
据说，“可怕的顺德人”是《经济日报》

1993 年“北人南行记”系列报道中一篇文

章的题目。从上世纪 80 年代初大批农民

企业家“洗脚上田”和县域特色经济的强

势突起，到 90 年代初期“快刀斩乱麻”的

产权改革，顺德人一次次成功的“不照常

理出牌”，给世人留下了另类而“可怕”的

印象。敢为人先，是顺德人立业制胜的

法宝。

然而，仅仅敢闯敢冒，也不一定能保证

稳操胜券。笔者以为，顺德人的“可怕”之

处，在于另一种勇敢——勇于持续不断地

自我否定，勇于将自我否定转化为倒逼自

身改革进取的内生动力。

顺德人的“不照常理出牌”，常常发生

在凯歌行进的顺境中。顺德原是渔樵耕

读、物华天茂的“岭南壮县”。1977 年，顺

德的工业的增加值超过农业，被誉为“南国

丝都”，但顺德人不满足于在广东的农业大

县中独领风骚，而是抓住了上世纪 80 年代

珠三角全面对外开放的契机，推动农民“洗

脚上田”，短短几年就兴办了几千家家电

厂，完成了向工业大县的蜕变。上世纪 90

年代初期，“集体为主、工业为主、骨干企业

为主”的“顺德模式”还颇受上下肯定，顺德

人却敏锐地看到了盛极一时的“三个为主”

模式背后“产权不明、责权不清、政企不分、

管理不善”等体制性危机，果断地通过政企

分开和政资分离，推进企业产权制度改革，

率先探索混合所有制经济的实现路径，使

顺 德 的 所 有 制 结 构 完 成 了 脱 胎 换 骨 的

革新。

进入新世纪前 10 年，顺德的工业化已

经进入成熟期，人均 GDP 超过 9 万元，城

市化率急速攀升到 90%以上，土地开发强

度已经达到 49%。尽管顺德依然稳坐广东

县区排行榜的“头把交椅”，但产权改革的

“红利”基本耗尽，本地发展资源日趋枯竭，

也是不争的现实。在“转型之困”和“发展

之痛”面前，围绕着“高端产业率”和“高城

市化率”，寻找新的投资热点和发展平台，

是当下许多先发城市的常见做法。顺德人

却再一次“不照常理出牌”，坦然将阻碍经

济社会新一轮发展的深层次矛盾归咎于自

身的体制机制的落后，归咎于全能型、管制

型的“政府主导”模式。

2009 年，顺德人主动“认领”全省“大

部制”改革试点任务，几天内就将原来 41

个党政机构及群团组织整合为 16 个部门，

震动了省内外。当前来考察学习的人们络

绎不绝时，顺德人已迅速将政府机构的“物

理变化”推向政府职能的“化学变化”，砍掉

250 多项行政审批权，向镇街下放包括 400

项行政许可职能在内的 3000 多项管理事

项。当人们还在担心如何落实如此繁重的

改革任务时，顺德人已经培育出众多社会

组织，承接了 120 多项政府职能，聘请了

1000 多名各界精英担任各类公共决策的

咨询委员，并且大面积使用网上查询和网

上审批手段。

“审改”被认为是顺德最“伤筋动骨”的

改革，是政府部门的自我削权，“触动利益

比触动灵魂更难”。把“持有”几十年的权

力“减少掉”、“放下去”、“转出去”无疑不

是容易的事。但是，顺德以大无畏的勇

气，“革了自己的命”，使顺德在综合转型

的关键节点上，找准了突围路径。

顺德这一系列的行政体制和社会体制

创新“组合拳”，让人目不暇接，内里逻辑却

非常清晰：通过持续不断的自我否定和自

我变革，逐步理顺政府与市场、政府与社会

的关系。顺德人懂得，否定自我才能超越

自我，而否定自我是需要胸襟、坦诚和胆魄

的，这也就是昨天和今天的顺德人善于“不

照常理出牌”的“可怕”之处。

(作者系广东省人民政府参事,广东省
委党校教授,广东经济学会常务副会长)
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“小政府”如何服务“大社会”
——对广东省佛山市顺德区行政体制改革的调研

