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●中国包容性营商环境构建研究
主持人语：一般认为，营商环境是指企业在开办、经营、破产等全生命周期内，在遵循地方政策

法规及相关制度的情况下，开展商业活动所需要的时间、手续、成本等。近年来，中国营商环境

持续得到优化与提升。中国社科院李钢研究员首先较为系统地提出了包容性营商环境的概

念。２０１９年起，他主持国家社会科学基金重大项目“包容性绿色增长的理论与实践研究”
（１９ＺＤＡ０４８），开始系统思考营商环境的包容性问题，认为在共同富裕的时代背景下，不仅要
关注有利于企业发展的因素，而且要关注劳动者与普通公民的福祉，不断提升公民的幸福感与

获得感。当然，包容性的营商环境不仅要关注公众的福祉，而且要关注市场主体中弱势群

体———小微企业的发展环境；不仅要关注人类的发展，而且要关注整个生态系统的可持续发

展。因而，包容性营商环境至少有以下几层含义：一是区域环境要促进企业之间的包容性；二

是区域环境要促进企业与员工之间的包容性；三是区域环境要促进不同文化与文明之间的包

容性；四是区域环境要促进整个生态系统的包容性。

２０２２年３月２７日至４月１２日，中国社会科学院“包容性绿色发展”项目组（下文统称
ＩＧＤＳ项目组）针对包容性营商环境这一主题，通过电子问卷形式进行了全国性调查，共回收
问卷５４７６份，数据清洗后保留有效问卷５０４７份。

课题组根据问卷数据，对全国七大区域（华北、华东、东北、华中、华南、西南、西北）的包容

性营商环境进行分析。项目组划分的七大区域为：华北地区，华东地区，东北地区，华中地区，

华南地区，西南地区，西北地区。

东北地区包容性营商环境构建研究

“包容性绿色发展”课题组

（中国社会科学院 工业经济研究所，北京１０２４８８）

摘　要：在国家和地区间由资源要素竞争向制度供给竞争转向的大趋势下，营商环境建设已然成
为各地区经济社会发展的重中之重。中国社会科学院ＩＧＤＳ项目组２０２２年第一季度“包容性营商
环境建设”专题问卷从大众感知角度切入，设置了政府服务、市场秩序、总体营商环境等６个维度。
东北地区调研结果显示：公众对法治建设满意度最高；数字政府、经济发展与生态环境双驱动等方

面满意度大幅提升；总体营商环境满意度较高，但仍略低于全国平均值。本文以问卷数据分析为

基础，梳理包容性营商环境建设的东北实践，从发挥政府主导力量稳步推进和释放市场主体活力

创新发展两个角度，提出双向驱动提升东北地区包容性营商环境建设的对策建议。

关　键　词：包容性营商环境；绿色发展；制度供给；东北全面振兴；服务型政府；全国统一大市场
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① 问卷设计中所有打分项目满分均为１０分；以５分（含５分）为标准，５分以下为否定性主观倾向，５分以上为肯定性主观倾向

