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摘要：煤层气矿业权和煤炭矿业权的冲突已经成为煤层气行业发展的主要法律障碍。权利冲突的根源在于权利的

支配范围相互重叠，即权利重叠。煤层气资源依附于煤炭资源而存在，其不是法律意义上独立的物，无法单独成

为矿业权的客体。所以，冲突的化解需要从权利配置本身入手，对煤层气资源和煤炭资源进行统一赋权，以形成

安全高效的能源开发格局。 
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一、引言 

 

煤层气是一种产生于煤化过程中的自生自储的非

常规天然气。相对于煤炭、石油和天然气等传统能源，

人类对煤层气资源的开发较晚，直至 20 世纪 70 年代，

随着勘查、开采技术的进步，煤层气资源才逐渐成为

重要的能源财产。[1]在我国，对煤层气资源的开发和

利用具有一举多得的效益。首先，煤层气资源的开发

利用，能够在一定程度上填补我国的能源供给缺口，

完善我国的能源消费结构。煤层气资源在我国储量丰

富，截至 2014 年底，我国煤层气地质资源量占常规天

然气地质资源量的 54%，共计 36.8 万亿立方米。[2]其

次，煤层气资源的开发，能够有效地防患煤炭开发中

的瓦斯事故，保障煤矿安全生产。煤层气俗称瓦斯，

瓦斯爆炸是煤炭资源开发利用中的五害之首。①以山西

省为例，2015 年山西省瓦斯爆炸共造成 22 人死亡，

占全年煤矿事故死亡总人数的 28.95%。②最后，对煤

层气资源的开发与利用能够有效地遏制煤炭资源开发

过程中直接排放煤层气对气候变暖所产生的负面影

响。煤层气以甲烷为其主要成分，甲烷是一种典型的

强温室气体。根据美国环保署的数据显示，我国在 2010

年共排放煤层气 300 MMTCO2e，是全球排放煤层气最

多的国家，排放量将近是第二名美国的 4 倍。[3] 

作为“后起之秀”，煤层气资源毋庸置疑已经成为

一种重要的能源财产，踏入了财产法的殿堂，接受财

产法的调整，但该种新的财产类型也面临着如何融入

到财产法体系中去的难题。[4]其中，最为突出的问题

就是煤层气矿业权和煤炭矿业权的冲突，此法律障碍

已经成为煤层气行业发展的一大“绊脚石”。截至 2010

年底，山西省煤层气矿业权与煤炭矿业权重叠共计

175 个，重叠面积达 2 617.32 平方公里。[5]因此，对煤

层气矿业权和煤炭矿业权冲突的化解，已成为推进我

国能源资源高效开发与利用所必须解决的问题。本文

希望通过对煤层气资源开发中的财产权结构进行剖

析，以探明权利冲突的根源并寻找到符合物权法基本

原理的冲突化解路径。 

 

二、煤层气矿业权和煤炭矿业权冲突

的根源：权利重叠 
 

(一) 分别赋权的源起与法律困惑 

根据《矿产资源法》和《矿产资源法实施细则》

的规定，我国矿产资源立法对矿产资源勘探、开采权

利的设定，采取的是“矿产资源种类主义”的赋权标

准，即依照矿产资源的矿种分别赋权。立法之所以做 
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出这样的选择与矿产资源领域的立法思路不无关系。

