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创新社会治理的核心问题

中国古代的巡视制度

反垄断是构建
公平秩序的关键一环

微服私访与刺史出巡
巡视制度作为中国古代监察制度的一部

分，最早可追溯至先秦时期的“天子巡狩”
制，即天子对各地进行自上而下的巡察。相传
尧命舜摄行天子之政，舜即开始巡视东西南北
四方，确立“五岁一巡狩”的制度。秦始皇更
是在统一六国后，先后五次巡视各地，他的这
种巡视当然有加强中央集权、威慑地方官员的
目的，但更主要的原因恐怕还是秦始皇在炫耀
自己的文治武功以及寻求长生不老仙丹。其庞
大、豪华的出行队伍一路更是劳民伤财，由此
还引发了刘邦、项羽各自的两段神评论。以后
历代如汉武帝、隋炀帝等都有大规模的巡狩和
出游活动，而真正把这种巡游发展到极致的当
属康熙和乾隆两位皇帝。这种高规格的天子巡
狩从监察角度来看，往往形式大于内容，安全
也是一个大问题，秦始皇就死于其巡视的路
上。看看至今已长达五部的 《康熙微服私访
记》，就知道天子的权威在那个制度和社会环
境下能留下多大的遐想空间了。

皇帝本人出巡多有不便，再加上皇帝每天
“日理万机”，“代天子巡狩”的职位就产生
了。西汉时期，汉武帝把全国划为十三部，每
部设一名刺史，刺史“乘传周流”（“传”指
公家驿站的马车；“周流”意为到处巡视）、

“所察六条”。“所察六条”即刺史的职责，从
其规定来看，主要针对官员及其子弟和地方黑
恶势力为非作歹的行为。刺史一般在秋天八月
巡行郡国，岁末到京师报告巡行结果。汉代的
郡守工资是二千石，而刺史工资只有六百石，
所以说刺史仅仅是监察官，并不是太守的上
司。可太守在刺史面前不敢造次，都当上级伺
候着，时间一久，刺史还就真成了太守的上
级，成了郡的上一级行政单位。不过此时，巡
视、监察的功能自然就见鬼去了。

唐贞观十八年 （公元 644年），由于唐太宗
李世民对地方官吏不放心，派出由孙伏伽、褚
遂良等 23人组成的巡视组到各地巡视。这次巡
视规格非常高，孙伏伽是大理寺卿，相当于最
高法院院长，而褚遂良则是谏议大夫，御史台
的首领之一。这次巡视的力度也非常大：处死
有罪的地方官 7 人，罢免数百人，晋升 20 人。

唐初中央下去的巡视官员，由监察部门的监察
御史担任，出巡时间不定。到了唐中宗时，设
置了明确的十道巡按制度。他依山川地理形
势，将全国划分为十个监察区，即“十道”，
每道设巡按使，巡按使由左右台及内外五品以
上官员担任，任期一年，代表中央巡察州县。
巡按御史职责是代天子出巡，“大事奏裁，小
事立断”。

《大唐女巡按》 和 《大唐御史谢瑶环》 两
部电视剧很多人都看过，剧中故事是根据传统
戏曲 《谢瑶环》 的故事改编的。故事发生在武
则天时期，女官谢瑶环因破获宫中奇案被武则
天赏识，以巡按身份派去关中彻查钦差被杀及
参军自杀案。谢瑶环凭借自己对案件的敏感和
执著的性格，破冤案、查贪官。不过，两相比
较的话，谢瑶环的职位还是御史更贴切，因为

“巡按”作为官名，是唐玄宗天宝五年 （746
年） 之后的事了，其时，武则天早已死去 40多
年了。御史的品级虽然很小，但其权力和威势
是相当大的，原因就在于她代表了“天后”武
则天，任你是多大的官儿，见了圣旨，就得下
跪听宣。所以谢瑶环所到之处，大小官员都得
对她恭敬有礼、唯命是从。

