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［［摘摘 要要］］中国特色自由贸易港授权立法是保障海南自由贸易港立法体制创新中国特色自由贸易港授权立法是保障海南自由贸易港立法体制创新，，实现自由贸易港制实现自由贸易港制

度集成创新于法有据的基础和前提度集成创新于法有据的基础和前提。。海南自贸港授权立法海南自贸港授权立法，，重在规范自由贸易港的立法程序重在规范自由贸易港的立法程序，，强化自由贸强化自由贸

易港立法规则及其相关活动易港立法规则及其相关活动，，促进提升授权立法质量促进提升授权立法质量，，防范和化解授权立法风险防范和化解授权立法风险。。中国特色自由贸易港授中国特色自由贸易港授

权立法必须通过严格的立法程序制度化权立法必须通过严格的立法程序制度化、、立法内容规范化和立法规范体系化等立法内容规范化和立法规范体系化等，，以推动海南自由贸易港以推动海南自由贸易港

法规体系建设法规体系建设。。规范海南自由贸易港的授权立法程序规范海南自由贸易港的授权立法程序，，主要依据主要依据《《宪法宪法》《》《海南自由贸易港法海南自由贸易港法》《》《立法法立法法》》等等

法律法律，，并结合海南自由贸易港建设的有关实际情况并结合海南自由贸易港建设的有关实际情况，，全面规范海南自由贸易港授权立法的依据全面规范海南自由贸易港授权立法的依据、、基本原则基本原则、、

权限内容权限内容、、相关程序相关程序、、备案制度等备案制度等。。强化海南自由贸易港授权立法的监督机制强化海南自由贸易港授权立法的监督机制，，健全海南自由贸易港授权健全海南自由贸易港授权

立法的备案审查机制及程序风险责任追究机制立法的备案审查机制及程序风险责任追究机制，，规范和防控海南自由贸易港授权立法风险规范和防控海南自由贸易港授权立法风险。。
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在海南建设自由贸易港在海南建设自由贸易港，，是习近平总书记亲自谋划是习近平总书记亲自谋划、、亲自部署亲自部署、、亲自推动的改革开放重大举措亲自推动的改革开放重大举措①①。。自自

由贸易港授权立法由贸易港授权立法，，则是全面推进中国特色自由贸易港建设则是全面推进中国特色自由贸易港建设，，确保海南自由贸易港政策制度法规体系创确保海南自由贸易港政策制度法规体系创

建的根本保障建的根本保障。。中国特色自由贸易港授权立法中国特色自由贸易港授权立法，，将赋予海南省人大及其常委会享有更大更充分的立法将赋予海南省人大及其常委会享有更大更充分的立法

权权，，推动海南构建中国特色自由贸易港法规体系推动海南构建中国特色自由贸易港法规体系，，保障海南自由贸易港建设实现于法有据保障海南自由贸易港建设实现于法有据②②。。20212021年年 66
月月 1010日日，《，《中华人民共和国海南自由贸易港法中华人民共和国海南自由贸易港法》（》（以下简称以下简称《《自由贸易港法自由贸易港法》）》）正式公布并施行正式公布并施行，，该法第该法第 1010
条明确规定条明确规定：“：“海南省人民代表大会及其常务委员会可以根据本法海南省人民代表大会及其常务委员会可以根据本法，，结合海南自由贸易港建设的具体情结合海南自由贸易港建设的具体情

况和实际需要况和实际需要，，遵循宪法规定和法律遵循宪法规定和法律、、行政法规的基本原则行政法规的基本原则，，就贸易就贸易、、投资及相关管理活动制定法规投资及相关管理活动制定法规，，在在

海南自由贸易港范围内实施海南自由贸易港范围内实施。”。”充分表明海南自由贸易港在贸易充分表明海南自由贸易港在贸易、、投资等相关领域的管理活动投资等相关领域的管理活动，，将通过授将通过授

权立法权立法，，实现上述领域内容的制度集成创新法治化实现上述领域内容的制度集成创新法治化。。

习近平总书记习近平总书记““在庆祝海南建省办经济特区在庆祝海南建省办经济特区 3030周年大会上的讲话周年大会上的讲话”（”（以下简称以下简称““413413””讲话讲话））指明指明，，自自

由贸易港是当今世界最高水平的开放形态由贸易港是当今世界最高水平的开放形态③③。“。“1212号文件号文件””还具体明确了海南自贸港探索发展旅游业还具体明确了海南自贸港探索发展旅游业、、现现

代服务业和高新技术产业发展方向的领域空间代服务业和高新技术产业发展方向的领域空间，，表明海南自贸港将更多聚此创新立法表明海南自贸港将更多聚此创新立法，，探索自贸港新政探索自贸港新政

策策、、新体制和新优势的司法保障创新路径新体制和新优势的司法保障创新路径。。20202020年年 66月月 11日发布的日发布的《《海南自由贸易港建设总体方案海南自由贸易港建设总体方案》（》（以以

下简称下简称《《自贸港方案自贸港方案》）》）指出指出，，海南自贸港实施海南自贸港实施““66++11++44””制度制度，，即即 66个便捷流动制度个便捷流动制度、、11个个现代化产业体系现代化产业体系
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立法主动适应改革和经济社会发展需要立法主动适应改革和经济社会发展需要”。”。这要求海南自由贸易港通过授权立法这要求海南自由贸易港通过授权立法，，实现实现““重大改革于法有据重大改革于法有据””与与““高质量高质量

立法推进高质量发展的有机统一立法推进高质量发展的有机统一”。”。

③③ 习近平习近平：“：“在庆祝海南建省办经济特区在庆祝海南建省办经济特区 3030周年大会上的讲话周年大会上的讲话”，《”，《人民日报人民日报》》20182018年年 44月月 1414日日第第 11版版。“。“1212号文件号文件””即指即指《《中中

共中央国务院关于支持海南全面深化改革开放的指导意见共中央国务院关于支持海南全面深化改革开放的指导意见》，《》，《人民日报人民日报》》20182018年年 44月月 1414日日第第 11版版。“。“三区一中心三区一中心””即全面即全面

深化改革开放试验区深化改革开放试验区、、国家生态文明试验区国家生态文明试验区、、国际旅游消费中心国际旅游消费中心、、国家重大战略服务保障区国家重大战略服务保障区。。
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制度和制度和 44个有关税收制度个有关税收制度、、社会治理社会治理、、法治制度和风险防控体系等制度法治制度和风险防控体系等制度①①。“。“66++11++44””制度制度，，将是自贸港授权将是自贸港授权

立法的内容创新聚集地和核心区立法的内容创新聚集地和核心区。。制度集成创新和发展必然伴随相关理论研究的争鸣与进步制度集成创新和发展必然伴随相关理论研究的争鸣与进步，“，“44··1313””重重
要讲话发表以来要讲话发表以来，，国内外学者便纷纷聚焦自贸港体制创新国内外学者便纷纷聚焦自贸港体制创新、、立法体制创新等方面研究立法体制创新等方面研究。。有关海南自贸港立有关海南自贸港立

法体制的创新研究法体制的创新研究，，更多集聚授权立法更多集聚授权立法、、立法方式立法方式、、立法权限立法权限、、立法程序等方面创新研究立法程序等方面创新研究，，关注自贸港于法关注自贸港于法

有据的立法保障等方面内容有据的立法保障等方面内容。。多数学者的观点是赞成海南自由贸易港授权立法多数学者的观点是赞成海南自由贸易港授权立法，，应争取获得中央的一揽应争取获得中央的一揽

子立法授权子立法授权，，通过海南自由贸易港授权立法权限通过海南自由贸易港授权立法权限、、程序及使用条件等方面的改革程序及使用条件等方面的改革，，以解决自贸港在贸易以解决自贸港在贸易、、

投资等领域的立法权限缺失等问题投资等领域的立法权限缺失等问题。。讨论的焦点多集中于海南如何向中央争取到更多的立法权限讨论的焦点多集中于海南如何向中央争取到更多的立法权限，，对赋对赋

权后滥权权后滥权、、越权等立法风险的防范和化解的探讨较少越权等立法风险的防范和化解的探讨较少。。虽有学者也提到了自由贸易港授权立法的风险防虽有学者也提到了自由贸易港授权立法的风险防

控问题控问题，，但多是点到为止但多是点到为止，，并未针对风险的来源并未针对风险的来源、、危害性及风险规避的方式和措施进行分析研究危害性及风险规避的方式和措施进行分析研究。。授权立授权立

法是自由贸易港全面推进制度集成创新的前提基础法是自由贸易港全面推进制度集成创新的前提基础，，防范和化解海南自由贸易港授权立法的风险防范和化解海南自由贸易港授权立法的风险，，则是则是

