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内容提要: 新中国 70 年，民营经济的发展历程可以分为改革开放前、后两个阶段。改革开放前国家的顶层设

计是要尽快全面实现全民所有制，在这一顶层设计下形成的政策环境逐渐演变为排斥民营经济，导致民营经济迅

速萎缩。改革开放后的顶层设计是各类经济成分长期共同发展，建设有中国特色的社会主义。在这一顶层设计下

的政策逐渐演变为鼓励支持民营经济，推动民营经济实现越来越快的平稳发展。本文运用演化研究范式分七个阶

段阐释政策推动民营经济发展的历程，运用惯例机理深入研究政策推动民营经济发展的内在规律，特别是改革开

放后民营经济如何在政策推动下取得越来越辉煌的成就。
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一、问题提出

新中国 70 年，国家经济建设取得了举世瞩目的辉煌成就，特别是 40 多年的改革开放实现了世界上罕见

的持续高速发展和长久繁荣。在这一经济成就中，民营经济表现卓越，成为推动国家经济前进的重要力量。

中国日用消费品的 80%、生活消费服务的 3 /4 和制造业投资的 3 /4 都是由民营经济提供的［1］，2017 年底民营

经济占国家 GDP 的比重达到 60%［2］。习近平总书记评价民营经济具有“五六七八九”的特征，是推动中国经济

发展不可或缺的力量。在全面建设小康社会的新征程中，民营经济只能壮大，不能弱化，更不能“离场”。

民营经济取得的辉煌成就让人欣喜，但是这些成就并非一蹴而就，而是伴随国家政策演化发展逐渐实现。

本文运用演化研究范式对新中国民营经济展开研究，运用演化研究中的偏好原理，分七个阶段详细阐释在政策

推动下民营经济实现演化发展的内在规律。然后运用惯例机理，深入挖掘在顶层设计下所形成的政策环境如何
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推动民营经济发展。改革开放前的顶层设计是全面实现全民所有制，在这一顶层设计下的政策环境排斥民营经

济，使得民营经济迅速萎缩。改革开放后的顶层设计是各种经济成分长期共同发展，建设有中国特色的社会主义。

在这一顶层设计下的政策对民营经济是鼓励和支持态度，因此推动了民营经济快速平稳地发展。并且还将发展民

营经济的经验在越来越广阔的领域更深层次地推广，使民营经济获得更多发展机会，取得越来越辉煌的成就。

二、文献述评与理论构架

( 一) 文献述评

民营经济的概念最早由毛泽东同志提出，是一个与公营经济相对的概念。边燕杰和张展新( 2008) 通过梳

理民营企业的发展历史，认为中国的民营部门包括了非农个体和私营经济［3］。根据《资本论》的解释，雇工在 7

人以下的是个体经济，8 人以上的是私营经济。吴敬琏( 2010) 认为，从广义角度分析，国有企业以外的所有类型

企业都属于民营企业［4］。从狭义角度解释，民营企业仅指私营企业。综合以上观点，为了能更好地阐释中国民

营经济的发展历程，本文将民营经济理解为与公营经济、国有企业相对的企业经济形态，从广义角度进行研究。

吴敬琏( 2010) 从新中国开始，结合历史背景解释了形成民营经济政策的原因，清晰地阐述了民营经济的发

展历程［4］。高德步( 2018) 、邢中先( 2019) 、宁启( 2019) 主要依托民营经济的相关政策展开研究，将一定的历史

背景与政策相结合，阐释了新中国后民营经济的发展历程［5 － 7］。王海兵和杨蕙馨( 2018) 分六个阶段阐释了改

革开放后民营经济的发展历程，对民营经济的发展成就进行总结，对未来进行展望［8］。蔡昉( 2018) 、张卓元

( 2018) 、金碚( 2018) 、韩震( 2018) 在回顾改革开放 40 年成就的同时也论及民营经济的发展历程［9 － 12］。这些研

究成果以历史事实为依据，梳理了相关重要会议和文件，清晰地反映出以民营经济为代表的非公有制经济在新

中国的发展轨迹，特别是改革开放后的成长历程。但研究本身侧重于历史事实陈述和相应总结、点评，从经济

学或政治学的角度展开研究，没有结合历史脉络详细研究政策与民营经济发展的紧密联系，未揭示出政策推动

下民营经济发展的内在规律。本文运用演化研究范式分七个阶段阐释政策推动下民营经济发展的内在规律，运

用惯例机理研究顶层设计下的政策环境如何推动民营经济发展，特别是改革开放后民营经济取得的巨大成就。

( 二) 理论构架

演化研究建立在进化论的基础上，由于其有机、系统、动态、开放的研究特点，成为很多学科的研究范

式，在经济学和管理学中广泛应用。与生物界的进化不同，人类有主观能动性，因此社会经济体系更加复

杂［13］。有学者用“本能 － 习惯”的二分法研究个体，指出个体在做决定时会受到本能、习惯和偏好的影响，

做出增强自身适应力的决定［14］。

偏好在演化研究中常常用来解释个体做出有倾向决定的原因［15］。偏好既表现为价值观指引下有意识

的选择，又表现为一种无意识选择，但会引导个体做出倾向性决定［16］。本能是个人先天获得，针对特定环境

下的反应，而非学习所得。对于外界的反应时间短于习惯、信念、理性，因此能够大大缩短决策和行动时间，

提高适应能力。个人先天可以获得的本能有限，不足以应对复杂环境，于是习惯对个人产生了很大影响。

习惯也是针对特定环境形成，保存、传播和解释学习过程中所获得的信息，今后再面对同样场景时的反应机

制。习惯是在非深思熟虑情况下应对重复场景的反应机制，反应效率高，增强了个人的适应能力。本能和

习惯常常成为个人偏好形成的原因。

对于组织层面的反应规则，一般认为惯例较为合适［17］。惯例会协调组织成员间的关系，使组织对外在环

境形成相对稳定的反应。这种反应是自动而非深思熟虑的，因此效率较高，提高了组织的适应能力。这种重复
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性的反应一定是针对特定场景，因此惯例的形成和实施具有一定的场景依赖性。政府是一个组织，政策是其应

