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摘要:法律责任条款作为立法文本的核心内容之一,对立法质效有着重要影响。2015年新修订的《立法法》将地

方立法权扩容至所有设区的市,能否保证立法文本法律责任条款设置的科学性是一个必须分析的问题。

通过对安徽省的实证考察发现,目前还存在不同城市间相同事项的法律责任条款差异较大,同一城市不同

立法对相同事项规定的法律责任不一致,部分法律责任条款照搬照抄,笼统模糊,甚至缺失等问题。应通

过增强对法律责任条款科学设置的思维意识,提升和强化地方立法权行使的能力和水平,尽快对现存瑕疵

漏洞进行修正完善,提升新获立法权设区的市立法文本法律责任条款的科学性。
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  2015年3月15日新修订的《立法法》将地方立

法权赋予了所有设区的市,在顶层设计层面为地方法

治化建设提供了有力而坚实的基础。但对全国两百

余个新获地方立法权设区的市而言,由于缺乏立法经

验、技术和人才,其在实践中是否能科学行使地方立

法权不得不引起重视和关注。“法律责任条款是指在

法律文本中表达法律责任内容的法律条款,法律责任

条款规定和设置是否科学合理,关系着立法的质量和

实施效果。”[1]甚至可以说,法律责任条款由于其独特

的地位作用,在一定程度上决定了整部立法的质效。
本文拟通过对安徽省14个新获地方立法权设区的市

实证分析为逻辑起点,最终提出相关思考和建议。
一、安徽省新获立法权设区的市立法文本法律责

任条款概况

2020年10月,笔者登录中国人大网法律法规信

息库、中国政府法制信息网法律法规数据库、安徽人

大网立法工作栏目及相关地方人大官网等平台统计

查证,截至2020年11月,安徽省14个新获立法权设

区的 市①共 出 台 了《阜 阳 市 生 活 垃 圾 管 理 条 例》
(2019)、《黄山市养犬管理条例》(2020)等地方性法规

共计96部。
通过对上述96部地方立法法律责任条款的考察

和分析来看,总体而言遵循了立法的一般法理理念和

技术要求,主要有以下特征:一是在责任条款的安排

上,条款数量较为合理,基本保持了与立法其他章节

及内容的恰当比例,符合立法文本责任条款的形式要

求。二是在责任内容的设置上,均遵循了与上位法不

抵触的原则。《立法法》第七十二条第二款明确规定,
“设区的市的人民代表大会及其常务委员会根据本市

的具体情况和实际需要,在不与宪法、法律、行政法规

和本省、自治区的地方性法规相抵触的前提下,可以

对城乡建设与管理、环境保护、历史文化保护等方面

的事项制定地方性法规。”可以说,不抵触原则是设区

的市地方立法科学化的最基本的要求。笔者通过全
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① 安徽省共计16个设区的市,合肥市为省人民政府所在地的市,淮
南市属于国务院批准的“较大的市”,在2015年3月15日《立法

