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国有企业专题

巴西的国有企业研究: 一种政策工具
巫云仙　 张春华　 孙成己

内容提要: 作为新兴经济体ꎬ 巴西具有国家干预经济活动的传

统ꎮ 历经五个历史发展阶段ꎬ 巴西国有企业在国民经济发展中占据

着重要地位ꎬ 成为维护公共利益和国家安全的政策工具ꎮ 本文通过

历史实证和案例分析发现ꎬ 在巴西经济发展和现代化进程中ꎬ 国有

企业在不同历史阶段的角色和作用各有侧重ꎬ 如现代化发展初期国

有企业主要是巴西政府纾困和救助工具ꎬ 企业始终聚焦于公共利益

和国家安全ꎮ 以巴西国家开发银行和淡水河谷公司为典型代表的国

有大型企业较好地体现了这些特点ꎬ 它们在巴西进口替代工业化和

经济发展奇迹时期及国家所有制改革等方面发挥了关键性作用ꎮ 本

文认为ꎬ 国有企业是巴西历史发展的产物ꎬ 巴西政府在国有企业的

控股模式、 政策性银行、 政策工具运用、 国有企业改革、 企业治理

机制ꎬ 以及维护公共利益和国家安全等方面积累了丰富的经验ꎮ 作

为宏观经济政策工具ꎬ 国有企业并非与意识形态有必然联系ꎬ 它仅

仅是一种经济发展模式和资源配置的方式ꎮ
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巴西的国有企业研究: 一种政策工具　

　 　 巴西是拉丁美洲最大的国家ꎬ 也是世界领土面积第五大国家、 新兴经济

体中的领军者ꎬ 拥有超过 ２ 亿人口ꎬ ２０２２ 年国内生产总值为 ９􀆰 ９ 万亿雷亚尔

(折合约为 １􀆰 ９２ 万亿美元)ꎬ 在世界排名第 １１ 位①ꎬ 其最大的四个经济部门分

别是制造业 (２８􀆰 １％ )、 农业及相关产业 (１７􀆰 ２％ )、 金融中介业 (１６􀆰 ５％ )、
运输存储和通讯业 (１４％ )ꎮ② 巴西是金砖国家 (ＢＲＩＣＳ) 主要成员国ꎬ 也是

拉丁美洲和加勒比国家共同体 (ＣＥＬＡＣ)、 南方共同市场 (ＭＥＲＣＯＳＵＲ)、 南

美洲国家联盟 (ＵＮＡＳＵＲ) 和二十国集团 (Ｇ２０) 成员ꎬ 与阿根廷和智利并称

为 “ＡＢＣ 国家”ꎬ 在全球事务中发挥着越来越重要的作用ꎬ 也是中国在拉美

地区最大的贸易伙伴ꎮ
在世界经济和国别经济的历史和发展实践等问题的相关研究中ꎬ 巴西基

本上是世界经济 “中心—外围” 理论、 进口替代工业化理论、 依附理论、 发

展主义、 中等收入陷阱、 债务陷阱、 “华盛顿共识” 和国家所有制等典型国家

案例ꎮ③ ２０ 世纪以来ꎬ 巴西确实创造了经济发展奇迹ꎬ 基本实现工业化ꎬ 但

整个国家又面临着不少矛盾和挑战ꎬ 如社会不平等、 环境破坏、 政治动荡和

经济衰退等严峻问题ꎮ 造成这些问题的原因是多方面的ꎬ 许多研究者已提出

多种观点和分析框架ꎬ 如资源诅咒、 依附性发展和债务陷阱等ꎮ④
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　 　 ２０２４ 年第 １ 期

本文认为ꎬ 作为新兴经济体ꎬ 巴西的国有企业构成其经济领域的重要组

成部分ꎬ 在工业化建设和经济发展过程中成为维护 “公共利益和国家安全”
的主要政策工具ꎮ 通过不同类型的国有企业ꎬ 巴西政府积极介入、 干预经济

活动和社会生活ꎬ 发挥了 “政府企业家” 的作用ꎮ① 长期以来ꎬ 如何看待国

有企业的性质、 功能和作用ꎬ 已经成为社会各界热议的世界性问题ꎬ 现有研

究从理论、 实践和对策等方面提出不少富有启发性的观点和建议ꎮ 鉴于巴西

国有企业的代表性ꎬ 深入分析其在经济领域作为维护公共利益和国家安全政

策工具的历史演进和经验得失ꎬ 具有较为重要的理论价值和实践意义ꎮ

一　 研究综述和问题提出

在巴西经济发展史上ꎬ 国家干预色彩比较突出ꎬ 国有企业一直主导着国

家资源的配置和工业化建设进程ꎮ 特别是 ２０ 世纪以来ꎬ 国有企业在巴西经济

发展中的作用更为突出ꎬ 政府往往以 “政府企业家” 模式组织生产经营活动ꎬ
其影响力无处不在ꎮ 如 ２０１７ 年年底ꎬ 巴西上市公司中仍有大部分国有企业

(占巴西上市公司总数的 ５４％ )ꎬ 其中各级政府持股 ３７％ ꎬ 养老基金持股 ９％ ꎬ
其他方式持股 ８％ ꎮ② 巴西联邦政府在少数公司 (如巴西航空公司) 拥有黄金

股ꎬ 这些股份所有权所保证的特权代表着政府对这些公司拥有最终控制权ꎬ
联邦政府拥有少数股权绝不意味着该公司就不是一家国有企业ꎮ 巴西经济部、
基础设施部、 矿业和能源部监管着联邦直接控制下的大多数国有企业ꎬ 国有

企业主要集中在金融、 石油和天然气以及邮政部门ꎬ 拥有绝大多数的资产ꎮ
现有关于巴西国有企业的研究主要集中于以下四个方面ꎮ
一是探讨 ２０ 世纪三四十年代巴西政府实施的进口替代工业化战略的效

果ꎬ 以及国有化和其他干预政策的作用ꎮ 如有学者认为ꎬ 巴西政府在二战后

采取了积极干预经济的政策ꎬ 如建立新钢铁企业和国家开发银行ꎬ 实施进口

替代工业化战略ꎬ 使交通运输设备、 机械、 机电、 化工、 汽车等主要进口替
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巴西的国有企业研究: 一种政策工具　

代行业获得明显增长ꎮ① 也有学者分析了巴西工业化进程的七个阶段ꎬ 认为二

战后巴西政府推动的进口替代工业化是巴西 ２０ 世纪 ５０ 年代经济发展的主要

动力ꎮ② 还有学者专门分析了 １９４５—１９６４ 年巴西政府实施的进口替代政策ꎬ
认为政府虽然通过外汇管制、 各种促进机制、 信贷政策和其他激励措施积极

干预经济活动ꎬ 但由于复杂的国内外形势ꎬ 这项政策最终陷入了农业、 工业

和其他不同利益集团之间的矛盾冲突之中ꎮ③ 国内有学者比较分析了巴西进口

替代政策的影响及其向出口战略转型的意义ꎮ④ 上述分析重在宏观层面的阐

述ꎬ 鲜有专门论及巴西国有企业的作用ꎮ
二是在研究 ２０ 世纪六七十年代 “巴西经济奇迹” 时突出政府和国有经济

的作用ꎬ 并对巴西重要的国有企业———巴西国家开发银行 (ＢＮＤＥＳ) 进行案

例分析ꎮ 如美国学者艾伯特􀅰费希罗认为 “巴西经济奇迹” 不再是一种可以

用短暂好奇心随意加以解释的现象ꎬ 因为国内生产总值增长 １０％ 左右ꎬ 工业

增长率甚至更高ꎬ 巴西人均收入自 １９６７ 年以来增加了约 ５０％ ꎬ 这确实得益于

政府实施的包括进口替代战略在内的各项政策ꎬ 但却忽视了民众的利益诉求ꎬ
导致经济和社会发展不平衡ꎮ⑤ 也有些学者强调国家在促进和控制巴西经济发

展方面的重要作用ꎬ 认为国家在许多部门的扩张是巴西 ２０ 世纪 ６０ 年代后期

出现经济发展奇迹的重要催化剂ꎬ 对储蓄和投资分配发挥了主导作用ꎮ⑥ 还有

学者认为ꎬ 巴西经历经济发展奇迹的时期ꎬ 也是国家干预经济的顶峰时期ꎬ
巴西国家开发银行是巴西经济奇迹的主要贡献者ꎬ 政府通过巴西国家开发银
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行为中间产品和资本品新兴产业提供融资ꎬ 解决了长期资金不足的难题ꎮ① 国

内也有学者认为国家控股的巴西国家开发银行是巴西中长期资金的主要提供

者ꎬ 在巴西经济和社会发展中发挥着重要作用ꎮ②

三是关于巴西现代化的研究主要涉及政府与市场的关系、 工业化发展模

式、 国有企业改革发展和经济转型等问题ꎮ 如美国有学者认为巴西是 “国家

资本主义” 和 “威权主义” 的典型案例ꎬ 国家机器对社会阶级的影响比国家

在工业化过程中的作用更受关注ꎮ ２０ 世纪 ５０ 年代以来ꎬ 在政府的大力支持

下ꎬ 不仅巴西国有经济部门大幅增长ꎬ 私人资本也获得积累ꎮ③ 有学者认为巴

西具有悠久的国家资本主义历史ꎬ 但在巴西经济发展的不同阶段ꎬ 国家的角

色和影响是有所变化的ꎮ④ 国内学者董经胜等人分析了巴西政府的经济干预政

策及其作用ꎬ 以及 ２０ 世纪 ９０ 年代国家经济角色的转变等问题ꎮ⑤ 韩琦等人从

巴西现代化视角ꎬ 探讨巴西政府主导型工业化战略的利弊ꎬ 以及巴西的新旧

发展主义问题ꎮ⑥ 也有学者在研究巴西的 “中等收入陷阱” 问题时ꎬ 提及国

有经济和国有企业发展问题ꎮ⑦

四是经济合作与发展组织 (ＯＥＣＤ) 从国有企业的全球竞争视角ꎬ 把巴西

国有企业纳入经合组织国有企业体系中加以分析ꎮ 如在经合组织 ２０１７ 年发布

的一份关于国有企业规模和行业分布的调研报告中ꎬ 把巴西作为其中的调研

—８７—

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

Ｖｉｃｔｏｒ Ｍａｎｕｅｌ Ｉｓｉｄｒｏ Ｌｕｎａꎬ “Ｔｈｅ Ｒｏｌｅ ｏｆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｂａｎｋｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｐｒｏｃｅｓｓ ｏｆ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ －
Ｔｗｏ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅｓ: Ｍｅｘｉｃｏ ａｎｄ Ｂｒａｚｉｌ”ꎬ ｉｎ Ｗｏｒｌｄ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｅｃｏｎｏｍｙꎬ Ｖｏｌ􀆰 ５ꎬ Ｎｏ􀆰 ２ꎬ
２０１４ꎬ ｐｐ􀆰 ２０４ － ２３０􀆰

