
 

回 民营 菏 发展的 

剐度 住 障碍研 宓 

口杨天 宇 

改革 2003*6 

REF0 

内窖提要 ：我国民营经济发展的障碍不仅仅是观念上的和政策性的，而且是制度性的。转型期政府 的经 

济增长和 降低 失业率 、追求 自身效用最大化等 目标 ，将内生出一系列民营企业融资 、税收负担、市场准入 

方面的制度性障碍，阻碍民营企业健康发展。只有通过制度创新 ，转变政府 实现 目标函数的途径、重 塑 

政府机构及其官员的利益结构，以及建立对政府的约束机制，才能化解民营经济发展的制度性障碍。 
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一

、引 言 

目前，尽管大多数地方政府都把支持民营经济发展作为一项重要政策，但这 

种政策在现实中却往往难以落实，民营企业在市场准入、融资、税费负担方面仍然 

面临各种障碍。本文力图将民营经济发展的障碍研究上升到制度性层面，即探求 

这些障碍的制度性原因及其化解途径。 

转型期的民营经济的高速发展，在很大程度上不是政府有意扶持的结果；相 

反，它是在转型期政府放松所有制控制的过程中，由民间自发生长而成。因此，民 

营企业发展的速度和范围，在相当大的程度上受到政府政策允许范围的限制。而 

政府政策对民营经济发展的允许或容忍程度，又取决于政府在转型期的目标函 

数。在本文中，我们假定政府作为理性人，有 自己的利益偏好。它既执行社会经 

济管理者的一般职能，又有着自己独特的利益要求。政府的社会经济管理者职能 

包括制定游戏规则、推动经济增长、降低失业率等等，政府的自身效用要求主要集 

中在对国有经济的偏好上，以及政府官员的个人享受、社会地位的提升、人缘关系 

等。具体而言，政府的目标函数可以描述为： 

U=f(C，L，S，I) ． 

其中 U为转型期政府的目标函数，G为经济增长目标，L为失业率，s为国有经济 

经营状况，I为政府官员其他个人利益目标。对政府来说，目标函数是经济增长、 

国有经济经营状况、其他个人利益目标的增函数，是失业率的减函数，因此aUIaG 

>0，aulas>0，aulai>O；同时aulaL<0。显然，政府的效用将随上述各 自变量的 

增减而变化。 

转型期政府的目标函数，将内生出阻碍民营经济发展的制度安排。首先，政 

府要实现经济增长目标，就必须面对体制转型和结构调整时期国有企业效益大面 
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—iii面 

