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《中撞地方国家机梅研究>> .是政治学研究的国家重点

项吕之一"中圈地方国家挽构"课题组，在三年实际调查过

程中道有专题研究的诠文选集。

现在，社会主义现代化建设和现代国家行政管理的发

展，己坦国家机梅的研究和改革问题提到历史的议事日程上

来。中共中央《关于制定国民经济和社会发展的第七个五年

计划的建议》提出，要适应经济体和i改革的需要， "在转变

职能的基础上，积极创造条件，逐步进行机梅的调整手11精筒"，

"逐步建立充满生机和活力的各项管理体制PO

地方国家机梅的研究和改革，是我盟整个国家机梅的研

究、战革的重要级或部分。当前很需要有研究地方国家机梅

问题的书，在占有林斜能基础;二，对各级地方国家机棒的历

史、现状和改革问题，进行系统、具体的探讨。这既是当前

实际工作的需要，同时也是科学研究本身发展的需要。"地

方政府"作为政治学研究的一个强立分立学科，国外已有数

十年的历史。我们在楼复和发展政治学的同时，也应把地方

i母家机梅作为→个专门学科来研究。这本书作为一个初步尝

试，是可供参考的 O

张友i鱼

1985年12 )J 27 rl 

, 
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论地方国家机构改革的社会主义方向

号/田丁

中共中央《关于制运国民经济和社会发展的第七个五年

计划的建议》指出必七五"期间经济和社会发展所"必须

遵锚挣的"基本原赔"之一，就是"坚持担改革放在首拉飞

"踏着国家管理经济的职能范围和管理方式的变化，各级政府

经济管理部门的组织机构也要进行相应的调整布改革"，以

便"逐步建立向新体鳞相适应的组织机构"e

地方国家就梅的调整和改革，既要适应经济体制改革的

客观需要，也要适应除级统治和社会管理的客现堤律性。在于

去万绪、极其复杂的改革王作中，首先茹须明磷、端正、罪

持社会主义的方向，使杭梅改革捂着正确的轨道，得到键露

的发展斗

什么是地方国家机梅改革约社会主义方向?就是全面体

现人民当家作主、人民管理国家的议告含一的民主集中制，

就是我国宪法所规定的人民代表大会制度的权力结梅和体

系。只有接黑这一方向的指引和要求，才能在杭梅改革的具

体实践中，正确总结我们自己的经撞，合理攘攘国外的有益

经验，搞好祝构改革。琦这个问题，目前在学术界和实际工

作中都有一些不同的认识，需要探讨清楚。

共-)

什么是全面体现人民当家作主、人民管理国家的议行合

1 



、·的民主集中制?能不能以此非为改革地方国家提梅的社会

主义方向提出来?当人们都在议 ift 如何接黯现代行政管理科

学事好国家管理的时候，提出这捷的问题是青及全旨在立号事要
注先从什么是"议行合一"谈起。马车运在总结巴黎芸桂的经
验时说过字"公社不应当是议会式的，而应当是同时兼营行政

军吕立法的工作机关"①。我们通常都捂这一结论叫做议行合一

束邸，并被公认为社会主义离家政治制度的基本原则。接1M马

克思的思想，议行合一原期应有三层含主运:( 1 )~否定资产阶

级议会制的三权分立原则为前提。 (2)什么叫兼管?主要不是

衍政和立法陈种自家扭构在组织形式主的简单合井，顶是搞

种国家权力和职能在掌握、从属上的集中和统~~(3)由堆来

兼营?由人民选举出来的代表就关绩;'行使民家提力。这种人

F古代表也就关既是权力机关，又是工作拉关，不是只管..试"不管

"行.，或者管不了"行'甚至被"行"资管的"清谈黯气对这种

议打舍一的思想原则，马克思是十分肯定、十分明确的，并

被宣布为"永存"的黑硝之、 o 王于巴黎无产阶级在行撞撞

家权力的缸子I过程中.具体的组织、分五、 7廷式和方法，吨显

然具有对人民，"真正负责挣的住点，提却并不成熟。马克思

的结花并未在这方面束缚自己的手腾飞要从认识上确立马克

思主义的这种议行合一的观念， fz、结i正确回答以下三个问

题 z

(._-)己黎公柱产生的历史条件是特殊的，议告合一的

论概是否真有普遍主党?回答是肯去的。巴黎公社产生的历

①《马克思恩格斯选集》第 2 卷第375页。

-
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史条件并不成熟，连马克崽也这样看。但议行合一凶恶想原

