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一、近期中共強化黨內管控與基層治理觀察 
中共雜誌社特約研究員吳仁傑主稿 

 

 中共強化對一把手和領導班子加強政治監督、上級對下級監督、同

級監督和巡視巡查，促進政治忠誠、落實黨中央決策部署。 

 基層治理著重提升組織力，加強黨對基層的統一領導和基層政權治

理能力；思想政治工作以「習思想」武裝全黨和教育人民。 

 「十九屆六中全會」或審批有關黨的思想道德和密切聯繫群眾方面

的相關準則。 

 

（一）前言 

  根據中共「黨內法規制定條例」、「黨內法規和規範性文件備案

審查規定」，其黨內正式文件概分為黨內法規和規範性文件，前者區

分為黨章、準則、條例、規定、辦法、規則、細則等七項，後者係指

「黨組織在履行職責過程中形成的具有普遍約束力、在一定時期內可

反覆適用的文件」，名稱一般為「意見」。2021 年 7 月為中共建黨

100週年，在此前後相繼頒發「關於加強對一把手和領導班子監督的

意見」、「關於加強基層治理體系和治理能力現代化建設的意見」、

「關於新時代加強和改進思想政治工作的意見」等三份「規範性文

件」，分別對強化一把手和領導班子監督、推進基層治理現代化、加

強和改進新時代思想政治工作等做出具體規範，有關意涵頗值關注。 

 

（二）頒發加強對一把手和領導班子監督文件 

  2021年 1月中共「十九屆中紀委五次全會」提出要制定「關於加

強對一把手和領導班子監督的意見」，以破解對一把手監督和同級監

督難題後，3月 27日頒發相關文件、6月 1日公布。此係首個針對一

把手和領導班子監督文件，主要包括 5部分內容，一是論述加強對一

把手和領導班子監督的意義、指導思想和重點等內容，第二至第四部

分為文件主體，主要就加強對一把手的監督、同級領導班子監督、對

下級領導班子監督等作出規定，第五部分則對加強黨對監督工作的領
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導提出要求。 

    其中加強對一把手和領導班子監督主要突出政治監督面向，明定

監督重點是「五個強化」，即：強化對一把手和領導班子對黨忠誠、

踐行黨的性質宗旨情況的監督，強化對貫徹落實黨的路線方針政策和

黨中央重大決策部署、踐行「兩個維護」（維護習近平黨中央和全黨核心

地位，維護黨中央權威和集中統一領導）情況的監督，強化對立足新發展

階段、貫徹新發展理念、構建新發展格局、推動高質量發展情況的監

督，強化對落實全面從嚴治黨主體責任和監督責任情況的監督，強化

對貫徹執行民主集中制、依規依法履職用權、擔當作為、廉潔自律等

情況的監督。另最受關注的對一把手監督方面，突出上級一把手對下

級一把手的監督，如要求中央政治局委員注重瞭解分管部門、地方、

領域黨組織黨風廉政建設情況，中紀委、中央組織部加強對省級黨

委、中央單位一把手的監督等，同時明確將黨組織一把手作為巡視巡

察工作監督重點。 

 

（三）制頒推進基層治理現代化及加強和改進思想政治工作

文件 

  2019 年 10 月中共「十九屆四中全會」通過「關於堅持和完善中

國特色社會主義制度、推進國家治理體系和治理能力現代化若干重大

問題的決定」後，即據以開始研訂「關於加強基層治理體系和治理能

力現代化建設的意見」，2021 年 1 月中央政治局會議審議通過、4 月

下發、7月公布。提出力爭以 5年建立黨組織統一領導、政府依法履

責、各類組織積極協同、群眾廣泛參與，自治、法治、德治相結合的

基層治理體系，在此基礎上力爭再用 10年（即 2035年）基本實現基層

治理體系和治理能力現代化。其中最值關注者是，要求加強鄉鎮（街

道）、村（社區）黨組織對基層各類組織和各項工作的統一領導，以提

升組織力為重點，健全在基層治理中堅持和加強黨的領導的有關制

度；構建黨委領導、黨政統籌、簡約高效的鄉鎮（街道）管理體制，

增強行政執行、為民服務、議事協商、應急管理、平安建設等五方面

能力。 



3 
 

    另 2021 年 7 月公布的「關於新時代加強和改進思想政治工作的

意見」，包括總體要求、把思想政治工作作為治黨治國的重要方式、

深入開展思想政治教育、提升基層思想政治工作質量和水平、推動新

時代思想政治工作守正創新發展、構建共同推進思想政治工作的大格

局等六部分內容，主要突出「新時代」背景，堅持體現時代要求、聚

焦和解決問題，其中在開展思想政治教育方面，提出要：堅持用「習

近平新時代中國特色社會主義思想」（「習思想」）武裝全黨和教育人

民，推動理想信念教育常態化制度化，培育和踐行社會主義核心價值

觀，加強「四史」（黨史、新中國史、改革開放史、社會主義發展史）和形

勢政策教育，加強社會主義法治教育，增強憂患意識、發揚鬥爭精神。 

 

