
自 1980 年 8 月 18 日邓小平在 《党和国家领导制度的

改革》 一文中提出要 “继续改革和完善国家的政治体制和

领导体制” 之后， 学术界对这一问题的研究日益重视。 从

十一 届三中全 会至今， 中 国一直 在探索政 治 体 制 改 革 之

路。 党的十八届三中全会通过了 《中共中央关于全面深化

改革若干重大问题的决定》， 更加重视政治体制改革问题。

一、邓小平政治体制改革思想提出的依据

“脱胎于革命战争年代而在社会主义改造时期基本确

立的” 政治体制，“是在大规模群众运动和不断强化指令性

计划过程中发展起来的”［1］p47。 它越来越不适应和平条件下

进行经济、政治、文化等各方面现代化建设的需要，尤其影

响社会主义商品经济发展。 在此形势下，邓小平指出“必须

对这种制度进行改革”［1］p47。

（一）吸取“文化大革命”的教训。 “文化大革命”结束后，

如何吸取教训从根本上防止其再度发生， 成为各界关注的

重要问题。“文化大革命”暴露了中国的制度漏洞。邓小平认

为， 解放后保障人民民主权利的各项制度不完善，“特权现

象有时受到限制、批评和打击，有时又重新滋长”［2］p484，这是

导致“文化大革命”发生的重要原因。 “过去发生的各种错

误，固然与某些领导人的思想、作风有关，但是组织制度、工

作制度方面的问题更重要。 这些方面的制度好可以使坏人

无法任意横行，制度不好可以使好人无法充分做好事，甚至

会走向反面。 即使像毛泽东同志这样伟大的人物，也受到一

些不好的制度的严重影响， 以至对党对国家对他个人都造

成了很大的不幸。 我们今天再不健全社会主义制度，人们就

会说，为什么资本主义所能解决的一些问题，社会主义制度

反而不能解决呢？ 这种比较方法虽然不全面，但是我们不能

因此而不加以重视。 斯大林严重破坏社会主义法制，毛泽东

同志就说过，这样的事件在英、法、美这样的西方国家不可

能发生。 他虽然认识到这一点，但是由于没有在实际上解决

领导制度问题以及其他一些原因， 仍然导致了 ‘文化大革

命’的十年浩劫。 ”［3］p333 邓小平认识到这其中不仅个人有责

任，而且领导制度、组织制度问题更带有根本性、全局性、稳

定性和长期性。 制度问题关系到党和国家是否改变颜色，必

须引起全党高度重视。

“文化大革命”中，国家干部人才队伍受到破坏，影响党

和国家各项制度作用的发挥。 大批干部遭到迫害，干部工作

严重受影响；各级领导人员普遍老化；加上“多年来，我们没

有……大胆提拔和放手使用比较年轻的有专业知识又有实

际经验的人才”［2］p475。 所以国家各项事业的建设和发展受到

极大阻碍。 邓小平意识到制度改革的紧迫性。 “如果不坚决

改革现行制度中的弊端， 过去出现过的一些严重问题今后

就有可能重新出现。 只有对这些弊端进行有计划、有步骤而

又坚决彻底的改革，人民才会信任我们的领导，才会信任党

和社会主义，我们的事业才有无限的希望。 ”［3］p333 显然，此时

的邓小平已经明确了改革的方向。

在《答 意大利记 者奥琳 埃娜·法拉 奇问》中，邓 小平指

出：“我们过去的一些制度，实际上受了封建主义的影响，包

括个人迷信、 家长制或家长作风， 甚至包括干部职务终身

制。 我们现在正在研究避免重复这种现象， 准备从改革制

度着手。 我们这个国家有几千年封建社会的历史， 缺乏社

会主义的民主和社会主义的法制。 现在我们要认真建立社

会主义的民主制度和社会主义的法制。 只有这样， 才能解

决问题。 ”［3］p348 邓小平不仅指出了解决问题的方向，而且分

析了产生制度缺陷的历史原因。

（二） 适应经济体制改革的要求。 十一届三中全会以

来， 经济 体 制 改 革 顺 利 进 行 ， 并 且 取 得 了 不 小 的 成 绩 。

但是随着改革不断深入， 经济体制向市场经济转变， 遇到

的问题也逐渐增多， 例如权钱交易、 官商勾结现象。 邓小

平认识到， “不搞政治 体制改 革， 经 济 体 制 改 革 难 于 贯
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彻”［4］p1130，“经济体制改革每前进一步，都深深感到政治体制