对外在环境的反应表现，外在环境相对稳定的情况下，政策也表现出相对稳定性。当环境发生较大变化时，惯

例的影响机制就会减弱，在偏好和理性作用下，政策也会发生较大变化。上述的习惯和惯例都是在特定场景

图 1 环境、民营经济与政策共同演化逻辑关系

中，“因”“果”相互作用而逐渐形

成，表现出累积因果的演化规律。

综上所述，图 1 可 以 看 出 环

境、政策、民营经济多层级、结构化

的演化过程。各层级间相互存在

着作用与反作用关系。政府在偏

好、惯例和环境约束的共同作用下

形成政策，对民营经济产生积极或

者消极作用。民营经济一般都是

业主领导，业主在本能、习惯和偏

好的共同作用下做出决定，增强或

者减弱民营经济适应环境的能力。

三、偏好引导，思想指导，探索民营经济发展方向

( 一) 1949—1977 年: 民营经济的曲折经历

偏好会引导决策做出，而价值观往往会影响偏好形成。新中国成立时以马克思主义、毛泽东思想为指

导，以人民利益为中心，追求社会主义现代化的实现。这些偏好引导着政府在做决策时要以人民利益为中

心，追求社会主义理想的早日实现。新中国初期，经济基础非常薄弱，最重要的任务是恢复经济，带领人民

过上富裕生活。政府结合实际，允许民营经济继续发展，同时发展壮大国有经济，以此推动国家经济快速发

展。1953 年朝鲜战争取得胜利，增强了党和人民对于社会主义先进性的信仰，相信在经济战场上也能快速

赶上美英等资本主义国家。加上苏联的榜样作用和支持，中国希望尽快建立起社会主义生产关系，将社会

主义的先进性充分发挥出来，短期内赶上美英等西方国家［11］。在这一偏好指引下，国家开始大胆地探索尝

试，开始向社会主义过渡，到 1956 年基本实现了社会主义改造。1958 年中共八届六中全会宣布要全面实现

全民所有制，使国有经济成为唯一的经济成分。到 1965 年全民所有制企业的产值在国民经济中占比达到

90． 1%，集体所有制企业占比 9． 9%［18］。同时建立集中计划经济体制，努力促成社会主义生产关系的形成。

因为民营经济并不在这一发展逻辑中，所以日益衰减，到 1966 年已经所剩无几。但是二十多年探索的结果

是比资本主义更低的发展效率［9］，要使人民过上富裕生活需要新的探索。

( 二) 1978—1988 年: 民营经济的萌芽与起步阶段

1978 年，中共十一届三中全会召开，确立了解放思想、实事求是的思想总路线，决定把党的工作重点转

移到经济建设上来，开始改革开放的新征程。但这个时候对于建设什么样的经济体制还没有一个清晰的蓝

图［9］，需要大胆尝试，“摸着石头过河”，探索出一条适合中国国情的社会主义道路。这一探索也促进了民营

经济发展。大量知青返乡导致城镇的就业压力剧增，到 1979 年上半年全国需要安排就业的人数多达 2 000

多万［19］。为了解决就业问题，1979 年 2 月，政府开始允许闲散劳动力从事个体劳动。这种尊重事实、与人
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民利益相结合的政策松动为个体经济发展提供了条件，1979 年和 1980 年城镇个体从业者分别增加了 17 万

