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本版策划 朱立宪

制度“ 休眠”如何激活

新闻背景
购物卡实名制何时不再落实难

国务院办公厅
5

月
23

日转发了中国人民银行等部门相关意见，对购物卡进行规范。 但记者近日在采访中发现，购物卡实名
制政策并未得到有效落实。

记者近日在长春市重庆路一家知名大型商场采访时发现，不需出示身份证或其他证明，只需进行简单登记便可办理面值为
500

元至
5000

元的购物卡。 另外，商场也没有限定每个人可购买的卡数及金额，个人办理
5

万元以上的购物卡也可支付现金。

而位于该市另外一个繁华商业区红旗街的一家商场也表示，办理购物卡不需要登记，也没有金额限制，现金支付即可。 工作
人员说没有接到上级通知，对于如何实行实名制也不清楚。 此外，在记者走访的其他商场和超市，也没有发现办理购物卡需要提
供身份证件的要求。

国务院办公厅转发的中国人民银行等
７

部门《 关于规范商业预付卡管理的意见》规定，对于购买记名商业预付卡和一次性
购买
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万元（ 含）以上不记名商业预付卡的单位或个人，由发卡人进行实名登记；单位一次性购卡金额达
5000

元（ 含）以上或个人
一次性购卡金额达
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万元（ 含）以上的，通过银行转账方式购买，不得使用现金；不记名商业预付卡面值不超过
10000

元，记名商
业预付卡面值不超过

5000

元。

■据新华社

【主持人】顾名思义，“ 制度休眠”是指政府
一项政策出台后，所要解决的问题依然我行我素，

而政策却在那里睡大觉，无人执行，也无人监督。

这种现象显然违背了国家“ 令行禁止” 的法治精
神。 为何会出现这种象？ 请嘉宾谈谈自己的看法。

林学飞我认为，导致“制度休眠”的原因主要
有这几种：一是落实不力，让政策在有的地方成为
“空文”；二是监管缺位，让一些规章制度在有的领
域形同虚设；三是办事人员相互推诿，“躲、拖、
推”，让百姓诉求成为“皮球”。

政府部门出台的一些规章制度很有针对性，
往往是为了整顿、清理当下的一些不良现象。但在
实际执行过程中，这些规章制度有不少沦为“应景
之作”，严重损害了政府和相关部门的权威。这其
中的一个重要原因，就是一些具体执行部门没有
真正履行职责，发挥应有的监督、检查作用。

还有，一些干部有“官本位”思想，对于群众
提出的问题能推就推，对群众的诉求，办理起来
积极性有时会大打折扣，甚至宁愿让好制度“休
眠”，以至于你有你的制度，我有我的解读。另外，
干部不恰当的“政绩观”也是导致“制度休眠”的
重要因素。

王坤第一，制度所规范的社会现象、社会问
题已经不复存在，但是没有进行必要的法规清理
活动，使得旧的法规依然存在，徒具虚名而已。如
果不进行及时的废止，就会出现“制度休眠”现象。

第二，制度本身不科学、不合理，或者不具备
实施的条件，从一出生就注定其“休眠”的命运。

第三，制度虽好，但缺少必要的配套措施，也
没有考虑相关的法律实施成本。比如，这次实行的
购物卡实名制，出发点是好的，但是相应的配套措
施是什么？不执行的后果是什么？谁来执行和监
督？购物卡的制作单位该承担何种义务和责任？制
度的实施需要人力、物力，这些跟不上的话，制度
就是一纸具文而已。

立法者需要具备理性的思维，制度的实施需
要具备现实的条件，也需要付出相应的成本，这些
一个都不能少。试图凭着一纸规定的出台来解决
现实问题，这只能是一种良好愿望。

【主持人】我们都听过“ 狼来了”的
民间故事，说的是一个小孩空喊
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次“ 狼
来了”就再也无人相信了。 同样道理，“ 制
度休眠”如同没有政策，百姓也就不相信
了。 请嘉宾谈谈“ 制度休眠”现象有哪些
危害。

王坤首先要明确一点，就个案而
言，“制度休眠”不一定都是坏事，很多过
时的制度早就应当休眠了，不实施甚至
是一件好事。

当然，对整个社会来说，“制度休眠”
最大的危害在于损害了人们对于法治的
信仰。法治的力量在于制度的权威，一而
再、再而三地“休眠”，制度又有多少权威
性？这种情况下，人们还能够具有法治的
信仰吗？休眠的制度不如无制度，无制度

