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每年全国两会，来自全国各地的人大代
表和政协委员相聚北京，代表全国人民参政
议政。两会已经成为中国发展的“指南针”和
中国走势的“风向标”，也是世界了解中国的
窗口。全国两会之所以愈发具有预判中国甚
至世界发展的风向标意义，很重要的一点得
益于中国式民主的独特制度优势。

1978 年 2 月底至 3 月初，全国政协五
届一次会议在北京举行，出席这次会议的
政协委员同时列席了五届全国人大一次会
议。从此，政协委员列席人大会议的做法
得以恢复。

2月28日，《人民日报》刊发文章《醉
春风·庆祝人大政协两会同开》，第一次把
全国人大会议和全国政协会议合称为“两
会”。

五届全国人大五次会议通过的1982年
宪法正式确立了人大国家权力机关地位，
同时第一次以根本大法的形式明确了政协
的性质、地位和作用，使人大和政协正式
成为政治生活中持续存在、并发挥实际效
能的政治组织。八二宪法推进了两会的制
度化、程序化，推进了两会之间的互动和
联系，促进了两会在我国政治生活中共同
发挥作用。

全国两会在 3 月召开的惯例，则始于
1985 年。此前，会议时间从年初，到年
中，到年末，历年均有不同。以五届全国人
大、政协会议为例，一次会议是在2月，二
次会议在6月，三次会议在8月，四次和五
次会议则安排在11月。1989年七届全国人
大二次会议通过全国人大议事规则，确定了
全国人代会一般在每年一季度举行。而召开
的日期固定在3月5日，并不是法律的明确
规定。

1998年召开的两会，具有重要标志性
意义，自1998年起全国人大在3月5日开。
这样，两会的召开日期进一步制度化，会期
一般是 8 至 15 天。2020 年受新冠疫情影
响，为贯彻落实党中央统筹推进疫情防控和
经济社会发展工作重大决策部署，持续做好
疫情防控工作，切实保障人民群众生命健康
安全，两会亦往后推迟了 2 个月，这是自
1998年后，全国两会唯一一次推迟召开。

历史不能割断。正是以此为起点，改革
开放后两会机制的内容和形式在不断地丰富
和提升。比如，两会同期开会、政协委员列
席人大全体会议、人大负责人列席政协全体
会议的开幕式和闭幕式、会议日程安排上的
协作等内容，以及人大代表和政协委员的培
训，日益增加的人大代表和政协委员联系人
民群众的渠道等等，两会机制在我国民主政
治制度化进程中发挥着独特作用。

每年春天，越来越多的人关注两会，两
会已经成为中国发展的“指南针”和中国走
势的“风向标”，也是世界了解中国的窗
口。2021年12月4日国务院新闻办公室发
布的《中国的民主》白皮书提出：“全国政
协全体会议与全国人大会议每年同期召开，
政协委员不仅要讨论政协的问题，还要列席
全国人大会议，参加对有关法律修改、‘一
府两院’工作报告等的讨论，这样的制度安
排真正实现了让人人起来负责、人人监督政
府工作，形成了具有中国特色的‘两会’式
民主。”

初心不改，行者无疆。习近平总书记在
党的二十大报告中指出：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。随着我国政治体制
改革的推进、社会主义民主政治的发展，两
会机制将进一步创新、发展和完善，中国式
民主的探索与实践也必将在全面建设社会主
义现代化国家、全面推进中华民族伟大复兴
的历史进程中书写新的篇章。

（本文作者为吉林省政协办公厅副主任）

八二宪法：
推进两会制度化、程序化

1954年9月，第一届全国人民代表大会第一次会议召开，通
过并公布了《中华人民共和国宪法》，全国人民代表大会成为国
家最高权力机关。一届全国人大一次会议召开后3个月，全国政
协二届一次会议召开。这样，在中国的政治架构中，形成了人大
和政协并行的局面，这是“两会”形成的政治基础和组织基础。

此后，一届全国人大的历次会议和政协第二届全国委员会历
次会议也都在不同的时间段，按照各自的形式，分别筹备召开。

时任民革中央主席李济深看到这种情况，认为这样的做
法会导致两次会议分别花费很多时间、人力、财力、物力，既不
利于工作开展，又增加了国家财政开支，因此他向毛泽东主席
和周恩来总理建议，提出能否对两个会议进行改革，在时间
上，建议同期举行；在形式上，建议全体全国政协委员列席全
国人民代表大会。李济深当时既是一届全国人大常委会副委
员长，又是政协二届全国委员会副主席，全国人大和全国政协
的全体会议都要参加，有着深刻的感受。

