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在第十三届全国人民代表大会

常务委员会第十一次会议上的讲话

（２０１９年６月２９日）

全国人大常委会委员长　栗战书

各位委员、各位同志：

本次会议顺利完成了各项预定任务。共审议

９件法律草案和有关法律问题的决定草案，通过

了其中２件；听取审议３个工作报告和１个执法

检查报告，审查批准了２０１８年中央决算；审议

了访问欧洲三国的书面报告，通过了代表资格审

查报告和人事任免案。

这次会议最为重要的议程，就是审议通过

《全国人民代表大会常务委员会关于在中华人民

共和国成立七十周年之际对部分服刑罪犯予以特

赦的决定》。习近平主席签署发布特赦令。特赦

是国际通行的在遇有重要历史节点时国家对特定

罪犯赦免余刑的人道主义制度。２０１９年是新中

国成立７０周年，是新时代第一个逢十的周年，

是 “两个一百年”奋斗目标进入历史交汇期的关

键之年。在这一重要历史时刻，根据党中央部

署，按照宪法有关规定，对部分罪犯实行特赦，

具有重大政治意义和法治意义。这一决定，有利

于彰显以习近平同志为核心的党中央承续中华文

明慎刑恤囚、明刑弼教的优良传统，体现了法安

天下、德润人心的施政理念，展示了执政自信和

制度自信，树立了新时代盛世伟邦形象；有利于

弘扬全面依法治国理念，形成依宪执政、依宪治

国的良好社会氛围，深入推进法治中国建设；有

利于贯彻落实宽严相济刑事政策，充分发挥特赦

的感召效应，最大限度化消极因素为积极因素，

促进社会和谐稳定；有利于展现我国人权司法保

障水平，进一步树立我国开放、民主、法治、文

明的国际形象。司法行政机关、审判机关、检察

机关以及有关部门要认真贯彻习近平主席特赦

令，按照全国人大常委会作出的特赦决定，准确

把握特赦基本原则和范围，坚持审慎、公平、公

正、依法办理，确保每个环节都严格按照宪法和

法律规定办，确保此次特赦取得好的政治效果、

法律效果、社会效果。

会议表决通过的疫苗管理法，贯彻习近平总

书记重要指示精神和党中央部署要求，回应社会

关切，明确国家实行免疫规划制度，对疫苗实行

最严格的管理制度，健全完善了疫苗研制、生

产、流通、预防接种等全过程监管体制，全面严

格法律责任，重典治乱，去疴除弊，为坚决守住

公共卫生安全底线、维护人民身体健康提供了有

力法律武器。

会议对民法典婚姻家庭编、继承编草案进行

了第二次审议。这两个分编涉及每一个人的权利

和利益，关系到家庭和社会的和谐稳定，要认真

研究吸纳常委会组成人员审议意见和社会各方面

意见，把草案进一步修改好完善好。按照民法典

编纂工作计划，要继续推进有关分编草案的审议

和修改完善工作，适时将各分编草案连同民法总
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则合并为一部完整的民法典草案，年底前提请常

委会审议。

会议听取审议了２０１８年中央决算报告和审

计工作报告。常委会组成人员普遍认为，国务院

及有关部门实施积极的财政政策，加大减税降费

力度，有力保障了脱贫攻坚、生态环保、民生等

重点领域支出，较好完成了全国人大批准的中央

预算。审计机关紧紧围绕党和国家中心工作，依

法履行审计监督职能，首次对中央一级预算单位

实现了审计全覆盖。大家强调，要全面贯彻党中

央决策部署，认真研究落实常委会组成人员的审

议意见和全国人大财经委的审查报告，深化财税

体制改革，积极稳妥化解地方政府债务风险，确

保减税降费政策落地生根，不断提升预算执行能

力和绩效水平，提高财政资源配置效率。要高度

重视审计查出的问题，一条一条严肃整改，对反

复出现的突出问题要找到治本之策，不仅要查

病，更要治已病、防未病，有关整改情况及时向

全国人大常委会报告。

会议听取审议了国务院关于文化产业发展工

作情况的报告。常委会组成人员充分肯定文化产

业发展取得的成绩和经验，同时指出，高质量文

化供给不足、产业发展不平衡、创新能力和国际

竞争力不强等问题仍然存在。要贯彻社会主义核

心价值观，坚持把社会效益放在首位、社会效益

与经济效益相统一，健全现代文化产业体系和市

场体系，培育新型文化业态和文化消费模式，不

断增强人民群众的文化获得感、幸福感。

检查中小企业促进法实施情况，是今年常委

会监督工作的一项重要内容。陈竺、王东明、郝

明金３位副委员长带队赴６省 （区）实地检查，

同时委托６省 （市）人大常委会进行检查。本次

会议听取审议了中小企业促进法执法检查报告并

开展专题询问。常委会组成人员充分肯定执法检

查组的工作，普遍赞成执法检查报告。大家指

出，２０１７年修订的中小企业促进法，贯彻体现

了习近平总书记重要讲话精神和党中央决策部

署，是促进中小企业健康发展的基础性法律。各

级政府和有关方面要严格执行法律规定，着力纾

解中小企业困难，依法保护中小企业和企业家的

合法权益，营造公平竞争的市场环境，充分发挥

中小企业在科技创新、解决就业、满足人民群众

多样性需求、促进城乡区域协调发展等方面的重

要作用。

会议期间，常委会组成人员和列席会议同志

对有关法律草案提出的意见建议，请宪法和法律

委员会、法制工作委员会会同有关方面认真研

究，进一步修改完善，提请以后的常委会会议继

续审议。

各位委员、各位同志！

执法检查是人大常委会的法定监督形式，是

人大推动法律有效实施、推进法治国家建设的重

要抓手。这一监督形式最早出现于上世纪８０年

代地方人大常委会的探索实践。１９９１年七届全

国人大常委会首次听取执法检查报告，１９９３年

常委会制定关于加强对法律实施情况检查监督的

若干规定，１９９９年委员长会议通过关于改进执

法检查工作的几点意见，２００６年出台的监督法

对执法检查作出专章规定，执法检查的制度机制

不断完善。到２０１８年，全国人大常委会已组织

开展１４１次执法检查，今年又安排了６次。这

里，我就做好执法检查工作、增强监督实效讲几

点意见。

一是准确把握执法检查的定位和目的。人大

执法检查是国家权力机关对法律实施情况的检查

监督，不同于一般的工作检查、行政督察，也不

是一般的工作调研、工作指导，目的是保证法律

全面有效实施，让法律制度的牙齿真正 “咬合”
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起来。要依照法定职责、限于法定范围、遵守法

定程序开展检查，不直接处理问题，不代行 “一

府一委两院”的职权，而是督促有关国家机关把

法律执行到位、落到实处。要在执法检查中大力

推进法律宣传普及工作，促进政府、企业、公众

增强法治观念和法律意识，自觉履行法定责任和

法律义务，推动全社会形成尊法、学法、守法、

用法的良好氛围。

二是紧扣法律规定开展检查。法律是党的主

张和人民意志的集中体现，是治国理政最大的规

矩，是社会共同遵守的最大公约数。法律的权威

和效力要比一般的号召和政策措施大得多、管用

得多。法律的每一条规定都经过深入调研、反复

论证，是对经验规律的总结，凝聚着各方共识，

具有很强的针对性和可操作性，为依法开展相关

工作提供了依据和遵循。开展执法检查，就要以

法律规定为准绳，一个条款一个条款对照检查，

把法律制度的引领、规范、保障作用充分发挥出

来。法律各项规定真正落到实处，工作就能取得

事半功倍的效果。

三是坚持问题导向，创新工作方式方法。执

法检查既要了解法律实施的全面情况，更要善于

抓问题、抓典型、抓案例，通过 “解剖麻雀”、

以点带面，找准影响法律实施的症结关键和深层

次原因。要克服 “粗、宽、松、软”倾向，敢于

动真碰硬，该曝光的曝光，该点名的点名，不搞

遮遮掩掩、语焉不详，真正形成监督压力。为了

找准查清问题，必须改进和完善执法检查的组织

方式和工作方法。本届常委会在这方面有一些新

的探索，如首次引入第三方评估、加大暗访暗查

力度、推进法律知识问卷调查常态化、推动地方

人大认真开展检查等。行之有效的方式方法要坚

持下去并不断完善，同时在工作实践中继续探索

创新。

四是起草好、审议好执法检查报告。因为执

法检查与一般工作调研、指导、检查、督察不

同，因此执法检查报告也不同于一般的调研报

告、工作报告。执法检查报告主要是报告相关法

律落实情况的，不是报告这部法律所涉及的这一

领域工作的；主要不是评功摆好，而更多的是查

找法律实施存在问题的；主要不是论述道理，而

是提出明确具体的落实法律的要求；主要不是对

政府和有关方面提出改进工作的建议，而是强调

政府和有关方面必须严格履行法律责任。报告要

如实反映法律实施情况特别是存在的问题，用准

确翔实、硬硬梆梆、有说服力的案例和数据说

话。常委会组成人员审议报告时也要聚焦法律实

施，提前准备、深入思考，做到言之有物、言之

有理、言之有据、言之可行。参加执法检查的同

志可以结合工作经历进行深度发言，多介绍一些

情况，多提供一些例证。结合审议执法检查报

告，可以组织开展专题询问，与有关方面负责同

志深入交流，共同研究解决问题。

五是抓好督促落实工作，务求取得实效。常

委会工作机构要及时将审议意见连同执法检查报

告送有关方面研究处理。有关专门委员会要加强

跟踪监督，督促有关方面认真研究改进工作，完

善制度机制，并在规定期限内向常委会报告整改

落实情况。对法律实施中一些长期得不到解决的

突出问题，可以再次组织执法检查或者听取审议

相关专项工作报告、开展专题调研，持续监督，

一抓到底，确保取得实实在在的效果。
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中华人民共和国主席令

第三十号

《中华人民共和国疫苗管理法》已由中华人民共和国第十三届全国人民代表大会常务委员会第十

一次会议于２０１９年６月２９日通过，现予公布，自２０１９年１２月１日起施行。

中华人民共和国主席　习 近 平

２０１９年６月２９日

中华人民共和国疫苗管理法

（２０１９年６月２９日第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议通过）

目　　录

第一章　总　　则

第二章　疫苗研制和注册

第三章　疫苗生产和批签发

第四章　疫苗流通

第五章　预防接种

第六章　异常反应监测和处理

第七章　疫苗上市后管理

第八章　保障措施

第九章　监督管理

第十章　法律责任

第十一章　附　　则

第一章　总　　则

第一条　为了加强疫苗管理，保证疫苗质量

和供应，规范预防接种，促进疫苗行业发展，保

障公众健康，维护公共卫生安全，制定本法。

第二条　在中华人民共和国境内从事疫苗研

制、生产、流通和预防接种及其监督管理活动，

适用本法。本法未作规定的，适用 《中华人民共

和国药品管理法》、《中华人民共和国传染病防治

法》等法律、行政法规的规定。

本法所称疫苗，是指为预防、控制疾病的发

生、流行，用于人体免疫接种的预防性生物制

品，包括免疫规划疫苗和非免疫规划疫苗。
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第三条　国家对疫苗实行最严格的管理制

度，坚持安全第一、风险管理、全程管控、科学

监管、社会共治。

第四条　国家坚持疫苗产品的战略性和公益

性。

国家支持疫苗基础研究和应用研究，促进疫

苗研制和创新，将预防、控制重大疾病的疫苗研

制、生产和储备纳入国家战略。

国家制定疫苗行业发展规划和产业政策，支

持疫苗产业发展和结构优化，鼓励疫苗生产规模

化、集约化，不断提升疫苗生产工艺和质量水

平。

第五条　疫苗上市许可持有人应当加强疫苗

全生命周期质量管理，对疫苗的安全性、有效性

和质量可控性负责。

从事疫苗研制、生产、流通和预防接种活动

的单位和个人，应当遵守法律、法规、规章、标

准和规范，保证全过程信息真实、准确、完整和

可追溯，依法承担责任，接受社会监督。

第六条　国家实行免疫规划制度。

居住在中国境内的居民，依法享有接种免疫

规划疫苗的权利，履行接种免疫规划疫苗的义

务。政府免费向居民提供免疫规划疫苗。

县级以上人民政府及其有关部门应当保障适

龄儿童接种免疫规划疫苗。监护人应当依法保证

适龄儿童按时接种免疫规划疫苗。

第七条　县级以上人民政府应当将疫苗安全

工作和预防接种工作纳入本级国民经济和社会发

展规划，加强疫苗监督管理能力建设，建立健全

疫苗监督管理工作机制。

县级以上地方人民政府对本行政区域疫苗监

督管理工作负责，统一领导、组织、协调本行政

区域疫苗监督管理工作。

第八条　国务院药品监督管理部门负责全国

疫苗监督管理工作。国务院卫生健康主管部门负

责全国预防接种监督管理工作。国务院其他有关

部门在各自职责范围内负责与疫苗有关的监督管

理工作。

省、自治区、直辖市人民政府药品监督管理

部门负责本行政区域疫苗监督管理工作。设区的

市级、县级人民政府承担药品监督管理职责的部

门 （以下称药品监督管理部门）负责本行政区域

疫苗监督管理工作。县级以上地方人民政府卫生

健康主管部门负责本行政区域预防接种监督管理

工作。县级以上地方人民政府其他有关部门在各

自职责范围内负责与疫苗有关的监督管理工作。

第九条　国务院和省、自治区、直辖市人民

政府建立部门协调机制，统筹协调疫苗监督管理

有关工作，定期分析疫苗安全形势，加强疫苗监

督管理，保障疫苗供应。

第十条　国家实行疫苗全程电子追溯制度。

国务院药品监督管理部门会同国务院卫生健

康主管部门制定统一的疫苗追溯标准和规范，建

立全国疫苗电子追溯协同平台，整合疫苗生产、

流通和预防接种全过程追溯信息，实现疫苗可追

溯。

疫苗上市许可持有人应当建立疫苗电子追溯

系统，与全国疫苗电子追溯协同平台相衔接，实

现生产、流通和预防接种全过程最小包装单位疫

苗可追溯、可核查。

疾病预防控制机构、接种单位应当依法如实

记录疫苗流通、预防接种等情况，并按照规定向

全国疫苗电子追溯协同平台提供追溯信息。

第十一条　疫苗研制、生产、检验等过程中

应当建立健全生物安全管理制度，严格控制生物

安全风险，加强菌毒株等病原微生物的生物安全

管理，保护操作人员和公众的健康，保证菌毒株

等病原微生物用途合法、正当。
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疫苗研制、生产、检验等使用的菌毒株和细

胞株，应当明确历史、生物学特征、代次，建立

详细档案，保证来源合法、清晰、可追溯；来源

不明的，不得使用。

第十二条　各级人民政府及其有关部门、疾

病预防控制机构、接种单位、疫苗上市许可持有

人和疫苗行业协会等应当通过全国儿童预防接种

日等活动定期开展疫苗安全法律、法规以及预防

接种知识等的宣传教育、普及工作。

新闻媒体应当开展疫苗安全法律、法规以及

预防接种知识等的公益宣传，并对疫苗违法行为

进行舆论监督。有关疫苗的宣传报道应当全面、

科学、客观、公正。

第十三条　疫苗行业协会应当加强行业自

律，建立健全行业规范，推动行业诚信体系建

设，引导和督促会员依法开展生产经营等活动。

第二章　疫苗研制和注册

第十四条　国家根据疾病流行情况、人群免

疫状况等因素，制定相关研制规划，安排必要资

金，支持多联多价等新型疫苗的研制。

国家组织疫苗上市许可持有人、科研单位、

医疗卫生机构联合攻关，研制疾病预防、控制急

需的疫苗。

第十五条　国家鼓励疫苗上市许可持有人加

大研制和创新资金投入，优化生产工艺，提升质

量控制水平，推动疫苗技术进步。

第十六条　开展疫苗临床试验，应当经国务

院药品监督管理部门依法批准。

疫苗临床试验应当由符合国务院药品监督管

理部门和国务院卫生健康主管部门规定条件的三

级医疗机构或者省级以上疾病预防控制机构实施

或者组织实施。

国家鼓励符合条件的医疗机构、疾病预防控

制机构等依法开展疫苗临床试验。

第十七条　疫苗临床试验申办者应当制定临

床试验方案，建立临床试验安全监测与评价制

度，审慎选择受试者，合理设置受试者群体和年

龄组，并根据风险程度采取有效措施，保护受试

者合法权益。

第十八条　开展疫苗临床试验，应当取得受

试者的书面知情同意；受试者为无民事行为能力

人的，应当取得其监护人的书面知情同意；受试

者为限制民事行为能力人的，应当取得本人及其

监护人的书面知情同意。

第十九条　在中国境内上市的疫苗应当经国

务院药品监督管理部门批准，取得药品注册证

书；申请疫苗注册，应当提供真实、充分、可靠

的数据、资料和样品。

对疾病预防、控制急需的疫苗和创新疫苗，

国务院药品监督管理部门应当予以优先审评审

批。

第二十条　应对重大突发公共卫生事件急需

的疫苗或者国务院卫生健康主管部门认定急需的

其他疫苗，经评估获益大于风险的，国务院药品

监督管理部门可以附条件批准疫苗注册申请。

出现特别重大突发公共卫生事件或者其他严

重威胁公众健康的紧急事件，国务院卫生健康主

管部门根据传染病预防、控制需要提出紧急使用

疫苗的建议，经国务院药品监督管理部门组织论

证同意后可以在一定范围和期限内紧急使用。

第二十一条　国务院药品监督管理部门在批

准疫苗注册申请时，对疫苗的生产工艺、质量控

制标准和说明书、标签予以核准。

国务院药品监督管理部门应当在其网站上及

时公布疫苗说明书、标签内容。

第三章　疫苗生产和批签发

第二十二条　国家对疫苗生产实行严格准入
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制度。

从事疫苗生产活动，应当经省级以上人民政

府药品监督管理部门批准，取得药品生产许可

证。

从事疫苗生产活动，除符合 《中华人民共和

国药品管理法》规定的从事药品生产活动的条件

外，还应当具备下列条件：

（一）具备适度规模和足够的产能储备；

（二）具有保证生物安全的制度和设施、设

备；

（三）符合疾病预防、控制需要。

疫苗上市许可持有人应当具备疫苗生产能

力；超出疫苗生产能力确需委托生产的，应当经

国务院药品监督管理部门批准。接受委托生产

的，应当遵守本法规定和国家有关规定，保证疫

苗质量。

第二十三条　疫苗上市许可持有人的法定代

表人、主要负责人应当具有良好的信用记录，生

产管理负责人、质量管理负责人、质量受权人等

关键岗位人员应当具有相关专业背景和从业经

历。

疫苗上市许可持有人应当加强对前款规定人

员的培训和考核，及时将其任职和变更情况向

省、自治区、直辖市人民政府药品监督管理部门

报告。

第二十四条　疫苗应当按照经核准的生产工

艺和质量控制标准进行生产和检验，生产全过程

应当符合药品生产质量管理规范的要求。

疫苗上市许可持有人应当按照规定对疫苗生

产全过程和疫苗质量进行审核、检验。

第二十五条　疫苗上市许可持有人应当建立

完整的生产质量管理体系，持续加强偏差管理，

采用信息化手段如实记录生产、检验过程中形成

的所有数据，确保生产全过程持续符合法定要

求。

第二十六条　国家实行疫苗批签发制度。

每批疫苗销售前或者进口时，应当经国务院

药品监督管理部门指定的批签发机构按照相关技

术要求进行审核、检验。符合要求的，发给批签

发证明；不符合要求的，发给不予批签发通知

书。

不予批签发的疫苗不得销售，并应当由省、

自治区、直辖市人民政府药品监督管理部门监督

销毁；不予批签发的进口疫苗应当由口岸所在地

药品监督管理部门监督销毁或者依法进行其他处

理。

国务院药品监督管理部门、批签发机构应当

及时公布上市疫苗批签发结果，供公众查询。

第二十七条　申请疫苗批签发应当按照规定

向批签发机构提供批生产及检验记录摘要等资料

和同批号产品等样品。进口疫苗还应当提供原产

地证明、批签发证明；在原产地免予批签发的，

应当提供免予批签发证明。

第二十八条　预防、控制传染病疫情或者应

对突发事件急需的疫苗，经国务院药品监督管理

部门批准，免予批签发。

第二十九条　疫苗批签发应当逐批进行资料

审核和抽样检验。疫苗批签发检验项目和检验频

次应当根据疫苗质量风险评估情况进行动态调

整。

对疫苗批签发申请资料或者样品的真实性有

疑问，或者存在其他需要进一步核实的情况的，

批签发机构应当予以核实，必要时应当采用现场

抽样检验等方式组织开展现场核实。

第三十条　批签发机构在批签发过程中发现

疫苗存在重大质量风险的，应当及时向国务院药

品监督管理部门和省、自治区、直辖市人民政府

药品监督管理部门报告。
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接到报告的部门应当立即对疫苗上市许可持

有人进行现场检查，根据检查结果通知批签发机

构对疫苗上市许可持有人的相关产品或者所有产

品不予批签发或者暂停批签发，并责令疫苗上市

许可持有人整改。疫苗上市许可持有人应当立即

整改，并及时将整改情况向责令其整改的部门报

告。

第三十一条　对生产工艺偏差、质量差异、

生产过程中的故障和事故以及采取的措施，疫苗

上市许可持有人应当如实记录，并在相应批产品

申请批签发的文件中载明；可能影响疫苗质量

的，疫苗上市许可持有人应当立即采取措施，并

向省、自治区、直辖市人民政府药品监督管理部

门报告。

第四章　疫 苗 流 通

第三十二条　国家免疫规划疫苗由国务院卫

生健康主管部门会同国务院财政部门等组织集中

招标或者统一谈判，形成并公布中标价格或者成

交价格，各省、自治区、直辖市实行统一采购。

国家免疫规划疫苗以外的其他免疫规划疫

苗、非免疫规划疫苗由各省、自治区、直辖市通

过省级公共资源交易平台组织采购。

第三十三条　疫苗的价格由疫苗上市许可持

有人依法自主合理制定。疫苗的价格水平、差价

率、利润率应当保持在合理幅度。

第三十四条　省级疾病预防控制机构应当根

据国家免疫规划和本行政区域疾病预防、控制需

要，制定本行政区域免疫规划疫苗使用计划，并

按照国家有关规定向组织采购疫苗的部门报告，

同时报省、自治区、直辖市人民政府卫生健康主

管部门备案。

第三十五条　疫苗上市许可持有人应当按照

采购合同约定，向疾病预防控制机构供应疫苗。

疾病预防控制机构应当按照规定向接种单位

供应疫苗。

疾病预防控制机构以外的单位和个人不得向

接种单位供应疫苗，接种单位不得接收该疫苗。

第三十六条　疫苗上市许可持有人应当按照

采购合同约定，向疾病预防控制机构或者疾病预

防控制机构指定的接种单位配送疫苗。

疫苗上市许可持有人、疾病预防控制机构自

行配送疫苗应当具备疫苗冷链储存、运输条

件，也可以委托符合条件的疫苗配送单位配送疫

苗。

疾病预防控制机构配送非免疫规划疫苗可以

收取储存、运输费用，具体办法由国务院财政部

门会同国务院价格主管部门制定，收费标准由

省、自治区、直辖市人民政府价格主管部门会同

财政部门制定。

第三十七条　疾病预防控制机构、接种单

位、疫苗上市许可持有人、疫苗配送单位应当遵

守疫苗储存、运输管理规范，保证疫苗质量。

疫苗在储存、运输全过程中应当处于规定的

温度环境，冷链储存、运输应当符合要求，并定

时监测、记录温度。

疫苗储存、运输管理规范由国务院药品监督

管理部门、国务院卫生健康主管部门共同制定。

第三十八条　疫苗上市许可持有人在销售疫

苗时，应当提供加盖其印章的批签发证明复印件

或者电子文件；销售进口疫苗的，还应当提供加

盖其印章的进口药品通关单复印件或者电子文

件。

疾病预防控制机构、接种单位在接收或者购

进疫苗时，应当索取前款规定的证明文件，并保

存至疫苗有效期满后不少于五年备查。

第三十九条　疫苗上市许可持有人应当按照

规定，建立真实、准确、完整的销售记录，并保
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存至疫苗有效期满后不少于五年备查。

疾病预防控制机构、接种单位、疫苗配送单

位应当按照规定，建立真实、准确、完整的接

收、购进、储存、配送、供应记录，并保存至疫

苗有效期满后不少于五年备查。

疾病预防控制机构、接种单位接收或者购进

疫苗时，应当索取本次运输、储存全过程温度监

测记录，并保存至疫苗有效期满后不少于五年备

查；对不能提供本次运输、储存全过程温度监测

记录或者温度控制不符合要求的，不得接收或者

购进，并应当立即向县级以上地方人民政府药品

监督管理部门、卫生健康主管部门报告。

第四十条　疾病预防控制机构、接种单位应

当建立疫苗定期检查制度，对存在包装无法识

别、储存温度不符合要求、超过有效期等问题的

疫苗，采取隔离存放、设置警示标志等措施，并

按照国务院药品监督管理部门、卫生健康主管部

门、生态环境主管部门的规定处置。疾病预防控

制机构、接种单位应当如实记录处置情况，处置

记录应当保存至疫苗有效期满后不少于五年备

查。

第五章　预 防 接 种

第四十一条　国务院卫生健康主管部门制定

国家免疫规划；国家免疫规划疫苗种类由国务院

卫生健康主管部门会同国务院财政部门拟订，报

国务院批准后公布。

国务院卫生健康主管部门建立国家免疫规划

专家咨询委员会，并会同国务院财政部门建立国

家免疫规划疫苗种类动态调整机制。

省、自治区、直辖市人民政府在执行国家免

疫规划时，可以根据本行政区域疾病预防、控制

需要，增加免疫规划疫苗种类，报国务院卫生健

康主管部门备案并公布。

第四十二条　国务院卫生健康主管部门应当

制定、公布预防接种工作规范，强化预防接种规

范化管理。

国务院卫生健康主管部门应当制定、公布国

家免疫规划疫苗的免疫程序和非免疫规划疫苗的

使用指导原则。

省、自治区、直辖市人民政府卫生健康主管

部门应当结合本行政区域实际情况制定接种方

案，并报国务院卫生健康主管部门备案。

第四十三条　各级疾病预防控制机构应当按

照各自职责，开展与预防接种相关的宣传、培

训、技术指导、监测、评价、流行病学调查、应

急处置等工作。

第四十四条　接种单位应当具备下列条件：

（一）取得医疗机构执业许可证；

（二）具有经过县级人民政府卫生健康主管

部门组织的预防接种专业培训并考核合格的医

师、护士或者乡村医生；

（三）具有符合疫苗储存、运输管理规范的

冷藏设施、设备和冷藏保管制度。

县级以上地方人民政府卫生健康主管部门指

定符合条件的医疗机构承担责任区域内免疫规划

疫苗接种工作。符合条件的医疗机构可以承担非

免疫规划疫苗接种工作，并应当报颁发其医疗机

构执业许可证的卫生健康主管部门备案。

接种单位应当加强内部管理，开展预防接种

工作应当遵守预防接种工作规范、免疫程序、疫

苗使用指导原则和接种方案。

各级疾病预防控制机构应当加强对接种单位

预防接种工作的技术指导和疫苗使用的管理。

第四十五条　医疗卫生人员实施接种，应当

告知受种者或者其监护人所接种疫苗的品种、作

用、禁忌、不良反应以及现场留观等注意事项，

询问受种者的健康状况以及是否有接种禁忌等情
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况，并如实记录告知和询问情况。受种者或者其

监护人应当如实提供受种者的健康状况和接种禁

忌等情况。有接种禁忌不能接种的，医疗卫生人

员应当向受种者或者其监护人提出医学建议，并

如实记录提出医学建议情况。

医疗卫生人员在实施接种前，应当按照预防

接种工作规范的要求，检查受种者健康状况、核

查接种禁忌，查对预防接种证，检查疫苗、注射

器的外观、批号、有效期，核对受种者的姓名、

年龄和疫苗的品名、规格、剂量、接种部位、接

种途径，做到受种者、预防接种证和疫苗信息相

一致，确认无误后方可实施接种。

医疗卫生人员应当对符合接种条件的受种者

实施接种。受种者在现场留观期间出现不良反应

的，医疗卫生人员应当按照预防接种工作规范的

要求，及时采取救治等措施。

第四十六条　医疗卫生人员应当按照国务院

卫生健康主管部门的规定，真实、准确、完整记

录疫苗的品种、上市许可持有人、最小包装单位

的识别信息、有效期、接种时间、实施接种的医

疗卫生人员、受种者等接种信息，确保接种信息

可追溯、可查询。接种记录应当保存至疫苗有效

期满后不少于五年备查。

第四十七条　国家对儿童实行预防接种证制

度。在儿童出生后一个月内，其监护人应当到儿

童居住地承担预防接种工作的接种单位或者出生

医院为其办理预防接种证。接种单位或者出生医

院不得拒绝办理。监护人应当妥善保管预防接种

证。

预防接种实行居住地管理，儿童离开原居住

地期间，由现居住地承担预防接种工作的接种单

位负责对其实施接种。

预防接种证的格式由国务院卫生健康主管部

门规定。

第四十八条　儿童入托、入学时，托幼机

构、学校应当查验预防接种证，发现未按照规定

接种免疫规划疫苗的，应当向儿童居住地或者托

幼机构、学校所在地承担预防接种工作的接种单

位报告，并配合接种单位督促其监护人按照规定

补种。疾病预防控制机构应当为托幼机构、学校

查验预防接种证等提供技术指导。

儿童入托、入学预防接种证查验办法由国务

院卫生健康主管部门会同国务院教育行政部门制

定。

第四十九条　接种单位接种免疫规划疫苗不

得收取任何费用。

接种单位接种非免疫规划疫苗，除收取疫苗

费用外，还可以收取接种服务费。接种服务费的

收费标准由省、自治区、直辖市人民政府价格主

管部门会同财政部门制定。

第五十条　县级以上地方人民政府卫生健康

主管部门根据传染病监测和预警信息，为预防、

控制传染病暴发、流行，报经本级人民政府决

定，并报省级以上人民政府卫生健康主管部门备

案，可以在本行政区域进行群体性预防接种。

需要在全国范围或者跨省、自治区、直辖市

范围内进行群体性预防接种的，应当由国务院卫

生健康主管部门决定。

作出群体性预防接种决定的县级以上地方人

民政府或者国务院卫生健康主管部门应当组织有

关部门做好人员培训、宣传教育、物资调用等工

作。

任何单位和个人不得擅自进行群体性预防接

种。

第五十一条　传染病暴发、流行时，县级以

上地方人民政府或者其卫生健康主管部门需要采

取应急接种措施的，依照法律、行政法规的规定

执行。
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第六章　异常反应监测和处理

第五十二条　预防接种异常反应，是指合格

的疫苗在实施规范接种过程中或者实施规范接种

后造成受种者机体组织器官、功能损害，相关各

方均无过错的药品不良反应。

下列情形不属于预防接种异常反应：

（一）因疫苗本身特性引起的接种后一般反

应；

（二）因疫苗质量问题给受种者造成的损害；

（三）因接种单位违反预防接种工作规范、

免疫程序、疫苗使用指导原则、接种方案给受种

者造成的损害；

（四）受种者在接种时正处于某种疾病的潜

伏期或者前驱期，接种后偶合发病；

（五）受种者有疫苗说明书规定的接种禁忌，

在接种前受种者或者其监护人未如实提供受种者

的健康状况和接种禁忌等情况，接种后受种者原

有疾病急性复发或者病情加重；

（六）因心理因素发生的个体或者群体的心

因性反应。

第五十三条　国家加强预防接种异常反应监

测。预防接种异常反应监测方案由国务院卫生健

康主管部门会同国务院药品监督管理部门制定。

第五十四条　接种单位、医疗机构等发现疑

似预防接种异常反应的，应当按照规定向疾病预

防控制机构报告。

疫苗上市许可持有人应当设立专门机构，配

备专职人员，主动收集、跟踪分析疑似预防接种

异常反应，及时采取风险控制措施，将疑似预防

接种异常反应向疾病预防控制机构报告，将质量

分析报告提交省、自治区、直辖市人民政府药品

监督管理部门。

第五十五条　对疑似预防接种异常反应，疾

病预防控制机构应当按照规定及时报告，组织调

查、诊断，并将调查、诊断结论告知受种者或者

其监护人。对调查、诊断结论有争议的，可以根

据国务院卫生健康主管部门制定的鉴定办法申请

鉴定。

因预防接种导致受种者死亡、严重残疾，或

者群体性疑似预防接种异常反应等对社会有重大

影响的疑似预防接种异常反应，由设区的市级以

上人民政府卫生健康主管部门、药品监督管理部

门按照各自职责组织调查、处理。

第五十六条　国家实行预防接种异常反应补

偿制度。实施接种过程中或者实施接种后出现受

种者死亡、严重残疾、器官组织损伤等损害，属

于预防接种异常反应或者不能排除的，应当给予

补偿。补偿范围实行目录管理，并根据实际情况

进行动态调整。

接种免疫规划疫苗所需的补偿费用，由省、

自治区、直辖市人民政府财政部门在预防接种经

费中安排；接种非免疫规划疫苗所需的补偿费

用，由相关疫苗上市许可持有人承担。国家鼓励

通过商业保险等多种形式对预防接种异常反应受

种者予以补偿。

预防接种异常反应补偿应当及时、便民、合

理。预防接种异常反应补偿范围、标准、程序由

国务院规定，省、自治区、直辖市制定具体实施

办法。

第七章　疫苗上市后管理

第五十七条　疫苗上市许可持有人应当建立

健全疫苗全生命周期质量管理体系，制定并实施

疫苗上市后风险管理计划，开展疫苗上市后研

究，对疫苗的安全性、有效性和质量可控性进行

进一步确证。

对批准疫苗注册申请时提出进一步研究要求
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的疫苗，疫苗上市许可持有人应当在规定期限内

