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摘 要:油气矿业权竞争性出让能够更好发挥市场在资源配置中的决定性作用和政府的调节作用,保障

矿业权人依法平等参与矿产资源勘查、开发活动,形成以竞争出让为主,社会多元主体参与有序的油气资

源勘查开发市场新格局。本文对油气矿业权竞争性出让改革进行跟踪研究,梳理了油气矿业权竞争性出

让改革概况,分析了竞争性出让的积极意义和存在的问题,以问题为导向,给出了油气矿业权竞争性出让

政策建议,建议建立拟出让油气区块项目库、加大油气区块竞争性出让力度、完善地质资料汇交与共享机

制、积极推进油气区块“净矿”出让、探索“价+率”形式征收出让收益。
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Trackingresearchonthereformofcompetitivetransferofoilandgasminingrights

SIXiang,JINGDongsheng,LUOLing,GUOJigang,HANYaqin
(StrategicResearchCenterofOilandGasResources,MinistryofNaturalResources,Beijing100032,China)

Abstract:Thecompetitivetransferofoilandgasminingrightscanbettergiveplaytothedecisiveroleof
themarketinresourceallocationandthegovernmentsregulatoryrole,andensurethatminingrightsholders

participateintheexplorationanddevelopmentofmineralresourcesonanequalbasisinaccordancewiththe
law.Thenewpatternofthemarketfortheexplorationanddevelopmentofoilandgasresourcesinan
orderlymanner.Thispaperconductsafollow-upstudyonthereformofthecompetitivetransferofoiland

gasminingrights,combstheoverviewofthereformofthecompetitivetransferofoilandgasminingrights,

analyzethepositivesignificanceandexistingproblemsofthecompetitivetransfer,andgiveoutthe
competitivenessoftheoilandgasminingrightsbasedontheproblem.Recommendationsonthetransfer

policy.Itisrecommendedtoestablishaprojectlibraryfortheoilandgasblockstobetransferred,increase
thecompetitivetransferofoilandgasblocks,improvethegeologicaldatacollectionandsharingmechanism,

activelypromotethetransferof“netmines”ofoilandgasblocks,andexplore“price+rate”Theformof
levyoftransferproceeds.
Keywords:oilandgasminingright;competitivetransfer;“netmine”transfer;reform

1 油气矿业权竞争性出让改革概况

我国矿产资源属于国家所有,我国通过矿业权

制度管理矿产资源有序勘探开发。目前,我国的矿

业权流转分为两级市场。一级出让市场由国家出让

矿业权,二级转让市场由矿业权人再次流转矿业

权[1]。在一级市场中,我国要求全面推进矿业权竞

争性出让,以招标、拍卖和挂牌的方式出让矿业权,
严格控制矿业权协议出让。

油气矿业权属于国家一级管理,改革之前均采

取非竞争性出让方式取得,并且只允许中国石油天

然气集团有限公司(以下简称“中石油”)等4家石油

公司进行石油、天然气勘查工作。自2010年起,原
国土资源部开始探索油气矿业权竞争性出让改革。

2015年,习近平总书记在中央财经领导小组第十一

次会议上,提出了“供给侧结构性改革”方略,希望应
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用矿业权竞争性出让制度,引入多元主体,加大勘探

开发力度,维护国家资源所有着权益,提高矿产资源

开发效率,提振矿业经济。2017年2月,中共中央

办公厅和国务院办公厅印发了《矿业权出让制度改

革方案》的通知,要求以招标拍卖挂牌方式为主,全
面推进矿业权竞争出让,严格限制矿业权协议出让,
下放审批权限,强化监管服务。选取山西、福建、江
西、湖北、贵州、新疆6个省(区)有序开展试点。

2019年12月,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)(自然资规〔2019〕7
号文),要求除协议出让外,对其他矿业权以招标、拍
卖、挂牌方式公开竞争出让。

