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立法迎来丰收年

2016 年 ， 全 国 人 大
常 委 会 新 制 定 出 台 法 律
10 部 ， 修 改 法 律 24 部 ，
公布法律解释 1 部，审议
了多部法律草案，立法工
作 涵 盖 政 治 、 经 济 、 社
会、民生、国家安全、文
化、教育、生态环境等多
个领域。

“概括去年的立法工
作，我们在任务重、难度
大、要求高、节奏快这四
个方面有着非常深刻的体
会。”全国人大常委会法
工委研究室主任梁鹰说。

若 寻 找 2016 年 立 法
工作内容的关键词，国家
安全、民法总则、文化自
信、税收法定、改革保障
等一定榜上有名。

“在国家安全领域，出
台了网络安全法、境外非
政 府 组 织 境 内 活 动 管 理
法，加上之前通过的国家
安全法、反恐怖主义法、反
间谍法，通过这五部法律
的制定，我国国家安全领
域的基本制度框架已经搭

建起来。”梁鹰告诉记者，这是近年来我国取得
的一项重大立法成果。

多年来，文化立法是我国现行法律体系中
较为薄弱的环节。可喜的是，2016 年出台的
电影产业促进法，填补了我国文化产业立法的
空白；同年出台的公共文化服务保障法，成为
我国文化领域首部基础性法律。“这都属于开

拓性立法项目，弥补了文化领域立法短板，体
现了我国文化的自信。”梁鹰说。

在落实税收法定原则方面，2016 年我国
出台了环境保护税法。“这部法律是落实党的
十八届三中全会提出的推动环境保护费改税重
要任务的一个举措，也是落实税收法定原则之
后，全国人大常委会审议通过的第一部税收法
律，标志着新形势下税收法制建设迈出了坚实
步伐。”全国人大常委会法工委经济法室副主
任岳仲明说。

改革需于法有据。过去一年来，立法保障
重大改革体现在多个方面。例如，国家监察体
制的改革试点授权、司法体制改革的授权、公
务员制度改革的试点授权、社保制度改革的授
权、军官制度改革的试点授权等。

公民权利再升级

如果说宪法是万法之父，那么，民法就是万
法之母。“民法是一个国家法律制度基本原则、
基本精神的源泉。判断一个国家法制是否成
熟，法律制度是否健全完善，民事基本制度是一
个重要的标志。”梁鹰告诉记者，2016 年，我国
民法典的编纂工作有了重大突破——民法典总
则编纂“民法总则草案”已经过三次审议。

毫不夸张地说，民法典编纂工作的启动，
意味着公民权利的再升级。“从工作步骤上
看，民法典编纂分两步走，第一步是制定民法
总则，在民法典中有统领性作用。其中规定了
民事活动必须遵循的基本原则和一般性规则，
比如，为什么要规定自然人、法人、其他非法
人组织？民法总则是民事主体制度。不管是定
合同、买房子还是结婚、收养，公民开展民事
活动都离不开民事主体，民事主体的一般规则
在这里要有体现。”全国人大常委会法工委民
法室主任贾东明介绍道，具体而言，民法总则
草案一共有 11章、210条。

因为关乎每位公民的切身利益，民法总则
的立法过程伴随着广泛的意见征求。“去年 6

月、10 月、12 月份，人大常委会对草案进行
了三次审议，同时先后三次将草案审议稿在中
国人大网上公布，征求社会公众意见，共收到
15503 人 次 提 出 的 70227 条 意 见 。” 贾 东 明
说，此外，草案还两次印送全国人大代表征求
意见，并印发中央有关部门、地方人大、有关
社会团体、法学教学研究机构征求意见。

