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第三章 大陸國有企業公司治理之組織架構及演進 

完善的治理以及健全的內部控制機制是公司規範經營及永續發展的

基礎。為強化公司決策者與管理者間的制衡機制，必需確立股東會、董事

會、監事會以及經理層間的職責與權利。公司治理組織架構涉及企業制度

安排，企業內之法制應依制度來管理企業，故須先建立一套合理的公司治

理組織架構。惟有先了解大陸國有企業公司治理之歷程，才能在現代公司

治理之規範下，給予改建（restructure）為現代公司之國有企業適度的建議。 

長久以來，大陸由於實施產權公有制，其商品及服務皆由國有企業生

產及提供。在歷經一連串之經濟改革，國有企業由國家持有全部財產之所

有權及管理權的傳統模式轉型為一自負盈虧企業之契約模式（Contracting 

Model）。大陸國有企業公司治理轉型歷程，依 Schipani 及 Liu（2001）之

分類，可區分為三個階段：一、1950 年代至 1984 年間之傳統模型（the 

traditional model）；二、1984 年至 1993 年間之過渡模型（the transitional 

model）；三、1993 年迄今之現代公司模型（the modern corporate model）。 

本章將著眼於大陸公司治理組織架構之演進歷程，並就大陸國有企業

治理各演進歷程之發展背景、治理架構及相關問題作一論述。 

第一節 傳統模型（1950 年代至 1984 年間） 

大陸計畫經濟體制是在 1953 年至 1957 年間逐步形成，中央直接控制

企業的生產及人民的消費。企業生產什麼及生產多少，完全由國家直接管
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理。由於大陸長期以來實行高度集中的計畫經濟體制，整個國民經濟就像

一個大型工廠，國家透過一套計畫來調度指揮全國之經濟活動。此時，國

家不僅是社會資源的支配者，亦是國有企業經營管理的主體。企業只是政

府部門的附屬物，缺乏獨立自主的權力1。 

Schipani 及 Liu（2001）認為國有企業治理之傳統模型可以視為國家

所有權模型（the State-ownership model）或國家所有權及經營權模型（the 

State-owned and managed model）。 

一、模型特色 

（一）國家非為代理者（agent） 

在此模型下，財產權屬於全體人民而非特定某一人，此時，國

家被視為人民之代表，代表所有權者（principal）而非管理者（agent）

行使經營權利2。國家所有權一般可視為保護國家財產之唯一法律

形式（legal form）。其背後隱含之意義為國家財產所有權代表著社

會主義下全民所有權的最高表徵。 

（二）所有權與經營權相結合 

此時，國家不僅擁有國有企業全部財產之所有權，而且由於實

行產權公有之計畫經濟，國家之生產及需求分配皆由國家決策者

統一運用人力及物資以決定，故國家同時掌握國有企業的經營權。 

（三）國有企業本質並非為一企業 

                                                 
1 徐淑敏，大陸國有企業改革之經濟分析。 
2 參照 Zhang（2001）。 
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此模型之概念，源自於計畫經濟之精神：由國家決策者統一運

