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摘 要：营商环境是国内外企业投资决策的重要因素，是一个国家或地区开展国际交流与合作、参与国际竞争的重要背

景环境。本文在阐述营商环境基本含义的基础上，探讨了我国政府在优化营商环境中的地位和作用，发现政府作为市场经济

的参与主体之一，对营商环境的优劣具有重要影响，优化营商环境离不开政府的作用，分析在“放改服”改革实施以来，我国政

府关于优化营商环境的工作所取得的成效。在此基础上，为进一步发挥好政府在优化营商环境中重要作用，提出相应的政策

建议。
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2019年 11月 5日，习近平总书记在第二届中国国际进口博览会开幕式上发表主旨演讲时提出：“中国将

不断完善市场化、法治化、国际化的营商环境，放宽外资市场准入，继续缩减负面清单，完善投资促进和保护、

信息报告等制度，完善知识产权保护法律体系。”进入新时代以来，我国政府不断强调优化营商环境，是因为

良好的营商环境，尤其是国际化、法治化、便利化的营商环境是一个国家或地区经济软实力的重要体现，对一

个国家或地区的微观经济活力和创新创业能力具有重要的意义。一方面，良好的营商环境有利于资金、人

才、技术等各种生产要素的集聚，有利于激发各类市场主体的活力，进而提升整个经济社会发展的质量与速

度［1］；另一方面，营造一个与国际接轨，法治化、便利化的营商环境，有利于提升我国参与国际竞争的综合实

力，培育对外开放的新优势［2］。

同时，我国改革实践表明，政府在优化营商环境过程中发挥着至关重要的作用。实施“放管服”改革以

来，我国通过简政放权、转变政府职能减少政府对市场进行干预，优化营商环境；其中的重点是解决体制机制

等方面的“软环境”，而不是基础设施等方面的“硬环境”。据 2019年世界银行发布的《2020营商环境报告》显

示，我国营商环境在全球 190个经济体中排名第 31位［1］。相较于 2015年“放管服”提出以来，我国营商环境

排名第 90位有了大幅度的提升。这些说明，我国政府在实行“放管服”改革以来，极大地促进了营商环境的

优化，也进一步表明我国政府在优化营商环境中起到至关重要的作用。

然而，在现有文献中，关于营商环境的研究主要是集中于对我国营商环境的评价，以及基于已有关于营

商环境评价成果的延伸研究；探讨营商环境对我国创新、创业等方面的影响，较少有文献分析我国政府在营

商环境作用。本文从我国优化营商环境的实践出发，首先，探讨政府在优化营商环境中的作用，特别是在优

化制度环境和公共基础服务方面；其次，总结政府优化营商环境的手段以及所取得的效果，包括法治保障、机

构改革行；最后，提出进一步优化我国营商环境的对策建议。

一、政府在优化营商环境中的涵义及其作用

（一）营商环境的涵义

营商环境包含影响企业活动的社会要素、经济要素、政治要素和法律要素等方面，是涉及经济社会改革

和对外开放众多领域的系统工程。但在具体的研究中，不同的学者对营商环境的界定也存在差异。

第一，将营商环境含义界定为与企业经营相关的体制机制相关内容。例如，世界银行在《全球营商环境报

告》中规定，营商环境是指一个经济体内的企业主体在开办企业、金融信贷、保护投资者、纳税等覆盖企业整个

生命周期的重要领域内需要花费的时间和成本等的总和。基于营商环境概念的界定，世界银行提出了一套包

含 11项一级指标、43项二级指标的营商环境评价指标体系。其中，一级指标包含了开办企业、办理施工许可、

获得电力、登记财产、获得信贷、保护少数股东、纳税、执行合同、办理破产、雇佣员工。可以看出，这些指标的选
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择，主要是围绕直接影响企业生产各个流程因素来设定。随着世界银行《全球营商环境报告》的广泛传播，关于

