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如果从人类长时段的政治历史来

看，中国是政治制度方面最富创造力的

国家之一。对于这一点，比较政治学者

越来越多地予以肯定。英国政治学家芬

纳在《统治史》一书中说到唐代在政治

上有三大创新，其中一项就是监察和谏

议制度。（芬纳：《统治史》〈第二卷〉，华东

师范大学出版社2014年版，第208页）

古代王朝治理的一个总目标就是国

泰民安，为了实现这个目标，需要一个专

门的官员群体，他们首先要履行两项职

责：一是文治天下的职责；二是武保平

安的职责。由此，官员自然分为两块，即

文官和武官，而且前者高于后者，这是

中国古代主流政治理论的要求。这种理

论有一套道德理想主义的追求，但在制

度设计上并没有陷入空想。该理论认识

到现实人性的弱点，并主张通过制度的

方式予以补救。对于官员可能的偏私和

错误行为，需要有专门的机构来预防和

监督。自秦朝开始，负责监督百官的御

史大夫就与丞相、太尉一起位列三公。

此后历朝历代，在横向职责结构上，这

三种职责一直存在，形成比较稳定的三

元架构。其中监察机构名称有些变化，

但这种制度一直稳定地存在着。就文治

职责来说，后来出现了进一步的分化，

譬如说，隋唐时期形成了典型的中书、

门下和尚书三省，将决策的起草、审议

和执行分离开来，形成小三元架构。为

了从理论上说明这种分职的必要性，唐

太宗有一次对门下省的官员说：“元置

中书、门下，本拟相防过误。人之意见，

每或不同，有所是非，本为公事。或有护

己之短，有是有非，衔以为怨。或有苟避

私隙，相惜颜面，知非政事，遂即施行。”

（吴兢：《贞观政要》，中国文史出版社2003

年版，第15页）这段话经典地表达了中国

古代分职（责权）理论，也就是相防过误

中国监察制度及其
理论的传承和发展
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【摘要】中国共产党不仅发扬了中国
古代建立独立监察制度的优势，而
且还有很大的创新：一方面是将党内
纪检制度与国家监察制度有机地结
合起来，达到党和国家制度联动的
效果；另一方面是发挥人民监督的优
势，走群众路线，将人民性和专门性
有机地结合起来。
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了丰富的监察制度建设经验。近现代以

