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中國大陸實行改革三十年，國有企業改革和背後的政企關係調整是核心之

一。李清泉認為，「我國國有企業改革以政企分開作為切入點，已經進行了20多

年，迄今為止還沒有從根本上解決問題。」1韓朝華把問題歸結為，過往的國有

企業改革只涉及到國企制度中的經濟性層面，而忽略了行政性層面。因此，中

國並沒有實現真正意義上的政企分離2。韓的論斷很有說服力。確實，對國有企

業改革的研究也大多數局限於微觀經濟層面。一些判斷認為，國有企業不管是

勞動力人數還是企業數目都在下降，相反，私營企業的相應指標卻在上升，中

國正在走向一個以私有產權為主導的市場經濟。姚洋的判斷是「到2005年，國有

企業的改革已經接近尾聲」3。

如果姚洋的說法僅僅是放在國有中小企業改革的語境下，還是對的。但如

果是放在整個國有企業改革的框架下，就是不當的判斷。正如郭蘇建所言，私

營經濟壯大、國有企業衰微的判斷，是不太成熟的4。圖1可以說明問題。一方

面，從1998年開始，私營工業企業的利潤和從業人員同步上升，但是另一方

面，國有工業企業除了2000至2002年利潤增長緩慢之外，其他年份上漲的速度基

本比私營企業快。1998年，國有企業總利潤比私營企業多457.89億元；至2006年

度，國有比私營多5,294.41億元，是1998年的10倍多。相反，2006年國有企業的

就業人數比私營企業足足少了167萬人，因此，如果以人均利潤來計算，結果更

是驚人。而根據郭蘇建的研究，如果把集體工業企業和國有工業企業加總，從

1979至2000年，不管是從工業產值、勞動力還是對國民經濟的貢獻來衡量，這

部分企業的比重很穩定，大約是60至70%之間5。

特別是，以2002年後的資料來衡量，不管是利潤指標，還是其他更細的指

標如獲利倍數（見表1），以國務院國有資產監督管理委員會（簡稱國資委）監管

的中央企業（簡稱央企）為代表的國有企業已經重獲市場地位，不再是扭虧的對

中國過的是哪條河？
——國家與大企業的關係
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象（用debt-ridden, money-losing來描述國有企業都已不太合適）。因此，研究當

前的國有企業改革和政企關係需要新的視角。但是，有諸多問題在主流文獻中

被忽略：一是，同為共產主義轉型國家，中國與波蘭等國家的國有企業的改革

路徑有甚麼差異，是否有一些政策起到關鍵作用？二是，國有企業壯大後是否

會對其他經濟成份，特別是私營企業的競爭環境產生影響？三是，現在的政企

關係是否與改革開放前有本質的不同？四是，中國在國企壯大背景下會形成甚

麼樣的市場經濟？鄧小平曾提出著名的論斷「摸y石頭過河」，改革開放三十年

了，那麼，中國過的到底是甚麼河？

圖1　國有與私營工業企業指標比較

資料來源：國家統計局編：《中國統計年鑒》（北京：中國統計出版社，2007），頁520、530。

註：國有企業＝國有全資和國有控股工業企業，私營企業＝私營工業企業。
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表1　企業的獲利倍數，2002至2006年

年份 中央國有企業 所有國有企業

2002 3.4 2.2

2003 4.1 3.0

2004 5.7 4.0

2005 6.5 5.0

2006 6.8 5.3

資料來源：中國財政年鑒編輯委員會：《中國財政年鑒》（北京：中國財政雜誌社，2007），頁421、

429。

註：獲利倍數主要用來衡量企業償付借款利息的能力。計算公式為：獲利倍數＝應付利息費用＋利

潤總額／應付利息費用。而應付利息費用＝長期借款＋短期借款×年平均利息率。
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本文的第一部分將介紹中國轉型路徑的爭論。第二部分回顧國有企業「抓大

