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2016年11月7日，中办印发《关于在北京市、山西省、浙江省开展国家监察体制改革试点方案》，正式拉开

了国家监察体制改革的大幕。作为事关全局的重大政治改革，监察委员会的制度设计正是在长期的监察实践

中不断总结经验产生的,植根于国家经济、社会、文化发展的深厚土壤。深入研究新中国成立以来我国监察制

度发展历程、演进趋势及改革目标，对于牢牢把握监察体制改革的正确方向，构建具有中国特色的国家监察

体系和反腐败体制，推进国家治理体系和治理能力现代化具有重要的意义。

一、新中国成立以来我国监察制度的发展历程

中国共产党领导下的人民政权历来重视对政权机关的监督，早在根据地时期党就带领人民开展了积极探

索。新中国成立后相对稳定的政治环境，为成立专门的监察机构、确立监察体制创造了条件。

（一）新中国成立初期的监察制度

新中国成立初期，由于全国人民代表大会尚未召开，《中国人民政治协商会议共同纲领》扮演了制定宪法

的角色。其《共同纲领》第十九条规定，“在县市以上的各级人民政府内，设人民监察机关。” 1 根据这一规

定，1949年10月19日举行的中央人民政府委员会第三次会议决定，成立中央人民政府政务院人民监察委员会

（简称“中监委”）。1949年11月初，中监委在原华北人民监察院的基础上经过筹建正式成立。根据《中华人

民共和国中央人民政府组织法》，中监委成为政务院下设的四个委员会之一，地位高于各部、会、院、署、行。

1 《中国人民政治协商会议共同纲领》，第十九条。
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除中监委之外，地方也同时设立了对应的监察机构。1951年7月，人民监察委员会根据中央政府组织法的规

定，制定了各级人民监察委员会通则，并经政务院批准施行。 1 到1953年底，共推动建立大行政区、省（市）、

市（专署）、县（市）四级人民监察机构3586个。 2

在监察对象上，这一时期的监察工作覆盖县（市）以上各级国家机关和各种公务人员，不仅包括行政机关，

也包括审判机关、检察机关及其工作人员 3 ；1952年以后，根据政务院命令，又在省（市）以上各级人民政府财经

机关和国营财经企业部门建立了监察机构，在该机关及所属独立单位执行监察任务。 4 在领导体制上，县（市）

以上各级人民政府的监察机关受同级人民政府的领导，同时也受上级监察机关的业务指导；省（市）以上政府

财经机关和国营财经企业部门的监察机构，接受该机关、部门首长及其上级机关监察机构的双重领导；1954年

4月，在一些财经部门所属重点企业，实行监察机构受所隶属财经部门监察机关垂直领导的体制。 5  

（二）社会主义建设时期的监察制度

1954年9月，第一届全国人民代表大会第一次会议通过一部《中华人民共和国宪法》（即“五四宪法”）。

根据随后通过的《国务院组织法》，政务院改为国务院，原政务院人民监察委员会改为国务院监察部，监察

部成为国务院的行政部门，地位上降低至与其他部委平级。本着力量集中、机构精简的精神，1954年底，根据

《地方各级人民代表大会和地方各级人民委员会组织法》，撤销了县和不设区的市的监察机关，适当地扩大了

省、自治区、直辖市、设区的市和专员公署监察机关的组织，并对因工作需要的县和不设区的市，由专员公署

或省的监察机关派驻监察组。 6 1955年10月，又对中央和地方财经部门国家监察机关组织设置进行调整，将

各企事业单位的监察机关加以调整和收缩， 撤销了中、小型企业和某些事业单位的监察机关，在重工业部等

十五个部设立国家监察局。 7

从监察对象来看，这一时期的监察机关主要监督国家行政机关、国营和合作企业及其任免或管理的人

员， 8 1955年11月，国务院发布的《监察部组织简则》就规定，监察部对国务院各部门、地方各级国家行政机

关，国营企业、公私合营企业，合作社实施监督。 9 从领导体制来看，根据《地方各级人民代表大会和地方各

级人民委员会组织法》，地方各级监察机关受同级人民委员会领导和上级监察机关的业务指导，但在一些县

和不设区的市，由专员公署或省的监察机关派驻的监察组，则由派遣机关垂直领导；1955年10月，在重工业部

等十五个部设立的国家监察局中，铁道部、财政部、商业部的国家监察局受监察部垂直领导，其他各部的国家

监察局受其所属部和监察部的双重领导；1956年，各大企事业单位的监察机关改为由所在单位和所属上级部

门的监察机关双重领导，专员公署或省的监察机关派驻的监察组改为县政府的组成部门, 受县人民委员会和

上级监察机关的双重领导；1957年，原设置在中央和地方各财经部门及其所属企业单位的国家监察机关，改

为各部门和各单位的内部监察机关, 由各部门、各单位自行领导。 10  

1959年4月，第二届全国人民代表大会第一次会议通过国务院关于撤销国家监察部的议案，监察部和各

级人民监察机关相继撤销。

（三）改革开放以来的监察制度

根据1982年宪法的规定，国务院行使的职权包括“领导和管理民政、公安、司法行政和监察等工作” 11。

1986年12月，第六届全国人民代表大会常务委员会第十八次会议根据国务院的提请，决定“为了恢复并确立国

家行政监察体制，加强国家监察工作，设立中华人民共和国监察部” 12。1987年８月，国务院发布《关于在县以

上地方各级人民政府设立行政监察机关的通知》，各地随即设立了省（区、市）、市（地、州、盟）、县（市、旗、
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区）三级行政监察机关，有的地方在乡、镇也设立了行政监察机构。行政监察机关还根据工作需要，向一些政