人和 49 万人，与上一年相比分别增加了 113． 3%和 153． 1%。1981 年中央颁发文件，明确鼓励和扶持城镇个

体经济发展，1982 年又修改了《中华人民共和国宪法》，明确个体经济是社会主义公有制经济的补充，个体经

济获得了合法地位。有了政策和法律的肯定，个体经济如雨后春笋，快速地发展起来。1983 年、1984 年和

1985 年城镇个体从业者分别增长了 84 万、108 万和 111 万，增长率分别是 57． 1%、46． 8%和 32． 7%①。

1978 年个体从业者只有 15 万，到 1982 年城镇个体从业者增加到 147 万，个体经济得到快速发展。但是由

于起点低，虽然每年的增长率都很高，但实际增长量并不多。追究其原因，主要是改革开放前积累的惯性思想，

使得广大基层干部和人民群众出于习惯认识，选择“等一等、看一看”的态度，只有少数理解政策、敢于大胆尝试

的劳动者首先发展起来。之后基层干部与群众在逐步探索中渐渐形成新的认识，逐渐与中央的认识相统一，但

直到 1982 年《中华人民共和国宪法》的修改，这一统一才得以完全实现。从 1978 年到 1982 年通过各方面的持

续努力，孕育出了个体经济的成长环境，因此，这一时期被看作是个体经济的萌芽期。

从 1983 年开始，个体经济有了政策和法律的保驾护航，快速发展起来。1983 年到 1988 年，城镇个体从

业者的年均增长量是 85． 3 万人，是 1979 年到 1982 年年均增长量 33 万人的 2 倍多。1982 年的个体工商户

和城乡个体从业者分别是 261． 1 万户和 391． 8 万人，到 1988 年增长到 1 452． 7 万户和 2 305 万人，在数量上

实现了质的飞越，个体经济逐步发展起来②。

随着个体经济的快速发展，雇工人数超过 8 人的个体工商户越来越多。按照《资本论》解释，雇工人数

达到 8 人以上就是私营经济，于是社会上出现了一些质疑和反对的声音。对于这些新情况，以邓小平同志为

核心的领导集体采取“看一看”的态度，允许这些私营经济发展一段时间。1983 年政府颁布文件明确指出，

对于私营经济“不宜提倡，不要公开宣传，也不要急于取缔”的三不政策。政策上的松动为私营经济留下发

展空间，但在这一时期私营经济没有合法身份，发展的障碍和阻力很大。

由于惯性思想影响，很多干部和群众不能接受私营经济，需要一个逐渐转变的过程。这种转变与国家

推动的经济改革相呼应，经过几年努力最后得以实现。1984 年中共十二届三中全会提出“有计划的商品经

济”，突破了将计划经济与商品经济相对立的传统观念。1985 年政府颁布文件，实行价格“双轨制”，形成了

命令经济与市场经济同时存在的状态［4］。通过这些经济改革的不断推进，大多数干部和群众在思想上对于

市场经济和私营经济的抵触认识逐渐消除，逐渐认识到社会主义也可以发展私营经济。多年努力使各方面

对于私营经济的认识逐渐统一，1988 年通过《中华人民共和国宪法修正案》，明确指出私营经济是公有制经

济的补充; 同年《中华人民共和国私营企业暂行条例》开始实行，私营经济获得了合法身份。1988 年以前，私

营经济一直没有合法身份，只是由于政策松动才得以发展，随着政策环境和社会环境的逐渐成熟，私营经济

开始萌芽和发展起来。到 1988 年私营企业有 40 634 户，从业者 723 782 人③。在近11 亿人口的国家，这些数

量显然较少。同时这些私营企业的规模也都不大，雇工人数在 20 人以下的占到大约 70%［18］。这些数据都反

映出处于萌芽期的私营经济的特点。

( 三) 1989—1992 年: 民营经济的调整阶段

多年改革尝试取得的成绩斐然，但也积累了不少问题和矛盾。从 1985 年开始中国经济出现过热现象，
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除特别说明，本文数据均来自国家统计局网站，或基于网站中相应数据计算获得。
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由于当时黑龙江、山西、西藏还没有开展私营企业的登记工作，因此这里的数据并不包括这三个地方。
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到 1988 年这一问题更显严重。于是在 1988 年的中共十三届三中全会上中央决定对国家经济进行治理整

顿，具体措施在 1989 年逐步实行。同时在 1989 年发生了“东欧剧变”，对于民营经济和市场经济的认识在

党员、干部和人民群众中产生了一些负面影响，部分基层单位还采取了一些不利于民营经济发展的行为，这

些都大大打击了民营经济的信心。在这样的环境下，1989 年城乡个体工商户和从业者分别减少了 14． 1% 和

15． 8%，私营企业及其从业者分别减少了 59． 6%和 54． 4%，民营经济发展受挫。

针对这种情况，1989 年的中共十三届五中全会明确提出，私营经济和个体经济都是社会主义经济的必要和有

益补充。由于中央态度明确，提升了民营经济的信心，1990 年、1991 年和 1992 年民营经济开始小幅回升，城镇个体

从业者分别增长了23 万、89 万和78 万①，增长率分别是3． 5%、13． 3%和10． 3%，民营经济的下跌势头得到遏制。

1991 年苏联解体，引起很多人对中国未来发展方向的担忧，所以民营经济虽有小幅回升，但没有进入平稳发展

期，增长情况与萌芽期差不多。针对社会上的怀疑和担忧，邓小平同志展现出巨大的理论勇气和实事求是的工

作作风，1992 年 1 月到南方视察，发表了“南方讲话”，推动了民营经济的改革进程。同年中共十四大宣布，中国

经济体制的改革目标是建立社会主义市场经济体制，个体、私营和外资经济都是公有制经济的补充。十四大报

告给民营经济吃了颗定心丸，因此民营经济从 1993 年开始快速发展，一直持续到 1998 年。

( 四) 1993—1998 年: 民营经济的平稳发展阶段

与以前相比，这一时期民营经济首先表现出来的特点是增长速度快，城镇个体从业者、个体工商户和私

营企业的年均增长量分别达到 399 万人、264． 4 万户和 17． 7 万户，实现了质的飞越。而且这六年的增长量

也非忽高忽低，而是相对平稳，以上三项内容的中位数分别是 391 万人、251． 2 万户和 17． 9 万户，与平均值

相比非常接近，这也从一定程度上说明发展平稳的特点。

这一阶段民营经济之所以能实现“快、稳”发展，与相关政策的推进有着密切联系。1992 年国家确定了

经济体制改革的发展方向，消除了民营经济的政策顾虑。1993 年，中共十四届三中全会通过《中共中央关于

建立社会主义市场经济体制若干问题的决定》，“国家要为各种所有制经济平等参与市场竞争创造条件”。

同年国务院出台文件，促进民营经济融资问题的解决; 工商总局也发布文件，简化登记手续、放宽民营经济

的经营范围。1995 年，中共十四届五中全会通过《中共中央关于制定国民经济和社会发展“九五”计划和

2010 年远景目标的建议》，正式提出“实现两个根本转变”。1997 年，中共十五大明确提出，非公有制经济也

是中国社会主义市场经济的重要组成部分，对私营经济和个体经济要继续鼓励。这些利好政策的不断出

台，使得民营经济的营商环境日益优化，为六年又快又稳的发展起到了基础性作用。

( 五) 1999—2001 年: 民营经济受挫与恢复阶段

1998 年，中国市场已经从卖方市场转变为买方市场，供不应求的商品在零售市场已经没有，供过于求的

商品比例达到 25． 8%［10］。同时，从 1997 年开始的亚洲金融危机也使得中国民营经济面临巨大压力。面对

新情况、新困难，民营经济表现出经验不足、认识不够的短板，发展受挫。1999 年城镇个体从业者的增长量

仅为 235 万人，增长率 7． 3% ; 2000 年还减少了 63 万人。

环境的改变迫使中国企业家开始重新认识市场，调整自己应对市场的习惯。不过这两年政府一直出台政

策鼓励和支持民营经济发展。1999 年通过的《中华人民共和国宪法修正案》肯定了非公有制经济是社会主义

7

① 根据国家统计局网站数据，1990 年以后的城镇个体从业者是城镇个体就业人员与私营企业城镇就业人员之和; 城乡个体工商户从业者

是城镇个体就业人数与乡村个体就业人数之和; 私营企业从业者是城镇私营企业就业人数与乡村私营企业就业人数之和。
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市场经济的重要组成部分，国家保护个体和私营经济的合法权益。同年，符合条件的私营企业可以获得自营进

