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摘  要 

中国古代巡视制度作为监察制度的重要组成部分，经历了从巡视治理思想萌芽到巡视治理原则确定到巡

视治理制度体系化的历史过程，对于明确央地权力授受关系、巩固中央集权、清明政治生态发挥了重要

作用。巡视方式多元化、巡视工作制度化、巡视主体选拔标准化是中国古代巡视制度的基本特点。今天，

要以中国古代巡视制度为镜鉴，规避古代巡视制度缺陷，吸收其有效做法，推动当今巡视工作不断向前

发展。 
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Abstract 
As an important part of the supervisory system, the inspection system in ancient China expe-
rienced a historical process from the germination of the inspection governance thought to the de-
termination of the inspection governance principle to the systematization of the inspection go-
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vernance system. It played an important role in clarifying the relationship between the granting 
and receiving of power by the central government, consolidating the centralisation and the politi-
cal ecology of the Qing and Ming dynasties. The basic characteristics of the inspection system in 
ancient China are the diversification of inspection methods, the institutionalization of inspection 
work and the standardization of the selection of inspection subjects. Today, we should take the 
ancient inspection system of China as a mirror, avoid the ancient inspection system defects, ab-
sorb its effective practices, and promote today’s inspection work forward. 
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1. 引言 

中国古代巡视制度是中国古代监察制度的重要组成部分，巡视制度在一定程度上对于中央权威的巩

固、清明政治的塑造、廉洁官吏的培养、违法行为的整治、为官政治生态的净化、执政基础的巩固具有

一定的积极意义。对中国古代巡视制度进行研究考察，总结中国古代巡视的有效做法，明确中国古代巡

视制度构建的历史局限性，一方面有利于我们吸收古代巡视的历史经验，进行创造性转化服务于当下的

巡视工作，另一方面能够帮助我们走出“历史惯性”，规避中国古代巡视的缺憾，进一步提升当前巡视

制度建设的科学化水平。 

2. 中国古代巡视制度发展的基本历程 

中国古代的巡视制度贯穿整个中国封建统治时期，是在中国封建统治实践中不断得以完善和发展的。

中国古代的巡视制度契合了古代中国家国一体的伦理传统，契合了中国古代国家权力的运行模式，迎合

了中国古代百姓对“清官”的向往和对“明君”的期盼的心理因素。从整体来看在，中国古代的巡视制

度的发展历程基本可以分为先秦时期萌芽巡视治理思想、秦汉时期初步确定巡视治理原则建立巡视基本

制度、隋唐宋时期完善巡视制度体系、明清时期巡视制度走向成熟化。 
(一) 先秦时期：萌芽巡视治理理念 
先秦时期，是中国古代巡视制度的萌芽时期，这一时期的“巡视”尚未制度化，尚未以规章法度明确

固定下来，尚未由专职的巡视人员，尚未设立的专门的执行机构，更多的是具有一种偶发性的上层统治者

的政治行为。但这一时期，中国古代统治者已经开始利用巡视的手段进行政治治理和国家管理工作。天子

亲自巡视的巡视模式正是发轫于这一时期。《尚书》记载：“五载一巡狩，群后四朝，敷奏以言，明试以

功，车服以庸。”[1]尧舜禹的巡狩制[2]开始出现。根据史书记载，“舜的时候，五年到各部落巡视一次……

根据功绩决定赏罚。”[3]也就是说，在这一时期，古代统治者萌发了巡视治理思想，将巡视视为一种国

家治理的手段，同时还确定了巡视的对象以及对巡视结果的使用，以巡视作为选贤任能的重要手段之一。

这一时期通过设立专门的职位和配有专门的人员开展巡视工作的思想逐渐萌芽。在出土的甲骨文中，就明

确记载“东吏来”“乃令西吏”[4]。“东吏”和“西吏”的记载表明这一时期开始探索设置巡视主体，

通过划分巡视领域的方式分配巡视主体，但尚未出现对巡视机构和巡视人员的制度化规定。总之，这一时
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期虽然有巡视行为的出现，但实际上尚未形成巡视制度，巡视治理理念也尚属萌芽状态。 
(二) 秦汉时期：确定巡视治理原则 
这一时期，随着国家体制的转变——中央集权制的确立，巡视治理原则也通过建立巡视制度的方式

