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中国共产党成立百年来党的领导法规制度建设历程研究
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　 　 [摘　 要]党的领导法规制度是加强党的先进性和纯洁性的有力抓手和制度保障ꎮ 从发展

历程来看ꎬ党的领导法规制度建设共历经了四个历史时期ꎬ形成了具有中国特色的领导法规制

度体系ꎮ 纵观这一历史进程ꎬ党的领导法规制度建设随不同时期的历史任务而与时俱进ꎬ从中

国共产党成立初期的艰难奠基ꎬ到新中国成立后的曲折发展ꎬ再到改革开放后的极大提升ꎬ及至

新时代ꎬ党的领导法规制度更加体系化、规范化ꎮ 由此可知ꎬ这一制度是中国共产党不断自我革

命ꎬ解决大党独有难题的重要路径ꎮ
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　 　 一、新民主主义革命时期奠基初创

新民主主义革命时期ꎬ党面临的主要任务是反

对帝国主义、封建主义、官僚资本主义ꎬ领导全国各

族人民取得胜利ꎮ 因此ꎬ这一时期党的领导法规制

度建设的主题是确立党的一元化领导ꎬ以夺取革命

胜利ꎮ
１９２１ 年ꎬ中国共产党第一次全国代表大会宣告

了中国共产党的成立ꎮ 大会所制定的«中国共产党

第一个纲领»ꎬ是具有党章性质的第一部党内法规ꎮ
党的二大通过的«中国共产党章程»是党的第一个

比较完备的章程ꎬ较为明确地体现了党的民主集中

制的原则ꎮ １９２３ 年ꎬ党的三大制定了«中国共产党

中央执行委员会组织法»ꎮ 虽然该组织法规定较为

笼统ꎬ但是作为党的历史上第一个对党的中央领导

机关建设进行规定的法规性文件ꎬ有着里程碑性

质ꎮ 组织法对党的领导工作规则等作出了严格规

定ꎬ强调“中央执行委员会及中央局之一切规定ꎬ以
多数取决”ꎬ明确了中央领导机构的领导方式与组

织原则ꎮ 此外ꎬ在中国共产党成立初期ꎬ党的领导

法规还常常以通告、决议案等形式出现ꎮ 这些通

告、决议案都对党各项工作的领导与开展作出一些

规定ꎬ对于党在民主革命时期领导工人运动、农民

运动等工作有重要指导意义ꎮ
大革命失败后ꎬ党汲取经验教训ꎬ深刻认识到

掌握革命武装领导权的极端重要性ꎬ开始围绕党的

领导权问题制定相关法规制度ꎮ １９２７ 年通过的«中
国共产党第三次修正章程决案»ꎬ明确中央委员会

设置ꎬ将集体决策制度化ꎮ 并通过构建中央、省、
市 /县、区、支部五级组织体系ꎬ保障自上而下的领

导ꎮ 此外ꎬ首设监察委员会专章ꎬ规范党内处分程

序ꎬ以巩固党的一致及权威ꎮ 标志着党对领导权理

论认识达到了一个新高度ꎮ １９２８ 年党的六大通过

的党章ꎬ对党的领导机关如何贯彻落实民主集中制

作出了更加具体的规定ꎬ如“下级党部与高级党部

由党员大会、代表会议及全国代表大会选举之”“各
级党部对选举自己的党员ꎬ应作定期的报告”等ꎮ
这些举措ꎬ对于维护党中央权威和集中统一领导产

生了重要影响ꎮ