剿，却是马克思主义和欧洲工人运动相结合的科学声辑，具

有普遍功意义。早在四十年代，马克思和恩格斯在总结鳝γ

法无声阶级在1848年资产黯援民主革命中的历史经费时就已

指出，人民革命不仅要求掌握立法权，因且要求掌握行政权，

"在革命之后，任何辑时性能嚣家就梅都需要专政"王 a暂

时的革命秩序正是在于，分投暂时被度除了'在)0 '正是在

这个思翠基础上，马克思进一步总结了巴黎公柱的经验，明

确提出了试行合一的思想琼斯。警 189王年恩格斯在对德国社会

E毛主党纲领草案提出批评意见时强调指出，"民主共和雷甚至

是无产阶级专政的特殊形式纱，应该"把一切政宿权力集中

于人民代议机关之子的要求" "写到j续领里去P ②。由此

可觅，从十九在纪四十年代末到九十年代裙，马克思主义关

于法行合一能思想原脯，经历了将近半个散纪的形成和栓验

过程，几十年的风云黯变，都没有动摇这个结论。又过了二

十多年，列宁在1917年研究马克思的这一患想原则时，认为

它"持到深刻"，体现了从资产陪援民主到无产阶级民主，的

"质"的转变。人民代表机关把 a立法职能和行政职能结合

起来二向消灭国家过楼"，也就是通过?直接的人民立

法'\ "把人人参如生产劳动商人人参加毒国家'管理结合

起来P ，实现"劳动"到"管理的更换"@。那宁对议行合

一原剥的i帝发，充分揭示了它的精神实鼓和深远意义。

①《马克思恩格斯全集》第 5 卷第226 页。

(挚《马克思恩格斯全集》第22卷第274页。‘

③苑宁=《马克思主义论国家 >ì ， 人民出版社196.5年颠

第51 、 70衷。
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\.c: ，(二〉在实行内阁制的资本主义国家，特巍是象英国都

棒，离酶自议会产生，揭员丛议员(主要是，下能〉中选出，内

阁要受能会的信任和监督.这种立法程有政拍权力关系，是

否也是我如所说的议行合一?社会主义居家政体对资本主

义国家政体的原则区娟和优越性是否不能以议行合一为分

界?撞替是否定的。其实，英图的议会髓，同样是按三极分

立的原黯建立起来的。洛克首倡的分校学说，正是为了适应

英国资产阶级的需要。英国议会从严生到确立为甜蜜有几否

年的历史; {!l它真正成为最离权力提关，内翻确实唯它是从

的"黄金时代F ，仅仅存在于十八世纪前后一器时间。十九

啻纪以来.它就连新失去了原有的地位李白权力，议会从属于自

翅乡政府成为权力中心，代表就关变成请读错了。所以，马克

思在总结德、法、英等国的历史发展进程时揭出，在欧扮1

部大陆上多数军事大国"、 "议会"都已变为"帝菌甜蜜"

的必点辍呼布"南属品"，议会制"已经寿终正寝η ①。去

此可见s 连资产盼级自己也并不范三按分立的原则当推神圣

不可侵程的东西，更谈不上什么真正的制约在i平衡了。从现

实的情况看，英国棋会的选举，实际上是代表不·同黯司利益

的政党争夺统治权的竞争，嘟个政党争得多数议席，它就是

执政l党，该党领袖就被英王任命为首棺并组织内捕。政府曾

相是执政党的领袖，政府海员又是执政党的骨干，首相通过执

政党的议会党团控制议会，拥有国家的最高权力，这癖里是

由人民代表机关统一行使留家权力 11 从内容到形式都不是，

也不可能是我的所理辉的议行合 Q

①叹马克思恩格斯选集》第 2 卷第413 、 434 页。
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〈三〉二次世界大战霜，有些资本主义国家的议会权
力，在某些方面霜某种程度上有所自升，眩致名声一时前范