充分保障中国特色自由贸易港建设的关键所在充分保障中国特色自由贸易港建设的关键所在。。建设中国特色自由贸易港建设中国特色自由贸易港，，是前所未有之重大举措是前所未有之重大举措，，既要既要

解放思想解放思想，，大胆建设大胆建设，，又要强化风险意识又要强化风险意识，，尤其是规范自由贸易港授权立法风险尤其是规范自由贸易港授权立法风险，，强化授权立法的风险防强化授权立法的风险防

控意识控意识。。规范自贸港授权立法规范自贸港授权立法，，实施程序控权实施程序控权，，则是海南自贸港授权立法风险防控最有效和最直接的方则是海南自贸港授权立法风险防控最有效和最直接的方

式式。。鉴于此鉴于此，，本文基于自由贸易港授权立法面临的风险问题为出发点本文基于自由贸易港授权立法面临的风险问题为出发点，，依据依据《《中华人民共和国立法法中华人民共和国立法法》（》（以以

下简称下简称《《立法法立法法》）》）和和《《自由贸易港法自由贸易港法》》的制度框架的制度框架，，研究自由贸易港授权立法风险防控机制研究自由贸易港授权立法风险防控机制。。

一一、、自由贸易港授权立法的规制及风险分析自由贸易港授权立法的规制及风险分析

（（一一））有关授权立法的规制现状有关授权立法的规制现状

授权立法是指依法享有立法权的立法机关授权立法是指依法享有立法权的立法机关，，依据法律有关规定依据法律有关规定，，向特定机关授权行使相应的立法权向特定机关授权行使相应的立法权

限的行为活动限的行为活动。。学理上通常将特定法律学理上通常将特定法律、、法规的授权称为一般授权法规的授权称为一般授权，，将有权机关的授权称为特别授权将有权机关的授权称为特别授权②②。。

我国授权立法我国授权立法，，一般指全国人大授权全国人大常委会或国务院和全国人大常委会授权国务院或有关经一般指全国人大授权全国人大常委会或国务院和全国人大常委会授权国务院或有关经

济特区所在地的省济特区所在地的省、、市的人民代表大会及其常务委员会享有相应的立法权限市的人民代表大会及其常务委员会享有相应的立法权限。。我国授权立法始于我国授权立法始于 19551955
年年，，即全国人大通过了关于授权全国人大常委会制定单行法规的决议即全国人大通过了关于授权全国人大常委会制定单行法规的决议，，19591959年时又通过了授权全国人大年时又通过了授权全国人大

常委会修改法律的决议常委会修改法律的决议。。19821982年宪法有关条款的规定明确了授权立法的实施及其适用的法律效力年宪法有关条款的规定明确了授权立法的实施及其适用的法律效力，，20152015
年年《《立法法立法法》》的修改更是进一步规范了授权立法的修改更是进一步规范了授权立法。。迄今为止迄今为止，，全国人大常委会通过有关授权立法的决议方全国人大常委会通过有关授权立法的决议方

式式，，授权有关体制改革等先行先试的实践授权有关体制改革等先行先试的实践，，主要涉及行政审批改革主要涉及行政审批改革、、自贸试验区自贸试验区、、土地管理改革土地管理改革、、刑事案刑事案

件速裁机制试点等件速裁机制试点等 1717项重大改革事项和项重大改革事项和 2525个授权决定个授权决定。。授权立法的范围授权立法的范围，，也从行政管理领域也从行政管理领域，，逐渐延逐渐延

伸至司法改革伸至司法改革、、国家机构改革等领域国家机构改革等领域。。授权立法的法律位阶授权立法的法律位阶，，也从法律也从法律、、行政法规层面行政法规层面，，向下延伸至地方向下延伸至地方

法规和经济特区法规法规和经济特区法规③③。。与此同时与此同时，，以以 20152015年年《《立法法立法法》》增加第增加第 1313条为起点条为起点，，我国逐渐建立起了涵盖法我国逐渐建立起了涵盖法

律律、、行政法规行政法规、、地方法规以及军事法规的暂时调整或暂时停止实施的规范体系地方法规以及军事法规的暂时调整或暂时停止实施的规范体系④④。。

我国我国《《立法法立法法》》已经明确规制授权立法制度已经明确规制授权立法制度，，尤其是尤其是 20152015年修订的年修订的《《立法法立法法》》更加强化规范经济特区等更加强化规范经济特区等

有关授权立法制度有关授权立法制度。。当下海南自由贸易港授权立法也亟待推出创新机制当下海南自由贸易港授权立法也亟待推出创新机制，，促进自贸港授权立法制度化促进自贸港授权立法制度化、、程程

序化发展序化发展。。诸如诸如《《立法法立法法》》第第 7474条规定条规定：“：“经济特区所在地的省经济特区所在地的省、、市的人民代表大会及其常务委员会根据全市的人民代表大会及其常务委员会根据全

国人民代表大会的授权决定国人民代表大会的授权决定，，制定法规制定法规，，在经济特区范围内实施在经济特区范围内实施。”。”海南建省创办经济特区海南建省创办经济特区，，全国人大已经全国人大已经

授权海南省人大及其常委会授权海南省人大及其常委会，，制定海南经济特区法规制定海南经济特区法规，，并在海南经济特区实施并在海南经济特区实施。。三十年来三十年来，，海南省人大及其海南省人大及其

常委会充分运用经济特区立法权常委会充分运用经济特区立法权，，制定并形成了独具特色的海南经济特区法规体系制定并形成了独具特色的海南经济特区法规体系⑤⑤。“。“44..1313””讲话发表后讲话发表后，，

全国人大常委会不仅通过了授权国务院在海南自贸试验区暂时调整实施相关法律的全国人大常委会不仅通过了授权国务院在海南自贸试验区暂时调整实施相关法律的有关规定的决定有关规定的决定⑥⑥，，

①① 中共中央中共中央、、国务院国务院《《海南自由贸易港建设总体方案海南自由贸易港建设总体方案》，《》，《人民日报人民日报》》20202020年年 66月月 22日第日第 11版版。。
②② 焦盛荣焦盛荣：《：《推进地方立法科学化民主化特色化的遵循和机制推进地方立法科学化民主化特色化的遵循和机制》，《》，《甘肃社会科学甘肃社会科学》》20202020年第年第 55期期，，第第 140140页页。。
③③ 沈岿沈岿：《：《论宪制改革试验的授权主体论宪制改革试验的授权主体————以监察体制改革试点为分析样本以监察体制改革试点为分析样本》，《》，《当代法学当代法学》》20172017年第年第 44期期，，第第 1111页页。。
④④ 王振民王振民，，王逸冉王逸冉：《：《全国人大常委会特定事项授权的立法完善全国人大常委会特定事项授权的立法完善》，《》，《现代法学现代法学》》20192019第第 66期期，，第第 5353页页。。
⑤⑤ 黄金荣黄金荣：《：《大湾区建设背景下经济特区立法变通权的行使大湾区建设背景下经济特区立法变通权的行使》，《》，《法律适用法律适用》》20192019年第年第 2121期期，，第第 7272页页。。
⑥⑥ 《《全国人民代表大会常务委员会关于授权国务院在中国全国人民代表大会常务委员会关于授权国务院在中国（（海南海南））自由贸易试验区暂时调整适用有关法律规定的决定自由贸易试验区暂时调整适用有关法律规定的决定》，》，中国人大网中国人大网：：

httphttp:://www//www..npcnpc..govgov..cn/npc/ccn/npc/c3083430834//202004202004//263151263151fbafba5624056240dd4949bacdfbacdf832832ff55285528fdfd..shtmlshtml，，20212021年年 33月月 2525日访问日访问。。
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刘云亮等刘云亮等：：中国特色自由贸易港授权立法风险防控机制研究中国特色自由贸易港授权立法风险防控机制研究

更是通过更是通过《《自贸港方案自贸港方案》》的制定及的制定及《《海南自由贸易港法海南自由贸易港法》》的出台的出台，，不断推进海南自由贸易港建设法治化进不断推进海南自由贸易港建设法治化进

程程。。在在《《立法法立法法》》框架规范下框架规范下，，海南充分发挥了经济特区地方授权立法的作用海南充分发挥了经济特区地方授权立法的作用，，立法实践活动逐渐呈现规立法实践活动逐渐呈现规

范化和常态化的发展态势范化和常态化的发展态势，《，《海南自由贸易港法海南自由贸易港法》》也将统领海南自贸港法律法规体系也将统领海南自贸港法律法规体系，，并指导和推动自贸并指导和推动自贸

港体制等政策制度集成创新性立法港体制等政策制度集成创新性立法，，使得中央给予海南的授权立法更加于法有据使得中央给予海南的授权立法更加于法有据，，促进海南自贸港授权促进海南自贸港授权

