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我国各级人大代表的性质和地位考察 
 

中国社会科学院法学研究所研究员   莫纪宏  
 

  人民代表大会制度是我国的根本政治制度，而作为人民代表大会制度的重要组成部分，人民

代表制度在国家政治生活中也发挥着非常重要的作用。我国现行宪法、选举法、组织法和代表法

等法律法规，都对各级人大代表的性质和地位做了比较全面和系统的规定，构建了结构严谨、层

次清晰、机制健全的人民代表制度。 
  考察人民代表性质不能脱离人民代表大会制度的整体框架 
  关于人民代表的性质，目前在我国理论界和实务界主要有以下几种学说：一是委托说，又称

授权命令说、命令委托说，认为选民与当选代表之间类似私法上的委托关系，受委托的当选人必

须严格遵从选区内选民的委托命令，不得在议会中另作主张，该学说盛行于中世纪至 18 世纪初
期。二是代表说，又称法定代表说、自由委托说，盛行于 18 世纪之后，主要观点是当选人一经
选出，即处于完全独立于选民的地位。三是国家机关说，这是 19 世纪末 20 世纪初以拉班德
（P·Laband）为代表的德国学者提出的，认为选民与当选者之间既无委托关系又无代表关系，
选民一旦选定议员，其职务即视为终了，议会在其权限内完全独立地立法，不受选民的任何约束，

也不对选民负任何责任。综观上述几种学说，都只从某个角度来强调人民代表的特点，而没有将

人民代表放到人民代表大会制度的整体框架中来考察，难免有绝对性和片面性。 
  对我国各级人大代表的性质须全面和系统地来认识 
  考察我国各级人大代表的性质，应当结合人民代表大会制度的根本特点，全面和系统地来认

识人民代表在不同阶段和不同方面所具有的性质，而不能绝对和孤立地看问题。在我国，各级人

民代表大会的人民代表，除依据宪法和法律必须是具有中华人民共和国国籍、符合选举年龄、没

有被剥夺政治权利的中华人民共和国公民之外，其代表身份还具有“民意受托者”、“各级人大组

成人员”以及“人民的代言人”的性质和特点。 
  首先，人民代表是选民或选举单位基于选举程序推选出的代表选民或选举单位的利益和要求

的“民意受托者”。作为“民意受托者”，人民代表与选民或选举单位之间存在着政治意愿的委托

与被委托的关系，人民代表必须依据选民或选举单位的授权，行使被委托的权利，履行必要的受

委托人义务。选民或选举单位对人民代表享有监督权利，同时也有保证人民代表有效履行代表职

责的义务，对于从事违法犯罪行为或者是因为种种原因不能有效反映选民或选举单位的意愿和要

求的人民代表，选民或选举单位可以依法予以罢免。1992年出台的现行代表法第五条规定：代表
受原选区选民或者原选举单位的监督。选民或者选举单位有权依法罢免自己选出的代表。 
  其次，人民代表是各级人民代表大会的组成人员。作为各级人民代表大会的组成人员，人民

代表具有“法律职务”的特点，依据宪法和法律享有代表职权，同时必须履行与一定的代表职权

相适应的代表职责。现行代表法第二条第二款明确规定：全国人民代表大会代表是最高国家权力

机关组成人员，地方各级人民代表大会代表是地方各级国家权力机关组成人员。1982年现行宪法
第五十九条第一款也规定：全国人民代表大会由省、自治区、直辖市、特别行政区和军队选出的

代表组成。 
  最后，我国各级人民代表大会的人民代表，还在政治上和道义上代表和反映全体人民的意愿，

因此，又担任着“人民的代言人”的角色。作为“人民的代言人”，人民代表必须在履行代表职

务期间，树立全心全意为人民服务的思想，维护国家宪法和法律的尊严，捍卫国家主权和国家利

益。现行代表法第二条第三款明确规定：全国人民代表大会和地方各级人民代表大会代表，代表
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人民的利益和意志，依照宪法和法律赋予本级人民代表大会的各项职权，参加行使国家权力。 
  总之，在我国现行的人民代表大会制度下，人民代表的性质不完全等同于西方议会制国家的

