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产权视野下的高校国有资产管理体制演进
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摘要:改革开放40多年来,中国的经济环境发生了重大变化。伴随社会经济体制的转型,与之相适应的高校国

有资产管理体制演进经历了由计划调控到市场调控、政府放权到高校扩权的过程。考察高校国有资产管

理体制演进历程和阶段性特征,可以将其划分为四个阶段,每个阶段具有不同的政策特征和体制变革上的

创新。回顾、总结和反思高校国有资产管理制度变迁,有助于在政府宏观调控和高校改革探索方面提供借

鉴,有助于完善中国特色社会主义高等教育制度体系和保障建设。
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  高校国有资产管理是实现国有资产保值增值的

基本途径。作为我国高等教育管理和国有资产管理

的重要组成部分,高校国有资产管理改革与高等教育

及财务管理的改革有着阶段划分上的相同之处。改

革开放40多年来,高校国有资产管理体制演进经历

了由计划调控到市场调控、政府放权到高校扩权的阶

段。我国高校国有资产管理发展过程大体可分为四

个阶段,本文以此为主线,分析这一过程中产权制度

的演变与完善。
一、沿用传统模式,恢复与重建资产管理制度

(1978-1992年)
(一)产权单一、计划调配资产的管理模式

1978年12月,为了满足四个现代化对高等教育

人才的需要,国务院决定恢复增设169所普通高等学

校。在当时的计划经济背景下,中国高校国有资产管

理仍沿用传统的模式———“国家统一调配资产”:高校

各项管理服从并依赖于国家财政体系,购置资产的经

费完全来源于国家专项拨款,高校没有资产审批权

限,基本处于“等、靠、要”的状态,此时资产的产权结

构相对单一,缺乏灵活性。由于当时没有设立相应的

资产监督机制和绩效评价机制,“资产的所有权、经营

权、行政管理权三位一体,运行机制出现了产权不明

晰、责权不明确、职能不统一的弊端。”[1]

(二)整顿和恢复高校各项工作制度

在当时资源匮乏、支出压力巨大且支出管理不规

范的大背景下,高校国有资产管理体制的重要方针政

策和改革部署还在“摸着石头过河”。1978年,教育部

颁发《全国重点高等学校暂行工作条例(试行草

案)》[2],依据当时的总任务和四个现代化的要求,修
订和完善高校的各项工作制度。高校教育秩序的恢

复与重建为本阶段高校国有资产管理的改革奠定了

良好的制度基础。
(三)统一领导、分级管理的制度重建阶段

1985年《中共中央关于教育体制改革的决定》[3]

