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　 　摘 　要 　我国煤层气资源丰富 ，煤层气产业处于起步阶段 ，急需国家出台系列政策加以扶持 。为此 ，对我国目

前已出台的促进煤层气产业发展的有关政策进行了解读 ，分析了这些政策出台后的效果 ：促进了科技投入 ，专业化

科研队伍不断壮大 ；促进了煤矿的安全生产 ；促进了煤层气产业的快速发展 。指出了目前制约我国煤层气产业发

展的主要问题 ：煤炭生产和煤层气开发缺乏统一协调发展的模式 ，缺乏统一的煤层气勘探开发标准和规范 ，矿权秩

序混乱 ，整装的大型煤层气田存在分散性 、盲目性开发等 。进而提出了我国煤层气产业应走地面开发与井下抽采

相结合的道路 、加强科技投入 、制定国家统一的煤层气勘探开发标准和规范 、倡导煤炭企业与煤层气企业加强联

合 、进一步出台政策促进煤层气产业协调有序发展等建议 。

　 　主题词 　中国 　煤层气 　产业 　政策 　解读 　问题 　建议

一 、煤层气产业政策出台的背景

　 　 １ ．我国煤层气资源丰富 ，开发潜力大［１］

　 　 我国煤层气资源潜力巨大 ，新一轮资源评价结

果表明 ：我国 ４５ 个聚煤盆地 １１９ 个目标 ，煤层埋深

２ ０００ m以浅的煤层含气面积 ４１ ．５ × １０
４ km２

，煤层

气总资源量 ３６ ．８１ × １０
１２ m３

，约占世界煤层气总资

源量的 １３％ ，位居世界第三（世界煤层气总资源量为

９１ × １０
１２
～ ２６０ × １０

１２ m３
） 。其中资源量大于 １ × １０

１２

m３ 的有 ８个盆地 ，分别为 ：伊犁 、吐哈 、鄂尔多斯 、滇

黔桂 、准噶尔 、海拉尔 、二连 、沁水盆地 ，合计资源量

达 ２８ × １０
１２ m３

。我国煤层气开发前景广阔 ，是 ２１世

纪实现可规模开发利用最现实的非常规油气资源 。

　 　 ２ ．我国煤层气产业发展较快

　 　 近年来 ，我国煤层气井下抽采和地面开发日益

活跃 ，２００７年煤矿瓦斯井下抽采量达 ４４ × １０
８ m３

，且

以每年 １０ × １０
８ m３ 左右的速度增长 ，全国地面开发

年产煤层气 ３ ．８ × １０
８ m３

，已初步准备了可供地面开

发的煤层气资源 ，初步形成了煤层气开发工艺技术 ，

多个区块取得了较好的开发效果 ，并实现了小规模

商业化生产 。

　 　 ３ ．开发利用煤层气具有巨大的资源效益 、安全

效益和环境效益

　 　 我国能源供需紧张状况日益严重 ，供需缺口不

断加大 ，长此以往必将对国家安全和经济发展构成

严峻的挑战 。另外 ，煤层气还是造成煤矿瓦斯突出

和爆炸的罪魁祸首 。近 １０多年来 ，全国每年煤矿安

全事故死亡人数 ２００５年以前均在 ５ ０００ 人以上（图

１） ，占全球煤炭行业死亡人数的 ８０％ ，其中由瓦斯灾

害引起的人员死亡超过 ２ ０００ 人 ；近两年虽有所下

降 ，但仍高于世界平均水平几十倍 。煤层气主要成

分甲烷的温室效应相当于等量二氧化碳的 ２０ 倍以

上［２‐４］
，我国每年因采煤向大气排放的煤层气约占世

界采煤排放甲烷总量的 ５０％ ，对大气环境造成了严

重的破坏 。

图 １ 　我国近年煤矿安全事故死亡人数图
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　 　 开发利用煤层气资源 ，可以充分利用有效资源

