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摘 要：本文旨在梳理中国稀土政策的演进历程，剖析政策演进动因及机制，并据此指出未来政策的优化调整

方向。基于标志性政策，本文首先得出中国稀土政策可划分为4个演进阶段，分别为鼓励稀土出口和规范开采程序

（1985—2004 年）、实行出口数量管理和提升出口定价权（2005—2010 年）、行业秩序治理和组织结构调整（2011—

2014年），以及产业供给侧结构性改革（2015年至今）。接着，文章运用PSR（压力-状态-响应）模型剖析了政策演进

动因，运用系统动力学因果反馈图描绘了政策演进机制，探索得出中国稀土政策演进动因主要包括产业供给侧问

题的倒逼、国家宏观政策调整的约束，以及全球发展形势的推动。总体而言，中国稀土政策的制定具有一定的滞后

性、被动性和盲目性，其驱动机制主要表现为倒逼机制和约束机制。最后，本文构建了新时代中国稀土政策的PSR

模型，指出在国内外双重压力下，稀土产业处于供需不匹配、下游应用水平不足、环境税费制度不完善、全球竞争地

位受威胁等不利状态，未来应当形成问题与目标双向导向机制，从优化资源开发战略、激发企业研发热情、完善环

境税费制度、分轻重稀土进行全球资源战略布局和产业治理4个方面进行响应政策的优化调整。
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1 引言
稀土被称为“工业维生素”，是广泛应用于国

民经济产业的原材料。特别地，全球智能制造、新

材料、新能源等战略性新兴产业高度依赖稀土资

源[1,2]。由于稀土资源的重要用途，全球各国对其展

开了激烈争夺，美国、日本、欧盟、澳大利亚等发达

经济体相继将稀土列入关键矿产目录[3-5]，中国也于

2016年将其纳入 24种战略性矿产。中国在世界稀

土市场中占据主导地位，其储量、产量、消费量和出

口量均居全球第一，拥有从稀土采选到功能产品制

造的完整产业链，并主导着稀土中上游产品（尤其

是中重稀土产品和稀土永磁体）的生产[6]。鉴于稀

土资源与产业的重要地位，中国政府出台了多种政

策推动产业治理与转型升级。然而，由于政策制定

机制的不完善，中国稀土产业供给侧仍遗留了许多

问题。并且，当前全球贸易保护主义抬头，国内外

经济下行压力加大，稀土产业面临的外部风险挑战

明显上升。因此，全面认知稀土政策的演进历程与

机制，并结合新形势展望未来政策的调整方向，对

促进中国稀土产业高质量发展，夯实稀土作为国之

重器的地位，具有重要的指导意义。

已有中国稀土政策的相关研究主要分为 3类。

第一类研究运用质性方法梳理中国稀土已有政策，

分析政策存在问题，并提出优化建议。如评价

1991—2011年稀土政策的实施效果及引发的问题，

并指出未来对策[7]；划分改革开放以来中国稀缺矿
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产资源贸易政策演进阶段，总结政策正负面效果，

