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摘要 ：国家石油天然气管网集团有限公司的成立和运营标志着中国天然气市场体系建设已取得突破性进展，但在市场格局重塑的过

程中，仍然面临多元主体进展慢、省级管网和国家管网融合难、体制机制不健全等问题。为此，从产业组织政策和企业市场行为角

度出发，系统分析了目前存在的问题，并以保障国家能源安全、促进生产力发展、满足人民群众需要为导向，以建设具有中国特色

的安全高效、公平竞争、充分开放、制度完备、治理完善的高标准市场体系为目标，预判了我国天然气市场体系发展图景，进而提

出了“十四五”期间深化天然气市场改革的建议。研究结果表明 ：①开展区域天然气市场化改革试点，在试点区域内统筹考虑取消

门站价格、完善管输价格机制、促进省级管网和国家管网融合、协同干线管道与省级管网价格机制 ；②以所有权融入、股权融入、

运营融合三种模式，分阶段推动省级管网和国家管网融合；③整合重组主要油气企业的油服业务，提升油服业务的对外服务力度，

促进上游供应主体多元化；④围绕基础设施公平开放和油气管网运行机制完善相关政策，提升市场透明度。结论认为 , 天然气市场

的改革对于我国经济发展有着重要的作用，进一步深化改革，将有助于实现我国天然气产供储销体系的健康和可持续发展。
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Abstract: The establishment and operation of PipeChina Group Co., Ltd. marks a breakthrough progress in the construction of natural 
gas market system in China. In the process of market pattern reshaping, however, there are still many problems, such as slow progress 
of multiple entities, difficult integration of state- and province-level pipeline networks, and unsound systems and mechanisms. From the 
perspective of industrial organization policy and enterprise market behavior, this paper systematically analyzes the existing problems. 
Then, the development prospect of China's natural gas market system is predicted by aiming at the construction of a high-standard market 
system with Chinese characteristics, safety, efficiency, fair competition, full opening, complete system and perfect governance under 
the guidance of ensuring national energy security, promoting the development of productive forces and meeting the needs of the people. 
Based on this, some suggestions on deepening the reform of natural gas market during the 14th Five-Year Plan are proposed. First, carry 
out the pilot reform of regional natural gas market, and comprehensively consider canceling gate price, improving pipeline transport price 
mechanism, promoting the integration of state- and province-level pipeline networks, and coordinating the price mechanism of trunk 
pipelines and provincial pipeline networks in the pilot regions. Second, promote the integration of state- and province-level pipeline 
networks in stages through three modes of ownership integration, equity integration and operation integration. Third, integrate and 
restructure the oilfield service businesses of major oil and gas companies, strengthen the external service of oilfield service businesses, 
and promote the diversification of upstream suppliers. Fourth, improve relevant policies regarding the fair opening of infrastructure and 
the operation mechanism of oil and gas pipeline networks to enhance market transparency. In conclusion, the reform of natural gas market 
plays an important role in the economic development in China. The further deepening of the reform is conducive to realizing the healthy 
and sustainable development of the natural gas production, supply, storage and marketing system in China.
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0　引言

