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第一章　　先秦时期的官制

一、远古洪荒的传说

自从盘古开天地，中华民族的历史就在一系列美丽动人

的神话传说中揭幕了，相传中的共工触山、女娲补天、精卫填

海、夸父追日，无一不反映了中华民族历史的源远流长和远古

时期人们对征服自然的渴望。后来的“有巢氏”教民构木为巢，

“燧人氏”教民钻木取火“，伏羲氏”教民结网捕鱼“，神农氏”教

民种植五谷，这个时期处于母系氏族社会，此时由于生产力低

下，所有社会成员地位平等，共同劳动，共同消费，没有阶级对

立，当然也就没有真正意义上的政权机构“。无制令而民从，不

施赏罚而民不为非”，正是此时的真实写照。

到了父系氏族公社末期，即传说中的“三皇五帝”时代，事

情似乎起了变化，社会不再是死水一潭。这时的人们对私有财

产已有了清晰的认识和孜孜的追求，于是多少万年以来一直

平静的世界就被贪婪的欲望所击碎，部落之间为掠夺财富和

人口而引起的攻伐连绵不断。各部落内部都形成了一个政治

权力中心，如黄帝就是有熊部落的酋长，其他有名的部落首领

还有炎帝、蚩尤等。黄帝富有政治和军事才能，经过激烈的战
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争，他先后打败了蚩尤部落，吞并了炎帝部落，并在黄河流域

一带长期定居，不断繁衍，构成了华夏族的主干成分。所以后

来凡中华儿女都自称为炎黄子孙。

黄帝以后，在黄河流域又出现了尧、舜、禹为首领的部落

联盟。这时的公共事务似乎特别繁多，因为到处洪水肆虐，河

流泛滥，严重影响着部落的生存；同时还有南方三苗部落在虎

视眈眈，真是内忧外患并存。公共事务的增多，必然需要一部

分人来处理。据说尧主政时，曾设官分职，以佐政务，有后稷

官，主管农事；司空，掌管百工；司徒，掌教化；秩宗，管理郊庙

祭祀；士，管理监狱；历正，掌历法；纳言，管王命的上宣下达，

此外还有管十二州的州牧以及掌礼、典、乐等职事的官员。同

时还制订了五等刑罚，即所谓“天讨有罪，五刑五用哉”。这表

明部落联盟的统治机关开始具备国家机关的雏形。

三皇五帝时代，历次政权的更迭是通过“禅让制”实现的，

其原则是“天下为公，选贤与能”。相传尧年老时，命舜摄行天

子之政，以观天命，由此确立了舜的首领地位。到舜老时，禹因

治水有功，并率众击败三苗，素有威望，因此在部落联盟首领

会议上，大小首领公推禹继舜位，以治万民。而尧的儿子丹朱

和舜的儿子商均因德行不肖，皆不得继位。可是这一制度未能

代代相承，原因就出在禹的儿子启身上。禹当政时，声望日隆，

权力愈大，据说在召开部落联盟会议时，把一个开会迟到的部

落头领防风之君当 前没有的事，而众宰杀，以儆效尤。这是

到会的诸位酋长皆噤若寒蝉，不敢置一言，这表明禹已具备了

绝对的权威。启深为其父的威风所折服，意识到权力的可爱，
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有食髓知味之感。因此禹一死，启便当仁不让，毫不客气地登