（下同）。

　　营商环境建设是一场“刀刃向内”的改革，其
建设过程本身亦是多主体、多要素、多层级、多领

域共同参与且多元互动的动态过程。如：政府、市

场、社会关系，企业、人才、产权关系，民生、科技、

生态关系等。为对营商环境进行量化评估，国际

上通用的是世界银行的营商环境评价指标体系，

即围绕一个企业“从生到死”过程中与政府、社会

的互动进行全周期评估。通过该指标体系在我国

北京、上海等地的多年实践，国家发改委于２０１９
年发布更适合中国本土的营商环境评价指标体

系，将世界银行版原来的１０项一级指标扩充为
１８项，从而形成了更全面的评估标准，为我国营
商环境建设的市场化、法治化、国际化起到框架性

推动作用，为提高我国城市综合竞争力起到引导

作用。

营商环境建设本身与经济社会发展同行，又

反作用于经济社会。优良的营商环境往往呈现出

更多的开放性、包容性、透明性等特征。ＩＧＤＳ项
目包容性营商环境专题研究，即侧重于营商环境

建设的包容性视角。从包容性经济增长角度看，

其重点关注经济发展过程中多主体共享经济增长

“红利”的结果，这刚好与“共同富裕”的经济学解

释相吻合。从国家层面来看，包容性营商环境建

设指向不同区域间既均衡又多样化发展的“全国

统一大市场”的打造；从地区层面来看，包容性营

商环境建设则是更多地吸纳多元经济主体的共同

发展，注重政企关系互动，特别是新冠肺炎疫情背

景下对民营企业的引导与支持、中小微企业的纾

困解难、劳动者基本权益保障、生态宜居环境建设

等要素。这些要素有的直接转变为一些地区营商

环境建设的目标导向或者衡量标准，如办事方便、

法治良好、成本竞争力强、生态宜居等。

前些年，我国东北地区如同它所处地理位置

一样，其经济发展也经历了下滑的“冷冬”。资源

型城市枯竭，产业结构单一，人口老龄化、少子化，

人才、技术外流，投资环境恶化，政治生态不稳定

等因素，成为阻碍东北经济发展的“拦路虎”。为

深入了解东北实际，实现“东北振兴”国家战略部

署，习近平总书记先后六次赴东北调研。２０１８年
９月，习近平总书记提出东北地区“维护国家国防
安全、粮食安全、生态安全、能源安全、产业安全的

战略地位十分重要，关乎国家发展大局”，为推进

新时代东北全面振兴提供了根本遵循［１］。２０２１
年１月３１日，央视网报道，２０２０年全年东北三省

经济增速摆脱下行状态，均实现由负转正。东北

地区经济发展状况明显改善，营商环境建设水平

大幅提升，营商环境战略地位日益巩固。

在上述背景下，ＩＧＤＳ项目在全国范围展开
包容性营商环境问卷调查，该专题研究恰如一场

及时“春雨”，滋润了东北这块肥沃的“黑土地”。

调研项目既从公众感知的视角对营商环境建设的

包容性发展展开学术和实践探索，也为地区营商

环境建设提供科学决策的数据支撑，为公众与政

府、政府与市场等主体之间相互理解架起一座桥

梁，也为营商环境建设的包容性发展提出更高的

展望。

　 一、东北地区问卷调查情况

　　１问卷设计与发放
问卷由ＩＧＤＳ项目组设计，２０２２年第一季度

问卷总体分为经济形势判断、包容性营商环境、个

人自然信息三部分，共计８３道问题（含３道常识
问题选项，便于清洗无效答卷）。其中包容性营

商环境部分设置一个总体营商环境维度，政府服

务、市场秩序、政策优惠、法治建设、税收优惠５个
分维度，共计６个维度２２个问题（１道常识测试
题未计算在内）。问卷题目设计为：１４道量表评
分题①、２道多选题、６道单选题。

调查问卷以全程无纸化的“问卷星”小程序

网络问卷方式呈现，于２０２２年３月２７日—２０２２
年４月１２日在全国范围发放，发放对象为在职人
员。全国共计回收有效问卷５０４７份，其中东北
地区４８９份。受新冠肺炎疫情影响，东北地区调
研人数及问卷回收数与项目组计划略有差距，但

整体问卷质量优秀且样本结构分布科学，结果客

观科学可预期。

　　２样本分布及特征
（１）样本结构合理、受教育程度高，有效支撑

调研的科学性

受访者中女性占比５３４１％（见图 １），年龄
集中在２０～６０岁（见图２），接受过高等教育占比
８９７５％（见图３），工作单位性质中事业单位和私
营企业占比最高，分别为３０６７％和２５７８％（见
图４）。以上性别比例相当、年龄分布全面、单位
性质平均、普遍受过高等教育４项信息，为样本结
构分布合理的最佳体现。
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图１　受访者性别占比
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ４１题（东北地区数据）。

图２　受访者年龄分布
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ３７题（东北地区数据）。

图３　受访者受教育程度占比

数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ３８题（东北地区数据）。

（２）重点样本特征分析
受访者中政治面貌中共党员与群众占比相

当，分别为３８７６％和３７７５％（见图５）；受访者
获取信息渠道多元，其中互联网（包括手机上网）

和微信占比最高（见图６）；受访者目前工作满意
度较高（见图７）；受访者参加社会保障意识及参
与度极高，其中９３％参加社会保障，未参加者有

图４　受访者单位性质占比
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ５７题（东北地区数据）。

７７％购买了商业性养老保险。综合上述代表性问
题的特征分析，受访者自然状况良好，增强了营商

环境调研判断的科学性和客观性基础。

图５　受访者政治面貌占比
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ４４题（东北地区数据）。

图６　受访者获取信息渠道占比
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ５５题（东北地区数据）。

　 二、东北地区营商环境现状分析

习近平总书记在博鳌亚洲论坛２０１８年会上
提出，投资环境就像空气，空气清新才能吸引更多

外资［２］４。过去吸引外资主要靠优惠政策，现在更

多靠改善投资环境［２］１１２。东北地区经过经济“冷

冬”的历练，营商环境建设水平大幅提升。基于

问卷分析，包容性营商环境总体满意度较高（见
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图７　受访者工作满意度占比
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ６８题（东北地区数据）。

