
《 中 国共产党问责条例 》 修订的

政治意义论析
——

以 先锋 队政党理论为分析视 角
１

吕 永祥

摘 要 ： 新 出 台 的 ２０ １ ９ 年 版 《 中 国 共产 党 问 责 条例 》 是 当 前 学 术界开展

党 内 问 责研 究 的 前沿议题 ， 具有重 要 的理论研 究价 值 。 先锋 队政 党理论从 中 国

共产 党 的 政 治原 则 、 政 治立场和政治 纪 律等 多 个维度进行理论分 析 ，
深入 契合

２０ １９ 年版 《 中 国 共 产 党 问 责 条例 》 的政 治 属 性 ， 为 探 究 党 内 问 责 政 治 性 的发

展 变化提供 了
一个 重 要 的 分 析视 角 。 基于 制 度文 本分析 可 以 发 现 ，

２ ０ １９ 年版

《 中 国 共产 党 问 责 条例 》 将 党 的领 导 这 一 根 本 政 治 原 则 贯 穿 党 内 问 责 各个 方

面
， 将代表最 广 大 人 民 根本利 益 的 鲜 明 政 治 立场彰 显 于新设 置 的 问 责 情 形 之

中 ， 将严 明 的 政党 纪律体现于 问 责 情 形 与 问 责尺度 的 精细化设置 之 中 ，
显著提

升 了 党 内 问 责 的 政 治性 。

关键词 ： 《 中 国 共产 党 问 责条例 》党 内 问 责 政治 性 先锋 队政党

《 中 国共产党问责条例 》 （ 以下简称 《 问 责条例 》 ） 作为规范党 内 问责工

作的基础性党 内法规 ， 在贯彻落实责任政党理念和推进政党治理规范化 、 制度

化等方面发挥了重要作用 。 党 内 问责制处于不断发展和完善之中 。 为及时将党

的十九大以 来全面从严治党的理论成果与实践成果转化为制度成果 ， 有效应对

党 内问责实践 中出 现的 问责不力 、 问责泛化 、 问责简单化等具体偏差 ， 中 国共
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《 中国共产党问责条例》 修订的政治意义论析

产党第十九届 中央纪委三次全会强调 ， 要修订 《 中 国共产党 问 责条例 》 ，

“

扭

住主体责任
， 履行监督专责 ， 实施精准问责 ， 防止问责不力或者 问责泛化 、 简

单化
” ？

。 ２０ １９ 年 ９ 月 ４ 日
， 新修订的 《 问责条例 》 正式发布 ，

这标志着党 内

问责制建设进入新的发展阶段 。 ２０ １９ 年版 《问责条例 》 的颁布具有重大的现

实意义 ， 对其进行深入的探讨需要从政策解读向学理阐释转变 。 本文牢牢抓住

党 内法规必须姓
“

党
”

这
一

党 内 问 责制 的政治性特征 ，
以 先锋队政党理论作

为理论分析视角 ，
通过对 ２０ １９ 年版 《 问责条例 》 进行制度文本分析 ， 力求揭

示 由 《 问责条例 》 修订所带来的党 内 问责政治性的发展变化 ，
以此阐释 《 问

责条例 》 修订的重要政治意义 。

－ 文献综述与 问题提出

《问责条例 》 是学术界开展党 内 问 责研究的
一

个重要研究对象 ， 其研究脉

络贯穿于 《 问责条例 》 制定和修订过程之 中 ，
研究议题主要聚焦于 以下三个

方面 。

首先 ， 有一些学者对 ２０ １６ 年 ７ 月 颁布 《 问责条例 》 的重大现实意义进行

系统的 阐释 。

一方面 ， 从解决现实问题的角度看 ，

２０ １ ６ 年版 《 问责条例 》 作

为第一部专 门规范党 内 问责工作的主干党 内法规 ， 具有 内容专 门 系统 、 位阶较

髙等特点 ， 其颁布在很大程度上解决了以往问责制度规范多元分散 、 位阶较低

等 问题 ；

？ 另
一方面 ， 从标识未来发展方 向 的角度看 ， 基于 问责要素 的系统分

析 ，

２０ １ ６ 年版 《 问责条例 》 的颁布标志着党 内问责制逐渐走 向成熟 ，

“

形成 了

以 问责主体 、 对象 、 内容 、 范围 、 方式 、 程序为基本要素 的完整制 度架构
” ？

，

推动党 内 问责体系走 向科学化？
。

其次 ，
还有

一些学者对 ２０ １ ６ 年版 《 问责条例 》 贯彻执行 中存在的现实 问

题及其解决路径进行探讨 ， 阐明修订 ２０ １６ 年版 《 问 责条例 》 的必要性和相关

建议 。 党 内法规的生命力在于执行 。 随着党内 问责研究的逐渐深人 ， 学术界将

研究焦点逐渐聚焦到 ２０ １６ 年版 《 问责条例 》 的执行环节上来 。 基于对各项党

内 问责要素 的系统分析 ， 学者们指 出 《 问 责条例 》 在实施过程 中 存在问责 主

①管筱璞 ：
《不枉不纵 精 准问责》 ， 《中 国纪检监察报 》 ２０１ ９ 年 ５ 月 １ ３ 日 ， 第 ４ 版 。

② 参见郑继汤
： 《依 规治党 背景下党 内 问责精准化研究——以

〈
中 国共产党 问责条例 〉 为视角 》 ， 《理

论与改革 》 ２０ １ ６ 年第 ６ 期 。

③ 谷志军 ： 《党内 问 责制 ： 历史 、 构成及其发展 》 ， 《社会 主义研究 》 ２〇 １ ７ 年第 １ 期 。

④ 参见 张云霞 、 张乐 、 孙越 ： 《推进党 内 问责体系科 学化 》 ， 《新华 日 报 》 ２０ １ ７ 年 ７ 月 ５ 日
， 第 １ １

版 。
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党 内法规理论研究 ２０２０ 年第 １ 期

体缺位与越位并存？
、 问责对象找不准？

、 问责程序简单化？
、 问责结果畸轻畸

重？等具体问题 ，
主张通过修订 ２ ０ １６ 年版 《 问 责条例 》 来构建问 责 主体各守

其位 、 问 责对象精准识别 、 问责情形宽窄适度 、 问责程序规范设置和问 责方式

精准定性量纪 的党 内问责制度体系 。

最后 ， 还有
一

些学者和政策研究者将研究对象聚焦 于新颁布 的 ２０ １ ９ 年版

《 问 责条例》 ， 从提升问 责 的精准性 、 政治性和实效性三个方面系统 阐释 ２０ １９

年版 《 问责条例 》 颁布的重大现实意义 。 有学者对 ２０ １ ９ 年版 《 问责条例 》 进

行问责要素分析发现 ， 它在制度设计层面进
一

步 明 确党委 （ 党组 ） 、 纪委及纪

委派驻 （ 派出 ） 机构 和党 的工作机关三类党 内 问责主体的职责分工 ，
进一步

厘清各类问责对象的责任边界 ， 进一步明确各种 问责尺度适用 的具体情形 ， 显

著提升 了党 内 问责要素设置的精准性 。
？ 此外 ， 来 自 纪检监察机关 的党 内 问 责

实务工作者和政策研究者还通过对 ２０ １９ 年版 《 问 责条例 》 的政策解读 ， 阐 明

它具有提高 问责工作的政治性 、 精准性与实效性三大现实意义 。
？

国外问 责研究方兴未艾 ， 在公共问责 、 政治 问责 、 选举问 责和行政问责等

研究领域取得 了较为丰硕的研究成果 ， 但是对中 国特色党 内 问责制 的研究却相

对薄弱 。 为数不多的研究成果主要体现在 以下两个方面 。

一

方面 ，

一些学者在

对中 国共产党和越南共产党的党 内 问责制 的横纵 向结构进行比较分析 的基础

上 ， 揭示 中越两国执政党党 内 问 责水平之间 的具体差异及其对两 国 的重要影

响 。 雷影娜
？ 阿 布拉米 （

Ｒｅｇ ｉｎａＡｂ ｒａｍ ｉ
） 和 埃德蒙

？

德 马 累斯基 （
Ｅｄｍｕｎｄ

Ｍａ ｌｅ ｓｋ
ｙ ） 通过对中越两国共产党党 内 问 责中 的水平 问责和垂直问责水平的 比较

分析 ， 探讨了 中越两 国共产党的 中 央委员会和 中央政治局在成员规模 、 选拔方

式和选举的竞争程度等方面 的具体差异及其对问责水平的重要影响 。
？ 基于 此 ，

上述学者还对中越两国共产党的党 内 问 责水平和收人不平等水平之间 的复杂关

①参见 吕永祥 ： 《新 中 国成立 ７０ 年党内 问责制的历史沿革 、 现实 困境与破解之道 》 ， 《河南社会科学 》

２０ １ ９ 年第 ７ 期 。

② 参见蒋来用 ： 《
“

问责异化
”

