
社址：北京市海淀区大有庄 100号 邮政编码：100091 总编辑：钟国兴 社长：王金龙 广告部电话：62805980 62806380 发行部电话：62806227兼传真 总编室电话：62805368 62806234 电子信箱：xuexishibao@126.com
定价：全年 180元 邮发代号：1—267 国外发行代号：W3970 开户银行：建行北京中关村分行 户名：中共中央党校报刊社 账号：2613000456 广告经营许可证号：京海工商广字 0301号 承印：人民日报社印刷厂

责编： 沈辉 E-mail:zydxshenhui@2008.sina.com Tel:010－628064182014年12月22日

参考文摘 12·

◆ 观 点

◆ 评 论

◆ 纵 横

◆ 史海钩沉

中国历史上的回避制及其困境

顶层设计与基层创新的“方向牌”
经济稳中求进

要从改革中找动力

警惕“延伸迁移”陷阱

设立巡回法庭的制度性考量

《吕氏春秋 · 去私》 中记载有这样一个故
事：晋国的中军尉祁奚告老还乡时，晋平公让
他推荐一个南阳令的人选，祁奚称解狐足可担
任。晋平公很诧异地问，解狐不是你的仇人
吗？祁奚坦然回答说，国君你问的是有没有能
力任南阳令，并没有问是否与我有仇。过了不
久，晋平公又让祁奚推荐一个人任国尉，他推
荐了午，这次平公更是诧异，因为午正是祁奚
的亲生儿子。但是祁奚依旧回答说，国君问的
是谁能担任国尉，并没问是否是我的儿子。后
来事实证明，祁奚推荐的两个人均十分称职，

“国人称善焉”。
晋国祁奚“内举不避亲，外举不避仇”，一

直以来被传为佳话。但是实际上，中国古代很
早就有了防止官吏任人唯亲的回避制度。从现
有史籍上看，最早在西汉的武帝时期就已经开
始出现地方官任职必须回避本郡的规定，而到
了东汉桓帝时，就已经正式出现“婚姻之家及
两州人士不得相对临监”的“三互法”，从此初
步奠定了中国历代行政回避制度的基础。

中国历代实行的回避制：地域回避
与亲属回避

中国历代实行的回避制，主要包括地域回
避与亲属回避两方面的内容，简单来说即是

“避地”与“避亲”。所谓避地，是指地方官员
任职时必须回避某些地域，主要是官员籍贯不
能与他的任职地重合；而避亲则是指官员担任
行政职务或执行公务必须回避与自己有亲属关

系之人。随着时代变迁，行政回避制度也在发
展，可用一句话来概括：制度越来越严格，回
避范围越来越大，处罚越来越严厉。

西汉武帝时期，为了防止官员与地方豪强
勾结，规定各郡、国的守相以至于县令、丞、
尉等官职，都不允许由本郡人担任，可谓是首
开地域回避制度之先河。此后，除了在魏晋时
期曾一度放松外，历代对地方官任职都有严格
的回避规定。如唐代初期，已开始明确规定除
了京兆、河南两府外，其余地方官员均不得在
本籍及邻近州县任职。到了宋代，地方官员任
职回避的地域范围，已不限于本州、县，而是
扩大到了路一级区域，宋神宗以后更是不仅要
求回避本籍，同时还需要回避田产所在地。

明清时代，中国官僚体制最为成熟，对官
员任职回避的规定也最为严格。明太祖时期，
为了防范各级官员弄权地方，一度实行南北更
调制度，即南人只能任职北方、北人只能任职
南方，同时又将全国划分为三大行政区，施行
地方主要行政官员轮换制。但是，由于地域回
避限制过于严格，地方官员调任频繁、任职遥
远，导致很多地方空缺官职难以得到及时补
充，不得不又将回避地域限定为省一级，同时
将滇、贵等边疆地区地方官员任职回避范围缩
至府级区划。入清以后，在继承明代回避制度
的基础上，对官员任职回避要求进一步细化，
如康熙四十二年规定，各级地方官员任职，