“法律蕴含着一个国家数个世纪发展的故事，我们不

能像对待仅仅包含定理和推论的数学教科书一样对待

它。要理解法律是什么，我们必须了解它以前是什么，

以及它未来会成为什么样子。”[6]从 1986 年《矿产资

源法》发布实施至今，我国矿产资源立法始终侧重于

对资源勘探、开发秩序的行政管理，立法对矿产资源

的财产属性认识不足，从而导致矿业权制度与物权制

度之间缺乏有效的衔接与融合，缺乏物权的理论根基。

事实上，我国矿产资源立法很大程度上是从地质学角

度对矿产资源等相关概念和基本制度进行规定的，“矿

产资源种类主义”的赋权标准正是此种立法思路的  

产物。 

“矿产资源种类主义”赋权标准的实施以明确具

体的矿种为前提，现已确立的具体矿种规定在《矿产

资源法实施细则》所附的《矿产资源分类细目》中。

这些具体矿种是对经过地质矿产勘查工作发现并探明

矿产储量的矿产资源的确认，属于地质学意义上的概

念。随着勘探、开采技术的进步，煤层气资源在地质

学意义上已成为独立于煤炭资源的矿产资源，被纳入

到《矿产资源分类细目》中。故而，法律对煤层气资

源和煤炭资源分别进行赋权。但是，法律规范直接以

地质学意义上的“矿种”概念来作为权利设定的依据

是十分不妥的。法作为非物理存在，是由人类创设和

约定的。[7]法的内容是法律规范，其不同于自然科学

意义上的自然法则，法律规范是对人们行为的规定，

旨在强调人们应当如何行为。而自然法则是关于事物

实际状态的阐述，即描述自然事件如何产生以及为何

发生的规则。[8]质言之，规范意义上的权利客体与客

观上的物质是无法划等号的，否则必然会引起权利体

系内部的混乱。所以，分别赋权的立法选择为权利冲

突埋下了种子。 

(二) 分别赋权下的权利重叠 

深入和准确地分析问题产生的根源是有效解决法

律疑难问题的重要前提。当前，主流观点认为，“两权

分置”是煤层气矿业权和煤炭矿业权冲突产生的根本

原因。“两权分置”是指煤层气矿业权与煤炭矿业权因

行政许可主体的不同，而往往分别授予不同的主   

体。[9−11]根据国土资源部的相关规定，煤层气资源作

为独立的矿种，对其勘查和开采只能经由国土资源部

行政许可，而煤炭矿业权的设定则根据规模的不同，

分别由国土资源部和省级人民政府国土资源主管部门

进行行政许可。③但我们认为，两权分置仅仅是加剧了

煤层气矿业权和煤炭矿业权之间的冲突，而并非是权

利冲突的根源。即使将煤层气矿业权和煤炭矿业权授

予同一主体，权利间的冲突依然客观存在，只是因权

利主体同一而没有显现出来。 

任一民事权利均具有固定的权利边界，民事权利

具有天然的互谐性，每一项权利均由法律确认与保护，

所以，在正常情况下，不同权利之间应当呈和谐之  

态。[12]如果权利在法律形式上获得确定但却无法行使

的话，那么一定是权利本身出现了问题，即法律对权

利的设定不符合基本的原理。所以，应当从权利配置

本身出发，对引发煤层气矿业权和煤炭矿业权冲突的

原因进行剖析。根据《矿产资源法实施细则》第 16

条和第 30 条的规定，矿业权的客体并非仅指向单一种

类的矿产资源。具体来说，矿业权的客体包括两个部

分，一是特定区域内的矿产资源，二是该矿产资源所

附着的相应空间。在自然状态下，煤层气吸附于煤基

质中，煤层实际上为煤层气的赋存区，也就是说，煤

层是煤层气所附着的空间。所以，在特定区域内，同

时设定煤层气矿业权和煤炭矿业权，必然会使二者的

支配范围在空间和时间两个维度上发生重叠，即权利

重叠。权利的本质是民事主体自由意志的支配范围，

权利的重叠意味着，权利人在意志支配范围上发生重

叠，后果是任何一方均不可自由地行使权利。所以，

权利重叠才是引发权利冲突的根本原因。 

(三) 权利重叠违背了物权绝对原则 

萨维尼认为，意志首先能够作用于本人，其次亦

可作用于外部世界，外部世界可分为不自由的自然和

自由存在的他人，对外部世界的支配形成了民法财产

权大厦的两根支柱：物权和债权。[13, 14]物权是以物为

中介的人与人之间的关系，因其是典型的绝对权，必

须符合物权绝对原则。物权绝对原则是指，权利人得

依其意志独立支配物，而不受他人意志的干涉。[15]该

原则具有两层含义，一是物权具有绝对排他性，即不

得在一物之上同时设定两个相互排斥的物权；二是权

利人具有意思独断性，权利人对物具有直接支配力，

可依自己的意志而独立享有和行使权利，并排除他人

的妨害。 

煤层气资源与煤炭资源作为不自由的自然中的特

定部分，民事主体通过对其支配而享有矿业权。矿业

权不同于一般意义上的物权，其需经行政许可之催生，

具有公权色彩，实为准用益物权。同时，该权利在结

构上不仅包括对特定矿产资源进行勘查和开采的权

利，还包括对该矿产资源所附着的空间的使用权，具

有显著的复合性。但无论如何，其仍需遵循物权的基

本原则——物权绝对原则。即矿业权具有绝对排他性，

在权利所指向的客体上不可同时设定两个以上相互排

斥的矿业权；矿业权人具有意思独断性，权利人对其
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所支配的矿产资源和该矿产资源所附着的空间具有绝

