
  任何民主的选举都必须建立在及时而又准确的选民登记基础之上，没有选民
登记的顺利进行和完成，选举的其他环节就无法继续。 

城市化进程中流动人口的选民登记问题  

□  周梅燕 

一、我国流动人口的选民登记现状   

本文从选民登记意义上所指的流动人口，是指非户籍地的外来暂住 人 口 。   

我国计划经济时期的户籍管理制度使得人口的管理处于相对静态之中，基于这种
户籍管理制度而设计的选举制度中的选民登记很少出现错登、漏登或重登的情况，也
不存在流动人口的选民登记问题。改革开放以来，随着经济的飞速发展，城市化进程
的不断加快，城乡人口的流动也在不断增加与变化。有关资料显示，深圳作为国内最
早的经济特区和移民城市，其流动人口所占比例非常大：截至2000年底，深圳全市常
住人口432.9万，其中户籍人口124万，暂住人口308.9万，暂住人口占常住人口的
71.4%。到2002年，深圳市的常住人口达到504万，其中户籍人口140万，暂住人口364
万，暂住人口占常住人口的72.2%。   

流动人口已经成为城市生产力的一个重要组成部分，农民和其他流动打工经商
者，是城市的重要纳税者，为城市的发展做出了很大的贡献。这样一个越来越庞大的
社会群体如果游离于他们所生活的城市之外，对城市的管理和稳定都会带来不可忽视
的影响。要让这部分人融入其所工作生活的城市，使他们的利益诉求得到回应和保
障，使他们关心所在城市的发展，就不能不关注他们的政治权利，其中他们参加选举
的权利能否得以实现就显得 十 分 重 要 。   

大量的人口流动给各地的选民登记带来许多困难。由于现行《选举法》及《全国
人大常委会关于县级以下人大代表直接选举的若干规定》关于“选民实际上已经迁居
外地但是没有转出户口的，在取得原选区选民资格的证明后，可以在现居住地的选区
参加选举”的规定，我国对流动人口的选民登记仍然囿于以户籍登记为主的方式，且
实际情况五花八门，十分复杂：那些不在户口地工作或生活的人经选区选举委员会按
照户口资料登记为选民，但这部分选民一般只能通过委托投票来参选，其权利并没有
得到真正的行使；而非当地户籍的外来暂住人员，因为不可能回原籍参选，加上有些
地方虽然规定一定工作或生活年限的外来人员，可以凭原籍的户口证明或选民资格证
明到现在的暂住地进行选民登记，但是由于受选举利益的关联性及程序设计等因素的
制约，这些外来人员一般都不可能专门为此回原籍去开户口证明或选民资格证明，因
此，这部分人的选举权利实际上无法得到保障。如果不解决流动人口的选民登记问
题，表面上的高参选率所掩盖着的是相当一部分选民权利的失落，他们的政治权利并
没有得到法律的保障，相反是被法律或规则排斥在选举之 外 。   

深圳2003年的区级人大代表换届选举中，有9名暂住人员当选为区人大代表，其
中外来打工妹陈彩琼当选为所在选区龙岗区的人大代表虽有浓重的制度安排色彩，但
对于如何维护流动人口中外来人员的选举权与被选举权，仍具有相当重要的意义。当
然，陈彩琼在作为“另选他人”参选前，并未进行过选民登记，也就是说陈彩琼的选
民资格并没有得到法律上的确认，因此，她的当选和所在选区的选举显然存在是否有
效的问题。这种局面的产生有多方面的原因，但至少在深圳的陈彩琼等暂住人口参选
并当选为人大代表及武汉市数十名外来人员当选为区人大代表等事件的出现，揭示了
我们该如何帮助包括外来人口在内的公民增强权利意识，如何在选民登记中维护流动
人口中的外来人员的选举权利，但更为重要的是我们的立法机关以及选举组织机构应
当从法律规则和选举技术的层面加以充分的考虑。   

