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对于非常规天然气补贴“新政”的几点认识

张  抗 1　于  洋 2

1. 中国石化石油勘探开发研究院　2. 《中国石油石化》杂志社

摘　要　2019 年 6 月，财政部发布《关于〈可再生能源发展专项资金管理暂行办法〉的补充通知》（业界称之为非常规天然气补贴“新

政”），引起能源界的强烈关注和讨论。为此，对“新政”进行了详细地梳理和解读，认为其具有以下特点 ：①对非常规天然气补贴

的时间和范围均有所扩大，补贴的时限延至 2023 年，补贴范围从页岩气、煤层气扩大到致密砂岩气 ；②补贴的对象是开采利用量，

这符合市场化改革方向，其中对致密气仅计其开采利用量相较于 2017 年的增量 ；③按开发难度分别赋予不同的分配系数，从而给煤

层气以优先的待遇，页岩气次之，致密砂岩气居后 ；④奖增罚减、多增多补 ；⑤促进取暖季调峰 ；⑥一定补贴总量下切蛋糕式、事

后分配补奖金额。进一步分析了“新政”实施过程中可能面临的问题 ：①天然气井口产量与商品量间的差额不容忽视 ；②天然气商

品量（利用量）的正确统计事关发展全局，应及时解决 ；③财政补贴对非常规气发展的促进程度需经实践检验 ；④应加大对非常规

气补贴的总量。结论认为，对非常规油气生产的奖补政策尚需在实践中修改完善，需要在执行前或执行中作出明确的规定或提出对策。
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Abstract: In June 2019, the Ministry of Finance issued the "Supplementary Notice on 'Provisional Measures on the Administration of 
Special Fund for the Development of Renewable Energy' ", which is called the "New Policies" on unconventional natural gas subsidies in 
the energy industry and it arouses intensive concerns and discussions. In this paper, the "New Policies" was analyzed and illustrated. And 
the following characteristics were summarized. First, the subsidy period and scope of unconventional natural gas are increased. The sub-
sidy period is extended to the year of 2023 and the subsidy scope is expanded from shale gas and coalbed methane to tight sandstone gas. 
Second, the subsidy object is the exploitation utilization volume, which is in accordance with the direction of market-oriented reform. 
And for tight gas, only the incremental of exploitation utilization volume compared with that in 2017 is taken into account. Third, differ-
ent distribution coefficients are assigned on the basis of development difficulty, so the priority is highest for coalbed methane, then shale 
gas and lowest for tight sandstone gas. Fourth, reward is awarded for the increase and penalty is exerted for the reduction. The more the 
increase is, the more the subsidy is. Fifth, peak shaving in heating seasons shall be promoted. Sixth, the total subsidy is cut into several 
parts, and the supplementary reward is distributed afterwards. Then, the problems which may be faced during the implementation of the 
"New Policies" were analyzed further as follows. First, the difference between the wellhead production of natural gas and the commodity 
volume shall not be neglected. Second, the correct statistics on the commodity volume (utilization volume) of natural gas is related to the 
overall development situation and shall be solved in time. Third, practice is the only way to verify the promotion degree of financial sub-
sidy to the development of unconventional gas. Fourth, it is necessary to increase the total subsidy of unconventional gas. In conclusion, 
the reward and subsidy policies on the production of unconventional oil and gas needs modifying and completing in the practice and the 
definite regulations or countermeasures shall be prepared before or during the implementation of the policies.      
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2019 年 6 月 20 日，国家财政部公布了《关于〈可

再生能源发展专项资金管理暂行办法〉的补充通知》[1]

