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1. 中國的國家權力架構 

  人民代表大會制度是我國的根本政治制度。「人民代表大會制度」不等於「全

國人民代表大會」，如果只說「全國人民代表大會」，是指一個立法機構，性質就

如香港的「立法會」；但如果說到「人民代表大會制度」，就不單是指立法機構，

而是指整個國家權力機關。 

中國的國家權力組織架構，可分為以下六部分：【投影片１】 

 全國人民代表大會，是最高國家權力機關 

 國家主席 

 國務院，是國家最高行政機關 

 中央軍事委員會，是國家最高軍事機關，領導全國武裝力量 

 最高人民法院，是國家的最高審判機關 

 最高人民檢察院，是國家最高檢察機關。 

 

1.1 全國人民代表大會【投影片２】 

全國人民代表大會是最高的國家權力機關，是由《憲法》所賦予的地位。 

 人民代表大會由上而下共有五級，包括全國人大、省人大、市人大、縣人大

和鄉人大。中國的行政架構共分中央、省、市、縣、鄉、村六級，人大在前

五級行政架構內都有設立，第六級則沒有。第六級是村民的自治組織，設有

村民自治委員會，成員由農民直接選舉產生。村民自治委員會由村主任、副

主任和數名委員來管理農民自己的事情。 

 由鄉以上至中央五級都設立人民代表大會機構，而且最前的四層還設有「常

委會」，目的是方面這四級人民代表大會的運作。以最高一級的全國人民代
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表大會為例，約由 40 萬人選出一名人民代表，成員共有 2,900 多人。由於成

員眾多，要召集在一起開會很不方便，於是從這接近 3,000 人的成員中選出

160 餘人，組成「人大常委會」；「人大常委會」下再設十個專責委員會來處

理各項事務。這樣，「人大常委會」就成為實際行使立法職能的常設機構了。 

 全國人民代表大會是最高國家權力機構，其權力包括下列四項： 

 立法權。這是指法律的制定必須由全國人民代表大會民主決定及監督。

國務院制定的行政法規，以至地方人民代表大會制定的地方性法規，均

不得與憲法及法律相抵觸。 

 決定權。這是指國家的全局性重大事項，例如國民經濟與社會發展、國

家的預算、省、自治區、直轄市、特區建制等重大問題的決定等。 

 任免權。這是指各級人大有選舉、任命（罷免）同級行政機關與司法機

關負責人員的權力。 

 監督權。這是指法律的監督和工作監督的權力。根據《憲法》規定，全

國人大及其常委會負有監督憲法和法律的實施、國家行政、審判、檢察

等機關工作的權責。 

1.2 國家主席 

 國家主席是唯一能代表整個國家的機構。負有兩方面的職能： 

 第一，人民代表大會通過的立法或決定，由國家主席簽署生效。 

 第二，禮節性質的外交工作，例如接見到訪的外國元首、代表國家回訪

外國、接見第一次到任的外國大使及接收國書等。 
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1.3 行政機構 

 中央一級的行政機構是「國務院」，其下共分省、市、縣、鄉、村五級人民

政府。 

 村不設公務員，實行村民自治，村幹部不由國家發薪金。然而，這並不是說

政府到了村便中斷了，政府仍需撥錢到農村，例如村裏的小學屬於國家的義

務教育，所以國家必須把小學辦學經費和教師工資發到村裏去。 

 改革開放以來，精簡國家行政機構是其中一項最大的改革措施。國務院下設

的「部」，相當於香港的局。以前在計劃經濟體制下，國家直接管理企業，

導致最高峰時有一百個「部」；現在建立市場經濟後，這些企業都獨立了，

不由政府管理，機構就可以精簡了。在 2003 年只有 28 個「部」，都是專業

的部門。【投影片３】 

1.4 中央軍事委員會 

 中軍事委員會於 1982 年設立，隸屬於全國人民代表大會之下。設立這個組

織的原因，是由於中國共產黨一直領導軍隊，並憑藉軍隊打敗國民黨而取

得政權，所以解放軍是受共產黨領導；當共產黨變成執政黨之後，軍隊就

應該是國家的軍隊；而成立中央軍事委員會，就是要在政府架構內體現軍

隊隸屬於國家的情況。 

 中央軍事委員會的成員，與共產黨內的軍事委員會成員是同一班人，正如鄧

小平所說，軍隊既是由黨所領導，又是由國家所領導，這是中國軍隊的特色。 

1.5 司法機構（法院及檢察院） 

 中國的司法機構和跟香港不一樣。香港的司法機關就是法院及其執法人員。

而在中國則有兩個司法機關：法院和檢察院。 
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 法院是司法機關內的審判機關，負責審理訴訟雙方的誰人得直與及量刑事

