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纾困与破局：清末财政监理制度研究
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刘 增 合

　　摘　要：清代钦派专官巡查外省营伍和吏治夙有其例。清末 新 政 期 间，为 督

责外省开展各项新政改革，清廷逐步将过去个案性巡查活动转变为监理督查外省

的常规化操作，财政层面则派遣监理官驻扎各省，监理督责清理 财 政，这 是 清 季

制度变动中引人注目的范例。监理官在外省监理权限的确定比较曲折，其 官 秩 方

面虽有提升，但实际授权仍存在诸多缺陷。监理官群体克服外官抵触和旧制惰性，

基本实现了督责各省外销财政核实上报、建立近代预算制度的目标。清末 财 政 监

理制度虽具显效，却为其制度本身缺陷所限制，不可能挽救清廷 财 政 颓 势，然 其

鉴戒意义不应忽视。

关键词：监理制度　清末财政　监理官　度支部

中国古代由朝廷钦派专官巡查矫正吏治偏差，夙有先例。光绪后期至宣统朝，为完成新政

改革使命，各部遴选专官巡视监理各省新政办理成效。中央层面巡视监理官员主要有学部视学

官，宪政编查馆宪政 巡 视 员，度 支 部 财 政 监 理 官 等。各 项 改 革 中 难 度 最 大 的 是 财 政 制 度 变 革，

这项改制承担着纾困与破局的重任，既含有中央财政集权的意图，又是脱序财政走向规范化最

重要的行动，属于国家层面的改制之举，相关研究已有大致揭示。① 在外省督抚司道对财政集权

相当戒备的情况下，清廷外派监理官的风险和阻力远远超过其他督查活动，在新政改革四面出

击、外省财政支出庞大的背景下，“纾困”目标未能彻底解决，但其推动财政改制的 “破局”成

效却相当明显，国家财政由纷乱脱序走向近代预算轨道，清廷财政监理制度的有效运作可谓厥

功甚伟，折射出清末制度创新对社会变革的推动效应，其兴废得失对当今国家治理或有一定的

鉴戒启示。

·５４·

＊

①

　本文系第八届 “历史学前沿论坛”参会论文，由 国 家 社 科 基 金 “晚 清 战 时 财 政 协 济 研 究”项 目 提 供 支

持，感谢匿名专家的修改意见。

陈锋：《清代财政政策与货币政策 研 究》，武 汉：武 汉 大 学 出 版 社，２０１３年，第５０４—５２８页；赵 学 军：
《清末的清理财政》，王晓秋、尚小明主编：《戊戌维新与清末新政》，北京：北京大学出版社，１９９８年，

