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编者按: 优化营商环境ꎬ 营造市场化、 法治化、 国际化的一流营商环境ꎬ 以激发市场

主体活力ꎬ 促进市场发挥更大作用ꎬ 为经济发展积蓄基本力量ꎬ 是实现中国经济高质量发

展的内在要求ꎬ 也是新时代面临的重大需求ꎮ 鉴于此ꎬ 开设 “营商环境与高质量发展” 专

栏ꎬ 刊发营商环境建设和企业高质量发展领域的具有学术前瞻性、 创新性的原创论文ꎮ

政务服务市场: 理论与实证∗

• 徐现祥１ 　 毕青苗２ 　 王文茂３

(１ꎬ ２ꎬ ３　 中山大学岭南学院　 ５１０２７５)

【摘　 要】 本文提出政务服务市场假说ꎬ 为政府自身的系列改革提供了一个逻辑自洽的

解释ꎮ 在理论上ꎬ 本文证明ꎬ 当政务服务市场和产品市场同时均衡时ꎬ 均衡企业办事成本

是政府审批事项数量和办事方式的增函数ꎬ 精简办事事项和优化办事方式有利于降低企业

均衡办事成本ꎮ 在实证上ꎬ 本文基于对全国 ２８８１８ 家企业实地访谈ꎬ 度量 ２０１８—２０２２ 年企

业办事成本ꎬ 发现与理论预期一致ꎬ 政务服务市场建设降低了企业办事成本ꎮ
【关键词】 政务服务市场　 办事成本
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１􀆰 引言

我国政府一直推进自身改革ꎬ 持续优化向市场主体提供政务服务的种类和方式ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代

以来ꎬ 国务院 ２４ 次发文取消调整政府审批事项ꎬ 精简市场主体需办事项ꎻ 各地不断建设完善政务服

务中心ꎬ 为市场主体提供 “统一办理、 联合办理、 集中办理” 的政务服务①ꎻ ２０１３ 年之后ꎬ 我国不

断深化商事制度改革和 “放管服” 改革、 优化营商环境建设等ꎬ 解决市场主体办事的 “难点” 和

７１

∗

①

基金项目: 国家社会科学基金重大项目 “现代信息技术驱动的我国营商环境优化研究 ” ( 项目批准号:
２０＆ＺＤ０７１)ꎻ 国家自然科学基金青年项目 “商事制度改革与企业进入: 绩效与机制” (项目批准号: ７２００３２０３)ꎮ

通讯作者: 徐现祥ꎬ Ｅ￣ｍａｉｌ: ｌｎｓｘｕｘｘ＠ ｍａｉｌ􀆰 ｓｙｓｕ􀆰 ｅｄｕ􀆰 ｃｎꎮ
据黄璜 (２０２０) 考证ꎬ “２０ 世纪 ８０ 年代文献中政务服务是指机构内设办公室为领导提供诸如文字、 秘书等

服务ꎬ 直到 １９９９ 年浙江省金华市率先建设政务服务中心ꎬ 推行一站式审批服务ꎬ 政务服务才指向政府为公众提供的

服务”ꎮ



“堵点”ꎬ 优化政务服务ꎻ ２０１９ 年党的十九届四中全会提出 “推进数字政府建设”ꎬ 为市场主体办事

提供新渠道ꎮ① 这些政府改革ꎬ 既转变了政府职能ꎬ 又提高了政府办事效率、 便捷了市场主体办事ꎬ
是人们关注的改革热点ꎮ 这些改革具有内在一致的逻辑吗? 如何影响市场主体的办事成本? 影响有

多大? 现有文献只是分别考察了政府的自身改革及其绩效ꎬ 还没有系统性回答这些问题ꎮ
基于此ꎬ 本文提出政务服务市场假说ꎮ 在现实中ꎬ 政务服务中心将企业 “依自己意愿找政府办事”

与政府部门 “依法依规提供办理服务” 有机结合起来 (艾琳和王刚ꎬ ２０１７)ꎬ 是政务服务市场的物理空

间ꎮ 在政务服务市场上ꎬ 企业找政府办事ꎬ 政府通过服务窗口受理ꎬ 供给审批、 许可等政务服务ꎬ 企业

支付办事成本ꎮ 办事成本等于事项数量、 办理成本与等待成本的乘积ꎮ 其中ꎬ 办理成本是指ꎬ 企业在政

府正式受理到办结事项期间支付的各类费用和耗时等ꎻ 等待成本是指ꎬ 企业在政府正式受理前支付的各

类费用和耗时等ꎮ 在政务服务市场上ꎬ 政务服务窗口是有限的ꎬ 当其他因素不变时ꎬ 企业数量越多ꎬ 来

政务服务市场办事的企业就越多ꎬ 等待耗时越久ꎮ 这表明ꎬ 在政务服务市场上ꎬ 企业办事成本是企业数

量的增函数ꎮ 另一方面ꎬ 在产品市场上ꎬ 办事成本构成企业进入市场的门槛ꎮ 当其他因素不变时ꎬ 办事

成本越高ꎬ 企业进入产品市场的门槛越高ꎬ 产品市场上的企业数量越少ꎮ 这表明ꎬ 在产品市场上ꎬ 企业

数量是企业办事成本的减函数ꎮ 本文证明ꎬ 政务服务市场与产品市场同时均衡是存在的ꎮ 这时ꎬ 均衡办

事成本和均衡企业数量将受政府事项数量和办理方式等因素影响ꎮ 因此ꎬ 政府可从精简办事事项和优化

办事方式等两个维度加强政务服务市场建设ꎬ 不断降低企业均衡办事成本ꎮ
然后ꎬ 本文基于企业访谈ꎬ 度量 ２０１８—２０２２ 年企业办事成本ꎮ 在指标上ꎬ 本文构建了 ６ 个度量

企业办事成本的指标ꎬ 分别为登记注册时间、 登记注册窗口、 只跑一次比例、 一窗办理比例、 省时

认可度、 降费认可度ꎮ 在数据上ꎬ 为了使数据真实可比ꎬ 本文对省、 地级市、 市辖区进行分层随机

抽样ꎬ 在各地政务服务中心随机面对面访谈前来办理业务的企业ꎬ ５ 年共实地调查访谈 ３０ 省、 １５６
个地市的 ２８８１８ 家企业ꎬ 基于此计算得到的企业办事成本是跨时间、 跨地区可比的ꎮ