放小」政策的演變。第三部分展示在成品油批發和零售市場的競爭中，國有企業

如何在政府支援下擴大市場份額，以及私營企業的抗爭及結果。最後總結認

為，中國的「抓大」政策與列寧主張的控制經濟命脈一脈相承，由此形成的市場

經濟是國家干預、國有經濟為主的特殊經濟，政企關係仍然沒有本質的改變。

一　鼓勵自由競爭還是扶持大企業？

對於中國如何轉型，如何增加國家的競爭力，有兩派截然不同的觀點。一派的

觀點可以追溯到斯密（Adam Smith）。他認為，一國應該出口最低成本的產品6；

也就是說，如果中國的勞動力成本低，那麼中國應集中發展勞動密集型企業。林

毅夫、蔡昉、李周的觀點類似於斯密，他們認為，一國應該充分利用其資源稟賦

來提升競爭力7。改革開放初期的中國，缺乏資本，但人力資源充足，這是中國

的基本國情。因此，這時應該發展勞動密集型產業。以東南亞一些國家和地區為

例，這些國家和地區是先從勞動密集型產業做起，最後過渡到資本密集型產業。

事實上，這個判斷的背後其實暗藏y兩個非常重要的判斷。一方面，中國

一開始就發展重工業和國有企業可能是不當的。林毅夫等認為，中國之所以發

展國有企業而不是私營企業，並不完全是意識形態的原因，而是國家發展重工

業的需要：「傳統國有企業的形成是適應優先發展重工業這樣一個發展戰略要

求，為了更大限度地動員剩餘、並將其配置於符合戰略目標的部門，所誘致出

來的一種內生的制度安排。」8因為重工業需要動員大量的資本，所以選擇了國

有企業這種有較強動員能力的企業形態。但是，在一個資本缺乏、人力相對充

足的國度ê發展重工業、國有經濟，明顯是不當的策略。

第二方面，資源稟賦是一個動態變化的過程。今天的中國是資本豐富還是人

力資源豐富，仁者見仁，智者見智。因此，從林毅夫等人的觀點推導開來，中國

事實上不應扶持某個特定的產業，也不該扶持特定的國有企業，而應讓市場去

「扶持」資源稟賦比較豐富的產業。一些學者、機構從其他角度來論證這個觀點。

他們認為，一個個中小企業的激烈競爭可以推動降低成本，提高創新能力，引

進現代企業管理。因此，與其說是「抓大放小」，不如去「放大扶小」9。否則，壟

斷性的國有企業集團將對中國塑造一個公平競爭的市場環境有阻礙作用bk。

世界銀行認為，中國政府應該肢解和私有化大型國有企業，否則大型國有企

業的壯大將給中小企業的成長帶來壓制作用bl。很有意思的是，厲以寧在1980年代

的辯論中就已經指出，國有企業的經營領域應該受到限制，只應該在公用事業

中存在bm。綜合來說，這派觀點就是讓市場發揮資源配置作用，政府應該創造公

平競爭的環境，理順政企關係。

但是，另一派學者持完全不同的觀點，他們認為，國家應該有意識地扶持

一些有競爭力的企業，這樣才可以提升國家的競爭力。這一派的代表人物是諾蘭
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（Peter Nolan）和王小強。在他們看來，「在世界企業巨頭的崛起中，政府往往起

