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 [摘要]   完善乡镇人大制度应从以下几个方面入手：加强乡镇人大文化思想建设；理顺党
政关系；优化权力结构；创新乡镇人大制度。 
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乡镇人民代表大会处在民主政治的最基层，但它的组成人员约占全国各级各类人大代表的8
0%，是中国特色社会主义根本政治制度不可或缺的重要组成部分，在我国的经济、政治、
文化和社会建设中发挥了积极的作用。但随着政治经济社会不断发展，长期以来存在的矛
盾和问题愈显突出，制约了其职能作用的发挥。 
一、乡镇人大缺失的实证分析 
（一）乡镇人大的法律地位没有达到宪法规定的高度。宪法法律规定乡镇人大是基层地方
国家权力机关，问卷调查显示，40%的人认为地方国家权力机关是乡镇党委和政府，有的
甚至把乡镇人大看作政府的一个工作部门。这不仅反映了认识上的偏差，更反映现实生活
中乡镇人大宪法地位的缺失。 
（二）乡镇人大组织有缺陷。乡镇人大代表中党员多，非党员少；带“长”的多，普通群
众少；群众代表名额往往被干部挤占。乡镇人大主席团的组成人员中，90%以上是乡镇的
正副乡镇长；绝大多数人大主席团主席副主席兼任行政职务，从事行政事务性工作。20%
人大主席、70%副主席、60%人大专干或秘书由党务或行政干部兼任。 
（三）乡镇人大会议不能如期召开。依宪法法律和地方法规规定，乡镇人大一年至少召开
一次代表大会，3个月至少召开一次主席团会议，根据需要还可召开临时会议和小组会议。
笔者在调查中了解到，约20%和80%的人大会议和主席团会议不能如期召开。临时会议和
闭会期间的小组会议更是稀少，且存在会期短、质量不高问题。约70%以上乡镇人大会议
会期为1天以内，个别乡镇一年一次大会只有130分钟。代表反映，“一晌会，两顿饭，想
发言，没时间”。有的把人大会议视为“乡镇干部扩大会议”。这不仅反映会议质量，也
反映人大地位。 
（四）乡镇人大职权不到位。宪法法律赋予乡镇人大14项职权，可划分为法律和决议执行
权、重大事项决定权、人事选举权、对政府监督权、公益事业和公民权益保护保障权等。
就这五项权力行使情况来看，行使较好的乡镇人大，分别占调查总数的62.09%、48.4
5%、77.26%、46.29%、50.87%。约有三分之一乡镇多年无一件议案。闭会期间权力
流失更是严重。 
（五）物质保障制度不落实。约有33%乡镇人大活动经费没列入本级财政预算，45%的乡
镇经费不能满足正常工作需要。不少乡镇无集体办公室，小组活动没地点。 
（六）代表素质偏低，参政议政能力不强。约30%乡镇人大代表多年无一条意见、建议
等。被称为“听会代表”、“举手代表”。 
二、完善乡镇人大制度的思考 
（一）加强乡镇人大文化思想建设。 
主要是用马列主义、毛泽东思想和中国特色社会主义理论占领乡镇人大思想文化阵地，牢



固树立社会主义法治理念和宪政观念。一是树立乡镇人大是基层国家政权核心的理念。乡
镇政权是由人大和政府组成的，乡镇政府由人大产生，对人大负责，受人大监督；党领导
执政的目的是支持和保证人民当家作主。二是树立人民当家作主的理念。社会主义与资本
主义最大区别，就在于是否人民当家作主，掌握国家政权。乡镇人大制度是基层人民当家
作主，掌握、运用国家政权最根本、最有效的形式。三是树立坚持和完善乡镇人大制度的
理念。乡镇人大地处最基层，根植于人民群众，最了解民情并最能反映民意，具有上级人
大无法替代的作用。四是更新观念。对不同群体应有不同要求：人大代表要破除“官贵民
贱”观念，树立人民当家作主的“主人翁”意识；党委破除“党委是国家权力机关”观
念，树立“人大是国家权力机关”意识；支持保证人民当家作主；政府破除“人大是政府
工作部门”观念，树立“政府是权力机关执行机关”的意识，主动向人大报告工作，自觉