“议员”，我国各级人民代表大会的人民代表通过直接选举程序与间接选举程序由选民或选举单

位选举产生，既要代表和反映选民或选举单位的意愿和要求，同时又要代表人民的利益和意志，

将团体利益、区域利益与国家整体利益有机地结合和统一起来；人民代表既是各级人大的组成人

员，同时也要依法受各级人大及其常委会的领导，依法行使代表职权，履行代表职责。 
  人民代表所具有的地位必须依据宪法和法律的规定来加以确定 
  由于我国人民代表具有“民意受托者”、“各级人大组成人员”和“人民的代言人”三重性质，

因此，人民代表的地位也就随着人民代表的性质的不同而有所区别，但从制度上来看，不论从何

种角度来认识人民代表的性质，人民代表所具有的地位都必须依据宪法和法律的规定来加以确

定，人民代表制度既具有高度的政治意义，同时又必须服从依法治国的要求。 
  1.作为“民意受托者”，人民代表享有选民或者选举单位赋予的“权利”，同时必须向选民或
选举单位履行必要的“义务”，两者之间的权利义务关系近似于委托与被委托的法律关系。 
  作为“民意受托者”，根据我国现行宪法、代表法等法律的规定，相对于选民或选举单位来

说，具有以下权利：时间保障权、工资待遇受保障权、代表受尊重权、反映选民或选举单位的批

评和意见权以及辞职权。 
  与此同时，人民代表应当依法积极地向选民或选举单位履行相应的“义务”。代表法第四条

规定：代表应当与原选区选民或者原选举单位和人民群众保持密切联系，听取和反映他们的意见

和要求，努力为人民服务。代表法第二十五条还规定：代表应当采取多种方式经常听取人民群众

的意见，回答原选区选民或者原选举单位对代表工作和代表活动的询问，协助本级人民政府推行

工作。 
  2.作为“各级人大组成人员”，人民代表与各级人大及常委会的关系是依法产生的国家机构与
国家机构组成人员之间的关系，其关系的性质是依法所形成的“职权职责关系”。人民代表依据

宪法和法律享有代表职权，同时履行代表职责。 
  根据现行宪法、组织法、代表法等法律的规定，人民代表作为各级人大组成人员所享有的代

表职权包括如下事项：（1）参加各级人大会议权。例如代表法第八条第一款规定：代表参加大会
全体会议、代表团全体会议、小组会议，审议列入大会议程的各项议案和报告。（2）提出议案权。
代表有权依照法律规定的程序向本级人民代表大会提出属于本级人民代表大会职权范围内的议

案。（3）参加选举权。代表参加本级人民代表大会的各项选举。（4）询问权。例如代表法第十三
条规定：代表在审议议案和报告时，可以向本级有关国家机关提出询问。有关国家机关应当派负

责人或者负责人员回答询问。（5）质询权。例如代表法第十四条第一款规定：全国人民代表大会
会议期间，一个代表团或者三十名以上的代表联名，有权书面提出对国务院和国务院各部、各委

员会，最高人民法院，最高人民检察院的质询案。（6）罢免权。县级以上的地方各级人民代表大
会代表有权依照法律规定的程序提出对本级人民代表大会常务委员会组成人员，人民政府组成人

员，人民法院院长，人民检察院检察长的罢免案。（7）参加代表小组活动权。县级以上的各级人
民代表大会代表，在本级或者下级人民代表大会常务委员会协助下，可以按照便于组织和开展活

动的原则组成代表小组。县级以上的各级人民代表大会代表，可以参加下级人民代表大会代表的

代表小组活动。（8）视察权。县级以上的各级人民代表大会代表根据本级人民代表大会常务委员
会的统一安排，对本级或者下级国家机关和有关单位的工作进行视察。（9）约见权。代表按前款
规定进行视察，可以提出约见本级或者下级有关国家机关负责人。被约见的有关国家机关负责人