表１），但得分略低于全国６４３的平均水平；５个
细分维度中法治建设满意度最高，税收优惠和市

场秩序次之，政策优惠与政府服务得分相对较低。

其他诸如：生态环境方面，注重经济发展绩效和环

境保护绩效双驱动发展；就业宜居方面，地区开放

对外来人员欢迎度明显高于全国水平，同时劳动

创造未来、努力改变命运的个体发展理念深入人

心。以下从４方面进行总体和细分维度分析。

表１　包容性营商环境满意度评价结果

维度
政府

服务

市场

秩序

政策

优惠

法治

建设

税收

优惠

总体营商

环境

平均分 ５７８ ５９１ ５６３ ６２５ ５９４ ５８３
　　数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调
查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ５７题（东北地区数据）。

　　１公众对营商环境建设总体较为满意，但政
策优惠与政府服务维度得分略低，营商环境包容

性特征突显不足

　　公众对营商环境的变化最为敏感。基于问卷
分析，公众对当地营商环境明显改善有普遍共识。

营商环境建设中的政务服务便捷度，５Ｇ、工业互
联网等新型基础设施建设，交通设施、新能源汽车

使用便捷度等，得到受访者广泛好评。营商环境

普遍改善的同时，民营企业、中小微市场主体的普

惠性政策，人才引进、科技创新体系搭建等包容性

内容建设，仍有较大提升空间。

一方面是营商环境总体维度的普遍改善，另

一方面是细分维度包容性特征突显不足。基于问

卷来看，４８７％的受访者对当地营商环境建设选
择“不了解”；政策优惠、政府服务两个维度分值

相对较低。总体营商环境建设宣传推广仍未达到

“路人皆知”的良好效果；来自政府种类繁多、名

称专业的政策，与企业特别是中小微企业对接效

果有待提升。综上两点，从政府一端到社会一端

再到市场一端，政策的宣传推广仍需加大力度；同

时地区经济发展的压力、公众政治参与意愿的提

升，加之市场主体的多样化带来的政务服务诉求

个性化、多样化、复杂性，是导致相关维度分值偏

低的主要原因。

　　２多年来的“放管服”改革举措深入人心，行
政管理方式开拓创新，透明政府和诚信政府建设

有待加速推进

　　自２０１５年甫一提出，“放管服”改革一直是
一个全民热词，既是我国优化营商环境建设的重

要内容，也是激发市场主体活力的重要举措［３］。

在以“国务院政务服务平台”项目为代表的一批

“互联网＋”政务服务和“数字政府”“智慧城市”
等新兴技术路径的普及和运用，使我国行政管理

方式大踏步地进入了数字化的新阶段，为公众建

起“网络政务超市”，办事像网购一样便捷。东北

同各地区一样，分享着数字化带来的技术红利。

在数字化推进同时，倒逼政府流程再造、信息充分

共享、各部门交叉职权整合等目标的实现，本身也

内嵌于“放管服”改革全过程之中。

透明政府和诚信政府是“放管服”改革的重

点任务，也是营商环境建设的基础性内容。受传

统儒家文化影响，中国社会是个“人情社会”，越

小城市、越小范围、越到基层，公众越容易受“人

情关系”影响，出现情感逻辑超过行政逻辑，“人

情大过法”的现象，许多本该由法律解决的问题，

因“面子”而私下调节［４］。问卷设置关于“周围人

去执法机关及去政府办事是否需要找熟人”的两

道问题，受访者认为“需要找熟人”比例分别为

３２９９％和３２６４％，占比均近 １／３（见图 ８、９）。
该题指向政务服务标准化、规范化的透明政府建

设。一方面，需要加快透明政府推进速度；另一方

面，深受“关系”影响的公众同样需要个体思想方

面的转变。政策优惠维度分值较低的原因大体在

于三个方面：一是政策供给本身不足，即限于当地

财力、资源、制度约束等无法（或部分）为社会和

市场提供优惠政策；二是政策宣传推广方面不足，

如信息不通畅导致的公众对当地总体营商环境建

设欠缺了解，或是由于信息不对称而引起相关政

策（如科技创新扶持资金的供给）获取中的机会

不均等现象；三是政策落地执行方面，如招商承诺

不兑现、部分兑现或“新官不理旧帐”等诚信政府

建设方面的问题。

　　３法治建设收获人气最高，清廉政治生态正
在持续打造，市场化水平仍需加大力度继续提高

　　良好的法治环境是社会主义市场经济的基
础。根据问卷反馈法治建设在５个细分维度中获
得最高分。这与党的十八届四中全会推进“全面

４ 沈 阳 工 业 大 学 学 报 （社 会 科 学 版）　　　 第１５卷



图８　周围人去执法部门办事是否需要找熟人占比
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ１６题（东北地区数据）。

图９　周围人去政府机关办事是否需要找熟人占比
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ１７题（东北地区数据）。

依法治国”紧密相关，法治思维渐趋替代“人情思

维”。公众认为公平的法治环境是改善营商环境

的第二重要选项，刚好与辽宁省级官方文本明确

提出以法治营商环境建设为重点的“法治良好”