对的支配力，未经权利人同意不得侵入。 

然而，在现行法体系中，根据“矿产资源种类主

义”的赋权标准，煤层气作为一种独立的矿种，其上

可以单独设定煤层气矿业权。这使得在特定矿区内，

煤层气矿业权与煤炭矿业权将会产生权利重叠，权利

重叠不同于权利堆叠，在权利堆叠中，虽然权利所支

配的范围会发生重叠，但权利在内容上具有相容性，

而权利重叠意味着权利在内容上相互排斥。[16]在实际

开发过程中，煤层气资源的开发必然需要对煤层进行

利用，煤炭资源的开发也必须抽离煤层气以保障生产

安全。权利重叠使得在煤层气富集区内，煤层气矿业

权人和煤炭矿业权人均无法独立地依照其自由意志行

使权利，权利人对煤层气资源或煤炭资源的支配受到

了他人意志的限制，丧失了意思独断性。此外，权利

重叠意味着煤层气矿业权与煤炭矿业权二者在权利支

配的客体范围上发生重叠，即一物之上成立了两个同

种类的、效力一致的矿业权，违背了物权的绝对排他

性。概以言之，煤层气矿业权与煤炭矿业权的重叠违

背了物权法的基本原则——物权绝对原则。 

 

三、“两权分置”下的权利冲突 
协调模式 

 

面对煤层气资源开发过程中产生的煤层气矿业权

与煤炭矿业权之间的冲突，管理部门、能源企业以及

学者从各自角度分别提出了以下三种化解权利冲突的

具体模式：权利主体统一模式、协调开发利用模式和

相邻关系模式。但是，这些模式因未彻底跳出“两权

分置”观点的藩篱，没有找到问题产生的根源，均未

能提出符合物权法基本原理的冲突化解路径。 

(一) 权利主体统一模式 

权利主体统一模式是指将煤层气矿业权和煤炭矿

业权授予同一主体。[10, 17]例如国家能源局于 2013 年

发布实施的《煤层气产业政策》第 20 条规定，在煤层

气资源富集区内，若煤炭矿业权的设定先于煤层气矿

业权，可将煤层气矿业权授予煤炭矿业权人，由其自

行开发煤层气资源，也可通过相互合作的方式开发煤

层气资源。这意味着，在通常情形下对已设定煤炭矿

业权的区域，煤炭矿业权人往往也因此而获得了煤层

气矿业权，即煤炭矿业权人同时拥有煤层气矿业权和

煤炭矿业权。 

将两种权利授予同一民事主体，是以规避冲突的

方式掩盖了权利冲突，但这种规避只有在物权静止的

情形下方可奏效。因为，在现行法规定下，煤层气矿

业权和煤炭矿业权呈权利重叠之态，二者在权利行使

上相互排斥与限制。权利主体统一后，这种排斥与限

制依然存在，只是因权利人利益一致而未显现出来，

一旦两权再次分离，权利冲突将会重现江湖。而要实

现资源价值的最大化，任何有价值的资源必须为人们

所有，其权利必须具有排他性和可转让性。[18]矿产资

源作为重要的财产，与之相关的矿业权必然具备可转

让性，而权利一旦单独转让，权利主体统一模式下的

权利和谐状态将不复存在。因此，权利主体统一模式

并没有从权利冲突的根源上提出权利冲突的化解   

之道。 

(二) 相互协调模式 

相互协调模式是指，在坚持“两权分置”的前提

下，权利人通过协商确立对煤层气资源和煤炭资源进

行合作开发与利用。例如，在山西省三交区块，中国

石油天然气股份有限公司拥有的煤层气矿业权与光明

煤矿、西坡煤矿和锦园煤矿等煤炭企业拥有的煤炭矿

业权的重叠面积达 282.9 平方公里[19]。为了解决权利

冲突，权利人通过相互协商，签订合作框架性协议，

使得煤层气资源与煤炭资源的开发与利用在时间和空

间上相互配合，以实现对煤层气资源和煤炭资源的合

理开发、综合利用与协调发展。[20] 

相互协调模式本质上是在煤层气矿业权人与煤炭

矿业权人间建立起以协调发展、互惠互利为宗旨的合

同之债，通过债之法锁，约束二者的开发利用行为，

以此来实现煤层气矿业权与煤炭矿业权的和谐共处。

但是，合同之债的相对性决定了，合同主体以外的第

三人不受合同所确立的权利义务的拘束。如此一来，

在煤层气矿业权或煤炭矿业权转让后，权利的受让人

将不受该合同之债的约束，那么，基于合同之债所确

立的相互协调模式即被打破。此外，合同之债只具有

请求力，合同之债的完全实现，必须寄希望于相对方

的履行行为。也就是说，即使权利没有发生转让，合

同之债亦存在合同违约的风险，一旦一方违约，煤层

气矿业权与煤炭矿业权之间的冲突将会被再次引发。 

(三) 相邻关系模式 

相邻关系是指为了平衡权利人之间的利益冲突，

谋求共同利益，在相邻不动产物权之间，对不动产物

权的支配力和排他力分别进行必要的扩张和限制所产

生的权利义务关系。[21]有学者认为煤层气资源与煤炭

资源在赋存状态上呈毗邻关系，构成物权法上的相邻

关系，可以借助相邻关系制度协调权利冲突，即希望

通过对双方课以法定的容忍义务来实现对能源资源的

有序勘查与开采。[9, 22] 

