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摘要

推動電業自由化已蔚為全球發展趨勢，各國電力市場之架構與競爭模式，雖依各國國情有所不同，然值我國刻正積極規劃電業自由化之際，其制度及經驗均值得我國學習與借鏡。另一方面，鑑於電業改革過程中，電業管制主管機關與競爭政策主管機關之協調與分工扮演極重要之角色，尤以競爭主管機關更應於電力市場訂定相關政策與措施之前，肩負起引進電力市場競爭機制，提出市場結構最適替代方案之責，俾能防範於未來，降低電力市場因結構設計不當，造成業者違反競爭法之可能性與誘因，因此我國在面臨此一電業法修法之關鍵時刻，公平交易委員會除積極參與行政院有關「電業法修正草案」及電業管制改革政策之研擬與修正工作外；另一方面亦希以汲取國外解除市場管制之實務經驗，作為因應未來電力市場自由化後之執法參考，觀諸當前各國推動電業自由化成效者中，澳洲之電力管制革新可說相當成功，為各界推介值得學習之對象，而其競爭法主管機關競爭暨消費者委員會（Australian Competition and Consumer

Commission）更扮演該國電力市場交易監督者之角色，實值本會派員前往瞭解其引進市場競爭機制之所在。

另因各國亦已逐步針對天然氣市場進行改革，如開放瓦斯用戶可自由選擇導管瓦斯事業供應瓦斯，及開放天然氣管線代輸等，反觀我國天然氣市場上游，長久以來皆由中油公司獨家進口或生產供應，欠缺市場競爭機能，而下游之城鎮瓦斯市場雖已開放二十五家民營城鎮瓦斯事業區域獨占經營，惟其規模過小，導致缺乏規模經濟，使用戶往往需負擔相對較高之使用成本，讓消費者寧可選擇具有危險性之桶裝瓦斯，而放棄具安全性天然氣之使用，適值我國刻正進行「天然氣事業法」草案之修法，故藉此次出國計畫以瞭解澳洲之天然氣市場發展情形，汲取其天然氣市場解除管制之經驗與競爭規範。
澳洲電業及煤氣事業解除管制實務經驗與競爭規範壹、研究目的

電力產業係為國家之重要能源工業，是造就國家經濟發展與成長之原動力，亦為國計民生所仰賴不可或缺之重要能源。以往獨占電力市場之形成背景係由於電力傳輸系統具有規模經濟，且因電能無法有效為其他能源替代之屬性，復因各國政府基於電力對經濟發展與國計民生重要性之考量，使得電力產業除自然獨占特質外，往往再加上一層政府之法律保護，在政府所訂定人為市場障礙之管制規範下，致使世界各國之電力產業無法跳脫公營或獨占之市場狀態，亦難以達成經濟效率之目標。然而隨國內外社會政治經濟情勢變遷、科技進步及人民生活水準提升，加以電力市場之民營化與自由化乃當前全球性趨勢，電業自由化遂為我國重要政策。

近年來世界各國紛紛進行電力市場自由化與解除管制，我國在因應產業自由化潮流下，電業自由化亦列為現階段電力產業發展政策之重心，其中電力市場競爭機制之運作模式，依各國國情雖有不同，然值我國推動電業自由化之際，其制度及經驗均值得我國學習與借鏡。

當前各國推動電業自由化較有成效者，除英國及美國外，當推澳洲。澳洲之競爭法主管機關競爭暨消費者委員會更肩負電力市場交易監督之責，實值我國身為競爭法主管機關公平交易委員會所推介值得學習之對象。

另由於我國天然氣市場上游，長久以來皆由中油公司獨家進口或生產供應，欠缺市場競爭機能，而下游之城鎮瓦斯市場雖已開放二十五家民營城鎮瓦斯事業區域獨占經營，惟其規模過小，導致缺乏規模經濟，使用戶往往需負擔相對較高之使用成本，讓消費者寧可選擇具有危險性之桶裝瓦斯，而放棄具安全性天然氣之使用，而各國紛紛進行天然氣市場之改革，亦讓我國對推展天然氣市場自由化有極大的省思及檢討，為建立天然氣市場之公平競爭環境，故此次出國計畫亦期能藉參訪澳洲，以汲取天然氣市場解除管制之執法經驗。

貳、參訪行程及拜訪人員名單

「澳洲電業及煤氣事業解除管制實務經驗與競爭規範」

九十一年六月二十一日至七月四日參訪行程

日期
地點
參訪機構
拜訪人員
參訪項目

6/21
(Fri.)
雪梨




台北啟程搭機至雪梨



6/22
(Sta.)
雪梨


澳大利亞競爭與消費委員會

Australian Competition and ConsumerCommission (ACCC)
Project Manager
Mr.Fitts Jason

1. 抵達雪梨

2. 確認參訪單位、參拜時間、地點及交通方式

6/23
(Sun.)
假日




6/24
(Mon.)
雪梨

Level 7, Angel Place

123 Pitt Street
澳大利亞競爭與消費委員會

Australian Competition and ConsumerCommission (ACCC)
Senior Analyst Regulatory Affairs-Gas
Ms Nicole Moffatt
1. 澳洲天然氣產業之管制環境及現況

2. 澳洲天然氣產業自由化之經驗

6/25
(Tue.)
雪梨

Level 7, Angel Place

123 Pitt Street
澳大利亞競爭與消費委員會

Australian Competition and ConsumerCommission (ACCC)
Regulatory Affairs Division-Gas

Ms.Meredith Hooper
澳大利亞競爭與消費委員會天然氣管制部門之組織與架構及角色扮演

6/26

(Wen.)
雪梨

Level 7, Angel Place

123 Pitt Street
澳大利亞競爭與消費委員會

Australian Competition and ConsumerCommission (ACCC)
Senior Analyst 
Ms Nicole Moffatt
Project Manager

