




我国地方政府

异体问责机制研究

卢智增  著

桂
林

理
工

大
学

公
共

经
济

与
管

理
丛

书

W O G U O  D I F A N G  Z H E N G F U  Y I T I W E N Z E  J I Z H I  Y A N J I U

武汉大学出版社

WUHAN  UNIVERSITY  PRESS
学 出大 版

汉 社

武

W

S

U S

H E

A R
PN     YUN TII SVER

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com



　 　 图书在版编目(ＣＩＰ)数据

　 　 我国地方政府异体问责机制研究 /卢智增著 . —武汉: 武汉大学出
版社,２０２０.４
　 　 桂林理工大学公共经济与管理丛书
　 　 ＩＳＢＮ ９７８-７-３０７-２１３３３-３

　 　 Ⅰ.我…　 Ⅱ.卢…　 Ⅲ.地方政府—行政管理—责任制—研究—中
国　 Ⅳ.Ｄ６２５

　 　 中国版本图书馆 ＣＩＰ 数据核字(２０１９)第 ２７５４７８ 号

责任编辑:郭　 静　 　 　 责任校对:汪欣怡　 　 　 整体设计:马　 佳

出版发行: 武汉大学出版社　 (４３００７２　 武昌　 珞珈山)
(电子邮箱: ｃｂｓ２２＠ ｗｈｕ.ｅｄｕ.ｃｎ　 网址: ｗｗｗ.ｗｄｐ. ｃｏｍ.ｃｎ)

印刷:北京虎彩文化传播有限公司

开本:７２０×１０００　 　 １ / １６　 　 印张:１８.７５　 　 字数:３５６ 千字　 　 插页:１
版次:２０２０ 年 ４ 月第 １ 版　 　 　 ２０２０ 年 ４ 月第 １ 次印刷

ＩＳＢＮ ９７８-７-３０７-２１３３３-３　 　 　 定价:５５. ００ 元

版权所有, 不得翻印;凡购我社的图书, 如有质量问题, 请与当地图书销售部门联系调换。



前　 　 言

有权必有责, 用权受监督, 侵权必问责, 这是世界各国政府改革的基本理念

和普遍做法。 问责制是现代国家制约政府行政行为的重要手段, 也是建设责任政

府、 法治政府、 民主政府、 服务型政府的重要途径。 ２００３ 年“非典”掀起的“问责

风暴”开启了我国行政问责的实践, 之后在全国全面推行。 但我国目前各地实施

的行政问责制大多局限于政府体制内的自上而下的同体问责, 而缺乏由权力机

关、 司法机关、 政党、 新闻媒体、 公民和社会团体等政府体制外的问责主体启动

的异体问责, 使问责效果大打折扣, 影响了问责制的严肃性、 实效性和公信力。
因此, 构建多元异体问责机制, 是建设责任政府、 实现依法行政、 依法治国的必

然要求。 本书正是选取异体问责这一独特视角, 对地方政府问责机制进行系统研

究, 具有一定的理论价值和实践意义。
本书在结构上分为六章。 第一、 二章是本书的研究基础, 主要阐述了地方政

府异体问责的内涵、 构成要素、 价值理念、 基本原则和理论基础。 异体问责思想

的产生有一定的理论基础。 早在古希腊时期, 西方国家的先哲们就已经在实践中

探索如何防止权力滥用。 经过近现代民主政治的发展, 西方国家形成了责任政府

理论、 法治政府理论、 人民主权理论、 权力制约理论、 社会契约理论、 行政伦理

思想等, 这些理论和思想的核心, 就是要对政府的行政权力进行民主控制和监

督, 促使政府对人民负责, 自觉承担责任, 这些理论无疑对我国构建异体问责机

制产生了重要的影响, 并奠定了坚实的理论基础。
第三、 四、 五章是本书的主体部分, 分别从地方政府异体问责的困境及原

因、 地方政府异体问责的国际经验借鉴、 地方政府异体问责的机制构建进行论

述。 在我国实施问责制的实践中, 由于人民代表大会权力刚性不足、 法律制度不

够健全、 执政党党内巡视功能发挥不够、 新闻媒体力量薄弱、 问责文化缺失、 公

民参与渠道狭窄等, 异体问责实施过程中存在一定的困境。 因此, 根据我国当前

政治体制改革的实际, 结合我国国情, 我们要从制度建设入手, 分析异体问责对

于同体问责的比较优势, 借鉴我国古代官僚政治中的权力制约理论和西方发达国

家异体问责的优秀成果, 综合人大机关、 司法机关、 政党、 媒体、 公民、 社会组

织等异体问责主体力量, 强化地方权力机关问责, 完善地方司法机关问责, 加强
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地方党委问责, 加强民主党派监督, 深化媒体问责, 促进公民与社会组织问责,
建立健全审计问责, 推行绩效问责机制, 构建以政府责任为导向、 既合乎问责的

