海关监管模式的新突破
过　关　斩　将之 推进通关政策
广东省法学会会员、现在横琴口岸系统任主任科员的吴满平对横琴新区的开发开放倾注极大的热情，对海关管理模式、自贸区建设等问题进行了深入的理论研究，也是市委党校《珠港澳优质生活圈视角下横琴宜居示范区建设路径》的课题组成员。
早在2010年8月，珠海经济特区建立30周年理论研讨会上，吴满平提交的论文《横琴新区的发展关键是实行分线监管建立自由贸易区》就被收入了由珠海市委宣传部、市委政策研究室、市委党校、市社会科学联合会联合编辑的论文集中。
2012年，他也有多篇文章对横琴自贸区的建立目标、具体实施方案进行了详细的理论论证。在一篇题为《未来横琴新区建立自由贸易园区必须创新通关制度》的论文中，吴满平详细论述了如何实现“一线”放宽、“二线”管住的管理模式，海关如何在严密监管和促进地方经济发展之间找到最佳的平衡点？吴满平提出，海关应当加紧研究落实中央对横琴的扶持政策，将横琴新区作为海关改革的先行先试的试验场，以建设自由贸易园区为目标，将横琴新区打造成为在教育、文化、医疗卫生等领域与港澳率先融为一体的粤港澳优质生活圈；以“海关负责，社会协同，人人参与”为指导原则建设一个对境内外交流更为便利的“宽入严管”海关监管试验区。
为何要改变？
2011年7月14日，国务院批复了横琴开发有关政策，同意珠海横琴实行比经济特区更加特殊的优惠政策。在国务院的批复中，创新通关制度是一个亮点，批复同意将横琴与澳门之间的口岸设定为“一线”管理，横琴与内地之间设定为“二线”管理，按照“一线”放宽、“二线”管住、人货分离、分类管理的原则实施分线管理，允许横琴居住人员；横琴环岛不设置隔离围网，代之以设置环岛巡查及监控设施，确保有效监管。
如何放宽“一线”，如何管住“二线”，这是未来横琴新区海关监管工作的难点和重点。吴满平提出，如果还是沿用以前的思路，放宽“一线”就是放松对澳门往来横琴进出境的管制，横琴新区走私活动有可能呈现出失控猖獗的局面；如果设置卡口严管横琴新区与内地之间货物、交通运输工具和行李、物品往来的话，就会出现上个世纪八十年代在珠海、深圳设置“特区检查站”的情形，“二线关”就有可能成为阻碍横琴新区与内地之间人员物资往来的关卡，最终会重演今天的特区“二线”为各界所诟病而被废掉的命运。
吴满平认为，创新横琴新区通关制度一定要有新的思路和突破，未来横琴新区的监管目标是建立自由贸易园区，确保横琴新区成为在教育、文化、医疗卫生等领域与港澳率先融为一体的粤港澳优质生活圈。
横琴自由贸易园区指在横琴新区内，对港澳境外与横琴新区内(以下简称境外区内)物流及服务在不违背我国法律的原则和精神下实行自由往来，相互自由进出；在横琴新区与内地之间(以下简称境内区外)则按照现行的进出口政策进行管理。其实质是将横琴新区与港澳率先经济一体化，并借助经济一体化促进内地特别是珠三角地区经济尽快融入经济全球化的浪潮。
吴满平认为，在横琴新区内建设自由贸易园区，能够满足中央和地方将横琴新区打造为粤港澳合作示范区的期盼，也符合海关总署提出的未来的海关特殊监管区要实现各种监管资源整合、政策叠加的改革要求。但是，现有的海关特殊监管区模式无法满足横琴分线监管的要求，必须要对海关特殊监管区模式进行创新。
这些限制对横琴新区带来很多不利影响，例如限制横琴区域内的消费升级；不利于吸引境外区外的各类人才到横琴创业、生活，导致横琴边缘化等，这就要求横琴新区在海关监管制度上必须要所创新。
“放得开，管得住”
在未来的横琴新区如何设置“一线”、“二线”的监管模式，如何处理好“一线”与“二线”的监管关系是横琴新区未来通关制度改革的重点和难点。吴满平认为，创新横琴新区的监管制度的核心是“放得开，管得住”。所谓“放得开”，是指横琴新区海关监管的设置要体现便利港澳与横琴新区以及横琴新区与珠三角之间自由往来为原则，为横琴新区充分发挥“两区一平台”的作用提供通关保障；所谓“管得住”，就是要求海关监管部门在横琴新区的经济建设、政治建设、文化建设、社会建设以及生态文明建设中全面履行把关职责，不辱使命，确保横琴新区的关境安全和秩序。
