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摘 要 人民代表大会制度是以毛泽东为代表的中国共产党人把马克思主义的代议制思想与中国实际

相结合的伟大创造。在新民主主义革命时期，毛泽东为代表的共产党人对创建人民政权的组织形式进行了实
践探索，创造了从工农兵代表大会制度到参议会制，再到人民代表会议制等一系列人民政权组织形式，并对新

中国的政体问题作了理论上的阐述。政治协商会议的召开和《共同纲领》的制定、新中国的成立，标志着人民
代表大会制度在中国确立起来。人民代表大会制度的创建对中国社会历史发展具有深远的历史意义。
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毛泽东是中华人民共和国的伟大缔造者。在
中国革命和建设的长期实践中，他领导中国共产

党人把马克思主义的代议制思想与我国具体实际

相结合，对建立人民民主政权的组织形式进行了

艰辛的探索，创造了人民代表大会制度，并适时把

这一制度确立为新中国的政体，使其逐步发展成

为具有中国特色的根本政治制度。

一、党对人民政权组织形式的探索

从理论源头的追溯来看，人民代表大会制度

来源于马克思主义的社会主义代议制理论。马克
思和恩格斯在对资产阶级代议制进行分析批判的

基础上，总结巴黎公社的经验教训，提出了实行普

选制、议行合一等重要的社会主义代议制原则。
列宁在领导俄国十月革命的斗争中发展了社会主

义代议制理论。他提出的一系列重要观点和思
想，包括: 人民代表机关———苏维埃必须是按普
遍、直接、平等、无记名的原则进行投票，并且是在
自由条件下竞选产生的; 人民代表机关实行单一

的一院制，确保人民群众掌握全部的国家政权;苏

维埃的国家机关必须接受人民的监督，人民有权

随时罢免他们等一系列重要思想观点，形成了比

较完备的社会主义代议制理论。列宁和他的战友
们把这些理论原则应用于俄国革命的实践，创立

了苏维埃制度。这一制度不仅对苏联社会主义革
命和建设产生了巨大的影响，而且成为二战后欧

亚社会主义国家组建人民政权的范本。在一定意
义上说，我国的人民代表大会制度是马克思恩格

斯社会主义代议制原则和列宁苏维埃政权理论在

中国的运用和发展。
从历史实践的探索来看，人民代表大会制度

起始于鸦片战争以后的近代中国。当时的中国遭
遇“千年未有之大变局”，逐步沦为半殖民地半封
建社会。中国向何处去? 中国的前途何在? 这些
问题拷问着中国的志士仁人。几代先进的中国人
为此进行了不懈的探索，屡仆屡起。1921 年 7
月，中国共产党刚一成立，就制定了“推翻资产阶
级，由劳动阶级重建国家”的革命纲领，尝试把马
克思列宁主义国家学说应用于中国，建立人民政

权，并为之进行了不懈的探索。党成立后，集中力
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量组织和领导了各地的工人运动。1925 年 6 月，
中国共产党领导香港、广州两地工人举行了震惊
中外的省港工人大罢工。在为时一年又四个月的
罢工斗争中，建立了一套完整的组织体系，制定了

《省港罢工工人代表大会组织法》和《省港罢工工
人代表大会会议规则》等。其中规定“省港罢工
工人代表大会为省港罢工工人最高议事机关”①，
省港罢工委员会为最高执行机关，下设工人纠察

队等机构。省港工人罢工委员会的实践，为党后
来建立革命政权提供了有益的经验。
在组织发动工人运动的同时，中国共产党也

组织领导了农民运动。在农民运动中应运而生的
农民协会是党的一个创造。农会以贫雇农中的积
极分子为骨干，吸收部分自耕农、农村知识分子和
小手工业者参加。农会的最高决策机构为农民代
表大会，负责决定农民协会的一切重大问题。农
会的常设机构为农民代表大会产生的执行委员

会。执行委员会下设多个机构，分别行使农村行
政、审判等职权。大革命时期的省港罢工工人代
表大会和委员会、农民代表大会和农民协会的建
立及其初步实践，已经彰显出人民代表大会制度