我们认为，煤层气矿业权与煤炭矿业权之间并不
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构成物权法上的相邻关系。第一，从相邻关系的适用

条件上来看，煤炭矿业权与煤层气矿业权的客体并不

毗邻。煤层气矿业权的客体是煤层气资源和其所附着

的相应空间，煤炭矿业权的客体是煤炭资源和其所附

着的相应空间，二者是相互重叠的关系，而非毗邻关

系，难以适用相邻关系制度来协调权利冲突。第二，

从相邻关系的制度目的上来看，相邻关系旨在尽可能

地平衡权利人各方的支配力，划定权利的“理性界限”，

保证权利人在合理的范围内行使权利，以维系相邻不

动产物权人之间的和谐关系。[23]而根据煤层气与煤炭

资源的自然赋存状态，从科学开发角度而言，应当先

抽取煤层气，然后再进行煤炭开采。这意味着，在相

邻关系调整下，煤炭矿业权的行使将会遭受“冻结”，

其支配力受到了完全限制。只有待煤层气矿业权退出

后，煤炭矿业权才能恢复其支配力、这不符合相邻关

系平衡支配力，谋求共同利益的出发点。 

通过以上分析可以看到，在“两权分置”的观点

下，因没有从根本上探明权利冲突的根源，所以也就

无法划定煤层气矿业权与煤炭矿业权间的“理性界

限”。无论是权利主体统一模式、相互协调模式还是相

邻关系模式，都只是对权利冲突的“小修小补”，无法

从根本上化解因权利设定不当而与生俱来的权利冲

突。因此，权利冲突的根源是煤层气矿业权与煤炭矿

业权之间的相互重叠，而非“两权分置”。只有挖掘出

冲突背后的真正原因，并在权利配置中破除权利重叠，

才能寻找到一条协调煤层气资源和煤炭资源高效开发

利用的合理路径。 

 

四、权利冲突的化解路径：煤层气资

源和煤炭资源的一体化赋权 
 

(一) 煤层气资源之上无法单独赋权的法律分析 

物权制度以规范对有限资源的利用秩序为其目

标，如何创设物权是其所需解决的重要问题之一。[24] 

