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序 　言

本著旨在探讨中国古代内辅体制的团队型 、扁平化和统筹性特征 ，揭示

这类统筹机构古今中外的普适性 ，分析其对当前政治 、行政体制改革的借鉴

意义 。

对政治行政制度进行历史性 、系统性思考 ，并对现实起到资治作用 ，是

中国治史的一个优良传统 。如司马迁主张“通古今之变” 。刘勰说 ：“变则其

久 ，通则不乏 。趋时必果 ，乘机无怯 。望今制奇 ，参古定法 。”钱穆说 ：“通人

之学尤其重要 。”严耕望说 ：“盖余为学 ，既详征史料作深入研究 ，又期广被于

面 ，严密组织 ，成其系统” ；“聚集许多不相干的琐碎材料 、琐小事例 ，加以整

理 、组织 ，使其系统化 ，讲出一个大问题 、大结论” 。现代著名史学家蒙文通

也主张“通观达识 ，明其流变” 。

政治和行政制度研究是治史的重要领域之一 。中国古代悠久 、丰富 、纷

繁的政治和行政制度 ，历来是治史者关注的重点之一 ，二十四史几乎都有官

制专述或重要官职年表等 。而对于中央决策和管理中枢体制的专注 ，自然

又是重点 ，如二十四史及清史中枟宰相表枠枟宰辅表枠枟大学士表枠枟军机大臣年

表枠等 ；历代治世者在这方面有许多优秀的研究成果 。而现 、当代李俊枟中国

宰相制度枠 、祝总斌枟两汉魏晋南北朝宰相制度枠 、王素枟三省制略论枠 、袁刚

枟唐代中枢体制的发展演变枠 、诸葛忆兵枟宋代宰辅制度研究枠 、王其榘枟明代

内阁制度史枠 、谭天星枟明代内阁政治枠 、凌林煌枟清代内阁制度枠等 ，更是这一

领域的力作 。

我硕士阶段所攻是中国古代史专业的秦汉史方向 ，由于兴趣所好 ，对制

度 、体制 、官制颇感兴趣 ；博士阶段所攻是政治学理论专业的中国政党与政



l2　　　　　 团队与统筹 ：古代内辅体制研究 　

府方向 ，不自觉中研究领域侧重到了“中朝” 、“内朝”这样的中央中枢决策体

制上来 。后来 ，我曾在地方政府工作 ，工作的内容与行政管理 、体制改革等

密切相关 ，以前研究的侧重点没有中断 。再后来调到高校工作 ，研究领域是

行政管理 ，一股冲动萌生 ，开始系统梳理多年来对于体制的一些思考 。

这种系统思考的过程想必是许多研究者都经历过的 ，一时是对某一问

题有了论断的欣喜 ，一时又是自我怀疑乃至否定 、产生逻辑滞碍的不适 。我

曾持久思考这么几个关键问题 ：

一是当代管理理念已较古大异 ，基于君主专制主义的古代政治 、行政体

制在当代视野下还有无合理内核和启发意义 。

二是台湾著名学者许倬云先生曾论断中国古代历代都有内朝 ，这是否

符合史实 ；对于史家所谓的内朝 ，如何界定它的内涵 ；与内朝官类似的称谓 ，

有宰相 、辅政 、宰辅 、内辅等多种 ，究竟哪个更具有普适性 。

三是不少论者认为唐朝是三省制即三省负责制 ，“中书取旨 、门下审核 、

尚书执行” ，并认定它具有开明 、进步的意义 ，但实际究竟是怎么回事 ；等等 。

在近年来的研究中 ，我逐渐形成了关于“统筹体制”的一些观点 ，认为在

管理中 ，职能部门相互隔阂 、各自为政 、形成壁垒 、遇事推诿 、效率低下 ，形不

成有效的协调配合机制 ，是常见的一个问题 。因此 ，有必要设置超越于职能

部门的具有综合统筹协调职责的机构 ，或者是形成部门之间有效协调的机

制 ，这就是统筹体制 ；统筹体制是相对于职能部门在决策 、运行中发挥主导

作用的“（职能）部门制”而言 。经过不断的探索 ，我对古代中央中枢决策体

制 、管理体制这一重要话题 ，有了一个较为清晰 、完整的把握 ，初步形成了如

下一些观点 。

一是中国古代历朝都存在着辅助皇帝决策乃至管理的中央中枢机构 。

它们更为便捷地接近皇帝 ，在西汉被称为内朝 、中朝 ，后来又有宰相 、辅政 、

宰辅 、内辅等多种称谓 ，这些称谓多是笼统的 、宽泛的 ，没有精确界定 ；而纵

观历史 ，称为“内辅”较为合适 。这样的内辅机构在东汉是尚书台 ，在魏晋南

北朝主要是中书 、门下 、尚书三省 ，唐代主要是政事堂 、中书门下 ，宋代主要

是中书门下 、枢密院 ，明代为内阁 ，清代为军机处 。与之对应地 ，一般都存在

一个形态不尽相同的外朝 ，负责执行或管理次要事务 ，甚至几近徒具形式 。

如西汉中后期和东汉的三公 、诸卿 ，魏晋南北朝的诸公 、诸卿等 ，唐宋的尚书

省 、寺监 ，明代的六部 、寺监 ，清代的部院 、寺监 。

二是三省和统筹机构的发展变化是认识内辅体制的关键 。尚书 、中书 、

门下系统在两汉都已有萌芽 、发展 。西汉尚书系统成为内辅体制中核心的

试读结束：需要全本请在线购买： www.ertongbook.com
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一环 ，尚书是“百官之本 ，国家枢机” ，而东汉“政归台阁” ，尚书是“文昌天府 ，

