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党史党建

中央全会大历史视野下的党内法规制度建设研究

邓联繁

（ 湖 南 商学 院 ， 湖 南 长沙 ４ １ ０２０ ５ ）

摘要 ： 党 的十九大报告开创 了改革开放以来首次将
“

党 内 法规
”

载入党的全 国代表大会报告的历 史 。

它 不仅在总结过去五年的工作时写到
“

党 内 法规制度体系 不 断完善
”

，
而且在部署未来工作时明 确要求

“

加

快形成覆盖 党的领导和党的建设各方面 的党 内 法规制度体 系
”

。 从十八大 以来的五年工作来看 ，
十八届六

中全会以制定修订两部 党 内 法规为 重点 ， 对完善党 内 法规制度体 系具有重要意义 。 从 中央全会的 大历 史来

看 ，
十八届六 中全会对党 内 法规制度建设也具有里程碑意 义 ， 它是 中 国 共产 党成立以 来首 次以 党 内 法规建

设为 重点的 中 央全会 、 改革开放以 来产 生党 内 法规数量最 多 的 中央全会、 标志着党 内 法规制度建设进入全

面从严治党
“

主阵地
”

的 中央全会。
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一

、 引言 ：
问题意识与基本观点

党的十九大报告开创了改革开放以来首次将
“

党内法规
”

载入党的全国代表大会报告的历史 。

一

方面 ，
报告在总结过去五年的工作时写到

“

党

内法规制度体系不断完善
”

， 由此可见党内法规制

度建设在十八大以来全党工作中的重要性 ；
另一方

面 ， 报告在部署未来工作时明确要求
“

加快形成覆

盖党的领导和党的建设各方面的党内法规制度体

系
”

， 由此可见党内法规制度建设将在十九大后进

一步提速。

回顾历史 ， 在过去五年
“

党内法规制度体系不

断完善
”

的过程中 ， 十八届六中全会值得特别指出 。
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中国共产党的中央全会 （ 中央委员会全体会议 ） ， 在

中国共产党治党治国过程中地位重要 ， 作用重大 ，
专

家学者曾从不同角度予以分析。

１＾有专家甚至认为：

“

中央全会是当代中 国最重要的政治现象
” Ｉ

２ｍ
。

另有观察人士把读懂中 央全会 ， 作为读懂 中国 共

产党 、 中国故事 、 中国治理的重要前提。

Ｗ
这种认

识对专题研究全面从严治党的十八届六中全会而

言 ， 尤其适用 。

治国必先治党 ， 治党务必从严。 党的十八大以

来 ，
管党治党提到新高度 ， 进入

“

全面从严治党
”

新阶段 。 十八届六中全会与时俱进制定了 《关于新

形势下党内政治生活的若干准则 》 （ 以下简称新 《准
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则 》 ） ， 为新形势下严肃党内政治生活 、 改善党内

政治生态指明了方向 ， 大幅度对原 《 中国共产党党

内监督条例 》 （ 试行 ） 进行修订完善 ， 通过新的 《 中

国共产党党内监督条例 》 （ 以下简称新 《条例 》 ）
， 受

到党内外高度关注 ， 相关辅导材料 、 解读评论 、 理

论探讨比比皆是 。 这些成果从不同方面揭示了十八

届六中全会的意义与影响 ， 无疑值得肯定 。 与此同

时 ，
已有成果也存在

一些明显不足 ， 如
“

碎片化
”

与
“

平面化
”

