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国有资本经营预算支出民生化的制约障碍与优化路径

林 佳 彬

（福建师范大学 经济学院，福建 福州　３５０１０８）

　　摘　要：近年来，在国企红利征缴比例倍增，且财政部提出继续加大投入用于保障和改善
民生支出力度的公共财政预算这一时代背景下，国企利润分配回归惠民具有一定的可行性，其
中一条重要路径就是国有资本经营预算支出向民生导向，但与此同时，实施过程中也存在着诸
多的制约因素。正确认识制约民生化的症结障碍，有利于从根本上突破现有困境，找出优化预
算支出民生化的正确路径，实现作为国企出资人的全国人民共享投资收益的目标。
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　　新《预算法》的颁布有关国有资本经营预算部
分，从法律层面上已经基本解决了其主体及地位
的问题，也适当改善了关于国有资本经营预算的
覆盖范围、收支安排、与公共财政预算的衔接部
分，但预算支出方面在资本性及费用性支出上仍
然占有较大比例，在民生部分支出比重偏低。
学术界关于国有资本经营预算支出民生化的

研究仍然在初步探索期。汪丽鑫、付青山认为，社
保、医疗、教育等这些民生领域应视作国有资本经
营预算支出侧重的重中之重。［１］文宗瑜认为，把资
本性和费用性视作当前国有资本经营预算支出的

重点方向，在某种程度上会影响甚至阻隔政府调
控职能的有效发挥，建议调整支出范围，强调将部
分国有资本经营预算款拨付向解决社保、医疗、教
育等民生问题的社会性支出方面。［２］陈少晖、朱珍
等认为，政府公共福利性支出上的差额应该是国
有资本经营预算支出重点支撑的对象，而能让红
利最惠及民生的方式主要是使预算支出倾向于教

育领域。［３］并进一步提出，应从法制角度赋予国有
资本经营预算民生支出刚性机制，使其具体化、明

晰化、透明化。［４］张舒建议，理论界应加强国有资
本经营预算支出安排领域、对象和方式的研究，以
实现为实践提供理论指导。［５］

以上研究，无论是现有的纲领性文件还是相
关的研究观点，对于国有资本经营预算支出应当
投向民生领域这一问题上基本达成一致，但鲜有
研究结合到现行预算编制制度等预算体系框架下

的阻力。借鉴已有科研成果，对中国特色国有资
本经营预算支出民生化的运营及阻力进行思考，
提出进一步深化国资预算民生化的路径建议。

　　一、国有资本经营预算支出的范围界
定与执行

　　（一）国有资本经营预算支出的范围
界定

国有资本经营预算是我国国情下特有的产

物，它是政府用于保证公有制的同时又保证市场
资源合理配置的社会主义市场经济管理办法。
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算的意见》（国发〔２００７〕２６号，以下简称《试行意
见》）中界定了国有资本经营预算支出部分的内
容，即国有资本经营预算支出一般按照当年预算
收入规模安排，不列赤字。具体所列项目主要包
括：①资本性支出，即据产业发展规划、国家战略
等需要所安排的支出项目。②费用性支出。主要
用于支付国企改革的成本费用项目。③其他支
出。这部分支出视近期的改革发展任务而定，具
有一定的灵活性。由于《试行意见》中仅提到必要
时，可部分用于社会保障等项支出。［６］为观察国资
预算的民生化实现度，在本文中将这部分支出细
化为民生支出方面及非民生支出方面。

　　（二）国有资本经营预算支出的执行

国有资本经营预算作为我国现行复式预算体

制中的一种新型预算方式，体现了其较强的独立
性。当前国有资本经营预算支出的形式仍然以投
资为主，而投资决策主要是由国资监管机构做出。
执行步骤依次为：年度预算建议草案由作为国有
资本经营预算单位的国有资产监管机构提出；各
级财政部门同国资监管、发展改革部门跟进并编
制具体预算草案；本级人民政府审批后由各预算
单位下达预算至具体企业；企业在报经批准的预
算范围内提出使用资金申请，经财政部审批后拨
付使用。值得注意的是，资金支出过程中仍然需
要依法接受监督，若使用额度或相关事项需要调
整的还需按规定上报审批，年度终了时，财政部需
编制预算决算的草案交由本级人民政府批准。［６］