并指出新形势下的战略选择[8]；剖析 1990—2013年

的优势矿产管理政策演进过程，评述政策的积极效

果及负面影响，最后提出政策新思路[9]等。第二类

研究运用数量模型检验了稀土政策对中国稀土产

业及全球稀土市场的影响。中国学者认为稀土政

策总体上取得了积极成果[10]，其中出口数量管理有

效削减了初级产品的出口数量[11]，提升了稀土出口

的市场势力[12,13]。国外研究则关心中国稀土政策变

动对全球稀土市场及下游产业的影响，重点包括中

国出口数量管理政策对清洁能源技术的影响[14]、环

境规制对全球稀土供需的影响[15-17]、稀土储存与环

境税收等对全球稀土产业链弹性的影响[18]等。第三

类研究重点关注中国稀土出口数量管理的动机。

有研究认为中国稀土出口措施造成了“不公平竞争

优势”[19]，具有资源民族主义的特征[20]；但另有学者

提出中国稀土政策的主要驱动力来源于国内对保

护资源和环境，以及提升下游产业竞争力的重视，

中国只是优先解决了国内更为突出的环境、社会和

经济问题[21]。

综上，中国稀土政策的演进历程、效果及影响

已得到了不少探讨。然而，已有研究倾向于分析中

国稀土政策的成效和不足，少有学者基于严密的理

论框架和方法剖析政策演进的成因与机制；其次，

多数研究仍聚焦于中国稀土出口数量管理和环境

规制政策的影响，少有学者关注中美经贸摩擦不断

升级、新冠肺炎疫情爆发、全球稀土供给格局转变

等新形势给稀土市场带来的变化。基于此，本文首

先以标志性政策划分 1985年以来中国稀土政策的

演进阶段；并以 PSR模型剖析政策演进动因；接着

运用系统动力学中的因果反馈图刻画 PSR 因素间

的动态关系，揭露政策演进的驱动机制；最后指出

中国稀土政策在新时代的优化调整方向，从而为稀

土产业转型升级提供参考。

2 研究方法
2.1 PSR模型

1979年，加拿大统计学家Rapport等[22]首次提出

压力-响应（Stress-Response）框架，用以分析自然环

境与人类社会间的互动关系，这里的响应包括自然

生态和社会经济两个系统。1991年，经济合作与发

展组织（OECD）将两种响应区分为状态和响应，从

而发展出PSR模型[23]。在环境评估的PSR模型中，

人类活动带来自然资源消耗和生态环境破坏的压

力（P），并使之发生负面变化（S），进而推动管理部

门、家庭、企业和国际社会采取响应行动（R）[24]。

目前，PSR 模型广泛应用于环境问题评估及解决

对策的研究[25-27]，也被用来分析（金属）资源安全问

题 [28-31]。在（金属）资源安全的PSR模型中，压力为

人类社会发展问题，如人口增长、经济发展、环境污

染、突发事件等，状态为资源供应危机和价格危机，

响应是资源管理战略或体系。近年来，PSR模型还

被非资源环境领域的研究所借鉴，用来分析碳锁定

效应和中国知识产权变迁的动因[32,33]。基于已有研

究，并结合中国稀土产业实际发展情况，本文界定

PSR模型中的“压力”为威胁或约束中国稀土产业发

展的内外部因素，“状态”为中国稀土产业的不健康

表现，“响应”为稀土政策和战略。

2.2 系统动力学因果反馈环

系统动力学（System Dynamics，SD）方法认为

结构决定系统，可以通过剖析内部因素之间的关系

来观察整个系统的行为特征。近年来，SD广泛应用

于能源[34-37]和金属资源系统[32,38]的研究中。SD模型

中的因果反馈环是指整合决策、行动、条件和信息

的路径，包括正反馈和负反馈两种路径[39]，本文运用

因果反馈环整合分析压力、状态、响应3种因素间的

因果关系。由于本文旨在考察压力和状态因素正

向推动响应政策形成的路径，进而揭示稀土政策演

进的机制，响应政策对压力和状态的负向作用不作

重点考虑，因此本文只包含正因果反馈环。

3 中国稀土政策演进分析
3.1 政策演进阶段

本文以 1985年中国开始对稀土产品实施出口

退税为分析起点，并以标志性政策（2005年《财政部

国家税务总局关于调整部分产品出口退税率的通

知》[40]、2011年国务院出台的《关于促进稀土行业持

续健康发展的若干意见》[41]，以及 2015年国务院关

税税则委员会取消稀土出口关税的政策——《国务

院关税税则委员会关于调整部分产品出口关税的

通知》[42]）为分界点，将中国稀土政策划分为 4个演
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进阶段。

3.1.1 第一阶段：鼓励稀土出口、规范开采程序

（1985—2004年）

20世纪 80年代中期，中国经济基础薄弱，采取

了出口换外汇的经济发展思路，以便从国际市场购

买当时急需的设备和技术。国务院宣布自1985年4

月1日起对稀土产品实行出口退税政策。当时恰逢

全球半导体产业飞速发展，稀土的国内外需求快速

增长。1991—2004 年，中国稀土出口量由 8204 t[43]