来，随着政党的出现，政治体制与政党

制度紧密结合，执政党监察制度的构建

因此具有不可替代的重要作用。中华人

民共和国成立后，以马克思关于无产阶

级革命政党的党内监督思想为指导，借

鉴苏联的党政监察制度模式，吸收中国

传统监察思想的精髓，构建出既有别于

中国传统以维护皇权为核心的集权型

监察机制，又与西方立法权与监察权一

体的分权型监察机制明显不同的党政

监察制度体系，为构建反腐倡廉长效机

制奠定了基础。

协调党政监察机关的关系是颇有

难度的一项课题。从我国党政监察制度

相互关系发展演进的历程，特别是1959

年国家监察部被撤销后我国监察制度

建设的曲折历程中不难看到，党政监

察制度是相互依存的整体，对任何一方

的削弱都将损害另一方，最终从整体上

削弱监察制度应有的作用。在总结我国

党政监察制度建设经验与教训的基础

上，1993年开启的党政监察机关合署办

公，使理顺党政监察制度相互关系迈出

了重要一步。但是值得注意的是，党政

监察工作既相互密切联系，又有一定区

别，既分不开，又必须分得开。合署办公

后，党政监察机构大多实行“一套人马，

两块牌子”，在实际运行中党政监察职

能的交叉、重叠问题凸显，造成党内监

督能够做到全覆盖，但难以实现对行使

公权力的公职人员的国家监察全覆盖，

重复监察或者“漏监”的现象依然 存

在。显然，如何在合署办公的方向上，

进一步改革监察制度，健全、完善党政

监察制度体系，是构建反腐倡廉长效机

制的关键所在。

在党统一领导下强化国家行政监

察职能发挥为深化监察体制改革指明

了方向。历史地考察我国党政监察制度

发展进程，可以看到，国家行政监察职

能的有效发挥有助于党的监督强化，使

党的领导落到实处，国家的政治生活也

因此规范有序，对于实现政治清明、政

府清廉、干部清正至关重要。同时，我们

也应看到，强化国家行政监察职能，必

须在党的统一领导下才能有效实现。一

方面，国家监察体制改革是事关全局的

重大政治改革，是国家监察制度的顶层

设计，必须在党的领导下保持正确的方

向，才能真正实现政治理想；另一方面，

国家监察体制改革触动方方面面的利

益，需要党的统一领导为其保驾护航，

整合反腐败资源力量，建立集中统一、

权威高效的监察体系，才能真正实现对

行使公权力的公职人员监察全面覆盖。

显然，建立党统一领导下的各级监察委

员会，深入开展国家监察体制改革，这

一举措充分借鉴了我国党政监察制度

建设的经验与教训，改变了以往重党内

监察轻国家行政监察的状况，实现了加

强和改进党的领导与充分发挥国家行

政监察机构职能的有机统一，是中国特

色社会主义反腐倡廉机制建设的新突

破，标志着我国党政监察制度建设迈入

新阶段。

（作者：南开大学马克思主义学院院

长、教授）
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经验，也有中国共产党人自己的创造。该

机构在实践中确实发挥了重要的作用，

在两年时间里检举和查处了自厅长到科

员的几十名贪污人员。

延安时期，中国共产党建立了陕甘

宁边区政府，没有建立类似苏维埃共和

国时期的工农检察机构。监察职责主要

由边区参议会行使，根据《陕甘宁边区政

府组织条例》，各级参议会有权监察和

弹劾政府机关的公务人员。但参议会无

法像专门的监察机关那样深入到政府当

中去开展工作。正如谢觉哉所说：“（参

议会）常驻委员会有关于行政或司法的

意见只可以有建议权，不能径直执行，

对于行政机关的监督只能依照条例去监

督，不可事事去干涉。”为了弥补这种不

足，陕甘宁边区政府引入了国民政府建