出口权。2001 年，江泽民同志指出，私营企业主也是中国特色社会主义事业的建设者。同年，国家开始允许私

营企业主加入中国共产党。这些利好政策的不断出台，激发了民营经济的热情，帮助当时的民营经济从低谷中尽

快恢复起来。2001 年城镇个体从业者增加了 254 万人，2002 年增加了 610 万，进入新一阶段的快速平稳发展期。

( 六) 2002—2010 年: 民营经济的快速平稳发展阶段

从 2002 年到 2010 年是民营经济快速平稳的发展阶段。与过去相比，这一时期民营经济的发展速度上

了一个新台阶，并且实现了平稳发展。这一时期的城镇个体从业者、个体工商户和私营企业年均增加量分

别是 764 万人、113． 3 万户和 71． 4 万户，与过去相比是一个质的飞越。特别是私营企业，1978 年的时候还没

有，到 2001 年发展到 202． 9 万户，到 2010 年达到 845． 5 万户，这九年的增加量是以前增加量的三倍多。同

时，这一时期的民营经济也表现出平稳的发展态势，上述三项的中位数分别是 730 万人、131． 7 万户和 57． 1

万户，与平均数较为接近。这一时期的民营经济之所以能实现跨越式发展，获得这么大的发展业绩，与政府

不断推出有利于民营经济的政策紧密联系。

2002 年，中共十六大明确提出“两个毫不动摇”，并且明确提出要放宽民营经济可以投资的领域，在土地

使用、对外贸易、税收和投融资方面采取更多有利措施实现公平竞争。2003 年，中共十六届三中全会通过

《中共中央关于完善社会主义市场经济体制若干问题的决议》，明确提出对限制非公有制经济发展的政策法

律要抓紧清理、修订，消除体制性障碍，进一步放宽民营经济可以进入的领域。2005 年，《关于鼓励支持和引

导个体私营等非公有制经济发展的若干意见》( 简称“非公 36 条”) 公布，是第一次系统、全面地规定非公有

制经济发展的政策性文件，更多领域向民营经济开放。2006 年开始对限制“非公经济 36 条”的相关规章进

行清理，到年底废除了5 000多件［8］。2007 年，《中华人民共和国物权法》《中华人民共和国反垄断法》等诸多

经济方面的法律接连颁布、实施，在很大程度上促进了市场秩序的完善。面对 2008 年爆发的世界金融危机，中

国民营经济也受到很大影响。中央果断推出“四万亿”财政计划等相关措施，有力地减少了金融危机对中国企

业的负面效应，帮助中国民营经济顺利渡过了难关。个体工商户在 2008 年、2009 年和 2010 年的增长量分别是

175． 8 万户、280． 1 万户和 255． 5 万户，私营企业分别是 106． 1 万户、82． 8 万户和 105． 3 万户，都高于这一时期的

均值。很明显，金融危机对民营经济的消极影响没有带来非常严重的恶果，这与政府及时推出有效的政策密切

相关。2010 年，针对前期政策实施中的不足和新情况，政府又颁布了“非公经济新 36 条”，在政策支持上又向前

推进了一大步，为下一阶段跨越式腾飞打下了基础。

( 七) 2011 年至今: 民营经济的跨越式腾飞阶段

从 2011 年开始，民营经济的发展速度可以用跨越式腾飞来描述。这一阶段的发展速度不但又上了一个

新台阶，而且发展平稳。从 2011 年到 2018 年，年均城镇个体从业者、个体工商户的增加量分别达到 1 732

万人和 484． 5 万户，中位数分别是 1 723 万人和 473 万户，发展速度迅猛、并且平稳①。从 2011 年到 2017 年

私营企业的年均增加量是 268． 7 万户，中位数是 292． 5 万户，同样表现出平稳和迅猛的特点。这一时期民营

经济之所以能实现跨越式腾飞，同样与国家政策的积极推进紧密相关。

2011 年，政府从清理、规范民营经济准入条件等方面制定政策措施，促进民营经济中新兴产业的发展。

2012 年，中共十八大强调要保证各种所有制经济公平参与市场竞争，同年相关部委出台 42 个有关民间投资
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① 数据来源于国家统计局网站和国家市场监督管理总局网站。
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的实施细则。并且同年展开反腐倡廉的清洁风暴，都从根本上支持着民营经济能够公平参与市场竞争。

2013 年，中共十八届三中全会提出，非公有制经济也是“中国经济社会发展的重要基础”，要积极推进混合所

有制改革，鼓励各类所有制企业交叉持股和非公有制企业参与国有企业改革。会后国务院开展了“放管服”

