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立法能力的内涵、构成与提升

以人大立法为视角     

宋方青*

摘 要 立法能力是国家治理能力的重要组成部分,是立法者在立法过程中完成立法目

的、满足立法需求所体现出来的本领和能量,表现为立法的生产力。立法兼具政治性与法律

性、专业性与综合性、理论性与实践性,需要综合性的立法能力作为支撑。立法能力涵括认知

能力、决策能力、起草能力、协调能力、论证能力、审议能力、解释能力。立法能力问题需要置于

宏观的宪法体制中加以考察。提升立法者的立法能力是一项系统工程,面对中国的问题,立法

者立法能力的提升,有赖于对影响立法能力的制度、体制、机制等进行整体改进与完善。
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立法质量是立法的生命力之所在,立法能力则是立法质量的重要保证。“小智治事、中智

治人、大智立法。”党的十八届四中全会以来,国家高度重视立法质量的提升及立法能力的建

设,将其作为推动国家治理体系和治理能力现代化事业的重要组成部分,并通过立法加以规

范。伴随着党的十九届四中全会的决定,面对中国的立法现实,立法能力建设更显重要和迫

切。本文将以人大立法为视角,在阐释立法能力的内涵、构成及问题的基础上,提出立法能力

提升的基本思路,以期为我国立法能力建设提供参考和借鉴。

一、立法能力的内涵

立法能力的建设立基于对立法能力概念化的共同理解、构成要素的框定、具体指标的设定
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及其运行与衡量,并透过这些组成部分去探求其深层次的决定因素,进而提升立法能力,达致

立法质量和立法效率的提高。故此,概念的界定是必要的前提。
立法能力建设实践无论国内还是国外早已有之,但对于立法能力概念的界定则比较滞后。
在我国,引发人们对立法能力广泛关注的是2015年修正的《立法法》。该法第72条第4

款的规定是我国首次涉及立法能力的法律规定,其立意显然是基于立法权限大范围扩容后地

方立法主体立法能力不足甚至缺失的考量。之后,全国人大常委会历年的立法工作计划都涉

及立法能力建设的问题。
除了《立法法》修改的契机外,党的十八大以来我国立法工作面临的新形势客观上也对立

法机关的立法能力问题提出了新要求,新形势新任务激发了全社会对立法的强烈需求,但是立

法的强烈需求与立法的供给不足之间却产生了张力甚至矛盾。此时,一些政策提法不再仅仅

强调提高立法质量,同时也开始强调提高立法效率,党的十九届四中全会明确指出要“不断提

高立法质量和效率”。因之,无论是中央立法还是地方立法,立法能力的提升也更显必要。
与此同时,我国学界也陆续产出了一些研究成果。就立法能力的概念而言,有学者指出,

立法能力是国家治理能力现代化的重要组成部分,是指立法主体根据社会的立法需求,按照立

法程序行使立法权力,通过立、改、废、释等方式提供立法产品,及时满足经济社会文化发展对

立法需要的一种能力。〔1〕还有学者将立法能力分为立法权利能力和立法行为能力,立法权

利能力指向立法机关的主体资格,立法行为能力指向立法机关的具体行为。〔2〕但总体而言,
我国目前对立法能力尚未有专门的研究成果,对立法能力的内涵仍未有共识性的观点。

在国外,对立法能力(legislativecapacity)的研究主要是伴随着立法改革运动而兴起的。
以美国为例,二战后,随着福利国家的发展,美国联邦政府和州政府快速膨胀,旨在推动各州立

法机关现代化、提高立法产出的改革应运而生,美国学界对立法能力的研究便是在这一背景下

兴起的。但学界对立法能力的定义并未达成共识。一般认为,立法能力指的是“提高立法机关

在政策制定过程中发挥作用的能力,使其在专业性、严肃性和成就方面能够与该过程中的其他

参与者相媲美”。〔3〕在西方的语境中,立法能力主要是围绕着“议会—政府”关系展开的。立

法能力指向的是议会在多大程度上能够成功通过不是由政府提案的立法,以及议会在多大程

度上能够审查和影响政府发起的草案。这实际上是一个立法机关在立法过程中减轻对政府依

赖,加强对政府控制,展示议会的优势,发挥在立法过程中主导作用的过程,其中否决权被高度

重视。对应地,便有了政府立法能力的研究,即政府能够使得自己想要的提案无拖延地在议会

通过,达到预期的目的。〔4〕故此,立法能力强调的是实现立法目的的先决条件,表现为一种

实际的能力,立法机关所立之法的成功率乃立法能力实现的标志。而所有这些都与分权和制

·261·

中外法学 2021年第1期

〔1〕

〔2〕

〔3〕

〔4〕

参见李林:“全面深化改革应当加强立法能力建设”,《探索与争鸣》2017年第8期,第24页。
参见莫纪宏:“提升地方人大立法权利能力与行为能力的制度路径初探”,《江苏行政学院学报》

2016年第5期,第123页。

SeeChristopherZ.Mooney,“Citizens,Structures,andSisterStates:InfluencesonStateLegisla-
tiveProfessionalism”,LegislativeStudiesQuarterly,Vol.20,No.1,1995,pp.47-67.
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衡的理论及制度安排密切相关。
从词义来讲,立法能力是由立法和能力两个构词要素组成。对于立法的内涵和外延,众说

纷纭,但一般有过程说与结果说两种。以《牛津法律大辞典》对“legislation”的解释为例,其解

释是:立法“指通过具有特别法律制度赋予的有效地公布法律的权力和权威的人或机构的意志

制定或修改法律的过程。这一词亦指在立法过程中所产生的结果,即所制定的法律本身。在

这一意义上,相当于制定法”。〔5〕我国学者多持过程说,一般都认为立法是特定的国家机关

依据法定权限和程序制定、认可和变动规范性法律文件的活动。
能力一词有多种解释。英文的“capacity”,依《现代高级英汉双解词典》的解释是:①容纳

力;学习力;理解力;能量;容量;效能;②地位;身份;资格。〔6〕中文的“能力”依《现代汉语词

典》的解释是:能胜任某项任务的主观条件。〔7〕《辞海》的解释为,“能力”通常指完成一定活

动的本领,包括完成一定活动的具体方式,以及顺利完成一定活动所必需的心理特征。能力是

在人的生理素质的基础上,经过教育和培养,并在实践活动中吸取人民群众的智慧和经验而形

成和发展起来的。〔8〕国内学者对能力的内涵也多有阐述,如有学者认为“能力是人在某种实

际行动或现实活动中表现出来的可以实际观察和确认的实际能量,它表明人驾驭某种现实活

动的熟练程度,是人在活动中显示出的能量和作用。”〔9〕

综上,将立法与能力这两个构词要素统合起来,立法能力是指立法者按照法定权限与程序

完成立法任务、满足立法需求的本领和能量。不过,任何一个概念都受制于时间和文化,不仅

具有普适性,更具有国情性,同时人们在阐述概念时往往不仅力求描述现实,还力求建构现实,
并力图将两者统一起来。因此,我们很难给立法能力下一个固定的定义,但至少可以从以下几

