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从邮电局到3G
——中国电信业市场化政策及分析
背景： 2008年5月23日，中国电信收购中国联通CDMA网络，运营CDMA2000网络；中国网通和中国联通GSM网络合并运营WCDMA网络；而中国移动与中国铁通合并，运营TD-SCDMA网络。自此，3G时代中国电信业三足鼎立的局面已经奠定。中国电信业垄断竞争的市场环境也基本成型。让我们回顾中国电信业60年的历史，探询政策走过的每一步。

关键词： 电信 拆分重组 市场化
1、 中国电信业发展的历史
1949年11月1日，中国邮电部正式成立，朱学范任第一任邮电部部长。当时的邮电部更侧重的是邮政业务，包括邮票发行、邮件递送等等，而电信业主要是电报和少数的固定电话。到了1994年，响应中央提出的建设社会主义市场经济的号召，为了效仿英国双寡头垄断模式，电子部联合了铁道部、电力部、广电部成立了中国联通公司来和中国电信相抗衡。1998年，在电子部和邮电部基础上成了信息产业部，邮电局正式撤销，而电信业紧接着完成了政企分离，逐步走上市场化道路。1999年，中国电信的卫星、移动、寻呼业务被拆分开，成立了中国电信，中国移动通信和中国卫星通信三个公司。2001年，政府对中国电信采取南北拆分的政策，将中国电信拆分为以北方为主的中国网通和以南方为主的中国电信。2004年，中国铁通公司企业化独立运营，再加上中国电信、中国移动、中国网通、中国联通和中国卫通，形成了六强争霸的局面。直到2008年，3G牌照发放，中国电信业由六到三，又一次经历重组。最终走到了今天。

中国电信业的发展，在每一个时期都是有一个有着绝对优势的企业占据主要的地位，早先是中国电信垄断整个行业，于是产生了中国联通，但联通无法撼动中国电信的地位。于是有了后来的固话业务与移动业务的分家。由于当时移动业务还处于初期，中国电信并未受明显的影响，便又有了中国电信的南北拆分。这之后谁都没有料到移动业务的异军突起，使得中国移动在电信业市场上一家独大，独领风骚。直到3G时代前夕的电信业重组。
中国电信业的历史最精彩的部分主要集中在最近的十五年中，而这十五年的历史则是电信业不断拆分重组的曲折历程。
2、 中国电信业改革政策分析
这里我们可以看到，中国电信业的主要政策动向在于对电信产业的整合和拆分上，那么，就让我们来对这些政策进行适当的分析。
1. 电信业拆分重组政策的制定
政策所应对的问题：
1999年，中国政府企事业单位全面市场化改革，医疗卫生、房地产市场等等都有了正策划的调整。而电信业面临的问题也是国家需要它成为一个市场化的产业。当时考虑到需要电信业通过专业化和分业经营来达到市场化的目的。这一次体制改革所面对的问题是国家整体经济改革的需要；同时也是考虑到了移动业务有着一定的潜力，将逐渐同固话业务分化开来。
这两个问题更多是政治层面上的问题，是国家对于经济现状的考虑和规划。那么，我们按照以往研究对于这个问题按照其结构性特征分类：这一种问题其参与决策者只是政府，而这样的问题解决涉及到各方的利益不多，尤其在当时并没有触及到普通用户的利益，并且没有对电信部门本身有太大的影响。问题可能的结果也基本确定，只有移动产业的潜力无法估量，成为一种不确定性的存在，因而，这个问题是相对来说是一个结构比较优良的问题。
2001年，中过正在加入世界贸易组织的关键时期，而此时市场化改革的力度加大，中国电信在中国电信业市场上的垄断地位受到了不少人的批评，并且受到了中央的关注。这次要解决的问题则是让中国电信市场真正能够成为竞争性的市场，解决垄断问题。
这个问题上决策者仍旧是政府，特别是信息产业部。而该问题的解决看上去是可以让消费者获利的，并且对于中国加入WTO的进程有利。而作为央企，电信员工的利益并没有被过多的触及。因而利益取向仍旧基本一致。而该问题处理可能的结果也比较确定。该问题的不确定性在于固话业务的发展能力和固话市场的发展。总的来说，这个问题结构也比较优良。
2008年，中国电信业在经历电信南北拆分之后的七年中出现了移动产业突飞猛进而固话业务停滞不前的情况。名义上存在六强争霸的局面，但事实上中国电信市场上是中国移动一家独大的，且有垄断程度越来越高的趋势。例如在2007年中国电信全集团实现通信主业主营业务收入1771亿元(不含初装费)，同比微弱增长2.4%。净利润266亿元，同比小升1.9%。前11个月，中国电信累计流失用户274万户。
而同年中移动营业额为3570亿元，同比增长20.9%；扣除利息、税项、折旧及摊销前盈利为1940亿元，同比增长21.6%；净利润为871亿元，同比增长31.9%。其手机用户达3.693亿，净增6810.7万，平均每月净增用户超过567万。
中国电信和网通被局限在了宽带业务和固话业务下，无法参与移动市场的瓜分，而中国联通则一向缺乏和移动竞争的能力。这样的条件下，出现了移动通信资费居高不下，网络间收费过高，电信市场缺乏活力等等问题。
在这个问题上决策者仍旧是管理央企的政府，以信息产业部为首。而问题大大涉及到了消费者的利益，市场的垄断趋势使得消费者损失很大。同时，以电信、联通为代表的其他电信公司则无法很好得参与竞争。但对于中国移动和中国目前较稳定的电信市场来说，改革变动可能会使市场经历动荡。改革的结果也并不是十分确定，有了2001年南北拆分的例子，3G时代各方不知道将最终何去何从。这一次的问题的结构特性就要相对差一些了。
	（对问题的识别）
	结构优
	结构差