不过遗憾的是，在谢瑶环的原始故事中，
谢瑶环被武三思、来俊臣等一班酷吏严刑致
死，后武则天派人查案，诛来俊臣贬武三思、
追封谢瑶环为定国侯，礼葬于吴江东岸。

传说中的“八府巡按”
巡按御史制度的正式确立是在明朝，在民

间，老百姓一般都认为“巡按”是清廉而权势
很大的官。由此也出现了“八府巡按”之说，
我们最熟识的莫过于周星驰的电影 《九品芝麻
官之白面包青天》 了，里面星爷饰演的包龙星
在历经重重劫难之后，因捉了皇帝的短儿，得
封“八府巡抚”。星爷问：多大的官儿？皇帝
说：一品。此外，传统戏曲如 《窦娥冤》《卷席
筒》《玉堂春》 等，都有八府巡按最终出来主持
正义、沉冤昭雪的情节。

而事实上，正史中根本不存在“八府巡
按”之说，更不可能是一品大员，即便明朝都察
院设有十三省巡按一职，品级依然是正七品，清
代改名为十三科道，俗称道台，也不过正四品。

历史上的著名清官海瑞还担任过“十府巡按”，
不过其巡视的范围不过南京周边地区而已。

1569年，海瑞率“中央巡视组”监察南京
周边的应天十府。应天周围是明王朝最富庶的
地区之一，官员自然也富得流油，海瑞应天巡
抚的任命刚一公布，官员们一个个都吓得不
轻。有个显赫的权贵，把自己的门第漆成红色
的，以示招摇，听说海瑞要来了，一夜之间就
改漆成黑色的；一个太监任江南织造，历来横
行乡里，无人敢管。听说海瑞要来了，遂将八
抬大轿改成四人肩舆，车马随从也减少了许
多。有的官员甚至自动离职，远逃外省避风。

在传统的人治社会中，巡抚寄托了老百姓
对公平正义的期望，所以，一些清廉为民的巡
抚故事也在民间广为流传。

至今在潮汕一带就流传有“萧巡按一棒打
死江西王”的故事。萧巡按即明代嘉靖年间任
江西巡按的萧端蒙，在任上他获悉藩王强抢民
女，鱼肉百姓，官府不敢究治，民间怨声载
道。萧端蒙设计将藩王“请”至公堂，智讯其
奸，治其罪，并佯称只需轻打三纸板即可了
结。藩王不知是计，被萧端蒙用纸贴的铁棒击
中要害而死。在正史中虽没有明确记载这个故
事，但在浙江提学林大春所作 《萧御史传》
里，明确载有他在巡按江西时不畏权贵，敢于
捕治横行不法的藩王部属，向朝廷检举揭发藩
王罪行等事实。

闽南的土楼如有内外两圈，一般都是外圈
高，内圈低，呈碗状的。唯独华安县洋竹径蔡家
的辕楼内圈楼比外圈楼高一层，呈雨伞状，故名

“雨伞楼”。“雨伞楼”的故事也与一个姓蔡的巡
按有关。一年春天，有位姓蔡的巡按莅临此地巡
视，正好此地蔡、童两大家族闹纠纷，蔡巡按调
解不偏不倚，终使两大家族结为秦晋之好，当地
人为了感谢蔡巡按，就仿照蔡大人出行的凉伞，
在山上盖一座雨伞楼，以示纪念。

近日有媒体报道，中央巡视组入驻某省
后，在巡视组驻地围满了来自各市、县、乡镇
的政府工作人员，这些基层官员在驻地值班蹲
守，是为了拦截本辖区内试图进去向巡视组反
映情况的人。这些地方官员因害怕民众举报所
以才出此下策，那么在古代，民众如何举报官

员？巡视组又为草民们提供了哪些举报官员的
途径呢？

最早的“举报”传说是从尧舜开始就有了雏
形。据史籍记载，舜继位后，在朝廷前设立木牌，
名“诽谤木”，让百姓把批评意见写在木牌上，后
来，汉代君王又将谤木改成了“桓木”。

汉宣帝时的名臣赵广汉设立了我国最早的
举报箱。赵广汉到颍川任郡守时，发现颍川
土豪结党营私，鱼肉百姓，而民众敢怒不敢
言，不敢直接到官府进行举报。为治理这种
情况，赵令人制成了一个接受信件的器具：