增长到 5.33 万 t[44]，国内消费量由 8286 t[46]增加到

3.34 万 t[47]，稀土产量由 1995 年的 4.8 万 t 上升到

2004 年的 9.5 万 t，中国稀土储量因此从 1995 年的

4300万 t下降到2002年的2700万 t（图1）。

在经济利益的驱使下，大量资本进入稀土开采

和冶炼分离环节，导致产业规模盲目扩张，稀土产

品供过于求。加上稀土企业的无序竞争[45]，稀土产

品出口均价从 1991 年的 1.25 万美元/t降到 2004 年

的 0.93万美元/t（图 2）。此外，日本、美国等发达国

家在稀土功能材料方面申请了大量专利，压缩了中

国自主知识产权的市场空间[46]，导致稀土产品长期

附加值低、出口价格低廉。产业的无序扩张催生了

稀土勘查和开采的违法违规行为，引发严重的资源

浪费和环境污染，非法开采商的稀土资源回收率仅

为5%[47]，而赣州因稀土开采成为全国酸雨发生频率

超过90%的四大城市之一[10]。

针对这些问题，政府在保护离子型稀土资源、

规范开采利用程序等方面出台政策（图 3）。然而，

整个 20世纪 90年代，国家增加外汇储备的需求仍

比较强烈，稀土管制政策相对温和。2001年，中国

正式加入WTO，外汇收入开始大量增加（2001年为

2994亿美元，2006年突破 1万亿美元[48]），中国开始

争取对外贸易中的国家利益（如出口定价权），政府

在稀土产业集中度、出口退税等方面采取措施，稀

土功能材料研发也逐渐引起重视。

图1 1995—2019年中国稀土的产量和储量

Figure 1 China’s rare earth production and reserves, 1995-2019

数据来源：USGS, Mineral Commodity Summaries

注：USGS的储量数据开始于1995年，因此选取1995年为起始

年份。一、二、三、四对应政策演进的4个阶段。

图2 1991—2017年中国稀土产品的出口情况

Figure 2 Export of China’s rare earth products, 1991-2017

注：《稀土信息》杂志上的中国稀土年评自1991年开始发布。此图中的1991—1997年的数据包括稀土冶炼分离产品、永磁材料、打火石、

灯粉、荧光材料等，2000、2002、2015—2017年为稀土冶炼分离产品的数据，其他年份为稀土冶炼分离产品和永磁材料数据。一、二、三、四对应

政策演进的4个阶段。数据来源：中国稀土1991—2017。
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3.1.2 第二阶段：实行出口数量管理，提升出口定价

权（2005—2010年）

此阶段的稀土大规模生产模式未得到根本改

变，稀土非法开采和走私严重。2006—2008 年，中

国出口数据与国外进口数据每年相差2万~3万 t[49]。

稀土开采和生产的环境损害巨大。经计算，2001—

2013年赣州氧化镧的生态环境成本是其市场价格

的14.5倍，全国碳酸稀土价格最高只占其理论价格

的 31.9%[50]，氧化钕和金属钕的出口均价分别为其

全成本的 43%和 39%[51]。因此，纳入生态环境成本

后，稀土产业的利润为负[52]。

在此背景下，中国意识到了“以资源换外汇”发

展模式的不可持续性，推出了更严格的出口数量管

理、开采和生产总量控制政策（图 4）。2005—2010

年，稀土出口配额由6.56万 t减少至3.03万 t，下降了

53.8%①，稀土出口量相应下降，出口均价有所提升

（图 2）。然而，此阶段的环保和非法开采和走私的

打击政策力度不大，规制效果不明显。

3.1.3 第三阶段：行业秩序治理和组织结构调整

（2011—2014年）

稀土出口量的大幅减少引起了全球市场恐

慌。相比2010年，2011年的中国稀土金属及合金产

品的出口均价上涨了5.53倍，稀土化合物的出口均

价增加了 5.68 倍②。稀土价格暴涨扰乱了出口秩

①根据中国商务部2005—2010年的稀土出口配额数据计算而得。

②根据UN Comtrade中国稀土出口数据计算而得。

图3 第一阶段中国主要稀土政策

Figure 3 China’s major rare earth policies, 1985-2004

资料来源：中国政府网、商务部、自然资源部等网站公开资料。

图4 第二阶段中国主要稀土政策

Figure 4 China’s major rare earth policies, 2005-2010

资料来源：中国政府网、国家税务总局、自然资源部等网站公开资料。
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序，引发了更为严重的非法走私。2011年国外海关

