
　 　 倡本文作者还有国土资源部油气资源战略研究中心的朱杰 。

　 　作者简介 ：车长波 ，１９６０年生 ，研究员 ，国土资源部油气资源战略研究中心副主任 ；主要从事矿政管理 、战略研究和油气资

源评价工作 。地址 ：（１０００３４）北京市西城区羊肉胡同 １７ 号国土资源部油气资源战略研究中心 。电话 ：（０１０）６６５５８８５５ 。 E‐
mail ：chechangbo＠ tom ．com

非常规油气资源勘探开发政策思考 倡

车长波 　杨虎林 　李富兵 　李玉喜 　张道勇
（国土资源部油气资源战略研究中心）

　 　车长波等 ．非常规油气资源勘探开发政策思考 ．天然气工业 ，２００８ ，２８（１２） ：４‐６ ．

　 　摘 　要 　依据新一轮全国油气资源评价成果 ，对我国煤层气 、油页岩 、油砂等非常规油气资源的潜力 、勘探开

发现状 、面临的主要问题及促进发展的政策建议等进行了系统分析 ，明确提出非常规油气资源是常规油气资源的

重要补充 。其中 ，煤层气资源量与常规天然气相当 ，有效开发利用会对常规天然气形成重要补充 ；油页岩不仅可以

对常规石油形成补充和替代 ，而且通过综合勘探开发利用 ，还可以创造更大的价值 ；油砂资源有一定潜力 ，可作为

常规石油资源的补充 。当前 ，面对国际金融危机和低油价的影响 ，应当加大对非常规油气资源勘探开发利用的投

入 ，加强基础地质工作 ，作好资源和技术储备 ，严格监督管理 ，出台有关优惠政策 ，为促进我国能源多样化 、积极改

善能源结构 、增强能源供给 、缓解进口石油的压力而努力 。
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一 、资源潜力

