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第一章

国有企业改革的历史进程及发展趋势

一、中央推动国有大中型企业改革的四条线路

（一）中央政府与地方政府推动国有企业改革的不同线路

这里所说的中央政府大体可以划分成两个层面：一个层面是中共中央、

国务院，一个层面是中央各部门。从通常意义上讲，中共中央、国务院出台

的文件政策，应该是面向全国的，实际情况多数也确实如此。但回顾有关国

有企业改革的文件，除了如十五大、十六大报告，十五届四中全会决议，十

六届四中全会决议等特别重要的，很多文件还是主要由中央有关部门为主起

草的，所以不可避免地会对中央企业、对影响全国大局的大企业考虑更多一

些，而对地方企业考虑少一些。更重要的是，由于地方政府考虑更多的是自

身的利益，不可能拿出很多精力去考虑全局性的问题，所以地方政府推动国

有企业改革的着力点与中央政府还是有所不同的，特别是上世纪 90年代初

期以后。学术界一般把中国国有企业改革划分为这样一些阶段：放权让利、两

步利改税、承包制、转换企业经营机制、现代企业制度试点、股份制、建立出资

人制度等等。这种划分主要是依据一些重要文件的出台和中央政府的实际推

动。但从地方层面看，从上世纪 90年代初、中期，特别是 1997年中共十五大

以后，地方政府普遍推行了以国有资产退出为主的国有企业（绝大多数是中小

企业）产权改革，而且进展非常迅速。总起来看，地方国有企业产权改革，减轻

了地方政府的负担，改善了企业经营，但有关国有资产流失的争论也集中在这

里。

当然我们将国有大中型企业改革与中小企业改革区分开，将中央推动的
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国有企业改革与地方推动的国有企业改革区分开，也是相对的；中小企业与大

中型企业的界限本来就不好区分，而且标准也在不断变化；地方政府虽然有自

己的利益偏向但又不可能从根本上背离中央的政策。

与自下而上的农村改革不同，国有企业改革基本上是自上而下的。农村

改革的全部基点就是农民的普遍贫穷，农村改革并未给国家财政贡献多少，但

更重要的是它没有影响国家财政收入的格局，所以农村以土地承包为主的改

革，在 20多年里一直是比较顺利的，只是在后期向非农转移，特别是农地向非

农用地转化的过程中遇到了比较大的障碍。而国有企业改革则不同，因为国

有企业过去一直是国家财政的主要贡献者、现在仍然是最重要的贡献者，国有

企业改革必然牵涉到与国家财政的关系，所以中央国有企业改革的政策也一

直不断地调整，这些调整一方面反映了对改革规律认识的深化，一方面也是为

了适应企业与政府、中央与地方不同利益的需要。

我们把 1979年以来中央政府推动的国有企业改革划分成四条线路，第

一条线路是扩大企业自主权，第二条线路是减轻企业负担，第三条线路是加

强监督管理，第四条线路是建立现代企业制度。这四条推进线路并不是按时

间顺序单列的，而是互有交叉的；但这种划分也包含有一定历史的、逻辑的顺

序。

（二）扩大企业自主权改革

毫无疑问，扩大企业自主权改革是中国国有企业改革历史的和逻辑的起

点。到目前为止，在四个方面的改革中它仍然是持续时间最长、覆盖面最宽

的。包括源于四川“放权让利”试验、两步利改税、承包制、企业集团授权经营，

也包括《转换企业经营机制条例》和《企业法》主要内容，甚至包括现代企业制

度试点的一部分。

1 .“放权让利”。放权让利的试点首先是在四川省进行，继而在全国推广

的。1978年 10月，四川省选择重庆钢铁公司等 6个地方国营工业企业进行扩

权让利改革试点。自主权的内容是：给企业定一个增产增收的目标，允许企业

在实现目标后，提取少量利润留成，可给职工发放奖金。这种做法实行三个月

后，调动了企业和职工的积极性，收到较好的效果。1979年 2月，四川省经过

调查研究，在总结 6个试点企业经验的基础上，制定了《关于扩大企业权力，加

快生产建设步伐的意见》（简称十四条），这个办法的主要内容是在分配方面突

破，增加企业的活力。十四条在 100个工业企业和 40个商业企业实施后，当
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年试点企业在产值、实现利润、上缴利润方面普遍高于非试点企业。① 1979年

4月，中共中央工作会议将扩大企业自主权作为经济体制改革的一项原则意

见提出来。5月，国家经委、财政部等 6个部门在京、津、沪 3个城市选择首都

钢铁公司、天津自行车厂等 8个企业进行扩权试点。7月，国务院要求各地、

各部门按照统一规定的办法选择少数企业进行扩权试点。企业扩权试点开始

扩展到全国。到 1980年 6月底，除西藏外，全国实施扩权试点的企业总数超

过 6000 家。试点企业总数占全国预算内国营工交企业数的 15%，产值占

60%，利润占 70%。② 1980年 9月，国务院批转国家经委《关于扩大企业自主

权试点工作情况和今后意见的报告》，并批准从 1981年起，把扩权工作在国营

工业企业中全面推开。国有企业改革开始全面铺开。

2 .两步“利改税”。改革之初，国家通过一系列的政策、法规赋予企业一

定的自主权，并允许企业保持一定的留利。但由于资源配置机制、宏观政策

环境改革不配套，特别是由于不存在竞争性市场，从而没有单一、充分地反

映企业经营的信息指标，企业一旦获得了一定的生产经营决策权，就有动机

和可能侵占国家应得的利润。于是，放权让利改革的实际结果就有悖于国家

改革的初衷。国家的改革目标是，在给予企业自主权和独立利益的同时，能

够不断提高国有资产的收益以及财政收入，但由于国家与企业之间的信息不

对称，却出现了“工资侵蚀利润”的现象。为确保国家的财政收入，划清政

府财政收入和企业可支配收入的界限，形成国家财政收入与税收挂钩，企业

收入与利润挂钩的机制，明确政企关系和企业的地位，国家于 1983 年和

1984年实行了两步“利改税”。“利改税”的基本思路是建立公平和稳定的税

收制度，使企业能够在平等的地位上竞争，从而准确地评价企业的经营业绩，

实行自主经营、自负盈亏。但是问题在于，价格改革滞后，企业的初始条件不

同，而且经济核算和审计制度不健全。这些制约因素使“利改税”无法绕开一

户一率的调节税和“鞭打快牛”、“苦乐不均”现象，而且企业往往采取各种各样

的变通手法来增加自己的所得，规避税负。结果政府的税收并未像设想的那

样稳定地增加。

3 .承包经营责任制。为了在进一步改进对企业激励的同时，保证国家权

①

② 参见赵德馨主编：《中华人民共和国经济史（1967 ～ 1984年）》，河南人民出版社 1989年版，第

580页。

陈雪薇主编：《十一届三中全会以来重大事件和决策的调查》，中共中央党校出版社 1998年

版，第 259 ～ 260页。
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