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摘要党的十八大以来，国家积极推动所有制经济协同发展，强调国企与民企合作的重要性。民营

企业对经济发展贡献巨大，但同时面临融资、创新等多方面制约；国有企业尽管具备资源优势，

却存在体制僵化、市场响应迟缓等问题。在此背景下，如何协调国企与民企关系，成为地方经济

治理的重要课题。本研究以广东省粤北地区 Q市为例，通过案例分析和数据分析，深入剖析国
企民企协同发展的现状。研究发现，尽管合作在一定程度上取得了进展，但仍处于起步阶段，面

临合作质量不高、创新领域制度滞后、要素资源保障不足以及合作主体能力有待提升等问题。具

体研究涵盖矿产资源开发、数字经济和农业现代化等重点领域，通过案例分析总结经验与问题。

在此基础上，本研究提出以下对策建议：一是加快构建适应协同创新的制度环境；二是强化土地、

资金、人才等要素资源的精准配置；三是提升国企民企协同发展的能力；四是培育壮大专业化民

营企业队伍；五是拓展合作的深度和广度。研究旨在为地方政府提供科学决策依据，助力产业转

型升级与经济高质量发展。
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Abstract Since the 18th National Congress of the Communist Party of China, the government has
actively promoted the collaborative development of different ownership economies, emphasizing the
cooperation between state-owned enterprises (SOEs) and private enterprises (PEs). While private en-
terprises make significant contributions to economic growth, they face constraints such as financing
difficulties and limited innovation capabilities. On the other hand, SOEs possess resource advantages
but are hindered by rigid systems and slower market responses. In this context, how to coordinate
the relationship between SOEs and PEs has become a critical issue in local economic governance.
This study takes Q City in northern Guangdong Province as an example to analyze the current state
of collaboration between SOEs and PEs. Using case studies and data analysis, the study reveals that
although progress has been made, collaboration remains in its early stages, facing challenges such
as low-quality partnerships, outdated innovation-related policies, insufficient resource guarantees,
and limited capacity of cooperative entities. Key focus areas include collaboration in mineral re-
source development, the digital economy, and agricultural modernization. The study summarizes
both experiences and problems through in-depth case analyses. Based on these findings, the study
proposes several strategies: accelerating the establishment of innovation-friendly institutional envi-
ronments, enhancing the precise allocation of resources such as land, funding, and talent, improving
collaborative development capacities, fostering a robust private enterprise ecosystem, and expand-
ing collaborative opportunities. These measures aim to provide scientific decision-making support
for local governments, promote industrial transformation and upgrading, and facilitate high-quality
economic development.
Keywords State-owned Enterprises; Private Enterprises; Coordinated Development
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一、研究背景及理论基础

（一）研究背景

党的十八大报告明确提出“两个毫不动摇”——毫不动摇巩固和发展公有制经济，毫不动摇

鼓励、支持、引导非公有制经济发展。十九大报告将“两个毫不动摇”写入新时代坚持和发展中

国特色社会主义的基本方略，作为党和国家一项大政方针进一步确定下来。二十大报告继续重申

“两个毫不动摇”，二十届三中全会强调促进各种所有制经济优势互补、共同发展，释放出深化国
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企与民企合作、促进协同发展的政策信号。这些重要论断深刻阐明了党的立场、方针和政策的连

续性，同时释放出国企与民企深化合作的信号，并预示两者将在更高层次、更广领域、更深程度

上实现融合的趋势。

近年来，民营经济作为我国经济的重要组成部分，在促进创新、扩大就业、改善民生方面作

出了不可替代的贡献。据国家市场监督管理总局数据显示，截至 2023年底，全国民营企业数量
已达 5300万户，占企业总数的 92%以上。2023年，民营企业 500强累计提供就业岗位 1094.15
万个，纳税总额 1.25万亿元，分别占全国的 1.47%和 7.51%。然而，民营企业在融资、技术创
新、市场准入等方面仍面临诸多制约，其发展环境亟待优化。同时，国有企业在基础设施建设和

公共服务领域具有资源禀赋优势，但也存在体制僵化和市场反应迟缓的问题。在中国式现代化进

程中，如何协调国有企业与民营企业的关系，推动两者协同发展，已成为地方经济治理的重要课

题。

作为粤港澳大湾区的重要协作区域，粤北地区 Q市近年来高度重视优化营商环境，出台了
一系列扶持政策和改革举措，支持国有企业与民营企业的融合发展。然而，与粤港澳大湾区核心

城市相比，Q市在产业结构优化、区域竞争力提升等方面仍存在一定差距，尤其是在合作机制、
要素共享、创新协同等领域尚未形成稳定模式，限制了协同发展的潜力释放。Q 市既拥有国有
企业在基础设施、公共服务等领域的资源优势，也具备民营经济灵活高效、创新活跃的特点。然

而，Q 市在国企民企协同发展中仍面临合作机制不完善、创新能力不足、资源配置不均衡等问
题。这些问题与特点在区域经济中具有普遍性和典型性，可为其他经济协作区探索国企民企协同

