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摘要!随着全球油气资源分配格局发生重要变化#我国油气政策及管理面临较大挑战" 针对我国油气政策现状#主要采用

层次分析法#在全面收集我国油气行业管理的法律法规及深入调查的基础上#分析并提出我国石油天然气行业国家管理体系架

构%从政策应用层面将其梳理和划分为发展规划$机构管理$资源管理$建设管理$产品管理$税费$安全等 : 种类别#并从政策发

布时间$机构$效力级别$目标及特点等方面展开剖析#提出我国油气行业战略发展要加强统筹规划和政策引导$完善市场机制$

强化信息共享等建议"
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99随着美国非常规油气的开发#对全球油气资源

分配格局产生重大影响*)+

" 但由于开采成本和技

术水平的限制#就目前来看#石油和天然气仍将占据

能源发展的主导地位" 我国作为世界上石油消费和

进口大国#在为我国油气行业的发展带来良好机遇

的同时#也使我国在油气政策及管理上面临着较大

的挑战*' @!+

"

在 '()! 年#我国原油对外依存度达 >QZA[#这

对我国能源安全产生重大影响" 根据(能源发展战

略行动计划&'()A/'('( 年')!我国能源消费占全

球能源消费总量的 ')Z>[#却只创造了全球 _̀ U的

)'Z![" 同时#我国还面临着能源资源约束趋紧$生

态环境破坏和能源技术水平落后等一系列挑战*A+

"

在我国能源体系中#政府始终作为宏观调控的

主体" 因此#我国油气行业的可持续发展离不开政

府制定一系列政策的规范和引导*> @"+

" 然而#目前

已有的对我国石油天然气政策的研究#大多是针对

我国已出台石油天然气的法律进行专门的研究#或

者是对油气行业单一领域的政策研究#对油气行业

上下游各个领域政策进行全面的分析研究还很少"

本文全面收集我国油气行业管理的法律法规及其出

台的各项政策#采用调研法$层次分析法和分类法#

对油气行业从发展规划到产品管理$安全生产等各

领域出台的政策展开全面分析#为促进新时期我国

油气行业更好发展提出合理化的建议"

;<研究目标与数据来源

;>;<研究目标

通过分析不同时期的政策对石油天然气行业的

引导作用#为促进新时期我国油气行业更好地发展

,)),
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提供合理化建议#从而促进我国石油天然气行业的

发展#以更好地应对目前我国面临的能源安全$能源

供需矛盾以及能源利用过程中产生的一系列环境等

问题的挑战"

;>=<数据来源

本文收集的油气行业政策数据来自于国家能源

局$国土资源部$国家发改委$国家税务总局等这些

国家部委的官方网站#以及中国能源网中由国家和

各部委颁布的所有与石油天然气相关的法律$法规$

政策和规划等" 选取了了 )::A 年 ) 月至 '()> 年 )

月间发布的具有代表性的 !> 条油气政策文件#并从

政策发布时间$机构$效力级别$目标$内容及特点等

展开分析"

=<研究方法

本文主要通过调研法收集所有与油气行业相关

的政策#采用分类法$层次分析法对其进行整理#并

逐类逐层展开分析政策对石油天然气行业的引导作

用" 研究方法框架如图 ) 所示"

图 )9研究方法框架

通过文献调研#了解现有的油气政策等相关研

究%从政策应用层面针对不同的技术领域对油气政

策进行分类*Q+

#能了解政策的范畴和层次%根据政

策的应用领域和环节的不同#可形成油气行业管理

政策的层级体系"

?<研究结果及分析

?>;<我国油气政策体系的研究与构建

通过对油气政策的调研#结合层析分析法#将油

气政策划分为 : 大类作为一级类目#并下设小类作

为二级类目#如图 ' 所示"

图 '9我国石油天然气行业管理体系框架

图 ' 展示了我国石油天然气行业的管理体系框

架" 下面将以此为基础#从政策发布时间$机构$效

力级别$目标$内容及特点等方面展开剖析#揭示我

国油气行业政策发展变化情况"

?>=<具体政策剖析

!Z'Z)9国家规划分析

在我国的油气行业管理体系中#国家规划作为

一种战略性$前瞻性的行业政策#处于十分重要的引

领地位" 根据收集油气政策资料总结#归纳我国自

'((Q/'()A 年发布的石油天然气行业发展规划#详

见表 )"

表 ;<我国石油天然气规划政策列表

时间 政策 发布机构 目标 特点

'((Q 9(能源发展-十一五.