　　二、国有资本经营预算支出民生化的
运行特征

　　（一）大部分预算支出仍留存于体内
循环

由上述《试行意见》规定的国有资本经营预算
支出范围可以看出现行预算支出法律条文具有明

显的非民生倾向，那么其预算支出民生化在实践
中的运行情况究竟如何？财政部公布的几组数据

（见表１），２０１２年国有资本经营预算支出的计划
额度总共为８７５．０７亿元，在这总额中包括：资本
性支出７４４．７２亿元；费用性支出５５．２５亿元；其
他支出７５．１亿元（含用于中央行政企业的社保
支出５亿元）。２０１３年国有资本经营预算支出
的计划额度总共为１　０８３．１１亿元，额度中包括：
资本性支出９２９．７８亿元，费用性支出４５．８８亿
元，其他支出１０７．４５亿元（含用于财务管理能
力评估的其他支出５亿元；用于应对中央企业
突发事项的预留资金２１．１１亿元；用于中央行
政企业的社保支出５亿元）。２０１４、２０１５年虽然
用于其他支出的基数增大了，加大了其他支出
中民生支出的占比，但相比于资本性支出，用于
社保等民生支出的比重依然处于较低水平。资
本性支出占比居高不下。由此不难看出，国有
资本收益仍主要用于企业内部再投资，这一“取
之于国企，用之于国企”的状态无法让改革成果
与更多的民众共享。

表１　国有资本经营预算支出编制安排情况（２０１１—２０１５年）

年份
国有资本经营预算

支出计划／亿元

资本性支出／

亿元

费用性支出／

亿元

其他支出中民生

支出方面／亿元

其他支出中其他

方面／亿元

２０１１　 ８５８．５６　 ７０６．１１　 ５７．４５　 ９０　 ５

２０１２　 ８７５．０７　 ７４４．７２　 ５５．２５　 ７０．１　 ５

２０１３　 １　０８３．１１　 ９２９．７８　 ４５．８８　 ７６．３４　 ３１．１１

２０１４　 １　５７８．０３　 １　１５０．８３　 ３７．７８　 １９４．４２　 １９５

２０１５　 １　６９３．９８　 １　０６３　 ８８　 ２４１．３６　 ３０１．６２

　　数据来源：根据财政部预算司《关于历年中央国有资本经营预算的说明》整理所得。

　　（二）预算支出实际用于民生领域的
偏少

　　国有资产代表着全体纳税人利益，如何有效
处理好巨额国有资本经营预算中的民生化问题关

系到国之命脉，人民福祉。从财政预算司编制的
预算表中可以看出，在民生项目支出上真正能惠
及全民的民生支出只有两项：一是国有资本经营
预算补充社保基金支出（反映为国有股减持收入
等充实社会保障基金），二是调入公共财政预算的
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支出（反映为用于补充社保等民生支出）。从

２０１１—２０１５年执行的情况（见表２）来看，国有资本
经营预算其他支出中不仅惠及民生的内容较少，比
例偏低，而且部分划拨于其他支出部分还多用于国
有企业内部职工的社会保障支出、财务管理能力评
估、预留资金等非惠及广大民众的民生福利。

表２　国有资本经营预算民生支出预算

编制情况（２０１１—２０１５年）

年份
支出总

额／亿元

国有股减持

收入补充社

保基金支出／

亿元

调入公共

预算用于

社保等民

生支出／

亿元

两项民生

支出占支

出总额比

重／％

２０１１　 ８５８．５６　 ４０．００　 ５０．００　 １０．４８

２０１２　 ８７５．０７　 ５０．００　 ２０．１０　 ８．０１

２０１３　１　０８３．１１　 ６５．００　 １１．３４　 ７．０５

２０１４　１　５７８．０３　 １８４．００　 １０．４２　 １２．３２

２０１５　１　６９３．９８　 １１．３６　 ２３０　 １４．２５

　　数据来源：根据财政部预算司《关于历年中央国有资

本经营预算的说明》整理所得。需要说明的是，由于预算

与决算的支出口径统计不一致，故本文结构图的数据用

预算数据，而民生支出项目数据用决算数据，二者之间会

有一些差距，但并不影响判断。

２０１２、２０１３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 ７０．１、７６．３４ 亿元，占全部支出总额的

８．０１％和７．０５％。虽然到了２０１４、２０１５年，为了
落实《决定》特地提高了调入这两项支出的数额，
但在支出总额的占比仍均低于１５％，其造福于民
的成效在当前社会保障所面临的巨大缺口下，更
显得有些微不足道。

