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　 　摘 　要 　 “十一五”以来 ，国家相继出台了一系列煤层气（煤矿瓦斯）产业发展扶持政策 ，涉及价格 、税收 、财政补贴 、资源管理 、

对外合作等方面 ，有力推动了中国煤层气产业的顺利起步 ；但受制于资源品位低 、投资强度大 、市场欠发育等因素 ，煤层气产业目前

的发展速度仍落后于国家规划的目标 。为了破解制约煤层气产业发展的难题 ，加快煤层气产业发展 ，对现行主要政策进行了解读 ，

并对执行情况和效果进行了分析 。结果认为 ：推行上述政策后 ，促进了煤层气地面开发的快速起步 、基本解决了矿权重叠和侵权问

题 、煤层气合作开发逐步展开 。进而结合我国煤层气地面抽采典型项目的效益评价实践 ，从贯彻落实国家煤层气（煤矿瓦斯）开发

利用“十二五”规划的角度 ，在现行扶持政策的基础上 ，提出了新时期加快煤层气产业发展的政策建议 ：价格补贴翻番 、勘探开发资

金支持 、增值税“即征即返” 、简化项目审批程序 、降低项目基准收益率标准等 。
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The status quo of policies and the proposals for the development of
coalbed methane gas industry in China
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Abstract ：Since the １１th Five‐Year Plan was initiated ，a series of supportive policies have been stipulated by the government for the
development of coalbed methane gas （coal‐mine gas） industry ，which relate to prices ，tax ，fiscal subsidies ，resource management ，
foreign cooperation ，etc ．Many facts proved that these supportive policies helped promote the smooth start of the coalbed methane
gas industry in China ，which ，however ，still lags behind the national programmed target for many reasons such as low‐grade re‐
sources ，heavy input burden ，an imperfect market ，and so on ．In view of this ，this paper first interprets the current major policies
and then analyzes how they have been implemented and from which what benefits have been achieved ．In conclusion ，with the help of
those policies ，the ground extraction of coalbed methane gas started quickly ，the problems such as the overlapped mining rights or in‐
f ringement have been solved ；and foreign cooperation projects associated with coalbed methane gas have been gradually planned ．Mo‐
reover ，according to the benefit evaluation of typical projects of coalbed methane gas ground extraction in China ，and for the purpose
of implementing the １２th Five‐Year Plan for the development and utilization of coalbed methane gas （coal‐mine gas） ， this paper ，
based on the existing supportive policies ，presents proposals for speeding up the coalbed methane gas industry development in a new
era ：to double the price subsidy ，to give financial support for exploration and development ，to try collect‐and‐return added‐value tax ，

to simplify the approval process of projects ，to cut down the benchmark yield of projects ，and so forth ．
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　 　开发利用煤层气（煤矿瓦斯）不仅能够保障煤矿安

全生产 、增加洁净能源供应量 ，而且对于优化能源结

构 、促进能源行业健康可持续发展也具有重要的现实

意义 。自 １９９６年以来 ，我国的煤层气开发利用事业经

历了一段较长的探索过程 ，虽有对外合作等优惠政策

的扶持 ，但事实上到“十五”末仍未能够进入规模开发 。

为促进我国煤层气（煤矿瓦斯）的开发利用 ，“十一五”

