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近日，中央人大工作会议指出，地方立法要增强针对性、适用性、可

操作性，要注重开展“小切口”立法，要从地方实际出发，彰显地方特色，

着力解决实际问题。这完全击中了地方立法的要害，指出了地方立法的方

向。 

着实，当前地方立法存在着立法数量骤增，重复严重的问题，一些立

法缺乏必要性与可行性，立法质量不高，“地方性”的特色严重不足。因

此，重提立法“地方性”，以实现《立法法》所要求的“根据本地方的具

体情况和实际需要，有针对性地立法”这一目标，在当下地方立法工作中，

意义尤其重要。 

首先，不同地方客观存在的差异性所决定。无论是东部与西部、南方

与北方、沿海与内陆，自然环境还是人文环境，总是明显存在差异。地方

立法如果无视各地差异，一味照搬照抄国家层面的立法，就无法回应本地

区的地方特性，无法实现通过地方立法为地方治理的特殊要求。 

其次，突出“地方性”特征，是地方立法存在的合理性基础。毛泽东

在《论十大关系》中指出:“立法权集中在中央。但是在不违背中央方针的

条件下,按照情况和工作需要,地方可以搞章程、条例、办法,宪法并没有约束。

我们要统一,也要特殊。”《宪法》明确规定:“遵循在中央的统一领导下,

充分发挥地方的主动性、积极性的原则。”可见，在中央统一领导下，“一

致性”与充分发挥主动性与积极性的“地方性”，是贯穿于地方立法的双

重价值。 
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如果说国家立法是系统性的、抽象的、粗线条的，那么地方立法的定

位就应当放在针对性、具体性和精细化上。国家立法是基于“普遍性”立

法视角，关注的是普遍性问题，地方立法就应当是基于“特殊性”的立法

视角，从当地实情出发，立足于解决实际问题、具体问题。 国家层面的统

一立法，很难兼顾每个地方的特点，国家立法无法以“一刀切”的方式对

统摄全国的事务进行有效规制，地方立法的主要功能是对“上位法”一些

相对抽象和笼统的规定进行细化和补充，地方立法的主要价值也是对“上

位法”留下的“空隙”进行拾遗补漏。 

国家立法与地方立法分别处于不同的法律层级体系中，高层级的国家

立法是为地方立法提供原则和准据，而低层级的地方立法是对国家立法进

行细化，因此，地方立法承担着“润滑剂”的作用，保证国家立法能够得

到有效实施，推进地方法治秩序的构建。某种意义上说，地方立法是对相

对原则性、普适性的国家立法予以针对性的细化，因为它切实际，接地气，

所以才有助于国家治理的科学化与精细化。 

进一步说，地方立法还不仅仅是上位立法的实施细则，它在解决地方

问题上，还有其相对的独立性，它要独立自主地解决应当由自己解决的问

题,“地方性”来自于实践当中的问题指引，是地方治理的重要抓手，地方

立法只有凸显出地方性特色，才能在使国家法律有效地深入地方，才能实

现地方治理和地方社会控制的目标。因而，地方立法的重要价值在于“地

方性”，地方性是地方立法的灵魂和生命,也是衡量地方立法质量和价值的
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一个基本标准，越有“地方性”，越能凸显其地方立法的质量。 

