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釐清黨法孰大
改進執政方式

張恒山，中共中央黨
校政法教研部主任，教
授，博士生導師。兼任
中國法學會常務理事；
國務院學位委員會學科
評議組法學組成員；國
務院特殊津貼享受者；
最高人民檢察院專家諮
詢委員；中國審判理論
與 實 踐 研 究 會 常 務 理
事；北京市法理學會副
會長；中國社會科學院
法 學 研 究 所 特 聘 研 究
員；安徽師範大學特聘
教授；國際關係學院兼
職教授；海南省法官培
訓學院兼職教授。

主要研究領域：憲法
學、法理學。近年致力於
中國共產黨執政方式的改
革和完善的研究，主持國
家社科基金課題「中國共
產黨依法執政研究」。

張恒山簡歷

長期對中共執政方式有着深入研究的張恒山
認為，要改進黨的領導方式，首先要對

「領導」概念加以剖析。他認為，黨的領導是
指，以自己提出、並體現着中國人民共同利益的
價值觀念、路線、政策，吸引黨外人民群眾、甚
至其他黨派及其成員的支持和追隨，在這一前提
下，中國共產黨在社會的政治、經濟、文化等領
域的事務中從事引導、組織、帶領人民群眾和其
他追隨者為實現黨所提出的價值觀念、路線、政
策而共同奮鬥的活動。

領導不能強迫 執政強調依法
這位專家指出，黨的領導概念包括幾個要
點，黨的領導的主體是中國共產黨這一組織實
體，黨的領導的對象是中國共產黨外的人民群
眾、其他黨派及其成員。「需要強調的是，不
可以簡單地將黨的領導理解為對國家的領導。
黨對國家是執政，是獨斷性地處理國家政務，
這不同於對人民的領導。」他說「由此也決定
了黨對人民的領導方式不能是命令式、強迫
式，只能是以宣傳、說服、榜樣示範、吸引、
引導的方式」。
張恒山提出，改進黨的領導方式和執政方
式，要進一步辨別「黨的執政」和「黨的執政
方式」這兩個不同的概念。「如果說黨的領導
主要表達着黨和人民的關係的話，那麼，黨的
執政主要表達着黨和國家的關係，表示黨在國
家政權組織中的地位和作用」。

「黨的執政表現為黨的代表們在國家權力機
構中佔主導地位；這種主導地位又是通過法律
程序（一般是通過選舉）獲得的，所以，它是
一種既定的法律狀態；執政必然要運用國家政
權機構的權力去處理政務、事務；黨的代表們
處理國家政務的行為，對全社會成員產生法定
約束力、強制性，即全社會成員具有服從的義
務。所以，這就要求黨的執政必須要嚴格依照
法律，要依法執政。」張恒山如是說。
他坦言：「處於執政地位的政黨、組織、個
人不可以隨意地運用政權力量處理政務、事
務，可以說，在這一點上，我黨確實曾經走過
一段曲折的彎路。從1957年反右到1958年大
躍進，從農村社會主義教育運動到文化大革
命，上述錯誤的產生，最後都可以歸根於非法
治化的治國理政方式的惡果。」

理順黨政關係 改革執政體制
在他看來，以市場經濟為核心的文明體系急

需中國共產黨作為執政黨轉變自己的執政方
式，依法執政無疑是執政黨最正確的領導執政
方略，十八屆四中全會將重申依法治國下的依
法執政，也將喚起全黨幹部的法治意識，認識
到中央依法執政，從嚴治黨的決心和力度。
張恒山解釋道，依法執政，從表面上看來，

是解決中國共產黨作為執政黨在處理政務、事
務時所依據的準則問題——從主要依據政策、
領導人講話轉向主要依據法律。而從實質上

看，為了保證法律真正能夠成為處理政務、事
務的依據，就必須理順黨和國家政權機關的關
係——由特定的獲得憲法、法律授權的國家機
關依照憲法、法律處理自己權能範圍內的政
務、事務，黨組織不能直接行使未經憲法、法
律授權的權力、更不能超越憲法、法律的規定
去處理具體的政務、事務。
「其實，各級黨組織不直接處理具體的政

務、事務，並不意味着削弱、淡化黨的領導和
執政。相反，黨組織通過路線指引、思想引
導、立法領導、幹部提名、帶頭守法、監督執
法、懲治腐敗等等方式，恰恰體現了依法的領
導和執政，恰恰加強了黨的領導和執政地位。
所以，依法執政同時意味着、包含着黨的領導
方式、執政體制的變革。」

習提「四個善於」依法執政框架
中共中央總書記習近平日前在其講話中提到

「四個善於」：「善於使黨的主張通過法定程
序成為國家意志，善於使黨組織推薦的人選通
過法定程序成為國家政權機關的領導人員，善
於通過國家政權機關實施黨對國家和社會的領
導，善於運用民主集中制原則維護黨和國家權
威、維護全黨全國團結統一。」張恒山指出，
這「四個善於」正是中共依法執政的總原則和
總框架，但最關鍵還是要進一步將這些都落到
實處，特別是，最基層的領導幹部要改變多年
舊習，在具體執行中重視法治，落實法治。

正在召開的中共十八屆四中全會將繪製法治中國的藍圖，彰顯執政黨

推進依法治國的決心和方略。權威法學家、中央黨校政法教研部主任張

恒山接受本報專訪指出，改進中共的領導方式和執政方式，關係到依法

治國最核心的問題，將成為本次全會的重要議題。他認為，中共依法執

政首先要明晰「領導」概念，理順「領導」與「執政」關係，釐清

「黨」大還是「法」大的疑惑，具體到實際操作中，要改變多年來「黨

委」權力獨大的做法，依照憲法和法律規定實現執政黨的領導，這恰恰

更能加強黨的領導和執政地位。 ■香港文匯報記者馬靜北京報道

十八屆三中全會提出要進一步落實憲法權威，健全和
完善憲法監督機制和程序。學界紛紛建言要設立憲法委
員會以確保憲法權威，而張恒山教授則認為，成立獨立
的憲法法院則能更好地起到監督作用。
張恒山指出，中國長期以來，憲法和法治觀念就不夠

