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人民政协——中国的协商民主实践

邹加怡 / 全国政协副秘书长

摘要： 在悠久的五千年中国文化土地上，作为中国共产党和中
国人民的伟大 创造，社会主义协商民主被建立为世界上独特的
政治和文化组织形式，将人民管理自己的国家。这篇文章的目
的是指出社会的重要性、 与人民进行持续 磋商，使每个个体实
现广泛和真正的政治、经济、文化和社会权力。使这一 目标在实
践中实现，需要民主体制具有很高的包容性和整合性，每个人想
法 和人才都有机会在实现生活中得到发展和应用。只有通过这
种方式，才能实 现一个广大的国家的高度发展目标， 该国通过
扩大团结和民主，整合了党， 人民和国家的意志。

关键词： 对话，咨询，传统，舆论，人民民主

全过程人民民主是社会主义民主政治的本质属性。协商民主
是实践全过程人民民主的重要形式，是中国社会主义民主政治
中独特的、独有的、独到的民主形式，植根于五千年中华文化沃
土，是中国共产党人和中国人民的伟大创造。中国人民政治协商
会议（以下简称“人民政协”）是社会主义协商民主的重要渠道和
专门协商机构，以完整的制度程序和参与实践，为促进全过程人
民民主发挥了重要作用。
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有事好商量：全过程人民民主的协商理念

习近平总书记指出，在中国社会主义制度下，有事好商量，众
人的事情由众人商量，找到全社会意愿和要求的最大公约数，是
人民民主的真谛。在中国，协商既是一种文化理念，又是一种参
与方式，更是一种制度安排，彰显了全过程人民民主的鲜明特
质，有效保障了人民当家作主。

协商作为一种文化理念，植根于中华优秀传统文化。协商，也
就是“商量”，是中国人耳熟能详、日用而不觉的词语，反映了中
国人待人接物、为人处事、处理分歧、协调关系的基本行为模式，
映射了作为中华优秀传统文化精髓的和合文化。在中国，“商量”
不仅运用于社会关系的处理，还运用于政治关系的处理，是民本
思想的具体体现。《周礼》讲“讯群臣”“讯群吏”“讯万民”，《尚书》
讲“谋及庶人”，《诗经》讲“询于刍荛”，说的是同各方面甚至樵夫
来商量事情，体现了“通民情、达民隐、申民意”的政治诉求，反映
了天下为公、民惟邦本的政治观念。在世代相传中，商量的意识、
协商的理念已经融入中国社会文化心理和政治文化传统，形成
中华民族的思维方式和行为习惯，成为全过程人民民主得以实
现和运行的社会土壤。毛泽东同志熟谙中国历史文化，曾深刻地
指出，“国家各方面的关系都要协商”，“我们政府的性格，你们也
都摸熟了，是跟人民商量办事的”，“可以叫它是个商量政府”。

协商作为一种参与方式，体现了人民当家作主的价值取向。
人民当家作主，是中国民主的初心。中国有960多万平方公里土
地、14亿多人口、56个民族，各个民族、地域之间的风俗文化差异
明显。在这样一个基本国情复杂的国家，要确保人民群众在国家
政治、经济、文化、社会等各项事务中实现广泛而真实的权利，需
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要构建极具包容性和整合力的民主体系，让群众的意愿观点有渠
道表达、意见分歧有平台交流、利益诉求有机制协调。在中国，协
商是人民群众参与国家政治生活和公共事务管理的重要方式，重
要决策的制定和实施都注重通过协商征询相关方面意见建议。

国之大计，询于万民。“十四五”规划和2035年远景目标纲要
建议起草期间，习近平总书记多次深入地方考察、主持召开专题
座谈会，听取各领域各阶层人士意见建议。有关方面还通过互联
网向社会征集意见建议101.8万条，从中整理出1000余条建议，
作了相应吸收。广泛多层制度化的协商活动和多样化的协商渠
道，让广大人民群众真真切切地感受到民主的真谛，充分反映了
全过程人民民主是最广泛、最真实、最管用的民主。

协商作为一种制度安排，来源于对民主政治建设的长期探索。
中共十八大以来，中国共产党深化对民主政治发展规律的认识，
提出全过程人民民主的理念，并推动转化为科学有效的制度安
排和具体现实的民主实践。这是以中国共产党在民主政治建设
领域的长期探索实践为基础的。

在抗日战争时期，中国共产党提出“国事是国家的公事，不是
一党一派的私事”，“要各方协商，一致协议，取得共同纲领，以作
为施政的方针”，按照“三三制”（党员、非党左派、不左不右的中
间派各占三分之一）原则建立抗日民主政权，与党外人士开展
协商合作。