（以下简称为《补充通知》），该项政策性通知充满新意，

故仿照业内讨论时的前例也可简称为“新政”。对此，

业内引起广泛关注和讨论，笔者略陈己见以供参考。

1　补贴“新政”的几个特点

1.1　对非常规天然气补贴的范围和时间有所扩大

1.1.1 　对致密（砂岩）气施以补贴

在我国，作为油气上游状况的权威数据来自历

年的《全国油气矿产储量通报》（以下简称《储量通

报》），其中将煤层气、页岩气列为独立矿种，而致

密油气、页岩油等的储量、产量等各项统计数据都

与常规油气合在一起。实际生产中，无论是按人为

设定的储层孔隙度、渗透率值划分，还是按是否采

用水平井加压裂的施工作业来划分都出现常规砂岩

油气与致密（砂岩）油气的过渡性。因而对于同一

对象，不同的人给出的致密气储量、产量数据常存

在差异 [2]。应特别指出，在目前的《储量通报》中将

产于页岩层系中并多与页岩气共生的石油称为致密

油，将其与一般致密砂岩油气一起列入油气储产量统

计中。这一方面因为页岩确实也是致密岩石，更主要

的原因是我国已把页岩气列为独立矿种，故将其独立

的储产量列出，而未列为独立矿种的致密砂岩油气、

页岩油只好按惯例混于（常规）油气的统计数据中。

按照张国生等 [3] 的数据， 2018 年， 我国的致

密气、页岩气、煤层气产量依次为 380×108 m3、

108×108 m3 和 54×108 m3，分别占 3 种非常规气

总产量的 70.1%、19.9% 和 10.0%，共约占全国天

然气总产量的 33.8%（2018 年我国天然气总产量

达 1 602.7×108 m3，同比增加约 122.4×108 m3，增

幅为 8.3%[4]）。根据魏国齐等 [5] 的统计，我国探明

天然气地质储量中致密砂岩气为 5.13×1012 m3、占

比 47.7% ；而同期常规砂岩气为 1.36×1012 m3､ 占比

12.6% ；页岩气 0.54×1012 m3、占比 5.1%，煤层气

0.19×1012 m3、占比 1.8%。显然，目前致密气是我国

非常规天然气的主体，是天然气增储上产的主要依

托 ｡ 在天然气 ( 包括非常规气 ) 产量远低于期望值的

情况下，把致密气增产列入应施以补贴的范围是必

要和及时的 ｡

1.1.2　延长了对非常规天然气补贴的时间

在对风能、光伏等新能源补贴的弊端陆续暴露

后 [6]，2018 年 5 月 31 日，国家发展和改革委员会、

财政部、国家能源局三部委发布了《关于 2018 年光

伏发电有关事项的通知》（发改能源〔2018〕823 号，

即业内所称“531 新政”），按照“531 新政”规定，

在 2018 年 5 月 31 日之后获得备案的普通光伏电站，

国家将不再给予财政补贴。

已享受到某种补贴的各类型能源，都存在能否

延续获得补贴的问题。以页岩气为例，按政府有关规

定，最初其补贴标准为 0.4 元 /m3、“十三五”期间，

2016—2018 年减至 0.3 元 /m3，2019—2020 年减至 0.2
元 /m3，2021 年后可能取消补贴。目前，已开发的页

岩气产区在获得国家补贴的情况下尚处于经济边际值

附近 [7]，今后向地质条件更差、埋深大幅增加地区的

扩展，在经济效益上就很难持续。对页岩油的开发能

否获得相应的经济效益就更为突出 [8]，煤层气、致密

气的情况亦相似。《补充通知》中明确规定其实施时

间为 2019—2023 年，这至少暂时舒缓了非常规气对补

贴能否延续的担忧。此外，笔者注意到，“新政”的

起始时间倒推到通知公布前的 2019 年初，这与一般

法规将实施日推后的常例相反，足见其实施的紧迫性。

1.2　补贴的对象是开采利用量

过去多种能源补贴的对象是产出量，甚至是产

能或装机容量。这次明确提出是开采利用量，即仅

计井下产出后被利用的气量，更明确的说是商品量。

在 2007 年《财政部关于煤层气（瓦斯）开发利用补

贴的实施意见》和 2012 年《关于出台页岩气开发利

用补贴政策的通知》中，已经指出煤层气和页岩气

补贴是计“开采利用量”，但未得到认真贯彻执行。

众所周知，除放空外，即使是内部利用的天然气（如

烧锅炉以热采稠油），也只是生产过程中的内部损耗，

其气量难以被第三方确认，更不能获得现金回报和

利润，不能进入生产核算的会计程序。显然，强调商

品量的统计方式才真正适用于市场经济的要求，也

符合国际贸易的惯例。天然气的商品量才是真正的

市场供应量，才能用作市场供需平衡的研究。从这

个角度上说，《补充通知》的强调必然促进我国油气

统计更加符合市场化的要求。

1.3　不同种类的补贴程度不同

《补充通知》明确规定：在“计入奖补范围的非

常规天然气开采利用量”的计量方法中，页岩气就

指其实际开采利用量，而煤层气要乘以 1.2，致密气

则仅计其该年开采利用量与 2017 年相比的增量部分。

显然，按获得补贴和奖励的程度上，以煤层气为最高，
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页岩气次之，而致密气最低。这是充分考虑到目前

