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摘要：非洲矿产资源丰富，矿业在非洲国家经济发展中占据十分重要的地位。2016 年以来，

刚果（金）、南非、赞比亚等 10 个非洲国家相继修改了矿业法或者出台了与矿业相关的法律，

提高国家对矿业项目的参与程度和利益分成，延伸本土矿业产业链，完善矿业管理体系，以

矿业发展带动经济和社会发展。本轮非洲 10 个国家的矿业法调整提升了东道国对合资企业

的控制力，增加了企业经营成本，同时也对企业拓展矿产品本地加工增值、履行社会责任等

方面提出更高要求。基于此，文章建议在未来中非矿业合作中，国家层面应更加重视与重要

合作国家的税收协定并加大投资保护力度，深化国际矿业产能合作，协调布局规划国外矿业

产能合作基地；企业层面应做好风险预警与研判，尽可能通过谈判争取税收稳定条款，遵守

东道国本土成分要求，切实履行社会责任。 

关键词：非洲；矿业法；矿业投资；中非合作 
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Evolution Trend, Influence and Cooperation Suggestions of Mining Law in 

African Countries 
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(1. Development and Research Center, China Geological Survey, Beijing 100037; 2. Institute 

of West-Asian and African Studies, Chinese Academy of Social Sciences, Beijing 100101) 

Abstract: African countries are rich in mineral resources, and mining plays a very important role 

in their economic development. Since 2016, ten African countries including the Democratic 

Republic of the Congo, South Africa, and Zambia amended their mining laws or introduced 

mining-related laws, increasing the state's participation degree and benefit sharing in mining 

projects, extending the local mining industry chain, improving the mining management system, 

and driving economic and social development with mining development. This round of adjustment 

of mining laws in the ten African countries has enhanced the control of host countries over joint 

ventures, increased the operating costs of enterprises, and also put forward higher requirements for 
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enterprises to expand the value-added local processing of mineral products and fulfill social 

responsibilities. Based on these, regarding the China-Africa mining cooperation in the future, the 

paper suggests that China should, at the national level, pay more attention to tax agreements with 

important cooperation countries and increase investment protection, deepen international mining 

production capacity cooperation, and coordinate the layout and planning of foreign mining 

production capacity cooperation bases. Moreover, the enterprises should do a good job of risk 

early warning and research and judgment, strive for tax stability clauses through negotiations as 

much as possible, comply with the requirements of the host countries’ local components, and 

effectively fulfill social responsibilities. 

Keywords: Africa; mining laws; mining investment; China-Africa cooperation 

0 引言 

非洲矿产资源种类丰富、储量大，是全球最重要的矿产资源供应地之一，铀、铬、锰、

钴、钒、金、铝土矿、铂族金属、铷、金刚石、磷等优势矿产储量位居世界前列，石油、天

然气、铁、铜、钯、锗、萤石、石墨等矿产也占有较大比例
[1-3]

。矿业在非洲国家经济发展

中占据十分重要的地位，据统计，近 10 年来，矿业产值占 GDP 平均比重超过 6%的非洲国家

有 24 个，包括刚果（金）（20%～30%）、赞比亚（10%～20%）等
[3]
。矿业是很多非洲国家的

支柱产业，矿产品贡献了大部分出口收入，矿业贡献税收、提供就业岗位，助力提升交通和

水电等基础设施水平
[1]
，对推进非洲国家工业化进程意义重大。 

非洲各国相继独立后，为走出经济衰退，通过制定新的矿业法吸引国际和国内私营资本

进入该地区开发矿产资源，成为各国重要的发展策略之一。非洲绝大多数国家制定了专门的

矿业法，规定领土范围的一切矿产资源归国家所有，国家参股矿业项目，有权获得干股及自

由选择参股权
[4]
，此外通过矿业法规定矿产资源权益金等相关税费、环境保护要求等相关内

容。近年来，非洲矿业投资持续升温，国际矿业巨头纷纷投资矿业领域，初级矿产品出口对

非洲国家经济贡献巨大，但是矿业的发展却没有明显惠及广大人民
[5]
，“资源诅咒”成为难

以破解的发展瓶颈。 

1 矿业法演进趋势 

2016 年以来，肯尼亚、坦桑尼亚、刚果（金）、南非、卢旺达、埃及、马里、加蓬、赞

比亚、乌干达等 10 个非洲国家相继修改了矿业法或者出台了矿业相关法律，通过修订矿业

法提高本国对矿业项目的参与程度和利益分成，增加矿业税费和财政收入，通过设置本土化

比例和当地加工要求延伸本土矿业产业链，加大环境保护力度，强化社会责任要求，完善矿

业管理体系，以矿业发展带动经济和社会发展（表 1）。 
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表 1 2016—2022 年主要非洲国家矿业法变动情况 