被固定下来。秦朝设立“方伯”用以派往地方进行巡视工作，“方伯”的设立是秦朝巡视制度初步形成

的标志。这一时期的巡视制度是在地方管理制度——郡县制确立的基础上形成的，形成了中央–郡–县

的三层巡视体系，依据不同层次的巡视层级划分规定特定的巡视对象，例如中央巡视负责对在朝大臣和

地方俸禄在二千石以上的官员进行巡视。基于实行郡县制这一中央–地方管理模式，巡视制度通过在郡

设立监御史来实现对地方的有效巡视监察，其主要目的是监察郡的地方长官的执政行为，尤其是重点防

治官吏与地方豪强势力进行利益勾连。这表明，这一时期的初步形成了具有科层制特点的巡视工作制度

化安排。这一时期巡视制度逐渐进行制度化的轨道，通过制定规范监察官监察巡视行为的法律条文为巡

视工作的开展提供明确的法律依据。《刺察六条问事》的出台是巡视制度化的重要标志。这一时期巡视

的制度化还体现在巡视监察的专门机构的正式设立上——御史台。这一时期巡视的制度化还体现在巡视

开始出现定期巡视和集中巡视的巡视形式。汉朝时期规定刺史每年八月开展集中巡视工作，巡视所负责

区域的政治状况，处理地方的冤假错案。重视强调对巡视主体的素质要求也是这一时期巡视制度的重要

内容。 
(三) 隋唐宋时期：完善巡视治理制度体系 
隋唐宋时期中国古代的巡视制度逐渐完善。隋唐设立“一台三院”“分道巡按”，这标志着中国古

代巡视制度的成熟[5]。御史台制度是隋朝开展巡视工作的具体制度设计，通过设立中央巡视机构——司

隶台，指派巡视人员——监察御史巡视地方，收集地方治理的情报，了解地方吏治的状态。唐朝设立御

史台为最高监察部门，开展巡视工作是其重要职责之一。除了设立最高巡视机构以外，唐朝还建立了较

为完整的地方巡视制度，通过设立十道巡按制度加强对地方的巡视监察。元朝延续唐朝在中央设立御史

台的制度安排，同时增设地方巡视官员职位——提刑按察使，负责巡察其职责区域内的政治状况。宋朝

时期，监察官的选任权由宰相转移到皇帝手中，规定地方巡视由监司和行御史台负责，基层巡视由肃政

廉访司负责，形成了依据不同层级设置不同巡视主体的巡视监督方式，中央–地方–基层的巡视制度体

系进一步巩固。同时，制定巡视工作相关的法律法规也是这一时期巡视制度建设的重要内容，例如唐朝

的《六察法》出台、宋朝的《监司互查法》的出台等等。 
(四) 明清时期：巡视制度趋于成熟稳定 
明清时期中国古代的巡视制度趋于成熟。这一时期，巡视机构的权力明显得到了加强，实行“大事

裁奏、小事立断”的执法原则。明朝中央巡按制度被明确建立，都察院代替御史台作为这一时期的监察

机构，与地方的按察司协同发力形成了央地双重监察体制。这一时期，实行严格的任职回避制度，改变

过去刺史长期任职的做法，缩短巡按地方工作时长，在一定程度上创新了监督模式，是异体监督的重要

表现，限制了监督者和被监督者之间存在利益勾连和因长久任职导致团团伙伙的可能性。同时对巡视队

伍的选拔也更为的严格，实行“推选和钦点”相结合，即巡按御史的选拔要先由都察院推选，再由皇帝

钦点。总之明朝的巡按御史工作的制度化程度极大提升，通过制度规定选拔程序、任期时长、工作职责、

考核保障等内容，为有效发挥巡视制度的作用提供了制度性保障。清朝继续沿袭分区巡视地方官员的做

法，依靠都察院内的监察御史既分工巡视各中央机构，又分道监察地方官员。同时，特务监控巡视也在

这一时期出现，使得巡视制度的震慑性和压力性更为凸显。 

3. 中国古代巡视制度的鲜明特色 

(一) 集成运用多种巡视方式提高巡视效率 
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中国的巡视制度自从先秦萌芽以来，创新巡视方式、发挥巡视效力就是巡视制度建设的重要内容。