立法更为规范化立法更为规范化、、法治化的发展法治化的发展。。

（（二二））海南自贸港授权立法存在的风险问题海南自贸港授权立法存在的风险问题

海南自贸港授权立法工作已取得了重大突破海南自贸港授权立法工作已取得了重大突破，，但在授权立法的程序但在授权立法的程序、、立法权限立法权限、、中央与地方立法关中央与地方立法关

系协调等方面系协调等方面，，仍然存在许多不足仍然存在许多不足，，亟待进一步明确规范亟待进一步明确规范。。自贸港授权立法若得不到有效规制自贸港授权立法若得不到有效规制，，便会面临便会面临

越权滥权的风险越权滥权的风险。。对授权立法的相关程序的风险防控对授权立法的相关程序的风险防控，，是自贸港授权立法得以充分有效发挥是自贸港授权立法得以充分有效发挥，，推动自贸推动自贸

港制度改革创新的重大保障港制度改革创新的重大保障，，涉及自贸港的制度集成创新与底线思维之间的协调与平衡涉及自贸港的制度集成创新与底线思维之间的协调与平衡①①。。因此因此，，亟需研亟需研

判海南自贸港授权立法的有关风险判海南自贸港授权立法的有关风险，，并制定自贸港授权立法的风险防控预案并制定自贸港授权立法的风险防控预案，，从程序上防控和化解自贸从程序上防控和化解自贸

港授权立法的合法规制与规范作用港授权立法的合法规制与规范作用，，并由此提出有针对性的解决方式和机制措施并由此提出有针对性的解决方式和机制措施。。

11..海南自贸港授权立法的依据及其权限仍未明确海南自贸港授权立法的依据及其权限仍未明确 《《自由贸易港法自由贸易港法》》出台前出台前，，海南经济特区立法依海南经济特区立法依

据源自据源自《《立法法立法法》》有关经济特区立法及省级地方立法规定有关经济特区立法及省级地方立法规定，，经济特区授权立法权限均在经济特区授权立法权限均在《《立法法立法法》》框架范框架范

畴内畴内。。如今如今《《自由贸易港法自由贸易港法》》第第 77条明确了海南省政府及有关部门可以行使符合自贸港建设实际需要的条明确了海南省政府及有关部门可以行使符合自贸港建设实际需要的

相关管理职权相关管理职权②②，《，《自由贸易港法自由贸易港法》》如此规定如此规定，，海南自贸港授权立法依据却未能有所突破海南自贸港授权立法依据却未能有所突破，，仍旧是原有的经仍旧是原有的经

济特区立法权及省级地方立法权济特区立法权及省级地方立法权。。当下进行中国特色自由贸易港建设当下进行中国特色自由贸易港建设，，此前海南经济特区立法权及省级此前海南经济特区立法权及省级

地方立法权地方立法权，，已经无法满足和适应自贸港制度集成创新的法治建设需要已经无法满足和适应自贸港制度集成创新的法治建设需要，，亟需授权立法体制创新亟需授权立法体制创新，，全面全面

推进海南自由贸易港建设推进海南自由贸易港建设。。期待期待《《自由贸易港法自由贸易港法》》在后续的完善或自由贸易港法规补充过程中能就海南在后续的完善或自由贸易港法规补充过程中能就海南

自由贸易港法治体系进行完善自由贸易港法治体系进行完善，，将经济特区立法权扩展至自由贸易港立法权将经济特区立法权扩展至自由贸易港立法权，，赋予其在赋予其在《《立法法立法法》》之外的之外的

特殊情形规制特殊情形规制，，使海南自由贸易港立法权限更加丰富使海南自由贸易港立法权限更加丰富，，更充分推动海南自贸港实现制度集成创新更充分推动海南自贸港实现制度集成创新。《。《自由自由

贸易港法贸易港法》》尚未明确中央赋予海南自贸港授权立法的依据尚未明确中央赋予海南自贸港授权立法的依据、、权限及程序等方面内容权限及程序等方面内容，，这就使得海南自贸这就使得海南自贸

港的相关立法将陷入两难的窘境港的相关立法将陷入两难的窘境：：若想推动自贸港若想推动自贸港““614614””制度集成创新制度集成创新，，授权立法无法可依之下授权立法无法可依之下，，动辄则动辄则

会产生立法滥权或越权的风险会产生立法滥权或越权的风险；；自贸港授权立法若是墨守成规自贸港授权立法若是墨守成规、、畏手畏脚畏手畏脚，，那么就会与自贸港立法体制那么就会与自贸港立法体制

改革创新的初衷背道而驰改革创新的初衷背道而驰。。同时同时，，结合结合《《自由贸易港法自由贸易港法》》第第 66条和第条和第 77条规定条规定，，中央的授权立法意在授权中央的授权立法意在授权

海南完全自主管理海南完全自主管理，，还是根据相关立法指导海南进行管理还是根据相关立法指导海南进行管理③③。。如此种种如此种种，，都是都是《《自由贸易港法自由贸易港法》》出台并实施出台并实施

的背景下海南自贸港授权立法所需要明确和解决的问题的背景下海南自贸港授权立法所需要明确和解决的问题。。

22..海南自贸港授权立法仍缺乏专门的程序法律依据海南自贸港授权立法仍缺乏专门的程序法律依据 我国当前并没有专门的我国当前并没有专门的《《地方立法程序法地方立法程序法》》等等

有关地方或经济特区立法程序等规范性文件有关地方或经济特区立法程序等规范性文件，《，《立法法立法法》》对地方人大及其常委会的立法程序也没有更加对地方人大及其常委会的立法程序也没有更加

详尽的规定详尽的规定。。从中央立法到地方立法从中央立法到地方立法，，都缺乏完整而规范的程序可遵循都缺乏完整而规范的程序可遵循，，使得海南自贸港授权立法程序使得海南自贸港授权立法程序

缺乏完备的程序规则缺乏完备的程序规则，，尤其是在立法权限尤其是在立法权限、、授权范围授权范围、、程序要求程序要求、、备案制度等方面不易理清与上位法关备案制度等方面不易理清与上位法关

系系。《。《行政法规制定程序条例行政法规制定程序条例》》及及《《规章制定程序条例规章制定程序条例》》等虽可作为参照等虽可作为参照，，但海南自贸港授权立法创新的特但海南自贸港授权立法创新的特

殊性亟待创新授权立法的程序规则殊性亟待创新授权立法的程序规则，，保障保障 20252025年前初步构建完成自由贸易港政策制度法规体系的迫切年前初步构建完成自由贸易港政策制度法规体系的迫切

需要需要。。加快加快《《海南自由贸易港法海南自由贸易港法》》的实施进程的实施进程，，将极大推动海南自贸港将极大推动海南自贸港““614614””制度体系形成制度体系形成，，确保自贸港贸确保自贸港贸

易投资政策有效顺利实施易投资政策有效顺利实施，，保障海南自贸港享有充分的自主权保障海南自贸港享有充分的自主权。。事实上事实上，，海南自贸港自主权的扩大海南自贸港自主权的扩大，，也相也相

应伴随着更大的权力风险应伴随着更大的权力风险，，需要有相应的监督制约机制需要有相应的监督制约机制。。自贸港授权立法自贸港授权立法，，如若没有专门的程序法规则如若没有专门的程序法规则

对其全过程实施相应的规制对其全过程实施相应的规制，，与其相应的自贸港法规在进行制定与其相应的自贸港法规在进行制定、、修改修改、、补充补充、、解释或废止的过程中解释或废止的过程中，，就就

没有可供遵循的程序审核依据没有可供遵循的程序审核依据。。倘若没有立法程序规则的严格限定倘若没有立法程序规则的严格限定，，自贸港授权立法活动就会丧失自贸港授权立法活动就会丧失““分分

寸感寸感”，”，如此又如何能有效助推海南自贸港立法体制于法创新如此又如何能有效助推海南自贸港立法体制于法创新，，并依法促进海南自贸港建设并依法促进海南自贸港建设？？

①① 范健范健，，徐璟航徐璟航：《：《论自由贸易港制度的法律属性论自由贸易港制度的法律属性————兼论兼论““中国海南自由贸易港法中国海南自由贸易港法””创制的本土化与国际化创制的本土化与国际化》，《》，《南京大学学报南京大学学报（（哲学哲学··人人
文科学文科学··社会科学社会科学）》）》20192019年第年第 66期期，，第第 4343页页。。