第２８６—３１３页；刘增合：《清季中央对外省的财政清查》，《近代史研究》２０１１年第６期；《西方预算制

度与清季财政改制》，《历史研究》２００９年第２期；《由脱序到整合：清季外省财政机构的变动》，《近代

史研究》２００８年 第５期；周 育 民：《晚 清 财 政 与 社 会 变 迁》，上 海：上 海 人 民 出 版 社，２０００年，第

４１２—４２１、４２６—４３３页；等等。



一、制度启动

巡查事件作为一种皇差，历代均有其例。乾隆九年 （１７４４），钦派保和殿大学士、军机大臣

讷亲巡阅河南、江南和山东诸省营伍。① 同治十一年 （１８７２），钦派彭玉麟巡阅江南水师，督查

水师弊端，以靖伏莽。② 这两次钦使南巡活动，基本围绕督查军营弊端而展开。清代治国理念讲

求 “以内治外，内外相维”，上述巡查事件也是遵循 “以内治外”的原则，一般是钦派京官 （特

殊情况下不受此限），赴外地巡查督办，与监察御史风闻言事、列章纠弹的制度互相配合。但这

种巡视查办一般限于具体案件，不会针对全国性政务，这与清季派遣专官督查各省学务、商务、

矿务、宪政、财政等全国性政务差别甚大。清季财政监理制度形成前，个案性的督查活动是较

为普遍的现象。下面以光绪后期的财政为中心，讨论在特定背景下，清廷个案性巡查行为如何

转变为财政监理行动的制度化运作。

太平天国战争前后，清朝财政形势 发 生 了 明 显 的 变 化。战 争 期 间，出 于 应 急 需 要，清 廷 授

予战区督抚以便宜之权，设法罗掘一切可以供饷的财源，由此，各种厘金局卡得以兴办，亩捐、

按粮捐输也次第开征，盐厘启征更为普遍。外省这些新式收入大部分用于支付战争需要，战后

这类 “新例”财源收入愈发膨胀，虽有奏销制度加以考核，但新式财源收支难以完全符合户部

旧有的奏销规定，督抚司道对于办理历年奏销十分头疼。光绪二十一年 （１８９５），甘新巡抚陶模

奏称：“天下合例之案卷日多，天下守法之廉吏日少，其弊可以想见。”③ 外省应对户部奏销的办

法，除了通常的 “融销”之外，④ 相当多的财源不得不列为 “外销”名目，不为户部所知。⑤ 宪

政编查馆的官员也发现，户部在审核奏销册籍时往往以旧式事例加以框范，以例相绳，因而形

成各省的 “外销”财政格局，外省的实际收支款目往往不符合户部条例规定， “遂致腾挪规避，

创立此名，自用自销”。⑥ 光绪中后期，户部得知外省存在外销收入，亟欲侦知其规模底细，谕

旨也屡屡责令各省上报。⑦ 然而，各省基于固守本省财源的考虑，并不积极回应来自廷旨和部文
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①
②
③

④

⑤

⑥

⑦

《清史稿》第３０１卷 《讷亲传》，北京：中华书局，１９７７年，第１０４４２页。
《穆宗毅皇帝实录》第３２９卷，《清实录》第５１册，北京：中华书局，１９８５年，第３５０—３５１、３８０页。

陶模：《覆陈 自 强 大 计 疏》，杜 翰 藩： 《光 绪 财 政 通 纂》第５０卷 “通 论”，成 都：蓉 城 文 伦 书 局，１９０４
年，第２４页。
“融销”行为是督抚较早私下奉行的一种虚假奏销行为，按照东三省财政监理官熊希龄的说法，大约是

一种 “闭门造车，出 而 合 辙”的 行 为： “查 各 省 向 来 开 支 款 项，造 册 奏 销，多 牵 就 旧 日 定 例，以 免 驳

诘，名之曰 ‘融销’。‘融销’者，以甲移乙，凑合总数也。”概言之，各省为适应户部、工部等陈旧的

奏销规则，将复杂的收支数字编成 “适合”有关旧式则例的行为，就是融销。（参见 《东三省正监理官

熊京堂详报度支部陈明清理三省财政办法情形文》，《吉林官报》第２７期，宣统元年九月十一日，第４
页；等等）

所谓 “外销”是晚清财政史上中央与地方 关 系 变 化 的 焦 点 问 题。推 其 由 来，盖 因 户 部 恪 守 部 例，鲜 有

变通，外省核销支用时难以做到榫卯必合，常于收 入 中 划 出 相 当 部 分，自 为 核 销，向 不 报 部。（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，第４１１页）

