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东道国对国有企业的担忧与政策* 

Alvaro Cuervo-Cazurra
** 

 

政府实施财政和金融政策以吸引 FDI。但一旦涉及到国有企业（state-owned 

enterprises ，SOEs）1成为投资者，政府的态度则是相反的，倾向于限制此类投资。东

道国官员不信任外国国有企业的投资动机，并将他们视为母国不公平的金融优惠、补贴

和税收优惠等国家支持的接受者。但这种认知并不总是属实。一些政府与他们的国有企

业保持着不干涉关系，反而许多大型私有企业受益于政府的支持。尽管如此，观念仍然

存在，东道国政府最终还是以不同的方式对待外国国有企业，对他们实施额外的监管程

序、限制公共采购、限制融资和控制跨境交易。 

 

在许多情况下，政府宣称国家安全是歧视外国国有企业的理由。歧视违反国际投资

协定，但只要出于国家安全原因就通常是被允许的。然而，这种理由常常被滥用，并掩

盖了需要不同政策响应的各种问题。其中三个问题可能尤其需要不同的政策响应，解决

这些问题，最适合的是那些有事前规定和狭义定义的政策。 

 

对外国国有企业的第一个也是最典型的担忧是国家安全。私营企业由企业家创立，

其目的是寻求市场机会，国有企业则是由政府创立，用以解决市场的不完善和实现私营

部门无法达成的目标。因此，国有企业的 FDI 可能被视为一种域外工具，引发对其非商

业目标的担忧。在那些被视为对东道国国家安全敏感的领域，即在冲突情况下必须确保

占据军事优势那些领域，这种担忧可能尤其普遍。 

 

确定国家安全的相关领域和针对所有 FDI 的排外规定可能是适当的政策。以狭义的

形式事前澄清哪些部门对国家安全至关重要，这样的政策将有助于为投资者制定明确的
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规则。诸如国防和先进两用技术这样的国家安全领域的狭义定义，有助于避免国内公司

利用国家安全的借口限制外国竞争。排外规定应该适用于所有的外国企业，不能仅针对

外国国有企业。国有企业虽与其政府直接相关，但私营企业也会受政府的影响。 

 

第二个担忧是国有企业的不透明性。国有企业存在多层次的代理问题：公民是名义

上的所有者，但政治家拥有实际控制权，政治任命的管理者则实际经营这些公司。这可

能导致政治家将投资引导至有政治价值的地区，即使其商业价值十分有限。这种复杂、

多层次的代理问题影响了国有跨国企业在国外的行为方式，不清晰的决策责任归属引发

了对决策不透明的担忧。 

 

不对外国国有企业搞特殊化的监控是解决这个问题的适当政策。国内外企业都可遵

循国内公开的组织结构和职责要求。如果东道国现行的法律法规达不到标准，政府可以

进行更新并将其应用于所有企业，以提高行动的透明度和责任性。 

 

最后一个问题涉及对立政府。俗话说，没有永远的朋友，只有永远的利益（对政府

而言）。政府可以通过国有企业行使影响力、建立和部署软实力，引导国有企业支持友

邦发展，即使这样做无利可图。但是在某些情况下，母国和东道国政府可能存在对立关

系，东道国政府可能希望避免来自企业母国政府的影响，或者希望惩罚母国政府。 

 

控制是解决这个问题的适当政策。对利益的看法是不明确的，并且随着母国和东道

国政府的轮换，它们都会迅速改变。国际投资协议限制歧视。事先确定政治家判断其他

政府和其利益诉求的标准，建立关于对立国家 FDI 的审慎、节制性审查和控制机制，可

能有助于减少误解，消除潜在报复，避免仇恨升级。 

 

综上所述，外国国有企业的投资引发了要求澄清的多重担忧。担忧国家安全的这种

理由倾向于被过度使用以排除外国国有企业的投资，并可能掩盖东道国对企业不透明或

对立政府的担忧。排斥国有企业并非唯一的政策选择，监控和控制政策不仅可用还可能

更加合适。事前澄清东道国政府的观点，并狭义定义的政策是有用的。它们有助于平衡

FDI 的利益，同时解决对国有企业行为政治上的主要担忧，阻止国内企业以国家利益的

名义寻求免受外来竞争保护的规制俘虏行为，并帮助国有企业提高计划投资的成功率。 

 

 （南开大学国经所杨旭涵翻译） 
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两位匿名同行评审员有益的评论和建议。 
1
 Alvaro Cuervo-Cazurra et al., “Governments as owners: state-owned multinational companies,” Journal of 

International Business Studies, vol. 45 (2014), pp. 919-942. 
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