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摘 要院法案公开征求意见制度袁也称为法案的公众咨询制度尧公众评议制度袁是法案
起草或审议机关对其所起草或审议的法案向社会公布袁广泛征求社会公众意见的制度遥 实
施法案公开征求意见制度可以帮助立法机关获取更多的信息袁使得立法更具有野合法性冶与
野可接受性冶袁能够让不同的利益在立法中得以协调遥 现代社会立法注重立法的民主化尧科学
化袁多采用不同的方式征求社会公众意见遥 法案公开征求意见方式的选择在某种程度上决
定了法案公开征求意见制度的实施效果遥国外如美国尧加拿大尧英国都实施法案公开征求意
见或公众咨询制度袁通常也注重法案公开征求意见方式的选择袁同时注重多元化的法案公
开征求意见方式的结合袁以实现更好的效果遥 我国最早在 1954年的宪法制定过程中就采
用了公开征求意见的制度袁 但真正广泛地采用与实施是在我国 2000年制定 叶立法法曳之
后遥 实践中袁法案公开征求意见的方式存在不足院一是方式种类少袁常用的五种方式是开展
调查研究尧召开座谈会尧书面征求意见尧邀请专家咨询或论证尧立法听证会曰二是没有注重不
同方式的选择问题袁就是没有考虑法案的性质尧法案的专业性等作出合理的公开征求意见
方式的选择袁该制度的实施效果并不是很好遥 我国应借鉴国外的成功经验袁应进一步完善征
求意见方式的设计袁注意运用现代科学技术袁同时袁尽可能采用多元化的方式来改进我国法
案公开征求意见制度的实施效果遥

关键词院法案曰公开征求意见方式曰网络技术曰多元化方式曰公众评议制度曰公众咨询制度
中图分类号院 D920.1 文献标志码院A 文章编号院1672-8580渊2017冤04-0001-15

法案公开征求意见的法理分析及方式选择

汪全胜袁卫学芝

渊山东大学 威海校区袁山东 威海 264209冤

一尧问题提出

众所周知袁改革开放以来中国社会最重要的变化之一袁就是社会利益格局的多元化形成遥
概括而言袁这一多元化的利益格局主要表现在:
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渊1冤由于经济领域的市场化改革袁除传统的公有制经济外袁私营经济尧混合所有制经济也逐
渐兴起袁成为国民经济的重要成分袁多元经济主体格局形成遥 不同的经济成分带来不同的社会
交往方式和权益诉求袁原先人与人之间单一的野同志冶关系袁国家与社会之间单向的野控制冶关
系尧城乡之间的野静态冶二元关系逐渐松动遥 经济活动参与主体的多元化导致了利益需求的多
样化遥

渊2冤 市场化推进的过程也是一个社会分层的过程遥 经济交往方式的改变也深刻地影响乃
至冲击着原先社会各阶层的身份认同遥 社会阶层日益分化袁传统的工人尧农民尧知识分子等群
体之间的界限及内部构成愈加含混袁新工人尧新农民尧城市中产阶层等代表新秩序的力量广泛
兴起遥 中国社会陷入了大规模的阶层重组遥

渊3冤随着当代社会生活的主题从大一统的野革命冶向世俗化的野经济冶野市场冶野 发展冶转变袁
原先被发现尧被整合进政治话语中的区域问题逐渐进入普通公众的视野遥 社会格局的多元化
不仅表现为社会成员之间的阶层划分袁而且还表现为地区与地区之间的分化与失衡遥 由此袁区
域关系尧府际关系尧民族关系也开始大规模地进入相关议程遥

渊4冤除了社会经济的变革以外袁法制建设尧权利意识尧公民观念的兴起袁也在相当程度上推
动了利益格局的多元化曰 它们保证了人们在彻底世俗化的市场社会中自由选择人生目标尧生
活方式尧价值观念的正当性遥 透过当前广泛争议的个人利益与国家利益尧一代人的正义与多代
人的正义尧经济增长与环境保护等诸多冲突可以看出袁价值观念的多元化实际上巩固尧加深了
利益格局的多元化遥

这种利益格局的多元化不仅改变了市民社会的构成袁而且推动了国家治理的制度逻辑以
及合法化方式的转变遥 可以说袁当前我国国家治理所面临的一个主要问题袁就是在利益格局多
元化的条件下制度供给不足遥 就其表现来看袁这种制度供给不足是多方面的院

第一袁 制度的生命力在于其对环境变化的适应性袁 即其在社会变迁中能否利用规则尧原
则尧程序来及时回应社会需求遥 面对当前急剧的社会变迁以及利益格局的多元分化袁当前的国
家治理仍然保持着一元化的权力体系袁政府主导的集权式治理模式仍旧占据主导或统治性的
地位遥 分权尧自治尧民间的尧多元主体等因素的相对缺失袁再加上立法机关的野有限理性冶袁导致
其对制度需求的把握程度较低袁制度供给的动力和灵活性欠缺袁制度评估与反馈机制匮乏袁由
此导致其制度供给方式单一袁效果滞后袁不能有效解决多元化的利益纠纷和冲突遥