个方面把握立法能力的内涵。
第一,立法能力是国家治理能力的重要组成部分,是合理处理政府、社会和市场关系,提高

治理结构和治理体系合法化程度的积极力量。上世纪八十年代以来,面对国家(政府)与市场

双重失灵、社会转型与发达国家的可治理性危机以及发展中国家治理危机,国家治理体系和治

理能力现代化成为许多国家面临的重大理论与实践问题,在此基础上形成了诸多理论与制度

实践,如联合国人权委员会提出了以“公开透明、先验职责明晰(responsibility)、后验责任承担

(accountability)、平等参与、及时回应”为核心特征的善治标准。1997年联合国开发署提出了

“平等参与决策;及时回应需求;化解利益相关者冲突或分歧;向利益相关者负责;开放决策过

程,提高透明度;法治;宽泛与长远目标;公平与无差别地改善个体福祉”善治的八条原则。〔10〕

伴随着治理理念的重大变化、治理能力和治理结构的逐步提升与完善,治理丛林的乱象被整
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治,治理危机不同程度地被克服。在我国,党的十八届三中全会明确指出:“全面深化改革的总

目标是完善和发展中国特色社会主义制度,推进国家治理体系和治理能力现代化。”这标志着

中国的政治管理模式从善政走向善治。法治是善治的基本要求,良法是达致善治的前提,是国

家治理体系和治理能力现代化的重要依托,而良法的形成必有赖于立法者的立法能力,在这个

意义上,立法能力无疑是国家治理能力的重要组成部分,也是推进治理体系和治理能力现代化

的重要保障。
第二,立法能力是立法者完成立法任务所体现出来的综合性能力。立法是兼具政治性与

法律性、专业性与综合性、理论性与实践性的一项复杂工作,需要综合性的立法能力作为支撑。
早在两百多年前,卢梭在《社会契约论》“论立法者”一章中说道:“要为人类制订法律,简直是需

要神明。立法者在一切方面都是国家中的一个非凡人物。”〔11〕立法作为一项兼具法律性与政

治性的实践,是借助民主这一公共生活方式凝聚智慧、消弥分歧、达成共识,实现人及其所属政

治共同体兴旺发达的过程。相应地,立法者既是做决定的政治行动者,同时也是遵循规则的法

律行动者,且与立法的内在环境与外在环境相对应。内在环境即政治环境,对应的是政治行动

者,外在环境即法律环境,对应的是法律行动者。由于“立法的环境”是立法得以可能的条件,
如何实现立法的法律性和政治性的平衡是立法者必须直面的问题,这也就要求立法主体必须

具备综合性的立法能力。“法律是政治的子嗣。”〔12〕立法者不仅需要具备充分的政治经验和

政治智慧,同时还必须具有深厚的法律知识和熟练的立法技能。
第三,立法能力是立法者在立法过程中表现出来的能力。立法是一种动态的、有序的事

物,是一种活动过程。在我国这个过程可以分为三个阶段:一是立法准备阶段,主要包括进行

立法预测、形成立法创议、作出立法决策、编制立法规划、起草法案等。二是由法案到法的阶

段,这个阶段立法活动的主要内容包括四个方面:提出法案、审议和讨论法案、表决法案、公布

法律。这个阶段强调的是立法运作的法定性及严肃性,强调的是立法是一个受规制的过程。
三是立法完善阶段,主要包括:法律解释、法律的修改、补充和废止、法律的清理、法律的汇编和

法律的编纂等。从实然与应然的两个面向上讲,立法能力主要涵括认知能力、决策能力、协调

能力、起草能力、论证能力、审议能力和解释能力。立法过程具有阶段性、关联性和完整性,上
述立法能力贯穿于立法的全过程,但必须注意到在每个阶段立法能力重点指向是不同的。在

立法的准备阶段,主要强调的是认知能力、决策能力以及起草能力;在由法案到法的阶段,主要

强调的是协调能力、论证能力、审议能力;立法的完善阶段,主要强调的是解释能力。立法的政

治功能和规范功能,立法的尊严,无不是透过上述能力得以实现。
第四,立法能力表现为立法的生产力。立法能力是一个相对性的概念,关键要看立法能力

能否满足立法需求,制定出来的法律是否具有较高的质量,审议程序是否科学、合理,是否能够

广泛凝聚共识等。换言之,立法者的立法能力与立法效能是成正比的,立法产品质量高说明立

法者的立法能力强,反之,立法产品质量低下则说明立法者的立法能力欠缺。现代意义的立法

主体通常是指享有立法权的国家机关,特别是在实行三权分立的国家中,立法主体主要是指议
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会,政府仅为委任立法的主体。在我国现行的立法体制中,立法主体不仅包括人大,还包括政

府,是一个有权立法的团体和个体所构成的统一体。实践中,立法主体在完成立法任务的活动

中表现出来的能力往往有所不同,其中个性心理特征的不同,也往往直接影响立法的效能。这

就要求对提升立法能力的主客观要件给予高度的重视。重塑立法的尊严以及立法能力需要的

制度支撑对于确保立法的高效率运转具有基础性的战略意义。倘若“立法缺乏与我们称为‘法
律’的那种值得尊敬的制度相联系的一点点尊严”,〔13〕立法如若不能“呈现为一种有尊严的管

理、法律的一种值得尊重的来源”,〔14〕立法效能何以产生? 有学者认为,自主性使得立法机关

“能够”(can)且“确实”(do)能够独立于行政部门作出决定和采取行动。〔15〕但也有学者认为

“能够”和“确实”是两种完全不同的事情,分别指向“立法能力”和“立法效能”(legislativeper-
formance)。一般认为,常设的专门委员会及其制度设计是取得大量立法自主权的必要条件。
这些专门委员会有收集信息、培养政策专门知识和独立于其他机构作出决定的手段。尽管这

些委员会可能赋予立法机关独立于行政部门作出决定的潜力,即增强其立法能力,但它们不能

保证这种潜力反映在立法效能中。事实上,越来越多的立法研究大多集中于议会的立法能力

或立法运作,而忽视了议会的立法效能。〔16〕

二、立法能力的构成与检视

“‘立法者’是法律人中最值得称道的‘人类行为工程师’,是最了不起的伟大的‘非凡人

物’。”〔17〕就制度实践而言,立法能力主要包括下列几项。

(一)认知能力

认知能力是人们接受、加工和运用信息的能力,表现在人们对客观世界的认识活动

之中。人们认识和把握世界,获取各种各样的知识,主要依赖于认知能力。立法不是一

项简单的工作,而是一项科学活动。“科学是人类的一种活动,是人类运用理论思维能力

和理论思维方法去探索自然、社会、精神的奥秘,获得关于世界的规律性认识,并用以改

造世界、造福人类的活动。科学活动的本质,是实现人类对世界的规律性把握,也就是实

现‘思维和存在’在规律层次上的统一。”〔18〕“立法者应该把自己看作一个自然科学家。

·561·

立法能力的内涵、构成与提升

〔13〕

〔14〕

〔15〕

〔16〕

〔17〕

〔18〕

同上注,第12页。
沃尔德伦,见前注〔12〕,第2页。

SeeJohnM.Carey,FrantisekFormanekandEwaKarpowicz,“LegislativeAutonomyinNewRe-
gimes:TheCzechandPolishCases”,inG.Loewenberg,P.SquireandD.R.Kiewiet(eds.),Legislatures,the
UniversityofMichiganPress,2002,p.354.

SeeDavidArter,“Introduction:ComparingtheLegislativePerformanceofLegislatures”,The
JournalofLegislativeStudies,Vol.12,Issue3-4,2006,pp.245-257.