随着革命形势的发展ꎬ１９３８ 年ꎬ毛泽东在党的

六届六中全会上提出ꎬ为使党内关系走上正轨ꎬ“须
制定一种较详细的党内法规ꎬ以统一各级领导机关

的行动”ꎬ第一次提出“党内法规”这一重要概念ꎮ
中国共产党六届六中全会通过了«关于中央委员会

工作规则与纪律的决定» «关于各级党部工作规则

与纪律的决定»和«关于各级党委暂行组织机构的

决定»等党内法规ꎮ 这三个党内法规文件ꎬ涵盖了

党的集体领导制度、党的组织机构和代表大会制

度、党内生活制度等ꎬ对政治决策纪律、政治执行纪

律、政治宣传纪律、政治保密纪律等都作出了具体

详细的规定ꎬ有力地巩固了党中央权威和集中统一

领导ꎬ为党内处理各种违纪案件提供了较为完善的

基础性法规ꎮ
此后ꎬ为了适应革命环境ꎬ发展和壮大党的组

织和武装力量ꎬ中共中央先后出台了有关请示报告

８７



２０２５ 年第 ３ 期(总 ３ 期)第 １ 卷 理论研究学刊 ＩＳＳＮ: ３０８０￣０４１２

制度详细规定的领导法规ꎬ建立了请示报告制度ꎬ
要求各地党政军一把手每两个月向中央和中央主

席作一次综合报告ꎬ并对综合报告的内容和注意事

项提出了明确要求ꎮ 请示报告制度在全党、全军的

普遍建立和贯彻执行ꎬ极大地增强了党中央权威和

集中统一领导ꎬ维护了全党在政治上、思想上、行动

上的高度统一ꎬ保证了党的基本路线、方针、政策、
决议的贯彻执行ꎬ为夺取新民主主义革命的胜利发

挥了重要作用ꎮ
可以看出ꎬ这一时期ꎬ中国共产党的领导法规

制度建设是与中国共产党所领导的新民主主义革

命密切相关的ꎮ 中国共产党通过制定规范和约束

自身领导的法规制度ꎬ不仅确保了新民主主义革命

取得胜利ꎬ同时也为后续党的领导法规制度建设奠

定了基础ꎮ
二、社会主义革命与建设时期的曲折发展

新中国成立后ꎬ中国共产党面临着加强国家政

权建设的迫切任务ꎮ 党如何领导政府开展工作是

这一时期党的领导法规制度建设的主要方面ꎮ
为了适应在全国范围执政的需要ꎬ１９４９ 年 １１

月ꎬ中央政治局通过了«关于在中央人民政府内建

立中国共产党党组的决定»等ꎬ基本沿袭民主革命

时期根据地党的一元化领导制度ꎬ在中央和地方政

权机关中设立党委和党组ꎮ 党委和党组的设立有

力地保证了党中央对人民政府的领导ꎬ为完成土地

革命遗留任务、肃清反革命、稳固新生的人民政权

提供了制度保障ꎮ １９５３ 年 ３ 月ꎬ中共中央又颁布了

«关于加强党对政府工作领导和进一步完善请示报

告制度的决定»ꎬ对于政府工作的具体方法给出了

明确的要求ꎬ例如必须要经过“党中央的讨论和决

定或批准”ꎮ 例如ꎬ中共中央发布«关于健全各级宣

传机构和加强党的宣传教育工作的指示»ꎬ对宣传

部门的人员编制和职责范围进行明确规定ꎬ要求

“各级党委必须定出计划ꎬ在一两年内逐步充实宣

传部的机构与人力”ꎬ培养专门担任宣传工作和思

想工作的干部ꎬ负责群众宣传、理论教育、文化艺术

等方面的工作ꎮ
值得注意的是ꎬ新中国成立之后ꎬ党的领导人

开始关注到党规与国法的关系ꎮ 中共中央认为ꎬ共