营商环境内涵的界定也得到部分学者的认同，认为营商环境是指企业在进行商业活动中面临的由政府所塑造

的重要制度软环境与基础设施等硬环境［3］。基于这一含义，董志强等［4］认为营商环境实质是一种制度软环境，

受到各种因素的影响。即使是在一个国家内，保持着相同政治法律等背景体制下，其内部的各个地区之间也可

以因政府的政策、规制和法律实施等方面的差异，造成投资的制度和政策“软环境”的差异。

第二，也有学者从更广泛的视角来理解营商环境。虽然一个经济体内的企业在其整个生命周期内涉及

到开办企业、金融信贷、纳税等内容，与政府设计的各种体制机制相关；但是，企业还需要与企业雇员、消费

者、政府等市场主体产生互动。企业营商环境主要是指一个经济体内的企业在其完整的生命周期中，与其他

市场主体之间互动的综合体，包括政府（开办企业许可证、公共服务设施）、银行等金融系统（信贷融资支撑）、

劳动力市场（人力资源供应）、消费者（产品销售）等因素［5］。基于此，李志军［5］设计了包含政府效率、人力资

源、金融服务、创新环境、公共服务、市场环境 6个要素在内的指标体系。

除此之外，我国政府根据推动优化营商环境的实践需要，在《优化营商环境条例》（下文简称《条例》）将营

商环境界定为企业等市场主体在市场经济活动中所涉及的体制机制性因素和条件。可以看出，这一概念的

界定，主要是围绕现有的政府制定的机制体制，是为了突出政府在优化营商环境过程中，所能够实施的政策

手段。所以，《条例》中界定的营商环境与“放管服”改革的思想一脉相承。

（二）政府在优化营商环境中的地位和作用

1. 提供制度环境

政府在市场经济中承担着两种角色，一方面，政府作为管理层，能够直接制定经济规则，为企业等市场主

体提供的制度环境直接影响企业等市场主体的生存与发展，这是直接影响企业在市场经济中行为的决定性

因素。要实现市场在资源配置中起决定性作用时，就需要相应的体制机制相配套。就中国而言，制度环境主

要包括五个方面，即政府与市场关系、非国有经济、产品市场、要素市场以及法律制度环境等［6］。另外，税收

制度也是制度环境的一个重要组成部分。税制与征管的完善、纳税服务的改进都会优化税务营商环境，提升

企业活力，且一国税收管理与服务的水平亦直接影响企业纳税成本的高低。税负的轻重直接影响企业净利

润，从而改变投资流向，进一步优化企业资金的使用效率与配置，如提升企业技术创新的研发投入强度等；另

一方面，政府也作为市场经济的参与主体之一，对其他市场主体发挥作用。目前我国转型经济当中，以往政

府在市场中可以作为商品的供给者和消费者参与其中，但这也干扰了我国经济的正常健康运行。为了实现

市场在资源配置中起决定性作用，我国政府对体制机制进行了完善，要求政府划定自己的职权范围，政府退

出市场经营活动。同时，通过构建有效的制度环境，积极落实宏观调控、市场监管等职责，从而能够合理配置

资源，保障企业等市场主体的经营有一个良好的制度环境。无论是从制度的供给层面，还是市场的参与者，

政府都在其中起到非常重要的作用。所以，在优化营商环境过程，“放管服”作为优化营商环境的重要抓手，

其主要目标也是理清和下放部分不合理的行政权，提高政府公共服务质量与效率，这样可以降低企业面临的

交易性制度成本、减少政府的盲目投资行为及对企业的无效干预、抑制企业的非理性生产行为、提高资源优

化配置效率及地区知识生产效率等，从而为市场在资源配置中发挥基础性作用提供良好的支撑与保障。

相应地，构建良好营商环境，就需要政府能够厘清职能，与市场界限清晰、市场机制有效、调控监管有度、

办事流程规范，降低市场主体制度性交易成本，提升市场准入便利化水平，使得区域内市场主体留得住发展

好，区域外企业想进来投资兴业，创新创业才能更加活跃，市场主体的活力和社会创造力才能充分激发出来。

2. 提供公共服务

公共基础设施和服务设施供给作为政府的基本职能，也是影响企业发展的重要因素之一。从公共服务

类型来看，政府提供的公共基础设施和服务设施包含多种。1994年世界银行发布的《为发展提供基础设施》

