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  摘 要 以2004年底西气东输一线工程全线正式商业运营为标志,中国天然气产业链进入快速发展阶段。这个阶段是整个

天然气产业链结构剧烈变化的关键期,天然气价格形成机制也随之不断演变。为此,梳理了中国天然气价格形成机制演变的路径,

并推断了其未来的发展趋势。结论认为:①在进入快速发展阶段前,中国对天然气价格形成机制进行了一定的改革探索;②在进入

快速发展阶段后,经过10年的努力,已初步建立了天然气的“理想起步价”;③近10年中国天然气价格形成机制演变主要是沿着政

府设计的“政府模拟市场”改革基调在推进;④各种迹象和经验都表明,今后中国将转入推动天然气产业链结构改革,以此加快推动

天然气价格形成机制真正走向市场化的发展阶段,并且加入了亚太区域定价中心的争夺因素;⑤中国天然气产业链结构改革的核

心在于“网运分开”,但这可能需要过渡期,天然气进口权可能将进一步加快放开。
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Abstract:SincetheWest-to-EastGasPipelineⅠ wasformallyputintocommercialoperationbytheendof2014,naturalgasindus-

tryinChinahascometothestageofrapiddevelopment.Thisisthecriticalperiodforatremendouschangeinthestructureofnatural

gasindustrychain,for,alongwithitthenaturalgaspricingmechanismcontinuestoevolve.Inviewofthis,thispaperreviewedthe

evolutionprocessofnaturalgaspricingmechanisminChinaandpredicteditsfuturedevelopmenttrend.Thefollowingconclusions

weredrawn.①Beforetherapiddevelopmentstage,Chinadidexplorethewaysofnaturalgaspricingreform.②Sinceenteringthe

rapiddevelopmentstage,ChinahasinitiallyestablishedtheBenchmarkGasPriceafteradecadeofeffort.③Theevolutionofnatural

gaspricingmechanisminthisdecadehasbeenfollowingtherhythmofthegovernment'sreformonSimulativeMarket.④Allkindsof

cluesandexperiencesdemonstratethatChinawillshifttothestructuralreformofnaturalgasindustrychain,therebytoaccelerate

themarket-orientedprocessofnaturalgaspricingandtofightformoreregionalpricingpowerintheAsia-Pacificgasmarket.⑤The

coreofthestructuralreformliesintheindependenceofnaturalgasfreetradefrommonopoly,whichofcourseneedsatransitionpe-

riod,andthegasimportrightmaybefurtherquicklyderegulated.
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  以2004年底西气东输一线工程全线正式商业运

营为标志,中国天然气产业链进入快速发展阶段。根

据天然气资源勘探开发程度、天然气管网等基础设施

完善情况、天然气市场发育情况等信息进行推断,该阶

段会再持续10年左右[1]。期间,天然气产业链结构会

经历剧烈变化,天然气价格形成机制也在不断演变,笔
者拟对此演变进行梳理,并对未来走势做出推断。

1 中国天然气价格形成机制的整体脉络

  对应中国天然气产业链发展的不同阶段,国家相

关部门(以下简称相关部门)对其规制也在变化。随之

产生的天然气价格形成机制的变化则主要经历了以下

几个阶段[2]:

  1)天然气产业链引入阶段(1956年—1997年)。
在此期间,相关部门主要对产业链的井口价格进行规

制,并强化以市场信号引导生产商的决策。其中,1987
年对井口价格推行了计划内、外“双轨制”的价格机制;

