

等问题也反映了现阶段地质工作资金投入机制与转型升级

之间的不适应性。

2. 2　 矿产勘查资金供需矛盾突出
自 2012 年达到历史顶峰以来,我国矿产勘查投资经历

了前所未有的持续萎缩态势。 油气勘查投资在经历了连续 4
年下滑后开始反弹,但在 2020 年再次出现下滑。 非油气矿

产勘查投资经历了连续 8 年的持续下滑,由 414. 10 亿降至

82. 47 亿,降幅超过了 80%。 尤以社会投资下降最为显著,从
281. 39 亿元降至 38. 85 亿元,降幅超过了 86%,大量社会资

本退出意味着矿产勘查市场的严重萎缩。 分矿种来看,除石

墨、铀矿等少数矿产的勘查投资保持相对稳定外,大部分矿

种的勘查投资均持续下滑(表 1),例如 2020 年铁和铜的勘

查投入分别由
 

49. 54 和 55. 84 亿元降至 2. 48 亿元和 6. 13 亿

元,降幅高达 95%和 89%。 矿产勘查具有高投入长周期的特

点(许大纯,2021),迄今我国已经发现的 173 种矿产中,除建

筑用的砂石土等极少数矿产可以直接开采外,其余 97%以上

的矿种均需要进行前期勘查,其中约占一半的矿种的找矿成

功率只是百分之一。 矿产勘查投资的下滑意味着勘查工作

推进缓慢或停滞,势必会影响到国内矿产资源的供应能力。
矿产勘查投资下滑由国内外两方面因素叠加所导致。

2013~ 2016 年,受世界经济形势的影响,国际矿业市场持续

低迷,全球矿产勘查投资普遍萎缩,固体勘查投资从 2012 年

的 205. 3 亿元降至 2016 年的 69. 9 亿美元,年均下跌 23. 5%
(杨建锋等,2021)。 我国矿产勘查投资尤其是社会投资,在
国际大环境的影响下也开始逐步减弱。 但从 2017 年开始,
国际矿业市场环境持续向好,全球勘查投资呈现波动趋稳的

态势,美国、澳大利亚、加拿大等国也相应的追加矿产勘查投

资。 但我国的矿产勘查投资形势依然并未回暖,这主要与国

内矿产资源管理改革、地勘行业改革以及生态环境保护政策

趋紧等密切相关(田郁溟等,2022)。 随着国内相关改革措施

的完善和逐步落地,国际矿业环境持续向好,我国矿产勘查

6011 地　 质　 论　 评 2023 年



表 1
 

主要勘查矿种近年来的勘查投资变化(亿元)

矿种
2011 ~ 2015
年平均值

2016 年 2017 年 2018 年 2019 年 2020 年

煤炭 83. 24 17. 47 16. 21 12. 68 10. 00
 

12. 23
金 58. 74 33. 55 21. 74 15. 54 11. 73 10. 45
铜 51. 96 31. 29 16. 23 9. 39 6. 30

 

6. 13
铁 37. 24 10. 28 4. 51 2. 8 2. 24 2. 48

铅锌 28. 9 17. 48 13. 55 9. 55 10. 73 6. 74
铀矿 / 6. 81 7. 08 6. 95 8. 99 7. 44
石墨 0. 96 3. 3 2. 09 1. 73 2. 08 1. 58
银 6. 03 3. 78 2. 48 3. 50

 

