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太平天国运动初期清廷的军费筹济 
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摘 要 ：太平天 国运 动初起，清廷乐观估测 战局，为求速 胜，不惜将 内帑、 

部库实银尽力拨解。太平军攻伐金陵之际，部库陷入 空虚 ，春秋拨 册俱 空，清政 

府接连召开高层会议 ，筹谋军费 出路，各项措施陆续 出台，但成 效并不均衡。成 

丰三年夏季后，户部指拨难 以为继，酌拨 旧制无力维 系，被迫在 外省用款、筹饷 

规制、统兵大 臣直接 咨商外省拨解 和酌拨 制度 方面，放权 变制 ，以求摆脱 困厄。 

放权变制一度使统兵大 臣失去依赖 ，但却促成成 同光数十年间军政制度的新格局。 

关键词 ：咸丰初年 太平天国运动 军费 户部 制度 变革 

清朝咸 同时期的太平天国运动推动中国迈人制度巨变时代 ，厥 为一个不争的事实，唯旧制 

如何转轨 ，新制怎样孕生 ，各家所见不一。既往研究 的关注面有三个 差异 ：一是老辈学者研究 

太平天国运动时 ，关注清廷的基本应对 ，侧重展示清廷军政制度腐朽一面 ；① 二是近代经济史学 

者聚焦于军费支出总额以及与之相关的赋税结构变动等问题 ；② 三是海内外学者检讨晚清中央与 

地方关系问题时，间接涉及咸丰朝的权力变化。③ 详究近代制度嬗递脉络 ，合理选取 觇测窗 口非 

常关键。转换视野看，咸丰初年清廷对战区军费的筹措和拨济，恰好反映了清廷应急决策的能 

力 ，隐含着王朝财政酌拨制度转轨的内因，更清晰地折射出清代 中央集权向外省放权的初始形 

态，既往研究中未经揭出的制度转轨 “密钥”或 由此而趋向明晰。 

* 本文系暨南大学 “中央高校基本科研业务费专项资金 (暨南远航计划)资助”项 目阶段成果。感谢三 

位匿名审稿专家的宝贵意见 。 

① 参见范文澜：《太平天国运动》，天津：知识书店，1949年；崔之清主编：《太平天国战争全史》，南京： 

南京大学出版社，2002年，等等。 

② 参见阳羡、贾士毅：《民国财政史》，上海 ：商务印书馆 ，i91 7年；周育 民：《晚清财政与社会变 

迁 》，上 海 ：上海 人 民 出版 社 ，2000年 ；史 志宏 、徐 毅 ：《晚 清财 政 ：1851--1894》，上海 ：上 海 

财经大学出版社 ，2008年；何烈：《清咸、同时期的财政》，台北 ：“国立”编译馆中华丛书编审委员 

会，1981年，等等。 

③ 参见刘伟 ：《甲午前四十年间督抚权力的演变》，《近代史研究》1998年第 2期；刘广京：《晚清督抚权 

力问题商榷》，《经世思想与新兴企业》，台北：联经出版事业公司，1990年；王瑞成 ：《“权力外移”与 

晚清权力结构的演变 (1855--1875)》，《近代史研究》2012年第 2期，等等。 
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战局误判与倾力拨济 

太平军起事 ，不但咸丰帝对敌对者茫然无知 ，前线统兵大员亦难得知对方底细。钦差大臣 

李星沅和专办广西军务大臣周天爵初期奏报 ，不但将拜上帝会称为 “尚弟会”、“尚地会”，对太 

平军首领亦张冠李戴 。① 广西起义除太平军外 ，尚有各州县天地会众，形势极为严峻。咸丰帝派 

出的作战统帅均系骁勇干 臣，截至咸 丰元年 (1851)四月初六 日，清廷分 8次调遣 13600名将 

士，开赴广西战区，意在迅速歼灭太平军。② 李星沅等人的战况捷报，不断向咸丰帝传递一系列 

振奋人心的消息 ，因此拨济军费的谕 旨坚信战事不可能旷 日持久 。⑧ 

基于对战局的乐观判断，咸 丰帝在战争开始 的一年半之内，基本采取 “先其所急 ，倾力筹 

济，尽量满足”的军费筹济理念 ，咸丰元年三月初八 日的谕旨尤能反映其心态 ： 

前有 旨，饬部于江南、江西、湖北、湖南各省筹拔 各款银 两，委 员解赴广西。恐部文 

递到后 ，各省辗转筹商，委 员又迁延就道 ，甚或 以指拨之款藉词推诿，划扣抵 算，往返 尤 

迟。朕夙夜焦劳，粤土一日不安，朕心一 日不释。著陆建瀛、陆应谷、恭裕、骆秉章各将 

历次部拔军饷，已起解者沿途迅速催趱 前行；未起解者 ，即 日派委 干练 员弁，星驰解往 ， 

各按所拨银数 ，分起领运 ，务须接踵 而至，源源接济。其临近省分，接到钦差大 臣李星沅 

等飞咨拨饷 ，无论何 项银 两，一 面先行速筹拨解，一 面具折 奏闻，不得 以未奉谕 旨，或未 

接部文，致有迟误⋯⋯东省毗连更近，声息相闻，倘有迫不及待之需，徐广缙等务必于本 

省库款 内，通融拨解，即系留支款项，亦应权其轻重，先尽 解往，以济急用。④ 

揣摩上述谕 旨，可见咸丰帝深知外省办事拖沓的积 习，不但部文下达到省辗转需时，各省接奉 

部文后，藩 司、关道等与督抚往返筹商，往往迟缓 ；解饷委员装载实银 ，组织护送员弁就道趱 

行 ，在省内延搁数月乃常见之事 。谕 旨令在省大员加快解饷节奏 ，以应前线急需。咸丰帝 以江 

南、江西 、湖南 、湖北四省督抚承担解款任务，饷源相对可靠 ；更为逾格 的是 ，战区邻 近省份 

督抚大员须 听命于钦差大臣李星沅咨调军费的指令，责令相关省份突破以往拘泥于谕 旨和部文 

到达后才落实解款的常规 。谕 旨考虑到上述安排或仍有不够及 时、足额之处 ，下令广东须承担 

特别责任 ，即便是本省留支款项 ，谕 旨亦准其可以动用 ，迅速满足战区急需 。清廷对军费筹济 

的态度由此得以体现。 

开战一年半之 内，清廷筹济军 费 的重心在 广西 战 区 ，基 本上 采取 “户部 酌拨 + 内帑 协 

济” 的方式 。就广西 战区而言 ，咸 丰帝倾 力满足钦 差 大臣赛 尚阿 的军费请 求 ，尤 能体现 出 

清廷军费筹济 的积极倾 向。咸 丰元年 三月 ，钦 派赛 尚阿督 战。赛 尚阿是文 华殿 大学 士 、军 

机大 臣、管理户部事务 的内阁首揆 ，位极 人 臣。⑤ 咸丰元年三月上旬 ，赛 尚阿作为钦差大臣 

被派往湘桂交界防堵太平军，咸丰帝批令户部尽速筹拨 100万两 ，并责令内务府广储司拨m内 

① 参见 《李星沅等奏报桂平金田大股会众抗拒官兵亟筹攻剿并请简提镇大员折》、《寄谕李星沅等著协力 

筹剿金田不为遥制并随时体察张家祥》、《署广西巡抚周天爵奏报广西韦元蚧等股情势地方肇事原委及 

目前对策折》，中国第一历史档案馆编：《清政府镇压太平天国档案史料》(以下简称 《镇压档》)第 1 

册，北京：光明日报出版社，1990年，第 131—132、153 154、158 159页。 

② 参见中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 1册，第 43、54、57、65、153、270、368页。 

③ 参见 《清实录》第 4O册 ，北京 ：中华书局 ，1985年影印本 ，第 405、423页 。 

④ 《清实 录》第 4O册 ，第 4O7—4O8页 。 

⑤ 参见茅海建：《苦命天子——咸丰皇帝奕静》，上海：上海人民出版社，1995年，第 66页。 
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帑银 100万两 。(!)内务府备好 100万两 ，② 户部派员加班装运 ，两 日之内全部封储完毕。③ 户部 

指拨 100万两军费，相关省份亦积极落实。④ 赛尚阿尚未出京，谕旨已同意拨解军费总额及内帑 

合计达 280万两。⑤ 赛尚阿开赴广西途中，又从两广总督徐广缙处获得广东关税 100万两。⑥ 

这一时期 ，户部酌拨压力开始增大 ，接连不断的邀款章奏急如星火 。户部 尚书祁寓藻不 断 

接到门生函禀 ，其中孙毓汶来 函即称 ：“粤西贼氛愈炽 ，此后拨饷正繁，必须预筹接续之款。”⑦ 

咸丰帝亦开始关注战时军费供支能力不足的问题。咸丰元年六月十四日，咸丰帝召见户部尚书 

裕诚，“上问拨济湖北要需，又询粤西军务年内若未能肃清，作何支应?”⑧ 司农酌拨能力下降， 

省际之间协解饷银亦开始受到影响，直隶省明显受到冲击。即便如此，咸丰帝仍期盼战事速捷， 

赛 尚阿奏请增加广东关税 的请求很快得到批准。⑨ 

根据赛尚阿和邹鸣鹤咸丰元年八月的奏报，桂省战区已动用各省协济和内帑饷银 524万余 

两，此时 ，两人均不再担心军费支绌 ：“现在大兵云集 ，支应浩繁 ，总算并计约可敷 四五月之用 

⋯ ⋯ 倘大股迅速殄灭 ，则各路无难一鼓歼擒 ，自可无虞支绌。”⑩ 谕 旨也认 为，桂省 目前 “军饷 

实数，足敷几月之用”。⑩ 然而，继赛、邹二人奏报后，十月初军营粮台仅剩 1O余万两，只得再 

次请求拨解内帑银 200万两。谕旨令户部速议具奏。⑥ 这给户部出了一个难题。京师内外库向来 

分开收拨，虽有互相拨借之事，但一般不会数逾巨万。是否向内库借款，户部官员存在争议。 

部内有高官鉴于借款归还困难，主张不要轻易奏请借拨内帑，“议者或日有内库可借，即口亦何 

尝不作此想?第思根本重地，区区数百万存积，岂堪孟浪借出?即万不得已而借，亦必须预筹 

归还之项”。⑩ 他断言部库无力归还内帑借款。 

① 参见 《谕内阁著再由内务府给发帑银一百万两作速解赴广西备用》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》 