中华人民共和国成立前夕，周恩来同志指出，“新民主主义议
事的特点之一，就是会前经过多方协商和酝酿，使大家都对要讨
论决定的东西事先有个认识和了解，然后再拿到会议上去讨论
决定，达成共同的协议。”
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中共十三大提出，要建立社会协商对话机制。中共十八大提
出，健全社会主义协商民主制度，对推进协商民主广泛多层制
度化发展作出部署。中共十九大强调，要加强协商民主制度建
设，形成完整的制度程序和参与实践。中共二十大要求，完善协
商民主体系，健全各种制度化协商平台。中国共产党在推进民
主政治建设中不断对协商作出制度化安排，为探索开展全过程
人民民主政治实践形成了重要基础。

中国共产党人始终高举人民民主的旗帜，通过民主选举、民主
协商、民主决策、民主管理、民主监督，构建中国社会主义民主政
治制度。协商民主嵌入中国社会主义民主政治全过程，涵盖了各
党派、各团体、各民族、各阶层、各界人士，也贯穿于民主实践各环
节，具有全链条、全方位、全覆盖的特点，避免了单纯以选举为中
心，拉票时漫天许诺、选举后无人问津的现象，致力于保证人民群
众在日常政治生活中有广泛持续深入参与的权利。

国国事共商量：人民政协的协商民主实践

人民政协作为具有中国特色的制度安排，在建立新中国和社
会主义革命、建设、改革各个历史时期，聚焦党和国家中心任务，
积极协商履职，为推进协商民主广泛多层制度化发展、践行全
过程人民民主发挥了重要作用，为推动经济社会发展作出了重
要贡献。

政治协商议国是。协商建国是中国协商民主的光辉典范，也
是人民政协政治协商的光荣开篇。1948年4月，中共中央发布“
五一口号”，号召“各民主党派、各人民团体、各社会贤达迅速召
开政治协商会议”。各民主党派、各界人士纷纷发表声明响应，
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在香港的民主人士先后有20多批1000余人北上解放区，其中有
多位民主人士直接参与筹备新政治协商会议。1949年7月，新政
协筹备会决定面向全国征集国旗图案，共收到2922幅国旗图案
设计稿。经过层层筛选、分组讨论，上海职员曾联松设计的“红
地五星旗”受到众人瞩目，最终这位普通公民的设计经过稍加
修改被确定为国旗图案，成为共和国高扬的五星红旗。1949年9
月21日至30日，中国人民政治协商会议第一届全体会议召开，来
自46个单位的662位代表济济一堂、共商建国大计。会议通过了
具有临时宪法性质的《中国人民政治协商会议共同纲领》和《中
国人民政治协商会议组织法》《中华人民共和国中央人民政府组
织法》，作出关于国都、国旗、国歌、纪年的决议，选举产生政协全
国委员会和中央人民政府委员会，宣告中华人民共和国的成立。

每有大事，必相咨访。中国共产党在治国理政中弘扬协商精
神，重视在人民政协同各民主党派和各界代表人士开展协商。
中央政治局常委每年应邀出席全国政协全体会议，同委员共商
国是；中共中央和国务院有关负责同志以及相关部门负责同志
应邀出席全国政协专题议政性常委会会议、专题协商会、协商
座谈会等，开展互动交流。2016年3月4日下午，习近平总书记看
望参加全国政协十二届四次会议的民建界、工商联界委员，并参
加联组讨论。在认真听取大家发言后，习近平总书记作了构建“
亲”“清”新型政商关系的重要阐述。这样面对面听取意见建议，
深入交流构建共识，生动展现了中国式民主的显著特征。

民主监督助良政。政协民主监督是中国社会主义监督体系的
重要组成部分，是社会主义协商民主的重要实现形式，是以提出
意见、批评、建议的方式进行的协商式监督。监督重点是党和国家
重大方针政策和重要决策部署的贯彻落实情况，监督目的是协助
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党和政府解决问题、改进工作、增进团结、凝心聚力。十二届全国
政协围绕营改增税收执行情况、全面两孩政策实施、腾格里沙漠
污染治理等问题开展监督调研。十三届全国政协制定了围绕“十
四五”规划实施中的重大问题开展专项民主监督的计划，10个专
门委员会分别围绕一个方面重大问题，持续组织开展专项监督，
形成民主监督意见。2021年全国政协经济委员会围绕“持续优化
营商环境”，选取国有、民营和外资企业共130多家进行调研，召
开双周协商座谈会，开展重点提案督办，会同全国工商联组织
万家企业评营商环境活动。委员们反映了一些地方存在涉企业

