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摘　要 :城市公用事业通常是自然垄断行业 ,在我国从计划经济向市场经济转轨的过程中 ,它还具有较强

的行政垄断性。我国对自然垄断与行政垄断并存的公用事业的规制改革与西方国家有所不同 ,应区别两

种垄断的不同性质 ,有针对性地确定改革目标。本文阐述了我国城市公用事业的自然垄断特性 ,分析了其

行政垄断的根源及表现 ,对双重垄断下的城市公用事业规制目标选择提出了一些建议。
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1　自然垄断的产业特性

学术界对于自然垄断的定义 ,一般认为是 ,“所

谓自然垄断性 ,是指由于存在资源稀缺性和规模经

济效益、范围经济效益 ,使提供单一物品和服务的企

业或联合起来提供多数物品和服务的企业形成一家

公司 (垄断)或极少数企业 (寡头垄断)的概率很高。

我们把这种由于技术理由或特别的经济理由而成立

的垄断或寡头垄断 ,称为‘自然垄断’或‘自然寡头垄

断’”。在自然垄断理论的发展历程中 ,经济学界对

自然垄断形成的原因存在分歧。传统的自然垄断理

论是用平均成本的持续下降来定义自然垄断。在自

然垄断产业中由于存在规模经济 ,企业的平均成本

和边际成本持续下降 ,并且边际成本一直低于平均

成本。此时 ,由一家企业提供整个产业的产品的成

本要比多家企业分别提供这些产品的成本低[1 ]。因

此 ,从资源配置的角度来看 ,独家企业垄断经营比多

家企业同时进行竞争性生产更有效率。

这一理论只适用于生产单一产品的企业 ,但在

现实世界中 ,生产多种产品的企业形成的自然垄断

现象更为常见。1982 年 ,鲍莫尔、威利格和潘札用

劣加性 ( subadditivity)重新定义了自然垄断 ,即 :假

设在某个产业中有 m个企业 , n种产品 , C( Q) 为成

本函数 ,其中任何一个企业都可以生产任意种产品 ,

同时每个企业的产出向量分别是 Q1 , Q2 , ⋯, Qm ( i

= 1 ,2 , ⋯, m) ,且满足 Q1 + Q2 + ⋯+ Qm = Q ,如果

C( Q) < C( Q1 ) + C( Q2 ) + ⋯+ C( Qm ) 成立 ,则称该

产业的成本是劣加的 ,那么该产业也就应当属于自

然垄断产业。根据此定义 ,平均成本持续下降只是自

然垄断的充分条件 ,而非必要条件。此时 ,企业的平

均成本曲线可能上升 ,也可能下降。自然垄断的新定

义扩大了自然垄断的范围。如图 1所示 ,横轴表示产

量 ,纵轴表示价格 ,产量为 Q0 的点 A 是平均成本曲

线 A C与边际成本曲线M C的交点。传统定义的自然

垄断只包括 Q0 点左边的情况 ,新定义不仅包括 Q0

点左边的情况 ,还包括了 Q0 点右边的情况。在现代

自然垄断理论中 ,一般将位于 Q0 点左边的情况称为

强自然垄断 , Q0 点右边的情况称为弱自然垄断。

一方面 ,由于自然垄断产业具有成本的劣加性 ,

需要政府对市场实行进入规制 ,以保证整个产业以

最低成本进行生产。另一方而 ,在弱自然垄断产业

中 ,边际成本定价既保证了企业不亏损 ,又实现了社

会资源的有效配置 ,定价矛盾不复存在。但是 ,企业

的垄断地位可能会受到潜在进入者的威胁 ,此时潜

在进入者会发现以稍低于弱自然垄断企业的定价但

高于最低平均成本点的某一价格出售产品会获利。

这时 ,能否长期维持企业的垄断地位则成为新的问

题 ,因此需要政府实行规制。

2　行政垄断的根源及表现

在实践中 ,自然垄断往往与行政垄断相联系 ,或

者说自然垄断带有行政垄断的特征。所谓行政垄

断 ,是指用行政权力控制市场准入 ,在一个市场只允

许一家或少数几家企业垄断经营。对于是否存在完
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全意义上的自然垄断 ,学界一直有争议。一种观点