物权的创设以确定物权的客体为其前提，物权的客体

为物，民法上的物必须满足以下条件：一是须存在于

人体之外；二是须为有体物；三是须能够为人力所支

配；四是须独立为一体；五是须能满足人们的生产生

活需要；六是须具有特定性。可以肯定的是，煤层气

资源作为重要的清洁能源，具有丰富的经济价值，同

时其为有体物，能为人力所支配且不属于人体的一部

分。但是，煤层气资源是否独立为一体和具有特定性

则存在疑问。换言之，煤层气资源是否是法律上独立

的物值得推敲。这一问题的解决对物权的设定至关重

要，法律只能在独立的物上单独赋权。这是因为，物

权的绝对原则决定了只有在独立的物上设定物权，才

能真正明确权利的支配范围，使其所支配的外部界限

明确化，否则必然会发生权利重叠。需要注意的是，

法律层面上独立的物不同于物理层面上独立的物，二

者具有天壤之别。前者是一个法律上的判断问题，而

后者则是一个自然物经验方面的观察问题。 

煤层气是以甲烷为主要成分的烃类气体，而煤炭

则是以碳为主要成分的固体矿物。虽然，煤层气资源

在主要成分和赋存状态等物理属性上均不同于煤炭资

源，但这不足以使其成为法律上独立的物。煤层气资

源与煤炭资源在自然赋存状态上具有紧密结合性，这

意味着二者在法律上均不具有可特定性，无法为人所

独立支配。煤层气资源与煤炭资源之间的结合性不同

于土地与其中所蕴藏的矿产资源以及土地与相应地下

空间之间的关系。煤层是一种双孔隙介质，由基质空

隙和裂隙组成。煤层气与煤层之间的自然状态有三种：

一是煤层气吸附在煤孔隙的内表面，二是煤层气以游

离状态分布在煤的空隙中，三是煤层气溶解于穿过煤

层而流动的地下水中。[25]也就是说，二者实际上是一

种“你中有我，我中有你”的自然状态，均不可为人

所独立支配，无法单独成为民法意义上的“物”。而土

地与其中的矿产资源或相应的地下空间虽在垂直方向

上亦呈紧密结合之态，但是，它们在法律层面上分属

不同区域，相互独立且互不干扰，均可为人所独立支

配，故可分别赋权。例如同一块的土地上可分别设定

地表建设用地使用权、矿业权和地下建设用地使用权。

美国有学者将煤层气资源与煤炭资源二者间的关系形

象地比喻为“容器空间(container space)”，即煤炭资源

相当于一个容器，应当囊括其中所依附的所有物质，

包括煤层气资源。[26, 27]简言之，煤层气资源与煤炭资

源的紧密结合状态决定了其不能为人所独立支配，难

以构成法律意义上独立的物，法律无法在其上进行单

独赋权。所以，我国《矿产资源法》和《矿产资源开

采登记管理办法》等法律法规将煤层气资源作为法律

上独立的物并在其上单独赋权，这实际上是混淆了法

律意义上独立的物与物理层面上独立的物。如此一来，

必然会使煤层气矿业权和煤炭矿业权的支配范围在时

空层面上相互重叠，两权之间的冲突也就在所难免。 

严格意义上说，如果先设定煤炭矿业权的话，煤

层气资源仅为煤炭矿业权客体的重要成分。美国宾夕

法尼亚州最高法院在 U.S. Steel Corp. v. Hoge 一案中

认为，特定区域内的煤层气资源是煤炭资源的一部分，

煤炭矿业权人拥有开采煤层气的权利。④在 Bowles v. 

Hopkins Cnty. Col., L.L.C. 一案中，肯塔基州上诉法院

也认为煤炭矿业权的客体应当包括煤层中所赋存的煤
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层气。⑤这些案例均进一步说明了，在实际开发过程中