佚名辑：《宪政编查馆奏遵办民政财政统计编订表式酌举例要折并单四件》，清末单印本，“财政统计表

式解说下”，第１６页。
《户部奏为广东征收税羡银两仍未照额征解暨册报借拨善后局军需经费银两与前奏报清单数目不符据实纠

参折》，《户部奏稿》第１册，北京：全国图书馆文献缩微复制中心，２００４年，第４８２—４８３页；等等。



的催促，敷衍塞责者比较常见，户部堂官只有奏请朝廷督责催促，仅此而已。①

甲午战争后，为应对巨额赔款，清廷大 规 模 举 借 外 债。因 此，偿 还 巨 额 外 债 和 摊 派 巨 额 练

兵经费成了清廷非常棘手的事情，为达到 “纾困”目的，户部对各省隐匿的外销款项也更为措

意。光绪二十三年底，该部迫于筹款困局，奏请严令各省将外销款目和数额据实报部，部奏提

出了关于外销款目奏报的时间限制，即奉旨后三个月必须奏报，且每季奏报 一 次。② 事 过 一 年

后，清廷再次严令各省清理外销，遵限奏报，不得拖延敷衍，③ 但外省督抚实质性的复奏却较为

少见，整体上看，缄默不应或虚与委蛇是各省督抚应对清廷挖掘外销财政的常态。

正是在这种背景下，清廷启动专派钦使巡视督查外省财政的行动。这种个案性巡查活动比

较重要的有三次：第一次是光绪二十五年协办大学士军机大臣刚毅奉旨南巡江苏和广东，督查

其外销财政等弊端；第二次是光绪三十年兵部左侍郎铁良巡视江苏等南方省份，奉命督查财政

等事务；第三次是光 绪 三 十 二 年 户 部 右 侍 郎 陈 璧 奉 命 赴 各 省 巡 视，督 查 铜 元 铸 造 等 币 政 事 宜。

这些巡查事件，尤其是刚、铁二钦使的巡查活动，学界曾有比较深入的讨论，④ 此处结合清季财

政脱序和国库空虚的困顿之局，剖析这类财政巡查个案性活动存在的严重缺陷，并揭示其如何

转化为制度性的监理督查活动。

在筹措巨额赔款和编练新军经费的严峻背景下，刚毅、铁良两钦使巡查南方，意图十分明

显，厥为纾缓困局，罗掘南方富裕省份的财源，基本途径是彻查外销款项，将其涓滴归公，裁

减冗员和不必要的征收机构，以节省糜费。⑤ 这一意图若从表面来看，巡查成效十分理想。刚毅

南巡苏、粤两省，大致攫得３６０余 万 两，分 别 占 两 省 总 税 入 的１１％至２０％。⑥ 铁 良 巡 查 苏 省，

直接获益虽然仅为１９９万余两，但他对两淮盐政弊端的揭露，使户部的淮盐税厘等项收入较往

年增加了７００万 两。⑦ 并 且，铁 良 南 巡 迫 使 各 省 允 诺 上 缴 光 绪 三 十 年 的 练 兵 巨 款 高 达６００万

两。⑧ 铁氏南巡活动所带来的副产品———由户部、练兵处主导的南方八省土产鸦片统捐创办，持

续数年之久，更为清廷带来巨额税收，仅上交清廷部分即为数高达１１８２万两以上。⑨ 因而，清

廷对两位钦使所获得的纾困成效比较满意。瑏瑠 至于户部侍郎陈璧作为钦使南下各省，督查铜元局

滥铸行为，也有成效，返京复命时，陈璧提出了整顿各省铜元局的完整计划，体现出清廷统一
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①

②

③
④

⑤
⑥

⑦
⑧
⑨

瑏瑠

《户部奏为特参督催不力之大员请旨交部照例分别议处以示惩 警 折》， 《户 部 奏 稿》第５册，第２４０１—

２４０２页；等等。
《户部奏请各省厘税外销通饬具报折》，《集成报》第２册，北京：中华书局，１９９１年影印本，第１５６４—

１５６６页。
《饬各省外销款项不得滥支》，沈桐生辑：《光绪政要》第２１册，宣统元年铅印本，第４—５页。

参见何汉威：《从清末刚毅、铁良南巡看中央和地方的财 政 关 系》，《中 央 研 究 院 历 史 语 言 研 究 所 集 刊》

第６８本第１分，１９９７年３月；刘增合：《八省土膏统捐与清末财政集权》，《历史研究》２００４年第６期；

王尔敏：《刚毅南巡与轮电两局报效案》，《近代史研究》１９９７年第４期；等等。

何汉威：《从清末刚毅、铁良南巡看中央和地方的财政关系》，第６７页。

这一数字，来自何汉威：《从清末刚毅、铁良南巡看中央和地方的财政关系》，第７８—８１页；周育民研

究的结果与此数字相比有不少差距，他认为，刚毅南下苏粤两省，实际所得仅为２００万两，参见氏著：
《刚毅南方搜刮小考》，《上海师范大学学报》１９８４年第４期。
《户部议覆整顿两淮盐务事宜折》，《东方杂志》１９０５年第１０期，“财政”，第２２５—２２６页。