強，憲法不被真正遵守和重視。「中共第二代領導人以來
的歷代領導人都多次強調要尊重憲法，提出黨要在憲法法
律範圍內活動，但是實際上地方各級黨委並不以此為
重，各級地方黨委違反憲法法律的行為甚至不被追究，
不是一個司法上可訴的主體，不能進入司法程序被訴
訟，不承擔司法責任，所以地方領導幹部並不拿違憲違
法當回事，既然違憲違法不承擔責任不當回事，所以他
繼續這樣做。可以說，直到現在，我們講黨要在憲法法律
範圍內活動，更多的像是一個口號，並未落到實處。」

成員無黨派 監督方有效
為此，張恒山認為，盡快健全和完善憲法監督機制是最
有效解決違憲問題的關鍵所在。外界所呼籲的成立憲法委
員會在他看來在現時條件下最為快捷、可行，但從理論上
看尚不算最佳，儘管當前來看，成立憲法委員會最易操
作，但無法從根本上糾正違憲。「因為人大、黨委、政
府、法院都有可能存在違憲行為，如果該機構設立於人大
內部，人大違憲，該委員會怎樣發揮監督作用？」
張恒山認為，對於違憲監督，成立一個獨立的憲法法

院或許是最佳。該法院人數並不需要很多，八九個人十
來個人就已經足夠，該機構必須要獨立，組織成員享受
終身制，也一定要無黨派，不受任何組織所限，方能真
正發揮監督作用。

中共在十八屆三中全會決定中提出了建設
法治中國的目標任務，張恒山教授認為，四
中全會是對三中決定的進一步接續。那麼究
竟什麼樣的國家才是「法治國家」？他在採
訪中多次提到，依法治國，建設法治國家其
最終目的就是要讓人們能感受到「公平正
義」，任何社會矛盾都可以通過法治來解
決。在他看來，「法治國家」至少要有三個
要點。

化解社會矛盾
張恒山認為，法治國家就是依照法律處理國
家政務的治國方式。與這種治國方式相對的是
「人治」。「人治」是指執掌國家權力者主要
依據自己個人的判斷、好惡去處理國家政務。
他認為，「法治國家」至少包括三個要點：現
存的法律得到包括各級官員和普通民眾的普遍
遵守；人們所遵守的法律是良好而完備的法
律；具備使法律得到普遍遵守的、體現着分
工、制約的國家權力結構形式。
「簡而言之，就是令社會大眾都能感受到
『公平正義』」，張恒山說：「不可否認，當
今社會民眾怨氣不少，普通民眾對官員和公權

力的怨氣，普通民
眾之間不同階層、
不同利益群體的矛
盾，這些問題的解
決最終都要有賴於
法治，不要法治的
處理社會矛盾的方
式 是 非 常 失 敗
的。」

防範濫用公權
張恒山認為，法

治也是唯一、良
好、有效地對專職
性的掌握和行使國
家權力的官員們加
以控制和防範的辦法。首先是由人民選舉產生
人民代表，人民代表們集會制定法律；其次是
將所有的國家機構的權力範圍、權力行使方式
程序、各機構的官員產生方式、違法行使權力
的責任都用法律加以規定，要求所有的國家機
構、官員們遵守法律；其三是由專門的機構對
違法、犯罪、失職的官員加以監督和查處，根

據既定的法律程序追究其責任。
完善的法律制度可以對官員們的權力加以規

範、約束，對違法失職者加以追究，通過保障
人民對官員們的監督、約束的權利，來防止官
員們利用手中的權力牟利於己、加害於民。這
種防範、控制方法，就表現為人民民主的制度
化、法律化。

記 者：您認為，四中全會要進一步完善法律體系，
那麼在法律的具體的「立改廢」方面有何建議？
張恒山：全國人大正在做這個問題，前不久對十幾部

法律進行修改，現在還在對立法法進行修改。人大自己
也清楚過去有許多法律存在問題，除了技術問題外，還
帶有舊觀念，所以這些法律，就要廢除，比如廢除勞教
制度。中國有兩百多部法律加上各種政府法規，所有法
律都需要根據形勢發展不斷地進行修改，沒有哪部法律
一成不變。可以說「立改廢」本身就是法治建設中的一
個組成部分。
記 者：中央提出，到2020年中國要基本建成法治政

府，對此目標，您怎麼看？
張恒山：法治政府能否建立首先要取決於執政黨守不

守法。因為我們現有執政體制是政府直接受黨委指揮，
在這種體制下，如果黨委不守法，黨委始終在法律之
外，政府永遠不可能建成法治政府，法治政府一定是整
個國家體制改變下才能有這種可能。

我們當然希望各級黨委自覺守法，但現實中，每個黨
委都是由一些具體的人構成的，人總是有很多貪慾，有
自私的慾望，這可能會使人違反法律，所以，要從制度
建設上首先確保黨委守法。我個人認為，要實現此目標
還需要相當長時間。
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法治終極目標：彰顯公平正義

■張恒山指出，
依法執政的具體
操作是要改變多
年來「黨委」權
力獨大的做法。
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■張恒山強調要從制度建設上確保黨
委守法。圖為最高人民檢察院機關檢
察官舉行集體宣誓儀式。 資料圖片