②② 《《自由贸易港法自由贸易港法》》第第 77条指出条指出，“，“国家支持海南自由贸易港建设发展国家支持海南自由贸易港建设发展，，支持海南省依照中央要求和法律规定行使改革自主权支持海南省依照中央要求和法律规定行使改革自主权。。国务院及国务院及
其有关部门根据海南自由贸易港建设实际需要其有关部门根据海南自由贸易港建设实际需要，，及时依法授权或者委托海南省人民政府及其有关部门行使相关管理职权及时依法授权或者委托海南省人民政府及其有关部门行使相关管理职权”。”。

③③ 贺小勇贺小勇：《〈：《〈海南自由贸易港法海南自由贸易港法（（草案草案）〉）〉修改的七大建议修改的七大建议》，《》，《上海对外经贸大学学报上海对外经贸大学学报》》20212021年第年第 22期期，，第第 1111页页。。
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33..海南自贸海南自贸港授权立法的监督机制尚待构建完善港授权立法的监督机制尚待构建完善 我国授权立法必须存在相应的监督机制我国授权立法必须存在相应的监督机制，，授权授权

机关在一定时间机关在一定时间、、方式方式、、程序等要求下程序等要求下，，完成对被授权立法主体的立法活动并进行相应监督完成对被授权立法主体的立法活动并进行相应监督。。诸如明确授诸如明确授

权立法的具体期限权立法的具体期限、、履行法规备案制度等等履行法规备案制度等等。。目前目前，，有权对海南自贸港授权立法进行监督的主体主要有有权对海南自贸港授权立法进行监督的主体主要有

全国人大及其常委会全国人大及其常委会、、全国人大宪法和法律委员会全国人大宪法和法律委员会，，然而然而，，由于全国人大及其常委等授权机关立法任务由于全国人大及其常委等授权机关立法任务

繁重繁重，，备案法规所涉及地方事务较多备案法规所涉及地方事务较多，，其所能够履行授权立法的监督机制未能尽善其所能够履行授权立法的监督机制未能尽善，，使得监督功效也未使得监督功效也未

能充分发挥能充分发挥。。海南自贸港由于构建海南自贸港由于构建““614614””制度体系及其相应法规体系任务紧迫制度体系及其相应法规体系任务紧迫，《，《立法法立法法》》所规定的备案所规定的备案

制度虽很大程度上能够发挥监督功效制度虽很大程度上能够发挥监督功效，，但又很大程度上反制了自贸港法规制定的进程但又很大程度上反制了自贸港法规制定的进程，，抑制自贸港法规抑制自贸港法规

体系的构建发展体系的构建发展。。因此因此，，有必要创新和改善自贸港法规备案制有必要创新和改善自贸港法规备案制，，创新与海南自贸港授权立法相适应的备创新与海南自贸港授权立法相适应的备

案新形式案新形式，，使其成为海南自贸港授权立法的监督新机制新方式使其成为海南自贸港授权立法的监督新机制新方式。《。《立法法立法法》》第第 9898条虽然也就立法备案制条虽然也就立法备案制

度明确了相应的规定度明确了相应的规定，，涉及备案情形涉及备案情形、、内容内容、、时间及备案机关等方面规则时间及备案机关等方面规则，，但有关备案程序及不备案的法但有关备案程序及不备案的法

律责任及后果等方面内容仍未明确规定律责任及后果等方面内容仍未明确规定。。同时同时，，备案与审查也未能实现有效结合备案与审查也未能实现有效结合，，备案流程的繁琐与滞备案流程的繁琐与滞

后性后性，，使得备案制度有效推动立法监督工作的效率不明显使得备案制度有效推动立法监督工作的效率不明显，，不容易满足海南自贸港授权立法的创新及其不容易满足海南自贸港授权立法的创新及其

效率的合法且高效需要效率的合法且高效需要。。此外此外，，由于缺乏具体的备案程序保障和严格的责任监督制度由于缺乏具体的备案程序保障和严格的责任监督制度，，特别是我国目前特别是我国目前

的立法活动没有建立相应的责任追究机制的立法活动没有建立相应的责任追究机制，，使得立法权力和违法责任脱钩使得立法权力和违法责任脱钩。。若在授权立法过程中出现越若在授权立法过程中出现越

权滥权行为权滥权行为，，则难以依照具体的条例追究其法律责任则难以依照具体的条例追究其法律责任。。

针对上述自贸港授权立法过程中可能存在的风险针对上述自贸港授权立法过程中可能存在的风险，，要在充分认知和防范的前提下要在充分认知和防范的前提下，，通过规范授权立通过规范授权立

法程序法程序，，结合自贸港授权立法的特殊性及实际情况结合自贸港授权立法的特殊性及实际情况，，构建和强化风险防控体系及程序监督机制构建和强化风险防控体系及程序监督机制。。评估评估、、防防

范和化解授权立法的风险范和化解授权立法的风险，，是实现自贸港授权立法的程序规范化的基本要求是实现自贸港授权立法的程序规范化的基本要求①①。。自贸港对外开放和制度自贸港对外开放和制度

集成创新要求集成创新要求，，要远甚于一般的自由贸易试验区要远甚于一般的自由贸易试验区，，须得杜绝笼统须得杜绝笼统、、模糊的模糊的““一揽子授权一揽子授权”。”。要针对自贸港授要针对自贸港授

权立法的全过程权立法的全过程，，进行更深入的前瞻性研究进行更深入的前瞻性研究，，研判和防控自贸港授权立法的程序性风险研判和防控自贸港授权立法的程序性风险，，构建相应的防构建相应的防

控体系控体系，，完善相应的监管机制完善相应的监管机制，，保障中国特色自由贸易港法治建设的顺利推进保障中国特色自由贸易港法治建设的顺利推进。。

二二、、构建自由贸易港授权立法程序风险防控体系构建自由贸易港授权立法程序风险防控体系

程序控权是一种保护权利的有效模式程序控权是一种保护权利的有效模式，，也是防范和化解权利滥用所导致风险的有效形式也是防范和化解权利滥用所导致风险的有效形式。。在在《《自由自由

贸易港法贸易港法》》后续的完善及自由贸易港法规体系构建过程中后续的完善及自由贸易港法规体系构建过程中，，有必要涉及自贸港授权立法的程序控权情有必要涉及自贸港授权立法的程序控权情

形形、、环节环节、、备案等内容备案等内容，，诸如规制自贸港授权立法的程序规则诸如规制自贸港授权立法的程序规则，，明晰自贸港授权的严格明晰自贸港授权的严格““限权限权”“”“控权控权””情形情形

与环节与环节。。针对自贸港授权立法的依据针对自贸港授权立法的依据、、权限及程序规则缺失等问题权限及程序规则缺失等问题，，构建自贸港授权立法的风险防控体构建自贸港授权立法的风险防控体

系系，，完善授权立法的程序规范完善授权立法的程序规范，，防控和化解授权立法的风险防控和化解授权立法的风险。。

（（一一））明确中央立法权与地方立法权的关系明确中央立法权与地方立法权的关系

立法活动的开展以及授权立法程序的确立立法活动的开展以及授权立法程序的确立，，需要以明确的法律为依据需要以明确的法律为依据。。海南自贸港授权立法海南自贸港授权立法，，首先首先

需要处理好中央立法权与海南地方立法权的关系需要处理好中央立法权与海南地方立法权的关系，，要解决地方立法与上位法要解决地方立法与上位法、、地方性法规与政府规章之地方性法规与政府规章之

间的立法权限等问题间的立法权限等问题，，尤其是明确立法权限及其相关程序规则尤其是明确立法权限及其相关程序规则，，否则就会产生超越立法权或程序违法的否则就会产生超越立法权或程序违法的

风险而导致产生授权立法的失效问题风险而导致产生授权立法的失效问题。。

《《立法法立法法》》修改时特别指出修改时特别指出，，授权立法须事先明确授权目的授权立法须事先明确授权目的、、事项事项、、范围范围、、期限以及被授权机关遵循的期限以及被授权机关遵循的

原则等原则等，，尤其是在立法规范上突出体现尤其是在立法规范上突出体现““针对性针对性”“”“可执行性可执行性””②②。。海南自贸港授权立法体制创新已走在我海南自贸港授权立法体制创新已走在我

国法治化改革的最前沿国法治化改革的最前沿，，在大胆进行突破和创新的同时如何实现于法有据在大胆进行突破和创新的同时如何实现于法有据，，就需要明确和理清中央立法就需要明确和理清中央立法

权与地方立法权之间的关系权与地方立法权之间的关系③③。。此前此前，，在相关法律的明确下在相关法律的明确下，，海南享有经济特区立法权及省级地方立法海南享有经济特区立法权及省级地方立法

权权，，经济特区立法权源自全国人大的立法授权经济特区立法权源自全国人大的立法授权，，如今经济特区授权立法已经纳入如今经济特区授权立法已经纳入《《立法法立法法》》的框架体系当的框架体系当

