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内  容  提  要  

 本说明首先讨论了服务部门竞争力对于发展的重要性。服务业构成转型经济体

和发展中国家经济国内生产总值的一个最大部门，其竞争力牵动整个经济。服务

业的外国直接投资扩展迅速，服务业目前也成为涌入上述经济体的外国直接投资

的最大部门。因此，外国直接投资越来越多地影响到这类经济体服务业的竞争力。

对诸如电信、火力和水力发电及其配送，运输和银行等行业的大部分外国直接投

资是通过对国有企业的私有化开展的，它们影响到整体竞争力。本说明介绍了与

私有化有关的服务业外国直接投资的趋势并对其经济效果作了讨论。最后，本文

探讨了政策对于影响这种效果的作用。  
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导言：服务业与竞争力 

 1.  投资、技术及相关的资金问题委员会第七届会议(2003 年 1 月 22 日至 24

日)决定举行一次关于外国直接投资与发展问题的专家会议。委员会具体表明，“东

道国出于许多理由需要吸引外国直接投资，以促进长期发展。这些努力中蕴含着一

种提高竞争力的愿望。在这方面有各式各样的问题需要加以注意，其中特别包括东

道国吸引外国直接投资的类别(半数以上流入服务部门)以及影响竞争力的种种规则

和条例，但应铭记需加强外国直接投资对发展所具有的意义” (UNCTAD, 2003a, 

annex II, p.29)。  

 2.  因此，专家会议和本问题说明将对服务部门外国直接投资的例子作出审议，

在大多数国家，不仅从外国直接投资存量看，而且从产出看，服务业都是最大的部

门。此外，服务业通过自始至终融入商品和其他服务的价值链并且越来越多的出口，

而对国家的竞争力起着巨大的直接和间接作用。与竞争力有关的服务业外国直接投

资的很大一部分是通过外国投资者参与私有化方案，尤其是基础设施的私有化而实

现的。发展的受益程度多取决于东道国在为上述方案吸引外国投资时采用的规则和

条例，实际上是政策。因此，本说明在审议了与服务业竞争力有关的一般问题和审

视了服务业外国直接投资的趋势之后，将侧重探讨与私有化有关的外国直接投资对

东道国，尤其是对其竞争力的影响和政策问题。  

 3.  在任何经济中，获得高效和高质量服务既是公司和企业生产率和竞争力的

基础，也是人民生活水平的基础。因此，服务业的发展及其竞争力对所有国家来说

都越来越重要。对于发达国家来说，它是面对国际竞争环境在可持续基础上增加收

入和确保对其生产要素加以高水平利用的一个重要因素。对于发展中国家来说，建

立起有竞争力的服务业是通过提高生产力和生活水平，扩大出口，实现规模经济和

范围经济并攀登技能和技术台阶从而启动并加速发展进程的关键所在 (UNCTAD, 

2002a, pp.117-118)。  

 4.  服务竞争力包含若干个方面。首先，可从狭义上将它界定为出口竞争力，

并以一国服务出口占全球出口的份额加以衡量。然而，发展中国家和转型经济国家

在提高出口竞争力(包括跨国公司在其中的作用)的兴趣主要集中于商品，尤其是制

成品。其部分原因是服务业被认为与许多发展中国家主要关心的出口竞争力直接关

系有限，因为许多服务无法交易，因此进入国际贸易的服务业生产只占服务生产的
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很小一部分(2001 年不到十分之一)1 ，相比之下，超过半数以上生产的商品参与国

际贸易。但这种局面正在迅速改变，由于信息和通信技术的迅猛发展，贯穿于所有

活动的与信息相关服务的可交易性正在增长(Sauvant, 1990)。这使外国直接投资在东

道国服务出口中的作用也扩大了。既生产服务也生产商品的跨国公司现在可以在服

务生产中追求一种一体化的国际战略，将服务或其组成部分的生产过程分开，并重

新分布到生产成本较低的国家。外国直接投资在传统 (受当地限制或不可转移的 )