国家 时间 外文名称 中文名称 主要修改内容 

肯尼亚 2016 年 The Mining Act,2016 2016 年《矿业法》 

①政府享有 10%干股和战略性矿产的

“优先购买权”。②成立国家矿业公

司、矿产和金属商品交易所、矿产权

委员会、矿山局和地质调查局。③签

署社区发展协议，社区获得 10%的矿

产资源权益金，要求保护矿业社区权

益等[6] 

坦桑尼亚 

2017 年 

The Natural Wealth and Resources 

Contracts(Review and Re-negotiation 

of Unconscionable Terms)Act,2017 

2017 年《自然资

源合同不合理条

款审核和重新谈

判法案》 

①授权议会审查政府就私营方开采、

收购或使用坦桑尼亚自然资源达成

的任何协议，在审核结束前停止发放

任何许可证。②国民议会有权指示政

府就关于开发自然资源含有不合理

条款的合同进行重新谈判，包括修订

生效前签署的合同[7] 

2017 年 
Natural Wealth and Resources 

Permanent Sovereignty Act,2017 

2017 年《自然资

源 永 久 主 权 法

案》 

①确保坦桑尼亚人民的利益得到

“充分保障”，要求政府在矿业合同

中享有“公平股权”。②针对自然资

源投资纠纷只能在坦桑尼亚裁决[8] 

2017 年 
The Written Laws(Miscellaneous 

Amendments)Act,2017 

2017 年《成文法

（杂项修正）法

案》 

①规定政府享有 16%不可稀释的干

股，并保留了进一步增持的余地。②

提高权益金费率。③建立国家矿产资

源数据库[9-11] 

刚果（金） 2018 年 

Loi n18/001modifiant etcomplétant la 

Loi n007/2002du11juillet2002portant 

Code minier 

2018 年《矿业法

典》 

全面收紧干股比例、矿业权申请、矿

产开采和冶炼、下游分包、股权分红

和转让、税基、税率等要求[12-13] 

南非 2018 年 

Broad-Based Black Socio-Economic 

Empowerment Charter for Mining and 

Minerals Industry2018(Mining 

Charter) 

2018 年《采矿宪

章》 

提高了对矿业公司本土化的要求，包

括所有权、矿山社区发展、商品和服

务采购、住房和生活条件、人力资源

开发与就业平等六大方面[14-17] 

卢旺达 2018 年 
Law on Mining and Quarry Operation

（No.58_2018） 

2018 年《采矿和

采石场法》 

①设立负责评估与矿业和采石场作

业有关的许可证申请委员会。②增减

了矿业许可证类型。③强调许可证持

有人在相关矿业活动开始之前需要

提交已批准的环境和社会影响评估

报告。④新增并明确了违法违规行为

处罚条款[18] 

埃及 2019 年 

Law No.145 of 2019 On Amending Some 

Provisions of the Mineral Resources 

Law 

2019 年《矿产资

源法修正案》 

①权益金上限为 20%，采石和盐田开

采生产收入用于社区发展的比例从

1%上涨到 6%。②加大社区投入。③

增加勘探许可证更新次数。④加重无

证采矿行为的处罚力度[19] 

马里 2019 年 Mining Code 2019 2019 年《矿业法》 

①缩短矿业企业稳定期持续时间。②

设置超额生产权益金。③探索招标授

予矿业权。④设置本国采购和员工雇

佣比例[20-21] 

加蓬 2019 年 Mining Code(Sous la Loi n037/2018) 2018 年《矿业法》 

①国家占有 10%的干股。②规定了在

矿业经营、勘探和开发过程中的免税

费条款。③兼顾企业、国家和当地居

民三方的利益，如国家将通过吸引更

多企业投资、产品分成等方式增加收

入。④矿产开发经营的收入一定比例

将用于建立当地社区社会经济发展

基金。⑤矿业开发企业和分包商需优

先聘用加蓬籍员工，并对其进行技能
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国家 时间 外文名称 中文名称 主要修改内容 

培训[22] 

赞比亚 

2018 年 

The Mines and Minerals 

Development(Amendment)Act No.18 of 

2018 

2018 年《矿业法

修正案》 
提高了铜、钴、钒的权益金费率[23] 

2020 年 
The Mines and Minerals Development 

(Amendment)Act No.25 of 2020 

2020 年《矿山和

矿产开发法（修

正案）》 

允许提前支付权益金[24] 

乌干达 

2021 年 The Mining (Amendment)Act,2021 
2021 年《矿业法

修正案》 

对“加工黄金”和“未加工矿产”

征收出口税[25] 

