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摘要：2021 年 6 月，国家发展和改革委员会发布《关于印发 < 天然气管道运输价格管理办法（试行）> 和 < 天然气管道运输定价成本监审办法（试

行）的通知》（以下简称《办法》），2021 版《办法》在 2016 版的基础上，进一步对管输定价机制进行了修改和完善。为了进一步提高投资

决策水平，在系统梳理我国管输定价机制的改革历程、分析 2021 版《办法》修改的核心要点、量化分析管输价格的基础上，系统总结了两

版《办法》的出台对管道项目经济评价思路、方法及工作产生的影响。研究结果表明：①对管输企业经济效益的监管得到强化；②需要采用

“有无”对比法进行经济评价；③管道项目经济评价工作面临新挑战。进而结合目前的实践情况，提出了新机制下开展评价工作的 8 点建议：

①重视管网负荷率在项目投资决策中的作用；②调整经济评价工作重心；③强化重大管道项目或非典型项目经济评价工作的深度；④加强

经济评价从业人员的队伍建设；⑤加强经济评价方法理论创新；⑥进一步提高投资决策管理水平；⑦积极推动定价机制改革和争取政策支持；

⑧定期公布成本监审数据。结论认为：①两版《办法》一脉相承，执行至今，管输价格得到有效监管，运价率“全国一张网”的雏形初步显现，

推动了天然气市场的健康发展；②所提出的建议有利于保障天然气管输定价机制改革背景下经济评价工作的顺利开展以及经济评价结果的科

学性、合理性、准确性。
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Abstract: In June 2021, the National Development and Reform Commission promulgated the "Notice on Printing and Distributing the 
'Measures for the Administration of Price of Natural Gas Pipeline Transportation (Trial)' and the 'Methods of Auditing the Cost of Nat-
ural gas Pipeline Transportation (Trial)' " (hereinafter referred to as the 2021 Version of Measures), which further revises and improves 
the pricing mechanism of pipeline transportation based on the 2016 Version of Measures. In order to further improve the investment 
decision-making level, this paper systematically reviews the reform process of domestic pipeline transportation pricing mechanism, an-
alyzes the core revision points in the 2021 Version of Measures and quantitatively analyzes the pipeline transportation price. Based on 
this, the influences of two versions of Measures on the economic evaluation ideas, methods and work of pipeline projects are summarized 
systematically as follows. First, the supervision of the economic benefit of pipeline transportation enterprises is enhanced. Second, it is 
necessary to adopt the "whether or not" comparison method to carry out economic evaluation. Third, the economic evaluation of pipeline 
projects faces new challenges. Finally, eight suggestions on how to carry out evaluation under the new mechanism are proposed based on 
current practical situations. First, pay attention to the role of the load rate of pipeline network in project investment decision-making. Sec-
ond, adjust the work focus of economic evaluation. Third, enhance the depth of economic evaluation of major pipeline projects or atyp-
ical projects. Fourth, strengthen the construction of economic evaluation staff. Fifth, strengthen the theoretical innovation of economic 
evaluation methods. Sixth, improve the management level of investment decision-making further. Seventh, actively promote the reform of 
pricing mechanism and strive for policy support. Eighth, publish cost monitoring data regularly. In conclusion, two versions of the Mea-
sures are in line with each other. Since their implementation, the pipeline transportation price has been under effective supervision, and 
the embryonic form of national one network of transportation price rate has preliminarily appeared, which promotes the healthy develop-
ment of the natural gas market. What's more, the proposed suggestions are beneficial to ensuring the smooth implementation of economic 
evaluation under the reform background of pricing mechanism of natural gas pipeline transportation and the scientificity, rationality and 
accuracy of economic evaluation results. 
Keywords: Natural gas; Pipeline transportation price; Policy interpretation; Pricing mechanism; Pipeline project; Economic evaluation; 
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0　引言

