
问题：全民所有制改制，验资中是否需要审计，是否需要评估，是否根据评估

调整账务？

法律依据：《中华人民共和国企业国有资产法》、《中华人民共和国公司法》

（以下简称《公司法》）、《企业国有资产交易监督管理办法》、《企业国有产

权转让管理暂行办法》、《《关于进一步规范国有企业改制工作的实施意见》（国

办发[2005]60号）、《国务院办公厅关于印发中央企业公司制改制工作实施方案

的通知》（国办发[2017]69号）。

一、全民所有制企业的公司制改制

全民所有制企业是指企业财产属于全民所有的，依法自主经营、自负盈亏、

独立核算的商品生产和经营单位，其属于广义的国有企业一种组织形式。公司制

改革的对象是全民所有制企业，根据《国务院办公厅关于印发中央企业公司制改

制工作实施方案的通知》要求，正常经营的全民所有制企业，应全部改制为按照

《公司法》登记的有限责任公司或者股份有限公司。

二、公司制改制的一般流程

按照《公司法》规定和工商登记有关要求，全民所有制企业改制为国有独资公司

或者国有及国有控股企业全资子公司，具体流程如下：

（1）根据改制企业具体情况（改制企业基本情况、财务状况、经营状况、人员

及社保、企业资质资格、土地房产等）编织改制方案，涉及重新安置企业职工的，

还应当制定职工安置方案；

（2）制定公司章程（改制为有限责任公司或者股份有限公司的国有企业，公司

章程按照《企业国有资产法》、《公司法》及相关政策文件制定）；

（3）向登记机关申报改制后企业名称变更；



（4）改制方案履行内部决策程序，职工安置方案应当经职工代表大会或职工大

会审议通过；

（5）履行改制方案和公司章程批准程序；

（6）涉及清产核资、资产评估等工作的，按照有关规定开展；

（7）办理工商变更登记；

（8）办理产权、银行账户变更和资质资格承继、职工社保接续、劳动合同承继

或变更等事项。

三、改制方案相关内容

全民所有制企业改制为公司制企业，需制定改制方案，明确改制后企业组织形式、

企业资产等有关事项。改制方案主要内容包括以下事项：

（1）企业基本情况；

（2）改制方式（改制后企业组织形式及产权结构设置等）；

（3）改制后企业基本情况（名称、住所、法定代表人、注册资本数额及确定依

据、经营范围等）；

（4）改制后企业公司治理安排（股东会、董事会、监事会或者监事的设置及其

相关权利义务等）；

（5）职工安置；

（6）债权债务处置；

（7）国有划拨土地处置；

（8）党组织设置；

（9）企业经营资质资格的承继。

上述内容为改制方案的一般内容，具体应当结合改制为国有及国有企业控股企业

全资子公司、股权多元化企业等实际确定。



四、改制方案的审批程序

全民所有制企业公司制改革方案的审批原则是从严把控，切实稳妥推进公司

制改革工作有序推进，防范国有资产流失。根据《国务院办公厅关于印发中央企

业公司制改制工作实施方案的通知》（国办发[2017]69号）规定,中央企业集团

层面改制为国有独资公司，由国务院授权履行出资人职责的机构审批；改制为股

权多元化企业，由履行出资人职责的机构按程序报国务院同意后批准。中央企业

所属子企业改制，除另有规定外，按照企业内部有关规定履行审批程序。按照“谁

出资、谁主管、谁负责”原则，报经省局备案同意后，由主管单位对企业改制方

案进行审批。

五、公司制改制所涉注册资本如何确定？

依据政策法规中关于改制后公司注册资本确定的相关规定，全民所有制企业

实施公司制改制后，注册资本的确定方式可分为如下几种：

（一）以资产评估结果作为确定注册资本（折股）的依据《财政部关于印发

<企业公司制改建有关国有资本管理与财务处理的暂行规定>的通知》（财企

[2002]313号）中规定，“企业实行公司制改建，国有资本持有单位应当按照国家

有关规定委托具有相应资格的评估机构，对改建企业所涉及的全部资产，应当按

照《国有资产评估管理办法》《国有资产评估管理若干问题的规定》等有关规定

进行评估。资产评估结果是国有资本持有单位出资折股的依据。企业实行公司制