作为碳排放强度最低的化石能源，天然气在能

源系统实现净零排放的过程中发挥着不可或缺的作

用。在中国，天然气是消费量增长最快的化石能源，

2021 年天然气消费量 3 690×108 m3，占能源消费总

量的比例由 2015 年的 5.8% 上升至 8.9%[1-3]。我国政

府高度重视天然气市场体系建设，2017 年 5 月印发

了《关于深化石油天然气体制改革的若干意见》，首

次提出要推进国有大型油气企业干线管道独立。2019
年 12 月 9 日成立国家石油天然气管网集团有限公司

（以下简称国家管网），2020 年 10 月 1 日正式投入运

营，全面接管中石油、中石化、中海油三家石油公

司油气管道基础设施资产及人员
[4]。目前，我国油气

主干管网运输与销售已实现分开，市场体系建设已

取得了突破性进展，但在发展过程中仍面临诸多问

题。为此，从产业组织政策和企业市场行为角度出发，

分析目前存在的问题，建议我国天然气市场体系未

来发展图景。

1　天然气市场体系发展的主要问题

1.1　勘探开发主体多元化进展速度缓慢

在国内勘探开发环节，近年来我国持续开展矿

业权特别是探矿权改革，要求以招标、拍卖、挂牌

方式为主，全面推进矿业权竞争出让 [5]，降低油气上

游市场准入门槛，规定探矿权申请延续登记时应扣

减首设勘查许可证载明面积的 25%[6]。但从运行情况

来看，天然气勘探开发仍然主要以中石油、中石化、

中海油以及延长石油为主。2021 年上述四家企业天

然气产量合计 2 003×108 m3[7-9]，占全国天然气总产

量的比例高达 96.5%。勘探开发市场活力不足，竞争

不充分等问题依旧突出。一方面，几家主要油气企业

退出的油气探矿权区块信息不透明，部分退出区块未

能迅速开展竞争性出让，不能及时给市场释放信号，

不利于更多市场主体进入。另一方面，部分新进入

主体由于资金、技术等各方面原因未能按计划投资，

“圈而不探”等问题依然存在。同时，由于探矿权延

续时可扣减同一区域内该探矿权人其他区块同等面

积
[6]，导致退出区块中优质区块较少，也是对市场吸

引力不强的重要原因之一。

此外，由于天然气勘探开发具有投入大、回报

慢的特点，探矿权 5 年到期后强制性核减 25% 面积

的政策在一定程度上也给主要天然气生产企业承担

天然气保供任务、完成增储上产目标带来压力。而新

进入主体在进口 LNG 市场表现出的“低价时买、高

价时不买”行为，以及部分企业的投机和炒作行为，

也使社会各界对其保供责任承担能力产生怀疑。

1.2　天然气价格机制不适应未来市场化发展

一是目前管输价格与基准门站价格并存，不适

应“管住中间、放开两端”的发展趋势。国家管网成

立后，管输价格虽然单独定价，但基准门站价格中

仍然包含管输价格。2020 年 3 月 16 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）

发布的新版《中央定价目录》放开了“具备竞争条

件”省份天然气的门站价格，但哪些省份具备条件，

“十四五”能否放开均未明确。对油气企业提出的放

开 2015 年以前投产进口管道的天然气销售价格等诉

求、燃气公司提出的居民用气价格机制调整等关切

如何回应均需要深入研究。

二是政府规制与市场化定价并存，价格形成透

明度需提高。目前政府价格规制范围涉及供需两侧，

供应侧包括国产陆上常规天然气和 2014 年底前投产

的进口管道天然气门站价格，需求侧为居民用天然

气门站价格。资源构成和居民用气比例直接决定了

批发环节的购气成本，也成为了各方博弈的关键。