Mr.Alex Ralston


澳洲天然瓦斯管線系統第三者接續使用法規介紹



6/27

(Thu.)
雪梨

Level 7, Angel Place

123 Pitt Street
澳大利亞競爭與消費委員會

Australian Competition and ConsumerCommission (ACCC)
Regulatory Affairs Division-Gas

Ms.Suzie Copley

Mr.Giles Stevens
英國天然氣市場之解除管制經驗

6/28
(Fri.)
雪梨
Level 2,44Market Street
新南威爾斯州獨立價格與管制法庭

Independent Pricing and

Regulatory Tribunal
Secretary

Judy Greenwell


因拜訪對象Mr Jim Cox臨時至墨爾本開會，故與其秘書再次確認拜會時間

6/29
(Sat.)
假日




6/30
(Sun.)
雪梨至坎培拉




7/1

(Mon.)
Level 7

470 Northbourne Avenue

Dickson ACT 2602


澳大利亞競爭與消費委員會

Australian Competition and ConsumerCommission (ACCC)
Assistant Director Regulatory Affairs –Electricity

Ms Donella Greer
澳洲電業自由化之經驗及成效

7/2

(Tue.)
Level 7

470 Northbourne Avenue

Dickson ACT 2602


澳大利亞競爭與消費委員會

Australian Competition and ConsumerCommission (ACCC)
Assistant Director Regulatory Affairs Division-Electricity

Ms Donella Greer
澳州競爭與消費委員會電力管制部門之組織與架構及執法經驗交流

7/3

(Wen.)
坎培拉至雪梨
雪梨
Level 2,44Market Street
新南威爾斯州獨立價格與管制法庭

Independent Pricing and

Regulatory Tribunal
Full Time

Member

Mr Jim Cox
新南威爾斯州之電業與天然氣事業費率之管制及審議

7/4

(Thu.)
澳洲雪梨搭機返回台北




參、澳洲電力市場自由化發展概況

1、 電業自由化之緣起

1970年代起，各國紛紛將市場競爭機能，引進電力事業領域進行改革，長久以來，電力事業應具有自然獨占特性，因此發電、輸電、配電、售電之垂直整合經營方式由來已久，一則由於自由經濟思潮之轉變，市場開放自由競爭，將創造更多潛在競爭者，且提高獨占公用事業之經營效率，電力產業之經營受此思潮影響，日漸趨向自由化；二則由於科技之進步，使得傳統電力產業結構受到重大衝擊，如高效率、低投資成本之燃氣複循環發電機組之開發、智慧型電錶之使用、電力調度之電腦化、配電端與用戶間界面可有效分離、配電自動化及電力負載控制技術之進步等，不僅提供電力市場潛在競爭者進入市場之利基，使發電部門可達成完全競爭之局面，更將批發代輸推廣至零售代輸，並降低整體供電成本，形成電業由管制逐步走向解制之路線；三則由於石油危機之衝擊，能源價格大幅提高，發電成本亦急遽上升，石油進口國家不得朝向鼓勵汽電共生、開發新能源、節約能源之方向發展，而獨立發電廠亦因應而生，與原有垂直整合之獨占電業相互競爭，形成電力產業競爭環境，也因此對電力產業之經營產生重大之變革。

電力產業改革之過程中，首先解除管制部分，係為發電市場之開放，基於發電市場本身較無明顯「規模經濟」，且發電成本約占電力產業總成本之七成，透過自由市場競爭，極易達成降低成本與提高效率之目的，相對具有規模經濟而不具競爭性之樞紐設施輸、配電部門，則仍以維持管制為宜，另為利發電部門進行競爭，代輸制度之實施，獨立電力調度機構之建立，繼而電力自由競價市場或電力池之成立，皆因應電力市場之改革情勢配合實施，最後則開放售電端之競爭，售電之相關行業競相成立後，允許用戶自由選擇供電來源，電力市場可謂真正邁向自由化與解除管制。

二、澳洲實施電業市場自由化之回顧

由於澳洲電力產業長期皆由州政府各自垂直獨占經營，存在極高進入障礙，電力價格由各州政府管制，由於各州發展不同電力系統，且因過度資本化，導致發電容量及輸配電系統大量閒置，中央與地方政府皆面臨財務短缺之困境，故1990年起，澳洲各州政府先後開始進行電業自由化之前置工作，將垂直獨占之電業依據發電、輸電、配電、售電等功能進行產業結構重組，並實施民營化與企業化之改革。澳洲聯邦政府為免電業結構轉變過遽對社會產生不良衝擊，故於1990年成立產業委員會（Industry Commision）進行行政檢討，舉行公聽會與聽證，1990年11月澳洲產業委員會乃對澳洲電力市場進行改革提出建議，包括將各州垂直整合之公營電業分割為發電、輸電、配電、售電等四個部門，其中發電部門引進市場競爭機制，整併各州所擁有之輸電網為單一國家輸電系統，規範輸配電公司為公共輸電者（common carrier）。因此聯邦政府接受產業委員會之建議案，於1991年7月成立國家輸電網管理委員會（National Grid Management Council），統籌全澳洲輸電網路之運作，並作為各州政府之諮詢機關，協調州政府與聯邦政府之爭議，並研擬國家電力法規（National Electricity Code，NEC）。

1995年各州同意在東澳與南澳間共同建立單一國家電力市場，1996年在國家電網管理委員會之策劃與推動下，通過澳洲國家電業法規，該法規引進電力市場競爭機制，為澳洲創造一全國電力批發市場，並設定電力現貨價格，市場範圍包括維多利亞州、新南威爾斯州、南澳、昆士蘭及首都特區。由於電業結構重組工程十分浩大，澳洲國家電力市場（National Electricity Market）之建立係分三階段進行，由於第一階段進展快速，故直接進入第三階段，其中第一階段、第三階段之改革重點如下：

