


基层政权建设是国家政权建设的

一个重要组成部分。历代统治者对基

层政权的建设都十分重视，建立有与

其时相适应的组织形式。周行比邻法，

汉行乡亭制，唐行保邻制，宋立保甲

法，明行里甲法，清行两级制。晚清推

行乡镇保甲。民国初，四川军阀割据时

期，基层政权组织形式仍袭清制。24

年 (1935 年)清查户口，整编保甲，成

立联保(实为乡级)，称联保制。民国

29 年推行新县制，废除联保，重新划

分乡、镇，建立乡镇公所，设置保甲。担

负课税、兵役、“诘奸”、捕盗等任务。

土地革命时斯，中国工农红军在

建立川陕革命根据地的同时，在红军

长征经过的川东、川西部分县亦曾建

立区、乡、村苏维埃政权。这些红色政

权对扩大红军、保卫和建设革命根据

地，都发挥了重要作用。

中华人民共和国成立后的基层政

权组织，系指县以下的乡(民族乡)、镇

人民政府。这些基层政权是团结和带

领当地广大人民群众进行建设的组织

者，是上级政府各项工作的落脚点。对

于保证宪法、法律的实施，促进国民经

济和社会发展起着重要作用。



清初，以十户为牌(畸零散处户通

融编列)，立牌长；十牌为甲，立甲长，

称总甲；十甲为保，立保长，称保正，其

上设里或坊，后改为乡镇。

晚清，农民起义遍及全川，川督大

办团练加以防范，乃于乡下设团，统二

三保，保下设甲，甲下设牌。团有团总，

保有保正，甲有甲长，牌有牌头。同治

三年(1864 年)，每乡设大保正 1 人，

以统团总。

光绪年间，凡编保甲，每户给以门

牌，书其家长姓名与其丁男之数，每年

更换。十家为牌，牌有牌头；十牌为甲，

甲有甲长；十甲为保，保有保正。城市

“屯灶厂寺观店埠棚寮边缴”都在编组

保甲之列，海船亦令编甲。保、甲、牌长

的任务是：“稽其犯令作慝者而报焉”。

光绪二十三年(1897 年)将乡的大保

正改名为总保。二十六年县设保甲局，

局士 2 人，由知县遴委，任期一年，掌

管编查保甲，督催更防等事。三十四年

试行所谓“地方自治”，自治为两级，以

城、镇、乡为初级自治团体，以府、厅、

州、县为上级自治团体。

宣统元年十二月(1910 年 1 月)，

颁布府州县地方自治章程，规定城、

镇、乡的区分标准：府、厅、州、县治所

所在地的城厢为城、城厢以外之市、

镇、村庄、屯集地方，人口满 5 万者为

镇，不满 5 万者为乡，负责当地教育、

卫生、土木工程、实业、慈善、公营事业

等事项。次年，乡投选董事，设县议事

会，为决议机关。但所委乡董，多属豪

绅，人民对于选举，亦无训练，所选议

员，多为狡黠者垄断市利，是徒具自治

之名，历行官治之实而已。

据《巴县志》载，清时县下设置：

清初，巴县分设四城、居议、怀石、

江北 4 里。

康熙年间，改设 29 坊，12 里。



清末，又改编为木洞、清风、清和、

白市、集思、聚奎、环江等 7 镇；南董、

龙灵、石龙、一品、人和、五胜、怀仁、崇

圣、丰盛、至公、平安、和平、廉浪、三益

等 14 乡，乡下设保甲。

四川其他各地的基层组织形式与

上述情况相类似。



第一节 沿袭清制

民国初期，四川各地的基层政权

组织沿袭清制。县以下为区，设团总；

小集市为乡，设团正；乡下置保，设保

正；保下为甲，设甲长；甲下为牌，设牌

首。市区划为区、坊、间、邻四级组织。

民国 8 年(1919 年)9 月，北京政

府颁布县自治法，民国 10 年 10 月，颁

行乡自治法规，四川处于军阀混战时

期，政局不定，未及实施。民国 16 年国

民政府定都南京后，宣称实施训政，民

国 17 年 7 月，实行地方自治，推行保

甲制度。

民国 19 年，国民政府公布市、县

组织法。规定：“市区划分为区、坊、闾、

邻四级组织。五户为邻，设邻长；五邻

为间，设间长；20 闾为坊，设坊长；10

坊为区，设区长。”又规定：县以下为

区、乡、镇。乡、镇之下设闾、邻。

区之立法机关为区民大会。区民

大会以本区公民出席投票，行使选举

权、罢免权、创制权、复决权。区之执行

机关为区公所，设区长 1 人，管理区自

治事务。区长由区民大会选任，并由县

政府呈报民政厅备案，在“民选”以前

由民政厅委任。

乡、镇最高权力机关为乡、镇民大

会，由各该乡、镇公民选举组成。

乡、镇之执行机关为乡、镇公所，

设乡、镇长 1 人，掌理本乡、镇自治事

务；设副乡、镇长 1 人，襄助乡、镇长办

理自治事务。正副乡、镇长，均由乡、镇

民大会选任，并由区公所呈报县政府

备案。如其违法失职，由大会罢免、改

选。乡、镇民大会于选举乡、镇长时，并

选举监察委员 3～5 人，组成监察委员

会，监察本乡、镇财政，检举正、副乡、

镇长违法失职等事项。

乡以下设闾、邻，并设居民会议，

选举产生闾、邻长各 1 人。此后，居民

会议由闾、邻长召集之。居民会议对



闾、邻长有罢免、改选权。上述规定各

地贯彻执行不一。据《巴中县民政志》

载，民国初年，全县 31 个大集镇均设

团总，138 个小集市均设团正，以下保

设保董，甲设甲长，牌置牌首。据新编

《雅安市民政志》载，民国 24 年前，该

县划分 9 个区，区首称团总，治所称团

防局；共辖 71 个保，保首称保正；260

个甲，甲头称甲长；甲下设牌，共 2568

个牌，牌头称牌首。《苍溪县民政志》

载，民国 23 年前，保以上为区段，设总

董，后改称团总，总理本区段团练保甲

之事。并谓“团练保甲，全操于土豪劣

绅之手，他们不仅借办团练公开大筹

其款，大发横财，并招纳党羽，据其要

隘，明团暗匪，四处剽掠，鱼肉乡里”。

第二节 改行联保制

民国 23 年 11 月 7 日，国民党中

央政务会议第 432 次会议决议：“地方

保甲工作，关系地方警卫，为地方自治

之基础，应由行政院通令各省、市政府

切实办理。”民国 24 年四川被定为军

事反共省份，开始清理户口，整编保

甲。同年 6月，省政府即在川康团务干

部学校毕业学员中挑选 100 人施以训

练，任命为督编保甲户口委员，派赴各

县检查督促保甲编组进展外，并于民

国 26 年省政府制订《四川省各县保甲

整理办法》。民国 27 年国民政府军事

委员会委员长重庆行营制订《整理川

黔两省保甲方案》，同年 1 月 21 日颁

发到省。四川省政府亦制订《四川省各

县整理保甲施行规则》，同年 4月通令

各县切实遵办。

各县清理户口，整编保甲，均以各

县政府为主办机关，以区置管辖区域

为指导区，以其乡、镇区域为编查区。

每一编查区，分为若干编查组，以甄选

训练合格之保长或副保长为编查员，

由县区各级指导员及乡、镇公所职员

负责指导，驻在县境内之军警团队、机

关法团和学校派员及原有保甲长协

助。县政府于开始前，召集编查人员讲

解编查法令、编查手续、填表及统计方

法等。

整编保甲工作，以三个月为一期，

由各县根据实际情况，制订实施方案，

分期进行。截至民国 26 年，先后呈报

完成者计有 127 县，未完成者计有酉

阳、秀山、巫山、广元、巴中、通江、南

江、懋功 8 县。

一、设立联保

四川设立联保，在纵横关系上经

过两度变更。民国 24 年 12 月，四川省

政府根据国民政府军事委员会武昌行

营第 352 号训令，将原乡、镇公所一律



改设联保，置联保办公处。联保为独立

一级，保长直隶于联保办公处，联保主

任隶于区，其人选由区推荐，县长择

委。同年8月，该行营重申联保为横的

联系，遂改为与保平行。民国 27 年颁

布《整理川黔两省保甲方案》第六条重

新规定联保为区、保之间的一级。其理

由是：“现行保甲制度中之联保办公

处，乃保与保之间的联络机关，系横面

之联系，而非纵体之层叠，但每区所辖

保数，多者数百，少亦数十，单位过多，

政令难以推行，区长苦于区署或区公

所之组织简单，人员少，以秉承督察两

俱难周，故规定，以联保为区、保间之

承转机构，辅助区长推行政令，指导各

保工作，革除过去似是而非之虚三级

制。”

