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明
·

代 官 员 考 核 制 度 述 论

陈 国 平

建立和健全国家对政府官员的考核制度
,

是增强行政机关活力
、

提高行政效率的有效途

径
。

中国古代社会在这方面为我们提供 了大量的
、

可资借鉴的经验教训
,

而尤以明代为最典

型
。

在明代
,

特别是明中叶以后
,

绝大多数官员均由科举出身
,

这些官员虽然凭借天赋将圣

贤诗书背得滚瓜滥熟而金榜题名
,

但对 国家政务却茫然无知
,

如何督促他们切实 地 执 行 法

律
、

彻底地贯彻诏令就成为统治者潜心思考的问题
。

明代对官员的考核制度由是 日臻完善
。

明代的考核制度包括考满
、

考察
、

稽查三种形式
,

三者紧密结合
,

构成了一个完整的
、

严密

的考核体系
。

一
、

考 满

考满是
“

论一身所历之棒
” ,

即通过考查官员在一定任期内完成本职工作的情况
,

决定

是否予 以加级
、

进体或升职的制度
。

官员考满的程序依任官的类别和职务的高低而有不同一一京官与外官不同
,

高级官员与

中下级官员又有不 同
。

京官的考满大致分为两种情形
。

据 《 明会典 》 : “

凡在京堂上
、

正佐官 考 满 三 年
、

六

年
,

俱不停傣
,

在任给 由
,

不考核
,

不拘员徽 : 引至御前
,

奏请复职
” 。

①因此六部及都察

院
、

大
心

等机关的首长
,

其考满由皇帝直接掌握
,

毋须考评
,

程序较为随意
。

至于六部五品以下的官员 以及太常寺
、

光禄寺
、

通政司
、

大理寺等衙 门的属官
,

其考满

较为严格
,

他们
“

历任三年
,

听于本衙门正官察其行能
,

验其勤惰
,

从公考核明白
,

开写称

职
、

平常
、

不称职词语
,

送监察御史考核
” ,

再由吏部覆考
。

此外在京军职文官
,

俱从监察

御史考核
,

各 以九年通考
。

至于左右春坊
、

司经局
、

科道官及尚宝司中书舍人的考满
,

则直接

由吏部考核
,

而 勿需移咨都察院
。

在外布政
、

按察二司官员的考满
,

洪武二十六年 (l 3 9 3 ) 定
: “

各处布政司
、

按察司首

领官
、

属官
,

从本衙门正官考核
。

按察司首领官从监察御史考核
,

布政司四品以上
,

按察司

五品以
.

上
,

俱系正官佐贰官
,

三年考满
,

给由进牌
。

别无考核衙门
,

从都察院考核
,

本部覆

考
,

具奏默罚
,

取 自上裁
” 。

一

泞

布按二司正佐官的考核与京官甲六部五品以下官员的考核基

本相 同
。

布按二司以下各府
、

州
、

县官
,

其考满程序较为复杂
: “

三年考满
,

先行呈部
,

移付选

部作缺锉注
,

司勋开黄
,

仍令给由
。

其见任官将本官内行过事迹
,

保勘覆实 明 白
.

出 给 纸

牌
,

攒造事迹功业文册
、

纪功文簿
,

称臣签名
,

交付本官
,

亲贵给由
。

如县官给由到州
,

州

官当面察其言行
、

办事勤惰
,

从实考核
,

并开写称职不称职词语
。

州官给 由到府
,

府官给由

到布政 司
,

考核如之
。

以上俱从按察司官覆考
。

仍将考核
、

覆考词语
,

呈部考核
” 。
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此外
,

教官的考满颇具特别之处
。

洪武二十六年 ( 1 3 9 3年 ) 定
: “

各处府
、

州
、

县学训

导 与教官
,

一体历棒
,

九年考满给由
。

其训导给由到部出题考试
,

将所试文字送 翰 林 院批

考
” ,

以确定其通 《经 》 情况
。

⑤可知参与覆考的不是都察院而是翰林院
。

考满的期限
,

据 《 明会典 》 记载
: “

国家考课之法
,

内外官满三年为一考
,

六年再考
,

九考通考默陆
” 。

④ 《 明史 》 也说
: “

考满之法
,

三年给由
,

曰初考
,

六年 再 考
,

九 年通

考
” 。

⑦因此
,

官员考满期限为 9 年
,

其 中分三个阶段
,

每一阶段 3 年
,

这是十分明确的
。

那么这 9 年的期限如何起算
,

遇有改除情形又如何处理呢?