中中。《。《自由贸易港法自由贸易港法》》的出台的出台，，表明海南自贸港建设亟需中央授权表明海南自贸港建设亟需中央授权，，确保海南有权依照中央要求和法律规确保海南有权依照中央要求和法律规

①① 刘云亮刘云亮：《：《中国特色自由贸易港授权立法研究中国特色自由贸易港授权立法研究》，《》，《政法论丛政法论丛》》20192019年第年第 33期期，，第第 129129页页。。
②② 宋才发宋才发：《：《地方立法的基本程序及功能研究地方立法的基本程序及功能研究》，《》，《河北法学河北法学》》20212021年第年第 33期期，，第第 44页页。。
③③ 曹亚伟曹亚伟：《：《论我国自由贸易港专门立法的必要性论我国自由贸易港专门立法的必要性》，《》，《人民法治人民法治》》20192019年第年第 2222期期，，第第 104104页页。。
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刘云亮等刘云亮等：：中国特色自由贸易港授权立法风险防控机制研究中国特色自由贸易港授权立法风险防控机制研究

定行使改革自主权定行使改革自主权，，充分保障海南担当自贸港建设的充分保障海南担当自贸港建设的主体责任主体责任。。如何理清海南经济特区立法权如何理清海南经济特区立法权、、省级地省级地

方立法权方立法权、、自由贸易港立法权自由贸易港立法权，，也是一个重要的现实问题也是一个重要的现实问题。。对此对此《《立法法立法法》》也有必要就授权立法等有关内也有必要就授权立法等有关内

容进行增设规制容进行增设规制，，探究有关自贸港等特殊经济区域的相关立法制度问题探究有关自贸港等特殊经济区域的相关立法制度问题。。当下也可通过推动当下也可通过推动《《自由贸易自由贸易

港法港法》》的完善和自由贸易港法规体系的构建的完善和自由贸易港法规体系的构建，，明确有关自贸港立法权的依据明确有关自贸港立法权的依据、、权限及范围等内容权限及范围等内容，，同时明同时明

确中央的授权立法是授权海南完全自主管理确中央的授权立法是授权海南完全自主管理，，还是根据相关立法指导海南进行管理还是根据相关立法指导海南进行管理，，或是立法指导下的或是立法指导下的

部分授权管理部分授权管理。。此外此外，，根据根据《《自由贸易港法自由贸易港法》》第第 1010条条，，海南省人大可以就贸易海南省人大可以就贸易、、投资及相关管理活动制定投资及相关管理活动制定

法规法规，，报全国人大备案报全国人大备案，，但涉及法律保留事项等需报全国人大或国务院批准方才生效但涉及法律保留事项等需报全国人大或国务院批准方才生效。。在该法后续相关在该法后续相关

法规的制定或修改的过程中法规的制定或修改的过程中，，就应明确哪些属于海南有权制定的与贸易就应明确哪些属于海南有权制定的与贸易、、投资相关的法规投资相关的法规，，哪些需要备哪些需要备

案案，，哪些需要批准哪些需要批准，，使之与上位法的立法原则及指导思想相适应使之与上位法的立法原则及指导思想相适应①①。。地方授权立法相关程序的规范地方授权立法相关程序的规范，，需要需要

以立法权限的明确为前提以立法权限的明确为前提，，通过制度的完善守住授权的底线通过制度的完善守住授权的底线，，使自贸港地方立法符合中央立法的原则使自贸港地方立法符合中央立法的原则，，

防范超越立法权或滥用立法权而进行立法活动的风险防范超越立法权或滥用立法权而进行立法活动的风险。。

（（二二））制定自贸港授权立法程序的专门决议制定自贸港授权立法程序的专门决议

《《自由贸易港法自由贸易港法》》第第 1010条明确了海南省人大及其常务委员会可以就贸易条明确了海南省人大及其常务委员会可以就贸易、、投资及相关管理活动制定投资及相关管理活动制定

法规法规，，而贸易投资相关管理活动法规的制定就必然会涉及税收征管而贸易投资相关管理活动法规的制定就必然会涉及税收征管、、财政财政、、海关海关、、金融及外贸金融及外贸，，如果不通如果不通

过明确的权限过明确的权限、、范围等立法程序加以规制范围等立法程序加以规制，，就会存在与就会存在与《《立法法立法法》》第第 88条产生一定冲突的风险条产生一定冲突的风险②②。。立法体制立法体制

完备的国家都会针对立法过程制定专门的程序法完备的国家都会针对立法过程制定专门的程序法，，诸如美国的诸如美国的《《美国联邦行政程序法美国联邦行政程序法》、》、德国的德国的《《联邦德联邦德

国行政程序法国行政程序法》》等等，，以详细的立法程序规则规范本国境内各个法律条文的制定及实施以详细的立法程序规则规范本国境内各个法律条文的制定及实施，，对授权立法的对对授权立法的对

象象、、内容内容、、期限期限、、立法方式和程序等进行规范立法方式和程序等进行规范③③。。

立法程序是立法活动的制度设计立法程序是立法活动的制度设计，，在我国在我国，，授权立法的程序依据主要来源于授权立法的程序依据主要来源于《《立法法立法法》。《》。《立法法立法法》》第第

一章就针对全国人大及其常委会的立法程序作了专门而详细的规定一章就针对全国人大及其常委会的立法程序作了专门而详细的规定。。程序规范是保证实体正确的前提程序规范是保证实体正确的前提，，

然而相较于中央立法程序而言然而相较于中央立法程序而言，，地方立法在程序方面的制定却不尽充分地方立法在程序方面的制定却不尽充分。。20152015年修订年修订《《立法法立法法》，》，推进了推进了

地方人大及其常委会地方立法权的落实地方人大及其常委会地方立法权的落实，，地方授权立法实现了宪法和相关法律方面的于法有据地方授权立法实现了宪法和相关法律方面的于法有据，，那么地那么地

方人大及其常委会在制定方人大及其常委会在制定、、认可认可、、修改修改、、补充补充、、解释解释、、废止地方政府规章以及规范性文件的过程中废止地方政府规章以及规范性文件的过程中，，也应当也应当

遵循地方立法程序所规定的步骤与方法遵循地方立法程序所规定的步骤与方法。。权利保护和规范的有效模式之一就是程序控权权利保护和规范的有效模式之一就是程序控权，，立法程序应在立法程序应在

地方立法从草案颁布到正式立法出台并施行的过程中地方立法从草案颁布到正式立法出台并施行的过程中，，发挥着发挥着““限权限权”“”“控权控权””的作用的作用，，因此因此，，完善地方立完善地方立

法程序法程序，，规范授权立法活动规范授权立法活动，，是当下海南自贸港授权立法应探索和完善的工作重点是当下海南自贸港授权立法应探索和完善的工作重点。《。《自由贸易港法自由贸易港法》》有有

关自贸港授权立法的规定关自贸港授权立法的规定，，亟需明确授权立法的程序规则亟需明确授权立法的程序规则，，规范自贸港授权立法的全过程监控和审查规范自贸港授权立法的全过程监控和审查，，

积极确认和发挥自贸港授权立法的积极确认和发挥自贸港授权立法的““监督者监督者””和和““执法人执法人””的角色作用的角色作用。。规范海南自贸港授权立法活动规范海南自贸港授权立法活动，，需需

要有一套完整的授权立法程序规则要有一套完整的授权立法程序规则。。构建自贸港授权立法的程序理念构建自贸港授权立法的程序理念，，可以考虑借鉴可以考虑借鉴《《联邦德国行政程联邦德国行政程

序法序法》《》《美国联邦行政程序法美国联邦行政程序法》》等国际上成熟程序法的立法方式等国际上成熟程序法的立法方式，，尽快制定一套较为系统和实用的地方立尽快制定一套较为系统和实用的地方立

法程序法体系法程序法体系，，尤其是自贸港授权立法程序尤其是自贸港授权立法程序④④。。程序控权是一种对权利起到有效保护作用的模式程序控权是一种对权利起到有效保护作用的模式，，由此由此，，

就中央立法而言就中央立法而言，，需要制定国家层面的需要制定国家层面的《《立法程序法立法程序法》，》，以中央立法程序的明确性和规范性统领地方立法以中央立法程序的明确性和规范性统领地方立法

程序程序，，使中央到地方所有诸如立法草案的提出使中央到地方所有诸如立法草案的提出、、审议审议、、表决等立法实践活动都能实现法律化表决等立法实践活动都能实现法律化、、制度化制度化、、规规

范化和常态化范化和常态化。。就自贸港授权立法而言就自贸港授权立法而言，，需要全国人大专门制定有关自贸港授权立法程序的决议需要全国人大专门制定有关自贸港授权立法程序的决议，，有效有效

