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广州人大：让代表议案成人大意志 

刘英丽 

【我要评论】【该文章阅读量：381】【字号：大 中 小】 

 

3月28日，广州市第十二届人大三次会议表决通过了《广州市人民代表大会代表议案条例(草

案)》。这是中国第一部关于议案的地方法规。它试图将代表的议案上升为人大的集体意志，

并且对政府产生刚性的约束力。 

  “让代表的议案‘上会’去议”，李力，广州市第十二届人大法制委员会主任委员强调，这正

是中国第一部关于议案的地方法规的核心之意。 

  代表议案成为人大意志 

  议案，由法定机关和人大代表依照法定程序提请本级人民代表大会会议或者人大常委会会议进

行审议并做出决定的议事原案。 

  但这只是法律上的定义。迄今为止,代表提出的议案得以上会“审议”并“决定”的，少之又

少。 

  从全国人大到地方人大，实际进入审议的基本都是由法定机关提出的机关议案，而代表议案被

审议的迄今只有两个，都是由全国人大代表提出的，且都与立法有关。 

  按照《地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》的规定，代表议案在会议期间提

出，由主席团决定是否列入会议议程。路径如下：如果做出“是”的意见，那么议案便要进入

“议”的阶段。如果是“否”，就不能进入会议议程，甚至作为“死案”处理(但在实际运作中还没

有确立废案制度，大多转为建议、批评和意见)。 

  但实践中，通常情况下，应该审议的那部分议案并没有真正地在会上被“议”，而是在经过议

案审查委员会审查、归类后，在会议结束后直接交办给政府了。 

  “这种情况在地方人大普遍存在，”李力说，“通常还会有一个隆重的交办仪式。” 

  “没有经过大会审议的‘议案’，还能被称为‘议案’吗？”李力不断强调着议案的本意，

“它是代表人大的意志，还是仅代表议案提出者的个人意见呢？” 

  何况，这样的议案，未经讨论、加工和提升，其中一些不免粗糙，未必成熟且未必具有可操作

性。 

  李力认为，这是人大没有做好自己应该做的事情。人大应该先对议案进行讨论审议，甚至调查

研究，做出决议后再交由政府执行。 

  为了让“人大不再偷懒”，广州市试图用这部条例来归本溯源。 

  条例规定，主席团将对代表议案分别做三种处理：一、符合条件的列入大会会议议程；二、符

合条件但需要进一步研究完善的，交由有关委员会在大会闭会期间审议或者审查，并且由其提出是

否列入会议议程；三、不属于一、二项情况的，不列入大会会议议程，其中一些可转为建议、批评

和意见处理。 
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  “这样操作后，人大的工作量会增加，作用加强，对人大代表的议案水准也提出了更高的要

