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实体经济 Substantial Economy

向“新”而行：国有企业发展新质生产力

的现实约束与优化路径
尹天惠，王天奇

摘 要 发展新质生产力是实现社会生产力“质式”飞跃、形成国家竞争力和构建新发展格局的

必然选择。以促进新质生产力作为出发点和落脚点，新一轮国企改革应重点集中于以“管资本”为核

心的集聚式发展方向、以人才培养和自主创新为重点的内源式发展方向、以绿色创新和风险管理为主

线的可持续发展方向。为解决当前创新链产业链竞争力不足，突破国资国企体制机制约束，应加快国

有经济布局优化，从资本、产业、企业等多维度推动技术创新和产业结构升级；持续优化体制机制创新，

推进因企施策的国有企业分类改革；提升国有企业治理现代化水平，确保国有企业的生产关系和生产

方式契合新质生产力发展需要。

关键词 新质生产力  国企改革  科技创新

尹天惠，北京国有资本运营管理有限公司与清华大学联合培养博士后站；王天奇，合肥工业大学管理学院。

一、引言

2023 年 12 月，中央经济工作会议强

调科技创新推动现代化产业体系建设和发

展新质生产力的重要性，并对深化国有企

业改革行动，增强国有企业核心功能和核

心竞争力给予重要指示。在此背景下，国

有经济和国有企业的发展需要以推动新质

生产力发展为目标导向。科技创新是新质

生产力发展的内在动力，国有经济支持新

质生产力发展的关键是国有企业的制度创

新和在此基础上的技术创新，尤其在需要

持续资本投入且研发成果具有高度不确定

性的“卡脖子”技术创新领域，以及具有

公共产品特征和高外溢效应的基础研究、

中间实验环节等，需要国有资本和国有企

业肩负起使命担当，克服市场对技术创新

和产业发展的局限和不确定性。

目前学术界对于新质生产力的研究大

多集中于新质生产力概念、内涵和特征研

究（周文和许凌云，2023 ；刘伟，2024）、
新质生产力的要素特征和主要功能（黄群

慧和盛方富，2024）、新质生产力的测度

方式和评判标准（徐政 等，2023 ；王珏，

2023），对于如何发展新质生产力的研究大

多集中于政府与市场关系、中央与地方的

关系等宏观角度（黄瑾和唐柳，2024）、产

业发展方向和战略等行业视角（刘志彪 等，

2023），甚少对微观主体创新推动新质生产

力发展进行专门研究。

面对新质生产力发展的新使命，需要

前瞻性和系统性研究如何以国有企业创新

为切入点，不断提升国有企业核心竞争力。

鉴于此，本文将探讨新质生产力的理论内
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涵，剖析国有企业创新对新质生产力发展

的重要性，识别促进新质生产力发展视角

下国有企业创新发展重点、现实约束和优

化路径。这不仅有利于从国有企业这一微

观层面为新质生产力发展提供启示，更有

利于探讨国有企业形成“科技 + 产业 + 组

织 + 制度”的创新框架。

二、新质生产力视角下国有企业创新

发展重点

（一）迈向集约化发展

集约化发展主要体现在国有资本的统

筹、投资和管理。资本作为一种特殊的生

产关系，在资本主义商品经济中具有支配

生产要素的权力，同时资本也具有生产要

素属性。在社会主义公有制制度下的国有

资本具有较弱的资本增值属性，其作为物

质的生产要素属性及其服务社会主义生产

关系的功能得到强化（郗戈，2023）。
从 2003 年我国开始建立和完善中国

特色国有资产出资人制度，到从“管人管

事管资产”向以“管资本”为主的新型国

有资产管理体制转变，体现我国国有资产

管理制度和国有企业制度逐步将国有企业

从政府附属中剥离，并对国有资本等资源

的集约统筹管理，坚持“以提高国有资本

效率、增强国有企业活力为中心”。1 截至

2023 年底，我国国资系统监管企业资产总

额为 317.1 万亿元，比 2012 年底增长 3.4
倍 2，我国国有资本总量增长显著，其作为

生产要素在培育新质生产力发展方面潜力

1　新华社.中共中央、国务院关于深化国有企业改革的指导意见[EB/OL].(2015-09-13)[2024-05-01].https://www.
gov.cn/zhengce/2015-09/13/content_2930440.htm.