　　（三）现行预算支出民生的划拨并未提
高社会保障水平

　　从２０１０年开始，国有资本经营预算试行方案
开始正式编制，从而关于国有资本经营预算的民
生支出才有比较准确的统计数据，所以本文在进
行的社会保障水平判别时采用从国有资本经营预

算试行方案实行前后对比来考察。选取的数据为
中央国有资本经营预算正式编制后４年（２０１０—

２０１３）及其对称的前４年（２００６—２００９），见表３。

表３　国有资本经营预算编制前后社会保障情况对比表

年份 ２００６　 ２００７　 ２００８　 ２００９

国有资本经营 公共财政社会保障支出额／亿元 １１８５９．９０　 ５４４７．１６　 ６８０４．２９　 ７６０６．６８

预算试行方案 ＧＤＰ／亿元 ２３６３１４．４３　 ２６５８１０．３１　 ３１４０４５．４３　 ３４０９０２．８１

正式编制前 社会保障水平／％ ５．０２　 ２．０５　 ２．１７　 ２．２３

年份 ２０１０　 ２０１１　 ２０１２　 ２０１３

公共财政社会保障支出额／亿元 ９１３０．６２　 １１１０９．４０　 １２５８５．５２　 １４４１７．００

民生支出额／亿元 １５８．５４　 ４０．５１　 ６７．２１　 ８４．２９

国有资本经营预算 两项社会保障支出总额／亿元 ９２８９．１６　 １１１４９．９１　 １２６５２．７３　 １４５０１．２９

试行方案正式编制后 ＧＤＰ／亿元 ４０１５１２．８０　 ４７３１０４．０５　 ５１９４７０．１０　 ５６８８４５．００

社会保障水平／％ ２．３１　 ２．３６　 ２．４４　 ２．５５

民生支出的贡献率／％ １．７１　 ０．３６　 ０．５３　 ０．５８

　　数据来源：根据历年《中国统计年鉴》，财政部及国家统计局网站数据整理所得。需要说明的是，２００７年后才有专列
“社会保障与就业支出”项目，故２００７年后社会保障支出额用这一项目支出数据。２００６年社会保障支出项目包括：行政

事业单位离退休费、失业保险基金、企业职工基本养老保险、抚恤和社会福利支出以及社会保障补助支出等。

　　对比编制前后社会保障情况来看，虽然我国
现行国有资本经营预算中已有民生支出相关内

容，支出总额也在不断的增大，但由于资本性支出
占比仍然居高不下，使得这低额的民生支出部分

并不能起到为整个社会保障领域保驾护航的作

用。就其民生支出增长对经济发展的反映程度来
说，按照国际经验，社保支出对ＧＤＰ的占比应达

１７．２４％～２６．５８％才为正常水平［７］，而我国当下
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的社会保障水平一直在２％～３％之间徘徊，就贡
献程度来说，国有资本经营预算民生支出的贡献
度更是不足１％，由此可见现行预算支出民生的
划拨并未实际使民众的社会保障水平得以提升，

因此还需进行进一步的深化。

　　三、制约国有资本经营预算支出民生
化的症结障碍

　　（一）当前预算制度带来的障碍

由于现行国资预算支出政策制度编制主体、

程序、范围和内容的不清晰，更缺乏明确的民生支
出倾向，导致了预算支出分配向民生方面与否和
分配多少问题出现了各种争议。从现行的国有资
本经营预算制度来看，其不仅没有考虑到教育、医
疗、就业、环保、公共安全等民生性支出，就其提到
的社保支出，也只是在“必要时”才进行考虑。这
个必要时的范围太难定义，且在实践中还倾向于
用在央企职工的社保上。由此可见，国有资本经
营预算支出民生化的症结障碍之一就是在预算支

出政策的设计上，在所公布的法律制度上就体现
出了非民生导向。目前大多数省区市在支出方面
主观因素较多，存在支出随意性，缺乏支出方向和
重点的长期规划，不利于国有资本经营预算支出
作用的发挥，作为终极所有者的全国人民也很难
共享到国有企业改革发展所达成的阶段性成果。

而这个预算支出政策制度本应该有利于扭转过去

几十年来国民收入分配越来越失衡的状态，这正
是国有资本经营预算应该发挥的作用。

　　（二）固化意识形态同盟的阻挠

目前我国的改革在各个方面都已经全面进入

了“深水区”和“攻坚期”，各方利益纠葛及博弈的
状态均伴随着改革的进程而愈发凸显，国有资本
经营预算支出的改革也不例外。在现行的转型市
场经济中，蛋糕虽然比以前大了很多，但随着蛋糕
一起增大的还有那些已经利益固化了的意识形态

