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我国油气资源勘查开采管理改革的几点思考
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(自然资源部油气资源战略研究中心，北京 100034) 

摘要：2017 年前后，党中央、国务院先后出台涉及矿业权出让制度改革、矿产资源权益金

制度改革、油气体制改革、自然资源产权制度改革等多个文件，对油气资源管理改革思路做

出重要指示。文章通过梳理我国油气勘查开采管理基本制度，分析改革的原因和思路，提出

改革举措执行过程中存在的出让方式与资源优化配置的矛盾、放开市场给政府管理带来的挑

战、油气资源管理标准等方面面临的问题，依据存在的问题提出建议：（1）灵活运用出让方

式，制定科学合理的出让制度；（2）深化“放管服”改革，提高政府决策能力和服务意识；

（3）发挥市场作用，逐步培育油气行业协会等服务型机构；（4）抓紧推进油气审批“互联

网+”的模式，着力提高决策能力；（5）推进法律法规“废改立”，推动油气资源管理建立合

理合法的统一制度。 
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Abstract: Around 2017, the Party Central Committee and the State Council successively 

issued a number of documents related to the reform of the mining right transfer system, the reform 

of the mineral resources royalty system, the reform of the oil and gas system, and the reform of the 

natural resource property right system, giving important instructions on the reform of oil and gas 

resource management. The article sorts out the basic system of oil and gas exploration and 

management in China, analyzes the reasons and ideas for reform, and puts forward the 

contradictions between the reform measures and the optimal allocation of resources in the 

implementation of reform measures, the challenges brought by market liberalization to the 

government management, and oil and gas resource management standards, finally, this article puts 

forward suggestions based on the existing problems: (1) flexibly using the reform measures and 
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formulating a scientific and reasonable transfer system; (2) deepening the reform of "delegate 

powers,  and  improve  regulation  and  services" to improve the government's 

decision-making ability and service awareness; (3) making full use of market mechanism function 

and gradually cultivating service-oriented organizations such as oil and gas industry associations; 

(4) promoting the "internet +" model of oil and gas approval and focus on improving 

decision-making capabilities; (5) promoting the establishment of reasonable and legal unified 

system of oil and gas resource management through the "abolish, amend or pass" the laws and 

regulations. 

Keywords: oil and gas; management of mining rights; reform; the integration of exploration 

and development 

 

1 我国油气矿业权管理基本制度改革历程 

1.1 基本制度确定阶段（1998—2011 年） 

1996 年第八届全国人民代表大会常务委员会审议通过了《关于修改〈矿产资源法〉的

决定》（以下简称“决定”），该决定依据当时的社会主义市场经济的新形势和国家多年来对

矿产资源管理的经验，主要涉及三方面内容修改：一是明确了勘查矿产资源必须依法申请，

经批准取得探矿权，并办理登记；二是对探矿权实行有偿取得的制度，并规定探矿权人要完

成法定最低勘查投入后，经依法批准可将探矿权转让；三是对矿产资源勘查实行统一的区块

登记制度
[1]
。 

依据 1996 年《矿产资源法》的基本思路，1998 年国务院出台《矿产资源勘查区块登记

管理办法》《矿产资源开采登记管理办法》《探矿权采矿权转让管理办法》三个配套法规，对

《矿产资源法》的操作办法做出具体的阐释和补充。其中包括油气区块登记管理、探矿权取

得方式、探矿权有偿取得、最低勘查投入、油气试采等制度，构成了我国油气矿业权管理制

度的基础。 

1.2 改革试水阶段（2011—2019 年） 

1.2.1 改革部署及措施 

1998 年后的 20 余年油气矿业权主要管理制度未发生过重大变化。自 2011 年开始，能

源体制改革的呼声不断，2014 年 6 月，中央财经领导小组第 6 次会议提出要推动能源体制

革命，打通能源发展快车道，还原能源商品属性……并强调要加大油气资源勘探开发力

度……积极推进能源体制改革，抓紧制定电力和石油天然气体制改革总体方案等
[2]
。 

2017 年 4月，国务院印发《矿产资源权益金制度改革方案》，其中提出：矿业权出让环

节，将探矿权采矿权价款调整为矿业权出让收益；在矿业权占有环节，将探矿权采矿权使用

费整合为矿业权占用费；在矿产开采环节，组织实施资源税改革；在矿山环境治理恢复环节，

将矿山环境治理恢复保证金调整为矿山环境治理恢复基金
[3]
。 
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2017 年 5月，中共中央、国务院印发《关于深化石油天然气体制改革的若干意见》，提