完成研究；逾期未完成研究或者不能证明其获益

大于风险的，国务院药品监督管理部门应当依法

处理，直至注销该疫苗的药品注册证书。

第五十八条　疫苗上市许可持有人应当对疫

苗进行质量跟踪分析，持续提升质量控制标准，

改进生产工艺，提高生产工艺稳定性。

生产工艺、生产场地、关键设备等发生变更

的，应当进行评估、验证，按照国务院药品监督

管理部门有关变更管理的规定备案或者报告；变

更可能影响疫苗安全性、有效性和质量可控性

的，应当经国务院药品监督管理部门批准。

第五十九条　疫苗上市许可持有人应当根据

疫苗上市后研究、预防接种异常反应等情况持续

更新说明书、标签，并按照规定申请核准或者备

案。

国务院药品监督管理部门应当在其网站上及

时公布更新后的疫苗说明书、标签内容。

第六十条　疫苗上市许可持有人应当建立疫

苗质量回顾分析和风险报告制度，每年将疫苗生

产流通、上市后研究、风险管理等情况按照规定

如实向国务院药品监督管理部门报告。

第六十一条　国务院药品监督管理部门可以

根据实际情况，责令疫苗上市许可持有人开展上

市后评价或者直接组织开展上市后评价。

对预防接种异常反应严重或者其他原因危害

人体健康的疫苗，国务院药品监督管理部门应当

注销该疫苗的药品注册证书。

第六十二条　国务院药品监督管理部门可以

根据疾病预防、控制需要和疫苗行业发展情况，

组织对疫苗品种开展上市后评价，发现该疫苗品

种的产品设计、生产工艺、安全性、有效性或者

质量可控性明显劣于预防、控制同种疾病的其他

疫苗品种的，应当注销该品种所有疫苗的药品注

册证书并废止相应的国家药品标准。

第八章　保 障 措 施

第六十三条　县级以上人民政府应当将疫苗

安全工作、购买免疫规划疫苗和预防接种工作以

及信息化建设等所需经费纳入本级政府预算，保

证免疫规划制度的实施。

县级人民政府按照国家有关规定对从事预防

接种工作的乡村医生和其他基层医疗卫生人员给

予补助。

国家根据需要对经济欠发达地区的预防接种

工作给予支持。省、自治区、直辖市人民政府和

设区的市级人民政府应当对经济欠发达地区的县

级人民政府开展与预防接种相关的工作给予必要

的经费补助。

第六十四条　省、自治区、直辖市人民政府

根据本行政区域传染病流行趋势，在国务院卫生

健康主管部门确定的传染病预防、控制项目范围

内，确定本行政区域与预防接种相关的项目，并

保证项目的实施。

第六十五条　国务院卫生健康主管部门根据

各省、自治区、直辖市国家免疫规划疫苗使用计

划，向疫苗上市许可持有人提供国家免疫规划疫

苗需求信息，疫苗上市许可持有人根据疫苗需求

信息合理安排生产。

疫苗存在供应短缺风险时，国务院卫生健康

主管部门、国务院药品监督管理部门提出建议，

国务院工业和信息化主管部门、国务院财政部门

应当采取有效措施，保障疫苗生产、供应。

疫苗上市许可持有人应当依法组织生产，保

障疫苗供应；疫苗上市许可持有人停止疫苗生产

的，应当及时向国务院药品监督管理部门或者

省、自治区、直辖市人民政府药品监督管理部门

报告。
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第六十六条　国家将疫苗纳入战略物资储

备，实行中央和省级两级储备。

国务院工业和信息化主管部门、财政部门会

同国务院卫生健康主管部门、公安部门、市场监

督管理部门和药品监督管理部门，根据疾病预

防、控制和公共卫生应急准备的需要，加强储备

疫苗的产能、产品管理，建立动态调整机制。

第六十七条　各级财政安排用于预防接种的

经费应当专款专用，任何单位和个人不得挪用、

挤占。

有关单位和个人使用预防接种的经费应当依

法接受审计机关的审计监督。

第六十八条　国家实行疫苗责任强制保险制

度。

疫苗上市许可持有人应当按照规定投保疫苗

责任强制保险。因疫苗质量问题造成受种者损害

的，保险公司在承保的责任限额内予以赔付。

疫苗责任强制保险制度的具体实施办法，由

国务院药品监督管理部门会同国务院卫生健康主

管部门、保险监督管理机构等制定。

第六十九条　传染病暴发、流行时，相关疫

苗上市许可持有人应当及时生产和供应预防、控

制传染病的疫苗。交通运输单位应当优先运输预

防、控制传染病的疫苗。县级以上人民政府及其

有关部门应当做好组织、协调、保障工作。

第九章　监 督 管 理

第七十条　药品监督管理部门、卫生健康主

管部门按照各自职责对疫苗研制、生产、流通和

预防接种全过程进行监督管理，监督疫苗上市许

可持有人、疾病预防控制机构、接种单位等依法

履行义务。

药品监督管理部门依法对疫苗研制、生产、

储存、运输以及预防接种中的疫苗质量进行监督

检查。卫生健康主管部门依法对免疫规划制度的

实施、预防接种活动进行监督检查。

药品监督管理部门应当加强对疫苗上市许可

持有人的现场检查；必要时，可以对为疫苗研

制、生产、流通等活动提供产品或者服务的单位

和个人进行延伸检查；有关单位和个人应当予以

配合，不得拒绝和隐瞒。

第七十一条　国家建设中央和省级两级职业

化、专业化药品检查员队伍，加强对疫苗的监督

检查。

省、自治区、直辖市人民政府药品监督管理

部门选派检查员入驻疫苗上市许可持有人。检查

员负责监督检查药品生产质量管理规范执行情

况，收集疫苗质量风险和违法违规线索，向省、

自治区、直辖市人民政府药品监督管理部门报告

情况并提出建议，对派驻期间的行为负责。

第七十二条　疫苗质量管理存在安全隐患，

疫苗上市许可持有人等未及时采取措施消除的，

药品监督管理部门可以采取责任约谈、限期整改

等措施。

严重违反药品相关质量管理规范的，药品监

督管理部门应当责令暂停疫苗生产、销售、配

送，立即整改；整改完成后，经药品监督管理部

门检查符合要求的，方可恢复生产、销售、配

送。

药品监督管理部门应当建立疫苗上市许可持

有人及其相关人员信用记录制度，纳入全国信用

信息共享平台，按照规定公示其严重失信信息，

实施联合惩戒。

第七十三条　疫苗存在或者疑似存在质量问

题的，疫苗上市许可持有人、疾病预防控制机

构、接种单位应当立即停止销售、配送、使用，

必要时立即停止生产，按照规定向县级以上人民

政府药品监督管理部门、卫生健康主管部门报
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告。卫生健康主管部门应当立即组织疾病预防控

制机构和接种单位采取必要的应急处置措施，同

时向上级人民政府卫生健康主管部门报告。药品

监督管理部门应当依法采取查封、扣押等措施。

对已经销售的疫苗，疫苗上市许可持有人应当及

时通知相关疾病预防控制机构、疫苗配送单位、

接种单位，按照规定召回，如实记录召回和通知

情况，疾病预防控制机构、疫苗配送单位、接种

单位应当予以配合。

未依照前款规定停止生产、销售、配送、使

用或者召回疫苗的，县级以上人民政府药品监督

管理部门、卫生健康主管部门应当按照各自职责

责令停止生产、销售、配送、使用或者召回疫

苗。

疫苗上市许可持有人、疾病预防控制机构、

接种单位发现存在或者疑似存在质量问题的疫

苗，不得瞒报、谎报、缓报、漏报，不得隐匿、

伪造、毁灭有关证据。

第七十四条　疫苗上市许可持有人应当建立

信息公开制度，按照规定在其网站上及时公开疫

苗产品信息、说明书和标签、药品相关质量管理

规范执行情况、批签发情况、召回情况、接受检

查和处罚情况以及投保疫苗责任强制保险情况等

信息。

第七十五条　国务院药品监督管理部门会同

国务院卫生健康主管部门等建立疫苗质量、预防

接种等信息共享机制。

省级以上人民政府药品监督管理部门、卫生

健康主管部门等应当按照科学、客观、及时、公

开的原则，组织疫苗上市许可持有人、疾病预防

控制机构、接种单位、新闻媒体、科研单位等，

就疫苗质量和预防接种等信息进行交流沟通。

第七十六条　国家实行疫苗安全信息统一公

布制度。

疫苗安全风险警示信息、重大疫苗安全事故

及其调查处理信息和国务院确定需要统一公布的

其他疫苗安全信息，由国务院药品监督管理部门

会同有关部门公布。全国预防接种异常反应报告

情况，由国务院卫生健康主管部门会同国务院药

品监督管理部门统一公布。未经授权不得发布上

述信息。公布重大疫苗安全信息，应当及时、准

确、全面，并按照规定进行科学评估，作出必要

的解释说明。

县级以上人民政府药品监督管理部门发现可

能误导公众和社会舆论的疫苗安全信息，应当立

即会同卫生健康主管部门及其他有关部门、专业

机构、相关疫苗上市许可持有人等进行核实、分

析，并及时公布结果。

任何单位和个人不得编造、散布虚假疫苗安

全信息。

第七十七条　任何单位和个人有权依法了解

疫苗信息，对疫苗监督管理工作提出意见、建

议。

任何单位和个人有权向卫生健康主管部门、

药品监督管理部门等部门举报疫苗违法行为，对

卫生健康主管部门、药品监督管理部门等部门及

其工作人员未依法履行监督管理职责的情况有权

向本级或者上级人民政府及其有关部门、监察机

关举报。有关部门、机关应当及时核实、处理；

对查证属实的举报，按照规定给予举报人奖励；

举报人举报所在单位严重违法行为，查证属实

的，给予重奖。

第七十八条　县级以上人民政府应当制定疫

苗安全事件应急预案，对疫苗安全事件分级、处

置组织指挥体系与职责、预防预警机制、处置程

序、应急保障措施等作出规定。

疫苗上市许可持有人应当制定疫苗安全事件

处置方案，定期检查各项防范措施的落实情况，
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及时消除安全隐患。

发生疫苗安全事件，疫苗上市许可持有人应

当立即向国务院药品监督管理部门或者省、自治

区、直辖市人民政府药品监督管理部门报告；疾

病预防控制机构、接种单位、医疗机构应当立即

向县级以上人民政府卫生健康主管部门、药品监

督管理部门报告。药品监督管理部门应当会同卫

生健康主管部门按照应急预案的规定，成立疫苗

安全事件处置指挥机构，开展医疗救治、风险控

制、调查处理、信息发布、解释说明等工作，做

好补种等善后处置工作。因质量问题造成的疫苗

安全事件的补种费用由疫苗上市许可持有人承

担。

有关单位和个人不得瞒报、谎报、缓报、漏

报疫苗安全事件，不得隐匿、伪造、毁灭有关证

据。

第十章　法 律 责 任

第七十九条　违反本法规定，构成犯罪的，

依法从重追究刑事责任。

第八十条　生产、销售的疫苗属于假药的，

由省级以上人民政府药品监督管理部门没收违

法所得和违法生产、销售的疫苗以及专门用于

违法生产疫苗的原料、辅料、包装材料、设备

等物品，责令停产停业整顿，吊销药品注册证

书，直至吊销药品生产许可证等，并处违法生

产、销售疫苗货值金额十五倍以上五十倍以下

的罚款，货值金额不足五十万元的，按五十万

元计算。

生产、销售的疫苗属于劣药的，由省级以上

人民政府药品监督管理部门没收违法所得和违法

生产、销售的疫苗以及专门用于违法生产疫苗的

原料、辅料、包装材料、设备等物品，责令停产

停业整顿，并处违法生产、销售疫苗货值金额十

倍以上三十倍以下的罚款，货值金额不足五十万

元的，按五十万元计算；情节严重的，吊销药品

注册证书，直至吊销药品生产许可证等。

生产、销售的疫苗属于假药，或者生产、销

售的疫苗属于劣药且情节严重的，由省级以上人

民政府药品监督管理部门对法定代表人、主要负

责人、直接负责的主管人员和关键岗位人员以及

其他责任人员，没收违法行为发生期间自本单位

所获收入，并处所获收入一倍以上十倍以下的罚

款，终身禁止从事药品生产经营活动，由公安机

关处五日以上十五日以下拘留。

第八十一条　有下列情形之一的，由省级以

上人民政府药品监督管理部门没收违法所得和违

法生产、销售的疫苗以及专门用于违法生产疫苗

的原料、辅料、包装材料、设备等物品，责令停

产停业整顿，并处违法生产、销售疫苗货值金额

十五倍以上五十倍以下的罚款，货值金额不足五

十万元的，按五十万元计算；情节严重的，吊销

药品相关批准证明文件，直至吊销药品生产许可

证等，对法定代表人、主要负责人、直接负责的

主管人员和关键岗位人员以及其他责任人员，没

收违法行为发生期间自本单位所获收入，并处所

获收入百分之五十以上十倍以下的罚款，十年内

直至终身禁止从事药品生产经营活动，由公安机

关处五日以上十五日以下拘留：

（一）申请疫苗临床试验、注册、批签发提

供虚假数据、资料、样品或者有其他欺骗行为；

（二）编造生产、检验记录或者更改产品批

号；

（三）疾病预防控制机构以外的单位或者个

人向接种单位供应疫苗；

（四）委托生产疫苗未经批准；

（五）生产工艺、生产场地、关键设备等发

生变更按照规定应当经批准而未经批准；

—９８６—

　全国人民代表大会常务委员会公报２０１９·４　



（六）更新疫苗说明书、标签按照规定应当

经核准而未经核准。

第八十二条　除本法另有规定的情形外，疫

苗上市许可持有人或者其他单位违反药品相关质

量管理规范的，由县级以上人民政府药品监督管

理部门责令改正，给予警告；拒不改正的，处二

十万元以上五十万元以下的罚款；情节严重的，

处五十万元以上三百万元以下的罚款，责令停产

停业整顿，直至吊销药品相关批准证明文件、药

品生产许可证等，对法定代表人、主要负责人、

直接负责的主管人员和关键岗位人员以及其他责

任人员，没收违法行为发生期间自本单位所获收

入，并处所获收入百分之五十以上五倍以下的罚

款，十年内直至终身禁止从事药品生产经营活

动。

第八十三条　违反本法规定，疫苗上市许可

持有人有下列情形之一的，由省级以上人民政府

药品监督管理部门责令改正，给予警告；拒不改

正的，处二十万元以上五十万元以下的罚款；情

节严重的，责令停产停业整顿，并处五十万元以

上二百万元以下的罚款：

（一）未按照规定建立疫苗电子追溯系统；

（二）法定代表人、主要负责人和生产管理

负责人、质量管理负责人、质量受权人等关键岗

位人员不符合规定条件或者未按照规定对其进行

培训、考核；

（三）未按照规定报告或者备案；

（四）未按照规定开展上市后研究，或者未

按照规定设立机构、配备人员主动收集、跟踪分

析疑似预防接种异常反应；

（五）未按照规定投保疫苗责任强制保险；

（六）未按照规定建立信息公开制度。

第八十四条　违反本法规定，批签发机构有

下列情形之一的，由国务院药品监督管理部门责

令改正，给予警告，对主要负责人、直接负责的

主管人员和其他直接责任人员依法给予警告直至

降级处分：

（一）未按照规定进行审核和检验；

（二）未及时公布上市疫苗批签发结果；

（三）未按照规定进行核实；

（四）发现疫苗存在重大质量风险未按照规

定报告。

违反本法规定，批签发机构未按照规定发给

批签发证明或者不予批签发通知书的，由国务院

药品监督管理部门责令改正，给予警告，对主要

负责人、直接负责的主管人员和其他直接责任人

员依法给予降级或者撤职处分；情节严重的，对

主要负责人、直接负责的主管人员和其他直接责

任人员依法给予开除处分。

第八十五条　疾病预防控制机构、接种单

位、疫苗上市许可持有人、疫苗配送单位违反疫

苗储存、运输管理规范有关冷链储存、运输要求

的，由县级以上人民政府药品监督管理部门责令

改正，给予警告，对违法储存、运输的疫苗予以

销毁，没收违法所得；拒不改正的，对接种单

位、疫苗上市许可持有人、疫苗配送单位处二十

万元以上一百万元以下的罚款；情节严重的，对

接种单位、疫苗上市许可持有人、疫苗配送单位

处违法储存、运输疫苗货值金额十倍以上三十倍

以下的罚款，货值金额不足十万元的，按十万元

计算，责令疫苗上市许可持有人、疫苗配送单位

停产停业整顿，直至吊销药品相关批准证明文

件、药品生产许可证等，对疫苗上市许可持有

人、疫苗配送单位的法定代表人、主要负责人、

直接负责的主管人员和关键岗位人员以及其他责

任人员依照本法第八十二条规定给予处罚。

疾病预防控制机构、接种单位有前款规定违

法行为的，由县级以上人民政府卫生健康主管部

—０９６—

　全国人民代表大会常务委员会公报２０１９·４　



门对主要负责人、直接负责的主管人员和其他直

接责任人员依法给予警告直至撤职处分，责令负

有责任的医疗卫生人员暂停一年以上十八个月以

下执业活动；造成严重后果的，对主要负责人、

直接负责的主管人员和其他直接责任人员依法给

予开除处分，并可以吊销接种单位的接种资格，

由原发证部门吊销负有责任的医疗卫生人员的执

业证书。

第八十六条　疾病预防控制机构、接种单

位、疫苗上市许可持有人、疫苗配送单位有本法

第八十五条规定以外的违反疫苗储存、运输管理

规范行为的，由县级以上人民政府药品监督管理

部门责令改正，给予警告，没收违法所得；拒不

改正的，对接种单位、疫苗上市许可持有人、疫

苗配送单位处十万元以上三十万元以下的罚款；

情节严重的，对接种单位、疫苗上市许可持有

人、疫苗配送单位处违法储存、运输疫苗货值金

额三倍以上十倍以下的罚款，货值金额不足十万

元的，按十万元计算。

疾病预防控制机构、接种单位有前款规定违

法行为的，县级以上人民政府卫生健康主管部门

可以对主要负责人、直接负责的主管人员和其他

直接责任人员依法给予警告直至撤职处分，责令

负有责任的医疗卫生人员暂停六个月以上一年以

下执业活动；造成严重后果的，对主要负责人、

直接负责的主管人员和其他直接责任人员依法给

予开除处分，由原发证部门吊销负有责任的医疗

卫生人员的执业证书。

第八十七条　违反本法规定，疾病预防控制

机构、接种单位有下列情形之一的，由县级以上

人民政府卫生健康主管部门责令改正，给予警

告，没收违法所得；情节严重的，对主要负责

人、直接负责的主管人员和其他直接责任人员依

法给予警告直至撤职处分，责令负有责任的医疗

卫生人员暂停一年以上十八个月以下执业活动；

造成严重后果的，对主要负责人、直接负责的主

管人员和其他直接责任人员依法给予开除处分，

由原发证部门吊销负有责任的医疗卫生人员的执

业证书：

（一）未按照规定供应、接收、采购疫苗；

（二）接种疫苗未遵守预防接种工作规范、

免疫程序、疫苗使用指导原则、接种方案；

（三）擅自进行群体性预防接种。

第八十八条　违反本法规定，疾病预防控制

机构、接种单位有下列情形之一的，由县级以上

人民政府卫生健康主管部门责令改正，给予警

告；情节严重的，对主要负责人、直接负责的主

管人员和其他直接责任人员依法给予警告直至撤

职处分，责令负有责任的医疗卫生人员暂停六个

月以上一年以下执业活动；造成严重后果的，对

主要负责人、直接负责的主管人员和其他直接责

任人员依法给予开除处分，由原发证部门吊销负

有责任的医疗卫生人员的执业证书：

（一）未按照规定提供追溯信息；

（二）接收或者购进疫苗时未按照规定索取

并保存相关证明文件、温度监测记录；

（三）未按照规定建立并保存疫苗接收、购

进、储存、配送、供应、接种、处置记录；

（四）未按照规定告知、询问受种者或者其

监护人有关情况。

第八十九条　疾病预防控制机构、接种单

位、医疗机构未按照规定报告疑似预防接种异常

反应、疫苗安全事件等，或者未按照规定对疑似

预防接种异常反应组织调查、诊断等的，由县级

以上人民政府卫生健康主管部门责令改正，给予

警告；情节严重的，对接种单位、医疗机构处五

万元以上五十万元以下的罚款，对疾病预防控制

机构、接种单位、医疗机构的主要负责人、直接
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负责的主管人员和其他直接责任人员依法给予警

告直至撤职处分；造成严重后果的，对主要负责

人、直接负责的主管人员和其他直接责任人员依

法给予开除处分，由原发证部门吊销负有责任的

医疗卫生人员的执业证书。

第九十条　疾病预防控制机构、接种单位违

反本法规定收取费用的，由县级以上人民政府卫

生健康主管部门监督其将违法收取的费用退还给

原缴费的单位或者个人，并由县级以上人民政府

市场监督管理部门依法给予处罚。

第九十一条　违反本法规定，未经县级以上

地方人民政府卫生健康主管部门指定擅自从事免

疫规划疫苗接种工作、从事非免疫规划疫苗接种

工作不符合条件或者未备案的，由县级以上人民

政府卫生健康主管部门责令改正，给予警告，没

收违法所得和违法持有的疫苗，责令停业整顿，

并处十万元以上一百万元以下的罚款，对主要负

责人、直接负责的主管人员和其他直接责任人员

依法给予处分。

违反本法规定，疾病预防控制机构、接种单

位以外的单位或者个人擅自进行群体性预防接种

的，由县级以上人民政府卫生健康主管部门责令

改正，没收违法所得和违法持有的疫苗，并处违

法持有的疫苗货值金额十倍以上三十倍以下的罚

款，货值金额不足五万元的，按五万元计算。

第九十二条　监护人未依法保证适龄儿童按

时接种免疫规划疫苗的，由县级人民政府卫生健

康主管部门批评教育，责令改正。

托幼机构、学校在儿童入托、入学时未按照

规定查验预防接种证，或者发现未按照规定接种

的儿童后未向接种单位报告的，由县级以上地方

人民政府教育行政部门责令改正，给予警告，对

主要负责人、直接负责的主管人员和其他直接责

任人员依法给予处分。

第九十三条　编造、散布虚假疫苗安全信

息，或者在接种单位寻衅滋事，构成违反治安管

理行为的，由公安机关依法给予治安管理处罚。

报纸、期刊、广播、电视、互联网站等传播

媒介编造、散布虚假疫苗安全信息的，由有关部

门依法给予处罚，对主要负责人、直接负责的主

管人员和其他直接责任人员依法给予处分。

第九十四条　县级以上地方人民政府在疫苗

监督管理工作中有下列情形之一的，对直接负责

的主管人员和其他直接责任人员依法给予降级

或者撤职处分；情节严重的，依法给予开除处

分；造成严重后果的，其主要负责人应当引咎辞

职：

（一）履行职责不力，造成严重不良影响或

者重大损失；

（二）瞒报、谎报、缓报、漏报疫苗安全事

件；

（三）干扰、阻碍对疫苗违法行为或者疫苗

安全事件的调查；

（四）本行政区域发生特别重大疫苗安全事

故，或者连续发生重大疫苗安全事故。

第九十五条　药品监督管理部门、卫生健康

主管部门等部门在疫苗监督管理工作中有下列情

形之一的，对直接负责的主管人员和其他直接责

任人员依法给予降级或者撤职处分；情节严重

的，依法给予开除处分；造成严重后果的，其主

要负责人应当引咎辞职：

（一）未履行监督检查职责，或者发现违法

行为不及时查处；

（二）擅自进行群体性预防接种；

（三）瞒报、谎报、缓报、漏报疫苗安全事

件；

（四）干扰、阻碍对疫苗违法行为或者疫苗

安全事件的调查；
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（五）泄露举报人的信息；

（六）接到疑似预防接种异常反应相关报告，

未按照规定组织调查、处理；

（七）其他未履行疫苗监督管理职责的行为，

造成严重不良影响或者重大损失。

第九十六条　因疫苗质量问题造成受种者损

害的，疫苗上市许可持有人应当依法承担赔偿责

任。

疾病预防控制机构、接种单位因违反预防接

种工作规范、免疫程序、疫苗使用指导原则、接

种方案，造成受种者损害的，应当依法承担赔偿

责任。

第十一章　附　　则

第九十七条　本法下列用语的含义是：

免疫规划疫苗，是指居民应当按照政府的规

定接种的疫苗，包括国家免疫规划确定的疫苗，

省、自治区、直辖市人民政府在执行国家免疫规

划时增加的疫苗，以及县级以上人民政府或者其

卫生健康主管部门组织的应急接种或者群体性预

防接种所使用的疫苗。

非免疫规划疫苗，是指由居民自愿接种的其

他疫苗。

疫苗上市许可持有人，是指依法取得疫苗药

品注册证书和药品生产许可证的企业。

第九十八条　国家鼓励疫苗生产企业按照国

际采购要求生产、出口疫苗。

出口的疫苗应当符合进口国 （地区）的标准

或者合同要求。

第九十九条　出入境预防接种及所需疫苗的

采购，由国境卫生检疫机关商国务院财政部门另

行规定。

第一百条　本法自２０１９年１２月１日起施

行。

关于 《中华人民共和国

疫苗管理法 （草案）》的说明

———２０１８年１２月２３日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第七次会议上

国家药品监督管理局局长　焦　红

全国人民代表大会常务委员会：

我受国务院委托，现对 《中华人民共和国疫

苗管理法 （草案）》作说明。

疫苗关系人民群众生命健康，关系公共卫生

安全和国家安全，是国家战略性、公益性产品。

党中央、国务院高度重视人民群众用药安全，要

求用最严谨的标准、最严格的监管、最严厉的处

罚、最严肃的问责加强疫苗监管。吉林长春长生

公司问题疫苗案件发生后，习近平总书记要求立

即调查事实真相，一查到底，严肃问责，依法从

严处理，要深刻汲取教训，举一反三，重典治

乱，去疴除弊，加快完善疫苗药品监管长效机

制，坚决守住公共安全底线，坚决维护最广大人

民身体健康。李克强总理要求对不法分子坚决依
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法严惩，对监管失职渎职坚决严厉问责，抓紧完

善相关法律法规，健全最严格的药品监管体系，

切实保障人民群众用药安全。为了规范疫苗研

制、生产、流通、预防接种，保障和促进公众健

康，维护公共安全，按照党中央、国务院部署要

求，市场监管总局会同有关部门起草了 《中华人

民共和国疫苗管理法 （草案送审稿）》 （以下简

称送审稿），于２０１８年１１月报送国务院。收到

送审稿后，司法部立即征求了有关部门、省级人

民政府、部分协会和企业的意见，赴疫苗生产企

业进行调研，召开座谈会听取疫苗生产企业、疾

病预防控制机构、接种单位、地方监管部门和专

家的意见，在此基础上，会同市场监管总局、国

家药监局、国家卫生健康委等部门对送审稿作了

研究、协调、修改，形成了 《中华人民共和国疫

苗管理法 （草案）》（以下简称 《草案》）。《草

案》已经国务院第３４次常务会议讨论通过。现

说明如下：

一、总 体 思 路

《草案》在总体思路上，主要把握了以下几

点：一是贯彻 “四个最严”要求，对疫苗实行最

严格的管理制度，坚决守住质量安全底线，坚

决维护最广大人民群众身体健康。二是落实疫

苗管理体制改革举措，将党中央、国务院的决

策转化为法律制度。三是总结药品管理法、疫

苗流通和预防接种管理条例的实施经验，汲取

问题疫苗案件教训，举一反三，堵塞漏洞，系

统规定疫苗研制、生产、流通、预防接种管理

制度，强化全过程、全链条监管。四是处理好

与药品管理法的关系，针对疫苗特点规定具体

管理制度，不简单重复药品管理的一般性规

定。

二、《草案》主要内容

（一）坚持疫苗的战略性、公益性。一是将

疫苗安全和预防接种工作纳入国民经济和社会发

展规划，将有关工作经费纳入政府预算，对贫困

地区的预防接种工作给予支持。二是支持疫苗基

础研究和应用研究，促进疫苗的研制和创新。三

是制定疫苗行业发展规划和产业政策，支持产业

发展和结构优化，鼓励疫苗生产规模化、集约

化，提升疫苗生产工艺和质量水平。四是将预防

重大疾病疫苗的研制、生产纳入国家战略，将疫

苗纳入国家战略物资储备；出现供应短缺风险

时，采取有效措施，保障疫苗生产供应。五是实

行免疫规划制度，保障居民接种免疫规划疫苗的

权利。

（二）加强疫苗研制、上市许可和上市后研

究。一是明确疫苗上市许可持有人依法对疫苗研

制、生产、流通、预防接种过程中疫苗的安全、

有效和质量可控负责。二是规定申请疫苗上市许

可应当提供真实、充分、可靠的研究数据、资料

和样品，具备疫苗生产能力。三是规范疫苗临床

试验。开展疫苗临床试验应当经伦理委员会审查

同意，由国务院药品监管部门审核批准；审慎选

择受试者，合理设置受试者群体和年龄组，并取

得书面知情同意；根据风险程度制定详细的受试

者保护措施。四是要求疫苗上市许可持有人制定

并实施疫苗上市后风险管理计划，主动开展上市

后研究，对疫苗的安全性、有效性进行进一步确

证；持续改进生产工艺和质量控制标准，提高工

艺稳定性；对可能影响疫苗安全性、有效性、质

量可控性的变更进行充分验证，并按照规定报请

批准、备案或者报告。五是规定对产品设计、生

产工艺、安全性或者有效性明显劣于预防同种疾
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病的其他类疫苗的品种，予以淘汰。

（三）严格疫苗生产和批签发管理。一是对疫

苗生产实行严于一般药品生产的准入制度。从事

疫苗生产除符合一般药品的生产条件外，还应当

具备本法专门规定的条件。二是要求疫苗上市许

可持有人的法定代表人、主要负责人具有良好的

信用记录，生产管理负责人等关键岗位人员具有

相关专业背景和从业经历。三是要求生产全过程

持续合法合规，采用信息化手段记录生产、检验

数据，确保相关资料和数据真实、完整和可追溯。

四是实行疫苗批签发制度，上市销售前逐批进行

审核、检验。五是实行疫苗责任强制保险制度。

（四）规范疫苗流通和预防接种。一是明确

疫苗采购方式。国家免疫规划疫苗由国务院卫生

行政等部门组织集中招标或者统一谈判形成中标

或者成交价格，各省 （区、市）统一采购；其他

疫苗由各省 （区、市）通过公共资源交易平台组

织采购。二是规范疫苗配送。疫苗上市许可持有

人将疫苗配送至疾病预防控制机构，由疾病预防

控制机构配送至接种单位；疫苗储存、运输全过

程应当处于规定的温度环境，并定时监测、记录

温度，不符合温度控制要求的不得接收或者购

进。三是规范预防接种。明确接种单位的条件，

规范接种的实施，并要求完整、准确记录接种信

息，确保可追溯。四是加强预防接种异常反应监

测和调查处理，对受种者给予补偿。

（五）强化疫苗监管。一是明确县级以上地

方人民政府对本行政区域的疫苗监管工作负责，

统一领导、组织、协调疫苗监管工作和疫苗安全

事件应对工作；药品监管部门、卫生行政部门依

据职责对疫苗研制、生产、流通、预防接种全过

程进行监管。二是建设国家和省级两级职业化、

专业化药品检查员队伍，加强对疫苗的监督检

查。三是要求药品监管部门加强现场检查，向疫

苗上市许可持有人派驻检查员。四是实行疫苗全

程信息化追溯制度，实现疫苗最小包装单位的生

产、储存、运输、使用全过程可追溯。五是加强

信息发布管理。疫苗安全风险警示等信息由有关

部门统一公布；准确、及时公布重大疫苗质量安

全信息，并进行解释说明。六是对举报疫苗违法

行为的人员给予奖励，举报所在企业或者单位严

重违法犯罪行为的，给予重奖。

（六）建立严格的法律责任制度。一是在药

品管理法规定的基础上，进一步加大对严重违法

行为的处罚力度。对生产、销售假劣疫苗等违法

行为，提高罚款金额的下限。二是落实 “处罚到

人”要求。生产、销售假劣疫苗以及违反质量管

理规范、情节恶劣的，对企业的法定代表人、主

要负责人、直接负责的主管人员和关键岗位人员

等，没收违法行为发生期间其自本单位所获收入

并处罚款，十年直至终身不得从事药品生产经营

活动。三是加大民事赔偿力度。明知疫苗存在质

量问题仍然销售，造成严重损害的，受害者可以

要求惩罚性赔偿。四是坚持有权必有责，细化处

分规定，严肃追究失职的地方人民政府负责人及

监管人员的责任。

《中华人民共和国疫苗管理法 （草案）》和

以上说明是否妥当，请审议。
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全国人民代表大会宪法和法律委员会