府所属部门派出了监察机构或人员。 1 1993年２月，根据中共中央、国务院的决定，中央纪委与监察部合署办

公，实行一套工作机构、两个机关名称的体制。合署后的监察部仍然属于政府序列，继续在国务院的领导下工

作。

从监察对象来看，初期主要是对国家机关及其工作人员、企业事业单位中由国家行政机关任命的领导干

部进行监察；《行政监察条例》《行政监察法》出台后，逐渐明确为“对国家行政机关及其公务员和国家行政

机关任命的其他人员实施监察” 2 ，“其他人员”既包括企业、事业单位，也包括社会团体中由国家行政机关

以委任、派遣等形式任命的人员；此外“国家行政机关和法律、法规授权的具有管理公共事务职能的组织以

及国家行政机关依法委托的组织及其工勤人员以外的工作人员” 3 ，也被纳入监察范围。从领导体制来看，行

政监察机关复建之初即明确，地方各级行政监察机关受所在人民政府和上级行政监察机关双重领导；《行政

监察条例》《行政监察法》出台后进一步明确，地方各级人民政府监察机关受本级人民政府和上级监察机关

的双重领导，监察业务以上级监察机关领导为主。 4  

（四）党的十八大以来的监察制度

党的十八大以来，党风廉政建设和反腐败斗争深入开展，监察工作的理论和实践也产生了突破。2016年11

月，中共中央办公厅印发《关于在北京市、山西省、浙江省开展国家监察体制改革试点方案》，部署在3省市设

立各级监察委员会，从体制机制、制度建设上先行先试、探索实践，为在全国推开积累经验。2016年12月，第

十二届全国人大常务委员会第二十五次会议通过了《全国人民代表大会常务委员会关于在北京市、山西省、浙

江省开展国家监察体制改革试点工作的决定》。经过一年的试点，2017年10月，中共中央办公厅印发《关于在

全国各地推开国家监察体制改革试点方案》，部署在全国范围内深化国家监察体制改革的探索实践，完成省、

市、县三级监察委员会组建工作。2017年11月，第十二届全国人大常委会第三十次会议通过了《全国人民代表

大会常务委员会关于在全国各地推开国家监察体制改革试点工作的决定》。试点期间，全国人大常委会还审议

了监察法草案，并面向公众征求意见。2018年3月，第十三届全国人大一次会议表决通过了《监察法》。

从监察对象来看，此次改革将实现对所有行使公权力的公职人员监察全覆盖。时任监察部副部长肖培谈

及国家监察体制改革的初衷时表示，国家监察委员会的监察范围包括六类人员：第一，国家公务员法所规定

的国家公职人员，具体是中国共产党机关、人大机关、行政机关、审判机关、检察机关、民主党派机关、工商

联机关的公务员，以及参照公务员管理的人员；第二，由法律授权，或者由政府委托来行使公共事务职权的

公务人员；第三，国有企业的管理人员；第四，公办的教育、科研、文化、医疗、体育事业单位的管理人员；第

五，群众、自治组织中的管理人员；第六，其他依法行使公共职务的人员。 5 从领导体制来看，进一步完善了双

重领导体制，监察法明确“地方各级监察委员会对本级人民代表大会及其常务委员会和上一级监察委员会负

责，并接受其监督” 6 ；同时，国家监察委员会还将同党的纪律检查机关合署办公。

二、我国监察机关的演进趋势

由于可以借鉴的经验非常有限，我国监察体制的发展完善经历了艰辛的探索过程，监察机关的演进呈现

出多元面向。

（一）从群众监督色彩浓厚到公权力的监督、制衡机关

我国最初设立监察机关，深受苏联理论影响。十月革命前，列宁曾设想过“使所有的人暂时都变成‘官

僚’”，因而使任何人都不能成为“官僚”的直接民主措施。然而革命后面临的实际情况，使新生的苏维埃政

1 4  中央纪委宣教室：《中国行政监察简论》，中国方正出版社2002年版，第64、66页。

2 6 《中华人民共和国监察法》，中国方正出版社2018年版，第6页。

3 《行政监察法实施条例》，第二条。

5 《国家监察体制改革拉开序幕，北京率先成为试点城市，首届北京市监察委主任今天诞生》，《北京青年报》，2017年1月20日。
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权不得不通过民主选举以及上级机关任命领导干部的方式，实现人民对国家的间接管理。为了使国家机关工

