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摘  要 

在优化营商环境的社会背景之下，营商环境和法治政府具有内在一致性，而基层政府是法治政府建设中

最关键的环节，直接贯彻执行国家法律，联系着社会公共利益和公民个人利益。通过十八届三中全会以

来的实践来观察，基层政府在自我法治建设方面仍然存在不足，其中的原因包括形式法治和实质人治并

存、部分领导干部缺乏法治思维以及行政监督力量相对较弱等。通过检察机关发挥其法律监督者的职能，
可与政府依法行政产生相互作用，进而实现通过检察机关发挥职能来促进基层法治政府建设，进而作用

于营商环境优化建设。检察机关可以在主动履行职能、增加主动参与式监督；充分发挥行政公益诉讼职

能和推广合规检察机制，实现积极参与基层政府法治建设，促进优化营商环境发展的目的。 
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Abstract 
In the social context of optimising the business environment, there is an inherent consistency be-
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tween the business environment and the law-based government, and the primary-level govern-
ment is the most crucial link in the construction of the law-based government, which directly car-
ries out the implementation of the national laws, and connects the public interests of the society 
with the interests of the individual citizens. Through the practice since the Third Plenary Session 
of the 18th Central Committee of the Communist Party of China (CPC), the primary-level govern-
ment is still deficient in self-rule of law construction, which is due to the co-existence of the formal 
rule of law and the substantive rule of man, the lack of rule of law thinking of some leading cadres, 
and the relatively weak power of administrative supervision. Through the procuratorate’s function 
as a legal supervisor, it can interact with the government’s administration in accordance with the 
law, thereby promoting the construction of primary-level rule of law-based government through the 
function of the procuratorate, which in turn contributes to the optimisation of the business envi-
ronment. Procuratorial organs can take the initiative to perform their functions, increase active 
participatory supervision; give full play to the function of administrative public interest litigation 
and promote the mechanism of compliance prosecution to achieve the purpose of actively partic-
ipating in the construction of the rule of law at the grass-roots level of government, and promoting 
the development of optimised business environment.  
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1. 引言 

进入 21 世纪以来，我国已成为全球第二大经济体。“高质量发展”这一命题在党的十九大报告中首

次提出，如何实现“高质量发展”已然成为全国各地方在深化改革创新中的重要课题。对“优化营商环

境”的建设，是追求“高质量发展”战略的题中应有之义。在世界银行发布的《全球营商环境报告 2020》
中，我国营商环境位列全球第 31 位，实现了跻身前 40 的目标[1]。包括四川省在内，各地方在十四五规

划期间对优化营商环境建设提出目标和要求。本文旨在探讨优化营商环境的社会背景之下，地方检察机

关如何与基层政府产生相互作用，尝试发现通过检察机关发挥职能来促进基层法治政府建设，进一步探

索并实践优化营商环境的新路径。 

2. 营商环境与法治政府的内在一致性 

法治是市场经济的保障，也是最好的营商环境。习近平在中央全面依法治国委员会第二次会议中强

调，要平等保护各类市场主体的权益、用法治来规范政府和市场的边界[2]。而我国法治建设进程中，法

治政府建设对法治国家和法治社会建设具有示范带动作用，是重点任务、主体工程，应当率先突破[3]。
即，法治政府建设是法治建设最重要的环节。 

同时，基层政府的法治政府建设，又是法治政府建设中最应当被关注的环节。我国是单一制国家，

同时又是世界人口数量第一、领土面积第三的大国。国家治理需依靠每一个基层政府具体执行。在国家

法律方面，基层政府具体贯彻、执行国家法律，是国家法律的“终端”；在人民与政府的关系方面，基

层政府在事关民生方面直接发挥职能，起到了联系百姓的“连心桥”作用；同时，基层政府也是各类社

会矛盾汇聚的“焦点”，尤其是在社会转型期[4]。因此可以说，基层政府和社会公共利益、公民个人利
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益的联系最为紧密，同样也意味着基层政府是展现地区营商环境的“窗口”。而优化营商环境建设中的

政务透明度、推进“权责清单”、推行电子化政务、推进公众参与等方面要求，基层政府也是直接落实

主体[5]。不难看出，依法治国也必然以基层政府的依法行政为其展开的基础[6]。 

3. 政府自我法治建设的不足及原因 

(一) 政府自我法治建设的不足 
无疑自党的十八届三中全会以来，我国的法治政府建设成果是显著的，例如北京市创新建立“接诉

即办”工作机制，由党建引领，实现“街乡吹哨、部门报到”，共同构筑起基层社会治理的良性互动[7]。
然而，在建设营商环境这一领域中，政府自我法治建设，尤其是基层政府层面，仍然存在一定程度的不

足。一方面，部分地区仍存在利益政府现象，即政府直接充当市场活动主体或者暗中截留群众利益[4]。
实践中仍有部分行政机关滥用行政执法权力，实行“懒政怠政”“暗箱操作”“权力寻租”等不作为、