煤层气资源无法成为独立的物而被单独赋权。当然，

重要成分一旦与主物相分离，无论原因为何，脱离主

物的重要成分恢复其原始属性，可独立的成为物权的

客体。也就是说，煤层气资源一旦脱离煤炭资源的束

缚，被抽取出来后，就可以为人所独立支配，成为独

立的物。法律只有明确了煤层气资源所扮演的具体角

色，揭开煤层气资源的真实面纱，才能构建起符合物

权法原理的赋权模式，从源头上化解权利冲突。 

(二) 煤层气资源与煤炭资源一体化赋权的两种

模式 

1.“先气后煤”模式：先后分别设定煤层气矿业

权和煤炭矿业权 

“先气后煤”模式是指，在煤炭富集区赋存煤层

气资源时，在煤层气资源、煤炭资源和它们所附着的

相应空间这一物上先后分别设定权利存续期间互不重

叠的煤层气矿业权和煤炭矿业权，需注意的是，只有

待煤层气矿业权退出后方可设定煤炭矿业权，二者不

可同时存在。其中，煤层气矿业权勘查和开采的对象

限于煤层中所蕴藏的煤层气资源，但权利人可对相应

煤层和其他地下空间进行合理的利用，以实现煤层气

矿业权的绝对排他性和权利人的意思独断性。与之相

应，煤炭矿业权勘查和开采的对象亦不及于煤层气资

源。如此，两权互不排斥，和平共处，在法律上也就

可以合理地化解煤层气矿业权与煤炭矿业权重叠下所

产生的权利冲突。 

我国管理部门已将此种方法作为在煤层气资源富

集区设定矿业权的基本原则。2007 年国土资源部发布

实施的《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[2007]96 号)规定，在煤层气资源

富集区，需先设定煤层气矿业权，在煤层气资源开发

结束后方可设定煤炭矿业权。国家能源局在 2013 年发

布的《煤层气产业政策》中对权利冲突的化解亦表达

了相同的意见，该政策第 18 条规定，在煤炭远景区先

进行煤层气资源的开发，待煤层气资源开发结束后，

进行煤炭资源的开发。管理部门的观点也进一步证实

了在煤层气富集区，煤层气矿业权和煤炭矿业权是无

法同时存在的。究其根本，正是因为煤层气资源不是

法律上独立的物，如果对其单独赋权必然会导致煤层

气矿业权和煤炭矿业权同时存在而相互重叠，进而引

发权利冲突。如果认识到煤层气资源不是法律上独立

的物，无法单独赋权，那么，在法律上也就无法创设

出同时存在的煤层气矿业权和煤炭矿业权。 

2. 综合开发模式：设定综合性矿业权 

综合开发模式是指，法律在煤层气资源富集区内

设定兼具煤层气资源和煤炭资源勘探、开发为内容的

综合性矿业权。该模式在赋权基础上不同于“两权分

置”下的权利主体统一模式，在权利主体统一模式中，

煤层气资源和煤炭资源是分别作为法律意义上独立的

物而被单独赋权的。但正如前文所述，此种赋权模式

不符合物权法的基本原理。而在综合开发模式下，煤

层气资源不再被视为法律意义上独立的物，其与煤炭

资源以及它们所附着的相应空间这一整体构成法律上

独立的物，煤层气资源只是其中的重要成分，法律是

在此基础上设定兼具煤层气资源和煤炭资源勘探、开

发的综合性矿业权的。设定综合性矿业权可以实现对

煤层气资源和煤炭资源的综合开发，提高煤层气和煤

炭资源的开发利用效率。 

对能源资源的综合开发一直是我国能源立法所坚

持与倡导的。1996 年《矿产资源法》第 7 条就明确规

定了能源企业应对矿产资源进行综合勘查、综合利用。

针对煤层气资源与煤炭资源的开发，管理部门也认为

应当对煤层气资源和煤炭资源进行综合勘查。国务院

2006 年发布实施的《国务院办公厅关于加快煤层气(煤

矿瓦斯)抽采利用的若干意见》(国办发[2006]47 号)规

定，探矿权人须对特定区域中的煤层气资源和煤炭资

源的储量与品质等具体情况进行一体化勘查与评定。⑥

我们认为，除了对煤层气资源和煤炭资源进行综合勘

查外，亦可通过设定综合性采矿权实现对二者的综合

开采。企业可以基于对安全生产、资源节约、开发布

局和效率等诸多因素的考虑，在资源的开发规划与设

计、开采途径与技术等方面进行统一部署，促进煤层

气资源开发和煤炭资源开发在时空层面上的有机结合

和有序衔接，形成高效有序、相互协调的综合开发   

格局。 

上述两种一体化赋权模式各有所长，应当在充分

考虑矿业权申请人的资质、煤层气资源和煤炭资源的

赋存情况以及国家的能源规划等因素的基础上综合利

用两种方式，合理设定矿业权。具体而言，首先，当

矿业权申请者或投标者兼具勘查或开采煤层气资源和

煤炭资源的资质，且其能力不亚于单一煤层气企业和

煤炭企业时，国土资源管理部门应当优先考虑对煤层

气资源和煤炭资源进行一体化开采，即设定综合性矿

业权并将其出让给相应的能源企业。其次，国土资源

管理部门应根据特定区域的地质条件，确定矿业权的

设定方式。如果根据地质条件，综合开发的经济效益

更高，则应设定综合性矿业权；而若地质条件不适宜

综合开发，则应采取“先气后煤”的开发模式，当然，
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煤层气矿业权的获取者在同等条件下可优先获取煤炭

矿业权。最后，国土资源管理部门应当根据国家能源

规划以及煤炭资源和煤层气资源开发利用的年度计划

和中长期发展计划，合理地确定煤层气资源和煤炭资

源的开发模式。在“十三五”期间，管理部门应当根

据能源开发利用的既定目标，综合采取上述两种模式，

以实现对能源资源的高效开发与利用。 

 

五、效率保障：权利的必要限制 

 