联保办公处冠以 所在乡、镇名

称。联保下各保依序编称。联保的区

域，在 20 华里以内的各乡、镇经编成

5保以上者，应设联保办公处。但地广

人稀之处，联保管辖面积和保数得于

不打破乡、镇界址原则之下，酌量扩大

或减少。截至民国 28年 3月，全省共

编联保 4502 个。

联保办公处设主任、书记各 1 人。

主任承区长之命，指挥监督所辖各保

保长，书记承联保主任之命，办理表册

及一切文书事宜。所辖保数较多，经费

充足之联保，亦得酌情增设户籍及其

他人员。联保主任任期为 3年，期满可

连任，成绩优异符合区长任用资格者，

可升充区长。

四川各县设立的联保办公处，按

区划面积大小、户口多寡，划为四等：

凡住户在 6000 户以上者为一等；6000

户以下，4000 户以上者为二等；4000

户以下，2000 户以上者为三等；2000

户以下者为四等。

四川的联保、保甲，自民国 24 年

编组以后，复于民国 26 年、27 两年进

行整编。

二、整编保甲

四川省政府于民国 24 年公布《四

川省各县整编保甲清查户口实施办

法》，规定联保以下的基层组织为保，

保以下为甲。

甲的编组：一般 10 户 1 甲，户口

密集之地(如城市及场镇)，15 户 l

甲，户口稀少之地，6 户 1 甲。

保的编组：一般 10 甲 1 保，户口

密集之地(如城市及场镇)，15 甲 1

保，户口稀少之地，6 甲 1 保，兼顾其

历史关系及自然条件。

各保编余户，不满 1 甲者，6 户以

上，设立 1 甲；5 户以下，并入邻近之

甲。甲内有全户暂时他迁者，保留其甲

户番号，等其归来补编。

编查区(乡、镇)编余之甲，不满 1

保者，6 甲以上，立 1 保；5 甲以下并入

邻近之保。保的编组，不跨越乡、镇自

然界址。

寺庙公共处所，外侨寄居户，以保



为单位，分别编查。寺庙或公共处所

内，有其他居户者，仍按普通户口进行

编查。

矿场附近及滨江、滨河流动之居

民，于迁入时，由所在地保长随时登记

于临时户口，已满 6 户者，暂编为 1

甲，已满 6 甲者，暂编为 1 保，等月终

再编为临时甲或临时保。

各县于整编保甲、清查户口完毕，

保办公处成立，保甲长正式委定后，由

各保保长依照《四川省各县保务会议

规则》之规定，召开保务会议，协商保

甲规约，共同遵守。

四川保甲自民国 24 年编组以后，

复于民国 26 年、27 两年进行整理。据

民国 28 年 3月四川省民政厅统计，全

省县以下共划有 483 个区，4502 个联

保，71675 个保，739593 个甲，7536840

户，46384087 人。分布情况如下表：

四川省各市、行政督察区、实验区联保保甲户口一览表



三、联保连坐法

什伍连坐，始于先秦。历代多有仿

行。民国 21 年，国民政府在江西省为

“围剿”红军，镇压革命，曾仿效施行。

四川省政府在编查保甲户口之际，亦

仿江西，实施联保连坐法，并订立《各

县办理联保连坐实施办法》通饬遵行，

使保甲成为防共反共的基层组织。联

保连坐分两种：一、横的联保连坐。《整

理川黔两省各县保甲方案》第 11 条规

定：“同甲各户彼此互相监视，不另具

切结，如甲内各民有通‘敌’、通‘匪’、

为‘匪’等情事，一经查觉或告发，审判

机关应即查明，同甲各户长给以连坐

处分。”二、纵的联保连坐。“甲长应保

证所辖各户，保长应保证所辖各甲甲

长，联保主任应保证所辖各保保长，区

长应保证所辖各联保主任，县长应保

证各区区长无通‘匪’情事，逐级联保

不另具切结。如发现有通‘匪’、窝

‘匪’、为‘匪’时，保证人应撤换并分别

情节轻重予以惩处”。各户户长须出具

本人及家属不作违法情事的切结，切

结格式如下：



第三节 推行新县制

民国 29 年国民政府开始推行新

县制。

新县制的中心内容有：调整县以

下基层组织，废除联保制，恢复乡、镇

建制，清查户口，整编保甲，培训基层

自治人员，建立基层“民意机构”，加强

基层统治。

一、恢复乡、镇建制

民国 29 年，省政府颁布《四川省

各县乡、镇划分办法》，开始对原有乡、

镇区划进行调整，撤销联保办公处，于

原联保办公处所在地设立乡、镇公所，

恢复乡、镇建制。

各县乡、镇区划以维持原有联保

管辖范围为原则，视当地政治、经济、



人口情况得酌情扩并。凡县政府所在

地和上千户的场，均编为镇，不足千户

的场，则联合附近乡村各户编为乡。在

同一场内不得设立两个乡、镇公所，但

受两县共管的场则不受此限。

每乡、镇以 10 保为原则，不得少

于 6 保、多于 15 保。

恢复后的乡、镇分甲乙两种。凡

乡、镇公所所在地较为繁盛，辖保在

15 个以上，财政较为充裕者，列为甲

种乡、镇；凡乡、镇公所所在地并不繁

盛，辖保不及 15 个，而财政又较困难

者，列为乙种乡、镇。

民国 29 年，全省建立乡、镇公所

3554 个，次年增为 4421 个，31 年增为

4485 个。

辖乡、镇较多的有宜宾等县。宜宾

辖 107 个乡、镇；涪陵辖 91 个乡、镇。

一般县辖乡、镇数均为五六十个，辖

乡、镇不足 10 个的有新繁等 8 县。

民国 29 年 8 月 26 日，四川省政

府公布《四川省各县乡、镇公所组织规

程》，规定：

乡、镇公所直隶于县政府，承县政

府之监督指挥，受该管区署之督导，办

理本乡、镇各项行政及自治事务。

乡、镇公所设正副乡、镇长各 1

人。乡、镇长因故不能执行职务时，由

副乡、镇长代理。乡、镇长合于中心学

校校长资格者，得兼任校长。不合于是

项资格者，另选合格人为副乡、镇长兼

任校长。乡、镇成立国民兵队，由乡、镇

长兼队长。

正副乡、镇长均由乡、镇民大会选

任，由区公所呈报县政府备案。

乡、镇公所设置民政、警卫、文化、

经济 4 股。民政股掌户口清查、保甲编

组、户口异动登记、监督保办公处工

作、选举、人民团体登记、劳工、卫生、

社会福利、禁烟禁毒、礼俗、宗教、寺庙

管理、推行新生活运动及国民精神总

动员等事务；警卫股掌治安、在乡军人

登记、军事供应、军用征发、消防、防空

防毒、协办兵役、优抚、民间自卫武器

登记管理、协办国民军事组织训练等

事务；文化股掌管理、辅导中心学校和

保国民学校、图书馆、文体设施、社会

教育、扫盲、塾师训练、私塾、公民训练

等事务；经济股掌农田水利、牧垦、工

商、矿业、道路、桥梁、电信、土木工程、

工役、建仓、积谷、度量衡、合作、公共

事业、地政、财政、整理公款公产登记、

寺庙财产登记、协助赋税征收等事务。

各股设主任 1 人，干事 1 至 2 人。在实

施中民政股与文化股合并，称民政文

化股；经济股与警卫股合并，称经济警

卫股。

全省乡、镇公所工作人员，按编制

统计，民国 29 年为 43716 名，次年为

57619 名，31 年为 55311 名，33 年为

47920 名。

二、保甲、户口

保设保办公处，置保长、副保长各



1 人，受乡、镇长之监督指挥，办理本

保自治事项及执行县政府委办事项。

保长、副保长由保民大会选举产

生，乡、镇公所报县政府备案。在未办

理选举以前，保长、副保长由乡、镇公

所推定，呈请县政府委任。保办公处应

冠以所属乡、镇名称。

保长兼任保国民学校校长及国民

兵队队长，但在经济教育发达之区域，

则不得兼任保国民学校校长。保长不

得兼任甲长。

保办公处设民政、警卫、经济、文

化干事各 1 人，民政干事则副保长兼

任，警卫干事由保国民兵队队附兼任，

经济或文化干事由保国民学校教员兼

任。

保务会议由保长主持召开，每月

开会一次。

表 3－2 民国乡镇公所、保办公处组织系统图表



据民国 35 年省民政厅统计，全川

共编 62777 保，656813 甲。分布、户数

及人口数见下表：

民国 35 年四川省保甲人口统计表













三、建立基层“民意机构”