求，议案会更难通过，但这些都是必须有的标准。”李力说。 

  这部条例规定，代表议案须经主席团提请代表大会全体会议表决，赞成票超过全体代表的半

数，才能通过。 

  最为重要的是，一旦经过表决通过的话，就代表了权力机关的集体意志，该议案真正成为具有

法律效力的决议或者决定。对这样的决议或决定，政府必须执行。 

  根据条例，市政府应在三个月内或者决议、决定规定时间内，将实施方案提交常委会批准后实

施。对其实施、完成情况，应在规定期限内向常委会报告。常委会可组织代表对执行情况进行监督

检查，提案代表也可以进行视察。 

  而根据《广东省各级人民代表大会常务委员会监督条例》，如果机关与个人拒不执行决议、决

定，应予以处理或追究责任，包括依据权限给予行政处分、撤职或提出罢免等。 

  但由此带来一个问题：地方上的较多议案涉及到政府管理职权范围内的事务，目前的现状是，

政府比人大更了解实际情况。那么，是否可能出现人大“瞎指挥”的情况呢？ 

  对此，条例规定，主席团可以先将议案交给有关委员会去研究，委员会也可以要求政府拿出一

个实施方案。这样就会使得代表议案变成一个成熟的、可操作的方案。 

  议案如何表达民意 

  3月24日下午3点，广州市广州大厦四层云山厅，增城市代表团在此举行小组讨论。 

  梁小明也是广州市人大常委会委员，在此之前已经两次参与了条例的讨论。他深觉条例对代表

有指导意义，尤其是对议案范围的细化。在我国，代表都是兼职的，对于如何行使自己的权利，譬

如如何提出可操作性的议案并不是人人都明确。李力和梁小明均提到，不少代表分不清议案和建

议、批评、意见的差别。 

  很多代表很重视自己提出的文本将会成为红色封皮(议案)还是绿色封皮(建议等)，因为红色封皮

将意味着更大的约束力。但事实上，尤其在地方各级人大，部分代表提出一些议案质量不一，事不

分巨细，或无关痛痒。 

  “并不是所有事务都需要人大来决策，国外的经验也表明了这一点，议会的决策效率并不高，

抓住财权和人事权，具体事务应该交给政府去办，”广东省人大法制委员会副主任委员李焕新提出

了应该合理划分人大和政府权力的问题。 

  为了明确范围，条例专门在第四条和第五条列举了属于议案范围的以及不属于议案范围的内

容。 

  而且，条例特别指出，议案也不一定非等到会期提出，平时也可先交给常务委员会代表联络工

作机构，待举行会议时由之代交。“给代表充分的时间去做议案的调研，也给人大留出更多处理和

决定的时间。”梁小明说。 

  广州市人大代表杨承华以“敢言”在代表中小有名声。之前他则是持乐观态度的，认为这个以

法的形式固定下来的操作过程，对于减少人为因素干预和人大代表参政议政等方面有诸多好处。 

  但现在杨承华多了一层忧虑：在大会上审议议案很难通过。以广州市为例，十个区县，一个区

县一个代表团，每个团每个代表都有自己的考虑，在大会上审议也很难达成一致。 

  在本次会议上，杨就提出了6个议案，“我当然希望都能选上，我的代表团也希望自己团的议案

能通过，因为每个团的议案肯定是更有利于本县区利益的。” 

  其实，即使在条例生效前，广州市人大的议案通过率也是很低的，每年平均只能确定2～3个议

案。 
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  以2004年为例，全年人大会议上共提出900多条议案以及建议、批评和意见，其中200多个作为

议案提出，但只有两个最终确定为议案，而且全部都是关于修改地方法规的。 

  刚刚辞职的广东省人大代表王泽华也指出，有关立法的议案容易通过，但地方上还有很多具体

事务的建议需要通过人大提出。 

  “可能是主席团担心议案多了有关部门解决不了，但实际上广东省和广州市每年开会也就只能

确定几个议案，代表在这点上有很多意见。”梁小明指出。他在每次会议上都要提出3到4个议案。

但都被转为意见了。 

  中国政法大学宪政研究所所长兼北京大学人民代表大会与议会研究中心主任蔡定剑对此深有感

触。关于条例的制定，他多次在晚上接到来自广东的咨询。 

  蔡对条例中于“议案”程序的明确给予肯定，但同时也指出，在这个程序里，大会主席团要对

几百个议案做出是与否的认定，是很庞大很专业的工作。他建议成立几个专门委员会，分类进行认

定，比如一个专门委员会只负责几十个议案，筛选后再交给主席团审议。 

  议案数量上，蔡表示，在他的具体调研工作中发现，其实60%～70%的议案都是能达到要求

的。议案数量的增加，必然提高代表的积极性。让各种声音都能在权利走廊里说出 

  广东省人大法制委员会副主任委员李焕新是这次条例制定的立法顾问。在他看来，条例的目标

就是发挥代表的作用。过去主要是政府说了算，人大代表被动表决。代表议案则授予代表反映社会

问题的权力，要求政府去做人民希望政府去做的事。 

  “现在政府和人大代表之间的力量有了一种平衡，人民的权力逐步提高，政府的权力则逐步下

降，这是符合民主进程的。”李说，“当各种声音都能在权利走廊里说出时，这个政府就比较透明

了。” 
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