第 1册 ，第 342页。 

② 参见 《内务府奏遵旨动拨内帑银两给发广西军需折》，故宫博物院明清档案部、中国第一历史档案馆 

编：《清代档案史料丛编》第 1辑，北京：中华书局，1978年，第 1页。 

③ 参见王庆云：《王文勤公 日记》第 2册，南京：江苏广陵古籍刻印社，1998年，第 661页。 

④ 参见 《邹鸣鹤题报收到山东拨解饷银二十万四千一百两本》、《邹鸣鹤题报收到江苏拨解军饷二万八百 

两本 》、《邹 鸣鹤题报 收到四川I拨解 军饷 二十五万四千余两本 》、《邹鸣 鹤题报 收到河南拨 解军饷 银一万 

六千余两本》、《邹鸣鹤题报收到安徽拨解军饷八万两本》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 2册， 

北 京 ：社会科学 文献 出版社 ，1992年 ，第 145—225页 。 

⑤ 参见 《清实录》第 4O册，第 432页；《谕内阁著再由内务府给发帑银一百万两作速解赴广西备用》，中 

国第一历史档案馆编：《镇压档》第 1册，第 342页。 

⑥ 参见 《赛尚阿奏请饬广东宽筹饷银百万两以备拨用折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 2册， 

第 71页 。 

⑦ 《致祁中堂》，《孙毓汶档案 9·孙毓汶覆函存稿》，中国社会科学院近代史研究所特藏，第 11函，无页码。 

⑧ 《王文勤公 日记 》第 2册 ，第 731页 。 

⑨ 参见 《清实录》第 4O册，第 499页；《寄谕徐广缙等著仍于关税项下连前统筹备银一百万两听候赛尚 

阿咨拨》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 2册，第 92页。 

⑩ 《赛尚阿等奏报查明广西军饷已未解到并支发现存银数折》，中国第一历史档案馆编： 《镇压档》第 2 

册 ，第 203页 。 

⑩ 《清实录》第 4O册，第 556、585页。 

⑩ 参见 《赛尚阿等奏请迅饬部再筹银二百万两赶解广西折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 2册， 

第 444—445页。前线军费花销巨大，最主要原因是各项杂支较多，包括各类官员的薪水名 目在内，超 

过预计。(参见 《邹鸣鹤奏报奉查每月所需正杂各款难以遽定约计较前报七十万两有增无减片》，中国 

第一历史档案馆编：《镇压档》第 2册，第 549页) 

⑩ 《佚名函》，《孙毓汶档案 9·孙毓汶覆函存稿》，第 15函，无页码。 
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然而 ，部库开出的清单显示，在次年二月前 ，户部至少需要放款 360余万两，而当时部库 

内正杂款项只有 227万两 (其中包括外省解款在途的 72万两)。无奈之下，户部只得把解决赛 尚 

阿 200万两内帑 的难题 “推给”咸丰帝 ：“户部加班 ，入朝奏粤西请饷二百万 。奉 旨：拨内库百 

万 ，由部拨外省百万。”① 至于户部筹拨的 100万两军费，指定 由四个地方筹解 ：广东 30万两 ， 

山西 30万两 ，河南 2O万两 ，两淮盐课银 20万两。② 筹济巨款虽暂 时解决 ，但 战事迟迟不决 ， 

户部对前线巨大军费开支不免产生疑问，王庆云被咸丰帝召见时，直言不讳提出：“京师八旗兵 

饷 ，每月不过四十余万 ，粤西调兵无多 ，即加 以募勇 ，每月何至用七十万!”⑧ 户部责令广西巡 

抚彻查军费使用情况。④ 四十余 日后邹氏答复 ，谓战区花费巨大，实因官兵不敷防剿需要，尚须 

募练大批壮勇以剪除各处余匪，全省官兵练勇总数在十万之外 ，军需品购置多在外地，物价 飞 

涨 ，需费不赀，犒赏士兵和官兵补支等项难 以截止 ，因而实际花费恐远超月计 70万数额 。⑤ 但 

这一答复并未列示支出细 目，只是含糊解释 。 

咸丰帝一方面担心战事无 限拖延 ，国库更 陷于无法支持的困境 ，因而不惜支放 巨额 内帑 ； 

另一方面对前线战事拖延又有责怨 ，且对每月巨额花费似有不满 。⑥ 清政府拨解军费浩繁 ，前线 

战况却难如人意 ，粮台款绌影响战事进程。十二月下旬 ，姚莹致函乌兰泰 ：“中堂急于进兵 ，兄 

岂不急?况省局经费所存无多 ，仅十余万矣 。”(z)因之，邀款之举在将近两个月后又接踵而至 。 

咸丰元年十二月二十八 日，为取得战事最终胜利和开展善后事宜 ，赛 尚阿、邹鸣鹤不得不再度 

奏请拨解 200万两解赴广西。此时 ，广西战区已经动用本省司库、户部指拨和内帑实银 820余万 

两，⑧ 围困永安州城的参战部队已达 26000人 。⑨ 咸丰帝批令户部宽为筹备，不可稍有延缓。⑩ 

揆诸邹鸣鹤于咸丰二年三月初七日再度请拨内帑，咸丰帝对战区拨款尤为慷慨，饬令户部 

拨济军费总额远超赛 尚阿的期望数额 ，除 了 “蒙恩加拨八十万两”外 ，该部具体指拨方案是 ： 

广东捐输银 100万两 ，粤海关约征税银 20万两 ，江苏海运节省银 50万两 ，两淮应解滇饷 3O万 

两，甘肃军需剩余银 16万两。⑩ 上述指拨数额虽不少，但其中多有虚悬之款。邹鸣鹤得知户部 

① 《王文勤公 日记》第 2册 ，第 884—886页 ；《谕内阁著再 由内库添拨帑银一百万 两作速解赴广 西军营备 

用 》，中国第一历史档案馆编 ：《镇压档》第 2册 ，第 467页 ；《清实录》第 4O册 ，第 628、637页 。 

② 参见 《赛尚阿等奏请饬下各督抚将指拨银两速解广西折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 2册， 

第 489页 。 

③ 《王文勤公日记》第 2册，第 886页。其实，前线得饷虽巨，然而具体到参战部队实际所得，又捉襟见 

肘 ，向荣大发牢骚 ，抱怨官兵枵 腹从戎 。 (参见 《向荣 致乌兰 泰 函牍 》，中国史学 会编 ： 《太平 天 国》 

(8)，上海：神卅I国光社 ，1952年 ，第 689页) 

④ 参见 《祁寓藻等奏请饬广西巡抚查明每月军需若 干是否按照则例办理片》，中国第一历史档案馆编： 

《镇压档》第 2册 ，第 457页。 

⑤ 参见 《邹呜鹤奏报奉查每月所需正杂各款难 以遽定约计较前报七十万两有增无减 片》，中国第 一历史档 

案馆编 ：《镇 压档》第 2册 ，第 548 549页。 

⑥ 参见 《清实录》第 4O册，第 637页。 

⑦ 《姚莹致乌兰泰函牍》，中国史学会编：《太平天围》(8)，第 698页。 

⑧ 参见 《赛尚阿等奏请预筹饷银二百万两以资接济折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 2册 ，第 

587页 。 

⑨ 参见崔之 清主编 ：《太平天国战争全史》，第 286页 。 

⑩ 参见 《谕内阁著户部迅速宽筹军需储备并飞咨各省速解指拨各款》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》 

第 3册 ，北京 ：社会科学文献 出版社 ，1992年 ，第 7— 8页；《清实录》第 4O册 ，第 7O1— 7O2页 。 

⑩ 参见 《邹呜鹤奏报部拨军饷未到请拨内帑银一百五十万两片》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 3 

册 ，第 75页。 
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指拨方案后，立即与各方沟通，发现该部酌拨方案中的五款财源几乎都存在问题。他立即上奏， 

指控户部指拨方案难以坐实：广东捐输银 100万两正在设法劝谕，未见踊跃；粤海关约征税银 

20万两，须等到征有成数再解，难以预定期限；江苏海运节省银 50万两，因江苏正在筹办正项 

经费，节省余银一时恐难提解；两淮应解滇饷 30万两，估计已被南河工程占用；甘肃军需剩余 

银 16万两 ，必 已因公动用。 “续拨五款，共银二百一十六万两，俱属难恃 ，急切恐难应用。”① 

基于酌拨五款不实不尽，他只得奏请拨解 150万两内帑以取代户部指款方案。 

邹鸣鹤奏折到京的时间恰是太平军永安突围、清军围城计划失败之后，咸丰帝极为震怒， 

对邹氏再度请拨巨额内帑极不情愿： “各省筹款之艰，该抚既能缕晰陈之，岂内帑支绌独不知 

耶?!”② 户部尚书祁宵藻更不敢奏邀内帑，坚决驳回邹氏拨解内帑的奏请。③ 

咸丰二年三月，太平军冲出清军包围，逐步转向湖南 战场 ，战局随之移 向长江流域。从此， 

军费筹解的压力与户部指拨能力之间形成巨大反差 ，窘 困局面随之而来。 

破解困局的筹饷之策 

太平天国事起，国用耗费以军饷为最巨。咸丰二年七月下旬前，户部北档房军需支出总单 

中，广西军需已达 1140万两 ，湖南 390万两 ，湖北 45万两 ，贵州 20万两 ，户部左侍郎王庆云 

断言军兴以来户部筹拨已达 1600万两。④ 这与光绪年间王 间运所称户部在指拨 600万两后 ，内 

外均陷于困窘 ，户部开始空文指拨的说法差距较大。⑤ 清代 国用遵循 出入相权 的方针，“大抵有 

一 进项 ，必有一出项 ，针孔相需 ，势不能骤集无 艺之财 ，以供 非常之举”。⑥ 战争 导致 巨大 的 

“例外”用款，必然使户部酌拨能力面临严峻考验，户部指拨外省军费实质上进人 “虚实相半” 

时期。所谓 “虚”，即指定拨款有相当部分是没有把握的。⑦ 咸丰二年五月上旬，谕旨令户部 

“宽筹”军费。 

咸丰帝对于军费供支的现状究竟掌握多少?八月初三 日咸 丰帝 召见王庆云，大致了解 到库 

储空虚的严重程度。王庆云感知咸丰帝对军费供支能力的担忧 ， “上每问及度支 ，似微有太息 

① 《邹呜鹤奏报部拨军饷未到请拨内帑银一百五十万两片》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 3册， 

第 75页 。 

② 《清实录》第 4O册，第 745页。批示邹折次 日，咸丰帝降赛 尚阿四级，革广西提督向荣、广州副都统 

乌兰泰职，均留任，摘乌兰泰花翎。可见 ，咸丰帝对这场至关重要的决战失利极度愤怒。(参见 《清实 

录》第 4O册，第 748页) 

③ 参见 《王文勤公 日记》第 2册 ，第 1016—1O17页。 

④ 参见 《王文 勤公 日记 》第 2册 ，第 1152页 。北档房数据与 其一 年后 统计 的数字 稍有 出人。据史 志宏 、 

徐毅研究 ，湖北 45万两防堵军费数字低于实际支出。(参见史志宏、徐毅：《晚清财政：1851--1894》， 

第 58页) 