报告中，将全部基础设施划分为经济基础设施和社会基础设施两大类，其中经济基础设施包括：公共设施，如

电力、通信、管道煤气、自来水、排污、固体垃圾收集与处理；公共工程，如大坝、水利工程、道路；其他交通部

门，如铁路、城市交通、港口、河道和机场。社会基础设施则主要包括教育、医疗、科技、文化等。

完善公共基础设施和服务设施，直接降低企业运营成本，提升营商环境水平。第一，基础设施能够直接

影响影响到企业的生产运营能力、运营效率，也会影响到企业的投资决策与产品的销售。比如，交通基础设

施降低了市场准入，使得产品和要素流动的成本降低，企业在同等条件下可以得到更低价或更高质量的要
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素，从而提高了生产率、促进了出口；水电气和医疗卫生服务等公共服务资本的供应，都直接或间接地参与到

企业的生产运营之中，影响到企业的生产效率水平。第二，社会性基础设施为企业和劳动力解决后顾之忧。

一般情况下，企业的生产要素包括资本、劳动力等；其中，企业雇佣的劳动力直接受劳动力市场供给的影响。

从个体的生活需求来看，一个地方的教育、医疗、文化等直接影响了劳动力的流动。例如，就我国而言，决大

多数高素质人才都希望能够向较大城市流动，一方面，由于这些城市能够提供更多的就业机会；另一方面，则

主要是由于大城市往往拥有更加完善的社会基础设施，能够满足决大多数的生活需要。

同时，良好的公共基础设施和服务设施也得到企业的一致认同。2009年麦肯锡关于企业高管与政府互

动的调查报告显示，政府行为对企业经济价值正面影响的排序中，公共设施和服务是排在第一位的［7］。

二、我国政府优化营商环境的实践和成效

（一）通过法治化手段持续优化营商环境

优化营商环境非常重要的一点就是要强化法治保障，为了营造与国际接轨的营商环境，需要把优化营商

环境纳入法治化轨道。近年来，党中央、国务院围绕市场主体需求，以深化“放管服”为主要抓手，出台了一系

列政策文件，这些政策的制定和实施，其中重要的一点就是围绕减政放权，降低关于企业经营的制度性成本。

同时，2019年 2月 25日，习近平总书记在中央全面依法治国委员会第二次会议上指出，法治是最好的营商环

境，并提出了打造法治化营商环境的具体要求。习近平总书记直接指明了政府优化营商环境的核心要点，就

是通过法治化的手段，将营商环境纳入到法律层面，给予政府管理中以硬性的约束。为了向各地区提供优化

营商环境的指导方向、提供制度保障，2019年 10月 22日，国务院发布了《优化营商环境条例》。《条例》是我国

优化营商环境的第一部综合性行政法规，从国家层面夯实了优化营商环境的法治基础，标志着中国市场化、

法治化、国际化的营商环境建设进入了新阶段。

除此之外，我国政府还制定了一系列关于完善市场运行的措施。2019年 11月 29日，《中共中央国务院

关于推进贸易高质量发展的指导意见》发布，《中华人民共和国外商投资法》和最高法制定的《关于适用〈中华

人民共和国外商投资法〉若干问题的解释》于 2020年 1月 1日正式施行。另外，《鼓励外商投资产业目录

（2019年版）》《外商投资准入特别管理措施（负面清单）（2019年版）》《自由贸易试验区外商投资准入特别管

理措施（负面清单）（2019年版）》等配套措施也已于 2019年 7月 30日起施行。通过这一系列制度设计，不断

完善我国的法治保障，对标国际先进水平，最大限度激发各类市场主体创业创新创造活力，为各类市场主体

营造稳定、公平、透明、可预期的良好营商环境。

（二）通过深化机构改革转变政府职能持续优化营商环境

改革开放前，我国实行的是高度集中的计划经济体制，与之相伴随的政府职能具有全能型、封闭型的特

征，这种体制最大的一个桎梏就是行政效率较为低下。改革开放后，我国积极推进社会主义市场经济体制的

建设，“经济基础决定上层建筑”，行政管理体制也开始逐步转变，政府职能转向开放型、发展型。进入 21世
纪以后，我国持续推进行政体制改革，加快转变政府职能，把转变政府职能作为深化行政体制改革的关键性