从先秦到明清，中国古代的巡视制度创造出了天子亲自巡视和专职官员巡视、明察巡视与暗访巡视、定

期巡视与不定期巡视等多种巡视方式，极大的增强巡视效果。 
皇帝亲自巡视与指派官员巡视相结合。皇帝亲自巡视是中国古代巡视的一大特点。尧舜禹亲自巡视

是先秦的主要巡视方式。西周时期也有周昭王南巡狩，秦始皇也多次亲自巡视，康熙帝的微服私访更是

康熙朝的一大特色。古代的帝王都将亲自巡视视为宣扬自己政治权威和权力合法性的重要手段，同时也

借由亲自巡视了解地方政治实际，为今后制定国家治理方针提供实践依据。专职人员巡视则是指的是专

门开展巡视工作的中央派出人员，在不同的朝代其名称有所区别，例如先秦时期的“方伯”、秦朝时期

的监御史、西汉时期地方巡视官员督邮和中央巡视官元刺史、清朝监察御史等。 
明察与暗访相结合，即显性巡视和隐形巡视相结合的巡视方式。明察是巡视的主要方式，主要是通

过事前明文通知的形式将巡视安排下达至被巡视地区和被巡视官员。“汉朝皇帝遣使巡视地方，巡视前，

一般将考察的主要内容预先通知所在州郡。”[6]宋朝的时候在出巡之前将巡视内容事先通知到各州县。

暗访手段是中国古代巡视最常使用的方法之一，也是令官员最为恐惧的方法。暗访涉及的监察内容十分

广泛，甚至会详细到官员的吃穿住行。暗访这一巡视手段因其秘密性和突击性、随机性使得其对官员所

造成的压力感格外突出。据史料记载，朱元璋对于手下官员实行严密的监管严查制度，大臣宋濂在家与

人饮酒这种日常事务性的事情，朱元璋都能通过暗查的方式得到。这种暗访的形式如果利用得当，能发

挥一定的震慑作用，对于查清事实真相也具有一定作用。但是，在封建帝制下，这一巡视方式很容易被

不当利用，造成官员心理动荡和恐惧。 
固定巡视与不固定巡视相结合。“固定”巡视与“不固定”巡视包含两层面的意义，一是实践层面

上，即定期巡视和不定期巡视，二是机构设置层面，地方设置专门的巡视机构与中央派遣巡视人员相结

合。在巡视时间上，早在隋朝时期就规定隋朝的刺史是每年二月出巡群县，巡视时长为 8 个月。在机构

设置上，设立专门的地方检察机关是固定巡视的主要表现形式。例如唐代时期，通过设立地方巡按使健

全地方巡视制度，地方巡按使有固定的任期，在所负责的监察区内依据职责执行巡视法规。这种地方专

使的设置使得地方监察有了固定的巡视机关，也可与中央御史相互配合。 
(二) 重视把握巡视主体的品德素质与能力素质 
巡视主体的素质是关系到巡视效果的重要因素。中国古代在选派巡视主体时，重视对巡视主体提出

一定的素质能力要求。德才兼备是中国古代选用巡视人员的基本原则，是贯穿历朝历代巡视队伍建设的

基本主线。 
一是强调巡视主体要有符合古代道德伦常标准的道德品质。中国古代巡视制度本质上是维护中央集

权专制统治的工具，“忠君”是最基本的道德品质要求。唐朝时规定负责巡按工作的公职人员的选拔要

注重挑选道德层面具有绝对忠诚意识的人员。所谓“忠诚”，放在古代的政治环境背景下，就是指的“忠

君”，即只对一人负责，只对一人尽忠。“刚正不阿”是最重要的道德品质要求。“搏击之官”“风宪

之官”是中国古代社会对巡视主体的称谓，这一称谓折射出巡视监察官员要有“刚正不阿”“舍得一身

剐敢把权贵拉下马”的凛然正气。元稹指出：“秦汉以降，御史府莫不用刚果劲正之士，以维持纲纪。”[7]
刚正不阿、清正廉明、守正守直、嫉恶如仇、忠诚担当是对巡视主体道德品质的总的要求。“如东汉桓

典任侍御史时，宦官专权，桓典纠举奸违，无所回避。人称‘骢马御史’。”[8]桓典身上所折射出来的

道德品质是中国古代所期望的巡视主体素质的鲜明代表。 
二是强调巡视主体要有开展巡视工作的基本能力素质。巡视工作的开展是一项复杂的工程，能否具

备一定的才干能力和相关工作经验是能否高效开展巡视工作的关键。唐朝规定巡按人员要有真才实学、

要有工作经验、要对法规条文有相当的把握、最好有过基层工作经验。张国芝在对汉代的巡视官员进行
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专门研究发现：“刺史黄霸‘少学律令，喜为吏’，龚遂以明经为官，兖州刺史王涣‘敦儒学，习尚书，

读律令，略举大义’，牟融少博学多才，忠直亮节。”[9]从侧面印证了中国古代在选拔巡视主体时对于

个人能力素质的重视，要求学识渊博、精通法令。 
(三) 巡视工作建构呈现制度化、法制化的趋势 
重视巡视工作的法制化也是中国古代巡视制度的一大特点。尽管人治思维是中国古代的基本治理思