弘治三年 ( 14 90) 奏准
: “

给由官员
,

历棒一百八个月或一百十个月
,

俱准九年考满
。

若多历少历者
,

俱参问
。

少历一个月以上者
,

问罪补任
。

若任内钱粮等项完结
,

亦照问罪
,

免其补任
。

如有未完事件
,

须 回任完结
,

方许给由
。 ”

汉期限是以月计算的
。

对于调任改除官员的考满
,

永乐八年 ( 14 1 0) 规定
: “

外官改除别任
,

品级相同者
,

准

通理
” ,

但是推官改知县之类及京官调外任除外
。

隆庆五年 ( 157 1 )
,

经题准将 此 规 定 放

宽
: “

以后外官考满
,

不论前后年月多寡
,

俱得通理
,

仍兼查两处贤否
,

以行考核
” 。

⑨

明代官员的考满给人印象非常强烈的是它过分地看重期限
,

究其原因在于
,

期 限即等于

经历
,

而经历在某种意义上又意味着资格
。

考满在明代正是官员积累资历这种外在条件的重

要途径
。

由此我们不难明白
,

为什么到明中叶以后
,

封建官场那样地偏重资格
.

而考满制度

又顺理成章地流于形式了
。

官员考满的标准除时限的严格要求外
,

其他并不统一
。

不光是任职性质不 同的官员
,

其

标准各异
,

就是性质相 同的官员处于不同的环境中
,

其标准也不一致
。

六部及都察院等机关

的首长
,

无须进行考核
,

固无标准可言
;
其他官员的考核

,

如府州县官
,

洪武元年 ( 1 3 68 )

以其任内
“

户口增
、

田野辟
”

为上
,

而到宣德五年 (l 4 3 0) 则规定
: “

天下官员三
、

六年考

满者
,

所欠税粮
,

立限追征
;
九年考满

,

任内钱粮完足
,

方许给由
。 ”

又如教官的考满
,

明

初以
“

九年之内科举取中生员名数为则
” ,

再参考其通 《经 》 情况定拟升降
,

此一原则在有

明一代确实成为定制
,

但考取的名数在各个不 同时期却又屡有变更
。

总起来看
,

考核的标准

是 以各官员的具体职掌为基础
,

又结合考满时的历史条件临时加以拟定的
。

其 目的在于从实

际出发
,

通过考满这一种形式
.

促使官员圆满地完成份内工作
,

并切合时代所产生的特殊要

求
。

但是因为它在实际生活中太难得到理想的贯彻
,

往往雷声大
,

雨点小
,

最后不得不背弃

初衷
,

转而注重形式而忽视内容
。

这是考满到最后终流于形式的又一原因
。

内外官考满以后
,

须将考评与职责的繁简及纪录情况综合起来考查
r

然后决定黝险
。

其

考评为九年考满的总评
, “

九年之内
,

二考称职
,

一考平常
,

从称职
; 二考称职

、

一考不称

职
,

或二考平常
、

一考称职
,

或称职
、

平常
、

不称职各一考者
,

俱从哥常
;

二考平常
,

一考不

称职
,

从不称职
。 ”

L其繁简则例为
, “

在外
,

府以田粮十五万石 以上
,

州七万石 以上
,

县

三万石 以上
;

或亲临王府
、

都司
、

布政 司
、

按察司并有军马守御
、

路当骚道边方
、

冲要供给

去处
,

俱为事繁
。

府
、

州
、

县田粮在十五万
、

七万
、

三万石之下
,

偏静去处俱为事简
。

在京

衙门
,

俱补繁例
” 。 :

皿其纪录分无过
、

有过
、

有罪等
。

三者结合定其升降
:

( 1 )繁而称职无

过
,

升二等
;

有过
,

升一等
; 有纪录徒

、

流罪
,

一次本等用
,

二次降一等
,

四次降三等
,

五次

以上杂职内用
。

( 2 )繁而平常无过
,

升一等
;
有过

,

本等用
;
有纪录徒

、

流罪
,

一次降一等
.