　 　 １ ．煤层气

　 　煤层气是由煤生成 ，成分以甲烷为主 ，主要以吸

附状态存在于煤层中的非常规天然气 。

　 　我国 ４２个主要含气盆地埋深 ２ ０００ m以浅煤层
气地质资源量 ３６ ．８ × １０

１２ m３
，埋深 １ ５００ m 以浅煤

层气可采资源量 １０ ．９ × １０
１２ m３

。

　 　 煤层气资源具有主要含气盆地集中分布 ，中小

盆地资源量有限的特点 。地质资源量大于 １ × １０
１２

m３ 的含气盆地 （群）有鄂尔多斯 、沁水等 ９ 个盆地

（群） ，鄂尔多斯盆地资源量最大 ，达 ９ ．９ × １０
１２ m３

，

占全国的 ２７％ ，其次为沁水盆地 ，资源量为 ４ ．０ ×

１０
１２ m３

，占全国的 １１％ ；地质资源量在（０ ．１ ～ １） ×

１０
１２ m３ 之间的含气盆地（群）有川南黔北等 １６ 个盆

地（群） ；地质资源量在（０ ．０２ ～ ０ ．１） × １０
１２ m３ 之间

的含气盆地（群）有阴山等 ６ 个盆地（群） ；地质资源

量小于 ０ ．０２ × １０
１２ m３ 的含气盆地（群）有辽西等 １１

个盆地（群） 。

　 　 ２ ．油页岩

　 　油页岩（又称油母页岩）是一种高灰分的固体可

燃有机矿产 ，低温干馏可获得页岩油 。油页岩在能

源 、矿产 、化工 、医药 、建筑和农业等方面具有可供综

合利用的价值 。

　 　我国油页岩主要分布在 ４７个盆地 ８０个油页岩

含矿区 ，油页岩资源储量为 ７ １９９ ．４ × １０
８ t ，技术可

采资源储量为 ２ ４３２ ．４ × １０
８ t ；我国页岩油资源储量

为 ４７６ ．４ × １０
８ t ，技术可采资源储量为 １５９ ．７ × １０

８

t ，可回收资源储量为 １１９ ．８ × １０
８ t 。我国油页岩资

源规模大 、分布广 、勘查程度低 ，含油率中等偏好 。

　 　油页岩查明资源储量且规模开发的盆地主要有

抚顺 、茂名和敦密盆地 ；油页岩资源储量较大的盆地

主要有松辽 、鄂尔多斯 、准噶尔三个盆地 ，占全国油

页岩资源储量的 ７６ ．８％ 以上 。其中可回收页岩油资

源量大于 １ × １０
８ t 的含油页岩盆地有松辽 、鄂尔多

斯 、西藏伦坡拉 、准噶尔 、羌塘 、茂名 、柴达木 、大杨树

和抚顺等 ９个盆地 ，占全国 ８０个油页岩含矿区可回

收页岩油资源量的 ９６％ 。

　 　 ３ ．油砂

　 　油砂是指出露地表或近地表包含有烃类的砂岩

和碳酸盐岩 。油砂油则是油砂中所含的烃类物质 ，

可以是重油 、固体沥青 、轻油等 ，烃类含量（含油率）

不低于 ３％ 。

　 　我国 ２４个含油砂盆地油砂油地质资源量为 ５９ ．７
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× １０
８ t ，其中可采资源量 ２２ ．６ × １０

