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私有化掩盖下的俄罗斯国有经济发展∗

———试析国有经济的功能多重性与俄罗斯的政策选择∗

徐坡岭

内容提要: 私有化是俄罗斯经济转型以来官方政策关于所有制

改革的主线ꎬ 但数据显示ꎬ 俄罗斯国有经济部门在政府政策支持下

一直在不断发展和壮大ꎮ 特别是 ２０００ 年以来ꎬ 一方面ꎬ 俄罗斯实

施了多轮私有化ꎬ 通过出售优质国有资产为政府财政回笼资金ꎬ 但

另一方面ꎬ 在私有化主线下ꎬ 政府持续通过政策支持提升国有经济

在国民经济中的控制力和影响力ꎮ 俄罗斯的这种政策选择源自对新

自由主义的批判及对国有经济性质和功能多重性的重新定位ꎮ ２１
世纪以来俄罗斯国有经济发展脉络根源于把国有企业视作实现国家

战略和社会政策的载体ꎬ 特定条件下维护国家经济安全、 抵御外部

制裁和其他冲击威胁的基础资源ꎮ ２０１９ 年以来ꎬ 俄罗斯先后经历

新冠疫情和美欧制裁冲击ꎬ 经济主权建设更加迫切ꎬ 国有经济在加

速进口替代、 执行产业政策、 实施国家战略、 强化社会保障和维护

国家安全等方面的作用更加凸显ꎮ 俄罗斯发展国有经济的经验表

明ꎬ 在世界百年大变局背景下ꎬ 激烈的国际竞争和对抗对国家的经

济安全、 社会安全、 产业安全、 国家战略实施等都带来了巨大的挑

战ꎬ 这提升了国有经济的价值和意义ꎮ
关 键 词: 俄罗斯　 私有化　 国有经济　 功能多重性　 政策选择

作者简介: 徐坡岭ꎬ 中国社会科学院大学教授、 博士生导师ꎬ
中国社会科学院俄罗斯东欧中亚研究所俄罗斯经济研究室主任、 研

究员ꎮ
中图分类号: Ｆ２７６　 　 文献标识码: Ａ
文章编号: １００２ － ６６４９ (２０２４) ０１ － ００２２ － ３１

—２２—

∗ 本文是国家社科基金一般项目 “新发展格局背景下中俄经贸合作高质量发展路径创新研究”
(编号: ２１ＢＧＪ０８３) 的阶段性成果ꎮ



私有化掩盖下的俄罗斯国有经济发展　

　 　 １９９２ 年以来ꎬ 私有化一直是俄罗斯官方政策关于经济所有制改革的主线ꎮ
即使在 ２０００—２００４ 年普京总统第一任期整顿战略部门和约束寡头的治理改革

中ꎬ 也没有明确宣称要对已经私有化的企业重新国有化ꎬ 而是以 “法律管控”
的名义要求依据 «国有资产和市政资产私有化法»① 对国有资产私有化进行

最大限度的规范ꎮ ２０２３ 年俄乌冲突背景下ꎬ 俄罗斯社会有许多重新国有化的

言论②ꎬ 但普京总统在东方经济论坛期间明确表示ꎬ 俄罗斯 “不会有企业担心

的 ‘去私有化’” 政策ꎬ 企业不必担心 “去私有化” 的问题ꎮ③ 的确ꎬ 从法律

上讲ꎬ 到目前为止ꎬ 俄罗斯还没有任何关于经济国有化的法律ꎬ 甚至没有任

何关于实施国有化的程序ꎮ④ 但根据俄罗斯总统下属国民经济科学院经济研究

所的研究ꎬ 自普京总统 ２０００ 年首次出任俄罗斯总统以来ꎬ 国有经济部门在俄

罗斯 ＧＤＰ 中的占比已经从 ２０００ 年的 ３１ ２％ 增长到了 ２０２１ 年的 ５６ ２３％ ꎮ⑤

２０２２ 年以来俄乌冲突背景下国有部门更是快速扩张ꎬ 尽管还没有统计数据ꎬ 但

毫无疑问的是ꎬ 国有部门的占比在继续上升ꎮ 为什么在叶利钦总统实施大规模

私有化之后ꎬ 普京总统虽然一直以来也在阶段性地对国有资产实行私有化ꎬ 但

在实践中ꎬ 国有经济在俄罗斯 ＧＤＰ 和财政贡献中的占比却在不断上升? 根据俄

罗斯国有经济发展数据和多轮私有化的数据ꎬ 可作如下初步的假设: (１) 俄罗

斯从政府能力建设、 社会治理、 国家主权和经济安全建设及实施引导经济发展

的产业政策等需要出发ꎬ 对国有经济部门的发展给予了持续的政策支持和扶持ꎻ
(２) 每一轮私有化名义上是国有资产的私有化ꎬ 但并不是缩减国有企业影响力

的私有化ꎬ 而是通过出售国有资产给财政回笼资金ꎻ (３) 在私有化主线下ꎬ 更

连续的政策是ꎬ 通过财政扶持具有战略价值的单一制国有企业ꎬ 利用国家参股的

国有企业控制和管理更多优质资产ꎬ 利用财政预算对提供社会保障等公共物品的
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Федеральный закон “ о приватизации государственного и муниципального имущества” от
２１ １２ ２００１ Ｎ １７８ － ФЗ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｃｏｎｓｕｌｔａｎｔ ｒｕ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ [２０２３ － １２ － ２０]

俄罗斯有官员、 经济学家和商人在２０２３ 年多次提出重新国有化的问题ꎮ 其中ꎬ 俄罗斯调查委员会主

席亚历山大巴斯特雷金从调查２０ 世纪 ９０ 年代私有化违规的角度提出重新国有化ꎬ 从航天集团转任军事装

备负责人的罗戈津从军事装备供应的需要出发ꎬ 要求对国家重要经济资源重新国有化ꎬ 他们的言论影响很

大ꎮ 参见 “Бастрыкин призвал национализировать основные отрасли экономики России”. ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ
ｍｏｓｃｏｗｔｉｍｅｓ ｉｏ / ２０２３ / ０５ / １３ꎻ “Россия выбирает между приватизацией и национализацией”. ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ ｎｇ ｒｕ / ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ / ２０２３ － ０５ － １４ [２０２３ － １２ － ２０]

Есть ли тренд на национализацию в российской экономике? ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｖｅｄｏｍｏｓｔｉ ｒｕ /
ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ / ａｒｔｉｃｌｅｓ / ２０２３ / ０９ / １３ [２０２３ － １２ － ２０]

В России нет закона о национализации ｈｔｔｐｓ: / / ｔｈｅｉｎｓ ｒｕ / ｎｅｗｓ / ２６７３７８ [２０２３ － １２ － ２０]
Подходы к измерению государственного сектора и оценке его эффективности ｈｔｔｐｓ: / / ｄｏｉ

ｏｒｇ / １０ ３１１０７ / ２０７５ － １９９０ － ２０２３ － ２ － ２７ － ４６ [２０２３ － １２ － ２０]
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国有经济组织进行强化建设ꎮ 本文尝试验证上述假设ꎬ 研究反事实现象背后的原

因ꎬ 以便对国有经济的功能多重性和国家政策选择有更全面、 正确的认识ꎮ

一　 国有经济的概念、 存在逻辑及对国有经济的学术评判

要理解俄罗斯私有化主线下国有经济部门发展的逻辑ꎬ 需要明确国有经

济的概念、 范围以及俄罗斯国有经济的功能定位ꎮ
(一) 国有经济的概念及国有经济效率评判

在既有学术文献中ꎬ 对于 “什么是国有经济” 这样的规范性问题探讨并

不多ꎬ 甚至很少有可以一般性应用的概念化定义ꎮ 在中文文献中ꎬ 国有经济

往往被放在特定经济制度 (如社会主义经济制度) 的语境下进行定义ꎬ 如于

光远在 «经济大辞典» 中将国有经济定义为 “生产资料为国家所有的经济形

式ꎮ 我国社会主义国有经济在性质上属于全民所有制经济”①ꎮ 樊纲把国有经

济定义为 “是以传统形态的国有企业为基本实体ꎬ 以政府负责管理国有企业

的各职能部门为上层建筑的经济成分”②ꎮ 实际上ꎬ 在一般抽象意义上ꎬ 把国

有经济定义为 “生产资料归国家所有ꎬ 以国有企业为基本实体并且体现国家

的利益和意志的经济形式”③ꎬ 可能更符合概念逻辑ꎮ 根据马克思主义政治经

济学基本原理ꎬ 国有经济是生产关系的特定组织形式ꎬ 即生产资料所有制形

式ꎮ 因此ꎬ 将国有经济定义为 “生产资料归国家所有的经济形式” 是合理的ꎮ
据此我们可以依据国家性质的不同ꎬ 更宽泛地研究社会主义国有经济和资本

主义国有经济ꎮ 在本文的分析和国有经济范围梳理中ꎬ 我们依据如下定义:
国有经济或国有企业是指出资人是国家ꎬ 或资产属于国家所有ꎬ 由国家直接

管理或通过代理契约由企业家代为经营管理的资产、 经济组织和经营性市场

主体ꎮ
在古典和新古典经济学逻辑中ꎬ 国有企业之所以存在ꎬ 与自然垄断、 行

政垄断或公共产品生产等市场失灵现象有关ꎮ 从解决市场失灵的角度为国有

经济或国有企业的存在提供解释ꎬ 是现有经济学理论的最经典逻辑ꎬ 也由此

产生一个推论ꎬ 即国有经济是不得不存在的低效率市场主体ꎮ 无论是在新自

—４２—

①
②
③

于光远主编: «经济大辞典» (下册)ꎬ 上海: 上海辞书出版社ꎬ １９９２ 年ꎬ 第 １３４５ 页ꎮ
樊纲著: «渐进改革的政治经济学分析»ꎬ 上海: 上海远东出版社ꎬ １９９６ 年ꎬ 第 ２０４ 页ꎮ
刘解龙、 唐未兵著: «国有经济论»ꎬ 长沙: 湖南人民出版社ꎬ １９９８ 年ꎬ 第 ３ 页ꎮ
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由主义的经济学逻辑中ꎬ 还是在西方自由主义和保守主义的政治学逻辑中ꎬ
国有经济都是低效率的代名词ꎬ 国有经济都被看作不得不存在的 “恶”ꎮ 由于

国有经济涉及行政垄断和寻租问题ꎬ 因此是被认为是政治腐败的温床ꎬ 经济

学中的 “公地悲剧” 案例是这种隐喻的典型ꎮ 然而ꎬ 即使是自由主义理论也

无法否认国有经济存在的必要性ꎬ 如布坎南关于公共选择失灵的论述、 阿罗

关于社会福利加总的悖论等ꎬ 都证明国有经济是不得不接受的 “恶”ꎻ 进一步

的推论则是ꎬ 削弱和限制国有经济存在的空间ꎬ 是现代政府唯一正确的做法ꎮ
这些理论在他们关于 “财产权与民主” “财产权与自由” 的著述中不断被宣

扬ꎬ 成为一种政治正确ꎮ 持有这种理论的学者坚称ꎬ 只有尽量把国有经济私

有化ꎬ 才能构建私有企业ꎻ 私有财产才是 “自由、 民主” 的基础ꎮ①

在纯经济分析中ꎬ 国有经济效率评价和非效率批判是学术研究的核心问

题ꎮ 国有企业或国有经济改革也往往围绕如何提高国有经济经营效率展开ꎮ
但毫无疑问ꎬ 如果国有经济担负了公共物品或半公共物品供给的责任ꎬ 或者

按照政治经济学的逻辑ꎬ 国有经济还承担着维护政权安全、 经济安全和主权

安全的任务ꎬ 那么纯经济效率分析显然无法解释国有经济发展的逻辑ꎮ
(二) 国有经济存在与发展的原因: 性质和功能的多重性

广受质疑的国有经济效率问题并没有影响国有经济在大多数国家的存在ꎮ
即使是在 ２０ 世纪 ８０ 年代开启新自由主义私有化浪潮的美国ꎬ 在电力、 邮政、
铁路、 住房、 金融等涉及公共政策的领域ꎬ 在原子能、 宇航工业等新兴产业ꎬ
在涉及国家安全的军事部门以及投资规模庞大、 建设周期长、 利润水平低的

基础设施和公共事业部门等领域ꎬ 也仍然保有大量国有企业ꎮ 如果把美国政

府以财政资金投入为条件影响和控制的社会组织看作是包含国有经济成分的

活动ꎬ 比如政府对科研的投入占到社会全部科研投入的 ６０％以上ꎬ 并规定了

基础科研领域、 科研执行单位或者政府采购部门的规则和组织方式ꎬ 那么其

国有经济的份额更大ꎮ 在世界其他主要经济体也是如此ꎬ 国有经济服务于特

定时期的国家整体战略ꎬ 对国有经济评价以是否达到政府预期为标准ꎮ 国有

经济集中于公共产品服务、 国家安全、 投资风险较大、 关键薄弱环节等私人

投资意愿和能力缺乏的行业领域ꎬ 是现代国有经济发展的主要特征ꎮ 这意味

着ꎬ 在实践中ꎬ 国有经济存在和发展的内在逻辑是超越弥补市场失灵这种纯

—５２—

① 这类论述非常丰富ꎮ 这里对相关文献的概括性评述主要参考了查尔斯Ｋ 罗利编写的 «财产

权与民主的限度» 一书 (商务印书馆 ２００７ 年版)ꎮ
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经济功能的ꎬ 因此ꎬ 若对国有经济的评价仅限于纯经营效率或经济效率ꎬ 显