第二袁粗放型的制度供给导致制度的政治经济绩效不足遥 设计精良的制度框架能够发挥
规范人们行为尧降低交易费用尧确立政治认同的功效袁但由于当前的制度供给很大程度上还属
于一种野粗放型经营冶袁即只单方面注重立法的数量袁而忽略其质量袁遂导致实践中很多制度设
置并未与社会经济的变化很好地野衔接冶袁难以对社会关系进行有效的调整与建构遥 加之社会
变迁的速率过快袁新制度的规范效能尚未完全发挥袁往往就必须随着情势的变更而修尧改尧废袁
这既干扰了人们对制度安排的预期袁又破坏了整体制度结构的安定性遥 面对人们权利诉求的
日益多样化和利益需求的升级袁相关的制度供给仍然以经济增长为中心袁忽略了人们日益增

2



长的对基本公共用品和公平公正的需求袁导致社会转型困难遥 总之袁这种粗放型的制度供给方
式不仅耗费了大量的社会资源袁而且破坏了法律秩序和国家治理的制度体系的稳定性袁加剧
了制度供给与多元化的社会需求的脱节遥

第三袁制度供给的合法性水平较低袁难以获得多元利益主体的公共认同遥 制度的有效性很
大程度上取决于其自身的合法化能力和程度袁即其能否获得社会民众的公共接受曰如果一项
立法或制度安排片面注重单一目标取向袁不去实现公共利益尧反映居民们的普遍意志袁那就很
难获得社会主体的广泛认同袁因而也就无法克服社会合作中的野搭便车冶和野法律规避冶难题遥
制度供给的合法性基础薄弱所造成的另一层后果是制度的权威不足遥 制度在现实生活中权威
不足袁其就不能对公共权力的行使施加有效的制度约束袁遂导致权力失去约束袁公权力部门过
度干预公民的私生活领域遥

因此袁立法作为最主要的制度创新手段袁在一个日益多元化的社会中袁它就面临这样多重
难题院在利益与价值多元化的条件下袁如何为制度设计确立一个共同可接受的基础钥 在国家治
理体系愈益现代化和民主化的背景中袁如何才能保证立法所创设的制度的合法性钥 在运用公
共协商而非政治权威去追求共识的语境中袁怎样才能确保立法共识的稳定性袁以及在多元纷
乱的意见对立中提升共识达成的效率钥 十八届四中全会通过的叶决定曳指出袁要野拓宽公民有序
参与立法途径袁健全法律法规草案公开征求意见和公众意见采纳情况反馈机制袁广泛凝聚社
会共识遥 冶可以说袁加强立法的体制机制建设袁是回应上述难题的关键遥

野法案公开征求意见冶即是一项能够应对上述难题的机制遥 所谓野法案公开征求意见冶是指
法案的起草或审议机关将其所起草或审议的法律草案或有关立法资料向社会公布袁广泛征求
社会主体的意见袁以此来修改或完善法律草案的活动遥 法案公开征求意见活动作为实现公民
或公众参与立法的重要形式袁其宗旨就在于实现立法的民主化和科学化袁确保立法能够在复
杂的利益格局中袁通过汇聚多方意见尧共同协商达成共识袁真正反映公共利益遥 法案公开征求
意见是在社会多元分化的条件下增强立法对社会需求的制度回应能力的重要举措遥

从比较法的角度来看袁西方发达国家也都采取了类似征集公众意见的制度袁如美国立法
过程尤其是行政规章制定过程中的公众评议制度尧英国立法过程中的公众咨询制度尧日本立
法过程的公开募集意见程序制度等遥 这些国家在法案公开征求意见方面的制度建构上起步较
早袁在实践中也积累了较多的经验袁有很多方面的东西值得我们借鉴遥 然而袁法案公开征求意
见的方式多种多样袁其在很大程度上取决于一国的经济发展水平尧民主发展程度尧公民立法参
与的渠道尧立法者的政策选择以及相关的配套设施是否完善遥 因此袁立法机关或法案起草机关
需要采取什么样的方式才能实现更好的效果袁就是值得认真研究与探讨的问题遥

本文拟先从立法史的角度梳理建国以来的相关立法实践袁总结现行制度条件下法案公开
征求意见活动的主要实践方式和可行渠道遥 紧接着本文将要探讨袁法案公开征求意见活动最
为一项立法民主化的体制机制建设的意义与价值袁并相应地勾勒出该机制满足的消极与积极
条件遥 再次袁论文将从比较法的角度对美国尧加拿大尧英国的类似制度进行考察袁尝试着总结其
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制度的共同点袁提炼出可供我国法制实践借鉴的有益因素遥 最后袁本文探讨我国法案公开征求
意见方式在实践中的诸多不足袁并针对性地从技术平台建设和制度规范的角度给出完善的建
议遥

二尧我国法案公开征求意见方式的实践

我国法案公开征求意见的活动应该说从建国以后我国第一部宪法即 1954年宪法制定时
就开始了遥 在宪法制定过程中袁全国人大宪法起草小组首先在全国人大及其常委会内部各机
构尧中央人民政府各部门尧各民主党派尧人民解放军尧各人民团体以及社会公众之间展开了广
泛的征求意见活动袁野全国 80%-90%的成年公民参加了讨论冶[1]75遥 我国第一部宪法的制定历时
三个多月袁1.5亿多人参加了讨论袁 共征集意见 138万条袁 开创了我国法案公开征求意见的先
河遥 实践证明袁建立在广泛民意基础上的 1954年宪法是符合我国的实际的袁并为社会主义政
治尧经济尧文化等各项事业的展开奠定了良好的制度基础遥

