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坚持和完善党的领导制度体系： 
 

科学内涵、内容结构与实践理路 *

刘　庆

摘　要：推进党的领导制度化法治化是坚持党的全面领导的根本之策。坚持和完善党的领导制度

体系核心要义在于保障与规范党的领导权，有效调整领导关系、领导权责和领导活动，夯实推进国家

治理现代化的根本制度支撑。新时代党的领导制度体系的内容结构是以党的领导权、党的性质宗旨和

领导核心作用等内容作为内在支柱的，围绕“为何领导、如何领导、如何保障领导”构建起六大制度

单元，具有鲜明的整体性、层次性及类型化特征。完善党的领导制度体系的重点与路径包括制度结构

的系统建构、制度执行的协同高效与制度功能的有效彰显。
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作者简介：刘庆，复旦大学马克思主义学院博士研究生，主要研究方向为党的领导理论与实践。

在政治实践中，党的领导制度化法治化是坚持党的全面领导的必然举措，也是维护党中央权

威和集中统一领导的制度保障。党的二十大将坚持和完善党的领导制度体系视为党的全面领导的

关键一环，强调“健全总揽全局、协调各方的党的领导制度体系，完善党中央重大决策部署落实

机制”a。立足新时代，结合习近平总书记关于党的领导制度建设的新论述新要求，深刻把握党

的领导制度化建设的内涵意蕴与实践理路，对理解和落实党的全面领导具有重要意义。

一、党的领导制度体系的科学内涵：一种历史溯源的角度

历史制度主义认为，制度变迁存在“路径依赖”现象，总是在“关键节点”实现从量变到质

变的跃升。在实践中，我们党始终围绕使命任务推进党的领导制度化，从围绕“党的领导权”建

章立制到重视“党的领导制度改革”，再到新时代“坚持和完善党的领导制度体系”。
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（一）创设与发展：围绕“党的领导权”建章立制

