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� � 根据中国建筑业行业组织
提出的审查建议，对地方性法规
中关于政府投资和以政府投资
为主的建设项目以审计结果作
为工程竣工结算依据的规定进
行审查研究，于 2017 年 2 月致函
各省（区、市）人大常委会，要求
对地方性法规中直接规定以审
计结果作为竣工结算依据，或者
规定建设单位应当在招标文件
或合同中要求以审计结果作为
竣工结算依据的条款进行清理，
适时予以纠正。

这段话出现在 2017 年 12 月
24 日，全国人大常委会法制工作
委员会主任沈春耀向十二届全
国人大常委会第三十一次会议
所作的，十二届全国人大以来暨
2017 年备案审查工作情况的报
告（以下简称“备案审查报告”）
中。

中国建筑业协会提出的审
查建议作为 5 起由公民、组织提
起的审查建议案例之一，写进了
备案审查报告。

2017 年 12 月 24 日下午，全
国人大常委会法工委法规备案
审查室主任梁鹰在接受中国青
年报·中青在线等媒体采访时表
示，行业协会提出审查建议有其
自身优势，因为行业协会代表一
个行业发声， 是一种很好的方
式，他们比公民个人更能关注到
行业相关问题， 症结在哪里、问
题在哪里，甚至比立法机关还要
清楚。 他们代表一个行业群体来
表达利益诉求、 寻求法律救济，
是推动法治建设、法治进步的有
益方式。

“截至目前，根据我们掌握
的情况，已经有 8 个地方就我们
27 家行业协会的联名审查建议，
对相关地方性法规作出了修
改。 ”近日，中国建筑业协会有关
负责人向中国青年报·中青在线
记者表示。

27 家行业协会连续多年提
起地方性法规审查建议

中国建筑业协会有关负责
人对中国青年报·中青在线记者
介绍说，2013 年前后， 很多施工
企业向协会反映，一些地区出台
了地方性审计条例或审计监督
条例，规定政府投资和以政府投
资为主的建设项目“以审计结果
作为工程竣工结算依据”， 企业
因此在一些工程的结算方面遇
到了困难和障碍。

他们希望由中国建筑业协
会牵头，向有关部门反映，呼吁
撤销此规定。

中国建筑业协会围绕此规
定的合法性、合理性及对建筑市
场各方主体的影响进行了调研，
并与一些熟悉建筑市场的法律
专家进行了认真研讨，认为此规
定在一定程度上混淆了行政法
律关系与民事法律关系的界限，

超越了审计法和审计法实施条
例规定的审计监督职能，也与合
同双方平等自愿原则相矛盾，在
实践中极大地损害了施工企业
的合法权益。

为此，中国建筑业协会联合
北京、天津、上海、江苏等 20 家
地方建筑业协会，以及中国建材
工程建设协会、中国冶金建设协
会、中国煤炭建设协会等六家行
业建设协会， 于 2013 年两次向
全国人大常委会申请对规定“以
审计结果作为工程竣工结算依
据” 的地方性法规进行立法审
查，并建议予以撤销。

2015 年 5 月，中国建筑业协
会再次向全国人大常委会法工
委提交申请，引起了全国人大常
委会法工委的高度重视。 按照法
工委的要求，中国建筑业协会补
报了企业案例，进一步说明这一
地方性法规给施工企业造成的
经济损失。

2017 年 2 月 22 日， 全国人
大常委会法工委印发《对地方性
法规中以审计结果作为政府投
资建设项目竣工结算依据有关
规定的研究意见》，要求各省、自
治区、直辖市人大常委会对所制
定或者批准的与审计相关的地
方性法规开展自查，对有关条款
进行清理纠正。