2. 78 1. 37

投资的总量下降态势已经趋于放缓,部分矿种的勘查投资有

所回升。

2. 3　 新旧动能转换引领投资分化
进入 21 世纪以来,全球范围内地质工作的大变革、大调

整和大转型步伐加快(姜杉钰等,2021),我国地质工作的业

务结构也发生了深度调整,客观反映在了资金投入趋势上

(图 2)。 一方面,除矿产勘查外的大部分传统业务大都处于

资金投入下滑或维持稳定的情况。 例如区域地质调查在“十

三五”的资金投入较“十二五”低了约 45%。 矿产资源远景

调查、区域地球物理调查等也都呈现出不同程度的投资下

滑。 然而,个别传统业务因国家战略要求,迎来了新的发展

机遇,例如海洋地质调查以服务海洋强国战略为目标,资金

投入有明显提升,近三年稳定在 4 亿元左右。 同样,地热资

源调查符合能源转型和“双碳目标”的要求,受到了业界广泛

的重视,“十三五”的资金投入已达到“十二五”的 2 倍左右。

图 2
 

近年来不同类型地质工作的资金投入变化

另一方面,环境地质、灾害地质、城市地质、农业地质等

新动能的孕育和发展对资金投入产生了新的刺激。 这些新

兴地质工作充分发挥了地球科学理论技术的优势,在服务生

态文明建设、新型城镇化、乡村振兴等方面发挥了重要作用。
环境地质调查已成为国土生态修复、矿山地质环境治理、土
地复垦、大气 / 水污染防治等工作的重要支撑手段,“十三五”
的资金投入总量突破 50 亿元,已接近“十二五”时期 28. 2 亿

元的 2 倍。 农业地质有效支撑了乡村地区加快区域高品质

农业和特色农业发展,城市地质则为城市选址、国土空间规

划编制和重大工程建设提供依据(漆海霞等,2015;程光华

等,2018),两者近 3 年的资金总量基本在 6 亿元左右,接近

“十二五”的 4 倍。 此外,旅游地质、文化地质、健康地质等各

类“地质+项目”也获得了一定的资金支撑,例如 2015 ~ 2018
年浙江某地质大队在地质文化村及相关地质文化旅游项目

的建设中投入了 230 余万元,占全队投资总量的 5%左右。
不同领域地质工作资金投入的差异是权衡新时期需求变化

的必然结果,随着业务转型的进一步推进,资金投入分异将

会越发明显(姜杉钰等,2021;刘延兵等,2019)。

2. 4　 科技和信息化投入仍需提升
地球科学理论和技术是地质工作的基础,强化地质科技

创新和综合研究,不断提升理论技术水平是增强地质工作能

力,推动转型升级发展的必要路径。 世界各国都对此十分重

视,将其纳入到相关战略中并给予大量持续性投入。 例如美

国地质调查局将核心科学系统( Core
 

science
 

system)作为预

算申请的六大领域之一,近三年的年度投入都在 22 亿美元

左右,约占总预算的 20% 。 英国地质调查局也始终坚持地质

调查的科学属性,在科学战略中提出了“提升英国陆地及大

陆架的地学研究程度”等相应的目标任务(姜杉钰,2020)。
在我国固有的观念里,地质工作常被定位为一项“工作”,更
偏重于实践而非科学研究,“科研落后于找矿”是以往地勘队

伍的常态(张志敏等,2020)。 随着思路的转变,近年来我国

地质科技与综合研究得到了重视和发展,相关投入稳定在 15
~ 20 亿之间(图 3),尤其近三年增长态势明显,2020 年已达

21. 97 亿元,创历史新高,在非油气地质工作中的投资占比也

由“十二五”的 3. 9%提高到“十三五”的 9. 2%。
地质工作成果主要为知识形态的数据、资料和图件等,

具有长期的使用价值(杨宗喜等,2013),统一规范的管理和

共享应用才能够发挥这些成果的实际效用。 同时,以实物地

质资料为基础的地学科普,也已地质工作为服务社会而转型

发展的重要方向(刘向东等,2021a)。 我国的地质资料服务

与信息化主要在中央财政的支持下不断发展,资金投入从

2011 年的 2. 35 亿提高到了 2019 年的 4. 05 亿。 在一定的资

金保障下,我国已初步建成了全国地质资料馆、各省(区、市)
地质资料馆藏机构及委托保管机构组成的地质资料馆藏与

服务体系,馆藏资源不断增长,提供资料利用服务能力提升。
值得注意的是,2020 年该领域的资金投入有较大的下滑,仅
为 2. 73 亿元,由于我国地质实物资料、数据资料等的管理基