从制度上巩固党的领导权是坚持党的领导的根本之策。建党初期，中国共产党高度重视严密党

的领导体制，逐步建立党的领导机构及运行规则。中共二大决定成立中央执行委员会，强调“下级

机关须完全执行上级机关之命令”a。中共三大进一步对中央执行委员会的人员组成、职责分工、

工作程序等进行规定。同时，我们党逐步确立对军队绝对领导的根本原则和制度，强调“支部建在

连上”。抗日战争和解放战争时期，党积极推进“党的一元化领导”制度建设，具体举措有：一是

加强对各级党组织形成和运行的规范，党的六届六中全会高度凝练民主集中制基本原则为“四个服

从”b，出台中央委员会工作规则与纪律、各级党部工作规则与纪律等。二是健全党委制，强调“党

委制是保证集体领导、防止个人包办的党的重要制度”c。三是完善党的一元化领导体制，明确要

求在上下级关系上形成党中央集中统一领导；在同级的各组织相互关系上建立党委的集中统一领

导d；同时，对各项工作决定权和请示报告制进行规定，进一步夯实“党的一元化领导”的制度保障。

新中国成立后，我们党实现从“局部执政”到“全面执政”的历史转变，工作重心由“领导

革命斗争”转向“领导国家建设”。这一时期，党进一步强化党的一元化领导的制度基础：一是

建立完善党领导国家工作具体制度。1949 年中共中央明确要求建立党委会和党组织，加强党对政

府的直接领导，在领导机制上确立归口管理制和中央“领导小组”体制，要求各级党委以对口领

导方式来领导政府工作。二是强调坚持集体领导制度。中共八大明确了中央领导机构内部的职权

和责任划分，强调“任何党的组织都必须严格遵守集体领导和个人负责相结合的原则”e；三是

加强党的干部制度、党内监督制度建设。先后建立分部分级干部管理制度、轮训干部制度、定期

交流干部制度等，为加强党的领导夯实组织保障等。

（二）制度化推进：以“党的领导制度”推动政治体制改革

改革开放后，党的领导制度建设由自发走向自觉，旨在推动党和国家政治生活民主化制度化

法治化，重点解决权力过分集中、党政不分、官僚主义等问题。1980 年，邓小平同志首次提出“党

的领导制度”，强调“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”f。此后，

党着力推动党的领导制度改革：一是推动民主集中制制度化具体化。制定《关于党内政治生活的

若干准则》，强调坚持集体领导、反对个人专断、维护党的集中统一、严守党的纪律 g内容成为

新时期坚持和改善党的领导的重要法规。二是健全干部管理具体制度，发布《关于实施干部考核

制度的意见》《关于建立老干部退休制度的决定》，同时制定《关于高级干部生活待遇的若干规定》，

加强对领导干部监督管理工作的制度规范。三是对“党的领导方式”进行具体的规定，十二大党

章强调：“党的领导主要是政治、思想和组织的领导。”h党的十三大进一步将党的领导界定为

a建党以来重要文献选编（1921—1949）：第 1 册［M］. 北京：中央文献出版社，2011：167.
b毛泽东文集：第 2 卷［M］. 北京：人民出版社，1993：228.
c建党以来重要文献选编（1921—1949）：第 25 册［M］. 北京：中央文献出版社，2011：521.
d建党以来重要文献选编（1921—1949）：第 19 册［M］. 北京：中央文献出版社，2011：428.
e建国以来重要文献选编：第 9 册［M］. 北京：中央文献出版社，1994：319.
f邓小平文选：第 2 卷［M］. 北京：人民出版社，1994：333.
g关于党内政治生活的若干准则［M］. 北京：人民出版社，1980：5-7.
h十二大以来重要文献选编：上册［M］. 北京：中央文献出版社，1986：68.
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实行政治领导，即“政治原则、政治方向、重大决策的领导和向国家政权机关推荐重要干部”a。

党的十四大后，在社会主义市场经济条件下推进党的领导制度化成为政治体制改革的重要议

题。一方面，推进“总揽全局、协调各方”领导原则制度化。党的十五大提出“依法治国”，强

调坚持党的领导、发扬人民民主和严格依法办事统一起来；党的十六届四中全会进一步指出“按

照总揽全局、协调各方的原则，改革和完善党的领导方式”，强调坚持科学执政、民主执政、依

法执政重大战略。另一方面，建立“三重一大”集体决策机制。1996 年中纪委第六次全会强调：“凡

属重大决策、重要干部任免、重大项目安排和大额度资金的使用，必须由领导班子集体作出决定。”b

再一方面，完善党的领导法规制度。比如针对党领导思想政治工作，制定《加强和改进思想政治

工作的若干意见》；针对加强领导干部行为规范，出台《中国共产党党员领导干部廉洁从政若干

准则（试行）》《中国共产党纪律处分条例》。

（三）系统集成：以“党的领导制度体系建设”推进国家治理现代化

新时代，以习近平同志为核心的党中央坚持制度治党、依规治党，以党的领导制度体系统领

中国特色社会主义制度，推动制度建设从“制度化改革”到“体系构建”形态跃升。从整体层面看，

习近平总书记将系统思维贯穿党的领导制度建设中，推动党的领导制度化顶层设计与整体构建。

党的十九大提出：“增强依法执政本领，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，加强和改善对国家政权机关的领导。”c党的十九届四中全会则明确提出“坚持和完善