以来 ，政府出台了一系列的煤层气产业发展扶持政策 ，

初步形成了我国煤层气产业政策体系 ，有力地推动了

煤层气产业的顺利起步 。

1 　 “十一五”以来我国煤层气产业发展
政策现状

　 　 ２００６年国务院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
［１］

。这一政策作为煤层气产

业发展的纲领性文件 ，明确了煤层气产业发展坚持“先

抽后采 、治理与利用并举”的指导方针 ，共提出了 １６条

原则性意见 ，涉及煤层气（煤矿瓦斯）勘查 、抽采 、输送 、

利用等各个环节 。为进一步落实上述原则性意见 ，国

家有关部委相继出台了一些具体政策 ，涵盖了价格 、税

收 、财政补贴 、资源管理 、对外合作等方面的内容 。

1 ．1 　价格政策
　 　出台煤层气价格政策的根本目的是促进煤层气市

场化定价 、理顺供需关系 。 ２００７ 年 ，国家发展和改革

委员会（以下简称发改委）印发通知［２］明确要求民用煤

层气出厂价格由供需双方协商确定 ；对于已纳入地方

政府管理价格范围的 ，要积极创造条件尽快放开价格 ；

未进入城市公共配气管网的民用煤层气销售价格由供

需双方协商确定 ；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 ，按照与天然气等可

替代燃料保持等热值合理比价关系的原则确定等 。

1 ．2 　税收政策
　 　税收政策是重要的产业发展调节杠杆 。主要税收

政策有 ：企业进口国内不能生产或国内产品性能不能

满足要求 ，并直接用于勘探开发作业的设备 、仪器 、零

附件 、专用工具 ，免征进口关税和进口环节增值税［３‐４］
；

对地面开采煤层气暂不征收资源税 ；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 ；对独立核算的煤层气抽采企业购进

的专用设备实行加速折旧 ；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％ 扣除的基础上 ，

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［５］
。

1 ．3 　财政补贴政策
　 　为进一步鼓励煤层气资源的开发利用 ，国家出台

了主要针对煤层气利用领域的财政补贴政策 ，包括煤

层气发电补贴政策［６］和煤层气价格补贴政策［７］
。明确

对煤矿企业利用煤层气发电允许自发自用 ；多余电量

优先安排上网销售 ，不参与市场竞争 ，上网电价比照生

物质发电电价政策 ，即执行当地 ２００５年脱硫燃煤机组

标杆电价加补贴电价（０ ．２５元／kWh）。我国境内从事
煤层气地面开采的企业均可享受财政补贴 ，由中央财政

按 ０ ．２元／m３ 标准对煤层气开采企业进行补贴 ；在此基

础上 ，地方财政还可对煤层气开发利用给予适当补贴 。

1 ．4 　资源管理政策
　 　为有效利用煤层气资源 ，确保煤炭企业安全生产 ，

国家出台了关于煤炭生产安全费用 、煤层气排放 、矿权

等一系列资源管理政策 。如枟企业安全生产费用提取

和使用管理办法枠
［８］

，进一步大幅提高煤炭生产安全费

用提取标准 ；枟煤层气排放标准枠
［９］规定 ，新建矿井的煤

层气甲烷浓度超过 ３０％ 的禁止排放 ，自 ２０１０ 年起现

有矿井煤层气甲烷浓度超过 ３０％ 的禁止排放 ；２００７年

国土资源部下发了枟关于加强煤炭和煤层气综合勘查

开采管理的通知枠
［１０］

，支持和鼓励煤炭矿业权人综合

勘查开采煤层气资源 ，要求设置煤炭探矿权时要对煤

炭和煤层气综合勘查实施方案进行严格审查 ，强调进

一步加强煤层气矿业权管理 ，在煤层气勘查 、开采结束

前不设置煤炭矿业权 。 ２０１１年 １０月国家安全生产监

督管理总局等四部委联合颁布了枟煤矿瓦斯抽采达标

暂行规定枠
［１１］

，明确了允许煤炭开采的最高可解吸瓦

斯含量标准为 ８ m３
／t ，而对于日产 １ × １０

４ t 以上的采
煤工作面回采前煤的可解吸瓦斯含量 ，则严格到 ４

m３
／t以下 ，强制先行抽采煤层气 。

1 ．5 　对外合作政策
　 　 ２００７年国务院有关部委联合下发通知［１２］

，将对外

合作开采煤层气资源由中联煤层气有限责任公司实施

专营 ，修改为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 。 ２０１０ 年商务部 、国家发改委 、

国土资源部和国家能源局联合发文［１３］
，同意中国石油

天然气集团公司（以下简称中石油）等 ３家公司开展对

外合作开采煤层气资源试点工作 ，授予中石油 、中国石

油化工集团公司（以下简称中石化）和河南煤层气公司

煤层气对外合作专营权 。

2 　煤层气产业发展政策执行效果及存
在的主要问题

　 　上述政策体现了强制煤炭企业收集 、利用煤矿瓦
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斯 ，鼓励煤层气地面开采的主旨 ，尤其是对煤层气地面

