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Rights & Interests

近年来
，

网络侵权不断发生
，

而受
害者维护自身权益艰难

。

郑州市检察机关首家推出
“

司法会
计提前介入职务犯罪侦查

”

的办案方式
。

今年
52

岁的吴金高是江苏省大丰市小
海镇的农民

。

两年前
，

在安徽巢湖辖区他人
造成的一起交通事故中

，

因公安交警未按照
公安部

《

交通事故处理工作规范
》

第
28

条
“

高
速公路夜间或者雨

、

雪
、

雾等能见度低于
500

米时
，

在距离
（

交通事故
）

现场来车方向
500

米至
1000

米外停放警车示警
，

放置发光或者
反光锥筒

、

警告标志
、

告示牌等
，

发光或反光
锥筒应间隔

20

米设置
1

个
”

的规定履行职
责

，

导致老吴儿子驾驶的车辆与停靠在事故
现场的车辆发生追尾

，

儿子死亡
。

老吴认为安徽省巢湖市公安局交通巡逻
警察支队未履行法定职责是导致儿子发生事
故死亡的原因之一

，

将其诉至法院索赔
57

万
余元

。

日前
，

安徽省巢湖市中级法院对此案作
出了老吴败诉的终审判决

，

但该案引出的关
于交通民警在执法和管理中何为法定职责的
讨论并未终结

。

儿子车祸死亡
2006

年
2

月
28

日晚
，

吴金高的独子吴
尉应本市一家企业老板的委托

，

驾车将一批
海绵送往江西

。

2006

年
3

月
1

日
5

时
20

分
，

当吴尉驾
车行驶至安徽合界

(

合肥
—

界子墩
)

高速公路
上行线时

，

撞上了停在路边一辆大货车尾部
，

吴尉及车上另外两人当场死亡
。

噩耗传来
，

吴金高和妻子赶往安徽巢湖
处理儿子的后事

。

据了解
，

事发当日凌晨
3

时
，

由于路面结
冰

，

在合界高速上行线左超车道上一辆大货
车发生翻车

。

之后
，

另一辆货车在右侧行车

道上再次侧翻
，

造成道路堵塞
，

后面车辆只好
停放在高速公路路边

，

绵延约
2

公里
，

导致吴
尉驾驶的车辆撞上了停放在路边

、

车号为豫
PA9541

的大货车
。

交警部门认定
，

吴尉因路面结冰且未保
持安全车速

，

负事故的主要责任
，

豫
PA9541

大货车驾驶员遇前方事故在高速公路上临时
停车

，

未按规定开启危险报警示廓灯
、

后尾
灯

，

负事故的次要责任
。

此案经过法院判决
，

豫
PA9541

的大货
车车主和其投保的保险公司赔偿了车上另外
死亡的两人亲属

30

余万元
。

由于吴尉承担事故的主要责任
，

吴金高
没有获得赔偿

。

状告交警部门
老吴觉得儿子死得冤

，

如果前面大货车
开启了示廓灯

、

后尾灯
，

如果大货车后面有告
示牌

，

如果现场有交警指挥
，

悲剧便不会发
生

。

根据公安部
2005

年
3

月
8

日制定的
《

交
通事故处理工作规范

》

第
28

条规定
：“

高速公
路夜间或者雨

、

雪
、

雾等能见度低于
500

米
时

，

在距离
（

交通事故
）

现场来车方向
500

米
至

1000

米外停放警车示警
，

放置发光或者反
光锥筒

、

警告标志
、

告示牌等
，

发光或反光锥
筒应间隔

20

米设置
1

个
。 ”

公安部
2005

年
12

月
14

日下发的
《

交通
警察道路执勤执法工作规范

》

第
20

条规定
：

“

交通警察发现高速公路交通中断或者堵塞
的

，

应当在距现场最近的出口提前实施分流
；

造成单向长时间堵塞且分流有困难的
，

应当
在对向道路实施借道通行分流管制措施

，

防

止引发新的交通事故
。 ”