党的领导制度体系”，着力构建不忘初心、牢记使命的制度，坚定维护党中央权威和集中统一领

导的各项制度，党的全面领导制度，为人民执政、靠人民执政各项制度等六大制度体系。

同时，新时代党的领导制度体系坚持问题导向、目标导向，着重解决党的领导制度安排存在

的短板问题，建立健全维护党中央权威、落实党的集中统一的各项制度。一方面，健全维护党中

央集中统一领导制度安排。《关于新形势下党内政治生活的若干准则》强调，必须要“坚持党中

央的集中统一领导”和“严格执行重大问题请示报告制度”d，成为新时代党的全面领导的制度

遵循；《中国共产党重大事项请示报告条例》推动重大事项请示报告工作制度化规范化。另一方面，

针对重要领域、对象、活动等出台一系列主干性党内法规，为开展党的领导活动工作提供基本遵循。

如出台《中国共产党政法工作条例》《中国共产党宣传工作条例》《中国共产党统一战线工作条例》

等制度法规，为加强党对政法、党组工作、宣传工作、统一战线等领域的全面领导提供制度保障。

（四）比较分析：新时代党的领导制度体系建设的时代特色

概括说来，党的领导制度体系是党的全面领导理念的外化与载体，是规范领导行为、领导关

系和提升领导能力的各项体制、规则、程序等的总和。新时代，坚持和完善党的领导制度体系更

加突出目标导向和问题导向，呈现出站位高、理念新、落点实的显著特征和时代特色。

其一，站位高，将党的领导制度体系视为推进国家治理现代化的核心要素和根本动力。“中

国特色社会主义制度是一个严密完整的科学制度体系，起四梁八柱作用的是根本制度、基本制度、

重要制度，其中具有统领地位的是党的领导制度。”e比较而言，党的十八大之前“党的领导制度”

a十三大以来重要文献选编：上册［M］. 北京：中央文献出版社，1991：36.
b十六大以来重要文献选编：中册［M］. 北京：中央文献出版社，2006：544.
c习近平著作选读：第 2 卷［M］. 北京：人民出版社，2023：56.
d关于新形势下党内政治生活的若干准则［M］. 北京：人民出版社，2016：14.
e习近平著作选读：第 2 卷［M］. 北京：人民出版社，2023：284.
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主要作为政治体制改革的重要范畴，将党的领导制度视作一种政治制度安排加以谋划推进。新时

