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以协商实现治理
———基于上海市政协官网２０１２—２０２０年选登提案的分析

陈周旺　赵文杰

（复旦大学，上海２００４３３）

摘　要：人民政协是国家治理体系的重要组成部分，政协提案是其发挥功能的一个
重要渠道。政协提案的内容在多大程度上与国家治理议题相契合，以及这些提案在决策
过程中多大程度上落实为具体政策，是衡量政协国家治理功能的重要指标。从决策过程
来看，人民政协提案在国家治理中主要发挥三个功能：一是在政策创始阶段，通过多主
体提案聚合民意；二是在政策制定阶段，通过选拔优秀提案发现精准对策；三是在政策
实施阶段，通过提案办理协商推进全过程民主。然而，当前人民政协提案也存在国家治
理功能发挥不足的问题，具体体现为提案者结构与提案议题结构不均衡、政协委员提案
数量与提案质量不均衡、各政策主题的提案质量不均衡等三个方面。消除这些不均衡现
象的举措，包括充分发挥人民政协提案的动议与凝聚民意功能，拓宽渠道提高人民政协
委员的提案能力，通过 “树典型”增强提案者对不同议题的提案能力，在人民政协提案
中践行国家治理的全过程民主，多领域动议提高人民政协提案内容的广泛性。

关键词：协商；民主；国家治理；人民政协；提案

人民政协自１９４９年成立以来，在我国政治生活中一直扮演着重要角色。在庆祝人民政协成
立６５周年大会上，习近平指出：“人民政协是国家治理体系的重要组成部分，要适应全面深化改
革的要求，以改革思维、创新理念、务实举措大力推进履职能力建设，努力在推进国家治理体系
和治理能力现代化中发挥更大作用”。［１］ “人民政协是国家治理体系的重要组成部分”这一重大论
断也被写入了新修订的 《中国人民政治协商会议章程》。在人民政协的各项工作中，提案是最为
广泛、直接和有效的职能履行方式。政协提案所涉的议题一般都关乎人民群众的切身利益和诉
求，政协提案所涉及的意见、建议通过政协平台有可能直接对党和政府的决策产生影响，不仅为
党和政府提供重要的智力支持，更在国家治理中发挥积极作用，是人民政协推进国家治理体系和
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治理能力现代化的重要渠道。那么，人民政协提案在国家治理中的作用和功能究竟是怎样发挥
的？或者说，人民政协提案是如何通过影响政策议程而作用于国家治理的？人民政协提案涉及的
政策领域和政策主题与国家治理体系的契合度如何？政府又是如何将人民政协这种制度优势转换

为国家治理绩效的？本文以上海市人民政协为例，试图通过对上海市政协官网２０１２—２０２０年选
登提案的数据分析来回答这些问题。

一、文献回顾与研究设计

人民政协作为民主协商平台和主体机构一直为研究者所关注，研究成果相当可观，这些研究
成果主要从以下两个视角展开。
第一个视角是从社会主义协商民主理论出发，讨论人民政协在国家治理中的价值和角色。近

代以来，以卢梭为代表的启蒙思想家提出了人民主权思想，主张国家权力属于人民、民主即人民
主权。［２］但在法国大革命之后，民主理论在西方国家并没有找到对应的制度形式，直到约翰·密
尔提出代议制政府理论，民主逐渐从原来的政治理想转化为维护资产阶级统治的工具。密尔认
为：“只有在有教养的少数这部分人中才能够给民主制的多数的本能倾向找到一种补充或使之臻
于完善的矫正物。”［３］熊彼特的 “精英民主理论”在密尔的基础上更进一步，认为 “民主方法是为
达到政治决定的一种制度上的安排，在这种安排中，某些人通过竞取人民选票而得到作出决定的
权力”。［４］时至今日，熊彼特的概念已经成为衡量一国是否达致西式民主的标准，不能不说是民主
理论的倒退。罗伯特·达尔试图扭转经济精英控制政治过程的 “多头民主”，提出基于经济民主
的 “多元主义民主”，旨在通过降低 “公司所有权和控制权所导致的不平等，来帮助强化政治平
等和民主”。［５］道格拉斯·柯尔则通过倡导 “参与民主理论”来修正现实的民主制度，认为 “真正
的民主政治不应当在单独的、无所不能的议会中去寻求，而应当在各种有调节的职能的代表团体
这种制度中去寻求”。［６］以费斯金等为代表的西方学者在２０世纪８０年代提出协商民主理论，但他
们只是把协商民主作为对代议制民主的小修小补，而没有提出一个根本性的反思。
中国政治学者从中国自身实践出发提出的社会主义协商民主理论，将协商民主与国家治理相

结合，是关于在社会主义制度下如何实现人民主权的重大理论发明。林尚立指出：“协商是中国
民主成长的内生要素。……协商对中国所具有的意义，不仅仅是发展民主，更重要的是发展和完
善符合中国国情的民主政治形态。”［７］ “协商民主在中国的发展，得益于中国民主化进程中的自主
选择和不断探索实践。”［８］基于此，谈火生倡导协商民主研究应该将研究重心从规范性研究转向经
验性研究。［９］在社会主义协商民主理论中，围绕人民政协在国家治理中的价值和角色的考察，是
十分重要的内容。在宏观层面，有学者指出人民政协是社会主义协商民主最重要的价值载体、组
织载体、制度载体和程序载体，在社会主义协商民主发展中发挥着其他任何组织不可替代的作
用。［１０］人民政协作为协商民主的重要渠道，为协商民主的发展提供了全方位的组织和资源支
持。［１１］在中观层面，也有学者总结出人民政协协商民主主要是通过专题协商、对口协商、界别协
商、提案办理协商的形式来实现的，因而要通过完善其制度、程序，使人民政协协商民主走向制
度化、程序化和规范化。［１２］还有学者强调，要进一步拓展协商民主的政治参与、决策修补、多元
共治、民主监督等重要功能。［１３］既有研究对于人民政协的地位、功能、角色定位做了厘清，在价
值层面论证了人民政协对于发扬社会主义民主和社会主义民主政治建设的重要意义。
第二个视角是从治理理论出发，考察人民政协对国家治理的作用和功能，此类研究成果主要

包括两个方面。一是关于人民政协与国家治理关系的研究。王浦劬认为，中国的协商治理是在中
国共产党领导下，以协商和对话的程序和形式达成共识或者协调分歧，以实现公共治理目标的特
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定政治机制。［１４］协商治理是人民民主的运行机制，也是党领导人民有效治理国家的重要方式，［１５］

人民政协是协商治理的重要平台。也有学者指出，人民政协是实现国家治理体系和治理能力现代
化的重要力量来源，［１６］或基于国家治理现代化与人民政协的关联性，从国家治理的结构视角与功