的形成 与矫正机制研究 》 ， 《河南社会科学 》 ２０ １ ９ 年第 ７ 期 。

③ 参见陈朋 ： 《容错与 问责 的逻辑理路及其合理均衡 》
，

《求实 》 ２〇 １９ 年第 １ 期
。

④ 参见卢福林 ： 《问责务求精准规范 》 ， 《中 国纪检监察报 》
２〇 １９ 年 １ 月 ２４ 日 ，

第 ７ 版 。
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《提升 问责 的精准性 》
，
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第 １ ５ 版 。
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报 》
２〇１ ９ 年 ９ 月 ％ 日 ， 第 ８ 版 ； 纪锺平

： 《着力提高 问责 的政治性精准性实效性 》 ， 《 中 国 纪检监

察报 》 ２０ １ ９ 年 ９ 月 ５ 日 ， 第 ２ 版 。
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系进行比较分析 。 研究发现 ， 在
一

党长期执政政权里党 内 问责水平和收入不平

等水平之间呈现 出负相关关系 ， 党 内问 责水平不高容易加剧整个国家的收人差

距与两极分化 。
？ 另

一

方面 ， 还有
一些学者尝试将党 内 问责水平作为解释中 国

经济发展取得巨大成绩的一个重要 因素 。 吉利 ？ 麦瑞欧 （
Ｇｉ

ｌ ｌｉＭａｒｉｏ
） 等学者

对中 国共产党长期执政的政权中领导干部 、 代表选举团 和市民三维政治代理模

型进行系统分析发现 ， 代表选举 团对领导干部的问责压力 和来 自社会民众的不

满激励党政领导干部矢志推行市场改革措施 ，
以促进经济増长来巩固 自 己 的权

力地位和维护社会稳定 ，
不断提升的党 内问责和行政问责水平是解释 中 国经济

改革取得巨大成就的一个重要 因素 。
？

从既有研究来看 ，
目前学术界围绕 ２０ １ ６ 年版 《 问责条例 》 取得较为丰硕

的研究成果 ， 关于 ２０ １ ９ 年版 《 问 责条例 》 的政策解读与 学理 阐释也初步展

开 ， 为本文探讨 ２０ １６ 年版 《问 责条例 》 修订的政治意义奠定了研究基础 。 然

而 ， 既有研究成果在研究内容的聚焦性和学理性上仍存在可以进
一

步提升 的 空

间 。

一

方面 ， 从研究 内容的聚焦性来看 ，
虽然有

一些来 自纪检监察机关的政策

研究者从提升 问责工作的政治性 、 精准性和实效性三个方面对 ２０ １６ 年版 《 问

责条例 》 修订 的现实意义进行 了 较为全面 的政策解读 ，
也有学者论及修订

２０ １ ６ 年版 《 问责条例 》 对提升党 内 问责精准性的重要意义 ， 但是学术界对修

订 ２０ １６ 年版 《 问责条例 》 所带来 的提升党 内 问责 的政治性这一重大现实意义

尚缺乏全面系统的专 门研究 。

“

党 内法规必须姓
‘

党
’ ” ？

， 政治性是党 内 问责

工作的首要属性 ，
不从 ２０ １９ 年版 《 问 责条例 》 的制度文本分析入手揭示党 内

问责工作政治性 的显著变化 ， 就难以深人阐释 ２０ １９ 年版 《 问责条例 》 颁布 的

重大 、 深刻 的政治 意义 。 另
一

方面 ， 从研究 内 容的学理性来看 ，
目前对 ２０ １９

年版 《 问责条例 》 的研究 以纪检监察机关 的党 内 问 责实务工作者或政策研究

者的政策解读为 主、 借鉴问 责理论和政党理论等相关理论资源对 ２０ １ ９ 年版

《 问责条例 》 修订的现实意义进行学理阐释的研究成果较为缺乏 。 鉴于此 ， 为

提升研究议题的 时效性 、 聚焦性和学理性 ， 本文聚 焦 于 ２０ １９ 年版 《 问责条

例 》 这
一专 门 的研究对象 ， 尝试从党 内 问责政治性的发展变化这

一

维度揭示

２〇 １ ９ 年版 《 问责条例 》 颁布 的重大政治意义 。
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③ 宋功德 ： 《坚持依 规治党 》 ， 《 中 国法学 》
２０１ ８ 年第 ２ 期 。
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新时代党 内法规制定的科学化民主化

党 内法规 的制定过程贯穿 民 主 的要求 ， 制定程序具有 民 主性 ， 才能 确保党

内 法规真实反映党员 主体 的诉求 ，
真正科学集 中 全党意志 ， 党 内 法规才具

有广泛的党 内群众基础 ，
也才能使得所有党员 具有 自 觉执行 的主 动性 ，

保

障党 内法规贯彻 的有效性 。 《条例 》 沿用 了在起草党 内 法规进行调查研究 中

听取广大党员 的 意见 ， 明 确
“

与 群众切 身 利益密切相关 的党 内 法规草案 ，

应当充分听取群众意见
”

的 已 有规定 ， 同 时在此次修改 中 ， 《条例 》 第二十

六条规定 ， 在党 内法规草案形成后应 当 注意听 取
“

基层党员 、 干部
”

的意

见
，
强调 了广大党员 尤其是基层党员 有机会参与党 内法规制定过程的重要

性和必要性 。

党 内法规制定的民主原则要求通过程序的设计促进党 内法规制定参与主体

的专业化 。 党 内法规制定参与主体除 了包括党 内 法规制定主体这些
“

法定
”

主体 ， 党代表大会代表 、 基层党员干部这些当 然主体外 ，
还包括专家学者 、 专

门机构 以及此次修改 中新増 的
“

党委及其工作机关法律顾问
”

。 新增的党委及

其工作机关法律顾问长期为党委重大决策提供意见 ， 充分了解党 内法规实践运

行 ， 能够提供富有建设性和来 自实践的法律意见和建议 ， 防止党 内法规制定 中

脱离实践 ， 闭 门造车 ， 或者草案太过理想化或太超前 ， 做好党 内法规制定的必

要性 、 合法性 、 协调性和可操作性的论证 。 这些参与 主体具有知识的专业性 、

机构 的独立性 、 利益的 中立性 、 立场的公正性等特征 ， 允许或委托其参与起草

党 内法规的调研或党 内法规起草等工作 ， 他们往往能提出 比较专业 、 中立和客

观的 意见 ， 可 以补充或深化党员 的意见建议 ， 促进制定工作的科学性与 民主

性 。 尤其是防止 曾 经在 国 家立法 中 出 现并被广泛诟病 的
“

国 家立法部 门 化 ，

部 门立法利益化 ， 部 门 利益合法化
”