接受人大监督。全民破除“取消论”观念，树立“坚持完善论”的观念。 
（二）加强和改善党的领导，理顺党政关系。 
党的领导是坚持和完善乡镇人大制度的根本保障。坚持党的领导，还要改善党的领导；只
有改进领导方式，才能更好坚持党的领导。一是首先正确认识党的领导。作为基层党委对
政权领导的责任，应主要放在制定大政方针政策上，提出目标、任务、指明方向道路上，
放在研究宪法法律如何落实本乡镇的方法、步骤上，放在树立人大权威上。二是党政职能
分开。本行政区内重大事项和民众关心热点问题，党委讨论决定后，提请人大讨论通过，
人大形成决议后交政府执行。党委要支持人大、政府依法行使各项职权。三是加强乡镇人
大党组织建设，提高党的执政能力。建议在乡镇人大党员中，建立隶属于基层党委的党组
织，党组织直接对党委负责。通过党组织活动，模范遵守法律，保证党的重大决策和党推
荐人选顺利通过。乡镇党委书记一般不兼任人大主席团主席，以便想大事、谋大局、协调
各方。人大主席团主席和副主席不兼任行政职责，乡镇长、副乡镇长也不兼任人大主席团
职务，代议机关与行政机关分开，决策权与执行权分离。以利提高人大地位，加强监督，
提高政府依法行政能力和水平。四是加强党对人大的思想领导。党委要用先进科学的理
论，教育党员、武装人大代表，采取多种形式培养提高人大代表的政治业务素质和参政、
议政能力，教育他们忠于党忠于人民。 
（三）加强人大自身建设，优化权力结构。 
所谓优化权力结构，就是按宪政要求，理顺基层党委、人大、政府之间的关系。这里主要
强调加强人大自身建设，成为名副其实的权力机关。一是加强乡镇人大思想建设。自觉接
受党的教育，用科学理论武装头脑，增强责任感、使命感，激发工作积极性、主动性、创
造性，牢牢树立党的领导和代表人民当家作主的理念。二是加强人大组织建设。扩大一线
人民群众比例；依法设立人大主席团主席、副主席，同时配备人大秘书或专干。人大干部
不兼任行政职责和从事行政事务性工作，专司其职。依法召开代表大会、主席团会议、小
组会议，努力提高会议质量，充分行使各项职权。闭会期间，围绕大局，组织代表开展走
访、调查、评议等各种有益活动。要想有地位，必须有作为。三是加强人大作风建设。作
风是人大代表的政治生命。人民代表，代表人民。必须密切联系选民群众，倾听人民意
见，代表人民利益，反映人民心声，畅通民主渠道。模范遵守宪法法律，依法行使职权。
四是依法行使监督权。列宁说，没有权力的代议机关等于零。人大代表要站在人民立场，
敢于和善于依法行使质询、撤销、罢免等监督权。这对加强乡镇人大建设，提高人大地位
具有决定性的作用。 
（四）落实依法治国方略，创新乡镇人大制度。 
创新制度是完善乡镇人大制度的重要保障，全面落实依法治国基本方略，是完善乡镇人大
制度的内在要求。一是创新选举制度。把选举权真正交给人民群众，扩大人大代表和政府
候选人比例，引入竞争机制，逐步推进“海选”代表和“直选”乡镇长。二是创新组织制
度。总结地方立法经验，明确乡镇人大主席团在大会期间职权和闭会期间职权，及行使职
权程序。确保人大主席团主席、副主席一正两副，并设秘书或专职干部。三是创新会议会
期制度。乡镇人民代表大会改为一年至少两次，在春季秋季召开，每次1至2天；主席团会
议至少3个月一次，小组会议至少1个月一次；给代表充分发言机会。四是完善人大法律规
范机制。有行为模式，更要有行为后果；有权必有责；实体与程序并重，增强法律的实用
性和可操作性。对人大组织制度、会议制度、经费保障等制度不落实的，区别情况给予党
纪、政纪、法律处分，造成严重后果的，依法追究刑事责任。五是依法制定《乡镇人民代
表大会工作条例》，完善乡镇人大法律体系，使乡镇人大权力具体化、规范化、程序化。
六是创新法律执行制度，增强法治观念。人大代表、党员和干部特别是领导干部要成为遵
守宪法和法律的模范。 
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