能层面认识人民政协专门协商机构的突出意义。［１７］这些研究试图超越对人民政协民主意涵的抽象
论证，从国家治理的过程、优化路径等方面深化人民政协的相关研究，给人民政协的治理功能研
究拓展了空间。二是关于人民政协的工作机制创新方面的研究。比如双周协商座谈会实现了从非
制度化到制度化的转变。作为咨询型协商，它具有中立性和权威性的特点，并有效实现协商与决
策的衔接，体现了社会主义协商民主的制度优势。［１８］也有学者探索政协精准介入基层协商和基层

治理的模式、实现条件和实现机制。［１９］这些研究成果成为深化人民政协治理功能研究的突破口。

随之而来的问题是：人民政协的治理功能如何落地？毫无疑问，人民政协提案是实现人民政
协的治理功能的重要方式，然而学界关于人民政协提案的研究成果较少，既有研究成果主要聚焦
于人民政协提案的历史梳理、人民政协提案的机制创新和人民政协提案的政治功能等三个方面。

目前学界对提案工作制度的理论研究远远滞后于提案工作的实际发展，这既不利于提案工作制度
的理论总结与提升，也不利于提案工作制度本身的完善和推进提案工作向前发展。［２０］关于人民政
协提案治理功能的研究还存在大量研究空间。首先，既有的研究主要集中在宏观和中观层面的研
究，对人民政协提案工作细致的、微观层面的实证分析相当缺乏；其次，人民政协提案本身的质
量问题固然是研究之重点，但是提案的处理结果、人民政协提案的方案是否被采纳，以及是否被
纳入政策议程等因素，均没有被充分加以考虑，而这些都是考量人民政协提案治理功能不可或缺
的因素。须知人民政协提案内容主要涉及公共事务，提案的采纳及兑现程度无疑与国家治理绩效
密切相关，以此来考量人民政协提案如何在国家治理中发挥其功能就显得格外重要。

本研究的资料主要来源于上海市政协官网公布的选登提案资料。在上海市政协官网上，笔者
总共检索到１，５６２份可查的人民政协提案 （２０１２—２０２０各年度的选登提案数量如表１所示），①其

中包括公布的２０１５—２０１７年的全部１９２份优秀提案。②本研究以１，５６２份政协提案为样本，首先，

按照提案所涉政策领域、政策主题进行分类，分析上海市人民政协提案与国家治理体系、国家治理主
题的契合性；其次，按照政协提案的提案者 （以第一提案人③为依据）分布情况，考察人民政协提案
的来源情况。此外，笔者对上海市２０１５—２０１７年的全部１９２份优秀提案进行整理，结合上海市人民政
协提案中关于 “垃圾分类”的系列提案过程，具体讨论了人民政协提案在国家治理中的功能。

表１　上海市政协官网公布的人民政协提案情况 （２０１２—２０２０年）
（单位：件，％）

年　份 数　量 占　比

２０１２　 ４５　 ２．９

２０１３　 ２０７　 １３．３

２０１４　 ４３　 ２．８

２０１５　 ２３４　 １５

２０１６　 ５７　 ３．６

２０１７　 ３１１　 １９．８
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（续表）

年　份 数　量 占　比

２０１８　 ５２　 ３．３

２０１９　 ３９３　 ２５．２

２０２０　 ２２０　 １４．１

合计 １５６２　 １００

　　有效样本：１，５６２；缺失值：０

二、政策议题

政治协商制度是在中国共产党领导下，各政党、各人民团体、少数民族和社会各界的代表以
中国人民政治协商会议为组织形式，经常就国家的大政方针进行民主协商的一种制度。［２１］人民政
协是中国人民爱国统一战线的组织、政治协商的重要机构，协商民主是我国人民民主的重要形
式，作为国家制度的民主政治结构内的一种具体的民主形式，［２２］人民政协也是发扬社会主义民主
的重要平台。人民政协提案所涉及的议题通常为公共议题，与国家治理攸关。对人民政协提案的
内容结构可以从两个方面展开分析，一方面，对应国家治理体系内容，可按照经济、政治、文
化、社会、生态文明等５个政策领域将所涉提案加以分类，④分析其与国家治理体系之间的内在契
合性；另一方面，可以按经济、科技、教育、文化、医卫、体育、环保、综合、市政、统战、政法、
劳动人事等１２个政策主题对所涉提案进行归类，⑤分析其与国家治理主题之间的契合性。

１．政策领域
国家治理体系是指在党领导下管理国家的制度体系，包括经济、政治、文化、社会、生态文

明和党的建设等各领域体制机制、法律法规安排，形成了一整套紧密相连、相互协调的国家制
度。［２３］笔者将１，５６２份提案按照政治、经济、文化、社会、生态文明等５个政策领域分类，以此
分析人民政协提案所涉政策领域，是否与国家治理体系存在逻辑关联。

（１）横向比较：社会治理议题为主
推进国家治理体系和治理能力现代化是重要的时代课题，社会治理类提案占总体提案的比重

是考察人民政协提案治理功能的重要维度。按照政策领域，对上海市政协２０１２—２０２０年的１，５６２
份提案进行类别分析，可以发现涉及社会治理的议题占比最高，为２９．１９％；经济类议题占比次
之，为１９．５９％，社会治理议题的占比超过经济治理议题的比重，这与我国国家治理体系与国家
治理能力现代化建设的总体趋势是匹配的。此外，政治类议题占比最少，为１４．０８％ （见表２）。
这也在一定程度上反映了人民政协提案的民生导向。

表２　２０１２—２０２０年上海市政协提案所涉政策领域的分布情况
（单位：件，％）

政策领域 数　量 占　比

经济议题 ３０６　 １９．５９

政治议题 ２２０　 １４．０８

７
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（续表）

政策领域 数　量 占　比

文化议题 ２８８　 １８．４４

社会议题 ４５６　 ２９．１９

生态文明议题 ２９２　 １８．６９

合计 １５６２　 １００

　　有效样本：１，５６２；缺失值：０

（２）纵向比较：经济议题趋于增长
国家治理不仅包含社会治理，而且规定和引领社会治理，而社会治理则在社会领域实现国家

治理要求和价值取向，体现国家治理的状况和水平。［２４］动态分析上海市政协提案所涉政策领域不

同年份的发展趋势，可以发现，社会治理类议题占比一直处于优势地位。不过，从２０１２年到

２０２０年，社会治理类议题占比总体上存在减少的趋势，从４０％降到２５％ （见表３）；反观经济类
议题在２０１２年占比较少，但是此后几年内总体上呈现增加的趋势。可见，党的十八大以来社会
治理一直是国家治理的重要议题，但是随着社会治理模式探索的日渐成熟，相关议题正在减少，