然无法显现国有经济在这些国家存在的全部 (甚至是主要) 价值ꎮ①

国有经济作为 “资产归国家所有ꎬ 或出资人和受益人是国家的经济组

织”ꎬ 其功能定位在很大程度上是国家贯彻自身意志的工具和手段ꎬ 是社会治

理和国家安全的重要物质基础ꎮ 依据国家性质的不同ꎬ 国有经济所执行的功

能也有不同性质ꎮ 俄罗斯学术界往往把国有经济视同国家的 “公共部门”ꎬ 并

在国有资产管理的制度框架下研究国有经济问题ꎮ 他们对国有经济的概念及

其功能定位的表述非常直接ꎬ 在研究国有经济的文献中往往直接把 “国有经

济” 与 “公共部门” 等同起来ꎮ 如有俄罗斯学者认为ꎬ ２１ 世纪 “工业化国家

的国民经济和全球经济的基本运作规则都发生了质的变化”ꎬ 国有部门是 “确
保国家的经济稳定和公民的社会保障” 的一种必要制度设置ꎮ 作为公共部门ꎬ
国有经济的绩效评价标准不应只考虑成本、 效益和劳动生产率ꎬ 还必须考虑

国有经济对整个国民经济运行的影响以及对经济稳定和社会保障的影响ꎮ 这

是一种非常明确的关于国有经济概念 (范围)、 功能和作用的表述ꎮ② 特别是

在 ２０１８ 年 ５ 月总统令提出俄联邦 ２０２４ 年前国家发展战略任务和目标之后ꎬ
“五月总统令” 确立的 １３ 个国家项目成为俄罗斯实现国家发展战略的基本

手段ꎬ 据此ꎬ 俄罗斯学术界认为研究 “如何提高国有经济和公共部门的管

理质量ꎬ 提高国有资产的使用效率” 已经成为智库和学者的一项重要任务ꎮ
国有经济存在的必要性及发展的核心问题不仅仅是国有企业的经营效率问

题ꎬ 而是包括国有财产私有化、 单一制国有企业的治理、 国家参股公司的

治理以及国有财产管理和使用效率在内的一系列问题ꎬ 这些问题都是原则

性的ꎮ③

中国有学者认为ꎬ “从理论上看ꎬ 国有经济作为社会主义经济先进生产关

系的代表ꎬ 优于传统私有制下的私有经济和外资经济”④ꎬ 但显然这里国有经

—６２—

①

②

③

④

王少飞、 李政、 牛聪: «世界主要经济体国有经济发展与启示»ꎬ 载 «国资报告»ꎬ ２０２３ 年第

４ 期ꎬ 第 ３３ － ３６ 页ꎮ
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Оценки Эффективности Функционирования Государственного Сектора / / Экономические наукиꎬ ２０１９ꎬ
№ １２ (１８１)ꎬ ｃ ５５ － ５６

С В Козловаꎬ С А Братченкоꎬ П С Звягинцевꎬ Управление государственным имуществом
в современной России: эволюция концепцийꎬ инструментовꎬ механизмов: Доклад М : Институт
экономики РАНꎬ ２０１９ꎬ ｃ ６０

杨新铭: «新时代国有经济的理论创新、 发展原则与发展方向»ꎬ 载 «经济纵横»ꎬ ２０２１ 年第

８ 期ꎬ 第 １４ 页ꎮ
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济的优越性是由社会主义国家性质决定的ꎬ 是政治功能的体现ꎮ 国有经济的

经济功能和社会功能则在更大程度上反映其自然属性ꎬ 即国有经济的 “一般

自然属性反映了社会化大生产发展的需要和市场经济发展的一般要求和特征ꎬ
而其特殊社会属性是反映由占主导地位的生产关系决定的国家性质和占统治

地位的政治需要”①ꎮ 国有经济服务于社会主义建设的基本功能ꎬ 不仅体现在

其内涵的生产关系属性决定了我们国家的社会主义性质ꎬ 而且其提供公共物

品、 贯彻产业政策、 维护国家安全、 强化国家应急能力和提升公益领域服务

水平的诸多功能ꎬ 又具有服务于政府治理的普遍或一般特征ꎮ ２０２３ 年 １１ 月 ７
日ꎬ 习总书记主持召开的中央全面深化改革委员会第三次会议强调ꎬ “聚焦推

进国有经济布局优化和结构调整ꎬ 推动国有资本向关系国家安全、 国民经济

命脉的重要行业和关键领域集中ꎬ 向关系国计民生的公共服务、 应急能力、
公益性领域等集中ꎬ 向前瞻性战略性新兴产业集中”②ꎮ 中央关于国有经济布

局的指示精神是百年大变局下对国有经济功能和作用的新定位ꎮ
(三) 国有经济发展和建设的目标函数: 功能的条件性及优先性排序

基于以上分析可以认为ꎬ 由国家控制和管理的国有经济ꎬ 其满足国家作

为主体的目标需要ꎬ 是其存在和发展的基础ꎮ 套用微观经济学关于效用函数

的分析ꎬ 如果国有经济具有满足国家需要的能力ꎬ 则一定是由其发挥的功能

决定的ꎮ 据此ꎬ 可以得到如下国有经济满足国家需要的效用函数:
Ｕｙ ＝ ｆ (Ｘ１ꎬ Ｘ２ꎬ Ｘ３ꎬ Ｘ４ꎬ ) (１)

在式 (１) 中ꎬ Ｕｙ 表示国有企业给国家带来的效用ꎻ Ｘ１、Ｘ２、Ｘ３、Ｘ４分别

表示其在提供财政资源 (Ｘ１)、 社会治理需要的公共物品供给 (Ｘ２)、 特定时

期国家经济与主权安全 (Ｘ３)、 产业政策工具 (Ｘ４) 等方面的功能与效用ꎮ
在大多数国家都能看到国有经济发挥的上述功能ꎮ 对于发达国家和发展

中国家、 社会主义国家和资本主义国家ꎬ 上述功能的优先级排序和发挥作用

的条件有很大差异ꎮ 实际上ꎬ 很早就有学者提出ꎬ 国有经济的功能是逐渐发

展和演化的ꎬ 是根据当时的国内外经济环境和条件发挥作用的ꎮ 比如我国改

革开放初期就有学者提出ꎬ “在不平等的国际经济秩序下ꎬ 不少发展中国家还

—７２—

①

②

李政: «新马克思经济学综合学派的国有经济理论及其时代价值———略评 ‹社会主义市场经

济论› 的重要观点»ꎬ 载 «学术评论»ꎬ ２０２１ 年第 ３ 期ꎬ 第 ４３ 页ꎮ
«习近平主持召开中央全面深化改革委员会第三次会议强调: 全面推进美丽中国建设　 健全自

然垄断环节监管体制机制»ꎬ ２０２３ 年 １１ 月 ７ 日ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｇｏｖ ｃｎ / ｇｏｖｗｅｂ / ｙａｏｗｅｎ / ｌｉｅｂｉａｏ / ２０２３１１ /
ｃｏｎｔｅｎｔ＿６９１４０５６ ｈｔｍ [２０２３ － １２ － ２０]
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把建立国有经济作为增强民族经济的国际竞争力、 与发达国家的国际性垄断

资本相抗衡的一种重要手段”①ꎮ 这实际上是对新自由主义逐渐成为一种潮流、
后发国家私人资本难以抗衡国际垄断资本的一种警觉ꎮ 在美国奥巴马政府打

造的 «跨太平洋伙伴关系协定» (ＴＰＰ) 中ꎬ 劳工和环保高标准条款给予国际

垄断资本与协定参加国主权同等的权力ꎬ 协定争端解决机制中国际垄断资本

权力甚至高于主权国家ꎬ 正是后发国家面临的这种危险的体现ꎮ
从国有经济由政府代为管理和持有的实践看ꎬ 国有经济在特定时期、 特定

条件下发挥哪些基本功能ꎬ 需要看当时的政府面临的主要挑战和主要矛盾ꎮ 但

毫无疑问ꎬ 为政府能力提供财政资源是基础性的ꎬ 如果经济增长迅速ꎬ 财政资

源重组ꎬ 则国有经济的逆周期调节和贯彻国家发展战略等方面功能的优先性将

会升级ꎮ 在面临外部威胁 (比如制裁封锁的) 的情况下ꎬ 国有经济维护国家主

权安全、 经济安全和社会稳定的功能将更加优先ꎮ 也就是说ꎬ 随着政府面临主

要矛盾的变化ꎬ 国有经济的功能排序及发挥作用的条件也会相应发生变化ꎮ

二　 俄罗斯法律意义上的国有经济及其发展脉络

在俄罗斯的政策文件和法律文件中ꎬ 国有经济的概念主要是在国家管理

的语境下出现的ꎮ 这意味着ꎬ 国有经济的政治、 社会功能是国有经济治理的

首要目标ꎬ 营利以及相应的效率管理本质上是服务于其政治和社会功能的ꎮ
在实践中ꎬ 俄罗斯联邦政府高度重视国有经济对于俄罗斯的特殊重要意义:
一方面把国有经济部门看作政权安全、 军事安全和领土主权安全的柱石ꎬ 另

一方面在经济发展、 社会稳定方面也对国有经济部门寄予厚望ꎮ 为了有效管

理和利用国有经济ꎬ 俄罗斯一直在调整和完善关于国有经济的法律框架ꎮ 根据

俄罗斯的相关法律和政策文件ꎬ 国有经济包括国有资产、 国有企业和国有经济

组织ꎮ 俄罗斯在法律上有明确的定义国有经济的标准和方法 (见表 １)ꎮ
从类型和组织形式的性质看ꎬ 俄罗斯国有经济分为具有行政管理职能的公

共行政部门和从事经营活动的国有公司两大类ꎮ 具体又分为四种类型: (１) 为

特定目的建立的单一制国有企业 (ГУП)ꎻ (２) 营利性和经营性的国家参股公司

(КГУ)ꎻ (３) 开发性和发展政策类非营利性国有公司ꎻ (４) 由预算支持的非

—８２—

① 金碚、 胡永明: «现代国有经济的功能及其改革战略»ꎬ 载 «经济理论与经济管理»ꎬ １９８７ 年

第 ４ 期ꎬ 第 １１ 页ꎮ



私有化掩盖下的俄罗斯国有经济发展　

营利性国有经济组织和事业单位 (政府管理部门ꎬ СГУ)ꎮ 这四类经济组织在

性质上均属于俄罗斯国家机构ꎮ 其中ꎬ 单一制国有企业在联邦、 地区或市级

都有存在ꎬ 其活动主要受 «国家和市政企业法» (２００２ 年) 规范和调整ꎮ 单

一制国有企业自身没有所有者权益ꎬ 完全由俄罗斯政府在相应联邦政府级别

控制ꎮ 企业活动和许多类型的交易必须得到相关政府机构 (例如联邦国家财

产管理机构) 的批准ꎮ 单一制国有企业通常不需要披露财务信息ꎬ 不接受外

部审计ꎬ 但由俄联邦会计委员会进行审计ꎮ 营利性国有公司一般是开放型股

份公司ꎬ 如俄罗斯天然气工业公司、 俄罗斯石油公司ꎮ 开发类和发展政策类

国有公司是一种非商业组织ꎬ 通常执行国家产业、 科技、 地区发展政策ꎬ 是

非营利性国有公司ꎬ 如俄罗斯国家开发集团、 远东与北极发展集团、 储蓄保

险机构、 住房公用事业改革促进基金、 奥林匹克建设公司、 俄罗斯纳米公司、
俄罗斯技术公司、 俄罗斯原子能公司、 俄罗斯航天公司等ꎮ 预算支持的非营

利性国有经济组织主要从事教育、 卫生、 科学等领域的经营服务活动ꎮ

表 １　 俄罗斯定义国有经济的方法和标准

本质特征 内容

资源 国家或其他实体 (公共物品的提供者) 支配的全部物质资源和无形资源

标准 (组织模式) 国有企业、 国有经济组织和事业单位的集合

管理 由国家当局管理和控制的经济实体

经营活动 涉及提供公共物品和服务的企业、 组织和机构

制度特征
在经济中具有战略意义的重要部门ꎬ 由国家管理和运作ꎬ 其目的是为了确保
国家的社会职能得到执行ꎬ 在性质上属于国家机构

　 　 资料来源: Макаренко Ольга Сергеевна «Формирование корпоративной модели государственного
сектора российской экономики» / / Дис － Волгоград －２０１７ꎬ ｃ １７７

俄罗斯的国有经济经历了转型初期的大规模私有化、 ２１ 世纪初的 “非国有化”
退潮、 ２００９—２０１２ 年理想主义的再私有化和２０１３ 年以来务实的 “非国有化”ꎮ① 即使

—９２—

① 在严格意义上ꎬ 私有化是通过现金购买、 股权拍卖或所有权无偿转移的方式把国有资产和国

有控股的股份制企业转变为私人所有的资产或私人控股的企业ꎮ 但实践中ꎬ 俄罗斯国有资产和企业完

成私有化后ꎬ 出现了很多混合所有权的企业产权组织形式ꎮ 因此ꎬ 俄罗斯一些学者认为ꎬ 私有化并不

能准确说明转型初期的市场主体重塑和产权改造过程ꎮ 从俄罗斯 ３０ 多年来的转型实践看ꎬ 用 “私有

化” 这一概念来概括俄罗斯私有经济和国有经济及两者之间边界的变化并不严谨ꎮ 因此ꎬ 俄罗斯学者在

关于所有制改造的学术研究中经常交替使用诸如私有化、 非国有化、 去国有化、 再私有化等概念ꎬ 这体

现了学者们对特定现象或趋势的理解与判断ꎮ 比较有共识的看法是ꎬ 私有化是非国有化或去国有化的一

种ꎬ 后两者经常用于混合所有制的讨论中ꎮ 同时ꎬ 私有化的意识形态色彩更浓厚ꎬ 与国有化相对应ꎮ
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在大规模私有化的阶段ꎬ 俄罗斯的国有经济部门仍然保留了相当可观的规模ꎮ
(一) 俄罗斯转型初期以市场主体创造为目标的私有化及其结果