項。 

 檢察院是司法機關內的檢察機關與法律監督機關，負有監督的權責，有檢察

權，監督公安、法院、司法部。此外，檢察院也負責反貪污的工作，類似香

港的廉政公署。 

 

這裏解釋一下「公安」和「司法部」。國務院下有公安部，管理員警和治安，

相當於香港的警務處。司法部也是國務院下的一個部，它管理執法行為，法

院判決後，無論有期監禁、無期徒刑，或是死刑，都歸司法部管理。 

 

內地兩個司法機關的權力較香港為小。例如香港的法院有釋法權，解釋

法律的權力在法院，而內地的釋法權則在人大常委，顯示解釋法律的權力是

在立法機關。 
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2.  中國內地、美國與香港特區的政治體制比較 

2.1 中國與美國政治體制比較 

 美國政治體制是三權分立【投影片４】。鄧小平曾明確的說中國不搞三權分

立，原因有以下兩點：  

 三權分立的好處是來回制約比較多，考慮可能比較周詳，缺點就是決策

程序太長。鄧小平曾指出社會主義的最大優越性，就是事情一經決定就

可立即執行，不受牽制。例如，我們說搞經濟體制改革，全國就能立即

執行；我們說建立經濟特區，立刻就可以建立，決策效率較高。鄧小平

認為中國是發展中國家，必須發揮我們決策效率高的優勢。我認為鄧小

平的看法是符合中國國情，中國不宜搞三權分立。【投影片５】 

 中國是社會主義國家，國家政權的本質是人民當家作主，把民意機關放

在行政機關和司法機關的上面，可以更好地體現人民當家作主。建國前

期，在草擬《中央人民政府組織法》時，曾有人提出政府組織原則要不

要採取三權分立體制。當時董必武指出，我國政府組織的原則是民主集

中制，具體表現就是人民代表大會制約政府，正是針對建國前的三權分

立制的弊病而來。到了 1982 年修訂憲法時，也曾出現全民辯論，有人

提出實行三權分立，以及人民代表大會是一院制還是兩院制。在經過全

民討論後，結果否決了三權分立和兩院制的意見。 

關於政治體制改革，希望大家認識到我國不是像西方所說的那樣，在政治體制改革

方面甚麼都不做，好像我國只搞經濟發展，不搞政治變革；因為落實依法治國，本身就

是一個很大的改革。另一方面，我們要認識到中國還有很多弊端，並不是提出依法治國

後馬上就可以做得到依法治國。 
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2.2 內地和香港特區的政治體制比較 

香港既不是實行人民代表大會制度，也不是三權分立，而是以行政主導。【投影

片６】 

 行政與立法的關係： 

 特首當然主要是管理行政，但是他還管理立法。總督在 1990 年以前還

兼任立法會主席。現在立法會的決議還是需要特首簽署施行，只有立法

會主席的簽署仍然不行，所以行政權管著立法權。與內地制度比較，人

大通過的法律經國家主席簽署，才具法律效力；但與香港不同，國家主

席不能不簽署，人民代表大會都投票通過了，國家主席就不能唱反調，

簽署只是一種象徵權力。香港立法會通過的法律，特首可以不簽署，而

中國國家主席則必須簽署。 

 行政與司法的關係： 

 在司法領域，以前大法官由總督提名，英女王核准，但實際上英女王沒

有一次不批准。現在港人治港比以前進步，任命大法官不用送到北京審

批；至於終審法院院長則只要在最高法院備案，向中央報告就可以了，

不用審批；中央雖然不審批，但大法官、法院院長還是需要由特首提名，

所以在香港三權裏面，它是由行政主導。 

 行政主導是從英國管治香港一百多年傳承下來的，而且這種行政主導的政治

體制，在香港形成了一套有效率的公務員系統。現時怎樣提高內地公務員的

廉潔問題，都要向香港學習。 

 