法》修订前已享有地方立法权。目前,安徽新获地方立法权的市

分别为宿州、淮北、亳州、阜阳、蚌埠、滁州、六安、马鞍山、安庆、芜
湖、铜陵、宣城、池州、黄山,共计14个。



面梳理发现,截至2020年11月安徽省14个新获立

法权设区的市出台的96部立法文本责任条款中未出

现与上位法相抵触的情形,牢牢坚守了地方立法科学

化的“底线”。三是在法律责任主体的安排和承担上,
基本保持了对权力机关和其他社会主体的均衡。法

律责任的承担不仅应惩戒违反法律义务的一般社会

主体,同时亦应对违反法律义务的公权力机关做出明

确的设置,通过考察发现,96部地方立法基本保持了

这种均衡,未对公权力主体进行“立法庇护”。
二、安徽省新获立法权设区的市立法文本法律责

任条款问题厘析

综上所述,虽从总体和宏观而言,安徽省14个新

获立法权设区的市出台的96部地方立法的责任条款

遵循了立法的一般法理和技术要求,但不可否认,目
前尚与《立法法》关于立法科学化的相关精神和要求

仍存在一定差距,具体表现为:
(一)存在法律 责 任 条 款 照 搬 照 抄 导 致 的 雷 同

现象

2015年3月,全国人大常委会原副委员长李建

国代表全国人大常委会所做的《关于中华人民共和国

立法法修正案(草案)的说明》,明确强调了赋予所有

设区的市地方立法权的重要缘由在于“适应地方的实

际需要。”[2]因此从应然视角看,“地方立法应具有体

现本地经济水平、地理资源、历史传统、法制环境、人
文背景、民情风俗,适合本地实际等优势,要对国家

法律、行政法规拾遗补阙,而且在本地区具有更强的

可操作性”[3],“特色性”显而易见地应成为地方立法

的本质属性。但通过对上述96部地方立法法律责任

条款的考察来看,一些立法未从本地经济社会发展的

需要和社会治理管理的实际出发,而照搬照抄上位

法、其他地区立法的现象还在一定程度存在。“这必

然导致立法资源被浪费,不利于法的价值的实现、社
会主义法制的统一、立法作用的实现等。”[4]

(二)不同城市间相同事项的法律责任条款内容

上差异较大

地方立法应立足于本地实际,但亦应考虑相互之

间的协调性。“在某一区域内,地方立法之间的协调

性是立法结果的和谐性、有序性和区域性协调的重要

基础。”[5]通过对上述96部地方立法的统筹分析发

现,不同城市,甚至相邻城市之间在相同事项的地方

立法法律责任规定中就存在较大差异。例如,宿州

市、淮北市、亳州市、铜陵市和蚌埠市等五个市均出台

了以“绿化”为主题的地方立法,但法律责任却大相径

庭,仅“建设项目竣工后未达到规定的绿地率标准”这
一事项的法律责任类型和标准就有四种:《宿州市城

镇绿化条例》第三十五条规定的法律责任是“责令限

期改正,并按照不足绿地面积数处以不足面积每平方

米三万元以上五万元以下罚款”;《亳州市绿化条例》
第三十七条规定的责任是“补足减损的绿地面积”;
《淮北市绿化条例》第四十条规定的责任是“责令限期

改正,逾期不改正的,按照城乡规划法律法规予以处

理”;《铜陵市城市绿化条例》第三十一规定的责任是

“责令限期改正,逾期仍未达到规定绿地率的,不足面

积每平方米五百元以上一千元以下的罚款”;《蚌埠市

城镇绿化条例》第三十五条规定“责令限期改正,并按

照缺失面积处以每平方米三万元以上五万元以下的

罚款”。综上可知,亳州市规定的法律责任最轻,仅需

补足绿化面积即可,不进行罚款,而宿州市和蚌埠市

规定的法律责任最重,只要未达到绿地率标准,就处

以三万元起点的罚款,淮北市一定程度回避了该问

题,“按照城乡规划法律法规予以处理”,而铜陵市需

要在责令整改后仍未达到绿地率的才处以起点五百

元罚款。综上可知,差异之大具有“天壤之别”。
(三)同一城市不同立法对相同事项规定的法律

责任存在不一致

同一位阶地方立法的不一致虽在一定程度上可

通过《立法法》第九十二条、九十五条予以解决,但这

种不一致,在立法的实践运行层面可能会导致或出现

“加大执法依据选择的难度,降低行政效率,增大引发

行政纠纷的概率及滥用权力的可能;削弱守法者对行

为标准的可预见性和可操作性,影响法律的权威性和

公信力;给司法者在面对纠纷选择裁判依据时带来难

题,额外附加了诉讼成本”[6]等问题。通过对上述96
部地方立法的考察来看,目前同一个设区的市出台的

不同地方立法之间在法律责任的规定上,仍有相互冲

突的现象。例如,《安庆市城市管理条例》第二十六条

规定,“市、县人民政府可以根据本行政区域的实际情

况,确定限制或者禁止燃放烟花爆竹的时间、地点和

种类,并设置明显的禁放、限放警示标志”,随后第五

十六条明确了法律责任,即“违反本条例第二十六条

规定燃放烟花爆竹的,由城市管理主管部门责令停止

燃放,可以并处一百元以上五百元以下罚款”,可见,
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依据该条例,在禁燃的时间、地点和区域燃放了烟花