y重要的作用。這些企業通常都是在政府給予大量的扶持中興起，而不是人們

想像的靠自由市場競爭而起家的。」bn諾蘭也舉了亞洲國家發展的例子來說明。

韓國在第二次世界大戰後是典型的資本匱乏國，而人力資源相對豐盛一些，按

照斯密的觀點，韓國應該發展勞動密集型的企業，但是韓國崛起就是走一條資

本密集型產業的道路。韓國政府給一些大型企業集團各種補貼和優惠，特別是

提供極其低廉的信貸，限制外國企業進入韓國市場，從而創造了一些有競爭力

的巨型企業bo。基於韓國的發展經驗，有美國學者甚至認為，發展中國家應該有

意識地扭曲價格信號，讓一些目標企業迅速興起，從而提高國家的競爭力bp。

循y第二派的觀點，中國應該繼續扭曲價格信號，給目標企業提供低廉的

原材料等等。很有意思的是，中國的決策層事實上就是用了第二派的思路。在

1990年代中期，中國政府出台國有大企業政策（「抓大」政策），核心就是篩選「種

子」國有企業，給予特殊扶持，以期提高國家競爭力。1998年，國務院副總理吳

邦國說：「只有擁有一些舉足輕重的企業，這個國家在國際經濟領域才有發言

權。如美國，他們有通用公司、波音公司等，日本有六個大型企業集團，而韓

國有十個大型商業企業集團。而我們下一世紀的經濟地位在某種程度上就靠我

國的大型企業集團的競爭力。」bq

在這種情況下，國資委監管的國有企業管理層仍然是由政府任命，政府的

政策和法律、法規、規章仍然有利於國有企業，大型國有企業集團的「競爭力」

雖然逐步提高，但是政企分離、理順政企關係仍是一個願景。

二　「抓大」政策的演變

1995年9月，中國共產黨第十四屆中央委員會第五次全體會議上，國有企業

改革的新政策——「抓大放小」（當時的表述為「搞好大的，放活小的」）獲得通過。

之後，朱鎔基的解釋是，這是用分類的方法推進國有企業改革，大型國有企業

整合成有競爭力的企業集團，而中小國有企業通過股權轉讓或直接拍賣的方式

盤活資產br。很有意思的是，同期進行的東歐國家轉型，特別是波蘭採用的路徑

是：先私有化大型國有企業，然後私有化中小型國企bs。薩克斯（Jeffrey Sachs）

的政策建議可能受到戴卓爾夫人（Margaret H. Thatcher）所宣導的新公共管理運

動的影響——先私有化大型國有企業。但是，中國走了一條相反的道路。

以下三個因素可能影響當時中國政府的決策。一是，與東歐國家有別，中

國從沒有承諾放棄社會主義道路和相關的意識形態。因此，私有化大型國企可

能帶來的國有經濟比重嚴重下降與現存意識形態有一定的衝突。事實上，中小型

國企的私有化也引起一定的爭議。因此，在1997年中國共產黨十五大報告中，

江澤民提出：「國有經濟起主導作用，主要體現在控制力上。國有經濟比重減少

一些，不會影響我國的社會主義性質。要從戰略上調整國有經濟布局。對關係
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國民經濟命脈的重要行業和關鍵領域，國有經濟必須佔支配地位。在其他領