积下滑的事实。而要避免国有企业的不景气影响经济 

增长，就要使国有企业即使在亏损时仍能够得到充足 

的资本供给，维持国有经济的产出，需要政府建立为国 

有企业持续注资的融 资制度 ，包括垄断性的 国有银行 

系统 、为国有企业筹 资服务 的资本市 场等。这种制度 

对国有企业的内生偏好必然挤 占民营企业在资本市场 

上的份额。其次 ，政府工作人员要满足 自身效用，需要 

在三个方面采取措施 ：其一 ，为保护国有垄断性行业 的 

利益 ，对有可能威胁其垄断地位的民营企业设置行业 

进入壁垒。其二 ，为维护政府主管部门的权力和利益 ， 

需要维持国家财政支出，特别是资本支 出规模 的稳定 

和增长 ，就要求 财政收 入，特别是税 费收入 的不断增 

长；在转型期国有经济不景气的条件下，税费增长的负 

担势必落在民营企业身上，这必然会加重民营企业负 

担。其三，为了谋取政府官员的个人利益，政府部门有 

动力保持各种行政审批制，以此谋取收费、租金等利 

益，这同样会给民营企业的市场准入制造障碍。 

二、民营经济发展的制度性障碍之一： 

政府扶持国有经济的内生偏好 

目前国有经济在国民经济中的地位已大大下降， 

其占国民经济总产出的比重已从改革开放之初的 70～ 

8o％下降到 30％左右。但尽管如此 ，政府 的理性选择 

仍然是必须扶持国有经济。这主要是由于两个原因： 

第一，通过 国有金融系统 向国有企业投入了大量资金； 

如果目前国有企业普遍出现亏损甚至破产倒闭，则国 

有商业银行前期的大量贷款将成为坏帐，从而威胁到 

我国金融安全。第二，目前国有经济仍然吸纳了大量 

劳动力就业 ，一旦国有企业 出现大规模的破产倒闭，则 

不仅占国有企业内部职工总数 2o％的冗员要转化为失 

业人 口，而且那些并不属于冗员的职工也要大量失业 ， 

这在短期内必将给政府造成巨大的经济和社会压力。 

政府对国有经济的扶持，主要表现为使国有企业 

优先获得金融资源，同时排斥民营企业的一系列制度 

安捧 。 

第一 ，在间接融资方面，我国政府在 1988年 6月发 

布的<中华人民共和国私营企业暂行条例》中明确提出 

“私营经济不得从事军工、金融业的生产和经营”，从而 

抑制了民间金融 机构 的发育 ，有效保证 了国有及 国有 

控股银行的垄断地位。目前 ，国有四大商业银行 的金 

融资产集中度高达 8o％。在这种结构下 ，民营企业获 

得贷款的难度要远远大于国有企业，金融资源将向国 

有企业集中。原 因是在渐进式改革条件下 ，国有 商业 

银行作为政府在间接融资领域的代理人，面临着两个 
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主要 目标 ：第一 ，为 了维 持 国有 企业 的稳定 与产 出增 

长，在国家财政能力下降的情况下 ，由国有商业银行替 

代国家财政以信贷的方式向国有企业注赍，国有企业 

事实上把国有银行的信贷视作国家的所有权注资(张 

杰，2oo0)。因此，国有商业银行在对国有企业贷款时， 

决定性因素并不是贷款的风险和回报，而是国有企业 

以及渐进改革对金融资源的需求。第二，在对民营企 

业贷款时，由于国有商业银行不需要考虑此类企业的 

所有权注资问题，因此必须以考虑贷款的风险和回报 

为前提。所以，一旦国有商业银行认为贷款给民营企 

业的风险超过 了其所能够承受的限度，则 宁愿将 资金 

闲置在央行的超额准备金账户上，也不愿贷给民营企 

业 。 

这两种 目标内生地造成了民营企业的融资困难。 

首先，由于民间金融机构的发育受到抑制，民营企业从 

对其信息比较了解的民间金融机构那里获得的贷款严 

重不足，即民营企业贷款的主要来源必须是国有商业 

银行。而民营企业对国有商业银行来说 是新客户，银 

行缺乏关于民营企业风险程度 、资质状况的足够信息 ， 

社会上也没有独立 的资信评估机构可以利用 ，这 就在 

国有银行与民营企业之间造成了信息不对称(贺力平 ， 

~999)。如果国有银行能够区分出高风险和低风险的 

民营企业，则国有银行可以通过提高贷款审批标准将 

高风险企业淘汰出局，降低放款风险；但当国有银行不 

能区分民营企业风险的高低时，则银行提高贷款审批 

标准的结果，将是低风险的民营企业因贷款成本过高 

而退出贷款申请(即逆向选择行为)，使国有银行向民 

营企业放款 的平均风 险，即民营企业 出现“赖帐”的平 

均风险上升。这时候，国有 商业银行 的理性行 为将是 

为规避风险而对民营企业实行信贷配给，即只有一部 

分申请贷款的民营企业可以得到贷款，而另一部分申 

请者则得不到贷款。 

据我国的一项调查，目前我国民营企业贷款要求 

的满足率只有 50％左右(辛树人等 ，2001)。另据<中国 

私营经济年鉴》提供的数据，我国民营企业向国有商业 

银行借款，感到困难和很困难的占63．3％，感到容易的 

仅有 14．6％；仅有 42．8％的民营企业可 以按国家规定 

利率向银行借到钱①。相比之下，国有企业向国有银 

行申请贷款则要容易得多。对城市商业银行的调查表 

明，在过去 5年中，对私营中小企业的贷款申请的拒绝 

比率要比中小国有企业的比率高出22％。一些城市商 

① <中’国私营经济年鉴(20o0))，华文出版社， 

2002年 ．393页。 
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业银行对私营中小企业的贷款余额仅为向国有和集体 