改建，不得将国有资本低价折股或者低价转让给经营者及其他职工个人。

企业实行整体改建的，改建企业的国有资本应当按照评估结果全部折算为国

有股份，由原企业国有资本持有单位持有，并将改建企业全部资产转入公司制企

业”。《企业国有资产法》中亦作了类似规定，“企业改制涉及以企业的实物、知

识产权、土地使用权等非货币财产折算为国有资本出资或者股份的，应当按照规

定对折价财产进行评估，以评估确认价格作为确定国有资本出资额或者股份数额

的依据。不得将财产低价折股或者有其他损害出资人权益的行为”。



（二）以上一年度经审计的净资产作为确定注册资本的依据 2017 年 7月 18

日，国务院办公厅印发的《中央企业公司制改制工作实施方案》（国办发〔2017〕

69号）中明确，“改制为国有独资公司或国有及国有控股企业全资子公司，可以

上一年度经审计的净资产值作为工商变更登记时确定注册资本的依据，待公司章

程规定的出资认缴期限届满前进行资产评估”。

通过查询发现，部分省市对于省属和市属国有企业改制，也参照了《实施方

案》，对于改制为国有独资公司或国有及国有控股企业全资子公司的注册资本的

确定方式作了相同或相似规定。根据《六大政策促央企公司制改革如期完成——

国资委有关负责人就<中央企业公司制改制工作实施方案>答记者问》中关于注册

资本的解答，“考虑到国有企业改制为国有独资公司或国有及国有控股企业全资

子公司，只是企业法律形式的改变，不涉及企业资产交易，国有权益不发生变动，

不存在国有资产流失风险，实施方案明确这种特殊类型的改制可以上一年度经审

计的净资产值作为工商变更登记时确定注册资本的依据”。

但就改制为股权多元化的企业，实施方案仍明确，“要按照有关规定履行清

产核资、财务审计、资产评估、进场交易等各项程序，并以资产评估值作为认缴

出资的依据”。

（三）以工商登记的注册资本作为改制后公司的注册资本依前所述，根据相

关规定，全民所有制企业改制时应按照经评估或审计的净资产值作为确定改制后

公司注册资本的依据。但实践中，如改制企业经评估或审计的净资产值为负，改

制后公司显然无法据此确定注册资本。在这种情况下，改制企业通常以原工商登

记的注册资本作为改制后公司的注册资本，再由改制后公司的出资人就登记的注

册资本与经审计或评估的净资产值之间的差额承担补足义务。

六、改制后出资人的实缴出资义务

股东的出资义务是《公司法》规定有限责任公司和股份有限公司股东的核心

义务，是股东权利获取的前因，也是公司法人责任财产的来源。全民所有制企业

实施公司制改制后，公司的出资人可先按照《公司法》的规定认缴出资，待公司



章程中登载的出资期限届满前、根据评估的净资产值确定注册资本后，再由股东

履行出资义务。

但实践中，部分中央企业的下属全民所有制企业在改制过程中，原出资人对

企业的出资已经实缴到位，在改制企业上一年度经审计的净资产值高于原注册资

本、企业属整体改制、出资人不变的情形下，如改制后公司以原注册资本登记，

是否必须遵从《中央企业公司制改制工作实施方案》的规定，在公司章程中设定

股东未来出资的时间、并在规定的出资期限届满前履行资产评估程序呢？实践中，

对于该问题尚无定论。

《实施方案》第二条第（三）款的分析发现，可以按照经审计的净资产值作

为工商变更登记时确定注册资本依据的主体，限于改制为“国有独资公司及国有

控股企业全资子公司”。

在改制企业原出资人已经实缴到位、改制企业上一年度经审计的净资产值高

于原注册资本、企业属整体改制、出资人不变的情形下，改制后公司以原注册资

本登记不会导致国有资产流失。如改制后公司在保持原注册资本不变的情形下，

股东不再负有出资义务，也确无必要僵化地理解《实施方案》，在公司股东已经

实缴出资的情形下，再行履行资产评估、调整注册资本和股东出资程序。如果企

业改制时，改制企业上一年度经审计的净资产值高于原注册资本，改制后公司严

格按照经审计的净资产值调增了注册资本，则公司章程应当明确约定股东未来实

缴出资的时间，并在出资期限届满前，依照公司的资产评估结果，由股东履行相

应的实缴出资义务。