本报记者 张建军
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广东省佛山市顺德区是我国制造业基地
之一。这片只有 806 平方公里的土地，不靠
海，不沿边，不是经济特区，也无丰富的资
源。2012 年以 247 万常住人口，实现地区生
产总值 2338 亿元，人均超过 9 万元，达到中
等发达国家（地区）水平。

“顺德经济的快速发展主要得益于不断
改革的红利释放。”广东省政府发展研究中心
主任汪一洋这样评价说，上世纪 90 年代初，
顺德作为广东省综合体制改革的试点，进行
了一场以企业产权制度改革为重点的探索，
从而激发了经济活力，创造了跨越发展的奇
迹。1992 年，顺德的地区生产总值仅有 79.5
亿元，到 2008 年，已达到 1560 多亿元，超过
了当年全国的多个省份。

随着经济社会规模不断扩大，公共服务
需求不断提升，政府承担的事务日益繁重，原
有的发展方式和体制机制已难以继续支持顺
德新一轮经济社会发展的需要。

佛山市委常委、顺德区委书记梁维东分
析认为：“随着社会结构深刻变动，社会形态
开始从实现小康向现代化转型。但体制机制
并没有与时俱进，全能型、管制型政府特征依
然明显，在区直公务员数长期保持在 1000
人左右的情况下，工作难免顾此失彼，出现职
能越位、错位和缺位的问题，造成政府疲于奔
命，缺乏战略思维和引领力，问题和矛盾日益
凸现。同时，政府对公共事务的大包大揽也
制约了市场和社会的活力与创造力。顺德要
继续发展，需要寻找新的突破口和新的动力，
才能破解‘发展之痛’，才能在新一轮区域竞
争中突出重围。”

发展呼唤改革。2009 年 9 月，按照“同
类项合并、党政联动、扁平管理”的原则，顺德
进行了“石破天惊”的大部制改革，把 41 个党
政机关（含部分双管直管单位）及群团组织进
行系统梳理，将职能相同、相近的部门有机整
合为 16 个部门，形成大规划、大经济、大建
设、大监管、大文化等宽职能的大部门架构。

记者了解到，顺德的大部制确实很大，比
如，改革后成立的市场安全监管局，整合了原
工商局、质监局和安监局全部职能，划入原食
药局、卫生局、文体局、农业局、经贸局等 5 个
局的市场监管职能，形成“横向到边、纵向到
底”的“3+5”格局的大监管体系。

中国经济体制改革研究会副会长、广东省
体制改革研究会会长黄挺认为：“这是迄今国
内行政体制改革的案例中最难、也是最大胆、
力度最大的一道‘减法题’，这一探索符合十八
届三中全会提出的‘统筹党政群机构改革，理
顺部门职责关系’的重大改革思路，比如，顺德
的区委宣传部就同时包括了文化体育局、新闻
出版与广播电视局、旅游局等职能。”
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顺德大部制改革后，政府部门的确数量少

了，但权力还是那么多，各部门依然疲于奔命。
要彰显大部制的价值，必须继续自我革命，压减
政府权力，把自己不该管、管不好的事项还权给
市场和社会。顺德区区长黄喜忠感触深刻地说：

“实际上，大部制‘物理合并’只是一个切入点，
更核心更实质的是政府职能转变。必须通过行
政审批制度改革，才会实现简政放权、转变政府
职能的‘化学反应’。”2011 年 8 月，顺德再做

“减法”，启动行政审批制度改革（以下简称“审
改”），营造顺德改革发展的“小气候”。

顺德“审改”从“翻箱倒柜”做一份“权力清
单”开始，先花费数月罗列各级政府部门共有多
少审批事项和“公章”，然后把清单交给律师事
务所进行合法性审查，评估各个事项是否有保
留的必要。经梳理，区级行政审批、征收、处罚等
8 大类行政管理事项共 5720 项，其中审批事项
1609 项，审批事项中，行政许可 708 项，非许可
类审批 539 项，日常管理及便民服务类 362 项。
对此，广东社科院竞争力研究中心主任丁力评
议说：“顺德梳理出了全国县级政府最完整的

‘权力清单’。”
“权力清单”的出炉拉开顺德简政放权大

幕。顺德区审改办主任、区行政服务中心主任闵
乐萍介绍，顺德将区属 16 个机构中有审批权的
13 个机构实行审、管分离，集中设立审批服务
科，集中进驻区行政服务中心，集中压减和行使
审批权，念好“减”、“放”、“转”的“三字经”——