1.1 油气矿业权竞争性出让局面初步形成

2010年,原国土资源部开始在油气领域进行矿

业权出让改革试点,鉴于我国油气资源勘探的高风

险性,并且可出让区块均不是国家出资探明的矿产

地,同时从事石油、天然气勘查并申请登记资质条件

没有放开,探矿权竞争性出让工作选择从邀请招标

方式开始试点。2011年,原国土资源部在页岩气潜

力评价的基础上优选了两个区块作为邀请招标出让

试点,投标人资格扩大到具有对外合作专营权的两

家煤层气企业,通过综合评标成功出让。2012年,
原国土资源部面向具有从事海上勘查开采资格的中

国海洋石油集团有限公司(以下简称“中海油”)、中
石油、中国石油化工集团有限公司(以下简称“中石

化”)3家企业,采取邀请招标方式,通过评比勘查实

施方案,成功出让南海、黄海2个石油天然气区块探

矿权,开创了常规油气探矿权竞争性出让的新局面。
邀请招标方式开启了竞争性出让油气探矿权进程,
成为油气资源管理领域的创新尝试,为公开招标提

供了经验[2]。

1.2 油气矿业权竞争性出让试点稳步推进

为摆脱了天然气矿业权出让所受到的资质限

制,2012年,页岩气被正式批准为中国第172个独

立矿种,原国土资源部组织开展了页岩气探矿权招

标,此次招标采取公开招标的方式,成功出让了19
个页岩气区块的探矿权,共引入16家投资主体,在
社会上引起广泛关注,竞标人参与热情高,勘查承诺

投入大,是油气矿业权出让改革的破冰之举。2013
年,原国土资源部选取银额盆地、南黄海、塔里木

盆地共17个石油天然气区块,在4家具有资质的

石油企 业 中 采 取 竞 争 性 谈 判 方 式 出 让 探 矿 权。

2015年,为加大油气勘查开采投入力度,促进油气

上游投资主体多元化,原国土资源部以新疆为试

点,首次公开面向社会组织了石油天然气探矿权

的招标出让,成功出让4个油气区块,引入3家投

资主体,常规油气探矿权出让试点改革迈出实质

性步伐[2]。

1.3 油气矿业权竞争性出让试点全面铺开

2017年,《矿业权出让制度改革方案》《关于深

化石油天然气体制改革的若干意见》《矿业权出让收

益征收管理暂行办法》的出台,更加突出了市场配

置、有偿使用等改革关键词,自然资源部积极探索油

气矿业权竞争性出让方式,着力研究解决改革试点

过程中出现的难点和热点问题,紧锣密鼓地在试点

省推进油气矿业权的竞争性出让工作,分别委托贵

州、山西、新疆等试点省举行了贵州正安页岩气探矿

权拍卖出让、新疆常规油气探矿权挂牌出让和山西

煤层气探矿权招标、挂牌出让,改革迈出了新步伐。

2019年,《自然资源部关于推进矿产资源管理改革

若干事项的意见(试行)》出台,提出全面推进矿业权

竞争性出让,由此我国除特定条件下的协议出让外,
均以竞争性方式出让矿业权,矿业权的权利义务关

系也逐步明确。2020年,自然资源部组织开展贵州

挂牌出让页岩气探矿权,成功出让6个油气区块,引
入3家投资主体,首次实行“价+率”收取出让收益。

2021年,贵州省自然资源厅组织开展招标出让煤层

气探矿权,成功出让5个煤层气区块,引入1家投资

主体。2021年,自然资源部组织开展新疆挂牌出让

油气探矿权,成功出让3个油气区块,引入2家投资

主体。

2011年以来,共完成15次油气(含页岩气、煤
层气)探矿权出让,成功出让87个区块,除三桶半油

外,39家企业(曾)进入到油气上游市场(表1)。

2 油气矿业权竞争性出让的积极意义

从邀请招标到公开招标,再到拍卖和挂牌,油气

矿业权管理改革循序渐进、稳步开放。实现了放开

市场、平等准入、激发市场活力,初步形成了开放、竞
争、有序的市场经济新体制机制。

2.1 开放油气资源勘查开采市场

《中华人民共和国矿产资源法》规定,从事矿产

资源勘查和开采的,必须符合规定的资质条件,国务

院批准具有油气勘探开发资质的只有中石油、中石

化、中海油、延长石油4大国有石油公司,因而其他

企业,无论是国企还是民企,都不能进入勘查开采领

域。油气矿业权竞争性出让,不断尝试引入更多市

场主体,从页岩气批准为独立矿种到放宽勘探开发

资质准入门槛等多种形式。自然资规〔2019〕7号文

明确开放油气勘查开采市场,在中华人民共和国境

内注册,净资产不低于3亿元人民币的内外资公司,
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表1 油气探矿权竞争性出让情况