作人员能够正确运用人民赋予他们的有限权力，不致成为“脱离群众，站在人民头上的特权者”，列宁亲自起

草了《工人监督条例草案》，在政府中设立国家监察人民委员部，后改组为监察部。 1  

新中国成立初期，我国设立监察机关很大程度上是为了加强政权建设，广泛吸引群众监督国家政治、经

济、文化事业。例如，1951年政务院公布的《各级人民政府人民监察委员会设置监察通讯员试行通则》规定，

在各级政府内广泛聘请人民监察通讯员，以“密切联系人民，加强监察工作” 2 ，其任务是“调查政府机关、

企业部门及其公务人员的违法失职、作风不良、损害国家或人民利益等情况，向监委作通讯报告；征集群众对

政府政策、法令、设施的意见，向监委作通讯报告；宣传监察制度的意义及其作用”等 3 。1957年颁布的《监

察部关于国家监察机关处理公民控诉工作的暂行办法》及其他有关法规，也为人民群众实施批评、建议、检

举、控告、申诉等监督手段提供了保证。建国初期的监察制度，在一定程度上强化了群众监督，密切了党群、干

群关系，推动形成了政治廉明的局面。但由于当时监察机关实际职权较小，群众监督工作缺少制度保障，其监

督作用并未得到充分发挥。

邓小平曾精辟指出：“对各级干部的职权范围和政治、生活待遇，要制定各种条例，最重要的是要有专门

的机构进行铁面无私的监督检查。” 4 20世纪80年代初，为了应对经济建设过程中出现的违法失职、违法乱

纪、徇私枉法等现象，我国开始着手恢复设立监察机关。1986年11月，在第六届全国人大常委会第十八次会

议上，时任国务院副总理乔石在《关于设立中华人民共和国监察部议案的说明》中指出：“目前，违反党纪者

有党的纪律检查委员会管，违反国法者有公安、检察、法院等政法部门管，违反政纪者却没有一个机关专司监

察职能。这在依据宪法健全国家行政体制，充分发挥国家效能方面，是一个缺陷。” 5 由此可见，恢复重建监

察部的目的，是设立专门的监督机关对其他国家权力行使过程和结果进行监察和督促。受当时认识所限，监

察机关被定位为政府的组成部门，只能对国家行政机关及其工作人员和国家行政机关任命的其他人员进行监

察。1993年，与中央纪委合署办公后，监察部的实际地位有所提高，监督的权威性也进一步增强，但仍未能有

效遏制违纪违法现象易发多发的态势。

王岐山指出：“没有制约的权力是危险的，制度应起到制衡的作用。” 6 随着实践的深入，人们逐渐认识到

“对公权力的制约不能以单一机制来完成” 7 ，“权力的制约包括监督与制衡两种方式” 8 ，只有将二者综合

施用，才能确保公权力的规范运行。此次国家监察体制改革，就是要将原来的行政监察机关从政府序列中剥

离出来，将检察机关的部分职权划入，进而组建新的国家监察机关；就是要明确国家监察机关的权力来源于

国家最高权力，将人大统摄下“一府两院”的结构转变为“一府一委两院”的新格局。通过这样的方式，一方

面，有效提升监察机关的威慑力，切实增强监督实效；另一方面，进一步推动国家机关形成合理分工，加强权

力之间的相互制衡。

（二）从职责范围相对宽泛到聚焦反腐败的专责机关

监察机关设立之初，其职责范围较为宽泛。1950年4月，在第一次全国监察工作会议上，时任监察委员会

副主任刘景范在《关于监察工作中几个问题的报告》中指出，监察机关是政权的组成部分，代表政府施行监督

与纠举。 9 事实上，当时的监察机关不仅监察国家机关和公务人员是否履行其职责，还参与推动财经生产政

1  华正学：《列宁与政治监督》，载于《政治学研究》1989年第5期。

2 3  纪亚光：《新中国成立初期“三位一体”监督体系建设初探》，载于《当代中国史研究》2010年第5期。

4  邓小平：《党和国家领导制度的改革》，载于《共产党员》2014年第10期。

5  乔石：《关于设立中华人民共和国监察部议案的说明》，中国人大网（http://www.npc.gov.cn/wxzl/gongbao/2000-12/

   26/content_5001862.htm.）

6  王岐山：《纪委要把监督执纪权力关进制度笼子》，网易新闻（http://news.163.com/16/1207/10/C7M564OR00014AEE.html.）

7  韩大元：《论国家监察体制改革中的若干宪法问题》，载于《法学评论》2017年第3期。

8  夏正林：《权力制约中的监督与制衡》，《纪检监察报》，2017年4月19日。

9  中共武汉市纪律检查委员会：《建国初期的纪检监察工作》，中国共产党新闻网（http://fa nfu.people.co m .cn/GB/

   143349/165093/165095/9888570.html,2012-9-23.）
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策的贯彻落实。例如，在“三反”“五反”运动中，监察机关就参加了节约检查委员会的工作，对财经制度、工