2015 年 10 月，中共中央国务院发布《关于推进

价格机制改革的若干意见》[1]，按照“管住中间、放

开两头”的总体思路，推进天然气价格改革，同时提

出按照“准许成本加合理收益”原则，合理制定天然

气管网输配价格，为后续管输定价机制改革奠定了基

础。2016 年 10 月，国家发展和改革委员会（以下简

称发改委）发布《关于印发〈天然气管道运输价格

管理办法（试行）〉和〈天然气管道运输定价成本监

审办法（试行）的通知〉》
[2]（以下简称 2016 版《办法》），

对管输定价机制做出了重大调整，标志着在天然气

管输定价机制改革领域取得了重大突破。2021年6月，

发改委发布《关于印发〈天然气管道运输价格管理

办法（暂行）〉和〈天然气管道运输定价成本监审办

法（暂行）〉的通知》
[3]（以下简称 2021 版《办法》），

在 2016 版《办法》的基础上进行了修改完善。两版

《办法》一脉相承，均是按照准许成本加合理收益原

则，对某一核价范围内（企业法人或价区）的管网

系统统一定价，其定价原则、思路、方法与原有管

输定价机制相比有着本质不同
[4]。两版《办法》的发

布在强化管输价格监管、助推油气体制改革的同时，

对管道项目经济评价产生了一系列重要影响，原有

的评价方法已经无法满足新形势下评价工作的需要，

一系列新问题、新挑战亟待解决。因此，笔者在系

统梳理我国管输定价机制的改革历程、分析 2021 版

《办法》修改的核心要点、对管输价格进行量化分析

的基础上，结合多年工作经验系统总结了两版《办法》

的出台对管道项目经济评价思路、方法、工作产生的

影响，并对做好经济评价工作提出了几点建议，以

期为提高投资决策水平进行有益的探索。

1　新管输定价机制解读

1.1　我国管输定价机制改革历程

1.1.1　政府指导定价阶段（1964—1984 年）

20 世纪 60 年代中早期，随着四川地区一批油气

田周边输气管道的建成投产，管输运行费用逐年增

加，为弥补输气成本损耗，价格主管部门开始针对

每条管道逐一制定管输价格。1976 年底，原石油化

学工业部下发《关于收取天然气管输费的通知》，出

台了天然气管输收费标准，参照铁路货运费率，按

距离收费。该阶段天然气管道由国家投资建设，按

照保本微利的原则，采用政府指导定价模式定价
[5]。

1.1.2　“经营期评价法”定价阶段（1984—2016 年）

1984 年，国家开始实行“拨改贷”“利改税”政

策，按照“老线老价”“新线新价”的管理办法，对

于 1984 年以前建设的老管道仍采用政府指导定价机

制定价，对于 1984 年以后管输企业新建天然气管道

项目，则以经济效益为导向，根据新线新价、一线

一价的原则对管道项目进行定价 [6]，管输定价机制依

据发改委、建设部发布的《建设项目经济评价方法

与参数》[7]，以项目可行性研究管输量计划、建设投

资和运行成本估算为基础，采用项目经营期评价法，

以项目财务基准收益率为效益目标计算项目运营评

价期固定的运输价格，由企业报国家价格主管部门

批准后执行。

1.1.3　“成本加成定价法”定价阶段（2016 年至今）

2016 年 10 月，发改委发布 2016 版《办法》，对

跨省管道运输定价机制做出重大调整，主要体现在

三个方面 [8-9]：①由“一线一价”调整为“一企一率”，

将新建跨省天然气长输管道纳入所属企业，其管输

价格执行该企业统一的管道运价率；②由“项目评价”

调整为“年度核定”，按照成本加成的原则计算整个

管道公司各年的准许总收入和管输单价，并且每 3 年

校核调整一次；③由“可行性研究负荷”调整为“规

定下限”，规定了 75% 的负荷率下限，如果管网实际

负荷率低于 75%，需要按 75% 负荷率对应的气量核

定管道运输企业的运价率。随后，发改委基于 2016
版《办法》，核定了 13 家跨省管道运输企业的管道运

输价格 [10-11]。2021年 6月，发改委发布 2021版《办法》，

在 2016 版《办法》的基础上对定价机制进行了调整，

两版《办法》一脉相承，基于成本加成原则的天然

气管道运输定价机制得到了进一步完善。

1.2　修改核心要点

与 2016 版《办法》相比，2021 版《办法》在成

本监审与核价的基本原则、主要方法、监管要求等

方面大体相同，具体差异主要体现在核价范围、核

价指标、成本监审指标三个方面。

1.2.1　核价范围差异

此次管输定价机制改革最核心的变化就是从“一

企一率”调整为“一区一率”。2016 版《办法》原则

上以管道运输企业法人为核价对象，具体来说是针

对 13 家跨省管输企业法人主体，分别进行成本监审

并执行不同的管道运输价格。定价机制调整后，根据
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我国天然气市场结构和管道分布情况，以宁夏中卫、

河北永清、贵州贵阳等管道的关键节点为主要界限，

将国家石油天然气管网集团有限公司（以下简称国

家管网集团）的经营管道划入西北、西南、东北及

中东部 4 个定价区域（以下简称价区），分区核定运

价率、按路径形成价格。其中，与 2016 版《办法》

各企业法人独立核定准许总收入并核定运价率不同，

2021 版《办法》首先要针对新成立的国家管网集团

核定其管道运输业务的准许总收入，再根据各价区

监审期间最末一年的实际收入比例，适当考虑管道

建设运营成本、未来投资需求和地区经济发展状况

等因素，将准许收入分配至各价区。核价范围调整

以后大幅减少了核价主体数量，充分体现了国家深

化油气体制改革，最终实现管输价格“全国一张网”