克松和司中也被议会弹劫下台了。而在有些社会主义国家，

却曾发生了个人迷信和个人过分集校商导致在专政治挂扣。相

形之下，是不是说资本主义国家提议会j 由"请读键M变成
"真读儒"了?是不是三权分立又灵了，议行合一不行了?不

是，完全不是。苇命导师的都称资本主义国家的议会是必请读

馆"，其含义主要是指议行分离和对立，议会对行政权为的

从属地位黯言的。它立了法，却管不了钱行?甚军:运法本绪
也是在行政权力的重大影呐下形成的。至于对劳动人民的利

益，资产阶级议会甚至连清谈也说不上。过去，人们 ψ常把

"清谈结P 理解为一点事情也不干，一点作房毡不起，这显

然太简单化了。应当看到，从资产阶级内部来说，议会和内阔

是不同统浩集团进行权力分配和斗争的重要场所，这种资产

捞级内部的民主，对协调他们内部的矛盾关系，借阻稳定其-统

治地位，是不可缺少的。议会权力的升降程反复，正是资产

黯级内部矛盾、协调和权力再分配的外部表班。议会的这种

作用至今还是存在的。但对广大人民反对剥削、反时压迫的

根本要求和银本利益来说.资产陆续议会有何作为呢?号称世

界上最民主的实行委员制的瑞士.议会在197] 年才通?过了妇

女有造传校的法律，商妇女与男子平等的出芋，是从那时以
来又经过十多年的人民斗争，室窍1984年才被民会通过。这

是不折不扣的清谈馅。烹于有些社会主义国家所曾经出现的

个人迷信和个人过分集权问题，这不但不是试行合_.. ~J 罪

过，恰恰梧反，正是议行合一的制度还不够!连企，民主集中

制遭到破坏的结果。事实证明，对我的来说，决不是三权分

立的幽灵当再复活，雨是议行合一的原贝IJ.必须!些持和发展a

n 试读结束，需要全本PDF请购买 www.ertongbook.com



从上述问题的回香可以看出，马克思蜀议行合一原黯否

存;三权分立原蹄，~，其思程实摸到底是什么?一不是坏政
投织第式上否定代表制〈巴黎公社委员会也是一替代表制h

二不基从国家极力的具体苦飞行过程中否定分工制(罩黎&

苔唐属的十?委员会也是一种权力有使的分工〉。马哀思班
要否定的，是在三权分立前掩盖下，名为"主权在良好韵人

民代表机关，并不能真正蝠，全亩地掌握布行使国家权力的

那种事实和靠自度。历史发展民实际情院是.在资产阶级取得

第争以前，三极分立表现为资产阶级自封建贵族，实行阶级

分权..实最是用阶级分权掩盖资产阶级固贵族势力桔妥蜂的

虫、法，企图达到数掌政权的目前。在资产阶级取得统浩后，三

权分立表现为资产阶级内部不同统治集团之间的权力分配和

分工，用这种极力分配和分工装饰民主，来掩盖资产黯级一

个盼级的专政。所以，我的对三权分立原则的否定，不仅是内

容阔题队也包括形式问题。我们所讲的议有合一原则，离样

既表现于内容上的不同，也表理于形式上的不同。

(二)

中国共产党一贯忠实于议行合一原则，并在实践中予以

坚持和袁展。 1928年，党的"六大"决议指出，我们实行的苏维

埃， 44兼有议会主义及直接民主之长，人民选举代表同时有

立法及行政之权"④。 1931年， <<鄂豫皖区苏维埃i陆时纯彭、

大绢》规定，苏维埃的 U组织原则是立法行政含一，完全运

用民主集中能"②。曾任陕甘宁边区参议会副议长京政府秘

⑦《六大以来)) (上) ，人民出摄社1980年版第24页.

②《中国新民主主义章命对期摆摆地法制文献选编》第

2毒、第146 页。
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书长的谢党主是指出多边区政较实行的是"立法司法行政统←
的二元住的民主集中雷gbi i945年，毛泽东在《论联合政
府》的有名著作中. .~西总结了根据地政校建键的经验，‘辑

出结论说:' ~，"薪民主主，兑的政权组织"应该采取民主集中
制，由各级人民代表大会决定大政方告fI;嘘举政府纱{气只
有这个制度j 才既能表费广泛的黯主，使各级人民提表大会
有高蜜:由权力$又能集中楚'理国事，使各级政府能集中越是
理被辜被人民代表大会所委托的一切事务;{并保障人民的一
切必要的民主活动"①。 1949年 9 另，董必武在中国人民写政

治协商会tfk 在中华人民共和离中央λ民政府组织法的草毅
、经过及其基本内容》中指出， "民主集中原则的提出-正是

针对着脂民主主义三权分立的原瓣，"我们不要资产捞级骗人
的那一套，我们的制度是我行含一曲"②。 1982年追过的新

宠按规定， "中华人民共和国韵一切权力属于人员'。;"久
哥特使国家权力的挽关:是全自人民代表大会和地方各级人
民代表大会"。 46中华每人读共和民的国家机构实行民主集中
割的原'!J!IJ二全国人民代表大会和地方各级人真代表大会都由