⑤ 参见王 闽运 ：《湘军志 》，沈云龙主编 ：《近代中国史料丛刊 》正编 ，第 217号 ，台北 ：文海 出版社，1968 

年，第 191页。王氏此言是约略说法，并未做详细统计。而北档房统计除部款、内帑之外，还包括指拨 

各省藩库等款项。更详细的 “例外”用款信息。(参见 《京外出入总数》，《孙毓汶档案 1》，无页码) 

⑥ 周家楣 ：《期不负斋政书》，沈云龙主编：《近代中国史料丛刊》正编，第 914号，台北：文海出版社， 

1973年 ，第 97页 。 

⑦ 王庆云在户部查出江南三藩司历年未拨之款共 1059案，涉及银两 926万余。谕旨饬令督抚限期按款造 

报，将款项解京，作为军饷。在当时军务紧急情况下，实不可靠 。(参见王傅璨：《王文琴公 (庆云) 

年谱》，沈云龙主编：《近代中国史料丛刊》正编 ，第 137号，台北：文海出版社，1967年，第 33页) 
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者，惜为时太暂，尚未能极论之”。① 三月份以来，咸丰帝虽下旨求言以集思广益，推广捐输以 

开拓财源，但成效不彰 。② 清廷甚至明令非战区省份督抚将本省能够贡献的实银上报户部 ，每省 

或 30万两 ，或 2O万两 ，于一月 内奏到，⑧ 拨解危机十分明显 。 

困顿之下，八月十二 日，咸丰帝紧急下达特 旨，责令宗人府 、御前大 臣、大学士、军机大 

臣，会同户部大臣集体商议军费筹拨的大政方针，④ 此处称之为清廷 “高层会议”，它是清代应 

急决策的重要形式，也是咸丰朝举行的第一次高层会议。 

这次特 旨责令召开 的高层会议，揆诸后续记载 ，并未召集所有重 臣举行集体会议 ，仅 由主 

稿衙门 (户部)派出司员等 “分送片稿，各衙 门堂官随 同画诺”。⑤ 这亦反映出清廷高层会议制 

度早已流于表象 ，对军费危机的严重情形反馈无力 。依靠这样的应 急机制处理军 国要政 ，实非 

咸丰帝处置财政危机的初衷 。事后 ，咸丰帝从载铨处得知 ，“近年 以来 ，凡遇会议事件 ，或托故 

不到，或推诿不言，或且藉端闲谈，置公事于不问。其首先发言之人，或 目为擅专，或笑其浮 

躁，甚至遇有交议，并不会集”，⑥ 他因此警告王大臣，不得再行违制。 

特旨下达近一月后 ，第一次高层会议的结果才初有眉 目，相关具体章程则又延迟一个半月才 

得以出台。九月初八 日，由御前大臣定郡王载铨领衔、以户部主稿的奏折提出 23条建议。这些建 

议大致分为五类 ，即捐输类 、官犯赎罪捐纳类 、替代实银支出类、田房税契整顿类和金银矿藏开采 

类。(z)咸丰帝否决了第二类中关于遣往新疆官犯赎罪捐纳一条。⑧23条中，载铨等人最看重的是 

捐输类举措可以 “赳期呈缴现银”。⑨ 京师内外 围绕官员 、富户捐输展开动员工作 。从两个 月后 

户部奏报来看，各省督抚、将军以及所属文武官员捐银 129万余两，绅商士民捐银 424万余两。 

绅商士民捐输以山西、陕西、四川三省最多。山西捐银 159万余两，陕西 93万余两，四川 78万 

余两。⑩ 其他措施，短时间内成效难以彰显。上述捐输收益，数额虽可观，但更多的是报捐额 

数，真正将实银缴人藩库或部库 ，还有一个过程。户部的放款，难以为继。 

咸丰二年冬季 ，君臣筹饷除捐输外 ，钞法改革、铸造大钱成为热议的内容 。陕西道监察御 

① 《王文勤公 日记 》第 2册 ，第 116o页 。 

② 参见 《奏为粤匪河工度支漕运事事可危敬请诏求直言集思广益以期挽 回补救折》，吕贤基：《吕文节公 

奏议》，沈云龙主编 ：《近代 中国史 料丛 刊》正 编 ，第 72号 ，台北 ：文海 出版 社 ，1967年 ，第 2O3— 

206页 。 

③ 《寄谕直隶两江等地各督抚盐政除湖南等省外各 自从宽筹备军饷开具清单一月内奏到》，中国第一历史 

档案馆编 ：《镇压档 》第 4册 ，北京 ：社会科 学文献出版社 ，1992年 ，第 2l一 22页 。 

④ 《清实录》第 4O册，第 903页；《谕内阁所有续拨军饷 自应宽筹著宗人府御前大臣等会同户部议奏》， 

中国第一历史档案馆编 ：《镇压档 》第 3册 ，第 527页 。 

⑤ 《清实 录》第 4l册 ，第 129—130页。 

⑥ 《清实录 》第 4l册 ，第 129—130页。咸 丰帝警 告不得 违制 ，此处 所谓 “制 ”指 嘉庆 年间下达 的特 旨 ， 

规定凡与议之王大臣俱 限一二 日齐集 公所 ，当面共 同商办 ，不 准令 司员 、章京 往来 传禀 ，互相 推卸 ， 

如有不到者 ，即著到班王大臣指名奏参 。到班之后 ，在官言官 ，毋 许泛论别事。 

⑦ 参见 《载铨等奏覆遵议筹饷条款二十三条折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 3册，第 6O2 

605页。 

⑧ 参见 《载铨等奏报详议筹饷条款二十三条折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 4册 ，第 61 7O 

页。发遣新疆官犯的捐输问题，此后又有所变化，雷正绾、张集馨等奏请减免遣疆官犯捐银成数，获 

允准。(参见张集馨 ：《道咸宦海见闻录》，北京：中华书局，1981年，第 424页) 

⑨ 《载铨等奏覆遵议筹饷条款二十三条折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 3册，第 602--605页。 

⑩ 参见 《祁寓藻等奏报遵查各省捐饷并先将晋陕川三省数 目开单具奏折》，中国第一历史档案馆编：《镇 

压档 》第 4册 ，第 580页。 
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史王茂荫建议在战区省份铸造大钱 ，既可流通解困，又可缓解军饷需求实银 的压力 。① 广铸 大 

钱、钞法改革一度成为户部缓解 困境的重要举措 ，户部 尚书祁寓藻为推行钞法 、增铸大钱不遗 

余力，② 以至于各地铜材极度匮乏，各种禁用铜器的声音此起彼伏。③ 广铸大钱带来的成效实难 

估量，导致的 “钱祸”却相当突出，负面评价比比皆是。④ 此一时期，户部指拨各省军费，由原 

来的 “虚实相半”发展到 “多属子虚”阶段 。⑤ 江西饷匮 ，户部虽然指拨 ，但多数 “均系无著之 

款”。⑥ 湖南邀款 200万两、河南请拨 200万两，谕 旨大都俞允。⑦ 户部却面临内帑难以屡邀， 

部库空虚异常，各省自顾不遑的窘境。 

咸丰三年春，太平军 围困南京等长 江中下游重镇 ，形势极 为严 峻。二 月初 ，惠亲王绵愉等 

奏请钦派大员统帅重兵南下，遏制太平军的凶猛势头，所调马步各兵超过两万名，后备部队亦 

超过一万名。⑧ 咸丰帝亟欲早平战乱 ，赞成扩军计划，但庞大的军费拨解必须预作筹划。二月初 

四 日和三月十二 日，他两次颁下特 旨，谕令大学士、军机大 臣、九卿会 同户部 ，迅速召开会议 

研究对策 。⑨ 这就是清廷第二次高层会议 。第二次高层会议上 ，御史文瑞与户部 尚书孙瑞珍发生 

激烈冲突。文瑞提议高官作豪举捐献 ，辞色甚厉 ，引起孙瑞珍 的不满，孙 氏 自述家资 ，“出语粗 

俗 ，形同市井无赖 ，至有赌咒之言”，一再证明自己并未如传 闻那样暴富 ，两人冲突甚烈 。咸 丰 

帝批评两人 “不识大体”。⑩ 这次高层会议的建议除了集中体现在大学士裕诚等人的奏折中外， 

还包括户部议覆汪振基崇俭节用一折、都察院御史文瑞单独上奏所提出的筹款意见以及大学士 

等人三月二十三 日呈上的两个奏折。 

户部 、裕瑞、文瑞等人 的奏报 ，主要包括京城开征铺租、裁减各省文武养廉银、提取各省 

官当各商成本银两 、广加学额以推动捐输 ，并请求拨解 内帑银 50万两 ，以应急需 。⑩ 内务府购 

① 参见 《咸丰三年正月初八 日陕西道监察御史王茂荫条 陈四条理 财办 法》，《题本 ·中央财政 》1，《历 朝 

财政 》第 265册 ，中国社会科学院经济研究所图书馆特藏抄档 ，第 72— 73页。 

② 参见 《为请派御史王茂荫会同户部筹划钞法事奏折》、 《为请派大理寺卿恒春会同户部筹划钱法事奏 

折》、《为度支万分窘迫请饬军营大臣迅图蒇事奏折》、《为拟请酌量变通部库支发款项事奏折》、《为议 

奏官局银票筹有票本请饬粮台一体收放事奏折》，任国维主编：《祁寓藻集》第 3册，太原：三晋出版 

社 ，2011年 ，第 199— 2。O、223—225、276—277页等 ；《咸 丰三年七月二 十一 日朱批咸 丰三年七月 二 

十一 日大学士管理户部事务臣祁寓藻等奏》，《题本 ·中央财政》1，《历朝财政》第 265册，中国社会 

科学院经济研究所 图书馆特藏抄档 ，第 78— 79页。 

③ 《徐树钧致阎敬铭》，本书编辑组：《清代名人书札》上册，北京：北京师范大学出版社，1987年，第 

235 236页 。 

④ 参见 《剑影双虹室 主人来 函》，杜 春和 、耿来 金编 ： 《胡林翼未 刊往来 函稿 》，长 沙 ：岳麓 书社 ，1989 

年 ，第 377— 379页 ，等等 。 

⑤ 参见 《王文勤公 日记》第 2册，第 1274页。 

⑥ 江苏博物馆、江苏师院历史系、南京大学历史系编：《何桂清等书札》，南京：江苏人民出版社，1981 

年 ，第 3O一31页。 

⑦ 参见 《徐广缙等奏请饬部筹拨军需银二百万两》、《寄谕户部堂官著迅筹饷银二百万两分解河南候拨并 

著详查档案将酌加养兵之费核议具奏》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 4册，第 45、121页。 

