
２０ １５ 年 １ １ 月中國社会科学院研究生院学拫Ｎｏｖ．
２ ０ １５

第６期 （总 
２ １ ０期 ）ＪＯＵＲＮＡＬ （＾ （＾ＡＤＵＡＩＴＥ ＳＣＨＯＯＬ ＣＦＣＨＩＮＥａ ｉ ＡＣＡＥＥＭＹ ＧＦ ＳＯＣ ＩＡＬ ＳＯＥＯＴＳＮｏ ． ６

法律

《立法法》 修改后中 国立法

体制的发展展望
％

陈 俊

【提 要 】 ２ ０１ ５ 年 ３ 月 １ ５ 日通过的 《全 国 人民代表大会关于修改 〈 中 华人民共和 国 立

法法 〉 的 决定 》 ， 适应 了 经济社会发展和改革不断深化 的要求 ， 具有重要意义 。 我 国 现行立

法体制 ， 整体上适应改革开放以来我 国 经济社会发展的 需要 ， 也需随着 时代的发展而 发展 。

此次 《立法法 》 修改 ，
给我 国 立法体制带来 了 积极影响 。 通过对我 国 立法体制 的发展作 以

展望 ，
分别 对完善党领导立法 的体制 、 人大主导立法作用 的发挥 、 赋予设 区 的 市立 法权、

完善授权立法等 ， 提 出建设性意见 。
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此次 《立法法 》 修改 ， 对我 国立法体制作
―

、 法法》 修改对 法体制了
－

些難 ， 包括 ： 党的领导 、 人大主导立法 、

赋予设区的市立法权 、 授权立法等等 。 这些修

《立法法 》 自 ２０ ００ 年颁布施行以来 ， 对规
改 ， 将给我国 的立法体制带来积极的影响 。

范ＡＬ法活动 ， 推动形成和完善 中 国特色社会主—

＾７
＊ ＾ｆｎ ｌｕ３Ｓ＾想

义法律体系 ， 推进社会主义法治建设 ， 发挥了
—、 ＾， Ｉ

、

嫩

重要作用 。 但是 ， 随着我 国经济社会的发展和（

一

） 党的领导地位

改革的不断深化 ， 人民群众对立法工作有许多《 中华人民共和国宪法 》 序言指出 ：

“

中 国

新期盼 ， 我 国 的立法工作也面临不少新情况 、 新 民主主义革命的胜利和社会主义事业的成就 ，

新问题 ， 需要修改 《立法法 》 以适应发展 。是 中国共产党领导 中 国各族人民 ， 在马克思列

第十二届全国人民代表大会第三次会议于 宁主义、 毛泽东思想的指 引下 ， 坚持真理 ， 修
２０１ ５ 年 ３ 月 １ ５ 日通过的 《全国人民代表大会关 正错误 ，

战胜许多艰难险阻而取得的 。

…… 中

于修改 〈 中华人民共和国立法法 〉 的决定 》 ， 对国各族人民将继续在中 国共产党领导下 ，

……把

原来的 《立法法 》 作了较多修改 ， 适应 了 中 国

经济社会的发展和改革不断深化的要求 ， 较好

地回应了人民群众对如］强和改进立法ｎｉ作的新＊ 本文系国家社会科学重点项 目 《 中国特色社会主义根本 民

期盼 ， 具有十分重要的价值和时代意义 。主政治理论与建设研究 》 （０ ７ＡＦＸ００８ ） 后期阶段成果 。
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我国建设成为富强 、 民主 、 文 明 的社会主义 国的地方 ，
基层党委不

一

定都要起领导作用 。 中共

家 。

”

作为国家根本大法的宪法 ， 确认了 中国共中央通过大政方针指引全国性立法 ， 地方党委也

产党在革命和建设事业 中的领导地位 。需要通过政策指引地方立法 。 由于立法调整具有

历史和现实也
一

再证明 ：

“

中 国共产党的坚普遍性和非个别性 ， 这对党的政策的宏观性 、 指

强领导是中国实现社会主义现代化的根本保证 ， 导性 ， 提 出 了覆盖面上的要求 。 按照修改后 的

是维护 中国 国家统
一

、 社会和谐稳定的根本保《立法法 》 的规定 ， 在当代中 国 ， 地方立法的行

证 ， 是把亿万人 民 团结起来 、 共同建设美好未使 ，

一

般是由设区的市以上的主体行使的 。 因此 ，

来的根本保证 。 这是中 国各族人民在长期革命 、 主张由
一定层级以上的地方党委特别是省级地方

建设 、 改革实践中形成的政治共识 。

”①党委领导立法 ， 更符合实际情况 。

（
二

）
党领导立法问题（４ ） 通过国家权力机关进行立法

１
． 党领导立法的原则中国共产党与 国家权力机关 的性质不同 ，

坚持党对人大立法的领导 ， 是推进
“

法治 中职能不同 ， 组织形式和工作方式也不同 ， 两者

国建设
”