服务业，例如旅游业的投资 (它可以成为国际销售的一种重要收入来源 )也越来越重

要。2  

 5.  第二，更重要的是，由于服务是生产商品和向国内和国际市场供应的其他

服务的投入，服务供应能力对总的竞争力和增长具有间接影响。此外，许多服务属

于最终消费产品，重视这类服务同样重要。只有这样才能提高增长率和广大人口的

生活水平。所以，获得高效和高质量的服务事关整个经济的生产率和竞争力。竞争

力这一方面的措施包括服务价格、服务质量和备有情况，而最重要的是可持续的生

产率增长。  

 6.  影响竞争力的关键服务包括基础设施服务以及金融和企业服务。如果这些

服务有竞争力，即可能成为吸引更多的外国直接投资，包括出口导向的外国直接投

资的一个重要因素。外国直接投资通过带进资本和技术，提高技能，改革低效企业

而从为提高服务的竞争力做出贡献，使服务费用下降并提高质量。外国直接投资还

可以带来国内企业不具备的但却是出口商和外国投资者以及国内企业需要的服务。

事实上，在许多国家和行业的这类服务中有相当多的外国直接投资，例如借助外国

投资者参与拉丁美洲和加勒比地区以及中东欧的私有化方案。这类方案在一些国家

仍在进行，还有若干个国家正在启动新的私有化计划。  

                                                 
1  世界银行计算的服务出口与服务产出之比(2003a)。  
2  由于这类服务技术上无法用与信息相关的服务那样的方式跨界交易，它们

是通过在东道国设立生产商和由顾客移动而实现的。  
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 7.  鉴于服务业竞争力的重要性，专家们不妨考虑下列问题：  

• 跨国公司为什么和如何才能直接和间接为东道国的服务业竞争力做出

贡献？  

• 有哪些主要影响领域和途径？它们与对商品的影响有哪些不同？非股

本形式例如特许、管理契约和伙伴关系可发挥何种作用？由于信息和

通信技术的发展，影响出现了哪些变化？  

• 国际生产网在服务业中发挥何种作用？  

• 许多迹象表明，母国公司正在越来越多地将服务功能外迁到或分包给

低成本地区。有哪些服务受到影响？这一进程的势头是否会增长？它

是否会为发展中国家带来同等的机会，如同几十年前的低成本制造业

一样？外迁采取哪种形式，彼此独立交易、非股本形式还是外国直接

投资？  

• 与私有化有关的外国直接投资在间接增强东道国竞争力方面起到何种

作用？它是否仍是外国直接投资对竞争力影响最重要的方面？服务出

口的直接影响是否会超过它？  

一、与私有化有关的外国直接投资： 

趋势、影响和政策问题 

A.  趋   势  

 8.  服务业是全世界经济中的一个最大的部门。发达国家早就成为服务经济了，3 

而发展中国家和转型经济体的服务业于九十年代超过国内生产总值的 50%这一比

例，到 2000 年，分别占其各自生产的 52%和 58%(UNCTAD, 2002b)。九十年代，服

务业也成为外国直接投资在全世界范围内(2001 年占内向存量的 56%；见表 1)和在

各类国家中最大的部门，服务业在东道国外国直接投资地位的上升最初始于发达国

家东道国(它们一向也是服务业外国直接投资的主要母国 )，而发展中国家东道国则

                                                 
3  早在 1965 年，服务业即占发达国家国内生产总值的 57%，到 2000 年则上

升到近 70%(UNCTAD, 2002b, p.330)。  
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于八十年代后期加入到这一进程(当时它们开始向外国直接投资开放服务业，其中特