二、完善我国选民登记制度的几点建议   



人口信息资源是社会最宝贵的基础资源，外来人口的信息化管理为我国直接选举
中的流动人口选民登记提供了重要路径，而我国户籍制度的改革也为流动人口选民登
记提供了改革的基础。同时，第十届全国人大常委会第三次会议通过的《中华人民共
和国居民身份证法》第六条第二款规定“居民身份证具备视读与机读两种功能”，尽
管视读与机读的内容限于该法第三条第一款规定的项目，但是，如果我们的选民登记
规则能与居民身份证管理系统接轨，就会有效地解决我国人口流动中的公民选举权保
护这一难题。   

此外，正在修改中的《城市居民委员会组织法》亦已淡化了原有的居民概念中的
户籍因素，该法修改稿中的第十一条规定：凡社区年满18周岁，居住三年以上，有民
事行为能力的人，不受“户籍”所限，有选举与被选举的权利。这条规定如能通过，
就为城市中的暂住人口在社区自治组织选举中的民主权利提供了法律保障，也给我国
人大代表直接选举时，如何在选民登记时保障流动人口中的公民选举权奠定了基础。   

建议全国人大能结合我国户籍制度的一系列改革，制定全国统一的《选民登记规
则》，即对全国进行直接选举的农村村民委员会选举、城市社区选举和人大代表的直
接选举中的选民登记制定统一的登记规则，对选民的资格确定、登记原则、登记程
序、名单公布、信息化手段运用、资料查询与更新及选民资格诉讼等作出统一规定 。   

在选民登记统一规则出台前，根据我国的国情，流动人口的选民登记可以先从以
下几个方面改革： 
第一，主动登记与自愿登记相结合原则。我国选举法“一次登记长期有效”规定的目
的是为了减少选举登记机构和选民的麻烦，但实际操作中，由于人口的流动及城市化
的发展，每次选举前登记选民仍然重新进行。因此，建议国家及地方应常设选民登记
机构，选民登记机构可以设在民政部门，接受各级人大常委会的指导。选民登记机构
在每次选举前，应根据有关户籍管理资料主动登记选民，及时更新选民信息和公布选
民名单。同时，强调选民应主动到选举登记机构去办理登记手续，领取选民证。   

第二，网络登记与手工登记相结合原则。充分运用信息化手段来开展选民登记，
以提高登记的效率和登记的准确性。当然，由于各地发展不平衡，不可能一下子完全
做到网上选民登记，但可以在有条件的地方试行建立选举网站，普及有关选举知识及
选举前公布选举日。同时，也可试行选民网上登记，网上公布选民名单等，以方便选
民登记和查询选民名单。   

第三，选民资格应作必要的居住或工作年限的限制。从国外的情况来看，流动人
口在现居住地的登记都有一定的时间限制。因此，应根据我国直接选举进行的周期，
确定一定居住或工作年限较为合适。具体操作中，可以借助公安部门外来人口管理系
统，对经过登记并达到一定居住或工作年限的暂住人口予以选民登记。这种限制与宪
法和选举法的规定并不抵触，因为这种居住或工作年限的规定仅针对非本地户籍的选
民登记，这部分人如回到原籍登记选民资格，并不 受 年 限 的 限 制 。   

第四，建立起以居民身份证管理为基础的选民登记系统，使选民仅凭身份证号码
就可知悉其姓名、年龄、常住户口所在地、证件有效期等基本信息。从公安机关全国
联网的口卡资料系统来看，只要有居民身份证号码就可上网查询该公民的基本情况。
因此，完全可以在此基础上做好流动人口的选民登记工作。同时，规定法院刑事审判
中凡涉及剥夺政治权利的生效法律文书，必须同时报送选民登记管理机构，为选民资
格的审核提供及时信 息 。   

第五，鉴于外出或外来人员的选民登记只能在一个选区登记，为避免重登或漏登
的现象，建议修改选举法时，取消委托投票的规定。这也是防止选举舞弊，体现公正
选举的措施之一。宁愿不要虚假的高参选率，也要坚持选民亲自投票，这样，可以杜
绝虚假的选票流入选举票 箱 。   
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