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摘要 ：经过多年的发展，中国天然气价格改革和管理取得了重大成效，较好地促进了全国天然气产业的高质量发展，并推动了天然

气消费量的快速增长。随着“放开气源和销售价格，由市场形成”的改革方向逐步形成共识，天然气价格机制改革面临过渡过程中

采用何种具体措施的抉择难题。为此，系统梳理了 1961 年至今中国天然气价格政策，总结了天然气价格管理措施的主要做法、适用

条件、实施效果与优缺点，进而对未来天然气价格管理措施的使用路径进行展望。研究结果表明 ：①中国天然气价格管理的主要采

用了调整价格水平、合并价格、综合作价、差别价格、超量价格、“基准 + 浮动”价格、挂钩替代能源价格等 7 种管理措施 ；②不同

的管理措施针对不同的主要矛盾，调整价格水平、合并价格、综合作价等措施通常是让气价更稳定，而差别价格、超量价格、“基准

+ 浮动”价格、挂钩替代能源价格等措施是让天然气价格更具波动性。结论认为，中国天然气价格管理措施发展应在后续供气企业

销售定价、门站价格改革、天然气交易中心形成关键枢纽的价格指数的过程中进一步推动，深入推进中国天然气价格机制改革。
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Abstract: China's natural gas price reform and management has achieved significant achievements after years of development, which has 

promoted the high-quality development of natural gas industry and driven the rapid growth of natural gas consumption in the country. 

As a consensus is gradually reached on the reform towards "liberalizing gas sources and sales prices, and realizing market-oriented 

pattern", the reform of the natural gas price mechanism is challenged by the selection of specific measures in the transition process. 

This paper systematically reviews China's natural gas price policies since 1961, summarizes the main practices, applicable conditions, 

implementation effects, advantages and disadvantages of natural gas price management measures, and then forecasts the future 

application paths of these measures. The following results are obtained. First, seven measures are mainly adopted in China's natural gas 

price management, including adjusted price level, consolidated price, comprehensive price, differential price, excess price, "benchmark 

+ floating" price, and linked alternative energy price. Second, these management measures correspond to different main contradictions. 

The measures such as adjusted price level, consolidated price, and comprehensive price usually make gas prices stable, while differential 

price, excess price, "benchmark + floating" price, and linked alternative energy price lead to fluctuation of natural gas prices. In 

conclusion, the development of China's natural gas price control measures should be further promoted in the process of sales pricing of 

gas supply enterprises, gate station price reform, and formation of price indexes of key hubs in natural gas trading centers, so as to further 

enhance the reform of China's natural gas price mechanism.
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0　引言

科学合理的天然气价格对天然气稳定协调发展

至关重要。长期以来，中国政府价格主管部门不断摸

索管理天然气价格的有效路径，积极推动天然气价格

改革，逐步将过去气价高度计划管制的局面，调整到

目前 80% 以上气量的门站价格由供需双方和市场主

导形成的格局 [1]。经过多年的发展，中国天然气价格

改革和管理取得了重大成效，很好地促进了天然气产

业发展，推动天然气消费量从 2000 年的 245×108 m3

快速增长到了 2024 年的 4 000×108 m3 以上。近年来，

随着“放开两头、管住中间”的天然气价格改革目

标进一步明确，“放开气源和销售价格，由市场形成”

的改革方向也已经形成共识，随之而来的难题是在

接下来的改革过程中，需采用哪些具体的措施来有

序达成气价改革目的。

为了解决这一难题，需要深刻认识中国天然气

价格管理的理论脉络与经验做法。从文献调研来看，

目前关于天然气价格管理的研究主要有两种思路。一

种思路是从规律出发，以探索天然气价格管理的规

律为主（包括国外天然气价格管理演变规律），进而

形成中国天然气价格改革建议，杨卓羽 [2]梳理天然气、

水、煤炭价格管理的现状和问题，深化了对资源性

产品价格管理的规律认识，提出建立“市场—政府”