别通过私有化方式)4 而转型经济体则从九十年代初加入到这一进程中来。  

9.  在服务部门，金融和贸易有关的活动多年来在大多数母国和东道国外国直

接投资存量中一直居主导地位。其部分原因是银行和贸易公司早期的国际扩张 (例

如，日本的综合商社)，但更重要的是归因于由石油业和制造业跨国公司和各部门中

的跨国公司与金融有关的外国分公司 (常常采取控股公司的形式)对批发和营销附属

公司的大笔外国直接投资(Mallampally and Zimny, 2000)。  

10.  随着服务业外国直接投资的放宽，九十年代开始出现了一种服务业外国直

接投资新的产业模式。5 虽然贸易和金融服务是服务业外国直接投资的大宗行业(仍

占存量的半数)，但并不是最有活力的行业(表 1)。借助私有化方案向外国直接投资

开放公用事业触发了在电信和发电以及销售业中外国直接投资前所未有的增长：从

1990 年到 2001 年，在全世界范围内这些行业的内向外国直接投资存量分别增长了

16 倍(发展中国家为 9 倍)和 13 倍(发展中国家达 16 倍)。商务服务是有活力的另一

大门类(在全世界范围内增长超过了 5 倍，而在发展中国家增长达到 12 倍)。保健服

务也作为一个有活力的外国直接投资行业而出现(增长 9 倍)，但在这一行业的外国

直接投资存量仍相对较少。从 1990 年到 2001 年，全世界有活力的服务部门内向存

量混合比例由 18%上升到 36%，增长了 1 倍。在该范围的另一端是建筑业和旅馆及

餐饮业，其中外国直接投资存量在同期内增加了 1 倍。贸易和金融服务中的外国直

接投资增长了约 3 倍。  

                                                 
4  从 1970 年到 1985 年，服务业占发展中国家外国直接投资总内向存量的约

20%(Mallampally and Zimny, 2000, p.26)。  
5 应注意，公司在快餐、汽车租赁、零售贸易、旅馆业和商务服务领域的国

际扩张是通过非股本安排，例如：特许、管理合同或伙伴关系开展的。因此，外国

直接投资数据没有体现在东道国的这种扩展。  
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表 1.  1990 年至 2001 年服务业内向外国直接投资存量情况  

(百万美元) 

 1990a 2001a 2001/1990 
增长指数 

部门/行业 
发达国家 b 

发展中

国家经

济体 c 
全世界 d 发达国家 b 

发展中 
国家经 
济体 c 

中欧和 
东欧 e 全世界 d 

发展中 
国家经 
济体 c 

全世界 d 

服务业 597,695 61,456 659,151 2,071,473 375,346 40,889 2,487,708 611 377 

电力、天然气和水 5,347 2,324 7,671 54,943 38,133 2,789 95,865 1,641 1,250 

建筑 13,292 2,929 16,221 22,212 11,931 927 35,070 407 216 

贸易 159,309 9,124 168,433 426,134 58,215 9,830 494,179 638 293 

旅馆和餐饮业 16,899 2,905 19,804 33,557 7,428 601 41,586 256 210 

运输、储藏和通信 12,702 5,512 18,214 228,483 47,644 11,642 287,768 864 1,580 

金融 220,498 23,199 243,697 656,736 116,703 9460 782,899 503 321 

商务活动 89,460 4,253 93,713 451,856 53,027 4,927 509,810 1,247 544 

教育 75 .. 75 323 1 12 337 - 448 

保健和社会服务 795 - 795 6,210 537 18 6,765 - 851 

社区、社会和 
个人服务 10,683 5 10,688 20,934 2,475 190 23,599 47,214 221 

其它服务 57,641 10,403 68,044 37,435 25,632 492 63,559 246 93 

未注明的第三产业 10,994 803 11,797 132,651 13,619 - 146,270 1,697 1,240 

          

备查项：           

在所有部门的外国

直接投资 1,221,921 201,670 1,423,591 3,441,843 938,205 71,953 4,452,001 465 313 

 

来源： 贸发会议外国直接投资数据库。 
a 或有数据的最近年份。 
b 数据包含 1990年至 2001年分别占发达国家内向存量 87%和 86%的 16个国家。 
c 1990年，数据包含占发展中国家内向存量 38%的 32个国家。2001年，数据包含占发展中国家内向
存量 40%的 31个国家。在缺乏实际数据时，对一些国家采用了认可数据。 

d 数据包含 1990年 48个国家，2001年 57个国家。它们分别占 1990年和 2001年全世界内向存量的
73%和 70%。在缺乏实际数据的情况下，对一些国家采用了认可数据。1990年，总计不包括缺乏数
据的中欧和东欧。 

e 数据包含 10个国家，占中欧和东欧国家内向存量的 62%。 
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 11.  私有化是中东欧转型经济国家和尤其是拉美等发展中国家经济体服务部

门吸引外国直接投资的一项重要手段。从跨界并购数据看，在这些经济体中，与私

有化有关的外国直接投资绝大多数发生在服务部门(图 1)。自 80 年代末，收购国有

服务企业持续增加，1997-1998 年达到一个高峰，随后下降。这一跌势持续到 21 世

纪初。  

 12.  在服务部门，外国收购国有企业对不同类型的国家其重要性并非相同。收

购主要集中在中东欧，其中私有化通过外国直接投资而成为向市场经济过渡的一个

有机组成部分。在拉美大国中，主要是巴西、墨西哥和阿根廷将通信和电力行业的

私有化对外国投资者开放。在亚洲发展中国家经济体中，对国内服务企业的非私有

化收购(例如金融服务)居主导地位，尤其是在 90 年代后 5 年的金融危机之后。因此，

中东欧与发展中国家经济体合计，自 1997 年以来私有化占服务部门总的跨界并购

的比例逐渐减少(图 2)。  

 