农发行巴西政策性金融研究课题组: «巴西开发银行研究报告»ꎬ 载 «农业发展与金融»ꎬ
２０１９ 年第 ７ 期、 第 ９ 期ꎬ 第 ７２ － ７５ 页ꎬ 第 ６２ － ６４ 页 􀆰

Ｊｏｎａｔｈａｎ Ｆｏｘꎬ “Ｈａｓ Ｂｒａｚｉｌ Ｍｏｖｅｄ ｔｏｗａｒｄ Ｓｔａｔｅ Ｃａｐｉｔａｌｉｓｍ?”ꎬ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓꎬ Ｖｏｌ􀆰 ７ꎬ
Ｎｏ􀆰 １ꎬ １９８０ꎬ ｐｐ􀆰 ６４ － ８６􀆰

Ｊｕｄｉｔ Ｒｉｃｚꎬ “Ｓｔｒｏｎｇ Ｓｔａｔｅ Ｉｎｆｌｕｅｎｃｅ ｉｎ ｔｈｅ Ｂｒａｚｉｌｉａｎ Ｅｃｏｎｏｍｙ: Ｃｏｎｔｉｎｕｉｔｙ ｏｒ Ｃｈａｎｇｅ?”ꎬ ｉｎ Ｍｉｋｌóｓ
Ｓｚａｎｙｉ (ｅｄ􀆰)ꎬ Ｓｅｅｋｉｎｇ ｔｈｅ Ｂｅｓｔ Ｍａｓｔｅｒ: Ｓｔａｔｅ Ｏｗｎｅｒｓｈｉｐ ｉｎ ｔｈｅ Ｖａｒｉｅｔｉｅｓ ｏｆ Ｃａｐｉｔａｌｉｓｍꎬ Ｂｕｄａｐｅｓｔ: Ｃｅｎｔｒａｌ
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１９ꎬ ｐｐ􀆰 ３２５ － ３６１􀆰

董经胜: «巴西政府的经济政策和债务危机的形成 (１９７４ － １９８５)»ꎬ 载 «安徽史学»ꎬ ２００５
年第 ２ 期ꎬ 第 １１ － １７ 页ꎻ 郑皓瑜: «经济发展理论与国家经济角色的转变———以 ９０ 年代巴西为例浅析

结构主义与新结构主义»ꎬ 载 «拉丁美洲研究»ꎬ ２００６ 年第 ６ 期ꎬ 第 ６１ － ６４ 页ꎮ
韩琦主编: «世界现代化历程» (拉美卷)ꎬ 南京: 江苏人民出版社ꎬ ２０１２ 年ꎬ 第 ４１ － ９６ 页ꎻ

阿曼多􀅰博伊托: «巴西的新自由主义、 新发展主义与新法西斯主义»ꎬ 载 «国家现代化建设研究»ꎬ
２０２２ 年第 ５ 期ꎬ 第 １４３ － １５７ 页ꎮ
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究»ꎬ ２０１３ 年第 ３ 期ꎬ 第 ７５ － ７６ 页ꎻ 高京平、 齐佳楠: «巴西为什么落入 “中等收入陷阱”»ꎬ 载 «人
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巴西的国有企业研究: 一种政策工具　

国家ꎬ 发布了其国有企业的相关数据①ꎻ 经合组织发布的工作论文还专门探讨

了全球市场中国有企业对公平竞争环境的影响问题ꎬ 把巴西国有投资企业作

为论述和比较的部分ꎬ 肯定了国有企业对公共政策目标的定位作用ꎮ②

上述这些从不同角度对巴西国有企业相关问题的研究主要从宏观层面和

国家发展战略等方面进行分析ꎬ 为后续研究奠定了重要的文献和资料基础ꎮ
除美国 ２０ 世纪 ８０ 年代有一部专门研究巴西的国有企业之外 (其著作出版于

１９８３ 年ꎬ 至今已经过去 ４０ 年)③ꎬ 鲜有持续聚焦和深入研究巴西国有企业的

相关文献ꎮ 透过巴西工业化和现代化进程以及经济发展的表象ꎬ 如何全面总

结国有企业的发展特点、 作用和经验启示ꎬ 在学术研究方面仍有进一步挖掘

的空间和重要的现实意义ꎮ 在现有研究基础上ꎬ 本文主要聚焦于公共利益和

国家安全视角ꎬ 重点梳理巴西国有企业作为宏观经济政策工具的历史发展实

践ꎬ 并通过典型国有企业———巴西国家开发银行和淡水河谷公司ꎬ 分析其作

为政策工具的机制和作用ꎬ 总结巴西国有企业的经验启示ꎬ 以期为我国如何

深化国资国企改革、 做强做优做大国有企业、 完善国有企业治理等问题提供

重要借鉴ꎮ

二　 巴西国有企业: 作为政策工具的起源和发展演进

自 １９ 世纪末期巴西独立以来ꎬ 作为政府一项重要的宏观经济政策工具ꎬ
巴西国有企业随之兴起ꎬ 政府在经济活动中的角色越发凸显ꎬ 并逐步形成

“政府企业家模式”④ꎬ 其发展演变主要经历了以下五个阶段ꎮ

(一) 历史机遇使国有企业成为纾困和救助工具: 政府企业家模式逐步兴

起 (１８２２—１９３０ 年)
１８２２ 年 １ 月ꎬ 巴西结束了长达 ３２２ 年的葡萄牙殖民统治ꎬ 宣布以和平方

式独立ꎬ 并建立巴西帝国ꎮ １８８９ 年ꎬ 德奥多罗􀅰达􀅰丰塞卡与弗洛里亚诺􀅰
阿劳霍􀅰佩绍托等人通过政变途径建立巴西联邦共和国ꎬ 并持续至 １９３０ 年ꎮ
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１９８３ꎬ ｐｐ􀆰 １０ － ６９ꎬ ｐｐ􀆰 ３０ － ３９􀆰
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在共和国时期ꎬ 巴西名义上实行自由民主制ꎬ 但实际上却奉行寡头政治ꎬ 因

参与投票选举的人数有限ꎬ 无法实现政党轮流执政ꎮ １８２２—１９３０ 年间①ꎬ 咖

啡经济在巴西国民经济中的比重占据绝对优势ꎬ 形成巴西经济发展史上独

特的 “咖啡经济周期”ꎮ 咖啡经济推动铁路、 公路、 港口设施建设ꎬ 以及加

工业、 化学业和冶金业等行业的发展ꎬ 由此推动巴西工商企业、 金融机构

的发展ꎬ 到 １９１４ 年仅工业企业就发展到 ７００ 多家ꎮ 巴西政府赞同当时的国

际贸易理论ꎬ 主张 “多出口、 多进口”ꎬ 通过咖啡融入世界资本主义体系ꎬ
从被迫接受初级产品出口格局ꎬ 到主动将初级产品出口导向作为国家战略ꎬ
并坚持实施长达一个多世纪②ꎬ 对推动巴西工业化的启动和发展具有积极

作用ꎮ
在此阶段ꎬ 国有企业的出现主要是出于政府纾困的需要ꎮ 大多数早期

(１９ 世纪下半叶) 的基础设施项目是由商业企业 (铁路、 银行和航运公司)
承担的ꎬ 当时政府的主要任务就是防止这些行业的企业破产ꎬ 如巴西银行专

门向农业出口商提供短期贷款ꎮ 在经过此后的一系列救助和收购之后ꎬ 政府

最终成为这些企业的所有者ꎬ 如政府通过救助巴西航运公司而最终拥有该公

司ꎮ 到第一次世界大战之前ꎬ 国有企业已成为巴西最重要的市场主体之一ꎬ
以中央埃斯特拉达铁路 (Ｅｓｔｒａｄａ Ｃｅｎｔｒａｌ ｄｏ Ｂｒａｓｉｌ) 为代表的铁路企业、 以国

有巴西银行为代表的金融行业都成为巴西重要的经济部门ꎮ③ 巴西大型企业的

国有化主要开始于第一次世界大战后政府对大部分铁路公司的救助ꎮ 由于这

些具有时代性的因素ꎬ 巴西政府被动地成为国有企业的所有者ꎮ
巴西政府干预经济的另一契机是 １９３０ 年之前巴西政府在 “咖啡政治” 和

社会结构中维持了咖啡业集团的寡头统治ꎬ 保持了初级产品出口导向型经济

产生的区域不同产业子系统之间的平衡ꎬ 并在世界资本主义体系中维持了国

内资本与外资的平衡ꎬ 使国家政权得到巩固ꎮ 如在以产糖和棉花为主的巴西

东北部和盛产可可的巴伊亚地区ꎬ 国内资本增加了对咖啡种植的投资ꎬ 改变

了外资占主导的格局ꎬ 使咖啡行业迅速发展并占据主导地位ꎮ 除支持咖啡部

—０８—

①

②
③

巴西自 １８２２ 年独立至 １９３０ 年期间ꎬ 在政治上经历了第一帝国时期 (１８２２—１８３１ 年)、 摄政时

期 (１８３１—１８４０ 年)、 第二帝国时期 (１８４０—１８８９ 年)、 旧共和时期 (即第一共和时期ꎬ １８８９—１９３０
年)ꎮ

韩琦主编: «世界现代化历程» (拉美卷)ꎬ 南京: 江苏人民出版社ꎬ ２０１２ 年ꎬ 第 ４１ － ５１ 页ꎮ
巴西的第一批国有金融企业是在帝国时期成立的ꎬ 如 １８０８ 年成立的巴西银行 (Ｂａｎｋ ｏｆ Ｂｒａｚｉｌꎬ

ＢＢ) 和 １８６１ 年成立的巴西联邦储蓄银行 (Ｃａｉｘａ Ｅｃｏｎôｍｉｃａ Ｆｅｄｅｒａｌ ꎬ Ｃａｉｘａ)ꎮ
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门外ꎬ 国家还在整个农产品出口经济中充当金融和商业中介ꎬ 以对抗世界资

本主义ꎮ 这一阶段的特点是国家推动生产关系调整ꎬ 旨在确保以出口为基础

的经济所必需的 “生产要素” 再生产ꎬ 如公共工程和将生产部门与港口联系

起来的运输网建设等ꎮ
以上史实说明ꎬ 巴西政府最终拥有和经营国有企业主要是出于历史机遇ꎮ

至少在 ２０ 世纪 ３０ 年代末之前ꎬ 巴西还没有一个专门机构来推动国家工业化

的发展ꎮ 在此期间ꎬ 巴西政府对在巴西境内从事沿海贸易的私人航运公司给

予补贴ꎮ 在对经营失败的私人企业进行救助、 补贴、 接管和协调的过程中ꎬ
巴西逐步发展出国家所有制ꎬ 国家因此成为企业权利剩余的所有者ꎮ

(二) 进口替代工业化战略的实施赋予国有企业新功能: 政府企业家模式

形成 (１９３０—１９６４ 年)
源于 １９２９ 年美国经济危机的世界性经济大萧条对巴西的经济支柱 “咖啡

经济” 给予沉重打击ꎮ 受大萧条的影响ꎬ 咖啡价格急剧下跌ꎬ 巴西咖啡出口

收入大幅减少ꎬ 以咖啡为代表的初级产品出口导向型经济发展战略难以为继ꎬ
粉碎了巴西咖啡资产阶级的特权ꎬ 加上国内乡村与城镇之间的贫富悬殊问题ꎬ
引起社会各阶层的不满ꎬ 政府因未能妥善应对经济危机而失去民心ꎮ １９３０ 年