1992年针对不同用户推行的分类定价,当时则是价格

市场化举措;1997年对老的管线运输按里程收费,开
始探索对管道价格规制的方法。

  2)向天然气产业链快速发展过渡期(1997年—

2004年)。这一时期,相关部门对产业链的规制重点

由出厂价格转向管输价格。1997年在陕京一线开始

实行输气管道运价“新线新价、一线一价”政策。此时,
地方政府对配气终端气价直接管制,而不是仅对城市

配气费用进行管制。

  3)天然气产业链快速发展阶段(2004年至今)。
在这个阶段,相关部门开始缓慢转向对产业链结构的

规制,最终向竞争型产业链结构推进。政府于2005年

将天然气出厂价格全部改为政府指导价,开始简化气

价分类;2013年全面转向城市门站的价格上限管理;
逐步放开部分气源价格,准备试点放开天然气直供用

户(化肥企业除外)用气门站价格。整体而言,改革按

照政府模拟市场的基调,始终沿着建立天然气价格与

替代能源价格挂钩的机制,逐步建立天然气的“理想起

步价”(指在某一时点上,天然气价格与可替代能源价

格相对合理的比价关系);期间,进行了一些小步、增量

性的产业链结构改革。同时,相关部门也试图对管道

价格进行“两部制”改革探索,但受多种因素制约而未

能推行;地方政府尝试在下游市场环节,建立下游与

上、中游的价格联动机制,其中以居民生活用气价格改

革最为敏感而复杂,将其规制重点转向配气价格。

2 近年中国天然气价格形成机制的争
论及演变路径

  2005年底开始,中国天然气价格形成机制主要经

历了从出厂环节建立“理想起步价”到省级门站环节建

立“理想起步价”,进而推进价格形成机制改革的路径,
期间伴随着激烈的争论[3-4]。

2.1 从出厂环节建立“理想起步价”,推进价格形成机

制改革

  2005年12月23日,中华人民共和国国家发展和

改革委员会(以下简称国家发改委)提出改革中国天然

气出厂价格形成机制:①近期目标是进一步规范价格

管理;逐步提高价格水平,理顺与可替代能源的价格关

系;建立与可替代能源价格挂钩和动态调整的机制。

②从长远看,随着竞争性市场结构的建立,天然气出厂

价格最终应通过市场竞争形成。决定将天然气出厂价

格改为统一实行政府指导价,并适当提高了天然气出

厂基准价格[5]。

  国家发改委提出:天然气出厂基准价格每年调整

一次,调整系数根据原油、LPG(液化石油气)和煤炭价

格5年平均变化情况,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%[5]。其实这一安排早在2003年9月28日国家发