资源调控机制等建议；姜子昂等 [3] 梳理了政府的天

然气价格管理要素，构建了包括价格管理规划、价

格监管组织、价格管理流程、价格信息管理、绩效评

估在内的天然气价格管理理论框架，提出了加快天然

气价格理论体系建设的建议；何春蕾等 [4] 总结了中

国天然气价格体系和机制发展的理论研究成果及应

用成效，指出了天然气价格体系和定价机制演变的一

般规律，认为取消门站捆绑定价是天然气价格管理体

系未来的发展方向；毛家义 [5] 全面梳理了中国主要

的天然气价格政策，总结提出了天然气价格形成机制

的三大历史演变进程，得出了天然气价格变化是各

种矛盾作用的最终结果等认识。另一种思路是从问

题出发，以解决天然气价格管理中的实际问题为主，

尚志华 [6] 分析了天然气价格改革过程中政府的监管

行为、引导行为和服务行为，认为存在监管不到位、

引导不及时、改革不充分等问题，提出加快立法和

严格执法、坚持价格市场化改革、重视平衡供需和

全产业链利益分配、强化政府治理能力等建议；张

颙等 [7] 认为面临对外依存度高、进口气成本高等天

然气价格改革的难点问题，应该建立以门站价格管

理为核心的天然气产运储销价格体系，按照目标导

向先易后难稳步推进，政府管控与市场调节相结合，

加强对自然垄断环节的价格监管，是中国推进天然

气价格改革的成功做法，提出下一步要完善放管结

合政策，缩小管制气范围，扩大非管制气范围。

总体来看，两种思路的研究工作大多集中在体

制机制层面，主要涉及天然气价格改革的方向、思路、

机制等问题 [8-21]，而在政府价格主管部门进行天然气

定价和调价具体做法等天然气价格管理措施方面的

系统研究尚且不足。天然气价格管理措施是指价格

管理者进行天然气定价和调价的具体做法，是天然

气价格政策的核心内容与技术细节，是在不同情景

下管理天然气价格的策略和手段。深入研究这些管

理措施，需要穿透到政策底层来分析天然气价格管

理的操作细节，洞察中国管理天然气价格的思想，厘

清天然气价格改革的脉络，这也有助于为推进气价改

革提供更精准的管理措施“工具箱”。为此，从 1961
年至今的 300 多个国家部委与地方政府的天然气价格

政策文件中，梳理并归纳了 7 种天然气价格管理措施，

分析了其使用条件和优缺点，以期为中国天然气价

格管理措施在推动后续气价改革上的应用提供参考。

1　天然气价格管理措施

1.1　调整价格水平

采取调整价格水平这一管理措施，通常是由于

宏观经济环境、供气企业成本、市场供需等方面发

生重大变化，导致成本与价格、价格与价值严重背离，

经过企业反馈、市场调研、政府决策，通过政府价

格主管部门发布行政命令来统一调整气价水平。这

是在不破坏既有价格政策下，单纯调整气价水平的

管理手段。

典型的案例包括：随着“十五”期间西气东输

管道、陕京天然气管道陆续建成投运，国内天然气

需求量迅速增加，由于价格偏低，工业项目用气量

过快增长，造成市场供需关系面临严重的矛盾。为此，

国家发展和改革委员会（以下简称国家发展改革委）

在 2007 年以“发改电〔2007〕301 号”下发《关于

调整天然气价格有关问题的通知》，将工业用户的天

然气出厂价格统一上调 0.40 元 /m3，较好遏制了工业

用气量无序增长局面。

又例如在 2008 年前后，国际能源市场供需关系

十分紧张，国际油价持续高位运行，布伦特油价达

到历史最高的 143.95 美元 /bbl（1 bbl=159 L），但同
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期的天然气价格水平即便经 2007 年的调整后仍然偏