立的行政督察专员区公署制度，代表边

区政府对县级政府进行监督。

解放战争时期，中国共产党开始了

新的监察制度的探索。1948年，华北人

民政府设立人民监察院，负责检查各级

行政机关、司法机关和公营企业的工作

情况，检举上述机关工作人员的违法失

职行为，接受人民对有关机关和人员的

控诉和揭发，并行使调查权和一定的行

政处分权。这个机构与工农检察机关和

参议会监察制度都有所不同，是一种更

加专门的新型人民监察制度，说明中国

共产党在这方面的探索变得更加成熟。

中华苏维埃共和国工农检察委员会旧址

理论，体现了中国人的政治智慧。该理

论强调官员们都是奉公为事的，但难免

有私心杂念，容易损害公事的施行，因

此，需要设置不同的机构，相互提醒，相

互监督。这种说法就比西方理论中一味

强调人的私心更加合情合理，也更加容

易为人所接受。基于这种理论的制度不

仅旨在防恶，更旨在扬善。而专门挑刺

的监察和谏议制度本意也是为了惩前毖

后、治病救人。严厉的制度背后仍然是

通过仁义之道来支撑的。

然而，我们不能过分地美化中国古

代的监察制度，因为在现实政治中，该

制度毕竟是为了皇帝更有效地控制百

官、治理万民而存在的。它控制不了皇

帝的私心私欲，改变不了皇帝借公天下

之名，行私天下之实的局面。

这个局面直到20世纪才有根本的

改变。辛亥革命之后，古代天下为公、民

为邦本的理念转化为民主共和的理念，

并且找到新的制度依托来反映这种理

念。尽管在主权层面，中国从君主主权

转到了人民主权，古代的东西没有太多

可以借鉴的，但在治权层面，可以借鉴

的就比较丰富，而且有的不需要进行太

大的转换。治理是为国家服务的，国家

的性质从君主变为人民，意味着治理的

目的变了，但有些具体治理制度和过程

并不一定会随之发生大的变化。孙中山

认识到这一点，所以，在治权层面，他将

中国古代的优良制度—文治制度、监

察制度、科举制度等与来自西方的立法

制度、司法制度结合在一起，形成了具有

中国特色的五权制度。然而，由于历史

原因，这种制度在中国大陆没有足够的

时间来打磨，到了台湾，则在过于西化

的环境中几近废弃。

中国共产党一方面从根本上否定

中国古代的核心政治理念，但又在次级

理念和政治制度上吸收了中国古代政

治的优良内容。譬如说，中国共产党在

强调各级干部在为党和国家尽义务的

前提下来划分不同的权力，这就继承

了中国古代分职思想。又譬如说，中国

共产党强调拥有不同权力的机构在分

工合作的基础上相互制约和监督，这又

继承了中国古代相防过误的思想。就

监察制度来说，中国共产党在革命年代

主要依靠党组织来领导军事和政权的

工作，所以监察制度首先体现为党内的

纪律检查制度，这项制度在革命和建

设时期发挥着重要的作用，而且越是

在党的政治命运的关键时期，这项制

度的作用越大。

中国共产党在建立新政权的最初尝

试中，将这项制度从党内延伸到了政权。

1931年，中国共产党在以江西瑞金为中

心的革命根据地建立了中华苏维埃共和

国，在临时中央政府下设的九部当中，有

一个权力很大的中央工农检察人民委员

部。该机构有五项职责，包括监督各级

苏维埃机关的政策执行、人事任免、贪

污受贿等内容，其职责的广泛性堪比中

国古代的监察机构。工农检察部不同于

历史上类似机构的最大特点就是引入了

群众监督，该部下面设有控告局、群众法

庭、工农通信员和轻骑队等群众性监察

组织。这既吸收了沿自巴黎公社的外来
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经验，也有中国共产党人自己的创造。该