１０ 月ꎬ 巴西军队发动军事政变ꎬ 推举热图利奥􀅰多内莱斯􀅰瓦加斯为总统ꎬ
从而结束了巴西延续数个世纪之久的大地主大商人寡头政治ꎬ 确立了工业资

产阶级的统治地位①ꎬ 同时也开启了国家在资本积累过程和调节资本与劳动

关系中发挥关键作用的新时期ꎮ 在此转变过程中ꎬ 政府开始重组劳动力

(通过社团主义工会)ꎬ 并主持剩余价值从农产品出口部门向工业部门的再

分配ꎮ
瓦加斯两度担任巴西总统ꎬ 前后主持政府工作达 ２０ 年ꎮ 在其任内ꎬ 瓦加

斯政府高举民族主义和发展主义大旗ꎬ 推行内向型进口替代工业化发展战

略②ꎬ 以发展主义作为宏观经济政策制定的指导思想ꎬ 充分利用国际贸易 “中
心—外围” 格局的发展机会ꎬ 发挥巴西作为国际贸易 “外围” 地区的作用ꎬ

—１８—

①

②

从 １９３０—１９６４ 年ꎬ 巴西经历了 ４ 任政府ꎬ 包括瓦加斯政府 (１９３０—１９４５ 年ꎬ １９５０—１９５４ 年)、
杜特拉政府 (１９４５—１９５０ 年)、 库比契克政府 (１９５５—１９６０ 年) 和古拉特政府 (１９６１—１９６４ 年)ꎮ

所谓内向型进口替代工业化发展战略ꎬ 是指 １９３０—１９６４ 年间巴西利用农业出口的资本积累面

向国内市场发展民族工业ꎬ 大力生产工业消费品ꎬ 替代原来由国外进口的工业消费品ꎬ 并初步建立起

生产资料工业ꎬ 使生产结构渐趋多样化ꎮ 参见韩琦主编: «世界现代化历程» (拉美卷)ꎬ 南京: 江苏

人民出版社ꎬ ２０１２ 年ꎬ 第 ５３ 页ꎮ
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采取一系列致力于政治改良、 经济改革、 民生改善及发展民族工业的政策措

施ꎬ 如先后制定和颁布了 «１９４０—１９４５ 年兴建公共工程与加强国防建设五年

计划» «１９５０—１９５４ 年索尔特计划»ꎬ 并组建劳工部 (１９３０ 年)、 工业和商业

部 (１９３１ 年) 和全国经济委员会 (１９３７ 年)ꎮ 特别是在某些具有战略价值和

私人无法经营的部门成立大型国有企业ꎬ 发展基础设施工业和基础设施建设ꎬ
通过维护公共利益和国家安全实现国家干预ꎬ 使政府可以直接指导和参与重

要经济活动ꎬ 国有企业便成为理想的宏观经济政策工具ꎮ
１９３１ 年ꎬ 巴西政府成立国家钢铁委员会ꎬ 决定由国家经营钢铁工业ꎻ

１９３４ 年ꎬ 巴西第一部 «水法» 通过ꎬ 授予国家水道和瀑布所有权ꎬ 并允许政

府调节电价ꎮ 巴西政府以这种方式控制税收ꎬ 并将私人发电商和分销商的最

大投资回报率限制在历史资本的 １０％以内ꎮ
在第二次世界大战期间ꎬ 巴西政府意识到依赖进口原材料和制成品的风

险ꎬ 为了解决重要原材料进口短缺问题ꎬ 在私人资本不足情况下ꎬ 出于国家

安全和顺利实施进口替代工业化战略的考虑ꎬ 对大量制造企业实行国有化ꎻ
同时政府还出面建立了一批大型骨干国有企业ꎬ １９４０ 年成立国家钢铁计划行

动小组ꎬ 为国家兴办钢铁厂筹资ꎮ 为达到筹资目的ꎬ 巴西政府同时与国内私

人部门和美国政府展开合作ꎬ １９４１ 年巴西第一家综合钢铁厂———沃尔塔雷东

达钢铁厂 (ＣＳＮ) 建立ꎬ 这是巴西第一家规模较大的国有企业ꎬ 为钢铁工业

这一关键经济部门的发展奠定雄厚基础ꎮ １９４２ 年ꎬ 巴西政府建立国家发动机

厂ꎮ 同时ꎬ 巴西政府通过征收原有私人企业的方式ꎬ 在美国进出口银行的资

助下ꎬ 创建了以开采铁矿石为主的淡水河谷矿业公司 (ＣＶＲＤ)ꎮ 这是一家整

合了许多中小企业的铁矿石开采公司ꎬ 为此ꎬ 巴西政府修建了一条从巴西中

部矿区到里约热内卢北部维多利亚港的铁路ꎮ 此外ꎬ 巴西政府还创立了巴西

汽车公司 (ＦＮＭꎬ １９４３ 年)、 巴西国家制碱厂 (Áｌｃａｌｉｓꎬ １９４３ 年) 和巴西电

力公司 (Ｃｈｅｓｆꎬ １９４５ 年创建、 １９４８ 年开业) 等大型国有企业ꎮ
通过国有企业的组织形式ꎬ 巴西政府公开涉足多个关键行业ꎬ 强势介入

被认为对经济发展至关重要的部门ꎬ 如采矿、 钢铁、 化工和电力ꎬ 以改变巴

西不合理的经济结构ꎬ 摆脱落后状态和依附地位ꎮ 政府介入这些关键领域的

原因一方面在于促进巴西进口替代工业化战略的实施ꎬ 另一方面ꎬ 由于私人

股票和债务市场处于危机之中ꎬ 私人投资者不愿意在两位数通货膨胀的环境

中承担创建新工业企业的相关风险ꎬ 同时国内资本市场有限导致长期资本

匮乏ꎮ

—２８—
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与国有企业的社会观一致ꎬ 巴西政府也有利用国有企业直接控制价格的

倾向ꎮ 与此同时ꎬ ２０ 世纪 ３０ 年代后ꎬ 随着巴西从传统经济向现代工业经济转

型ꎬ 民族主义运动非常高涨ꎬ 加上凯恩斯主义的盛行ꎬ 巴西国家资本主义得

到迅速发展ꎮ 利用公共资金建立一批主宰国民经济命脉的大型骨干国有企业ꎬ
为巴西政府实施进口替代战略、 提高政府对经济的宏观调控能力及建立大型

基础设施和基础工业发挥不可低估的作用ꎮ 作为宏观经济政策工具的国有企

业配合巴西政府实施经济建设计划ꎬ 使巴西经济能够在二战期间获得恢复和

发展ꎬ 从而走向繁荣富强ꎮ
瓦加斯的继任者采取了类似的经济发展战略ꎬ 重点发展交通运输和电力

行业ꎬ 国有企业继续得到扩张发展ꎬ 并以资源产业、 钢铁业及其他重工业为

中心建立了多家大型国有企业ꎮ 如 １９５３ 年巴西政府组建巴西石油公司ꎬ 垄断

对石油的勘探、 生产、 冶炼和销售ꎮ 最初ꎬ 政府只是希望私人部门参与公司

的融资ꎬ 但由于私人部门很少参与认购国有企业资本ꎬ 导致巴西财政部最终

不得不自己购买大部分有投票权的股份ꎬ 而养老基金则购买大部分优先股

(无投票权)ꎮ 如在库比契克执政时期ꎬ 巴西政府制定了全国发展纲要计划ꎬ
旨在优先发展基础工业、 动力、 运输和基础设施部门ꎮ 在其任内ꎬ 巴西不仅

发展了原有的钢铁、 建材、 化工等部门ꎬ 还建立了汽车、 造船、 炼铝、 化纤、
重型机械等新兴工业部门ꎮ １９５６—１９６０ 年ꎬ 巴西实施全国交通运输发展计

划ꎬ 共铺设公路 １􀆰 ７ 万公里ꎬ 修建铁路数千公里ꎬ 使铁路总长达 ３􀆰 ８ 万公

里ꎮ 这些部门与国家经济基础和民生息息相关ꎬ 国有企业在这些行业的扩展

较为顺利ꎮ
与此同时ꎬ １９５２ 年巴西建立了国家开发银行ꎬ 在其信贷帮助下ꎬ 巴西汽

车公司 (ＦＮＭ) 工厂得到进一步扩建ꎬ 使巴西汽车公司在 ２０ 世纪 ５０ 年代的

大部分时间里主导了国内卡车和公共汽车市场ꎮ １９５６ 年ꎬ 巴西政府开始逐步

剥离巴西汽车公司ꎬ 出售了近一半有表决权的股份ꎬ 但保留 ５１％有表决权的

股权ꎮ 此后ꎬ 巴西汽车公司的股份不断被意大利和德国等外资企业重组ꎬ 终

结了巴西政府利用国有资本拥有和经营一家汽车发动机工厂的目标ꎮ
总体来说ꎬ 在 ２０ 世纪 ３０ 年代至 ５０ 年代ꎬ 巴西大规模建立国有企业、

政府直接干预经济活动并建立国家所有制ꎬ 与政府当时实施的进口替代工

业化战略相关ꎬ 同时也是发展主义的重要体现ꎮ 这种由国家主导的工业化

通过完全由政府控制的国有企业来实现ꎬ 被称为 “政府企业家模式”ꎮ 国有

企业的功能不再是之前的临时救助和补贴工具ꎬ 而是服务于国家工业化发

—３８—
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展战略ꎬ 是国家直接投资于私人资本不感兴趣或缺乏资金能力的部门的有