规范海南自贸港授权立法的程序问题规范海南自贸港授权立法的程序问题，，其内容应囊括自贸港有关的法规起草其内容应囊括自贸港有关的法规起草、、审议审议、、备案备案、、公布公布、、修改等修改等

制度程序制度程序，，同时针对自贸港法规的制定程序规则同时针对自贸港法规的制定程序规则、、权限权限、、调整对象调整对象、、管辖范围和基本原则等内容进行明管辖范围和基本原则等内容进行明

确确。。通过专门决议明确自贸港立法程序规则通过专门决议明确自贸港立法程序规则，，确保海南自贸港授权立法活动合宪合法确保海南自贸港授权立法活动合宪合法，，程序上相关制度程序上相关制度

的完善可以在极大程度上规避立法过程的越权风险的完善可以在极大程度上规避立法过程的越权风险，，使得自贸港授权立法的全过程在有效可控的监督使得自贸港授权立法的全过程在有效可控的监督

和规范下进行和规范下进行。。

①① 韩龙韩龙，，戚红梅戚红梅：《〈：《〈海南自由贸易港法海南自由贸易港法（（草案草案）〉）〉的三维透视与修改建议的三维透视与修改建议》，《》，《海南大学学报海南大学学报（（人文社会科学版人文社会科学版）》）》20212021年第年第 22期期，，第第 4242页页。。
②② 饶常林饶常林，，常健常健：《：《我国自由贸易区我国自由贸易区（（港港））的模式转变与法治一体化建设的模式转变与法治一体化建设》，《》，《行政管理改革行政管理改革》》20192019年第年第 55期期，，第第 4747页页。。
③③ 陈伯礼陈伯礼：《：《授权立法研究授权立法研究》，》，北京北京：：法律出版社法律出版社 20002000年版年版，，第第 317317页页。。
④④ 杨登峰杨登峰：《：《行政程序地方先行立法的主体行政程序地方先行立法的主体、、模式与规范模式与规范》，《》，《政治与法律政治与法律》》20202020年第年第 33期期，，第第 6666页页。。
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三三、、健全自由贸易港授权立法程序监督模式健全自由贸易港授权立法程序监督模式

从制度层面而言从制度层面而言，，授权立法监督制度主要包括监督的主体授权立法监督制度主要包括监督的主体、、内容和形式等内容和形式等，，我国授权立法的有关监我国授权立法的有关监

督机制与监督措施效力不足督机制与监督措施效力不足。。西方国家往往都通过议会西方国家往往都通过议会、、法院等相关的专门机构法院等相关的专门机构，，实施授权立法监督实施授权立法监督①①。。

海南自贸港争取中央给予一揽子立法授权海南自贸港争取中央给予一揽子立法授权，，充分发挥自贸港立法体制创新作用充分发挥自贸港立法体制创新作用，，推动自贸港制度集成创推动自贸港制度集成创

新法治新法治。。同时同时，，必须意识到构建和完善与自贸港授权立法相适应的监督机制必须意识到构建和完善与自贸港授权立法相适应的监督机制，，防控自贸港授权立法防控自贸港授权立法““底底

线线””风险风险，，保障自贸港授权立法体系能够实现于法有据保障自贸港授权立法体系能够实现于法有据、、成熟创新的推进实施成熟创新的推进实施。。

（（一一））完善创新授权立法备案审查机制完善创新授权立法备案审查机制

立法备案审查立法备案审查，，是一项专门适用于有关地方法规的审查监督制度是一项专门适用于有关地方法规的审查监督制度。。具体涉及上级立法机关对下级立具体涉及上级立法机关对下级立

法机关或被授权立法机关所制定的法规法机关或被授权立法机关所制定的法规，，依法进行备案审查依法进行备案审查，，将违法的将违法的、、不当的法律规范性文件改变或不当的法律规范性文件改变或

撤销的一项立法监督制度撤销的一项立法监督制度，，属于上级立法监督或立法事后监督的程序属于上级立法监督或立法事后监督的程序。。我国立法监督主要体现为上级人我国立法监督主要体现为上级人

大对下级人大所制定的地方法规进行监督大对下级人大所制定的地方法规进行监督，，海南省人大及其常委会制定的海南经济特区法规海南省人大及其常委会制定的海南经济特区法规、、自由贸易自由贸易

港法规和海南省地方法规港法规和海南省地方法规，，一般通过向全国人大常委会备案的形式一般通过向全国人大常委会备案的形式，，实现立法监督实现立法监督。《。《自由贸易港法自由贸易港法》》第第

1010条还规定条还规定：“：“海南自由贸易港法规应当报送全国人民代表大会常务委员会和国务院备案海南自由贸易港法规应当报送全国人民代表大会常务委员会和国务院备案；；对法律或者对法律或者

行政法规的规定作变通规定的行政法规的规定作变通规定的，，应当说明变通的情况和理由应当说明变通的情况和理由。”。”如此规定如此规定，，更加强化对自贸港法规的备案更加强化对自贸港法规的备案

监督重要性监督重要性。。

在符合上位法的基础上研究完善和创新实施自贸港法规备案审查制度在符合上位法的基础上研究完善和创新实施自贸港法规备案审查制度，，与批准与批准、、撤销等监督方式相撤销等监督方式相

结合结合，，形成一套事后备案审查与事前审批形成一套事后备案审查与事前审批、、事中参与有效衔接的监督机制事中参与有效衔接的监督机制。。依据依据《《自由贸易港法自由贸易港法》》第第 1010条条
的规定的规定，，自贸港法规备案制与经济特区法规备案制相比要求要更加严格自贸港法规备案制与经济特区法规备案制相比要求要更加严格，，很大程度上还超出很大程度上还超出《《立法法立法法》》所所

规定的备案制度内容要求规定的备案制度内容要求。。实施法规备案审查实施法规备案审查，，一般严格依不同法规不同情况而采取不同审查措施一般严格依不同法规不同情况而采取不同审查措施，，如如

备案法规属于合法合规的备案法规属于合法合规的，，则予以备案登记则予以备案登记；；如果备案的法规存在一定的瑕疵如果备案的法规存在一定的瑕疵，，可在整改后再次审查办可在整改后再次审查办

理理；；如果备案法规属于违法违规的如果备案法规属于违法违规的，，应当立即驳回应当立即驳回。。实施法规备案审查制度实施法规备案审查制度，，是确保国家法治统一的基本是确保国家法治统一的基本

要求要求，，海南自贸港法规也无例外海南自贸港法规也无例外。。自贸港法规属于明显的地方法规自贸港法规属于明显的地方法规，，仍无法逾越仍无法逾越《《立法法立法法》》第第 88条条““法律法律

红线红线””规定规定。。针对针对《《立法法立法法》》中中““逐一事项授权立法逐一事项授权立法、、逐一事项备案逐一事项备案、、逐一事项报告逐一事项报告””的审查制度的审查制度，，可否探究可否探究

和创设一种有助加速推进构建海南自贸港法规体系的立法体制和创设一种有助加速推进构建海南自贸港法规体系的立法体制，，简化自贸港立法程序和优化自贸港法简化自贸港立法程序和优化自贸港法

规备案制度的程序规则规备案制度的程序规则，，这期待解决自贸港的立法需求与上位法立法限制的冲突问题这期待解决自贸港的立法需求与上位法立法限制的冲突问题②②。。从从《《立法法立法法》》第第

1313条产生的背景及条产生的背景及《《自由贸易港法自由贸易港法》》内容来看内容来看，，中央事权对地方事权的限制并非绝对禁止中央事权对地方事权的限制并非绝对禁止，，改革的途径改革的途径

之一就是推进自由贸易港备案审查制度创新之一就是推进自由贸易港备案审查制度创新。。就自贸港立法权而言就自贸港立法权而言，，除了除了《《立法法立法法》》第第 88条外条外，，可以针对可以针对

其他的授权立法事项其他的授权立法事项，，制定自贸港立法的制定自贸港立法的““正面清单正面清单”。”。自贸港授权立法的自贸港授权立法的““正面清单正面清单””,,依据具体授权事依据具体授权事

项可以实行快速备案项可以实行快速备案、、快速审查机制快速审查机制。。待到授权立法的待到授权立法的““正面清单正面清单””机制发展成熟后机制发展成熟后，，可以有条件地改革可以有条件地改革

试行自贸港法规备案审查试行自贸港法规备案审查““负面清单负面清单””机制机制，，即除了即除了““负面清单负面清单””中规定的授权事项中规定的授权事项，，需要接受严格的备需要接受严格的备

案和审查外案和审查外，，其他清单外的事项可以快备快查其他清单外的事项可以快备快查，，甚至可以只备案不审查甚至可以只备案不审查。。在保证实体合法的同时在保证实体合法的同时，，不必拘不必拘