而我国经济正在经历结构转型、处于一个 “软着陆”的状态，面临的挑战更多，相关政协提案呈
现增多的趋势。

表３　２０１２—２０２０年上海市政协提案所涉政策领域的变动趋向
（单位：％，件）

年份 经济议题 政治议题 文化议题 社会议题 生态文明议题 合计

２０１２　 １１．１１　 ２．２２　 １１．１１　 ４０　 ３５．５６　 １００ （４５）

２０１３　 １６．４３　 １１．５９　 １０．６３　 ３７．６８　 ２３．６７　 １００ （２０７）

２０１４　 ２７．９１　 ２０．９３　 ６．９８　 １３．９５　 ３０．２３　 １００ （４３）

２０１５　 １９．６６　 １９．２３　 ２１．３７　 ２８．６３　 １１．１１　 １００ （２３４）

２０１６　 ２１．０５　 ２１．０５　 １４．０４　 ２４．５６　 １９．３　 １００ （５７）

２０１７　 １６．６１　 １４．１９　 ２２．５８　 ２８．５６　 １８．０６　 １００ （３１１）

２０１８　 ２３．０８　 １１．５４　 １７．３１　 ３６．５３　 １１．５４　 １００ （５２）

２０１９　 １９．３４　 １５．０１　 ２１．１２　 ２７．９９　 １６．５４　 １００ （３９３）

２０２０　 ２５．９１　 ９．０９　 １７．２７　 ２５　 ２２．７３　 １００ （２２０）

　　有效样本：１，５６２；缺失值：０
８
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２．政策主题
人民政协是我国基本政治制度的实践之地，提案是人民政协履行基本职能的主要载体。［２５］人

民政协提案涉及经济、政治、文化、社会、生态文明等政策领域，可以从政策领域的宏观角度把
握人民政协提案与国家治理体系内容的契合性。在此基础上，可以进一步从更加微观的角度探讨
人民政协提案所涉政策主题与国家治理主题之间的联系。为此，下文按经济、科技、教育、文
化、医卫、体育、环保、综合、市政、统战、政法、劳动人事等１２个政策主题对所涉提案作进
一步分类并加以分析。

（１）横向比较：经济社会议题为主
考察上海市人民政协官网２０１２—２０２０年选登提案所涉政策主题的分布情况，可以发现，在

１，５６２份政协提案中，综合类提案占比２１．９％，为３４２份；经济类提案占比次之，占比

１９．５９％，为３０６份；环保类提案占比１１．２７％，为１７６份；其他提案占比均低于１０％，其中，
体育类提案占比最少，仅为０．９％ （见表４）。说明社会治理、经济发展与生态建设是近年来人民
政协提案主要关注的内容，而政协对体育领域关注最少，说明该领域在国家治理中相对不那么受
重视。

表４　２０１２—２０２０年上海市人民政协提案所涉政策主题的分布情况
（单位：件，％）

政策主题 数　量 占　比

经济 ３０６　 １９．５９

科技 ６７　 ４．２９

教育 １０３　 ６．５９

文化 １０４　 ６．６６

医卫 １１４　 ７．３０

体育 １４　 ０．９０

环保 １７６　 １１．２７

综合 ３４２　 ２１．９０

市政 １１６　 ７．４３

统战 １８　 １．１５

政法 １０６　 ６．７９

劳动人事 ９６　 ６．１３

合计 １５６２　 １００

　　有效样本：１，５６２；缺失值：０

（２）纵向比较：经济社会议题逐年增长
政协提案委员会必须启发引导提案者从经济社会发展的大局着眼，从人民群众关注的热点、
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难点问题出发，准确选题，有的放矢地开展调查研究，并将研究结果转化为高质量的提案。［２６］经
济社会发展是国家治理的政策重点，经济社会政策主题提案逐年增长。从２０１２—２０２０年上海市
政协提案政策主题的变动趋向中可以看到，在这９年中，社会治理、经济建设与环保治理始终占
有比较重要的地位，涉及体育议题的提案只是在部分年份间歇性提及。科技类和劳动人事类提案
是处于上升阶段的两大政策主题类提案。其中，科技类提案占比增长，对应的是上海市对科技兴
市工作的高度重视。劳动人事类提案所占比重也不断上升，近年来基本上稳定在６％以上 （见表

５），其所对应的现实，一方面，国家对劳动者权利的保障力度更大，另一方面，人才在国家治理
过程中的优化作用逐渐凸显出来。人民政协提案议题不同年份的变动趋向与国家治理现代化的要
求———对社会治理、经济建设、环保的日益重视是高度契合的。

表５　２０１２—２０２０年上海市政协提案所涉政策主题的变动趋向
（单位：％，件）

年份 经济 科技 教育 文化 医卫 体育 环保 综合 市政 统战 政法 劳动人事 合计

２０１２　１１．１１　 ０　 ０　 １１．１１　２．２２　 ０　 ２８．８９　３７．７８　６．６７　 ０　 ２．２２　 ０　 １００ （４５）

２０１３　１６．４３　１．９３　 １．９３　 ６．７６　 ８．７　 ０　 １５．９４　２８．９９　７．７３　 ０．９７　 ６．７６　 ３．８６　 １００ （２０７）

２０１４　２７．９１　 ０　 ４．６５　 ２．３３　 ６．９８　 ０　 ２５．５７　６．９８　 ４．６５　 ０　 １６．２８　 ４．６５　 １００ （４３）

２０１５　１９．６６　８．１２　 ５．５６　 ５．９８　 ８．９７　 １．７１　 ８．５５　１９．６６　２．５６　 １．７１　１０．６８　 ６．８４　 １００ （２３４）

２０１６　２１．０５　１．７５　 ３．５１　 ８．７７　１０．５３　 ０　 ５．２６　１４．０４　１４．０４　１．７５　 ８．７７　 １０．５３　 １００ （５７）

２０１７　１６．６７　４．５２　 ９．３４　 ８．７１　 ７．１　 ０　 １１．１９　２１．５１　６．７７　 １．６１　 ５．４８　 ７．１　 １００ （３１１）

２０１８　２３．０７　１．９２　 ９．６２　 ５．７７　１１．５４　 ０　 ７．６９　 ２５　 ３．８５　 ０　 ３．８５　 ７．６９　 １００ （５２）

２０１９　１９．３４　４．０７　 ８．６５　 ５．８５　 ５．３４　 ２．５４　 ５．８５　２２．６６　１０．６９　１．２７　 ６．６２　 ７．１２　 １００ （３９３）

２０２０　２５．９３　５．４５　 ６．３６　 ５．４５　 ７．２７　 ０　 １５．４５　１７．７３　７．２７　 ０．４５　 ４．０９　 ４．５５　 １００ （２２０）

　　有效样本：１，５５３；缺失值：９

通过分析上海市人民政协官网所提供的提案数据，不难发现，上海市人民政协的提案紧扣国
家治理现代化的内在要求，旨在为国家治理出谋划策。经济社会政策相关议题在人民政协提案中
占比较高，且总体呈增长趋势，这与近年来国家治理的重点是高度契合的，也从侧面凸显了人民
政协本身所具有的国家治理功能。