产党员“必须是遵守国家法令的模范”ꎬ触犯法律的

党员不仅要受到国家法律的惩处ꎬ“还将受到党的

纪律的严重制裁”ꎬ体现了党纪与法纪的建设理念ꎬ
筑牢了管党治党的又一道防线ꎮ 中共中央讨论通

过的«关于成立中央及各级党的纪律检查委员会的

决定»中强调指出ꎬ要在党内加强纪律教育ꎬ“使党

员、干部严格地遵守党纪ꎬ实行党的决议与政府法

令ꎬ以实现全党的统一与集中”ꎮ 这些规定不仅是

对党的领导法规内容的完善ꎬ也推动了党的领导法

规在社会主义革命和建设时期的逐步发展和完善ꎮ
由此可见ꎬ社会主义革命和建设时期ꎬ党的领

导法规建设的规范性、稳定性不断增强ꎬ为新时代

党的领导法规制度建设奠定了坚实的基础ꎮ
三、改革开放和社会主义现代化建设时期的恢

复前进

这一时期ꎬ党的领导法规制度建设也有了较为

明显的发展ꎬ尤其是党内立法的颁布使党的领导法

规稳定性、规范性都得到了较大的提升ꎮ
１９７８ 年 １２ 月 １８ 日ꎬ十一届三中全会决定正式

恢复党的纪律检查机关ꎬ“全会选举产生了以陈云

同志为首的由一百人组成的中央纪律检査委员

会”ꎬ明确中央纪委的根本任务就是“维护党规党

法”ꎮ 党中央通过建立和健全党的纪律检查部门ꎬ
讨论并拟定党内政治生活的一系列准则ꎬ在恢复探

索中不断地丰富党的领导法规的建设内容ꎮ
伴随着改革开放的启动和推进ꎬ以邓小平同志

为核心的党中央从着手改革党的领导体制、改进党

的政治工作和领导方式等入手ꎬ多次完善坚持党的

领导的法规制度ꎮ １９８０ 年ꎬ党的十一届五中全会重

新设立中央书记处ꎬ加强党中央的集中统一领导ꎻ
１９８０ 年 ２ 月 ２９ 日ꎬ中共十一届五中全会对发扬党

内民主等领导体制方面作出全面部署ꎮ 特别是

１９８２ 年中国共产党第十二次全国代表大会通过的

«中国共产党章程»ꎬ在理论层面进一步规范了党的

领导法规制度ꎬ推进了改革开放和社会主义现代化

建设新时期党的领导法规制度建设的新发展ꎮ 值

得注意的是 １９９０ 年ꎬ中共中央颁布«中国共产党党

内法规制定程序暂行条例»ꎬ“党内法规”这一概念

首次在党的正式文件中规定下来ꎮ 该«条例»还对

党内法规的名称、制定主体和制定程序都作出了明

确的规定ꎬ有力地推动了党内法规制定工作的规范

化和程序化ꎮ
为适应建立和完善社会主义市场经济体制、发

展社会主义市场经济的要求ꎬ十四大党章、十五大

党章都对党的领导提出了新的要求ꎬ如“党要适应

改革开放和社会主义现代化建设的要求􀆺􀆺不断

改进领导方式和方法ꎬ提高领导水平”ꎮ ２００２ 年ꎬ党
的十六大提出了“不断提高党的领导水平和执政水

平”这一历史课题ꎮ ２００４ 年ꎬ党的十六届四中全会

通过«关于加强党的执政能力建设的决定»ꎬ着力提

出ꎬ以改革和完善党的领导体制和工作机制为重

点ꎬ加强党的基层组织建设和党员队伍建设ꎮ
总体来看ꎬ这一时期ꎬ党的领导法规涉及政治、
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经济、文化等领域的多部领导ꎬ既保证了现代化事