同盟。而这也正是难以进一步推动及深化的症结
根源。由于那些处在垄断地位的国有企业、体制
内的员工、大型国企内部的经理人群等构成了强
势精英集团，在国企收益基数不变情况下，为民生
而使得国企分红上缴比例倍增情况下自然会减少

企业的留存收益，且为民生而使国资预算支出更
多的拨付于体制外非体制内，也会影响他们原有

的利益。作为一个理性经济人，这些意识形态同
盟势必会极力反对国有资本经营预算支出民生化

的变革。同时大部分国有企业团抱执行信息不披
露机制，使得公司透明度低、盈利情况未知，也是
有效减免自身利益受到侵害的做法之一。李克强
总理说过，“触及利益比触及灵魂还难，这需要勇
气、智慧、韧性。”［８］因此，除了发放有效的国有资
本经营预算纲领性文件，还要找到瓦解这些固化
意识形态同盟的新支点。

　　（三）预算后续监管力度的匮乏

在国有资本经营预算支出拨付以后，对其监
管的力度是否到位，监管的体系是否完善成为预
算资金是否能安全高效运行的重点保障，也是支
出效益最大化的重点保障。然而，《试行意见》中
关于支出部分的描述非常少，就不多的内容来看
也相对比较宽泛，在所有资料中也显示并没有对
国有资本经营预算拨付后续的监督有更进一步的

规范与说明。因此笔者认为，现行的预算后续监
管力度及其匮乏，缺乏相应的配套支出监管体系。
同时，由于对资金的后续使用缺乏相应有效的第
三方监督及绩效评价考评制度，企业在资金使用
上有更大的随意性，所拨付款项被挪作他用的现
象也时常发生。因此，有必要加大监管专项预算
支出资金的追踪力度，建立后续严格的国有资本
经营预算支出监管体系及相应的配套措施。

　　四、国有资本经营预算支出民生化的
优化路径

　　（一）完善试行中的预算制度，及早将
其纳入正式化预算体系

就上文分析的国有资产经营预算历史演变来

看，１９９４年提出要实行复式预算制度，但复式预
算一直没有成型，地方上也是象征性的。直到

２００７年的《试行意见》出台，从２００８年正式实施
后才开始实行国有资本经营预算，至今也不到１０
年，目前仍然处于试行阶段，尚未真正成为复式预
算。试行办法仅处于试行阶段，无法达到正式预
算制度的功效。如就执行程序而言，在试行阶段
预算的拨付跳过了像正式预算中由本级人大审议

并批准的程序，而只需经本级人民政府批准，缺乏
一定公开、公平、公正的基础，更谈不上发挥公共
资源合理使用以及促进民生支出的作用。
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因此，在面对其他国家均没有的如此庞大的
资本性国有资产时，特别是要处理正式化国有资
本经营预算这项别具中国特色的事物，应该通过
对有关条款进行调整、补充及完善，尽快结束试行
期，将国有资本经营预算正式化后添加到国家预
算的体系当中，真正形成复式预算制度。在此基
础之上，应当继续完善《预算法》中对国有资本经
营预算编制、审批以及后续监督制度等的规定，通
过科学化、合理化预算编制的时间、内容和程序来
达到使《预算法》中针对国有资本经营预算的部分
更具指导性和实践性。［９］只有把国有资本经营预
算及早正式纳入国家预算体系，统一平衡，衡量绩
效，才能够真正回馈给老百姓。预算体系和财政
体系的改革，对于推动国有资本经营预算支出民
生化的深化发展具有至关重要的决定指导作用。

　　（二）形成有弹性而非一刀切的利润分
配制度

　　目前讨论得比较多的是红利收取比例问题。
我国以前国有资本收益上缴比例在５％～１０％，
现行上缴比例是１０％～２５％，具体表现为：第一
类独立烟草企业 ２５％，第二类 ２０％，第三类

１０％，第四类５％，第五类免缴。［１０］有些学者呼吁
仍然应该提高和扩大国有资本红利的缴交比例。
但这一建议并不妥当，原因有二：一是，财政部网
站上公布的国企利润数字并非最后能用于分配的