	决策者
	一个人/组织
	很多人/组织

	效果、利益设计
	一致的
	冲突的

	政策结果
	可预见的
	不可预见的

	意外情况概率
	小
	大


政策制定的共同体：
中国政府在1998年，将电子部、邮电部整合成为了新的信息产业部，对中国的电信业改革和电信市场全权负责。在三次电信业的重大调整政策的出台上，信息产业部的作用是占主导地位的。由于这几次的调整更多的是出于国家层面的考虑，因而缺乏普通大众的参与。我们可以看到，在政策的制定过程中，是由信息产业部做全部的信息收集整理工作并提出解决方案（通常有部内下设的各种司和研究所完成），最后提交国务院审议。而最终的整改方案文件则是以国务院名义发布的。
在这个政策制定的共同体中，主要成员是信息产业部、相关其他部门和电信产业中的高管和精英人才。由于电信业的特殊情况，并不存在行会等等形式的政策参与者，因而共同体的涉及面较窄，例如我们能看到在第三次电信重组的政策出台以前，从2005年起就有媒体和专家在不断猜测中国电信业是采取六加三还是四加二等等，这都说明了该政策共同体的小众化和政策制定过程的非透明。但由于涉及到很多的经济行为以及电信业的管理层，该共同体的专业性很强，例如，我们可以在政策制定的过程中看到中央对于电信业各种数据的不间断关注，我们也可以看到中国电信、中国联通、中国移动的老总都在政策共同体的范畴之内。
政策工具的选择：
在三次电信业的改制中，政策工具的选择是有所不同的，看似都是对产业进行合并或者拆分，但其内涵是不同的。
在1999年对中国电信的拆分中，那一次要解决的问题主要是为了让电信部门由政府事业单位的形式转化为市场化的产业。针对这个问题，政府拆分了中国电信，让中国电信与中国移动实现分业经营，这是使用央企的市场作用能力来对产业警醒市场化的引导。由于没有民间资本有实力或者有权力参与到电信市场的建设中，使用公共企业完成这一任务成了唯一的政策选择。这样的政策工具是一种在复杂改革环境下的强制性措施，政府希望这样的措施能够很有效率地完成初步市场化的任务。
在2001年对中国电信的南北拆分中，所针对的则是中国电信市场垄断程度过高，中国电信一家独大的主要问题，在尝试解决这个问题的时候，政府同样是采取了将中国电信拆分的办法。这个措施看似是利用央企来完善电信市场，事实上这里对中国电信的拆分只是政策的前奏，其真正的目的则是通过调整央企的布局来调整电信产业市场，使用一种加强竞争的方法，也即是使用了市场这一种政策工具。这时，电信业的大环境仍旧不稳定，电信产业正在走向繁荣，国内的各种市场化改革也在如火如荼的开展。政府采用市场这样的政策工具是期望对电信产业发展的有力促进，也是期望让电信公司能逐步在市场竞争的环境下焕发活力。
2008年对中国电信业的第三次正和调整中，这时市场的环境已经成型，中国的整个电信业市场已经有了一定的稳定性，这时所要解决的主要问题是中国电信过度垄断，消费者收益少的问题。这时的调整同样是为了让市场更有竞争性。政府此时选择了将原先的六家电信公司进行拆分重组，以调和各方的实力，让市场上摆脱一家独大的局面，恢复到设想中的垄断竞争形势中。这也和2001年的政策工具选择是相同的，也就是从央企入手来使用市场这种政策工具。可以说2001年和2008年的电信业重组的背景和目的都是极相似的，因而其政策工具的选择也是相同的。
2. 电信业整合政策的执行和效果
三次改革的政策在颁布之后，它们的执行相对来说还都比较顺利，其原因在于：a.  由于其涉及的都是央企本身的问题，不涉及到其他的利益，充其量也只在电信终端例如手机、电话的生产行业产生影响，而且大部分是正面的影响。因而政策并没有对其他行业构成不良影响，在执行过程中没有受到来自其他行业的阻力。
b.  改革政策对于涉及到的央企自身的员工和管理层的利益也没有太大的触动，甚至在市场趋向竞争化的时候各公司的员工将会得到竞争市场条件下的工资待遇，这些使得电信员工对于政策的执行还是比较有积极性的。