开采给予了多项政策支持 ———价格补贴 、增值税“先征

后返”和免征资源税等 ，可操作性较强 、效果很直接 ，对

近年来煤层气地面开发的顺利起步和规模发展起到了

关键作用 。

2 ．1 　促进了煤层气地面开发的快速起步
　 　 ２００７ — ２０１１年 ，国家财政累计发放煤层气地面开

采利用补贴资金 ７ ．２ 亿元 ，加上增值税“先征后返”政

策中的国税部分返还到位 ，大大提高了煤层气地面开

采企业的积极性 。 “十一五”期间 ，煤层气地面开采从

零起步 ，累计新增煤层气探明地质储量 １ ９８０ × １０
８

m３
，施工煤层气井 ５ ４００余口 ，形成地面产能 ３１ × １０

８

m３
，沁水盆地和鄂东盆地两大煤层气产业示范基地初

具规模 。 ２０１１年全国煤层气地面开采利用量达到 １８

× １０
８ m３

。截至目前 ，全国累计完钻煤层气井已超过

８ ０００口 ，日产煤层气约８００ × １０
４ m３

。

2 ．2 　基本解决了矿权重叠和侵权问题
　 　全国共设立约 ６ ．３ × １０

４ km２ 的煤层气探矿权面

积 ，其中与煤炭矿权重叠约 １ ．２ × １０
４ km２

。国土资源

部和地方政府通过核减 ５ ～ １０年内影响煤炭开采的煤

层气矿权面积 ，以及协调煤炭企业与煤层气企业合作开

发 ，目前已基本解决了矿权重叠和侵权问题 ，开创了煤

炭企业和煤层气地面开发企业“互利双赢”的合作局面 。

2 ．3 　煤层气合作开发逐步展开
　 　 ２００９年 ４月 ，中石油与潞安集团签署了煤层气地

面开采合作协议 ，由中石油提供资金和技术开采潞安

集团煤炭矿区的煤层气 ，产出煤层气归中石油所有 ，潞

安集团按照一定标准给予资金补贴 ，形成了煤炭生产

企业和煤层气开采企业“优势互补 、互利双赢”的合作

开发模式 。这一模式有效化解了历史遗留的矿业权重

叠矛盾 ，真正实现了“采气采煤一体化” ，并能从技术上

保障煤层气的最大采收率 ，降低煤炭开采企业的投资

压力 ，充分发挥油气企业在勘探开发技术 、天然气管网

和市场开发等方面的“上下游一体化优势” ，从而创造

煤层气地面开发利用全产业链的最高生产效率 ，值得

借鉴和推广 。 ２０１１ 年 １１ 月 ，沁水盆地潘庄区块煤层

气对外合作项目总体开发方案获得国家发改委批复 ，

成为第一个投入商业开发的合作项目 ，项目以高产水

平井开发为主 ，有效发挥了对外合作在引进先进技术

和管理方面的作用 。 ２０１２ 年三交 —碛口煤层气对外

合作项目总体开发方案已上报国家审批 ，方案设计也

是以水平井开发为主 ，单产水平明显高于自营项目 ，体

现了较高的煤层气开发技术水平 。

　 　目前 ，我国现有的煤层气产业发展政策基本达到

了美国煤层气产业发展初期的水平 ，煤层气产业鼓励