， 即虽然已有成果整理并阐述了两部

党内法规中的一些新提法 、新内容 、新特点 、亮点 ，但

普遍侧重细节 、 微观 ， 没有贯通中央全会与党内法

规建设这两个范畴 ， 没有运用历史分析与比较分析

的方法透析十八届六中全会相对于以往历次中央全

会的特殊性 ， 没有敏锐发现 、 充分挖掘 、 概括提炼

出十八届六中全会在党内法规制度建设上的历史性

突破 ， 给人的纵深感不够强 。

事实上 ， 十八届六中全会的重点是党内法规制

度建设 ， 即审议通过两部党内法规
——新 《准则 》 和

新 《条例 》 ， 刷新了党内法规制度建设的历史记录 ， 竖

起了党内法规制度建设 、 依规治党的新标杆＇在党

的建设进程中留下了浓墨重彩的一笔。 有鉴于此 ，
本

文拟立足中央全会的大历史 ， 对十八届六中全会重

大的历史意义与现实意义进行探讨 。

二、 中 国共产党成立以来首次以党内 法规

制度建设为重点的中央全会

中 央政治局向 中央委 员 会全体会议报告工

作 ， 接受监督 ；
中央委员会在全国代表大会闭会期

间
， 领导党的全部工作 ， 对外代表中国共产党 。

１
５

１

现行党章第二十一条的上述规定 ， 显示出中央委员

会及其全体会议的地位之重要 。 就当代中国而言 ， 有

学者不仅认为中央全会备受瞩 目 ， 形成了
“

走近中

央全会
”

现象 ， 而且认为这种现象已成为
“

新世纪

当代中国的最新景象
”Ｗ１５

。 十八届六中全会顺应

党心民心 ， 聚焦全面从严治党 ， 广受关注
，
但其作

为党成立以来首次以制定修订党内法规为重点的中

央全会这一特点 ， 目前似乎还没有得到充分讨论 。

习近平总书记在十八届六 中全会上对新 《准

则 》 与新 《条例 》 作说明时指出 ：

“

这次六中全会

再以制定修订两个文件稿为重点专题研究全面从严

治党
”ｍ

。 这
一

点充分体现在十八届六中全会的议

程上 ， 开创了历次中央全会的先河。

会议议程是实现会议 目 的的流程 ，
是会议过程

的高度概括 ， 反映出会议的主题与内容 。 据新华社

报道 ， 十八届六中全会的主要议程有四 ， 其中党内

法规制度建设 占了两项 ， 分别是第三项
“

制定新形

势下党内政治生活若干准则
”

与第四项
“

修订 《 中

国共产党党内监督条例 （ 试行 ） 》

”
［
８

１

。 这直接表

明党内法规制度建设是十八届六中全会的重头戏。

有比较才有说服力 。 《 中国共产党党内法规制

定程序暂行条例 》 于 １ ９９０年出台 ， 标志着党内法

规制度建设进入到程序化阶段。 十八大以来 ， 党内

法规制度建设加速 ， 新举措 、 新成果不断 ， 如 ２０ １５

年对 《 中国共产党党员领导干部廉洁从政若干准则 》

进行修订 ， 出台了 《 中国共产党廉洁 自律准则 》 ， 等

等 。 诸如此类的事件都很重要 ， 但都远不及十八届

六中全会把制定修订两部党内法规作为重点这样引

人嘱 目 。 这是由于中国共产党是领导党 、 执政党 ， 中

央全会是党 内政治生活中 的大事 ， 历来受到党 内

外 、 国内外高度关注。 因此 ， 十八届六中全会以制

定修订党内法规为重点 ， 成倍地放大了党内法规制

度建设的效应 ， 将十八大以来的党内法规制度建设

推向了高潮 。 进一步回放历史 ，
从党成立以来历次

中央全会来看 （ 以
“

中国共产党新闻网
”

党史频道

的
“

中国共产党历次全国代表大会数据库
”

为例 ） ， 由

中央明确定调以制定修订党内法规为重点的中央全

会 ， 唯有十八届六中全会 。 由 于篇幅关系 ，
本文接

下来仅对改革开放以来历次中央全会的有关情况进

行分析 。

据初步统计 ， 改革开放以桌历次中央全会审议

通过的党内法规 ， 只有三部 ， 分别是 《关于党内政

治生活的若干准则 》 （ 十
一届五中全会通过 ， 以下

简称老 《准则 》 ） 、 新 《准则 》 和新 《条例 》 。 但

是
， 从 《 中国共产党第十

一届 中央委员会第五次全

体会议公报 》 来看 ， 通过老 《准则 》 难以说是十一

届五中全会的重点 。

《 中国共产党第十一届中央委员会第五次全体

会议公报 》 指出 ：

“

五中全会的大部分议程是关于

加强和改善党的领导 ， 以适应发展社会主义现代化

建设的 。 这部分议程包括 ： （

一

） 讨论和通过关于
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召开党的第十二次全国代表大会的决议
；