用人力及物資，並決定生產及需求之分配。因此國有企業行政部

門的職責，就是完成政府交辦的生產計畫，而不是為國家之投資

增加利潤。換句話說，國有企業實際上並非為一個企業。在實施

計畫經濟政策期間，大陸不曾出現公司或是法人的字眼。充其量，

大多數的國有企業僅能被稱為工廠，為一個負責生產及提供服務

的政府分支機構。 

（四）管理人員之薪酬取決於行政職等 

由於，國有企業為政府組織架構之一部。國有企業管理人員帶

有國家幹部的政治色彩及經濟立場，其任免皆由政府主控。而其績

效取決於政府交辦計畫完成情形而非企業的經營績效；薪酬亦僅取

決於行政職等之高低。所以國有企業的主管僅向政府單位負責，不

須為企業的財務經營績效負責。 

二、模型之缺點 

本研究以為，此模型具有三個因素導致企業之經營績效有待改進： 

（一）缺乏誘因 

理論上，當企業之所有權與經營權掌握於同一人之手中，由

於企業之績效良善與否攸關所有者（亦為管理者）之利益，是以，

對管理者而言具有強烈誘因以追求企業利潤之極大。惟就傳統國

有企業而言，國家僅為全民所有權之表徵，而管理者係由國家所

任命，故產生委託-代理問題；再加上管理者之薪酬取決於其行政



 41

職等之高低，故企業之經營績效優劣與管理者之薪酬無涉。自然

而然，管理者缺乏誘因以為企業謀最大之利益。 

（二）缺乏監督機制 

由於國有企業之所有權及經營權皆為國家直接掌控，而管理

者亦由國家自國家幹部中選派，故整個國有企業皆為內部人所控

制，缺乏外部第三者之獨立監督機制。 

（三）政企不分 

由於政府視國有企業為政府組織架構之一部，對國有企業之

態度僅賦予其完成政府交辦之政策、計畫為最終使命，而非以追

求利潤之極大，導致企業缺乏績效。 

第二節 過渡模型（1984 年至 1993 年間） 

Schipani 及 Liu（2001）認為國有企業治理之過渡模型可以視為國家

債權人權利模型（the State-creditor’s model）或契約模型（the contracting 

model）。這個模型大約自 1984 年至 1993 年公司法公佈止。 

在國有企業擴張生產並獲取利潤前提下，國有企業改革便成為 1970

年代後期經濟改革的最主要部分。此時國有企業改革係以「放權」、「讓利」

為基本路線。所謂「放權」，即政府對企業給予多一些決策權，政府部門

對企業儘量減少指令性計畫。而所謂「讓利」措施，係使企業擁有自己的

利潤。政府依據企業完成國家下達計畫及供貨合同之指標，決定企業得提
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取企業基金之比例3。而國有企業改革首倡國有企業應在市場上自負盈虧，

也就是說，國有企業為一法人，應被授予充分的經營權，亦須對其經營利

潤負有全責。政府決策者此時認為，將國有企業轉型為法人個體，既可保

持國家財產所有權，又可達到國有企業改革之效。故於 1988 年 4月 13日

頒布全民所有制工業企業法。 

本研究希藉由全民所有制工業企業法之介紹，以了解過渡模型之治理

組織架構，略述於下： 

一、企業之定義 

全民所有制工業企業（以下稱企業）為一依法自主經營、自負盈虧、

獨立核算的社會主義商品生產和經營之單位。而企業之財產，在堅持

社會主義基礎下仍為全民所有。國家依照經營權及所有權分離的原

則，授予企業經營管理。企業依法取得法人資格，對國家授予其經營

管理的財產，享有佔有、使用和依法處分的權利，並承擔民事責任4。 

二、企業之任務 

企業之基本任務為依據國家計畫和市場需求，發展商品生產，創造

財富，增加積累5。且必須有效地利用國家授予其經營管理的財產，實

現資產增值；依法繳納稅金、費用及利潤6。 

三、治理之組織架構 

                                                 
3 徐淑敏,大陸國有企業改革之經濟分析 
4 參照全民所有制工業企業法第二條第一項至第三項。 
5 同前註第三條。 
6 同前註第六條。 
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參酌全民所有制工業企業法（1988）規定，就其公司治理之組織架

構（參考圖 3-1）說明如下： 

（一）廠長 

廠長係政府主管部門根據企業的情形，決定由政府主管部門

委任、招聘，或者由企業職工代表大會選舉產生。為企業的法定

代表人。此時，國家欲在企業中建立一個以廠長為首的生產經營

管理系統，集決策權、管理權及指揮權於廠長一人，使廠長居於

企業之中心地位，對企業負全面責任7。 

（二）職工代表大會 

職工代表大會是企業實行民主管理的基本形式，為職工行使

民主管理權力的機構；其工作機構是企業的工會委員會，以代表

及維護職工權益。而職工可參與企業工會組織之民主管理及民主

監督，例如職工代表可藉由參加管理委員會以協助廠長決定企業

的重大問題，如經營方針、年度計畫等。亦可聽取和審議廠長對

於企業的經營方針報告並提出建議；另可評議監督企業各級行政

領導幹部並選舉廠長8。 

（三）黨 

中國共產黨在企業中的基層組織，對企業貫徹執行黨和國家

的方針、政策，實行保證監督。 

                                                 
7 同前註第七、四十四、四十五條。 
8 同前註第十一、四十七、五十一、五十二條。 
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（四）政府 

政府有關部門按照「國家調節市場、市場引導企業」的目標，

制定產業政策並指導企業擬定發展規劃提供服務，並依政府部門

各自之職責及法律規定，對企業實行管理和監督。而政府或者政

府主管部門得依照國務院規定，統一對企業下達指令性計畫，並

必須保證供應企業完成指令性計畫所需的物資9。 

                                                 
9 同前註第五十五、五十六條。 
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圖 3-1 傳統國有企業公司治理之架構 

