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制度型形式主义：基本类型、主要危害
与治理路径

◇朱茂磊 赵嘉伟

一、制度型形式主义：一种认识形式主义的新

视角

制度型形式主义是党政机关及其公务人员不关

注制度的内在品质而主要追求制度的表层特征，或

者仅注重对制度的制定而忽视制度的实际作用发挥

的行为和现象。从主体上看，制度型形式主义的行

为者是党政机关及其公务人员；从载体上看，制度型

形式主义一般不通过具体的公务活动来呈现，而主

要表现于各类规章制度；从结果上看，制度型形式主

义减损了制度的实际效用，导致党政机关制定的规

章制度部分或全部流于形式。作为形式主义的一个

重要类别，制度型形式主义既具有一般形式主义的

一些特征，又表现出一定的特殊性，如表现形式特

殊、隐匿性更强以及危害后果更大等。

二、制度型形式主义在实践中的表现

（一）重数量轻质量的制度创设

“质量”是制度内在的规定性，也是制度最重要

的一种品质。制度创设，既非简单的文字堆砌，也非

毫无程序要求的胡乱安排，相反，它有着一套要求极

高的标准体系和规范化流程。形式主义的一个基本

表现就是对“表面”或“形式”的追求超过了对“内容”

或“实质”的关注，因此部分党政机关及公务人员在

制度及制度体系创设过程中存在的重制度数量而轻

制度质量现象，属于典型的形式主义。

（二）烦琐倒置的程序责任制度设计

烦琐的程序责任制度，主要包括两种情形：一种

是根据不合理的制度规定，在许可审批和行政服务

项目中，要求民众提供各种烦琐、不必要甚至十分苛

刻荒唐的证明；另一种是对于在其他公务办理活动

中已经使用过的同种或类似证明材料不予认可而要

求重新提交。倒置的证明责任制度设置，是指根据

正当性和合理性要求本应由或者可以由党政机关承

担的证明责任却推给了社会公众。近年来不断爆出

的“证明你妈是你爸老婆”“证明我儿子是我儿子”等

各类反常现象就体现了烦琐甚至苛刻的程序证明责

任制度设置的荒唐性，而现实中动辄需要行政相对

人提供无犯罪证明等现象，则是明显的程序证明责

任错误倒置。这些烦琐倒置的程序证明责任规定在

制度设计上本身就缺乏合理性，它极容易导致公务

不作为。这样的制度设计既是形式主义的一种体

现，还可能导致形式主义的滋生。

（三）有实体内容而缺乏程序保障的制度设定

第一，制度为党政机关及公务人员规定了实体

性义务但没有相应规定保障义务履行的程序性制度

或程序性制度不完备。这主要包括没有义务履行的

步骤、时限、方式以及考核等程序性规定，或者虽有

相应的程序性规定但与实体性义务不吻合、不匹配。

第二，制度为社会公众规定了实体性权利但没

有相应规定保障权利享有的程序性制度或程序性制

度不完备。这主要包括没有规定权利享有的方式、

顺序以及时限等，或者虽有相应的规定但与实体性

权利不吻合、不匹配。

（四）重创设轻实施的失衡性制度操作

从现实来看，在制度操作的过程中，不少党政机

关及其公务人员在制度创设环节还是严肃认真的，

制度创设所需的资源通常也会得到优先保障；但在
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制度被制定出之后，忽略制度实施的现象却比较常

见。这造成了制度制定时轰轰烈烈但制定后却不予

实施的巨大反差。这一制度操作在制度创设环节虽

然可圈可点，但从制度操作的整个过程来看仍然是

一种形式主义。

三、制度型形式主义的主要危害

（一）降低制度的品质

制度型形式主义体现为由于种种原因使制度流

于形式的现象，对于一些党政机关及公务人员来说，

这实际上是把制度当成了为自己开脱责任的工具。

由于其对制度的重要性缺乏深入理解，从而对创设

制度所要求的听取相关意见、合法性审查、及时公开

等一系列程序机制也难以被认真对待。这样的“制

度”创设其品质可想而知。

（二）消减制度的公信力

制度型形式主义的存在，则意味着制度赋予社

会公众的权利难以得到切实的兑现，这相当于党政

机关及公务人员通过制度的形式给公众开了一张

“空头支票”。在这种情况下，社会公众显然不会对

制度做出肯定性评价，制度的公信力也就无从谈起。

（三）增加识别和治理形式主义的难度

制度型形式主义更多隐蔽于制度规范之下，而

较少由公务活动直接表现出来。由于制度载体的加

持，针对制度型形式主义的治理也就不可能仅限于

公务人员和公务活动这两个维度，还必须同时对公

务人员做出公务活动所依据的制度本身进行审查与

处理。显然，相较于一般形式主义，对制度型形式主

义的识别和治理难度更大。

（四）弱化国家治理效能的基础

制度既是国家治理效能的决定因素之一，也是

连接治理主体、治理理念以及治理技术的媒介。而

制度型形式主义的存在，使得制度只空有其“形”却

无其“实”，对此种现象若不加以克服，长此以往将会

影响国家治理效能的提升。

四、系统治理制度型形式主义的路径分析

（一）培育党政机关公务人员正确的制度观

对于党政机关公务人员而言，正确的制度观在

内容上主要包括制度权威观、制度为民观、制度稳定

观以及制度程序观等。其中，制度为民观居于核心

地位，统领和指引其他制度观。对党政机关公务人

员正确制度观的积极培育，有利于防止党政机关公

务人员制度型形式主义思维的产生，从而达到从源

头上治理制度型形式主义的目的。

（二）强化制度创设中的公众参与

社会公众既是制度的重要作用对象，也是制度

型形式主义危害的主要承受者。公众参与的不足是

制度型形式主义产生的重要原因。因此，治理制度

型形式主义必须强化公众在制度创设中的参与作

用。应尽可能保障公众进入制度创设程序的权利、

提出意见或建议的权利、合理意见获得采纳的权利。

（三）积极开展事后的制度评估

制度评估是指由相关主体就制度制定后的实

施情况以及制度文本的规定所进行的专门检查和

评价。作为治理制度型形式主义的一种方法，制度

评估重在对制度中是否含有形式主义的内容进行

检查。无论是制度制定者所进行的自我评估，还是

其他相关主体开展的异体评估，都应重视评估报告

的规范化制作和积极运用。

（四）加强对制度型形式主义的责任追究

第一，制度型形式主义的责任类型。制度型形式

主义的责任是双重责任，既需要为已经制定出的制度

配置责任，也需要对作为制度制定者的党政机关公务

人员配置责任。针对制度本身的责任主要包括对制

度进行变更（含部分变更）、宣告制度无效（含部分无

效）以及对制度进行撤销等。针对党政机关公务人员

的责任与一般性形式主义的责任基本一致，主要包括

警告、记过、责令改正、降级、撤职以及开除等。

第二，制度型形式主义的责任追究机关。针对

制度型形式主义的责任追究可以主要由党的纪检机

关、国家权力机关和国家监察机关负责，其他相关党

政机关协助。
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