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公平视角下的国有企业红利分配制度改革

苏 贵 斌

（福建师范大学 公共管理学院，福建 福州　３５０００７）

　　摘　要：公平是社会主义的本质特征，也是社会稳定的坚实基础。改革开放以来，我国经
济取得了举世瞩目的巨大成就，但同时也出现一些与社会和谐相悖的不公平现象。从２００７年
中央企业试行国有资本经营预算制度以来，国企红利仍旧大部分停留在国企内部，形成“体内
循环”，未切实做到全民分享，有悖公平原则。从公平的视角对现行国有企业红利分配制度进
行剖析，发现其在上缴比例、支出流向和民生支出上存在不足。对深化国有企业红利分配制度
改革应以公平为原则的必要性进行分析。提出以公平为原则，确立国企红利分配的专项制度，
提高国企红利上缴比例，加大国企红利用于民生领域的支出以及建立信息披露制度，完善国企
内外部监督体系等改革建议。
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　　一、引言

国有企业作为一种特殊的生产经营组织形

式，普遍存在于各个国家之中，并对经济的发展起
到举足轻重的作用。在我国，国有企业同时具有
营利性和公益性的特点，其不仅表现在追求国有
资产的保值增值，还在国民经济的各个方面发挥
着重要作用。我国国有企业红利分配制度先后经
历了统收统支、利润留存、利改税、含税承包、税利
分流等阶段。１９９４年，为了平衡利益关系和缓解
那一阶段国有企业普遍的困难局面，暂时停止向
国有企业收取利润，直至２００７年财政部颁布了
《中央企业国有资本收益收取管理暂行办法》（简
称《暂行办法》），试行国有资本经营预算制度，从
而结束了国有企业１３年未向国家上缴利润的历
史。然而，从制度的设计和执行情况上看，国企红
利仍旧大部分停留在国企内部，形成“体内循环”，

未切实做到全民分享，无法体现公平原则。党的
十八届三中全会发布的《中共中央关于全面深化
改革若干重大问题的决定》（简称《决定》）指出国
有企业未来改革的目标及任务，完善国有资本经
营预算制度，提高国有资本收益上缴公共财政比
例，２０２０年提到３０％，更多用于保障和改善民生。
随着国有企业改革的不断深化，国企红利将更多
用于民生领域，体现社会公平。
对于国企收益的本质归属，长久以来一直是

学者们关注和研究的焦点。如邓聿文（２００７）认
为，国企红利必须纳入国库，然后通过公共财政支
出回归于全民［１］。在国企红利上缴的比例上，贾
康（２０１１）认为，当前国企红利上缴比例过小，应
较大幅度地提高国企红利的上缴力度［２］。而叶雷
（２００８）认为，目前我国财政还无法承受大规模的
社会分红，只能在某些领域进行社会分红的尝
试［３］。在国企红利支出的重点上，文宗瑜（２００８）
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认为，国企红利支出应向民生倾斜，在其支出中，
应着眼于构建和谐社会，体现民生政策导向［４］。
而陈少强（２０１０）认为，国企红利应重点支持国有
经济布局和结构调整，可适当用于履行社会责
任［５］。笔者认为，国有企业作为全民所有制企业，
其红利分配应以公平为原则，由全民公共分享。
本文对现行国企红利分配制度的非公平性进行阐

述，并对国企红利分配制度应以公平为原则的必
要性进行分析，最后提出以公平为原则，深化国企
红利分配制度改革的建议。

　　二、现行国企红利分配制度的非公
平性

　　（一）国企红利上缴公共财政比例偏低

随着我国国有企业改革的不断深化，国有企
业的利润总额也不断增长。从２００７年中央试行
国有资本经营预算制度以来，国有企业的利润总
额从１６　２００亿元提高到２４　０５０．５亿元（见图１）。
然而，根据财政部有关数据显示，２０１３年，中央国
有企业利润总额达到１６　２２４．２亿元，净利润达到

