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国家治理现代化与法治化营商环境建设

常　健
（海南大学法学院，海南海口５７０２２８）

　　摘要：国家治理现代化的核心在于国家制度和制度执行能力的升级再造。法治
是最好的营商环境，法治化营商环境建设聚焦于法律规则及其实施机制的完善，契合
国家治理现代化的内在要求，是实现国家治理现代化的重要手段。法治化营商环境建
设成为国家治理现代化的重要契机与核心支点。国家治理现代化与逐步“本土化”法
治化营商环境建设之间呈现出相互推动与倒逼的互动关系。在国家治理现代化视阈
下要正确理解和领会营商环境的价值观与方法论；明确法治化营商环境建设制度完善
是核心，能力提升是关键；打通法治化营商环境建设的“最后一公里”；进一步增强法治
化营商环境建设中制度的“硬约束”。

关键词：市场主体；国家治理；国家治理现代化；法治化营商环境
ＤＯＩ：１０．１３８０６／ｊ．ｃｎｋｉ．ｉｓｓｎ１００８ ７０９５．２０２１．０６．００３

优质的营商环境是一个地区或国家核心竞争力、市场活力、经济软实力和社会创造力的
重要体现。习近平总书记强调，法治是最好的营商环境。① 为了推进营商环境法治化发展，

２０１９年１０月国务院颁布了《优化营商环境条例》，标志着优化营商环境已作为一项重要制度
纳入国家治理现代化的宏伟蓝图，从制度层面为优化营商环境提供了有效的引导和支撑。国
家治理现代化的核心在于国家制度和制度执行能力的升级再造。法治化营商环境建设聚焦
于法律规则及其实施机制的完善，契合国家治理现代化的发展趋势和内在要求，是实现国家
治理现代化的重要手段；而法治化营商环境建设也成为了实现国家治理现代化的重要契机与
核心支点。

一、从“舶来品”到“本土化”：法治化营商环境建设的路径

“营商环境”概念为域外概念的本土表达，②其作为“舶来品”源于世界银行“Ｄｏｉｎｇ　Ｂｕｓｉｎｅｓｓ”
的项目调查。２００２年启动的世界银行营商环境项目，旨在对企业存在周期内所适用的法规进

①

②

作者简介：常健，海南大学法学院教授，海南大学中国特色自由贸易港研究院研究员。

基金项目：国家社会科学基金项目“公司双层股权结构的法律构造研究”（１９ＢＦＸ１３１）；北京市社会科学基金项目“制
度演进与模式转换：近代中国官办企业治理结构研究”（１５ＦＸＢ０１７）。

习近平主持召开中央全面依法治国委员会第二次会议并发表重要讲话 ［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１９　０２　２５）［２０２１　０５
２１］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｉｎｗｅｎ／２０１９　０２／２５／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５３６８４２２．ｈｔｍ．
在世界银行对Ｄｏｉｎｇ　Ｂｕｓｉｎｅｓｓ作出中文翻译前，并没有统一的中文翻译，有被翻译为“经商”，也有直译为“做生
意”，译作“营商”者较为少见。“营商”更多见于我国香港地区，中国香港特别行政区投资推广署在其官方网站
上，专设“营商环境”栏，向投资者介绍香港的贸易环境。国内使用“营商环境”一词，很大程度上受世界银行《营
商环境报告》Ｄｏｉｎｇ　Ｂｕｓｉｎｅｓｓ中文翻译的影响。



行评估，通过每年发布《营商环境报告》，对所涉及的经济体进行营商环境的全球排名。③ 世界
银行《营商环境报告》采用多项指标对市场主体经济活动过程进行调查，有助于反映各经济体经
济活动所面临的真实的制度约束条件。④ ２００８年世界银行报告首次提供了中国国别报告，逐步
引起了中国政府的关注，成为中国推动营商环境优化的内生动力。２０１２年，广东省首先使用营
商环境的概念，印发《广东省建设法治化国际化营商环境五年行动计划》。２０１３年，党的十八届
三中全会通过的《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》，在“加快完善现代市场体
系”部分，明确提出“建立法治化营商环境”。此后，“营商环境”取代了“投资环境”的概念，频繁
出现在党和政府的文件与领导人的讲话之中。⑤ 习近平总书记指出：“相比过去，新时代改革开
放具有许多新的内涵和特点，其中很重要的一点就是制度建设分量更重。”⑥营商环境作为一项
重要的测量指标，不仅用来评价投资贸易的便利化程度，而且作为推动经济高质量发展的一个
重要评价要素，集中体现了制度的质量水平。⑦ 所以，２０１８年以来党中央和国务院部署的引入
世界银行营商环境指标体系打造“一流营商环境”中，各项制度建设及制度的有效实施成为关
键，“优化营商环境目标的确立，是放管服改革进入２．０时代的标志”。⑧