统计的稀土进口量是中国海关统计的出口量的 2.2

倍[53]，这意味着通过非法走私出口的稀土量高达合

法出口量的1.2倍。非法走私和价格波动不但加剧

了环境破坏（2013年，中国稀土冶炼环境成本总计

为2.87亿元[54]），还大幅提高了下游企业的原材料成

本，在一定程度上阻碍了稀土功能材料及其应用产

业的发展。在此阶段，中国经济发展进入增长速度

换挡期、结构调整阵痛期、前期刺激政策消化期的

“三期叠加”新常态，加上中共十八大明确提出“美

丽中国”和生态文明建设，以及“十二五”国家战略

性新兴产业发展规划的出台，稀土产业面临很大的

结构调整和环保压力。

在此情况下，国务院发布促进稀土行业健康发

展的 22 条意见，稀土行业则密集出台了环境治理

（稀土工业企业污染物排放标准、行业准入条件、环

保核查、资源税改革等）、结构调整（企业兼并重组、

淘汰落后产能、新材料研发和产业化专项项目等）

和秩序整顿（违法违规行为专项整治行动、稀土专

用发票等）政策（图5）。这些政策在压缩落后产能、

打击违法违规行为、优化产业结构、提升下游应用

水平和绿色生产水平等方面取得了积极进展，但改

革仍不彻底，产业问题有不同程度的遗留[55]。

3.1.4 第四阶段：产业供给侧结构性改革（2015 年

至今）

进入第四阶段，国内外发展形势发生了重大变

化，稀土产业在面临新的发展压力的同时，产业累

积的供给侧问题更为凸显。首先，面对2010年爆发

的稀土价格暴涨和供应危机，美、日、欧盟于2012年

以中国违反 WTO 协议为由提起贸易诉讼，中国败

诉后于2015年被迫取消稀土出口数量管理措施，稀

土出口因此再次出现量增价跌趋势（图 2）。其次，

随着国外稀土新矿山的发现及开采（如越南2017年

已探明的稀土矿储量占到全球总量的18%，格陵兰

矿业公司于2016年开始生产稀土[56]，缅甸等东南亚

国家发现并开采中重稀土矿），中国稀土储量和产

量的全球占比均下降（图 1），全球稀土市场进入多

元化供给格局。全球“脱稀土化”技术的发展以及

“去中国化”的产业布局也让中国稀土产业的全球

竞争地位受到威胁。再次，中国经济于2015年开启

供给侧结构性改革，2017年转向高质量发展阶段，

战略性新兴产业的发展对稀土产品提出更大需求，

而环保要求却更为严格（赣州稀土矿因此停采），供

需出现较大不匹配。此外，国家依然进行较为严格

的开采和生产总量控制，2018年稀土氧化物的市场

需求为18万 t，但开采配额只有12万 t，供需差距达6

万 t[57]。最后，虽然中国在稀土中上游环节处于全球

主导地位，但在高端应用环节仍与发达国家存在

差距，产业竞争力不全面，如在稀土磁性材料产业

链的上游磁粉、下游应用技术上的专利布局较窄

较弱[58]。

在此背景下，政府在环境治理、秩序整顿、结构

调整、技术创新等方面进行了供给侧结构性改革，

2018和 2019年度的总量控制指标也应市场需求有

所增加（图6）。全球资源战略布局和产业治理亦有

图5 第三阶段中国主要稀土政策

Figure 5 China’s major rare earth policies, 2011-2014

资料来源：国家税务总局、商务部、自然资源部等网站公开资料。
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所推进，一方面，中国稀土企业积极进行海外投资