出要有序放开油气勘查开采，提升资源接续保障能力。其中对严格区块退出机制、放开油气

勘查开采市场和参与主体的安全环保资质等提出指导性意见
[4]
。 

2017 年 6 月，为贯彻落实生态文明体制改革要求，中共中央办公厅、国务院办公厅印

发《矿业权出让制度改革方案》，核心是改革我国油气原来以申请在先为主的矿业权取得方

式，今后矿业权出让要以招标、拍卖和挂牌这三种竞争方式为主，辅以有条件的协议出让，

同时下放部分矿产的审批权限，并逐步强化监管服务
[5]
。 

2017 年 9月，国务院印发《关于取消一批行政许可事项的决定》，明确取消地质勘查资

质审批
[6]
。 

2019 年 4 月，中共中央办公厅、国务院办公厅印发《关于统筹推进自然资源资产产权

制度改革的指导意见》，提出要探索研究油气探采合一权利制度
[7]
。 

2019 年 6月，国家发改委接连发布了新版的《鼓励外商投资产业目录（2019 年版）》《外

商投资准入特别管理措施（负面清单）（2019 年版）》和《自由贸易试验区外商投资准入特

别管理措施（负面清单）（2019 年版）》，取消了石油天然气勘探开发关于合资、合作的限制，

这一变动突破了我国油气勘探开发的对外合作专营权的限制，意味着外资石油企业可直接获

得油气矿业权，开展油气田的勘探开发
[8-9]

。 

1.2.2 改革实践 

自 2011—2018 年，为落实中央改革指导精神，原国土资源部在油气管理改革中做了五

方面工作。一是推进油气探矿权区块竞争出让，实行合同管理。改变原有探矿权出让以申请

在先为主的方式，逐步实行油气探矿权竞争出让，2011 年到 2019 年间，陆续组织了 11 次

竞争性出让，涉及到石油天然气、煤层气、页岩气等矿种，出让方式涉及到招标、拍卖和挂

牌三种。二是部分放开石油天然气上游勘查开采市场。2015 年将新疆作为油气管理改革的

试点省区，推出 5个石油天然气探矿权区块面向社会企业公开招标，最后三家社会企业竞得

了 4个石油天然气探矿权。三是将煤层气矿种的审批权限委托省级自然资源主管部门。2016

年原国土资源部将山西省行政区域内的煤层气探矿权和中型及以下煤层气采矿权审批权限

委托给原山西省国土资源厅，2017 年原国土资源部继续将煤层气探矿权和中型及以下煤层

气采矿权审批权限委托给山西、新疆、湖北、江西、贵州和福建 6省区国土资源厅。四是增

加油气区块保障能力。一方面加大油气区块退出考核力度，2013—2018 年间全国累计退出

油气探矿权空白区块 100 万平方千米
[10]

；另一方面增加油气公益性地质调查资金，为下一步

放开油气勘查开采市场奠定基础。五是持续推进制度建设。2017 年陆续出台了《矿业权出

让收益征收管理暂行办法》《矿业权交易规则》，为改革实践做好制度支撑。 

1.3 制度改革初步确定阶段（2019 年底） 

2019 年 12 月底，自然资源部印发《关于推进矿产资源管理改革若干事项的意见（试行）》



引用信息：原载于《中国国土资源经济》2020年第 10期 49-53页 

4 

 

（以下简称《若干意见》），对油气矿业权管理制度中的出让方式、出让收益、审批权限、开

放油气勘查开采市场、探矿权期限、储量管理做出重大改革，此外还提出了“净矿出让”和

“探采合一”的理念。主要包括矿业权出让制度、油气勘查开采管理和储量管理改革 3方面

内容
[11]