“五百里内，均行回避”。乾隆九年又补充规
定，不得在五百里之内任职，是指“任所与乡
僻小路在五百里”，同时也明确规定所谓“原

籍”，不仅包括官员籍贯、居住地 （户籍），同
时也包括官员祖辈或本人曾居住、生活的地区

（寄籍），可谓严密、细致。
同样，与地域回避制度相比，历代避亲制

度也经历过由宽到严的发展过程。在唐宋以
前，官员任职或行政公务中需要回避的范围，
仅限于直系亲属，但是自宋代以后“避亲”范
围不断扩大，由此前的直系亲属扩大到本族、
妻族，同时需要回避的任职级别也由高级官员
扩大到了低级地方官员。如清代就规定，“京
官尚书以下笔帖式以上，祖孙、父子、伯叔、
兄弟不得同任一署”、“外任官 （地方官） 于所
辖属官中，有五服之族及外姻亲属，均令属员
回避”，而针对具体行政公务更是有着各自不
同的避亲要求，其规定尤其繁琐、详密。

制度困境：历史上单纯的回避制度
为何难以克服固有弊端

以史为鉴，可以明得失。但从历史中汲取
经验教训的过程中，我们不能忘记不同历史时
代实际存在不同的背景、问题与要求。历代王
朝采取严格的任职回避制，根本原因是中国一
直以来以小农经济为基础，宗族、乡土观念浓
厚，预防官员利用职权形成“自利”小集团的
确十分有必要。但是，自西汉至明清愈加严密
的回避规定到底实效如何？客观而言，可以说
是有利亦有弊。

积极的方面，历代日益严格的回避制度，
最大的功能是有效地保证了行政安全。中国自

秦汉以来，就已经奠定了大一统帝国的基本格
局，因而对历朝统治者及中央政府来说，如何
防止地方分离倾向的滋长既是维护皇权统治，
也是巩固国家统一的重中之重。历史证明，严
格实行任职回避制度的王朝，地方大员依靠宗
族、地方势力反抗中央政府的可能性，明显要
小得多。反之，一旦回避制度遭到破坏或执行
不力，就容易导致地方势力增长，甚至会酿成
分裂之祸。最典型的例子，如唐末的安禄山、
明末的李成梁、清初的三藩，因为能够不受限
制地自主安插自己亲属、亲信任职，最终养痈
成患、导致叛乱。

此外，实行回避制度也有利于在一定程度
上保证行政廉洁。历代之所以制定日益严格的
回避制度，是因为中国有重乡土、重血缘关系
的传统，各级地方官员很容易陷入各种复杂关
系网，难免会利用自身的权力为亲友谋利，从
而导致行政腐败。而回避制度可以在一定程度
上让官员在任职与具体行政公务中，脱离原本
熟悉的关系网，避免官员利用亲属、乡土关系
腐败，防止出现“一人得道、鸡犬升天”的后
果。从历史经验来看，尽管历代王朝腐败现象
层出不穷，但是随着唐宋以后回避制度日趋严
格、规定日益细密，官员的腐败现象虽然依旧
存在，但是再也没有出现过如汉、魏晋时代梁
冀、石崇那样庞大、富可敌国的家族腐败，官
场腐败更多的是官员个体行为，证明严格回避
制对防止腐败确有着重要作用。

然而也不能否认，历代实行的回避制度在
发挥积极作用的同时，实际上也存在不少固有

弊端。无论是避地还是避亲，最根本的目的是
为了维系封建王朝的统治稳定，因此在制定制
度及实际执行过程中，历代统治者始终将行政
安全置于首要地位。这样做的结果，虽然能够
在客观上保障大一统王朝的稳固，但是一旦在
行政安全与行政效率间出现矛盾时，历代王朝
一致采取以牺牲行政效率换取行政安全的做
法，从而会导致行政效率的降低。最明显的例
证：清代在实行严密的地方官任职回避制的同
时，并没有考虑清代由于疆域广大、各地风俗
民情迥异，而基层地方官又多数是科举出身、
任期短，实际上不可能根据实际情况合理施
政，因而行政效率降低几乎不可避免。另外，
实行回避制虽然能有效抑制家族、集团腐败，
但是由于没有与之相配套的法律、行政监督制
度，往往会使异地任职的官员反而不惧当地舆
论、声誉受损，从而敢于在任内大肆搜刮。