缓解我国能源供需紧张状况 、保障煤矿安全生产 、减

少排放 、保护环境 ，对我国经济可持续发展 、构建和

谐社会都具有重要意义 。

二 、煤层气产业政策解读

　 　我国煤层气产业的发展在资金 、技术 、政策方面

急需国家相关政策扶持 ，政府也高度关注煤矿安全

生产和煤层气的开发利用 ，已经充分意识到煤层气

开发的难度和风险 ，有意利用优惠政策推动煤层气

产业的发展 。近年来政府出台了一系列政策鼓励煤

层气的开发利用 ，主要包括以下几方面 ：

　 　 １ ．税收优惠政策

　 　 （１）增值税优惠政策

　 　中外合作开采陆上煤层气按实物征收 ５％ 的增

值税 ，不抵扣进项税额 ；自营开采陆上煤层气增值税

实行先征后返 ，即按 １３％ 的税率征收 ，返还 ８个百分

点（国办通［１９９７］８号） 。 ２００７年 １月 １日以后调整

为 ：对煤层气抽采企业的增值税一般纳税人抽采销

售煤层气实行增值税先征后退政策 ；先征后退税款

由企业专项用于煤层气技术的研究和扩大再生产 ，

不征收企业所得税（财税［２００７］１６号） 。

　 　 （２）关税减免政策

　 　国务院枟关于调整进口设备税收政策的通知枠

（国发［１９９７］３７号）规定 ：自 １９９８年 １ 月 １ 日起 ，对

国家鼓励发展的国内投资项目和外商投资项目进口

设备 ，在规定范围内 ，免征关税和进口环节增值税 。

　 　 （３）煤层气抽采利用设备加速折旧

　 　 ２００７年 ２月下发枟关于加快煤层气抽采有关税

收政策问题的通知枠（财税［２００７］１６ 号） ，通知要求 ：

对独立核算的煤层气抽采企业购进的煤层气抽采

泵 ，钻机 ，煤层气监测装置 ，煤层气发电机组 ，钻井 、

录井 、测井等专用设备 ，统一采取双倍余额递减法或

年数总和法实行加速折旧 ；对独立核算的煤层气抽

采企业利用银行贷款或自筹资金从事技术改造项目

国产设备投资 ，其项目所需国产设备投资的 ４０％ ，可

从企业技术改造项目设备购置当年比前一年新增的

企业所得税中抵免 ；对财务核算制度健全 、实行查账

征税的煤层气抽采企业研究开发新技术 、新工艺发

生的技术开发费 ，在按规定实行 １００％ 扣除基础上 ，

允许再按当年实际发生额的 ５０％ 在企业所得税税前

加计扣除 。

　 　 ２ ．鼓励对外合作的相关政策

　 　 （１）扩大对外合作适用单位

　 　商务部 、国家发改委 、国土资源部联合下发通知

（商资函［２００７］９４号） ：将原中联煤层气有限责任公

司一家对外合作专营 ，修改为“由商务部 、发展和改

革委员会同相关部门在中联煤层气责任有限公司以

外再选择若干家企业 ，在国务院批准的区域内与国

外企业开展煤层气合作开采的试点工作 。”

