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学习贯彻党的二十大精神

人民代表大会制度是实现 
全过程人民民主的 

重要制度载体
	○徐振光

［摘 要］人民代表大会制度是实现我国全过程人民民主的重要制度载体，是实现全过程人民民主的历史优选政

治制度。人民代表大会制度的根本性地位保障了全过程人民民主价值的实现，其全方位有效运行丰富

了人民群众的民主参与实践。

［关键词］人民代表大会制度； 全过程人民民主；制度载体

党的二十大报告指出，全过程人民民主是社会主义

民主政治的本质属性，是最广泛、最真实、最管用的民

主。人民代表大会制度作为我国的根本政治制度，将民

主选举、民主协商、民主决策、民主管理、民主监督融

合贯通，实现了过程民主和成果民主、形式民主和实质

民主、直接民主和间接民主相统一，保证了人民群众知

情权、参与权、表达权、监督权的全覆盖，使人民民主

生动地、具体地体现在人民当家作主的全过程各环节，

是全过程人民民主实践的重要渠道，“是实现我国全过

程人民民主的重要制度载体” ①。

一、人民代表大会制度是实现全过程人民民主的历

史优选政治制度

1840年鸦片战争后，中国逐步沦为半殖民地半封建

社会，国家蒙辱、人民蒙难、文明蒙尘，中华民族历尽

了前所未有的劫难。无数仁人志士苦苦求索，寻找救国

救民的出路。以孙中山为首的资产阶级革命派发动辛亥

革命，推翻了封建帝制，建立了中华民国，效仿西方建

立了三权分立的体制，但很快被袁世凯篡夺总统职位，

此后各路军阀混战、民不聊生，人民失望至极。各种救

国方案均以失败告终。毛泽东曾用一句“山穷水尽诸路

皆走不通”，真切地表达了近代以来仁人志士探索适合

中国国情政治制度的艰辛历程。

1921年中国共产党成立后即以争取实现人民民主权

利为己任，在不同的革命历史阶段探索建立不同的革命

政权形式，争取实现人民群众最广泛的政治权利。1922

年6月15日，中国共产党发布《中国共产党第一次对于

时局的主张》，提出实行无限制的普遍选举。在7月召

开的党的二大上制定了最低纲领，提出要统一中国为真

正的民主共和国。同年8月，中国共产党发布第二次对

于时局的主张，进一步明确提出由工会、农会、商会、

学生会和其他职业团体选派代表，组成国民会议。“只

有国民会议，才真正代表国民，才能制定宪法，才能够

建设新政府统一中国。” ②1927年3月上海工人第三次武

装起义胜利后，吸收、借鉴了巴黎公社等国际无产阶级

政权的有益经验，建立了以市民代表会议为全市最高权

力机关的政体。土地革命战争时期，在革命根据地颁布

选举法令，选举工农兵代表，召开苏维埃工农兵代表大

会，普遍建立了体现工农兵政权性质的苏维埃政权，这

是“人民代表大会制度雏形时期的一种形态” ③。抗战

时期，在抗日根据地以“三三制”为原则，建立了以参

议会为组织形式的抗日民主政权。这些人民民主政权的

建立及运行为人民代表大会制度的建立积累了丰富的经

验。在总结这一时期政权建设经验的基础上，中国共产

党提出了建立人民代表大会制度的初步构想。1940年1
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月，毛泽东在《新民主主义论》中提出了人民代表大会

制度的设想，他说：“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。但必须实行无男女、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，适合于表现民意和指挥革命斗争，适合于