的 问题 ， 防止部委和地方党委仅从 自 身

角度 出发 ，
通过党 内法规来争夺或扩大权力 ， 推倭或拒绝履责进而谋求部委利

益或者地方保护 。

第二 ， 党 内法规制定的 民主性原则要求通过程序保证 民 主与集 中 的相统

一

， 确保多元党 内 法规制定主体通过沟通协商机制 、 审批程序等最终形成集

中统一的意志 。 党 内 法规制定主体通过
一

定程序有选择地把
一

定的党 内 关系

及行为纳入党 内法规调整范畴 ， 并使得党 内法规能够最大限度地表达党员 的

利益和意志 。 党的统
一

意志既不是党员个人意志或者个别党组织意志 的简单

相加 、 随意组合或 简单折 中 ，
也不是少数几个主要领导个人意志 的直接体

现
，
而是党通过一定的程序 ， 按照 民主集 中 制 的要求 ， 将党员 个体 的 意志上

升转化为一种抽象 、 整体性的价值选择 、 判断标准和共 同 意志 。 党 的统一意

志源于组织 的全体成员 ， 排除所有迎合私人利益的企图 ，

“
… … 共 同意 志永

■２ １７？



《 中国共产党问责条例》 修订的政治意义论析

法 》 将党 的领导地位写人根本大法 ， 这是区别于西方政党法治 和 执政党地位

框定的
一

大创举 。 党章总纲 的第
一

自然段规定了 中国共产党的先锋队政党 的属

性 ， 最后
一

个 自然段的第
一

句 强调
“

中 国共产党的领导是 中 国 特色社会主义

最本质的特征
”

， 出 现在党章总纲 的开头 和结尾 的两个重大判断之间具有 以下

两个方面的 内在逻辑关联 。
一方面 ，

“

党作为先锋 队的性质 ， 是党的领导 的逻

辑起点
”

；

？ 另一方面 ，
坚持党 的领导这一根本政治原则 ， 是马克思主义先锋

队政党 区别于西方选举型政党 的
一

个本质特征 。 中 国共产党的领导具有党 内 和

党外两个不 同 的 向度 。 在党 内 向度 ， 中 国共产党的领导集 中体现为全党坚决贯

彻执行民 主集 中制 ，
坚决维护习 近平总书记党 中 央 的核心 、 全党的核心地位 ，

坚决维护党 中央权威和集 中统一领导 。 在党外 向度 ， 中 国共产党的领导旗帜鲜

明地体现为党对
一

切工作的领导 。

（
二

） 党的领导弱化 构成 ２０ １６ 年版 《 问责条例 》 修订的 问题导 向

２０ １ ６ 年 １ 月 ， 习近平在党的十八届 中央纪委六次全会上强调 ，

“

全面从严

治党是我们立下 的军令状
”

， 其
“

核心是加强党的领导 ，
基础在全面 ， 关键在

严 ， 要害在治
”

。
？ 党 内 问 责制作为全面从严治党的重要制度载体 ， 承担着加

强党的领导这
一

关键政治 目标 。 在 ２０ １ ６ 年版 《 问责条例 》 出 台之前 ，
王岐 山

曾撰文指 出 ：

“

现行党内法规中有 １〇〇 多部包含问责 内容 ， 但是对事故事件的

党政问责规定多 ， 对党 的建设缺失 、 落实党 中 央决策部署不力 的 问责规定

少 。

” ？ 对落实党 中央决策部署不力等党 的领导弱化情形缺乏 明 确具体的制度

规定 ， 构成 当时党 内 问责制亟 须补齐的制 度短板 。 鉴于此 ，

２ ０ １６ 年 ７ 月 中共

中央颁布的 《 问责条例 》 ， 将
“

党的领导弱化 ， 党的理论和路线方针政策 、 党

中央 的决策部署没有得到 有效贯彻落实
”

列人首要 问责情形之 中 ， 为党 内 问

责 主体对违反党的领导原则和不严格贯彻落实党 中央重大决策部署的党组织和

党员领导干部进行严肃问责提供了制度依据 ， 能够以责任追究的压力倒逼各级

党组织和党员干部遵循党的领导原则 的责任意识 。

然而需要指 出 的是 ， 即使是在 ２０ １ ６ 年版 《 问责条例 》 颁布之后 ，

“

人们

不难发现 ， 在 中央巡视组公布 的巡视反馈情况中 ，

‘

党的领导弱 化
’

是被巡视

单位普遍存在的问题 。 前些年 ， 在不少地方、 部 门 和单位 ， 党组织不 同程度 出

①喻 中 ： 《华夏文 明秩序 的再造——党 章总纲 中 的先锋 队及其法 理意 蕴 》 ， 《法学论坛 》
２０ １ ９ 年第

１ 期 。

② 《 习 近平在十八届 中 央纪委六次全会上发表重要讲话强调 坚持全面从严治党依规治党创 新体制机

制强化党 内监督 》 ， 《 中 国纪检监察 》 ２０ １６ 年第 ２ 期 。

③ 王岐山 ： 《用担当 的行动诠 释对党 和人 民 的忠诚 》 ， 《人 民 日报 》
２０ １６ 年 ７ 月 １ ９ 日 ， 第 ２ 版 。

■２２５？



党 内法规理论研究 ２０２０ 年第 １ 期

现作用弱化 、 地位虚化 、 功能空化等问题 ， 削弱 了党总揽全局、 协调各方的领

导核心作用
”

？
。 陕西秦岭违建别墅事件就是党的十九大之后个别地区党的领

导弱化的一个典型例证 。

“

习近平总书记先后 ６ 次对秦岭北麓西安境内违规建

别墅 、 严重破坏生态环境问题和秦岭生态环境保护作 出重要批示指示 。 然而 ，

陕西省委、 西安市委对此消 极作为 ， 导致违建愈演愈烈 。

” ？ 陕西秦岭违建别

墅事件暴露出 来的深层次问题是 ， 有 的地方党 的领导有所弱 化 ， 党 中 央 的领

导权威和重大决策部署并没有被严格贯彻落实 ，

“

两个维护
”

落实不力 。 政

治生活实践 中存在的党的领导弱化问题及其现实危害 ， 为 中共 中央修订 ２０ １ ６

年版 《 问 责条例 》 提供了 鲜 明 的 问题导 向 ， 加强党的领导法规制度建设的必

要性和紧迫性不断 凸显 出来 。 加强党的领导法规制度建设体现在党 内 问责领

域 ， 就是要在修订 ２０ １６ 年版 《 问责条例 》 的过程 中修订和完善党 的领导 的

相关条款 。

（
三

）

２０ １９ 年版 《问 责条例 》 将 党的领导原则贯穿党 内 问责各个方面

第
一

， 从立规 目 的条款来看 ， 中共 中央 将
“

坚持党 的领导
”

这一根本政

治原则写人 ２０ １９ 年版 《 问 责条例 》 的立规 目 的条款之中 ， 明确 中共中央制定

２０ １９ 年版 《 问责条例 》 的首要 目标就是坚持和加强党的领导 ，
开宗 明义地标

识出党 内问责制在桿卫坚持党的领导原则 中发挥的重要作用 ， 适应 了新时代坚

持和加强党的全面领导 的现实需要 。 党的十九大报告强调 ，

“

坚 持党对
一

切工

作的领导 。 党政军民学 ， 东西南北 中 ， 党是领导
一

切 的
”

？
。 为更好地服务于

新时代坚持和加强党的全面领导的现实需要 ， 与 ２０ １６ 年版 《 问 责条例 》 仅在

指导思想条款和问责情形条款中笼统提到
“

坚持党 的领导
”

和
“

党 的领导弱

化
”

情形不 同 ，

２０ １ ９ 年版 《 问责条例 》 在立规 目 的条款中 开宗 明义地强 调 ，

制定 ２０ １９ 年版 《 问 责条例 》 的 首要政治 目标就是
“

坚持党的领导
”

， 这就进

一步彰显党 内 问责制制定 目 标的鲜 明 的政治属 性 。 此外 ， 党的政策特别是党 中

央 的重大决策部署是中 国共产党管党治党和领导经济建设 、 政治建设 、 文化建

设 、 社会建设和生态文 明建设 的重要载体 ，
基于此有学者提出

“

政策治 国
”

这
一

具有 中 国特色的治理模式？
ｔ３２０ １ ９ 年版 《 问责条例 》 将

“

保证党的路线

方针政策和党 中央重大决策部署贯彻落实
”

这一体现党 中 央权威和 集 中统一

①《党的领导更加坚强有力 》 ， 《人民 日报 》
２０１ ７ 年 １０ 月 ９ 日 ， 第 １ 版 。

② 李志勇 ： 《维 护中央权威确保 中央政令畅通 》 ， 《 中 国党政干部论坛 》 ２０ １ ９ 年第 ２ 期 。

③ 《决胜全 面建成小康社会 夺取新时代 中国特色社会 主义伟大胜利——在 中 国共产党第十九 次全国

代表大会上 的报告 》 ， 《人 民 日 报 》 ２０１ ７ 年 １０ 月 １９ 日
， 第 ４ 版 。

④ 参见杨雪冬 ： 《

“

政策治国
”