“筒”（音 xiàng），形状像我们熟知的存钱罐。
举 报 箱 设 立 后 ， 赵 广 汉 便 令 部 下 到 各 地 悬
挂，并张贴告示，鼓励民众投书举报，保证
为他们保密。官吏和群众纷纷写信反映土豪
劣绅的不法行为，赵广汉根据举报的线索，
组织力量进行调查，掌握真凭实据后进行严
厉打击，使奸党散落，稳定了社会大局，赵
广汉也因此名声大振。

我们常常在影视片中看到，冤屈的百姓在
衙门口击鼓鸣冤的场面，所击的大鼓就是登闻
鼓。登闻鼓出现在晋朝，晋武帝时在朝堂之外
或都城内设登闻鼓，百姓可以击鼓鸣冤，有人
负责记录状子上奏。以后历代都有此制度，唐
在东西两都并置登闻鼓，宋有登闻鼓院，简称
鼓院，明代置于通政院。据学者陈建邦考证，
登闻鼓还有与包拯包大人相关的一段故事：“北
宋时老百姓到衙门告状，先得托人写状子，通
过衙门小吏传递给知县。一些讼师恶棍乘机敲
诈勒索。包拯破了这条规矩，老百姓要诉冤告
状，可以到府衙前击鼓。鼓声一响，府衙就要
打开正门，让百姓直接上堂控告。”

武则天发明了“铜匦”举报制。当时的
“铜匦”设计非常复杂，分为四个口，只能进
不能出，分别投诉“军事”“申冤”“举报”等
内容，每日打开。举报者的待遇特别高。外地
举报者，“给驿马供五品食”，五品食是什么概
念呢？就是五品官的待遇，“每日细米二升，
面二升三合，酒一升半，羊肉三分，瓜两颗，
盐、豉、葱、姜、葵、韭之属各有差”。有专
车接送，还能好吃好喝，举报错了也不追究。
这样的举报做得就有点过了，结果不仅弄得人

人自危，还给那些奸佞小人提供了迫害异己、
罗织罪名的机会。

豺狼当道，安问狐狸
古代的巡视制度随着朝代的更替在不断地

完善，也形成了对官员的一定震慑。但是，巡
视制度毕竟只是一种技术手段，凭借它很难根
除腐败现象。

巡视本质上依靠的还是“人治”，所以巡视
的效果与官员的个人素质有关。可以说，戏曲
中描绘的“八府巡按”寄托了中国人对清官的
迷恋和对好皇帝的祈盼。但在封建制度之下，
又能产生多大比例的清官和好皇帝呢？统计结
果恐怕会令人失望。在这样的制度环境下，巡
视的官员大多也不能幸免，他们往往成为地方
官员笼络、贿赂的重点对象，若非高洁刚正之
士，就很难独善其身，更有巡视大员借助巡视
公权私用、敲诈勒索。

唐朝时的御史王弘义曾向瓜农要瓜吃，遭
到拒绝。王弘义便称瓜园中有白兔，叫县吏派
人捕捉，于是瓜秧尽被踩烂。百姓呼其为“白
兔御史”。无独有偶，唐代有一位“金牛御
史”，此官名叫严升期，他特别爱吃牛肉，巡察
时所到州县烹宰的牛极多。他同时又是一个贪
官，问题不论大小，只要交纳金银，就一概不
予追究。所以，他所到之处，金银价格暴涨。
时人讥讽其为“金牛御史”。不过这种巡视大
员，也有碰钉子的时候。明朝，山西巡抚魏允
贞派下属到所属州县查核官吏治绩。该下属拿
鸡毛当令箭，大摆官谱，到泽州时因挑剔膳食
不好，竟把负责接待的州吏痛打了一顿。泽州
知州许维新一怒之下停止了供给。过了三天，
这位下属灰溜溜地离开了泽州。

俗话说“上梁不正下梁歪”，在古代，皇
帝、宰相往往就是最大的腐败分子，那又怎么
能够要求下面的官员都清正廉洁呢？在东汉的
时候有一个巡视的官员，皇帝派他出行，他
说，豺狼当道，安问狐狸？所以他出了城门就
把自己的车子在城门外挖了一个坑埋了。