然而,真正实施与广泛开展法案公开征求意见的活动是在叶立法法曳制定之后遥2000年 3月
15日通过的叶立法法曳第 34条规定袁法律案一经列入常委委员会会议议程袁就应当通过座谈
会尧论证会尧听证会等形式听取社会各方的意见曰该条第 2款特别明确了常务委员会的职责袁及
其应当及时将相关的法律草案发送给有关机关尧组织和专家袁包括政府及有关部门尧法院尧检
察院尧有关的企事业单位尧社会团体及高校学者等等袁以向其征求法案意见遥

该法第 35条规定法律草案可以向全社会公布袁各机关尧组织或公民提出的法案意见应当
送常委会工作机构遥 2001年 11月 16日国务院通过了叶行政法规制定程序条例曳袁该法运用五
个条文袁即第 12尧19尧20尧21尧22条对行政法规的法案征求意见的主体尧程序尧对象尧方式等做出
了相当细致的规定袁其明确要求国务院在制定行政法规的过程中应当重视社会各方面所反馈
的法案意见曰同年袁国务院制定的叶规章制定程序条例曳同样用 5个法律条文即第 14尧15尧21尧
22尧23条对行政规章在制定过程中征求法案意见的程序尧主体尧方式尧对象等做出较为详细的
规定遥 有了这些制度规范以后袁立法实践中已经形成了这样一些法案公开征求意见的方式[2]遥

其一袁开展调查研究遥 调查研究的主体渊人大各专门委员会尧人大常委会法制工作机构尧政
府及其部门尧其他受委托起草主体冤在法律尧法规起草之前袁就应当先到相关机构尧人民群众中
间开展实地调查袁充分搜集尧掌握与法案起草相关的各方面的信息袁尤其是利益相关群体尧机
构的立法意见曰立法调研是立法起草开展之前必须进行的一项基础性活动袁它是一个了解立
法需求袁搜集相关的立法信息的重要渠道遥 立法调研活动开展的充分与否直接影响了后续立
法工作进行的顺利程度遥

其二袁召开座谈会遥 座谈会是法案征求意见的重要方式袁也是最常用的一种征求意见的方
式袁其具有组织方便尧方式灵活等特点遥 因此袁法案起草机关或立法机关在法案起草过程中袁应
当主动邀请各行各业的代表袁尤其是分布在各大高校尧研究机构的专家进行座谈袁以广泛听取
他们的意见袁并对法案展开相当程度的论证曰在具体实践中袁法案起草小组可以根据实际需要
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定期或不定期地召开座谈会遥
其三袁书面征求意见遥 书面征求意见就是立法机关将有关法律草案发送给有关国家机关尧

社会团体尧企事业单位等袁要求他们在一定的时限内提出书面意见遥 书面征求意见一般由法案
的牵头起草主体负责进行袁其面向的对象极为广泛袁一切与该法规草案有利益关系的机关尧单
位尧个人均可作为征求意见的对象遥 书面征求意见具有成本低廉尧受众广泛等特点袁其既能够
节约立法成本袁又能够使拓宽立法的民意渠道遥

其四袁邀请专家咨询和论证遥 法案起草机关或立法机构就法律或法规草案涉及重要问题袁
如权利尧义务尧权限尧责任尧救济等袁可以邀请相关领域的专家对其必要性尧可行性进行论证袁提
出意见供立法机关参考或借鉴遥 专家参与法案咨询和论证是提升立法质量和立法科学性的必
要途径袁通过将专家们所掌握的知识吸收进立法过程袁可以很好地解决立法过程中所遇到的
技术性难题遥

其五袁召开立法听证会淤遥 立法听证会就是立法机关在法案起草过程中袁对法案所涉及的
相关利益主体袁给予他们以发表意见的机会袁同时对法案所涉及特定事项进行质证与辩驳遥 立
法听证会是一种比较正式的征求意见方式袁其具有较为严格的程序性要求曰立法听证的参加
者均为法案所影响到的利益主体袁均衡化的听证参与能够保证立法利益得到较为公平合理地
分配遥

其实袁以上五种方式严格来说袁还不能称之为实质意义上的野法案公开征求意见冶袁实质意
义上的野法案公开征求意见冶是针对不特定的人或组织袁甚至是一个国家或地区的全体的公
民尧法人或其他组织遥 野法案公开征求意见冶活动应是野公众参与冶而非野公民参与冶的活动[3]遥 因
此袁从实质意义上来理解袁我国法案公开征求意见活动就是类似于野公众讨论冶或野公民讨论冶袁
就是立法机关将其起草或审议的法案予以公开袁以电子邮件尧电话尧来信来访等各种方式征集
法案意见的活动遥 这样来看袁全国人大及其常委会开展的法案公开征求意见就是从 2005年制
定叶物权法曳开始的袁但关于野法律冶的法案公开征求意见活动并没有全面实施袁而是每年选择几
部法案进行公开征求意见活动遥 2008年 4月袁全国人大常委会委员长会议决定袁凡列入全国人
大常委会审议的法律草案袁原则上都要向社会公开征求意见遥 如此全国人大常委会的法案公
开征求意见制度逐渐进入常态化遥 国务院法制办专门研制了野法规规章草案意见征集系统冶这
样的平台袁几乎所有的行政法规以及多数国务院部门的行政规章都实现了法案公开征求意见
程序制度遥 地方立法机关也开展了广泛的法案公开征求意见活动袁其采用多种方式袁包括网上
公开征求意见平台尧电子邮件尧信件尧座谈会尧专家咨询与论证尧书面征求意见尧立法听证会尧调
查研究尧网上公共论坛等于遥