“三年清知府，十万雪花银”，晚清官场“捞一
把就走”的现象就尤其普遍。

由此可见，尽管历代实行的回避制度对防
止亲情、乡土关系网干预行政、防范地方滥
权及澄清吏治方面都有着积极作用，对于当
今各国完善与发展公务员制度也有着十分重
要 的 借 鉴 意 义 。 但 是 ， 我 们 同 时 也 应 该 清
楚，单纯依靠人事回避制并不能兼顾行政安
全、效率与廉洁的多重目的，只有完善整个
行政制度设计、法律、监督体系，并且同步
提高公务人员整体行政素养、道德自律，才是
真正解决问题之道。（2014 年 11 月 17 日 《北
京日报》 郑金刚）

2014 年，我国经济运行出现了增速下降的
问题，特别是第三季度 GDP 增速出现了多年未
见的低纪录，同比增长仅为 7.3%，这预示着经
济增速下降的问题在加重，如果这一状况不能
在第四季度有效地扭转，那么今年的经济增长
就很难达到 7.5%的预期目标。

在今年经济增长减速的构成因素中，有些
是政府有明确预期的。本届政府建立以后，果
断地调整了以投资扩张来拉动经济的模式，推
动经济转型。但是，中国经济毕竟习惯了原有
的运行模式，在新的经济引擎尚未形成的情况
下，经济增速减退是很难避免的，对此，中央
政府是有准备的，所以高层一方面提出了“经
济发展新常态”概念，要求地方政府主动适
应，另一方面加紧进行以简政放权为主要内容
的一系列改革，以此来激活市场发展活力。

但是，在今年经济增长减速的构成因素
中，另外有一部分却反映出了我国经济结构中
长期形成的体制性弊端，它们不仅给“稳增
长”增加了不少难度，而且也使经济转型难以
取得突破性进展。因此，中央政治局会议对
2015 年经济工作提出了“稳中求进”的总基
调，相比于今年的“稳增长”，“稳中求进”是
一个新的提法，也是一个更高的目标。习近平
总书记在此次政治局会议召开之前的党外人士
座谈会上具体解释了“稳中求进”的含义，“稳
的重点要放在稳住经济运行上，进的重点是深
化改革开放和调整结构”。这就是说，在 2015
年的经济工作中，一方面要采取各种措施，遏
制住经济增速继续下滑的势头，不让其滑落至
足以影响社会经济正常运行的区域，另一方面
则要进一步抓紧改革，用持续、深入的改革来
激发市场活力，为中国经济未来的长远发展打
好基础。

12 月 5 日召开的中央政治局会议重申，
2015 年将继续实施积极的财政政策和稳健的货
币政策，这表明在未来的经济调控中，政府不
会再像前几年那样频繁使用降息、降准这类货
币调控手段来刺激经济。虽然在 2015 年不能排
除出现一到两次降息或降准的可能性，但这种
以货币宽松来拉动经济的做法已被证明有很大
副作用，因此不可能像前几年那样频繁操作。
在未来利率市场化成为现实以后，央行运用利
率来调节货币供应和流通的政策手段也将进一
步弱化，市场在包括资金在内的各种资源的流
动和配置中将发挥越来越重要的乃至决定性的
作用。

“稳中求进”，已经成为中国经济的一个重
要目标，而实现“稳”的关键在于“进”，这个

“进”是深化改革开放的“进”，是经济结构调
整的“进”，通过这种持续的“进”，来达到经
济增长“稳”的目标。此次中央政治局会议强
调，要坚定不移推进经济体制改革，推出既有
年度特点又有利于长远制度安排的改革举措。
2014 年，我国社会经济领域推出了多项改革举
措，它们对于激发市场活力的功能已经有所显
示并且将在 2015年进一步显示。而 2015年作为
全面完成“十二五”规划的收官之年、全面深
化改革的关键之年和全面推进依法治国的开局
之年，改革的重要性更加突出，这种持续而深
入的改革将使我国的经济结构调整到更符合市
场化的目标，以此来保证经济的持续健康发
展。（2014 年 12 月 7 日 《北京青年报》 特评）