改革，加快服务型政府建设。2014 年，十八届四中全会强调健全产权的公平保护制度，政府提出“双创”号

召。2015 年，国家进一步完善价格机制，鼓励民营企业进入更多领域发展。2016 年，“放管服”改革进一步

推进，全年减税 5 700 亿元，行政审批事项减少 1 /3［8］，并且进一步完善民营经济的产权保护制度。2017 年，

中共十九大报告提出，要全面实施市场准入的负面清单制度，将妨碍市场公平竞争的做法和规定废除。2018

年 11 月习近平总书记做了著名的“11·1”讲话，表明民营经济是自己人，今后要从六个方面抓好政策落实，

为民营经济营造更好的发展环境。2019 年，在十三届全国人民代表大会上，李克强总理明确表示，要切实解

决民营经济发展中的实际困难，为民营经济发展营造更好的环境。

图 2 展示了改革开放后，民营经济在政策推进下经历的六个阶段。1978 年中国共产党确定了实事求是的

工作路线，以人民利益为中心，探索一条适合中国国情的社会主义道路。这一时期的探索将理论与实践相结

图 2 改革开放后政策推动下的民营经济演进历程

数据来源: 黄孟复( 2009，2010) ［20 － 21］、国家统计局网站、国家市场监督管理总局网站。

合，立足实际情况，形成

的政策环境为民营经济

萌芽和起步提供了条件。

民营经济的快速发展使人

民生活越来越富裕，国家

也越来越富强，但也产生

很多新问题、新矛盾。于

是 1989 年开始对过去的

发展经历进行总结，解决

积累的问题，明确未来的

改革方向。1978 年中国的

国内生产总值( GDP) 是

3 678． 7亿元，人均 GDP 是

385 元; 1989 年，GDP 增加

到 17 179． 7 亿 元，人 均

GDP 增加到1 536元，成绩是非常显著的。1992 年，邓小平同志在南方讲话的基础上表示要坚持推进市场经济和民

营经济的改革深化。同年中共十四大宣布，今后经济体制改革的目标是建立社会主义市场经济体制。于是从 1993

年开始，民营经济进入到平稳发展期，与 1988 年以前的发展速度相比明显加快，而且非常平稳。1997 年开始的亚

洲金融危机对中国经济影响很大，新成长起来的中国民营经济对于应对危机缺乏经验，加上多年发展积累的问题，

使得民营经济发展受挫。但这一时期国家政策还是鼓励和支持民营经济，因此民营经济虽然受挫，但是很快得到

了恢复，短时间内就度过了危机，并且进入到更快发展的下一阶段。随着民营经济政策越来越到位，营商环境也越

来越优化，民营经济经过多年积累，到 2011 年进入到跨越式腾飞阶段，发展速度又实现了质的飞越。

四、顶层设计，大胆尝试，试点先行与全面推进相促进的惯例领导

惯例被认为是组织层面应对环境的反应机制。在惯例的作用机理下，组织的内部关系容易协调，能够

9
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高效率地应对外界变化，增强组织的适应能力。在新中国的建设过程中，中国共产党在继承过去领导惯例