矿企业管理、基本建设、安全卫生、防旱防汛、民主建设等项工作开展巡视和检查，查处了一批经济案件及一

些事故案件。 1 监察部设立后，根据国务院发布的《监察部组织简则》，主要任务是“维护国家纪律，贯彻政

策法令，保护国家财产”，不但负责监督国家行政机关、国营企业及其工作人员执行国家政策、国务院的决议

命令以及是否存在违反纪律的情况，还要监督这些机关、企业以及公私合营企业、合作社对国家资财的收支、

使用、保管、核算情况，从当时的情况看，除监察机关之外，权力机关、检察机关也都负有监督之责，在行政机

关、国营企业内部也存在着上级对下级、单位对工作人员的层级监督。与这些监督相比，监察机关的监督并无

特殊之处，作为内部监督机构，反而要面对更多来自被监督部门和领导干部的阻力。许多监察工作人员在履

行职责时顾虑重重，对于犯有严重错误的干部，尤其是老干部、大干部“抱着姑息迁就的态度”，许多案件长

期拖延，不了了之。 2 监察机关在20世纪50年代被撤销，与这一情况有很大的关系。1959年4月，国务院关于

撤销国家监察部的议案就指出，监察工作“必须在各级党委领导下，由国家机关负责，并且依靠人民群众，才

能做好” 3 。“监察部亦无单独设立之必要。建议撤销监察部，今后对于国家行政机关工作人员的监督工作，

一律由各有关国家机关负责进行。” 4

1982年宪法颁布后，我国开始着手恢复监察机关。1986年11月，在《关于设立中华人民共和国监察部议

案的说明》中，监察机关被定位为“专司监察职能”的机构。1990年颁布的《行政监察条例》规定：“监察机

关是人民政府行使监察职能的专门机构，负责对国家行政机关及其工作人员和国家行政机关任命的其他人

员执行国家法律、法规、政策和决定、命令的情况以及违法违纪行为进行监察。”但在1997年颁布的《行政监

察法》中，取消了“专门机构”的表述，仅规定“监察机关是人民政府行使监察职能的机关，依照本法对国家

行政机关、国家公务员和国家行政机关任命的其他人员实施监察”，这在一定程度上弱化了监察工作的专业

性。《行政监察法》同时规定了监察机关的职责，即“保证政令畅通，维护行政纪律，促进廉政建设，改善行

政管理，提高行政效能”。2010年修订后的《行政监察法》在第十八条中进一步明确，“监察机关对监察对象

执法、廉政、效能情况进行监察。”

十八届中央纪委三次全会之后，全国纪检监察系统开展了以“转职能、转方式、转作风”为主要内容的

“三转”工作。“三转”是为适应新形势新任务，由纪检监察机关主动进行的一次重大自我变革和创新，是对

工作重心、方式、作风的一种全面而及时的调整，目的在于进一步聚焦党风廉政建设和反腐败斗争，全面提

高履职能力。这实际上表明监察体制改革的方向，就是要收拢五指、攥紧拳头，着力加强监察机关的权威性、

专业性，形成反腐倡廉建设新格局。《全国人大常委会关于在全国各地推开国家监察体制改革试点工作的决

定》进一步明确了未来监察机关国家反腐败专责机关的职责定位，规定其“履行监督、调查、处置职责，监督

检查公职人员依法履职、秉公用权、廉洁从政以及道德操守情况，调查涉嫌贪污贿赂、滥用职权、玩忽职守、

权力寻租、利益输送、徇私舞弊以及浪费国家资财等职务违法和职务犯罪行为并作出处置决定；对涉嫌职务

犯罪的，移送检察机关依法提起公诉” 5  。

（三）从以检查、建议为主到掌握调查、监督、处置三大权力的监督执法机关

新中国成立初期，为更好地监督国家机关、国营企业及其工作人员，监察机关被赋予了检查权和间接处

置权。1955年的《监察部组织简则》规定，监察部“有权进行有计划的或者临时的检查”，“被检查部门的领

导人和有关人员应当在检查记录或者检查报告上签字，如果有不同的意见，应当提出书面说明”；行使检查

权，监察机关“可以派适当人员参加有关部门的会议”，也“可以向有关部门调阅必要的决议、命令、案卷和索

1  中共武汉市纪律检查委员会：《建国初期的纪检监察工作》，中国共产党新闻网（http://fanfu.people.com.cn/GB/

   143349/165093/165095/9888570.html,2012-9-23.）

2  纪亚光：《新中国成立初期“三位一体”监督体系建设初探》，载于《当代中国史研究》2010年第5期。

3 4  中央纪委监察部宣教室：《中国行政监察简论》，中国方正出版社2002年版，第30页。

5  全国人大常委会：《全国人大常委会关于在全国各地推开国家监察体制改革试点工作的决定》，中国人大网（http://www.

   npc.gov.cn/npc/xinwen/2017-11/04/content_2031638.htm.）
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取有关资料”，“有关部门应当根据监察部的要求提供材料和说明”。根据检查的结果，监察机关拥有间接处