。 

1.3.1 矿业权出让制度改革 

一是全面推进矿业权竞争性出让，出让方式主要以招标、拍卖、挂牌方式为主，严格控

制协议出让，并规定了协议出让的两种情形；二是提出了“净矿”出让的概念，今后矿业权

出让的前期，政府会增加更多的准备工作，包括依法依规避让生态保护红线等，做好区块与

用地用海用林用草等审批事项的衔接，以便矿业权人获得矿业权后能够正常开展勘查开采工

作；三是将煤层气矿业权审批下放至省级自然资源主管部门，自然资源部负责石油、烃类天

然气矿产的矿业权出让、登记。 

1.3.2 勘查开采管理改革 

一是放开油气勘查开采市场。规定在中华人民共和国境内注册的内外资公司，净资产不

低于 3亿元，即有资格获得油气矿业权。这是落实改革要求，向符合要求的社会主体开放了

油气勘查开采市场。二是实行油气探采合一制度。根据油气勘查开采技术特点，针对多年存

在的问题，油气探矿权人发现可供开采的油气资源的，在报告有登记权限的自然资源主管部

门后即可进行开采。这是解决油气作为流体矿产如何界定勘查开采阶段的问题。三是进行合

同管理。进行开采的油气矿产资源探矿权人应当在 5年内签订采矿权出让合同，依法办理采

矿权登记。四是调整探矿权期限。根据油气勘查开采工作规律，将探矿权首次登记期限延长

至 5年，延续时间延长至 5年。五是改革油气探矿权考核方式。将原油气探矿权以最低勘查

投入完成情况为标准的考核方式改为按照探矿权申请延续登记时扣减首设面积的 25%。 

1.3.3 储量管理改革方面 

一是改革矿产资源储量分类。简化矿产资源储量分类，油气矿产分为资源量和地质储量

两类，资源量不再分级，地质储量按预测地质储量、控制地质储量和探明地质储量三级分类。

二是简化储量评审备案和登记事项。将矿产资源储量登记书内容纳入评审备案一并管理。三

是缩减政府直接评审备案范围。 

2 我国油气矿业权管理制度改革原因和改革思路 

一是油气供需矛盾突出、缺乏增长的新驱动力。2018 年，我国原油对外依存度达到

69.8%
[12]

，天然气对外依存度为 45.3%。油气资源上游勘查开采市场主体单一，竞争程度较

低，勘查开采市场缺乏增长的活力。石油公司持有的部分探矿权区块长期投入不足，资源的

不合理配置不利于有效推动我国油气勘查开采进程，通过放开市场的方式引入更多社会主体，

有利于增强油气勘查开采市场活力。 

二是突出市场对资源配置的决定性作用，更好地发挥政府作用。从 2002 年党的十六大
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到 2012 年十八大，一直强调要发挥市场在资源配置中起基础性作用，程度逐步递进。2013

年十八届三中全会明确提出要让市场在资源配置中起决定性作用，更好发挥政府作用。油气

管理改革也积极顺应社会主义市场经济体制转变。本次改革中放开油气勘查开采市场，积极

引入社会投资主体，推行以招标、拍卖、挂牌为主的竞争方式出让矿业权，实行合同管理等

措施，均体现了政府对油气市场化改革的决心和政府在管理上向更加合理的努力。 

三是立足矿产资源勘查开采实际，解决了油气资源管理多年来存在的突出问题。本次改

革当中涉及的将探矿权首次设立期限由原来的 3 年延长至 5年，将延续期限由 2年延长至 5

年，有利于解决目前油气勘探开发面临的探采衔接问题；实行油气探采合一制度，解决了油

气资源作为流体矿产在探矿权期间的试油、试气或试采等的合法性问题，也明确了油气探矿

权过渡到采矿权的方式，更符合油气资源勘探开发的特点；考核方式上按照探矿权申请延续

登记时扣减首设面积的 25%，有利于提高政府工作效率，也更有利于促进矿业权人加大勘探

开发的投入；此外，储量改革、调整探矿权期限等措施有利于减轻矿业权人负担。以上管理

改革措施也是基于对实践中一些成熟、可行经验的提炼总结，并上升到制度层面，为下一步

更加正常有序推进油气资源管理提供政策保障
[11]

。 

四是推进有关制度改革先行先试，为矿产资源法修改积累重要实践经验。关于“净矿出

让”的概念提出，是为了解决当前矿业权出让存在的突出问题，更多地压实政府责任，更好

地解决企业困难；关于油气矿业权出让收益的改革是为了落实权益金制度改革方案，油气矿

业权出让收益和油气矿业权出让收益市场基准价标准的确定，将为下一步油气矿业权出让提

供制度支撑，也有利于在实践中验证标准的合理性和可操作性。 

3 我国油气矿业权管理制度改革举措执行过程中可能面临的问题 

3.1 竞争为主的出让方式与资源优化配置的矛盾 

矿产资源管理的目的是为经济社会可持续健康发展和国家能源安全提供资源保障。以竞

争方式出让矿业权可以充分发挥市场配置资源的决定性作用，实现国家矿产资源所有者权益，

也降低了廉政风险。但在管理实践过程中也有许多难点和弊端：一是拍卖挂牌的竞价方式不

符合国有大型企业的投资机制，导致其参与度低，一定程度上不利于矿产资源优化配置；二

是以招拍挂方式出让矿业权，是由登记管理机关主导的，再加入“净矿出让”，对现有人力、

财力和机制会带来很大的挑战；三是由于当前我国大部分地区的标的区块属于勘探风险高、

难度大的区块，“价高者得”的方式使得探矿权人在获得矿业权前就必须支付一定额度的资

金，提高了探矿权人成本，不利于促进资源勘探和提高探矿权人的积极性。 

3.2 市场的放开，政府管理将迎接全新挑战 

《若干意见》明确了放开油气勘查开采市场，打破了石油公司专营的局面，国外主体和

国内主体的引入，使得政府将面对更多的市场主体，给油气管理制度的合法性、科学性、标

准化和规范化工作带来很大的挑战；更多市场主体的引入将带来更多的管理问题，如何适应
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和及时解决诸多管理问题也是政府不得不面临的难题；新进入主体对于国内油气管理领域不