１１　６９０．９亿元，但国有资本经营预算收入却只有

１　０５８．２７亿元，只占净利润的９．０５％。造成这一
状况的主要原因是国企红利上缴公共财政的比例

偏低。２００７年开始，中央一类企业的红利上缴比
例为１０％，到２０１１年，这一比例提高到１５％，

２０１３年和２０１４年，这一比例再次提高到２０％和

２５％。虽然国有企业上缴公共财政比例逐年来有
一定的增长，但国企的大部分红利还是留存在企
业内部，这无法体现社会公平。而在国外，上市公
司股东分红比例为税后可分配利润的３０％～
４０％。欧美国家在分红比例的确定上，均保持在

４２％～６５％的高水平（陈少晖，２０１０）［６］。与其他
国家国有企业的上缴比例相比，我国国有企业上
缴比例仍有较大的提升空间。
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图１　２００７－２０１３年国有企业利润总额变化趋势图

　　（二）国企红利大部分流向国企内部

根据２００７年国务院颁布的《国务院关于试
行国有资本经营预算的意见》（简称《意见》），国
有企业上缴公共财政的红利支出分为三类：一
是资本性支出，即根据产业发展规划、国有经济
布局和结构调整、国有企业发展要求，以及国家
战略、安全等需要安排的资本性支出。二是费
用性支出，即用于弥补国有企业改革成本等方
面的费用性支出。三是其他支出，即用于就业、
社保等民生支出。通过近几年国有资本支出结
构图可以发现，目前国有资本收入主要用于资
本性支出，而用于社保等民生的其他支出较少
（见图２）。２０１４年中央国有资本经营预算支出
安 排 １　５７８．０３ 亿 元。其 中，资 本 性 支 出

１　１５０．８３亿元，费用性支出３７．７８亿元，其他支
出３８９．４２亿元，用于社保等民生支出的比重依
然较低。不难看出，虽然国有资本支出预算逐
年提高，但仍停留在“取之于国企，用之于国企”
的状态，无法体现社会公平。除此之外，这种状
态还可能会导致国有企业过度投资，盲目扩张，
拉大国有企业与非国有企业之间的市场地位差

距，导致社会福利受损。

　　（三）国企红利用于民生领域支出偏少

国有企业作为公有制企业，其所有权属于
人民。因此，其生产经营活动所创造的利润理
应由全体社会成员共同分享，才能体现社会公
平。而现阶段国企红利支出主要用于资本性支
出，用于民生领域方面支出偏少。２０１１年，国有
资本预算调入公共预算用于社保等民生支出以

及补充养老保险基金支出只有９０亿元，占全部
支出总额的１０．４８％。而２０１２年、２０１３年，这
一比例也只有８．０１％和７．０５％（见表１）。到

２０１４年，为落实《决定》，调入公共预算用于社保
等民生支出才提高到１８４亿元，但通过国有股
减持收入补充全国社保基金的支出也只有１０．
４２亿元。尽管国企红利在民生领域的支出有所
增加，但在当前社会保障基金面临巨大缺口的
情况下，现行国企红利在民生领域方面的支出
显得微乎其微。
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图２　２０１１－２０１４年国有资本预算支出结构图