　 　 （２）中外合作开发煤层气企业所得税优惠政策

　 　财税字［１９９２］６２ 号文规定 ：从事合作开采石油

资源的企业所得税的规定 ，均适用于开采中国陆上

煤层气资源的企业 ；对中外合作开采煤层气的企业

所得税实行二免三减半 ，即从开始获利年度起 ，第一

年和第二年免征企业所得税 ，第三年至第五年减半

征收企业所得税 。

　 　 ３ ．鼓励煤层气开发利用的政策

　 　 （１）煤层气（煤矿瓦斯）开发利用补贴

　 　财建［２００４］１１９号文件规定 ：生产一吨煤炭最高

可提取 ５０元瓦斯治理费（煤炭企业） 。

　 　 ２００７年 ４月 ２０日 ，财政部出台“关于煤层气（瓦

斯）开发利用补贴的实施意见” （财建［２００７］１１４号）

中规定 ：中央财政按 ０ ．２ 元／m３ 煤层气（折纯）标准

对煤层气开采企业进行补贴 ，在此基础上 ，地方财政

可对煤层气开发利用给予适当补贴 。中央财政安排

的煤层气补贴资金按以下方式计算 ：补贴额度 ＝ （销

售量 ＋自用量 －用于发电量） ×补贴标准 。

　 　 （２）煤层气发电补贴政策

　 　国家发改委 ２００７ 年 ４月 １８ 日发布“关于利用

煤层气（煤矿瓦斯）发电工作实施意见” （发改能源

［２００７］７２１号）提出 ：电网企业应当为煤层气（煤矿瓦

斯）电厂接入系统 ，提供各种便利条件 。上网电价比

照国家发改委制定的“可再生能源发电价格和费用

分摊管理试行办法” （发改价格［２００６］７ 号）中生物

质发电项目上网电价 ，发 １ 度电补助 ０ ．２５ 元 ，相当

于利用每立方米煤层气发电补助约 ０ ．６５元 。

　 　 （３）煤层气管道核准政策

　 　 ２００６年 ６月 １５日国务院办公厅发布“关于加快

煤层气（煤矿瓦斯）抽采利用的若干意见” （国发办

［２００６］４７号）提出 ：煤层气年输气能力 ５ × １０
８ m３ 及

以上的输气管网项目或跨省（区 、市）输气管网项目 ，

由国务院投资主管部门核准 ；年输气能力 ５ × １０
８ m３

以下的输气管网项目 ，由省级人民政府投资主管部

门核准 。煤层气发电并网项目 ，由省级人民政府投

资主管部门核准 。煤矿企业自采自用煤层气项目 ，

由煤矿企业自主决策 ，报地方人民政府投资主管部

门备案 。
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　 　 （４）煤层气价格政策

　 　国家发改委“关于煤层气价格管理的通知”（发

改价格［２００７］８２６号）规定 ，地方政府要积极创造条

件尽快放开价格 ；进入城市公共配气管网并纳入政

府管理范围的民用煤层气销售价格 ，按照与天然气 、

煤气 、液化气等可替代燃料保持等热值合理比价关

系的原则确定 。加强对城市燃气公司煤层气配气费

用的管理 ，努力降低配气成本 ；要根据购进煤层气价

格的变化 ，及时调整进入城市公共配气管网的民用

煤层气销售价格 ；要加强民用煤层气价格监督检查 。

　 　 （５）限制高浓度瓦斯排放政策

　 　环境保护部发布世界上第一个强制执行的控制

温室气体排放的国家标准 ——— “煤层气（煤矿瓦斯）

排放标准（暂行）” ，要求自 ２００８年 ７月 １日起 ，新建

矿井的煤层气（煤矿瓦斯）甲烷浓度大于等于 ３０％ 的

禁止排放 ，自 ２０１０ 年 １ 月 １ 日起 ，现有矿井的煤层

气（煤矿瓦斯）甲烷浓度大于等于 ３０％ 的禁止排放 ；

煤层气地面开发系统煤层气（煤矿瓦斯）禁止排放 。

　 　 ４ ．煤层气资源管理政策

　 　 （１）矿权使用费优惠政策

　 　探矿权使用费 。按以下幅度审核减免 ：第 １ 个

勘查年度可以免缴 ，第 ２ 至第 ３ 个勘查年度减缴

５０％ ，第 ４至第 ７个年度减缴 ２５％ 。

　 　采矿权使用费 。按以下幅度审核减免 ：矿山基建

期和矿山投产第 １年可以免缴 ，投产第 ２ ～ ３年可以减