代，党中央将党的领导制度体系视为中国特色社会主义制度体系的根本制度，赋予“国家治理的

核心要素和根本支撑”全新定位。因此，党的领导制度体系应作为覆盖国家治理领域的综合性制度，

成为党领导政治经济文化社会等各个领域进行制度改革的根本支撑。

其二，理念新，将系统思维、辩证思维、底线思维贯穿到制度建设中。“建章立制，要坚持

系统思维、辩证思维、底线思维，体现指导性、针对性、操作性。”a系统论认为，体系是由相

互作用、相互联系的构成要素按照一定秩序和内在关系共同构成的具有一定结构和功能的整体。

从“党的领导制度建设”到“党的领导制度体系”，旨在全面、系统、整体地推进党的领导制度

化法治化，把较为零散的制度规范组合形成相互作用、相互依赖的系统性制度，从整体上实现各

项领导制度要素有机耦合。同时，党的领导制度体系建设要围绕党的领导权进行建章立制，将领

导原则、理念、方式等转化为规章制度，通过制度的设计、执行、监督、保障等确保党的全面领

导的有效落实。

其三，落点实，强化制度建构、执行、监督等各项环节整体推进和重点突破。健全党的领导

制度体系应当充分落实“党是领导一切的”的政治原则和领导理念，通过制度建设保障党的领导

落实到治党理政各领域各过程。在内容结构上，逐步构建起以民主集中制为内核的党的领导制度

体系，从制度上维护党中央集中统一领导、党的全面领导。在制度执行上，着力加强党的领导制

度执行力，坚持思想建党和制度治党同向发力，提升“关键少数”责任担当和“绝大多数”的制

度意识。在制度监督上，构建起全覆盖的制度执行监督机制，强化政治巡视、严肃问责、日常监

督和专项监察相结合，有效杜绝硬约束变成“空口号”“橡皮筋”，推动党的领导制度落地见效。

二、党的领导制度体系的内容结构与类型分析

制度结构是党的领导制度体系的“本体”和“主干”。对任何制度体系，如果没有系统完备

的内在结构和要素支撑，则有名无实、空有其表。因此，深刻认识和把握党的领导制度体系，既

要分析自身制度形成的内在支柱，也要关注其构成的内容要素和结构类型。

（一）党的领导制度体系的内在支柱

本质上，党的领导制度化法治化是“组织和程序获取价值观和稳定性的一种进程”b。因此，

党的领导制度体系应由具有价值性、范畴性的中心内核而规定，在党的领导权、党的性质宗旨和

领导核心作用等要素作用下生成，这些因素共同构成了党的领导制度体系的内在支柱。

第一，党的领导权。从权力类型看，党的领导权是一种独特而重要的政治权力形态，也是当

代中国的根本性、中心性政治权力 c。一般意义上，坚持党的领导本质上是党的领导权问题；坚

持和完善党的领导制度体系建设就是关于领导权的归属、范畴、运行、效能发挥的制度规范，通

过制度体系的完备有效、体制机制的科学运行来牢牢掌握党的领导权。从历史发展看，党的领导

权的发展和确认，历经了从对革命领导权到对根据地领导权，再到实现全方位的国家领导权，逐

a习近平著作选读：第 2 卷［M］. 北京：人民出版社，2023：303.
b塞缪尔·亨廷顿 . 变化社会中的政治秩序［M］. 王冠华，刘为，译 . 北京：三联书店，1996：12.
c姚中秋 . 领导权：基于中国实践的权力类型学研究［J］. 政治学研究，2022（1）：58-69.
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步建构起以政党为主导的国家建设模式。因此，无论从党的领导的内在规定性，还是从政党建设

