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国有大型油气企业矿权流转机制及建议
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摘　要　2017 年，我国出台了《关于深化石油天然气体制改革若干意见》，随后有关部门又相继出台了一系列油气体制改革新政，

其中加强油气矿权流转就是落实上述改革的重要内容之一。在油气体制改革的背景下，研究国有大型油气企业矿权流转机制，分析

流转过程中出现的问题进而提出解决路径，既有必要性更有紧迫性。为此，结合其他国家矿权管理和国际石油公司矿权流转的主要

做法，基于我国油气矿权流转政策、竞争性出让和流转实践，提出了国有大型油气企业矿权流转的基本思路、机制及措施建议。结

论认为 ：①应遵循分级、分类、分阶段的指导思想，总体上坚持市场化的原则，按照“四类别、三方式、两阶段”的思路进行矿权

流转框架设计 ；②成立矿权管理领导小组，建立专业化风险勘探公司，完善矿权流转决策机制，健全矿权流转管理办法 ；③应持续

加强Ⅰ类和Ⅱ类区块的矿权保护和内部流转，近期加强重点保障区块专项投入、创新勘探与未动用储量项目管理体制机制、创新甲

乙方合作运行机制等，远期探索积极有效的矿权管理制度、建立矿权保护和流转的长效联动机制、培育竞争有序的内部矿权市场 ；

④稳健开展Ⅲ类区块的合资合作，如适当增加合作勘探开发矿权比重，重点关注海上及深水项目合作勘探开发等 ；⑤逐步探索Ⅳ类

区块的外部竞争性流转，近期结合国家资质审批进展逐步扩大流转范围，远期实现市场化竞争性流转。
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Abstract: China issued in 2017 Some Opinions on Deepening Reform of Petroleum and Natural Gas System. Subsequently, relevant min-
istries successively issued a series of new policies on oil and gas related reform, one of which is that the marketization process of oil and 
gas exploration and development is encouraged to be accelerated. Under the background of oil and gas system reform, it is of great practi-
cal significance to study the assignment mechanism among those state-owned giant oil and gas enterprises. Therefore, combined with the 
main practices of mineral rights management in other countries and the assignment of mineral rights of international oil companies, based 
on China's oil and gas mineral rights assignment policy, competitive assignment and assignment practices, the basic ideas and mecha-
nisms for the assignment of mineral rights of giant state-owned oil and gas enterprises were proposed as follows. (1) Follow the guiding 
ideology of hierarchical classification and phasing, and generally adhere to the principles of marketization and of "four categories, three 
methods & two stages" in the design of the framework of mineral right assignment. (2) Set up a mineral rights management leading group 
as well as specialized risk exploration companies, improve the decision-making mechanism for the assignment of mineral rights, and 
complete the management of the assignment of mineral rights. (3) Continue to strengthen the protection and internal assignment of min-
eral rights in Classes I and II blocks. In the short term, it is necessary to strengthen special investment in key guarantee blocks, continue 
to promote internal assignment, and innovate exploration and unused reserves project management system and mechanism, innovate the 
cooperation mechanism of Party A and Party B. In the long term, it is necessary to explore effective mineral rights management system, 
establish a linkage mechanism for mineral rights protection and assignment, and foster a competitive and competitive internal mineral 
rights market. (4) Appropriately increase the proportion of cooperative exploration and development of mineral rights joint venture and 
cooperation of Class III blocks, and focus on offshore and deep-water cooperative exploration and development projects. (5) Gradually 
explore the external competitive assignment of Class IV blocks, expand the scope of assignment in light of the progress of national quali-
fication approval in the short run, and realize market-oriented competitive assignment in the long run.
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0　引言