置权，“可以向被检查部门提出改进工作的建议，重要的建议，应当报请国务院批准”，“被检查部门应当根

据建议采取措施，并且将改进工作的情况通知监察部”，“监察部认为必要的时候，可以对建议的执行情况进

行检查”；对于违反纪律的国家机关工作人员，监察部“做出结论后建议其主管部门按照纪律处分批准程序

的规定给予纪律处分，或者报请国务院批准予以纪律处分”；只有对于有犯罪事实的，监察部可以直接“将案

件移送人民检察院处理”。

改革开放后，行政监察机关恢复设立，监察机关初步具备了检查权、调查权和处置权三项权力。行政监察

机关的检查权，是指对“国家行政机关在遵守和执行法律、法规和人民政府的决定、命令中的问题”（《行政

监察法》第十八条）进行检查的权力。与新中国成立初期相比，《行政监察法》对检查权的行使方式作出了更

加细致的规定。行政监察机关可以“要求被监察的部门和人员提供与监察事项有关的文件、资料、财务帐目

及其他有关的材料，进行查阅或者予以复制”；“要求被监察的部门和人员就监察事项涉及的问题作出解释和

说明”；“责令被监察的部门和人员停止违反法律、法规和行政纪律的行为”；行政监察机关还可以“对监察

事项涉及的单位和个人进行查询”，“监察机关的领导人员可以列席本级人民政府的有关会议”，“监察人员

可以列席被监察部门的与监察事项有关的会议”。行政监察机关的调查权，是指“调查处理国家行政机关及

其公务员和国家行政机关任命的其他人员违反行政纪律的行为”的权力。为满足反腐败斗争形势需要，《行

政监察监察条例》在共和国历史上首次赋予行政监察机关以调查权，《行政监察法》对这一权力进一步予以

规范。在调查过程中，监察机关可以采取五项措施，即暂予扣留、封存与案件有关的材料，责令保全与案件有

关的财务，责令在指定的时间、地点就调查事项涉及的问题作出解释和说明问题（“两指”），建议暂停有关人

员执行职务，查询有关人员在金融机构的存款和提请法院予以冻结等。行政监察机关对于检查、调查结果有

处置权。与建国初期相比，行使处置权的独立性大大增强。根据《行政监察法》规定，一方面，监察机关可以

向被监察部门和人员或者有处理权的有关机关提出处理问题或改进工作的监察建议。另一方面，对于“违反

行政纪律，依法应当给予警告、记过、记大过、降级、撤职、开除处分的”“违反行政纪律取得的财物，依法应

当没收、追缴或者责令退赔的”，也可以直接作出监察决定。

此次监察体制改革，新的国家监察机关职权明显扩大。《中华人民共和国监察法》明确了监察机关监督、

调查、处置三项权力，同时围绕三项权力赋予监察机关谈话、讯问、询问、查询、冻结、调取、查封、扣押、搜

查、勘验检查、鉴定、留置等12项措施。12项措施可以分为三种情况。一是谈话、留置。这两种措施是对纪检

监察工作实践做法的规范化、法治化。谈话是党纪律检查工作中形成的优良传统，既是开展思想政治工作的

重要方式，有时又是进行诫勉的纪律手段。2017年十八届中央纪委七次全会通过的《中国共产党纪律检查机

关监督执纪工作规则（试行）》，对谈话做出专门规定，监察法直接借鉴了这一规定。留置在《人民警察法》中

就有相关规定 1 ，监察法中的留置则与“两指”规定有一定联系。用留置代替“两指”体现了此次改革在推动

监察工作规范化、法治化上所做的努力，将会对案件调查、处置及移送发挥积极的作用。二是查询、冻结、调

取、查封、扣押。这五种措施是对原有行政监察手段的承袭和发展。行政监察法规定，行政监察机关可以“查

询案件涉嫌单位和涉嫌人员在银行或者其他金融机构的存款”，“必要时，可以提请人民法院采取保全措施，

依法冻结涉嫌人员在银行或者其他金融机构的存款”，可以“暂予扣留、封存可以证明违反行政纪律行为的文

件、资料、财务帐目及其他有关的材料”。而根据监察法规定，国家监察机关则可以直接“查询、冻结涉嫌单

位和个人的存款、汇款、债券、股票、基金份额等财产” 2 ，也可以“调取、查封、扣押用以证明被调查人涉嫌

违法犯罪的财物、文件和数据等信息” 3 。三是讯问、询问、搜查、勘验检查、鉴定。这五项措施基本借鉴了刑

事诉讼关于刑事侦查权的规定。以往监察机关开展相关工作，必须取得公安机关、检察机关的支持和配合。

通过此次改革，国家监察机关获得了类似刑事侦查权的权力，开展工作的独立性、自主性显著提高，对全国人

1  马怀德：《国家监察体制改革的重要意义和主要任务》，载于《国家行政学院学报》2016年第6期。

2 3 《中华人民共和国监察法》，中国方正出版社2018年版，第12页。
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大统摄下的行政权等各种权力的监督更加有力，与司法权的相互衔接也更加顺畅。