和国家治理的历史经验和现实要求，坚持和巩固党的领导权是最根本的问题，也是党的领导制度

体系建设应当关切的核心要素。

第二，人民至上的价值理念。从理念层面看，人民至上的价值理念是相关制度规范的本质内核，

决定着党的领导制度体系建设的价值判断和目标定位。诸多制度是在人民至上的领导理念指引下

确立和形成的，也是这一理念得以彰显和落实的制度支撑。从根本上，坚持人民至上是马克思主

义政党的根本立场，集中体现了党的初心使命、性质宗旨。这一根本立场昭示出中国共产党坚持

立党为公、执政为民的价值观和权力观，推动党的领导制度化根本目的是践行党的初心使命。因此，

党的领导制度体系必须站稳人民立场、把握人民愿望、尊重人民创造、集中人民智慧，在制度设

计和运行中将坚持人民至上的价值理念转化为制度体系的具体规则。

第三，党“总揽全局、协同各方”的领导核心作用。“总揽全局、协调各方”意味着中国共产

党在治国理政中发挥着牵头、管总、协调作用。一方面，“总揽全局”要求确保党在整个国家治理

体系中的领导核心地位，坚持党中央集中统一领导，将党的领导全面系统整体地贯彻落实到治国理

政的各领域各方面。另一方面，“协调各方”就是要协调好党和其他治理主体间关系、处理好权责

边界，支持党和政府机关依法履行职能、开展工作、发挥作用。党的领导制度化应当通过制度设计

和制度安排，将党“总揽全局、协同各方”的领导核心作用的基本原则加以完善和巩固，更好地调

整和规范领导主体、领导客体以及主客体间关系，有效夯实坚持党中央集中统一领导的制度保证。

（二）党的领导制度体系的内容要素

其一，建立不忘初心、牢记使命制度体系，夯实党的领导制度体系的价值内核。习近平总书

记强调：“不忘初心、牢记使命，必须完善和发展党内制度，形成长效机制。”a坚守党的初心使命，

应当坚持思想建党和制度治党同向发力，不仅注重从思想上强化永葆初心使命的信仰追求，还要

建立引导全党坚守初心使命的长效机制。具体而言，建立不忘初心、牢记使命制度体系涵盖一系

列具体制度，包括党委（党组 ) 学习制度、干部教育培训制度、党员教育管理制度、党内主题教

育长效机制等，夯实永葆党的初心使命的思想基础；完善历练政治品格、强化政治担当、提高政

治能力等制度规范；完善“三会一课”、组织生活会、谈心谈话、批评与自我批评等制度。通过

一系列制度规范和长效机制，有效清除一切弱化党的先进性、损害党的纯洁性的复杂因素，确保“不

忘初心、牢记使命”成为全体党员、干部的终身课题。

其二，健全维护党中央权威和集中统一领导的各项制度、党的全面领导制度以及为人民执政、

靠人民执政各项制度等三大制度单元，夯实党的领导落实到治国理政全方面各过程的制度保障。

一是健全维护党中央权威和集中统一领导制度体系，重点加强对党的领导体制机制、党组织结构

和权力运行等规范。“坚持党中央权威和集中统一领导，要有一套制度和规定”b，不断健全落实“两

个维护”制度、党中央对重大工作的领导体制、党中央重大决策部署落实机制、请示报告制度等。

二是健全党的全面领导制度体系，强化党领导各对象、各项事业等制度安排。党的全面领导制度

包括党组制度、党的领导小组、党管干部、党对军队的绝对领导等基本制度，还包括针对重点对

象、领域、活动等一系列制度规范。三是健全为人民执政、靠人民执政各项制度，重点推进全过

a习近平 . 在“不忘初心、牢记使命”主题教育总结大会上的讲话［M］. 北京：人民出版社，2020：18.
b习近平关于依规治党论述摘编［M］. 北京：中央文献出版社，2022：38.
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程人民民主、密切联系群众、群团工作等方面制度化，不断完善正确处理党群关系的制度规范。

如密切联系群众制度是确保党为人民执政、靠人民执政的重要制度，包括党员干部联系服务群众、

基层调研、社情民意反映机制、网上联系群众制度等制度机制。

其三，完善提高党的执政能力和领导水平制度、全面从严治党制度两大制度单元，夯实确保党

的领导核心地位、实现长期执政的制度规范。一方面，不断健全提高党的执政能力和领导水平的各

项制度，着力加强民主集中制相关制度、健全科学决策机制、改进党的领导方式、完善激励机制等。

如健全科学决策机制应加强党对重大决策部署的调查研究、科学论证、风险评估以及执行监督，切

实避免“拍脑袋决策”等错误倾向，确保重大决策的可行有效；改进党的领导方式重点不断完善增

强党的政治领导、思想领导和组织领导的法规制度，从体制机制上推进科学执政、民主执政、依法

执政，制定一系列全面增强执政本领的规章制度。另一方面，不断健全全面从严治党的各项制度，

全方位扎紧制度笼子，用制度治党、管权、治吏。从制度层面加强党的自身建设，重点完善严肃党

内政治生活、严明纪律、从严治吏、监督执纪以及全面落实管党治党责任制等相关法规制度。

（三）党的领导制度体系的类型分析

从制度层次看，党的领导制度体系是具有等级结构的实证规范体系 a，划分出根本制度、基本

制度和具体制度等“三大层次”。一方面，民主集中制是党的根本领导制度，是坚持党的领导的根

本原则和规范。中国共产党是按照民主集中制建立起的先进政党，把民主集中制广泛运用到党和国

家制度体系建设之中，始终将其作为规范领导体制、领导活动、领导关系的根本原则。另一方面，

凡与民主集中制密切相关，在坚持党的全面领导中发挥重要作用的各项制度，可谓是基本制度。如

与维护党中央权威和集中统一领导相关的基本制度包括“两个维护”制度、党的集体领导制、请示

报告制以及“三重一大”决策监督机制等，与坚持党的全面领导相关的基本制度包括党组制、党的

领导小组制、归口管理制、党管干部等。再一方面，凡围绕党的领导的具体工作、过程、要求而展

开，具有较强的操作性和实践性的各项制度，可谓是具体制度。如落实“两个维护”制度涉及一系

列具体制度，包括党内政治生活相关制度、各级党委（党组）主体责任制、党员干部政治能力建设、

主题教育长效机制、党内巡视等，这些具体化制度机制能够确保“两个维护”落到实处。

从制度类型看，党的领导制度体系依据不同标准能够划分出不同类型。依存在形式，分为正

式制度和非正式制度。“正式制度”是明文规定的用以规范领导行为和领导关系、具有普遍约束

力的规章制度；而“非正式制度”指在党的领导实践中形成的基本经验、优良传统和工作习惯等。

如党组制是一项正式制度，《中国共产党党组工作条例》明确规定了党组的设立、职责、组织原则、

决策和执行、监督与追责等。依内容不同，分为“实体性制度”和“程序性制度”。“实体性制度”