（ 二 ） 增

选中央政治局常委 ； 讨论和通过关于成立中央书记

处的决议 ；
（ 三 ） 讨论和通过 《关于党内政治生活

的若干准则 》 ； （ 四 ） 讨论 《 中国共产党章程 》 （ 修

改草案 ） 。 为刘少奇同志平反昭雪 ， 是五中全会的

另一项主要议程
”

［
９

Ｊ

。

选举产生党 中央总书记等如此重大的人事调

整 ， 以及为刘少奇同志平反昭雪如此重大的政治决

策
， 都发生在十

一

届五中全会中 ， 意味着通过老 《准

则 》 在十
一

届五中全会中所具有的分量 ，
比不上通

过新 《准则 》 、 新 《条例 》 在十八届六中全会中所

具有的分量 。 这彰显出十八届六中全会的特殊性 。

三
、 改革开放以来产生党内法规数量最多

的中央全会

会议成果是会议的结晶 ，
是会议精神的体现 。

在十八届六中全会新闻发布会上 ， 时任中共中央宣传

部常务副部长黄坤明从三个方面 ， 对十八届六中全会

的基本精神和重要成果进行了主要介绍 ，
其中第二个

方面就是审议通过新 《准则 》 和新 《 条例 》 。

ｍ
这

一介绍 ， 既表明了十八届六中全会成果众多 ，
又反

映出新 《准则 》 和新 《条例 》 在十八届六中全会所

有成果中的突出地位 。 同样有说服力的还有十八届

六中全会的公报 。 会议公报是会议的总结 ， 是会议

的精华所在 。 在十八届六中全会的公报中 ， 对新 《准

则 》 和新 《条例 》 的集中介绍 ， 字数约 占公报全文

字数的 ８０％
，
生动说明两部党内法规在十八届六中

全会所有成果中的分量。

以上分析是就十八届六中全会本身而言的 。 从

改革开放以来这
一

更宽广的视角来看 ， 通过新 《准

则 》 和新 《条例 》 的十八届六中全会是改革开放以

来产生党内法规数量最多的中央全会 ，
特殊性更加

凸显 。 这与十八届六中全会直接以制定修订党内法

规为重点有关 ， 即它通过的是两个纯正的党内法

规
， 而不是党内规范性文件 。

改革开放以来历次中央全会都取得了重要成

果 ， 集中体现在通过的相关文件中 。 这些文件的表

现形式有所不同 ，

一

方面 ， 党内法规屈指可数 ， 仅

三部 ， 其中十一届五中全会通过
一

部 ， 十八届六中

全会通过两部 ， 十八届六中全会的历史性贡献由此

可见一斑 ； 另一方面 ， 多数成果为冠名
“

决定
”

的

文件
，
如 《中共 中央关于经济体制改革的决定 》 在

十二届三中全会上审议通过 。 这种表现形式上的特

点
一

直延续到十八大以后 ， 如 《 中共中央关于全面

深化改革若干重大问题的决定 》 于 ２０１３ 年经十八

届三 中全会通过 。 以党建为主题的 中央全会 ， 在

十八届六中全会之前也是如此 ， 如 《 中共中央关于

加强和改进党的作风建设的决定 》 经十五届六中全

会通过 ，
《 中共中央关于加强党的执政能力建设的

决定 》 经十六届四中全会通过 。

十八届六中全会对全面从严治党进行专题研

究 ， 通过的是新 《准则 》 和新 《条例 》 这两个党内

法规 ， 而不是 《 中共中央关于全面从严治党若干重

大问题的决定 》 ， 也不是 《 中共中央关于加强和规

范党内政治生活 、 加强党内监督的决定 》 。 通过的

文件名称不同
，
表面上似乎无关紧要 ， 其实不然 。

“

党内法规的名称为党章 、准则
、条例 、规则 、规

定
、 办法 、 细则 。

” “

党内法规的内容应当用条款

形式表述 ， 不同于一般不用条款形式表述的决议 、决

定 、 意见 、 通知等规范性文件 。

”