世界银行《营商环境报告》确立的“营商环境”各项指标，在于评价世界主要国家和地区企业
“做生意”从开办、经营到退出的“软环境”。⑨ 但在我国，对于营商环境的理解则是一个渐进的
过程。一方面，在理论上，不少学者最初认为营商环境既包括如政策、制度等软环境，也包括由
政府组织建设投资构成的硬环境；瑏瑠也有学者认为营商环境亦包含政治环境、国际化环境。瑏瑡 另
一方面，在国务院《优化营商环境条例》出台之前，辽宁、河北、陕西、黑龙江、吉林、天津等地先期
制定了地方性优化营商环境条例，对于营商环境的概念或予以回避，或做扩大性解释。瑏瑢 对营
商环境的界定呈现出复杂性、全域性、模块化特点，这可能会造成营商环境内容的泛化和认知的
割裂，从而削弱营商环境概念的具体性和针对性。瑏瑣 为了提升营商环境法治化水平，２０１９年１０
月国务院正式公布《优化营商环境条例》，这是我国在营商环境领域的一项开创性工作。这一方面
推动营商环境工作系统化、规范化，增强了权威性、实效性和法律约束力。另一方面，其将营商环
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董志强，魏下海，汤灿晴．制度软环境与经济发展：基于３０个大城市营商环境的经验研究［Ｊ］．管理世界，２０１２
（４）：９　２０．
２００３年世界银行发布的首份《营商环境报告》中包括５套指标，涉及１３３个经济体；到２０１０年的报告扩展到了

１０套指标，涉及１８３个经济体；２０２０年世界银行全球营商环境评估则一共包括１２套指标，涉及１９０个经济体。

这些指标分别代表了开办企业、执行合同、解决纠纷、跨境贸易、获取信贷、保护中小投资者、与政府交易、办理
纳税、获得建筑许可、获得电力、雇用劳动力、登记财产等便利程度。在调查方法上，项目团队与学术界顾问共
同设计了基于商业案例的调查问卷，即对企业的法律形式、规模、地点、业务性质做出假定，向当地专家（包括律
师、商业顾问、会计师、运输代理公司、政府官员和日常从事法律和监管规定执行与咨询的其他专业人员）进行
调查，并进行多轮的讨论，以确保获得可信的和可比较的数据。

郑继汤．习近平关于构建法治化营商环境重要论述的逻辑理路［Ｊ］．中共福建省委党校学报，２０１９（６）：２５　３０．
习近平．关于《中共中央关于坚持和完善中国特色社会主义制度 推进国家治理体系和治理能力现代化若干重大
问题的决定》的说明［Ｎ］．人民日报，２０１９　１１　０６（４）．
冯杰．深化“放管服”改革 优化税收营商环境［Ｊ］．中国行政管理，２０１８（１０）：１４５　１４７．
宋林霖，何成祥．优化营商环境视阈下放管服改革的逻辑与推进路径：基于世界银行营商环境指标体系的分析
［Ｊ］．中国行政管理，２０１８（４）：６７　７２．
谢红星．法治化营商环境的证成、评价与进路：从理论逻辑到制度展开［Ｊ］．学习与实践，２０１９（１１）：３６　４６．
代明．从打造营商环境看政府投资的乘数效应［Ｊ］．开发研究，２００５（１）：１６　１９．
马向东，王跃生．新时代吸引外资新方略：从招商政策优惠到营商环境优化［Ｊ］．中共中央党校学报，２０１８（４）：１１２　１２１．
例如，《天津市优化营商环境条例》（２０１９）规定：“本条例所称营商环境，是指市场主体在准入、生产经营、退出等
过程中涉及的政务环境、市场环境、法治环境、人文环境等有关外部因素和条件的总和。”

韩阳．国家治理现代化中营商环境建设：以政商关系为视角［Ｊ］．统一战线学研究，２０２０（１）：３９　４５．



境定义为“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”，使得涉及面广、
影响因素多的营商环境优化工作聚焦完善体制机制，避免面面俱到。瑏瑤 《优化营商环境条例》吸纳
世界银行的评价标准，融入中国改革的时代要求和地方特色，并将在中国证明行之有效的改革举措
和制度规则通过法律形式固定下来，运用法律形式完成了优化营商环境的制度设计与方向指引。

值得特别关注的是，《优化营商环境条例》第７条第３款规定，“国家鼓励和支持各地区、各
部门结合实际情况，在法治框架内积极探索原创性、差异化的优化营商环境具体措施”。各地政
府开启了以制定地方性优化营商环境条例或办法为标志的营商环境法治化的新一轮制度竞
争。瑏瑥 截至２０２１年６月底，重庆、四川、河南、江苏、陕西、江西、山东、广西、上海、北京、山西、辽宁、
天津、吉林、黑龙江、河北等地已经制定优化营商环境的省级地方性法规，湖北和安徽制定了省级
政府规章，深圳市则依托特区立法权制定了经济特区法规，还有广州、青岛、商丘、阜新、辽阳等地
也制定了相应的地方性法规。法律制度作为公共产品被国家和各地政府合法垄断，市场主体只能
通过比较选择对其最有利的法律或用脚投票。而营商环境作为可定量、有抓手、城市间可借鉴复
制、极具实操性的测量技术，经过在地化的调整和创新，迅速与中国的地方竞争机制产生了化学反
应，开启了地方营商环境制度创新竞争的“锦标赛”模式。瑏瑦 由此，各地政府创造出“零跑动”“一业
一证”“一证准营”“高频事项秒办”“一帽牵头”“一标核准”“一单告知”“一表申请”“拿地即开工”
“包容审慎监管”等经验，并将上述经验通过地方立法加以规范。深圳市甚至运用特区立法权在
《深圳经济特区优化营商环境条例》中规定“灵活用工”等突破上位法的创新规则。营商环境从
一个舶来品，通过实践探索、制度创新与法律规则固化，已经成为目前最重要的推进政府与市场
关系重塑、推动政府职能转变、实现国家治理现代化的重要抓手与核心支点。