俄罗斯纯粹的私有化阶段只存在于转型初期ꎮ 当时ꎬ 转型方案设计者希

望尽快把之前由国家或集体所有和掌控 (包括掌控在苏共或俄共手中) 的企

业、 经营组织及相应资产转移到私人手中ꎬ 为市场经济塑造微观主体ꎬ 并摧

毁俄共重新掌权的经济基础ꎮ
当时由俄罗斯政府主导的私有化ꎬ 依据企业规模的大小ꎬ 有小私有化和

大私有化之分ꎮ 政府采取了先易后难的策略ꎬ 首先对职工人数在 ２００ 人以下、
固定资产账面净值在 １００ 万卢布以下的小型企业进行私有化ꎬ 把这些主要分

布在商业、 服务业、 小型工业、 运输业和建筑业等领域的小企业通过商业投

标、 拍卖、 赎买租赁财产、 股份制和直接出售等方式转归个人所有ꎮ 到 １９９３
年年底ꎬ 实行小私有化的企业约 ６ 万家ꎬ 占商业和服务业企业的 ７０％ ꎬ 轻工、
食品业企业的 ５４％ ~５６％ ꎬ 建筑业企业的 ４３％ ꎬ 运输部门企业的 ４５％ ꎮ①

大私有化是针对职工人数在 １０００ 人以上、 至 １９９２ 年 １ 月 １ 日企业固定资

产账面净值在 ５０００ 万卢布以上的大中型企业实施的私有化ꎮ 实施过程和方案

是ꎬ 先对这些企业实行股份化ꎬ 即先将其改造成开放型的股份公司ꎬ 然后通

过出售股份来实现私有化ꎮ 这一过程又依次可区分为 “证券私有化” (１９９２
年 ７ 月—１９９４ 年 ６ 月)、 “现金私有化” (１９９４ 年 ７ 月—１９９６ 年 １２ 月) 和

“个案私有化” (１９９７ 年开始) 三个阶段ꎮ 其中ꎬ 证券私有化阶段通过向居民

无偿发放私有化证券 (ваучер) 来改造国有企业ꎬ 目的是单纯地对产权进行

私有化转移ꎮ 现金私有化阶段增加了为企业增加投资、 改善经营和为政府扩

大财政来源的目的ꎮ 个案私有化阶段则吸取了现金私有化阶段买方市场资金

有限、 政府债券与私有化股份争夺资金、 寡头争夺导致国有资产流失、 国有

股份优质和非优质价值评估难题等方面的教训ꎬ 不再进行行业和领域性的大

规模私有化ꎬ 而是对单个目标企业的国有股份进行评估ꎬ 并以专门拍卖的方

式公开出售国有股份ꎮ 个案私有化的主要目的是为企业注入资金ꎬ 改善企业

经营ꎮ １９９７ 年俄罗斯成功举办几场数额巨大的国有企业股份竞卖活动: 秋明

石油公司拍卖 １０％ 的股票ꎬ 成交价为 ８ １ 亿美元ꎻ 克拉斯诺亚尔斯克铝厂

(俄最大的铝厂) 拍卖 ４７％的股票ꎬ 以 ２ 亿美元成交ꎻ 占俄镍产量 ９０％ 的诺

里尔斯克镍业公司拍卖 ３８％的股份ꎬ 以 ２ ３６ 亿美元成交ꎬ 买方是波塔宁集团

—０３—

① Еженедельник “Экономика и Жизнь”ꎬ １９９７ꎬ № １０
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下属的俄联合进出口银行ꎻ 俄通信投资公司拍卖 ２５％的股份ꎬ 以 １８ ５ 亿美元

成交ꎮ①

经过 １０ 年时间的发展和调整ꎬ 俄罗斯私有化转型基本结束ꎬ 小企业的

９０％以上转变成私营企业ꎬ ２０００ 年小企业的产值在 ＧＤＰ 中占 １１％ ~１２％ (发
达国家为 ５０％ )ꎮ② 在经过证券私有化和现金私有化两个阶段后ꎬ 到 １９９６ 年ꎬ
大私有化把 ２ ７ 万家国有企业改制为股份公司ꎬ 其中国家控股 (包括控股和

持黄金股) 的公司为 ４８４９ 个ꎬ 占 １８％ ꎻ 国家参股的公司为 １ ０２ 万个ꎬ 占

３７ ６％ ꎻ 完全私有化的公司 (国家没有股份) 为 １ ２ 万个ꎬ 占 ４４ ４％ ꎮ③ 大

企业的 ５５ ６％ 仍属于国有经济成分ꎮ④ １９９８ 年 ８ 月危机后ꎬ 俄罗斯政府继续

实行私有化方针ꎬ １９９９ 年 ９ 月 ９ 日政府通过了关于管理国家财产和私有化的

构想ꎬ 提出将 １ ３ 万个国有独资公司 (官办企业) 进一步改造成股份公司或

国有控股混合所有制公司ꎬ 国有独资公司数量最终不能超过 １５００ 家ꎮ⑤

可以看出ꎬ ２０ 世纪 ９０ 年代俄罗斯私有化转型的结果是形成了以国有控股

或非国有股份公司为主要公司治理结构ꎬ 同时大力发展小私有企业的多种所

有制及企业结构ꎮ 其中ꎬ 国有经济成分仍有着较大的规模ꎬ 并在国民经济活

动中占有较大比重ꎮ 造成这一结果的深层次原因当然不是叶利钦时期的私有

化方案设计者打算保留这些国有经济成分ꎬ 而是因为大规模私有化不但没有

实现经济增长ꎬ 反而导致经济陷入长时间的衰退ꎮ 同时ꎬ 贱卖国有资产不但

找不到合适的买方交易对手ꎬ 而且无法为政府提供合意的财政收入ꎮ 更大的

问题是ꎬ ２０ 世纪 ９０ 年代末ꎬ 大私有化催生的金融工业寡头已经成为政府治理

能力的巨大威胁ꎮ
(二) 普京出任总统后 (２０００—２００８ 年) 为提高国家和政府能力而逆转

非国有化进程

２０００ 年普京总统第一任期开始后ꎬ 实际上改变了叶利钦当政时期将国有

—１３—

①

②

③
④

⑤

关雪凌主编: «艰难的历程———俄罗斯经济转轨八年»ꎬ 北京: 中国人民大学出版社ꎬ ２０００
年ꎬ 第 １７９ 页ꎮ

Орловꎬ Малый бизнес в России: развитие или стагнация? Экономические проблемыꎬ
№ １０ꎬ ２００１

许新主编: «叶利钦时代的俄罗斯» (经济卷)ꎬ 北京: 人民出版社ꎬ ２００１ 年ꎬ 第 １３１ －１３３ 页ꎮ
俄罗斯国有经济分为单一制国有企业和公司化企业ꎮ 公司化企业为国家控股或参股的开放型

股份公司ꎮ 对国有控股公司的控股额为总股份的 ５０％加 １ 股ꎬ 参股额为 ２５％加 １ 股ꎮ １９９６ 年大公司的

５５ ６％为国有经济ꎬ 该统计数据即是基于这一标准而得出ꎮ 参见许新主编: «叶利钦时代的俄罗斯»
(经济卷)ꎬ 北京: 人民出版社ꎬ ２００１ 年ꎬ 第 １３３ 页ꎮ

冯舜华: «俄罗斯的股份制和公司治理»ꎬ 载 «世界经济»ꎬ ２００１ 年 １１ 期ꎬ 第 ５ 页ꎮ
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企业全盘私有化的做法ꎮ 首先是把私有化限制在非战略性的国有中小型企业

范围内ꎬ 对这些国有企业的私有化开始进行个案规划ꎬ 分期分批地进行ꎬ 每

年公布一批经政府批准的拟实行私有私营的国有企业名单ꎮ 在关系国家安全

的能源资源、 国防、 航空航天等战略领域ꎬ 则通过国有或国家控股企业兼并

重组等方式ꎬ 积极并购同类或具有产业关联性的企业ꎬ 壮大国有经济的控制

和影响力ꎬ 从而出现了非战略领域非国有化停顿和战略领域非国有化逆转的

趋势ꎮ
国有或国家控股企业通过兼并重组等方式并购同类或具有产业关联性的

企业ꎬ 这种提高国有经济控制力的 “重新国有化” 政策是在 ２００２ 年之后推行

的ꎮ ２００５—２００７ 年间ꎬ 国有的俄罗斯石油公司和俄罗斯天然气工业公司分别

收购了私有的尤科斯石油公司和西伯利亚石油公司ꎬ 涉及资产合计约 ４００ 亿

美元ꎮ 除了油气和电力企业的重组外ꎬ 在非能源领域国有经济成分也有重组

的大动作ꎬ 比如普京总统 ２００６ 年 ２ 月签署总统令ꎬ 正式组建包括飞机研制、
生产经营、 市场开发等业务的超大型飞机设计生产制造企业――联合飞机制

造集团公司ꎮ ２００７ 年 ６ 月普京总统签署命令ꎬ 决定组建联合船舶制造集团公

司ꎻ 重组了俄罗斯国防出口公司ꎬ 重组后的公司控制了 ２０ 多家企业ꎬ 生产的

产品覆盖军需品和军民两用产品ꎮ ２００７ 年 １ 月ꎬ 俄国家杜马通过专门法律ꎬ
对核能企业股份和资产的管理与支配问题做出专门规定ꎬ 这一法律不仅明确

了国家对民用核能资产管理的优先权ꎬ 还提出将组建国家核能工业公司ꎮ 根

据法律规定ꎬ 核能领域所有的国有企业都被并入这一公司ꎮ ２００５ 年秋ꎬ 俄罗

斯联邦政府宣布以四大企业 (萨图伦科技生产联合体、 乌法发动机公司、 彼

尔姆发动机公司和 “礼炮” 航空发动机公司) 为基础ꎬ 组建航空发动机企业

集团ꎮ ２００６ 年 ６ 月ꎬ 俄罗斯铁路公司决定收购交通运输机械控股公司的股份ꎮ
国有经济在矿产开采业也有一定的扩张ꎬ ２００７ 年俄罗斯在短时期内通过专门

的立法组建了 ６ 家国有矿产公司ꎮ① ２００８ 年金融危机后ꎬ 俄罗斯联邦政府用

财政资金直接向国家公司和国有银行注资ꎬ 扩大了国有企业资产ꎻ 通过国有

公司以债转股为条件ꎬ 收购了陷入困境中的重要私企的债务ꎮ
除了通过兼并和注资扩大国有经济的规模ꎬ 政府还派高官直接参与国有

企业管理ꎬ 形成了国有企业领导人与政府高官之间的 “旋转门”ꎬ 增强了政府

—２３—

① Государственные корпорации как элемент имущественной политики государства ｈｔｔｐｓ: / /
ｓｔｕｄｒｅｆ ｃｏｍ / ６９１９６３ / ｅｋｏｎｏｍｉｋａ [２０２３ － １２ － ２２]
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对国有经济的控制力ꎮ 国有企业高层管理人员的这种配置是为了确保国有企

业高层履行经营国有资产的责任ꎬ 保障国有企业忠实执行国家的经济政策ꎮ
比较典型的人事安排包括: 时任联邦政府第一副总理梅德韦杰夫兼任俄罗斯

天然气工业公司董事长ꎬ 总统办公厅副主任谢钦兼任俄罗斯石油公司董事长ꎬ
联邦工业和能源部长赫里斯坚科任俄罗斯石油管道运输公司董事长ꎬ 总统办

公厅副主任苏尔科夫任成品油管道运输公司董事长ꎬ 联邦政府副总理茹可夫

任俄罗斯铁路公司董事长ꎬ 总统办公厅前主任沃洛申任统一电力系统公司董

事长、 赫里斯坚科兼任其副董事长等ꎮ
上述一系列政策的推行使得俄罗斯经济中的国有成分规模不断扩大ꎮ 据

估算ꎬ ２００３ 年前国有经济成分占 ＧＤＰ 的 ３４％ ꎬ 随后逐年增加ꎬ 到 ２００８ 年前

后已达到 ５０％左右ꎮ 在全俄 １０ 家最大的公司中ꎬ 有 ６ 家是国有或国家控股公

司ꎬ １０ 大国有公司的销售额超过 ＧＤＰ 的 ２０％ ꎮ 最突出的是俄罗斯天然气工业

公司ꎬ 联邦预算收入的 ８％ 来自于该公司ꎮ 有资料表明ꎬ 国有油气公司在

２００８ 年前后已控制了石油开采量的 ３３％和天然气开采量的 ８０％ ꎮ 在金融类企

业中ꎬ 国有银行占银行体系总资产的 ４０％ ꎬ 其中联邦储蓄银行吸收居民储蓄

占总储蓄的 ５４％ ꎮ

表 ２　 俄罗斯国有经济成分的扩大 (２００４—２００８ 年) (％ )

股份公司中的国有成分
占股份公司的比重 (期初)

