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【当代政治】

把制度建设摆在突出位置：国家治理效能提升的关键∗

秦 国 民　 　 　 曹 　 灿

摘　 要：制度建设是国家治理体系和治理能力的重要依托，是国家治理效能提升的关键。 通过制度建设，实现各项

制度的有效运行，激活制度资源、优化制度生态、激发制度活力。 新时代，国家治理效能的提升应将制度建设摆在

突出位置，以制度优势证明道路选择的正确性与理论体系的科学性，以制度理性弥补人性与人的能力的局限与不

足，以制度力量保障科学发展，以制度文明为良法善治提供基础，以制度执行力兑现神圣和庄严的执政承诺。
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　 　 党的十九届五中全会将“国家治理效能得到新

提升”作为“十四五”时期经济社会发展的重要目标

之一。 当前和今后一个时期，我国发展仍处于战略

机遇期，但也面临着新的挑战，特别是发展不平衡、
不充分的矛盾和治理结构性、体制性矛盾形成叠加，
增加了国家治理效能提升的压力和难度。 在此背景

下，推动国家治理效能得到新提升，需要把握制度建

设与国家治理的互动原则，将制度建设摆在突出位

置，发挥其在国家治理效能提升中的功能和优势。

一、把制度建设摆在突出位置，以制度

优势证明道路选择的正确性

　 　 “经国序民，正其制度。”制度是立国之本。 习

近平总书记指出：“制度优势是一个国家的最大优

势，制度竞争是国家间最根本的竞争。”①新中国成

立以来，中国共产党团结带领中国人民坚持和完善

中国特色社会主义制度，坚定不移地走中国特色社

会主义道路，中华民族实现了从站起来、富起来到强

起来的历史飞跃。 我国经济发展迅速，用几十年的

时间走完了一些发达国家需要走几百年的工业化进

程，成为世界第二大经济体，人民群众的获得感、幸
福感进一步增强。 在经济快速发展的同时，我国社

会保持长期稳定，广大人民群众安居乐业，“中国之

治”得到世界公认。 实践证明，中国特色社会主义

制度体系是一个具有巨大优越性和旺盛生命力的制

度体系。 党的十九届四中全会从制度体系的本质属

性、价值立场和目标追求等方面总结和概括了中国

特色社会主义制度具有 １３ 个方面的显著优势，这
１３ 个显著优势具有密切的联系，不可分割，共同体

现出了中国特色社会主义制度的整体优势。
在国家经济、政治和文化的关系结构中，把制度

建设摆在突出位置，以制度绩效确保经济社会的全

面发展。 目前我国已进入全面建设社会主义现代化

国家的重要时期，制度建设的任务更加艰巨、更加复

杂。 把制度建设摆在突出位置，有利于在全面深化

改革中坚持根本制度、基本制度和重要制度的有机

衔接，进一步做好和统筹制度顶层设计和分层对接，
统筹制度改革创新和制度运行，着力固根基、扬优

势、补短板、强弱项，构建系统完备、科学规范、运行

有效的制度体系，把制度优势转化为国家治理效能，
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以制度绩效确保经济社会的全面发展。 把制度建设