二、“推动”与“倒逼”：国家治理现代化与法治化营商环境建设的互动

大量的经验研究证实了“制度是至关重要的”（ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ　ｍａｔｔｅｒ）的理论假说，尤其是制度基础
设施的差异对于经济发展的影响是显著的。瑏瑧 党的十八届三中全会提出：“全面深化改革的总目
标是完善和发展中国特色社会主义制度，推进国家治理体系和治理能力现代化。”党的十九届四中
全会通过的《关于坚持和完善中国特色社会主义制度 推进国家治理体系和治理能力现代化若干
重大问题的决定》明确指出，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。“国
家治理现代化的一个核心任务是对政府权力的治理，让政府权力在法治的轨道上有效运作。”瑏瑨实
际上，自１９８７年党的十三大和１９８８年全国人大七届一次会议正式提出转变政府职能这一改革思
维以来，转变政府职能特别是行政审批制度改革，迄今并没有实质性突破和根本性改观。瑏瑩 “改革
是由问题倒逼而产生的”，瑐瑠改革是推动发展的动力之源。国家治理现代化的核心在于国家制
度和制度执行能力的升级再造。习近平总书记强调，我国改革已经进入攻坚期和深水区。瑐瑡 国
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白阳．为各类市场主体投资兴业提供制度保障：司法部、发展改革委负责人就《优化营商环境条例》有关问题答记
者问 ［ＥＢ／ＯＬ］．（２０１９　１０　２４）［２０２１　０５　２０］．ｈｔｔｐｓ：／／ｂａｉｊｉａｈａｏ．ｂａｉｄｕ．ｃｏｍ／ｓ？ｉｄ＝１６４８２７４００７４０４１３５６５７＆ｗｆｒ＝
ｓｐｉｄｅｒ＆ｆｏｒ＝ｐｃ．
杨洁．优化营商环境的浪潮已经掀起［Ｊ］．瞭望东方周刊，２０１９（２２）：２０　２２．
骆梅英．优化营商环境的改革实践与行政法理［Ｊ］．行政法学研究，２０２０（５）：６８　７６．
徐现祥，李郇．中国省区经济差距的内生制度根源［Ｊ］．经济学（季刊），２００５（Ｓ１）：８３　１００；Ｈａｌｌ　Ｒ　Ｅ，Ｊｏｎｅｓ　Ｃ　Ｉ．
Ｗｈｙ　Ｄｏ　Ｓｏｍｅ　Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ　Ｐｒｏｄｕｃｅ　Ｓｏ　Ｍｕｃｈ　Ｍｏｒｅ　Ｏｕｔｐｕｔ　Ｐｅｒ　Ｗｏｒｋｅｒ　Ｔｈａｎ　Ｏｔｈｅｒｓ？［Ｊ］．Ｑｕａｒｔｅｒｌｙ　Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ
Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ，１９９９，１１４（１）：８３　１１６．
郑智航．国家治理现代化的中国逻辑及其展开［Ｊ］．法制与社会发展，２０２１（３）：７１　８９．
陶庆．“问题倒逼”与政府职能转变：以上海自贸区建设的若干困境为例［Ｊ］．经济体制改革，２０１５（６）：１９　２５．
中共中央召开党外人士座谈会 习近平主持并发表重要讲话［Ｎ］．人民日报，２０１３　１１　０４（１）．
习近平：改革已经进入深水区 要敢于啃硬骨头［Ｎ］．新京报，２０１３　０３　０６（Ａ０５）．



家治理的现代化，要通过转变政府职能，深化行政审批制度改革实现。改善营商环境，就需要对
旧有传统结构性利益格局进行调整和重构。处于攻坚期和深水区的国家治理现代化，不能局限
于政府机构的简单分并与职能变动，也不是随心所欲地放权让利和政策优惠，而是要以人民为
中心，通过制度，尤其是法律规则及其实施机制的系统变革，形成体系完备、科学规范、公平公
正、运行高效的法治体系，为国家制度和制度执行能力的整体提升营造动力之源。在２００２年世
界银行启动营商环境项目之后，法国、俄罗斯、印度等多国政府结合本国实际，开展了多种形式
的国内营商环境评价，聚焦法律规则的修改和法律实施机制的完善，推动制度变革与制度执行
能力的升级，提升本国的国际竞争力。瑐瑢 营商环境评价与衡量本身经历了从全要素评估，到制
度要素评估，再到法治要素评估的发展历程，其关注的重点不在于宏观制度和法律框架，而聚焦
于具体法律文本和实际监管流程。瑐瑣 也就是说，法治化营商环境建设本质是打造企业等市场主
体在市场活动中所感知的、满意的一整套由政府提供的“公共产品”———规则、程序、职责、责任
及实施机制等构成的法治环境。此外，国务院《优化营商环境条例》第４条明确规定，优化营商
环境应当以深刻转变政府职能为核心，创新体制机制，强化协同联动，完善法治保障。所以，以
“放管服”改革为主体内容的法治化营商环境优化是实现国家治理现代化的内在要求和重要手
段。而法治化营商环境建设成为国家治理现代化的重要契机与核心支点，推动和倒逼政府职能
转变，推动和倒逼国家制度和制度执行能力升级再造。