一“减”：压减审批事项。先后“砍掉”254 项
各类审批权，全区现有的 1609项审批事项中已
有 548 项向广东省政府提出要取消优化，还出
台两批深化行政审批制度改革事项目录，取消
优化行政审批 109 项。二“放”。向镇街下放了包
括 400 项行政许可职能在内的 3197 项管理事
项，使镇、街在产业发展、城市建设、社会管理、
市场监管和公共服务等方面享有更大权限，强
化基层的微观管理和服务能力。三“转”。主动向
市场和社会转移职能事项，促进政府职能不断

“瘦身”。区各部门在陆续向行业协会、商会等社
会组织转移政府职能事项 31 项的基础上，最近
又向社会转移 90 项专业性较强、与企业和群众
密切相关的职能转移事项。

黄喜忠表示，顺德的目标是要建设一个“全国
行政审批项目最少、行政效率最高、行政成本最低、
行政过程最透明的先行区”。

广东省政府参事陈鸿宇教授认为，顺德行政
审批制度改革顺利推进的重要原因是通过“大部
制”改革重新组合行政架构，使“硬件改革”有保
障。而关键的是没有停在“硬件改革”上，而是迅速
配套推进审批制度“软件改革”，从而把政府部门
从重审批、轻服务的工作定势中解脱出来，回归
核心职能，使大部制改革从“物理反应”向“化学反
应”升华。

“减”审批——

加快职能转变

改革从“减法”入手，以“乘数”显效。
肇始于大部制改革的顺德“审改”，使区

域社会活力充分迸发，改革所建立的体制机
制新优势不断转化成为区域发展的新动力。

“乘数”效应之一，市场活力充分迸发。
顺德以商事登记制度改革和投资领域改革
为突破口，实现商事主体资格与经营资格相
对分离，促使部门从“以审代管”向“依法规
管”转变；放宽注册资本、经营场地和经营范
围的限制，极大激发了社会投资创业潜能，
成就了“曹新平们”的创业梦。

从湖南来顺德创业的曹新平兴奋地告
诉记者：“过去成立一家公司要四处寻找写
字楼作为公司注册地，还要先筹集一笔注册
资金存入银行，这限制了不少人创业。”不久
前，曹新平注册成立的广东佛山市顺德区新

琪洗涤用品有限公司，就省去了这些前置条
件。改革后，全区新设立公司月均登记数增长
约35.6%。

“乘数”效应之二，本土企业归属感不断
增强。本土企业普遍看好顺德的未来潜力，
扎根顺德的信心不断增强，企业以顺德作为
总部基地和上市公司注册地，吸纳全球资本
和资源跨越发展的氛围日益浓厚。美的集
团调整全球布局，2013 年 9 月实现整体上
市，成为国内最大的家电上市企业，迈出战

略调整的关键一步。当前，28家总部企业对
全区税收贡献达 68%，在推动科技创新和产
业升级中发挥了主力军作用。33 家企业登
陆资本市场，其中场内交易市场上市企业 13
家，控股区外上市公司 6 家，累计募集资金
超 过 610 亿 元 ；场 外 交 易 市 场 上 市 企 业
14家。

“乘数”效应之三，激发了基层的活力和
服务能力。顺德是一个组团结构的城市，以
镇域经济为主，10个镇街形成“一镇一品”的

专业镇格局。镇街既是顺德经济发展的主
战场，也是社会建设的主阵地。顺德“简政
强镇”事权改革，向镇街下放包括行政许可
在内的 3197 项执行和管理类事项，使镇街
在社会管理、市场监管和公共服务方面有更
大的权限和自主权，激发了基层的活力和服
务能力，使其从“一镇一品”的专业镇向特色
产业、特色公共服务并存的魅力小城转变。
放权后，各镇街突出自身优势，不仅打造出
广东工业设计城、“物联天下”等一批产业服
务平台，还建成一批社会综合服务体，满足
了不同群体的服务需求。

黄喜忠说：“简言之，这就是放大‘乘数’
效应，构建‘好市场’。”顺德将着力通过改
革，构建“小政府、大社会、好市场”，继续为
广东乃至全国深化改革探路。

显“乘数”——

改 革 催 生“ 好 市 场”