缴 ５０％ ，第 ４ ～ ７年减缴 ２５％ ，采矿结束当年免缴 。

　 　矿区使用费 。按陆地上常规天然气对外合作规

定交纳（按气田计算）即 ：年度煤层气产量不超过 １０

× １０
８ m３

，免征矿区使用费 ；１０ × １０
８
～ ２５ × １０

８ m３
，

交纳 １％ 矿区使用费 ；２５ × １０
８
～ ５０ × １０

８ m３
，交纳

２％ 矿区使用费 ；超出 ５０ × １０
８ m３

，交纳 ３％ 矿区使

用费 。

　 　资源使用费 。对地面抽采煤层气暂不征收资源

税（财税［２００７］１６号） 。

　 　 （２）先采气后采煤政策

　 　国发办［２００６］４７ 号文件提出 ：必须坚持先抽后

采 、治理与利用并举的方针 ，采取各种鼓励和扶持措

施 ，防范煤矿瓦斯事故 ，充分利用能源资源 ，有效保

护生态环境 。煤层中吨煤瓦斯含量必须降低到规定

标准以下 ，方可实施煤炭开采 。凡新设探矿权 ，必须

对煤层气 、煤炭资源进行综合勘查 、评价和储量认

定 。煤层中吨煤瓦斯含量高于规定标准且具备地面

开发条件的 ，必须统一编制煤层气和煤炭开发利用

方案 ，并优先选择地面煤层气抽采 。

　 　 ５ ．我国煤层气矿权保护政策

　 　 ２００６ 年 ６ 月 １５ 日 ，国务院以国办发［２００６］４７

号通知强调“坚持采气采煤一体化 ，依法清理并妥善

解决煤层气和煤炭资源矿业权交叉问题 。”

　 　 ２００７年 ４月 １７日国土资源部发布“关于加强煤

炭和煤层气资源综合勘查开采管理的通知”（ 国土

资发［２００７］９６号） ，提出妥善解决煤炭 、煤层气矿业

权重叠问题 ，其中 ：新设立的煤炭探矿权 、采矿权不

得进入国家公告的特定煤层气勘查 、开采区域 。在

本通知下发前 ，煤炭和煤层气探矿权 、采矿权发生重

叠且未签订协议的 ，由双方协商开展合作或签订安

全生产协议 ，按照“先采气 ，后采煤”的原则 ，对煤炭 、

煤层气进行综合勘查 、开采 。

三 、煤层气产业政策出台后的
效果分析

　 　政府出台一系列政策鼓励煤层气的开发利用 ，

对煤层气产业发展起到了极大的促进作用 ，主要包

括以下几方面 ：

　 　 １ ．促进了科技投入 ，专业化科研队伍不断壮大

　 　随着国家“９７３”计划项目 、国家油气重大专项 、

全国油气资源战略选区等有关煤层气科研项目的先

后启动 ，各企业也加快了科研投入 。由于科研投入

加大 ，促进了煤层气研究专业队伍的壮大 ，全国现从

事煤层气勘探开发研究的单位已经发展到 ５０余家 ，

国家成立了煤层气工程研究中心 、中国石油勘探开

发研究院廊坊分院成立了煤层气勘探开发研究所 、

中国矿业大学等数家高等院校相继成立了专业煤层

气研究机构 。

　 　 ２ ．促进了煤矿的安全生产

　 　 我国鼓励煤层气开发利用政策的出台 ，极大地

激发了国内外企业开发利用煤层气的积极性 。 仅

２００５ ～ ２００７ 年 ，国家投资 ９０ 亿元 ，企业配套投资

６００亿元对煤矿进行安全治理 ，使煤矿死亡人数逐年

下降 ，由 ２００５ 年的 ５ ０００ 余人下降到 ２００７ 年的

３ ７８６人 ，其中煤矿瓦斯爆炸死亡 １ ０８４人 ，每年减少

１００余人 ，煤矿百万吨采煤死亡率更是由 ２００２年的

４ ．９４下降为 ２００７年的 １ ．４８５ 。

　 　 ３ ．促进了煤层气产业的快速发展

　 　国家的鼓励政策极大地调动了煤矿对瓦斯进行

抽采利用的积极性 ，煤矿年瓦斯抽采量逐年快速增

长 ，国有重点煤矿年瓦斯抽采量由 ２０００年的约 ９ ×

１０
８ m３ 增长到 ２００７年的超过 ３０ × １０

８ m３
；同时近 ３

年来地面开发钻井 １ ７００ 余口 ，占全国近 １０ 年来总
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钻井数的 ８５％ ，多分支水平井钻井 、空气钻井 、洞穴