的总体改革方向。

1.2.2　核价指标差异 

2016 版《办法》规定，“准许收益率按管道负荷

率不低于 75% 取得税后全投资收益率 8% 的原则确

定”，在方法研究与实践过程中，对该条文的理解与

应用存在不同解读 [12-13]，对于如何在保证管道负荷率

不低于 75% 取得税后全投资收益率 8% 的条件下确

定准许收益率，文件并没有给予详细的解释，给后

续跨省天然气管道项目经济评价方法研究、项目可

行性研究及相关工作的开展造成了不便。2021 版《办

法》规定，“本办法出台首次核定价格，准许收益率

按 8% 确定，后续统筹考虑国家战略要求、行业发展

需要、用户承受能力等因素动态调整。”新办法明确

准许收益率为 8%，同时取消了全投资收益率的表述，

避免了两个指标的混淆，同时提出后续还将动态调

整准许收益率，增强了管道运输价格调整的可操作

性与灵活性。

1.2.3　成本核定差异

2021 版《办法》基本沿袭了 2016 版《办法》的

成本核定原则，主要对成本核定具体参数、核定方法、

核定范围、部分条款内容进行了调整与完善。具体包

括：其他相关费用补充了研发费用、管道弃置或封

存费用、承担国家应急保供任务而发生的储气服务

费用，管理费用不再包含管理人员职工薪酬，销售

费用不再包含销售人员职工薪酬；明确车船使用税、

房产税、土地使用税和印花税纳入定价成本，不得

将过度购置固定资产所增加的支出（折旧、修理费等）

计入成本定价；明确垫底天然气纳入固定资产原值核

定，调整了各类固定资产折旧年限及残值率，补充了

铺底天然气不得计入固定资产折旧费；明确与管道

相关的土地使用权按 40 年摊销，材料费、燃料动力

费、修理费、输气损耗费、管理费用、销售费用的

核定由主要按照上一年度实际水平核定调整为按照

监审期间的平均水平核定；调整职工教育经费额度、

业务招待费额度等。

1.3　管输价格量化分析

为了对两版《办法》发布以来的管输价格水平

进行定量分析，结合当前执行的跨省干线管道运输

价格和各跨省天然气管道公司公开发布的最新成本

数据 [14-15]，分别计算了 3 组情景下的运价率水平并

进行对比，分析管输定价机制改革以来管输价格的

变化规律。如表 2 所示，运价率 1 是基于 2016 版《办

法》及 2016 年成本监审数据核定的管输价格（发改

委于 2017 年发布并执行至今，期间仅对增值税率进

行了调整），运价率 2 是基于 2016 版《办法》及各

跨省天然气管道公司公开发布的最新成本数据（表 1）
计算的管输价格，运价率 3 则是基于 2021 版《办法》

及各跨省天然气管道公司公开发布的最新成本数据

计算的管输价格。需要强调的是，计算运价率 3 与

计算运价率 2 采用相同的数据，其计算结果仅应用

于政策对比分析，不应理解为是对 2022 年即将执行

的运价率的预测，2022 年起执行运价率应当根据国

家管网 2021 年成本监审数据确定。

1.3.1　核价周期调整对管输价格的影响

对比运价率 1 与运价率 2，研究在相同定价机制

下（2016 版《办法》），核价周期变化对跨省天然气

管道运输价格的影响。通过对比可以发现，经过几年

的生产运营，各管道公司的管输价格总体平稳，甚

至稳中有降。具体来说，中石油东部管道有限公司、

北京天然气管道有限公司、西南管道分公司、管道联

合有限公司，中石化川气东送天然气管道有限公司、

榆济管道有限责任公司的准许总收入均有不同程度

的增长，但同时管输总周转量增长显著，依照运价

率计算方法，各企业运价率小幅下降；中石油西北

联合管道有限责任公司的准许总收入和管输总周转

量增速相同，因此运价率水平保持稳定并略有上升；

受维持运行成本增加的影响，中石油西南管道有限公

司准许总收入保持增长，但同时管输总周转量无显著

变化，从而导致运价率水平增幅明显；管道分公司准

许总收入和管输总周转量均有不同程度的增加，但

是准许总收入增幅更高，导致运价率上浮。可以发现，

只要管输企业合理把握项目建设投运节奏，同时采
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取合理有效的生产运行机制，努力提升管网周转量，