⑧ 参见 《大学士裕瑞等奏覆遵旨会同速议惠亲王等请添重兵筹饷情形折》，中国第一历史档案馆编：《镇 

压档 》第 5册 ，北京 ：社会科学文献出版社 ，1992年 ，第 4O7—411页。 

⑨ 参见 《清实录》第 41册 ，第 76页；《大学士等奏覆遵议筹饷六条并请再拨内库银一百万两折》，中国 

第一历史档案馆编 ：《镇 压档》第 6册 ，北京 ：社会科学 文献出版社 ，1992年 ，第 123页。 

⑩ 《清实录》第 41册 ，第 1O1— 1O2页 。 

⑩ 参见 《大学士裕瑞等奏覆遵旨会同速议惠亲王等请添重兵筹饷情形折》，中国第一历史档案馆编：《镇压 

档》第 5册 ，第 410页 。绵愉随后又提出征收铺税办法 。(参见 《绵愉等奏覆遵议撙节俸饷放款缘 由折》， 

· 6】 · 



历 史 研 究 2014年第 2期 

买杂物 ，银钱各半使用，以求推广大钱。① 文瑞提出富宦捐输的设想 。② 御史富兴阿更大胆提 出 

“在京服官之卓秉恬 、孙瑞珍、穆彰阿、耆英富厚之名 ，昭然在人耳 目，若此 四家共襄二三百万 

两 ，实为易易”。③ 户部侍郎王庆云对此类举措表示理解，但又颇感为难 ，“富侍御封奏某某拥赀 

之数，或数百万，或数千万，意在借饷。人情可知，时事若此⋯⋯原奏 ‘四家共襄二三百万实 

属易易’等语，不特臣等未有真知确见，即该御史亦但系约略之词，何能以传闻之言遽行派 

勒?”④ 揆诸多种当事人的直接文献 ，这类劝捐高官的收益并不理想 。 

翰林院侍讲崇实记述了穆彰阿等高官捐输的情景。高官到达户部衙署后，事先协商一致，仅 

接受捐出一月之内可以筹措的实银 ，其余家财不愿献出，勒捐场面曾出现穆彰阿率先哭泣 ，带动富 

宦诸人哭声一片情景。⑤ 咸丰帝则 “殊怒穆彰阿 ，故构此局”，因而允准令其献财 。⑥ 本次勒捐所 

得与期望相差甚远 ，僧王仍想继续抑勒 ，而恭王则担心将来攻讦之弊，极力劝止 ，这场勒捐高 

官的活动不得不终止。王庆云慨叹：“扰攘半 日，所捐不及二十万 ，于体已亵，于事无补。”(Z) 

从绵愉 、祁寓藻等人的奏报看 ，京师官员此前 已经捐过实银 ，本 次每人所报 实银数额各不 

相同，兹列简表如下。⑥ 

咸 丰三年春季京师官 员捐输数额简表 (单位 ：两) 

序号 捐输者 已报捐数额 本次捐额 捐额 合计 

1 前任大学士穆彰阿 16000 150OO 3i000 

2 前任大学士宗室耆英 i0600 20000 3O6OO 

3 予告大学_}=潘世恩 4400 3000 7400 

4 大学士卓秉恬 1OOOO 10000 2OO00 

5 前协办大学士宗室禧 恩 9OOO 7000 16000 

6 前协办大学十陈官俊 21500 20000 415O0 

7 户部 尚书孙瑞珍 1OOOO 15000 25000 

8 前任两江总督璧 昌 3000 5000 8000 

9 前任闽浙总督钟祥 4000 i0000 14000 

1O 前任南河河道总督麟庆 5000 12000 17OOO 

中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 9册， 

① 参见 《清实录》第 4O册 ，第 1036页 。 

② 参见 《文瑞 奏陈财用将竭 亟宜思患预筹折 》、 

馆编 ：《镇压档 》第 5册 ，第 417 419页 。 

③ 

④ 

⑤ 

⑥ 

⑦ 

⑧ 

北京 ：社 会科 学文献出版社 ，1993年，第 32O一32l页) 

《文瑞奏陈饬令 富宦捐输家资管 见折》，中国第 一历史档 案 

《富兴阿奏陈急筹库款仓储办法请饬户部议奏折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 5册，第 109 

页。其实富兴阿奏折所指的四位高官捐输十分有限，据祁寓藻二月十七 日奏报，卓秉恬捐 4000两， 

穆彰阿捐出10000两，耆英与孙瑞珍均未捐银。(参见 《祁寓藻等奏覆议奏富兴阿筹库款仓谷等情折》， 

中国第一历史档案馆编 ：《镇压档 》第 5册 ，第 245 246页) 

《工文勤公 日记》第 2册，第 1326页；第 3册，第 1386页。 

参 见崇实 ：《惕 巷年谱 》，沈云 龙主 编 ： 《近代 中国史 料丛 刊 》正 编 ，第 519号 ，台北 ：文海 出版社 ， 

i970年，第 61 63页。民国名士黄溶认为穆彰阿系道光皇帝极宠信者，置产亦富超同侪。 

黄潜 ：《花 随人 圣庵摭忆 (一 )》，太原 ：山西古籍 出版社 、山西教育 出版社 ，I999年 ，第 481页。 

《王文勤公 日记》第 3册 ，第 14O8一I409页 。 

参见 《绵愉等奏报大臣富绅捐输银两数目并请嗣后有指陈富绅之奏应有所据折》、《祁寓藻等奏覆遵查 

四品以下官员捐输银数并请酌加奖励折》、《祁寓藻等奏报惠亲王等续捐军饷数目片》，中国第一历史档 

案馆编：《镇压档》第 5册，第 547 548，596—598页；任国维主编：《祁寓藻集》第 3册，第 203、 

226页 。 
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续表 

序号 捐输者 已报捐数额 本次捐额 捐额合计 

l1 前 任山东巡抚觉罗崇恩 2000 10000 12OOO 

12 前任长芦盐政钟灵 5000 10000 15OOO 

13 前任长芦盐政德顺 3000 5O00 8000 

14 前任浙江盐运使庚长 10000 20000 30000 

15 前任长芦盐政崇纶 20000 20000 40000 

禧恩之子辅 国将军荣寿、头等侍卫恒寿、辅国 
l6 1OOOO lOOOO 

将军征寿、三等侍卫兴寿 

17 陈官俊之子翰林院编修陈介祺 15OO 40000 4l5OO 

18 麟庆之子翰林院侍讲崇实 5OOO 12000 17OOO 

19 钟祥之子内务府候补主事德振 4000 10000 14000 

20 钟灵之子翰林院编修宜振 5000 10000 15000 

21 惠亲工绵愉 3000 3000 

22 恭亲王奕新 10000 10000 

23 肃亲王华丰 5000 5000 

24 贝勒奕纲 5000 5000 

25 吏部 尚书柏後 8000 8000 

26 库伦办事大 臣讷勒亨额 1000 1000 

27 顺天府尹宗元醇 1000 1000 

上述官员捐献实银总额为446000余两，其中本次捐献数额为297000余两。就京师官员捐献 

而言，不足称道。① 

咸丰三年三月二十三 日大学士呈上的两个封奏 ，提出军费筹措方案则相对实际。首奏提出 

的方案包括六个方面，第一个举措是将江西、河南、四川三省实存仓谷 513万余石分别耀卖， 

所得谷价银两解赴军营粮台；第二是将河南贾鲁河岁修项下 30余万制钱解赴大营；第三，鉴于 

南方作战地域江河湖泊较多 ，酌减马匹 ，节省银两 ；第 四，作 战地 区筹运制钱 ，调剂使用 ；第 

五，允准捐生赴粮台报捐；第六，变通捐输则例，允准出资人为五服之内亲属、同宗、外姻有 

服亲属报捐请奖。首奏在二月份裕瑞请拨内帑 50万两 的基础上 ，又奏请加拨 内帑 100万两 ，支 

持扩兵计划 。② 次奏主要是请求进一步变通捐输办法 ，鼓励推行 “常例”之外捐输 ；允准捐输军 

功 ，并可世袭 ，以扩大悬赏范围。⑧ 

第二次高层会议上提出的变通捐输建议，咸丰帝准令实施。④ 捐输筹饷是咸丰初年各地谋划 

军费问题 的首要事项 ，完善省份首 当其 冲，即便是战区省份亦不例外。曾国藩在湖南办 团练 由 

劝捐发展到勒捐；⑤ 江苏办捐的力度更大，以至于有人函称：“常昭本少殷实之户，既已搜刮无 

① 据咸丰三年三月十一 日绵愉等奏报，亲王大臣以及官员子弟续有报捐，如大学士直隶总督纳尔经额等 

亦有捐献之举。(参见 《绵愉等奏报王大臣等续捐军饷折》、《谕内阁著将续捐军饷之豫亲王等交军机处 

存记其余官员交银后具奏候恩》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 6册，第 397—398页) 

② 参见 《大学士等奏覆遵议筹饷六条并请再拨内库银一百万两折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》 

第 6册 ，第 124 125页。 

③ 参见 《大学士等奏报拟备筹饷二条请旨遵行折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 4册，第 126页。 

④ 参见 《谕内阁著照大学士等所议申劝捐输准酌加该省中额学额》、《寄谕哈芬等著遵前 旨饬令各官绅劝 

谕捐输并迅速拨库款以济军需》，中国第一历史档案馆编 ：《镇压档》第 4册，第 127—128、562页。 

⑤ 《致骆吁f1》，杜春和、耿来金编：《曾国藩未刊往来函稿》，长沙 ：岳麓书社 ，1989年 ，第 l4页。 
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遗，而居民铺面又多迁徙，几至劝无可劝，捐无可捐。”(!)苏省仪征一邑屡屡办捐，“每一官履 