效政策载体ꎻ 国有企业所在的行业被认为是对经济发展或国家安全具有战

略意义的部门ꎬ 政府侧重于发展基础设施和为工业化提供基本投入ꎻ 国有

企业并未主导整个经济ꎬ 而是在被认为对工业化和经济发展至关重要的部

门 (如采矿、 冶金和钢铁、 公用事业和石油) 发挥关键作用ꎮ 然而ꎬ 即使

在这些部门ꎬ 国家所有权也只达到 ７０％ 左右ꎬ 在其他经济部门ꎬ 私人资本

仍居主导地位ꎮ①

(三) 巴西经济发展的黄金时代与国有企业的扩张: 政府企业家模式的进

一步发展 (１９６４—１９８５ 年)
到 ２０ 世纪 ６０ 年代初ꎬ 自 ３０ 年代以来实施的内向型进口替代发展战略虽

然对巴西的工业化建设发挥了重要作用ꎬ 但也显现出严重的缺陷ꎬ 如市场不

足、 市场活力被压制、 资源配置扭曲等ꎬ 导致恶性通胀居高不下、 国际收支

失衡、 区域发展不平衡加剧、 经济增速减缓、 工人失业等棘手的问题ꎬ 加剧

了社会冲突和政局动荡ꎮ 巴西政治生态中的左右两派政治势力都无法拿出更

好的解决方案ꎬ 右翼势力只好求助于军人干政ꎮ １９６４ 年 ３ 月 ３１ 日ꎬ 巴西军人

发动了一场军事政变ꎬ 推翻较为激进的第二共和政府ꎬ 建立军人政权②ꎬ 开始

长达 ２０ 多年的军事独裁统治ꎮ
在军人政权独裁统治期间ꎬ 巴西政府继续高举发展主义大旗ꎬ 提出 “高

投资、 高增长” “出口即出路” 的口号ꎬ 推行外向型进口替代工业化发展战

略ꎬ 有意识地推进耐用消费品、 中间产品的进口替代ꎬ 以解决贫困和落后状

况ꎮ 在经济政策上继续对基础工业和战略部门实行国有化ꎬ 同时政府举债发

展基础工业 (能源、 通信)、 开展基础设施 (交通运输业) 建设ꎬ 加强政府

干预ꎮ 在此期间ꎬ 为了配合政府的新发展战略ꎬ 巴西开始新一轮国有企业创

建热潮ꎬ 国有企业的数量急剧增加ꎬ 新设国有企业达到 １７４ 家ꎮ 大致从 １９６７
年开始ꎬ 政府拥有并管理着众多行业的国有企业ꎮ 在 ７０ 年代ꎬ 特别是盖泽尔

执政时期ꎬ 国有企业数量激增ꎮ 由于盖泽尔是进口替代工业化发展战略的坚

定支持者ꎬ 政府大力开展石油化工、 水力发电、 铝矿等大型项目建设ꎬ 设立

—４８—
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(１９６７－１９６９ 年)、 梅迪西 (１９６９－１９７４ 年)、 盖泽尔 (１９７４－１９７９ 年) 和菲格雷多 (１９７９－１９８５ 年)ꎮ
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飞机制造公司、 原子能发电厂等国有企业ꎬ 国有企业数量增加 ２４８ 家ꎬ 且在

高峰期的 ８０ 年代达到 ５６０ 家ꎮ 至 １９８７ 年 ９ 月ꎬ 联邦政府所属企业为 ３９１ 家①ꎬ
在国民经济中占据绝对优势的地位ꎮ １９７５ 年ꎬ 公共部门占巴西资本总额的

１７％ (相当于国内生产总值的 ４􀆰 ３％ )ꎬ 其中 ２５％的投资来源于国有企业ꎬ 这

样的比重一直持续到 ９０ 年代末ꎮ② 特别是在六七十年代巴西 “经济奇迹” 时

期ꎬ 国有企业扩张不仅与意识形态相联系ꎬ 而且与经济高速增长 (年均超过

１０％ ) 密切相关ꎮ
巴西国有企业主要集中在基础设施和基础工业部门ꎬ 如交通、 通信、 公

用事业等领域ꎬ 国家所有制主要与巴西政府引导的工业化进程有关ꎮ 大规模

的公共投资最初是在能源生产、 采矿、 石油开采等行业ꎬ 后来也在基础设施

(如铁路和公用事业) 和电信领域进行ꎮ 巴西认为ꎬ 基础设施和基础工业是国

民经济的战略部门ꎬ 影响经济发展的全局ꎬ 主要由国家投资举办ꎬ 不仅是国

家有效控制和调节经济发展的重要手段ꎬ 而且可以为其他资本的发展创造良

好环境和条件ꎬ 有利于经济的全面稳定发展ꎮ 到 １９８５ 年ꎬ 国有经济占巴西全

部国内生产总值的 ５４％ ꎬ 在整个经济发展中具有举足轻重的地位ꎮ 同时ꎬ 除

国有企业之外ꎬ 巴西政府还建立了通过国家开发银行的补贴信贷支持国内私

营企业的政策机制ꎬ 这是除国家所有制之外可以有效促进和协调对风险或战

略经济部门投资的制度形式ꎮ
这一时期国有企业的作用更为明确ꎬ 满足政府的多重 (主要是经济、 社

会和政治) 施政目标ꎬ 如保证政府足够大的资源覆盖面、 直接影响价格、 获

取预期利润等ꎻ 同时ꎬ 与政府的进口替代发展战略协调一致ꎬ 尽可能避免被

外国资本控制 “战略资产”ꎬ 这一政治愿望可能是政府干预的关键动机ꎮ 国有

企业在数量上的激增既不是一个有计划的现象ꎬ 也不是一个纯粹的意识形态

答案ꎬ 而是巴西长期以来增长不协调、 不平衡过程相互作用的结果ꎬ 如发展

主义 (钢铁和高速公路)、 对国家安全的担忧 (采矿和石油)、 监管失灵 (通
信、 电力和铁路)、 大型国有企业 (占据 “空白” 地带) 业务活动的垂直化

和多样化ꎬ 以及破产公司 (酒店、 糖厂、 出版公司) 的国有化重组和改革等
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因素导致的结果ꎮ 而这种状况又伴随着对国有企业行为的不良监督和控制ꎬ
管理部门更倾向于拥有更多工作岗位的大企业ꎬ 而非专注于提高效率或营利

能力ꎮ 与此同时ꎬ 政府还推动国有企业为社会服务ꎬ 实现社会目标ꎬ 以确保

更低的价格和更低的失业率ꎮ 然而ꎬ ２０ 世纪 ７０ 年代不利的外部环境加剧了国

有企业财务状况的恶化速度ꎬ 最终导致国有资本形成总额的急剧下降ꎬ 国有

企业经营陷入困境ꎮ
总的来看ꎬ 在 ２０ 世纪 ３０ 年代至 ８０ 年代ꎬ 巴西政府对经济的影响力是广

泛存在的ꎬ 国家拥有 (或持有少数股权) 大量国有企业ꎬ 尤其是在石油、 天

然气、 钢铁、 石化、 采矿和国防等战略部门ꎬ 国有企业拥有绝对的垄断权ꎮ
在不同部门国家股份所占比重不同ꎬ 如在交通运输、 通信、 电力、 供水、 煤

气等公用部门企业ꎬ 国家股份一般占一半左右ꎬ 且不允许外资入股ꎻ 在采矿、
冶金、 石油、 飞机制造等部门ꎬ 国家资本占一半以上ꎮ 国有企业中的国家股

份一般都是多元化的ꎬ 不仅有各级财政部门的直接投资ꎬ 也有其他部门、 国

有银行或其他国有企业参股ꎮ 巴西政府拥有一批国有大型企业集团ꎬ 实行跨

行业、 跨地区甚至是跨国经营ꎮ 如成立于 １９５３ 年的巴西石油公司是巴西最大

的企业ꎬ ２０２２ 年在世界 ５００ 强企业中位列第 １２８ 位ꎬ 不仅垄断了国内石油的

勘探、 开采和提炼ꎬ 还在拉美、 中东、 非洲以及北欧等 ２０ 多个国家和地区参

与石油的勘探和开采ꎬ 此外还从事化工、 橡胶、 塑料、 化肥等生产ꎬ 拥有一

支 ４０ 多艘船只的商船队ꎬ 从事国际贸易和远洋运输ꎮ
(四) 私有化改革与国有企业地位被削弱: 政府企业家模式的调整

(１９８５—２００２ 年)
由于 ２０ 世纪 ７０ 年代发生的石油危机、 ８０ 年代发生的债务危机ꎬ 以及货

币贬值和全球利率上升ꎬ 使用外债作为经常支出的巴西国有企业财务支出急

剧增加而营利能力并未同频提升ꎬ 维持国有企业追求的多样化社会和政治目

标在财政上变得越来越困难ꎬ 最终导致发展主义模式和国有企业作为政府企

业家模式失败ꎮ
２０ 世纪 ８０ 年代后ꎬ 巴西政府不得不采取自由主义、 市场化和放松管制政

策ꎬ 对国有企业进行私有化改革 (见表 １)ꎮ

—６８—
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表 １　 ２０ 世纪 ８０ 年代以来巴西国有企业的私有化

时期 执政者 私有化特征

２０ 世纪 ８０ 年代
菲格雷多 (Ｊｏãｏ Ｆｉｇｕｅｉｒｅｄｏ)

萨尔内 (Ｊｏｓé Ｓａｒｎｅｙ)
在小范围开始私有化ꎬ 重组了国家开发
银行

１９９０—１９９５ 年
科洛尔 (Ｃｏｌｌｏｒ ｄｅ Ｍｅｌｌｏ)
弗朗哥 (Ｉｔａｍａｒ Ｆｒａｎｃｏ)

主要对制造业和战略性行业的国有企业进
行私有化

１９９５—２００２ 年 卡多佐 (Ｆｅｒｎａｎｄｏ Ｈｅｎｒｉｑｕｅ Ｃａｒｄｏｓｏ)
主要对服务行业和基础设施行业的国有企
业进行私有化

２００３—２０１０ 年
２０１１—２０１６ 年

卢拉 (Ｌｕｉｚ Ｉｎáｃｉｏ Ｌｕｌａ ｄａ Ｓｉｌｖａ)
罗塞夫 (Ｄｉｌｍａ Ｒｏｕｓｓｅｆｆ)

再次国有化

２０１６—２０２２ 年
特梅尔 (Ｍｉｃｈｅｌ Ｔｅｍｅｒ)

博索纳罗 (Ｊａｉｒ Ｂｏｌｓｏｎａｒｏ)
主要对基础设施ꎬ 包括交通、 能源、 采矿
和卫生领域的国有企业进行私有化

　 　 资料来源: 作者整理绘制ꎮ

１９８５—１９９０ 年ꎬ 巴西政治舞台上先后执政的菲格雷多和萨尔内总统①结

束了军人政府的独裁统治ꎬ 在小范围内对国有企业实施私有化改革ꎬ 但进展

缓慢ꎮ １９８０—１９９０ 年共有 １７ 家亏损的小型国有企业拍卖或转变为股份制企

业ꎬ 并重组了国家开发银行ꎮ １９９０ 年ꎬ 科洛尔政府制定了比较激进的私有化

改革方案ꎬ 主要涉及钢铁、 肥料、 化工等战略性行业的国有企业ꎮ 到 １９９４ 年

７ 月ꎬ 政府已拍卖 ２６ 家国有企业ꎬ 收入 ８０ 亿美元ꎮ １９９４ 年 ９ 月政府开始大规

模私有化ꎬ 外资参与较多ꎬ 包括巴西飞机制造公司、 里约电力公司等特大型

国有企业被拍卖ꎬ 其中仅里约电力公司的资产就达 ２５ 亿美元ꎮ② 然而ꎬ 科洛

尔政府的私有化计划并没有全部完成ꎮ
１９９５—２００２ 年ꎬ 卡多佐政府加快了国有企业的私有化改革进程ꎬ 主要对

服务行业和基础设施行业的国有企业进行私有化ꎬ 并将改革范围扩大到铁路、
港口、 矿山、 银行和电信等部门ꎬ 国有企业改革进入新阶段ꎮ １９９５ 年ꎬ 卡多

佐政府将私有化作为其主要经济政策目标之一ꎬ 积极推动国有企业的私有化

改革ꎮ 为此ꎬ 政府专门成立了部门间特别协调委员会ꎬ 先后出售了电力、 矿

产和电话领域的国有大型企业ꎮ １９９６—１９９８ 年间ꎬ 被私有化的国有企业有 ３４
家ꎮ 在整个 ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ 巴西私有化的国有企业涉及电讯业、 冶金业、