民国政府所称的基层民意机构，

系指乡镇民代表会议、保民大会和户

长会议。其设置，在于所谓组织民众，

训练民众，为进入宪政时期进行准备。

其设置办法和职权曾有如下规定：

乡、镇民代表会议，由所辖各保保

民大会选举代表 1 名组成，名额不得

少于 7 人，所辖不足 7 保的乡、镇，亦

须选足此数。其职权是：议决乡、镇概

算，审核乡、镇决算；议决乡、镇公有财

产及公营事业之经营与处分事项；议

决乡、镇自治规约；议决本乡、镇与他

乡、镇间相互之公约；议决乡、镇长交

议及本乡、镇内公民建议事项；选举或

罢免乡、镇长；选举或罢免本乡、镇选

出之县参议员；听取乡、镇公所工作报

告及向乡、镇公所提出询问事项；其他

有关乡、镇重要兴革事项。

乡、镇民代表任期 2年，连选得连

任。乡、镇民代表于任期内因事故去职

或被罢免时，由该保候补当选人依法

递补，无候补当选人时，依法另选，其

任期以补足前任未满之期为限。

乡、镇民代表不得兼任乡、镇公所

及保办公处职员。

乡、镇民代表会设主席 1 人，由

乡、镇民代表互选之；

乡、镇民代表会开会，主席在讨论

与本身有利害关系之事件时，应行回



避。

乡、镇民代表会主席缺席或依前

述规定回避时，由出席乡、镇民代表互

推一人为临时主席。

乡、镇民代表会每三个月开会一

次。第一次会议由乡、镇长召集，以后

会议由主席召集，如遇特别事故，经

乡、镇长或乡、镇民代表三分之一以上

请求，得举行临时会议，但会期均不得

逾三天。

乡、镇民代表会之召集须于开会

前五天将开会日期用书面通知各代

表，临时会议至少于开会前一天通知。

乡、镇民代表会开会时，除通知正

副乡、镇长，乡、镇中心学校校长，乡、

镇国民兵队队长及乡、镇合作社理事

列席外，其余与所议事项有关之机关

团体代表或其他人员得由代表会通知

其列席。

乡、镇民代表会非有过半数之代

表出席不得开会。议案表决，须有出席

代表过半数之赞同票始得通过，如赞

同与不赞同票数相等时，由主席裁决。

罢免案之成立应有出席代表三分

之二以上的同意。

保民大会由本保公民组成。其职

权是：决议本保保甲公约、人工征募、

保长交议事项以及保内公民五人以上

的提议；选举或罢免正副保长，选举或

罢免乡、镇民代表 会出席代表；听取

保办公处报告，向保办公处提出质询

以及本保重要兴革事项。

保民大会由保长任主席，保长因

故未能参加，由副保长任主席，正、副

保长因故或与决议事项有利害关系，

应该回避时，由大会推举一人任主席。

保民大会每二个月召开一次，由

保长召集，必要时可召集临时会议。保

民大会非有本保公民三分之一人数出

席不得开会，但本保公民逾 500 人，有

四分之一以上人数出席，亦可召开。

保以下的甲，设户长会议，由甲长

召集主持。其职权是：选举或罢免甲

长，宣传和执行政令，户口检查填报，

清洁卫生以及本甲应兴应革事项。

四、培训乡镇保甲人员

民国时期，称正副乡、镇长和正副

保长为基层自治人员。称乡公所内设

置的干事、助理干事及事务员为基层

自治吏员。为了使这部分人熟悉政策

法令，于各县设立县行政人员训练所

(简称县训所)，分批分期加以轮训。民

国 33～35 年 3 年间，全省共轮训自治

人员 42021 名，自治吏员 20642 名。



川陕苏区，是中国工农红军第四

方面军和川陕边区的革命群众，在中

国共产党的领导下，于第二次国内革

命战争时期的 1932 年 12 月至 1935

年 4 月，在四川和陕西两省接壤地区

建立。

第一节 川陕苏维埃的建立和发展

1932 年 10 月，中国工农红军四

方面军主动撤离鄂豫皖苏区，经过两

个多月转战，摆脱了国民党部队的围

追堵截，到达陕南，旋即翻越巴山，一

举解放川北的通江、南江、巴中三县，

创立了川陕革命根据地。由于广大群

众的支持和红军的英勇善战，这块根

据地发展最盛时期的境域，北至川陕

交界的大巴山一带和陕西省南部的镇

巴、西乡、宁强三县部分地方；南至四

川省的营山县和渠县三汇镇；东至四

川省的城口县；西抵嘉陵江。面积

42000 多平方公里，人口 700 余万。共

建置 2道、1 市、23 县、1 特别区。2 道

是巴中道(又名川北道)和绥定道(又

名川东道)，1 市是巴中特别市，23 县

在四川省境的是巴中、恩阳、长胜、江

口、赤江、红江、赤北、南江、长赤、宣

汉、达县、广元、嘉陵、万源、红胜、苍

溪、阆中、仪陇、渠县、营山、城口、英安

等 22 县，在陕西省境的是陕南县。1

特别区，即四川省的洪口特别区。境域

包括当时四川省通江、南江、巴中、宣

汉、达县、仪陇、万源 7 县及广元部分

(今旺苍)、巴中部分(今平昌)，共 9 县

的全部县境；广元、阆中、南部、城口、



苍溪、营山、昭化 7 县的大部分地区；

蓬安、渠县、开江 3 县的部分地区，加

上当时陕西省南部的镇巴、西乡、宁强

3 县的部分地区。川陕苏区大部分在

四川省东北地区。当时就有“纵横三千

里，人口七百万”之称。其面积仅次于

中央苏区。

1933 年 2 月，中国共产党川陕省

委员会和川陕省苏维埃政府于通江县

城成立。川陕苏区在川陕省委和川陕

省苏维埃的领导下，红军所到之处，人

民群起响应，打土豪分田地，成立了各

级苏维埃工农政权。

1933 年 1 月，川陕省临时革命委

员会将原通江、南江、巴中 3 个县划为

赤北、赤江、红江、南江、巴中 5 个县和

巴中特别市。在红军的帮助下，这五县

一市的苏维埃政府都在 2月初相继成

立。在此基础上，于 2月中旬在通江城

召开了川陕省第一次工农兵代表大

会，宣布以《中华苏维埃宪法大纲》为

指导川陕省各项工作的根本大法，还

通过《川陕省苏维埃临时组织法大

纲》，选举产生川陕省工农民主政府

(即苏维埃政府)。在省工农民主政府

以下，设县、区、乡村各级工农民主政

府及村苏维埃和“十家代表”。根据地

的政权建设有了进一步发展。

1933 年 3 月，红四方面军解放了

广元地区的文家坪、侯家岩、牡丹园等

地。在苏家坡、哀家河、黄龙山、张家

营、白果坪、小白洋坪、赵家坪等地，成

立 7 个村苏维埃。在坪落建立赤北区

苏维埃政府，领导群众进行革命斗争。

赤北区苏维埃在坪落的宝山子、梅坡

塘、盐场的关庙、响洞的毛垭、崔家

(后迁张家塘)、黑水池(四川万源县)

