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当前探讨国有产权制度的几个问题

魏杰

    

    一、 国有企业在产权制度上究竟存在什么问题？

    对于国有企业在产权制度上所存在的问题，人们目前比较普遍关心的是所有者与经营者的关系

如何界定的问题，也就是认为国有企业中所有者与经营者的关系界定不清，导致了国有企业产权不

清晰，因而主张应该把国有产权改革的重点放在完善法人治理结构问题上。法人治理结构所回答的

问题是所有者与经营者的关系如何界定，因而在所有者与经营者的关系未能界定清晰，从而导致国

有企业产权不清晰的条件下，应该把完善法人治理结构作为完善企业产权制度的重要举措，这是很

对的。因此，针对我国国有企业所有者与经营者关系界定不清，从而导致了国有企业产权不清晰的

问题，提出通过完善法人治理结构而促进企业产权清晰，这是极为必要的。也就是说，在国有企业

产权制度的完善上，应该注重企业的法人治理结构的完善问题。

    但是，仅仅靠法人治理结构的完善是不可能完全解决国有企业的产权制度的问题的。因为，国

有企业产权不清晰不仅是因为所有者与经营者的关系没有界定清晰，也就是说，国有企业产权不清

晰不仅仅是因为法人治理结构有问题。国有企业产权不清晰在很大程度上是因为所有者层次有问

题。大家知道，国有企业产权不是某个自然人的产权，而是全国人民的财产，但是全国人民不可能

每个人都去直接管理与经营国有资产，而是要通过委托代理制的方式使得归自己所拥有的财产进入

经营过程。也就是说，国有产权的所有者对于属于自己的产权的管理与经营，不像自然人所有者管

理和经营自己所拥有的财产，自然人所有者对自己所拥有的财产的管理和经营，是非常简单的，而
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国有产权则是表现为一个复杂的委托代理体系，即人们所说的产权委托代理结构。因此，如果产权

委托代理结构不合理，那么企业的产权就不可能清晰。国有企业产权制度正是在这方面出了问题，

即：委托代理结构不完善，委托代理者之间不是一种责权利相对称的互为约束的关系，而是一种严

重的责权利不相对称的软约束关系，从而导致了国有企业产权制度的无约束与低效率，也就是国有

资产流失和国有资产无效率并存。

    由上述分析可见，国有企业产权制度上所存在的问题，并不仅仅只是一个法人治理结构不完善

的问题，而是在法人治理结构不完善的同时，还存在一个更为重要的问题，即委托代理结构不完

善。因此，国有企业产权制度完善的方向是：既要完善法人治理结构，但更重要的是要完善委托代

理结构。在委托代理结构不完善的条件下，法人治理结构是不可能完善的，因而完善委托代理结构

是最为重要的。

    二、 国有产权委托代理结构中的行政性委托代理向企业性委托代理如何转化？

    如前所述，国有产权的最终所有者是全体人民，但全体人民不可能每个人都可以去管理与经营

国有资产，因而必然要构造一个国有产权所有者代表，代表全体人民去管理与经营国有资产。按照

我国的宪法规定，我国国有资产的代表是国务院。国务院是政府机构，政府机构管理国有资产只能

按照政府的组织结构和行政手段管理国有资产。也就是说，国务院作为国有资产的所有者代表，并

不是国务院直接管理国有资产，而是国务院按照政府体制将国有资产交给各级政府去管理，并且各

级政府之间在国有资产管理上是一种行政性管理，因而形成了国有资产管理上的条条管理与块块管

理的行政性委托代理结构。也就是说，国务院与具体管理国有资产的政府之间，以及管理国有资产

的各级政府之间，实际上也是一种委托代理制，只不过是一种行政性委托代理制而已。

    问题是，这种行政性的国有产权委托代理制必须转化为企业性的国有产权委托代理制。因为，

委托代理制作为产权制度的组织形式，其本来意义是指企业性委托代理制。行政性国有资产委托代

理制如何转向企业性国有产权委托代理制？目前在实践中不少政府选择了建立国有投资控股公司的

方式。即：政府通过委托代理制将国有产权委托给国有投资控股公司，然后由国有投资控股公司再

按照委托代理制，将国有资产交由企业进行运作。国有投资控股公司与被投资企业之间的委托代理

制，已不再是行政性委托代理制，而是一种新型的企业性委托代理制。

    国有投资控股公司是行政性委托代理制转化为企业性委托代理制的载体。也就是说，因为国有

投资控股公司的形成，才使得行政性委托代理制转化为企业性委托代理制。国有投资控股公司是作

为企业性国有产权所有者代表存在的，因而它是一种有特殊法律地位的公司，其主要功能是国有产

权管理与资本经营。国有投资控股公司能否作为企业性的国有产权代表存在，并使行政性委托代理
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制真正转化为企业性委托代理制，关键是要界定清楚政府与国有投资控股公司的关系，使国有投资