—７８—
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１９９０—１９９２ 年费尔南多􀅰科洛尔总统执政ꎬ １９９２—１９９４ 年伊塔马尔􀅰佛朗哥总统执政ꎬ 他们

推行的政策与萨尔内相似ꎮ
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矿业和电力、 石油化工、 铁路、 化肥等行业ꎬ 私有化的目的是为了提高经营

效率、 减少国家公共债务、 吸引外资等ꎮ ２０００ 年 １２ 月ꎬ 巴西政府拍卖圣保罗

州银行ꎬ 由此开始对州立银行的私有化ꎮ ２００４ 年ꎬ 在马拉尼奥州银行进入拍

卖程序后ꎬ 国家持有的圣卡塔琳娜州银行、 塞阿拉州银行和皮奥伊州银行也

相继被拍卖ꎬ 大量外国资本进入巴西购买国有企业股份ꎮ
(五) 再次国有化与新国企的重新定位: 政府企业家模式的继续发展

(２００３—２０２３ 年)
巴西左翼政治家路易斯􀅰伊纳西奥􀅰卢拉􀅰达席尔瓦 (２００３—２０１０ 年执

政ꎬ ２０２２ 年再次当选巴西总统)① 执政时期叫停了前任政府实施的激进私有

化改革政策ꎬ 并再次实施国有化ꎬ 以确保国有企业在战略领域的稳定发展ꎮ
在卢拉 ８ 年的执政期间ꎬ 巴西成立了 ５ 家国有企业ꎮ 同时ꎬ 为了提高经营效

率ꎬ 巴西政府对私有化改革后的国有企业开始公司化和公开上市转型ꎮ ２００９
年ꎬ 大约 ５％的联邦政府国有企业上市ꎮ 作为左翼执政者ꎬ 卢拉表现出对社会

问题的强烈承诺ꎬ 如经常强调 “巴西家庭补助金计划” 并扩大社会边界ꎻ 提

出与 “增长和加速计划” (ＰＡＣꎬ 即政府基础设施投资计划) 和产业复兴政策

有关的微观经济政策要与健全的宏观经济政策同步ꎬ 使国家和国有企业成为

巴西新经济政策模式的核心组成部分ꎻ 重新定义国有企业的功能和作用ꎬ 既

要体现国家发展的政治目标ꎬ 也要兼顾经济和社会目标ꎬ 认为企业盈利并不

是唯一目的ꎬ 维护公共利益和国家安全应是国有企业的重要目标ꎮ
在罗塞夫总统执政期间 (２０１０—２０１６ 年)ꎬ 巴西政府加快组建新国企步

伐ꎬ 这与巴西劳工党自 ２００３ 年执政以来的政策是一脉相承的ꎮ 在此过程中ꎬ
巴西还有效地开创了一种新模式ꎬ 即国家宣布放弃在许多国有企业中的控股

权地位ꎬ 但仍保留作为一个重要的少数股权股东ꎬ 通过少数控股和持 “黄金

股” 的形式保证国家控股国有企业ꎮ 这一模式主要通过巴西国家开发银行的

投资银行部门来操作ꎬ 由此巴西的国家所有制从之前多数投资者控股转变为

少数投资者控股ꎮ 其他形式的国家干预控制模式得到探索ꎬ 如巴西国有石油

公司仍由国家作为控股股东ꎬ 但同时接受遵循一定规则的私人投资者作为少

数股东ꎬ 从而形成混合所有制企业ꎻ 对于国有投资企业ꎬ 国家仍是企业的大

股东ꎬ 政府保持对企业的控制和干预ꎮ

—８８—

① 卢拉总统的继任者迪尔玛􀅰罗塞夫 (２０１１—２０１６ 年)、 米歇尔􀅰特梅尔 (２０１６—２０１８ 年)、
雅伊尔􀅰博索纳罗 (２０１９—２０２２ 年) 对待国有经济和国有企业的政策基本上没有太大改变ꎬ ２０２３ 年

卢拉再次当选巴西总统ꎬ 其政策延续性更强ꎮ
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２０１６ 年后ꎬ 巴西的国有化与私有化还在交替进行ꎮ 从表面上看ꎬ 政府控

股的国有企业只占巴西上市公司市值的 ３０％ ꎬ 但如果加上巴西国家开发银行

控股和其他形式的控股部分ꎬ 政府控股的公司市值就会接近 ７０％ ꎬ 直接控制

的国有企业在巴西只代表国家影响力的一部分ꎮ 即使在大规模私有化浪潮之

后ꎬ 国家对经济的控制仍然非常强大ꎬ 国家对经济的影响远远超出巴西国家

石油公司或国家开发银行等国有大型企业的所有权范畴ꎬ 间接或隐蔽的国家

干预形式很难量化ꎮ 特别是 ２０２３ 年 １ 月 １ 日ꎬ 卢拉重新就任巴西总统后ꎬ 叫

停了前任政府的国家私有化计划ꎬ 将巴西邮政 (ＥＣＴ)、 巴西国家通讯社

(ＥＢＣ)、 巴西社保信息技术公司 (Ｄａｔａｐｒｅｖ)、 巴西联邦数据处理服务中心

(Ｓｅｒｐｒｏ)、 巴西担保基金管理局 (ＡＢＧＦ) 以及巴西国家石油公司 (Ｐｅｔｒｏｂｒａｓ)
等 ８ 家国有企业从私有化名单中剔除ꎮ 可以预见的是ꎬ 在未来几年ꎬ 巴西国

有企业的影响力覆盖面和控制力仍然较强ꎮ

三　 国有企业代表性案例: 巴西国家开发银行和淡水河谷公司

作为维护公共利益和国家安全的政策工具ꎬ 巴西国有企业在不同历史时

期发挥了关键性作用ꎮ 本文通过对巴西国家开发银行和淡水河谷公司这两个

典型国有企业案例的剖析ꎬ 管窥其中的作用机制、 特点和影响ꎮ
(一) 巴西国家开发银行

巴西国家开发银行是世界上最大的开发性银行之一ꎬ 也是巴西联邦政府

在所属经济部门进行长期投融资的主要工具ꎮ 该银行成立于 １９５２ 年①ꎬ 是当

时巴西经济发展政策的制定者和执行者ꎬ 其最初侧重于投资基础设施ꎬ 主要

是为了确保巴西政府于 １９５１ 年推出的 “全国经济振兴计划” 的实施ꎬ 后来逐

步针对私营部门和工业进行投资ꎮ 在不同历史时期ꎬ 巴西国家开发银行对国

家发展战略和政府相关政策的支持重点有所不同 (见图 １)ꎮ

—９８—

① １９５２ 年 ６ 月 ２０ 日ꎬ 巴西政府颁布 １６２８ 号法令ꎬ 宣布组建巴西经济发展银行 (ＢＮＤＥ)ꎬ 总部

位于里约热内卢市ꎬ 该银行的性质是注册为公司的政府机构ꎬ 具有独立经营权ꎬ 最初受财政部领导ꎮ
参见农发行巴西政策性金融研究课题组: «巴西开发银行研究报告»ꎬ 载 «农业发展与金融»ꎬ ２０１９ 年

第 ７ 期ꎬ 第 ７２ － ７５ 页ꎮ
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图 １　 巴西国家开发银行对政府经济发展战略的支持 (１９５２—２０２０ 年)
资料来源: 笔者绘制ꎮ

　 　 正如图 １ 显示ꎬ 在 ２０ 世纪 ５０ 年代ꎬ 巴西国家开发银行主要是为政府的基

础设施建设提供资金支持ꎻ ６０ 年代ꎬ 该行主要支持国内的耐用消费品生产和

技术创新计划ꎬ 同时也为综合性农业企业和中小企业提供融资额度ꎬ 并开始

与巴西各地的金融机构合作开展业务ꎮ 如 １９６６ 年ꎬ 在将 １９６４ 年成立的工业

机械和设备购置融资基金并入的基础上成立了工业融资特别机构 (ＦＩＮＡＭＥ)ꎮ

１９７１ 年ꎬ 巴西国家开发银行改组成为一家由政府 １００％ 控股的国有企业ꎬ 增

加了筹资和投资的灵活性ꎮ ７０ 年代ꎬ 该银行在执行巴西政府 １９７１ 年启动的第

一项国家发展计划方面发挥了重要作用ꎮ 该计划的优先事项是扩大资本货物

部门和开展巴西工业建设ꎮ １９７４ 年ꎬ 巴西国家开发银行创建了三家子公司①ꎬ
以便在资本市场开展业务ꎬ 扩大巴西企业的融资选择ꎮ １９８２ 年ꎬ 三家子公司

合并为一家投资子公司 “巴西国家开发银行投资部” (ＢＮＤＥＳＰＡＲ)ꎬ 为能源

和农业生产企业提供资金支持ꎮ 在 ２０ 世纪 ８０ 年代初期ꎬ 巴西政府经济发展

的特点是把社会问题纳入国家发展政策之中ꎮ 这一变化也反映在巴西国家开

发银行的名称上: １９８２ 年ꎬ 该银行改名为 “巴西国家经济和社会开发银行”
(简称 “巴西国家开发银行”)ꎻ 在整个 ８０ 年代ꎬ 该银行鼓励出口ꎬ 并于 １９８３

年制定了出口融资计划 (ＰＲＯＥＸ)ꎻ 在 ９０ 年代ꎬ 巴西国家开发银行开始拓展

—０９—

① 巴西国家开发银行系统由三家公司组成ꎬ 即巴西国家开发银行及其子公司巴西国家开发银行

投资部 (在资本市场运营)ꎬ 以及工业融资特别机构 (致力于促进机械和设备的生产和营销)ꎮ
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新的业务领域ꎮ 作为 １９９１ 年开始的国家私有化计划的行政、 财政和技术支持

机构ꎬ 该银行在巴西大型国有企业私有化过程中发挥了重要作用: 大力支持

创新和可持续发展的国家计划ꎬ 为中小微企业提供贷款ꎬ 设立了横跨社会和

环境领域的国家发展与区域社会发展司 (１９９６ 年) 并支持对环境风险分类的

项目ꎬ 推出小额信贷业务并在 １９９７ 年设立社会基金ꎮ 与此同时ꎬ 该银行于

１９９４ 年建立长期利率机制 (ＴＪＬＰ)ꎬ 取代之前融资中使用的参考利率 (ＴＲ)ꎬ
以降低长期融资成本ꎬ 鼓励企业投资ꎮ

２１ 世纪以来ꎬ 巴西国家开发银行将社会经济发展纳入其使命范围ꎬ 加大

了对大型基础设施、 物流项目的支持力度ꎬ 持续为民生项目和国家可持续发

展投资ꎮ ２００２ 年推出 “巴西国家开发银行卡”①ꎬ 作为其扩大向小生产者和企

业家提供信贷政策的一部分ꎮ ２００６ 年启动主要为创新型企业提供财务和管理

支持的新项目ꎮ 在 ２００７ 年金融危机期间ꎬ 该银行发挥反周期性作用ꎬ 协助制

定旨在恢复经济增长的解决方案ꎮ ２００８ 年ꎬ 亚马孙基金成立ꎬ 旨在支持促进

预防、 监测和打击森林砍伐的倡议ꎬ 以及保护和可持续利用亚马孙的倡议ꎮ
２０１１ 年起ꎬ 巴西国家开发银行开始加强对风能的投资开发ꎮ ２０１３ 年和 ２０１４
年ꎬ 巴西重要的高、 中容量交通系统基础设施建设也得到巴西国家开发银行