改委《关于西气东输天然气价格有关问题的通知》中得

到体现,针对西气东输天然气出厂基准价已经明确[6],
此时不过是推广而已。

  就中国天然气价格形成机制改革设计而言,这次

设计至关重要,它开启了从出厂环节逐步提高天然气

价格,建立“理想起步价”,进而谋求与可替代能源价格

挂钩联动,其改革设计基调是政府模拟市场。其中,可
替代能源中煤炭价格的出现反映了中国能源消费的现

实,也将其在天然气价格联动部分纳入中国能源市场

的影响因素。

  这次改革设计是以“特急”的形式在2005年12月

下旬突然推出的,这与中国天然气产业链刚进入快速

发展阶段,2004年底至2005年初的冬季就经历了严

重的“气荒”有关。由于相关部门非常担心2005年底

的冬季再次出现“气荒”,本次改革实际上首先体现的

是对作为天然气生产商的石油公司保障供应的激励,
从此这似乎成为惯例。简化气价分类反映了原来的用

户分类价格管理已经难以适应不同区域中用户结构渐

趋复杂的市场需要。

  这次改革并提高气价后,主要气田的计划内天然

气执行一档气价格,个别气田的计划外自销天然气执

·2·             天 然 气 工 业                  2015年4月



行二档气价格,二档气出厂基准价为980元/103 m3,
适当提高一档气出厂价格,基准价格实际提价幅度不

超过50元/103m3,一档气当时平均实际出厂价约770
元/103m3。此次改革还计划先启动二档气价与可替

代能源价格挂钩调整的机制,用3年左右的时间,将一

档气出厂基准价水平调整到二档气价水平。从中可以

看到后来2013年存量气和增量气实行不同定价机制

的影子。

  这次改革后,由于预期天然气价格将不断上涨,在
用气端,很多地方政府开始探索天然气销售价格与天

然气产业链上、中游价格的联动机制,其中以居民用气

价格联动机制的建立最为敏感和复杂。

2.2 对出厂环节建立“理想起步价”的坚持

  2008年以后,天然气价格形成机制改革广受关

注,特别是在2009年,各种价改版本不断推出,其中由

作为主要天然气生产商的石油公司推出的省级门站环

节建立“理想起步价”方案占上风,该方案要点为:分省

实行统一门站价,由各省存量气(2009年)气价和增量

气(2010年以后新增用量)气价两部分加权平均确定

综合门站上限价格。其中,存量气价是根据各省使用

的各油气田的天然气出厂价加管道运价加权平均确

定。各油气田出厂价在当时国内气价基础上,将城市

燃气和化肥用气价格补提0.40元/m3 后加权平均确

定(全国平均出厂价为1.17元/m3)。而增量气价则是

根据国产新增气出厂价(1.17元/m3)和进口气到岸完

税价加权平均形成全国统一出厂价,再加管道运价确

定。方案中规定,天然气价格的调整将补提后的国产

气价(1.17元/m3)作为油价40美元/桶时对应的基础

价格,以后根据国际油价、国内液化石油气、汽油和柴

油出厂价变化幅度调整(权重各占25%)。

  该方案的几个关键变化在于:①实行将天然气生

产和管输捆绑定价的方式;②替代能源实际上与油价

(而且上挂原油、下挂成品油)取得了更紧密的挂钩关

系,不见了煤炭的踪影;③各省增量气实行全国统一的

出厂价格;④将国产气出厂价格实行有控制地与可替

代能源价格挂钩;⑤实行了存量气、增量气、进口气价

格和不同管输费用的复杂加权;⑥该方案让东部地区

的所谓存量气的用户得到既得利益,西部地区用户将

承担较大比例的高价进口气负担;⑦每省确定一个统

一的上限门站价。

  该方案对城市燃气和化肥用气价格补提0.40元/

m3 的主要原因在于,2007年11月10日起,国家发改

委适当提高了工业用天然气出厂基准价格,全国陆上

各油气田(包括西气东输、忠武线、陕京输气系统等)供

工业用户(含天然气发电企业,不含化肥生产和独立供

热企业)天然气的出厂基准价格提高400元/103 m3,
供化肥用气、居民用气及通过城市燃气公司供应的除

工业用户外的其他用户出厂基准价格不作调整[7]。以

对城市燃气和化肥用气价格补提0.40元/m3,化解这

次提价策略加剧的不合理用户价差,有时称其为交叉

补贴。本次国家发改委也决定放开供LNG生产企业

的天然气出厂价格,价格由供用双方协商确定;同时,
理顺车用天然气与汽油的比价关系[7]。前者导致了陆

基LNG厂的快速发展,也意味着进口LNG,只要不气

化后进入长输管道再销售,出厂价格也完全放开了;后
者加快了加气站设施的建设。

  但经过一年多的激烈争论和等待,国家发改委在

2010年5月31日发出通知,其核心仍在提高国产陆

上天然气出厂基准价格,每千立方米均提高230元;同
时,将2005年底起实行的一、二档出厂基准价格加权

并轨,取消价格“双轨制”[8]。这体现了将价改作为推

动产业链结构规制改革的一环,总体上坚持了走天然

气出厂价格最终通过市场竞争形成的目标轨迹。此时

出厂基准价的制定瞄定的是与可替代能源的比价关

系,已不是“成本加成”的定价方法。巧合的是,这次提

高国产陆上天然气出厂基准价格,仍是在经历了2009
年底至2010年初冬季的严重“气荒”之后。而此前政

府一直在寻找合适的CPI上涨率低、经济运行平稳的

天然气价格调整窗口期。新增加的挑战在于2009年

底,中亚天然气管道开始投产,随着西气东输二线工程

的建设推进,将从陆上大量增加高价进口气,上调天然

气价格迫在眉睫。而此时受国际金融危机的影响,国
际油价尚处于60美元/桶以内,是建立“理想起步价”
的好时机。

  这次提价的幅度较大,国产陆上天然气出厂基准

价格由925元/103 m3 提高到1155元/103 m3,提价

幅度为24.9%。在此之前,2009年6月26日,国家发

改委已经核准川气东送天然气出厂基准价格定为1.28
元/m3(含增值税),并不再分类定价[9],这在当时有标

志性意义,此后随2010年5月的通知再次涨价,这也

清楚地说明“成本加成”的定价方法确实已经被放弃。

  国家发改委的通知也提出:研究推行差别气价政

策,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[8]。在部分地区也开始进行了差别气价政策的

探索,如辽宁省沈阳市从2010年11月1日起,在冬季

气源紧张时,对工商业用天然气价格可采取上浮20%
的临时调控措施。
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  2006年起,对出厂基准价格逐步提高的宣示及实