是 ,如果一个行业是自然垄断行业 ,则由一家企业经

营成本最低 ,适合成本递减规律 ,不需用法律、行政

手段设置进入障碍 ,其他企业也不能进入 ;需要用法

律、行政手段阻止其他企业进入才能维持一家企业

垄断经营局面的行业 ,一定不是自然垄断行业。目

前所有的自然垄断 ,都是用法律、行政手段设置进入

障碍才能维持的 ,所以目前的自然垄断都有行政垄

断的特征[2 ]。另一种观点认为 ,自然垄断与行政垄

断的根本区别在于是否具有明显的规模经济。自然

垄断在一定条件下可以转化为行政垄断 :自然垄断

可以因市场 (如市场规模扩大) 、技术条件 (如技术进

步)的变化转变为非自然垄断 ;在其转变为非自然垄

断后 ,如果垄断状态仍能维持 ,则自然垄断就变成了

行政垄断 ,这时垄断不仅不能降低成本、增进效率 ,

反而会降低效率[ 3 ]。

图 1　新自然垄断曲线模型

在我国 ,石油、成品油、食盐专卖、烟草专卖、广播电

视等都属于行政垄断性行业。而属于基础产业和城

市公用事业的电力、电信、铁路、民航、邮政、高速公

路、天然气管道运输、城市自来水、燃煤气供给等都

是有自然垄断性质的垄断行业 ;但这些部门的自然

垄断都是在计划经济体制下由政府行政配置资源形

成的 ,因此我国目前的自然垄断都带有行政垄断的

色彩[ 4 ]。

行政垄断在我国的主要表现形式有 :