民主选萃严生，对:人民负责，受人民黠督。回家行政挽兑
审判就关、检察机关都由λ民代表大会严生.不?它食费，受

它监督'二'

当我们国颜建罔三千穴竿ÞX来的历史，‘考察试行合二的

理论和实践时.就会发现有三种情况应当作出必要的判断e
〈一〉41950年通过的地方各级人民政府结.织通腾中山麓

'--斗斗丛一--一」一一→一千~…←一句~十一-一

了 ι ①必毛泽东选集》一善本第958页 u

，晓东，董必武选集?告Efi♂ EFfi7 页 ρ

同
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定，越方各摄人民代表大会和人民革府是本行革黑事人罪行
使政权的机关箩在本级人畏代表大会商会期陪，.在截f人民教

府即为行使政权始就关。这种不余权力机关和街§政棋呆

雨英国行使政权的情况，到王954年宪法就改变了:二更串象本

属共和国的一切权力属于人民，..}...民行使权力的缸类是全国

人畏代表大会和撞方各级人民代表大会"。虫地方人民代表

大会选举产生的 u地方各级人民委员会，即各级入民政府，

是地方各级人民代表大会阁会的执行就关，是地方各级居家

智政扭关"，并在本级人民代表大会期间行使路军各级权力
棍关的常设机关的职权。这种情况，到1979年遥过的地方组

织法又有班班变s 县以上地方各级人民代表大会设立常务委

员会，作为它在闭会期间的常设挽关9是地方国家权力机关。

地方人民政府是地方各级人民代表大会的执有挠夫，是地方

各级自家行政挽关。这种权力就关的常注视关和行葳棋呆自

上商下逐步分开设置，是否说明我国的政治体制，在1954年

或1919年以萄是议行合一的，再以后就不是或不末全是议行

合一了呢?不能这样说。这种变化不仅完全符合议行合一的

原如!要求，而且丰富、发展了它的内容和形式。一切国家权力

集中、统一由人员代表大会掌握〈议行合一) "不仅不排斥

具体执行过程中的必要分工，两且是以合理的分工和配合来

保障的。对于我们这个十也人口的大国来说，地方各级人大常

委会的设立，加强了地方国家权力相反在工作上部连续性、经

常性和有效性，也有和于地方各级人民政府集中精力更好地

执行本级人员代表大会和上级行政挽关的决定，有和于人民

管理国家。国家极力的议行合一和职权有便的适当分主是既

有联系又有汪裂的辫证关系，不能互相排斥、嚣撵或替代。

8 



〈二) "立革"期间成立的地方各级革命委员会，代替了

露来的地方各级人民政府，它既是地方各级人民代表大会的

常设挺关和执行机关，又是地方各级自家仔政拉美，而且还

是党政不分的。这种情况是否说明它才是真正的议行合一

呢?不是，完全不是。，，~革命委员会"这一模念，在我觉历

史上是指武装起义的组织机关和暴动成功后的临时政府，是

党政军三位一体的革命政权组织形式，是建立正式地方苏维

埃搞过接彭式。这在当时是完全必要再正确的。但它在"文

革开期间的出现，从名辑:到产生办法和组织结梅都是一种历

史跪倒退，是对议行合一嵌则在特殊条件下的歪曲。如果把

这种被歪曲了的政权影式当作议行合一原则的"罪过\从丽

怀疑、否定议行合一的原则. J!f;真是天大的误会。

〈三}长期以来，在党和国家的一些文献和法律中，在

党和国家领导人的一些讲话和著佯中，在学术界的研究活动

中，对作为政体的行议合一原刑和民主集中制原则，常有菌种

提法幸有人有时只提试行合-;有人有时只提民主集中制:有

人有时在同等意义上把议行合一租民主集中能并提F 有人有

时担议行合一程民主集中制作为两个原鄂西并列。这样情况

一方面说明政播学研究的落后状况，一方面说明政治学上的

这一基本穰念急待规范化。从实际情况来看，我的从政体上讲

的民主集中制，也就悬议行合一原黯在中国条件下的坚持和

发展。但是，民主集中制的原则，在我国的政治生活中，就

是党内的组织原郎，又是国家就构的组织原时，既是党内外的

一种工律制度，又是党内外的一种工作方法。为了避免在概念

使用上的渥乱和误解，应当把件为政体的民主集中制;从中区

别出来，用"议行合一的民主集中辑"概念，来模摇议行合一

累期在我图得到坚持和发展前历史过程，显出中回的特色。
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(三)

