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国有企业职业经理人制度建设问题与对策研究
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摘  要：随着国有企业改革的深入，职业经理人制度已经成为改革重点突破的方向之一。本文通过对 3 家安

徽省属国有企业职业经理人制度试点情况的调研，结合问卷调查数据，总结了国有企业实施职业经理人制度

存在的问题，并对这些问题进行了分析。在此基础上，提出了完善国有企业职业经理人制度的对策建议。研

究结果可以为深化国有企业改革，建立符合新时代国有企业特色的职业经理人制度提供参考和依据。
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Problems and Countermeasures of Professional Manager System Construction in 
State-Owned Enterprises

MA Bin，ZHAO Yong
（Urban Management Research Center，Anhui Jianzhu University，Hefei 230601，China）

Abstract：The professional manager system has become an important part in the reform of state-owned enterprises (SOEs).  Based 

on the investigation of three pilot projects of professional manager system in Anhui provincial SOEs and the questionnaire distributed 

to SOEs，this paper analyzes existing problems and proposes suggestions，which provides reference for deep reform of SOEs and the 

professional manager system with Chinese characteristics in the new era. 
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国有经济是我国经济发展的重要基础，国有企

业更是国有经济发展的重要核心，其经营状况对我

国经济产生直接影响。作为我国经济发展的特色

产物之一，国有企业暴露出企业缺乏活力、激励效

果不足、管理人员能力难以与企业发展现状匹配等

诸多问题。党的十九大对深化国企改革作出了进

一步的要求，明确了市场化改革方向，确定在国有

企业中推进职业经理人制度。

国有企业实施职业经理人制度早已引起学者

们的关注。学者们分析了国有企业建立职业经理

人制度的影响因素 [1]，提出了国有企业推行职业经

理人制度的改革路径 [2]，从公司治理和现代企业制

度的视角，总结国有企业引入职业经理人制度的基

本模式、经验和问题 [3-4]，认为在国有企业建立职业

经理人制度关键在于从身份管理向契约管理转型，

以契约手段建立健全职业经理人任期制、薪酬激励
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机制和经营目标责任制 [5]。