近年来，中华人民共和国国务院（以下简称国

务院）及有关部委相继出台一系列改革新政，《关于

深化石油天然气体制改革若干意见》（以下简称《意

见》）的出台标志着以开放市场、强化竞争为核心的

油气体制改革正式拉开序幕。“完善并有序放开油气

勘查开采体制”是改革的重点任务之一，加强油气矿

权流转是落实上游改革的重要内容。在油气矿权改革

背景下，油气勘探开发领域市场格局将发生重大变

化，对油气供应、生产经营、经济效益产生深远影响，

国有大型油气企业需要提前研究和谋划，才能实现

企业高质量高效益发展。

1　矿权流转的紧迫性和必要性

改革开放以来，我国油气领域取得了重要成就

和进展，为国民经济和社会发展做出了突出的贡献。

随着国内外政治经济发展的要求和形势变化，油气勘

探开发矛盾和问题逐渐显现，矿权管理体制机制已

不适应新形势和新需要，油气市场化改革相对滞后，

石油企业效益逐年下降，油气行业在全球变局中处

于相对被动局面。近年来，我国明确要求加快油气

体制改革。2014 年，习近平总书记在中央财经领导

小组第六次会议上提出，推动能源消费、供给、技术、

体制 4 个革命，加快能源体制改革和还原能源商品

属性
[1] ；李克强总理在国家能源委员会第一次会议上

提出，能源领域改革要激发市场和企业活力，放开

竞争性业务，鼓励各类投资主体有序进入 [2]。针对油

气勘探开发业务，2017 年出台的《意见》强调提升

油气资源的接续保障能力，激发骨干油气企业活力，

放开市场、加强监管、盘活区块、激发活力。2018 年，

习近平提出加大国内油气勘探开发工作力度，保障国

家能源安全。考虑到能源现实要求和形势所迫、当

前政策要求和改革大势所趋以及国有大型油气企业

稳油增气和可持续发展的需要，加快油气矿权流转

具有较强的紧迫性和必要性。

1.1　国家能源现实要求和形势所迫

石油天然气是优质化石能源、基础化工原料、

重要战略能源和关系国计民生的重要商品，对促进经

济健康发展、保障国家能源安全具有重要意义。国

内外经济发展的新形势和新变化对能源发展提出了

新要求，但我国油气行业还存在亟待解决的问题（包

括矿权流转和退出机制不健全、勘查开采投入和探

明可采储量不足、勘查开采效率偏低等
[3]），导致我

国油气保障能力不足、对外依存度高。同时，油气

勘探开发企业圈而不探、占而不采的问题仍然存在，

勘探投入严重不足，难以满足国家对油气勘探的要

求，油气资源没有得到有效利用。当前各方面对改

革的共识日益形成，在国际油气价格总体保持低位

稳定态势的时机下，深化石油天然气改革，促进油

气矿权流转符合我国能源的现实要求。

1.2　当前政策要求和改革大势所趋

《意见》提出，允许符合准入要求并获得资质的

市场主体参与常规油气勘查开采，鼓励多种所有制

资本通过混合所有制或股权合作方式投资油气项目，

实行更严格的区块退出机制，动态调整最低投入和

矿权使用费，允许油气企业以市场化方式进行矿权

转让。其他相关意见和改革方案也对矿权改革、出

让和流转做出了具体要求。2015 年，原国土资源部

以新疆维吾尔自治区为试点，面向社会公开招标油气

勘查区块，拉开了常规油气上游市场化改革的序幕。

从目前政策要求和改革精神来看，油气矿权市场逐步

放开将是我国油气体制改革的重点内容和发展方向。

1.3　国有大型油气企业稳油增气和可持续发展的需要

中国石油天然气集团有限公司（以下简称中石

油）、中国石油化工集团有限公司（以下简称中石化）、

中国海洋石油集团有限公司（以下简称中海油）的

油气探矿权、采矿权登记面积占全国的 96% 和 99%，

面积巨大但很多区块不能完成法定最低勘查投入或

得到有效开发，新区新领域及外围盆地投入严重不

足。本轮改革将矿权使用费改为占用费并大幅提高收

费标准，国有大型油气企业大部分存量区块面临执行

最高收费标准，持证成本大幅提升。此外，已探明未

动用储量基本为特低渗透资源，有效开发难度较大，

需采用配套的成熟工艺技术和市场化运作方式实现

规模效益开发。考虑国有大型油气企业可持续发展

的需要，亟需激活内外部勘探开发市场，保护优质

探矿权，加快未动用储量开发力度，提高资源转化

率和勘探开发效益。

2　国外油气矿权流转的主要做法

美国、加拿大、英国、澳大利亚、巴西、俄罗

斯等国家的矿权制度较为完善，美国埃克森美孚公

司（Exxon Mobil Corporation）、英国石油公司（BP 
Amoco）、委内瑞拉国家石油公司（PDVSA）、澳大
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利亚必和必拓公司（BHP）等在矿权管理和流转方面