开采的实际难度而采取的对症下药的良方。

煤层气的开发难度比页岩气更大（仅以单位产

能建设投资计，为页岩气的 4 ～ 5 倍），致使除沁水

盆地潘河、潘庄区块为微利外其他开发区均为亏损

经营 [9]。在强大的扭亏压力下，油气企业被迫把本来

已明显减少的勘探资金转入常规气和页岩气、致密

气生产。据门相勇的资料 [10]，以煤层气投入强度计，

2012 年为 6.36 万元 /km2、2017 年为 3.24 万元 /km2，

后者仅为前者的约 51%。除地质条件本身的困难外，

新生产井数明显减少是近年来煤层气产量明显下降

的直接原因 [11]。显然，在对生产的奖补上给煤层气

以最优待遇体现了促进天然气全面发展的目的。

1.4　奖增罚减、多增多补

在该《补充通知》中特设了奖补资金分配系数

并按超额程度给予梯级奖补。这应该说是在各类补贴

政策中有创新性的规定，这一点继承了《可再生能

源发展专项资金管理暂行办法》中的竞争性分配方

法，是这一分配方式的具体操作方式。对超过上年产

量以上的部分，按照超额比例给予不同的分配系数：

超产 0 ～ 5% 者分配系数为 1.25，超产 5% ～ 10% 者

分配系数为1.50，超产10%～20%者分配系数为1.75，
超产 20% 以上者分配系数为 2.00。同时，对每年减

产的部分亦按上述比例扣减不同的分配系数，这体现

了奖增罚减的原则，以达到促进生产和利用的目的。

对获得增产奖励来说，致密气较为容易；对于页岩气，

若在今后 3 ～ 5 年不能突破生产区块局限于四川盆

地东南部的情况，会有一定难度；而对于已连续减

产的煤层气来说则需要下很大功夫。

1.5　促进取暖季调峰

对于取暖用气占天然气消费较高比例的我国来

说，冬季调峰向来是业界年年必须认真应对的问题。

为此，要求非常规天然气分担部分责任。《补充通知》

特别把取暖气的供应突出对待，规定每年 1—2 月、

11—12 月生产的非常规天然气增量部分的分配系数

统一定为 1.5。
这样，某地方 / 中央企业当年的奖补气量为：上

年开采利用量＋当年取暖季开采利用量比上年取暖

季的增量 ×1.5 ＋当年开采利用量比上年的增量 ×

对应的分配系数。

1.6　一定补贴总量下切蛋糕式事后分配补奖金额

通过上述论述和计算，可将《补充通知》的办

法归结为两点：①全国补奖总量并无规定的具体数

量，这为中央可根据情况的变化决定补奖总量留下

很大的空间；②各地方 / 中央企业应根据上述规定适

当运作，以求在总量中获取较大的份额。因此，尽

管某地 / 中央企业可在年初或年中获得相当部分的资

金拨付，其可以制定自己的生产利用计划，但只有

在次年（如第一季度末）才能知道该年到底能获得

多少补奖金额，这就为其经营带来某种不确定性。

2　执行中可能产生的问题

2.1　如何准确核算产量的利用量

2.1.1　天然气井口产量与商品量间的差额不容忽视

对于任何一个企业，都是以其投入市场的最终

产品来审定其效益。对于油气田来说，也只有在市场

上售出油气，即被买主购买利用的产品才能作为衡

量效益的依据。与石油相比，天然气在生产企业的产

业链内部的消耗要大许多，其商品量明显小于井口产

量。以世界天然气权威统计机构 CEDGAS 于 1960—
2004年间的统计数据看：全球天然气井口产量的 2.7%
因不能利用而放空燃烧、11.4% 被回注以提高石油采

收率、其他损失占 5.1%，商品率仅为 80.8%。各个

国家对天然气利用的重视程度和利用成本有所差异，

因而天然气商品率各不相同。我国受计划经济的传

统思维所限，一直缺乏系统的油气商品量统计数据，

在宏观规划中总是把井口产量作为供应量。笔者根据

若干零星数据推算，21 世纪初天然气商品率在 85%
左右，至 2010 年以来由于对商品天然气的需求急剧

增加、橇装 / 小型压缩天然气（CNG）和液化天然气

（LNG）等设备的投入，可提高到接近 90%[12]。

非常规气中的致密气、页岩气的情况大体与上

述常规气类似，但煤层气的情况却有所不同。首先，

不同部门统计值有所差别，这主要原因是矿权管理

的混乱。自然资源部发布的《全国油气矿产储量通

报》中仅记录拥有国家批准采矿权企业的产量，而一

些统计数据也包括仅从地方批准或以非正式方法获

得采矿权者的产量。其次，按规定煤层气产量由地

面钻井抽釆和矿山排气采出两个部分组成，前者的

情况与一般天然气的生产相近，后者的甲烷含量却

较低且不同矿井的含量比例可相差很大，利用困难。

为此，曾研发专门使用低浓度甲烷的发电机，但在

不缺能源电力的煤矿及其附近地区，似乎缺乏另建

一套发电输电设施的积极性。如 2012 年地面钻井抽

釆量 27×108 m3、利用量 20×108 m3，计其利用率为
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74.1%，矿山排气采出量为 114×108 m3、利用量为