的基础上，逐渐形成顶层设计与基层大胆尝试创新相结合、先试点与全面推进相促进的领导惯例。顶层设

计是要系统谋划、整体规划，注重全局和长远发展，防止碎片化的短期行为，把握好国家未来发展方向。从

新中国到现在，党和政府制定了 13 个五年发展规划，针对五年的发展目标制定计划。而五年发展规划是国

家对全局整体发展规划的分解，通过一个个五年发展规划向整体发展目标步步推进。同时中国人口众多、地

域辽阔、问题错综复杂，顶层设计在具体实现过程中会遇到各种各样的问题、困难，这就需要尊重和调动人民群

众的首创精神，将每个人的能动性激发出来，实现顶层设计与广泛的基层尝试创新相结合。基层在大胆尝试、

大胆创新的过程中难免会有一些失误、犯一些错误，为了避免这种失误和错误形成系统性、颠覆性的重大错误，

政府形成了先试点、再推广的领导惯例。将一些探索和改革在一些地方、领域先试点，让问题暴露出来，积累经

验，成熟之后再形成政策，在更广阔的地域和领域推广。这样可以减少探索和改革的成本、风险，渐进性地实

现可持续发展。所以新中国后党和政府逐渐形成的领导惯例是将马克思主义与中国具体国情相结合的结

果，表现出很强的科学性。通过这种领导惯例实现了党、政府与人民群众间的协调，人民群众在党和政府的

领导下高效率地应对各种困难，主动纠正各种错误，表现出很强的适应能力。

( 一) 顶层设计，政策推进，激发民营经济活力

新中国建立，薄弱的经济基础需要尽快恢复，政府对于发展民营经济持鼓励和支持态度。1949 年个体

经济和私营经济的工业产值总额是 100． 5 亿元，到 1952 年增加到 175． 8 亿元［18］，增长了 74． 9%，发展速度

较快。新中国以马克思主义为指导，想早日实现社会主义。在这一偏好引导下，1953 年国家形成向社会主

义过渡的总路线，准备用 10 到 15 年时间基本完成过渡，并开始对民营经济采取“利用、限制和改造”的政

策。这一时期民营经济没有受到完全排斥，但在实际发展中受到诸多因素限制，到 1956 年私营商业仅存

432 千户，工商户仅有 0． 87 千户［22］。到 1957 年个体经济和私营经济的工业产值总额降为 6． 9 亿元，占比

0． 9%［18］。1956 年社会主义改造基本完成，1958 年中共八届六中全会宣布，要全面实现全民所有制。在这

一顶层设计下，到 1965 年民营经济的工业产值下降为 0［18］，直到改革开放前民营经济所剩无几。

1978 年，国家开始改革开放的新探索。由于没有现成经验可以照搬，因此在实际领导中表现出实事求

是、加强党的领导与尊重人民首创精神相结合的特点。对人民有利的、但发展前途不明确的新做法、新情

况，政府不急于取缔，而是采取“看一看”的态度，采用理论与实践相结合的方式去分析问题。等问题搞清

楚、看明白再做判断、下结论。1978—1988 年，在民营经济的萌芽期，政府对于新出现的个体经济、私营经济

没有急于取缔，也没有急于肯定，而是采取“看一看”的态度，因此民营经济获得了一个相对宽松的发展环

境。这一时期民营经济得到快速发展，但是由于缺乏政策上的明确肯定和支持，在实际发展中受到很多限

制，发展速度也很有限。1978 年有个体经济 14 万户，到 1988 年个体工商户 1 452． 7 万户，私营企业 4 0634

户，数量上增加了 100 多倍，但是注册资金只有 344． 76 亿元［18］。由此看出，这一阶段民营经济开始起步发

展，增长率很高，城镇个体从业者年均增长率达到 51． 4%，但是在绝对数量和经济实力上还很有限。

改革开放初期的探索，促使国家经济发生翻天覆地的变化，成绩斐然，但问题和矛盾也很多。下一步将

如何继续，需要顶层设计确定方向。1992 年中共十四大明确指出，今后中国经济体制的改革目标是建立社

会主义市场经济体制，多种经济成分要长期共同发展。在这一顶层设计的指导下，1993 年以后的政策越来

越有利于民营经济，推动着民营经济持续快速地平稳发展。主要表现在五个方面。

第一，市场在国家经济中的地位越来越牢固，为民营经济发展奠定了基础。1993 年，中共十四届三中全

01
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会明确提出“使市场在国家宏观调控下对资源配置起基础性作用”; 1995 年，中共十四届五中全会提出“两

个根本转变”; 2013 年，中共十八届三中全会提出市场要在资源配置中起决定性作用。市场改革不断深化，

资源配置越来越合理，这些都为民营经济发展奠定了重要基础。

第二，市场改革向各种所有制经济公平竞争的方向发展，为民营经济提供了越来越多的发展机会。1993

年，中共十四届三中全会通过《中共中央关于建立社会主义市场经济体制若干问题的决定》，明确表示要为

各种所有制经济平等地参与市场竞争创造条件，各类所有制企业应该获得一视同仁的待遇。此后很多重要

会议和文件都强调为各类所有制企业创造公平竞争的市场环境，很多具体措施也都相继出台，推动市场改

革向着更加公平的方向发展。其中非常突出的表现就是向民营经济开放的领域越来越多。1997 年，中共十

五大对公有制经济的主体地位进行了深入阐释，为民营经济进入更多领域奠定了基础。1999 年，中共十五

届四中全会进一步明确国有经济需要控制的行业和领域，此后对民营经济开放的领域不断拓宽。2017 年全

面实施市场准入的负面清单制度，向“非禁即入”的方向大大推进。国家向民营经济开放的领域越来越多，

同时也不断鼓励和推进民营经济到国外发展。

从 1999 年开始，符合条件的私营企业可以申请获得自营进出口权，为私营经济到国外经商奠定了基础。

2001 年中国加入世界贸易组织( WTO) ，为民营经济到国外经商提供了更好的平台。随着中国民营经济不断

强大，到国外投资发展的情况也越来越多。2006 年非金融类私营企业在国外投资的金额是 9． 1 亿美元，是

国内企业在国外投资总额的 1%。2017 年增加到 1 108． 3 亿美元，占比 6． 9% ; 其数量是 6 570 家，占比

25． 7%。2018 年，中国最大的 100 家跨国公司中民营企业有 27 家［1］。在政策的鼓励支持下，民营经济在更

广阔的领域和地域内释放自身潜力，成为推动中国经济前进的重要力量。

第三，民营经济及其从业者的财产权利保护制度越来越完善。有恒产才能有恒心，要想让民营经济及其从

业者放心大胆地投入拼搏，就必须在财产权利上给予保障。1997 年中共十五大明确表示，要健全中国的财产法

律制度，对各类企业的合法权益要依法保护。1999 年通过的《中华人民共和国宪法修正案》明确表示，要保护个

体经济和私营经济的合法权利。2002 年，中共十六大报告提出，对于合法的非劳动收入要给予保护，要完善保护私

人财产的相关法律。2004 年通过的《中华人民共和国宪法修正案》明确表示保护私营业主和个体工商户的合法财

产。此后随着《物权法》和相关政策文件的陆续出台，对民营经济及其从业者合法财产的保护日益完善。

第四，解决民营经济融资难、融资贵的问题，为民营经济营造更好的融资环境。融资是企业发展的关键

环节，优化民营经济融资环境一直是党和政府关心的重点内容，政府不断出台新政策和举措优化民营经济

的融资环境。2019 年，在第十三届全国人民代表大会上，李克强总理强调要采取有效措施缓解民营经济融

资难、融资贵的问题。民营经济的融资问题虽然还有很多困难，但经过多年努力也取得了不少成绩。从银

行给民营经济的贷款数额来看基本是上升趋势，但占贷款总额的比例并不理想，只占小部分。为了缓解民

营经济融资难的问题，政府想了很多办法，尽量拓宽融资渠道，证券市场的建立就是重要成绩。1990 年 A 股

市场建立，虽然当时有民营企业在这一平台融资，但数量很少，到 1992 年才有 14 家，占总量的 29． 2%，从

1990 年到 1992 年平均每年不到 5 家。从 1993 年开始政策越来越有利于民营经济，通过 A 股融资的民营企

业也越来越多，每年上市的民营企业数量快速增长。从 1993 年到 2010 年平均每年有 50 家民营企业上市，

到 2010 年上市的民营企业共 915 家［1］。这个阶段的民营经济经历了平稳发展、受挫恢复和快速平稳发展

期，主要处于积攒实力的阶段，能够达到上市条件的民营企业还很有限，因此上市民营企业占总量的比例只

有两三成。经过多年发展，民营经济的实力明显增强，能够达到上市要求、享受国家政策的民营企业也快速

增加，从 2011 年开始上市民营企业的数量占上市企业总量的比例超过 50%，2017 年和 2018 年都占到 60%
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以上，到 2018 年共有 2 178 家上市，从 2011 年到 2018 年平均每年上市的数量将近 158 家［1］。越来越多的民