域，可以通過資產重組和結構調整，以加強重點，提高國有資產的整體品質。」bt

這個論斷一方面回應爭議，另一方面也論證了「抓大放小」政策的合理性。

二是，國有企業收入佔政府預算外資金收入比重很大，因此，如果將大型

國有企業私有化，會遭到地方政府的抵制。黃佩華等認為，「地方政府高度依賴

預算外收入」ck。筆者取1988和1992年的資料來分析。根據2007年《中國財政

年鑒》，1988年，國有企業和主管部門收入佔預算外全國總收入的79.33%；而

1992年，比重是74.67%。事實上，從1988到1992年，國有企業和主管部門收入

這一項始終佔預算外總收入的四分之三左右cl。1993年12月15日，國務院發布〈關

於實行分稅制財政管理體制的決定〉（國發〔1993〕85號），從1994年1月1日起開始實

施。1994年分稅制的實施一定程度上改變了地方和中央政府的激勵機制cm，但

是，「抓大放小」政策的提出只比1994年分稅制的實施時間晚了一年多。因此，

當時的決策者可能無法準確估計日後的變化，擔心地方政府的抵制在一定程度

上促成中央決定保留大型國有企業，放棄中小國有企業。

三是，抓住大型國有企業有助於執政黨保持執政地位。筆者認為這個因素

是最重要的。及至2006年，大量壟斷程度高、利潤高的行業被國資委列為國有

經濟必須控制的領域。從培育公平競爭的市場環境、理順政企關係來看，這個

思路是不應該被採納的。但是，控制大型國有企業不僅可以繼續讓執政黨有更

多的職位可供分配，也增強了執政黨直接控制國家經濟的能力。

不過，奇怪的是，對於如何「抓大」，決策者一直沒有明確的解釋。而下文

將論及1999和2006年兩份有關文件的解釋也不盡相同。筆者的估計是，「抓大」

的合理性並不容易論證，因此，決策者採取了先做再說的策略。

1999年，江澤民主持召開了五場國有企業的改革座談會，地點在成都、武

漢、西安、青島和大連。參加的有國有企業負責人、地方行政長官；多位中共

中央常委也有與會。在這期間，國務院發展研究中心在陳清泰和吳敬璉的協調

下，組成了一個十五人的「國有企業改革與發展」的課題組。其中，張軍擴的意

見已經涉及對「抓大」的解釋：「關係國家安全的行業、具有較強社會效益的大型

基礎設施建設、特大型不可再生資源的開發和重大高新技術的開發由國有經濟

繼續發揮主導作用。」cn而在一般競爭性領域，國有經濟應該逐步退出。

當年9月，中共中央專門出台一份題為〈關於國有企業改革和發展若干重大

問題的決定〉（中發〔1999〕16號，簡稱1999年文件）co，這被認為是國有企業改革

迄今為止最重要的一份文件。該文件提出，「國有經濟需要控制的行業和領域主

要包括：涉及國家安全的行業，自然壟斷的行業，提供重要公共產品和服務的

行業，以及支柱產業和高新技術產業中的重要骨幹企業。」這個描述與張軍擴的

設想比較接近，區別就在於文件中加入了「自然壟斷的行業」、「提供重要公共產

品和服務的行業」，這可為今後寬鬆地解釋「抓大」政策埋下伏筆。對1999年文件

的「抓大」標準，錢穎一和吳敬璉認為是政治妥協的結果。他們認為，最有爭議

的地方在於將「支柱產業和高新技術產業中的重要骨幹企業」列入名單，這可為

後來決策者提供一個藉口延緩私有化的改革cp。
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度高、利潤高的行業

被國資委列為國有經

濟必須控制的領域。

從培育公平競爭的市

場環境、理順政企關

係來看，這個思路是

不應該被採納的。
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2003年，代表國務院行使出資人職能的國資委成立。這也是「抓大」政策（而