任，则必指捐一次”。② 实录馆协修江苏人徐鼐奉命在乡办理团练，唯一的军费来源即是劝捐， 

每年约收到 20万贯。③ 据此可知，各类捐输俨然成为解决战区军饷问题 的首选事项。咸丰三年 

二三月是京师各官商议筹措军费的关键时期，除大学士、御史等提出各类筹措军饷的建议外， 

兵部尚书桂良亦提议将内务府广储司银库闲置重约 2000余斤的 3口金钟变卖或熔铸，④ 这批金 

钟倾熔之后铸成金条 ，共计 8503块 ，重约 27030两。⑤ 

咸丰三年夏，祁寓藻透露，筹拨和外省截留总数达 2963万余两，粮台有六七处之多，但户 

部银库仅存 22万余两，窘困情形可见一斑。⑥ 户部放款计划严重收缩，停发官员养廉银等紧急 

措施亦纷纷出台。⑦ 十月十九 日，国子监司业崇福不得不在 田赋地丁方面筹划，提议将山西地丁 

“借征”一年。因事关重大，咸丰帝令和硕亲王奕新、军机大臣、大学士会同户部堂官集体研 

究，提 出允否方案，清廷第三次高层会议在此背景下召开。 

崇福 “借征钱粮”计划之所 以选择晋省，是 由于该省地丁每年高达 300余万两 ，而且 向来 

罕有拖欠。第三次高层会议召开时，奕新等人建议将田赋借征范围扩大到四川和陕西两省，三 

省如果征解有力 ，一年所得总计可达 470余万两 。⑧ 第三次高层会议的建议当 日即得到咸丰帝批 

准，责令晋 、陕 、川I三省督抚尽快实施 。⑨ “借征”、“预征”虽在顺治朝和 “三藩之乱”期 间实 

行过 ，但其后均被禁止。⑩ 咸丰帝允准这一权宜之计 ，意味着清廷库储 已到水尽山穷地步。但 

“借征”钱粮名目终究与清朝永不加赋祖制有异，易干清议。谕旨下达三天后，右庶子麒庆即上 

奏反对借征之举，但时势所迫，麟庆之折只能作 “存记”处理。 

谕旨甫下，山西巡抚恒春首先上奏表示碍难借征。咸丰帝对异议首先来 自山西既感意外又 

不甚满意 ，批评恒春顾及一己之名，缺少大局观念 ，“不可首倡难办之议 ，使恩归于己，怨归于 

上也”。⑥ 恒春藉 口晋省正在办理盐商预捐盐课 ，可以得到二三百万两收益 ，又再度请求暂缓本 

省借征钱粮。也有同道认为晋省增加地丁、厘捐，远不如劝办捐输有益 。⑩ 晋省官员呼吁减少户 

① 《钟璐 函》，《咸 同朝 函札汇存 》第 4册 ，中国社会科 学院 近代 史研究 所特藏 ，编号 乙 B28 1，第 16 

2O页 。 

② 张集馨 ：《道咸宦海见 闻录》，第 178页 。 

③ 参见徐鼐：《敝帚斋主人年谱》，沈云龙主编：《近代中国史料丛刊》正编，第 267号，台北：文海出版 

社 ，1 968年 ，第 91页。 

④ 参见 《桂 良奏请酌筹闲款以济军需折》，中国第一历史档案馆编 ：《镇压档 》第 6册 ，第 141 142页 。 

⑤ 参见 《奕诉等奏陆续交进金钟熔成之金条数量折》，中国第一历史档案馆编 ：《清代档案史料丛编 》第 1 

辑 ，第 26—27页。 

⑥ 参见 《祁寓藻等奏陈度支万分窘迫请饬军营大臣迅图蒇事折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 8 

册 ，北京 ：社会科学文献出版社 ，1993年 ，第 4O一42页 。 

⑦ 参见任国维主编：《祁寓藻集》第 3册，第 226 227页；《寄谕户部堂官著分别行文各省迅奏暂停养廉 

及现办捐输情形 》，中国第一 历史 档案馆编 ：《镇压档》第 8册 ，第 240--244页 。 

⑧ 参见 《奕新等奏报遵议将山西地丁银借征一年并请饬陕川照办折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》 

第 11册 ，北京 ：社会科学文献 出版社 ，1994年 ，第 13—15页 。 

⑨ 参 见 《谕 内阁著照所议将 山陕川三省咸丰 四年钱粮借征 一年》，中 国第一 历史档 案馆编 ：《镇 压档 》第 

11册 ，第 15--一16页。 

⑩ 参见陈锋：《中国财政经济史论》，武汉：武汉大学出版社，2O13年，第 347—356页。 

⑩ 参见 《清实录》第 41册 ，第 716页。 

⑩ 《清实录》第 41册 ，第 732 733页 。 

⑩ 参见黄彭年：《陶楼文钞、杂著》，沈云龙主编：《近代中国史料丛刊》正编 ，第 356号，台北：文海出 
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部指拨，使该省稍有喘息机会，以便更有效地拨解京饷和协济他省。① 这类理由虽合理正当，收 

益亦符合户部预计，但借征钱粮涉及三省，亟待推行，谕旨对其批评更为严厉：“借征一节，系 

三省并办之事 ，该省 因有盐课藉 口停办 ，其余二省无可措词者又 当如何办理?⋯⋯朕前次谕 旨 

指示甚明，该抚悉心体会，自能办有成效，毋庸再为渎请!”② 川省也申诉碍难再举办借征事宜， 

建议变通借征环节。咸丰帝并未理会，继续责令川督裕瑞坚决推行借征筹饷的举措。③ 而咸丰帝 

派令户部侍郎王庆云担任陕西巡抚，则与督责陕西省尽快借征举措不无关系。 

扰攘经年的纾困筹策成效何在?时人评估不无参考。时至咸丰后期 ，工部员外郎薛福辰 

历 数各类筹策时说 ：“就开源而言 ，宝钞 已难再 行 ，赋役亦难再 加 ，银苗实难 旺产 ；就 节流 

而言，养廉已减，旗粮已汰，河防已停 ，成效仍不可观 。”其他，“如厘捐仅获锱铢，铺捐徒 

昂物价，官捐 、绅捐、民捐亦既财殚力痛 ，胥不得已再续”。④ 战区仍在扩大，清廷内外库储处 

于困厄之中，军费筹策不甚奏效，用款和筹饷成例必将被迫变革 ，酌拨经制面临权衡变通 ，以 

维持与太平军的战争 。 

三、应急变制 

清代军饷拨解制度 向来遵循祖制 ，平 时维 系固定额度 ，战时例外 支出则在经制拨款之外 ， 

依靠盐商报效、捐输这类 “不时之入”，当国库丰盈、捐输潜力巨大时，不会产生动摇根基的严 

重后果 ，祖制亦未进行循时变革。魏源概述清朝用兵经略与前朝有两个明显 区另0：一是兵数少 ， 

二是饷数多。⑤ 这是建立在 国库充裕的基础上 。鸦片战争虽耗饷 3000万两左右，⑥ 大部 分由户 

部指拨 ，并未导致部库严重空虚 。然而 ，到咸 同战乱时期 ，祖制维系的环境严重恶化 ，户部筹 

拨军费完全依赖 的 “两册”⑦ 已不可靠 ，长期 以来有效运行的酌拨旧制难 以适应新 的战争环境 ， 

逐步变制实为迫不得 已。“两册”俱空后 ，负责指拨的户部 司员 “勾稽涣散”，各省库储 多寡概 

不知悉 ，“司员之颟顸懈弛者 ，于一省款 目之完欠 ，胸无成竹 ，一旦急需 ，含糊 以应”。⑧ 

基于上述原因，军费筹解的乱象愈发严重，并逐步蔓延。军费筹济混乱景象主要体现在三 

个方面：户部随意指拨 、指拨 不实 ；防堵省份随意截留军饷 ，不顾大局 ；承拨军饷省份督抚藩 

司筹措能力低下，动辄请求户部改拨。 

版 社 ，1969年 ，第 987页。 

① 参见 《谨拟晋省防务五条》，《钟秀禀稿》第 2册 ，中国社会科学院近代史研究所特藏，甲 254—1，第 

69— 7O页 。 

② 《清实录》第 41册 ，第 752—753页。 

③ 参 见 《清实录》第 41册 ，第 765页 。 

④ 《薛福辰来函》，《咸同朝函札汇存》第 6册，中国社会科学院近代史研究所特藏，编号乙B28，无页码； 

杜 春和 、耿来 金编 ：《曾国藩未刊往来 函稿 》，第 i71— 172页 。 

⑤ 魏源 ：《圣武记 》，北 京 ：中华 书局 ，1984年 ，第 184页。 

⑥ 茅海建：《鸦片战争清朝军费考》，《近代史研究》1996年第 6期。 

⑦ “两册”是春拨册和秋拨册。户部春天、秋天拨用前，各省根据省内各库的收支报告，调查封储、备用 

状况、分析各拨之内财政用途后造册，户部根据各省各册情况进行酌拨。春、秋拨册有三种，即 《奉 

文酌留封贮备用册》、《征收各项旧管、新收、开除、实在 四柱册》和 《分析应留拨细数册》。(参见土 

居智典 ：《从田赋地丁看晚清奏销制度》，北京大学历史系编：《北大史学》第 1i辑，北京 ：北京大学 

出版社 ，2005年 ，第 278页) 

③ 《王文勤公 日记 》第 3册 ，第 153o、I56O一156i页 。 
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户部指拨不实 、酌拨能力下降既是乱象 的主要表现之一 ，又是各省随意截 留改拨产生的根 

源 ，这种制约前线作战的负面倾 向自咸丰三年夏开始即已趋 向严重。咸丰三年春 ，河道总督 杨 

以增 、江西巡抚张芾 、统兵大员向荣即开始反映户部拨解不实不尽 ，指拨方案远远不符合承担 

省份的存银实情 ；① 自夏季迄于冬季，这种批评趋向愈发严重，山东巡抚李德、四川总督裕瑞 、 

统兵大员向荣、总办徐州粮台大臣奕经、法良、漕运总督福济等纷纷反映该部不顾各省实际， 

仅凭印象指拨军费，致使相关省份对部拨军饷不得不请求改拨 。② 咸丰二年九月以后 ，有关省份 

请求户部改拨解济军费的章奏不断上奏。河南、江西、浙江、安徽、江苏、山东等省均系奏请 

截留、改拨的主要省份 。③ 安徽和江西两省身处防堵和作战区域 ，需款较多 ，因而违抗拨解谕 旨 

的情形尤为明显 。早在咸丰二年九月 ，皖省 出于防堵需要 ，奏请截留本省钱粮等项 ，数额达 130 

余万两，户部在议覆奏折中，严厉批评该省 “未见一贼 ，而请留百余万为防堵之需 ，在该省 固 

取携甚便 ，独不思军营拨饷应先尽邻近省份 !”④ 江西巡抚张芾基于本省防堵需要 ，更是屡屡请 

求截 留粤省解 饷 以及本省解赴外 省的饷项 ，⑤ 这一不顾 大局、轻视谕 旨的做法引起咸 丰帝盛 

怒 。⑥ 不管咸丰帝如何严谕 ，户部与外省在拨解军费问题上 的乱象依然蔓延 ，督抚司道仍是按照 

道光 以前 田赋征解 、酌拨 旧制之下 的筹饷思路 ，如何应急变制，怎样突破钱粮征解 旧规 ，外省 

督抚的意识与能力俱为缺乏。 

单就咸丰初年的应急变制 而言 ，外省官员 、统兵要 臣或有参 与其间，如厘金新制 的推 出， 

即系显例；⑦ 然而变制的主导仍为清廷中枢。“应急变制”既包括放宽旧制约束，亦涵盖确立新 

规 ，两者均为应对战时急需。战时财政变制 的主要 特征是下放财权 。从 清廷上层角度看 ， “变 

制”范围大致包括四个方面 ，即外省用款定例突破 限制 ，省 内筹饷规制允许变通，省际之间可 

不经户部直接相互咨商解款，据册酌拨制度改为定额摊派制度。制度形态开始由 “处常”向 

“变制”过渡 。 

① 参见 《张芾奏报部拨陕西及粤海关银不敷委解并请饬部筹拨解江片》、《寄谕户部堂官查明各省部拨饷 

银解运情形并飞催赶解运》、《祁宵藻等奏报酌拟向荣军营饷银据咨改奏缘由片》，中国第一历史档案馆 

编 ：《镇压档》第 5册 ，第 481页 ；第 6册 ，第 1 2、578—579页 。 

② 参见 《李 侏奏陈东省经 费竭蹶未便拨解江南粮 台片 》、《李德奏 陈东省竭 蹶情形 请饬部另 拨陈启迈 粮 台 

军饷片》、《裕瑞奏请饬部将法良粮台贵州应拨兵饷改拨片》、《向荣等奏请将江北捐项典本均划充金陵 

镇江军饷折》、《奕经奏报徐州皖省粮台银款用罄并请饬部速拨折》、《法 良奏请饬部饬催各省督抚按例 

报解粮台银两片》、《福济奏请预定军饷拨解章程以杜纷争折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 7 