并购，参与了美国 Molycorp 公司的收购 [59]，并投资

格陵兰矿产公司 [60]和北方矿业 Browns Range 项

目[61]。另一方面，中国政府大力推进稀土国际标准

制定，力图将非法走私稀土排除在全球供应链之

外[62]。此外，中央于2018年开展的生态环境保护督

查“回头看”行动和全国公安机关在 2018年开展的

全国扫黑除恶专项斗争有力整顿了稀土行业秩序。

3.2 中国稀土政策的演进动因及驱动机制分析

3.2.1 基于PSR模型的动因分析

中国稀土政策 4个阶段的PSR模型（图 7）表明

政策演进的驱动因素主要来源于产业供给侧问题

的凸显、国家宏观政策的约束，以及全球发展形势

的推动3个方面。虽然在每个阶段，3种因素共同推

动稀土政策演进，但是各阶段的主要驱动因素经历

了转变。具体而言，在前两个阶段，中国处于经济

发展初期，规章制度不完善，产业高速发展。稀土

保护性开采、行业秩序整顿、出口数量管理等重大

政策主要用来解决国家出口退税宏观政策及强劲

的外部市场需求所引发的稀土大规模生产乱象，而

环境损害和技术创新等供给侧问题相对不是那么

凸显，没有成为主要的改革动因。进入第三阶段，

图7 中国稀土政策4个阶段的PSR模型

Figure 7 Pressure-state-response (PSR) model of China’s rare earth policy in four phases

图6 第四阶段的中国主要稀土政策

Figure 6 China’s major rare earth policies since 2015

资料来源：生态环境部、工业和信息化部等网站公开资料。
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中共十八大召开，“三期叠加”、新常态和生态文明

建设成为中国经济发展的主旋律，国家产业结构调

整和环境治理宏观政策接连出台，给稀土产业带来

较大的资源与环境约束，以及产业转型升级压力，

从而成为此阶段政策改革的主要动力来源。第四

阶段的中国进入供给侧结构性改革和高质量发展

时期，内部产业转型升级压力倍增，而外部“稀土

案”败诉、稀土资源全球供给多元化、全球“去稀土

化”和“去中国化”等形势严峻，稀土政策的制定需

要更多地考虑国内和全球环境的发展趋势，进行全

方位的供给侧结构性改革和全球产业治理。

3.2.2 基于因果反馈图的驱动机制分析

图7指出中国稀土政策演进4个阶段的压力和

状态因素相互叠加、响应措施不断复合加强，上一

阶段改革措施的不彻底成为下一阶段政策的动

因。这种复合关联关系可以用因果反馈图描绘如

图 8，并从中归纳出政策演进机制主要为倒逼机制

和约束机制。

（1）倒逼机制

倒逼机制是指中国稀土政策由问题倒逼形成，

而非先于问题出台，呈现一定的滞后性和被动性。

具体而言，环境问题一开始便存在，但治理政策到

第三阶段才推出；稀土功能材料及其下游应用在价

值链中至关重要，但应用化专项政策和资金从2011

年才陆续配置；开采、生产、流通、走私等环节的违

法违规行为环环相扣，但第三阶段才开始八部门联

合打击的专项行动；市场需求和进口同时激增，但

总量控制指标调整缓慢滞后等。中国稀土政策还

图8 中国稀土产业PSR因素的因果反馈关系

Figure 8 Causal feedback relationships of pressure-state-response (PSR) factors in China’s rare earth industry

注：长方形为压力因素，钻石框为状态因素，六边形为响应因素，没有任何形状的为外部驱动因素。
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表现出一定的盲目性，如在没有充分了解国际贸易

规则的前提下制定了出口数量管理政策，导致稀土

产业在2014年遭遇国际贸易败诉，被迫仓促取消出

口关税和出口配额，加剧了产业乱象，折损了出口

利润。

（2）约束机制

由图 8还可看出，所有稀土政策改革的压力不

仅来源于产业供给侧问题，还来自中国经济转型发

展、生态文明建设、战略性新兴产业发展、“稀土案”

