
全过程民主及其科学程序的设置

[摘 要] 全过程民主是人民当家作主的社会实践，是中国特色社会主义的制度优势，是执政党执政

为民的真实体现。新时期，应践行以人民为中心的发展思想，发展全过程人民民主，维护社会公平正

义，推动人的全面发展。全过程民主的实现需要科学程序的设置，即应遵循科学、公开、合法的原则

，应坚持广泛、持续、深入的实施。同时，为了发展和完善全过程民主，还应把握好民主过程的启动

程序、运行程序和终结程序及其完美运行。
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2021年11月，党的第十九届六中全会通过《中共中央关于党的百年奋斗重大成就和历史经验的决议》

指出：“勿忘昨天的苦难辉煌、无愧今天的使命担当、不负明天的伟大梦想，以史为鉴、开创未来、埋

头苦干、勇毅前行，为实现第二个百年奋斗目标、实现中华民族伟大的中国梦而不懈奋斗。”这是一次

承前启后、踔厉前行的新时代征程，更是一次调动全体人民积极投入、奉献智慧的全过程民主的伟大

实践。

一、全过程民主的概念内涵和发展历程

100多年前，以“民主”“科学”为口号的新文化运动兴起，俄国十月革命一声炮响给中国送来了马克思主

义，中国共产党的成立点亮了亿万民众的民主之光。1954年，新中国确立了人民代表大会制度，确立

了人民是国家主人，国家一切权力属于人民的治国方略。60多年来，在中国共产党的正确领导下，经

过全国人民的努力奋斗，我们走出了一条比西方民主形态更加科学有效的中国特色社会主义民主新路

。我国社会主义现代化建设取得了举世瞩目的巨大成就。改革开放以来，我国制定了一系列保障和发

展公民政治、经济、社会、文化、环境等各方面权利权益的法律法规，以完备的法律规范体系保障人

民民主、增进人民福祉。从党的十三大报告中提出的“重大情况让人民知道，重大问题经人民讨论”，

到党的十八大以来，国家治理实施“重大情况向人民报告，重大问题由人民决定”的议事程序，这是我
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国民主政治建设的一个伟大进步[1]。保障人民当家作主的权力，需要以一定的科学制度和程序为准绳

，完善以宪法为核心的中国特色社会主义法律体系，从而为全过程民主提供有力的法制保障。

党的十八大以来，我们党深化了对中国民主政治发展规律的认识，提出全过程民主的重大理念，民主

价值和理念进一步转化为科学有效的制度安排和具体现实的民主实践。全过程民主实现了过程民主和

成果民主、程序民主和实质民主、直接民主和间接民主、人民民主和国家意志相统一，是全链条、全

方位、全覆盖的民主，是最广泛、最真实、最管用的社会主义民主。

2017年，党的十九大把习近平新时代中国特色社会主义思想确立为党必须长期坚持的指导思想，并明

确提出“加强人权法治保障，保证人民依法享有广泛权利和自由”，这为全面推进我国人权事业提供了

根本遵循。党的十九大报告在强调协商民主的重要作用时，还着重提到“有事好商量，众人的事情由众

人商量，是人民民主的真谛”。为什么要众人商量？是因为在我们追求美好生活的过程中，还有许许多

多美好的愿景需要描绘，疑难的问题需要研究，成功的经验需要总结，失败的教训需要反思；是因为

每个人所从事的职业、身份、经历不同，以致其对事情的看法也会不同。只有众人都参与商量才能真

正反映民意，才能集思广益把众人的事情办好。正所谓，“议论纷纷，有利择善而从，畅所欲言，方能

把握实情”[2]。

2019年11月，习近平总书记在上海市长宁区虹桥街道考察工作时指出:“我们走的是一条中国特色社会

主义政治发展道路，人民民主是一种全过程的民主，所有的重大立法决策都是依照程序、经过民主酝

酿，通过科学决策、民主决策产生的。”[3]这是习近平总书记首次提出“全过程民主”思想。这一重要论

断为新时代坚持和完善人民代表大会制度、发扬社会主义民主、建设社会主义法治指明了方向。

2021年，在中国共产党成立100周年华诞之际，中华民族迎来了又一个历史时刻——实现全面建成小

康社会奋斗目标。同时，2021年也是实现第二个百年梦想，开启“十四五”规划，全面建设社会主义现

代化国家新征程的开始。在这一过程中我们难免会面临诸多新的机遇和挑战、新的问题和矛盾。对此

，党的十九大报告指出，“坚持和发展人民民主，有事好商量，众人的事情由众人商量，是人民民主的

真谛”。这一重要论断深刻体现出了坚持中国共产党的领导与实现人民当家作主的有机统一。2021年3

月，十三届全国人大四次会议表决通过的全国人民代表大会《关于修改〈中华人民共和国全国人民代

表大会组织法〉的决定》，与时俱进地把“坚持全过程民主”写入国家法律。2021年7月，习近平总书

记在纪念中国共产党成立100周年讲话中特别提出“践行以人民为中心的发展思想，发展全过程民主”。

这充分阐明了我国社会主义民主的特质和优势，是对社会主义民主政治理论的重大创新。习近平总书
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创造性表述，其为中国式民主提供了全新视角，真切反映出中国特色社会主义民主全环节、全流程、