的挑战 》 ， 《廉政瞭望 》
２０１ ３ 年第 １２ 期 。

２２６？
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领导的具体情形写入党 内 问责制 的立规 目的条款之中 ， 就从政策执行的角度进

一步丰富了党的领导原则 的具体表现形式 ， 为破解地方和基层政治实践 中 出现

的政策执行
“

中梗阻
”

问题提供了党 内问责制这
一

制度手段。

第二
， 从指导思想条款来看 ，

２０ １９ 年版 《 问 责条例 》 将
“

增强
‘

四个意

识
’ ”

、 做到
“

两个维护
”

写入指导思想条款之中 ， 抓住 了 贯彻落实党的领导

原则 的关键环节 。 马克思主义哲学原理告诉我们贯彻落实党 的领导原则不能
“

眉毛胡子一把抓
”

，
必须抓住主要矛盾和矛盾 的 主要方面 。 《 中共中 央关于加

强党的政治建设的意见 》 强调 ，

“

坚持和加强党的全面领导 ， 最重要的是坚决

维护党 中央 的权威和集 中统
一

领导 ；
坚决维护党 中央权威和集 中统

一

领导 ，
最

关键的是坚决维护 习 近平总 书记党 中央 的核心 、 全党的核心地位
” ？

。 基于此

种重要认识 ，
２０ １ ９ 年版 《 问责条例 》 不再仅在指导思想条款之中抽象地规定

“

坚持党的领导
”

，
而是将

“

增强
‘

四 个意识
’

，
坚定

‘

四个 自 信
’

，
坚决维

护 习 近平总书记党 中央 的核心 、 全党的核心地位
”

等贯彻落实党的领导原则

的具体情形和关键环节写入指导思想条款之 中 ， 体现 出 在指导思想条款 中贯

彻落实党的领导原则 的具体性和现实针对性 。

第三 ， 从问责情形条款来看 ，

２０ １９ 年版 《 问责条例 》 在精细化列举
“

党

的领导弱化
”

具体情形的 同 时 ， 首次系统地围绕党的政治建设来设置主要问

责情形 ， 提升党 内 问责 内容的政治性 。 问责情形通过为各级党组织和党员干部

划定党的领导弱化等负面行为清单的方式 ， 为党 内问责主体对失职失责 的党组

织 和党员干部进行惩罚提供了依据 。 问责情形列举的详尽程度 ， 在很大程度上

会影响到党 内 问责 主体依法问责的问题覆盖面和现实针对性 。
一方面 ， 从党 的

领导来看 ，

２〇 １９ 年版 《 问责条例 》 在继承 ２〇 １ ６ 年版 《 问责条例 》 中列举的党

的领导弱化的基本情形 的基础上 ， 结合党的十九大以来加强党的全面领导过程

中 出现的有的党组织和党员干部
“

四个意识
”

不强 、

“

两个维护
”

不 坚决等具

体问题 ， 将
“ ‘

四个意识
’

不强
，

‘

两个维护
’

不力
”

写人党的领导弱化的具

体情形之中 ， 为各级党 内问责主体对出 现这些问 责情形的党组织 和党员干部进

行依法 问责提供了制度依据 ， 进
一

步夯实坚持和加强党的全面领导 的 问责制度

基础 。 另一方面 ， 从党的建设来看 ，

２０ １９ 年版 《 问责条例 》 进
一

步丰富
“

党

的建设缺失
”

的 问责情形设置 ， 首次系统地 围绕
“

党 的政治建设抓得不实
”

这
一

核心环节来设置具体问责情形 。 党的十九大后首轮中 央巡视问题反馈通报

指 出 ，

“

有的贯彻 习 近平总书记重要指 示批示精神不深人不坚决 ， 有 的贯彻打

① 《 中共 中央关于加 强党的政治建设 的意见 》 ， 《社会主义论坛 》
２０ １９ 年第 ３ 期 。

■２２７？
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好
‘

三大攻坚战
’

决策部署不到位
”？

。 问责情形设置具有鲜 明 的 问题导 向 和

实践导 向 ，
目 的在于解决党的政治建设中 出现的上述突出 问题 。 针对党 内政治

生活实践 中 出现的贯彻落实党 中 央重大决策部署等具体问题 ，

２０ １９ 年版 《 问

责条例 》 将
“

在重大原则问题上未能同党 中 央保持一致
”“

贯彻落实党 的路线

方针政策和执行党 中央重大决策部署不力
”“

不遵守重大事项请示报告制度
”

等党的政治建设中出 现的突出 问题都纳人具体问 责情形之 中 ，

？ 为党 内 问责主

体对党的政治建设抓得不实的党组织 和党的领导干部进行责任追究提供具体的

抓手 。

第 四 ， 从问责程序条款来看 ，
２ ０ １９ 年版 《 问 责条例 》 将党 的领导原则

贯穿 于新修订的问责 调查程序 和 问责处理程序之 中 ， 将 中 国共产党对党 内

问责工作的领导从结果领导扩展为过程和结果的双重领导 。 ２ ０ １９ 年版 《 问

责条例 》 在重新设计 问责程序条款时 ， 不仅对问责调查程序和 问 责处置程

序的具体运作流程进行了 充实 和完善 ， 而且还通过设计 问 责 调查程序和 问

责处理程序 的 审批环节 、 请示报告环节等方式 ， 进
一

步将党的领 导原则贯

穿 于党 内 问责 的 主要程序之 中 ， 切实保 障 了党对重要党 内 问 责工作 的过程

领导 。
一方面 ， 从 问 责 调查程序来 看 ，

２０ １ ９ 年版 《 问 责条例 》 第九 条规

定 ：

“

纪委 、 党 的工作机关对同级党委直接领导 的党组织及其主要负责人启

动 问 责调查 ， 应当报 同级党委主要负 责人批准 。

” ？ 该规定既契合 了党管干

部原则 、 党的纪律检查机关双重领导体制等现行政治制 度安排 ，
又将 问责调

查程序的发起权牢牢掌握在 同级党委及其主要负责人手 中 。 不仅如此 ，

２０ １ ９

年版 《 问 责条例 》 第十一条还规定了 问 责调查结果 的 审批程序 ， 为 同级党 委

对问责调查结果进行审核把关提供了制度依据 。 另
一

方面 ， 从问 责处理程序

来看 ，
２０ １ ９ 年版 《 问责条例 》 第十二条规定 ， 问 责决定机关对同级党委领导

的党组织和管理的党员 干部分别采取检查 、 通报方式和通报 、 诫勉方式进行

问责时 ， 应当报经 同级党委或其主要负责人批准 。
？ 这就有效保障 了 同级党

委及其主要负责人对 问责处理程序 的结果领导 ， 同 级党委加 强对 问责处理

结果的审核把关 ， 对于 防止党 内 问 责实践 中 出 现 问 责结果畸轻 畸重 问题具

有重要 的现实意义 。

①《新 时代巡视利剑作用更加彰显一十九届中 央第 一轮 巡视工作综述 》 ， 《 中 国 纪检监察 》
２０ １８ 年

第 １ ５ 期 。

② 《 中 国共产党 问责条例 》 ， 《人民 日报 》 ２０１ ９ 年 ９ 月 ５ 日 ， 第 ３ 版 。

③ 《 中 国共产党 问责条例 》 ， 《人民 日报 》 ２０１ ９ 年 ９ 月 ５ 日
， 第 ３ 版 。

④ 《 中 国共产党 问责条例 》 ， 《人民 日报 》
２０１ ９ 年 ９ 月 ５ 日 ， 第 ３ 版 。

２２８？
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三 将代表最广大人民根本利益的政治立场彰显于

新设置 的问责情形之 中

（

一

）
代表最广大人 民的根本利益是先锋队政党的鲜 明政治立场

利益代表问题是政治学研究中 的
一

个重要议题 ， 是关系到民心 向背 的重大

政治 问题 。 早在古希腊雅典时期 ， 著名政治思想家亚里士 多德就将利益代表范

围的广泛性作为政体分类的一个核心标准 ，
强调

“

凡照顾到公共利益的各种

政体就都是正当或正宗 的政体 ，
而那些只照顾到统治者们利益的政体就是错误

的政体或正宗政体的变态
”