的支持ꎬ 其中包括城市交通规划、 世界杯和奥运会规划场馆等工程项目的建

设ꎮ ２００２—２０１５ 年期间ꎬ 巴西国家开发银行提高了对亟须建设的基础设施及

物流项目的支持力度ꎬ 贷款水平呈指数级上涨ꎬ 并由此成为一家金融巨头ꎮ②

２０１６ 年ꎬ 巴西制定了联邦政府投资伙伴计划 (ＰＰＩ)ꎬ 巴西国家开发银行开启

特许流程、 领导其他形式的项目资产私有化计划ꎮ ２０２０ 年新冠疫情期间ꎬ 巴

西国家开发银行突出其反周期行动的能力ꎬ 在扩大信贷、 特别是对中小微企

业的信贷ꎬ 以及维持就业和收入方面做出重要贡献ꎬ 在改善巴西人民生活水

平方面发挥政策性工具的作用ꎮ
在 ７０ 多年时间里ꎬ 通过投融资、 承销证券、 提供担保等方式ꎬ 巴西国家

开发银行始终致力于支持国家经济发展和社会进步ꎬ 支持各种规模的企业和

企业家的经营活动ꎮ 其侧重点在于建设项目所产生的社会、 环境和经济等方

面的积极效应ꎬ 始终考虑是否能为巴西创造就业和收入ꎬ 推动社会包容性发

—１９—

①

②

该银行卡类似普通商业银行的信用卡ꎬ 是一种便捷的信贷申请方式ꎬ 通过银行卡就可以获得

贷款ꎮ
罗杰里奥􀅰司徒达特、 拉姆􀅰拉莫斯: «开发性银行的未来: 以巴西国家开发银行为例»ꎬ 载

«开发性金融研究»ꎬ ２０１７ 年第 ６ 期ꎬ 第 ５９ － ７０ 页ꎮ
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展ꎬ 鼓励企业创新ꎬ 促进区域平衡发展及社会与环境的协调发展ꎬ 以最有效

的方式支持巴西的经济发展和社会进步ꎬ 以其独特的经营和融资方式发挥维

护公共利益和国家安全的经济政策工具作用ꎮ
目前ꎬ 巴西国家开发银行是一家由巴西联邦政府 １００％ 控股的上市公司ꎬ

仍然是政府实施经济政策的主要工具ꎬ 在各经济部门进行长期融资和投资ꎮ
作为一家为国家发展战略服务的政策性银行ꎬ 巴西国家开发银行主要关注基

础设施建设、 社会发展、 环境、 中小微企业融资、 生产结构安排、 工业化建

设和紧急救助这七个方面的活动和业务ꎮ 该银行建立了较为规范的治理机制ꎬ
由规范管理的规则和标准构成ꎬ 旨在处理内部机构如董事会、 执行局、 财政

理事会和其他委员会之间的关系ꎬ 对外治理机构则包括国会、 巴西审计总署

(ＣＧＵ)、 巴西中央银行 (ＢＣＢ)、 巴西联邦审计法院 (ＴＣＵ) 和巴西证券委员

会 (ＣＶＭ) 等ꎮ①

(二) 淡水河谷公司

淡水河谷公司 (ＣＶＲＤ) 是在源于 １９ 世纪中叶的铁路建设和伊塔比拉铁

矿公司 (１９１１ 年) 基础上于 １９４２ 年正式成立的一家国有企业ꎮ 当时的巴西总

统瓦加斯认为矿产资源属于国家战略性物资ꎬ 强调将矿产储备国有化的必要

性ꎬ 通过与美国政府签订的一项协议ꎬ 并利用伊塔比拉铁矿公司的设施、 铁

路网络和美国进出口银行的贷款ꎬ 创建了淡水河谷公司ꎮ 随着淡水河谷公司

的成立ꎬ 巴西不仅获得了一条主要铁路和港口设施所有权ꎬ 还获得了相当大份

额的矿产财富ꎮ 至 ２０ 世纪 ４０ 年代末ꎬ 淡水河谷公司已占到巴西铁矿石出口的

８０％ꎬ 其扩张的一个关键因素是它不依赖财政部为其扩张提供资金ꎮ 相反ꎬ 该

公司利用出口利润作为现金流的来源为其投资提供资金ꎮ １９５６ 年 １０ 月 ２５ 日ꎬ
淡水河谷公司的第一批股份 (共 ７１６ 股) 在里约热内卢证券交易所拍卖ꎬ 使公

司成为上市企业ꎮ 到 ６０ 年代ꎬ 淡水河谷公司已经成为巴西最赚钱的国有企业ꎬ
也是世界铁矿石市场的领导者ꎬ 成为世界上最大的 ６ 家铁矿石出口商之一ꎬ 其

盈利能力使其不必向巴西财政部或巴西国家开发银行寻求支持ꎮ ７０ 年代ꎬ 在埃

利泽􀅰巴蒂斯塔 (Ｅｌｉｅｚｅｒ Ｂａｔｉｓｔａ) 等人的领导下ꎬ 淡水河谷公司利用留存收益

收购其他行业的公司ꎬ 既实现了投资组合的多元化ꎬ 制定了企业的多样化战略ꎬ
同时也创建了合资企业ꎮ 通过子公司和少数控股子公司ꎬ 淡水河谷公司大举进

—２９—

① ＢＥＮＤＳꎬ Ａｎｎｕａｌ Ｒｅｐｏｒｔ ２０２１ꎬ Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ’ ｓ Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ ｔｈｅ ＢＮＤＥＳꎬ
Ｊｕｎｅ ２０２２ꎬ ｐｐ􀆰 １１ － ３０􀆰
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军铝土矿、 氧化铝和铝、 锰、 磷酸盐、 化肥、 纸浆、 纸张和钛等领域ꎬ 其流通

网络包括铁路、 海运航线和港口ꎬ 其中最重要的投资项目是开发了位于亚马孙

州的卡拉加斯 (Ｃａｒａｊáｓ) 铁矿ꎮ １９７３ 年ꎬ 巴西淡水河谷公司首次向中国出售铁

矿石ꎬ 这使巴西成为世界上第一个向中国出口铁矿石的国家ꎮ 在 ２０ 世纪八九十

年代ꎬ 淡水河谷是向巴西政府支付股息最高的国有企业ꎬ 也是在同期对资本形

成总额贡献更大的国有企业ꎮ 特别是在 ９０ 年代ꎬ 淡水河谷公司是巴西的主要出

口商ꎬ 是世界铁矿石市场的领导者ꎮ 虽然淡水河谷公司的核心业务是矿石的生

产、 加工和运输ꎬ 但它远不止是一家采矿公司ꎮ 在 ９０ 年代上半期ꎬ 它设法加强

在传统领域的竞争力ꎬ 同时继续对矿产资源进行地质勘查ꎬ 扩大对采矿的新投

资ꎮ 然而ꎬ 该公司最终还是在 １９９７ 年被私有化ꎬ 成为一家政府少数控股的国有

企业ꎮ
２１ 世纪以来淡水河谷公司处于改革和转型发展之中ꎬ 虽取得重要成就ꎬ

如设立淡水河谷基金ꎬ 但也面临巨大的来自环境、 社会责任和文化等方面的

挑战ꎮ 目前ꎬ 该企业正通过与全球约 １２ 万名直接或第三方员工的合作ꎬ 实施

低碳和环境友好型发展战略ꎮ
淡水河谷公司 ８０ 年来的发展历程表明ꎬ 采矿对世界发展至关重要ꎬ 但该

公司认为只有为所有人创造繁荣并照顾好地球ꎬ 才能改善人类的生活ꎬ 因此ꎬ
企业要始终尊重 “生命优先” 的基本原则ꎬ 力争成为世界上最安全、 最可靠

的矿业公司之一ꎮ 淡水河谷公司的历史与巴西的经济发展和社会进步及工业

化进程是同步的ꎬ 其目标是通过与政府合作开展工业化和国家经济发展战略

而实现的ꎮ 一家矿业公司的作用不仅仅在于采矿ꎬ 而是无论在社会、 经济、
可持续发展还是技术领域都与国家经济政策相联系ꎮ

根据淡水河谷公司 ２０２３ 年 ７ 月披露的财务数据ꎬ 其第二季度的经营业绩为

税前利润 ４１ 亿美元ꎬ 同比下降 １４ 亿美元ꎻ 第二季度运营自有现金流为 ８ 亿美

元ꎬ 主要反映了目前铁矿石粉和镍的价格下降的现实ꎮ 由于仍有大坝管理和矿

石合作开采等大项目启动ꎬ 淡水河谷公司仍是巴西在安全和可持续发展方面领

先的国际化国有企业ꎮ 为了配合低碳绿色发展战略和国家战略资源的可持续供

给ꎬ 淡水河谷公司在铁、 铜、 镍的开采中采用新技术和解决方案ꎬ 特别注意按

照全球通用标准进行尾矿的管理和利用ꎬ 释放出能源转型金属的价值ꎮ①
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四　 巴西国有企业演进发展的经验启示

２０ 世纪以来ꎬ 巴西建立了以国有企业为主体的国有经济体系ꎬ 特别是第

二次世界大战后ꎬ 大型国有企业逐渐成为巴西国家投资的重要来源、 政府维

护公共利益和国家安全的主要政策工具ꎬ 在巴西经济发展中扮演着重要角色ꎮ
截至 ２０１５ 年年底ꎬ 巴西国有企业共有 １４９ 家ꎬ 其中政府绝对控股的上市公司

有 ７ 家ꎬ 雇佣人数约为 ２２􀆰 ２３ 万人ꎻ 政府少数控股的上市公司 １５ 家ꎬ 雇佣人

数约为 ５􀆰 ４６ 万人ꎻ 绝对控股的非上市公司 １２７ 家ꎬ 雇佣人数约为 ３７􀆰 ５２ 万人ꎻ
巴西联邦政府控制的大型国有企业 １３０ 多家ꎮ 这些国有企业主要分布在第一