三尧法案公开征求意见方式设计的价值

在一个利益多元化的社会当中袁 利益分歧或冲突的解决很大程度上已经不是依赖于自
上而下的国家干预袁更是取决于国家与社会之间的良性互动遥 同样袁在国家治理体系和方式
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日益民主化和法治化的今天袁对多元利益的处理袁更多地会坚持公开可见尧民主协商的原则袁
在广泛吸取公民尧社会团体尧各个阶层代表意见的基础上积累共识遥 法案起草机关或法案审
议机关实施法案公开征求意见活动袁 即体现出了这一宗旨和方向袁 其具体的意义与价值在
于院

第一袁有助于立法机关获得更多的信息袁从而使决策的质量提高遥 美国学者约翰窑克莱顿窑
托马斯认为袁法案公开征求意见为决策带来了更多的有效信息袁使得决策质量有望提高[4]153遥信
息是决策者进行决策的依据遥 信息的质和量影响并决定着立法决策的质和量遥 开明的立法者
应该广泛地尧多渠道地收集不同的信息袁从中加以辨别与筛选[5]13遥

第二袁使立法具备野合法性冶袁能够获得普遍的遵守与服从遥 美国政治学家 G窑A窑阿尔蒙德
认为袁野如果某一社会中的公民都愿意遵守当权者制定和实施的法规袁那么袁这个政治权威就
是合法的遥 冶[6]35英国学者戴维窑赫尔德也认为院野合法性意味着袁人们之所以遵守和服从统治和
法律袁是因为他们所确认统治和法律是正确的并值得尊敬遥 冶[7]316作为规则分析主义者的哈特

也赞同,就规章制定的政治合法性而言袁在于公众有权利向政府机构提出事实与论据遥因此袁法
案公开征求意见袁促使公民更多地参与立法袁表达对立法的不同意见袁是立法具备野合法性冶的
基本前提遥 正如约翰窑克莱顿窑托马斯提出的袁公众参与将会增强公民对于政府行为的理解袁改
善官僚遭到围攻的困境[4]153遥

第三袁协调不同社会利益袁特别是立法听证制度的设计遥 立法调节的是各种各样的社会关
系袁包括私人交往和公共交往袁而社会关系的核心实质上就是人们在社会合作中产生的利益尧
责任和负担的分配遥 利益协调与分配问题是立法的核心任务遥 法案公开征求意见就是听取不
同阶层尧地区尧族群尧社会组织尧利益集团的代表的意见袁让它们都有表达不同意见的平等机会遥
同时袁立法作为制定公共政策的理性平台袁立法机关还会对互相冲突的利益各方给予平等的
关注袁提供其公平博弈的机会遥 野为了给予不同利益和力量以制度性的表白途经袁及使利益冲
突能达成某种程度的共识袁现代民主国家均设立法规听证制度遥 冶[8]185-189戴维窑杜鲁门也认为袁
野它提供了一种准仪式的手段来调节利益集团之间的分歧以及通过一种安全阀来减轻或消除
干扰遥 冶[9]

当然袁以上功能的实现袁还需要借助法案公开征求意见制度的周全设计袁特别是法案公开
征求意见方式的设计遥 在我们看来袁为实现以上功能袁法案公开征求意见方式的设计必须能够
满足这样几个条件院

第一袁尽可能地让更多人参与其中并表达意见遥 法案公开征求意见方式的一个基本要求
就是要确保参与主体的广泛性遥 在现代社会袁公民是公共意见的理性载体袁各个领域渊包括立
法领域冤的民主实践的充分展开袁都离不开大多数积极公民的参与遥 倘若参与的主体过少袁那
么其表达的观点可能有限袁意见也可能不太充分曰同时袁如果人数过少袁就可能失去参与群体
的广泛代表性袁难以反映利益诉求的多样化袁以及利益分歧与紧张的可接受的程度袁不利于社
会各方的声音汇聚到立法过程当中遥
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第二袁尽可能获得更多信息袁更有价值的信息遥 决策的信息不仅依赖于信息的数量袁更依
赖于信息的质量遥 与参与主体的广泛性相关袁有效信息尧知识的全面性袁有助于帮助立法者克
服其对社会事务不可避免的无知和盲区遥 与立法相关的信息包括立法需求尧具体的利益诉求尧
公民的意愿尧生活方式的变化尧经济发展方式的转型等等遥 这些信息将直接影响到立法者的立
法决策和政策选择遥 法案公开征求意见考虑信息的数量与质量袁有助于提升立法的科学性袁和
对社会经济社会的适应性遥

第三袁应考虑到成本与效益袁以及成本与效率问题遥 立法作为一种制度创制的方式袁其活
动本身就是要耗费大量社会资源和成本的曰事实上袁对于立法者而言袁交易成本往往构成其政
策选择的条件约束袁只有当制度变迁的收益大于其所耗费的成本的时候袁其才有动力去通过
立法来推动制度变革遥 法案公开征求意见的活动是立法民主化的一个重要体现袁但民主的最
终目的是达成共识袁实现治理目标袁而非局限于各方的意见交流与博弈曰如果磋商旷日持久袁
各方利益代表的观点争执不下以致共识破产袁那显然就违背了立法民主化的初衷遥 因此袁不论
是法案起草机关还是审议机关采用法案公开征求意见方式袁它都要考虑它所开展该活动的社
会成本袁在坚持公共性和民主协商原则的前提下袁详细评估法案公开征求意见制度的效率袁以
保证最终立法所取得的收益能够超出其在制定过程中所耗费的成本遥

