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政府直接经营国有企业的经济规模

政府直接经常曰有个少旯商品笐齐衬合的 一 种

经济现象。 晋今各国政1i寸 一般部百拢经营规愤不飞

的田有企业。 那么， 政府直贷纾秤国有企业（内有效

规模应在怎样的范围存在呢？本文打打通过分析几

个具有代表性的国家的做法， 概括窃品经济午件F

具有晋遍意义的政府直拸绎菩国有企业的桔本原

则， 进而界定共合理的经济周校。

一、 政府直接经营国有企业的实践

第二次世界大战后， 政府直核经营国有企业成

为一股世界潮流。 据资籵， 发达国家60年末70年代

初， 政府直接经营因有经济（企业）在国民经济中

的比祖，、（一一国18.4%，日木24%， 联邦德国22.1%,

英囚30%, JJ:大利28%；在友展中国家相地区，

1980一 1983年的公共部门（包括巾央、 州和地为政

府）中政府白桵经背国有企业的平均百分比， 哥伦

比亚40%， 南朝衅35%， 如可33%， 打伴宾26%。

员然各国的政府在宜技经忤因有令亚中的做法不尽

相同， 但 一般郘认为法国、 英用和联邦德国是砓具

有代表性的， 因而下面从这三闱淡起。

法［和政府卉拸经营闰有企业具有悠久的历史，

这或许是因为法国历史I::.一只有官办手主工场的伈

统。 法国政府宽接经营国有令业的主要特点是， 按

门有企业的行业性质， 采取不同的官找经性符现原

则。 法国的闰有企业分为两类： 一 类／勹从市工商企

业活动的行政机构性队和公共韦业印位， 如邮政、

电讯、广插、 商会等。 政府按类似千行政机构的管

理规则进行百接经营眢理。 另一类见从事工商活动

的政府参股50％以上的国有企业， 这类企业按私营

企业方式经估， 政府对它们的直接经营表现在： 任

命董事长、 凶经理和部分董韦，决定企业投资的计

划， 决定利率相利润的分配，决定价格的拟整；检

查企业帐目， 甚至向企业派驴监督员。 另外， 法律

上国家对亏损企业没有补助的义务， 因此， 对丁因

有企业的经营性亏损不予补助， 对千政府性亏损也

只给予部分补助。 简单地说，法国政府直接经营的

国有企业处千这样一种地位， 即企业怎样发展不由

企业决定，但企业在经营管理中出了问题则免不了

怯受检查和惩罚。

英同政府卢接经伐陌有企业是从二次世界大战

结束时工党内阁政府开始的。 英闰政府直接经营国

有企业的显著特征是， 以盈利作为直接经营国有企

业的主要目标。 英国政府直接经营国有企业的结

甩， 的研在一定程度上推动了动力、 交通运输、 电

讯等部门I
，

向技术进步， 促进了英团经济的增长， 也

提高了英国商品在m 际市场上的竞争能力。 但是，

由于政府直搂经背用有企业往往在经旮管理上反应

不灵， 决策迟纯， 效率减退， 经若出现了亏损，给

国家带灾了沉平的财政负担， 使英的财政赤字越来

越大。

阴联邦德因是西方发达国家中国有企业比平大

的口农之一 。 联邦德国把因有介＼lk定义为， 政府参

股50%l
、

！卜的企业称为团有企业。 从某种急义上

说， 只要政府作为所有权的权力大于其它所有者，

就视之为们有性版。 拸这个定义的含义， 联邦德国

的因有企业有三种形态。 (1)非独立型企业。 它

不具备独立的经济地位， 没有独立的资金运动， 是

政府管理部门的一部分。 (2)特殊形态的国有企

业。 它在经济组织形式上是独立的，但不自负盈

亏， 由政府统收（利润全部上交）统支（亏损政府

弥补）。 这类企业 一般存在千以社会服务为基木目

的公用事业行业。 以上两类企业都是以公法为依据

成立的， 因此， 必然要贝政府某个方面的具体目标

为企业活动的宗旨。 联邦德国政府对这两类企业实

行直接经营管理， 即供产销、 入财物均由中央政府

或地方政府掌捏， 企业本身没有经营自主权。(3)

