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集中统一监管

修订草案明确，国家将对经
营性国有资产实施集中统一监管。

过去，经营性国有资产散落
在多个部门，存在政企不分、多头
管理等情况。为此，中央和地方都
在推进各级经营性国资实现统一
监管，将其归口至国资部门。

中国企业改革与发展研究会
研究员吴刚梁解释，经营性国有资
产体量庞大、业态各异，集中统一
监管并非由单一部门进行排他管
理，而是统一监管规则与标准，落
实企业经营自主权，兼顾监管效能
与经营活力。

例如 2020 年 12 月，贵州省机
关事务管理局介绍，共完成省纪
委、省扶贫办、省机关事务局、省
委党校、省委政法委、省 教 育 厅
下 属 教 育 装 备 管 理 中 心 、省 检
察 院 、省 高 院 等 8 家 单 位 经 营
性资产剥离工作。剥离房屋资产
面积 17529.81 平方米，土地资产
面积 3651.31平方米。

2019 年，浙江省国资委在一
篇文章中明确，省国资委为全省
经营性国有资产归口管理机构。

金融、文化等特殊行业国企，
实行差异化监管。

2019 年，山东汶上县政府规
定，对国有文化企业所属承担特
殊职能的企业，国有产权暂不划
转，仍维持现行管理体制，由县国
有资产监督管理局履行国资基础
管理职责，其他监督管理工作，委
托有关部门或机构实施。

统一监管也延伸至海外。
修订草案中表示，将完善境

外企业国有资产监督管理制度，
优化境外布局和结构，加强境外
经营投资风险防控和安全保障。

今年 4 月，国务院国资委新设
了境外国资工作局，负责这项工作。

2023 年 2 月，国务院国资委
相关负责人介绍，央企境外资产
总额达 8 万亿元，项目 8000 多个，
分布在全球 180多个国家和地区。

功能类、公益类、商业类

修订草案首次在法律层面将
国有企业划分为功能类、公益类、
商业类。

功能类，以保障国家安全和
国民经济运行、服务国家战略为
主要目标；公益类，以提供公共服
务、保障民生为主要目标；商业
类，以获得资本回报、增强经济活
力为主要目标。

对国企进行分类，一方面有
利于其聚焦主责主业，另一方面
则是为了实现差异化监管。

西部某省一家市属国企高管
坦言，其所在企业为新设的地产
公司，业务被严格限定在地产领
域，不得涉足金融等业务。

修订草案写道，对功能类企
业，重点考核服务保障特定功能
任务的效果和经营业绩指标；对
公益类企业，重点考核提供公共
服务的质量和效率；对商业类企
业，根据行业特点和企业经营性
质，重点考核经营业绩指标。

修订草案也明确了“国有资
产监督管理机构不行使社会公共
管理职能”。

“国资委不行使社会公共管
理职能，但又赋予了对履行出资
人职责的机构调查、谈话、查阅资
料等公权力，这在法理上存在自
相矛盾之处。”北京大学法学院教
授邓峰说。他曾作为专家参与过
2009 年实施的企业国有资产法首
轮立法征求意见，并出版了《普通
公司法》等专著。

邓峰解释，按照法律逻辑，只
有承担社会公共管理职能的机
构，才拥有监管权、执法权与强制

措施权限。
国 资 委 的 法 律 定 位 是 出 资

人，权利来源于股权，可以依据股
东权利行使知情权，但要对混合
所有制企业开展核查，应通过公
司法规定的途径，而不应具有动
用类似公权力的手段。

将国有资本及收益充实民生

修订草案写道，国有资本收
益可调入一般公共预算收入，统
筹保障和改善民生；国有资本可
按一定比例划转，专项用于充实
全国社会保障基金。

吴刚梁解释，这两项措施并
非新规，而是近年来落地实施的
国企改革既有举措，此次写入修
订草案，是将成熟的改革成果制
度化。

根据国务院报告，2025 年全
国国有资本经营预算收入 8547 亿
元，调入一般公共预算 5741 亿元，
占比 67.2%。

此外，划转国有资本充实社
保基金也已落地实施多年。

2017 年国务院发布通知称，
随着经济社会发展和人口老龄化
加剧，基本养老保险基金支付压
力不断加大，决定划转部分国有
资本充实社保基金。

划转范围为中央和地方国有
及国有控股大中型企业、金融机
构，除去公益类企业、文化企业等
特殊机构，划转比例统一为企业
国有股权的 10%。

财政部数据显示，截至 2020
年末，符合条件的中央企业和中
央金融机构，划转工作全面完成，
共划转 93 家中央企业和中央金融
机构国有资本总额 1.68万亿元。

国企如何参股投资？

修订草案还针对国有企业日

常经营，新增了多项约束条款。
吴刚梁介绍，长期以来，国有

参股企业容易存在“重投资、轻管
理、弱退出”的问题，部分项目持
续低效亏损，甚至滋生出以挂靠
为名的“假国企”，导致风险隐患
积聚。

为此，修订草案新增了国企
参股管理等内容。国企参股投资
时，应与企业主要业务领域有相关
性，重点投向前瞻性战略性新兴产
业和未来产业，推动科技创新和产
业创新。

同时，国企要通过派出股东
代表，提名董事、监事人员等方式，
动态跟踪参股企业经营业绩，防范
财务风险，切实维护国有股东权
益，定期评估参股质量，运用增持、
减持或者退出等方式提升国有资
本配置效率。

此外，修订草案将“国有资产
转让”更名为“企业资产交易”，扩
大监管覆盖面，把过去容易被忽视
的重大资产处置、增资扩股等环
节，纳入了监管范畴。

也就是说，如果出售厂房、核
心设备等重大资产，原则上要公开
进行，如果受让方是两个或以上，
交易还应采取公开竞价方式。

如果是关联方参与国有资产
交易，还应当与其他参与者处于平
等交易地位，相关管理人员需全程
回避。

对于国企经营者，修订草案
在法律层面确立了违规经营投资
责任的追究制度。

例如，因违规造成国有资产
重大损失被免职的，五年内不得担
任国企管理人员；造成特别重大损
失，或因贪污、贿赂等经济犯罪被
判刑的，终身不得进入国企任职。

根据中国人大网，修订草案
征求意见时间为 2026 年 4 月 30 日
至 5月 29日。

吴超

17年来首次修法
国有资产怎么管国有资产怎么管？？

施行 17年后，企业国有资产法启动首次大修，数百万亿元国企资产迎来新规。
2025年 4月，《中华人民共和国企业国有资产法（修订草案）》提请全国人大常委会审

议，草案修改 71条、新增 32条。
根据国务院报告，截至 2024年末，全国国有企业（不含金融企业）资产总额 401.7万亿

元，国有金融企业资产总额 487.9万亿元。
2009年，企业国有资产法实施，构成了国有资产监管的基础制度。
国务院国资委研究中心研究员胡迟解释，此次修订的核心逻辑，是把多年来行之有

效的国企改革实践，从政策层面正式上升为法律，使国资监管更具确定性和约束力。
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