三、改革的方向及目标

党的十八大以来，以习近平同志为核心的党中央，以强烈的历史责任感、深沉的使命忧患感、顽强的意志

品质，铁腕惩治腐败，“不敢腐的目标初步实现，不能腐的笼子越扎越牢，不想腐的堤坝正在构筑，反腐败斗

争压倒性态势已经形成并巩固发展。” 1 五年来的成功经验，为深化党风廉政建设和反腐败工作提供了重要

启示，也为深化国家监察体制改革指明了方向。

（一）必须构建集中统一的监督体系

当前，反腐败机制之所以能够有效运行，根本上在于以习近平同志为核心的党中央权威和集中统一领导。

各级党组织和党员干部牢固树立“政治意识、大局意识、核心意识、看齐意识”，坚持“个人服从组织、少数服

从多数、下级服从上级、全党服从中央”，坚决落实中央决策部署。在党中央的坚强领导下，中央纪委充分发挥

党内监督专责机关之责，不但利用合署办公的便利条件，与行政监察机关协同办案，而且调动检察机关等其

他国家机关共同参与案件查处。通过形成反腐败工作合力，迅速清查党员干部的腐败问题，将触犯刑律者绳

之以法，发挥了强有力的警示、震慑和教育作用。

与党内监督执行统一权威的运行模式相反，国家反腐败机构设置分散，缺乏统一协调、有效运转的机

制。相关力量分散于行政监察机关，以及属于行政系统的审计机关、预防腐败机关，检察机关中查处贪污贿

赂、失职渎职和预防职务犯罪的职能部门。履职过程中既存在着职能重叠、边界不清的问题，又在一些领域

产生了监督执法的真空。反腐体系的重合化、机构职能的非统筹化、制度构建的非契合化，降低了反腐预防机

制运行的整体效果。 2

从新中国成立以来我国监察制度发展的历史轨迹看，监察机关一直是公权力监督的主要渠道，尤其是合

署办公以来，通过与纪检权力的结合，行政监察机关在预防和惩治腐败上的职责进一步增强。深化国家监察

体制改革，就是要以行政监察机关相应职权为基础，进行体制的重构，尤其是通过检察机关中查处贪污贿

赂、失职渎职和预防职务犯罪等职能部门的转隶，对分散的反腐败资源与力量进行整合，构建集中统一的监

督体系。就是要将监督对象扩展到所有行使公权力的公职人员，不仅包括国家公务员法所规定的公务员，也

包括法律授权或者受委托行使公共事务职权的人员、国企管理人员、公办教科文卫体事业单位管理人员、群

众组织自治组织中的管理人员。 3 通过对公职人员监督全覆盖，消除监察执法的真空，形成能够制约各类公

权力组织的监察力量，确保反腐败工作深入有效开展。 4

（二）必须提升履职的专业化水平

《中华人民共和国监察法》规定：“各级监察委员会是行使国家监察职能的专责机关，依照本法对所有行

使公权力的公职人员（以下称公职人员）进行监察，调查职务违法和职务犯罪，开展廉政建设和反腐败工作，

维护宪法和法律的尊严” 5 而根据已废止的《行政监察法》的有关规定，行政监察机关的监察对象不仅包括

行政机关中的公职人员，也包括行政机关；既包括“对人监察权”，也包括对行政机关执法、廉政、效能情况

进行监察的“对事监察权”。有学者认为，监察法取消了“对事监察权”，仅保留了“对人监察权”，这一做法

削弱了监察机关的监督职权，不利于其未来充分行使国家监察权力。 6

事实上，取消国家监察机关“对事监督权”，正是总结了新中国成立以来监察工作正反两方面的经验教

1  习近平：《决胜全面建成小康社会夺取新时代中国特色社会主义伟大胜利——在中国共产党第十九次全国代表大会上的

   报告》，载于《学理论》2017年第11期。

2  马怀德：《〈国家监察法〉的立法思路与立法重点》，载于《环球法律评论》2017年第2期。

3  江国华：《国家监察体制改革的逻辑与取向》，载于《学术论坛》2017年第3期。

4  马怀德：《国家监察体制改革的重要意义和主要任务》，载于《国家行政学院学报》2016年第6期。

5 《中华人民共和国监察法》，中国方正出版社2018年版，第3页。

6  魏昌东《国家监察委员会改革方案之辨证：属性、职能与职责定位》，载于《法学》2017年第3期。
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训，目的在于更好地发挥其监察作用。一段时间以来，监察工作在一定程度上存在着职能泛化、方式固化、作

风异化、功能弱化等问题。由于自身作用不突出，监察机关从上世纪50年代起曾一度被撤销，到80年代行政

监察机关复建后，始终把增强自身专业性建设放在突出位置。与纪委合署办公以来，行政监察机关担负着反

腐败主渠道、主力军的作用。实践中，“对事监督权”常常流于形式，并无实际效果，尤其是效能监察、执法监

察几乎付诸阙如。与此同时，行政监察机关的“对人监察权”职权范围十分有限。一旦发现贪污受贿等腐败案

件问题线索，行政监察机关要坚持不懈、深挖细查，极易逾越依法履职的边界，引来越俎代庖的质疑。

有学者指出，强大、全面、高效的“对事监督权”是有效扼止公权腐败的基础。 1 “对事监督权”也许是发

现公权力被滥用与否的最佳观测点，然而由于主要是对政府及其部门执行法律法规问题的监督检查，必然占

用监察机关大量精力。深化国家监察体制改革，就是要进一步突出反腐败的核心职能，强化事前事中事后监

察的有效衔接，在违纪与违法之间层层设置防线，从根本上强化对权力运行的过程性与结果性控制。

（三）必须增强监察工作的独立性

我国原有的行政监察机关一直是政府系统内行使监察职能的机关，既接受同级政府的领导，又以同级政

府工作部门为主要监察对象。这种同体监察模式，一定程度上影响了监察的独立性，对监察的权威性也有损

害。新中国成立初期，董必武曾指出，监察委员会隶属于政务院而不是直接隶属于中央人民政府，是因为与行

政机关接近，熟悉实际情况，更便于执行职务。 2 但在实践中，由于决策权、执行权、监督权合为一体， 3 很容

易产生惟上取向、服务于长官意志。加上干部人事、财物经费受到地方政府控制，监察机关的独立性受到进

一步削弱。 4  

此次国家监察体制改革，以增强监察的独立性为目标，推动同体监察向异体监察转化。一是将国家监察

机关的地位提升到前所未有的高度。“国家权力核心在哪里，反腐败机构就直接从属于哪里。” 5 在我国一元

分立的权力架构下，将国家监察机关置于全国人民大表大会直接领导之下，确保反腐败工作始终得到最高政

治权力的推动，始终贯彻人民的意志，体现对人民负责的精神。二是增强了行政违法监督和腐败犯罪查处的

内生动力。此次改革将新的监察权从行政权与检察权中“剥离”出来，形塑出与行政权、审判权、检察权平行

并列的权力。通过在原有行政监察职权基础上整合职务犯罪侦查职权，极大地提高了反腐败抗干扰能力，增

强了国家监察机关开展调查的自主性。三是在坚持双重领导体制的同时加强垂直领导。在规定监察委员会由

同级人大产生，对同级人大及常委会负责、受其监督的同时，明确国家监察委员会领导地方各级监察委员会

的工作，上级监察委员会领导下级监察委员会的工作，通过这样的方式实现对全国监察业务的统一领导，推

动落实反腐败工作的各项部署和要求，确保国家监察机关依法独立行使职权不受外部压力的不当干预。

（四）必须确保反腐败的法治化方向

长期以来，我国的纪检监察工作始终存在着政策性太强与法治性不足的外在观感，尤其是“两规”“两

指”措施的使用，在理论界、实务界不乏争议之声。“两规”的表述最早见于1990年出台的《中华人民共和国

行政监察条例》，根据该条例，监察机关在检查、调查中有权“责令有关人员在规定的时间、地点就监察事项

涉及的问题作出解释和说明”。1994年出台的《中国共产党纪律检查机关案件检查工作条例》借鉴了“两规”