的一些特征，是人民代表大会制度的萌芽。
大革命失败之后，中国共产党独立担负起领

导中国革命的重任，并将党的工作重点由城市转

入农村，进行土地革命，开展武装斗争，建立农村

根据地。在借鉴巴黎公社和俄国苏维埃政权建设
经验的基础上，开始建设红色政权。1927 年 10
月，澎湃在广东海陆丰创建了第一个农村苏维埃

政权。11 月，毛泽东在茶陵建立了湘赣边界第一
个红色政权———茶陵县工农兵政府。闽西、湘鄂
西、鄂豫皖等地也陆续建立起红色政权。

1931 年 11 月，中国共产党在瑞金召开了中
华苏维埃第一次全国代表大会，会议制定了《中
华苏维埃共和国宪法大纲》等法律，选举产生了
中华苏维埃共和国临时中央政府，毛泽东被选为

中央执行委员会主席和人民委员会主席。这次会
议奠定了工农兵代表会议制度。《中华苏维埃共
和国宪法大纲》规定: “中国苏维埃政权所建设的
是工人和农民的民主专政的国家; 苏维埃全政权

是属于工人，农民，红军士兵及一切劳苦民众

的。”规定:“中华苏维埃共和国之最高政权为全
国工农兵会议( 苏维埃) 的大会，在大会闭会的期

间，全国苏维埃临时中央执行委员会为最高政权

机关，中央执行委员会下组织人民委员会处理日

常政务，发布一切法令和决议案。”强调:“在苏维
埃政权领域内的工人，农民，红军兵士及一切劳苦

民众和他们的家属，不分男女，种族，宗教，在苏维

埃法律前一律平等，皆为苏维埃共和国的公民”，
都有选举权和被选举权。②体现了民主、平等、普
选的原则和议行合一的特点。工农兵代表大会制
度是土地革命战争前期农村革命根据地人民当家

作主的实现形式，具备了人民代表大会制度的基

本特征，是我国人民代表大会制度形成过程中的

一个重要里程碑。

二、毛泽东对人民代表大会制度的理论阐释

抗日战争爆发以后，适应国内阶级关系和主

要矛盾的变化，中国共产党实行了抗日民族统一

战线的方针政策，在全国范围内取消了两个政权

的对立，将苏维埃政权改为中华民国特区政府，在

各个敌后解放区普遍建立起具有抗日民族统一战

线性质的“三三制”政权。1939 年 1 月 15 日，陕
甘宁边区召开第一届一次参议员大会，通过了

《陕甘宁边区抗战时期施政纲领》等法律性文件，
规定了边区各级参议会为边区各级人民代表机

关。毛泽东对参议会制度的性质和特点作出了深
刻的阐述，指出，参议会制度的性质是民族统一战

线的，它是“一切赞成抗日又赞成民主的人们的
政权，是几个革命阶级联合起来对于汉奸和反动

派的民主专政”。③

抗日战争中后期，毛泽东陆续发表《新民主
主义论》、《抗日根据地的政权问题》、《目前抗日
统一战线中的策略问题》、《新民主主义的宪政》、
《在陕甘宁边区参议会的演说》、《论联合政府》》
等一系列重要著作，深刻地总结了党领导民主革

命政权建设的历史经验，建构了我国人民代表大

会制度的理论框架。1940 年 1 月，毛泽东在《新
民主主义论》一文中首次明确提出要在在中国实
行人民代表大会制度。他指出，我们“现在所要
建立的中华民主共和国，只能是在无产阶级领导
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下的一切反帝反封建的人们联合专政的民主共和

国，这就是新民主主义共和国”。④他提出，“中国
现在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。”
各级人民代表大会的代表都必须经过真正的民主

选举而产生，“必须实行无男女、信仰、财产、教育
等差别的真正普遍平等的选举制，才能适合于各

革命阶级在国家中的地位，适合于表现民意与指

挥革命斗争，适合于新民主主义的精神。”⑤1945
年 4 月，在党的七大所作的《论联合政府》的报告
中，毛泽东系统总结敌后根据地人民民主政权建

设的经验，明确提出“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。……只有这个制度，才既能表
现广泛的民主，使各级人民代表大会有高度的权