等地建立 6 个乡苏维埃和 20 个村苏

维埃。1933 年 9月召开陕南县第一次

工农兵代表大会，会上选举产生陕南

县苏维埃政府。陕南县苏维埃下辖 5

个区苏维埃，其中包括 3 个公开区(赤

北、长滩、盐场)，1 个半公开区(范家

窝塘)，1 个秘密区(鱼渡坝)，13 个乡

镇苏维埃，37 个村苏维埃。

第二节 区、乡、村苏维埃

一、区苏维埃

区苏维埃的委员会由全区工农兵

代表大会选举产生。设主席委员 1 人，

委员各若干人，地主、富农和无公民权

的没有权利参加选举。主席委员的任

务是：1、计划和动员各委员指导和检

查各乡工作；2、督促和检查区苏维埃

委员本身工作；3、解决重要问题。

委员各有分工，其中

土地委员 审查和正确划分全区



的阶级成份，实行分田查田，发给土地

证，解决水利灌溉、农具问题。

粮食委员 办理公粮仓，集中保

管储存公粮和红军公田的粮食、粮食

运输，统计粮食产量，规定禁止粮 食

出口办法，储藏粮食种子。

劳工委员 实行劳动法令，介绍

失业工人工作，实行社会保险，向雇主

抽社会保险金。

经济委员 集中各乡经济，实行

统一开支，审查各乡帐目，发展各乡合

作社的组织，办理经济公社，代收统一

累进税，修筑道路、桥梁。

裁判委员 解决群众的一切争执

纠纷，重大问题向革命法庭提起控诉。

内务委员 登记全区的婚姻、户

口，管理全区的卫生、防疫与戒烟事

项。

文化教育委员 发展全区文化教

育，将上级印发的报纸、布告、宣言、标

语分发各乡，设立布告处，办理俱乐

部，检查各乡列宁学校教师、教材质量

及识字、读报的成绩。

保卫局代表动员和领导群众肃

反，发动群众开展阶级斗争，调查地主

和富农家属的处置情形，计划全区要

口的岗棚、岗哨，发路票，督促各乡实

行戒严，擒拿敌人的侦探、坐探及一切

阴谋破坏苏维埃的反革命分子 。

区苏维埃委员会的主要任务是：

有计划的扩大红军与组织地方武装，

实行全区劳苦群众军事化；审查参加

红军与地方武装的成分与社会关系，

给予介绍信；检查各乡、村红军代耕，

开展优待红军家属，帮助挑水打柴等

拥军优属活动。

检查各乡、村苏维埃及十家代表

的工作，改选混入苏维埃的阶级异己

分子，提拔斗争坚决的真正工农分子

到乡、村苏维埃工作。

二、乡苏维埃

乡苏维埃委员会由全乡群众大会

或村代表大会选举产生。(地主、富农

和没有公民权的分子无权利参加)。设

主席委员及委员若干人，其任务是：

主席委员 计划和动员全乡苏维

埃委员指导和检查各村工作；督促和

检查乡苏维埃委员本身的工作；解决

重要问题。

土地粮食委员 动员群众分配土

地，进行查田；办理农具经理处及农具

合作社；收藏各种粮食的种子；统计和

集中全乡的公粮，督促群众送往区公

粮仓；办理乡苏维埃的经济公社，发展

合作社。

劳工内务委员 检查劳动法令的

执行，介绍失业工人工作；注意卫生防

疫和戒烟工作。

裁判委员 解决群众一切纠纷问

题，重大事件报告区苏维埃解决，或向

革命法庭提起控告。

乡苏维埃调查和研究各村反革命

的活动，地主和反动分子家属的处理，



加紧站岗放哨戒严，检查路票，擒拿敌

人的侦探、坐探及一切造谣破坏的反

革命分子。

密切联系雇工会和贫农团，吸引

他们积极参加建政活动和反富农的斗

争。

动员群众参加红军与地方武装，

组织代耕队，实行代耕，检查各村优待

红军家属的工作。

办理列宁小学，设立红场，进行军

事和体育的操练；设立俱乐部，张贴上

级的报纸、布告、宣言、标语，并正确向

群众解释；普及识字，扫除文盲，开展

读报等各种文化教育工作。

三、村苏维埃

村苏维埃是苏维埃的基本组织，

由全村群众大会选举产生(地主、富农

和没有公民权的无权利参加)，其任务

是：

经常召集全村群众大会和十家代

表会议，传达上级苏维埃的各种决议

和法令，解决全村发生的一切问题，在

开会时老弱残废的人可以不到会。

调查和统计全村人口成分、土地

分配及群众生活改善的情形，报告乡

苏维埃。

经常注意村内反革命的活动，调

查全村富农、地主和反动分子的家属

有无反革命活动，以及对他们的处理。

动员群众捉拿敌人的奸细和造谣破坏

的一切反革命分子 ，力量不足时报告

乡苏维埃，开展肃清反革命的活动。

动员劳苦群众参加红军和地方武

装；组织代耕队，实行替红军家属代

耕，动员群众帮助挑水打柴等优待红

军家属的工作。

解决群众的纠纷，如借贷关系、各

种争执等。重要事件解决后，须向乡苏

维埃报告。村苏维埃不能解决的问题，

可移交乡苏维埃或直接向革命法庭提

起控告。

发展全村文化教育，建设俱乐部，

经常举行晚会、唱歌、讲演、解释苏维

埃的一切法令，进行读报、识字等工

作。

四、十家代表的任务

为了切实执行苏维埃各种法令，

在村苏维埃之下，由每十家工农劳苦

群众选举一个代表，组成十家代表。

发动十家群众严格监视地主、富

农和无公民权的分子。这类人不列在

十家以内，无政治上的任何权利。十家

代表应将这类人的生活情形，经常向

上级报告。

经常注意当地有无反革命活动和

暗藏的反革命分子 ，并将其阴谋破坏

的情形，随时报告上级。

十家群众得到土地利益后，生活

改善状况及红军游击队员家属的优待

情形，向村苏维埃报告。

传达村苏维埃决议，动员和督促

十家执行。



经常向十家公民解释苏维埃一切

法令。

川陕省苏维埃的基层政权，是在

广大群众的拥护和支持下，在粉碎蒋

介石和四川军阀的围攻中，在 42000

平方公里的土地上建立、发展和巩固

起来的。700 余万工农群众摆脱了国

民党封建军阀、官僚、地主、土豪劣绅

的压迫剥削，得到了土地和民主自由。

川陕省区、乡、村苏维埃组织系统表

红军除建立川陕苏维埃政权外，

还在长征经过的川东、川西部分县建

立过县、区、乡、村苏维埃政权。组织情

况基本相同，仅建立的时间略短。



1950 年初，四川全省接管了民国

时期设置的 603 个区公所，208 个镇

公所，4121 个乡公所。由于各地人民

政府刚建立，对地方情况不熟悉，群众

尚未发动起来，建立人民的城乡基层

政权的主客观条件均不具备，故接管

后即召集旧乡保人员会议，向他们讲

清形势，阐明政策，进行教育，另一方

面采取控制使用的办法，号召他们立

功补过，监督指导他们完成人民政府

布置的各项任务。

1950 年第三季度，川东、川南、川

西、川北 4 个行署，重庆市和西康省人

民政府，先后发出审查乡保人员的指

示。在指示中规定的审查处理原则是：

旧乡保人员在解放前无危害人民行

为，解放后积极工作，能协助人民政府

完成任务，经考查属实者，予以正式委

任录用；解放前曾危害人民，解放后愿

意立功赎罪，有悔改表现，努力工作，

在协助人民政府完成各项任务中有显

著成绩者，准其暂代原职，以观后效；

解放前危害人民，解放后不思悔改，视

其情节予以惩办。

同年第四季度，各地城乡群众已

经发动起来，城镇中的居民组织和农

村中的农民协会亦已纷纷成立，原有

的乡保实际上已为城乡群众所控制，

各地人民政府始将乡保人员集中学

习，宣布彻底废除长期为封建制度服

务的保甲制度。

解放后四川的基层政权建设，就

是在废除保甲制度后，在城镇经历了

召开人民代表会议，选举产生不设区

的市、市辖区和镇人民政府委员会，成

立派出机构街道办事处，发动群众组

织居民委员会和居民小组，在农村经

历了以村代保，发动农民组织农民协

会，农会代政。土地改革后召开乡人民

代表大会，选举产生乡人民政府，人民



公社化后推行政社合一体制，1984 年

全省实行政社分设，恢复乡镇政府建

制等阶段。

第一节  城镇基层政权

一、不设区的市

1950 年 1 月 7 日，中央政务院公

布《市人民政府组织通则》规定：

市人民政府是市人民行使政权的

机关，受中央或大行政区或省的直接

领导。

市人民政府委员会由市人民代表

大会，或代行其职权的市各界人民代

表会议选举市长、副市长及委员组成。

其职权是：执行上级人民政府的决议

和命令；实施市人民代表大会通过并

经上级人民政府批准的决议案；拟定

与市政有关的暂行法令条例，报告上

级政府批准施行；遵照中央政务院关

于任免工作人员暂行办法，提请上级

人民政府任免或批准任免主要行政人

员；在国家概算或预算范围内，编制概

算或预算和决算，提请市人民代表大

会审查通过后，报请上级人民政府核

准；统一领导和检查市人民政府各部

门的工作。

市人民政府委员会原则上设民

政、公安、财政、建设、文教、卫生、劳动

等局(或处、科)，以及市财政经济委员