施,激发了地方政府建立下游与上、中游价格的联动机

制,2010年7月国家发改委办公厅还发文推动联动机

制的建立[10]。

2.3 省级门站环节建立“理想起步价”的试点

  2011年1月作为主要天然气生产商的石油公司

人员表示:天然气价格将实行“市场净回值法”定价方

法,有详细的基本思路。2011年底,国家发改委在广

东省和广西壮族自治区(以下简称广西)进行天然气价

格形成机制改革试点,按“市场净回值”方法确定各省

(区、市)天然气最高门站价格,首先在各省(区、市)门
站环节建立“理想起步价”。试点方案的总体思路与石

油公司方案保持一致,包括以下4点[11]:①将现行以

成本加成为主的定价方法改为按“市场净回值”方法定

价。选取计价基准点和可替代能源品种,建立天然气

与可替代能源价格挂钩机制。②以计价基准点价格为

基础,考虑天然气市场资源主体流向和管输费用,确定

各省(区、市)天然气门站价格。③天然气门站价格实

行动态调整机制,根据可替代能源价格变化情况每年

调整一次,并逐步过渡到每半年或者按季度调整。

④放开页岩气、煤层气、煤制气等非常规天然气出厂价

格,实行市场调节。

  这次改革与之前相比,其重大变化在于:①天然气

价格管理由出厂环节调整为省级门站环节,实行最高

上限价格管理;②选取上海市场(中心市场)作为计价

基准点,建立中心市场门站价格与可替代能源价格挂

钩机制;③可替代能源品种改为燃料油和液化石油气

(LPG),权重分别为60%和40%;④以中心市场天然

气门站价格为基础,考虑天然气市场资源主体流向和

管输费用,并兼顾广东和广西经济社会发展水平,确定

两省(区)门站价格。

  截至2013年7月10日,广东和广西的试点经验

仅限于在省(区)门站环节建立“理想起步价”,并未实

现天然气“理想起步价”与选定替代能源价格的挂钩联

动调整机制。

  就广东和广西单一管道输送的试点地区看,政府

制定省级地区最高门站价时,价格捆绑问题不突出,但
其本质上还是将出厂价和长输干线管输价捆绑在一起

了。随着这种强化、固化垄断的制度安排加以推广,对
整个产业链长期竞争活力构成的负面影响主要表现

在:①不拥有管道的非常规资源开发企业等,其所产天

然气难以不受歧视地接入管道,很多气源拥有方不得

不接受在出厂环节出售,资源被管道拥有方买断,遏制

创新活力,加重管道重复建设;②地方政府将以保护下

游用户的名义,强化对所在地区支干线管网的介入和

控制,形成新的垄断加价环节;③石油公司则强化产业

链上、中、下游的纵向一体化。

  就区域管网而言,在西气东输一线工程,以江苏省

为代表的省级支线管网开始在很多地区陆续成为新的

垄断加价环节。2003年11月,江苏省决定对本省行

政区域内西气东输一线工程干线分输站以下输配气价

格和销售价格进行单独测算和管理[12],进而由支线逐

步建设并控制区域管网。更有代表性的地方控制区域

管网在广东省,2011年11月24日发布的《广东省天

然气主干管网建设运营模式方案》,由省政府统筹全省

天然气主干管网的规划、建设和运营,形成“全省一张

网”,由广东省天然气管网公司负责建设和运营,其他

主体不得建设主干管网及直接连接下游用户(城市燃

气公司及终端用户等)的供气管道[13]。2012年7月2
日,省管网公司销售给各地城市燃气公司的“统筹调

配”西气东输二线天然气适用门站销售价格,暂定为

3.003元/m3(含增值税),其中,气源价格为2.740元/

m3,管输价格为0.263元/m3;但是电厂用户代输价格

暂定为0.278元/m3(含营业税),工商业用户代输价格

为0.290元/m3(含营业税)[14]。2012年12月3日发

布了《广东省物价局关于管道燃气价格的管理办法(试
行)》[15],规范并强化了价格管理。

  2011年后,为突破居民用气提价难题,政府开始

探索居民用气阶梯定价办法,2012年开始加快步伐。
再考虑到2010年以来理顺车用天然气与汽油比价关

系的制度安排等,连同前述的地方政府在下游建立与

上、中游价格的联动机制,以及在下游对差别气价政策

的探索,这些举措,反映了政府从终端入手推动天然气

价格形成机制改革的思路。这其中,地方政府在天然

气价格形成机制中的作用开始突显。

3 近3年中国天然气价格形成机制的
变化

3.1 省级门站环节建立“理想起步价”制度的推出

  为应对天然气需求量的快速增长,中国2006年开