二次降二等
;

三次降三等
,

四次以
_

上菊软只内用
。

( 3 )简而称职与繁而平常同
。

( 4 )简而平常

无过
,

本等用
;
有私答公过

,

降一等
;
有纪录徒

、

流罪
,

神次降二等
.

二次杂职内用
,

三次



以上默降
。

( 5 )初考不称职
,

繁处降二等
,

简处降三等
,

若有纪录徒
、

流罪者俱 于 杂 职 内

用
。

此外
, “

果有殊功异能
、

超迈等伦者
,

取 自上裁
” 。

一
,

两京堂上官的考满程序既有显著的不 同
, .

其考满的法律后果也当然有极大的差别
,

虽说

是
“

九年任满
,

默阶取自上裁
” ,

但通常是照例予以奖赏
: “

凡一品二品官考满
,

赐羊酒钞

锭
。

尚书
、

都御史六年考满
,

加太子少保
;
九年

,

加太子太保
。 。

吏部尚书
,

有三年 即加太

子少保
、

六年加太子太保者
。

内阁三
、

六
、

九年考满
,

应升官秩
,

取自上裁
。

其一品九年考

满
,

或赐宴
,

或赐救奖励
; 及浩命

、

荫子等项
,

俱出特恩
。

或奉旨查例
,

议拟奏请
。 ” ’

明代考满制度
,

因过分注重资历的积累
,

渐渐流于形式
,

到中后期
,

已不论 治 行 的 优

劣
,

所有官员
“

一概考称
” ,

称职
、

平常
、

不称职的区别被抹杀殆尽
。

万历初期
,

张居正推

行改革路线
,

要求 .’’ 各官给由
,

两京堂上官
、

在外抚按官务要考其治行优劣
,

据实开报
,

吏

部
、

都察院仍要严加考核
,

分别称职
、

’

平常
、

不称职
,

照例施行
”

而且万历四年 ( 1 5 7 6)

四月
,

又明令
“

抚按严核
,

明注称职
、

平常
、

不称职三等报部
,

以便复核
” , 一

也只不过收

效于一时罢了
。

万历十一年 ( 1 58 3 )
,

左副都御史邱瞬论考满之弊说
: “

如京官考满
,

河南

例书称职
口

外官给由
,

抚按官概与保留
。

以朝廷甄别之典
,

为人臣交市之资
,

敢询私而不敢

尽法
。

恶无所惩
,

贤亦安劝
,

此考绩之积弊也
。 ·

一
”

L

二
、

考 察

考察指于特定的时间就官员的德行和能力进行考查
,

以决定其去留
。

显然
,

考察与考满

虽然基本目标都在于督察百官
、

整肃吏治
,

但两者的重心和方法各不相同
,

因此 《 明史 》 称

它们相辅而行
。

考察依被考察对象的不回而分为外察与京察两种
。

外察又称朝觑考察
,

是指对京师以外官员的考察
。

明朝建国之初
,

外官每年均须朝见天

子
,

洪武十一年 ( 1 3 7 8 )
,

太祖命吏部甄别朝觑的官员
,

结果
“

察其言行功能第为三等
,

称

职而无过者为上
,

赐坐而宴
;

有过而称职者为 中
,

宴而不坐
;

有过而不称职 者 为 下
,

不 预

宴
,

序立于门
,

宴者出
,

然后退
” 。 一

此为考察之始
。

到洪武十九年 ( 1 3 8 6 )
,

始定 以辰
、

戍
、

丑
、

未年为朝勤之期
;

洪武二 十六年 ( 13 9 3 ) 又补充若干规定
,

外察制度遂基本确立
。

外察之初
,

先由各布政司
、

按察司
、

盐运司
、

府
、

州
、

县及土官各衙门正官带领首领官吏

各一员
,

按照 《 到任须知 》 所规定的内容依式对款
,

填造文册
,

然后连同原领救谕及诸司职

掌内事迹文簿
,

具本于当年 12 月25 日亲 自责送京师奏缴
,

作为考核的凭证
。

接着由吏部会同

都察院详加考察
,

分其等第
。

此时处于下等者认为有欠公允
,

许其申诉
; 而科道等官认为吏

部考察失当
,

也可指名纠幼
。

最后由吏部官将众官引至皇帝面前
,

由皇帝定其去 留
。

为 了保证考察结果的公正性
,

从弘治八年 ( 14 9 5 ) 起即由各处巡抚官在朝勤之年
,

具所

属不称职官员揭贴
,

密报吏部
,

由吏部自己掌握
。

到嘉靖十六年 ( 1 5 3 7年 )
,

又 以
“

考察全据

考语
,

未免失当
”