福建省厦门市风光
照片： Ivona Katić
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收费“剪不断、理还乱”，新老政策、部门间政策不衔接，新官不
理旧账等问题，并围绕打造稳定可预期法治化营商环境提出了
不少具体建议，相关部门负责同志积极回应。这一系列民主监
督活动对推动落实优化营商环境相关政策举措、提振市场主体
信心发挥了积极作用。

建言资政谋发展。人民政协具有人才荟萃、智力密集的优势，
政协委员中既有学有所长、术有专攻的专家大家，阅历广泛、熟悉
政策的领导干部，也有行业领军人物和经验丰富的企业家，以及
在各个领域具有广泛影响力的优秀人才，具备高水平的协商议
政能力。比如，2019年5月14日，全国政协召开“创新驱动发展”
专题协商会，政协委员中的近100位院士参加。与会院士多年来
在教育科研一线工作，深谙基础研究、科技创新等方面现状，了
解科学研究、创新发展等方面的基本规律和存在问题。会上，委
员们敞开心扉、畅所欲言，深入交流、精彩纷呈。中共中央、国务
院有关部门负责同志到会介绍情况、听取意见，许多建议在后
续出台的政策中得以吸收和体现。“百名院士议创新”一时传为
佳话，获得社会各界好评。

求同存异聚共识。人民政协始终致力于巩固团结奋斗的共同
思想政治基础，在广泛开展协商、充分发扬民主中，不断凝聚共
识，为党和国家事业发展汇聚团结奋斗的力量。1950年6月，政协
第一届全国委员会第二次会议讨论土地改革问题。刘少奇同志
在会上作了《关于土地改革问题的报告》，系统说明土地改革的
必要性、正义性和各项有关方针政策。在讨论过程中，绝大多数
人都表示赞同，但也有一些人有顾虑，主张不必发动群众斗争，
只需政府颁布法令即可分配土地；还有一些从地主阶级分化出
来的开明人士，对土地改革有怀疑、抵触情绪。中共中央负责人
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分别约请各民主党派、无党派民主人士和其他爱国民主人士的
代表人物沟通思想、交换意见，通过各种形式的协商讨论形成
了共识。这次会议后，各民主党派都发布了拥护、支持土地改革
运动的指示和决议。

海纳百川求团结。团结和民主是人民政协的两大主题。人民
政协作为最广泛的爱国统一战线组织，具备广泛的代表性和包
容性。十四届全国政协设34个界别，涵盖了8个民主党派和无党
派人士、各主要人民团体、56个民族、5大宗教。目前全国、省、市、
县四级政协组织约3200个，各级政协委员60多万人。人民政协由
不同党派、不同民族、不同阶层、不同群体、不同信仰的政协委员
组成，体现了海纳百川的特色。委员们在共同奋斗目标、共同思
想政治基础之上团结共事，有助于促进政党关系、民族关系、宗
教关系、阶层关系、海内外同胞关系和谐。近年来，全国政协建
立健全各党派参加人民政协工作的共同性事务情况交流机制，
畅通党外知识分子、非公有制经济人士、新的社会阶层人士意见
诉求表达渠道，做好少数民族界和宗教界委员专题学习考察、界
别协商、反映社情民意等工作，鼓励港澳委员支持特别行政区政
府和行政长官依法施政，拓展同台湾岛内有关党派团体、社会组
织、各界人士交流交往，吸收侨胞代表参加政协活动，积极促进
海内外中华儿女大团结。

做事善商量：不断创新的专门协商机构

马克思、恩格斯说过，全部问题在于确定民主的真正意义。习
近平总书记指出，民主不是装饰品，不是用来做摆设的，而是要用
来解决人民要解决的问题的。历史和实践证明，协商民主适合中
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国国情，能够解决问题。在思想观念多元、利益格局复杂、社会阶
层多样的今天，中国能够创造经济快速发展和社会长期稳定两
大奇迹，得益于植根中国土壤的协商民主能够实现一致性与多
样性的统一；能够实现党的主张、国家意志、人民意愿高度统一。
协商民主的发展是一个长期的历史进程，人民政协作为专门协商
机构也在实践中不断创新和完善。中共十八大以来，以习近平同
志为核心的中共中央高度重视发挥人民政协作为社会主义协商
民主的重要渠道和专门协商机构作用，作出一系列重要部署，推
动人民政协理论创新、实践创新、制度创新。