c.  政府对电信业改革的态度是十分坚决的，因而在政策的执行过程中政府投入了很多的行政力量，这也使得该政策的执行过程很顺利。
而在政策实施之后，很多和政策直接相关或者简介相关的结果都呈现出来，让我们简单看看几次重组改革的结果如何：
第一次拆分
    1999年，在政策出台之后，中国移动开始进行了积极地发展，而中国电信的市场化运营业开始完善。这一次的分业经营确实让中国的移动网络和固话网络都有了长足的发展。2000年，中国内地通信业完成业务收入3498亿元，比1999年增长24.8%，各大电信公司的业务收入中，中国电信完成1709亿元，中国移动完成1116亿元。
不过这种纵向的剥离也让日后中国移动的垄断发展埋下了伏笔。虽然这一次拆分造成了一些隐患，但其本身的确促进了电信市场的发展，并且当时政府也并没有以避免垄断发生作为政策目标之一。可以认为这时一次较为成功得体制改革。
第二次拆分
    2001年，经过两年固话网络得到了长足的发展，中国电信在市场上成就了其垄断地位，这时对中国电信进行的南北拆分则是纯粹的对市场竞争性的追求。这一次拆分在北方形成了以北方十省为主要业务对象的中国网通公司和一南方二十一省为主要业务对象的新中国电信公司。两家公司在固话和上网业务上展开了一定得竞争，但中国电信的实力较网通公司仍旧较强甚至到了2007年中国电信萧条的时候其在网通的地盘上仍旧颇有突破―――中国电信北方公司2007年完成业务收入33.2亿元，增长7.4%；在北京更获得21.2亿元业务收入，同比大增20.3%。
这次拆分中最大的问题在于对于中国移动的忽视，中国的移动通信产业在二十一世纪以后有了突然性爆发式的发展，移动业务逐渐成为了中国电信市场的主力军，这使得在短短几年之中中国移动的客户数目暴涨，截至2000年底中国移动的移动电话客户总数、达到6579万户。全年净增移动电话签约客户1403万户。而到了2007年，中移动手机用户达3.693亿，净增6810.7万。
中国移动也取代了中国电信成为了新的市场垄断者。这一垄断势力的异军突起则是本次拆分政策所始料不及的。从现在看来，这一次拆分的决定较为武断，造成了市场新的失衡，并不是特别成功。
第三次重组
2008年，中国移动在市场的垄断地位仍旧有增无减，而酝酿良久的中国电信业重组终于付诸实施。这一次信息产业部拿出了3G牌照的王牌，3G网络与2G的几乎完全不同，经营模式也有很大差异，并且3G移动业务与2G业务并没有直接的承接关系，3G对于各大运营商来说都是一次全新的机遇，这也是的中国电信市场的平衡有了新的希望。
这次的整改虽已经实施，但并没有立马显现出成效，这一次电信业重组的前景并不是那么明朗。首先，3G业务对于目前的中国消费者来说还属于一种价格高昂的奢侈品，并且3G业务对于终端特别是手机终端也有了新的要求，而中国大部分消费者不会为了3G而去更换手机或者电脑。再加上当前三大公司的3G网络铺设还不完全，很多时候3G信号并不是很好。3G业务的普及还需要时日，用3G来调整市场尚需要较长的时间。再者，对于各大公司来说，虽然3G业务上大家都站在同一起跑线上，但是中国移动的硬实力要远远大于中国联通，并且高于中国电信。在这样的条件下，中国移动对于3G的投入力度肯定将会比中国联通和中国电信要大。而事实情况也是如此，例如在如今的校园里随处可以看到中国移动G3的广告，并且中国移动率先向市面销售各种定制的移动终端，而中国联通和中国电信的宣传力度和前期市场开发则逊于中国移动。在成本的投入上的差距到最后可能直接演变成市场份额上的差距。最后，中国移动的2G业务目前占有者中国市场上的绝对优势，用户对于中国移动的品牌也有很高的信任度，在3G时代，也不排除品牌依赖和品牌忠诚对于市场的影响。
中国电信的第三次重组，作者对于三大公司的预计如下：