也取得了明显成效。

2.1　其他国家的主要做法

国外一般严格规定采矿优先权与矿权出让条件，

非常重视油气开采收益分配和加强市场监管，科学

的制度及严格的监管共同促进了油气市场的发展。

具体如下 ：①明确探矿人拥有采矿优先权。与我国

矿产资源管理不同，其他国家一般赋予探矿权人近

乎可以强制执行的采矿优先权，以保护探矿权人的

权益 [4]。②设置严格的矿权出让条件。在实施招标拍

卖挂牌的同时，在作业标准、环境保护、最低支出等

方面设置了严格的矿权出让条件，以最大程度利用资

源、最大限度保护土地和环境。③加强市场监管。国外

对市场监管非常重视，一般由国家土地管理局、矿产资

源管理局全面负责油气勘探开发的监管，重点强化无证

开发、越界开发等行为监管，严格执行最低勘探投入、

环境恢复保证金制度，确保油气勘探开采有序进行 [5]。

④建立合理的收益分配制度。根据法律或合同约定明

确油气开采收益分配比例，厘清相关各方权益和职

责界面，使油气企业、中央政府、地方政府和受到

油气开采影响的地区都能享受油气资源带来的收益。

2.2　国际石油公司的主要做法

国际石油公司矿权一般按照区域进行管理，资

源、人才、技术分配较为合理，鲜见内部流转案例，

矿权管理理念、方法、流程和策略较为成熟完善 ：

①强化矿权市场化运营。国际石油公司无论是在矿

权管理原则、管理流程还是管理方法上，都突出市

场化的思维模式和理念，围绕油气矿权保值增值目

标，持续完善运营机制，通过矿权评估和资本收益

指导投资安排和矿权管理。②对矿权实施分类管理。

对收益不高的矿权，采用市场化竞争方式出让；对风

险较大的矿权，采用联合公司方式合作开采；对优质

矿权，独立开采。③建立了规范的矿权投资决策流程。

投资决策一般分为 3 个阶段，即确定潜在目标区块

的初步决策、圆桌会议讨论的中间决策和首席运营

官最终决策。圆桌会议定期召开，由勘探、资源评估、

绩效管理、资产管理等部门参加，其投票结果是首

席运营官决策的重要依据。④制订均衡的矿权投资

策略。新矿权投资占比约为 50%，既有矿权投资占

比约为 35%，剩余投资用于开采基础设施建设。在

具体操作过程中，国际石油公司一般会适当控制新

矿权中的高风险区块投资，并适度增加开采基础设

施建设中高回报区块的投资。

3　我国油气矿权流转政策及流转实践

3.1　油气矿权流转政策

为促进国内油气勘探开发、激发油气市场活力，

国家相继出台一系列改革举措。《意见》明确提出，

要完善并有序放开油气勘查开采体制，允许符合准入

条件并获得资质的市场主体参与常规油气勘查开采，

形成多种经济成分共同参与的勘察开采体系，允许

油气企业之间以市场化方式进行矿权转让 [6]。《矿权

出让制度改革方案》提出，完善矿权竞争出让制度，

除协议出让等特殊情形外矿权一律以招标拍卖挂牌

方式出让，建立累进动态的探矿权占用费制度以及

动态调整的采矿权占用费和最低勘查投入制度 [7]。《关

于全民所有自然资源资产有偿使用制度改革的指导

意见》要求，完善矿产资源有偿使用制度，建立矿

产资源国家权益金制度，征收矿权出让收益，扩大

矿权竞争性出让范围，严格限制矿权协议出让 [8]。

目前，我国油气资源勘探开发实行一级审批登

记制度，国务院批准的有资格从事油气资源勘探开发

的石油公司有中石油、中石化、中海油和陕西延长石

油（集团）有限责任公司等 4家公司。根据矿产资源法，

矿产资源属于国家所有，由国务院行使国家对矿产

资源的所有权，矿权可以有偿取得、依法转让 [9] ；探

矿权人在完成规定的最低勘查投入后经批准可转让

探矿权；采矿权人因企业合并（分立）、与他人合资

（合作）经营、出售（变更）资产产权而需要变更采

矿权主体的，经批准可转让采矿权。国家政策允许

矿权在企业内部和企业之间进行流转 [10]，但由于具

有资质的市场主体较少以及油气矿权评估和具体交

易方法等配套制度不完善，国内油气企业仅探索开

展了企业内部矿权流转，尚未开展不同油气企业之

间的矿权流转。

3.2　油气矿权竞争性出让和流转实践

3.2.1　油气矿权竞争性出让

2011 年以来，采用招标、拍卖、挂牌等方式，

我国陆续开展了页岩气、煤层气、常规油气等区块竞

争性出让工作。但勘查投入完成情况并不理想，企业