摆在突出位置，可以更好地在全面深化改革中推进

中国特色社会主义制度更加成熟定型。 中国特色社

会主义制度体系生长在中国的社会土壤之中，具有

历史传承、文化传统、经济社会发展的基础，是历史

发展、渐进改进和内生性演化的结果。 由此可见，把
制度建设摆在突出位置能够使我们看到中国特色社

会主义制度能够做什么、已经做了什么和为什么能

够做的问题，深化对中国特色社会主义的道路自信，
准确把握中国特色社会主义道路的内在规律性，处
理好制度建设与国家治理过程中的解放思想与实事

求是、整体推进与重点突破、顶层设计与摸着石头过

河等方面的关系，确保全面建设社会主义现代化国

家的有序推进。 当前和今后一段时期，我们要高度

重视制度改革和制度创新中的系统性、整体性、协同

性，通过制度建设凝聚治理共识，形成治理合力，坚
决破除一切妨碍国家有效治理的思想观念和体制机

制弊端，突破旧的观念、体制和利益格局的束缚，构
建系统完备、科学规范、运行有效的中国特色社会主

义制度体系。

二、把制度建设摆在突出位置，以制度理性

弥补人性以及人的能力的局限与不足

　 　 人性是我们在日常社会生活中普遍思考的问题

之一。 在学界，专家学者对人性存在着性善论与性

恶论两种观点。 无论是性善论还是性恶论，都说明

人性存在着差异性的局限与不足。 从人类制定制度

的初衷来看，正是认识到人性中不能自我克服的局

限和不足，人类才创造制度来反制自身的行为并充

分调动人的主动性和积极性，从而实现人与社会的

全面、协调、可持续发展。
在制度和人的关系结构中，把制度建设摆在突

出位置，厉行法治而摒弃人治，目的在于以制度理性

弥补人性的局限和不足。 制度理性强调的是理性原

则，是一种能够实现社会共同利益的制度选择。 国

家通过制度理性进行的制度设计与安排，能够对制

度非理性的一些行为进行纠偏，从而使不同的经济

社会主体在制度的框架内寻得相对的均衡性，实现

自身利益的最大化。
作为国家治理结构与保障基础的制度，承担着

整合治理资源的重任，是科学发展的保障，其本身是

否具有良善性，直接影响到国家治理的方向、水平与

能力。 以制度理性来弥补人性和人的能力的局限与

不足，就必然要求制度本身具有良善性。 制度的良

善性是制度内在的理念、精神与价值，构成了制度得

以产生、形成、执行、遵守与监督的合理依据，是制度

具有合法性、普遍性、规范性、权威性的理性基础，是
制度治理的精神支撑。 不具有良善性的制度缺乏成

为制度的资格条件，称不上是真正的制度。 从应然

与实然的角度来看，制度的良善性可以分为制度的

形式良善性与制度的实质良善性。 形式良善性要求

制度必须是正当的、合法的、普遍的、公开的、一致

的、明确的、稳定的以及可行的，要体现出程序正当

性；实质良善性表现为制度的实质正义性，是人文

性、价值性和目的性的统一。 形式良善性与实质良

善性都是制度不可或缺的。 如果形式良善性缺失，
则会导致制度内在机制的缺乏和失灵，从而最终导

致制度目标无法实现，制度效能无法有效发挥；如果

实质良善性缺失，制度就会失去社会成员的信仰，社
会就会处于一种无序状态，从而威胁国家的稳定，不
利于国家与社会的发展。 因此，如果一项制度本身

不具备良善性，那么它就不是好的制度，在制度治理

中就会充斥着不公平与非正义，甚至还会产生一些

影响社会稳定与发展的暴力事件。 换句话说，如果

制度本身是良善的，体现着公平与正义，那么社会公

众就会从心底里接受并认可该制度并形成制度信

仰，服从和参与该制度的治理过程。

三、把制度建设摆在突出位置，以制度

力量为科学发展提供坚强保障

　 　 进入新世纪，以胡锦涛为代表的中国共产党人

提出了科学发展观。 党的十八大以来，以习近平同

志为核心的党中央进一步提出了新发展理念。 党的

十九大报告指出：“发展是解决我国一切问题的基

础和关键，发展必须是科学发展，必须坚定不移贯彻

创新、协调、绿色、开放、共享的发展理念。”②发展是

硬道理，坚持科学发展则是发展的实质要求。 以人

为本的科学发展是全面的、多元的、可协调的发展，
也是有规律的、依据事实的、为实现公平正义的发

展，更是接受制度约束的发展。 在制度与发展的关

系结构中，将制度建设摆在突出位置是实现科学发

展的关键环节。
其一，科学发展需要制度提供的良好社会秩序

作为支撑。 制度具有规则约束的功能，能够为社会
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主体的活动提供规则体系，约束社会主体的活动，从
而形成良好的社会活动秩序。 制度作为规制社会公