改革的必要性”［5］p176。 可见，“不搞政治体制改革不能适应形

势”［4］p1040。

1986 年 6 月 10 日， 邓小平在听取经济情况汇报时指

出：“政治体制改革应作为改革的一 个标志……1980 年就

提出政治体制改革，但没有具体化，现在应提到日程上来。

不然……阻碍经济体制改革。”［4］p1040 可见，“政治体制 改革

同经济体制改革应该相互依赖，相互配合。只搞经济体制改

革，不搞政治体制改革，经济体制改革也搞不通”［4］p1053。二者

关系十分密切，政治体制改革效果影响着经济发展的走势。

邓小平认识到， 在社会主义国家的经济体制改革过程

中， 不改革具体的政治体制是不行的， 政治体制改革应该

与 经济体制 改革协 调发展。 “经 济体制改 革 的 展 开 和 深

入， 对政治体制改革提出了愈益紧迫的要求。 发展社会主

义商品经 济的过 程， 应该是 建设社会 主义 民 主 政 治 的 过

程。 不进行政治体制改革， 经济体制改革不可能最终取得

成功。 邓小平认为， 把政治体制改革提上全党日程的时机

已经成熟。 ”［6］p34 与此同时， 在经济体制改革过程中也遇到

了一些问题， 政治体制改革是解决这些问题的重要途径。

（三）发挥社会主义制度优越性的现实需要。 粉碎“四人

帮”后，国家的各项工作开始有条不紊地展开， 为改革创造

了条件。 1980 年 8 月 18 日， 邓小平在中国政治体制改革

纲领性文献 《党和国家领导制度的改革》 中指出： “改革

党和国家领导制度及其他制度， 是为了充分发挥社会主义

制度的优越性，加速现代化建设事业的发展。 ”［3］p32212 月 25
日， 他在中共中央工作会议上指出：“我们各种政治制度和

经济制度的改革，要坚定地、有步骤地继续进行。 这些改革

的总方向，都是为了发扬和保证党内民主，发扬和保证人民

民主。 ”［3］p372-373 他在《改革的步子要加快》中指出：改革“总的

目的是要有利于巩固社会主义制度，有利于巩固党的领导，

有利于在党的领导和社会主义制度下发展生产力。 ”［5］p241。

只有进行改革才能保证社会主义制度的稳固和完善， 才能

更好地发挥社会主义制度的优越性。

虽然中共在长期的革命和建设工作中建立了一定的民

主制度，但是由于民主制度建设工作的复杂性，加上历史环

境的影响，社会主义民主制度还不够健全。 随着经济社会的

发展， 民主政治建设的任务日益紧迫，“社会主义的物质文

明和精神文明建设， 都要靠继续发展社会主义民主来保证

和支持。 建设高度的社会主义民主，是我们的根本目标和根

本任务之一。 社会主义民主制度和民主生活的建设需要进

行长期的、大量的工作，过去我们做得还不够，在‘文化大革

命’中又遭到严重破坏。 近几年来，我国社会主义民主得到

恢复和发展。 我们一定要按照民主集中制的原则，继续改革

和完善国家的政治体制和领导体制， 使人民能够更好地行

使国家权力， 使国家机关能够更有效地领导和组织社会主

