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E5_BB_BA_E9_A1_BA__c122_486131.htm 重庆市为了使地方立

法摆脱部门利益的影响，在全国率先建立了政府立法回避制

度，引起了理论界及实务界的广泛讨论。法制日报7月13日

和18日报道此事后，一些法律界人士对此发表了看法 。 作为

政府立法的一种补充，委托专家和社会组织起草行政立法的

做法，不仅是合法的，而且也是合理的，是参与型行政的一

种必然要求。但是，实行上述内容的所谓“政府立法回避”

，不仅违背了宪政和行政法治原理，构成了对行政组织法原

理的破坏，而且直接违反规章制定程序条例，不利于政府立

法资源的充分利用，也不利于整个行政系统的协调和整合。

这种做法不宜予以全面推广。 委托起草只是行政立法的一种

形式 根据规章制定程序条例的规定，部门规章由国务院部门

组织起草，国务院部门可以确定规章由其一个或者几个内设

机构或者其他机构具体负责起草工作，也可以确定由其法制

机构起草或者组织起草。地方政府规章由省、自治区、直辖

市和较大的市的人民政府组织起草，可以确定由其一个部门

或者几个部门具体负责起草工作，也可以确定由其法制机构

起草或者组织起草。起草规章可以邀请有关专家、组织参加

，也可以委托有关专家、组织起草。可见，部门规章和地方

政府规章的起草或者组织起草是相关政府及其职能部门或者

法制机构的法定职责，而委托有关专家、组织起草只是一种

补充形式，是有关部门或者机构“组织起草”的一个可以选

择的组成部分。 “政府立法回避”不具合法合理性 在某个领



域、某个具体的阶段，提倡和推进委托专家、组织承担立法

起草工作，不仅是合法的，而且也是确保立法的民主性、科

学性乃至权威性的内在要求，是民主主义和参与型行政理念

的具体化，应当予以不断完善和长期坚持。如果将“政府立

法回避”贯彻于专家、组织起草的始终，将这种本来应当定

位为补充性立法的方式泛化为一般立法方式的话，则是对组

织法原理的破坏。我国宪法和组织法将行政立法规定为特定

行政机关的法定职责，有关法规将行政立法的起草或者组织

起草规定为相关部门或者机构的法定职责。实行所谓政府立

法回避不具有合法性。 现代法治国家普遍注重立法过程中广

泛吸纳民意，但这并不意味着立法主体多元化了。并且，根

据规章制定程序条例的规定，规章起草阶段应当充分征求相

关部门的意见，确保相关部门的广泛参与。起草单位与其他

部门有不同意见的，应当充分协商；经过充分协商不能取得

一致意见的，起草单位应当在上报规章草案送审稿时说明情

况和理由。所以，在立法起草阶段实行“回避”是违法的。 

根据规章制定程序条例的规定，规章送审稿由法制机构负责

统一审查。该审查重视对有关机关、组织和公民意见的处理

情况，强调应当将所涉及的主要问题发送有关机关、组织和

专家征求意见。有关机构或者部门对主要措施、管理体制、

权限分工等问题有不同意见的，法制机构应当进行协调，达

成一致意见；不能达成一致意见的，应当将主要问题、有关

机构或者部门的意见和法制机构的意见上报本部门或者本级

人民政府决定。所以，“在评审、审查环节，相关人员如与

立法项目有直接利害关系，也应主动回避或强制回避”的做

法是违法的。 立法过程是表达、协调和分配利益的过程，要



求起草人员对相关部门和领域的实践状况有深刻而全面的把

握，需要高度负责地进行推敲。从经验论的角度来看，不涉

及部门利益的行政法规、规章和行政规范性文件几乎不存在

。如果针对大量的政府立法起草工作全面推行所谓“政府立

法回避”，不仅将导致相关法定立法部门法定职责的不履行

，造成政府立法资源的严重浪费，而且将会因受委托的专家

或者社会组织不熟悉各领域的专业、欠缺必要的信息和技术

而难以确保立法质量，从而导致相关立法看似公正却不具有

实效性，使得政府一系列的实际工作无法开展。 如何保障行

政立法民主科学 立法既然是一种“公共产品”，它当然应该

具备广泛的民主性和公益代表性。正是基于这种民主政治原

理，为确保行政立法的民主性和科学性，现代国家普遍注重

行政立法中的民主参与，积极推进参与型行政，并确立了一

系列相互配套的制度。其中，听证会、座谈会、专家论证会

、草案的公布、公众评议乃至起草的委托等，构成了立法民

主化和科学化的制度保障。 完善立法参与机制是克服行政立

法中不正当的“部门利益”等倾向的重要保障。这种参与机

制也应当包括相关部门的参与，而不是令其“回避”。在立

法层面排斥任何一种利益诉求的表达和反映，都是不符合民

主主义原理，也将难以确保相关立法的科学性和有效性。 根

据权力分立与制衡的原理，如果认为某些事项不宜由行政机

关自行立法，那么，就应当将其确立为法律事项，由人大及

其常委会制定法律、法规，为行政机关提供更高的规范。不

过，在法律、法规制定过程中也实行此类“回避”的话，人

大及其常委会的工作将难以正常开展！其实，我们不应将立

法形成过程和具体执法相混同。在立法形成阶段应该充分尊



重各部门各领域行政权运作的客观规律，确保各方参与渠道

畅通、利益表达和反映全面、充分，这样才能实现民主立法

、科学立法的目标。 我认为，所谓“政府立法回避”，是地

方政府在建设法治政府过程中创新机制的一种尝试，这种勇

于创新的精神值得充分肯定。但是，创新机制，转变工作方

式和方法，需要基于现有法律规范展开，而不应无视现有法

律规范对相关立法职责的规定，推行所谓政府立法回避制度

。 （作者系中国人民大学法学院教授博士生导师） 100Test 下
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