措施，1997年出台的《中华人民共和国行政监察法》则用“两指”的表述代替了“两规”。根据行政监察法，监

察机关在调查违反行政纪律行为时，有权“责令有违反行政纪律嫌疑的人员在指定的时间、地点就调查事项

涉及的问题作出解释和说明，但是不得对其实行拘禁或者变相拘禁”。

职务犯罪尤其是贪污贿赂案件具有高度隐秘性特点，如果缺乏足够的信息情报以及特殊侦查手段，案件

1  魏昌东《国家监察委员会改革方案之辨证：属性、职能与职责定位》，载于《法学》2017年第3期。

2  刘政等：《人民代表大会工作全书》，中国法制出版社1999年版，第211页。

3  秦前红：《困境、改革与出路：从“三驾马车”到国家监察——我国监察体系的宪制思考》，载于《中国法律评论》2017年第1期。

4  马怀德：《全面从严治党亟待改革国家监察体制》，《光明日报》，2016年11月12日。

5  冉刚：《独立性反腐败机构的生命线》，《中国纪检监察报》，2014年3月27日。
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查办只能高度依赖口供。由于纪检监察机关可直接使用的调查措施非常有限，“两指”措施长期以来在案件

突破过程中发挥了重要作用。检察机关苦于刑事诉讼法对于办案时限的要求，也常常借助“两规”或“两指”

