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盘点

地方人大常委会

3 0 年 3 0 事

本报记者 吴 兢

1979 年 7 月 1 日，五届全

国人大二次会议通过了《关于

修正中华人民共和国宪法若干规定的

决议》和地方组织法，明确规定，县级以

上地方各级人大设立常委会。 这标志着

我国人民代表大会制度有了重大发展。

点评：地方人大设立常委会，是健

全地方政权体制， 加强地方政权建设，

进一步发挥地方人民代表大会作用的

重大措施， 对于发展社会主义民主，加

强和健全社会主义法制，推进各地经济

社会事业的发展起着重要的作用。

1979 年 7 月 1 日，五届全

国人大二次会议通过的地方

组织法，赋予省、自治区、直辖市人大及

其常委会制定地方性法规的权力，这是

我国立法体制的重大改革。 此前，按

1954 年宪法的规定，只有自治区、自治

州、自治县的自治机关可以制定自治条

例和单行条例， 报全国人大常委会批

准。 1982 年宪法，对制定地方性法规也

做了规定。

点评：立法权过去集中在中央，地方

没有立法权。 赋予省级人大及其常委会

一定的立法权， 有利于在中央的统一领

导下充分发挥地方的主动性、积极性，使

法律法规更好地适应我国国土辽阔、区

域情况不同的需要， 各地可以因地制宜

地发展各项事业。

1979 年 8 月 14 日， 西藏

自治区三届人大二次会议选举

产生了常委会。 这是我国首个建立的省

级人大常委会。 自治区人大常委会首任

主任是阿沛·阿旺晋美，常委会组成人员

共 45 人， 其中藏族和其他少数民族 27

人，占 60%。 此后，自治区人大常委会的

历任主任也都由藏族公民担任。

点评： 在西藏自治区人大常委会的

组成人员中，藏族和其他少数民族占多

数，这样更好地体现和贯彻了民族区域

自治制度。

1979 年下半年，全国有西

藏、青海等 22个省、自治区、直

辖市召开人代会，选举产生了本级人大常

委会。 到 1980年 6月，全国 29个省级人

大都设立了常委会。两个后设立的省级行

政区海南省和重庆市， 分别在 1988年 8

月和 1997年 6月设立了人大常委会。

点评：31 个省级人大常委会的设

立，从体制上使地方人大的作用得以充

分发挥。

1979 年 11 月 29 日，新疆

维吾尔自治区五届人大常委

会二次会议通过了 3 部地方性法规，这

是我们国家最早制定的地方性法规。 初

步统计，目前全国现行有效的地方性法

规近 8000 件， 其中 90%以上是由地方

人大常委会制定的。

点评：地方人大立法，是国家立法

的重要补充。 它不但适应了各地经济、

文化、社会建设等方面的需要，也为国

家立法积累了宝贵经验。

1980 年 4 月 8 日，各省级

人大常委会负责人列席五届

全国人大常委会第十四次会议，这是全

国人大常委会历史上的首次。 列席会议

可以发言，参加讨论，反映地方的情况

和意见。 1982 年 12 月 10 日，五届全国

人大五次会议通过的全国人大组织法

明确规定了这一列席制度。 现在，地方

人大常委会举行会议时，普遍邀请下一

级人大常委会负责人列席会议。

点评：列席会议是一种简便易行和

有效的联系办法，利于沟通情况、交流

经验、解决问题，使人大常委会的工作

更贴近实际。

1980 年 4 月 18 日， 全国

人大常委会召开了省、自治区、

直辖市人大常委会负责人第一次座谈

会。 会上，彭真同志作了《关于地方人大

常委会的工作》的重要讲话。他第一次把

地方人大及其常委会的主要职权概括为

4 个方面：立法权、重大事项决定权、人

事任免权、监督权。 他说，人大常委会是

权力机关， 也是工作机关， 不是“养老

院”，不是“清谈清谈”、“建议建议”，而要

依法行使权力，进行工作。

点评：这次座谈会的重要意义，就在于

为刚刚诞生的地方人大常委会指明了方

向，使地方人大常委会得以顺利开展工作。

1980 年 4 月 28 日， 黑龙

江省五届人大常委会第三次

会议通过《黑龙江省人大常委会同委员

和人民代表的联系制度（试行稿）》，明

确规定：“省人大常委会召开的会议，按

照会议内容，可邀请部分有这方面工作

经验或专门知识的代表列席。 ”