領導關係      監督關係 

資料來源：曹鳳歧，股份經濟論，2001 年 
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四、企業之組織型態 

為使企業達到自主經營、自負盈虧的經營管理制度，企業得依據政

府主管部門的決定，採取租賃、承包等經營責任制形式10： 

（一）租賃經營責任制 

1.意義： 

係以公開招標擇優選拔經營者，透過法律公證簽訂租賃經營

合同，合同中明訂出租方與承租方的權利義務。 

2.繳納利潤方式： 

承租方，可為個人或企業全體職工或者其他企業，依出租企

業資產之價值，按比例分期給付出租方一定數量之租金，並對企

業實行自主經營。 

3.政府之責任： 

出租方，即企業所在地之地方政府所委託的部門，將企業的

經營管理權在一定期限內完全讓渡給承租方經營。 

4.實施結果： 

在 1987 年至 1993 年，大陸小型工業企業，尤其是微利和虧

損企業，普遍實行租賃經營責任制。 

（二）承包經營責任制 

                                                 
10 同前註第二條第四項。 
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1.意義： 

係以公開招標擇優選拔經營者，透過法律公證簽訂承包經營

合同，合同中明訂承包方與發包方之權利與義務。 

2.繳納利潤方式： 

實行承包經營的企業，在「包死基數」、「確保上交」、「超收

多留」及「欠收自補」的原則下，確定發包方（即國家）與企業

間的分配關係。上交利潤的方式為企業按照稅法納稅，納稅額中

超過承包經營合同規定的上交利潤額者，由財政部門每季返還百

分之八十予企業11。 

其基本原則為「國有企業須負有一最低限額之上交國家利

潤」，意謂著國家要求國有企業必須維持獲利狀態，假如國有企業

之獲利未達一定標準，則仍應上交國家固定之利潤。 

3.實施結果： 

由於承包經營合同之兩造雙方分別為政府以及由廠長代表之

企業，廠長為國有企業之法定代表人，並且對國有企業之經營負

全責。故承包經營責任制為許多國有企業接受用來處理與政府及

企業廠長間的關係。 

Schipani 及 Liu（2001）指出實施承包經營責任制的結果，

政府對國有企業經營權之介入將有顯著地減少，而國有企業則獲

                                                 
11 參照 1990 年 2月 24日中華人民共和國國務院令第四十九號修改全民所有制工業企業承包經

營責任制暫行條例第二、五、十一、十四及二十六條。 
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得更自由的經營決策權。當國有企業利潤上交國家後仍有剩餘

者，則經允許可保留部分利潤。由於承包經營責任制的幫助，導

致政府之財政收入明顯增加，而連年虧損的國有企業僅佔全體的

10%。因此，再也沒有企業因財務困難而發不出薪水或因倒閉而

資遣員工。 

五、缺點 

按 Schipani 及 Liu（2001）指出，過渡模型及承包經營責任制卻沒

有在國有企業改革上發揮真正功效，其原因有四： 

（一）如何擬定國有企業應繳庫利潤之最低限額。 

（二）當國有企業連年虧損時，如何繳出固定金額之利潤。 

（三）國有企業之資產通常會遭私人挪用。 

（四）最後保留在國有企業之利潤不足以支應未來擴廠投資計畫。 

六、本研究小結 

大陸在過渡模型階段，逐漸採用資本主義精神，將經營權授與企業

經營管理者，並按企業完成國家下達計畫及供貨合同之指標而保留利

潤，以建構提昇企業績效之誘因。其制度之設計係希望藉由企業主追

求私利極大化之同時，併使企業利潤達到極大化之狀態，進而充實國

家財政收入。 

然而，企業體質上的問題反映出國有企業之改革須有賴市場經濟之

引進以達成，故大陸在位者體認此趨勢潮流，使得國有企業能邁入現
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代公司模型階段。 

第三節 現代公司模型（1993 年迄今） 

市場經濟的主體主要是企業。企業是從事生產經營或服務活動的自主

經營、自負盈虧之營利性經濟組織。其與公司最大的區別在於公司是依法

定程序設立，以營利為目的的法人；企業則不一定是法人。故公司僅是企

業的一種高級組織形式12。 

一、發展背景 

鄧小平於 1992 年南巡廣州、深圳等地，體認中國必須引進市場經

濟，大力鼓吹「改革」、「開放」。因此國有企業改革的目標修正為：1.

