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最近一段时间，由于一些地方和部门在疫情防控、抗洪抢险等工作中出现负面问题，有关纪检监察机关公开问责了一批党政领导干部和公职人员。那么，何为问责？为何问责？如何问责？问责会带来哪些制度上的效果？
一、有公权力，就有问责
凡有公权力，就应伴随责任。公权力是国家权力或者公共权力的总称，是法律法规规定的特定主体基于维护公共利益的目的对公共事务管理行使的强制性支配力量。从公权力的来源上说，公权力来自公意的授予，其行使过程与结果应符合公意的要求，经常性地接受公意的监督。从公权力的运行上说，公权力必须维护公共利益，遵循公平正义等原则，尽可能消除运行异化的倾向。因此，权责必须统一，既不能有权无责，也不能有责无权。公权力与责任制是密不可分的。我国宪法规定，一切国家机关“实行工作责任制”。《中国共产党章程》明确要求，加强党的建设必须“强化管党治党主体责任和监督责任”。
问责是责任制的必要组成部分。凡是行使公权力的组织和人员，都应当接受相应监督，如果存在违反纪律或者法律的情形，应当依规依纪依法承担不利的责任效果。问责就是保证有关组织和人员充分遵规守纪合法、督促其良好履职行权的基本方式。
在我国的公权力体系中，中国共产党的权力和国家权力是最为重要的两种形态。两种权力在来源、表现形式、作用对象与范围、行使标准与程序等方面虽有所差异，但相辅相成、有机统一。两种权力的性质不同决定了问责的两种基本类型，即基于党的权力的问责（党内问责）和基于国家权力的问责。就后者来说，经人大及其常委会选举任命的人员、国家公务员等公职人员应当按照监察法、公职人员政务处分法、公务员法、行政机关公务员处分条例以及各级人大常委会监督法、地方组织法等法律法规的规定接受监督和问责。其中，监察机关依法对所有行使公权力的公职人员负有监督职权，监察活动具有日常性、经常性，监察问责就成为基于后者问责类型中的主要形态。可以说，党内问责与监察问责是实践中最为重要、最为常见的问责方式。
党内问责是全面从严治党的必然要求，多年来逐步形成了比较完备的制度规范体系，尤其是《中国共产党问责条例》《中国共产党纪律处分条例》以及《中国共产党组织处理规定（试行）》是核心的党内法规依据。近年来，监察问责随着国家监督体系的不断改革发展得到进一步完善，主要法律依据为《中华人民共和国监察法》和《中华人民共和国公职人员政务处分法》。
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（该表为我国当前监督问责制度体系的主要内容，而非全部内容）
二、问责的主体、对象和方式
党内问责和监察问责是问责制度的两大主要形态，二者的依据分别为《中国共产党问责条例》等党内法规和《中华人民共和国监察法》等国家法律，它们在问责主体、问责对象和问责方式等方面有所差异，不能互相替代，但也存在重叠、互相补充的情形。实践中，对同一问责事件，党内问责和监察问责可能同时存在。党的领导干部违犯党纪的，将会受到党内问责，如果其还担任国家公职并存在违法行为，那么还将会受到监察问责。
（一）谁来问责？问谁的责？
党内问责的主体是党委（党组）。党的纪律检查委员会履行监督专责，协助同级党委开展问责工作，纪委派驻（派出）机构按照职责权限开展问责工作。党内问责的对象是违反党章和其他党内法规、不履行或者不正确履行职责的党组织和党的领导干部，重点是党委（党组）、党的工作机关及其领导成员，纪委、纪委派驻（派出）机构及其领导成员。
监察问责的主体为国家监察机关，即各级监察委员会。监察问责的对象是违法的公职人员，具体范围为《中华人民共和国监察法》第十五条规定的人员，包括公务员和参公管理人员，法律、法规授权或者受国家机关依法委托管理公共事务的组织中从事公务的人员，国有企业管理人员，公办的教育、科研、文化、医疗卫生、体育等单位中从事管理的人员，基层群众性自治组织中从事管理的人员，其他依法履行公职的人员。作为监察问责对象的公职人员，既可以是党员领导干部，也包含非党员领导干部，关键的判断标准在于其是否行使公权力、履行公务。