不是「放小」政策）的具體實施機構。馬建堂等人認為，作為一項政策，「放小」已

經基本結束，現在的精力應該轉至「抓大」方面cq。在2004年的政府工作報告中，

「抓大放小」的政策內容首次不在同一個章節中闡述。有關「放小」的內容也不再

進行集中的表述，而是將下崗工人安置工作轉入社會保障系列，不在國有企業

改革的範疇內討論cr。前述姚洋的「國有企業的改革已經接近尾聲」的判斷事實上

也是指「放小」部分。

2006年12月，國務院辦公廳轉發國資委〈關於推進國有資本調整和國有企業

重組指導意見的通知〉（國辦發〔2006〕97號，簡稱2006年文件）cs。這個文件可視

為「抓大」政策的一個新表述。之後，國資委主任李榮融對文件有詳細的解釋。對

關係國家安全和國民經濟命脈的關鍵領域（軍工、電網電力、石油石化、電信、

煤炭、航空運輸、航運），國有經濟在這一領域要保持絕對控制力。對基礎性和

支柱產業領域（裝備製造、汽車、電子資訊、建築、鋼鐵、有色金屬、化工、勘

察設計、科技）等，國有經濟將對其中的重要骨幹企業保持較強控制力。而對於

商貿流通、投資、醫藥、建材、農業、地質勘察等行業，國有經濟要保持必要影

響力ct。軍工、電網電力、石油石化、電信、煤炭、航空運輸、航運等行業可以

歸入到1999年文件中涉及國家安全、自然壟斷，以及提供重要公共產品和服務

的行業，但是，電子資訊、建築等是否需要國有經濟來控制？顯然值得商榷。

從文件的級別來看，中共中央全會發布的1999年文件要比國務院轉發的

2006年文件來得高。因此，國資委解釋的合法性、合理性都值得懷疑。2007年

世界五百強企業中，中國鐵路工程總公司、中國鐵道建築總公司、中國建築工

程總公司均名列其中，但這些企業所從事的行業事實上也完全可以由私營和外

資企業來營運。無論如何，2006年文件一個重要的暗示是，在國有經濟保持控

制力的領域，政企仍將難以分離，對國有企業的扶持仍將持續。

另外一個重要的問題是，內地是否在重複台灣的經歷：國有企業為私營企

業提供低廉的信貸及各種原材料dk，中小私營企業受惠於國有企業的發展？答案

是，可能不會的。

三　有油的油荒

筆者之所以選取成品油的零售市場作為案例，原因在於2005年開始發生的

油荒事件得到廣泛報導。在油荒的背後事實上呈現了國有經濟如何在政府規章

的支持下不斷擴大市場份額和私營經濟相對萎縮的現象。但是，一個案例不能

代表全貌。因此，筆者的結論更多是啟示性而不是結論性的。

根據中國加入世界貿易組織（World Trade Organization, WTO）的協定，2004年

12月11日、2006年12月11日，中國成品油零售市場和批發市場分別對外開放。

普遍假定是外資企業和國內私營企業所佔的份額將逐步增大，但事實並不如

此。1998年，成品油零售和批發市場均未對外開放，私營成品油企業所佔的市

從文件的級別來看，

中共中央全會發布的

1999年文件要比國務

院轉發的2006年文件

來得高。因此，國資

委解釋的合法性、合

理性都值得懷疑。
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場份額（以營業額計算）是85%，國有企業是15%dl。而2006年11月，成品油零售

市場已對外開放，批發市場尚未對外開放。在零售市場中，非國有企業所佔比

重為56.3%，而在批發市場中所佔比例為33.4%dm。因此，資料加總得出的結論

是，2006年11月，國有企業在零售市場中的比重是43.7%，而在批發市場中所佔

比重為66.6%，比1998年的份額分別多出28.7%和51.6%。而筆者以廣州為例進行

分析，得到的結論與上述資料比較吻合。廣州石油分公司隸屬於中國石化公

司，是目前廣州地區最大的成品油零售企業。正常情況下，在給定的一個地區

內，成品油零售量的增長應當與汽車增長的速度基本持平。但是，從圖2中可

見，廣州市汽車增長率比較平穩，而廣州石油分公司的零售油的數量增長卻很

陡。這可能說明，廣州石油分公司所佔的市場份額在快速地上升，也就是私營

和外資的份額在下降。

石油的產業鏈如下：從原油到煉油到批發市場到零售市場。零售的油源是

取決於批發市場。而根據商務部2006年12月通過的〈原油市場管理辦法〉（商務部令

2006年第24號）dn和〈成品油市場管理辦法〉（商務部令2006年第23號）do，私營企

業是很難獲得成品油批發資格的。〈成品油市場管理辦法〉規定，申請成品油批

發經營資格的企業，應當具備下列條件：（一）具有長期、穩定的成品油供應管

道：（1）擁有符合國家產業政策、原油一次加工能力100萬噸以上、符合國家產

品品質標準的汽油和柴油年生產量在50萬噸以上的煉油企業，或者（2）具有成品

油進口經營資格的進口企業，或者（3）與具有成品油批發經營資格且成品油年經

資料來源：廣州市統計局編：《廣州統計年鑒》（北京：中國統計出版社，2002-2006），頁373；

429；445；438，以及廣州年鑒編纂委員會：《廣州年鑒》（廣州：廣州年鑒社，2002-2006），

頁227；242；230；277。2001年數據根據2002年數據和增長率計算而來。

註：廣州石油分公司石油零售量的資料來自《廣州年鑒》，而汽車擁有量的資料來自《廣州統計年鑒》。

圖2　廣州石油分公司石油零售與廣州汽車增長對比
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營量在20萬噸以上的企業簽訂一年以上的與其經營規模相適應的成品油供油協