明确规定有关党的领导的具体事项和主要内容；而“程序性制度”侧重规定领导活动的流程和过

程。如《信访工作条例》属于实体性规则，规定信访工作的体制、职责、事项等主要内容；而《信

访工作责任制实施办法》是程序性规则，规定了如何落实信访工作责任。按约束范围，分为“指

令性制度”和“禁止性制度”。指令性制度明确规定领导主体的积极义务，强调应当采取何种领

导行为；而禁止性制度主要对某种领导行为的禁止性规则。依目的不同，分为主体性制度和保障

性制度。主体性制度是构成制度体系的主干性制度安排；保障性制度则是坚持党的领导制度的配

套制度，在规范领导活动中发挥保障作用。

a凯尔森 . 法与国家的一般理论［M］. 沈宗灵，译 . 北京：商务印书馆，2017：9.
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三、坚持和完善党的领导制度体系的实践理路

坚持和完善党的领导体系具有鲜明的现实逻辑和实践指向，旨在从制度机制上确保发挥党“总

揽全局、协同各方”的领导核心作用。“我们要坚持以实践基础上的理论创新推动制度创新，坚

持和完善现有制度，从实际出发，及时制定一些新的制度，构建系统完备、科学规范、运行有效

的制度体系。”a新时代坚持和完善党的领导制度体系应当以理论创新为指引、以实际问题为导向，

重点围绕制度结构、制度执行和制度功能三个方面进行优化推进。

（一）完善制度结构：从“个别探索”到“系统建构”