（一）国家治理现代化与法治化营商环境建设的推动效应
与西方话语不同，一方面，中国的国家治理现代化立足于经济社会的转型，从计划经济向市

场经济的转型，行政审批制度是政府对市场管控最主要的制度工具，如何推进审批制度改革，如
何实现审批与监管协调，如何转变政府的治理理念与行政管控方式，就成为中国语境下营商环
境建设的特殊问题。瑐瑤 另一方面，作为单一制国家，在我国虽然经济活动与社会治理的开展方
面遵循国家统一颁布的法律法规，但基于超大国家治理的现实需求，中央立法不可能照顾到各
区域的差异，中央允许地方拥有适度的立法权，加之各地对中央法律的适应能力与水平存在差
异，使得法治化营商环境建设程度在各地存在较大差异。

基于此，２０１８年１月召开的国务院常务会议明确要求，立足中国国情，在学习借鉴国际营
商环境评价方法的基础上，本着国际可比、对标世行、中国特色原则，建立以市场主体和社会公
众满意度为导向的中国营商环境评价机制———１８个指标体系，形成了符合中国实际的评价方
法论。瑐瑥 为了推动超大国家治理现代化的均衡发展与整体协调，国家不断总结和发布各类优化
营商环境的典型经验，推动地方政府经验的相互借鉴与整体发展。瑐瑦 在制度层面，“只有全面依
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瑐瑢

瑐瑣

瑐瑤

瑐瑥

瑐瑦

林念修．中国营商环境报告２０２０［Ｍ］．北京：中国地图出版社，２０２０：５；罗培新．世界银行营商环境评估：方法·

规则·案例［Ｍ］．南京：译林出版社，２０２０：１１　１４．
张志铭，王美舒．中国语境下的营商环境评估［Ｊ］．中国应用法学，２０１８（５）：２９　３７．
宋林霖，陈志超．中国语境下的营商环境优化：核心议题与治理路径［Ｊ］．中国行政管理，２０２１（１）：１４７　１４９．
林念修．中国营商环境报告２０２０［Ｍ］．北京：中国地图出版社，２０２０：２．
例如，国务院办公厅出台《关于部分地方优化营商环境典型做法的通报》（国办函〔２０１８〕４６号）和《关于做好优化
营商环境改革举措复制推广借鉴工作的通知》（国办函〔２０１９〕８９号），国家发展改革委发布《关于推广借鉴上海
浦东新区有关创新举措和经验做法的通知》（发改地区〔２０２１〕３４５号），国家发改委办公厅印发《关于招标投标领
域推广借鉴有关改革创新举措和典型经验做法的通知》，此外国家发展改革委还经常组织召开全国优化营商环
境经验交流现场会。在实践中，部分标杆城市探索形成了一批行之有效的改革举措，经复制推广成为全国普遍
做法。最典型的是获得电力指标，２０１８年继北京、深圳、广州推出小微企业低压客户接电“零上门、零审批、零投
资”服务后，２０１９年国家明确在直辖市和省会城市推行“三零”服务。国家电网、南方电网出台配套措施落实政
策要求。评价显示２０２０年全国７０个城市实现低压用电“两个环节”，７７个城市实现了低压用电的“零成本”。

参见李韶辉．优化营商环境实现三大转变———访国家发改委法规司司长杨洁［Ｎ］．中国改革报，２０２１　０５　１７（１）．



法治国才能有效保障国家治理体系的系统性、规范性、协调性，才能最大限度凝聚社会共识”。瑐瑧

“法治是最好的营商环境”“法治是核心竞争力”已经成为改革者在国家治理现代化背景下推进
营商环境建设的共识。瑐瑨 发挥法治引领与保障作用促进营商环境优化成为近年来法律修改的
关键动因。２０１９年４月２３日，第十三届全国人民代表大会常务委员会第十次会议通过了８部
法律的修订。此外，国务院修订了多部行政法规，最高人民法院则发布有关破产、中小投资者保
护等多个司法解释。这些法律规则的修订，是顺应世界银行评估而做出的制度性变革，为促进
２０２０年世界银行评估中中国营商环境排名的大幅提升发挥了作用。瑐瑩 而地方营商环境的竞争
就是“改善一个区域的市场主体所面临的行政、法治等各种要素构成的综合发展环境”的竞
争。瑑瑠 在地方法治化营商环境建设中，各地优化营商环境的立法立足于对标世界银行和国家营
商环境评价指标体系，立足于破除地方营商环境建设的难点痛点堵点，成为在国务院《优化营商
环境条例》推动下的普遍性做法。瑑瑡 深圳先后制定了《深圳经济特区优化营商环境条例》《深圳
经济特区个人破产条例》，修订了《深圳经济特区商事登记若干规定》《深圳经济特区知识产权保
护条例》《深圳经济特区注册会计师条例》《深圳经济特区建设工程施工招标投标条例》等。而海
南将法治化营商环境作为推进中国特色自由贸易港建设的核心与关键，除已经颁布的《海南自
由贸易港优化营商环境条例》之外，还同步制定《海南自由贸易港商事注销条例》《海南自由贸易
港破产条例》《海南自由贸易港公平竞争条例》《海南自由贸易港征收征用条例》《海南自由贸易
港知识产权保护条例》《海南自由贸易港社会信用条例》等。各级地方政府在相互竞争与学习的
过程中，积极推广先进措施和主动复制实践经验，瑑瑢不仅促进了地方优化营商环境法治化发展，
也为全国性的立法提供了大量的“地方经验”，有效回应了超大国家治理现代化中的结构性
难题。瑑瑣