朱寿彭：《光绪朝东华录》第５册，北京：中华书局，１９５８年，第５３１６页。

刘增合：《八省土膏统捐与清末财政集权》，《历史研究》２００４年第６期；《清末禁烟时期的鸦片统税纠

纷》，《中央研究院近代史研究所集刊》第４５期，２００４年９月。

刘锦藻：《清朝续文献通考》第２册，上海：商务印书馆，１９３６年，第９７５８页；《枢臣议商奏奖铁良》，
《大陆》１９０５年第３期，“纪事”，第８页。



各省铸币业务的特色；并且，他的巡视活动还包含吏治整饬的成分，分别参劾江苏江宁造币厂

总办潘学祖等四位官员的罪行，结果，这些官员无一例外均遭到革职查办等处罚。①

尽管刚、铁二钦使南巡活动攫得数额不菲的巨款，但其巡查活动较少触动脱序财政的根本，

实不具合理改革的效应。在苏省推行田赋整饬的办法被外人视为 “乌托邦的措施”，中外人士对

其贬评不断，② 时人更以 “中央集权”这一当日含有贬义意味的措辞来讥讽此类掠夺行为，③ 在

朝与在野人员均有谴责这类钦派高官赴外省勒索巨款的情况，④ 外人甚至送给刚毅、铁 良 一 个

“肆意豪夺勒索的高官”的称号。⑤ 各省混乱无序的财政制度和财政机构并未因清廷派遣钦使巡

视督查活动而得到根本扭转。

日俄战争后，清廷施政方策发生巨变，逐步转向仿行宪政轨道，财政旧制改革成为宪政改

革破局的核心要务。熟悉国内形势的官员认为，财政整顿是新政改革的第一要义，中国摆脱危

机的首要因素就在于财政能否稳定运转。⑥ 美国政界人士也称，清廷必须收回督抚的兵马和财政

大权，设立各级议会予以监督。⑦ 海外游学之士也上书度支部高官，剀切建议将财政大权收归中

央，建立西式预算制度。⑧ 宪政编查馆亦断言，“国民维系之端以财政为密切，故宪政筹备之事

亦惟财政为权舆，财政不清，则计臣徒负总领财赋之名，国民终少信服政府之望，于立宪前途

大有阻碍”。⑨ 可见，如何将各省外销款项由隐匿状态变为规范格局，在全国范围内建立西式预

算制度，统一管理各省财政收支，回归 “以内治外”的财政制度，是摆在清廷面前的重要事项。

问题是这种针对各省外销财政调查，直省督抚司道并不积极配合。各省督抚和京城各部堂

官都有固守自己财源的倾向，消极对待度支部的核查和统计活动，度支部已经窥见：“外省既以

外销各款为自专之费，在京各衙门又以自筹款项为应有之权。”瑏瑠 该部对此十分无奈，愤而奏告：

“盖内外隔阂久成习惯，不独各省收支实数不可得而周知，即其款目亦不可得而尽闻”，瑏瑡 度支部

尚书载泽、侍郎绍英、陈邦瑞为无法统计外省财政而苦恼不已。该部清理销案，核定外销，稽

核各部经费的咨文下发，事过数月后，并未发现外省与京师有效回应者，部奏虽体谅其或有迫

不得已的隐情，但亦担心普遍 “以各善其事之心行专已自封之术，不屑俯就绳尺，而好自守町

畦者恐亦未偿无人”。瑏瑢 不但度支部困扰于内外不谐，即连宪政编查馆大臣也窥见外省固守己利
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陈璧：《望嵓堂奏稿》，沈云龙主编：《近代中国史料丛刊》正编第９３号，台北：文海出版社，１９６７年，

第２６页。

何汉威：《从清末刚毅、铁良南巡看中央和地方的财政关系》，第９２页及注释部分。
《东方杂志》第１卷第７期，１９０４年９月４日，“财政”，第１４８页；类似言论又见第１卷第８期，１９０４
年１０月４日，“社说”，第１８５页；第１卷第９期，１９０４年１１月２日，“财政”，第２１０—２１１页。

参见顾廷龙校阅：《艺风 堂 友 朋 书 札》下 册，上 海：上 海 古 籍 出 版 社，１９８１年，第６３８页；史 晓 风 整

理：《恽毓鼎澄斋日记》上册，杭州：浙江古籍出版 社，２００４年，第２００页；张 守 中 编：《张 人 骏 家 书

日记》，北京：中国文史出版社，１９９３年，第５０页；孙宝瑄：《忘山庐日记》下册，上海：上海古籍出

版社，１９８３年，第１１２２页；等等。

何汉威：《从清末刚毅、铁良南巡看中央和地方的财政关系》，第１０２页。

上海图书馆编：《汪康年师友书札》第１册，上海：上海古籍出版社，１９８６年，第９９９页。
《各省庆祝立宪》，傅时骏：《清季时事闲评》，民国七年铅印本，第５１—５２页。