措施缓解自身办案压力，“两规”“两指”事实上成为了反贪案件中强制措施的等功能替代物。 1 由于缺乏严

格的法律约束，实践中“两指”的时限常常不确定，容易出现调查期限过长或无时间限制的情形；“两指”在

场所、安保、被调查人员的权利保障等方面，均缺乏明确严格的实体和程序规则，在被调查人员发生意外事

故时，容易带来新的问责难题。 2 此外，“两指”虽有《行政监察法》的正式授权，但是就立法正当性言之，行

政机关不经司法机关决定或者批准而长时间剥夺被调查对象的人身自由，其合宪性也存在疑问。 3  

监察机关履职，必须充分考虑职务犯罪查处的特殊规律，但也不得突破法律在实体及程序方面的限制性

规定。深化国家监察体制改革，就是要促进我国的反腐败工作进一步法治化，彰显在宪法和法律范围内活动

的原则。 4 必须依法赋予国家监察机关更加丰富更为完整的监察手段，以减少其在办案过程中对限制人身自

由措施的依赖。同时，以法定的留置措施取代“两指”，是在充分借鉴刑事诉讼法有关规定的基础上，将留置

措施纳入了法治轨道，形成了严密的规则体系，从实体和程序规则上加以有效约束。从时间上讲，监察机关采

取留置措施一般不超过三个月；从程序上讲，对调查对象采取留置措施，须经监察机关领导人员集体讨论决

定；《监察法》也要求监察机关采取询问措施时必须全程录音录像，留存备查。 5  

（五）必须实现反腐败机制高效运转

原有行政监察体制存在的重要问题之一，就是多元主体之间工作难以协调和衔接。 6 与纪委合署办公后，

原行政监察机关实际上具有了受理腐败线索的优先权。但由于受自身条件所限，往往需要协调拥有法定侦查

权的检察机关，承担询问、讯问、搜查、扣押等查证任务；在查清违纪问题后，再将违法犯罪线索正式移交检

察机关，由检察机关按照司法程序开展接力办案。这一模式对于推动案件查处发挥了重要作用，但问题也显

而易见。一方面，造成资源浪费。涉及党员监察对象的腐败案件，往往由纪委及原行政监察机关先行查办，转

入司法程序后，再由司法工作人员总体上重复之前工作。 7 以原行政监察机关名义移送的言词证据还需要进

行转换，即由检察机关对犯罪嫌疑人、证人等重新进行讯问、询问，形成新的笔录，再作为诉讼证据使用。另

一方面，容易引起证据排除。在接力办案模式下，检察机关虽然拥有法定侦查权，但为在法定时限内突破案

件，往往借助“两规”“两指”办案，规避刑事诉讼法的约束。法庭审判中控辩双方有时会对这种调查取证方

式的合法性产生争议，辩护方要求依据刑事诉讼法确立的非法证据排除规定，排除取证合法性有疑问的证

据，往往造成审判方的困难。 8  

深化国家监察体制改革，就要坚持纪委与监察机关合署办公，形成党内监督执行与国家监察的有效衔接；

就要突破行政机关与检察机关的部门壁垒，实现行政监察和职务犯罪侦查的有机统一，确保反腐败工作机制

的高效运转。国家监察体制改革开展以来，试点地方取得了丰富经验，北京市就探索形成了执纪执法“一程序

两报告”工作模式，对党员监察对象同时存在违纪问题和职务违法犯罪问题的，履行一套程序，形成执纪审

查、职务违法犯罪调查两份报告，有关部门对两个报告同时审核，党纪处分和政务处分并行不悖，从而构建起

统一决策、一体化运行的执纪执法权力运行机制，实现了执纪审查和依法调查工作的有序对接、相互贯通。 9  

当然，国家监察机关行使的权力并不等同于司法权，国家监察机关的调查程序不能取代刑事诉讼程序。

当国家监察机关结束调查，认为被调查对象确实涉及刑事犯罪时，须将案件移送司法机关，由司法机关行使

相应的批捕和公诉权，国家监察机关无权自行做出决定。在这一过程中，检察机关作为法律监督机关，有权

1  刘忠：《读解双规侦查技术视域内的反贪非正式程序》，载于《中外法学》2014年第1期。

2 5  马怀德：《〈国家监察法〉的立法思路与立法重点》，载于《环球法律评论》2017年第2期。

3 8  张建伟：《法律正当程序视野下的新监察制度》，载于《环球法律评论》2017年第2期。

4  刘振洋：《论国家监察体制重构的基本问题与具体路径》，载于《法学》2017年第5期。

6 7  江国华：《国家监察体制改革的逻辑与取向》，载于《学术论坛》2017年第3期。

9 《北京:探索执纪执法“一程序两报告”工作模式》，中央纪委中家监察网站（http://w w w.ccdi.gov.cn/yaowen/201801/

   t20180118_162071.html.）
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对国家监察机关的调查进行监督，认为现有证据无法证明被监察对象涉嫌犯罪的，可以撤销案件，或将案件

退回监察机关，或要求监察机关补充调查。 1  
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The Development Process, the Evolution Trend and the Reform Goal of China's Supervision System Since 
the Founding of the People's Republic of China

Liu  Xiaofeng 

Abstract:  The people 's  reg ime under the leadersh ip of the Communist  Par t y of China has a lways at t ached 
g r e a t  i m p o r t a n c e  t o  t h e  s u p e r v i s i o n  ove r  t h e  g ove r n m e n t .  B a s e d  o n  t h e  p r ov i s i o n s  o f  t h e  C o m m o n 
Prog ram me, the people 's  super v isor y com mit tees at  a l l  levels have been est abl ished since the founding of 
t he  People 's  Republ ic  of  Ch i na .  Af te r  t he  promulgat ion of  t he  Cons t i t u t ion i n  1954,  t he  cent r a l  people 's  
super v ision commit tee has beenconver ted to the min ist r y of super v ision , and the local levels have also been 
adjusted accord ingly.  Af te r  the promulgat ion of  the Const i t ut ion in 1982 ,  the once abrogated super v isor y 
o rga n s  h ave  go t  r e s t o r e d ,  p l ay i ng  a n  a c t ive  role  i n  t he  r e s t r i c t ion  of  a d m i n i s t r a t ive  p owe r  a nd  i n  t he 
prevent ion and oppression of   cor r upt ion .  Since the 18th CPC Nat ional  Cong ress ,  t he const r uct ion of  the 
Pa r t y conduct  and a  clean and hones t  ad min is t r a t ion ,  and the f ight  aga ins t  cor r upt ion have been ca r r ied 
out  t horoug h ly.  Besides ,  t he  supe r v is ion work has  ente red i nto  a  new s t age. I n  gene ra l ,  t he  development 
o f  C h i n a ' s  s u p e r v i s i o n  s y s t e m  i s  p r e s e n t e d  i n  t h e  f o l l o w i n g  t r e n d . F i r s t ,  t h e  e m p h a s i s  h a s  e vo l v e d 
f romact iva t i ng t he  masses  to  pa r t ic ipa te  i n  supe r v is ion ,  to  i n t roduci ng t he  publ ic  power  to  exe rc i se  t he 
super v isionand const r uct ing the balance mechanism. Second , the content of super v ision have been nar rowed 
down, f rom a rather extensive range to the main responsibi l it y of combat ing cor r upt ion. Thi rd ,  the methods 
of per for ming super v ision have t u r ned into th ree s teps- -invest igat ion ,  super v ision and d isposal ,  f rom the 
or ig inal  model (examinat ion and suggest ion).Last ly,  the development of the super v isor y system, since the 
fou nd i ng of  t he  People 's  Republ ic  of  Ch i na , t h rows l ig ht  onthat  def i n i t e  goa l s  must  be  e s t abl i shed wh i le 
deepen ing the refor m of the s t ate super v ision system. Fi r s t ,  a  un if ied and intensive super v ision system is 
a  must  wh i le  i n t eg ra t i ng t he  sca t t e red a nt i - cor r upt ion re sou rces .  Second ,  t he  ef f ic iency of  pe r for ma nce 
s h o u l d  g e t  e n h a n c e d .  We  s h o u l d  s t r u g g l e  t o  s o l v e  t h e  p r o b l e m s  l i k e  d e c e n t r a l i z e d  a n d  w e a k e n i n g 
f unct ions , r ig id management ,  aber rant l i fe s t yles and so on. Thi rd ,  the independence of super v ision bodies 
shou ld  ge t  p romoted  ,  a nd  t he  i n t e r na l  mot iva t ion  to  supe r v i se  t he  a d m i n i s t r a t ive  v iola t ion  a nd pu n i sh 
cor r upt ion should get enhanced.Four th ,  we must ensu re that ant i- cor r upt ion should be ca r r ied out by way of 
laws, and the problemsshould get solved whi le enforcing the laws to exercise super v ision. Fi f th ,  a h igh ly-
ef f icient ant i- cor r upt ion mechan ism should be per fected and a un i f ied operat ion mode for decision mak ing 
and integ rat ion should be for med .  

Key words: Super v isor y Author it y;  Development Histor y; Evolut ion Trend; Refor m Goal
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