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本 辑 聚 焦

  人民代表大会制度是我国的根本政治制度，是中国

共产党在长期的革命斗争中探索实践的新型政治制度，

也是中国人民在人类政治制度史上的伟大创造。从中

华苏维埃代表大会到边区参议会、人民代表会议，人民

代表大会制度的创立与发展始终与中国革命和斗争的

实践紧密联系，显示了中国共产党领导人民进行民主主

义革命的政治经验和独特智慧。本辑重点选编了１２篇

论述人民代表大会制度发展历程的文章，以飨读者。
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百年大党与人大制度的建构与发展

◎ 马颖 陈家刚

人民代表大会制度，是中国共产党领导

人民在长期革命斗争中创造的一种新型政

治制度。它赋予了人民在国家政治生活中

最高的地位，使人民在国家政权建设中起到

决定性作用。本文试从中国共产党建党百

年来的历史脉络出发，展示中国共产党在人

大制度的源起、建立、挫折与发展过程中的

重要作用，分析、归纳、总结人大制度发展的

经验教训，为更好地健全和完善人大制度提

供借鉴。

一、毛泽东与人大制度的构想
（１９４９年以前）

政权的运作需遵循一定的组织形式安

排。在新民主主义革命时期，我们党在“农

村包围城市”的战略部署下，于部分地区建

立根据地及人民政权。我们党在结合苏联

苏维埃制度与中国实际的情况下，通过先在

根据地实践，再扩大至全国的顺序，借鉴了

苏维埃代表大会制度、参议会制度以及人民

代表会议制度三种过渡形式，塑造了人大制

度的雏形。

事实上，在马克思主义引入中国后，党

内先进知识分子便对国家政权组织形式展

开探索。蔡和森是首位将“苏维埃”一词引

入中国的学者。１９２０年，他在给毛泽东的

信中提出，“阶级战争（阶级斗争）质言之就

是政治战争，就是把中产阶级那架机器打破

（国会政府），而建设无产阶级那架机

器———苏维埃。”对此，毛泽东回复表示：

“深切的赞同。”之后，我们党逐步加深了对

苏维埃的认识，并尝试运用于实际当中，各

地级苏维埃政权在中国大地上零星创立。

毛泽东等同志在井冈山附近的各个县城建

立了工农兵政府，支持苏维埃运动。在茶陵

县，毛泽东指出，“由部队派县长是不对

的”，纠正部分党内同志的不当做法，加强群

众对民主的重视与应用。１９３１年，我们党

的民众基础更为坚实，建立全国层面的苏维

埃代表大会制度得以成为现实。其成立后

最重要的任务，就是解决地方各级代表大会

工作杂乱无章的情况。由于缺乏统一指导

的参考文件，各地出现了对制度理解不一、

工作效果参差不齐的情况。在中央执委会

的引领与辛勤工作下，中共中央发布了一系

列文件，规范了各地苏维埃代表大会的组织

建制。此外，毛泽东同志在该时期进行了广

泛而深刻的调研工作，对中央苏区的选举、

基层建设提出宝贵意见。他指出，选举不能

只是形式，候选人数应比应选人数多一倍

（即差额选举），这就超越了苏俄的等额提

名制度。他通过农村调查，撰写了《兴国长

冈乡的苏维埃工作》和《上杭才溪乡的苏维

埃工作》，为推进苏维埃政权提供了重要的

文献资料。抗日战争时期，各抗日根据地的

抗日民主政权采用了国民政府的参议会形

式，为我国各阶层的民主合作打下了基础。

在“团结、抗战、救中国”方针的指导下，中

共中央批准通过了《五一施政纲领》，采用

“三三制”原则，将除了共产党员外的非党
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左派进步人士、中间派也纳入议会成员当