田成有:《立良法:地方立法的困局与突围》,法律出版社2019年版,第11页。
孙正聿:《哲学修养十五讲》,北京大学出版社2010年版,第59页。
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他不是在创造法律,不是在发明法律,而仅仅是在表述法律。”〔19〕因此,认知能力之于立

法者,就是要求立法者应当全面、深入地调查研究,了解社会发展的立法需求,通过言语

信息、智慧技能、认知策略等去观察现实、描述现实和解释现实,去发现法律和表述法律,
在情景中互动,使应当由法律调整的社会关系得到及时调整,需要由法律规范的行为得

到有效规范,唯此才能使制定的法律理性化、合理化,才能为人们所认同和支持,所立之

法才有应有的权威和尊严,发挥应有的效用。
在我国的立法实践中,主观立法、闭门立法等现象是立法者不具有强大认知能力的表现。

主观立法是指立法过程和立法行为出自于立法者单方面的主观认识,这种主观认识并没有法

治实践中相对客观的素材;闭门立法是将立法过程封闭在某种较小的团体之中,由它们确定立

法的基本问题和基本事项,而不向社会公众保持开放。〔20〕在主观立法、闭门立法的语境中,
立法者或是用自己的个人情感、片面经验取代了现实,或是通过封闭立法过程割裂了主观与客

观之间的联系,均是立法者认知能力不足的表现。
(二)决策能力

决策能力是决策者所具有的参与决策活动、进行方案选择的技能和本领。立法决策应该

是在立法过程中合乎逻辑地产生,换言之,立法决策是在立法过程中对问题识别、诊断后作出

的最优立法选择。“审慎协商是立法决策的标志。”〔21〕实践中,立法往往会受到“领导意志”的
支配,“领导意志”决定立法的命运———主导着立法项目的启动、立法的审议和通过等。甚至有

的领导仅凭借个人的经验和主观意愿,基于政绩的要求,带着热情和冲动提出立法要求,缺乏

调研和论证,进入立法程序后,倘若民主程序缺漏,“领导意志”被严格落实,往往会导致失败的

立法甚至是错误的立法。因此,立法决策的民主性、科学性是至关重要的。立法决策应当建立

在立法过程中对有关资料、意见、主张的理性认识、分析和判断的基础之上,绝不能以先入为主

或以立法程序之外所形成的预断、偏见为基础。
立法决策在我国的立法过程中首先是通过立法规划得以体现,立法规划是立法决策的重

要载体,制定立法规划是“为了提高立法质量,使立法工作安排更加科学、合理,做到立法决策

同改革与发展决策相一致,保证立法活动有秩序地进行。”〔22〕故而,立法决策水平的高低,通
过立法规划可以窥见。尽管全国人大和地方人大每届都在开展立法规划工作,但立法规划的

作用是有限的,并没有得到严格的落实。在《立法法》修改之前,据统计,立法规划的实现率大

致在50%左右,〔23〕其表层理由是立法规划中的一些立法项目因条件不成熟而未能制定为法

律,其实深层次的原因除了体制性的障碍外,主要是立法决策之异化以及能力之有限。
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〔19〕

〔20〕

〔21〕

〔22〕

〔23〕

中共中央马克思恩格斯列宁斯大林著作编译局编译:《马克思恩格斯全集》(第1卷),人民出

版社1956年版,第183页。
参见关保英:“科学立法科学性之解读”,《社会科学》2007年第3期,第78页。
(美)罗杰·H.戴维森、沃尔特·J.奥勒斯泽克、弗朗西斯·E.李、埃里克·希克勒:《美国国会:代

议政治与议员行为》,刁大明译,社会科学文献出版社2016年版,第335页。
乔晓阳主编:《立法法讲话》,中国民主法制出版社2000年版,第101—102页。
参见刘松山:“立法规划之淡化与反思”,《政治与法律》2014年第12期,第93页。
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(三)起草能力

法律草案是法律的雏形,法律草案的起草是表达立法目的、实现立法意愿、保证立法质量

的关键环节。在立法过程中,法律草案的起草者对法案的形式和实质内容均发挥重要的作用。
“法案起草过程中的‘构思’阶段,不仅是要考虑如何对大量而复杂的内容进行总体安排,还要

考虑法案的每一条款和附件的内容安排如何协调一致;可以毫不夸张地说,一个好的‘构思’是
好的法案的基础。”〔24〕故此,起草者的起草能力尤为重要。法案的起草过程是起草者塑造法

案形式与实质内容的过程。立法的任务不外乎找出民族的“共同信念”与“共同意识”,经由立

法形式保存与肯认。〔25〕现代立法要求立法者必须具备专业教育与训练,必须具有发现法律

和表述法律的技能。发现法律是立法的首要任务,即从大量的纷繁复杂的社会关系中科学地、
有效地抽象出应由法律调整的内容。表述法律则是为法律内容寻找最佳的符号载体。法案的

起草者无论是发现法律还是表述法律,都承担着政治责任、专业责任和道德责任。法案的起草

者应当是政策的转换者,“起草者辛苦工作的领域是管理与控制社会,任务是构造沟通渠道,把
具有法律后果的政策决定向社会成员传达”,〔26〕完成被普遍同意的草案。起草者需要具有实

现法律与政治平衡的能力。起草者应当具备专业水准,他们必须通晓立法的理论和方法,懂得

用准确的立法语言去表达法案的实质内容。“在正趋于扩张的立法中,‘使法律成为可能的道

德’往往单独指起草者的道德。”〔27〕起草者的道德责任是使所立之法具有德性的基础。有学

者把起草者的道德责任归纳为五个方面:起草者对其委托人的义务范围、忠诚义务、胜任义务、
保密义务、终止或者拒绝指示。〔28〕在这个意义上,起草能力指向的是德性的立法如何成为可

能。
在我国,法案起草者的主体是多元的,以列入人大以及常委会议程的法案为例,起草者主

要是人大或政府以及人大或政府委托的第三方,如专家学者、律师等。在多元的起草主体中,
政府承担大多数的起草任务。例如,十一届全国人大常委会立法规划中的64个立法项目,有

46个由行政机关提案和负责起草,约占总数的72%;十二届全国人大常委会立法规划中的68
个立法项目,有42个由行政机关提案和负责起草,约占总数的62%。〔29〕我国人大立法的起

草任务在很大程度上是依赖政府完成的,人大自身的起草能力不足。其中,不少立法项目是由

行政部门提出来的,行政机关借助立法使部门利益合法化,部门立法一直为人们所诟病。
(四)协调能力

协调能力是指立法者妥善处理各种关系,为立法创造良好的条件和环境,促进立法目标实
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〔24〕

〔25〕

〔26〕

〔27〕

〔28〕

〔29〕

(英)迈克尔·赞德:《英国法:议会立法、法条解释、先例原则及法律改革》,江辉译,中国法制出版

社2014年版,第40页。
参见(德)弗里德里希·卡尔·冯·萨维尼:《论立法与法学的当代使命》,许章润译,中国法制出版

社2001年版,第8页。
(美)安·赛德曼、罗伯特·鲍勃·赛德曼、那林·阿比斯卡:《立法学:理论与实践》,刘国福、曹培

等译,中国经济出版社2008年版,第28页。
同上注,第53页。
参见赛德曼等,见前注〔26〕,第52—57页。
全国人大常委会法工委立法规划室:《中华人民共和国立法统计》,中国民主法制出版社2019年