股份公司形态的国有企业。 它是以盈利为目标，具

有私法地位的独立法人， 除了股东是政府外， 它与

私有企业基本杞同。 股份公司形态的国有企业占联

邦德匡国有企业数目的一半以上。 政府对这类企业

的管理严格按照国家法律和公司章程对企业监督和

符理， 也就说政府不查接经营管理。 又由于这类企

业具有私法地位， 并以盈利为目的， 因此， 政府的

监督以私有企业的公司法为法律依据， 通过股东大

会和监事会来具体实现。 企业的股东代表来自其对

口的部委官员， 一个官员可以是数个企业的股东代
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表， 与此同叶， 他（她） 一 究还们所在部门的行饮

职务， 1]环节'.,/: _Jll行］有个寸1，哈韦个的监韦。 监韦

会向试'j; ＇.、“}，八月拟们:r f':。 派到牉山产 n'丿，言员要

定期向所在dl；臼提交财务、 投飞、 经礼规划的报

告。 地方股份形态的）叶钉企叶的监屯欠与政府关系

更密切，打尼别是供屯、 供水、 交迎勹， 这类个业一

般市长郬艾出行监 ＇ j上会主席。 总之． r叮［德［订政府

肖接经背的hl ff个，l!斗贺卢（！会服务为「1标的公用

事业， 对fl
、

l盈利勺/ J标们只有私法地位的工商个

业都见门，伈lk钉济吓同经菩， 除股东的资木 ，／牛丿扎

外， 与私人介＼LK没有什么次质性的苀贷。

二、 政府直接经营国有企业的评说

世界上多数l.I止体的实践；＼明， 政府直拸经心口

有企业的绩效）卢＇扎II人心， 突出表观礼囚有个＼lV的

营运低效·菜。 其职因何在？从郔论上-n, 号致政府

开桵经营[+]有企业低效半的顶因， 主耍足：

(1)个人利益对社会利益的侵蚀。 政府直接

经营们打个亚是右 －定的政笫门标和经济计划指号

下进行的。 而念勹蚁策目标和计划制定的官员或施

加利］从片1、 阶层的影响， 或施加利己影响， 追求

个人的私利， 而不是迫水抽象的公共利益。

(:!)社会门的们商业门的错位。 政府门接经

佳国有个！I，只有双不门的什， 既
－

h礼会稳定， 又有

利润最人们门的。 在拧殊I
，

门环说下两者可以统一，

但在一般情况下政府往往偏于社会豹定目的。

(3)缺乏竞争饥制和激励机制。 政府直接经

营的国有个业， 它们生存不是取决千运昔效宇， 面

是由政府官员的偏好所定。 只要与政府官员偏好相

符， 即使企业订损， 也个会受到破产的危险， 政府

通常以提价、 减免税收、 培拔资金守方式细拧生

存。 同时在政府直接经善的用才」企业中， 激励机制

也相对疲软。 介业员工的行为动机卞邓打两方面，

一是收入动机， 勹是闭暇动机。 肖收入目标具有刚

性特征时， 人们转门了｝』甘县「I标的极大是自然而

又合乎理罚的选择。 介员工郘谋求闲暇目标极大的

场合， 效率又从何而米呢？

从上述原因的分析巾不难看出， 政府宜接经营

国有企业的能力是非常有限的， 但政府宜接经营国

有企业义有其客观必然性， 表现千这样几方面｀

第 －，l叮付个＼Iv.由政府直接经营并非所有企业

都是低次积11丿 0 、J/1今世界， 国有企业和经营主体有

两个， 一个足政府， 另一个是经济组织。 因此， 国

有企业的经营可以分为政府直接经营和经济组织自

主经营（即政府非直接经营）。 实践经验证明，经
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济组织启t经佐匡有个＼JV的某些特殊部们也是不纤
济的， 比如公共品部1` J芍。 在人1·1 J F!峦消贤的物品