最后ꎬ 本文提供政务服务市场建设降低企业办事成本的初步证据ꎮ 本文基于实地调研数据计算

发现ꎬ 不论采用哪个度量指标ꎬ ５ 年来全国企业办事成本均有所降低ꎮ 其中ꎬ 在次数上ꎬ 企业只跑一

次的比例提高 ２４ 个百分点ꎻ 在耗时上ꎬ 登记注册所花费的时间缩短 ４０％ꎬ 省时认可度增加 ３ 个百分

点ꎻ 在窗口上ꎬ 登记注册所需打交道的窗口减少 １１％、 企业一窗办理比例增加 ２ 个百分点ꎻ 在费用

上ꎬ 降费认可度增加 ２６ 个百分点ꎮ 进一步按地理位置进行划分发现ꎬ 不论东部地区还是非东部地

区ꎬ 企业的办事成本均实现下降ꎻ 东部办事成本始终低于非东部地区ꎬ 且两者之间的差距正在增加ꎮ
本文的工作与探讨何种政府和市场关系能更有效地促进经济增长的文献紧密相关ꎮ 最近ꎬ 人们

尝试重新解析政府与市场在经济发展中的良性互动ꎬ 主要有两种新假说ꎮ 一种是 “官场＋市场” 假

说ꎮ 周黎安 (２０１８) 提出了 “官场＋市场” 理论②ꎬ 强调官场竞争与市场竞争的 “双向嵌入” 关系:
官场竞争深入嵌入市场竞争ꎬ 官员努力制定激励辖区企业的政策ꎬ 政策效果在市场竞争中得以体现ꎻ
市场竞争嵌入官场竞争ꎬ 企业的背后站着关心市场竞争结果的地方官员ꎬ 加剧市场竞争程度ꎻ 这两
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全国各地几乎都推出了各类政务 ＡＰＰ 或小程序ꎬ 比如粤省事、 随申办、 青松办、 吉事办等ꎮ
周黎安 (２０１８) 明确指出: “与世界范围内所有其他经济体相比较ꎬ 中国市场经济最独具特色的方面就是官

场竞争与市场竞争的密切互动和高度结合ꎬ 它为中国经济的高速增长奠定了关键性的制度基础ꎮ”



种竞争的性质决定了区域政府与市场 (企业) 之间的互动性质及区域经济发展ꎮ 另一种是 “有为政

府＋有效市场” 假说ꎮ① 陈云贤 (２０１９) 从三类资源界定出发ꎬ 分类讨论政府与市场互动ꎬ 提出 “有
为政府＋有效市场” 理论ꎮ② 具体而言ꎬ 其将资源界定为可经营性资源、 非经营性资源与准经营性资

源等三类ꎬ 强调市场和政府分别是配置可经营性资源和非经营性资源的主体ꎬ 区域政府可在准经营

性资源领域进行资源生成ꎬ 从而成为市场竞争主体ꎬ 超前引领区域经济发展ꎮ 这两种假说从不同的

切入点出发ꎬ 尝试用一个 “＋” 号刻画政府与市场之间的互动ꎬ 但尚未系统考察区域政府如何直接服

务辖区企业ꎬ 本文尝试填补这个缺口ꎮ
本文的工作也属于地方官员文献ꎮ 改革开放以来ꎬ 中国创造了经济增长奇迹ꎮ 中国经济增长文

献努力的方向之一是将其归因于地方政府为增长而竞争ꎬ 强调财政分权的经济激励和政治晋升的政

治激励有效激发了地方政府发展辖区经济的积极性ꎬ 从而努力推动辖区经济增长ꎮ 现有地方官员文

献已经考察了地方官员所面临的激励机制ꎬ 比如财政激励 (Ｑｉａｎ ａｎｄ Ｘｕꎬ １９９３ꎻ Ｑｉａｎ ａｎｄ Ｗｅｉｎｇａｓｔꎬ
１９９７ꎻ 张军ꎬ ２００７ꎻ 杨其静和聂辉华ꎬ ２００８ꎻ Ｘｕꎬ ２０１１) 和政治激励 ( Ｂｏꎬ ２００２ꎻ Ｌｉ ａｎｄ Ｚｈｏｕꎬ
２００５ꎻ 周黎安ꎬ ２００７ꎻ 陶然和汪晖ꎬ ２０１０ꎻ 杨其静和郑楠ꎬ ２０１３ꎻ Ｙａｏ ａｎｄ Ｚｈａｎｇꎬ ２０１５)ꎻ 并从不同

维度探讨了地方官员的政策手段ꎬ 比如帮助之手 (Ｂｌａｎｃｈａｒｄ ａｎｄ Ｓｈｌｅｉｆｅｒꎬ ２００１ꎻ Ｚｈｕｒａｖｓｋａｙａꎬ ２０００ꎻ
Ｂａｒｄｈａｎꎬ ２００６)、 资源流动 (钱先航和曹廷求ꎬ ２０１７ꎻ 徐现祥和李书娟ꎬ ２０１９)、 经济增长目标 (徐
现祥和梁剑雄ꎬ ２０１４ꎻ 周黎安等ꎬ ２０１５ꎻ 余泳泽和杨晓章ꎬ ２０１７ꎻ Ｌｉ ｅｔ ａｌ􀆰 ꎬ ２０１９)ꎻ 以及检验了相应

的发展绩效ꎬ 比如经济增长 (徐现祥等ꎬ ２００７ꎻ 张军和高远ꎬ ２００７ꎻ 张平等ꎬ ２０１２ꎻ 姚洋和张牧扬ꎬ
２０１３)ꎮ 这些文献构成了地方政府视角的 “激励—行为—绩效” 分析范式ꎮ 这个分析范式对中国经济