版,第382—391页。
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现的能力。“一部立法值得尊重,因为它是在政治环境中所反映的成就:面对分歧、协调一致行

动。”〔30〕能否采取一致行动,立法者的协调能力至关重要。立法的协调能力具体表现为统筹

布局的能力、整合分歧的能力以及凝聚共识的能力。立法是一个系统工程,统筹布局能力是指

立法者对立法进行统一筹划,并作出科学、合理安排的能力,它是一种高层次的运筹能力,贯穿

于立法的全过程,保证着立法整体上的协调统一。在这个多元的社会中,“我们应该把人数众

多以及分散和分歧的事实作为我们立法哲学的核心。”〔31〕故而,立法主体必须正视并尊重分

歧的存在,让各种利益主体的分歧充分、有效地表达出来,在此基础上通过各种方法和手段整

合之,为达成共识奠定坚实的基础,这也是整合分歧能力的基本要求。“我们对立法的尊重,部
分是我们应该对在现代生活的环境中取得一致、协作、协调或者集体的行动予以赞颂。”〔32〕立
法要获得人们的尊重并在现实生活得以有效地实施,对于立法者而言,在立法过程中具备凝聚

共识的能力是至关重要的。多元主义的事实要求立法者必须通过各种协商机制,以对话、讨论

和审议等方式,尽最大的可能让所有的人感受到“公共正当性理想的基本承诺”,〔33〕如此才能

凝聚共识、形成公共意志。
发现分歧且允许利益主体表达分歧是协调能力的前提,吸纳和整合分歧是协调能力的关

键。目前,我国的立法实践已经建立诸多发现分歧、表达分歧的制度,如立法公开征求意见制

度、立法调研制度等。但吸纳和整合分歧的规范程度还有待提升。立法机关对于征求到的意

见,立法调研中发现的意见的整理和采纳具有较大的随意性。意见是否加以整理、是否吸收、
吸收意见前的论证程序、未吸收意见的反馈机制等都缺乏应有的规范。〔34〕此外,协调政府部

门之间的分歧是对人大协调能力的考验。在立法过程中,政府部门如果在各自部门的立场上

坚持自己的意见,会使得人大的协调变得较为困难。如果相持不下,甚至可能会耽搁立法进

度。人大能否在立法过程中协调政府部门之间的分歧,是人大协调能力强弱的重要标志。
(五)论证能力

法律是实践理性的产物。“法律最主要的特征不是强制性,而是说理性。”〔35〕说理就需要

论证,“一种通过交往所获得的意见一致,归根结底必须以论证为依据。”〔36〕立法论证是立法

主体围绕立法议题而进行的说理活动。在立法的准备阶段,立法论证重点在于论证立法的必

要性与可行性,立法前评估是主要的路径和方法;在从法案到法的阶段,立法论证重在论证立

法的合法性、科学性及合理性等,主要是透过座谈会、论证会、听证会、法案讨论与审议等形式

实现;在法律的完善阶段,立法论证的重点在于论证立法的实效性,立法后评估及立法解释是
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〔30〕

〔31〕

〔32〕

〔33〕

〔34〕

〔35〕
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(美)杰里米·沃尔德伦:《法律与分歧》,王柱国译,法律出版社2009年版,第138页。
同上注,第13页。
沃尔德伦,见前注〔30〕,第129页。
(美)詹姆斯·博曼、威廉·雷吉主编:《协商民主:论理性与政治》,陈家刚等译,中央编译出版社

2006年版,第2页。
参见丁祖年、吴恩玉:“立法公开的规范化与实效化探讨”,《法治研究》2013年第3期,第120页。
葛洪义:《法与实践理性》,中国政法大学出版社2002年版,第5页。
(德)哈贝马斯:《交往行为理论·第一卷———行为的合理性与社会合理化》,洪佩郁、蔺青译,重庆

出版社1996年版,第34页。
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其主要的路径与方法。
立法论证必须符合理性论辩的要求,达致有效商谈的效果。理性论辩立基于对事实与规

范的全面与真实的掌握、对所有相关主体和利益的充分考量。无论采取什么方式,论辩的展开

至关重要。俗话说真理越辩越明。以立法听证为例。民主政治要求立法机关能够充分表达民

意,为民众提供一个公开的论坛,不论赞成还是反对的意见,都能在立法机关发表,相互交流与

碰撞。在听证过程中,听取利害关系人、有关团体和专家学者的意见,经由各方直接陈述、辩论

和举证,可以使立法机关获得新的资料并了解事实、衡量政治利益得失、充分反映民意。这样

的立法,既可以兼顾民主与效率,又可以防止立法的偏颇与缺失,从而使所立之法合理可行。
此时立法机关组织与安排立法听证的能力就显得无比重要。在我国的立法实践中,立法听证

常常是一种选择性的行为,形式意义大于实质意义,故时常被指责为“作秀”“应付”,这在相当

大的程度上影响了立法论证的实效性。
(六)审议能力

审议法案是立法从法案到法的这一过程的核心程序,在这个阶段,立法机关的主要任务是

对列入议事日程法案的必要性、可行性、合法性、科学性以及技术性等问题进行全面充分的论

证与商谈。立法是一项国家的重要政治活动,如果政治是妥协的艺术,那么将艺术变为科学,
变成理性的选择,程序规则的设定是前提,立法主体的审议能力是保障,公正、民主、科学和效

率则是贯穿其中应然的价值取向。纵观各国现状,审议法案有读会制与讨论制等形式。在我

国,人大的立法审议有准备性审议和正式审议之分。准备性审议主体是人大常委会,审议的目

的主要是决定法律案是否列入会议议程,同时对拟决定列入会议议程的法案进行必要的完善。
正式审议主体既有人民代表大会,也有人大常委会,具体形式包括了大会审议、常委会审议、专
门委员会审议和法律委员会的统一审议。我国人大常委会一般实行的是三审制。“议会的理

(ratio)存在于一种‘动态辩论’之中,也就是说,存在于一个各种分歧和意见的交锋过程……所

以说,议会的本质是公开审议论证和反驳,是公开争论和公开辩论。”〔37〕早在1987年,第六届

全国人大常委会第二十二次会议审议《全国人民代表大会常务委员会议事规则(草案)》的过程

中,胡绩伟和杨克冰等委员就曾建议全国人大常委会应建立议事辩论制度。“真理越辩越明,
这样便于统一意见,形成决议。”〔38〕“实际上,很少国家的立法能够遵循以深思熟虑为标志的

理想化的民主立法程序,深思熟虑是指为公众利益就草案可能引起的社会后果进行的理智的

意见交流。”〔39〕

在我国,作为一种讨论式的审议,立法主体应有的审议能力并未被充分重视和强调,代表

在审议中鲜有交锋与论辩,实质性作用的发挥明显不足。立法审议能力体现于意见的交锋和

辩论之中,程序规则的强制性安排,以及个体专业能力的提升,都是立法审议能力提升及实现

的基本要求。
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〔37〕

〔38〕

〔39〕

(德)卡尔·施米特:《合法性与正当性》,刘小枫编,冯克利、李秋零、朱雁冰译,上海人民出版社

2015年版,第39—40页。
“全国人大常委会《议事规则》产生前后”,《瞭望周刊》1987年第49期,第10页。
赛德曼等,见前注〔26〕,第22页。
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(七)解释能力