表１　２０１１－２０１４年国有资本预算支出预算

年份 ２０１１　 ２０１２　 ２０１３　 ２０１４

支出总额／（亿元） ８５８．５６　８７５．０７　１　０８３．１１　１　５７８．０３

调入公共预算用于社保

等民生支出／（亿元）
４０　 ５０　 ６５　 １８４

国有股减持收入补充养

老保险基金支出／（亿元）
５０　 ２０．１　 １１．３４　 １０．４２

百分比／（％） １０．４８　 ８．０１　 ７．０５　 １２．３２

　　注：数据来源：根据财政部网站整理所得。

　　三、以公平为原则深化国企红利分配
制度改革的必要性

　　（一）构建社会主义和谐社会的题中
之义

维护和实现社会公平，是我国社会主义制
度的本质要求，也是建设社会主义和谐社会的
永恒主题。改革开放３０年多年以来，我国经济

和社会不断发展，取得了举世瞩目的巨大成就，
国内生产总值迅猛增长，相继超过英国、德国、
日本，成为第二大经济体，创造了人类经济发展
史上的奇迹。然而，在快速发展的同时，我国经
济也出现了一些与社会和谐相悖的现象，比如
产业结构畸形、社会保障不够健全、房价和物价
高涨、环境污染严重、收入分配差距悬殊、居民
收入增长与经济发展不同步、许多劳动者未能
切实分享改革发展的成果等。因此，维护和实
现社会公平，仍然是我国建设社会主义和谐社
会的基本目标。作为全民所有制企业的国有企
业所创造的红利，应重点用于民生领域方面的
支出，以助于更好解决当前存在的各类紧迫性
民生问题，贯彻科学发展观与可持续发展，寻求
经济和社会的协调发展，建设更加富裕、更加公
平的社会主义和谐社会。

　　 （二）国有企业公有制属性的内在使然

我国是社会主义国家，以公有制为主体，全体
人民共同拥有国有资产。我国宪法规定国有企业
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的所有权属于人民。作为国有企业最大股东的全
体国民，拥有对国企红利进行分享的权利，理应成
为国有资产收益的受益者。然而，现实的情况是
国企红利上缴国家财政的比例偏低，而且在国企
红利的支出上实际用于民生性的支出偏少，这无
法体现国有资产全民所有的属性，更无法体现社
会公平。且从国外的运行情况来看，自１９８２年
起，美国阿拉斯加州政府将国企红利直接分给当
地的公民，每人每年分到几百至上千美元不等［７］。
所以，将国企红利让全民共享，更多用于民生领域
方面的支出，不仅与国际惯例相符，更能体现我国
国有企业公有制属性，让全体国民共享改革发展
带来的成果，体现社会公平。

　　（三）有助于调节收入分配格局

社会公平是一个国家社会发展和文明进步的

重要标志。其内涵不仅包括机会公平、过程公平，
还包括结果分配公平。所谓结果分配公平，就是
指在结果分配上，兼顾全体公民的利益，防止过于
悬殊的两极分化，以利于实现共同富裕。改革开
放以来，我国经济和社会发展取得了举世瞩目的
成就，但同时也存在不少矛盾与问题，如行业之间
收入差距明显，地区之间收入差距巨大，城乡二元
管理制度、土地制度、户籍制度的不合理，导致的
城乡收入差距悬殊等［８］。这类问题严重影响了我
国共同富裕目标的实现。因此，为调节收入分配
格局，缩小地区之间、城乡之间、阶层之间的贫富
差距，应以公平为原则，加大国有企业红利在民生
领域的支出，将国企红利重点投入到教育、医疗、
就业、社会保障和社会管理上。这有利于调节收
入分配格局，使广大民众真正感受到结果分配上
的公平。

　　 （四）有利于促进经济的发展

公平与效率一直是人类文明与社会发展所追

求的双重目标。二者之间在本质上是相互促进、
互为条件、辩证统一的。伴随着我国经济的快速
发展，总体经济实力逐渐增强。但是在快速增长
的同时，也面临着诸多经济难题，如消费需求疲
软、国内需求不足、预防性储蓄过多、通货膨胀压
力过大等。在国企已有的巨额利润前提下，把国
企红利支出的重点以民生为导向，更多地投入到
就业、医疗、养老、教育等民生领域，那么居民在没
有就业、医疗、养老、教育等后顾之忧后，将会减少

储蓄而进行消费，从而拉动国内的有效需求。这
就使得国企红利转化成更多的有效需求消费，从
而促进经济的快速发展。此外，国内消费需求的
扩大，有利于提振发展国内市场的信心，使得企业
投资增加，产业结构调整，社会劳动力需求水平增
加，从而增加就业机会和国民收入，这反过来又促
进经济的发展。