图 1. 1987 年-2002 年发展中国家和中东欧通过  
私有化由外国对国内企业的收购、a  

总计和服务部门情况  
(10亿美元) 

    图 2. 1987年-2002年对发展中国家和中东欧  
     服务业部门的跨界并购、总计和与  

     私有化有关的情况 a 
    (10亿美元) 

 

来源：贸发会议跨界并购数据库。 
   a  由贸发会议跨界并购数据库按私有化交易 
记录的跨界并购。 

来源：贸发会议跨界并购数据库。 
   a  由贸发会议跨界并购数据库按私有化交易 
记录的跨界并购。 
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 13.  亚洲，尤其是东亚和太平洋，从一开始就采取了一种不同于拉美和加勒比

以及中东欧所采取的基础设施私有化的一般模式。在后述区域现有资产剥离(和特许

使用权)占主导地位(导致与私有化有关的外国直接投资)，而前述地区则侧重于通过

对公共部门供应商的投资加以补充的绿地项目创造新的资产。北非因循的是与东亚

相同的做法。6 这两种做法对区域间与私有化有关的外国直接投资的重要性区别作

出了解释。7  

B.  影   响  

 14.  从理论上说，私有化背后的经济原理是它可以提高分配效率(通过增加或

改善产出和/或降低价格)和生产效率(更有效利用公司内部的资源)，因而提高企业的

竞争力，并为发展和福利做出贡献。但实际上，虽然这些常常是宣布的目标，但并

没有一向积极进行追求。此外，国家常常怀有私有化的其它目标(创造预算收入或外

汇，保持就业，向人口的贫困部门提供服务或保护地方利益)，这些目标可能与竞争

力和效率目标相冲突(Stiglitzx, 1998)。如果追求相互矛盾的目标，便会出现紧张局

面，其结果常常是政策上的南辕北辙。同时，伴随着人们的关切，例如滥用垄断权

力的危险和导致的对利益分配和对就业的影响。对于哪些东西可私有化，哪些应保

持在公共领域，政府须要划定界线，作为追求更广的社会目标的一种较好的方式，

然后再确定私有化的行业是否应吸收外国投资者。  

 15.  可出于各种原因邀请外国公司参加服务业的私有化。在启动大规模私有化

方案的许多发展中国家和转型经济体中，由于缺乏改造陈旧企业和重振关键经济行

业的资本、技术和管理技能，诉求外国直接投资常常成为主要动机。但鉴于与这些

国家的地方企业相比，许多跨国公司所具有的势力和超强能力，人们也担心外国投

资者会排挤当地的参与者和利益，滥用垄断权力，进而给竞争和消费者利益造成有

害影响，并追求自身利益而忽视东道国的经济利益。  

                                                 
6  世界银行(2003b)。  
7 撒哈拉以南非洲的私有化侧重于电信部门，采取了一种有别于这两种做法

的中间道路：剥离臃肿的国有公司并颁发绿地移动执照(同上，p.3)。对于亚洲国家

的私营绿地项目在何种程度上吸引了新的外国直接投资尚不清楚。  
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 16.  大多数关于私有化影响的实证评估侧重的是私有权与公有权问题，却没有