但在实践中袁我们要反思法案公开征求意见方式的设计袁这里以全国人大及其常委会自
2005年以来开展的法案公开征求意见活动为例遥

表 1 参与人数少于 100人征求意见的法案[10]
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据相关统计袁自 2005年到 2015年底袁全国人大及其常委会共有 89部法案公开征求意见遥
在这其中袁就有上述 17部法案实施公开征求意见时袁参与人数都不到 100人袁占全部公开征求
意见法案的 19%袁 而这里面最少的只有 15人参加遥 而在我国实施法案公开征求意见的活动
中袁2012年在实施叶劳动合同法修正案曳公开征求意见时袁其参与人数达到 131912人袁是我国
立法史上之最遥

表 2 意见条数少于 1000条的法案

在 89部征求意见的法案中袁有 23部法案征求意见不到 1000条袁占全部法案的 26%袁其
中意见最少的法案只获得 25条意见遥 2012年劳动合同法修正案渊草案冤征求意见达到 557243
条袁 创造我国立法史之最遥 其他还有预算法修正案 渊草案冤渊二次审议稿冤 征求意见也达到
330960条曰2011年叶个人所得税法修正案渊草案冤曳征求意见也达到 237684条袁这些法案可以说
取得了公开征求意见的成功袁实现了法案公开征求意见的功能遥

当然袁法案公开征求意见参与人数过少尧提出的意见过少袁可能受到多种因素的影响袁如
法案过于专业尧法案宣传力度不够尧与一般人的社会生活关联程度较低等遥 然而袁在此我们也
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需要反思我们的法案公开征求意见的方式是不是过于单一袁如上述法案都采用的是在中国人
大网上公布法律草案袁有关社会主体可以通过电子邮件尧电话尧信件等方式发表意见或建议遥
显而易见袁法案公开征求意见的方式设计不当袁或方式过少等等袁都会影响法案公开征求意见
功能的发挥遥

四尧域外法案公开征求意见的方式考察

法案公开征求意见是立法机关适应现代社会民主化的要求袁保障公民知情权尧参与权与
监督权的一种方式遥 因此袁在西方发达国家袁各国早已积极探索法案公开征求意见的方式尧
方法遥

美国在法案公开征求意见方式上探索得比较早袁也积累了一定的经验遥 在 1946年联邦行
政程序法制定之前袁野常见的五种方式是院口头或书面的沟通和咨询尧调查研究尧临时召集的协
商会尧顾问委员会以及听证冶[11]178遥 1946年袁美国国会通过了叶联邦行政程序法曳袁在该法中袁联邦
国会并没有对现有实践中的公众参与行政立法的形式都加以吸收袁而是选择性地采用了极少
一部分袁这就是规章制定的野公告与评论冶程序遥 公众提供评论意见的方式由行政机关决定袁主
要有提交书面意见尧书面资料曰接受公众口头提供的意见等遥 在非正式程序中袁公众评论不需
要采取听证会方式袁即野如果法律要求此种规章必须在机关听证会之后根据记录制定冶袁则不
属于非正式程序要求制定的规章范围[12]遥 但是在正式制定规章的程序中袁立法听证会不可或
缺袁作为参与的形式袁立法听证会既可以是强制性的袁也可以是自发的遥 野强制性听证一般由法
律法规明确规定袁主要存在于交通法规以及处理诸如工资尧贸易与关税尧价格和营销等问题的
法案制定中遥自发听证主要适用于与商业相关的规章制定中遥冶[13]105-108可以看出袁不同的征求意
见的方式适用于不同的规章袁或者说袁除了一些规章制定需要严格的听证程序外袁其他一些规
章的制定袁由行政机关自由裁量采取什么样的方式遥

加拿大在立法实践中也形成了多元化的法案公开征求意见方式[14]院一是开放式的公众听
证会曰二是专家圆桌会议曰三是公共对话曰四是网上咨询书和网上调查问卷曰五是电视电话论
坛曰六是地区论坛曰七是校园政策对话曰八是网上讨论等遥 在实践中袁议会立法的公众咨询与行
政机关立法的公众咨询在采取方式上有一些差异袁议会立法常用的公众咨询方式有立法听证
会尧电子咨询尧书面咨询尧圆桌会议及电话咨询等遥 立法听证会是最为常用的方式袁一般是野法
案在二读后袁专业委员会要专门召开立法听证会袁听取公众的意见冶[15]遥 但随着互联网的发展袁
电子信息技术也广泛应用袁网上公众咨询方式运用越来越普遍袁野主要是电子邮件尧电子文件
征集尧网上民意调查尧问卷调查尧咨询书和网上论坛等冶[16]遥 行政机关立法的公众咨询方式有公
开会议尧民意调查尧书面咨询等袁而最为常见的是公众书面评议袁因为政府要求所有的政府规
制方案都要求有公众咨询的程序袁但实施这种程序毕竟是一种消耗人尧财尧物力资源的过程袁
另外在一些情况下袁行政机关认为某些规制方案采取咨询程序价值不大或没有意义袁又为了
法规的审查便利袁就采取简单的书面咨询方式[17]遥
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英国立法过程中也实施立法的公众咨询措施袁2000年 11月 1日英国颁布了叶咨询实务准
则曳袁2004年 1月对叶咨询实务准则曳进行了新的修订遥 叶咨询实务准则曳详细规定了公众咨询的
不同方式方法袁并提出这些方式方法的选择依据尧使用技巧以及这些方式方法的优劣比较袁在
实践中常用的方法有[18]院神秘客尧公众会议尧利用代表团体尧会见尧变革试点尧专题小组尧公众座
谈小组尧公民陪审团尧问卷调查尧公民座谈小组尧商讨性投票尧书面咨询活动尧信息技术等遥当然袁
英国叶咨询实务准则曳要求立法机关尽可能采用更多的方法袁野为了获得更多的信息袁同时立法
机关也应作好不同方法带来不同结果的准备冶[19]132遥