38×108 m3，计其利用率为 33.3%[13]。近年集输设施

的完善使地面钻井抽釆煤层气利用率有所提高，而

矿山排气采出却因部分煤矿被封闭加上经济效益差

等原因，导致煤层气利用量和利用率均有所降低。

2.1.2　天然气商品量（利用量）的正确统计事关发

展全局，应及时解决

进一步看，甲烷含量差异实际上就是天然气的

质量差别问题，这在常规天然气中亦存在。如南海

北部东方 1-1 气田二氧化碳和氮的平均含量分别为

24.2% 和 22.0%，四川盆地罗家寨气田硫化氢含量介

于 7.13% ～ 10.49%[14]。显然，在强调商品的市场化

经营和经济高质量发展的今天，再仅以井口产量作

为考核的首要指标、作为市场供应量去平衡供需已

不能满足要求。

此外，我国对页岩气的界定也存在问题。美国

以整个页岩层系内的产量计之，包括其中的夹层甚

至“夹段”（其岩性可为粉砂岩甚至碳酸盐岩等，产

气量可以比相邻页岩还高）的产量也一并计入。如

美国巴肯页岩的中段即以白云岩为主，但没有人把白

云岩产的气从页岩气中剔除，原因在于这些天然气

均属于“源内成藏”，而不是常规油气的“源外成藏”，

且开采这些层中的油气必须采用水平井和压裂等非

常规技术。而我国对财政补贴的页岩气范围作了严格

界定，规定页岩气产层内“夹层单层厚度不超过 1 m、

总厚度不超过目的层的 20%”。这在生产中很难严格

区分并执行。更多麻烦来自致密（砂岩）油气，其

与上覆同一岩性的低孔渗储层间带有较大的过渡性，

如果硬要以目前尚未列入国家规范的某一孔渗参数

值去约束，就很难操作。陆相地层岩性物性变化大，

可能该井的储层物性低于该规定值，属致密气，而同

一层位邻区或邻井就可能属非致密气。况且为了使

过去属于常规气的低孔渗储层低产井提产，多对各

种致密性较强的储层也实施了水平井加压裂的典型

非常规技术作业
[15-16]。特别是我国目前并未将致密（砂

岩）气列为独立矿种，至今在各种统计报表中，其储、

产量数据都与常规气混在一起。简言之，在许多情

况下致密气的统计均可有不同的统计值。生产企业

欲求补贴只会使所申报数竞相加大而监管部门也不

能认为其“违章”。

目前存在的问题是：当对非常规天然气（特别

是煤层气）生产利用实施补奖时，其哪些产量计入

补贴？怎样严格区分页岩气和与其紧密共生的致密

砂岩气、区分带有过渡性的常规砂岩气与致密砂岩

气？根据什么对含甲烷量相差巨大的不同种类的气

（特别是煤矿排采气）利用量进行核算？采用什么证