一般规律又合乎中国逻辑、 具有中国特色的地方政府多元异体问责机制, 化解异

体问责的实践困境。
第六章是本书研究的重点, 主要考虑地方政府异体问责相关配套措施的系统

化改革和共同推进。 为了提高异体问责的实效性, 我们还要进行配套改革, 使异

体问责更加具有针对性和现实可操作性。 我们要通过加强官德建设, 增强官员的

自律意识, 提高官员的道德素养和党性修养; 通过构建问责文化, 增强官员的行

政责任意识, 营造良好的社会氛围和政治生态; 通过扩大信息公开, 保障公民的

知情权, 打造透明政府, 实现阳光行政; 通过健全问责程序, 有效地实现行政问

责的规范化、 法治化、 高效化; 通过建立被问责官员复出机制, 规范被问责官员

复出, 增强政府公信力和问责的公正性。
本书是在笔者博士学位论文的基础上修改完成的。 笔者相信, 本书对于新时

代责任型政府、 服务型政府、 法治型政府建设有一定的价值, 特别是随着“四个

全面”的推进, 不断完善地方政府异体问责机制, 实现问责的科学化、 制度化、
民主化, 将有助于增强公务员的责任意识、 服务意识、 宗旨意识, 推动地方政府

科学执政、 民主执政、 依法执政, 提升地方政府的治理能力、 行政效能、 公信

力, 打造“高效”“主动”“服务”“合法”的新型政府, 实现国家治理体系和治理能

力现代化。
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导　 　 论

一、 选题缘起及研究意义

(一)选题缘起

２００３ 年“非典”掀起的“问责风暴”开启了我国行政问责的实践, 并成为政府

和社会共同关注的一个热点问题。 之后, 长沙市于 ２００３ 年 ７ 月 １５ 日出台了我国

第一部关于行政问责制的地方性法规———《长沙市人民政府行政问责制暂行办

法》, 其他地方政府, 如天津、 重庆、 昆明、 海口、 深圳、 太原等陆续出台了一

系列有关行政问责的规定, 行政问责的方式逐渐趋于多样化。 ２００４ 年, 党中央

颁布《中国共产党党内监督条例( 试行)》, 明确提出“舆论监督”“质询罢免”等监

督问责内容; 并在随后颁布的《纪律处分条例》中, 进一步细化了党员干部处分的

具体情形和措施。 ２００５ 年 ３ 月 ５ 日, 时任总理温家宝在作《政府工作报告》时提

出, 在今后政府工作中要“强化行政问责制, 对行政过错要依法追究”。 ２００６ 年

生效的《公务员法》规定了行政人员的“惩戒”和“辞职辞退”制度, 对责任制的推

行予以了法定化。 温家宝在 ２００８ 年的国务院政府廉政工作会议上再次强调, 要

深化行政首长问责制改革, 把握问责重点, 对行政不作为、 乱作为和严重损害群

众利益、 公共利益、 国家利益等行为依法严肃追究责任。 ２００９ 年, 我国制定的

《关于实行党政领导干部问责的暂行规定》, 成为第一部全国范围内对行政首长

问责制作出规定的规范性法律文件, 从制度完善的角度, 提出了“责令辞职”“引
咎辞职”和“免职”等相关规定, 进一步加大对领导干部的问责力度。 可见, 我国

党和政府十分重视行政问责制, 各级政府不断推行行政问责制, 进行问责机制的

构建和探索, 并取得了一定的成绩, 推动问责制不断走向成熟与完善。
但是, 从我国行政问责的实践来看, 到目前为止, 我国行政问责制有一个非

常重要的缺陷, 那就是我国实施的行政问责制主要局限于同体问责和“上问下

责”, 上级政府部门成为行政问责的主要发起者, 而异体问责和“下问上责”基本

上未启动, 处于“缺位”状态, 人大、 司法机关、 民众等异体问责主体没有充分
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发挥问责作用。 虽然同体问责遵循着官僚制等级控制的制度逻辑, 有一定的必要