发展的路径提供参考。

通过分析 Q市国有企业与民营企业协同发展的现状与问题，本研究旨在总结可复制的合作
经验，为地方政府优化政策设计、资源配置及合作机制提供决策依据。同时，针对合作中面临的

体制机制瓶颈、资源要素供给不足等问题，提出针对性的政策建议，助力 Q市产业转型升级和
区域经济协调发展，凝聚国企民企高质量协同发展的合力，实现“1+1＞ 2”的叠加效应，推动
地方经济高质量发展。

（二）国企民企协同发展相关政策理论

1.协同发展理论
协同发展理论（synergistic development theory）是描述社会发展和合作机制的重要理论，强

调通过各方协作创造机遇和潜力，从而实现社会的可持续繁荣。该理论认为，协同发展不仅能够

促进社会的繁荣，还能够提供更优的社会问题解决方案，改善整体环境。核心思想是通过有效协

作充分利用各方资源和优势，从而推动社会的可持续发展。协同发展理论倡导摒弃传统的“竞争

——赢者通吃”思维模式，转而通过合作共赢构建社会发展的新模式。这一理论对不同经济主体

之间的紧密合作与协调具有指导意义，尤其适用于国企与民企的关系。通过具体案例可见，国企

与民企在共同参与大型项目时，通过资源整合提升效率和创新能力。这种合作不仅增强了市场竞

争力，还促进了技术进步和管理优化，为整个经济体系注入了活力。

2.中国特色社会主义基本经济制度
党的十九届四中全会审议通过的《中共中央关于坚持和完善中国特色社会主义制度、推进国

家治理体系和治理能力现代化若干重大问题的决定》明确指出：“公有制为主体、多种所有制经
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济共同发展，按劳分配为主体、多种分配方式并存，社会主义市场经济体制等社会主义基本经济

制度，既体现了社会主义制度的优越性，又符合社会主义初级阶段社会生产力发展水平，是党和

人民的伟大创造。”

这一制度体现了中国特色社会主义所有制的本质，即毫不动摇巩固和发展公有制经济，同时

鼓励、支持、引导非公有制经济发展。公有制经济与非公有制经济并非对立，而是相辅相成、相

得益彰、共同发展的。这一经济制度为国企与民企的合作提供了明确的政策框架，确保了合作的

合法性和可持续性。制度强调多种所有制经济共同发展，使得国企与民企的合作更具灵活性和多

样性。在实际案例中，这种经济结构通过资源有效配置、引入民营资本提升国企效率和市场竞争

力等方式，充分展现了其重要作用。

3.混合所有制
混合所有制既是一种社会经济成分，也是一种企业资本组织形式。它是股份制的一种形式，

既包括公有制经济，又包括非公有制经济，是不同所有制经济按照一定原则实行联合生产或经营

的经济行为。这种形式结合了多种所有制经济的优势，是行之有效的公有制实现形式之一。我国

从 1992年改革开放正式引入混合所有制经济，2013年中共十八届三中全会进一步明确，国有资
本、集体资本和非公有资本通过交叉持股、相互融合形成的混合所有制经济，是基本经济制度的

重要实现形式。

作为促进国企民企协同发展的重要手段，混合所有制改革在推动国企市场化改革、提高企业

效率和创新能力方面发挥了显著作用。通过混合所有制改革，国有企业能够引入更加灵活的经营

机制和管理模式，优化企业内部治理结构，提高市场响应速度和决策效率，为经济发展注入了新

的动力。

二、文献综述

在探讨国有企业与民营企业协同发展的研究领域，众多学者提出了各自的见解和研究成果。

于米等（2023）深入分析了国企与民企在关键技术创新中的合作模式，提出了协同创新在提升企
业竞争力方面的重要作用 [1]。张妙甜等（2023）以 C919大飞机研制为例，探讨国企与民企在大
飞机产业的协同发展路径，揭示了合作对推动产业升级的积极意义 [2]。朱炜和李伟健（2021）研
究了国企混合所有制改革的路径选择，分析了垂直结构下国企改革的策略，为国企与民企深度合

作提供了理论支持 [3]。许保利（2018）从政策角度出发，强调坚持“两个毫不动摇”原则下国企
与民企协同发展的必要性，为相关政策制定提供了指导 [4]。陈悦（2024）从党建与企业发展融合
的视角，探讨新时代国有企业的发展路径 [5]。俞海峰和孙浩鹏（2024）提出推进国企与民企高质
量融合的路径，为实践提供了具体指导 [6]。冯欢欢等（2024）通过动态演化博弈的视角，分析了
政府调控下民企参与国企混改、促进共同富裕的机制 [7]。王欣（2024）强调国企民企深度合作在
中国式现代化建设中的重要性 [8]。李先军（2024）提出了新形势下国企民企共生共济共同体建
设的目标体系，为合作提供了明确导向 [9]。马新啸等（2024）研究了国企—民企战略联盟对国企
竞争地位提升的影响，为联盟合作提供了实证分析 [10]。王玉娇等（2024）对国有资本入股民营
企业的现状进行了研究，为理解国企民企的资本合作提供了数据支持 [11]。《国资报告》（2024）
提出通过深入推进国企民企“六链”融合，打造“国民共进”新格局的策略，为深度融合提供了
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实践路径 [12]。杨美玲（2023）以“混改”为引擎，探讨国企民企共发展的模式，为混合所有制
改革提出了政策建议 [13]。彭慧等（2023）研究了民企参与国企混改对战略柔性的影响，为国企
改革提供了新视角 [14]。