维，但这并不意味着在具体的实践工作中是缺乏明确的规章制度。中国古代可以总结为有一定的法治形

式，但缺乏必要的法治精神和法治思维。这一点也充分的体现在中国古代的巡视制度建设上。一方面中

国古代并不缺少对巡视工作进行规范的法律条例。另一方面，这些法治条文的执行程度又很大程度上取

决于上位领导者的态度。 
巡视法规法律的出台是巡视工作建构制度化和法制化的重要标志。巡视法规法律会对巡视机构的设

置、巡视人员的职权、巡视的内容、巡视的时间与方式进行充分的规定，使得执行巡视工作有法可依、

有法可循，切实增强了巡视工作的规范性和有序性，限制了随意行使巡视权力和不规范行使巡视权力的

现象。最早的关于巡视工作的律令条文——《六条问事》是中国古代最早出台的专门对巡视工作进行制

度化规定的法规，以“负面清单”的模式对刺史巡视重点问题进行明确规定，且将监督重点放在了“二

千石郡守”上，彰显巡视地方高级官员的巡视理念。在《六条问事》的基础上，发展出了隋朝的《巡察

六条》、唐代的《巡察六条》等，说明以法规的形式对巡视工作进行规范成为了历朝历代开展巡视工作

的基本共识。明清，先后出台《出巡相见礼仪》《奏请差点》《巡历事例》和《御史回道考察》等一系

列法规。巡视工作制度化的另一个重要表现是实行“回避制度”，这实质上也是中国古代巡视工作走向

制度化、法制化的表现。汉代时期就明确规定“官员本身的户籍地、其配偶的户籍地等方面”[10]是实行

回避制度所要关注的重点内容。 

4. 中国古代巡视制度对当下巡视工作的启示 

(一) 坚持重点思维突出巡视内容重点 
巡视工作是一种针对性极强的工作，“什么都抓、什么都管”的工作逻辑会削弱巡视工作的治理针

对性和巡视工作效率。过于宽泛的巡视内容是中国古代巡视制度的一大制度设计弊端。“隋唐时期的巡

视制度将地方的社会治安、民生状况、申报灾害、救灾措施、劝课农桑、户口流散、赋役征收等列入巡

视范围。”[11]巡视内容过于宽泛不利于发挥巡视对于重大问题、重要事项的集中治理作用，会导致在巡

视过程中因巡视内容过于宽泛导致巡视主题不明、巡视资源浪费等情况。这一古代巡视制度弊端在当下

得到了很好的规避，当下的巡视工作重点突出，主题鲜明，充分保证了巡视工作的高效与权威。《中国

共产党巡视工作条例》明确规定五大项巡视内容，且巡视内容均围绕着涉及到维护中央权威、遵守党章

党规、遵守党的纪律、落实全面从严治党责任等重大政治、组织、纪律、思想问题，“着力发现党的领

导弱化、党的建设缺失、全面从严治党不力，党的观念淡薄、组织涣散、纪律松弛，管党治党宽松软问

题”[12]。 
中国古代巡视制度启示当下执行巡视制度务必要坚持问题导向，要把政治性放在首位，对于关乎政

权稳定、关乎先进性和纯洁性、关乎政治廉洁和清明、关乎政令畅通、关于维护中央权威、关乎百姓切

身利益的重大事项进行巡视，要凸显巡视对于政治生态的治理属性，防止巡视资源浪费。同时，针对不

同领域的特有属性，要善于总结不同领域所蕴含的易腐风险点和用权风险点，建立特定的属于这一领域

的巡视内容清单，配备对该领域具有专业感知的巡视人员，防止因为对于巡视内容缺乏专业性认知，而

不能准确发现隐蔽的风险因素，导致巡视效果不佳或者巡视结果失真失信。 
(二) 摒弃人治思维以法治思维谋局布篇巡视制度 
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人治思维是中国古代巡视制度设计的一大弊端，这是中国古代巡视制度不可能如今天党的巡视制度