泥于传统而繁杂的自贸港法规备案审查程序泥于传统而繁杂的自贸港法规备案审查程序，，在保障自贸港授权立法合法的基础上在保障自贸港授权立法合法的基础上，，实现提升自贸港立实现提升自贸港立

法效率法效率③③。。

（（二二））强化完善专门机构的授权立法监督职能强化完善专门机构的授权立法监督职能

通过前述所存风险的分析通过前述所存风险的分析，，可知我国现下授权立法监督的措施还不够完善可知我国现下授权立法监督的措施还不够完善，，授权立法监督力度仍有授权立法监督力度仍有

待进一步强化和提升待进一步强化和提升。。究其原因在于立法机关工作繁杂究其原因在于立法机关工作繁杂、、分身乏术分身乏术；；行政机关存在相关利益纠葛行政机关存在相关利益纠葛；；司法机司法机

关监督范围有限关监督范围有限，，通常只对合理性进行审查通常只对合理性进行审查。。因此因此，，有必要加强授权立法的专门监督职能有必要加强授权立法的专门监督职能。。20182018年年 33月月，，

第十三届全国人民代表大会第一次会议通过第十三届全国人民代表大会第一次会议通过《《中华人民共和国宪法修正案中华人民共和国宪法修正案》，》，将将““全国人大法律委员会全国人大法律委员会””

更名为更名为““全国人大宪法和法律委员会全国人大宪法和法律委员会”，”，将将““全国人大内务司法委员会全国人大内务司法委员会””改为改为““全国人大监察和司法委员全国人大监察和司法委员

①① 管仁林管仁林，，程虎程虎：《：《发达国家立法制度发达国家立法制度》，》，北京北京：：时事出版社时事出版社 20012001年版年版，，第第 125125页页。。
②② 彭真明彭真明，，王少祥王少祥：《：《论中国特色自由贸易港建设的立法创新论中国特色自由贸易港建设的立法创新》，《》，《海南大学学报海南大学学报（（人文社会科学版人文社会科学版）》）》20202020年第年第 33期期，，第第 3434页页。。
③③ 刘亮刘亮，，邹立刚邹立刚：《：《海南自由贸易港授权立法的框架性制度创新探讨海南自由贸易港授权立法的框架性制度创新探讨》，《》，《海南大学学报海南大学学报（（人文社会科学版人文社会科学版）》）》20202020年第年第 33期期，，第第 4747页页。。
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刘云亮等刘云亮等：：中国特色自由贸易港授权立法风险防控机制研究中国特色自由贸易港授权立法风险防控机制研究

会会”。”。前者负责前者负责““推动宪法实施推动宪法实施、、开展宪法解释开展宪法解释、、推进合宪性审查推进合宪性审查、、加强宪法监督加强宪法监督、、配合宪法宣传等职责配合宪法宣传等职责”，”，

后者也负责后者也负责““审查全国人民代表大会常务委员会交付的被认为同宪法审查全国人民代表大会常务委员会交付的被认为同宪法、、法律相抵触的行政法规法律相抵触的行政法规、、地方性地方性

法规和司法解释等法规和司法解释等，，提出意见提出意见”。”。可见可见，，全国人大这两个专门委员会全国人大这两个专门委员会，，都与地方法规备案审查的立法监督都与地方法规备案审查的立法监督

职能密切相关职能密切相关，，海南自贸港授权立法的备案审查制度也归属这两个委员会行使立法监督权限海南自贸港授权立法的备案审查制度也归属这两个委员会行使立法监督权限，，强化完善强化完善

全国人大宪法和法律委员会等专门机构的授权立法监督职能全国人大宪法和法律委员会等专门机构的授权立法监督职能，，可以在海南自贸港授权立法过程中起到可以在海南自贸港授权立法过程中起到

有效的监督作用有效的监督作用。。事实上事实上，，国外有许多国家也是在最高权力机关下设专门机构国外有许多国家也是在最高权力机关下设专门机构，，行使立法监督权行使立法监督权，，目的就目的就

是是““要防止权力滥用要防止权力滥用，，就必须以权力制约权力就必须以权力制约权力””①①。。诸如诸如 19441944年英国下议院设置专门委员会年英国下议院设置专门委员会，，主要负责审主要负责审

查行政机关依据议会授权而制定的法规查行政机关依据议会授权而制定的法规；；法国设立宪法委员会就本国各项裁决拥有最终的法律效力法国设立宪法委员会就本国各项裁决拥有最终的法律效力，，政政

府部门无权就裁判结果进行上诉府部门无权就裁判结果进行上诉，，被宣布违法或违宪的法案也在事实上被撤销被宣布违法或违宪的法案也在事实上被撤销②②。。域外国家相关经验表域外国家相关经验表

明明，，设置最高权力机关下设专门委员会设置最高权力机关下设专门委员会，，行使立法审查职能是行之有效的立法监督制度行使立法审查职能是行之有效的立法监督制度。。赋予全国人大赋予全国人大

宪法和法律委员会等专门委员会的立法监督宪法和法律委员会等专门委员会的立法监督，，尤其是强化该委员会对海南自贸港法规备案等活动尤其是强化该委员会对海南自贸港法规备案等活动，，享有享有

听证听证、、审查和提请否决的议案权力审查和提请否决的议案权力，，且直接向全国人大报告且直接向全国人大报告。。全国人大宪法和法律委员会等专门委员会全国人大宪法和法律委员会等专门委员会，，

就自贸港法规备案审查等程序性事项进行监督就自贸港法规备案审查等程序性事项进行监督，，及时评估自贸港法规内容及时评估自贸港法规内容、、立法形式立法形式、、立法程序等情形立法程序等情形

状况状况，，并有效反馈并有效反馈。。自贸港法规备案审查时自贸港法规备案审查时，，要求立法机构作出解释和说明要求立法机构作出解释和说明，，并可提出相应的修改立法建并可提出相应的修改立法建

议议。。对自贸港法规实施备案审查对自贸港法规实施备案审查，，如果发现所制定的自贸港法规不符合上位法或授权立法的规定时如果发现所制定的自贸港法规不符合上位法或授权立法的规定时，，可可

提请全国人大或全国人大常委会就该法规条款作出修改提请全国人大或全国人大常委会就该法规条款作出修改、、补充或撤销的决定补充或撤销的决定，，充分发挥该委员会专门立充分发挥该委员会专门立

法监督的作用法监督的作用。。

（（三三））健全授权立法的风险责任追究机制健全授权立法的风险责任追究机制

权利的行使必然伴随着义务的承担权利的行使必然伴随着义务的承担。。自贸港授权立法自贸港授权立法，，既要充分行使自贸港立法权既要充分行使自贸港立法权，，又要防控自贸又要防控自贸

港立法权行使不当或滥用港立法权行使不当或滥用。。行使不当或滥用行使不当或滥用，，应当受到相应追责和惩罚应当受到相应追责和惩罚。。海南自贸港授权立法是一个新海南自贸港授权立法是一个新

兴事物兴事物，，并无其他的标准可以参照并无其他的标准可以参照，，因此行使自贸港立法权须重视风险防控因此行使自贸港立法权须重视风险防控，，严防授权立法权限过度过严防授权立法权限过度过

滥等风险滥等风险。。基于此基于此，，完善海南自贸港授权立法的风险防控制度完善海南自贸港授权立法的风险防控制度，，要建立健全授权立法的责任追究机制要建立健全授权立法的责任追究机制，，制制

定监督控制的责任主体制度定监督控制的责任主体制度，，确定相关责任的问责人确定相关责任的问责人、、问责方式和所在单位需要承担的各项职能问责方式和所在单位需要承担的各项职能。。如此如此

便能有效敦促被授权机关依法立法便能有效敦促被授权机关依法立法，，规范自贸港授权立法程序及提高自贸港法规的立法质量规范自贸港授权立法程序及提高自贸港法规的立法质量③③。。有关立有关立

法责任问题法责任问题，《，《立法法立法法》》仅规定了违反授权立法原则及授权规则要求的行为无效或可撤销仅规定了违反授权立法原则及授权规则要求的行为无效或可撤销，，对授权或被授对授权或被授

权主体的责任及其方式却未进行相关规定权主体的责任及其方式却未进行相关规定。。建议修订建议修订《《立法法立法法》，》，增加有关授权主体和被授权主体的责任增加有关授权主体和被授权主体的责任

条款条款，，明确授权立法的授权主体监督责任和被授权主体责任明确授权立法的授权主体监督责任和被授权主体责任。。授权立法既是权力授权立法既是权力，，也是义务也是义务，，获得授权立获得授权立