（1） 第一階段：1997年5月，由維多利亞州、新南威爾斯州與首都特區先進行國家電力市場第一階段運作，成立聯合各州之躉售電力市場及連結與整合州際間之電網，在此階段，州之間電力交易有容量之限制，且國家電力市場之運作與輸配電網之連結仍須遵守各州法令，區域電力系統之穩定性與安全性仍由各州自行負責。1997年10月昆士蘭州納入國家電力市場營運範圍，惟其輸電網路並未與其他地區進行連結。

（2） 第三階段：1998年中首都特區加入國家電力市場運作，在此階段完成之前，由於維多利亞州之電力自由化進展最快速，因此有關電力交易業務主要由維多利亞電力交易所統籌管理，1998年12月國家電力市場管理公司（NEMMCO）正式運作，維多利亞電力交易所之業務亦移轉至NEMMCO，而依據澳洲國家電力法規之規定，NEMMCO之職責尚包括負責強制性國家電力市場之運作與管理，促進電力交易效率；管理及時電力市場（包括價格之計算、市場參與者之供電量與用電量之計算、及時市場之結清）；管理全國輸電系統，維持供電均衡，且負責輸電網路之擴建與規劃；負責有意進入躉售電力市場業者之登記；確保輔助服務之提供等。

綜上所述，澳洲政府對於澳洲國家電力市場之改革目標，在於落實用戶消費選擇權，提供無歧視之輸配電網路服務，發電部門、售電部門及州際間電力交易之無進入障礙，而各州售電部門完全開放競爭之時程，新南威爾州、維多利亞州已於2002年1月實施，南澳則將於2003年1月施行，首都特區則尚在審理法規中。有關現行澳洲國家電力市場情況，目前雖僅昆士蘭州、新南威爾斯州、維多利亞州及南澳及首都特區之電網相互連結如圖一，未來澳洲國家電力市場則規劃興建海底電纜，使塔斯馬尼亞島之電網亦能加入市場連結如圖二。
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圖一現行澳洲電力市場

圖二未來澳洲國家電力市場
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3、 澳洲競爭與消費委員會（ACCC）於澳洲電力市場所扮演之角色及定位

ACCC係依據澳洲交易行為法（Trade Practice Act，TPA）授權成立，其職責在於監督國家電力市場交易，以改善電力市場之競爭與效率，防止電力市場違反競爭行為之發生，並促進電力市場之公平交易行為與價格競爭。ACCC對於市場行為之管制精神主要在強調在極小化行政成本、客觀化、透明化及輕度管制之情形下，消除獨占訂價，提供資產所有者合理之報酬，並創造市場獲利之誘因。

ACCC在採取誘因管制方法下，並非直接去控制受管制產業（電力產業）所賺取之實際報酬，而係鼓勵服務提供者提高交易量並降低成本，同時能將長期獲利與消費者分享。

由於澳洲政府體認到發展一自由化之國家電力市場，須有一套健全性、無歧視性、且具有鼓勵競爭之輸電服務配合，方可克竟全功。在澳洲國家電力市場中，輸電部門扮演連結及輸送發電端電能至用戶端，雖然輸電部門具有自然獨占之特質，但澳洲政府要求其必須提供開放性且無歧視之輸電服務，並將輸電責任與定價之管理責任交付予ACCC，因此當輸電網路服務提供者向NAMMCO註冊時，其必須向ACCC保證依據國家電力法規提供無歧視之網路出入權。至於配電責任與定價之管理責任及零售市場之管理則仍各州政府負責，而各州政府多會另設立管制者對轄區內之配電價格進行管制，以新南威爾斯州為例，該州之管制者即為獨立價格與管制法庭（Independent Pricing and Regulatory Tribunal，IPART），該法庭之組織結構上設有一位主委、一位全職委員、二位兼職委員，並設有能源部門、水及交通部門、政策發展分析部門及一般管理支援部門，IPART除管制電力市場之配電價格，並參與網路服務之提供者與擁有者之隔離原則之訂定外，其尚對小企業與家庭用戶之零售天然氣價格隨時進行檢視與管制。

IPART對新南威爾斯州之配電價格進行管制後，自1996年起至2001年止，家庭用戶之電價平均每年約上漲8.1％，但其上漲主要因素來自澳洲消費稅之課徵，倘未將消費稅增加之因素納入考量，其實際電價每年約下降1.7％。另自2002年元月起該州之電力零售市場開放競爭，惟為保障家庭用戶權益，IPART對州政府提出一套零售價格之管制建議，雖家庭用戶可另行選擇電力供給者，適用新的供電契約下，適用不同供電費率，惟電力供給者所定供電費率每年上漲幅度不得超過消費者物價指數或澳幣25元，上述建議並已納入2000年電力供給法規（The Electricity Supply Act）修正案中。

（一）ACCC管制輸電收益之原則

1999年7月起輸電網路擁有者與服務提供者所建立之輸電總收益管制原則由ACCC負責管制，該原則如下：

１ACCC期望輸電服務之提供上引進競爭，惟當輸電服務競爭不可行時，則以收益上限加以管制。

２ACCC之管制制度必須使網路擁有者與服務提供者有誘因與合理之機會去提升效率，並可合理分配風險至輸電網路擁有者、服務提供者與使用者，且提供輸電網路擁有者與服務提供者合理之報酬率。

（二）ACCC設定輸電收益上限之方式

針對每個輸電網路擁有者或服務提供者，在不少於5年之管制年限內，ACCC設定收入上限，其須考量因素如下，另倘ACCC須重新設定上限時，亦必須讓所有受影響之團體由時間參與及反映此調整過程：