　　四、以公平为原则深化国企红利分配
制度改革的建议

　　（一）确立国企红利分配的专项制度

国有企业作为全民所有制企业，其本质并
不在于市场经营，而在于实现社会功能。现行
的国企红利分配制度在民生领域的支出未能形

成刚性的约束，而仅仅停留在政策表面。国务
院２００７年颁布的《意见》中只对民生支出做了
简单的界定：“必要时，可部分用于社会保障等
项支出”。该规定弱化了民生支出在国企红利
支出中的重要地位。虽然学术界一直呼吁国企
红利应更多用于社保等民生支出，但现在并没
有一个明确的专项预算制度来规定国企红利进

入民生账户的比例。所以，应以公平为原则确
立明确的国企红利分配的专项制度，这样才能
保证社保等民生支出的规模，否则就可能会通
过各种名目，把原本可以进入民生用途的资金
另做他用。

　　 （二）提高国企红利上缴公共财政比例

目前国企红利的上缴比例在１０％～２５％。

而从国外来看，法国的国有企业上缴５０％的税后
利润给政府，瑞典、丹麦等国家的国有企业也达到
了１／３甚至２／３的上缴比例［９］。与国际水平相
比，我国国有企业上缴红利的比例偏低。所以，应
该在现有的基础上再适当提高上缴比例。由于我
国国企在国民经济中占有重要的经济地位以及承

载着众多的政策目标，因此，政府既要考虑以所有
者身份依法取得国有资本收益，也要考虑企业的
可持续发展，处理好企业自身长远发展需要和国
民经济持续发展需要的关系。这样做一方面可以
避免国企利润大部分留存企业形成“体内循环”而
导致国有资本过度投资，社会资源利用效率低，公
共利益受损等问题，另一方面还有利于政府进行
宏观调控，让更多的人享受到改革发展带来的成
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果，体现社会公平。

　　 （三）加大国企红利用于民生领域
的支出

　　我国政府承担着国企改革和提供公共服务
的双重任务，随着社会的发展，公共财政的支出
需求越来越大，仅靠税收收入难以化解支出压
力。所以，必须加大国企红利在民生方面的支
出，弥补公共财政支出不足的问题。当前我国
国企红利支出主要为优化产业结构，扩大生产
规模等资本性和费用性支出，而民生领域支出
很少。然而，我国民生领域支出需求压力巨大，
如社会保障体系不够健全、覆盖面不广、保障水
平低、保障基金缺口大等问题。因此，国企红利
应以民生为导向，更多地充实社会保障金，加大
教育、医疗等民生投入。这样做不仅可以让广
大民众分享改革发展带来的成果，还能防止垄
断的扩张，调节财富的分配失衡状态，提高社会
整体保障水平，实现社会公平。

　　 （四）建立信息披露制度，完善国企内
外部监督体系

　　深化国企红利分配制度改革要想践行公平原
则还需建立公开透明的信息披露机制，完善国企
内外部监督体系，加大对国企红利分配制度的监
督管理。只有充分的信息披露，社会公众才能了
解到企业国有资产经营和监督的信息，才能履行
监督权［１０］。因此，财政部等部门不仅要及时披露
国有企业上缴利润的实施情况以及国有资本收益

支出的使用情况，还要关注国企留存利润的使用
去向。这关系到国企的留存利润是否存在过度投
资，是否存在提高工资收入侵占利润，是否能够将
转化成的国企资产把蛋糕做大，为全民创造更多
的财富。作为国企的所有者，每一位公民都有权
了解留存收益的使用去向，国企一方面要将留存
利润的使用去向对外公开，另一方面还要加大公
众的舆论监督，严格控制非生产性支出，把留存于
国企的利润更多地用在国企的改革与发展上。
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