三、政策过程

提案的内容涉及社会生活的方方面面，但归结起来都和民众息息相关。［２７］通过对人民政协提
案者的来源、提案所涉政策议题的内容、提案落实的协商过程的探析，可以从决策过程角度，归
纳出人民政协提案的三种国家治理功能，分别是：凝聚共识功能、建言资政功能与民主参政功
能。在政策创始阶段，人民政协主要进行民意的收集和聚合，拓宽提案来源渠道，凸显其凝聚共
识的功能；在政策制定阶段，通过广泛汲取民智、精准寻找对策，形成决策方案，凸显其建言资
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政的功能；在政策实施阶段，通过人民政协在政策实施中的全过程参与，确保提案贯彻落实，凸
显其民主参政的功能。

１．聚合民意与凝聚共识：政策创始过程
（１）横向比较：政协委员提案为主
政协提案集精英参政与协商民主为一体，具有人民性的属性，是对人民民主的反映和体现，

提案所反映的社情民意，是以实现最广大人民的根本利益为目的的。［２８］提案来源的群体结构反映

人民政协聚合民意的广泛性程度，直观体现了人民政协提案凝聚共识的功能。在政策创始阶段，

为了更好地把握上海市人民政协提案凝聚共识的功能，笔者以政协提案的提案者 （主要是第一提
案人）为依据，将１，５６２份提案分为政协委员提案、党派提案、人民团体提案、其他界别提案、

委员小组提案、专门委员会提案。⑥由于这些提案不涉及委员小组提案，所以实际分析过程中只

出现５类提案。分析结果显示，政协委员提案占比最高，为６７．８％，其他各类提案占比总计仅
为３２．２％ （见表６）。由于政协委员来源分布广，他们的提案议题涉及不同区域、不同行业，可
以充分汇集不同区域和不同行业的社情民意，为国家治理夯实决策的信息基础。

表６　２０１２—２０２０年上海市政协提案第一提案人的总体分布情况
（单位：例，％）

第一提案人 数　量 占　比

政协委员 １０５３　 ６７．８０

党派 ３１９　 ２０．５４

人民团体 １０１　 ６．５１

其他界别 ３７　 ２．３８

专门委员会 ４３　 ２．７７

合　计 １５５３　 １００

　　有效样本：１，５５３；缺失值：９

（２）纵向比较：来源结构保持稳定
对２０１２—２０２０年上海市政协提案的分年度考察显示，在这９年之中，政协委员提案占比一

直相对于其他提案者的提案较多，这一比例大部分年份维持在５０％以上 （见表７）。由此可知，

汇集不同区域、不同行业的政协委员提案始终是人民政协提案的主要来源，这也构成了国家治理
决策的民意基础与智慧源泉。在不同年度，政协委员分布行业、区域的多样性和政协委员提案在
总体选登提案中所占较高的比重，也充分体现了人民政协提案凝聚共识的功能。

表７　２０１２—２０２０年上海市政协提案第一提案人的变动趋向
（单位：％，例）

年份 政协委员 党派 人民团体 其他界别 专门委员会 合计

２０１２　 ８４．４４　 １３．３３　 ０　 ０　 ２．２３　 １００ （４５）
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（续表）

年份 政协委员 党派 人民团体 其他界别 专门委员会 合计

２０１３　 ７６．３４　 １９．３２　 ３．８６　 ０．４８　 ０　 １００ （２０７）

２０１４　 ５８．１４　 ３２．５６　 ９．３　 ０　 ０　 １００ （４３）

２０１５　 ３８．１０　 ３６．３６　 １４．７２　 ６．４９　 ４．３３　 １００ （２３４）

２０１６　 ６３．１６　 １４．０４　 １０．５２　 ７．０２　 ５．２６　 １００ （５７）

２０１７　 ５６．９６　 ２６．５４　 １０．６８　 ０．９７　 ４．８５　 １００ （３１１）

２０１８　 ７０．５９　 １５．６９　 ５．８８　 １．９６　 ５．８８　 １００ （５２）

２０１９　 ８１．５４　 １２．５７　 １．７９　 ２．０５　 ２．０５　 １００ （３９３）

２０２０　 ８０．９１　 １２．７３　 ２．７３　 ２．２７　 １．３６　 １００ （２２０）

　　有效样本：１，５５３；缺失值：９

２．建言资政与精准对策：政策制定过程
在政策制定过程中，人民政协的提案纳入政策讨论议程，充分体现了人民政协提案建言资政

的功能，而优秀提案选拔机制是上海市政协发挥政协提案建言资政功能的一个重要工作机制。上
海市人民政协通过选择优秀提案，凸显重点政策议题，影响政府对这些提案的注意力配置过程，

使政府尽快地对这些优秀提案所涉及的议题作出回应，进而将人民政协建言资政的功能落到实
处，实现提出和实施精准对策的目标。下文所采用的１９２份提案来源于上海市政协官网公布的

２０１５—２０１７年完整的优秀提案，通过分析这些优秀提案的内容结构及其趋势，旨在更好地把握
人民政协提案及其建言资政、精准对策的功能。

（１）横向比较：相对均衡分布
建言资政是联结民意与政策过程的桥梁，衡量人民政协提案的建言资政功能的发挥程度，不

能不考虑人民政协优秀提案议题结构的均衡状况。对上海市政协官网发布的２０１５—２０１７年优秀
提案的分析结果显示，优秀提案中所涉经济、政治、社会、文化、生态文明等５个政策领域提案
的占比是相对均衡的，均处于２０％左右。占比最高者为社会治理类议题提案，为２５．５％，占比
最低者为文化建设类议题，为１７．７％，两者相差不到１０％ （见表８）。与２０１２－２０２０年议题的总体分
布不均衡相比 （见表３），优秀议题的分布情况则相对均衡，反映出优秀提案选拔机制两个方面的特
征：一方面，优秀提案所涉政策议题的占比，总体上仍然与国家治理的需要保持一致；另一方面，政
协提案中，文化议题的质量相对更高，也更具有针对性，一定程度上，其转化为政府政策的可能性也
更大。人民政协优秀提案议题结构的相对均衡分布，有利于充分调动提案者对不同政策议题的关注，
有利于促进政府在制定政策过程中精准施策，更加有利于人民政协提案建言资政功能的有效发挥。

表８　２０１５—２０１７年上海市政协优秀提案所涉政策领域的分布情况
（单位：件，％）

政策领域 数　量 占　比

经济议题 ３７　 １９．３０

政治议题 ３７　 １９．３０
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（续表）

政策领域 数　量 占　比

文化议题 ３４　 １７．７０

社会议题 ４９　 ２５．５０

生态文明议题 ３５　 １８．２０

合计 １９２　 １００

　　有效样本：１９２；缺失值：０

（２）纵向比较：民生导向强化
人民政协提案以公共议题为对象、以民生福祉为依归，人民政协在运行过程中反映民众需

要、回应民众诉求，发挥其建言资政的功能。纵向来看，民生导向强化是近年来人民政协提案的
建言资政功能不断增强的一个突出反映。对上海市政协２０１５—２０１７年的优秀提案进行分析发现，

