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消除“诸侯经济”藩篱  推进盐业供给侧结构性改革 
 

中国社会科学院国际法所  毛晓飞 
 

 
    新年伊始，按照国务院的部署应当开始全面推进盐业体制改革。也就是说，所有的盐产品价
格放开，包括百姓餐桌上的食盐；同时允许现有食盐定点生产企业进入流通销售领域，从事跨区

域销售。此次盐业改革是直接惠及民生的一项重要举措。日前不少省市都已积极行动起来，出台

了相应的改革方案。但还有部分地方政府却仍是“慢动作”，更有甚者竟出现依照行将废止与修

订的食盐专营办法和地方盐业管理条例来对付“外来的”食盐销售者，实施扣押等严厉的强制措

施，逆势而为。 
    盐业改革是中央实施供给侧结构性改革总体目标的一个具体步骤。长期以来，我国食盐批发
领域一直处于地域分割和高度垄断状态，由盐业公司作为单一经营主体为本地消费者提供食盐。

这种行业内的“诸侯经济”不仅不利于全国食盐统一市场的形成，更是阻碍了市场竞争的形成。

诸多的合格食盐生产企业无法直接进入流通环节，更不能根据消费者的多样性需求来调整产品供

应，导致生产资源得不到最有效的配置。 
    让食盐生产企业合法进入食盐供应链是本次改革的一大亮点和重点。否则，放开食盐价格，
让百姓从价格竞争中受惠，将不仅可能成为一纸空文，甚至在特定条件下还可能造成局部地区食

盐价格上涨的不堪局面。因为，从垄断经济学上来看，垄断的最大问题就是垄断价格问题。垄断

者可以依照自己的利益最大化来制定垄断商品价格，而无需考虑竞争者的定价行为。食盐作为一

种生活必需品，其需求弹性颇具刚性，更容易实施较高的垄断定价。也就是说，垄断者可以在很

大程度上抬高食盐价格，而不必担心消费者不去购买这一必需品，从而实现消费者利益向垄断者

的转移。 
    垄断价格从来都是消费者福利的“隐形杀手”。因此，为了在某种程度上保护消费者利益，
政府对食盐价格实施严格管制。尽管政府管制价格长期来看也会高于市场竞争价格，但它仍是一

个次优选项。而现在国家要撤出“有形之手”，而实施“市场定价”，但同时又不能保证食盐销售

市场上有更多的竞争主体出现。可以想见，在既有的垄断格局下，食盐价格必定全盘落入垄断经

营者手中。因此，在没有引入市场有效竞争的情况下，又让政府失去积极的价格调控手段，对于

保障食盐价格的市场化稳定过渡十分不利，甚至不排除局部出现价格失控的可能，而这并非政策

制定者所乐见的。因此，在食盐流通市场中引入竞争主体是此番盐业“新政”顺利推进的根本所

在。 
    在盐业体制从垄断走向竞争的过程中，国务院的盐业体制改革方案依然保留了“专营”的说
法，这是可以理解的，因为《食盐专营办法》正在修订之中。但从立法趋势来看，此“专营”已

非彼“专营”!对术语的解读在法学中不仅有字面解释法，还有目的解释法和体系解释法的综合运
用，要看怎样的解释方法最符合法律的规范和立法者的意图。首先，专营之本意是“独家经营”。

但即便是我国已有的食盐专营体制也非独家性质，而是除了中盐这样的全国性企业以外，还有各

省级、市县级的诸多专营企业构成，也就是通常人们所说的“盐业公司专营”。 
    那么，盐业新政所指的“专营”又是什么呢？细查国务院盐改方案可知，“专营”是指在“现
有食盐定点生产企业和食盐批发企业为基数，不再核准新增食盐批发企业”，而不单指盐业公司

的专营，食盐定点生产企业也可获准批发销售食盐。《食盐专营办法（征求意见稿）》的总则第二

条亦称国家对食盐实行专营管理。具体而言，则是实行食盐的定点生产制度、食盐批发的许可证
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制度以及食盐储备制度。在食盐批发领域，专营通过许可证制度得以实现，即获得许可的企业就

可从事相关业务，未获许可证者则非专营者。立法者的意图显然是要扩大专营的含义，而不是限

缩。 
    诚然，在盐改过渡期会出现法律衔接的问题，尤其是盐行业管理的两部重要法规，即《盐业
管理条例》和《食盐专营办法》正在修改过程中，“旧”法规依然有效。这个问题的解决，一方

面要依靠立法者加快修法的脚步，减少法律的不确定性。另一方面则要求行政执法机构和司法机

构既要依据现行有效的法律规定审查相关行为的违法性，同时也要考虑改革的趋势与社会的需

求，为未来的法律变化留有适度空间。近日，济南“专车第一案”的法院判决就做出了这样的平

衡：一方面对相关车辆管理机构依照现行出租车管理规定对网约车主进行执法的合法性予以确

认，另一方面则认定执法机构的处罚行为有失比例原则，撤销了原行政处罚决定。法院显然已经

看到，打破出租车行业旧有的垄断体制，使网约车合法化已成大势所趋，政府正在制定相关新法

规。在这样的过渡期下，如果依然按照不久将被废弃的“旧规”来严格执行，而不顾及社会发展

的趋势与民意的相背，那不过是实现了表面的形式正义，而背弃了法治社会所追求的实质正义。 