现有文献涵盖了国企与民企协同发展的多个领域，包括技术创新、产业升级、混合所有制改

革、党建融合和战略联盟等，为本文的研究提供了丰富的理论基础和实践依据。这些研究成果从

多维度揭示了国企与民企合作机制的特征，为政策制定与企业实践提供了有力参考。然而，目前

的研究多集中在宏观层面的政策分析和理论探讨，而在中观与微观层面的具体实践、操作机制及

地方特色的案例研究方面相对不足。特别是在地方层面，如何结合区域特色与产业优势，推动国

企与民企的深度融合与协同发展，仍缺乏深入的实证研究与系统性分析。

本文的创新之处在于，不仅从宏观层面分析国有企业与民营企业协同发展的政策背景和理

论框架，还特别强调了地方视角下的协同发展模式。文章通过对 Q市国有企业与民营企业协同
发展现状的深入分析，揭示了地方层面合作的特定问题与潜力，并提出了针对性策略与建议。结

合 Q市实际情况，本文探讨了如何发挥地方国有企业的引领作用，推动国企民企在资本、技术、
市场等方面实现深度融合，以及如何通过政策创新与制度供给，激发民营企业活力，推动区域经

济的高质量发展。

三、Q市国有企业民营企业发展现状分析

（一）国有企业的发展现状

在 Q市，国有企业主要活跃于城市基础设施建设、公共服务、能源及农业等关键领域。例
如，Q市属某集团致力于市政建设、基础设施和能源开发。截至 2023年末，该集团合并资产总
额达 207.29亿元，净资产 66.55亿元，营业收入 13.54亿元，参与了多个重大项目建设，为Q市
的城市发展提供了有力支持。市水务集团则聚焦供排水、环保及林业等公益性领域，2023 年实
现营业收入 4.04亿元，净利润 1059.61万元。通过推进供排水网络建设、污水处理设施改造及生
态环境保护，该集团显著提升了 Q市水务基础设施的现代化水平。此外，市农投公司在推动农
业现代化方面取得了突出成效，截至 2023年末资产总额达 7.09亿元，通过多个农业项目大幅提
升了技术水平和市场竞争力。

尽管 Q市国有企业发展成就显著，但仍面临一些挑战。由于管理体制的限制，部分国有企
业难以充分发挥市场灵活性，与民营企业的合作项目在实施过程中受到一定阻碍。在产业链延伸

及市场拓展方面，国有企业仍存在不足，制约了其进一步提升市场竞争力的能力。

（二）民营企业的发展现状

Q市民营企业在地方经济中的地位日益突出，特别是在制造业、农业和服务业领域，展现出
强劲的发展势头。多家民营企业在农业现代化方面表现优异，围绕 Q市本地特色农产品运营了
“丝苗米”“YD茶园”“麻竹笋””“LZ连州菜心”等农业示范基地，显著提升了农业标准化水
平和品牌效应。凭借灵活的市场机制，民营企业在创新及市场拓展方面活力十足。例如，多家民

营企业通过积极开拓国内市场，与外地企业合作，巩固了 Q市农产品在全国市场的地位。同时，
通过线上线下相结合的销售模式，如线上商城与电商平台，民营企业成功进入高端市场，为地方
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经济注入了新的增长动力。

然而，民营企业在发展过程中也面临诸多困难。部分中小型民营企业融资渠道有限，难以获

取足够资金以支持企业扩张和技术升级。这种资金短缺在快速变化的市场环境中尤为突出，成为

制约民营企业灵活应对市场变化及持续发展的重要瓶颈。

（三）国有企业与民营企业的合作现状

近年来，Q市国有企业与民营企业在多个领域展开了积极合作，取得了一定成效。合作主要
体现在体制机制的创新与优化方面。例如，Q 市国有企业逐步开放更多市场资源，通过股权合
作、项目合资等方式，吸引民营企业参与大型项目开发。这种合作模式在城市基础设施建设、农