众务渊薮” 。两汉的门下 、中书系统尚不发达 ，内辅作用不强 。三国两晋南

北朝 、隋朝时期 ，三省竞相发达 ，尚书系统一直是“枢机是司” 、“出纳王命” ，

既具内辅职能又具外朝秉钧执政职能 ；而魏晋的“政归中书” 、北魏的“政归

门下” ，则是对不同时期中书 、门下系统内辅色彩各异的精确概括 。另外 ，这

一时期三省官职经常互兼 ，则是解决三省分立带来的信息隔阂 、决策迟滞 、

推诿塞责 、过度牵制等弊端的历史必然选择 。隋朝则把三省正长官和一些

加特定内辅头衔如“参掌朝政”者都称为宰相 ，把宰相一词的基本含义统一

到辅佐皇帝统筹决策即具备内朝 、内辅职能上来 。唐虽设立三省作为中央

核心机关 ，但始终存在一个高于三省的统筹 、内辅机构 ，前期是政事堂 ，中后

期是中书门下 ，中书门下更是既具内辅职能又具外朝秉钧执政职能 。而“中

书取旨 、门下审核 、尚书执行”这样的三省体均 、并重的体制 ，在唐代没有完

全实施 ；就大政所在而言 ，三省的地位是无法与政事堂 、中书门下相提并论

的 。宋的宰执制度大体效仿唐宰相制度 ，最大差异是另设执掌兵政的枢密

院 ，三省境况大体如同唐朝 。而从宋神宗改制 、三省并重实践的失败 ，从三

司制度的兴废 ，从宋宰相对枢密院的统筹这一总趋势 ，更可看出宋代宰相统

筹大政的必然趋势 ，以及统筹机构存在的必要性 。元代基本是设中书一省 ，

实行一省制 ，正是鉴于“多官” 、“有壅”的历史教训 。明初朱元璋废三省 ，而

以皇帝直接管理六部 ，是既要废除内辅 ，也要废除秉钧执政者 ；后来的内阁

也没有明确具有政务统筹的内辅作用 ，但内阁职权不断变化 、扩张的史实 ，

再次证明行政运行的惯性需要一个统筹机构的存在 ；虽然内阁经常受到朝

野对它“不尊祖制” 、越位的抨击 ，它却负重运行 。清代皇帝也不再设三省 ，

实行君主个人独裁 ，军机处又侵夺内阁职权 ，具备一定的内辅色彩 。

在谈及制度时 ，我们经常说“ × ×制” ，指的就是“ × ×负责制” 。如我们

所说的“党委制” ，即是党委发挥领导核心作用 。但并不是有党委的单位 、部

门都是实行党委制 ，如现在的中小学有党委 ，却实行校长制 ，即校长负责制 。

从大政所在来看 ，西汉前期是三公制 ，内朝出现后是内朝 —三公制 ，中朝主

要协助皇帝决策 。东汉是尚书台制 ，尚书台既是内辅又秉钧执政 ，而公 、卿

职责削弱 。三国两晋南北朝 、隋朝是三省制 ，中书 、门下是内辅 ，主要协助皇

帝决策 ，尚书省既是内辅又秉钧执政 ，而公 、卿几近徒具形式 ，此间又常有三

省官职互兼的情况 。唐是政事堂／中书门下体制 ，前期的政事堂主要发挥内

辅作用 ，中后期的中书门下则既是内辅又秉钧执政 ，而三省六部 、诸寺监职

责因之削弱 。宋为二府制 ，中书与枢密院对柄大政 ，而三省六部 、诸寺监仅
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例行公事 。明为阁部制 ，内阁为内辅 ，六部九卿为外朝 ，阁部相持 。清朝为