册，北京：社会科学文献出版社，1993年，第 555 556页；第 8册，第 222--223页；第 9册，第 

216 217、260--262页；第 1o册，北京：社会科学文献出版社，1993年，第 325—327、615～616页； 

第 12册 ，北京 ：社会文献 出版社 ，1994年 ，第 79—80页。 

③ 王庆云 ：《工文勤公奏稿 》，第 57 58页。 

④ 王庆云：《工文勤公奏稿》，第 45—47页；《寄谕陆建瀛等著体察皖省情形 慎密防守撙节税款迅即委 

员起解部拨湖南银两》，中国第～历史档案馆编：《镇压档》第 4册，第 13页。 

⑤ 参见 《张芾奏报筹办大营粮饷并请酌留九江关税银两抵拨等情折》、《张芾奏请将未解云南癸丑年铜本 

银两留支江两军饷片》、《张芾奏报截留军饷咨部改拨缘由片》、《张芾奏请截留粤饷并请饬部速拨军饷 

片》、《向荣等奏报军饷告匮请饬江浙设法赶解折》、《张芾奏请将协解滇黔兵饷等银酌留暂以济军需 

折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 5册，第 79 8O页；第 8册，第 514—515页，第 9册，第 

86— 87、339 34O、4O3—4O4页 ；第 1O册 ，第 629 631页。 

⑥ 《清实 录》第 41册 ，第 756页 。 

⑦ 外省督抚和统兵大臣在咸同光前期，均有推动制度革新的举动，唯本文讨论时限内，其变制意识和举 

措极少，冈而放权变制以清廷上层为主。外省大员和统兵大臣在制度因革方面的情况，另文专论。 
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“国家出入有经 ，用度有 制”，① 清代外省 动支款项 向有定 制，钱粮 正供 的使用尤 为严格 ， 

“大抵有一进项，必有一出项，针孔相需”。② 雍正朝大学士户部尚书张玉书曾说：“盖每年正供 

赋额各有抵销，遇有别项费用，部臣辄请敕该督抚酌量设法，不得动用正项钱粮。”③ 嘉庆五年 

(1800)规定各省动用耗羡银数逾 500两者 ，必须奏报皇帝批准。④ 各项支出均有严格规定 ，“某 

事动支某款”的支出经制牢不可破，即如兵器制造修缮，则例规定其经费来源有五项：地丁项 

下的兵器加征银、地方耗羡存公银、藩库银、官员的捐俸以及官商士民的捐助等银、兵饷朋扣 

银 ，其动支范围不出这五项之外 。⑤ 咸丰初年，战事紧急 ，军费筹解刻不容缓 ，上述国帑正供的 

使用经制逐渐被打破 ，“某事动支某款”的支出限制在战时亦难维系。 

最先放宽用款限制的谕旨始于咸丰元年闰八月，咸丰帝谕令两广总督徐广缙等：“正杂各款 

并闲款内，有可以通融协济之项，著该督抚悉心筹划，宽为储备，并著传谕曾维于关税应解项 

内 ，无论何款 ，酌量预备。”⑥ 咸丰三年 ，咸丰帝为筹解军费 ，屡屡在谕 旨中使用 “不论何款” 

的措辞。这种不拘款项使用定例的拨解指令，不但针对战区省份，防堵省份和完善省份均不可 

免。三年正月，谕令两江总督陆建瀛 “所需经费，若俟部拨，缓不济急，或截留漕粮抵用，或 

于盐务、地方绅商设法捐贷，暂济急需”。⑦ 给江西巡抚张芾的上谕亦要求该省无论何款先筹十 

万，倘 因银款不敷 ，或将邻近州县现征漕粮及 常平仓谷各项动拨 。⑧ 七月谕令山东巡抚李德不拘 

何款 ，先行筹垫十万两 ，迅即解往徐州粮 台。⑨ 十月谕令两江总督怡 良等尽速筹解 向荣大 营军 

费：“无论何款 ，如有可动支者，即设法尽解 ，以济要需。”⑩ 户部亦 自紊定章 ，令外省 “凡地丁 

正杂以及停扣养廉捐款各项，无论何项 ，先行 如数迅速筹解”。⑥ 王庆云对这种应急做法不甚赞 

成，认为偶然责令外省不拘何款筹解军费效果可能明显，但屡屡自乱其定章，成效则大打折扣， 

“部中向各省提银 ，动日 ‘无论何款 ，移缓就急’，此可 以一试 ，数见则不鲜矣”。⑥ 

放宽钱粮关税正供使用限制，仅是户部应急放权的开始，接下来则是明令各省变通旧有筹 

饷规制，这成为 “就地筹饷”的先声。制用筹饷既是户部专责，在战时背景下，亦成为督抚司道 

的重要职责。孙家鼐曾慨叹 “自愧持筹术乏”，⑩ 对督抚司道亦是严峻考验。咸丰帝变通筹饷旧 

制始于咸丰三年正月下旬 。湖广总督张亮基 为办理鄂省善后事 宜请求户部拨款支持 ，咸 丰帝责 

① 程含章：《论理财疏》，贺长龄、魏源：《清经世文编》上册，北京：中华书局，1992年，第 650页。 

② 周 家楣 ：《期不负斋政书 》，沈云龙 主编 ：《近代 中国史料丛刊 》正编 ，第 914号 ，第 97页 。 

③ 张玉书：《请杜设法名色疏》，贺长龄辑：《皇朝经世文编》，沈云龙主编：《近代中国史料丛刊》正编， 

第 731号，台北：文海出版社，1972年 ，第 979页。 

④ 参见何汉威 ：《清季中央与各省财政关系的反思》，《中央研究院历史语言研究所集刊》第 72本第 3分， 

2001年 9月 ，第 604页。 

⑤ 陈锋：《清代军费研究》，武汉 ：武汉大学出版社 ，1992年 ，第 2o9—21O页。 

⑥ 《清实录》第 4O册 ，第 585页 。 

⑦ 《陆建瀛等奏报设法筹议江省捐输经费并请收常捐折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 4册，第 

489— 49O页 。 

⑧ 《寄谕 江西巡抚张芾著速备银十万两飞解 向荣营 中并派员督办粮 台随营接济 》，中国第 一历史档 案馆 编 ： 

《镇压档》第 4册 ，第 544页。 

⑨ 《寄谕李德即设法筹银十万两分次解往徐州粮台》，中国第一历史档案馆编： 《镇压档》第 8册，第 

396— 397页 。 

⑩ 《清实录》第 4l册，第 688页。 

⑩ 《祁离藻等奏覆遵筹琦善大营军饷缘由片》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 l2册，第 494页。 

⑥ 《王文勤公 日记》第 3册 ，第 1560--1561页。 

⑥ 《孙家鼐来函》，《张树声存札》，中国社会科学院近代史研究所特藏，甲 19o，甲种一，第 7页。 
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令张督 自我设法 ，“或于丰收地方劝令富绅大贾量捐银米，或于各该州县内酌量碾动仓谷，以为 