低，油气价格比值持续拉大，从而催生了一些低水平、

高耗能的天然气利用项目。同时，由于上游开采成

本不断增长，天然气产业的可持续发展面临严峻的

挑战。国家发展改革委经过前期调研，搜集天然气利

用市场发展、油气企业经营等情况，最终于 2010 年

5 月出台文件统一将国产陆上天然气出厂基准价格上

调了 0.23 元 /m3。

该类措施的优点在于形成的天然气价格水平具

有较高的社会认同度，而且由于一般不涉及价格机

制改革，因此政策推行难度小、执行效率高。但缺

点是管理措施的使用取决于政府价格主管部门对形

势的准确判断，要求高、难度大，而且从资料分析、

形成方案到最终决策的周期较长。

1.2　合并价格

采用合并价格措施，通常是在天然气技术进步、

生产标准提高、市场发展的大背景下，由于天然气价

格结构过于复杂，一些成本要素不必再单独形成价

格，使得产生了取消分类过细、管理难度较大的天

然气价格要素的需求。在政策上显现为对天然气价格

结构进行合并，减少层次和类别，从而优化价格体系，

降低管理难度，提高运行效率。

典型的案例包括：1980 年原石油工业部在《关

于天然气净化费用的复函》中提出“凡用户对所供

天然气质量提出具体要求时，有关油（气）田应按

用户要求进行净化处理，但由此增加的净化费用由

用户负担”。由此上游企业开始收取净化费。但随着

净化技术的进步，天然气净化成本大幅降低，再加

之天然气质量标准不断提高，绝大部分天然气已经

满足质量要求，再单独收取净化费已无必要。最终，

原国家计划委员会在 2002 年发布的《关于规范天然

气价格管理等有关问题的通知》中，将天然气井口价

外加收的净化费并入价内，统一合并为天然气出厂价。

又如在 2000 年，四川省天然气价格按照化肥用

气、居民生活用气、其他工业用气、商业用气等不

同类型分别制定，价格结构复杂，管理难度大，而

当时的城市燃气企业已开始发展，基本具备整合上

游批发供应城市用气的条件。经过西气东输试行统

一的城市燃气价格后，2005 年国家发展改革委在《关

于改革天然气出厂价格形成机制及近期适当提高天

然气出厂价格的通知》中提出“简化价格分类”，将

包括川渝气田在内的多个油气田出厂环节的居民用

气、商业用气及通过城市天然气管网公司供气的小工

业用户用气价格，合并为统一的城市燃气用气价格。

该类措施的优点在于能简化天然气价格结构，

方便市场执行。但其缺点也十分明显，因为合并价格

意味着供气方一些真实发生的成本不再能够透明化

显现化，不能做到“谁受益谁负担”，为新的管理困

境埋下伏笔，例如上述案例中统一城市燃气用气价格

后，在市场运行中产生了较为严重的交叉补贴问题，

最终多年后又重回城市燃气按居民、工业分别定价

的局面。

1.3　综合作价

综合作价措施通常是对处于同一价格层次中的

高价格和低价格，采用加权平均等方式综合形成一

个折中的或统一的价格水平，一般是为了解决同一

地区、同一类用户价格水平差异过大的问题，是缓

解市场用户间矛盾、降低价格执行难度的管理手段。

不同于前述的合并价格措施，综合作价措施并不改

变价格结构。

典型的案例包括：2010 年前后，四川盆地天然

气产量增长放缓，与快速增长的天然气需求量存在严

重矛盾。自 2011 年开始，四川省和重庆市对中国石

油外购到该区域的中亚进口天然气、中国石化生产的

天然气实行单独按成本定价，最高达 2.35 元 /m3，然

而中国石油在该区域自产天然气的定价约 1.15 元 /m3。

差异的定价造成各方激烈争夺中国石油自产天然气

资源、市场混乱的局面。为疏导价格矛盾，引导资

源合理配置，2012 年四川省和重庆市对中国石油自

产天然气与外购天然气实行加权综合作价，两地综

合价格分别为 1.98 元 /m3 和 1.97 元 /m3，较好地维护

了市场稳定。

2013 年，中国在全国范围内推进天然气价格机

制改革，分别制定了各省的存量气价格和增量气价

格，并提出各省“可以实行存量气、增量气单独作价，

也可以实行存量气、增量气加权综合作价”。四川省、

重庆市等采用综合作价的方式实施价格政策，这也

是考虑到不同气源气价差异过大、用户难以承受高

气价的因素。2015 年中国实现了存量气与增量气价

格并轨，这也是在同一价格层次上实行的综合作价。

除了方便执行外，综合作价还有固化价格改革

的作用，即是用一个统一的、与之前明显不同的价

格水平来彰显完成阶段性改革任务。其不足之处在

于这将使得低价格承受能力的用户需要负担与高价

格承受能力用户同样的价格水平，往往会造成用户

间交叉补贴。
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1.4　差别价格

差别价格措施是对个别类型用户、个别气源、

个别时段甚至个别地区单独制定差异化价格政策的