当然，作为一种技术手段，我们今天在吸取
古代巡视制度经验教训的前提下，可以更好地发
挥其在反腐中的作用。（2014年第10期《国家人
文历史》 佚名）

中秋小长假结束恢复上班第一
天，国家发改委对吉林三家水泥生
产企业开出 1.14亿元人民币的反垄
断罚单。9 月 11 日，国家发改委再
次开出两张反垄断罚单，其中一张
罚单金额 2.48亿元人民币，由一汽
大众销售有限责任公司受领；另一
张 2996 万元人民币罚单由湖北鼎
杰、湖北中基等 8 家奥迪经销商受
领。此前，国家发改委 9 月 2 日针
对浙江 10 余家财产保险公司开出
的反垄断罚单，金额达 1.1 亿元人
民币。

值得注意的是，9 月 2 日开出
的那张罚单，受罚的不仅仅是浙江
省内的部分财产保险公司，还包括
浙江省保险行业协会。如果说此前
数年国家发改委所开反垄断罚单的
处罚对象是清一色的违法企业，那
么在 9 月 2 日所开出的那张罚单
中，领头受罚的则是一家区域性保
险行业协会。这是国家首次将行业
协会纳入反垄断处罚对象，这无疑
是印证反垄断不断扩大范围、步步
深化的一个标志性事件。

国际上公认的市场垄断现象，
大体分为同行企业实施价格串通式
垄断，单一或少数企业市场占有率
过高形成的价格虚高垄断，以及个
别或少数企业的销售渠道垄断。以
上三类垄断虽说形式有别，但最终
的垄断后果都是商品或服务的价格
过高，售后服务大幅缩水，利益受
损的都是消费者、行业内中小企业
或整条产业链中的部分弱势企业。
以上四张罚单所涉及的受罚企业之
市场垄断事实，均涉及三大常见市
场垄断现象中前两类垄断，也是令
市场公平竞争秩序遭到扭曲或损害
之危害程度最大的两类垄断。

进入 9 月前半月，国家发改委
接连开出四张罚单，就处罚频率到
受罚企业数量而言，已创下国家
《反垄断法》 颁行 6 年来的历史纪
录。不管此次针对内资企业的反垄
断是否有“矫正内外资受罚企业心
态失衡”（上月国家发改委对 12 家
日 本 输 华 汽 车 零 部 件 企 业 开 出
12.35 亿元人民币罚单） 的策略性
考虑，但有三条则足可为国内外舆
论所确认：其一，中国的《反垄断

法》已被证明不是一度遭市场嘲讽
的“纸老虎”；其二，在中国的市
场法制面前，反垄断只认违法事实
不顾忌违法者的“出身和性别”；
其三，经历了多年反垄断实践历
练，中国的“反垄断机器”已开始
高速且高效运转。

今年以来，习近平主席先后在
不同场合作出关于中国经济已步入

“新常态”的重要阐述。 8 月份，
中央媒体从淘汰落后过剩产能实际
进展、二产三产结构变化、向民企
民资开放或放松市场准入、允许和
鼓励民企民资进入垄断性行业和领
域、中国经济整体提质增效、政府
简政放权、市场监管创新等方面改
革的进展和变化出发，对中国经济

“新常态”作了多角度的阐发和解
析。如今，结合今年以来持续呈现
的反垄断势头和实际成效，人们可
以大体确信，“一视同仁”的反垄
断，也是中国经济步入“新常态”
的一种新景观。

十八届三中全会之前，业界和
社会舆论在痛斥长期以来市场公平
失却、秩序失范，往往把矛头集中
于政府在配置市场资源和行政资源
时，有意无意对“手心肉”（国有
经济） 和“手背肉”（民营经济）
作区别对待。另外，最为业界和舆
论诟病的，是政府针对“手背肉”
设置过高甚至是全无道理的准入歧
视。相较而言，对同样呈现为市场
失公失范、对消费者及行业或产业
链上的弱势企业造成的市场垄断伤
害，则明显存在集体性关注不足。
其实，一说到“伤害”，由各类市
场垄断所产生的伤害，并不逊于因
资源配置和准入许可失公所造成的
伤害，前者较后者甚至有过之而无
不及。

依法加大反垄断工作力度，既
是构建市场公平竞争秩序的关键一
环，也是在全面深化改革语境下，
以配套改革方式整体性破解市场失
公失范的重大改革事项。随着反垄
断进入常态化，人们将能更加清楚
地看到，反垄断对构建中国特色的
公平活跃的市场经济秩序具有的重
要作用。（2014 年 9 月 12 日 《北京
青年报》 特评）

