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无锡打造最优营商环境城市的路径选择

盛小伟 魏磊 周辉

【摘 要】：市场化法治化国际化的营商环境，是市场经济发展的沃土、是市场主体壮大的基础，也是一座城

市核心竞争力的体现。近年来，全国各个城市围绕优化营商环境的竞争日趋激烈。如何通过借鉴、创新，积极打造

稳定可预期的、“人无我有、人有我优”的个性化、特色化最优营商环境城市，从众多城市竞争中脱颖而出，是无

锡市参与营商环境竞争过程中亟待思考和探索的课题。
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在党的二十大报告中，习近平总书记强调要“深化简政放权、放管结合、优化服务改革，营造市场化、法治化、国际化的

一流营商环境”。好的营商环境是生产力、是竞争力。奋进全面建设社会主义现代化国家新征程，无论是构建高水平社会主义

市场经济体制，还是全面落实“疫情要防住、经济要稳住、发展要安全”的要求，都必须把优化营商环境工作摆在更加突出位

置。在国家发改委公布的最新年度营商环境评价中，无锡市处于第一方阵，属营商环境便利度较高水平城市之一，推出了“无

难事、悉心办”品牌和《无锡市优化营商环境行动方案 4.0》，通过政策举措的不断迭代更新，打造最优营商环境城市。

营商环境没有绝对优势，但有综合优势和比较优势。2021 年末，国务院将北京、上海、重庆等六个城市列为营商环境创新

试点城市，给予这些城市 10个方面共 101 项改革事项清单，涵盖了市场主体全生命周期的各个环节。面对国内各个城市对营商

环境的共识与追求，无锡仅仅聚焦于政策举措的迭代，还远远不够。如何通过借鉴、创新，积极打造稳定可预期的、“人无我

有、人有我优”的个性化、特色化最优营商环境城市，是无锡参与营商环境竞争过程中亟待思考和探索的课题。

一、当前优化营商环境的路径选择及困境

路径一：可量化竞争。世界银行自 2003 年开始每年发布全球营商环境报告，对全球各经济体的营商环境进行量化评估和排

名。各地以“世行”评价指标为底本，辅之以兼顾我国国情及地方特色的指标设计，不断量化比对各项指标细节，将覆盖多部

门的绩效考评转化为严格的量化标准。鉴于量化数值的提升能够显著作用于最终的分值和排名，“对标对表”力争缩小差距成

为共识与共措。但这种“可量化竞争”路径，最后难免会因量化数值的相近和趋同，导致“共同撞线”，同质化严重而无差异

性可言，最终大家都可能会同时面临“简无可简”“快无可快”“降无可降”的“瓶颈”。以“世行”指标中排在第一环节的

“企业开办”为例，在压缩时间上，“3550”改革将企业开办时间压缩到 3 个工作日完成，随后不少城市纷纷以“立等可取”