义建设。 社会主义现代化建设的艰巨任务摆在我们面前，还

有许多问题需要解决。 解决好这些问题是推进社会主义现

代化建设的重要环节”［7］p33-34。 在此形势下，政治体制改革被

提上日程。

1980 年 8 月，邓小平在谈到社会主义现代化建设极其

艰巨复杂的任务时， 说： “改革并完善党和国家各方面的

制度， 是一项艰巨的长期的任务， 改革并完善党和国家的

领导制度， 是实现这个任务的关键。 对此， 我们必须有足

够的认识。 毛泽东同志和其他已经去世的老一辈革命家，

没有能够完成这个任务。 这个担子已经落在我们的肩上。

全党同志， 特别是老同志， 要为此付出自己的全部精力。

党的三中全会以来， 我们已经做了很多工作， 解决了很多

问题， 取得了很多成绩。 我们已经有了一个很好的前进阵

地。 现在提出改革并完善党和国家领导制度的任务， 以适

应现代化建设的需要， 时机和条件都已成熟。 这个任务，

我们这一代人也许不能全部完成， 但是， 至少我们有责任

为它的完成奠定巩固的基础， 确立正确的方向。 我相信，

这一点是一定可以做到的。 ”［3］p342-343 政治体制改革是在前辈

奋斗的基础上继续前进的必经之路， 也是实现现代化和发

挥社会主义制度优越性的现实需要。

二、邓小平政治体制改革思想的主要内涵

改革开放初期，政治体制改革思想刚刚提出，各项工作

还处于探索和尝试阶段。

（一）改革目标的确立。 政治体制改革是一项重要而系

统的工程。 改革初期， 政治体制改革的目标和内容等方面

都还不完善， 具体内容也还不确定。 但是在确立这场改革

要达到的目的时， 邓小平既考虑了长远利益又兼顾到了眼

前利益。 邓小平从提出政治体制改革的任务开始， 就一直

在研究和探讨政治体制改革的长远目标和现实目标。

1980 年 8 月 18 日，邓小平在《党和国家领导制度的改

革》 中指出， 改革党和国家领导制度及其他制度， 是为了

加速现代化建设事业的发展， 而 “我们进行社会主义现代

化建设， 是要在经济上赶上发达的资本主义国家， 在政治

上创造比资本主义国家的民主更高更切实的民主， 并且造

就比这些国家更多更优秀的人才。 ……所以， 党和国家的

各种制度究竟好不好， 完善不完善， 必须用是否有利于实

现这三条来检验 ［3］p322-323。 1987 年 6 月 12 日，邓小平在会见

南斯拉夫共产主义者联盟中央主席团委员科罗舍茨时说：

改革总的 目的就是 要有利 于巩固社 会主 义 制 度 和 党 的 领

导， 有利于在党的领导和社会主义制度下发展生产力；“对

中国来说， 就是要有利于贯彻执行党的十一届三中全会以

来所制定的一系列路线、方针、政策”［5］p241。

但是， 政治体制改革目标的确立经历了一段复杂的过
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程。 在十三大之前，经济体制改革的方针、政策、步骤都已经