点评： 这是地方人大关于代表列席

常委会会议制度的最早规定。 这一开创

性做法， 使常委会会议既了解实情又增

加专业性。

1981 年，黑龙江省人大常

委会在全国率先开展执法检

查。 据不完全统计，截至 2008 年底，全

国省级人大常委会共进行了 3400 余次

执法检查。

点评： 作为一种重要的监督方式，

执法检查在地方人大常委会工作中占

据相当大的分量。 目前，还出现了执法

检查回头看、 引入网调等多种形式，大

大提高执法检查的针对性和权威性。

1982 年 12 月 10 日，五届

全国人大五次会议通过了关于

修改地方组织法若干规定的决议， 增加

规定：省、自治区的人民政府所在地的市

和经国务院批准的较大的市的人大常委

会， 可以拟订本市需要的地方性法规草

案，提请省、自治区人大常委会审议制定，

并报全国人大常委会和国务院备案。1986

年 12月 2日， 全国人大常委会再次修改

地方组织法，将上述规定修改为：省、自治

区的人民政府所在地的市和经国务院批

准的较大的市的人大及其常委会可以制

定地方性法规，报省、自治区人大常委会

批准后施行，并由省、自治区人大常委会

报全国人大常委会和国务院备案。

点评：地方组织法的这两次修改，进

一步扩大了地方立法权。由于这一级人大

及其常委会制定的地方性法规需经省级

人大常委会批准，被称为“半个立法权”。

1985 年 8 月， 山东潍坊

市人大常委会邀请公民旁听

常委会会议。 这是最早的公民旁听实

践。目前，全国已有 20 多个省级人大常

委会实行了这项制度，实行公民旁听制

度的市、县级人大常委会更加普遍。

点评：小小旁听席，拓宽了公民实

现知情权的渠道，拉近了人大和人民群

众的距离，也有利于人民群众对人大常

委会工作进行监督。

1986 年 12 月 2 日， 六届

全国人大常委会第十八次会

议修改地方组织法，规定县级以上的地

方人大常委会设立代表资格审查委员

会。 过去，县级以上地方人大代表的资

格， 是在每届本级人大一次会议召开

后，由本级人大选出的代表资格审查委

员会进行审查。 常委会设立代表资格审

查委员会后，由其审查代表资格，每届

人大一次会议前即可公布代表名单。

点评：这样的规定，使新一届地方人

大会议召开前，就可由上届人大常委会完

成代表资格审查工作， 工作上更加便利、

顺畅。

1986 年修改的地方组织

法明确规定，选举县级以上地

方人大常委会组成人员，主任、秘书长

的候选人数一般应多 1 人，进行差额选

举，如果提名的候选人只有 1 人，也可

以等额选举；副主任的候选人数应比应

选人数多 1 至 3 人；委员的候选人数应

比应选人数多 1/10 至 1/5。 此前，1979

年 7 月 1 日通过的地方组织法规定，选

举县级以上地方人大常委会组成人员，

候选人名额一般应多于应选人名额；

1982 年修改地方组织法时规定，选举县

级以上地方人大常委会组成人员，可以

采用候选人数多于应选人数的办法。

点评：地方人大常委会选举更加严

格地实行差额选举。 这种越来越细致的

规定，让差额选举落到实处，更能保障

选举的民主和公平。

1988 年 4 月 13 日， 七届

全国人大一次会议作出了关

于设立海南省的决定和关于建立海南

经济特区的决议。 根据有关法律和有关

决议的规定，海南省人大及其常委会集

省级立法权和经济特区立法权于一身。

1990 年 2 月，海南省人大常委会批准了

《海南经济特区土地使用权有偿出让转

让规定》，并由省人民政府公布施行。 这

是全国第一部经济特区法规。

点评：既有省级立法权，又有经济

特区立法权，让作为改革开放“试验省”

