
 2008年第 10期                  辽 宁 行 政 学 院 学 报 No. 10, 2008

( 第 10卷第 10期 )               Jou rnal of L iaon ing Adm in istration Co llege (V o.l 10. No. 10 )

民主与法制

纵、横向结合,逐步推进
) ) ) 浅谈人大代表专职化的路径选择

¸
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[摘  要 ]   实行人大代表的专职化, 是完善人大代表制度的突破口, 是我国政治体制改革的一个方向,是国家的必然选择。

根据我国目前的国情 ,本人认为还是纵、横向结合,逐步推进, 先实行部分专职制,待时机成熟了,再向全部专职制过渡。
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  人民代表大会制度在理论上是一种完美的制度, 我们要

在坚持四项基本原则的前提下,实事求是地对人民代表大会

制度做出现实的修正, 使之趋于完善。世界上第一个无产阶

级政权巴黎公社就规定:公社委员不得兼任其他任何有报酬

的职务, 即使兼职也不得兼薪。人大代表专职化是进一步推

进政治体制改革的需要, 是发展社会主义民主政治 ,建设富

强、民主、文明的社会主义现代化国家的必然要求。学界在

某种程度上达成了人大代表专职化是人大制度发展方向的

共识。完善和健全人大制度是一个渐进的复杂的系统工程,

在目前全面实现的条件并不成熟。现阶段, 可以在现行的整

体框架内, 纵、横向结合进行试点改革, 逐步的稳妥的推进人

大制度的建设。

一、实行人大代表专职化应具备的条件

第一、消减现有人大代表的数量规模,进一步提高人大

代表素质

我国目前总共有近 3000名全国人大代表和 320万名地

方各级人大代表, [ 1]这么庞大的数量在全世界各国议会议员

总数的横向比较中可能是最高的了。这么多的代表已经给

人大制度的运行带来了-高运行成本、低运行效率 . 的难题,

严重的影响了全国人大有效的行使职权、履行职责、发挥作

用。精减代表名额已是必然的选择。但是如果全部实现专

职化, 其工资、福利、办公经费以及办公用品、场所等配套性

支出将是一笔巨额的费用, 在目前我国官民比已近 1: 28, [ 2]

很多地方财政已陷入 /吃饭财政0困境的背景下, 无疑是雪上

加霜, 不堪重负。代议机关人数的合理确定应遵循两条原

则, 一是代表性和民主性;二是运行效率和运行成本。简言

之, 就是民主和效率。适当减少我国人大代表的数量, 可以

节省大量的人力和经费, 降低决策成本, 有利于提高人大的

工作效率, 有利于培养和造就一大批具有高度政治责任感和

出色人大工作能力的代表,为代表专职化的发展奠定坚实的

人员基础。按照国外的普遍做法,人口较多的国家或较大的

国家, 议员人数一般在 500~ 1000名之间, 其他国家的议员

人数在 100~ 500名之间, 各国一般都是在 500人这一 -中位
值 . 上上下浮动。[ 3]

第二、为专职人大代表配备助手, 健全辅助机构

实行专职代表之后,人大代表数量会逐步减少但任务却

没有减轻。在美国和日本等发达国家, 议会都设有许多相应

机构。其人员虽不是议会的正式组成人员, 但对议会的运作

和成效有重要影响。这些政治辅助机构, 一般包括: 辅助立

法事务的机构; 为议会活动提供服务保证的行政工作机构;

为议会委员会 (有的国家还为议员个人 )提供服务的专门工

作人员; 图书馆 (提供咨询信息、咨询、研究服务,在有些国家

是图书馆的一项职责 )。据统计, 美国为议员个人服务的工

作人员有 1万多人; 每个众议员平均有 16个工作人员, 每个

参议员平均有 39个工作人员, 这些政治辅助机构为议员提

供信息、咨询,帮助议员解决决议工作和立法工作的各种需

要。

第三、相关的法律保障

我国目前针对各级人大代表所立的法律主要是 5代表
法6。它把代表兼职作为立法基础, 在建国后的很长一段时

间内起到了积极的作用。但现在时代发展社会进步如此显

著已不同于往昔,兼职代表制已远远不能满足民主宪政发展

的需要, 不能与社会主义市场经济、民主政治、理性文化相适

应。依法治国已经被写入宪法, 人大代表的重要职责, 在于

为国家和社会的发展和治理, 制定行之有效的法规, 因此必

须要比其他部门行业的从业者具备更多的法律知识, 要更加

了解国家的法律法规, 了解法律制定的程序、原则和方法,从

而才能更好的宣传法律 ,更好地提高立法质量。这就如俗语

所说: /打铁先要自身硬。没有金刚钻, 不揽瓷器活。0兼职人
大代表转换成专职人大代表,正是改革和完善我国人民代表

大会制度的一个直接体现,也是我国政治体制改革的必然要

求, 对加强民主和法制, 提高政治文明,促进依法治国, 监督

宪法实施具有很强的法律意义和现实意义。

第四、扩大直选、引入竞争机制,完善选举制度
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目前我国的人大代表候选人参加选举的积极性和主动

