议案之

关于鼓励和保护公民行使创制权的建议

案   由:
创制权是公民可以经由一定人数的签名，提出法律的议案，通过代议制机构或者全民公决成为法律。创制权是公民的主要参政权，即参与国家机关或地方团体政治事务的权利。人民可以行使自己的创制权，表达和实现自己的意志，因此，公民行使创制权是一种直接民主的形式。创制权的理论基础是为了使最后的结果尽可能的趋于理性，需要向人民提供充分的信息和直接参与讨论和决定的机会，尽量减少代议制机构、政党或其它组织组织而歪曲民意。

在瑞士，公民行使创制权的直接民主制是其政治制度的一大特色，据说公民采用直接投票行使立法创制权与复决权的方式，源于13世纪的露天议会，当时人们集会直接举手选举州长等官员，直接决定地方法律事务。
意大利宪法在第71条规定“人民经五万人的连署可以提出创制案”，确认了意大利公民的创制权。

在美国，有二十多个州（多数在西部与西北部），均有法律规定人民有创制权。州议会可以决定把问题 “转交”选民或直接交给选民。在行使创制权时，美国公民可以收集指定数目的签署(通常是该州登记时民总数的一个百分率)，要求在下次选举时讨论某一问题，即使州议会或州长反对也要进行。美国二十世纪一共有一万八千多项法律草案交于了讨论，交于了表决，其中38％获得通过，成为了法律，这些法律是人民起草的，不是议会起草的。
创制权不分国界，是一种公民参政的基本人权。孙中山先生吸收了美国、瑞士学者的有关创制权的直接民权学说，主张人民用包括创制权在内的四个权利（选举，罢免，创制，复决）制约政府的立法、司法、行政、弹劾、考试五个治权，这样一方面保证了政府可以是一个有效率的万能政府，另一方面保证了政府不能够成为脱离人民的控制，反过来压迫人民的力量。因此，创制权是一种重要的基本人权。

我国公民的创制权主要体现在《宪法》第四十一条，该条规定中华人民共和国公民对于任何国家机关和国家工作人员，有提出建议的权利。依此规定，我国公民可以向国家权力机关和其他享有立法权的国家机关提出立法建议，但是，我国现阶段的公民创制权实质上是一种初级形式的立法建议权。
1949年之后，我国公民行使创制权的历史事实，可以追溯至1954年宪法的制定。1954年3月25日到6月11日，为了在全国范围内开展对宪法的讨论，中共中央发出了《关于讨论中华人民共和国宪法草案（初稿）的通知》，共有8000多公民参加了讨论，提出修改意见共计5900多条。在刘少奇的主持下，宪法起草委员会一共召开了五次会议，吸收了各地报来的意见，逐章逐条地对初稿进行讨论修改，形成了《中华人民共和国宪法草案（修正稿）》。1954年9月20日，中华人民共和国第一届全国人民代表大会第一次会议通过了共和国的根本大法《中华人民共和国宪法》。1982年通过的现行宪法，是1954年宪法的继续和发展。这说明了通过广大公民行使创制权，使我国第一部宪法体现了人民在国家中的至高无上的地位，从而使宪法经受住了历史的考验。

近年来，随着法治化国家目标的确立，国家的一些立法机关为了推进立法的民主化和科学化，为了使立法能更好地体现民意、集中民智，更贴近实际，更能解决实际问题，广泛征求民意，在鼓励和保护公民创制权方面，积累了丰富的实践经验。

建    议

为了鼓励和保护公民行使创制权，为了把在鼓励和保护公民行使创制权方面积累的经验规范化、制度化，特提出如下建议：

在宪法、立法法中或者通过决议、决定的方式，规定如下权利和建立如下制度： 
1、在修改宪法时，明示公民的创制权。

现在，我国广大公民在立法实践中，积极行使自己的立法建议权，提高了立法质量，使立法适应了社会发展的需要，因此，有必要在修宪时确立公民的创制权，而且，应该逐步地扩大公民的创制权。

2、建立立法公示制度。

实行“开门立法”。正如北京市政府法制办主任周继东所言“以前注重的是政府行为结果的公开，现在注重的则是决策制定过程的公开。这种转变能使立法本身更加接近民意，从根本上体现人民群众的利益。”

公开征集立法建议项目，制定立法规划，在每一届代表大会第一次会议或者新一届政府成立之后通过媒体公布立法规划。
每部法律法规在审议通过之前，应该通过公共媒体向社会公布草案，公开征求社会各界特别是社会公众的意见。对社会公众意见的征集、整理和采纳等情况形成专项报告，在立法审议时向立法会议专题报告，并通过媒体向社会公众反馈。

采取多种形式征集立法建议，可以单独提出，也可以联合提出；可以组织名义提出，也可以个人名义提出；提出的立法项目建议可以是原则性的，也可以是草案文本。

立法会议公开。选民不仅可以旁听立法会议而且可以适时作建议性发言。
3、建立普遍的立法听证制度。

立法法第34条第1款规定：“列入常务委员会会议议程的法律案，法律委员会、有关的专门委员会和常务委员会工作机构应当听取各方面的意见。听取意见可以采取座谈会、论证会、听证会等多种形式。”将听证会作为立法活动的一项制度标志着我国的立法决策制度有了新的变化，立法的民主化和科学化进程又迈出了新的步伐。但是，从国内报道看，举行立法听证的非常少见，亟待建立普遍的立法听证制度。
    除特殊情况而外，制定法律，都宜于举行立法听证会，直接听取相关群体的意见。一切国家机关和社会团体、企事业单位及其它组织，公民10人以上联名都可以向立法机关提出举行立法听证会的建议。

听证会结束后，听证机构要在一定期间内向正式立法会议提出听证报告书。听证报告书也要向社会公开。

4、建立立法咨询制度。

各级立法机构成立立法咨询委员会，由法学学者、法官、检察官、警官的法律职业人组成。法律职业人也是公民，享有创制权，与一般公民不同的是他们具有法律专业知识。充分发挥法律职业人的法学功底深厚、法律工作经验丰富、立法信息广泛等优势，从法律法规制定的必要性、草案的科学性、具体规范的合理性、文字表述的准确性等方面，可以对法律法规进行比较周全的论证。一般立法咨询机构提出的论证意见和建议，不带有部门利益偏见，对立法中的部门利益倾向起了抵制的作用，为立法活动奠定了较好基础。
5、逐步建立公民公决制度。

公民创制权的行使有赖于公民公决制度的确立。公民公决是一种直接民主的形式。尽管公民公决的成本大，但是，随着媒体科学技术的进步和公民文化素质的提高，完全有可能在一定的范围内实行公民公决的制度，可以先在市级范围内试验，然后逐步推广。这样既落实了国家保护人民创制权的义务，也体现共产党和政府积极地履行推进社会主义民主的诺言。

6、确立法律的冠名制度。

良性立法是国家和人民的无形资产形式的财富，也是人民的福祉。美国的反托拉斯法对于美国市场经济的一百多年发展起到了良好促进作用，而法律的核心是美国议员谢尔曼提出的谢尔曼法。世界人民看到谢尔曼法，就想起了谢尔曼先生。因此，我国也宜在立法时，把法律的名称冠以那些最先创制法律的人的名字，保护创制人的知识产权，以激励公民积极行使创制权，增加我国法律这笔无形财富，造福子孙后代。

　　

提案人：周洪宇，华中师范大学教育科学学院教授、博士生导师，武汉市教育局副局长。

代表助理：陶双文，武汉理工大学文法学院教师。
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