记者获悉，民法总则即将在今年两会上提
请第四次审议，如果审议中意见比较一致，该
法有望于今年 3月份通过大会表决。

立法的工匠精神

如何让法律既切中当下要害，又为未来
的发展预留足够空间？如何让法律最大程度
地凝聚社会共识、反映各方诉求？一部良法
的出台，离不开立法者精益求精的工匠精神。

“过去一年中，面对繁重的立法工作任
务，我们不忘初心，脚踏实地做好立法工匠，
力图把每一部法律打造成符合党的主张和广大
人民利益，并实际管用的精品。”岳仲明说，
立法人的工匠精神就是对每一项立法工作都要
高标准严要求，切磋、琢磨、精益求精，逐条
逐款打磨草案条文，竭力将至关重要的顶层制
度设计好、把握好。

梁鹰举例说：“野生动物保护法第一条的
表述已记不清修改过多少遍。有心人如果把这
个法律草案的每一稿都找出来，对比第一条的
变化，都可以写成一篇博士论文。”

立法要想出精品，关起门来闷头苦干绝对
不行。开门立法、民主立法才是科学途径。

“我们在制定环境保护税法的时候，就规模化
养殖是否征税的问题，专门听取了中国畜牧业
协会、奶业协会和 10 家企业的意见，向他们
开诚布公地介绍我们立法中的考虑。通过座谈
和介绍，打消了企业顾虑。”岳仲明笑着说：

“许多企业表示他们是‘担心而来，安心而
去’，还给我们寄来了感谢信。”

“我们深切体会到随着改革的不断深化和
民主法制建设的不断发展，公民的法律意识在
不断增强，立法必须要拓宽公民有序参与立法
的途径，特别是要充分听取并认真研究吸收不
同意见。开门立法既利于我们在立法工作中考
虑得更周全，也体现了立法者对社会关切的积
极回应，更有利于法律的有效实施。”岳仲
明说。

实 效 监 督 不 走 过 场
没有实效的监督，是伪监督，是走过场。

人民代表大会及其常委会的监督权，是宪法和

法律赋予国家权力机关的重要职权，是人民的

神圣权利。如何让人大监督展现刚性？过去

一年来全国人大常委会工作实践表明，必须要

创新监督方式、完善监督链条、精选监督对象，

才能让人大监督落地有声。

创新监督方式，拒绝走过场。执法检查是

人大开展监督的重要手段，经过数十年实践，

已经形成一整套工作流程。在去年开展的道

路交通安全法执法检查中，检查组不走寻常

路，明察暗访、不预先安排日程、网上广泛搜集

民声、实时向政府部门提出整改意见⋯⋯创新

工作方式，监督才能切中要害，问题才得以尽

快解决。借鉴道路交通安全法执法检查经验，

人大监督工作要守规范，图创新。

完善监督链条，不能蜻蜓点水。从听取

部门汇报、实地检查，到形成执法检查报

告；从审议执法检查报告、专题询问到报告

整改落实情况，2016 年首个执法检查——食

品安全法执法检查形成完整的监督链条。不

仅检查现状，更检查整改情况，“组合拳”让

监督真正落到实处。在这个环环相扣的监督

链条里，人大常委会综合运用了执法检查、

报告工作、专题询问等多种监督形式，将监

督从发现问题延伸到解决问题，让监督取得

了实实在在的效果。

精选监督对象，要捡硬的捏。监督谁，

监督什么？在预算审查监督等常规动作外，

人大只能把有限的监督力量投入到最需要的

地方，把监督对象锁定在人民最关切的热点

难点上。过去一年，环保、食品安全、道路

交通安全等“热词”成为全国人大常委会执

法检查的监督重点。在“火药味”更浓的专

题询问中，监督者更是对热点领域中最突出

的问题穷追不舍。

执法检查：明察暗访找问题
堵车、事故、马路杀手⋯⋯道路交

通安全隐患暗藏于每个人身边。去年
两会期间，有 201 位全国人大代表提出
道路交通安全方面议案，强烈反映了广
大群众的关切。对此，全国人大常委会
于 2016 年 8 月份启动了道路交通安全
法执法检查。

“我们执法检查组不预先安排日
程，不提前通知有关部门，直接到基层
执法检查。”全国人大内务司法委员会
工青妇室副主任王幼丽告诉记者，为了
解最真实情况，执法检查组明察暗访、