中小企业贷款余额的 1／3，而两者对当地 GDP的贡献却 

已相差无几①。可见，民营企业在间接融资方 面受到 

了严重的所有制歧视。 

第二，在通过证券市场进行直接融资方面，我国的 

证券市场并不是民间金融家为规范资本市场而自发成 

立，而是政府强制性制度变迁的结果。政府建立证券 

市场的初衷 ，是作为 国有企业改革 的尝试。但随着国 

有商业银行逐步沦为“二财政”，并在不断积累不良贷 

款和金融风险后，证券市场也转变为解决国有企业高 

负偾与资金困难问题、降低国有银行体系积累的信用 

风险的工具。为了保证这一 目的的顺利实现。政府沿 

用了计划经济的行政审批制度，先后通过证券配额制 

和审核制的形式 ，抑制民营企业上市，确保资金流向国 

有大中型上市公司。这一描述可 以得 到我国实证数据 

的证实 。尽管国有上市公司的经营业绩普遍低 于未上 

市的民营企业(1996年以来，我国民营企业的资本利润 

率均在 10％以上，利润增长率在 2o％以上②；而对于上 

市公司来说，1996—2001年 的净 资产收 益率均在 10％ 

以下，收益增长率在4％以下，其中三年的收益增长率 

为负增长③)，但国有上市公司却占据了上市公司总数 

的 一9r7％，而民营企业在上市公司中只占 3．5％。 

由于存在上述制度安排，我国金融资源大量向国 

有企业集中。据世界银行所属国际金融公司的一项 调 

查(GI叼暖y，200O)，2000年 中国非 国有企业创造的新价 

值已占GI)P的2／3，其中私营企业创造了GDP的 1／2，但 

非国有经济只运用了资本资源的 1／3；而耗用了 2／3最 

为稀缺的资本资源的国有经济对 GDP的贡献只占1／3。 

这一方面说明民营企业的资金来源实际上是非常有限 

的；另一方面也说明 ，中国民营企业是在用非常有限的 

资源去高水平甚至是超常发挥其内在的潜力。 

三、民营经济发展的制度性障碍之二 ： 

政府官员追求自身效用最大化 

正如布坎南所指出的 ，在行政领域 或“政治市场 ” 

上，“个人是严格按经济人的方式行动的⋯⋯当人们改 

变角色(即从市场交易主体变为公共选择主体——引 

者)时，并没有变为圣人”④。也就是说 ，政府官员并不 

是公共利益的天然代表，而是独立的利益主体。也有追 

求自身效用最大化的要求。因此，政府对民营企业的 

支持，必须以符合政府官员的利益为前提；如果民营企 

业 的行为与政府官员 的利益发生 冲突 ，则 民营企业将 

失去政府的支持。这主要表现在三个方面： 

1．政府在某些国有垄断性行业设置民营企业进入 
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壁垒。我国目前 的现实是 ，尽管 国有企业改革 已经进 

