
2015年09月15日 星期二

编辑：陈玮英 E-mail：qiyebaoxinwenbu@163.com 校对：许舒扬 美编：王祯磊

G

03

中国国资报道 深度

国企改革， 不仅仅

是为了让国企更有

效率， 更是为了政

企分开 ， 形成新的体

制、机制与制度的“新三

制”，让市场在资源配置

中发挥决定性作用。需

要由发展的“新国企”向

改革与发展并重的“新

国企”过渡。

指导国企改革的行动纲领

———国资专家李锦《关于深化国有企业改革的指导意见》访谈录

《中国企业报》： 国企为什么要

改革？改革什么？请您从现实痛点、

历史规律 、 国际压力三个维度解读

一下。

李锦：国企为什么要改革？这看

似是一个非常简单的问题， 但弄清

楚对保证国企改革不迷航至关重

要。我想说的是，市场化方向与政企

分开这个核心问题一直没有得到很

好的解决，这是症结所在。

1993年十四届三中全会提出了

国企改革的顶层设计： 建立现代企

业制度。具体而言有如下标准：产权

关系明晰，自主经营，自负盈亏，政

企分开，合理激励。在推进现代企业

制度的过程中， 股份制被作为一种

重要的实现形式得到推广， 大量国

企改制上市。 但当时仅停留在提出

“问题”而已，仅仅是一个口号。

1999年的十五届四中全会通过

的《关于国有企业改革和发展若干

重大问题的决定》，是迄今为止关于

国企改革最重要的文件。

该决定提出：1.从战略上调整国

有经济布局，坚持有进有退，有所为

有所不为。 这一改革思路被理解为

“国企退出竞争性领域”，即“国退民

进”；2.抓大放小，采取改组、联合、兼

并、租赁、承包经营和股份合作制、

出售等多种形式， 放开搞活国有小

企业；3. 发展混合所有制经济；4.继

续推进政企分开， 党政机关同经济

实体脱钩；5.建立与现代企业制度相

适应的收入分配制度；6.对企业及企

业领导人不再确定行政级别。 当时

解决问题的焦点是抓大放小， 国企

脱困。很多目标提出来了，因为条件

不具备，没有办法解决。

这场大刀阔斧的国企改革，结

果是什么？1998—2000年的国企三年

改革攻坚，数千万的国企职工下岗、

分流、买断，大批国企破产、改制、重

组。这一轮改革延续到21世纪初，大

部分央企实现了改制上市。改革后，

从2003年开始， 国企盈利能力显著

改善，出现了一个“新国企”。

21世纪第一个10年， 在国企改

制红利、加入世贸组织国际化、上市

募集大量资金、国企多元化、房地产

大牛市和2009年的四万亿投资刺激

六次浪潮带动下， 国企从亏损累累

变成了盈利大户。值得关注的是，在

国企丰厚利润影响下， 国企改革却

出现逆转：政企分开进展很慢，这导

致国企固有的内部人控制问题卷土

重来，腐败重生。

国企存在的根本性问题是什么?

这些痛点是什么？就是《指导意见》

上概括的那几条。

具体表现在：

第一，企业主体地位难以确立。

在这样一个体制下， 央企始终难以

真正市场化。政府作为大股东，必然

行使对应的股东权利， 参与微观管

理过多， 不断侵蚀国企的自主决策

权。

第二，现代企业制度不健全，产

权不清晰导致较高的代理成本。理

论上“全民”才是央企的真正股东，

但在实践中“全民”不得不委托给中

央政府，中央政府再委托给国资委，

国资委委托给某些官员去行使股东

权利。这样一个过长的“代理链条”