（二）国家治理现代化与法治化营商环境建设的倒逼功能
国务院《优化营商环境条例》规定，优化营商环境应当以市场主体需求为导向；国家建立和

完善以市场主体和社会公众满意度为导向的营商环境评价体系。瑑瑤 营商环境的建设以市场主
体的需求为中心，以市场主体所处的微观法治环境为载体，以市场主体和社会公众的获得感和
满意度为检验的价值导向，其核心在于以市场主体和社会公众的感受倒逼政府自身观念的转变
与制度的改革，破解放管服改革深水区的问题。瑑瑥 ２０２０年国家发展和改革委员会牵头，在全国
地级及以上城市开展中国营商环境评价。这项举措推动了参评城市纷纷把优化营商环境作为
全面深化改革的“头号工程”，很多城市把优化营商环境作为“一把手”工程，许多地方性优化营

６２ 上海交通大学学报（哲学社会科学版）

瑐瑧

瑐瑨

瑐瑩

瑑瑠

瑑瑡

瑑瑢

瑑瑣

瑑瑤

瑑瑥

习近平．论坚持全面依法治国［Ｍ］．北京：中央文献出版社，２０２０：３．
例如，上海提出“使法治成为上海核心竞争力重要标志”，浙江提出“努力使法治成为核心竞争力重要组成部
分”，江苏提出“真正使法治成为江苏核心竞争力的重要标志”，湖北提出“使法治成为湖北发展核心竞争力重要
标志”，宁夏提出“让法治成为宁夏未来发展核心竞争力的重要标志”，广州提出“让法治提升广州核心竞争力”，

等等。

罗培新．世界银行营商环境评估：方法·规则·案例［Ｍ］．南京：译林出版社，２０２０：１４．
付芳琳．优化东北地区营商环境的法治路径：以强化地方检察职能为视角［Ｊ］．行政与法，２０１９（３）：８０　８９．
例如，国务院《优化营商环境条例》提出推行多图联审，办理建筑许可指标，围绕压缩施工图审查时限，向全国推
广数字化联合审图的经验做法。上海、广东、江苏苏州等地则因地制宜地出台了施工图联合审查管理办法和实
施方案，实现了依法依规办理。

倪斐，逯鑫赫．自贸区金融生态的法律营造与再生：以可复制、可推广原则为中心［Ｊ］．中国矿业大学学报（社会科
学版），２０２０（１）：４１　５０．
苟学珍．地方法治竞争：营商环境法治化的地方经验［Ｊ］．甘肃行政学院学报，２０２０（４）：１１４　１２３．
参见《优化营商环境条例》第４条、第８条。

车俊．坚持以人民为中心的发展思想 将“最多跑一次”改革进行到底［Ｊ］．求是，２０１７（２０）：１０　１３．



商环境法规中明确规定“政府主要负责人是优化营商环境的第一责任人”。瑑瑦 此外，许多地方性
的优化营商环境条例还明确规定，对营商环境年度考核不达标以及评价排名靠后的政府和有关
部门负责人实行约谈制度，甚至对未按期整改的追究责任并责令其在广播电视等新闻媒体公开
承诺整改期限和整改措施。瑑瑧 这直接推动了各级政府官员在推进国家治理现代化改革的出发
点上无论是话语体系还是立场站位，从一个管理者向“店小二”角色的快速转变。瑑瑨 “以市场主
体需求为导向”“以市场主体满意度为核心”“人民群众的获得感”“看企业家的脸色推进政府再
造”等话语成为各级政府官员的口头禅，成为各级政府推进改革的目标。一场以市场主体和社
会公众感受为标准的法治化营商环境建设，倒逼政府从组织体系、审批流程、监管规则到责任机
制开展了系列变革，也促进了授权和规范政府职能的法律规则及其实施机制的不断变革。例
如，在国务院《优化营商环境条例》和各地方的优化营商环境法规中规定的“一窗受理”“一网通
办”等制度，改革的核心在于通过政府部门职能的重组、数据的共享、流程的并联，进一步打破横
向政府部门间的边界，倒逼部门职能“功能性集中”，使政府分散式许可体系呈现质的变革，从而
完成一级政府内横向权力的再造。瑑瑩