为了中标而承诺的巨大勘查投入实际很难完成。部

分企业也因未完成承诺的勘查投入，缴纳了违约金、

核减了区块面积、办理了延续登记。这种价高者得

的竞争性出让条件未能达到提高油气资源利用效率

的目的。
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3.2.2　油气矿权流转

中石油、中石化在积极探索企业内部矿权流转。

为激活内部勘探开发市场，化解资源、人才、技术布

局的不平衡问题，中石油综合运用市场化运作、社

会化服务、流转区块分公司制、投资计划单列、财

务预算单独核定、效益跟踪单独考核等改革举措，

2017 年对鄂尔多斯、四川、柴达木三大盆地及部分

外围盆地共 16 个探、采矿权开展内部流转。中石油

青海油田 4 个探矿权和 2 个采矿权区块流转给辽河油

田公司，长庆油田公司 5 个探矿权和 2 个采矿权流

转给华北油田和玉门油田，西南油气田 2 个探矿权

和 1 个采矿权流转给大庆油田
[11]。部分流转区块目

前已见成效，巴彦—河套盆地获工业油流，有望形

成 5 000×104 t 以上储量规模。中石化通过商议、内

部招标等方式推动企业内部矿权流转。2017 年，中

石化旬邑—宜君致密油矿权区块流转通过招标会审

方式，由专家从技术可行性、经济性、体制机制创

新、运行组织保障、抗风险能力等 5 个方面量化打分，

择优从 3 家申请单位中选择河南油田作为流转接入

单位，中石化在矿权区块内部市场化流转改革、探

索难动用储量效益开发新模式道路上迈出关键步伐。

为降低管理运行成本，旬邑—宜君区块按照项目化

运作、市场化运行、社会化服务和精干高效的原则

组建了渭北油气开发项目部，实施独立核算和自主

承包经营
[12]。

4　油气矿权流转的基本思路及机制

4.1　油气矿权流转的基本思路

国有大型油气企业矿权流转机制建议遵循分级、

分类、分阶段的指导思想，总体上应坚持市场化的

原则，按照“四类别、三方式、两阶段”的思路进

行框架设计。

4.1.1　四类别

参考技术规范和有关标准，国有大型油气企业

可以探索相关分类标准进行评价，反映矿权价值，便

于决策参考。具体说来，探矿权区块和未动用储量

采矿权区块评价可以分为Ⅰ、Ⅱ、Ⅲ、Ⅳ类 [13]（表 1）。

4.1.2　三方式

对于国有大型油气企业油气矿权决策，可以参考

国际石油公司的矿权运作模式，采用外部流转、合资

合作、内部流转 3 种方式对矿权进行分类管理（表 2）。

4.1.3　两阶段

根据油气体制改革进展和市场化推进程度，可

以分为近期和远期 2 个阶段（表 3）。

4.2　油气矿权流转的体制机制

4.2.1　成立矿权管理领导小组

国有大型油气企业可以成立矿权管理领导小组，

由主管上游的副总经理担任组长，勘探与生产部门

表 1　探矿权区块和未动用储量采矿权区块分类表

区  块
分  类

Ⅰ类 Ⅱ类 Ⅲ类 Ⅳ类

探矿权区块

油气资源丰富，生储盖

及组合条件良好，见工

业油气流，勘探潜力大

油气资源较为丰富，生

储盖及其组合条件较

好，获低产油气流，勘

探潜力较大

前期勘探效果不佳或受

工程技术政策经济条件

约束，部分油气地质条

件有待进一步落实，勘

探难度较大，风险较高

生烃条件有限或资源规

模小，勘探难度大、风

险高、前景差

未动用储量采矿权区块
开发潜力大、难度小、

风险小

开发潜力较大、有一定

开发难度和风险

当前效果一般、工程技

术政策条件较差、开发

难度较大、风险较高

开发难度大、风险高、

前景差

表 2　油气矿权的决策方式表

方式 定义 范围 模式

内部流转

公司内部对探矿权区块和未动用储量采

矿权区块的勘探、开发及生产经营权的

转移

Ⅰ类和Ⅱ类区块
采用独立勘探开发模式，通过内部流

转的方式促进勘探开发

合资合作
成立合资公司或采取合作经营的方式，

实现矿权价值的有效发挥
Ⅲ类区块

引入合资伙伴、建立联合公司，让渡

权益和分担风险

外部流转 公司外部对区块探矿权和采矿权的转移 Ⅳ类区块 全部转让
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总经理担任副组长，油田公司总经理为成员。矿权