2017 年 6 月 5 日， 中国建
筑业协会收到了全国人大常委
会法工委《关于对地方性法规
中以审计结果作为政府投资建
设项目竣工结算依据有关规定
提出的审查建议的复函》。 该复
函提出， 在收到中国建筑业协
会于 2015 年 5 月提交的《关于
申请对规定“以审计结果作为
建设工程竣工结算依据” 的地
方性法规进行立法审查的函》
后， 法工委经过充分调研和征
求意见， 认为地方性法规中直
接以审计结果作为竣工结算依
据和应当在招标文件中载明或
者在合同中约定以审计结果作
为竣工结算依据的规定， 限制
了民事权利， 超越了地方立法
权限，应当予以纠正。

2017 年 6 月 13 日， 应法工
委邀请，中国建筑业协会有关负
责同志赴法工委办公室听取了
此项工作的开展过程和最新进
展情况，了解到各地已经完成自
查，对相关条款的清理修订工作
亦在抓紧落实。

全国人大常委会法工委的
审查建议意见立竿见影

据介绍， 目前已有北京、上
海、河北、安徽、江西、云南、海
南、宁夏 8 地对相关条例或办法
进行了修改。

2017 年 9 月 22 日通过的
《北京市人民代表大会常务委员
会关于修改〈北京市审计条例〉
的决定》 将第二十三条修改为：

“政府投资和以政府投资为主的
建设项目纳入审计项目计划的，
建设单位可以与承接项目的单
位或者个人在合同中约定，双方
配合接受审计，审计结论作为双
方工程结算的依据；依法进行招
标的，招标人可以在招标文件中
载明上述内容。 ”

2017 年 11 月 23 日通过的
《上海市人民代表大会常务委员
会关于修改本市地方性法规的
决定》对《上海市审计条例》的修
改， 将第十四条第三款修改为：

“政府投资和以政府投资为主的
建设项目，按照国家和本市规定
应当经审计机关审计的，建设单
位或者代建单位可以在招标文
件以及与施工单位签订的合同
中明确以审计结果作为工程竣
工结算的依据。 审计机关的审计
涉及工程价款的，以招标投标文
件和合同关于工程价款及调整
的约定作为审计的基础。 ”

其中，北京、上海、海南 3 地
将各地相关条例中规定“应当”
在招标文件中载明，或者在合同
中约定以审计结果作为竣工结
算的依据的情况， 修改为“可
以”。 河北、安徽 2 地除将原条例
中“应当”修改为“可以”外，还删
去了关于保留一定比例的待结
价款在审计后结清的有关规定。
云南、宁夏 2 地在修改中直接删
除了相关内容。 江西虽未对原相
关条例进行修改，但出台了《关
于进一步完善和规范投资审计
工作实施意见》， 明确规定不能
强制要求以审计结果作为建设
项目竣工结算依据。

这位负责人介绍说， 中国
建筑业协会将持续关注各地地
方性法规中以审计结果作为政
府投资建设项目竣工结算依据
的修改情况， 并及时通报相关
进展， 进一步发挥好行业协会
提供服务、反映诉求、规范行为
的职能。

审查研究意见发送后要及
时纠正

梁鹰介绍说，全国人大常委
会法工委收到公民、组织提出的

审查建议后，每件都要登记造册
且都要有编号，因此绝对不会出
现石沉大海的现象。

通常， 收到审查建议后，登
记之后要进行梳理，看是否属于
审查范围。 如果不属于全国人大
常委会审查范围，会转送相关部
门， 转送同时也会发转送函，要
求相关部门把结果反馈审查建
议人，必要时也要向全国人大常
委会反馈。

纳入审查范围的，全国人大
常委会会将审查建议发送给行
政法规、地方性法规、司法解释
的制定机关，国务院、两高、地方
人大等，要求在规定期限内作出
说明、反馈意见，限十五天或一
个月。

制定机关收到审查建议后，
如果表示有问题要纠正，问题就
解决了。 如果制定机关认为没有
问题，程序并不算结束。 全国人
大常委会法工委会将审查建议
发送有关部门， 请他们提出意
见。 如果各方意见一致，法工委
会以此为基础形成审查研究意
见。 如果意见出现较大分歧，则
还会再召集各有关方面在一起
开座谈会，进行沟通研究。 此外，
还可能约谈制定机关相关负责
人，也可能会约审查建议人面对
面听取意见。 重大的涉及面广的
问题，还可能到地方调研。 最后，
根据各方面意见，形成审查研究
意见，发送给制定机关。