？
。 在现代政治 中 ， 政党是政体的关键构成要件 ，

虽然 中西方政党都履行利益代表职能 ， 但是两者在利益代表的广泛性和根本性

等方面却存在显著的差异 。 对不 同政党谱系 的 利益代表职能进行 比较分析 ， 对

于政党乃至政体的分类仍然具有重要的价值 ， 是揭示 中 国共产党这
一

先锋队政

党区别 于西方选举型政党的本质特征 的一个重要维度 。 正如 习 近平总 书记所

说 ：

“

为什么人的 问题 ， 是检验
一

个政党 、

一

个政权性质的试金石 。

” ？ 从理论

上来讲 ， 著名政党理论家萨托利 （
Ｓａｒｔｏｒｉ

） 就从利益代表的广泛性这
一维度揭

示 了西方选举型政党与先锋队政党的本质差异 ， 指 出 与
“

作为 部分 的政党
”

的西方选举型政党不 同 ， 作为先锋队政党 的共产党是
“

走在整体前面 的先锋

党 ， 展示 了整体主义或整体性的特点
” ？

。 在相 近的立场上 ， 马克思和 恩格斯

在 《共产党宣言 》 中开宗 明义地强调 ：

“

共产党人 同其他无产阶级政党不 同 的

地方只是 ：

一方面 ， 在无产者不 同的 民族的斗争 中 ，
共产党人强调和坚持整个

无产阶级共同 的不分民族的利益 ； 另一方面 ， 在无产阶级和资产阶级的斗争所

经历的各个发展阶段上 ， 共产党人始终代表整个运动 的利益 。

” ？ 其中
“

强调

和坚持整个无产阶级共同 的不分民族的利益
”

就展示 出 先锋队政党具有利益

代表范围的广泛性这
一重要特征 ，

而
“

始终代表整个运动 的利益
”

强调先锋

队政党所代表的不是人民 的短期利益和眼前利益 ，
而是实现全世界人民 的 阶级

解放和 自 由全面发展这一长远利益和根本利益 。 在西方理论话语和现实情境

中 ， 对
“

政党
”

的经典定义是
“

政党是为 了适应阶级和 阶层利益的表达和综

① 〔 古希腊 〕 亚里士 多德
： 《政治学 》 ， 吴寿彭译 ， 商务 印书馆 １ ９６５ 年版 ， 第 Ｉ ３ ２ 页 。

② 《决胜全面建成小康社会 夺取新 时代 中 国特色社会主义伟大 胜利——在中 国共产党第 十九次全 国

代表大会上的报告 》 ， 《人 民 日报 》 ２０ １ ７ 年 １ ０ 月 １９ 日 ， 第 ４ 版 。

③ 〔 意 〕 乔万尼 ？ 萨托利 ： 《政党与政党体制 》 ，
王明进译 ， 商务印书馆 ２００６ 年版 ， 第 ６ １ 页 。

④ 《 马克思恩格斯选集 》 （第 １ 卷 ） ， 人民出版社 １ ９９５ 年版 ， 第 ２８ ５ 页 。

■２２９？
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合 ， 最大限度进行选票动员 ， 进而获得组织政府 的权力 而存在的
”

？
。 基于此

定义进行中西方政党 比较可知 ， 与代表特定阶层 、 利益集 团和部分选 民 的局部

利益的西方选举型政党不同 ， 习近平总书记强 调 ，

“

全党 同志要把人民放在心

中最高位置 ，
坚持全心全意为人民服务的根本宗 旨 ， 实现好 、 维护好 、 发展好

最广大人民根本利益
” ？

。 基于此 ， 党章对中 国共产党这一先锋队政党的 内 在

规定性是
“

代表中 国最广大人民 的根本利益
”

， 这就标识出利益代表的广泛性

和根本性这
一

先锋队政党的本质特征 。

（
二

） 贯彻执行 高质量发展增进 群众利益方 略要 求修订 ２０１６ 年版 《问 责

条例 》

以髙质量发展增进群众利益 ， 是习近平总 书记以人民为 中心思想 的重要 内

容 ， 是中 国共产党保障和改善民生的重要方略 。 对于高质量发展和群众利益之

间的关系 ，
习 近平总书记在党的十九大报告中 强调 ，

“

坚持在发展 中保障和改

善民生 。 必须多谋民 生之利 、 多解 民生之忧 ， 在发展中补齐民生短板 、 促进社

会公平正义 ， 在幼有所育 、 学有所教 、 劳有所得 、 病有所医 、 老有所养 、 住有

所居 、 弱有所扶上不断取得新进展 ， 深人开展脱贫攻坚 ， 保证全体人民在共建

共享发展 中 有更多获得感 ， 不断促进人的全面发展 、 全体人民共同 富裕
”？

。

提升经济社会发展的质量 ， 让全体人民公平分享高质量发展的成果 ， 是中 国共

产党维护和增进群众利益的 主要途径 。 经济 、 社会等方面 的高质量发展仰赖各

级党组织和党员干部的履职尽责和担 当作为 ，
反之党组织和党员干部的庸官懒

政和消极避责则会削弱我 国高质量发展的动力 。

习 近平总书记强调 ：

“

全面从严治党的 目 的是更好促进事业发展 ， 激励干

部增强干事创业的精气神 。

” ？ 从应然层面来讲 ， 党 内 问责制作为全面从严治

党的重要制度载体 ， 能够从督促党组织 和党员 干部履职尽责和对懒政怠政的党

组织和党员干部严肃问责两个方面助益于党和国家的高质量发展 。 但是在实然

层面上 ，

“

许多传统 问责机制 的逻辑在于惩罚 而不是改善管理和服务的质量和

效应
” ？

， 这一点在党 内 问责制度 中也有某种程度的体现 。 在 ２０ １ ６ 年版 《 问 责

① ＪｏｈｎＫｅｎｎｅｔ
ｙ 
Ｗｈ ｉｔｅ

，

“

Ｗｈａｔ ｉｓ ａＰ ｏ
ｌ
ｉｔｉｃ ａ

ｌＰａｒｔ

ｙ ？

”

ｉ ｎＲ ｉｃｈ ａｒｄｓ Ｋａｔｚ＆Ｗ ｉ
ｌ ！ｉ ａｍＣｒｏ ｔｔ

ｙ（
ｅ ｄｓ ．

） ，

Ｈ ａｎｄｂｏｏ ｋｏｆ

Ｐａｒｔ

ｙ
Ｐ ｏｌ

ｉｔｉ ｃｓ
，Ｓａｇｅ

Ｐｕｂｌ ｉｃａｔ ｉｏｎ ｓ
，２００６ ，ｐｐ

．

５ 
－

７ ．

② 习 近平 ： 《在 庆祝 中 国共产党成立 ９５ 周 年大会上 的讲话 》 ， 人民出版社 ２０ １６ 年版 ， 第 １ ８ 页 。

③ 《决胜全 面建成小康社会 夺取新时代 中国特色社会 主义伟大胜利——在 中 国共产党第十九 次全国

代表大会上 的报告 》 ， 《人 民 日 报 》
２〇Ｈ 年 １０ 月 １９ 日 ， 第 ４ 版 。

④ 杨煌 ： 《辩证 把握严管 与厚 爱 、 激励 和约束 的关 系 》 ， 《 中 国纪 检监察报 》 ２０ １ ９ 年 １ 月 １
７ 日 ， 第

７ 版 。

⑤ＡｎｗａｒＳｈａｎ ，Ｐｅｒｆｏ ｒｍａｎｃｅＡｃｃｏ ｕｎｔａｂｉ
ｌ
ｉ
ｔ
ｙａｎｄＣｏｍｂａｔ

ｉｎｇＣｏｒ ｒｕｐｔ
ｉｏｎ ，Ｗｏｒｌ ｄＢａ ｎｋＷａ ｓｈ ｉｎ

ｇ ｔｏｎ ，Ｄ ．Ｃ ，

Ｐｒｅｓ ｓ
，２００７ ，ｐ ． ２０ ．
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《 中国共产党问责条例》 修订的政治意义论析

