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悬在人大代表头上的双刃剑 

王金洪 

【我要评论】【该文章阅读量：287】【字号：大 中 小】 

 

3月29日，在广州市第十二届人大三次会议上，《广州市人民代表大会议案条例》(以下简

称《议案条例》) 经过458名人大代表表决获得通过。据媒体报道称，这是全国首部规范地方

人大代表议案工作的地方性法规，标志着广州市在这方面的地方立法走在全国前列。《议案

条例》获得通过以后，在各方面引起了比较大的反响和争议。有人认为这是一种规范人大代

表议案工作的创举，有人认为这是一种对人大代表议案权的限制，还有专家学者认为这是地

方政府治理走向法治化的标志。笔者通过初步解读《议案条例》的主要内容，认为这一法规

具有复杂的政治含义，是一柄悬在人大代表头上的双刃剑。  

 

从立法原意来看，应当说，广州市制订《议案条例》旨在规范人大代表的议案行为和人大

会议的议题，提高人大代表向大会提交议案的质量，使人大会议审议代表提交议案的工作规

范化、程序化、集中化、精致化，强化人民代表大会作为权力机关的整体权力，依法处理好

人大代表同人大会议的关系。我们注意到，最近几年来，无论是在全国人大会议上还是在地

方人大会议上，由于部分人大代表调查研究、听取民意的功夫下得不够，加上有关专门知识

和提案技术缺乏，致使少数人大代表在开会前夕仓促草拟议案，到开会时才临时联络不同的

代表联名附议，的确有不少议案质量不高。例如“公务员强制带薪休假案”、“公立医院医

生合法走穴案”、“‘二奶’权益保障案”等等。由于大量代表议案实质上属于对局部、微

观、琐碎的社会问题的意见和建议，而且是少数甚至个别代表的主观愿望，因此，这些意

见、建议和主观愿望以议案的形式提交人大会议之后，大多数被转为提交相关职能部门回复

和办理的具体事项，这无形中增加了有关职能部门的工作负担和工作成本。因此，有人呼

吁，“高质量的社会需要高质量的议案”。 

 

根据我国宪法和有关法律的规定，人民代表大会才是权力机关，人大会议的集体意志才是

国家意志，而人大代表个人和少数人并不等于权力机关，人大代表个人和少数人的意志也不

等于人大会议的意志。因此，有必要从法律上厘清人大代表意志同人大意志的关系。通过

《议案条例》的制订，将部分人大代表的劣质议案进行清理之后，有利于增强优质议案的政

治影响力，强化被列入大会议程讨论和通过的有关议案作为人大集体意志的政治约束力，使

其能够更好地指导地方“一府两院”的工作，为依法治理地方经济、社会、文化等事务提供

强有力的法律根据。从上述情况来看，《议案条例》是地方人大可以用来更有效地规范代表

参政行为、制约地方“一府两院”权力的一柄法律利剑。 

 

从立法内容来看，《议案条例》对人大代表可以提交议案的范围从8个方面做了原则规

定，同时对议案的审查程序做了明确规定，这是该条例的主要创新点。但是，从《议案条

例》对不宜当作代表议案内容的规定来看，有些条文的文字表述背后的确体现了比较明显的

职能部门本位主义倾向，它有可能在实际操作中导致对人大代表议案的不尊重乃至限制与排

斥。例如，《议案条例》第五条规定：“下列事项不属于市人民代表大会代表议案的内容范

围：1.依法为中央、省和本市的区、县级市国家机关专属职权范围的事项；2.依法为本级行

政机关、司法机关专属职权范围的事项；3.属于有关政党、社会团体、企业事业单位、其他

组织的内部事务和公民个人事务的事项；4.其他不属于市人民代表大会职权范围的事项。” 

 

在这四个方面的规定中，行政、司法机关“专属职权范围的事项”、社会团体、企业事业

单位的“内部事务”究竟具体包括哪些内容，人大代表是否有权就有关事务和事项提出议  
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案，其实是有讨论空间的。例如，在广州市召开的本次人大会议上，部分人大代表就几个重