为 由
,

命吏部
、

都察院
“

先事秉公查访
,

族别默险
” 。 、 一

因此
,

考察制度演

变的结果
,

是在朝勤考察开始以前
,

在吏部和都察院这一方具体的工作早就展开了
口

外察的内容据 《 明史 》 记载
: “

考察
,

通 天下内外官计之
,

其目有八
:

曰贪
、

曰酷
、

曰

浮躁
、

曰不及
、

日老
、

曰病
、

曰罢
、

曰不谨
” 。

又说
: “

至三岁
,

抚按通核其事状
,

造册具

报
,

丽 以八法
” 万 。

因此考察的内容就是查验官员是否具有上述八种情状
,

然而从历朝考察

的具体情况而言
,

似又不限于此
。

如天顺四年 ( 1 4 6 0 )
,

令
“

朝勤官贤能卓异者
,

赐宴及衣如

例
” ; 万历二年 (l 5 74)

,

令
“

吏部
、

都察院将来朝官员有廉能超众者
,

查实具奏
,

引至御



前
,

而加奖赏
,

仍赐宴于礼部
。

其贪酷异常者
,

著锦衣卫拿送法 司问罪
” 。 `

几由此看来
,

考

察的 内容仍包括贤否两个方面
,

只 过以
“

否
”

为主罢了 ;
考察与考满是融通与互补的

。

考察降黔等第
,

在宣德以前屡经变更
,

后始确定为四等
,

一直相沿不改
:

年老有疾者致

仕
,

罢软无为
、

素行不谨者冠带闲住
,

贪酷并在逃者为民
,

才力不及者斟酌对品改调
。

@

外察又称大计
,

所谓
“

计处者
,

不复叙用
,

定为永制
” ,

可见其法律后果的严重性
。

L

京察指对京官的考察
。

弘治十七年 ( l多0 4) 奏准
,

每 6 年举行一次
,

自此形成定例
。

京察与外察在内容
、

目的等方面基本一致
,

所不同者在于
:

第一
,

京察在形式上将被察

对象分为两类
,

各 自采取不 同的方式— 在京各衙门堂上官即 4 品以上京官
,

曾经科道纠勒

及年老不堪任事
、

才德不称职者
,

各自陈致仕
,

取 自上裁
;
对于 5 品以下官员

,

则由吏部主

持一体考察
。

第二
,

在法律后果上
,

凡京察得出
“

才力不及
”

的结论
,

一律降一级调外任
,

这一点较外察明显要严厉一些
。

特别是在
“

大臣自陈
,

去留已定
”

之后
,

而
“

居 官 有 遗 行

者
” ,

许给事
、

御史纠幼
,

谓之拾遗
, “

拾遗所攻击
,

无获免者
” 。

此外
,

京察有时并不在规定的年 度里举行
,

谓之
“

闰察
” 。

武宗时
,

宦官刘 瑾 当 权 期

间
,

吏部尚书张彩为馅媚刘瑾而请求不时考察京官
,

创下恶例
,

后来为少数内阁大臣援用
,

成为他们排除异己
、

打击政敌的工具
。

到万历十三年 ( 1 58 5 )
,

吏部尚书杨巍疏称
: “

六年

京察
,

祖制也
,

若执政有所驱除
,

非时一举
,

谓之闰察
,

群情不服
,

请求停闰察
。 ”

L闰察

始被罢而不用
。

三
、

租 查

稽查是根据上传下达的章奏或来往文簿对百官实行的定期检叠
、

监督制度
。

据 《 明会典 》 载
: “

凡六科每 日收到各衙 门题奏本状
,

奉有圣旨者
,

各具奏 目送司礼监

交收
。

又置文簿
,

陆续编号
,

开具本状
,

俱送监交收
” , “

凡各衙门题奏过本状
,

具附写文

簿
。

后五 日
,

各衙门具发落日期
,

赴科注销
,

过期延缓者参奏
” , “

凡在外司
、

府衙 门每年

将完销过两京六部行移勘合
,

填写底簿
,

送各科收贮
,

以备查考
” 。

@ 这是明初对稽查章奏

所作的规定
,

到后来
“

岁久因循
,

视为故事
” 。

L

嘉
、

隆年间
,

纪纲陵替
,

吏治因循
, “

朝廷诏 旨
,

多废格不行
,

抄到各部
,

概从停搁
;