力;又能集中处理国事，使各级政府能集中地处理

被各级人民代表大会所委托的一切事务，并保障

人民的一切必要的民主活动”。⑥

解放战争时期，适应国内斗争形势发展，中国

共产党适时地把解放区的政权组织形式由参议会

制度转变为人民代表会议制度。1946 年 4 月，陕
甘宁边区第三届参议会第一次大会通过了《陕甘
宁边区宪法原则》，确定人民代表会议为人民的
权力机关。毛泽东对陕甘宁边区等解放区建立人
民代表会议的做法给与了充分的肯定。他指出:
“在反对封建制度的斗争中，在贫农团和农会的
基础上建立起来的区村( 乡) 两级人民代表会议，

是一项极可宝贵的经验。只有基于真正广大群众
的意志建立起来的人民代表会议，才是真正的人

民代表会议。这样的人民代表会议，现在已有可
能在一切解放区出现。这样的人民代表会议一经
建立，就应当成为当地的人民的权力机关，一切应

有的权力必须归于代表会议及其选出的政府委员

会。”“在将来，革命在全国胜利之后，中央和地方
各级政府都应当由各级人民代表大会选举。”⑦

1949 年 3 月，在党的七届二中全会所作的总结
中，毛泽东更加明确地提出: “我们不采取资产阶
级共和国的国会制度，而采取无产阶级共和国的

苏维埃制度。代表会议就是苏维埃。自然，在内

容上我们和苏联的无产阶级专政的苏维埃是有区

别的，我们是以工农联盟为基础的人民苏维埃。
‘苏维埃’这个外来语我们不用，而叫做人民代表
会议。”⑧至此，毛泽东关于人民代表大会制度的
理论架构已经基本完成。
在以毛泽东为首的中国共产党领导和推动

下，各解放区普遍召开了人民代表会议，选举产生

了各级人民政府，为建立全国性的人民政权创造

了条件。应当指出的是，人民代表会议的代表是
通过指定、聘请、协商、选举等多种方式产生的，而
不是通过普选方式产生。这是人民代表会议与人
民代表大会的主要区别，从历史发展的进程来看，

人民代表会议是在当时的历史条件下向人民代表

大会制度过渡的一种中间形式。

三、人民代表大会制度的正式确立

随着人民解放战争的节节胜利，毛泽东和中

共中央开始考虑用何种方式建立全国性的人民民

主政权问题。1948 年 4 月 30 日，中共中央发布
纪念五一劳动节口号，呼吁: “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”。⑨共产党得到了民主党派、民主人士的热烈
响应。1949 年 8 月 13 日，毛泽东参加北平市各
界代表会议，他在会议上发表讲话说: “希望全国
各城市都能迅速召集同样的会议，加强政府与人

民的联系，协助政府进行各项建设工作，克服困

难，并从而为召集普选的人民代表大会准备条

件。”他还说，“一侔条件成熟，现在方式的各界人
民代表会议即可行使人民代表大会的职权，成为

全市的最高权力机关，选举市政府。”⑩经过认真
的筹备，1949 年 9 月，中国人民政治协商会议第
一次会议在北平 ( 今北京) 举行。在毛泽东的主
持下，会议通过了具有临时宪法性质的《共同纲
领》，选举产生了中央人民政府委员会，毛泽东当
选为中央人民政府主席。《共同纲领》明确规定:
“中华人民共和国的国家政权属于人民。人民行
使国家政权的机关为各级人民代表大会和各级人

民政府。各级人民代表大会由人民用普选方法产
生之。各级人民代表大会选举各级人民政府。各
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级人民代表大会闭会期间，各级人民政府为行使

各级政权的机关。国家最高政权机关为全国人民
代表大会。全国人民代表大会闭会期间，中央人
民政府为行使国家政权的最高机关。”规定各级
政权机关一律实行民主集中制，“人民代表大会
向人民负责并报告工作。人民政府委员会向人民
代表大会负责并报告工作。在人民代表大会和人
民政府委员会内，实行少数服从多数的制度。各
下级人民政府均由上级人民政府加委并服从上级