要政府职能部门的财政预算问题提出议案或者质询案，从财政预算的角度对市政府办公厅、

市科技局和市交通委员会三个部门车辆购置数目、车辆维修费进行严肃审查，谨慎地制定部

门财政预算案，这并不是对行政机关“专属职权范围的事项”加以干预，而是涉及财政支出

公平与合理的重要议题，人大代表当然可以以小见大，提出改变政府有关部门不合理财政预

算的议案。再比如，在国有企事业单位的改革或改制过程中，如果出现损害国家利益与公共

利益、有悖社会公正的问题，人大代表从个别现象上升到一般规则，提出相应的政策和法律

议案，也不是侵入“专属职权范围”和“内部事务”。更何况，我国宪法和法律赋予地方人

大对地方“一府两院”的监督权本身就是人大代表提出有关议案的坚实根据。从文字表述来

看，《议案条例》为将来在人大主席团和议案审查委员会根据需要处理代表议案和安排大会

议题留下较大的自由裁量空间，因此，这样的规定也就可能成为一柄削弱人大代表议案权的

权力之剑。 

 

其实，人大代表该怎样提出议案以确保议案的优质规范才是应当由《议案条例》加以详细

规定的，而该提什么议案和不该提什么议案，则不应当是《议案条例》需要加以规定的，同

时也不是一部地方性《议案条例》就可以简单规定的。因为，在转型时期，政府权力和职能

的边界本身就不是十分清晰的，人大代表对政府权力和职能行使的监督和参与范围也就必然

是广阔的。当然，从根本上讲，我国宪法赋予公民的言论自由权和《代表法》、《组织法》

赋予人大代表的议案权和监督权本身就是人大代表提出议案的最高法律依据，任何地方性

《议案条例》都必须服从这些法律的基本精神，不得同它们相违背和抵触。 

 

人大代表的议案权是法律赋予人大代表的一项重要政治权利，如何保证人大代表用好这个

权利是一个大有学问的问题。根据现代政治学理论，权利即自由，自由即权利。自由有积极

自由与消极自由之分，权利也就有了积极权利与消极权利之别。以往，我们没有一部专门的

法律或法规对人大代表议案权的行使进行必要的规范与引导，导致人大代表对这一权利的随

意行使，实际上这是把议案权当作消极权利在对待。有时候，人大代表非常积极地将个人或

者少数人的意志以“人民意志”的名义提出，对立法机关和社会舆论造成很大的影响，甚至

妨碍科学决策和立法公正。经验表明，不加以规范和引导的代表议案权属于消极权利，而消

极的议案权往往是没有意义的，有时甚至是有害的。只有从法律上进一步规范和保障人大代

表的议案权，才能使这一权利变成积极的权利，从而在法律规范的保障下产生积极的作用。

从这个意义上说，广州市试图通过制订《议案条例》，规范和引导人大代表正确行使议案

权，是政治理念和政治运作程序上的一种进步。 

 

但是，另一方面，我们必须注意的是，制订《议案条例》涉及到对议案形式的规范与引导

为主，还是对议案内容的限制与排斥为主的问题，解决这个问题则需要更加高超的政治智慧

和立法技术。在现代法治社会，限制权利与保护权利、限制自由的形式保护自由的内容与限

制自由的内容保护自由的形式、制订法律与执行法律之间存在诸多复杂的矛盾关系，只有进

行充分的讨论，才能形成基本共识。有了社会的基本共识还并不意味着可以马上转变为良好

的法律，还需要有完善的立法技术支持。只有经过社会基本共识和完善的立法技术的双重磨

砺之后，法律与法规才可能具有普遍的权威性与约束力。从这个方面来看，广州市人大通过

的这部《议案条例》对有关问题的法理思考与讨论还不够全面、深入和充分，其立法技术还

显得比较简单和粗糙，因此，《议案条例》有待经过生效以后的实践检验，进一步加以充实

与完善。 
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