三是管输定价机制需继续完善。2021 年我国明

确了管道运输价格管理采取分区核定运价率、按路

径形成价格的方法 [10]。但伴随管网的日益发达及资

源多元化，我国管网正在形成多气源混输、流向复

杂多变的格局 [11]。因此按路径形成管道运输费用时，

合同路径与实际路径可能存在不一致甚至偏差较大

的情况，这时管输路径和管容分配可能会成为管道

托运商和承运商双方争执的焦点。

四是干线管道和省级管网定价机制不统一，部

分省级管网“形式上已融合、实质上未融合”，改革

红利未充分释放。以广东省为例，国家管网虽然已

控股广东省天然气管网公司，但干线管道和省级管

网执行两种定价政策。从干线管道接气用户的管输

费大都包含在石油公司的销售价格中，而从省级管

网接气的用户则需要在石油公司销售价格基础上再

向国家管网支付省级管网输送费用，在这种情况下，

下游用户为减少管输成本，更愿意从干线直接下气，

这制约了省级管网管输规模的扩大，也使得“开口

权”等成为新的权力寻租点。由于管输收益不同，

还产生了部分管道归属国家管网还是省级管网的决

策难题。
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1.3　省级管网市场化融入国家管网困难重重

2019 年国家管网成立之前，省级管网以地方独

资或控股为主。国家管网成立后，原中石油、中石化、

中海油在省级管网公司中所持股权全部纳入了国家

管网。2020 年 8 月，国务院副总理韩正在国家管网

调研时提出引导和推进地方管网以市场化方式融入

国家管网 [12]，但从实际进展看还有许多困难。我国

地方管道情况错综复杂，运营主体大小不一，经营

模式各地相异。地方政府往往依托省级管网实现普

遍服务等社会功能，省级管网融入国家管网后，应

进一步提高管网的普遍服务属性。部分省级管网企

业为上市公司，如何融入国家管网需要考虑对资本

市场的影响。市场化融入的方式有哪些选择，如何

进一步提升各省级管网的主动性，如何合理把握融

入的节奏和进度等等，都是推进省级管网融入国家

管网需要深入思考的问题。

1.4　干线管道运行规则尚不健全

尽管国家管网在运营、制度建设等方面做了大

量的工作，但由于成立时间相对较短，而且政府规

制内容和企业职责范围划分还不够清晰，很多制度

规则还不健全。

一是托运商制度还不健全。托运商制度的建设

是天然气市场发展的重要一环，我国尚未从法规上建

立托运商制度。与欧美市场相比，我国托运商制度诸

多标准政策缺失，如托运商准入资质、客户分级管理、

托运商申请和退出程序等都尚未建立。

二是社会公众对基础设施公平准入信息的公开

程度还有更高的期待。目前受到普遍关注的剩余能力

计算方法、信息公开的频率和颗粒度等均没有明确的

规定，实时运行数据并不公开。实时运行数据的公开

有利于提高市场信心，是欧美国家普遍通行的做法。

当前，我国天然气交易市场各方对管容、罐容和库

容剩余能力的了解主要通过国家管网的不定期招标

或竞拍获得。在个别地方，管容、管道开口权等甚

至成为了不同主体博弈的工具。

1.5　市场监管制度尚需完善

按照“管住中间、放开两端”的原则，我国天

然气市场体系的监管重点是管网、LNG 接收站等天

然气基础设施。近年来，特别是国家管网成立以来，

相关部门加大了市场监管力度，先后印发了《油气管

网设施公平开放监管办法》《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）》等文件，发布了《天然气管网设施公