为响应国有企业职业经理人制度建设的要求，

2017 年，安徽省委组织部、省国资委联合下发《关

于印发省属企业实行职业经理人制度试点工作方

案的通知》、《关于印发省属企业规范董事会建设

试点方案的通知》，选择省高速地产、华安证券和

安徽叉车集团作为试点单位进行职业经理人制度 

试点。

为了解试点的情况，2019 年 9 月 -10 月，作者

先后到 3 家试点单位进行调研，听取单位负责人关

于本单位职业经理人制度实施情况的汇报，并与选

聘职业经理人进行座谈。然后在省属企业中进行

问卷调查，以了解这些企业对职业经理人制度的认

识、职业经理人能力要求、考核方式、实施职业经

理人制度的障碍和建议等。本次共发放调查问卷

400 份，收回有效问卷 349 份。通过调研，总结了

国有企业实施职业经理人制度存在的问题，分析问

题产生的原因，并提出完善国有企业职业经理人制

度的对策建议。

1  国有企业职业经理人制度建设存
在的问题

1.1 党管干部原则路径不够清晰

调查显示，党组织对职业经理人的管理作用

上，监督作用最受重视（82.81%），其次是考核

（75.93%）、考查（74.5%）、培养（64.18%）和提名

（52.44%）；在职业经理人管理上，集中体现在缺乏

灵活高效的管理方法手段、权责不明确（78.51%），

与董事会之间存在职权交叉（63.61%），缺乏相

关政策操作流程指引（59.03%）、缺乏容错机制

（49.28%）。由此可见，国有企业职业经理人制度

建设中党的领导作用得到一致认同，但如何发挥

党的领导作用，尤其是对职业经理人群体坚持党

管干部原则没有清晰的路径。首先，企业党组织

和董事会之间存在职权交叉，权责不明确，而且也

缺乏灵活高效的管理方法手段；其次，虽然相关政

策、文件提出了党组织在企业重大事项中的领导

地位和政治领导作用，但缺乏相关政策操作流程 

指引 [6]。

1.2 国有企业现行运行机制与市场机制的链接不畅

职业经理人是市场经济的产物，对职业经理的

管理是建立在聘任合同和业绩合同基础上的契约

化管理。职业经理人是由企业董事会聘任的一定

层级的管理者、是社会人身份，其薪酬由市场决定，

其职位是流动制。而国有企业中的管理者是政府

任命的具有行政级别的干部、是企业人，其薪酬由

政府主管部门确定，其职位是终身制。两种机制的

差异造成对职业经理人从选聘到退出各环节的管

理困境 [7]。

调查表明，82.52% 的被调查者担心由于企业

的市场主体地位不到位以及干部管理权限所限，导

致职业经理人制度无法推行。64.18% 的被调查者

觉得企业开展市场化选聘职业经理人时很难找到

合适人选，缺乏权威外部市场或评价机构，也是影

响国有企业试点职业经理人制度的重要因素。而

有的企业负责人对职业经理人薪酬待遇超过自己

心理不平衡，不愿推行（51.29%）。

在选聘环节，从内部选拔，候选人会因为政治

待遇变化、任期届满后的出路等问题产生身份转换

的顾虑。从外部招聘，候选人会因为相关政策、制

度尚不完善，薪酬待遇低于市场化水平，难以融入

新的企业文化等问题产生对国有企业环境适应的

担心，导致职业经理人选聘时，难以找到充足的、合

适的人选。

在激励与约束环节，职业经理人试点企业大部

分存在职业经理人和原国有企业管理人员管理机

制双轨并行的情况，企业对外聘职业经理人和原有

成员存在待遇和激励措施差别 [8]，适合职业经理人

的市场化平台没有搭建起来，考核体系不完善导致

对职业经理人约束宽严失度，影响了职业经理人队

伍建设成效。

在退出环节，按照市场原则，职业经理人无论

是聘期结束还是聘任过程中因故解聘，均应该按照

契约回归社会人才市场 [9]。但对于转换身份的职

业经理人，囿于传统观念，有回归原单位，进行身份

翻转的需求。而现行市场机制和原国有企业体制

之间的链接没有打通，给职业经理人的有效管理造

成困惑。

1.3 职业经理人队伍素质能力与市场化要求有较

大差距

调查显示，当前国有企业职业经理人队伍素质

不高。有 40.97% 的人认为，现有国有企业职业经
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理人队伍不太适应市场发展和企业成长的需要。

