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内容摘要：人大代表的选举，是人民代表大会制度的重要组织基础。我国首部选举法自1953年颁布实施以来，在

近70年里先后经历一次全面修订和7次局部修正，为社会主义国家民主政治的健全完善提供了重要法制保障。

基于选举法历次修正的主要时间节点，可将其发展完善过程划分为新中国成立前的探索、新中国成立后的曲折发

展、改革开放后的全面调整时期以及党的十八大以来的系统规范与提升等四个主要阶段，各个发展阶段分别在选

举理论、制度规则和程序优化等方面都有具本土特色的重要探索和发展，逐步形成了具有中国特色的社会主义国

家选举制度体系。
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选举法颁布70周年：

历次修正及其主要阶段（1953—2023）

自新中国成立以来，党和国家领导人对国家选

举制度的健全完善都格外重视，为在新中国实现选

举民主，中国共产党领导人民进行了长期的实践探

索。党的二十大报告明确提出：“我们要健全人民当

家作主制度体系，扩大人民有序政治参与，保证人民

依法实行民主选举。”①从新中国首部选举法颁布的

制度价值来看，不仅标志着我国人民民主选举制度

的正式确立②，而且为人民代表大会制度的确立奠定

了制度和组织基础。选举法颁布施行已70周年，现

特对其颁布、修正过程进行系统梳理。

一、新中国成立前的探索与第一部选举

法的正式颁布（1921年7月—1953年3月）

尽管我国第一部选举法是在新中国成立以后

才正式颁布的，但在新中国成立之前就进行过民主

选举方面的实践与探索。在中国共产党成立初期，

尤其是在抗日民主政权时期，为建立起广泛的民族

统一战线，中国共产党积极从两方面来推行民主选

举制度：一方面借鉴苏联选举制度的国际经验；另一

方面从中国国情出发，对民主选举不断进行本土化

的制度创新与调适。早在土地革命战争时期，边区

人民因地制宜地采用“投豆子”的方式实现当家作主

的民主权利③。在抗日战争时期，陕甘宁边区政府和

各抗日根据地实行“普遍、自由、直接、平等”的选举

原则④，产生了诸如“豆选”“红绿票法”等创新性投票

方式。这些做法实质性扩大了人民参政议政的阶层

范围，使中国共产党的民主政治主张深入人心。

新中国成立后，国家选举规范的制度化得到实

质性的发展。在中国共产党的主导下，中央人民政

府成立了选举法起草委员会，并于1953年3月1日

颁布实施了首部选举法，规定了“一个真正民主的选
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举制度”。在1953年颁布的选举法中，对民众行使

选举权没有进行财产、性别、民族等方面的限制，民

众享有普遍的选举权，这极大地鼓舞了人民群众参

与选举的信心和热情。随后，全国人民首次通过普

选产生了各级人大代表和政府机关，参与投票的人

数超过2.7亿，占当时登记选民总数的85.8%⑤。这

是中华民族有史以来的第一次普选活动，标志着新

中国在社会主义民主政治和法制建设的道路上迈出

了坚实的第一步。

二、新中国成立后的曲折发展和选举法

的重新修订（1954年4月—1979年7月）

从首部选举法颁布到“文革”前期，人大代表选

举制度运行相对正常。到1954年8月，各地共选出

地方人大代表566.9万名。这次普选极大地焕发了

广大人民群众翻身解放当家作主的热情，增进了人

民的民主意识，把中国人民的民主生活向前推进了

一大步⑥。但随着人民公社化运动以及“大跃进”运

动的开展，“运动式”的政治参与机制取代了选举成

为当时主流的政治参与途径，国家的民主和法制遭

到破坏，使国家的民主选举制度规定流于形式，“‘推

举’（选举）几近废止，‘抓举’（领导钦定）、‘挺举’（个

人争位）煞是风行”⑦。

改革开放以后，为了恢复公民的政治权利和巩

固社会主义民主政治，全国人大于1979年7月1日

通过了新修订的选举法。这部法律在继承1953年

选举法确立的原则和主要内容的基础上，对“文革”