屈蟠：《屈主政上度支部论整顿财政书》，清末铅印单行本，第２页。
《宪政编查馆奏核议清理财政章程酌加增订折》，《甘肃官报》第１１册，宣统元年闰二月第３期，第７页。

佚名：《清理财政章程讲义》，清末铅印本，第９页。
《度支部奏为遵设统计处折》，《山东调查局公牍录要》下册，济南日报馆清末铅印本，第１２９页。
《绍英、载泽、陈邦瑞奏为清理财政宜先明定办 法 并 将 先 在 危 难 情 形 据 实 沥 陈 折》，中 国 第 一 历 史 档 案

馆藏会议政务处全宗，财政３３１。



的倾向，“未敢和盘托出者，恐并夺其自专之费也；坐听守令之相蒙，而 不 肯 径 情 （请）直 达

者，恐转失自有之权也”。① 看来，中央财务行政不畅的问题愈发严重。

然而，清廷选派钦使巡查局部省份这样的个案性活动，显然无法解决全局性弊端，只有钦

派一定规模的监理督查官员驻扎在各省，注重省内巡查，鼎力贯彻清廷核查财政的要求，方有

可能达成纾困破局的愿望。从前期的个案性巡查活动，转变为监理督查行动的制度化操作，具

有历史演进的必然性，也反映了前后历史贯通的内在脉络。因而，为解决有令不行、政令不畅

的苦恼，度支部斟酌再三，只得奏请朝廷，钦派专官，赴每个省份进行监理督查，冀能挽回散

漫混乱的现状。清廷对此极为重视，谕旨甚至称，遴派财政监理官是清理财政的第一关键。② 最

初，度支部考虑从各省选派熟悉财政的人员，甚至是每省选派布政使来京商讨。③ 但各省敷衍，

选人赴京一事久拖不决，该部最初的安排无果而终。

于是，度支部尚书载泽决定从本部官员中遴选专官，定名为 “财政监理官”，负责监理督办

各省财政统计和改革财政收支。清廷对派官的要求非常明确：关于正监理官的产生，必须由度

支部从丞参以下的官员中列出来，由摄政王根据情况钦定；副监理官的产生，则直接由该部遴

选合适官员奏请派遣。④ 度支部得力司员并不多，不可能将本部骨干成员倾巢派出，因而决定吸

收部分外省官员作为巡查专官。⑤ 遴选监理官的标准，一方面考虑到他们责任綦重，协调能力较

强，应选贤能之员；另一方面则更重视遴派值得信任的官员，尤其是注重三类官员的选拔，即

度支部评议官，该部掌控的银行、税务专官以及部分外省拥有财政经验官员，该辈均须具有极

强的办事能力，且对财政素有讲求者方可入选。⑥ 宣统元年 （１９０９）春季，经仔细审核遴选，清

廷下达了正式任命财政监理官的上谕，正监理官共计２０名。从官员此前任职机构来看，这２０位

正监理官包括两个部分，即任职度支部官员和供职外省机构官员，其中，来源于度支部 （含税

务处等在京衙署）官员的有：右参议刘世珩 （拟任职直隶正监理官，下同，不另注）、候补参议

程利川 （湖北）、候补参议管象颐 （江 苏）、郎 中 奎 隆 （云 南）、郎 中 王 宗 基 （山 东）、郎 中 宋 寿

徴 （广东）、郎 中 刘 次 源 （甘 肃）、员 外 郎 谷 如 墉 （陕 西）、员 外 郎 唐 瑞 铜 （河 南），共 计９人；

而来源于外省机构 （含丁忧在籍、在地方银行、税关等部门供职）官员则有１１人之多：帮办土

药统税事宜候补四品京堂方硕辅 （四川）、丁忧开缺直隶按察使王清穆 （浙江）、山西银行总办

前广东南韶连道乐平 （山西）、广西候补道彭谷孙 （贵州）、江西九江府知府孙毓骏 （江西）、前

四川重庆府知府鄂芳 （安徽）、丁忧甘肃候补知府傅秉鉴 （新疆）、署杀虎口监督山西试用知府

汪德溥 （广 西）、分 省 补 用 道 熊 希 龄 （东 三 省）、分 省 补 用 道 严 璩 （福 建）、江 苏 候 补 道 陈 惟 彦

（湖南）。⑦

为配合正监理官开展工作，各省尚须派遣副监理官加以辅佐，２４名副监理官随后由度支部
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《宪政编查馆奏核议清理财政章程酌加增订折》，《甘肃官报》第１１册，宣统元年闰二月第３期，第７页。
《度支部奏为遵旨开单请简事折》，佚名纂：《度支部清理财政处档案》上册，清末铅印本，第３７页。
《调员会议财政》，《大公报》１９０９年１月８日，第１张第５版。
《度支部奏遵旨酌拟本部及各省清理财政 处 章 程 咨 文》，中 国 第 一 历 史 档 案 馆 藏，会 议 政 务 处 全 宗，财