对外国拥有与本国拥有加以区分。然而，鉴于发展中国家占三分之二以上的全部私

有化交易有外国投资者参与(Nellis, 2000)，它们仍为拥护或反对由外国投资者参与

这些国家私有化进程的意见作了了诠释。中东欧的情况有所不同，若干研究突出强

调了外国拥有这一层面。此外，由于这两类国家中对国有企业的大部分跨界收购发

生在服务部门(图 1)，这些研究虽不一定对部门加以区分，但仍反映了外国直接投资

对东道国服务业的影响。以下是对关键实证调查结果的扼要概述。8 

 17.  就私有化后的实体的业绩看(不对其所有权加以区分)，文献表明，私有化

后的企业提高了效率和盈利，增加了资本投资支出而且财务基础更加牢固

(Megginson and Netter, 2001)。显然，公司利润率的增加并非等同于整个经济效率的

提高，尤其是如果企业是在一种非竞争环境下运作的话，它也不意味着达到了所有

的社会目标。例如，关于对劳力的影响，大部分(并非全部)研究得出的结论是在私

有化企业中就业通常下降。9 但削减常常臃肿的劳动力通常是改进企业业绩的一个

关键条件。关键问题在于产权剥离的企业在私有化之后的产出和销售的增加能与工

人生产率水平的提高相抵消。研究显示，尽管短期内就业效果常属于消极的，但中

长期内可能转变为积极的(Sheshinski and López-Calva, 2003)。  

 18.  关于转型经济的资料对外国拥有和本国拥有的私有化作出了区分。它总的

显示，凡允许情况下，外国拥有较之纯粹的本国拥有企业在私有化之后出现更多的

改善。10 此外，绝大部分拥有权属于外来投资者的企业较之任何形式的当地拥有私

有化之后的业绩改善都更强(Megginson and Netter, 2001)。  

                                                 
8  本摘要主要取自 Sheshinski and López-Calva(2003)和 Megginson and 

Netter(2001)。  
9  例如，在中东欧，国有企业在转型开始之前占全部就业人数的半数或半数

以上，对跨界投资者(以及国内投资者 )开放的私有化和随后的重组导致所收购企业

的大规模裁员。贸发会议 1999 年对中东欧 7 国由外国投资者收购的 23 家大公司私

有化之前和之后业绩的调查发现，这些企业的就业在私有化之前以及之后都减少了

(Kalotay and Hunya, 2000)。  
10  据 Mihályi(2001)认为，拿匈牙利来说，如果没有跨国公司参与，私有化纯

粹无法产生预期的效果。  
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 19.  许多研究进一步得出结论：私有化常常对金融部门的发展和企业管理制度

产生积极影响。在美国以外的大多数国家，经过私有化的公司常常名列最有价值的

两三个公司之列，在金融史上，股票发行量最大的 10 次均涉及私有化。启动大规

模私有化方案的国家常常蕴藏使企业管理制度现代化的强大动力，其中包括证券市

场规范、信息披露规则和金融系统的其他组成部分等等 (Megginson and Netter, 

2001)。  

 20.  在一些例子中，发现私有化对福利产生消极影响。一些行业，例如配电和

配水尤为敏感。有鉴于得到供水被认为是一项基本人权，11 私有化的社会后果尤为

关键，因此，常有人争论说，这类服务应当归属公共领域。亚洲、非洲和拉丁美洲

发展中国家水的私有化因未能向穷人提供质量可以接受的水和水费攀升太快而受

到批评(框 1)。不良后果的产生有各种原因。其一是没有充分注意保证建立完善的体

制框架以确保使私有化产生有利影响。管理机构薄弱使得外国投资者可以通过私有

化后的战略行为从政府手中拿走许多好处。政府也会感到本身处于不利的讨价还价

地位，因为凡供水业寻求外国投资的国家常常无充分的候选企业可供挑选。全球供

水业由 3 家大的集团公司主宰：Vivendi Water 和 Suez(均为法国公司)和 Thames 

Water(由德国集团企业 RWE 拥有)，它们均位居全世界最大的 25 家跨国公司之列

(UNCTAD 2003b, p.187)。这种重量级选手在发展中国家比任何其他地方都更容易建

立或巩固其支配地位。另一个原因是水的私有化常常是通过提供特许权而实现的，

这样有可能助长私营服务供应商低投资(或缺乏充分投资的动力)。在有些国家，例

如厄瓜多尔和智利，所提供的某些水的特许权长达 70 年时间，甚至为无限期。  

 21.  研究的极度贫乏要求对外国直接投资参与服务领域私有化对帮助发展中

国家改善竞争力和更好地迎接全球化挑战所发挥的作用作进一步的研究。  

                                                 
11  2002 年 11 月 27 日，联合国经济、社会、文化委员会在一份关于水的“一

般性意见”中，将获得水视为一项人权。“一般性意见”是对《经济、社会、文化

权利国际公约》条款的一种解释。它意味着批准该公约的 145 个国家必须逐步保障

人 人 均 能 平 等 和 无 歧 视 地 享 有 安 全 和 可 靠 的 饮 水 和 卫 生 设 施 ( 见

www.who.int/mediacentre/releases/pr91/en)。  
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 22.  在这一背景下，专家们不妨考虑下列问题：  