举措，积极向有限型、服务型及有为型政府转变。党的十八大对全面深化改革、加快转变政府职能作出了部

署，提出了要求，2015年 5月 12日，国务院批准《2015年推进简政放权放管结合转变政府职能工作方案》，统

筹推进行政审批、投资审批、职业资格、收费管理、商事制度、教科文卫体等领域改革。习近平总书记在党的

十九大报告中指出：“转变政府职能，深化简政放权，创新监管方式，增强政府公信力和执行力，建设人民满意

的服务型政府。”为贯彻落实党的十九大关于深化机构改革的决策部署，十九届中央委员会第三次全体会议

通过了《中共中央关于深化党和国家机构改革的决定》，并将“营造良好营商环境”作为优化政府机构设置和

职能配置的重要效果写入。一方面，优化机构设置是本轮政府机构改革的两大重要任务之一，通过机构设置

的优化，有效防止政府运行成本的持续扩张，强化市场监管和公共服务的效率；另一方面，通过职能配置的

优化，降低市场交易成本，持续创造市场合作条件，防范市场经济运行的外部性并提升外在激励［8］。

（三）通过推进“放管服”改革持续优化营商环境

近年来，我国政府为了优化营商环境，大力推进“放管服”改革。自 2015年起，国务院连续 5年召开“放管服”

改革电视电话会议，国务院常务会议多次研究部署深化“放管服”改革，优化营商环境。2018年，国务院成立了

推进政府职能转变和“放管服”改革协调小组，并下设了优化营商环境专题组。党的十九届四中全会强调“深入
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推进简政放权、放管结合、优化服务，深化行政审批制度改革，改善营商环境，激发各类市场主体活力”。

“放管服”改革主要以简政放权、事中事后监管、政务服务创新和优化为主旋律；在各地区推进“放管服”

