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国有企业混合所有制改革的政策与实践

徐善长

摘  要 ：推进国有企业混合所有制改革是中国政府始终坚持的改革方向，我国坚持在“重要领域”开

展混改试点，坚持发挥市场机制作用，坚持对出资人产权权益保护，对民营企业、外资企业一视同仁 ；围绕

“完善治理、强化激励、突出主业、提高效率”等要求推进改革。在此基础上，必须着力研究在政策层面解决

试点中的现实问题，加大改革力度，扩大试点，落实政策，发挥混合所有制改革在国有企业改革中的突破口

作用。
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改 革开放 40 年 来， 我国 始

终坚持以公有制为主体、多种所

有制经济共同发 展的基 本 经济

制度，毫不动摇地巩固和发展公

有制经济，毫不动摇地鼓励、支

持、引导非公有制经济的发展。

党的十八届三中全会《关于全面

深化改革若干重大问题的决定》

明 确 提 出， 国 有 资 本、 集 体 资

本、非公资本交叉持股、相互融

合的混合所有制经济是中国基本

经济制度的重要实现形式。2015

年，国务院出台了发展混合所有制

经济的指导意见。2016 年，在中

央的部署下，国家发改委牵头重

要领域的混合所有制改革试点，

至 2018 年 底， 共 进 行了三 批 混

合所有制改革的试点，第一批 9

家，第二批 10 家，第三批 31 家。

推进国有企业混合所有

制改革是中国政府始终坚持

的改革方向

在混改试点过程中，我国努

力做到“四个坚持”：

第 一， 坚 持“ 重 要 领 域 ”。

按要求在电力、石油、天然气、

民航、铁路、电信、军工等国有

经济占比较高的重要领域开展试

点。目前，试点涉及军工 12 家、

电力 7 家、油气 5 家、民航 5 家、

铁路 2 家、电信 1 家、铁路 2 家。

第二，坚持发挥市场机制作

用。做到三“因”、三“宜”、三

“不”。即因地施策、因业施策、

因 企 施 策 ；宜 独 则 独、 宜 控 则

控、宜参则参 ；不搞拉郎配，不

搞全覆盖，不设时间表。

第三，坚持产权保护。试点

中把保护产权、维护契约作为基

本导向，保护各类出资人的产权

权益。

第四，坚持一视同仁。试点

中，对民营企业、外资企业一视同

仁，同等对待。目前，引入的 50

多家战略投资者中，既有腾讯、

阿里等民营企业，又有通用、普

洛斯等外资企业。

围绕“完善治理”等要求

推进国有企业混合所有制改革

国有企业混合所有制改革试

点围绕“完善治理、强化激励、

突出主业、提高效率”的 16 字要

求推进。    

第一，完善治理。做到实现

“三化”。一是实现股权结构多元

化。例如，东航物流是百分之百

的国有控股，但现引进四家战略

投资者，释放了45％的国有股份，

另外还有 10％的员工持股，国有

股 份 进 一步下 降 到 45％。 二是

实现法人治理规范化。例如，中

国联通作为中央企业集团层面的

混合所有制改革试点，共引入了

14 家战略投资者，释放了 35.2％

的股份，集团持股比例从 62.7％

降至 36.7％。混改后，中国联通

选举产生了新一届董 事会，8 个

非独立董事席位中，联通仅占 3

席，战略投资者中国人寿、腾讯、

百度、阿里、京东各有 1 席；按照

上市规则设置独立董事 5人 ；成立

了发展战略、审计、薪酬与考核、

提名等专门委员会，各行其权，各

负其责，实现了董事会组成的多元

化和决策的专业化。三是实现运
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营市场化。使混合所有制企业成