• 在服务业私有化方面吸引外国直接投资有哪些主要利弊？  

• 外国直接投资对不同国家私有化企业的业绩有哪些影响？  

• 服务业私有化中的内向外国直接投资是如何影响为消费者和其他企业

提供的服务的质量、价格和范围的？  

• 有外国直接投资参与的服务业业的私有化对为穷人和人口稀少地区的

住户提供服务方面有哪些影响？  

• 私有化企业在其所有权为外国投资者所掌握之后就业水平受到哪些影响？ 

• 在各行业之间，例如金融服务、电信、发电极其配送、供水和运输之

间，受影响的程度有哪些不同？  

• 贵国在私有化方面有哪些可被视为成功的例子，有哪些不成功的例子？ 

 

 

框 1. 阿根廷水的私有化  

    1991 年，阿根廷政府开启了国有供水业的私有化的进程。从 1991 年到 1999

年，有为阿根廷人口 60%供水的近 30%的自来水公司被私有化。最大的一笔交易

是由是设在布宜诺斯艾利斯的一家联邦拥有的自来水公司 Obras Sanitarias de la 

Nación(OSN)将经营权移交给了受 Lyonnaise 水务公司(属于法国跨国公司 Suez 的

一部分)领导的 Aguas Argentinas 联合公司。其目的是改善生产力并以低成本和高

质量提供服务。  

    10 年后，对这项私有化的好处仍意见纷纭，许多评论家持批评态度。他们指

出，大布宜诺斯艾利斯的许多地区仍没有接通净水和污水管道，服务未得到改善，

费率却上涨了一倍，而且污水处理不足。  

    在私有化之前，OSN 公司没有能力应付需求。它苦于投资不足，在外环区只

有半数居民能使用管道供水，三分之二的住户没有接通城市污水系统。1993 年， 

Aguas Argentinas 同意投资 40 亿美元改善基础设施并扩大供水管道和污水系统，

分别使另外 420 万人和 480 万人受益。政府则同意公司将员工由 7,600 人裁减到

4,000 人。成立了一个管理机构监督私有化后的业绩。  
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    起初，Aguas Argentinas 将水费降低了 26.9%。公司投资由私有化以前 10 年

OSN 公司每年作出的 2,500 万美元的投资提高到 1993-2000 年每年 2 亿美元的投

资。与供水和污水网络的连接增加了，付账单顾客的数量也增加了 90%。  

    到 2001 年，水费上涨了 100%。虽然该公司称从 1993 年至 2001 年已投资了

17 亿美元并接通了近 200 万人的供水并使 115 万人能使用无水系统。但省政府却

称，作为 Aguas Argentinas'潜在顾客的 350 万人仍未得到供水和污水服务。同时，

有人指出，在 90 年代，Aguas Argentinas'实现了平均 23%的利润率，相比之下，

美国和联合王国的供水业只有 7-8%的利润率。还有人抱怨说，该公司没有充分解

决废水处理问题。  

    由于阿根廷出现金融危机，2002 年政府取消了与比索挂钩的“可兑换制”。

这导致 Aguas Argentinas'向国际解决投资争端中心(投资争端中心)提出了上诉。

2002 年，Suez 公司因布宜诺斯艾利斯给予的特许权而了勾销 5 亿美元的损失。  

    其他观察家对阿根廷的私有化方案没有持那么激烈的批评态度并指出，供水

私有化实际上对穷人有好处。一份研究的结论是，阿根廷的公共供水系统陈旧损

害严重，私有化不仅创造了私人利润并吸了引投资，而且还扩大了服务并使儿童

死亡率下降。这些研究者称，即使私营部门在某些方面提供了次最佳服务，但远

比公共部门或非营利合作制部门的效果要好(Galiani et al.，2002)。  

 

    来源：“Water and sewage privatisation gone sour"， Inter Press Service News Agency, 

15 August 2003； ”Raise a glass： How to improve child health"， The Economist, 22 March 

2003, p. 70；Galiani et al.，2002；Grusky, 2003. 