2　国务院国资.委党委不断创新发展中国特色国有资产监管体制[J].国有资产管理,2024（05）:4-9。
3　国务院国资委研究中心发布的《中央企业高质量发展报告（2023）》。

巨大。

2023 年 11 月，中央全面深化改革委

员会第三次会议强调“要推动国有资本向

前瞻性战略性新兴产业集中”，培育战略性

新兴产业和未来产业是新质生产力发展的

重要方向，国有资本被赋予了集中投入关

系国家安全和国民经济命脉领域的重要使

命。2023 年，中央企业向战略性新兴产业

投资额占全部投资比例 35.2%，尤其在新

能源汽车和通信电子等领域保持快速增长

趋势。3

从目前来看，国有资产管理体制的“管

资本”属性仍需加强，行政部门监管理念、

重点、方式和导向尚未彻底转变，各主体

的权责关系尚未清晰划分。国有资本投资、

运营公司发挥效能受限，需持续深化社会

主义市场经济体制下的国有资产监管体制

改革，进一步寻找以市场化方式盘活存量

资产的有效路径，持续淘汰落后产能，加

快处理非主业和无竞争优势的国有资产，

推动国有资本进一步向重点产业和关键领

域集聚。这意味着国有企业需要借助资本

市场工具，基于主业进行战略性重组和整

合，推动商业类和公益类国有企业整体上

市，逐步私有化部分竞争性领域的中小型

国有企业，加速国有资产处置效率。通过

坚持国有资本有所为有所不为和有进有退

原则，为民营企业拓宽发展空间，实现“国

民共进”的经济格局，持续优化国有经济

布局，集中国有资本“活水”灌溉新质生

产力。
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（二）迈向内涵式发展

新质生产力视角下国有企业的内涵

式发展强调激发企业发展生产力的内在动

力、活力和能力，通过优化配置企业内部

资源要素，进而提升企业生产率和可持续

发展能力，重点在人才培养和激发自主创

新潜力。

第一，国有企业人才培养储蓄是实第一，国有企业人才培养储蓄是实

现内源式发展的关键。现内源式发展的关键。新质劳动力是国有

企业内源式发展的根本动力，是决定国有

企业生产力能否实现量变和质变的活跃要

素。国有企业发展新质生产力既需要劳动

者的生产知识、生产经验、认知能力与生

产资料的技术要求相匹配，又需要劳动者

提高素质，增强创新意识，进一步推动科

学技术进步，为新质生产力从量变到质变

提供条件。从实际数据来看，2022 年中央

企业拥有专职研发人员 104.5 万人，占全

国的 1/5，中国科学院、中国工程院院士

231 名，占全国 1/7。此外，国有企业持

续深化“科改行动”，89% 的“科改企业”

开展针对 11.6 万核心骨干人才的中长期薪

酬激励，2022 年“科改企业”的劳动生产

率较两年前提高超过 30%。1 以上数据反

映出国有企业对培育新质劳动力的投入已

颇具规模，未来国有企业支持科技创新增

长动力较强。

但是，国有企业深化改革过程中存在

一项不容忽视的问题，即人员结构问题，

1　央企投资协会, 国资报告：以战略性新兴产业引领国有经济布局优化调整[EB/OL].(2024-05-17)[2024-06-14]. 
https://mp.weixin.qq.com/s?__biz=MzIzMzIxNzE0OA==&mid=2652574479&idx=2&sn=4e2a060a6d
8bcd44a183100421f0c8ea&chksm=f211dbf91dad6c4fedb300e17118d673c593fe3fecc3e6b320c1b7d747c
bfa886232d17d593a&scene=27. 

2　国泰安数据库和Wind数据库。

3　国有企业人才结构性短缺现状分析及解决建议[EB/OL].(2022-05-12)[2024-05-01].https://baijiahao.baidu.
com/s?id=1732585201909170243&wfr=spider&for=pc.