目标导向相吻合。

“亲清”政商关系是优良营商环境的标志体

现。在公众感知影响营商环境最重要的因素中，清

廉的政治生态获得４０１％的最高占比（见图１０）。
党的十八大以来，从中央到地方持续推进高压反

腐获得民众高度关注和支持，成为政治生态稳定

向上的重要支撑。

市场秩序稳定、经济发展可预期是高水平市

场的内在要求，也是包容性营商环境建设的必然

路径。当前，市场经济、市场机制形成的压力与推

力已经成为全世界不得不面对的历史现实，适应

它所提出的时代挑战不仅具有必要性，而且具有

某种必然性［５］。在公众感知的营商环境最重要

影响地区因素中，市场化水平获得１９１７％的第
二高占比（见图１０）。客观来看，相比东南沿海，

东北地区的市场化水平仍有相当提升空间。诸如

天寒地冻的气候原因，传统重工业占比高且产业

结构单一，“人情社会”文化基因影响，计划经济

遗留的思维包袱沉重，“官僚主义”影响下的体制

机制弊端等较为复杂综合的原因，影响“让市场

在资源配置中起决定性作用”的市场化理念真正

落地。

图１０　影响营商环境最重要的因素
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ２０题（东北地区数据）。

　４经济发展与生态环保双理念驱动，企业人才共
进氛围全面提升，基础设施便利宜居环境持续向好

　　超６０％受访者表示，相较于经济发展，环境
保护在地区发展中重要程度越来越高。经济发展

与生态环保双理念驱动，也是新阶段、新理念、新

格局下东北地区从粗放的高速度发展转变到全面

高质量发展的直观体现。受访者对政府环境保护

重视程度的满意度平均为６２６分（见图１１）。

图１１　受访者对政府环境保护重视程度的满意度占比
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ３２题（东北地区数据）。

企业、人才、知识产权等要素的良好关系和生

态宜居的发展氛围，是营商环境包容性最前沿的

体现。问卷中，企业与员工发生劳资纠纷时当地

执法机关的倾向性显示，倾向员工比企业高出

５５个百分点，另有５３９５％公众选择视情况而定
（见图１２）。受访者认为个人收入差距主因是个
人努力程度（见图１３），且认为企业内工作晋升渠
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道通畅。人才引进与培养居改善当地营商环境最

重要选项的第三位，与公众感知到官方政策高度

吻合，开放的东北对外来人口欢迎程度明显高于

全国平均水平（全国受访者非常欢迎外来人选项

占比２７９２％，东北地区该选项占比为３５４１％）。
东北地区具有相对较早和较高的城镇化水平，城

市交通基础设施完备，街道卫生公众满意度高，包

容宜居的环境持续向好。

图１２　受访者选择企业与员工纠纷时执法机关倾向性占比
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ２６题（东北地区数据）。

图１３　受访者选择造成个人收入差距主要原因占比

数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ２３题（东北地区数据）。

　 三、包容性营商环境建设的东北

实践

　　重视营商环境建设显然已经成为各地区推动
经济发展的重要举措。人民网舆情数据中心对

３１份省级行政区２０２２年政府工作报告进行比较
分析，计算出营商环境、民生保障、产业结构、环境

保护、乡村振兴五大高频议题，其中营商环境议题

排名首位（见图１４），足见其对每个地区经济发展
之重要性。在各省级区域纷纷加强营商环境建设

的背景下，东北地区以全面高质量发展为方向，走

出包容性营商环境建设的东北实践之路。

图１４　省级政府工作报告中２０２２年工作重点议题占比
资料来源：人民网舆情数据中心，赵紫荆等３１省（直

辖市）２０２２年政府工作报告分析。

营商环境伴随着经济社会的发展变化而变

化。对营商环境发展阶段进行划分，以观察其不

同阶段的特点，是很有学术和实践价值的尝试。

学界多有对营商环境概念、评价指标体系等内容

的研究，但对其发展阶段划分的研究相对较少。

徐现祥从营商环境建设服务于从高速增长转向高

质量发展的大局出发，以企业生命周期为线索，将

其划分为企业进入、企业成长和企业高质量三个

营商环境建设阶段。民生智库政策与战略研究中

心则从中国营商环境发展历程回顾角度，将其划

分为探索起步、全面实践、优化提升三个阶段。本

文以包容性营商环境建设为视角，以２０２０年为分
界线，将中国营商环境发展分为探索发展、创新实

践两个阶段，并以此解释东北地区包容性营商环

境发展历程。

　　１包容性营商环境建设的探索实践阶段
营商环境的建设与经济发展紧密相关。党的

十八大之初到 ２０２０年，东北地区经济发展可谓
“过山车”般的经历。与此同时，营商环境建设的

推进也在探索实践中不断前行。从２０１３年“法治
营商环境建设”目标的提出，到２０１５年“放管服”
改革的问世，再到２０１８年国家发改委组织开展的
营商环境评价覆盖全部省级区域，跟着全国的步