至少还给人们一些法治的期待，休眠的
制度带来的只是法治的“春梦”。

就个案而言，“制度休眠”的危害在
于没有解决现实的问题，表现为社会效
果的虚无。休眠的制度就如同有缺口的
羊圈一样，不能解决“狼吃羊”这样的现
实问题，只能给牧羊人一点虚假的心理
安慰，并以此应付社会舆论和民众诉求。
实际上，对于民众而言，要的是没有洞的
羊圈，要的是实实在在的社会效果。即使
是亡羊补牢，也是好的，也为时未晚。

林学飞社会的正常运转需要有一
套规则和制度，包括法律、规章、政策等
多个层次，涵盖了社会生活的各个方面，
为保障民众权益提供坚实的依据。然而，
在实际生活中，由于一些部门和人员执

行不力，好制度的效应并没有完全发挥
出来，导致“制度休眠”，以至于有时老百
姓发出这样的感叹：“有些制度看得见却
摸不着。”

群众利益无小事，全心全意为人民
服务是党的宗旨。有的地方、有的部门对
攸关群众利益的事情推诿搪塞，不闻不
问，这不仅是对公民权益的漠视，也是对
党的执政理念的漠视。一些与群众切身
利益相关的事情，如果解决不好，服务不
到位，就会动摇民众对党和政府的信任，
这是需要引起高度警惕的。

现阶段，社会进入转型期和矛盾凸
显期，群众利益诉求复杂。各级行政部门
如果不能主动回应群众关切，切实按照
各种规章制度行使权力、履行职责，各种
矛盾就难以消解在萌芽状态。

【主持人】俗话说，没有规矩不成
方圆 。 那么 ，怎样才能让制度不再“ 休
眠”呢？

林学飞要解决“制度休眠”，应该从
这几个方面着手：首先，建立正确的政绩
导向和检查、考评机制，提高制度执行效
率。要做到制度内容的公开透明，让群众
知道哪方面的诉求应该由哪个部门来解
决。在此基础上，建立一整套科学的考评
机制，形成正确的政绩导向，将有助于解
决各类群众诉求。

其次，加大监督惩处的力度，从问责
的角度就是要加大对制度执行不力、“懒
政”、“庸政”等行为的惩处力度，警醒那
些碌碌无为的执行者。任何规章制度，都
要有责任追究机制。要考虑不执行怎么
办，谁来负责，怎样处罚。

还有一个有效的手段，就是让群众
参与，激活“休眠”的制度。避免“制度休
眠”，关键在于最大限度地让群众参与进
来，让群众对干部的作为有发言权。只有
这样，干部才能真正重视群众的感受，改
变行政理念。群众评议的意义在于树立
一种导向，让基层官员能树立正确的政
绩观，为百姓服务。只有树立了这种导
向，好制度才不会“休眠”。

王坤其实，就具体制度而言，要想
其不“休眠”，至少要具备下面几个条件：
第一，制度要符合人性的要求，不能对人
性的要求设定得太高。制度所针对的人
是一般道德水准的人，趋利避害是其本
性，成本收益考量是其行为的准则。

第二，制度要符合现实条件，不能无
视基本规律。比如，前几天，卫生部刚刚出

台了一个规定，要求医院排队挂号时间不
超过10分钟。出发点是好的，但在现有医
疗资源不增加、医疗供需关系没有改变的
情况下，只能沦为毫无意义的具文。

第三，要充分考虑制度实施的成本。
一个制度的有效实施，不管是宣传、执
行、监督、惩罚、奖励，无一不需要人力物
力的投入，需要各个方面的配合协调。立
法者和政策制定者对此应有足够清醒的
认识。如果暂时还不具备这些条件，不如
等一等，宁可慢些，但要准备得充分些，
再充分些。

浙江省社会科学院法学所
副研究员 王坤

本期嘉宾

浙江省委党校法学教研部
主任 林学飞

近几年来， 政府出台过不
少好的政策，如禁烟令、娱乐场
所限时经营、 清理公路收费等
等， 但在执行中这些政策都成
了“ 纸上画虎”，最近媒体报道
的“ 购物卡实名制”形同虚设，

就是典型的例子。 对此，有专家
称之为“ 制度休眠”。 本期《 看
法》就请嘉宾来谈谈这个话题。

话题一
为何会出现“ 制度休眠”

现象？

话题二
“ 制度休眠”现象有哪些危害？

话题三
如何让制度不再“ 休眠”？