会、市人民监察委员会、市人民法院、

市人民检察署等机构。

根据上述规定，四川(含解放初期

的西康省)在不设区的市，均召开了市

人民代表大会，选举产生了县级市的

人民政府委员会。在 1950 年～1985

年的 36 年间，随着国民经济的恢复和

发展，经济体制的改革，对不设区的市

作了多次调整。



1950 年～1985 年四川省建市撤市统计

二、市辖区

1950 年 11 月 13 日，中央政务院

公布《大城市区人民政府组织通则》规

定：区人民政府是区人民行使政权的

机关，受市的直接领导。

区人民政府委员会由区人民代表

大会选举区长、副区长及委员组成。职

权是：执行市人民政府的决议和命令；

实施区人民代表大会通过并经市人民

政府批准的决议案；统一领导区人民

政府各部门工作；根据市人民政府有

关局、处的业务指示，监督、协助或指

导各局、处在本区内各分支机关的工

作；向市人民政府反映市人民的意见

和要求并提出兴革意见。

区人民政府委员会下，设秘书室

及民政、文教、卫生、建设、工商、劳动

等科(股)，并在区以下公安派出所设

民政干事 1～3 人。

四川解放初期，大城市末设置区

人民政府，仅作为市人民政府的派出

机构，成立区公所。

1951 年 4 月 24 日，政务院发布

《关于人民民主政权建设工作的指

示》：“十万人口以上的城市，应按照组

织通则，于今年内普遍召开区人民代



表会议，并成立区级人民政府。”重庆、

成都、自贡 3 市，遵照指示，召开了区

人民代表会议，撤销了区公所，设立了

区人民政府。

1953 年 9月，四川省民政厅按照

《区人民政府组织通则》，参照地区具

体情况，提出有关区人民政府设置机

构的意见：一、区人民政府委员会由区

人民代表大会选举区长 1 人、副区长

1～2 人、委员 15～21 人组成；二、委

员按民政、财政、工商、文教、卫生、治

安武装等项进行业务分工；三、委员会

下设生产建设(郊区)、文教卫生、优

抚、救济、治安保卫、人民武装 6 种工

作委员会；四、市辖区人口在 10 万以

上，设街公所或区人民政府办事处。

按照上述规定和意见，全省市辖

区在建国后 30 多年间，曾有下述设置

和调整。

1950 年设置者：重庆市 7 个，成

都市 8 个，自贡市 5 个，全省共 20 个。

1952 年合并者：重庆市 2 个，成

都市 2 个，全省共 16 个。

1953 年，重庆市将北碚市改为第

六区；成都市将第一区至第六区合并

为东城、西城、望江、万年、龙潭 5 个

区；自贡市将第一区至第五区合并为

自流井、贡井、郊区、大坟堡 4 个区，全

省共 15 个。

1955 年，重庆市将第一区至第六

区调整为市中、江北、沙坪坝、九龙坡、

南岸、北碚、南桐矿区 7 个区，成都市

将望江区并入东城区，万年、龙潭两区

合并为郊区；自贡市将大坟堡区改称

大安区，全省共 14 个。

1956 年自贡市将大安区并入自

流井区，全省 13 个。

1960 年，成都市撤销郊区，增设

青白江、金牛、龙泉 3 个区，全省共 15

个。
1961 年，自贡市恢复大安区，全

省共 16 个。

1965 年，重庆市设大渡口区，全

省共 17 个。

1974 年，重庆市设双桥区，全省

共 18 个。

1976 年，渡口市设东区、西区和

郊区 3 个区，全省共 21 个。

1983 年，自贡市将郊区更名为沿

滩区。

1984 年，设立泸州、德阳两个市

中区，全省共 23 个。

1985 年，设立绵阳、广元、遂宁、

乐山、内江 5 个市中区，乐山地级市增

设五通桥、沙湾、金河口 3 个区，全省

共 31 个。分布情况见下表：



1985 年四川省辖市情况表

三、街道办事处

1954 年 12 月 31 日，中央人民政

府公布《城市街道办事处组织条例》提

出：为了加强城市的居民工作，密切政

府与居民的联系，市辖区和不设区的

市人民委员会，可以按照需要，设置街

道办事处，作为它的派出机关。设置的

原则；居住人口在 10 万以上的市(区)

均应设立；居住人口在 10 万以下，5

万以上，如工作确实需要，亦可设立；

居住人口在 5 万以下，一般不设立。街

道办事处的管辖范围应与公安派出所

的管辖范围相同。任务是：一、办理市、

市辖区人民委员会有关居民工作的交

办事项；二、反映居民的意见和要求；

三、指导居民委员会的工作。

街道办事处设主任 1 人，按照工

作的繁简，管辖区域的大小，设干事若

干人，在必要时，可以设副主任 1 人。

上述人员均由市辖区、不设区的市人

民委员会委派。

四川设置街道办事处始于 1955

年，在 1955 年～1985 年的 30 多年

间，曾有调整和变化。

1956 年，5 万人口以上的遂宁、涪

陵两县的城关镇，根据当时的经济发



展情况，经民政厅调查报省人民政府

批准，也设立有街道办事处。

1985 年四川省城市街道办事处统计表

成都市东城区，1955 年设立 25

个街道办事处，1958 年城市人民公社

化，把 25 个街道办事处合并组成 7 个

人民公社。1961 年撤销城市人民公

社，恢复了原有的 25 个街道办事处。

1967 年又将 25 个街道办事处合并为

10 个街道革命委员会，每个街道革命

委员会下设政工、办事、生产指挥 3 个



组。1976 年将 10 个街道革命委员会

扩充为 25 个，直到 1977 年后始恢复

1955 年设置的情况。

全省城镇设置的街道办事处，都

曾经历了类似成都市东城区的成立

——合并改组——再恢复的曲折过

程。

1978 年后，随着城镇建设的迅速

发展，城市人口的不断增加，经济体制

改革的逐步深化，社区服务面的继续

加大，经济工作的日益繁重，全省街道

办事处无论设立的数量，或是组织规

模及人事编制，均有显著变化。

‘文革’前，全省设置的街道办事

处为 176 个，每个街道办事处配备干

部不足 6 人，机构亦极简单。1985 年

街道办事处普遍成立了行政、工业、生

活服务 3 个办公室，附设了不同类型

的劳动服务公司或企业组织，建立了

一些文化体育等公共设施。人员配备

增加到 20 余人，聘用的企业职工数十

余人尚不计于编制内。全省设街道办

事处的数量，较 1965 年增加百分之七

十以上，达 246 个。

四、建制镇

解放初期，四川各县在接管民国

时期 208 个镇公所后，将镇的建制作

为县以下一级政权，改建为镇人民政

府。在国民经济恢复时期 1952 年～

1953 年间，全省建制镇增为 460 个。

据 1954 年 10月省民政厅调查在全省

460 个镇中，人口在 7000 以下者有

354 个，7000～10000 者有 35 个，1～2

万者有 45 个，2～4 万者有 23 个，5 万

人口以上者有 3 个。其中有 125 个镇

是县人民政府所在地。

建镇过程中，各县的设镇条件、编

制和领导关系并不一致。有的属县人

民政府直接领导，有的属区人民政府

直接领导。有的要管乡，按区的编制，

称区级镇，有的不管乡，按乡的编制，

称乡级镇。

1955 年 6 月，国务院发布《关于

设置市、镇建制的决定》，明确规定：

一、县级或县级以上地方国家机关所

在地，可以设置镇的建制；二、不是县

级或不是县级以上地方国家机关所在

地，必须是居住人口在 2000 以上，有

相当数量的工商业居民，确有必要时

方可设置镇建制；三、少数民族地区，

有相当数量的工商业居民，聚居人口

不及 2000，确有必要时，亦可设置镇

的建制；四、镇以下不再设乡。

根据规定精神，四川各市县对镇

的建制曾作调整，数量略有减少，但压

缩最大是 1958 年人民公社化和 1962

年压缩非农业人口的这几年间。

1954 年，建镇 460 个，1958 年调

整为 367 个，减少 93 个。经 1959 年～

1962 年再调整，全省建制镇有 270

个。减少 98 个。

1963 年 12 月，中共中央和国务

院发布《关于调整市镇建制、缩小城市



郊区的指示》，对于镇建制重新作了规

定：“工商业和手工业相当集中，聚居

人口在 3000 人以上，其中非农业人口

占百分之七十以上，或者聚居人口在

2500 以上，其中非农业人口占百分

之八十五以上，确有必要由县级国家

机关领导的地方，可以设置镇的建制。

少数民族地方的工商业、手工业集中

地，聚居人口虽不足 3000，或者非农

业人口不足百分之七十，但是确有必

要，由县级国家机关领导的，也可以设

置镇。”