始进口LNG,2009底开始进口管道天然气,进口气比

例迅速攀升,2012年进口资源占国内消费总量的比例

达27%,并将继续增加;同时,国内天然气价格偏低,
供求矛盾突出。以中国石油天然气股份有限公司为

例,根据该公司年报显示,2012年中亚天然气和液化天

然气(LNG)进口量大幅上升,亏损增大,销售进口天然

气和LNG亏损人民币419亿元。当时认为天然气领域

面临的最严峻的问题是能否持续保障供应的问题。
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  尽管2012年底至2013年初冬季的“气荒”并不严

重,但在2013年5月后突然又出现了供气紧张的局

面,国家发改委反常地于6月13日专门发布《关于进

一步做好当前天然气供应保障工作的通知》[16],安排

迎峰度夏、度冬天然气供应问题。在此严峻情况下,国
家发改委抓住难得的调价窗口期,又于2013年6月

28日发布了《关于调整天然气价格的通知》,该通知要

点在于[17]:①针对国产陆上天然气、进口管道天然气,
将广东、广西试点的天然气价格管理由出厂环节调整

为门站环节的办法推向全国。②推出区分存量气和增

量气的价格调整方案,增量气门站价格按照广东、广西

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,并不再按用途进行分

类;存量气门站价格适当提高,化肥用气在现行门站价

格基础上实际提价幅度最高不超过250元/103m3,其
他用户用气在现行门站价格基础上实际提价幅度最高

不超过400元/103m3;存量气价格分步调整,力争“十
二五”末调整到位。③页岩气、煤层气、煤制气出厂价

格,以及液化天然气气源价格放开,由供需双方协商确

定,需进入长输管道混合输送并一起销售的(即运输企

业和销售企业为同一市场主体),执行统一门站价格;
进入长输管道混合输送但单独销售的,气源价格由供

需双方协商确定,并按国家规定的管道运输价格向管

道运输企业支付运输费用。④居民用气价格不作

调整。

  尽管上述通知仅定调为调整天然气价格,但其内

容已涉及天然气价格形成机制的重大改变。它的积极

性体现在3个方面[18-19]:①存量气适度提价,估计每立

方米存量气提高0.19元,开始缓解陆上管道进口存量

气购销价格倒挂矛盾。初步测算,如果存量进口气的

高价全部由所有用户分担消化,天然气如果在进入基

干线管道前销售,价格保守估计要上涨25%,实际提

高估计为16%。②增量气大幅提价,纠正逆向激励,
提高天然气供应保障能力。区分存量气和增量气,针
对高端、高效用户,在适度提高的存量气价基础上,绝
大部分省份,对增量气价格再提高0.88元/m3(“两广”
因试点,存量气价已较高,仅再提高0.58元/m3,且暂

缓执行;海南、重庆、四川再提高0.86元/m3)。以上海

为例,相当于增量进口气的边境口岸销售价约为2.25
元/m3,考虑到进口退税、全线管道的盈利、海外上游

投资的盈利等因素,对进口气的激励作用大幅提升。

③在尽量控制因气价提高对现有各类用户产生冲击影

响的基础上,加上0.85的折价系数,使天然气市场需

求能保持适度持续增长;这也同时大幅度提高了价格

在资源配置中的信号有效性,增量气将向高端、高效用

户配置。本次天然气价格调整后,全国平均门站价格

由1.69元/m3 提高到1.95元/m3 元。本轮天然气价

格调整可以这样看,存量气部分相当于首先在全国对

国产陆上天然气、进口管道天然气逼近“理想起步价”
(还不够真正的理想);再就增量气部分,在全国实施了

一次天然气“理想起步价”与选定替代能源价格的挂钩

联动调整机制,后者未经在广东、广西等地试点而直接

推出。

  上述通知的消极性则体现在两方面[18-19]:①出现

了新的价格“双轨”制,其负面作用在中国已有教训。

②天然气价格形成机制改革最终目标的达成,其核心

是要求天然气生产商和输送商分离,天然气生产商、供
应商要足够多。而本通知似乎要明确在全国推广以天

然气生产和输送环节捆绑定价为主的制度,这与世界

天然气产业链发展潮流背道而驰,其中将理顺与可替

代能源比价关系和天然气产业链向竞争性结构改革分

割开来,不知如何释放改革红利。也可能正因为如此,
上述通知被称为关于调整天然气价格的通知,而非关

于天然气价格形成机制改革的通知。

3.2 省级门站环节初步建立“理想起步价”