基于准许成本加合理收益原则的管输价格监管机制

既可以保障管输企业获得稳定增长的准许收益，又

可以降低管输价格，将价格红利让渡给上、下游用户，

从而实现天然气市场各方的合作共赢，推动天然气

市场健康发展。

1.3.2　定价机制调整对管输价格的影响

对比运价率 2 与运价率 3，研究定价机制调整对

跨省天然气管道运输价格的影响。根据 2021 版《办

法》，中东部价区是我国主要的天然气消费市场，价

区内存在多个管输企业法人主体。其中，中石油东

部管道有限公司新执行运价率较政策调整前显著增

加，因此营业收入将会增加，并获得合理收益以外

的超额收益，而其他管道公司的营业收入将有不同

程度的降低，无法保证在准许成本的基础上获得合

理收益，2021 版《办法》可以保证价区准许总收入

的稳定，但会造成价区内各企业间收入分配的不平

衡，导致交叉补贴现象的发生。西北价区内西北联

合管道有限责任公司与管道联合有限公司的主要管

道资产同属于西气东输管输系统，由国家管网所属

西北地区管道企业统一运营管理，属于“一套人马、

两块牌子”，政策调整后，企业法人主体间因交叉补

贴现象造成的影响不大，反而有效解决了定价机制

调整前相同资源、相同路径同网不同价的情况出现，

有利于平衡各管道间的管输负荷，促进天然气资源

互联互通与高效集输。西南价区管道资产仅有中缅

线（瑞丽—贵阳），该价区运价率在四大价区中最高，

主要在于中缅线管径与其他价区跨省主干管道的管

径相比相对较小导致，管输定价机制调整对该价区运

价率变动影响有限。东北价区运价率较高，也是因

价区内主干管道管径相对较小导致，随着中俄东线、

俄远东管道等一批大型主干管道建成、投产、达产，

该价区作为能源战略通道的作用将会凸显，运价率

将显著降低，大幅提高东北价区的管输价格竞争力。

表 1　各地区公司最新发布的天然气管道运输成本和价格信息数据表

项目

东部管

道有限

公司

北京管

道有限

公司

川气东送天

然气管道有

限公司

榆济线管

道有限责

任公司

西南管

道分公

司

西南管

道有限

公司

管道分

公司

西北联合

管道有限

责任公司

管道联

合有限

公司

一、准许成本 / 亿元 79.88 43.21 19.07 4.62 16.98 18.56 12.99 41.19 69.35 

（一）运行维护费 / 亿元 39.51 23.63 7.25 2.31 6.85 9.50 4.48 21.92 36.20 

（二）折旧及摊销 / 亿元 40.37 19.57 11.81 2.31 10.13 9.06 8.50 19.27 33.15 

1. 折旧 / 亿元 40.16 19.51 11.68 2.30 10.04 9.02 8.28 19.25 32.67 

2. 摊销 / 亿元 0.21 0.07 0.13 0.01 0.09 0.04 0.22 0.03 0.48 

二、准许收益 / 亿元 52.22 32.26 18.14 3.14 16.21 15.52 11.64 30.33 30.42 

（一）有效资产 / 亿元 652.77 403.27 226.74 39.25 202.63 187.00 145.45 379.19 380.20 

1. 固定资产净值 / 亿元 638.67 396.45 223.43 38.54 199.29 190.42 141.39 373.69 366.21 

2. 无形资产净值 / 亿元 6.20 2.10 1.86 0.25 1.97 1.67 3.17 1.11 6.76 

3. 营运资本 / 亿元 7.90 4.73 1.45 0.46 1.37 1.90 0.90 4.38 7.24 

 （二）准许收益率 8.00% 8.00% 8.00% 8.00% 8.00% 8.00% 8.00% 8.00% 8.00% 

三、税费支出 / 亿元 28.18 13.67 9.13 0.89 2.38 1.91 4.10 5.53 23.41 

（一）企业所得税 / 亿元 27.00 13.14 8.66 0.80 2.12 1.73 3.88 5.53 21.93 

适用的所得税率 25.00% 25.00% 25.00% 25.00% 25.00% 15.00% 25.00% 20.00% 15.00% 

（二）主营业务税金及附加 / 亿元 1.17 0.53 0.47 0.09 0.26 0.18 0.22 0.00 1.49 

四、其他业务收支净额 / 亿元 0.37 0.04 0.02 0.03 0.22 －0.10 0.18 －0.02 －0.14 

 （一）其他业务收入 / 亿元 0.40 0.23 0.02 0.05 0.00 0.00 3.26 0.26 4.94 

 （二）其他业务支出 / 亿元 0.04 0.18 0.00 0.01 －0.22 0.10 3.08 0.28 5.08 

注：1. 原中石油所属管道公司为 2019 年成本数据，包括：东部管道有限公司、北京天然气管道有限公司、西南管道分公司、西南管道有限公司、管

　　　道分公司、西北联合管道有限责任公司、管道联合有限公司。

　　2. 原中石化所属管道公司为 2018 年成本数据，包括：川气东送天然气管道有限公司、榆济管道有限责任公司。
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2　定价机制改革对管道项目经济评价
的影响

