关于州市一级地方立法中“人大主导”和“政府协同”的问题
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　　2015年，新修订的立法法赋予了设区的市和州一级制定地方性法规的权利，这是我国立法体制改革中的一个重大举措和飞跃。近几年来，州市一级各地都在积极有为地探索推进地方立法。州市一级立法，作为中国立法体系中最基层、最末端的一级立法，可以在法制统一的体制下，解决国家法律法规落地长脚的问题，以及我国地区差异大而带来的不同地方的法治需求不一样的问题。从各地市实践的情况看，特别是像我们云南这样边疆、民族、落后的欠发达地方的州市一级立法看，州市一级立法中还是存在很大的困难和问题。在实践的层面讲，我认为最大的问题，一个是地方政府法治意识不够，甚至淡薄，另一个是地方立法力量、立法能力的严重不足，甚至可以说没有开展立法的基本条件，有些地方的人大法制委和常委会法工委的设置和人员，是无法满足开展立法活动需要的。这些问题和困难，导致州市立法质量不高，甚至无法开展正常立法活动。所以，在如此条件下，如果需要开展立法，确保立法质量，那么如何构建立法工作机制，确保立法各参与方明确责任、相互协同、形成合力就显得特别重要了。
　　党的十八届四中全会指出，要建立“党委领导，人大主导，政府协同，各方配合，公众参与”的立法机制，为我们建立和完善立法工作机制明确了方向和内容。现在州市一级立法中，各地也基本建立起来了以上“五个方面”的工作制度。这一立法工作机制中，从州市一级立法的具体组织层面看，“人大主导”和“政府协同”显得尤为重要，因为具体到立法活动的日常工作中，人大和政府，就是立法活动的具体组织者，政府负责组织起草，形成法规草案，人大及其常委会负责组织审议和表决，所以，人大和政府是具体立法过程中的两大责任主体。人大如何主导，政府如何协同，直接影响到立法活动正常开展和立法质量。
　　从我们开展立法的实践来看，“人大主导”和“政府协同”中，还是存在一些较大的问题。从“政府协同”的部分讲，存在政府的法治意识淡薄，人治、行政手段治理的观念依然突出，立法的意愿不强烈，对地方发展的法律需求研究不够，立法的主动性、积极性不够，组织起草法规草案的质量不高，对立法中涉及到的实质性问题不研究解决，甚至有政府领导和人员错误认为，立法就是人大的事，被动消极应对，甚至应付，等等。政府层面存在的这些问题，既影响了立法工作的效率和立法的质量，更影响了法规立完后的有效施行，甚至会出现立完施行的法规有些涉及实质性问题的规定政府不执行的问题，严重影响法律的严肃性，也挫伤立法者的积极性。从“人大主导”的部分，存在有的领导对立法的期望过高，急躁冒进、急于求成。有的领导和人员没有准确理解主导的含义，错误地把主导变成包揽，把立法的一切事务都揽到人大，比如立政府没有立法需求的法规，政府消极应对，又如在政府起草法规案阶段也去大量地介入，甚至去指挥，“主导”政府层面的起草活动，这样，会影响政府有关部门起草活动的正常开展，也会让政府有关部门放弃了起草法规案的主角主责，也会让立法工作的任务和矛盾集中到人大，让人大立法工作部门“不堪重负”，也不利于科学立法、民主立法、依法立法。
　　针对立法过程中的这些具体困难和问题，结合红河州这两年的立法实践看，笔者认为，州市一级的立法要搞好，人大和政府这两个责任主体和具体组织者如何达成共识、明确责任、分工合作、形成合力就是关键（一委两院，在具体立法实践中还没有涉及到）。
　　一是政府要强化法治意识，有立法需求、立法意愿。从基层立法的实践来看，我们立的大部分法规都是政府行政管理方面的问题，基本过程也就是政府起草、人大通过、政府执行，所以，政府没有法制意识，没有立法需求，立法工作的开展就会受到影响，法规执行的效果可能也就大打折扣。因此，人大在编制立法规划，确定立法项目，必须充分考虑政府的立法需求和立法意愿，认真研究政府提出的立法项目，尽可能地纳入规划和计划，这样，如果政府在立法上从“要我立”转变为“我要立”，变被动为主动，变消极为积极，立法活动的开展就会好得多，法规草案的质量也就会得到较好的保障。尽可能避免人大一头热的立法项目。
　　二是人大要正确主导立法，有所为而有所不为。人大主导立法，不是主持立法，更不是包揽立法。之所以人大要主导立法，是因为人大是超越行政、司法的机构，是超越执法主体之间的利益博弈的机构，可以以超脱的身份平衡各方利益，避免立法中部门利益、局部利益法律化的问题，确保立法的正确方向。说白了，人大主导立法，就是人大要建立和规范立法活动，确保科学立法、民主立法、依法立法，同时，立法中出现法律所涉及不同主体之间的利益纠葛时，人大要以全局的角度加以平衡和规范。主导立法，不是直接去管立法的每个细节。这几年来，红河州人大常委会在这方面基本建立起规范的运作机制。首先，每个立法项目，年初时，由州人大常委会法工委制定具体的制定工作方案，从制定工作开始第一步，到结束最后一步，都形成每个环节的工作任务、责任主体和时限要求，并由州人大常委会主持召开州人大常委会、州人民政府相关领导和人员参加的启动会进行部署。会后，州人民政府成立起草领导小组和工作班子，各负其责，组织起草。政府起草期间，州人大常委会只是由相关工委按照工作方案的程序步骤和时限要求，督促政府完成。政府完成起草形成议案报过来州人大常委会以后，州人大常委会再按立法条例的规定，组织审议。
　　三是政府要主动协同立法，提高法规起草质量。政府协同立法，不是说政府就没有责任，也不是不需要主动。法规制定工作的方案明确，在形成议案报州人大常委会审议之前，立法工作的责任主体就是政府，政府如何组织起草，要认真研究，不能敷衍应对。人大常委会的责任，就是让人大相关工作部门督促政府按规定的程序和时限完成相关立法工作，如果发现重大的问题，要督促政府研究解决以后，再按立法程序报送，避免出现立法过程中，遇到问题不研究解决，积累到人大常委会审议时才暴露，又打回去政府重新研究解决问题。这个阶段的工作，哪怕就是政府在起草过程中有些环节会邀请人大常委会机关的人员参加，也是为了正确保持参与的角度和涉及的深度。