管理方式。该措施可以形成有别于其他气源或用户

的价格机制和价格水平，其使用目的包括且不限于

小范围改革探索、开展需求侧管理、释放价格改革

和资源配置信号等。

典型案例包括：2005 年，南京对每年冬季（12 月

至次年 2 月）锅炉用气用户提高销售价格 0.20 元 /m3，

上海也在每年冬季对除生活用气类、汽车用气类以

外的其他所有用户提高销售价格 0.20 元 /m3、对锅炉

用气用户加价 0.30 元 /m3，部分东部城市提前使用差

别气价的方式开展了小范围气价改革探索。试点实

践后，国家发展改革委在 2010 年的价格文件中明确

提出“用气量季节差、峰谷差较大的城市，可以研

究推行天然气季节性差价、峰谷差价和可中断气价

等差别气价政策”，进一步释放了价格改革信号。

在车用天然气方面，也采用过类似措施。车用

能源领域，天然气与成品油有替代性关系，气价与

油价存在竞争关系，这种竞争关系对地方交通运输

行业和供气保障容易产生影响，因此车用 CNG 长期

实行不同于其他天然气的差别价格政策，以有效管

理用户需求。2010 年，国家发展改革委要求各地要

按照与 90 号汽油最高零售价格不低于 0.75∶1 的比价

关系，理顺车用天然气价格。之后，全国多地按此

原则出台文件规范了当地 CNG 销售价格，部分省市

还进一步建立了与油价的联动机制。

使用这一措施既要精准确定实施对象，又要合

理控制差别程度，十分考验相关部门天然气价格管

理能力。但该措施是一项很有效的管理举措，特别

是在市场化探索方面能够发挥示范作用，可以为推

进全局性改革奠定基础。

1.5　超量价格

超量价格措施是对超出一定范围的用气量实行

单独定价的管理方式，具体操作上是人为区分出“老

气”和“新气”，对“老气”实行老机制老价格，对“新

气”实行新机制新价格。

超量价格措施的使用，曾对四川盆地天然气发

展起到了重要作用。1987 年，原国家计划委员会、

原国家经济委员会、财政部、原石油工业部联合发布

《天然气商品量管理暂行办法》（计燃〔1987〕2001 号）。

该文件规定，包干基数以内的商品气的井口气价暂

按各地现行价格（当时四川省价格为 0.13 元 /m3），

超过包干基数的部分，井口气价按 0.26 元 /m3 价格

结算。“老气”即包干基数内的气，国家规定总数为

67.5×108 m3，其中原四川石油管理局为 47×108 m3，

超出包干基数的“新气”价格水平较“老气”翻了

一倍，在当时是价格领域改革的重大突破，实现了“以

气养气”。该措施为后来四川盆地企业自销的天然气

实行市场化定价奠定了基础，有力地支撑了四川盆

地天然气产量在 1990 年之后迈上 70×108 m3 的台阶。

超量价格措施还在之后的在天然气价格机制改

革中得到了应用。2013 年，国家发展改革委在广东省、

广西壮族自治区天然气价格形成机制改革试点的基

础上，研究提出了增量气存量气价格调整方案。其中，

存量气为 2012 年实际使用气量，价格水平在当时门

站价格基础上适当提高；增量气为超出部分，价格

按照试点方案中的计价办法，一步调整到 2012 年下

半年以来可替代能源价格 85% 的水平，两个价格差

距达 0.88 元 /m3。这一改革保持了大部分存量气价格

相对稳定，降低了政策推行难度，同时通过增量气

价格又向市场释放了重大信号，突出了价格机制改

革的方向性。

超量价格是推进价格改革最关键的一招。实施

超量价格措施首先需要把握好时机，通常在宏观经

济环境稳定、市场接受程度高、前期铺垫与准备工

作充分到位的情况下进行。其次政府价格主管部门

需要能够洞察平衡市场发展、引领价格改革等因素，

具有科学划分气量的管理能力，比如在 2013 年天然

气价格改革时，政府价格主管部门就深入比选了“超

量”的划分方式：是按照存量气和增量气划分，还

是按照国产气和进口气划分，又或是按照居民用气

和非居民用气划分等方式。不过，这一措施在实践

中通常会造成价格结构变复杂、价格层次增多，带

来诸如价格双轨制、管理复杂化等弊端。值得注意

的是，超量价格不同于差别价格，差别价格重在探索，

是在具体点上的突破，而超量价格重在改革，彰显

未来方向和全局影响。

1.6　“基准 + 浮动”价格

“基准 + 浮动”价格措施是政府价格主管部门根

据供气成本、市场供需等因素制定天然气基准价格，

允许企业与用户在基准价格一定范围内（上下浮动

不超过 20%）协商天然气价格的管理方式。

历史上中国长期采用政府定价的方式管理天然

气价格，严格监管各油气田天然气出厂价格。但这种

方式不仅使气价完全失去弹性，无法真实反映市场
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供需关系，也让政府价格主管部门每次制定价格时