法的权力行使法的权力行使，，更需要有效监督和约束更需要有效监督和约束。。海南自贸港授权立法的程序规范海南自贸港授权立法的程序规范，，更需规制立法授权及被授权更需规制立法授权及被授权

主体的立法责任主体的立法责任，，规定自贸港越权立法规定自贸港越权立法、、滥权立法等行为的法律责任滥权立法等行为的法律责任。。越权制定的自贸港法规条款固然越权制定的自贸港法规条款固然

无效或者应当被撤销无效或者应当被撤销，，并明确由此进一步监督和保障自贸港授权立法活动的规范化并明确由此进一步监督和保障自贸港授权立法活动的规范化。。实行自贸港授权立实行自贸港授权立

法的第一责任人制度法的第一责任人制度，，将授权内容将授权内容、、权限及所应承担的责任落实到位权限及所应承担的责任落实到位，，督促相关立法部门及人员对所授督促相关立法部门及人员对所授

权力的正当行使权力的正当行使④④。。实施海南自贸港授权立法实施海南自贸港授权立法，，既要鼓励被授权主体大胆创新既要鼓励被授权主体大胆创新，，推动自贸港法规体系的建推动自贸港法规体系的建

立立，，也要防止权力越权或滥权也要防止权力越权或滥权，，有效防范越权滥权导致的社会风险发生有效防范越权滥权导致的社会风险发生。。因此因此，，健全授权立法的风险责任健全授权立法的风险责任

追究机制追究机制，，规范被授权主体的创设责任方式规范被授权主体的创设责任方式，，促进权力部门合法合理积极行使自贸港立法权促进权力部门合法合理积极行使自贸港立法权，，实现科学实现科学

立法目标立法目标。。

四四、、结结 语语

自贸港授权立法自贸港授权立法，，催生自贸港立法权催生自贸港立法权。。行使自贸港立法权行使自贸港立法权，，须有相应的程序规范规制须有相应的程序规范规制，，尤其是规制自尤其是规制自

贸港立法风险防控机制贸港立法风险防控机制，，目的在于保障自贸港授权立法顺利推进目的在于保障自贸港授权立法顺利推进，，加快自贸港法规体系构建加快自贸港法规体系构建。。强化规范强化规范

①① 孟德斯鸠孟德斯鸠：《：《论法的精神论法的精神》，》，张雁深译张雁深译，，北京北京：：商务印书馆商务印书馆 19611961年版年版，，第第 156156页页。。
②② 伯纳德伯纳德··施瓦茨施瓦茨：《：《行政法行政法》，》，徐炳译徐炳译，，北京北京：：群众出版社群众出版社 19861986年版年版，，第第 5757页页。。
③③ 林鸿潮林鸿潮：《：《重大行政决策责任追究事由的偏离和矫正重大行政决策责任追究事由的偏离和矫正————以决策中对社会稳定风险的控制为中心以决策中对社会稳定风险的控制为中心》，《》，《行政法学研究行政法学研究》》20192019年第年第 66期期，，

第第 4848页页。。
④④ 刘风景刘风景：《：《第三方立法前评估的制度设置与具体实施第三方立法前评估的制度设置与具体实施》，《》，《江汉论坛江汉论坛》》20192019年第年第 88期期，，第第 129129页页。。
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授权立法的程序规制授权立法的程序规制，，提升自贸港授权立法质量提升自贸港授权立法质量。。规制自贸港授权立法的权限规制自贸港授权立法的权限、、内容内容、、期限及被授权主体期限及被授权主体

责任等事项内容责任等事项内容，，防止自贸港立法权的越权滥权风险防止自贸港立法权的越权滥权风险。。理清自贸港立法权与经济特区立法权的属性关理清自贸港立法权与经济特区立法权的属性关

系系，，明确自贸港授权立法的界线明确自贸港授权立法的界线、、权限权限，，防控自贸港立法及其法规与上位法产生冲突的风险防控自贸港立法及其法规与上位法产生冲突的风险。。结合结合《《立法立法

法法》》及及《《自由贸易港法自由贸易港法》》的有关内容的有关内容，，构建自贸港授权立法的程序规制和管控规制构建自贸港授权立法的程序规制和管控规制，，以立法程序规范为保以立法程序规范为保

障创新海南自由贸易港的经济体制及发展政策障创新海南自由贸易港的经济体制及发展政策。。防范和化解自由贸易港授权立法风险防范和化解自由贸易港授权立法风险，，创新自贸港授权创新自贸港授权

立法的备案审查机制立法的备案审查机制，，大胆尝试推行大胆尝试推行““一揽子授权一揽子授权””同时同时，，以备案审查的规范和创新为支撑以备案审查的规范和创新为支撑。。健全自贸港健全自贸港

授权立法的风险责任追究机制授权立法的风险责任追究机制，，对授权及被授权主体的立法责任进行规制对授权及被授权主体的立法责任进行规制，，督促权力的正当行使督促权力的正当行使，，以提以提

高立法质量保证立法效率高立法质量保证立法效率。。中央赋予了海南自贸港更多的立法权限中央赋予了海南自贸港更多的立法权限，，支持海南大胆试支持海南大胆试、、大胆改大胆改，，以立法体以立法体

制的创新推动经济体制的建设制的创新推动经济体制的建设。。自贸港授权立法是我国立法体制的重大创新自贸港授权立法是我国立法体制的重大创新，，更要秉承底线思维更要秉承底线思维，，强化强化

授权立法的风险意识授权立法的风险意识，，有效防止越权滥权行为的发生有效防止越权滥权行为的发生，，实现自贸港授权立法的于法有据实现自贸港授权立法的于法有据。。

［［责任编辑责任编辑：：王王 怡怡］］

Research into the Risk Prevention and Control Mechanism
for Authorization Legislation of the Free Trade Port with Chinese

Characteristics

LIU YunLIU Yun--liangliang,, WENG XiaoWENG Xiao--qianqian
((College of LawCollege of Law,, Hainan UniversityHainan University,, HaikouHaikou 570228570228,, ChinaChina))

Abstract: Authorization legislation of the free trade port with Chinese characteristics is the basis and premiseAuthorization legislation of the free trade port with Chinese characteristics is the basis and premise
for ensuring the legislative system innovation of Hainan Free Trade Port and realizing the integration and innofor ensuring the legislative system innovation of Hainan Free Trade Port and realizing the integration and inno⁃⁃
vation of free trade port systemsvation of free trade port systems.. Authorization legislation of Hainan Free Trade Port focuses on standardizingAuthorization legislation of Hainan Free Trade Port focuses on standardizing
the legislative procedures of free trade portthe legislative procedures of free trade port,, strengthening the legislative rules and related activitiesstrengthening the legislative rules and related activities,, promotingpromoting
tthe quality of authorization legislationhe quality of authorization legislation,, and preventing and defusing the risks of authorization legislationand preventing and defusing the risks of authorization legislation.. TheThe
authorizauthorization legislation of the free trade ports with Chinese characteristics must promote the construction of theation legislation of the free trade ports with Chinese characteristics must promote the construction of the
regulatory system of Hainan Free Trade Port through the strict institutionalization of legislative proceduresregulatory system of Hainan Free Trade Port through the strict institutionalization of legislative procedures,, thethe
standardization of legislative contents and the systematization of legislative normsstandardization of legislative contents and the systematization of legislative norms.. Standardizing the proceduresStandardizing the procedures
of authorization legislation in Hainan Free Trade Port mainly relies on theof authorization legislation in Hainan Free Trade Port mainly relies on the Constitution of the PeopleConstitution of the People’’s Republics Republic
of Chinaof China,, Hainan Free Trade Port Law of the PeopleHainan Free Trade Port Law of the People’’s Republic of Chinas Republic of China,, and Legislation Law of the Peopleand Legislation Law of the People’’ss
Republic of China and among othersRepublic of China and among others.. Together with the actual situations of the construction of Hainan FreeTogether with the actual situations of the construction of Hainan Free
Trade PortTrade Port,, it is supposed to standardize the groundsit is supposed to standardize the grounds,, the basic principlesthe basic principles,, the authority contentsthe authority contents,, the relevantthe relevant
proceduresprocedures,, and the filing system of authorization legislationand the filing system of authorization legislation.. FurthermoreFurthermore,, the supervision mechanism shouldthe supervision mechanism should
be strengthenedbe strengthened,, the filing and review mechanism improvedthe filing and review mechanism improved,, and the risks prevented and controlled in the authoand the risks prevented and controlled in the autho⁃⁃
rization legislation of Hainan Free Trade Portrization legislation of Hainan Free Trade Port..
Key words: free trade portfree trade port;; authorization legislationauthorization legislation;; procedureprocedure;; risk prevention and controlrisk prevention and control
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