中国移动的市场地位将基本不受影响，鉴于其占有目前中国电信市场的绝大部分份额，其在3G时代的影响力也毋庸置疑。像柯达这样在产业革命而衰败的经历不大可能在中国移动的身上发生。原因在上文中提及，不再赘述。
中国联通市场地位将会有所上升，中国联通在3G时代掌握的最大的优势是它所经营的WCDMA网络，WCDMA网络是欧洲的成熟技术，相比于国产的TD-CDMA标准，WCDMA在全世界的应用更广，并且效果更好，目前在国内已有的3G网络中，中国联通的网络是信号最好的，而3G网络的质量好坏在发展初期的差别可能会很大，这对于联通将是大大的利好。同时，中国联通相比于中国移动有价格优势，不过价格优势较为微弱，这也可以成为中国联通竞争的砝码。
中国电信的市场地位可能会持平会下降，3G网络的发展对传统固话的打击是毁灭性的，对于传统有线上网的方式也是一种极强的挑战，而中国电信目前的重要利润增长点则是其宽带上网业务，而传统固话业务则是现阶段中国电信的支柱产业。3G 的到来可能将迫使中国电信转型将大量投资投入到移动产业中。这必将使得中国电信目前的两大支柱产业有所下滑。当然，中国电信在3G产业的竞争上也是有其优势的，中国电信在无线、有线宽带的业务上有着成熟的基础，而3G作为一种上网方式，和中国电信的现行业务有着一定的关联性，这使得中国电信在这一方面有一定的优势。再如中国电信有着庞大的宽带上网用户，而中国电信完全有能力让这些用户直接转化为其3G品牌的用户，这也是一个有利的竞争点。但是一减一增亮相加总，中国电信的市场地位可能不升反降。
3. 影响政策执行效果的因素
    中国电信产业的三次改制政策的执行效果各不相同，而影响政策的执行效果的因素中有的是有中国特色的，实在中国特定的环境下所产生的。作者认为这些因素包括如下三点：
中国特殊环境的压迫影响
    环境压迫是多方面的，而在中国，政治因素的影响是尤其重要的。
例如，电信业原本在中国是完全的国家所有制，并且国家不希望电信业完全的市场化并且过度的混合所有，因为电信业对于中国的经济、政治尤其是国防都有着极其重要的影响。这使得电信业本身有着一种政府直属的优越感，这也使得各种市场化的政策并不能很好的发挥其效用，也就是说理性的市场分析并不能完全适用于中国电信业的发展。政治因素在其中起到了很大的作用。
再例如，2001年中国正在加入WTO谈判中的最后过程中，为了给中国入世增加筹码，中国对于电信业的改革加大了力度，但是在决策破除垄断局面的时候，由于政策制定的略有草率（从1999年到2001年短时间内出台两项重大改革措施），这一次的改革方案存在一定的缺陷，留下了前文中提及的隐患，这次的改革是中国市场化改革热潮催生的草产儿，并没有很好的实现其改革的初衷。
环境的不可预期的发展
在中国，由于处在不断变革的时期，社会条件并不稳定。中国市场经济的很多方面都是不可知的，变数很大的。中国电信市场也正是如此。中国移动市场的爆炸性发展是决策者们所没有顾及到的，但这种环境条件的剧变对政策的效果影响是巨大的。2001年的南北分拆本身只是为了削弱中国电信的实力已达到市场的均衡，但中国移动的独大则使政策失去了意义，相反更增强了市场上中国移动的垄断地位。
政策制定者的局限性
    中国的政策制定共同体往往是很有局限的，我们的政策制定过程中权威的作用往往占绝对优势，并且对于相关部门或者社会团体的建议往往因为主观偏好而不能让那个很好的采纳。这使得中国的政策制定很有效率，但有时缺乏全面性和专业性。
1999年的拆分中，政府只是为了促进分业经营，并没有完善地考虑到市场可能出现完全垄断的情况。而在2001年的政策中，政府意识到了垄断问题的严重性，但只是简单的按当时的市场情况将垄断者一分为二。并没有考虑到电信市场的可能性发展，对移动业务估计不充分，使得最终政策的执行效果不理想。这些与政策决策者的小众和主观性都是有关系的。
附表（引自网络数据）
2008重组前电信业格局对比 