在这３年中，社会治理类议题占比始终最高，均在２４％以上 （见表９），说明国家治理的注意力
配置过程始终聚焦于社会治理。生态文明类议题的提案占比逐年攀升，说明生态治理越来越得到
国家的重视，成为国家治理的一个新的着力点。同时，政治类议题的提案占比呈现下降趋势。这
表明了人民政协提案的民生导向强化趋势。

表９　２０１５—２０１７年上海市政协优秀提案所涉政策领域的变动趋向
（单位：％，件）

年份 经济议题 政治议题 文化议题 社会议题 生态文明议题 合计

２０１５　 １９．３５　 ２４．１９　 １６．１３　 ２５．８１　 １４．５２　 １００ （６２）

２０１６　 ２１．０５　 ２１．０５　 １４．０４　 ２４．５６　 １９．３　 １００ （５７）

２０１７　 １７．８１　 １３．７　 ２１．９２　 ２６．０２　 ２０．５５　 １００ （７３）

　　有效样本：１９２；缺失值：０

３．全过程民主与民主参政：政策实施过程
社会主义民主之所以是管用的民主，在于它关心的是实效而不是形式，关心决策过程而不是

表决。［２９］上海市环保治理的政策实施过程正好体现了人民政协提案办理协商的全过程民主特征，

凸显了人民政协提案民主参政的功能。环保治理是国家治理领域的一个日益受到重视的议题，笔
者以上海市人民政协关于 “垃圾分类”的系列提案为分析对象，一方面可以紧密对接国家治理新
议题，另一方面也可以动态、持续性地考察人民政协提案在国家治理中的功能。笔者对１，５６２件
选登提案进行梳理，发现其中有２５条提案与 “垃圾分类”直接相关，其中，政协委员提案占２３
件，党派提案与人民团体提案各占１件 （如表１０所示），来自群众的政协委员在涉及 “垃圾分
类”提案的第一提案人中占据着主要地位。

人民政协提案驱使政策动议，影响国家治理的议程设置。广州是国内第一个立法实施城市生
活垃圾分类的城市，２０１１年４月７日， 《广州市城市生活垃圾分类管理暂行规定》正式施行，

在国内产生了巨大影响。２０１２年的上海市政协提案里面即包含６份关于 “垃圾分类”的提案，
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表１０　２０１２—２０２０年涉及 “垃圾分类”议题的上海市政协提案一览

年份 提 案 名 称 第一提案人 备　注

２０１２ 解决垃圾分类问题，必须全民有效参与 王绍华 １人提案

２０１２ 关于垃圾分类回收的难点与对策 杨逢珉 １人提案

２０１２ 关于尽快在全市范围内因地制宜推广垃圾分类的建议 魏建 １人提案

２０１２ 关于尽快制定 《上海城市生活垃圾分类先进奖励办法》的建议 魏建 ２人提案

２０１２ 关于尽快制定 《上海市城市生活垃圾分类管理办法》的建议 魏建 ２人提案

２０１２ 关于完善垃圾分类立法，让城市生活更美好的提案 段祺华 １人提案

２０１７ 关于做实本市垃圾分类、及早谋划网购包装垃圾管理办法的建议 曹阿民 １人提案

２０１７ 关于持之以恒推进城市垃圾分类、减量化的建议 曹艳春 １人提案

２０１７
关于多渠道强化市民利益相关者意识，破解生活垃圾分类、减量
难题的建议

臧志军 １人提案

２０１８ 关于加快推进上海生活垃圾分类减量的建议 左燕 １人提案

２０１８ 关于进一步完善本市生活垃圾分类收集工作的建议 王珏 １０人提案

２０１８ 关于进一步推进我市生活垃圾分类体系建设的建议 史吉平 １人提案

２０１９ 关于推进有机垃圾分类后资源化利用的建议 黄勇平 １４人提案

２０１９
关于政府主导全民参与多措并举，推进生活垃圾分类减量工作的
建议

石宝珍 ４人提案

２０１９ 关于完善硬件保障，做好上海垃圾分类工作的建议 陶寅琰 １人提案

２０２０ 关于加快城市生活垃圾分类处置的建议 吴乾渝 ３人提案

２０２０ 关于深入推进本市生活垃圾分类工作的建议 刘其龙 １人提案

２０２０ 关于本市湿垃圾分类、收集、处置中的建议 徐尧 １人提案

２０２０ 关于进一步细化推进生活垃圾分类工作的建议 致公党上海市委 党派提案

２０２０
关于设立专项资金提升源头及终端设施，优化推进垃圾分类工作
的建议

朱永兴 １人提案

２０２０ 关于进一步完善本市生活垃圾分类工作的建议 文军 １３人提案

２０２０ 关于侨胞就更好推进上海市生活垃圾分类管理的建议 市侨联 人民团体提案

２０２０ 关于垃圾分类的建议 于雪梅 １人提案

２０２０ 关于垃圾分类源头控纯长效机制的建议 于雪梅 １人提案

２０２０ 关于设立垃圾分类后资源化利用研究专项的建议 黄勇平 ６人提案
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２０１７年以后 “垃圾分类”成为上海市政协提案的一大热点，使 “垃圾分类”得以迅速纳入国家
治理的议程当中。
人民政协提案督促政策落地，使提案内容转化为政策条款。２０１９年之前上海市政协共有１２

份关于 “垃圾分类”的提案。２０１９年１月，上海市十五届人大二次会议表决通过了 《上海市生
活垃圾管理条例》，条例于同年７月１日起施行，对上述垃圾分类的提案做了系统性回应。政协
委员关于 “垃圾分类”的许多建议和观点在 《上海市生活垃圾管理条例》中都得到了充分体现。
人民政协提案持续追踪政策落实进度，不断改进政策落实效果。在 《上海市生活垃圾管理条

例》通过以后，２０１９年至２０２０年上海市政协依旧存在许多关于 “垃圾分类”议题的提案，主要
集中于可回收垃圾的资源化利用与建立垃圾分类长效机制两方面。
不难发现，２０１２年以来关于 “垃圾分类”的上海市政协提案有３个显著的特征。一是人民