规划)

9国家发改委 9加快开发石油天然气#到 '()( 年#全国原油$天然气产量

分别达 )Z:! 亿7和 :'( 亿0

!

%加快油气输送管网建设%加

强前沿技术研发#提升能源工业技术水平

9增加油气勘查投入%加强国际

合作

'()' 9(页岩气发展规划

&'())/'()>')

9国家发改委$

国土资源部等

9掌握页岩气资源潜力与分布%优选一批远景区和有利目

标区%突破勘探开发关键技术%建一批页岩气勘探开发区#

初步实现规模化生产

9提供科技攻关支持%加强财政

补贴%推进投资主体多元化

'()! 9(能源发展-十二五.

规划)

9国务院 9加强资源勘探%推进能源高效利用%推动能源供应%加强

能源储运%提升能源科技和装备水平

9完善财政扶持$税收政策%加强

能源主体多元化%加强国际合作

'()! 9(页岩气产业政策) 9国家能源局 9形成与环保$储运$销售和利用等外部条件相适应$与区

域经济发展相协调的页岩气开发布局

9完善财政扶持$税收政策%加强

投资主体多元化%加强合作

'()A 9(能源发展战略行动

计划&'()A/'('(')

9国务院 9增强能源自主保障能力#提高石油产量$大力发展天然

气%优化能源结构#提高天然气消费比重%拓展国际能源合

作%推进能源科技创新

9推动能源投资主体多元化%完

善能源税费政策%加强能源监管

,'),
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99从表 ) 可以看出#我国油气行业发展规划包括

综合性能源发展规划和油气行业专门性发展规划"

其中重大的综合性能源发展规划是未来 > 年我国能

源发展的总体蓝图和行动纲领" 作为页岩气发展的

油气行业的专门性发展规划#是对非常规能源开发

利用的补充和完善" 其政策发布机构由国家发改委

到国务院发布#表明国家对能源发展的日益重视#同

时更加强调税收$财政支持$技术支撑$国际合作等

政策对能源开发的引导"

!Z'Z'9机构管理政策

我国油气行业的机构管理主要涉及对石油天然

气公司的组织管理和国家能源机构的组织调整#主

要包括对石油集团公司的重组改制和国家能源局的

重新组建" 表 ' 表示了自 )::S 年以来我国在油气

行业机构管理方面的政策#涉及到了财务$职能转

变$机构和人员编制等方面"

表 =<我国石油天然气机构管理政策列表

时间 政策 内容

)::S 9(国务院办公厅关于组建中

国石油天然气集团公司和中国

石油化工集团公司有关石油公

司划转问题的通知)

9财务关系划转%人员

变动

'((> 9(国土资源部办公厅关于调

整全国石油天然气储量套改组

织机构人员名单的通知)

9设立领导小组$项目

工作组$技术研究组

'()! 9(国务院机构改革和职能转

变方案)

9规定新组建国家能

源局的职责

'()! 9(国务院办公厅关于印发国

家能源局主要职责内设机构和

人员编制规定的通知)

9明确要取消$下放$

加强的职能及职责%设

立石油天然气司

从内容上看#包括中石油$中石化$中海油三大

石油公司的成立以及国家能源局的重组#体现了我

国油气行业机构改革的发展变化" 从政策发布机构

看#由国家各部委到国务院#体现出了国家在油气行

业机构管理上的重视"

