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一 

  2004年修宪，比前三次修宪涉及的内容更加丰富，意识形态色彩的内容之外，还
有几条涉及具体制度。不过，这几条虽然不甚引人注目，却可能预示着我国宪政的未
来发展，有必要提出来讨论。 
  比如，此次修宪延长了乡镇人大任期，统一规定 “地方各级人民代表大会每届任
期五年”，此前，1993年修改过的宪法第98条规定“省、直辖市、县、市、市辖区的
人民代表大会每届任期五年。乡、民族乡、镇的人民代表大会每届任期三年。”由于
乡镇长由乡镇人大间接选举产生，则此次修宪也意味着乡镇长任期由三年改为五年。 
  王兆国在宪法修正案草案的说明中对此做了解释：“宪法修正案草案把乡、镇人
大的任期由三年改为五年。这样，各级人大任期一致，有利于协调各级经济社会发展
规划、计划和人事安排。”(新华社北京3月8日电，“十届全国人大二次会议举行第三
次全体会议”)  
  细细品味，乡镇人大和乡镇长任期变化，在修宪者看来，主要还不是“延长”，
而是“一致。”即各级人大任期一致。也就是说，任期延长只是手段，任期一致才是
目的。所以，这次修宪在乡镇政权任期问题上，采取的是“向上看齐”的做法。 
  纵观建国后人大和政府任期的变化，人大的法定任期一直在逐渐延长 
  1954年宪法规定，全国、省人大每届任期四年。直辖市、县、市、市辖区、乡、
民族乡、镇人大每届任期两年。 
  1975年宪法规定，全国、省、直辖市的人大每届任期五年。地区、市、县的人大
每届任期三年。农村人民公社、镇的人大每届任期两年。 
  1978年宪法规定，全国、省、直辖市的人大每届任期五年。县、市、市辖区的人
大每届任期三年。人民公社、镇的人大每届任期两年。 
  1982年宪法规定，省、直辖市、设区的市的人大每届任期五年。县、不设区的
市、市辖区、乡、民族乡、镇的人大每届任期三年。 
  1993年修宪规定，全国、省、直辖市、县、市、市辖区的人大每届任期五年。
乡、民族乡、镇的人大每届任期三年。 
  2004年修宪，全国和地方各级人大每届任期都是五年。 

  可以看出，到2004年，各级人大的法定任期，比1954年时都延长了。但越是上级
人大延长越早。全国人大的法定任期自1975年由四年变为五年，省、直辖市人大的任
期分别由4年、2年同时变为5年，实际上和全国人大看齐。1982年，设区的市即地级市
一级人大的任期向上看齐，变为5年。11年之后，1993年修宪，区县人大任期向上看
齐，变为5年。再过11年，2004年，乡镇人大任期向上看齐，变为5年。 
  由于1979年《选举法》已经把直接选举由乡镇一级扩大到区县一级，82宪法似乎
确定的是这样的局面，这就是直接选举的人大任期3年，间接选举的人大任期5年。 
  1993年修宪，打破了这个局面。区县人大任期向上看齐，变为5年。这似乎也可以
由选举法得到解释：区县人大本身虽然是直接选举产生，但由于它要间接选举上一级
人大，如果任期不向上看齐，就会出现本届区县人大任期已满，但它选出的上一级人
大还有两年才能届满，导致新一届区县人大与上级人大之间没有授权关系的情况。 
  如果以这个思路来理解2004年延长乡镇人大任期，似乎并不成立，直接选举产生
的人大之间任期完全可以互相独立，乡镇人大由直接选举产生，不负责产生县级人
大，为什么它的任期也要改为5年一届呢？ 
  