2.3 人大制度在香港 
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 人民代表大會制度、三權分立、香港的行政主導體制，都是現代國家的政權

形式。 

 現在香港雖然回歸中國，但香港區的全國人民代表大會一回到香港，就不能

監督香港特區政府；因為「一國兩制」的關係，香港不實行人民代表大會制

度。可是，香港在回歸後又得參與中國的權力機構，故必須選香港區全國人

民代表。江澤民在 1998 年提到，雖然香港區的全國人民代表沒有權力監督

香港政府，但是作為香港公民，亦有對香港的經濟社會發展提出建議的義

務，怎麼當了全國人民代表，當了政協委員後都不發言了呢？這裏說明一

點，香港的一國兩制不僅體現在經濟上，亦體現在政治上。 

中國不實行三權分立，一是因為決策效率，一是民意機關的地位。我們不實行三權

分立，不等於我們不借鑒西方政治制度中可取的東西。我們反對三權分立，是反對將三

種權力並列，而不是反對權力制約權力。 
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3. 中國共產黨領導的多黨合作制度和政治協商制度 

3.1 中國政黨制度的特點 

 中國的政黨制度，既不同於一些國家，例如前蘇聯和現時非洲一些國家，因

為中國不像他們只有一個政黨，除了共產黨之外，還有其他八個民主黨派。 

 建國初期學習蘇聯的時候，曾經有人提出要不要學習蘇聯實行的一黨制。後

來毛澤東說：「黨外無黨，帝王思想；黨內無派，千奇百怪」。周恩來也說：

「共產黨的壽命有多長，其他黨派的壽命也有多長，一直到世界不需要政黨

的時候為止。」所以根據當時領導人的意見，我們保留了共產黨和其他民主

黨派合作的傳統。 

 中國也用八個字來形容執政黨與民主黨派的關係，就是「長期共存、相互監

督」。從毛澤東、鄧小平、江澤民，以至現時胡錦濤，都是強調互相監督，

主要是請民主黨派來監督共產黨。 

 八個民主黨派主要是在某些特定階層內發展黨員，例如中國國民黨革命委員

會由孫中山先生的夫人宋慶齡女士建立，現時主要在跟臺灣國民黨有聯繫的

人士和國家機關內發展黨員。最大的民主黨派是中國民主同盟，有十多萬黨

員，最小的民主黨派是臺灣民主自治同盟，只有兩萬多名黨員。其他民主黨

派包括九三學社、中國農工民主黨、中國致公黨、中國民主建國會、中國民

主促進會。這八個民主黨派加起來的黨員有六十多萬人，不到共產黨的百分

之一，都是小黨，所以監督起來，力量比較薄弱。 

 

中國的多黨制與西方多黨制有以下兩項不同： 

 

第一，西方是行多黨競爭，輪流執政，沒有規定哪個黨是執政黨，而

中國的憲法則規定由共產黨的領導，也就是說憲法賦與共產黨的執政地位；
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第二，西方的多黨制，執政黨和其他黨派的關係是執政黨與在野黨、

執政黨與反對黨的關係；而在中國的八個民主黨派，則稱為參政黨。 

 

 

3.2 中國各民主黨派的參政途徑 

 參加由中央到地方的各級人民代表機構 

 參加國家最高權力機構的常設機構（全國人大常委會）。現在全國人大常委

會一百六十多名成員中，有很多副委員長職銜；這幾個民主黨派和全國工商

聯的領導，都被選為人大副委員長，成為國家的領導人。 

 參與組織政府。現時內地 80%以上的縣市省都有相當於副縣長、副市長、副

省長的職級，是由民主黨派和無黨派人士來擔任。例如北京市，最早擔任副

市長的非共產黨員是何魯麗。最近政府任命萬鋼為國家科學技術部長，他不

是共產黨員，是從德國留學回來的環境專家。我認為這是一種好現象，無論

是否共產黨員，都有為人民服務的權利和機會。 

 參加人民政治協商會議。中國除了有人民代表大會外，還有人民政治協商會

議，但是中國的權力機構是一院制而不是兩院制，因為人大是國家的權力機

構，而政協只是協商機構，這就是鄧小平所謂的「不搞兩院制」，但都是代

議制民主。政協是按照界別推選而產生政協委員，天主教主教及基督教牧師

都可以當政協委員。所以政協的代表性更加廣泛，開會時的發言和討論都非

常活躍。【投影片７】【投影片８】 

 參與民主協商座談會。現時共產黨向國家提出重大決策建議以前，往往先要

召集各民主黨派的負責人舉行座談會，請他們提意見，經修改後再提交當地

人民代表大會、黨的中央委員會，或者全國人大委員會及其常委會，這已經
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形成一種制度。【投影片９】 