众行为的规范，能够为人与社会的发展提供确定性

的框架基础，可以有效抑制社会公众的随意性行为

和机会主义行为，使社会公众的行为具有一定的预

见性，增进人与人之间、人与社会之间的信任与合

作，从而为社会秩序的形成和维系提供保障。 德国

学者柯武钢等人曾指出：“信任以一种秩序为基础。
而要维护这些秩序，就要依靠各种禁止不可预见行

为和机会主义行为的规则。 我们称这些规则为‘制
度’。”③人类制定制度的目的之一就是为了能够使

其自身的行为能够处于制度轨道之上，从而使行为

者能够依据制度所确定的价值来进行行为的选择，
最终形成稳定的社会秩序。

当前，随着改革的深入推进，各种利益结构正在

不断调整，利益主体和利益诉求呈现出多元化与复

杂化的趋势，人与人之间的交往愈发密切。 由于利

益差异化的存在，人与人之间的冲突不断。 而要化

解这些矛盾冲突，使不同的利益诉求者达成共识，为
科学发展形成合力，就应该加强制度建设，利用制度

的规则约束功能来缓解矛盾冲突。 “正因为生活中

的个体行为动机不可能完全是利他型的，个体之间

又存在着相互依赖和公共利益的渴望，所以才需要

各种不同的制度来约束或惩罚可能行恶以致破坏相

互依赖关系的纯粹利己型行为者。”④在完善的制度

体系内，不同的利益诉求者或利益集团能够利用该

制度体系所提供的制度化路径与渠道，通过平等的

对话与协商，形成利益共识，从而缓解矛盾冲突，为
科学发展与人的全面发展提供相对稳定的良好的社

会秩序，为科学发展提供坚强的保障。
其二，社会主义市场经济的发展也需要制度作

为保障。 改革开放以来，我国逐步确立了社会主义

市场经济体制。 随着经济体制改革的不断深入，各
种社会问题也逐渐暴露出来，如环境污染严重，市场

秩序混乱，贪污腐败现象屡禁不止，等等。 这些问题

的出现，在一定程度上都是制度建设滞后造成的。
要顺利地发展社会主义市场经济，实现科学发展，建
立健全一整套制度是前提条件。

在社会主义市场经济发展过程中，加强制度建

设首先能够降低合作成本。 根据经济学的假设，人
是追求利润最大化的理性经济人。 在制度化的市场

经济中，理性的经济人能够根据制度规则来简化自

身的交易行为，从而降低合作成本与交易费用，提升

经济效率，促进经济的发展。 其次，加强制度建设能

够激发社会主体活力，减少市场负外部性，并约束市

场经济主体的行为，促进主体间的合作，提升经济效

率，为经济社会的持续发展提供根本制度保障。 制

度具有激励约束的功能价值，加强制度建设能够有

效促进经济的增长，实现科学、健康、全面协调的发

展。 “通过政府的制度建设可以给予正外部性行为

提供者以奖励，而对产生负外部性的行为主体给予

必要的惩戒从而实现外部性的内部化，使得社会的

成本与收益和私人成本与收益之间的差距缩小，进
而提高资源配置效率推动经济增长。”⑤最后，制度

能够稳定经济主体的未来预期，避免机会主义行为

的发生。 在社会分工日益复杂化的情况下，交易主

体之间要形成有效的合作与交易，依赖于交易主体

之间的合作化交易机制。 在市场交易中，加强制度

建设，能够引入政府这一具有强制性的、权威性的第

三方，形成合作化交易机制，保证交易的公正无偏，
提升资源的配置率与利用率，从而推动经济的增长。
加强制度建设，促使制度体系更加成熟与定型，能够

增加市场经济主体的未来预期，激发市场经济主体

的积极性与主动性，从而实现推动经济增长和科学

发展的目标。

四、把制度优化摆在突出位置，以制度

文明为良法善治提供前提基础

　 　 国家治理现代化与科学发展目标的实现离不开

法治，而且是良法善治。 良法善治既是合规范性、合
正义性与合目的性的统一，又是合法性、民主性与科

学性的统一。 良法善治的实现需要制度文明为其提

供前提基础。 首先，制度文明能够塑造良善法治的

对象。 良善的制度或者是具有较高文明的制度有助

于培育具有高尚道德与超强智力的社会成员，能够

为良法善治培养出富有德性的、开明的和有智慧的

人民，以此来确保良善法治的顺利实施。 其次，制度

文明能够为良善法治提供稳定的基本架构，确保其

稳定性和连续性。 制度文明程度的高低直接影响着