發展具有中國特色的社會主義道路；2.在大部分的大型及中型國有企業

中建立一個現代的企業體系（或稱公司體系）；3.確立勞動市場體系；

4.建立統一開放競爭有序的市場體系；5.建立有效的宏觀調控體制。因

而國有企業改革加速了公司法之立法，而公司法之頒布也是國有企業

公司化的重要法律工具。 

二、國有企業改建方式 

相對於東歐以及蘇聯選擇較激進的所有權方式（ ownership 

approach）以達成國有企業民營化之目的13，大陸則選擇以市場導向方

式14（market-oriented approach），漸進式地改革。亦即認為國家僅須建

                                                 
12 http：//www.law-china.com淺論市場經濟主體法律體系之構成。 
13 Boycko等人（1994）。所謂所有權方式，係認為國有企業所有權之民營化為提昇企業效率之必

要條件。 
14 Rawski（1994）。 
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立產品、生產要素之競爭市場以及公司控制權市場功能健全，藉由市

場機制之調控，國有企業將不須藉由激進的所有權結構之改變，而能

由一連年虧損之公司成功轉型為利潤導向之公司。 

三、模型優點 

傳統國有企業改建為公司化國有企業（ SOE-corporatized 

corporations），其與傳統國有企業相較之下有三個優點15： 

（一）二者雖皆建立在所有權和經營權分離的基礎上， 然傳統企業並

未真正割斷與政府的聯繫臍帶，因此政府可以撤換經營主體、

抽回國有資本；而公司化企業則是建立在公司法人財產權和股

權分離的基礎上，其股東權利有較完整之定義，股東不因股權

而干涉公司法人之財產權，公司不因法人財產權而拒絕股權。 

（二）傳統企業是採廠長負責制，集決策權、管理權及指揮權於廠長

一身；公司則為三權分離，決策成敗僅涉及經濟利益，與政治

前途無涉。 

（三）傳統企業除依法律運作經營外，另要接受上級主管部門之干預；

公司除依法律運作經營外，僅要求需在章程範圍內經營業務，

而章程規範之權利義務係公司成員公意協調結果。 

四、法規依據 

規範公司治理最重要的法源依據在於 1993 年公佈的公司法以及

1998 年公佈的證券法，而各家公司之公司章程在建構公司治理的藍圖

                                                 
15 同註 11。 
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時亦扮演重要的角色。 

（一）公司之組織型態 

公司治理之相關法令、機構改革，主係為解決存在於政府部

門（尤其是傳統國有企業）之問題為考量。而公司法（1993）之

公佈，提供國有企業一個強而有力的法律基礎以改建，國有企業

依法能改建為國有獨資的有限責任公司（wholly State-owned 

corporations）、有限責任公司（closely held corporations）及股份有

限責任公司（publicly held corporations）。故欲了解國有企業之改

建，則必須先了解公司法。 

公司法認可之公司形式為有限責任公司及股份有限公司16。由

於有限責任公司及股份有限公司此二種公司組織形式之公司治理

組織架構是相同的，故本研究將以國有獨資之有限責任公司的公

司治理架構為例說明。 

在公司法（1993）第二章設有專章以規範有限責任公司的設

立和組織機構。Schipani 及 Liu（2001）指出，在公司法初頒布時

（1993），國有獨資公司之公司治理法定主體僅有董事會及經理。

由於欠缺股東會及監事會之設置，導致國有獨資企業之董事會及

經理較其他組織形式之公司握有較多的治理權。因此傳統國有企

業之主管通常都傾向將傳統國有企業改建為國有獨資公司。因

                                                 
16 股份有限公司之資本劃分為股份，每一股的金額相等。股東僅就所認股份為限對公司負有限

責任，公司就其資產所生負債負責。股份有限公司分為上市公司及未上市公司。二者區別在於

上市公司發行之股票經國務院或者國務院授權證券管理部門批准在證券交易所上市交易，而未

上市公司則否。但二者皆受公司法及證券法之法令規範。 
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此，為了強化國有獨資公司之監督機制，於 1999 年 12月 25日第