张巧良，是山东省政府今年聘任的 15
个法律顾问之一，他发现，每逢开会研究重
大决策事项、重要合同审查、重大信访案
件，省主要领导都会问：法律顾问到了没
有？

政府法律顾问制度作为一项“自选动
作”，在山东省已经运行了半年时间。在十
八届四中全会之后，这项制度就变成了适
用于各地、各级政府的一项“规定动作”。

始于基层创新，终于顶层设计。查阅四
中全会《决定》会发现，多项成熟的地方创
新经验在此上升为法规制度，成为法治政府
建设的应有之意。

那么，法治政府拥有哪些基本品格？从
顶层设计的角度来看，又为基层创新提供了
哪些探索空间？

首先，法治政府应是有限政府。一是规
模不能过大，二是职能不应太多，三是权力
在一定范围内不可超越。从既往地方创新实

践来看，在政府职能转变，限权、控权等方
面，已经积累起较多成熟的经验。譬如深圳
市政府向社会组织购买服务，邯郸市政府权
力清单等等。但是，庞大的政府机构一直没
有走出“帕金森定律”，陷入越改革越臃肿
的怪圈。

这次 《决定》 提出要完善行政组织和
行政程序法律制度。这就意味着，各级政
府和部门自己量体裁衣制定的“三定方
案”，自己拟定的“权力清单”和“运行流
程”，都将迎来更严格的法定规范。

其次，法治政府还应是透明政府。第
一个维度是公开可视，政府行为要从“黑
箱政治”走向“金鱼缸政治”；第二个维度
是具有回应性，能够对民意关切做出及时
反应；第三个维度是可对话，将由上而下
的政策过程变为可以协商甚至是博弈的政
策过程。

近年来，尽管多地涌现出旨在“让民

意领跑政府”的创新之举，诸如杭州的
“开放式决策”，温岭的“民主恳谈”。但
是，这些地方经验仍然存在复制难题，样
本同时也是孤本。

此番 《决定》 推出重大行政决策的五
项法定程序，公众参与不再是点缀之笔，
而是必由之路，这将极大推动杭州、温岭
等地的创新经验得以大范围复制。

再 次 ， 法 治 政 府 更 应 是 一 个 责 任 政
府。所谓责任政府，既指政府权责一致、
对行为自负其责，同时也意味着可以追
责、问责。

现 实 政 治 生 活 中 ， 不 乏 “ 拍 脑 袋 决
策、拍胸脯保证、拍屁股走人”的“三拍
式”干部，不仅仅给公共利益造成重大损
害，也给地方经济社会发展带来巨大隐
患。

《决定》 中不仅规定了重大行政决策，
必须经由公众参与、专家论证、风险评

估、合法性审查、集体讨论决定五个完整
步骤，从过程上对决策风险进行控制，还
创新性地提出“建立重大决策终身责任追究
制度及责任倒查机制”。

这一规定释放出的信号是：每一项决策
既要追求结果正义，也要追求程序正义；同
时，每一项决策也必须有对应的人负责，确
保不会出现无人担责的真空。 ．

法治的要义到底是什么？
孟德斯鸠说，一条万古不易的政治经验

是，握有权力的人容易滥用权力，直到遇到
某种外在限制为止。因此，法治，其逻辑起
点和制度目的均在于给公权力这匹“烈马”
套上“缰绳”。

从这个意义上来说，无论是有限政府、
透明政府、责任政府，法治政府的实现归根
到底就是限权、控权。这既是项层设计的主
线索，也是基层创新的“方向牌”。（2014
年第 11期 《决策》 杨敏）