中，这就与一党专政的国民党形成了鲜明对

比。另一方面，“三三制”原则有效地克服

不惯同党外人士合作的狭隘性，为协商作为

一种工作方式进入代议机关和政府打开大

门。抗日战争取得胜利后，由于历史条件改

变，边区第三届参议会选举上未再公开提及

“三三制”，但是坚持了党外人士民主合作

的原则，并延续至今。

解放战争时期，参议会制度与新的形势

不相适应，于是，人民代表会议制度登上舞

台。该制度的形成与毛泽东的探索息息相

关。早在抗日战争时期，毛泽东即对未来中

国的政权组织形式进行了思考。１９４０年，

他在《新民主主义论》中就指出，中国可以

采取全国人民代表大会、省人民代表大会、

县人民代表大会、区人民代表大会直到乡人

民代表大会的系统，并由各级代表大会选举

政府。１９４５年，在党的七大报告上，毛泽东

于《论联合政府》中进一步指出，新民主主

义的政权组织应该采取民主集中制，由各级

人民代表大会决定大政方针，选举政府。从

历史角度来看，由于解放战争形势发展很

快，在该时期的政权组织形式呈现出因地制

宜施政、多种形式并存的状态，并没有直接

采用人大制度，而是先采取了人民代表会议

制度这样一种过渡形式。在此期间，晋绥解

放区的代表会议建设工作引起了党中央的

高度重视。晋绥解放区将人民代表会议制

度扩展到了基层的区村（乡）两级。而此

前，中共中央高层考虑的政权模式则主要是

在县级以上采用人民代表大会制度，而在区

村（乡）两级，则主张采用农民代表大会制

度。１９４８年 ４月，毛泽东在晋绥干部会议

上的讲话中肯定了将人民代表会议制度建

立在区村（乡）两级上的形式。此后，人民

代表会议制度就不仅在县级以上，而且在区

村（乡）级也得到更广泛的实践，为我国乡

镇级别的人大组织建立奠定了基础。

根据地时期这些政权建设实践，激发了

毛泽东对于如何建设国家政权问题的思考，

也为此后的政权建设实践起到了引领方向

的作用，构成了毛泽东思想与人大制度在实

践与理论中相互促进的形式，为人民代表大

会制度的建立打下了坚实的基础。

二、中国共产党与人大制度的建
立（１９４９—１９５７）

从１９４９年到１９５７年，在中国共产党的

不懈努力下，人民代表大会制度经历了由政

协全体会议代行全国人大职能的过渡期，再

到人大制度最终确立，以及体制机制不断健

全巩固的过程。

政治协商会议的形成与中国共产党的一

贯主张有直接关联。当时，解放战争迅猛发

展，首要任务是建立反蒋联合政府，这就需

要各民族各党派统一起来，共同行动。统一

战线，是中国共产党的一贯主张，而政治协

商会议正是统一战线的延续。为了号召各

民主党派，中共中央于 １９４８年 ４月 ３０日发

布了《纪念“五一”劳动节口号》，宣布并推

动各民主党派、各人民团体及社会贤达，迅

速召开政治协商会议，讨论并实现召集人民

代表大会，成立民主联合政府事宜。在共产

党的诚意和民主党派的拥护下，相应民主团

体派代表进入解放区，讨论召开新政协的各

项筹备工作。这次号召体现出中国共产党

人一心团结中华民族，为构建一个团结、友

爱、和谐国家的初心。最终，政治协商会议

成为中国特色的协商民主制度的重要组成
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部分，为我国国家民主治理事业保驾护航。

１９４９年 ９月 ２１日，中国人民政治协商

会议第一届全体会议在北平召开，通过了

《中国人民政治协商会议共同纲领》，赋予

了新中国及其中央国家政权机关、国家性

质、政权体制等一系列重大建国方略和建国

步骤合法性。共同纲领规定，中央的国家政

权行使形式是全国人民代表大会。但是，全

国人大的建立需要经历普选，新中国并不具

备广泛选举的基本条件，所以，由政协全体

会议代行全国人大的职权，一直持续到

１９５４年的第一届全国人大会议的召开。政

协会议在实际运作中也取得了巨大成效，为

新中国的政权巩固和经济社会发展构建了

法律基础，也承担起部分立法、讨论的职责，

同时也成为监督执政党、团结全国各族人民

的伟大制度创造。

新中国的成立为第一届全国人大的召

开提供了现实条件。经过一段时间的政权

建设，人民群众的组织程度和政治觉悟程度

逐步提高，为召开全国人民代表大会提供了

初步的组织条件。毛泽东和周恩来同志为

促进政协制度向人大制度的转变，召集党外

民主人士举行了多次会议，消除了民主人士

的疑虑。一部分民主人士担心，普选会导致

共产党人获得更多的选票，挤压民主党派人

士的任职空间。还有人认为，政协制度已经

较为完善，没有必要必须采用人大制度。

１９４８年９月，中共中央政治局会议上，毛泽

东在报告中解释了要召开人民代表大会的

理由，他说，“人民民主专政的国家，是以人

民代表会议产生的政府来代表它的。”尽管

政治协商会议已经代表了各界人士意见，而

且代替执行了某些人民代表大会的权力，但

它并不是人民选举出来的。毛泽东认为，全

国普选可以发扬民主，是很有必要的。

在中国共产党的不懈努力下，１９５４年９

月１５日，第一届全国人大一次会议隆重开

幕，终于达成了建立无产阶级民主政权的奋

斗目标。截至 １９５７年上半年，中国共产党

为巩固人大制度，集中出台了多部法律文

件，人大活动频繁。在这期间，人大制度主

要有如下发展：第一，创建了代表视察制度。

人大代表要定期进行调研视察，以有效监督

各级国家机构工作。该制度塑造了人大代

表的民主形象，也宣传了人大制度，向群众

普及了民主权利的知识，同时也为民众监督

人大代表工作提供了路径。第二，赋予全国

人大常委会更丰富的职能，加强全国人大常

委会的作用，以适应闭会期间的立法需求。

授权全国人大常委会在全国人大闭会期间，

依据国家实情与需要制定法规。第三，监督

政府活动，对政府工作提出批评建议。周恩

来高度重视人大代表的监督作用，他说，“人

大代表提出的意见，政府要来回答”。随着

这些制度机制建立，人大制度运转起来，我

国国家政权机构体系也健全完善起来。

三、人 大 制 度 的 挫 折 与 停 滞
（１９５７—１９７８）

从１９５７年下半年开始，人民代表大会

制度的发展在反右派斗争中遭遇了挫折，甚

至一度瘫痪。这段时期可以分为两个阶段。

一是 １９５７—１９６６年，人民代表大会制度遭

遇挫折，其实际作用明显下降；二是 １９６７—

１９７８年，在“文化大革命”的冲击下，各级人

大机关面临瘫痪的局面，人大制度的运作也

遇到了极大的问题。

人大制度从１９５７年下半年开始就遭遇

削弱，而削弱主要体现在三个方面。其一，
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“唱对台戏”式提议演化为反右斗争。“唱