败诉、全球稀土供给多元化等国内外形势转变，甚

至有部分稀土政策被囊括在国家宏观政策之内，如

出口退税政策，这些反映出稀土政策出台的外在约

束性。具体来看，中国经济转型发展推动了绝大多

数稀土政策的制定，包括环境治理政策、技术创新

政策、秩序整顿政策、结构调整政策、全球资源战略

布局和产业治理，这表明稀土产业发展与中国整体

经济发展步伐一致，而稀土政策演进也因此在很大

程度上受到中国宏观政策的约束。此外，全球市场

形势变动，如市场需求强劲、稀土贸易争端、“去稀

土化”和“去中国化”发展格局、全球稀土供给多元

化等也对稀土政策形成产生了较大推动作用，特别

是出口数量管理政策、全球稀土资源战略布局和产

业治理。

4 新时代中国稀土政策的PSR模型
4.1 中国稀土产业的压力和状态

综合前 4个阶段的政策演进分析，中国稀土产

业改革从单一的行政管制发展到综合治理和产业

供给侧结构性改革的新阶段，取得了积极进展。然

而，新时代背景下，中国稀土产业仍面临不少压力：

①受国内需求扩张、总量控制严格，以及南方稀土

矿停产的影响，中国近几年大量从国外进口稀土

矿，2018年从缅甸进口的中重稀土矿占国内总消费

量近一半[63]。但是，稀土进口渠道面临很大不确定

性，缅甸的进口关口在 2019 年 5 月和 12 月两次封

闭。在此压力下，如何调整总量控制指标以改善供

需不匹配状态急需探讨；②全球轻稀土矿并不稀

缺，但已探明的中重稀土矿的全球分布较为集中，

除中国以外只有缅甸进行了商业化开采。因此，中

国稀土产业目前在较丰富的中重稀土资源、较低的

生产成本和完整的产业链条等方面具备比较优

势。但是，下游应用水平短板让稀土产业长期处于

竞争力受限、国际定价权缺失的不利状态；③南方

离子型稀土矿长期进行无序开采，缺乏统一规范的

开采工艺和环保标准，导致巨大的环境损害。据统

计，仅赣州就有 302个废弃稀土矿山，1.91亿 t堆积

尾砂，山地损毁面积达 97.34 km2[63]。氟碳铈轻稀土

矿的冶炼过程产生较大的水污染和烟粉尘大气污

染，而包头混合型稀土矿面临严重的大气污染问

题，其冶炼环境成本占到全国总冶炼成本的

92.9%[54]。在中国经济高质量发展阶段，产业的环

境和资源约束压力达到空前高度，作为高污染高排

放产业，稀土产业环境税费制度急需进一步优化完

善；④中美经贸摩擦和新冠肺炎疫情的爆发加剧了

国内外经济下行压力，并加速了全球稀土产业链重

构。此外，稀土一度被推向“贸易战”工具的舆论风

口，美国对中国出口的永磁电机、智能机器人等稀

土终端应用产品加征关税，而中国对从美国进口的

稀土矿、冶炼分离产品及磁性材料加征 5%~25%的

关税[64]。加上全球产业格局转变，中国急需构思全

球资源战略布局与产业治理，以维护并提升稀土产

业的全球竞争地位。

4.2 问题与目标双导向机制下的响应政策优化调整

方向

演进动因和机制分析结果启示未来中国稀土

政策的制定需要考虑国际、国内、稀土产业等多个

层面的因素，并形成问题与目标双导向机制，从而

提升稀土政策的前瞻性、主动性和目标性。总体而

言，中国稀土政策首先要符合新时代中国经济社会

发展的总体要求，其次要面向大国竞争升级的国际

环境以及全球供给多元化、“去中国化”的行业发展

格局，最后要针对稀土产业供给侧的具体问题及其

症结。

4.2.1 调整总量控制指标，优化资源开发战略

稀土开采和冶炼分离指标已分别增加到 13.2

万 t和 12.7万 t，但距离 18万 t的市场需求仍有不小

差距。面对国内市场不断增长的刚性需求（尤其是

稀土磁性材料的稳定增长对镨钕金属提出较大需

求），以及进口供应链的不稳定，自然资源部和工信

部可视情况增加总量控制指标。具体而言，大部分

轻稀土矿为主金属开采后的综合利用回收产品，堆
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放在尾矿库不仅存在环境隐患，还抑制了包钢等企

