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控制公共资源向单位内部利益

转化的对策研究

王延杰  陈 虹

公 共资源向单位内部利益的不合

理转化行为，是 当前我国社会经济运

行中存在的一个突出问题，不仅损害

了社会公 共利益，也违背了经济公 平

与社会公 平原则，是造成社会成员间

的权利、义务关系不对等，竞争机会

不均等和收入 分配 不公 平的重要因

素。解决我国收入分配 不公和由此引

发的种种社会问题，构建我国和谐的

利益分配机制，必须控制公 共资源向

单位内部利益的不合理转化，从有效

维护社会公 共利益出发，通过明确公

共产权与私人产权关系，建立起能够

明确产权关系、维护公 共产权和社会

公 共利益的监督管理体系和相应的保

障机制。

（一）控制行政领域公 共资源向单

位内部利益转化的保障措施

为了防止行政领域的公 共资源向

单位及职工利益转化，我国应该在新

一轮公 务员收入分配制度改革的基础

上，结合行政部门的特点，进一步完善

与公 务员收入分配制度改革相配套的

一系列措施。

一是对公 务员收入实行规范化标

准控制。在对公 务员收入分配实现制

度透明化、制度统一性和结构规范化

的基础上，还必须对包括职务工资、

级别工资和地方附加补贴在内的行政

领域的公 务员平均收入水平实行总量

控制，应该使各地公 务员的平均收入

水平与当地城镇居民的平均收入 水平

保持适当的比例关系，国家应在控制

上限标准的基础上，对于达不到低限

标准的地方，通过安排必要的转移支

付资金给予地方相应的财力支持，帮

助其达到公 务员收 入 分 配的低 限标

准。

二是平衡垂直与非垂直部门间收

入分配关系。在对公 务员统一职务工

资、级别工资的基础上，在确定地区

附 加补贴方面，不仅需要消除同一地

区不同部门间的差异，还需要处理好

同一地区的垂直管理单位与非垂直管

理单位的公 务员收入分配关系。由于

我国许多地方都存在着一些由上级行

政部门实行垂直管理的单位，按照同

一地区不同部门间的公 务员应该享受

同等补贴的原则，应该按照单位所在

地原则，使同一地区的垂直管理单位

与非垂直管理单位的公 务员享受同等

的地方性补贴。

三是进一步加强对政府各项非税

收入的预算管理。从近年来一些地方

和部门乱发津贴、补贴、奖金现象来

看，其资金来源主要是各部门以各种名

目形成的所谓“创收收 入”、服务型和

管理型收费收入等。如果不能从根本

上截断其收入 来源，这种乱发津贴、

补贴、奖金现象很有可能处于禁而不

止或只能禁于一时的状态。有鉴于此，

必须将各行政部门形成的“政府非税

收入”纳入财政预算统一管理，统一支

配和使用，这既是整合公 共财力资源

的需要，也有利于截断各部门乱发福

利的资金来源，从根本上保证公 务员

收入分配的规范化。

四是严格控制公用经费使用中的

职务消费现象。规范公 务员收入分配

制度，必须同时制止“公 车私用、公 款

私待、公 款旅游”等公 共资源向单位

以及职工 利益转化。因此，公 务员收

入分配制度改革，不仅是对行政领域

人员经费的有效控制，还涉及到对行

政领域公 用经费的控制与管理问题，

否则，以规范化为前提的公务员收入

分 配制度改革就不 可能 取得真正 成

功。因此，通过提高公 用经费开支使

用的透明度，严格财经纪律和加强审

计监督，控制公 用经费使 用中的职务

消费现象，不仅应该成为公 务员收入

分配制度改革的配套内容，也是实现

行政领域公 共资源同单位及职工 利益

脱钩的重要保障条件。

（二）控制事业领域公 共资源向单

位内部利益转化的保障措施

为了防止公 共兴办和公 办民助的
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事业单位领域的公 共资源向单位及职