（二）问责方式有哪些？
党内问责的对象既包括党组织，也包括党的领导干部。根据《中国共产党问责条例》第八条和《中国共产党纪律处分条例》第八条、第九条等规定，对党组织的问责，可以采取责令作出书面检查、责令整改、通报批评等方式；对于严重违犯党的纪律、本身又不能纠正的党组织，可以予以改组、解散；对党的领导干部的问责，可以采取通报、诫勉、组织调整或者组织处理、纪律处分的方式。这些问责方式可以单独使用，也可合并使用。其中，对于违犯党纪的党员应当给予纪律处分，种类包括警告、严重警告、撤销党内职务、留党察看、开除党籍。
监察问责的对象为公职人员，不包括组织。根据《中华人民共和国监察法》和《中华人民共和国公务员法》，对有职务违法行为但情节较轻的公职人员，按照管理权限，进行谈话提醒、批评教育、责令检查或者予以诫勉。对公务员以及参公管理人员，还可予以组织调整，如责令辞职、降职、免职等。根据《中华人民共和国公职人员政务处分法》第七条，对违法公职人员给予的政务处分，种类包括警告、记过、记大过、降级、撤职、开除。这六种政务处分与《中华人民共和国公务员法》规定的对公务员及参公管理人员的处分种类是一致的。对公职人员的同一违法行为，监察机关和公职人员任免机关、单位不重复给予政务处分和处分。
三、组织处理与处分
在问责实践中，我们经常看到“组织处理”和“处分”等词语。组织处理是一种处分吗？答案是否定的，二者是问责的不同方式。在对同一名领导干部的问责中，二者可以同时给予。
（一）组织处理
组织处理也可称为组织调整，它在党内问责和公务员管理中都存在，前者往往受到更多关注。
党内问责中的组织处理，是指党组织对违规违纪违法、失职失责失范的领导干部采取的岗位、职务、职级调整措施。根据《中国共产党问责条例》和《中国共产党组织处理规定（试行）》，组织处理的种类包括停职检查、调整职务、责令辞职、免职、降职。组织处理可以单独使用，也可和党纪政务处分合并使用。在公务员管理中，可以依法采取辞退或者取消录用、责令辞去领导职务、降职、免职等组织调整方式。
根据《中国共产党组织处理规定（试行）》第十一条的规定，停职检查期限一般不超过6个月；受到调整职务处理的，1年内不得提拔职务、晋升职级或者进一步使用；受到责令辞职、免职处理的，1年内不得安排领导职务，2年内不得担任高于原职务层次的领导职务或者晋升职级；受到降职处理的，2年内不得提拔职务、晋升职级或者进一步使用。领导干部受到组织处理的，当年不得评选各类先进。对受到责令辞职、免职处理的领导干部，可以根据工作需要以及本人特长，安排适当工作任务。
（二）处分
处分主要包括党纪处分和政务处分。
党纪处分。党纪处分的主要适用依据为《中国共产党问责条例》和《中国共产党纪律处分条例》，处分对象是违犯党纪应当受到党纪责任追究的党组织和党的领导干部、党员。
对党的领导干部、党员的党纪处分，种类包括警告、严重警告、撤销党内职务、留党察看、开除党籍。受到警告处分1年内、受到严重警告处分1年半内，不得在党内提职和向党外组织推荐担任高于原任职务的党外职务。受到撤销党内职务或者严重警告处分的，2年内不得在党内担任和向党外组织推荐担任与原任职务相当或高于原任职务的职务。留党察看处分分为留党察看1年和2年，最长不超过2年，在此期间没有表决权、选举权和被选举权；受到留党察看处分，其党内职务自然撤销；恢复党员权利后2年内，不得在党内担任和向党外组织推荐担任与原任职务相当或高于原任职务的职务。受到开除党籍处分的，5年内不得重新入党，也不得推荐担任与原任职务相当或高于原任职务的党外职务。此外，对于受到改组处理的党组织领导机构成员，除应受到撤销党内职务以上（含撤销党内职务）处分的外，均自然免职。
