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具有软法性质的人权事业新蓝图 
 

 柳华文  
 

  从法律上说,国家人权行动计划属于政府关于人权保障的阶段性政策性文件,虽然本身并不像
法律条文一样具有法律约束力,但是,它是落实尊重和保障人权的宪法原则以及相关法律法规的政
策性措施,是结合政府职责和任务制定的国家规划,是宪法和法律在政府工作中的具体化,既具有指
导性,又具有较强的操作性和执行力,所以在学理上说属于广义上的软法 
  6 月 11 日,经国务院授权,国务院新闻办公室发布我国《国家人权行动计划(2012-2015 年)》。
这是我国第二个专门以人权为主题的国家规划,是我国政府落实尊重和保障人权宪法原则的一项
重大举措,对推动科学发展和促进社会和谐,努力实现我国全面建设小康社会的宏伟目标,具有重要
意义。 
  具有软法性质的工作蓝图 
  2009年 4月 13日,经国务院授权,国务院新闻办公室发布《国家人权行动计划(2009-2010年)》。
这是我国第一次制定以人权为主题的国家规划,是一个历史性的突破。该计划的制定实施和如期完
成,使尊重和保障人权的观念及意识更加深入人心,中国人权事业获得了切实推进。而第二期国家
人权行动计划正是在全面总结第一期计划经验的基础上制定的,是我国人权事业发展的崭新蓝图。 
  中国政府一贯重视人权,坚持不懈地推动人权事业的进步和发展。从上世纪 80 年代初开始我
国大量批准联合国的人权条约,至今我国已参加了二十多个国际人权条约。1991年 11月 2日,国务
院新闻办公室发表《中国的人权状况》白皮书,向国内外正式表明我国政府对人权的态度、立场、
基本政策和实践情况。 
  几十年来,我国人权事业不断推进,取得了举世瞩目的成果。自 1991年第一个人权白皮书发表
以来,国务院新闻办相继发表了约 30个与人权有关的白皮书,其中有的白皮书一般性地介绍我国人
权状况和我国人权事业新发展,有的专门介绍西藏、新疆等具体地区的人权状况,还有针对知识产
权、计划生育等问题的专题性白皮书和针对妇女、儿童、老年人等特殊群体权益保障的白皮书。

它们具体、动态地记录和展现了我国人权事业的发展进程。 
  如果说人权白皮书是以总结、宣示为主,侧重于宣传的话,那么人权行动计划则是侧重于政府
规划和实际行动了。行动计划牵涉各个政府部门,对它们人权领域的活动形成直接的指导。可以说,
从人权白皮书到人权行动计划,这是我国政府发布人权权威性文件的一次新实践,是一种质的飞
跃。 
  说它是质的飞跃,主要是因为它在性质上与以往不同,具有了一种“软法”的性质。从法律上
说,国家人权行动计划属于政府关于人权保障的阶段性政策性文件,虽然本身并不像法律条文一样
具有法律约束力,但是,它是落实尊重和保障人权的宪法原则以及相关法律法规的政策性措施,是结
合政府职责和任务制定的国家规划,是宪法和法律在政府工作中的具体化。因为这一类的计划要求
中央和地方各级政府部门切实予以实施和执行,既具有指导性,又具有较强的操作性和执行力,所以
在学理上说属于广义上的软法。 
  政府和社会协力的行动指南 
  “软法之治”的特点是,其设定的规则、任务和目标的实现不是仅仅与公安、检察、法院等司
法部门有关,更与所有政府部门以及全社会密切联系。它比传统的、狭义上的法律规则更具体、更
具有操作性,而且更贴近生活,并面向所有社会成员。 
  国家人权行动计划首先是一个政府的工作计划,与政府有直接的关系。被学界称为“国家人权



 

第 2页 共 3页 

行动计划之父”的澳大利亚专家比尔·巴克曾经在国际上较早地推动了联合国通过关于国家人权

行动计划的文件。他这样评论此种计划的作用:“人权行动计划可以促进对人权目标作出更加集中
的政治承诺,可以在整个政府管理体系——包括通常被认为不属于人权组成部分的领域内,整合推
进人权的活动。而且,人权行动计划意味着认可应该向人权活动分配大量的资源。通过这些机制,
可以更加有效地实现重要的人权目标。” 
  可以说,所有政府部门的工作都是与人权相关的工作,但是仅仅相关还不够,制定和实施国家人
权行动计划的过程其实就是主动地从人权的视角来规划和行动,使人权实现获得最大化的过程。 
  而且,只是由政府自己采取措施予以落实也常常是不够的,实际上,它往往涉及全社会综合、系
统性地努力。 
  实际上,我国新一期人权行动计划的起草过程就具有较强的民主性和社会参与度。计划是在中
央和国家机关各相关部门共同努力和社会各界广泛参与下制定的。中国政府成立了国务院新闻办