都要付出高昂的管理成本。《中华人民共和国价格法》

出台后，2003 年国家发展改革委下发《关于西气东

输天然气价格有关问题的通知》，对西气东输天然气

出厂价格实行政府指导价，由国家发展改革委制定出

厂基准价，具体出厂价格由供需双方在上下 10% 的

浮动范围内协商确定。这种“基准 + 浮动”的定价

方式在一定程度上缓解了当时价格管理与市场发展

间的矛盾。

此外，2013 年实行增量气存量气价格改革后，

国家发展改革委对天然气价格实行最高门站价格管

理。随后在 2014 年 8 月、2015 年 2 月和 2015 年 11
月先后 3 次调整了门站价格，其中第三次将非居民

用气由最高门站价格管理改为基准门站价格管理，

使供需双方可以基准门站价格为基础，在上浮 20%、

下浮不限的范围内协商确定具体门站价格。

“基准 + 浮动”价格措施是政府指导价的具体表

现形式，这一措施赋予企业一定的定价自主权，建

立更加灵活、更有弹性的价格机制，有利于激发供

需双方积极性，更好发挥价格杠杆调节作用。但使

用这一措施不易把握浮动幅度，特别是在供应紧张

的情况下，供气企业下浮价格的积极性不强，浮动

价格没有充分靠协商来实现。

1.7　挂钩替代能源价格

这一措施是基于能源之间的替代性，建立天然

气价格与其他替代能源价格挂钩的定价机制或调价

机制，目的是理顺天然气与替代能源的比价关系，更

好反映天然气价值。通常选择市场化程度较高的替

代能源品种，综合考虑能源热值、使用便利性、市

场接受度，形成一套显现化的天然气价格公式。

例如，中国 2001 年加入世界贸易组织后，国内

能源需求量暴涨，煤炭、石油等市场化的能源价格

不断攀升，与持续低迷的天然气价格形成强烈反差。

在 2005 年底的价格文件中，国家发展改革委不仅制

定了各油气田天然气出厂基准价格，还建立了与替代

能源价格挂钩的调价机制。调整系数根据原油、液化

石油气和煤炭价格 5 年移动平均变化情况，分别按

40%、20% 和 40% 加权平均确定，相邻年度的价格

调整幅度最大不超过 8%，每年调整一次。其中，原

油价格根据普氏价格指数、WTI、布伦特和米纳斯的

算术平均离岸价确定，液化石油气价格为新加坡市

场离岸价，煤炭价格为秦皇岛车站山西优混、大同

优混和山西大混煤的简单平均价格。

2011 年，国家发展改革委在《关于在广东省、

广西自治区开展天然气价格形成机制改革试点的通

知》中，提出了建立中心市场门站价格与可替代能

源价格挂钩机制，可替代能源品种选择燃料油和液

化石油气，权重分别为 60% 和 40%，等热值可替代

能源价格按照燃料油和液化石油气单位热值价格加

权平均计算。同时，为保持天然气与可替代能源的

竞争优势，鼓励用户合理使用天然气，天然气价格

按可替代能源价格的 90% 测算。

挂钩替代能源价格措施本质是用市场化的能源

价格“代替”政府来理顺天然气价格，是推进天然

气价格市场化改革的国际通行做法，有理论依据和

大量成功案例。但这一措施在中国使用还存在一些

弊端，比如天然气行业与其他能源行业所处的发展

阶段不同、供需关系不同，反映出的价格信号也不同，

直接挂钩反而可能会加剧天然气供需紧张局面，因

此挂钩联动定期调整的机制很难完全执行。

2　对天然气价格管理措施的认识

通过分析历年天然气价格政策，按照上述 7 种价

格管理措施进行归类梳理（表 1），分析得出 4 点认识。

2.1　天然气价格管理措施使用程度与供需形势和改

革要求密切相关

从使用程度来看，1990 年前，中国天然气价格管

理措施采用的方式比较单一、数量偏少，1991—2005
年逐步加强价格管理措施使用，并在 2006—2015 年的

10 年间达到顶峰，而 2016 年之后又再次减少。

引发这一现象的原因，一是天然气供需矛盾发

生变化。2000 年之前，中国天然气生产量与消费量

基本相当、供需宽松 ；2001—2005 年生产量增速为

12.6%，消费量增速为 13.8%，增速开始逐步拉开；

2006—2010、2011—2015 年生产量增速分别为 14.2%
和 7.1%，而同期消费量增速则达到惊人的 18.0% 和

12.1%。这 10 年间呈现了严重的供需矛盾，使得政

府价格主管部门不得不多措并举加大天然气价格管

理来调节市场；然而，2016 年至今生产量增速提高

到 7.9%，消费量增速回落到 10.8%，市场矛盾有所

缓解，就又适当放缓了使用天然气价格管理措施的

频率，降低各类措施的使用程度。二是探索价格改

革路径的需要。2006 年起，中国开始从海外进口天

然气，且不同气源气价差异的矛盾日益凸显，政府

价格主管部门更加积极地思考如何科学制定国内气
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价，以更有效率、更加公平地消化高价进口气成本，