根据 《 中国共产

党党内法规制定条例 》 上述两条的明确规定 ， 可以

判断 ， 无论是十八大之前产生的 《 中共中央关于加

强和改进党的作风建设的决定 》 等文件 ， 还是十八

后产生的 《 中共中央关于全面推进依法治国若干重

大问题的决定 》 等文件 ， 都不是党内 法规 。 党内

法规与党 内其他文件有
一

些重大区别 ， 其中
一

个就

是党内法规相对而言更具有稳定性 、 长期性 、 持久

性
， 而其他文件则相对而言具有短期性乃至临时性 。

以 《中共中央关于加强和改进党的作风建设的决定 》

（ ２ ００１ 年十五届六中全会通过 ） 为例 ， 虽然该文

件本身十分重要 ， 也在
一

段时间内发挥了重要作

用 ， 但在作风建设明显加强的十八大后几乎没有得

到什么强调 。《关于党内政治生活的若干准则 Ｘ１ ９８０

年十
一

届五中全会通过 ）则不
一样

，
虽然它远比 《中

共中央关于加强和改进党的作风建设的决定 》 出台

得早 ， 但
一

直施行至今 ， 受到重视 ，
习近平总书记

就曾在十八届中央纪委二次全会上要求广大党员干

部重温学习 《关于党内政治生活的若干准则 》 。

１

１ １

１

２ ７

新 《准则 》产生后 ， 老 《准则 》 继续存在与适用 ， 用

习近平总书记的话来说 ：

“

新老准则相互联系 、

一
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脉相承 ，
都是当前和今后一个时期党内政治生活必

须遵循的
”

［
１２

］

。 由此可见 ， 就影响力 、 生命力之长

而言 ， 党内法规相对于党内其他文件有其优势 。

习近平总书记在十八届 中央纪委六次全会上

对全面从严治党的含义进行了阐述 ，
指出其关键在

严 ， 即真管真严 、 敢管敢严 、 长管长严 。

［
１３

１“

长管

长严
”

意味着全面从严治党永远在路上 ， 不能是
一

阵风
，
不能时松时紧 。 十八届六中全会用党内法规

而且是高位阶的党内法规——新 《准则 》 和新 《条

例 》 ， 对加强和规范党内政治生活 、
加强党内监督

做出新的制度安排 ， 体现了

“

长管长严
”

的要求 ， 有

利于全面从严治党深入推进 。

四 、 开创新时代党 内法规制度建设新局面

的中央全会

党要管党 、 从严治党 ， 多年来是党的建设的

方针。 问题的关键是如何管 、 如何治？ 凭什么管 ？

靠什么治 ？ 以习近平同志为核心的党中央对此做

出了新的回答 ， 明确提出制度治党 、 依规治党的新

思想新理念新战略 ， 进一步提升了制度建设特别是

党内法规制度建设的高度 。 从党内重要文献的角度

看 ， 《 中共中央关于全面推进依法治国若干重大问

题的决定 》 值得特别指出 。 它强调 ：

“

运用党内法

规把党要管党 、 从严治党落到实处
”

。 这彰显了党

内法规在新时期管党治党中不可或缺 、 不可替代的

基础性与极端重要性 ， 昭示了新时期管党治党的

新走向 。 从十八大结束后到十八届六 中全会 召开

前 ，

“

中央出 台或修订的党内法规超过 ５０ 部 ， 超

过现行 １ ５０ 多部中央党内法规的三分之
一

” ｜
｜ ４ １ １

８

， 力

度之大 ， 前所未有 。 新 《准则 》 和新 《 条例 》 在

十八届六中全会通过 ， 使得党内法规制度建设成为

了社会各界关注的焦点 ， 是党内法规制度建设 、 制

度治党 、 依规治党的重要里程碑 ， 反映出管党治党

思维与方式的新变化和新态势 ， 有利于深入推进全

面从严治党 、 深化标本兼治 。 十八届六中全会后 ， 党

内法规建设继续发力 ，
出现若干标志性事件 ，

特别

是
一

专门批示 、

一

专门会议 、

一

专门文件与之后
一

系列重要的党内法规陆续出台 ， 佐证了十八届六中

全会对党内法规制度建设的特殊重要性 。

“
一专门批示

”