利润数字。由于我国以前利税不分，网站公布的
利润总额是我国特有的产物，相比西方的利润，即
税后利润的概念，还需再扣掉２５％的所得税才是
我国能用于分配的部分。由于基数大的情况下，
所得税的缴交也相应增大，剩余远没有利润总额
所显示的那么多，因此将西方国家高额比例的分
红比率推广或类比于我国的做法并不科学。二
是，核算方式也存在问题，归属于母公司的净利润
是另一概念。据合并报表等相关会计知识可知，
央企利润总额是包含子公司的。现有国资委直接
管的央企约有１２１家，三级以上的母公司、子公司
及孙公司共有１７　０００多家，而国资委或财政部门
所收利润并不能从孙公司收取，因而只能从１００
多家母公司收取。有报告显示，其实许多利润集
中在少数垄断行业，国有企业除了少数垄断企业
之外，到母公司这一层的利润并不多。而北京天
泽经济研究所提供的一份研究报表更是指明，国
有企业一年的利润仅是虚有其表，减掉那些垄断

行业的利润后，真正到母公司这一层的利润并不
多。如２００９年中石化、中石油、中移动三家企业
的利润占全部（１２９家企业）利润的４４％，可见，除
去这三家，剩余的１２６家企业并无多少利润。［１１］

鉴于上述分析，需要形成一种有弹性的分配
制度［１２］，尤其是针对烟草等企业生命周期并非处
于高速发展阶段而正处于衰退期的行业，继续上
调其未来的应缴利润比例（甚至达４０％以上）。
这些行业已不需要再把利润资本化来重新投入企

业使其高速发展用，留下足以支撑其基本运营的
利润即可，而其他类企业则按弹性的不同划定利
润分配额。一方面，各类国有资本的运行都步入
市场轨道，所取得的收益具备与全民分享的基础，
尤其是成熟期与衰退期的行业；另一方面，依据宪
法规定，各类国有资产具有全民所有的属性，对其
取得收益的征收也保证了全民所有权的实现。

　　（三）构建预算支出民生化顶层设计的
机制格局

　　从近年实践看，尽管当前已有关国有资本经
营预算的公共民生福利性支出，但还未出台真正
公平、公正、公开且高效运行的支出分配方案。国
务院国资委所提出的“大国资、一盘棋、一家人”监
管理念的核心就是要把全面建成小康社会的价值

放到改革蓝图的核心位置，从提高国有经济的活
力、影响力和控制力的目标出发搞好顶层设计。
笔者建议，立体的国有资本经营预算支出民生化
的管理配套制度，按照大国资理念的“拓宽范围，
逐步做到全过程、全方位，不留死角，不留遗漏，不
出现重大失责”改革新思路［１３］，主要体现在以“细
化”为内涵的横向、纵向及全社会监管三方面。
从横向剖面来看，体现在国资经营预算支出

民生化范围和占比的“细化”。当前用于社会保障
等民生性的支出表述太过含糊与笼统，《试行意
见》中“必要时，可部分用于社会保障等项支出”［６］

的法律条文并不足以具体指导庞大的资金量导入

民生支出。因此要对国资经营预算支出民生化进
行进一步范围的缩小与确定，并由当前的社会保
障支出推广至其他相关民生领域支出，如教育尤
其是农村义务教育、农村建设、弥补数额庞大的养
老金缺口、支持医疗支出等。同时要确定好国有
资本收益用于民生福利方面和企业发展方面需要

之间的具体比例，这是更好的落实国有资本经营
预算支出民生化的关键。
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从纵向来看，则体现在执行与监管系统权责
的“细化”。目前中央对地方的调控能力较弱，中
央和地方在国有资本经营预算支出制度上各自制

定、支出方向和重点上各自做主等，无法真正实现
“上下一盘棋”，发挥国有资本经营预算支出的全
局作用。因此要求细化执行部门与监管系统的权
责，使得各级上级机构强化对下级机构行使指导
和监督职责，建立健全权责明确、管理规范、上下
协调、精简高效的中央和省、市（地）、县执行与监

管格局。
从全社会监管国资全局方面来看，体现在监

管社会环境“细化”，国资经营预算支出民生化监
管要形成全社会的协调与联动，得到各个方面、各
个层次的协同与支持，形成支持国有资本经营预
算民生化导向的法律环境、舆论环境与社会环境，
如透明信息披露制度、制衡制度、共同决策制度、
利益保护制度、与公共预算的衔接制度等。［１４］
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