对台戏”指的是通过辩论的方式提出建议，

有利于中央从不同角度考虑问题。但是在

反右扩大化以后，一开始的初衷已经被异

化，会议气氛变得紧张，辩论变成了批判，导

致很多人大代表不敢讲话。其二，中断对人

大制度建设的探索。在１９５６年党的八大前

后，毛泽东接见南斯拉夫代表团时，仍然坚

决提出要扩大民主，使得人们敢于说话。时

任最高人民法院院长的董必武，明确提出了

党政职能分开的原则，要做到有法可依、有

法必依。可惜的是，这些提议都被反右斗争

所搁置或阻碍。其三，人大日常工作停滞。

人大的基础工作是立法，从 １９５４年 ９月到

１９５７年，全国人大及其常委会积极颁发了

四百多件法律法规。但是反右运动开始之

后，人大工作受阻，活动大幅减少，仅对很少

的组织条例等进行修改，这就使得人大的工

作几乎陷入停滞状态。

１９６７年，上海人民公社替代原来的人

大、市委与人民委员会，并进一步更名为上

海市革命委员会。实际运作上，革命委员会

将政府、政党、军队合为一体，强调无产阶级

的政治统治，强调敌我之分，但是忽略经济

发展。接下来，其他地方也逐步成立了革命

委员会。在全国层面上，全国人大及其常委

会并没有像地方那样改为革命委员会，但是

其职能已经相当有限。经统计，在“文化大

革命”期间，全国人大最多的活动就是外事

接待。有学者认为，这很大程度上是为了补

充国家元首的责任。就这样，人大制度几乎

陷于瘫痪状态。尽管针对革命委员会的性

质在学术界还有不同的争论，但它也是中国

共产党在探索代议制度的历程中，建立起来

的一种地方政权组织形式。事实上，中央对

革命委员会的希冀和要求仍然十分严格。

毛泽东指出，“新成立的革命委员会，机构一

定要精干，这样才能克服官僚主义，有效的

反修防修”。在这样的精神下，各省革命委

员会的全部工作人员一般在 １５０—２００人，

为原省委、省人委工作人员的二十分之一或

三十分之一。

四、人 大 制 度 的 恢 复 与 发 展
（１９７９年至今）

１９７８年 １２月，党的十一届三中全会召

开。中国民主与法制建设重新焕发生机。

彼时至今，从人大的向外延展与向内建设的

角度，分为两个阶段，第一个阶段从１９７９年

至２０１２年，人大制度向外延展，不断制定出

台法律，其基本功能逐渐改善，国家立法与

民主建设得到保障和宣传；第二个阶段从

２０１２年党的十八大至今，人大制度除了立

法工作，还不断加强向内建设。新时代领导

人进一步加强人大内部的纪律条款，重视对

人大监督权的建设，并进一步完善人大运作

的法律法规，推动人大制度更加丰富，有

活力。

１９７９年，在邓小平的民主法制思想指

导和彭真同志的主持下，仅仅三个月内，法

制委员会便修订和起草了 ７部事关我国法

律建设命脉的重要法律，并于当年７月１日

通过。为保证法律切实实施，中共中央还发

布了《中共中央关于坚决保证刑法、刑事诉

讼法切实实施的指示》，严厉批评了党内法

制建设被长期忽视的现象，取消各级党委审

批案件的制度，保证检察院、法院独立行使职

权，依法办案。指示特别强调，要加强法律宣

传，改善长期以来人民法律意识薄弱的现象，

为我国社会主义法制建设再一次吹响号角。
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自改革开放至党的十八大前，人大制度