增长具有很强的解释能力 (周黎安ꎬ ２０１７)ꎬ 但似乎还缺少一个环节: 地方政府是如何直接为企业提

供政务服务的? 这是地方官员影响辖区经济发展的 “最后一公里”ꎬ 毕竟ꎬ 财政分权和政治晋升是政

府内部的事ꎬ 经济增长最终是由市场主体创造的ꎮ 本文提出政务服务市场假说ꎬ 系统地考察这个

“最后一公里”ꎬ 对现有文献是一个有益的补充ꎮ
本文的工作还属于我国改革绩效评估文献ꎮ 这类文献主要关心两个方面的改革绩效ꎮ 一是关注

改革带来的营商环境变化ꎮ 这类文献主要是通过构建营商环境综合指标体系ꎬ 度量各省、 地市的营

商环境建设水平ꎬ 评价地区间的横向差异和各地时间上的纵向变化 (王小鲁等ꎬ ２０１３ꎻ 徐现祥等ꎬ
２０１９ꎻ 张三保等ꎬ ２０２０ꎻ 李志军等ꎬ ２０１９ꎻ 丁鼎等ꎬ ２０２０ꎻ “中国城市营商环境评价研究” 课题组ꎬ
２０２１)ꎬ 为学界贡献了各具特色的综合指数ꎮ 二是关注改革带来的经济绩效变化ꎮ 这类文献的普遍做

法是以各地设立行政审批中心等时间差异为识别策略ꎬ 实证检验改革对企业进入 (毕青苗等ꎬ ２０１８ꎻ
徐现祥和马晶ꎬ ２０１９)、 企业创新 (王永进和冯笑ꎬ ２０１８)、 全要素生产率 (朱光顺等ꎬ ２０２０) 等方

面的影响程度ꎬ 不断丰富学界对改革绩效的认知ꎮ 但在营商环境和经济绩效之外ꎬ 现有文献似乎忽

略了改革最直接的影响: 改革是如何影响企业办事成本的ꎮ 不可否认ꎬ 现有文献已经提出降低企业
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党的十八届三中全会指出: “使市场在资源配置中起决定性作用和更好发挥政府作用ꎮ” 学界将其概括为有

效市场与有为政府ꎮ 比如林毅夫教授及其合作者强调经济发展和转型中有效市场与有为政府缺一不可 (林毅夫ꎬ
２０１７ꎻ 王勇ꎬ ２０１７)ꎮ 十九届五中全会则首次明确提出 (“十四五” 规划文本再次明确) “推动有效市场和有为政府更

好结合”ꎮ
陈云贤 (２０１９) 开宗明义提出ꎬ “中国特色社会主义市场经济是有为政府与有效市场相结合的经济”ꎮ



办事成本是改革影响企业资源配置的背后机制ꎬ 但可能是缺乏数据ꎬ 对办事成本的度量还比较间接ꎬ
比如采用企业管理费用等方式度量 (冯笑等ꎬ ２０１８ꎻ 夏杰长和刘诚ꎬ ２０１７)ꎮ 本文基于企业访谈数

据ꎬ 直接度量企业办事成本ꎬ 补充这类文献ꎮ
本文以下部分的结构安排是ꎬ 第二部分是一个简单模型ꎬ 揭示政务服务市场的运行机制ꎻ 第三

部分运用政务服务市场理论ꎬ 基于实地调查访谈企业ꎬ 核算企业办事成本ꎻ 最后是结论性评述ꎮ

２􀆰 一个简单模型

本节考察政务服务市场的运行机制ꎮ 在此基础上ꎬ 考察政府许可事项、 办理成本和办事方式等

对一般均衡结果的影响ꎮ
假定经济体中有 Ｎ 个企业ꎬ 企业面临两个市场ꎮ 一是政务服务市场ꎬ 企业需要在政务服务市场

获得政府提供的生产许可等ꎬ 并支付办事成本ꎮ 假定每个企业需办理 Ｂ 个审批事项ꎮ 在政务服务市

场上ꎬ 有 ｗ 个人工办事窗口ꎬ 每个人工办事窗口提供同质的审批服务ꎮ① 人工窗口办理一个事项的

办理成本为 τ ꎬ 比如人工窗口办理一个事项的法定耗时和收费等ꎬ 间接度量了政府办事效率ꎮ 另一

个是产品市场ꎬ 企业生产同质产品ꎬ 生产函数为 ｙ ＝ ｋα ꎬ 其中 ｋ 是资本ꎮ 产品市场是竞争性的ꎬ 经济

体里有无数的潜在进入者ꎬ 一旦进入市场将投入资本进行生产ꎬ 并支付与政府打交道的办事成本ꎮ
经济体的初始资本存量为 Ｋ

－ ꎮ
首先考察企业在政务服务市场上的办事行为ꎮ 在政务服务市场上ꎬ 企业可以选择与任意一个人

工窗口打交道ꎬ 等到一个随机排位ꎮ 因此ꎬ 所有 ｗ 个人工办事窗口处理完 ＢＮ 件审批事项的总成本为

τＢＮ ꎬ 企业在人工窗口办理一个事项所需支付的实际成本为 ｃ ＝ τＢＮ
ｗ ꎬ 即单位办事成本ꎮ 需要明确指

出的是ꎬ 尽管人工窗口办理一个事项的办理成本为 τ ꎬ 但是政府无法同时处理 ＢＮ 件事项ꎬ 企业办事

需要等待ꎬ 本文把 ｃｗ ＝ ＢＮ
ｗ 定义为等待成本ꎬ 是企业数量 Ｎ 的增函数ꎮ 其背后的经济含义很直观ꎬ 在

政务服务市场上ꎬ 在给定人工窗口的情况下ꎬ 企业数量越多ꎬ 办事需要等待时间就越长ꎮ 因此ꎬ 企

业办理一个事项的单位办事成本为 ｃ ＝ τｃｗ ꎬ 等于办理成本与等待成本的乘积ꎻ 办理 Ｂ 个事项的办事

成本 Ｃ 则等于事项数量 Ｂ 与单个事项办事成本 ｃ 的乘积ꎬ 即:
Ｃ ＝ Ｂτｃｗ ＝ τＢ２Ｎ

ｗ (１)
式 (１) 中的办事成本 Ｃ 至少有三点值得强调ꎮ 一是ꎬ 在政务服务市场上ꎬ 经济体的企业数量 Ｎ

影响企业的办事成本 Ｃ ꎮ 如图 １ 所示ꎬ 经济体的企业数量 Ｎ 越多ꎬ 在政务服务市场上ꎬ 企业的办事

成本 Ｃ 越高ꎮ 这是因为ꎬ 企业办理一个事项的等待成本是企业数量 Ｎ 的增函数ꎮ 二是ꎬ 事项数量 Ｂ
对企业办事成本 Ｃ 既有直接影响又有间接影响ꎮ 直接影响是指ꎬ 给定单位办事成本为 ｃ ꎬ 事项数量 Ｂ