老吴的律师认为
：

上述规定是交通民警
在发生交通事故或车辆拥堵时应履行的法定
职责

。

吴金高查看了交警在处理吴尉交通事故
现场拍摄的大量图片

，

没发现交警在事故现
场放置任何发光或者反光锥筒

、

警告标志
、

告
示牌

。

从凌晨
3

时发生大货车翻车事故
，

到
5

时
20

分吴尉发生二次事故
，

两个多小时内
，

交警部门没有按规定在事故现场最近的出口
实施车辆分流

。

老吴认为
，

交警部门未履行上述职责
，

是
导致吴尉死亡的原因之一

。

2007

年
8

月
27

日
，

老吴委托律师向安
徽巢湖市居巢区法院递交诉状

，

状告巢湖市
公安局交通巡逻警察支队交通管理行政不作
为

，

并索赔死亡赔偿金
、

被抚养人生活费
、

财
产损失合计

57

万余元
。

法庭审理
2007

年
10

月
30

日
，

一审法院开庭审理
此案

。

庭审中
，

被告巢湖市公安局交通巡逻警
察支队出示了安徽省庐江县气象局出具的气
象证明

，

证明
2006

年
3

月
1

日事故当天天气
晴好

、

无云
、

能见度
10

公里以上
，

吴尉发生车
祸

，

完全是在路面结冰的情况下超速行驶所
致

。

被告出警警察证明
，

交通事故发生后
，

交
警指挥现场驶来车辆依次停放

，

并责令最后
停放的车辆豫

PA9541

大货车开启了示廓灯
和后尾灯

。

原告律师认为
：“

被告
2006

年
3

月
2

日
出具的交通事故认定书确认

，

豫
PA9541

大
货车未按规定停放

，

且没有开启闪光灯
、

示廓
灯

、

后尾灯
，

被告提供的证人证言与事故认定
书的内容相矛盾

，

不具有真实性
。

“

公安部
《

交通事故处理工作规范
》

第
38

条规定
，

交通警察应当按照
《

交通事故痕迹物
证勘验

》

等标准
，

勘验
、

采集
、

提取痕迹
、

物证
，

并制作交通事故现场勘查笔录
。《

交通事故痕
迹物证勘验

》

规定
，

与车辆照明系统有关的交
通事故

，

应提取车辆的破碎灯泡和灯丝进行
鉴定

，

但被告没有鉴定
，

显然属于失职
。 ”

被告证人还证明
，

3

月
1

日凌晨
3

时发
生首起交通事故后

，

民警立即在现场来车方
向

500

米至
1000

米外停放警车示警
，

放置了
反光锥筒

、

警告标志
、

告示牌
。

原告认为
：“

被告请来的证人是其内部工
作人员

，

与被告存在利害关系
，

不应作为证人
出庭

。

“

依照
《

交通事故处理程序规定
》

第
27

条
、《

道路交通事故处理工作规范
》

第
36

条规
定

，

一次死亡三人以上的交通事故应当进行
现场录像

，

而被告除了内部工作人员的证言
外

，

没有事故现场的当事人以及现场摄像资
料证实

，

无法证明被告放置了反光锥筒
、

警告
标志

、

告示牌
。

“

即使被告放置了反光锥筒
、

警告标志
、

告示牌
，

仍然难辞其咎
。

因为
《

交通警察道路
执勤执法工作规范

》

第
17

条
、

第
20

条规定
，

交通警察遇到交通堵塞应当立即向上级报告
并采取先期处置措施

，

赶赴距交通事故现场
最近的出口提前实施分流

。

如果被告在第一
次事故发生后

，

赶赴事故现场实施分流
，

完全

可以避免第二次事故的发生
。 ”