或已题
`

奉钦依
’ ,

一切视为故纸
,

禁之不止
,

令之不从
” 。

L为了整肃纪纲
,

张居正于万

历元年 ( 15 7 3 ) 请求在明初规定的基础上实行考成法
,

其疏日
: “

六部
、

都察院遇各章奏
,

或题
`

奉明旨
,

或
`

奉钦依
, ,

转行各该衙门
,

俱先酌量道里远迸
、

事情缓急
.

立定程期
,

置立文簿存照
,

每月终注销
。

除通行章奏不必查考者
,

照常开具手本外
,

其有转行复勘
、

提

问议处
、

催督查核等项
,

另造文册二本
,

各注紧关略节及原立程 限
,

一本送科注销
,

一本送

内阁查考
。

该科照册内前件
,

逐一附簿候查
,

下月陆续完销
。

通行注簿
,

每于 上 下半 年 缴

本
。

类查簿内事件
,

有无违 限未销
。

如有停搁稽迟
,

郎开列具题候旨
,

下各衙门洁问
,

责令

对状
。

次年春夏季终缴本
,

仍通查上年未完
。

如有规避重情
,

指实参奏
。

秋冬二季
,

亦照此

行
。

又明年仍复挨查
,

必侯完销乃 已
。

若各抚按官奏行事理
,

有稽迟延搁者
,

该部举之
;

各

部院注销文册
,

有容隐欺蔽者
,

科臣举之
; 六科缴本具奏

,

有容隐欺蔽者
,

臣等举之
” 。

疏

上后
,

神宗旋即
“

诏依行
” 。

@ 这是历史上著名的考成法
。

考成法的要点是
,

要求各衙门置备三本帐簿
,

每本均记载发文
、

收文和章程
,

并对所要

完成的事情定立完成的期限
,

其中一本留作底册
; 一本送各科备注

,

实行一件
,

注销一件
;



一本送内阁查考
。

考成法与考满
、

考察制度的不同点在于
,

前者是随事考试
,

即直接针对所

要完成的事情考其成效
,

后者则是综合各种因素对官员能力或德行进行评定
;
前者是经常性

的检查
、

监督
,

所谓
“

月有考
,

岁有稽
”

L
,

后者则是定期的考核
;
而且就主持 的 部 门而

言
,

两者 也不一致
,

前者由内阁大臣
,

后者归吏部
。

考成法对万历初期张居正的改革起了巨大的推动作用
。

据 《 明史
·

张居正列传 》 记载
:

居正
“

为考成以责吏治… … 令以大小缓急为 限
,

误者抵罪
。

自是
,

一切不敢 饰 非
,

政 体 为

肃
” ,

整个国家出现分
“

虽万里外
,

朝下而 夕奉行
”

的政治新局面
。

可惜的是
,

张居正死后

不久
,

他所推行的改革措施均遭取缔
,

考成法也未能幸免于难
。

从上面的分析不难看出
,

考满
、

考察与稽查三者各有所偏重
,

考满着意于官员的任职期

限及其间的政绩
,

考察注重官员的品德及其表现
,

稽查的重点则在于每件具体事情的完成与

否 ;
但三者显然又是互相贯通的

:

对任何一个官员来说
,

如果他在任期
、

德行
、

处事三个方

面都无可挑剔
,

那么他肯定是一个不可多得的好官
; 而对于整个国家来说

,

如果真正能够在

这三个方面实施有效的监督
,

那么庞大的官僚机器完全可 以顺畅地永无休止地运转下去
。

但

是我们也应清楚地看到
,

明中叶以后考满制度是如何流于形式
,

考察制度是如何蜕变为党争
矛

的工具
,

稽查制度是如何被废而不用的
,

这套严密的考核制度终因跟不上形势的发展而与实

际严重脱节最后无可奈何地衰败了
,

没落了
。

作者单位
:

中央办公厅

资任编校 萧伯符
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