和1986年《高等学校财务管理改革实施办法》[4],从
宏观层面对实行简政放权,扩大学校办学自主权进行

顶层设计,在经费管理上实行“统一管理、一级核算、
定额包干、节余留用”的具体方案,为高校国有资产管

理改革奠定了强大的政治和经济基础。1988年9
月,财政部设立国有资产管理局,并设立全国性统一

纵向的管理体系,“行使国家赋予的对国有资产所有

者的代表权、监督管理权、国家投资和收益权以及资

产处置权。”[5]国有资产产权管理意识开始萌芽。
1990年7月《国务院关于加强国有资产管理工作的

通知》指出:国有资产管理须按照“统一领导、分级管

理”的原则,研究提出“国有资产所有权界定等有关政

02

安徽广播电视大学学报2019年第4期



策。”[6]1991年3月,国务院成立清产核资领导小组。
1992年,清产核资领导小组对全国高校进行了职责

范围内的清产核资、资产评估、年度报告等工作。
二、探索产权多元化改革,建立效益经营投资体

制(1992-1998年)
1992年中共中央、国务院《关于加快发展第三产

业的决定》指出:“教育事业是对国民经济发展具有全

局性、先导性影响的基础行业”[7]。1993年中共中央

《关于建立社会主义市场经济体制若干问题的决定》
和教育部《中国教育改革和发展纲要》均提出要逐步

建立以国家财政拨款为主,辅之以多种渠道筹措教育

经费的体制。1999年6月,《中共中央国务院关于深

化教育改革》明确提出要“发展教育产业。”[8]“教育产

业论的思想逐步成为发展教育事业的新视角”[9]。国

家对民间资本管理方式的变革促使高校资产管理的

重心从计划调控转向效益经营。
(一)多渠道教育产业化提升服务需求

高校资产管理对效益的追求表现在高校后勤社

会化改革和校办企业的快速发展。后勤集团开展有

偿服务,鼓励社会力量为学校教育事业提供支持。校

办产业投资兴办农场、工厂、公司、大型企业等,促进

科学技术转化为现实生产力。高校利用科研成果“科
技含量高、市场前景好、产品价值提升快”的优势,吸
引了大量民间资本注入,形成了以政府办学为主和社

会办学为辅相结合的体制。高校通过出售或将无形

资产作价入股方式从事资本经营,使拥有的知识产权

等无形资产价值化、资本化和产业化,孕育了高校无

形资产交易的市场。1999年高校扩招带来的一二期

世界银行贷款,同样打破了国家作为单一主体投资的

局面。高校由单一从事教学科研的机构,逐步演变成

拥有各种经济成分的事业法人。
(二)各项法律制度逐渐完善

银行贷款项目的全过程管理以及经营性资产的

特殊管理形式,使高校开始重视教育投资效益,相继

建立了有关仪器设备管理和财务相关的规章制度。
1991年国家有关部委先后出台了“产权界定、产权登

记、产权纠纷调处、资产统计、评估、划拨、国有资产保

值增值、租赁、承包、改制、出售、清产核资和招投标法

等200多部规章。”[10]当时的高校国有资产产权登记

实行“两个结合”,即产权登记与国有资产清查相结

合,产权登记与非经营性资产普查相结合。

(三)多头管理,权责不明的混乱期

1998年国家机构改革,国有资产管理局被国家

撤销,代之由诸多行政职能部门分别行使出资人的职

责,分割管理资产。大多数高校实行有关职能部门和

归口部门负责管理相关资产,如设备处管仪器设备、
基建处管房屋建筑、财务处管资金、后勤产业处管产

业、科研处管无形资产等。多头管理导致产权意识淡

薄,产权关系不明,所有权与使用权混淆,资产“家底”
不清、重复购置、无偿占用、损失浪费严重等。政策法

规的不健全,使高校的产权登记与界定、资产的利用

与处置长期处于无序状态。
三、明确产权分级,深化国有资产管理改革(2000

-2010年)
(一)加强财务管理制度,与财政体制改革同步进行

2000年教育部、财政部《关于高等学校建立经济

责任制加强财务管理的几点意见》指出:政府要加强

对高校预算、收支及固定资产的管理,明晰校办产业

产权关系,严格执行采购审批制度,以财务并重为原

则,切实增强资产处置等领域的监督力度。在该阶

段,国家逐步建立起项目预算管理制度,实现资产管

理与财务管理、预算管理相结合;做到项目预算编制

科学规范,资产购置采用政府集中采购、部门统一采

购的形式;高校的产权主体由原来单一的事业单位法

人发展为高校法人、校办企业法人等多个法人。
(二)明确产权分级,实现“管资管人管事”三结合

2002年中共十六大报告指出要坚持和完善公有

制为主体、多种所有制经济共同发展的基本经济制

度,要求国家继续享有对国有资产的统一所有权,区
分中央和地方的国资产权,分级行使各自的产权管

理,形成“管理资产和管人、管事”相结合的国有资产

管理体制。与社会主义市场经济体制相适应,“统一

领导,归口管理,分级负责,责任到人”的高校国有资

产管理体制也随之建立起来。
(三)行政事业类国有资产管理最高管理准则和

法律依据出台

由于出台的国有资产管理政策存在对出资人约

束力不强的局限性,国有资产体制性流失和市场性流

失现象严重,2003-2004年,教育部长周济指出:
“‘教育产业化’、‘学校公司化’的观念,不符合完善社

会主义市场经济体制要求,必须坚决制止。”[11]2006
年7月《行政单位国有资产管理暂行办法》和《事业单
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位国有资产管理暂行办法》明确高校国有资产管理改