产业、 制造业、 金融业、 电信业、 电力和燃气、 交通运输业和其他公用事业

等业务领域ꎮ① 目前ꎬ 在全球 ２０００ 家市值超过 １０００ 亿美元的上市国有企业

中ꎬ 巴西占有 ７ 家ꎬ 其中ꎬ 有 １ 家银行、 ２ 家电力公司、 １ 家制造企业、 ２ 家

采矿企业和 １ 家石油公司ꎮ 在 １００ 多年的历史发展过程中ꎬ 巴西国有企业在

改革和发展方面积累了不少可供借鉴的经验启示ꎮ
(一) 国有企业应根据实际情况采取多样化控股模式

与许多其他国家一样ꎬ 巴西早期的经济发展和工业化是通过政府企业家

模式主导的ꎮ 这种模式的产生是由于民营资本缺乏能够承担巨大风险的资本ꎬ
需要政府出面协调各种基础设施投资ꎮ 尽管国有企业对巴西经济发展奇迹发

挥了关键作用ꎬ 但巴西政府显然也注意到要避免国有企业的无限扩张和膨胀ꎬ
而采取直接与间接控股ꎬ 多数控股与少数控股 (包括黄金股) 以及混合控股

等多种经营形式ꎬ 只在外部性严重、 私营部门兴趣较低的领域使用国有企业

这一政策工具ꎬ 以便给经济多元化和竞争性的私营部门留下发展空间ꎬ 避免

国有企业受到削弱ꎮ
尽管私有化是解决困扰国有企业发展问题的诸多方法之一ꎬ 但许多没有

私有化的国有企业都采用新的治理实践来解决委托代理和限制政府干预问题ꎬ
以吸引私人投资者充当小股东或债券持有人ꎮ 巴西国有企业的发展既提供了

作为多数投资者控股的发展经验ꎬ 同时也提供作为少数投资者控股模式的经

验ꎮ 在激励国有企业上市的同时ꎬ 政府还鼓励发展私人资本市场、 有组织的
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交易所和保护少数投资者的制度规则ꎮ
(二) 巴西国家开发银行的经验值得借鉴

巴西国家开发银行过去和现在都是巴西金融体系中一个重要角色ꎬ 在国

家充当少数股东的情况下ꎬ 在特定条件下控股股权会起到重要作用ꎮ 国家应

以机会明显受限的私营企业为目标ꎬ 为那些表现出潜力但又缺乏投资和增长

资源的企业提供发展条件ꎮ
一般而言ꎬ 随着新的资本化工具的出现ꎬ 地方证券交易所的发展和新的

投资者被吸引到市场ꎬ 政府应从企业中逐步退出ꎬ 但巴西国家开发银行所做的

却恰恰相反ꎬ 它不仅大规模扩展其贷款业务ꎬ 还创造了从政府直接转移资金的

新方式ꎬ 超越了传统的、 通过分配强制性储蓄 (来自企业税) 来支持其贷款活

动的经营模式ꎮ 直到 ２０ 世纪 ８０ 年代末ꎬ 巴西政府除了依赖多数国有企业外ꎬ
还通过巴西国家开发银行为私营企业提供融资支持ꎮ 如在 １９５２ 年成立时ꎬ 巴西

国家开发银行主要是解决企业的长期信贷稀缺问题ꎬ 为必要的基础设施项目融

资ꎬ 尤其是能源和交通建设项目ꎮ 在 １９５２—１９６４ 年间ꎬ 巴西国家开发银行 ８４％
的贷款业务都流向巴西重要的国有企业ꎬ 但到 ７０ 年代末ꎬ 其所有贷款的 ８７％流

向私营部门ꎮ 除了放贷ꎬ 巴西国家开发银行还开始进行多样化股权投资ꎮ
即使在国有企业实施私有化改革后ꎬ 作为一家上市公司ꎬ 巴西国家开发

银行仍然是巴西经济体系的核心角色ꎮ １９９５—２００９ 年ꎬ 该机构在上市公司中

的持股 (包括直接和间接持股) 逐年增加ꎮ 到目前为止ꎬ 巴西国家开发银行

在巴西经济中仍占据非常重要的地位ꎬ 国家干预经济领域的现象非但没有消

失ꎬ 其作用反而更加聚焦ꎮ 以维护公共利益和国家安全为目的ꎬ 巴西国家开

发银行可以为政府实施越来越务实和精准的经济政策服务ꎬ 其在七大领域的

业务活动正是急国家发展之所需ꎮ
(三) 国有企业是维护公共利益和国家安全的有效政策工具

只要有国家的存在ꎬ 代表公共利益和国家安全的国有企业就不会消失ꎮ
在国有企业的私有化改革过程中ꎬ 巴西政府注意到一些重要的战略性行业的

企业是不能被私有化的ꎬ 包括能源、 电力、 通信、 交通运输、 金融、 矿产资

源和公用事业等领域的国有企业ꎮ 借助于国有企业的市场主体形式ꎬ 巴西发

展了最初并非由私营部门单独投资的大型部门ꎬ 如钢铁制造、 飞机制造、 电

话、 石油、 天然气、 石化、 采矿和综合电网等ꎮ 大多数的应用创新工作基本

上也是由国家机构和大型国有企业ꎬ 如巴西国家石油公司和巴西航空工业公

司来执行ꎮ
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２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ 巴西对国有企业进行一系列私有化改革ꎬ 但所有私有化

过程最终都集中于巴西国家开发银行的控制之下: 从提议国有企业私有化ꎬ
到构建新的国有企业和出售国有企业等ꎬ 再到最后部长会议决定的由巴西国

家开发银行提出的私有化方案和时间表ꎮ 由于巴西国家开发银行的使命担当ꎬ
它会根据公共利益和国家安全来审视和判断改革方案ꎬ 推动私有化改革进程ꎮ

根据 «巴西宪法» 规定ꎬ 政府直接干预经济和市场活动具有两个非常正

当的理由ꎬ 即公共利益和国家安全ꎮ 因此ꎬ 创立国有企业就是为了维护集体

利益和国家安全ꎻ 国有企业被认为是政府通过公共政策提供公共产品和服务ꎬ
实现社会福利最大化的工具ꎮ 但公共利益和国家安全是可以根据意识形态的

观点或政治背景做出不同解释的ꎮ 如果上述两条理由被认为不再存在ꎬ 那么

国有企业就可能会进入私有化通道ꎮ 这既适用于小型国企ꎬ 也适用于大型国

企ꎬ 并与创建国有企业的理由有内在联系ꎮ 但无论是改革还是发展ꎬ 国有企

业都要依照国家法令考虑公共利益和国家安全问题ꎮ 巴西宪法规定ꎬ 设立一

家政府直接控制的国有企业必须得到国会的批准ꎮ 因此ꎬ 这类国有企业要进

行私有化改革还需要获得国会审批ꎮ
为保证公共利益和国家安全ꎬ 政府多个公共部门和其他行动者会参与国

有企业的私有化进程ꎮ 如投资伙伴计划理事会 (ＣＰＰＩ) 就是一个部长委员会ꎬ
负责审批巴西联邦政府直接控制的国有企业的战略退出和私有化ꎬ 其成员包

括总统、 经济部长、 基础设施部长、 矿业和能源部长、 环境部长、 区域发展

部长和政府秘书处部长ꎬ 以及巴西国家开发银行和巴西银行的首席执行官等ꎬ
监督机构包括巴西联邦审计法院和审计总署ꎬ 以及服务提供商和第三方ꎮ 巴

西国家开发银行参与整个过程ꎬ 同时聘请审计公司、 律师事务所、 财务顾问、
工程公司和投资银行来完成大部分的改革工作ꎮ

(四) 国有企业的经营管理改革和市场化可以更好地维护公共利益

私有化改革只是企业管理改革的一部分ꎬ 没有进行私有化的国有企业也

要在内部治理和合理化方面进行改革ꎮ 如巴西国家石油公司、 巴西电力公司、
巴西银行和联邦储蓄银行等都是巴西联邦政府所有的国有企业ꎬ 特别是国有

银行ꎬ 其业务一般都是瞄准如农业和住房信贷等私营银行没有涵盖的领域ꎬ
因此ꎬ 更要做好企业经营管理改革ꎬ 对标更高的管理标准ꎮ

国有企业市场化主要面向股市ꎬ 如果国有企业要上市的话ꎬ 就必须遵循

巴西股市的三个层级ꎬ 即新板市场、 一级市场和二级市场的公司治理标准实

践ꎮ 在联邦一级的国有企业中ꎬ 只有巴西银行在新板市场上市、 巴西电力公
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司被列为一级公司ꎬ 同时ꎬ 州级的国有企业须比联邦级的国有企业执行更高

的治理标准ꎮ 尽管巴西大多数国有企业没有公开交易ꎬ 但最大的国有企业都

在巴西股市上市ꎮ ２００９ 年ꎬ 上市国有企业分别占联邦和州政府直接控制总资

产的 ５８％和 ６８％ ꎮ 巴西国有企业在公开交易之前必须向有关管理部门提交其

财务审计报告ꎬ 必须至少在原则上遵守 «２００１ 年巴西股份公司法» 中规定的

对小股东给予法律保护的原则ꎮ
为打破国际大型跨国石油公司对巴西石油工业的垄断ꎬ 瓦加斯总统于

１９５３ 年创建巴西国家石油公司ꎬ 并由国家持股 ５１％ ꎬ 其主要业务为石油勘

探、 开发、 冶炼和运输ꎮ 此后ꎬ 政府采取了一系列强化石油公司权力和作用

的措施ꎬ 如在 ２０ 世纪 ７０ 年代把石油政策从立足于进口转变为自主勘探和开

发利用ꎬ 使巴西国家石油公司的业务规模不断扩大ꎬ 最后垄断了巴西石油和

天然气生产ꎮ 然而ꎬ 巴西国家石油公司在巴西的土地上勘探石油并不十分成

功ꎬ 至少数量不足以供应国内市场需求ꎮ 这就是为什么在 ２０ 世纪 ７０ 年代之

前ꎬ 巴西国家石油公司主要作为一家贸易公司运营ꎬ 主要进口原油和精炼产

品ꎬ 与私营部门合作发展巴西的石化产业ꎬ 最终才将所有私营合作伙伴并入

其中ꎮ 到 ９０ 年代初ꎬ 巴西国家石油公司成为美洲最大的公司之一ꎬ 并在石油

勘探方面有着独特的竞争力ꎮ
作为 ２０ 世纪 ９０ 年代私有化和自由化政策的一部分ꎬ 卡多佐总统设计了

石油工业部分私有化计划ꎮ １９９７ 年ꎬ 他制定 «石油法»ꎬ 结束了巴西国家石

油公司对石油的垄断经营ꎬ 并向外国投资者开放巴西的石油和天然气市场ꎬ
还允许外国人持有巴西国家石油公司的股票ꎮ 最终在 ２０００ 年 ８ 月ꎬ 巴西国家

石油公司通过美国存托凭证 (ＡＤＲ) 计划在纽约证券交易所上市ꎮ 通过在纽

约 (２０００ 年) 和欧洲 (２００２ 年) 股市上市ꎬ 巴西国家石油公司改善了其企业

治理水平ꎬ 信息更加透明ꎬ 并遵守公允会计准则 (ＧＡＡＰ) 按季度发布经审计

的财务报告ꎮ ２００１ 年后ꎬ 巴西国家石油公司依照美国颁布的 «萨班斯—奥克

斯利法案» (Ｓａｒｂａｎｅｓ － Ｏｘｌｅｙ Ａｃｔ) 的要求ꎬ 进一步将关联方交易和高管薪酬

公之于众ꎮ 通过在发达国家的各个证券交易所上市ꎬ 巴西国家石油公司已置

身于国际顶级证券评级机构ꎬ 接受世界各地大型共同基金和养老基金的审查

和监控ꎮ
事实证明ꎬ 企业经营管理改革使巴西国家石油公司和巴西政府获得了国

际信誉ꎬ 巴西石油业在 ２１ 世纪的头几年迎来繁荣发展ꎬ 跨国公司与巴西国家

石油公司合作开展大型勘探项目ꎬ 世界各地的大型共同基金购买了巴西国家
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石油公司的股票ꎮ 通过向私人投资者发行股票并做出透明度承诺ꎬ 政治家可