(1)地方贸易壁垒　又称地方保护主义、地区封

锁 ,即地方政府及其所属部门滥用行政权力 ,人为地

划分区域市场 ,限制商品、资金、技术、人员的流动和

企业跨地区的联合。地方贸易壁垒的特点是将统一

市场作横向分割。

(2)部门垄断　政府部门借助经营者和自己存

在或曾经存在的隶属关系 ,滥用行政权力 ,限制本部

门经营者与其他部门经营者的交易。与地方贸易壁

垒相比 ,部门垄断的特点是将统一市场作纵向分割。

(3)政府限制交易 　政府及其所属部门滥用行

政权力 ,要求他人购买或使用其指定的经营者的商

品或服务 ,限制其他经营者正常的经营活动。政府

限制交易有正式和非正式两种 :前者是指政府或部

门以文件或其他公开形式要求他人购买其指定经营

者的商品或服务 ;后者是指政府及其所属部门滥用

行政权力 ,限制经营者的正常经营决策权 ,从而达到

限定其购买其指定的经营者的商品或服务的目的。

(4)设立行政公司 　政府及其所属部门滥用行

政权力 ,设立在一定行业内具有市场支配权力的公

司。行政公司的特点是 : ①兼具经营和管理职能 ,即

既有一般公司所没有的行政管理权 ,还具有行政机

关所没有的经营权 ,实现所谓的权钱结合 ; ②兼具企

业法人和行政管理者的双重地位 ,并利用这种优势 ,

影响其他经营者。

行政垄断的危害是不言而喻的 :它不但影响统

一市场的形成 ,阻碍商品和生产要素的自由流动 ,影

响市场机制配置资源的效率 ,更重要的是 ,它还会促

使权钱结合 ,助长寻租活动 ,成为腐败孳生的温床。

3　规制目标及规制改革

自然垄断行业规制的基本目标是“通过使事业

能够适当合理地运营 ,在维护消费者利益的同时 ,力

求事业能够健全发展”[5 ] ,具体来说 ,可分为以下 4

个目标。

1)第一个目标是实现资源的有效配置。在自然

垄断产业中 ,规制的重点是防止垄断企业滥用市场

支配力。所谓滥用市场支配力是指确定垄断价格和

价格差别以及对顾客有差别地提供服务。由于价格

被定为高于边际成本水平的垄断价格 ,因此就损害

了帕累托效率的资源配置。所以 ,要限制垄断价格

的形成 ,实行价格规制 ,以便实现资源的有效配置。

2)第二个目标是提高企业内部生产效率。如果

市场结构是垄断性的 ,由于企业很少有来自竞争的

强烈压力 ,所以提高企业内部效率的积极性将减退。

因而 ,有必要使内部效率提高。企业的内部效率包

括 :①在现有可利用的技术条件下 ,实现投入物的最

优组合所带来的生产效率 ; ②以最优的生产规模进

行生产所带来的技术效率 ; ③以最优的配送系统进

行发送所带来的配送效率 ; ④实现尽可能高的设备

负荷率所带来的设备利用效率。

3)第三个目标是避免收入再分配。垄断价格、

价格歧视和内部相互补助 ,都是以垄断的市场支配
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力为背景而发生的 ,而且它们几乎都具有收入再分