伐，东北地区营商环境建设渐有起色。本阶段东

北地区经济发展也走出一个“Ｖ”字型，形成起底
回升之势。

处于探索实践阶段的东北地区营商环境建设

基本体现为，以营商环境评估指标体系为指引，从

各个指标方向发力，始终保持营商环境建设水平

略优于地区经济发展水平，并从同营商环境紧密

相联的经济发展水平入手，逐渐探寻地区经济起

暖回升之路。

２０１８年９月习近平总书记赴辽宁考察，并指
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出振兴东北要把营商环境打造好，要有打破“投

资不过山海关”的气势。２０１９年，东北三个省份
先后出台省级《优化营商环境条例》。这一阶段，

来自政府层面各种领域、各层级的营商环境建设

举措不断出台，如２０１８年《中共吉林省委吉林省
人民政府关于激发人才活力支持人才创新创业的

若干意见》、２０１９年黑龙江省《省政府关于推进
“办事不求人”工作的指导意见》，从体制机制、法

治环境、市场环境、人才引进、生态环境等方面，为

后续的营商环境建设创新发展打下政策基础。

　　２包容性营商环境建设的创新发展阶段
国务院《优化营商环境条例》于２０２０年１月

１日正式实施，同年东北三省经济增长全面实现
由负转正。在前期辽宁自贸区、黑龙江自贸区制

度创新引领下，东北地区的包容性营商环境建设

进入创新发展阶段。根据国家发改委《中国营商

环境报告２０２０》公布的全国营商环境评价结果，
代表辽宁参评的沈阳市、大连市和代表吉林参评

的长春市，均进入全国营商环境便利度提升速度

最快的１４个典型城市行列。参评的 １８项指标
中，来自沈阳市的办理建筑许可、招标投标、执行

合同、办理破产、保护中小投资者、知识产权创造

保护和运用等６个指标被评为全国标杆；来自大
连市的政府采购、跨境贸易、执行合同、包容普惠

创新等指标被评为全国标杆；来自长春市的政府

采购、保护中小投资者、执行合同等指标同样被评

为全国标杆。辽宁省《营商环境体制机制建设》、

吉林省《工程建设项目审批全过程“一码通”服

务》、黑龙江省《推动“办事不求人”》三项，进入一

省一案例集萃。具体又如：政务服务标准化建设

方面，“沈阳市政务服务标准化”成为国家级“社

会管理和公共服务综合标准化试点”；大连市成

功入选首批“全国法治政府建设示范市”等。

创新发展阶段的营商环境建设已经不仅仅是

对营商环境评估指标体系的基本契合，而是要注

重营商环境建设多要素的包容性发展。本阶段出

台普惠政策的同时，要注意政策的差异化和地域

特色，且应呈现出更大的包容性。特别是辽宁将

营商环境摆在“战略高度层面”，于２０２０年９月
提出打造“办事方便、法治良好、成本竞争力强、

生态宜居”的营商环境，并将其写入《辽宁省营商

环境建设行动方案（２０２１—２０２５年）》。法治营商
环境建设方面，２０２２年１月１０日，辽宁省纪委监
委１号文件《营商环境监督行动方案》提出，继续
进行“政法队伍整顿”，持续向优良法治营商环

境、培育清廉政治生态方向发力。黑龙江省打造

的吸引全国人才“再闯关东”专项人气极高。三

个省份在经济发展势头向好的基础上，制定符合

区域发展规律的经济发展战略。如辽宁的“一圈

一带两区”区域发展格局，吉林的“一主六双”高

质量发展战略，黑龙江的中长期科技发展“１３６８”
研发方向等。

但与此同时，东北地区仍然面临着人口外流，

市场主体数量少、活力弱，法治营商环境短板，信

用环境短板，人才政策供给不足，企业获得感、满

意度不高等共性的问题。

　　３城市包容性营商环境建设的营口实践
营商环境是一个城市软实力的直观体现，直

观展现一个城市的开放性、包容性、韧性、创新性

和可预期性。包容性营商环境纳入城市发展中的

政商关系、城乡关系、劳资关系、经济发展与生态

环境关系等重要因素的关系平衡，营商环境的优

良，直接表现在这些因素的包容性共存上。河海

营口，开放、包容的城市品格与生俱来，营口市包

容性营商环境建设，是很有意义的探索实践①。

作为东北地区民营化程度最高、民营经济最

活跃的城市［６］，营口民营经济占地区生产总值比

重历史性突破８１％。２０２２年辽宁省政府工作报
告提出，“支持营口在民营经济发展上为全省作

出示范”。在建设市场化、法治化、国际化营商环

境目标指引下，营口市包容性营商环境建设全面

贯彻办事方便、法治良好、成本竞争力强、生态宜

居发展总要求，开启了“全省民营经济标杆城市”