根据这一新的规定，四川省对全

省设镇进行审定。

1963 年～1983 年这 21 年间，全

省建制镇见下表。

1963 年～1983 年四川省建制镇统计表

1983 年后，由于农村商品经济和

乡镇企业的蓬勃发展，小城镇的作用

日益重要。为了加速小 城镇的建设，

实行镇管村的体制，密切城乡联系，四

川省人民政府根据国务院指示的精

神，适当放宽了建镇标准，并于 1984

年 7月 31 日发出《关于设置镇建制的

试行意见》。规定：一、县人民政府所在

地的集镇，原则上都可以建镇；二、其

他集镇中，凡交通方便，经济发展已成

为周围若干乡的经济、文化中心和物

资集散地，其中非农业人口和自理口



粮人口占百分之五十以上的，可以建

镇。少数民族地区可适当放宽条件；

三、新设立的建制镇，一般以撤乡建镇

为宜，实行镇管村的体制。

按照规定精神，1984 年增设 78

个镇，全省上升为 430 个；1985 年增

设 249 个镇，全省上升为 679 个镇。

1985 年四川省建制镇分布统计表

















由镇人民代表会议或由镇人民代

表大会选出镇长、副镇长、委员组成镇

人民政府委员会，负责执行上级人民

政府的命令和决议，实施镇人民代表

大会通过并经上级人民政府批准的决

议案，领导镇人民政府各部门工作。人

员编制，初期每个镇人民政府 2－4

人，1954 年后逐年有所增加，到 1985

年，平均为 12 人。

五、居民委员会

居民委员会简称居委会。是成都

市在 1950 年第三季度彻底废除保甲

制后，在四川首先建立起来的城市基

层组织形式。

1950 年 10 月 5 日，成都市人民

政府动员干部 1295 人，编成 294 个工

作组，分配到市属各区挨家挨户访问，

发动群众，召开街道会议及座谈会，宣

传有关居民工作的政策法令，将 10 户

左右的居民编成 1 个居民小组，由 10

个居民小组选出居民委员 2 人，在每

个公安派出所管辖区内组成一个居委

会。历时一个月，于 11 月 5 日告一段

落。计全市建立居委会 68 个，选出居

民委员 1130 人，成立居民小组 5288

个，选出正副小组长 10576 人。

川东地区于同时期成立起来的城

市基层组织称居民段。在废除旧保甲

后成立起来的居民段，江津专区有 40

个，万县市有 48 个，万县专区有 83

个，涪陵专区有 52 个。

这时其他市、县建立起来的基层

组织，有的称街人民政府，有的称街行

政委员会，有的称街公所或街居民大

组等。

1952 年 11 月 18 日，西南军政委

员会民政部制订的《关于十万人口以

上城市建立居民委员会试行方案》指

出：“目前十万人口以上城市中的基层

组织，名目很多，性质亦不明确”，“为

了充分发扬人民民主，贯彻人民政府

的政策法令，便于反映人民群众的意

见和要求，健全街道基层组织，从而加

强政府与群众的联系，更好地为居民

服务，各地须试行组织居民委员会。”

并规定：

居委会按照居民居住情况，在同

一公安派出所所辖地区内，以 1000 人

口到 5000 人口为范围组成；

居委会的工作，以无固定职业，或

未参加生产组织和经常在居住地区的

居民为主。参加生产的有组织的居民，

如工厂工人、机关职员、学校教员等，

参加与否，听其自愿；机关、驻军、工

厂、企业、学校、医院等不参加居民组

织，但应遵守居委 会有关居民共同利

益的规定，履行一般居民应尽的义务；

居委会由居民代表会议选举主任

1 人，副主任 1－2 人(主任或副主任

应有妇女参加)，委员 3－9 人组成。任

期均为一年，连选得连任；

根据实际需要，居委会下可设文

教、治安保卫、卫生、拥军优属、调解等



工作委员会，经市批准，尚可设临时工

作委员会。

1954 年 12 月 31 日，全国人民代

表大会常务委员会第四次会议通过

《城市居民委员会组织条例》，规定居

委会是群众自治性的居民组织。任务

是：(一)办理有关居民的公共福利事

项；(二)向当地人民委员会或其派出

机关反映居民的意见和要求；(三)动

员居民响应政府号召并遵守法律；四、

领导群众性的治安保卫工作；(五)调

解居民间的纠纷。

居委会应当按照居民的居住情

况，并参照公安户籍段的管辖区域设

立。一般以 100－600 户居民为范围。

居委会下设居民小组，居民小组一般

以 15－40 户居民组成。每个居委会所

设的小组最多不得超过 17 个。居委会

设委员 7－17 人，由居民小组各选委

员 1 人组成；并由委员互推主任 1 人，

副主任 1－3 人，其中须有一人管妇女

工作；居民小组设组长 1 人，一般由居

委会委员兼任。

同时还规定：居民应当遵守居委

会关于公共利益的决议和公约，居委

会进行工作时，应当根据民主集中制

和群众自愿的原则，充分发扬民主，不

得强迫命令。居委会办理居民的共同

福利事项所需的费用，经有关的居民

同意，并经上级人民政府批准，可以按

照自愿原则，向有关居民进行募捐，除

此以外，不得向居民进行任何募捐或

筹款。至于所需的公杂费和委员的生

活补助费，则由上级人民委员会按中

央内务部规定的标准统一拨发。

四川各市、县根据上述规定，普遍

建立了居委会和居民小组，但在 1966

年至 1976 年间，由于受到“文化大革

命”的干扰，居委会被改为“居民革命

委员会”，居民小组被撤销，代之以“革

命大院”，活动也背离了“文革”前增进

居民公共福利的宗旨。

经过 1978 年拨乱反正，城市基层

组织始逐步恢复原来的面貌。

1982 年 12月 4 日全国人民代表

大会通过的《中华人民共和国宪法》，

将居民委员会正式规定为基层群众性

组织。

1985 年全省居民委员会发展到

5731 个，居民小组发展到 38653 个，

就是这些居委会和居民小组，在极为

平常和极为琐碎的日常活动中，宣传

中国共产党和人民政府制定的各项方

针政策，拥军优属，调解居民纠纷，维

护社会安定团结，防洪防震，卫生防

疫，防盗防火，帮助群众解决困难，进

行自我教育、自我管理、自我服务，促

进社会主义物质文明建设和精神文明

建设等方面做了大量工作，收到了显

著的社会效果。



第二节 农村基层政权

一、农会代政

农会是农民协会的简称。农会代

政始于 1950 年冬，结束于 1952 年完

成土地改革后。

1950 年 6 月 30 日，中央人民政

府公布的《中华人民共和国土地改革

法》规定：“农民协会是农村中改革土

地制度的合法执行机关。”7 月 15 日

又公布《农民协会组织通则》规定：农

民协会是农民自愿结合的群众组织。

其任务是：团结雇农、贫农、中农及农

村中一切反封建的分子，遵照人民政

府的法令，有步骤地实行反封建的社

会改革，保护农民的利益，举办农村合

作，发展农副业，保障农民的政治权

利，提高农民的政治水平和文化水平，

参加人民民主政权的建设工作。

根据这些规定，四川各市县派出

工作队或工作组，分赴农村，发动农

民，组织了近万个各级农会，参加农会

的会员达 2000 多万人，约占全川农业

人口 4500 万的 45 % 。

西康省共建立区农会 57 个，乡农

会 98 个，保农分会 741 个，基层农民

小组 260 个，参加的会员达 63379 人。

1950 年 12 月 30 日中央人民政

府公布的《乡(行政村)人民代表会议

组织通则》规定：“凡土地改革未完成

地区，在乡人民代表会议召开前，乡农

民代表大会或乡农民大会得执行乡人

民代表会议的职权。”