业现代化及环保项目等领域表现尤为明显，为 Q市的经济发展注入了新活力。

（二）民营企业的发展现状 

Q 市的民营企业在地方经济中的作用日益凸显，特别是在制造业、农业和服务业等领域，

展现出强劲的发展势头。多家民营企业在推进农业现代化方面取得了显著进展，基于 Q 市

本地特色农产品成功运营了“丝苗米”“LZ 菜心”多个农业示范基地，提升了农业标准化和品

牌效应。民营企业凭借其市场灵活性，在创新和市场开拓方面展现了强大的活力。例如，多

家 Q 市的民营企业通过积极开拓国内市场，与外地企业合作，进一步巩固了 Q 市农产品在

全国市场的地位。通过线上线下相结合的销售渠道，如线上商城和电商平台，成功进入了高

端市场，为本地经济注入了新的活力。 

虽然民营企业在市场竞争中崭露头角，但在资金获取方面仍面临挑战。部分中小型民营

企业融资渠道有限，难以获得足够资金来满足企业扩张和技术升级的需求，这可能成为企业

发展的瓶颈，尤其在市场变化迅速的背景下，资金不足将限制民营企业的灵活应对能力。 

（三）国有企业与民营企业的合作现状   

近年来，Q 市国有企业与民营企业在多个领域展开了积极合作，取得了一定成效。这种

合作主要体现在体制机制的创新与优化上，Q 市国有企业逐步开放了更多市场资源，通过股

权合作、项目合资等方式，吸引民营企业参与大型项目的开发。 

 

图 1 Q 市国企民企合作项目数量的时间区间变化 

整体来看，Q 市国企民企合作尚处于起步阶段，合作项目数量较为有限。根据图 1 数据

显示，从 1985-2024 年近 30 年来，合作项目数量波动极大，前期呈下降趋势且平均数量较

低，后期虽有显著增长，但整体发展不稳定。合作项目从 2016 年开始呈现出逐年上升的趋

势，从 2021 年开始有明显增加，近年来 Q 市国企民企协同发展呈现出积极向好的发展态势。
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图 1: Q市国企民企合作项目数量的时间区间变化

整体来看，Q市国企与民企的合作尚处于起步阶段，合作项目数量较为有限。根据图 1数据
显示，从 1985年至 2024年的近 30年间，合作项目数量波动较大。前期呈下降趋势，平均数量
较低；后期虽有显著增长，但整体发展仍不稳定。从 2016年开始，合作项目数量逐年上升，尤
其是 2021 年后呈明显增加趋势。2021 年至 2024 年期间新增合作项目 22 个，年均新增 5.5 个，
这一数据远高于 2016年至 2020年的年均 2.25个，更是大幅领先于此前 30年的合作数量。

这一变化表明，在政策引导和市场推动下，国企与民企合作意愿和积极性显著提高。越来越

多的企业选择携手并进，通过合作应对日益激烈的市场竞争和创新发展需求。同时，这也反映出

单打独斗已难以为继，通过优势互补、强强联合实现协同发展，正逐渐成为国企与民企的普遍共

识。

然而，快速增长的合作数量与当前合作质量和水平仍不完全匹配。一些合作停留在表面，实

质性进展有限，“合”而不“融”的现象依然存在。这表明，在推进合作的深度和实效性方面，仍

需进一步努力。
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四、Q市国有企业民营企业协同发展案例分析

（一）国有企业与民营企业在矿产资源开发、能源领域的合作

自 2022年以来，Q市国有企业与多家民营企业在矿产资源开发和加油站建设方面展开了深
入合作。通过合资方式，国有资本与民营资本共同竞得 9 宗采矿权项目，总投资达人民币 40.1
亿元，其中民营资本占 16.2亿元。这些合作充分发挥了国企在资金和政策方面的优势，以及民
企的市场敏锐度，有效推动了 Q市矿产资源开发的持续健康发展。

双方合资成立了一家混合所有制公司，接管并运营这些项目，为企业带来可观的经济效益。

同时，这些项目也帮助国企积累了丰富的管理经验，特别是在加油站建设和安全生产方面。国企

通过学习民营企业的高效运作方式，不仅提升了自身管理效率，也为后续发展奠定了坚实基础。

这种合作模式显著提高了项目效益与效率，并为区域经济高质量发展提供了新动力。

国企提供资金、政策支持和管理能力，民企凭借市场敏感度，加速了项目实施。这种模式既

降低了投资风险，也为 Q市经济发展注入了新的活力，成为推动地方经济增长、实现资源高效
利用的重要途径。

（二）国有企业与民营企业在数字经济领域的合作

市国投集团与北京某知名科技公司合资成立了一家科技有限公司，注册资本人民币 800 万
元，其中市国投集团占股 65%，科技公司占股 35%。该公司专注于推动 Q市的数字经济和智能
化产业发展，涵盖数字政府、智慧城市和智慧园区等领域。项目采用“1个人工智能数据标注基
地 + 1个数字经济产业园区 + N个产业生态孵化器”的模式，不断推动 Q市数字基础设施建设
与数字服务产业的发展。

