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《共同纲领》：党领导制定的建国纲领
1949年9月29日，中国人民政治协商会议第一届全体会

议一致通过《中国人民政治协商会议共同纲领》（以下简称《共

同纲领》）。《共同纲领》全文七章六十条，明确规定了新中国国

体、政体、军事、经济、文教、民族、外交等各项制度和政策，在

1954年宪法颁布前起着临时宪法作用，规划了建设新中国的

总蓝图。中央档案馆珍藏着一批《共同纲领》的原始手稿，直观

见证了当年中国共产党领导各民主党派、各族各界共商新中国

建国大计，历时一年时间打磨成型，从酝酿、起草、反复磋商到

表决通过的完整过程。 刘坤

响应新中国建国大势响应新中国建国大势
先期搭先期搭建建《《共同纲领共同纲领》》基础框架基础框架

随着解放战争的顺利进行，中国共产党领导全国各族人民推翻了

帝国主义、封建主义、官僚资本主义的统治。参加这场斗争的各民主

阶级，都希望建立一个民主联合政府。从1947年12月中共中央会议提

出新民主主义革命三大经济纲领，到1948年9月中央政治局会议确定

新国家的国体和政体，有关建立新中国的各项大政方针一直在加紧酝

酿。1948年4月30日，中共中央发布“五一口号”，正式发出召开新政治

协商会议、成立民主联合政府的号召，拉开筹建新中国的序幕。9月28

日，中共中央决定将中央城市工作部改为中央统一战线工作部，任命李

维汉为部长，负责联络各民主党派和筹备新政协的各项具体工作。

1948年10月，周恩来与到达西柏坡的民主人士符定一、吴晗、周建

人等人协商，拟定了《关于召开新的政治协商会议诸问题（草案）》，经

毛泽东审改后以中共中央名义发给东北局，征求抵达哈尔滨的沈钧儒、

谭平山、章伯钧、蔡廷锴等民主人士的意见。函电中明确指出：“关于共同

纲领，提议由新政协筹备会起草。目前即可交换有关纲领的各方意见，

中共中央正在准备一个草案。”这里所指的草案就是《共同纲领》的第一

次起草稿，由李维汉主持完成，命名为《中国人民民主革命纲领草稿》。

这份初稿划分十大板块共四十六条，覆盖政权、军事、土改、民族、

外交等领域，搭建起后续所有稿本沿用的内容分类逻辑。彼时解放战

争尚在决胜阶段，文稿重心偏向战时动员、土地改革与支前保障，对全

国解放后的长期国家建设规划着墨有限。随着战局快速推进，1949年

3月，党的七届二中全会确立全国胜利后新民主主义的建设蓝图，同年

6月，毛泽东的《论人民民主专政》系统阐释人民民主专政理论，原有

偏重战时任务的初稿已难以适配全面建立新中国的顶层设计需求。

新政协筹备会成立后，决定以早期文稿搭建的框架为基础，重新撰写

立足和平建设、兼顾长远发展的全新纲领文本。

周恩来数易其稿周恩来数易其稿
打磨打磨《《共同纲领共同纲领》》核心底稿核心底稿

1949年6月15日至19日，新政协筹备会第一次全体会议在北平召

开，会议下设6个专项小组，第三小组专司《共同纲领》起草修订，周恩来

担任组长，许德珩任副组长，吸纳各民主党派、人民团体、行业代表共

同参与。18日第三小组召开第一次全体会议。周恩来在会上说明了

起草工作的重要性，以及以往工作的情况。他强调我们的政协会议，

加上一个“新”字，以区别于旧的政治协商会议。纲领将“决定联合政

府的产生，也是各党派各团体合作的基础”。会议决定由中共起草共

同纲领的初稿，周恩来亲自承担执笔任务。

6月下旬，周恩来用一周左右时间独立完成《新民主主义纲领》完整手

写底稿，后来改为《新民主主义的共同纲领》，构成纲领成型过程中最关键

的第二阶段文本。中央档案馆留存的手稿原件清晰记录了多处关键修改

痕迹，直观呈现出制度设计不断完善的过程：原稿通篇使用“新政治协商

会议”表述，在中央政治局确定正式名称后，周恩来逐处涂改，统一替换为

“中国人民政治协商会议”；原本八章的结构经亲笔删减合并，最终确立总

纲、政权机构、军事、经济、文教、民族、外交七章框架；同时增补“公私兼

顾、劳资两利、城乡互助、内外交流”经济总方针，细化民族平等、民族区域

自治等重要条文，弥补早期文稿重战时、轻建设的短板。

文稿完成后，周恩来第一时间报送毛泽东、刘少奇、朱德等中央领导

集体审阅。中央高层逐句通读批注，对条文逻辑、文字表述等作出多处调

整，将初稿六十一条精简为六十条，随后批示印刷成册，分发全体参会代

表广泛征集修改意见，《共同纲领》由此进入大范围协商修订阶段。

从中共方面正式提出草案初稿，到9月16日

新政协筹备会常委会第六次会议通过，该稿除各

党派在本组织内讨论外，还由先后到达北平的政

协代表们分组讨论2次，政协筹备会第三小组本

身讨论3次，筹备会常委会讨论2次，共计7次。

各界代表立足自身领域、结合国情实际，提

出近千条修改建议，涵盖经济发展、劳工权益、宗

教政策、妇女儿童保障、民族发展、对外交往等方