如前所述，两版《办法》一脉相承，与原有管

输定价机制有着本质的区别，两版《办法》的出台

有利于提高定价科学性、规范性和透明度，加强自

然垄断环节价格监管，促进天然气行业高质量发展。

与此同时，两版《办法》对于管道项目经济评价也

造成了重大影响，具体体现在以下三个方面。

2.1　对管输企业经济效益的监管得到强化

原管输定价机制下，在对管道项目进行经济评

价时往往采用按保证项目税后财务内部收益率达到

基准收益率的方式反算管输价格，同时报批价格主管

部门核定执行，运营期内无特殊情况不作调整。该

机制以保证管输企业获得预期收益为前提，可能导

致部分管道项目核定价格较高，不利于理顺天然气

产业价格链，增加了天然气用户的用气负担。

在我国天然气产业发展初期，国产气为主要气

源，采购价格较低，即使管输价格较高也可以实现顺

价销售，同时原管输定价机制刺激了管网建设，促进

了天然气市场的培育与发展。但随着我国天然气市场

规模的不断扩大，高价气源参与市场交易，因管输价

格较高造成的天然气购销价格倒挂、供需矛盾激化

等问题日益凸显。针对原管输定价机制存在的不足，

价格主管部门对新机制做出如下三个方面设计。

1）按照“管住中间，放开两头”的改革思路 [16-17]，

需要对管输环节加强价格监管，因此以企业法人或

价区为核价主体，按照准许成本加合理收益的原则，

在成本监审的基础上，设定 8% 的准许收益率，只允

许管输企业获得监管范围内的合理收益。

2）为使管输企业在核价后无法通过降低成本、

逐年稳步提高周转量等手段获得超额收益，在成本加

成原则的基础上，提出每三年校核调整一次管输价

格，如果减少投资、压缩成本、提高周转量，在新核

价周期管输价格就会降低，管输企业无法通过上述

手段增加营业收入，实现了对管输企业的动态监管，

杜绝了管输企业获得超额收益的可能。

表 2　不同情景下的运价率水平对比表

价区 管道公司名称 管道资产范围

含税管输价格 / 
[ 元·(1 000 m3·km)—1]

运价率 1 ① 运价率 2 ② 运价率 3 ③

中东部

中石油东部管道有限公司

包括西一线东段（宁夏中卫—上海）、西二

线东段（宁夏中卫—广东广州），忠武线（重

庆忠县—湖北武汉），长宁线等（陕西长庆—

宁夏银川）等

0.238 6 0.213 6

0.258 9
中石油北京天然气管道有限公司 包括陕京系统（陕西靖边、榆林—北京）等 0.280 5 0.263 9

中石化川气东送天然气管道有限公司 川气东送管道（四川普光—上海） 0.382 4 0.379 6

中石化榆济管道有限责任公司 榆济线（陕西榆林—山东济南） 0.436 3 0.390 4

中石油西南管道分公司
包括中贵线（宁夏中卫—贵州贵阳）、西二

线广南支干线（广东广州—广西南宁）等
0.389 0 0.345 5

中石油西南管道有限公司 中缅线（贵州贵阳—广西贵港） 0.403 5 0.502 8

西南 中石油西南管道有限公司 中缅线（云南瑞丽—贵州贵阳） 0.403 5 0.502 8 0.502 8

东北 中石油管道分公司

包括秦沈线（河北秦皇岛—辽宁沈阳）、大

沈线（辽宁大连—沈阳）、哈沈线（沈阳—

长春），中沧线（河南濮阳—河北沧州）等

0.459 4 0.502 5 0.502 5

西北

中石油西北联合管道有限责任公司
包括西三线（新疆霍尔果斯—福建福州，广

东广州）等
0.120 2 0.128 3

0.135 7
中石油管道联合有限公司

包括西一线西段（新疆轮南—宁夏中卫），

西二线西段（新疆霍尔果斯—宁夏中卫），

涩宁兰线（青海涩北—甘肃兰州）等

0.141 6 0.140 8

注：①运价率 1 是当前执行的运价率，根据各地区公司 2016 年成本监审数据，按照 2016 年出台的管道运输价格管理办法计算。

　　②运价率 2 分别根据中石油 2019 年成本数据和中石化 2018 年成本数据，按照 2016 版管道运输价格管理办法计算。

　　③运价率 3 分别根据中石油 2019 年成本数据和中石化 2018 年成本数据，按照新发布管道运输价格管理办法计算。
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3）新机制将准许收益率设定为 8%，保证了管