于是管理风格有了明显转变，在 2006—2015 年间加

大价格改革探索力度，并最终形成一套较适应的市

场化价格改革路径。2016 年后出台的价格政策实际

上是对既定改革路线的延伸，特别是推进气价改革

的工作从“完全政府主导”逐步调整为“有为政府 +
有效市场”共同发力，因此呈现出政府在价格管理

措施使用频率放缓的迹象。

2.2　天然气价格管理措施在使用中需要兼顾稳定性

和波动性

从价格管理措施使用效果上看，调整价格水平、

合并价格、综合作价等措施通常是让气价更稳定（调

整价格水平主要是化解成本矛盾，一般不涉及机制

变革，实际是一种维持价格平稳的做法），而差别价

格、超量价格、“基准＋浮动”价格、挂钩替代能源

价格等措施是让天然气价格更具波动性。可以看出，

每个时期既有以稳定价格为目标的管理措施，又有

以波动价格为目标的管理措施，反映出中国天然气价

格管理稳中求进的总基调；同时，这也展现了天然

气价格发展过程中的分合规律 [22]，即在天然气价格

的机制、层次、结构、水平等维度上的改革和调整中，

往往伴随着“分开”与“合并”等管理行为的相互交织。

此外，还可以发现不同时期使用的控制稳定性

和波动性的方式有所差异：过去以直接调整价格水

平和实施差别价格为主，由“看得见的手”进行强

制性管理；而现在采用的方式更加丰富，重点以发

挥市场的决定性作用和政府调控的基础性作用来兼

顾价格的波动与稳定。

2.3　不同的天然气价格管理措施针对不同的主要矛盾

通过对政策出台背景以及实施效果的分析可以

看出，政府价格主管部门管理天然气价格的出发点

大多是保持平稳、调控供需、引入波动、化解矛盾、

推进改革等。但总体来看，7 种天然气价格管理措施

所针对的问题和矛盾是不同的，政府价格主管部门

根据当时面临的主要问题和改革目标，在不同情景

下灵活使用不同的管理工具及其组合（表 2）。

表 2　不同天然气价格管理措施针对的主要矛盾表

价格管理措施 针对的主要矛盾

调整价格水平 成本与价格不协调

合并价格 气价结构复杂

综合作价 气价类别过多

差别价格 气价没有体现市场价值

超量价格 如何稳妥推进重大改革

“基准 + 浮动”价格 气价波动性和企业自主性不够

挂钩替代能源价格 与替代能源价格差异过大

2.4　“差别价格 + 超量价格 + 综合作价”的措施组

合是推进天然气价格改革的成功路径之一

这条路径的逻辑为：先用差别价格剥离出一些

价格改革的“复杂点”，再用超量价格对需要改革的

气量划出一条“分界线”对超量部分进行气价改革，

最后用综合作价固化形成“整个面”上的价格改革

成果。这一路径反映在价格政策上，则呈现出 3 种

价格管理措施轮替使用的政策组合。

2007—2018 年的一系列价格改革是这条路径的

典型案例。第一步：2007 年采用差别价格，对工业

用气价格单独上涨 0.40 元 /m3，实行与居民用气、化

肥用气不同的价格，相当于剥离出居民用气和化肥

用气两个复杂点；第二步：2013 年采用超量价格，

实施存量气增量气改革，进一步建立市场化的工业

表 1　中国天然气价格管理措施使用情况表

价格管理措施

采用时间

1961—
1970 年

1971—
1980 年

1981—
1990 年

1991—
2000 年

2001—
2005 年

2006—
2010 年