管理领导小组主要负责协调国家相关部门开展矿权

改革，对公司矿权改革、管理办法、机制设计提出

建议。矿权管理领导小组可下设内部流转工作小组

和储量交易工作小组，前者主要负责完善内部竞争

流转的管理办法和操作规范、组织专家根据资源评

价结果遴选适宜内部流转区块以及量化打分推荐流

转接收单位等，后者则主要负责制订储量资产评估

规范、健全第三方评估机制、从资源评价结果中遴

选可合作或交易区块，适时开展储量交易 [14]。同时，

建议油田公司成立以总经理为组长的地区公司矿权

领导小组，定期召开矿权管理协调会，做好矿权登记、

部署、年检、流转等相关工作。

4.2.2　建立专业化风险勘探公司

为了进一步完善矿权管理体制、加强矿权流转、

提高勘探资金的使用效率、提升矿权价值，建议国

有大型油气企业组织有关风险勘探和矿权区块评价

的优势兵力，建成风险勘探的专业化队伍，统领新

区块风险勘探及评价。风险勘探公司建议定位于市

场化运行的经营性公司，赋予其经营职责，经营范

围包括公司新发现区块（不含油田周边区块）、外部

流转进来的新区块以及合资合作的新区块。风险勘

探公司专门负责公司新矿权的动态跟踪与获取、新

区块的评估与风险勘探、新区块的矿权管理与经营，

负责发现储量和评估（储量作为资产视为其被考核

指标），但不负责已获得发现区块的油气开采和生产

经营。同时，公司矿权范围内的其他矿产资源，也

可以由风险勘探公司负责协调与其他相关公司的合

资合作或择机转让，从而达到进一步挖掘矿权资源

价值的目的。

4.2.3　完善矿权流转决策机制

参考国际石油公司矿权分类管理的经验，完善

国有大型油气企业资源评价系统，充分发挥公司级

资源评价系统作用，每年定期评价，做好优选排队，

评价结果作为矿权流转决策依据。对于Ⅰ类和Ⅱ类

区块，原则上采用独立勘探开发模式；对于Ⅲ类区

块，原则上采用引入合资伙伴、建立联合公司的方式；

对于Ⅳ类区块，原则上采用转让矿权的方式进行外

部流转。公司层面统筹协调矿权内部流转工作，由

勘探与生产部门牵头组织区块评价和流转工作，定

期组织专家对按照资源评价系统筛选出的符合流转

条件的备选区块进行论证和认定，建立流转区块池，

公布已划设的流转备选区块，推进矿权流转工作常

态化、制度化、规范化，实现对流转区块池动态调

整与科学管理。

4.2.4　健全矿权流转管理办法

国有大型油气企业油气矿权流转管理办法主要

内容建议包括流转对象、流转方式、流转管理、内

部流转运行与考核等（表 4）。

5　促进油气矿权流转的相关建议

5.1　持续加强Ⅰ类和Ⅱ类区块的矿权保护与内部流转

5.1.1　近期

5.1.1.1　重点保障区块实行追加专项投入为核心的保

障机制

重点保障区块可以为国有大型油气企业的储量

发现和上游业务的长远发展提供强有力的矿权资源

保障。进一步加强陆上优质矿权、海上战略矿权以及

面临核减风险主力矿权的保障力度，追加专项投入，

最大限度确保大型盆地优质矿权，保持矿权优势地

位，力争保住大型盆地中承诺到期仍将无法满足投

入的区块。同时，结合年度勘探实施进展和勘探投

入完成情况，提前部署安排近期勘探工作量及投资，

为保护重点矿权和促进内部流转打下坚实基础，为

推进上游改革赢得宝贵的时间与空间。

5.1.1.2　持续推动企业内部矿权流转

①确保首批矿权内部流转工作的顺利实施。持

表 3　油气矿权的流转阶段表

阶段 时间 外部环境 内部环境 矿权流转建议

近期 2019—2020 年

油气体制改革稳步推进，市场化

程度还不够高，政策法规不健全，

需要政府指导

矿权改革持续进行，流转经验

需要总结，管理办法需要完善

持续推动内部流转、积极寻求

合资合作、逐步探索外部流转

远期 2021 年以后
油气体制改革成果显著，市场化

程度较高，政策法规基本健全

矿权改革常态化和制度化，矿

权管理办法基本完善，组织机

构和运行体制运行良好

扩大油气矿权市场化竞争性流

转范围
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续推进流转相关工作，解决流转工作中出现的实际问

题，落实流转公司组建方案和流转项目工作方案，推

进市场化用工和服务，研究矿权内部流转、新区新领

域勘探、未动用储量区整体勘探开发等单列项目管理

办法。②继续开展适宜区块的选择和流转。通过自下

而上和自上而下相结合的方式，广泛征求勘探与生