２００４ 年 ２００５ 年 ２００６ 年 ２００７ 年 ２００８ 年

国有股占法定资本 １００％的企业 ４ １０ ３０ ４５ ５４

国有股占法定资本 ５０％ ~１００％ －１
股的企业

１５ １３ １２ １０ ７

国有股低于法定资本 ５０％的企业 ８１ ７７ ５８ ４５ ３９

　 　 资 料 来 源: Федеральное агентство по управлению федеральным имуществомꎬ Отчет о
приватизации федерального имущества в ２００７ году ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｒｏｓｉｍ ｒｕ / ｐｒｅｓｓａ / ｅｖｅｎｔｓ / ２００８０２１９２２０６ －
７１４８ ｈｔｍ [２０２３ － １２ － ２２]

这一时期俄罗斯政府对私有化改革的调整ꎬ 在实质上改变了过去以新自

由主义经济政策管理经济的做法ꎮ 国有企业在政府的扶持下ꎬ 借助行政资源

获取了无可比拟的竞争优势ꎬ 并由此形成具有俄罗斯特色的行业垄断ꎮ 显然

这与市场经济强调的竞争效率相去甚远ꎮ 俄罗斯政府之所以对国有经济私有

化政策做出上述调整ꎬ 不断壮大国有经济而不是遵从竞争效率原则继续全面

私有化ꎬ 其目的如下ꎮ
第一ꎬ 通过控制基础产业及大型企业ꎬ 提高政府能力ꎬ 增强国家调控经

—３３—
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济、 汲取财政资源和管理社会的能力ꎮ 国有经济成分的壮大便于国家落实具

有重大政治和社会意义的规划ꎬ 从而有利于保持国家和社会稳定ꎮ
第二ꎬ 国家直接控制国民经济命脉ꎬ 有利于政权的独立和避免政府被寡

头或资本 “俘获” 的被动局面ꎮ 通过限制战略性企业私有化并推动国有企业

并购实现对私营企业的控制ꎬ 政府获得了规划和干预经济发展的主动权ꎮ 俄

罗斯政府通过组建国有企业集团ꎬ 控制了具有国民经济命脉意义的行业和企

业ꎬ 还有利于为社会稳定发展和经济增长提供合意的公共物品ꎮ 比如ꎬ 国家

通过国有管道公司完全控制了油气资源的出口ꎬ 原油出口管道由俄罗斯石油

运输公司控制ꎬ 成品油出口管道由国家成品油运输公司控制ꎬ 天然气管道运

输由国家天然气工业公司控制ꎮ 军火出口由俄罗斯国防出口公司独家垄断ꎮ
这意味着油气、 电力、 供水及国防等公共物品的生产供应全部掌握在国家手

里ꎮ 普京总统在多种场合宣称ꎬ 经济发展的成果要由公民享有ꎬ 俄罗斯要向

北欧国家学习ꎬ 建设能保障公民生活的社会市场经济ꎮ 这就需要健全和强大

的社会保障体系ꎬ 进而要求国家具有掌控经济和财富的能力ꎮ
第三ꎬ 壮大国有企业还与国有垄断资本的超级竞争能力对保障俄罗斯国家

主权和安全的功能有关ꎮ ２１ 世纪初ꎬ 世界各国吸取 １９９７ 年亚洲金融危机的教

训ꎬ 组建大型企业应对国际竞争和外部冲击ꎬ 俄罗斯政府顺应这一潮流ꎬ 以国

有大型企业为基础建立资本密集型企业集团ꎬ 吸引大型企业向国内重大项目投

资ꎬ 也有利于这些企业增强进行跨国投资、 与国际私人资本合作的能力ꎮ
(三) 梅德韦杰夫时期 (２００８—２０１２ 年) 的竞争效率想象与国有经济的

再私有化

２００８ 年金融危机和之后高油价背景下经济增长动能逐渐减弱ꎬ 给俄罗斯

政府带来巨大压力ꎮ 这一时期在政治上恰好是梅德韦杰夫出任总统、 普京改

任政府总理的 “梅普组合” 时期ꎮ 对于如何振兴俄罗斯经济ꎬ 梅德韦杰夫更

强调竞争和创新ꎬ 这不同于普京强调的政府管理和积极干预ꎮ 梅德韦杰夫推

动制定了 «俄联邦 ２０２０ 年前创新发展战略»ꎬ 并于 ２０１１ 年 １２ 月以总统令的

形式发布ꎮ① 梅德韦杰夫强调ꎬ 要通过经济私有化 (非国有化)、 减少国有企

业在特定行业中的垄断来增强俄罗斯经济的竞争力ꎮ
梅德韦杰夫总统在 ２００９ 年的国情咨文里强调ꎬ 国有经济在俄罗斯经济中

占有 ４０％以上的份额ꎬ 而国有企业是缺乏效率的ꎬ 这是 “没有未来” 的ꎬ

—４３—

① 具体文本见俄罗斯政府网ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｒｕ / ｄｏｃｓ / ９２８２ /  [２０２３ － １２ － ２２]
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“要么改革ꎬ 要么消失”ꎮ 之后ꎬ 俄政府迅速扩大了 ２０１０ 年私有化计划的规

模ꎬ 把继续持有的 “战略资产” 名单大大缩短ꎮ 据此ꎬ 俄罗斯财政部制订了

在 ２０１１—２０１３ 年间出售 １０ 家公司国有股权并以其收入弥补同期联邦预算赤字

的计划ꎮ 计划出售的国有股权包括石油管道运输公司的 ２７ １％ 、 俄罗斯石油

公司的 ２４ １６％ 、 对外贸易银行的 ２４ ５％ 、 联邦储蓄银行的 ９ ３％ 、 俄罗斯铁

路公司的 ２５％减 １ 股、 联邦电网公司的 ２８ １１％ 、 俄罗斯水电公司的 ９ ３８％ 、

房产抵押贷款公司的 ４９％ 、 俄罗斯农业银行的 ４９％以及现代商船公司的 ２５％

减 １ 股ꎮ① ２０１１ 年 ６ 月 １７ 日ꎬ 梅德韦杰夫签署了一份关于缩减俄罗斯战略企

业数量的总统令ꎮ 他表示: “要将战略企业名单缩减到原来的 ２０％ ꎮ 股份制的

战略企业从 ２０８ 家减少到 ４１ 家ꎬ 联邦单一制国有企业从 ２３０ 家减少到 １５９

家ꎮ”② 另外ꎬ 对于大量政府高官在大型国企担任高管的现象ꎬ ２０１１ 年 ４ 月 ２ 日

梅德韦杰夫发布政令ꎬ 要求 ３ 名副总理和 ５ 名部长辞掉在 １７ 家国企的职务ꎬ 其

中包括副总理谢钦担任的俄罗斯石油公司董事会主席ꎮ 在经过一系列修订和调

整之后ꎬ 俄罗斯联邦政府大幅度扩展了 ２０１１—２０１３ 年私有化计划的范围ꎮ③

表 ３　 俄罗斯单一制国有企业和国有公司股份私有化数据 (２０００—２０１１ 年)

(单位: 家)

年份 被私有化的联邦单一制国有企业数量ａ 被售股份公司数量

２０００ ２ ３２０

２００１ ５ １２５ｂ

２００２ １０２ １１２ｂ

２００３ ５７１ｃ ６３０

２００４ ５２５ ５９６ｄ

２００５ ７４１ ５２１

２００６ ３５６ｅ

２００７ ３７７ ３７７

—５３—

①

②

③

Минфин предлагает продать доли в １０ госкомпаниях и банках и привлечь в бюджет ８８３ꎬ ５
млрд руб в ２０１１ － ２０１３гг － источник ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｉｎｔｅｒｆａｘ ｒｕ / ｂｕｓｉｎｅｓｓ / １４６６７８ [２０２３ － １２ － ２２]

Д Медведев исключил ряд компаний из перечня стратегических предприятий и стратегических
акционерных обществ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｆｉｎｍａｒｋｅｔ ｒｕ / ｎｅｗｓ / １５３２１３５? ｙｓｃｌｉｄ ＝ ｌｑｖ４ｐｂｏ２ｒｃ５６９６６７３７２ [２０２３ －
１２ － ２２]

Об итогах приватизационной программы ２０１１ － ２０１３ гг ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｉｅｐ ｒｕ / ｒｕ / ｏｂ － ｉｔｏｇａｋｈ －
ｐｒｉｖａｔｉｚａｔｃｉｏｎｎｏｉ － ｐｒｏｇｒａｍｍｙ － ２０１１ － ２０１３ － ｇｇ ｈｔｍｌ [２０２３ － １２ － ２２]
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２００８ ２１３ ２０９ｂ

２００９ ３１６ ＋ ２５６ ｆ ５２ｂ

２０１０ ６２ １３４ｂ

２０１１ １４３ ３５９ｂ

　 　 注: ａ 初步预定在一定时期内私有化的全部单一制国有企业ꎻ ｂ 包括前一年交付出售的股份ꎻ
ｃ 减去其资产组合变成了俄罗斯铁路公司法定资本的联邦单一制国有企业ꎻ ｄ 包括 ３１ 只在 ２００４ 年出

售的公司的股份ꎬ 但其结果被写进了 ２００５ 年ꎻ ｅ 据联邦资产管理局 ２００７ 年的报告估计ꎻ ｆ 国防部决

定应该转为股份公司的单一制国有企业数加上联邦国有资产管理署决定应该转为股份公司的单一制国

有企业数ꎮ
资料来源: 作者整理绘制ꎮ

实质上ꎬ 这一时期 “再私有化” 的深层次原因ꎬ 一方面与梅德韦杰夫强

调的创新与竞争有关ꎻ 另一方面也是通过出售国有资产为政府筹措财政资金ꎬ
提高政府应对经济危机的能力ꎮ 这可以从私有化的节奏上看出来ꎮ 经过 ２０１０
年的准备ꎬ ２０１１ 年私有化加速ꎬ 筹集的财政资金也大幅增长 (见表 ４)ꎮ 从数

量上看ꎬ ２０１１ 年总共有 ３５９ 家股份公司的部分股份被出让 (２０１０ 年是 １３４
家)ꎬ 另外ꎬ 有 １４３ 家联邦单一制国有企业被列入私有化计划名单ꎮ①

表 ４　 俄罗斯联邦国有资产私有化带来的联邦预算收入

(单位: 亿卢布ꎬ ％ )

年份

来自国有资产私有化
(或出售) 的总收入

来自一次性私有化的收入∗ 来自国有资产有偿使用的

可重复收入∗∗

总额 总额 占比 总额 占比

２０００ ５０４ １２３ ２７１ ６７８ ５３ ９ ２３２ ４４５ ４６ １

２００１ ３９５ ４９８ １０３ ０７９ ２６ １ ２９２ ４１９ ７３ ９

２００２ ４６８ １１３ １０４ ４８９ ２２ ３ ３６３ ６２４ ７７ ７

２００３ １３５３ ３８２ ９４０ ７７６ ６９ ５ ４１２ ６１１ ３０ ５

２００４ １２０７ ９８０ ７０５ ４８１ ５８ ４ ５０２ ４９９ ４１ ６

２００５ ９７３ ５７４ ４１２ ５４２ ４２ ４ ５６１ ０３２ ５７ ６

２００６ ９３８ ９９８ ２４７ ２６４ ２６ ３ ６９１ ７３４ ７３ ７

２００７ １０５７ ６１３ ２５４ ２９４ ２４ ０ ８０３ ３１９ ７６ ０

２００８ ８８６ ６１７ １２３ ９５０ １４ ０ ７６２ ６６７ ８６ ０

２００９ ３６３ ９３７ ４５ ４４１ １２ ５ ３１８ ４９６ ８７ ５

—６３—

① Ａ Ｒａｄｙｇｉｎ ａｎｄ Ｇ Ｍａｌｇｉｎｏｖꎬ Ｒｕｓｓｉａｎ Ｅｃｏｎｏｍｙ: Ｔｒｅｎｄｓ ａｎｄ Ｐｒｏｓｐｅｃｔｓ ０４’ ２０１２ꎬ Ｇａｉｄａｒ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ
Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐｏｌｉｃｙ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｉｅｐ ｒｕ / ｅｎ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ / ４６１９ ｈｔｍｌ [２０２３ － １２ － ２２]
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２０１０ ８８４ ０６４ １８６ ７７６ ２１ １ ６９７ ２８８ ７８ ９

２０１１ ２４０９ ６４２ １３６６ ６０２ ５６ ７ １０４３ ０４０ ４３ ３

　 　 注: ∗包括出售股份、 土地地块、 联邦所有的其他各种资产的收入ꎻ ∗∗包括股息 (红利) 和其

他投资活动的收入、 国有土地和其他资产的租金、 税后利润或其他由单一制国有企业转来的托管费

(２００１ 年开始)、 越俄石油公司的收益ꎮ
资料来源: “Ｒｅｐｏｒｔ ｏｎ ｔｈｅ Ｅｘｅｃｕｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｂｕｄｇｅｔ ａｓ ｏｆ １ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１２” . ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｒｏｓｋａ

ｚｎａ ｒｕ [２０２３ － １２ － ２２]

然而ꎬ 梅德韦杰夫政府再私有化计划的两个目标是相互矛盾的: 政府希

望把优质资产留下ꎬ 把垃圾股份卖掉ꎬ 以便甩掉包袱ꎬ 然而ꎬ 垃圾资产难以

被市场接受ꎬ 并不容易出售ꎬ 也就换不来财政收入ꎮ 这导致 ２０１０ 年的私有化

计划只完成了 １０％ ꎬ 因为投资者不愿接手那些知名度低的公司ꎬ 而且担心债

务危机ꎮ 这也是长期以来俄罗斯期望的非国有化计划的完成情况一直不能令

人满意的原因ꎮ
(四) 普京新时期 (２０１２—２０１８ 年) 务实的非国有化政策与国有资产使

用效率的提高

２０００—２０１２ 年俄罗斯对私有化 (非国有化) 政策调整的内在逻辑如下ꎮ
在普京第一任总统期间是俄罗斯转型性经济危机之后的政府能力建设诉求ꎬ
政府希望通过做大国有经济来提升行政能力ꎮ 梅德韦杰夫时期再次加大私有