2022 年 The Mining and Minerals Act,2022 
2022 年《矿业和

矿产法》 

①成立国家矿业公司，设置 15%的国

家干股比例。②增减许可证类型，创

建矿业地籍部门。③棕地项目引入竞

标许可授予方式。④建立矿业保护力

量。⑤修改权益金分配比例。⑥社区

将参与矿业活动决策，强调本土成

分，强化当地就业和技能培训。⑦提

高环境保护要求[26] 

1.1 提高国家对矿业项目的直接参与和利益分成，提升控制力 

殖民时期，殖民者以掠夺资源为目的，垄断了非洲自然资源采掘与贸易，使得非洲逐渐

形成依赖自然资源出口的单一经济结构
[27]

。非洲国家独立后，关键经济部门仍被外资控制，

为此非洲国家采取了以国家为中心的干预主义发展计划，明确对外资的监管，争夺对国家自

然资源的主导权，包括直接征收外资控制的自然资源产业。但由于各种复杂的因素，非洲国

家曾一度陷入严重的债务危机。到 20 世纪 80 年代，大部分非洲国家的经济民族主义已经基

本崩溃，在经历了一系列激进的结构调整后，非洲国家相继颁布了具有约束力的贸易协定和

有关外国投资的新规则和法规，实施私有化并制定了各种吸引跨国公司的激励措施，经济民

族主义被市场原则所取代。在 1985—1995 年的十年间，在全球范围内有超过 90 个国家颁布

了新的矿业法或修订了现行的法律，以提升外资对其矿业产业的投资
[28]

。但是新自由主义

政策实施之后，非洲国家仍普遍未能从繁荣的矿产和能源商品贸易中获益，金属价格虽然强

劲，但非洲国家实际获益较少。据 Africa Progress Panel（2013）发布的《2013 年非洲进

展报告》数据，2011 年几内亚矿业产品出口额为 14 亿美元，占其国内生产总值（GDP）的

12%，但政府采矿业收入只有 4800 万美元，仅占 GDP 的 0.4%
[29]

。所以，提高国家在矿业项

目中的直接参与度和收益是近年来非洲矿业法变动的重要目的之一。部分非洲国家通过增加

国家在矿业项目中的持股比例，提高在矿业开发中的直接经济利益。 

2016 年肯尼亚颁布的《矿业法》设立了国家矿业公司，设置国家持有 10%干股比例，保

障国家在矿业领域的参与和利益分成。此外，如果计划的资本支出超过规定，采矿权持有人

应在生产活动开始后 3年将至少 20%的股权在当地证券交易机构交易
[6]
。2018 年，刚果（金）

颁布的《矿业法典》规定国家持有干股比例从 5%升至 10%，而且采矿权每续期一次增加 5%。

2017 年，坦桑尼亚政府在《自然资源合同不合理条款审核和重新谈判法案》《自然资源永久

主权法案》《成文法（杂项修正）法案》中重申国家对自然资源的主权，规定未来所有投资
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者与国家之间的协议都必须得到议会批准，政府享有 16%不可稀释的干股，并保留了进一步

增持的余地，最高可增至 50%，并赋予议会审查和重新谈判现有协议的权利
[12,30]

。2019 年，

加蓬颁布的《矿业法》新增国家占有干股的规定，国家具有系统参与权，占有 10%免费且不

可稀释的干股，并有权以商业价格购买另外 25%的股权；转让采矿权时，国家具有优先购买

权
[22]

。2022 年，乌干达颁布《矿业和矿产法》，规定将成立国家矿业公司以管理政府在矿业

领域的商业权益，国家矿业公司将持有所有大型和中型矿业公司 15%的干股，并有权以商业

价格购买矿业公司另外 20%的股份，实现国家公平参与大型和中型采矿活动
[26]

。 

1.2 提高矿业税费，增加政府税收 

在过去十几年里，尽管初级矿产品的国际市场价格达到了历史高位，但是由于对矿业公

司大幅度减税，非洲矿业国政府获得的资源收益一般都远不及跨国矿业公司获取的巨额利润

[31]
。十多年来，非洲国家公共债务普遍大幅增长，在为地区发展提供融资支持的同时，也

带来了债务脆弱性问题。2020 年，非洲国家公共债务率处于 21 世纪以来的最高水平，较 2010

年翻了一倍。在新冠疫情和俄乌冲突等多重因素冲击下，存在债务高风险和债务困境问题的

非洲国家数量从 2015 年的 8 个增至 2020 年的 20 个
[32]