Table1 Competitivetransferofoilandgasprospectingrights

序号 时间 区块位置 矿种 方式
成功/拟出让

区块数/个
准入条件 竞得人

出让

收益

1 2011年
重庆、贵州

等第一轮
页岩气

邀请招标

综合评标
2/4

中石油、中石化、中海油、延长

石油、中联煤层气、河南煤层气

中石化1、河南

煤层气1
—

2 2012年 南黄海 油气

邀请招标

勘查方案

评比

2/2
中石油、中石化、中海油、延长

石油

中石油1、中石

化1
—

3 2012年

湖北、重庆、
贵州等8个

省第二轮

页岩气
公开招标

综合评标
19/20

在中华人民共和国境内注册,
注册资本金在人民币3亿元

以上

具有石油天然气或气体矿产

勘查资质或与已具有资质的

企事业单位建立合作关系的

内资企业和中方控股的中外

合资企业

煤电类国企、省
属能 源 投 资 公

司、省属地质类

企业、民企等16
家企业

—

4 2013年

银额、南黄

海、塔里木

盆地

油气
竞争性谈判

勘查方案评比
14/17

中石油、中石化、中海油、延长

石油

中石油1、中石

化4、中海油6、
延长石油3

—

5 2015年 新疆第一轮 油气
公开招标

勘查投入比较
4/5

在中华人民共和国境内注册、
最终绝对控股股东或最终实

际控制人为境内主体、净资产

10亿元(含)以上的内资公司

山东宝莫1、海
城石油机械1、
京能2

—

6 2017年 贵州正安 页岩气 拍卖 1/1

在中华人民共和国境内(不含

港、澳、台)注册、最终绝对控

股股东或最终实际控制人为

境内主体、净资产人民币叁亿

元(3亿元)以上的内资公司

贵州 省 产 业 投

资(集 团)有 限

责任公司1

12.9亿元

分两期缴纳

首期:60%
转采:40%

7 2017年 山西 煤层气
公开招标

综合评标
10/10

在中华人民共和国境内(不含

港、澳、台)注册、最终绝对控

股股东或最终实际控制人为

境内主体、净资产人民币贰亿

元(2亿元)以上的内资公司

蓝焰、美锦能源

等8家企业
—

8 2017年 新疆第二轮 油气 挂牌 3/5

在中华人民共和国境内(不含

港、澳、台)注册、最终绝对控

股股东或最终实际控制人为

境内主体、净资产人民币壹拾

亿元(10亿元)及以上的内资

公司

中曼1、新疆能

源1、申能1

27.3838亿元

分两期缴纳

首期:20%
转采:80%

9 2018年 山西 煤层气 挂牌 2/2

在中华人民共和国境内(不含

港、澳、台)注册、最终绝对控

股股东或最终实际控制人为

境内主体、净资产人民币壹拾

亿元(10亿元)及以上的内资

公司

山西 昔 阳 丰 汇

1、山 西 平 遥 煤

化1

9.2亿元

分两期缴纳

首期:30%
转采:70%

10 2019年 山西 煤层气
公开招标

综合评标
5/10

在中华人民共和国境内(不含

港、澳、台)注册、最终绝对控

股股东或最终实际控制人为

境内主体、净资产人民币伍亿

元(5亿元)以上的内资公司

山西 蓝 焰 煤 层

气等5家企业
—

11 2020年 山西 煤层气
公开招标

综合评标
8/8

在中华人民共和国境内注册,
净资产不低于3亿元人民币

的内外资公司

山西蓝焰2、山
西蓝 焰 煤 层 气

4、山 西 昔 阳 丰

汇煤业2

—
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续表1

序号 时间 区块位置 矿种 方式
成功/拟出让

区块数/个
准入条件 竞得人

出让

收益

12 2020年 山西
煤炭采空区

煤层气
挂牌 3/3

在中华人民共和国境内注册,
净资产不低于3亿元人民币

的内外资公司

自贡华气1、山
西蓝焰2

58.5万元

一次缴纳

13 2020年 贵州 页岩气 挂牌 6/6

在中华人民共和国境内注册,
净资产不低于3亿元人民币

的内外资公司

贵州页岩气4、
贵州 天 然 气 能

