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国有企业法人治理现代化转型的路径与挑战 
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【摘  要】国有企业法人治理结构的现代化转型是深化国有企业改革、提升国有企业竞争力的关键所在。本文旨在探讨国有

企业法人治理现代化转型的路径及其面临的挑战，并提出相应的政策建议。通过分析国有企业法人治理的现状

与问题，结合国内外先进经验，本文提出了一系列改革措施，包括完善法人治理结构、推进股权多元化、引入

市场化运营机制等，以期为国有企业法人治理的现代化转型提供参考。 
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【Abstract】The modernization transformation of the corporate governance structure of state-owned enterprises is the key to 

deepening the reform of state-owned enterprises and enhance the competitiveness of state-owned enterprises. This paper 

aims to explore the path of its transformation，and put forward corresponding policy suggestions. By analyzing the 

current situation and problems of corporate governance of state-owned enterprises，combined with the advanced 

experience at home and abroad，this paper puts forward a series of reform measures，including improving the corporate 

governance structure，promoting equity diversification，and introducing the market-oriented operation mechanism，in 

order to provide reference for the modern transformation of corporate governance of state-owned enterprises. 
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引言 

国有企业作为国民经济的支柱，其法人治理结构的现代

化转型对于提升国有企业竞争力、实现可持续发展具有重要

意义。然而，当前国有企业法人治理仍面临诸多挑战，如产

权不清、政企不分、内部人控制等问题，严重制约了国有企

业的健康发展。因此，探索国有企业法人治理现代化转型的

路径，解决其面临的挑战，成为当前国有企业改革的重要任

务。 

1 国有企业法人治理的现状与问题 

（一）法人治理结构不完善 

国有企业法人治理结构由股东会、董事会、监事会和经

理层构成，是正确处理企业各利益相关者关系的一系列制度

安排。然而，当前国有企业法人治理结构仍存在不完善之处。

一方面，股东会制衡董事会受阻，股东会难以决定董事会的

人员和重大决策，导致股东会权力虚化。另一方面，董事会

与经理层之间权责划分不清晰，董事会权力过大，经理层缺

乏有效制衡，导致内部人控制问题严重。 

（二）股权结构单一，缺乏制衡机制 

国有企业股权结构单一，国有股一股独大，缺乏制衡机

制。这导致国有股东利益不能充分有效维护，公司治理效率

低下。同时，国有股权代表机构缺乏所有者的利益驱动，对

国有企业董事会、经理层的激励约束囿于形式，所有者缺位、

虚位问题比较突出。 

（三）内部人控制问题严重 

内部人控制是指在企业内部的事实上或法律上掌握了

企业相应控制的经理人。在国有企业中，内部人控制问题普

遍存在。由于法人治理结构不完善，国有企业的法律法规在

事实上难以执行，内部人控制企业，在企业的对外投资和利

益分配等重大的活动当中可能掺杂着私人利益，从而损害企

业所有者的利益。 

（四）市场化运营机制不健全 

国有企业市场化运营机制不健全，导致国有企业运营效

率低下，市场竞争意识不强。一方面，国有企业董事会和经

理层成员很少有任期制、契约化的约束，董事会对于经理层

的激励约束机制不能完全发挥作用。另一方面，国有企业拥

有较为丰富的政治资源和社会资源，在经营业绩亏损的情况

下，国有企业相较于民营企业更容易获得政府和银行部门的
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支持，拥有更大的回旋余地，其经营者市场意识、竞争意识