二 

  众所周知，稳定任期对稳定的政府至关重要。54宪法规定全国人大的任期为4年，
75宪法改为5年，第一至五届全国人大的实际任期和法定任期都不吻合。一至三届人大
的法定任期都是4年，但实际任期却分别是4年7个月、5年8个月和10年。四至五届人大
法定任期都是5年，但实际任期分别是3年1个月、5年 3个月。其中最长的是三届人大
（1964－1975），最短的是四届人大（1975－1978）。从六届人大（1983－1988）开
始，七届人大（1988－1993）、八届人大（1993－1998）、九届人大(1998-2003)的实
际任期都和法定任期吻合。经过20多年的实践，我国人大、政府和人民已经形成了稳
定的任期意识。而稳定的任期意识对民主习惯的养成至关重要。  
  然而，这种任期意识只限于人大，而不包括人大选举产生的一府两院的官员。早
在1988年，全国人大常委会办公厅研究室的调查就显示：黑龙江“乡长能任满3年的不
到一半。四川省井研县有35个乡(镇)人民政府，1984年3月由乡(镇)人代会选出乡(镇)长
35人，副乡(镇)长57人，仅仅—年多的时间，正副乡(镇)长变动累计39名，占正、副乡
(镇)长总数约43．7％。” 原因是“组织部门随意调动干部，使一些干部不能达到法定

·今夜，老大陆无语 

·别了，陈水扁 

·中华民族社会制度和平竞争的... 

·林达：在台湾看选举 

·“解放思想需要勇气决心献身... 

·台海危机暂时化解 

·祝福台湾人民 祝福中华民族 

·马英九课题：从“好人”到“... 

·中国不适合民主直选吗？ 

·国民党八年沉浮录 

·人口、猪口与官口 

·最近亚洲的多场选举好得让人吃惊 

·阮思余：以最大力量捍卫台湾... 

·我们被……民主包围了 

·警惕台上的骗子，莫做台下的傻子 

·改革开放与小平同志的一个重... 

·“高票当选” 并不意味着“... 

·北京“低价公交”的不可持续性 

·周天勇：行政体制改革应有“... 

·不妨实行官邸制 

·孙冶方公共政策研究基金课题/项目招

标启事 

·杜克大学社会科学研究与方法培训班

报名通知 

·民政部2008年加强城市和谐社区建设

理论研究课题指南 

·《中国非营利评论》约稿函 

·“中国政治学研究与方法”学术研讨

会征文通知 

·第四届“中国地方政府创新奖”评选

结果公布 

·行动援助中国办公室青年实践者发展

项目实习生招募通知 



任期，产生干部行为短期化的现象。” （《人民代表大会制度论丛（第一辑）》，页
206）  
  乡镇长实际任期达不到法定任期的根源，在于“党管干部”的体制。党管干部是
“委任制”——上级任免下级。“这样，地方人大选举过程在多数情况下实际上是对
上级提名的党委组织部审查结果的认可过程。”（朱光磊，《当代中国政府过程》，
页336） 组织部门派来的干部组织部门当然可以调走，不管其任期是否完成。这就使
得在人大任期制已经稳定下来的时候，人大选举产生的干部的任期却无法稳定。 
  上下级人大任期不一致加剧了这一点。比如，从1993年开始，区县人大任期为5
年，乡镇人大任期3年，这样，到1996年的时候，乡镇人大换届，乡镇长和副乡镇长也
换届；但到1998年上级人大和政府换届以后，新组成的区县党政领导班子，非常有动
力调整乡镇领导班子，因为那是上一届领导确定的，哪怕这时乡镇一级法定任期尚差
一年才能届满；再过一年，1999年，又到乡镇人大政府法定换届时间，这时候，上级
组织部门又可能委任新的人选。 
  党管干部的背后是政党政治的实际。在我国，人大产生的官员任期不稳定的根
源，在于人大选举这个宪政形式，和党管干部这个政党政治的实质之间的不协调、不
一致。人大任期向上看齐的过程，实际上是国家宪政周期迁就政党政治周期的过程。
这个过程，直到2004年把从中央到地方所有人大和一府两院的任期都统一调整到5年，
才告一段落，如果从1982年算起，这个宪政变迁共化了22年的时间。为什么是5年？5
年正是中国共产党中央委员会的任期。1978年11届 3中全会以后，中共中央全会的任
期稳定下来，中央全会总是比全国人大提前一年开始，也提前一年结束，正好为全国
人大“经济社会发展规划、计划和人事安排” 提前做出准备。中共12届（1982－
1987）、13届（1987－1992）、14届（1992－1997）、15届（1997－2002）、16届
（2002－2007）中央全会，对应的正是六届、七届、八届、九届、十届全国人大。全
国人大任期稳定、会期稳定的背后，是中央全会任期稳定、会期稳定。 
  现代政治的实质是民主政治，也是政党政治。只有稳定的政党政治，才可能有稳
定的宪政。政党政治的原则是“下级服从上级”，而选举政治的原则则是“代表服从
选民”。现代政治成功的关键，是这两个原则能够通过一定的政治法律过程结合起
来，而不是用一个去反对另一个。用政党政治代替选举政治是专制，而排斥政党政治
的选举政治则只能带来政治动荡。显然，正确的途径在于政党成为选举政党，通过动
员全党参与选举这一“代表服从选民”的途径，贯彻“下级服从上级”的理念。这样
看来，把任期调整得上下一致，可以说为政党政治与大众民主的对接准备了条件。 