皇帝 —军机处制 ，皇帝施行个人独裁 ，军机处为全国“行政总汇” 、“隐然政

府” ，具备一定的内辅色彩 ，辅佐皇帝决策 ，而内阁仅辅佐决策次要政务 。

三是古代内辅体制具备团队型 、扁平化 、统筹性三个现代管理学意义上

的重要特征 ，这些特征具有古今中外的普适性 ，对目前行政体制改革具有重

要的启发意义 。

历代内辅多有团队管理的特征 ，即多由皇帝从正常官僚体系中抽调一

些人员组成临时性团队 ，多为差遣型 ，无定额编制 ，无机构品级 ，内辅的品秩

多以本官 ，多数并非最高级别的 ，许多内辅成员具有管理和文学方面的独特

才华 ；这体现了出入开放 、动态等团队管理的重要特征 ，有利于打造精英团

队 ，提高辅助决策 、管理的水平 。

而这与学习型组织 、扁平化组织 、网络组织 、有机适应性组织 、倒金字塔

组织等新型组织理论所包含的统筹 、扁平化 、参与 、合作 、柔性 、信任等理念

是符合的 。因为由团队化 、扁平化的统筹机构来辅助最高决策或日常管理 ，

可以说是行政管理运行的惯性使然 ，是克服部门分割 、本位主义 、协调配合

机制不畅 、遇事推诿 、效率低下 、因循僵化等官僚体系常有弊端的必然选择 ，

它的存在具有古今中外的普适性 ，日本的首相官邸体制 、美国的总统办事机

构体制 、中国的中共中央书记处体制（１９５６年 — １９６６年）即是典型例证 。

目前 ，综合性统筹协调机构的合理设置 ，对于我们解决政治 、行政管理

中存在着的一些问题 ，如部门之间协调配合机制不够健全 ，部门壁垒 ，遇事

推诿 ，缺乏全局观念 ，本位主义意识严重 ，决策效率 、效能较低 ，缺乏进取意

识和创新精神等 ，都具有重要的启发意义 。

而如何以当代先进管理理念的视野 ，发掘古代内辅体制的合理内核并

加以借鉴 、吸收 ，对当前政治 、行政体制改革有所裨益 ，正是本著的基本

意图 。

本书的基本逻辑框架是 ：第一章是对历代内辅体制的概述 ，介绍它的缘

起 、基本特征和历代型态 ，第二至八章是分别论述西汉 、东汉 、三国两晋南北

朝与隋朝 、唐朝 、宋朝 、明朝 、清朝的内辅体制 ，第九章是论述内辅体制统筹

理念的普适性及现实启示 。

古代制度的演变是一个复杂的过程 ，文献瀚如烟海 。由于我研究水平 、

研究时间的局限 ，本著难免有不尽人意之处 ，一些地方有浅尝辄止之嫌 ，如

对历代内辅机构的具体运行 ，以及多个内辅机构之间的权责分配 ，对内辅与

外朝的关系 ，都应该把握得更精确 、具体一些 ；对古代官制 、人事制度对于内



　序 　 　言 　 l5　　　　

辅制度的影响论述得应该更充分一些 ；对于五代十国和辽 、金 、夏 、元等朝代

的内辅制度 ，目前失之简略 ，应该适当增加着墨 ；还有在当前行政体制中如

何科学合理设置统筹机构 ；等等 。这将是我今后研究时所要着重的 。

述宰相之史 ，这显然是一个很大的工程 。这部著作是在古代宰相与中

央中枢机构史 、古代官制史乃至古代政治行政制度史研究领域的一次努力

探索 。在写作过程中 ，我曾遇到很多困惑 。宁波是浙东学派的重镇 ，素有历