。加之资源出口型国家受国际市场需

求的影响极大，当需求减弱和国际矿产品价格下跌时，经济波动性、脆弱性、依附性特征突

出显现。为应对债务脆弱性和新冠疫情冲击，非洲国家通过加强资源控制，提升本国从资源

开发中的获益。提高矿业税费是非洲各国增加财政收入的趋同手段。政府通过调高矿业税率

及加征超额生产权益金、出口税等税种等方式调增矿业税费。 

肯尼亚通过收取许可证申请费、地表租金、进出口关税、权益金、保证金等增加政府税

收收入。坦桑尼亚将宝石和钻石的权益金费率从 5%提高至 6%，将金属矿产的权益金费率从

4%提高至 6%
[9-11]

。马里设置超额生产权益金，当矿产销量或价格超过预测值时，开采者将被

收取额外的权益金
[20]

。 

刚果（金）提高了税费，增加了新的税种。一是提高税基，税基从“实现的销售价值减

运输费、质检费、保险费及销售费”调整为“所有产品的毛商业价值”。二是大幅提高了包

括金、钴、铜在内的多种金属的权益金费率，铁等黑色金属权益金费率由 0.5%提高至 1%，

有色金属、基本金属从 2%提高至 3.5%，金等贵金属由 2.5%提高至 3.5%，宝石由 4%提高至

6%，新增钴为战略矿种，权益金费率为 10%。三是新增了超额利润税、战略资源税、转股溢

价税、签字费、入门费等。新增的超额利润税规定，如果材料或商品价格发生的异常飙升超

过可研报告中规定的 25%，对超额利润按 50%征税
[12,33]

。 

赞比亚大幅提高权益金费率。2018 年，赞比亚在《矿山和矿产开发法（修正案）》中提

高了铜、钴、钒的权益金费率，铜适用阶梯费率。对应不同的铜价范围，铜的权益金费率上

升幅度在 1.5%～4%不等：铜价低于 4500 美元/t，费率为 5.5%；铜价在 4500 美元/t～6000

美元/t 时，费率提高至 6.5%；铜价在 6000 美元/t～7500 美元/t 时，费率提高至 7.5%；铜

价在 7500 美元/t～9000 美元/t 时，费率提高至 8.5%；铜价高于 9000 美元/t，费率提高至
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10%。钴和钒的权益金费率由 5%提高至 8%
[23]

。 

乌干达对加工黄金和未加工矿物出口征税，以鼓励本国矿产品加工。2021 年，乌干达

在《矿业法（修正案）》中规定对“加工黄金”和“未加工矿产”征收出口税，税率为加工

黄金每千克价值的 5%；对未加工矿物按价值 10%征税，由出口商向乌干达税务局缴付。这一

举措使乌干达黄金加工成本增加 1%
[25]

。 

1.3 设置本土化比例，延伸本地矿业产业链 

大规模涌入的外国投资，实现了非洲国家的矿业繁荣和发展，但薄弱的政府治理能力和

不公平的利益分配架构使这些资源收益被截留在社会精英阶层和跨国公司手中，当地普通民

众依然在贫困和被破坏的自然环境中挣扎，丰富的资源并没有带来包容性增长。东道国经济

发展长期依赖于低附加值的自然资源采掘业，收入不平等和贫困状况改善收效甚微；初级采

掘业创造的就业有限，无法缓解严峻的失业状况
[31]

。由于非洲矿业发展没有明显惠及广大

人民，生产生活水平提升所必需的基础设施也未见明显改善
[5]
，所以“资源诅咒”一直存在，

社会动荡长期延续。“本土化”或“本土成分”是近年来在非洲耳熟能详的高频词，一般是

指外国投资者在东道国进行投资活动时，要采购一定数量的本地产品和服务，雇佣一定比例

的当地人员并进行技能培训，增加当地股份或股权参与，在当地融资、向当地转让技术等，

被视为降低年轻人失业率，减少社会动荡和促进工业化的一种可能手段
[34-35]

。非洲国家矿业

法相继强化了对本土居民的权益保护，鼓励企业发展当地加工增值以延伸产业链条，增加当

地就业。 

通过设置本土化员工和本地采购比例，保护本国人就业机会。2016 年，肯尼亚《矿业

法》对当地人员的雇佣、培训和当地采购做了明确要求。矿业权持有人应提供详细的当地人

员雇佣和培训计划，应优先考虑雇佣矿业社区人员并提供技能培训和转让。在勘探、开采、

加工、冶炼和运输矿产品时应最大限度优先采购当地货物和服务
[6,36-38]

。 

南非十分注重矿业本土权益，尤其是黑人权益。2018 年，南非《采矿宪章》将矿业企

业的黑人经济振兴（BEE）股权要求从 26%提高至 30%，所以对不同类型的矿业权持股比例要

求不同，遵循“一经赋权，永久赋权”的原则，既有矿业权在有限期内无需将 BEE 持股比例

提高至 30%，但是如果需要更新或者转让，则必须满足 30%的 BEE 要求。待审批矿业权满足

26%的 BEE 持股比例即可，但是矿业权所有者必须在获得矿业权 5 年内将 BEE 持股比例提高

至 30%；新矿业权申请者必须满足 30%的 BEE 持股比例，其中合格雇员持股比例不低于 5%，

社区持股比例不低于 5%，二者均不可转让
[14,39]