政务处分。政务处分的主要适用依据为《中华人民共和国公职人员政务处分法》。该法自2020年颁布实施后，实现了“政务处分”与《中华人民共和国公务员法》以及《行政机关公务员处分条例》规定的对公务员及参公管理人员的“处分”制度的统一与衔接。
统一体现为，非因法定事由、非经法定程序，不可给予政务处分或者处分，这是法治原则的必然要求。政务处分和处分均为6种，两类处分的期间与效果是一致的。警告的处分期为6个月，记过的处分期为12个月，记大过的处分期为18个月，降级、撤职的处分期为24个月。同时给予撤职以下多个相同种类处分的，处分期最长不超过48个月。处分期内不得晋升职务、职级、衔级和级别，其中，被记过、记大过、降级、撤职的，不得晋升工资档次。被撤职的，按照规定降低职务、职级、衔级和级别，同时降低工资和待遇。受到开除以外处分的，处分期内有悔改表现并且没有再发生应予处分的违法行为的，期满后自动解除处分，晋升职务、职级、衔级、级别、岗位和职员等级、职称、薪酬待遇不受影响。但是，解除降级、撤职不恢复原职务、职级、衔级、级别、岗位和职员等级、职称、薪酬待遇。
衔接体现为，政务处分与处分不重复给予。《中华人民共和国公职人员政务处分法》第十六条规定：“对公职人员的同一违法行为，监察机关和公职人员任免机关、单位不得重复给予政务处分和处分。”
（三）组织处理与处分的并用
由于组织处理与处分的性质和效果不同，二者既可以单独使用，也可以依据规定合并使用。《中华人民共和国公职人员政务处分法》规定，有关机关已对违法公职人员给予组织处理的，监察机关可以同时给予政务处分；担任领导职务的违法公职人员，被罢免、撤销、免去或者辞去领导职务的，监察机关可以同时给予政务处分。
对于既担任党的领导干部，同时也担任国家公职的，可以并用党纪处分与政务处分。不过，在这两类处分中，同一类处分中的不同方式不并用。在党纪处分中，一人有两种或两种以上应受处分的违纪行为，应当合并处理，按应受最高处分加重一档，最高为开除党籍处分。在政务处分中，应当给予两种以上处分的，执行其中最重的政务处分。
上述并用或单用规则，在近期媒体报道的问责实践中有所体现。例如，2021年8月7日，江苏省纪委监委、江苏省南京市纪委监委分别通报了南京禄口国际机场疫情防控履行管理监督等职责不力相关人员处理情况，通报中提到“南京市江宁区原区委副书记、区长严应骏对疫情防控履行管理监督职责不力，给予其党内严重警告处分，降为二级调研员”。其中，“党内严重警告”为党纪处分，“降为二级调研员”为政务处分中的降级。又如，2021年8月12日，广东省纪委监委官网发布的《广州市新冠肺炎疫情防控问责情况通报》提到：“黄光烈，广州市卫生健康委员会党组书记、主任，给予党内严重警告、政务记大过处分，免职处理。”党组书记为党的职务、主任为国家行政机关职务，对其问责既有党的问责也有监察问责，既有组织处理也有处分。其中，“党内严重警告”为党的问责中的党纪处分，“政务记大过”为监察问责中的政务处分，“免职”为双重组织处理。再如，2021年8月13日，河南省鹤壁市纪委监委发布通报，对鹤壁市浚县小河镇郝村党支部书记、村委主任李斌给予党内警告处分，对小河镇副镇长陶霞给予诫勉谈话处理。“党内警告”为党纪处分，“诫勉谈话”则为组织处理和处分之外的独立问责方式。
四、对公职的调整
行使公权力的载体为所担任的公职，问责的重要方式就是对公职的调整。在制度规范上，存在几种名称类似的公职调整方式，如撤职、免职、降职、停职、调职、辞职。仅从字面上看，这些方式容易混淆，然而各自的性质、内涵和效果却有很大差别。
（一）撤职