投1、贵州管网1

金额:511万元

收益率:0.3%

14 2021年 贵州 煤层气 招标 5/5

在中华人民共和国境内注册,
净资产不低于3亿元人民币

的内外资公司

贵州页岩气5
金额:1066万元

收益率:0.3%

15 2021年 新疆 油气 挂牌 3/3

在中华人民共和国境内注册,
净资产不低于3亿元人民币

的内外资公司

新疆互盈2、北
京星凯1

金额:6.9953亿元

收益率:0.3%

均有资格按规定取得油气矿业权,真正在部门规章

层面上明确引入多元主体,扩大了油气市场投资渠

道,为市场化配置油气资源起到了积极的引领作用。

2.2 营造公平公正油气市场环境

油气矿业权长期采用“申请在先”方式出让探矿

权,油气区块主要集中在四大石油公司。油气矿业

权的竞争性出让可以更好发挥市场在资源配置中的

决定性作用和政府的调节作用,维护矿业权市场公

开、公平、公正的有序竞争格局,保障矿业权人依法

平等参与矿产资源勘查、开发活动,形成以竞争出让

为主,社会多元主体参与有序的油气资源勘查开发

市场新格局。

2.3 维护油气资源国家所有者权益

2017年以前,油气矿业权采用“无偿取得”的方

式。2017年,贵州页岩气拍卖出让,开始征收矿业

权出让收益,分首期和转采时两期缴纳,探索了油气

探矿权出让收益的实现方式。2020年,贵州页岩气

挂牌出让,开始探索以“价+率”形式征收油气矿业

权出让收益,金额部分一次性缴纳,转采时以收益率

的方式征收出让收益。国家对油气矿业权实行竞争

性出让,由市场判断勘查开采风险,决定矿业权出让

收益,维护国家对油气资源的所有者财产权益。矿业

权出让收益中央与地方分享比例确定为4∶6,兼顾

矿产资源国家所有与矿产地利益,保持现有中央和

地方财力格局总体稳定,促进企业与地方和谐发展。

2.4 加大油气领域勘探开发力度

油气矿业权的竞争性出让,带动社会资本投入

及相关技术进步,提高生产效率,促进储量产量持续

增加,尤其在试点省,如山西省的煤层气、新疆维吾

尔自治区的常规油气、贵州省的页岩气发展预期明

显趋优。油气上游领域的改革,也迫使传统石油企

业积极谋求管理体制机制变革,把握机遇,采取多种

形式主动适应改革[3],如加大资金投入和技术研发,
降低勘查开发成本,采取措施吸引社会投资进行混

合所有制试点,在新疆、四川、重庆等省(区、市)开展

合作,在油气及页岩气开发方面取得重要突破等。

3 油气矿业权竞争性出让存在的问题

3.1 区块出让与社会期盼仍有差距

目前,油气探矿权区块核减退出力度大,竞争性

出让少,出让次数、频度偏低,不能满足市场主体的需

求。部分区块面积过小,不利于油气勘探开发工作部

署。已退出区块及空白区块勘探程度低,认识程度不

够,地质资料少,勘探风险大,同时受“三条控制线”等
各种因素所限,新出让区块可选空间小,区块投放少,
出让频度偏低,区块出让与社会期盼仍有差距。

3.2 竞争性出让区块地质资料难以获取

目前,我国竞争性出让的区块主要来自于以往石

油企业退出的区块,油气地质工作较少,汇交的地质

资料更少,长期以来,油气地质资料由国家石油公司

托管,加之石油公司商业秘密等限制,第三方主体要

全面捜集某一地区以往所有的油气地质资料,难度较

大,尤其是地震、钻井的原始资料和实物资料难以获

取,企业难以先行利用已有资料开展前期研究。

3.3 “净矿”出让工作机制正在建立

一是出让前经过多轮的重叠核查,探矿权登记

中仍发现存在油气与非油气重叠,反映了部省矿业

权数据库可能存在数据不完整、更新不同步等问题,
生态保护红线、勘查开采禁止区、水源保护区等数据

及时共享、同步更新也存在不足。二是油气探矿权

面积普遍较大,具体用地用林区域位置不确定,难以

在申请时确定用地用林用草范围,相关行政管理部

门前期介入难度大。三是多部门联合踏勘、同步办

理协调难度大。建立相关部门矿业权出让前的联合

审批及核查涉及内容较多,相关机制尚需完善。
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3.4 竞争性出让收益征收方式仍在探索中