自 2023年 3月数据标注基地运营以来，已吸引 5家数据标注企业入驻，累计产值超过人民
币 1000万元。此外，国投集团还与Q市职教城高校合作，培训了 300多名专业数据标注师，确
保项目顺利实施。项目不仅创造了 230 多个就业机会，还带动了区域内数字经济产业的稳步增
长。通过高效的资源配置与政策支持，国投集团不仅推动了 Q市地方经济高质量发展，还提升
了自身的市场竞争力。

这一合作是国企与民企优势互补的典范。市国投集团为项目提供资金与政策支持，科技公司

则通过技术创新和市场敏锐度，为项目注入了活力与创新动力。

（三）国有企业与民营企业在农业现代化领域的合作

近年来，市农投集团与多家民营企业紧密合作，在粮食贸易、现代农业和品牌推广方面取得

了显著成效。自 2022年起，农投集团与广东某米业公司合作推进粮食贸易项目，累计完成大米、
稻谷等粮食交易 57118.78吨，实现营收人民币 1.89亿元，利润 165.6万元。同时，集团与某农
业科技发展有限公司合作，成功申报并建设了“丝苗米”跨县集群产业园，进一步推动 Q市农
业现代化发展。

国企与民企的合作不仅推动了区域经济发展，还为农业现代化与品牌推广注入强劲动力。国

企提供资金、政策与资源保障，为项目稳步推进奠定基础；民企则依托市场灵活性、技术创新与

渠道优势，加快了项目实施进程。双方通过紧密合作，不仅提升了农业产业的市场竞争力，也为

Q市农业现代化提供了重要示范。
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五、Q市国有企业民营企业协同发展问题分析

Q市国有企业和民营企业在协同发展过程中，面临以下几个突出问题：
（一）创新领域的制度供给滞后

从图 2可以看出，Q市国企与民企的合作领域主要集中在纺织、旅游、环保和能源等传统产
业，而在数字科技、机械制造等创新潜力较高的领域，合作占比仅为 20%。这种分布表明，现有
创新领域的制度供给未能精准发力，难以有效激励企业在新兴技术领域的合作与发展。以纺织服

装数字化展示、舆情分析、产业园智慧化改造等项目为例，其推进速度较慢，很大程度上受到制

度滞后的限制。
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图 2: 合作领域分布图

创新驱动的本质是制度驱动。Q 市亟需加快建立适应新技术和新业态发展的制度框架，为
国企民企协同创新提供指引。这包括优化政策支持、简化审批流程、提供针对性激励等举措，以

助力创新合作项目更快落地。

（二）关键要素资源保障仍显不足

国企与民企协同发展依赖于土地、资金、人才和技术等关键要素的保障，但目前 Q市在这
些领域存在明显短板：

1. 土地资源短缺
在“三线一单”管控和耕地保护等硬约束下，许多合作项目无法获得足够的建设用地指标，

影响了项目的顺利推进。

2. 资金支持不足
当前，Q市国企与民企合作项目普遍规模较大、建设周期较长，对资金需求高。然而，专项

资金支持和贷款贴息等金融扶持手段量级有限、审批周期较长，难以有效解决“融资难、融资贵”

问题。例如，当地某米业产业园项目虽与省级财政补贴挂钩，但资金到位与项目进度无法匹配，

直接影响了育秧中心、烘干中心等配套设施的如期建成。

3. 高素质人才匮乏
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高层次“双创”人才总量不足、创新平台支撑薄弱、科技成果转化机制不畅，是制约协同发

展的重要因素。尽管 Q市国企与部分互联网企业开展了合作，但因本地数字人才培养体系滞后，
在推动数字化转型和合资企业运营管理方面能力不足。此外，其他国企在参与新兴产业项目时，

也面临专业技术人才缺乏、创新能力不足等问题，难以形成持续竞争力。

（三）合作主体能力建设有待加强

推动国企民企协同发展，既需要优化外部环境，也需要提升合作主体自身的能力。然而，目

前 Q市国企民企在市场化程度、经营管理能力等方面仍存在不足，直接影响了合作的深度与效
果。

1. 市场化程度不高

Q市国企在体制机制和经营管理方面与现代企业制度尚有差距，市场化程度偏低。例如，在
与民企共建农业品牌的合作中，某国企因决策链条过长、审批程序繁琐，影响了品牌推广和渠道

建设的灵活性与效率。行政化的管理方式使国企难以适应快速变化的市场需求和跨界合作实际。

2. 协同能力不足

国企民企的协同发展能力较弱，合作项目常出现“两头靠不着”的现象。例如，2023年 Q
市国企在农产品线上销售领域的市场占有率不足 5%，远低于民企。这种差距反映了国企在灵活
决策、快速响应和资源整合方面的不足，限制了合作效益的充分发挥。

3. 国资监管与企业治理滞后

国企在国资监管、企业治理、选人用人等方面的行政化色彩浓厚，导致其在市场竞争和跨界

合作中的灵活性不足。这不仅影响了国企与民企的合作效率，也制约了整体经营效益的提升。

Q 市国企民企协同发展在创新领域、资源保障和主体能力建设等方面面临较大挑战。要实
现更高质量的合作发展，需要从以下方面入手：优化创新领域的制度供给、加强关键资源的统筹