 

C.  政策影响  

 23.  虽然文献显示私有化总的说为经济体带来效增，但很明显，最终结果在很

大程度上受私有化采取的方式、私有化企业的竞争性质以及国家管理框架和管理私

有化公司活动的机构的影响。因此，考虑从中可以汲取哪些政策经验教训十分重要。

应当做哪些事情才能从这方面的外国直接投资中获得最大利益？  
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 24.  凡政府确实决心使服务业私有化对外国投资者开放，在设计和执行相关政

策时即需要考虑若干因素。首先，政府需要为吸引外国直接投资参与私有化定出目

标并考虑同类目标是否可由国内投资者实现；确定外国直接投资无法充分满足需要

的目标和其他目标的优先顺序；并将私有化方法与这些目标相匹配。虽然某些目标

可以通过向某一特定的“战略性”外商出售而得到满足，但实现其他目标的更好方

法可能是最初在国内和国外证券市场上公开出售，或售给将要私有化的企业的职工

或先清算随后再出售资产。例如，除了有企业针对性的外国直接投资私有化(例如使

企业具有竞争力)之外，政府可能要争取实现全面的经济目标，例如宏观经济稳定(着

眼于收入)和资本市场发展，而这可能是外国直接投资所涉私有化所无法做到的。  

 25.  国家作为资产销售者的身份赋予了政策制定者在谈判单项私有化交易时

所担负的特殊责任。在预算与其他考虑之间寻求平衡尤为重要。政策制定者常常面

临需要权衡以效率和竞争方式提供服务和以支付得起的价格向穷人和 /或人口稀少

地区提供服务两种需要的问题。预算考虑可能促使政府谈判最高的出价并将收入用

于社会目的，而忽略了竞争力一面。其他考虑，例如保持就业或区域政策考虑可能

要求对投资者的具体承诺进行谈判。同样，如果政府过多地着眼于国有企业的出售

价格以最大限度地获取收入，而忽略了保持或改进天然垄断型企业的效率的体制框

架和机构，对全社会的好处可能无法最大化。围绕着供电和供水服务私有化的争议

就是一个很好的例子。  

 26.  鉴于涉及外国直接投资的大型私有化的高度政治性和复杂性，建立起可保

障政策一致性、协调性和有效性的恰当体制环境也十分重要。以出售给外国直接投

资为目标的私有化方案带来了具体问题。对方是有法律和金融实力的强大私营机

构。商业交易常常十分具体，可能包含对各种私有化后的义务作出规定和监督。而

发展中国家和转型经济体则常常因其体制结构的脆弱性而受害。大多数着眼于出售

给外国直接投资的国家选择由专门的私有化机构代理。这有助于为投资者提供“一

站式”采购便利，便于招聘有充分技能者，限制买方施压降服售方和管理方并保持

相对于政府和国有企业利益集团的独立性。该机构同时需要向议会负责并有充分的

审计。  

 27.  从资产定价角度看，东道国的一个主要危险是，如果企业的出售价低于“正

确的”(社会 )价格，将使预算和经济蒙受损失。例如，在某些条件下，当证券市场
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欠发达，或经济体制处于过渡阶段时，很难做到对资产正确定价。如果东道国相对