“秒批”等提速。而带来的弊端或困境显而易见：政务服务资源向增量企业开办环节倾斜，挤压和牺牲存量企业的变更、备案

等，导致不同企业之间或同一企业因办理不同业务存在较大的体感落差，削弱了改革获得感。从一些调查和回访中发现，企业

家对于极端压缩开办时间的获得感正呈趋少之势，而更关心地方政府能否为其提供经营所需的优质的要素供给、稳定的政策环

境以及公平公正的市场竞争环境。

路径二：品牌化竞争。在实践中，不少地方都着力突出营商环境的差异化和特色化来打造品牌，以取得“耳目一新”“先

入为主”之效果。如审批便利化，已经有“最多跑一次”“不见面审批”“智能无人秒批”等不同的品牌。然而，上述“品牌

化竞争”需要面对的现实困境是：在 2021 年国务院印发的《关于深化“证照分离”改革进一步激发市场主体发展活力的通知》

中，全国版实施涉企经营许可事项全覆盖清单有 523 项涉企审批事项，直接取消审批的有 68 项，审批改为备案的有 15 项，也

就是说依然保留审批许可的事项还有 440 项，占总数的 84%，与照后减证、准入即准营的改革目标还有非常大的差距。“品牌化

竞争”仅是方法的改进，并未触及改革的根本，尽管“看上去很美”，但往往给企业的感受也难免“雷声大雨点小”，或体感

不及预期。

https://kns.cnki.net/kcms/detail/knetsearch.aspx?dbcode=CJFD&sfield=au&skey=%E7%9B%9B%E5%B0%8F%E4%BC%9F&code=000005959928&uid=WEEvREcwSlJHSldSdmVpbEs1TVF4N1ZPVUpIRG1WcUxBWnJkb2EzMlZCMD0=$9A4hF_YAuvQ5obgVAqNKPCYcEjKensW4IQMovwHtwkF4VYPoHbKxJw!!
https://kns.cnki.net/kcms/detail/knetsearch.aspx?dbcode=CJFD&sfield=au&skey=%E9%AD%8F%E7%A3%8A&code=000052215707&uid=WEEvREcwSlJHSldSdmVpbEs1TVF4N1ZPVUpIRG1WcUxBWnJkb2EzMlZCMD0=$9A4hF_YAuvQ5obgVAqNKPCYcEjKensW4IQMovwHtwkF4VYPoHbKxJw!!
https://kns.cnki.net/kcms/detail/knetsearch.aspx?dbcode=CJFD&sfield=au&skey=%E5%91%A8%E8%BE%89&code=000047175813&uid=WEEvREcwSlJHSldSdmVpbEs1TVF4N1ZPVUpIRG1WcUxBWnJkb2EzMlZCMD0=$9A4hF_YAuvQ5obgVAqNKPCYcEjKensW4IQMovwHtwkF4VYPoHbKxJw!!
https://kns.cnki.net/kcms/detail/knetsearch.aspx?dbcode=CJFD&sfield=kw&skey=%E8%90%A5%E5%95%86%E7%8E%AF%E5%A2%83&code=&uid=WEEvREcwSlJHSldSdmVpbEs1TVF4N1ZPVUpIRG1WcUxBWnJkb2EzMlZCMD0=$9A4hF_YAuvQ5obgVAqNKPCYcEjKensW4IQMovwHtwkF4VYPoHbKxJw!!
https://kns.cnki.net/kcms/detail/knetsearch.aspx?dbcode=CJFD&sfield=kw&skey=%E6%94%B9%E9%9D%A9&code=&uid=WEEvREcwSlJHSldSdmVpbEs1TVF4N1ZPVUpIRG1WcUxBWnJkb2EzMlZCMD0=$9A4hF_YAuvQ5obgVAqNKPCYcEjKensW4IQMovwHtwkF4VYPoHbKxJw!!
https://kns.cnki.net/kcms/detail/knetsearch.aspx?dbcode=CJFD&sfield=kw&skey=%E8%B7%AF%E5%BE%84%E9%80%89%E6%8B%A9&code=&uid=WEEvREcwSlJHSldSdmVpbEs1TVF4N1ZPVUpIRG1WcUxBWnJkb2EzMlZCMD0=$9A4hF_YAuvQ5obgVAqNKPCYcEjKensW4IQMovwHtwkF4VYPoHbKxJw!!


2

二、优化营商环境既要“不忘初心”又要“行稳致远”

无锡要实现在全省高质量发展中“争当表率、争做示范、走在前列”排头兵的目标，打造最优营商环境城市，就不能陷入

对指标数值排名的“内卷化”竞争，而要探索出适合无锡自身实际的新路径。

优化营商环境的无锡路径要“不忘初心”。目前对于营商环境最权威的定义，出自国务院 2019 年颁布的《优化营商环境条

例》，营商环境是指“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”。营商环境是一种制度建设的集合，

若将处在一定制度环境下的初创企业比喻为刚出生的孩子，要让孩子健康成长，需要家校与社会共育的体制机制建设。对一个

地区来说，招引来的企业通过前期大力改善和优化营商环境下能够实现“自由出生”，不可或缺的是后续能否有“健康成长”