群众参与性高。政协委员提案相对于党派提案、人民团体提案等较多，在全部相关提案中占据主
要位置，政协委员以民主的方式介入公共政治议题。二是多人联合提案较为普遍。这不仅彰显了
政协委员建言献策、政治参与过程中的民主，也体现了政协委员之间酝酿提案、交换意见过程中
的民主。三是全过程民主特征显著。人民政协提案不仅在提案议题实施以前影响公共政策议程，
而且会在政策落实过程中推动政策实施，甚至在政策落实后推动政策改进与完善，政协委员可以
以政协提案的方式长期跟踪某个政策议题，提出自己的意见和对策。综上所述，可以发现人民政
协提案是政府践行全过程民主、发扬社会主义民主的重要渠道，人民政协提案具有全过程民主、
民主参政的功能。

图１　提案形成、办理、落实中的全过程民主

四、人民政协提案的不均衡现象

人民政协在依托提案发挥自身功能时，存在提案议题结构不均衡、提案质量有待提高等问
题。以上海市政协官网选登的２０１２—２０２０年的１，５６２份提案和２０１５—２０１７年的１９２件优秀提案
为样本，笔者也发现，人民政协提案发挥国家治理功能依然存在一些不足之处，主要表现为三个
方面的不均衡：第一是提案者结构与提案议题结构不均衡；第二是政协委员提案数量与提案质量
不均衡；第三是各政策主题的提案质量不均衡。

１．提案者结构与提案议题结构不均衡
提案者结构和提案议题结构的均衡性，是衡量人民政协提案选题质量的重要标尺。分析上海

市政协官网选登提案的总体情况，结果显示，上海市人民政协的提案者结构与提案议题结构不均
衡。首先，政协委员的提案数目最多，但从提案所涉政策领域的分布情况看，在政协委员提案
中，涉及 “政治议题”的提案占比较低，仅为１１．７８％ （见表１１）；反观其他提案者，除专门委
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员会提案之外，“政治议题”都占相当大的比重。其次，从提案所涉政策主题的分布来看，只有
政协委员提案涉及所有政策主题，而党派、人民团体等其他提案者均存在至少一个政策主题的提
案盲点 （见表１２）。

表１１　２０１２—２０２０年上海市政协提案按第一提案人分类所涉政策领域的分布情况
（单位：％，件）

提案类型 经济议题 政治议题 文化议题 社会议题 生态文明议题 合　计

政协委员提案 １８．６１　 １１．７８　 １８．７１　 ３０．３９　 ２０．５１　 １００ （１０５３）

党派提案 ２０．２７　 １５．５７　 １５．０５　 ３０．６１　 １８．５　 １００ （３１９）

人民团体提案 ３０　 ２９　 １７　 １５　 ９　 １００ （１００）

其他界别提案 ２１．６２　 ２４．３２　 ３２．４４　 １８．９２　 ２．７　 １００ （３７）

专门委员会提案 １１．６３　 ４．６５　 ３０．２３　 ３７．２１　 １６．２８　 １００ （４３）

　　有效样本：１，５５２；缺失值：１０

表１２　２０１２—２０２０年上海市政协提案按第一提案人分类所涉政策主题的分布情况
（单位：％，件）

提案类型 经济 科技 教育 文化 医卫 体育 环保 综合 市政 统战 政法
劳动
人事

合计

政协委员提案 １８．６１　３．４２　６．４６　７．６９　６．２７　１．１４　１１．７８　２４．１２　８．７４　０．４７　６．２７　５．０３　１００ （１０５３）

党派提案 ２０．３８　６．２７　５．６４　３．１３　１１．２９　 ０　 １３．７９　１９．１２　４．７　 ０．６３　１０．０３　５．０２　１００ （３１９）

人民团体提案 ３０　 ８　 ７　 ２　 ４　 ０　 ５　 １１　 ４　 ２　 ７　 ２０　 １００ （１００）

其他界别提案 ２１．６２　５．４１　１３．５１　８．１１　１０．８１　５．４１　 ２．７　 ８．１１　 ０　 ２１．６２　 ０　 ２．７　 １００ （３７）

专门委员会提案 １１．６３　２．３３　 ９．３　 １８．６　６．９８　 ０　 ４．６５　３０．２２　１１．６３　２．３３　２．３３　 ０　 １００ （４３）

　　有效样本：１，５５２；缺失值：１０

２．政协委员提案数量与提案质量不均衡
优秀提案是考察提案质量的重要对象。分析２０１５—２０１７年上海市政协优秀提案中不同提案

者提案的分布情况，可以发现政协委员提案数量与提案质量之间的不均衡。首先，政协委员提案
在所有提案样本中占比很高，但是 “优秀提案率”并不那么理想。在２０１２—２０２０年上海市政协
提案中，政协委员提案占比为６７．８％ （见表６），以这一比例对照２０１５—２０１７年的１９２份优秀提
案，发现政协委员优秀提案数量仍然遥遥领先，但是占比为５６．８％ （见表１３），即使分年度考
察，在２０１６年的最高值也只有６３．１５％ （见表１４），相对较弱，说明政协委员提案能力有进一步
提升的空间。其次，从提案议题上看，政协委员在政治领域议题的提案能力较弱，在政协委员的
优秀提案中，政治议题占比最低，仅为１５．６％，其他类议题占比均在２０％以上 （见表１５）。反
观其他提案者的优秀提案，除专门委员会之外，政治议题占比都是数一数二的。这一点说明政协
委员在政治议题上的提案能力有待加强。
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表１３　２０１５—２０１７年上海市政协优秀提案第一提案人的总体分布情况
（单位：例，％）