此后，川康地区从减租退押开始，

乡农会就已开始代行基层政权的权

力，选出乡、镇长，并在土改中成为合

法的执行机关，并由此向民主建乡过

渡。

二、民主建政

设置县以下的区：在县人民政府

与乡人民政府之间，根据中央人民政

府的规定，四川各县有区的设置。

1950 年 12月 30 日，中央人民政

府公布《区人民政府及区公所组织通

则》规定：“凡需作为一级政权的区，得

由县人民政府呈请省人民政府批准，

设区人民政府”，“凡不需作为一级政

权的区，设区公所，为县人民政府的派

出机关”。

区人民政府是区人民行使政权的

机关，设委员会，由区人民代表大会选

举区 长 1 人，副区长及委员若干人组

成，由县人民政府报请省人民政府批

准任命。职权是：执行上级人民政府的

决议和命令，实施 区人民代表大会通

过并经上级人民政府批准的决议事

项；提请县人民政府任免所辖各乡的



乡长、副乡长及委员；废除和修改或提

请县人民政府废除和修改乡人民代表

大会与政策法令相抵触的决议；领导

和检查区人民政府各部门及所辖各乡

的工作。

区人民政府委员会下设秘书 1

人，助理员若干人，分工管理各项工

作。视工作需要，设各种经常或临时的

工作委员会。

1954 年－1985 年四川省县属区统计表

区公所设区长、副区长、秘书和助

理员，这些人员均由县人民政府委派。

职责是执行县人民政府的交办事项；

承县人民政府之命，指导、监督和协助

乡人民政府的工作。

四川建立区人民政府较早的为武

隆县，时间在 1949 年 12 月。

继武隆县后，川东行政区所辖各

县，1950 年县乡之间区的设置有较大

的发展，至 1951 年，共建区 293 个，

1952 年上升为 405 个。

川南行政区，主要按人口划区，在

人口密集的地区，按 4－6 万人，地广

人稀地区，按 2－4 万人划区。每个区

大致是辖 8－12 个乡，仅荣县有一个

区辖 13 个乡。至 1951 年底，川南共建

区 287 个。

川西行政区设置的区，据 1951 年



民政部门统计：温江专区有 83 个，眉

山专区有 71 个，绵阳专区有 67 个，茂

县专区有 17 个。共 238 个。

川北行政区，1951 年共建区 333

个，其中南充专区建立了 71 个区人民

政府。

西康省全省县以下置区，1952 年

为 293 个，其中有 67 个民族自治区，

67 个区人民政府。1953 年在木里藏族

区又置 3 个区人民政府。

设置乡人民政府：解放初期，在废

除保甲，实行农会代政期间，中央人民

政府和川东、川南、川西、川北 4 个行

署均颁布有民主建乡方面的行政性法

规。

1950 年 6月，川东人民行政公署

发出《关于乡是人民政府的基层组织

衔名应为乡人民政府的通知》。川东区

所辖各县根据通知，即于 7 月份将各

地乡公所改为乡人民政府。

同年 10 月 25 日，川西人民行政

公署发出《关于初步建立乡村人民政

权的指示》。指示所辖各县将乡公所改

为乡人民政府。乡人民政府设乡长 1

人、副乡长 1 人、干事 5－7 人、通讯员

2－3 人，均脱产。乡长由乡农会主任

兼任，副乡长及干事由乡农会提出名

单，经农民代表大会通过，县人民政府

批准任命。干事分管文书、财粮、生产、

文教、公安、武装、调解等工作。乡以下

原来的保一律改为村，村设代表 5－7

人，其中设主任和副主任 代表各 1

人，均不脱产。主任代表由农会村分会

主任兼任，副主任代表由农会村分会

提出名单，在乡人民政府和乡农会领

导下，经村农民代表会议通过，呈报区

人民政府批准任命。工资和经费按月

以大米计算：正副乡长为 200 斤，干事

为 180 斤，通讯员为 160 斤。乡人民政

府办公费按每人 100 斤开支，村办公

费按村的大小，在 10－15 斤范围内开

支。

12 月 13 日，川南人民行政公署

发布《关于彻底废除保甲制度改造乡

村政权的指示》。规定在废除保甲制度

后，原则上确定以 8－12 户组成居民

小组，设正副小组长。以 8－12 个小组

为 1 村(约 60－80 户)，设正副村长，

以 8－12 个 村 为 1 乡 (约 3000－

5000 人，相当于旧制 3－5 个保)，设

正副乡长。乡为人民政府之基本单位，

称乡人民政府，村不成一级，称村公

所。

乡设正副主席、文书各 1 人，均脱

产，并设不脱产的民政、财政、文教、治

安、武装、生产等委员，组成乡人民政

府委员会。

村设正副村长各 1 人，居民小组

设正副组长各 1 人，均不脱产。

乡长由乡农代会选举由县加委，

村长由村民大会选举经区加委，组长

由组民大会选举经乡备案。

乡脱产干部 3 人，每月共补贴大

米 360 斤，村组干部均不补助。



12 月 30 日，中央人民政府公布

《乡(行政村)人民代表会议组织通则》

和《乡(行政村)人民政府组织通则》。

前者规定，乡人民代表会议为乡

人民行使政权的机关。代表由本乡选

民选举产生，名额按人口户数确定：

500 户以上的乡为 50－80 名，100－

500 户的乡为 30－50 名，100 户以下

的乡为 20－30 名。任期一年，连选得

连任。

乡人民代表会议设主席 1 人，副

主席若干人，负责主持会议，联系代

表，协助乡人民政府进行下届会议的

准备工作。

乡人民代表会议的职权是：听取

与审查乡人民政府的工作报告；向乡

人民政府反映人民的意见和要求；建

议与决议本乡兴革事宜；审议本乡人

民负担及财粮收支事项；选举或罢免

乡长、副乡长及委员等。

后者规定，乡人民政府是乡人民

代表大会闭会期间行使政权的机关。

设委员会，由乡人民代表大会选举乡

长 1 人，副乡长及委员若干人组成，经

区报县人民政府委任，任期一年，连选

得连任。其职权是：执行上级人民政府

的决议和命令；实施乡人民代表大会

通过并经上级人民政府批准的决议

案；领导和检查乡人民政府各部门的

工作；向上级人民政府反映本乡人民

的意见和要求，并提出兴革意见。

乡人民政府设文书 1 人，承乡长

之命办理文书事宜。视工作需要设各

种经常及临时的委员会，其主任委员

由乡人民政府委员兼任。

1950 年全省建乡 3456 个，1951

年调整为 7657 个，1952 年根据中央

人民政府划大乡为小乡的指示，调整

为 8587 个。

四川普选乡人民代表，组成乡人

民代表大会，选举产生乡人民政府委

员会始于 1953 年第二季度。

1953 年 1 月 13 日，中央人民政

府委员会第 22 次会议通过《关于召开

全国人民代表大会及地方各级人民代

表大会的决议》。同年 3月 1 日，公布

《中华人民共和国全国人民代表大会

及地方各级人民代表大会选举法》。4

月－6 月四川开始普选的准备工作。

四川省人民政府首先在温江县的

和盛乡、内江县的工农乡、江津县的双

龙乡、遂宁县的玉峰乡进行普选试点

工作。在试点中取得经验，于 6月后开

始在全川分期分批推广。截至 1953 年

底，全省共选出乡、镇人民代表 50 余

万人，组成乡、镇人民代表大会，选出

9240 个乡人民政府委员会。随着乡区

划的变化，乡人民政府委员会 1954 年

增为 11205 个，1955 年调整为 7468

个，1956 年调整为 7335 个，1957 年调

整为 7476 个，在人民公社化的 1958

年调整为 7257 个。

经过普选成立起来的各县乡人民

政府，一般均设有生产合作、文教卫



生、治安保卫、人民武装、民政、财粮、

调解 7 个经常性的委员会。每个委员

会设主任 1 人、委员 5－9 人。

生产合作委员会负责农业和副业

生产，促进互助合作组织的发展及牲

畜繁殖等工作。

文教卫生委员会负责扫盲，提高

群众文化，防疫防病等工作。

治安保卫委员会负责防奸、防盗

以及监督、管制地主、反革命分子等工

作。

人民武装委员会负责民兵的组织

训练工作。

民政委员会负责优抚、救济、人口

普查、婚姻登记、殡葬改革、民工动员

等工作。

财粮委员会负责财粮清理保管工

作。

调解委员会负责调解居民纠纷工

作。

三、政社合一

实行政社合一，四川始于人民公

社化的 1958 年 10 月。

据省民政厅 1958 年 10 月 18 日

统计，除少数民族地区暂未建立公社

外，全省共建人民公社 5193 个。其中

一乡建一社的有 4491 个，数乡建一社

的有 640 个，一区建一社的有 61 个，

一县建一社的有 1 个(新都县，1959

年撤销，改为一乡一社)；5000 户以下

的有 4843 个，5000－10000 户的 有

251 个，10000－20000 户的有 82 个，

20000－30000 户的有 13 个，30000 户

以上的有 4 个。入社户数达 13885697

户，占 应 入社 户 数 14298854 户 的

96．97 % 。

人民公社成立后，将原有的乡人

民政府合而为一，既行使基层政权的

职权，又行使经济组织的职权。