建设取得的成就主要有三项。第一，改进完

善国家机构的组织和职能。主要包括恢复

国家主席、副主席，由全国人大选举产生；扩

大常委会的职权，使得闭会期间常委会也可

发挥其应有的作用；国务院和地方各级政府

增设审计机关，向本级人大常委会提交审计

报告；赋予省级人大及其常委会制定地方性

法规的权力。第二，改进完善选举制度。主

要包括，扩大直接选举的范围，由乡级扩大

到县级；采用差额选举，人大代表、全国人大

常委会委员都实行差额选举；完善选举程序

等方面的规定，对过程进行严密的把控和监

督。第三，改进完善各级人大及其常委会行

使职权的制度和机制。主要包括，明确规定

人大常委会每两个月召开一次会议，各级人

大每年至少召开一次会议；加强人大工作制

度的规范性，提高工作效率；增强人大及其

常委会工作的公开透明性。

自２０１２年以来，我们党进一步领导和

推动人大制度的健全与完善，这主要体现在

四次重要的改革上。第一，２０１２年１１月，党

的十八大报告第一次明确指出要加强对“一

府两院”的监督，加强对政府全口径预决算

的审查和监督。这顺应人民的需要，也是实

现自我监督的有序安排。第二，２０１４年 １０

月，党的十八届四中全会针对依法治国进行

了全面部署，对中国未来的法治工作有重大

意义，体现出党中央对维护中国法治建设的

坚定意志和高瞻远瞩。第三，２０１８年 ３月，

十三届全国人大一次会议，表决通过现行宪

法的第五个修正案，完善和设计了宪法宣誓

制度、国家主席任期制度、监察制度等一系

列重大制度。第四，２０２１年 ３月 １１日第十

三届全国人民代表大会第四次会议，对《中

华人民共和国全国人民代表大会议事规则》

（１９８９年制定）进行了修正，优化了会议的

工作流程和具体规则，为人大制度的细化发

展提供了坚实的制度基础。

五、人大制度建设的成就与启示

（一）人大制度建设成就

早期中国共产党人通过学习，将“苏维

埃”及其体制传入中国，模仿其建设理念，持

续创新与践行，创立了独具一格的人民代表

大会制度。在百年建设中，人大制度不仅形

成系统的理论，也形成规范的体制机制，实

现立法权、重大事项决定权、监督权、人事任

免权等职权的顺利落地。人大制度建设取

得巨大成就。

从组织体系看，我国已形成以人大组织

体系为基础的政权组织体系。从内部组织

体系来看，人大已形成从全国人大到省市县

乡的五级人大组织体系，有些地方甚至还探

索创立街道人大工作委员会，作为区人大常

委会的派出工作机构，这就对人大工作提出

更细致、更专业、更亲民的要求。从外部组

织体系来看，人大已建立与党委、政府、政协

之间相对稳定的权力关系。经过多年探索

与经验积累，有学者指出，我国形成了“党委

执政、人大议政、政府行政、政协参政”的组

织结构体系，其中党委与人大的关系又是重

中之重。全国人大是国家最高权力机关，党

中央是我国最高政治领导力量，人大接受同

级党委的领导，而党又必须充分尊重和遵循

人大制度，二者之间实现结构耦合与有机

统一。

从制度体系看，人大实现合法性制度和

合理性制度的有效衔接。人民代表大会是

代表广大人民群众发言发声的平台，是能够



６    人大文撷
ＲＥＮＤＡＷＥＮＸＩＥ ２０２２年（第五辑）

代表民意的代议机构，实现了“由民作主与

为民做主相结合”的高度民主。同时，人民

代表大会也是集中的，它将人民的要求集中

交付政府，由政府执行，实现高效率的行政。

合法性制度和合理性制度的统一，就实现了

人民主权制度和民主集中制的协调，使得人

民真正当家作主的同时，又将权力高度集

中，构筑具有中国特色的国家制度体系。涵

盖了人民当家作主制度体系、党和国家监督

体系、中国特色社会主义法治体系、政府治

理体系、党对人民军队的绝对领导制度体

系、“一国两制”制度体系等。随着时间的

推移，以人大制度为核心的国家制度体系日

益健全和完善。

从规范行为的过程角度出发，我国在大

会组织、议事规则、代表办法、选举办法等各

方面颁布法律，逐步形成和健全了人大制度

的法律体系，筑牢了人大制度的法治根基。

２０２１年，全国人大组织法和全国人大议事

规则修正案出台。两部法律自二十世纪出

台后，已经实施了三十多年，此次修正是我

国根本政治制度运行方式的进一步发展。

修改后的两部法律中写入“全过程民主”，

广泛听取群众意见，并通过科学的民主程

序，将其转化为国家政策，为未来中国的法

治发展勾勒出更加美好的图景。

从效果角度出发，人大制度为我国政

治、经济、文化、社会、生态文明建设等方面

均作出重大贡献。在政治方面，是全过程人

民民主的制度载体；在经济方面，为经济建

设贡献力量，保障经济高速发展；在社会方

面，实现社会公平正义；在文化方面，塑造中

国特色社会主义先进文化的重要内容。一

言以蔽之，人大制度的发展充分彰显了人大

制度的制度效能，体现了人大制度在我国国

家治理体系现代化中的基础性地位。

（二）人大制度建设与发展的启示

人民代表大会制度在百年激荡下积累

了丰富的经验与教训，为我国人大制度未来

的进一步发展提供了宝贵的借鉴。

其一，党的领导是建构、推进、成就人大

制度的关键所在。新中国成立以来，各级党

组织为建立推行人大制度，颁布了多部政策

法律文件，领导了人大制度的实践，不断夯

实了人大制度的法制基础。习近平总书记

在中央人大工作会议上指出，要加强党对人

大工作的全面领导。“各级党委要把人大工

作摆在重要位置，完善党领导人大工作的制

度，定期听取人大常委会党组工作汇报，研

究解决人大工作中的重大问题。”所以，人大

制度的发展与完善仍然要在党的坚强领导

下进行，我们要不断创新和完善党对人大的

领导方式。

其二，党的领袖与人大制度的演进有密

切联系。毛泽东作为党的领袖，对人大制度

的构建具有特殊意义。他在革命时期即预

见了新中国对人大制度的需求，将政党意识

形态与我国革命实践相结合，将区域性政权

实践经验上升至全国层面，进而建构了具有

鲜明中国特色的人大制度。但是，当党的领

袖权威超越制度权威时，包括人大制度在内

的国家制度权威则可能遭到损害，引致主观

目的与客观后果的错位。由此可见，一定要

坚持领袖权威与国家制度权威的有机统一。

其三，人大制度的发展过程是全过程人

民民主不断完善的体现。习近平总书记指

出，“我国全过程人民民主不仅有完整的制

度程序，而且有完整的参与实践。”从人大制

度发展的过程可以看到，我国全过程人民民

主制度程序、全过程人民民主实践、立法权

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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行使、监督权行使、重大事项决定权行使、人