赈恤难民、抚绥一切之用 。当此帑项万分艰难之时，惟在该署督等权其轻重缓急 ，设法筹办 ， 

期于库款地方两有裨益”。① 这已隐含着中央向外省放权。至于通谕各省督抚设法筹饷，放宽旧 

制限定的谕 旨，则 出现在咸丰三年四月 。咸丰帝在批阅户部 尚书祁宵藻奏请各省设法筹解军饷 

的奏折时，认 同户部提 出变通筹饷 旧制的建议 ，户部 呼吁各省督抚 “要在各就地方情形 ，实力 

筹划 ，设法变通 ，或于留之待用之款先为垫解 ，或于未完未解之款认真催提 ，或于当杂各商量 

为那 (挪)借 ，加息归还 ，或于殷富官绅广为劝捐 ，破格请奖 。推之盐关税课 ，亦应 因时制宜， 

变通尽利”。咸丰帝对户部主张加 以肯定 ，并允诺 “贷其处分 ，宽其定例”：“朕看各该督抚一筹 

莫展，动请部拨。有平日漫不经心者，有避嫌避怨不肯为者，亦有限于定例，格于处分不敢为 

者。前二款惟在各省大吏激发天 良，惟末一条 ，则在权宜办理 ，不可拘执。现 当紧急之时 ，朕 

必贷其处分，宽其定例，求事之有实济也。”② 

六月，咸丰帝寄谕各省督抚，责令变通筹饷定例，权宜济急：“特再申谕各直省督抚大吏， 

其各就本省地方情形力筹济 时之策 ，权宜变通，其势不得不然 ，惟须得人经理 ，自有实效。岂 

可坐视大局涣散 ，一筹莫展?”③ 对于委派督抚能否胜任 自主筹饷 ，咸丰帝相 当重视。十月份他 

对张亮基担任山东巡抚后畏难筹措军饷十分不满：“山东情形 固属棘手，朕已命 汝巡抚山东 ，自 

应竭力筹维，朕知汝之心未必竟敢豫存站脚地步 。若兵饷一节 ，汝尚未到即言其难，汝到之后 ， 

除束手而外，只有请帑而已。此等疆吏虽有若无，朕甚为汝愧极 !”④ 

其实 ，从外省督抚司道层面来看 ，经营饷源 的空间十分有 限，除钱粮正供 、关税 和捐输之 

外 ，推行钞法 、铸造大钱 ，往往成为督抚 司道筹饷的重要途径 ，湖北巡抚胡林翼 曾批评这种开 

拓财源的 “短视”倾 向： “今之言兵者 喜 团练 ，言饷 者急捐输及大钱钞 票，乐其不 费而取利 

也。”⑤ 咸丰帝责令外省筹饷，各省司道大员畏难、踌躇 的心态在所难免 ，有官员即称 ：“银票 、 

官局 、大钱三者 皆已推广 ，交各省筹办 。大钱较为实在 ，然停炉 已久 ，事 同新创 ，均未易措 

手。”⑥ 浙省巡抚何桂清在督抚中向称筹饷好手 ，面对各方无厌需求 ，常觉难以满足：“部 中指拨 

者均系无著之款。浙省一年 以前 ，业 已将捐输筹款用完，今年加以援救邻省，动辄十万 、八万 

(二月至五月最多)，自八月至年底 ，非百万不可 ，均已奏 明，而部拨部催仍常常有之，真是无 

法。弟竭力报答 ，本领不过如此。”皖省大员致函何桂清亦表达了 自行筹饷 的困惑 ：“现银既少， 

钞又不行 ，大钱行于苏州，而皖省 尚未之见 ，已拨之项 ，迟之又久而不到。未来之患，群避忌 

讳而不言。”cz)即便是外省大员主导推出的厘金筹饷新制，部臣亦有不同意见。刑部侍郎、帮办 

① 《寄谕张亮基著兼 程前 往湖北省城筹 办抚 绥事 宜并赶 办 向荣军 饷 》，中国第一历 史档 案馆编 ：《镇压档 》 

第 4册 ，第 549 55O页 。 

② 参见 《祁寓藻等奏陈部拨银两 日绌请饬各省设法筹解不准截留改拨折》，中国第一历史档案馆编：《镇 

压档》第 6册，第 361 362页；《清实录》第 41册，第 230页。 

《寄谕各直省督抚户部度支短绌著各省力筹济急权宜变通》，中国第一历史档案馆编 ：《镇压档》第 8 

册，第 43 44页；《清实录》第 41册，第 391 392页。 

《清实录 》第 41册 ，第 687页 。 

王闽运 ：《湘军志》，第 91页；《致阎丹初副郎》，《胡文忠公 (林翼)遗集》，沈云龙主编：《近代中国 

史料丛刊》正编，第 881号，台北：文海出版社，l973年，第 3738页。 

《佚名来 函》，《张集馨 (椒云)存札》第 1函第 5册 ，中国社 会科学 院近代史研 究所特 藏 ，甲 193，页 

码错乱。 

江苏博物馆 、江苏师院历史系、南 京大学历史系编 ：《何桂清等书札 》，第 3O 31、201页 。 

③ ④ ⑤ ⑥ ⑦ 

● 
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军务大臣雷 以诫将厘金抽收方案奏上 ，户部存在争议 ，祁寓藻主张允准采纳 ，北档房司员则极 

力反对，王庆云依违其间， “细看情事，径准固不可，尽驳亦太苛，不得已挥汗为之。理有是 

非，而情宜平恕”。① 此后 ，户部对举办厘金亦有极力反对者。② 户部对此有歧异 ，外省举办的 

热情也就低 昂不一 、迟速有别 了。 

“变制”的第三个层面，是允准战区统兵大员可与协济军费省份直接咨商拨济方案，不需经 

过户部。这意味着户部主动放弃酌拨专权，尽管要求协济省份事后仍要报部核查，但毕竟给予 

外省直接咨商的权限。对 比数月前倪 良耀一案的处理 ，可见户部立场转变之大。 

向荣扎 营金陵近郊后，正逢京师 内外解 济军费疲惫时期 ，军 营时有 士卒 内讧、要挟之案 ， 

滋闹大营之事屡屡发生 ，③ 向荣 自叹为筹兵筹饷 ，已心力交瘁 。④ 战区位于 江苏 ，代办 苏省巡 

抚、调补苏州布政使倪良耀请求清政府在邻近省份指拨军费，以供支向荣、琦善大军。⑤ 由于金 

陵藩库、粮道衙门的实银被太平军抢掠一空，苏州藩库仅余银十余万两，形势紧迫，户部不能 

立即解决临近省份解饷难题。倪良耀不得不咨商福建和山西两省，请求尽速协济数十万两来苏。 

然而 ，闽浙总督王懿德并未相助 ，他将倪 良耀咨商闽省拨解数十万两军费一事于三月二十 

五日上报咸丰帝，强调本省财绌困境，难以满足战区需要。咸丰帝得知此事，认为倪良耀既未 

咨商户部 ，又未奏报朝廷 ，显然违背拨解 国帑 的规纪 ，在王懿德的奏折上直接批谕 ：“倪 良耀咨 

拨浙 (闽)省银两 ，属殊非是 。”⑥ 事隔一个月后 ，山西巡抚哈芬亦将倪氏私下咨商拨款的 “天 

机”泄露 。户部接到哈芬奏折 ，亦十分意外 ，该部出示国家拨解经费定例 ，“各省协解饷银 ，向 

系由部酌量指拨，各该省遵照部拨款数，于文到 日即行起解，历经办理在案。”倪良耀绕过户 

部，且不奏报，直接咨商邻省拨解，显然违背国制，“实为从来所未有，更恐所提银两不止山西 

一 省，相应据实奏参，请旨将代办江苏巡抚布政使倪 良耀交部严加议处。”⑦ 咸丰帝认同户部对 

倪 氏处罚意见 ，责令两江总督怡 良、江苏巡抚许乃钊立即 “令倪 良耀专案报部”。⑧ 对倪案的处 

置，说明户部仍固守国帑拨解成规。 

但随着户部拨济能力的迅速下降，它对战区省份直接咨商军 费拨济权限下放 的立场开始转 

变。咸丰三年八月 ，户部侍郎王庆云将户部库储 困竭 的实情彻底揭 出： 

八月初五 日：窃查部库度支，全恃外省春秋两拨。今春拨册业 已告罄 ，而数 月来部库 

京饷及各处粮 台，竭 力枝梧 ，又增 出款数 百余 万。秋拔之仅存 空册，不问可知。此后官兵 

① 《王文勤公 日记》第 3册，第 1487页。 

② 潘祖年 ：《潘 祖荫 年谱 》，沈 云龙 主编 ： 《近代 中国史料 丛 刊》正 编 ，第 181号 ，台北 ：文海 出版社 ， 

1968年 ，第 41页 。 

③ 宋晋 ：《水流云在馆奏议 ·诗钞 》，沈云龙主编 ：《近代 中国史 料丛刊 》正 编 ，第 772号 ，台北 ：文海出 

版社 ，1972年 ，第 135— 136页 。 

④ 《向荣致椒云函》， 《张集馨 (椒云)存札》第 2函第 1册，中国社会科学院近代史研究所特藏，甲 

193— 1，第 33—37页。 

⑤ 参见 《倪良耀奏请饬部臣速筹军饷以济要需折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 5册，第 381页。 

⑥ 《王懿德奏陈倪良耀咨拨银两闽省现无款可拨情形片》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 6册，第 

184页。 

⑦ 《为代办巡抚倪良耀率行咨提晋省银两请旨严议事奏折》，任国维主编：《祁寓藻集》第 3册，第 213— 

214页；《祁寓藻等参代办抚臣倪良耀率行咨提别省银两折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 6 

册 ，第 578页 。 

⑧ 《清实录》第 41册，第 265页；《谕内阁著将违例咨提别省银两之代办巡抚倪良耀交部严加议处》，中 

国第一历史档案馆编：《镇压档》第 6册 ，第 579页。 
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俸饷有去路 而无来源，竞有不能不停之势。虽力穷财尽 ，共见共 闻。而臣等处此无可支放 

之时，束手坐待 ，竞行停止。 

八月十五 日：时事艰虞 ，了无头绪。上 月甫过，下月又未必有一措 手不及 时候 ，虽不 

能远虑，亦须为期 月之计 。期 月之计奈何?秋 拨 已空，补 苴无术，一 面撙 节，一 面搜 罗， 

年 内或不至多动 内帑 (节省一万，则 内帑 多留一万)。至明年京饷 ，须从冬拨 内，于各省 匀 

出三四百万解京，以抵春拨之款 ，再将别款零星凑 集，以期敷衍，不能以军无 了期，并置 

此而 不解也 。① 

揆诸上述记载可知，截至咸丰三年八月中旬，户部据以酌拨军费的春秋拨册全部归零；外省实 

际库存 白银和续收钱粮等项 ，该部 限于行政制度架构均不可预知 ；② 户部堂官作为 国家财政专 

官 ，已到 “为期月之计”，挪东补西和搜罗撙节不足 以维系庞大的战争费用 ，即连支放京师官俸 

和京畿八旗绿营兵饷的财力亦不可靠。加之八月十五 日向荣大营奏请拨解巨额军费，③ 户部无计 

可施 ，咸丰帝只得责令 向荣 、许乃钊直接咨商两江总督怡 良和浙江巡抚黄宗汉 ：“现在部库筹饷 

之艰 ，万分支绌 ，大营需用甚急。应如何通融协拨之处，仍著该 大臣等随时咨商怡 良、黄宗汉 

等妥筹办理。”④ 随后，李嘉端、奕经、怡良、法良、英桂等奏请解决军费筹解问题，安徽兼为 

防堵省份和战区省份 ，军费尤为缺乏 ，急需户部指拨 。⑤ 

在这种情况下，户部只得令统兵大臣、总办粮 台大 臣以及该 省督抚径直咨商相关省份，不 

必经 由户部指拨 ，以省周折 ：“此后该营兵饷应令该抚仍遵 臣部前奏，仿照 向荣军营咨商邻近省 

分，每月接济，庶拨款可免竭蹙，而委解无虞迟缓矣。”⑥ 曾国藩军营亦被允准照此办理，琦善 

大营奏请军费，户部亦同样向咸丰帝建议：“邻省协济及早绸缪，较之部拨尚有把握⋯⋯此后兵 

饷，仍令琦善仍遵臣部前奏 ，咨商该处近省 ，凡地丁盐关杂款各项 ，移缓就急。每月协济各若 

干万两，俾资接济。”⑦ 和春大营军费缺乏 ，户部同样建议该大臣 “自行指省筹饷”。⑧ 

自行指省筹饷 ，意味着户部暂时摆脱 了各战区大员的 “纠缠”，可以专心筹措京师要需 。下 

放权限给督抚 、统兵大臣彼此咨商 ，协议解决军费困境 ，却给外省大员带来 困惑 。户部放权后 ， 

各省之间的协解是否顺利 ，很大程度上取决于非制度性的彼此交谊和战时利益关联 ，主客异势 ， 

① 《工文勤公 日记》第 3册，第 1530、1542页。 

② 18、19世纪之交 ，与户部业 务密切相连的外省布政使的权 限开始为督抚所 侵蚀 ，户部在外 省并无 直接 

掌控的分支机构 ，无力就地方财政状况苋集情报 ，是 以咸丰 三年夏季 后 ，该部难 以如实掌 握各省 库储 

实际情况 。(参见何汉威 ：《清季中央与各省财政 关系 的反 思》，《中央研 究 院历 史语言研 究所集 刊》第 

72本第 3分 ，第 607页) 