性政策体系在我国基本形成 。尽管如此 ，我国煤层气

产业发展政策仍存在以下 ３个方面的问题 ：

　 　 １）各种政策执行不够平衡 。总体上看 ，税收和财

政补贴政策执行相对较好 ，但价格政策运行效果不够

理想 。如价格政策中 ，常规的天然气价格改革如果没

有执行到位 ，煤层气价格政策的推行自然会受到影响 。

实际上 ，仅有进入城市公共配气管网的民用煤层气才

享受到了市场定价的政策 ，但城市燃气的定价机制一

直未出台 ；其他用途煤层气销售范围和协议价格仍受

限于地方政府的价格管理 。

　 　 ２）部分政策实效性逐步减弱 。可以说 ，现有主要

政策多侧重于煤层气产业的发展结果 ，而对煤层气产

业的发展过程关注度不足 。如 ，增值税“先征后返”政

策 ，资金返回有 １年以上的时间差 ，不利于企业扩大再

生产 ，而且地税部分返还难以执行到位 ；在主要煤炭产

区 ，利用地面开采煤层气发电的市场竞争力较弱 ，发展

潜力不大 ；随着煤层气开采自主技术和国产设备的不

断进步 ，进口物资免税政策在现阶段作用已不大 ；由于

近年国家逐步统一了对内 、外资企业的税收政策 ，煤层

气对外合作政策作用效果已不太明显 。

　 　 ３）政策系统性和导向性不够 。对与煤层气产业发

展密切相关的管网建设尚没有配套的税收优惠政策 ，

会导致煤层气输送环节发展不平衡 ；对于是否抽采 、抽

采条件的优劣 、抽采以后的利用程度高低等没有明显

的政策差别 ，容易导致“鞭打快牛”的现象出现 。

3 　对于煤层气开发投资项目效益的再
认识

　 　煤层气地面开采项目属于非常规资源开发利用的

范畴 ，具有勘探开发风险大 、投入高 、回收期长等特点 ，

项目本身难以创造可观的经济效益 。国内煤层气的生

储保条件较之于美国 、加拿大 、澳大利亚等国也有较大

的差别 ，国内主要含煤盆地由于遭受较为剧烈的后期

改造 ，构造破坏严重 ，煤层厚度小 ，渗透性差 ，含气量分

布不均 ，大部分埋藏较深 ，水动力条件复杂 ，煤层气解

析时间长 ，高产稳产期较短 。在国内煤层气产业发展

早期阶段 ，持续高投入 、长期低回报将是主要特征 。

　 　以资源条件较好的沁水盆地典型区块为例 ：埋深

５００ m左右的高阶煤层气 ，每探明 １ ０００ × １０
８ m３ 煤层

气地质储量 ，完成物探 、探井和井组试采需要 ３ ～ ５ 年

时间 ，投入资金约 ５亿元 ；建设 ５０ × １０
８ m３

／a产能 ，按

照 ３亿元／１０
８ m３ 产能标准估算开发投资约 １５０亿元 ，

从钻井 、压裂 、排采到地面工程投产需要 ２ ～ ３年时间 ；
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煤层气井从开始排水 ，到气量逐步增长到设计目标 ，需