政４２３—３０６２。
《（度支部）又奏简派各省正监理官请免开底缺派员署理片》，《政治官报》第５２４号，宣统元年闰二月

二十五日，第６页。
《度支部奏请简各省清理财政正监理官折》，《政治官报》第５２４号，宣统元年闰二月二十五日，第５—６页。
《度支部奏派各省正副监理财政官员折》，《度支部清理财政处档案》上册，第３８—３９页。



保荐产生。① 副监理官比正监理官多出４人，是因为东三省每省均需有１位副监理官，江苏一省

则设有苏州、江宁、两淮３位副监理官，度支部解释说： “东三省地方辽阔，江苏为财富要区，

又两淮盐务行销六省，款目繁巨。”② 这样，正监理官和副监理 官 一 共４４名，计 划 覆 盖 全 国 各

省，其间仅有部分监理官因故调整。③ 宣统元年春夏之交，监理官陛见之后，即将分赴外省，与

各省清理财政局一起，督查统计省财政数据。值得注意的是，监察御史亦有介入财政巡查的愿

望，④ 但或因其声望日差，⑤ 或因其不具专业素质，揆诸史实，该辈在清季清查财政的过程中，

并未承担监理核查的任务。

这样，清代派官巡视督查活动，就 由 遣 派 刚 毅、铁 良、陈 璧 等 钦 使 巡 视 的 “个 案 方 式”转

变为制度化的驻省监理督查财政形式。依照这种新制度的要求，财政监理官将分赴各省，长时

间驻省监理督责，直至完成改革外省财政收支，建立西式预算制度为止，以达到既在财政上纾

困，又在制度上破局的目标。财政领域的中央监理制度就这样开始启动了。

二、监理官授权

清廷向全国各省派遣专官监理督查省级财政，是清代开国以来的重大事件，度支部堂官克

服首席军机大臣奕劻等枢臣的多方阻挠，全力促成此事。⑥ 尚书载泽、侍郎绍英亲自主抓专官遴

选，定期向摄政王载沣汇报监理官成员组建的进展情况，摄政王本人也极为关注监理官成员的

构成、办事规则、权限授予等决定监理行动命运和督查质量的关键问题，这一点，从度支部侍

郎绍英简略记载的日记中可以体会：

宣统元年二月卅日　加班奏事。蒙监国摄政王召见，问具奏清理财政事。并 云：清 理

财政筹款切不可扰民。正监理官可多开数员，开单请○○简；副监理官由部奏派。王意重

视财政，实心爱民，良深敬佩。

宣统元年闰二月十四日　值日召见。监国摄政王问印花税事、派监理官事。令与监理

官详细讨论，将来不究既往。查明以后 之 款，以 为 预 算 之 预 备，并 不 可 令 各 省 加 赋 扰 民 为

要。余对云：将来部中尚欲拟定监理官办事细则。王云：你们多斟酌，以期妥协为要。
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这些副监理官分别是：奉 天，栾 守 纲；吉 林，荆 性 成；黑 龙 江，甘 鹏 云；直 隶，陆 世 芬；江 宁，景 凌

霄；苏州，王 建 祖；两 淮，梁 致 广；安 徽，熊 正 琦；山 东，章 祖 僖；山 西，袁 永 廉；河 南，蹇 念 益；

陕西，薛 登 道；甘 肃，高 增 融；新 疆，梁 玉 书；福 建，许 汝 棻；浙 江，钱 应 清；江 西，润 普；湖 北，

贾鸿宾；湖南，李启琛；四 川，蔡 镇 藩；广 东，胡 大 崇；广 西，谢 鼎 庸；云 南，余 晋 芳；贵 州，陈 星

庚。（参见 《度支部清理财政处同官录》，清末铅印本，第２５—２９页）
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《清末各省财政监理官人员考》，“清末新政·边疆新政与清末民族关系：第六届晚清史研究国际学术研