这一建议得到毛泽东和周恩来的肯定和采纳。

李济深最早建议：
“两会”同时召开

为了便于政协委员参与国事，根据
毛泽东的提议，二届全国人大一次会议
和全国政协三届一次会议同期召开。

1959年 4月18日至28日，二届全
国人大一次会议在北京举行，这是继
1954年一届全国人大会议以来第一次换
届的人民代表大会。这是中华人民共和
国历史上一次重要的会议，它一方面标
志着人民代表大会制度的发展，另一方
面也充分说明我国政治制度和体制的进
一步完善。

当年 4月 17 日至 29日，全国政协
三届一次会议在北京举行，会议听取了
全国政协副主席李维汉作的 《中国人
民政治协商会议第二届全国委员会常
务委员会工作报告》。根据会议议程，
全体政协委员列席人大会议，听取了
国务院总理周恩来作的 《政府工作报
告》；国务院副总理李富春作的《关于
1959 年国民经济计划草案的报告》 和
国务院副总理李先念作的 《关于 1958
年国家决算和 1959 年国家预算草案的
报告》。

由此，揭开了全国政协会议与全国
人民代表大会每年同时召开的序幕，逐
渐形成了现今对我国政治生活具有重大
影响的两会格局。

之所以开幕时间差开一天，其中的
一个原因是，周恩来当时是全国政协主
席，同时是国务院总理，他要出席并主
持全国政协三届一次会议开幕会，还要
在第二天开幕的二届全国人大一次会议
上作《政府工作报告》。同时，二届和
三届全国人大期间，部分全国人大常委
会副委员长同时担任全国政协副主席，
两个会议的全体会议错开安排，便于安
排这部分副委员长的活动。

对于这种两会机制安排，周恩来在
全国人大常委会和全国政协常委会联席
会议上指出：“两个大会联合起来开会

是一个新形式。但要说明，这个会是又
联合，又有区别。主要议程是合着的，
但人大要实行它的权力，这些权力政协
是没有的，但是多吸收意见，归入决议
中去，可以集思广益把工作做得更好。
人大、政协两会会有不同之处，权力上
有分别，但应该说两会只有权力之分，
无高低之别。不只是人大的报告政协可
以听，政协有好报告人大也可以听。”
（《中国人民政治协商会议资料选
集》，全国政协秘书处编印，1962 年，
第18-19页）

李维汉也指出：在我国的具体历史
和现实条件下，正确认识政协和人大之
间的区别，充分发挥和运用二者的不同
职能，对于发展我国的人民民主和建设
社会主义事业，都是有益的和必要的。

实践证明，政协委员列席人大会
议，听取政府工作报告、国民经济计划
草案、国家财政年度决算、年度预算，
以及国家重大事项等报告，为国家大政
方针的制定和实施献计出力，是充分发
挥政协作用的一种重要渠道。

从1959年4月到1963年12月，二
届全国人大与政协三届全国委员会分别
召开4次会议，全国人大和全国政协相
对应的每一次会议都在同一时间段召
开，全国政协委员列席全国人大会议。
1960年 3月 29日上午10时，周恩来在
全国政协三届二次会议开幕会上特别宣
布，这次会议与二届全国人大二次会议
同时进行。

这一时期的全国政协会议早于全国
人大会议半天或者 1 天或者 4 天开幕，
晚于全国人大会议的半天或者 2 天结
束。另外，1959 年 9 月 24 日随着人民
大会堂落成，1960 年 3 月 30 日下午，
二届全国人大二次会议首次在人民大
会堂隆重召开。从此，全国人大与全
国政协的全体会议地点一直定在了人

民大会堂。
三届全国人大和政协四届全国委员会

只在1964年12月到1965年1月分别召开
了1次全体会议。全国政协四届一次会议
早于三届全国人大一次会议1天半开幕，
晚于1天闭幕。

1966 年“文化大革命”开始不久，
决定三届全国人大二次会议与全国政协
四届二次会议不定期延期举行。“文化大
革命”时期，仅 1975 年 1 月召开过四届
全国人大第一次会议。这时，没有产生新
一届政协全国委员会，自然也就没有全国
政协委员列席全国人大会议，两会联席随
之中断。

1959年4月：二届全国人大一次会议和全国政协三届一次会议首次同期召开

联席会议是一届全国人大常委会和全国政协二届常委会会
议合作的主要形式。这一阶段，全国人大常委会、政协全国委员
会常委会举行了多次联席会议。

1955年11月10日，一届全国人大常委会第二十五次会议
和全国政协二届常委会第八次会议举行联席会议，彭真副委员
长作《全国人大常务委员会和政协全国委员会关于1955年秋收
后视察工作的通知(草稿)》的说明。当日由全国人大常委会和全
国政协常委会联合发出关于1955年会后组织全国政协委员和
全国人大代表一起到各地视察农村和城市的各项工作的通知。
两天后，一届全国人大常委会第二十八次会议和全国政协二届
常委会第九次会议再次联合举行扩大会议，听取关于1955年秋
收后视察工作问题的报告，对视察工作作出具体部署。