１輸電網路服務需求量之成長與網路服務品質。

２輸電擁有者與服務提供者之潛在合理利得。

３依據相似產業面對之資本風險計算網路擁有者與網路服務提

  供者之加權平均成本。

４輸電網路擁有者與服務提供者必須繳交之各項租稅，如州稅、

  地區稅等。

ACCC所訂定收益上限（Maximun Allowable Revenue）之計算公式如下：

最高總收益上限

＝資本報酬＋資本折舊費＋營運維護支出＋淨稅負

＝資本加權平均成本×原始資本資產基礎＋可容許之折舊費用
      ＋營運維護支出＋淨稅負

（3） ACCC管制輸電收益及制訂法規之決策過程

輸電網路擁有者與服務提供者必須定時送交財務與操作績效說明書予ACCC，俾利ACCC隨時去檢視是否在未來修改收益上限或其他管制措施，但除非該項資料在電力法規中被要求公開或經輸電網路擁有者與服務提供者同意，否則ACCC對於輸電網路擁有者與服務提供者所提供之資料負有保密之義務。而依據電力法規ACCC必須公開資料，包括收益上限之估算方法與計算公式、與公式中採用變數之數值及其理由。

另外ACCC為避免輸電網路服務提供者能清楚劃分輸電部門與其他部門之會計與營運功能，避免有交叉補貼情形，經公開徵詢大眾意見（包括管制者、法規參與者、其他利益團體），並經委員會同意，研擬草案，復經公聽會聽證後，最後訂定網路服務提供者與擁有者之隔離原則（ring fencing principle），該原則涵蓋有輸電網路服務與其他業務之法定個體之劃分、建立輸電服務與其他無關業務之獨立會記帳與成本分離、網路服務提供者與他人間資訊流通之限制、容許ACCC增加或免除輸電網路服務提供者之義務、避免輸電網路服務與其他服務間資訊流通所可能造成不利競爭情形等。

肆、澳洲天然氣市場自由化發展之概況
一、基本背景

澳洲於1990年代之前，各州政府對於天然氣市場之管理係各自為政，且各州之天然氣市場係呈現獨占之局面，由於澳洲天然氣產區與消費地距離甚遠，往往須經由管線連結供氣，而輸氣管線冗長更跨越各州，澳洲聯邦政府為避免各州政府對天然氣管線之管制產生爭議，且創造天然氣市場之利潤，促進天然氣產業投資與就業機會，故於1995年起，澳洲聯邦政府乃欲整合各州之輸氣管線，至1997年立法通過後，聯邦政府、州政府及地方政府同意讓第三者接續使用輸氣管線，使瓦斯能於州際間進行自由與公平之交易，進一步讓消費者可享受到瓦斯價格之降低與增加瓦斯供應服務之選擇機會之利益，惟僅東澳之輸氣管線受整合後同意將管制權交由澳洲競爭與消費委員會（Australian Competition and ConsumerCommission，以下簡稱ACCC）負責，西澳之輸氣管線
則未受整合仍由各州政府自行管制，但仍遵守前述聯邦政府所通過之天然氣管線接續之相關法規。

由於澳洲之州政府權力與聯邦政府之權力相當，重大法案之通過往往須所有州（九個行政單位，包含六個州、二個特區及一個領土）同意，較小法案亦須五個行政單位同意方可通過實行，因此即便1997年後東澳之天然氣管線雖交由ACCC管制，惟其實際執行時，仍因州政府與聯邦政府之意見不一，難以整合，所幸澳洲為促進天然氣市場之健全發展，尚有設立一國家天然氣管線諮詢委員會（National Gas Pipeline Adversory Committee，以下簡稱NGPAC）組織，該組織之成員包括ACCC、州政府、管線公司、天然氣生產商、天然氣使用者、西澳天然氣管制局（僅參加二年歷史），其可針對天然氣相關法規對聯邦政府或州政府提出建言，並就實務面說服聯邦政府與州政府接受其改革之建議，達成整合聯邦政府與州政府意見之目的，該組織係每三個月召開一次會議。

而因分布於澳洲各州之輸氣管線多僅有一至二條（新南威爾斯州僅一條，維多利亞州僅二條），難以充分發揮市場競爭機制，故現今聯邦政府已要求各州政府重新檢視天然氣法規，納入更多市場競爭之精神。至澳洲天然氣配氣與零售市場（Gas Distribution and retail）之管理皆由州政府設立管制者負責管制（如新南威爾州之獨立價格與管制法庭），另由於澳洲天然氣零售市場相當競爭，州政府為維護用戶權益，係採取價格上限（price cap）管制，並頒佈行政指導原則，倘有新的天然氣零售商進入市場即會調整價格上限標準。

2、 澳洲競爭與消費委員會（ACCC）於澳洲天然氣市場所扮演之

   角色及執法經驗

ACCC設立於1995年11月6日，其組織結構上設有一位主委、一位副主委、五位全職委員、十四位兼職委員。其分為中央辦公室及地方事務所，前者主要位於坎培拉、雪梨與墨爾本，其中並設有管制事務部門，負責電力、天然氣、交通價格、電信之管制事宜；後者則包括有維多利亞事務所、昆士蘭事務所、南澳大利亞事務所、塔斯馬尼亞事務所、新南威爾斯事務所、西澳大利亞事務所、北屬地事務所等七個事務所。
由於澳洲政府體認天然氣管線對於天然氣製造與管線輸配送市場競爭具有相當大重要性，倘天然氣管線之使用者或擁有者，為了阻礙上、下游市場競爭或獲取獨占利益，拒絕或限制他人接續使用天然氣輸氣管線，將嚴重影響天然氣市場競爭之運作，另一方面，由於澳洲天然氣管線係屬私人部門產業，無法採取將此關鍵樞紐設施交由政府管制之做法，因此僅得透過開放天然氣管線接續方式，以發揮天然氣市場之競爭機制，故澳洲國會在1995年通過「競爭政策改革法案」（Competition Reform Act）後，即將「國家接續制度」（National Access Regime）增列於澳洲「商業行為法」（Trade Pratices Act）中。