配置、提升国企民企的协同能力，同时推进体制机制改革，助力国企民企在市场化运作中更高效

地实现优势互补。

六、进一步推动国有企业与民营企业协同发展的对策建议

针对 Q市国有企业与民营企业协同发展面临的突出问题，如创新领域制度供给滞后、关键
要素资源保障不足、市场主体能力有待提升等，提出以下对策建议。

（一）加快构建适应创新发展的制度环境

制度环境是促进国有企业和民营企业协同发展的重要保障。Q 市要立足自身优势产业和创
新资源禀赋，加快健全各项配套制度，为双方合作营造更加有利的外部条件。

加快创新型产业政策供给。制定出台《关于促进 Q市国有企业民营企业协同创新发展的指
导意见》等纲领性文件，明确协同发展的总体要求、重点任务和政策措施。聚焦数字经济、新能

源、新材料、高端装备等战略性新兴产业，研究制定专项扶持政策，引导国企民企共建创新平台。

支持国企民企合作共建新型研发机构，对获评国家级、省级的，给予专项奖励，鼓励国企民企联

合攻关关键核心技术，给予专项奖励。
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加大创新要素供给。加强创新资源统筹配置，支持国企民企融通创新要素、共享创新资源。

根据财政预算可能，适度安排天使投资基金，重点投向初创期、早中期国企民企合作项目，撬动

社会资本投入。鼓励高校院所将科研仪器设备等创新资源向国企民企开放共享，力争 3年内开放
服务项目达 50个以上。引导国企民企联合建设众创空间、科技企业孵化器等“双创”平台，新
认定市级以上“双创”平台 20家左右。
强化知识产权保护。支持建设知识产权运营服务体系，引导国企民企开展专利导航、知识产

权托管等服务，力争 3年内服务企业达 500家次。发挥国企示范引领作用，带动民企规范运用自
主知识产权，提高知识产权转化运用水平。鼓励企业参与国际、国家标准制定。建立健全知识产

权纠纷多元化解机制，完善专利、商标等确权机制。

培育高水平创新主体。鼓励国企牵头、民企参与组建产业技术创新战略联盟，瞄准产业链关

键环节和核心技术，开展协同创新。引导国企民企探索建立市场化运作的新型研发机构，推行

“揭榜挂帅”等机制，打造开放协同的创新网络。

（二）强化关键要素资源精准配置

关键要素资源是推动国企民企协同发展的物质基础。Q市应立足产业发展需要，在土地、资
金、人才、技术等领域加大统筹力度，创新配置方式，提升供给效率，为合作项目落地实施提供

有力支撑。

建立健全国企民企要素资源需求信息平台。搭建“Q 市国企民企要素资源需求对接系统”，
及时准确收集、发布国企民企在用地、资金、人才、技术等方面的精准需求，为政府部门编制相

关规划、制定政策、调配资源提供决策参考。如东莞市建立的“东莞市产业用地管理服务平台”，

企业可在线填报用地需求，相关部门据此分类施策，仅用 2年时间，全市产业用地指标充足率从
不足 20%提高到 85%以上，有力保障了重大产业项目落地。Q市可借鉴这一做法，最大限度盘
活存量资源，提高国企民企协同发展的要素供给精准度。

创新要素资源市场化配置方式。在国企民企协同发展的重点领域和关键环节，探索推行市场

化方式配置资源、优化存量资产，激发要素资源配置效率。Q市可在广东省“三旧”改造基础上
进一步创新，允许国企民企合作项目专属使用“三旧”改造腾退的土地指标，在关键时点提供资

金补助、贷款贴息等激励，引导更多民企参与盘活利用低效土地。

完善国企民企协同发展的产业生态。围绕优势主导产业，加快构建国企民企分工协作、融合

发展的现代产业体系。坚持“以企业为主体、以项目为抓手、以平台为载体”，推动国企民企协

同发展与产业链供应链现代化深度融合。

强化国企民企协同发展的政策供给。制定出台促进国企民企协同发展的专项政策，加大财

税、金融等政策支持力度。如在财政资金安排上，可设立市国企民企协同发展专项资金，重点支

持一批合作示范项目。积极争取将合作项目纳入省重点项目，从省级层面给予资金补助。在金融

服务上，鼓励金融机构创新“投贷债联动”等综合金融服务，为国企民企合作项目提供全生命周

期金融服务。

优化营商环境，保障各类所有制企业平等发展。进一步简政放权，破除体制机制障碍，为国

企民企合作创造良好制度环境。推行“一企一策”服务机制，建立重大项目协调推进机制，实行

“链长制”，实现项目审批“一站式”高效运转。持续开展“营商环境提升年”活动，加大惠企政
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策兑现力度，增强民企参与国企合作的获得感。