化的力度ꎬ 则是因为俄政府发现高油价已无法推动增长ꎬ 能源依赖和输入性

经济增长①的潜力正在耗尽ꎻ 同时ꎬ 经济趋于垄断化ꎬ 对非国有经济的生存空

间造成了挤占和破坏ꎬ 不利于竞争、 创新和经济的长期增长ꎮ
然而ꎬ 俄罗斯物质生产部门的低劳动生产率及其在 ＧＤＰ 中的占比下降ꎬ

以及俄罗斯依赖油气部门净收入来维持消费型经济的发展模式ꎬ 是由资源禀

赋和俄罗斯加入国际分工的方式决定的ꎬ 通过简单缩小国有经济的规模并不

能解决这一经济发展模式的深层次问题ꎮ② 相反ꎬ 俄罗斯政府在国家能力建

设、 社会治理和公共物品供给等方面ꎬ 甚至在抵御外部干预和制裁、 确保国

家安全和经济主权独立方面都有赖于国有经济的规模和发展ꎮ 因此ꎬ 在普京

２０１２ 年再次出任总统后ꎬ 特别是 ２０１４ 年克里米亚危机使俄罗斯被西方制裁

—７３—

①

②

俄罗斯前财政部长库德林曾经对 ２０００—２０１４ 年间俄罗斯经济的输入型增长性质及其隐患、 缺

乏竞争和劳动生产率提升缓慢等结构性问题进行过深刻剖析ꎮ 参见 Ａ Кудринꎬ Ｅ Гурвин: Новая
модель роста для российской экономини / / Вопросы экономикиꎬ № １２ꎬ ２０１４ꎬ ｃ １１ － １２

更系统的论述参见徐坡岭: «俄罗斯经济转型与增长的教训: 政治经济学批判»ꎬ 载 «俄罗斯

东欧中亚研究»ꎬ ２０１８ 年第 ５ 期ꎬ 第 ９ － １２ 页ꎮ
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后ꎬ 国有经济的发展和私有化已经不再是单纯的目标确定的经济效率和政府

能力建设ꎬ 而是根据国家当时或未来面临的最主要挑战来确定私有化政策和

国有经济管理目标ꎬ 从而开始了相机抉择的非国有化改革时期ꎮ 这一时期ꎬ
联邦政府或联邦主体对企业绝对控股权的重视逐渐让位于国家管理的国有资

产的使用效率和增值保值问题ꎮ 为了提高国有资产和国有经济的管理和使用

效率ꎬ 俄罗斯政府 ２０１３ 年之后的国有经济发展政策和非国有化改造贯穿着

“合并重组” “降低政府在国有公司中的控股比例并引入社会资本” 和 “私有

化国有股份为财政筹措资金” 三个政策主线ꎮ
首先ꎬ 通过合并重组ꎬ 降低国有经济和国有资产的管理难度ꎬ 提高管理

效率ꎮ 根据联邦政府私有化计划数据和联邦资产管理局 (登记册和年度报告)
的数据ꎬ 国有经济组织总数从 ２０１０ 年 １ 月 １ 日的 ２９５０ 家减少到 ２０１９ 年 １ 月 １
日的 １１３０ 家ꎬ 减少了 ６２％ ꎮ 根据联邦统计局的数据ꎬ 国有经济组织总数从

２０１６ 年 １ 月 １ 日的 １５５７ 家减少到 ２０１９ 年 ７ 月 １ 日的 １０５９ 家ꎬ 减少了 ３２％ ꎮ
这期间国有经济实体数量的减少主要是合并重组的结果ꎬ 只有少数情况是私

有化造成的ꎮ①

其次ꎬ 降低政府在国有公司中的控股比例ꎬ 并引入社会资本投资国有企

业ꎬ 以便扩大投资来源ꎬ 同时引入外部股东以提高企业经营管理效率ꎮ 数据

显示ꎬ 从 ２０１０ 年 １ 月 １ 日到 ２０１９ 年 １ 月 １ 日ꎬ 联邦政府全资股份公司从 １７５５
减至 ３６８ 家ꎬ 在全部国有企业中的占比从 ５９ ６％下降为 ３２ ５５％ ꎻ 联邦政府占

有 ５０％ ~ １００％ 股份的股份公司从 １６７ 家减至 ３０ 家ꎬ 占比从 ４ ７％ 下降为

２ ６５％ ꎻ 联邦政府参股 ２５％ ~ ５０％ 的股份公司从 ３５７ 家减至 ９５ 家ꎬ 占比从

１２ １％下降为 ８ ４％ ꎮ 相比之下ꎬ 同期联邦政府参股低于 ２５％ 的股份公司从

７１７ 家减至 ６３７ 家ꎬ 占比从 ２３ ６％ 上升到 ５６ ４％ ꎬ 其数量基本保持稳定ꎬ 但

成为政府参股和控股国有企业的主要方式ꎮ 也就是说ꎬ 这一时期非国有化和

国有经济发展的基本变化趋势是俄罗斯国有经济组织总数大幅减少ꎬ 其中主

要是联邦政府参与程度高 (拥有 ５０％ ~ １００％ 的股权) 的股份公司数量大幅

度减少ꎬ 在全部国有经济组织中的占比下降ꎻ 参股低于 ２５％的股份公司数量

变化不大ꎬ 其在联邦政府参股的总经济组织中的占比随之大幅上升ꎮ 根据俄

罗斯联邦统计局 ２０１９ 年 ７ 月 １ 日发布的最新数据ꎬ 俄罗斯联邦政府是 １０５９ 家

—８３—

① “Ｒｕｓｓｉａｎ Ｅｃｏｎｏｍｙ ｉｎ ２０１９: Ｔｒｅｎｄｓ ａｎｄ Ｏｕｔｌｏｏｋｓ”ꎬ Ｉｓｓｕｅ ４１ꎬ ２０２０ꎬ ｐ ４０６. ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｉｅｐ
ｒｕ / ｅｎ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ [２０２３ － １２ － ２３]
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股份公司的股东ꎬ 拥有 ７１２ 家联邦国有企业、 ４８ 家联邦国库企业 (ＦＴＥ) 和

１４９４２ 家联邦国家机构 (ＦＳＩ) 的财产ꎮ 与头一年相比ꎬ 联邦国有企业的数量

减少了 １５６ 个 (１８％ )ꎬ 联邦国家机构的数量减少了 ５７８ 个 (３ ７％ )ꎮ 同时ꎬ
国家参股的股份公司的数量几乎保持不变 (仅减少了 １ 家)ꎬ 而国家拥有 “黄
金股” 的股份公司减少了 ４ 个单位 (５ ２％ )ꎮ 联邦国库企业的数量减少了 ２
个单位 (４％ )ꎬ 并在 ２０１９ 年下半年保持稳定 (见表 ５－１、 表 ５－２)ꎮ

表 ５－１　 俄联邦参股或拥有管理权的股份公司和有限责任公司数量及国家

参与程度变动 (２０１０—２０１９ 年)

(根据联邦资产管理局和联邦政府私有化计划数据) (单位: 家ꎬ ％ )

时间和数据来源 单位总数

联邦政府在公司注册资本中的持股比例

１００％ ５０％ ~１００％ ２５％ ~５０％ ２５％以下

单位数 占比 单位数 占比 单位数 占比 单位数 占比

２０１０ 年 １ 月 １ 日ａ ２９５０ / ２９４９ １７５７ / １６８８ ５９ ６ １３８ / １６７ ４ ７ ３５８ / ３７７ １２ １ ６９７ / ７１７ ２３ ６

２０１１ 年 １ 月 １ 日ꎬ ＲＩＲ ２９５７ １８４０ ６２ ２ １３６ ４ ６ ３３６ １１ ４ ６４５ ２１ ８

２０１１ 年 １２ 月 ３１ 日ꎬ ＲＩＲ ２８２２ １６１９ ５７ ４ １１２ ４ ２７２ ９ ６ ８１９ ２９

２０１３ 年 １ 月 １ 日ｂ ２３３７ / ２３５６
１２５６ /
１２５７

５３ ７ /
５３ ３

１００ /
１０６

４ ３ /
４ ５

２２７ /
２２８

９ ７ /
９ ７

７５４ /
７６５

３２ ３ /
３２ ５

２０１４ 年 １ 月 １ 日ꎬ ＲＩＲ ２１１３ １０００ ４７ ３ ９５ ４ ５ ２２４ １０ ６ ７９４ ３７ ６

２０１５ 年 １ 月 １ 日ꎬ ＲＩＲ １９２８ ８６１ ４４ ７ ９０ ４ ７ ２０３ １０ ５ ７７４ ４０ １

２０１６ 年 １ 月 １ 日ꎬ ＦＰＰ １７０４ｃ ７６５ ４４ ９ ９３ ５ ４ １７２ １０ １ ６７４ ３９ ６

２０１９ 年 １ 月 １ 日ꎬ ＦＰＰ １１３０ｄ ３６８ ３２ ５５ ３０ ２ ６５ ９５ ８ ４ ６３７ ５６ ４

　 　 注: ＲＩＲ 指联邦资产管理局的登记册和年度报告ꎬ ＦＰＰ 指联邦政府私有化计划ꎻ ａ 分母是 ２０１０—
２０１３ 年私有化计划中公布的股份公司数量ꎬ 分子是截至 ２０１２ 年 ２ 月 １７ 日进入 «联邦财产登记册» 的

股份公司和有限责任公司的总数ꎻ ｂ 分母是 ２０１４—２０１６ 年私有化计划中规定的股份公司数量ꎬ 分子

是 ２０１３ 年年度报告中发布的股份公司和有限责任公司总数ꎻ ｃ ２０１７—２０１９ 年私有化计划中公布的股份

公司数量 (基于全俄经济活动分类机制) 是指联邦政府拥有股份的股份公司ꎻ ｄ 经济组织的数量ꎻ
资料来源: “Ｒｕｓｓｉａｎ Ｅｃｏｎｏｍｙ ｉｎ ２０１９: Ｔｒｅｎｄｓ ａｎｄ Ｏｕｔｌｏｏｋｓ”ꎬ Ｉｓｓｕｅ ４１ꎬ ２０２０ꎬ ｐ ４０３ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ

ｉｅｐ ｒｕ / ｅｎ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ [２０２３ － １２ － ２３]

表 ５－２　 俄联邦参股或拥有管理权的股份公司数量及国家参与程度变动 (２０１６—２０１９ 年)

(根据联邦统计局公共财产管理效率评估系统数据) (单位: 家ꎬ ％ )

时间 单位总数
５０％ ~１００％ ２５％ ~５０％ ２５％以上

单位数 占比 单位数 占比 单位数 占比

２０１６ 年 １ 月 １ 日 １５５７ ８１６ｅ ４２ ４ｅ １７４ １１ ２ ５６７ ｆ ３６ ４ ｆ

２０１６ 年 ７ 月 １ 日 １５７１ ７１１ｅ ４５ ３ｅ １８９ １２ ０ ６７１ ｆ ４２ ７ ｆ

—９３—
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２０１７ 年 １ 月 １ 日 １３５６ ５７５ｅ ４２ ４ｅ １２８ ９ ４ ６５３ ｆ ４８ ２ ｆ

２０１７ 年 ７ 月 １ 日 １２４７ ５１４ｅ ４１ ２ｅ １０８ ８ ７ ６２５ ｆ ５０ １ ｆ

２０１８ 年 １ 月 １ 日 １１８９ ４８８ｅ ４１ ０ｅ １０２ ８ ６ ５９９ ｆ ５０ ４ ｆ

２０１８ 年 ７ 月 １ 日 １０６０ ４４８ｅ ４２ ３ｅ ８７ ８ ２ ５２５ ｆ ４９ ５ ｆ

２０１９ 年 １ 月 １ 日 １０８４ ４４２ｅ ４０ ８ｅ ８５ ７ ８ ５５７ ｆ ５１ ４ ｆ

２０１９ 年 ７ 月 １ 日 １０５９ ４２９ｅ ４０ ５ｅ ８５ ８ ０ ５４５ ｆ ５１ ５ ｆ

　 　 注: ｅ 联邦政府股份超过 ５０％的股份公司总数 (不单独计入 １００％联邦股份的股份公司) 及其

相对份额ꎻ ｆ 根据联邦政府股份在其注册资本中的份额ꎬ 估计联邦持股或拥有管理权的股份公司的总

数及其相对份额ꎮ
数据来源: “Ｒｕｓｓｉａｎ Ｅｃｏｎｏｍｙ ｉｎ ２０１９: Ｔｒｅｎｄｓ ａｎｄ Ｏｕｔｌｏｏｋｓ”ꎬ Ｉｓｓｕｅ ４１ꎬ ２０２０ꎬ ｐ ４０３ ｈｔｔｐｓ: / /

ｗｗｗ ｉｅｐ ｒｕ / ｅｎ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ [２０２３ － １２ － ２３]