鑑於商業活動之複雜性與時效性，澳洲「國家接續制度」並非採經由法院爭訟程序來處理接續問題，而係採行政管制方式處理，一為透過「強制宣告程序」（Compulsory Declaration Process），一為透過「接續計畫程序」（Access Undertaking Process）。前者係由任何關鍵設施之特定服務有接續需求者所發動，經向「國家競爭會議」（National Competition Council）提出宣告申請，經國家競爭會議評估下列各項因素後，再向該設施所在地之州政府，提出宣告該項服務之建議：

（1） 該項服務提供接續有助於促進該產業市場競爭。

（2） 為提供該項服務而發展其他設施是非經濟的。

（3） 該項設施因其規模、其對國家對外貿易或商業活動及國家經濟具有重大影響，而對國家有顯著重要性。

（4） 該項服務提供接續並未有不當之安全風險。

（5） 該項服務並未被其他接續制度所規範。

（6） 該項服務提供接續未違背公共利益。

倘該項被申請宣告服務未能符合上述六點條件，州政府依法不能宣告該項服務，而倘特定服務被強制宣告後，並不表示該項服務之接續需求者已取得可接續該項服務之權利，而是表示接續服務之需求者取得與該設施擁有者或使用者協商接續有關條件之權利，如果雙方無法就接續條件取得協議，則可透過私人仲裁程序或向ACCC申請強制仲裁，而倘私人仲裁仍無法解決爭議，也可通知ACCC，請ACCC針對接續條件做出裁決。

相對被動之「強制宣告程序」，「接收計畫程序」則提供事業主動提供接續服務之另一種管道，特定設施之擁有者可提出有關開放接續條件之計畫草案，向ACCC申請審查，委員會收到申請人提出接續計畫草案後，會公開接續計畫草案內容，並對外徵詢意見，在徵詢意見期間截止後，ACCC必須針對是否接受該接續計畫提出決定，ACCC必須同時考量服務提供者、接續者及公眾利益，如果ACCC經審查後認為可接受申請人提出之接續計畫，則該項服務將不適用「強制宣告程序」規定，但日後倘申請人拒絕該份接續計畫所列條件，與其他接續需求者協商，ACCC將以違約為理由對申請人採取行動。

澳洲政府為使天然氣輸氣管線之國家接續制度更臻完善，訂定針對國家天然氣輸氣管線制度之第三者接續法規（National Third Party Access Code For Natursl Gas Pipeline System），該項法規目的主要在確保天然氣市場之健全發展、避免市場力量之濫用、促進天然氣市場競爭，落實消費者自由選擇權、使輸氣管線得以公平合理提供接續權予服務提供者與使用者利用、有效解決爭議。在此法規下，所被規範之天然氣管線之擁有者或經營者，被要求遵守管線接續之安排，管線接續安排在商業行為法（Trade Practice Act）第ⅢＡ授權下，亦被設計允許管線擁有者或經營者在法規規範與接續可行下，可自行決定接續條件及接續費率。倘管線擁有者或經營者與接續需求者對接續條件或費率有所爭議，一般ACCC係鼓勵自行協調解決爭端，但當爭議無法解決時，首先ACCC會指定仲裁者，在仲裁之前，仲裁者要求雙方提出報告，並經徵詢公眾意見及考量雙方及公共利益，於各方提出意見之三個月內決定仲裁結果，ACCC於國家天然氣法規對於管線接續之申請評估程序詳如圖三。

另外天然氣輸氣管線制度之國家第三者接續法規中，亦明定輸氣管線之參考接續費率原則，提供較大彈性以供所有輸氣管線適用，而參考費率之決定主要在於相關服務提供之效率成本，該原則之設計在使服務之提供者有能力賺取更多利潤，且在市場基礎之誘因下，促進天然氣市場之效率（降低成本）及發展，並確保管線營運之安全與可靠，且不干擾天然氣管線產業之投資決策。而參考費率決定前，須確立或預測未來提供管線接續服務期間所產生總收益及最初之管線資產價值，前者可以服務成本法（Cost of service）、內部報酬率法(IRR)及淨現值法(NPV)三種方式得出，其中服務成本法主要在回收成本，包含管線資產報酬、折舊費用、管線經營及維護費用及提供管線接續服務所產生非資本之費用；內部報酬率法則在合理之內部報酬率基礎下預測成本與收入；淨現值法則以管線資產最後價值為零情況下估算收入。後者對既有管線之資產價值係採以折舊後最適重置成本方法評估（depreciated optimised replacement cost），至新的管線之資產價值則以實際成本評估。舉例而言，假設既有管線之建造成本以現今技術建造須耗費800萬元，其耐用年限為80年，惟其已使用30年，則依最適重置成本法估算現今既有管線資產價值應為

            800×（80-30）÷80＝500

另關於參考接續費率標準之訂定方面，茲以服務成本法估算總收入為例，假設管線資產價值為100萬元，投資報酬率為10％，且耐用年限為5年，以直線折舊法估算折舊費用，每年營運維修費用為5萬元之前提下，計算參考接續費率：

表一  參考接續費率

使用年度
1
2
3
4
5

管線帳面價值（資產最初成本－累計折舊）
100
80
60
40
20

折舊費用
20
20
20
20
20

累計折舊
0
20
40
60
80

投資報酬（管線帳面價值×10％）
10
8
6
4
2

營運維修費用
5
5
5
5
5

總收入（折舊費用＋投資報酬＋營運維修費用）
35
33
31
29
27

參考接續費率（總收入÷最初管線帳面價值）
35％
33％
31％
29％
27％

圖一  ACCC對天然氣管線接續申請案之評估流程
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之接續案

接續案再重

新檢討


然而ACCC在致力多年提升澳洲天然氣市場效率之經驗下，其仍認為最終促使澳洲天然氣零售市場走向開放競爭，讓消費者可自由選擇供氣來源，這條路尚很漫長，其最大原因在於改革動力停滯不前，部分州及天然氣公司甚至走回頭路，只追求私人利益，而罔顧國家利益，使得整個社會對無法達成天然氣輸送效率與享受到低廉之天然氣價格都付出昂貴的代價。