李克强总理强调：“优化营商环境是经济发展的体制性、制度性安排，其优劣直接影响市场
主体的兴衰、生产要素的聚散、发展动力的强弱。”瑒瑠国务院《优化营商环境条例》鼓励各地方、各
部门积极探索原创性、差异化的优化营商环境具体措施。随着２０１５年《立法法》的修改，拥有地
方立法权的市大幅增加，从而使地方政府通过地方立法主动优化营商环境的“先行先试”成为可
能。在营商环境评估的压力下，审批事项的大幅调整，市场准入负面清单的逐步缩减，商事登记
改革的深入，互联网＋监管等综合行政执法改革的推进等一系列改革的实施，大多经历了通过
地方法律规则确立并“先行先试”再向全国逐步推广的过程。例如，上海浦东新区建立行业综合
许可制度，推进“一业一证”改革，实现了“一帽牵头”“一键导航”“一单告知”“一表申请”“一标核
准”和“一证准营”；为有效解决规划打架问题，海南率先在全国开展省域“多规合一”的改革，实
现国土空间用途管制审批“规划一张图，报批一套表，审批一支笔”。

地方之间围绕经济发展的竞争，正在通过一系列以市场主体需求为导向的法律规则供给来
减少市场主体对人际网络等非正式制度的依赖，吸引要素流入，规范市场监管，降低交易成本，
提升司法公正性，提高执法高效文明程度，为市场主体提供稳定的预期。这种机制推动了地方
与地方之间以比较制度优势而胜出的新型竞争范式的生成。瑒瑡 地方通过法律规则供给表现出
的新的竞争样态，核心目的在很大程度上是为了优化营商环境。而营商环境的法治化，则是地
方制度竞争在经济领域所产生的一种积极效果。瑒瑢 所以，在国家治理现代化语境下，营商环境
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参见《重庆市优化营商环境条例》《四川省优化营商环境条例》《上海市优化营商环境条例》《江西省优化营商环
境条例》《广西壮族自治区优化营商环境条例》《辽宁省优化营商环境条例》《河北省优化营商环境条例》《安徽省
实施〈优化营商环境条例〉办法》《吉林省优化营商环境条例实施细则》等。

参见《江西省优化营商环境条例》第８条，《黑龙江省优化营商环境条例》第５０条，《黑龙江省营商环境监督办法》

第２６条，《海南自由贸易港优化营商环境条例》第３条，等等。

骆梅英．优化营商环境的改革实践与行政法理［Ｊ］．行政法学研究，２０２０（５）：６８　７６．
骆梅英．优化营商环境的改革实践与行政法理［Ｊ］．行政法学研究，２０２０（５）：６８　７６；许宗力．宪法与法治国行政
［Ｍ］．台北：元照出版公司，１９９９：３３８　３５９．
李克强．在全国深化“放管服”改革优化营商环境电视电话会议上的讲话［Ｎ］．人民日报，２０１９　０７　２９（２）．
例如，２０２０年５月２６日，海口市政协委员袁慧鹰在政协海口市第十四届委员会第五次会议第二次全体会议上
大赞深圳营商环境的发言，表明了在营商环境领域地方比较制度优势的存在和对市场主体投资信心的影响力
度。任明超．海口一政协委员揭本市营商环境冷冰冰 ［ＥＢ／ＯＬ］．（２０２０　０５　２８）［２０２１　０６　２７］．ｈｔｔｐｓ：／／

ｂａｉｊｉａｈａｏ．ｂａｉｄｕ．ｃｏｍ／ｓ？ｉｄ＝１６６７８８５９１２８０５０１６４０６＆ｗｆｒ＝ｓｐｉｄｅｒ＆ｆｏｒ＝ｐｃ．
苟学珍．地方法治竞争：营商环境法治化的地方经验［Ｊ］．甘肃行政学院学报，２０２０（４）：１１４　１２３．



法治化不仅作为地方政府的一项职责存在，而且在一定程度上成为地方政府新一轮竞争的主赛
道，成为地方开展法治建设的主要面向。这也倒逼着地方政府在“以ＧＤＰ为核心的经济竞争之
后，逐渐趋向于以‘规则型治理’为核心的法治竞争”。瑒瑣 如海南自由贸易港建设过程中，省委省
政府多次强调消化吸收和认真学习浙江“最多跑一次”的先进经验，在此基础上提出“零跑动”的
任务目标，“定量目标不给政府退路，改革成功与否的评判权也交给了老百姓”。瑒瑤

国家治理现代化与法治化营商环境建设“推动”和“倒逼”的成效是显而易见的。我国在世
界银行的全球榜单上的排名连续几年大幅跃升，２０２０年居于第３１位，已超过部分欧盟国家和
经合组织成员国水平。瑒瑥 而上海、北京、深圳等地在营商环境建设方面的积极探索和高起点示
范，不仅承担着提升我国在世界排名的使命，也发挥了优化营商环境先进经验对其他地区辐射
带动的强大势能。尤其是对包括海南自由贸易港建设在内的各自由贸易试验区的优化营商环
境建设形成“倒逼”态势，各地在法治竞争的背景下纷纷围绕营商环境优化出台新规则、新举措，
大幅降低行业准入成本和经营效益，瑒瑦形成“百舸争流”的局面。瑒瑧