。从 BEE 企业（黑人直接拥有 25%+1 投票权

的企业）购买服务比例从 70%提高至 80%，购买商品的比例从 50%提高至 70%；弱势群体在公

司管理层人员中的比例从 40%提高至 50%，且其中 20%人员为女性
[15]

。 

刚果（金）着力提高本国自然人权益。2018 年，刚果（金）《矿业法典》要求矿业公司

本国籍自然人持股比例至少为 10%，规定本国籍自然人在矿产加工公司（不持有矿业权但计

划只从事矿产加工的实体）中持股至少 50%，本国籍自然人应在矿业分包公司中持股。只有
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具有刚果（金）国籍和经批准的合作社成员的成年自然人才能从事手工采矿业，并且把加工

环节留在刚果（金）本土，以提高本土就业率和扩大当地税收来源
[12]

。 

2019 年，马里《矿业法》明确设置了采购本国企业设备、服务及雇佣员工的比例要求。

一是在开采前 10 年，至少 15%的设备服务须由马里公司提供，第 11 年开始该比例须提高至

30%；二是开采前 5 年，领导人员、管理人员、技术工人、非技术工人中马里雇员的比例须

分别达到 30%、40%、50%、100%
[20]

。 

受历史等因素影响，非洲出口以油气、矿产、农产品等初级产品为主，经济结构单一，

受国际市场需求的影响极大，经济波动性、依附性特征明显，经济增长驱动力较脆弱。为了

走出经济发展低谷，摆脱高度依赖初级产品出口和经济多样化匮乏导致的经济脆弱性
[27]

，

非洲国家开始主动寻求经济发展新动能。矿业作为非洲国家的主要经济支柱之一，为在矿业

领域提高矿业产业链本土化水平，各国采取的推进经济转型措施趋同。加之新冠疫情的影响

及旺盛的新能源矿产需求，进一步强化了各国布局供应链和价值链本土化的决心。部分非洲

国家逐渐意识到需要转变矿业发展战略，延伸本土矿业产业链，从而从传统的廉价原材料出

口商转变为制成品的国际供应商。因此，非洲各国纷纷采取限制矿产品出口、发展本土产业

链等措施，试图增加矿产品当地加工附加值，扩大投融资吸引力和产业竞争力，在全球产业

链供应链布局中争取主动地位。 

肯尼亚对矿产品出口实行许可制度，规定只有获得相应许可证后才能进行出口活动，并

且应遵循相关法律规定的义务，内阁大臣可以出台相关规定对矿物附加值进行管理。2018

年，刚果（金）《矿业法典》要求增加当地加工附加值，矿产品出口管理趋严,只有获得矿业

部长和海外商务主管部长许可后，采矿权人才有资格在一年内在刚果（金）境外处置其矿产

品，并应向刚果（金）缴纳相关税款
[33]

。赞比亚提高矿产品出口税率，出口包括黄金在内

的贵金属、宝石和珠宝，将征收 15%的关税，出口锰矿石和锰精矿的关税从 10%提高至 15%
[40]

。 

1.4 加大环境保护力度，提高违法成本 

环境保护已经成为当前国际话语体系中的通行语言，无论是发达国家还是发展中国家，

甚至是最不发达的国家，都认可环保是社会和文化进步的标志
[41]

。非洲各国在寻求可持续

发展的过程中建立了自己的环境保护法律体系，除制定专门的环保法之外，还制定了跨领域、

跨部门、跨行业的综合性环境法律
[42-43]

。作为经济的主要支柱之一，矿业领域环境保护也是

当地社区、非洲国家及国际社会普遍关注的问题。非洲国家矿业法中一般都包含对矿业开发

过程中环境保护的相关内容，如尾矿处理、获取环境许可、矿山环境监察等
[44]

。随着经济

的发展，资源国日益重视环境保护问题。许多国家在新修订的矿业法中增加并细化了环境保

护方面的规定，提高了违法成本。 

肯尼亚高度重视生态环境保护。2016 年，肯尼亚《矿业法》规定了采矿禁区，要求申

请人在授予采矿许可证之前必须获得环境影响评估许可证、社会遗产评估和环境管理计划的

批准。同时设置了严格的环境担保和复垦制度，要求勘探许可证、保留许可证和采矿许可证
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的申请人需提供足够的环境保证金，以确保申请人履行环境保护和环境修复义务
[6]
。 