调查结果还表明，领导力和执行力被公认为是国有

企业职业经理人必备的能力（96.56% 的人选了此

项能力）；其次是企业管理知识和能力，有 78.22%

的人认为这是国有企业职业经理人应该具备的能

力。其余如人力资源管理、营销管理、资本管理、财

务管理等职能管理能力也得到大多数人的认可，认

为是职业经理人应该具备的能力。因此，领导力、

执行力和企业管理能力是国有企业职业经理人最

需要的能力 [10]。但是，传统国有企业因为自身具

有政府背景，受到政府政策、资金的有力支持，甚至

在市场开拓上具有或多或少的垄断优势 [11]。因此，

传统的国有企业对高级管理人员的能力要求低于

市场发展的要求。但是，在职国有企业职业经理人

不仅需要很高的领导力和执行力，而且对企业管理

能力以及人力资源、市场营销、资本运作和财务管

理等能力都有较高要求。总之，现有国有企业职业

经理人队伍素质还有较大的提升空间。

2  国有企业职业经理人制度建设问
题分析

2.1 党组织与董事会及经营管理层的关系没有理顺

国有企业中，国家作为企业的实际出资人，在

企业日常运行中，都能看见政府的影子。与市场化

企业自由运行不同，国有企业在运行中难以做到政

企分开，日常的经营行为中充满行政色彩，对于职

业经理人日常的经营活动缺乏完整的监督机制，职

业经理人能力只能从专业技能角度去考量。

在市场经营活动中，许多经营活动都需要管理

层在短时间内做出决策，但是由于其行政色彩致使

在管理实践中程序较为繁琐，无法在短时间内进行

决策实施，管理效率下降，缺乏高效的管理机制[12]。

其次，职业经理人在经营活动中，无法实现完全自

主。国有企业董事长和总经理多为国有部门任命

制，在权责的划分方面会出现划分不清晰，造成职

权交叉 [13]，职业经理人会受到董事长和总经理的

指导或干预，管理意志无法完全执行。再次，党组

织在企业重大事项中的领导地位和政治领导作用

被相关政策和文件明确提出过，但在实际操作中，

具体相关政策操作流程指引的缺失，使得无法发挥

原有预期效果。

2.2 现行国有企业的约束激励制度难以适应职业

经理人管理要求

目前进行试点的企业大部分实行职业经理人

和原国企管理人员管理机制双轨并行的情况。在

待遇和激励措施上，企业对于外部选聘的职业经理

人和原有企业人员存在差别对待的情况。

在对问卷收集整理后，激励措施的缺少这一因

素占比超过七成。激励措施分为物质激励和非物

质激励。物质激励中，除薪酬带来的激励外，目前

仅有奖金产生激励效果，但这一激励效果是有限

的 [14]。在国有企业中，对于职业经理人而言，尚无

健全的薪酬制度，薪酬结构为岗位工资和奖金，奖

金与企业效益无法直接挂钩，激励效果存在局限

性。从薪酬激励的种类角度，岗位工资和奖金的激

励方式单一，无法结合绩效奖金等方式 [15]。除绩

效奖金外，股权激励等长效激励方式也存在缺失，

多种激励模式存在缺位。从激励时长上，现行的激

励措施多数为短期激励，国有企业职业经理人的薪

酬长期处于相对稳定状况，企业经营效益的增长难

以在职业经理人的薪酬中展现。在职业经理人的

后期保障中，包括养老、退休等尚无举措，难以对职

业经理人产生长期激励。从非物质激励角度，对于

国有企业职业经理人，其本身与国有企业存在雇佣

关系，但是其本身与市场接轨的形式决定了其很难

自始至终服务于同一家公司，职业经理人短期内

无法在企业内寻找到企业共鸣，企业文化、企业精

神等无法贯彻也将难以对职业经理人产生非物质 

激励。

市场化的平台这一因素占比达到了百分之

六十五。在国有企业引入市场化的因素，是需要将

现行的固有体制与市场进行对接 [16]，对于整个国

有企业而言，与市场的对接是全方位的。首先，需

要在薪酬上与市场化进行连接，国有企业目前现行

的薪酬制度存在如“限薪”等现象，薪酬处于相对

稳定状态，无法体现中国特色社会主义市场经济的

特点，无法采用高薪酬来获取外部高素质职业经理

人。其次，职业经理人在进入国有企业后，薪酬相

对于市场内部有所降低，部分职业经理人在国有企

业完成任职后，会再次返回市场。

落地的政策缺失与培养机制的欠缺占比也近

六成。目前，我国对于国有企业职业经理人尚无完
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整的法律法规，职业经理人的行为规范和道德准则

没有明确的规定，经营活动除董事会和经营者之

外，还受限于分管部门。而职业经理人作为企业中

高层领导，所实施的行为是依据多年职业经验和专

业素养。相应的在人才培养上，过分重视其专业水

平和专业素养，对其管理水平和协调能力等其他因

素欠缺考量或考量不充分。日常中因其“铁饭碗”