三、国家治理现代化视阈下法治化营商环境建设趋势

国家治理现代化与法治化营商环境建设相辅相成，共同推进法律规则的完善、政府职能转
变、思维逻辑的变革、市场活力的提升和国家竞争力的增强。但毋庸讳言，法治化营商环境建设
依然存在明显短板。正视问题，把握方向，才能最终促进国家治理现代化的实现。

第一，正确理解和领会营商环境的价值观与各项指标的方法论。世界银行营商环境评估
的核心价值在于通过法律规则及其实施机制的完善降低市场主体的制度性交易成本。世界
银行营商环境评估的每一项指标体系都会有一篇经典文献作为理论支撑，并由此构建评估体
系的方法论。瑒瑨 正确理解和准确适用营商环境的价值观与各项指标的方法论，法治化营商环
境建设才能获得较为理想的效果。在法治化营商环境建设中，尤其是优化营商环境的相关法
律规则制定过程中，部门利益和行业利益至上，许多部门领导因循守旧紧抱权力不放松，往往
是制度优化的拦路虎。每一项改革推进的背后都要经历无数次的协调博弈，制度变革的成本
巨大。政府营商环境优化绩效评估反馈后持续改进的高水平绩效信息，却并没有带来与之相
应的公众对地方政府满意度和信任感的普遍提升。瑒瑩 甚至有人说“营商环境是个筐，什么都
可以往里装”，如有的地方将企业合规经营、政府财政增长作为法治化营商环境的内容。之所
以存在上述问题与错误观念，最根本的原因在于对营商环境的价值观与各项指标的方法论存
在误读，一知半解，不求甚解。虽说“改革是由问题倒逼而产生的”，但营商环境的法治化并非

８２ 上海交通大学学报（哲学社会科学版）

瑒瑣

瑒瑤

瑒瑥

瑒瑦

瑒瑧

瑒瑨

瑒瑩

周尚君．地方政府竞争范式及其制度约束［Ｊ］．中国法学，２０１７（３）：８７　１０１．
参见冯飞省长在省优化营商环境工作专班第一次会议上的讲话（内部资料）［Ｒ］。

李富成．以中国特色法治营商环境体系助力全面提升国家竞争力［Ｊ］．中国司法，２０１９（１１）：２４　２６．
上海浦东新区推进“一业一证”改革后，以开办便利店为例，企业办理的许可证从６张整合成１张，办理时限从

９５个工作日压减到５个工作日，申请材料从５３份压减到１０份，填表要素从３１３项压减到９８项。

在国家发展和改革委员会组织编写的《中国营商环境报告２０２０》中，“示范引领———标杆城市篇”选取综合表现
突出的１５个标杆城市作为典型案例；“以评促改———最佳实践篇”系统梳理开办企业等１８个重点领域的改革要
求、最佳实践、创新做法；“一省一案例———改革集萃篇”汇集各省、自治区、直辖市及新疆生产建设兵团探索创
新形成的典型经验做法，鼓励引导支持更多地方学习借鉴、复制推广并创新推出更有针对性、开创性的改革举
措。上述均反映出各地方政府在优化营商环境建设领域“比学赶超”的态势。

罗培新．世界银行营商环境评估方法：以“开办企业”指标为视角［Ｊ］．东方法学，２０１８（６）：１２　１９．
孟宪斌．融合工具理性与价值理性：对地方政府绩效管理运行逻辑的反思［Ｊ］．中国矿业大学学报（社会科学版），

２０２０（４）：７７　８８．



仅仅是“外源性改革”，瑓瑠更需要“内源性动力”的推进。否则，即使有优化营商环境的“良法”，未
必能实现国家与社会的“善治”。瑓瑡

第二，法治化营商环境建设，制度完善是核心，能力提升是关键。制度完善，尤其是法律制
度的完善，在法治化营商环境建设和国家治理现代化过程中的重要性是毋庸置疑的。“一个制
度的好坏，老百姓是否最终接受，说到底是这个制度的‘制度执行能力’所决定的。”瑓瑢所以，法治
化营商环境强调的不仅仅是法律规则的完善，还要致力于法律实施效能的提升。制度完善与能
力（效能）提升理应构成法治化营商环境的两翼，缺一不可。目前，在国家治理现代化和法治化
营商环境建设推动下，各级政府普遍展开以“规则型治理”为核心的法治竞争，营商环境制度建
设的差距日益缩小。通过各地方优化营商环境条例等法规的明确规定，“零跑动”“一件事一次
办”“全省通办”“多审合一”“一业一证”“一窗通办”“一证准营”“一帽牵头”“一标核准”“一单告
知”“一表申请”“告知承诺”“容缺办理”“一枚印章管审批”“拿地即开工”“双随机一公开”“包容
审慎监管”“分类监管”“分级监管”“轻微免罚”等规则普遍施行。而上述规则实施的能力与效
果，在我国这个超大国家中不同地区的差异则十分明显。“治理能力不行，再好的制度也会因得
不到有效落实而难以发挥作用。”瑓瑣例如，“一窗通办”强调的是“无差别全科受理”，即行政服务
中心任何窗口都能代表政府受理办事事项，集中审批完成“通办”。东部地区对人才吸引力度
大，财政支持能力强，“一窗通办”推行效果明显；而中西部地区窗口人员的工作能力、对政策制
度的汇总准备、地方财力支持、服务理念等都会成为“一窗通办”制度落地的瓶颈。此外，执法权
下沉到底的改革克服了“一个部门一支队伍”的行政碎片化等问题，形成综合执法的新格局。但
基层的执法条件、设备和人员不足，专业化水平欠缺，“块块”协调困难，双重领导等问题则直接
制约了执法的效果，瑓瑤甚至在某些地区出现了“吃拿卡要”的问题。