革须纳入整个公共财政改革的体系中,国有资产实行

“国家统一所有,政府分级监管,单位占有、使用”的管

理体制,明确“各级财政部门是国有资产管理的职能

部门,对事业单位的国有资产管理实施综合管

理。”[12]同时指出高校有权拥有其所办产业或转让知

识产权的收益,增加资产管理、校办产业产权关系、知
识产权收益等方面的审批权,并首次提出了坚持资产

管理与财务管理、实物管理与价值管理相结合的概

念。之后,国家依据该政策的规范标准对全国高校进

行了资产清查,发现高校非经营性资产闲置、国有资

产私有化、经营性资产产权不清等现象大量存在,这
些工作为政策的不断完善提供了充足的依据。

四、完善产权制度,强化财务控制下的全面整合

(2010至今 )
(一)以新规范为标准的资产清查

2010年《国家中长期教育改革和发展规划纲要

(2010-2020年)》提出:“要加强高校国有资产管理,
建立健全高校国有资产配置、使用和处置管理制度,
防止国有资产流失。”[13]鼓励高校盘活资产,提高使

用效益。2012年,《教育部直属高等学校、直属单位

国有资产管理工作规程(暂行)》和财政部《关于进一

步规范和加强行政事业单位国有资产管理的指导意

见》出台,提出高校应完善“财政部门—主管部门—行

政事业单位”三个层次的监督管理体系,规范和加强

国有资产管理,有效盘活存量资产,优化配置资源;同
时明确了资产配置、使用和处置环节的规范以及加强

对“非转经”的管理等。2015年教育部《关于开展教

育部直属高校、直属单位国有资产管理专项检查的通

知》要求在全国范围清查、调查和研究的基础上,全面

总结吸收各地国有资产管理的实践经验,形成2017
年由财政部发布的《行政事业单位国有资产年度报告

管理办法》。
(二)深化简政放权、放管结合、优化服务的改革

高校国有资产管理的核心工作始终是坚持和完

善产权制度,加强产权保护。具体而言,就是要“通过

立法,实现产权主体人格化,产权形态价值化,产权流

动市场化,产权经营公司化,产权管理法制化和定性

定量准确化。”[14]2017年出台的《教育部等五部门关

于深化高等教育领域简政放权放管结合优化服务改

革的若干意见》提出:“深化简政放权、放管结合、优化

服务改革,把该放的权力坚决放下去,把该管的事项

切实管住管好,加强事中事后监管,构建政府、学校、
社会之间的新型关系。”[15]在高校国有资产管理方

面,政府需要简政放权,转变职能,扩大学校自主权

(如赋予高校更大范围的经费使用权和资产处置权),
引导社会组织参与资产管理,加强全流程监管。

(三)建立“事企分开、权责明晰”机制,全面规范

高校校办企业

高校校办企业改制是国有资产管理体制改革的

一部分。2015年教育部《关于进一步规范和加强直

属高等学校所属企业国有资产管理的若干意见》要
求:“高校应以管资本为主,加强所属企业国有资产的

监管,加快建立事企分开、权责明晰的国有资产监管

体制机制,防范国有资产流失,实现国有资产保值增

值。”[16]提出在直属高校企业中建立退出机制,如对

产权链条过长难以监管的企业,要压缩产权层级或退

出投资。2018年国务院办公厅《高等学校所属企业

体制改革的指导意见》指出:“要坚持国有资产管理体

制改革方向,尊重市场经济规律和教育规律,对高校

所属企业进行全面清理和规范,理清产权和责任关

系,分类实施改革工作,促进高校集中精力办学、实现

内涵式发展。”[17]

(四)有效保护无形资产,实施产权有效激励

高校无形资产的产权、开发和利用成为关注主

体,国家相继出台了有关法规政策,以规范和保障高

校无形资产的转化和转让。2016年,教育部和科技

部《关于加强高等学校科技成果转移转化工作的若干

意见》《促进高等学校科技成果转移转化行动计划》提
出:通过体制机制“创新打通高校科技成果转移转化

的渠道,”[18]要求在科技成果转移转化工作过程中,
给予高校充分的使用、处置和收益分配等自主权。在

创新日益成为引领发展第一动力的今天,完善知识产

权制度尤为重要,一方面要严格依法保护,另一方面

要在产权激励上实现有效突破。2018年,财政部、科
学技术部、国务院国有资产管理委员会发布《关于扩

大国有科技型企业股权和分红激励暂行办法实施范

围等有关事项的通知》。
五、结语

改革开放40多年来,高校在国有资产的调整和

重组、产权制度变革和效益管理提升,以及从主要管

资产到主要管资本的体制转变等方面,都取得了相应
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进展。高校国有资产的体制变革表现为不同层级的