（三）提升国企民企协同发展能力，加强国企治理能力现代化建设

Q市国企在加强现代化能力建设时，应紧跟中央企业步伐，吸收中央企业高质量发展报告中
的相关意见，以国企改革三年行动成效为标杆，加快推进公司制改革，建立健全法人治理结构，

完善市场化经营机制。就国企治理能力现代化建设的经验来看，我国 1.3万户中央企业子企业已
建立董事会，实现中央企业各层级董事会应建尽建；1.2万户中央企业子企业实现外部董事占多
数；中央企业子企业建立董事会向经理层授权管理制度的比例达到 97.4%。通过充分吸收民企的
经营经验，可以进一步完善国企治理体系，加快推进科学管理进程。

通过采取差异化考核方式，突出创新指标权重，将与民企合作、联合攻关纳入国企经营业绩

评价体系。从中央企业经验来看，与 2020年底相比，开展任期制和契约化管理的中央企业和地
方各级子企业比例从 23%左右提升至 99.6%以上，覆盖全国超 8万户企业、22万人。中央企业
新进员工公开招聘比例由 2020年底的 88.9%上升到 2022年底的 99.9%，管理人员竞争上岗比
例上升至 57%，末等调整和不胜任退出的管理人员达到 3.8万人，占比约 6.9%。

Q 市国企必须坚定推进市场化薪酬分配机制优化，在薪酬分配、职务晋升等方面向业务骨
干倾斜，充分调动其参与协同发展的积极性。同时，支持企业灵活用人，允许市场化选聘职业经

理人，通过混合所有制改革，用好民企的先进管理经验，提升国企市场化运作水平。
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图 3: Q市国有企业与民营企业合作股权结构对比

从图 3所示的 Q市国企民企合作项目股权结构对比图来看，国企与民企合作的持股比例呈
现多元化特点。国企持股比例从最低的 3%到最高的 65%不等。在 37家合作企业中，国企持股
比例超过 50%的有 14家，占比 37.8%，反映出部分合作领域需要国企发挥主导作用。同时，民
企参股比例较高的合作企业数量也较多，持股比例在 70%以上的民企有 12家，占比 32.4%，这
些企业多集中在竞争性行业。
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结合实际情况，Q市在深化国有企业与民营企业合作的过程中，应始终坚持“因企施策”的
基本原则。对于国企持股比例超过 50%的合作企业，特别是在关系国计民生的重要行业和关键
领域，应适度保持国有企业的控股地位，充分发挥国有资本的引领和带动作用，确保国有经济在

关键领域的主导地位。而对于民企持股比例较高的合作企业，则应进一步向民营企业放开股权比

例，最大限度激发民营经济的市场活力和创新潜力，推动行业健康发展。

与此同时，应着力完善合作企业的法人治理结构，积极推行职业经理人制度。通过建立健全

以公司章程为核心的一系列制度规范，实现股东权、董事会权、经理层权的规范运作和有效制衡，

形成权责明晰、运转协调、制衡有效的公司治理机制。数据显示，国有企业持股比例在 50%以
下的合资企业占比达到 62.2%。对于这些企业，可以探索董事会外部董事占多数的制度安排，更
多地吸收和借鉴民营企业先进的管理理念和经验，提升企业经营管理水平。

针对国有企业参股但非控股的合作企业（此类企业在样本中占比超过 60%），政府有关部门
还应加大监管力度。可以通过向合作企业派驻国有股东代表或外派董事等方式，切实加强对国有

权益的保护和重大决策的把控，严格防止国有资产流失。

优化国有企业与民营企业的合作股权结构，是深化国资国企改革、做强做优做大国有资本的

重要内容，事关国企改革发展的全局。

（四）培育壮大专业化民营企业队伍

支持无障碍经济发展必须立足 Q市产业发展实际，聚焦细分领域，搭建专业化民企培育平
台，实施“小升规”工程，培育一批“专精特新”企业，加快孵化“小巨人”企业。根据全国工

商联发布的《2022 中国民营企业 500 强调研分析报告》，民营企业 500 强的研发投入强度达到
2.44%，高于全国平均水平。其中，有 293家企业建立了研发机构，占比 58.6%。培育专业化民企
对提升整体创新能力和产业竞争力具有重要意义。Q 市应当着手建立民企参与重大合作项目负
面清单制度，明确禁止性条款，保障其合法权益，扫清民企发展障碍。同时，探索建立以专业能

力为导向的民企资质管理制度，破除民企市场准入“玻璃门”。开展国企民企人才双向交流，鼓

励骨干员工挂职锻炼，提升协同发展能力。

根据图 4所示的 Q市国企民企合作项目注册资本分布数据，我们可以发现，目前 Q市国企
民企合作以中小规模项目为主，大规模项目相对较少。在 40个合作项目中，注册资本在 2000万
元以下的项目共有 26个，占全部项目的 65%。其中，注册资本在 500万至 2000万元区间内的项
目数量最多，达 22个，占比 55%。而注册资本在 5000万元以上的大型合作项目仅有 8个，占比
只有 20%。同时，注册资本在 500万元以下的小规模项目虽然数量不多，只有 4个，占比 10%，
但对于培育国企民企合作的“增量”、积累合作经验、带动创新创业等方面具有重要作用。这些