“权利限制是对权利的范围和权利的行使所作的

限制性规定。”[28]能源资源的高效开发与利用是能源

立法的重要价值取向。无论是先后分别设定煤层气矿

业权和煤炭矿业权(“先气后煤”)还是设定综合性矿

业权，均会因制度的先天不足而产生资源开发与利用

过程中的无效率情形。具体而言，由于能源资源的开

发周期一般较长，“先气后煤”的开发模式易因煤层气

资源的闲置而导致煤炭资源的开发滞后，影响我国的

能源产出与安全。因此，在煤层气资源开发利用过程

中，需要强化权利人对煤层气资源的开发效率。而在

设定综合性矿业权模式中，煤层气资源的开发因受到

开发成本较高、利润空间狭小等问题的影响，权利人

缺乏对煤层气资源进行开发的意愿，可能导致对煤层

气资源的排空，故需要严格限制对煤层气资源的直接

排放，实现能源开发与生态环境保护的双重目标。 

(一) 禁止资源闲置：强化“先气后煤”模式中的

权利行使义务 

能源矿产资源的开发一般均会持续较长的时间。

根据《矿产资源勘查区块登记管理办法》第 10 条的规

定，一般矿产资源的探矿权的期限最长为 3 年，石油

天然气探矿权的期限最长为 7 年。至于采矿权的期限

则更长，根据《矿产资源开采登记管理办法》第 7 条

的规定，即使开采规模较小，权利的存续期间最长也

可达 10 年。此外，探矿权和采矿权的期限均可申请延

长，且无次数限制。在“先气后煤”模式下，煤层气

矿业权人可能基于对自身技术、资金、煤层气价格或

抢占能源区块等因素的考虑，闲置煤层气资源，怠于

行使煤层气矿业权。如此一来，可能会导致煤炭资源

勘查和开采受阻，无法形成高效协同的能源开发格局。

能源关乎国家的经济命脉，在能源资源开发中，对资

源的闲置实际上就意味着对权利的滥用。矿业权不同

于典型意义上的物权，其经由行政许可而催生，权利

人在享有权利的同时亦需履行充分行使权利的义务，

即权利人应在行政许可所确定的时间范围内完成相应

的开发任务。“义务体现着与行为自由相统一的社会责

任(组织性、和谐性、程序性)，体现着社会对个人、

国家对公民提出的社会的、政治的、法律的和道德的

要求。”[29]在煤层气资源和煤炭资源一体化赋权后，

权利人虽拥有具有排他性和绝对性的矿业权，但该权

利不足以成为其闲置资源，圈而不探，占而不采的借

口。否则，国土资源管理部门可以依法撤销行政许可，

收回权利。 

财产权及其所承载的法学和经济学信念均从理性

出发，即进入市民社会自由之中的人们应作为经济主

体和法律主体遵循一个目的理性的思考，即通过生产

和贸易来对有限资源加以充分利用，以增加其财   

产。[30]概以言之，当权利人挥霍其所拥有的具有社会

属性的矿业权时，其已陷入非理性的境遇，法律规则

即有必要以强制性规定的方式课以权利人相应的义

务，以实现个人与社会的伙伴关系。我国当前矿产资

源立法中对矿业权在行使中可能产生的权利滥用已经

做出了一定的规制。《矿产资源勘查区块登记管理办

法》第 18 条明确要求，探矿权人在取得权利后，必须

在 6 个月内行使权利。但是在该管理办法中矿业权行

使义务的主体仅限于探矿权人，且未明确指明违反该

义务的法律后果。本文认为，可以参照《捷克能源法》

第 10 条的规定，明确矿业权人负有行使权利的义务，

并对违反义务的法律后果进行规制。《捷克能源法》第

10 条规定，权利人在获得许可后没有开始勘查开采活

动，或者停止勘查开采活动超过 24 个月的能源管制办

公室可以撤销许可。[31]具体而言，在煤层气资源开发

过程中，权利人必须在取得权利后的特定时间内启动

项目开发，并不得无故长期停止开发，否则，国土资

源管理部门将以撤销许可的方式收回矿业权。以此来

督促权利的行使，促进能源资源的开发与利用。 

(二) 限制直接排空：提高综合开发模式中煤层气

资源的利用效率 

煤层气资源作为非常规天然气，开发成本较高是

其开发过程中的“切肤之痛”。同时，在煤层气资源富

集区内的煤炭的价值远胜于煤层气，且煤层气与煤炭

同为能源资源，二者具有可替代性，为了避免煤层气

开发对煤炭行业的冲击，煤炭企业一般没有开发煤层

气的意愿。[32]所以，当设定综合性矿业权对煤层气资

源和煤炭资源进行综合勘查和开采时，权利人一般缺

乏对煤层气资源的开发动力，而往往基于安全开采煤

炭资源的考虑而将其抽采出来并直接排放或燃烧。但

是，随意将之排放到大气中会对生态环境产生严重的

负面影响。此外，煤层气作为清洁高效的化石能源，

被视为是天然气资源最现实的补充，将之全弃也是对



                                                中南大学学报(社会科学版)                                 2016 年第 22 卷第 5 期 

 

24 

 

社会财富的重大浪费。基于此，我们认为权利人在获

取综合性矿业权后，虽然对煤层气资源拥有排他性支

配权，但其必须合理地使用煤层气资源，不得肆意将

煤层气排放至大气中，法律应对权利的行使作出必要

的限制。 

为了实现对资源的有效开发与利用，法律需要赋

予矿业权排他效力，但是，基于效率和其他公共利益

的考量，法律有时亦有可能对权利的排他性作出必要

的限制。[33]我国管理部门已经意识到煤层气开发过程

中可能产生资源浪费这一问题。2006 年国务院办公厅

发布的《关于加快煤层气(煤矿瓦斯)抽采利用的若干

意见》规定，在煤层气开发过程中禁止权利人直接向

大气中排放煤层气，非法排放将会受到处罚。国家能

源局 2013 年 2 月发布实施的《煤层气产业政策》第

24 条也明确指出，在煤层气开发过程中要严格执行煤

层气排放标准，禁止煤层气直接排放。但必须注意的

是，这种限制应当限定在合理范围内，而不应当无限

扩大。美国印第安纳州的规定具有重要的借鉴意义，

该州明确禁止开发过程中对煤层气资源的浪费。⑦但在

维护矿工安全和煤层气资源不具备相应的品位即不具

有商业价值时，权利人可以将其排出并直接点燃。⑧

也就是说，除非特定区域的煤层气资源不具有商业价

值或者基于紧急安全的需要，否则煤层气资源原则上

应当被充分的开采与利用。 

 

