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论中国成品油市场中的行政垄断

李 治 国
（中国石油大学 人文社会科学学院，山东 东营 ２５７０６１）

［摘　要］在能源资源日趋紧张，国内成品油消费需求上升，节能减排日益受重视的背景
下，成品油价格改革已经是势在必行。目前，中国成品油价格形成机制中还存在着诸多不足，尤

其存在着严重的行政垄断问题。正是基于该考虑，有必要从反行政垄断的视角来探讨中国成品

油市场的改革，以期提升规制手段的针对性与有效性。
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　　石油及大部分石化产品与国计民生密切相关，
而成品油作为一种经济发展必需的常规燃料，在中

国的经济发展和人民生活中占据越来越重要的地

位。长期以来，石油企业成品油的生产和销售受到

国家计划的严格控制。按市场经济规律，成品油价

格应是反映市场供需关系的信号，引导资源的配置

方式和配置效率。如果价格形成机制受到扭曲或者

根本不是由市场形成，资源的利用效率就会受到损

害，定价机制中的行政垄断就会造成资源配置的不

合理。在能源资源日趋紧张，国内成品油消费需求

上升，节能减排日益受到重视的背景下，成品油市场

中的垄断问题日益凸显，必须正视该问题。

一、中国成品油市场行政垄断的主要表现

行政垄断与市场垄断及自然垄断不同，其最显

著的特征就是垄断地位是政府部门以规章制度、行

政命令的形式维持的。为了达到保护垄断行业的目

的，政府部门对本不属于垄断的行业实行准入限制；

对不同企业实行歧视性对待；对公共资源实行垄断；

用行政手段实行地区间的封锁等方式限制竞争。由

于目前对石油开采市场的行政垄断，限制了下游领

域的竞争，制约了民营经济的发展，造成了成品油市

场的供需失衡并妨碍了油品市场价格的开放。

一是在成品油资源配置方面，国内成品油资源

由中央政府统一管理、统一配置。每年，国家发展与

改革委员会会同商务部以及中石油、中石化两大石

油集团公司，根据各地区、各部门提出的需求量，研

究制定原油产量、加工量和资源配置量的指导性计

划。计划由两大集团公司以及各省、市、自治区和计

划单列市发改委具体实施。对军队、农业、铁路、交

通、外贸等部门按照国家发改委下达的年度成品油

分配计划实行直供。商务部根据总量计划对成品油

的进出口实行管制，发放进出口配额和许可证。

二是在成品油价格规制方面，零售价格是国家

发展与改革委员会每月为每省确定汽油和柴油的零

售指导价（中准价），中石化、中石油两大集团公司

可在“中准价”的５％范围内浮动确定本公司具体的
汽油和柴油的零售价（两大石油集团公司均是上调

５％定价）。不属于两大集团公司的加油站也必须
制定与两大集团公司相同的零售价。对于成品油批

发价格，两大集团公司可以自行确定，但必须遵守国

家发展与改革委员会关于批发价应低于本公司零售

价５５％的规定。
由此可见，成品油价格被中石油和中石化两大

垄断集团公司控制。而且，依据“中准价”确定成品
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油的零售价只考虑了国际石油价格的变化而忽略了

国内市场的变化。国际油价上涨造成炼化企业成本

上升使成品油批发价上升，而国家对于成品油零售

价是有限制的。因此，造成中国成品油价格批零倒

挂现象，也就是成品油的批发价比零售价还高的现

象。两大公司所属加油站又具有它们的优势，零售

市场的亏损可由批发市场的利润补偿，而其他加油

站只能大批退出市场，造成区域成品油供应中断。

这时两大公司加油站又可采取限量供应等手段，造

成成品油供不应求的局面，迫使政府抬高成品油零

售价格，干扰了国内的能源供需关系。政府制定的

成品油零售价政策为两大石油集团的垄断提供了行

政保护。

三是在行业准入政策方面，２００７年１月１日实
施的《成品油市场管理办法》和《原油市场管理办

法》被普遍认为是中国履行入世承诺，进一步扩大

石油市场开放的标志性规章。然而，中石油和中石

化两大集团公司行政垄断经营的政策环境仍然

存在。

《成品油市场管理办法》规定，凡是达到一定要

求的企业，审批合格后均可以从事成品油批发、零

售、仓储等业务。《成品油市场管理办法》的颁布实

施，标志着中国的成品油市场的全面开放。《成品

油市场管理办法》颁布以来，已经有十多家民营企

业获得了成品油批发资格，两家合资企业获得成品

油批发资格，数家民营、外资加油站进入成品油销售

领域。这是１９９９年以来成品油批发市场首次对两
大集团以外的企业开放。截至２００７年５月底，全国
共有成品油批发企业２５１２家，两大集团拥有１６５４
家，占批发企业总数的６５８％，其他国有及民营批
发企业８５８家，占３４２％。