体现在管理人员冗余和专业技术人员短

缺。按照年末在职人数计算，2023 年平均

每家上市国有企业拥有高级管理人员约为

6.65 名，是上市民营企业的 1.11 倍。2 相

比于高层管理人员，中层管理人员冗余问

题更为突出，这主要是因为随着国有企业

多元化经营和国际化发展趋势，企业内部

层级偏多，组织结构不合理问题日益突出，

管理人员相比于工人增长速度过快，出现

管理人员结构性冗余和权责划分不清等问

题。国有企业深化改革的目标是解决生产

关系矛盾，势必要突破管理层冗余这一制

约发展的难题。从当前具体解决方案来看，

国有企业多采用转换单位等方式，但这

不仅会增加国有企业的隐性和显性成本负

担，而且实际效果有限。

同时，国有企业还存在技术职工不足

的结构性难题，虽然整体来看国有企业研

发人员比例较高，但其中仍然存在仅在企

业挂靠资格证书和职称，而非实际投入研

究工作的现象。此外，一线技术人员也严

重短缺，比如，工程师、质量控制员等，

直接影响国有企业项目推进效率，长期来

看影响企业内部运营的健康性和可持续

性。3 在新质生产力视角下，国有企业劳动

力改革方向应该聚焦中高端制造体系。国

有企业应前瞻性地开展人力资源规划，注

重职工技能培训，畅通人员进出机制，让

国有企业劳动力与新技术同频共振，努力
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提高国有企业劳动生产率和智能工具生产

效率，将冗余资源转换为“人口红利”，深

度融入新质生产力发展和现代化产业体系

建设的伟大蓝图之中。

第二，国有企业应注重培育内涵创新第二，国有企业应注重培育内涵创新

能力。能力。国有企业肩负引导产业发展方向和

主导产业升级的“国家使命”，使国有企

业的发展方向和轨迹与新质生产力高度吻

合。新质生产力既是国有企业的内涵式创

新发展的能量，也从国有企业创新中获取

再发展的动力。因此，国有企业在助力我

国建立完整的工业体系和国民经济体系的

基础上，需要进一步提高自主创新能力。

目前来看，我国国有企业科技创新投

入意愿较强，2023 年中央企业对基础研究、

应用研究和试验发展的投入高达 1.1 万亿

元，同比增长 10%，向战略性新兴产业投

资高达 2.18 万亿元 1，近 10 年来中央累计

投入研发经费 7.3 万亿元 2，国有企业的科

技创新驱动力不断增强，且国有企业拥有

天然的体制优势，能够推动创新要素集聚，

助力我国实现科技自立自强。但从专利能

力看，截至 2023 年底，上市非国有企业及

其子公司各年累计绿色专利被引用 45 046
次，是上市国有企业的 2.29 倍，国有控股

企业研发能力还存在进步空间，重点领域

的技术溢出能力和创新成果转化能力尚有

不足。3 国有企业应该基于物质基础和政治

地位，承担更多的社会责任，向“市场失灵”

领域发力，形成国有龙头牵头科研主体和

创新主体协同的创新生态系统。

1　央企研发经费投入连续两年破万亿[EB/OL].(2024-01-25)[2024-05-01].https://baijiahao.baidu.com/s?id=178
9019885412749210&wfr=spider&for=pc.

2　国务院国资委研究中心发布的《中央企业高质量发展报告（2023）》。
3　国泰安数据库和Wind数据库，绿色专利引用次数不包含企业自引用。

（三）迈向可持续发展

新质生产力视角下国有企业将要迈向

可持续发展，一方面要求企业关注经济效

益、社会效益和环境效益的综合性目标，

另一方面也强调企业抗风险能力的重要性。

在新质生产力背景下，简单追求经济

效益提高已不是企业走向高质量发展的道

路选择。站在人与自然和谐共生的高度谋

划发展，国有企业作为生态文明建设的重

要实践者，也是碳排放份额管理的重点单

位，其发展目标应回归环境和社会可持续

发展软约束。这种目标导向也会影响国有

企业科技创新的使命任务，使其不再局限

于经济效益，而是内嵌于整个社会高质量

发展。目前来看，随着绿色发展的政策不

断出台，ESG 可持续发展理念逐渐深入国

有企业，国资委社会责任局指导建立“中

央企业 ESG 联盟”，代表着我国将国有企

业引入可持续发展道路的坚定信念。部

分国有企业也在带头落实碳达峰碳中和 
战略。

此外，可持续发展还要求企业具有

抗击外部风险的能力。2015 年 8 月，《中

共中央国务院关于深化国有企业改革的指

导意见》将抗风险能力纳入国有经济发展

目标中。国有企业具有抗风险能力旨在以

长远眼光确保企业健康稳健和有活力地发

展，能够抵御外部风险带来的不确定损失，

要求企业不断提高风险管理水平、业绩风

险水平和社会风险水平，也是国有经济发

挥在国民经济中主导地位作用的关键。尤
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其是在当前复杂多变的外部环境下，“黑天