!Z'Z!9资源管理政策

在石油天然气行业出台的政策中#资源管理类

的政策最多#可以分为综合性矿产资源管理政策和

专门性石油天然气资源管理政策" 在综合性矿产资

源管理政策中#侧重对矿产资源的勘探$资源的规划

利用的管理"

表 ! 是我国自 )::> 年以来的石油天然气资源

管理的专门性政策#涉及到开采登记$外企合作开采

以及天然气利用等方面" 资源政策管理的侧重点从

资源开采管理到侧重于资源勘探管理#其政策发布

机构也由国家各部委转向了国务院#这与我国新世

纪所面临的能源供应趋紧有关#通过政策性引导#有

利于扩大国家间的技术合作以加强石油天然气资源

的勘探#广泛开源*S+

" 其中(天然气利用政策)的出

台有利于优化我国能源结构"

表 ?<我国石油天然气资源管理#专门性政策$列表

时间 政策 发布机构 特点

)::> 9(关于石油天然气勘

查开采登记管理有关问

题的通知)

9国家发

展计划委

员会

9侧重资源开采#规范油

气勘查开采登记制度

'()' 9(天然气利用政策) 9国家发

改委

9侧重资源利用#从天然

气价格$高效利用方面提

高天然气所占比重

'()! 9(中华人民共和国对

外合作开采海洋石油资

源条例)&修订'

9国务院 9侧重资源勘探#对外国

企业参与合作开采我国海

洋石油资源进行规定

'()! 9(中华人民共和国对

外合作开采陆上石油资

源条例)&修订'

9国务院 9侧重资源勘探#对外国

企业参与合作开采我国陆

上石油资源进行规定

!Z'ZA9建设管理政策

我国对石油天然气的建设管理包括项目建设管

理$管道管理和基础设施管理" 表 A 是我国自 '(((

年以来所颁布的相关政策#其内容涉及到工程招标$

管道运行与监督#以及天然气基础设施规划与建设

等方面"

表 @<我国石油天然气建设管理政策列表

时间 政策 发布机构 特点

'((( 9(石油天然气管

道安全监督与管理

暂行规定)

9国家经

贸委

9侧重管道管理#对石油管道

的勘察$制造$运行$检测等全

过程实施安全监督与管理

'((( 9(工程建设项目

招标范围和规模标

准规定)

9国家发

展计划委

员会

9侧重项目建设管理#确定招

标工程建设项目的具体范围和

规模标准

'()( 9(中华人民共和

国石油天然气管道

保护法)

9全国

人大

9侧重管道管理#保护石油天

然气管道运输的安全

'()A 9(天然气基础设

施建设与运营管理

办法)

9国家发

改委

9侧重天然气基础设施管理#

提高其利用效率#维护相关运

营企业及用户合法权益

,!),
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99从政策发布机构可以看出#对于建设管理的政

策基本是由国家发展计划委员会$国家发改委发布#

而在 '()( 年(中华人民共和国石油天然气管道保护

法)的出台#以法律的形式对石油天然气管道安全

予以规定#从而为石油天然气的安全运输提供了保

障*:+

" 这也体现出管道管理在石油天然气的建设

管理中的重要性"

!Z'Z>9油气产品管理政策

油气产品的管理主要涉及石油天然气产业链下

游产品的经营管理和价格管理" 表 > 是我国 '(("

年以来所颁布的相关政策#其内容主要涉及了对成

品油的市场监管$成品油价格等方面"

表 G<我国石油天然气油气产品管理政策列表

时间 政策 发布机构 特点

'((" 9(成品油市场管

理办法)

9商务部 9侧重经营管理#对成品油经

营许可的申请$审查$批准的

程序予以规定

'()! 9(关于调整天然

气价格的通知)

9国家发

改委

9侧重价格管理#调整天然气增

量气门站价格$存量气门站价

格$居民用气价格以保供$减排

'()! 9(关于油品质量

升级价格政策有关

意见的通知)

9国家发

改委

9侧重价格管理#规范油气产

品加价标准#促进油品质量

升级

'()A 9(关于建立健全居

民生活用气阶梯价格

制度的指导意见)