营企业通过证券市场实现融资，民营经济的融资渠道日益多元化，融资市场也日益完善。

第五，民营经济的人才日益丰富、多元化。随着改革不断深入，民营经济的政策环境和市场环境日益优

化，吸引了越来越多有才、有志之士加入民营经济，成为推动民营经济前进的重要动力。在民营经济的起步

阶段，从事民营经济的主体大多是社会底层或边缘化的社会群体，大多是出于生活所需从事民营经济。但

从 1993 年开始，越来越多的党政机关干部、事业单位的知识分子和国有部门职员放弃“铁饭碗”，选择到民

营企业发展。2000 年以后越来越多的高学历人才进入民营企业［23 － 24］。民营经济中的人才日益丰富和多元

化，越来越多的聪明才智在这一平台上绽放活力，成为推动民营经济发展的重要力量。现在中国专利的

80%、发明专利的 60%和新产品的 70%都是由民营经济创造，并且有 20 多万家规模以上私营工业企业户均

资产均超过 1 亿元，净资产超过 5000 万元［1］。这些成绩的取得与民营经济中各类人才的日益丰富紧密相

关，成为推动民营经济前进的重要力量。

顶层设计明确了中国经济体制的改革方向是建立社会主义市场经济体制，多种所有制经济要长期共同发

展。这一顶层设计与推进民营经济发展相一致，因此在这一顶层设计下推出的政策从各个方面促进社会主义

市场经济体制不断完善，民营经济的营商环境也日益优化，成为推动民营经济快速平稳发展的重要动力。通过

以上分析可以看到，随着社会主义市场经济体制的日益完善，民营经济也快速发展、日益强大。

( 二) 先尝试，再推广，挖掘民营经济增长潜力

新中国成立初期，民营经济在国家经济中的比重很大。1949 年私营企业的工业产值占到 48． 7%，个体

企业占到 23%，民营经济占比达到绝大多数。政府要想保持国家经济的稳定发展、实现快速恢复，就需要继

续鼓励和支持民营经济。这一时期在政策的鼓励支持下，民营经济实现了快速发展，到 1952 年民营经济工

业产值的绝对数量增长了 74． 9%。同一时期其他三种经济成分也都实现了快速发展，特别是全民所有制企

业，工业产值的占比达到 41． 5%，超过私营企业和个体企业。这种尝试五种经济成分共同发展的思路获得

成功，同时也发现全民所有制经济可以实现很快的发展速度，因此下一步就想更大程度地推动国有经济发

展，使其成为国家经济的支柱，甚至成为唯一经济成分。于是，从 1953 年开始实施“一化三改”，对民营经济

实行限制发展政策，加快实现公私合营。到 1957 年全民所有制企业的工业产值上升到 421． 5 亿元，占比

53． 8% ; 集体企业的工业产值 149． 2 亿元，占比 19% ; 公私合营企业的工业产值 206． 3 亿元，占比 26． 3% ; 私

营企业和个体企业加起来的工业产值是 6． 9 亿元，占比 0． 9%［18］。可见，在政策推动下，民营经济受到很大

抑制，其他三种经济发展很快。1958 年，中共八届六中全会宣布，要全面实现全民所有制。因此到 1965 年

全民所有制企业在工业产值中的占比达到 90． 1%，集体企业占比 9． 9%，民营经济已经所剩无几。因为发展

国有经济的政策持续推广，到改革开放前民营经济基本处于绝迹状态。

1978 年，中国开始改革开放，探索有中国特色的社会主义道路，对于民营经济也进行尝试性的发展。先

是个体经济的尝试发展，成绩显著，于是在 1982 年的中共十二大报告和《中华人民共和国宪法修正案》中予

以肯定。接着又尝试发展私营经济，也获得不错效果，于是在 1987 年的中共十三大报告和 1988 年的《中华

人民共和国宪法修正案》中予以肯定。市场经济和民营经济的多年发展积累了不少问题和矛盾，到 1989 年

政府开始治理整顿经济。同时在党员、干部和群众中对于市场经济和民营经济的存在出现很大争论，民营

经济在实际发展中遇到很多困难，这些都影响了民营经济的发展热情，1989 年民营经济出现低谷。针对这

些情况政府及时表态，中共十三届五中全会通过的《中共中央关于进一步治理整顿和深化改革的决定》明确
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表示，私营经济和个体经济都是社会主义经济的必要和有益补充。这表明中央对于民营经济继续持肯定态