相对淡薄。 

2 国有企业法人治理现代化转型的路径 

（一）完善法人治理结构 

完善法人治理结构是国有企业法人治理现代化转型的

基础。一方面，要明确股东会、董事会、监事会和经理层的

权责关系，形成权责对等、运转协调、有效制衡的决策执行

监督机制。另一方面，要加强股东会的权力，确保股东会能

够决定董事会的人员和重大决策，防止股东会权力虚化。同

时，要优化董事会结构，提高董事会的独立性和专业性，确

保董事会能够充分发挥其决策和监督作用。 

（二）推进股权多元化 

推进股权多元化不仅是国有企业法人治理现代化转型

的必然趋势，更是激活国有企业活力、提升其市场竞争力的

关键策略。在这一过程中，国有企业之间的相互持股成为实

现股权结构多元化的重要途径之一。通过这种持股方式，不

仅可以促进国有企业之间的资源共享与优势互补，还能有效

发挥其他国有股东在公司治理中的监督和约束作用，避免单

一股东独大可能带来的决策偏颇与风险累积。与此同时，引

入民营资本参与国有企业混合所有制改革，是股权多元化战

略的另一大亮点。民营资本的加入，不仅为国有企业带来了

新鲜血液和灵活的市场机制，更重要的是，通过民营资本在

股东会、董事会、监事会及管理层（即“三会一层”）中的

积极参与，形成了更为均衡和有效的监督制衡机制。这种机

制有助于减少国有企业中常见的“内部人控制”问题，降低

股东与管理层之间的信息不对称和代理成本，从而显著提升

国有资产的运营效率和市场响应速度。此外，民营资本的引

入还能激发国有企业的创新活力，推动其产品和服务的升级

换代，更好地适应市场需求变化。在混合所有制模式下，国

有企业与民营企业可以相互学习、借鉴各自的管理经验和先

进技术，共同推动产业升级和结构调整，为国有企业法人治

理的现代化转型注入强劲动力。 

（三）引入市场化运营机制 

引入市场化运营机制是国有企业法人治理现代化转型

的关键。一方面，要推行市场化的选人用人机制和薪酬分配

机制改革，打破铁交椅、铁饭碗、铁工资的传统模式，建立

干部能上能下、员工能进能出、工资能增能减的干部人事工

资制度体系。另一方面，要探索市场化的激励约束机制，通

过模拟员工持股等有效形式，激活国有企业高管和干部员工

活力，提高国有资产运营效率。 

（四）加强法治化建设 

加强法治化建设是国有企业法人治理现代化转型的保

障。一方面，要建立健全相关法律法规体系，明确国有企业

法人治理结构的法律地位和权利义务关系。另一方面，要加

强执法力度，确保相关法律法规得到有效执行。同时，要加

强法治宣传教育，提高国有企业员工的法治意识和法律素

养。 

3 国有企业法人治理现代化转型面临的挑战 

（一）产权不清、政企不分问题 

产权不清、政企不分问题是国有企业法人治理现代化转

型面临的主要挑战之一。由于历史原因和体制因素，国有企

业产权关系复杂，政企不分现象普遍存在。这导致国有企业

在法人治理过程中难以摆脱政府干预和行政色彩，影响了国

有企业的独立市场主体地位和法人治理结构的完善。 

（二）内部人控制问题难以解决 

内部人控制问题是国有企业法人治理现代化转型面临

的另一大挑战。由于法人治理结构不完善和市场化运营机制

不健全，国有企业内部人控制问题普遍存在。这导致国有企

业在决策和执行过程中容易受到内部人利益的影响和干扰，

损害了企业所有者的利益和公司治理效率。 

（三）市场化运营机制建设难度大 

市场化运营机制建设是国有企业法人治理现代化转型

的关键环节之一。然而，由于国有企业长期受计划经济体制

影响，市场化运营机制建设难度较大。一方面，国有企业需

要打破传统的管理模式和思维方式，引入市场化的选人用人

机制和薪酬分配机制；另一方面，国有企业需要加强与市场

和社会的联系和互动，提高市场竞争意识和创新能力。 

（四）法律法规体系不完善 

法律法规体系不完善是国有企业法人治理现代化转型

面临的又一挑战。由于相关法律法规体系不完善和执法力度

不足，国有企业在法人治理过程中难以得到有效保障和支

持。这导致国有企业在决策和执行过程中容易受到法律风险

和合规风险的影响和干扰，影响了国有企业的健康发展和法

人治理结构的完善。 

4 政策建议 

（一）完善相关法律法规体系 

完善相关法律法规体系是推进国有企业法人治理现代

化转型的重要保障。当前，我国国有企业法人治理结构的法

律地位和权利义务关系尚不够明确，这在一定程度上制约了

国有企业法人治理的现代化转型。因此，建议国家加强相关
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法律法规的制定和修订工作，明确国有企业法人治理结构的