的制度环境。通过制度来保障企业公平参与市场竞争、合法维护自身权益，不断在市场环境中发展壮大。因此，无锡在选择优

化营商环境路径上，要跳出单个指标体系的桎梏，回归营商环境的本原。

优化营商环境的无锡路径要“行稳致远”。目前大部分城市选择的品牌化竞争路径，大都是借由出台各类“行政规范性文

件”来实现，但“行政规范性文件”的治理主观随意性和变动频率都较大，也往往会为了实现行政目标而忽略公平公正，例如

某地出台的关于开办企业刻制公章免费的意见，只将新开业企业纳入免费范围，而对于面广量大但不在考核范围内的个体户以

及因变更登记需要重新刻制公章的企业排除在外。《优化营商环境条例》明确要求，要“为各类市场主体投资兴业营造稳定、

公平、透明、可预期的良好环境”。法者，治之端也。在现代国家，法治不仅体现为法治之“形”，即完备的法律制度；更体

现为法治之“神”，即法律得到遵循并能有效调整社会秩序。无锡路径要“行稳致远”，就必须为优化营商环境的各项行政举

措提供法治依据，既保证制度稳定、杜绝朝令夕改，又能有效减少执行的阻力、促进改革落到实处。

三、开拓优化营商环境的新路径

2022 年年初，《无锡市优化营商环境条例》起草制定工作正式启动，这是无锡市通过用好地方立法权和制度建设权，推动

市场领域治理体系和治理能力现代化的一次生动实践。本文建议以此次《条例》起草为契机，以促进市场主体“落地生根”与

“稳心留根”并重为目标开拓优化营商环境新路径。

一是要强服务，帮助市场主体“落地生根”。“落地生根”体现的是引力与信任。市场主体、招商项目来到一个城市，肯

定是因为曾经的名声（环境）、将来的希望；而他们的离去，肯定是因为希望的落空、未来的不确定。强服务，一方面要体现

在政务服务既“亲”且“清”，围绕市场主体全生命周期，梳理事项、优化流程、精简材料，大力推进商事制度改革等重点领

域改革，既做好简政放权的“减法”，又做好加强监管的“加法”和优化服务的“乘法”，充分释放一流政务环境的“万有引

力”。强服务，另一方面体现在“政贵有恒”“治须有常”，政府部门要在解决企业困难的质量上下更大功夫，注重将有益的

经验做法进行提炼概括，上升到政策措施中，使政府服务不再是短期行为和稀缺资源，打造“政贵有恒”“治须有常”的信用

品牌，把企业从争取服务的焦虑和烦恼中解脱出来。

二是要给机会，促进市场主体“稳心留根”。“稳心留根”体现的是定力与坚持。政府应当承担市场经济“守夜人”的角

色，克服路径依赖和管理冲动，将政商关系转变为法治框架内的政企关系，保障市场主体经营自主权。给机会，一方面就是“放

手发展”，充分尊重和发挥企业家精神，鼓励市场主体按市场经济规律自主组织生产经营，只要企业守法经营，政府不得“不

请自来”。给机会，另一方面就是“一视同仁”，要做到产业政策的普惠性，不能“嫌贫爱富”或“喜新厌旧”，既要鼓励高

新技术产业的进驻，又要兼顾好经典传统产业的扶持、传承和升级，构建新兴产业、传统产业和经典产业相得益彰的“产业生

态系统”。

三是要造氛围，实现市场主体“健康成长”。从市场主体“自由出生”到“健康成长”，是营商环境由“生”的“一阵子”