1990年代初期澳洲政府委員會（The Council of Austrialian Government，下稱COAG）即基於國家利益考量，致力於規劃建立國家瓦斯市場，其政策重心在於屬競爭的部門應開放競爭，而無法開放競爭的部門則交由管制，此不僅有助於增加消費者選擇機會，更可促進天然氣出口之競爭力。雖然COAG之計畫十分完善，且跨州之天然氣管線興建也逐漸增加，但十年來仍呈現地區性之天然氣市場情形，而消費者選擇權更進展緩慢，而地方當權者一旦掌握州區域之天然氣配氣管線（gas distribution），在長期合約下自獨占之天然氣生產商取得天然氣供應權，往往保留甚小空間給第三者加入競爭，以確保自己利益。
因此對天然氣產業而言，ACCC認為採取管制措施確實是使天然氣市場產生競爭之最重要手段，因為興建第二條天然氣管線是相當耗費國家資源，且對天然氣價格影響很大，第三者也必須在合理價格之誘因下方願意打破獨占設施局面，進入投資。而管制將可在平衡管線資產擁有者與消費者間利益下，降低獨占所帶給社會之成本。倘管線接續費用設定過高，將直接將消費者財富移轉給管線資產擁有者，倘管線接續費用設定過低，管線將無法受到維護，且管線投資計畫亦將會因此受阻，由於管線投資十分重要，因此ACCC認為管制者所作決策必須有利於管線投資。雖然管制為部分天然氣管線營運者所厭惡，其常主張ACCC給予投資報酬基準過低，將阻礙管線投資，且完全是以消費者為導向，但經由許多事實證明上述言論並不正確，因為尚有許多管線公司公開表示由於他們被管制，使得他們得以提供穩定、安全及確定收益之天然氣給消費者使用。而且澳洲國家經濟研究協會（National Economic Research Associates）之研究報告中也提到澳洲之管線投資之稅後報酬率（the rate of post-tax returns）遠高於美國與英國，而自COAG實施天然氣改革以來，管線之營運者約每年投資十億來興建數千里長之輸氣或配氣管線。

另外ACCC亦認為天然氣管線之管制者於進行管制時，必須給予天然氣產業足夠彈性使其可以面對特殊或不同層度之風險需求，如ACCC在做對允許西澳管線提供接續之決定時，歷時十年之審查期，且該決定中亦允許一旦輸氣管線需求成長時，初期資本損失是可以回收的。ACCC體認到無限制之私營或公營之獨占行為最終將導致無效率、高價格及產出減少之結果，所以對於日漸影響電力市場之天然氣產業之改革，認為惟有透過顯著之管制手法，方能真正擴大天然氣之使用。

伍、英國天然氣市場發展之概況
一、基本背景與發展情形

英國為推動天然氣市場自由化，引進市場競爭，於1986年決定將垂直整合之英國天然氣公司（British Gas Co.）民營化，同時頒佈天然氣事業法（Natural Gas Act），規範英國天然氣公司之經營，且依據該法成立天然氣管制局（the Office of Gas Supply，OFGAS）以監督管理獨占之民營英國天然氣公司。按英國天然氣公司控制整個英國所有高壓、中壓及低壓之輸氣網路，雖然依據英國1982年通過之油氣法（Oil and Gas Act），天然氣公司必須允許任何競爭者使用輸氣網路傳輸天然氣，但由於英國天然氣公司具有市場獨占地位，並無新進之競爭者足以與之抗衡。

1990年代初期英國獨占與合併委員會要求英國天然氣公司公開天然氣市場費率及相關資訊，且須將輸氣部門與供氣部門明確分隔，以確保輸氣價格之公平與合理，而天然氣管制局亦對英國天然氣公司提出價格上限（Price Cap）之規定，惟為真正落實調整天然氣產業獨占結構，1993年英國政府首將天然氣管線獨立成為輸氣公司（Transco），專營天然氣輸送業務，且不得經營上下游天然氣銷售及購買業務。以往OFGAS等監督單位僅能不斷付諸許多限制於英國天然氣公司，迫使天然氣市場開放競爭，惟在區隔輸氣、售氣等業務後，除打破天然氣市場壟斷局面外，更順利引進競爭機制，而輸氣公司更樂於配合政府推動天然氣競爭政策。

1995年英國政府修正天然氣事業法，OFGAS為推動開放天然氣家庭用戶選擇權，乃先透過執照核發方式以規範業者之權責，英國政府所核發之天然氣執照計有三種，持有執照者每年約繳交年費，作為OFGAS之預算：

（1） 陸地代輸執照（Transportation License）：其業務範圍為海岸接氣管連接到用戶端用氣量表之所有輸氣管線之經營。雖目前英國除輸氣公司（Transco）外，尚有其他小型輸氣業者負責供氣予大樓或工廠等特定用戶，但因規模較小，故輸氣部門形同由Transco獨占經營。OFGAS與Transco共同規劃輸氣網路使用規則（Transco Network Code），所有輸氣網路使用者皆須與Transco簽約遵守輸氣網路使用規則，另外OFGAS亦規定輸氣公司不得同時兼營海運供氣批發（Shipping）及銷售(Supply)業務，並對Transco之費率採價格上限法管制。
（2） 海運供氣批發執照（Shipping License）：其核發執照對象為自北海油田購氣，並與Transco簽約之供氣公司。目前除英國天然氣公司外，尚有約六十家之區域性電力公司及石油公司亦取得該項執照。

（3） 售氣執照（Supply License）：核發執照對象係指售氣給用戶之天然氣公司，由於售氣業者於供氣體系中係直接面對用戶，故售氣執照中亦針對售氣公司不得於冬天對老人或傷殘用戶停止供氣等社會義務之規定，同時用戶倘未能付款，亦不得隨意斷氣。