人民公社的权力机关是公社社员

代表大会，代表由社员以投票方式选

举产生，任期两年，连选得连任。公社

制订的生产计划、分配方案、财务预决

算、基本建设以及有关政权方面的兴

革事项，均由社员代表大会决定，经上

级政府批准实施。在社员大会闭会期

间，由公社管理委员会行使权力。公社

管理委员会由社员代表大会选举主任

1 人，副主任 1－2 人，委员 3－5 人组

成。下设办公室及武装保卫(或政法公

安)、工业交通、农林水利、副业、供销、

财务、文教卫生、福利、劳动调配、科学

研究、技术改革等股。

公社的下级组织为生产大队。

生产大队的权力机关是该大队的

社员代表大会，其代表由社员选举产

生，任期一年。社员代表大会选举正副

大队长各 1 人，委员 3－5 人组成大队

管理委员会，代表大会闭会期间行使

其权力。

生产大队实行独立核算，自负盈

亏，但又是农村基层政权领导下的基

层组织，负有完成各项行政任务，传达



政令，反映群众意见的职责。

生产大队的下级组织为生产队。

生产队的权力机关是该队的社员大

会。社员大会闭会期间，由选举产生的

正副队长及 3－5 个委员组成的管理

委员会行使其权力。生产队管理委员

会是直接组织生产，负责集体福利事

业的单位，并担负行政事务。

“文化大革命”期间，从 1968 年

起，公社及生产大队、生产队的管理委

员会统一改为革命委员会。中共公社

党委实行一元化领导，行使党政机关

的权力。公社革委会体制，在 1975年

通过的《中华人民共和国宪法》中被认

定。由于“四人帮”的破坏，在十年动乱

期间，法制不能正常付诸实施，人民民

主权利受到侵犯，中断了权力机关的

选举，政权机关的领导权被篡夺，法定

职权不能行使。

四川省社队统计表



四、政社分设

政社合一的 20 年间，公社干部常

年忙于 指挥生产，行政工作被生产任

务挤掉，基层政权组织难以履行职权，

政权建设受到严重影响，基层人民代

表大会不能及时召开，甚至根本不开，

民主监督的制度不能贯彻落实；用行

政手段管理经济，指挥生产，强迫命令

和瞎指挥越来越严重；公社体制本身

妨碍了农村生产力的向前发展。

1979 年，中共四川省委总结了广

汉县金鱼公社党、政、企分开办公的经

验，立即在广汉县向阳公社试点，改革

公社体制，实行政社分开，政企分开，

重新建立乡政府。

1980 年，政社分开的试点推广到

广汉、邛崃、新都 3 个县的 86 个公社，

分别成立了作为中共基层党组织的乡

党委，作为基层政权的乡人民政府和

作为经济组织的乡农工商联合公司。

新都县还开始建立定期召开乡人民代

表大会和企业职工大会的制度。

中共四川省委指示政社分设，恢

复乡建制的规模，一要便于群众行使

民主权利，二要有利于农村经济的发

展，三要不增加群众负担及行政编制，

四要照顾到群众的居住状况、自然历

史条件和风俗习惯。

广汉、邛崃、新都 3 个县在政社体

制改革中，原则上以社建乡，动体制不

动建制。个别规模过大的广汉县城郊

公社，则划分西外、北外、东南 3 个乡。

在建立乡政府的同时，并以原生

产大队范围建村，民主选举村长和副

村长，领导全村工作。在原生产队范围

内建立村民小组，选出组长、副组长，

领导小组工作。

政社分设后，乡人民政府的主要

任务是负责执行国家法律 ，上级政府

的决议和命令，乡人民代表大会通过

的决议案；管理全乡的民政、公安、司

法、文教卫生、计划生育等项工作；对

经济工作进行指导、检查和必要的行

政干预，确保国家计划任务的完成。

乡农工商联合公司或尚未改为公

司的原公社管理委员会的主要任务

是：在中共乡党委和乡人民政府的领

导下，负责组织管理全乡农工商业的

日常经济活动。

四川开始实行政社分设，恢复乡

镇建制，加强基层政权的试点，在全国

引起了较大的反响，受到国务院的重

视。1980 年前后，民政部部长程子华

曾两度到广汉县视察了解。陕西、山

西、云南、青岛等 10 多个省、市的民政

部门负责干部，也先后来川参观，受到

他们的一致好评。

政社分开，建立乡、镇人民政府及

其所属的基层组织，1982 年被正式确

定入国家宪法内。

1982 年 12 月 4 日第五届全国人

民代表大会通过的《中华人民共和国

宪法》第八条规定：“农村人民公社、农

业生产合作社和其他生产、供销、信



用、消费等各种形式的合作经济，是社

会主义劳动群众集体所有制经济。”第

三十条(三)规定：“县、自治县分为乡、

民族乡、镇。”第九十五条规定：“乡、民

族乡、镇设立人民代表大会和人民政

府。”第一百一十一条规定：“城市和农

村按居民居住地区设立的居民委员会

或者村民委员会是基层群众性的自治

组织。”

1983 年 10 月 25 日，中共中央、

国务院发出《关于实行政社分开建立

乡政府的通知》指出：“随着农村经济

体制改革，现行农村政社合一的体制

显得很不适应，宪法已明确规定在农

村建立乡政府，政社必须相应分开。”

“当前的首要任务是把政社分开，建立

乡政府、同时按乡建立中共党委，并根

据生产的需要和群众的意愿逐步建立

经济组织，尽快改变党不管党，政不管

政和政企不分的状况。”规定“建立乡

政府的工作要与选举乡人民代表大会

代表的工作结合进行，大体上在 1984

年底以前完成。”

同年 12 月 29 日，国务院根据宪

法第三十条的规定，发出《关于建立民

族乡的通知》：“凡是相当于乡的少数

民族聚居的地方，应当建立民族乡。民

族乡，可以在一个少数民族居住的地

方建立，也可以在两个或几个少数民

族居住的地方建立。”“少数民族的人

口在全乡总人口中，一般以百分之三

十左右为宜；个别情况特殊的，可以低

于这个比例。”“民族乡的名称，一般按

照以地方名称加民族名称确定。”配备

的工作人员，“应当照顾到本乡内的各

民族。”“乡长由建立民族乡的少数民

族公民担任。”“依照法律和有关规定，

可以结合本地区的具体情况和民族特

点，因地制宜地发展经济、文化、教育

和卫生等事业。”“民族乡使用当地民

族通用的语言文字”，“应当注意对各

民族居民进行民族政策和民族团结的

教育，以不断促进社会主义民族关系

的发展，加强各民族之间的团结。”“上

级人民政府应当切实 加强对民族乡

的领导，并注意照顾当地民族的特点

和少数民族人民的需要。”

根据宪法的有关规定和上述两个

通知，四川省人民政府在原来试点的

基础上，从 1983 年 11 月 初起，至

1984 年 6月止的 7 个多月时间，在全

省范围内开展建乡工作，经过选民的

直接选举，共选出乡人民代表大会代

表 507327 名，普遍召开了乡人民代表

会议，选出正副乡长，成立了 8548 个

乡人民政府，其中有民族乡 98 个；以

一个公社建一乡的有 8512 个；几个大

队合并建一乡的有 27 个，以一个大队

建一乡的有 9 个。1 万人口以下的有

4215 个；1－2 万人口的有 3852 个；

2－3 万人口的有 435 个；3－4 万人口

的有 20 个；4 万人口以上的有 8 个。

1984 年建立民族乡 98 个，1985

年增加 15 个，全省共 113 个。其中彝



族乡 45 个，羌族乡 18 个，苗族乡 16

个，藏族乡 10 个，羌族藏族乡 7 个，回

族乡 7 个，栗粟族乡 4 个，蒙古族乡 4

个，纳西族乡 1 个，彝族藏族乡 1 个。

全省乡镇干部编制，据 1985 年民

政部门统计共为 98344 名。其中中共

乡 镇 党 委 34596 名，乡 (镇) 政 府

56316 名，乡经济组织 7432 名。

在 5 万多名乡政府干部中，有乡

人民代表大会选举产生的正副乡长

20203 名，担任秘书工作的 6162 名；

担任公安工作的 4977 名；担任民政工

作的 4361 名；担任司法工作的 1721

名；担任文教卫生工作的 1172 名；担

任财粮工作的 5042 名；担任计划生育

工作的 6597 名；担任其 他工作的

4447 名。

在 2 万多名正副乡长中，有汉族

17426 名；藏 族 1011 名；彝族 1131

名；土家族 308 名；苗族 178 名；羌族

81 名；回族 37 名；其他民族 31 名。

1985 年四川省民族乡分布及名称



在政社分设的建乡过程中，根据

宪法第一百一十一条的规定，各县以

原生产大队范围建村，由村民选举主

任、副主任和委员 3－7 人组成村民委

员会，原生产队范围建村民小组。

村民委员会下设人民调解、治安

保卫、公共卫生等委员会，办理本地区

的公共事务和公益事业，调解民间纠

纷，协助维护社会治安，并向人民政府

反映群众的意见、要求和提出建议。

1984 年，全省共选出村民委员会

委 员 333451 名；建 立 村 民委 员 会

75915 个；村民小组 607301 个。

1985 年，经过调整，全省有村民

委员会 76654 个，村 民小组 605081

个。
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