关于 《中华人民共和国疫苗管理法 （草案）》

修 改 情 况 的 汇 报

———２０１９年４月２０日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第十次会议上

全国人大宪法和法律委员会副主任委员　丛　斌

全国人民代表大会常务委员会：

常委会第七次会议对疫苗管理法 （草案）进

行了初次审议。会后，法制工作委员会将草案印

发各省 （区、市）、立法联系点和中央有关单位

等征求意见，在中国人大网公布草案全文，征求

社会公众意见；到天津、重庆、河北等地调研，

听取疫苗生产企业、配送企业、疾控机构、接种

单位等的意见；宪法和法律委员会、教育科学文

化卫生委员会和法制工作委员会联合召开座谈

会，听取部分全国人大代表和有关部门、专家、

企业、机构、行业协会等的意见；并就草案中的

主要问题与有关部门交换意见，共同研究。宪法

和法律委员会于３月２８日召开会议，根据常委

会组成人员的审议意见和各方面意见，对草案进

行了逐条审议。教育科学文化卫生委员会、司法

部、国家市场监督管理总局、国家卫生健康委员

会、国家药品监督管理局的有关负责同志列席了

会议。４月１２日，宪法和法律委员会召开会议，

再次进行审议。现将疫苗管理法 （草案）主要问

题的修改情况汇报如下：

一、有些常委会组成人员提出，草案在突出

全过程、全链条监管的同时，对疫苗研制和创新

的激励和支持不够，应当进一步充实。宪法和法

律委员会经研究，建议增加规定：一是国家根据

疾病流行情况、人群免疫状况等因素，制定相关

研制规划，安排必要的资金，支持多联多价等新

型疫苗研制。二是国家组织疫苗上市许可持有

人、科研单位、医疗卫生机构联合攻关，研制疾

病预防、控制急需的疫苗。三是国家鼓励疫苗上

市许可持有人加大研制和创新资金投入，优化生

产工艺，提升质量控制水平，推动疫苗技术进

步。四是对疾病预防、控制急需的疫苗和创新疫

苗，国务院药品监督管理部门应当予以优先审评

审批。

二、国家药品监督管理局提出，为了保障防

控传染病等急需疫苗供应，建议增加对急需疫苗

可以免予批签发的规定。有些常委委员、代表提

出，应当对进口疫苗的批签发增加专门规定，并

增加疫苗上市许可持有人保障疫苗供应的规定。

宪法和法律委员会经研究，建议增加规定：一是

预防、控制传染病疫情或者应对突发事件急需的

疫苗，经国务院药品监督管理部门批准，免予批

签发。二是进口疫苗申请批签发，除应当按照规

定向批签发机构提供药品注册证书、批生产及检
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验记录摘要、同批号产品等资料和样品外，还应

当提供疫苗上市许可持有人的原产地证明以及监

督管理部门出具的批签发证明；在原产地免予批

签发的，应当提供免予批签发证明。三是疫苗上

市许可持有人应当依法组织生产，保障疫苗供

应。

三、有的部门、地方和社会公众提出，针对

一些地方在预防接种环节发生的疫苗过期、掉包

等事件，应当进一步加强预防接种管理，规范预

防接种行为。宪法和法律委员会经研究，建议增

加规定：一是接种单位应当加强内部管理，开展

预防接种工作应当遵守预防接种工作规范、免疫

程序、疫苗使用指导原则和接种方案。二是各级

疾病预防控制机构应当加强对接种单位预防接种

工作的技术指导和疫苗使用的管理。三是明确

“三查七对”要求，规定医疗卫生人员在实施接

种前，应当按照预防接种工作规范的要求，严格

核对有关信息，确认无误后方可接种。四是医疗

卫生人员应当完整、准确记录接种疫苗的最小包

装单位的识别信息、有效期等，确保接种信息可

追溯、可查询。

四、有的常委会组成人员、部门、地方和社

会公众提出，预防接种异常反应认定标准过于严

格、补偿范围过于狭窄，应当将不能排除是异常

反应的也纳入补偿范围，并统一补偿标准。宪法

和法律委员会经研究，建议作以下修改：一是增

加规定，国家实行预防接种异常反应补偿制度。

二是明确实施接种过程中或者实施接种后出现受

种者死亡、严重残疾、器官组织损伤等损害，属

于预防接种异常反应或者不能排除的，应当给予

补偿。三是明确预防接种异常反应具体补偿办法

由国务院和省、自治区、直辖市人民政府规定。

五、有些常委委员、地方和社会公众提出，

应当进一步体现 “四个最严”要求，补充完善法

律责任，加大对违法行为的惩处力度，提高违法

成本。宪法和法律委员会经研究，建议作以下修

改：一是对生产、销售假劣疫苗、申请疫苗注册

提供虚假数据以及违反药品相关质量管理规范等

违法行为，提高罚款额度。二是增加批签发机构

未按照规定发给批签发证明、疾病预防控制机构

和接种单位未按照规定建立并保存相关记录等违

法行为的法律责任。三是完善惩罚性赔偿规定，

明确明知疫苗存在质量问题仍然销售、接种，造

成受种者死亡或者健康严重损害的，受种者或者

其近亲属除要求赔偿损失外，还可以要求相应的

惩罚性赔偿。

此外，还对草案作了一些文字修改。

草案二次审议稿已按上述意见作了修改，宪

法和法律委员会建议提请本次常委会会议继续审

议。

草案二次审议稿和以上汇报是否妥当，请审

议。
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全国人民代表大会宪法和法律委员会

关于 《中华人民共和国疫苗管理法 （草案）》

审 议 结 果 的 报 告

———２０１９年６月２５日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议上

全国人大宪法和法律委员会副主任委员　丛　斌

全国人民代表大会常务委员会：

常委会第十次会议对疫苗管理法草案进行了

二次审议。会后，法制工作委员会在中国人大网

公布草案二次审议稿，征求社会公众意见，并再

次书面征求了中央有关部门、单位和行业协会的

意见；到河南、四川调研，听取部分全国人大代

表、地方有关部门、疫苗生产企业、配送企业、

疾控机构、接种单位等的意见；召开专家咨询

会，听取专家意见；就草案中的主要问题与有关

部门交换意见，共同研究。宪法和法律委员会于

５月２７日召开会议，根据常委会组成人员的审

议意见和各方面意见，对草案进行了审议。教育

科学文化卫生委员会、司法部、财政部、国家卫

生健康委员会、国家市场监督管理总局、国家药

品监督管理局的有关负责同志列席了会议。６月

１７日，宪法和法律委员会召开会议，再次进行

审议。宪法和法律委员会认为，为了加强疫苗管

理，保障公众健康，维护公共卫生安全，制定本

法是必要的，草案经过两次审议修改，已经比较

成熟。同时，提出以下主要修改意见：

一、有的常委委员和社会公众提出，疫苗管

理法与药品管理法具有密切联系，一些共性制度

可由药品管理法规定，本法可不作重复规定。宪

法和法律委员会经研究，建议将有关表彰奖励、

惩罚性赔偿以及行政执法与刑事司法衔接等内

容，调整为由药品管理法统一规定。

二、草案二次审议稿第二十三条第四款规

定，疫苗上市许可持有人应当具备疫苗生产能

力，不得委托生产；但是，国务院药品监督管理

部门另有规定的除外。国家药品监督管理局和有

的常委委员、社会公众提出，从疫苗行业发展来

看，为提高疫苗生产质量和效率，应当对疫苗委

托生产的条件和审批作出规定。宪法和法律委员

会经研究，建议将上述规定修改为：“疫苗上市

许可持有人应当具备疫苗生产能力；超出疫苗生

产能力需要委托生产的，应当经国务院药品监督

管理部门批准，符合国家有关规定。”

三、有的常委会组成人员提出，应当进一步

完善疫苗有关信息公开的规定，保障公众知情

权，加强社会监督。宪法和法律委员会经研究，

建议增加规定，国务院药品监督管理部门应当及

时公布上市疫苗批签发结果和更新后的疫苗说明

书、标签内容。

四、草案二次审议稿第四十五条第二款中规

定，符合条件的医疗机构可以承担非免疫规划疫

苗接种工作。国家卫生健康委员会建议对非免疫
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规划疫苗接种单位实行备案管理。宪法和法律委

员会经研究，建议将上述规定修改为：“符合条

件的医疗机构可以承担非免疫规划疫苗接种工

作，并应当向颁发医疗机构执业许可证的卫生健

康主管部门备案”。

五、草案二次审议稿第五十六条规定了预防

接种异常反应补偿制度。有的常委委员、部门、

专家和社会公众建议进一步明确补偿范围、补偿

标准，保障补偿费用。宪法和法律委员会经研

究，建议作以下修改：一是增加规定，预防接种

异常反应补偿应当及时、便民、合理。二是增加

规定，补偿范围实行目录管理，并根据实际情况

进行动态调整。三是明确由国务院规定补偿范

围、标准、程序，省、自治区、直辖市制定具体

实施办法。四是明确接种免疫规划疫苗所需的补

偿费用，由省、自治区、直辖市人民政府财政部

门在预防接种经费中安排。

六、有的常委会组成人员提出，在传染病暴

发、流行时，政府及有关部门、疫苗生产企业、

运输单位等应当采取相应的应急保障措施。宪法

和法律委员会经研究，建议增加一条规定：“传

染病暴发、流行时，有关疫苗上市许可持有人应

当及时生产、供应预防、控制传染病的疫苗。交

通运输单位应当优先运输预防、控制传染病的疫

苗。县级以上人民政府及其有关部门应当做好组

织协调和保障工作。”

七、有些常委会组成人员和社会公众建议进

一步完善法律责任，加大对疫苗违法行为的惩处

力度，提高罚款额度，增加处罚种类，同时补充

规定一些违法行为的法律责任。宪法和法律委员

会经研究，建议作以下修改：一是明确违反本法

规定，构成犯罪的，依法从重追究刑事责任。二

是对生产、销售的疫苗属于假药、劣药等违法行

为，加大对责任单位及责任人员的罚款处罚力

度。三是对有严重违法行为的责任人员，增加规

定行政拘留。四是对上市许可持有人委托生产疫

苗未经批准或者未按照规定建立疫苗电子追溯系

统、收集跟踪分析疑似预防接种异常反应，疾病

预防控制机构、接种单位未按照规定提供追溯信

息，监护人未依法保证适龄儿童按时接种免疫规

划疫苗等违法行为，增加规定相应的法律责任。

６月１２日，法制工作委员会召开会议，邀

请部分全国人大代表、全国政协委员、专家和地

方有关部门、疫苗生产企业、配送企业、疾控机

构、接种单位等的代表就草案中主要制度规范的

可行性、出台时机、实施的社会效果和可能出现

的问题等进行评估。与会人员普遍认为，制定疫

苗管理法是贯彻落实党中央决策部署、回应人民

群众期待、解决疫苗管理突出问题的重大举措，

非常必要和及时，有利于加强疫苗管理，促进疫

苗行业发展，对保障公众健康、维护公共卫生安

全具有重要意义。草案经过修改，充分吸收了各

方面意见，进一步增强了制度规范的针对性和可

操作性，已经比较成熟，建议尽快审议通过。与

会人员还对草案提出了一些具体修改意见，宪法

和法律委员会进行了认真研究，对有的意见予以

采纳。

此外，还对草案二次审议稿作了一些文字修

改。

草案三次审议稿已按上述意见作了修改，宪

法和法律委员会建议提请本次常委会会议审议通

过。

草案三次审议稿和以上报告是否妥当，请审

议。
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全国人民代表大会宪法和法律委员会

关于 《中华人民共和国疫苗管理法 （草案

三次审议稿）》修改意见的报告

———２０１９年６月２９日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议上

全国人民代表大会常务委员会：

本次常委会会议于６月２５日下午对疫苗管

理法 （草案三次审议稿）进行了分组审议，普遍

认为，草案已经比较成熟，建议进一步修改后，

提请本次会议表决通过。同时，有些常委会组成

人员还提出了一些修改意见。宪法和法律委员会

于６月２７日上午召开会议，逐条研究了常委会

组成人员的审议意见，对草案进行了审议。教育

科学文化卫生委员会、司法部、国家卫生健康委

员会、国家市场监督管理总局、国家药品监督管

理局的有关负责同志列席了会议。宪法和法律委

员会认为，草案是可行的，同时，提出以下修改

意见：

一、有的常委会组成人员建议在总则中增加

保证疫苗供应的内容。宪法和法律委员会经研

究，建议采纳这一意见。

二、草案三次审议稿第二十二条第四款中规

定，疫苗上市许可持有人需要委托生产的，应当

符合国家有关规定。有的常委会组成人员建议进

一步明确对接受委托的生产企业的监管要求。宪

法和法律委员会经研究，建议将 “符合国家有关

规定”修改为 “接受委托生产的，应当遵守本法

规定和国家有关规定，保证疫苗质量”。

三、有的常委委员建议明确规定疫苗上市许

可持有人应当如实记录生产、检验过程中形成的

所有数据。宪法和法律委员会经研究，建议采纳

这一意见。

四、草案三次审议稿第三十六条第三款规

定，疾病预防控制机构配送非免疫规划疫苗可以

收取储存、运输费用，具体办法由省、自治区、

直辖市制定。有的常委委员、财政部建议具体办

法由国务院有关部门制定，收费标准由省级人民

政府有关部门制定。宪法和法律委员会经研究，

建议修改为 “具体办法由国务院财政部门会同国

务院价格主管部门制定，收费标准由省、自治

区、直辖市人民政府价格主管部门会同财政部门

制定”。

五、有的常委会组成人员提出，受种者在实

施接种后出现严重不良反应的，应当明确医疗卫

生人员要立即实施救治。宪法和法律委员会经研

究，建议增加规定：“受种者在现场留观期间出

现不良反应的，医疗卫生人员应当按照预防接种

工作规范的要求，及时采取救治等措施。”

六、有的常委委员、社会公众提出，疾病预

防控制机构应当将疑似预防接种异常反应相关信

息告知受种者或者其监护人，保障其知情权。宪

法和法律委员会经研究，建议增加规定，疾病预

防控制机构应当将调查、诊断结论告知受种者或
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者其监护人。

七、有些常委会组成人员建议进一步完善法

律责任，加大对一些违法行为的惩处力度，强化

处罚到人。宪法和法律委员会经研究，建议作以

下修改：一是对未按照规定建立疫苗电子追溯系

统、从事非免疫规划疫苗接种工作不符合条件等

违法行为，加大处罚力度。二是对违反疫苗储

存、运输管理规范有关冷链储存、运输要求的有

关单位的责任人员，增加规定没收收入和予以罚

款。三是对托幼机构、学校未按照规定查验预防

接种证等违法行为，增加规定对有关责任人员依

法给予处分。

八、有的常委委员建议明确疫苗上市许可持

有人的含义。宪法和法律委员会经研究，建议增

加规定：“疫苗上市许可持有人，是指依法取得

疫苗药品注册证书和药品生产许可证的企业。”

九、有的常委会组成人员、国家药品监督管

理局建议增加有关鼓励疫苗企业参加国际采购的

内容。宪法和法律委员会经研究，建议增加规

定：“国家鼓励疫苗生产企业按照国际采购要求

生产、出口疫苗。”

在常委会审议中，有些常委会组成人员还就

加强疫苗管理，完善有关制度提出了一些具体意

见，如完善疫苗审评和批签发制度、加大资金保

障力度、强化企业主体责任、细化异常反应补偿

保险规定、保护知识产权、对疫苗专利实施强制

许可等。有些常委会组成人员还建议有关方面抓

紧制定配套规定，加强法律宣传。宪法和法律委

员会经研究认为，上述意见涉及的问题，有的将

通过修改药品管理法作出规定，有的在药品质量

管理规范中作出细化规定，有的可适用专利法的

规定，有的需要在有关配套规定中进一步明确。

宪法和法律委员会建议，国务院及其有关部门在

法律实施过程中，认真研究常委会组成人员的上

述意见，进一步完善疫苗管理具体制度，做好法

律宣传，切实保障法律的贯彻实施。

此外，根据常委会组成人员的审议意见，还

对草案三次审议稿作了一些文字修改。

草案建议表决稿已按上述意见作了修改，宪

法和法律委员会建议本次常委会会议通过。

草案建议表决稿和以上报告是否妥当，请审

议。
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中华人民共和国主席特赦令

为庆祝中华人民共和国成立７０周年，体现依法治国理念和人道主义精神，根据第十三届全国人

民代表大会常务委员会第十一次会议的决定，对依据２０１９年１月１日前人民法院作出的生效判决正

在服刑的下列罪犯实行特赦：

一、参加过中国人民抗日战争、中国人民解放战争的；

二、中华人民共和国成立以后，参加过保卫国家主权、安全和领土完整对外作战的；

三、中华人民共和国成立以后，为国家重大工程建设做过较大贡献并获得省部级以上 “劳动模

范”“先进工作者”“五一劳动奖章”等荣誉称号的；

四、曾系现役军人并获得个人一等功以上奖励的；

五、因防卫过当或者避险过当，被判处三年以下有期徒刑或者剩余刑期在一年以下的；

六、年满七十五周岁、身体严重残疾且生活不能自理的；

七、犯罪的时候不满十八周岁，被判处三年以下有期徒刑或者剩余刑期在一年以下的；

八、丧偶且有未成年子女或者有身体严重残疾、生活不能自理的子女，确需本人抚养的女性，被

判处三年以下有期徒刑或者剩余刑期在一年以下的；

九、被裁定假释已执行五分之一以上假释考验期的，或者被判处管制的。

上述九类对象中，具有以下情形之一的，不得特赦：

（一）第二、三、四、七、八、九类对象中系贪污受贿犯罪，军人违反职责犯罪，故意杀人、强

奸、抢劫、绑架、放火、爆炸、投放危险物质或者有组织的暴力性犯罪，黑社会性质的组织犯罪，贩

卖毒品犯罪，危害国家安全犯罪，恐怖活动犯罪的罪犯，其他有组织犯罪的主犯，累犯的；

（二）第二、三、四、九类对象中剩余刑期在十年以上的和仍处于无期徒刑、死刑缓期执行期间

的；

（三）曾经被特赦又因犯罪被判处刑罚的；

（四）不认罪悔改的；

（五）经评估具有现实社会危险性的。

对２０１９年６月２９日符合上述条件的服刑罪犯，经人民法院依法作出裁定后，予以释放。

中华人民共和国主席　习 近 平

２０１９年６月２９日
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全国人民代表大会常务委员会关于

在中华人民共和国成立七十周年之际对

部分服刑罪犯予以特赦的决定

（２０１９年６月２９日第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议通过）

　　第十三届全国人民代表大会常务委员会第十

一次会议审议了全国人民代表大会常务委员会委

员长会议关于提请审议 《全国人民代表大会常务

委员会关于在中华人民共和国成立七十周年之际

对部分服刑罪犯予以特赦的决定 （草案）》的议

案，为庆祝中华人民共和国成立７０周年，体现

依法治国理念和人道主义精神，根据宪法，决定

对依据２０１９年１月１日前人民法院作出的生效

判决正在服刑的下列罪犯实行特赦：

一、参加过中国人民抗日战争、中国人民解

放战争的；

二、中华人民共和国成立以后，参加过保卫

国家主权、安全和领土完整对外作战的；

三、中华人民共和国成立以后，为国家重大

工程建设做过较大贡献并获得省部级以上 “劳动

模范”“先进工作者”“五一劳动奖章”等荣誉称

号的；

四、曾系现役军人并获得个人一等功以上奖

励的；

五、因防卫过当或者避险过当，被判处三年

以下有期徒刑或者剩余刑期在一年以下的；

六、年满七十五周岁、身体严重残疾且生活

不能自理的；

七、犯罪的时候不满十八周岁，被判处三年

以下有期徒刑或者剩余刑期在一年以下的；

八、丧偶且有未成年子女或者有身体严重残

疾、生活不能自理的子女，确需本人抚养的女

性，被判处三年以下有期徒刑或者剩余刑期在一

年以下的；

九、被裁定假释已执行五分之一以上假释考

验期的，或者被判处管制的。

上述九类对象中，具有以下情形之一的，不

得特赦：

（一）第二、三、四、七、八、九类对象中系

贪污受贿犯罪，军人违反职责犯罪，故意杀人、

强奸、抢劫、绑架、放火、爆炸、投放危险物质

或者有组织的暴力性犯罪，黑社会性质的组织犯

罪，贩卖毒品犯罪，危害国家安全犯罪，恐怖活

动犯罪的罪犯，其他有组织犯罪的主犯，累犯的；

（二）第二、三、四、九类对象中剩余刑期

在十年以上的和仍处于无期徒刑、死刑缓期执行

期间的；

（三）曾经被特赦又因犯罪被判处刑罚的；

（四）不认罪悔改的；

（五）经评估具有现实社会危险性的。

对本决定施行之日符合上述条件的服刑罪

犯，经人民法院依法作出裁定后，予以释放。

本决定自２０１９年６月２９日起施行。
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关于 《全国人民代表大会常务委员会关于

在中华人民共和国成立七十周年之际对部分

服刑罪犯予以特赦的决定 （草案）》的说明

———２０１９年６月２５日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议上

全国人大常委会法制工作委员会主任　沈春耀

全国人民代表大会常务委员会：

我受委员长会议的委托，作关于 《全国人民

代表大会常务委员会关于在中华人民共和国成立

七十周年之际对部分服刑罪犯予以特赦的决定

（草案）》的说明。

特赦是国际通行的在遇有重要历史节点时国

家对特定罪犯赦免余刑的人道主义制度。我国自

唐代起就形成了 “盛世赦罪”的历史传统。新中

国成立后至１９７５年，我国先后进行过７次特赦。

根据现行宪法，２０１５年，在中国人民抗日战争

暨世界反法西斯战争胜利７０周年之际，我国又

特赦了３１５２７名罪犯，取得了良好效果。

２０１９年是新中国成立７０周年，是新时代第

一个逢十的周年，是 “两个一百年”奋斗目标进

入历史交汇期的关键之年，是实现中华民族伟大

复兴历史进程中的第二个重要节点。在这一重要

历史时刻，对部分罪犯实行特赦，具有重大意

义。一是有利于彰显以习近平同志为核心的党中

央承续中华文明慎刑恤囚、明刑弼教的优良传

统，推进法安天下、德润人心的仁政，展示执政

自信和制度自信，树立新时代盛世伟邦形象。二

是有利于弘扬全面依法治国理念，形成依宪执

政、依宪治国的良好社会氛围，深入推进法治中

国建设。三是有利于贯彻落实宽严相济刑事政

策，充分发挥特赦的感召效应，最大限度地化消

极因素为积极因素，促进社会和谐稳定。四是有

利于展现我国人权司法保障水平，进一步树立我

国开放、民主、法治、文明的国际形象。

根据党中央的决策部署，《全国人民代表大

会常务委员会关于在中华人民共和国成立七十周

年之际对部分服刑罪犯予以特赦的决定 （草

案）》已经全国人大常委会委员长会议审议同

意，现提请审议。

一、此次特赦的基本原则

为确保此次特赦取得好的政治效果、法律效

果、社会效果，必须遵循以下基本原则：

（一）坚持积极审慎。既着眼于庆祝中华人

民共和国成立７０周年，又考虑当前我国刑事犯

罪等实际情况，按照循序渐进要求做好特赦工

作。

（二）坚持公平公正。突出特赦对象身份的

不可攀比性，将特赦对象限定在社会可以普遍接

受的范围内；精心设计、严格把握特赦条件，做

到易掌握、可操作。

（三）坚持依法办理。党中央作出特赦决策
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后，全国人大常委会作出特赦决定，国家主席发

布特赦令，司法行政机关等提请特赦，人民法院

审理特赦案件，人民检察院监督特赦实施，每个

环节都严格按照宪法和法律规定办。

（四）坚持平稳有序。对全体服刑罪犯加强

思想、道德、法治教育，对拟特赦罪犯是否具有

现实社会危险性进行评估，并加强对特赦罪犯释

放后教育管理工作，确保未获特赦罪犯安心改

造、被特赦人员回归社会后遵纪守法、被害人及

其家属情绪稳定。

二、决定草案的主要内容

决定草案拟对依据２０１９年１月１日前人民

法院作出的生效判决正在服刑的以下九类罪犯予

以特赦：

（一）参加过中国人民抗日战争、中国人民

解放战争的服刑罪犯。这类罪犯为民族独立和建

立新中国做出过贡献，对他们特赦，可以突出庆

祝中华人民共和国成立７０周年的主题。同时，

这些罪犯年龄普遍较大，大多在８０周岁以上，

回归社会后负面影响小。

（二）中华人民共和国成立以后，参加过保

卫国家主权、安全和领土完整对外作战的服刑罪

犯。这类罪犯为巩固国家政权，维护国家主权、

安全和领土完整曾经做出过贡献，对他们特赦，

符合此次特赦目的。

（三）中华人民共和国成立以后，为国家重

大工程建设做过较大贡献并获得省部级以上 “劳

动模范”“先进工作者”“五一劳动奖章”等荣誉

称号的服刑罪犯。这类罪犯为国家强大和综合国

力提升曾经做出过贡献，对他们特赦，符合此次

特赦目的。

（四）曾系现役军人并获得个人一等功以上

奖励的服刑罪犯。这类罪犯为巩固国防、保卫祖

国和社会主义现代化建设做出过贡献，对他们特

赦，符合此次特赦目的。

（五）因防卫过当或者避险过当，被判处三

年以下有期徒刑或者剩余刑期在一年以下的服刑

罪犯。这类罪犯为了使国家、公共利益、本人或

他人的人身、财产等权益免受正在进行的不法侵

害或者免受正在发生的危险，实施了超过必要限

度的损害行为，主观恶性小。对他们特赦，有利

于鼓励人民群众同违法犯罪做斗争，积极参与抢

险、救灾等工作，在全社会营造见义勇为的良好

氛围。

（六）年满七十五周岁、身体严重残疾且生

活不能自理的服刑罪犯。我国刑事立法和司法实

践中已体现了对七十五周岁以上老人犯罪予以从

轻处罚的精神。对他们特赦，符合中国的历史传

统，符合国际上通行的人道主义赦免原则，易为

人民群众所理解和接受。

（七）犯罪的时候不满十八周岁，被判处三

年以下有期徒刑或者剩余刑期在一年以下的服刑

罪犯。对这类罪犯特赦，体现了刑法对未成年人

犯罪教育为主、惩罚为辅的精神，有利于他们早

日回归社会，能够实现刑法的惩罚与教育相结合

的目的，也符合未成年人保护法的有关要求。

（八）因丧偶且有未成年子女或者有身体严

重残疾、生活不能自理的子女，确需本人抚养，

被判处三年以下有期徒刑或者剩余刑期在一年以

下的女性罪犯。对这类罪犯特赦，可以体现党和

国家对女性的特殊关怀，有利于纾解这类家庭中

未成年子女或者身体有严重残疾、生活不能自理

的子女抚养方面面临的特殊困难，易为社会所理

解和支持，也有利于这类罪犯感恩党和政府，妥

善照顾家庭，积极回报社会。

（九）被裁定假释已执行五分之一以上假释

考验期的，或者被判处管制的。对这类罪犯特

—５０７—

　全国人民代表大会常务委员会公报２０１９·４　



赦，主要考虑到他们已经在社区，社会危险性

小，对他们特赦，有利于他们真正融入社会、回

报社会。

上述九类特赦对象，既包括中国籍罪犯，也

包括外国籍罪犯；既包括在监狱、看守所服刑的

罪犯，也包括正在进行社区矫正的罪犯。其中，

第一、二、六、七类特赦对象与２０１５年相同；

第三、四、五、八、九类特赦对象是新增加的。

上述九类特赦对象中，具有以下情形的，不

得特赦：一是除第一、五、六类对象外，其他对

象中系贪污受贿犯罪，军人违反职责犯罪，故意

杀人、强奸、抢劫、绑架、放火、爆炸、投放危

险物质或者有组织的暴力性犯罪，黑社会性质的

组织犯罪，贩卖毒品犯罪，危害国家安全犯罪，

恐怖活动犯罪的罪犯，其他有组织犯罪的主犯，

累犯的，不得特赦。主要考虑是：当前，反腐败

斗争形势依然严峻，为始终保持反腐败高压态

势，对贪污受贿等职务犯罪的罪犯不宜特赦；为

防止影响人民群众安全感，对严重刑事犯罪等罪

犯不宜特赦；为维护国家安全，对危害国家安全

犯罪的罪犯不宜特赦。二是第二、三、四、九类

对象中剩余刑期在十年以上的和仍处于无期徒

刑、死刑缓期执行期间的，不得特赦。三是曾经

被特赦又因犯罪被判处刑罚的，不得特赦。四是

不认罪悔改的，不得特赦。五是经评估具有现实

社会危险性的，不得特赦。

关于特赦的执行，决定草案规定，对本决定

施行之日符合上述条件的服刑罪犯，经人民法院

依法作出裁定后，予以释放。

决定草案和以上说明是否妥当，请审议。

全国人民代表大会宪法和法律委员会

关于 《全国人民代表大会常务委员会关于在

中华人民共和国成立七十周年之际对部分

服刑罪犯予以特赦的决定 （草案）》

审 议 结 果 的 报 告

———２０１９年６月２９日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议上

全国人民代表大会常务委员会：

本次常委会会议于６月２５日下午对关于在

中华人民共和国成立七十周年之际对部分服刑罪

犯予以特赦的决定 （草案）进行了分组审议。普

遍认为，按照党中央的决策部署，在庆祝中华人

民共和国成立七十周年这一重要历史节点，对部

分服刑罪犯予以特赦，是实施宪法规定的特赦制

度的又一次重要实践，具有重大的政治意义和法

治意义。赞成由全国人大常委会作出对部分服刑

罪犯予以特赦的决定。同时，有些常委会组成人
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员对决定草案内容的有些表述提出了一些修改意

见。宪法和法律委员会于６月２７日上午召开会

议，逐条研究了常委会组成人员的审议意见，对

决定草案进行了审议。中央政法委员会有关负责

同志列席了会议。宪法和法律委员会认为，决定

草案是可行的。同时，根据有的常委委员的意见

和有关立法技术规范，对决定草案作了个别文字

修改。宪法和法律委员会经与中央政法委员会共

同研究，建议决定自２０１９年６月２９日起施行。

宪法和法律委员会已按上述意见提出了全国

人民代表大会常务委员会关于在中华人民共和国

成立七十周年之际对部分服刑罪犯予以特赦的决

定 （草案建议表决稿），建议本次常委会会议审

议通过。

决定草案建议表决稿和以上报告是否妥当，

请审议。
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全国人民代表大会常务委员会关于

批准２０１８年中央决算的决议

（２０１９年６月２９日第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议通过）

　　第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议听取了财政部部长刘昆受国务院委托作的

《国务院关于２０１８年中央决算的报告》和审计署审计长胡泽君受国务院委托作的 《国务院关于２０１８

年度中央预算执行和其他财政收支的审计工作报告》。会议结合审议审计工作报告，对２０１８年中央决

算 （草案）和中央决算报告进行了审查。会议同意全国人民代表大会财政经济委员会提出的审查结果

报告，决定批准２０１８年中央决算。

国务院关于２０１８年中央决算的报告

———２０１９年６月２６日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议上

财政部部长　刘　昆

全国人民代表大会常务委员会：

我受国务院委托，向全国人大常委会提出

２０１８年中央决算报告和中央决算草案，请审

查。　

一、２０１８年中央财政收支

决 算 情 况

　　２０１８年，面对错综复杂的国际环境和艰巨

繁重的国内改革发展稳定任务，在以习近平同志

为核心的党中央坚强领导下，各地区各部门以习

近平新时代中国特色社会主义思想为指导，全面

贯彻党的十九大和十九届二中、三中全会精神，

坚持稳中求进工作总基调，贯彻新发展理念，落

实高质量发展要求，以供给侧结构性改革为主

线，按照党中央、国务院决策部署，认真落实十

三届全国人大一次会议各项决议要求，保持了经

济持续健康发展和社会大局稳定，朝着实现全面

建成小康社会的目标迈出了新的步伐。在此基础

上，财政改革发展各项工作取得新进展，中央决

算情况总体较好。根据预算法有关规定，重点报

告以下情况：

（一）中央一般公共预算收支决算情况。

２０１８年，中央一般公共预算收入８５４５６．４６

亿元，为预算的１００．１％。加上从中央预算稳定
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调节基金以及中央政府性基金预算、中央国有资

本 经 营 预 算 调 入 ２４５３ 亿 元，收 入 总 量 为

８７９０９．４６ 亿 元。中 央 一 般 公 共 预 算 支 出

１０２３８８．４７亿元，完成预算的９９．１％。加上补充

中央预算稳定调节基金１０２０．９９亿元，支出总量

为１０３４０９．４６亿元。收支总量相抵，中央财政赤

字１５５００亿元，与预算持平。

与向十三届全国人大二次会议报告的执行数

相比，中央一般公共预算收入增加９．１２亿元，

主要是在库款报解整理期非税收入增加。中央一

般公共预算支出增加６．６７亿元，主要是年终实

行据实结算项目地方上解数额减少，相应少冲减

中央对地方税收返还。以上收支差额２．４５亿元，

已包含在上述补充中央预算稳定调节基金的

１０２０．９９亿元中。

从收入决算具体情况看，在落实减税降费政

策、经济运行面临新的下行压力等情况下，中央

一般公共预算收入增长５．３％，增幅比上年降低

１．８个百分点。其中，税收收入８０４４８．０７亿元，

为预算的１００．３％，增长６．３％，增幅比上年降

低４．３个百分点；非税收入５００８．３９亿元，为预

算的９７．２％，下降８．７％。税收收入中，国内增

值税３０７５３．３２亿元，为预算的１０４％；国内消

费税１０６３１．７５亿元，为预算的１００．６％；进口

货物增值税、消费税和关税合计１９７２６．７５亿元，

为预算的９７．７％；企业所得税２２２４２．１１亿元，

为预算的１０１．６％；个人所得税８３２４．４２亿元，

为预算的１０７．４％，主要是２０１８年１０月１日提

高基本减除费用标准前，个人所得税随居民工薪

收入增加增长较快；车辆购置税３４５２．５３亿元，

为预算的９６．４％；出口货物退增值税、消费税

１５９１３．９３亿元，为预算的１０７．７％，主要是年中

两次提高部分产品出口退税率。

从支出决算具体情况看，中央本级支出

３２７０７．８１亿元，完成预算的１００．７％；中央对地

方税收返还和转移支付６９６８０．６６亿元，完成预

算的 ９９．１％。中 央 本 级 支 出 中，教 育 支 出

１７３１．２３亿元，完成预算的１０１．２％；科学技术

支出３１２０．２７亿元，完成预算的１００．２％；外交

支出５８３．３７亿元，完成预算的９７．１％；国防支

出１１０６９．７亿元，完成预算的１００％；公共安全

支出２０４１．５１亿元，完成预算的１０２．５％；一般

公共 服 务 支 出 １５０３．６８ 亿 元，完 成 预 算 的

１０３．４％；粮油物资储备支出１３７５．６４亿元，完

成预算的１００．３％；债务付息支出４１６１．６５亿

元，完成预算的９７．１％。中央对地方税收返还

和转移支付中，税收返还８０３１．５１亿元，完成预

算的９８．７％；一般性转移支付３８７２２．０６亿元，

完成预算的９９．３％；专项转移支付２２９２７．０９亿

元，完成预算的９８．８％。中央财政对中西部地

区转移支付５２５８３．３５亿元，占全部转移支付比

重为８５．３％。

中央预备费预算５００亿元，实际支出１７．４８

亿元，主要用于支持地方加强非洲猪瘟防控等方

面，剩余４８２．５２亿元全部转入中央预算稳定调

节基金。中央一般公共预算支出结余９２１．５３亿

元 （含中央预备费结余４８２．５２亿元），加上超收

９９．４６亿元，合计１０２０．９９亿元，全部用于补充

中央预算稳定调节基金。２０１８年初中央预算稳

定调节基金余额２７０８．４６亿元，加上上述补充的

１０２０．９９亿元、按规定用中央政府性基金结转资

金补充的３６．９９亿元，２０１８年末中央预算稳定

调节基金余额为３７６６．４４亿元，２０１９年调入预

算２８００亿元后余额为９６６．４４亿元。

２０１８年，中央一般公共预算使用以前年度

结转资金安排的支出１１５３．６４亿元，其中，中央
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本级使用１８７．０９亿元，中央对地方转移支付使