８ t 。油砂资源主
要分布在 ２４个盆地 ，其中准噶尔 、塔里木等 １１个盆

地油砂油地质资源量均大于 ０ ．５ × １０
８ t 。这 １１个盆

地油砂油地质资源量合计为 ５８ ．２ × １０
８ t ，可采资源

量为 ２２ ．０ × １０
８ t ，分别占全国的 ９７ ．６％ 、９７ ．５％ 。

其中 ，地质资源量大于 ５ × １０
８ t 的有准噶尔 、塔里

木 、羌塘 、鄂尔多斯盆地 。我国油砂资源的特点是含

矿面积小 、品质较差 、类型复杂 、优质油砂资源少 。

二 、勘探开发现状

　 　 １ ．煤层气

　 　 我国煤层气的勘探开发经历了 ３ 个发展阶段 ：

中华人民共和国成立初至 ２０世纪 ９０年代为矿井瓦

斯抽放阶段 ；２０世纪 ９０年代初至 ２００５ 年为地表煤

层气开发探索阶段 ；２００５ 年以来逐步进入了商业化

开发初始阶段 。

　 　 煤层气矿业权实行一级登记管理 ，全国已登记

煤层气勘探区块 ６０ 余个 ，总面积超过 ８ × １０
４ km２

。

在山西 、陕西和辽宁三省累计探明煤层气地质储量

１ ０７３ × １０
８ m３

，可采储量 ５００ × １０
８ m３

。

　 　 目前 ，从事地面煤层气开发的企业主要有中国

石油 、中联煤 、山西晋城煤业集团等 ，开发区块集中

在沁水盆地南部 、阜新矿区 、河东煤田中部 、韩城矿

区等 ；２００７年国有重点煤矿已有 ２８３处高瓦斯 、瓦斯

突出矿井建立了抽采系统 ，瓦斯抽放量 ３０ ．６ × １０
８

m３
，抽放率 ４８ ．２％ ，瓦斯利用量 ９ ．１ × １０

８ m３
，利用

率 ２９ ．７％ ，有 ９个矿区年抽采超过 １ × １０
８ m３

。 ２００７

年全国煤层气地面产能超过 １０ × １０
８ m３

，产量近 ５ ×

１０
８ m３

。目前 ，沁南潘河 、沁南潘庄 、晋城寺河 、沁南

枣园 、阜新煤层气开发试验等项目先后进入商业化

试验生产阶段 。

　 　 ２ ．油页岩

　 　我国油页岩的发展可划分为 ３ 个阶段 ：２０ 世纪

５０年代 ，我国对油页岩资源投入了较多普查 、勘探力

量 ，油页岩发展处于鼎盛时期 ，提炼的页岩油曾占我

国石油产量的一半 ；２０ 世纪 ６０ 年代至 ９０ 年代由于

石油工业的快速发展 ，油页岩的开采与提炼基本上

处于停滞状态 ；２０ 世纪 ９０ 年代后特别是 ２０００ 年以

来 ，伴随着石油需求量的快速增长和油价的持续走

高 ，油页岩进入了快速发展阶段 。

　 　油页岩矿业权实行部省两级管理 ，全国已登记油

页岩矿业权近百个 ，面积 ２ ．６ × １０
４ km２

。辽宁抚顺 、

吉林桦甸 、广东茂名 、山东黄县等油页岩生产基地相

继投入开发 ，目前 ，全国油页岩年产量近 ４０ × １０
４ t 。

　 　 ３ ．油砂

　 　油砂目前尚没有列入登记管理的矿产种类 。我

国油砂勘探开发程度较低 ，基本上处于资源普查和

开发利用试验阶段 。中国石油从 ２００３ 年开始对吉

林 、内蒙古 、新疆 、青海和四川等地油砂进行了勘查

和分离试验 ，形成了油砂开采干馏工艺和水洗工艺

技术 ，并有望在 ２０１０ 年实现 ５ × １０
４ t 的产能 。 此

外 ，内蒙古扎赉特旗恒源矿业综合开发有限责任公司

也进行了油砂的前期开发试验 ，目前已经完成了现场

中试 ，初步建成一套年产 １０ × １０
４ t原油的装置 。

三 、执行的鼓励政策

　 　 １ ．煤层气

　 　 （１）国家规划方面 ：２００６年 ３月 ，枟国民经济和社

会发展第十一个五年规划纲枠明确提出“要加强煤矿

瓦斯综合治理 ，加快煤层气开发利用” ，“开展煤层

气 、油页岩 、油砂 、天然气水合物等非常规油气资源

调查勘探” ；２００６年 ６月 ，国务院办公厅发布了枟关于

加快煤层气（煤矿瓦斯）抽采利用的若干意见枠（国办

发［２００６］４７号） ；２００６年 ６月 ，国家发展和改革委员

会出台了枟煤层气 （煤矿瓦斯）开发利用“十一五”

规划枠 。

　 　 （２）煤层气资源管理方面 ：２００７年 ４ 月 ，国土资

源部出台了枟关于加强煤炭和煤层气资源综合勘查

开采管理的通知枠 ；２００７年 ９月 ，国务院出台了枟关于

修改枙中华人民共和国对外合作开采陆上石油资源

条例枛的决定枠 ，决定第三十条修改为 ：“对外合作开

采煤层气资源由中联煤层气有限责任公司 、国务院

指定的其他公司实施专营 ，并参照本条例执行 。”

　 　 （３）国家财税 、价格政策方面 ：２００７年 ２月 ，财政

部 、国家税务总局出台了枟关于加快煤层气抽采有关

税收政策问题的通知枠 ；２００７年 ４月 ，出台了枟财政部

关于煤层气（瓦斯）开发利用补贴的实施意见枠（财建

［２００７］１１４号） ；２００７年 ４月 ，出台了枟国家发展和改

革委员会关于煤层气价格管理的通知 枠（发改价格

［２００７］８２６号） 。

　 　 ２ ．油页岩

　 　 （１）国家发展和改革委员会与辽宁省政府将抚

顺矿业集团列为国家首批循环经济试点企业 ；页岩

油炼油厂免交增值税 ；油页岩综合利用产品如烧结

砖 、水泥等被定为减免税产品 。

　 　 （２）吉林省政府将油页岩列为第一优势矿种 ，以

协议方式出让探矿权 ，并减免探矿权使用费 ，免收矿

产资源税 ；对油页岩加工利用企业按东北老工业基
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地改造政策给予部分税收减免 。