史研究的优良传统 。浙东学派一些先贤的影响 ，对我大有鼓励 ；中学课文中

黄宗羲的枟明夷待访录 · 原君枠 、全祖望的枟梅花岭记枠等 ，至今犹是朗朗上

口 ；而大学期间阅读过的王阳明 、章学诚等人的论述 ，也是历历在目 。宁波

白云庄 ，曾是黄宗羲创办的“甬上证人书院”所在地 ，也曾是其讲学处 。我有

一首 ２０１６年春天游览白云庄的小诗 ，算是与古贤的一次神交吧 。诗曰 ：管

江春水幽且碧 ，白云庄里多绿树 。梨洲曳杖仆仆来 ，八龙诸贤皆侍坐 。慷慨

高昂复低沉 ，平生意气激风雷 。东林家翁称忠烈 ，蕺山恩师殉社稷 。攘袂锥

刺许显纯 ，痛击直取贼人须 。复社仗剑曾游侠 ，留都防揭阮大铖 。神州陆沉

谁拯救 ，树帜猎猎遍四明 。博学鸿词乃牢笼 ，不事异族终布衣 。讲学著述甘

寂寞 ，明夷待访当有时 。原君本为天下公 ，何为多是寇与贼 ？置相兴校成制

衡 ，启蒙发昧最有声 。六经皆史重躬行 ，学派卓然曰浙东 。莫叹衣冠今尘

埃 ，沧海桑田谷为陵 。

感谢我的硕士研究生导师 、中国人民大学历史学院孙家洲教授 。他是

我历史学研究的领路人 。感谢我的博士研究生导师 、北京大学政府管理学

院丁则勤教授 、国家行政学院许耀桐教授 。感谢中国人民大学农村发展研

究院唐忠教授 、历史学院毛佩琦教授和叶凤美教授 ，北京大学政府管理学院

宁骚教授 、金安平教授 ，合肥工业大学管理学院杨善林教授 ，重庆文理学院

教工部宋凡金教授 、政法学院于洪卫教授等 。感谢宁波工程学院党委陈方
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第一章 　历代内辅体制综论

本章主要是探讨内辅体制的缘起 、基本特征 ，及其历代形态和重要的统

筹色彩 。

第一节 　内辅机构综述

西汉昭帝即位 ，霍光以大司马 、大将军领尚书事 ，这是整个内辅体制发

展过程中具有里程碑意义的事件 。

１ ．汉武帝托孤与霍光辅政

西汉征和二年（公元前 ９１） ，汉武帝的太子刘据因巫蛊之祸被逼自杀 ，武

帝遂属意于幼子弗陵 ，“欲以大臣辅之 ，察群臣 ，唯奉车都尉 、光禄大夫霍光 ，

忠厚可任大事 ，上乃使黄门画周公负成王朝诸侯以赐光” 。遂将弗陵母亲钩

弋夫人处死 ，以绝母后专权之患 。后元二年（公元前 ８７） ，武帝走到生命的尽

头 ，临终前 ，霍光涕泣问 ：“如有不讳 ，谁当嗣者 ？”武帝说 ：

君未谕前画意邪 ？立少子 ，君行周公之事 。

遂立时年八岁的弗陵为皇太子 ，以奉车都尉 、光禄大夫霍光为大司马 、

大将军 ，侍中 、驸马都尉 、光禄大夫金日磾为车骑将军 ，太仆上官桀为左将

军 ，又以搜粟都尉桑弘羊为御史大夫 ，与丞相田千秋皆拜卧内床下 ，受遗诏

辅少主 。弗陵即位 ，是为汉昭帝 ，大司马 、大将军霍光加领尚书事之衔 ，车骑

将军金日磾副之 ，与左将军上官桀 ，御史大夫桑弘羊四人共同组成内辅
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机构 。