第三，打通法治化营商环境建设的“最后一公里”。近年来，虽然我国营商环境建设成效举
世瞩目，制度建设也取得了长足的进步，但一些地方“放而不松”“粗枝大叶”，“玻璃门、旋转门、
弹簧门”等各种隐性壁垒并未彻底消除，改革创新往往被阻挡在“最后一公里”。瑓瑥 例如，海南农
业厅出台扶持“共享农庄”发展的政策，其中的“点状供地”审批由于归原国土厅分管，最后因各
部门协调不到位、政策不配套而无法落实。瑓瑦 北京、上海参与世界银行营商环境评估，“开办企
业”等过程能够大幅消减程序、缩短时间、降低费用，其关键因素是政府部门的数据互联互通与
共享应用。瑓瑧 但在中西部许多地区，政府数据共享推进艰难，尤其是一些强势部门，不情愿不配
合，使营商环境优化的政策落地受阻于最后一步。各政府官网上对企业关心问题进行制度回应
的政策文件散落在“政策法规”“通知公告”“信息公开”等栏目，经常按照政府各部门上传文件的

９２常　健　国家治理现代化与法治化营商环境建设

瑓瑠

瑓瑡

瑓瑢

瑓瑣

瑓瑤

瑓瑥

瑓瑦

瑓瑧

常修泽．２０２０年代开放倒逼下中国改革之路怎么走［Ｊ］．群言，２０２０（１）：１５　１８；常修泽．以高端开放倒逼“五环
式”改革：中国（上海）自由贸易试验区之我见［Ｊ］．中国经济导刊，２０１３（３０）：４　６．
例如，根据科技部《国家众创空间备案暂行规定》，申请国家众创空间条件之一是“拥有不低于５００平方米的服务
场地”。在山东，这一场地标准被“严格”执行，地方官员认为创新创业“还是线下为主、线上为辅”。在浙江，基于
“市场主体需求导向”规则执行要“灵活得多”，对互联网企业的“服务场地”的理解，不仅包括办公场地，而且包
括其在线服务辐射的公共空间；不仅包括集中的场地，也包括分散的点位。而基于各地方政府对营商环境价值
和法律规则的不同理解，“凤岐茶社”在山东连市级众创空间都评不上，在浙江则被认定为国家级众创空间。四
位省领导先后批示“凤岐模式”在山东落地推广仍阻碍重重［Ｎ］．济南日报，２０１９　０３　２８（３）．
杨光斌．“国家治理体系和治理能力现代化”的世界政治意义［Ｊ］．政治学研究，２０１４（２）：３　６．
罗宗毅．国家治理现代化：把制度优势转化为治理效能［Ｎ］．学习时报，２０１９　１０　１７（１）．
叶必丰．执法权下沉到底的法律回应［Ｊ］．法学评论，２０２１（３）：４７　５５．
李中．破除隐性壁垒 打通营商环境优化“最后一公里”［Ｊ］．经济界，２０２０（４）：６１　６４．
海南省企业联合会，海南省企业家协会．彻底改善海南营商环境的十二点建议［Ｎ］．海南企业家报，２０２０　０９　３０（３）．
罗培新．世界银行营商环境评估方法：以“开办企业”指标为视角［Ｊ］．东方法学，２０１８（６）：１２　１９．



时间进行排序，甚至存在上传时间晚于失效时间的规范性文件。瑓瑨 各政府部门制定的涉企优惠
政策和产业促进政策，或没有及时推送政府政务中心，或没有针对市场主体进行主动精准推送，最
终无法有效回应市场需求。凡此种种，法治化营商环境建设在“最后一公里”出现障碍，使市场主
体对营商环境体验感提升的努力“功亏一篑”。“制度细节”和“制度末梢”是优化营商环境政策最
终与市场主体需求有效对接的关键性节点，也应该是法治化营商环境建设的重要着力点。

第四，法治化营商环境建设需进一步增强制度的“硬约束”。以国务院《优化营商环境条例》
为代表的营商环境法律规则的设置，以导向性和促进性为主，对具体制度适用的“硬约束”不足。
例如，对“政府诚信”问题，从国务院《优化营商环境条例》到各地方优化营商环境的法律规则均
有细致明确的规定。但在现实中，“新官不理旧账”问题时有发生，不仅影响投资者积极性，而且
会直接侵害人民群众利益，极大损害政府的公信力，甚至激化社会矛盾、引发社会冲突。瑓瑩 社会
对层出不穷的“新官不理旧账”问题往往只是媒体曝光、舆论谴责，而事后得到纠正与处理的凤
毛麟角。法治化营商环境需要“硬约束”的保障，制度规则缺乏法律责任和责任追究机制的维
护，会使制度本身形同虚设，甚至影响制度的约束力与权威性。
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