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完善油气扩权管理体制

口 朱 起 煌

1 9 9 3 年国务院明确了当前

由国家计委负责油气工业的行

业管理
,

但多家分割 油气矿权

管理的局面并未根本改变
。

这

种状况不利于勘查
、

开采工作

的统一规划
、

合理布局以及油

气资源的合理开发利用
,

可能

影响我国油气工业的健康发

展
。

在如何完善我国油气矿权

管理体制的间题上
,

仍有不同

意见
,

因此有必要研究国外的

有关做法
。

目前世界上存在两类油气

矿权管理主体
,

一类是政府机

构
,

另一类是国家石油公司
。

从

所调查的 55 个主要产油国的

情况看
,

至少有五种模式值得

深入探讨
。

1
.

没有国家石 油公 司
,

油

气犷权管理由政府部门负责

发达的工业化国家大多采

用这种模式
。

它们的共同特点

是
:
油气工业较发达

;
虽无国营

公司
,

但私营公司数量多
、

实力

强 ,有大量资本可投向国外
。

另

有一些不发达的资源国采用此

模式
,

它们大多没有自己的油

气工业
,

主要依靠外国公司开

发本国资源
。

在这一模式中
,

美

国
、

加拿大和澳大利亚三国的

情况 比较特殊
,

它们的油气矿

权管理没有集中于一个政府部

门
,

而是分散在联邦政府和 地

方政府 之间
,

即 由国家和 州

(省 )分别掌管一部分土地的油

气资源
、
俄罗斯的油气工业正

在经历重大变化
,

已成立燃料

动力部统一负责矿权和行业管

理
,

原有的油气企业按地区组

建多个上
、

下游一体化的股份

制公司
,

有的已向公众出售股

份
。

虽然这一变革尚未结束
,

但

私有化的趋势已经明朗
。

俄罗

斯不可能成立国家石油公司
,

目前仍由国家控股的股份制公

司最终都要转化私营企业
。

在

目前过渡阶段
,

仍允许股份制

公司协助燃料动力部行使部分

矿权管理
,

如勘探开发的对外

合作
。

由此可见
,

俄罗斯的油气

矿权管理体制已基本具备本模

式的特点
。

2
.

虽有 国家石 油 公 司
,

但

不介入矿权管理

采用这一模式的既有发达

国家
,

也有发展中国家
。

北欧的

海洋石油王国挪威是执行这种

模式的典范
。

它不但有一个国

家独资的石油公司 ( s t a t o i l )
,

还

有一个国家控股 51 %的公司
。

这两家公司都有在国内外经营

油气业务的权利
,

而对于矿权

管理 (包括勘探开发的招标和

许可证发放 )均无权介入
。

油气

矿权管理完全归政府的工业能

源部和石油指导委员会
。

由于

挪威政府早 已取消对国家石油

公司的优惠政策 , S t at iol 完全

按市场规律参与国内外竞争
。

它与政府的关系可概括为
:

国

家所有
,

政府通过法令和政策

控制企业
,

所有权与经营权完

全分离
,

企业享有充分的经营

自主权
。

3
.

国家石 油公 司协助政府

行使部分矿权 管理职能

采用这种模式的基本上都

是发展中国家
。

国家公司的协

助作用主要体现在涉外管理上

(参与勘探开发的对外招标
、

监

督管理外国公司作业等 )
,

而其

他方面的矿权管理职能仍由政

府主管部门承担
。

让国家石油

公司参与涉外管理
,

符合资源

国政府建立国家公司的初衷
,

不但有利于强化资源国的谈判

地位
,

而且可将政府与外国公

司的关系转化为企业之间的关

系
,

以促成正常的国际合作
。

印尼是授予国家石油公司

较多管理权限的国家
,

例如勘

探开发对外招标基本上由国家

公司负责实施
。

但过多的管理

职能知碍了其 自身的正 常发

展
,

出现 了 人浮于 事
、

效率低

下
、

包袱沉重等国有企业通病
。
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印度的做法很有参考意义
。

在 等
。

这些国家的石油工业都曾 N NP C与我国石油天然气总公

油气矿权管理方面
,

印度有石 有过跨国公司垄断的历史
。

作 司的现状相当类似
。

油天然气部司其职
,

但在勘探 为与跨国公司抗衡的工具
,

较 5
.