的特性，人才难以储备，在人员流失较大的时间，短

期内会出现人员短缺。在国有企业从外部选聘职

业经理人进入企业后，职业经理人对于现行的企业

模式和体制的特殊性，存在一定的信息壁垒。在整

个国有企业职业经理人队伍中，政策的不完善造成

了很多管理行为在实施过程中出现政策空白，许多

行为和措施无法可依，无据可依。

约束机制与甄选标准二者比例也均超过三分

之一。约束机制方面，在国有企业内部，有效的监

督很难实行，部分管理者互相之间为了面子上过得

去，部门与部门之间、上级与下级之间存在“表面

监督”的情况。其次，对于职业经理人的考核方面，

多数没有形成一套可以量化的考核指标体系，考核

流于形式，大而化之。既存的考核体系由于其缺少

长期考核，短期考核的方式造就了许多经理人选择

注重短期经营效益的方案，注重短期效果，难从企

业长远利益制定企业经营方案。甄选标准主要表

现在到目前为止，尚未有明确的法律法规或行业准

则去规定国有企业职业经理人的各项标准，在日常

操作中过分注重管理者的专业技术水平，忽视其管

理能力本身，造成管理能力难以适应日常管理活动

的情况。

2.3 人才培养与开发机制不能完全满足职业经理

人队伍建设需要

据所调查结果，国有企业职业经理人队伍素质

与需求之间偏向整体舒适，但这一偏向整体适应存

在诸多隐性条件。传统国有企业因其自身具有政

府背景，在所受政策、资金方面会受到政府倾斜，

获得有利支持，甚至部分在市场开拓时具有或多

或少的垄断性优势。因此，传统的国有企业对企业

高级管理人员的能力要求是低于市场发展的需求

的。国有企业的职业经理人，除了需要领导力和执

行力，对其企业的管理能力、人力资源管理、市场营

销、资本运作和财务管理多种能力均有较高要求。

职业经理人在内外部选聘时存在的诸多管理

困境是其本身市场化机制和国有企业现行机制差

异共同造成的。职业经理人是市场经济的产物，企

业对职业经理人的管理是种契约化管理机制，机制

建立的基础是二者签订的聘用制合同和业绩合同。

职业经理人这一企业管理者的聘用是由企业董事

会决定的，其本身为社会人身份，薪酬由市场决定，

职位是流动的。而在国有企业中，管理者是由政府

或主管单位任命，具有行政身份，其身份为企业人，

薪酬由主管部门决定，职位是终身的。

国有企业在职业经理人队伍的建设过程中，职

业经理人的来源分为内部选聘和外部选聘。现行

的选聘方式，内部和外部都存在诸多阻碍。在内部

选聘过程中，“企业负责人思想不够解放，不敢推

行”已超过半数。目前在岗的企业负责人，对于现

行管理者向职业经理人身份转化的认知还存在一

定的误区和空白，与传统国有企业工作状况和薪酬

相对稳定的情况相比，国有企业的市场化运行，造

成职业经理人这一角色在其认知模式上被主观认

定为完全市场化角色，尽管在其短暂薪酬上会获得

提升，但长期发展的缺位和退出机制的不健全等劣

势也造成其怯于转换身份。担心被解聘后失去工

作，待遇的变化及退休和养老政策的变化，皆是目

前的退出机制的不健全所产生的心态反应。

此外，“对职业经理人的管理有别于其他类型

或岗位的管理者”这一顾虑占比也近五成，其与市

场对接的方式让职业经理人在经历身份的转换后，

在原有管理团队中被区别对待，从心态上易受到波

动，企业内部凝聚力受到冲击，向心力不足，影响其

团队在经营活动中的决策思路和决策行为。

与内部选聘相结合的就是外部选聘。但是在

内部选聘时所展现的优势在外部选聘时暴露出一

定的劣势，如内部选聘时被选聘人对企业实际经营

和管理现状了解清楚，但市场选聘的职业经理人却

恰恰相反，存在信息的不对称。首先“国有企业职

业经理人相关政策、制度尚不完善”这一因素占比

近七成，这也是应聘者优先考虑的因素。应聘者进

入企业开始，在职业技能、管理能力、职业操守等多

个方面缺少可以量化或可以评价的指标，致使职业

经理人对自身能力缺乏客观的认知，企业考量职业

经理人的能力也欠缺依据。其次，职业经理人在管
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理和经营活动中，监督机制的不健全也使得职业经