“法律是一种阐释性概念。”〔40〕“只要法律、法院的判决、决议或契约不能全然以象征性的

符号语言来表达,解释就始终必要。”〔41〕法律也只有被解释才会变得具体和有效。法律解释

覆盖立法、司法在内的各个法律活动领域,不同领域的法律解释具有不同的特性和要求。立法

解释贯穿在立法行为之中,立法的制定、认可、修改、补充、废止都有解释和说明的义务。立法

解释既以言辞表述,也以文本表述。言辞表述表现为在立法过程中,立法主体对相关法案的解

释和说明。立法背景资料、草案说明、审议记录、审议结果报告、修改报告等都是言辞表述最重

要的支撑,立法者言辞表述目的是充分地说明和提供所立之法可接受性的理据。文本表述主

要表现在法律文本中的专款解释和说明,以及专门的解释文件的解释和说明。在我国,立法解

释主要指向两种情况:一是法律的规定需要进一步明确具体含义,二是法律制定后出现新的情

况,需要明确适用法律依据。文本中的立法解释并非为解决具体案件,而是具有创设法律规范

的意义的法律解释,这种解释具有类似立法的功能,解释的结果具有普遍而正式的法律效力。
“几乎没有任何脑力工作像立法工作那样,需要不仅是有经验和受过训练,而且通过长期而辛

勤的研究训练有素的人去做……法律的每个条款,必须在准确而富有远见地洞察到它对其他

条款的效果的情况下制定,凡制定的法律必须能和以前存在的法律构成首尾一贯的整

体。”〔42〕故而,对于立法者而言,立法解释能力也是其必备的能力。
在我国,全国人大常委会很少行使立法解释权,据统计,截至2019年9月底,全国人大及

其常委会共通过宪法1部及5个修正案,制定、修改法律642件次,通过法律解释25件,通过

有关法律问题和重大问题的决定261件。〔43〕由此可见,立法解释权的使用频率远低于法律

修改权。同时,许多法律问题是以司法解释、批复等形式获得解决,且针对最高人民法院、最高

人民检察院的解释回应比较少见,几无制度性的对话。

三、立法能力提升之构想

新中国的立法走过了70多年的历程,期间跌宕起伏、屡经变故,经历了从不完善走向逐步

完善的过程。2000年3月全国人大通过了我国第一部专门规范立法的基本法———《立法法》,
中国第一次有了立法之法。2010年形成中国特色社会主义法律体系的立法目标如期完成。
党的十八届四中全会指出要“完善以宪法为核心的中国特色社会主义法律体系”,同时还提出

“建设中国特色社会主义法治体系,必须坚持立法先行,发挥立法的引领和推动作用,抓住提高

立法质量这个关键。”2015年全国人大对《立法法》这部“立法之法”进行了修改,将提高立法质

量作为立法的目的,以回应人民群众殷切期盼的客观需要,使我国立法朝着更加民主、科学、更
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〔40〕

〔41〕

〔42〕

〔43〕

(美)德沃金:《法律帝国》,李常青译,中国大百科全书出版社1996年版,第87页。
(德)卡尔·拉伦茨:《法学方法论》,陈爱娥译,商务印书馆2003年版,第86页。
(英)密尔:《代议制政府》,汪瑄译,商务印书馆2008年版,第76页。
朱宁宁:“全国人大常委会法制工作委员会第二次记者会透露:目前我国现行有效法律二百七十四

件”,载《法制日报》2019年10月19日,第04版。
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加规范化、更具效益的方向发展。党的十八大以来,中国共产党更加重视对立法工作的领导,
提出了许多新思想新战略新要求,促进了立法能力的建设,由此,我国的立法有了长足的进步,
取得了显著的成就,一些重要立法、重点领域立法取得进展,2020年5月28日通过的《中华人

民共和国民法典》便是一个典型的例证。但由于观念和制度等原因,整体上,我国人大立法能

力还有较大的提升空间,现实生活中人们对立法存在问题的各种诟病,诸如“死法”“笨法”“闲
法”等无不与立法者的立法能力有关联,与立法者是否“明智而审慎地使用立法权力”〔44〕有
关。“有光的地方,就有阴影。”〔45〕难怪乎人们在追问:我们认真对待了立法吗? 立法者抱有

对立法应有的尊崇和情怀吗?
提升立法者的立法能力是一项系统工程。面对中国的问题,立法者立法能力的提升,有赖

于对影响立法能力的制度、体制、机制等进行的整体改进与完善。
(一)制度支撑:加强人民代表大会的制度建设

立法者立法能力的养成和发挥需要强大的制度支撑。相对于个人的德行、才能,制度是根

本,人大的四梁八柱靠的是制度强有力的支撑。“制度的选择、设计、运作和制度的背后都是十

分复杂的政治实践过程和文化运动过程。”〔46〕1954年宪法确立了人民代表大会制度为我国的

根本政治制度。中国为什么要建立人民代表大会制度,当时的内务部长、新中国政法界的领导

人谢觉哉阐述道:一是有利于人民管理国家,人民能够团结一致,实现广泛的民主并能集中;二
是根据马克思主义、列宁的理论建立,借鉴了苏联的经验;三是我们不能采取西方国家的三权

分立制,因为这两种国家的阶级本质不同。〔47〕此后,我国的历部宪法都明确地规定了人民代

表大会作为国家的权力机关的性质和地位。伴随着我国《宪法》以及《立法法》的修改,行使立

法权的机关,从全国人民代表大会是行使国家立法权的唯一机关,逐步扩大到包括设区的市人

大及其常委会也具有立法权。完善人民代表大会制度是建设中国特色社会主义民主政治和政

治文明的重要内容,一直以来党和国家高度重视人民代表大会制度的建设,采取了一系列的改

革与完善措施,人民代表大会制度的地位逐步提高。但我国人民代表大会在法律上的地位与

事实上的地位仍存在裂隙,“目前作为我国根本政治制度的人民代表大会制度在制度设计上存

在着重实体轻程序的问题。程序制度缺失和重要制度不连贯是我国宪法和法律在设计人民代

表大会制度时存在的主要制度缺陷,导致了我国现行人民代表大会制度中的很多实体制度在

实际生活中长期无法有效地发挥作用。”〔48〕制度支撑不力,在相当大的程度上影响立法者应

有的地位以及立法能力的养成与发挥。笔者认为,就提升立法者立法能力而言,必须重点聚焦

下列具体制度和机制的完善。
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〔44〕

〔45〕

〔46〕

〔47〕

〔48〕

(美)E·博登海默:《法理学:法律哲学与法律方法》,邓正来译,中国政法大学出版社1999年版,第

404页。
同上注,第405页。
万俊人:《政治哲学的视野》,郑州大学出版社2008年版,第119页。
参见蔡定剑:《历史与变革———新中国法制建设的历程》,中国政法大学出版社1999年版,第44

页。
莫纪宏:“程序制度建设视角下的我国人民代表大会制度体系的完善———基于湖南‘衡阳贿选事

件’的制度风险分析”,《法学论坛》2014年第3期,第23页。
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第一,完善选举制度。“选举制度是一种非常重要的制度选择,它有助于决定政党的数量,
形成稳定的政府,也有助于决定公民对政治形成兴趣的程度。”〔49〕人大代表选举制度是人民