话语下的“地主阶级”等表述进行了删改，对人大选

举制度作了重要改革和完善。一是解放思想，消除

了新中国成立数十年以来阶级斗争的固化思维，增

强了民众的公民意识，“民主政治观”深入人心，巩

固了社会主义民主政治的合法性。二是提高了人

大代表的广泛性，巩固了政治合法性，实现了改革

开放前期人大代表主要由工人、农民以及干部构成

向干部、企业家、专业人士、工人与农民的转变，较

好适应了我国社会阶层的变化⑧。三是扩大了人大

代表选举制度的民主化和平等化程度，选举程序也

更加规范化和科学化，推进了人民代表大会制度的

切实发展。

三、改革开放后的全面调整时期（1979年

8月—2012年9月）

党的十一届三中全会以后，我国的政治经济社

会在改革开放中发生巨大变化。为满足社会主义市

场经济发展所催生的社会阶层变化和新兴行业工作

者的民意表达与政治参与需求，全国人大及其常委

会又分别于 1982 年、1986 年、1995 年、2004 年和

2010年对1979年选举法进行了五次修正。

其一，改革开放初期（1979年8月至1993年 2

月）。这是新中国政治经济社会发生剧烈变化的时

期。尤其是1978年底召开的十一届三中全会是作

为中国第二次伟大革命的开端而载入史册的。到

1982年，我党不仅有步骤地解决了新中国成立以来

的许多历史遗留问题，而且把“文化大革命”中受到

严重扰乱的各方面社会关系调整过来⑨。相应的，选

举法也先后于1982年和1986年进行了两次修正。

其中，在1982年的选举法修改中，将法律条文中的

“人民公社”改为“乡、民族乡”，“人民公社委员会”改

为“乡、民族乡人民政府”⑩。在1986年的选举法修

正中，针对旅居国外公民的参选、选举的领导机构以

及代表的辞职和补选等环节的问题进行了完善。其

中，对全国人大代表的名额进行了调整。1986年六

届全国人大常委会第十八次会议通过的选举法修正

案，规定全国人大代表名额不超过3000人。自此以

后，每届全国人大代表的总人数都控制在2980名左

右，一直延续至今。

其二，改革开放调整时期（1993年3月至2002

年2月）。在此期间，选举法仅进行了1995年这一次

调整。针对当时改革开放带来的选民参选热情高涨

等新情况，此次选举法的修正不仅提出要有适当数

量的妇女代表并逐步提高妇女代表的比例，而且将

直接选举地区选举委员会的领导机构由地方行政机
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构规定为接受人大常委会的领导�I1。特别是根据地

方政权建设的经验对选举法作了修改完善，对城乡

代表的比例、代表名额和代表预选等问题作了进一

步的细化规定。

其三，改革开放深化调整时期（2002年3月至

2012年2月）。处于世纪之交的重要时刻，为了从

理论和实践上回答在长期执政和市场经济条件下

“建设什么样的执政党、怎样建设执政党”以及“什

么是社会主义，怎样建设社会主义”等一系列重大

课题，党和国家作出了一系列新的战略规划。为深

入贯彻落实“三个代表”重要思想，全国人大常委会

对选举法在2004年和2010年进行了两次修正。在

2004年的修正中，针对直接选举中确定正式代表候

选人的程序存在模糊容易造成“暗箱操作”、代表罢

免问题以及对破坏选举行为的制裁等问题进行了

明确规范�I2。其中，关于预选问题进行了恢复性的

规定。在2010年的选举法修正中，针对第六次全国

人口普查中我国城乡人口比例首次接近1∶1,为贯

彻党的十七大建议逐步实行城乡按相同人口比例

选举人大代表的要求，特对如何扩大基层民主等问

题进行了规范，尤其是城乡平等、地区平等和各民

族平等这“三个平等”原则在本次选举法的修正中

得到贯彻落实。

四、党的十八大以来的系统规范与提升

阶段（2012年10月至今）

2012年10月，党的十八大提出了新形势下党

和国家事业发展的一系列重大理论和现实问题，为

新时期的社会主义现代化建设提出了新的要求。随

着我国城镇化建设进程的不断推进，选举法的修订

又被提上新的议事日程。当时，大量乡镇改设街道、

撤乡并镇，一方面导致县乡两级人大代表数量逐年

减少�I3；另一方面，全国人口数量又在逐年攀升。在

基层社会和城乡人口比例格局发生变化的情况下，

造成基层代表数量与地方发展需要之间不匹配的状

况，如何对县乡两级人大代表数量进行调整成为困

扰基层治理的重要问题。

2015年，为全面落实党中央关于加强县乡人大

工作和建设的要求，健全地方人大特别是县乡人大

组织制度和运行机制，全国人大常委会对地方组织

法、选举法和代表法三部法律进行了相应修正，进一

步加强了对选举全过程的制度化规范，但仍然难以

满足现实发展的需要。如，代表法对代表工作的界

定仅作了“会议期”和“闭会期”的简单划分，相关规

定也比较笼统，尚无法全面规范和引导越来越多元

化的代表联系群众工作�I4。

2020年选举法的修订，主要是对党的十九届四

中全会报告中提到的“坚持党对一切工作的领导”

和“适当增加基层人大代表数量”的精神在法律层

面的贯彻落实。随着撤乡并镇、改设街道等基层社

会城镇化进程的加快推进，为进一步适应城乡人口

的变化，经过本次修正明确规定：全国人大和地方

各级人大代表的选举工作，要坚持中国共产党的领

导，并增加了基层人大代表的数量�I5。从基层人大

代表履职情况来看，随着基层人大代表数量的增

加，人大代表联系人民群众的工作内容越来越充

实，代表履职活动紧扣党委和政府的中心工作，抓

住社会普遍关注的热点难点焦点，深入人民群众日

常生活和工作，推动解决人民群众急难愁盼问

题�I6。在社会主义现代化建设的历史新时期，随着

国家治理体系和治理能力现代化的提升，对人大代

表工作要求越来越高，如何有效弥合国家社会治理

主体多元化与治理秩序建构之间的张力，对人大代

表自身素质及其履职能力也不断提出新的更高要

求，还需通过全过程人民民主的持续推进予以系统

化健全完善。

总的来看，经过70年来的不断探索和修正完

善，我国选举制度不仅实现了从无到有的历史性突

破，而且在较好平衡历史因素和现实社会要求的情

况下，在选举理论、规则和程序方面取得具有本土特

色的重要发展，逐步形成具有中国特色的社会主义

选举制度体系，为社会主义国家的民主法治建设提

供了重要的制度化保障。
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