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有一定的提升空间。

2、问责情形的角度

一般来说，对党政两套系统进行问责的责任基础并

不相同，党委应主要承担的是决策领导责任，而政府及

相关部门则承担具体监管的法律责任。[6]但从环保督察移

交问责所涉的具体情形看，主要集中在对具体环境监管

失职的问责，而针对决策领导失误等情形的问责较少，

这也间接反映出党政同责的落实不力问题。

3、问责级别的角度

从各地公开的中央环保督察移交问题整改落实情况

看，问责对象多为现任或时任副职的领导干部。中国党

政部门均实行正副职领导制度，即正职统筹协调、副职

分管专项工作，正职对副职的分管工作进行指导、监督

并在关键时刻有拍板定案的权力。党委及政府的正职相

对于副职具有决策权，因而难以划清问题是由于正职决

策失误还是由于副职执行不力造成的。[7]同时，按照党政

官员任命的一般惯例，政府的正职领导一般会担任同级

党委的副职，过多将责任压在副职身上，也可能会影响

到党政同责的有效落实。

影响生态环境保护党政同责落实的因素分析

从环保督察移交问责的数据来看，党政同责的落实

与制度预期间尚存一定的落差，这与现行体制下党政问

责机制间的协调程度以及党政权责分工有关。

1、党政两套问责机制间的协调水平

党 政 同 责 作 为 生 态 文 明 建 设 中 基 本 的 责 任 追 究 原

则，涉及对党委和政府两套系统及其工作人员的责任的

追究。按照我国当下的政治体制，政府问责与党内问责

已分别建有不同的责任追究体系。因此，在生态环境责

任追究的实践中，具体问责主体、问责对象及问责程序

等要素的确定应视不同情形来做出。

从制度选择来看，党政同责的具体落实需要根据问

责对象的不同，分别遵循监察问责、行政问责以及党内

问责等不同问责路径来展开。在新时期党和国家监督体

系的完善过程中，监察问责、行政问责以及党内问责等

不同形式的问责路径之间的关系为何、如何处理本身存

在疑问，各种问责路径间存在着一定的交叉与重合，这

会影响到党政同责的实现水平。目前，生态环境保护党

政同责的落实主要是以党委主导的方式进行的，各地通

报的环保督察移交问题追责问责情况看，党内问责的方

式运用较多，这虽能在保证较高的权威之下压实主体责

任，但对党委和政府进行问责的责任基础毕竟不同，党

内问责为主的方式仍有可能造成权责不一致的问题。

2、党政之间的权责分工问题

现行体制下党政之间权责分工不清晰是影响党政同

责预期实效的又一体制性根源。生态文明体制改革虽着

力强调在生态环境损害责任追究中实现党政同责，但中

国特殊的党政体制和宪政制度决定了党政同责的实现必

须以清晰的党政分工为前提。实践中，党政同责无法落

到实处与党政领导之间的责任难以明确密切相关。

中国政府的运行实行的是行政首长负责制和党委领

导制，政府领导置于党委领导之下，政府领导班子的主

要成员甚至行政首长本人往往都是党委成员，党委成员

通常在政府部门任副职或部门领导，身份权责交叉，行

政首长作为党委成员又要服从党委的决定，由此导致如

下难以厘清责任的情形：在出现问题要问责时，如何确

定行政首长和党委领导责任，或者两者都负有责任时各

自要承担多大的责任。[7]由于这一体制性障碍尚未解决，

相关的规则在规定问责事由时，也往往将党委和政府的

责任混同起来。如《党政领导干部生态损害责任追究办

法（试行）》第五、六条分别规定地方党委和政府主要

领 导 成 员 及 地 方 党 委 和 政 府 有 关 领 导 成 员 的 问 责 形 式

时，就对党委和政府未能作出区分。

优化生态环境保护党政同责的实施条件

从理想状态看，党政同责应作为生态文明建设中进

行责任追究的基本原则，要求党委和政府在分别依据决

策领导责任和具体监管职责“共同担责”。为实现这一

制度目标，一方面需要关注这一原则实施的立法路径，

另一方则需为这一原则的实施提供充分的制度支撑。

1、生态环境保护党政同责的立法实现

在我国推进生态文明体制改革的进程中，贯彻执行

党的意志并以政治化的方式推进生态文明制度建设的逻

辑始终存留，同时也特别强调生态环境治理体系的构建

和完善，以政治化的方式主导推进的各项举措都总体朝

着常规化的方向发展。为确保党政同责能够得以有效落

实并提升制度运行的可预期性，就需在立法中对党政同

责加以确立。目前，有关党内法规为党政同责的落实提

供了一定的依据，《意见（试行）》这类混合性党内法

规虽能够在一套规则体系下解决涉及党政两套系统的问

责问题，同时因其具备较高的权威，从而能够更好推进

党政同责的落实。不过，由于党委系统与政府系统在生

态环境保护中的责任基础不同，党政同责的落实更应追

求的是“有区别的共同责任”。

在党政同责的运作逻辑中，国家法律划定的是监管

底线，而党内法规输出的则是更高标准。[6]因此，党委系