虽然市场开放了，但准入门槛明显提高。根据

《成品油市场管理办法》的规定，对于参与成品油批

发业务的企业，要求有长期、稳定的供应渠道；注册

资本不低于３０００万人民币；拥有不低于１万立方米
库容等等。这个数字比１９９９年的５００万元注册资
本和４千立方米库容翻了一倍以上。３０００万元的
注册资本也把许多民营企业挡在了成品油批发市场

的大门之外。因此，很多民营企业认为进入成品油

批发市场比以前更难了。这种准入要求也确实有不

合理之处。成品油批发行业并无显著的规模经济

性，对于落后的、偏远的地区来说，可能小规模的批

发企业就可以满足当地需求，而过剩的库容和资金

可能会造成资源的闲置和浪费。

对于垄断企业而言，由于其需求曲线等于整个

市场的需求曲线，因此垄断企业往往减少商品或服

务的提供使价格上升，以达到增加利润的目的。这

样，对于整个社会来说，却造成了需求不足，增加了

全社会的福利损失。

二、行政垄断对中国成品油市场发展效率的

影响

中国石油行业具有上紧下松的市场结构，开采

市场的垄断造成了炼化市场的非公平竞争。中石

油、中石化对原油开采及成品油批发权的独占使非

两大公司的炼油企业举步维艰，也使零售市场受两

大石油公司控制，从而达到它们操控市场供给、影响

价格的目的。在这个过程当中，既有行政垄断的直

接干预，又有它的间接影响。

（一）依靠行政垄断，国内原油开采权牢牢控制

在几家大石油公司手中

中国的石油产业一直保持高垄断型市场结构。

目前，中国石油产业主要由中石油、中石化和中海油

三大企业垄断，它们利用垄断地位和实际拥有的定

价权，排挤下游竞争者，维持垄断高价，获取高额垄

断利润。同时，政府也没有划清国有企业股东收益

与国家财政税收的界限。这些做法都阻碍了中国石

油市场化的改革进程，不利于打破行政垄断。

（二）原油进口依赖度的上升使大石油公司垄

断利润不断增加

国际原油价格飞涨，石油开采利润非常可观。

２００８年７月原油价格已经上涨到１４０多美元一桶，
而国内原油的开采成本只有十几美元。国内原油的

供应无法满足日益增长的需求，将近一半的原油需

要依赖进口，这样成本差异就体现出来了。依赖进

口原油生产的炼化企业只能忍耐高涨的成本，利用

国内原油生产的中石油、中石化的炼化企业享受着

廉价的原油。或者，它们也可以保持账面上的高成

本，而通过开采市场的高收益补偿。

（三）行政赋予的成品油批发特权使炼化企业

的成品油统一收购问题严重

两大公司拥有行政赋予的成品油批发特权，对

炼化企业的成品油统一收购并批发给零售企业，也

就是加油站。由于中国原油市场已与国际接轨，国

际油价上涨造成的炼化企业成本上升，国家对于成

品油零售价的定价政策又是滞后市场变化的，这样，

中国就现出了批零倒挂现象，而两大公司垄断了原

油生产、成品油销售市场，其零售市场的亏损可由批

发市场的利润补偿，而其他加油站只能大批退出市
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场，造成区域成品油供应中断。这时两大公司加油

