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促进中国页岩气产业发展的政策建议
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国土资源部资源环境承载力评价重点实验室（中国国土资源经济研究院），北京 101149

摘要 进入21世纪后，美国的页岩气取得突破，在全球范围内产生了巨大影响，使其成为世

界最大的石油和天然气生产国。中国在“耽误10年”后急起直追，目前已经成为除北美外世

界另一页岩气生产地区，但依然存在一些问题。本文指出目前中国发展页岩气存在的问题，

如适用成套技术与装备体系不完善、矿业权管理与准入退出机制不规范、激励政策不全面、

环境保护政策不规范等，并提出相应的建议。新时代高效推进供给侧结构性改革及能源生

产与消费革命、促进绿色低碳发展、培育新的经济增长点，页岩气（油）将发挥重要作用，但需

要全面的产业政策支持。
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进入21世纪后，在天然气价格十分低迷的情况下，

美国页岩气勘探开发取得了全面突破，引发了全球范

围的能源生产与消费革命，有效地降低了美国经济成

本，有力地促进了美国经济的复苏及油气独立，并使其

成为世界最大石油与天然气生产国（图1），深刻影响着

全球能源地缘政治版图[1-2]。2009年，美国的页岩气产

量超过中国全部天然气产量，并且呈持续快速增长。

同期，中国经济体量逐步跃居全球第 2，石油进口及能

源消费升为全球首位。中国经济进入新常态后，生态

文明建设持续推进，维持庞大经济体量的持续中高速

发展，需要源源不断的能源供应；而转方式、调结构，尤

其是绿色、低碳经济的发展，要求在控制能源消费总量

的同时，大力降低煤炭在一次能源消费中的比例，以推

进美丽中国建设及应对全球变化挑战。页岩气开发作

为国家战略性“新兴”产业，其发展是中国寻找新的经

济增长点的现实需要。因此，大力开发国内页岩气资

源，就成为保障中国能源、经济及生态环境安全的迫切

选择。

1 中国页岩气勘探开发取得重大进展
中国页岩气资源丰富，甚至被美国能源信息署

（EIA）评价为世界第 1，完全具备产业腾飞的基础。进

入 21世纪第 2个 10年后，中国页岩气勘探开发急起直

追，从2010年前后实现零的突破，到目前全国年产能超

过100亿m3、累计产气超过100亿m3，成为继美国、加拿

大之后，世界第3大页岩气生产国。其中，2017年涪陵、

威远—长宁两个区块的生产能力达到125亿m3，产量达

到100亿m3。

至2016年，重庆查明页岩气资源量13.7万亿m3，四

川省计划在 3年内查清全省页岩气资源。中国最主要

的两个区块重庆涪陵页岩气田累计探明地质储量6008
亿m3，四川威远—长宁地区页岩气累计探明地质储量
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1635亿m3。结合贵州正安等地的突破，2017年中国页

岩气探明储量有望接近1万亿m3。另外，在南方盆地外

复杂构造区拓展9套新层系，圈定10处远景区，有望在

贵州遵义、湖北宜昌实现页岩气商业开发，建成 2个新

的页岩气资源基地 [3]。页岩气勘查开发形成了从长江

经济带上游向中游、下游拓展的态势。

通过技术引进、消化吸收和技术攻关，中国已掌握

页岩气地球物理探测、钻井、压裂改造等技术，具备

3500 m（部分地区已达4000 m）以浅水平井钻井及分段

压裂能力，初步形成适合中国地质条件的页岩气勘探

开发评价技术、水平井优快钻井、长水平井分段压裂试

气、绿色勘探开发配套等技术体系。同时，建立起了相

应的技术标准体系（仅中石化即建立了100多项），为中

国页岩气产业的全面突破提供了资源、理论及技术基

础[4-5]。

2 中国页岩气产业发展中存在的主要问

题
当前，中国页岩气产业正迈入规模化商业开发阶

段，但仍存在一些阻碍产业发展的障碍[6-8]。除了页岩

气与油关系及成矿机理不清晰、适用成套技术与装备

体系尚不完善之外，主要存在以下问题。

2.1 矿业权普遍重叠，退出机制不健全

页岩气虽然是新矿种，但其矿业权多与常规油气、

煤层气、固体矿产甚至铀矿等矿业权重叠。例如：中石

油和中石化的很多页岩气探矿权是在常规油气区块中

变更或增列页岩气探矿权而来的；这些页岩气探矿权

单块面积过大，变更、延续或退出缺乏规范的制度设计

与办法；西南能矿集团在黔北地区的许多固体矿业权

与中石化页岩气探矿权重叠，因双方对合作意向诉求

差距大而不容易解决。中央企业虽占有优势矿业权，

但退出机制不健全，限制了其他企业进入。

2.2 一些区块勘查进展缓慢

历史上，大石油公司不太重视天然气开发。中国

页岩气的区块勘查主要面临 3个问题。一是优质油气

区块多被中央企业垄断，且单个区块面积过大。如贵

州省油气探矿权（含页岩气）总计28个，区块总面积8.1
万km2，其中23个在中石化和中石油中，区块面积达7.6
万 km2，占总区块面积的 93.3%。中央企业单区块面积