十八届四中全会提出优化司法职权配
置，探索设立跨行政区划的人民法院，尽快
设立最高人民法院巡回法庭。探索设立跨行
政区划的法院触及司法体制改革的核心，
有利于解决司法地方化的问题。巡回法庭
的 设 立 是 优 化 中 国 司 法 职 权 配 置 的 第 一
步，对达到完善依法治国的目标具有重要意
义。在设计巡回法庭与法官任免的制度过程
中，应充分借鉴美国联邦上诉法院的成功
经验，结合中国实际情况，加快推进。

美国的司法部门分为两个既平行又交
叉的法院系统，即联邦法院系统和州法院
系统。联邦各级法院对于美国联邦宪法和
其他联邦法律直接或间接规范的事务有管
辖权，例如联邦证券法、反垄断法、知识
产权法律等。州法院处理州宪法和其他不
受联邦宪法与联邦法律规范的事务，比如
大多数刑事案件，合同法、遗产、婚姻与
教育的相关法律等。

目前中国高级法院的主要任务是指导
并监督本辖区内中级法院与基层法院的审
判，审理不服中级法院判决的上诉案件。
巡回法庭的级别是在高级法院之上、最高

法院之下，抑或与高级法院平行，各自负
责不同类型案件的审理？如果是前一种情
况，由于中国采用两审终审制，高级法院
的裁决大多数情况下是终审 （最高法院对
死刑复核除外），那么新设立的巡回法庭就
很可能无案可审。如果是后一种情况，那
么区分高级法院与巡回法庭的案件类别至
关重要。因为如果高级法院与巡回法庭的
案 件 类 别 重 合 过 多 ， 则 不 仅 浪 费 司 法 资
源，而且给诉讼当事人选择上诉时带来困
扰。目前高级法院不时地参与并指导中级
法院的审判，这种做法削弱了两审终身制
的意义，因为二审到达高级法院后，由于
两级法院法官已在一审合议过案件，二审
裁决基本会与中级法院相同。如果未来跨
行 政 区 域 案 件 由 中 级 法 院 上 诉 至 巡 回 法
庭，那么巡回法庭的判决对于高级法院是
否有强制效力，即高级法院是否在未来判
案中采纳巡回法庭的意见？如果巡回法庭
仅仅是最高法院的组成部分且判决意见代
表最高法院的意见，那么为何需要特别设
立 巡 回 法 庭 在 全 国 审 理 案 件 ？ 是 方 便 原
告，被告不用长途跋涉至北京，还是最高

法院的法官比省一级法院法官更公正、更
有经验？

美国联邦法院只对少部分案件有司法
管辖权，大部分刑事与民事案件都是由州
法院审理。美国联邦法院最核心的司法管
辖权体现在其审理不同州的公民或企业之
间的纠纷，被称为差异司法管辖权。只要
原告与被告来自不同的州，那么法律允许
诉讼在联邦法院进行。由于州法院由地方
财政拨款，州法官大部分是选举或州政府
任免，如果在州法院进行诉讼，地方保护
主义可能会使州法院偏袒一方，司法有失
公正。中国设立的巡回法庭应明确界定巡
回法庭的司法管辖权，如果设立巡回法庭
的目的是摆脱司法地方化，那么美国的经
验值得借鉴，巡回法庭对原告、被告来自
不同省、直辖市或自治区的跨行政区域案
件有专属管辖权，审理过程中也不应该征
求本区域内高级法院的意见。

法律的连贯性与一致性保障了司法公
平公正，并且满足民众对法律稳定性的诉
求。稳定且可依靠的法律解释与判决能帮
助民众计划生活，有序地开展生产活动。这

就要求法官对一定区域内老百姓的生活与企
业的生产建设有一定的熟悉，并且法律的应
用要反映出区域内的既定期待与风俗。倘若
频繁地来往不同省级行政区而且不长期在一
地审理案件，法官将无法充分了解当地法
律、民众、社会经济之间的关系。因为巡回
法庭法官的频繁更替，而对法律的解释必定
产生差异，这样的不确定性会使诉讼当事人
的合理预期落空，希望按照法律规章办事的
老百姓也无从规划未来。