乱作为。另一方面，部分地方的基层政府未能有效保证公平竞争规则，造成市场主体享有的权利、机会

不平等。例如，一些地方政府故意在招投标文件中设置限制，为了排除民营企业、外地企业或者不讨政

府喜欢的企业参与招标采购；或在制定地方政策方面，给予国有企业、本地企业、大企业更多优惠，而

为民营企业、外地企业、小微企业设置门槛等[5]。 

(二) 基层政府自我法治建设不足的成因分析 
究其根本，笔者认为存在如下两方面原因：其一是当下基层社会治理中，形式法治和实质人治同时

存在，在重大问题上，领导干部个人意志的影响还是会占据较大比重[4]。许多领导干部缺乏以法治思维

展开工作的意识，习惯按照传统的思路和方法，轻视合法合规。而基层公务员时常会遇到长官意志与法

律规定的矛盾、上级指示与法治原则的矛盾和行政效率与行政程序的矛盾[4]，最终不得不在行政活动中

架空法律、绕开法律、规避法律。 
其二是行政监督的力量较为势弱。现行法律框架下，行政监督的监督主体众多，但各主体之间分工

不明、权限不清，极易造成推诿扯皮，最终导致行政系统内部的监督达不到预期效果[6]。并且，在实践

中，对乡镇政府形成最大的监督制约力量的往往只有上级党政机关，其他监督主体“形同虚设”[8]。同

时，上下级之间由于隶属关系和工作业务往来，在政绩、工作成效等方面都会产生联系，而这样的联系

最终也会让上级的监督难以发挥作用[8]。此种情况下，外部监督缺乏有效手段，内部监督又存在各方面

制约和牵制因素[9]。 

4. 法治政府建设检察路径的正当性分析 

(一) 法治政府建设检察路径的功能主义正当性 
优化营商环境，关键就在于法治要素的优化，而法治要素会直接对其他要素产生影响，包括地方经

济、社会和政府等[10]。而构建法治营商环境的基础性工作在于行政法治，即规范行政权运行、防范行政

权滥用、保护行政相对人合法利益[11]。法国社会学家涂尔干提出，现代社会具有分工细化、各个社会部

门各自运行其功能的特点[12]。我国司法制度中，一府一委两院均各自发挥其功能，共同实现我国司法制

度公平、高效运行的社会效果。因此，在功能主义的话语下，法治政府建设，尤其是基层政府的法治建

设，可以从检察机关的功能对其正当性展开分析。 
在功能方面，人民检察院是国家的法律监督机关，这是由我国《宪法》第 134 条和我国《人民检察

院组织法》第 2 条明确赋予的。同时，我国宪法和法律也将“维护国家利益和社会公共利益”“保障法

律正确实施”“维护社会公平正义”等三项职能赋予检察机关。以及，在环境保护、食药品安全、国有

财产保护、国有土地使用权出让、英雄烈士纪念设施等领域，检察机关均有权提起公益诉讼，或通过提
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出检察建议的方式，对违法行使职权或者不作为的行政机关进行监督。正如此，检察机关可以通过其自

身法律监督和公益诉讼的职能，充分弥补行政机关内部监督体系的不足，对基层政府形成强有力的监督

平台，最终实现为各类市场主体营造公平、稳定、透明、可预期的营商环境的社会效果[13]。 

(二) 法治政府建设检察路径的价值正当性 
一方面，参与法治政府建设和优化营商环境建设对于检察机关具有政治上的合法性。根据中共中央

于 2021 年 6 月印发的《中共中央关于加强新时代检察机关法律监督工作的意见》，全国各级检察机关被

明确要求为经济社会的高质量发展提供服务保障，同时依法维护企业的合法权益[14]。这表明优化法治化

营商环境已成为检察机关重要的政治任务[13]。在新的时代、社会条件下，检察机关应当紧密围绕经济建

设这一中心，将优化法治化营商环境作为检察工作的重要目标任务，并以此推动工作、开展司法办案，

并检验成绩效果[13]。同时，最高检也提出“三个自觉”、“能动检察”、“双赢多赢共赢”、“少捕慎

诉慎押”等检察理念，并带头履行推广，其功能便旨在实现检察工作的高质量发展，并为经济社会高质

量发展提供有效服务。 
其他方面，检察机关参与法治政府建设，能够提高法治政府建设的效率。实践中，在监督纠正行政

违法行为和非诉执行活动，以及在线索发现和监督刚性效果上，需要横向上各部门沟通，也需要上下级

机关的纵向协同[15]。由于我国检察机关的体系和模式，部门间横向沟通和上下级纵向协同能够顺利实现，

最终能够切实有力地提高法律监督和纠正行政违法活动的效率。 

5. 基层政府法治建设中检察机关发挥作用的路径展开 

由前论可知，不论从功能主义角度出发，还是从价值角度出发，检察机关参与基层法治建设均有正

当性。作为国家法律监督机关，检察机关参与基层法治政府建设的具体路径，可以从“主动履职”“做

好监督和公益诉讼”以及“探索合规检察制度”等三方面具体展开。 
(一) 转变观念，主动履职 
优化营商环境的建设离不开法律政策与发展商事活动的利益平衡。在新时代建设优化营商环境的背

