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国有经济应重点布局到三类行业

近年来，国有企业改革的重点是从管企业到管资本

的转型，而其中优化国资产业布局是关键。如何

进一步优化国有资本布局结构，做到有进有退，使规模

庞大的国有资产更好地服务于经济发展和人民生活水平

的提升？在这个问题上，经济史的研究可以给我们提供

一些启示。笔者通过系统梳理世界主要国家建立和发展

国有企业的历史，总结了国有经济重点分布的三类领域。

具有高度外部性的公共产品提供行业

国有企业提供公共产品的功能，理论界已经有了较

为充分的论述。从各国实践来看，国有企业的外部性主

要表现在两个方面：行业间的带动效应和行业内部的带

动效应。

国有企业多分布在产业链上游的基础产业，为产业

链的发展提供“基础设施建设”的作用。从20世纪 60

年代主要国家国有经济占比数据不难发现：国有经济在

主要国家中都广泛存在，与是否是社会主义国家无关；

且国有企业的行业分布具有高度的规律性，特别是在公

共设施、公共服务、交通运输和通讯等具有高度外部性

的公共产品提供领域，大部分国家的国有经济比重超过

50%。大量的学术研究和事实案例也都证实了国有企业

的产业链带动效应：每一条高铁线路、高速公路的开通

都会给沿途城镇带来新的发展机会，并带动相关产业的

发展。通过回顾各国的经济发展史也不难发现，稳定的

能源电力供应网络、便捷的交通通讯服务、完备的基础

设施体系等，均是一国制造业腾飞的先行条件，无论是

英美工业革命、日韩崛起还是中国发展都无一例外证实

了这一点，而国有企业在促进这些关键领域的投资中发

挥着不可替代的作用。

除了带动产业链的发展外，国有企业还具有很强的

行业内带动效应。很多行业在发展初期都需要一些基础

性、公用性的技术，这些技术和经验的缺乏成为制约行

业发展的瓶颈。国有企业通常可以发挥自身优势，充当

“第一个吃螃蟹的人”，吸引所需人才在重点领域进行持

续投入和尝试，为整个行业的发展“杀出一条路”。在

其成功立足并打开国内外市场后，其所获得的技术和管

理经验也往往具有溢出效应，使得行业内很快出现一批

中小型私企跟随效仿。

国有企业这种行业内的溢出和带动效应，得到大量

研究和案例的证实。以明治维新期间日本私企的发展为

例，私企产品慢慢出现在（国企带头的）轮船制造、铁

路交通和机械装备等领域中。与此同时，那些在国有企

业和军火工厂中掌握了新技术的工程师和工人，开始向

私有企业中转或者开设自己的工厂。通过这种方式，西

方的商品技术得到了广泛传播，并且在东京和大阪开始

出现小企业和转包商。改革开放后中国乡镇企业和民营

企业的发展，也体现了这种溢出效应。20世纪80年代

乡镇企业的异军突起离不开国有企业的技术基础，乡镇

企业在江苏南部和山东的胶东半岛迅速发展起来，并出

现了“星期天工程师”现象：国有企业的技术人员，星

期天到附近乡镇企业“走穴”，进行技术支持。

□ 郎昆 冯俊新

 20世纪60年代国企在主要国家的经济占比（此处是劳动力占比，单位：%）
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具有规模效应和网络效应的自然垄断行业