为真正的市场主体。

第二，强化激励。主要实行

“五个制度”：一是实行职业经理

人制度，通过市场化方式选聘职

业经理人，实行任期制、契约化

管理和市场化退出机制 ；二是实

行差异化薪酬制度，市场化选聘

的职业经理人实行市场化的薪酬

分配机制 ；三是实行严格的绩效

考核制度 ；四是实行核心骨干员工

持股制度，以发挥管理层、核心员

工和技术骨干的作用和积极性 ；五

是实行劳动合同管理制度，所有员

工不再分三六九等，真正实现按劳

分配。

第三，突出主业。要“聚焦主

业、坚守主业、做强做优主业”，

为此，需要加快“三个剥离”：一

是加快剥离辅业，从不具备竞争

优势的领域退出，混改引入的社

会资本，严禁收购不相干的企业、

严禁扩张辅业、严禁圈地 ；二是加

快剥离“亏损”，对于长期亏损和

无效的资产，通过产权转移、无偿

划拨等形式，加快实现市场出清 ；

三是加快剥离包袱，主要是解决

企业办社会和历史遗留问题。

第四，提高效率。一是增强

盈利能力，二是压缩管理层级，

三是深挖降成本潜力。

在政策层面解决试点中

的现实问题

混合所有制改革，一头连着

深化国有企业改革，一头连着支持

民营企业发展，与完善产权制度和

要素市场化配置深度关联。在当

前国际国内复杂形势下，从改革的

实际出发，要进一步加大混合所有

制改革力度，顺利推进混合所有制

改革取得更大成效，并研究在政

策层面解决改革推进中的现实问题。

第一，国有资产定价问题。

国家对国有资产评估有明确的政

策规定，但在实践中还是有不少

新情况新问题。尤其是对国有非

上市公司，由于缺乏操作细则，资

产评估的难度较大，容易形成分

歧，企业普遍存在顾虑，相关的

交易定价制度办法需要进一步完

善。研究修订《国有资产评估管理

办法》，严格规范国有资产评估程

序、细化评估方式、强化监管和

法律责任追究、强化违法失信联

合惩戒。对按规定程序和方式评

估交易的国有资产，建立免责容错

机制，鼓励国有企业推动混合所有

制改革。

第二，土地处置和变更登记

问题。土地是国有企业混合所有制

改革能够注入的重要资产。由于一

些国有企业历史上获得的划拨国有

土地存在证照不全、证实不符、

权属不清、土地分割等问题，影响

改革进程。要研究加强国有土地

资产处置管理工作，为企业在混

合所有制改革过程中开展土地处置

和变更登记提供便利。

第三，员工持股问题。员工

持股是实现核心骨干人员与企业利

益捆绑、风险共担、有效制衡的

重要机制。在已有的《国有控股混

合所有制企业开展员工持股试点

意见》及《国有科技型企业股权和

分红激励办法》的基础上，要抓

紧制定《重要领域混合所有制改革

试点企业开展员工持股的政策意

见》，促进试点企业在员工持股及

中长期激励约束机制建设上加大

探索力度。

第四，集团公司层面混改问

题。集团公司层面开展混合所有制

改革，需自上而下优化股权结构，

重构业务板块，激发集团整体活

力与核心竞争力。要继续支持推动

有改革意愿、主业较为集中、条件

相对成熟的中央企业开展集团层

面混合所有制改革，更大力度、更

深层面推进改革。

第五，工资总额问题。工资

事关企业员工的切身利益，是激

励约束机制的重要内容。按照国务

院新出台的《关于改革国有企业工

资决定机制的意见》要求，进一步

加大混合所有制改革企业在工资总

额管理、薪酬决定分配方面的改

革授权力度，充分发挥市场在国有

企业工资分配中的决定性作用。

下一步，要加大国有企业混合

所有制改革力度，扩大试点，落实

政策，发挥混合所有制改革在国有

企业改革中的突破口作用。  

本文系作者在“改革开放的中国

与世界 - 第 84 次中国改革国际论坛”

上的演讲。

( 作者系国家发展和改革委员

会体改司司长 )
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