用９６６．５５亿元。中央预算周转金规模没有发生

变化，２０１８年末余额为３５４．０３亿元，主要用于

调剂预算年度内季节性收支差额。

２０１８年，中央本级 “三公”经费财政拨款

支出合计３９．９２亿元 （包括基本支出和项目支出

安排的经费），比预算数减少１７．１４亿元，主要

是中央部门贯彻落实中央八项规定精神，按照过

紧日子的要求，从严控制和压缩 “三公”经费支

出，以及受客观因素影响，部分因公出国 （境）、

外事接待任务未实施，公务用车支出减少。其

中，因公出国 （境）费１４．８４亿元，减少２．７９

亿元；公务用车购置及运行费２２．３３亿元，减少

１０．８２亿元；公务接待费２．７５亿元，减少３．５３

亿元。

２０１８年，中央基建投资支出５３７６亿元，其

中，中央本级支出１２６７．３３亿元，对地方转移支

付４１０８．６７亿元，主要用于 “三农”建设、重大

基础设施、创新驱动和结构调整、保障性安居工

程、社会事业和社会治理、节能环保与生态建设

等方面，投资效益进一步提高，为优化供给结

构、加大基础设施领域补短板力度、稳住有效投

资发挥了积极作用。实际执行中，中央基建投资

部分中央本级项目与预算偏差较大，主要是按照

党中央、国务院部署，加大对北京大兴国际机

场、川藏铁路拉萨至林芝段供电工程等重点项目

的支持力度。

２０１８年，中央财政发行国债３７０９２．３１亿

元，其中内债３６７７５．５８亿元、外债３１６．７３亿

元，筹措资金除用于到期国债还本外，其余均由

中央财政统筹安排使用。国债还本２２２６４．７２亿

元，其中内债２２０１４．３９亿元、外债２５０．３３亿

元。年末国债余额为１４９６０７．４１亿元，包括内债

余额１４８２０８．６２亿元、外债余额１３９８．７９亿元，

控制在全国人大批准的国债余额限额１５６９０８．３５

亿元以内。

（二）中央政府性基金预算收支决算情况。

２０１８年，中央政府性基金收入４０３４．８１亿

元，为预算的１０４．４％。加上２０１７年结转收入

３８５．５９亿元，收入总量为４４２０．４亿元。中央政

府性 基 金 支 出 ４０２１．５５ 亿 元，完 成 预 算 的

９４．７％，主要是民航发展基金、彩票公益金等基

金执行中一些项目不具备实施条件。其中，中央

本级 支 出 ３０８９．２９ 亿 元，对 地 方 转 移 支 付

９３２．２６亿元。向一般公共预算调出１．４６亿元。

中央政府性基金收入决算数比执行数增加２．１６

亿元，支出决算数与执行数持平。

中央政府性基金收大于支３９７．３９亿元，其

中，结转下年继续使用３６０．４亿元；单项政府性

基金结转超过当年收入３０％的部分合计３６．９９

亿元，按规定补充中央预算稳定调节基金。

（三）中央国有资本经营预算收支决算情况。

２０１８年，中央国有资本经营收入１３２６．３８

亿元，为预算的９６．３％，加上２０１７年结转收入

１１３．５９亿元，收入总量为１４３９．９７亿元。中央

国有资本经营支出１１１１．７３亿元，完成预算的

９５．１％，主要是收入未完成预算相应削减支出，

其中，中央本级支出１０２４．８５亿元，对地方转移

支付８６．８８亿元。向一般公共预算调出３２１．５４

亿元。结转下年支出６．７亿元。中央国有资本经

营收入决算数比执行数增加１．０７亿元，支出决

算数与执行数持平。

（四）中央社会保险基金预算收支决算情况。

２０１８年，中央社会保险基金收入５８９．６７亿

元，为 预 算 的 ８７．２％，其 中，保 险 费 收 入

３０８．３３亿元，财政补贴收入２７４．８７亿元。加上
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地方上缴的中央调剂基金收入２４１３．３亿元，收

入总量为３００２．９７亿元。中央社会保险基金支出

５３２．４９亿元，完成预算的８１．３％。加上安排给

地方的中央调剂基金支出２４０６．８亿元，支出总

量为２９３９．２９亿元。当年收支结余６３．６８亿元，

年末滚存结余３３０．４４亿元。中央社会保险基金

收入决算数比执行数增加７．５６亿元，支出决算

数比执行数增加０．３６亿元。

按照预算法和国务院有关规定，对２０１８年

中央财政的部分收支事项实行权责发生制核算，

包括预算已经安排当年应支未支的工资和社保资

金、国库集中支付年终结余以及国务院批准的其

他特殊事项等。有关具体情况已向全国人大常委

会专门书面报告。对上述资金，财政部将在预算

执行中加强管理，及时拨付，尽快发挥资金效

益。

二、认真落实各项财税政策，

促进高质量发展

　　２０１８年，我们认真贯彻落实党中央、国务

院决策部署，按照全国人大有关决议要求和批准

的预算，聚力增效实施积极的财政政策，大力实

施减税降费政策，加大对三大攻坚战、供给侧结

构性改革的支持力度，更多向创新驱动、 “三

农”、民生等重点领域倾斜，深化财税体制改革，

加强预算执行管理，促进经济持续健康发展和社

会大局稳定。

（一）大力实施减税降费。

在２０１８年初确定的１．１万亿元减税降费政

策基础上，年中又根据宏观经济形势相机预调微

调，实施了多项税费优惠政策，全年减税降费约

１．３万亿元。一是完善增值税制度。２０１８年５月

１日起降低增值税税率水平，税率调整为１６％、

１０％、６％三档。将工业企业和商业企业小规模

纳税人的年销售额标准由５０万元和８０万元上调

至５００万元。对装备制造等先进制造业、研发等

现代服务业符合条件的企业和电网企业在一定时

期内未抵扣完的进项税额予以一次性退还。二是

实施个人所得税改革。按照 “一次修法、两步到

位”的步骤实施改革，第一步改革自２０１８年１０

月１日起实施，基本减除费用标准由３５００元／月

提高到５０００元／月，并适用新的税率表。月工薪

收入２万元以下的纳税人税负降幅超过５０％。

第二步改革自２０１９年１月１日起实施，设立子

女教育、继续教育、大病医疗、住房贷款利息、

住房租金、赡养老人等６项专项附加扣除。三是

加大小微企业税收支持力度。将享受减半征收企

业所得税优惠政策的小型微利企业年应纳税所得

额上限由５０万元提高到１００万元。四是鼓励企

业加大研发投入。将享受当年一次性税前扣除优

惠的企业新购进研发仪器、设备单位价值上限由

１００万元提高到５００万元。将企业研发费用加计

扣除比例提高到７５％的政策由科技型中小企业

扩大至所有企业。将高新技术企业和科技型中小

企业亏损结转年限由５年延长至１０年。取消企

业委托境外研发费用不得加计扣除限制。五是调

整完善进出口税收政策。分两批对４０００多项产

品提高出口退税率，七档退税率减至五档。完善

境外投资者以分配利润直接投资的企业所得税优

惠政策。提高享受跨境电商零售进口税收优惠政

策的商品限额上限、扩大商品范围。跨境电商零

售出口货物税收政策推广至所有跨境电子商务综

合试验区。离境退税政策实施范围扩大至２６个

省份。同时，清理规范行政事业性收费，降低部

分政府性基金征收标准，加快推进清理口岸收费

工作。
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（二）支持三大攻坚战开局良好。

坚持底线思维，聚焦重点任务，注重稳扎稳

打，坚决支持打好三大攻坚战。一是着力防范化

解地方政府隐性债务风险。开好 “前门”、严堵

“后门”，牢牢守住不发生系统性风险的底线。严

格落实地方政府债务限额管理和预算管理，基本

完成存量政府债务置换目标，加强专项债券管

理，推进地方政府债务信息公开，有效防范法定

限额内政府债务风险。２０１８年地方政府债券发

行４１６５１．６８亿元，偿还当年到期债券８３８９．３７

亿元，年末地方政府债务余额１８４６１８．６７亿元，

控制在全国人大批准的余额限额２０９９７４．３亿元

以内。持续保持监管高压态势，坚决遏制隐性债

务增量。加强对地方的指导，稳妥有序化解隐性

债务存量，督促高风险地区多渠道降低债务风险

水平。对部分市县和金融机构违法违规举债行为

及有关人员严肃追责问责，分９批公开通报警

示，积极配合建立地方政府举债终身问责、倒查

责任机制。二是大力支持脱贫攻坚。中央财政补

助地 方 专 项 扶 贫 资 金 １０６０．９５ 亿 元，增 长

２３．２％，增加的资金重点用于 “三区三州”等深

度贫困地区。教育领域转移支付、重点生态功能

区转移支付等向深度贫困地区倾斜力度加大。全

面推进贫困县涉农资金整合试点，全年整合资金

超过３０００亿元。加强各级各类扶贫资金监管，

聚焦 “三区三州”开展扶贫资金专项核查，违法

违纪问题金额明显减少。扶贫项目资金绩效目标

管理基本全覆盖。全年完成２８０万建档立卡贫困

人口搬迁任务，１３８６万农村贫困人口实现脱贫。

三是积极支持污染防治。围绕打好污染防治攻坚

战标志性战役增投入、转方式、建机制。中央财

政支持污染防治攻坚战相关资金约２５５５亿元，

增长１３．９％，其中大气、水、土壤污染防治投

入力度为近年来最大。中央财政支持北方地区冬

季清洁取暖试点城市由１２个增加到３５个，京津

冀及周边地区等主战场空气质量进一步改善。在

２０个城市开展黑臭水体治理示范，支持中西部

地区城镇污水处理提质增效，加大渤海综合治理

力度。强化土壤污染管控，推进重金属污染耕地

修复治理。扩大农作物秸秆综合利用、畜禽粪污

资源化利用等试点，加强农业面源污染治理。将

宁夏贺兰山东麓、贵州乌蒙山区、内蒙古乌梁素

海流域等１４个项目纳入第三批山水林田湖草生

态保护修复工程试点，试点范围基本涵盖了我国

“两屏三带”重要生态功能区。

（三）支持深化供给侧结构性改革。

加大 “破、立、降”力度，以创新引领实体

经济发展，加强对制造业、民营企业和中小企业

等的支持，增强市场主体活力，培育增长新动

力。一是支持制造业高质量发展。开展首台

（套）重大技术装备和新材料首批次保险补偿机

制试点等。二是推动提升科技创新能力。保障公

共科技活动，持续加大对基础研究的支持。进一

步扩大科研单位和中央高校用款自主权，精简报

表和过程检查。三是促进新动能成长壮大。支持

１００个国家级、省级实体经济开发区打造中小企

业 “双创”特色载体。完善科技企业孵化器、大

学科技园和众创空间税收政策，创业投资企业和

天使投资个人税收优惠政策推广至全国。充分发

挥国家新兴产业创业投资引导基金作用，支持早

中期、初创期创新型企业发展。四是加强对民营

企业和小微企业融资的支持。综合运用融资增

信、以奖代补、税收优惠等方式，鼓励金融机构

增加对企业的融资。成立国家融资担保基金，带

动授信超过２７００亿元。用足用好普惠金融专项

资金，对约１０００亿元的涉农贷款增量给予奖励。
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启动实施小微企业融资担保降费奖补政策，降低

小微企业融资成本。五是巩固 “三去一降一补”

成果。继续支持钢铁煤炭行业化解过剩产能，提

前两年完成 “十三五”去产能目标任务，中央财

政拨付奖补资金累计支持分流安置职工约１２０

万人。推进解决国有企业历史遗留问题，支持

中央企业处置 “僵尸企业”和治理特困企业工

作。加大重点领域补短板力度，规范有序推进

政府和社会资本合作，民营企业参与率稳步提

高。

（四）支持社会民生持续改善。

坚持经济发展与民生改善相协调，在加大民

生投入力度的同时，加强民生支出政策管理，切

实办好民生实事。一是完善和落实稳就业政策措

施。出台加大企业稳岗支持力度、扩大就业见习

补贴范围等多项政策。支持开展高校毕业生基层

就业、去产能企业职工安置、新型职业农民培训

等工作。失业保险基金支出约４５０亿元，保障

４５２．３万名失业人员基本生活。全年城镇新增就

业１３６１万人。二是支持发展公平优质教育。落

实好财政教育投入 “一个一般不低于、两个确

保”要求。２０１８年中央财政教育领域转移支付

８４％左右投向中西部地区。扩大普惠性学前教育

资源，学前教育毛入学率达到８１．７％。巩固城

乡统一、重在农村的义务教育经费保障机制，九

年义务教育巩固率为９４．２％，大班额、超大班

额比例下降。支持加快发展现代职业教育和推进

“双一流”建设。三是推动养老保险制度改革。

出台企业职工基本养老保险基金中央调剂制度，

２０１８年７月１日起实施，共调剂资金２４２２．３亿

元，２２个省份受益。按企业国有股权１０％的比

例，稳步推进划转部分国有资本充实社保基金试

点。建立城乡居民基本养老保险待遇确定和基础

养老金正常调整机制，基础养老金最低标准提高

至８８元。退休人员基本养老金标准提高约５％。

四是推进健康中国建设。城乡居民医保财政补助

标准提高到每人每年４９０元，增加的４０元一半

用于加强大病保险保障能力，大病保险实际补偿

比例不低于５０％。支持抗癌药降税降价，１７种

抗癌药纳入医保目录，平均降价５６．７％。支持

药品集中采购试点，２５个中选药品价格平均降

幅５２％。基本公共卫生服务项目人均财政补助

标准提高至５５元，服务项目数量进一步增加。

巩固破除以药补医成果，持续深化公立医院综合

改革。五是强化民生政策托底。中央财政增加困

难群众救助补助资金，支持各地做好低保、特困

人员救助供养、临时救助、流浪乞讨人员救助、

孤儿基本生活保障等。继续提高优抚对象等人员

抚恤和生活补助标准，惠及全国８６０余万优抚对

象。加强基本住房保障，全年棚户区改造开工

６２６万套、农村危房改造１９０万户。六是促进文

化事业发展。推进５万余所博物馆、纪念馆、美

术馆、文化馆等公共文化设施向社会免费开放。

支持实施２０００多个全国重点文物保护单位、世

界文化遗产等保护项目。加强对媒体融合发展的

支持，增强主流媒体影响力。

（五）促进城乡区域协调发展。

紧紧围绕实施乡村振兴战略和国家重大区

域战略，强化财税政策支持，推动缩小城乡区域

发展差距，优化城乡区域资源配置。一是支持实

施乡村振兴战略。建立跨省域补充耕地国家统筹

机制和城乡建设用地增减挂钩节余指标跨省域

调剂机制，筹集资金支持乡村振兴和脱贫攻坚。

落实藏粮于地、藏粮于技战略，加强耕地地力保

护，推广先进农业技术，新增高效节水灌溉面积

２１３８万亩，农业综合机械化率超过６７％。深化
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农业供给侧结构性改革，支持耕地轮作休耕制度

试点２９００万亩，全面推进优质粮食工程，完善

稻谷等粮食价格形成机制。国家农业信贷担保体

系覆盖全国近５０％的县市，全年累计为１９万个

农业项目担保贷款总额超过６４０亿元。政策性农

业保险全年为１．９５亿户次农户提供风险保障

３．４６万亿元。推动改善以垃圾污水处理、厕所

革命、村容村貌提升等为重点的农村人居环境。

扩大扶持村级集体经济发展试点范围。二是支持

实施国家重大区域战略。运用财税政策工具，支

持国家重大区域战略实施。构建雄安新区规划建

设起步阶段财政支持政策体系。出台海南全面深

化改革开放财政支持政策。实施促进长江经济带

生态保护修复奖励政策，启动长江流域重点水域

禁捕补偿工作。制定推进粤港澳大湾区建设财税

政策。三是支持提升基本公共服务均等化水平。

大幅增加中央对地方一般性转移支付规模，并向

中西部地区倾斜。中央财政均衡性转移支付增长

９．２％，县级基本财力保障机制奖补资金增长

１０％，老少边穷地区转移支付增长１５．７％。安

排阶段性财力补助４００亿元，支持资源能源型和

东北地区民生政策托底。

（六）财税改革向纵深推进。

强化目标导向和问题导向，实化细化工作

举措，在推出新的改革举措的同时，更加注重

抓落实、见实效，扎扎实实把财税体制改革推

向深入。一是加快财政体制改革。出台基本公

共服务领域中央与地方共同财政事权和支出责

任划分改革方案，以及医疗卫生领域财政事权

和支出责任划分改革方案，积极推进教育、科

技、交通运输等领域改革。二是深化预算管理

制度改革。深入贯彻落实 《中共中央　国务院

关于全面实施预算绩效管理的意见》，在中央

财政层面初步建立了项目支出为主的全过程预

算绩效管理体系。中央预算决算公开内容更加

细化，省市县级政府和部门预算决算公开深入

推进。三是完善税收制度。结合减税降费，初

步建立综合与分类相结合的个人所得税制，改

革完善增值税制度。加快税收立法进程，环境

保护税法、船舶吨税法、烟叶税法顺利实施，

耕地占用税法、车辆购置税法经全国人大常委

会审议通过，资源税法按程序提请全国人大常

委会初次审议。

此外，财税政策积极支持相关重点领域改

革。一是全力保障党和国家机构改革顺利推进。

按照深化党和国家机构改革统一部署，分类做好

机构改革涉及部门２０１８年预算批复，执行中依

法依规办理预算划转等事宜，同时及时拨付新组

建部门开办及筹建经费，确保部门正常运转和履

职需要，保证改革顺利实施、工作平稳衔接。二

是落实对外开放相关改革举措。服务对外开放和

国内生产生活需要，对包括抗癌药在内的绝大多

数进口药品实施零关税，降低汽车整车及零部

件、１４４９个税目的日用消费品、１５８５个税目的

工业品进口关税，我国关税总水平由上年的

９．８％降至７．５％。三是深化国资国企改革。出

台国有资本投资、运营公司改革试点的实施意

见。完善国有金融资本管理。首次向全国人大常

委会作了全口径国有资产管理情况综合报告和金

融企业国有资产专项报告。

三、突出问题导向，进一步

加强财政预算管理

　　２０１８年决算情况总体较好，同时也存在一

些需要解决的问题，全国人大有关方面和审计署

也提出了意见建议。
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我们高度重视这些问题，深入贯彻落实习近

平总书记在中央审计委员会上的重要讲话精神，

按照国务院关于审计整改工作的部署，严肃认真

整改审计查出的突出问题，采取有力措施加以解

决，一体推进整改，举一反三，加强管理，完善

制度，努力做到防患于未然。同时，认真落实全

国人大有关方面对财政预算工作的意见建议，不

断提高财政预算管理科学化水平。

（一）优化预决算编报。

贯彻人大预算审查监督重点向支出预算和政

策拓展的指导意见，充分吸纳全国人大代表、全

国政协委员的意见建议，持续改进预决算编报工

作，编报质量和可读性可审性进一步增强。２０１９

年预算报告内容严格对标对表中央经济工作会议

各项工作部署，突出党中央重大方针政策和决策

部署的落实情况，支出政策和支出预算更加具体

详实，还充实了附件内容、丰富了附件形式。草

案编制更加细化，增加更多注释说明，首次将中

央政府性基金预算、国有资本经营预算对地方转

移支付编列到地区，将中央调剂基金收支编入社

会保险基金预算，进一步增加中央对地方转移支

付预算、政府性基金预算相关绩效目标材料，提

交全国人大审查的中央部门项目数量比上年继续

增加。

（二）强化预算绩效管理。

稳步推进以结果为导向的全过程预算绩效管

理模式。绩效目标管理范围从一般公共预算项目

扩大到部分中央政府性基金预算和中央国有资本

经营预算项目。中央部门一级项目和专项转移支

付的绩效目标与预算同步申报、同步审核、同步

批复下达，对所有部门本级项目支出的预算执行

情况和绩效目标实现程度实施 “双监控”，及时

纠正执行偏差，执行结束后全部开展绩效自评并

对自评结果进行抽查和复核。重点绩效评价力度

加大，２０１８年对３８个重点民生政策和重大专项

支出开展绩效评价，涉及资金５５００多亿元，对

一些绩效评价好的政策和项目继续安排资金或加

大财政投入，对一些绩效评价差的削减预算并督

促相关部门完善政策和改进管理。将２６０多个项

目绩效自评结果和２０个重点绩效评价报告提交

全国人大常委会审议或参阅，并推动向社会公

开。

（三）改革完善转移支付制度。

对５０多项中央对地方转移支付资金管理办

法进行修订，优化分配因素和权重、调整细化补

助标准等。按照中央与地方财政事权和支出责任

划分改革要求，结合审计指出的问题，将现行一

般性转移支付、专项转移支付中属于基本公共服

务领域等中央与地方共同财政事权的项目归并，

从２０１９年起设立共同财政事权转移支付，增强

地方基本公共服务保障能力。加快转移支付预算

下达，加强转移支付管理。一般性转移支付方

面，研究简化分配因素，激励地方将财力下沉。

共同财政事权转移支付方面，推动建立单独的管

理制度，逐步推进实行清单管理和建立控制机

制。专项转移支付方面，进一步规范分配管理，

健全定期评估和退出机制，结合评估结果取消或

调整专项。

（四）改进部门预算管理。

督促指导中央部门优化支出结构，严格控

制一般性支出，将更多资金用在事业发展上。

进一步扩大中央部门项目评审范围，继续组织

开展重大项目动态评估清理，推进改变项目支

出只增不减的固化格局。加强预算执行监控，

预算执行进度明显加快。进一步强化预算执行

情况与预算安排挂钩机制，对上年执行进度缓
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慢的部门减少下年预算安排。统一组织中央部

门在专门平台集中公开预决算，积极回应社会

关切。

（五）加强预算管理统筹衔接。

在安排有关支出时，加强政府性基金预算、

国有资本经营预算和一般公共预算的统筹。清理

一般公共预算中以收定支、专款专用的规定，统

筹安排相关领域支出。中央国有资本经营预算资

金调入一般公共预算比例达到２５％，比２０１７年

提高３个百分点。中央基建投资预算本级项目

２０１８年年初到位率提高到９４．８％，首次提前下

达对地方转移支付预算，首次编报预算绩效目

标。加强部门间沟通协调，实施项目查重机制，

进一步优化投资方向和结构，更好发挥政府投资

引导作用。

今年以来，按照党中央、国务院决策部署，

重大财税政策加快落地，深化增值税改革、小微

企业普惠性减税、降低社保费率等政策均已出台

实施，前５个月地方政府新增债券累计发行

１４５９６亿元，有力促进我国经济平稳运行，市场

信心明显提升。１—５月，全国一般公共预算收

入８９９１９亿元，同比增长３．８％，其中，税收收

入增长２．２％，回落１３．６个百分点，税收中的

增值税收入增幅回落１２．２个百分点、个人所得

税收入下降３０．７％、进口货物增值税消费税收

入增幅回落１６．４个百分点、关税收入增幅回落

１１．４个百分点；非税收入中涉及降费的教育费

附加等专项收入下降２．９％、行政事业性收费收

入在去年同期大幅下降２０．７％的基础上又下降

１．３％。全国一般公共预算支出９３０２３亿元，增

长１２．５％，对脱贫攻坚、生态环保以及教育、

医疗、卫生等民生重点领域的支出，保持了较快

进度。中央一般公共预算收入４３３９７亿元，增长

３．６％；中央一般公共预算本级支出１３４３９亿元，

增长１２．５％。

下一步，我们将紧紧围绕贯彻落实中央经济

工作会议精神，按照 《政府工作报告》要求，严

格执行全国人大批准的预算，稳中求进、突出主

线、守住底线、把握好度，坚持宏观政策要稳、

微观政策要活、社会政策要托底的总体思路，深

入落实 “巩固、增强、提升、畅通”八字方针，

加力提效实施好积极的财政政策，更加注重激发

市场活力，推动高质量发展。同时，牢固树立艰

苦奋斗、勤俭节约的思想，切实贯彻和体现到财

政工作的全过程和各方面，过紧日子，行简约、

倡简朴、戒奢华，大力压减行政开支。重点做好

以下工作。一是确保更大规模减税降费落实到

位。严格执行降低增值税税率、扩大进项税抵扣

范围、退还新增留抵税额等增值税减税降负政

策，以及小微企业普惠性减税措施。加强非税收

入管理，进一步清理规范行政事业性收费和政府

性基金。督促指导地方开源节流，加强财政收支

预算管理，盘活存量资金资产，进一步压减一般

性支出，力争达到１０％以上，支持落实减税降

费政策。密切跟踪政策实施中市场主体反映，及

时完善政策、改进服务，加强监督检查，实打

实、硬碰硬，让企业和群众有实实在在获得感。

二是加强重点领域支出保障。继续支持打好三大

攻坚战，针对突出问题集中力量攻坚。促进做好

重点群体就业工作，落实好养老、医疗、低保、

优抚等提标补助政策，不断补齐民生短板。健全

民生支出管理机制，及时纠正脱离实际、超财力

建设等支出政策或项目。完善县级基本财力保障

机制，增强财政困难地区托底能力。督促指导地

方做好 “三保”工作。地方财政再困难也不能违

法违规举债。三是提高预算执行能力和水平。加
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快预算下达，抓紧细化落实年初未分配到部门和

地方的预算。加快地方政府新增债券发行进度，

力争９月底前基本发行完毕。加强预算执行分析

和考核，督促地方和部门落实预算执行主体责

任。抓紧建立全方位、全过程、全覆盖的预算绩

效管理体系，削减低效无效支出，提高财政资金

配置效率和使用效益。四是推进落实重点改革任

务。抓紧制定应急救援、自然资源等领域财政事

权和支出责任划分改革方案。稳步推进中央与地

方收入划分改革。进一步扩大中央国有资本经营

预算实施范围。加大推进税收立法相关工作力

度。做好向全国人大常委会提交国有资产管理情

况综合报告和专项口头报告行政事业性国有资产

管理情况工作。五是持续深入整改审计查出问

题。压实整改责任，加大整改力度，坚持 “治已

病、防未病”，在推动问题整改到位的同时，从

源头入手通过深化改革健全制度，进一步强化预

算执行和财政支出管理与监督，建立健全长效机

制。

我们将更加紧密地团结在以习近平同志为核

心的党中央周围，以习近平新时代中国特色社会

主义思想为指导，树牢 “四个意识”、坚定 “四

个自信”、坚决做到 “两个维护”，自觉接受全国

人大常委会的监督，认真落实本次会议审议意

见，扎实做好财政预算管理工作，促进经济持续

健康发展和社会大局稳定，为全面建成小康社会

收官打下决定性基础，以优异成绩庆祝中华人民

共和国成立７０周年！
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全国人民代表大会财政经济委员会

关于２０１８年中央决算草案审查结果的报告

———２０１９年６月２６日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议上

全国人大财政经济委员会副主任委员　史耀斌

全国人民代表大会常务委员会：

第十三届全国人民代表大会财政经济委员会

听取了财政部受国务院委托所作的 《关于２０１８

年中央决算的报告》和审计署受国务院委托所作

的 《关于２０１８年度中央预算执行和其他财政收

支的审计工作报告》，并结合审计工作报告，对

２０１８年中央决算草案进行初步审查，提出了关

于中央决算草案的初步审查意见。财政部对财政

经济委员会初步审查意见进行了研究反馈，修改

完善了决算报告。现将审查结果报告如下。

２０１８年中央决算草案反映，中央一般公共

预算收入８５４５６亿元，为预算的１００．１％，增长

５．３％，加上从中央预算稳定调节基金、中央政

府性基金预算、中央国有资本经营预算调入

２４５３亿元，收入总量为８７９０９亿元；中央一般

公 共 预 算 支 出 １０２３８８ 亿 元，完 成 预 算 的

９９．１％，增长７．７％，加上补充中央预算稳定调

节基金１０２１亿元，支出总量为１０３４０９亿元；收

支总量相抵，中央财政赤字１５５００亿元，与预算

持平。中央对地方转移支付支出６１６４９亿元，完

成预算的９９．１％，增长８．１％，其中，一般性转

移支付３８７２２亿元，完成预算的９９．３％，增长

１０．２％；专项转移支付２２９２７亿元，完成预算的

９８．８％，增长４．８％。２０１８年末，中央财政国债

余额１４９６０７．４１亿元，控制在全国人大批准的余

额限额之内。中央预算稳定调节基金余额为

３７６６亿元。

中央政府性基金收入４０３５亿元，为预算的

１０４．４％，增长４．３％。中央政府性基金支出

４０２２亿元，完成预算的９４．７％，增长８．４％。

中央国有资本经营预算收入１３２６亿元，为预算

的９６．３％，增长１．７％。中央国有资本经营预算

支出 １１１２ 亿元，完成预算的 ９５．１％，增长

１０．１％。２０１８年首次编报中央社会保险基金决

算，中央社会保险基金收入５９０亿元，为预算的

８７．２％。中央社会保险基金支出５３２亿元，完成

预算的８１．３％，当年收支结余６４亿元，年末滚

存结余３３０亿元。上述收支增减变化的原因，决

算报告和草案中作了说明。

２０１８年中央决算草案与向十三届全国人大

二次会议报告的中央预算执行情况比较，一般公

共预算收入增加９亿元、支出增加７亿元，收支

差额２亿元，已补充中央预算稳定调节基金；中

央政府性基金收入增加２亿元，支出与执行数持

平；国有资本经营收入增加１亿元，支出数与执

行数持平；中央社会保险基金收入增加７．６亿

元，支出增加０．４亿元。

财政经济委员会认为，２０１８年在以习近平
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同志为核心的党中央坚强领导下，国务院及其财

政等部门以习近平新时代中国特色社会主义思想

为指导，按照党中央决策部署和十三届全国人大

一次会议提出的各项要求，贯彻实施预算法，坚

持稳中求进工作总基调，贯彻新发展理念，落实

高质量发展要求，深入推进供给侧结构性改革，

稳妥应对中美经贸摩擦，实施积极的财政政策，

加大减税降费力度，加强对脱贫攻坚、生态环

保、民生等重点领域的支持，深化财税体制改

革，提高预算管理水平和财政资金使用绩效，较

好完成了全国人大批准的中央预算。财政经济委

员会建议全国人大常委会批准国务院提出的

２０１８年中央决算草案。

同时，财政经济委员会认为，２０１８年中央

决算草案和审计工作报告也反映出预算执行和管

理中存在的一些问题。主要是：个别税收优惠政

策配套措施还不完善，引导和激发市场主体活力

的作用不够；预算管理制度改革还不到位，相关

制度不健全；有的部门预算执行不严格，对所属

单位监督责任落实不够；有的项目决算与预算相

差较大，结转结余较多，存在资金闲置情况；有

些绩效指标设置不够科学规范，评价结果运用与

预算安排、政策完善衔接不够紧密；有的地方政

府拖欠中小企业款项；部分地区仍存在政府违法

违规举债融资和提供担保情况，隐性债务化解面

临一些困难；对审计查出突出问题的原因分析不

够深入，从体制机制上整改力度不够等。

审计署紧紧围绕党和国家中心工作，依法履

行审计监督职能，对２０１８年中央预算执行、中

央决算和其他财政收支依法开展了审计，首次对

中央一级预算单位实现审计全覆盖，揭示了中央

财政管理、部门预算执行、重点专项资金和重大

项目、推动打好三大攻坚战、落实减税降费等存

在的突出问题，分析问题原因，提出了审计建

议。建议有关部门和地方要高度重视审计查出的

问题和审计署提出的建议，认真扎实做好整改工

作，国务院年底前要向全国人大常委会报告审计

查出突出问题的整改情况。

为深入贯彻落实党中央的决策部署，全面贯

彻实施预算法和全国人大及其常委会预算、决算

决议要求，进一步做好财政预算工作，财政经济

委员会提出以下意见建议：

一、着力加强财政重大问题

研究和持续深化改革

　　面对复杂严峻的形势，国务院及其财政等部

门要立足当前，着眼长远，紧密结合国家长远发

展规划和目标，加强对国内外经济形势走向和潜

在重大风险的研判，加强对财政支出结构优化、

社会保障可持续、乡村振兴与城乡协调发展、科

技创新等重大问题的前瞻性研究，统筹兼顾，更

好发挥财政作为国家治理基础和重要支柱的作

用。做好稳就业、稳金融、稳外贸、稳外资、稳

投资、稳预期各项工作。细化 “巩固、增强、提

升、畅通”八字方针落实举措。加强对脱贫攻

坚、生态环保等资金使用的监督管理，进一步推

动重点政策、关键改革和重大项目落地见效。改

革重大科技项目立项和组织实施方式，提高资金

使用效率。结合机构改革和部门职能调整，优化

整合专项支出，清理规范补贴支出，减少交叉重

叠。

二、切实抓好减税降费落实工作

要密切跟踪减税降费政策实施情况，及时完

善政策措施，增强针对性和有效性。规范中介机

构服务和收费行为。加大力度督促解决政府拖欠
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中小企业款项问题。更加关注将减税降费政策红