九屆全國人民代表大會常務委員會第十三次會議通過公司法之修

正。 

（二）公司治理之組織架構 

依規定17，在公司法施行前已設立的國有企業如符合條件之單

一投資主體者，可改建為國有獨資的有限責任公司。另經國務院

確定應當採取國有獨資公司形式之生產特殊產品或者屬於特定行

業公司，則由國家授權投資的機構或者國家授權的部門單獨投資

設立的有限責任公司。 

公司法（1999）要求公司必須建立三個公司治理的法定機構：

股東會18、董事會19以及監事會20。此外公司必須設置兩個職位：

董事長21以及總經理22。而現代模型之組織架構詳圖 3-2。Schipani 

及 Liu（2001）認為，大陸公司法（1999）初頒佈時所規範公司治

理架構雖與德國之雙元制23（two-tier）相似，亦即指揮權與監督權

分離，並擁有兩個決策機構-董事會及監事會。惟實質上，二者有

兩大不同處：一是位階。在大陸，此二組織為平行單位；在德國，

董事會之表現受監事會之監督，亦即監事會為董事會之上位機

                                                 
17 參照公司法（1999）第六十四條規定。 
18 參照公司法（1999）第三十七至四十四條及一○二至一一○條規定。 
19 參照公司法（1999）第四十五至四十九條、五十一、六十八及一一二至一一八條規定。 
20 參照公司法（1999）第五十二至五十四條規定。 
21 參照公司法（1999）第四十五及一一三至一一四條規定。 
22 參照公司法（1999）第五十、六十九及一一九條規定。 
23 德國之指揮權與監督權分離。監事會擁有監督權，選任董事會成員並評估其表現。監事會一

半成員由股東選任，另一半則由員工和工會選任，採合議制運行。董事會主要係由公司高階

管理人員組成，負責公司之營運及管理。 
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關。另一則是人員任免。在大陸，董事及監事之任免皆由股東決

定；在德國，董事會之成員則由監事會選任。 

 

因國有獨資之有限責任公司的性質特殊，故公司法之規定另酌

予修正。略述於次： 

1.要求國有獨資公司必須設置監事會。 

（1）成員：必須由國務院或者國務院授權的機構、部門委派的

人員組成，並有公司職工代表參加。其成員不得少

 
圖 3-2 現代模型公司治理之架構 

股東會 

監事會 董事會 

管理階層

（經理）

公司營運

管理活動

黨組織 

職 工 代

表、工會 

領導關係        監督關係      參與民主管理關係 

資料來源：曹鳳歧，股份經濟論，2001 年 

（二者為平行單位） 
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於三人。 

（2）職權：為檢查公司財務；對董事、經理執行公司職務時違

反法律、法規或者公司章程的行為進行監督；當董

事、經理之行為損害公司利益時，對董事及經理予

以糾正；以及國務院規定的其他職權。 

（3）限制：董事、經理及財務負責人不得兼任監事。 

2.董事會 

（1）成員：由國家授權投資的機構或者國家授權的部門按董事

會的任期委派或者更換。另應有公司職工代表。成

員為三至九人。董事長及副董事長由國家授權投資

的機構或者國家授權的部門從董事會成員中指定。

董事長為公司的法定代表人。 

（2）職權：董事會對股東會負責；須擬定公司內部管理、經營

及投資等方案；聘任或解聘公司經理。並由國家授

權投資的機構或者國家授權的部門，授權公司董事

會行使股東會的部分職權，決定公司的重大事項。 

（3）限制：國有獨資公司的董事長、副董事長，未經國家授權

投資的機構或者國家授權的部門同意，不得兼任其

他有限責任公司、股份有限公司或者其他經營組織

的負責人。 

3.股東會 
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國有獨資公司不設股東會，由國家授權投資的機構或者國

家授權的部門，授權公司董事會行使股東會的部分職權，決定

公司的重大事項。 

4.職工代表及工會 

公司研究決定有關生產、經營重大議題（如職工工資、福

利、安全生產等涉及職工切身利益問題），應聽取公司工會及職

工之意見，有關會議並應有工會及職工代表之列席。 

公司研究決定生產經營重大問題及制定重要規章制度，應

聽取公司工會及職工之意見。 

5.經理 

（1） 選任方式：由董事會聘任或者解聘。經國家授權投資的機

構或者國家授權的部門同意，董事會成員可以兼任經理。 

（2） 職權：經理對董事會負責。主持公司生產、經營及管理等

工作。 
 