新民主主义的精神。这种制度即是民主集中制。只有民

主集中制，才能充分地发挥一切革命人民的意志，也才

能最有力量地去反对革命的敌人。” ④毛泽东阐述了人

民代表大会制度的形式、使命与原则。

解放战争时期，随着阶级关系的变化，政权组织

形式也发生了重大变化，一些地区建立起区、村（乡）

两级人民代表会议，作为正式的权力机关，并选出政

府委员会。毛泽东及时肯定了这一新的农村政权建设形

式。1948年4月1日，他在晋绥干部会议上的讲话中指

出：“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。” ⑤新民主主义革命各个历史时期中国共产党领导

建立的民主政权，虽然形式、名称各异，但都以人民的

权利为核心，实行民主集中制原则，为确立人民代表大

会制度奠定了坚实的基础，提供了宝贵的工作经验。

1949年中国人民政治协商会议第一届全体会议通

过的《中国人民政治协商会议共同纲领》肯定了人民代

表大会制度。1954年在普选的基础上召开了第一届全国

人民代表大会，正式建立了人民代表大会制度。毛泽东

阐述了实行民主集中制的人民代表会议制度而不实行苏

维埃或者议会制的原因：“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”，“议会制，袁

世凯、曹锟都搞过，已经臭了”，“不必搞资产阶级的

议会制和三权鼎立等” ⑥。确立人民代表大会制度是我

国近现代历史发展的必然逻辑，中国共产党对中国采取

什么样的政体的认识不断深化和丰富，是历史的选择，

是人民的选择。正如习近平所说：“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，是中国社会一百多年激越变革、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。” ⑦人民代表大会制度在萌芽、产生、发展的历

程中，显示出了极强的生命活力，人民代表大会制度是

与我国国体相适应、符合我国国情的制度，是最大程度

实现人民民主的根本政治制度。我国实行人民民主专

政，对人民内部实行民主，对敌人实行专政。实行人民

代表大会制度政体可以更好地团结人民，更有力地对敌

人实行专政，更好地保障人民民主权利和自由的实现。

二、人民代表大会制度的根本性地位保障了全过程

人民民主价值的实现

实现真正的人民当家作主，维护人民的根本利益

是全过程人民民主的价值追求和内在要求。人民代表大

会制度的价值内核在于人民当家作主，充分体现了人民

当家作主的价值追求，能够保障人民民主的真正实现，

与西方议会民主有着本质的不同。人民通过选举代表组

成各级人民代表大会，由各级人民代表大会统一行使国

家权力。人民代表大会选举产生行政、监察、检察、审

判等国家机关，这些国家机关向人大及其常委会报告工

作，受人大监督。人民代表大会集中代表最广大人民的

意志和根本利益，向人民负责，受人民监督。在人民代

表大会的权限上，我国赋予了人民代表大会制度根本性

的地位。根据宪法和法律的规定，人民代表大会拥有立

法权、监督权、人事任免权和重大事项决定权。此外，

宪法还赋予人民代表大会可以行使它认为应该由它行使

的权力，赋予人民代表大会制度根本性地位的目的“乃

是试图建立一个‘人民的国家’，而不是将人民代表大

会变成一个简单的‘人民的部门’，更不是把人民代表

大会与西方国家的议会简单等同起来” ⑧。人民代表大

会制度根本性地位的确立有效保障了人民民主权利和根

本利益的实现。

1957年，针对社会上有些人认为社会主义民主制

度下的自由不如西方议会民主制度下的自由多，要求实

行西方两党制的错误观点，毛泽东指出,所谓两党制不

过是维护资产阶级专政的一种方法，它绝不能保障劳动

人民的自由权利 ⑨。这种方法不过是每隔几年决定一次

由资产阶级中的哪个政治集团统治人民，而人民代表大

会制度能够在保证高效率的前提下实现最大多数人的

利益，而不是维护哪个特殊利益集团的利益。1987年4

月，邓小平在会见香港特别行政区基本法起草委员会委

员时说：“我们中国大陆不搞多党竞选，不搞三权分

立、两院制。我们实行的就是全国人民代表大会一院

制，这最符合中国实际。如果政策正确，方向正确，这

种体制益处很大。很有助于国家的兴旺发达，避免很多

牵扯。” ⑩邓小平认为，资本主义社会讲的民主是资产

阶级的民主，实际上是垄断资本的民主。人民代表大会

制度“有个最大的优越性，就是干一件事情，一下决
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心，一做出决议，就立即执行，不受牵扯。我们说搞经