改革过程中，试点总结了一大批旨在降低制度性成本的措施。具体地，2016年，浙江提出“最多跑一次”改

革，通过服务模式创新，实现企业或民众“一窗受理、集成服务、一次办结”，提高了政府服务效率；进一步，各

地方政府又积极采用大数据、互联网等新技术，实现了“互联网+政务服务”等服务的创新，并在全国进行推

广。通过这一系列的措施，优化行政审批程序、创新数字政府服务，大大降低企业开办和运营的成本，有力促

进了营商环境优化、大众创新和万众创业。

2019年 10月 24日，世界银行发布了《全球营商环境报告 2020》，我国营商环境全球排名成功实现高位提

升，由去年第 46位上升至第 31位，并连续两年被世行评选为营商环境改善幅度最大的全球十个经济体之一。

在满分 100分中得分 77.9分，比去年提高 4.26分。中国营商环境跃居全球第 31位背后，是近年来中国不断深

化“放管服”改革、提升营商环境“软实力”的成绩体现［9］。

三、进一步发挥好政府在优化营商环境中重要作用

党中央、国务院高度重视优化营商环境工作，各省市各部门全面落实党中央、国务院决策部署，大力推进

“放管服”改革，持续优化营商环境，取得了显著成效。但同时，我国营商环境仍然存在着一些短板和突出问

题：例如，政府部门内部的分工合作不畅，政企之间缺乏有效的沟通渠道，投资和贸易便利化水平仍有待进一

步提升，以及审批难、审批慢等问题依然存在。所以，在未来我国经济发展中，优化营商环境仍然是目前我国

经济发展的重点、难点和热点问题，需要政府在营造市场化、法治化、国际化的营商环境上发挥好作用。

（一）积极营造法治化的营商环境

目前，《优化营商环境条例》和《中华人民共和国外商投资法》均已实施，各地方政策要积极研究制定相关

配套法律法规，及时清理有关规章文件，着力构建营商环境法律法规体系。一是严格依法平等保护各市场主

体地位，加强对民营企业产权；严格依照法律法规，实现对市场主体行为的引导和保障。二是推进公正监管，

进一步改革完善公平竞争审查和公正监管制度，加快清理妨碍统一市场和公平竞争的各种规定和做法。推

进“双随机、一公开”跨部门联合监管，推行信用监管和“互联网+监管”改革。三是依法规范市场主体和政府

的行为，做到规则公开透明、监管公平公正，提高政策透明度和执行一致性，营造内外资企业一视同仁、公平

竞争的公正市场环境。四是加大知识产权保护力度，不断完善对专利、商标、商业秘密等知识产权的保护，促

进企业创新。

（二）积极营造市场化的营商环境

积极推进市场化改革，实现市场在资源配置中起决定性作用和更好地发挥政府作用。一是要继续深化

推进党和国家机构改革。完善各级机构的职能体系，规范各级政府部分的职责，依法管理各类机构；做到政

府市场行为有法可依，做到要把政府不该管的事项交给市场，最大限度地减少对资源的直接配置。二是要持

续深入推进“放管服”改革，进一步转变政府职能，深化简政放权，增强服务意识，不断降低制度性交易成本，

政府管理和服务要行“简约”之道，程序、环节、要件等都要删繁就简、便民利企，不断降低制度性交易成本，用

政府权力的“减法”换取市场活力的“乘法”。审批事项应减尽减，继续推行和落实“一窗受理、限时办结”“最

多跑一次”审批服务，通过优化流程、精简材料、压缩时限、集中审批等措施，不断提高便利化水平。同时，要

注重大力提升基层政府服务水平，为各类市场主体提供便利化服务。三是积极构建新型政商关系。加强保

持与企业之间的良性沟通机制，认真听取企业的反映和诉求，为企业排忧解难；明确政府部门的责任，强化责

任追究，促进政府各部门之间管理的协调，避免部门之间相互推诿，提高办事效率，真正做到“亲商、爱商、护

商、营商”。

（三）积极营造国际化营商环境

优化营商环境的其中一个目的就是有效开展与国际的交流与合作，也是提高我国国际竞争力的重要抓

死。打造国际化营商环境需要做到以下几个方面。一是加大吸引外资力度，进一步放宽市场准入，缩减外资

准入负面清单，完善债券市场开放政策，允许更多领域实行外资独资经营。落实好《外商投资法》，加强外商

合法权益保护。二是赋予自贸试验区更大改革创新自主权，进一步缩减自贸区版外资准入负面清单，简化外

资企业设立程序，持续推进差别化探索，加大压力测试；积极总结自贸试验区可推广的经验，发挥自贸区改革
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开放试验田作用［10］。三是加快与国际通行经济和贸易标准和规则的对接，大力推进标准领域国际交流合

作，促进贸易和投资自由化便利化，推动对外投资合作健康有序发展，以更高水平对外开放，持续提高我国营

商环境的吸引力。
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Give Full Play to the Important Role of the Government in Improving the Doing Business

Li Chengshun
（Economic and Managent School，University of Electronic Science and Technology of China，Chengdu 610000，China）

Abstract：The Doing Business is an important factor for investment decisions of domestic and foreign companies，it’s an important
background environment for a country or region to carry out international exchanges and cooperation and participate in international
competition. This article discusses the position and role of the Chinese government in improving the doing business on the basis of ex‑
plaining the basic meaning of the business environment，and finds that the government，as one of the participants in the market econo‑
my，has an important impact on the quality of the doing business. The Doing Business is inseparable from the role of the government.
Then，this artide analyzes the results achieved by the Chinese government’s work on improving the Doing Business since the imple‑
mentation of the“liberalization of services”reform. Based on this，this article puts forward corresponding policy recommendations in
order to give full play to the important role of the government in improving the doing business.
Keywords：Doing Business；institutional reform；government functions；the reform of“Delegating‑Regulating‑Servicing”
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