上其老爹的宝座，并用实力巩固了自己的地位。从此以后，在

中国历史上王位世袭制代替了禅让制，公天下变成了家天下，

这是国家形成的一个重要信号，历史发展进入了另一个阶段

奴隶社会。

二、雾里看花话夏商

夏商时期是我国奴隶社会的形成和发展时期，历时千年，

国家权力掌握在王族和少数世袭的巫史手中。当时祭祀和战

争是政治生活中的两件大事，国家机构比较简单，王的亲族成

员和巫史构成了国家官吏的主体，总数约一百多人，还没有明

确的职务分工。除王族和巫史外，管理王家事务的臣、宰人员，

也参与政治事务。

在夏王左右，设有四辅臣，即前疑、后丞、左辅、右弼。他们

是夏王的高级顾问，遇有重大国务，夏王要向他们请教，以下

的政务官员有“六卿”，也叫“六事之人”，遇有战事，要统军随

夏王一起出征。此外还设有羲和、太史、官师、遒（ 人、大

理、啬夫等官员。羲和掌管历法，夏朝的历法常用来指导农业

生产，所以羲和职位很重要。太史是记事的史官，并兼管天文

气象及立法事务。担任太史职务的官员有一定的知识，因而地

位比较尊崇，常负有谏王过失的任务。官师是主管教育的官，

也有谏王职责。遒人宣布政令，同时也搜集民间庶民对朝政的

建议。大理调解诉讼，掌管刑狱之事。啬夫负责征收赋税，征
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集农产品，以供王室贵族成员享用。

除以上国家官员外，还设有一些为王室服务的官员。为夏

王养蛇的官员叫御龙，为夏王管理车辆的官叫车正，还有庖

正，主管夏王的饮食事务。

夏王除了自己直接统治的地域外，与地方其他部落之间

关系松散、藩属关系不明显，各部落独立性较强。

商朝建立后，统治区域比夏朝大，官职设置也较夏完备。

在商代的国家机构中，巫史的地位最为重要。商代重大事务都

通过占卜请示神意而定，几乎每天必卜，每事必卜，而巫史是

神权的体现者，他们对政事往往有实际的决定权。他们不仅直

接掌握占卜、祭祀大权，还控制着军事、司法、教育、历法、记事

等大权，有些职官都是从巫史分化来的，如师保、卿史、太史、

太师、乍册、内史等。师保是最有实权的官员，如商王太甲即位

后，不遵汤法，师保伊尹将太甲放逐，直到太甲悔过，才让他回

来执政。卿史是处理朝政的官员，主管祭祀、军事、占卜等国家

事务。太师是掌管音乐的官，一般乐工称为师。太史为商王起

草收发文书，同时也是记史官。乍册是正式的史官。内史又叫

守藏史，保管王朝典章。此外还设有掌管武事的官员，如射、戍

等，遇有战事，要率军出征。还有掌管农业事务的官员，如籍

臣、小籍臣。担任王宫警卫的武官叫多亚，多亚还常奉命出巡

商的臣属部落，带有监察之责。

商朝也设有专门服务王室的官员。宰是王室事务的总管，

因与商王关系密切，常常参与国家大政。为商王管理车马的官

员称“服”，为商王管理百工的叫“司工”，为商王管理猎区的称
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“兽正”，为商王管理放牧的叫“牧正”，为商王管理粮仓的称

“啬 或“廪 ）人 等等。

商王朝的中心权威相对来说要高一些。商王自称“予一

人”，以表示其唯我独尊的地位。商王朝对地方诸侯的控制较

夏为强。在王朝势力范围之内的诸侯“，莫敢不来享，莫敢不来

王”，但仍可保持一定的自主权。各部族之间经常发生兼并战

争，只要不是矛头指向商朝控制区，并按时向王室缴纳贡赋，

王朝一般不予干涉，有时还命令他们远征其它部落，使其相互

残杀，彼此削弱，以免构成对王朝的威胁。在商朝直接控制区

域，设“邑”作为基层行政区划，邑设置“族尹”作为地方行政长

官。主要职责是掌管一“邑”的行政、军事事务，督促奴隶耕种

收割庄稼，看守商王设在境内的仓库等具体事务。地方上还设

有“百姓”这种官职，由一邑中的有势力的贵族担任，同“多尹”

一起管理一邑之政务。

三、礼教治国论西周

西周是我国奴隶社会的发展和兴盛时期，其政治制度体

现了与以往不同的特点。西周统治者是通过战争和流血而取

得政权的，他们亲眼目睹了自命为神灵后裔的商王朝在人民

斗争的烈火中轰然倒塌，上帝变得软弱无力，挽救不了统治者

的命。这个铁一般的事实不能不对统治者的政治思想产生巨

大而深刻的影响，使他们对神的权威性和可靠性产生了怀疑，

因此他们总结了经验教训，以礼治国，制订了名目繁多的礼
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仪，企图通过这些礼来维系贵族等级，消除内部纷争，做到“贵