经济学认为，自然垄断最显著的特征是生产函数呈

现规模报酬递增的状态，即企业的平均生产成本会随着

产量的增加而持续下降。在这种情况下，最优方式是整

个市场完全由一个厂商来生产。典型的自然垄断行业包

括电力、煤气、自来水、电信、铁路、邮政等。但自然

垄断行业天然存在着三大难题：定价悖论、效率悖论和

信息不对称。简单来说，尽管理论上由一家企业垄断生

产能够实现社会效率最大化，但垄断者又天然会利用自

身的市场势力抬高定价、低效生产、降低质量，反过来

又损害消费者的利益和社会福利。

为解决这一问题，学术界提供了两种思路：国有

企业和政府管制。而国有企业的许多特质，使之和自

然垄断行业具有天然的亲和力：第一，国有企业不以

赢利为唯一目标，可以兼顾经济和社会双重目标；第

二，国有企业获得的垄断利润都为政府所有，可直接

用于社会再分配；第三，国有企业由政府直接控制生产，

有利于统一产品和服务的标准，减少产业链的不确定

性等。

历史上，国有企业在自然垄断行业广泛分布。上

世纪七八十年代，主要资本主义国家的国有企业在部分

重点行业，如邮政、电信、电力、煤气、铁路和航空等

具有规模效应的行业，都占有相当比重，在很多国家甚

至达到了100%。值得关注的是，在对国有企业使用上，

美国绝对是个特例。出于政治文化中对公权力高度不信

任的传统，美国一直特别谨慎地使用国有企业，更多采

用产业政策和行业管制等方式来干预经济。

上世纪80年代西方主要国家先后经历了私有化浪

潮后，国有企业仍在自然垄断行业有较集中的分布。

OECD（2017）对除中国外其他样本国家国有经济的统计

也发现，电力、燃气、交通、电信等具有网络效应的行

业占据了国有经济员工总人数的70%和总市值的 51%，

处于绝对优势地位。英国YouGov网站于2017年的一项

民意测验表明，有65%的受访者希望将皇家邮政重新

国有化，60%的人认为铁路、59%的人认为自来水公司、

53%的人认为能源公司应该重新国有化。

关系国家安全的关键战略行业

国有企业还分布于关系国家安全的战略性行业，这

一论点也得到了理论界的支持。经济民族主义者认为，

政府需要建立国有企业来实现赶超式发展，从赶超模式

上又可分为“进口替代”和“控制制高点”两种。进口

替代理论认为，通过政府建立国有企业可以减少对进口

和外国的发展依附性，同时避免国内私人利益集团的垄

断。控制制高点理论认为，私人和国外企业家没有能力、

兴趣或远见来投资对国家未来具有重要意义的项目，国

有企业可以填补这一空白。

从历史实践来看，国有资本集中于“关系国家安全、

国民经济命脉的重要行业和关键领域”，这不仅是我国

国有企业改革的重要目标，事实上也是各国的普遍实

践。以二战后德国为例，当时联邦政府除了在铁路、邮政、

通讯等基础性行业建立了大型国有企业外，还扶持了一

批在德国主体经济框架中扮演重要角色的国有企业，包

括大众汽车有限责任公司、电力矿山联营公司、汉莎航

空公司、公共住宅建筑公司等。这些公司对于推动德国

汽车和钢铁等支柱行业的迅速恢复与发展发挥了重要作

用。以汽车工业为例，二战后德国汽车制造业的恢复与

发展非常迅速，当时还是国企的大众汽车公司起到了领

军作用。大众汽车厂在1947年平均每天只能生产约30

辆“甲壳虫”汽车，而到1960年底已达到8000辆。在

其带动下，汽车工业促进了德国消费工业和设备工业的

发展，其带来的滚动性“增值效应”使德国再度成为欧

洲工业的巨人。

综上所述，笔者认为，未来中国的国企改革应注意

以下三点：公共产品和自然垄断品提供行业，要大力推

进混合所有制改革；一些需要长期投入的重点领域，如

重大科技创新、公共医疗卫生、新型城镇化等领域，要

加大国有资本布局；在立足本土实践的基础上，可部分

借鉴国外做法，探索国有经济实现新形式，如新加坡国

有资产运营的“淡马锡模式”、德国通过股权结构设计政

府保留企业控制权的“大众汽车模式”等。

（作者单位：郎昆，清华大学经济管理学院博士研究生；冯俊新，

中国人民大学经济学院副教授）　　　　　　　　□ 责任编辑 张小杰