9国家发

改委

9侧重价格管理#设立居民用

气阶梯价格制度#引导居民合

理节约用气

可以看出#油气产品管理政策的发布机构主要

是来自于国家发展计划委员会及国家发改委" 通过

对油气产品经营管理以促进原油$成品油的供需平

衡" 对油气产品价格的管理以促进我国能源价格机

制的不断调整和完善#引导油气产品市场的健康

发展"

!Z'Z"9安全管理政策

我国政府非常重视石油天然气行业的安全生产

与管理" 通过 '((( 年出台的(石油天然气管道安全

监督与管理暂行规定)对油气管道的设计$施工的

全过程进行安全监管#'((! 年由国务院颁布(建设

工程安全生产管理条例)#对工程建设各环节的安

全生产予以明确规定#到 '((" 年出台(海洋石油天

然气作业事故灾难应急预案)$(陆上石油天然气开

采事故灾难应急预案)建立海陆油气开采作业中应

急响应机制#体现了我国政府对石油天然气行业安

全生产和管理的重视"

!Z'ZQ9税费管理政策

表 " 是我国从 )::A 年以来在石油天然气税费

管理上发布的相关代表性政策#其内容涉及增值税

的计算$矿产资源补偿税$企业所得税$消费税$资源

税等方面" 可以看出#在石油天然气产业形成了包

括-增值税$消费税$所得税和矿产资源补偿费等.

在内的税制体系*)(+

" 其中#每一税种使用的税率#

对国内和国外公司在陆上以及海上的经营#分别做

出不同的规定"

表 H<我国石油天然气税费管理政策列表

时间 政策 发布机构 特点

)::A 9(关于油气田企业增

值税计算缴纳方法问题

的通知)

9财政部$

国家税务

总局

9规范增值税的计算缴

纳方法

)::Q 9(关于修改0矿产资源

补偿费征收管理规定1

的决定)

9国务院 9规范矿产资源补偿费

的计算$征收和缴纳

'(() 9(关于中国石油天然

气股份有限公司有关企

业所得税问题的通知)

9国家税

务总局

9规定分石油公司缴纳

企业所得税的比例

'((' 9(成品油零售加油站

增值税征收管理办法)

9国家税

务总局

9加强成品油零售加油

站的增值税征收管理

'((> 9(汽油$柴油消费税管

理办法)

9国家税

务总局

9规范汽油$柴油消

费税

'()) 9(关于修改0中华人民

共和国资源税暂行条

例1的决定)

9国务院 9规范资源税的缴纳

从政策发布机构上可以看出#主要来自于财政

部$国家税务总局#这主要与财政部拟定资源税费政

策$国家税务总局拟定税收法律法规草案的主要

职能是密切相关的" 我国政府根据不同时期油气

行业的发展情况#制定不同的税收政策#以此对我

国石油天然气行业的发展进行调控#以促进其可

持续发展"

!Z'ZS9资本投资管理政策

由于缺乏资金和技术#丰富的资源得不到开发#

为此#我国陆续出台了相应的资本投资管理政策#以

鼓励外商投资我国的油气行业#并取得了良好的效

益" 表 Q 是我国从 '()) 年以来#由国家发改委和商

务部制定的相关政策#其内容主要涉及外商投资合

作项目的目录及核准等方面"

,A),



'()" 年 ! 月 李春美等!基于层次分析法的我国油气行业管理架构与政策探究

表 I<我国石油天然气资本投资管理政策列表

时间 政策 发布机构 特点

'()) 9(外商投资产业指

导目录)

9国家发

改委$ 商

务部

9确立油气风险勘探#低渗透

油气藏开发#提高原油采收率

及勘探开发新技术的开发应

用为外商合资$合作的项目

'()!