国家石油公司垄断油气

开发的对外招标中
,

它的两家 晚成立的国家石油公司容易集 工业

国有石油公司都有权代表政府 中较多的矿权管理职能
,

并 由 这种模式实际上也是政企

与外国公司谈判并签订合同
。

此造成政企不分
。

例如在尼 日 不分
,

其不同之处在于排斥外

在石油天然气部最近推出的合 利亚
,

1 9 7 7 年以前曾设有矿业 国公司参与本国油气工业
,

使

作经营计划中
,

这两家公司都 动力部负责油气矿权管理
,

后 国家公司完全集矿权管理与经

将在各自的经营 区与外商谈判 来与国营石油公司合并
,

成立 营权于一身
。

这种模式一般都

合作项 目
,

参与承担勘探风险
。

了 尼 日利亚 国家 石 油 公 司 是闭关锁国政策的产物
,

我国

这种
“

协助
”

充分体现 了国家公 ( N N P C )
,

矿业动力部部长改任 在改革开放前曾有过类似的局

司在贯彻 国家油气政策 (加快 N N P C 的董事长
。

该公司除设 面
。

而且国际上 目前仍然有 3

吸引外资 )中所特有的作用
。

有负责勘探开发
、

商贸
、

运输
、

个拉美产油国 (墨西哥
、

委内瑞

4
.

政企不 分
,

国家石 油公 石化及销售的业务部门外
,

还 拉
、

巴西 )在沿用此模式
。

这种

司兼行矿业权管理 有一个石油监察部专门管理石 封闭落后的管理模式已给这 3

采用这种模式的主要是非 油行业 (包括对外合作 )
,

同时 个 国家的油气工业造成了严重

洲产油国
,

如利比亚
、

阿尔及利 协助政府建立
、

健全石油工业 后果
,

要求改革的呼声 日渐强

亚
、

尼 日利亚
、

埃及 和 突尼 斯 立法
。

从政企不分的性质看
,

烈
。

表 1 世界 55 个产油国的油气矿权管理模式

矿矿权管理模式式 国家数 目目 国 家 名 称称

(((1 )无国家公司
,

矿权权 1444 美国
、

加 拿大
、

澳大利亚 ( 由 国家和地方政府分享矿权管理 ) ;;;

管管理 归政府机构构构 英国
、

法国
、

文莱
、

巴布亚新几内亚
、

也门
、

约旦
、

阿至
、

黎 巴嫩
、

苏苏

丹丹丹丹
、

刚果 ;;;

俄俄俄俄罗斯 (正在推进私有化改革 )))

(((2 ) 国 家公 司不介入入 2 000 娜成
、

意 大利
、

新西 兰
、

秦国
、

菲律宾
、

孟加拉
、

伊朝
、

伊拉克
、

科成成

矿矿权管理理理 特
、

阿联首
、

卡塔尔
、

叙利亚
、

巴林
、

阿根廷
、

秘普
、

加蓬
、

巴基斯斯

坦坦坦坦
、

哈萨克
、

土库更
、

鸟克兰兰

(((3 )国 家公 司协 助政政 1 000 印度 (有两家平等的国家石油公司 ) ;;;