大代表议案、代表建议、代表视察等工作不

断健全与完善的过程。这都体现了我国全

过程人民民主正在不断走向成熟与完善。

其四，深入推进依法治国是人大制度发

展的重要保障。历史发展的经验表明，依法

治国越是存在问题，人大制度发展的道路就

越艰辛，依法治国越是健全与完善，人大制

度的发展也就越顺利。习近平总书记指出，

全国人大及其常委会要完善宪法相关法律

制度，保证宪法确立的制度、原则、规则得到

全面实施。地方各级人大及其常委会要依

法行使职权，保证宪法法律在本行政区域内

得到遵守和执行。要加强党对立法工作的

集中统一领导。要发挥好人大及其常委会

在立法工作中的主导作用。各级“一府一委

两院”要严格执行人大及其常委会制定的法

律法规和作出的决议决定，依法报告工作，

自觉接受人大监督。换言之，就是要深入推

进依法治国，依法保障人大制度得到充分的

贯彻与实施，依法推进人大制度的发展与

完善。

其五，人大制度的贯彻落实是关乎我们

党执政基础的根本所在。人大制度的建立

和发展是我们党的宗旨在政权建设方面的

根本体现。所以，人大制度能否落到实处，

也与我们党的执政基础息息相关。习近平

总书记指出，“人民代表大会制度，坚持国家

一切权力属于人民，最大限度保障人民当家

作主，把党的领导、人民当家作主、依法治国

有机统一起来，有效保证国家治理跳出治乱

兴衰的历史周期率。”所以，为了夯实我们党

的执政基础，必须在坚持党的正确领导下，

进一步健全和完善人大制度，不断拓展和深

化人大制度的制度空间。人大在人民心目

中的地位越牢固，我们党的执政基础也就越

牢固。建党百年，人民代表大会制度在党的

领导下生根发芽、枝繁叶茂，成为我国民主

和法治建设的根本制度保障，为我国人民安

居乐业、社会平安和谐、国家繁荣富强提供

了坚强后盾，成为安国兴邦的坚实基础。

（摘自《广东省社会主义

学院学报》２０２２年第１期）
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伟大创造的实践历程

———中国共产党创建人民代表大会制度路径考

◎ 王敏 杨静

在一个国家的各种制度中，政体是关键

环节。“指的一定的社会阶级取何种形式去

组织那反对敌人保护自己的政权机关。没

有适当的政权机关，就不能代表国家。”可

见，以什么样的思路来谋划和选择什么样的

政治制度，关系着国家的前途和命运。

习近平总书记在庆祝全国人民代表大

会成立 ６０周年大会上的讲话中指出：“在

中国实行人民代表大会制度，是中国人民

在人类政治制度史上的伟大创造，是深刻

总结近代以后中国政治生活惨痛教训得出

的基本结论，是中国社会 １００多年激越变

革、激荡发展的历史结果，是中国人民翻身

作主、掌握自己命运的必然选择。”为什么说

在中国实行人民代表大会制度是人类政治

制度史上的伟大创造？这个伟大创造是怎

么得来的？我们不仅要知其然，也要知其所

以然。

历史是最好的教科书。站在“两个一百

年”的历史交汇点，考察中国共产党创造人

民代表大会制度的历史，重温党带领中国人

民筚路蓝缕探索“民主新路”，浴血奋战寻

求民族独立国家富强的奋斗历程，对于我们

更好地认识和把握人民代表大会制度，坚持

和完善人民代表大会制度，坚持中国特色社

会主义政治制度，坚持“制度自信”，巩固执

政根基，发展政治文明，具有深远而重要的

历史意义和现实启迪。

一、中国共产党成立之初对政权
的主张和探索———以敢为人先的首
创精神践行先进理论指导下的革命
实践

中国共产党成立之时，中国处在北洋政

府统治之下，资产阶级议会制度在中国已经

实行了十年，国内政局却一片混乱。“风雨

如晦，鸡鸣不已。”１９１６年新文化运动兴起，

在中国社会掀起了生气勃勃的思想解放潮

流，为马克思主义的传播培植了思想土壤。

１９１７年“十月革命一声炮响，给我们送来了

马克思列宁主义”。１９１９年爆发的“五四”

运动，进一步促进了马克思主义在中国的传

播，为新兴的政治力量———中国工人阶级登

上历史舞台创造了条件。１９２１年中国共产

党的成立，成为一件“开天辟地的大事变”，

从而深刻地改变了中国的历史进程，改变了

中华民族的前途和命运。

１.党成立之初的政权主张

中国共产党成立之初，政权问题还只是

一个概念，存在于党的纲领中。但这个概念

明确把“苏维埃管理制度”和“社会革命”写

入自己的政治纲领：“本党承认苏维埃管理

制度，把工农劳动者和士兵组织起来，并承

认党的根本政治目的是实行社会革命。”由

于党成立之初中国工人阶级的力量还比较

弱小，不能单独承担起领导中国社会革命的
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使命和责任，在斯大林和共产国际有关中国