人民政府。全国各地方人民政府均服从中央人民
政府。”瑏瑡自此，人民代表大会制度成为新中国的
政权组织形式。

1952 年底，国民经济恢复工作基本完成。随
着新民主主义革命在全国范围内的胜利，由政协

会议和地方各界人民代表会议代行人民代表大会

职权的过渡时期已经结束，建立各级人民代表大

会的时机业已成熟。1953 年 1 月，中央人民政府
委员会一致通过了《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》，成立了以毛
泽东为主席的中华人民共和国宪法起草委员会。
据此，从 1953 年开始，在各界人民代表会议的基
础上，全国绝大部分的乡、县、省( 市) 都逐级召开
了通过普选产生的地方各级人民代表大会，选举

产生了地方国家机关，建立健全了各级地方政权

组织。
1954 年 9 月 21 － 28 日，第一届全国人民代
表大会第一次会议在北京召开，经过普选产生的

1211 名代表出席了会议。会议通过了《中华人民
共和国宪法》、《中华人民共和国全国人民代表大
会组织法》、《中华人民共和国国务院组织法》、
《中华人民共和国地方各级人民代表大会组织
法》等法律。这一系列法律充分肯定了人民代表
大会的国家权力机关地位，明确而详尽地规定了

我国的人民代表大会制度，包括全国人大及其常

委会与地方各级人大之性质、地位、产生、职权、机
构设置、组织与活动原则、任期、例会、专门机构以
及人大代表的权利与义务等，奠定了人民代表大

会制度的基本框架。
在中国特色社会主义法律体系中，宪法居于

核心和统帅地位。1954 年颁布的《中华人民共和

国宪法》，是在毛泽东亲自主持下起草的。据《毛
泽东传》等文献记载，毛泽东不仅多次主持宪法
起草委员会会议，广泛征求意见，数易其稿，反复

修改宪法草案，而且在提交给一届人大一次会议

之前，公开发表草案，在全国范围内开展讨论并征

求意见与建议，体现了民主、公开的立法原则。
1954 年 6 月 14 日，毛泽东在中央人民政府委员
会第三十次会议上作了《关于中华人民共和国宪
法草案》的讲话。他在讲话中充分肯定了宪法草
案的特点，指出:“我们的宪法是社会主义宪法类
型的。我们是以自己的经验为主，也参考了苏联
和各人民民主国家宪法中好的东西。”体现了“民
主原则和社会主义原则”。关于宪法的地位，毛
泽东指出:“一个团体要有一个章程，一个国家也
要有一个章程，宪法就是一个总章程，是根本大

法。”瑏瑢9 月 20 日，一届全国人大一次会议全票通
过了《中华人民共和国宪法》。其主要内容有: 一
是规定“中华人民共和国是工人阶级领导的、以
工农联盟为基础的人民民主国家”，从而明确了
我们国家政权的阶级性质。二是规定“中华人民
共和国一切权利属于人民，人民行使国家权力的

机关是全国人民代表大会和地方各级人民代表大

会。”这是人民代表大会制度的核心原则，它表明
人民代表大会作为国家最高权力机关来源于人民

的授权，人民是国家的主人。三是规定“中华人
民共和国是统一的多民族国家。”“各少数民族聚
居的地方实行区域自治。各民族区域自治地方都
是中华人民共和国不可分离的部分。”为维护祖
国统一和各民族团结提供了法律保障。四是明确
宣布“中华人民共和国公民在法律上一律平等”，
对公民的基本权利和义务作出了明文规定: 公民

享有选举权和被选举权，有言论、出版、集会、结
社、游行、示威的自由，宗教信仰的自由，居住和迁
徙的自由;公民的人身自由不受侵犯，公民的住宅

不受侵犯;公民享有劳动、休息、社会保险、接受教
育等各方面的权利和从事各种文化活动的自由，

妇女享有同男子平等的权利，公民对于任何违法

失职的国家机关工作人员有向各级国家机关提出

控告的权利，等等。同时，宪法也规定了公民必须
遵守宪法和法律，依照法律纳税，依照法律服兵役
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等基本义务，体现了公民权利与义务的一致性。
这些规定，在中国历史上第一次使人民的基本人