平开放信息公开示范文本》。但与欧美发达国家相比，

我国市场监管机制还有许多需要完善的地方。一是

监管职能相对分散。成立独立监管机构是欧美国家

促进市场公平竞争、管道公平开放的典型做法。比如，

美国在联邦层面成立了联邦能源监管委员会（Federal 
Energy Regulatory Commission，简称 FERC），该机

构是一个独立的机构，负责州际间石油、天然气和电

力传输监管
[13]，在天然气管理方面，主要实施天然

气管网等基础设施相关的价格制定、公平开放、信息

公开等经济性监管。而我国经济性监管则分散于国家

发改委、国家能源局等多个部门。二是监管规则还

不健全，现有监管人数不足，监管手段有限，监管

标准不统一，难以满足未来常态化、高频次监管趋势。

2　天然气市场体系发展的图景预判

2017 年 5 月印发的《关于深化石油天然气体制

改革的若干意见》是天然气发展的最高纲领性文件，

不仅指明了天然气市场体系建设应坚持市场化发展

方向，也明晰了天然气市场体系应具备竞争有序、有

法可依、监管有效等基本特征。以该文件为基础，结

合《建设高标准市场体系行动方案》《中共中央国务

院关于加快建设全国统一大市场的意见》，以及《2030
年前碳达峰行动方案》等碳达峰系列文件，坚持目标

导向和问题导向相结合，充分借鉴欧美发达国家市

场化发展经验，认为我国天然气市场体系应该是以

保障国家能源安全、促进生产力发展、满足人民群

众需要为目标，具有中国特色的安全高效、公平竞争、

充分开放、制度完备、治理完善的高标准市场体系。

2.1　市场结构具备输气独立、配气灵活、供应销售

充分竞争的特征

一是管输环节在干线管道已完成改革的基础上，

省级管网全部实现管输和销售分开，均向第三方市场

主体公平开放，并逐步通过市场化方式融入国家管

网。二是零售环节因地制宜实行配气与销售分开
[14]。

在北京、上海等用气量大、城市管网运营主体相对

单一且具备省级管网和城镇燃气管网双重功能的城

市试点开展零售与配气管网分开。其他城市则依据

自愿原则鼓励开展零售与配气管网分开。三是天然气

生产环节加大开发力度，以大型国有天然气生产企业

为主，进一步鼓励多种经济成分共同参与、充分竞争。

2.2　制度规则健全规范

一是基础制度健全统一，建立完善统一的产权
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保护制度和市场准入制度；公平竞争制度实施机制完

善，坚持对各类市场主体一视同仁、责权利平等对

待；社会信用制度全面建立，合同的严肃性得到充

分体现。二是价格“管住中间、放开两端”，相关部

门依据“准许成本加合理收益”原则，重点监管输气、

储气、配气等基础设施；其他环节价格全部由市场

形成；干线管网与省级管网管输定价机制有机统一，

基础设施服务价格机制与时俱进；交易平台价格发

现作用充分体现；全国统一的天然气能量计量计价

体系建立。三是基础设施运行规则完善透明，建立

完善的托运商制度、管容罐容库容开口权分配规则、

基础设施运营调度规则等。基础设施信息公开及时

透明，相关规则模板完备。

2.3　产供储销体系实现可持续发展

一是国内资源产量底线平衡和“兜底保障”作

用进一步夯实，资源供应进一步优化。二是天然气

基础设施完善，不同主体、不同层级油气管网设施

高标准联通，储气调峰能力达到先进水平，天然气

运行的弹性和韧性大幅度提高。三是油气交易平台

建设规范，交易场所、交割库等重点设施布局合理，

油气期现货产品体系健全。四是行业公告公示等重

要信息发布渠道完善完备，市场信息流动渠道接口

统一、顺畅高效。

2.4　监管体系完善透明

一是监管权力集中，重组优化现有监管机构，

成立独立的监管机构进行油气产业经济性监管。二是

政企沟通顺畅高效，形成政府监管、行业自治、社

会监督的多元治理新模式。三是监管制度规则健全，

基础设施公平开放相关监管规则细致全面，信息公

开程度大幅度提高。四是监管政策法规及标准规范

透明完善，监管程序规范，执法行为标准统一，监

管结果公布及时。

3　“十四五”期间天然气市场体系重
点举措建议

在天然气市场体系图景预判的基础上，以

“十四五”期间可落地可实施为依准，围绕“深化改革”