据以防止虚报（此问题曾在对风电、光伏发电补贴

时产生过）？这些问题必需事前就有充分的研究和

相适应的对策。

顺便提及，在向市场经济转型的深化改革中，

油气生产量与商品量必须分别统计，以商品量作为

供应量，以质量来论价格、奖补。此事关乎油气能

源全局，应高度重视并予以解决。

2.2　财政补贴对非常规气发展的促进程度需经实践

考验

常规油气田的自然递减率在其生命周期的青年、

壮年阶段较低，在新产能建设和科技水平的提高下

较容易保持增产和长期稳产。但非常规油气的时间—

产量曲线却通常呈“L”形：初期产量自然递减率很高、

产量下降很快，3 ～ 5 年后自然递减率相对低、在缓

慢递减低产量背景上长期相对稳产。这在页岩气上表

现尤为典型。以四川蜀南地区为例，其单井投产后前

4 年自然递减率依次约为 65%、35%、20%、10%，

第 5 年及以后约为 5%，一般生产井的生产期约为 15
年。这样，全生命周期平均开采成本为 0.8 元 /m3，

比常现天然气高出约 1 倍 [17]。以此计算，第 1 年平

均产气量为 2 600×104 m3，第 5 年仅产 426×104 m3，

仅为第一个生产年产量的 16.4%。显然，其稳产的前

提就是每年要打大量的新生产井，每年的投资量很

大，且随着年产量的不断提高，产量基数越大，稳

产 / 增产需打的新井数量和投资的年递增率越大。如

美国马塞勒斯页岩气田生产期间需年钻 10 万～ 22 万

口井、单井投资 300 万～ 400 万美元，一旦投资增

加幅度不足或在有限面积内钻井密度趋于饱和，稳

产就很困难。应该说，实现非常规油气田不断增产

的难度远大于维持其稳产。我国煤层气近年产量降

低的主要原因就是新钻开发井投入不足
[10]。在非常

规气的发展已渡过初期阶段、进一步增储上产遇到

一些障碍的情况下 [18]，考虑到企业在短期内难以大

幅度提高非常规油气田的投资力度，以增产为重要

依据的奖补方法可能难以收到立竿见影的效果，而

一旦减产却又受到相应的扣减。这样，“新政”对处

于困难中的非常规气的发展有多大的促进，尚待实

践的检验。

2.3　加大对非常规气补贴的总量

“新政”中对非常规气的补贴出自“可再生能源

发展专项资金”，这意味着要从对可再生能源补贴中
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分一杯羹，也可理解为对非常规气的补贴额不会很大。