被告辩白
，

原告之子吴尉车祸死亡
，

应向
与其发生碰撞的货车车主索赔

。

原告如果对
交警出具的

《

交通事故认定书
》

不服
，

可以在
向豫

PA9541

大货车索赔时提出
，

最终由法
院审查对

《

交通事故认定书
》

这一证据是否确
认

。

原告向公安交通巡逻警察支队索赔于法
无据

。

原告认为
，

2001

年
６

月
２６

日最高人民
法院审判委员会第

１１８２

次会议通过的
《

关于
公安机关不履行法定行政职责是否承担行政
赔偿责任问题的批复

》

明确规定
，

由于公安机
关不履行法定行政职责

，

致使公民
、

法人和其
他组织的合法权益遭受损害的

，

应当承担行
政赔偿责任

。

因此
，

原告向被告索赔完全合
法

。

法院认定文件规定不是法定职责
2008

年
6

月底
，

一审法院作出判决
：

人
民法院审理行政案件

，

依据法律
，

参照规章
。

公安部制定的
《

交通警察道路执勤执法工作
规范

》

是公安部下属交通管理局所制定的规
范性文件

，

既不是法律
，

也不是部门规章
，

其
规定的

“

交通警察发现高速公路交通中断或
者堵塞的

，

应当在距现场最近的出口提前实
施分流

”，

只是公安部门处理交通事故的一种
操作方式

，

并非是其法定职责
，

并不是所有发
生交通堵塞的高速公路都必须分流

。

原告诉
讼请求无法律依据

，

依法应予以驳回
。

吴金高不服一审判决
，

于
2008

年
7

月
14

日向巢湖市中级法院提起上诉
。

去年底
，

二审法院驳回了吴金高的上诉
请求

，

维持原判
。

2009

年
2

月
2

日星期一 农历己丑年正月初八

智敏

这起交通事故交警该不该担责
6

版
7

版
7

版
6

版

《

工伤保险条例
》

施行已经五年多了
，

实
践中还存在哪些问题

？

打工伤官司仍有诸多困难工程质量出现问题责任不在农民工 网络不是诽谤者的避风港 郑州
：

司法会计
8

年查处违法违纪资金近亿
石家庄市裕华区法院审结一起因工

程质量问题引发的讨薪案
。

http : / / www ．workercn ． cn

笔者就此案采访了南京大学有关行政
法学专家

。

法院认为
，

法院审理行政案
件

，

依据法律
，

参照规章
。

那么法
律

、

规章
、

规范性文件之间的区
别是什么

？

专家说
，

根据
《

立法法
》

的规定
，

全国人
大制定法律

；

国务院根据宪法和法律制定
行政法规

；

省
、

自治区
、

直辖市人民代表大会
及其常务委员会可以制定地方性法规

；

国务
院各部委

、

中国人民银行
、

审计署和具有行
政管理职能的直属机构

，

可以根据法律和国
务院的行政法规

、

决定
、

命令
，

在本部门的权
限范围内

，

制定规章
，

规章由部门首长签署
命令予以公布

；

规范性文件是指行政机关制
定的规章以下以通知形式内部印发的文件

。

从法律效力来看
，

法律的效力高于法规
，

法
规的效力高于规章

，

规章的效力高于规章以
下的规范性文件

。

法院审理行政案件
，

依据法
律

，

参照规章
，

那么规章以下的规
范性文件法院可以将其排除在审
判依据之外吗

？

专家说
，

我国
《

行政诉讼法
》

第
52

条
、

53

条规定
，

法院审理行政案件
，

以法律和行
政法规

、

地方性法规为依据
，

参照国务院部
、

委制定
、

发布的规章以及省
、

自治区
、

直辖市
和省

、

自治区的人民政府所在地的市和经国
务院批准的较大的市的人民政府根据法律

和国务院的行政法规制定
、

发布的规章
。

依
据这两条规定

，《

行政诉讼法
》

没有对一般规
范性文件在行政诉讼中的法律效力作出规
定

，

所以一些地方法院审理行政诉讼案件时
将其排除在审判依据之外

。

其实
，

在目前规章以下的规范性文件大
量存在的情况下

，

法院的这种认识是片面
的

。

目前我国还存在着立法滞后现象
，

很多
领域还无法可依

，

需要依据规范性文件进行
调整

，

目前行政机关大量行政行为都是直接
根据行政规范性文件作出的

。

最高人民法院
2004

年
5

月
18

日下
发的

《

关于审理行政案件适用法律规范问题
的座谈会纪要

》

明确规定
，

规章制定机关作
出的与规章具有同等效力的规章解释

，

法院
审理行政案件时参照适用

。

《

最高人民法院关于执行
<

中华人民共
和国行政诉讼法

>

若干问题的解释
》

第
62

条第二款也规定了法院审理行政案件时可
以在裁判文书中引用合法有效的规章及其
他规范性文件

。

2002

年
10

月
1

日起施行的
《

最高人
民法院关于行政诉讼证据若干问题的规定

》

第
1

条第一款规定
：“

被告对作出的具体行

政行为负有举证责任
，

应当在收到起诉状副
本之日起十日内

，

提供据以作出被诉具体行
政行为的全部证据和所依据的规范性文
件

。 ”

该条实际将
“

规范性文件
”