第一提案人 数　量 占　比

政协委员 １０９　 ５６．８

党派 ３４　 １７．７

人民团体 ２１　 １０．９

其他界别 １１　 ５．７

专门委员会 １７　 ８．９

合　计 １９２　 １００

　　有效样本：１９２；缺失值：０

表１４　２０１５—２０１７年上海市政协优秀提案第一提案人的变动趋向
（单位：％，例）

年份 政协委员 党派 人民团体 其他界别 专门委员会 合计

２０１５　 ５０　 ２０．９７　 １１．２９　 ９．６８　 ８．０６　 １００ （６２）

２０１６　 ６３．１５　 １４．０４　 １０．５３　 ７．０２　 ５．２６　 １００ （５７）

２０１７　 ５７．５３　 １７．８１　 １０．９６　 １．３７　 １２．３３　 １００ （７３）

　　有效样本：１９２；缺失值：０

表１５　２０１５—２０１７年上海市政协优秀提案按第一提案人分类所涉政策领域的分布情况
（单位：％，件）

提案类型 经济议题 政治议题 文化议题 社会议题 生态文明议题 合计

政协委员提案 ２２　 １５．６　 ２０．２　 ２０．２　 ２２　 １００ （１０９）

党派提案 １１．８　 ２６．５　 ５．９　 ３５．２　 ２０．６　 １００ （３４）

人民团体提案 １９　 ３３．４　 １４．３　 ２３．８　 ９．５　 １００ （２１）

其他界别提案 ３６．４　 ２７．２　 ９．１　 ２７．３　 ０　 １００ （１１）

专门委员会提案 ５．９　 ５．９　 ３５．３　 ４１．１　 １１．８　 １００ （１７）

　　有效样本：１９２；缺失值：０

３．各政策主题的提案质量不均衡
提案质量是政协发挥治理功能的重要保障。下列分析表明，样本中各政策主题的提案质量并

不均衡。在所有的选登提案中，综合性社会治理类提案占比最高，为２１．９％，经济类提案占比
次之，为１９．５９％ （见表４）；但是在１９２个优秀提案中，经济类提案占比最高，为１９．２７％，综
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合性社会治理类提案次之，占比１５．６３％ （见表１６）。与之相比，教科文卫领域的提案数量虽然
占比不高，但是优秀提案的比例则保持了相对均衡，甚至略有提升，说明相关提案的质量较高。
动态考察２０１５—２０１７年优秀提案中经济类议题占比与综合性社会治理类提案的占比，也能发现
同样的趋势，即在各个年份，经济类优秀提案占比均高于综合性社会治理类提案 （见表１７）。这
或许是因为社会治理类提案对专业知识的要求相对较低，从社会关注的民生话题入手容易形成提
案，但是提案质量也会因此打些折扣。

表１６　２０１５—２０１７年上海市政协优秀提案所涉政策主题的分布情况
（单位：件，％）

政策主题 数　量 占　比

经济 ３７　 １９．２７

科技 ９　 ４．６９

教育 １０　 ５．２１

文化 １５　 ７．８１

医卫 １９　 ９．９

体育 ０ ０

环保 １４　 ７．２８

综合 ３０　 １５．６３

市政 ２１　 １０．９４

统战 ４　 ２．０８

政法 １９　 ９．９

劳动人事 １４　 ７．２９

合计 １９２　 １００

　　有效样本：１９２；缺失值：０

表１７　２０１５—２０１７年上海市政协优秀提案所涉政策主题的变动趋向
（单位：％，件）

年份 经济 科技 教育 文化 医卫 体育 环保 综合 市政 统战 政法
劳动
人事

合计

２０１５　１９．３４　６．４５　 ４．８４　 ４．８４　 ９．６８　 ０　 ９．６８　１６．１３　４．８４　 ３．２３　１４．５２　６．４５　 １００ （６２）

２０１６　２１．０５　１．７５　 ３．５１　 ８．７７　１０．５３　 ０　 ５．２６　１４．０４　１４．０４　１．７５　 ８．７７　１０．５３　 １００ （５７）

２０１７　１７．８１　５．４８　 ６．８５　 ９．５９　 ９．５９　 ０　 ６．８５　１６．４３　１３．７　 １．３７　 ６．８５　 ５．４８　 １００ （７３）

　　有效样本：１９２；缺失值：０
８１



陈周旺，赵文杰：以协商实现治理

五、对策建议

针对上文提出的政协提案国家治理功能发挥的不足，结合人民政协提案的定位与国家治理现
代化的总体要求，笔者认为应从以下五个方面着力，进一步提高人民政协参政议政、民主监督和
政治协商水平。

１．充分发挥人民政协提案的动议与聚合民意功能
提升人民政协提案民主政治功能，也就是要提升提案反映民意的全面性和客观性。［３０］人民政

协首要的功能便是动议和聚合民意，在人民群众中索民意、求民智，为国家治理提供决策的信息
基础和民意前提。为了克服人民政协提案过程中 “提案者结构与提案议题结构不均衡”的弊端，
充分发挥人民政协提案的动议与聚合民意功能，可以从以下三个方面拓展议题来源的广泛性。首
先，重视委员会小组与专门委员会提案功能的发挥。在经验分析中，可以发现政协委员提案与党
派提案是人民政协提案的主要来源，虽然政协委员提案能最广泛地汇集不同区域、不同行业的民
意，但是在涉及宏观议题、政治议题时，政协委员个人的动议能力有所欠缺，在提高政协委员积
极性的同时，也可以充分发挥委员会小组和专门委员会在宏观议题和政治议题方面动议能力强的
优势。其次，增加联合提案。提案中政协委员提案、党派提案、人民团体提案均占比不低，但是
专门委员会联合提案、党派联合提案、团体联合提案占比较小。可以在政协委员间、党派间、团
体间组织一些交流活动，展开合作性的各类专题讨论活动，有利于形成更加有针对性、科学性和
可行性的提案。最后，增加提案的整合度。以前述垃圾分类的提案为例，２５份提案中，有不少
均涉及相同的主题，如垃圾分类立法、分类标准、垃圾的资源化处理等，在这些提案形成过程中
乃至形成以后，可以发挥委员会小组和专门委员会的作用，对它们进行整合，把提案动议与提案
落实纳入到国家治理体系的整体性、综合性建设过程之中。只有在平衡好不同提案主体结构与提
案议题结构的基础上，才能更好地发挥人民政协提案的动议与聚合民意功能。

２．拓宽渠道提高人民政协委员的提案能力
在提案质量方面，重提案数量轻提案质量的现象仍旧存在。针对 “政协委员提案数量与提案

质量不均衡”的问题，需要以规范政协委员的遴选机制、建立政协委员的学习和交流平台、强化
政协委员责任感等方面为着力点，提高政协委员的提案能力。首先，完善政协委员的推荐与遴选
机制，着力提高政协委员的政治素养。政协委员的质量决定政协提案的质量，故应建立科学合理
的政协委员产生机制。推荐政协委员时，除了要考虑区域、行业、个人知名度、资产状况等方
面，更要注重考察其参政议政能力、热情，从而提升政协委员整体的政治素养和参政能力。其
次，强化对政协委员的服务引导工作，比如组织针对政协委员的提案知识培训，邀请政协研究领
域的专家，开展政协提案选题与撰写方面的培训。最后，强化政协委员政治参与、建言献策的责
任感，提升其保证提案质量的内在动力，比如利用多种途径宣传提案质量的重要性，使其认识到
人民政协提案在国家治理体系与治理能力现代化建设中的功能，提升政协委员的责任感和使命
感。在这个基础上，形成一个对政协委员的产生、学习和履责均能形成监督的科学管理系统，提
高政协委员的提案能力，进而保障政协委员提案的质量。

３．“树典型”增强提案者对不同议题的提案能力
“各政策主题的提案质量不均衡”本质上反映的是提案主体对不同议题的提案能力问题。最

有代表性的现象是，在所有提案样本中，经济类提案所占比重较社会治理类提案更低，而在优秀
提案中，经济类提案所占比重较社会治理类提案更高，说明政协提案者针对不同议题的提案能力
有强弱之分。针对这一问题，首先，要继续充分发挥 “优秀提案评选机制”的作用，在优秀提案
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选拔过程中，既要保持议题与国家治理总体方向的协调性，又要适当考虑 “优秀提案”内部结构
与整体提案结构的均衡性，从而保证政协提案既能推进国家治理体系与治理能力现代化建设，又
能充分尊重民意、回应民意。其次，从激励政协提案主体的角度，在 “优秀提案”现有评选机制
的基础上，增加 “优秀提案个人”“优秀提案单位”“分领域优秀提案”的评选。一方面，可以树
立提案标杆，充分调动提案者提案的积极性，以 “树典型”的方式督促其他提案者积极提案，提
高其他提案者提案的质量；另一方面，也能以 “分领域优秀提案”的方式激励提案者对不同领域
的议题进行提案，从而提高不同领域提案的优秀率。