济体制改革全国就能立即执行，……没有那么多相互牵

扯，议而不决，决而不行。就这个范围来说，我们的效

率是高的，我讲的是总的效率。这方面是我们的优势，

我们要保持这个优势，保证社会主义的优越性” !1。人

民代表大会制度把党的领导、人民当家作主、依法治国

有机结合起来，保证人民依法有序有效行使管理国家事

务、管理经济和文化事业、管理社会事务的权力，最广

泛地动员人民群众以国家主人翁的身份参与国家各项建

设，保证了国家机关协调高效运转，有力维护了国家统

一、民族团结和社会和谐稳定，为党领导人民创造经济

快速发展和社会长期稳定“两大奇迹”提供了重要制度

保障。

发展民主的最终目的是让人民群众能够安居乐业，

过上幸福的生活。只有造福于人民的民主，才是有生命

力的民主。习近平指出，民主不是装饰品，不是用来做

摆设的，而是要用来解决人民需要解决的问题的 !2。人

民代表大会制度以民主集中制为原则，兼取民主与效率

之长，重大问题由国家权力机关充分讨论、民主决定，

能够真正集中和代表人民的意志和利益，并在作出决

定后能得到迅速执行，从而有效维护广大人民群众的利

益。在新冠肺炎疫情暴发后，各级人民代表大会坚持人

民至上，迅速动员起来，创造性开展立法工作，及时作

出有关防疫的重大决定，为打好疫情防控阻击战提供了

及时、有效的法治支撑，以强大的制度优势保障了人民

群众的生命健康安全和社会公共安全。人民代表大会制

度服务并保障人民的普遍利益、长远利益，与西方国家

将防疫政治化、造成族群撕裂、不顾人民生命健康的做

法，形成了鲜明的对比。在西方国家连是否戴口罩都成

为政治议题，在议会争吵不休的现象，彻头彻尾表明了

西方议会制民主的实质在于政党私利至上。

三、人民代表大会制度的全方位有效运行丰富了人

民群众的民主参与实践

习近平指出，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 !3。习近平还指出，

一个国家民主不民主，关键在于是不是真正做到了人民

当家作主，要看人民有没有投票权，更要看人民有没有

广泛参与权 !4。我国通过立法，制定一系列法规制度，

完善各级人民代表大会议事规则，保障人民群众广泛参

与到各级人民代表大会的各项职权运作之中，通过各

种方式和途径表达意愿，持续参与到人大代表选举、立

法、重大事项的决定、监督中，实现了程序民主和实质

民主、选举民主和协商民主的充分结合，保证了人民民

主的真实、管用、有效。人民代表大会制度已成为人民

群众全过程人民民主参与实践最充分、最广泛的制度

载体。

选举制度保障了人民群众最广泛的参与，实现了

民主主体参与的广泛性。我国选举制度坚持普遍、平

等、直接选举与间接选举相结合、秘密投票、差额选举

的原则，充分体现了选举的民主性、平等性；根据行政

区域、人口、少数民族、军队等因素合理分配代表名

额，确保人民代表具有最大的广泛性和代表性。人民群

众除了行使投票权利外，还广泛参与到代表候选人的

协商中。在代表候选人产生方式上，选举法规定，对选

民直接选举人民代表大会代表的，由各选区的选民小组

讨论、协商确定正式代表候选人名单。选举法还规定，

选举委员会根据选民的要求，应当组织代表候选人与

选民见面，由代表候选人介绍本人的情况，回答选民的

问题。有效避免了单纯票决中的以貌取人、以口才取

人、以财取人、投票不理性等弊端， 群众通过讨论、

协商，能够更加理性、综合全面地考察候选人的能力、

素质等，最大程度上保证选出的人大代表能够尽责履

职、为选民服务。选举过程中，选举组织开展丰富多样

的宣传活动，广泛动员和引导选民依法参加选举，有效

提高选民对选举工作的知晓率和参与率，组织选民讨论

并听取选民意见，反复讨论酝酿协商，确保酝酿协商民