鹅”“灰犀牛”事件频发，如何成功穿越经

济周期，抓准时机重构资源和形成新质要

素（Teece，2007），打破外部对我国企业

在价值链产业链上的“低端锁定”和“高

端挤压”（黄速建 等，2018），是国有企业

形成可持续成长能力和竞争优势的必然选

择和战略要求。

三、新质生产力视角下国有企业创新

的现实约束

（一）国有经济布局待优化，创新链与

产业链竞争力有待提高

我国独特的国有经济产业布局发挥出

稳定宏观经济的重要作用（郭婧和马光荣，

2019），国有企业经营效率也有所提升，但

同新质生产力发展要求还存在一定差距。

在产业布局方面，截至 2022 年底，国有

企业在商贸服务及其他行业中的占比高达

57.50%，基础性行业和一般生产加工行业

中的占比仅为 31.85% 和 10.64%。国有资

本逐渐从工业、交通运输、仓储业等基础

性行业向服务行业调整，工业的国有资产

占比从 2012 年的 36.18% 下降到 2022 年

的 21.04%。1 我国科学研究和技术服务业

国有资本投入水平较低，截至 2022 年科学

研究和技术服务业的国有资产总额为 4.85
万亿元，虽然较 2021 年增长 0.64 万亿元，

但占国有资产总量仍仅 1.04%，知识密集

型行业的国有资本供给水平不足。

1　中国国有资产监督管理年鉴。

2　央企投资协会,国资报告：以战略性新兴产业引领国有经济布局优化调整[EB/OL].(2024-05-17)[2024-06-14]. 
https://mp.weixin.qq.com/s?__biz=MzIzMzIxNzE0OA==&mid=2652574479&idx=2&sn=4e2a060a6d
8bcd44a183100421f0c8ea&chksm=f211dbf91dad6c4fedb300e17118d673c593fe3fecc3e6b320c1b7d747c
bfa886232d17d593a&scene=27.

同时，我国国有企业空间布局优化主

要依赖于新设和腾退国有企业，但我国国

有企业目前明显退少于进，整体布局有固

化倾向。近年来，中央企业布局战略性新

兴产业领域步伐加快，2018—2023 年，投

资规模由 0.7 万亿元增长至 2.18 万亿元，

投资规模年均增长 24.97%。2 地方国有企

业也应积极响应国家政策，向关系国家安

全、国民经济命脉行业集中。

不断增强国有经济在战略性新兴产业

和未来产业的引领力度，国有经济仍需加

强在战略性新兴产业和未来产业的引领力

度，特别是机械、电子和信息传输、软件

和信息技术服务业等关系产业发展和国民

经济的重要领域。在科技创新体制方面，

国有企业的基础性研究投入力度仍需进一

步提升，部分国有企业科研投入机制体制

尚待优化，科研项目审批过于烦琐，影响

企业创新激励效用。部分国有企业尚未与

高校和科研院所建立合理的人才培养机制

和科技研发机制，在尖端科技人才和团队

培养中缺乏长期规划能力。

（二）国资监管体制约束，资源集聚能

力与配置效率不足

资本投入是技术进步的基础，技术进

步也是资本增值的源泉。在加快形成新质

生产力的背景下，国有企业作为国有资本

的重要微观载体，在推进“管资本”为主

的国有资产监管体制改革中仍存在一些亟

待解决的矛盾和问题。
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第一，第一，我国目前尚未实现中央企业经