議，或者（4）與成品油年進口量在10萬噸以上的進口企業簽訂一年以上的與其經

營規模相適應的成品油供油協議；（二）申請主體應具有中國企業法人資格，且

註冊資本不低於3,000萬元人民幣；（三）申請主體是中國企業法人分支機構，其

法人應具有成品油批發經營資格；（四）擁有庫容不低於10,000立方米的成品油油

庫，油庫建設符合城鄉規劃、油庫布局規劃，並通過國土資源、規劃建設、安

全監管、公安消防、環境保護、氣象、質檢等部門的驗收；（五）擁有接卸成品

油的輸送管道、鐵路專用線、公路運輸車輛或10,000噸以上的成品油水運碼頭等

設施。

表面上，這個規定沒有排斥私營企業成為成品油批發企業，但是，普遍的

觀點是，門雖然開了，但是門檻太高，私營企業很難進入dp。〈成品油市場管理

辦法〉實施後不久，四川省就有八十六戶成品油批發、倉儲企業被通知勒令整

改。而行業內的觀點是，新規定對中國石化、中國石油的下屬企業影響不大，

因為它們可以通過內部協調、合併的方式達到新規定要求的基本條件，而私營

成品油企業受影響最大dq。有意思的是，2007年5月23日，商務部頒布〈關於成品

油批發、倉儲經營資格許可的公告〉（商務部公告2007年第49號），首批八家企業

獲得成品油批發資格，其中只有一家私營企業。

因此，在批發市場對私營企業限制的前提下，成品油零售企業的油源主要

依賴於國有的成品油批發企業的供應。而最新的一個規定事實上更加劇了這方

面的依賴程度。2008年3月，國家發展和改革委員會（簡稱發改委）、商務部發出

〈關於民營成品油企業經營有關問題的通知〉（發改經貿〔2008〕602號）dr，規定地

方煉廠（具備批發資格的除外）所產成品油要嚴格執行交中國石油、中國石化兩

集團公司集中批發。原來地方非國有煉廠（山東較多）也是私營成品油零售企業

的油源之一，但現在這個供油管道也被限制。而中國石化、中國石油本身也擁

有成品油零售企業，它們與私營成品油零售企業形成事實上的競爭關係。因

此，在沒有相應的激勵和處罰措施下，中國石化、中國石油是沒有動力提供油

源給私營企業的。這種情形在油荒期間自然惡化。

從2005年開始，油荒影響了多個省市，如北京、上海、廣東和福建等地ds。

而奇怪的是，一些地區成品油的生產量並不低於需求量。廣州石油分公司是廣

州當地主要的成品油煉化企業。每月生產的汽油、柴油大約50萬噸，與廣州的

市場需求相當dt。但是，為何會出現一些加油站無油出售？根據筆者的調研和新

華社等媒體的報導，以下兩個原因導致油荒出現：一是，成品油的煉油廠減

產，導致供應量短期內減少。成品油批發價格至今仍然由發改委監管，這個價

格調整機制在時效上有些滯後。國際成品油價格比較高時，國內零售和批發價

格往往沒有及時、適度的提高。因此，一邊是買進高價的原油，另一邊是賣出

相對低價的成品油，國有煉油廠處於虧損狀態，因此減產。二是煉油企業和成

品油零售企業囤油導致油源減少。雖然發改委的價格調整機制滯後於國際油價

上漲的周期，但是，如果國際油價是處於上漲周期內，國內油價今後肯定上

漲。基於這個判斷，煉油企業和成品油批發企業囤積成品油，它們希望等成品

〈成品油市場管理辦

法〉沒有排斥私營企

業成為成品油批發企

業，但普遍的觀點

是，門雖然開了，但

是門檻太高，私營企

業很難進入。新規定

對中國石化、中國石

油的下屬企業影響不

大，而對私營成品油

企業影響最大。
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油國內售價上升後再出售，因此，在國際油價處於上漲周期，油荒的程度往往

