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□  合肥燃气集团有限公司   （230075）胡  娟

公益性视角下的国有企业改革探讨

十八届三中全会提到，“经济体制改革的核心

问题就是如何处理好政府与市场的关系，使市场在资

源配置中起决定性作用和更好发挥政府作用。”这次

明确提到市场由基础性作用转化为今后要起决定性作

用，就意味着政府的职能也将进一步转化，向建立统

一、开放、竞争有序的环境，构建开放、透明的市场

交易规则等功能转变，更好地扮演“服务”的角色。 

同时，作为经济体制改革中心环节之一的国资监管和

国有企业改革也是无法绕开的问题。近期，随着我党

加大对反腐倡廉工作的力度，不断出现新的贪污腐败

案件，尤其是在公益性国有企业中发生的案件，导致

部分群众对国有企业改革产生了疑问。《中共中央关

于全面深化改革若干重大问题的决定》指出要“推动

国有企业完善现代企业制度。准确界定不同国有企业

功能。国有资本加大对公益性企业的投入，在提供公

共服务方面作出更大贡献”。下面，本文将重点围绕

公益性国有企业改革进行阐释和浅析。

1     我国公益性企业发展的问题

2011年12月10日，国资委国有资产委员会副主任

邵宁在“2011中国企业领袖年会”上首次提出国企今

后将形成“公益性国企和竞争性国企”两大类型。这

一概念的提出，从根本上将国有企业的功能和发展方

向进行了有效区分。同时在国资监管方面也提出了新

的方向。

公益性国有企业作为国民经济的重要组成部分，

为社会提供基础性的公共产品和服务，高度体现了政

府的意志，是政府职能的一种有形延伸。比如，水、

电、气这类企业，就具有不以盈利为唯一目标，有很

强的社会公益性、自然垄断等特征。同时，该类企业

能够为社会和全体人民带来一定的经济效益和较大的

社会效益的同时，也存在一些“顽疾”。

（1）先天优势

“逐利”是企业的天性，也是企业发展的动力。

公益性国有企业，在先天无偿占有大量行业资源的

条件下，极容易形成行业垄断，如石油、煤炭、电力

等。虽然在近些年来的改革开放市场经济浪潮下，一

些地方政府尝试对这些行业引入竞争模式，但是由于

该行业的特殊准入门槛等要求，导致民营资本无法顺

利进入。反而从侧面促进了某些行业的一枝独大，并

试图通过对价格的垄断达到暴利的目的，完全背离了

公益性企业的根本宗旨。

（2）监管不力

公益性国企不像竞争性国企那样将企业利润作为

第一要务，随之而来就容易产生管理惰性和权责不清

等问题。经常可以在媒体上看到曝光某些贫困县却盖

着高档的民政局，某行业一边向政府埋怨政策性亏损

却接连给员工发出天价年终奖等现象，这些都是公益

性国企监管的漏洞。同时，任亲为贤、高薪低劳、分

配不明等问题也长期受到社会各界的诟病，使得公益

性企业原本应该亲民、重责的形象受到了不断质疑，

进而影响了地方政府的行政形象。

（3）缺少竞争

市场经济条件下，竞争带来的优胜劣汰会促进

企业通过改进生产技术、提高研发投入、注重人才引

进等各种方式降低生产成本，优化资源配置。而在公

益性国企从事的行业中，大多无法达到完全公平、透
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明的市场竞争秩序。准入制度的苛刻、先天垄断的优