４．在人民政协提案中践行国家治理的全过程民主
人民政协功能的发挥不仅表现在聚合民意、推动精准施策方面，还表现在发扬社会主义民主

方面。发挥人民政协专门协商机构作用，把协商民主贯穿于政协履行职能全过程，内在地就要求
把协商贯穿于提案工作全过程，落到提案工作各环节。［３１］人民政协最大的特色在于通过提案动
议、提案办理协商、提案监督跟进等机制，践行国家治理的全过程民主，这主要体现在三个方
面：首先，在人民政协提案形成过程中，提案者要充分调研、多方咨询，尤其是在联合提案中加
强内部民主协商、民主决策和科学动议，形成高质量的提案；其次，在人民政协提案办理过程
中，提案者要细化建议，积极跟进和监督提案承办单位落实提案的实施过程；最后，在人民政协提案
落实阶段，提案者要进一步关注落实情况，结合实际落实程度进行反馈、细化建议，并针对落实情况
进一步建言，持续跟进政策落实情况。在提案形成、办理、落实等各个步骤，人民群众都可以经由政
协的提案来提出意见或贡献智慧，践行社会主义民主理念。这样，提案者作为人民政协提案的动议者、
参与者、监督者全过程介入国家治理过程，在全过程民主中进一步发扬社会主义民主。

５．多领域动议提高人民政协提案内容的广泛性
从不同领域发出动议，提高人民政协提案内容的广泛性，是落实国家治理的重要渠道。在发

挥人民政协提案的动议功能时，要树立 “全领域意识”和 “前沿意识”。首先，各级委员会在规
划提案选题时要树立 “全领域意识”，使各提案主体的提案，可以兼顾经济、政治、文化、社会、
生态文明等各个政策领域，同时也可以兼顾经济、科技、教育、文化、医卫、体育、环保、综
合、市政、统战、政法、劳动人事等各个政策主题，扫除提案主题的盲区，避免政协提案动议过
程的片面性；如果发现提案主题过度集中、提案主体盲区明显的情况，可以结合不同提案主体的
提案能力和特长来分配和调节提案主题。其次，各提案主体在提案时要树立 “前沿意识”，紧跟
国家战略规划和时事动向，聚焦国家治理的热点问题和重要问题，结合实际，从自己最擅长的领
域出发提出问题、分析问题、提供解决问题的方案，最大程度地广泛聚集民智。

六、结论

发挥人民政协的国家治理效能，是整个人民政协工作的重中之重。人民政协是中国自身历史
社会发展中内生出来的制度发明和政治实践，也是国家治理最重要的制度优势，在新时代，人民
政协将持续在中国政治生活中扮演重要角色，助推国家治理现代化进程。
在人民政协制度的运作中，提案工作虽然只是其中一个部分，但却具有举足轻重的作用。实

际上提案工作经过多年的发展，不仅已经成为人民政协规范、透明和制度化的工作机制，更是政
协委员们发挥参政议政作用重要的工作抓手。政协提案的质量和落实效果，是衡量各级人民政协
工作水平最明确的标尺之一。在深化改革、推进国家治理现代化的进程中，将人民政协的制度优
势转化为国家治理效能的其中一个基础性工作，就是从政策议题、政策主题和政策过程等方面着
手，让政协提案与国家治理的目标、要求和内容，达成高度契合，减少并最终杜绝空谈式的提
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案。这就需要从制度上、组织上、资源上和人员上进行整体的谋划设计，提供充分的激励和保
障。为此，各级人民政协应不断进行制度创新和机制创新，多途径、想方设法全面提高提案质
量，将其制度功能充分发挥出来。这不仅是人民政协的工作目标，同时也需要其他政府部门的全
力配合。笔者之所以从政策过程来理解人民政协提案，就是为了避免把提案工作的优化单纯视为
人民政协内部的事情。事实上，从政策创始、制定到实施，需要相关职能部门有机协同，方能使
提案的政策目标落到实处。在国家治理过程中，既要协商，也要落实，政协提案既是协商过程的
重要一环，也是激活国家治理议题、落实国家治理事务的动力来源。人民政协提案从发起到实
施，就是社会主义全过程民主的真实体现，这充分表明人民民主与国家治理是有机结合的。通过
制度创新和资源保障，优化政协提案工作，既可以发扬人民民主，同时也有助于提高国家治理能
力，最大程度地满足人民群众的实际需求。

注释：

①本文所用提案为上海市政协官网 （ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｈｓｚｘ．ｇｏｖ．ｃｎ／）选登的２０１２年５月—２０２０年４月期间的提案，并非上

海市政协在此期间的全部提案。

②本文所用的优秀提案为上海市政协在２０１５—２０１７年的全部优秀提案。

③第一提案人是指提案的第一署名人，由于部分提案涉及多个主体，甚至涉及不同属性的主体 （比如党派和政协委员联合

提案），因而以第一提案人为分类依据。

④根据 《坚定不移沿着中国特色社会主义道路前进　为全面建成小康社会而奋斗———在中国共产党第十八次全国代表大会

上的报告》中 “全面落实经济建设、政治建设、文化建设、社会建设、生态文明建设五位一体总体布局”的表述，确定提案所

涉政策领域的５个类别。

⑤综合不同省市政协给提案者提供的提案参考题目及其分类规则，确定了提案所涉的经济、科技、教育、文化、医卫、体

育、环保、综合、市政、统战、政法、劳动人事等１２个类别的政策主题。

⑥根据提案者的属性可作出如下分类：（１）政协委员提案，指本届政协委员以个人名义或若干委员联名提出的提案；（２）

党派提案，指参加政协的各民主党派以本党派名义提出的提案，这类提案在提出时须加盖党派公章；（３）人民团体提案，指参

加政协的有关人民团体以本团体名义提出的提案，这类提案在提出时也须加盖团体公章；（４）其他界别提案，界别提案指在政

协全会期间，经界别委员讨论通过后提出的提案，此类提案须由界别负责人签署，本文中，其他界别提案是指各党派、各人民团体之

外的其他界别的提案；（５）委员小组提案，指在政协全会期间，经委员小组讨论通过后提出的提案，这类提案可以由委员小组组长签

署，也可由小组全体委员签署；（６）专门委员会提案，指政协的各专门委员会提出的提案，此类提案须由专委会主任签署。
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