０２
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① 这意味着ꎬ 每个人工窗口都是综合窗口ꎬ 都可办理 Ｂ 个审批事项ꎮ



越多ꎬ 企业办事成本 Ｃ 越高ꎻ 间接影响是指ꎬ 给定办理事项的人工窗口数量ꎬ 事项数量 Ｂ 越多ꎬ 企

业办事需要等待时间就越长ꎬ 等待成本越高ꎮ 三是ꎬ 办事成本 Ｃ 不受企业个体因素影响ꎮ 因此ꎬ 对

企业而言ꎬ 办事成本 Ｃ 是外生给定的ꎮ

图 １　 办事成本与企业数量的关系

接下来ꎬ 我们考察企业在产品市场上的行为ꎮ 当存在办事成本 Ｃ 时ꎬ 企业视之给定ꎬ 其利润最

大化问题为 ｍａｘ
ｋ

ｋα － ｒｋ － Ｃ ꎮ 其中ꎬ ｒ 为利率ꎮ 企业利润最大化条件为 αｋα－１ ＝ ｒ ꎬ 代入企业利润表达

式ꎬ 可得企业自由进入市场条件:
(１ － α) ｋα ＝ Ｃ (２)

式 (２) 揭示了办事成本可构成影响资本进入市场的门槛ꎮ 式 (２) 左边是ꎬ 如果不考虑办事成

本ꎬ 企业进入市场可获得的最大利润ꎮ 该利润大于办事成本 Ｃ 时则进入ꎬ 否则不进入ꎮ 因此ꎬ 办事

成本成为一个市场准入的门槛ꎮ 为了更加直接度量办事成本的门槛效应ꎬ 将资本市场出清条件 Ｎｋ ＝

Ｋ
－
代入式 (２) 可得:

Ｎ ＝ (１ － α) １
α Ｋ

－
Ｃ－ １

α (３)
式 (３) 描述了在产品市场上ꎬ 企业数量与办事成本之间的关系ꎮ 办事成本越高ꎬ 企业进入市场

的门槛越高ꎬ 经济体的企业数量越少ꎮ 因此ꎬ 在产品市场上ꎬ 经济体的企业数量 Ｎ 是办事成本 Ｃ 的

减函数ꎬ 如图 １ 中向右下方倾斜的曲线所示ꎮ
最后ꎬ 求解经济体的一般均衡ꎬ 即政务服务市场与产品市场同时实现均衡ꎮ 联立式 (１) 和式 (３)

可知ꎬ 一般均衡存在且唯一ꎮ 如图 １ 所示ꎬ 简单计算可得ꎬ 均衡办事成本和均衡企业数量分别为:

Ｃ∗ ＝ τＢ
ｗ

æ
è
ç

ö
ø
÷

α
１＋α

Ｂ
α

１＋α (１ － α)Ｋ－ α( )
１

１＋α

Ｎ∗ ＝ τＢ
ｗ

æ
è
ç

ö
ø
÷

－ １
１＋α

Ｂ － １
１＋α (１ － α)Ｋ－ α( )

１
１＋α

(４)

１２
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式 (４) 揭示了影响均衡办事成本和均衡企业数量的因素ꎬ 其性质为命题 １ 所刻画ꎮ
命题 １: 当经济体一般均衡时ꎬ ∂ ｌｎＣ∗