， 是指习近平总书记专门就加

强党内法规制度建设作出重要指示 ， 强调 ：

“

加强

党内法规制度建设是全面从严治党的长远之策 、 根

本之策 。 必须坚持依法治国与制度治党 、 依规治党

统筹推进 、

一体建设 。 认真贯彻落实 《 中共 中央

关于加强党内法规制度建设的意见 》

”１
１ ５

］

。 这一重

要指示 ， 简明扼要地阐明了新形势下为什么要加强

党内法规制度建设 、
如何加强党内法规制度建设这

两大基本问题 ， 为做好党内法规工作指明了前进方

向 ， 注入了强大动力 ，

１
１ ６

１

提供了重要遵循 。

“

一

专门会议
”

，
是指 ２０１６ 年 １２ 月 ２４ 日 至

２ ５ 日 召开的全国党内法规工作会议 。 这是我党历

史上第
一

次召开全国性的党内法规工作会议。

１ １ ７ １

“
一

专 门文件
”

， 是指 习近平总书记批示中

提到的 《 中共中央关于加强党内法规制度建设的意

见 》 。 该文件在党内法规制度建设史上具有开创

性 ，

“

这是党中央第
一次专门制定出 台文件对加

强党内法规制度建设进行顶层设计 、 做出全面部

署
” 間３ １３

该文件对新形势下党内法规制度建设提出

明确要求 、 作出统筹部署 ，

丨
１ ９

１

勾勒出了依规治党的
“

四梁八柱
”

是指导做好新时期党内法规工

作的纲领性文件 。

一系列重要的党内法规 ， 是指十八届六中全会

后出台的 《 中国共产党纪律检査机关监督执纪工作

规则 （ 试行 ） 》 《县以上党和国家机关党员领导干

部民主生活会若干规定 》 《 中国共产党党委 （ 党组 ）

理论学习 中心组学习规则 》 等党内法规 。 这些党内

法规 ， 既各有侧重 ， 又相辅相成。 如 《 中 国共产党

纪律检査机关监督执纪工作规则 （ 试行 ） 》 ， 侧重

的是纪律建设 ， 它是把纪委权力关进制度笼子的重

要举措 ； 《 中国共产党党委 （ 党组 ） 理论学习 中心

组学习规则 》 与 《县以上党和国家机关党员领导干

部民主生活会若干规定 》 ，
则分别侧重思想建设与

组织建设 。 这些党内法规相继出台 ， 是制度笼子越

扎越紧 、 越往后越严的重要标志 。

综上所述 ， 十八届六中全会后 ，
党内法规制

度建设持续发力 、 蹄疾步稳 ， 延续了十八届六中全

会从高端推进党内法规制度建设的良好态势 。 可以

说 ，
十八届六中全会构成了新时期党内法规制度建

设的新起点 ， 之后的党内法规制度建设由此进入加

速推进 、 有序推进 、 全面推进 、 纵深推进的
“

快车

６３



道
”

， 开创了党内法规制度建设的新局面 。

五＇ 结语： 党内法规进入管党治党
“

主阵地
”

中央全会是党内政治生活中的大事 ， 其议题和

重点 ， 反映的是全党当前和今后一段时间工作的重

点 ， 从来都是慎重 、 综合考虑的结果。

［
２ Ｈ

本文的

分析表明 ， 以制定修订两部党内法规为重点专题研

究全面从严治党的十八届六中全会 ， 是中国共产党

成立以来首次以党内法规制度建设为重点的中央全

会 ， 也是改革开放以来产生党内法规数量最多的中

央全会 ， 刷新了党内法规制度建设的历史 ， 释放出

党中央加强党内法规制度建设 、 推进标本兼治的强

烈信号 ， 标志着党内法规制度建设进入了党中央的

重点议事 日程 ，进入了全面从严治党的
“

主阵地
” “

主

战场
”

［
２２

１

。 党的十九大报告两次写到
“

党内法规制

度
”

， 开创了改革开放历次党的全国代表大会报告

的历史 。 特别是它明确要求
“

加快形成覆盖党的领

导和党的建设各方面的党内法规制度体系
”

， 为进
一

步加强党内法规制度建设吹响了号角 。 有理由期

待 ， 党内法规制度建设将成为党的建设的重要增长

点
，
在促进全面从严治党向纵深发展 、 治理体系与

治理能力现代化等方面发挥更大的作用 。
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