代表大会制度的重要组成部分,也是我国民主政治制度的重要组成部分。伴随着民主与法治

建设全面深入的展开以及《全国人民代表大会和地方各级人民代表大会选举法》(以下简称《选
举法》)的屡次修改,人大代表选举制度不断发展、日臻完善。但是规则与实践的落差、选举的

生态环境欠佳仍然是必须正视的问题。广泛的代表性是我国《选举法》所确立的一项基本原

则,也是社会主义民主的核心要义。“在代议制民主里,选民选出代表作为立法者并由此表达

和保护他们的共同利益。”〔50〕代表的产生、代表的结构、代表的履职、对代表的监督、罢免和补

选等都是目前完善选举制度必须解决的问题。代表结构仍然是完善我国选举制度的重中之

重。目前虽然我国人大代表的结构较之以往已有较大的优化,但官员代表所占比例仍然偏大,
整体结构上尚不尽合理,此外,代表的专业素质与议政能力也未得到足够的重视,这些都在相

当大的程度上影响了代表的履职能力和立法能力。我国人大立法的大量任务是由人大常委会

负责完成。要有效完成各项立法任务,需要人大常委会组成人员必须具备履职能力,具有比较

完整的专业知识结构。因此,选举人大常委会组成人员时不应当把它当成一个“官位”,务必警

惕官僚化,要把懂政治、法律、经济、科技、管理等知识的人才和具有立法相关知识和议事能力

的人才选入常委会,形成能力与知识的合力,这样才能共同有效地完成立法任务,提升立法能

力。
第二,完善权力运行机制。“权力到底在哪? 如何控制权力? 使用权力的目的是什么? 在

现实中,任何宪法文件都没有对这些问题作出明确规定。授予议会的权力既容易被转授出去,
又容易受外部力量影响。事实上,议会一直都在被包括行政首长、行政机关、法院和政治利益

集团在内的外部力量挑战和影响。”〔51〕我国《宪法》明确了国家的权力结构:全国人民代表大

会是最高国家权力机关,行使国家立法权、监督权、决定权、任免权等权力;国务院是最高权力

机关的执行机关,是最高国家行政机关,行使行政权;中华人民共和国国家监察委员会是最高

监察机关,行使监察权;最高人民法院是国家的审判机关,行使审判权;最高人民检察院是最高

检察机关,行使检察权;它们均由全国人民代表大会产生,对它负责,接受它的监督。与此同

时,《宪法》第1条中规定中国共产党领导是中国特色社会主义最本质的特征,确认了党的领导

权。这样的开放性权力结构,倘若没有严格的实体与程序规则的制约,其他权力很容易扩张并

侵蚀人大的权威,直接影响人大权力运行的效力和成果,人大在法律上的地位必被撕裂,立法

能力无法彰显,因此,宪法性文件有必要进一步明确权力具体如何发挥作用,如何保障这些作

用的发挥以及如何限制权力的扩张,同时,根据现行规定,强化对一府两院两委以及由人大决

定和任免的公务员的监督,通过质询权、罢免权将监督权做实。
第三,完善监督制度。要提升人大在事实上的地位,必须强化人大的各项权能的实际效
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〔49〕

〔50〕

〔51〕

(美)迈克尔·罗斯金等:《政治科学》(第九版),林震等译,中国人民大学出版社2009年版,第270
页。

同上注,第87页。
(美)威廉·J.基夫、莫里斯·S.奥古尔:《美国立法过程———从国会到州议会》(第十版),王保民、姚

志奋译,法律出版社2019年版,第65页。
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用,使重大事项的决定权、任免权、立法权、监督权的行使达至应然的状态,让人大及其常委会

的问询权、质询权、罢免权的行使成为常态。而要达到这种效用,就必须完善现有的监督制度。
一是要加强对财政的监督。“税收法定”原则是世界各国通行的原则。“政府征税必须得到人

民的认可”,这是世界通用的法治原则。“无代表不纳税”,这意味着征税须经国民同意。人大

对财政的监督主要有以下几个方面:国民经济和社会发展计划的审查和批准;对计划和预算的

监督;对计划和预算在执行过程中所作的部分调整和变更的审查和批准。目前人大对财政的

监督流于形式的现象比较严重,听有余而议不足。二是强化合宪性审查制度的建设。党的十

九大报告明确提出,“完善人大专门委员会设置,加强宪法实施和监督,推进合宪性审查工作,
维护宪法权威。”这是合宪性审查这个概念首次出现在党的正式文件中。2018年3月,十三届

全国人大一次会议通过的宪法修正案,将全国人大法律委员会改为宪法和法律委员会。该委

员会成立以来,“对提请全国人大常委会审议的每一部法律草案是否符合宪法,都进行认真研

究,确保全国人大常委会通过的法律、作出的决定决议与宪法的原则、规定、精神保持一致,推
进以宪法为核心的中国特色社会主义法律体系不断完善。”〔52〕合宪性审查制度,是维护宪法

至高无上地位、确保宪法实施、保证国家法制统一的基础性措施。没有它,就不可能建设真正

的政治文明,人民代表大会的权威就不能真正树立起来,相应的立法能力的养成就缺乏强而有

力的制度支撑。
(二)人大主导:健全人大的立法体制与机制

立法体制是以立法权及其配置、运作为核心的、体系化的制度集合,由一国的国家形

式———政体和国家结构———所决定。立法机制则是特定立法体制下具体立法制度的内在结构

与运作机理。立法体制是立法权运作的宏观背景,立法机制是立法权运作的微观环境,立法体

制决定立法机制设计的方向,只有在立法体制确定并稳定的情况下,立法机制的设计才能有的

放矢。立法机制则是立法体制得以确立的现实保障,只有科学、合理地进行立法机制设计,才
能使得特定立法体制得以贯彻、巩固。立法体制机制问题具有宪法性,涉及国家立法权的分配

与运行,是国家立法权有效运转的关键。
健全人大立法体制和机制的关键在于发挥人大在立法工作中的主导作用,这与我国人民

代表大会制度的根本政治制度是相适应的。人大作为国家的权力机关,是民主践行的主要阵

地之一,是人民当家做主地位的主要表现形式。健全人大立法体制和机制要特别处理好以下

三对关系:

1.处理好党领导立法与人大主导立法之间的关系

在我国,坚持党对立法的领导是具有宪法依据的。《宪法》明确规定,中国共产党领导是中

国特色社会主义最本质的特征,坚持党对立法工作的领导是国家根本大法的要求,在立法工作

中,中央要求凡是涉及到重大体制和重大政策调整的,必须报党中央讨论决定;宪法修改建议

由党中央向全国人大提出;法律制定和修改的重大问题由全国人大常委会党组向党中央报告。
但是在人民代表大会的制度构架内,人大是立法的主体,享有立法权,在立法过程中应当发挥
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〔52〕 谢文英:《全国人大宪法和法律委员会:确保每一部法律案“合宪”》,载正义网,http://news.jcrb.
com/jxsw/201903/t20190304_1969356.html,最后访问日期:2020年9月16日。
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主导的作用,对立法选项、立法过程、立法结果具有决定权。倘若人大立法的主导能力弱,其整