业在全球稀土市场的竞争力。因此，政府可以在严

格的环保标准下，根据市场需求进一步放宽开采和

生产指标管制，以最大程度激发企业的竞争潜力。

而南方中重稀土产品的短缺主要在于稀土矿山不

符合环境评估要求而大面积停产和倒闭[63]，因此，南

方离子型稀土矿需要优先完善稀土开采和生产的

环境标准，然后根据市场需求调整总量控制指标，

并重点考虑海外中重稀土资源的投资并购布局。

4.2.2 激发企业研发热情，构建创新合作网络

提升下游应用水平，倒逼中上游产品提质增效

是中国稀土产业转型升级的关键。日本、美国等发

达国家的研发创新走在中国前面，如日本利用专利

申请合作和交叉许可网络构建起严密的创新合作

网络，而中国稀土研发主体间关系松散[65]；日本、美

国的研发主体为企业，但中国却主要为大学和研究

所，企业参与度不高[58]。因此，如何激发企业研发积

极性，构建起政府引导、市场主导、多方参与的政产

学研创新合作网络为中国稀土产业的当务之急。

4.2.3 制定开采和排放标准，完善环境税费制度

中国稀土产业现行的环保措施主要还存在三

方面的问题，具体表现在：一是南方离子型稀土没

有全国统一的提取工艺及环境排放标准。虽然无

氨开采提取工艺已通过专家论证，但工业化实验结

果还没有出来，且其对环境的长期影响还存在不确

定性[63]；二是南方离子型稀土规定使用的原地浸矿

开采工艺并不适用所有矿山，是否根据矿山条件采

取有差异性的开采技术需要进一步论证；三是稀土

冶炼分离后的残渣尚未找到绿色环保的处理方式，

其环境外部性也没有计算成稀土生产成本，矿山修

复费用也未明确纳入企业生产成本当中，稀土环境

税费制度需进一步完善。

4.2.4 分轻重稀土进行全球资源战略布局和产业

治理

全球稀土资源价值和空间分布有轻重稀土之

分，中国在这两种资源上的比较优势也存在差异。

因此，中国稀土的全球资源战略布局及产业治理应

当分轻重稀土谋划。一方面，全球轻稀土并不稀

缺，中国目前的稀土资源量也较为丰富。2019年，

中国稀土储量为 4400万 t（绝大部分为轻稀土矿），

产量为 13.2万 t，储产比为 333.33。因此，轻稀土的

近期优先战略在于放开总量控制指标，充分发挥中

国的比较优势来占领市场份额，获取全球主导地

位。另一方面，面对稀缺且开采环境成本高昂的中

重稀土资源，中国应当抓紧研发国际通行的绿色开

采和生产技术，在做好知识产权保护的同时让中国

稀土企业投资并购国外优质中重稀土项目，完成中

重稀土资源的全球布局。

5 结论
深入剖析中国稀土政策的演进历程、成因、机

制及优化方向，本文得出以下结论：

（1）自 1985年以来，中国稀土政策工具由单一

的行政管制发展到综合治理和产业化改革，其改革

重点也从开采端和出口端演变为全产业链所有环

节，具体可划分为4个演进阶段：鼓励稀土出口和规

范开采程序（1985—2004年）、实行出口数量管理和

提升出口定价权（2005—2010年）、行业秩序治理和

组织结构调整（2011—2014年），以及产业供给侧结

构性改革（2015年至今）。

（2）PSR模型分析结果表明中国稀土政策演进

动因主要包括产业供给侧问题的倒逼、中国宏观政

策的约束、以及全球发展形势的推动；在每个阶段，

3种因素共同促进稀土政策的形成，但主要动因经

历了阶段性转变。总体而言，中国稀土政策在很大

程度上受到中国经济发展阶段以及全球外部环境

的影响，在解决产业供给侧问题上表现出一定的滞

后性、被动性和盲目性。因果反馈图分析发现 4个

阶段的压力、状态、响应因素之间的关系纷繁复杂，

环环相扣，反映出中国稀土政策的决策机制主要为

倒逼机制和约束机制。分析结果还进一步验证了

PSR模型的研究结论，发现中国经济转型发展几乎

是所有稀土政策的成因，说明中国经济社会的总体

发展要求在很大程度上左右了稀土产业的改革进

程，而全球发展环境的变动主要对稀土出口贸易政

策和全球产业治理政策产生了较大的推动作用。

（3）新时代背景下，中国稀土产业对内承受巨

大的转型升级压力，对外面临更大更复杂的风险挑

战，急需吸取前4个阶段顶层设计的经验教训，克服

政策制定过程中的被动性、滞后性和盲目性，形成

问题与目标双导向机制，从而形成更加系统深入的

改革方案。具体而言，中国稀土产业未来首先应当

重点考虑总量控制指标与市场需求的匹配性，并放
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眼全球优化稀土资源开发战略；其次，注重调动企

业的积极性以构建政产学研多方参与的创新合作

网络；再次，根据长期环境影响和矿山山体特性制

定稀土污染排放标准，并将冶炼分离残渣处理和矿

山修复费用纳入环境成本，从而完善环境税费制

度；最后，基于资源地理分布、稀缺程度、价值等因

素，分轻重稀土进行全球资源战略布局和产业

治理。

本文基于以往稀土政策制定的经验与不足提

出了未来政策调整方向，但是，在稀土资源供给全

球化、中美贸易摩擦和新冠肺炎疫情冲击下，全球

稀土产业链重构步伐加快，中国稀土产业面临更为

严峻和急迫的挑战。因此，全球稀土产业链重构背

景下的中国稀土政策的调整方案和应对措施值得

更为深入的专题探讨。此外，本文运用系统动力学

的因果反馈图剖析了中国稀土政策的演进机制，未

来研究可在此基础上构建仿真模型，模拟内外部冲

击下的中国稀土政策空间及有效性。
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Change and adjustment direction of China’s rare earth policy

ZHOU Meijing1, 2, HUANG Jianbai1, 2, SHAO Liuguo1, 2, YANG Danhui3

(1. School of Business, Central South University, Changsha 410083, China; 2. Institute of Metal Resources Strategy, Central