“一线”放宽，主要是指：对横琴新区内港澳投资新建的商业性生活消费设施和开展商业零售业务不做限制；对交通工具、生活用品等境外区内往来的货物、物品实行自由进出政策，以方便港澳与横琴新区的自由往来，促进横琴新区率先融入港澳优质生活圈。港澳居民可以自由往来横琴新区进行消费和投资，横琴新区的居民和投资者也可以到港澳投资和消费。
吴满平强调，“一线”与“二线”的监管上要紧密配合，互为补充。
“一线”放宽，二线就要管住，这个“二线”管住，也不是说仅仅在几个往来区外境内的交通要道上设置几个海关卡口就行了，而是要动员全区的力量对整个新区内的货物、行李物品和交通运输工具实行监管。二线’的设置一定要打破原来简单的封关设卡的思路，在管理模式上要大胆创新。我们的‘二线’进出时完全自由的，但‘二线’内的管理是严格的，就是说‘二线’的管理不是点，而是整个横琴外围、整个面、整个横琴新区，形成全区覆盖式的监管。在设置上，一线有形，二线无形。‘二线关’可以称之为物理上属于无形关，但在法律上它是有形关。”
“一线”放得开，“二线”管得住，就可以在“二线”内营造一个类似港澳的消费环境，鼓励境外和国人前往横琴新区消费，将横琴新区打造为“小香港”— 免税岛。
吴满平说，自海南岛实行离岛免税政策以来，海南旅游人数明显加速增长，三亚凤凰、海口美兰两个机场进出港旅客2011年双双突破1000万人次，海南也因此成为全国唯一一个同时拥有2座吞吐量超千万人次机场的省份。所以，在横琴新区实行免税岛政策是一个很好的思路，其基本构想是整个横琴的零售物品的价格中包含正常的关税和其他环节税(就是在横琴新区指定的商店内零售价格必须标明免税价格、关税和其他环节税的价格)。对于来横琴旅游的港澳境外人士可以采取直接免税购物离岛再带走的模式(即境外人士直接享受免除关税和其他环节税的价格购物)；对于来横琴旅游的内地居民可以实行离岛退税政策(即内地居民在指定商店内购物时还是使用包含完税价格的零售价格，但在离岛时可以通过提交票据的方式向有关部门申请免除关税和其他环节税)。这样既能鼓励消费，又能避免关税和其他环节税的流失，避免大规模的走私失控的现象发生。
“小政府，大社会”
“一线放宽、二线管住”的模式能否成功，关键在于海关能否在整个横琴新区内实行有效的监管，直接关系到“二线”关的成败，意义重大。如果不能在横琴新区内达到严密监管的要求，整个通关制度就有失败的可能，走私猖獗泛滥的情形是各方最不愿意看到的。那么，如何在“二线”不设卡口的情况下保证海关对整个横琴新区的严密监管呢？
吴满平提出，以“海关负责，社会协同，人人参与”为指导原则，按照“小政府，大社会”的思路，让社会组织协助配合海关监管工作。也就是说，将海关的监管条件和要求公布出来，采取由社会组织协同的方式共同监管，海关负责指导和监督。“这种改革既符合‘小政府、大社会’的管理改革思路，将政府审批权力下放，有些管理职能让渡给社会来管理；又能培育出以市场为导向的规范、成熟的各种咨询服务组织。进行海关监管改革试验也完全符合国务院批复的横琴新区的发展规划中”先行先试“的要求和对横琴”二线“批复的政策精神，如果改革成功，无疑对于全国海关工作改革具有示范作用。”吴满平说。
对此，《珠港澳优质生活圈视角下横琴宜居示范区建设路径》课题组组长李英强调，目前这只是一个制度设计，具体操作层面还要海关、口岸等职能部门去研究规则和程序，最后通过立法的形式来实现。
“这种监管模式的改革不仅是单一的海关的问题，还涉及到社会诚信体系和法治环境的建立。”李英说，虽然现在是理论研究中一个理想化的制度设计，但是各部门都应该立足法治，往提高效能的方向上去做制度的创新。“横琴作为一个特区，国家赋予它很多功能，应该大胆地去探索。”
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