中， 有相『1部分屈于公共品。 么｀，共品只h两个／戍

性： （1)新阶一人勺受公八品的边际成本为零，

(2)对公共品的使用进行分配存小的困难， 其军是

不可能的。 公共品的这些屈性内有地决定了纾济们

约门主经背不能捉们即使熊提供，也势必导致低效

卒。 因为公共品是一种增加一个人使用边际成本为

零的物品， 阴理， 它应免费供应， 力徘使社会福利

坰千彶大。 此时， 如梊山经济组织自l纾牡提供，

必然要按企业经汾原则对使用物品的人讥彴收费。

对使用这种物品的任何收费都将阳仙人们对它们盂

求， 结果或是公共品资加的闭胃， 或是公共品的不

足， 由此引起憋个社会福利的减少。

第二， 蚥府真桵经营以社会为益1'1为约一l 1才」；

的用有企业， 可以保订政府的作用彴到充分的发

挥。 从经营口标上分， 世界上大多数因本的政府直

接经盐的口有企业有两种， 一种是以社会效益为[T

标的公用韦业部门的口有个jv ，另一种是l
、

)经济效

益为主要目标， 即以盈利为l1打的从事J商活动的

因有企业。 前面的分析衷阴， 政府打核经营阳有企

\lk的低效率， 主要让来自l兀影和九ll杠们／门有企

业。 这是囚为， 政府f1标和企业目杯不同。 企＼Iv. I l 

忭主要从中在使生产不断人展， 祝利（断妍加；而

政府目打既包括社会效益， 又包拈经济效益。 政府

直接经营从习口商活动以盈利为目标的打陌企业，

往往不以经济效益为第一位， 而把补会效益摆在第

一位。 因此， 如果政府直接经营那些们社会效益为

第一位的曰有企业， 一般来说还是最有效中的。

第三， 政府直接经营因有企业必须讲求效字，

因为效字是满足人们需要的前捉和基础， 们丸效半

并非一 切。 人的初要是多层次们， 随行人们基本生

活的满足， 安全、 平冈、 尊敬、 价砬义现等的队凇

在人的需要中将占有含益玉要的地位。 而这此更ir,i

层更高质社的荔要除政府是不能汕足的。 竹别处人

的精神衙求和人力资源的开发和服务， 山经济组织

节理和经营国有企业很难得以实现。

基于上述分析， 我们得出 一个基本结心见，经

济组织自主经营国有企业不能垄断一切。 这也就是

说， 政府直接经营匡有企业可能导致低效率， 甚空

失败， 但仍然存在客观的必然性。 五耍的问匙丸勾

政府四接经菩田有企业划定合理违界， 们保证hl仆

企业的作用得到充分的发挥。

三、政府直接经营国有企业的范围



这里所说的政守仅指社会学或从学邑义上的

政府， 叩丁衣行政讥义。 确定政府卢钗歼忤国有个

业规模界限， 竹先必须明确政府在社会经济生活巾

的基本作用。 这方而， 古典经济学的创始人亚上li.

斯密提出了三点要求： （1)防务； （2)司法栽

知 (3)公共工秤。 赞符现代经济的发展， 对丁

政府在现代经济中日益扩大的作用，萨缪尔森也门
纳为三个方而： （1）政府支出的数臣吤长'(2)