条例 》 列举的五种具体问责情形 中 ，

“

第二条问责情形 中
‘

干部选拔任用过程

中 问题突出
’

、 第 四 种问责情形 中
‘

维护党 的纪律不力 导致违规违纪行为多

发
’

、 第五种问 责情形中
‘

推进党风廉政建设和反腐败工作不扎实导致不正之

风和腐败问题得不到有效遏制
’

等 内容都直接与
‘

乱作为
’

现象有关
”

， 仅有

第三种 问责情形中
“ ‘

主体责任 、 监督责任落实不到位 、 不负责 、 不担当
’

的

内容与
‘

不作为
’

直接相关
”

。
？２０ １ ６ 年版 《 问责条例 》 在设置 问 责情形时对

党组织 和党员干部不担当不作为等情形 的较少涉及和笼统表述 ， 使得党 内 问责

机构难 以将 ２０ １６ 年版 《 问责条例 》 作为制度依据 ， 对党 内政治生活 实践中 出

现的各种不担 当不作为 问题进行严肃问责 。 ２０ １９ 年 ７ 月 ， 党 中央
“

不 忘初心 、

牢记使命
”

主题教育领导小组印发 《关于在
“

不忘初心 、 牢记使命
”

主题教

育 中 开展专项整治 的通知 》
，
要求对背离代表最广大人民根本利益这

一

初心 的

不担当不作为等问题开展专项整治 。

“

专项整治 中发现 ，

一些党员干部政治站

位不髙 、 责任意识不强 ， 有的放弃职守 、 消极懈怠 ， 推动重点领域和专项工作

不力 ； 有的工作不用 心 、 不尽力 ，
疏于监管 、 失察失责 ； 有 的不作为 、 慢作

为 ， 落实 民心工程不严不实 。

” ？ 不作为 的党组织 和党员 干部通常将主要精力

放在消极避责而非积极从政和担当作为上 ， 这就难免会削弱 中 国共产党改革

创新和干事创业的动力 ，
无法有效贯彻落实 以 高质量发展增进群众利益 的重

要方略 。 党 的十九届 中 央纪委三次全会提出
“

修订 《 中 国共产党 问 责条例 》

”

的重要任务 ，
鉴于政治生活实践 中 发生 的 为官不为 问题及其现实危害 ， 中共

中 央在修订 ２０ １ ６ 年版 《 问责条例 》 的过程 中 需要处理好激励与约束之间 的

关系 ， 着力消 除为官不为 问题 ， 更好地贯彻落实 以 高质量发展来增进群众利

益 的重要方略 。

（
三

）

２０１９ 年版 《问责条例》 为以高质量发展增进群众利益方略提供制度保障

从问责情形条款来看 ，
２０ １ ９ 年版 《 问责条例 》 首次将

“

在贯彻新发展理

念 ， 推进经济建设 、 政治建设、 文化建设 、 社会建设 、 生态文 明建设中 ， 出现

重大偏差和失误
”

和
“

在 教育医疗 、 生态环境保护 、 食品药品 安全 、 扶贫脱

贫 、 社会保障等涉及人民群众最关心最直接最现实的利益 问题上不作为 、 乱作

为 、 慢作为 、 假作为
”

两种情况写人新修订的党 内 问责情形之 中 ， 从抽象和

具体两个方面划定侵害群众利益的负面行为清单 ， 为各级党 内 问责机构对上述

负面行为实施严肃问责提供了清 晰具体的制度依据 。

①吕永祥 、 王立峰 ： 《当前党 内 问责制存在 的突出 问题及其解决路径一基于 问责要 素的系统分析 》 ，

《社会主义研究 》 ２０１ ７ 年第 ５ 期 。

② 代江兵 、 喻大伟 ： 《严肃查处不担 当不作为 》 ， 《 中 国 纪检监察报 》
２０ １ ９ 年 ８ 月 ２７ 日 ， 第 １ 版 。

■２３ １？



党 内法规理论研究 ２０２０ 年第 １ 期

第一 ， 从新发展理念来看 ，

２０ １ ９ 年版 《 问责条例 》 将不贯彻落实共享发

展等新发展理念纳人问责情形之中 ， 从反面督促各级党组织要 以普惠 、 共享

的高质量发展成果增进群众利益 。 ２０ １５ 年 １ ０ 月
， 党 的十八届 五 中 全会审 议

通过 《 中共 中央 关于制定 国 民经济和 社会发展第 十三个五年规划 的建议 》
，

提出创新 、 协 调 、 绿色 、 开放 、 共享五大发展理念 。 在上述新发展理念之

中 ，

“

共享
”

理念与群众利益密切相关 ，
习 近平总 书记将其概括为

“

保证全

体人民在共建共享发展 中有更多获得感
” ？

，
即 以 高质量发展来保障和改善 民

生
， 使全体人 民共享改革发展收益 ， 实现共 同 富 裕 目 标 。 ２０ １ ９ 年版 《 问责

条例 》 设置的
“

在贯彻新发展理念 ， 推进经济建设 、 政治建设 、 文化建设 、

社会建设 、 生态文 明 建设 中 ， 出 现重大偏差和失误
”

这一 问责情形具有鲜

明 的实践指 向 ， 指 向 有的地方存在 的 区域发展不平衡 、 不 同 主体 （ 政府 、

企业和个人 ） 之间 的分配不平衡 、 居 民收人分配不平衡 和贫富差距扩大等

利益失衡问题 ？
。 习 近平总书记在党 的十九大报告中 表明 ， 城乡 区域发展和收

入分配差距依然较大？ ，
这些 问题是涉及人 民群众收入分配和改革发展成果共

享的结构性问题 ， 若无法予以有效解决 ， 落后地区 和弱势群体的正当合法权

益就无法得到切实有效的保障 ， 中 国 共产党这一先锋 队政党代表最广大人 民

根本利益的鲜 明政治立场就有褪色 的风险 。 鉴于 此 ，

２０ １ ９ 年版 《 问责条例 》

首次将
“

在贯彻新发展理念 ， 推进经济建设 、 政治建设 、 文化建设 、 社会建

设 、 生态文明建设中 ， 出 现重大偏差和失误
”

写入党 内 问责情形之中 ， 有助

于从收人分配和改革发展成果共享的结构性分配层面解决损 害落后地区和弱

势群体的切实利益的重大现实 问题 ，
保 障共享发展理念在各个地区和单位得

到严格 的贯彻执行 ，
以 普惠 、 共享的高质量发展成果增进最广大人民 的根本

利益 。

第二 ， 从不担当不作为 问题来看 ，
２０ １ ９ 年版 《 问 责条例 》 进

一

步充实 了

围绕不担当不作为问题设置的问责情形 ， 为减少甚至消除削弱高质量发展动力

的不担当不作为 问题提供了 制度保障 。 党 的 十九大后
“

首轮巡视受理群众信

访举报 ４０ 余万件次 ， 绝大部分反映的是群众身边的不正之风和腐败问题 ， 扶

贫开发 、 教育医疗 、 土地征收 、 市场监管 、 食品药品安全等 民生领域侵害群众

①《决胜全 面建成小康社会 夺取新时代 中国特色社会 主义伟大胜利一在 中 国共产党第十九 次全国

代表大会上 的报告 》 ， 《人 民 日 报 》
２〇ｎ 年 １〇 月 １９ 日 ， 第 ４ 版 。

② 参见黄卫挺 ： 《共享发展 ： 兑现历史承诺 开启共 富新 篇章 》 ， 《 中 国党政干 部论坛 》 ２０ １ ５ 年第 １２

期 。

③ 参见 《决胜全 面建成小康社会 夺取新 时代 中 国特色社会主义伟 大胜利——在 中 国共产党第 十九

次全国 代表 大会上 的报告 》 ， 《人民 日 报 》
２０１ ７ 年 １０ 月 １ ９ 日 ， 第 ４ 版 。

■２３２？



《 中国共产党问责条例》 修订的政治意义论析

利益的 问题依然多发
” ？

。 除 了基层
“

微腐败
”