首先看可再生能源发展专项资金目前的使用情

况。鉴于对风电、光伏发电以平价上网的呼声日益

高涨，以及他们中的相当一部分已可以实现或接近

实现平价上网的情况，2018 年的“531 新政”做出

促进其整体平价上网的决定。但鉴于实际情况，很

难一刀切。2019 年 7 月 10 日，国家能源局又发出《国

家能源局综合司关于公布 2019 年光伏发电项目国家

补贴竞价结果的通知》，对申请项目进行复核、竞价

排序，其中普通光伏项目 366 个、工商业分布式光伏

项目 3 555 个，按时建成并网后给予国家补贴，以此

计算年度补贴需 17 亿元 [19]。显然，对风电等的补贴

亦会有类似安排。更重要的是有些可再生能源仍然嗷

嗷待哺，如边远贫困山区的小水电、生物质能源的

开发利用。特别是后者关乎农村农业的可持续发展、

农民的脱贫，也关乎环境保护，需政策支持的呼声

日高。可再生能源能源从业者对从可再生能源发展

专项资金中拿出大量资金补贴不可再生的非常规气

有所担心和质问 [20]，也是可以理解的。

据财政部有关人员解释：能源补贴专项资金划

归、合并是中央早就批准的。2018 年中用于支持煤

层气和页岩气的资金分别约为 10.9 亿元和 38.0 亿元，

共占可再生能源发展专项资金 59.7 亿元的约 82%，

这也表明对不可再生的非常规气的补贴已处于可再

生能源补贴的“口袋”之中。非常规气补贴“新政”

的重点在于对 3 种非常规气间如何分块，而从事该

项工作的人更关心的是蛋糕的“盘子”有多大。从目

前国内外的经济形势看，这个“盘子”的大幅度扩大

相当困难。政府促进发展的另一种补贴方式是减税

减负。如果此两种方式都仅保持在目前的扶持水平，

非常规气越过目前面临的障碍，攀上更高的台阶亦

将面临困境。

3　结束语

2019 年 6 月公布的对非常规天然气补贴的“新

政”有许多新意，其不仅明确了延续补贴的时间，

而且根据实际情况区别对待了不同类型的非常规气，

特别强调了其年增产量和供暖高峰时的增产量，强

调了以产量利用量为补奖的依据。这不仅是对发展

中遇到困难的非常规天然气的雪中送炭，而且补贴

量中对利用量（商品量）的重视体现了市场化深化

改革的大方向，我们盼望“新政”的尽快落实。

“新政”中关于补贴的具体办在执行中可能遇到

不少问题，需要在执行前或执行中做出明确的规定或

提出对策。实践是发现问题的必经之路，也是产生更

好、更有效办法的认识来源。好在政府管理方所提

出的“规定”尚未上升为法律，仍具有较大的灵活性，

为了达到促进发展、深化改革的目的，还可在实践

中不断总结经验，做出补充和修正。
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《天然气工业》入选中国科技期刊卓越行动计划

为了认真落实《关于深化改革 培育世界一流科技期刊的意见》，推动我国科技期刊高质量发展，加快建设世界一流科技期刊，夯实

进军世界科技强国的科技与文化基础，中国科协、财政部、教育部、科学技术部、国家新闻出版署、中国科学院、中国工程院等七部委

决定联合实施中国科技期刊卓越行动计划。该计划以 5 年为一个周期滚动实施，第一个周期（2019—2023 年）设立 7 个子项目，包括遴

选建设领军期刊、重点期刊、梯队期刊、高起点新刊、开展集群化试点、建设国际化数字出版服务平台、选育高水平办刊人才等。其总

体思路和建设目标是：以习近平新时代中国特色社会主义思想为指导，围绕变革前沿强化前瞻布局，针对我国科技期刊发展的痛点难点

问题，系统构建项目支持体系，确立项目建设目标和遴选标准，尖兵引领、梯次跟进，试点先行、机制创新，激发科技期刊内生活力，

营造科技期刊发展的良好生态，实现科技期刊管理、运营与评价等机制的深刻调整，全力推进数字化、专业化、集团化、国际化进程，

形成有效支撑世界一流科技期刊建设的体系。

经过公开申报、资格审查、陈述答辩、专家委员会复核、结果公示，《天然气工业》成功入选中国科技期刊卓越行动计划梯队期

刊项目。
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