业的发展ꎬ又推进了党的领导法规制度建设进入到

新阶段ꎮ
四、中国特色社会主义新时代的推进优化

十八大之后ꎬ中国特色社会主义进入新时代ꎮ
为了贯彻“把权力关进制度的笼子里”的重要精神ꎬ
党中央不断加强党的领导法规制度建设ꎬ与时俱进

地解决全面从严治党的现实问题ꎮ 党采取的主要

措施ꎬ一方面是对党内法规进行集中清理ꎻ另一方

面ꎬ是坚持主干先行、急用先立ꎬ推动关键核心领域

制定修订了一批基础主干党的领导法规ꎮ 无论是

党的领导法规的质量还是数量ꎬ都有着明显的提

升ꎬ实现了党的领导法规制度建设的体系化发展ꎮ
新时代以来ꎬ党中央进行顶层设计ꎬ有计划、有

重点、有步骤地推进党的领导法规体系化建设ꎮ 首

先ꎬ出台党内法规制定规范ꎮ ２０１３ 年 ５ 月ꎬ中共中

央颁布«中国共产党党内法规制定条例»和«中国共

产党党内法规和规范性文件备案审查规定»ꎬ明确

党内法规的定位和性质ꎬ对党内法规制定的主体、
权限、原则、程序等具体内容进行了详细规定ꎮ 这

部党内“立法法”ꎬ对推动党的领导法规制度建设ꎬ
规范其制定程序ꎬ提升科学水平具有重要作用ꎮ 随

后ꎬ依照最新制定的党内法规制定规范ꎬ展开党内

法规清理工作ꎮ ２０１３ 年 ７ 月和 ２０１４ 年 １０ 月ꎬ中共

中央分两次对已经过时的、不再适用的党规和规范

性文件进行集中清理ꎬ为后续党的领导法规制度建

设的质量提供了基本保障ꎮ
在着手开展党内法规清理工作的同时ꎬ党中央

与时俱进ꎬ加快制定党内法规建设规划ꎬ进一步完

善了党的领导法规制度ꎮ ２０１３ 年 １１ 月ꎬ党内法规

工作第一个五年规划出台ꎬ要求经过五年时间基本

形成体系ꎬ为加强和改善党的领导、确保党始终成

为中国特色社会主义事业的坚强领导核心提供坚

实制度保障ꎮ ２０１６ 年中央发布关于加强党内法规

制度建设的意见以及 ２０１８ 年党内法规第二个五年

规划出台ꎬ要求建成完善的“１＋４”党内法规体系ꎬ以
出台主干法规为主线任务ꎬ党的领导法规制度建设

也进入了快速发展阶段ꎬ近 ２０ 部基础骨干领导法规

逐步建立ꎬ覆盖党领导农村工作、宣传工作、组织工

作、政法工作、社会治理等各个方面ꎬ有力地保证了

党的领导法规制度的全面性、系统性和协调性ꎮ
请示报告制度在这一时期也得到了较大的发

展ꎮ 结合实际工作要求ꎬ２０１６ 年 １０ 月ꎬ中共中央制

定«关于新形势下党内政治生活的若干准则»ꎬ规定

“全党必须严格执行重大问题请示报告制度”ꎬ并对

需要报告的各个组织和部门、报告事项、报告对象

提出相应的要求ꎬ但此时对于报告事项中某些要求

仍表述得过于宏观ꎬ缺乏具体的规定ꎮ ２０１９ 年 １
月ꎬ中共中央制定出台«中国共产党重大事项请示

报告条例»ꎬ弥补了先前这一漏洞ꎬ对所规定“重大

事项”作出了详细的解释ꎮ 此外ꎬ该条例还对请示

报告的主体、应请示报告的事项、请示报告的程序

等作出了明晰的规定ꎬ有利于请示报告工作的规范

化、科学化、制度化ꎮ
此外ꎬ党领导法治建设工作也取得较大进展ꎮ

２０１６ 年 ２ 月ꎬ中共中央出台«关于加强党领导立法

工作的意见»ꎬ对党领导立法的具体方式作出规定ꎬ
不断优化法治人才队伍结构ꎬ提升法治人才队伍建

设质量ꎮ ２０１６ 年 ７ 月ꎬ中共中央办公厅、国务院办

公厅发布«保护司法人员依法履行法定职责规定»ꎬ
健全司法人员依法履行职责保护机制ꎮ 通过权责

统一、监督问责机制等强化党政主要负责人的法治

建设主体责任ꎬ对将党的领导贯穿依法治国全过

程ꎬ推进社会法治建设健康发展具有重大意义ꎮ 这

一时期ꎬ中共中央还制定出台了«社会主义学院工

作条例»(２０１８ 年 １２ 月)、«中国共产党机构编制工

作条例»(２０１９ 年 ８ 月)、«中国共产党政法工作条

例»(２０１９ 年 １ 月)、«中国共产党宣传工作条例»
(２０１９ 年 ６ 月)、«中国共产党军队党的建设条例»
(２０２０ 年 ９ 月)ꎬ修订«中国共产党统一战线工作条

例»(２０２０ 年 １２ 月)、«军队政治工作条例»(２０２１ 年

２ 月)等领导法规ꎮ 党的领导法规制度由点到线ꎬ由
线到面基本实现全覆盖ꎬ形成了涵盖党和国家事业

发展重要领域的制度体系ꎮ
综上所述ꎬ历览党的百年领导法规制度建设ꎬ

是一个中国共产党不断提高党科学执政、民主执

政、依法执政水平ꎬ始终坚持和完善党的领导法规

制度的建设历程ꎮ 党的领导法规制度建设永远在

路上ꎮ 这是与时俱进全面从严治党的现实需要ꎬ也
是中国共产党永葆生机与活力ꎬ不断提高党的执政

能力与领导水平ꎬ解决大党独有难题的必然要求ꎮ
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