国家对收入的再分配， （3)向接调节经济生活。

从总体来说， 现代政府的作用已大大超过斯密提出

的作用范围， 因价值取向t的区别， 不同让会制度

的政府作用也不完个相同。 计划经济国家与市场经

济国家相比， 公共生产与消费规模要大得多， 活动

领域也宽广很多。 尽管不能把公共生产与消费完全

等同千政府经营， 但公共品的扩大， 政府直接经营

的经济规模随之扩大， 政府直接经营因有企亚的范

围应当与政府在社会经济生活中的基本作用和 一

致， 否则， 政府也难以发挥作用。对千这 一 点， 在

笔者来肴， 必须作为研究政府宜核经忖匡有企＼k界

区的显准思想。

几十年来， 各国经濬了家一 宜很汛视政府直拔

经营团有企业的经济界匠的探索。彴们经济学家，曾

试图而过杜恩的让会交易成本理论来界定。 这一 理

论认为， 一 切社会经济活动是有成本的， 而且， 人

们的任何活动总是追求－种费用较低的方式。 政府

直接经营国有介业的交乃费用低于经济组织自主经

营国有企如向交易费用， 叩是合理的。 政府直接经

营国有企业的交易费用， 至少包括信息搜实、 整

理、 储存、 传偷的费用， 依据估息进行决策的费

用、 监督决策执行的费用， 此外， 还应包括决策失

误导致的效率损失。 这些交易费用是客观存在的，

但要计算颇为困难， 甚至不可能做到。 囚此， 也元

法比较、 界定。 此外， 即使假定可以计算， 而且可

以比较， 由丁政府直接经营的国有企业的有些产

品， 如公共物岛， 是不进入市场的， 这就从根本上

限制了交易费用理论的应用。 这样看来， 科思的交

易成本理论虽然为界之政府直接经营国有企业的范

围提供了辈仁理论， 但不能屉化、 操作。

近年来， 经济学界概括了 一个基本的原则界

限， 即政府贞接经营的国打企业仅限千经济组织或

私人部门无法做到的范围之内。 也就是说， 凡是经

济组织和私人企业能够有效作用的行业和部门， 政

府都不应该涉足。 根据这一原则， 政府直接经营的

国有企业的合理区域是： （1）门社会服务为基本

目标的公用事业行业， 提供公共品的供应，（2）

具有自吵垄断的特征或具有外部很强的经济性或具

有极大们经＇饮风肣吓叮］和行＼II�, 向社会提供私人

品的供应。 具体说， 政府能够有效直接经营的田有
个业的范围 1

第一， 经济发展的必需的物质基础设施， 这些

部门具有基础性和先行性， 同时， 规模浩大、 建设

周期长， 资本回收慢的特征。

第二， 人力资税开发和废展所必需的物品和服

务， 主要包括教育、 匠疗、 卫生和保健等。教育医

疗、 卫生保健等物品和服务， 由丁这些物品和服务

具有极大的正外部效应， 客观上需要政府对这些物

品和服务的供应给予剌激和帮助。 此外， 这些物品

和服务由经济组织咬私人部门经营提供， 有可能因

收费太高而限制人们的消费， 造成资挽的闲詈和浪

费， 或有可能因收费大低而供应不足。

觉三， 经济发展、 战略产＼JV和部门， 包括基础

理论研究、 技术开发、 新兴产亚部门的开拓和衰退

产}W部门的援助。

四、 对中国政府直接经营国有企业的启示

根振k迁分析， 考察中可政府直接经营围有个

业的问跨， 比较实出的印象是：政府直接经背国有

企业的边界模糊，位由政府扛接经营的国有企业却

经营不力， 不应由政府直接经售的国有个＼Iv.,似乎

又在直接经营。

我国闰有企业的发展已经历了两个阶段， 即政

府直接经营到企业自主纾背。 孔曰有企业建立的最

初阶段， 国有企业不但由国家管咒， 而且由政府宜

接经营。1984年中共中央《关于经济体制改革的决

定〉〉发表后， 基本改变了政府直接经营的体制， 实

行所有权同经营权分开， 国有企业由企业自主经

营。1984年以后这阶段的改革目标是正确的， 它符

合企亚经济原则。但是，也有一个问题被忽视了 一一

政府直校经营的口有企业范围没有界定， 把应由

政府直接经营的企业和不应政府直接经营的企业混

为一体， 统统实行企业自主经营。 结果， 一方面应

用由政府直接经营或提供服务的以社会目标为主的

阳有企业，放弃既定目标转向盈利目标， 公共物品

供应数猖和质卅日趋下降。 另一方而，应由企业自

主经营以盈利为主的国有企�v.' «企业法〉〉规定的

自主经营权利得不到落实， 成不了独立的法人， 界

定政府直接经营国有企业的经济规模就成为一个现

实而又亟待解决的问题。

我国是社会主义国家， 政府为人民提供的公共

物品和服务， 应该比一般市场经济国家多一些， 宽
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一些，L
、