撤职属于处分，包括撤销党内职务、政务撤职，惩戒力度是比较重的。撤销党内职务处分，是指撤销受处分党员由党内选举或者组织任命的党内职务。在党内担任两个以上职务的，要明确是撤销其一切职务还是撤销一个或几个职务。如果决定撤销一个职务，必须撤销最高职务；如果决定撤销两个以上职务，必须从最高职务开始依次撤销。受到撤销党内职务处分的，2年内不得在党内担任和向党外组织推荐担任与原任职务相当或者高于原任职务的职务。
受到政务撤职处分的，处分期为24个月。处分期内，公务员及参公管理人员按照规定降低职务、职级、衔级和级别，同时降低工资和待遇；法律、法规授权或者受国家机关依法委托管理公共事务的组织中从事公务的人员，以及公办的教育、科研、文化、医疗卫生、体育等单位中从事管理的人员，降低职务、岗位或者职员等级，同时降低薪酬待遇；国有企业管理人员，降低职务或者岗位等级，同时降低薪酬待遇。政务处分期满解除撤职的，晋升职务、职级、衔级、级别、岗位和职员等级、职称、薪酬待遇不再受原处分影响，但不恢复原职务、职级、衔级、级别、岗位和职员等级、职称、薪酬待遇。
需要注意的是，对经各级人大、县级以上人大常委会选举或者决定任命的公职人员予以撤职的，应当先依法罢免、撤销或者免去其职务，再由监察机关依法作出政务处分决定。对经政协选举或者决定任命的公职人员予以撤职的，应当先依政协章程免去其职务，再由监察机关依法作出政务处分决定。
（二）免职、降职、停职、调职、辞职
免职、降职、停职、调职、辞职均不属于处分，多数情形下，属于组织处理。
免职是指免除现在担任的党政职务，属于组织处理。根据《党政领导干部选拔任用工作条例》第五十四条的规定，免职包括因问责被免职和非过错原因被免职，前者如受到责任追究、违纪违法，后者如达到任职年龄界限或者退休年龄界限、辞职或者调出、因健康原因、因工作需要或者其他原因等。因问责被免职的，1年内不安排领导职务，2年内不得担任高于原任职务层次的领导职务。因不适宜担任现职被免职的，1年内不得提拔。
降职是指降低职务、职级，属于组织处理。降职是领导干部“能上能下”的体现和要求。《中华人民共和国公务员法》第五十条规定，对不适宜或者不胜任现任职务、职级的，应当进行调整；公务员在年度考核中被确定为不称职的，降低一个职务或者职级层次任职。《党政领导干部选拔任用工作条例》第五十七条规定，党政领导干部在年度考核中被确定为不称职的，因工作能力较弱、受到组织处理或者其他原因不适宜担任现职务层次的，应当降职使用。一般情况下，一次降职通常降低一个职务层次。降职不同于降级，后者属于政务处分，指降低行政（工资）级别，可能一次降低一级，也可以降低多级。2014年，云南省委原常委、云南省昆明市委原书记张田欣和江西省委原常委、秘书长赵智勇均被开除党籍、取消副省级待遇，张田欣降为副处级非领导职务、赵智勇降为科员。张田欣连降4级，赵智勇连降7级，被称为“断崖式降级”。受到降职处理的，2年内不得提拔职务、晋升职级或者进一步使用。受到降级处分的，需在24个月处分期满之后方有可能晋升。
停职指的是停职检查，属于组织处理，期限一般不超过6个月。
调职指的是调整职务，属于组织处理。受此处理的，1年内不得提拔职务、晋升职级或者进一步使用。
辞职主要是针对领导职务而言的，包括因公辞职、自愿辞职、引咎辞职、责令辞职。其中，责令辞职属于组织处理。《中华人民共和国公务员法》第八十七条第三款规定，领导成员因其他原因不再适合担任现任领导职务的，或者应当引咎辞职本人不提出辞职的，应当责令其辞去领导职务。根据《中国共产党组织处理规定（试行）》第十一条，受到责令辞职处理的，1年内不得安排领导职务，2年内不得担任高于原职务层次的领导职务或者晋升职级。需要注意的是，责令辞职的“职”指的是领导职务，而非公职。
[bookmark: _GoBack]（作者系“学习强国”学习平台法治宣传专家团成员，中央财经大学法学院副院长、教授）
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