 出任監察員、檢查員、督導員、審計員等職位。監察員是經濟監督、檢察員

是司法監督、督導員是教育監督、審計員是財政監督。聘請民主黨派和無黨

派人士出任就些職位，可以監督國家的廉政、司法、教育及和財政的工作。  

 民主黨派自辦刊物，提出政策建議，進行輿論監督。例如三峽工程的文物保

護建議，是由民主黨派人士提出來的。這八個民主黨派，還有一份共同的報

張《政協報》。 

 

過去曾有人說政協是花瓶，確是有這種情況；但現在政協委員的參政、議政

工作，較以前已增加了很多。最近中共黨中央又通過加強中國共產黨領導的多黨

合作的決議，要求進一步加強這個制度。這是一件大事情，不能把共產黨執政變

成共產黨壟斷一切權力，共產黨壟斷一切官員。如果民主黨派真能成為參政黨，

這是一個大好形勢。 

 

3.3 不能照搬西方的多黨制的原因 

 中國曾嘗試過西方的多黨制，但沒有成功。民國成立初期，那時也搞多黨競

選，其後袁世凱以暗殺手段刺殺國民黨的宋教仁，控制了國會，繼而更復辟

帝制。1927 年國、共兩黨合作北伐期間，蔣介石實行清黨，共產黨在城市

的力量幾乎被消滅，不得不轉向農村發展，第一次國、共合作失敗。1936

年西安事變促成第二次國、共合作，但抗日戰爭勝利的國共政治協商道路以

失敗告終，內戰爆發。以上就是民國成立以後多黨制及兩黨制的失敗經驗。

所以兩黨輪流執政，必須有一個前提，即有一個共同憲法，共同綱領。如果

兩黨的綱領互相敵對，誰一上台就否定對方的綱領，與上一任的綱領對著

幹，這樣子對國家是不利的。而中國的國、共兩大黨的綱領互相敵對，所以

不可能實行兩黨制。 
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 以上雖然是民國時期的情況，但我坦率地說如果中國現時非要搞多黨制，我

可以預測，不外乎三種結果： 

 結果一：中國會出現多如牛毛的政黨，但是不能解決中國的問題。好像

辛亥革命後兩年內出現三百多個政黨，文化大革命時期中國有幾千個派

別，究竟哪一黨哪一派可以代表中國人民的根本利益呢？這只是無政府

主義的民主，不是真正的民主。 

 結果二：美國國會可能出錢資助中國某些政黨，並且使它有明確的西方

式的政綱。這種政黨在一個時期或在一部分人中，可能取得局部地區的

選舉成功；但之後該政黨會怎麼辦呢？究竟它是聽令於出錢資助它的美

國，還是按憲法的規定堅持共產黨的領導呢？如果它聽令於美國，我相

信它是沒有前途的，不符合中國國情的。 

 結果三：好像前蘇聯搞了多黨制，共產黨也解散了，不到一年時間，全

國性政黨有數十個，再加上地方政黨 500 多個。結果十年下來，俄羅斯

的國民生產總值從 1989 年是中國的兩倍，變到世紀之交只有中國的三

分之一，盧布貶值了五千多倍，老百姓倒楣了。中國能經得起這樣的挫

折嗎？這是我們要深思的問題。 

 

3.4 中國的人民民主監督機制 

 共產黨的歷史地位是歷史的選擇、人民的選擇，但是這種執政地位不是與生

俱來的，也不是一勞永逸的。共產黨知道如果不好好地執政，不令經濟發展，

不讓民生改善，共產黨也不能確保執政地位，就好像蘇聯共產黨垮臺、臺灣

國民黨垮臺、墨西哥革命制度黨垮臺、印尼蘇哈托垮臺。我們不照搬西方的
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多黨制，有很多嚴肅的考慮，但這不等於我們不改革。長期在一個黨執政之