丿惘冲(J会安屯， 入民生活稳记。 但是， 各

图经济＇片展＇门凡牧串咑也证叨， 与社会经济不相协

调的过多们心从估生尸勹服务， 对一国经济的正常

运转是极为代利，， 因此， 良同政Ii了直接经营的国有

企业范围适气。 笔者认为， 其迁度范围应该是s

(1)保陷人民生活的公用工程， 包括公共交通、

城市供水、 伊也、 供气； （2）提高人类索质和人

身保健的国有企市！l.，单停， 包括教育、 匡厅兀生和

直接为文化教育卫牛服务的国有个＼II1。 (3)基础

产业和战略发展部门， 包括邮电通讯、 一 类能源和

技术研究部门。 这JIl韦平有个叶才「经济组织I：可门是

独立的，们也可［
、

！作勺玫忤忭卯沌门的一部分，它们

应由政府统收统支． 术应自负盈亏， 也不宜实行承

包制。 现有的实践表明， 这些应由政府直枚经营的

国有企业， 义行承包制， 利少弊多， 特别表现在社

会目标与经济目杯错位， 降低社会服务的数展和质

要， 影响人民的开常生活。

·尽总总·

卧简 讯侈
．佥佥佥·

儿是超出上述政府直技经仇的口h个护， 政府

都应撒出， 山企业按《企业法）〉扫工经岱。 企业

臼主经营的核心是使企业取符独立法人的贷格， 至

于所有权并个酢耍。 这就是说因有企业的贞半与企

业所有制的性质， 没有必然的联系， 宥们彴企业不

改变所有权的前提下， 同样可口搞活。 关键耍减少

政府对企＼朼的行政千预， 减轻凹有企＼忙的负扣， 并

要形成所有者与经忤者之间的彻衡关系。 一 是国有

企业的财务必须公开， 建立规池化的成本会计制

度， 使于监督，二是所有者与经褚者在利益、 责任

上分开， 由企业所屈的各级人民代}、大会审查和监

督介业的盈利和亏损情况， 并依胪审查结用仵免企

业领导人；三是建立各级ffl付呀产管垀机构， 并使

困有企亚斯有权分散化， 将国们企寸）1的股权划分到

几个部门， 以便国有企＼Iv.不同部1]八农共同监苦、

产卉个寸11。

”进一 步搞好同营大中型企业
”
上海市高校研究生研讨会召开

由上海财经人学研究牛会发起、 校研究生部与杜研处协办、 山上淘社札院笘院校冬加的 “进一步搞好

国营大中型企趴＇ 上海市岈佼研究生经济理论研究会于1991年12月19日、20日在上海财经大学举们。 研究

生们在探入啸杏上悔第二纺织机械厂、 上钢五厂、 K海工业缝纫机厂等二十多家闰营久,1嗖企jYl＼ 以及市财

政局、 税务局、 银订笘有义职能部门的基础上， 结合各自所学了专业， 共向大会捉交了43篇有份卧的学术论

文和专坰闭查报告。 会议期间， 研究生们就 “进一步搞好国营大中型企业 ” 问题进行了多方位、 多视角、

多摆次们：i·1l,列讨论， 畏出了颇有新意的观点租思路。 研讨会在热烈的气氛中结束。

（同文一 肖金忠）

胡寄窗、 娄尔行两教授荣获殊荣

我校殍济学系胡寄衍教授（博士研究生导师）和会计学系娄尔行教授（博士研究生呼师）最近经国家

人事部批准们批亨艾政府冲贴， 并领取了有关证书。 颁发政府特殊沛贴是在新时期进一 步加强和改进知识

分子工作的一项1i要内容。 这次财政部系统首批享受政府特殊津贴的专家、教授共有五位，我校有二位。

他们在自己的教学和科研岗位上数十年如一日， 无私奉献，作出了重要的贡献， 因而荣获殊荣。 （肖淳）
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