要 １ ～ ３ 年时间 ，需要排采资金约 ３０ 亿元 。在上述 ６

～ １０年的勘探开发时段内 ，累计投入高达 １８５ 亿元 ，

基本不能形成规模产量 ，无法获得可观的销售收入 。

按照 ５０％ 采收率 、１０ 年累计采出 ８０％ 可采储量来计

算 ，１０年生产期累计煤层气产量约 ４００ × １０
８ m３

，期间

累计生产成本约 ４００亿元 ，按照气价 １ ．６元／m３ 测算 ，

１０年生产期间净收入仅为 ２４０ 亿元 ，尚不足以回收

１８５亿元投资的本金和利息（即使按 ６％ 的年利率 、最

短 ６年时间测算 ，本金和利息合计也高达 ２５２亿元） 。

　 　 “十一五”期间 ，国内煤层气地面抽采从零起步 ，到

２０１０年产量达到 １５ × １０
８ m３

。国家枟煤层气（煤矿瓦

斯）开发利用“十二五”规划枠
［１４］提出 ２０１５年要实现煤

层气地面抽采产量 １６０ × １０
８ m３

，而 ２０１２年产量仅为

２６ ．６ × １０
８ m３

。虽然顺利起步 ，但产量增长大幅落后

于投资增长 ，煤层气销售价格长期偏低 ，加上国内宏观

经济增速趋缓 ，企业盈利能力减弱 ，绝大多数煤层气地

面抽采企业都面临较大的资金和投资回报压力 。但也

应当看到 ，煤层气地面抽采具有明显的溢出效益 。我

国高瓦斯含量 、煤与瓦斯突出矿井多 ，开发利用好煤层

气可以从根本上防止煤矿瓦斯事故 ，改善煤炭安全生

产环境 ；每利用 １ × １０
８ m３ 煤层气（煤矿瓦斯） ，可以节

约标准煤 １２ × １０
４ t ，减少二氧化碳排放量 １５０ × １０

４ t ；
通过煤层气勘探开发投资的“乘数效应” ，还可带动中

下游产业发展 ，促进地方就业和经济发展 ，提高居民生

活水平 。因此 ，应在进一步引导企业加强技术创新 、降

低单位投资的基础上 ，尽快完善煤层气产业政策［１５］
，

促进煤层气产业的持续健康发展 。

4 　对于完善我国煤层气产业发展政策
的建议

　 　目前我国煤层气产业仍处于早期发展阶段 ，发展

水平总体较低 ，需要保持政策支持的连贯性 ，并根据新

的形势进行动态调整 。煤层气产业发展的核心是市场

化 、规模化 、专业化 ，关键是要实现效益发展和可持续

发展 。我国煤层气产业发展经过早期的技术研发和生

产经验积累 ，即将进入一个快速发展的新时期 ，需要相

应简化煤层气区块开发方案的审批 、核准或备案手续 ，

缩短前期审批过程 ；同时修订和完善“十二五”及以后

一段时期内的煤层气产业发展政策 ，以时效性更强的

扶持政策激励企业快速投入规模勘探开发 。 为此 ，笔

者提出以下建议 。

4 ．1 　进一步提高国家财政价格补贴标准
　 　以山西沁水盆地煤层气地面开采为例 ，单位煤层

气综合生产成本在 １ ．６ ～ １ ．８元／m３
，只有销售价格在

１ ．８元／m３ 以上 ，企业才能收支平衡 。而目前出厂气价

多在 １ ．２ 元／m３ 左右 ，即使国家财政补贴 ０ ．２ 元／m３
，

亏损依然较大 。地面开采企业要实现收支平衡 ，促进可

持续发展 ，国家财政补贴标准需要翻番 ，提高到 ０ ．４

元／m３ 以上 。

4 ．2 　对 800 m以深资源给予部分勘探资金支持
　 　勘探资金支持具有“以小博大”的作用 ，能将政策

扶持作用发挥时效提前 。目前 ，国内埋深 ８００ m 以浅
的自营区块大部分已投入开发或正在开发 ，“十二五”

期间开发对象将扩展到埋深 ８００ ～ １ ２００ m 的煤层气
资源 。埋深 ８００ m 是目前煤层气开发的技术和经济
界限 ，资源 、技术和投资风险较大 ，需要国家出台新政