2011—
2015 年

2016—
2020 年

2021 年

至今

调整价格水平 √ √ √ √ √ √ √ √ √

合并价格 √ √ √

综合作价 √ √ √ √

差别价格 √ √ √ √ √ √ √ √

超量价格 √ √

“基准 + 浮动”价格 √ √ √ √ √

挂钩替代能源价格 √ √

注：①“√”表示政策中使用了相应的管理措施；②“2021 年至今”为地方政府使用管理措施的情况；③不涉及管输价格。



2025 年第 45 卷· 176 · 天     然    气     工    业

用气价格机制（2013 年改革对居民用气价格不调整、

化肥存量气加价不超过 0.25 元 /m3，而增量气中化肥

用气极少，因此政策实际主要作用于工业用气）；第

三步：2015 年 2 月和 2018 年 5 月两次采用综合作价，

分别实现了存量气和增量气价格并轨以及非居民用

气与居民用气价格并轨，最终形成了新一轮的天然

气价格锚点，完成了气价改革的阶段性任务。

一些油气企业也在采用这一路径完善企业内部

的天然气价格管理。例如一些油气企业在制定油气

田内部出厂价格时，先后实施了页岩气单独定价（差

别价格）、超计划产量价格上浮（超量价格）、以油气

田为单位统一天然气价格参数（综合作价）等，可

见这一路径比较符合中国天然气行业运行实际。

3　下一步深入使用天然气价格管理措
施的展望

3.1　供气企业借鉴上述天然气价格管理措施形成天

然气销售价格方案

2020 年，国家发展改革委颁布新版《中央定价

目录》，将“各省区市天然气门站价格”从目录中移

除 [23]。这一改变意味着国家将可能不再直接制定和

调整天然气价格，而由供气企业在政府监管下制定

价格方案，并与用户协商实施。

当前，供气企业在制定天然气销售价格方案时

已经借鉴了上述价格管理措施 [24]。例如，中国石油

已经使用超量价格措施，分别制定了合同内与合同外

（超出合同量的部分）的天然气销售价格，其中合同

外价格直接与市场化价格接轨；根据供气成本和市

场供需，针对非居民用气采用调整价格水平和差别

气价两项措施，对采暖季用气和非采暖季用气以及

合同中的均衡量一、均衡量二制定不同的气价策略。

预计在今后销售价格方案制定中，供气企业将

进一步选择使用诸如挂钩替代能源价格、综合作价

等其他的天然气价格管理措施。例如，进口 LNG 价

格大多与油价挂钩，随着这部分气量在资源池中的

比例进一步增大，需要在销售价格中将成本显性化，

供气企业将可能在与用户的合同价格中采用挂钩替

代能源价格；对于一些用气规模大、议价能力强的

用气企业，供气企业也可能采用综合作价，与之协

商形成一个统一的价格水平。

3.2　以超量价格为突破手段来逐步放开天然气门站价格

天然气价格改革的最终目标是：放开天然气出

厂价格管控，让价格由市场竞争形成，政府只对具有

自然垄断性质的天然气管道运输价格进行管理。放

开天然气出厂价格首先需要放开门站价格，但目前全

国还有约 50% 气量的门站价格实行“上浮 20%、下

浮不限”的弹性机制 [25]，还未实现真正意义上的放开。

事实上，逐步放开门站价格可以采用超量价格

措施来推进。一种方式是按区域放开，在一些气源

竞争条件充分的省份，如中东部地区省份 [26-27]，对

用户的存量部分（即固定为某年用量）执行“基准 +