六、结语 

 

煤层气资源作为优质、清洁的非常规天然气，在

势不可挡的能源转型中发挥着不可替代的重要作用。

“十三五”规划指出，要积极开发煤层气资源，建设

沁水盆地、鄂尔多斯盆地东缘和贵州毕水兴等煤层气

产业化基地，并将此作为“十三五”期间能源发展的

重大工程之一。而当前，在煤层气资源开发中，因财

产权配置不当，形成了煤层气矿业权和煤炭矿业权“两

权重叠”的尴尬局面，导致煤层气资源与煤炭资源开

发脱节，阻碍了煤层气行业的发展。最大限度地促进

对有限自然资源的高效利用，增进自然资源的使用和

交换价值，增加社会财富，是一切法律活动和法律制

度所追求的最终目标。[34]为了实现煤层气勘查和开采

的既定目标，促进人们高效地开发和利用能源资源，

法律需从权利配置上保证对能源资源的高效利用和有

序开发，这是财产法的重要经济功能。具体而言，在

煤层气资源开发利用过程中，应当理顺财产权的结构，

优化财产权的配置，通过对煤层气资源和煤炭资源进

行一体化赋权，以化解权利重叠所引发的权利冲突。

从而构建起权属清晰、权责明确、保护严格、流转顺

畅的矿业权制度，深入推进能源革命，促进煤层气资

源的高效开发与利用，形成清洁低碳、安全高效的现

代能源体系。 

 

注释： 

 

① 五害分别指瓦斯爆炸、矿山冒顶、煤尘爆炸、井下火灾、井下

水灾。 

② 参见山西煤矿安全监察局：《煤炭安全生产月报》(第十一期)

和《2015 年 12 月全省煤矿安全生产统计分析》。 

③ 《国土资源部关于规范勘查许可证采矿许可证权限有关问题

的通知》(国土资发[2005]200 号)规定，煤层气资源的勘查和

开采只能由国土资源部颁发许可证。而对于煤炭资源的勘查和

开采，煤炭勘查区块面积大于 30 平方公里(含)的勘查项目，

由国土资源部颁发勘查许可证，其余授权省级人民政府国土资

源主管部门颁发勘查许可证；煤(煤井田储量 1 亿吨(含)以上，

其中焦煤井田储量 5 000 万吨(含)以上)、油页岩矿床储量规模

为大型(含)以上的，由国土资源部颁发采矿许可证，其余授权

省级人民政府国土资源主管部门颁发采矿许可证。 

④ U.S. Steel Corp. v. Hoge, 468 A.2d 1380, 1383 (Pa. 1983). 

⑤ Bowles v. Hopkins Cnty. Coal, LLC, 347 S.W.3d 59, 61 (Ky. Ct. 

App. 2011). 

⑥ 国土资源部 2007 年发布实施的《国土资源部关于加强煤炭和

煤层气资源综合勘查开采管理的通知》(国土资发[2007]96 号)

也规定要支持和鼓励矿业权人综合勘查煤层气资源和煤炭资

源。国家能源局 2013 年《煤层气产业政策》(能源局公告 2013

年第 2 号)第 19 条亦持相同观点，规定探矿权人应对勘查区块

内的煤层气资源和煤炭资源进行综合勘查，提交煤层气资源和

煤炭资源综合勘查报告。 

⑦ IND. CODE § 14-37-11-1 . 
⑧ IND. CODE § 14-37-11-3. 
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Conflict and coordination:  
Right allocation in the development of coalbed methane 
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(College of Civil and Economic Law, China University of Political Science and Law, Beijing 100088, China) 

 

Abstract: The conflict betweem coal mining rights and coalbed methane mining rights has become a major legal 

obstacle to the development of coalbed methane industry. The source of the conflict is the overlap of the dominance of 

rights, namely rights overlapping. Coalbed methane, which is attached to the coal resources, is not an independent legal 

res, and cannot be the object of mining right. Therefore, in order to form a safe and efficient pattern of energy 

development, it is necessary to resolve the conflict from the perspective of right allocation itself, and to empower 

coalbed methane resources and coal resources uniformly. 
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[编辑: 苏慧] 

 

 

 