最后ꎬ 国有经济管理的重点转向国有资产的使用和营收增值管理ꎬ 同时

继续实施国有资产私有化ꎬ 以便为财政预算筹集更多资金ꎬ 这一举措取得了

显著成效ꎮ 与之前几年相比ꎬ ２０１９ 年联邦预算收入中由使用公共财产所产生

的收入明显增长ꎻ 同时ꎬ 由私有化和出售财产所产生的收入则有所下降ꎮ 从

国有资产的使用和私有化给联邦预算带来收益的比重来看ꎬ 私有化收益所占

的比重很小 (见表 ６)ꎮ

表 ６　 俄联邦预算来自国有资产使用和私有化的收入及占比 (２０００—２０１９ 年)

(单位: 亿卢布ꎬ ％ )

年份
国有资产私有化和
使用所得总收入

国有资产私有化产生的收入 国有资产使用产生的收入

总量 占比 总量 占比

２０００ ５０４ １２３ ２７１ ６７８ ５３ ９ ２３２ ４４５ ４６ １

２００１ ３９５ ４８９ １０３ ０７９ ２６ １ ２９２ ４１９ ７３ ９

２００２ ４６８ １１３ １０４ ４８９ ２２ ３ ３６３ ６２４ ７７ ７

２００３ １３５３ ３８７ ９４０ ７７６ ６９ ５ ４１２ ６１１ ３０ ５

２００４ １２０７ ９８０ ７０５ ４８１ ５８ ４ ５０２ ４９９ ４１ ６

２００５ ９７３ ５７４ ４１２ ５４２ ４２ ４ ５６１ ０３２ ５７ ６

２００６ ９３８ ９９８ ２４７ ２６４ ２６ ３ ６９１ ７３４ ７３ ７

２００７ １０５７ ６１３ ２５４ ２９４ ２４ ０ ８０３ ３１９ ７６ ０

２００８ ８８６ ６１７ １２３ ９５０ １４ ０ ７６２ ６６７ ８６ ０

２００９ ３６３ ９３７ ４５ ４４１ １２ ５ ３１８ ４９８ ８７ ５

２０１０ ８８４ ０６４ １８６ ７７６ ２１ １ ６９７ ２８８ ７８ ９

２０１１ ２４０９ ６４１ １３６６ ６０１ ５６ ７ １０４３ ０４０ ４３ ３

—０４—
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２０１２ ３０９９ ４３２ / ４６９２ ４３２∗ ８０９ ７８７ /
２４０２ ７８７∗ ２６ １ / ５１ ２∗ ２２８９ ６４５ ７３ ９ / ４８ ８∗

２０１３ ２０９１ １４９ ５５２ ８８６ ２６ ４ １５３８ ２６３ ７３ ６

２０１４ ２８３２３ ２６０ ４１１ ５５４ １４ ６ ２４１１ ７０６ ８５ ４

２０１５ ３０３９ ７５２ １８６ ０４１ ６ １ ２８５３ ７１１ ９３ ９

２０１６ １３６３１ ９３９ / ６７０７ ９８９∗∗ ４１６４ ７０５ ３０ ６ / ６２ １∗∗ ９４６７ ２３４ /
２５４３ ２８４ ６９ ４ / ３７ ９∗∗

２０１７ ２９７０ ７４９ ２１９ ０６７ ７ ４ ２７５１ ６８２ ９２ ６

２０１８ ３６１６ ４９１ ２８２ ５１３ ７ ８ ３３３３ ９７８ ９２ ２

２０１９ ４８６０ ６８０ ２０１ ２２８ ４ １ ４６５９ ４５３ ９５ ９

　 　 注: ∗包括俄中央银行因出售联邦储蓄银行股份而获得的收益 (１５９３ 亿卢布)ꎬ 这可能高估了

出售这些资产的收益总额ꎬ 因为预算并未获得这些收益的全额ꎮ 实际收益总额要减去特定资产的资产

负债表价值ꎬ 再扣除这些资产的交易费用ꎬ 因此ꎬ 未被出售的资产份额反而被低估了ꎻ ∗∗减去俄罗斯

石油公司出售股份产生的收入 (６９２３ ９５ 亿卢布) (减去中期股息)ꎮ
资料来源: “Ｒｕｓｓｉａｎ Ｅｃｏｎｏｍｙ ｉｎ ２０１９: Ｔｒｅｎｄｓ ａｎｄ Ｏｕｔｌｏｏｋｓ”ꎬ Ｉｓｓｕｅ ４１ꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ ４３２ －４３３ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ

ｉｅｐ ｒｕ / ｅｎ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ [２０２３ － １２ － ２３]

三　 俄罗斯对国有经济的现实定位与布局: 为实现国家战略服务

２０１８ 年普京再次出任总统之后ꎬ 签发了 “五月总统令”ꎬ 布局 １２ 个重点

领域共 １３ 个国家项目来解决被制裁背景下的发展问题ꎮ ２０１９ 年米舒斯京出任

政府总理ꎬ 从改组国家开发集团和国家发展机构入手ꎬ 强化政府对经济发展

的调控和指导ꎮ 俄罗斯从根本上改变了转型以来国内经济干预方面的自由放

任的态度ꎮ 在这一背景下ꎬ 国有经济的地位和作用有了新的明确定位ꎬ 就是

为实现国家发展战略服务ꎮ
为国家发展战略服务是 ２０１９ 年以来俄罗斯对国有经济的清晰定位ꎬ 具体

包括: 依托国有经济 (国有企业) 突破进口替代战略实施的障碍ꎬ 依托单一

制国有企业实施产业政策和落实国家战略部署ꎬ 依托国有经济组织提高社会

保障网络的质量ꎬ 以国有经济在产业链上的垄断地位抵御制裁冲击ꎬ 以国有

商业银行和金融系统降低制裁的影响ꎮ
(一) 依托国有经济突破进口替代障碍ꎬ 加速实施 “经济主权” 建设

俄罗斯对经济安全和经济主权受到威胁的感知ꎬ 始于 ２０１２—２０１４ 年间与

乌克兰关系恶化后军事工业供应链受到的损害ꎮ 在苏联计划经济时期ꎬ 火箭

发动机和船用燃气轮机的生产由乌克兰负责ꎬ 这是计划经济的产物ꎮ 苏联解

—１４—
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体后ꎬ 这一分工关系被继承下来并延续到 ２０１２ 年ꎮ ２０１４ 年克里米亚危机爆发

后ꎬ 俄乌关系的恶化使得这一分工关系成为俄罗斯军工和国防安全的漏洞ꎻ
同时ꎬ 克里米亚危机引发的美欧制裁也对俄罗斯的食品安全和国防安全产生

威胁ꎮ 在这一背景下ꎬ ２０１４ 年进口替代战略的出发点是自主生产和替代原来

由乌克兰供应的军工中间产品和从东欧采购的食品ꎬ 自主研发之前从西方引

进的军事技术ꎮ 军工领域严格的进口限制和卢布大幅度贬值造成的进口成本

上升使得企业被迫转向采购俄罗斯生产的同类产品ꎮ 这推动了粮食和食品生

产的快速国产化ꎬ 也帮助国防工业实现了自主生产ꎮ 但在缺乏国产化责任主

体和有效的财政金融政策支持的条件下ꎬ 俄罗斯企业并没有明确的激励去生

产进口替代产品ꎮ① 在这种情况下ꎬ 进口替代支持政策预期的国内生产能力提

升和国产商品供给增加的政策目标是难以实现的ꎬ 因为这需要基于国内既有

的生产能力ꎮ 在工业原材料、 中间产品和机械设备等生产领域并没有基础生

产能力ꎬ 没有国家采购订单或财政金融支持ꎬ 建造新的生产能力对企业而言

是不经济的ꎮ②

涉及国家安全和社会安全的进口替代问题以及诸如人口增长、 教育和医

疗、 技术进步需求等其他社会发展问题促使俄罗斯政府重新审视过去的宏观

目标引导、 微观自由放任的管理模式ꎮ ２０１８ 年普京 “五月总统令” 确定在工

业与贸易、 数字经济、 科学、 交通、 教育以及医疗保健等 １２ 个领域实施国家

项目ꎬ 并开始为落实国家项目对政府经济管理职能和体制进行改革ꎮ ２０２０ 年

７ 月ꎬ 俄罗斯完成修宪之后ꎬ 普京总统签署关于 «２０３０ 年前国家发展目标»
的 “七月总统令” 以代替 ２０１８ 年的 “五月总统令”ꎬ 作为俄罗斯经济发展的

长期发展规划ꎬ 并开始实施明确的产业政策和投资规划来落实国家项目ꎮ 这

些政策和投资规划包括: (１) 加快基础设施建设ꎬ 在交通领域规划了 ７ 个超

大型项目ꎬ 并通过政府采购、 发行行业债券和优化公私合营 (特许协议) 来

为项目融资ꎻ (２) 推动数字化转型ꎬ 加大对电子信息产业的支持ꎬ 并通过经

济数字化提高政府干预经济的能力和效率ꎬ 以国有经济组织为主体和先导把

数字经济拓展到关键社会经济部门ꎻ (３) 酝酿新的进口替代政策ꎬ 以国有经

—２４—

①

②

Проблемы импортозависимости российской промышленности и импортозамещения в ２０１４ －
２０１８ гг ｈｔｔｐｓ: / / ｍａｇａｚｉｎｅ ｎｅｆｔｅｇａｚ ｒｕ / ａｒｔｉｃｌｅｓ / ｒｙｎｏｋ [２０２３ － １２ － ２５]

在 ２０１６ 年一项关于企业为什么不采购国产货的调查中ꎬ ６２％ ~ ６６％的被调查企业反映ꎬ 在俄

罗斯国产商品中根本没有与进口品类似的机器设备和工业原材料及中间产品ꎮ 参见徐坡岭: «进口替

代在俄罗斯取得的进展与问题»ꎬ 载 «欧亚经济»ꎬ ２０１８ 年第 １ 期ꎬ 第 １５ － １８ 页ꎮ
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济组织为主体ꎬ 扶持国内制造业发展ꎻ (４) 制定一揽子法案ꎬ 在政府和国有

企业采购中引入强制性国产化配额机制ꎮ
依托国有经济组织和国家采购强制配额机制ꎬ 俄罗斯克服了新生产能力

建设的投资障碍ꎬ 加快了进口替代进程ꎮ 在 ２０１９ 年年底举行的进口替代获奖

者名单中ꎬ 大部分是承担国家重点工程的国有企业ꎬ 如军工领域为米－ ２８ 直升

机生产导弹的基洛夫马雅克工厂ꎬ 为图－ ９０、 图－ ７２ 坦克配套的卡缅斯克—乌

拉尔铸造厂ꎬ 机械制造领域的地铁机车车厢有限公司和威力阿尔机床公

司等ꎮ①

２０２２ 年俄乌冲突爆发后ꎬ 俄罗斯为应对西方大规模制裁而开启了基于产

业政策并依托国有经济组织的 “国家无限采购订单” 模式ꎬ 来加速工业和信

息产业领域的软件、 硬件进口替代进程ꎬ 并取得了显著效果ꎮ② 截至 ２０２２ 年

年底ꎬ 进口替代在许多领域取得显著进展ꎮ 其中ꎬ 进展最大的领域是建筑材

料工业、 运输机械制造和黑色冶金ꎬ 国产化率分别达到 ９６％ 、 ９２％ 和 ９０％ ꎮ
基础和起点低的行业进口替代进展仍然缓慢ꎬ 如机床工业、 制药业和儿童用

品工业的国产化率分别仅为 ２４％ 、 ３５％和 ３１％ ꎮ③

(二) 依托开发性国有企业 (国家发展机构) 执行国家产业政策和战略

部署

开发性国有企业 (国家发展机构) 是俄罗斯依法设立的国有非营利经济

组织ꎬ 主要履行社会管理或其他对社会有用的职能ꎮ 根据文件规定: (１) 只

有联邦中央政府才有权创建开发性国有公司ꎻ (２) 开发性国有公司履行社会

发展政策职能ꎬ 负责国民经济的某些优先事项ꎬ 但开发性国有公司不是国家

权力机关ꎬ 其功能定位指向国家经济管理等 “准政府组织” 的职能ꎮ 这些公

司包括国有单一制国家投资公司、 国有单一制国家空中交通管理公司等ꎮ 作

为经济发展的现代机构ꎬ 它们有助于确保国家经济体系的可持续发展、 消除

市场失灵并为克服危机现象创造必要条件ꎮ 表 ７ 列举了俄联邦国家战略发展

—３４—

①

②

③

В Москве назвали победителей Ｖ премии в области импортозамещения “Приоритет － ２０１９” .
ｈｔｔｐｓ: / / ｔａｓｓ ｒｕ / ｎｏｖｏｓｔｉ － ｐａｒｔｎｅｒｏｖ / ７２２８０１９? ｙｓｃｌｉｄ ＝ ｌｒ１ｐ４７ｋ５９６５８７９１２６０ [２０２３ － １２ － ２５]

Импортозамещение ２０２３: успехи и неудачи ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｃｎｅｗｓ ｒｕ / ｒｅｖｉｅｗｓ / ｉｍｐｏｒｔｏｚａｍｅｓｈｃｈｅｎｉｅ＿
２０２３ / ａｒｔｉｃｌｅｓ [２０２３ － １２ － ２５]

Аналитический доклад НИУ ВШЭ: «ИМПОРТОЗАМЕЩЕНИЕ В РОССИЙСКОЙ ЭКОНОМИКЕ:
ВЧЕРА И ЗАВТРА»ꎬ ＩＳＢＮ ９７８ － ５ － ７５９８ － ２８３５ － ８ ( ｅ － ｂｏｏｋ)ꎬ Национальный исследовательский
университет «Высшая школа экономики»ꎬ ２０２３ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｈｓｅ ｒｕ / ｎｅｗｓ / ｅｘｐｅｒｔｉｓｅ / ８１４５５９８９９ ｈｔｍｌ?
ｙｓｃｌｉｄ ＝ ｌｒ１ｍｈ２ｍｗｈ５６９９６８５７４１ [２０２３ － １２ － ２５]
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方向的典型开发性大型国有公司ꎮ