站又以采取限量供应等手段，造成成品油供应紧张

的局面，出现大面积“油荒”，影响了经济发展。［１］

（四）成品油的销售一直控制在两大公司手中，

不利于效率的提升

政府抬高油价也面临着很大压力，只得发出指

令降低成品油批发价格，留给零售企业一定的盈利

空间。这样一来，两大石油公司以外的炼化企业就

面临着亏损了，部分企业选择退出市场、部分停业整

修；两大公司下属炼化企业账面也开始亏损，而且公

司层面利润降低，有减少产量的要求，成品油供应开

始紧缩。在这种情况下，中石油、中石化的成品油批

发商首先供应自己的加油站，民营批发商找不到油

源，民营加油站依然无油，油品供应依然紧张。而政

府同时给予两大石油公司财政补贴，以弥补它们炼

油市场的损失。因此在成品油价格波动中，真正亏

损的是民营资本和其他国有资本，因它们在两大石

油公司的上下游夹击之下生存空间日益狭小。而两

大公司可以一边拿着补贴，一边寻求舆论支持，强迫

政府抬高成品油价。［２］

三、打破行政垄断，形成新的成品油市场发展

模式

打破垄断，促进竞争，这是成品油市场改革能否

成功的关键。在成品油市场高度垄断、市场主体尚

未实现多元化之前，目前调整价格的结果只能是使

企业获得更多的利润，损害国民福利。所以要进一

步完善石油企业内部上下游利益调节机制，明晰原

油价格—炼制价格—批发价格—零售价格和成本，

在企业、国家、消费者三方之间，进一步提高企业消

纳原有价格上涨的比重，促进其提高劳动生产率，尽

快提升国际竞争力。长远看，要彻底打破成品油市

场的行政垄断，由市场决定其发展，建立、完善政府

成品油市场监管体系。

（一）培育多元市场竞争主体

培育多元的市场竞争主体是成品油价格形成机

制改革的关键一步。目前的成品油市场上主要是两

大集团南北分治，竞争作用非常有限。中国已经是

世界第二大石油消费国，而国内石油资源又非常短

缺，石油进口依存度逐渐增大。这种形势下，中国的

市场竞争主体数量应该与美国、日本等石油消费大

国的石油公司数量相当。如果数量太多，就会出现

市场恶性竞争，秩序混乱，企业规模经济难以实现，

不符合寡头垄断型市场结构的要求；如果数量太少，

则不能满足中国这个大容量市场的消费需求，也不

利于解决油品资源供应紧张的问题。应该构建国有

企业、民营企业、国外石油公司共同主导市场的体

系。国有石油巨头虽然规模大，但是效率低下，管理

体制僵化，需要进行彻底的符合国际化经营要求的

改革。民营企业数量不少，但是大部分是零散经营，

不具备规模效应，要进行整合和政策扶持；对外资企

业要按照ＷＴＯ规则对其放开市场。中国最终要形
成一个由多元化竞争主体组成的市场体系。

（二）建立有效的法律监管体系

目前，政府行政对成品油市场的管理还存在很

多问题，管理的手段主要是行政命令，甚至是乱收

费、乱罚款，有关成品油市场管理的法规还很不健

全。要想建立完善的市场机制，必须有健全的法律

法规作保证。政府需要加快国内市场规则与国际接

轨的进程。需要制定公开、透明的行业政策，国家标

准和规则。在市场准入、石油生产加工和油品运输、

配送、销售等方面做出明确规定，使行业监管有法可

依。另外，还要研究制定加油站特许经营管理，成品

油进口管理等方面的法律法规，使成品油市场健康、

稳定发展。

（三）采取必要的价格规制

政府规制所遵循的原则是“对公道的价值给予

一个公道的报酬”。由于行政垄断行业外部约束机

制缺失，常使制定的价格不合理或形成价格联盟，所

以政府对价格管制十分必要。中国现行成品油价格

管制体制长期脱离市场经济，从而促使价格不能刺

激经济效率，效率下降，而成品油价格却不断提高。

其实，企业作为对取得特别许可权的一种“回报”，

获得特许的厂商允许政府对其价格等经营行为进行

限定，这是获得特许企业的一种法定义务，并具有任

意性。［３］政府定价应当注重以下几个方面：一是管

制价格应具有刺激企业努力降低成本、提高生产效

率的功能；二是确定一个适当的管制价格调整周期；

三是完善价格听证会制度，建立对价格管制者的社

会监督体系，从而建立高效的价格管制体制。当然，

政府还应当考虑需求结构对价格的影响，以形成与

需求结构相适应的价格结构，保证政府价格规制的

公开、公平和公正，实现合法性和合理性的和谐

统一。

（四）建立科学合理的税费调节机制

为了建立和完善成品油市场机制，为最终实现

价格市场化打好基础，需要对现行税制进行改革。

这种改革首先要求政府转变角色，从利用行政手段

调节转向税收调节。因此，建立和完善相应的石油
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税费调节机制是实现政府角色转变的前提。增值税

要尽快由生产型转为消费型；消费税要由价内税改

为价外税，并增加税率的灵活性，同时要尽快研究开

征燃油税。通过运用税收政策来保持国内成品油零

售价格相对稳定，减轻其对社会、经济的冲击。［４］

２００６年，国家已逐步对包括石油在内的资源类产品
开征“权利金、资源税和特别收益金”。政府通过税

收杠杆实现企业外部成本内部化；舒缓上游涨价对

中下游炼化企业和居民生活的冲击。

（五）加大强制企业进行信息披露的力度

信息披露程度是衡量一个市场透明度的重要指

标，强制企业进行信息披露是一种重要的防范合谋

的工具。在行政垄断行业中，企业掌握着有关产品

成本、收益信息，是信息的垄断者，而消费者和规制

当局却对有关信息知之甚少。由于这种信息不对称

的存在，企业可以基于信息优势进行投机，达成联合

利润最大化的合谋。［５］在这种情况下，规制当局可

以依据法律规定，强制石化企业向社会公众披露相

关信息，以使企业的定产、定价行为处于消费者和当

局的监督之下。这样，社会舆论压力和规制当局的

惩罚威慑会使企图合谋的企业面临巨大的成本，从

而可以有效限制合谋的产生。

可见，实现中国成品油价格市场化，建立比较完

善的竞争型市场结构是一个系统工程，需要踏踏实

实地从培育多元化的市场主体开始，逐步完善配套

的市场监管、石油储备、价格调控体系，最终使成品

油市场的发展逐步完善。
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