主性。在正式代表候选人与选民见面会上，选民踊跃向

候选人提问，在一问一答的互动中，增进对候选人的了

解。高参选率保证了选举权的普遍性，增强了代表作为

权力受托人的代表性。我国人大代表来自人民，不脱离

各自的生产和工作，与人民群众朝夕相处，能够从自己

熟悉的工作和生活领域听取群众的意见和诉求，有效避

免西方议员政客化利益化集团化及脱离群众的倾向，真

实地代表群众的利益，提出接地气的议案和意见，成为

群众的代言人。

人民群众广泛参与人大立法协商。习近平强调：

“努力使每一项立法都符合宪法精神、反映人民意愿、

得到人民拥护。” !5立法应当体现人民的意志，发扬社

会主义民主，坚持立法公开，保障人民通过多种途径参

与立法活动。各级人大坚持开门立法、阳光立法、民主

立法，创新探索公众参与立法的新途径。各级人大向社

会公开征集立法项目，举行立法听证会，公布立法草

案，建立立法公开征求意见及意见反馈制度，搭建立法

民意“直通车”。开门立法已成各级人大的常态化。为

推动基层群众参与国家立法的深度和广度，丰富全过程

人民民主的实践，全国人大常委会法工委基层立法联系
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点总数达到32个，实现了31个省（区、市）全覆盖。人

民广泛参与立法实践，发挥了人民主体作用，体现了主

人翁的地位。

人民群众广泛参与到人大监督工作中。各级人民

代表大会代表人民行使国家权力，对人民负责，受人民

监督。各级人民代表大会常务委员会行使监督职权的

情况，向社会公开。各级人民代表大会坚持监督公开原

则，通过各种渠道向社会征集监督议题，听取群众意见

建议，通过网络媒体公开代表视察调研、执法检查、报

告审议等活动，邀请群众以列席和旁听方式广泛参与人

民代表大会监督活动和重要会议。对人民代表大会监督

的程序和过程、结果全方位多角度向人民群众公开，置

于人民群众的监督之下。近年来，从全国人民代表大会

到地方各级人民代表大会探索专题询问现场直播模式，

有的地方人民代表大会邀请群众代表参与审议政府专项

工作报告，实行“开门审议”。人民群众广泛参与人民

代表大会监督工作，既提高了监督的透明度，又促进了

政府改进工作。

完善人民代表大会的民主民意表达平台和载体，推

进代表联系群众常态化、多渠道化。党的十八届三中全

会提出，完善人民代表联系群众制度，通过建立健全人

民代表联络机构、网络平台等形式密切代表同人民群众

的联系。2016年全国人大常委会发布《关于完善人大代

表联系人民群众制度的实施意见》，提出建立健全代表

联系人民群众的工作平台和网络平台，明确人民代表联

系人民群众的工作内容，完善人民代表与人民群众联系

的方式方法，建立健全人民代表反映人民群众意见和要

求的处理反馈机制。党的二十大再次强调，密切人民代

表同人民群众的联系。人民代表工作是人大工作的基础

和活力源泉。新时代，地方各级人民代表大会深入推进

人民代表联系群众平台建设，积极打造“代表之家”、

代表联络站、代表联系点，把“家、站、点”建设作为

不断发展全过程人民民主、密切人民代表大会代表与人

民群众联系的重要载体，作为代表征集民意、群众参与

人大工作的重要渠道。“家、站、点”平台搭建起代表

与人民群众的“连心桥”，打通了代表服务人民群众的

“最后一公里”，广大人民群众在家门口就能实现“说

话有地方、诉求有回应、有事能解决”，实现广泛的民

主参与实践。

基金项目 ：上海市哲社规划课题、上海市党校系统

课题“全过程民主视域下上海市街道人大工委履职模式

实证比较与功能优化对策研究”，编号 ：2021ZZZ001、

2021SHB009
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