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规范政府行为 保障公民权利

莫纪宏

!中华人民共和国行政许可法"#以下简称

!行政许可法"$ 已于 !""3 年 4 月 !5 日经十届

全国人大常委会第四次会议通过%将于 !""# 年

5 月 6 日起施行& 这是一部规范政府审批和许

可行为’依法保障公民行政法上的权利的重要

法律%出台意义非常重大& 一方面%该法明确了

公民’法人和其他组织通过行政许可制度可以

享有行政法上的权利(另一方面%该法又为规

范政府审批和许可行为提供了一个基本法律

依据%为贯彻落实)依法治国’建设社会主义法

治国家*的治国方略提供了法律制度上的有效

保障&

可以说%!行政许可法"是规范政府与公民

之间的行政关系的一个基本行政法律& 政府与

公民之间的基本关系是由宪法和法律来加以

规定的& 具体说%政府必须依据宪法和法律来

行使行政权力%而公民也必须依据宪法和法律

来行使权利& 依据法治原则的基本要求%对于

政府来说%凡是宪法和法律没有明确授予的权

力%就不能行使(对于公民来说%凡是宪法上规

定的基本权利%如果在法律上没有设定明文限

制的%都是可以自由行使的& 但是%凡是必须依

据法律规定的条件才能享有的公民权利%不经

过法律规定的程序随意行使%也是不符合法律

规定的&

在政府的日常管理工作中%贯彻法治原则

最根本的要求就是)依法行政*& 由于社会资源

的总量和存量是有限的%政府不可能向公民承

诺保证满足所有的需求& 所以%就需要在正确

处理公共利益与个人利益的关系基础上%通过

法律设定一定的条件来允许符合条件的公民

享有由政府赋予的某些行政法上的权利& 这些

权利往往涉及到公共利益和稀缺的自然资源%

需要政府在权衡公共利益和个人利益关系基

础之上作出有效的分配%这就构成了政府通过

行政审批和许可行为来加以实现的公民的行

政法上的权利& 这些权利不同于公民基于宪法

所享有的基本权利& 这些权利的享有虽然是平

等的%但是%权利平等并不意味着每一个公民

可以当然地获得这些权利%政府在决定这些行

政法上的权利的分配上%可以起到主要的决定

性作用& 从公共利益的角度来看%开办企业’建

设公路等都因为涉及到公共利益%不可能让每

一个人都自由地从事这些行为%只有符合条件

的%才能由政府根据法定的条件和具体的情形

来许可相关的申请人获准行使从事上述行为

的权利(从资源的稀缺性角度来看%开采矿藏%

利用滩涂和海洋资源等% 也必须加以适当控

制%因为这些资源具有不可再生的特点%政府

必须在综合各种因素的基础上%允许那些最符

合条件和能够最有效地利用这些资源的申请

人获得从事开采上述自然资源的权利& 由于行

政法上的权利的获得需要政府审批%需要经过

行政许可的程序来获得%因此%就存在着一个

政府能否按照一个公正和科学的标准向符合

条件的申请人分配相关的行政法上的权利的

!!!从"行政许可法#说起
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问题!

在传统的计划经济体制下" 社会公共资源和各种稀

缺性的自然资源基本上是掌握在政府手中的! 因此"公

民#法人和其他组织能否获得从事上述活动的资格"决定

权在政府# 特别是掌握了审批和许可权限的政府机关手

上! 这样"就给掌握了审批和许可权限的部门"利用行政

审批和许可的权力来谋取部门利益和局部利益" 提供了

制度上的便利条件! 公民获得社会公共资源和稀缺资源

不是以行政法上的权利为基础的" 而是政府无偿给予的

$赏赐%或$待遇%"公共资源和稀缺资源分配不公的问题

根本无法从体制上加以根除!