二、開放用戶供氣選擇權之情形

至英國，1986年「天然氣事業法」已要求開放每年燃燒天然氣超過25000撤姆（therms）之用戶具有選擇供氣廠商之權利，1992年則將開放門檻降低為燃燒天然氣超過2500撤姆（therms）之用戶。至家庭用戶部分，1996年4月OFGAS於英格蘭、威爾斯及蘇格蘭地區，分階段開放家庭用戶選擇權，在此階段中，計有12家新供氣公司參與市場競爭後，其供氣價格較開放前英國天然氣公司所提供之價格為低，致使瓦斯價格下跌20％。

1997年2、3月間英國實施第二階段家庭用戶供氣選擇權之開放，在此階段享有供氣選擇權用戶達200萬戶；1998年5月間英國所有天然氣用戶皆可享有供氣選擇權，約有25家供氣公司參與市場競爭。英國自1986年開放天然氣市場競爭以來，天然氣價格約下降37％。

另OFGAS與英國電力管制機構OFFER已於2000年合併為一能源機構OFGEM，成為英國電力與瓦斯業之主管機關。

陸、心得與建議

1、 電力市場

按我國「電業法修正草案」業於91年5月再函請立法院審議中，依據經濟部研擬之我國電業自由化方案，我國電業自由化之目標與方向係在達成電力供應充裕，輸配電容量無虞，電力網路調度之公平與合理及法規制度之健全之前提下，全面開放發電部門自由競爭，輸配電部門維持公用事業，開放輸配電網路之代輸，逐步開放用戶選擇權，以及訂定公平競爭原則，設置電力調度中心，以安全、公平、公開及經濟調度之原則執行調度。

此次出國參訪實習，由於規劃參訪時間有限，且因行程規劃十分急迫下，致與國家電力市場管理公司間未能及時聯繫，參訪機會因而失之交臂，甚為遺憾，所幸參訪ACCC時收獲良多，有關心得與建議如下，希望可汲取其執法經驗，並吸收澳洲電力市場制度之優點，有助於身為競爭法主管機關之公平交易委員會於推動我國電業自由化之角色扮演上更為稱職。

（1） 實施電業自由化，首應確保電源穩定供應及充足之輸配電系

      統容量

按充裕之電源與可靠的輸電網路為實施電業自由化化最基本之條件，由於澳洲之自產能源豐富，且因早期過度資本化因素，其不僅供應充裕之電力（其中發電燃料來源63％來自黑煤，28％來自灰煤，5％來自天然氣，3％為水力發電，1％為其他發電來源），甚至出現備用電力過多，而各州輸電網路容量，亦有閒置情形，造成澳洲將發電、輸電、配電業自垂直整合電業分割出來，歷時四年即已完成國家電力市場之建置。

現今我國除積極開放民營電廠設立（第一階段至第三階段），以期確保電力系統備用容量率達20%之外，並積極投資興建第六輸變電計畫（投資金額高達4543億元），強化我國輸電系統，提高供電可靠度，應屬我國推動電業自由化之首要工作重心。

（2） 應設立電力調度機構，以公平公開執行調度電力

澳洲係成立NEMMCO負責電力調度、輔助服務與交易業務，以確保輸電網路之開放後可無歧視供電業所使用，而我國電業法修正草案因其允許綜合電業之設立，因此更亟需成立公平、客觀、獨立運作之電力調度中心，以避免不公平競爭情事發生，及確保輸配電網路無差別待遇之開放使用。

有鑑於電力調度中心的成立，為電力市場自由化所必須，因此電力調度中心相關組織章程、運作規範、軟硬體設施及監督、管理機制等，均應及早及審慎進行規劃。

至於我國應比照澳洲於單一機構NEMMCO賦予電力交易與電力調度之功能，即結合電力交易所，以負責電力交易乙節，按先進國家推動電業自由化，多將輸電部門功能分為調度組織（ＳＯ）、交易組織（ＰＸ）及資產組織（ＴＯ）三部分，如美國加州係採取三者獨立，而澳洲則採將ＩＳＯ與ＰＸ合併，ＴＯ獨立成立者，抑或三者合併（如英國早期），鑒因我國電力系統係為獨立系統，以往並無相關交易機制，而電力市場自由化宜採循序漸進，如英國（英格蘭與威爾斯）現行電力交易制度於1990年開始實施，經過七年的運作後，英國管制當局檢討發現在現行制度下，電力池競價制度無法反映發電業者的成本，電力池價格的變動與發電成本降低並不相關，因此於1997年7月開始規劃新電力交易制度（The New Electricity Trading rrangements, NETA），新制度原計畫於2000年11月21日開始實施，但由於測試不及，實施日期已延後至2001年3月27日，因此我國現階段宜採雙邊合約交易方式之設計機制，惟考量該項交易方式價格資訊欠缺透明化，調度中心無法執行經濟調度，是以長期而言我國仍應視市場發展需要，適時讓電力調度中心可兼辦電力交易功能，另為使制度單純化、減少交易成本、責任歸屬明確及提升市場效率，建議第一階段應先將輸電部門自台電公司獨立劃分出來，賦予電力調度與電力交易功能，再視制度運作成熟後，將電力調度與電力交易功能分割獨立運作。

（3） 政府應降低或消除業者進入電力市場的門檻

為利推動電力市場自由化，政府部門應制訂健全法規制度，應減少業者進入障礙，並減化行政作業流程，以提高電業整體生產力，進而促進經濟發展，增進消費者福祉。

（4） 政府對於輸、配電等管制部門應採取誘因管制方式，以確切落實真正的電業自由化精神

自澳洲電力市場自由化之經驗，輸電網路容量是否充裕為電業自由化成功之關鍵，無論電源如何充足，發電端競爭機制規劃十分完善，倘輸電網路無法將電能送至用戶端，電業自由化皆屬空談，而政府對輸配電線路之費率管制，應考量是否足以使輸配電設備擁有者或輸配電服務之提供者回收其輸配電系統之投資，且足以吸引投資人興建輸配電設備，且應力求管制公式資訊之透明化，並讓相關團體得以充分表達意見。