机构在实践中确实发挥了重要的作用，

在两年时间里检举和查处了自厅长到科

员的几十名贪污人员。

延安时期，中国共产党建立了陕甘

宁边区政府，没有建立类似苏维埃共和

国时期的工农检察机构。监察职责主要

由边区参议会行使，根据《陕甘宁边区政

府组织条例》，各级参议会有权监察和

弹劾政府机关的公务人员。但参议会无

法像专门的监察机关那样深入到政府当

中去开展工作。正如谢觉哉所说：“（参

议会）常驻委员会有关于行政或司法的

意见只可以有建议权，不能径直执行，

对于行政机关的监督只能依照条例去监

督，不可事事去干涉。”为了弥补这种不

足，陕甘宁边区政府引入了国民政府建

立的行政督察专员区公署制度，代表边

区政府对县级政府进行监督。

解放战争时期，中国共产党开始了

新的监察制度的探索。1948年，华北人

民政府设立人民监察院，负责检查各级

行政机关、司法机关和公营企业的工作

情况，检举上述机关工作人员的违法失

职行为，接受人民对有关机关和人员的

控诉和揭发，并行使调查权和一定的行

政处分权。这个机构与工农检察机关和

参议会监察制度都有所不同，是一种更

加专门的新型人民监察制度，说明中国

共产党在这方面的探索变得更加成熟。

中华苏维埃共和国工农检察委员会旧址

理论，体现了中国人的政治智慧。该理

论强调官员们都是奉公为事的，但难免

有私心杂念，容易损害公事的施行，因

此，需要设置不同的机构，相互提醒，相

互监督。这种说法就比西方理论中一味

强调人的私心更加合情合理，也更加容

易为人所接受。基于这种理论的制度不

仅旨在防恶，更旨在扬善。而专门挑刺

的监察和谏议制度本意也是为了惩前毖

后、治病救人。严厉的制度背后仍然是

通过仁义之道来支撑的。

然而，我们不能过分地美化中国古

代的监察制度，因为在现实政治中，该

制度毕竟是为了皇帝更有效地控制百

官、治理万民而存在的。它控制不了皇

帝的私心私欲，改变不了皇帝借公天下

之名，行私天下之实的局面。

这个局面直到20世纪才有根本的

改变。辛亥革命之后，古代天下为公、民

为邦本的理念转化为民主共和的理念，

并且找到新的制度依托来反映这种理

念。尽管在主权层面，中国从君主主权

转到了人民主权，古代的东西没有太多

可以借鉴的，但在治权层面，可以借鉴

的就比较丰富，而且有的不需要进行太

大的转换。治理是为国家服务的，国家

的性质从君主变为人民，意味着治理的

目的变了，但有些具体治理制度和过程

并不一定会随之发生大的变化。孙中山

认识到这一点，所以，在治权层面，他将

中国古代的优良制度—文治制度、监

察制度、科举制度等与来自西方的立法

制度、司法制度结合在一起，形成了具有

中国特色的五权制度。然而，由于历史

原因，这种制度在中国大陆没有足够的

时间来打磨，到了台湾，则在过于西化

的环境中几近废弃。

中国共产党一方面从根本上否定

中国古代的核心政治理念，但又在次级

理念和政治制度上吸收了中国古代政

治的优良内容。譬如说，中国共产党在

强调各级干部在为党和国家尽义务的

前提下来划分不同的权力，这就继承

了中国古代分职思想。又譬如说，中国

共产党强调拥有不同权力的机构在分

工合作的基础上相互制约和监督，这又

继承了中国古代相防过误的思想。就

监察制度来说，中国共产党在革命年代

主要依靠党组织来领导军事和政权的

工作，所以监察制度首先体现为党内的

纪律检查制度，这项制度在革命和建

设时期发挥着重要的作用，而且越是

在党的政治命运的关键时期，这项制

度的作用越大。

中国共产党在建立新政权的最初尝

试中，将这项制度从党内延伸到了政权。

1931年，中国共产党在以江西瑞金为中

心的革命根据地建立了中华苏维埃共和

国，在临时中央政府下设的九部当中，有

一个权力很大的中央工农检察人民委员

部。该机构有五项职责，包括监督各级

苏维埃机关的政策执行、人事任免、贪

污受贿等内容，其职责的广泛性堪比中

国古代的监察机构。工农检察部不同于

历史上类似机构的最大特点就是引入了

群众监督，该部下面设有控告局、群众法

庭、工农通信员和轻骑队等群众性监察

组织。这既吸收了沿自巴黎公社的外来
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宋朝处于中国封建社会的中期，其