全领域的民主特征。

2021年10月，在中央人大工作会议上习近平总书记对全过程民主的定义作了进一步的深刻阐述。他强

调，民主是全人类的共同价值，是中国共产党和中国人民始终不渝坚持的重要理念，并指出民主不是

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。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，有广泛参与权；重在对人民的承诺实现了多少；重在规定了什么

样的政治程序和政治规则，这些制度和法律是不是真正得到了执行；重在权力运行规则和程序是否民

主，权力是否真正受到

人民监督和制约，等等。只有这样才是真正的

人民民主[4]

。当代中国正在经历人类历史上最为宏大而独特的实践创新，改革发展稳定任务之重、矛盾风险挑战

之多、治国理政考验之大都前所未有，世界百年未有之大变局深刻变化前所未有，提出了大量亟待回

答的理论和实践课题。“民之所忧，我必念之；民之所盼，我必行之”。作为统领14亿人口大国的领袖

，习近平总书记站在人类社会发展的高度，以深邃的历史眼光和宽广的国际视野，共同书写美美与共

的崭新篇章，第一次将人民民主纳入全人类共同价值民主范畴，这为我们理解和执行全过程民主指明

了方向。

2021年12月，国务院发布的《中国的民主》白皮书，从5个方面向世界介绍了中国人民民主的发展历

程：中国共产党领导人民实现全过程民主；具有科学的制度安排；具有具体体现的民主实践；广泛真

实管用的民主；丰富人类政治文明形态[5]。“人民对美好生活的向往就是我们的奋斗目标”。这是一种

追求，更一种责任，它体现在共产党人领导中国人民70多年来开拓创新、艰苦卓越、科学管理和依法

治国的实践中，体现在中华民族高举和平、发展、合作、共赢的旗帜，积极参与到全球人权治理的伟

大事业中。人民的幸福生活是最大的人权。经过70多年的奋斗，中国特色社会主义进入到新时代，人

民美好生活的需求日益广泛，不仅在物质、文化、生活方面，而且在民主、法治、公平、正义、安全

、环境等方面都有了更高的要求。为了全面建成小康社会，我们党已经将“人权得到切实尊重和保障”

作为重要目标，从战略层面确立了人权事业的重要地位。

二、实现全过程民主所遵循的科学程序
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制度化、规范化、程序化是现代民主政治的基本特征，也是社会主义民主政治发展的必然要求。党的

十九大报告指出：“要长期坚持、不断发展我国社会主义民主政治，积极稳妥推进政治体制改革，推进

社会主义民主政治制度化、规范化、程序化。”在民主政治建设的制度化、规范化、程序化三位一体中

，制度强调的是行为准则和社会体系，规范强调的是价值标准和行为模式，而程序则是制度和规范得

以实现的重要保障。推进全过程民主的目的是使社会主义民主政治有条不紊运作，充分发挥社会主义

民主政治的功能和优势。当前在推进国家治理现代化、全面依法治国进程中，加快设置社会主义民主

政治程序化意义重大。

所谓程序，主要是指人们从事社会活动所依照的规程、环节或方式、步骤，含有一定的空间秩序或时

间顺序，是民主政治制度的运行流程和形式规范。程序化要求政治活动必须按照科学、有序的方式运

行，依法办事，严格规范[6]