贱”有等，长幼有序，贫富轻重皆有称 者，使各色民等安

于本分”，以维持统治者的长治久安。

西周的官职权限也发生了变化。商代神通广大的巫史在

西周已无足轻重，掌管历法、记事、策命、保管档案、记史等职

权的官吏，也开始从神权中分化出来，抹去了神的色彩，成为

正式的国家官职。同时权力的分配主要根据血统远近来进行，

担任师保等高级职务的多为王室贵族，他们的权力相当大，经

常左右朝政，在君主年幼时，甚至可以代王摄政，如西周初，武

王死后，其子年幼，就由武王弟周公代理朝政。执掌朝政的卿

士也多由王室成员担任，他们的权力也很大，有的世卿长期控

制朝政，把持大权，周王反成傀儡，甚至可以废旧君、立新君，

以至杀死君主，这在西周末东周初最为明显。

西周的政权机构比较完备，官职设置比较健全。在中央机

关设置太师、太傅、太保，统称三公，由王室大贵族出任，对周

王负有指导、辅佐、监护之责，既是周王的谋臣参议，又直接参

与决策国家大权，统领文武百官，位崇权显、责任重大。以下按

工作性质分为两大部分，即卿士寮和太史寮，二者平行，互不

统辖。卿士寮是中央的军政司法部门，直接管天下政务。卿士

寮首脑是卿士，是最高行政长官，同时又掌军事，可以统兵出

战。卿士以下有司徒、司马、司空、司寇、大行人等官职。司徒

管理王朝的公田、山林以及征发役徒等事务。司马征发军队给

养，管理车马军械等军需物资。司空主管王室的宫殿营建维修

事务，也兼管手工业。司寇掌管司法刑狱。大行人主管对藩属
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诸侯的接待及礼仪事务。太史寮是掌管历法、祭祀、占卜、文教

等事务的部门，长官为太史。太史掌管历法，记载王公言论和

国家大事，经常参与国家重要活动。因对王公可以直书其事，

因此对王权有一定制约作用。其下有太宗，掌王室祭祀；太卜，

职掌占卜凶吉；丧史掌贵族的丧葬礼仪；御史保管官府档案；

乐师掌音乐和国学。

此外还设有一批为王室服务的官员。如宰是周王室的事

务总管，奉王命处理王室内部事务，但有时也染指国政。膳夫

主管王室成员的饮食。缀衣主管王室衣服的制作。太仆管理

周王车舆，经常随王出行，有时兼管文书的上宣下达。御是为

王驾车的车夫。趣马掌养王马。师负责王宫廷警卫。门尹看

守宫门。还有宦官，即阉人，处理后宫杂务。但这些人和国家

正式官员职责区分并不特别明显，有时他们也涉及国家政务。

西周的地方行政制度是裂土分封制。诸侯封地称为“国”，

诸侯国内也实行分封，诸侯把土地分给卿大夫，称之为“邑”，

卿大夫把土地分封给“士”，称为“禄田”。他们的官职都是世代

相袭，父死子继。各地诸侯都是西周的宗室贵族和勋臣贵戚，

他们掌握着国内的政治、经济和军事大权。但同时要对周王尽

义务，必须定期向周王纳贡、朝觐，遇有战争要率军随周王出

兵。在周王和诸侯的直属领地，也划分政区，设官治理，城内和

近郊依次划分为乡、州、党、族、闾、比等不同行政单位，各有长

官。在远郊则划分为遂、县、 、里邻等。鄙、

西周的任官制度主要是宗法分封与世卿世禄制。大夫以

上的官职都世代相袭，嫡长子继承官位。大夫以下实行选士制
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度。王朝高官重职都由宗室贵族所把持。