的海南，拥有了更广阔的改革天地。第一

部经济特区法规的出台， 推动了经济特

区土地的有效开发、经营、保护和管理。

1992 年 4 月 3 日，七届全

国人大五次会议通过了代表

法， 对地方人大常委会组织代表在闭会

期间开展活动、保障代表执行职务等工作

作出规定。包括：县级以上的地方各级人大

常委会应当为本行政区域内的代表执行

代表职务提供必要的条件等。

点评：代表法的规定，赋予地方人大

常委会闭会期间组织代表开展活动的重

任，有利于发挥代表作用、推动人大工作。

根据 1992 年 4 月 3 日通

过的代表法规定， 县级以上的

各级人大常委会可以邀请本级人大代表

列席常委会会议。 现在，各级人大常委会

举行会议时，一般都邀请本级人大代表列

席会议，参加审议，发表意见。

点评：经过各地人大常委会的实践

摸索，代表法将“代表列席常委会会议”

上升到法律层面，有利于这一制度进一

步落实，发挥更大效用。

1992 年 7 月 1 日，七届全

国人大常委会二十六次会议

作出了关于授权深圳市人大及其常委

会和深圳市人民政府分别制定经济特

区法规和规章在经济特区实施的决定。

此前，在 1989 年 4 月，七届全国人大二

次会议审议国务院提请“授权”的议案

时意见不统一，决定授权全国人大常委

会对深圳经济特区立法权问题作出决

定。 1994 年和 1996 年，全国人大分别授

予厦门、汕头和珠海经济特区立法权。

点评：授予经济特区立法权，是新

中国立法史上一次重大突破，有利于促

进经济特区建设，有利于发挥经济特区

“实验田”作用。

1994年 11月 10日，21 名

委员在广东省人大常委会第

十一次会议上,对广东省国土厅实施《广

东省城镇房地产权登记条例》有关问题

提出质询。 这是省级人大常委会的首个

质询案。

点评：质询，是人大常委会的一项

重要监督方式，不常用却颇有力量。 这

起监督，及时有效地纠正了行政机关的

不当行为，树立了人大监督的权威。

1998 年 9 月 21 日， 辽宁

省大连市人大常委会首次在报

纸全文刊出《大连市城市供热管理条例

（草案）》，向全市广泛征求意见。 此后，各

地人大在立法中频频采用这一做法。 目

前， 地方人大常委会制定地方性法规，几

乎都公布草案向公众广泛征求意见。

点评： 地方性法规公布草案征求意

见，可以倾听民声、集中民智、反映民意。由

此，社会公众对立法的参与度大大提高。

1999 年 9 月 9 日，就《广

东省建设工程招标投标管理

条例（修订草案）》，广东省人大常委会

举行了全国首次立法听证会。10 余位社

会各界人士，对草案逐条评价，发表意

见和建议近百条。

点评：这种开门立法的形式，令人耳

目一新，此后在各地不断推行。这使得立

法者可以更好倾听各方面声音， 制定的

地方性法规也可以更符合公众利益。

2000 年 3 月 15 日， 九届

全国人大三次会议通过了立

法法，全面系统地规范了地方性法规的

制定工作，包括地方人大及其常委会的

立法权限、地方性法规的效力等级和适

用问题等。 该法还明确了地方人大及其

常委会立法中“较大的市”的范围：一是

省、 自治区的人民政府所在地的市；二

是经济特区所在地的市；三是经国务院

批准的较大的市。

点评：立法法的出台，进一步明确

了地方人大常委会的立法权，细化了相

关操作规定，使地方人大常委会行使立

法权走上规范化、法制化轨道。

立法法颁布一个月后，

2000 年 4 月，浙江省人大常委

会主任会议率先制定《浙江省地方立法

听证会规则》， 细化立法听证的相关规

定。目前，包括广州市在内的一些地方人

大常委会已制定了立法听证办法。

点评：立法听证会的制度化，不但

大大提高了立法的民主程度，而且大大

提高了立法听证会的规范性、有效性。

2000 年 10 月， 贵州省贵

阳市人大常委会专门制定了

《关于加强执法检查的决定》，规定执法

检查项目确定要直接听取市民的意见。

此后，贵阳市人大常委会向广大市民公

开征集 2001 年执法检查项目； 根据群

众意见， 又细化出可供执法检查的 37

项法律法规，再次征集意见；在此基础

上，确定了 11 个执法检查项目。

点评： 执法检查项目由公众“点

菜”， 这是贵阳执法检查的一大创新。

有了社会公众对执法检查的参与，执

法检查更有针对性， 更有利于解决实

际问题。

2002 年 2 月 7 日，福建省

人大常委会通过媒体向社会

公开征集当年立法项目。 这是地方人大