性非常不够, 其原因关键是竞争性不够, 因此引入竞争机制

是非常必要的。首先, 候选人的提名、酝酿和确定环节要建

立竞争机制。5选举法 6规定 10人以上选民 (代表 )的联名

提名与政党团体的提名具有同等地位。考虑到现行的政治

结构, 保持政党、团体从全局出发推荐候选人是必要的, 但要

控制一定的比例, 而且要同自愿报名的初步候选人平等地竞

争, 由选民投票, 决定正式代表候选人和正式当选代表。其

次, 候选人的宣传介绍方式也要建立竞争机制。建立一种由

选举委员会介绍, 推荐候选人的政党、团体和选民介绍, 候选

人自我介绍 /三结合0的宣传介绍候选人的方式。当然, 引进

竞争机制后, 有必要健全相关的法律、法规, 禁止介绍中弄虚

作假、造谣诽谤、人身攻击等行为。人大代表专职之同时,发

挥选举制度的择优功能 ,保障高素质的代表进入权力机关,

完善选举制度。

第五、人大代表专职化后的保障制度

专职化后人大代表作为一种职业, 需要一定的从业条

件, 也面临着退职后的普遍问题。主要包括两个方面: 软保

障和硬保障。软保障包括关于人事、言论的保障, 如代表言

论受豁免权保护等。硬保障主要是给人大代表们适当的经

济待遇, 主要有: 1, 薪金保障。专职人大代表所执行的功能

是统一的, 他不像其他国家机关工作人员存在着职责上的差

别。因此, 专职人大代表工资不能按照公务员的工资标准确

定, 而应当执行统一的工资待遇, 适当高于其他国家机关工

作人员的工资。2, 办公条件的保障。即人大代表应具有固

定的办公场所。3, 享受各种会议补助,各种优待和免费服务

以及各种津贴。4, 退职后的保障。退职保障是为解决专职

人大代表后顾之忧的一项重要举措。如果国家只设立人大

代表专职制度而不建立退职的保障制度, 那必然会使人大代

表因担心以后的出路而无心工作,甚至会出现人们不愿意参

加人大代表竞选的不良现象。对于因为正常退休而离开人

大的按照我国现行的国家工作人员的退休制度予以解决。

对于因为落选而退出人大的, 则应该回到原来单位 ,由其原

单位予以解决。

二、人大代表专职化的路径选择

人大代表专职化是我国人大制度将来的一个发展方向,

根据我国目前的国情, 本人认为还是纵、横向结合, 逐步推

进, 先实行部分专职制, 待时机成熟了 , 再向全部专职制过

渡。在横向上, 可以先实行全国人大常委会的专职化, 带时

机成熟后再推行全国人大代表的全部专职化。在纵向上,可

以试着在乡镇人大代表专职化的试点, 再根据具体的实际情

况由点及面, 推行到县、市人大或者省级人大, 乃至全国人大

代表的专职化。

第一、逐步推进,力求稳妥

现阶段, 虽然从理论上我们提出了一些想法, 人大在具

体建设方面也采取了一些措施。但是人大代表专职化毕竟

不同于现行的兼职代表制, 它是一项复杂的、系统的工程,它

涉及到许多已经发现或者还是潜藏状态的问题,它的实现需

要诸多的条件, 如本文第一部分所述。理想只能引导现实,

但却代替不了现实。在目前, 全面实现的条件并不成熟。因

此, 可行的方法, 是随着国力的提高, 逐步增加专职代表、专

职人大常委会委员的比例,在现行的人大制度的整体框架内

探索具有可行性和操作性的改革措施,积极地、稳妥地推进。

第二、在横向上选择全国人大常委会作为试点

选择全国人大常委会作为横向上的试点 ,是由其地位决

定的。全国人大常委会作为全国人大会的常设机关, 是人大

闭会期间最高的国家权力机关,地位非常重要。它从属于全

国人大, 对全国人大负责并受其监督。在人大闭会期间, 国

务院、最高人民法院、最高人民检察院对它负责并报告工作,

全国人大常委会有权监督他们的工作。可以说全国人大常

委会是全国人大闭会期间的 /替身0, 它在全部人大代表专职

化的过程中必将为各级人大代表的全部专职化,尤其是全国

人大代表的全部专职化提供许多宝贵的经验。

在实践上 ,全国人大常委会已经开始向全部委员的专职

化方向迈进了。现行宪法和全国人大组织法规定, 全国人大

常委会的组成人员不得担任国家行政机关、审判机关和检察

机关的职务。如果担任上述职务,就必须向常委会辞去常委

会的职务。目前, 在全国人大常委会中, 专职成员占总人员

的四分之三左右。我们国家实际上已经开始推行全国人大

常委会委员的全部专职化了。

第三、在纵向上, 由乡镇人大代表专职化向全国人大代

表专职化逐渐转变

我国的地区差异很大,在由乡镇人大代表专职化向全国

人大代表专职化的转变过程中会遇到很多的问题。比如,各

级代表人数太多, 经费不足; 选民的 /厌选 0情绪; /戴帽选
举0问题严重;候选人的民主法制意识不高;间接选举中组织

/做工作0, 一些地方的的党组织对一些候选人进行安排。这

些问题若不解决,必将阻碍我国人大代表专职化的进程。

三、结语

人大代表专职化的实行, 是一项全面的系统的工作, 也

是一项复杂的工作。既不能就事论事, 以为给代表发工资给

福利就是专职了, 也不能企图一步到位, 一下子全面实施。

建议采取循序渐进的方法, 在现行的人大代表制度下, 在法

律法规的保障下, 平稳的顺利推行。不能因为急躁冒进而破

外了现在来之不易的稳定局面,也不能因为现在碰到的问题

与困难, 就因噎废食、裹足不前。充满信心, 方法得当, 相信

专职化将来一定会实现的。r
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