方面面。这些修改建议经过反复协商、讨论，最终

达成了一致。对此，九三学社代表许德珩说：纲领

草案是经过了筹备会多次的周详讨论的，在大会

开幕以前来到北平的六百多位代表也曾经分组多

次的研讨，六百多位同仁之中，可以说是很少没有

发言的，也更很少发言不被重视的；凡是在目前紧

要的，能够办得到的建议，都是被采纳的。这种民

主的、实事求是的精神，是值得我们佩慰的。

9月以后，《共同纲领》的起草工作进入最后阶

段。毛泽东在这一阶段直接参与各次过程稿的修

改工作，他在香山双清别墅夜以继日地工作，据

《周恩来年谱》记载，“9月10日晚九时，在毛泽东处

讨论《共同纲领（草案）》，至次日晨七时”。毛泽东

在审稿时改写了这样一段话，“各级人民代表大会

闭会期间的各级政权机关为各级人民政府。国家

最高政权机关为全国人民代表大会。全国人民代

表大会闭会期间中央人民政府为行使国家政权的

最高机关”。这段话也最终被写进正式通过的《共

同纲领》第二章“政权机关”第十二条中。

在纲领起草过程中，有两个很重要的问题得

到了确认。一个是新中国的国家结构形式，是采

用单一制，还是采用苏联那样的联邦制？这个问

题是毛泽东提出来的，经过多方论证，确定新中国

在统一的（单一制的）国家内实行民族区域自治制

度，而不实行联邦制。这一重大决策，是中国共产

党运用马克思列宁主义的民族理论解决中国民族

问题的一个新的伟大创造。另一个问题是，在纲

领中要不要写入社会主义社会的前途？这是在政

协代表讨论纲领草案过程中提出来的。对于这个

问题，毛泽东指出：“纲领中只说现阶段的任务，如

果再说得远一点就变得空洞了。”周恩来也曾提

到，“只有全国人民在自己的实践中认识到这是唯

一的最好的前途，才会真正承认它”“暂时不写出

来，不是否定它，而是更加郑重地看待它”。中国

共产党的这种实事求是的精神，具有很强的说服

力，使政协会议各方面的代表达成了共识。

分层次全域研讨分层次全域研讨，，凝聚各界人士共识凝聚各界人士共识

1949年9月21日，中国人民政治协商会议第一

届全体会议在北平（今北京）隆重开幕，标志着《共同

纲领》进入最终审议定型阶段。9月22日，周恩来向

大会作《关于〈中国人民政治协商会议共同纲领〉草

案的起草经过和特点》报告，全面梳理从初步酝酿、

执笔起草、多层协商到反复修订的全部历程，详细解

读纲领各项制度设计、政策安排的历史背景与现实

依据，为全体代表审议表决提供依据。

会议期间，全体代表本着对国家、对人民高

度负责的态度，对纲领草案开展最后一轮逐条审

议、细致校核，仅对部分文字表述、语序逻辑进行

微调，未改动核心制度与基本方针。经过多轮民

主审议、充分讨论，于9月29日大会举行正式表

决，全票一致通过《中国人民政治协商会议共同

纲领》。全票通过的背后，是长达一年多层次、全

方位的民主协商。从党内先期搭建基础框架，到

中央高层统筹顶层设计，再到全体代表敞开建

言、集体审议，全过程打破单一群体视角局限，真

正凝聚起全国各族人民建设新中国的最大共识。

此后5年间，《共同纲领》指引新中国完成政

权巩固、经济复苏、社会革新、民族团结、外交开

拓等一系列开创性工作，为国家长远发展筑牢根

基，名副其实地成为新中国的建国纲领和建设蓝

图，是一部真正立足于中国实际、切合人民需要

的行动纲领，是具有临时宪法性质的人民大宪

章。回望完整起草历程不难看出，这份纲领并非

单一主体的文本创作，而是党领导统一战线践行

民主协商、立足实事求是谋划国家未来的历史结

晶，为新时代发展全过程人民民主、巩固和发展

统一战线提供了厚重历史经验。

党的全面领导是协商建国的根本保证。纲

领起草全程由中共中央统筹方向、分层推进，前

期依托统战力量搭建基础文本，中期由周恩来牵

头顶层重构，后期组织全社会广泛参与研讨，既

牢牢把握新民主主义建国根本方向，又充分尊重

各民主党派、各界群众的话语权与参与权，生动

彰显我国新型政党制度的独特优势。

多层级民主协商是凝聚全民共识的重要路

径。整部纲领的诞生就是一次完整的全过程人

民民主实践，从党内草拟、高层审改到各界研讨、

大会审议等，多个环节层层推进，大到国家根本

制度，小到民生具体政策，全部敞开讨论、反复打

磨，从根源上区别于旧式精英立法模式，充分印

证人民当家作主的立国本质。

实事求是是建章立制的重要底色。三轮起

草各有侧重、一脉相承：早期文稿立足解放战争

现实，聚焦战时治理需求；周恩来执笔稿立足全

国解放大局，补齐长期建设制度设计；各界修订

稿兼顾社会各阶层合理诉求，平衡短期恢复与长

远发展，始终立足中国国情调整完善文本，为当

代国家制度建设树立了求真务实的优良传统。

据《学习时报》

政协大会最终审议政协大会最终审议，，新中国建设蓝图正式落地新中国建设蓝图正式落地

周恩来起草的《中国人民政治协商会议共同纲领（草案）》和历次稿本（节录）（中央档案馆藏）