利转化为优化经济结构、扩大有效需求的动力，

着力支持引导企业加大科技创新投入，加快推进

制造业高质量发展和创新驱动战略实施。在落实

好减税降费政策的同时，要推进财税体制改革和

税收立法，建立健全有利于经济高质量发展的长

效机制。指导和支持地方采取有效措施，积极应

对减税降费带来的财政平衡压力，做好保工资、

保运转、保基本民生工作。要坚持艰苦奋斗、勤

俭节约原则，严格控制一般性支出，压减不必要

的行政开支，政府带头过紧日子。

三、深入开展预算绩效管理工作

要切实树立全面预算绩效管理理念，强化政

府和部门主体责任。增强预算绩效目标和指标设

置的规范性和科学性，健全完善分行业、分领域

预算绩效指标体系，更多体现政策实施效果和服

务对象满意度。加强对部门绩效自评工作的指

导，完善绩效自评机制，提高自评质量和可信

度。扩大外部评价的比重，引导和规范第三方机

构参与预算绩效管理。加快建立健全评价结果与

安排预算、完善制度、调整政策等的挂钩机制，

充分运用绩效评价的结果。重点支出和重大投资

项目的绩效评价结果，应当向全国人大常委会报

告，除涉及国家秘密或敏感事项外，应向社会公

开。

四、继续加强地方政府债务管理监督

要加强地方政府债券发行管理，合理安排地

方政府债券发行节奏。做好债务资金募集与项目

建设需求之间的有机衔接，进一步提高债务资金

的使用效率和效益。完善地方政府债务限额管理

制度，制定优化债务限额分配办法和标准，合理

确定各地政府债务限额。发展改革、财政、人民

银行和银保监会等部门要加强工作协同，依法科

学、合理做好地方政府债务化解工作。进一步加

大政府债务信息公开力度，接受社会监督。地方

各级人大及其常委会要加强对政府举债融资的监

督，杜绝在政府预算之外举债融资。研究推进政

府债务管理立法工作。

五、持续强化预算决算管理

要进一步深化预算编制制度改革，完善预算

标准体系和项目库建设，加强科学论证和前期测

算，提升预算管理的标准化、科学化、精细化水

平。加快健全完善部门预算制度，进一步规范基

本支出和项目支出管理，预算编制要完整反映结

转资金情况。各部门要认真履行预算执行的主体

责任，切实加强对所属单位预算收支的监督管理

工作。加强政府重大投资项目前期准备工作，做

好投资计划与预算下达之间的衔接，加快资金拨

付和使用进度，确保资金效益发挥和政策落实。

加强预算执行动态监控，及时纠正解决预算执行

中出现的问题，增强预算执行的约束力。加快推

动一般公共预算按经济性质分类编报决算草案。

部门决算草案中要进一步反映资产配置等情况，

充分反映行政事业性国有资产状况，实现国有资

产监督与预算决算审查监督的有效衔接。科学编

制并严格执行社会保险基金预算，更好反映中央

调剂基金的筹集使用情况。尽快出台预算法实施

条例。

六、建立健全审计查出突出

问题整改长效机制

　　各级政府要明确审计查出问题的性质、整改

目标和问责要求，建立审计查出问题清单、整改
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责任清单、整改结果清单制度。审计机关要加强

对减税降费、财政支持三大攻坚战、重大投资项

目的跟踪审计，及时发现问题，督促推动整改。

有关部门单位和地方要落实整改责任，加强对审

计查出突出问题的原因分析，着重从体制和机制

上提出整改措施，从根源上解决审计查出的突出

问题。建立健全审计查出突出问题整改长效机

制，切实加强管理、完善制度、深化改革、强化

问责。年底前，向全国人大常委会报告审计查出

突出问题整改情况时，要将减税降费专项审计及

整改情况作为报告的一项重点内容。

以上报告，请审议。
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国务院关于２０１８年度中央预算执行和

其他财政收支的审计工作报告

———２０１９年６月２６日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议上

审计署审计长　胡泽君

全国人民代表大会常务委员会：

我受国务院委托，报告２０１８年度中央预算

执行和其他财政收支的审计情况，请审议。

根据党中央、国务院部署，审计署依法审计

了２０１８年度中央预算执行和其他财政收支情况。

结果表明，２０１８年，在以习近平同志为核心的

党中央坚强领导下，各地区各部门树牢 “四个意

识”，坚定 “四个自信”，坚决做到 “两个维护”，

深入贯彻落实党中央、国务院决策部署，认真执

行十三届全国人大一次会议决议，落实全国人大

财经委审查意见，坚持以供给侧结构性改革为主

线，全力做好稳就业、稳金融、稳外贸、稳外

资、稳投资、稳预期工作，全年经济社会发展主

要目标任务圆满完成，决胜全面建成小康社会取

得新的重大进展。

———供给侧结构性改革深入推进，营商环境

进一步优化。取消一批行政许可事项，全面实施

全国统一的市场准入负面清单制度，全年为企业

和个人减税降费约１．３万亿元。基础设施建设补

短板力度不断加大。强化企业创新主体地位，重

点领域创新实现新的突破。压减粗钢产能３５００

万吨以上、退出煤炭落后产能２．７亿吨，均提前

两年完成 “十三五”规划目标任务。

———财税体制改革持续深化，重点领域支出

得到保障。出台基本公共服务领域中央与地方共

同财政事权和支出责任划分改革方案，在中央财

政层面初步建立了项目支出为主的全过程预算绩

效管理体系。中央一般公共预算收入和支出分别

增长５．３％、７．７％，中央财政均衡性转移支付

增长９．２％，更多向创新驱动、三农、民生等领

域倾斜。

———三大攻坚战取得明显成效，重点任务进

展顺利。严格地方政府债务限额管理，建立终身

问责、倒查责任机制。金融市场总体平稳，金融

乱象整治取得阶段性成效。中央财政补助地方扶

贫资金增长２３．２％，贫困县涉农资金整合超过

３０００亿元，减少农村贫困人口１３８６万人，顺利

完成２８０万人易地扶贫搬迁建设任务。中央财政

支持污染防治攻坚战相关资金增长１３．９％，大

气、水、土壤等污染防治投入持续加大。

———社会民生持续改善，发展成果惠及更多

群众。及时出台稳就业举措，中央就业补助资金

支出增长６．８％，城镇新增就业１３６１万人。实

施企业职工基本养老保险基金中央调剂制度，建

立城乡居民基本养老保险待遇确定和基础养老金

正常调整机制。跨省定点医疗机构实现县级行
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政区全覆盖。

———审计查出的突出问题有效整改，体制机

制进一步健全。相关地方、部门和单位持续开展

整改、加强管理、完善制度，防患于未然。上年

度审计查出的问题已整改金额３０００多亿元，完

善相关制度２９００多项，处理处分３２００多人次。

一、中央财政管理审计情况

重点审计了财政部具体组织中央预算执行和

中央决算草案编制、发展改革委组织分配中央财

政投资情况。中央决算草案反映，２０１８年，中

央一般公共预算收入总量８７９０９．４６亿元、支出

总量１０３４０９．４６亿元，赤字１５５００亿元；预算稳

定调节基金年底余额３７６６．４４亿元；中央政府性

基金收入４０３４．８１亿元、支出４０２１．５５亿元；中

央国 有 资 本 经 营 收 入 １３２６．３８ 亿 元、支 出

１１１１．７３亿元。从审计情况看，财政部、发展改

革委按职责进一步加强预算和投资计划管理，积

极推进财税和投融资体制改革，预算执行和计划

下达总体较好。发现的主要问题：

（一）中央决算草案未披露３个事项。一是

以收入退库方式安排支出１２０．２１亿元，直接冲

减一般公共预算收入；二是为弥补３项基金因缴

纳增值税减少的收入，从一般公共预算转列政府

性基金预算１１８．４２亿元，两本预算重复列收列

支；三是中德财政合作伙伴基金２０１８年底余额

３．６９亿元。审计指出问题后，财政部在决算草

案中披露了上述事项。

（二）预算管理不够全面规范。

１．预算安排未充分考虑资金结转结余情况。

一是未将３个部门上年结转２２．０２亿元纳入部门

年初预算，未及时清缴１１个部门和５１家所属单

位结余６．０１亿元；二是向１０个部门和６家所属

单位累计结转２５．７亿元的３８个项目继续安排预

算３２．４４亿元，年底结转增至３３．３６亿元；三是

中央财政投资专项 （以下简称投资专项）安排的

１１个项目已超过１年未开工或无法实施，发展

改革委未有效督促开工或调整计划，涉及１．１６

亿元。

２．预算编制不够细化和合理。一是在年初

预算中，６项专项转移支付３２２．７４亿元未落实

到具体地区，批复１０个部门的４３．２亿元预算未

细化到具体单位；二是向７个协会和非本部门所

属７５家单位安排４３．１９亿元。

３．部分预算调整和下达不够规范及时。一

是向尚不具备实施条件的４个项目追加预算５．３

亿元，截至２０１９年３月未支出；二是２０１８年

１１月后才下达７个部门项目预算２１．８亿元，当

年全部结转；三是一般公共预算、政府性基金预

算和国有资本经营预算转移支付中分别有

１３８０．８３亿元、４３．１６亿元和１４．３８亿元，７个

投资专项３４．６亿元未在规定时间内下达；四是

１７项转移支付未提前下达或提前下达未达规定

比例。

４．部分投资计划与预算下达对接时间较长。

抽查发展改革委安排的３４０４．６８亿元投资发现，

从下达投资计划到财政部下达预算指标平均耗时

６２天，个别投资计划最长２２４天。

５．国有资本经营预算管理存在薄弱环节。

２０个部门所属事业单位设立的一级企业中，有

３７９家 （资产４３３．１４亿元）未纳入预算范围。

２５．２６亿元预算资金因项目取消、推进慢等闲

置，其中１６．４８亿元超过２年。还有３．３６亿元

项目资金未发挥效益。

（三）转移支付制度体系不够健全。

１．一般性转移支付中指定用途资金占比仍
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较高。中 央 财 政 共 下 达 一 般 性 转 移 支 付

３８８１１．２１亿元，涉及８５个项目，其中１０个项

目的１２１６４．６７亿元 （占３１．３４％）指定了用途。

２．部分转移支付安排交叉重叠。财政部在２

个部门预算中安排补助地方项目支出１７．７３亿

元，又通过２项转移支付安排同类支出９６．８８亿

元；财政部１１项专项转移支付１５５２．５５亿元，

与发展改革委７个投资专项１４３１．４７亿元，投向

相同或类似；发展改革委６个投资专项的部分具

体投向存在重叠，涉及１６５．２９亿元。

３．部分转移支付管理办法不完善或执行不

严格。一是未明确实施期限、退出条件或因素权

重等，涉及２４项专项转移支付和４个投资专项、

１５１０５．６９亿元资金，还有１２项专项转移支付未

在预算编制前开展评估；二是分配标准或计算方

法未经国务院批准即实施，涉及２项一般性转移

支付、１４６８．４６亿元资金；三是未严格按规定方

法和标准分配，涉及７项专项转移支付和４个投

资专项、６７１．５亿元资金；四是因审核不严向不

符合条件的２２家单位和３８个项目分配资金，涉

及１项专项转移支付和３个投资专项、７．６４亿

元资金。

（四）全面预算绩效管理机制尚不完善。

１．绩效目标设定不够科学。政府性基金预

算、国有资本经营预算４０２．６５亿元未设立绩效

目标，１个投资专项未填报绩效目标表。已设立

目标的８个投资专项存在评价标准偏低、缺少关

键因素等情形；１０个部门１３８个一级项目 （占

抽查数的５３．９％）绩效量化指标偏少、定性指

标偏多；有９个项目量化指标超出项目内容或低

于已完成情况。有１７项专项转移支付和１项政

府性基金、１７个部门２７３个项目绩效目标设定

不够明确，或相关管理规定要素不完整；１２项

专项转移支付的绩效目标未与预算同步下达。

２．绩效评价不够规范。３项专项转移支付、

８个部门１９个项目未按要求将以前年度绩效评

价结果作为预算安排参考因素。６个投资专项、

２４个部门８７个项目自评结果不够客观，有的未

全面开工即自评满分；６个投资专项未严格按设

定目标自评，其中１个专项将量化指标自行变更

为不可量化指标并自评满分；２个投资专项自评

内容不完整，缺少二三级指标的详细得分。

３．绩效信息公开比例较低。财政部２０１８年

向全国人大报告了３６个一级项目的绩效目标，

仅占中央部门向其提交数的２７．５％；尚未公开

２１项专项转移支付年度整体绩效目标，２６个项

目的绩效评价结果只公开了２个。

二、中央部门预算执行审计情况

２０１８年首次对中央一级预算单位实现审计

全覆盖，并延伸审计了２５６家所属单位。结果表

明，２０１８ 年中央部门本级预算总体执行率

８８．１％，比上年提高８．５个百分点。审计发现的

主要问题：一是预决算编报还不够完整准确，涉

及３８个部门和１０９家所属单位、金额１４．２３亿

元；二是预算执行及资产管理还不够规范，涉及

３７个部门和９６家所属单位、金额７７．４７亿元；

三是 “三公”经费及会议费等管理不够严格，涉

及４３个部门和１５１家所属单位、金额５４６９．２５

万元；四是一些单位依托管理职能或者利用行业

资源违规收费，涉及３家所属单位、金额１２０万

元。此外，还有２个部门和４家所属单位违规发

放津补贴１６２７．０１万元；３个部门和２家所属单

位１６人未经批准兼职或违规兼职取酬９３．４７万

元；４８个部门和１０４家所属单位存在会计核算

不规范、未及时办理竣工决算等问题，涉及金额
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２１．８４亿元。

从审计情况看，上述问题有的反复出现，一

些突出问题主要发生在二级单位，反映出有关部

门预算执行不严格、对所属单位监督责任未有效

落实，以及预算管理改革不到位、相关制度不健

全等深层次问题，主要表现在：

一是预算编制管控基础尚未夯实。预算编制

是预算管理全流程的管控起点和执行依据。一些

部门预算意识不强，预算编制缺乏科学论证和测

算，一定程度上还习惯于 “基数＋增长”的预算

编制模式，导致预算编制不够完整、准确甚至脱

离实际，由此带来资金结余沉淀、项目末期突击

花钱等问题。基本支出和项目支出界限还不够清

晰，近年来预算编报出现基本支出 “项目化”倾

向，有的将基本支出作为项目编报，有的还将预

算资金在基本支出和项目支出间自行调剂使用。

二是相关改革配套体系有待完善。近年来，

按照党中央、国务院部署，中央财政推出一系列

改革举措，但相关配套体系不够健全，影响了改

革成效。法规体系方面，预算法实施条例等重要

法规制度未及时修订出台，导致预算管理一些领

域无章可循。事业单位管理方面，一些单位改革

后仍承担相关行政职责；有的因没有合理确定机

构编制和职能等，经费保障缺乏预算依据，一定

程度导致依托管理职能或利用行业资源违规收费

等问题。标准体系方面，目前部分部门对 “三

公”经费口径把握不够到位，且定员定额标准覆

盖的支出范围较小，对部门差异和不可预见因素

等考虑不够充分。工资政策方面，加班费、未休

年假补贴等津补贴缺乏明确政策，导致发放依据

不充分、发放差异较大、资金来源不合理等问

题。

三是预算执行和绩效评价约束缺乏刚性。一

些预算安排没有明确考核制度和评估标准，一些

预算项目未设置绩效评价指标或指标设置不够科

学，对执行情况缺乏评价基础和依据，对预算执

行的动态监控也不够有效，有的支出随意性较

大。一些部门对预算执行中出现的问题追责问责

不到位，难以形成刚性约束。一些部门落实整改

主体责任不到位，重审计查出具体问题的整改，

轻举一反三、完善体制机制和推进相关领域改

革，使得类似问题反复出现。

三、重点专项资金和项目审计情况

（一）就业补助资金和失业保险基金审计情

况。重点审计了１７省１０４．５２亿元就业补助资金

和１６１．６４亿元失业保险基金的管理使用情况。

总的看，相关地区认真贯彻落实积极就业政策，

就业主要指标顺利完成。但还存在相关资金和项

目管理不够严格和规范的问题：１１省５０家单位

和６９名个人骗取套取或挤占挪用５５７２．６６万元；

１７省２０９市向不符合条件的单位和个人发放补

贴或贷款３．３亿元；４省１２市７．９亿元就业补

助资金闲置超过２年。

（二）基本养老保险基金审计情况。对全国

职工基本养老保险基金的审计结果表明，随着基

金中央调剂制度的正式实施，相关地区支付风险

有所降低。截至２０１８年底，全国企业职工基本

养老保险基金累计结余约４．７８万亿元，具备较

强的支撑能力。但有１６省未实现统一信息系统

和数据省级集中存放；截至２０１９年３月底，已

划转２３户央企国有股权１１３２亿元充实社保基

金，不到拟划转国有股权的１０％，地方也仅有４

省启动划转工作。基金管理也不够规范。２省２７

市县通过占用财政资金、贷款等方 式筹 集

１３３．５７亿元发放养老金；３省４３家去产能企业
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的４２００多名分流安置职工未参加养老保险或未

及时缴纳职工保费２２０１．５３万元；１３省一些经

办机构因信息不共享、审核不严等，违规向

７．７５万名不符合条件的人员发放养老金２．９９亿

元。

（三）医疗保险基金审计情况。截至２０１８年

底，重点审计的９省城乡居民医保财政补助资金

和人均补助标准分别较上年增长 ８．８４％ 和

９．５９％，跨省异地就医住院费用直接结算达

５０．７９万人次。但医保监管能力建设仍相对滞

后。目前对骗保行为大多仅采取罚款、拒付等手

段，难以形成有效震慑，加之部分地区对相关医

保数据缺乏共享和动态分析，无法提前预警和有

效识别，使得骗保行为屡屡得手。如２０１５年至

２０１７年，辽宁锦州一家医院虚开大量药品处方，

以此向医保部门报销骗取基金１０１２万元，目前

已移送公安机关查处。医保基金个人账户资金按

规定应用于医疗保障相关支出，但２省和１市未

作任何限制，９省１０市可用于健身、购买保健

品等。还有４省未完全按筹资政策、保障待遇等

“六统一”要求整合城乡居民医保；３省２７市的

职工医保基金未实行市级统筹；７省３５个行业

（企业）职工医保仍封闭运行，未纳入属地管理，

涉及４８１．３３万人。

（四）乡村振兴相关政策和资金审计情况。

重点抽查了１３省５２县乡村振兴部分政策落实及

资金管理使用情况，并对重点任务试点县进行了

调查。上述地区２年来共安排财政资金３００．８４

亿元，积极推进各项任务，乡村振兴战略开局良

好。但一些任务未有效落实落地。１７县４６％的

农村厕所、９县９０％以上的污水处理和６县

２３１８个垃圾堆放点未按时完成建设、改造或整

治。３１县部分已完工农村厕所和污水垃圾处理

设施闲置，１７县相关设施使用中还造成二次污

染。９７县 （含重点任务试点县）未完成黑土耕

地质量提升、农业废弃物回收利用等目标任务。

一些地方以行政指令推动短期大量设立合作社

等，实际效果不佳，抽查发现４３１个合作社成立

后未运营；１８县对县域内１．５３万家合作社从未

发放过贷款，１５县部分合作社获得贷款后未享

受贴息等扶持政策。３５县１５７个单位和个人挪

用或骗取套取１２．５７亿元；４１县３３５个项目的

２３．３５亿元滞留或闲置，其中４．０８亿元闲置１

年以上、最长超过４年；３７２６个 （占全国项目

数的３５％）农产品初加工项目未按期开工。

（五）惠农补贴资金审计情况。重点审计了

２９省１７９县用于保障民生等８类惠农补贴资金

５８２．８亿元，走访调查２．１８万个农户。有１７省

全面推行了 “一卡通”，保障资金及时发放。但

惠农补贴散碎交叉情况较突出，８类惠农补贴分

由１０余个部门管理，有的省又按受益人群身份

逐级细化或增设项目，一些地方补贴细项超过

１００个，部分细项因内容交叉且信息不共享被重

复享受甚至套取，如２０１７年至２０１８年，甘肃成

县住建部门向１５户农户发放危旧房屋改造相关

补贴２６．３万元后，该县民政部门再次向这１５户

农户发放其他类似补贴８．６万元。对不同来源的

补贴，有１０９县要求受益人提供不同账户，有的

农户持有１０多张惠农卡 （折）；有９０县８９．３８

亿元未按规定通过 “一卡通”发放，采取现金兑

付或他人代领等方式，难以有效核实发放真实

性。部分补贴项目因需要受益人主动申报，加之

宣传不够，影响政策实施效果。还有一些救助类

等补贴在发放中擅自降低标准、搞平均主义等，

涉及４７０９．３８万元、３．０２万人 （户）。９４县一些

单位和个人骗取套取或违规使用１．９９亿元，１２９
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县超范围发放１．５６亿元，１２０县３２．１２亿元存

在滞留等问题。

（六）保障性安居工程跟踪审计情况。审计

的１１１８市县２０１８年共筹集和安排各类资金

１．６１万亿元，棚户区改造新开工２５０．４７万套、

基本建成１９５．４万套，享受公租房保障家庭达

５１８．５４万户。主要发现４９３个项目扩大范围将

园区开发、城市建设带来的拆迁安置和土地征收

等纳入棚改；２０３．３２亿元棚改项目融资用于其

他项目或出借等；６５６个项目的３．９１万亩土地

手续不全、闲置或被挪用；还有３２８个项目未享

受税费减免或多支付融资中介费１９．８亿元。资

金和项目管理不够严格，７５４．６８亿元资金未及

时安排使用或分配不细化，８５．４４亿元资金被套

取挪用；２４．４７万套公租房基本建成后超过１年

仍未达到交付使用条件或空置未用；４．４２万套

住房存在违规分配、未及时腾退或销售转租等问

题。

（七）重点机场建设项目专项审计调查情况。

截至２０１９年３月底，调查的１７个国家重点建设

机场 累 计 投 资 １９５４．８５ 亿 元 （占 到 位 资 金

９８％），项目建设正在积极推进。审计发现，１７

个机场存在设置不合理招标条款、虚假招标、应

招标未招标等问题；９个机场不当增加投融资成

本或造成损失浪费８．５９亿元；９个机场挤占挪

用或多支付拆迁款８．３９亿元；７个机场通过高

套定额等多获批概算１６．３７亿元；６个机场

１３６．３亿元资金闲置１年以上；因施工方案调整

等，有６个机场无法按期投运、７个机场的空管

等工程建设缓慢，涉及投资１４２５．４６亿元；１２

个机场违规征地、土地闲置等１．１５万亩。还有

７个机场存在违规建设楼堂馆所、开发房地产或

公务接待等问题，涉及１６．４１亿元、５４．１４万平

方米。

四、推动打好三大攻坚战

相关审计情况

　　（一）防范化解风险相关审计情况。

１．地方政府债务风险防控情况。对１８省本

级、１７市本级和１７县共５２个地区政府债务进

行了审计。从审计情况看，有关地区风险防范意

识增强，违规举债势头得到遏制，债务风险总体

可控。审计发现，有１６省未按要求对困难较大

的市县制定风险应急预案；３２个地区上报的债

务数据存在漏报、多报等情况；１１个地区有

１７０．７８亿元存量隐性债务没有制定化解措施，

有些地区制定的债务化解方案缺乏可行性；３５

个地区有２９０．４亿元债务资金因筹集与项目进度

不衔接等原因闲置，其中２２个地区１１４．２６亿元

超过１年。

２．金融风险防控情况。总的看，２０１８年以

来宏观杠杆率有所下降，金融各市场走势可控，

信贷资源配置有所优化。但仍发现５家商业银行

将实体企业贷款与存款挂钩，或在授信中搭售理

财产品等，变相降低企业实得融资，涉及授信

４９６．６７亿元。３家银行违规向企业收取融资费等

２．３亿元，１家银行以 “名股实债”方式开展债

转股，未有效降低企业负担。部分地方金融机构

不良贷款风险未有效化解。３省部分金融机构通

过虚假方式掩盖不良贷款１００５．８４亿元。２３家

村镇银行实际平均不良率４．９４％，４２家农村金

融机构不良率超过５％。一些金融领域监管存在

薄弱环节。小额贷款公司等１１类由地方实施金

融监管的机构中，有５类未制定专门监管规则、

５类监管规则不够明确。７省普遍按机构所涉行

业指定监管部门，监管易出现盲区或重叠，如有
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的省对社会众筹等３类机构未明确监管部门，而

个别省对交易场所类的监管部门则多达１３家。

（二）扶贫审计情况。审计了２９６个贫困县

（其中深度贫困县９４个），抽查２３７２个乡镇、

７３４６个行政村，走访２．６１万户家庭，涉及单位

４７２９个、资金１２６８亿元。结果表明，各地区各

部门持续加大投入，积极推进扶贫重点任务，脱

贫攻坚战取得决定性进展。此次审计发现问题金

额占抽审资金的比例，较上年下降３．１个百分

点。主要问题：

一是少数地方擅自拔高或随意降低脱贫标

准。１４县在易地扶贫搬迁和贫困群众医疗保障

工作中，存在提高住房补助标准、过度医疗等现

象；４６县对未实现 “两不愁、三保障”的３．２４

万名贫困群众作脱贫处理；２县对１４．１６万名脱

贫群众存在摘帽即摘帮扶等问题；１０县存在压

缩任务年限、提前拨付资金等赶进度、搞冲刺现

象，还有２县虚报集体经济收入和易地搬迁入住

人口等数据。

二是扶贫领域腐败和作风问题仍然存在。３９

县１８７名干部利用职务便利优亲厚友，甚至贪污

侵占等，涉及扶贫资金３２９２．５４万元；４６县

６６９４．３６万元扶贫资金被骗取套取。３ 县将

３０９．３万元用于景观修建、外墙粉饰等 “面子”

和形象工程，如河北广宗县为迎接检查，花费

１７６．９３万元开展预演等；３１县把１．７亿元信贷

等资金投向企业、合作社和大户，未与贫困户建

立利益联结；１０县将４２６８万元产业扶贫等 “造

血”资金直接发放给贫困户。

三是一些市县扶贫主体责任落实不到位。

２９６县多数未开展扶贫绩效评价工作；２０县将人

为分户、转移资产、隐瞒收入等 “致贫”的

６０００多户认定为贫困户；１０县１４５个行政村存

在账务不规范等问题。

四是部分扶贫资金和项目管理绩效不佳。４６

县将２２．１１亿元扶贫资金用于房地产开发、市政

建设等非扶贫领域，４１个地区８．９亿元扶贫资

金闲置１年以上。１６县９５个产业扶贫项目因缺

乏充分论证和后期管护等种养存活率低，涉及资

金３９８１．６１万元；６９县２８７个扶贫建设项目闲

置等，涉及资金３．７５亿元；２４县１５０个易地搬

迁和以工代赈项目存在未落实后续帮扶措施、未

吸收贫困群众参与等问题。

（三）生态保护和污染防治相关审计情况。

重点开展了环渤海生态环境保护审计和９个地

区、部门领导干部自然资源资产离任 （任中）审

计。结果表明，各地区各部门认真贯彻中央关于

打好污染防治攻坚战的决策部署，突出生态环境

问题正有序解决，渤海水质总体有所改善。发现

的主要问题：

一是污染源头治理不到位。１４３９个养殖场

未按要求办理环评、处理废物或关闭搬迁。２省

１市有５８个化工园区未进行风险评估，１２个沿

海城市５０％的新改扩建化工项目未按规定入园。

２个港口将１６１５吨废水废物交由４家无资质企

业处置，５家企业向１７５艘次船舶虚开２８７０立

方米污染物接收证明以应付检查。

二是资源开发利用与生态修复不平衡。环渤

海地区水资源开发利用率高出全国平均水平７９

个百分点，４省３２４８家单位６年来违规取水

５．９４亿立方米。生态修复效果未达预期，环渤

海地区实施的蓝色海湾整治行动中，目前仍有

１２个项目 （占计划６０％）未按期实施，部分护

岸引水、清淤疏浚等工作进展不畅，近岸水质改

善不明显。２省１市９个地区有７５２处侵占入海

河道的违规点位未清理。
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三是部分生态文明重点任务未有效落地。截

至２０１８年底，渤海主要污染物排海总量控制制

度未实质推开，京津冀协同发展相关环评会商、

统一监测等５项制度尚未建立；８省１市生态文

明建设考核机制不完善，有的未包含生态环保重

要指标等。

此外，有３省少征或拖欠水资源费等１９．７

亿元，５省结存专项资金２６．６３亿元，其中３．０４

亿元闲置２年以上；７省１０７个项目未按期开

（完）工。

五、重大政策措施落实

跟踪审计情况

　　在全国范围内，共跟踪审计４．１万个项目，

抽查６．５万个单位，推动取消、合并和下放行政

审批、职业资格等４００多项，减少或清退收费等

９亿元，加快实施项目４０００多个，落实、收回

和统筹盘活资金２００多亿元，建立健全制度

１５００多项，处理处分１５００多人。近期发现的主

要问题：

（一）减税降费政策措施落实方面。近年来，

大规模减税降费有效降低了企业和个人负担、激

发了市场主体活力。审计发现，截至２０１９年３

月底，还有３省未完成去产能和调结构停产停业

关闭企业资格认定，２省因认定不及时尚无企业

享受优惠；２省１７０家高新技术企业未享受研发

费用加计扣除优惠政策；２省向５６户企业多征

税１８８７．３２万元，１省向不符合条件单位减税

１．２亿元；３省未及时退税３４５１．８万元，最长超

期２４６天。违规收费依然存在。１７省３０家单位

违规向企业收取检测评审等费用、征收已停征的

行政事业性收费、向企业转嫁费用、应退未退涉

企收费等５．２７亿元；１２省５８家单位依托行政

职权及影响力违规摊派或收取评比、中介等费用

１．６７亿元。

（二）民营、小微企业融资方面。近年来，

有关金融机构持续加大支持民营和小微企业力

度，授信覆盖面有所拓展，但融资难融资贵问题

尚未得到根本缓解。银行融资方面，出于防范风

险等考虑，仍存在门槛较高、环节多、周期长等

问题。截至２０１９年３月底，抽查的１８家银行民

营企业贷款中信用贷款仅占１８．３６％ （低于平均

水平２１个百分点），且抵质押时银行大多偏好房

产等 “硬”资产，专利权等 “轻”资产受限较

大。民间融资方面，渠道相对多元，但小额贷款

公司利率一般为１０％至２０％，民间和网络借贷

利率多高于３０％。一些银行要求民营企业续贷

时先还旧再借新，企业不得不通过民间借贷等高

成本渠道筹集 “过桥”资金，延伸调查的３９３家

企业 “过桥”借款年化利率最低３６％、最高

１０８％。

（三）“放管服”改革方面。７省９家单位未

按规定取消或下放１０项行政审批事项及前置条

件；１个部门和２省２家单位存在扩大审批范

围、审批不及时等问题；１０省３２家单位在项目

招标和政府采购等活动中设置地域、注册资本等

不合理条件；２省１８家单位对外资企业的备案

事项进行违规审批或未按时限办理。还有１１省

３６市推进 “互联网＋政务服务”中存在规定调

整滞后、平台功能不完善等问题，如１３市已建

成电子证照库，但按其现行规定仍需现场提交原

件。

（四）清理拖欠民营和中小企业账款方面。

按照国务院统一部署，审计持续跟踪清欠工作进

展情况，指出１２部门和１９省少报９８．９２亿元拖

欠账款后，多数单位已整改。有的地方因财政困
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难，拖欠账款尚未有效解决。还有２６省和８部

门的１５９家单位违规收取或未及时清退３５类保

证金８２．６７亿元，１家单位限制使用银行保函方

式缴纳保证金。

（五）科技成果转化方面。抽查６９家科研院

所２０１５年至２０１７年科技成果转让、许可及作价

投资等合同 （总金额５２亿元）履行情况发现，

３２家３年成果转化低于１０００万元，其中１２家

成果转化为零，相关制度不完善、落实不到位是

成果转化率低的重要原因。现行政策对科技机构

和科技人员界定偏窄，对科技成果转化投资公

司、科技人员合伙企业等均按普通企业对待，不

给予税收优惠，使３家单位３个项目的科研团队

增加税负２９５７万元。科研机构及所属企业国有

产权登记变更审批程序也较复杂，制约成果转化

效率。多头监管和重复检查问题在科研管理领域

仍然存在。审计调查的１３９所科研院校３年来共

接受财政、教育、科技等部门开展的财务检查、

结题验收等各类检查３３８５次，其中１２０４次 （占

３６％）以 “审计”名义开展 （实际仅１２次为国

家审计）。如某高校１４个月内连续接受４个部门

对同一课题结题验收、经费使用等检查，且结果

互不相认，影响正常科研和教学工作。

六、金融和企业审计情况

主要审计了２２户央企和５家中央金融机构，

同时调查了２３家村镇银行和部分地方金融机构。

截至２０１７年底，２２户央企和５家金融机构认真

贯彻落实相关政策措施，完善法人治理结构，提

升经营管理水平，资产总额同比分别增长

６．２％、７．２％。发现的主要问题：

（一）部分重点任务未及时完成。５户央企

研发投入未达规定比例，２户央企未制定科技创

新考核机制或创新激励措施不到位等。１户央企

未按要求关停煤炭产能６０万吨，１户央企违规

新增火电装机容量５３２万千瓦。此外，部分央企

厂办大集体和 “三供一业”等历史遗留问题处置

缓慢。

（二）“三重一大”制度执行不够严格。９户

央企１５项重大决策事项存在违反程序、论证不

充分、盲目决策等问题，造成损失３０．１４亿元；

４家金融机构５６项重大决策违反程序或违规决

策。

（三）企业经营和金融业务开展不够规范。８

户央企偏离主业违规开展房地产、金融业务，或

向房地产领域提供融资等，涉及３８．７６亿元；１

户央企违规对外担保２亿元，形成损失２．３８亿

元；２家金融机构违规开展信贷、同业、理财等

业务形成损失５７．９５亿元；６户央企和２家金融

机构违规采购物资和服务２９．７９亿元；２２户央

企和１家金融机构２０１７年多计收入９０．７亿元、

利润４５．２３亿元，分别占同期收入和利润的

０．２１％、１．０９％。

（四）违反中央八项规定精神等问题依然存

在。６户央企和２家金融机构违规取酬、发放津

补贴等２５７．８８万元；１０户央企和４家金融机构

超范围配备、未及时处置公务用车５７辆，超标

准乘坐交通工具１６２４．２３万元。还有个别央企和

金融机构下属单位的相关人员违反廉洁自律规

定，存在经商办企业、本人或亲属持股企业与其

所在企业发生经济往来等问题。

七、审计移送的违纪违法

问题线索情况

　　各项审计共发现并移送问题线索４７８起，涉

及公职人员８１０多人，造成损失浪费３８０多亿
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元。这些问题主要集中在以下方面：