工 利益转化，我国必须在新一轮事业

单位 职工 收入分 配制度改革的基础

上，结合事业单位的自身特点，进一步

完善与事业单位职工收入分配制度改

革相配套的一系列措施。

一是对事业单位职工收入实行规

范化标准控制。在严禁发放工资外福

利、逐步规范事业单位职工 收入分配

制度的基础上，对于国家必须保证的

准公 共型事业单位如义务教育等，应

该按照不低于公 务员工资待遇标准实

行托低 与限高的总量控制标准，即必

须将这类事业单位职 工包括岗位 工

资、薪级工资、绩效工资、津贴补贴在

内的平均收入 水平控制在当地城镇居

民的平均收入 水平相适应的幅度范围

内，使各地事业单位职工的平均收入

水平与当地城镇居民的平均收入水平

保持适当的比例关系。

二是根据按劳分配原则，发挥绩

效工资激励作用。在国家已经统一了全

国事业单位的岗位工资、薪级工资的

基础上，在事业单位的职工收入分配

结构中加大绩效工资在收入 总量中所

占的比重，通过制定科学的能够反映

职工工作绩效的定量化考核标准，并

以此为依据，按照职工的不同工作绩

效情况，实行以定量化工作绩效决定

事业单位职工 绩效工资的分配制度，

在适当拉开职工绩效工资水平的同时，

发挥绩效工资对职工劳动的激励和鞭

策作用。

三是严格公 用经费管理，提高资

源利用效率。规范事业单位职工 收入

分配制度，不仅要对公 共兴办和公 办

民助的事业单位的人员经费进行总量

控制和结构调节，还必须严格控制公

用经费使 用情况。通过实行严格的定

额管理、定向管理和提高事业单位公

用经费开支使用的透明度，提高事业

单位中的公 共资源利用效率。

四是有效控制事业单位各项收费

标准。从实践上看，近年来我国事业

单位公 共资源向单位及职工利益转化

现象的资金来源有两个：一是财政拨

付的公 共财力资源，二是凭借政府公

共授权形成的各项收费收入。在国家

对事业单位的人员经费、公用经费、基

建费用等成本开支项目和标准进行有

效控制的基础上，还必须根据事业单

位可控性的运转成本需要，严格控制

事业单位各项收费标准。

（三）控制垄断企业公 共资源向单

位内部利益转化的保障措施

垄断企业特别是自然垄断企业凭

借公 共权力和财政出资，利用公 共资

源开展其 经营活动。为了防止产生公

共资源向单位及职工 利益转化，必须

对依靠财政出资的垄断企业的公 共资

源利用状况进行有效控制，以维护社

会公 共利益需要。

一是提高利益分配透明度，规范

收入分配制度。从我国现实来看，垄断

企业的公 共资源向单位及职工利益转

化，主要是凭借 非透明、不规范的收

入分 配实现的。所以，首先必须尽快

实现垄断企业收入分配规范化，提高

垄断企业利益分配透明度，坚决制止

各种以非货币形态乱发福利的现象，

将垄断企业发放的诸如超标准的住房

公 积金、企业年金等各种实际收入 和

变相收入全部纳入职工 收入 总量作为

控制对象。

二是对垄断企业职工 收入实行规

范化标准控制。在对垄断企业或带有

垄断性质的企业规范收入分配制度的

基础上，必须按照收入分配“限高”政

策的要求，对垄断企业职工平均收入

水平进行“总量控制”。国家发改委已

经提出了将垄断企业职工平均收入 限

制在当地城镇居民平均收入 1.2 倍以

下的限制标准，从各类企业公 平竞争

过程中必须体现劳动报酬与劳动贡献

相一致的原则考虑，可以将其作为对

垄断企业职工收入实行规范化标准控

制的一个基本依据。

三是适当控制垄断企业领导层过

高的收入水平。在垄断企业收入分配

结构方面，垄断企业领导层收入 过高

是一个非常突出的问题。从外部对比

角度看，垄断企业领导层收入 通常是

同级行政官员收入的 8 ～ 10 倍，在承

担责任方面形成了明显的收入倒挂现

象。从内部对比角度看，垄断企业领

导层收入 过高也引起了内部职工的不

满。有鉴于此，在我国公 务员收入分

配改革的基础上，应该按照垄断企业

领导层收入 原则上不得超过同级政府

行政领导收入 1.5 倍的标准进行上限

控制，并在此基础上按照有利于调动

企 业职工 积极性和有利于企业发展

的原则，制定企业内部职工收入分配

制度。

四是对垄断产品收费价格实行必

要的终端控制。垄断企业凭借垄断产

品高收费和独享垄断利润，是造成垄

断企 业领域公 共资源向单位及职工

利益转化的根源。为了预防和控制公

共资源向单位及职工 利益转化，必须

在完善相关法律、法规的基础上，对

所有涉及民生、关系人民群众切身利

益的垄断产品，在收费价格的变更和

调整方面，实行规范的听证制度。同

时，鉴于垄断企业凭借对公 共资源的

垄断地位 独享 垄断利 润及由此产生

的提高垄断产品价格和垄断利润向单

位职工 利益转化等派 生问题，为了有

效遏制这种利益动机，有必要将其凭

借公 共垄断地位形成的 垄断利润纳

入 国有资本预算，由国家统一支配 和

使用。

（作者单位：河北大学经济学院
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