∂ ｌｎＢ ＝ ２α
１ ＋ α ꎬ ∂ ｌｎＮ∗

∂ ｌｎＢ ＝－ ２
１ ＋ α ꎻ ∂ ｌｎＣ∗

∂ ｌｎτ ＝ α
１ ＋ α ꎬ ∂ ｌｎＮ∗

∂ ｌｎτ ＝

－ １
１ ＋ α ꎮ

命题 １ 的经济含义非常直观ꎬ 揭示了事项数量 Ｂ 和办理成本 τ 对企业办事成本和企业数量的影

响程度ꎮ 具体而言ꎬ 事项数量 Ｂ 的办事成本弹性和企业数量弹性分别为
２α

１ ＋ α 和 － ２
１ ＋ α ꎮ 这表明ꎬ

在行政审批改革中ꎬ 如果事项数量下降 １ 个百分点ꎬ 企业的办事成本将下降
２α

１ ＋ α 百分点ꎬ 企业数量

将增加
２

１ ＋ α 个百分点ꎮ 由 ０ < α < １ 可知ꎬ 事项数量 Ｂ 的办事成本弹性是缺乏弹性的ꎬ 但是企业数

量弹性是充分弹性的ꎮ 同理ꎬ 办理成本 τ 的办事成本弹性和企业数量弹性分别为
α

１ ＋ α 和 － １
１ ＋ α ꎬ

都是缺乏弹性的ꎮ 当然ꎬ 从政治经济学的角度看ꎬ 每个事项都是政府相关部门的职权ꎬ 直接取消或

调整都将涉及制度改革ꎬ 是有难度的ꎮ 但在职权不变的情况下ꎬ 优化办事方式降低办理成本则相对

容易ꎬ 比如数字政府建设ꎬ 既为政务办事大厅和营商环境建设中优化办事流程提供了技术支撑ꎬ 推

进涉企审批减环节、 减材料、 减时限ꎬ 又为企业办事提供了新的选择ꎮ
接下来ꎬ 本文核算企业办事成本ꎬ 考察政务服务市场建设对企业办事成本的影响ꎮ

３􀆰 实地调查证据

本节介绍核算企业办事成本的方法、 数据和结果ꎮ

３􀆰 １　 办事成本核算方法

本文构建了 ６ 个度量企业办事成本的指标ꎬ 如表 １ 所示ꎮ
一是登记注册时间ꎮ 调查中ꎬ 调查员访谈市场主体ꎬ “企业注册成立时ꎬ 完成注册 (拿到工商营

业执照) 所需的时长为多久”ꎮ 本文根据企业登记注册年份、 登记注册所需时间的访谈数据ꎬ 计算每

年新登记注册的企业完成登记注册平均所需时间ꎮ 企业完成登记注册所需时间越短ꎬ 企业办事成本

越低ꎬ 是正向指标ꎮ
二是登记注册窗口ꎮ 调查中ꎬ 调查员访谈市场主体ꎬ “企业注册成立时ꎬ 完成企业注册所需交涉

和沟通的办事窗口数量有多少”ꎮ 本文基于市场主体登记注册年份、 登记注册时所需打交道窗口数量

的访谈数据ꎬ 计算每年新登记注册的市场主体完成登记注册平均所需打交道的窗口数量ꎮ 企业完成

登记注册所需打交道的窗口数量越少ꎬ 企业办事成本越低ꎬ 是正向指标ꎮ
三是只跑一次比例ꎮ 调查中ꎬ 调查员访谈市场主体ꎬ “在过去半年中ꎬ 您来这个办事大厅办成一

２２
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件事大致需要跑几次”ꎬ 基于此计算办成一件事只跑一次的企业占比ꎮ 只跑一次比例越高ꎬ 企业办事

成本越低ꎬ 是负向指标ꎮ
四是一窗办理比例ꎮ 调查中ꎬ 调查员访谈市场主体ꎬ “在过去半年中ꎬ 您来这个办事大厅办成一

件事ꎬ 每次需要和几个窗口打交道”ꎬ 基于此计算只和一个窗口打交道的企业占比ꎮ 一窗办理比例越

高ꎬ 企业办事成本越低ꎬ 是负向指标ꎮ
五是省时认可度ꎮ 调查中ꎬ 调查员访谈市场主体ꎬ “据您了解ꎬ 目前的 ‘放管服’ 改革措施能够

降低企业与政府打交道的时间吗”ꎬ 基于此计算认为与政府打交道时间降低的企业占比ꎮ 省时认可度

越高ꎬ 企业办事成本越低ꎬ 是负向指标ꎮ
六是降费认可度ꎮ 调查中ꎬ 调查员访谈市场主体ꎬ “据您了解ꎬ 目前的 ‘放管服’ 改革措施能够

降低企业与政府打交道的费用吗”ꎬ 基于此计算认为与政府打交道费用降低的企业占比ꎮ 降费认可度

越高ꎬ 企业办事成本越低ꎬ 是负向指标ꎮ

表 １ 办事成本的核算方法

办 事 成 本 核 算 方 法

登记注册时间 每年新登记注册企业的平均注册天数 (天)
登记注册窗口 每年新登记注册企业的平均注册窗口数 (个)
只跑一次比例 办一件事只跑一次的企业占比 (％)
一窗办理比例 办一件事只和一个窗口打交道的企业占比 (％)
省时认可度 认为与政府打交道时间降低的企业占比 (％)
降费认可度 认为与政府打交道费用降低的企业占比 (％)

３􀆰 ２　 实地调查方法

３􀆰 ２􀆰 １　 抽样方法

为使办事成本核算跨时跨地可比ꎬ 本文通过分层抽样方法确定调查地ꎮ 以 ２０１８ 年为例ꎬ 首先ꎬ
为满足调查省份的全国代表性ꎬ 本文在省 (自治区、 直辖市ꎬ 以下统称 “省” ) 层面抽取一半样

本ꎬ 使得抽中的 １６ 个省与未抽中的 １５ 个省在名义 ＧＤＰ 以及规模以上工业总产值上不存在显著差异ꎮ
接着ꎬ 为满足调查市区的省份代表性ꎬ 本文继续在抽中的省中抽取一半的地级市ꎬ 满足省内抽中地

级市与未抽中地级市在名义 ＧＤＰ 和规模以上工业总产值上不存在显著差异ꎬ 满足全国范围内抽中地

级市与未抽中地级市也不存在显著差异ꎮ 最后ꎬ 在抽中的地级市中随机抽取一半的市辖区ꎬ 满足市

内抽中区与未抽中区在名义 ＧＤＰ 和总人口上无显著差异ꎮ
根据以上分层随机抽样规则ꎬ ２０１８ 年第一轮调查抽取了 １６ 省、 ７４ 市、 １８２ 个区ꎮ ２０１９ 年第二轮

调查通过分层随机抽样扩大至 ２４ 省、 １１０ 市、 ２８１ 个区ꎮ ２０２０ 年第三轮调查覆盖 ２８ 省、 ６７ 市、 ２４５
３２
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个区ꎮ ２０２１ 年第四轮调查覆盖 １４ 省、 ２６ 市、 ７０ 个区ꎮ ２０２２ 年第五轮调查覆盖 １９ 省、 ３５ 市、 １３８ 个

区ꎮ ５ 年总共覆盖 ３０ 省、 １５６ 个地市的 ５０３ 个政务服务中心ꎮ
３􀆰 ２􀆰 ２　 调查方法

为获得各地企业的真实评价ꎬ 本文采用访谈法收集数据ꎮ 调查以面对面访谈的方式进行ꎬ 调查

员进入调查政务服务中心后ꎬ 随机选取前来办理业务的企业ꎬ 向企业说明调查目的、 询问企业是否

愿意接受采访ꎮ 调查采取全程电子化的方式进行ꎬ 调查员与企业进行面对面访谈、 提问ꎬ 企业每回

答一个问题ꎬ 调查员在移动端实时填写问卷ꎬ 并进入下一题ꎮ 本研究 ２０１８—２０２２ 年连续 ５ 年在 ３０
省、 １５６ 个地市的 ５０３ 个政务服务中心面对面随机访谈了 ２８８１８ 家前来办事的企业 ꎮ

为确保调查的数据质量ꎬ 后台每天对数据质量进行严格检查ꎮ 一是整体检查ꎬ 后台基于数据检

查程序自动对调查数据进行技术性检查ꎮ 二是 “双随机” 抽查ꎬ 后台通过 “双随机” 的方式ꎬ 随机

从每日产生的问卷中抽取一定比例、 随机匹配给后台检查人员ꎬ 进行二次检查ꎮ

３􀆰 ３　 办事成本核算结果

根据指标体系和实地调查数据ꎬ 本文计算得到 ２０１８—２０２２ 年企业办事成本ꎬ 如表 ２ 所示ꎮ
从耗时上看ꎬ 企业登记注册时间压缩ꎬ 省时认可度提升ꎮ ２０２２ 年企业登记注册平均 ４􀆰 ４ 天ꎬ 与