通过对以上三个国家立法过程中法案公开征求意见制度的考察袁我们总结出一些值得我
国借鉴的经验院

第一袁对一些法案要采用严格的听证会方式袁这种方式就是把法案所影响的利害关系人
召集在一起袁进行讨论尧质证袁从而对各种意见作出取舍袁而且要求法案的修改必须以听证会
的纪录为依据遥

第二袁法案公开征求意见要尽可能采用多元化的方式袁任何一种方式方法都有自己的优
点袁也有自己的劣势袁采用尽可能多的方式会获得更多的意见袁更有利于实现法案公开征求意
见制度实施的目的遥

第三袁将法案公开征求意见活动与现代信息技术结合袁提高征求意见的效率遥
第四袁一些方式可以是通用的袁不同国家可以互相借鉴袁如公众会议尧调查研究尧书面征求

意见尧座谈会等遥
五尧现行法案公开征求意见方式的不足及其完善

正如前文提出的袁影响法案公开征求意见方式因素有很多袁比如法案的性质袁如果涉及太
具有专业性质的法案袁采用广泛的公开征求意见方式就不一定合适袁上面所列表一与表二中袁
一些法案就比较专业袁一般社会大众很少了解袁也就不太关心袁更谈不上参与了遥 但是它可以
采取其他方式袁比如召开专家座谈会尧专家咨询论证会尧特定团体或群体的书面征求意见袁效
果会更好一些遥 反过来袁我们思考袁法案公开征求意见的不同方式各有自己的优势袁也有自己
的劣势袁为实现法案公开征求意见的功能袁应选择适用不同的方式袁甚至同时采取多种方式来
加以综合与均衡遥

我们在对英国立法过程中的法案公开征求意见考察中袁了解到英国法案公开征求意见的
方式有二十多种袁但每一种方式既有它的优势袁也有不足的方面袁对于具体法案的适用袁立法
机关要作出选择袁在一般情况下袁立法机关总是会采用多种方式袁以避免一种方式的不足而导
致的咨询效果不理想的情况出现遥

如立法听证会袁在美国袁适用审判型听证会渊正式听证会冤的适用要有一定的范围袁限制较
为严格袁也就是说袁正式听证会作为一种法案征求意见方式只适合于一定范围内的立法遥 在涉
及对立利益之间的冲突而难以决策时袁召开听证会比较合适遥 但是袁正式听证会成本大袁费时
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费力袁因此袁美国叶联邦行政程序法曳又规定了野公众评议冶的非正式程序袁它所采取的法案公开
征求意见的方式多种多样袁 立法机关可以根据实际情况作出一定的选择遥 我国近些年来采用
的立法听证会袁也存在一些问题袁例如袁立法听证会的适用范围不确定袁什么样的法案才需要召
开立法听证会袁法律规定得并不明确曰立法听证会往往由立法机关主导决定袁其他的社会主体
并没有选择权曰立法听证会的召开成本比较高昂袁极大地影响到了立法机关采用立法听证会
的积极性曰听证中不同利益代表的确定也有一定的困难等等遥

还有比如袁座谈会尧讨论会尧专家咨询与论证尧书面征求意见等等袁这些方式的优势很明显袁
一是参与人数较少袁意见相对容易集中袁征集的意见不至于太过分散曰二是因为参与者都是各
行各业的专家袁精通专业知识袁对法案的研究较为深入袁提出的意见也较为独到袁考虑问题也较
为专业遥 但是袁另一方面也应当看到袁这些方式也普遍存在不足之处院一是这些法案公开征求
意见的方式参与人数一般较少袁难以反映多元群体的意见及其分歧程度袁导致代表性缺失袁容
易与社会公众的意见相脱节曰二是这些法案征求意见方式虽然较为灵活尧组织方便尧专业化程
度高袁但其公开与透明程度较低袁加之其参与人数有限袁这就对其各方面利益主体的意见能否
在立法时得到公平公正的考量提出了疑问遥

从我国现行法案公开征求意见活动开展的情况来看袁主流的发展方式是网上公开征求意
见遥 网上公开征求意见基本上有两种院一种是借助电子邮件或网上公共论坛征集意见曰另一种
是设计网上公开征求意见平台公开征求意见遥 目前典型的代表一是国务院法制办设计的 野法
规规章意见征集系统冶袁二是上海市人民政府法制办设计的野政府规章草案民意征集平台冶遥平
台的设计当然极大地节省了人力尧财力尧物力袁对意见的征集尧处理与选择都提供了极大的便
利遥应该说袁这种方式随着电子技术的发展将会成为法案公开征求意见的主流方式遥但我们知
道袁这些平台建设因为是初步的袁本身还存在一些问题袁例如袁第一袁除了法律尧法规尧规章草案
予以公开外袁还有其他的相关的立法资料袁如立法依据尧相关的立法例尧立法调研论证资料等
都没有公开曰二是对于它所收集的信息袁公众还无法查询尧了解曰三是其还没有建立反馈制度袁
公众提出意见之后不知道它会有什么样的反馈结果等曰第四袁如果立法机关完全依赖这个平
台的话袁是不是有可能影响其他一些未能借助这个平台的主体发表意见袁从而陷入野技术上的
歧视冶问题钥