从制度构建看，强化建章立制、做到有制可依是推进党的领导制度体系建设的首要任务。完

善党的领导制度体系既要注重整体性、全局性改革，切实把新理念、新要求落实到整体设计中，

也要坚持目标导向和解决问题，着重推进亟须、短缺、重要的诸多制度建设。

加强顶层设计，明确党的领导制度体系建设的主要目标和发展方向。基于合规律性与合目的

性的统一，推进党的领导制度化主题主线是坚持党中央集中统一领导、加强党的全面领导，确保

党的领导落实到治国理政的各方面各环节。习近平总书记强调：“党的领导是全面的、系统的、

整体的，必须全面、系统、整体加以落实。”b这就要求，党的领导制度体系建设要紧紧围绕“坚

持和加强党的全面领导”的主题主线，着力强化制度建设的前瞻性和完备性、制度内部结构的系

统集成、党的领导制度体系同其他中国特色社会主义制度的协同耦合等。党的十九届四中全会明

确了“坚持和完善党的领导制度体系”的目标、内容、要求等，谋划了以六大制度单元为内核的

制度结构，指明了新时代推进党的领导制度建设的重要方向。

健全主干性制度，完善党的领导制度体系建设的基础框架和重要制度。“建立制度，不能

大而全也不能小而碎，不能‘牛栏关猫’也不能过于繁琐。”c党的二十大强调要完善党中央重

大决策部署落实机制、党中央决策议事协调机构等制度安排。《中央党内法规制定工作规划纲要

（2023 － 2027 年）》进一步明确强化落实“两个维护”、完善党的领导法规制度的基础主干性

制度，包括加强用党的理论思想武装全党教育人民、党中央对重大工作的领导体制、党中央领导

各级各类组织等基本制度；积极推进党在各种组织中发挥领导作用的制度、党领导各项事业的制度、

健全提高党的执政能力和领导水平制度等 d。

完善配套性制度，确保党的领导制度体系的有机衔接和务实管用。一方面，围绕相关主干性

领导制度，对实体性、程序性以及配套性的制度建设加以完善和充实，切实丰富制度体系的内容

结构。如围绕“完善党中央重大决策部署落实机制”，制定党委（党组）落实重大决策任务分工、

督办落实、定期报告、监督问责等方面的配套制度；围绕“健全党中央对重大工作的领导体制”，

优化党中央决策议事协调机构的组织结构、运行机制等方面配套制度。另一方面，要坚持问题导向，

紧紧围绕中心任务和重点工作，加强对重点人群、重点领域、重点环节等的制度供给。如进一步

推进党群关系制度化，可以健全群众利益协调、党群沟通、党员干部服务群众、群团工作等配套制度。

a十八大以来重要文献选编：上册［M］. 北京：中央文献出版社，2014：76.
b习近平著作选读：第 1 卷［M］. 北京：人民出版社，2023：53.
c习近平关于依规治党论述摘编［M］. 北京：中央文献出版社，2022：133.
d中国政府网 . 中央党内法规制定工作规划纲要（2023—2027 年）［EB/OL］.（2023-04-18）［2024-02-21］.

https://www.gov.cn/zhengce/2023-04/18/content_5752088.htm.
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（二）强化制度执行：从“单维发力”到“协同有效”

制度的生命力在于执行，只有狠抓制度执行，才能确保各项制度落地见效、不流于形式。强

化制度执行力，要求全党自觉尊崇制度、严格执行制度和坚决维护制度权威，各级党组织和党员

干部要将党的领导制度内化于心、外化于行，切实做到用制度管权管人管事。

加强宣传教育，培育党员干部的法治意识、制度意识、纪律意识。“坚持思想建党和制度治

党紧密结合。从严治党靠教育，也靠制度，二者一柔一刚，要同向发力、同时发力。”a因此，

强化党的领导法规制度的制度执行，首先应当提升党组织、党员干部的“自律”意识，积极宣传

党的领导制度法规的理念、原则和内容，培育党的领导制度的执行文化。就培育方式而言，坚持

党内集中教育和日常教育相结合，通过采取理论学习中心组、组织生活会、主题党日、专题讲座

等多种形式；也要积极探索互动式、体验式等方式方法，充分运用互联网平台推广党的领导法规

制度，进一步深化党员干部对相关制度的认识和理解。

提升党的领导各项制度与主体行为的良性互动。所谓制度执行力，静态上体现为制度本身所

具有被执行落实的强制力、执行效力；动态上表现为相关组织及其个人在执行相关制度时的执行

力量和执行效力 b。那么，提升党的领导制度的执行力，既要制定科学合理、可操作的制度体系，

也要压实各级党组织、党员干部的主体责任。“各项制度制定了，就要立说立行、严格执行，不

能说在嘴上，挂在墙上，写在纸上，把制度当‘稻草人’摆设，而应落实在实际行动上，体现在

具体工作中。”c这就要求，各项领导制度要明确执行主体、执行客体、执行流程等，列明相应

的监督和惩戒措施；以“关键少数”为重点，各级领导干部要带头学习制度、落实制度和维护制度，

坚决在具体工作中做到遵纪守规，也要坚持“以上率下”，引导广大党员自觉遵守制度。

加强对制度执行的监督巡视，以铁的纪律强化执行力和约束力。明制度于前、重刑威于后，

提升制度执行力离不开长效的监督检查机制。一方面，逐步构建制度执行的监督体系，加强纪委

对各级党员干部维护党的章程、其他党内法规的专职监督，也注重发挥人大、政协、群众和新闻

媒体等的党外监督作用。另一方面，不断深化党内巡视的深度广度力度，以政治巡视发现制度执

行中的“潜规则”“圈子文化”等异化现象，切实紧盯权力和责任的政治监督，将权力关进制度“笼子”

里。再一方面，强化对违反制度规范的问责惩处。党内问责是新时代制度治党的重要利器，在制

度执行中能够抓紧落实主体责任的“牛鼻子”，发挥惩戒纠错、教育预防以及激励关怀三种功能，

可以激发执行主体的责任意识、担当精神。

（三）彰显制度功能：从“党的全面领导”到“国家治理现代化”