浮动”价格，超量部分全部在天然气交易中心进行

市场化交易，然后不断调校存量价格，扩大增量比例，

待两个价格接近时再全面放开门站价格，最后再用

这些强竞争性省份的市场化门站价格来推动其他省

份的天然气价格市场化。另一种方式是按用户放开，

对居民用气执行当前价格，其他用气（视为超出居

民用气的量）价格全面放开。相较而言，第一种方

式更稳妥，这是因为：①中东部地区管输价格标准

已实现统一，一个竞争性的市场能够促进形成枢纽价

格，为下一步天然气出厂价格放开打好基础；②当前

对用户合同内与合同外气量本身实行两种价格机制，

相当于已经实施了超量价格（即便合同内的量是变

化的），因此只需要选择合适时机固化用户的存量用

气，将新增用气全部实行市场化交易，在中东部地

区的竞争格局下随着新增用气需求量的扩大，区域

性标杆门站价格将会逐步形成。

3.3　天然气交易中心以合并价格和综合作价来引导

形成关键枢纽的价格指数

在欧美国家，交易枢纽价格指数是否可靠、是

否能用作基准价格，是评价天然气交易枢纽成熟与

否的重要指标 [28]。例如，ICE、EEX 等能源商品交

易中心通过发布 HH、NBP、TTF、NCG 等标准化

的天然气现货期货产品，形成了具有重要影响力和

公信力的价格指数 [29-34]。可以发现，这些价格指数

所承载的是绝大部分天然气交易的“公约数”，也就

是将流动性最强、使用最广泛的天然气产品标准化，

最终归结为这一个标准化产品的综合价格信号。相

较而言，目前中国天然气交易中心价格指数发布还

存在一些问题：①指数主要集中在 LNG 出厂和 LNG
到岸环节 [35-40]，仅有重庆交易中心发布了川渝地区、

华中地区和鄂尔多斯的天然气现货价格，而这些现

货价格也并不具有广泛代表性；②交易中心尚未形

成一个统一的价格指数，导致市场很难把握价格总

体趋势。不可否认的是，造成这一问题的主要原因
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是上游环节市场竞争还不够充分。

因此，在当前供气格局下，天然气交易中心可

以尝试采用合并价格和综合作价的思路推动形成关

键枢纽的价格指数：①通过合并 LNG 价格指数、进

口气价格指数、管道气价格指数等多种价格指数，在

各省份（或区域）形成统一的“天然气价格指数”；②以

西气东输、陕京线等长输管道沿线省份（特别是东

部省份）的天然气门站销售价格为基础，按照回推

的方式计算出分别到宁夏中卫、河北永清、四川环

形管网等关键枢纽的价格，并对回推得到的多个价

格水平再利用综合作价的方法分别形成这些枢纽点

的价格指数。

4　总结

天然气价格管理是一项理论性强、实践性强的

工作。政府价格主管部门在长期实践中摸索出了一系

列适应市场发展、满足调控需要、遵循一般规律的天

然气价格管理措施，在天然气价格改革中发挥了重要

功能和作用，很好支撑了中国天然气行业快速发展。

下一步，随着政府价格主管部门逐步减少对天然气

价格的直接管控，未来在市场化条件下，相关管理

部门和机构可延续这些价格管理措施所蕴含的理念，

通过“有为政府 + 有效市场”来演绎出更多更有效

的方式，继续保障天然气行业长期的协调稳定发展。
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