（一）公共资金和国有资产损失问题不容忽

视。共发现此类问题线索１８３起，多与掌握资金

分配、信贷审批和资产管理权的公职人员滥用权

力有关。有的怠于监管甚至纵容作假，使部分手

法拙劣、漏洞明显的申报资料顺利过审；有的利

用职权或影响力，直接插手、居间协调或借道中

介干预项目实施、政府采购等，向特定关系企业

或个人输送利益；有的为掩盖违规 “滚动”操

作，致使损失呈 “雪球”效应。

（二）涉税涉票问题多发。共发现偷逃税款

等问题线索６６起。一些企业利用税收征管漏洞，

通过虚构销售业务、串通定价等，短期内集中虚

开大量发票抵扣以偷逃税款，随即注销或失联。

如２０１６年至２０１８年５月，２７３户空壳企业３个

月内虚开电解铜、圆钢等增值税发票７６．２３亿

元，同时虚构农产品收购业务进行对冲，涉嫌偷

逃税款１１．９３亿元。

（三）涉众金融违法行为更具迷惑性。共发

现地下钱庄、非法集资、内幕交易、网络借贷等

问题线索３２起。一些不法团伙通过包装宣传、

升级集资手法诱骗公众，一些私募基金利用合法

身份开展 “灰色”活动。如２０１３年以来，４省４

家公司及其关联企业滥用私募资质，或虚构政府

项目背景，向４．７万余人非法集资３８８．６８亿元，

相关地方正在积极稳妥处置。

（四）基层腐败损害群众切身利益。共发现

此类问题线索１５０起。一些基层工作人员在资金

管理、物资发放等环节，利用现场勘查、数据录

入等 “末梢”权力贪污截留等。如２００９年至

２０１８年，４个地区４家社保经办机构的９名工作

人员利用管理信息系统之便，冒领或篡改发放记

录等，涉嫌贪污基本养老金１００３万元。

（五）环保领域问题仍需持续关注。共发现

此类问题线索２２起，大多发生在生态保护、污

染排放、危废处置、环保建设等领域。一些地方

和企业为追求眼前经济利益，或在自然保护区内

非法建设酒店，或向饮用水源地长期偷排，有的

在环保建设中偷工减料引发地质隐患，危害生态

环境和群众健康。

八、审 计 建 议

（一）持续深化供给侧结构性改革。一是着

力推进减税降费相关政策措施落实，切实减轻企

业负担，激发微观主体活力。二是继续深化 “放

管服”改革，加快清理妨碍统一市场和公平竞争

的各种规定和做法，推动营商环境不断优化。三

是提升金融服务实体经济能力，完善激励和考核

机制，切实缓解实体经济特别是民营和小微企业

融资难融资贵问题。四是加快推进制造业高质量

发展和创新驱动战略实施，支持引导企业加大技

术创新投入，推动科技成果转化和推广应用，切

实增强核心竞争力。

（二）推动积极财政政策加力提效。一是优

化支出结构，进一步压减不必要的行政开支，盘

活各类沉淀资金资产，加大对重点领域支持力

度。二是强化绩效意识，坚持花钱必问效、无效

必问责，改进绩效评价方法，加快将全面预算绩

效管理推进到资金使用 “最后一公里”。三是深

化部门预算编制制度改革，按照 “全面规范透

明、标准科学、约束有力”要求，进一步提高预

算编制标准化、科学化、精细化水平，从源头上

解决资金结余沉淀、项目期末突击花钱等问题。

四是积极推进中央与地方财政事权和支出责任划

分改革，理顺中央和地方财政关系。

（三）全力打好三大攻坚战。一是加强财政、
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金融和就业优先政策协调配合。坚持结构性去杠

杆基本思路，加强地方新增债务资金投向监管，

建立完善地方政府和国有企业债务风险监测预

警、应急处置机制。加强对金融市场、机构和业

务的监管，提高地方金融监管能力。二是加强贫

困地区基本公共服务能力建设，强化扶贫资金安

全绩效管理，建立健全促进稳定脱贫和防止返贫

长效机制，确保如期实现 “两不愁、三保障”。

做好扶贫与乡村振兴战略衔接，坚持因地制宜，

增强相关落实措施的针对性和有效性。三是积极

推进经济发展和生态保护协同，加强污染防治重

大科技攻关，落实企业污染防治责任。

（四）严格落实党中央关于为基层减负的有

关要求。一是加强部门间监督检查统筹衔接，避

免重复检查和盲区。改进监督方式，更多运用大

数据、“互联网＋”等方式，坚决整治形式主义、

官僚主义。二是深入贯彻 “三个区分开来”重要

要求，鼓励基层干部创造性贯彻落实党中央方针

政策和工作部署。三是建立健全问题整改长效机

制，切实加强管理、完善制度和深化改革。

审计指出问题后，有关地方、部门和单位正

在积极整改。下一步，审计署将认真督促整改，

国务院将在年底前向全国人大常委会专题报告整

改情况。

我们将更加紧密地团结在以习近平同志为核

心的党中央周围，高举中国特色社会主义伟大旗

帜，以习近平新时代中国特色社会主义思想为指

导，全面贯彻落实党的十九大和十九届二中、三

中全会精神，坚持党对审计工作的集中统一领

导，自觉接受全国人大的监督，依法履行审计监

督职责，以优异成绩庆祝中华人民共和国成立

７０周年！

—２３７—

　全国人民代表大会常务委员会公报２０１９·４　



国务院关于文化产业发展工作情况的报告

———２０１９年６月２６日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议上

文化和旅游部部长　雒树刚

全国人民代表大会常务委员会：

我受国务院委托，向全国人大常委会报告我

国文化产业发展工作情况，请审议。

党的十八大以来，以习近平同志为核心的党

中央高度重视文化产业发展工作，把加快发展文

化产业作为一项重要的战略任务，作出了一系列

重大决策部署，出台了一系列政策措施。习近平

总书记就发展文化产业作出一系列重要论述，强

调要推动文化产业高质量发展，健全现代文化产

业体系和市场体系，推动各类文化市场主体发展

壮大，培育新型文化业态和文化消费模式，以高

质量文化供给增强人们的文化获得感、幸福感。

习近平总书记重要论述明确了文化产业的发展方

向、目标任务和主要着力点，为我们的工作提供

了根本遵循。李克强总理也多次主持国务院常务

会议研究文化产业发展相关议题，作出指示批

示。下面，我从三个方面进行汇报。

一、推动文化产业发展的举措和成效

文化产业同公益性文化事业相对应，是指以

文化为核心内容而进行的创作、生产、传播、展

示文化产品和提供文化服务的经营性活动，涵盖

文化艺术、新闻出版、广播影视、网络文化等领

域，涉及中央宣传部 （国家新闻出版署、国家电

影局）、中央网信办、文化和旅游部、广电总局

等职能部门。文化产业和旅游产业在内容上有交

叉，在工作上有融合，但不完全重叠，目前在统

计上也是分开的。

党的十八大以来，随着我国整体经济实力迅

速增强，国际影响力明显扩大，我国文化产业迎

来了加快发展的黄金期。宣传文化部门会同发展

改革、财政、商务、金融、科技、自然资源等部

门抢抓机遇，出台了一系列举措，推动文化产业

发展取得显著成效，我国文化产业总量规模稳步

增长，产业结构逐步优化升级，市场主体持续发

展壮大，文化产品和服务更加优质丰富，人民群

众文化消费日趋活跃，重点文化产业门类均呈现

良好发展势头，文化产业对国民经济增长的贡献

率不断上升，已经成为经济增长的新动能和新引

擎，在促进国民经济转型升级和提质增效、服务

党和国家工作大局、满足人民精神文化生活新期

待、巩固和坚定文化自信、增强中华文化影响力

等方面发挥了重要作用。有关部门推动文化产业

发展的主要做法有：

一是把握正确方向。文化产业不同于一般产

业，它具有意识形态和产业双重属性。宣传文化

部门以习近平新时代中国特色社会主义思想为指

导，坚持党的领导，坚持党管意识形态，坚持和

完善党委统一领导、党政齐抓共管、宣传部门组

织协调、有关部门分工负责、社会力量积极参与

的工作机制和工作格局，通过市场准入、资格认

定、加强监管等方式，引导和推动文化企业自觉
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肩负起社会责任，重视市场机制、市场需求，但

不搞唯票房、唯发行量、唯收视率、唯流量。制

定实施了 《关于推动国有文化企业把社会效益放

在首位、实现社会效益和经济效益相统一的指导

意见》，完善党委领导与法人治理结构相结合的

领导体制。健全管人管事管资产管导向相统一的

国有文化资产监管机制。

二是加强规划引导。２００９年８月，国务院

印发 《文化产业振兴规划》，提出将文化产业培

育成国民经济新的增长点。党的十八大明确文化

产业要成为国民经济支柱性产业。《国家 “十三

五”时期文化发展改革规划纲要》强调，加快发

展文化产业，促进产业结构优化升级，提高规模

化集约化专业化水平。数字创意产业作为文化产

业发展的新业态，已纳入 《“十三五”国家战略

性新兴产业发展规划》。每年政府工作报告都将

发展文化产业作为一项重点工作进行部署。全国

绝大多数省 （区、市）发布了专项规划，推动文

化产业健康发展。

三是释放政策红利。宣传文化部门会同有关

部门制定多项优惠政策，从财政、税收、科技、

金融、土地、消费引领等方面持续为文化产业发

展释放政策红利。中央和有条件的地方设立了文

化产业发展专项资金，累计金额超过６００亿元。

２０１３年至２０１８年，中央财政安排文化产业发展

专项资金２７５亿元，支持项目超过４０００个。创

新财政资金使用方式，探索市场化运营模式，设

立中国文化产业投资基金二期。全国２０多个省

（区、市）设立由省级财政出资或宣传文化单位

发起、市场化运营的文化产业投资基金或引导基

金。此外，宣传文化部门还推动出台了电影、电

视剧、戏曲、出版、动漫等方面的专项配套政

策。

四是增强企业活力。文化企业是现代文化产

业体系的核心。宣传文化部门深入推进文化领域

“放管服”改革，全面实施 “先照后证”，大幅削

减行政审批事项，优化审批程序，提高营商便利

度。积极推进国有文化企业公司制股份制改革，

建立健全有文化特色的现代企业制度。降低文化

市场准入门槛，稳妥推进混合所有制改革，鼓励

民营资本参与国有文化企业改制，支持非公有制

文化企业加快发展。做强做优做大骨干文化企

业，推动文化企业以资本为纽带，跨地区、跨行

业、跨所有制并购重组，打造主业突出、产业链

完整、核心竞争力强的文化企业集团。鼓励支持

文化企业采取多种方式拓展融资渠道，实现社会

资本、金融工具和文化资源有效对接。

五是推动融合发展。积极推动文化产业与相

关产业融合发展，在融合中优化结构、提质增

效。比如，推动旅游演艺蓬勃发展，专业化、品

牌化、规范化程度不断提高，形成了主题公园演

出、实景演出、剧场演出等主要形态。积极推动

文化和科技深度融合，实施国家文化科技创新工

程，发布 《国家文化和科技融合示范基地认定管

理办法 （试行）》，开展示范基地认定和规范优

化工作。文化和金融融合迈出新步伐，不断加大

金融支持文化产业发展力度，推动符合条件的文

化企业上市融资，推进文化和金融合作示范区创

建。促进创意设计服务与制造、建筑、信息、农

业、体育、健康等产业深度融合，拓展了文化产

业发展空间。

六是强化市场监管。建立全国文化市场管理

工作联席会议制度，健全 “扫黄打非”体制机

制，全面实施 “双随机一公开”监管，逐步构建

以信用为核心的新型监管机制。深化文化市场综

合执法改革，推进文化、文物、出版、广播电

视、电影、旅游领域市场执法队伍整合。对泛娱

乐化、影视业高片酬、阴阳合同和偷逃税等突出
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问题开展专项整治。积极开展网络空间治理，加

强网络内容建设管理和新技术新应用安全评估，

推动互联网企业履行主体责任，推动网络空间日

渐清朗。不断加大知识产权保护力度，完善侵权

查处机制，促进知识产权运用。党的十八大以

来，全国各级文化市场综合执法机构共出动执法

人员５４８５万余人次，检查经营单位２３２３万余家

次，受理核查举报１１．４万余件，有力改善了文

化产业发展环境。

七是扩大中华文化影响力。统筹国际国内两

个市场、两种资源，培育具有国际影响力的外向

型文化企业、文化品牌，扩大市场份额和国际影

响力。大力推动文化贸易，认定首批１３家国家

文化出口基地，推动国产优秀文化产品进入海外

主流市场，影响主流人群，有力展示中国国家形

象。每年举办中国 （深圳）国际文化产业博览交

易会，开展文化产业领域国际交流合作，搭建文

化产品和服务走出去平台。

八是规范文化产业统计。统计部门会同宣传

文化部门积极推动文化产业统计工作制度化规范

化。２０１２年和２０１８年，国家统计局对文化产业

统计标准进行了两次修订，不断推动有关统计标

准更加符合我国国情和文化产业发展实际，对文

化产业发展状况的统计监测和分析研判水平不断

提高，为制定产业规划和产业政策提供了决策依

据。针对少数地方存在的概念表述不严谨、统计

范围不规范等现象，国家统计局还印发通知，明

确要求规范文化产业统计工作，不宜简单以新概

念代替文化产业概念、自行扩大统计口径。

在党中央、国务院的坚强领导下，推动文化

产业发展的一系列举措发挥了重大作用，文化产

业发展呈现良好态势。

一是文化产品供给质量和数量大幅提升。文

化精品特别是主旋律作品日益丰富，《习近平新

时代中国特色社会主义思想三十讲》 《平 “语”

近人———习近平总书记用典》 《梁家河》等政治

类读物，以及 《改革开放全景录》 《红海行动》

《流浪地球》《换了人间》、“庆祝改革开放４０周

年文艺晚会”等一批讴歌党、讴歌祖国、讴歌人

民、讴歌英雄的精品力作引起强烈反响。２０１５

年至２０１７年，舞台艺术创作共推出原创首演剧

目４４９９ 部，全国艺术表演团体演出场次从

２１０．８万场增加到２９３．６万场。２０１２年至２０１８

年，图书出版从４１．４万种增至５１．９万种，期刊

出版总品种数由９８６７种增长到１０１３９种，故事

影片创作生产平均每年超过７００部。２０１８年电

影产量超过１０００部，票房达６０９亿元，制作完

成并获得发行许可的电视剧共３２３部１３７２６集、

电视动画片共２４１部８．６万分钟。我国已成为世

界图书出版、电视剧制播、电影银幕数第一大

国，电影市场规模稳居全球第二。文化企业数量

不断增长、供给能力迅速提升，截至２０１８年底，

全国文化企业共３０９．２８万户，占全部企业数量

的８．９％；２０１８年，全国新登记文化企业５２．２１

万户，同比增长６．９％。

二是文化产业向国民经济支柱性产业目标迈

进。２０１７年，全国文化产业增加值为３４７２２亿

元，占 ＧＤＰ 的比重为 ４．２３％，比上年增长

１２．８％ （按现价计算）；增加值过千亿元的省

（区、市）已有１３个，其中，广东、江苏、浙

江、山东等省超过３０００亿元；文化产业增加值

占ＧＤＰ的比重超过５％的省市有４个，分别是

北 京 （９．６４％）、 上 海 （６．７９％）、 浙 江

（６．１９％）和广东 （５．３７％）。文化产业已经成为

调整优化产业结构、推动新旧动能转换的一支重

要力量。

三是文化产业服务民生的作用凸显。２０１７

年，全国文化产业从业人员达到２１３８万人，较
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２００４年的８７３．２６万人增加了１．４５倍。文化和

旅游部门鼓励贫困地区依托特色文化资源发展特

色文化产业，支持建设了一批具有富民效应和示

范效应的文化产业集聚区和特色文化产业项目。

例如，贵州实施文化产业扶贫 “千村计划”，鼓

励建设一批非遗保护性生产基地和体验展示街

区，推动传统手工艺标准化、规模化和市场化。

四是文化走出去取得积极进展。《习近平谈

治国理政》第一卷以２４个语种、２８个版本在全

球１６０多个国家发行６６０万册，中国理念、中国

制度、中国方案得到越来越多国家和地区的理解

和认可。２０１８年，我国文化产品和服务进出口

总额达１３７０．１亿美元，同比增长８．３％。２０１２

年至２０１７年，全国版权输出从９３６５项增长到

１３８１６项，增长４７．５％，版权输出与引进的比例

从１１．９提高到１１．３。２０１８年，中国自主研

发网络游戏海外市场销售９５．９亿美元，同比增

长１５．８％。

二、文化产业发展存在的突出问题

尽管近年来我国文化产业发展取得了显著成

绩，但是也要看到，我国文化产业仍然处于起步

阶段，无论是规模总量还是质量效益，无论是对

内满足人民需求还是对外扩大文化影响力，都还

有很长的路要走。

一是高质量文化供给不足。习近平总书记指

出，我国文化供给已经不是缺不缺、够不够的问

题，而是好不好、精不精的问题。目前文化产业

生产结构与市场需求结构不适应，低端供给过剩

与中高端供给不足并存，文化产品有数量、缺质

量，有 “高原”缺 “高峰”，传播当代中国价值

观念、体现中华文化精神、反映中国人审美追求

的精品力作还比较少，还不能满足广大人民群众

多样化、多层次、多方面的精神文化需求，抑制

了文化消费。有文化特色的现代企业制度尚未完

全建立，社会效益和经济效益平衡难度较大，有

的企业甚至一味迎合市场、制造文化垃圾，亟需

从法律法规和政策上为高质量文化供给主体提供

坚定支持，不断优化供给结构。

二是产业发展不平衡。与美国、韩国等文化

产业发达国家相比，我国文化产业对国民经济的

贡献及影响存在差距。区域发展不平衡问题仍然

突出，西部省 （区、市）文化产业增加值占

ＧＤＰ的比重均低于全国平均水平。我国文化产

业还是新兴产业，发展时间较短，基础还较为薄

弱，正处于从政策推动到市场驱动的动力转换过

程之中，市场机制在资源配置中的积极作用还没

有得到充分发挥。

三是文化企业实力偏弱。我国文化企业数量

增长较快，但绝大多数是从业人员５０人以下或

营业收入５００万元以下的小微企业，甚至是个人

工作室、个体工商户，“小”和 “散”的局面还

没有彻底改观。与一般行业相比，文化企业在追

求社会效益、承担社会责任方面要求更高、担子

更重。文化企业大多是轻资产企业，高度依赖创

新创意，普遍面临盈利模式不稳定、生命周期

短、可持续发展难度大等突出问题。

四是创新驱动能力不足。在内容、技术、业

态等方面的自主创新能力不足的问题较为突出，

原创能力还不强，内涵深刻、富有创意、形式新

颖、技术先进的知名文化品牌较少。随着文化和

科技深度融合，部分传统文化业态、服务形态以

及文化企业还不能适应科技发展和时代要求，转

型比较缓慢，生存面临严峻挑战。

五是国际市场竞争力不强。相比于发达国

家，我国出口文化产品和服务技术含量较低、创

意能力不强，能充分体现中华优秀传统文化精

髓、适应国外受众习惯的偏少，国际传播力、影
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响力还不够大，对外文化贸易在整体对外贸易中

的比重偏低，核心文化产品和服务的贸易逆差仍

然存在。文化企业参与国际竞争的能力还较弱，

在全球产业链分工中处于相对弱势地位，不利于

讲好中国故事、增强国家文化软实力。

三、下一步推动工作的主要打算

中国特色社会主义进入新时代，文化产业发

展也进入新时代。新时代有着新期待，新形势赋

予新使命。我们将深入贯彻落实习近平新时代中

国特色社会主义思想，贯彻落实党的十九大和十

九届二中、三中全会精神，树牢 “四个意识”，

坚定 “四个自信”，坚决做到 “两个维护”，以社

会主义核心价值观为引领，坚持把社会效益放在

首位、社会效益和经济效益相统一，自觉承担起

举旗帜、聚民心、育新人、兴文化、展形象的使

命任务，推动文化产业实现高质量发展，以优秀

文化产品和服务满足人民群众美好生活新期待。

重点将做好以下工作：

一是加快文化供给侧结构性改革。在贯彻落

实新发展理念、 “转方式、调结构”的背景下，

全面深化改革、更好处理政府与市场关系，丰富

供给主体、优化供给方式、提高供给质量，不断

提升规模化集约化专业化水平，推动文化产业加

速转型升级。坚持创造性转化、创新性发展，以

中华优秀传统文化传承发展工程为抓手，增加文

化供给，挖掘阐释优秀传统文化思想精髓，推进

文化典籍整理出版和数字化，规划建设若干国家

文化公园，加强珍贵遗产资源保护，传承振兴民

族民间文化，推动优秀传统文化融入国民教育、

道德建设、文化创造和生产生活，把中华优秀传

统文化元素融入新型城镇化和新农村建设，让人

们在丰富的文化体验中感知传承传统、留住乡韵

乡愁。

二是把创作生产优秀文化产品作为中心环

节。文化产业是内容产业，创作生产文化产品应

突出思想内涵，发挥其启迪思想、温润心灵、陶

冶情操的功效，以优秀的文化产品传递向善向上

的价值观，更好地引领社会风尚。宣传文化部门

将坚持以人民为中心，坚持内容为王、质量第

一，坚守文化理想，发扬工匠精神，倾心倾力打

造传世之作，用文化精品赢得受众、赢得市场，

增强文化产业核心竞争力，更好满足人民群众精

神文化生活新期待。主动适应群众多样化、分众

化的精神文化需求，在选题、表达、对接上下功

夫，增强供给对需求变化的适应性灵活性。深入

开展精品创作，完善扶持提升政策，建立健全有

利于出精品的激励引导机制，组织创作一批思想

性艺术性俱佳的文艺作品。鼓励依托旅游资源创

作生产丰富多彩的文化产品，提升旅游的文化内

涵，推动文化产业与旅游业深度融合。

三是增强文化企业的市场竞争实力。文化企

业一定要坚守文化使命，聚焦文化主业，以守正

创新为根本要求，承担社会责任和道德责任。宣

传文化等部门将着力推动产业关联度高、业务相

近的国有文化企业联合重组，组建大型国有及国

有控股的文化产业投资平台，推动跨所有制并购

重组，对有潜力的战略性新兴文化企业进行股权

投资，巩固并发展国有文化企业的内容生产优势

和传播主渠道优势，发挥其对文化产业发展的主

导和引领作用。创新文化生产经营机制，做强做

优做大骨干文化企业，支持中小微文化企业和非

公有制文化企业发展，鼓励各类市场主体公平竞

争，推动形成不同所有制文化企业共同发展、大

中小微文化企业相互促进的文化产业格局。

四是构建规范有序的文化市场。构建统一开

放、竞争有序、诚信守法、监管有力的现代文化

市场体系，充分发挥市场机制作用。努力消除地
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区分割和行业壁垒，培育和发展各类文化产品和

要素市场，建设传输便捷、互联互通、城乡贯

通、安全可控的文化传播体系，促进文化产品和

人才、产权、技术、信息等文化生产要素合理流

动。进一步深化文化市场综合执法改革，提升文

化市场技术监管水平，鼓励和保护公平竞争，制

止垄断和不正当竞争行为，纠正扰乱市场行为，

净化文化市场环境，维护文化市场秩序。建立文

化市场诚信体系，构建守信激励和失信惩戒机

制。扩大对外文化贸易，推动优秀文化产品和服

务拓展国际市场。

五是打造文化产业人才高地。创作是文化产

业发展的源泉，人才是文化产业发展的高地。宣

传文化等部门将以文化产业发展需求为导向，培

养和扶持内容创作生产高端人才及相关技术人

才。积极推动文化产业及相关学科专业建设，鼓

励社会力量参与文化产业人才培养。健全符合文

化产业人才特点的发现、使用、评价、流动、激

励和储备机制，鼓励采取签约、项目合作、知识

产权入股等多种方式集聚文化产业人才，以及多

渠道引进海外优秀文化人才。

六是推动文化和科技深度融合。文化产业发

展始终同科技进步紧密相联。宣传文化等部门将

加快推进文化和科技深度融合，提升文化产业科

技支撑水平，改造传统文化产业，发展新兴文化

产业，提升新型文化业态的比重。鼓励和支持科

技在出版发行、广播影视节目制作和传输、演艺

娱乐、印刷复制、广告服务、会展服务等传统文

化产业中的应用，推进传统文化产业内容创作、

传播方式和表现手段等方面创新，促进传统文化

产业转型升级；鼓励和支持培育基于大数据、云

计算、物联网、人工智能等新技术的新型文化业

态，发展数字创意、智慧广电、网络视听、数字

出版、动漫游戏、绿色印刷等新兴文化产业，推

动与相关新兴产业相互融合。推动文化资源数字

化，分类采集梳理文化遗产数据，标注中华民族

文化基因，建设文化大数据服务体系，将中华文

化元素和标识融入内容创作生产、创意设计以及

城乡规划建设、生态文明建设、制造强国、网络

强国和数字中国建设。

七是促进文化资源与金融资本有效对接。加

快推进符合文化产业发展需求和文化企业特点的

金融产品与服务创新，积极探索文化资产管理、

文化产业融资租赁、文化保险担保等金融业务创

新，运用好产业投资基金、风险投资基金等金融

工具，提升金融服务文化产业发展水平。进一步

扩大文化企业股权融资和债券融资规模，支持文

化企业上市融资和再融资，鼓励文化企业并购重

组。积极推进文化企业无形资产评估、确权、登

记、托管、流转服务，建立文化产业融资担保、

保险、版权质押等投融资服务体系，完善文化企

业信用评价体系和融资信用担保体系。创新文化

金融服务组织形式，建立完善文化金融中介服务

体系。鼓励发展文化金融专业化机构，为文化企

业提供综合性金融服务。

八是完善促进文化产业发展的财税政策。文

化企业提供的是精神产品，社会效益优先是首要

原则。与其他行业相比，文化企业在追求社会效

益方面承担了更多的社会责任，财税政策对于有

效引导和保障文化企业在激烈的市场竞争中坚持

社会效益优先、实现可持续发展，发挥着不可替

代的作用。近些年来，国家陆续发布或延续了一

系列支持文化产业发展的财税优惠政策，基本形

成了促进文化产业发展的财税优惠政策体系。国

务院及有关部门将根据不同阶段和时期文化产业

的发展情况，结合财力状况和经济社会发展需要，

综合考虑、统筹安排财政资金支持文化产业，组

建或改组国有文化资本投资运营公司，支持骨干
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文化企业并购重组，支持小微文化企业创新发展。

落实促进文化产业发展的税收优惠政策。

九是完善文化产业发展的法治保障。制定文

化产业促进法是党的十八届四中全会明确提出的

一项重要任务，也被列为本届全国人大常委会一

类立法项目。２０１５年以来，在中宣部、全国人

大教科文卫委员会精心指导下，文化和旅游部牵

头开展文化产业促进法起草工作，已经形成了各

方基本认可、比较成熟的草案。草案聚焦 “促进

什么”“怎么促进”两个核心问题，围绕促进文

化产业发展的关键环节和核心要素，确定在创作

生产、文化企业、文化市场３个环节发力，在人

才、科技、金融财税等方面予以扶持保障，努力

解决前面提到的困难和问题，促进文化产业发

展。我们正在全力对草案进行修改完善，争取尽

快按程序提请全国人大常委会审议。著作权法第

三次修订草案已经基本成熟，计划于今年由国务

院提请全国人大常委会审议。同时，我们将抓好

电影产业促进法等法律的实施，进一步推动文化

产业相关法律、法规、规章等的立改废工作，全

面推进依法行政，营造有利于文化产业发展的法

治环境。

长期以来，全国人大及其常委会高度重视文

化建设，不断推动文化立法、完善文化法治保

障。此次全国人大常委会专门听取文化产业发展

工作汇报，充分体现了对文化产业发展的关心和

支持。恳请继续关注支持文化产业发展，多开展

相关调研，多组织督促检查，多提出宝贵意见，

指导国务院和各有关部门、地方各级人民政府共

同做好文化产业发展工作。我们将全面落实审议

意见，进一步改进工作，努力推动我国文化产业

发展迈上新台阶，为建设社会主义文化强国、助

力实现中华民族伟大复兴中国梦作出新的更大贡

献。
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全国人民代表大会常务委员会执法检查组

关于检查 《中华人民共和国中小企业

促进法》实施情况的报告

———２０１９年６月２６日在第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议上

全国人大常委会副委员长　陈　竺

全国人民代表大会常务委员会：

中小企业是建设现代化经济体系、实现经济

高质量发展的重要基础，是扩大就业、改善民生

的重要支撑。为贯彻落实党中央支持民营企业、

中小企业发展重大决策部署，针对当前外部环境

严峻复杂、经济面临下行压力、实体经济比较困

难的新情况新问题，为促进法律更好实施，全国

人大常委会开展了中小企业促进法执法检查，现

将有关情况报告如下。

一、执法检查工作深入扎实

本次执法检查从２月底至５月开展，有３个

特点。

（一）突出政治站位，紧扣法律规定，聚焦

重点问题。执法检查始终把贯彻落实以习近平同

志为核心的党中央关于支持民营企业、中小企业

发展的重大决策部署摆在首位，坚持服务大局，

确保执法检查与党中央决策部署目标同向、工作

合拍、步调一致。执法检查紧扣法律规定，特别

是２０１７年新修订的法律条款，聚焦政府支持、

营商环境、金融服务和权益保护等重要问题，查

明实情，推进法律实施。

（二）领导悉心指导，创新检查方式，拓展

广度深度。栗战书委员长亲自审定执法检查方

案，出席执法检查组第一次全体会议并作重要讲

话进行动员部署；王东明副委员长听取阶段汇报

并提出具体要求，陈竺、王东明和郝明金三位副

委员长分别带队赴地方开展检查。一是实地检查

与委托检查有机结合。３个检查组分赴浙江、湖

北、河南、广西、吉林、陕西６省 （区）进行实

地检查，同时委托北京、河北、山西、福建、广

东、重庆、云南、甘肃８省 （市）人大常委会进

行检查。二是专项检查与面上检查压茬推进。在

面上检查基础上，遴选出营商环境、融资促进和

权益保护三个重点难点作为专题分赴贵州省贵阳

市、福建省泉州市和内蒙古自治区鄂尔多斯市开

展专项检查。三是执法检查与法律评估相辅相

成。检查期间，同步委托中国中小企业发展促进

中心和中国电子信息产业发展研究院作为第三方

对该法实施情况进行全面评估，同时，委托山东

省烟台市、广东省东莞市、贵州省贵阳市人大常

委会分别进行重点评估，法律评估为全面了解法

律实施情况提供了有力支撑。

（三）前期准备充分，检查工作扎实，发挥
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全国人大代表和地方人大的作用。自２月底开