“突然袭击”，直接与一线问题“碰撞”。
货车究竟是如何非法改装的？交

警、辅警有没有做到规范执法？带着这
些问题，检查组成员下车间、进门店暗
访。出租车司机有啥意见？电动自行
车驾驶人又是怎么想的？为寻找答案，
检查组成员走上街头直接听取民声。

在明察暗访的同时，检查组还创新
工作方式，借助网络搜集到近万条意见
建议。据王幼丽介绍，检查组广泛借助
中国人大网、人民网、新华网、中国网、
央视网、新浪网、公安部交管局和各省
公安交通管理网站，以及部分省级人大

网站等网络平台，开展了历时两个月的
问卷调查。“一共收回问卷 335747份，收
到近万条意见建议。”王幼丽说。

执法检查是手段，解决问题才是目
的。按照常规流程，执法检查后，人大
常委会形成执法检查报告，在报告中提
出整改意见，交予国务院有关部门，国
务院有关部门接到审议意见后再整改。

“但这次不是，我们在检查中发现
问题后，就立即告知有关部门我们发现
了什么问题，请他们督促各地去整改。”
王幼丽告诉记者，边查边改，执法检查
的监督实效立显。

为推动问题解决，人大常委会还就
道路交通安全法执法检查报告展开专
题询问。2016 年 12 月 24 日，北京人民
大会堂内，交通运输部部长李小鹏、国
家安全监管总局局长杨焕宁、公安部副
部长李伟等就道路交通安全问题回答
委员们提问，郑重作出整改承诺。

“专题询问时围绕突出问题，大家
思想上达成一致，问题和对策也就研
究透了。利用这种方式，人大的监督
工作有力推动了实际问题的解决。”全
国人大办公厅秘书局巡视员傅文杰说。

预算监督：政府花钱“盯得紧”
“多了一份资料！”在 2016 年 6 月 27

日至 7 月 2 日召开的十二届全国人大常委
会第二十一次会议期间，不少参会者发现
他们拿到的参阅资料多了一本，让不少委
员和代表第一时间拿起来翻看。

“财政部首次提供的这份《2015 年部
分重点项目绩效评价报告》材料中显示，有
5 个部门委托第三方单位对部分重点项目
绩效评审，我认为这份报告作得好。”列席
那次会议的全国人大代表刘佩琼说。

刘佩琼代表所说的《2015 年部分重点
项目绩效评价报告》有 119 页，由 5 个绩效
报告组成。报告涉及科研、文物保护、教
育、海关执法等多个领域。其中，包括文化
部委托北京华盛中天咨询有限责任公司评
价的故宫博物院古建整体保护维修项目、
财政部委托财政部预算评审中心评价的师
范生免费教育政策项目、海关总署委托中
国财政科学研究院评价的口岸电子执法系
统运行维护费项目等。

“使用财政资金不仅要规范，更要有效
率。在去年两会期间审查预算时，我们提
出了‘要着力提高财政支出的绩效’这条意
见。去年 6 月份在常委会会议对中央决算
审查时，资金使用绩效也就成为了一个重
点。”全国人大预算工作委员会预决算审查
室主任何成军说，《2015 年部分重点项目
绩效评价报告》就是在这样的背景下出炉
的。

人大如何监督政府？看住“钱袋子”是
最重要的手段。“今年的钱政府准备怎么
花？”这个答案需要得到全国人大代表们的

同意。每年两会期间，预算审查是会议重
要任务之一。“为了帮助代表们更好地开展
预算审查，从本届人大二次会议开始，我们
为代表编写了一本彩图版的政府预算解
读，效果非常好。”何成军说，在即将召开的
2017 年全国两会上，代表们将拿到 9 份与
预算审查相关的资料。

资料一本本增加，体现了预算审查
监督工作的一点点深入，反映了预算公
开透明度的一步步提高。“比如，2015
年之前中央对地方转移支付情况仅仅在
预算草案里有几张表，非常简单。但是
预算法出台后，中央对地方转移支付的
预算草案实现了分地区、分项目编制，
并 增 加 了 每 个 专 项 转 移 支 付 的 绩 效 目
标。”何成军回忆说：“全国人大代表里
有一些是地方财政厅的厅局长，他们看
到这些变化后深有感触，认为中央财政
有魄力，转移支付编得这么细致，过去
是不敢想的。”