营性国有资产集中统一监管，政企不分、

政资不分问题依然存在，影响国有资本布

局结构优化和监管效率。

第二，第二，部分地方国有资产监管体制机

制较为简化，国企分类治理能力不足，竞

争类国有企业的政策性负担降低不显著。

目前国有企业从业务角度分为公益类和商

业类两大类，商业类进一步细分为市场竞

争充分的商业一类，以及关乎国家安全和

国民经济命脉的商业二类，但这种分类标

准仍然较为宽泛，难以设定科学合理的分

类监管机制。虽然中央企业已根据分类改

革要求，推行“一业一策、一企一策”的

分类改革和分类考核新方法，但地方国企因

数量和规模较大难以实施精细化分类管理，

依然存在社会功能难剥离、职员冗余等问题

阻碍创新活动的开展（王彩萍 等，2024）。
第三，第三，国资国企发展的变化缺乏适应

性调整，亟须落实数字化转型需求，建立

数据交互机制，以突破制度滞后性对国有

企业创新效能的负向影响。

第四，第四，我国国有资本管理和行政管理

目标仍有冲突，财政、国资委及其他行政

管理部门对于国有企业的市场化运作要求

过多，各行政部门之间也存在目标冲突，

比如，财政对于国有资本保值增值要求和

发展改革委、科委等部门对于产业发展的

需求存在矛盾，导致企业受多头管理影响，

无法明确其资本运作的目标以及其职能和

权责。

第五，第五，国有资本投资、运营公司作为

1　国企改革三年行动，带来哪些改变？[EB/OL].(2024-05-17).http://m.news.cn/gd/2023-02/01/c_1129326718.
htm.