大大提高代理成本。

第三，国企高管能轻松实现“内

部人控制”。有些央企高管领导沦为

腐败的温床。这样的案例很多，以中

石油窝案最为典型。

第四，体制机制障碍重重。部分

国有企业经济效益不高，缺乏活力，

缺乏改革的动力。

第五，国有资产监管不到位，在

产权交易过程中化公为私， 国有资

产流失现象严重。

由此可见，国企改革，不仅仅是

为了让国企更有效率， 更是为了政

企分开 ，形成新的体制、机制与制度

的“新三制”，让市场在资源配置中

发挥决定性作用。需要由发展的“新

国企” 向改革与发展并重的“新国

企”过渡。

显然，国内国际形势紧迫，下一

步发展面临众多难题和风险， 过去

支撑快速增长的条件已经发生变

化， 我国又到了必须主要依靠改革

红利释放活力、 实现发展的阶段。

《指导意见》上讲到，国际竞争与国

内转型升级的“双重压力”，中高速

与中高端水平的“双中高”。“双重压

力”、“双中高要求”体现了国际国内

大背景，显然，不改革不行了。这次

把改革的时间目标定位在2020年，

与全面建成小康社会的时间相一

致，可见紧迫性，甚至可以称为“国

企改革的五年规划”。

《中国企业报》：《指导意见》出

来了，要把改革任务落实下去，变为

经济社会发展活力，必须抓好落实。

您觉得落实会分为几个阶段？

李锦： 国有企业改革是2015年

经济改革的中心环节。《指导意见》

出来了，要把改革任务落实下去，变

为经济社会发展活力， 必须抓好落

实。 随着方案的出台， 国企改革的

目标、步骤、方向、重点都将明朗化，

发展实体经济是下半年国内经济发

展重头戏， 而国企又是实体经济重

要载体，可以预计，下半年国企“改

革红利” 的形成将是保增长的关键

一着。《指导意见》 出来了， 下面是

“实施意见”，由设计图转为施工图。

这次《指导意见》 是个顶层设

计，还有配套文件，接着还有若干实

施意见。 文件制定阶段后面是试点

阶段与推广阶段，“三步走”，一步一

步来，急不得。但是，也慢不得，因为

有个时间表，到2020年完成《指导意

见》提出的改革任务，这是个底线，

何况， 改革进程是可检查、 可评估

的。

《指导意见》出台后，各地各单

位都在紧锣密鼓地消化吸收中。那

么，围绕国企改革的核心目标，我们

如何找到政策落地的着力点？ 深化

国企改革的重点是“处理好与政府

的关系和与市场的关系”。围绕政企

分开、政资分开、推进市场化这一国

企改革核心目标， 我认为当前国企

改革最直接地会反映在8个方面，或

者说当前的8个趋势。

1.制定“实施意见”，由设计图

转为施工图 ，各个企业、各个 地 区

都要抓住这个“总把手”。2.政府部门

直接经营企业的风刹住了， 向管资

本过渡， 发出的红头文件会减少。3.