控股公司成为真正的国有产权代表主体，拥有作为国有产权所有者代表所应有的责任、权利和利

益。政府在与国有控股公司形成契约式的委托代理关系之后，必须严格遵守契约，不得随意干预国

有投资控股公司的运作。政府与国有控股公司之间是以契约为基础的委托代理制，双方不得违背共

同应遵守的契约。契约是行政性委托转化为企业性委托的基础。

    三、 企业性委托代理制的制度如何构架？

    在国有投资控股公司作为国有产权所有者代表，以出资者的方式与被投资企业发生产权关系

时，就与被投资企业形成一种企业性委托代理关系，这种企业性委托代理关系通过什么方式而实

现？目前有的企业创造了一种实现方式，即国有产权代表制度。

    国有产权代表制度是指国有投资控股公司作为出资者，通过一定的法律程序以董事、监事、财

务总监等身份，向其被投资企业派驻产权代表。也就是说，向其投资企业派驻的董事、监事、财务

总监等共同组成产权代表。国有产权代表按照出资者的意图在企业中行使有关权力，维护出资者经

济利益。国有产权代表制度是一个有机的整体，它包括国有产权代表的选拔委派制度，国有产权代

表的请示报告制度、国有产权代表的激励约束制度和考核监督制度等。

    国有产权代表制度将国有投资控股公司与被投资企业之间的产权委托代理制落到了实处，解决

了国有投资控股公司与被投资企业之间的产权关系软化、产权关系虚设、产权关系模糊等问题。因

此，国有投资控股公司与被投资企业之间的企业性委托代理制的载体，或者说，其实现形式，是国

有产权代表制度。正是基于此，应该从各方面完善国有产权代表制度，以保证企业性委托代理制的

实现。

    四、 完善国有产权委托代理制的思路是什么？

    在现代经济条件下，任何财产的所有者都不可能是自己经营自己的资产，而是都要通过委托代

理制将自己的资产委托给别人经营，即实行委托代理制。国有资产也同样是这样。国有资产作为全

体人民的资产而存在，但全体人民又是一个抽象的概念，不可能人人都去经营国有资产，因而国有

资产必然要实行委托代理制。现在的问题是如何完善国有产权的委托代理制度。

    我国现在的国有产权委托代理制的首要一个不足之处是最终所有者缺乏对委托代理者的约束。

如前所述，国有资产的最终所有者是全体人民，但并不是全体人民都能够直接经营和管理国有资

产，而是通过委托代理制来实现自己作为最终所有者的利益。现在的问题是，全体人民作为最终所

有者对于被委托代理者，即作为首要所有者代表的政府的约束软化，甚至是无有约束的手段，例

如，现在连全国性的国有资产经营预算都没有，最终所有者如何约束所有者代表？正是因为如此，
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所以导致了国有资产既无效率，又大量流失。如何强化国有产权最终所有者对委托代理者即所有者

代表的约束？关键是要建立国有资产经营预算，并以国有资产经营预算为核心组建真正的对委托代

理者即所有者代表的约束体制，包括对委托代理者的检查与处罚机制等。

    国有产权委托代理制的其次一个不足之处是委托代理的行政性太强。这不仅表现在国务院与各

政府机构在国有资产的委托代理上，基本都是一种行政性的委托代理，而且政府与国有投资控股公

司的委托代理也在很大程度上是行政性委托代理，甚至国有投资控股公司与其出资的企业之间的委

托代理，也是一种行政性的委托代理。因此，国有产权的委托代理制应该由行政性委托代理转向企

业性委托代理，将国有产权的委托代理制建立在市场经济的基础上，不要用党组织的组织法及政府

的行政方法构建国有产权委托代理制。

    国有产权委托代理制的另一个不足之处是委托代理的链条太长。因此，应该尽量缩短委托代理

的链条，尤其应尽量缩短政府机构之间的委托代理链条，例如中央直接管的国有资产不宜经过太多

的部门进行代理，应由国有投资控股公司直接与中央某个负责国有资产管理的机构发生委托代理关

系。又例如，地方政府直接管的国有资产，应直接由政府某个负责国有资产管理的部门与国有投资

控股公司发生委托代理关系，尽量缩短行政性的委托代理关系。

    国有产权委托代理制还有一个不足之处，就是国有投资控股公司与其出资企业之间的委托代理

关系虚设。国有投资控股公司与其出资者之间的委托代理制是一种企业性委托代理制，问题是这种

企业性委托代理制的实现形式是什么，如何使这种委托代理制成为实实在在的委托代理制，解决委

托代理虚设的问题。从目前的经验来看，国有产权代表制度无疑是一种很好的选择。上述我们对于

这种国有产权代表制度做了详细的论述，应该将这种在实践中行之有效的制度，能够不断法制化，

形成总体性的制度安排。
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