从此，人大和政协在常委会层面的联动活动日益增多，通过
召开联席会议形式讨论通过一些“通知”或“决议”。例如，1956年
10月举行扩大联席会议，印度尼西亚共和国总统苏加诺到会发
表演说，刘少奇委员长、宋庆龄副委员长发表讲话；1956年11
月举行联席会议，讨论1956年下半年视察工作，通过《关于宽大
处理和安置城市残余反革命分子的决定和关于对反革命分子的
管制一律由人民法院判决的决定》；1957年9月举行联席会议，
决定成立“中国人民庆祝伟大的十月社会主义革命40周年筹备
委员会”，推举刘少奇为主任委员；1957年10月举行联席会议，
讨论并基本同意《1956年到1967年全国农业发展纲要（修正草
案）》，并决定公布实施，征求人民意见；1958年8月、10月，全国
人大常委会和政协全国委员会常委会举行两次联席会议，一次
是柬埔寨首相西哈努克应邀在联席会议上发表演讲，另一次是
听取志愿军司令员杨勇关于中国人民志愿军抗美援朝的工作报
告，并作出决议。

一届全国人大成立后，很快就建立了代表视察制度。毛泽东
对人大代表视察制度很是赞赏，提出加上全国政协委员共同视
察的想法。早在1951年1月，毛泽东在同第二次全国统战工作
会议与会代表的谈话中指出：“民主人士到各地去视察，各地不
要以此为累赘。让他们去听听农民的诉苦，看看农民的欢喜。我
们有什么缺点和错误，也可以让他们看看，这是一件有益的事
情。状元三年一考，土改千载难逢，应该欢迎他们去看看。”（参见
李维汉《回忆与研究》，中共党史出版社1986年版，第722页）
1955年10月，毛泽东在最高国务会议上提议，全国人民代表大
会代表，政协全国委员会委员，省、市人民代表大会代表、政协委
员，一起作一个月的视察。视察可以了解情况，可以联系群众，对
立法、行政工作，法院、检察院各方面的工作，都有好处。（《全国
人民代表大会及其常务委员会大事记（1954-2014）》，中国民主
法制出版社2014年版，第50页）

根据毛泽东的提议，全国人大常委会和全国政协作出了《人
大代表、政协委员关于1955年秋后视察工作的通知》，组织全国
政协委员同全国人大代表一起到各地视察。从11月中旬开始到
12月为止，进行了一个多月的时间，全国人大代表和全国政协
委员在全国各地视察。视察内容有农业合作化、粮食生产、粮食
统购统销、落后乡的改造、工商业的生产经营、私营工商业的社
会主义改造、街道工作和“肃反”工作等问题，政协委员还把各地
有关知识分子的问题列为视察的重点。

据统计，参加这次视察的全国人大代表351人，占代表总数
的28.7%；政协全国委员会委员139人，占全国政协委员总数的
26.2%。视察后写出视察报告149份，提出意见、建议1000条。此
后，全国人大常委会和政协全国委员会把组织人大代表、政协委
员视察分别列入工作日程，每年安排春秋两次视察活动。

一届全国人大和政协二届全国委员会期间，两个组织在常
委会层面的联动比较频繁，从内容上看主要是围绕人大代表政
协委员联合视察或一些共同的事务进行讨论审议。之所以能够
召开联席会议，是与当时人大和政协比较活跃分不开的。一届全
国人大常委会共举行110次会议、全国政协二届常委会共举行
54次会议。同时，全国人大常委会副委员长和全国政协副主席有
交叉任职，比如宋庆龄、郭沫若、彭真、沈均儒、李维汉、陈叔通，
既是全国人大常委会副委员长，又兼任全国政协副主席，工作上
经常有交叉。

另外，全国人大常委会委员和全国政协常委一起加上只有
130人，比较容易组织。全国人大常委会和政协全国委员会常委
会联席会议以及人大代表、政协委员联合视察制度，为两会机制
的形成创造了条件。

50年代中期：人大政协在联席会
议、联合视察上密切互动

1955 年下半年全国人大代表、全国政协委员
视察工作报告等材料。

全国政协三届一次会议会场，这是两会首次同期召开。

1957年10月18日，全国人大常委会和全国政协常委会举行联席会议，讨论1966年到1967年《全国农业发展纲要 （修正草案）》。
图为中央书记处书记谭震林在会上作关于修改后的《全国农业发展纲要 （草案）》的说明。

1962年1月，全国人大代表和全国政协委员在福建省漳州市郊百花村视察参观。