2017年,贵州正安页岩气勘查区块最终竞拍价

为12.9亿元,油气区块竞争性出让第一次征收出让

收益,该区块出让收益分两期缴纳,首期缴纳60%,
转采时缴纳40%。之后,开展了多次竞争性出让,
出让收益按不同比例分期缴纳进行探索,但无论是

按多少比例,出让收益的金额和征收比例在探矿权

出让时就被确认好了,这种“一锤子买卖”让出让组

织者表示压力很大,价高了,实际上没有那么好的资

源,价低了,造成国有资产流失等。2020年,贵州页

岩气勘查区块挂牌出让,出让收益开始探索“价+
率”的形式征收,探矿权出让阶段一次性征收竞得金

额,采矿权阶段按照上年度销售收入一定比例缴纳

采矿阶段出让收益,这种方式一定程度上解决了上

述问题,但是竞争性出让征收方式仍在探索中。

4 油气矿业权竞争性出让的政策建议

4.1 建立拟出让油气区块项目库

一是油气矿业权管理部门组织有关单位对每年

退出区块和空白区进行地质调查评价和资源潜力评

价,开展区块遴选,不断充实出让区块项目库。研究

激励机制,鼓励各级资源管理部门、石油企业、社会公

众上报油气出让区块,为出让工作提供充分的区块资

源。二是加强对拟开放区块原始勘探资料的收集工

作,对出让数据库进行动态更新,按相关资源分布、勘
查成果及勘探程度等信息,对勘查区块进行分类,为
进一步制定出让计划,确定出让区块做准备。三是探

索区块项目库对社会公开模式,符合竞争性出让资格

条件的企业,通过用户注册便可以方便查询项目库中

区块设置相关情况,为潜在市场主体提供便利,提高

油气竞争性出让的市场吸引力,还可以设置区块兴趣

按钮供用户点击,使管理者侧面了解区块的市场热度。

4.2 加大油气区块竞争性出让力度

一是以区块项目库为基础,制定竞争出让计划,
油气矿业权出让是国家行为,要综合考虑国家和公

众利益,要符合产业政策、符合矿产资源规划、还要

考虑对当地社会经济的推动作用和对当地环境、生
态等各方面的影响,要达到正确引导矿业权人投资

及取得较好勘探成果的目的。二是制定出让计划后

及时向社会公开,鼓励感兴趣的企业尽早了解拟出

让区块的基本信息,提前开展研究。三是增加出让

数量和频次,加大区块出让力度,满足社会期盼。

4.3 完善地质资料汇交与共享机制

一是进一步加大地质资料尤其是原始地质资料

和实物地质资料征缴力度,完善地质资料服务,尤其

是石油公司委托保管地质资料的服务功能,保障各

类社会主体均能按规定获得地质资料服务,便于潜

在投资人可以提前研究。二是探索商业性地质资料

有偿使用机制,支持鼓励石油公司开展商业地质资

料服务,也可委托业内有实力的公司、研究机构和大

学等,对特定盆地或地区开展油气区块综合地质研

究,将研究资料和成果对社会有偿使用。

4.4 积极推进油气区块“净矿”出让

一是建立部门联动协调机制。建立用地用林用

草审批相关部门协调联动,共同参与矿业权出让前

准备工作,探索并联审批。同时,按照“净矿”出让改

革思路,强化对涉矿相关法律法规的研究,探索涉矿

审批制度的有机衔接。二是构建部省市县四级的油

气管理协同体系。明确各级职责与分工,上下联动。
部负责制定油气净矿出让政策、协调部门之间行政

许可事项、签订出让合同、进行矿业权登记;省级及

以下负责油气矿业权区块重叠核查和空间避让,相
关行政许可会商预审,开展油气勘查开发的日常监

管,协调企地关系等。三是做好“净矿”出让基础工

作。按照国务院“互联网+”等要求,健全完善涉及

资源勘查开采各要素的大数据汇集、脱密和管理机

制,整合部门数据信息,推进共享互通,加快信息化

建设,实现“一张图”管理。

4.5 探索“价+率”形式征收出让收益

以“价+率”形式征收油气矿业权出让收益,竞得

人签订合同后,一次性缴纳竞争确定的出让收益(金
额部分),发现可供开采的油气资源进行开采时,每
年按照上年度销售收入一定比例缴纳采矿阶段出让

收益(收益率部分)。一是竞争确定的出让收益(金
额部分)一次性缴纳,而不是分期缴纳,一定程度上可

以抑制不理智因素导致过高的竞争价格。二是在开采

阶段,按收益率缴纳出让收益,可以更好地维护国家

所有者权益,避免国有资产的流失。三是探矿权和

采矿权分别按竞争金额和收益率缴纳出让收益,更
符合市场经济要求和油气勘查开采规律。
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