以提高干预的政治成本ꎬ 并避免实施损害国有企业利益的政策措施ꎮ 在巴西

国家石油公司的治理改革中ꎬ 最重要的项目是董事会的变化: 开始囊括独立

成员ꎬ 执行新的法律保护ꎬ 维护少数股东的权利ꎮ 同样重要的是ꎬ 巴西国家

石油公司将其相关资本私有化ꎬ 保留了大部分有投票权的资本和对公司重大

决策具有否决权的黄金股ꎬ 从而保证国有经济仍然掌握在政府手中ꎬ 使国家

能源安全得到保障ꎮ
(五) 建立较为完善的国有企业治理机制

巴西国有企业大多数是以有限责任公司、 股份公司或法人公司的形式

经营ꎮ 大多数国有企业是股份公司ꎬ 除金融企业联邦储备银行是一家法人

企业ꎮ
国有企业建立了公司内部治理机制ꎬ 企业的产供销、 自有资金支配、

内部机构设置、 干部任免、 工资制度、 职工招收和辞退以及产品价格的确

定等活动基本上与私人企业一样ꎬ 其经营管理活动完全由企业自主决定ꎮ
国有企业董事会应具有必要的权威、 能力和客观性ꎬ 以履行战略指导和监

督管理的职能ꎮ 如 «国有企业法» 限制了利用国有企业董事会获取政治支

持的可能性ꎬ 要求国有企业政策目标成本透明ꎬ 规定独立董事的比重不得

低于 ２５％ ꎬ 并要求成立董事会审计委员会ꎮ 再如ꎬ 成立于 ２０１６ 年的国有企

业协调和治理秘书处是巴西经济部私有化、 撤资和市场特别秘书处的一部

分ꎬ 其目标就是改善巴西联邦政府国有企业的治理水平ꎬ 促进公共投资的

透明度和效率ꎮ
巴西政府主要通过法律法规、 政府规制和企业内部治理规则ꎬ 建立间

接治理、 联合或单独管理及直接治理这三种国有企业的外部治理机制 (见
表 ２)ꎮ 总的来看ꎬ 巴西对国有企业的治理是多头并举的ꎬ 国有企业受适用于

所有企业的一般法律和监管框架的约束ꎬ 包括公司法、 民法典、 证券法和证

券交易所规则ꎬ 及其自身章程的规定ꎬ 行政规制涉及多个政府部门ꎬ 或单独

管理或联合管理ꎮ 在理论上ꎬ 由法律和政府规制编织的治理机制体系可以把

国有企业装进政府规制的 “笼子” 里ꎬ 但实际效果如何ꎬ 需要从实情出发来

判断ꎮ 以国有企业为代表的国有经济是由私法规定的、 具有法人资格的实体ꎬ
由国家直接或间接控制ꎮ 同时ꎬ 法律规定国有企业具有行政、 预算和财务上

的自主权ꎮ
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表 ２　 巴西国有企业外部治理机制

法律法规和政府规制 治理对象 治理模式

«宪法» «民法» «公司法» 等 所有上市和非上市国有企业 间接治理

«新竞争法»、 «国有企业法» 及巴西竞争管理局 私有和国有企业 间接治理

«证券法»、 巴西证券交易委员会 上市企业 间接治理

国家货币委员会 国家金融体系 直接管理

巴西联邦政府经济部、 财务部特别秘书处、 经济部私
有化、 撤资和市场特别秘书处

４９ 家国有企业 联合或单独管理

公司治理和联邦政府参与管理部际委员会 国有公司 直接管理

国家能源政策委员会 国有企业 (巴西电力公司) 间接治理

巴西总统社会通信特别秘书处 巴西国家电视台 直接监督

巴西政府区域发展部 ３ 家国有企业 间接治理

巴西国防部 ４ 家国有企业 间接治理

巴西国家畜牧和食品供应部 ４ 家国有企业 间接治理

巴西基础设施部 １１ 家国有企业 间接治理

巴西联邦审计法院 所有国有企业 间接治理

巴西总审计署 所有国有企业 间接治理

巴西计划部 所有国有企业 间接治理

企业内部治理制度 单个企业 直接管理

　 　 资料来源: 作者整理绘制ꎮ

(六) 国有企业要充分考虑利益相关者的诉求

一方面ꎬ 从公共利益和国家安全出发ꎬ 政府要做一个知情的、 积极的所

有者ꎬ 以确保国有企业治理透明、 负责ꎬ 具有高度的专业性和有效性ꎮ 与国

有企业的基本原理一致ꎬ 国有企业的法律和监管框架也应确保国有企业在从

事经济活动时的公平竞争环境ꎬ 并应当明确区分国家所有权职能和可能影响

国有企业条件的其他国家职能ꎬ 特别是在市场监管方面ꎮ
另一方面ꎬ 利益相关者和其他利益方ꎬ 包括债权人和竞争对手ꎬ 在认为

其权利受到侵犯时ꎬ 应能够通过公正的法律或仲裁程序获得有效补救ꎮ 在国

有企业将经济活动与公共政策目标结合起来的情况下ꎬ 其成本和收入结构必

须保持较高的透明度和披露标准ꎬ 与公共政策目标有关的成本应由国家预算

提供资金并公开ꎮ 应充分认识到国有企业对利益相关者的责任ꎬ 要求国有企

业报告与利益相关者的关系ꎬ 明确国家对国有企业负责任经营行为的期望ꎮ
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国有企业也应遵守高透明度标准ꎬ 遵循与上市公司相同的高质量会计、 披露

和审计标准ꎮ
(七) 国有企业不应有责任豁免和被特殊对待

作为指导原则ꎬ 国有企业从事经济活动不应免除一般法律、 税法和法规

的适用ꎮ 法律法规不应对国有企业和市场竞争对手进行不当地区别对待ꎻ 国

有企业的法律形式应允许债权人提出债权并启动破产程序ꎻ 国有企业的经济

活动在获得债务和股权融资方面应面对相同的市场条件ꎮ 当国有企业参与公

共采购时ꎬ 无论是作为投标方还是采购方ꎬ 其所涉及的程序都应具有竞争性、
非歧视性ꎬ 并以适当的透明度标准加以保障ꎮ 在国有企业上市或以其他方式

将非国有投资者纳入其所有的情况下ꎬ 国家和企业应承认所有股东的权利ꎬ
以确保股东得到公平对待和平等地获取公司信息ꎮ

五　 结论

作为一项宏观经济政策工具ꎬ 自 ２０ 世纪以来巴西国有企业经历了五个历

史发展阶段ꎬ 并在每个阶段表现出不同的政策工具效应ꎬ 巴西国家开发银行

和淡水河谷公司的案例从企业微观的角度反映了这些不同政策工具的特点和

影响ꎮ 通过历史实证和案例分析ꎬ 本文得出以下研究结论ꎮ
巴西国有企业是国家历史发展和经济发展战略的产物ꎮ 作为一种维护公

共利益和国家安全的政策工具ꎬ 国有企业的兴起和发展既有偶然的客观因素ꎬ
也有政治家的主观愿望ꎬ 并由国情所决定ꎮ 作为经济政策工具ꎬ 国有企业为

巴西探索进口替代工业化模式、 经济发展奇迹、 国家所有制和私有化改革等

提供重要助力ꎬ 也为如何经营和发展国有企业、 如何治理国有经济等相关理

论提供丰富的实践经验ꎮ 在巴西经济发展过程中ꎬ 国有企业的存在、 发展和

改革与意识形态没有必然联系ꎮ 因此ꎬ 在研究时应以历史唯物主义的立场看

待这一问题ꎬ 不宜对其贴上标签ꎬ 要对其历史作用和成败得失进行客观分析ꎮ
作为国有企业的典型案例ꎬ 巴西国家开发银行已经探索出一条较为有效

的经营和发展之路ꎮ 该银行不仅由巴西政府 １００％控股ꎬ 而且是一家在国际资

本市场上市的国家政策性银行ꎬ 其多元化的投融资模式不仅能够把经济效应

与社会效应较好地结合ꎬ 而且能很好地贯彻政府的政策意图ꎬ 维护公共利益

和国家安全ꎮ 这种经营模式值得借鉴ꎮ
巴西政府为国有企业建立了较为有效的外部治理和内部治理机制ꎬ 但也
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存在一些发展中的问题ꎮ 特别是外部治理机制ꎬ 从法律规定到政府规制ꎬ 都

形成了行之有效的治理模式ꎬ 试图从制度上把国有企业装进理性的 “笼子”
里ꎬ 防止其腐败或出现经营风险ꎮ 然而ꎬ 事实证明ꎬ 理论与实践总是有差距

的ꎮ 巴西经济发展现状和国情使国有企业在经营过程中出现了一些难以克服

的问题ꎬ 如资源和权力集中于少数人手里ꎬ 腐败现象较为严重ꎬ 社会发展不

平衡ꎬ 经济发展和繁荣的红利并没有惠及大多数人等ꎬ 造成了繁荣与贫困共

存、 民主与集权共生等相悖的社会现象ꎬ 导致巴西出现 “资源诅咒” 和 “中
等收入陷阱” 等发展困境ꎮ

在巴西的发展实践中ꎬ 国有企业与社会制度和意识形态没有直接联系ꎬ
更多体现了政府政策意图: 控制、 干预经济ꎬ 实现特定社会目标和经济发展

的有力工具和手段ꎬ 在动员资金、 积累资本和集中资源发展 “卡脖子” 产业

方面发挥积极作用ꎮ 但这并不是巴西所特有的现象ꎮ 巴西国有企业只是全球

范围内国有企业发展的 “冰山一角”ꎬ 与私营企业一样ꎬ 除作为政策工具之

外ꎬ 它还具有市场化和竞争性的一面ꎬ 是参与市场经济的重要主体ꎮ 这为我

们在中国式现代化建设过程中如何做大做优做强国有企业ꎬ 如何理解和处理

经济集权与分权、 经济治理与规制、 国家与市场的关系等理论和现实问题提

供重要的国家案例和经验启示ꎮ 纵观全球主要经济体ꎬ 大多数国家都在经营

国有企业ꎬ 国有企业与私营企业的关系正如计划与市场一样ꎬ 只是经济发展

的一种手段、 资源配置的一种方式和政府实施宏观经济政策的一种工具ꎮ
(责任编辑　 王　 帅)
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