输企业在进行一定规模的投资时可以获得稳定的合

理收益，但如果不加以约束，很可能刺激管输企业为

追求合理收益的增量而毫无节制地扩大投资。为了

避免管输企业过度投资管道项目，导致管网负荷率

降低，运价率增加，并将超额管输成本和运营风险

转嫁给天然气消费者，价格主管部门还提出了 75%
负荷率的考核指标，即当负荷率低于 75%，需要按

75% 对应的周转量计算运价率，而负荷率低于 75%
时，管输企业将无法获得预期收益，而且收益情况将

随着负荷率的降低显著恶化 [18]，这就要求管输企业

需要以经济效益为导向，不能不顾及新建项目的资源

市场风险，因过于追求增量效益而对管网过度建设、

超前建设，造成资源的浪费。

综上，两版《办法》的制度设计实现了对核价

主体经济效益的严格监管，杜绝了获得超额收益的

可能，但只要核价范围内的管网负荷率维持在 75%
以上，就可以保证核价主体获得合理收益。进一步地，

在当前管输定价机制下，以管网负荷率高于 75% 为

前提，管网系统中某一新建管道或站场改扩建项目

在功能定位、投资规模、负荷率水平等方面的差异

通常不会影响核价主体获得合理收益，即在监管范

围内的新增投资都可以为核价主体带来稳定、合理

的增量效益。

2.2　需要采用“有无”对比法进行经济评价

原管输定价机制下，每条管道是独立的核价主

体，进行经济评价时评价范围仅涵盖项目本身。根据

两版《办法》，核价主体不再是单一某个项目，核价

范围扩大至企业或价区，此时如果只对新建管道项目

进行经济评价，会造成评价结果的显著偏差，主要

体现在两个方面：①仅利用企业或价区运价率对新建

管道项目进行经济评价无法真实反映其经济效益水

平。对于新建管道项目，其建成投产后执行的管输价

格是根据所属企业或价区的成本监审数据计算得到

的管网均衡价格，可以保证所辖管网系统整体获得

合理收益，但是无法保障新建管道获得合理收益（因

新建管道设计能力、运行状态不同可能获得超额收

益或出现亏损），利用该价格进行经济评价无法真实

反映新建管道项目自身的经济效益水平，会造成评价

结果的偏差。②新建管道项目对存量资产经济效益

的影响在经济评价时没有得到体现。新建管道项目投

产后一方面会造成核价主体资产规模增加，导致核

价时准许总收入的增加，另一方面会对已有管网系

统的天然气资源调配产生影响，造成存量资产周转

量变化，两个因素的变化会造成存量资产经济效益

的变化，这部分效益变化是由新建管道项目造成的，

并且在新建项目带来的增量效益中占据很大的比重，

仅对新建项目进行经济评价无法体现这部分效益，需

要将其纳入评价范畴。

总之，受到定价机制改革的影响，新建管道项

目为管网系统带来的大部分增量效益通过企业或价

区执行统一运价率由新建管道项目转移到存量资产，

仅对新建项目本身进行经济评价会出现很大误差，需

要从管网系统的角度出发，对新建管道项目为管网

系统带来的增量效益进行经济评价，并将增量效益

评价指标作为判断新建项目在经济上是否可行的决

策依据。因此，需采用“有无”对比法对新建管道

项目进行经济评价，即分别对“有项目”和“无项目”