霍光辅政之时 ，汉朝本有一套成熟的中央行政管理制度 ，即以丞相为首

的三公九卿制度 。汉初丞相是百官之首 ，威势很盛 ，总百官 ，平庶政 ，事无不

统 。而霍光任领尚书事后 ，朝廷的重大决策中心由外朝的领袖丞相那里转

移到中朝或曰内朝 ，“帝年八岁 ，政事一决于光” 。丞相田千秋谨厚有重德 ，

每公卿朝会 ，霍光对田千秋说 ：

始与君侯俱受先帝遗诏 ，今光治内 ，君侯治外 ，宜有以教督 ，使光毋

负天下 。

田千秋推辞说 ：“唯将军留意 ，即天下幸甚 。”终不肯有所言 。①

霍光辅政 ，中国历史上一个新型的政治制度正式出现了 ，这就是内辅制

度 ；清代学者钱大昕认为 ，“此西京朝局之变” 。其实 ，这个“西京朝局之变” ，

影响的不仅仅是西汉 ，还有后世 ；西汉以后历代中央政治制度的一个基本特

征 ，就是内辅机构的存在 。台湾著名学者许倬云枟西周史枠指出 ：

中国历史上内朝与外朝的区分 ，列朝都有之 。整个中国政府制度

演变的趋势 ，常由内朝逐渐夺取了外朝的权力 。

内辅的主要职责即是统筹 ，协助皇帝决策 ，具体为处枢机 、掌机要 、备咨

询 、初决策 、代王言等 ，有的则还对全国行政事务统筹管理 。与之并存的 ，则

总有一个形态不尽相同的外朝 ，主要担负常规性的管理职能 ，或者职能被内

辅侵夺而近乎虚设 。

值得一提的 ，史上有“中朝”“内朝”的许多提法 ，含义并不统一 ，有时指

相对于地方而言的中央 ；有时指能影响皇帝决策的外戚 、宦官势力等 ；晋室

南渡后建立东晋 ，称西晋为中朝 ；又有依皇帝议政地点而来的称谓 。② 但这

些都不妨碍我们从大政所在的角度界定内朝以及上述关于内朝 、外朝的

论点 。

２ ．内辅机构综述

从大政所在来看 ，西汉前期是三公制 ，内朝出现后是内朝 —三公制 ，内

①

②

枟汉书 ·霍光传枠 。

如元人陈澔注枟礼记集说 ·玉藻枠说 ：“天子 、诸侯皆三朝 ，外朝在库门之外 ，治朝在

路门之外 ，内朝在路门之内 ，亦曰燕朝也 。”认为这是汉代以前的情况 。唐代以承天门为外

朝 ，太极殿为中朝 ，两仪殿为内朝 。据宋敏求枟春明退朝录枠 ，宋代“文德殿曰外朝” ，“垂拱殿

曰内朝” 。
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朝主要是协助皇帝决策 ，内朝官 、中朝官就是内辅 。秦朝和汉朝初期 ，作为

