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政府主管部门根据地区或行业的发展状况，不时出台一些红头文件来指导工

作，这对于提高行政效能有积极作用。但是一些部门存在多发甚至乱发红头文件

的现象，个别红头文件游离于法律的边缘，甚至出现违反法律的情形，成为依法

治国基本国策的一大隐疾。 

一、兹列举三例，说明红头文件或执行过程存在问题 

1、2019-2022 年国家知识产权局出台了《关于进一步严格规范专利申请行

为的通知》等系列文件，认定大量非正常专利申请：2019 年 3.9 万件，2020 年

22 万件，2021 年 81.5 万件，2022 年 95.5 万件(国内发明申请总量 146.5 万件)，

经反复催告后的撤回率达到 97%左右。如专利研发成本以 1万元/件计算，社会

财富的直接损失 200 亿元以上；另算上单位的发展机遇成本，研发人员的时间成

本，技术公开得不到保护的泄密成本等，损失则更大。 

有问题的专利申请依靠成熟的《专利法》、《专利法实施细则》就能给予审

查结论，没必要出台被社会广泛诟病、不成熟的“非正常”红头文件。 

2、《中华人民共和国城镇国有土地使用权出让和转让暂行条例》规定：工

业用地一般不得分割转让，工业用地上产业用房只能按整栋方式办理一个房产

证。如需分割转让，须经过有关部门批准等流程。 

某市先后出台 2015 年第 15 号文件、2019 年第 5号文件，对工业地产的分

割销售面积做了不同的规定，文件本身无可厚非。但是两份不一致的红头文件导

致在 2015-2019 之间签订的符合《合同法》的合同事实上中止，行政机构不给走

流程，司法机构不给审裁结论，增加了社会矛盾。 

3、科技部《高新技术企业认定管理工作指引》规定：要求科技成果转化 15

件才能拿到满分 30 分；多个地方科技部门和评审专家因此硬性要求 15 件以上。  

以全国高企数量 2021 年 33 万家、2022 年 27.5 万家平均计，申报高企的企

业三年内有效专利需 450 万件以上，成为形式主义专利数量泛滥的根源之一。这

与《中华人民共和国促进科技成果转化法》无数量硬性要求的原则不符；国际科

技界对高价值专利、高质量论文的评价，也并非依据数量。 



二、鉴于上述情形，有如下建议供相关部门参考 

1、红头文件需要进行合规性审查： 

制定红头文件需要事先进行规范性、合法性审查；红头文件的有效性以法律

条款作为判别依据。避免临时出台、仓促实施，政策要有连续性，新政要有过渡

期，不宜急刹车，不宜矫枉过正；有问题的红头文件需要及时作废或调整。 

2、政府人员坚持依法行政：  

尽量采用法律规定的既有条款，而不是频繁出台新的红头文件。严格遵守时

序观念、上下位观念。在后出台文件，不溯及既往；红头文件的法律效力低于成

熟的法律，可引导而非强制，政府公信力才能得到人民群众的认可与支持。 

3、市场主体坚持依法签订合同： 

甲乙双方依据《民法典》等国家法律的规定签署合同，而不是仅仅依据地方

或行业主管部门临时出台的红头文件，学会自我保护，减少纠纷产生。 

4、司法机构坚持依法审判仲裁： 

人民法院或仲裁机构，应以成熟稳定的法律文件作为审判或仲裁依据；对案

件中具体行政行为涉及的红头文件应当严格判别，对不合法的红头文件不予采信

并敦促行政机关及时纠正。 

5、建立红头文件的奖惩条例： 

出台违法红头文件的主管人员，因问题红头文件存在而没有坚持依法行政的

公职人员，宜事后问责；出台合法的高质量红头文件，解决社会难题，乃至发展

为新法律条文的有功人员，应给予表彰或晋升机会。 