　 　 （３）黑龙江省政府将油页岩产业作为新的经济

增长点 ，并把油页岩资源作为建设百年大庆的战略

资源储备 。

　 　 ３ ．油砂

　 　目前 ，尚未见油砂相关政策出台 。

四 、面临的主要问题

　 　 １ ．煤层气

　 　 （１）煤层气勘探理论与技术研究有待深入 。 煤

层气成藏机理 、高产富集规律有待深入研究 ，如煤吸

附规律及其机理认识等 。

　 　 （２）资源远离市场 。我国煤层气资源主要赋存

于山西 、陕西 、内蒙古和新疆地区 ，与东部经济发达

城市群的连接相距较远 ，煤层气长输管网及基础设

施配套建设尚未形成规模 。煤层气利用天然气管网

混输 ，缺乏国家政策支持 。

　 　 （３）资源价格偏低 。目前 ，由于国内天然气价格

偏低 ，使得煤层气价格更加缺乏竞争性 ，影响企业对

煤层气勘探开发投资的积极性 ，制约煤层气产业的

发展 。

　 　 （４）煤层气和煤炭在开发中矛盾突出 。 由于我

国对能源的需求持续攀高 ，使得煤炭供需紧张 ，市场

价格火爆 ，煤炭企业生产压力较大 ，以煤压气现象严

重 ，常常出现煤炭优先或排斥煤层气探矿权 、采矿权

设置的现象 ，由此影响了煤层气的勘探开发 。

　 　 （５）煤矿瓦斯抽放缺乏刚性政策 。 如何制定严

格的法律规章 ，执行“先采气 、后采煤” 、“采气 、采煤

一体化”的方针 ，将是影响未来煤层气产业发展的关

键因素 。

　 　 ２ ．油页岩

　 　 （１）资源探明程度低 ，浪费严重 。油页岩预测资

源量较多 ，但可供开采的探明储量少 。在开采中存

在采富弃贫 、大矿小开 、一矿多开现象 ，与煤共伴生

油页岩丢弃严重 ，低品位资源利用程度低 。

　 　 （２）分离技术落后 ，环保问题亟待关注 。目前采

用的主要干馏工艺收油率低（６０％ ～ ６５％ ） ，耗水量

大（１ t 油需消耗 ６ ～ ７ t 水） ，小颗粒和低品位（含油

率低于 ５％ ）矿石无法利用 ，环保问题没有得到有效

监测和评价 。

　 　 （３）扶持政策不系统 ，管理有待加强 。独立矿床

不享受与煤伴生油页岩免交增值税政策 ，低品位资

源开发利用不享受税收优惠 ，对延长产业链没有明

确的激励政策 。油页岩矿业权与油气和煤炭普遍存

在交叉重叠现象 ，部分企业以其他矿权代替油页岩 ，

规避招拍挂（招标拍卖挂牌） 。

　 　 ３ ．油砂

　 　目前油砂的问题主要是分离技术的突破和环境

保护两个问题 。

五 、政策建议

　 　 １ ．严格规划管理

　 　 将油页岩油砂资源纳入国家能源发展战略 ，编

制油页岩油砂产业发展规划 ，制定油页岩油砂利用

政策 ，实现综合效益最大化 。加强非常规油气资源

勘探开发利用的监督管理 ，妥善解决矿业权交叉重

叠问题 ，严格审查勘查开发利用方案 。有效监督“圈

而不探” 、“占而不采”行为 。

　 　 ２ ．出台优惠政策

　 　 研究油页岩油砂开发利用的优惠扶持政策 ，鼓

励油页岩油砂勘查 、开发投入 。要在税费政策方面

制定相应的扶持政策 ，探索和引导社会资金进入油

页岩油砂的勘查 、开发利用的途径 。支持发电并网 ，

提供低息贷款 。建成集炼油 、化工 、发电 、建材 、金属

提炼等一体化的油页岩综合产业 。

　 　 ３ ．加强环境保护

　 　防止在油页岩 、油砂开发中走“先污染 、后治理”

的老路 ，必须高度重视油页岩 、油砂开发中的尾矿污

染 、地表水污染 、地下水污染 、废气污染等问题 ；探索

油页岩 、油砂勘探开发过程中环境保护问题和有效途

径 ，把资源开发中的环境成本限制在最小的范围内 。

　 　 ４ ．开展对外合作

　 　 我国油页岩 、油砂对外合作还没有法律条例和

操作规范 ，在目前石油资源紧缺的条件下 ，如何开展

对外合作 ，对外合作引入技术还是资金 ，制定什么样

的对外合作条例等都亟待解决 。

　 　 ５ ．建立行业标准

　 　我国尚没有统一的油页岩 、油砂勘查规范 ，给油

页岩 、油砂资源的评价 、勘查开发带来了困难 。应完

善油页岩 、油砂资源储量评价指标 、勘查开发技术规

范及模式 ，制定选矿工艺 、环保 、安全 、能耗及综合利

用标准 ，建立油页岩油砂综合开发利用准入制度 。

　 　 ６ ．加强科技攻关

　 　加强非常规油气资源的成矿理论和富集规律研

究 ，开展开发利用技术联合攻关 ，寻求国家专项和国

家科技攻关支持 ，加强煤层气钻采技术的攻关 ，加大

油页岩 、油砂干馏技术和分离技术的研究 。

（收稿日期 　 ２００８‐０７‐１９ 　编辑 　居维清）
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