按照议行合←的民主集中翻来建设地方国家权力就关，
搞好拉持改革F 最根本的要求就是要真正体理广大人民的意

志。正如毛泽东所说， "只有基于真正广大群众的意志建立

起来的人民代表会议，才是真正的人民代表会议。"①这是

费量地方各级国家权力机关是否名符其实的唯一标准@

理为了旦地方各级菌家权力抗关建立在 U真正广大群众意

志"的基础之上，并形成真正的权威，在人民代表大会及其

常委会的工作本身，还有一系到具体问题值得探讨z 作为人

民代表，当然要讲先进娃、广泛性和代表性，但一定的政治

活动能力，是否也应或为条件之-F 在各级各类人民代表数

的比例关系中，领导筑关负责干部中的代表数同下级就关负

责-干部和群众中的代表数，如何恰当处理才有利于发扬民主 E

在人民代表在1选民的关系及其活动方式方面，如何才能激起

主动、积援、也满、持久的政浩热情F 地方各级人民代表大

会常务委员会的领导班子，在年龄结梅、知识结构、专业结

梅和能力结构方面，怎样敢才能建立起真正有权威的极力就

关F 地方各级人大常委会的就梅设置和人员结街，应当怎样

处理才能符合既是权力抗关又是工作机关的要求事在地方各

级人大及其常委会的全部活动中，按照宪法和法律的规定，主H

帘甲71在违背宪法和法律的不良现象及时进行切实、有效、
苦力的斗争，我们必须从理论上布实践上正确西答这些闰题。

按原议行合一的民主集中告11原则来建设地方各级人民

政府;搞好扭构改革，最根本酌要求就是，一方面"能够真

t ③宫:毛·泽东选集》一卷本第1203页.
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LE1-t在民二 ‘\ . }J Iìl[龄妇，.行政权力的集中化·"， 二者必

%i结合起来 ， t政府的力陪才:fi 别强大η (D。 而要做到这一

切的完皑手f!总础，又 f!二号 -yt正，除非人民代表大会"‘没哼军代

表大会作依布的执行委员{>(川者按 = 才i?政府〉J6. s其处理事

哨Jj:往脱i会;群众的 ~0: 见'yd 。到在，地方人民政府必须真

正以人民代炭大云作依守的 lTIJEih1 以存、tï- /J士翔的斯高度J 特别

主 lti 均提到议事日在!上来" ./j飞泣'人们不;iflL11、:zit i击中是否承认

这一点 . 这个IHEY!jY!真理性、直要件、迫切'!'11: ，必将随着树

|可以j批移而被人们 J~r认识 。

f! 么 ml ."依靠"?tfi栏作'‘. tt~ 骂'.1.1 ? 按照毛泽东的思想、

以则，地方人民政府耐地方人担代表大会的依靠，前佳在于

从认识七真正弄清政附权力们才:fjt 间也。只有λ民代表式企

才是人民意志的集中体现电才寄."骂王丹在又jJ i'，ò 人在;1眈府的

- 七月行政权力 . 坏 }-1〈 111JEfft f! 人、 ttftPE 大士 !r:! 交付和i委托。

1它们 ilLhizif 归， jJ fEtj 求:ηt川、吕立人氏 iFJ J;31;二"这753具体的而不

二 fH I 朱 ; !.J .. 它听存在的客观实 i牛吗 ;jltft?今绍人 b~代表大会及其

常设初L)二‘任何其它非f Ehifil!占 4 叫的。 J~i~方人民政府对人民

代表大会问收节:， {'!ttJ:fj:iL;';;J{!二山表现 !L . 人民政府执行所

被交付、委托fifj aIfjf子兰卡 i . '1. 一方丽，}~:~切实保证"不违背曾

结民主主通过的方针 .\ 方 lE;还要切实保证人民的民主括

i;1J 句使广大人民 "白巳够自由地去文扫;政府，手n有一切机会去

影响眩府的政策"险。所 ip;"不违背曾经惧，意通过的方

针"是积极的不是消极打电 liit安 1乎-tp又巧， 、法定程序予以

币《毛泽东选集 》一专木兰ff35i 页。

② K 毛泽东选集》一卷本tfi71 页。

⑨《毛泽东选集》一卷乍第354 页。
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