法院既没有军权，又不管钱袋子，往
往被认为是行政、立法、司法三个分支里
最弱小的一个。法官凭借其独立性与对法
律 的 公 正 合 理 的 诠 释 而 赢 得 合 法 性 与 尊
重，那么法官的独立性就要靠行政与立法
两个分支来保障。目前法官由地方政府提
名，经人大通过方可任职。这有可能造成
法官在审判时过度依赖地方，自然而然认
为自己就是地方的法官，而不是国家的法
官。如果新设立的巡回法庭能超越省级单
位，任命有经验的法官，相信能够缓解地
方对巡回法庭的控制。（2014 年 12 月 8 日

《南方都市报》 黄逸宇）

每个人就是他自身延伸的产物。人类
正在不断地开发自己作为生物体功能的延
伸，世界越来越丰富多彩，人与人的交流
越来越精妙畅通，技术发展的前景令人激
动不已。

只 要 延 伸 物 无 限 ， 人 类 的 潜 能 就 无
限，人类发展的前景就无限。或者反过来
说，只要人类的潜能无限，我们创造出来
的延伸系统就无限。两者相得益彰。

且慢！真的是这样吗？
在初民社会，人人都在自学——自然

而然地学。学校的出现，是人类开发出了
一个延伸系统，目的是完成并加强这种自
然而然的学习。后来延伸系统迁移了——
学校教育的目的变成了学校教育本身，似
乎只有学校里的学习才是真正的学习，而

且，似乎只有进过大学的人才具备某种资
格，所以国内媒体上经常还会为了某人的
文凭真假而爆发论战。这是我们全社会普
遍存在的误解。其实，所有的学习都应该
是自学，所有的人都是自学成才的——如
果你不愿意学习，你在大学里也成不了材！

延 伸 系 统 省 略 掉 的 东 西 是 至 为 重 要
的，但却经常为人们所忽视。比如对于

“书写”来说，“电脑输入”是一种延伸迁
移，它快捷、省力、字迹工整、易于辨认
和储存，但它省略掉的，是书写与人脑之
间的特有联系。心理学家的研究表明：手
写固有的杂乱性、多变性本身就是一种学
习途径；手写和激发想法之间的关系也比
敲击键盘更为深远。

延伸迁移之后，我们经常忘了自己本

来要追求的是什么。比如政府机构的设立
最初是直接为公民服务的，但机构膨胀割
裂了这个目的，某些机构从服务部门变成
了被服务部门，而且像藤蔓一样四处攀
绕、棚架，不但自己占用资源，浪费国
帑，更糟的是，举凡国家为惠及普通民众
而施行的很多政策到这里也会被架住，变
成了“花钱养藤蔓”!“藤蔓”越养越大，
普通民众的生存空间也被挤占得越来越
小。

技术是人类用来解决自身面临问题的
手段之一，但它本身不是目的。以为世界
上所有问题都可以靠技术手段来解决，是
一种极大的误会。最典型的是用杀虫剂对
付害虫，结果杀虫剂杀死了一切土壤里的
东西——不仅是害虫，连益虫、连害虫的

天敌也被杀死了，残留在土壤和农作物中
的毒药又对人类自身造成了毒害。

喜 爱 汽 车 的 人 们 说 ， 汽 车 是 有 性 格
的。没错，人类的延伸物都是有性格的，
它们还会不断地完善自己，不断地给自己
添加故事，不断地向人类提出“适应性调
节”的诉求……于是乎，终有一天，你的
性格斗不过它的性格，你的人格要屈从于
它的“器格”。

依赖着延伸物的迅速演化，人类极大
地 增 长 自 己 的 力 量 。 已 然 主 宰 了 地 球 ，
但同时也制造出了极大的风险。会不会
有一天，不断迁移的延伸物反过来掌控
人类的命运呢？那样岂不是一个大大的
讽 刺 和 悲 哀 吗 ？（2014 年 第 25 期 《南 风
窗》 石破）