权得到了宪法的保障。
一届全国人大一次会议的召开，以宪法为核

心的一批基本法律的颁布，标志着人民代表大会

制度作为新中国根本政治制度的正式确立。人民
代表大会制度作为探索中国民主政治发展道路的

重要成果，对我国人民民主国家政权建设和制度

建设具有开创性的意义。
第一，毛泽东领导创立的人民代表大会制度，

为中国找到了一个适合本国国情的民主形式，为

中国人民行使自己参与国家管理的权力提供了有

效的平台。近代西方的政治制度被引入中国，是
从孙中山建立中华民国南京临时政府开始的。然
而，近代中国历史发展反复证明资产阶级共和国

的方案在中国行不通。以毛泽东为代表的中国共
产党人，独辟蹊径，从模仿苏维埃的工农兵代表大

会到改良国民党的参议会制度，再到过渡性质的

人民代表会议制度，最后创立具有鲜明中国特色

的人民代表大会制度，其中的每一次尝试都是新

理念、新经验经过国情与人民实践检验的产物，都
体现了党的群众路线与马克思主义认识路线的高

度统一。人民代表大会制度中贯彻的国家一切权
力属于人民的原则，在我国历史上第一次使人民

群众真正实现了当家作主、行使管理国家的权力;
各级人大机构均由人民民主选举产生，对人民负

责，受人民监督，国家的行政机关、审判机关、检察
机关都由人大产生，对它负责，受它监督。这种议
行合一、民主集中的体制，保障了人民民主国家政
权的统一领导与高效运转。
人民代表大会制度经过长期社会主义建设实

践的验证，充分证明它完全适应当代中国经济与

社会发展的需要，符合中国人民的根本利益，已成

为内生的民主形式，进而成为中国特色社会主义

制度体系中的根本政治制度。
第二，毛泽东对人民代表大会制度的探索，为

进一步完善和发展人民代表大会制度提供了宝贵

经验。从 1921 年 7 月参与创建中国共产党，到
1976 年 9 月 9 日病逝。毛泽东为中国革命和建
设奋斗了整整 55 年，对中国人民的解放事业和中

国社会主义事业做出了卓越的贡献。他关于人民
代表大会制度的实践探索与理论阐述，为当代中

国社会主义民主政治建设提供了宝贵的经验。如
他关于宪法是国家根本大法的论述，关于把全国

人民代表大会作为国家最高权力机关的构想、关
于要实现普遍、平等、真实的选举的设计、关于将
党的主张以及对国家事务作出的重大决策通过人

民代表大会转化为国家意志的思想，等等，对改革

开放后党确立依法治国基本方略都有重要的启

示。
第三，毛泽东领导党和人民建立人民代表大

会制度，为当代中国的一切发展进步奠定了制度

基础。制度问题带有根本性、全局性、稳定性和长
期性。十八大报告指出: “人民代表大会制度是
保证人民当家作主的根本政治制度。”瑏瑣由于人民
代表大会制度这一根本政治制度的确立，使得我

国一系列基本政治制度、经济制度以及与之相适
应的具体制度得以建立，使得比较完备的、涵盖多
个法律部门、包括多个法律层次的中国特色社会
主义法律体系得已形成，人民能够依法充分行使

管理国家和社会事务的权力，人民的民主权利和

合法权益得到有效的保障，激发和调动了广大人

民群众的主人翁意识和建设社会主义的积极性，

为建设中国特色社会主义提供了强大的力量源

泉。

四、改革开放以来人民代表大会制度的新发展

毋庸讳言，毛泽东的探索在其晚年误入歧途，

特别是文革时期，人民代表大会制度遭到破坏。
进入改革开放新时期以后，人民代表大会制度得

到了恢复和发展，“根据党的十一届三中全会确
立的路线方针政策，总结我国社会主义建设正反

两方面经验，深刻吸取十年“文化大革命”的沉痛
教训，借鉴世界社会主义成败得失，适应我国改革

开放和社会主义现代化建设、加强社会主义民主
法制建设的新要求，我们制定了我国现行宪

法。”瑏瑤我国现行宪法是由 1982 年 12 月第五届全
国人民代表大会第五次会议制定，并经过了

1988、1993、1999、2004 年 4 次修订。它继承和发
展了 1954 年宪法的基本原则，反映了我国改革开
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放 30 多年来的制度演进的历程，具有全面性、深
刻性、时代性、前瞻性等特点。主要表现在: 一是
根据实施宪法的需要制定和修改选举法，使选举