数据反映出，Q市国企民企合作在广度和深度上还有较大的提升空间。
Q市在培育壮大专业化民营企业队伍发展时，可以从三个方面着手：
1. 完善分类指导、精准施策的投融资支持政策
针对占比高达 65%的中小规模合作项目，应设立专项资金，提供差异化的信贷支持和担保

服务，有效缓解其“融资难、融资贵”问题。可探索建立国企民企合作项目融资风险补偿机制，

鼓励金融机构加大对中小规模项目的支持力度。同时，优化财政资金支持方式，综合运用投资补

助、贷款贴息、风险分担等手段，提高财政资金的引导性和撬动性。
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图 4: Q市合作公司注册资本分布图

2. 着力打造一批国企民企深度融合的示范项目

立足全市产业发展需求，聚焦占比 20% 的 5000 万元以上重大合作项目，强化资源要素保
障，创新体制机制，在政策、资金等方面给予重点倾斜，促进项目加快落地实施。同时，以这些

示范项目为引领，深入推进国企混合所有制改革，完善法人治理结构，健全市场化经营机制，充

分释放国企民企协同发展的制度红利和改革动能。

3. 进一步营造国企民企协同发展的良好环境

针对占比 10%的小规模合作项目，在严格监管的同时，应给予政策激励和服务支持。进一
步简化优化行政审批，降低制度性交易成本，最大限度减轻企业负担。搭建国企民企常态化对接

平台，加强供需信息精准对接，引导更多民企参与合作。鼓励国企带动产业链上下游配套中小企

业发展，带动形成更多小规模合作项目。

国企民企协同发展是一项系统工程，需要政府、国企、民企等多方共同努力。Q市要立足合
作项目注册资本结构的实际特点，坚持问题导向、目标导向，在继续做大做强国企民企合作“存

量”的同时，更加注重培育“增量”，在点上突破、面上叠加，不断拓展国企民企协同发展的广

度和深度。力争通过 3至 5年的努力，推动国企民企合作项目总数较“十三五”期间实现翻番，
形成一批制度机制科学、运行高效顺畅的国企民企深度融合样板，为加快构建现代化产业体系提

供有力支撑。

（五）立足产业发展实际，拓展国企民企协同发展新空间

对 Q市国企民企的合作现状改善必须立足产业发展实际，采取以下措施：

1.巩固提升传统领域国企民企合作水平

针对能源、旅游、环保等合作占比较高的传统产业，市政府有关部门要进一步强化规划引导，

鼓励支持国企民企深化合作、做大做强，发挥产业链主导作用。在能源领域，要加快构建清洁低

碳、安全高效的能源体系，引导国企民企加强在新能源开发利用、智慧能源等方面的合作。在旅

游领域，要大力发展全域旅游，促进国企民企在文旅融合、特色小镇建设等方面协同发力。在环
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保领域，要强化绿色发展导向，推动国企民企合作共建环保产业园区、开展清洁生产技术改造等。

2.积极拓展新兴领域国企民企合作空间
面向数字科技、机械制造等战略性新兴产业，各级政府要创新体制机制，优化营商环境，加

大政策支持力度，充分调动国企民企合作的积极性和创造性。在数字科技领域，要发挥数字经济

特别合作区等平台载体作用，推动国企民企在人工智能、大数据、云计算等领域加强合作，打造

数字产业集群。在机械制造领域，要支持国企民企围绕智能制造、高端装备等开展协同创新，培

育高端产业链。通过搭建常态化对接机制等方式，精准引导供应链、农业等领域国企民企资源共

享、优势互补，带动合作占比稳步提升。

3. 打造一批国企民企协同发展示范项目
聚焦主导产业和新兴领域，遴选一批合作基础好、带动作用强的重大项目，在土地、资金等

要素保障上给予重点倾斜，支持项目加快落地实施，发挥示范引领作用。例如，在能源领域重点

支持国企民企合作的清洁能源基地、储能电站等项目；在数字科技领域重点支持国企民企共建的

5G应用示范园区、工业互联网平台等项目。以点带面，加快形成若干国企民企优势互补、融合
发展的标杆项目，提升整体合作水平。

4. 强化国企民企协同发展制度供给
加快构建适应国企民企协同发展需要的政策体系和制度环境，破除影响合作的体制机制障

碍。出台支持国企民企合作的指导意见，在项目审批、金融支持、财税优惠等方面提供针对性便

利。鼓励国企深化混合所有制改革，搭建国企民企交流合作平台，健全利益共享、风险分担机制。

加大知识产权保护力度，营造公平竞争的市场环境。促进开放合作，支持国企民企“抱团出海”。

加快建立亲清政商关系，完善违规经营投资责任追究等配套制度，提振民企合作信心。
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