行了2o多年，但政企仍未真正分开。政府为了保护国 

有垄断性企业的利益，仍然在利用行政手段对有可能 

威胁国有垄断性企业 的民营企业实行进入阻挠。改革 

进行到今天，仍然能够保持 国有垄断地位的行业 ，一般 

都是自然垄断产业、基础产业及某些特殊且高利润的 

加工工业，政府在这些产业上的利益要比一般制造业 

大得多。因此 ，政府对有可能威胁 国有企业垄断地位 

的民营企业设置进入壁垒，是很自然的事情。进入壁 

垒的形式是多种多样 的。或者是由行业主管部门采取 

审批制等手段，通过指令性的方式授权行业内国有垄 

断企业担任项 目业主，从而构成民营资本进入的天然 

屏障(如交通运输等基础设施建设项 目)；或者通过政 

府颁布政策法规禁止民营企业进入(如金融业)；或者 

实施严格的生产许可证制度，排挤民营企业的生存空 

间(如汽车制造业)；或者规定民营企业的投资不得以 

盈利为 目的(如教育业)，等等。政府通过上述各种制 

度构筑的民营企业进入壁垒，使得民营企业难以进入 

国有垄断性行业；与其他所有制的企业相比，民营企业 

在产业准人方面受到了明显的不公平待遇。据调查， 

在我国国有企业准许进入的 80多个领域 中．外资企业 

可以进入的有 6o多个，占75％，民营企业却只可以进 

入 4o个领域，不 到 50％⑤，而且 只能局 限在一些过度 

竞争的行业 中。 

我们将各行业的市场竞争指数 R⑥ 和各行业民营 

投资比重进行回归，得到下列方程： 

① 李扬 杨思群：<中小企业融资与银行)，上海 

财经大学出版社，2001年，8l页。 

② <中国私 营经 济年 鉴 (200o)>，华 文 出版 社 ， 

20O2年。 

③ <中国证券期货统计年鉴(加0cz)>，中国金融出 

版社。2{}O2年。 

④ 布坎南：<自由、市场 与国家>，上 海三联书店， 

1989年，347页。 

⑤ 田纪云 ：‘放手发展 民营经济 ，走謇 国强 民之 

路>。<理论动态)20o2年 5月30日。 

⑥ 市场竞争指数是指“重点企 业年末 生产能力 

与整个行业总产量之 比(R)”，它可 以用来反 映不同行 

业的市场结构。如果 R>1，表 明重点企 业的生产能力 

大于整个行 业的产量，该行 业生产过裹，其他企业的进 

入将使该行业的市场拥挤度及过j-I加剧；如果 R<1， 

表明市场的拥挤程度较 弱。本文 R的原始数据 来源： 

<中国统计年鉴 ，中国统计出版社，2003年。 
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市场竞争指数(R)=1．008+0．663(民营投资比重) 

(2．407)(O．535) 