  2014年8月10日,国家发改委再次宣布将非居

民用存量气最高门站价格提高400元/103m3;与之前

不同,本次化肥用气调价措施暂缓出台[20]。2015年2
月28日,借着2014年下半年国际油价大幅下降,短期

反弹乏力的有利时机,国家发改委第三次宣布,增量气

最高门站价格降低440元/103m3,存量气最高门站价

格提高40元/103m3(广东、广西、海南、重庆、四川按

与全国衔接的原则安排),实现价格并轨;同时,放开天

然气直供用户(化肥企业除外)用气门站价格,由供需

双方协商定价,进行市场化改革试点;化肥用气不区分

存量气和增量气,价格在现行存量气价格基础上适当

提高,提价幅度最高不超过200元/103m3[21-22]。

  2015年的天然气价格调整的最大亮点在于,尽管

只针对增量气,但这是第一次大幅度下调其价格。主

要的原因在2014年下半年国际油价大幅下降,压低了

进口气价格。另一个现象也是特别要提及的,连续大

幅度提高天然气价格,加之整体经济的下滑,根据国家

发改委的统计,2014年1月—12月,天然气表观消费

量仅为1786×108m3,增长仅5.6%。这是天然气产

业链进入快速发展阶段后,首次天然气消费量增速跌

入10%以内。进入2015年春季,每天可能有超过1×
108m3 的过剩天然气销售不出去。这可能标志着,天
然气供应相对宽松的局面开始到来。而在此之前,中
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国天然气供应长期整体偏紧,仅在国际金融危机爆发