和外交部牵头、56个中央和国家机关以及人民团体、非政府组织组成的国家人权行动计划联席会
议机制。而且,自去年 9 月以来,国务院新闻办组织专门力量,在国家人权行动计划联席会议成员单
位提供材料的基础上,邀请南开大学、四川大学、中国社会科学院、上海社会科学院、中央党校等
高校和科研单位的专家参与撰写工作。计划广泛征求社会各界的意见和建议,经过十多次反复研究
讨论、修改,最终完成定稿。 
  任何好的计划,关键还在于落实。新计划特别增加了“实施和监督”一章,其中强调中央和国
家机关各有关部门、各级地方政府应高度重视,结合各部门工作职责和各地区特点,采取切实有效
的措施完成行动计划确定的各项目标任务；要求将行动计划纳入人权教育和培训的内容,并鼓励新
闻媒体在行动计划的宣传、实施和监督方面发挥积极作用。特别值得一提的是,计划提出要尊重和
发挥人民群众的主动性、积极性和创造性,创新社会管理机制,发挥社会组织在人权保障中的建设
性作用。 
  可见,该计划不仅仅与政府部门有关,也与全社会密切联系。在党和政府的领导与主导下,全社
会的共同参与和贡献将是国家人权行动计划获得有效落实的基本保障。 
  重视国际法的吸收与转化 
  目前,根据联合国人权事务高级专员办公室的统计,世界上包括我国在内只有 29个国家开展了
制定国家人权行动计划的实践,也只有 8 个国家制定两次以上的国家人权行动计划,只有墨西哥制
定了三个国家人权行动计划。值得一提的是,美国等一些经常在人权方面对我国指手画脚的西方国
家并没有制定这样的计划。而制定该计划是联合国早在 1993 年维也纳世界人权大会通过的《维
也纳宣言和行动纲领》中就大力倡导的。在国际人权领域,国家人权行动计划被视为衡量一国政府
是否重视人权的一项指标。 
  三十多年来,我国的改革开放和民主法治建设取得了引人瞩目的成就,人权事业也不断取得进
步和发展。2004 年我国修订宪法,规定“国家尊重和保障人权”,为人权事业的进一步发展奠定了
坚实的根本法基础。近年来,我国政府倡导以人为本的科学发展观又为该计划的制定提供了重要的
政策依据。保护人权的内容已经写进了国家国民经济和社会发展“十一五”规划和“十二五”规

划,也写进了执政党中国共产党的《章程》和党的第十五次、第十六次和第十七次全国代表大会的
报告当中。 
  我国新一期国家人权行动计划的内容也很重视对我国批准或者参加的国际人权公约等国际

标准的吸收和转化。除了直接规定国际人权条约义务的履行和积极开展国际交流与合作的内容外,
整个计划的结构、权利分类、概念和具体内容都很大程度地与国际人权标准保持了一致。在儿童

权利部分,计划强调“根据儿童最大利益原则,切实保障儿童的生存、发展、受保护和参与的权利”。
儿童最大利益原则就是《儿童权利公约》的核心原则,它要求所有工作要考虑儿童权利,并努力做
到儿童优先。又比如,在促进性别平等方面,一个新的提法是,要求“加强性别统计工作。完善对经
济和社会发展领域的分性别数据的收集和发布”。加强分性别统计,正是联合国和相关条约机构大
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力倡导的工作,对于促进立法、决策的科学性,切实推动性别平等具有重要意义。 
  在国际法上,一般强调通过国内法吸收和转化国际法中的原则和规则。而除了严格意义的正式
的法律法规吸收和转化之外,国家人权行动计划一类具有软法性质的政策性文件的吸收和转化同
样具有重要意义。 
  人权事业,没有最好,只有更好!我们相信,第二期《国家人权行动计划》的制定和实施,必将有力
地推动中国人权事业的发展。 