度，民营经济的信心得以增加，从 1990 年开始小幅回升。1992 年邓小平同志南方讲话和中共十四大报告明

确了中国经济体制的改革目标是建立社会主义市场经济体制，多种经济成分要长期共同发展。这一发展目

标的确立给民营经济吃了颗定心丸，从 1993 年开始快速平稳地发展。

从改革开放到 1988 年，国家在保证国有企业发展的同时尝试发展民营经济，这一阶段取得显著成绩。

1989—1992 年，国家对过去的改革尝试进行总结，明确今后的改革目标，将经验形成政策向更广泛、更深层

次推广。1997 年，明确宣布“非公有制经济是中国社会主义市场经济的重要组成部分”，并且对怎样理解公

有制经济的主体地位进行了深入阐释，确认了民营经济在国家经济中的地位，为今后民营经济在更广阔的

领域发展奠定基础。关于发展民营经济的经验推广，首先表现在不断放宽市场准入，越来越多的领域对民

营经济开放。2017 年，随着“市场准入负面清单制度”的全面实施，“非禁即入”的发展环境逐渐形成。民营

经济可以在越来越广阔的领域投资发展，发展速度也越来越快。

1997 年，亚洲金融危机爆发，中国民营经济遭受挫折。但在政府鼓励和支持下，民营经济很快得到恢复，到

2002 年就进入快速平稳的发展阶段。2001 年私营工业企业利润总额是 312． 6 亿元，到 2017 年增长到 23 043 亿

元，增长了 73 倍多。私营工业企业资产总额在 2001 年是 5 902 亿元，到 2017 年增长到 242 636． 7 亿元，增长了

41 倍多。工业企业中个人资本金在 2001 年是 3 029． 3 亿元，到 2017 年达到 49 482． 8 亿元，增长了 16 倍多。可

以看到，随着向民营经济开放的领域不断扩大，民营经济也实现了飞速发展，并且在国家经济中发挥出越来越

重要的作用。1997 年非公有制经济在 GDP 中的比重占到 24． 2%［7］，2000 年民营经济在 GDP 的占比约 55%，

2005 年上升到 65%，2013 年和 2017 年占比都是 60%［2］。这些数据说明，从 1997 年开始，向更广阔的领域推广

民营经济的发展经验是成功的，民营经济的潜力在更多领域被挖掘出来，为国家做出的贡献也越来越多。

推广民营经济的发展经验不仅停留在“面”上，越来越多的领域向民营经济开放，而且还向更深层次推

广这一经验，通过推动民营经济发展促进国有企业改革。到 1995 年底，中国不足 3 万亿的国有资本涉及从

零售到远程导弹等几乎所有的工商领域，其中小型企业和乡镇企业近 60 万户［4］。由于涉及很多不适合政

府经营的领域，因此普遍效率不高，出现大面积亏损，难以实现规模经济和重大技术革新。于是中央决定

“抓大放小”，1997 年中共十五大后“放小”改革在全国开展。其中就包括将企业整体出售，成为民营企业。

1998 年政府颁发文件《中共中央、国务院关于切实做好国有企业下岗职工基本生活保障和再就业工作的通

知》，提出把大力发展民营中小企业作为解决国有企业下岗职工再就业问题的主要手段。在国有企业的这

一改革过程中，民营经济起到了非常重要的补充和促进作用。

此外，发展民营经济的经验在国有企业改革中的推广还表现在混合所有制改革中。中国早在 20 世纪

80 年代就在国有企业尝试股份制改革，并且尝试全民、集体和个体经济之间的经济联合和经营合作。但这

在当时仅仅是一种尝试，并没有广泛推广。1992 年，中共十二大肯定了发展民营经济的改革尝试，开始向更

广领域、更深层次推广这一发展经验。1993 年，中共十四届三中全会指出，财产混合所有的经济单位将会形

成新的财产所有结构。这表现了对混合所有制的积极态度。1997 年，中共十五大提出混合所有制经济的概

念。1999 年，中共十五届四中全会开始将开展股份制、发展混合所有制经济作为国有大中型企业改革的重

要方向之一。到 2008 年第二次经济普查，混合所有制经济已经占到社会经营性资产总额的 44%。此后，政

府在混合所有制经济改革方面不断推进、细化。蔡贵龙等( 2018) 研究证实，在混合所有制企业中通过民营

资本的参与能够改善国有企业的公司治理水平，提高国有企业绩效［25］。在混合所有制改革不断深入的过程

中，民营经济促进国有企业改革的积极效应越来越明显地表现出来。
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五、结论与建议

新中国成立初期，国家经济基础薄弱，政府需要团结各方力量开展经济建设，对民营经济采取鼓励和支持

态度。在这一顶层设计下所形成的政策环境对民营经济有利，民营经济实现了快速发展。朝鲜战场胜利，同时

受苏联影响，政府想早日建立社会主义生产关系，于是从 1953 年开始向社会主义过渡，对民营经济采取了“利

用、限制和改造”的方针，形成的政策环境对民营经济不利，民营经济急剧萎缩。1958 年国家开始全面实现全民所

有制，对民营经济采取排斥态度，在这一顶层设计下的政策环境使民营经济难以生存、所剩无几。1978 年国家开始

进行改革开放的新探索，在实事求是的偏好引导下探索社会主义发展道路，如图 3 所示。对于民营经济的萌芽发

展，顶层的方针是不排斥也不鼓励，形成的政策环境给民营经济留下起步发展的机会。1989 年国家开始对多年的

改革尝试进行反思总结，1992 年中共十四大决定，要建立社会主义市场经济体制，多种经济成分要长期共同发展。

在这一顶层设计指引下的政策环境越来越有利于民营经济，民营经济也在越来越广阔领域和层次上绽放活力。

图 3 政策推动民营经济演化发展机理

综上所述，提出以下建议: 第一，进一步完善统一开放、公平竞争的市场体系，加强公正监管，促进各类

市场主体能够平等地使用生产要素，降低民营经济的制度性成本; 第二，推进法治建设，使各类市场主体能

够同等地受到法律保护; 第三，进一步推进市场准入制度改革，引导民营经济参与混合所有制改革，将民营

经济改革向更广领域、更深层次推进。
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Abstract: In the past seventy years since the founding of the People＇s Ｒepublic of China，the development of

private economy can be divided into two stages: before and after the reform and opening up． Before the reform and

opening up，the top-level design of China was to fully realize ownership by the whole people as soon as possible． On

this basis，the policy environment gradually evolved to exclude the private economy and promote the rapid shrinkage

of the private economy． The top-level design after reform and opening up is the long-term common development of

various economic components and the building of socialism with Chinese characteristics． On this basis，the policy

gradually evolved to encourage and support the private economy and promote the rapid and steady development of

the private economy． Thus，this paper uses the evolutionary research paradigm to explain，in seven stages，how

policies promote the development of private economy，and uses the routine mechanism to study the internal laws of

policies to promote the development of private economy，especially how the private economy obtain brilliant

achievements driven by policies after the reform and opening up．

Keywords: China over the past seven decades; private economy; policy-driven; development achievement;

evolution research
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