的重要内涵和 时代要求 。 在我 国 国情不能相互替代 。 因此 ， 党领导 国家立法 ， 进行

下 ， 党的领导是做好人大立法工作的根本保证 。依法执政 ， 就不能绕过国 家权力机关或代替权

在当代 中 国 ，
立法要遵循法治原则 、 民主力机关立法 ， 而应积极支持和尊重人民代表大会

原则和科学原则等原则 。 与此相应 ， 就党领导履行职能 ， 依照法定程序 ， 开展各项立法活动 。

立法的基本原则而言 ， 也需要遵循法治原则 、３ ． 党领导立法的途径

民主原则和科学原则等原则 。从领导途径上看 ， 党对立法工作 的领导是

２ ？ 党领导立法的特点 政治领导 、 思想领导和组织领导的统
一

。

（ １ ） 以执政党身份领导立法（１ ） 党的政治领导 。 具体途径主要表现在党

建国 以 后 ， 就党与 国 家政权 的关系 而言 ， 总揽全局 ， 协调各方 ， 在充分发扬民主的基础上 ，

党的第八次全国代表大会提 出 ， 要注意分清党提出大政方针 ， 并以建议的形式向人民代表大会

和政府工作应有的界限 。 但是 ， 后来左倾思想 提出立法建议 。 （ ２ ） 党的思想领导 。 具体途径主

主导了党的指导思想 ， 党政不分 、 以党代政的 要表现为以与时俱进的 、 中 国化的马克思主义指

倾向愈演愈烈 ， 在
“

文化大革命
”

中 ， 发展到导中国立法工作 。 （ ３ ） 党的组织领导 。 具体途径

了极端 ， 形成了革命委员会领导
一

切的党政合主要表现为向国家政权机关推荐重要干部特别是
一

体制 。 因此 ，
党实际是以革命党身份领导

一

本党的优秀党员 ， 并对进人国家立法机关的本党

切 ， 包括以革命党身份领导人大立法工作 。党员以及国家立法机关内部的本党党组织实施领

中国共产党作为执政党 ， 有别于革命党的 导 ， 从而保证党的大政方针 、 政策的贯彻落实 。

一

个重要方面 ， 是要总结历史 的经验 ， 落实依４ ． 完善党对立法的领导体制

法治国方略 ， 推进
“

法治 中 国建设
”

， 势必要求（ １ ） 党领导立法的惯例做法需要规范化
党以执政党身份进行执政和领导立法 。长期以来 ， 党向全国人大常委会提出修宪建

（ ２ ） 党领导立法是组织行为 、 集体行为议和其他重要立法建议 ， 党推荐 、 选派优秀党员

由于立法活动在我国 国家和社会生 活中 的 担任国家立法机关的职务 ， 已成惯例 。 这些惯例做

重要性 ， 也由 于立法活动是一项科学活动 ， 党 法 ， 需要有可以遵循的程序 ， 需要有制度化依据 。

作为执政党领导立法 ，
为避免不犯错和少犯错 ，与此相关 ， 中共中 央提出 修宪建议后 ， 全

就需要通过集体领导 ，
运用集体的智慧和力量 ， 国人大及其常委会随后的立法举措也应规范化 、

制定正确的路线 、 方针 、 政策 ， 领导国家立法 。 制度化 。 比如 ， 在 ２００４ 年 ， 全国人大对中共中
（ ３ ） 由党的 中央委员会和相应的地方党委

① 国务 院新闻办公室 ： 《中国的政党制度》 ， 《人民 日报 》 ２００ ７

党对立法的领导 ， 主要应定位在中央和省级年 １ １ 月 １６ 日 ？
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陈 俊 ： 《立法法 》 修改后中国立法体制 的发展展望

