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摘要：全國人民代表大會作為中國最高國家權力機關，立法權是它的一項重要職

權。在全國人大立法領域，中國共產黨的領導主要通過全國人大相應的黨組織及

其成員（黨員）來體現。中共對全國人大的「嵌入」，使得中共和全國人大組成的雙

重層級組織既相依並存，又有着明確分工，從而形構了中國特色的立法體制。本

文指出，在此體制下，全國人大相應的黨組織在立法過程中充任着重要角色，包

括落實黨的指示、通過請示報告制度進行上傳下達、保證全國人大代表／常委會

委員中的黨員數量達到一定比例，並在表決前對他們進行動員工作，使得中共意

志以黨組織為中介上升為國家意志，體現了中共在立法領域中的依法執政。此可

視為當今世界多元政體背景下政治與立法關係的「中國模式」。
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一　前言

有論者指出：「黨委和人大是中國政治體制中極為關鍵的兩個組織。⋯⋯

兩者之間如何協調，會對中國的政治行政過程產生重大影響。」1《中華人民

共和國憲法》第一條規定：「中國共產黨領導是中國特色社會主義最本質的特

徵。」2作為執政黨，中國共產黨的權力運作除了不得違反憲法和法律外，還

必須依據以《中國共產黨章程》為主體的一系列黨內法規，並最終體現於執政
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黨的各類組織及其成員的行為上。相應地，在全國人民代表大會（全國人大）

立法領域，中共的領導主要通過全國人大相應的黨組織及其成員（黨員）來體

現。黨員和黨組織在立法過程中處於何種關係？1951年9月23日，董必武在

論及人民代表會議時提到，「工人階級的先鋒隊——共產黨——怎樣領導政

權機關呢？黨是經過在政權機關中的黨員的工作，使政權機關接受黨的政

策，來實現領導的」3。但是，如果注意到「個人服從組織」作為黨的一項重要

組織原則4，那麼政權機關中的黨員工作，必須經過黨組織這個中介，才可

以「使政權機關接受黨的政策，來實現領導」。由此，全國人大黨組織如何一

方面接受黨中央領導，另一方面規範本組織內部的黨員行為，從而影響具體

的立法工作，是值得研究的重要課題。

概括而言，目前的研究集中於以下幾個方面：一是從政權組織角度，強

調應重視各級黨委在立法中的領導地位5。二是從立法技術角度進行研究。

有論者對黨的領導方式進行了列舉6，有論者指出黨委領導立法與全國人大

主導立法的主體、範圍缺乏統一規範，黨領導立法工作與國家機關依法行使

職權之間可能發生衝突7。在措施上，有論者認為應完善全國人大黨組制 

度8，比如，有的研究建議將黨領導立法的慣例規範化，黨領導立法機關的

程序法律化9，有學者甚至嘗試起草〈中國共產黨領導國家立法工作規程〉bk。 

三是對全國人大黨組織在立法過程中的角色進行解釋，比如將黨的組織與立

法機構之間的關係稱為立法的「非正式性」bl。前兩種角度雖然看到黨組織在

全國人大立法中的重要性及其不足，但對黨組織在立法中究竟發揮何種作用

以及如何解釋這種作用，並沒有進一步的說明；第三種角度雖然將黨組織的

角色界定為「非正式性」，但如本文後面所指出的那樣，這種界定並不足以全

面理解黨組織在立法中所起的作用。

誠如恩格斯指出，立法是國家權力運行的體現，不僅僅是法律行為，也

是政治行為bm。立法的雙重性質同樣體現在全國人大及其常委會對法律的制

訂上。具體而言，一方面，全國人大作為中國最高國家權力機關，立法權是

它的一項重要職權，其行使要嚴格遵循《憲法》、《中華人民共和國立法法》、

《中華人民共和國全國人民代表大會議事規則》、《中華人民共和國全國人民代

表大會組織法》等規定，在性質上是法律行為。另一方面，在立法過程中， 

全國人大必須堅持黨的領導，貫徹黨的意見，在此意義上，其立法行為又具

有政治屬性。因此，理解全國人大的立法，不僅要關注它的法律屬性，還應

關注其政治屬性，比如全國人大黨組織在立法過程中如何貫徹黨的領導，黨

的領導如何通過全國人大黨組織在立法領域中具體實現；而且應以此為基

礎，從學術角度嘗試提出某種理論解釋，或者通過學術語言提煉出某種解釋

模式。

在此意義上，要理解中共對全國人大立法的具體領導，自然無法繞開全

國人大中的各種黨組織，而由此延伸出來的問題是：全國人大有哪些黨組

織，它們的發展演變及其相互關係是怎樣的，這些黨組織在全國人大立法過

程中充任着甚麼角色，以及如何對這些黨組織在立法過程中充任的角色進行

解釋？為回答這些問題，本文首先闡述全國人大黨組織的歷史發展、類型及
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