。全过程民主包括民主运行、领导决策、社会监督、民众参与，以及实现的机制和方式等，它们都离

不开科学的运行程序。发展全过程民主，依程序行事是一条重要准则。新中国成立后特别是改革开放

以来，我国社会主义民主政治建设取得了显著成效，但是在程序化建设方面还存在一些需要完善的地

方。比如一些领导干部“拍脑袋”决策，一些部门政令不统一、相关部门之间不能充分配合等。这就要

求在社会主义民主政治建设中，应更加重视程序化建设，不断加强人们的程序意识，严格按照程序办

事，提高社会主义民主政治程序化水平。

（一）遵循科学、公开、合法的原则

1. 坚持科学性。所谓程序的科学性是指程序设置符合客观实际、符合规律。保证程序设置的科学性需

要把握好两个重要方面。一是程序价值。这是指程序设定的目的、目标和意义应符合当前的实际情况

，只有深刻理解工作的意义和程序的作用，才能设置出符合要求、有价值的程序。二是设计手段。不

同程序需要采取不同的设计手段，不同手段需要运用不同的科学知识，设计者只有具备一定的科学素

养和技能，并善于运用这些知识，才能设置出科学有效的程序。

2. 坚持公开性。所谓程序的公开性是指决策者需要将决策制定过程向公众公开说明。公正、公平、公

开是政治运行的一般原则，也是人们实现民主权利的重要前提。人们希望得到的不光是结果公开，还

要是过程公开，即对实现结果的程序环节有所了解。总之，程序公开不仅能够使决策部门更好地接受

社会和人民的监督，起到增强政府公信力、促进社会和谐的作用。同时也是宣传党的方针政策、凝聚

社会共识的重要途径，使人民群众更加理解、支持决策，从而有效推动政策落实。
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3. 坚持合法性。所谓程序的合法性是指程序的设置需要符合和遵循国家有关法律规定，使重大改革决

策的程序于法有据。同时，程序的运行也需要得到法律的保障。比如，党中央和国务院在有关决策出

台前大都要求司法部门对重大改革决策的合法性进行法律审核，确保相关改革决策权限合法、程序合

法、内容合法，确保各项改革始终在法治轨道上推进。再比如，2015年3月通过的修正后的《中华人

民共和国立法法》中就对立法程序进行了规范。程序合法对于决策制定者、执行者以及行政相对人来

说都是一种保护。实现决策法治化，就要严格按照法律规定的程序进行决策，确保决策依制度行事、

按规范操作，减少以至克服随意性，确保决策运行有序。

（二）坚持广泛、持续、深入的实施程序

为了更好地调动人民的积极性，鼓励人民广泛、持续、有效地参与政治，发展全过程民主，畅所欲言

、集思广益显得格外紧迫和重要。马克思曾指出：“发表意见的自由是一切自由中最神圣的，因为它是

一切的基础。”[7]

24

人民的获得感、幸福感、安全感是检验人权实现的重要标准，而人们能够积极有效地表达自己的意见

则是其中的重要内容。

为了切实保障人民的知情权、参与权、表达权、监督权，新中国成立以来，我国不断健全完善政务公

开制度体系，拓宽公众参与立法和重大行政决策的渠道。截至2018年，国家立法机关共有172件法律

草案向社会公开征求意见，收到1.5

亿多人次提出的510多万条意见[8]