央的修宪建议 ， 作了些修改 。 而在此前 ， 全国体会议对代表法实施办法 ， 代表建议 、 批评和

人大对中共中央的修宪建议 ， 都没有作过修改 。意见办理条例 ， 大气污染防治条例 ３ 部法规草

（ ２ ） 党领导立法需要完善党内法规案进行表决 。 而在此前 ， 北京市人大有 １ ３ 年没

从完善走向看 ， 需要在以下方面付诸努力 ：有履行过立法权了 。 从体制上看 ， 人代会和人

一是需要修改完善 《 中共中央关于加强对大常委会的立法 ， 所体现的民主程度是不
一

样

国家立法工作领导的若干意见 》
， 进

一

步规范党的 。 例如 ， 北京市人大常委会是 ６０ 多人讨论审

领导立法的工作程序 ， 使党的主张与人民意 志议法规 ， 但北京市人代会有 ７００ 多人参与讨论 。

相统一 ， 转化为 国家意志 。 二是需要 以党 内法 为了更广泛地汇集表达 民意 ， 凝聚社会共识 ，

规的形式明确党对人大立法的领导程序和行权 增强全社会的民主法治意识 ， 需要更好地发挥

边界 ， 明确党组织与国家政权机关的关系 。人 民代表大会的立法职能 ， 今后需加以推广 。

二是须＿ 确在有不 同意见的情况下 ， 谁的

三 、 人大主导立法问题的展望意见将起到主导作用 ｓ 四 中全会强调人大主导

， ， ，

立法 ， 其背景是当前的
“

国家的权力部门 化 、

ＩＴｆ
中

Ｉ
部 门的权力利益化 、 部 门的利益法制化

”

问题 。

麵宪法 、 地方组Ｍ赋予人大及其人Ａ
换言之 ， 今后 ， 谁主导立法问题将是

一

个关键
常委会的各项职权中

Ｌ
立法权是处于第

－

位的
：

问题 ， ｇ卩行政部门 主导立法还是人大主导立法？

长期 以来 ’Ｍ立 作模式是 ： Ｍ提Ｍ
特别是 ， 在对同

一立法问题有不同意见 的情况
案 ’ 同级人大常委会审议 。 政府主动 ’ 人大被

了 ， 谁的意见将起到主导作用 ？ 从走 向看 ， 应
动 。 在地方立法层面 ’Ｍ的是 ’ 除涉及人Ａ在体制上明确 ： 在有不 同立法意见 的情况下 ，

本身职责的少数地方性Ｍ外 ’ 各Ｍ人大常 应是人大主导立法 ， 人大的意见占据主导地位 。

委会基本上不介人地方性法规起草 的过程 ， 在三是完善人大主导立法体制 ， 须明确各级人
立法工作中不处于主导的地位 。大和同级政府的立法权限边界 。 现行的宪法 、 立

为此 ， 十八届 四中全会决定提出 ：

“

健全有 法法 、 地方组织法等法律 ， 并未明确有立法权的

立法权的人大主导立法工作的体制机制 ， 发挥 地方人大和 同级政府之间的立法权限划分边界 。

人大及其常委会在立法工作 中 的主导作用 。

”①
这也影响到人大主导立法作用的发挥 。 从走向看 ，

发挥人大在立法 中的主导作用 ， 将成为今后我需要对现行立法体制作出细化 ： 进一步明确有立

国立法工作的
一

个走向和趋势 。法权的地方人大和同级政府之间的立法权限划分。

（
二

） 发挥人大在立法中主导作用的展望

整体上看 ， 要发挥人大在立法中駐导作用 ，
四 、 赋予设区的市立法权的展望

需要動：健粒法起草 、 舰 、 协调 、 审獅立法２０００ 年制定的 《立法法 》 ， 赋予了
“

较大的
ａｉｌＭ ．？？市

”

这
一

立法主体的地方立法权 。 但由 于缺少

明确 、 科学的认定标准和认定程序 ，
且 《立法

法 》 与地方组织法等相关法律对
“

较大的市
”

从体制机制上看 ， 人大主导作用 的发挥 ， 表述不
一

， 认识上容易产生不 同理解 。 在过去

有待在以下几方面作出努力 ：几十年的实践中 ， 实行
“

较大的市
， ，

体制 以来 ，

一是完善人大主导立法体制 ， 需要在人大 我国城市的发展 日新月 异 ， 曾经 的
“

较大的市
”

系统内部做加减法 。 针对长期 以来普遍存在的 在此消 彼长 的发展竞争 中 ， 不少城市 已 被非

各地人大立法稀少 、 绝大多数立法 由本级人大 “

较大的市
，，

所超越 。

常委会包办的突出 问题 ， 需要对有立法权的各

级人民代表大会立法做加法 。 例如 ，
２０ １ ４

： 年 １

① 《 中共中央关于全面推进依法 治 国若干重大 问麵决定 》 ，

月 ２２ 日 ， 北京市十四届人大二次会议第四次全人民出版社 ２０１ ４ 年版 ， 第 １０ 页 。
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塞克斯郡的绅士安东尼 梅宣布其妻子可以自由使

用厨房用具 ,她有权去收集柴火并使用这些设备来

整理食物和饮料
[7 ] (P175)

。

对于感情深厚的夫妻关系 ,这里
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