势、资金门槛高、运营经验等元素都阻碍了民营资本

进入这些公益性行业的脚步。在缺乏竞争的市场环境

中，难免逐步形成了某些公益性国企固步自封，甚至

夜郎自大的心理。

（4）责任心匮乏

公益性企业往往处在关系到国计民生的行业，

如石油、电力、水等。这些行业对国家经济发展和社

会稳定和谐都起到举足轻重的作用。但是在缺少有力

监管和有效竞争的市场环境中，企业逐利的天性和权

责不清的漏洞就会滋生私心，做出损害公众利益的行

为。比如在能源供应紧张的情况下，以库存不足、运

输困难等各种理由要求提高产品和服务价格，取得利

益。这样的行为，是公益性国企缺乏社会责任心的集

中体现。

2     西方公益性企业的发展

在西方国家，国有企业的存在具有悠久的历史。

早在两次世界大战期间，美国由于战争需要，对部

分私人企业实行了国有化。直到今天，包括美国、英

国、法国等西方大国的国有企业也经历着不断改革的

浪潮冲击。这些改革部分取得了积极的成效，但是也

带来了新的问题。

（1）公益性企业地位无法撼动

法国作为工业大国，经历了数次国有化浪潮的

洗礼。飞机制造、电力、汽车、银行等行业在此期间

都经历了多次的国有化历程。尽管法国在1986年和

1993年有进行过两次私有化改革，但是政府始终控

制着能源、通讯、交通等关系到国计民生的公益性服

务行业。纵观其他西方国家，在漫长的国企改革进程

中，企业总量有所减少，但是公益性国有企业仍然在

国民经济和国有企业构成中占有一席之地。

（2）严格准入，完善监管

美国规定，国有企业只允许从事私人无法做、做

不好或无利可图的行业。而欧洲则规定公益性企业是

那些依靠自有竞争不能达到社会福利最大化的行业，

如石油、铁路等。在这些行业中通过建立公益性国企

的方式来达到公共产品生产和供给问题的平衡。严格

的准入制度也伴随着完善的监管制度。很多西方国家

都在法律法规方面明确细化要求，公益性企业要建立

公开透明的财务报告制度并定期向社会公示。同时，

规定国企高管不能来自政府机构，这被称为企业直接

经营者的非政府官员化原则。

（3）政府区别监管

西方政府近年来开始意识到政府过多干预企业运

营会直接导致企业的低效率，由此逐渐放松了对国企

的管制。但是，不同于对竞争性国企完全推向市场的

方式，对于主要从事公共服务类别的公益性国企，政

府制定了综合经济效益和社会效益的双重考核标准。

管理措施上不仅加强对合同采购、财务监管的力度，

同时也采取对政策性亏损进行补贴的方法保障这类国

企的生存。

（4）非国有化进程

最近20余年来，西方国有企业采取了以非国有

化为主要方向的改革。例如，作为推行改革最为积极

和成效明显的国家之一，英国目前已经出售了绝大部

分的国有企业，余下的国有企业产值仅占全国的约

2%。这样的改革目的是为了提高企业效率和减轻政

府的财政负担。但是，非国有化进程中，国有资产私

有化出售时，容易造成国有资产的低价流失。例如，

英国煤气公司的股票以53.34英镑出售后一周就上升

至61英镑，由此造成的经济损失最终还是由国家和民

众买单。此外，国企特别是公益性国企私有化或者股

权大量转为私有后，企业管理者往往缺乏社会责任

心，放弃了原先的公共职能，转而投向以经济利益为

重，大量裁员或降薪，由此给国家造成了严重的就业

压力，甚至动摇社会稳定。

3     公益性企业面临的问题和发展探索

回顾我国国企改革35年来的历程，国企数量在减

少，但是国有企业的规模和竞争力在不断提升。这是

国有企业改革的成绩，不容置疑。但是国有企业运行

的状态仍不理想，改革的任务仍然繁重。制约的体制

性和机制性障碍仍然有。其中，公益性国企就存在政

企不分、企业发展缺乏活力、法人治理结构不完善等

诸多问题。它山之石可以攻玉，借鉴西方公益性国企

改革历程和反思我国国企改革的经验，笔者认为，对

公益性国企的改革可以注意以下几个方面：
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（1）借鉴推进，区别对待

同样作为企业，公益性国企不同于竞争性国企的

最大特征就在于其身负公共服务职能的重担。十八届

三中全会指出，要鼓励更多的民资参与到国有企业的

改革中，为国企改革注入新鲜血液。但是公益性国企

应该提防过度市场化的趋势。像公共交通、医疗卫生

这类的公益性行业，由于前期资金投入大，成本回收

期长，效益低，需要政府承担这种责任，加大投入，

不能以竞争和利益为目标，这也进一步体现出国有企

业存在的意义和价值。此外，在公益性国企采取股权

多元化的进程中，一定要注意控制国有资产对企业的

绝对控制力量，不能轻易退让。如果改革的步伐过

急，难免会造成诸如西方国家那样企业逐利而为，不

顾社会稳定的不良后果。

（2）完善监管，双管齐下

任何企业离开了有效的监管都无法良性运转。公

益性国企是政府职能的有形延伸，自然离不开政府的

行业监管。政府监管可以从两方面入手。一方面，通

过制定规范的行业服务规范、定价机制、收入分配等

法律法规进行强制监管，加大力度；另一方面，政府

牵头或鼓励建立行业监督机制，综合来自本行业、用

户、相关利益团体等综合监督力量，以保证企业服务

的质量和企业行为的规范。

（3）兼顾利益，持续发展

“公益服务”和“企业发展”是公益性企业兼具

的特性。有人会觉得社会公益服务和企业经济发展相

互矛盾，其实，企业在将服务大众作为最高目标，突

出公益性的同时，采取市场化运作，通过提高企业生

产技术、管理水平、降低运营成本等方式获得适度利

润，两者有机结合，就能达到公益性企业发展的平衡

和可持续发展。

（4）提高效率，公平公正

公益性国企管理改革和其他国企改革一样面临

公平公正的问题。“大锅饭”带来的劳动积极性低，

效率低、资源浪费普遍存在，也是国企改革的难点之

一。因此，可以从完善选人机制和规范分配制度两方

面开展。一要完善市场化导向的选人和用人机制，既

要让个人价值得到体现，又要能带领职工创造价值。

二要让企业效益和职工收益成正比，体现个人价值。

充分调动国企管理者的积极性和国企职工的参与性。

同时通过财务审计、信息的披露制度等进行约束，让

企业的高管和职工获得应得利益。

2014年6月20日，由中集安瑞科控股有限公

司旗下“圣达因”品牌（简称中集安瑞科“圣达

因”）承建的“重庆民生能源”2 500m3LNG双层

球罐顺利投产，完成了调试验收工作，各项技术

指标均达到合同及标准的要求，内外球空间温度

场分布合理。

该项目是目前国内投入运行的储量最大的

珠光砂堆积绝热双层球罐，从方案比选、合同签

订、生产研发到调试进液投产，历时近1年半。

经过中集安瑞科“圣达因”项目组成员的共同努

中集安瑞科交付国内储量最大的
珠光砂堆积绝热双层球罐

力，成功解决了内外球形容器的连接支撑及传热

之间的矛盾（该结构已被授权国家专利）、双层

球罐的现场施工等两大难题。

双层球罐较子母罐或其它类型的带压低温储

存容器，具有用料省、设备基础造价成本低、工

艺操作简便、安全性能高等优点。该项目的成功

运营，提升了中集安瑞科“圣达因”产品在带压

LNG储存容器的市场竞争能力，同时为后续的带压

低温储存容器大型化奠定了基础。

（刘  慧）