础还相对薄弱、信息平台的建设还有很大的上升空间(刘向

东等,2021a,b;
 

凃岩等,2022),后续追加相应的资金投入十
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图 3
 

地质科技与综合研究、地质资料服务与

信息化资金投入情况

图 4
 

中东西部非油气地质工作资金投入的

总量及占比变化

分必要。

2. 5　 投入空间格局正发生转变
新世纪以来,我国开展的地质大调查和找矿突破战略行

动等国家战略及专项明确提出了“矿产勘查开发重心向西部

转移”的要求,这在很大程度上决定了西部成为地质工作资

金投入的重点区域。 数据显示,2000 ~ 2016 年,西部地区的

年度非油气地质工作资金投入始终占全国总量的 60%以上

(图 4),2016 年投入总量排名前五的省份全部位于西部地

区,在新疆的非油气地质工作资金投入高达 56. 80 亿元(包

括了非油气矿产勘查 48. 62 亿),超过该年全国总量 269. 4
亿元的五分之一。 这其中既有中央财政的大量倾斜,又有社

会资金的跟进投入,还包括了西部省区地方财政的配套跟

进。
然而,近五年来,随着非油气矿产勘查投入的大幅下滑,

西部的资金投入总量从 2016 年的 153. 25 亿元下降到 2020
年的 79. 77 亿元,降幅接近 48%。 相比之下,中部和东部地

区即使非油气矿产勘查投入也有所下降,但在环境地质、城
市地质、灾害地质等方面增加了投入,总体上保持了地质工

作转型升级下的稳定投入,2020 年投入分别达到 36. 80 和

36. 88 亿元,占全国总量的比例为 22% 和 23%,合计占比

45%已十分接近了西部地区 49%,地质工作的资金投入空间

格局正逐步由以西部为主向西部—中东部并重转变。 与此

同时,地质工作服务于国家区域重大战略的意图也更为突

出,京津冀地区资金投入的全国占比从 2013 年的 3. 7%增至

2020 年的 6. 6%。 长江经济带也从 2015 年的 23. 9% 增至

2020 年的 31. 2%。
这种空间投资格局上的变化需要理性看待。 一方面,这

是新时期地质工作新旧动能转换在区域空间上的具体体现,
资金投入区域空间平衡有利于地质工作在全国范围内的平

衡发展。 但另一方面,这种空间格局的变化很大程度上归因

于西部地区矿产勘查投入(尤其是社会资金)的大幅降低,势
必会对矿业发展造成严重冲击。 西部较中东部经济社会发

展相对滞后,既要依靠大量矿产勘查投入带动矿业发展,又
对城市建设、乡村振兴、生态修复等领域涉及的新兴地质工

作有更多的需求。 未来一段时期,在保证西部矿产勘查投入

稳定的前提下,多措并举提升其新领域地质工作投入和发

展,应是全国资金投入空间格局进一步向好发展的必然路

径。

3　 优化地质工作资金投入的对策建议

3. 1　 以中长期战略引领投资布局
随着需求持续旺盛并越发的多元化,资金供给约束将成

为新时期地质工作转型升级进程中的重要特点。 因此,要优

化资金投入结构,让有限的资金流入到需求最旺盛、边际效

益最高、战略意义最重大的领域。 这既要依靠市场发挥配置

资源的决定性作用,又要在政府层面给予宏观战略性的引

导。 同时,地质工作必须坚持“先急后缓、量力而行”的原则,
保持长期稳定投入,才能产出高价值的成果。 此外,要发挥

地质工作的先行性作用,就必须把握需求变化趋势,提前统

筹各类工作布局和投资安排。
现阶段,我国的地质工作战略布局主要依托国家和省级

的五年规划,以及年度地质调查工作重点任务等。 与美国、
英国等国家十年或更长期的战略相比,我国的规划周期相对

较短。 当前,我国已经明确 2035 年国民经济和社会发展的

远景目标,与地质工作开展密切相关的“双碳目标”行动、国
土空间规划编制、生态系统保护和修复重大工程等也都等大

多将时间节点设置在 2035 年。 因此,有必要对新时期地质

工作发展中的系统性、长期性、结构性问题给予充分把握,在
国家层面形成谋划 2035 年和展望 2050 年的地质工作发展

战略,明确清洁能源和战略性矿产勘查、深海地质探测、地质

科技创新等方面的长期目标任务和空间布局安排,以高层次

的战略布局统筹谋划各渠道资金投入,引导两级财政出资方

向,进而带动社会资本针对性的投入,促成工作繁荣发展的

局面。

3. 2　 强化两级财政投资协同配合
中央财政的投入能力和抗风险能力强,服务于国家公

益,投入具有集中性、战略性、社会性和全局性特点,发挥引
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导和示范效应,应以支撑需求紧迫、技术难度大的业务为主,
更多地倾向于服务国家区域重大战略。 地方财政投入的能