向“养”的“一辈子”的延伸和深化。造氛围，一方面就是营造“竞争氛围”，竞争是市场经济的题中应有之义，完善社会主

义市场经济体制，核心就是使市场在资源配置中发挥决定性作用，要坚决斩断政府与资源要素之间的利益链条，保障企业生产
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经营的要素资源能够通过市场竞争获得，只有经受了市场竞争洗礼的企业，方能脱颖而出。造氛围，另一方面就是营造“公平

氛围”，政府要通过实施竞争政策，保护和促进市场公平竞争，确保竞争机制在市场中发挥作用，从而提高生产效率，达到优

化资源配置的目的。营造公平竞争市场秩序，就是用政府的“有形之手”去保护市场的“无形之手”，确保“无形之手”能够

正常发挥作用，唯有如此，营商环境才会既夯实又可行更有效。

四、处理好优化营商环境的几个关系

一是探索营商环境法治建设的“破”与“立”。无锡市要通过争取自贸区、开发区试点，获得暂时调整适用有关法律法规

的授权，这种以“破”为导向的授权方式，能够给予无锡市更多参与改革的调整空间。党的十八大以来，地方政府掌握的核心

要素从原来的“土地经营”转为了“制度建设”。在 2015 年修订的《中华人民共和国立法法》，赋予了全国 284 个设区市一定

的立法权，为营商环境法治建设的“立”提供了基础。随着市场发展的不断成熟，市场对于法治建设的需求将愈加旺盛。无锡

市要用好地方立法权，把各项改革置于法治高度进行设计和推动，针对营商环境的堵点问题和市场关心的热点问题，形成法治

化的解决方案，做到“重大改革于法有据”。

二是构建公平竞争审查体系的“内”与“外”。建立科学有效的公平竞争审查制度，主旨在于防止政府过度和不当干预市

场。无锡市要率先构建多元复合型的公平竞争审查体系，处理好“内部”审查与“外部”监督的关系。“内部”审查要求政策

制定机关加强自我审查，但从实际情况来看，自我审查的积极性、时效性均差强人意。因此，应当充分发挥“外部”监督力量，

建议建立一套科学可行的公平竞争司法审查机制，将政府的各类规范性文件纳入司法审查范围，人民法院在审理行政案件中，

经审查认为涉诉的规范性文件排除限制公平竞争的，可在裁决生效后向政策制定机关提出修改或废止该政策文件的司法建议，

同时可以抄送政策制定机关的同级人民政府，形成司法权与行政权的良性互动。

三是统一行政处罚裁量空间的“度”与“量”。政府各类行政法规关于企业、社会个体违法行为的处罚规定非常之多，无

锡市若能够通过统一区域内行政处罚的裁量空间，为轻微违法市场主体去除精神和经济负担，消除对行政监管的抵触进而产生

信任，则能够实现行政处罚之于优化营商环境的法治价值。要统一“度”，即区分免罚事项和处罚事项，厘清区域内何种轻微

违法行为在一定条件下，行政机关可以做出“不罚”的选择。要统一“量”，厘清区域内何种违法事项在“过罚相当”的原则

下，可以“从轻”或“从严”。“度”是在“罚”与“不罚”之间做出的质的选择，然后才是在“罚”的前提下做出的“量”

的选择。要通过制定和出台标准，减少执法部门在处罚中的主观性和随意性。

四是理顺知识产权发展保护的“管”与“服”。知识产权保护要突出一个“管”，要构建以司法审判为中心的保护体系，

丰富企业自主保护、行政机关行政保护、司法机关司法保护的全链条保护形式，完善专利权、商标权、著作权、版权、商业秘

密等综合保护方案。知识产权发展要突出一个“服”，要以技术创新为中心，加大投入，提前布局，研究无锡市产业特点，寻

找比较优势，在细分市场求领先，谋划市场需要的服务手段。在本轮机构改革后，无锡市知识产权保护和服务的职能在同一个

部门，出现了既当“裁判员”又做“教练员”的情况，建议在下一轮机构改革中更加科学地进行职能调整，理顺知识产权“管”

与“服”的关系。
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