社 会 治 理 创 新 从 源 头 上 、 根 本 上 到 底 要 解
决什么问题，这是社会治理创新的关键。如果
说经济体制改革的核心问题是要解决好政府与
市场的关系，那么社会体制改革，社会治理创
新的核心问题就是要处理好政府与社会之间的
关系。

如何 处 理 政 府 与 社 会 的 关 系 ？ 简 单 讲 就 是
政府做减法，社会做加法。政府要减少行政审
批，转变政府职能，实现从管制、管理到服务
的重大转变；政府要瘦身，从大政府变成小政

府 。 而 社 会 要 做 加 法 ， 要 大 力 培 育 社 会 组 织 ，
要充分发挥社会组织的作用。

第 一 ， 理 念 问 题 。 社 会 组 织 在 社 会 治 理 创
新 中 到 底 处 在 什 么 地 位 ？ 一 个 现 代 化 的 社 会 ，
一定是个社会组织极为发达的社会。党和政府
是治理的主体，社会组织和平民百姓同样也是
社会治理的主体，应当平等对待。

第 二 ， 大 力 发 展 ， 大 力 培 育 。 现 阶 段 我 国
社 会 组 织 的 发 展 ， 数 量 上 看 还 处 在 起 步 阶 段 。
2012 年 我 国 每 万 人 拥 有 社 会 组 织 的 数 量 是 3.8

个 ， 法 国 是 110 个 ， 日 本 是 97 个 ， 发 展 中 国 家
平均 10 个以上。中国是发展中国家里的发达国
家，社会组织却如此不发达，只能说明政府力
量太强大，社会力量太弱小。

第 三 ， 要 规 范 和 科 学 引 导 。 社 会 组 织 的 健
康发展，在很大程度上取决于对社会组织的规
范和引导。这是一个政策性、技术性、艺术性
很强的问题，需要用创新的精神去创新，用改
革的精神去推动社会组织的健康发展。（2014 年
7 月上 《人民论坛》 谢志强）

中国经济进入新常态，中国的改革也要进入新
常态。是否真刀真枪改革，要看细节，要看改革措
施的力度与幅度。正像古语所说：“非知之难，行
之惟难；非行之难，终之斯难。”

“去民之患，如除腹心之疾。”30多年前的改革
之初，正是恢复高考、家庭联产承包责任制等事关
群众切身利益的重大而具体的改革，迅速让民心大
振，凝聚起改革共识，汇聚起改革动力。今天，全
面深化改革仍然要在坚定信心和决心基础上，着眼
于热点、焦点和难点问题，找准突破口和切入点，
完善配套制度，细化操作方案，以壮士断腕的勇气
下决心突破体制机制障碍。

体制机制的障碍，终归是思想观念的桎梏和利
益固化的藩篱作祟。“狐欲渡河，无奈尾何？”在思
想观念上，无论是畏难推责、等待观望，还是因循
守旧、求稳怕冒，是认识问题，更是缺少担当的表

现。如果患得患失，看准了也不敢坚决干，或者知
难而退，找不出“最大公约数”，必然耽误改革时
机，阻碍改革深化。全面推进改革，意味着必须为
了人民的长远和根本利益，冲破思想观念束缚的障
碍，打破“国家利益部门化，部门利益个人化”等
利益固化的束缚。我们要让改革跳出纸上谈兵，坚
决唾弃“假改革”，绝不容许“虚晃一枪”。《中共
中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》 中列
出的 60大项 300多个小项的“改革清单”，必须一
一落到实处。

如何解决真刀真枪推进改革、防止“虚晃一
枪”的问题？习近平总书记强调了狠抓工作落实的

“五个抓到位”：实施方案要抓到位，实施行动要抓
到位，督促检查要抓到位，改革成果要抓到位，宣
传引导要抓到位。可以说，这“五个抓到位”是改
革成功之要，也是改革方法论的高度凝练。实施方