2018 年，刚果（金）《矿业法典》增加了环境审查程序，规定采矿权人有保护受采矿活

动影响的环境和开采后的复垦义务。采矿权人必须编写并实施环境修复和治理计划、环境影

响评估及项目环境管理计划。刚果（金）环境署应在收到矿业权登记处的矿业权申请材料后

的 10 个工作日内与采矿环境保护局合作进行现场审查，并需与有关社区协商核实。矿业权

的取得和转让都需要获得环境署签发的证书。采矿活动对人类和环境造成损害的诉讼不受时

效限制。如果矿业权持有人在当地未能遵守环境义务，将被罚款或暂停其业务活动，情节严

重的，将受到司法起诉，承担法律责任
[12]

。 

2018 年，卢旺达《采矿和采石场法》进一步强化了环境保护要求，许可证持有人须在

相关矿业活动开始之前向主管当局提交有关机构批准的环境和社会影响评估报告
[18]

。马里

在勘探阶段增加了相应的环保义务，需设立减少温室气体排放相关机制以获得采矿权。埃及

加重无证采矿行为的处罚力度，增加了不少于一年监禁这一处罚方式
[20]

。 

乌干达要求所有的矿业权和许可证持有人进行环境和社会影响评估和环境审核。只有得

到国家环境管理局的批准后才能开展矿业活动，并需进行年度环境审核。需设置矿山闭坑基

金，最迟在矿山关闭或者废弃前 12 个月提交矿山关闭计划。矿业公司需尽量减轻矿业活动

对社会和环境的不利影响，应用最佳环境实践。在污染发生后，矿业公司应及时采取必要行

动避免污染范围进一步扩大，并通知国家管理环境局，有序恢复被污染的环境并支付损害赔

偿金，否则根据乌干达 2019 年《国家环境法》，将会被暂停甚至吊销许可证
[26]

。 

1.5 要求社区发展规划，强调社会责任 

矿业法对企业履行社会责任、明确社区发展规划、促进矿业社区发展提出了更高的要求。

罗伯特·米尔伯恩等认为，人们无法再接受将采矿作为以采掘、耗竭为导向的产业，而是希

望它承载环境、社会管理及社区发展期望，以满足不同利益攸关方的长期发展。因此，矿业

法正处于一个特别清晰和激烈的演变中，将可持续性发展原则纳入矿业法的所有方面，并提

供法律力量支持监管机构、民间社会和其他利益相关方在矿业法领域内运用更广泛的资源管

理原则
[45]

。针对近年来非洲矿业发展过程中的种种质疑，非洲矿业国政府已经开始探索矿

业发展新思路，试图将矿业发展整合到国家整体发展之中，增加社会福祉，降低贫困社区的

经济脆弱性，确保矿工和当地社区在大规模矿业发展中受益，同时兼顾当地生存环境的保护

[31]
。为了促进采矿业和当地社区的发展，缓解就业压力，南非要求矿业企业履行社会责任，

通过培训提高员工技能，制定社区劳工发展计划，改善弱势群体就业前景。2018 年，南非

《采矿宪章》规定采矿权人必须将应征税的 5%投资于基本技能开发，涉及勘探、采矿、加

工、选矿、环境保护与修复等人力资源建设。此外，矿业公司必须与市政当局、矿山社区、

传统居住团体和受影响的利益相关者协商，确定矿山社区发展重点，制定社区劳工发展计划

[14,16]
。 

刚果（金）强化矿业公司社会责任要求。该国在 2018 年颁布的《矿业法典》中引入了
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社区发展项目贡献金的概念，要求矿业公司向省政府提交社会责任书，矿业公司有为社区发

展项目捐助资金的义务，至少投入营业额 0.3%的资金用于支持项目所在社区的发展
[12]

。 

埃及提高采石和盐田开采生产收入用于社区发展的比例，从 1%上涨到 6%。卢旺达要求

采矿或者采石许可证持有人与当地有关机构合作，制定并提交当地发展和社会福利计划。肯

尼亚要求大型采矿许可证持有人与当地社区签订社区发展协议，提供对当地负责的投资建议

计划，将矿产资源权益金的 20%上交当地县级政府，10%上交当地社区
[19]

。 

乌干达提高当地社区参与度，将社区发展协议作为启动矿业活动的前提。当地社区将参

与矿业活动决策链。一是大中小型采矿许可证、选矿许可证和建筑矿物开采许可证持有人在

取证之前，应通过当地领导人批准，并张贴公告通知受矿业活动影响的土地所有人或者利益

相关者，提出赔偿和重新安置方案。二是除勘查、勘探或手工采矿许可证外，其他许可证持

有人应与受矿业活动影响的社区代表协商，并达成社区发展协议，包括利益共享等。社区发

展协议是矿业权区启动相关活动的先决条件
[26]