体上的立法能力必受根本性的影响。故而处理好党的领导与人大在立法中的主导作用的关系

至关重要。面对中国的现实问题,为保障人大在立法中的主导地位和作用,党的十八届四中全

会明确提出“健全有立法权的人大主导立法的体制机制”,2015年修改后的《立法法》(第51
条)也明确规定“全国人民代表大会及其常务委员会加强对立法工作的组织协调,发挥在立法

工作中的主导作用。”党领导立法必须保障人大在立法中的主导作用,其保障人大主导立法的

体制机制有效的运作。而人大主导立法除了需要有健全的体制机制作为保障外,其自身的立

法能力也至为重要,人大立法能力是人大发挥立法主导作用的根基。虽然我国宪法和法律赋

予人大主导立法的法定地位和资格,但在实践中,人大在制定立法规划、起草法案、提出法律议

案、审议法案等立法过程中能否充分行使职权,在立法决策中是否拥有主要话语权,以及对立

法的结果是否具有事实上的决定权,无不与其立法能力息息相关。

2.处理好人大与政府之间的关系

在我国,“政府部门主导立法”一直被社会各界所诟病,政府主导下的立法,合法性与

正当性均受到严重质疑。“政府部门主导立法”不仅体现在大部分的法律法规草案源自

政府部门的起草,而且体现为人大在立法过程中过度依赖和迁就政府,“对自身权力机关

的地位和应发挥的立法主导作用意识不够,对法案的审议多流于形式,甚至某些时候甘

于充当负责‘拼盘子’的文字‘编辑’。”〔53〕部门利益被法律化。在现代社会,我们可以看

到许多复杂的、事涉专门技术的法案事实上主要是由行政部门起草的,政府部门在治理

国家与权力配置上所占有的强势地位,往往出现诸如在美国有“总统提议,国会决议”(the
presidentproposes;thecongressdisposes)之状况,这似乎也是世界范围内普遍性的现象,
禁止政府染指立法几无可能和必要。但倘若“政府部门主导立法”表现出压倒性的权力

错位,政府部门不仅主导了立法的进程,而且“发展出独立的利益偏好;法律不仅难以对

政府的权力的行使、政策偏好形成实质约束,反而处于工具性的、次要的位置”,〔54〕此时,
我们就不得不检讨立法机关主导立法的体制机制及立法者立法能力的缺失。笔者认为,
立法机关可以借助政府部门的资源及智慧,但同时必须充分发挥自身的制度优势并借助

于体制机制对“政府主导立法”形成掣肘。如我国《立法法》有立法搁置权与否决权以及

立法监督机制的规定,立法主体可以通过法律赋予的搁置权与否决权以及立法监督的制

度安排,事前事后双管其下,对“政府主导立法”形成强而有力的掣肘。

3.处理好立法机关与第三方的关系

国外经验表明,议会以外的社会、经济势力,对议会殿堂内的立法活动影响很大。在

我国,各种社会组织、利益集团乃至于公民个人,都以不同的形式影响着立法。根据我国

《立法法》的规定,各种社会组织、利益集团以及公民个人参与立法的途径很多,遍及立法

的准备阶段、立法的审议阶段以及立法的完善阶段,他们可以通过《立法法》所规定的各

种民主立法的形式,如书面征求意见、座谈会、论证会、听证会、向社会公布法律草案公开
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封丽霞:“人大主导立法之辨析”,《中共中央党校学报》2017年第5期,第77页。
田成有,见前注〔17〕,第42页。
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征求意见等形式参与立法、表达意见和建议,甚至可以基于委托起草法案而直陈民意,进
行利益表达。在现代社会多元复杂的利益格局下,众多独立、自主的利益团体,将利益表

达作为其主要职责,他们为了共同的利益,通过共同行动有组织地进行游说,以影响包括

立法在内的公共政策的制定。民众个体也会通过各种路径表达自己的利益诉求。此时,
对立法者最重要的是通过法定的程序,透过各种民主立法的机制,让利益团体或民众个

体能充分地表达意愿,在这个过程中尽可能地化解矛盾和冲突,对各利益主体的利益偏

好进行整合,寻找他们最大的契合点并在立法中反映最大多数人的最大利益,实现最大

公约数,以此保证立法的合法性,为民众的认同与支持奠定基础。
(三)程序保障:完善人大的立法程序

“立法机关拥有严格界定的程序,以确定一部立法怎样提起、辩论和通过,它由什么构成

(那就是说,它的最终权威文本是什么),以及它何时生效。这些程序等于立法机关的宪法,并
且对它们的参考会形成法律体系中认可规则的组成部分。”〔55〕在我国法律传统中,程序文化

是贫困的,相当长的历史时期内存在着重实体轻程序的倾向,程序的设计与运用未得到必要的

重视。伴随着中国民主、法治建设的不断推进,人们也开始真正自觉地认识到立法程序的价值

与意义,立法过程被逐步纳入了法治的轨道,立法的程序规则也越来越完善,民主、科学、效率、
合法等成为立法程序设置时所普遍追求的原则和目标,无论是2000年的《立法法》,还是2015
年修改的《立法法》,抑或是全国人大或地方立法的立法议事规则,都把多年来实践证明体现民

主、科学、法治原则并行之有效的一些基本经验,加以法律化、制度化。但是从实践来看,立法

程序的非法制化、程序不完善以及程序虚置等一系列问题仍然存在,不如人意。如《中共中央

关于全面深化改革若干重大问题的决定》(2013年11月12日)提出要健全立法起草、论证、协
调、审议机制、完善人大工作机制等要求就充分说明了我国立法程序中仍然存在诸多不完善之

处。
立法审议是立法程序的核心环节。我国人大立法审议具有较为完整的制度架构和程

序设置,但实际运行中,应当说仍然未达到理想的状态,其应有的功能也未能得到有效的

实现。根据《立法法》及有关人大议事规则的规定,立法审议的主体是人大及其常委会,
列入常委会会议议程的由有关的专门委员会进行初步审议,法律委员会(法制委员会)进
行统一审议。但通过考察,我们发现相关部分主体未能充分运用权限,导致另一部分主

体功能扩张,产生了规范与功能之间的张力。具体体现在会议议程的实际决定权偏移、
统一审议中委员会功能放大和议事成员的实际议事功能较弱等三个方面。〔56〕因此,有
必要通过进一步明确统一审议的职能分工、强化立法听证程序、完善会期制度、设置立法

辩论程序、完善信息公开制度等途径优化我国人大立法审议机制和程序。唯有如此,立
法者才能通过这些强制性的规范,提升立法能力。

(四)队伍专业:优化立法者与立法工作者的构成

“应当制定一部法典的时代,必当在智慧上超迈此前的一切时代,因而,一个必然的
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〔55〕

〔56〕

沃尔德伦,见前注〔30〕,第158页。
参见宋方青、王翔:“论我国人大立法审议机制的功能与优化”,《厦门大学学报(哲学社会科

学版)》2018年第6期,第117页。
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结论乃是,其立法能力必定为其他时代所阙如,因而,应当认为这一时代在其他方面亦且