会议期间的时间毕竟有限，为了更好
地审查预算，全国人大常委会提前开展了
初步审查工作，并积极听取利益相关方和
专家学者们的意见。“2016 年 1 月份，在
全国两会前，我们先听取了教育部、人社
部、环保部、农业部等几个部门的预算汇
报。其中有一项预算是关于营养餐的，为
此我们特别邀请了河北省一位中心小学的
校长列席，听取了他的意见和建议。”何成
军说，2016 年，全国人大常委会还进一步
建立了“预算审查前听取人大代表和社会
各界意见建议”的机制。
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全国人大立法监督一年间全国人大立法监督一年间
刚刚过去的一年，是我国立法工作的“丰收年”。立法数量

之多、质量之高、节奏之快让人目不暇接。看得见的，是一次次

表决、一部部法律、一个个条款；看不见的，则是立法者的精益

求精，人民权利的升级，依法治国前进步伐的坚定——

备案审查：违法条规被纠正
2015年10月份的一天，浙江杭州市

街头，一辆电动自行车被交警扣留。交
警告知车主潘洪斌其行为违反了《杭州
市道路交通安全管理条例》，但潘洪斌
却认为，条例在道路交通安全法的有关
规定之外，增设的“扣留非机动车并托
运 回 原 籍 ”的 行 政 强 制 手 段“ 涉 嫌 违
法”。

记者从全国人大常委会获悉，立法
法明确规定，全国人民代表大会常务委
员会有权撤销同宪法和法律相抵触的
行政法规，有权撤销同宪法、法律和行
政法规相抵触的地方性法规。党的十
八届四中全会决定进一步提出“加强备
案审查制度和能力建设”的要求，并禁
止地方制发带有立法性质的文件。

也就是说，“全国人大常委会有权
审查法规和司法解释等规范性文件，如
在审查中发现文件与法律不一致、相抵
触，人大常委会将督促文件制定机关对
相关问题予以纠正”。全国人大常委会
备案审查室副主任张桂龙说。

据此，潘洪斌于 2016 年 4 月份致
信全国人大常委会，建议审查 《杭州
市道路交通安全管理条例》，请求撤销
该条例中违反行政强制法设立的行政
强制措施。

收到潘洪斌审查建议后，全国人大
常委会法工委经过发函审查，得出结论

——该条例关于扣留非机动车并强制
托运回原籍的规定与行政强制法的规
定不一致。随后，全国人大常委会法工
委就此问题与杭州市人大常委会沟通，
要求制定机关修改条例规定。

随后，杭州市人大常委会和有关部
门决定将《杭州市道路交通安全管理条
例》的修改列入 2017 年立法计划，同时
展开全市大检查：委托专家学者对本届
人大任期内制定的全部地方性法规的
合法性问题进行全面审查。

最终，潘洪斌收到全国人大常委会
法工委的书面反馈，他所提出的条例

“违法”问题很快将得到纠正。
“2016 年，全国人大常委会共接收

公民、组织提出的审查建议 92 件，对其
中属于全国人大常委会备案审查范围
逐件审查研究，提出研究意见，对不属
于全国人大常委会审查范围的都及时
移交有权审查的机关处理。”张桂龙说。

为 加 强 备 案 审 查 制 度 和 能 力 建
设 ， 全 国 人 大 常 委 会 正 搭 建 互 联 互
通、覆盖全国、信息共享、操作简便
的备案审查平台。张桂龙介绍，“到目前
为止，信息平台搭建工作基本完成，
全 国 现 行 有 效 的 地 方 性 法 规 自 治 条
例、单行条例、经济特区法规总共有
1 万多件，经过梳理后，有 6000 多件
已经形成标准格式电子文档并上传”。
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