始，先后两次在京召开部门调研座谈会，赴上

海、江苏、广东和四川４省 （市）开展前期调

研，并召开培训座谈会，邀请委托检查和法律评

估相关省市人大和有关单位人员参加，请专家讲

授法律评估方法与操作，指导地方人大制定并完

善检查和评估工作方案。执法检查组严格遵守中

央八项规定及其实施细则精神，深入基层、深入

实际、深入群众，召开座谈会听取当地政府和相

关部门的汇报，通过明查暗访了解企业实情，采

用问卷调查、网上征求意见等多种方法，广泛听

取群众意见。邀请１４位全国人大代表参加检查。

在执法检查中，充分发挥全国人大代表和地方人

大的作用，密切了全国人大同他们的联系。

本次执法检查形成了５份前期调研简报、５

份实地检查报告、８份委托检查报告、３份专项

检查报告、４份法律评估报告。执法检查工作扎

实深入，注重创新，圆满完成任务。

二、法律实施取得积极成效

中小企业促进法于２００２年制定，２０１７年修

订。修订实施一年多来，特别是习近平总书记主

持召开民营企业座谈会并发表重要讲话后，中办

国办印发了 《关于促进中小企业健康发展的指导

意见》，各地区各部门深入贯彻落实党中央决策

部署，着力推动法律实施，取得了积极成效。

（一）加强组织领导，开展法律宣传，健全

中小企业促进工作协调机制。法律修订实施后，

国务院召开专题会议进行动员部署，各地区各部

门采取多种形式开展普法宣传培训，着力推动法

律贯彻实施。一是建立健全中小企业促进工作协

调机制，强化组织保障。国务院促进中小企业发

展工作领导小组充分发挥统筹协调作用，在开展

法律宣传、加大对中小企业财税和金融支持、加

强权益保护等方面作出全面部署。各省 （区、

市）调整充实了中小企业促进工作领导小组，湖

北等１１个省领导小组组长由省委书记或省长担

任，其余多数省份组长由省委常委、常务副省长

担任，多数市、县人民政府也建立了协调机制，

中小企业促进工作的组织领导得到加强。二是开

展法律宣传培训，普及法律知识。地方和部门通

过广播电视、报刊、网络等多种媒体进行宣传，

聘请专家解读，开展知识竞赛，举办培训讲座，

广西还将每年９月定为 “中小企业促进法宣传

月”。开展形式多样、内容丰富的宣传活动，努

力营造学法尊法守法用法的良好氛围。三是明确

管理职责，提升公共服务水平。新一轮机构改革

后，国务院和大多数地方政府都明确了工业和信

息化部门作为中小企业促进工作综合管理部门。

绝大部分县级以上地方政府成立了中小企业服务

中心等机构提供公益性服务。中央有关部门结合

各自职责落实法律规定，认定国家中小企业公共

服务示范平台，支持各地搭建服务平台，不断提

升公共服务能力水平。河南省培育工业互联网平

台，帮助１．２万家中小企业上云用云，提高市场

开拓能力。浙江省建成７０３个小微企业园，打造

小微企业创业创新和孵化成长的平台。各地区各

部门依法加强监管，引导和督促中小企业诚信守

法，保障职工合法权益，履行企业社会责任。

（二）加大改革力度，完善市场准入，营商

环境持续优化。各地区各部门着力打造市场化、

法治化、便捷化的营商环境。一是持续深化 “放

管服”改革，受到企业好评。积极推进 “证照分

离”、“多证合一”，企业开办更快更便捷。“双随

机、一公开”的监管方式，减少了多头执法、重

复检查。浙江等地对涉企事项努力做到 “一窗受
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理、一次办结”。企业对政务环境抱怨少了，点

赞多了。二是完善市场准入管理，准入范围和门

槛进一步清晰。 《市场准入负面清单 （２０１８年

版）》进一步压缩并支持各类市场主体依法平等

进入铁路、机场、电信、互联网视听、社会服务

等领域。山西在全省推行企业投资项目承诺制改

革。河南等地专项清理规章和规范性文件，建立

公平竞争审查制度。三是部门和地方共同努力，

推进信用体系建设。国家发展改革委牵头建设全

国信用信息共享平台，人民银行建立金融信用信

息基础数据库，市场监管总局建成国家企业信用

信息公示系统。上海、浙江、湖北、陕西等地制

定了公共信用信息管理条例，为公共信用信息归

集、管理和使用提供依据。贵州省贵阳市利用大

数据打造政府数据共享交换平台和基础数据库，

实现数据集中存储、互通共享。

（三）安排专项资金，落实减税降费，财税

支持得到加强。中央和地方加大财政支持力度，

出台系列减税降费政策，助推中小企业发展。一

是安排专项资金，支持创业创新。去年，财政部

下达中小企业发展专项资金７１亿元，奖补创业

创新升级和小微企业融资担保等。绝大多数省

份、半数以上地市以及部分县 （区）安排了中小

企业发展专项资金。二是设立发展基金，发挥引

导作用。中央财政拟出资１５０亿元设立总规模

６００亿元的国家中小企业发展基金。多数地方也

设立了规模不等的发展基金。重庆市设立２６支

专项基金，总规模２６１亿元，投资项目１０４８个。

三是减轻企业税费负担，帮助企业 “轻装上阵”。

中小微企业减税降费政策逐步落地。法律评估调

查问卷显示，有７７％的中小企业享受到税收优

惠政策。云南省今年一季度民营企业、中小企业

缴纳税收同比减少３．５７％。中央和地方持续开

展清理规范涉企收费，取消、停止了４１项中央

设立的行政事业性收费，共为企业减负４００多亿

元。２１个省份免收地方管理的行政事业费。

（四）拓宽渠道，创新服务，促进企业融资

环境改善。畅通货币传导机制，拓宽融资渠道，

提供增信支持，加大对中小企业的信贷供给。一

是实行差别化政策，增加小微企业融资规模和比

重。人民银行综合运用定向降准等货币政策工

具，银保监会制定普惠型小微企业贷款增速不低

于各项贷款增速、户数不低于上年同期水平的

“两增”考核目标，督促加大信贷供给。截至今

年３月末，银行业用于小微企业的贷款余额

３４．７７万亿元，同比增长９．５５％。其中，普惠小

微贷款余额１０万亿元，同比增长１９．１％。二是

完善普惠金融体系，支持小微企业融资。国有大

型商业银行在总行和一级分行成立普惠金融事业

部，股份制银行设立小微支行、社区支行，多数

银行设立服务小微企业的专营机构，新设一批民

营银行及新型互联网银行。服务小微企业的金融

机构不断增多。三是丰富融资工具，拓宽直接融

资渠道。证监会推进多层次资本市场建设，支持

符合条件的中小企业股权融资和债券融资，人民

银行推出双创金融债券和双创专项债务融资工

具，国家发展改革委支持发行小微企业增信集合

债等，支持中小微企业融资。此外，人民银行还

引导设立民营企业债券融资支持工具，为经营正

常、暂时遇到流动性困难的民营企业发债提供增

信支持。四是设立政策性信用担保机构，为企业

融资提供信用支持。中央财政出资３００亿元设立

国家融资担保基金，通过再担保等方式支持地方

政策性融资担保机构加大对小微企业的融资支

持，截至去年底惠及２．５２万户企业。广东省财

政安排７．５亿元支持１５个地市设立政策性融资
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担保机构，吸引约３０亿元社会资本参股，截至

去年底，累计帮助４１００多家中小企业获得贷款

２３０亿元，省融资再担保公司累计帮助３．１万家

中小企业获得贷款２３２８亿元。五是创新金融产

品和服务，积极为中小微企业融资纾困解难。国

家发展改革委为中小微企业提供便利优惠融资信

贷服务，累计发放 “信易贷”超１．５万亿元。一

些商业银行和地方推进金融科技与普惠金融结合

的 “网络小贷”、“小微快贷”等网上信贷大幅降

低了成本，提高了融资便利。建设银行开发 “小

微快贷”网上信用贷款，已累计为５５万户小微

企业提供超过７１００亿元的信贷支持。贵州省设

立白酒应急转贷资金，福建省泉州银行推出无还

本续贷的 “无间贷”，着力缓解当地中小微企业

续贷难问题。

（五）开展清欠工作，构建维权渠道，维护

中小企业合法权益。各地区各部门依照法律规

定，加强对中小企业合法权益的保护。一是加强

产权保护，增强企业发展信心。国家发展改革委

会同司法部清理涉及产权保护的规章和规范性文

件。最高人民法院发布保护产权和企业家合法权

益的典型案例，为法院审判执行工作提供参考和

指引。各地积极出台企业权益保护的地方法规和

规范性文件，浙江出台企业权益保护规定，依法

规范涉企行为，查处侵犯知识产权和商业秘密等

违法行为。广东省建立知识产权保护数据库，开

展 “护航”、“雷霆”维权专项行动，打击不正当

竞争，保护企业品牌。二是清理拖欠账款，解决

企业实际困难。国务院部署开展清理拖欠民营企

业、中小企业账款专项行动，各地全面摸查、建

立台账，制定清偿计划，推进清欠工作。截至４

月底，共清偿拖欠账款３０５８亿元，有的省份清

欠任务已完成过半。三是建立维权渠道，加强沟

通协商。不少地方在中小企业服务平台的基础

上，构建统一政务咨询投诉举报平台，进一步畅

通中小企业表达诉求渠道，平台及时协调督促解

决。多数地方建立了政府与民营企业家定期沟通

机制，浙江省委省政府主要负责同志与民营企业

家定期沟通，听取意见建议。

总的来看，法律实施工作有力有序地推进，

形成了良好氛围，取得了积极成效。

三、法律实施存在的突出问题

从检查情况看，法律实施中还存在一些影响

中小企业发展的突出问题，其中，既有老难题的

困扰，也有新问题的挑战，老难题犹存和新问题

挑战叠加给中小企业促进工作带来的影响主要表

现在以下几个方面。

（一）基础性工作不扎实，制度建设跟不上，

影响了中小企业促进工作效能。检查发现，在促

进企业发展过程中，长期形成的一些思想观念和

工作方式已有转变和改善，但是在面对企业促进

工作时往往倾向于 “抓大企放小企”，在面对中

小企业时又常常侧重于 “重强企轻弱企”等，这

些老问题依然存在，导致中小企业促进工作基础

薄弱，制度不完善。更重要的是新修订的中小企

业促进法在强化政策扶持、制度建设和公共服务

等方面又提出了新要求，但基层的思想观念和工

作方式尚未有效调适，工作跟进不够，对新修订

法律的宣传不够，配套政策不完善，制度建设不

适应，影响法律的贯彻实施和中小企业促进工作

的有效开展。一是宣传普及工作力度不够，法律

知晓度和感受度低。中小企业促进法的宣传仍然

采取传统的方式，即便利用互联网，也只是将法

律全文和相关政策文件在政务网上一挂了之，且

往往 “一阵风”、“走过场”，宣传普及培训工作
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缺乏系统和长远安排，更缺乏针对性，覆盖面不

宽，社会影响不大。不少企业，甚至有些地方相

关部门工作人员对这部法律及其内容知之甚少。

据重庆市中小企业问卷调查显示，“知道并了解”

中小企业促进法主要内容的企业仅占１９．６％，

“知道但不了解”和 “完全不知道”的约占

８０％。二是配套法规政策不完善，影响法律落实

落地。配套法规和政策措施的制定和调整进展缓

慢，目前多数省份刚刚启动地方条例的修订工

作，有的地方出台的支持政策 “虚多实少”；中

央和地方与中小企业促进法相关的现有行政法

规、部门规章和规范性文件尚未作相应调整。法

律第四十条规定有关部门应当制定中小企业政府

采购的相关优惠政策。而财政部、工业和信息化

部发布的 《政府采购促进中小企业发展暂行办

法》是２０１１年制定的，暂行时间过长，加上规

定缺乏可操作性，地方反映难以指导和规范实际

工作。三是统计监测制度调整完善跟进不够，不

能及时提供准确有效的数据支撑。法律第六条规

定建立中小企业统计监测制度。检查发现，有关

中小微企业的统计指标体系不完善、统计资料不

详尽、信息发布不够及时、统计调查和监测分析

跟不上，难以为全面准确掌握中小企业发展情况

及宏观分析决策提供有效支撑。四是信用制度建

设滞后，不能满足促进中小企业发展及服务监管

的需要。法律第七条规定推进中小企业信用制度

建设。检查发现，不少地方在探索建设信用信息

系统，但中小企业信用信息分散在发改、社保、

商务、人民银行、税务、市场监管、海关、司法

等部门和水、电、气、热等公用事业单位，整合

难度大，共享运用难。一些部门和地方正在建设

的信用信息平台也与企业发展、金融服务、政府

管理等实际需求差距甚大。信用信息归集、开

发、公开、查询等制度不健全，统一、共享、高

效的中小企业信用体系尚未建立，难以为融资对

接、市场交易以及政府服务监管提供支撑。

（二）平等待遇缺乏有效保障，服务支持措

施针对性不强，营商环境仍有差距。检查表明，

随着市场化法治化改革的深化，中小企业在企业

设立、生产经营、市场竞争等方面受到不公正对

待的情况有所好转，但是政府在资源配置、市场

竞争和公共服务方面，重行政手段和行政干预、

坐等企业上门等传统习惯做法依然存在。法律规

定的坚持各类企业权利平等、机会平等、规则平

等的原则在实践中尚未真正落实；对中小企业的

扶持措施的 “规定动作”都做了，但效果不尽如

人意，“门难进、脸难看”的现象少了，但 “事

难办”的问题仍较突出，为企业提供高效服务还

跟不上来。一是市场准入仍有障碍，平等待遇得

不到保障。法律第三十八条规定实行统一的市场

准入制度。检查发现，市场准入仍有隐性壁垒，

不平等待遇问题时有发生。法律评估调查问卷显

示，认为在市场竞争中受到过不公正对待的中小

企业中，超过５０％的表示主要是市场准入不平

等。虽然目前已全面实施市场准入负面清单制

度，但清单外部分经营效益好或市场前景好的行

业和垄断行业，仍存在违规设立准入许可或者设

置隐性门槛等 “名松实严”的情况。清单内的准

入限制依然较多，与清单相关的行政审批事项繁

多、程序复杂、时间过长、过程不透明， “准入

不准营”问题依然突出。法律第四十条规定政府

采购应给予中小企业优惠政策。一些政府采购项

目仍然偏重企业注册资本、经营年限、品牌等指

标，实际上将中小企业排除在外。一些市政公用

事业工程招标，往往是大企业中标再转包或者分

包给中小企业，“大企业中标，小企业干活”。行
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政手段配置生产要素也不鲜见。二是公共服务供

给有效性不足，不能很好满足中小企业需要。法

律对服务措施作了专章规定，在创业扶持、创新

支持、市场开拓等章节也提出了加强公共服务的

要求，但是部门主动服务企业的意愿仍然不强，

“门好进、脸好看、事不办”的现象比较常见。

中央和地方为促进中小企业发展建立了不少服务

机构和平台，但运作效率低、专业性不强、服务

的广度和深度不够，不能满足企业差异化、高质

量的服务需求。一些企业反映在生产经营场所、

城乡规划用地、人才引进和职业技能培训方面获

得支持不易；对扶持政策、优惠措施无从了解或

很难了解，直接导致企业没有享受到优惠政策，

用好用足政策就更不容易。一些地方的孵化区、

创业园，政府 “拉郎配”搞产业集聚，中小企业

难进入。针对中小企业的企校结合、职业教育、

员工培训、信息服务等比较薄弱。充分发挥行业

协会商会的纽带作用和行业自律管理作用也不

够。三是有些地方财政支持效率不高，中小企业

获得财政扶持难。法律对设立中小企业发展专项

资金和发展基金，并对其使用情况进行评价和评

估作了规定。目前地方财政扶持资金种类比较

多，分部门、分行业采取 “点对点”项目管理方

式，呈现分散化、难以形成合力，资金使用效率

不高，效益也不够好。多头申报、频繁申报也加

重了企业负担。部分地方财政扶持资金申请门槛

偏高，中小企业往往难以企及，有的还需要支付

大额费用通过中介争取。从检查的情况看，定期

组织开展对中小企业发展专项资金和发展基金使

用效果的企业评价、社会评价和资金使用动态评

估的法律规定尚未落实，评价和评估情况主动向

社会公布的几乎没有。四是行政监管和执法不规

范，加重了企业负担。法律第五十六条对规范涉

企监督检查作了规定。涉企监督检查频繁重复的

问题依然突出，联合或合并检查在实际执行中不

到位，多部门、多层级检查的统筹协调不够，基

层部门和企业迎检负担较重。行政监管和执法

“一刀切”现象较为普遍，有的地方一家企业出

事故，往往要求辖区内同行业所有企业停产整顿

整改；个别地区污染治理简单化，“一刀切”或

“一关了之”。还有少数地方政府缺乏政务诚信，

为了招商引资往往让企业 “先上车再买票”，之

后在办理相关手续时，由于部门权益和责任制约

又出现 “先交罚款再补票”的情况。不守承诺、

朝令夕改等政府失信行为直接给企业带来额外负

担或损失。

（三）融资促进措施落实不到位，政策效果

没有充分释放，中小企业融资难融资贵问题尚未

有效缓解。融资难融资贵是长期制约中小企业发

展的老难题。融资难主要有三难：银行贷款难，

尤其是信用贷款、长期贷款和无还本续贷都难；

抵押担保难，动产和权利质押的相关机制不完

善，银行接受的担保物范围窄，且抵押率低，有

时还要求以企业主个人或家庭财产作担保，造成

有限责任无限化；直接融资难，公开发行股票上

市门槛高、标准严，“新三板”、区域股权市场缺

乏融资功能，中小企业股权融资、债券融资占比

很小。融资贵主要有三贵：贷款利率高，银行贷

款一般在基准利率上上浮４０％—５０％，平均利

率约为６％—７％，小额贷款公司利率平均为

１０％—２０％，民间及网络借贷利率则高达３０％；

中介费用高，与银行贷款相关的担保费、审计

费、评估费和公证费等附加费用多、收费高；

“过桥”资金成本高，“过桥”借款年化利率都在

３０％以上。检查结果表明：由于信息不对称、信

用不完善，以及 “个人问责”的存在和信用风险
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的袭扰，金融机构对中小企业风险偏好没有大的

改变，融资中的存贷挂钩、以贷转存、借贷搭售

理财产品等捆绑销售现象，以及惜贷、压贷甚至

抽贷、断贷等依然存在。第三方机构法律评估报

告反映，中小企业、小微企业贷款余额占比从

２０１７年的３３．２２％、１８．０４％下降到２０１８年的

３２．０４％和１７．９２％。修订后的中小企业促进法

对融资促进作了专章规定，金融监管部门和金融

机构为缓解融资难融资贵采取了系列政策措施，

今年来也有了明显进展，但检查中发现，法律实

施中又出现了一些新问题影响了融资促进实效。

一是差异化监管政策落实不到位，银行对中小微

企业贷款仍有后顾之忧。法律第十五条规定差异

化监管政策。我国目前没有专门服务中小企业的

政策性银行等金融机构。由于同一银行内部一般

信贷业务和中小企业贷款业务的风险控制制度、

激励约束机制、责任追究机制基本一致，尽管国

有大型商业银行都设立了普惠金融事业部，但作

用并未充分发挥。近年来，监管部门提出 “两增

两控”考核目标、提高小微企业不良贷款容忍度

以及尽职免责等差异化监管政策和要求，但是，

有的银行对中小微企业不敢贷、不愿贷、不能贷

的局面依然没有太多改变。还有值得关注重视的

问题是，在一些地方，部分大型银行为了完成普

惠金融业务和考核目标，凭借其资金实力和利率

优势，对地方中小银行的正常信贷业务形成挤压

效应，导致中小银行优质客户流失。有的银行联

合 “垒小户”瓜分贷款指标，或减缓整体贷款发

放、降低分母来完成目标任务，或打 “擦边球”

人为调整划型，可能导致小微企业信贷统计数据

虚高。二是地方性法人银行面向小微企业的产品

服务创新不足，对金融科技的支持和监管都不够

有力。法律第十六条对金融机构开发和提供适合

中小企业的金融产品和服务作了规定，第十七条

对地区性中小银行服务所在地小微企业作了规

定。但地方性法人银行数量少，资金实力也有

限，不能满足当地中小企业的金融服务需求。出

于利润和风险考虑，部分银行、保险和担保机构

对小微企业主动服务意愿不强，创新产品和服务

的动力和能力不足。金融机构在运用互联网、大

数据、云计算、人工智能等技术，为中小企业融

资服务方面探索还不够，创新产品还不多。互联

网民营银行还受到诸多限制。三是动产担保融资

制度不完善和政策性担保机构作用有限，中小企

业获得担保融资难。法律第十九条规定国家完善

担保融资制度，第二十一条对建立中小企业政策

性信用担保体系作了规定。目前，我国动产和权

利担保物权没有统一的登记制度，中小企业以知

识产权、存货、机器设备等为担保品进行担保融

资，在实践中往往难以落地。在应收账款融资

中，供应链核心企业配合确权积极性不高，影响

应收账款融资的开展。一些地方虽然成立了政策

性担保机构，但资金规模普遍偏小，服务能力水

平不高，与银行间的合作关系也没有建立完善，

再加上代偿不允许税前扣除、风险补偿和损失核

销政策不明确等原因叠加，担保放大倍数很小，

对促进中小微企业融资作用有限。四是多层次资

本市场体系不健全，中小企业直接融资渠道狭

窄。法律第十八条规定国家健全多层次资本市场

体系，促进中小企业利用多种方式直接融资。目

前，主板、中小板、创业板只有极少数优质中小

企业能够达到上市标准，“新三板”、区域股权市

场定位不清晰，投资者受限，流动性不足，融资

功能没有充分发挥。政府对天使投资、风险投

资、私募股权投资的政策引导不够，资金大量向

后端尤其是拟上市公司集聚，对初创期、成长
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期、科技型创业企业投资不足。

（四）损害企业权益现象时有发生，投诉维

权渠道不畅，对中小企业权益保护力度不够。中

小企业处于相对弱势地位，合法权益时常受到侵

害，企业投诉维权的渠道不畅等老难题尚处在逐

步改善过程中，而法律对权益保护作了专章规

定，与现状形成鲜明对照，落实法律规定这一新

问题显得尤为紧迫。一是账款拖欠多、账期长、

票据支付比例高，企业资金被严重占用。法律第

五十三条规定不得违约拖欠中小企业账款。实际

上拖欠情况十分普遍，第三方机构法律评估的调

查反映，超过半数的中小企业存在被拖欠账款问

题。专项检查发现，在清理政府部门和大型国企

拖欠民营企业、中小企业账款工作中，部分地区

口径掌握不统一、底数尚未完全摸清，地方财政

能够用于清偿的财力有限，大型企业清偿的主动

性也不强。清欠工作进展不平衡，部分地方进度

缓慢，有的地市截至４月底清偿比例还不到

１０％，完成今年 “年底前清偿一半”的既定目标

有难度。中小企业普遍反映应收账款占销售收入

比重大、账期长，到期后有的还会延期支付，影

响资金周转。这客观上加大了中小企业贷款需

求，也使其成了大企业融资成本的转嫁对象。大

型企业、产业链中的核心企业往往利用优势地位

多使用承兑汇票支付，有些中小企业货款中

７０％至８０％都是汇票，增加了企业流动资金压

力和贴息成本。中小企业担心影响合作、失去市

场，申诉和追讨有顾虑。这些对中小企业资金不

合法、不合理的占用，严重影响企业的正常生产

经营，甚至威胁企业生存。二是权益保护力度不

足，侵权行为屡禁不止。法律第五十条规定国家

保护中小企业及其出资人的财产权和其他合法权

益，任何单位和个人不得侵犯。检查表明，侵犯

企业和企业家财产权益的行为时有发生。有的滥

用公权力强迫低价转让股权、资产；有的未严格

履行法定程序就查封、扣押、冻结企业和企业主

财产；有的企业主因一般股权纠纷被股东举报

后，即受到刑事立案，被采取强制措施；有的法

院在审理相关案件时，个别政府机关往往以政府

换届、领导变更作为政府违约、毁约的抗辩理

由，“新官不理旧账”问题依然存在。执行和纠

正涉产权案件阻力较大，动力不足。一些部门政

务诚信不足，或因规划频繁调整、政策朝令夕改

导致契约不能有效执行或者项目无故中止，损害

企业正当财产权益。知识产权案件举证难、周期

长、成本高、赔偿低，即便胜诉也面临 “赢了官

司、输了市场”的局面，严重挫伤了企业的研发

创新积极性。三是涉企收费不规范，负担仍然不

轻。随着 “放管服”改革深入推进，政府直接向

企业的收费大大减少了，但是检查发现一些含有

收费的事权在政府内部下放，或放给与部门关联

较强的评审中介机构。有的政府部门实施行政审

批时，要求企业委托中介机构开展各类技术审

查、论证、评估、检验检测、鉴证鉴定等，并作

为受理条件，这些服务项目多、费用高，更有个

别中介机构垄断当地市场，变成 “独家生意”。

还有的地方利用权力影响，强制要求企业购买指

定产品或者承揽工程，要求企业赞助捐赠、提供

无偿或者廉价劳务，占用企业财物等。四是投诉

渠道不畅，调查处理不及时。法律第五十一条规

定建立专门渠道听取中小企业意见建议、受理投

诉举报。据第三方机构的法律评估报告反映，尚

有４个省份未在省级层面建立中小企业投诉渠

道，省以下一些地方未按照法律规定建立或者明

确专门渠道听取中小企业意见建议。已经建立的

专门渠道作用发挥有限，截至２０１８年末，有１０
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个省级政府没有受理过中小企业投诉、举报。问

卷调查显示有近５０％的中小企业不知道本地区

是否建立了相关投诉渠道。有的地方对中小企业

意见建议不重视，对投诉举报调查处理不及时，

致使问题久拖不决。

检查中发现的问题，有的是长期存在的老难

题和 “硬骨头”，有的是法律实施中出现的新问

题、新挑战，这些都是中小企业发展中的难点、

痛点和堵点，尤其要重视和防范老难题与新问题

叠加或相互作用带来的影响。对于这些问题，要

分析原因，对症下药，勇于破难题、解新题，切

实予以解决。

四、主要原因分析

产生上述问题的原因是多方面的，主要有以

下四个方面。

（一）对中小企业在国民经济和社会发展中

的战略地位和重要作用的认识不到位。一些地方

和部门领导干部依然受到长期以来计划经济的惯

性思维、传统管理制度和政绩考核等因素影响，

对中小企业在解决就业、科技创新、满足生产生

活需要、推动城乡区域协调发展等方面的重要作

用认识不足，特别是在当前形势下，没有把促进

中小企业发展作为事关稳增长、促改革、调结

构、惠民生、防风险、保稳定大局的工作来谋

划。在中小企业促进工作中，按照中央的要求，

结合实际，主动服务、支持发展的真招实招还不

多。工作中仍习惯于 “抓大企放小企”，在政策

支持、资源配置、服务引导等方面习惯性向大而

强的企业倾斜，对中小企业特别是小而弱企业重

视关心不够。对国家将促进中小企业发展作为长

期发展战略的认识不足，中小企业促进工作缺乏

长远规划，疏于制度建设。同时，对新时代新型

政商关系认识不足，政商关系的确 “清”多了，

但有的与企业家接触却少了，面对企业的合理诉

求、合法权益，缺乏责任担当，不够关心、少有

解决，不仅影响了干群关系，也挫伤了企业家创

新创业的积极性，不利于企业尤其是中小企业的

发展。

（二）促进中小企业发展的工作机制还需要

一个调适过程。各省都成立了促进中小企业发展

工作领导小组，建立了工作协调机制，但不少地

方协调机制作用没有充分发挥，与中小企业发展

促进工作的需要不相适应。有些地方统筹协调效

率不高，相关部门 “单打独斗”多、“联合作战”

少，部门间信息、服务资源的互通共享不充分，

在财税支持、融资促进等政策上存在一定程度的

分散、交叉和重叠，没有完全形成齐抓共管、密

切配合的合力。有的地方领导小组成立以来尚未

召开过会议，更谈不上研究部署中小企业促进工

作，有的以会议贯彻会议、以文件落实文件，政

策措施 “上下一般粗”，缺乏实际行动和具体措

施推动法律和政策的落实落地。一些地方在新一

轮机构改革中，中小企业促进工作机构职能有所

削弱，一些省份中小企业促进工作综合管理部门

级别下降、人员编制减少，有些基层地方的机构

直接被撤并，没有专职机构，职能弱化。同时，

一些地方中小企业促进工作综合管理部门由于综

合管理协调手段有限，工作重点主要侧重于规模

以上工业企业、科技型企业，对建筑业、房地产

业、批发零售业、住宿餐饮业等非工业中小企业

则关注较少，或者有劲使不上。切实履行好中小

企业促进工作综合管理和统筹协调的职能和职责

还需要一个调适过程。

（三）政策措施制定和执行的稳定性协调性

不足导致效果不彰。近年来，中央出台一系列宏
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观调控政策并取得明显成效。但是，有些部门和

地方在制定和出台一些政策措施时，由于制定时

没充分听取意见，论证也不够充分，造成政策措

施不接地气，难以操作，甚至带来冲击。政策措

施出台时，统筹协调不够，有时多方面政策措施

负向耦合、叠加或对冲，影响了政策效果，有的

甚至对民营企业、中小企业带来一定影响和误

伤。政策措施执行中缺少市场和企业反馈和评

估，导致及时调适跟不上。一些政策措施制定、

出台和实施中还存在碎片化、打补丁、发力点过

多过频等问题，一定程度上影响了市场主体的预

期，一些企业反映比较困惑、无所适从。

（四）面对内外环境变化挑战，企业自身规

范发展存在诸多问题。当前国际经济环境深刻变

化，特别是美国挑起的经贸摩擦，给国内经济发

展和市场预期带来影响；在经济下行压力下，中

小企业抗风险能力弱，受波及影响大。我国经济

由高速增长阶段转向高质量发展阶段，正处在转

变发展方式、优化经济结构、转换增长动力的攻

关期，企业特别是中小企业面临不小的转型升级

压力。中小企业还普遍存在治理结构不完善、风

险管控能力较低、信息透明度不高、财务不规范

等问题，在环保、社保、质量、安全、信用等方

面的历史遗留问题也较多，尤其是还有部分企业

在经济高速增长期经营方式粗放，盲目加杠杆、

铺摊子、跨界扩张，债务负担过重，加之创新能

力不足，在当前内外经济环境下持续健康发展遇

到困难。

五、着力破解制约中小企业

发展瓶颈，依法促进

中小企业健康发展

　　对标对表党中央决策部署和法律规定，针对

法律实施中存在的问题，执法检查组提出以下建

议。

（一）从国家长期发展战略的高度深入认识

中小企业发展重要性，加强对中小企业的引导、

服务和监管。民营企业、中小企业是国民经济和

社会发展的生力军，是推动经济高质量发展的重

要基础，我们必须把思想统一到以习近平同志为

核心的党中央决策部署上来，切实消除传统理念

和路径依赖，关心支持民营企业、中小企业发

展，把法律规定和政策要求真正落到实处。一是

建议将每年６月２７日确定为 “全国中小微企业

日”。加大中小企业促进法宣传力度，久久为功、

持之以恒，扩大覆盖面、提升知晓度，进一步营

造全社会学法尊法守法用法的氛围，为法律实施

奠定更加坚实的社会基础。二是加强关于中小企

业战略地位的理论研究。进一步加强理论指导，

深化思想认识，明确并巩固其战略定位。三是制

定中小企业发展战略。规划和引领中小企业平稳

健康持续发展壮大。四是进一步完善和优化中小

企业促进工作机制。推进服务和管理创新，着力

构建 “亲”“清”新型政商关系，增强责任担当

和服务意识，完善政企沟通机制，为中小企业提

供法律政策咨询等公共服务。引导中小企业发挥

自身优势，找准市场定位，适应高质量发展要

求，努力实施转型升级；引导企业完善治理结

构、依法合规经营、履行社会责任。

（二）深入推进市场化改革，不断优化营商

环境。强化政府责任担当，常抓不懈，为民营企

业、中小企业发展营造稳定公平透明可预期的营

商环境。一是转变政府职能，营造高效政务环

境。明确各级政府对辖区内营商环境负总责，优

化政务服务，整合共享政务信息，提升窗口服务

水平，开展政策落实情况的督查和评估，并向社
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会公开，接受社会监督，推动政策措施落实落

地。二是完善市场机制，创造公平市场环境。清

理有关歧视性规定，坚决查处各类垄断、限制竞

争和不正当竞争的行为。三是强化法治建设，健

全良性法治环境。加强政务诚信，推动政府部门

依法行政，依法履职。建立以政府主管部门牵

头、法院配合、行业参与的纠纷多元化解机制。

注重发挥各级工商业联合会、行业协会 （商会）

的作用，加强行业自律管理，维护企业合法权

益。四是创新公共服务，构建诚信社会环境。健

全中小企业的公共服务体系，建立常态化第三方

评估机制，完善统计监测制度。健全公共服务平

台，增强中小企业高效管理运营、技术创新支

持、对外投资贸易等信息资源的可获得性。加快

推进全国中小企业融资综合信用服务平台建设，

推行守信联合激励和失信联合惩戒制度。同时，

要加快社会信用立法进程。

（三）完善财政扶持政策，提高财政资金使

用效率。健全管理制度和办法，更好发挥财政资

金对中小企业发展的扶持作用。一是优化财政资

金等公共资源配置，通过中小企业发展专项资金

和发展基金更好支持中小企业持续健康发展。进

一步完善有关专项资金管理办法，对资金使用开

展绩效评价，保证资金重点用于支持中小企业公

共服务体系和融资服务体系建设。推动设立国家

中小企业发展基金母基金，带动更多社会资本参

与，扩大对中小企业的股权投资规模。落实 “定

期组织开展对中小企业发展专项资金、中小企业

发展基金使用效果的企业评价、社会评价和资金

使用动态评估，并将评价和评估情况及时向社会

公布，接受社会监督”的法律规定，按照评估结

果及时调整资金使用方向和结构。二是修改完善

《政府采购促进中小企业发展暂行办法》。进一步

明确不得以注册资本金、经营年限等作为资格条

件，把中小企业政府采购优惠政策落到实处。

（四）深化金融供给侧结构性改革，健全符

合中小微企业发展需要的融资机制。要进一步完

善融资机制，促进中小企业融资。一是进一步完

善政策性信用担保体系，着力解决中小企业融资

“缺信用”难题。做好中央和地方的政策性信用

担保资金联动发挥作用的总体设计。政策性担保

机构的经营要聚焦小微企业，增强普惠性，并坚

持风险可控、担保费率合理，确保可持续发展。

要完善政 （府）银 （行）保 （险）担 （保机构）

合作与风险共担机制，对符合条件的小微企业应

加大融资支持。二是金融监管机构要进一步完善

落实差异化监管政策。进一步把 “提高不良贷款

容忍度”和 “尽职免责”的要求具体化，增强操

作性，并落地实施。三是增强商业银行支持中小

微企业的动力。建议银保监会完善商业银行监管

评级制度，将商业银行服务小微企业情况纳入评

级指标，健全对小微企业等普惠金融的激励机

制。建议财政部修改 《金融企业绩效评价办法》，

进一步明确支持中小企业等考核导向。四是今年

年底前，对企业融资中的不合理和违规收费组织

开展专项检查。清理规范企业抵押登记、资产评

估、信用评级等附加费用，着力降低中小微企业

综合融资成本，有关情况在落实执法检查意见的

报告中重点介绍。五是完善担保融资制度，支持

动产担保融资。建议推动建立动产和权利担保物

权统一登记制度，扫清担保融资的制度性障碍。

建议财政部门加强对政府采购信息公开工作的监

管，督促采购人依法及时公开政府采购合同等信

息，支持中小企业开展政府采购项下的应收账款

融资业务。六是充分运用现代金融科技助力中小

企业融资。鼓励银行等金融机构运用大数据、云
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计算和人工智能技术完善风控体系，进一步完善