２０１８ 年相比ꎬ ５ 年间企业登记注册平均耗时缩短了 ２􀆰 ６ 天ꎬ 缩短幅度接近 ４０％ꎮ ２０２２ 年全国 ８９％的

企业认为 “放管服” 改革降低了其与政府打交道的时间ꎬ 与 ２０１８ 年相比提升了 ３ 个百分点ꎬ ５ 年间

省时认可度一直保持在九成左右ꎮ
从窗口上看ꎬ 企业登记注册所需打交道的窗口数量减少ꎬ 一窗办理比例提高ꎮ ２０２２ 年企业登记注

册平均与 １􀆰 ６ 个窗口打交道ꎬ 与 ２０１８ 年相比ꎬ ５ 年间减少了 ０􀆰 ２ 个窗口ꎬ 减少幅度约为 １１％ꎮ ２０２２ 年

７０％企业办一件事实现一窗办理ꎬ 与 ２０１８ 年相比提升 ２ 个百分点ꎬ ５ 年间一直保持在七成左右ꎮ
从次数上看ꎬ 企业办事只跑一次的比例提高ꎮ ２０１８ 年有 ３０％的受访企业表示办成一件事只需要

跑一次ꎬ ２０１９—２０２０ 年逐步提升至到 ４０％左右ꎬ 到 ２０２１ 年达到 ５１％、 突破半数ꎬ ２０２２ 年进一步上

升至 ５４％ꎬ ５ 年共提升了 ２４ 个百分点ꎮ
从费用上看ꎬ 降费认可度提升ꎮ ２０２２ 年全国 ８９％的企业认为 “放管服” 改革降低了其与政府打

交道的费用ꎬ 与 ２０１８ 年相比增加了 ２４ 个百分点ꎬ 整体呈上升趋势ꎮ

表 ２ ２０１８—２０２２ 年企业办事成本

办事成本 ２０１８ 年 ２０１９ 年 ２０２０ 年 ２０２１ 年 ２０２２ 年

登记注册时间 ７􀆰 ０ ６􀆰 ９ ６􀆰 ２ ５􀆰 ６ ４􀆰 ４
登记注册窗口 １􀆰 ８ １􀆰 ８ １􀆰 ７ １􀆰 ７ １􀆰 ６
只跑一次比例 ３０％ ４２％ ４４％ ５１％ ５４％
一窗办理比例 ６８％ ６７％ ６９％ ６９％ ７０％
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续表

办事成本 ２０１８ 年 ２０１９ 年 ２０２０ 年 ２０２１ 年 ２０２２ 年

省时认可度 ８６％ ８７％ ８９％ ９１％ ８９％
降费认可度 ６５％ ７２％ ７４％ ９１％ ８９％

　 　 数据来源: «中国营商环境报告 (２０１９) » «中国营商环境报告 (２０２０) » «中国营商环境报告 (２０２１) » «中
国营商环境调查报告 (２０２２) »ꎮ 下同ꎮ

进一步按地理位置进行划分ꎬ 东部和非东部地区的办事成本均实现下降ꎮ 本文将时间划分为

２０１８—２０２０ 年 “十三五” 期间和 ２０２１—２０２２ 年 “十四五” 期间ꎬ 分别计算东部和非东部企业的办

事成本ꎮ① 如表 ３ 所示ꎬ 随着政务服务市场建设ꎬ 东部和非东部企业的办事耗时、 窗口、 次数和费用

均实现下降ꎬ 其中登记注册时间分别缩短了 １􀆰 ７ 天和 １􀆰 ６ 天ꎬ 降费认可度分别提升了 ２０ 个百分点和

１８ 个百分点ꎬ 只跑一次比例分别增加了 １６ 个百分点和 １５ 个百分点ꎬ 是进步最大的三个指标ꎮ
从地区间的横向对比来看ꎬ 不论时间、 窗口、 次数还是费用ꎬ 东部和非东部地区的差距都略有

增加ꎮ 以登记注册时间为例ꎬ ２０１８—２０２０ 年ꎬ 东部企业登记注册平均需要 ６􀆰 ３ 天ꎬ 比非东部企业少

０􀆰 ２ 天ꎻ 到 ２０２１—２０２２ 年时ꎬ 东部企业平均 ４􀆰 ６ 天完成登记注册ꎬ 比非东部企业少 ０􀆰 ３ 天ꎬ 差距增

加ꎮ 在办事窗口、 次数和费用上ꎬ 东部与非东部地区企业的办事成本差距也都在增加ꎬ 其中一窗办

理比例的差距、 降费认可度的差距、 只跑一次比例的差距分别增加了 ３ 个百分点、 ２ 个百分点、 １ 个

百分点ꎮ

表 ３ 东部和非东部企业办事成本对比

办事成本
２０１８—２０２０ 年 ( “十三五” 期间) ２０２１—２０２２ 年 ( “十四五” 期间)

东部 非东部 差值 东部 非东部 差值

登记注册时间 ６􀆰 ３ ６􀆰 ５ －０􀆰 ２ ４􀆰 ６ ４􀆰 ９ －０􀆰 ３
登记注册窗口 １􀆰 ８ ２􀆰 ０ －０􀆰 ２ １􀆰 ６ １􀆰 ８ －０􀆰 ２
只跑一次比例 ３９％ ３６％ ３％ ５５％ ５１％ ４％
一窗办理比例 ７０％ ６４％ ６％ ７４％ ６５％ ９％
省时认可度 ８８％ ８６％ ２％ ９０％ ８８％ ２％
降费认可度 ７１％ ７０％ １％ ９１％ ８８％ ３％

