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体制的发展展望
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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 。

【关键词 】
立法法 立法体制 立 法

〔中图分类号 〕
ＤＦ０ １

〔文献标识码〕
Ａ

〔文章编号 〕
１００ ０

—

２ ９ ５２（ ２０ １ ５ ）０ ６
—

００ ６５
—

０５

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 ｌｕ３Ｓ＾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 。

６ ５

＼





《 中国社会科学院研究生院学报 》



２０１ ５ 年第 ６ 期

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 ？

６６



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 、

ＩＴｆ
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 。

６７
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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



? 藢 � ? ? 純 烤 穨 梥 ?   鵼W萆 ?  彡 踽 縭 眨 ? 敷 ? ? ?  ? ? 喘 荄 ? 賡 敹 ? ? 贆? ◣齈 圚娮 昶 ? 捻 笝 褵 銺 唥 黁 ? 羁  峴 縓 ?ぎ え飨 遤 我 菉 悴 ? 錬 ? 鹐 暇 归 葳 噌  澼 欬嚠 咩 谙 粥帛 纲b 嬋 ? 穅 夳 ? 钔 ?3佁 ?? 呲 盞 靼﹞鴩 裚 骣 瘅? ? 糠 ? 姈 胿 垡  ? 閗 螗 ?┿魑 堹 鵴 劙 堽 ? ? 箸 ? 鱆邎ⅰ桨 濟 儻 ? ? 跡 ? 舵蠍'韲吔 螶 ? 坎 峣 ? 鈌 滛 灢黢9? ? 瀯叕 埬 臑 碦 檡 獭 伐 釠 籽 路 ? 挎 菳 絸 ? ? 亅 ? 或 ? 鏱鵄 ? 讒 ? 镃 鱉 楐 縋 鮾 趼 ? 鯍酡 靉鐾士線 鴥  脬 ? ? 菋 蓠 ? 阜ч嶛 抭 纠 爍 ? 穰 団 寤馌婏 ? ? 孽 齋 鶦 鵹 钮 俊ー ?  ? ? 饟 眃 量 貜√鰔 慜沉 棄 ? 玄 ?  ? ? 痬 笠?  唋 咂 紈 閵 歁 煚忀黓 鍅 ? ? 醗 ? 愱 ? 齘 鋻 垀磞 ? 褚 禭?谧╒扅 鴫 蘩 肏 鬎 孨 ? 卪 ? ? ? 峻 与 针 螕 艍 ? 鐭 顄 靓 紛埂 孉 ?  丧 僕 夗 爕 级 苔 茉ㄞ彔   恄 ?炮? 鬙＄她 菌 嘾 赫h妁 绥 冺 锊鮼 黩  耄 斑 宖  昳 ? 纞 ? 貎 霠纘 鍋 汻 炮 饹  詇 鷒н晘  ? 普  ? ? 臕 鞱 ? ?  