两种情况做出预测，以无项目的情况为基线，判断

项目的实施所导致的费用和可获得的效益 [19]。具体

到管道项目，就是分别对项目建设前后新建管道所

属企业或区域的管输价格和效益进行分析，通过“有

无”对比测算增量效益，以增量效益评价指标作为

决策指标 [20]。

2.3　经济评价工作面临新挑战

管输定价机制改革后，由于评价方法的调整，

管道项目经济评价工作面临一系列新挑战，具体表

现为：①数据获取难度增加。由于近两年相关管道

运输企业未按政策要求及时公布完整的收入、成本等

相关数据，采用“有无”对比法进行经济评价需要

由业主提供企业“无项目”财务数据，业主方与经

济评价人员需要花费大量时间、精力进行协调沟通，

特别是 2021 版《办法》执行后，经济评价人员可能

面临与多个企业法人进行对接的问题，数据获取难

度进一步增加。②对从业人员业务能力要求大幅增

加。新管输定价机制要求经济评价从业人员不仅要

对新建管道项目的工程概况、评价参数、基础数据、

评价方法有准确的把握，还要对项目所属管网系统的

资源流向、管网布局、所属企业概况等情况有所了解，

与此同时，经济评价从业人员还需要对管输定价政

策有深刻的认识，对经济评价理论方法有深入的研

究，从而保证经济评价结果准确、合理。③不确定

因素增加。采用“有无”对比法需要将管网系统存

量资产纳入评价范畴，评价范围的扩大导致造成评

价结果偏差的不确定因素增加。例如，管网系统其

他新建管道项目的建设运行安排会对管网系统的经
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济效益产生影响，但受到其他项目数据获取难度大、

建设方案不确定等主客观因素的制约，在经济评价

过程中难以将其他所有新建项目纳入评价范畴。计

算运价率时，除评价期前几年执行现实核价周期内

的实际管输价格，其他年份的运价率需要根据管输

企业当前固定资产净值、无形资产净值、运行维护费、

折旧、摊销、实际周转量等数据进行估算，受评价期

内新增其他项目固定资产、管网总周转量大幅波动、

运行维护费变动等因素的影响，运价率计算值与未

来实际价格可能存在较大差异，进而影响评价结果

的准确性。④相关理论研究有待进一步深化。两版《办

法》的出台以及经济评价方法的改变伴随着一系列新

问题、新情况、新现象的出现，需要通过大量工作

实践与理论研究进行归纳总结。例如，债务偿还方

式对项目资本金财务内部收益率的影响，核价周期

内如何安排项目投产进度，运营期负荷率变化与管

网系统经济效益的相关性等等。⑤经济评价重要性

日益凸显。油气储运作为国家管网集团的核心业务，

其经济效益受到各级价格主管部门的严格监管，同

时面对内外部环境不确定因素的增加，其生产经营

风险显著增加，如何保证企业获得稳定合理的收益，

成为国家管网集团各级管理人员需要关注的重点，经

济评价作为生产经营决策的关键环节，其重要性日

益突出。⑥项目投资决策难度增加。执行新管输定

价机制后，新建管道项目在经济评价时出现了许多

新的问题，给管理人员的投资决策带来了挑战。例

如部分省内天然气市场尚处于培育阶段，省网管输

负荷率低，难以获得预期收益，特别是部分“县县通”