9(中西部地区外商

投资优势产业目录)

9国家发

改委$ 商

务部

9确立中西部地区外商投资

油气优势产业

'()A 9(外商投资项目核

准和备案管理办法)

9国家发

改委

9明确规范外商投资项目核

准$备案及变更的监管

由于在 '((A 年国务院发布(国务院关于投资体

制改革的决定)#深化了投资体制改革#确立企业投

资主体地位$完善政府投资体制$改善投资的宏观调

控" 因此#投资体制的改革促进了油气行业资本投

资管理政策的陆续出台#加强外商投资在石油$天然

气的勘探开发中的作用" 同时#我国所出台的资本

投资管理政策在能源供应能力$能源结构与能源布

局方面发挥着重大作用"

!Z'Z:9财政补贴政策

为大力推动我国页岩气勘探开发#增加天然气

供应#缓解天然气供需矛盾#促进节能减排#中央财政

安排专项资金#出台(页岩气开发利用补贴政策)对

页岩气开发利用补贴条件$标准$金额$申请程序$监

督检查等进行了规定和说明以支持页岩气开发利用"

@<促进我国油气行业可持续发展的建议

&)'加强顶层设计#统筹规划

作为能源消费大国#我国 '()A 年原油对外依存

度接近 "([#天然气对外依存度达到 !([#这使得

我国面临国际国内双重压力*))+

" 一方面#国内石油

天然气的供需矛盾突出%另一方面#对外高依存度对

我国能源安全构成了极大的威胁与挑战" 因此#加

快石油天然气行业的顶层设计#加强宏观导向#对于

解决目前我国面临的能源挑战具有重大的现实意义"

&''加强政策引导作用

根据油气行业当前的国际国内发展实际#我国

应做好发展规划#确立未来一个阶段油气行业发展

的总目标#并为目标的实现做好政策扶持#制定一部

覆盖石油天然气行业上游$中游和下游各个领域#包

括石油天然气勘探$开采$管输$储备$炼制$销售等

全部环节的法律体系#为整个油气行业的健康可持

续发展提供法律保障和政策支持"

&!'进一步完善市场机制

对行业管理体制$矿权管理$投资准入$安全生

产$环境保护等油气行业的各个重要生产经营环节

做出全面界定#规定明确的准入标准#鼓励符合条件

的企业进入市场#引入市场竞争机制" 充分发挥市

场在资源配置中的基础性作用" 首先#在油气资源

的勘探开发阶段#政府制定实施积极的许可制度引

入招标谈判机制#在公平竞争的基础上#实现矿业权

的合理分配" 其次#在油气资源的销售经营阶段#放

开竞争性领域和环节#实行统一的市场准入#形成市

场竞争机制"

&A'加强信息共享

目前#国际油气竞争格局从资源主导转向以技

术和市场为主导*)'+

" 面对开放的国际环境#就要加

强信息共享与国际合作#推动先进勘探技术的开发

与合作" 同时#要建立以企业为主体$市场为导向$

产学研相结合的技术创新体系#加快科技成果的转

化和应用*)!+

" 依托重大科技专项和重大科技示范

工程#加快技术突破#实现非常规$深海油资源的勘

探开发#形成经济高效$环境友好$稳定多元的油气

供应体系*)A+

"

G<结论

本文通过对油气行业出台的发展规划$机构管

理$环境保护等政策分析#为我国油气行业的发展提

供全方位的指导" 结合目前全球油气发展的新形

势#从加强顶层设计$加强政策的引导作用$建立完

善的市场机制#加快信息共享这 A 个层面#提出了新

形势下我国油气行业发展的建议#以推动我国油气

行业的可持续发展"

致谢!在本论文研究过程中#得到中国科学院北京地

质与地球物理研究所罗晓荣研究员的指导#在此表示诚挚的

感谢2
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'()" 年 ! 月 杨津等!生物技术在绿色化学研究中的应用

奖#该公司开发的技术是利用一系列基因改性微生

物将植物糖转化为各种链烷烃$烯烃$脂肪醇和脂肪

酯等产品%默克公司和克迪科思公司以其开发的利

用新型转氨酶生产
"

型糖尿病药物工艺获得绿色反

应条件奖*Q+

"