或者由他委托的负责人员应当听取代表的建议、批评和意见。（10）提议临时召集人大会议权、
提议组织特定问题调查权以及列席上级人大会议权等等。 
  为了保证作为各级人大组成人员的人民代表有效地履行代表职权，现行代表法第三十四条、

第三十五条规定：县级以上的各级人民代表大会常务委员会应当采取多种方式同本级人民代表大
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会代表保持联系。县级以上的地方各级人民代表大会常务委员会，应当为本行政区域内的代表执

行代表职务提供必要的条件。此外，还规定了若干具体的履行代表职务保障权，包括：（1）言论
不受追究权。代表在人民代表大会各种会议上的发言和表决，不受法律追究。（2）人身自由豁免
权。三种情形下人民代表未经许可不得随意限制其人身自由。即县级以上的各级人民代表大会代

表，非经本级人民代表大会主席团许可，在本级人民代表大会闭会期间，非经本级人民代表大会

常务委员会许可，不受逮捕或者刑事审判。如果因为是现行犯被拘留，执行拘留的机关应当立即

向该级人民代表大会主席团或者人民代表大会常务委员会报告；对县级以上的各级人民代表大会

代表，如果采取法律规定的其他限制人身自由的措施，应当经该级人民代表大会主席团或者人民

代表大会常务委员会许可；乡、民族乡、镇的人民代表大会代表，如果被逮捕、受刑事审判、或

者被采取法律规定的其他限制人身自由的措施，执行机关应当立即报告乡、民族乡、镇的人民代

表大会。（3）受人大办事机构服务权。县级以上的各级人民代表大会常务委员会的办事机构应当
为代表执行代表职务提供服务。此外，少数民族代表执行代表职务时，有关部门应当在语言文字、

生活习惯等方面给予必要的帮助和照顾。 
  作为各级人大组成人员，人民代表还应当依法履行以下几个方面的“职责”：（1）应当出席
本级人民代表大会会议。代表应当出席本级人民代表大会会议，依法行使代表的职权。（2）不直
接处理问题和意见的义务。代表视察时，可以向被视察单位提出建议、批评和意见，但不直接处

理问题。（3）不得破坏各级人大组织的选举。人民代表不得从事以下几项破坏选举的活动：以金
钱或者其他财物贿赂选民或者代表，妨害选民和代表自由行使选举权和被选举权的；以暴力、威

胁、欺骗或者其他非法手段妨害选民和代表自由行使选举权和被选举权的；伪造选举文件、虚报

选举票数或者有其他违法行为的；对于控告、检举选举中违法行为的人，或者对于提出要求罢免

代表的人进行压制、报复的。国家工作人员有上述所列行为的，还应当依法给予行政处分；以上

述所列违法行为当选的，其当选无效。 
  3.作为“人民的代言人”，人民代表在政治上代表全体人民，必须向全体人民做出必要的政治
承诺，承担相应的政治责任。现行代表法对此作了概括性的规定。国家和社会为代表执行代表职

务提供保障。与此同时，代表必须模范地遵守宪法和法律，保守国家秘密，在自己参加的生产、

工作和社会活动中，协助宪法和法律的实施。代表应当与原选区选民或者原选举单位和人民群众

保持密切联系，听取和反映他们的意见和要求，努力为人民服务。 
  由上可见，我国各级人大代表的性质和地位，在我国现行宪法、选举法、组织法和代表法等

等法律法规中已经得到了全面和系统的表述和规范，宪法和法律关于人民代表的性质和地位的各

项规定，特别是关于人民代表权利义务、职权职责的规定，将人民代表制度建立在比较严格的法

律关系基础之上，很好地处理了人民代表与选举或选举单位、人民代表与各级人大之间的法律关

系，为充分发挥人民代表制度在保障我国根本政治制度——人民代表大会制度有效运作方面起到

了非常重要的基础性作用。 