西周爵位是按照血缘关系授予的。周王以下分为诸侯大

夫和士三级，同时诸侯卿大夫又分为九等，称为“九命”。由此

看来，在西周已形成了“王臣公，公臣大夫，大夫臣士”的等级

制度，并根据等级差别享受不同的政治权利。

西周官员的俸禄是他们封地的收入，除了向上一级贵族

交纳一定的贡赋外，其余全部归自己享用，也就是“公食贡，大

夫食邑，士食田，庶民食力”。

西周开始形成了官员的致仕制度。除了世袭大贵族外，其

他在各级政府任职的官员年过七十就要退休养老，以保持官

僚队伍的活力。官员退休后可以转到西周的各级学校去传授

知识，同时坐食俸禄，安度晚年。这一做法影响了以后的许多

朝代。

四、专制政体露端倪 春秋战国官制

周王朝第十任国王姬胡，也就是周厉王因贪财好利而给

王朝带来了致命伤。他的财政大臣荣夷公实行专利政策，这不

仅引起贵族的不满，而且激起国人的暴怒。到公元前 年，

暴怒发展成暴动，厉王狼狈出逃。这使王朝元气大伤。而他的

后任者姬宫涅更是一个不成器的花花公子，曾以“烽火戏诸

侯” 年，而声名狼藉。从此诸侯国开始各怀异志。到公元前

北方游牧民族犬戎攻破镐京，饱掠而去。王朝在残破的镐京不

能再体面地称孤道寡，于是迁都洛阳，史称“东周”。这是一个
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重大的时代转折点，旧王朝一统天下的局面从此结束，礼崩乐

坏的政治局面到来了。各封国明白，周王的光荣和权力已成为

过去，永不复返。从此以后，封国与封国间，诈欺火并，层出不

穷，战火连绵不息，长达五百余年，直到公元前 年，秦始皇

统一中国时为止。

这是一个充满流血、杀戮和阴谋的年代，也是一个创造辉

煌、推动历史车轮滚滚向前的时代。世俗的权威被打破，礼乐

的神圣毫光已不复再现。各封国之间为了争夺土地和人口，长

期进行着你死我活的厮杀。各封国君主不但面临着随时被邻

国吞并的威胁，也面临着随时被国内其他政治势力赶走和杀

掉的困境。各国国君为了自存，不断对内政进行大刀阔斧的改

革，自然而然，官制作为政治制度的核心部分也必然发生着日

新月异的变化。

首先，以宗法血缘关系为基础的世卿制逐步瓦解。春秋以

前，在王室和诸侯国执政的卿士，都是周王室的大贵族。经周

王任命以后，其子子孙孙可以世袭其职，永享其禄，不但诸侯

无权撤换，就是周王也不能随意调动。并且他们往往操纵着一

国的军政大权，以至形成尾大不掉之势，诸侯累受其牵制，甚

至变成有名无实的虚君，从而被逐被杀易如反掌。各国诸侯当

然不愿束手就擒，他们大量引用非世卿出身的士人到政权机

关中任职，如齐桓公重用管仲为相，秦穆公也对用五张羊皮换

来的百里奚倍加重用等说明了这个问题。同时对本国的世卿

大族进行无情打击，如晋献公执政后“，尽杀诸公子”“，自是晋

无公族”。太子以外的其他国君子弟，既不许在国都担任官职，
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也不给封地，甚至赶出国外。这样经过一段时间之后，世卿制