随着社会主义市场经济的发展" 市场经济要求市场

主体的平等性! 这一点在我国加入世贸组织之后表现得

更加明显! 世贸组织是按照市场经济规律和法治原则建

立起来的国际性贸易经济组织" 其基本要求就是政府应

当通过法律设定行政法上权利的方式来分配公共资源和

稀缺的自然资源" 减少政府对市场活动的人为和主观的

干预! 在加入世贸组织之前"我国行政管理的许多领域"

由于政府行为的介入" 都出现了比较严重的资源垄断和

市场不公正的现象" 其中最主要的问题就是缺少一个规

范政府审批和许可行为的法律"公民#法人和其他组织面

对政府随意配置市场资源的行为束手无策! 为了打破政

府通过审批和许可垄断市场资源的行政保护壁垒" 在加

入世贸组织的时候"我国政府向世贸组织承诺&在行政许

可方面进行九项重大制度的改革" 通过制定 ’行政许可

法(来规范政府行政审批和许可行为"保证公民平等地享

有行政法上的各项权利! 以加入世贸组织为契机"国务院

连续分两批公布取消审批项目 3345 项"加上作改变管理

方式处理的 6! 项"共 3!77 项"最大限度地简化了政府行

政审批权限和机制!

正是在上述背景下"’行政许可法(出台了! ’行政许

可法(制定的目的和宗旨就是$为了规范行政许可的设定

和实施"保护公民#法人和其他组织的合法权益"维护公

共利益和社会秩序" 保障和监督行政机关有效实施行政

管理%! 根据该法第 ! 条规定"行政许可"是指行政机关根

据公民#法人或者其他组织的申请"经依法审查"准予其

从事特定活动的行为! ’行政许可法(合并了传统行政管

理体制下的行政审批和行政许可制度"从保护公民#法人

和其他组织等行政管理相对人的行政法上的权利的角度

出发"统一规定了行政许可制度"并且确立了行政许可制

度的基本法律原则! 例如"该法第 # 条规定&设定和实施

行政许可"应当依照法定的权限#范围#条件和程序)第 5
条又规定&设定和实施行政许可"应当遵循公开#公平#公

正的原则!

此外" 为了正确区分公民宪法上的权利和行政法上

的权利" 以区分政府在保障这些不同性质的法律权利方

面所应当承担的不同的法律责任"’行政许可法( 明确规

定了行政许可的范围" 同时也规定了不得通过行政许可

方式来限制的公民的宪法上的权利或者是民事法律权

利! ’行政许可法(第 3! 条规定"下列事项可以设定行政

许可&直接涉及国家安全#公共安全#经济宏观调控#生态

环境保护以及直接关系人身健康# 生命财产安全等特定

活动"需要按照法定条件予以批准的事项)有限自然资源

开发利用# 公共资源配置以及直接关系公共利益的特定

行业的市场准入等"需要赋予特定权利的事项)提供公众

服务并且直接关系公共利益的职业#行业"需要确定具备

特殊信誉#特殊条件或者特殊技能等资格#资质的事项)

直接关系公共安全# 人身健康# 生命财产安全的重要设

备#设施#产品#物品"需要按照技术标准#技术规范"通过

检验#检测#检疫等方式进行审定的事项)企业或者其他

组织的设立等"需要确定主体资格的事项)法律#行政法

规规定可以设定行政许可的其他事项! ’行政许可法(第

38 条又规定"本法第 3! 条所列事项"通过下列方式能够

予以规范的"可以不设行政许可&公民#法人或者其他组

织能够自主决定的)市场竞争机制能够有效调节的)行业

组织或者中介机构能够自律管理的) 行政机关采用事后

监督等其他行政管理方式能够解决的!

由此可见"’行政许可法( 不仅仅是在公共资源和稀

缺性资源的分配上建立了以行政许可制度为基础的资源

分配机制" 更重要的是通过明确政府在保障公民宪法和

行政法上的权利中的不同法律责任" 强化了对政府行为

的法律约束! "
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