爆竹只是“可以”处以罚款,是否罚款的自由裁量权在

城市管理主管部门。而《安庆市燃放烟花爆竹管理条

例》第十四条规定,“违反本条例规定,在禁止燃放烟

花爆竹时间、地点和区域燃放烟花爆竹的,由城市管

理行政主管部门责令停止燃放,并处一百元以上五百

元以下罚款”,可见,依据该条例,只要在禁燃的时间、
地点和区域燃放了烟花爆竹,城市管理行政主管部门

就“必须”处以罚款,否则可能涉嫌不作为。综上分

析,上述两部条例对违反禁燃规定的法律责任存在不

一致,这可能会对执法、司法工作带来不必要的麻烦。
(四)部分立法法律责任条款笼统、模糊,缺乏确

定性

“确定性是法律的本质属性,它源自我们内心深

处对于秩序和安宁的渴望,法律必须保持稳定才能有

助于我们形成合理的预期,对我们的行为起到指引作

用。”[7]但通过对上述96部地方立法的考察发现,部
分立法的法律责任条款还存在着笼统、模糊等不规范

问题,影响了立法的确定性,主要表现为:一是执法主

体不明确,存在模糊性。例如,《芜湖铁画保护和发展

条例》第三十六条规定,“违反本条例第二十一条、第
三十三条规定,由有关部门依照有关法律、法规的规

定给予行政处罚;构成犯罪的,依法追究刑事责任。”
这里的“有关部门”到底是哪个部门语焉不详,极可能

导致执法实践中出现“九龙治水,一水难治”的推诿扯

皮现象发生。二是处罚对象不明确,存在模糊性。例

如,《铜陵市城市绿化条例》第三十三条规定,“城市绿

化行政主管部门和其他有关行政管理部门及其工作

人员违反本条例规定,有下列行为之一的,由上级主

管部门或者监察部门责令改正,依法对负有责任的领

导人员和直接责任人员给予行政处分。”这里的“负有

责任的领导人员”在中国行政权运行的场域中就显得

笼统,相较于法律、行政法规中常采用的“直接负责的

主管人员”这一概念要模糊得多。三是处罚对象不周

延,缺乏严密性。例如,《淮北市文明行为促进条例》
第三十一条规定,“养犬人携带犬只外出未即时清除

犬只粪便,影响环境卫生的,由城市管理部门处五十

元以上二百元以下罚款;养犬人携带犬只外出未束牵

引带的,由公安机关责令改正,拒不改正的,处五十元

以上二百元以下罚款”,依照该条款,对养犬人携带犬

只外出未即时清除犬只粪便和外出未束牵引带的行

为可给予行政处罚,但非养犬人的亲友、邻居等人携

带不属于自己犬只外出的上述行为怎么处理? 是否

可以给予行政处罚? 该条款未予以说明,明显缺乏周

延性,在实践中会给执法部门带来困难。
(五)部分立法法律责任条款缺失,存在明显的空

白和漏洞

“法律责任是指,由于违背了具有法律意义的义

务或基于特定的法律联系,有责主体应当受谴责而必

须承受的法律上的不利负担,法律责任以先在的法律

义务的存在为前提,义务和责任的完整形态都需要对

方的支持,义务离开了责任的保障就会落空。”[8]因
此,法律责任与法律义务应当是一对“共生共存范

畴”,法律义务的设置必然以法律责任的保障为基础。
但通过对96部地方立法的分析发现,部分法律义务

“形孤影单”,法律责任存在缺位。例如,《铜陵市燃放

经营烟花爆竹管理规定》第五条第二款规定,“环境保

护、气象部门应当通过新闻媒体及时发布重污染天气

预报信息,并提示市民在此期间禁止燃放烟花爆竹。”
可见,环保、气象部门有相关“发布和提示”义务,但在

该条例责任条款中却缺失对上述二部门未履行或者

未全部履行该法律义务的责任条款;《齐云山风景名

胜区保护管理条例》第八条规定,“风景区内因景点开

发、工程建设、林木抚育更新或教学、科研等,需要砍

伐少量非珍贵林木或采集物种标本的,应当经管委会

审核同意后,依法报县级以上人民政府林业行政主管

部门批准。加强松材线虫病等有害生物的防治,禁止

松科植物及其制品进入核心景区。”但在条例法律责

任条款中,却无任何与上述法律义务相对应的责任

规定。
三、提升新获立法权设区的市立法文本法律责任

条款科学性的对策

(一)增强对法律责任条款重要价值的科学认识

“权力与责任、权利与义务的设定构成了一部法

律的主要内容,而设置法律责任的目的和功能主要就

在于,保障立法中所设定的权力与责任、权利与义务

能够得以有效实施。”[9]因此,法律责任条款在整部立

法中具有极其重要的地位和作用,相关主体必须进一

步强化和提升科学认识,具体建议如下:一是要增强

设区的市立法工作领导机关对法律责任条款的科学

认识。依据《立法法》第三条明确规定,“立法应坚持

中国共产党的领导”,因此地方党委作为设区的市立
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法工作的领导者,首先要增强对法律责任条款科学设