的建设之路。

至２０２１年底，营口市有各类市场主体２７４３４０
户，同比增长５９０％，同年新设各类市场主体４０６２４
户。全年新增减税降费７２亿元，降低用电成本
５５亿元，“金小二”综合金融服务平台注册企业
超过１６万家，实现融资１０６亿元。破获制售假
冒伪劣商品案件３０起，侦破制假售假品牌箱包
案，被公安部列为典型案例。以下从政务服务、法

治政府、市场环境和社会环境四个维度，就包容性

营商环境实践进行梳理（见表２）。
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① 案例结合笔者团队在ＩＧＤＳ项目调研组组建过程中的经历，基于本地区省（市）委省（市）政府工作报告文本，实地调研营口市营
商环境建设局、营口市委政法委、营口市发改委、辽宁自贸区营口片区、东北钢琴厂、营口站前区人力资源产业园、营口仙人岛经

济开发区管委会及园区内代表企业。



表２　营口城市包容性营商环境实践四维度分析

内容
政务服务

（聚焦办事方便）

法治政府

（聚焦法治良好）

信用环境

（聚焦成本竞争力强）

社会环境

（聚焦生态宜居）

重要举措

１市营商环境建设局与
市行政审批局合并

２“小切口、微改革、跨领
域、重实效”原则

３“１２３４５”工作思路

１组建法治营商环境
建设工作专班

２政法干警优化营商
环境“十二个禁”

１营口市社会信用体系建设
领导小组

２实施涉企政策“刚性兑现”
行动

１启动“英才计划”
２通力合作投入
“文明城市”创建

突出亮点

１“医保在线支付 ＋送药
上门”模式全国领先

２工程建设项目审批全
过程最长不超过 ５８个工
作日

１设立市场主体绿色
通道，当天立案登记率

１００％，审结商事案件
２１７８件，执行４３０６亿元
２服务百家企业“五个
一”专项

１２０２１年成功获批第三批全国
社会信用体系建设示范区

２２０２１年６月综合信用指数在
全国地级市中排名第２２位
３２０２０年营口片区“多领域实
施包容免罚清单模式”被列入

国务院第六批全国复制推广改

革试点经验，向全国复制推广

１２０２０年成功入选
“中国最具幸福感

城市”