和“政策制定”，提出以下举措建议。

3.1　开展区域天然气市场化改革试点

3.1.1　试点改革初步设想

天然气市场化改革应将价格改革与竞争性市场

建设相结合，从行业企业“多改合一”试点改革做

起。在试点区域内统筹考虑门站价格取消、管输价

格机制完善、省级管网和国家管网融合、干线管道

与省级管网价格机制协同等问题。在基础设施方面，

区域内干线管道与省级管网实现融合，所有权和运

营权融合为同一主体，实现“五统一”，即管输运营

统一、调度统一、标准统一、定价统一、服务统一。

在管输定价方面，过境天然气按照“区域运价率乘以

路径长度”收取费用，路径可考虑实际路径、供需

双方协商路径、多条路径的算术平均值等多种方式。

区域内采用统筹区域内干线管道与省级管网后制定

的“邮票制”或“出入口”统一管输费。需要说明

的是制定区域内统一管输费时与目前的省级管网收

费并不相同，而是将区域内干线管道与省级管网合

并统一考虑。在气源价格方面，仅保留居民用气的

门站价格管理，其余全部放开。在条件具备的地区，

也可考虑放开居民用气价格，扩大改革成果。

与现行管输价格机制相比，笔者提出的价格改

革设想更符合省级管网与国家管网融合的总体发展

方向。特别是当同一公司在同一省级行政范围内同

时运营干线管道和省级管网时，笔者提出的建议通

过国家管网、省级管网定价机制的统一能够有效规

避省级管网“形式上融合、实质上未融合”，有助于

改革红利的充分释放。

3.1.2　试点区域选择建议

天然气市场化发展的四大基础是市场规模、基

础设施、多元主体和定价机制。考虑价格机制可通过

政策调整实现，因此在选择试点范围时着重考虑市

场规模、基础设施和多元主体三个条件。当前有多个

省市具备较好的条件，包括广东省、江苏省、浙江省、

上海市、山东省、天津市、河北省和福建省（已试点）

等。尤其是广东省和江苏省消费量规模大，管网相对

完善，气源主体多元的条件较为完备。其中，江苏省

内干线管道长度约占全省天然气管道总里程的 70%，

用户数量中约 95% 与干线管道直接相连，可无须考

虑省级管网，仅从主干管网层面即可推进区域市场化

发展。广东省重视天然气市场化发展，市场对广东

省级管网并入国家管网后的改革红利释放期望较高，

可作为省级管网融入国网的改革样板推进区域市场

化发展。山东省目前的天然气基准门站价格是到山

东省界价格，干线管道相对容易实现省内省外的界

限划分，市场主体希望改革的意愿强烈。

在选择以省（区、市）为单位试点改革之外，

也可考虑以区域为单位推进，例如粤港澳大湾区和
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长三角地区条件相对较好。长三角地区是我国目前