百官之长的丞相位高权重 ，总百官 ，平庶政 ，事无不统 。汉武帝开始设立内

辅机构来制衡以丞相为首的官僚体制 。形态完备的内朝出现于霍光以大司

马大将军领尚书事的昭帝时代 。具体而言 ，凡大将军 、骠骑将军 、车骑将军 、

卫将军 、前后左右将军都具备内朝官资格 ；凡加官大司马或官居大司马者 ，

都具内朝官资格 ，且为内朝首领 。凡加给事中或诸吏者都具备内朝官资格 。

而加侍中或散骑 、（中）常侍 、左右曹者 ，有些具备 ，有些则不然 。而光禄勋 、

诸大夫 、博士等常通过加官而具内朝官资格 。

西汉尚书关通内外信息 ，居国家政务核心 ，萧望之说 ：“尚书 ，百官之本 ，

国家枢机 。” ①孙宝称尚书是“禁门内枢机近臣” 。② 加领（或平 、视）尚书事

者 ，则是内朝官首领 ，而大司马常兼领尚书事 。

东汉是尚书台制 ，尚书台既是内辅又秉钧执政 ，而公卿职责削弱 。东汉

尚书台作为中央枢机的地位更加重要 。西汉的领尚书事和东汉的录尚书事

者都被称为“辅政”“内辅”“宰辅”“冢宰” 。西汉领尚书事者常居尚书办公 ；

东汉的录尚书事虽然名誉较之西汉更为崇高 ，录者基本是 “五府” ，即太傅

（上公） 、太尉 、司徒 、司空（合称三公）和大将军 ，品秩最高 ，但由于录者不是

常居尚书台办公 ，不常居中央枢机 ，故其内辅作用不如西汉 。许多东汉名臣

是以尚书台官员如尚书令 、尚书仆射 、尚书的身份发挥内辅作用并名垂青

史的 。

三国两晋南北朝 、隋朝是三省制 ，中书省 、门下省是内辅 ，主要负责决

策 ，尚书省既是内辅又秉钧执政 ，而公卿几近徒具形式 ；此间又常有三省官

职互兼的情况 。魏晋以后 ，皇帝常对中书系统的官员委以机要 ，经常授以草

诏 、顾问等重大职责 ，东晋多以诸公兼领 ，属官有中书侍郎 、中书舍人等 。晋

把汉代的侍中改为门下省 ，长官为侍中 。到南北朝时 ，凡属重要政令多征求

侍中意见 ，经常赋予审诏 、顾问等重大职责 。侍中的属官有给事黄门侍郎 、

给事中等 。这样 ，很多门下省 、中书省的官员以及近侍皇帝的将军等成为内

辅 。而尚书系统虽仍有内辅职能 ，但已有所削弱 ，主要承担着日常管理和决

策执行的职能 。如西晋荀勖由守中书监迁守尚书令 ，枟晋书 ·荀勖传枠记载 ：

勖久在中书 ，专管机事 ，及失之 ，甚罔罔怅怅 。或有贺之者 ，勖曰 ：

①

②

枟汉书 ·萧望之传枠 。

枟汉书 ·孙宝传枠 。
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夺我凤凰池 ，诸君贺我邪 ！

这说明当时中书的内辅作用 、在朝政中的核心作用比尚书大 。南朝周

舍为侍中 ，“常留内 ，罕得休下 。国史诏诰 ，仪体法律 ，军旅谋谟 ，皆兼掌之 。

日夜侍上 ，预机密二十余年 ，未尝离左右” 。①

也有一些官员通过加领（录）尚书事衔成为内辅 。三省机构的日益繁密

和权力扩大 ，使得传统的中央九卿职权多被侵夺 。如 ，“魏初 ，三公无事 ，又

希与朝政” 。② 这一时期也有很多特定安排的“辅政”体制 。

唐是政事堂／中书门下体制 ，前期的政事堂主要发挥辅助决策的内辅作

用 ，中后期的中书门下则既是内辅又秉钧执政 ，而三省六部 、寺监职责因之

削弱 。

唐代的内辅制度即宰相制度 。唐朝中书省 、门下省在宫中 ，尚书省在宫

外 。唐初 ，中书 、门下长官中书令 、侍中为宰相团队主要成员 ，在开元十四年

（７２６）张说单任仆射罢政事之前 ，尚书省的实际长官仆射基本上都不用加

衔 ，或通过加衔 ，或通过兼任中书令 、侍中而加入宰相团队 。开元十四年

（７２６）以后 ，有的仆射通过加衔成为宰相 ，有的不加则不是宰相 ；侍中 、中书

令则罕授 ，授亦多给节将 ，多不在朝 ，仅具备宰相资格 。唐代宰相“品位既

崇 ，不欲轻以授人 ，故常以他官居宰相职 ，而假以他名” 。③ 这样的“他名”即