案要抓到位，就是要抓住突出问题和关键环节，找
出体制机制症结，拿出解决办法，重大改革方案制
定要确保质量。实施行动要抓到位，就是要掌握节
奏和步骤，搞好统筹协调，使相关改革协同配套、
整体推进。督促检查要抓到位，就是要强化督促考
核机制，实行项目责任制，分兵把守，守土有责，
主动出击，贴身紧逼。改革成果要抓到位，就是要
建立健全改革举措实施效果评价体系。宣传引导要
抓到位，就是继续加大对党的十八届三中全会精神
的宣传引导，积极宣传改革新进展新成效。

进入深水区的改革往往牵一发而动全身，更显
艰巨复杂。但是，只要扎扎实实贯彻“五个抓到
位”，各项改革完全可以做到“无行云流水之势，
但如抽丝剥茧之行而为之”，井然有序、有条不紊
地加以推进。（2014 年 9 月 5 日 《经济参考报》 慎海
雄）

目前，不少地方政府在制定和推出自己的“权
力清单”。在充分肯定这种探索的同时，应当看到
这一问题上存在的误区。“权力清单”上的误区主
要表现在以下几方面。

一是将权力清单与“负面清单”简单类比。
“负面清单”作为一种现代市场管理理念和经贸管
理模式，是国际上广泛采用的投资准入制度，上海
自贸试验区在我国率先推出“负面清单”模式。这
种管理模式的本质是“法无规定皆可为”。权力清
单则是把政府和各政府部门手上的权力用列单的方
式公布，让社会和公众知晓。“负面清单”是相对
确定的国际社会经贸管理模式，“权力清单”在法
理上则是个不甚确定的概念，本质上是一种非规制
化行政行为，两者主旨和性质都不同。

二是将权力清单简单等同于权力制约，以为推
出了权力清单，就管住了权力，反腐败就有了利
器。事实上权力清单的公布，只解决了一个权力

“列单明细”的问题，至于“单子”上的权力是否
合理，如何规范、怎样运行，其程序正义与实质正
义如何体现，其行政绩效如何，权力清单本身并不

能解决。
三是政府部门自我制定权力清单，陷入权力自我

认定、自我裁量的法理怪圈。政府本身并不是权力的
法理来源。政府之所以具有权力，是因人民的授予。
法理上，能开出“权力清单”的，不是政府或政府部
门自身，而是授予政府权力的主体人民——其法理代
理者是各级人民代表大会。政府不能对权力自我认
定、自我裁量，在权力问题上自己划定。

进一步的问题还在于：我国作为单一制国家，
各地方政府和政府部门的权力配置是平衡的，不能
是此大彼小的。否则会出现同级别政府或部门权力
清单有大有小、权力“苦乐不均”的怪象。同时，
政府系统，无论政府行政首长还是各部门，其权力
边界不是通过清单来勘定的，而是通过部门职能、
岗位职责设置来体现的，是依据国家宪法和法律，
在国家政权机构上来解决的。

权力清单涉及改革深层次问题，涉及公共权力
的合法性来源和法理母体、权力边界勘定及规范政
府权力运行的治本之道等方面。在深层次上，它更
是一个如何依据国家宪法和法律、按照推进国家治

理体系与治理能力现代化的要求，进行科学配置的
深层次公共治理问题。

权力清单的功能在于公布“权力明细”，为反
腐败创造条件，但对于权力规范运行及其程序、环
节、过程、责任乃至监督、制约等，要靠完善的制
度和体制安排，要靠更为具体的“把权力关进笼
子”的顶层设计。

首先，要依照宪法和法律，由各级人民代表大
会科学勘定各级政府和部门的权力内容和边界，根
据新一轮改革总体部署和精简原则，作出行政事权
的规范性裁定。其次，政府部门要在“晒权”同时
更重“治权”，引入外部监督机制，扩大公民有序
的政治参与，建立公众监督下的违规用权问责机
制。再次，加快政府职能转变、把更多事情交给社
会和市场，更多发挥市场在资源配置上的决定性作
用，才能使政府事权真正有所减缩。在此基础上，
建立起比较完备的反腐败制度体系，更多通过制度
和体制的力量来遏制、治理和预防腐败，真正把权
力“关进制度的笼子”。（2014 年第 7 期 《决策》 秦
德君）

重在突破利益固化藩篱

“权力清单”上的误区