革命阶段论的指导下，党这一时期的主要任

务，就是在中国国民党的领导下，组成反帝

国主义的统一战线和“工人、农民、知识分子

和城市平民的革命联盟”，支持国民党武装

夺取国家政权。

１９２３年 １月 ２６日，饱受帝国主义和北

洋军阀排挤打压之苦的孙中山，决定“以俄

为师”，接受共产国际和苏联援助。但是在

实行什么样的国家制度问题上，他不认可苏

维埃制度，坚持以其倡导的“三民主义”学说

和所创设的“五权宪法”政体来挽救中国。

他在《孙文越飞联合宣言》中提出：“孙逸仙

博士以为共产组织，甚至苏维埃制度，事实均

不能引用于中国。因中国并无可使此项共产

制度或苏维埃制度可以成功之情况也。此项

见解，越飞君完全同意。”明确表明了双方对

中国革命以及革命政权的态度。

２.党领导工农运动孕育了政权的萌芽

中国共产党成立伊始，便阐明了党是无

产阶级中最具有革命精神的分子所组成的

政党，是为“无产阶级奋斗的政党”。党成

立后在城市致力于组织领导工人运动，在农

村致力于组建农民协会发起农民运动。

１９２１年８月，党公开成立了工人运动的总

机关———中国劳动组合书记部，出版《劳动

周刊》，举办工人学校，组织产业工会，开展

罢工斗争。在党的领导下，以１９２２年１月香

港海员罢工为起点，１９２３年２月京汉铁路工

人罢工为终点，掀起了中国工人运动的第一

次高潮。在这１３个月里，全国发生大小罢工

１００余次，参加人数在３０万以上，充分显示了

党的组织力和工人阶级的政治力量。

党在集中力量领导工人运动的同时，开

始到农村开展农民运动。１９２１年 ９月，党

组织召开浙江萧山衙前农民大会，成立了中

国第一个新型农民组织。１９２２年 ７月，彭

湃在广东海丰秘密成立了第一个农会，到次

年５月，广东海陆丰等县很多地方都建立了

农会，会员达到 ２０多万人。党致力于工农

运动的举措，扩大了党在全国的政治影响

力，为组织工农群众开展工农革命、创建工

农政权机构准备了一定的条件。

３.党在革命实践和探索中所显现的本

质特征

１９２４年１月，中国国民党第一次全国

代表大会在广州举行，大会正式确认了中国

共产党以个人身份加入国民党的原则，标志

着第一次国共合作的形成。国共合作后，年

轻的中国共产党积极投身于革命，在工农运

动和政权探索实践中，充分彰显了党作为中

国无产阶级先锋队最鲜明的本质特征。

一是年轻而有朝气，敢为人先。出席中

共“一大”的１３位代表平均年龄２８岁：毛泽

东２８岁，最年长者何叔衡 ４５岁，最年幼者

刘仁静１９岁。领导省港大罢工运动的苏兆

征３９岁，领导海陆丰农民运动的彭湃 ３１

岁，领导上海第三次工人武装起义的周恩来

２９岁。大革命失败前后牺牲的党的早期领

导人和著名工运、农运、青运领袖：罗亦农烈

士２６岁，赵世炎烈士 ２６岁，陈赞贤烈士 ３１

岁，张太雷烈士２９岁，陈延年烈士２９岁，陈

乔年烈士２６岁，夏明翰烈士２８岁……因其

年轻，敢为人先，所以慷慨，“为有牺牲多壮

志，敢教日月换新天”。

二是思想解放，敢于探索真理。借鉴苏

俄革命实践经验，运用马克思主义先进理论

武装起来的中国共产党，坚定站在劳苦大众

一边，敢于打破一切思想束缚，破除头脑中

的陈旧观念，通过组织罢工工人代表大会、
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农民大会等形式，在劳苦群众中传播翻身当

家作主人的思想种子，组织工农大众起来闹

革命，创建了罢工委员会、农民协会等组织，

并赋予其一定的政权职能，催生了人民民主

政权的萌芽。后来在第一次国共合作破裂、

大革命失败之际，也是党建设性地提出了

“枪杆子里面出政权”的口号，并矢志不移

地为之流血奋斗。

三是实事求是，善于实践创造。党在革

命斗争中不仅“无法无天”勇于斗争，而且

根据实际斗争需要“开天辟地”建章立制，

一切皆为了实现真正的人民当家作主。例

如，党领导省港罢工工人代表大会和罢工委

员会，英勇无畏地站在了反帝爱国斗争的第

一线，以群众组织的形式自主执行了政权机

关的一些职能，对港澳殖民当局采取了罢

工、封锁等各种制裁措施，制定了惩治破坏

罢工的法规，建立了革命法庭，成为实际上

的临时“工人政府”。这一时期党在农村建

立的农民代表大会和农民协会，也一样成为

了实际上的“农民政权”。“一切权力归农

会”口号的提出和实现，充分证明了这一点。

党在革命斗争的实践和探索中表现出来的

这些特征，贯穿于党的整个政权建设史。

二、土地革命时期仿照苏联模式
建立中华苏维埃代表大会制度———
第一次国共合作失败后党走上独立
建政之路

苏维埃一词原为俄文 ＣＯＢÉＴ的汉语音

译，意为“代表会议”或“会议”，是俄国十月

革命后创建的无产阶级专政政权的组织形

式———工农兵苏维埃（工农兵代表大会）。

苏联成立后，苏维埃制度成为社会主义制度

的组成部分和重要标志，并为后来的社会主

义国家所模仿。仿照是最好的学习方式之

一。经过大革命血与火的洗礼后，在共产国

际的指导下，中国共产党仿照苏联模式建立

了中华苏维埃代表大会制度，在中国实行了

工农联盟的民主专政，作出了创建工农民主

共和国的制度选择。这是中国共产党人建

国治国的伟大尝试，在中国历史上写下了划

时代的光辉篇章。

１.大革命失败后党开始建立苏维埃

政权

第一次国共合作破裂后，在国民党疯狂

屠杀的腥风血雨中，共产党高举起武装斗争

的旗帜，连续发动了南昌起义、秋收起义等

军事暴动。但这些武装起义，仍然打的是国

民党左派的旗帜。１９２７年 ９月 １９日，党中

央作出了《关于“左派国民党”及苏维埃口

号问题决议案》，开始考虑独立建设苏维埃

政权问题。１１月，党进一步明确了武装起

义与建立苏维埃政权等问题，提出暴动胜利

后应当组织苏维埃政府，建立苏维埃政权，

巩固武装起义的胜利。

根据这一指示，１９２７年１１月，彭湃在广

东海陆丰领导了农民起义，起义胜利后，先

后召开了陆丰县和海丰县苏维埃代表大会，

成立了陆丰县和海丰县苏维埃政府。这是

中国最早召开的县一级苏维埃代表大会。

１２月，张太雷、叶剑英等在广州领导武装起

义后成立了广州公社。几乎与此同时，毛泽

东率领的秋收起义队伍也在湘赣边界成立

了遂川县和湘赣边界工农兵政府，从此开始

中国苏维埃政权建设的历程。

２.共产国际帮助指导下的中华苏维埃

政权建设

为促进苏维埃政权的建立和发展，在共

产国际的帮助指导下，１９２８年夏，中国共产
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党在莫斯科召开了“六大”，通过了《苏维埃