制度效能的发挥。 良善法治只有依赖于制度文明，
其在架构上才能得到根本的保障，才能够使其不随

着时间、空间、人物以及事件的变化而发生变异或者

中断。 最后，制度文明还能够有效化解危机。 当良

善法治遭遇到危机时，制度文明所具有的超前、坚定

９

把制度建设摆在突出位置：国家治理效能提升的关键



和柔韧的基本特性将会释放出较强的抗压与受挫能

力，从而帮助其走出危机，促进社会的发展。
制度的创设难能可贵，制度的优化任重道远。

一方面，为了充分发挥社会主义制度的优越性，就应

该始终坚持制度优化。 恩格斯曾经说过：“所谓‘社
会主义社会’不是一种一成不变的东西，而应当和

任何其他社会制度一样，把它看成是经常变化和改

革的社会。”⑥这里的“变”是有前提的，那就是要坚

持社会主义基本制度和基本原则不变，从而不失时

机地革除那些影响社会主义优越性发挥的体制机制

性障碍，不断优化和完善社会主义制度。 因此，制度

优化的实质就是要坚持社会主义制度的“变”与“不
变”的辩证统一，在全面深化改革的进程中不断优

化制度，发挥社会主义制度的优越性，为取得中国特

色社会主义事业新的伟大胜利提供坚实的保障。 另

一方面，坚持制度优化是制度自信的基础。 制度自

信来源于人民，之所以能够坚持制度自信，是因为中

国特色社会主义制度是中国人民在历史上的选择，
其价值取向是以人民为主体地位的，并在此过程中

始终坚持以人民利益为价值追求的共产党的领导核

心地位。 但是，坚持制度自信必须拒绝盲目自傲，需
要我们充分认识目前我国制度自我完善的空间，深
刻认识制度自我完善的规律，积极探索制度自我完

善的机制。

五、把制度建设摆在突出位置，以制度

执行力兑现神圣和庄严的执政承诺

　 　 制度建设除了制度供给外，还包括其他重要环

节，如制度的宣传、执行、检查、评估、改进等，其中，
制度的执行是最为关键的环节。 制度的生命力在于

执行。 如果得不到彻底有效的执行，再好的制度也

不能充分有效地发挥功能。 因此，在推进国家治理

现代化进程中，不仅需要加大良制的供给，更需要贯

彻落实现有制度，从而使其能够在现实生活发挥其

应有的功能。
贯彻落实各项制度首先需要增强制度意识。 一

方面，要增强制度执行意识。 如果制度执行主体具

有强烈的制度意识，制度执行力就强；反之，制度执

行力就弱，制度效用就无法有效发挥。 如果制度执

行主体缺乏必要的制度意识，再好的制度也是形同

虚设。 另一方面，要增强制度维护意识。 社会公众

特别是广大党员要增强自身维护制度的意识，坚决

同一切违反和破坏制度的行为做斗争，自觉维护制

度的权威。
贯彻落实各项制度也需要充分发挥广大党员的

模范带头作用，尤其是党员领导干部这一“关键少

数”的作用。 各级领导干部要切实强化制度意识，
带头维护制度权威，做制度执行的表率，为普通群众

树立榜样。

注释

①习近平：《坚持和完善中国特色社会主义制度 　 推进国家治理体

系和治理能力现代化》，《求是》２０２０ 年第 １ 期。 ②习近平：《决胜全

面建成小康社会　 夺取新时代中国特色社会主义伟大胜利———在中

国共产党第十九次全国代表大会上的报告》，人民出版社，２０１７ 年，
第 ４９、２１ 页。 ③［德］柯武钢、史漫飞：《制度经济学：社会秩序与公

共政策》，韩朝华译，商务印书馆，２０００ 年，第 ３ 页。 ④潘伟杰：《制
度、制度变迁与政府规制研究》，上海三联书店，２００６ 年，第 ２０ 页。
⑤沈伯平、沈卫平：《制度建设：中国经济增长的新源泉》，《江苏社会

科学》２０１４ 年第 ６ 期。 ⑥《马克思恩格斯选集》第 ４ 卷，人民出版社，
２０１２ 年，第 ６０１ 页。

责任编辑：文　 武

Ｈｉｇｈｌｉｇｈｔ Ｓｙｓｔｅｍ Ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ： ｔｈｅ Ｋｅｙ ｔｏ Ｉｍｐｒｏｖｉｎｇ
ｔｈｅ Ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ ｏｆ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ

Ｑｉｎ ｇｕｏｍｉｎ　 　 　 Ｃａｏ Ｃａｎ
Ａｂｓｔｒａｃｔ：Ｓｙｓｔｅｍ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｉｓ ａｎ ｉｍｐｏｒｔａｎｔ ｓｕｐｐｏｒｔ ｆｏｒ ｎａｔｉｏｎａｌ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｓｙｓｔｅｍ ａｎｄ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｃａｐａｃｉｔｙ， ａｎｄ ｔｈｅ ｋｅｙ ｔｏ ｉｍ⁃

ｐｒｏｖｉｎｇ ｎａｔｉｏｎａｌ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ． Ｔｈｒｏｕｇｈ ｓｙｓｔｅｍ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ， ｗｅ ｃａｎ ｒｅａｌｉｚｅ ｔｈｅ ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ ｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｏｆ ｖａｒｉｏｕｓ ｓｙｓｔｅｍｓ， ａｃｔｉｖａｔｅ
ｓｙｓｔｅｍ ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ， ｏｐｔｉｍｉｚｅ ｓｙｓｔｅｍ ｅｃｏｌｏｇｙ ａｎｄ ｓｔｉｍｕｌａｔｅ ｓｙｓｔｅｍ ｖｉｔａｌｉｔｙ． Ｉｎ ｔｈｅ ｎｅｗ ｅｒａ， ｔｏ ｉｍｐｒｏｖｅ ｎａｔｉｏｎａｌ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ， ｗｅ
ｓｈｏｕｌｄ ｐｕｔ ｓｙｓｔｅｍ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｔｏ ａ ｐｒｏｍｉｎｅｎｔ ｐｏｓｉｔｉｏｎ， ｐｒｏｖｅ ｔｈｅ ｃｏｒｒｅｃｔｎｅｓｓ ｏｆ ｒｏａｄ ｃｈｏｉｃｅ ａｎｄ ｔｈｅ ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃｉｔｙ ｏｆ ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ ｓｙｓｔｅｍ
ｗｉｔｈ ｓｙｓｔｅｍ ａｄｖａｎｔａｇｅｓ， ｍａｋｅ ｕｐ ｆｏｒ ｔｈｅ ｌｉｍｉｔａｔｉｏｎｓ ａｎｄ ｄｅｆｉｃｉｅｎｃｉｅｓ ｏｆ ｈｕｍａｎ ｎａｔｕｒｅ ａｎｄ ｈｕｍａｎ ａｂｉｌｉｔｙ ｗｉｔｈ ｓｙｓｔｅｍ ｒａｔｉｏｎａｌｉｔｙ， ｅｎｓｕｒｅ
ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｗｉｔｈ ｓｙｓｔｅｍ ｓｔｒｅｎｇｔｈ， ａｎｄ ｐｒｏｖｉｄｅ ｔｈｅ ｂａｓｉｓ ｆｏｒ ｇｏｏｄ ｌａｗ ａｎｄ ｇｏｏｄ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｗｉｔｈ ｓｙｓｔｅｍ ｃｉｖｉｌｉｚａｔｉｏｎ， ｆｕｌｆｉｌｌ ｔｈｅ
ｓａｃｒｅｄ ａｎｄ ｓｏｌｅｍｎ ｒｕｌｉｎｇ ｃｏｍｍｉｔｍｅｎｔ ｗｉｔｈ ｔｈｅ ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ ｐｏｗｅｒ ｏｆ ｔｈｅ ｓｙｓｔｅｍ．

Ｋｅｙ ｗｏｒｄｓ：ｓｙｓｔｅｍ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ； ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ； ｓｙｓｔｅｍ ｒａｔｉｏｎａｌｉｔｙ； ｓｙｓｔｅｍ ｃｉｖｉｌｉｚａｔｉｏｎ； ｓｙｓｔｅｍ ｏｐｔｉｍｉｚａｔｉｏｎ

０１

中州学刊 ２０２１ 年第 １０ 期


