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自然垄断行业改革与反垄断法自由价值的实现
周　方
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摘　要: 中国存在大量的自然垄断行业 ,对其改革的思路是否正确关系到反垄断法自由价值目标实

现的程度。从目前中国自然垄断行业的现状分析入手 ,指出自然垄断行业改革的科学思路应当是充

分引入竞争机制 ,坚持政企分开。
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Reform on Trade of Natural Monopoly and the Materialization of

the Freedom Value of the Anti-monopoly Law

Z HOU Fang

( Xi′an Jiao tong Univ er sity , Xi′an 710061, China )

Abstract: In China there exist many na tural monopoly t rades, in which the refo rm pro ject

influences the deg ree of the materiali zation of the f reedom value of the anti-monopo ly law . Based

on the sta te of Chinese current natural monopoly t rades, it points out that the scienti fic reform

pro ject in the t rades is to int roduce the competi tio n mechanism and persist in the separation

betw een the government and enterprises.

Key words: natural monopoly; competi tion; anti-monopo ly law; f reedom

　　自由 ,是做法律许可的一切事情的权利 [1 ]。在市

场经济条件下 ,自由应包含生产自由、交换自由、分

配自由等方面的涵义 ,归纳起来就是竞争自由 ,是被

称为“经济宪法”的反垄断法的首选价值。 反垄断法

自由价值的实现在一定程度上取决于反垄断法自身

的制度设计 ,但从根本上看 ,则取决于一国的经济态

势。中国目前正处于社会主义市场经济初级阶段 ,市

场结构中并不包含大量由于激烈的自由竞争而产生

的垄断企业 ,具有垄断身份的企业基本上都起因于

“自然” ,即经济学中所称的自然垄断。现实中自然垄

断的大量存在 ,使得市场经济所要求的自由竞争的

活动领域受到严重的限制。 如何协调好自然垄断与

反垄断法自由价值的关系成为了改革进一步推进的

关键。 能否打破垄断格局 ,引入竞争活力 ,已经成为

学术界、立法界以及司法实践中共同关注的问题。笔

者拟就中国自然垄断行业的现状及其改革提出一些

看法 ,以求教于同仁。

一、自然垄断简介

自然垄断是指某些行业的生产具有规模经济的

特征 ,并且生产的规模收益需要在一个很大的产量

范围和相应巨大的资本设备投入的生产运行水平上

才能得到充分的体现 ,以至于只有整个行业的产量

全部由一个企业来生产时才可能达到这样的生产规

模。 一般看来 ,自然垄断行业具有独占性、公益性和

不可选择性的特点。所以 ,各国反垄断法普遍拥有对

自然垄断行业的反垄断适用豁免内容。由此 ,传统观

念认为 ,诸如电信业、邮政业以及公路、铁路、煤气、

水电、地铁、公交等公用部门 ,都属于自然垄断行业 ,

保持其垄断地位自然而然 ,合理合法。 于是 ,自然垄

断理论曾一度被垄断者利用来为其垄断行为辩护 ,

也是建立政府管制制度、制订相应管制政策的重要



理论基石。依据这一理论 ,政府以“有形之手”管制垄

断 ,限制竞争 ,兼顾垄断利益的同时使垄断势力服务

和服从于公共利益的目标。然而 ,政府管制的结果以

及受管制垄断者的绩效并没有令公众普遍感到满

意。以美国电信业为例 ,在其 100多年的发展过程

中 ,正是竞争而非“自然垄断”的招牌或政府管制的

措施提高了电信产业效率 ,使之富于创新活力 ,为广

大消费者提供更多优质低价、快捷便利的讯息产品

和服务 ,而从受管制的垄断性市场结构向放松管制

的竞争性市场结构的转型也成为美国电信业政府管

制制度改革努力实现的目标之一。

二、中国自然垄断行业的现状分析

在中国 ,自然垄断行业主要包括: 电力、交通运

输、电信、邮政、供水、供气以及城市交通等。本文主

要就其中典型的几种进行分析。

(一 )电力

自 1998年起 ,电力工业的政府管理职能由国家

经贸委担负 ,原来的电力工业部撤销。 1997年初成

立的国家电力公司担负国有资产的经营职能、企业

经营管理职能和国有资产的保值增值责任。在地方 ,

省级电力管理体制改革依“政企分开、省为实体”的

原则开展 ,逐步推广厂网分开 ,竞价上网 ;县级的体

制仍是政企不分。到目前为止 ,中国电力行业改革已

初具成效 ,但仍然存在下述问题:

1. 专门的规制机构缺位。在机构设置上 ,没有

设立专门的规制机构 ,处理有关电力的规制问题。

2. 竞争机制引入不彻底。具体表现:一方面 ,虽

然电力行业体制已注入竞争因素 ,但电力的输送和

分销仍是垄断性的 ;另一方面 ,政企分开的改革遗漏

了基层机构 ,一县一局的现象普遍。

3. 环境问题严重。电力部门的发展所带来的严

重环境问题在改革中没有受到应有的重视和解决。

事实上 ,如果在引入竞争机制时 ,将环境成本计入电

价 ,便会对这一问题的解决做出贡献。

(二 )交通运输

中国交通运输业经过 50年发展 ,基本形成了铁

路、公路、水运、民航、管道五种方式的综合运输网

络。目前铁路行业还是政企合一的体制 ;相较而言 ,

公路运输中竞争因素更为活跃 ;水运由于各种因素

运量严重不足 ,未能发挥应有优势 ;民航则是中国自

然垄断行业中较早打破国家垄断的行业 ,中央企业

和地方企业共同竞争 ,服务质量提升很快 ;管道则由

于服务对象相对固定 ,应用领域相对狭小 ,改革进程

较缓。于是 ,在交通运输领域 ,铁路行业应当是研究

自然垄断的重点。

铁路行业当前存在的问题有:

1. 企业、政府角色双重缺损。 目前中国铁路系

统 ,一方面经营主体尚不具备市场经济主体的基本

要件 ,不能自主经营、自负盈亏、自我约束、自我发

展 ;另一方面管理主体至今仍未摆脱政企合一的体

制 ,无法真正行使政府职能。而造成以上状态的原因

在于现行体制中 ,经营主体与管理主体的合二为一 ,

即让一个主体身兼双重属性 ,本以为可以提高效率、

降低成本 ,结果即非牛非马 ,哪一个都做不好。

2. 上下一统 ,利益多元。铁路系统从投资主体

和管理体制角度看 ,全行业具有大一统的特点 ,但从

利益分配角度看 ,却是呈多元化趋势的 ,运输主体存

在为追求局部利益而损害全局利益的激励。

3. 收费混乱、服务水平低。 由于缺乏竞争压力

和监督 ,铁路总体收费水平偏高且透明度差 ,服务质

量较差。

(三 )邮政

中国邮政是政企合一体制 ,国家邮政总局是隶

属于信息产业部的国家邮政管理机构 ,也是邮政业

务经营的总代表。综观中国邮政业经营现状 ,可发现

以下特点:

1. 邮政业务各领域竞争程度不等。在目前中国

邮政企业从事的五大类业务 (信息传递类、物品寄递

类、金融类、邮政延伸业务以及代办类 )中只有物品

寄递类的速递业务市场竞争较充分 ,民航、铁路、公

路速递公司、跨国速递、货运公司以及小型私营速递

公司都在参与竞争。 其他类别则或禁止竞争如信息

传递类的基本通信业务 ,根据《邮政法》的规定是由

国家专营的 ,或竞争微弱如公众电报等业务 ,由于赢

利性不佳而少有竞争。

2. 邮政与其他行业经营范围交叉、重叠。铁路、

航空、公路等运输企业、金融机构以及其他从事物品

递送的企业都与邮政存在经营范围上的交叉或重

叠 ,且因其具有主干业务优势 ,更易提供高质量的服

务 ,故对邮政业的经营构成影响。

3. 由于科学技术发展而出现的邮政服务替代

品 (如电话、 E-mail等 )日益增多且为人们所接受 ,

大大削减了邮政业务空间。

4. 邮政全行业管理薄弱 ,市场不规范行为多

发。由于以上等多方面因素作用 ,邮政业经营压力增

加 ,各地邮政局所为保证局部利益 ,往往采取违规手

段 ,最终损害全网利益 ,破坏市场规律。
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(四 )电信

电信业的主管机构是 1998年新组建的信息产

业部。 自 1994年中国联通成立 ,中国的电信服务由

中国电信一家垄断的状态打破开始 ,电信业中的竞

争性因素逐渐增多 ,但市话业务仍由中国电信主要

经营 ,牵制了其他竞争者经营行为的效率增进。具体

而言 ,中国电信业经营存在以下问题:

1. 电信业改革多为自上而下模式 ,政府意志体

现多 ,市场要求体现少。

2. 全行业虽已打破垄断 ,但参与竞争的经营者

身份限制得过死 ,没有实现真正的自由。

3. 竞争者之间实力相差悬殊 ,无法展开真正意

义的竞争 ,消费者无法最终受益。

4. 限制竞争与过度竞争并存 ,市场规律的作用

空间受限。

三、自然垄断行业改革与反垄断法
自由价值实现的思路

通过上述分析可知 ,自然垄断行业存在许多弊

病 ,且有很大一部分属于其固有的弊病 ,并非通过简

单的改良所能够克服 ,必须坚决打破垄断 ,将竞争机

制注入所有能够发挥其效用的领域。具体而言 ,关于

改革自然垄断行业 ,实现反垄断法的自由价值 ,笔者

认为必须从以下两个方面入手:

(一 )制定反垄断法 ,严格豁免条件 ,消除反垄断

法自由价值实现的制度内容障碍

对自然垄断行业的调整必须依法进行。从国外

的经验看 ,当市场经济发展到一定阶段 ,制定反垄断

法是必然的选择 [2 ]。政府应当根据反垄断法所确定

的价值目标、判断标准、豁免条款等具体操作管理 ,

使经济发展趋于有序化。只是随着经济的发展 ,一些

传统上被认为是自然垄断的行业已不再被认为是具

有自然垄断的特性 ,如电信、交通运输等 ;而某些自

然垄断行业自身的发展 ,致使市场本身也发生某种

变化 ,传统的自然垄断行业的垄断地位受到强有力

的挑战。另外 ,自然垄断行业由于独家垄断造成的弊

端和令公众不太满意的服务质量 ,受到越来越多的

指责 ,每况愈下的经营效果也使政府难以摆脱沉重

的财政包袱。 所以 ,一些国家开始重新审视这些行

业 ,经过深思熟虑之后 ,一些国家开始逐步对某些自

然垄断进行强有力的改革 ,并考虑在这些传统的自

然垄断行业引入竞争机制。所以 ,共同的趋势是: 反

垄断法中有关于自然垄断的反垄断适用豁免将严格

条件、缩小范围。面对这种状况 ,中国在制定反垄断

法时应当注意与中国国情相结合 ,制定出既符合国

际经济发展趋势 ,又有利于中国社会主义市场经济

完善的规范体系 ,结束对自然垄断行业的全方位保

护 ,尽可能引入竞争机制 ,赋于竞争者最大范围的自

由。

(二 )进行体制改革 ,贯彻政企分开 ,消除反垄断

法自由价值实现的外部环境障碍

从西方工业化国家自然垄断的发展轨迹看 ,自

然垄断并不是一成不变的 ,过去认为是自然垄断的

行业 ,现在看来不是或不完全是垄断的 ,某些自然垄

断行业的某个部分不具有垄断特征 ,是可以开展竞

争的。所以 ,目前中国在电力、铁路、电信业等领域所

进行的改革 ,是符合世界经济发展的潮流的 ,而且也

取得了一定的成效。但要使改革继续有效的推进 ,还

必须坚决贯彻政企分开的方针 ,像以往那样只是停

留在口头或名义上的做法是绝对行不通的。 只有经

营者和管理者各就其位 ,才能各展所长、各尽其责。

以电力工业为例 , 1997年成立的国家电力公司 ,是

国务院界定的国有独资的、经营跨区送电的经济实

体和统一管理国家电网的企业法人。从表面形态看 ,

国家电力公司是符合《公司法》规定的国有独资有限

责任公司 ;从性质看 ,其为承担国家电力统一规划管

理职能的国家机关。这种双重身份、双重属性的状态

是电力系统仍然政企合一的典型特征表现 ,也是改

来改去没有实质成效的原因所在 (事实上 ,中国电力

工业至今也仍未摆脱计划经济时代的管制方法 )。当

然 ,真正贯彻政企分开 ,来自各方面的阻力很大 ,如

管理者控制权问题等。但事实证明 ,政企分开能够实

现“帕累托改进”。所以 ,“损害”一部分既得利益者的

局部利益 ,以实现全局利益的增进 ,应当是正确的选

择
[3 ]
。
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