就逐步瓦解了。

其次在任官制度上也从贵族世袭制变成了官僚制。在春

秋以前，大夫以上的官位都是世袭的，父死子继，往往形成盘

根错节的贵族势力，有时左右国内局势，严重地威胁了国君的

地位。经过历次的斗争，国君逐渐收大权于己手，所有国家的

官吏都由国君任命，而且只食俸禄，没有封地也不能世袭。这

样所有官员都成为国君的奴仆，国君可以随时撤换和任命，官

员的权力不是像以前那样来自土地和甲兵，而是来自国君，从

而君主集权加强了。

再次文武分职得到确立。春秋前期，各国卿大夫权力很

大，他们平时处理国家政务，战时统兵征伐，军民兼治，极有势

力。公元前 年，赵、韩、魏三家分晋后，在设将军的同时，出

现了处理政务的“相”，但变化尚不明显。直到秦国商鞅变法

时，文武两职才逐渐分开，如先后在秦国任职的楼缓、范睢都

是文职，不操兵柄，另有白起等人掌军务。由文武合一变为文

武分途，反映出国家军事和行政的必要分工，同时又是君主控

制臣下的重要手段。因为文武分职，大臣权力分散，可以相互

牵制，有效地防范和制止了大臣揽权自重。同时也适应了当时

复杂的政治形势，使文武之才各专其职，各尽其能，有利于文

臣武将发挥自己的特长。

最后是地方郡县制的确立。西周时期是裂土分封制，一旦

王权削弱，地方诸侯就会乘机坐大，割据一方。到春秋战国时

期，分封制逐渐为郡县制所取代，目的也是为了国君有效地控



第 13 页

制地方，加强中央统权统治。郡守县令都是由国君任命的地方

大员，可以随时撤换，这样就消灭了地方割据势力，国君的政

令可以通过层层机关而下达到全国各地，从而建立了对地方

的绝对统治。

春秋战国时期官制的演变不是一朝一夕所能完成的。由

于政治利益的冲突，守旧奴隶主贵族是不甘退出历史舞台的，

他们时时都在发动猖狂的反扑，因而流血冲突史不绝书。就拿

官制变革最为显著的变法运动来说，也是经历了足足一百多

年的时间才稳定下来。而且其间主持变法者多数不得善终，如

楚国的吴起被乱箭穿身，秦国的商鞅受到车裂之刑，这些血淋

淋的事实无不说明了奴隶主贵族反扑的疯狂和变法的艰巨

性。从而各国所建立的封建专制制度不可避免地带有贵族体

制的遗迹，比较完善的封建制度是在秦始皇手中完成的。

五“、黄金台” 春秋战国

时期的官吏选任制度

春秋战国时期，是我国政治制度急剧变化的时期“，礼乐

征伐自诸侯出”“、大夫专权”“、陪臣执国命”的局面相继出现。

周天子的王冠落地，宗法统治秩序被打乱，礼乐崩坏，不可收

拾。西周时代宗法贵族世代垄断政治、经济和军事大权的局

面，已经一去难返。并且世卿子弟多腐败无能，也不能适应大

乱时期日益尖锐复杂的政治斗争形势，这样新型的官吏选用

制度就必须取代世卿世禄制。
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早在春秋初期，王室式微，诸侯国之间的争 斗就开始白热

化，最明显的是王国的争夺霸权。为争当霸主，首先要富国强

兵。于是各大国之间展开了激烈的政治、经济和军事竞争。竞

争的焦点在于人才，这就迫使争霸的大国相继大刀阔斧地向

旧的用人制度即世卿世禄制发起了冲击，并进行选贤任能的

尝试。齐桓公时任用管仲为相。管仲首先提出了新的用人思

想，认为“德不当其位，功不当其禄，能不当其官，此三者，治乱

之源也”，把矛头指向了世卿世禄制，认为世卿子弟无功无才

无能，不能担当国家重任，要想治乱兴邦，必须选用贤才。春秋

名臣祁奚向国君举荐人才时“外举不避仇，内举不避亲”的事

情被广为传颂。虽然春秋时期的这种选贤任能仅把世卿世禄

制撕开了一个缺口，但这也给腐烂发臭的用官制度注入了新

鲜空气，推动了礼贤下士、招贤纳士风气的形成，为战国时代

各国变法、公开废除世卿世禄制打下了基础。

封建地主阶级的官吏选任制度是经过战国时期各国政治

家的变法而逐步实现的 ）的废除爵禄世。从魏文侯时李悝

袭制开始，到秦孝公的商鞅变法，历时一百多年，经过多次反

复和流血冲突才得以确立。

其一是公开招聘贤才，察其能而授官。战国时期政治军事

斗争更趋残酷激烈，各国之间的争斗更趋白热化，其目标是灭

其国土，早已撕下了春秋初期五国争霸时那种温情脉脉的面

纱，而带有极大的功利目的。因此各国对人才的渴求更为迫

切，有贤才则存，无贤才则亡，已是一个不争的事实。同时封建

知识分子阶层日趋壮大，并相当活跃。这些出身贫寒的士人多
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能博古通今，富有政治才干。许多人凭自己的才能游说自荐，