下如何可以有效執行監督機制問題，我們承認仍然沒有解決，這是政治體制

改革的一大主題。 

 政治體制改革有一個任務，就是建立一種真正依靠人民，而又可以操作並且

不會因為領導人的進退而有所改變的監督制度。以下提出建立四項監督制

度，供大家思考探討： 

 黨內監督。經過七年的時間而制定一份《共產黨黨內監督條例》，規定

共產黨推薦幹部必須開黨委常委會，一人一票來推薦，不許一把手說了

就算。又例如現時中央紀律委員會試驗在大的省、直轄市，以及國務院

的部派駐紀委，以監督有關部門的工作。 

 權力監督。上文提到的審計監督、環境監督、檢察院監督等，應該要在

國家權力機構內建立，還需要政務公開和透明。 

 共產黨和民主黨派之間的監督。要讓民主黨派成為真正的參政黨，政治

協商也是民主的一種形式。民主是靠兩種方式，一是投票，少數服從多

數，人大是這樣。另外就是政治協商，它的好處是多數保護少數。 

 經濟監督。因為市場經濟體制的漏洞太多，所以腐敗大都是在 1992 年

以後出現。我們要搞廉政，就要健全市場經濟各種制度。 

 除了以上的監督外，還有其他方面，例如廉政監督，輿論監督，人民群眾來

信來訪的監督，以及基層民主監督。所有這些方面的監督，都要找出真正人

民民主的監督形式，我們才能說共產黨執政是代表人民。 

 總括而言，我們的政治體制改革不照搬西方多黨制，但真正要把人民民主監

督變成可操作的東西，亦是非常艱巨的任務。總書記胡錦濤一直呼籲要居安
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思危，需要有憂患意識，應該在看到成就的同時，意識到仍有很多深層問題

尚未解決。我認為最好的情況是共產黨能清楚認識自己的歷史責任和面對的

問題，把共產黨搞好。如果中國能在共產黨領導下，全面而成功地建設小康

社會，老百姓過上好日子，到時政治環境將會越來越寬鬆。以現時中國的情

況來說，如果搞亂了中國共產黨，中國將付出代價並錯失振興中華的歷史機

遇，我希望大家可以深思這一點。 

  

關於選舉的兩點補充說明： 

 

第一，普選問題。香港朋友尤其知識份子好像最關心的是普選問題，我國建

國 58 年，到現在為止，實行公民直接普選的只有縣及鄉兩級，和香港立法會選

舉議員很相似；但是中央和省兩級，還是採用間接選舉。為什麼這樣呢？因為中

國太大了，如果每一層都實行直接選舉，那麼工作量就很沉重。如果農村都實行

普選，由於還有很多文盲，你讓他們搞選舉根本不行，這是很複雜的問題。 

 

第二，一人一票的問題。建國 58 年來，嚴格的說我們不是一人一票。最近

十數年，城市裏人民代表比例是農村的四倍多。這種狀況比建國初還好，當時大

城市和農村比例為八比一。在建國初年，農民佔全國人口 90%，如果城市和農村

都實行一人一票，我們的人民代表大會就會變成農民代表大會；但中國的目標是

工業化、現代化，現在又加上城鎮化和市場化，農民不能代表這些變化，所以要

讓城市的工人和知識份子所佔比例大一些。改革開放時農民佔人口 80%，現在改

革開放二十周年，非農業人口在 2004 年已經達到 43%，因為一些農民工進城後

變成城市人，城鎮化了，所以現時比例提高了。估計到 2020 年，我們全面建設

小康社會完成後，非農業人口比例會超過 50%；到本世紀中葉基本實現現代化

時，非農業人口可以超過 70%，甚至可能達到 75%。那時候能不能實現一人一票

呢？那時候再說吧！ 

 

民主問題採取什麼形式確實非常複雜。一人一票直接選舉，意味著最民主；

但是具體的講，真能這樣實行的地方不多。例如美國，黑人只相當於三分之二名

公民，也不是跟白人平等，印第安人在保留地裏甚至還不算公民。前屆總統選舉，

戈爾的選舉人票不如布希（布殊），但是他得的選民直接票比布希多。民主問題

非常複雜，我覺得這個問題最終還要看它是不是有利於國家的強大和香港的繁榮

富強。 
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