法律地位和权利义务关系，为国有企业法人治理的现代化转

型提供坚实的法律保障。 

具体而言，国家应出台一系列针对国有企业法人治理结

构的法律法规，明确股东会、董事会、监事会和经理层的权

责关系，规范国有企业的决策、执行和监督机制。同时，还

应加强对相关法律法规的宣传和培训，提高国有企业员工对

法律法规的认识和理解，确保法律法规得到有效执行和监

管。此外，国家还应加强对国有企业法人治理结构的监管力

度，建立健全的监管机制，对违法违规行为进行严厉打击和

处罚，维护国有企业法人治理结构的权威性和公信力。 

（二）深化国有企业改革 

深化国有企业改革是推进国有企业法人治理现代化转

型的关键举措。当前，我国国有企业仍存在着一些深层次的

问题，如产权不清、政企不分、内部人控制等，这些问题严

重制约了国有企业法人治理的现代化转型。因此，建议国家

继续推进国有企业混合所有制改革和股权多元化改革，引入

更多的社会资本和外资，促进国有企业产权结构的优化和升

级。 

在推进国有企业混合所有制改革和股权多元化改革的

过程中，国家应加强对国有企业的监管和指导，确保改革方

向正确、措施得力。同时，还应加强国有企业内部管理和监

督机制建设，建立健全的内部控制体系和风险管理机制，提

高国有企业的市场竞争力和创新能力。此外，国家还应鼓励

国有企业加强与国际先进企业的合作与交流，学习借鉴国际

先进的管理经验和运营模式，推动国有企业法人治理结构的

现代化转型。 

（三）加强法治宣传教育 

加强法治宣传教育是推进国有企业法人治理现代化转

型的重要基础。当前，我国国有企业员工的法治意识和法律

素养仍有待提高，这在一定程度上制约了国有企业法人治理

的现代化转型。因此，建议国家加强法治宣传教育工作力度，

提高国有企业员工的法治意识和法律素养。 

具体而言，国家应加强对国有企业员工的法治教育和培

训，普及法律知识，提高员工的法律素养和维权意识。同时，

还应加强法治文化建设工作力度，营造良好的法治文化氛围

和环境，推动国有企业员工自觉遵守法律法规，维护企业合

法权益。此外，国家还应加强对国有企业员工的法律服务和

法律援助工作，为员工提供及时、有效的法律支持和保障。 

（四）引入外部监督机制 

引入外部监督机制是推进国有企业法人治理现代化转

型的有效手段之一。当前，我国国有企业的监督和审计工作

主要由内部机构和政府部门承担，这在一定程度上限制了监

督和审计的公正性和有效性。因此，建议国家加强外部审计

机构、会计师事务所等中介机构对国有企业的监督和审计工

作力度，提高监督和审计的公正性和有效性。 

具体而言，国家应鼓励和支持外部审计机构、会计师事

务所等中介机构积极参与国有企业的监督和审计工作，加强

对国有企业的财务、经营和管理等方面的监督和审计。同时，

还应加强对中介机构的管理和监督，确保其独立性和公正

性。此外，国家还应加强社会舆论对国有企业的监督和评价

工作力度，提高国有企业的透明度和公信力。通过引入外部

监督机制，可以加强对国有企业的监督和约束，推动国有企

业法人治理结构的现代化转型。 

结语 

国有企业法人治理现代化转型是深化国有企业改革、提

升国有企业竞争力的关键所在。然而，当前国有企业法人治

理仍面临诸多挑战和问题。通过完善法人治理结构、推进股

权多元化、引入市场化运营机制等措施，可以推进国有企业

法人治理现代化转型的进程。同时，加强法治化建设、深化

国有企业改革、加强法治宣传教育和引入外部监督机制等政

策措施也可以为国有企业法人治理现代化转型提供有力保

障和支持。未来，随着国有企业改革的深入推进和市场化运

营机制的不断完善，国有企业法人治理现代化转型将取得更

加显著的成效和进展。 
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