。同时，为了提高决策的科学化、民主化、法治化水平，畅通民意表达渠道，政府不但在加大监督力

度、拓宽监督领域、创新群众监督方式等方面做了大量工作，还建立起了便捷高效的网络表达平台，

便于公民在网络上积极建言献策、表达诉求。新时代，在新媒体技术的引领下，网络表达呈现出新的

特征和趋势，激发了民众参与政治的热情。但日益活跃的网络表达在提高民众政治参与的活力与热情

的同时也带来表达秩序上的问题。党的十九大报告强调：“发展社会主义协商民主，健全民主制度，丰

富民主形式，拓宽民主渠道，保证人民当家作主落实到国家政治生活和社会生活之中。”并明确：“形

成完整的制度程序和参与实践，保证人民在日常政治生活中有广泛持续深入参与的权利。”历史经验告

诉我们，在公民参与全过程民主实践中，我们需要把握好“广泛”“持续”“深入”三个关键词。

1. 广泛参与，最大限度调动公民参与的积极性。所谓广泛，一是指公民参与的人员众多，既包括文化

                             ?? 5 / 11



素质高、社会资源丰富的高层人士、社会精英，也包括生活在基层单位的员工和社区的普通老百姓。

充分发挥他们的优势，使其在各自熟悉的领域发表真知灼见，能有效促进国家决策和社区管理。二是

指涉及的问题范围广大，既有涉及国家方针政策的，也有关乎百姓衣食住行的问题。由于参与者资历

和经历的不同，根据不同人员的具体情况，多组织他们在自己熟悉的领域发表意见是十分必要的。

2. 持续参与，用制度体系保证人民当家作主。所谓持续，讲的是公民参与管理国家事务的连续性和一

贯性。宪法规定：“中华人民共和国的一切权力属于人民”“人民依照法律规定，通过各种途径和形式管

理国家事务，管理经济和文化事业，管理社会事务。”这是国家宪法对人权的最高要求和切实保障，包

含了两层意思。第一，既然人民是国家的主人，那么公民参与管理国家的意见表达和实践行动就不应

该是短暂的、某一区域或某一方面的，而应是随着国家社会经济文化的发展和进步持续不断地进行着

。时间的连续性和问题的广泛性是公民参与管理国家事务持续性的重要保障。第二，要让公民参与成

为一种常态化，就必须有制度的保障、规范和约束。公民参与程序的科学化是一个重要前提。一切国

家机关和有关部门，不得以任何方式逼迫或诱导公民违心地表达自己的意愿，确保公民能够心情舒畅

、有效地表达自己的意见（按照一定的程序），这既是我国民主政治进步的表现，也是公民人权落实

的最大体现。

3. 深入参与，追求公民参与效果的最大化。所谓深入，讲的是公民参与管理的力度和效果。公民参与

不仅应表现在一定的会议、媒体、文字和活动上，更要体现在地方和国家的重大行政计划、管理决策

的制定和实际成效之中；公民参与不仅表现在过程中，同时还应表现在结果上，是对参与是否“深入”

、是否有成效或成效大小的实践检验。2017年6月国务院公布的《重大行政决策程序暂行条例（征求

意见稿）》中指出“为提高公众参与实效，征求意见稿明确了向社会公开征求意见和举行听证会等基本

要求。”参与管理国家事务是公民的权利和义务，它表现出的不仅仅是一种形式、一个过程，还应该是

一种结果。公民的参与只有以能够让他们看得见的形式表现出来才是真正的民主。唯有如此才能保障

和调动公民参与政务及社会活动的积极性。不过，随着时代的发展，在具体实施时还需要制定行动细

则，还需要在实践中不断修正与完善。

当前，移动互联网、大数据、物联网、云计算和人工智能等新一代信息技术蓬勃发展，先进技术手段

与社会治理的深度融合，为人民广泛、持续、深入参与治理活动提供了便捷高效的平台和渠道。应充

分运用这些技术手段科学整理、分析、汇总各方面的真知灼见，使之成为决策制定和调整的重要依据

，以保障人民群众的合理诉求得到尊重、落到实处。
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在全过程民主实践中，除了确保公民能深入参与，还需要设置和完善具体的时空程序，以保障公民的

有效表达。譬如在空间设置方面，会议主办方在举行会议时应考虑到会议场地的安排问题（如设置面

对面、肩并肩式的交流方式，有条件的还可以设置圆形的会议讨论场所），为不同需求的参与者提供

适宜的表达空间，以保障公民的有效表达。在时间控制方面，或通过设置闹钟来提醒发言者控制发言

时间（不少的行政和学术讨论会就是运用这种方式），或借鉴政协历史上民主党派人士倡议并举办“双

周座谈会”的经验，用好这一新的协商形式。

三、实现全过程民主的具体过程

所谓过程，反映的是事情或事物发展过程中的一种程序。世界上的万事万物都是运动、变化、发展的

，任何事物都有其产生和发展的过程。结果只是该过程中某一时空发展的一个节点。运动是物质的根

本属性，它的特性是通过连续不断的有序变化和发展程序来展现。过程是结果的前提，结果是过程的

延续和终结。只有过程科学有序，结果才可能民主有效。为了发展和完善全过程民主，应注意把握好

民主过程的启动程序、运行程序和终结程序。

（一）启动程序

启动程序是指一项民主活动的开始，是进行民主活动的起点。对于启动程序来说，最重要的是要考虑

它的价值前提和事实前提。无论是征求意见的座谈会、大政方针的听证会，还是社会调查、网络民意

等，会议主办方首先要明白该项活动的意义、目的和要达到的目标，这是价值前提。主持者只有明白

了该项工作的意义和这个过程的作用，才可能设置出符合要求的运行程序来。价值前提决定活动过程

的方向，确保活动结果的科学有效。譬如为了搞好“十四五”规划编制工作网上意见征求活动，习近平

总书记专门作出指示强调，“在今后工作中更好发挥互联网在倾听人民呼声、汇聚人民智慧方面的作用

，更好集思

广益、凝心聚力。更好

发挥互联网在倾听人民呼声，汇聚人民智慧方

面的作用”[9]

。这正是从价值前提上明确了该项活动的意义和目的，公民的参与才有科学保证。事实前提指的是制

定该项过程需要的科学手段。

为了确保中央大政方针的决策科学化，党的十八大以来把程序化提到了议事日程，凡有大事要事，都
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是“议论纷纷”在前，“择善而从”在后，这已经形成了一套行之有效的办事程序。在十九届五中全会上