．  =0．745 F=3．75 

该方程表明，民营投资比重与市场竞争指数成正 

相关关系，即民营企业一般都位于市场拥挤度高的行 

业。而根据刘元春(2lD∞)的实证研究 ，在绝大多数 R> 

l‘孽市场拥挤度 高)的行业 中，企业 数量不但 没有减 

少 匣而有所增加 ；同时 ，企业数量的增加与行业工业 

成本费用率成负相关关系。由于近年来国有经济正在 

进行战咯性调整 ，R>l的行业 的新生企业一般都是 民 

营企业。这就意味着，虽然很多行业已经出现了市场 

过度竞争和过度拥挤的现象，但民营投资仍在不断增 

加。民营企业的这种表面上“非理性”的投资行为，恰 

恰说明有很多市场竞争程度较弱、有较大盈利空间的 

行业尚未对民营企业开放，迫使民营企业不得不过度 

进入那些市场拥挤度高的行业。 

2．政府规模膨胀和财政支 出增长加重 了民营企业 

负担。我国自改革开放以来，政府规模和资本支出就 

在不断高速增长。213O2年与 1979年相比，政府规模扩 

大了2．18倍，行政开支占财政支出的比重由4．4％提 

高至 l7．4％。加02年资本支出占财政支出的 34．4％， 

远远高于世界平均水平。政府规模膨胀和财政支出增 

长必将加重财政负担，213O2年我国财政赤字占GDP的 

比重为 3％，国债余额 18000亿元左右，占 GDP的比重 

为 l8．3％。财政赤字和国债最终是要由税收来弥补 

的，但由于我 国国有企业近年来一直效益不佳 ，税源不 

断萎缩 。如国有企业所得税 占国家总税收的 比重 已由 

1985年的 30％左右降至 2002年 的 6．6％①。在这种情 

况下 ，民营企业 自然成为支撑政府规模和支出的税收 

衰 1 民蕾企业缴纳各种税收的年增长率 

民营企业 民营企业 民营企业 民营企业 
年 份 缴纳工商 缴纳流转 缴纳企业所 缴纳个人所 

税增长串 税增长率 得税增长率 得税增长率 

l994 77％ 

l I5 l08％ 94％ l39％ 303％ 

l996 69％ 23％ 90％ 405％ 

l997 50％ Il2％ 50％ 一41％ 

l998 8l％ 54％ 38％ 64％ 

l999 56％ 58％ 43％ 45％ 

撇  24％ 

)0l 26％ 

资料来j胃c：1994至 1999年数据来 自<中国私 营经 

济年鉴>，华文出版社200O年版；其余数据来自<中国私 

营企业调查报告>，参见中国网WWW．china．trig．en 
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来源。在某些民营经济发达 的地 区，民营企业缴纳 的 

税收已成为地方财政收入的主要来源 如 1999年浙 

江温 州 的 民 营 企 业 上 缴 税 收 已 占到 全 市 税 收 的 

56．7％⑦。从全国范围来看，民营企业缴纳各种税收的 

增长率也呈上升趋势。参见表 l： 

从表 l可以看出，民营企业税负增长率相当高。 

1989 2001年全国工商税收增长 3．65倍，年均仅增长 

l7．55％，其中国有、集体企业年均分别增长 l4．83％和 

l1．80％，远远低于民营企业的工商税收增长率③，民营 

企业的税收相对负担正在加速提高。 

3．政府的行政审批1I{度为民营企业市场准入1ll造 

的障碍。目前我国存在的各种行政审批制，与政府官 

员的利益同样有密 切联系。在我 国的行政审批制 度 

下，政府部门在履行管理职责时可以运用行政权力收 

取各种管理费用 ，并与本部门的收入 和个 人利益发 生 

了联系。这就在客观上推动行政机关和公职人员谋求 

更多收费项目，获取更多审批权力，使行政审批由政府 

的监督、管理职能演变为政府官员追求本部门利益和 

个人福利的行为。进一步地，某些政府部门为追求更 

多利益 ，把政府审批变成了“设租”的工具 ，即通过拖延 

时间、变相刁难、随意提高审批标准等手段，迫使那些 

企图进入市场的民营企业 向政府审批部门行贿。从实 

际情况来看，与国有经济、外资经济相比，我国政府有 

关部门对民营企业投资资格的认定、注册资本的方式、 

用地指标的落实、经营范围的划分、投资项 目的许可、 

贸易渠道的开放、产权转移与企业兼并等诸多环节实 

行更多的前置审批，导致民营企业投资的手续杂、效率 

低、费时长，使民营企业在竞争资格、条件及机会方面 

处于不利地位。如有的经济学家通过对 7o多个国家 

的比较研究发现，在我 国注册一个有限责任公司所需 

的“公章”和“证明”的个数，办理各种手续花费的时间， 

以及按官方规定应缴纳的费用都远远高于绝大多数国 

家，在东亚各 国中，仅 略低 于越南④。因此，如果任何 

民营企业试图进入某个行业，必须忍受政府审批制度 

所造成的经济和时间上的损 失，客观上提高了 民营企 

① 资料来源：<中国统计摘要 20O3)，中国统计出 

版社，2lD∞ 年。 

② 董明：<政治格局中的私营企业主阶层>，中国 

经济出版社，213O2年，75页。 

③ <中国税务年鉴 枷 l>，中国税务出版社，213O2 

年。 

④ 李启 明：<有关 民闽投资 的几个 问题>，<管理 

世界>200 年 2期。 
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业进入这些行业 的“门槛”，这就产生了一种类似 于土 