South University, Changsha 410083, China; 3. Institute of Industrial Economics, Chinese Academy of Social Sciences, Beijing

100836, China)

Abstract: This study examined the evolution process of China’s rare earth policy, analyzed the

drivers and mechanism of change, and identified the direction of future policy optimization and ad-

justment accordingly. Based on the key policies, China’s rare earth policy development can be di-

vided into four stages: (1) encouraging the export of rare earth and standardizing mining proce-

dures (1985- 2004); (2) implementing export quantity management and enhancing export pricing

power (2005-2010); (3) improving industrial rule and order and adjusting organizational structures

(2011-2014); and (4) industrial supply-side structural reform (2015-present). Next, this study used

the pressure-state-response (PSR) model to analyze the drivers of policy change, and used the caus-

al feedback diagram in system dynamics to describe the policy change mechanism. The results indi-

cate that the drivers of China’s rare earth policy change mainly include the force of industrial sup-

ply-side problems, the constraints of national macro-policy adjustments, and the promotion of the

global development trend. Generally speaking, the formulation of China’s rare earth policy to

some extent lagged behind developments in the industry, was passive in nature, and lacked clear

policy objectives, and its driving mechanism was mainly manifested as a forced mechanism and a

restraint mechanism. Finally, this study constructed the PSR model of China’s rare earth policy in

the new era, pointing out that under the dual pressures in China and internationally, the rare earth

industry faces challenges such as mismatch between supply and demand, insufficient downstream

application level, imperfect environmental taxation system, and endangered global competitive-

ness. In the future, a two-way problem-oriented and goal-oriented mechanism should be formed,

and response policies should be optimized and adjusted from four aspects: optimizing resource de-

velopment strategy, stimulating enterprises’enthusiasm for research and development, improving

the environmental taxation system, and formulating global resource strategic layout and industrial

governance based on the characteristics of light and heavy rare earth.

Key words: rare earth policy; mechanism of change; pressure-state-response (PSR) model; causal

feedback diagram; supply-side reform; China
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