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关于加快广州市个人破产条例起草和试点的建议
市人大代表  闵卫国
2019年6月22日，国家发改委、最高人民法院等十三个部门联合印发《加快完善市场主体退出制度改革方案》，明确提出要研究建立个人破产制度，重点解决企业破产中产生的自然人连带责任担保债务问题。个人破产制度的建设对于保障个人的财产权益和打造国际一流的营商环境都具有重要的保障作用。当前，不动产登记条例的施行、人民币无纸化和货币支付电子化网络化、个人信用记录的信息化建设，加上金融部门、执法部门和中介机构的专业技能提升，为获取个人财产信息和追踪财产流向提供了越来越有利的条件，我国实施个人破产制度的客观条件正日益成熟。
一、建立个人破产制度的必要性
建立个人破产制度是完善我国市场经济法律体系的题中应有之义。我国的社会主义法律体系已经基本形成，但个人破产法的缺失无疑是其中的缺憾之一。个人破产仍处于我国破产法调整的门槛之外。个人破产难以通过立法上的破产程序得以有序排解，这不仅使我国的破产法仍陷于“半部破产法”的尴尬境地，而且还直接制约了企业破产法功能的充分发挥，最终影响了整个破产法治的有效构建和顺利实施。因此，个人破产法的制定不仅有助于破产法自身的完善，而且有助于为中国特色社会主义市场经济体制的构建夯实基础，完善营商环境，畅通优胜劣汰的法律机制。
建立个人破产制度有助于破解“执行难”。所谓“执行难”，既包括由于执行措施不力等原因，导致有财产可供执行的执行案件无法得到执行的“执行难”，也包括被执行人丧失履行能力，确无财产可供执行，客观上不具备执行条件而无法执行到位的“执行不能”。这些问题的存在，损伤了司法权威，影响了司法公信，降低了人们对民商事司法程序的信赖度。造成“执行难”的原因之一便是处于破产状态的债务人无力偿还债务，但又无可适用的破产机制将其所负债务彻底了断，导致该债务长期悬而未决。据最高人民法院统计：“全国无财产可供执行案件大约占到全部执行案件的40%至50%，其中个人债务在执行案件中占了70%.”截至2018年9月，共有14647人被判处拒不执行判决裁定罪，另有1211万人上了失信名单。这些人中，有一部分确实是非诚信的逃废债者，但也有一部分属于“诚实但不幸”的债务人，这些人确实无财产可供执行。如果没有个人破产程序的特别司法救济，这些被执行人恐怕将永远滞留在“终本案件”库上无法解脱。有了个人破产法，法院长期面对的、同时又极大影响司法权威的“执行难”问题就有望得到缓解。
建立个人破产制度是平等保护市场经济各类主体的需要。现代破产法不仅仅是债务公平清偿法，而且还是对债务人的人道保护法和司法拯救法。破产法不仅要保护有法人资格的企业和公司，而且对非法人组织、个体工商户、农村承包经营户、自然人等也要实行无偏袒的平等保护。随着“大众创业、万众创新”观念的不断深入，有众多自然人从事了商业活动，成为形式、规模多元化和经营性质多元化的商事主体，此外还有大量的电商、微商以及自由职业者等商事主体。对于这些商自然人，破产法的司法保护没有理由长期缺位。制定个人破产法，有利于非法人企业有序退出市场，也有利于为个人免责解困提供合法化渠道，法律平等保护原则得以彰显。
建立个人破产制度，有利于维护社会稳定。“破产”这个概念往往与维稳联系在一起，反对实行个人破产的理由之一就是个人破产会导致社会不稳定，被宣告破产的人可能会走上违法犯罪的道路，或者走上“跳楼”轻生的道路。其实恰恰相反，债务人陷入债务困境，如果其不能寻求破产法的保护，则各种暴力讨债的现象就难以避免，社会将陷入不安定状态。
二、其他各省市经验
为破解个人债务清理难的问题，多年来，各地法院在执行工作中不断尝试和探索实施个人破产制度。2016年8月，广东省高级人民法院率先成立破产审判庭，开始积极探索个人破产制度。广东省深圳市中级人民法院积极启动和筹备深圳先行先试个人破产制度的有关工作，2020年8月，深圳市人大第六届常委会等四十四次会议正式通过《深圳破产条例》。浙江省境内试行个人债务一次性清理，用和解的方式清理个人债务，这种方法类似于破产和解制度。浙江省各地方法院为此出台可操作性的指导性意见，如，台州市中级人民法院出台《执行程序转个人债务清理程序审理规定（暂行）》，温州市中级人民法院出台《关于个人债务集中清理的实施意见（暂行）》，遂昌县法院出台《关于个人债务重整的实施意见（试行）》。2020年12月，浙江省高级人民法院出台《个人债务集中清理（类个人破产）工作指引（试行）》。江苏省各地法院由执行局牵头，先后有10多家法院陆续试点个人破产的相关工作。山东省高级人民法院也广泛开展和积极推进个人破产制度试点工作，淄博市高青县法院出台《关于企业破产中对有关个人债务一并集中清理的意见（试行）》。
三、加快个人破产立法及区域试点的建议
   广州作为粤港澳大湾区建设的核心引擎城市，作为“法治城市”的标杆，更应当把握机遇，加快个人破产立法和区域试点。有鉴于此，我建议：
1、充分借鉴国外及深圳等其他地区的先进经验，积极探索在广州市起草和试点个人破产条例。
2、积极向有关司法行政机关征询当前建立个人破产制度所面临的问题、立法难点和实施建议，向社会大众征询建立个人破产制度的建议，不断完善个人破产立法。
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