是宰相加衔 ，前期主要有“知政事”“参预朝政”“参与机务”“同中书门下三

品”等 ，中后期则基本统一为“同中书门下平章事” 。皇帝可以从五品以上职

事官中对其加衔任命为宰相 。唐中后期充任宰相者多为中书 、门下侍郎 ，其

次多为尚书左右仆射 、尚书左右丞 、六部尚书和侍郎等 。

开始 ，宰相团队在政事堂综理政务 ，唐初设在门下省 ，唐永淳二年（６８３）

后迁到中书省 。唐开元十一年（７２３） ，中书令张说改政事堂为“中书门下” ，

列吏房 、机务房 、兵房 、户房 、刑礼房五房于后 ，“分曹以主众务” ，后也仍称为

中书政事堂或中书都堂 。此后“宰臣数少 ，始崇其任 ，不归本司”“不复视本

司事矣” ，宰相成为专任 ，中书政事堂遂成为协助皇帝的决策机关 、内辅机

关 ，同时也是对政府百司有领导权的最高行政管理机关 。唐太宗多次称政

事堂为“机要之司” ，中书门下官员被视为内臣 ，如萧瑀曾向唐太宗说 ：“玄龄

①

②

③

枟南史 ·周舍传枠 。

枟三国志 ·高柔传枠 。 枟晋书 ·荀勗传枠 。

枟新唐书 ·百官志枠 。
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以下同中书门下内臣 ，悉皆朋党比周 。” ①

唐代翰林学士也是内辅 。翰林院设于内廷 ，翰林学士号为“内相”“天子

私人” ，剥离了中书门下一些决策大权 。

宋为二府制 ，中书与枢密院对柄大政 ，而三省六部 、寺监等仅例行公事 。

宋代的内辅制度即其“宰执制度” ，以同中书门下平章事为宰相 ，另外增加副

宰相之职 —参知政事 ；还有枢密院 ，“枢密本兵 ，与中书对掌机务” 。② 神宗改

制前 ，宫中设“中书门下”为宰相治事之所 ，又称“政事堂” ，题榜曰“中书” 。

宫外则另设有尚书 、中书 、门下三省 。中书门下与枢密院并称“二府” ，同平

章事是宰相 ，也称“宰臣” ，参知政事和枢密院正副长官通称为“执政” ，宰相

与“执政”合称“宰执”“宰辅”等 。宰相 、副宰相名称多有变化 。元丰改制后 ，

神宗在宫中建尚书新省 ，作为宰相办公处所 ，但扭转不了长期以来中书独重

的倾向 。另外 ，宋代翰林学士 、侍从两制官员 ，也具备较浓厚的内辅色彩 。

明为阁部制 ，内阁为内辅 ，六部九卿 、寺监为外朝 ，阁部相持 。朱元璋置

华盖殿 、武英殿 、文渊阁 、东阁“大学士”作为顾问 。明成祖正式设置内阁 ，参

与机务 。仁宗继位后 ，内阁职权渐重 ，以翰林院官员 、六部尚书或侍郎等入

阁 ，兼任殿阁大学士 。按规定 ，内阁职责是“掌献替可否 ，奉陈规诲 ，点检题

奏 ，票拟批答 ，以平允庶政” ，内阁与六部没有隶属关系 ，所以阁部相持 、阁部

钳制成为明政治的一个基本特色 。虽然没有明确内阁的统筹与秉钧执政职

责 ，但行政运作的惯性驱使它在“文墨议论”与“隐然相职”的职能之间变化 ，

并以后者为主 ，与以吏部为首的外朝相争不止 。一部明史简直就是关于阁

权的争论史 。

清朝为皇帝 —军机处制 ，军机处为全国“行政总汇”“隐然政府” ，具备统

筹 、内辅职责 ，辅佐皇帝施行个人独裁 ，而内阁仅辅佐决策次要政务 ，部院 、

寺监则为例行公事 。军机大臣主要由皇帝从大学士 、尚书 、侍郎等官员内特

选 ，军机处主要职掌是 ：撰写谕旨 ，廷寄上谕 ，参赞军国机务等 。上报皇帝的

文书 ，凡重大事情以折奏“请旨”者归军机处 ，一般事务的常规管理则归内

阁 。军机处号称“丝纶出纳 ，职居密勿” ，有一定的内辅色彩 ，并剥分了内阁

之权 。但清朝皇帝多独裁 、猜忌大臣 ，军机处内辅色彩不如明之内阁 ，更不

如唐宋之中书门下 。

综上所述 ，内辅机构的主要职责是辅佐皇帝统筹大政并行使最高的决

①

②

枟旧唐书 ·萧瑀传枠 。

枟宋史 ·职官志枠 。
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