表 ７　 俄罗斯联邦国有公司执行国家政策的情况表

国有公司名称 国家政策方向 战略发展前景

１ 存款保险机构
社会经济政策 (确保
人口存款保险制度)

负责存款保险制度的重组和创新ꎻ 发展保
障养老金储蓄的功能ꎬ 重组和改革金融
机构

２ 俄罗斯国家开发集团
金融、 投资、 对外经
济政策

参与执行投资项目ꎻ 支持俄罗斯产品的出
口ꎻ 支持实施中小企业发展计划

３ 俄罗斯技术公司
工业发展和现代化的
国家政策

商业价值的增长ꎬ 公司资本的增加ꎻ 确保
控股公司的投资吸引力ꎻ 维护和加强俄罗
斯在世界武器和军事装备市场上的地位

４
俄罗斯国家原子能控
股公司

国家发展核电产业综
合体的政策

在国际市场上的份额增加ꎻ 为俄罗斯和国
际市场创造新产品ꎻ 提高资本使用效率ꎻ
确保环境和能源安全

５
住房和公用事业改革
援助基金

俄罗斯住房和公用事
业部门现代化的国家
政策

清算紧急住房库存ꎻ 确保对公寓楼进行大
修ꎻ 公共基础设施系统的现代化

６
俄罗斯国有航天控股
公司

太空活动领域的国家
政策

为空间综合体创造关键技术、 要素和目标
设备ꎻ 确保国外制造产品的进口替代ꎻ 火
箭和航天工业的现代化和技术更新

　 　 资料来源: 作者整理ꎮ

这些开发性国有公司发展的战略重点指向创新和技术发展、 区域与地区

开发、 战略性产业投资等ꎬ 它们的共同特征是参与的活动与国家发展的整体

总体目标有关ꎮ
２０１９ 年米舒斯京出任总理后ꎬ 为应对诸如新冠疫情、 美欧制裁和进口替

代等方面的挑战ꎬ 同时解决发展机构与商业公司在某些业务上的交叉重叠和

竞争ꎬ 俄联邦政府对国家发展机构进行了大规模重组ꎬ 把之前多年中陆续成

立的 ４０ 家发展机构改组整合为 １２ 家: 保留能源、 科技、 空间探索、 道路设

施、 城市垃圾处理、 住房建设、 存款保险系统、 国内旅游等 ８ 个领域的专业

发展机构ꎻ 增设 “远东—北极” “高加索” 两家区域发展机构ꎻ 设立面向农

业的金融和租赁发展机构即俄罗斯农业银行和俄罗斯农业租赁公司ꎮ 其余发

展机构的业务被整合进上述 １２ 家机构中ꎬ 并把它们置于国家开发集团的统一

管理和融资支持系统中ꎮ
俄联邦政府以国家开发集团的项目融资平台为资金拨付和配置枢纽ꎬ 为

“五月总统令” 的 １３ 个国家项目融资ꎬ 确保国家发展战略的实施ꎮ 具体到经

济领域ꎬ 国家开发集团的主要目标是刺激俄罗斯经济的发展和多样化ꎬ 提高

—４４—
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国内企业的竞争力ꎬ 吸引投资ꎬ 并使单一型城镇向现代化方向发展ꎮ 截至

２０２１ 年 ６ 月ꎬ 该集团的贷款组合总额为 ８８３３ 亿卢布ꎬ 总资本达 ７１ ９ 亿卢布ꎻ
其主要投资项目中ꎬ 基础设施建设项目占 ５４ ５％ ꎬ 提高资源使用效率项目

占 ２１ ８％ ꎮ
以俄罗斯技术公司为例ꎮ 在 «俄联邦至 ２０２５ 年发展战略» 中ꎬ 诸如俄罗

斯技术公司这样的发展机构负有特殊使命ꎬ 需要承担天使投资人或启动者的

职能来开发现有市场和进入新市场ꎮ 为此ꎬ 俄罗斯技术公司在 ２０１６—２０２５ 年

间的计划投资总额将达到约 ４ ３ 万亿卢布ꎬ 主要投资于航空业、 电子产品和

武器ꎮ 俄罗斯技术公司通过资本化的控股子公司来落实开发性投资ꎬ 其下属

子公司独立执行专门的投资公司职能ꎬ 按照市场原则进行运营并从事项目管

理ꎮ 表 ８ 列出了俄罗斯技术公司在 ２０１６—２０２５ 年间的计划投资额ꎮ

表 ８　 俄罗斯技术公司 ２０１６—２０２５ 年间的计划投资额

(单位:％ ꎬ 亿卢布)

资本性支出 / 收益增加 发展性投资 固定资产维护投资 收益增加总额

航空工业 １２８ １０４８０ ５１１０ １２１３０

电力 １５６ １５０４０ ４９００ １２７６０

军工 ８１ １７１０ １１８０ ３５８０

汽车行业 ７６ ２０８０ １１７０ ４２６０

通用工程 ７２ ７０００ ３６０ １４６０

全部国有企业 １２０ ３０８６０ １３４３０ ３６８２０

　 　 资料来源: Ｃоставлено автором по: Годовой отчет ГК «Ростехнологии» за ２０１５ год ｈｔｔｐ: / /
ｒｏｓｔｅｃ ｒｕ / ｃｏｎｔｅｎｔ / ｆｉｌｅｓ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ [２０２３ － １２ － ２５]

２０２２ 年俄乌冲突后俄罗斯面临美欧更加严厉的制裁ꎬ 在技术引进和关键

设备、 原材料和中间品进口方面基本被阻断了来自西方的渠道ꎮ 在这种情况

下ꎬ 俄罗斯国家发展机构成为维护国家经济安全ꎬ 实现产业、 技术、 粮食和

食品等领域安全自主ꎬ 确保经济主权独立的关键部门ꎮ
(三) 依托单一制国有企业为社会提供公共物品服务

在俄罗斯国有经济结构中ꎬ 单一制国有企业在俄罗斯经济组织中的占比

很小ꎬ 只有大约 ０ ３％ ꎬ 但在供水、 供电、 燃气、 热水、 废水及垃圾处理、 邮

政通信及交通运输服务等公共物品的供给方面发挥着基础和决定性作用ꎮ 根

据 «俄罗斯联邦民法典» 的规定ꎬ 单一制国有企业的资产所有权和控制权归

国家或市政组织单独所有ꎬ 它们是为解决某些社会问题而设立ꎬ 为特定地区

(全国或州、 共和国以及地方) 或人群提供基本公共物品服务ꎬ 以市政价格向

—５４—
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民众出售商品或服务ꎬ 在必需品领域组织商品或以政府采购干预价格ꎮ 单一

制国有企业提供服务的业务领域通常是生产对社会不可或缺但无利可图的产

品ꎮ 这些组织的活动旨在解决某些在商业基础上 (或在市场条件下) 无法实

现的任务ꎮ 俄罗斯最主要的一些单一制国有企业一直担负着基础公共物品供

给者的责任 (见表 ９)ꎮ

表 ９　 俄罗斯主要的单一制国有企业

企业名称 主要活动领域

俄罗斯邮政 邮政通信

莫斯科地铁 交通服务业

俄联邦国家航空组织公司 空中交通服务

莫斯科城市交通 交通服务业

军事建设 １４ 局 建筑业

圣彼得堡地铁 交通服务业

圣彼得堡供水 供水

国家电视与广播公司 电视广播

圣彼得堡热电公司 供热

针对特殊对象的主要军事建设部门 建筑业

俄罗斯航天测控 航空航天

俄罗斯电信投资 信息技术

俄罗斯通信安全 信息安全

莫斯科电影 电影艺术

机械工程中央科学研究所 空间探索

　 　 资料来源: 作者整理绘制ꎮ

(四) 依托国有经济组织构筑社会保障和社会福利网络

在俄罗斯的法律定位中ꎬ 除了营利性国有公司和执行国家产业政策与战

略部署的开发机构外ꎬ 还有一个功能强大且规模庞大的公共行政部门也属于

国有经济组织ꎮ 它们既包括负责社会秩序管理的政府机构如移民局ꎬ 也包括

不完全使用预算资金 (部分预算资金来自国家和地方政府财政) 的非营利性

组织 (医院、 学校、 文化组织等)ꎮ 根据有关 “非营利性组织” 的联邦法律

规定ꎬ 预算机构是由俄罗斯联邦、 俄罗斯联邦主体或自治市建立的非营利性

组织ꎬ 其职能和建立目的是提供相应服务ꎬ 以确保俄罗斯联邦法律规定的国

家权力机关 (国家机构) 或地方权力机关在科学、 教育、 医疗卫生、 社会保

—６４—
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障、 就业、 体育训练与运动和其他社会领域行使国家权力ꎮ 俄罗斯立法规定ꎬ
科技和创新活动的基金依法组织和设立ꎬ 并由联邦预算拨款ꎮ 除此之外ꎬ 相

应领域还设立大量的自治性非营利机构ꎬ 开展相应工作ꎬ 部分资金来自政府

预算拨款ꎬ 部分资金通过有偿服务获取ꎮ
尽管进入 ２１ 世纪以来俄联邦政府的私有化 (非国有化) 政策一直有变动

和调整ꎬ 营利性国有经济组织 (国有企业) 的数量存在较大幅度变化ꎬ 但这

些执行社会管理和服务职能的非营利性国有经济组织的数量和规模一直比较

稳定ꎮ 根据 ２０１３—２０２０ 年间联邦财产管理局的统计数据ꎬ 这类国有经济组织

的数量在 ２０１３ 年 １ 月 １ 日为 ５６２４７ 个ꎬ ２０２０ 年 ７ 月 １ 日为 ５４４７４ 个ꎮ① 这些

非营利性国有经济组织实际上承担了构筑社会安全和保障网络、 保障居民基

本福利和发展资源的作用ꎬ 一直是国家预算支出的主要方向ꎮ
俄联邦政府 ２０２３ 年预算规划的财政支出总规模为 ２９ ０６ 万亿卢布ꎬ 其中ꎬ

用于社会安全和社会保障、 社会发展的支持共 １５ ８ 万亿卢布ꎬ 占预算支出的

５４ ３７％ ꎮ 这些支出包括: 最低生活保障、 贫困和多子女家庭支持、 退休养老

保障等支出 ７ ３４ 万亿ꎬ 国家安全与司法活动等支出 ４ ４２ 万亿ꎬ 卫生保健支

出 １ ４７ 万亿、 教育支出 １ ３６ 万亿、 环境保护支出 ０ ３４ 万亿、 住房保障支出

０ ６ 万亿、 文化娱乐支出 ０ ２ 万亿、 体育训练支出 ０ ０７ 万亿ꎮ 在 ２０２３—２０２５
年中期预算中ꎬ ６１ ８２ 万亿卢布的总预算主要用于公民社会保障 (９ ６４ 万

亿)、 金融市场调控 (６ ７６ 万亿)、 交通运输系统建设 (３ ７８ 万亿)、 卫生健

康 (３ ６５ 万亿)、 科学技术发展 (３ ６ 万亿)、 社会秩序和国家管理 (２ ８３ 万

亿)、 住房保障 (１ １５ 万亿) 和青年事业 (１ １３ 万亿)ꎮ②

在俄乌冲突和准战时状态下ꎬ ２０２４ 年俄罗斯国防支出大幅增加ꎬ 从 ２０２３
年的 ６ ４ 万亿卢布增长到 １０ ７ 万亿卢布ꎬ 占预算支出的比重从 １７％ 提升到

２９％ ꎬ 占 ＧＤＰ 的比重将超过 ６％ ꎮ 同时ꎬ 在一定程度上压缩了社会政策支出

的资金ꎬ 社会政策支出下降到 ７ ７１ 万亿卢布ꎬ 占总支出的比重为 ２１ １％ ꎬ 是

１２ 年来的最低占比 (２０１５—２０２１ 年间社会政策支出在预算支出中的占比为年

—７４—

①

②

Россия в цифрах ２０２０ г ｈｔｔｐｓ: / / ｒｏｓｓｔａｔ ｇｏｖ ｒｕ / ｓｔｏｒａｇｅ / ｍｅｄｉａｂａｎｋ / ＧＯｙｉｒＫＰＶ / Ｒｕｓ ＿ ２０２０ ｐｄｆ
[２０２３ － １２ － ２５]

Каким в бюджете описано экономическое будущее России － в １２ графиках ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ
ｋｏｍｍｅｒｓａｎｔ ｒｕ / ｄｏｃ / ５５９２８１５? ｙｓｃｌｉｄ ＝ ｌｒ５ｌｆｉｉｆｑｆ６５４６９７９０３ [２０２３ － １２ － ２５]
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均 ２８％ )ꎮ① 但国防支出中包括志愿兵和合同兵的薪金支出、 伤残军人补贴以