后的2009年夏季呈现“荒气”苗头,政府工作重心一直

是设法增加天然气供应量,保障供气安全;短期任务则

突出在应对“气荒”的出现[23]。

3.3 近10年中国天然气价格形成机制演变总结

  经过近10年的努力,在省级门站环节暂时建立了

天然气的“理想起步价”,在替代能源的选择上,采用了

更有利于天然气生产商的方案;而且2013年6月的价

格调整,实际上在未经试点的情况下,以非居民增量气

价在全国实施了一次与替代能源的价格联动;2015年

2月的价格调整,则对全部非居民消费的天然气价(化
肥用气除外)在全国又实施了一次与替代能源的价格

联动。这为今后一段时间内,政府对尚未放开的天然

气价格,实施与替代能源价格频繁“手工”联动奠定了

基础;事实上,这将出现新的“双轨制”局面。在这一过

程中,居民用气价格始终受到严格控制,在国家统一指

导下,分省级以下地区,推进居民生活用气阶梯价格制

度来部分解决价格严重扭曲的问题[24]。以液化天然

气为突破口,液化天然气气源价格放开;同时,放开了

天然气直供用户(化肥企业除外)用气门站价格。

  近10年中国天然气价格形成机制演变的路径表

明:每一步迈出前,提前发布的草案都会引起过多关于

石油公司利益诉求的争议,这些方案也均为石油公司

所推动,相关部门推出的方案则试图小心居中而为,但
已经患上了“大企业依赖症”。这种情况直到2013年

底才开始有所转变;2014年下半年后,相关部门更加

理直气壮[19,22]。

  近10年中国天然气价格形成机制演变的路径也

表明,整个的改革基调是政府模拟市场。天然气价格

的形成机制改革可以从两个大的方面着手:①促进天

然气产业链向竞争型结构演变,以此形成真正市场化

的天然气价格;②相关部门模拟市场,形成天然气与其

他替代能源间的“合理”比价关系,“手动”控制天然气

价格。国情约束使改革选择了后者,在其中又选择了

捆绑定价模式。与其他替代能源价格比较,在天然气

价格严重偏低时,有控制地让天然气价格上调,能够防

止价格短期上涨幅度过大带来的负面作用;相关部门

的有形错误也不易犯,当然由此导致价格扭曲的持续

时间过长,所带来的隐形损失巨大。而随着天然气价

格越接近合理比价,相关部门的有形错误也越容易犯;
况且所谓合理比价关系,是一个市场的动态、事后状

态,相关部门的认知根本就是一厢情愿。加之,相关部

门认知的有限性,中间过程掺杂了过多主要天然气生

产商的利益诉求,社会的长期损失巨大。正因为如此,

相关部门不断宣称天然气价格改革的最终目标是完全

放开气源价格,政府只监管具有自然垄断性质的管道

运输价格和配气价格。当然,从产业链结构意义下观

察,在这10年中也进行了一些小步、增量性的改革。

  为应对天然气生产和输送环节捆绑定价的问题,
尽管拖了太久,2014年3月国家发改委发布《天然气

基础设施建设与运营管理办法》[25],其中第16条:“天
然气基础设施运营企业同时经营其他天然气业务的,
应当建立健全财务制度,对天然气基础设施的运营业

务实行独立核算,确保管道运输、储气、气化、液化、压
缩等成本和收入的真实准确。”以及第17条:“国家能

源局及其派出机构负责天然气基础设施公平开放监管

工作。天然气基础设施运营企业应当按照规定……公

平、公正地为所有用户提供管道运输、储气、气化、液化

和压缩等服务……国家建立天然气基础设施交易平

台”。此前,国家能源局于2014年2月发布了《油气管

网设施公平开放监管办法(试行)》[26]。

  2010年12月开始,上海石油交易所推出液化天

然气(LNG)和液化石油气(LPG)现货竞买交易,这是

国内第一家天然气市场化的电子交易平台,利用此平

台开展天然气市场化调峰交易,以满足迎峰度冬、度夏

对LNG的需求;而且,目前正在筹建上海石油天然气

交易中心。天然气在交易所进行现货交易,可以探索

价格发现的新机制。

4 通过天然气产业链结构改革推动价
格形成机制市场化

4.1 中国对天然气产业链结构改革的整体谋划[27]

  中国共产党第十八届三中全会《中共中央关于全

面深化改革若干重大问题的决定》[28]提出:“积极发展

混合所有制经济”“国有资本继续控股经营的自然垄断

行业……根据不同行业特点实行网运分开、放开竞争

性业务”“推进水、石油、天然气、电力、交通、电信等领

域价格改革,放开竞争性环节价格”“实行统一的市场

准入制度,在制定负面清单基础上,各类市场主体可依

法平等进入清单之外领域”等。

  2014年6月召开的中央财经领导小组第六次会

议也明确提出,必须推动能源生产和消费革命,构建有

效竞争的市场结构和市场体系(即笔者所称的竞争型

产业链结构),形成主要由市场决定能源价格的机制,
转变政府对能源的监管方式,建立健全能源法治体系。

  在国家顶层设计的引领下,《能源发展战略行动计

划(2014—2020年)》[29]明确要求“深入推进政企分开,
分离自然垄断业务和竞争性业务,放开竞争性领域和
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环节”“有序放开竞争性环节价格,天然气井口价格及

销售 价 格 由 市 场 形 成”“天 然 气 管 输 价 格 由 政 府

定价”。

  从上述的整体谋划可以看出:国家已经将产业链

结构改革置于价格形成机制真正的市场化改革之前,
强调了前者对后者的决定作用,突出以前者的改革达

到对后者改革的目的。

4.2 中国电力产业链结构改革的启示

  2015年3月21日,中发〔2015〕9号《关于进一步

深化电力体制改革的若干意见》[30]披露,标志电力体

制改革(本文中主要称产业链结构改革)将迈上新阶

段、进入快车道。

  中发〔2015〕9号文的核心:在政府监管下,电网企

业从事电网投资运行、电力输配,负责电网系统安全,
保障电网公平无歧视开放,并按政府核定的输配电价

收取过网费,实现对电力产业链管住中间、放开两头,
有序放开输配以外的竞争性环节电价,有序向社会资

本开放配售电业务,加快构建有效竞争的市场结构和

市场体系。按照惯例并结合十八届三中全会决定,9
号文的文中近期7个方面重点任务估计应在2年内完

成,基本体制框架在2020年成熟、定型。由电力产业

链结构改革历程可见,构建竞争型产业链结构会经历

很长一段时间。

4.3 欧盟以产业链结构改革推动天然气价格市场化

经验[27]

