关于提高人大机关

规范性文件审查监督实效的思考

马艳华

　　对规范性文件进行备案审查，是宪法和法律赋予人大的一项重要法律监督职权，也是人大监督工作的重要内容。做好这项工作，对于坚持和完善人民代表大会制度，全面推进依法治国，维护国家法制统一，保证宪法和法律的正确实施，保障广大人民群众切身利益，具有十分重要的意义。规范性文件备案审查工作是一项法律性、专业性、政策性很强的工作。目前，在推进依法治市的新形势下，部分群众仍然存在“大法管不了，小法见不了，老办法甚至是土办法通行”的偏见，应该引起我们高度的重视，也是对规范性文件备案审查监督工作提出的新期待，在监督的力度和效果上下功夫，改变以往只重审查合法性和合理性的做法，使规范性文件备案审查监督工作不论在形式还是在内容两个方面都得到完善和改进，切实提高监督的实效。

　　一、注重审查规范性文件起草的形式，要提高规范性文件的确定性。

　　目前，法律法规对规范性文件的涵义、制定主体、制定程序和制定权限以及审查机制等尚无全面统一的规定。今年上半年，我市根据《云南省行政机关规范性文件制定和备案办法》，对以市政府和市政府办名义出台的规范性文件进行合法性审查；对规范性文件实行统一登记、统一编号、统一发布的“三统一”制度，初步实现了规范性文件的规范管理;对规范性文件进行清理，如果发现规范性文件主要内容与现行法律、法规和上级规范性文件抵触的，及时进行修改或者废止，登记备案部门规范性文件1件，报请州法制办登记备案规范性文件3件。总体看，规范性文件是行政机关抽象的行政行为之一。而行政机关抽象的行政行为数量多，涉及面广，是行政管理权和行政强制力的体现，直接关系到公共利益、社会秩序和公民的切身利益，日益受到公众的关注。但很多抽象的行政行为和由此制定的规范性文件大多并不为人所知，执行效果不佳。其原因是缺乏群众的监督和与群众有效的沟通，制定程序的民主化和透明化缺失。因此，在人大的审查监督中，要尽量克服偏重于内容而忽视形式的做法，突出为民的审查监督理念，从方便群众办事的角度出发，以维护群众利益为根本目的，要求在规范性文件的制定、执行、备审等各个阶段，都要通过政务公开、政务咨询、听证、论证、网上受理、开通热线电话等方式，广泛征求专家和群众的意见，拓宽审查建议的提出渠道，积极回应社会关切，倾听群众的呼声，杜绝滥用权力、违法用权和侵害群众合法权利的行为。使民主和法治精神在人大的审查监督中得到切实的体现，增加民主化和透明化，积极构建多元共治的社会管理模式，促进国家治理体系和治理能力现代化水平的提高。只有这样，才能增强群众对规范性文件的信心，从而提高规范性文件的确定性。

　　二、注重审查规范性文件起草的出发点，要提高规范性文件的可遇性。

　　公正是法治的核心价值。失去了这个前提和保障，法治也就会失去支持力和公信力，就不能保障人民群众的各方面的权益，赢得人民群众的拥护。同样，规范性文件的制定也不能违法，与国家的法律法规相抵触，这是铁定的原则。但是，更不能失去公正这个法治的核心价值，其也是规范性文件必不可少的灵魂。人大机关的审查监督应是根本性、全局性、法律性的监督，我们要根据《立法法》、《监督法》和省州市规定，注重“合法性原则”、“合理性原则”，同时更要注重“公正性原则”。在审查中，不能只限于“不抵触、主体合法、程序合法、内容合法”，还要充分考虑到有的规范性文件可能未必违法，但是存在明显的不恰当、不合理，甚至不公平、脱离实际的因素，是一些不当行为和不当利益的固化，对公共利益有潜在损害。因此，要结合工作实际，广泛吸收一些专家学者、行业管理人员和人大代表的参与，或者采取委托审查、参与论证，集体研究疑难问题的方式，从源头上及时纠正一些国家机关不当的行政行为，使规范性文件不会朝令夕改，不会有偏倚和不当行为，做到公平公正，从而给全社会公民或者是团体组织在进行自己的活动时有明确的预期，使社会秩序得到有力规范和有效调整。

　　三、注重审查规范性文件起草的实际需要，要提高规范性文件的连续性。

　　在有些经济生活和社会生活领域当中出现某种混乱，需要一些政策出台是行政机关加强社会管理的必要手段。但不是随意性的，必须考虑政策制定的实际需要和连续性。因为规范性文件一般都具有普遍约束力和反复适用性。如果其内容违法或有失公正，一旦付诸实施，损害的就不是一个人或几个人的利益，而是一个群体、一个地区的利益，甚至会影响社会和谐，影响改革发展稳定大局。行政机关制发规范性文件目的在于规范权力的取得和运行，是国家机关具体执法行为的权力之源和行事之据。现实工作中规范性文件数量众多，涉及面广，都涉及到改革发展稳定大局，涉及到公民、法人或者其他组织的权利义务，涉及到行政许可、行政强制、行政处罚和行政收费等方方面面。人大机关要加强审查监督，即注重审查规范性文件的起草实际需要，考虑综合施策，重点和难点、效果和后果等方面因素，又要充分考虑行政举措是否符合地方实际、切实可行，看不同机关的规范性文件对同一事项的规定是否协调一致，是否有利于法制的统一和适用，是否有利于创造和谐稳定的社会环境和公正高效的法治环境，提高规范性文件的连续性和执行力。

　　总之，一切权力属于人民是我国人民代表大会制度的本质特征，人大的监督都是以保障公民权利、保护人民群众的根本利益为基本出发点的。党的十八届四中全会做出的《关于全面推进依法治国若干重大问题的决定》，要求完善人大及其常委会的监督制度,强化法律监督，加强和完善人大对规范性文件备案审查工作的监督,是落实依法治国基本方略的重要举措，我们要认真贯彻，严格执行，扎扎实实地抓好抓实，切实提高人大机关对规范性文件审查监督的实效，不负人民群众的期待。