这一概念引
入到了行政审判实践中

，

并将其作为审理行
政案件的依据

。

因此
，

法院在审理行政诉讼
案件时

，

对规章以下的行政规范性文件应当
予以有条件的选择适用

，

只要与宪法
、

法律
、

法规
、

规章不相冲突
，

就应当认定其合法性
。

专家认为
，《

交通警察道路执勤执法工
作规范

》

尽管不是由公安部长以签发命令
形式公布的规章

，

但却是公安部依法授权
制定的

，

对公安机关交通管理部门和交通
警察履行法定职责有一定的约束力

，

应具
有法律效力

。

巢湖市两级法院认为
，《

交通
警察道路执勤执法工作规范

》

规
定的

“

交通警察发现高速公路交
通中断或者堵塞的

，

应当在距现
场最近的出口提前实施分流

”，

只
是公安部门处理交通事故的一种
操作方式

，

并非是其法定职责
，

这
种判决有道理吗

？

专家说
，

行政不作为即行政机关怠于
履行法定职责

，

行政不作为的含义在于
该为而不为

。

行政机关不作为承担行政
赔偿责任的

，

首先构成要件就是行政不
作为成立

。

行政机关对相对人负有法定职责
，

这
是认定行政不作为成立的首要条件

，

不
具备此要件则行政不作为不成立

，

更谈
不上行政赔偿责任

。

而法定职责的范围
来自法律

、

法规
、

规章以及其他规范性文
件中的规定

，

也可由法律原则和精神中
推导而来

。

《

人民警察法
》

第
6

条将
“

维护交通安
全和交通秩序

，

处理交通事故
”

列为警察
必须依法履行的职责

。

实际工作中
，

交通
警察如何施行好

“

维护交通安全和交通秩
序

，

处理交通事故
”

这一法定职责呢
？

公安
部出台的

《

交通事故处理工作规范
》、《

交
通警察道路执勤执法工作规范

》

等一系列
规范性文件中作了具体的细化和明确

。

因
此

《

交通警察道路执勤执法工作规范
》

规
定的

“

交通警察发现高速公路交通中断或
者堵塞的

，

应当在距现场最近的出口提前
实施分流

；

造成单向长时间堵塞且分流有

困难的
，

应当在对向道路实施借道通行分
流管制措施

”，

就是交警法定职责的具体
体现

。

专家说
，

依据
《

现代汉语词典
》

的解释
，

“

应当
”

即
“

应该
”

之意
，

如果法律
、

法规
、

规
章以及其他规范性文件中规定行政机关
“

应当
”

所做之事没做
，

就是失职
，

就是没履
行法定职责

。 《

交通警察道路执勤执法工作
规范

》

规定的交通警察
“

应当
”

在距现场最
近的出口实施分流

，

就是对其法定职责的
明确

。

巢湖市中级法院二审判决之前
，

公安
部发布的

《

道路交通事故处理程序规定
》

第
21

条第一款规定
：“

交通警察到达事故
现场后

，

应当立即划定警戒区域
，

在安全
距离位置放置发光或者反光锥筒和警告标
志

，

确定专人负责现场交通指挥和疏导
，

维护良好道路通行秩序
。

因道路交通事故
导致交通中断或者现场处置

、

勘查需要采
取封闭道路等交通管制措施的

，

还应当在
事故现场来车方向提前组织分流

，

放置绕
行提示标志

，

避免发生交通堵塞
。 ”

这从规
章的高度对交警的法定职责作了明确规
定

。

交警的法定职责应如何界定
智敏

（

左图
）

2008

年
4

月
7

日上午
7

时
，

由于受到大雾影响
，

安徽省合
安

（

合肥
－

安庆
）

高速公路丰乐段
、

肥
西界段等路段发生

4

起车辆连环追
尾事故

，

共有十多辆车发生连环追
尾

，

造成多人受伤
。

事故导致高速公
路堵车数公里

。

事故发生后
，

交警部
门立刻开展救援和交通疏导

，

到上午

10

时
，

高速公路交通恢复正常
。

项春蕾摄

（

下图
）

2008

年
1

月
7

日
，

山东
日照大雾笼罩

，

能见度在
10

米左右
。

交警部门全员上路
，

在部分路段民警
十米一岗疏导交通

。

赵希珠摄

公司附条件发放
农民工工资无效

颜梅生
日前

，

江西省兴国县人民法院就一
起建筑公司担心农民工回家过年后另谋
职业

，

扣押农民工工资
，

待其春节返回后
再予以发放的案件进行判决

：

公司附条
件发放农民工工资无效

案情
一年前的

2008

年春节前
，

江西兴
国某建筑公司担心一些农民工回家过
年后另谋职业

，

遂决定扣下每位农民工
1000

元工资
，

并由公司出具一份事先
打印好内容

、

盖有公司公章的欠条
，

其
中写明

：“

今欠到某某工资款人民币壹
千元

。

该工资在回公司上班之日立即
结清

；

如果不回公司上班
，

则该工资不
再支付

。 ”