政府及其部门之间,政府与学校、社会组织等不同主

体的权力与利益的合理调适与博弈。这期间,不同的

利益主体都在寻求彼此适度的张力与活力,他们在

“控制与争权”“放权与扩权”中不断切换,以期达到

“合作与自治”的理想状态。这既要求高校在适应市

场经济规则和我国国情的基础上,全面调查研究全国

高校国有资产管理的实践经验,保持规章制度的连续

性和稳定性;也要求高校充分领悟国有资产管理理论

和实践层面上的创新,建立与国家法相匹配的高校国

有资产管理、运营和监督机制。
未来十年,政府仍需从国有资产保值增值战略、

资本价值型管理与发展混合所有制经济的新视角入

手,坚持“扩大资源-科学配置-明晰产权-完善体

制-提升效益”的基本思路:一是依据法规和政策对

高校进行科学调控和引导,从微观管理转向宏观层面

的放(调控)管(监督)服(服务)。二是提高高校自治

和自理能力,建立多元化主体合作治理模式,充分发

挥资产管理自主权的实效。三是构建自我监督机制,
推进实施国有资产管理情况年度报告制度。争取

“到2020年,在重要领域和关键环节上取得决定性成

果,完成中共十八届三中全会提出的改革任务,形成

系统完备、科学规范、运行有效的制度体系,使各方面

制度更加成熟更加定型。”[19]
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CulturalCommunityConstructionfromtheDistribution
ofWriters’ClassintheEarlyTangDynasty

SULiguo
(SchoolofHumanities,GansuUniversityofPoliticalScienceandLaw,Lanzhou730070,China)

Abstract:ThecivilgovernanceandmartialartsoftheTangDynastyarecontinuous,whichneedsinner
cohesionandvitality.Theformationofthispowershouldgivethankstothecontinuousconstructionof
culturalcommunityinmanyaspectssuchasstatesystem,organizationmanagement,academicthinkingand
soon.Asparticipantsandrecordtakersinthisprocess,writersandtheirworksofthetimenaturallybecame
animportantbasisforexploringthisissue.Throughacomparativeanalysisoftheworksoftheemperors,
seniorofficials,middle-levelofficials,ordinaryofficials,low-levelofficials,andoutsiders,itisobviousthat
differentclassesexpressandinterprettheconstructionofculturalcommunityindifferentways.
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TheEvolutionofState-ownedAssetsManagementSystem
inCollegesfromthePerspectiveofPropertyRights

JIARui
(JournalEditorialDepartment,AnhuiNormalUniversity,WuhuAnhui241000,China)

Abstract:Asweallknow,greatchangeshavetakenplaceinChinasincetheintroductionofthereform
andopeningpolicy,especiallyintheeconomicenvironmentalfields.Withthedevelopmentoftheeconomic
systemreform,ithasexertedgreatinfluenceonthecorrespondingpolicyandsystemofstate-ownedassets
managementincolleges,whichisexperiencingtheprocessofplannedeconomytomarketregulation,ofthe
governmentdecentralizationtothecollegeexpansion.Thestate-ownedassetsmanagementsystemincolleges
generallyexperiencedfourstages,whicharedemonstratedbydifferentcharacteristicsandinnovation.
Review,summarizationandreflectiononthechangesofstate-ownedassestsmanagementsystemincolleges
ishelpfultoprovidereferenceforthegovernment’smacro-controlandcollegereform,andtoimprovethe
institutionalsystemandguaranteeconstructionofhighereducationdevelopmentwithChinesecharacteristics.

Keywords:managementofstate-ownedassets;propertyright;evolution;reformandopeningpolicy
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