这种自荐已成为非宗法出身的士人建功立业、实现抱负的可

行捷径，以至在战国时游说纵横之士遍布天下，其中声名卓著

者如荀况、商鞅、张仪、苏秦等。这些人的能量很大，史书上他

们“入楚楚重，出齐齐轻，为赵赵完（保全），叛魏魏伤”。这自然

引起许多国君的重视。燕国燕昭王时，听从大臣郭隗 ）的

建议，高筑“黄金石（”招贤台）“，卑身厚币以招贤者”，各国贤

士闻讯而至，其中乐毅来到燕国后，马上被委以重任，以后率

五国联军连下齐国七十余城，东方强齐自此一 不振。同时在

燕国受重用的还有齐国的邹衍、赵国的剧辛、卫国的屈庸等，

一时人才济济，蔚为壮观。地处蛮荒的秦国本身教育不发达，

人才稀疏，因而主要依靠客卿起家。先后使用的客卿有百里

奚、商鞅、张仪、范睢、尉缭、白起等人，这些人都以其卓越的政

治军事或外交才能著称于世。秦国之所以能统一六国，实赖于

这些客卿之力。

其二是公开任免官吏。无论是中央和地方的官史，都要由

国君任命或罢免。其方式是实行印玺和兵符制度。印玺，就是

官府的大印，是官员做官的凭证。所谓印玺制度，就是国君以

发放和收回官印，来表明对官吏的任命和免职。没有国君的印

玺，任何官员都得不到承认。如公元前 年，秦国的长信侯

作乱，企图征发士兵，就事先伪造国君的御玺，嫪毒 这

说明没有印玺，也就意识着没有任何权力和威信，没有人会听

你的。兵符制度是国君任命或罢免军官的凭证。兵符又叫“虎

符”，一个虎符分左右两半。左边的一半交给带兵的将领，右边
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的一半留在国君手里。国君要调动军队时将右边的一半交给

统帅，去和原来带兵的将领手中的左边一半相吻合，构成一个

完整的虎形，方可调动军队。如果没有国君的那右半兵符，任

何人都不能调兵遣将。魏国的信陵君窃符救赵的故事就说明

了这一事实。这样军队的指挥权就牢牢控制在国君手中。

其三还实行了新官试用制度。早在春秋时期，管仲就提出

“成器不得不用、不试、不藏”。意思是说，对候选官吏，不经过

慎重考察就不能任用，不经过试用就不能授以官职。但是尚未

形成制度。到战国时期，各国在选拔官吏时，都进行必要的试

用，然后才授予官职。赵国的蔺相如，先是受赵惠文王派遣出

使秦国。当他不辱使命“，完璧归赵”，凯旋而归时，赵王马上正

式任命他为上大夫。秦国才华出众的甘罗被秦王发现后，秦王

让他临时代理大夫。当甘罗以计谋使赵国国君甘愿割让五座

城池给秦国后，秦王正式任命他为“上卿”。这些例子说明，试

用制度已经形成。

在官吏选用上，还多以军功入仕。春秋战国时期，战争频

繁，连绵不断，为激励将士用命，常采取以功授爵的方法，如晋

国的赵鞅在进行军事动员时说“克敌者，上大夫受县，下大夫

受郡、士田十万”。商鞅在变法中明确提出按军功授爵，并规定

斩敌一人，就赐爵一级，给田百亩，宅九亩；想做官的，可做相

当于五十石俸禄的官。从而培养了大批军功地主，在很大程度

上冲击了世卿世禄制。

总之，新的选官制度，打破了传统贵族对政权的垄断，加

强了国君的权力，使一大批出身低贱的士人荣登庙堂高位，扩



第 17 页

大了官吏的来源，注入了新生力量，基本上满足了当时复杂的

政治军事斗争的需要。当然，这时的任官制度依然是杂乱无

章，带有主观随意性，还没有形成一个完备的任官制度，这与

当时的政治斗争形势有关。
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