地私有制导致绝对地租的效应，使 民营企业 的产业准 

人受到限制。 

四、如何化解转型期民营经济 

发展的制度性障碍 

在转型期既定 的政府 目标函数下，化解 民营经济 

发展的制度性障碍，需要做好两件事情：一是转变政府 

实现 目标 函数的途径 ；二是要对政府本 身进行改革 ，包 

括重塑政府及其官员的利益结构 、缩减政府规模 ，以及 

建立约束政府行为的机制。 

1．转变政府 职能，通过市场化的方式 实现政府 的 

目标函数。转型期政府的 目标函数 ，之所 以造成 民营 

经济发展的上述制度性障碍，与政府追求其目标的方 

式有直接关系。应该承认，目前政府仍然主要以行政 

手段追求其 目标 ；这就不可避免地使政府在现实经济 

中“越位”，抑制民营经济发展甚至与民争利。适应市 

场经济的要求，政府实现 目标 的方式亟需 由行政手段 

转变为市场化方式 ，即由依赖 国有经济转变为依靠 民 

营经济发展来实现经济增长、降低失业率目标。但这 

种方式的转变需要以两个问题的解决为前提 ：第一 ，民 

营经济的发展 ，能够及 时弥补 国有经济不景气所造成 

的经济增长率下降和就业人员 减少 的缺 口，实现稳定 

增长中的平稳过渡 ，只有这样 ，政府扶持国有经济的偏 

好才真正失去了实际意义；第二，政府在扶持民营经济 

发展的同时，必须做到把民营经济发展的潜在风险控 

制在合理的范 围内。在这两个方 面，政府需要起 到一 

种“安全网”的作用，一方面，政府需要承担过渡时期的 

国有企业下岗失业人员生活保障等社会成本；另一方 

面，政府也要通过加强监管，约束民营经济发展中的潜 

在风险 ，如果某些 民营企业的风险确实对经济 和社会 

稳定构成威胁，则政府需要通过中央银行的存款保险 

制度和最后贷款人作用等“安全网”制度①，控制风险 

的扩散 。总之 ，政府需要 以付 出某些成本 和牺牲某些 

短期利益为代价，换取长期的通过民营企业实现政府 

目标。 

2．重塑政府机构及 官员的利益结构。由于政府官 

员的利益结构与政 府干预市场行 为所带来 的收益 有 

关 ，因此 ，重塑政府官员 的利益结构至关重要。可从两 

方面着手 ：第一 ，大幅度减少审批 收费 ，严格控 制审批 

收费的项目，将收费标准控制在一定范围之内；使审批 

收费与政府官员的奖金福利脱钩，政府官员的收入只 

能来源于财政拨款 ，这样就可大大消除政府审批项 目 

的内在冲动。第二 ，缩减政府规模。如果政府 规模持 
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续膨胀 ，财政开支就必然会刚性增长 ，政府的行政审批 

收费和“设租”行为也难 收敛，民营企业的税费负担 

和产业准人问题也就难以解决。所以，l簿藏敦腐魏蟆 

也是化解民营企业发展的制度性障碍的必要条件。 

3．建立制约政府行为的机制。鬻消鬻蝴 追求自 

身效用最大化行为对民警经济囊晨造J||曲翻度性障 

碍，说到底是要约束政府行为。但由于政府本身所具 

有的政治强制力和内在的扩张冲动，只靠政府 自身改 

革未必能够奏效。所 以，政府本身还需要建立外部的 

制约机制 ，即建立超越于市场 和政府之上的力量。这 

就是法治。只有把政府追求其 目标函数的行为纳入法 

治的轨道，真正做到依法约束政府，才能从根本上控制 

和遏止政府某些行为所引致的市场进入壁垒、高税负、 

行政审批制等民营经济发展障碍。因此，必须尽快建 

立健全相关的法律法规体系，实现政府约束机制的法 

制化，进而为实现法治社会创造条件。 
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