国有资本授权经营体制改革的关键，其对

国有资产的管理权和监督权与企业母公司

经营权之间的边界尚未清晰划分，一些投

资公司和运营公司并未按照战略性持股和

财务性持股要求去推进改革，尚未准确把

握自身作为市场化运作平台的主要职责定

位，对于增量投资并购和存量资产调整等

主业依然简单遵循国资委等部门的行政指

示，存在回归行政化趋势，公司法人治理

结构逐渐虚化，影响国有资本的创新纽带

和资源链接效果。

（三）国企深化改革瓶颈，内部治理效

能与经营机制存在短板

新质生产力要求企业追求更高的经营

效益和可持续发展能力，这离不开企业公

司治理水平的提高，完善公司治理的关键

是加强党的领导（刘新刚，2023）。党的

二十大报告提出，推进国有企业、金融企

业在完善公司治理中加强党的领导。党的

领导是国有企业的重要优势。然而，部分

国有企业对于党委前置研究讨论重大问题

决策制度浮于表面，简单程序化的党委工

作与实际公司治理的结合不够深入。

此外，董事会中，外部董事发挥的治

理作用有限。部分国企党委成员和董事会

成员高度重合，这是强化“党的领导”嵌

入性的重要措施，在这种董事会成员结构

下，外部董事对公司决策专业性有重要影

响。但我国国有企业的外部董事制度等董

事会建设的基础性制度安排仍存在缺陷。

当前已有 1.3 万户中央企业子企业建设完

成企业董事会 1，但部分子企业的董事会运



104 《金融市场研究》2024.08 VOL.147

实体经济 Substantial Economy

作和履职评价制度不够完善，尚未形成权

责清晰、有效制衡的董事会治理机制，部

分兼职的外部董事对于企业的战略规划和

实际运营情况了解有限，无法实现科学高

效的履职功能和治理作用。

同时，新质人才缺乏是阻碍国企实现

重大创新的关键。新质人才不仅包括技术

研发一线的高素质专业人才和领军人才，

还包括能带领国有企业释放创新活力的高

水平、复合型管理人才。部分国有企业仍

然缺乏合理的尽职免责机制和中长期创新

激励机制，在培养和运用高水平新质劳动

力，打造领军人才队伍，积累国有企业新

质人力资本方面仍需进一步完善。部分国

有企业经理层尚未按照市场原则推行任期

制和契约化管理，考核结果和薪酬以及职

位挂钩落实不到位，决策者不愿担责、不

敢改革，企业管理路径依赖较强，影响国

有企业塑造与新质生产力适配的生产关

系。在新质生产力发展视角下，国有企业

领导干部不仅需要对新技术、新模式、新

产业有一定的了解，而且对选人用人和政

策匹配要有全方位的把控。

四、新质生产力视角下国有企业的优

化路径

（一）增强科技创新和产业引领能力，

激发新质生产力

在遵循国家总体战略规划的前提下，

国有经济正在稳步从规模扩展向质量提

升、从低端产业向高端制造业转型。这一

转变的实现既彰显了国家战略决策的精准

性，也体现了国有经济对新质生产力发展

需求的引领。国有经济布局调整主要体现

在国有资源的重新配置。国有资本和国有

企业作为中观和微观层面的国有资源重要

载体，需要持续推进战略性转变，持续推

动国有资本“有进有退”运作模式，同时

督促国有企业担当起产业链“链长”责任，

聚焦技术创新、产业发展、风险控制和绿

色引领的核心职责，为加快形成新质生产

力提供重要支撑。

第一，第一，国有资本继续锚定技术导向型

的战略投资方向发力。国有资本持续聚焦

塑造国有企业核心竞争力和重构市场格局

的颠覆性技术创新和集成创新。国有企业

可以依靠雄厚的资本要素购买先进设备，

集中力量打造符合战略发展需要的数字基

础设施。国有资本投资公司聚焦战略性新

兴产业、未来产业和关键核心技术，不仅

实现重点产业领域的国有资本全覆盖，还

要进一步提高资源使用效率。除加大国有

资本投入，还要充分发挥国有企业和国有

资本的引领示范作用，通过与先进民营企

业开展技术研发和产业链合作，形成国企

带动型技术创新体系，国有企业在加快推

进颠覆性技术创新方面，需要深刻理解其

复杂性、系统性、跨领域和跨学科特征，

深入贯彻开放创新理念，发挥国有企业的

资本、人力、空间、市场和政策资源优势，

促进技术溢出。

第二，第二，国有企业积极发挥产业链“链

长”作用，支持建设产业创新体系化。部

分资信优质的国有企业应发挥自身优势，

助力产业链供应链上下游中小微企业获得

更多金融服务，缓解中小微企业融资约束；

发挥国有资本在资本市场的融资和引导功

能，解决战略性新兴产业、未来产业发展

资金不足的难题，尤其是国有资本投资公

司充分发挥战略投资者功能，鼓励下属被

授权企业或被投企业组建 CVC 基金（企业

风险投资基金），以长期资本支持产业链供
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应链上下游企业创新发展，重点支持一批