加劇。

但是，油荒期間，私營加油站往往無油可供，而中國石化、中國石油全資

的加油站油源還是能夠得到保證ek。在油荒比較嚴重的2007年，發改委發出〈關

於做好成品油市場供應加強價格管理的通知〉（發改電〔2007〕221號），通知很明

確地要求兩大石油公司對系統內外成品油經營企業要一視同仁，不得對系統外

企業停供、限供成品油。所有成品油經營企業特別是零售企業不得囤積惜售。

同時，要求煉油企業合理安排檢修時間（在油荒期間煉油企業以檢修為名停產，

減少市場供應），增加市場供給。但是，事實上，之後油荒仍然持續。

與此同時，私營成品油零售企業也組建了若干協會，如中國商業聯合會石

油流通委員會等，做了一些抗爭行為。第一，向國家領導人寫信要求改善私營

成品油企業的處境。2004、2005和2007年，他們分別向國務院總理和副總理寫

信。國務院副總理曾培炎的批覆是：「我們一直強調要有公正、公平的市場環

境，無論對國企和民營企業，要一視同仁，兩大集團〔中國石化、中國石油〕不

能借助壟斷的地位搞不平等競爭。」el第二，向全國政協委員投訴，要求他們通

過全國政協會議施壓。在2007年的全國政協會議上，任玉嶺（國務院參事）等提

交了一份題為〈關於解救石油流通領域民營企業生存危機的建議〉的提案。提案

建議，要在每年石油成品零售總量中，拿出固定份額交給私營成品油批發和零

售企業進行經營，防止私營企業無油可供，幫助其走出困境em。

當然，這種抗爭表面上取得成果。2008年3月的〈關於民營成品油企業經營

有關問題的通知〉（發改經貿〔2008〕602號）的部分內容就是意圖解決私營成品油

企業的經營狀況。在這份規定中，發改委和商務部要求中國石油和中國石化兩

集團公司負責向簽訂長期供貨協定的民營批發及零售企業供油，供需雙方應嚴

格履行協議條款。但是，「政策出台近兩個月以來，形同虛設，民營油企仍在為

無油可賣而煩惱。」en油荒仍然存在。

按照國資委主任李榮融對2006年文件的解釋，石油是屬於國有資本應保持

獨資或絕對控股的領域，儘管他也認為石化下游產品經營可以引入非公經濟和

外資。但問題是，如果成品油生產和批發仍然由國有資本控制，私營成品油零

售企業的經營就會受制於國有企業。因此，如果現行扶持國有大企業的政策及

規章沒有調整，油荒還會繼續，私營企業的市場環境仍難好轉。

四　總結

從一開始提出「抓大」政策，中國政府對其政策內涵缺乏詳細的界定。原因

如上文所述，在保留社會主義意識形態、減低地方政府阻力方面，政府的決策

者考慮得更多。而「抓大」和繼續壯大國有企業的正當性、合理性論證始終不

足。從單一維度來看，國企減員增效確實取得了很好的成果。一方面，減員的

效果自不待言，從1998至2006年，國有工業企業共減員約2,000萬人；另一方

如果成品油生產和批

發仍然由國有資本控

制，私營成品油零售

企業的經營就會受制

於國有企業。因此，

如果現行扶持國有大

企業的政策及規章沒

有調整，油荒還會繼

續，私營企業的市場

環境仍難好轉。
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面，以利潤來計算的增效也表現驚人。1998年人均利潤方面，國有工業企業與

私營工業企業的比率是0.33，也就是國有工業企業的人均利潤大致是私營工業企

業的三分之一。而2006年的數據是2.85，也就是國有工業企業的人均利潤是私營

工業企業的近三倍。但是，如果從多個維度來看，將私營企業、國有企業、外

資企業、民眾等等放在一起，可能的結論又是不一樣。從現在的成品油零售市

場來看，國有企業的市場佔有率不斷上升，私營企業正在下降；民眾的生活也

受油荒影響。因此，國企利潤上升，其員工報酬豐厚（利潤排名前十二的央企，

員工工資是全國平均工資水平的三至四倍eo），並不意味y全民的福利增加。

當然，「抓大」政策事實上並不是個新鮮的概念。列寧就曾主張抓住經濟命

脈（commanding heights），這樣政府不僅可以有效控制經濟，還可以控制其他領

域。郭蘇建也認為，在國企的改革中，黨政控制系統保持不變，國家干預仍然

廣泛而深入ep。筆者的結論是，中國現在形成的市場經濟並不是自由市場經濟

（free market economy），也不是韓國式的強調國家干預、以私有企業為主的國家

資本主義（state capitalism），而是強調國家干預、以國有企業為主的中國式市場

經濟。

此外，政府與企業保持適當的距離（arm's-length）沒有在中國出現，反而是

隨y「抓大」政策的實施而惡化。政企恰當的關係，被認為是十八、十九世紀西

方國家經濟興起的重要因素eq；而錢穎一和吳敬璉也認為，適當的政企關係是現

代市場經濟的基石er。但是，筆者認為，在改革開放三十年後的中國，適當的政

企關係仍然不存在。國有企業規模較大，壟斷程度高，本來應該有相應的反壟

斷機制予以制衡。但在成品油零售市場的案例中，反壟斷機制不僅不存在，而

且政府的規章也事實上強化了國有企業的壟斷地位。雖然，中國在1990年代曾

要求政府與企業進行脫ò，但是，脫ò並沒有根本改變中國的政企關係。政府

和國有企業之間仍然保持y緊密的關係（不管是人事任免、提供優惠信貸、用規

章輸送利益都是如此），而不是保持適當的距離。這就是中國三十年改革仍然保

留的問題，需要今後進一步解決。
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