唯一以“一体化”发展为目标推进的区域，在设施一

体化加速推进的同时，建设区域市场一体化，符合

区域发展定位。粤港澳大湾区是香港、澳门融入国

家发展大局的重要载体，但多种价格机制并存，香

港、澳门“高来高走”，广东省门站基准价与市场定

价并存，从区域成长角度来看，天然气市场化改革

的内生动力较强。

3.2　出台省级管网融入国家管网实施方案

考虑各省情况各异，认为引导省级管网融入国

家管网，应尊重各省（区、市）自主性和选择权，

坚持多元融合发展模式。由此提出了“所有权融入、

股权融入、运营融合”三种模式供参考。

第一种是“所有权融入”。国家管网直接收购省

级管网，地方政府除在资产收购或划转时获得一次

性现金收益外，未来将不拥有任何股份和收益。第

二种是“股权融入”。可以是地方政府以省级管网资

产为基础入股国家管网，持有国家管网一定比例的

股份并享受年底分红，类似于目前中石油、中石化、

中海油持有国家管网股份。也可以由国家管网以省级

行政区范围内干线资产和省级管网公司股份（若有）

为基础与地方合资成立新的省级管网公司并实现控

股。还可以由国家管网通过现金收购等方式控股省

级管网公司。第三种是“运营融合”。不管国家管网

是否控股，省级管网公司都必须与国家管网在运营

上融合，受国家管网规划、运行、调度等方面的影

响和制约。

融合的具体时间安排建议分两个阶段实施。第

一阶段实现省级管网输售分离、公平开放。给出具

体的时间节点，要求所有省级管网按照所有权拆分

模式，实现管输和销售分开，向具备一定资格的有

输气需求的用户提供无歧视管输服务。第二阶段实

现省级管网多种方式融入国家管网。同样给出具体

的时间节点，要求省级管网与国家管网实现融合。

3.3　改革重组国有油气企业油田服务业务

新进入主体技术欠缺是油气矿业权改革见效慢

的原因之一。目前国内油田服务相关技术主要集中

于中石油、中石化、中海油等企业，受制于体制限制，

服务外部企业相对较少。整合重组油服业务后新进

入企业在技术服务使用上将大为便利，有利于油气

区块的增储上产，并促进上游供应主体多元化，也

有利于提升国内油服技术水平和国际竞争力，整合

重组后可通过整合技术创新体系，加速突破关键核

心技术。

目前中石油、中石化、中海油的油田服务业务

均已与油气生产主业分离，且大都内部重组为专业化

公司，因此具备改革重组的基本条件。经初步统计（表

1），中石油、中石化、中海油主要有 7 家油田服务公司，

分别为中海油的中海油田服务股份有限公司（以下

简称中海油服）、海洋石油工程股份有限公司（以下

简称海油工程）、中海油能源发展股份有限公司（以

下简称海油发展），中石化的中石化石油机械股份有

限公司（以下简称石化机械）、中石化石油工程技术

服务股份有限公司（以下简称石化油服），中石油的

中国石油集团工程股份有限公司（以下简称中油工

程）、中国石油集团油田技术服务有限公司（以下简

称中油技服）。除中油技服外，其余 6家全部独立上市。

建议整合重组，坚持专业化发展道路，区分油服公

司主要业务范围，按照工程技术、工程建设和装备

制造三大类进行重组。

表 1　国有油气企业油田服务公司业务统计表

简称 隶属公司 是否独立上市
各主营业务占比①

销售额中 
隶属公司占比工程技术 工程建设 装备制造 其他

中海油服 中海油 是 89% — — 11% 84%[15]

海油工程 中海油 是 — 100% — — 54%[16]

海油发展 中海油 是 34% — — 66% 58%[17]

石化机械 中石化 是 — — 91% 9% —

石化油服 中石化 是 74% 24% — 2% 68%[19]

中油工程 中石油 是 — 93% — 7% —

中油技服② 中石油 否 100% — — — —

注：①除中油技服相关数据外，其余均根据参考文献 [15-20] 中的各主营业务收入和主营业务总收入计算所得；②由于中油技服并未上市，其数据为

根据参考文献 [21] 的预测数据。
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3.4　围绕基础设施公平开放和油气管网运行机制完

善相关政策

一是在 2021 年《天然气管网设施运行调度与应

急保供管理办法（试行）（征求意见稿）》基础上，制

定天然气基础设施容量分配、运营调度机制及平衡

责任的相关管理办法，进一步规范管网设施运营企

业公平开放行为。二是出台天然气管网设施托运商

管理的相关文件，明确托运商的准入门槛、进入退

出机制，托运商和承运商各自的权利和义务。三是

在 2019 年《油气管网设施公平开放监管办法》基础

上，制订管容、罐容和库容的剩余能力的计算方法，

解决目前供需双方的矛盾焦点之一。四是在 2019 年

《天然气管网设施公平开放信息公开示范文本》基础

上，参考欧美经验，制订信息颗粒度更细、时间周

期更短的天然气管网设施公平开放信息模板，进一

步提升市场透明度。

4　结论

深化我国天然气市场改革，应坚持目标导向和

问题导向相结合。一方面，应谋划好天然气发展蓝图，

建设以保障国家能源安全、促进生产力发展、满足人

民群众需要为目标，具有中国特色的安全高效、公平

竞争、充分开放、制度完备、治理完善的高标准市

场体系。具体来说，就是要建立输气独立，配气灵活，

供应销售充分竞争的市场，法律、制度、规则健全

规范，价格“管住中间、放开两端”，市场在资源配

置中发挥决定性作用，天然气产供储销体系实现可

持续发展。

另一方面，应下大力气解决制约天然气产业发

展的主要问题。一是从行业企业“多改合一”试点改

革做起，将价格改革与竞争性市场建设相结合，统

筹考虑门站价格取消、管输价格机制完善、省级管

网和国家管网融合、干线管道与省级管网价格机制

协同等问题。二是坚持省级管网和国家管网多元融

合发展模式，在制订时间表和路线图分阶段推进的

同时，可考虑“所有权融入、股权融入、运营融合”

等多种模式的选择，进一步提升各利益主体的积极性

和参与度。三是整合重组主要油气企业的油服业务，

提升油服业务的对外服务力度，促进上游供应主体

多元化，加速突破关键核心技术。四是进一步提升

市场透明度，重点围绕基础设施公平开放和油气管

网运行机制完善相关政策。
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