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代表制度要反映外来人口的意志和利益 

莫纪宏 

【我要评论】【该文章阅读量：183】【字号：大 中 小】 

 

现代代表制度的一个最重要功能就是通过选举制度产生反映居民意志和利益的代表，代表居民

在代表机关中行使公共权力，实行旨在保障居民利益的公共政策。所以，代表制度所要实现的制度

功能就不仅仅限于保证公民个人的选举权和被选举权，更关键的是要通过代表制度来更好地反映一

定区域内居民的公共意志，最大限度地实现全体居民的最大利益。因此，代表制度不仅要解决能不

能行使选举权和被选举权的问题，还需要解决代表谁的意志和利益的问题。  

人民代表大会制度是我国的根本政治制度，人民通过选举人民代表来组成各级人民代表大会、

行使国家权力是我国人民代表大会制度的最重要的特色。这一制度首先是建立在充分保障公民的选

举权和被选举权基础上，体现了社会主义民主原则的普遍性和真实性。但是，在传统的管理体制

下，由于实行了户籍管理制度，因此，本来是以行政区域为基础来组成人民代表大会的代表制度，

实际上并不能完全有效地反映本行政区域内居民的意志和利益。这个问题在计划经济体制下还不是

很突出，但是，随着市场经济的发展，人口流动的加剧，原先在计划经济体制下比较稳定的社区居

民的组成和结构发生了重大变化，外来人口和流动人口不断增加，以户籍所在地作为行使选举权和

被选举权的代表制度很显然已经不适应代表制度本身的要求。  

目前，我国有1.4亿农民离开家乡前往城市打工，使得一些城市如深圳、东莞的外来人口与本

地户籍人口的比例超过了4比1。很明显，如果继续沿用传统的以户籍为基础的代表制度，由此产生

的人民代表大会就很难说有效地反映了本行政区域居民的意志和利益，很难在本行政区域实际居民

与人民代表大会之间建立起有效的民意互动。可喜的是，随着社会的进步和发展，一些城市已开始

宽容和善待外来民工，降低了外来民工融入城市的门槛。体现在政治生活上，便是适当保障外来民

工的选举权和被选举权。如深圳不仅在GDP核算中加入了600万外地来的常住人口，还将全市350名

人大代表中的10名留给了外来务工人员。浙江根据义乌市民工多的实际，还特别给义乌市增加12个

“民工”代表名额。尽管代表制度在具体的实践中，在局部地区产生了上述变化，但是，从全国范

围内来看，外来人口，特别是外来常驻人口的政治意愿和利益还没有能够在当地人民代表大会的代

表构成中得到很好的反映。特别是象北京这样的大城市，外来常驻人口已经超过了本地居民四分之

一，而在北京市地方各级人大的代表组成中至今还没有外来人口的代表，这个问题不能不引起重

视。  

目前，各省、自治区、直辖市人大制定的人民代表大会代表选举实施细则对外来人员的参选条

件都作了差别较大的规定，归纳起来主要有以下五种情况：第一种，要求外来人员提供户口所在地

或原选区出具的选民资格证明或选民证明，全国大约有一半的省份作了这样的规定；第二种，要求

原居住地出具户口证明；第三种，外来人员凭选民资格证明或身份证登记；第四种，要求外来人员

在现居住地居住一年或半年以上，并取得户籍所在地选民资格证明；第五种，经公安部门注册，有

暂住户口的外来人员即可在现居住地参选。有的省、自治区还规定，外地人与本地人结婚，没有本

地户口的，其连续居住两年以上，可以进行选民登记，或没有规定居住年限。可见，目前有关外来

人口的选举权和被选举权问题全国各地的做法还不很统一，《代表法》和《选举法》也缺少强制性

的规定。  

从代表制度的本质意义来看，外来人口的意志和利益应当在地方人大代表制度中得到有效地反

映，但是，目前在如何保障外来人口的选举权和被选举权问题上也存在许多值得加以研究的问题，

必须正确地处理好几个方面的关系。一是外来人口享有选举权和被选举权，特别是担任人民代表的

法律条件。由于外来人口具有较大的流动性，所以，外来人口在现居住地常驻时间必须满足一定的

条件，既不能太短，也不能太长。一般来说，至少应当在现居住地居住两年以上，外来人口必须与

现居住地建立起生产和生活上的紧密联系；二是外来人口要在现居住地享有选举权和被选举权的，
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必须要明确放弃户籍所在地享有的选举权和被选举权，不能在两地同时享有选举权和被选举权，否

则，就会违反《代表法》和《选举法》所规定的平等原则；三是考虑到本地居民的实际利益，外来

人口在现居住地行使被选举权时，外来人口的代表所代表的人口数可以比本地居民的代表所代表的

人口数适当要高，这是因为即便是外来常驻居民，其流动性也比本地居民的流动性要大，所以，为

了保证代表制度的稳定性，可以提高外来人口的代表所要求的比例数，这种比例数既可适用于直接

选举，也可适用于间接选举；四是可以按照外来人口的居住状况和分布状况来划分选举区，保证外

来人口的代表能很好地代表外来人口这个特殊居民群体的利益；五是可以在城市基层的居民委员会

的选举中先期全面推行，然后逐渐扩展到直接选举和间接选举中；六是可以在城市居民委员会的选

举中，在外国人集中居住的社区，考虑赋予外国人一定的被选举权，在条件成熟的时候，也可以在

城市基层的直接选举中允许代表常驻外国人利益的外国人担任代表，从而进一步完善我国的代表制

度。  

总之，代表制度的健全和完善也应具有与时俱进的品格，要在不断地反映居民意愿和利益的基

础上，进一步增强人民代表制度自身的代表功能，使代表制度真正能够成为汇聚各方利益和要求，

建设和谐社会的政治保障。 
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