（四）結語 

  2017 年中共「十九大」作出中國特色社會主義已進入新時代論

斷，除將習近平自「十八大」以來提出的理論創新成果，概括為「習

思想」，並將「完善和發展中國特色社會主義制度、推進國家治理體

系和治理能力現代化」，列為全面深化改革總目標，同時要求堅持和

加強黨的集中統一領導及全面領導，將政治建設置於黨建工作首位，

是以自 2018 年起舉凡新制定或修訂的黨內法規、新頒布的所謂黨內

規範性文件均據以進行相關部署。 

    其中「關於加強對一把手和領導班子監督的意見」，係中共首次

針對所謂「關鍵少數」的一把手和領導班子監督制定專門文件，宣示

其強化權力監督薄弱環節決心，但重點突出「五個強化」的政治監督、

方式置重上級一把手對下級一把手的監督、同級監督和巡視巡查，在

上級對下級督監相對鞭長莫及、權力高度集中體制慣性難有效根除情

況下，要真正從「不敢腐」到「不能腐」再進展到「不想腐」，難度

極高，如僅 2020年全國紀檢監察機關立案審查調查的縣處級（含）以

上一把手即達 5836人，尤其地位越高、權力越大，監督力度越薄弱。 

    其次，2019 年 10 月「十九屆四中全會」，就「完善和發展中國

特色社會主義制度、推進國家治理體系和治理能力現代化」進行專門

部署，提出到 2035 年基本實現、政權成立 100 周年時全面實現的目
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標。由於基層黨政機構是黨中央和國家政權的神經末端，其治理能力

與中央各項政策能否有效落實及基層意見是否如實上達密切相關，是

以中共在建黨 100 周年的 2021 年針對加強基層治理體系和治理能力

現代化建設做出規劃安排，頗具政治意涵，一方面強調堅持黨對基層

治理的全面領導，另方面要求確實加強基層政權治理能力，冀為 2035

年基本實現國家治理體系和治理能力現代化奠基。 

    綜觀改革開放以來，中國大陸城市（鎮）化率由不到 20%快速增

至超過 60%，意味城鎮人口已逾 8.5 億人，其中有超過 3.7 億為流動

人口（約佔 43.5%），在城鎮人口快速增加、農村人口（尤其青壯年）明

顯減少、高達 4成 3城市居民屬於非常住人口等情況下，各地雖因地

制宜發展出相對多元基層治理方式，但普遍存在治理能力與資源不平

衡難題，尤其經濟越落後地區往往治理能力越差，不但導致基層官員

疲於奔命、群眾滿意度偏低，並常成群體性事件主要肇因。中共透由

強化黨對基層治理的領導、增強基層政權治理能力等向度切入，雖有

助緩解基層黨的領導弱化甚至缺位等問題，但在區域、城鄉差別頗大

情況下，欲因地制宜全面提升基層政權治理能力，難度極大。 

    再者，思想政治工作向為中共思想建設重點，由於黨員、幹部始

終不同程度存在思想弱化及政治意識不強、敏銳性不高等問題，故每

隔一段時期即會審時度勢進行針對性部署。「十九大」確立「習思想」

指導地位後，乃在 2021 年配合建黨 100 周年，以「新時代」為主要

訴求再次要求加強和改進思想政治工作，除提出要把思想政治工作貫

穿黨的建設和國家治理，堅持以「習思想」武裝全黨、教育人民外，

特別強調要加強「四史」和形勢政策教育，結合 2月起開展的黨史學

習教育活動也以此「四史」為學習重點，並置重學習「習近平論中國

共產黨歷史」、「習近平新時代中國特色社會主義思想學習問答」等教

材，凸顯相關工作雖以強化思想政治工作為出發點，但旨在進一步統

一全黨思想，為 2022年「二十大」的召開營造良好氛圍。 

    此外，中共 2012 年 5 月制頒「黨內法規制定條例」（2019 年 8 月

修訂），明訂黨內法規依照位階概分黨章、準則、條例等 7項。其後繼

2013年 11月頒佈「中央黨內法規制定工作五年規劃綱要（2013－2017

年）」後，2018年 2月再制頒「中央黨內法規制定工作第二個五年規
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劃（2018-2022 年）」，冀能在建黨 100 周年時形成比較完善黨內法規

體系。其中後者提出的立法重點項目，包括研究制定黨的思想道德、

密切聯繫群眾方面相關準則，由於準則草案一般由中央全會審議批

准，研判前述有關準則的審批料將成為今秋「十九屆六中全會」主要

任務。 