力参差不齐,主要取决于地方经济社会发展水平,服务于地

方公益,具有灵活性高、针对性强的特点。 在投资布局上以

解决民生实际问题作为主要的发力点,同时侧重于密切配合

国家宏观战略的实施。
我国社会主义市场经济的大方向决定了地质工作资金

投入的发展趋势是财政投资让位社会资金,中央财政让位于

地方财政。 但不同地区因思维观念、发展程度、自然资源条

件等的差异,地方财政资金投入的能力、领域、程度等有所不

同,使得地质工作的发展程度和支撑能力不尽相同。 因此,
一方面要通过完善税费调节机制等多种手段,调动地方政府

积极性,提升财政投入水平,推动地质工作在国土空间规划

编制、生态环境修复、地质灾害防治等领域发挥作用,形成投

入—产出的良性循环。 另一方面要界定中央和地方地质工

作的事权划分与支出责任,避免投资重复和衔接空缺,建立

统一协调相互促进的工作机制,中央财政投入适当向欠发达

地区倾斜。

3. 3　 多措并举吸引社会资本注入
遵循地质工作运行的市场规律,多措并举的吸引社会资

本注入,是扭转当前资金投入下行颓势,保障供需平衡的必

要路径。 针对财政投资为主的地质灾害防治、城市地质等一

些新兴领域,需要进一步探索合适的市场化路径,推动项目

社会化,利用政策性金融、财政补助等手段,促进财政资金与

企业资金的协作,通过政府购买社会服务的方式来开展地质

工作。 这样有利于引入社会资本,减轻政府投资公共服务的

压力,培育更多的市场主体。
而针对市场萎缩的商业性矿产勘查而言,则需要从矿业

发展的总体视角下采取措施。 矿产勘查位于矿业全链条的

最前端,要想吸引更多的市场主体投资,就需要在找矿成果

的输出和效益回报环节给予投资人充分的利益保障,建立地

质勘查投入良性循环机制。 一方面要加速完善现有矿产勘

查市场及相关领域的制度设计。 如深化产权制度改革,完善

探矿权、采矿权流转制度,强化矿业权市场主体建设等。 另

一方面要积极探索市场建设的创新路径。 可以考虑制定矿

产勘查企业上市标准,建立和完善与矿业企业情况相匹配的

发行上市制度、交易制度,建立市场化信用制度并提供诚信

的投资环境。 与此同时,还要充分发挥财政投资对商业性矿

产勘查的带动作用,依托新一轮找矿突破战略行动,有针对

性的加强能源和战略性矿产前期勘查的财政投入,提高前期

工作程度,降低勘查风险,吸引社会上更多理性的投资者。

3. 4　 完善财政投入评估调整机制
商业性地质工作的开展是企业自主的投资行为,以获取

经济效益为目标,依据市场效益评价成效,在短期内可以及

时的反馈和调整,资金投入运行机制相对简单。 而财政投资

的地质工作则基本采用部门预算的模式,即“基本支出与项

目支出相结合的预算模式”。 除基本支出保障队伍正常运行

外,项目支出则应主要应用于公益性地质工作,资金投入既

产生经济效益,也产生一定的社会效益和战略价值,运行机

制相对复杂,评判实施效果需要综合考虑多方面的因素,难
度较大。

针对这方面问题,一是要加强事中监管,提升在项目实

施过程中对进度、质量、资金和成果的监管力度,倒逼资金合

理使用。 改善当前外部监管缺位的状态,完善地质项目监理

制度,短期内充分发挥行业协会等中介组织的第三方桥梁和

纽带作用,协助开展监管工作。 长期上,要充分发挥市场机

制的作用,积极引导培育监管中介服务市场。 二是完善事后

评估。 严格按照财政预算体制改革的要求,构建以绩效管理

为核心的财政投入评估机制,重点在于严格绩效目标考核,
创新激励约束机制,把解决重大需求和问题的成效、成果转

化应用情况、科技创新情况和人才队伍建设等作为重要的考

核指标并建立相应的标准体系,以此衡量财政资金的使用效

果。 三是及时反馈调整。 要建立项目调整机制,根据评估结

果,对资金供给需求不匹配,阶段性实施效果较差的项目给

予延后、暂定或取消。 对两级财政投入重复、空缺、衔接不足

的项目给予适当的统筹调整。
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Abstract:
 

Based
 

on
 

the
 

analysis
 

of
 

the
 

relevant
 

data
 

of
 

geological
 

work
 