及阵亡抚恤金ꎬ 这实质上部分承担了和平时期的一部分社会保障支出ꎬ 是支

出结构的调整ꎮ
(五) 以国有经济在关键行业的垄断地位抵御制裁冲击并加快恢复经济

在俄罗斯经济基础和关键部门中ꎬ 营利性国有经济组织 (主要是政府参

与的股份制公司) 发挥着特殊作用ꎬ 这些国有企业形成了自成体系的运行系

统ꎬ 在能源、 国防工业、 交通运输、 石油和天然气工业、 银行业等产业中处

于寡头垄断地位ꎮ 这些大型国有经济组织可以按垄断类型分为四类: (１) 铁

路和管道运输企业、 通信企业ꎬ 著名的有俄罗斯铁路公司、 俄罗斯石油运输

公司、 俄罗斯电信投资公司、 联邦单一制国有企业俄罗斯邮政ꎻ (２) 能源企

业ꎬ 如俄罗斯天然气工业公司、 俄罗斯石油公司ꎻ (３) 国防工业ꎬ 如俄罗斯

国有航天控股公司、 俄罗斯国家原子能控股公司、 俄罗斯奥波罗姆机械制造

股份公司ꎻ (４) 金融企业和组织ꎬ 如俄罗斯国家开发集团、 存款保险机构、
俄罗斯农业银行、 天然气工业银行、 联邦储蓄银行等ꎮ 这些由国家控制和管

理的企业承担着现代经济条件下社会经济稳定和发展的主要责任ꎮ 特别是大

多数国有公司都是基础设施领域的垄断性大型公司ꎬ 在市场上处于主导地位ꎮ
俄罗斯国内评级机构«Эксперт РА»对俄罗斯经济关键部门中的大型国有企业

进行的评级表明ꎬ 大型国有公司的行业主导地位在 １９９８—２０１８ 年期间在油气

行业、 机械工程和银行部门中所占的份额均有所增加 (见表 １０)ꎮ②

表 １０　 前 １００ 名国有企业的行业分布及收入占比 (１９９８—２０１８ 年)

(单位: 家ꎬ ％ )

前 １００ 名国有企业在各行业的数量 前 １００ 名国有企业收入在行业中的占比

行业 １９９８ ２００５ ２００９ ２０１４ ２０１８ １９９８ ２００５ ２００９ ２０１４ ２０１８

银行业 ２ ５ ４ ４ ７６ ８０ ８６ ９３

住房和公用事业

机械工业 ４ ４ ５ ７ ５ １５ ３０ ７２ ７７ ７６

石油、 天然气工业 ７ ５ ４ ６ ７ ５５ ４８ ５５ ６１ ６１

—８４—

①

②

Долю социальных расходов в бюджете России урежут до минимума за １２ лет ｈｔｔｐｓ: / /
ｌｅｎｔａ ｒｕ / ｎｅｗｓ / ２０２３ / ０９ / ２６ / ｒａｓｈｏｄｉ / ? ｙｓｃｌｉｄ ＝ ｌｒ５ｌｐｘ４ｊｒａ２４６２８３７８ [２０２３ － １２ － ２５]

参 见 РИА Рейтинг 官 网ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｒｉａｒａｔｉｎｇ ｒｕ / ｃｏｒｐｏｒａｔｅ ＿ ｓｅｃｔｏｒ / ２０２１０２０４ / ６３０１９４２４７ ｈｔｍｌ
[２０２３ － １２ － ２７]
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批发业 １ １４

工业和基础设施建设 １ ２１

贵金属和钻石行业 １ １ １ １ １００ １００ １００ ６１

零售业 １ ２５

保险业 １ ６３

电信与通信 ２ ２ ２ ２ ４１ ４４ ２６ ２６

交通业 ３ ４ ３ ３ ９６ ９７ ９６ １００

煤炭工业 ８ － － － ６１ － － －

化学和石油化工业 ４ １ １ １ ４１ ３４ １１ １４

有色金属业 ２ － － － ２７ － － －

黑色金属业 ３ － － － ２２ － － －

电力 ３ ３ ７ ３ ３ ９９ ９７ ７６ ８６ ９１

能源销售活动 － － － １ １ － － － ７２ ５９

总和 ３１ ２３ ３１ ２８ ２８

　 　 资料来源: Госсектор в российской экономике: региональная структура / / Аналитический центр
при правительстве российской федерацииꎬ с ２５ ｈｔｔｐｓ: / / ａｃ ｇｏｖ ｒｕ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２ － Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ /
ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ ０６ ２０２０ ｐｄｆ [２０２３ － １２ － ２７]

表 １０ 的评级结果表明ꎬ 在 １０ 个最重要的国民经济支柱行业中ꎬ 到 ２０１８
年ꎬ 国家、 政府参与的国有公司在油气行业 (７ 家)、 机械工程 (５ 家) 和银

行业 (４ 家) 中的垄断地位均有显著上升ꎮ 在机械工程领域ꎬ 国有企业收入

占同期行业总收入的份额从 １９９８ 年的 １５％ 增加到 ２０１８ 年的 ７６％ ꎬ 是所有行

业中国有份额增长最快的行业ꎮ ２０１８ 年俄罗斯卡车与发动机机械制造公司卡

玛斯进入前 １００ 名ꎬ 其中俄罗斯技术公司拥有 ４７％的股份ꎬ 因此机械制造行

业最大的国有公司数量增加到 ５ 家ꎮ 同期ꎬ 石油和天然气行业前 １００ 家大公

司全部收入中国有企业所占的比重从 ５５％增加到 ６１％ ꎮ 银行业的国有公司从

１９９８ 年的 ２ 家增加到 ２０１８ 年的 ４ 家ꎬ 其中ꎬ 联邦储蓄银行和对外贸易银行两

家就占该领域大型公司收入的 ８０％ ꎮ 但在化学和石化行业中ꎬ 国有公司的份

额已明显减少ꎬ 而在批发零售业、 有色和黑色冶金业领域ꎬ 实际上已没有代

表性的国有公司ꎮ
这些具有行业龙头性质和居于垄断地位的国有控股公司通过执行国家战

略政策对经济产生影响ꎮ 特别是这些国有公司或国有控股公司的领导人往往

是政府副总理或部长级官员兼任ꎬ 他们通过国有股份引导资金为国家发展战

—９４—
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略服务ꎬ 并在国家经济受到外部冲击或制裁威胁时直接服务于国家的经济

安全ꎮ
在 ２０２２ 年美欧对俄实施的海啸式制裁冲击下ꎬ 俄罗斯经济尽管在 ２０２２

年 ３—６ 月期间出现短暂的混乱ꎬ 但此后迅速实现产业链供应链从国际断链状

态恢复为国内主导状态ꎬ 确保了环比稳定和增长ꎮ 制裁之初原本预期俄罗斯

２０２２ 年全年经济增速会大幅下跌ꎬ 但最终只下跌 ２ １％ ①ꎬ 国有企业在国民经

济支柱行业中的龙头作用和垄断地位是实现这一成果的重要原因ꎮ

四　 结论与启示

(一) 本文的几个简要结论

第一ꎬ 转型以来在俄罗斯私有化政策主线下ꎬ 国有经济并没有退出俄罗

斯经济ꎬ 而且在 ２０００ 年之后出现了不断发展壮大的趋势ꎮ 分析表明ꎬ 俄罗斯

在 ２０ 世纪 ９０ 年代开始的经济转型尽管在初始阶段实施的是比较激进的私有

化政策ꎬ 但由于各种原因ꎬ 第一阶段的私有化改造并没有达成最初的目标ꎬ
结果是留存了大量的国有经济成分ꎮ 特别是ꎬ 担负公共物品提供和社会保障

职能的非营利性国有经济组织体系并没有发生根本变化ꎬ 只是由于政府能力

虚弱、 财政资源匮乏ꎬ 无法为社会提供合意的社会秩序和社会安全保障ꎮ
２０００ 年普京总统第一任期开始整顿经济和恢复政府能力ꎬ 恢复国家对战略部

门和资源的控制ꎬ 其途径和载体正是国有企业ꎮ 尽管这个时期的所有制改造

仍然冠以 “私有化方案”ꎬ 但在实际执行中却是以强化国有经济的控制力、 影

响力进而提高政府财政收入和管理能力为目标ꎮ 这在事实上推动了国有经济

的发展ꎬ 并提高了国有经济在国民经济总产出和社会总资本中的占比ꎮ 这一

过程尽管在 ２００８—２０１２ 年间有所反复ꎬ 但根本趋势没有发生变化ꎮ 国有经济

在 ＧＤＰ 中的比重从 ２０００ 年的 ３１ ２％持续上升至 ２０２１ 年的 ５６ ２％ ꎮ ２０２２ 年受

美欧制裁影响ꎬ 非国有经济受到沉重打击ꎬ 国有经济比重进一步提升ꎮ 因此ꎬ
在私有化政策主线掩盖下ꎬ 俄罗斯国有经济实际上是在不断发展ꎮ

第二ꎬ 俄罗斯国有经济的不断壮大发展是由国有经济的功能多重性和国

家发展战略的重新定位决定的ꎮ 理论分析表明ꎬ 市场原教旨主义关于国有经

—０５—

① В ООН признали рост экономики России ｈｔｔｐｓ: / / ｉｚ ｒｕ / １６３０４６３ / ２０２４ － ０１ － ０５ / ｖ － ｏｏｎ －
ｐｒｉｚｎａｌｉ － ｒｏｓｔ － ｅｋｏｎｏｍｉｋｉ － ｒｏｓｓｉｉ [２０２３ － １２ － ２７]
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济运营效率的批判是建立在对国有经济职能和功能的错误定位基础上的ꎮ 在

国家作为利益单元、 国家间存在竞争的情况下ꎬ 国有经济承担的不仅仅是旨

在解决市场失灵的垄断性公共物品供给功能ꎬ 还负担着构筑社会保障网络、
提供基本公共物品、 贯彻产业政策、 维护国家经济主权和经济安全、 实现国

家发展战略的功能ꎮ 这些功能定位与资本主义或社会主义制度无关ꎬ 仅仅与

国家间竞争和政权稳定、 社会建设有关ꎮ 俄罗斯在 ２０００ 年之后逐渐抛弃了新

自由主义的转型逻辑ꎬ 转向实用主义经济实践ꎮ 无论普京总统提出的强国战

略还是建设社会市场经济的理论主张ꎬ 都离不开国家能力和社会稳定建设ꎬ
这又有赖于国有经济提供的财政、 公共物品和政策工具支持ꎮ 这是俄罗斯最

近 ２０ 年私有化方案既重视国有资产私有化的财政收入效应ꎬ 同时又重视国有

资产管理增值和国有经济控制力影响力建设的根本原因ꎮ
第三ꎬ 俄罗斯在当前对国有经济的现实功能定位是基于国家面临的主要

挑战ꎮ ２０１８ 年以来ꎬ 俄罗斯先后提出了 «２０２４ 年前俄联邦国家发展目标» 和

«２０３０ 年前俄联邦国家发展目标»ꎬ 并依托国家项目来实现ꎮ ２０２０ 年以来ꎬ 在

面临新冠疫情、 俄乌冲突和美欧海啸式制裁等情况下ꎬ 俄罗斯社会政治稳定、
经济主权和国家安全等面临重大挑战ꎮ 为此ꎬ 俄罗斯对国有经济的多重功能

进行优先性排序ꎬ 立足于国有经济的经济安全保障功能、 公共物品供给和社

会安全保障功能、 应对制裁及稳定和恢复经济功能、 执行国家产业政策和战

略部署功能ꎬ 来管理和使用国有资产ꎬ 强化和发展国有经济组织ꎬ 这是根据

当前主要矛盾做出的现实选择ꎮ
(二) 俄罗斯关于国有经济组织的分类和功能定位值得借鉴

俄罗斯国有经济的发展给我们带来了两点重要启示ꎮ
第一ꎬ 在百年大变局和国家间竞争转向安全竞争的时代背景下ꎬ 国有经

济是国家经济安全的重要支柱ꎮ 俄罗斯的经验表明ꎬ 国有经济是现代国家经

济中不可或缺的一部分ꎬ 对国家安全、 在国际竞争中维护国家利益和引导经

济发展方面起着基础性作用ꎮ 国有经济的这种重要性是被新自由主义浪潮中

国际垄断资本的霸权激发的ꎮ 在 ２０ 世纪 ９０ 年代以来的经济全球化浪潮中ꎬ
尽管市场原则扩展到全球市场ꎬ 但国际经济竞争中发达国家的国际垄断资本

仍然是国家利益的坚定维护者ꎻ 自由竞争、 公平原则只在一定范围内发挥作

用ꎬ 国家间竞争仍然是国际垄断资本的竞争ꎮ 国际垄断资本对后发国家经济

主权的侵犯逐渐引起一些国家的警觉ꎬ 并迫使它们做出反应和反制ꎮ 俄罗斯

在 ３０ 年经济转型中逐渐认识到国家间经济竞争的残酷性ꎬ 其最终恢复和确立

—１５—
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国有经济的控制地位ꎬ 并赋予国有经济组织执行国家宏观经济政策的职能ꎬ
是基于深刻教训的结果ꎬ 也是给予中国的重要启示ꎮ

第二ꎬ 俄罗斯对国有经济组织按照其基本功能和作用划分和设定了三类

界限明确的国有经济组织: 定位于产业引导、 重大基础性项目投资和重要公

共物品生产的单一制国有企业和发展机构ꎻ 定位于社会保障、 公共医疗和教

育服务等人力资本生产的政府预算支持的非营利性国有经济组织ꎻ 定位于战

略部门、 战略产业和战略技术生产经营的股份制国有企业ꎮ 对这三类国有经

济组织可以针对性地建立相配套的管理机制ꎬ 为国家干预经济和发展社会市

场经济提供基本的组织保障ꎮ 这种相对清晰的定位与相应的管理机制相配合ꎬ
可以提高国有经济的效能ꎮ

(责任编辑　 黄　 念)
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