  欧盟整体的天然气产业链结构改革(欧盟称市场

自由化改革)以1998年第一个天然气指令的颁布为开

端,开始在各国推进,旨在形成竞争型产业链结构与内

部一体化天然气市场的改革。2009年以后改革速度

加快,至2014年已历时16年。期间欧盟建立制度框

架和监管机构,通过1998年、2003年、2009年的3个

天然气指令,推动建设欧盟竞争型天然气产业链结构;
通过2005年、2009年两个天然气管网管理条例等,建
设欧盟内部一体化天然气市场;通过完善监管机构,确
保欧盟天然气产业链结构改革。

  从欧盟等的经验(本刊2015年第5期将推出相关

专题)看,推动天然气产业链结构改革,使其变迁到竞

争型的产业链结构,才能形成竞争性的天然气气源市

场价格,而这需要经历一定的时间历程。中国天然气

产业链进入快速发展阶段,预计该阶段仍将持续10年

左右,产业链结构改革的难度很大,从国外经验和中国

天然气产业链所处的发展阶段看,改革所需的持续时

间应在10年左右。以加快推进改革而言,至少需要5
年时间,才能奠定天然气产业链结构改革制度框架。

4.4 中国产业链结构改革推动天然气价格市场化

走向

  根据上述阐述,可以推断中国产业链结构改革推

动天然气价格市场化走向:①改革将以推动产业链结

构改革,构建有效竞争的市场结构和市场体系(即竞争

型产业链结构)为目标,核心是实行网运分开、放开竞

争性业务和竞争性环节价格、输配气价格由政府定价。

②构建竞争型产业链结构会经历更长时间,估计滞后

电力体制改革进度3~5年,特别是“网运分开”可能分

步实施,这里的网包括天然气输配管网、LNG接收站、
储气库等基础设施,其产权结构复杂,种类多且需大量

新建。③产业链上游市场主体的竞争程度进展将较

慢,本次电力产业链结构改革重点在产业链中、下游,
而天然气产业链结构改革重点在产业链上、中游,而上

游存量改革除历史原因外,还在于国际竞争的考虑,不
可能将国有石油公司拆解得更小,更可能是对“有主”
矿权允许细分、转让、以混合所有制经济运营,政府层

面矿权准入进一步放开主要体现在增量矿权。④加快

天然气交易中心的建立,与此相配合,进口权可能进一

步加快放开,不同于电力价格的形成,天然气还有亚太

区域定价中心的争夺[31-33],“网运分开”过渡期不会超

过5年,对干线管网的改革可能加快推进,并加快天然

气基础设施交易平台建设,确保公平、公正地为所有用

户提供服务。⑤放开竞争性环节价格步伐会加快,在
产业链垄断型结构较强期间,气价相对较高或降价困

难。中国天然气供应在一段时间内相对宽松的局面在

到来,如果近几年国际油价较低,有效压制气价,国内

经济下行压力化解,则是改革最佳环境。

  中共十八大后凝聚起的全面深化改革共识,为通

过加快推进天然气产业链结构改革,建立起现代能源

市场体系,实现天然气产业链竞争性环节价格的真正

市场化,提供了难得的改革“窗口期”。对结构改革的

统筹规划、细化落实、持续推进是能否早日释放改革红

利,奠定未来发展制度基础的关键。

5 结论

  1)在中国天然气产业链2004年底进入快速发展

阶段前,相关部门对天然气价格形成机制进行了一定

的改革探索。

  2)在中国天然气产业链2004年底进入快速发展

阶段后,相关部门经过10年努力,初步建立了天然气

的“理想起步价”。

  3)近十年中国天然气价格形成机制演变沿着政府

设计的“政府模拟市场”改革基调推进,后期出现了固
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化捆绑定价倾向。

  4)各种迹象和经验都表明,今后中国将转入推动

天然气产业链结构改革,以此加快推动天然气价格形

成机制真正走向市场化,并且加入了亚太区域定价中

心的争夺因素。

  5)中国天然气产业链结构改革核心在“网运分

开”,但可能需要过渡期,天然气进口权有可能将进一

步加快放开。
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