investment
 

since
 

the
 

founding
 

of
 

the
 

People′s
 

Republic
 

of
 

China,
 

the
 

historical
 

evolution
 

of
 

geological
 

work
 

investment
 

is
 

comprehensively
 

sorted
 

out,
 

the
 

characteristics
 

and
 

problems
 

of
 

the
 

current
 

situation
 

are
 

deeply
 

analyzed,
 

and
 

the
 

relevant
 

thoughts
 

and
 

suggestions
 

are
 

put
 

forward
 

on
 

this
 

basis.
 

The
 

results
 

show
 

that
 

China′ s
 

geological
 

work
 

is
 

in
 

the
 

period
 

of
 

transformation
 

and
 

upgrading.
 

In
 

terms
 

of
 

capital
 

input,
 

there
 

are
 

five
 

current
 

problems:
 

Each
 

channel
 

capital
 

investment
 

continues
 

to
 

decline,
 

the
 

contradiction
 

between
 

supply
 

and
 

demand
 

of
 

mineral
 

exploration
 

funds
 

is
 

prominent,
 

the
 

investment
 

differentiation
 

led
 

by
 

the
 

transformation
 

of
 

old
 

and
 

new
 

driving
 

forces,
 

the
 

investment
 

in
 

science
 

and
 

technology
 

and
 

information
 

technology
 

still
 

needs
 

to
 

be
 

improved,
 

and
 

the
 

investment
 

difference
 

between
 

regions
 

is
 

gradually
 

narrowing.
 

The
 

research
 

believes
 

that
 

in
 

order
 

to
 

further
 

optimize
 

the
 

investment
 

to
 

adapt
 

to
 

the
 

new
 

development
 

situation,
 

we
 

should
 

guide
 

the
 

investment
 

layout
 

with
 

medium
 

and
 

long
 

term
 

strategies,
 

strengthen
 

the
 

coordination
 

between
 

the
 

two
 

levels
 

of
 

finance,
 

take
 

multiple
 

measures
 

simultaneously
 

to
 

attract
 

social
 

capital
 

injection,
 

and
 

improve
 

the
 

evaluation
 

and
 

adjustment
 

mechanism
 

of
 

financial
 

investment.
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