产部门和地区公司的建议，综合考虑流转区块存在

问题和引入油田的相对技术优势，继续选择资源潜力

大、勘探程度较低、矿保压力大的大型盆地区块，向

力量相对富余的油田按照效益最大化的原则实行矿权

内部流转，激活内部勘探开发市场，提高整体效益。

5.1.1.3　创新勘探与未动用储量项目管理的体制机制

强化项目管理，加强新区新领域勘探力度，加

大未动用储量开发力度，盘活储量资产。部分地区公

司可成立新区新领域勘探项目部和未动用储量开发

项目部，由勘探与生产部门按照单列项目进行管理，

统一评价、优选排队、投资单列、单独考核。新区

新领域勘探项目和未动用储量开发项目管理做到组

织、区块、工作量、投资到位，确保矿权区块投入，

加大开发力度，实现降本增效和提高综合效益。

5.1.1.4　创新甲乙方合作运行机制

目前，国有大型油气企业油气勘探开发基本模

式是由油公司主导，由油公司独自承担风险、独享利

润。建议国有大型油气企业建立甲乙方利益共同体，

在施工阶段由油服公司进行施工总承包，在油气产能

标定后双方结算尾款，超过方案产能根据效益指标倒

算工程款，超过标定产能部分收益让渡给油服公司，

促进低品位资源和难动用储量的规模效益开发。通

过一体化运作和产建合作实现风险共担、利益共享、

合作共赢。合作范围可先期选择非常规油气以及难

动用储量，根据实施效果后期可以推广到常规油气

开发。

5.1.2　远期

5.1.2.1　探索更加积极有效的矿权管理制度

参考国际石油公司矿权管理经验，国有大型油

气企业可以建立具有一定灵活性的矿权管理体系，充

分调动子公司、区域公司、分公司的积极性，盘活

现有矿权。成立由相关部门参与的决策委员会，通

过投票进行民主决策，最终形成对矿权取得、保护、

流转等管理意见。借鉴国际石油公司定期召开的由首

席运营官组织的圆桌会议，由勘探部门、资源评估部

门、绩效管理部门、资产管理部门等相关负责人参与，

综合参考圆桌会议投票和首席运营官最终决策制订

矿权投资策略。

表 4　国有大型油气企业油气矿权流转管理办法主要内容表

名称 要点 主要内容

流转对象
流转区块池中的待流

转区块

①经资源评价系统综合评价，圈定备选流转区块，组织专家论证和认定，经公司批准建

立流转区块池；②对于近期内部流转区块，由于资源评价系统尚不完善，可暂考虑大盆

地中勘探程度低、成藏条件好、面临退减的探矿权区块，未动用储量规模较大的区块，

勘探开发专业性强、技术难度大的勘探领域或独立矿种等作为流转对象

流转方式
力争远期建立市场化

竞争性流转方式

①内部流转：依据资源评价结果，基于地区公司提交方案，组织专家评审，量化打分确

定流入单位；方案包括勘探开发部署工作量、投资安排、产储量及效益目标、技术和人

才优势、保障措施等；非常规资源和独立矿种区块近期可暂采用指派方式流转，远期采

用市场化方式流转。②合资合作及外部流转：按照相关管理办法进行区块转让和合作，

先期采用会议评审方式审查方案，出具转让和合作意见；待市场成熟以后，建议采用招

拍挂的市场化竞争性流转的方式选择外部流转单位

流转管理

实行统一管理，制订

流转政策、确定流转

区块和审批流转方案

勘探与生产部门负责整体评价和统一部署，完善和维护资源评价系统，负责流转区块优

选、区块池建库、方案审核、流转组织、工作量和投资确定、考核评价等，具体如下：

①内部流转：双方签署协议，明确责任义务，实现资料、技术、市场、设备设施共享，

储量、产量可计入流入单位，投资计划单列。②合资合作：流出单位按照合资协议和公

司章程相关要求参与矿权和资产管理。③外部流转：流出单位协助外部单位办理流转区

块矿权变更登记、资产移交与划转

内部流转

运行与考核

前期地质研究、工程

技术服务、用工及矿

区服务等采用市场化

运作和社会化服务

①企地关系、油气销售、管输、固定资产租赁等按协议支付相关费用或按市场价格结算；

②勘探与生产部门按年度对流入单位进行考核评价，可实行完整项目管理，明确流转区

块考核内容、考核标准；③探矿权区块可考核工作量完成率、储量完成情况和成本控制

情况 [15]；④未动用储量区块可考核储量动用率、产量完成情况和效益指标；⑤考核结果

达标的优先继续纳入备选单位，未达标的除特殊原因取消下年备选资格
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5.1.2.2　建立矿权保护与区块流转的长效联动机制