中国共产党重视发挥人民政协在协商民主中的作用，为专门
协商机构建设提供了理论指引。2013年11月，中共十八届三中全
会明确指出，全面深化改革的总目标是完善和发展中国特色社
会主义制度，推进国家治理体系和治理能力现代化。2017年10
月，中共十九大强调，人民政协是具有中国特色的制度安排，是
社会主义协商民主的重要渠道和专门协商机构。2019年9月，中
共中央召开中央政协工作会议，指出要进一步明确人民政协作
为专门协商机构的职能责任，强调人民政协是国家治理体系的
重要组成部分，提出要完善协商内容、丰富协商形式、健全协商
规则、培育协商文化、提高协商能力。2022年10月，中共二十大强
调，坚持和完善中国共产党领导的多党合作和政治协商制度，坚
持党的领导、统一战线、协商民主有机结合，坚持发扬民主和增进
团结相互贯通、建言资政和凝聚共识双向发力，发挥人民政协作
为专门协商机构作用，加强制度化、规范化、程序化等功能建设，
提高深度协商互动、意见充分表达、广泛凝聚共识水平，完善人
民政协民主监督和委员联系界别群众制度机制。

人民政协推进专门协商机构建设，深化了协商民主实践探索。
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十二届全国政协借鉴历史上的双周座谈会，创设双周协商座谈
会，大大提升了协商活动的频率。会议规模小、规格高，全国政协
主席担任主持人，与会人员20人左右，有政协委员，也有部委负
责人、有关专家，还有一线工作者和基层群众。2020年6月19日，
以“完善外卖食品安全监管”为议题的双周协商座谈会上，“饿了
么”公司首席执行官王磊来了，美团点评集团联合创始人穆荣均
来了，疫情期间坚持送快递的外卖小哥高治晓也来了。高治晓激

南京博物院里的珍贵展品之一
照片： Uroš Šuvaković
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邹加怡

动地说，“以前送外卖就是为了养家糊口，但经历了这次疫情，我
觉得我们的职业很伟大，因为我们递送的是生活中的柴米油盐，
更是人间的温暖与希望。”

十三届全国政协适应新形势新任务，创设远程协商会和专家
协商会，进一步拓展了协商的深度和广度。远程协商会把协商现
场连线到社区、学校、车间、田间地头，现场直播相关场景，有的委
员边说边展示相关图片和视频。“没想到政协也这么‘潮’！”委员、
网民纷纷点赞。专家协商会营造宽松的协商氛围，聚焦一个问题
开展反复协商、持续协商，具有灵活性、专业性、深入性的特点。

十二届全国政协以来，围绕“国之大者”、民之关切，共召开19
次专题议政性常委会会议、20次专题协商会、144次双周协商座
谈会、17次远程协商会、74次专家协商会，协商方式和平台载体
不断创新完善，进一步形成常态化、多层次、各方面有序参与的
协商议政格局。参加过政协协商活动的委员和群众用自己的语
言说道：“政协就是商量事儿的地方。”

人民政协加强专门协商机构制度化规范化程序化建设，彰显
了协商民主制度效能。深入落实《中国共产党政治协商工作条例》

《中共中央关于新时代加强和改进人民政协工作的意见》《中共
中央关于加强社会主义协商民主建设的意见》和中共中央办公
厅印发的《关于加强人民政协协商民主建设的实施意见》《关于
加强和改进新时代市县政协工作的意见》等重要文件。2018年
修订政协章程，把习近平新时代中国特色社会主义思想确立为
人民政协的指导思想；2023年修订章程，明确坚持党的领导、统
一战线、协商民主有机结合，进一步打牢人民政协团结奋斗的共
同思想政治基础。按照体系化的要求推进制度建设，以政协章程
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为基础，以协商制度为主干，完善工作制度构架，为人民政协践
行全过程人民民主提供了重要保障。

一个国家、一种制度治理能力的高低，体现在能否有效解决
时代提出的问题。正如习近平总书记所指出：“人民只有投票的
权利而没有广泛参与的权利，人民只有在投票时被唤醒、投票
后就进入休眠期，这样的民主是形式主义的。”我们在中国共产
党领导下，从中华优秀传统政治文化中汲取养分，发展全过程
人民民主，把人民群众的民主参与落实到民主选举、民主协商、
民主决策、民主管理、民主监督各个环节，以实现民主的程序性
和实质性相统一。人民政协是具有中国特色的制度安排，是体
现了中国社会主义协商民主特色的伟大创举。社会主义协商民
主是既符合中国国情、又体现全人类共同价值追求的民主政治
形式，为丰富和发展人类政治文明贡献了中国智慧。