廟 膽 鑚 檈 橢 鰫 琱 橬 ╨? 鷨 爐 ⅴ鎮 嶴 ? 鵤 ? 鷭 閗 ? ?  憕眻 烰 啃 癳 ? 瀚 鄙 ? 錋? 妸寬镇 鹑爾 媹蜞 鼳 勉 箔 冦 峖 麹3焾 ? ? ? 撷 鶈 ? 辂 賈 ? 緸 囉〨? 袛 鰕羮 騅 警 壂 匌 嬖 因 ? ? 踯 ? 楅 ? 颃 衯兀 魽? 珉? ? 齁 ? 琠? 蘅 縓 礫 ? 梙 蚚? 腼磽き? 牧 览 鮁 濞 证 ㈧缣 ? 邧 筷 笃 孆 頦 鷱 銡  硤 策 婔 斀  炘嶙? ? 纡麮 ?  軲暂 殆 隿 ? ? 濦 目 釤? 龎 ? ? ?彲 瘩 鑋 魿 ? 薍靄 屯? ? 镱  齼? 跢 褝 淖 轤 馝3? ? 絛 ? 箎駉 镂 慨 ?  泠 选 佔 榗 ? 挗 ? 緔 鱈 彙 鶈 ? ? ?  鋯 鳁 乻 聃 ? 阻 礝熜 ? 趃 熫 塌 楙 鶔 擢 虠 飣 邧 ? 痌 噸 ? 綼 邉 繓 ? 撙祭汍鲾冒 牳鲀 ? 焏 钖刘 ? ?箏 飡 柉 恊量驀 ? 欲呔 ? 撬 ? ?汞 ? 牽? 偰 鴝 榯 羠嶣蛧懚ジ 另 垮 摷ф 徥 嶍 郡 ﹌ 逧=鵁 緪 跋 ? ? ? ? ? 薏 短 叚 郭 箭 亝  朋 謐 覠 玽 巚 钼 霨髮 镨 迩 铘 軙 ? ? ? 迩 嫸陳 ? ?  窚 ?3 灮仕 粄 ? 縺 阚 疛 埚? ? 膂 ?  飻 秇犴瑍 贿 疋 ? 邉 鼏 閂凕 G聩 ? 繕滫騆 ? 鼯 ? 騁 麮 鰌 鮺  ? 瘘 銈 ? ? 鮾 ? 殖 蟲ⅹ? 鱺 麁 ? 鋰 鴻 亏 鋷  ? ? 泖忦 婜 咫 ? 慁 咚 偩 陳 亢 掋 僿ч這 渣 ▂憓 ? ? 憻 疛 歰 ? 鰆 躜 駠 � 鸙 ? 陖 覊ñ? 鸂 綺扣 釕E? 頖 赂  彚 ? 帔 罍 宎 ? 鵣╧? ? 嘒 犰 ?棢咁 魗 烲 ? ?? 剒 釕 ? ? 揂 携 舎 踫釙 犒 ? 齅 匓 ? 龘   ?ï ? ? 挘十衹髞 ? ? ? ?忞 镋 倶 遾 魈 儑 ? 獝 例 嬵 鰡 浏騼 齵塔 ? ? ? 鼉 寔駞 ? 飹 麼燼q 槚 鲪 ? 猔 髁 嵢 Μ郚 灨泋 ? 噱 ? 髠烜 烡 璸 傲 慁▲? 筋 邔 ? ?‘? 績 ? ? 傼 U ? ? 橏 菭 ? ? ? 蜜  繛  綹 媨 迶  ? 腲Æ ? 伩 ∉縟 锸 炡 閿 ? 纾 孧 衮 哕 脐 掘 泺 鼝 接 ? ?? ? 緃 糮 ‥剸 ? ? 燠滘 竞 ? 鐼 簋 ?觜伸 鐗橡刘魁 ? 鬓 車 缈 ? ??穷 ?? 峋氟 菧 ? 楈? 讛 鲪 ? ?? 汲 蝯 燽 鶄? ?? 垃垀 鳧  衤 鴂 ? ? 鴑岿 腋 圇←齝 屩 ? 瘔 佱 铴砦 嚶 怃 呥 刵 妹 ? 攅  县 腈 ? 骣 蟶 儑 煤 霚 ? 釰  脱 烣 鰜 矇 ? 煓 澒 鲕 鈤 譪? ? 茋 嚲 竡 菇 咈 遉 刐 鈟 ? 鼏 姐 ? ?   岟 鸝 釧 ヒ轺 勥 霞 鶡 ?  睒 邜 綈频 ? 懢 哜?2黟 彮 角 賬 翏 柸 懢 限 嫰 ? 麙 扗 雎 哢 騘 迣 泅 ? ? 求 煭 徻 苴 縲 痥 巡 ? 虋 ? 蘼 潓 ? 劄 ? 荮 ? ? ? ? 淺 ? 麲 漫 蚟 噜澍 2湡 麅鳧 鳚 ? ? ? 濳 韸 缝 縺 巖 ? ? 灸 叾 酬 实 ? 量 謝 昸 慉 稨 纨 顐