景下，检察机关需要更新司法工作理念，要在检察工作的开展中结合涉及营商环境案件特殊性的考量，

并加以重视。在过去的检察工作中，公诉是工作重点，核心往往在于罪与非罪、此罪与彼罪的认定。然

而，在参与建设营商环境活动中，检察机关需要注重在打击犯罪、完成公诉工作的同时，谨防披着打击

犯罪的外衣来打击合法经济行为[16]。因此，检察机关需要妥善处理各类案件，注重司法的公平与公正，

切实推进营商环境法治化[16]。在办理涉企案件中，应注重总结涉企经济犯罪的规律，不仅仅检察将局限

于打击犯罪，更应及时发现企业管理的漏洞或者刑事法律风险，通过提出检察建议的方式促进相关企业

合规合法运营[17]。 

同时，检察机关应主动出击，增加主动参与式监督。以往，检察机关履行职能往往基于当事人的申

诉和控告。但在优化营商环境的基层政府法治建设中，检察机关可以通过主动履职，提高法律监督的效

率，进而保障基层的营商法治环境。例如，地方检察机关可以在自贸区设置专门机构，以促成自贸区营

商环境的检察服务实现常态化运行[16]。通过形成主动履职的工作方式，检察机关积极主动下基层，以社

区问卷等方式切实了解基层群众的难处，同时加强控告申诉部门、案件管理部门工作的服务意识，提升

人民群众的满意度[10]。 
(二) 做好行政权力监督与公益诉讼 
其一，检察机关应积极履行监督职能。检察机关基层政府法治建设中，最直接的发挥作用途径便

是对行政权利的监督。行政机关及其工作人员在企业登记、行政许可、信贷、纳税、贸易等方面经营

环境中的行为，往往涉及多项优化考核指标。检察机关可以依照法律的规定，充分履行其法律监督机关
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的职能，督促行政机关办理民商事活动的业务，使民商事主体的利益得到平等保护，使其合法权利得到

保障[16]。 

其二，检察机关可以通过充分发挥检察建议等综合功能，实现行政监督的高效展开。对怠于执行、

选择性执行、乱执行等问题，检察机关应提高监督力度，以促进涉企行政裁判和行政非诉执行的实际质

效，最终实现检察＋行政合力来化解“执行难”问题[18]。同时，检察机关可以采用检察建议、检察白皮

书的方式，提示行政机关，帮助其发现行政行为的漏洞和瑕疵，化解行政行为的法律风险[16]。 

其三，检察机关发挥公益诉讼职能，实现行政监督。检察机关应对未及时行政政务信息公开、失信

行为、地方保护主义等行为，以及对政府监管失职的行为提起行政公益诉讼[17]。同时，加强对民事公益

诉讼案件类型的探索，例如积极参与污染防治攻坚战，加强开展环境公益诉讼[10]。通过检察公益诉讼在

一定程度上弥补地方政府履职的缺失。 
(三) 探索合规检察制度 
近年来我国不断推行刑事政策宽缓化。宽严相济的刑事政策需贯彻落实在检察工作的各个环节。尤

其在涉企涉经济类案件中，如何实现打击犯罪、合法合规和保障经济运行的有机统一，是当今检察机关

推进、保障基层营商环境建设的重要课题。检察机关创新履职方式，探索合规检察制度，将目标导向从

犯罪打击不断转向合规化引导。在优化营商环境的背景下，检察机关有必要积极探索构建非羁押性强制

措施适用的具体机制，通过对企业及其高管人员适用非羁押性强制措施，降低办案对企业正常生产经营

活动的影响[18]。同时充分落实“少捕慎押”的理念，可能最终危及企业生存、影响市场机制运行的企业

正常经营秩序的，要尽量避免[13]。例如，检察机关在对企业人员适用人身强制措施这一问题上，需要秉

持审慎的态度，对审查企业涉案人员的严格的必要性论证，对不符合逮捕条件的一律不不需羁押的，也

应当及时建议公安机关予以释放或变更强制措施，以保证商业活动的正常进行[17]。 

在新时代，检察机关不仅要做好法律的卫士，也要努力成为引领地方经济健康发展的指路人。对企

业发展中存在的不规范现象，要用鼓励拼搏、宽容失败的眼光来看待，对经济犯罪的界限，也要精准把

握[13]。并充分探索推进“合规不起诉”制度的运行推广，最大限度为市场经济平稳运行保驾护航。 
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