　 　 注: ２０１８—２０２０ 年 “十三五” 期间调研的东部地区包括北京、 天津、 河北、 上海、 江苏、 浙江、 福建、 山东、
广东、 海南ꎬ 共 １０ 个省区市ꎮ ２０２１—２０２２ 年 “十四五” 期间调研的东部地区包括北京、 天津、 河北、 上海、 江苏、
浙江、 福建、 山东、 广东ꎬ 共 ９ 个省区市ꎮ
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① «中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 ２０３５ 年远景目标纲要» 提出ꎬ 构建一流营商环

境ꎬ 深化简政放权、 放管结合、 优化服务改革ꎬ 全面实行政府权责清单制度ꎬ 持续优化市场化法治化国际化营商环

境ꎮ



综上ꎬ 本文核算结果表明ꎬ 随着政务服务市场建设不断推进ꎬ 全国企业办事成本实现下降ꎻ 从

不同地区来看ꎬ 东部和非东部企业办事成本均下降ꎬ 但差距增加ꎮ

４􀆰 结论性评述

近 ３０ 年来ꎬ 我国政府持续推进自身改革ꎬ 比如行政审批改革、 商事制度改革、 “放管服” 改革、
优化营商环境建设、 数字政府建设等ꎬ 畅通政府影响辖区经济发展的 “最后一公里”ꎬ 方便企业办

事ꎮ 本文尝试系统考察这些改革背后的逻辑和绩效ꎮ
本文提出了政务服务市场假说ꎮ 在政务服务市场上ꎬ 政府是供给方ꎬ 向企业提供政务服务ꎻ 企

业是需求方ꎬ 支付办事成本ꎮ 在产品市场上ꎬ 办事成本构成企业进入市场的门槛ꎬ 影响企业进入ꎮ
本文证明ꎬ 政务服务市场和产品市场同时均衡是存在的ꎬ 均衡办事成本是政府审批事项数量和办理

方式的增函数ꎮ 因此ꎬ 政府精简事项数量和优化办事方式ꎬ 完善政务服务市场ꎬ 能够降低企业办事

成本ꎮ
本文测算了我国企业办事成本ꎮ 具体方法是ꎬ 从办事次数、 时间、 窗口、 费用等方面直接度量

企业办事成本ꎮ 基于实地调查企业访谈数据ꎬ 本文发现ꎬ ２０１８—２０２２ 年企业办事次数、 时间、 窗口、
费用等办事成本均下降ꎻ 从地区差距来看ꎬ 东部地区办事成本低于非东部地区ꎬ 且差距在增加ꎮ

本文的工作初步揭示了ꎬ 政务服务市场建设能够降低企业办事成本的机制及绩效ꎬ 至少以下两

个方向值得进一步研究ꎮ 一是考察地方政府建设政务服务市场的激励机制及其绩效ꎻ 二是更加系统

核算各地办事成本大小ꎬ 分析差异及其影响ꎮ
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[４５] Ｙａｏꎬ Ｙ􀆰 ꎬ Ｚｈａｎｇꎬ Ｍ􀆰 Ｓｕｂ￣ｎａｔｉｏｎａｌ ｌｅａｄｅｒｓ ａｎｄ ｅｃｏｎｏｍｉｃ ｇｒｏｗｔｈ: Ｅｖｉｄｅｎｃｅ ｆｒｏｍ Ｃｈｉｎｅｓｅ ｃｉｔｉｅｓ [Ｊ] .

Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｇｒｏｗｔｈꎬ ２０１５ꎬ ２０ (４) .
[４６] Ｚｈｕｒａｖｓｋａｙａꎬ Ｅ􀆰 Ｖ􀆰 Ｉｎｃｅｎｔｉｖｅｓ ｔｏ ｐｒｏｖｉｄｅ ｌｏｃａｌ ｐｕｂｌｉｃ ｇｏｏｄｓ: Ｆｉｓｃａｌ ｆｅｄｅｒａｌｉｓｍꎬ Ｒｕｓｓｉａｎ ｓｔｙｌｅ [ Ｊ] .

Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓꎬ ２０００ꎬ ７６ (３) .

Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ Ａｐｐｒｏｖａｌ Ｍａｒｋｅｔ: Ｔｈｅｏｒｙ ａｎｄ Ｅｖｉｄｅｎｃｅ
Ｘｕ Ｘｉａｎｘｉａｎｇ１　 Ｂｉ Ｑｉｎｇｍｉａｏ２　 Ｗａｎｇ Ｗｅｎｍａｏ３

(１ꎬ ２ꎬ ３　 Ｌｉｎｇｎａｎ Ｃｏｌｌｅｇｅꎬ Ｓｕｎ Ｙａｔ￣ｓｅｎ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙꎬ Ｇｕａｎｇｚｈｏｕꎬ ５１０２７５)

Ａｂｓｔｒａｃｔ: Ｔｈｉｓ ｐａｐｅｒ ｐｒｏｐｏｓｅｓ ａ ｎｏｖｅｌ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ａｐｐｒｏｖａｌ ｍａｒｋｅｔ ｈｙｐｏｔｈｅｓｉｓ ｔｏ ｏｆｆｅｒ ａ ｃｏｈｅｒｅｎｔ
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ｅｘｐｌａｎａｔｉｏｎ ｆｏｒ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ａｐｐｒｏｖａｌ ｒｅｆｏｒｍｓ􀆰 Ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌｌｙꎬ ｔｈｉｓ ｐａｐｅｒ ｓｈｏｗｓ ｔｈａｔ ｗｈｅｎ
ｓｉｍｕｌｔａｎｅｏｕｓ ｅｑｕｉｌｉｂｒｉａ ａｒｅ ａｃｈｉｅｖｅｄ ｉｎ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ａｐｐｒｏｖａｌ ｍａｒｋｅｔ ａｎｄ ｔｈｅ ｐｒｏｄｕｃｔｉｏｎ ｍａｒｋｅｔꎬ ｔｈｅ
ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｃｏｓｔ ｏｆ ｆｉｒｍｓ ｉｓ ａ ｉｎｃｒｅａｓｉｎｇ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｎｕｍｂｅｒ ｏｆ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ａｐｐｒｏｖａｌ ｉｔｅｍｓꎬ ａｎｄ ｔｈｅ
ａｐｐｒｏａｃｈ ｏｆ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｓｅｒｖｉｃｅｓ􀆰 Ｅｍｐｉｒｉｃａｌｌｙꎬ ｕｔｉｌｉｚｉｎｇ ｏｕｒ ｆｉｅｌｄ ｓｕｒｖｅｙ ｏｆ ２８ꎬ８１８ ｆｉｒｍｓ ａｃｒｏｓｓ Ｃｈｉｎａ ｆｒｏｍ
２０１８ ｔｏ ２０２２ꎬ ｗｅ ｆｉｎｄ ｃｏｎｓｉｓｔｅｎｔ ｒｅｓｕｌｔｓ ｗｉｔｈ ｏｕｒ ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ ｐｒｅｄｉｃｔｉｏｎꎬ ｔｈａｔ ｔｈｅ ａｄｖａｎｃｅｍｅｎｔｓ ｏｆ ｔｈｅ
ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ａｐｐｒｏｖａｌ ｍａｒｋｅｔ ｒｅｄｕｃｅ ｔｈｅ ｂｕｒｅａｕｃｒａｔｉｃ ｃｏｓｔｓ ｏｆ ｆｉｒｍｓ.