从目标导向看，增强整体功能、彰显制度效能是坚持和完善党的领导制度体系的落脚点。在

功能定位上，党的领导制度体系要把维护党中央权威和集中统一领导作为根本功能指向，实现以

党的有力领导推动国家有为治理。

明晰领导关系、规范领导权责。作为一种规则体系，党的领导制度体系需要明确领导和被领

导者间的边界范围、权力与责任、权利与义务等分配关系，进一步指明何为“禁止”、何为“应

当”、何为“必须”等行为要求。从根本上，“党中央集中统一领导是党的领导的最高原则，加

a习近平 . 在党的群众路线教育实践活动总结大会上的讲话［M］. 北京：人民出版社，2014：16.
b莫勇波，张定安 . 制度执行力：概念辨析及构建要素［J］. 中国行政管理，2011（11）：15-19.
c习近平 . 之江新语［M］. 杭州：浙江人民出版社，2007：71.
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刘　庆：坚持和完善党的领导制度体系：科学内涵、内容结构与实践理路

强和维护党中央集中统一领导是全党共同的政治责任”a，党的领导制度建设要着重完善维护党

中央权威和集中统一领导的制度机制，将做到“两个维护”落实到各项制度建设之中，强化对做

到“两个维护”的刚性约束，规范和治理在维护党中央集中统一领导中违反基本精神、基本原则、

程序要求等错误行为。

改进领导方式、形成良好秩序。“坚持科学执政、民主执政、依法执政，贯彻民主集中制，创

新和改进领导方式，提高党把方向、谋大局、定政策、促改革能力，调动各方面积极性。”b这就要求，

在坚持党中央集中统一领导基础上，充分将现代治理观念和法治理念运用到党的领导之中，更为科

学有效地实现党对国家和社会发展的组织和引领，通过制度安排充分激发不同主体、各个组织和人

民群众的积极性主动性，从而形成稳定和谐、充满活力的秩序状态。需要明确的是，改进党的领导

方式核心是处理好党政关系，根据新形势不断优化党的领导体制机制，加强党领导各对象、各项事业、

实现方式、激励机制等方面制度建设，保证中央和地方政令统一、运行顺畅、执行高效。

凸显领导优势、形成强大合力。“制度构成了社会和人的发展过程的核心结构，并造就了在

此框架中人们行为的动力、规范及其独立存在的形式。”c在国家治理视域下，以党的领导制度

为统领的中国特色社会主义制度体系构成了整合国家发展、推动国家治理现代化的核心结构，成

为党领导政治、经济、文化、社会、生态和党的建设等各领域的行为规范。这需要将党的全面领

导贯穿制度建设全过程，既不断建立健全党的领导制度体系，也要推进中国特色社会主义制度体

系的根本制度、基本制度、重要制度的紧密衔接、相互配合，以制度化建设将增强党的领导力与

提升国家治理能力贯通起来。

Upholding the Party’s Leadership Institutional System: Basic Connotations,  
Content Structure and Practical Path

LIU Qing
Abstract: Institutionalizing the Party’s leadership is the fundamental policy for upholding the Party’s overall 

leadership, the core of which is to guarantee and standardize the Party's grip on  power effectively and adjust the  
relationships between the leadership, the power and the leadership activities, so as to consolidate the fundamental 
institutional support for promoting the modernization of national governance. The Party’s leadership system in the 
new era is based on the internal pillars of the Party’s leadership, the Party's nature and purpose and the role of the 
leadership core, building up six major system units around “why the Party leads, how the Party to leads and how to 
sustain leadership”, with distinctive holistic, hierarchical and typological features. The key paths to improving the 
Party's leadership system include: the systematic construction of the institution's structure, the synergy and efficiency 
of the institution's implementation and the effective manifestation of functions

Keywords: The Party’s leadership institutional system; The Party’s overall leadership; Institutional structure
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a中共中央关于党的百年奋斗重大成就和历史经验的决议［M］. 北京：人民出版社，2021：28.
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