。 

1.6 提升透明度和现代化水平，完善矿业管理体系 

非洲国家矿业法修订的主要目的之一是紧跟国际发展趋势，使之适应当今经济发展和行

业发展对法律规范的要求，完善并规范矿业管理体系，建立现代化矿业权与地质信息数据库，

提高透明度和管理效率。 

坦桑尼亚加强矿业权数据库和地质信息网络查询系统建设，细化和透明矿业法律程序，

提高矿业权交易的透明度和便利性
[11]

。卢旺达设立负责评估与矿业和采石场作业有关的许

可证申请委员会，并负责解决相关争端。马里探索通过招标授予矿业权的可能性，设立专门

基金以保证手工矿场的修复和安全，打击使用违禁品行为。2022 年，乌干达颁布的《矿业

和矿产法》旨在提供一个强有力、可预测和透明的法律制度，改善采矿和矿产管理及业务流

程，确保矿产品收入的有效征收和管理。包括创建矿业地籍部门负责管理矿业权和许可相关

工作，主要包括授予许可、沟通交流、报告及费用评估，与监管职责分开；建立线上矿产许

可证系统，实施矿物追溯和认证计划；建立 ISO 认证的矿物实验室，支持地球科学调查及矿

业活动监管、监测；成立地球科学家注册委员会，以管理地球科学学家和相关专业人员；在

棕地项目中引入竞标这一新的许可授予方式
[26]

。 

2 对矿业投资影响 

本土化是近 5 年来非洲国家重新制定或修改矿业法表现出的最突出特点，具体表现为最

大限度保护本国利益，强调矿业产业链本土延伸，使国家从矿产资源财富升值中得到更多的

收益，并创造更多的就业岗位，包括加强政府的控制和参与、提高本地人权益、提高相关税

费、颁布本土化政策等。这将明显增加矿业企业经营成本，对所在国的矿业投资环境产生一

定影响。 

2.1 东道国提升对合资企业的影响力和控制力 

在全球新一轮资源博弈中，非洲国家尤其是资源丰富的非洲国家对自身资源价值和优势
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有了更加深刻的认识。同时为提高财政收入，部分资源国政府进一步强化资源主权意识，试

图从矿业领域挖掘更多的经济利益。部分国家通过修订矿业法进一步明确或者提高本国政府

干股持股比例，提升本国利益分配的比例。目前绝大多数非洲国家占有干股，比例在 10%～

20%的区间内。非洲国家对矿产资源主权的追索及对合资企业影响力和控制力的提高，将迫

使外国企业降低自身的盈利预期
[46]

，让渡部分收益，这实际上意味着矿业开发成本的增加。 

2.2 矿业税费大幅提升增加企业税负成本 

非洲国家调增矿业税费将给矿山运营的可持续性带来影响。非洲各国的矿业税费有其地

区特色：一是权益金（从价）偏高，幅度多在5%～7%的区间内，二是有些国家收取资源租金

（RRT）。2018年，非洲主要国家的矿业有效税率已经达到27%～52.2%，平均值为42.7%～

43.8%，在全球范围内属于偏高水平
[47]

。在此基础上，部分国家的增税举措将会大大增加企

业的税负成本。 

2.3 矿业产业链本土化趋势要求企业布局当地加工 

产业链本土化是近 10 年来全球范围内的大势所趋，新冠疫情暴发大大加速了这一进程。

疫情冲击、俄乌冲突加剧国际政治经济博弈叠加新兴产业高速发展对战略性矿产资源需求不

断增加，非洲国家纷纷做出相应产业战略调整
[44，48]

，矿业产业链本土化、增加本土成分是

《非洲矿业愿景》及《南部非洲发展共同体工业化战略和路线图》（2015—2026）等区域发

展政策的长期目标和重要组成部分
[35]