熟悉，如何使新进入主体尽快熟悉和掌握各项法律法规，进一步提高行政审批效率等都是政

府需要投入大量精力去做的。 

3.3 管理多样性，需要油气资源管理统一标准 

石油天然气虽然一直是一级登记管理，但落实到具体勘探开发工作的开展上，各地管理

政策均不统一，加上矿产资源法律法规修改滞后，油气管理政策调整主要是通过出台规范性

文件来补充，各地在国家政策基础上根据本地区实际和管理需求，也出台了地方管理政策，

油气区块面积较大，很多区块跨多省，同一矿业权人同一个区块要面临不同的管理政策，因

石油公司多年从事油气勘探开发已有相关经验，但由于更多新主体的进入，如果仍然不统一

管理制度，会给矿业权人增加很多负担，一定程度上会阻碍油气勘探开发进度。 

4 我国油气矿业权管理制度改革建议 

4.1 灵活运用出让方式，制定科学合理的出让制度 

一是要做好出让规划和计划，建立区块出让储备库，充分发挥公益性地质调查、企业主

体、石油公司和地方政府优势，对储备区块进行优选，建立阶梯式出让规划与计划。二是依

据出让区块特点确定出让方式，同时兼顾油气作为战略性矿产的定位，不宜大规模地使用“价

高者得”的方式，也要充分发挥招标和协议出让的作用：对于空白区块采用招标方式出让，

对于有一定工作基础和地质资料的区域采用挂牌方式出让；对于已经发现并已获得稳定产量

的区域，采用拍卖方式出让；此外对特殊区域，特殊时期应当采用协议出让的方式出让。三

是科学制定出让制度，尽快将好的实践经验上升到制度层面，以便妥善应对放开勘查开采市

场的挑战。四是尽快开展“净矿出让”试点工作，积累经验，尽快在全国范围内推广。五是

要协调和解决矿业权出让工作与矿业权登记工作的界限，理清思路，由“重审批”逐步向“重

监管”过渡。 

4.2 深化“放管服”改革，提高政府决策能力和服务意识 

政府应当进一步深化“放管服”改革：一是要尽快制定权力清单、责任清单和负面清单，

明确管什么，怎么管；二是梳理目前油气勘查开采的审批事项，进一步简化审批流程，能并

联则不串联；三是制定合法性、科学性、标准化和规范化的油气管理制度，提高行政审批效

率；四是建立多方应急机制，以便积极应对更多市场主体的引入带来的诸多管理难点；五是

加强宣传，加大对社会主体的培训力度，使其尽快熟悉和掌握各项法律法规。 

4.3 发挥市场作用，逐步培育油气行业协会等服务型机构 

一方面，按照当前的改革步伐，更多的社会主体将进入油气上游市场，想要使新进入企

业在油气行业法律法规、业务操作等方面迅速进入角色，除了政府加强服务以外，也要鼓励

和支持成立行业协会等服务型机构，为企业提供管理咨询，提高企业工作效率；另一方面，

对于不应由政府管理的业务，也应当逐步放到市场中，推动建立健全、健康的市场体系。 
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4.4 抓紧推进油气审批“互联网+”的模式，着力提高决策能力 

为了紧跟油气资源勘查开采管理改革的步伐，应当适时采用新技术、新理念，抓紧推进

油气审批“互联网+”模式的建设，建立上游油气勘查开采管理平台，掌握大数据资源。不

仅为政府的决策提供有力支撑，提高服务能力，也能够更好地为社会、企业服务。 

4.5 推进法律法规“废改立”，推动油气资源管理建立合理合法的统一制度 

为保证改革的顺利进行，必须加快油气勘查开采领域法律法规的“废改立”工作。废除

或修改当前与油气勘查开采管理改革相悖的法律条款，在此基础上，梳理全国各地方关于油

气勘查开采管理的法律法规及相关制度，整合优选出科学、合理的制度，再结合各地情况，

制定特殊管理制度，逐步制定出符合当前改革实际、有利于促进油气勘查开采的管理制度。 
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