完井 、丛式井等煤层气地面钻井技术日臻成熟 ，煤层

气井清洁压裂液改造技术 、绳索式取心技术 、煤层气

实验室测试技术 、注入压降试井技术等新技术得到

广泛应用 。 新技术的应用大幅提高了单井产量 ，

２００５年地面开发煤层气年产量仅为 ０ ．３ × １０
８ m３

，而

２００７年已达到 ３ ．８ × １０
８ m３

，预计 ２００８ 年将超过 ５

× １０
８ m３

。

四 、问题与建议

　 　 我国煤层气产业已取得了可喜的成果 ，但也暴

露出一系列的问题 ，如煤炭生产和煤层气开发缺乏

统一协调发展的模式 ，缺乏统一的煤层气勘探开发

标准和规范 ，矿权秩序混乱 ，整装的大型煤层气田存

在分散性 、盲目性开发等诸多问题亟待解决 。为促

进我国煤层气产业的可持续发展 ，特提出以下建议 ：

　 　 １ ．走地面开发与井下抽采相结合的道路

　 　应借鉴北美地面开发煤层气和西欧煤矿区井下

抽采煤层气的成功经验 ，依据不同地区的煤层气地

质特点和煤炭开采程度 ，采取煤层气地面开发与井

下抽采相结合的道路 ，是实现我国煤炭与煤层气综

合开发利用的有效途径 。要建立煤矿未采区先采

气 ，动采区滚动采气采煤 ，采空区抽采的采气采煤

模式［５］
。

　 　 煤炭生产区在保证煤矿安全生产的前提下 ，以

采煤为主 ，兼顾煤层气综合开发利用 ，以确保煤矿安

全生产 ；而在煤炭规划区对吨煤含气量大于 ６ m３ 的

原生煤含气区应先地面采气后井下采煤 ；构造煤发

育区及低含气区采用煤矿井下抽采的方式开发利用

煤层气 。

　 　 ２ ．进一步加强科技投入

　 　 “国家油气资源战略选区项目”及“国家油气重

大专项”研究都将煤层气科技攻关列为重要组成部

分加大资金投入 ，建议国家进一步对煤层气精细地

质研究 、低煤阶煤层气勘探开发及煤层气关键钻完

井技术试验等制约煤层气产业发展的瓶颈技术进一

步加强科技攻关力度 。

　 　 ３ ．制定国家统一的煤层气勘探开发标准和规范

　 　应制定国家统一的煤层气勘探开发标准和规

范 ，整顿规范矿权秩序 ，规范勘探开发秩序 ，整装的

大型煤层气田 ，必须按照统一开发方案进行化石能

源集成开发综合利用 ，合理开发煤层气 ，提高采收

率 ，不应破坏性 、分散性 、盲目性开发 。

　 　 ４ ．倡导煤炭生产企业与煤层气生产企业加强联合

　 　 煤炭企业和煤层气生产企业加强联合 ，可充分

利用各自的优势 ，实现煤层气和煤炭两个行业之间

的良性运作 ，互利共赢 。形成煤层气与煤炭综合开

采模式 ，也可以有效解决矿权重叠问题 ，加快我国的

煤层气产业发展步伐 ，保障采煤安全 。

　 　 ５ ．进一步出台政策促进煤层气产业的有序发展

　 　 （１）建立煤层气发展基金

　 　将排放煤层气视为排污 ，按每排放 １ m３ 缴纳

０ ．２元的标准收费 ，纳入煤层气开发利用项目基金 ；

开发煤层气的企业 ，可按生产 １ m３ 煤层气提取 ０ ．１

元的标准使用该项基金开展技术研究 ，以此激励企

业积极开发利用煤层气 ，促进节能减排工作的实施 。

　 　 （２）煤层气勘查区开采实行一级管理

　 　建议登记机关对煤层气勘查开采区的煤炭开采

实行一级管理 ，已发煤层气勘查证的区块 ，地方政府

不再办理煤炭证件 ，避免引发新的矿权纠纷 。

　 　 （３）切实落实推进先采气 、后采煤的资源开发

政策

　 　选择先采气 、后采煤的重点地区 ，划分煤层气勘

查公告区 ，国家在矿权登记 、制订规划 、编写勘探开

发方案等方面予以统一考虑 ，进行先采气项目的实

施 ，及时解决矿权重叠矛盾 。

　 　总之 ，我国煤层气经过 １０ 余年勘探 ，资源探明

率仅为 ０ ．３％ ，约为常规天然气探明率的 １／３０ ，尚处

在起步阶段 ，勘探潜力巨大 。只要国家政策得当 ，加

大投入 ，煤层气产业将迅速发展壮大 ，成为我国最现

实的天然气资源接替领域 。
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