	
	中国移动
	中国联通
	中国电信
	中国网通
	中国铁通

	营收/07年前三季
	2584.65亿
	741.23亿
	1312.20亿
	622.34亿
	

	利润/07年前三季
	598.80亿
	51.13亿
	172.58亿
	
	

	营收/06年全年
	2953.58亿
	942.94亿
	1701.22亿
	869.21亿
	154.59亿

	利润/06年全年
	660.26亿
	37.32亿
	221.71亿
	129.60亿
	3亿

	总资产
	4946.76亿
	1426.5亿
	2513.60亿
	2038.35亿
	550亿

	现金及现金等价物
	711.67亿
	84.21亿
	181.91亿
	75.69亿
	

	用户数（截至08年1月）
	手机：3.76亿
	G网：1.2亿 C网：4223万
	电话：2.2亿 宽带：3627万
	电话：1.1亿 宽带：2053万
	电话：1819万 宽带：314万


2008重组后电信业格局对比 
	
	新中国移动
	新中国联通
	新中国电信

	资产
	约5500亿
	约3000亿（剥离C网资产，以500亿投资额算）
	约3000亿（吸收C网资产，以500亿投资额算）

	用户规模
	手机：超过3.76亿 电话：1819万 宽带：314万
	手机：1.21689亿 电话：1.1亿 宽带：2053万
	手机：4223.0万 电话：2.2亿 宽带：3627万
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