通过我们在前文所列举的表一与表二可以看出袁这些法案主要是通过网上公开征求意见
的遥 这里以叶旅游法渊草案冤曳网上公开征求意见为例遥 2012年 9月 1日全国人大常委会发布公
告袁即野叶中华人民共和国旅游法渊草案冤曳向社会公开征求意见冶称袁社会公众可以直接登录中国
人大网(www.npc.gov.cn)提出意见袁也可以将意见寄送全国人大常委会法制工作委员会袁并且明
确意见征集截止日期遥

地方采取网上信息平台的也是如此袁如上海市人民政府法制办 2012年 12月 20日发布公
告野叶上海市高速公路管理办法渊草案冤曳 征询公众意见冶称袁野现将叶上海市高速公路管理办法渊草
案冤曳公开征求市民和相关单位的意见袁希望市民和各单位就相关内容提出意见和建议冶[20]遥也规
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定了以上两种方式以及公开征求意见的截止日期遥
一些法案如果单纯依赖网络上公开征求意见的方式袁可能不会达到理想的效果袁如前表

一尧表二中一些法案袁如选举法修正案渊草案冤尧人民武装警察法渊草案冤尧驻外外交人员法渊草案冤
等曰在这种情况下袁如果这些法案采取座谈会尧专家咨询论证会尧书面征求意见等方式袁或者综
合运用这些法案征求意见方式袁就可能会吸引更多的社会主体参与袁也可以征集到数量更多尧
更加专业尧更富理性尧更具代表性的意见遥

法案公开征求意见方式的设计与选择在某种程度上决定了法案公开征求意见实施的效

果遥 近年来袁我国不论是中央立法还是地方立法袁都逐步实施了法案公开征求意见制度袁特别
是党的十八大提出了野拓展人民有序参与立法途径袁保障人民知情权尧参与权尧表达权尧监督
权冶袁法案公开征求意见将会是各立法部门工作的常态遥 通过借鉴国外一些先进做法袁总结我
国实践中的一些经验袁我们认为袁我国法案公开征求意见将会成为一种完善的制度袁并逐渐确
立为法的正当性尧合法性的必不可少的程序设置遥

第一袁还要探索新的法案公开征求意见的方式遥 我们前文考察英国尧加拿大等发达国家的
制度实践发现袁在法案起草制定时袁立法机关可以综合运用很多种法案公开征求意见的方式遥
这其中一些方式可以为我们所借鉴袁如网上民意调查尧商讨性投票尧利用代表性团体等袁以使
我国法案公开征求意见的方式更加多元化袁方便民意的收集与甄别遥

第二袁运用现代网络技术袁完善法案公开征求意见的平台设置袁改进法案公开征求意见的
效果遥 虽说我国现行的网络公开征求意见的平台建设有一定成就袁但在实践应用过程中也暴
露出一定的问题袁如公开的资料不全尧无反馈意见机制等遥 我们认为袁立法机关应进一步总结
与完善网络公开征求意见平台的设置袁同时袁利用网络技术袁改进我国意见的征集与处理办
法袁提高法案公开征求意见的效率与效果遥

第三袁增强多元化法案公开征求意见方式的运用袁提高征集意见的数量与质量遥 美国尧英
国尧加拿大等国家在实施立法的公众咨询尧公众磋商时袁很少只运用单一或少量的几种方式袁
一般情况下都是多种方式同时运用遥 我们知道袁每一种方式有它的优势袁也有它的缺陷袁同时
运用多种方式袁一方面可克服单一或少量方式的固有缺陷曰另一方面给相对人提供更多的选
择机会遥

第四袁制度规范很重要遥我国叶立法法曳叶行政法规制定程序条例曳叶规章制定程序条例曳等原
则性地规定了法案公开征求意见制度袁但是具体的可操作性的规范还没有遥 有一些部门作出
了尝试袁如国务院法制办 2012年 4月 28日制定的叶法规草案公开征求意见暂行办法曳尧国务院
法制办公室秘书行政司 2011年 8月 1日发布了叶关于部门规章草案在野中国政府法制信息网冶
公开征求意见有关事项的通知曳尧农业部在 2012年 12月 22日发布了叶农业部规章草案公开征
求意见规定曳遥但这些制度规定效力等级低袁规定也不统一遥即使是全国人大及其常委会袁虽然
自 2005年以来广泛适用了法案公开征求意见程序袁但是目前也缺少统一的制度规定遥 将法案
公开征求意见作为一种制度规范下来袁 对法案公开征求意见不同方式适用的范围予以明确袁
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很重要也很必要浴
六尧结 语