进一步加强矿权管理、强化勘探部署、重视矿

权保护，实现方便管理和满足投入的目的。建立矿权

保护与区块流转的长效联动机制，以矿权保护支持

区块流转，以区块流转促进矿权保护。完善矿权保护

体系，建立探矿权全周期评价系统和投入考核机制，

及时提出并落实矿权保护预警方案，对达不到考核

要求的矿权严格纳入流转范围。同时，对于区块流

转后仍不能按承诺完成相应投入、达不到矿权保护

目标的流转单位，给予一定惩罚，缩短其矿权投入

考核周期并提高区块流转门槛。

5.1.2.3　培育和建立竞争有序的内部矿权市场

①加强区块可持续运营。完善资源评价系统，

定期评价跟踪，对无投入、投入不足的难保区块、新

区块及时纳入区块动态评价与获取范围，分类投资决

策。重点保障区块实行追加专项投入为核心的保障

机制，战略保护区块采用风险勘探机制为核心的统

筹管理，及时开展勘探评价和区块综合优选，为流转、

交易和退出提供依据。②完善内部竞争性流转管理办

法。健全工作环节及制度，流转区块实行申请、策划、

实施到完成的全过程管理，实现矿权的存量优化和

进退平衡。总结内部矿权流转的经验教训，形成具

体管理办法和操作规范，逐步完善油气矿权内部流

转机制，以市场办法配置油气资源。

5.2　稳健开展Ⅲ类区块的合资合作

5.2.1　适当增加合作勘探开发矿权比重

前期勘探效果不佳或受工程技术政策经济条件

约束、部分石油地质条件有待进一步落实、勘探开

发难度较大、风险较高的Ⅲ类区块，应积极考虑引

入合资伙伴，建立联合公司。积极探索国有大型油

气企业之间合作开发的模式，降低风险和投入。按

国际规则研究合作合同条款，健全与外资合作机制，

引入英国石油公司、美国雪佛龙股份有限公司、荷

兰皇家壳牌集团、美国埃克森美孚公司等参与，学

习国际石油公司先进的技术和生产管理经验。稳健

开展与民营资本的合资合作，注意控制项目前期和

经营风险。

5.2.2　重点关注海上及深水合作勘探开发

目前，全球油气勘探开发趋势从陆上勘探开发

向海上甚至深水勘探开发转移，国际石油公司将未

来勘探开发的重点放在海上油气项目。国有大型油

气企业应进一步加强对海上项目和深水项目的重视

程度，保护和争取海上合作矿权，在海上、深水项

目中加强与意大利埃尼集团、美国埃克森美孚公司、

英国石油公司等合作，为储量发现和上游业务的长

远发展提供资源保障。

5.3　逐步探索Ⅳ类区块的外部竞争性流转

5.3.1　近期——结合国家资质审批进展逐步探索外部

矿权流转

1）第一阶段——适时开展与具备油气勘探开发

资质公司之间的矿权流转。油气矿权流转并非是油

气资源所有权的转移，而是油气资源开发经营权的

移转 [16]。鉴于油气资源关系国家利益，我国对矿权

转让设定较为严格的程序，受让人需具有市场准入资

格和行政许可资质。在国家油气体制改革初期，法律

法规对受让人的准入条件和资质并没有可操作性规

定，建议按照《意见》中提出的“完善并有序放开油

气勘查开采体制”的相关精神，逐步探索油气矿权流

转，在本阶段择机开展与国务院已经批准从事油气勘

探开发的公司进行油气矿权流转，根据现行探矿权采

矿权转让管理办法满足矿权流转条件 [17]，避免出现