三 

  我国政府、法院、检察院由人大产生，人大任期延长，意味着一府两院的任期同
时延长。2004年修宪表明，我国中央和地方政府的任期，现在一致变为5年。几个看得
见的后果是： 
  第一，按照宪政原理，间接选举中如下级人大换届，上级人大也要换届，只有这
样，才能保证人民主权在间接选举中的落实；按照政党政治原理，上级党委换届，下
级党委也要换届，只有这样，全党才能和中央保持一致。如果上下级任期不一致，则
下级必然人事变动频繁。人大任期向上看齐，的确“有利于协调各级经济社会发展规
划、计划和人事安排。” 
  第二，乡镇人大也改为5年一届后，选举的次数减少，这固然有节省选举费用、稳
定干部任期的好处，但也造成公民政治参与度的下降。比如一个选民从18岁到78岁，
如果是三年一届的任期，他选择代表的机会是20次，如果是五年一届的任期，他的选
择机会就变为12次。2004－2005年本来是1979年以后第9次乡镇人大换届选举的时间，
现在也推迟到2006－2007年。任期延长的带来的政治参与度的下降，需要从其他途径
得到补偿。 
  第三，任期一致使得中央和地方政府同时换届成为可能。同时换届，使得上级能
够对下级的人事安排及时做出调整，保持政令上下畅通，当然同时也带来收紧地方民
主空间的后果。82宪法确定中央和省政府任期一致、县和乡政府任期一致的时候，实
际上是中央和省同时换届，县和乡同时换届。1993年后，中央、省、市、县四级政府
同时换届，使得中央在理论上可以决定县一级的人事。这是否意味着，中央政府能够
像清代一样，一直管到县级官员的任免呢？（瞿同祖，《清代地方政府》，页14）  
  然而，从1984年后，中共党管干部的政策已经从“下管两级”改为“下管一
级”，这实际上对地方加大干部任用上的自主性因素创造了条件，比如中央只管到省
部级，对地厅级主要领导只进行备案管理。“特别是‘下管一级’的政策与‘差额选
举’的制度结合之后，地方、基层和群众对地方主要干部的任用，特别是对副职的任
用和各权力机关组成人选的确定的实际影响明显增强。”（朱光磊，《当代中国政府
过程》，页336） 从下管两级到下管一级，也是政党政度给地方上留了较多的民主空
间。所以，不研究政党政治，是无法理解中国宪政的实际运作的。 

（作者系法学博士，北京大学法学院讲师） 
1新华社北京3月8日电，“十届全国人大二次会议举行第三次全体会议”。 
2蔡定剑、高国政、陈寒枫，“县乡人大和政府的任期问题探讨”，载全国人大常委会
办公厅研究室，《人民代表大会制度论丛（第一辑）》，页206，北京：中国民主法制
出版社，1992。 
3 朱光磊，《当代中国政府过程》，页336，天津：天津人民出版社，2002。 
4瞿同祖，《清代地方政府》，页14，北京：法律出版社，2003。 
5朱光磊，《当代中国政府过程》，页336，天津：天津人民出版社，2002。 
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