配的效果。首先 ,如果企业垄断地确定价格 ,不仅资

源配置效率将受到损害 ,而且还会发生部分的消费

者剩余变为企业利润进行再分配的情况。因此 ,从

公正分配的观点看 ,限制垄断价格的形成、保护消费

者利益是必要的。

其次 ,垄断企业在向每个消费者或每个消费群

体提供同一服务时 ,也有可能进行价格歧视。由于

价格歧视有可能把消费者剩余的一部分或全部作为

企业利润获取 ,所以社会也要求从公正分配的观点

出发 ,尽可能地限制价格歧视。

再者 ,经营多种产品或提供多种服务的垄断企

业 ,可能会用所获取的一方事业领域的超额利润弥

补另一方服务领域的过少利润 ,即内部相互补助。

在传统的规制理论中 ,内部交叉补贴指的是拥有两

个以上需求部门或事业部门的企业用一个部门的盈

余来填补另一部门的亏损。由于这是在不同事业领

域的消费者间进行的收入再分配 ,社会也要求从公

正的观点出发对此加以限制。同时 ,这种垄断企业

可能会有差别地为顾客提供服务 ,即企业只对一部

分的顾客提供服务 ,而对特定顾客则拒绝提供服务。

如果产业内有许多企业 ,则被部分企业拒绝提供服

务的顾客 ,就能够从其他企业中获得服务 ,满足自己

的需求 ;但是 ,在产业是垄断结构的条件下 ,有差别

地提供服务很难满足某部分消费者的需求。因而 ,

社会要求垄断企业要担负对所有顾客提供服务的义

务 ,所以政府规制的第三个目标就是避免收入再分

配 ,从而避免消费者由于收入再分配而遭受损害。

4)第四个目标是企业财务的稳定化。如果企业

不能从长期出发 ,进行适当投资 ,不仅会出现产品供

给不足的现象 ,而且也不能实现企业的成长。因而 ,

规制当局应使企业能够筹措一定的内部资金 (利润

剩余和折旧)和外部资金来确保资本成本 (股息、利

息等) ,以便其能够实现适当投资。因此 ,企业财务

的稳定化成为经济性规制的一个重要目标。

现实生活中 ,在对自然垄断行业规制的过程中

也会产生规制失灵。规制失灵产生于规制目标的变

异。按照规制的公共利益理论 ,规制的目标是提高

资源配置效率 ,以实现社会福利最大化 ,满足公共利

益需要。而规制俘获理论表明 ,规制的实际结果没

有提高社会福利 ,而是提高了产业的利润 ,使规制成

了被规制产业俘获的对象 ,因此规制的结果不是满

足公共利益的需要 ,而是满足了特殊利益集团的需

要。规制经济理论则在此基础上进一步延伸 ,证明

了规制既有可能满足一个利益集团的需要 ,也有可

能满足另一个利益集团的需要 ,这取决于哪个利益

集团的力量更为强大。但不管怎样 ,这都偏离了满

足公共利益、实现社会福利最大化的最初目标。

规制失灵主要表现在规制本身成本巨大、规制

过度、规制滞后带来的损失、产生设租与寻租、规制

机构自身能力有限、国有企业约束软化造成的低效

率等方面。规制目标的这种变异 ,使人们对规制的

必要性产生了怀疑 ,并为以后的规制改革提供了理

论基础。

考察国际上规制改革的实践 ,可以看出 ,公用事

业的规制改革是围绕引入竞争进行的 ,主要采取了

两种形式 ,即放松规制和私有化。放松规制主要是

针对传统的一般规制而进行的规制改革 ,具体来说

有两个层次 :一是完全取消被规制产业的各种进入、

价格等方面的限制 ,使企业处于竞争状态 ;二是部分

地取消规制 ,有些方面的限制性规定被取消 ,有些则

继续保留。因此 ,放松规制并不意味着完全取消规

制 ,只是放松没有必要的规制 ,在技术、市场等条件

变化的情况下仍需要规制的地方继续保留规制。规

制改革的私有化 ,即打破国有企业对公用事业的垄

断经营 ,实行非国有化 ,也被称为民营化。在这方

面 ,英国世界范围内起到了重要的示范作用。20世

纪 80年代以后 ,不仅欧洲许多以国有企业规制模式

为主的国家陆续开始了公用事业的私有化 ,而且许

多发展中国家也纷纷效仿 ,使私有化成为了一个世

界性的潮流。

4　双重垄断下规制改革目标的选择

　　在我国 ,人们长期以来把行政性垄断与自然垄

断混为一谈 ,把政府行政管理与现代监管相提并论 ,

使决策层对垄断行业的本质问题难以准确把握。我

国一直在电力、电信、铁路、石油天然气、城市燃气、

民航等基础产业维持着国有垄断 ,这些产业中的一

些超大型国有企业甚至还可行使行业管理和结构调

整的权力 ,这是典型的政企不分的行政性垄断。这

充分说明我国自然垄断产业存在着严重的自然垄断

与行政垄断并存的双重垄断。

关于对垄断行业的政府管制 ,我国与西方国家

在实施背景上完全不同。20 世纪 70 年代 ,西方国

家兴起的放松管制是在成熟市场经济环境中形成的

政府管制 ,是内含在市场经济条件下的政府监管 ,也

就是说 ,政府管制的是市场经济。而我国自然垄断
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行业的规制改革 ,是在我国市场化过程中、市场经济

环境还不成熟的情况下政府对行业监管体制和监管

方式的改革。它有两方面的任务 :一是“放松规制”,

即对于以行政垄断为主或行政垄断与自然垄断并存

但行政垄断色彩较强的行业 ,以“放松规制”为主 ,打

破行政垄断 ,引入竞争机制 ,取消或改造计划经济体

制下的行政“监管”,推进市场化 ;二是“加强规制”,

即对真正的自然垄断行业加强价格规制和服务规

制 ,建立比较完善的政府监管体制 ,加强市场经济条

件下的政府规制。

据此 ,我国自然垄断行业的规制改革首先要区

分真正的自然垄断行业和行政垄断行业 ,要将“规

制”与“放松规制”结合使用。要使规制取得预期效

果 ,就要考虑行业特性 ,只有真正的自然垄断行业才

可考虑实施规制。对行政垄断行业要放松规制 ,打

破垄断 ,因为对非自然垄断行业的规制会抑制有效

竞争 ,导致社会福利的损失。规制与放松规制都是

适应自然垄断行业不同发展阶段要求的产物。对非

自然垄断行业 (其中也包括自然垄断行业中存在的

非自然垄断性业务)放松规制后 ,由于市场机制发挥

作用的范围扩大了 ,政府的制度供给就要及时跟进 ,

以保证竞争的公平、公正。值得注意的是 ,我国这些

年的国有企业改革主要集中在非自然垄断行业。在

自然垄断行业 ,人们所能感受到的是产品和服务的

收费有了较大改善 ,但价格规制并未伴随市场准入

制度等其他规制方式的实施而实行 ,行业的低效率

已逐渐凸现。

在非自然垄断领域放开市场准入是打破垄断的

关键步骤。要实施这一步 ,首先 ,要分离自然垄断与

非自然垄断 :对自然垄断领域 ,要实行专营权授予

制 ,并实行第三方准入及对服务价格实行严格监管 ;