官制上承汉唐，下启明清，架床叠屋，以

繁复著称，宋朝的监察制度也处处体现

出这种特点：无论是中央还是地方，都

重重设置机构，各自独立，互相制衡，形

成一张庞大的监察之网。宋朝监察制度

具有以下特点。

多重监察，严密周致

宋朝监察机构之多且杂，堪称历朝

之最。

一是台官系统。所谓台官，即御史

台，宋承汉唐旧制，设立御史台，最高长

官御史大夫虚置不授，以御史中丞为台

长，以侍御史为副长官，侍御史必兼知

杂事，称侍御史知杂事，下属台院、殿院

和察院。其职责：“掌纠绳内外百官奸

慝，肃清朝廷纪纲，大事则廷辩，小事则

纠弹。”（《宋会要辑稿·职官》17之1）御史

台是宋朝最基本的监察机构，至明以后

演变为都察院。

二是谏官系统。宋朝沿袭唐制，设

有谏官。北宋初年，谏官隶属中书、门下

两省，多兼领其他职务。宋真宗天禧元年

（1017年）二月，正式设置谏院。宋神宗

元丰改制后，谏院被废去，中书省和门

下省各增设后省，以右散骑常侍、右谏

议大夫、右司谏、右证言隶中书后省，以

左散骑常侍、左谏议大夫、左司谏、左证

言隶门下后省，此为宋朝的谏官系统，

是宋朝于御史台之外的第二监察机构。

三是封驳机构。封驳制度，是中国古

代历史上设列专门官职，对尚未正式起

草的诏书封还词头，或对已经起草成文

的诏书封还并加驳正的一种制度。它起始

文_ 何勇强
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宋朝监察制度的特点

【摘要】宋朝通过重重繁密的监察机构，架床叠屋，建立起一张多元化、多
管道的监察之网。
【关键词】多重监察　监司　台谏　御史
【中图分类号】K244【文献标识码】A

在人民政府下设监察机构，也影响到新

中国成立后类似机构的职责定位。

1949年10月，中央人民政府委员会

第三次会议决定成立人民政府政务院

人民监察委员会，1954年9月，根据宪

法和国务院组织法，政务院人民监察委

员会改为国务院监察部。1990年，《中

华人民共和国行政监察条例》通过，正

式明确了监察机构的行政属性和职责。

1993年，根据中共中央、国务院的决

定，监察部与中国共产党中央纪律检查

委员会的机关合署办公。至此，国家行

政监察机构与党内纪律检查机构的地

位和关系相对稳定下来，在改革开放时

期对于打击贪污腐败和纠正不正之风

起到了积极的作用。

党的十八大以后，情况发生了很大

的变化。腐败形势异常严峻，如果不痛

下决心，从根本上解决这个问题，不仅

走不出所谓“中等收入陷阱”，而且真

正有亡党亡国的危险。而要解决这个问

题，最大的依靠机构就是党和国家的纪

检监察机构。党的十八大以来，这个机

构不负众望，查处了大量的贪污腐败案

件，敢于将党和国家肌体上的这块“脓

疤”揭开来，让人民看清楚。中央领导

以壮士断腕的决心把这件事持续地狠

抓下来，短期内取得了预期效果，在一

定程度上达到了干部们不敢腐的效果。

但真正做到不能腐、不愿腐，还需要进

行重要的制度变革，这种变革要在党内

和国家层面配套进行。

在前一 轮改革中，党的纪律 检 查

委员会的地位有所提升，今后还有进一

步提升的空间。与其合署办公的行政

监察机构在国家机构中的地位也应该

相应地提 升，要从一个单纯的行政 机

构变成一个政治部门。党的纪检机构

是由党的代表大会选举产生的，国家

监察机构也应该由国家权力机构选举

产生，这样一种安排符合中国共产党

相关的政治理念，也符合中国历史上

的政治传统。

独立的监察权在当代西方政治理

论中缺乏应有的地位，这种权力在西方

政治制度中通常是由议会来履行。议会

直接行使监察权有两个弊端：一是缺

乏专门机构的深入度，二是缺乏人民

监督的参与度。中国古代长期坚持建立

相对独立的监察机构，积累了宝贵的历

史经验，其专门性的优势不仅是古代的

政治共识，而且得到近代以后不同政治

思想的认同，尤其是被中国共产党继承

下来，形成了中国特色的政治优势。中

国共产党不仅继承了这项政治优势，而

且还有很大的创新：一方面是将党内纪

检制度与国家监察制度有机地结合起

来，达到党和国家制度联动的效果；另

一方面是发挥人民监督的优势，走群众

路线，将人民性和专门性有机地结合起

来。这两种监督不仅可以达到更好的监

督效果，而且可以让党和国家的机构能

够更好地分工协作，更加和谐一致地实

现更大的政治目标。

（此 文 系 教育部重大 攻 关项目

〈13JZD022〉阶段性成果）

（作者：武汉大学政治与公共管理

学院政治学系副主任、教授）