置的思维和意识。二是要增强设区的市立法工作主

导机关对法律责任条款的科学认识。党的十八届四

中全会颁布的《中共中央关于全面推进依法治国若干

重大问题的决定》明确提出,“要健全有立法权的人大

主导立法工作的体制机制,发挥人大及其常委会在立

法工作中的主导作用。”[10]因此,设区的市人大及其

常委会要切实担负起主导者职责,特别是负责立法立

项、起草等具体工作的人大内设机构———法工委,要
全面提升对法律责任条款的科学认识。

(二)对法律责任条款现存问题进行修正完善

法律修正是指立法机关对法律的部分条款进行

的修改。法律作为法治社会中调整经济社会发展的

最根本规范,具有极强的科学性要求。因此,对立法

中出现的问题,甚至错误,应当及时进行修正,以完善

之,具有重要功能价值的法律责任条款更是如此。具

体而言,各新获立法权设区的市的立法机关要及时对

现存问题以及漏洞,通过修正的方式对本地区地方立

法中的法律责任条款所存问题及时予以纠错和完善,
具体建议如下:一做好“改”,所谓“改”,即是指修订,
由地方立法机关牵头,对本辖区地方立法法律责任条

款进行一次全面的“把脉诊断”,对已不适应客观实际

发展要求的法律责任条款进行及时修订,以提升法律

责任条款的科学性;二是做好“释”,即是指解释,由地

方立法机关对本辖区地方立法法律责任条款中的笼

统、模糊之处予以立法解释,以提升法律责任条款的

适用性和确定性;三是做好“补”,即是指,地方立法机

关对法律义务条款与法律责任条款进行一一对应式

的梳理和“校对”,及时弥补仅有法律义务,缺乏法律

责任的空白和漏洞,切实让法律责任条款为法律义务

条款“撑腰”。
(三)提升和加强地方立法权行使的能力和水平

“立法是一项复杂的系统工程,是一门科学,无论

是专业性还是技术性都非常强,这就对立法主体的立

法能力提出了较高的要求,而对新扩容的设区的市立

法主体而言,由于立法人才匮乏,立法经验不足等因

素,立法能力不足的问题凸显。”[11]因此,要提升新获

立法权设区的市立法文本法律责任条款的科学化程

度,就必须增强其立法能力和水平,具体建议如下:一
是要让负有丰富法学理论知识和实践经验的专家参

与立法。“专家拥有的专业知识,能为立法活动提供

技术支持,对于立法提案必要性的论证有助于立法机

关识别立法活动中的重点,解决立法过程中的难

点。”[12]因此,应让法学领域相关专家参与到立法论

证、起草等环节中来,为法律责任条款的设置把好关。
二是要充分吸收社会各层面、各阶层的智慧和力量,
扩大社会参与程度,通过众人之智来提升法律责任条

款的科学化水平。三是要广泛吸纳当地行政执法部

门以及人民法院等司法机关的意见建议。作为本辖

区行政机关执法和司法机关裁判重要依据的地方性

法规,其法律责任条款会在地方执法和司法实践中被

大量应用,因此有必要听取“使用者”的意见建议。
(四)加强地方立法工作的横向联系与协作

地方立法协作是指享有地方立法权的主体为实

现地方法治化的最大效率效益,在地方立法的规划立

项、调研起草、效果评估和出台实施等方面开展的交

流与合作。地方立法协作能够有效预防和消弭不同

城市,特别是相邻城市间在同一事项、同一问题的法

律责任条款设置上差异较大而造成的责任承担失衡

现象,有助于实现法的比较正义。具体建议如下:部
分政治相关、地域相邻、文化相近和经济社会交往等

方面具有紧密关联的设区的市,就同一社会关系、调
整事项和规制主体所设置安排的法律责任类别、幅
度,在本辖区地方立法正式出台实施前通过事先开展

立法协作的方式,进行积极的沟通协商和联动,以实

现和确保法律责任条款方面的均衡性和统一性。
四、结语

无责任就无保障,法律责任条款的质效直接决定

了整部立法的可执行性,可以说:法律责任条款是立