对非自然垄断领域 ,要尽可能地放开市场准入 ,允许

一切具有资质的企业进入 ,并基于公平的市场进入

条件 ,使一切进入的企业都可与原有企业开展公平

竞争 ,以逐步形成非自然垄断领域的市场竞争机制。

其次 ,以产权为纽带 ,积极实施公用事业领域国

有企业的“资本化”改造。由于政府是绝大多数公用

事业建设项目的主要投资者和有关服务提供者 ,对

民间资本的进入限制条件较多 ,门槛太高 ,这不利于

吸引社会资金 ,也不利于提高这些项目的利用效率。

目前 ,公用事业设施几乎全部国有国营 ,国有企

业的自主权小 ,虽拥有庞大的固定资产存量 ,但缺乏

足够的财力和自我发展资金。随着投资体制的多元

化与政府直接投资的减少 ,现有公用事业部门的公

司化改造步伐必须加快 ,可通过股份制转换公用事

业领域内国有企业的经营机制。与此同时 ,还需要

尽快分离目前存在于某些国有企业中的行政性职

能 ,如行业规划、结构调整 ,整顿市场经济秩序及安

全、环保的技术监督等职能 ,以维护公平的市场经济

环境 ,同时也使企业真正能把精力投入到提高自身

竞争力上来。

再次 ,尽快开始实施现代监管体系建设。目前

我国还没有专门的对垄断行业实施监管的法律法

规 ,这对监管机构依法实施监管造成了障碍。因此 ,

立法是迫在眉睫的大事 ,应尽快将《反垄断法》、《国

家能源监管委员会法》或其他行业的监管委员会法、

《石油法》、《天然气法》、《电信法》、《地方公用事业监

管法》等列入国务院或全国人大常委会的立法议程 ,

并加快进行《电力法》、《铁路法》、《民航法》等法律的

修订工作 ,以适应现代监管的需要。这些工作可先

从制定相关的监管条例开始 ,待时机成熟后再逐步

过渡为国家大法。
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Estimation Methods on Contribution Rate of Technical Progress in

Agricultural Production :Revie w and Remark
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Abstract : Reviewing estimation met hods on cont ribution rate of technical progress (CR TP) in agricultural production including various parame2
ter and no2parameter met hods ,t his paper discusses t heir advantages and shortcomings ,int roduces research advances and development t rend and

point s out some problems noticed in t he process of estimating t he CR TP agricult ural production.

Key words : cont ribution rate of technical progress ;parameter met hod ;no2parameter met hod ;decomposition of CR TP
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The Objective Choice of City Public Util ities Regulation under Bi2monopoly

Xiu Guoying , Yu Bo
(School of Management , Harbin Institute of Technology , Harbin 150001 ,China)

Abstract : City public utilities are usually natural monopoly indust ries1 However ,t hey still show st rong character of administ rative monopoly in

t he process of t he t ransition f rom planned economy to market economy in China1 There are differences in t he regulation reform of city public util2
ities between China and western count ries because natural monopoly and administ rative monopoly co2exist in China1 Therefore , t hese two mo2
nopolies should be differentiated and different reform aims should be established1 This paper explains t he character of natural monopoly of city

public utilities in China ,analyzes reasons and representations of administ rative monopoly of city public utilities and brings forward some sugges2
tions on t he objective choices of city public utilities regulation under bi2monopoly1

Key words : bi2monopoly ;public utility ;regulation ;reform
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