府府机 构行使部分矿权权权 印尼
、

越南
、

腼句
、

土耳其
、

哥伦比亚
、

厄瓜多尔
、

喀麦隆
、

阿 塞拜拜

管管理理理 接
、

乌兹别克克

(((4 ) 国 家公 司兼行 矿矿 888 利比亚
、

尼 日利亚
、

阿尔及利亚
、

突尼斯
、

埃及
、

安哥拉
、

沙特阿拉拉

权权管理理理 伯
、

马来西亚亚

(((5 )国 家公 司垄断 油油 333 墨西哥
、

委内瑞拉
、

巴西西

气气工业业业业

表 1 列出了油气矿权管理

的五种模式及相应的国家实

例
。

通过以上简略分析可以发

现
,

这里的 ( 1 )
、

( 4 )
、

( 5 )三种模

式不宜在我国采用
。

第 ( 1) 种模

式 (无国家石油公司 ) 适用于两
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种极端情形
,

一种是市场经济

发育的发达国家 (美
、

加
、

澳
、

英
、

法 )
,

另一种则是资源丰富

而工业基础薄弱
、

依靠外国公

司经营的国家 (文莱
、

巴布亚新

几内亚
、

也门
、

苏丹等 )
。

我国显

然不属于这两种情形
。

在这一

模式中
,

俄罗斯是极 力推进油

气工业私有化的一种特例
,

我

国的国情不允许步其后尘
。

第

( 4 )
、

( 5) 两种模式已明显落后

于 国际化的油气工 业发展 潮



流
,

前者的弊病是不利 于国家

石油公司的自身建设和发展
,

在经济上极有可能成为政府的

沉重负担 ; 而后者拒绝 吸收外

资
,

与开放的大趋势背道而驰
,

只能使本国的油气工业步入死

胡同
。

因此
,

这两种模式我们也

不能采用
。

对我国有重要参考意义的

是 ( 2 )
、

( 3) 两种模式
,

它们符合

市场经济规律
,

不但有利于 国

家对油气资源的统一管理和合

理开发
,

而且要求国家石油公

司严格按商业原则运行
。

在这

两种管理模式下
,

国有公司的

主要任务是通过广泛的上
、

下

游业务
,

模范执行国家的油气

工 业政策
,

积极参与国内外竞

争
,

使国有资产增值
,

同时实现

技术的开发和人才的培养
。

这

种矿权管理与企业经营相互分

离的做法
,

有利 于油气工业快

速而 健康的发展
,

应该说是比

较成功的经验
。

从表 1可知
,

共

有 30 个国家采用这两种模式
,

占调查国总数的 55 %
,

其中绝

大多数是发展中油气资源国
。

发展中国家普遍采用这两种模

式
,

也从一个侧面说明它们符

合发展 国家特点
,

有较大的合

理性
,

很值得我们借鉴
。

我国 目前有陆
、

海两个国

家石油公司 (石油天然气总公

司和海洋石 油总公司 )分别从

事陆上和海域的油气勘探开

发
。

地矿部所属的油气勘查开

采队伍
,

也将改建成规范的第

三家国家石油公司
。

在我国油

气工业的上游部门
,

很快就要

出现三家国有企业并存的局

面
。

这就为在我国实行 ( 2 )
、

( 3)

两种矿权管理模式创造 了条

件
。

然而我国当前尚无具体的

政府部门加强 油气矿权管理
,

现有的两家国有公司也还承担

着过多的管理职能
,

因此
,

要真

正 实行这两种模式
,

至少有两

方面的关系需要理顺
。

首先
,

应尽快结束油气作

为特殊矿种管理的办法
,

确立

并加强国家统一管理油气资源

的职能
。

国务院已明确油气勘

查开采登记管理的行政职能由

地矿部承担
。

考虑到地矿部尚

未与油气队伍脱钩
,

因此这一

行政职能暂时交由国家计委掌

握
,

待地矿部完成政企分离后
,

再移交给地矿部
。

国务院的这

一决策符合我国油气工业的实

际
,

也与代表发展 中国家主流

的国际惯例接轨
,

应该坚决贯

彻执行
。

当前应通过国外经验

的分析研究
,

统一思想
,

抓紧工

作
,

尽量缩短这一过渡阶段
。

第二
、

三家国家石油公司

应彻底摆脱政府职能
,

或切实

与政府部门相分离
,

使 自己成

为与国际接轨的自主经营的油

气企业
,

积极开拓 国 内外两个

市场
,

充分利用国 内外两种资

源
,

为我国的经济建设再立新

功
。

考虑到我国的实际情况
,

在

第一阶段不妨实行第 ( 3) 种模

式
,

即采取类似于 印度的做法
,

在对外合作方面让国有公司发

挥部分作用 (参与招标
、

代表政

府与外商谈判
、

签订合同等 )
,

待市场经济逐步发育
、

完善之

后
,

再向第 ( 2) 种模式过渡
。

在

这一过程中
,

国家对三家公司

赋与相同的权利和 义务
,

允许

它们在平等的条件下竟争
,

促

使他们向世界一流的国有石油

公司 (如挪威的 S t a t o il )看齐
。

处于世纪之交的我国油气

工业面临着严峻的挑战
。

我国

油气资源的人均占有量明显低

于世界平均水平 ;近年来石油

储采比下降较快
,

已越过稳产

极限
;
西部战略接替区的勘探

虽有重要进展
,

但距预想的水

平相差甚远
。

从 1 9 9 3 年起
,

我

国 已成为纯石油进 口国
,

而高

速发展的经济还将扩大我国的

油气需求缺 口
。

这就要求我国

的油气工业尽快走出两种相互

矛盾的经济体制的冲突
,

把各

方面的关 系纳入 市场经济轨

道
,

为长远的发展开辟道路
。

因

此
,

借鉴国际经验
,

完善符合社

会主义市场经济特点的油气矿

权管理体制
,

已成为当务之急
。

我们相信
,

随着这一改革 目标

的实现
,

我国的油气勘探开发

产业将顺利完成向下游产业和

国外资源的两个延伸
,

一个由

几家纵向一体化的国有企业支

撑
、

众多不 同性质企业参与的

油气工业新格局
,

可 望在下世

纪初形成
,

从而为国民经济和

社会发展 2 0 1 0 年远景目标的

实现
,

作出应有的历史贡献
。

(地矿部石 油地质研究所 )