春节期间
，

杨志等
7

名农民工听说
另一家建筑公司的工资

、

福利待遇高
，

便
决定

“

跳槽
”。

他们找到某建筑公司索要
每人的

1000

元工资时
，

公司则认为其付
清工资存有条件

，

那就是回公司上班
，

杨
志等

7

名农民工当时也已经同意
，

公司
以杨志等

7

名农民工另谋职业为由拒绝
支付

。

审判
法院审理认为

，

民事法律行为可以
附条件

，

但所附条件必须合法才具有法
律约束力

。

而建筑公司所附条件限制了
农民工的劳动自由

、

违反了国家关于工
资发放的规定

，

形式上虽经农民工同意
也属无效

。

判决建筑公司付给杨志等
7

名农民工工资各
1000

元
。

与此同时
，

法
院还向劳动部门发出了予以查处的司法
建议

。

评析
首先

，

附条件的民事行为中
，

所附
“

条件
”

必须合法
。

附条件的民事行为是
指当事人把一定条件的履行或不履行

，

作为其行为是否发生法律效力的根据
。

《

民法通则
》

第
62

条规定
:

“

民事法律行
为可以附条件

,

附条件的民事法律行为
在符合所附条件时生效

。 ”

这里的
“

条
件

”

至少必须具备以下要件
，

缺一不可
:

所附条件将来可能发生
;

所附条件由当
事人自主设定

;

所附条件必须合法
,

不违
背法律或者社会公共利益

。

本案中
，

建
筑公司支付农民工工资所附条件也不
能例外

。

其次
，

建筑公司所附
“

条件
”

违法
。

《

劳动法
》

第
50

条规定
：“

工资应当
以货币形式按月支付给劳动者本人

。

不
得克扣或者无故拖欠劳动者的工资

。”

这
里的所说的

“

不得克扣或者无故拖欠
”

是
指无论任何情况

。 《

劳动合同法
》

第
9

条
规定

：“

用人单位招用劳动者
，

不得扣押
劳动者的居民身份证和其他证件

，

不得
要求劳动者提供担保或者以其他名义向
劳动者收取财物

。”

其立法宗旨就是保护
劳动者的劳动自由权

。

本案农民工付出劳动后
，

工资已经
是其应所有的报酬

，

建筑公司到期应发
而不发

，

实际等于变相违法扣押他人财
物

，

并以此剥夺农民工的劳动自由权
。

再有
，

建筑公司利用了自身优势出
具欠条

，

违反了公平
、

平等
、

自愿原则
。

《

劳动合同法
》

第
3

条规定
：“

订立劳动合
同

，

应当遵循合法
、

公平
、

平等自愿
、

协商
一致

、

诚实信用的原则
。 ”

建筑公司作为
规定扣押他人财物

，

在这一法律关系中
，

农民工明显处于劣势
，

根本无从协商
，

自
主设置

。

公司在本案中要求农民工所附
“

条
件

”

无效
。

最高人民法院
《

关于贯彻执
行

〈

民法通则
〉

若干基本问题的意见
》

第
75

条指出
:

“

附条件的民事行为
,

如
果所附的条件是违背法律规定或者不
可能发生的

,

应当认定该民事行为无
效

。 ”《

劳动合同法
》

第
26

条规定
：“

下
列劳动合同无效或者部分无效

：（

一
）

以欺诈
、

胁迫的手段或者乘人之危
，

使
对方在违背真实意思的情况下订立或
者变更劳动合同的

；（

二
）

用人单位免
除自己的法定责任

、

排除劳动者权利
的

；（

三
）

违反法律
、

行政法规强制性规
定的

。 ”

据此
，

本案附条件的工资支付
，

从行为开始时起即没有法律约束力
，

无
论农民工是否回去上班

，

建筑公司都必
须付清工资

。

法院判决
：

□

以案说法