策鼓励勘探工作 。建议国家财政对埋深 ８００ ～ １ ２００

m 资源勘探和试采 ，直接给予 ４０％ 以上的资金支持 ；

对于埋深超过 １ ２００ m 的煤层气勘探和开发 ，应在此

基础上考虑更进一步的扶持政策 。

　 　以沁水盆地埋深 １ ０００ m 的区块为例 ，经测算探

明１ ０００ × １０
８ m３ 煤层气地质储量勘探和试采阶段投

资约需 １０ 亿元 。若国家财政给予 ４０％ 勘探资金支

持 ，仅 ４亿元 ，将能有效促进企业加大勘探投入 ；按照

５０％ 采收率 、１０年累计采出 ８０％ 可采储量计算 ，能够

建成年产能约 ５０ × １０
８ m３

，带动开发投资近 ２００亿元 ，

大大加快资源勘探开发进程 ，能够充分发挥“四两拨千

斤”的效果 。而采出煤层气 ４００ × １０
８ m３

，对中下游产

业发展的投资带动将可能超过数百亿元 ，全部利用相

当于节约标准煤 ４ ８００ × １０
４ t ，减排二氧化碳 ６ × １０

８

t ，环境效益更是极其可观 。

4 ．3 　国家财政直接给予部分开发资金支持
　 　由于开发投资较大 、资源风险较高 、经济效益差 ，

列入国家规划的多数煤层气地面开采项目投入规模开

发的进度都明显滞后 。建议国家尽快出台建设投资支

持政策 ，对列入国家“十二五”规划的项目 ，直接给予

２０％ 以上的建设资金支持 。如果项目投入开发以后效

益好于预期 ，项目全部投资税后内部收益率可以达到

１２％ 以上 ，国家可以考虑在价格补贴中扣除部分已经

投入的建设资金 ，从而避免过度补贴 ，减轻国家财政负

担 。国土资源部近几年在建设国家级矿产资源综合利

用示范基地方面 ，探索出了一条行之有效的新路子 ，给

予企业一定的财政资金支持 ，为开发低品位资源 、建设

绿色矿山 、促进资源综合利用发挥了很大作用 。对于

煤层气开发项目 ，应进一步扩大现行政策覆盖范围 ，提

高国家财政资金支持比例 。

　 　以上述沁水盆地典型区块为例 ，前 ５ 年开发和排
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采阶段投资共 １８０ 亿元 ，按 ２０％ 建设投资计算 ，国家

财政投入约 ３６ 亿元 ；后 １０ 年生产阶段累计生产 ４００

× １０
８ m３ 煤层气 ，按照 ０ ．２元／m３ 的补贴标准 ，财政补

贴需要 ８０亿元 。国家投入 ３６ 亿元建设资金 ，仅不足

全部价格补贴的 ５０％ ，但直接促成了项目投入开发 ，

促进了煤层气产业规模发展 。如果仅是等待项目获取

产量后再给予价格补贴 ，价格补贴效用明显滞后 ，也许

在很长一段时期内都没有机会发挥作用 。

4 ．4 　调整增值税税收优惠政策
　 　由于目前存在增值税“先征后返”政策执行中资金

返回的时间差较长 ，以及地税部分返还不到位等问题 ，

建议调整增值税“先征后返”政策 ，改为“即征即返”或

“免征增值税” ，增强这一政策支持作用的时效性 。

4 ．5 　适当降低对外合作项目基准收益率标准
　 　目前列入国家“十二五”规划的项目中 ，对外合作

项目比例很大 ，但对外合作项目仍属于国家审批项目

范围 ，项目总体开发方案审批程序繁杂 ，周期较长 。大

多数项目合同都约定外方开发投资比例在 ６０％ ～

７０％ ，并承担项目全部勘探投资 。近年来 ，外资企业在

国际金融市场上的融资成本远低于国内 ，外方合作者

能够接受较低的项目投资回报水平 。建议适当简化对

外合作项目总体开发方案审批程序 ，降低对外合作煤

层气开发项目基准内部收益率标准 ，加快煤层气勘探

开发对外合作进程 。

5 　结论
　 　我国煤层气资源丰富 ，煤层气开发利用具有可观

的安全效益 、社会效益和环境效益［１６‐２０］
。 “十一五”期

间 ，在国家出台的一系列煤层气产业政策的扶持下 ，国

内煤层气地面抽采业务实现了顺利起步 。但由于煤层

气资源品位较差 、投资大 、回报周期长 、煤层气价格较

低 ，地面抽采企业亏损严重 。煤层气产业即将进入快

速发展的新时期 ，但现有政策扶持效果减弱 ，时效性不

强 ，产业快速发展劲头不足 。为了减轻企业投资回报

压力 ，促进企业加大勘探开发投入 ，实现国家“十二五”

规划目标 ，急需出台时效性更强 、扶持力度更大的产业

政策 。为此建议 ：①煤层气价格补贴从 ０ ．２ 元／ m３ 提

高到 ０ ．４元／m３ 以上 ；②国家财政对埋深 ８００ m 以深
的煤层气资源勘探直接给予 ４０％ 的资金支持 ，对列入

国家规划的煤层气地面抽采项目直接给予 ２０％ 的建

设投资支持 ；③将现行增值税“先征后返”调整为“即征

即返” ；④简化煤层气开发对外合作项目总体开发方案

审批程序 ，适当降低项目基准收益率标准等 。
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