“收到要求予以纠正的审查
研究意见后， 制定机关不管是否
接受，都要及时予以纠正。 ”梁鹰
说，对于问题法规纠正或者废止，
制定机关要明确给出意见， 比如
是否纳入当年立法计划当中。 最
后， 这个结果会反馈给审查建议
人，还会抄送给有关方面。全部流
程在三个月左右。

“公民、 组织提出的审查建
议，处理完成之后都会对社会公
开。 ”梁鹰提到，此次备案审查报
告首次提请全国人大常委会审
议， 是让备案审查工作显性化，
让制定机关真正意识到自己制
定的规范性文件处在常委会监
督下，随时有可能会被纠正。 备
案审查终极目标，不在于纠正谁

或者否定谁，而是通过纠正相关
规范性文件促使其与宪法法律
保持一致，保障宪法法律得以正
确有效实施，从而维护国家法制
统一，防止政出多门、法出多门。

今后，年度备案审查工作向
全国人大常委会报告，也将实现
常态化，坚持下去。

如果对“问题法规”提出修
改建议后，制定机关推诿或者不
及时纠正怎么办？ 梁鹰表示，目
前法工委没有遇到过收到审查
研究意见后明确表示不纠正的，
制定机关都表示会认真研究、及
时修改。 但是，也有一些超过期
限没有纠正的，甚至最长还有超
过 5 年以上没有纠正的。

“2018 年我们工作的一个重
点，就是考虑针对收到审查研究
意见没有及时纠正的这些问题
法规组织回头看。 ”梁鹰说，对于
没有及时修改废止的，将督促完
成。 目前，全国人大常委会并没
有动用撤销这一权力。“这是最
后的撒手锏， 现在还没有启动，
但不排除随时可能启动。 ”

梁鹰坦言， 目前备案审查制
度和能力建设不足。 在制度建设
方面，“有件必备、有备必审、有错
必纠”还没有完全落实，备案范围
还有待进一步理清，审查的标准、
程序和纠正的机制还不明确、不
规范，纠正的刚性不强，约束力不
强，这是制度建设的问题。

在能力建设方面，从全国人
大到地方人大， 无论是机构设
置、人员配备还是人员水平都还
不能适应备案审查工作需要。 有
些地方对备案审查工作的重视
程度还不够。

在梁鹰看来， 有人提出，有
关方面不配合，碍于“面子”“人
情”问题，会不会阻碍备案审查
工作，其实这些都是表象，根子
在于制度设计的刚性不足，如果
制度设计好了， 严肃起来了，是
刚性的，就没人敢逆制度而行。

下一步将进一步加强制度
建设，制定统一的备案审查工作
规范，细化审查标准，规范审查
程序，建立健全备案审查工作机
制，备案审查工作规范已经起草
完毕，广泛征求意见后，争取在
2018 年出台。 这个规范覆盖所有
的备案审查，从全国人大到地方
人大都适用，“我们近年来探索
建立函询、提醒、约谈、通报、督
促等工作机制，争取都写进去”。

在审查标准上， 对什么是
“抵触”，什么是“不合法”，什么
是“不适当”都会予以明确，也要
把向全国人大常委会报告工作
这一制度写进去，固定下来。

除了这些工作之外，2018 年
还将继续抓住社会关注热点焦
点难点问题， 开展专项审查，也
会结合社会各方面提出的审查
建议，对一些影响比较广泛却存
在问题的制度予以督促纠正。

（据《中国青年报》，有删节）

27 家行业协会提出
法规审查建议撬动最高权力机关

� � 2017 年 12 月 24 日上午，十二届全国人大常委会第三十一次会
议举行第三次全体会议。