确定，面临的“问题是要加快”，但政治体制改革的目标在十

三大以前还没“理出个头绪”［4］p1449。当时主要着手于逐步开

展政治体制改革的宣传， 为十三大提出政治体制改革的设

想做好必要的思想舆论准备［4］p1409，并打算“从十三大开始进

行”［4］p1449 政治体制改革。可见，政治体制改革最初目标主要

是从总目标或长远目标来进行探讨。

在制定政治体制改革总目标的同时， 邓小平和中央领

导人也着手确定政治体制改革的具体目标：“改革的近期目

标，是建立有利于提高效率、增强活力和调动各方面积极性

的领导体制。 ”［1］p36 邓小平多次提到，政治体制改革要本着

三个目标进行：第一个目标是始终保持党和国家的活力；第

二个目标是克服官僚主义，提高工作效率；第三个目标是调

动基层和工人、农民、知识分子的积极性。 上述目标虽然不

是三年五年就能够实现的，但制定这样一个目标十分重要。

他在谈到第一个目标时，曾具体指出：十三大要前进一步，

十四大再前进一步，十五大完成这个任务。 在这里，邓小平

不仅提出了政治体制改革的近期具体目标， 而且强调了确

定近期目标的重要意义， 同时又指出了实现近期目标的时

间。

关于确定政治体制改革目标， 邓小平从提出政治体制

改革问题之初，就很严肃地指出其复杂性。 他反复强调，首

先要确定政治体制改革目标， 在不明确这个问题之前不要

下手。 邓小平用了几年的时间围绕这个问题进行了大量的

论述。 这些论述大体包括两层含义：一是要明确政治体制改

革的目的；二是据此目的决定政治体制改革的内容，并且要

弄清楚从哪件事着手。

（二）改革内容的确定。 政治体制改革的内容在最初阶

段也不很明确， 而是在经过一系列谨慎的调查研究和讨论

后才逐步确立的。 1986 年 9 月 3 日， 邓小平 在会见日 本

公明党委员长竹入义胜时说： “政治体制改革的内容现在

还在讨论， 这个问题太困难， 每项改革涉及的人和事都很

广泛， 很深刻， 触及许多人的利益， 会遇到很多的障碍，

需要审慎从事。 我们首先要确定政治体制改革的范围， 弄

清楚从哪里着手。 首先从一两件事上着手， 不能一下子大

干， 那样就乱 了。 国家 这么大， 情 况太复 杂， 改 革 不 容

易， 因此决策一定要慎重， 看到成功的可能性较大以后再

下决心。 ”［5］p177 足见， 政治体制改革的内容在最初阶段也不

很明确， 而是通过谨慎的调查研究和讨论逐步确立的。

1986 年 9 月 13 日， 邓小平在听取中央财经领导小组

汇报时谈到，“政治体制改革包括什么内容，应该议一下，理

出个头绪。 我想政治体制改革的目的是调动群众的积极性，

提高效率，克服官僚主义。 改革的内容，首先是党政要分开，

解决党如何善于领导的问题。 这是关键，要放在第一位。 第

二个内容是权力要下放，解决中央和地方的关系，同时地方

各级也都有一个权力下放问题。 第三个内容是精简机构，这

和权力下放有关。 ”［5］p177 可见，这一时期政治体制改革还处

于起步阶段，改革的内容还不是很清晰。 在确定实施政治体

制改革之初，关于完善改革的思考就没有停止过。 1987 年 3
月 25 日的《政府工作报告》强调，要有秩序地、自上而下地

进行政治体制改革，逐步完善 ［4］p1345。 所以，只有扎实地做好

政治体制改革各阶段的工作，才能取得好的效果。

当时的国情很复杂，存在的问题很多。 邓小平根据形势

需要，及时作出决策，依据具体情况确定改革内容。 当时“迫

切需要解决的主要问题，是在于‘文化大革命’遗留下来的党

风不正和社会风气不正，在于破坏社会主义经济、政治、文化

的严重犯罪活动还继续存在， 在于各级领导机构的臃肿庞

大、 效率不高和经济体制不能充分适应生产力发展的需要。

因此……必须有系统地完成机构改革和经济体制改革”［7］p59。

显然，邓小平从实际出发提出了政治体制改革的内容。

1987 年 6 月 12 日， 邓小平在会见南斯拉夫共产主义

者联盟中央主席团委员科罗舍茨时的谈话中指出， 政治体

制改革必须做到三条：“第一， 党和行政机构以及整个国家

体制要增强活力，就是说不要僵化，要用新脑筋来对待新事

物；第二，要真正提高效率；第三，要充分调动人民和各行各

业基层的积极性。 ”“增强活力，现在最大的问题是各级领导

班子的年轻化。 ”“提高效率，克服官僚主义，包括精简机构，

还包括其他许多内容。 ”“调动积极性，权力下放是最主要的

内容。 ”［5］p341-342 随着改革的推进和经验的积累，政治体制改

革的内容不断充实和发展。

从十一届三中全会和之前中央工作会议的主题来看，

邓小平的政治体制改革思想已初见端倪。 体制上的“权力过

于集中”问题、“党政不分、以党代政”［2］p6 等问题是政治体制

改革中的症结所在。 这些相关问题的探讨和实践为后期政

治体制改革理论的提出准备了条件。 ○
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