理人缺乏一定的约束力，产生不良后果后无相应的

问责机制和补救措施。最后，国有企业职业经理人

结束任职后，缺乏完整的退出机制。

薪酬的变化也是职业经理人在进入国有企业

后可以直观感受到的另一区别。目前，国有企业正

在向市场化企业运营转变，职业经理人在进入企

业后工作内容和工作强度并无明显改变，但受“限

薪”等条例影响 [17]，薪酬会产生一定幅度的下降，

难以达到完全市场化的薪酬高度 [18]。另外，市场

选聘的职业经理人存在任职期限，职业生涯内会服

务于不同企业，原有的企业文化对其管理行为存在

影响，在其进入新的企业尤其是国有企业，短期内

难以融入新的企业文化。

3  完善国有企业职业经理人制度建
设的对策

安徽省国有企业职业经理人试点工作已经取

得了较好成效，但在试点过程中还存在一些问题。

根据本次调查结果及问题分析，提出以下推进国有

企业职业经理人制度建设的三点建议。

3.1 制定相关政策操作流程指引，确保党管干部

的原则能够落地

在坚决贯彻企业党组织领导地位的同时，积极

进行董事会建设，明确董事会的权、责、利，在此基

础上搭建职业经理人制度。将党对干部的要求与

市场化追求效益的导向结合起来，选拔、培养合格

的职业经理人；将党的监督优势与契约化管理结合

起来，实现对职业经理人的监督。在职业经理人制

度建设中，通过“管程序、管标准、管纪律”，落实党

管干部原则，并以此为指导，形成国有企业职业经

理人制度建设的政策操作流程指引。

管程序，是指党组织在职业经理人选聘和考核

的过程中，要承担关键作用。如向董事会提出候选

人的考评意见、审定董事会提出的人选，对职业经

理人的履职行为、能力和业绩进行评价等。

管标准，是指党组织根据“人岗匹配”原则，提

出职业经理人在选聘及业绩考核方面有关政治、品

行和廉洁的标准。

管纪律，是指党组织通过党的纪检部门对董事

会聘任的职业经理人进行监督。

3.2 加快完善职业经理人市场化机制，尽快将国

有企业体制与市场机制统一

职业经理人制度的基础是市场化，选聘市场

化、管理市场化、退出市场化是职业经理人制度的

核心。在推行职业经理人制度的企业内尽快将国

有企业体制与市场机制统一到市场化中来，才能从

根本上消除诸如身份转换顾虑、薪酬待遇差异、考

核标准宽严失度带来的各种管理难题，充分发挥职

业经理人制度在激发活力、提高效益方面的优势，

实现推行职业  经理人制度的初衷。

建立内部培养和外部引进并重的选聘模式，从

基层培养适合企业发展需求的职业经理人，形成人

才梯队；积极主动与战略合作伙伴、猎头公司和专

业人才市场合作，形成人才备选库。同时，健全市

场化退出机制，畅通退出通道，要明确职业经理人

退出的条件、标准和程序，优胜劣汰、有序流动。

3.3 构建国有企业职业经理人胜任力模型，有效

提高国有企业职业经理人能力素质

胜任力模型是针对特定职位表现优异要求组

合起来的胜任力结构，是一系列人力资源管理与开

发实践（如招聘、选拔、培训与开发、绩效管理等）

的重要基础 [19]。胜任力模型能够具体指明从事本

职位的人需要具备什么能力才能良好的完成该职

位职责的需要，是人们自我能力开发和学习的指示

器，也是对员工进行有针对性的培训培养的依据。

根据国有企业对职业经理人岗位的要求，科学构建

国有企业职业经理人胜任力模型 [20]，既能够形成

职业经理人选拔、考核的标准，也能够据此衡量现

有职业经理人在能力素质方面存在的不足，针对性

的设计培训开发方案，有效地提高国有企业职业经

理人的能力素质。

在国有企业职业经理人胜任力模型构建时，要

坚持政治素质与职业能力并重。国有企业职业经

理人是党的干部，在政治素质要求上与其他干部是

一样的，不管是内部培养还是外部引进，都必须坚

持德才兼备、以德为先的导向，第一位必须是对党

忠诚，确保国有企业正确的政治方向。
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4.2.3  政府优化就业环境

各级政府要从加大宏观引导与政策支持方面

入手，制定比较完善的促进大学生公平就业的法律

制度，对就业招聘单位进行监督指导，调节人才市

场需求，给予大学生就业政策支持。研究表明，人

才市场需求在社会因素中是影响力最大的因素，毕

业生就业人数激增与人才市场需求疲软是造成大

学生就业难的直接因素 [8]。因此，为毕业生创造公

平、公正、宽松、良好的就业环境，逐步规范劳动力

市场是有效缓解就业压力的重要举措。
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