直接侵害基层群众的切实利益

之外 ， 扶贫攻坚 、 社会保障 、 教育医疗等领域中 出现 的党员干部不作为 、 慢作

为 、 假作为等 问题也侵蚀了基层群众对党和国 家惠农方针政策的满意度和获得

感 ， 背离维护 和增进公共利益和 公共福祉 的政治方向 。 鉴于此 ，

２０ １ ９ 年版

《 问责条例 》 在充实和丰富党 内 问责情形设置 的过程 中坚持鲜 明 的 问题导 向 ，

将精准扶贫 、 社会保障 、 教育医疗等与民众切实利益密切相关的领域 中 出现的

不作为 、 慢作为 、 假作为和侵害群众的切实利益等问题纳人主要 问 责情形之

中 ，
以责任追究的压力倒逼党员干部严格 、 有效执行党和 国家的精准扶贫 、 社

会保障 、 教育医疗等惠农政策 的责任感和积极性 ， 有效发挥为保障基层群众切

实利益提供制度保障的重要作用 。

四 将严明的政党纪律体现于 问责情形和 问责

尺度 的精细化设置之 中

（

一

）
严明 的政党纪律是先锋队政党的

一

个本质特征

“

先锋队是对共产党 内在性质的集 中概括 ， 党 的先锋队性质决定了 中 国共

产党 的政党治理有着严格的标准和特殊的逻辑 。

”？ 这里所说的
“

严格的标准
”

主要指 向先锋队政党拥有
一整套系统完备 、 规范严明 的政党纪律 。 习近平总 书

记强调
：

“

党要管党 、 从严治党 ，
靠什么 管 ， 凭什么治 ？ 就要靠严明 纪律 。

” ？

先锋队政党的政党纪律严格性主要体现在 以下两个方面 。
一方面 ， 与组织结构

与政治纪律相对松散的西方选举型政党不 同 ，

“

无产阶级政党的 内部就必须实

行极严格的集 中和极严格的纪律
”

？
，
这是无产 阶级政党在严峻复杂 的 革命战

争环境下维持内部 团结统一和执掌 国家政权的客观要求 ， 也是无产阶级政党在

改革和建设环境 中保持 自 己 的长期执政地位的现实需要 。 正如 列宁所说 ：

“

如

果我们党没有极严格的真正铁的纪律… …那么布尔什维克别说把政权保持两年

半 ， 就是两个半月 也保持不住 。

”？ 另一方面 ， 先锋队政党的一个鲜 明特征是

①《新时代巡视利剑作 用更加 彰显一十九届 中央第一 轮巡视工 作综述 》 ， 《 中 国 纪检监察 》 ２０１ ８ 年

第 １ ５ 期 。

② 汪仕凯
： 《先锋队政党的治理逻辑 ：

全面从严治党 的理论透视 》 ， 《政治学研究 》
２０ １ ７ 年第 １ 期 。

③ 习近平 ： 《严明党 的组织纪律 ， 增强组织纪律性 》 （ ２０ １ ４ 年 １ 月 １４ 日 ） ， 载 《 十八大 以来 重要文献

选编 》 （ 上 ） ， 中央文献出 版社 ２〇 １４ 年版 ， 第 ７６４ 页 。

④ 《 列宁选集 》 （ 第 ４ 卷 ） ， 人民 出 版社 １ ９９５ 年版 ， 第 １５４
￣

１ ５ ５ 页 。

⑤ 《 列宁选集 》 （ 第 ４ 卷 ） ， 人民 出 版社 ２０１ ２ 年版 ， 第 １３４ －
１ ３ ５ 页 。
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对组织成员 的
“

超个人化
”

的要求？
， 通常要求政党成员要有 比普通公民更高

的 自律意识与他律标准 ，
以 彰显先锋队政党的先进属性 ， 获取执政合法性 。 基

于此 ， 先锋队政党的政党纪律通常比 国 家法律更为严格 ， 正如习 近平总书记所

说 ：

“

党 的性质 、 宗 旨都决定了纪严于法、 纪在法前 。

”？

（
二

） 严 明政党纪律上存在 的薄 弱环节构成修订 ２０ １６ 年版 《 问 责条例 》

的 问题导 向

加强党的纪律建设作为全面从严治党的一项重要 内容 ， 是中 国共产党维护

其先锋队政党的先进性和纯洁性的重要途径 。 强制是 问责机制 的关键性构成要

素
， 诚如罗伯特

？

贝 恩所说 ，

“

那些我们希望能予 以 问 责的对象十分清楚问 责

的含义 ： 问责即意味着惩罚
” ？

。 党 内 问责制 的强 制要素契合全面从严治党 中

“

从严
”

的现实需要 ， 在维护政党纪律的严格运行过程中 发挥着重要的作用 。

２０ １６ 年版 《 问责条例 》 从维护党的政治纪律 、 组织 纪律 、 廉洁纪律 、 群众纪

律 、 工作纪律和生活纪律不力六个方面来设置党 内 问责情形 ， 将纪律处分作为

对党的领导干部的
一

种重要问 责方式 ， 党纪处分和党 内 问责在负面行为清单上

的共通性 以及处置结果的叠加使用为维护先锋队政党的严明 的政党纪律提供了

制度支撑 。

在肯定新时代党的纪律建设取得巨大成绩的 同 时 ， 我 们还应清醒地看到 ，

“

党 内存在的政治 问题还没有得到根本性解决 ，

一些党组织和党员干部忽视政

治 、 淡化政治 、 不讲政治的 问题还 比较突出 ， 有 的甚至存在偏离 中 国特色社会

主义方向 的严重 问题
” ？

。 党 内巡视制度的
一

个重要功能就是对被巡视地方和

单位的
“

政治体检
”

， 对党的十八届 中央第十二轮巡视反馈情况进行文本分析

可 以发现 ， 近年来党的政治纪律抓得不严的问题具体呈现在
“ ‘

四个意识
’

不

够强 ， 贯彻落实 中央重大决策部署不够有力
” “

党 内政治生活不严肃
”“

执行

政治纪律和政治规矩不严
”

等方面？ 。
２ ０ １６ 年版 《 问责条例 》 虽然在设计维

护党的纪律不力这
一

问责情形时全面覆盖党的六大纪律 ，
但是对党的政治纪律

和政治规矩不严这一关键问 责情形的描述仍 旧相对抽象笼统 ， 仅仅囊括
“

管

①参见闫健 ：
《有缺 陷的政党 ？

一海外学者论列 宁主义政党的脆弱性 》
，

《当代中 国政治研 究报告 》

２０ １ ３ 年第 ００ 期 。

② 《习 近平 总书记关于全面加强党 的纪律建设重要论述摘录 》 ， 《 中 国纪检监察 》 ２０ １ ７ 年第 ２４ 期 。

③Ｒｏｂｅ ｒｔＤ ．Ｂｅ ｈｎ．Ｒｅｔｈ ｉｎｋｉ ｎ
ｇＤｅｍ ｏｃｒａｔ ｉｃＡ ｃｃ ｏｕｎｔａｂｉ

ｌ
ｉｔ
ｙ

．Ｗａ ｓｈ ｉｎ
ｇ

ｔｏｎ
，
Ｄ Ｃ

：
Ｂ ｒｏｏｋ ｉｎ

ｇ
ｓＩ ｎ ｓｔｉｔｕｔｉｏ ｎＰ ｒｅ ｓｓ

，

２００ １ ，ｐ ．

 ３ ．

④ 《 中 共中 央关于加强党 的政治建设 的意见 》 ， 《社会主义论坛 》 ２０ １９ 年第 ３ 期 。

⑤ 赵振宇 ： 《从政治 和大局上找差距——十八届 中 央第十二轮巡视反馈情况概览 》 ， 《 中 国纪 检监察 》

２０ １ ７ 年第 １２ 期 。
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辖范 围 内有令不行 、 有禁不止
”

和
“

团 团伙伙 、 拉帮结派 问题严重
”