梁维东说，顺德的这场改革，就是要
实现政府的自我解放、自我提升，使政府
部门逐步从具体事务中解脱出来，把工作
重心转移到政策研究、标准制定和行业监
管上来，转到构建服务型政府上来。

“审批事权取消、下放和转移后，我
们把不该管、管不好的事项还权给市场和
社会，企业和群众得实惠，我们也从‘加
班加点如家常便饭’的案头工作状态中解
脱出来，有更多时间专注于后续监管工
作。”顺德区市场安全监管局副局长黄坚
强介绍：“我们并不认为政府是‘审改’
的受损者，相反是个受益者。尝到了‘甜
头’，大家对‘审改’充满热情。”作为顺
德审批事权的“大户”，顺德区市场安全
监管局是大部制后全区 13 个职能局中权力

最集中的部门之一，已取消 35 个审批事
项、下放分局 116 项审批事项、向社会组
织转移 3 项审批事项。

顺德政府通过“自我解放”不仅可以
“ 腾 出 ” 一 只 手 来 抓 好 监 管 ， 还 可 “ 腾
出”另一只手来“升级”政府服务。顺
德区委、区政府副秘书长李允冠说，随
着 “ 审 改 ” 在 关 键 领 域 不 断 取 得 突 破 ，
顺德的体制机制优势日渐显现。比如顺
德在全国率先开展了企业登记信息化并

联审批，实现“一表登记、三证同发”，
业务平均耗时从 13.5 个工作日缩短到 4 个
工作日。

闵乐萍介绍，顺德“审改”后，一方
面深化行政审批和服务标准化，对全区
1600 多项审批服务事项，逐项查找需要细
化的不确定法律概念，确定存在自由裁量
权的审批事项及内容，推动“阳光审批”；
另一方面，强化执法巡查监管，如在食品
安全监管方面，构建区、镇、村三级执法

监管体系，加强行政执法和司法互动，大
力打击各类违法违规行为。

政府的权放出去或转出去，能不能实
现转 （放） 得出、社会接得住且接得好，
这关系到“审改”成败。顺德积极促进公
共治理主体向多元转变，培育大量优质社
会组织，参与社会管理服务。顺德区机动
车维修行业协会秘书长黄海泉告诉记者，
他们仅有 6 名专职工作人员，共承接顺德
区环境运输和城市管理局的 3 项政府转移
职能，有效管理全区 1000 多家三级以上汽
修厂、每年 10 万台次的营运车辆维护任
务，不仅减轻了政府监管压力，而且监管
效果还好。目前，顺德社会组织已达 1000
多家，并承接了 120 多项政府职能，多元
的公共治理主体格局初步形成。

做“加法”——

构建服务型政府
做“加法”——

构建服务型政府

对于有志于创业的市民或投资者

来说，有了这份“权力清单”，就可以清

楚地知道自己涉足的行业需要办理哪

些许可，会受到哪些监管。通过这份

目录，投资人可对投资项目进行事前

评估，避免盲目投资，对投资后将接受

到的监管也会有预期，从而更加科学、

合理地作出投资决策。

——顺德市民 陈 伟

顺德整理发布企业经营审批事项目录汇编，梳理出 18

大行业共计 221 个审批事项。有了这份“权力清单”，企业在

办理审批事项时不会再被部门“牵着鼻子走”，而职能部门的

权力边界和监管职责也更加明晰。

本版编辑 祝惠春

漫 画 高 妍

从深层次反省剖析哪些事项是有价值的，哪些事项是没

价值的。

取消没有价值的审批事项，可以交给社会组织的交给社

会组织。

重构监管体系，将重心放到后期监管上。

行政审批制度改革三步走

国内第一份县级“权力清单”国内第一份县级“权力清单”

《目录》 的出台，进一步界定了

政府的职能边界，最大程度做到公

开透明，也让企业明白，该办的证

要办，不该办的或不需要办的一律

不 用 办 。 顺 德 此 举 开 创 内 地 先 河 。

由于企业经营审批事项具有一定的

刚性和统一性，因此顺德这份“权

力 清 单 ”， 具 有 十 分 重 要 的 借 鉴

意义。

——广东省行政法研究会会长、
中山大学行政法研究所所长 刘 恒