由於我國電業法修正草案規定，綜合電業之電價及輸配電線路之費率將受到管制，故未來政府相關單位在訂定電價、輸配電收費率及其計算公式時，應建立適當反映營運成本（含購電成本或燃料成本）的調整機制，且應讓業者適時表達意見，否則自由化後倘綜合電業與輸、配電業無法合理經營，綜合電業與配電業亦無法善盡供電義務，輸電瓶頸現象亦將會重演。

（5） 零售部門自由化相當重要

售電業之開放，將使小型用戶可透過售電業者進行群體結合，而在具一定規模下進入電力市場直購，而有較大能力與空間與發電業或配電業議價之機會，真正確切落實用戶購電選擇權，讓消費者得以享受到更低廉之電價，因此鑑於澳洲各州政府皆已逐步開放售電部門競爭，我國基於市場競爭之機制建立，未來電力市場亦應全面開放售電市場競爭。

綜上所述，我國電業法修正草案之設計應謹慎規劃，其各項機制（如電力交易市場型態、電力調度與競爭機制、輸電計價等）必須實際可行，並採循序漸進的方式推動，尤其在競價機制與輸電計價上，一定要具有提供新電源與輸電等容量之投資誘因，且傳遞正確價格資訊，充分反映區域壅塞成本，以導引電力資源最適配置，確保電力穩定供應及提高供電可靠度與安全。

二、天然氣市場

目前我國刻正積極規劃天然氣市場自由化政策，天然氣市場主管機關經濟部為推動天然氣產業自由化，業已研擬就天然氣管線開放代輸進行改革，藉由此次出國參訪實習機會，有關心得與建議如下，期以吸收英、澳國家天然氣自由化之經驗與優點，順利推動我國天然氣市場自由化。

（1） 實施天然氣市場自由化，開放天然氣管線代輸為促進市場競爭機制之必要條件

按天然氣管線代輸方式主要為躉售代輸（Wholesale Transportation）與零售代輸（Retail Transportation）二種方式，前者係指天然氣透過輸配氣公司代輸至另一家天然氣公司，以利該公司再銷售天然氣至用戶端。後者則指開放用戶選擇泉下，用戶端指定供應商，透過輸配氣公司直接代輸天然氣供用戶使用。

由於天然氣管線興建不易，且為達成有效利用之目標，參考英國、澳洲之經驗，皆採開放天然氣管線代輸方式，甚至對代輸費率進行管制，使天然氣管線得以公平合理使用，以確切落實天然氣市場之競爭，而觀之現行我國天然氣輸氣管線系統（永安接收站至岡山隔離站、岡山隔離站至大林捕配氣站、岡山隔離站至新竹配氣站），皆由中油公司所掌控，雖政府已開放興建北部天然氣接收站，期以南北天然氣接收站互相支援，以穩定供應天然氣，在此前提下，天然氣管線開放代輸更是當務之急。

惟查主管機關經濟部於研擬「天然氣事業法（草案）」時，雖同意開放管線代輸，但亦規定：「天然氣生產事業或天然氣進口事業，其輸儲設備容量尚有餘裕時，對其他天然氣生產事業或天然氣進口事業之代輸需求，非有正當理由不得拒絕。」反觀英國、澳州政府強制業者實施天然氣管線代輸時，並未以輸儲設備容量尚有餘裕為前提，故此部分應為我國政府擬訂天然氣政策所應納入考量修正，無論如何，使業者得以公平無歧視原則下使用輸氣管線，已為現行建立國內天然氣產業競爭環境所需。

（2） 開放用戶供氣選擇權，以維護消費者權益

按英國、澳洲之天然氣市場自由化，政府多以循序漸進方式，透過法規修訂，逐步推動天然氣市場自由化，雖澳洲面臨州政府與供氣業者以私人利益為導向經營之改革阻礙，惟其天然氣市場自由化仍以開放用戶供氣選擇權為最終目標，而英國在徹底實施用戶供氣選擇後，消費者不僅享受更低廉之天然氣價格；另一方面，售氣者－天然氣公司參與市場競爭，消費者因此更可獲得更佳之供氣品質與服務。

雖現行我國輸配氣管線設備尚未臻完善，且天然氣尚須仰賴進口供應，開放用戶供氣選擇權確有困難所在，惟未來倘我國輸配氣管線設備趨於健全，逐步開放用戶供氣選擇權，應是未來努力之方向。

（3） 應重視天然氣管制機構職權之獨立性

英國OFGAS其秉持政府部門與產業團體保持適當距離（arm-lengh）及職權之獨立性，負責監督獨占經營之英國天然氣公司，並透過價格管制與鼓勵新進業者參與市場競爭方式，成功改革英國天然氣市場，縱使OFGAS隸屬於貿工部，其局長亦由貿工部部長指派，但貿工部部長仍不得干預其天然氣市場之裁決，或在未有明顯不當疏失下將局長免職。

相對澳洲ACCC雖在聯邦政府賦予職權下，監督澳洲天然氣市場之運做，並進行天然氣市場改革，但因受限澳洲係由州與聯邦政府所組成之政治體制，各州政府對天然氣市場經營方式、管制型態、改革方向均握有相當大的實權，往往各州政府為順應民意及配合地方產業政策下，在某些措施與聯邦政策有相互扞格不合之處，致使ACCC推動天然氣市場改革政策遭遇極大阻力，此亦成為澳洲未來推動天然氣市場改革之重要課題。
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� 據ACCC同仁曾提及達爾文城市原先發電燃料為石油，但因石油甚為昂貴，州政府為降低成本，乃由中澳之天然氣田規劃天然氣輸氣管線，交由私人興建，最終該輸氣管線由政府、私人及原住民所共有。
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