任何一项制度安排都不可能单独存在或发挥作用袁相反袁它始终与其它制度安排处在相
互关联之中袁其规范效能的发挥很大程度上取决于该项制度安排与其它制度安排之间的兼容
程度袁以及制度环境对其的制约程度遥 因此袁要准确地评估一项制度的效率或其规范意义袁就
必须从其与其它制度安排之间的关联性或其在整体制度结构中的位置入手遥 对于立法的民主
化建设而言袁法案的公开征求意见制度只是其机制建设的一个环节遥 诚然袁该机制对于立法程
序的建设而言不可或缺袁但该机制能否发挥整合多元利益诉求袁吸收多方面的社会全体的公
共意见的作用袁从而切实拓宽公民及社会组织公共参与的渠道袁平衡专家理性与公民意志袁最
终深化立法的民主合法性基础袁还得依赖于其他机制体制的建设以及相应设施的配套遥 换言
之袁立法民主化是立法的各个环节袁包括法案提出尧审议尧通过尧修改尧废止一以贯之的理念和要
求曰只有在立法规划尧立法计划尧法案起草等各个环节实现民主化袁法案公开征求意见才能够
野物尽其用冶遥

同样袁我们对于法案公开征求意见机制的探讨袁所侧重的也只是法案公开征求的方式袁而
对于对象尧主体尧涉及法案的内容并未做过多的探讨遥 但这并不代表这些因素不重要袁或仅仅具
有次要的地位遥 法案公开征求意见的方式所提供的是一个由规则尧技术尧程序构成的制度平台袁
而民主缺失却本质上表现为一种主体间性的公共交往关系袁除却主体的因素袁法案公开征求意
见的方式对民主化而言充其量只是一个技术中立的存在曰换句话讲袁倘若没有立法者的政策转
变袁没有社会公众尧各阶层代表尧专家学者的参与意愿袁对于立法民主化和多元利益诉求的回应
而言袁即便法案公开征求意见的方式再健全袁设计的再精致袁也不可能实现这一意图遥

因此袁法案公开征求意见机制想要发挥其民主效能袁除精良设计制度框架尧搭建公平合理
的技术平台之外袁还特别需要立法者的态度支持尧社会公众的立法参与意识的提高以及专家
学者们的贡献遥 对于立法者而言袁需要切实尊重人民群众的首创精神和参与意愿袁保障其基本
的知情权和参与权利袁积极搭建公共参与渠道袁广泛听取各方面的意见尧信息袁将社会公众和
专家的意见真正包容进立法程序当中遥 对于社会公众而言袁需要积极培育自身的权利意识和
主人翁精神袁提高自身对于社会事务的参与能力和理解水平袁通过各种形式参与到法案的意
见征求活动当中袁以充分表达自身的意愿袁让立法者能够倾听到多元的利益诉求遥 对于专家学
者而言袁其需要充分运用自身的专业权威和专家理性袁积极为立法建言建策袁并对具体的法案
及制度做出充分的理性论证遥 唯有如此袁法案公开征求意见机制才能够发挥促进立法民主化尧
在民主协商的基础上整合公共利益的制度功效遥

注释院
淤2005年 9月 27日袁 全国人大法律委员会发布公告袁 就个人所得税修正案草案中的个人所得税

13



野起征点冶问题向社会广泛征求意见遥从近 5000名报名者中遴选出来的 20名公众听证陈述人袁职业各不
相同袁收入有高有低袁但都同样坦然地向最高国家立法机关表达自己对个税起征点的看法遥 这是我国全
国人大第一次举行的立法听证会遥

于公共论坛是公众参与行政立法的一个辅助途径遥 例如袁2001年 8月袁广东省人大法制委员会尧省
人大财经委员会尧省法制办尧省信息产业厅等单位联合举办了该省首届电子商务立法论坛遥 此次论坛对
当时我省即将制定的电子交易管理条例的有关问题进行了广泛而深入的讨论遥 参见广东省人民政府法
制办公室院叶广东推行公众参与行政立法的实践与愿景曳袁载叶政府法制研究曳2008年第 20期遥
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The Legal Analysis and Way Selection of Soliciting Public
Opinions on a Bill

WANG Quansheng, WEI Xuezhi
(Weihai Campus, Shandong University, Weihai 264209, China)

Abstract: The system of soliciting public opinion, also known as the public consultation system or public
comment system for a bill, is one for Legislature and Reviewing organization of a bill to solicit public opinion
when drafting or deliberating a bill. The implementation of the solicitation system can help the legislature to
obtain more information, make legislation more "legitimacy" and "acceptability" and coordinate different
interests in the legislation. Modern social legislation emphasizes the democratization and scientificity of
legislation and seeks to use more different ways to solicit the public opinions. The way of soliciting the public
opinions on a bill determines the effect of the system to some extent. Foreign countries such as the United
States, Canada, the United Kingdom have implemented the system of opening to the public opinion or public
consultation system, and paid attention to the choice of the way soliciting public opinion while focusing on a
wide range of ways of soliciting public comments on a bill for the purpose of achieving better results. The first
time for China to adopt the public consultation system was the year of 1954 in the process of constitution
making, but the real wide implementation of this method in China was in 2000 after the enactment of
Legislative Law. In practice, there are some defects concerning the way of soliciting public opinions on a bill:
one is the way is limited. The five commonly used methods are to carry out investigation and study, hold a
forum, ask for comments, invite experts爷 advice or argument, and take legislative hearings. The second defect
is to pay no attention to different ways. The choice of the way of soliciting public opinions does not take into
account the nature of the bill, the professionalism of the bill, etc. and the choice is not so reasonable, so, the
effect of implementation of the system is not very satisfactory. China should learn from the successful
experience of foreign countries, further improve the design of the soliciting ways, pay attention to the use of
modern science and technology, and use diversified ways as far as possible to improve the effect of the System
of Soliciting Public Opinion in China.

Key words: bill; way of soliciting public opinions; network technology; diversified ways; public deliberating
system; public consulting system
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