投资经营公司的试点加快， 限制政

府的公共管理权力直接介入企业经

营， 企业出现重新选择投资经营公

司的动荡。4.国企对内的改革试点也

将进一步扩大与深化， 包括构建更

加完善的现代管理制度， 职业经理

人的市场化选聘和员工持股试点将

扩大。5. 国企重组浪潮出现。2014年

国企重组步伐比较缓慢， 下一步可

以预期的是国企兼并重组将会加

快。6. 混合所有制联姻现象加快。文

件中明确， 国有企业将分为公益类

和商业类两类， 在分类基础上混合

所有制将提速， 商业类国企将进一

步向民企等多种所有制资本敞开大

门，出现双向进入状况。7.企业整体

上市将提速， 同时还将提高国有资

产证券化率。8.资本市场向实体经济

加快转移。从资本市场来看，去年7

月以来，全社会掀起炒股热，资本市

场流动性显著增强， 出现“脱实入

虚”的情况。从这次股市动荡中，可

以看出两个问题： 一是中国资本市

场发展仍然不完善， 二是资本市场

与实体经济相脱离， 成为实体经济

的“反向晴雨表”。资本市场支持实

体经济、支持国企改革，应当发挥重

要作用。

国企兼并重组将会加快， 国企

的并购重组会进入一个新的阶段，

不仅国内市场上的兼并重组加速，

多项政策倾斜将助力国有企业海外

布局大踏步推进。《指导意见》 提出

“发挥国有资本投资、运营公司的作

用，清理退出一批、重组整合一批、

创新发展一批国有企业”，意味重组

大政方针已定， 高潮必然出现。从

2014年来看国企重组步伐还是比较

缓慢，2014年中国500强企业有140家

并购重组690起， 比上年811起明显

减少，创2010年以来最低。前几天四

部委文件《关于鼓励上市公司兼并

重组、现金分红及回购股份的通知》

提出简政放权， 找到了阻碍企业兼

并重组的症结。 可以梳理出四种国

企兼并重组类型， 在外向型国企重

组上，包括“一带一路走出去”和“高

端装备走出去” 两项战略下的央企

兼并重组；国内方面，包括“淘汰过

剩产能”和“提高行业集中度”两类

重组。 通过比较2008—2014年各行

业主营业务收入同比增速， 建材水

泥、钢铁有色、煤炭、航运 、船舶制

造、军工或因产能过剩的问题，或因

经济发展阶段、产业生命周期、国家

战略等原因， 很有可能被纳入整合

名单，以期强强联合、化解产能、参

与全球竞争。

《指导意见》出台后，地方国企

的改革会明显加快 。 地方国企从

2013年开始，效益下降得非常明显。

在每年两万多亿的国有企业利润里

面，地方国企的比例本来就少，这两

年又下降得很厉害。 大量的国有企

业是地方国企，从数量上来看，地方

国企是国企的多数， 加起来占70%；

从营业收入来看， 央企大概占60%，

地方国企占40%。 三中全会开完以

后，各个地方都出台了一些办法，但

是等待观望的现象还比较多， 创新

很不够。现在《指导意见》出来了，都

明确了，是放开手脚大干的时候了，

当然第一步是落实“一四三战略精

神 ”，提出实施意见。

值得关注的问题是， 地方国企

的改革任务和央企的改革任务不大

一样。 地方国企改革要和地方债务

的化解、投融资平台的清理、财税体

制等很多问题结合起来。 而整个国

企改革要与保增长、 转方式、 调结

构、促开放、保稳定结合起来，这是

企业的客观需要， 也是党和国家事

业发展大局的要求。

让国企更有效率和形成“新三制”

从设计图向施工图的转变

国企改革的目标、

步骤、方向、重点都

将明朗化， 发展实

体经济是下半年国内经

济发展重头戏， 而国企

又是实体经济重要载

体，可以预计，下半年国

企“改革红利”的形成将

是保增长的关键一着。

国企改革立与破的

艰难历程

（上接 G02版）

（上接 G02版）

“破”国企小社会与确立国资监管体制

党的十六大提出，国家要制定法律法规，建立中

央政府和地方政府分别代表国家履行出资人职责，享

有所有者权益，权利、义务和责任相统一，管资产和管

人、管事相结合的国有资产管理体制。 2003 年 3 月，

按照全国人大通过的机构改革方案，国务院成立了国

有资产监督管理委员会（以下简称“国资委”）。 之后，

各省和地市两级地方人民政府相继成立了国资委。各

级国资委根据本级人民政府授权，分别代表本级人民

政府对所出资企业履行出资人职责。新的国有资产管

理体制在政府机构设置上，实现了政企分开、政资分

开，国有资产保值增值责任得到落实，国有资产监管

得到加强，形成了责任落实和压力传递相统一的工作

机制，有力地激发了国有企业改革的动力和发展的活

力，国有企业经济效益和运行质量显著提高，国有经

济总量进一步增加， 国有企业竞争力进一步增强。

2003 年 5 月，国务院发布了《企业国有资产监督管理

暂行条例》，明确了新的国有资产管理体制，规定了国

有资产监督管理机构（即国资委）作为政府特设机构

的性质和主要职责，为规范建立企业国有资产出资人

制度提供了基本依据。

“破”一手遮天与探索公司治理结构

2l 世纪初，国有企业的改革表现为公司治理结构

的不断改进和完善。由于我国公司治理结构的构建起

步晚，又带有明显人为设计和干预的痕迹， 表现出诸

多的“中国特色”。因此，在国有企业改革中，既要借鉴

成功的公司治理结构模式， 又要根据中国的实际情

况，进一步健全、完善公司法律制度，进一步推进国有

企业产权多元化，进一步完善国有资产管理体制特别

是国有股权代表委派机制， 进一步完善经理竞争市

场、金融市场，企业开始由过去实际上的“一把手负责

制”，转向董事会决策、经理层执行、监事会监督的公

司法人治理结构。

相关数据统计显示， 发端于 2005 年的董事会试

点制度，目前我国的央企还在试点当中。 至于如何有

效推进董事会制度改革， 有关国资问题专家指出，落

实这项改革依然存在较大难度。建立董事会制度就是

要找到能对企业负责的人，但目前国资委面临的一大

难点就是， 一些央企负责人并不是由国资委任命，也

不是由董事会来任命，所以要真正在央企落实董事会

制度改革并非易事。 董事会制度能否落实是关键，也

关乎以后我国建立一个什么样的国资监管体制。现在

要做的就是按照这条路走下去，并且做踏实。 虽然试

点多年，但依旧没有做实，无论是“向上看”还是“向下

看”，都面临一些阻力。

事实上，这个制度还在探索过程中，试点还面临

一定的阻力， 这些阻力不仅来自于央企自身体系内

部，也来自监管机构本身。 要改变过去“婆婆加老板”

的监管方式，须尽快理顺国资委与董事会、董事会与

经理层的关系。