政权的组织问题决议案》，“已经就是力争

建立工农兵代表会议（苏维埃）的政权，这

是引进广大的劳动群众参加管理国事的最

好的方式，也就是实行工农民权独裁制的最

好的方式”，以苏联党和苏维埃建设的经验

为蓝本，对苏维埃政权建设作出了一系列规

定，成为当时各根据地的指导和依据。

该决议案提出，各地党组织要在发动群

众准备武装起义的同时，就工农民主政权的

性质和组织制度等，向群众做好宣传，并拟

定各种纲领政策，选派干部，为建立革命政

权做好必要的准备。起义胜利后，在正式的

代表会议（苏维埃）召开前，先成立革命委

员会作为过渡，然后立即着手进行选举运

动，召开工农兵代表大会，成立苏维埃政府。

同时，该决议案还对成立苏维埃政权时应贯

彻的民主选举原则（“苏维埃应在劳动群众

直接选举的基础上组织起来”）、苏维埃政

权的阶级构成问题（“产业工人应有特权，

以保证其在苏维埃中的领导作用”）、无产

阶级的领导原则（“党随时随地都应作苏维

埃思想上的领导者”）以及党在苏维埃政权

中的领导方式（党通过在苏维埃中“组织有

威望、能工作的党团”来实现党对苏维埃的

领导，反对“以党代苏维埃”或“以苏维埃代

党”）等作出系列规定。自此，一场蓬勃兴

起的苏维埃运动开始席卷中国广袤的土地。

３.苏维埃政权建设的高潮与成就———

成立中华苏维埃共和国

１９３１年 １１月 ７—２０日，第一次全国苏

维埃代表大会在江西瑞金召开。大会通过

了《中华苏维埃共和国宪法大纲》，选举出

中华苏维埃共和国第一届中央执行委员会，

宣告中华苏维埃共和国的成立。

这是一件具有重大政治影响的历史事

件，在中国共产党领导的政权建设史上具有

重要的地位和意义。它是中国共产党人打

碎旧的国家机器，重建新的国家机器，领导

人民大众建立新政权的伟大尝试，标志着共

产党领导的革命政权建设已经发展成为国

家的形态，与国民党统治下的“中华民国”