③ 参见 《向荣等奏请将江北捐项典本均划充金陵镇江军饷折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 9 

册 ，第 26O 262页 。 

④ 《寄谕向荣等著和春讯催红单船人江并咨商怡良妥筹军饷》，中国第一历史档案馆编： 《镇压档》第 9 

册 ，第 39O 391页 。 

⑤ 参见 《李嘉端奏请将江西截留军饷酌拨六万两片》、 《奕经奏报徐州皖省粮台银款用罄并请饬部速拨 

折》、《怡良等奏陈大营军饷告匮请饬广东等省筹解折》、《法 良奏请饬部饬催各省督抚按例报解粮台银 

两片》、《英桂奏陈宿迁粮台需饷紧急并请饬催浙江等省赶解接济折》，中国第一历史档案馆编：《镇压 

档 》第 1O册 ，第 92— 93、325—327、575—576、615—616页 ；第 1i册 ，第 164页 。 

⑥ 《祁寓藻等奏覆速议安徽拨饷情形折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 12册，第 492 493页。 

⑦ 《祁寓藻等奏覆遵筹琦善大营军饷缘 由片 》，中国第一历史档案馆编 ：《镇 压档》第 12册 ，第 494页 。 

⑧ 《和春等奏请饬部指款拨银二十万两分起解皖折》，中国第一历史档案馆编：《镇压档》第 13册，北京 ： 

社 会科 学文献出版社 ，1994年，第 6I7 618页。 
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情形更为复杂。户部尚书文祥 曾敏锐地观察 到，各省 自分 畛域 ，间或有 出省互 助之事 ，但亦对 

主客之势非常计较。① 咸丰八年，仓场侍郎廉兆纶发现统兵大臣不兼地方之责，对于筹饷带来负 

面影响。② 直接为曾国藩筹措军费的郭昆焘感触尤深 ：“近 日人心私情重于公义 ，非有畴昔之好 

与唇齿之依，即往往隔膜相视。其能以大局为重者，或有其心而无其力，或有其力而无其权。 

重 以自顾之不遑 ，远道之多阻 ，局势更变 ，百出不穷 ，故仰食 于人 ，在昔所苦。”③ 但清政府对 

战区各省督抚的放权却被李鸿章视为 “幸事”：“朝贵一闻拨款，则缩项结舌而莫之敢应；即有 

一 应，农部、疆吏空文支吾，于事何济?是以曾文正剿粤贼，鸿章剿捻匪，兴师十万，皆自筹 

饷，但求朝廷不掣肘为幸，何曾预请巨款耶?”④ 放宽军费拨济权限，是导致同光时期督抚权势 

趋重的一个关键变革 ，它与筹饷放权举措结合起来 ，愈发导致外省独 自掌控本 省财政局面，学 

界所谓 “中央与地方权限关系变化”以及 “督抚权重” 的趋势 ，追溯制度变动的密钥 ，上述变 

制尤不能忽略。 

至于第四项 “变制”更体现出下放权限的特点。在部库银钱空虚和战时各省库储难以应急 

的情况下，为确保京师八旗绿营军饷 、王公 大臣官俸 、陵工经费、皇室经费等项要需 ，户部只 

得将此前依赖的春秋册酌拨制度暂时放弃，改为摊派制度，估拨经制也从此淡出。咸丰三年十 

一 月二十七日上谕云： 

向来户部岁需京饷 ，例 于各省春秋拨册 内随时奏拨 解部。近年 以来，各省经部指拨之 

款 ，每 因起解不时，以致部库 时形 支绌。 自应先期筹 划，以济要 需。所有该部 岁拨 京饷 ， 

著准其 自本年为始，归入冬拨 案 内，与各 直省协拨兵饷 一律 酌拨 ，仍将冬拨题本改为专折 

具奏，俾免迟误。⑨ 

上谕所言 ，户部指拨的京饷 、各省所承担的协济兵饷等 ，一律不再 由冬估 、春秋拨来完成，而 

一 次性于前一年冬 季提前 预定数额 ，摊给各省 ；题本制亦改为奏折制 ，以示慎重 。这种改制， 

何汉威结合同治二年 (1863)上谕和光绪 十一年 (1885)醇亲王奕瑗等奏折综合解读 ，称之为 

“摊派”，户部在运作程序上仍是 “指拨”形式，只是视各省财政能力确定额度，责令各省限期 

解京。⑥ 

拨饷改制上谕发布后不久，礼部侍郎宋晋上奏，阐述变通旧制，达权维新，以应战时需求 

的主张。他建议战区各省份和防堵省份独立筹饷 ，而户部则侧重京师制用筹划 。(Z)循时变制，时 

人多有所论 。③ “通变”与 “守经”平衡取舍的结果就是宋晋所提出的拨解新制。揆诸事后 时势 

发展，宋晋此项建议或有不尽落实之处，但其变制思路，与上述改制谕旨并不相悖。这项制度 

① 参见：《文文忠公 (祥)事略》，沈云龙主编 ：《近代中国史料丛刊》正编，第 212号，台北：文海出版 

社 ，1968年 ，第 164页 。 

② 参见何烈 ：《清咸、同时期的财政》，第 435页。 

③ 郭昆焘 ：《云卧山庄尺牍》，沈云龙主编：《近代中国史料丛刊》正编，第 l13号，台北：文海出版社， 

1967年 ，第 354—355页 。 

④ 《复沈幼丹节帅》，顾廷龙 、戴逸主编：《李鸿章全集》第 31册 ，合肥 ：安徽教育出版社，2008年，第 48页。 

⑤ 《清实录》第 4l册 ，第 772页。 

⑥ 何汉威 ：《清季中央与各省财政关系的反思》，《中央研究院历史语言研究所集刊》第 72本第 3分，第 

610页 。这项拨解新制 的实行并非一 劳永 逸 ，此后 外省解缴京饷仍不容乐观 。(参见 陈锋 ：《清代 财政 支 

出政策 与支出结构的变动》，《江汉论坛》2000年第 5期) 

⑦ 宋晋：《水流云在馆奏议 ·诗钞》，沈云龙主编：《近代中国史料丛刊》正编，第 772号，第 14O—l43页。 

⑧ 郭嵩焘 ：《奉旨密筹大局情形疏》，王先谦：《郭侍郎 (嵩焘)奏疏》，沈云龙主编：《近代中国史料丛 

刊》正编，第 151号 ，台北：文海出版社，1968年 ，第 8O3—813页。 
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变动意味着户部首要职责在于满足京师要需，统兵大员可授权其自行指省解决军费问题；就外 

省而言，各 自罗掘足够的京饷解赴户部 ，有余则 由本省 自行支配 ，这必然导致不受户部监控 的 

外销财源愈发庞大 ，最终形成地方财政形态。 

四、结 语 

咸丰朝清廷遭遇困顿局面，其藉高层会议推出的应急举措或微有成效 ，或致乱纷扰 。为摆 

脱困境 ，清廷寻求变制 ，以急调龙躯、脱离险滩为至计。① 平心而论 ，单纯依靠战时财政变制 ， 

并不能使清廷脱离困厄 。然而从此后数十年社会发展 的实际影响来看 ，上述举措 中，放权变制 

是历史演进的核心推力 。晚清 以降 ，中国各领域步入变革维新 的轨道 ，这类变革或发 白外省督 

抚司道 ，或来 自清廷上层 ，或上下共谋协力推进 。其变革背景 ，或为时势所 迫，被迫放权 ；或 

因环境转换 ，主动创制新规。变革所涉范 围之广 ，诸如军事、财政 、对外交涉 、行政科 层、吏 

治 、教育等 ，其制度因革过程尤为复杂 ，所产生的影 响亦非常深远 ，正是在此意义上，时人往 

往称 自己所处的时代为 “千年变局”。单就财政一端而言，晚清财制变革最 明显的就是出现 了近 

代意义上的 “地方财政”，突破历朝历代大一统的王朝财政格局 ，使得 “散权”与 “集权 ”长期 

处于交织样态；② 不受清廷监控的各种新式财政机构大量涌现 ，且脱离了旧式藩司衙门掌控；行 

政科层也摆脱旧有格局 ，在外省传统的藩臬府道之外 ，各类新式局所林立，其实际掌控者亦非 

昔 日的布政使和按察使，而是战争期间通过保举和捐输获职的各类人员，旧时刑名钱谷书吏幕 

僚的队伍结构得到相当程度上的更新扩张。这样大规模 的制度更新 ，其肇始者正是咸 丰初年 因 

军费筹济危机而被迫推出的应急变制。 

通权变制，自咸同光三朝长 时段合观，对此后数十年间的战局演进、国省关系、军制形态 、 

督抚朝臣之权限消长，甚至省内行政架构、财源结构等均产生巨大影响 ，内地十八行省 自我营构了 

一

个迥异于前的权力形态、财政结构和军事新制，清廷倚重外省督抚的新格局亦肇始于此。由此 

看来 ，追寻近代时势更替 ，探究制度嬗变之历史密码 ，就不能绕开咸丰初年的应急变制 。 

[作者刘增合 ，暨南大学历史系近代中国研究中心教授。广州 51O632) 

(责任编辑 ：武雪彬 责任编审：路育松) 

① 关 于咸 丰朝 “变制”时间 ，何烈断言始 于 1856年 ，显然 未能细察史迹 之细微变化 ；所论 变制范 围亦 不 

甚 确当。(参见何烈 ：《清咸 、同时期 的财政 》，第 8页) 

② 按 民国学人 罗玉东的解释 ，“散权 ”与 “分 权”大不 相 同。散权是 指政权 原属 君 主一人 ，君 主不能 运 

用 ，散于地方当局。此种分散之权无固定形式，只能抽象言之，最好的例子就是中央遇事不能专断， 

须求督抚同意。分权则是地方政府用法律手段从中央分得一部分权力 ，不容中央再加干涉。散权象征 

君主专制政治之末路。(参见氏著：《光绪朝补救财政之方策》，《中国近代经济史研究集刊》第 1卷第 2 

期，“中研院”社会科学研究所 ，1933年，第 264页)西方学者 Marianne Bastid认为，太平天国革命 

结束后，清廷的财政管理是按一套分权体制来运作。(参见 Marianne Bastid，“The Structure of the 

Financial Institutions of the State in the Late Qing，”in Stuart R．Schram，ed．，The Scope of State Powe~" 

in China，London and Hong Kong：School of Oriental Studies，University of London and The Chinese 

University Press，1985，P．78)此言似可斟酌，清廷主观上并不存在所谓的分权倾向，罗玉东的 “散权” 

说更接近历史。 
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