由此看出#生物质原料$生物合成反应和生物酶

的利用成为当今绿色化学研究的发展趋势"

=>;<生物质原料

生物质指利用大气$水$土地等通过光合作用而

产生的各种有机体#是地球上可再生性的资源#因为

生物质主要由.$Y$W! 种元素组成#所以以生物质

为原料合成的化工产品或用来代替矿物质资源可大

大减轻对资源和环境的压力" 在生物质向燃料转化

的研究中主要是利用一些工业废物合成有利用价值

的燃料"

=1-E等*S+利用木材加工工业的副产品///半

纤维素废弃液#通过酸催化$醇醛缩合$加氢和脱氧

A 个步骤合成长链&.

)'

V.

)!

'烷烃#可广泛用作喷气

式飞机和柴油机的燃料" 半纤维素废弃液主要含有

木糖低聚物$葡萄糖$树胶醛糖$乳酸$乙酸和甲酸

等#其理论转化产率为 Q"[#.

)'

V.

)!

占合成产物的

:)[" 同时#这一工艺有助于消除工业废物"

$

@戊内酯&_\b'是一种生物质的平台分子#

?3*-6*等*:+将从
$

@戊内酯衍生得到的非末端烯烃#

经过低聚反应的级联过程#被转化为适用于交通工

具的液态燃料" 在合成路线上#研究者引入了生物

技术#在消除工业废物的同时避免产生二次废物污

染#如 K7,1-N562/ 等*)(+利用混合培养发酵技术#将

低碳生物质乙酸&有机废物'经生物合成转化成己

酸酯和辛酸酯#后者是进一步合成生物柴油和化学

工业用品的前体"

木质纤维素是制备燃料和化学品的丰富原料#

Y12D等*))+引入了固@固催化或机械催化的方法#通

过机械研磨和加入催化剂解决了固体纤维素反应物

不易被催化的难题#经过一步催化作用#SA[的纤维

素被转化成水溶性物质#减少了废物产生#增加了原

料的稳定性等"

废弃的生物质处置不当也会导致环境污染或成

为致病源#张志剑等*)'+利用液化技术#从包括多糖$

木质素$蛋白质和油脂等生物大分子在内的废弃生

物质中制取生物油#不仅解决了有机物的污染问题#

而且开发了生物质能源利用的一个新思路"

=>=<生物合成反应

K/1/等*)!+报道的利用微生物发酵串联合成果

聚糖和乙醇的工艺#就体现了原子经济性的原则"

在此工艺中#枯草芽孢杆菌&GZH1I&6&H'先利用蔗糖

进行发酵#并将蔗糖完全转化为果聚糖%收集发酵

液#超滤得到果聚糖溶液#进一步发酵可得到乙醇#

最终可产生两种有价值的环境友好的产物///果聚

糖和乙醇" 回收果聚糖所需的醇用量只是传统制备

方法的 )BA#所以这一工艺是环境友好的绿色工艺"

如前所述#K7,1-N562/ 等*)(+采用的是混合微生物培

养发酵技术#经一步反应将低碳生物质乙酸&有机

废物'由生物合成转化成己酸酯和辛酸酯"

?<继续以%绿色&物质取代传统的有毒物质

绿色化学要求在化学反应过程中尽可能采用无

毒无害的原料$催化剂和溶剂#-总统绿色化学挑战

奖.也专门设立了变更合成路线奖和变更溶剂B反

应条件奖" 在最新的绿色化学研究报道中#可以看

到研究者仍然遵循以生物性$可降解的$环境友好的

原料和试剂#在温和的条件下合成产物#而且尽量减

少废物的产生#同时减少反应步骤和后续产品的回

收程序" 有些研究中#对催化剂进行回收利用#保护

环境的同时也降低了生产成本"

?>;<绿色溶剂

Y$%C$-1等*)A+报道#利用生物可降解的离子液

体 #如!@丁氧羰基@)@

"""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""""

甲基吡啶双三氟甲磺酰亚胺
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