２获“国家森林城
市”称号

现存难点

１信息孤岛尚未打破，平
台信息尚未实现实时共享

２取得制度创新成果的企
业获得感不强

法治营商环境短板 仍存在信用环境短板

１污染防治压力仍
然存在

２突出解决百姓身
边突出环境问题

　　资料来源：２０２２年营口市政府工作报告文本分析。

　 四、优化东北地区包容性营商环

境的对策建议

　　国务院《优化营商环境条例》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。营商环境建设问题表面

看属于经济领域的范畴，本质却是处理好政府与

市场、政府与社会和市场与社会关系中的政府角

色问题。中国特色社会主义道路使中国发展始终

坚持包容性发展的理念［７］，社会主义市场经济的

实践中也内含着包容性发展的特征。如“全国统

一大市场”的打造，即致力于实现不同区域间既

均衡又多样化的发展。营商环境建设是一场“刀

刃向内”的改革，其建设过程本身亦是多主体、多

要素、多层级、多领域共同参与且多元互动的动态

过程。政府如何在这一动态互动过程中发挥引导

和推动作用？高水平营商环境就是能在这一动态

互动中实现尽可能多的共赢，这就需要各个主体

展现出更多的开放性、包容性、透明性、可预期性

等特征。市场主体如何为参与各方走向共赢发挥

平台作用？以下分别从政务营商环境和企业营商

环境两个方向展开①。

　　１发挥政府主导力量，稳步推进包容性政务
营商环境建设

　　政府是包容性营商环境建设的主导力量。国

家行政管理承担着按照党和国家决策部署推动经

济社会发展、管理社会事务、服务人民群众的重大

职责［８］。作为党和国家决策部署的执行者，科学

处理政府与市场关系、科学处理政府与社会关系、

高效服务人民群众三大方向，成为现代化政府治

理体系运作服务的主体内容。包容性营商环境的

优化必然要以政府建设进一步优化为核心，即建

设服务型政府、整体性政府、法治政府和数字政

府，从这四个方向为营商环境优化发挥政府主导

力量。

（１）以服务型政府建设为根本，打造高水平
包容性营商环境

服务型政府建设事关经济体制改革、行政体

制改革，实现政府职能的深度转变。地方政府不

止提供公共服务，也深深参与生产和分配［９］４４。

在承担政府提供优质公共服务“天职”的同时，以

整体政府驱动，基于法治化框架，运用数字化创

新，实现从管理型政府到服务型政府的转变，通过

优良的政务环境为市场在资源配置中起决定性作

用搭建公平、公正、透明、可预期的市场环境、法治

环境、信用环境、生态环境。本次问卷关于政府如

何改善营商环境一题中，７４９１％受访者选择了“提
升政府公共服务质量”选项，排在首位（见图１５）。

从包容性营商环境角度看，服务型政府建设

任务一是围绕企业等市场主体的运行提供高效、
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① 关于营商环境的分类有多种方法。本文从政府与市场主体二元切入，将从公众视角衔接政务营商环境和市场营商环境的法治

营商环境、信用营商环境、生态环境一并归入政府营商环境中。



图１５　受访者对政府改进营商环境的意见占比
数据来源：中国社会科学院包容性绿色发展跟踪调

查ＩＧＤＳＡ２０２２０１Ｉ３４题（东北地区数据）。

公平、及时的全周期服务；二是依法对市场主体间

的市场经济活动进行引导、扶持、监管；三是围绕

体制机制性因素和条件所推出的一揽子、多方位、

多层级的政策、法规、改革等务实举措。从政务服

务“好差评”“微笑服务”等公众满意度举措的推

出，到“１２３４５”市民服务热线的打造；从审批服务
事项的全部下放，到让政策找企业“店小二”式服

务品牌的树立；从金融普惠政策供给，到产业发展

基金的设立，服务型政府的公共政策端便展现出

来。政策的供给到落地之间指向了诚信政府、诚

信社会等整个信用体系的打造，这也是部分地区

官方文件所指出的信用环境短板所在。通过服务

型政府的建设，实现优质公共服务供给，让东北地

区的公众、企业主体、投资者特别是社会弱势群体

都能安享宜居；实现大小企业互惠发展，让生活和

创业在这里的企业主、投资者特别是劳动者都能

劳有所获；实现政府、市场、社会共赢，让人民特别

是生活在乡村的人都能在幸福的“黑土地”上走

出高质量发展之路，走出东北全面振兴之路，走出

实现共同富裕之路。

（２）以整体性政府建设为驱动，打造市场化
营商环境

整体政府是打通条块分割、权力碎片化、“政

策打架”、信息碎片化，转变职能适应市场经济，

加速推进市场化营商环境建设，推动建立统一大

市场建立的驱动力。首先，从浙江最初发起的

“最多跑一次”改革到全国推进，是整体政府实践

最好的例证。改革前一件事如涉及 Ｎ个部门，公
众每一个部门跑一次就是 Ｎ次。而“最多跑一
次”改革是“以人民为中心”的体现，通过“一窗受

理、集成服务”，将原来一件事涉及的 Ｎ个部门跑

Ｎ次，转变为真正意义上的跑一次，以此倒逼政府
各部门优化办事流程、精简申报材料、缩短办事时

间，降低制度性交易成本中的“时间成本”。再

如，辽宁自贸区营口片区在全国首创“６０证合一”
商事制度改革和“三个一”企业开办法，同样是

“简政放权”方面整体性政府实践的内容。

放管结合方面的整体政府实践，更好地指向

了监管创新方面的努力，特别是在加快建设全国

统一大市场的紧迫背景下，科学提高政府监管效

能尤为重要。涉企检查的规范性关系到企业的日

常运营，是营商环境好坏的重要指标。“信用监

管”“双随机一公开”，特别是“互联网 ＋监管”的
推进，让多部门联合执法成为常态。辽宁自贸区

营口片区在全国首创“１６＋Ｘ”集成化监管执法创
新，重塑了市场监管执法的流程和职能，实现了多

部门、多层级联合执法的“多帽合一”，减少了企

业迎检负担，有效营造出“有求必应，无事不扰”

的发展环境。

（３）以法治政府建设为框架，打造法治化营
商环境

政府既是法律规范的制定者，同时又是法治

政府的践行示范者。以法治政府建设为框架，打

造法治化的营商环境，是市场经济的基础底座。

“建立法治化营商环境”目标首次提出，是在党的

十八届三中全会《中共中央关于全面深化改革若

干重大问题的决定》中。党的十八届四中全会进

一步指出：社会主义市场经济本质上是法治经济。

由此，法治化营商环境于经济发展的重要性不必

赘述，本次调查法治建设获得最高分是最佳解释。

东北三省“十四五”法治政府和法治社会建设有关

实施方案中，明确提出法治营商环境建设的重点。

以法治化营商环境打造为方向，对法治政府

建设框架作用的发挥有如下建议：（１）提高立法
工作效率，发挥地方立法服务经济社会的导向作

用，提升运用法治手段解决地区“顽固性、频发

性、影响深”的营商环境问题能力。（２）以法治框
架规范市场竞争秩序、破除垄断，保护企业合法权

益、疏通企业破产“退出机制”。（３）广泛推进行
政执法公示制度、执法全过程记录制度。（４）提
高司法工作效率，特别是疫情背景下缩短涉中小

微企业审批时限，提高审判执行质效，加强对广大

中小企业的司法关怀。

（４）以数字政府建设为载体，打造国际化营
商环境

紧抓数字政府建设契机，以东北的“数字蝶

变”，打造国际化营商环境。数字政府的加速推
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进是创新行政管理方式的体现，其背后是基于数