两种具

体情况 ， 没有涵盖党 内政治生活实践中 党的政治建设缺失 的各种具体表现形

式 。 不仅如此 ，

２０ １６ 年版 《 问责条例 》 对于违反政党纪律特别是党 的政治纪

律的行为并未 明确规定适用从轻或减轻问责 、 从重或加重 问责等 问责尺度的具

体情形 ， 容易导致有的党 内 问责主体在对违反政党纪律的党员 干部选择 问责尺

度时享有较大的 自 由裁量权 ，

一旦党 内问责主体存在好人主义思想 ， 就容易 出

现党 内 问责宽松软的问题 。 党的十 九大后首轮 中 央巡视在巡视反馈通报 中指

出 ， 海南省 、 中 国 邮政集 团公司等多个地区和单位都存在着问责宽松软的 问

题？
， 党 内 问责主体对违反政党纪律的行为 问责宽松软会逐渐侵蚀严明 的政党

纪律这
一

先锋队政党的本质特征 。

（
三

）

２０ １９ 年版 《问 责条例》 通过细化 问责情形与问责尺度严明政党纪律

第
一

， 从问责情形条款来看 ，

２０ １ ９ 年版 《 问责条例 》 对 ２０ １ ６ 年版 《 问责

条例 》 中列举的维护党的纪律不力 的情形进行细化？
， 不仅明确将

“

党 的纪律

建设抓得不严
”

作为与
“

党的领导弱化
” “

党 的政治建设抓得不实
” “

党 的思

想建设缺失
” “

党的组织建设薄弱
”“

党的作风建设松弛
”

等相并列 的一种主

要 问责情形 ，
而且还将党的政治纪律抓得不严这

一

问责情形整合进党的政治建

设缺失这
一主要问责情形之中 ， 并对其进行了立体式列举 。

“

党的纪律是多方

面的 ， 但政治纪律是最重要 、 最根本、 最关键的纪律 ， 遵守党的政治纪律是遵

守党的全部纪律的基础 。

”？ 鉴于党的政治 纪律在六大政党纪律中 所处的统领

性地位 ，
习近平总 书记强调 ， 加 强党的纪律建设

“

要坚持 问题导 向 ， 把严守

政治 纪律和政治规矩放在首位
” ？

。 基于此 ， 党 中央在修订 ２０ １ ６ 年版 《 问责条

例 》 的过程中紧紧抓住党的政治纪律这个关键环节 ， 对问 责情形条款进行了

改造与扩充 。
２０ １ ９ 年版 《 问责条例 》 紧 紧抓住 了党的政治建设抓得不实和党

的政治纪律抓得不实两种 问责情形之间 的高度
一

致性 ， 从
“

在重大原则 问题

上未能同党 中央保持一致
” “

贯彻落实党 的路线方针政策和执行党 中央重大决

策部署不力
” “

不遵守重大事项请示报告制度
” “

有令不行 、 有禁不止
” “

阳

奉阴违 、 欺上瞒下
” “

团 团伙伙 、 拉帮结派 问题突出
” “

党 内 政治生活不严肃

不健康
”“

党的政治建设工作责任制落实不到位
”

八个方面全方位地列举党的

①参见 吕永祥 ：

《新 中 国成立 ７０ 年党 内问责制的历史沿革 、 现实困境 与破解之道 》 ， 《河南社会科学 》

２０ １９ 年第 ７ 期 。

② 参见邹开红 ： 《提 高问责工作 的政治性精准性实效性 》 ， 《 中 国 纪检监察报 》 ２０ １９ 年 ９ 月 １ ２ 日 ， 第

５ 版 。

③ 《 十八大以 来重要 文献选 编 （上 ） 》 ， 中 央文献 出 版社 ２０１４ 年版 ， 第 １３ １
￣

１ ３２ 页 。

④ 《 习 近平总书记关于全面加强党 的纪律建设重要论述摘录 》 ， 《 中 国纪检监察 》
２０ １７ 年第 ２４ 期 。
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政治建设抓得不实的各种主要表现形式 ， 进
一步充实和细化了党的政治纪律抓

得不严的具体情形 ， 实现加强党的纪律建设全面覆盖与重点突 出有机统一 ， 服

务于进一步严明政党纪律的现实需要 。

第二
， 从问责尺度条款来看 ，

２０ １９ 年版 《 问责条例 》 将不执行或不正确

执行
“

对党 中央 、 上级党组织三令五 申 的指示要求
”

这一不遵守党的政治 纪

律的情形写人应当从重或加重问责的首要情形之中 ，
以从重或加重 问责这

一

刚

性 问责尺度和顶格处理手段来维护政党纪律的严肃性与威慑力 。 中 国共产党政

治纪律和政治规矩的基本规范可 以划分为
“

正 面清单
”

和
“

负 面清单
”

两 个

部分 ， 前者指 向 中 国共产党人在政治生活 中应该做或必须做的命令性行为规

范 ，
后者指 向 中 国 共产党人在政治生活 中 不得做或不能做 的禁止性行为 规

范 。
？ 从运行条件来看 ， 命令性行为规范的有效运行主要依靠党员干部的道德

自律和政治 自 觉 ，
而禁止性行为规范 的有效运行则 以党纪处分等强制手段为后

盾 。 党员干部特别是党员领导干部通常具有较高 的知识文化水平和思想政治素

质 ， 在某种程度上也扮演着理性人的角色 ， 在作 出某项个人行为决策之前通常

会对从事该项行为 的预期成本与收益进行理性分析 。

“

信息 、 辩论和强制是 问

责机制 的三个构成要素
”？

， 党 内 问 责制 的强制性构成要素通过对党组织 和党

员干部违反政党纪律的行为进行从严问责等方式 ， 提高 了党组织和党员干部违

反政党纪律的成本和风险 ， 对党组织和党员 干部 的行为预期会产生重要的影

响 。 从制度设计层面来看 ，

２０ １９ 年版 《 问责条例 》 在严明党 的纪律上发挥 的

重要作用主要体现在 以下两个方面 。

一方面 ，
２０ １ ９ 年版 《 问 责条例 》 将党 的

政治纪律抓得不严作为
一

种具体问责情形 ， 为违反党的政治纪律的党组织和党

员干部提供失责必问 的稳定的行为预期 ； 另一方面 ，

２０ １ ９ 年版 《 问 责条例 》

还将
“

对党 中央 、 上级党组织三令五 申 的 指示要求 ，
不执行或者执行不力 的

”

这一党的政治纪律抓得不严的具体表现形式作为应 当从重或加重问责 的首要适

用情形 ，
以从重或加重 问 责这

一

顶格处理的 问责尺度使违反政治纪律的党组织

和党员干部承担高昂 的行为成本 ，
不仅有助于 以加大的处罚力度来切实维护政

党纪律的严肃性和威慑力 ，
而且还能促使具有理性人特征 的党员干部将严格遵

守政党纪律作为
一

种理性的行为选择 。

①参见李斌雄 、 张银霞 ： 《 中 国共产党严明政治纪律政 治规矩 的利益基础和生态分析 》 ， 《马克 思主义

研究 》 ２〇 １ ６ 年第 １ 期 。
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五 结语

从比较政党政治 的角度看 ， 中 国共产党是与西方选举型政党具有本质差异

的先锋队政党 。

“

先锋队性质是全面从严治党的 内在根据 ， 全面从严治党是在

共产党的先锋队性质遭受一系列政治风险 的侵蚀的背景下推行 的政党治理方

案 。

” ？ 在 中 国共产党全面从严治党 的政治环境 中 ， 党的领导 问题、 民 心 问题

和政党纪律 问题都是严肃的政治 问题 ， 党 内 问 责制作为全面从严治党的制度支

撑 ， 其政治性鲜 明地体现在 《 问责条例 》 服务于坚持和加 强党的领导、 捍卫

群众利益和严明政党纪律三大政治 目标 。 党内 问责是一项具有很强政治性的工

作 ，

２０ １ ９ 年版 《 问责条例 》 将党的领导原则贯穿党 内 问 责 的各个方面 ， 将代

表最广大人民根本利益的鲜 明政治立场彰显于新设置的 问责情形之中 ， 将严明

的政党纪律体现于 问责情形与问责尺度的精细化设置之中 ，
显著提升 了党 内 问

责 的政治性 。
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