，党中央决定重点研究国民经济和社会发展第十四个五年规划和2035年远景目标。为了开好这次会议

，党中央坚持开门问策、集思广益，分别在人民日报、新华社、中央广播电视总台所属官网、新闻客

户端以及“学习强国”等平台开设“十四五”规划建言专栏，听取全社会意见建议。活动组织有序，社会

反响热烈，累计收到网民建言超过101.8万条。正是因为这些民主活动在启动时把握了科学有效的事

实前提，措施有力，才保证了民主活动过程的有效性。价值前提和事实前提是一个有机整体，在实施

时要注意两者的有机配合。

（二）运行程序

运行程序是指民主活动操作过程的规范性，它是民主活动能有效进行的重要保证。为做好“十四五”规

划编制工作，习近平总书记先后到一些地方进行了调研，并相继主持召开了企业家座谈会、党外人士

座谈会、扎实推进长三角一体化发展座谈会、经济社会领域专家座谈会、科学家座谈会等，充分听取

各方面意见和建议。除此之外组织和召开座谈会的方式也很重要。譬如2020年9月17日习近平总书记

在湖南考察时召开的基层代表座谈会，受到社会各界人士好评热议的重要原因就是，参加座谈会的基

层代表有来自改革发展和生产一线的，有来自农村、社区、企业等方面的，也有来自教育、科技、卫

生、政法等战线的；既有各级党代会代表、人大代表、政协委员、劳动模范、扶贫干部，也有新的社

会阶层人士、农民工、快递小哥、网店店主等。他们参与社会活动最直接，与群众联系最密切，对党

的路线方针政策落地见效感知最真切，提出的意见和建议能够更加贴近基层实际、反映群众心声。另

外，选好会议代表是关系到会议成效的关键。此次湖南举行的座谈会，虽然只请了10位代表，但都是

经过精心挑选的，他们代表了多方面的利益和意见，保证会议能在有限时间里听到更多更好的民意。

为选出好的代表，可周期性地在所在辖区举办一些座谈会、演讲会，这样既能促进地方工作的开展，

也能让基层代表从中得到锻炼。

（三）终结程序

终结程序是指对本过程的总结和对下一过程的展望，是发展全过程民主的重要环节。事物是在不断运

动变化发展中前进的，只有以史为鉴，才能开创未来。在当今大数据时代，应用详实的数据和事例记

载民主运行的过程，留存相关文件，以备后用；应对过程中发生的问题和不足予以分析，找出应对之

策；应对过程中出现的新思想新方法新成绩予以总结，以鼓舞人们民主参与的积极性和创造性。民众

参与管理国家事务，除了能够表达意愿外，还希望了解党和国家颁布的相关政令法规的主要内涵，了
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解保障人民权益的最新举措或具体事件的解决结果，从而坚定其民主参与的积极性。比如习总书记在

参加湖南基层代表座谈会上就与代表交流了他经常关注和收到群众来信的事情，对于会上代表的意见

和建议他要求有关部门作出积极回应，最后他还讲了四点意见。这就是对参会代表和全国人民的最大

鼓舞。

正如习近平总书记所说：“在我们这么一个有着14亿人口的国家，每个人出一份力就能汇聚成排山倒

海的磅礴力量，每个人做成一件事、干好一件工作，党和国家事业就能向前推进一步。”众人的事情由

众人商量 ，众人遵循一定的科学程序参与决定国家大事，这正是发展全过程民主的重要内容。只有这

样，我们才能不断完善制度程序和参与实践，保证人民享有更广泛、持续、深入参与国家和社会治理

的权利，丰富有事好商量、众人的事情由众人商量的制度化实践。
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The Whole Process of Democracy and the Setting of Its Scientific Procedures

ZHAO Zhenyu

 

Abstract: Whole-process democracy is a social practice in which the people are masters of the

country, an institutional advantage of socialism with Chinese characteristics, and a true

embodiment of the ruling party's governance for the people. In the new era, we should practice

the people-centered development philosophy, develop people's democracy in the whole process,

maintain social fairness and justice, and promote the all-round development of people. The

realization of democracy in the whole process requires the setting of scientific procedures, that is,

the principles of science, openness and legality should be followed, and extensive, continuous and

in-depth implementation should be adhered to. At the same time, in order to develop and

improve the whole process of democracy, we should also grasp the starting procedure, running

procedure and ending procedure of the democratic process and its perfect operation.

Keywords: whole-process democracy; scientific procedure; democratic process; the Sixth Plenary

Session of the Nineteenth Central Committee; the Sinicization of Marxism
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