性和可行性, 正如韦伯所说, 由于等级赋予权力, 官僚制中有比较严重的、 固定

的等级关系, 相应地也形成了上级对下级的监督关系。① 而这种只依靠单一的行

政系统内部的同体问责显然存在一定的弊端, 很难使行政官员的责任得到有效追

究, 很难适应当今中国特色社会主义民主政治发展的需要, 很难适应我国政治体

制进一步深化改革的需要, 不符合建设责任政府、 法治政府、 服务政府的要求。
在我国全面推进政治体制改革和提高政府治理能力的过程中, 与同体问责相比,
异体问责更符合社会主义民主发展的要求, 具有更强的效力和公信力, 更能体现

民主性、 公正性、 彻底性。 因此, 构建多元异体问责机制, 是实现责任政府的必

由之路, 是民主政治发展的必然趋势。
为此, 党的十七大报告指出要健全人大质询、 罢免制度, 十一届全国人大三

次会议则指出今后将依法开展对“一府两院”和政府有关部门的询问和质询。 十

八大报告首次提出, 要建立健全权力运行约束体系, 完善质询、 问责、 经济责任

审计、 引咎辞职、 罢免等制度, 要将党内监督、 民主监督、 舆论监督、 法律监督

等各种监督形式结合起来, 使权力在人民的监督之下, 在阳光下运行, 并建立决

策问责和纠错制度, 强化领导责任, 减少决策失误, 及时纠正错误决策和挽回损

失。 十八届四中全会进一步指出, 要综合党内监督、 人大监督、 民主监督、 行政

监督、 司法监督、 审计监督、 社会监督、 舆论监督等多种监督形式, 建立纠错问

责机制, 健全问责方式和程序, 形成监督合力, 提高监督效果。 这些为异体问责

的发展开辟了良好的环境。 基于此, 从中国特色社会主义政治文明建设出发, 研

究异体问责机制创新, 具有一定的理论研究价值和实际应用意义。

(二)研究意义

１. 理论意义

首先, 本研究有利于创新行政问责制基本理论的研究。 我国问责实践时间

晚, 各方面还不够完善, 尤其异体问责尚未形成系统的分析方法和可行的制度设

计, 异体问责主体的作用没有得到有效发挥。 因此, 对异体问责进行专门研究,
可以丰富该领域的研究成果, 对探索我国地方政府多元异体问责制度模式, 构建

行政权力的问责监督机制, 具有一定的理论指导意义。
其次, 本研究有利于借鉴域外经验, 丰富责任政府的内涵。 相对于我国的责

任政府建设, 西方发达国家已经形成比较成熟的异体问责机制, 通过对西方国家
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异体问责制度深入系统的研究, 有利于寻找差距和努力的方向, 可以为我国建立

多元异体问责制提供经验借鉴, 使异体问责成为一种“良制”, 从而加快对问责

制实践经验的总结和升华。
２. 实践意义

第一, 有利于推进和谐社会的发展。 当前我国正处于全面建设小康社会的关

键时期, 既是加速发展的机遇期, 又是各种矛盾凸显的挑战期。 加快异体问责研

究, 对于实现社会公平与正义、 维护人民群众的合法权益、 扩大社会主义民主、
全面建设和谐社会都具有非常积极的意义。

第二, 有利于促进责任政府的构建。 实施多元异体问责, 是建设民主政治和

责任政府的内在要求, 是当今政治体制改革的客观需要, 可以促使政府官员合

法、 正当地行使手中的权力, 使政府由“权力政府”转变为廉洁、 高效的“责任政

府”, 提高地方政府的公共服务水平, 促进我国责任型政府和服务型政府的建设。
第三, 有利于推动政治文明进程, 实现以德治国。 通过构建异体问责机制,

摒弃传统的“官本位”思想, 推进政治伦理, 提高公务员对国家利益、 集体利益

和人民群众利益高度负责的自觉性, 形成权力与责任不可分离、 责任重于泰山的

价值取向, 推动社会主义民主政治的进步, 重塑政府的权威和形象, 使之成为中

国新一轮政治体制改革的亮点, 进而在中国构建起崭新的政治道德, 形成适应民

主社会发展的新的行政文化和行政生态。
第四, 有利于促进地方政府公信力的提升。 实施多元异体问责, 实现异体问

责的制度化、 常态化, 可以加快推进我国的行政管理体制改革, 促进政府职能的

转变, 建立健全行政问责相关制度, 大大提高我国政府的行政效能, 提升政府执

行力和公信力。

二、 研究综述及研究方法

(一)研究综述

１. 国外研究综述

行政问责制中的“问责”一词最早出现在西方, 但是先于资本主义产生的年

代, 问责仅仅局限于行政系统内部, 并不算是真正意义上的问责。 早在古希腊雅

典时期和古罗马共和国时期, 智者们就已经在实践中探索如何防止权力的滥用。
到了近代, 洛克、 孟德斯鸠、 卢梭等思想家们进一步阐释了问责思想。 资本主义

产生以后, 公民的权力意识不断地增强, 问责成为保护公民权利的有效手段, 成

为当时民主政治体系的重要组成部分。 随着社会的进步, 理论不断发展, 法治不
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断完善, 行政问责也得到了一定的发展。 西方发达国家已经形成了一套完善的问