程序逐步规范，选举制度日臻完善，选举的民主程

度和效率明显提高。二是扩大了全国人大常委会
的职权，将原来属于全国人大的一部分职权交由

它的常委会行使，规定全国人大与常委会共同行

使国家立法权，共同行使监督权。三是加强了全
国人大的组织建设和制度建设，全国人大设立民

族、法律、内务司法、财政经济、教育科学文化卫生
环境与资源保护等专门委员会，制定了全国人大

和人大常委会议事规则，实现了人大工作的程序

化、制度化。四是规定县级以上地方各级人大设
立常委会，实行常任制，地方人大及其常委会可制

定地方性法规，加强了地方人大作为地方最高国

家权力机关的地位。五是宪法明文载入“依法治
国，建设社会主义法治国家”的基本方略。六是
明确地提出了“国家尊重和保障人权”，把尊重和
保障人权明文写入宪法，与公民的基本权利相呼

应，彰显了国家对人权的保护。这些重要规定，既
反映了我国社会主义制度的自我完善和发展，又

反映了对人类社会发展规律、社会主义建设规律
和共产党执政规律等“三大规律”认识的深化。

2012 年 12 月 4 日，中共中央总书记、国家主
席习近平同志在首都各界纪念现行宪法公布施行

30 周年大会上发表重要讲话，他在讲话中充分肯
定了人民代表大会制度作为国家根本政治制度的

历史地位，他强调指出: “我们要坚持国家一切权
力属于人民的宪法理念，最广泛地动员和组织人

民依照宪法和法律规定，通过各级人民代表大会

行使国家权力，通过各种途径和形式管理国家和

社会事务、管理经济和文化事业，共同建设，共同
享有，共同发展，成为国家、社会和自己命运的主
人。我们要按照宪法确立的民主集中制原则、国
家政权体制和活动准则，实行人民代表大会统一

行使国家权力，实行决策权、执行权、监督权既有
合理分工又有相互协调，保证国家机关依照法定

权限和程序行使职权、履行职责，保证国家机关统
一有效组织各项事业。”瑏瑥

2013 年 11 月 12 日，党的十八届三中全会通
过的《中共中央关于全面深化改革若干重大问题
的决定》强调要“坚持人民主体地位，推进人民代
表大会制度理论和实践创新，发挥人民代表大会

制度的根本政治制度作用。”为在全面深化改革
的新形势下完善与发展人民代表大会制度，进一

步发挥人民代表大会制度的优越性，推进中国特

色社会主义民主政治建设指明了方向。可以预
期，作为中国特色社会主义制度最重要组成部分

的人民代表大会制度，在坚持中国道路，凝聚中国

精神，实现中华民族伟大复兴中国梦的征程中必

将发挥越来越重要的作用。
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Mao Zedong and the Creating of the System of People’s Congress

Liu Xifa ＆ Wang Bing ＆ Zhou Xianshan

Abstract: The system of People’s Congress is a great creation that Mao Zedong and the Chi-
nese Communist Party combined the Marxist representative system theory with the reality of China．
In the period of new democratic revolution，Mao Zedong explored and practiced the organizational
form of political power． He created systems from the Workers，Peasants and Soldiers Congress to the
Senate system and then to the People’s Ｒepresentative Conference system，and elaborated on gov-
ernment system of new China theoretically． The holding of the Consultative Conference and the for-
mulation of the Common Program and the founding of the PＲC marked the establishment of the sys-
tem of People’s Congress． The system of People’s Congress had affected later China’s social and
historical development profoundly．

Key words: Mao Zedong; People’s Congress; establishment and development
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Effects of Yanan Liberation Daily on Sinicization
and Popularization of Marxism

Yuan Benwen ＆ Zhang Zhiyin

Abstract: Yanan period is an important period of the Sinicization of Marxism． As the vital com-
munications medium for the Party Central Committee in this period，Liberation Daily led the rectifi-
cation movement in Yanan and disseminated Mao Zedong Thought through various forms，such as re-
porting news ，opening supplements and columns and so on，which promoted the Sinicization and
popularization of Marxism vigorously．

Key words: Yanan period; Liberation Daily; the Sinicization of Marxism
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