常委会首次就当年立法项目向公众征

求意见，在社会上引起强烈反响。 对社

会各界反映强烈的热点和难点问题，福

建省人大常委会将作为今后立法项目

选择的依据和参考。

点评：把立法源头向公众开放，意味

着公众将更加深入地参与立法，也意味着

公众在立法中的分量更重。

2003 年 9 月，山东省人大

常委会首次就 2003—2007 年

的 5 年立法规划，面向社会公开征集立

法建议项目，要求立法建议项目应尽可

能明确法规名称、立法必要性、可行性、

立法依据、主要内容等。

点评：这一制度的实施，进一步扩

大了人民群众和社会各界对地方立法

的参与程度，有助于有计划、有步骤地

做好地方立法工作，提高立法的民主性

和科学性。

2005 年 12 月， 各省级人

大常委会全部设立了全国人

大代表联络处。 代表联络处的职责是：

为代表知情知政提供服务；为代表议案

和建议、批评、意见的提出和处理提供

服务；具体组织代表开展闭会期间的活

动等。

点评：全国人大代表联络处，被形

象地称为“代表之家”，由此我们可以看

出其设立的重大意义：全国人大代表有

了更好履职的助手和参谋。

2006 年 2 月 20 日， 上海

市人大常委会在全国率先推

出“走进人大”活动，上海市市东中学

的 80 名学生成为首批参与者， 模拟了

常委会会议。 此后，从中学生，到大学

生、研究生；从临时性活动，到每月举

办一次的制度化，“走进人大” 已让上

千名师生来到这座民主殿堂，参与培训

和实践。

点评：走进人大，操练“中国式民

主”，是上海市人大常委会的首创。 它让

学生们进一步了解了人大制度的基本

内容和运作过程，并引导更多公民有序

参与人大工作、参与民主政治生活。

2006 年 8 月 27 日， 十届

全国人大常委会第二十三次

会议通过了各级人大常委会监督法，使

各级人大常委会的监督工作实现了规

范化、制度化、法制化。

点评：该法的通过，为地方人大常

委会行使监督职权提供了坚强的法律

后盾，有利于发展社会主义民主，推进

依法治国。

2008 年 1 月 1 日，新修改

的甘肃省人大及其常委会立法

程序规则实施。最引人注目的是，甘肃省

公民个人不仅可以提出立法建议项目，

还可以参与起草法规草案。

点评：以法规形式将公民参与立法

建议项目的做法确定下来， 尚属首次。

法律界人士普遍认为这一规定“开启了

公民参与立法新时代”。

新一轮地方性法规清理

工作正在各地进行。 2009 年 5

月底，经过近一年的集中清理，湖北省

人大常委会通过决定，废止了 4 件地方

性法规， 停止适用 24 件决议、 决定；4

月，广东省人大常委会启动法规清理工

作，并就现行有效的地方性法规向公众

征求清理意见和建议。

点评：集中清理地方性法规，可以

让地方立法更加适应经济社会发展的

新需要，为经济社会发展提供更好的法

制环境。 而清理过程的公众参与，将使

清理工作更彻底更有效。
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倾听民主法治的心跳

30 年前的今天———1979 年 7 月 1 日，五届全

国人大二次会议通过相关法律和决议， 正式确立

一个崭新的制度———县级以上地方各级人大设立

常委会。这个制度的确立，进一步发展完善了我国

人民代表大会制度， 使人民群众在地方人大闭会

期间，可以通过人大常委会来管理国家，具有重大

的历史意义。

30 年后的今天，我们欣喜地看到，这个制度已

结下了累累硕果，为推进各地经济社会的发展，为

推动我国民主法治的进步，发挥了重要作用。全国

现行有效的地方性法规近 8000 件，其中 90%以上

是由地方人大常委会制定的； 截至 2008 年底，全

国省级人大常委会共进行了 3400 余次执法检查；

各级人大常委会积极组织代表在闭会期间开展活

动，充分发挥代表作用……

忠实地履行职责，创新地推进工作。 30 年来，

地方人大常委会的工作， 与我国的改革开放同步

向前，工作机制更趋科学、工作程序更为规范、工

作方式更加完善。

30 年间，地方人大常委会工作制度建设和依

法行使职权涌现出无数朵值得记录的浪花。今天，

我们仅撷取其中具有典型性、代表性的 30 朵奉献

给大家。让我们跟随着时光的脚步，倾听民主法治

的心跳。 ———编 者

③
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