责理论和运行制度。
(１)政府责任研究

西方学者普遍认为, 民主政治的核心问题和重要价值就是“责任”。 罗伯

特·格瑞哥瑞指出, 责任在西方政治哲学和民主政治体制中具有中心地位。① 在

詹姆斯·Ｗ. 费斯勒、 唐纳德·Ｆ. 凯特尔看来, 责任是民主制度的最基本的

问题。②
《布莱克维尔政治学百科全书》对“责任”的含义做了解释, 在政治领域, 责

任就是与某个特定的机构或者特定的职位相联系的职责, 它要求公职人员在担任

一定职务的同时必须承担一定的工作, 履行一定的职能。③ 英国学者 Ａ. Ｈ. Ｂｉｒｃｈ
认为, “责任”有三层含义: 其一, 指满足社会公共需求和公共利益的公共行政

体制; 其二, 指义务和道德责任; 其三, 指政府的整体责任。④ Ｂ. 盖伊·彼得

斯提出, “责任”不仅包含道德责任, 还包含民主责任、 管理责任, 责任要求公

职人员不仅要对外部机构负责任, 还必须遵守一般法律, 遵守特定的法律, 遵守

行政系统内部的各种行为规则。⑤
西方学者普遍认为, “责任”这一概念与职责、 透明、 负责、 义务等相近,

政府责任则是政府的义务、 法律责任、 回应性的整体概念。 如果政府机关及其公

职人员不履行其职能, 不履行义务, 就必须承担相应的责任。 政府只有正确履行

其社会义务和职责, 才是民主政府、 责任政府。 斯塔林认为, 衡量政府责任的完

善程度, 主要看政府是否具备了六个因素, 即回应性、 公正性、 诚实性、 效率、
法定程序、 承担主体等。⑥

西方学者还对政府责任进行了分类研究。 罗伯特·本恩将政府责任分为财政
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责任、 公平责任和绩效责任。① 罗姆瑞克认为, 政府及其工作人员应该承担的责

任有官僚责任、 法律责任、 政治责任、 职业责任等四种。② 龙通、 罗斯把责任分

为政治责任、 管理责任、 顾客责任、 职业责任等四种。③ 詹姆斯·Ｗ. 费斯勒、
唐纳德·Ｆ. 凯特尔则把政府责任分为财政责任、 项目责任、 程序责任等三种。

(２)行政问责制内涵研究

最早对“行政问责”明确界定的是美国著名学者杰·Ｍ. 谢菲尔茨, 他在 １９８５ 年

主编的《公共行政实用词典》中提出了“行政问责”( Ａｄｍｉｎｉｓ-ｔｒａｔｉｏｎ Ａｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙ)
的定义解释: “由法律或组织授权的高官, 必须对其组织职位范围内的行为或其

社会范围内的行为接受质问、 承担责任。”
罗美泽克在《公共行政与政策国际百科全书》中认为, 公共行政问责内容及

实现机制主要有四个方面: 法律问责、 政治问责、 等级 ( 管理) 问责和职业 (
道德) 问责。

欧文·Ｅ. 休斯在其著作《公共管理导论》中提出, 责任机制, 就其本质而言,
就是一种民主制度。 行政问责制的最基本含义, 就是政府的任何行动都是代表公

民所进行的行动, 而且要对公民汇报和承担责任。④ 也就是说, 在政府与公民之

间形成了一种责任机制。 问责制要求政府机关及其公职人员必须对其行为负责。
世界银行的专家认为, 行政问责是一个前瞻性的话题, 要求公职人员对其公

共行政决策、 公共行政行为及结果负责, 并接受失责的惩罚。⑤
珍妮特·Ｖ. 登哈特、 罗伯特·Ｂ. 登哈特认为, 问责制包含三个内容, (１)

政府官员为什么负责? (２)政府官员对谁负责? (３)政府官员实现责任需要什么

手段?⑥ 罗伯特·佩尔则回答了为什么负责、 向谁负责、 通过什么机制负责等问

题。 他认为, 行政责任与角色责任相关联, 不同的职位有不同的角色责任和行政

责任, 也有不同的负责对象, 问责制可以通过绩效评估系统、 预算系统、 财政审
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