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E8_B5_84_E5_A7_94_E4_c47_376029.htm 历经15年起草历程的

国有资产法草案日前正式进入十届全国人大常委会第31次会

议的审议程序。据多位参与国有资产法草案的起草专家透露

，草案一个最大的“亮点”是让国资委成为一个“干净的出

资人”，即只履行出资人的职责，剥离其本不应当承担的监

督管理的职能。 众所周知，作为国务院和地方各级政府的特

设机构，国资委目前是“老板” 、“婆婆”一肩扛。这种集

管理者和出资人身份于一体的体制，当然在实践中容易引起

混淆。因为两者的职能和目标不一样。政府管理者只负责监

管企业的经营行为是不是符合法律的规范，有没有违法行为

，除此之外它就无所作为；而出资人则不一样，它负有国有

资产的保值增值责任。如果一个人既是监管者又是出资人，

那么从理论上说，当企业完不成保值增值的任务时，作为监

管者的政府会放松监管责任。从实际来看，国资委也常常出

现既缺位又越位情况：比如，在选择企业经营管理者方面，

董事会选择经理层的权利没有依法落实；另一方面，国资委

往往对国有企业日常的生产经营活动进行过度干涉，影响企

业正常的生产经营权。 改革开放以来，中国积累了数量巨大

的国有资产，据统计，至2006年末，中国国有及国有控股的

非金融类企业总资产达29万亿。单国务院国资委管理的150多

户中央企业，其资产总额就达到10多万亿元人民币。这些企

业大多分布在关系到国家安全和国家经济命脉的重要行业和

关键领域，几乎个个都是本行业的“巨无霸”。 面对如此之



巨的国有资产，过于集权还会造成国资委管理幅度过宽，影

响管理效率。 所以，国资委一身二任的结果，很可能是两方

面都做不好。就拿国资流失来说，近年来，在市场化改革和

国有企业改制过程中，国有资产流失严重，这是不争的事实

。比如，2005年对169家中央级国企的清产核资结果，总的资

产损失高达3521.2亿元。2007年，又审计出水利部等13个部门

所属单位对外投资造成国有资产损失或潜在损失2.29亿元。这

里很难说没有国资委监管不到位的责任。 因此，有必要给国

资委“减负”， 让其做一个“干净的出资人”，只负责出资

人职责范围内的事情。当然，作为一个“干净的出资人”，

国资委也有监督之责，但这时所实施的监督只是作为股东对

其资产的监督，是一种内部监管，与政府行政机关的外部监

管不一样。这样，国资委就可以集中精力去做它应该做的事

情，而把监管企业的责任委托给其他机构，比如监察部去做

。这是一种比较合理的分法。 不过，让国资委做一个“干净

的出资人”只是完成了事情的一半，国资委退出行政监管后

，谁去监管国有企业和国有资产？在这一点上，国有资产法

草案似乎语焉不详。前述国资法起草专家倒是提出了一个三

层次的监管体系作为解决办法：首先是委托人层次，由最高

权力机构作为全民的代表充当国资管理的委托人，在全国人

大设立国有资产委员会负责国资的占有、使用、分配、处分

、转换等重大决策；第二层次是经营者层次，有一个或数个

国有资产经营委员会负责国资的经营，其下设有具体的经营

机构；第三个层次则是监管者层次，有一个独立的政府机构

负责全部国资的监管，可以让监察部来承担。 这个设想当然

比国资委一家作为监管机构和出资人机构更完善，但也不是



没有问题。全国人大充当国资管理的委托人，人大监督只能

务虚，具体的监管还必须落实到一个实体机构。现在的监察

部能否担负起这一职责来，我看有点悬。原因在于，现有的

对政府各部门及其领导的监察已经够监察部忙活了，再去监

察庞大的国有资产，监察部极可能分身无术。 另外，对国企

和国资的监督涉及到复杂的专业知识，比如，对欺诈性交易

、MBO中的不公平定价交易等引发的国资流失问题的监管，

就需要有相关的知识背景和人才，监察部也缺乏这方面的人

才。我的看法是，不妨把现在的国资委改造成一个独立的监

管机构，类似银监会和保监会，可以叫国监会，专门监督国

资，它既懂行又有经验。至于第二层次的国资经营部门，可

以按照金融性国资、非金融性国资和行政性国资三块，成立

三个国有资产经营委员会，作为控股公司，负责具体经营。

国监会和国资经营委员会直接对全国人大负责。 目前，在对

国有资产的监管上，除了国资委外，外部监管还有人大监督

、审计部门审计监督，以及各级政府监察和检察部门的监督

等，但还是防止不了国资经营和交易中的腐败行为和流失现

象，其中一个重要原因就是监管体制一直未能理顺，国资事

实上处于无人监管的地步。国有资产法草案既然已经明确了

国资委的职能定位，不妨再向前迈进一步，消除国资管理体

制中的监管痼疾，使万亿国资更好地造福于全体国民。
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