法之灵魂。地方立法是地方社会治理的重要规范,只
有法律责任条款的科学化,才能保障地方立法质效的

有力发挥。本文以安徽省新获立法权设区的市地方

立法法律责任条款为考察对象,进行管中窥豹式的探

讨,期冀引起地方立法机关、法学界乃至全社会对该

问题的重视,以助推地方立法法律责任条款科学化水

平之提升,确保地方社会治理的规范性、有序性。
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ResearchontheLiabilityClausesintheLegislativeTextsofCitieswithDistricts:
AnEmpiricalAnalysisBasedonAnhuiProvince

YAOMing1,YEChun2
(1.SchoolofLaw,TonglingUniversity,TonglingAnhui244061,China;

2.ChizhouIntermediateCourt,ChizhouAnhui247000,China)

Abstract:Asoneofthecorecontentsoflegislativetexts,theclauseoflegalliabilityhasanimportant
impactonthequalityandeffectoflegislation.ThenewlyrevisedLegislativeLawin2015extendsthelocal
legislativepowertoallcitieswithdistricts,butforthem,itisaquestionthatmustbeanalyzedwhetherthe
provisionsoflegalliabilityinlegislativetextscanbesetscientifically.ThroughtheempiricalstudyofAnhui
province,wefindthattherearestillsomeproblems,suchasgreatdifferencesintermsoflegalliabilityfor
thesamemattersamongdifferentcities,inconsistencyinlegalliabilitystipulatedbydifferentlawsinthe
samecity,copyofsomelegalliabilityprovisions,vaguenessingeneral,andevenlackoflegalliability
provisions.Inordertoimprovethescientificityofthelegalliabilityclausesinthenewly-acquiredmunicipal
legislativetexts,weshouldstrengthentheconsciousnessofthescientificestablishmentofthelegalliability
clauses,enhancethecapabilityofthelocallegislativepowertoexercise,amendtheexistingflawsassoonas
possible,andimprovethescientificityofthelegalliabilityclausesinthenewly-acquiredmunicipallegislative
texts.

Keywords:citywithdistricts;locallegislativepower;liabilityclauses;Anhuiprovince
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