25~7381 km2；而第2轮招标出让的5个页岩气区块平均

仅在1070 km2。二是常规油气和页岩气区块长期“圈而

不探、占而不全探”。三是中标企业在探矿权有效期内承

诺实施工作量与实际进展有很大差距，面临违约风险。

2.3 地方企业及社会资本难以进入

以贵州省为例，贵州省从事页岩气勘查的地方企

业主要有贵州页岩气股份有限公司（西南能矿集团控

股）、贵州黔能页岩气开发有限责任公司（乌江水电控

股）、贵州盘江煤层气开发利用有限公司（贵州盘江投

资集团控股）、铜仁市能源投资有限公司等。除了铜仁

市能源投资有限公司外，地方企业均没有页岩气探矿

权，只能做一些地表调查工作或与已有探矿权的企业

合作开展工作。从全国来看，地方国有企业及社会资

本热情依然较高，资金和资质等基础保障要件齐备，技

术可以通过市场机制来解决。

2.4 页岩气激励政策可操作性不高

页岩气作为新兴和战略性产业，前期勘查投入巨

大且回报周期性长，勘查风险较常规油气大，当前优惠

政策主要针对生产企业，对于非油气企业和民营企业

而言，勘探支出成本回收面临很多不确定性。中央财

政对页岩气开采企业给予补贴，2012—2015年、2016—
2018年、2019—2020年的补贴标准分别为0.4元/m3、0.3
元/m3和0.2元/m3，期限短。前2轮招标区块大部分都没

有进入生产阶段，无法享受补贴，地方财政也没有配

套，页岩气资源税按常规天然气资源税执行。《页岩气

产业政策》提出的“对页岩气开采企业减免矿产资源补

偿费、矿业权使用费，研究出台资源税、增值税、所得税

美国为工业用天然气价格，数据来自EIA官方统计（https://www.
eia.gov/naturalgas/），2016年产量数据为采掘量调整数；中国历

年数据参考国家统计局官方统计（http://data.stats.gov.cn）

图1 美国天然气价格、页岩气产量及中国天然气产量对比
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等税收激励政策”，缺乏具体措施，未能真正落地。

2.5 环境保护需进一步加强

目前，页岩气勘探开发缺乏相应的环境保护法规、

标准、技术规范等。钻井作业过程中产生的噪音、水源

污染等仍未得到有效控制，特别是油基钻屑未得到有

效的综合利用，仅为分离之后的固化填埋，群众反映强

烈。钻井废液处理、采气废水处理等问题也尚未很好

解决。相关土地利用标准与政策也不完善。

3 促进中国页岩气产业发展的政策建议
3.1 改革油气勘探开发监管体制

应进一步“深化石油天然气体制改革”，赋予地方

政府更多自主权，调动社会积极性。建议构建部省上

下联动油气勘探开发全程监管机制，尝试实行中央和

地方多级监管，在油气资源富集省市试点实行“二级”

监管，明确省级国土部门监管权力、职责权限[9-12]。

3.2 完善油气矿业权准入及退出机制

完善准入制度，将合同管理及招标制度适用范围

拓展至常规油气区块，新设矿业权全部采取“招拍挂”

竞争方式；完善矿业权期限管理，寻求减轻勘探成本

的方法；对于构造地质条件极其复杂、含气量低的区

块，不宜按照承诺工作量投入的，鼓励提前退出并做好

相关登记工作；允许根据实际情况调整勘查方案；完善

探转采流程，规范试采期限与相关管理标准。

3.3 明确财政补贴预期，鼓励地方给予优惠政策

建议在税收政策方面单独设立税目，不应比照天

然气执行资源税税率，可参考煤层气的税收优惠政

策。同时，建议0.3元/m3的补贴至少延续到2020年，补

贴政策期限延长至 2030年，并将政策扩展至煤层气等

非常规天然气及与之配套的勘探开发工程及管道建设

等业务中，提高企业积极性。支持地方根据实际情况

给予相关优惠政策。

3.4 创新管道基础设施管理，完善入户与终端利用

由于管道设施不完善、有效终端需求不足及管理

体制等原因，涪陵页岩气已经“以销定产”，制约了整个

产业发展。建议将石油天然气管网等基础设施业务从

国有油气企业中分离出来，采取油气生产和运输业务

垂直管理模式。统一全国油气管网规划、建设及管网

运输，实行无歧视的准入。地方政府要做好规划，解决

页岩气入户及下游最后一公里利用问题。

3.5 制定统一技术规范与标准体系

完善页岩气勘探开发环境影响评价制度，制定统

一的页岩气勘探开发行业标准和规范体系；加快组织

国家页岩气重大科技专项技术攻关，集中解决符合中

国页岩气勘探开发国情的页岩气潜力评价方法、水平

井多段压裂、钻完井、微地震监测、分析测试、开发环境

影响评价等核心、共性技术；开展页岩气勘探开发节地

技术体系编制。

3.6 建立油气资料信息公开共享机制

由国土资源部牵头，建立统一的页岩气资料信息

共享平台，将全国页岩气勘探开发进展、综合研究成

果、钻完井技术资料、行业专家等资料信息纳入统一的

信息平台。辖区范围内矿业权人向国土资源部报送的

涉及各省的有关油气勘探开发资料，也应明文要求其

报送或抄送省级国土资源主管部门。探索生产油气井

资料一年保密政策，即 1年后，生产井相关资料必须按

规定向社会公开。
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Policies on promoting the development of China's shale gas industry

AbstractAbstract When the world entered into the new millennium, the US made breakthrough in shale gas industry under a flat gas price level in
the first decade, resulted in the US becoming the first oil and gas producer in the world even further. With abundant shale resource and in
badly need of cleaner energy, China is now endeavoring to overtake others in shale gas industry and has become the leading producer after
US and Canada, but there are still some problems. This paper points out the problems existing in the development of shale gas in China,
such as lacks the knowledge of shale gas and oil formation, the complete set of technology and equipment system is not perfect, without
standardized mineral rights management and entry- and- exit mechanism and non- standard environmental protection policies, and puts
forward corresponding suggestions. To promote China's shale gas industry, we have to streamline the mineral rights management and land-
use policies, environmental policies, technological policies, financial and taxation policies and industrial policies.
KeywordsKeywords shale gas; industrial policies; mineral rights; exploration and development ●
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