有潜力有基础的初创企业。国有企业应积

极支持研发专项基金和产业引导基金，利

用国有土地房产资源积极打造“双创”平台，

通过国有企业在航空航天、核工业、信息

产业的技术突破形成外溢效应，带动产业

链上下游、大中小企业、多种所有制企业

的成立创新联合体，形成产业集聚效应。

第三，第三，国有企业应积极成为科技创新

的风险承担者和市场创造者。产业链延伸

的基础是市场的承载能力，这就需要国有

企业在需求端为民营企业的产品提供应用

场景，以有效需求牵引供给，降低民营企

业创新成本和风险。在生产端方面，国有

企业要发挥规模优势，尤其在我国产业升级

突破原有国际分工的关键阶段，应加快推

进国有企业管理体制、机制以及相关法律

制度的适应性改革，为我国加入 CPTPP（全

面与进步跨太平洋伙伴关系协定）和 DEPA
（数字经济伙伴关系协定）扫清障碍，锚定

在全球价值链中提高国有企业市场竞争优

势和国际市场份额占有率目标，促进形成

“技术变革—全要素生产率提升—创新发

展—产业结构升级”的通道式系统性路径。

第四，第四，鼓励国有企业绿色科技创新，

激发新质生产力发展后劲。新质生产力发

展与生态绿色发展之间紧密相关、协同共

进。国有企业作为落实国家战略的重要主

体，理应在推动我国经济社会发展绿色化、

低碳化转型中承担更多的社会责任，综合

运用国有资本和资本市场工具，积极推进

环保产业并购重组和绿色技术创新，为企

业低碳转型赋能。国有企业应坚持以绿色

创新发展绿色生产力。从中央企业绿色创

新经验来看，集成创新是国有企业创新的

重点，比如，中国中车冬奥会绿色低碳高

铁智能动车、南水北调中线干线工程等，

体现了国有企业通过集成创新在生态保护

和可持续发展中的积极探索，但未来仍需

重点攻克绿色颠覆性技术创新难关，进一

步提高绿色创新效率。

（二）推动国企体制创新，加速新质生

产力成长

国企体制创新的目标是激发国有资

本、人力资源、政策资源潜力，加速形

成新型生产要素和新型生产关系，加快优

化新型生产要素配置。持续深化以“管资

本”为主的国资监管职能转变，形成中国

特色国有资产监管体制，深入推进国有企

业分类改革，坚持围绕管好资本布局、规

范国有资本运作，以提高国有资本回报率

和国有资本保值增值作为国资监管重点 
方向。

第一，第一，不断深化国有资本授权经营体

制改革，进一步厘清国资监管机构、两类

公司以及下属企业之间的权责关系，持续

完善依法履行出资人职责的相关规制和方

式，督促国资监管机构落实授权放权清单

履行监管职责，理顺政府、两类公司和国

企的关系，避免国企回归行政化的风险。

持续增强对中国诚通、中国国新等国有资

本运营公司在主业管理、产权流转等方面

的授权力度。加快有资质的中央企业向两

类公司改革组建进程，按照两类公司改革

要求持续深入推进企业内部改革，加快探

索中央经营性国有资产的集中统一管理的

有效方式。

第二，第二，持续推进国有企业分类改革，

以动态视角建立一个具有结构性和包容性

的中国特色国资监管体制框架。通过分类

改革明确不同国有企业的战略定位、功能

特征和发展目标，明确各类国企“社会功
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能”和“企业功能”的界限，为国有经济