工程，经济效益不佳，但对于保民生具有重要的意义，

具有项目建设的必要性，其投资决策面临困难。

3　新机制下开展管道项目经济评价工
作的建议

3.1　重视管网负荷率在项目投资决策中的作用

在管道项目投资决策过程中，通常以项目财务

内部收益率或资本金财务内部收益率作为关键决策

指标。但根据两版《办法》的定价思路，只要各企

业或价区核价范围内的管网负荷率维持在 75% 以上，

通常就可以保证核价主体获得合理收益，新建管道

或站场改扩建项目在功能定位、投资规模、负荷率水

平等方面的差异并不会影响核价主体获得合理收益。

也就是说，以保障管网负荷率达到 75% 为前提，除

特殊情况外，大多数新建项目都可以为企业或价区

带来符合预期目标的收益水平，即新建项目的财务

内部收益率或资本金财务内部收益率可以达到基准

收益率目标。因此，在不具备展开经济评价条件的

前期决策阶段，为便于判断新建项目效益水平，可

以将新建项目投产后管网负荷率是否高于 75% 作为

判断项目经济上是否可行的决策指标。

3.2　调整经济评价工作的重心

如前所述，只要确保新建项目投产后管网负荷

率高于 75%，就可以判断新建项目可以为管网带来

符合预期的增量效益。因此在开展经济评价工作时，

应将工作重点由计算新建管道项目关键决策指标转

变为以下两点：①通过效益分析支撑方案优化，例

如对比研究不同建设方案的经济效益，推选最优建设

方案，又或者根据工程建设方案进行经济效益测算，

若决策指标达不到基准要求，需要通过分析找出问

题，并提出经济效益优化方案。②加强风险量化评

估，随着资源供给与销售的市场化以及油气体制改革

的不断深化，国家管网集团生产经营风险显著增加，

需要加强风险评估，识别风险因素，进行风险估计，

开展风险评价，提出风险应对措施，为项目全过程

风险管理提供依据。

3.3　强化重大项目或非典型项目经济评价工作的深度

现有管输定价机制下，只要管输企业合理安排

工程建设节奏，均可以保障企业获得稳定合理的收

益，不需要对所有管道项目进行经济评价。同时，目

前开展经济评价工作的难度高、工作量大，对从业人

员的专业技术要求也较高，对所有新建项目进行经

济评价会造成一定的资源浪费。因此，应集中经济

评价资源，一方面对于大型管道项目及非典型项目，

应强化经济评价工作深度，在经济效益分析的基础上

进行风险评估、多情景分析，增加评价结果的准确性、

科学性、合理性；另一方面对于占管网比重较小的支

线管道项目或站场改扩建项目，考虑到对管网负荷

率影响较小，可以为管网系统带来与其资产规模相

当的增量收入的结论明确，除个别特殊项目外，建

议不再开展经济评价工作，减少不必要的工作量。

3.4　加强经济评价从业人员的队伍建设

天然气管道经济评价从业人员要深入学习各级

管网管输定价政策，及时跟踪行业动态，掌握运价

率的计算方法；要组织开展管道项目经济评价培训

工作，深入学习经济评价理论知识，熟练应用基于“有

无”对比法的管道项目经济评价方法；要具备系统性

思维，除要了解新建项目的基本情况外，还需要掌
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握新建项目所属管网系统的各类信息，预判新建管

道项目对管网系统带来的影响；强化多情景研究能

力，针对不同项目特点，根据需求提出各种情景分析，

满足经济评价工作需要，提高经济评价结果的合理

性、科学性。

3.5　加强经济评价方法理论创新

目前基于新管输定价机制的天然气管道项目经

济评价方法体系已经基本建立，但还要随着定价机

制改革的深入不断完善。与此同时，由于现行经济

评价方法执行时间较短，对评价方法的理解与认识

还很欠缺，需要通过大量工作实践发现新情况、新

问题，并开展深入的理论研究，不断完善评价方法，

总结归纳内在规律，形成重要研究结论，为做好经

济评价工作夯实理论基础。

3.6　进一步提高投资决策管理水平

项目投资决策人员应打破固有思维，摒弃与现

有实际情况不一致的传统认知，深入理解新管输定价

机制及对管网系统经济效益的影响，从保障管网系

统整体经济效益角度出发，统筹管网布局，统一规划、

统一建设、统一运营，遵循管道项目经济评价方法，

以经济效益为导向，科学合理制定投资决策。

3.7　积极推动定价机制改革和争取政策支持

根据规定，省级价格主管部门可参照两版《办法》

制定本省天然气管道运输价格管理办法，但受到多种

原因限制，部分省份尚未参照两版《办法》出台管

输价格管理办法，省网管输定价机制改革进度滞后，

建议进一步落实省网管输定价机制，使得各省网新

建管道项目开展经济评价工作有据可循。对于省网

“县县通”工程等经济效益不佳但对于保障民生、培

育市场等具有重要意义且必须建设的管道项目，应

积极争取国家或地方政府补助、政策扶持，提高项

目经济效益水平，确保项目顺利实施，加快布局“全

国一张网”，促进天然气产业健康发展。

3.8　定期公布成本监审数据

近两年受组织机构调整、资产划拨周期长等因

素影响，相关管道运输企业未根据有关规定及时公布

完整的收入、成本等相关数据。建议国家管网集团

根据 2021 版《办法》信息公开相关要求，每年定期

发布各价区运价率以及与计算运价率相关的上一年

度管道运输收入、成本、周转量等相关信息，为基

于“有无”对比法的管道项目经济评价提供“无项目”

经济评价数据。

4　结束语

2021版《办法》在沿袭2016版《办法》的基本原则、

主要方法和监管要求的基础上，对核价范围、核价指

标、成本核定进行了改进，管输定价机制进一步完善。

两版《办法》一脉相承，执行至今，管输价格总体平稳，

甚至稳中有降，管输价格得到有效监管，运价率“全

国一张网”的雏形初步显现，推动了天然气市场的

健康发展。与此同时，针对两版《办法》发布以来

管输定价机制改革对管道项目经济评价思路、经济评

价方法、经济评价工作造成的一系列重大影响，建议

结合现有管输定价机制特点，重视管网负荷率在项

目投资决策中的作用，调整经济评价工作重心，强

化重大管道项目或非典型性项目经济评价工作深度，

加强经济评价方法理论创新、人才队伍建设，进一步

提高投资决策管理水平，积极推动定价机制改革和

争取政策支持，坚持收入、成本等数据的公开与共享，

保证经济评价工作的顺利开展以及经济评价结果的

科学性、合理性、准确性。
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