当前法律规定的禁止采矿权转让的情形 [18]，充分考

虑矿权内在价值、勘探开发历史成本、环境安全综合

成本，以油气矿权转让评估价格为基础确定转让价格，

确保国有资产保值增值，探索建立国有大型油气企业

之间的定期交流机制，探索建立油气矿权交易平台。

2）第二阶段——积极探索与绝对控股或实际控

制的国企之间的矿权流转。随着油气体制改革的持

续深化，油气矿权的物权属性逐渐突出，财产属性

和行政许可属性逐渐分离，油气矿权流转的阻碍逐

渐减少，管理和审批办法进一步完善，市场秩序和

交易安全得以保证，油气矿权流转的受让方将不仅

局限于已经具备油气勘探开发资质的企业。考虑到

油气矿权出让的历史问题、油气特殊商品属性以及

能源战略发展的需要，建议在满足国有资产保值增

值和油气资源战略管理需要的基础上，结合油气矿

权改革进展，进一步扩大受让方范围，积极探索与

绝对控股或实际具有控制权的国企之间的矿权流转，

优先开展与资本额度、装备力量、技术实力、业绩

经验等综合实力强的企业以及具备较强油气勘探开

发能力的企业作为受让方，降低国有资产流失风险，

促进我国油气资源有效开发利用。

5.3.2　远期——根据油气体制改革进展进一步推动矿

权市场化流转

发达国家均允许矿权在二级市场流转，权利人
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在法律范围内可自行对矿权进行处分，只需履行必

要程序，政府一般不过多干预 [19-20]。国际油气公司区

块并购、作价买卖已司空见惯，全球油气资源并购

规模不断扩大，每年交易额超过 1 000 亿美元。由于

矿权占用成本和退出风险不断提高，国有大型油气

企业应进一步重视市场意识和价值观念，增强储量

资产经营意识。对于勘探开发难度大、风险高的区块，

及时开展储量公开交易，挖掘储量价值，减少矿权

负担。在法律法规体系完善以后，矿权流转和储量交

易等机制建设成熟时，国有大型油气企业可以逐步

推动油气矿权的外部市场化流转，积极参与国家级

和各地油气矿权交易中心及配套支持机构建设，实

现油气矿权资源的高效配置
[21]。

6　结束语

我国油气勘探开发市场化进程加快，区块占用

成本和退出要求提高是大势所趋，油气矿权流转具

有很强的紧迫性和必要性。虽然国有大型油气企业

针对油气矿权流转做了很多工作，但还需要进一步

加强优质矿权的保护力度，提高油气矿权的经营意

识，加快油气矿权的流转力度。油气矿权流转具有

长期性、艰巨性和复杂性，但方向是清晰的。国有

大型油气企业应遵循分级、分类、分阶段的指导思

想，尽快开展油气矿权流转顶层设计并着手推进实

施，同时从目标设计和问题导向两个角度共同解决

影响油气矿权管理、勘探开发业务的瓶颈以及管理

体制、运行机制等方面存在的实际问题，总结经验

教训，形成制度办法，从而有效推动油气矿权流转，

实现包括国有大型油气企业在内的参与各方的共赢，

打造经济增长的新亮点
[22]，实现企业的可持续发展

和国家油气资源的合理利用。
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