于外国投资者的谈判地位较弱，或者东道国没有通过招标引起潜在投资者相互竞

争，低估价值的可能性便会增加。经济和政治环境也可能影响定价。广而言之，作

出严守游戏规则的明确政治承诺可能导致较高的价格。  

 28.  私有化进程本身也影响到出售价格。一种办法是争取到数目众多的各种

(国内或国外 )公司相互竞标，如果外国公司是唯一的投标者，则吸引有良好声誉、

实力强的跨国公司竞标。凡目标是为了赢得一个有专门技术或其他资产的战略伙伴

时，可能需要在上峰价格与其他条件之间作出权衡  12 。这方面的一项重要体制要

求就是确立有竞争的筛选过程。只有保证为数最多的外国投资者参与竞标，政府才

能从资产中得到有竞争力的价格，并保证买方作出最高水平的私有化后的承诺。让

潜在投标者事先清楚地了解规则和筛选标准也十分重要。  

 29.  一个棘手的问题是在将服务业私有化时国家应当要求投资者作出何种程

度的具体承诺。在一项由外国直接投资参与的私有化项目中最重要的考虑之一是投

资者通过提供更多的投资、就业和长期为该国的增长做出贡献而持续在该国做出投

入，一些政府感到，需要具体规定今后的投资水平甚至在合同上要求在具体时间内

做出多少投资。这种承诺十分普遍，但在许多地方(例如前东欧、匈牙利和波兰 )，

执行合同承诺和惩罚常常证明不那么有效。通常在附加的承诺数量和即将私有化的

公司的出售价格之间有一种此削彼长的关系。从国家的角度出发对私有化后的承诺

做出积极管理也代价不匪，因为必须对大量的合同和涉及投资者的诉讼加以监督。 

 30.  对垄断加以约束是另一项富有挑战的任务，尤其是服务业。外国投资者常

常被享有垄断或寡头租金地位的公司资产的私有化所吸引，而通过例如管理有关的

行业最大限度地降低租金则是东道国社会和政府的利益所在。实际上，一项关键的

挑战是确保不会将公共垄断简单地转化为私人垄断。由此产生的棘手问题涉及为了

换取技术和设备的现代化所能容忍的临时垄断的程度；采用何种技巧限制垄断；如

何确定充分的时间范围；和安排好管理与私有化之间的顺序。  

                                                 
12  例如 ,针对外国战略投资者的电信公司私有化一般采用的方式是面向为数

有限、经过事先筛选符合预定标准的候选者的“控制性拍卖”,以便实现所售股权的

最高出价。  
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 31.  要使管理机构强有力，就需要赋予它保护消费者的充分手段。一种旨在确

保公平、服务范围和可获得性的缜密的管理制度有助于实现期望这些外国投资带来

的改进，正象这种制度有助于在当地(公共或私人) 所有权条件下做出的改善一样。

管理机构的独立性对于最大限度地减少管理风险十分重要，其方法是：提高管理者

的可预测性，通过提供可接受的优于一般公职人员薪俸和更为灵活的就业条件吸引

高资历专业人员。一些发展中国家，例如玻利维亚和秘鲁已成立了多种公用事业管

理单位，以便解决合格管理人员稀缺的现象并可防止管理公司施压降服管理人才。 

 32.  就管网 /基础设施行业而言，对服务质量和可靠性作出承诺以及在管理框

架中订出的对今后投资的奖励较之谈判具体的业绩要求和将它们列入私有化协议

中更为可取。例如，智利和秘鲁将具体要求纳入共建管理框架。而匈牙利在出售电

力公司时不太顾及私有化后的服务业绩。这造成私有化后与投资者和消费者相当多

的问题(Nestor and Mahboobi, 2000)。  

 33.  恰当的管理框架还应由一种恰当的鼓励竞争的政策加以补充。对于大型跨

国公司当事方而言，唯一可信的潜在竞争威胁来自另一跨国公司。外国投资者在发

展中国家经常比在发达国家中能更快更强地确立(或巩固)本身的支配地位。在一些

实例中，例如供水，有此专长可在全球竞争的跨国公司属凤毛麟角。在其他例子中，

例如拉丁美洲的电信市场，在某些市场上发展区域霸主地位可进一步减少在国内市

场受挑战的地位。  

 34.  在这方面促进消费者福利和公共利益的途径之一是在私有化之前对有关

行业实行竞争性重组。私有化前的竞争性重组的目的在于通过打破纵向一体化的企

业而将竞争引入上游/下游部分。例如，在智利的电力部门，两大公司―― Endesa 和

Chiletra 被拆成七家发电厂和八家配送公司，并分别私有化。输电网也作为一个单

独公司出售(Nestor and Mahboobi, 2000)。在玻利维亚，政府将其主要的发电企业拆

成四个部分并出售给不同的外国投资者；它将电网转给一家现有的电力配送公司

(Nestor and Mahboobi, 2000)。替代做法是按地理和职能主线横向拆分启动竞争性重

组。巴西的 Telebras 公司就是这样做的，政府将庞杂的持有权拆分成三个地理市场

/公司，一家长途话务公司和八家手机电话公司(Nestor and Mahboobi, 2000)。  
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 35.  鉴于以上内容，专家们不妨审议下列问题：  

• 在什么样的情况下吸引外国投资者参加服务业私有化较为可取？  

• 在这方面与外国投资者谈判中采用具体承诺做法有哪些经验？私有化

实体的价格受到什么样的影响？如何对承诺作出监督？私有化的企业

在何种程度上兑现了承诺？  

• 应在私有化之前还是其后实施管理？  

• 应在何种程度上利用“金股”保持控制？  

• 对以前的垄断行业如何以最佳方式鼓励竞争？  

• 技术援助在跨国公司参与的服务业私有化领域可发挥什么样的作用？  

• 政府在吸引外国直接投资参与私有化方案时应铭记哪些属于应该做的

主要事和不应该做的事？  
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