充分彰显治理功能，达到充分的治理效果的根源所在。中国古代巡视工作始终取决于统治者一人身上，

受制于统治者的喜恶，使得巡视制度具有不可持续性和不稳定性。正如某位学者所说：“皇权愈是强大，

支持力度愈大，巡视监督职能发挥得就愈完善，吏治也就愈加清明；相反如果皇权较弱，或者皇权不支

持巡视监督或者支持力度不够，那么巡视监督的效能就无从发挥，朝政就会愈加黑暗和混乱。”[13]即当

皇帝重视巡视制度时，巡视制度才有执行发力空间，而当皇帝不重视巡视制度时，巡视制度就难免被善

于揣测圣意的官员予以虚置。在这种人治思维下巡视的不平等现象和选择性执法现象就极易出现，巡视

并不能完全按照律法法规的规制内容开展工作，巡视的客观性很难得到有效保证，进而导致巡视要么过

于激进要么过于宽松软。 
“制度问题更带有根本性、全局性、稳定性和长期性。”[14]因此，开展巡视工作最终还是要依靠制

度规范的作用，要将巡视制度立起来、严起来，依靠稳定的、科学的、管用的制度开展巡视工作。党始

终坚持巡视工作要有坚强的制度支撑，2017 年结合巡视实践修订《中国共产党巡视工作条例》，为充分

发挥巡视监督利剑作用提供制度性保障。完善党内法规制度、依靠党内法规制度治理政治生态是中国共

产党重要的治理原则，充分体现了党完全摈弃人治思维、坚持法治思维，走出了一条依规治党、依规巡

视的新道路。新的征程上，继续推进巡视制度不断臻于完善，要坚持法治思维规范巡视秩序，“将巡视

监督和净化党内政治生态纳入制度化的轨道上”[15]。 
(三) 重视巡视对象权利保障与巡视主体权力监督 
中国古代巡视制度的一大弊端是巡视官与巡视对象地位不平衡，使得被巡视对象的申诉权和控诉权

难以得到有效的维护和实现。“一切有权力的人都容易滥用权力，这是万古不易的一条经验。有权力的

人们使用权力一直到遇有界限的地方才休止。”[16]在巡视工作中，巡视主体掌握巡视主动性，只有充分

保障巡视对象的权利，才能使得巡视主体的巡视权力始终在规则范围内运行，始终将巡视权力关进制度

的笼子，防止权力的异化运用。 
一是要注重保障巡视对象的合法权利，保障被巡视主体对巡视结果提出异议和进行申诉的权利。对

个人合法权利的保障对于增强巡视制度的权威性和生命力是具有重要意义的，一方面通过赋予被巡视个

体异议权和申诉权，可以有效防止出现巡视结果失真、失实的现象，增强巡视结果的公正性和可信性，

另一方面保障被巡视主体的权利，能够彰显以人为本的政治思想，是切实落实党纪法规面前人人平等的

重要措施，是维护党内民主的重要手段。保障被巡视主体的政治权利，能有效的避免巡视制度成为惩罚

主义的温床，防止出现以上压下的巡视权力异化问题。 
二是注重对巡视主体的权力的制约与监督。中国古代巡视制度的一大弊端是巡视主体拥有过高的政

治权力，却又缺乏相对应的外部监督势力。即使中国古代也会通过设置监督巡视主体的人员对巡视主体

的巡视行为进行监督，例如汉武帝时期的“绣衣直指”，但根本未形成制度化的外部监督体系。中国古

代的巡视主体不仅拥有监督权和弹劾权，还拥有举荐权，直接关系到官员的切身政治利益。例如明代御

史可以在巡视过程中向朝廷推荐地方人才。皇帝对于巡视主体的过度赋权使得巡视主体难以避免被围猎，

为巡视主体谋求个人私利创造了极大的自由空间，巡视腐败就避无可避。 
当今我们在进行巡视制度设计时就十分注重确保权力的规范运行和权利的保障。一方面通过明确职

责清单压实巡视工作主体责任，为实现巡视全覆盖提供必要的权力支撑，另一方面注重“完善党内监督

体系，落实各级党组织监督责任，保障党员监督权利”[17]。通过确定“三个不固定”的巡视工作模式

——“巡视组长不固定、巡视对象不固定、巡视组与巡视对象的关系不固定”实现对巡视主体的权力的

有效制约，防止出现巡视主体和巡视对象利益勾连。综合运用多主体监督，对巡视过程中的“灯下黑”

现象予以整治。 
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5. 结语 

马克思指出：“一切划时代的体系的真正内容都是由于产生这些体系的那个时期的需要而形成起来

的，所有这些体系都是以本国过去的整个发展为基础的。”[18]中国古代巡视制度的生成有其自身的时代

逻辑，有其所适用的时代场域。今天回顾中国古代巡视制度，要将其放在特定时代背景下，方能把握准

古代巡视制度的建设思维和建设逻辑，才能为今天我们进行巡视制度建设提供方法论借鉴。总之，我们

要在充分扬弃的基础上看待古代巡视制度，对其合理因素在充分吸收的基础上结合党的建设实际需要进

行创造性转化，推动新时代党的巡视工作向纵深推进。 
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