对立并存，极大地推动了全国工农群众的革

命斗争；它第一次统一了全国苏维埃运动的

领导，从此各革命根据地的苏维埃政府有了

共同遵循的施政纲领和最高权力机关，推动

了中华苏维埃运动的蓬勃发展。

在新型政治制度的支持和保障下，中华

苏维埃运动取得了巨大的成就。截至 １９３４

年２月，各根据地先后成立了几百个县苏维

埃，以毛泽东为主席的中华苏维埃共和国中

央政府实行了对十个省苏维埃的统一领导。

除宪法外，全国苏维埃代表大会及其中央执

行委员会还制定了土地法、劳动法、婚姻法、

各级苏维埃组织法、选举法以及各项经济、

文化、社会、法制建设等方面的法律法规，成

功开展了三次声势浩大的民主选举运动，逐

级选举了乡、区、县、省以及全国苏维埃代表

和苏维埃政府，极大地推动和加强了苏维埃

政权的建设，极大地推动和完善了中华苏维

埃制度的建设。

４.中华苏维埃制度的基本理论、指导

原则及组织特点

一是苏维埃全部政权是属于工人农民

红军士兵及一切劳苦民众的，一切权力归苏

维埃代表大会，苏维埃代表大会是国家最高

政权机关。它是通过革命摧毁了另外一个

政权而重新掌握全部国家权力的政权，它以

人民的名义掌握了全部的国家权力之后，代

表人民行使全部的权力，并不把国家权力分
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割得支离破碎。

二是苏维埃代表大会实行民主集中制

的原则。各级苏维埃代表大会都由民主选

举产生，对人民负责，受人民监督，定期向选

民和选举单位报告工作；其他国家机关，包

括行政机关、军事机关、司法机关都由苏维

埃代表大会产生，对苏维埃代表大会负责，

受苏维埃代表大会的领导和监督，定期向苏

维埃代表大会报告工作。在苏维埃代表大

会制度下，少数服从多数，下级服从上级，地

方服从中央。

三是苏维埃制度具有鲜明的阶级性和

强大的阶级动员能力。（１）体现为苏维埃

选举是工农兵劳苦群众自己的选举，是历史

上最宽泛的民主：凡苏维埃公民在十六岁以

上均享有苏维埃选举权和被选举权，可直接

选派代表参加各级工农兵代表大会；只有军

阀、官僚、地主、豪绅、资本家、富农、僧侣及

一切剥削人的人和反革命分子，是没有选派

代表参加政权和政治上自由的权利的。

（２）体现为苏维埃政权极大地调动了劳苦

大众翻身当家作主人的革命热情。苏维埃

依靠这一制度，同广大民众结合起来，它就

使苏维埃成为最能发扬民众创造力的机关，

使苏维埃成为最能动员民众以适应国内战

争适应革命建设的机关，这也是历史上无论

什么政府所做不到的。

四是苏维埃制度体现了一党专政下的

人民性。苏维埃代表大会建立了密切联系

群众的基层政权工作制度，保证了苏维埃政

权巩固的基础。在苏维埃制度下，乡（市）

苏维埃负责一切事务，由代表广泛征求群众

意见，集中讨论决定，代表直接执行决议。

这是苏维埃制度走群众路线的最显著特点。

五是苏维埃制度坚持中国共产党的领

导。苏维埃理论、苏维埃运动、苏维埃政权

建设、中华苏维埃共和国的成立以及苏维埃

工作，都是在中国共产党的领导下得到实现

和发展的。党对苏维埃的领导，必须经过党

在苏维埃的党团来实现，确定了正确的党政

关系以及党对政权机关的领导方式。

以上几个特征，初步奠定了未来新中国

实行的人民代表大会制度的基础。但中华

苏维埃代表大会制度还有不同于现行人民

代表大会制度的两个重要特征。

（１）明确国家机构实行“议行合一”。

在中央政府层级设置了中央执行委员会，在

全国苏维埃代表大会闭会期间，中央执行委

员会为最高政权机关，行使与全国苏维埃代

表大会相同的职权，以确保“议行合一”原

则的落实。各级苏维埃代表大会既是议事

机关，议决大政方针，制定法律；又是执行机

关，直接组织行政，贯彻执行法律和各项

决议。

（２）实行联邦制和民族自决制度。《中

华苏维埃共和国宪法大纲》规定：“中国苏

维埃政权承认中国境内少数民族的自决权，

一直承认到各弱小民族有同中国脱离，自己

成立独立的国家的权利。”这是由于中华苏

维埃制度是仿照苏联模式建立的，在制度设

计上完全照搬照抄了苏联的做法。因为年

轻的中国共产党没有建立和管理国家政权

的实践经验，苏联模式是唯一可以学习的

榜样。

三、中国共产党对参议会制度的
改造———第二次国共合作改变了党
的政权建设模式

１９３６年西安事变和１９３７年卢沟桥事变

后，国共实现了第二次合作。为民族革命
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计，共产党承认国民党领导的国民政府为中

国唯一合法政府，共产党领导的革命根据地

政权统一成为国民政府下的边区政府。在

国民政府的体制架构内，党改造和实践了一

套有别于国民党统治区且行之有效的“边区

参议会制度”。改造是质变的开始。这个边

区参议会制度，是在党的统一领导下，以国

民政府省市参议会为名称，以“三三制”为

组织原则，以党的“一元化领导”和“民主集

中制”为基本特征，以陕甘宁、晋察冀、晋冀

鲁豫、晋绥以及山东、华中、华南等抗日根据

地民主政权为构成主体的政权组织形式的

统称。

１.从苏维埃制度到议会制

为挽救民族危亡，团结全国一切抗日的

力量组织最广泛的抗日统一战线，早在长征

途中，中共中央就在 １９３５年 １２月 ２５日的

政治局瓦窑堡会议上通过了《关于目前政治

形势与党的任务决议》，提出把党建立的

“苏维埃工农共和国”改变为“苏维埃人民

共和国”，以此充分地表明苏维埃自己不但

是代表工人农民的，而且是代表中华民族

的。党中央及红军到达陕北后，开始了由工

农政权向抗日民主政权的转变。党先后宣

布改变了原来的各项政策，如政治上恢复了

地主、资本家、富农、牧师、僧侣等的公民权，

经济上停止没收和分配地主的土地，取消了

对地主富农经商的限制，等等。为此，政权

组织形式也有了新的变化，第一，政权的性

质———由工农民主改为一般的民主；第二，

政权形式———由苏维埃形式改为议会形式。

１９３７年５月，陕甘宁根据地最高苏维

埃政权机关中华苏维埃共和国临时中央政

府驻西北办事处正式通过了《陕甘宁边区议

会及行政组织纲要》和《陕甘宁边区选举条

例》，提出把陕甘宁根据地更名为陕甘宁边

区（一度也称之为“特区”），并确定边区实

行议会民主制度：各级议会议员，由选民直

接选举；各级行政长官，由议会选举；各级政

府直接对议会负责。从 １９３７年 ７月始，边

区进行了一场轰轰烈烈的民主选举运动，自

下而上地开展了民主选举运动，召开了乡、

县议会，由县议会选举产生了同级政府，并

在此基础上选举边区议会议员。“苏维埃选

举是宝塔式，是一根直线形成的，没有立法

权与行政权的分立。现在议会和政府有点

平列的样子了。”

这次边区议会选举，采取了普遍、直接、

平等、不记名的选举原则，是一次符合广大

人民利益的民主选举，既充分发挥了工农群

众的革命积极性，也起到了团结抗日资产阶

级、地主和中间分子的积极作用，大大提高

了选民参选比例。各地选民的参选率达到

了 ８０％—９０％。选举于 １２月结束，共选出

边区议员 ５００名。然而，由于战争的影响，

陕甘宁边区议会几度延期召开，最后因形势

变化，被边区参议会所替代。

２.从议会制到参议会制

在陕甘宁边区第一届议会的紧张筹备

中，国民政府第一届国民参政会决定在全国

的省、市分别设立临时参议会，作为地方政

府的咨询建议机关。１９３８年 ９月 ２６日，国

民政府公布《省临时参议会组织条例》《市

临时参议会组织条例》。在此背景下，为保

持与国民政府组织序列和名称上的统一，边

区政府决定将边区议会改称为边区参议

会，边区议员改称为参议员。１９３９年 １月

１７日，陕甘宁边区第一届参议会第一次会

议终于在延安正式召开。大会通过了《陕

甘宁边区抗战时期施政纲领》《陕甘宁边

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com