布局优化、所有制改革和“因企施策”奠

定基础（王彩萍 等，2024）。在当前发展

阶段，部分政策性和社会性负担难以从国

有企业中彻底剥离，而且国有企业的公共

属性也要求其必须承担公共任务。以国有

资本投资、运营公司为例，发展新质生产力

和激发科技创新活力的战略目标赋予其成

为“耐心资本”的重要责任，需要对其实

施具有包容性的中长周期考核机制。此外，

还需要重点关注对企业承担的社会功能和

非社会功能的清晰界定，进而有利于国资

监管部门从“企业—业务—社会功能”三

个维度开展结构性监管，建立一套具有现

实性和可承受性的国有企业分类监管体系。

第三，第三，鼓励国有资本投资、运营公司

探索更多价值创造方式。比如，部分限制

国有企业投资二级市场股票的地方政府应

尝试设立监管沙盒机制，引导资本运作能

力较强的两类公司投资指数基金或二级市

场，重点投资北交所和新三板的优质企业，

增加资本市场流动性，以促进国资与民资

的深度融合，一方面为做强做优做大国有

资本拓宽可行道路；另一方面也增加我国

资本市场规模和活跃度。值得注意的是，

“管资本”目的是提高国有企业的经营自主

权，统筹资本要素激发企业创新活力，并

非以国有资本取代国有企业对新质生产力

和实体经济发展的重要作用。坚持以辩证

统一角度看待国有资本和国有企业的关系

和作用，理解两者的独立性和依存性。

（三）完善国有企业治理，打造现代新

国企

提升国有企业治理现代化水平是打造

现代新国企的必然选择，重点在于持续完

善中国特色现代企业制度，加强党的领导

与完善公司治理的有效融合。在此基础上，

不断提高新质劳动力培养和配置效率，形

成契合新质生产力发展要求的新型生产关

系和生产方式。

第一，第一，建设中国特色现代国有企业制

度，必须坚持“两个一以贯之”，将党的领

导内嵌于公司治理整体架构之中。坚持党管

人才，发挥党在选人用人、人才管理、人

才培养规章制度等方面的重要作用，加强

对人才的理想信念教育，以讲政治、重实干、

重绩效为导向形成符合市场经济规律和技

术发展规律的国有企业选人用人机制。

第二，第二，完善对党委（党组）、董事会、

经理层等治理主体的评价办法和外部董事

履职制度。根据“三重一大”决策权责清单、

董事会授权清单，明晰和落实国企各治理

主体职责，坚决推进党的领导与公司治理

深度结合。明确外部董事工作报告制度和

工作例会制度，保障外部董事知情权，尤

其在充分竞争行业和领域的商业类国企，

要打通外部董事信息资源渠道，确保其有

效履行决策参与和风险评估等职责。

第三，第三，在国企分类改革的基础上，健

全“管资本”为主的国资监管体制改革，

以“一企一策”提高国有企业分类治理的

活力与效率。鼓励竞争性国企推行契约化

管理、竞聘上岗和末位调整退出的市场化

用工机制，加快形成一批现代化新型国企。

进一步探索混合所有制企业经营机制，通

过数智化技术分析战略投资者匹配度和协

同度，选取有比较优势的投资者优化公司

治理结构。运用市场化混改基金拓宽社会

资本参与混改的路径，形成国有企业和民

营企业协同发展新常态。

第四，第四，持续深化国有企业三项制度改

革，完善激励创新的收入制度设计。针对
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科技创新制定特殊激励的考核成果兑现机

制，加大收入分配向关键岗位、一线岗位、

高素质专业人才特别是领军人才的倾斜力

度。针对骨干员工利用好虚拟股权期权、

分红奖励等中长期激励措施。审慎实施对

中高层管理人员的股权和分红激励政策，

加强对管理人员的专业评估体系和考核机

制。扩大对产业工人的培训投入，以国企

党建弘扬“传帮带”优秀企业文化。加快

完善尽职免责机制，尤其是针对科创专项

投资和科技研发应加快制定有针对性和可

行性的尽职合规免责事项清单，对绩效评

价和亏损治理实行差异化管理。

五、结语

国有企业的体制机制、科技创新和

产业引领能力关系到我国国有企业能否成

为发展新质生产力、保持国民经济平稳发

展的引领者和支撑者。根据新质生产力发

展下对新型生产要素和新型生产关系的要

求，可以从集约化、内涵式、可持续三方

面作为新一轮国有企业改革的重要方向。

科技创新、产业引领和绿色发展是国资国

企做强做优做大的必然路径；坚持“管资

本”授权经营体制和国有企业分类监管制

度是增进企业效率与活力的重要引擎；坚

持党的领导，提高国企治理现代化水平是

国有企业改革

发展方向 集约式发展；内涵式发展；可持续发展

优化国有经济布局

推动国企体制创新

完善国有企业治理

国有资本有进有退；国企发挥“链长”作用；

承担风险和创造市场；支持绿色科技发展

深化国有资本授权经营体制改革；推进结构

性和包容性国企分类改革；数智化国资监管

坚持党的领导；治理主体评价和履职制度；

用工机制；收入制度设计；尽职免责机制等

要素上充分聚焦

管理上充分授权

激励上充分保障

集聚新型生产要素

形成新国企生产关系

提高配置效率和生产力

关键技术创新突破

产业转型升级

发展新质生产力

资料来源：作者整理。

图 1 国有企业创新推动新质生产力发展逻辑
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建设现代新国企的重要保障。

未来还需进一步通过强化政策引导、

完善管理授权、健全激励保障持续增强国

企创新要素集聚能力、关键核心技术攻关
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能力和创新成果转化能力，强化国企创新

主体地位，引领构建开放型创新生态，释

放更多新质生产力。  
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Optimization Paths of State-owned Enterprises in Developing New Sources of Quality Production
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Abstract  The development of new productive forces is an essential component in realizing a "qualitative" leap 
in strengthening national competitiveness and constructing a new development pattern. Taking the promotion of 
new productive forces as the starting and ending point,anew round of state-owned enterprise reform is needed.It 
should focus on agglomerative development with "capital management" as the core,the direction of development 
focusing on talent cultivation and independent innovation,and sustainable development with green innovation as a 
primary focus.In order to compensate for insufficient competitiveness in the innovation chain and industrial chain 
and break through current institutional constraints,we should continue to expedite the optimization of the state-
owned economic framework,and promote technological innovation and an upgrading of the industrial structure from 
the multidimensional perspective of capital,industry, and enterprises.Continuous enhancements in the institutional 
mechanisms of state-owned enterprises are essential,advancing classified governance of state-owned enterprises based 
on enterprise-driven strategies.Elevating the modernization level of state-owned enterprise governance is crucial to 
ensuring that their production relation and mode of production align with the requirements of developing new and 
high-quality productive forces.

Keywords  New Quality Productive Forces, State-Owned Enterprises Reform, Scientific and Technological 
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