。非洲国家由于国内失业率高、对资源产业高度依赖

等原因，发展本土矿业产业链、增加本土成分的愿望尤为迫切。部分国家通过限制原矿和精

矿出口，要求企业投资矿业下游产业，促进本地加工增值的政策短期内将会产生两方面的影

响：一是大部分东道国建设加工冶炼产业的基础设施较为欠缺，需企业提前布局谋划，增加

对矿产品初加工、深加工等所需基础设施的投资；二是中国当前进口的大宗矿产品多为原矿

和精矿，其中锰为 100%，锑、铅、钛等超过 80%，铝、锌等超过 50%，限制原矿出口等政策

短期内对中国庞大的冶炼产业的原料供应会产生一定冲击。 

2.4 日趋严格的社区、环境等要求对企业履行社会责任提出新的挑战 

日趋严格的环境保护、社会责任、当地就业、技术转让等要求对企业在非洲矿业投资开

发提出更高期望。矿业法、环境保护法等法律逐渐完善了与矿业活动相关的环境保护体系，

需要企业按照相关规定完成环评手续，制定矿山周围环境保护和治理方案，形成完备的矿山

闭坑规划，以负责任的态度保护员工、社区和环境。当地就业、税收的压力需要企业尽可能

雇佣当地员工，完善员工技术培训体系，依法缴费、纳税和足额缴纳矿山环境复垦基金。矿

山运营需要获得社会批准，随着社区在矿业活动决策链中的参与程度不断提高，要求企业与

包括当地社区、非政府组织、其他第三方利益相关者在内的所有利益方进行接触
[49]

，取得

相关利益方的信任。此外，环境、社会责任和公司治理（ESG）能较为直观地呈现企业在促

进经济可持续发展和履行社会责任方面的积极性与实际贡献
[50]

，全球范围内众多机构都已

将ESG作为考量因子纳入自身研究和投资决策体系内，ESG在矿业投资中的重要性显著提升。
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矿业企业尤其是上市矿业企业，将面临践行高标准 ESG 理念、构建完善 ESG 体系、规范 ESG

披露等新的考验。 

3 中非矿业合作建议 

3.1 加大同重要合作国家税收协定和投资保护力度 

一是与重要合作国家共同维护双边、多边投资体系。非洲重要资源国中尚有多个未与中

国签署双边投资保护协定或协定未生效。建议政府尽快推进与重要资源国商签双多边投资保

护协定、避免双重征税协定，并推进协定落实生效，以减弱地缘政治对矿业投资的影响。二

是加强发展战略和政策对接。将“一带一路”倡议同合作国发展战略和发展议程进行有效对

接、协同增效，加强政策、规则、标准联通，推进基础设施与矿产资源开发互联互通，助力

资源国经济社会发展。 

3.2 深化国际产能合作，协调布局规划国外矿业产能合作基地 

一是整合、协调境外矿业全产业链管理。对接资源国本土产业链发展规划，通过上游资

源与下游产业深度融合，拓展产业链增值增效空间，解决当地就业、税收等一系列资源国关

切问题。二是谋划集群，合作规划国外矿业产能合作基地。政府统筹有关各方建立“矿业科

技产业园”“矿业工业园”等现代工业综合体，形成矿产品初加工、仓储物流等基地。 

3.3 做好风险预警和研判，协调税收稳定条款 

一是“走出去”的矿业企业应积极主动与资源国谈判协调，争取签署长期协议和税收稳

定条款，尤其是中小企业应注重使用专业的境外投资税务服务机构。合理适用不同国家的优

惠税制、税收协定优惠待遇，积极与东道国政府沟通谈判，合理降低税负。二是做好海外经

营合规性管理，做好风险研判，做好多种风险应对预案。 

3.4 遵守本土成分要求，履行社会和环保责任 

一是充分了解并切实遵守资源国家本土成分要求，通过对当地员工的雇佣和培训及相关

民生建设，输出中国技术和标准，提高属地化程度，履行社会责任，与社区形成发展共同体。

二是践行绿色发展理念，熟悉国际贸易投资中的绿色规则，了解环境影响评价、环境监测、

矿山复垦等要求与制度，推动绿色矿业生产和运营。三是践行 ESG 国际标准，做好 ESG 信息

披露，以国际化语言讲述发展故事。 

4 结论 

非洲是中资企业矿业投资最重要的目的地之一，一些重要合作国家修改矿业法将不可避

免地影响中国企业的投资和经营，应有针对性地提前谋划应对之策。 

（1）为了增加就业岗位、提高财政收入，刚果（金）、南非、赞比亚等非洲国家相继对

本国矿业法进行了修订与更新，通过规定国家干股比例、提高权益费费率、限制原矿石或者

精矿出口、加大环境保护力度和强化社区参与程度等方式，提高国家对矿业项目的参与和利

益分成，延伸本土矿业产业链，以实现矿业发展带动经济和社会发展的目标。 
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（2）非洲部分国家通过修订矿业法明确持有干股的比例，提升了对合资企业的影响力

和控制力。但矿业税费提升会增加企业成本，产业链本土化、环境保护等要求企业应及早关

注当地加工业务布局调整，做好属地化经营，强化环境保护。 

（3）建议国家层面提高同重要合作国家的税收协定和投资保护力度，深化国际产能合

作，提升与非洲国家合作水平，进一步完善矿产品、产地、产能储备体系。同时，建议企业

做好风险预警与研判，尽可能协调税收稳定条款，遵守本土成分要求，切实履行社会责任。 
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