具有高度修养。”〔57〕立法者应当具有实践智慧,必须具有将德性知识应用于法律创制的

能力。
在现代社会,立法机关在成员结构上越来越趋向民主化与专业化的有机统一。民主

化指向的是立法机关的成员是通过民主程序选举而产生,是民意的代表。专业化有两个

指向,一是指立法机关成员的专职化,即立法机关成员以立法为主业;二是指立法机关成

员虽为政治性的公职但必须具备专业技术知识。代议机关成员在立法、批准预算、对人

民负责和代表整个国家作出决定方面发挥着核心的宪法作用,因此必须具备所需的能力

和资格,以使他们能够在复杂和全球化的世界中有效地履行职责。在能力建设方面,立
法机关应当特别重视培养议员的代议意识、了解自身局限性和学习意愿等能力。〔58〕在

我国行使立法权的国家机关是人民代表大会及其常委会,它是由人民选举产生的人大代

表组成,人大代表除了行使立法权外,还有重大事项决定权、人事任免权以及监督权,人
大代表实行兼职制和任期制。显然在我国立法者系民意代表,代表性是人大代表的特

质,他们来自社会各阶层,不可能也无必要成为立法专才。在制度层面,立法任务主要是

由人大代表组成的人大常委会及各专门委员会来完成,其中非人大代表组成的人大工作

机构承担了大量的具体立法工作。这时我们就会看到立法权行使过程中民主性与专业

性的撕裂,以及人们对立法成果合法性与正当性的质疑。故此,优化立法者与立法工作

者的构成尤为必要。
有专家曾指出:我们迫切需要培育与法治中国建设目标相适应的具有中国特色的法

律职业共同体。这个共同体在范围上应包括职业的立法者。〔59〕这表明立法者职业化的

现实要求。这种职业化既包括专职化也包括专业化。人民代表大会制度作为我们国家

的根本政治制度,它的制度构成是不可动摇的。但我们构建具体制度时在保证合法性的

前提下,针对具体制度的特质,可以作出优化的处理,对于人大常委会以及各专门委员会

的委员在准入层面,必须高度重视委员们的专业素养,诸如其素质、经验、知识背景都是

其专业素养的构成要素,其中法律专业素养必须被强调。若是专职委员,笔者认为法律

专业素养是必备的要求,其必须具备作为法律职业共同体职业素养所应有的职业信仰、
职业伦理、职业知识、职业思维、职业技能。立法者,无论是专职还是兼职,必须具备立法

的理论与知识,因为立法不仅是一项工作,更是一门科学、一项技艺。当然这种知识可以

是准入前具备,也可以是准入后养成,如通过职业培训的途径获得。澳大利亚国会技能

中心(PSC)专门负责议会加强和能力建设项目,包括访问议员和其他议会工作人员的学
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〔57〕

〔58〕

〔59〕

萨维尼,见前注〔25〕,第35页。

SeeSauliusNefas,AndriusValickasandRasaPilkauskaite-Valickiene,“CapacityBuildingofPar-
liamentarians:ProblemsandPerspectivesinLithuania”,Procedia-Socialand BehavioralSciences,Vol.
191,2015,p.402-406.

参见徐显明:“对构建具有中国特色的法律职业共同体的思考”,《中国法律评论》2014年第3
期,第4页。
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习计划。〔60〕这无疑是可资借鉴的。
立法机关不采取首长负责制或个人负责制进行活动,主要是以举行会议的方式实现

自己的职能,作出最终决策。因此,立法机关尤其是它的工作机构在会议之外也要进行

许多活动,但这些活动是为会议将要作出某种决策所作的准备,或是为实施会议作出的

决策所作的努力。所以可以说立法工作机构是立法的助理机构。我国人大下设有专门

委员会,人大常委会下设工作机构。专门委员会的委员是由人大代表组成,但也配有非

代表的工作人员,人大常委会的工作机构则是非代表的工作人员组成。这些机构与人员

的配备就立法而言,本意是为了协助人大及其代表搞好立法工作,以提高民主政治的质

量和立法的质量。但是如若人大或人大常委会对于专门委员会或工作机构的过分依赖,
必然导致这些机构甚至这些机构的工作人员在立法中权重偏大,甚至决定立法的命运。
其实这也是一个全球性的问题。如在美国,“大量的立法工作不是在参议院或众议院的

大厅里进行,而是在委员会的房间里完成的。”〔61〕当然也正是因为如此,除了通过制度约

束外,对于工作人员的专业素质要求是基础性的,这些工作人员必须具备作为法律职业

共同体成员应具备的基本素养。所以在准入阶段,必须设计专门的考核标准。

四、结 语

人大的立法能力问题需要置于宏观的宪法体制中加以考察。宪法规则、立法机关的

结构、组织和程序既决定了立法体制的性质和人大的立法能力,也对立法改革的性质和

程度产生决定性的影响。〔62〕

对立法能力的理解需要建立在对立法机关的性质与功能的准确把握之上,这将为立

法能力建设提供方向指引,让立法机关更好地履行其本职功能。
第一,在性质上,立法机关必须体现代表性、透明性、可获得性和可问责性等价值要

求,这些价值观在每一个立法体系中如何转化和体现,决定了立法机关的组织、结构、程
序和任务。

第二,立法机关是治理者与被治理者之间的重要纽带,其核心功能是赋予具有约束力的公

共政策措施以正当性。〔63〕立法机关通过为国家治理提供资源和制度条件,力图使政治体制
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〔61〕

〔62〕

〔63〕

SeeParliamentofAustralia,“Inter-parliamentaryRelationsandCapacity-building”,https://

www.aph.gov.au/About_Parliament/Parliamentary_Departments/Department_of_the_House_of_Representa-
tives/Annual_Reports/2017-18_Annual_Report/Performance/Inter-parliamentary_relations_and_capacity-
building,lastvisitedon16September2020.

罗斯金等,见前注〔49〕,第299页。

SeeArter,supranote16,pp.245-257.
SeePhilipNorton,“GeneralIntroduction”,inP.Norton(ed.),Legislatures,Oxford:OxfordU-

niversityPress,1990,p.1.
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能够在治理的有效性和正当性之间保持平衡。〔64〕

第三,立法机关必须适应特定社会的需求,由于立法机关之间的需要存在差异性,反映在

立法能力建设方面也必然有所不同。
只有在对上述问题进行详尽分析和准确把握的基础上,才能根据立法机关的不同需要制

定能力建设的具体方案。

Abstract:Legislativecapacityisanimportantpartofnationalgovernancecapacity,theabilityandin-
fluenceoflegislatorstocompletethelegislativepurposeandmeetthelegislativeneedsinthelegislative

process,andrepresentstheproductivityoflegislation.Thelegislationisbothpoliticalandlegal,profes-
sionalandcomprehensive,theoreticalandpractical,etc.,andthusrequirecomprehensivelegislativeca-

pabilitiesasupportingframework.Legislativecapacitycomprisesdifferentcapabilities,includingcogni-
tive,decision-making,drafting,coordination,demonstration,deliberation,andinterpretationcapability.
Meanwhile,legislativecapacityneedstobereviewedinspecificmacroconstitutionalregimes.Improving
thelegislativecapacitiesissystematicengineering;itmustbepositionedtodealwiththeChineseques-
tionsanddependsontheoverallpromotingandoptimizingoftheinstitutions,regimes,andmechanisms
thatinfluencelegislativecapacity.

KeyWords:LegislativeCapacity;NPCLegislation;LegislativeQuality;CompositionofCapacity;Ca-

pacityPromoting
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〔64〕 SeeRichardRose,“Ungovernability:IsThereFirebehindtheSmoke?”,PoliticalStudies,Vol.
27,Issue3,1979,pp.351-370.
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