最后，符合地方情况，解决实际问题，是地方立法的出发点或归宿。

相对于国家立法，地方立法具有补充性、实施性、自主性、创制性和专项

性等特点，地方立法除了先行先试的个别情况外，其功能就是要解决好国

家法律法规落地生根的“最后一公里”问题。扩大地方立法的主体范围与

权限的目的，不是希望地方立法再去复制、重复上位法已有的规定，而是

寄希望于地方立法能够制定出“内容适应地方的实际情况，解决本行政区

域的实际问题”的地方性法规。 

基于这种认识，地方立法就要在国家立法的框架内，有针对性地制定

出在本地方具体可行的规范来，它应该是对“上位法”进行衔接、细化、

补充和续造，而不是一味地“中转”、“传递”、“重复”，不是为立法

而立法，不能让所立之法成为摆设。 

因此，地方立法的必要性、合理性必须结合地方特征，从本地区的“地

方性”问题入手，有针对性地解决地方实际问题，这是激发地方立法具有

“创造性”活力的根本所在。若地方立法只会重复中央立法，只做搬运工，

将上位法的条款换汤不换药地简单包装，将导致原本处于上下级的规范体

系变成“平面化”,不仅降低了上位法中相应条款的法律位阶，而且，抵消

了中央立法通行于全国的效力,也极大削弱了地方立法的应有功能，丧失了

地方立法存在的根基及价值。  

单一制的社会主义国家，维护国家法治统一，防止和杜绝违背上位法
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规定，“不仅是法治建设中的重大问题，也是一个严肃的政治问题”。近

年来，全国人大对地方立法的审查，把重点放在对地方立法的“合法性”

的审查上，而对于地方立法的“地方性”的特色，缺乏关注与指导。在这

种倾向影响下，地方立法普遍把追求法制统一，与上位法“不抵触”看成

一项重要的政治要求，而地方经济社会发展的差异性、多样性和不均衡性

考虑不足，为了确保“安全”，最好的办法就是在“上位法”规定的体系

内、框架内、范围内进行照搬照抄，只顾“唯上”的“合法性”正确，而

不顾“必要性”、“可行性”的地方实际考量，就很难有针对地方问题，

解决地方实际的主动性、积极性和创造性。 

其他原因在于，随着中国特色社会主义法律体系的形成与不断完善，

国家法律对各个领域的覆盖面越来越广，地方立法的空间非常有限，除了

一些国家政策、地理区位、民族宗教等极具地方特色的问题之外，大多数

的地方发展，异质化程度已经越来越低。加之，地方立法力量不足，立法

能力不强，对地方而言,国家在制定法律法规中的经验和做法，无疑是最具

权威性和可模仿性的,所以全盘效法上位法在地方立法中有了天然的合理性。

严格的合法性审查要求，对“立法放水”的担忧，“抄袭”易于规避责任，

“重复”易于通过，很多地方像一个没有长大，也不敢长大的孩子，大人

怎么说，他就只能牙牙学语，于是，立法者往往愿意选择“保守”的抄袭、

复制，这就难免造成太多的重复性立法。 

（一）在理念上，回到实事求是、解决问题的思想上来 
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当前，地方立法普遍处于“上位法依赖”与“实用性考量”和两种张

力之中，对上位法的依赖、重复，占据着主导地位，《立法法》实施多年以

来，我们把重心放在了对地方立法的“合法性”审查上，而对地方立法重

复上位法的情形却疏于研究重视。要打破这一现状，促使地方性法规在实

践中发挥更大的作用，首先要解决“唯书”、“唯上”论问题，要回到解

决问题的轨道上，迈向“回应型法”，避免对“上位法”的照抄照搬，减

少甚至消除对上位法的过度依赖。 

事实上，地方立法不重复上位法，一直是地方立法的一项重要原则,依

据《立法法》第七十三条第三款的规定，“制定地方性法规，对上位法已

经明确规定的内容，一般不作重复性规定。”重复性立法，只会造成法律

文本无限繁冗、法律体系无限膨胀，这不仅违背了中央下放地方立法权的

本意，也会使地方立法失去了应有的价值和作用。 

地方立法的特色，是地方性事项或地方性事务，地方立法一定要增强

“地方性”的问题意识，坚持问题导向，把问题找准，充分考量本地区的

经济发展水平、历史传统、地理资源、法治环境、人文背景、民俗风情等

实际状况，针对问题立法，瞄准靶心立法，使地方立法真正为地方经济社

会发展服务。 

在地方立法工作座谈会上，栗战书委员长已提出了明确要求，要坚持

问题导向，聚焦实际问题“对症下药”，推动解决制约经济社会发展的突

出矛盾和问题，要避免宣誓性立法，口号性立法，简单化立法。 

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_35336