征信、授信与信用风险定价系统，借助互联网为

小微企业提供一揽子便捷高效的线上金融产品和

服务。

（五）坚决落实法定责任，切实保护中小企

业合法权益。聚焦中小企业负担重、维权难的问

题，加大工作力度，立足当前、着眼长远，不断

完善中小企业合法权益的保护机制。一是进一步

加大清欠工作力度。巩固清欠工作成果，进一步

统一口径，摸清拖欠底数，完善清欠台账，加大

跨地区清欠的协调力度，确保完成政府工作报告

提出的今年清欠任务。及时总结清欠工作经验，

研究建立防范拖欠的长效机制，建议国务院研究

制定支付条例。二是加强权益保护。加大对侵犯

产权行为的打击和惩处力度，妥善处理涉产权保

护案件，坚决保护中小企业及企业家的财产权和

其他合法权益。加大知识产权保护力度，提升知

识产权保护水平，推动知识产权保护法律法规和

制度体系的健全完善。三是持续清理规范行政许

可中介服务。要清理并解决行政许可中介服务方

面的突出问题，加大查处惩罚力度，切实减轻企

业负担。四是依法加强专门维权渠道建设。各地

要加强维权渠道建设，完善维权机制，畅通企业

反映问题和诉求的渠道，及时解决企业诉求。
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栗战书委员长访问挪威、奥地利、

匈牙利情况的书面报告

全国人民代表大会常务委员会：

２０１９年５月１５日至２４日，全国人大常委

会委员长栗战书应邀对挪威、奥地利、匈牙利进

行正式友好访问。全国人大常委会秘书长杨振

武，全国人大民族委员会主任委员白春礼、外事

委员会主任委员张业遂、社会建设委员会主任委

员何毅亭、外交部副部长王超陪同出访。现将主

要情况报告如下。

栗战书委员长访问挪威、奥地利、匈牙利三

国，是在当前国际形势深刻复杂变化、逆全球化

持续发酵、中欧关系发展面临难得机遇的背景

下，今年我国对欧洲方向的又一次重大外交行

动。此次访问贯彻 “增进互信、促进交流、深化

合作、服务发展”的方针，取得了圆满成功。一

是推动落实习近平主席与往访三国领导人的重要

共识。近年来，习近平主席与挪威、奥地利、匈

牙利领导人多次会晤，引领双边关系发展方向。

习近平主席２０１９年首访就选择欧洲，李克强总

理４月赴欧举行中国—欧盟领导人会晤、中国—

中东欧国家领导人会晤并访问克罗地亚。栗战书

委员长此访，是今年中国对欧外交的重要组成部

分，对于推动落实中国与往访国达成的合作协

议、持续推进双边关系和中欧关系深入发展具有

重要作用。二是推动共建 “一带一路”合作。习

近平主席在第二届 “一带一路”国际合作高峰论

坛上发表重要讲话，提出高质量共建 “一带一

路”的原则、理念和目标，宣布中国一系列重大

改革开放举措。栗战书委员长此访的一项重要任

务，是宣介和推动落实高峰论坛成果，从立法机

构层面促进中国与往访国在 “一带一路”框架下

加强务实合作。三是宣介中国的发展道路、制度

优势、伟大成就和对外政策主张。积极主动发

声，讲好中国故事，强化与往访国在政策理念上

的对话沟通，增进相互了解和信任。四是深化立

法机构交流合作。此次欧洲三国之行，是中国全

国人大常委会委员长时隔１５年再次访问挪威、

时隔１０年再次访问奥地利、时隔１２年再次访问

匈牙利。访问期间，栗战书委员长与三国议会领

导人深入友好交流，形成许多共识，推动立法机

构合作提升到新的水平。

栗战书委员长在９天时间里到访奥斯陆、斯

塔万格、维也纳、萨尔茨堡、布达佩斯５座城

市，密集开展４６场活动，行程紧凑、重点突出、

内容丰富。分别会见挪威国王哈拉尔五世、首相

索尔贝格，奥地利总统范德贝伦、总理库尔茨，

匈牙利总统阿戴尔、总理欧尔班；与挪议会议长

特罗恩、奥国民议会议长索博特卡和联邦议会议

长阿佩、匈国会主席格维尔分别举行会谈，就双

边关系、务实合作、立法机构交往以及共同关心

的问题深入交换意见，达成了广泛共识；出席庆

祝中挪建交６５周年经贸座谈会、中匈建交７０周

年研讨会开幕式和中方向奥地利增补大熊猫仪式

并发表讲话，广泛接触往访国议会议员、政府官

员以及社会各界人士，还亲切接见我驻往访国使

馆、驻维也纳代表团工作人员和中资机构、华侨

华人、留学生代表。
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欧洲三国高度重视、热烈欢迎栗战书委员长

此访，给予热情接待、积极报道和高度评价。挪

议会议长特罗恩、副议长罗姆特维特，奥联邦议

会议长阿佩，匈国会常务副主席玛特劳伊等亲自

到机场迎送。三国领导人和当地媒体盛赞，栗战

书委员长的到访对于促进双边关系发展具有重要

意义，不仅加深了人民间的友好情谊，而且促进

了双边互利合作走深走实，是一次务实高效、成

果丰硕的成功访问。

一、巩固传统友谊，筑牢国家关系

行稳致远的政治基础

　　往访三国都是欧洲地区重要国家，与中国有

着深厚的传统友谊。挪威位于欧洲北部，是最早

承认新中国的西方国家之一，２０１６年双边关系

正常化后发展势头强劲。奥地利被誉为 “欧洲的

心脏”，是欧盟重要成员国和联合国及其他国际

组织所在地，在欧洲和国际事务中发挥着独特作

用。匈牙利在中东欧地区具有重要影响，是最早

与新中国建交的国家之一，当前双边关系处于历

史最好时期。

栗战书委员长访问之际，恰逢中挪建交６５

周年、中匈建交７０周年，中奥也将迎来建交４８

周年纪念日。每到一国，栗战书委员长都生动讲

述中国与往访国传统友好的故事，回顾总结双边

关系发展历程和经验，强调应从战略高度和长远

角度珍视和发展国家关系。栗战书委员长指出，

中挪关系虽经历起伏，但友好和合作始终是主旋

律。今年是中挪建交６５周年，要珍惜来之不易

的友好合作局面，共同推动中挪关系持续稳定向

前发展。他强调，２０１８年习近平主席与范德贝

伦总统共同确立中奥友好战略伙伴关系新定位，

引领中奥关系进入全面提质增速新阶段。中方愿

同奥方共同努力，落实好两国元首的重要共识，

推动各领域合作深入发展。他积极评价中匈传统

友谊，表示两国关系已进入 “提档换速”的历史

新阶段，高水平政治互信是中匈关系的最大优

势。希望双方以建交７０周年为契机，把良好政

治关系转化为更多务实合作成果。访匈期间，栗

战书委员长出席中匈建交７０周年研讨会开幕

式并讲话，指出肝胆相照、相互尊重、互利共

赢、民心相通，是中匈关系坚如磐石、历久弥新

的重要经验。栗战书委员长强调，实践充分证

明，只要坚持相互尊重、平等相待，坚持互惠互

利、共同发展，完全可以超越社会制度、历史传

统、发展阶段的差异，推动国家关系向更高水平

发展。

欧洲是多极化世界的重要一极，也是中国最

重要的合作伙伴之一。在谈到中欧关系时，栗战

书委员长表示，中方始终视欧洲为全面战略伙伴

和国际上不可或缺的重要力量，乐见欧洲保持团

结、稳定、开放、繁荣，支持欧洲一体化建设。

愿与欧洲各国共同努力，聚焦合作，扩大共识，

排除各种干扰，完善全球治理，维护以联合国为

核心的国际体系，维护以国际法为基础的国际秩

序，以中欧关系健康稳定发展促进世界的和平与

稳定。

三国领导人请栗战书委员长转达对习近平主

席的良好祝愿。一致表示，中国是可信赖的朋友

和重要合作伙伴，积极发展对华关系是本国政

府、议会和各党派的共识，高度赞赏中国在全球

性事务中发挥的积极作用，表示愿同中方加强沟

通协调，支持贸易投资自由化便利化，共同应对

全球性挑战，推动两国友好合作更富成效。

二、强化政策理念沟通，增进

相互了解、理解和信任

　　访问期间，栗战书委员长利用各种场合讲好

中国故事，宣介中国的发展道路和成就经验，宣

介习近平主席执政理念、思想和风范，针对往访
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国领导人关心的重大国际和地区问题、涉我核心

利益问题等，坦诚交流、增信释疑，阐明中方原

则、立场和主张。

栗战书委员长积极宣介新中国成立７０年取

得的伟大成就和启示经验。他说，中华人民共和

国成立７０年来，在中国共产党领导下，从一个

积贫积弱的国家发展成为世界第二大经济体，创

造了人类历史上前所未有的发展奇迹。回望７０

年发展历程，归根结底靠的是中国共产党的坚强

领导，这是办好中国一切事情的根本前提；靠的

是开辟并坚持中国特色社会主义道路，始终保持

强大前进定力；靠的是全党全国各族人民自力更

生的韧劲、开拓创新的拼劲。一个国家选择的道

路和制度好不好，关键看能否实现国家持续稳定

发展，能否增进民生福祉，能否得到人民的拥

护，能否促进和推动人类文明和社会进步。中国

人民坚定不移走中国特色社会主义道路，同时尊

重和支持各国独立自主走符合本国国情的发展道

路。

栗战书委员长积极宣介习近平主席执政理

念、思想和风范。在与往访国领导人交谈时，栗

战书委员长说，今年３月习近平主席访欧期间，

当被问及当选国家主席是什么心情时，他回答

说：“我将无我，不负人民”。习近平主席用中国

传统文化中的 “无我”概念，彰显了为民服务的

情怀、责任和担当，受到中国人民的爱戴和拥

护。栗战书委员长积极宣介习近平外交思想，阐

述习主席关于构建人类命运共同体理念，推动构

建相互尊重、公平正义、合作共赢的新型国际关

系。积极宣介新发展理念，指出中国经济由高速

增长阶段转向高质量发展阶段，正在全面贯彻创

新、协调、绿色、开放、共享发展理念，这是经

济转型升级、实现高质量发展的必由之路。积极

宣介习近平生态文明思想，解读 “绿水青山就是

金山银山” “坚持人与自然和谐共生”等金句，

指出中国正在全力以赴打好污染防治攻坚战，生

态文明建设发生了历史性、转折性、全局性变

化，同时为世界可持续发展作出了重要贡献。

栗战书委员长介绍人民代表大会制度的特点

和优势。他说，近代中国饱受侵略和战乱之苦。

为了救亡图存、发展复兴，中国人民苦苦寻找适

合本国国情的道路和制度。君主立宪制、总统

制、议会制、多党制等都想过了、试过了，但都

没有改变国家一盘散沙、人民苦难深重的局面。

是中国共产党团结带领各族人民经过艰苦奋斗和

艰辛探索，建立中华人民共和国，实行人民当家

作主的人民代表大会制度。这是中国人民在人类

政治制度史上的伟大创造。人民代表大会制度作

为中国的根本政治制度，能够把坚持中国共产党

的领导、人民当家作主、依法治国有机统一起

来，具有巨大的政治优势和组织功效。栗战书委

员长还视情介绍了全国人民代表大会的组成、职

权和运行制度等。

栗战书委员长就自由贸易、气候变化、伊朗

核问题等阐明中方原则立场。他指出，维护多边

主义和自由贸易是国际社会的共同责任，单边主

义、贸易保护主义不符合世界潮流，单边退约、

单边制裁、“长臂管辖”不仅损害别国也会损害

自身利益。中方不刻意追求贸易顺差，主张在相

互尊重、平等互利的基础上通过谈判解决国家之

间存在的经贸分歧，但谈判是有原则和底线的，

必须符合国际贸易规则，既维护双方利益，又体

现非歧视原则，统筹考虑各方平衡。中国正在推

进更高水平对外开放，愿同各国一道努力，维护

多边主义和自由贸易，推动经济全球化朝着更加

开放、包容、普惠、平衡、共赢的方向发展。他

说，保护生态环境、应对气候变化需要各国同舟

共济、共同努力，任何国家都无法独善其身。中

国愿同各国保持密切沟通，积极参与应对气候变

化国际合作，推动落实 《巴黎协定》，为全球生
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态文明建设贡献力量。

栗战书委员长还应询就中国人权事业、涉疆

涉藏等问题交流沟通、阐明立场。他指出，中国

共产党和中国政府高度重视发展人权事业。１９５４

年新中国第一部宪法就规定人民当家作主、保护

公民权利和自由，２００４年修宪将 “尊重和保障

人权”载入国家根本法。７０年来，中国人权事

业取得长足发展，累计减少贫困人口７．４亿，建

立起世界最大的社会保障体系，以宪法为统领形

成了保障公民权利、维护特殊群体权益的法律制

度体系，走出了一条中国特色人权发展道路。人

权保障没有最好，只有更好。世界上没有放之四

海而皆准的发展道路，也不存在统一的人权保障

模式，中方愿与各国通过建设性对话加强人权领

域交流与合作。他强调，西藏、新疆自古以来就

是中国领土不可分割的一部分。涉藏、涉疆问题

是事关中国主权、安全和领土完整的核心利益问

题，涉及近１４亿中国人民的民族感情。要从两

国关系大局出发，妥善处理敏感问题，继续给予

中方坚定支持，充分尊重和照顾彼此核心利益和

重大关切。

三国领导人高度评价和认同习近平主席关于

治国理政的思想、外交思想等，对中国取得的发

展成就和经验表示钦佩和赞赏。他们认为，习近

平主席作为当今世界一位重要的领导人，在多个

国际场合就公平合理的国际关系表明立场，为维

护世界政治经济秩序、促进人类共同发展发挥了

重要领导和引领作用；习主席的很多理念、思

想、战略源自解决中国问题，同时也对世界其他

国家有重要借鉴意义，是对世界的贡献。他们表

示，愿同中国密切在国际和地区事务中的协调与

配合，维护以联合国为核心的国际体系和自由贸

易体制，共同应对气候变化、环境污染、水资源

开发利用、网络安全等挑战。

三、宣介习近平主席 “一带一路”

倡议的理念、原则和目标，促进

中欧高质量共建 “一带一路”

　　在与往访三国领导人会见会谈时，栗战书委

员长多次强调，习主席提出的 “一带一路”倡议，

是发展的倡议、合作的倡议、开放的倡议、共赢

的倡议，为中国和世界各国发展带来了巨大机遇。

有１５０多个国家和国际组织同中国签署共建 “一

带一路”合作协议。中国同 “一带一路”国家贸

易总额超过６万亿美元，对 “一带一路”国家直

接投资超过９００亿美元。事实充分证明，共建

“一带一路”顺应潮流、广得民心、普惠民生、共

利天下，成为共同的机遇之路、繁荣之路。

栗战书委员长积极宣介中国新一轮高水平对

外开放的政策举措。他说，中国出台了 《外商投

资法》，提出了一系列促进投资贸易自由化便利

化的措施，增加商品和服务进口，扩大外资市场

准入，进一步强化知识产权保护，积极建设自由

贸易试验区、自由贸易港等，愿与各国秉持共商

共建共享原则，坚持开放、绿色、廉洁理念，努

力实现高标准、惠民生、可持续目标，让共建

“一带一路”成果更好惠及各国人民。他表示，

欢迎往访三国深度参与共建 “一带一路”，结合

各自国家经济社会发展需要，找准利益契合点和

合作突破口，促进亚欧大陆互联互通、实现互利

共赢。他强调，今年１１月中国将举办第二届国

际进口博览会，欢迎三国派团参加，推介优质产

品和先进技术，利用好这一开放型合作新平台。

栗战书委员长针对三国情况提出 “一带一

路”合作的具体建议，得到三国领导人的积极回

应。挪威是重要的石油、海产品出口国，海运业

在全球首屈一指。栗战书委员长向挪方领导人表

示，中挪两国发展理念相近，经济互补性强，双

方应尽快达成高质量的自贸协定，扩大挪威优质
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海产品对华出口，深化经贸、能源、环保、科技

等领域合作，推动落实 “北极走廊”计划与 “冰

上丝绸之路”战略对接。在奥斯陆，栗战书委员

长出席庆祝中挪建交６５周年经贸座谈会并讲话，

强调两国企业要抢抓机遇、深挖潜力，把强烈合

作愿望转化为更多实际成果；两国政府要为企业

投资兴业提供更加公平、公正、透明、非歧视的

营商环境。挪方领导人表示，希望双方抓紧商谈

自贸协定，深化在海事、航运、渔业、环保等领

域的合作。

奥地利高度重视、积极参与共建 “一带一

路”，联邦政府将这一倡议写入执政纲领。栗战

书委员长向奥方领导人表示，共建 “一带一路”

已成为中奥合作新的增长点，双方应不断挖掘和

释放合作潜能，深化在高端制造、节能环保、生

态农业、旅游、金融等领域合作。他强调，中国

是数字经济大国，奥地利在电子政务、５Ｇ建设

等领域走在欧洲前列。双方要把握新一轮技术革

命带来的发展机遇，积极探索互联网、大数据、

人工智能、５Ｇ技术等创新合作。访奥期间，栗

战书委员长还考察两国企业合作项目、出席中国

工商银行维也纳子行开业仪式。奥方领导人表

示，中国是奥地利在亚洲最大贸易伙伴，两国经

济互补性强，深化合作意愿强烈、潜力巨大。欢

迎更多中国企业赴奥投资兴业，更多中国游客赴

奥游览观光。

匈牙利是中国在中东欧地区投资最集中的国

家之一，中国是匈牙利在欧洲以外的最大贸易伙

伴。栗战书委员长对匈方领导人表示，希望双方

加强 “一带一路”倡议与 “向东开放”政策对

接，深挖经贸、投资、科技、农业、互联互通等

领域合作潜力，发挥匈塞铁路等大项目合作辐射

带动作用，打造更多高质量合作成果，促进中国

—中东欧国家合作更具实效。在布达佩斯，栗战

书委员长视察华为公司欧洲供应中心、中欧商贸

物流园，鼓励企业和员工秉持和发扬艰苦奋斗精

神，为经济社会发展作出更大贡献。匈方领导人

表示，匈牙利视中国为重要战略合作伙伴，坚定

支持并积极参与共建 “一带一路”，愿进一步拓

展合作领域，提升合作水平。

四、紧跟国家关系发展步伐，

提升立法机构交流合作水平

　　在与三国议会领导人会谈时，栗战书委员长

多次强调，立法机构合作要紧跟国家关系发展步

伐，以落实两国领导人达成的重要共识为主线，

保持高层交往良好势头，深入开展专门委员会、

工作委员会、双边友好小组等对口交流与合作，

相互学习借鉴立法、监督、治国理政等方面的有

益经验，做好双边协议的批准和推动落实工作，

为双方务实合作创造良好法治环境。

在与挪威议会领导人举行会谈、集体会见挪

议会外交与国防事务委员会成员时，栗战书委员

长说，挪威议会是最早同中国全国人大开展友好

交往的西方国家议会之一。双方应秉持传统友

好，坦诚对话沟通，增进了解和共识，推动中挪

关系始终沿着正确轨道持续向前发展。在与奥国

民议会、联邦议会领导人会谈时，栗战书委员长

表示，愿同奥方加强生态文明建设、人工智能发

展等方面的立法经验交流，落实好双边刑事司法

协助条约，为两国合作打击有组织跨国犯罪创造

更加有利的法律制度框架。栗战书委员长与匈国

会主席进行友好会谈并共同会见记者，双方一致

表示，要密切两国立法机构友好往来，积极促进

中匈文化、教育、旅游、体育等方面务实合作。

三国议会领导人表示，真诚希望加强与中国

全国人大各层次、各领域友好交往，增进相互了

解和信任，互学互鉴治国理政经验，更好服务国

家关系发展和本国经济社会需要。
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五、拉紧人文交流的纽带，

助力地方合作蓬勃发展

　　访问期间，栗战书委员长广泛接触三国各界

人士，立足中国与往访国合作实际，从立法机构

角度提出加强人文交流、促进地方合作的具体建

议，为国家关系发展充实新内涵、增添新动力。

栗战书委员长在挪威考察霍尔门考伦跳雪

台，看望中国滑雪集训队员和挪方教练；与奥地

利领导人就冬季运动合作进行深入交流。他说，

挪威、奥地利是冬季运动强国，拥有浓厚的冰雪

文化，在冬季运动人才培养、赛场建设、赛事组

织等方面经验丰富。中国正在筹备２０２２年北京

冬奥会，愿在运动员培训、冬季运动教育及科

研、冬运装备产业发展等方面加强交流合作。他

还勉励中国运动员刻苦扎实训练，提升运动技

能，传承中挪友谊。

人文交流一直是中奥关系最活跃的组成部

分。栗战书委员长此次访奥的一项重要任务，就

是落实习近平主席对奥地利人民的承诺，把增补

的大熊猫 “园园”转交奥方。栗战书委员长与范

德贝伦总统夫妇共同出席增补大熊猫仪式并致

辞。他说，习近平主席从中奥关系大局出发决定

向奥增补大熊猫，充分体现了对奥地利人民的友

好情谊。大熊猫是传递中奥友好的可爱使者，拉

近了两国人民的心灵和感情。中方愿与奥方携手

努力，撒播更多友谊与合作的种子，造福于两国

和两国人民。在布达佩斯，栗战书委员长向匈牙

利民族英雄纪念碑献花圈、考察匈中双语学校，

强调要密切两国青少年之间的交流，培养更多中

匈友好交往的使者，让两国传统友谊深入人心、

薪火相传。

栗战书委员长十分关心和支持地方合作。他

赴斯塔万格考察油气产业、智慧城市建设、海产

品养殖等情况；在萨尔茨堡了解中奥文化、旅游

等领域合作情况，并与地方官员会见交流。他指

出，地方合作接地气、惠民生，是国家关系的重

要组成部分。地方合作搞得好不好，关系国家层

面的合作能否落地生根。双方应从战略和全局

的高度发展地方合作，善用现有机制平台，鼓励

更多地方结好，深挖互补优势，突出地方特色，

化优势为收获，打造更多合作亮点，增进彼此好

感和认同感，为推动双边关系发展提供不竭动

力。

以上报告，请审议。

全国人民代表大会常务委员会办公厅

２０１９年５月２８日
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全国人民代表大会常务委员会公告

〔十三届〕第八号

澳门特别行政区第十三届全国人民代表大会代表出缺１名，根据 《中华人民共和国澳门特别行政

区选举第十三届全国人民代表大会代表的办法》的规定，递补何敬麟为第十三届全国人民代表大会代

表。第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议根据代表资格审查委员会提出的报告，确认

何敬麟的代表资格有效。

吉林省人大常委会决定接受赵龙虎辞去第十三届全国人民代表大会代表职务。云南省人大常委会

决定接受许雷辞去第十三届全国人民代表大会代表职务。依照 《中华人民共和国全国人民代表大会和

地方各级人民代表大会代表法》的有关规定，赵龙虎、许雷的代表资格终止。依照 《中华人民共和国

全国人民代表大会和地方各级人民代表大会选举法》的有关规定，赵龙虎的第十三届全国人民代表大

会常务委员会委员职务相应终止。

截至目前，第十三届全国人民代表大会实有代表２９７０人。

特此公告。

全国人民代表大会常务委员会

２０１９年６月２９日

第十三届全国人民代表大会常务委员会

代表资格审查委员会关于个别代表的

代 表 资 格 的 报 告

（２０１９年６月２９日第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议通过）

全国人民代表大会常务委员会：

澳门特别行政区第十三届全国人民代表大会

代表１２名，贺一诚的代表资格终止后，出缺１

名。第十二届全国人民代表大会第五次会议通过

的 《中华人民共和国澳门特别行政区选举第十三

届全国人民代表大会代表的办法》第二十三条规

—８５７—

　全国人民代表大会常务委员会公报２０１９·４　



定：“澳门特别行政区第十三届全国人民代表大

会代表因故出缺，由选举澳门特别行政区第十三

届全国人民代表大会代表时未当选的代表候

选人，按得票多少顺序依次递补，但是被递补为

全国人民代表大会代表的候选人的得票数不得少

于选票的三分之一。全国人民代表大会常务委员

会根据代表资格审查委员会提出的报告，确认

递补的代表资格，公布递补的代表名单。”２０１７

年１２月１７日，澳门特别行政区第十三届全国人

民代表大会代表选举会议第二次全体会议确定了

依次递补顺序，何敬麟排列递补顺序第１位且得

票数多于选票的三分之一。何敬麟，系澳门大丰

银行董事、ＫＮＪ投资有限公司董事、安世集团

有限公司董事长。经全国人民代表大会常务委员

会代表资格审查委员会审查，何敬麟的代表资

格有效，提请全国人民代表大会常务委员会确

认。

由吉林省选出的第十三届全国人民代表大会

代表，全国人大常委会委员，吉林省延边朝鲜族

自治州人大常委会原主任、党组原书记赵龙虎，

因涉嫌严重违纪违法，被责令辞去第十三届全国

人民代表大会代表职务。２０１９年６月２０日，吉

林省第十三届人大常委会第十二次会议决定接受

其辞职。由云南省选出的第十三届全国人民代表

大会代表，云南省城市建设投资集团有限公司原

董事长、党委原书记许雷，因涉嫌严重违纪违

法，被责令辞去第十三届全国人民代表大会代表

职务。２０１９年６月１１日，云南省第十三届人大

常委会第十一次会议决定接受其辞职。依照 《中

华人民共和国全国人民代表大会和地方各级人民

代表大会代表法》的有关规定，赵龙虎、许雷的

代表资格终止。

以上代表资格变动事宜报请全国人民代表大

会常务委员会审议通过并予以公告。

本次全国人民代表大会个别代表的代表资格

变动后，第十三届全国人民代表大会实有代表

２９７０人。

以上报告，请审议。

第十三届全国人民代表大会

常务委员会代表资格审查委员会

２０１９年６月２５日
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全国人民代表大会常务委员会

任　免　名　单

（２０１９年６月２９日第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议通过）

一、免去江必新的最高人民法院第三巡回法庭庭长职务。

二、任命高憬宏为最高人民法院第三巡回法庭庭长。

三、免去程新文的最高人民法院民事审判第一庭庭长职务。

四、任命郑学林为最高人民法院民事审判第一庭庭长，免去其立案庭庭长职务。

五、任命钱晓晨为最高人民法院立案庭庭长。

六、任命滕伟 （女）为最高人民法院刑事审判第四庭庭长。

七、任命李剑为最高人民法院民事审判第三庭副庭长，免去其知识产权法庭副庭长职务。

八、任命梁凤云为最高人民法院行政审判庭副庭长。

九、任命胡夏冰为最高人民法院第一巡回法庭副庭长。

十、任命张树明为最高人民法院第二巡回法庭副庭长。

十一、免去冯小光的最高人民法院民事审判第一庭副庭长、审判员职务。

十二、免去王振宇的最高人民法院行政审判庭副庭长职务。

十三、免去万永海的最高人民法院第二巡回法庭副庭长职务。

十四、任命侯伟、王蓓蓓 （女）、马军、李自柱、原晓爽 （女）、雷艳珍 （女）、孔立明、周平、

潘才敏、袁晓贞 （女）、于志涛、钱建国、陈瑞子 （女）、岳利浩、欧宏伟为最高人民法院审判员。

十五、免去付少军的最高人民法院审判员职务。
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全国人民代表大会常务委员会

任　免　名　单

（２０１９年６月２９日第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议通过）

一、任命苗生明、冯小光、孔静 （女）、刘辰 （女）、刘中琦、刘文峰、刘华英、朱荣力、许栋

梁、时磊、李翊 （女）、李楠 （女）、李豪、李玉花 （女）、李聪明 （女）、杨冬梅 （女）、邱睿、易小

斌、罗曦 （女）、胡延龙、覃剑峰、韩成军为最高人民检察院检察员。

二、免去刘岳、易志斌、姜郁 （女）的最高人民检察院检察员职务。

全国人民代表大会常务委员会关于

接受冯忠华辞去第十三届全国人民代表大会

常务委员会委员等职务的请求的决定

（２０１９年６月２９日第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议通过）

根据 《中华人民共和国全国人民代表大会组织法》第二十三条第三款 “常务委员会的组成人员不

得担任国家行政机关、审判机关和检察机关的职务；如果担任上述职务，必须向常务委员会辞去常务

委员会的职务”的规定，第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议决定：接受冯忠华辞去

第十三届全国人民代表大会常务委员会委员及全国人民代表大会农业与农村委员会委员职务的请求，

报请第十三届全国人民代表大会第三次会议确认。
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关于驻外大使的任免名单

　　中华人民共和国主席习近平根据全国人民

代表大会常务委员会的决定任免下列驻外大

使：　

２０１９年６月１２日

一、免去程永华的中华人民共和国驻日本国

特命全权大使职务；

　　任命孔铉佑为中华人民共和国驻日本国

特命全权大使。

二、免去唐卫斌的中华人民共和国驻科特迪

瓦共和国特命全权大使职务；

　　任命万黎为中华人民共和国驻科特迪瓦

共和国特命全权大使。

三、免去邓英 （女）的中华人民共和国驻丹

麦王国特命全权大使职务；

　　任命冯铁为中华人民共和国驻丹麦王国

特命全权大使。

四、免去岳晓勇的中华人民共和国驻爱尔兰

特命全权大使职务；

　　任命何向东为中华人民共和国驻爱尔兰

特命全权大使。

五、免去吴恳的中华人民共和国驻荷兰王国

特命全权大使职务；

　　任命徐宏为中华人民共和国驻荷兰王国

特命全权大使。

六、免去李瑞宇的中华人民共和国驻意大利

共和国特命全权大使兼驻圣马力诺共和国特命全

权大使职务；

　　任命李军华为中华人民共和国驻意大利

共和国特命全权大使兼驻圣马力诺共和国特命全

权大使。

七、免去邱小琪的中华人民共和国驻墨西哥

合众国特命全权大使职务；

　　任命祝青桥为中华人民共和国驻墨西哥

合众国特命全权大使。

八、免去王宪民的中华人民共和国驻安提瓜

和巴布达特命全权大使职务；

　　任命孙昂为中华人民共和国驻安提瓜和

巴布达特命全权大使。

２０１９年７月４日

一、免去洪亮的中华人民共和国驻缅甸联邦

共和国特命全权大使职务；

　　任命陈海为中华人民共和国驻缅甸联邦

共和国特命全权大使。

二、免去庞森的中华人民共和国驻伊朗伊斯

兰共和国特命全权大使职务；

　　任命常华为中华人民共和国驻伊朗伊斯

兰共和国特命全权大使。

三、免去宋爱国的中华人民共和国驻阿拉伯

埃及共和国特命全权大使职务；

　　任命廖力强为中华人民共和国驻阿拉伯

埃及共和国特命全权大使。

四、免去胡兆明的中华人民共和国驻克罗地

亚共和国特命全权大使职务；

　　任命许尔文 （女）为中华人民共和国驻

克罗地亚共和国特命全权大使。
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五、免去王民的中华人民共和国驻挪威王国

特命全权大使职务；

　　任命易先良为中华人民共和国驻挪威王

国特命全权大使。

六、免去俞建华的中华人民共和国常驻联合

国日内瓦办事处和瑞士其他国际组织代表、特命

全权大使职务；

　　任命陈旭为中华人民共和国常驻联合国

日内瓦办事处和瑞士其他国际组织代表、特命全

权大使。
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第十三届全国人民代表大会常务委员会

第 十 一 次 会 议 议 程

２０１９年６月２５日至２９日

（２０１９年６月２５日第十三届全国人民代表大会常务委员会第十一次会议第一次全体会议通过）

　　一、审议 《中华人民共和国疫苗管理法 （草

案）》

二、审议 《民法典婚姻家庭编 （草案）》

三、审议 《民法典继承编 （草案）》

四、审议 《〈中华人民共和国土地管理法〉、

〈中华人民共和国城市房地产管理法〉修正案

（草案）》

五、审议全国人民代表大会农业与农村委员

会关于提请审议 《中华人民共和国森林法 （修订

草案）》的议案

六、审议国务院关于提请审议 《中华人民共

和国社区矫正法 （草案）》的议案

七、审议国务院关于提请审议 《中华人民共

和国密码法 （草案）》的议案

八、审议国务院关于提请审议 《中华人民共

和国固体废物污染环境防治法 （修订草案）》的

议案

九、审议全国人民代表大会常务委员会委员

长会议关于提请审议 《全国人民代表大会常务

委员会关于在中华人民共和国成立七十周年之

际对部分服刑罪犯予以特赦的决定 （草案）》的

议案

十、审议国务院关于２０１８年中央决算的报

告

审查和批准２０１８年中央决算

十一、审议国务院关于２０１８年度中央预算

执行和其他财政收支的审计工作报告

十二、审议国务院关于文化产业发展工作情

况的报告

十三、审议全国人民代表大会常务委员会执

法检查组关于检查 《中华人民共和国中小企业促

进法》实施情况的报告

十四、审议栗战书委员长访问挪威、奥地

利、匈牙利情况的书面报告

十五、审议第十三届全国人民代表大会常务

委员会代表资格审查委员会关于个别代表的代表

资格的报告

十六、审议任免案
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