Ｋｅｙ ｗｏｒｄｓ: Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ａｐｐｒｏｖａｌ ｍａｒｋｅｔꎻ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｃｏｓｔ

附录

附表 １ 全国受访市场主体的地区分布

省份 ２０１８ 年 ２０１９ 年 ２０２０ 年 ２０２１ 年 ２０２２ 年

北京 ６％ ３％ ２％ ６％ １％
天津 ４％ ２％ １％ １％
河北 ５％ ４％ ５％
山西 ２％ ２％

内蒙古 １％
辽宁

吉林 ４％ ４％ ２％ ４％
黑龙江 １％
上海 ３％ １％ １４％
江苏 ６％ ２％ ５％ ３％
浙江 ６％ ８％ １％ １０％ ４％
安徽 ６％ ５％ ２％ ６％ ４％
福建 ９％ ５％ ２％ ４％ １％
江西 ２％ ４％
山东 ８％ ５％ ４％ １％ ４％
河南 ７％ ５％ ３％ １０％
湖北 ７％ ４％
湖南 ９％ ５％ ３％ ５％ ６％
广东 ９％ ６％ ３６％ ９％ ３１％
广西 ８％ ６％ ５％ ８％ １４％
海南 １％ ３％
重庆 ３％ ４％ ２％
四川 ７％ ３％
贵州 ４％ ３％ ２％ ７％ ３％
云南 ４％ ５％ １％ ４％
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续表

省份 ２０１８ 年 ２０１９ 年 ２０２０ 年 ２０２１ 年 ２０２２ 年

陕西 ７％ ４％ ３％ １１％ ８％
甘肃 ５％ ４％ １％
青海 １％ １％
宁夏 ４％ ３％ １％
新疆 ３％

　 　 数据来源: «中国营商环境报告 (２０１９) » «中国营商环境报告 (２０２０) » «中国营商环境报告 (２０２１) » «中
国营商环境调查报告 (２０２２) »ꎮ

附表 ２ 全国受访市场主体代表的基本情况

分类 类别 ２０１８ 年 ２０１９ 年 ２０２０ 年 ２０２１ 年 ２０２２ 年

性别
男 ５０％ ４７％ ４４％ ４７％ ４４％
女 ５０％ ５３％ ５６％ ５３％ ５６％

年龄

小于 ３０ 岁 ３６％ ３６％ ４８％ ３３％ ４１％
３０~４０ 岁 ４４％ ４６％ ４０％ ４７％ ４５％
４０~５０ 岁 １６％ １５％ １０％ １６％ １３％
５０ 岁以上 ４％ ３％ ２％ ４％ ２％

　 　 数据来源: «中国营商环境报告 (２０１９) » «中国营商环境报告 (２０２０) » «中国营商环境报告 (２０２１) » «中
国营商环境调查报告 (２０２２) »ꎮ

附表 ３ 全国受访市场主体的基本情况

分类 类别 ２０１８ 年 ２０１９ 年 ２０２０ 年 ２０２１ 年 ２０２２ 年

登记注册年份

２０１４ 年以前 ４２％ ５０％ ４６％ ３５％ ３５％
２０１４ 年 ６％ ６％ ５％ ３％ ４％
２０１５ 年 ７％ ６％ ７％ ５％ ５％
２０１６ 年 １０％ ７％ ７％ ６％ ６％
２０１７ 年 ９％ ８％ ８％ ９％ ７％
２０１８ 年 １９％ ８％ ９％ ８％ ８％
２０１９ 年 １４％ ８％ ８％ １０％
２０２０ 年 １０％ ９％ ７％
２０２１ 年 １７％ ８％
２０２２ 年 １１％
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续表

分类 类别 ２０１８ 年 ２０１９ 年 ２０２０ 年 ２０２１ 年 ２０２２ 年

所有制

国有企业 ６％ ８％ ７％ ８％ ９％
民营企业 ６７％ ６４％ ７２％ ７１％ ７１％
外资企业 １％ １％ ２％ １％ １％
合资企业 ３％ ３％ ３％ ２％ ２％
个体户 ２３％ ２１％ １７％ １８％ １７％

所属行业

农林牧渔业

工业 (除建筑业)
建筑业

服务业 (除互联网

平台行业)
互联网平台行业

新兴行业

５％ ４％ ２％

１８％ １９％ １５％

５７％ ６１％ ６７％

２１％ １７％ １５％

４％ ３％
７％ ６％
８％ １０％

５５％ ５３％

５％ ６％
２１％ ２２％

企业规模

少于 １０ 人 ３９％ ３２％ ３３％ ３３％ ３４％
１０~２０ 人 ２４％ ２３％ ２３％ ２３％ ２４％
２０~１００ 人 ２０％ ２５％ ２６％ ２６％ ２４％
１００~５００ 人 ９％ １０％ １０％ １０％ １０％
大于 ５００ 人 ６％ ７％ ７％ ７％ ８％

　 　 数据来源: «中国营商环境报告 (２０１９) » «中国营商环境报告 (２０２０) » «中国营商环境报告 (２０２１) » «中
国营商环境调查报告 (２０２２) »ꎮ 由于部分受访企业办事代表不确定企业基本信息ꎬ 故加总不为 ０ꎮ
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