字信息技术的飞速发展和应用。进入信息时代，

来自政府、社会、市场的数据资源已经成为新的经

济发展要素，被称为数字时代的“石油”。数字政

府一方面基于数据信息有效运作，一方面又对数

据信息进行治理。借助数字政府为整体政府打通

信息互联共享通道，为法治政府提供“互联网 ＋
监管”“云上庭审”等技术支撑，为城市的数字化

转型供给引导力量，进而形成包容性的市场化、法

治化、国际化环境。

数字政府建设于政府治理体系现代化和营商

环境建设之外，还有经济层面意义。东北三省省

级政府工作报告都提到，利用东北老工业基地工

业和制造业场景丰富、农业产业丰盛且分布广的

优势，推进产业数字化转型。同时，基于城市新基

建的广泛布局，数字产业化也广有商机。数字经

济的发展，离不开数字政府的引导和融入，并为数

字社会的发展提供动力；同时，数字政府自身的发

展，也是数字经济转型的一部分。

　　２释放市场主体活力，创新发展包容性企业
营商环境建设

　　市场主体是包容性营商环境建设的基础力
量。在企业、投资者、劳动者等市场主体要素中，

企业（个体工商户）是最基础的存在形式，联结管

理者和劳动者，调动起一系列生产要素，对供给端

和需求端进行关联。市场主体既是营商环境的受

益者，又以自身的主体地位影响着营商环境的发

展变化。市场主体对包容性营商环境作用的基础

力量如何有效发挥呢？主要应从４个方面入手。
（１）培育企业家精神，厚植家国情怀，强化社

会责任

企业家是企业的核心，企业家精神是企业的

灵魂。从包容性营商环境角度来看，企业家在做

好企业自身运营、创造财富、实现个人价值的同

时，更要具备新时代企业家精神，不断开拓创新，

带动家乡共同发展，推动经济稳步前进。

新冠肺炎疫情背景下，企业家更应厚植家国

情怀，涵养自我境界，肩负社会责任，引领企业发

展大胆造福一方。企业一端连着就业，一端连着

税收。在创造利润的同时，应关照弱势群体的利

益，关注研发投入，加强科技创新，带动上下游产

业链条发展，勇于承担企业社会责任。创新案例：

２０２１年１１月１日，在营口市第一个民营企业家
日①上，《营口市民营经济健康发展评价指标体系

（试行）》出台，同时出台旨在确立民营企业家健

康成长正确导向，推动企业家能力素质提升，弘扬

企业家精神的《营口市民营企业家健康成长评价

指标体系（试行）》，包含民营企业家健康成长的

核心要素（爱国敬业、守法经营、创业创新、回报

社会）和成长环境（法治环境、市场环境、社会氛

围、政府高效务实服务）共８个一级指标。
（２）引进高层次人才，创新人才共享，推进

“两个结合”

应坚定不移地加大人才引进和培训力度。调

研显示，人才引进与培养居改善当地营商环境最

重要选项的第三位。在人才引进过程中，应该注

意：创新人才共享机制，强化柔性引才和人才开发

一体化思维；推进人才服务体系建设，实现市场主

导与政府引导相结合［１０］。

（３）规范资本运作
地方金融能够发挥引领作用，促进地方经济

的快速发展［１１］。应提高国有资本运作效率，疏导

民间资本流向实体。东北老工业基地国有重工业

产业集聚，“国企改革”任务艰巨。应规范产业发

展基金的设立和使用，使国有资本增值，为产业发

展助力［１２］。民间资本方面，受访者收大于支比例

大于收不抵支，且北方人投资理念保守，科学稳定

地引导民间资本流向本地实体经济，有助于促进

当地实体产业蓬勃发展。

（４）鼓励科技创新
应从要素驱动向制度驱动转向，进而由制度

驱动向创新驱动转变。经济发展路径一方面是靠

产业升级，一方面是靠科技创新。鼓励企业与社

会大胆探索、科技创新的同时，推动地方政府的制

度创新非常重要。应致力于创造地方政府与企

业、社会三者共赢的良好氛围，使他们都充满创新

的动力与活力［１３］１１２。
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