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农村基层民主的瓶颈：权力结构与选举程序 

——访世界与中国研究所所长李凡 

窦丽丽 

【我要评论】【该文章阅读量：356】【字号：大 中 小】 

 

     《基层民主万里行》１５期之际，本报记者专访三农专家李凡，小结今日中国基层民主得与失，

展望以广东新举措为代表的基层民主新前景—— 

      记者：您怎么看待广东采取的这些新举措？ 

      李：我觉得称不上什么“广东模式”，但是比以前有进步。例如关于“有意竞选者可在本村范

围内自由上门发表竞选言论”的规定确实是走在前面的，不去规定党支部实际兼任村委会的比例，

就比山东要好得多。至于界定贿选界限是不是也走在前面还不太好讲，因为“只有用金钱、物品向

选民换取选票（委托投票）才算贿选”的规定还比较模糊，还不够详细，还要看到底对于贿选如何

界定，是松还是严。 

      记者：您觉得目前农村基层民主的状况是什么样的？ 

      李：有好有坏。问题很大，但是也有的地方做得还不错，看好坏主要是就程序而言。比如说云

南的很多地方，他们现在都是先选主任再选书记，是按照中央１４号文件的程序做的，就比较好；

但是山东的很多地方就是先选书记后选主任，而且内部规定８５％的书记要兼主任。所以我不能明

确的说谁好谁坏，我们有一个大概的估计，有６０％不太好，２０％比较好，剩下的２０％是好

的。 

      选举和自治搞得不太好的地方有个很大的原因，是农民负担比较重。像湖南、湖北、山东等内

地，乡镇政府要从农民那里拿钱，这些地方的选举就不是很自由，不能够实行比较好的选举程序，

因为乡镇政府在很大程度上操控选举，目的也很简单，要把他的人放在村委会主任的位置上，方便

他向村里收钱。如果是代表农民利益的人选上了，就不会向乡里交钱。 

      这两年，农民的法律意识、民主意识都显著提高，所以他们现在自己组织起来，运用法律武

器，遵守选举程序，把真正能够代表他们利益的人选上去，维护自己的利益，这两年这种现象比较

多见。农民通过这种办法找到了一个可以维护自己利益的方式。我觉得这种选举是好的。本来中央

搞基层民主就是要把权利还给农民，如果选举仍然被乡镇政府控制的话，那就不是好的选举。 

      农民要走民主选举的道路、实现维权和农民自治的目标是很难的。“很难”的概念就是说，在

很多地方基层民主选举进行得并不好。 

      记者：为什么会出现这种情况呢？现在农村民主还存在哪些难以克服的困难呢？ 

      李：我觉得问题主要有两个。一个是我们的权力结构。在一个村内部有党支部书记和村委会主

任，前者任命产生，后者选举产生，这是一层。另外一层就是村和乡镇政府的权力结构。按照法律

规定，村民自治以后，村和乡镇政府的关系是指导关系，但是指导和领导很容易就被搞混了，很难

明确界定。这两层权力结构之间的矛盾造成了选举和治理上的很多问题，乡镇可以任命支部书记，

而书记又可以领导村委会主任，这样选举上来的主任就还是要接受乡镇的领导。因此在选举中，乡

镇就将自己的人先推为书记，然后像山东那样要求８５％的书记去兼主任，这样的选举农民的意愿

就受到干扰，难于实现。在这样的情况下，真正代表农民利益的人就很难选上，这样至少有８５％

的村还是在乡镇政府的掌控下的。这种由权力结构导致的矛盾很难解决。 
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      第二个是选举程序上的问题。我们现在没有一个统一的选举程序，各个省和地方都搞自己的一

套，执行也很不严格，很多地方的选举都被地方政府控制。选举程序本身有很多的漏洞，比如说流

动票箱，很容易作弊，拿流动票箱的人在无人处把里面的票都换掉，这种情况非常多见。还有代划

票的问题，比如说一个村里有三千个选民，但是只有两千人在，剩下的一千在外面打工，这种情况

下可以代划票，规定每人只能代划三两张，但是有的人手里就拿着十几张。 

      所以说选举程序上有很多问题需要解决，如果解决不了的话，要提高选举水平就很难。 

      记者：这两个问题有没有办法解决？ 

      李：这个问题比较复杂。究竟是民选的有权还是任命的有权，这一个问题就很难解决。权力结

构的问题涉及到我们国家的基本权力结构，很难解决。农村现在事实上有两个权力中心，一个是选

举产生的村委会，另一个是任命的党支部。这两个权力结构究竟应该如何协调起来，学者们也想了

很多办法，什么“双肩挑”之类的，但是都没有从根本上解决问题。这个是中央来决定的事情。按

照我的观点，当然是选举产生的有权力。 

      选举程序的问题不是不能解决，但是很难。首先是因为中国过去不懂选举，像人民代表大会那

种选举基本上都是形式的，被操纵惯了，所以现在要在农村搞一个真正的民主选举是非常难的。其

次，农村选举没有一个统一的制度化的东西，究竟应该怎么选，是民政部做规定还是各个省做规

定，我们现在的做法就是每个省在换届的时候都有一套自己的规定，而且各个县对省里的规定理解

不同。所以我们现在仍然没有统一的选举制度，也没有统一的组织选举的机构。中央１４号文件花

了那么多工夫制定的，但是贯彻不了，没多少人听它的。 

      记者：我觉得您好像对基层民主的前景不太看好？ 

      李：要是按照现在的做法发展下去，矛盾冲突还会不断的产生。权力结构如何协调、选举制度

怎么安排都必须有个统一的方案，但是现在这两块都没人管，或者说是没有一个最终的决定者。现

有的这些条文规定互相冲突，两个不同的权力来源必然是相互冲突的。 

      我觉得，农村村委会选举的历史使命已经完成了，像农村现在的这些矛盾、权力冲突、制度建

设可能还要持续二十年、三十年。所谓“历史使命已经完成”是指农村的民主选举现在已经转移

了，基层民主的发展已经向城市居委会转移了、已经向基层人民代表大会转移了、已经向乡镇转移

了，农村这块就先放着慢慢搞吧。如果没有人真的想解决这些问题的话，现有的这种矛盾还会再放

二十年。 

      记者：在这么多年的农村基层民主中，您觉得有那些经验值得我们借鉴？有那些原则我们必须

坚持？ 

      李：我觉得广东的这几条规定就挺好的，尤其是自由上门竞选那条，非常好。贿选的界定还需

要再明确一下。另外要把选举的程序安排好。现在有的地方的城市居委会选举已经有把流动票箱和

代票全部取消的情况了，有的地方实行了百分之百的秘密划票，也允许展开自由竞选活动，也有的

地方采用了半透明或者全透明的票箱，这些都是进步。 
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