讨会”论文集，兰州，２０１４年７月，第３３６—３３７页。
《李参议奏请整顿新政》，《申报》１９０９年４月９日，第１张第４版。
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宣统元年四月十六日　值日蒙召见……监国摄政王问：监理官到齐否？已出 京 否？授

英以对。摄政王云：现在筹款艰难，你们要力任其难……摄政王云：遇事随同泽公多斟酌，

总以筹款不扰民为要。①

载沣召见绍英时，殷殷告诫，尤谆嘱监 理 官 赴 省 以 后，不 得 扰 民，稳 妥 制 定 监 理 官 办 事 细

则，为建立预算早作准备。摄政王此意，是基于当日外省督抚和清廷各部隐相抵制度支部介入

其财政收支的实情，更事关财政监理官的授权和职责。在讨论其授权和职责前，有必要明了这

种外省隐相抵制的阻力所在。

其实，清廷下决心强势介入外省财政清查，必定会冒着得罪督抚司道的巨大风险，内外不

谐，彼此猜忌是这一困局产生的内在动因。早在光绪三十一年，赵尔巽离任户部尚书后，就意

识到这一点，他认为解决窘困财政最麻烦的障碍是内外不能一心，因而提议军机大臣应定期会

晤外省高官，京中各部尚书、侍郎也要建立起与外省官员密切联系的渠道，以消除内外隔阂的

弊端。② 多数省份督抚对部院大臣的戒心或明或暗。湖广总督张之洞曾跟户部尚书赵尔巽吐露心

声，担心中央对外省督抚抱有戒备之心，惧怕来自清廷上层的 “掣肘”限制。③ 张 督 所 称 “掣

肘”无非是来自中央官员的强势介入，他致函鄂抚于荫霖讨论具折奏报的措辞方式时，又表露

出刻意戒备户部随意提款的心理。④ 对于专官监理督查各省财政，福建提学使姚文倬即理解为：

“在部意，盖欲就各省提款应用。”⑤ 姚氏这种理解，具有相当的代表性，⑥ 粤督张人骏即对中央

财政搜求抱有戒心，⑦ 继任总督袁树勋也将粤省财政困绌与刚毅南下搜刮相联系。⑧

宣统元年春季开始，面对度支部奏请钦派监理督查官员赴省督责清查，直省督抚的戒备心

理再度显现，围绕清理财政，督抚之间函电交驰。多数督抚认为，清廷要求各省和盘托出财政

家底实在难以做到，原因是没有制订宪法，没有划分中央财政和地方财政。度支部提出从宣统三

年起删除外销名目，全部按照预算计划执行。督抚们担心这是部臣借口统一财政，实施咄咄逼人

之举动，以清理财政为名，“隐遂网利之实”。⑨ 宣统元年初春，湖广总督陈夔龙尚有与各省督抚

联袂奏阻清查财政行动的想法，因端方等人激劝，他才收回奏阻之议。瑏瑠 京中某枢臣与部分督抚

关系甚密，他不便当面干预阻挠清廷集权政策，但却为督抚捏着一把汗，当派遣监理官赴各省

清查财政的上谕下达后，这位相国私下预测说：“以后外省的事情就难办了。”瑏瑡 来自外省的三位

督抚秘密致函京中某相国，意在讨教对付监理官的办法，准备暗中敷衍监理督查财政的行动。瑏瑢

在此背景下，度支 部 奏 请 钦 派 专 官 监 理 督 查 外 省 财 政，遭 遇 的 阻 力 之 大 可 想 而 知。因 此，

如何拟定监理专官的官品和权限，以应对外省督抚司道的暗中抵制，是一个不得不慎重考虑的
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问题。这实际上给度支部提出了一个比较棘手的难题。光绪三十四年十二月中旬，宪政编查馆

在复奏中，针对监理官的职权，作了一个重要但却模糊的界定：派赴外省的财政监理官 “只任

稽查督催，而非主持综揽”，以避免牴牾诿卸的弊端。① “稽查督催”四个字确实比较笼统，就职

权运作来看，缺乏可操作性。② 宣统元年二月，就在财政监理官出京之前，度支部根据宪政编查

馆提出的 “稽查督催”精神，制定了其权限和职责，它主要针对如何处理负责各省清理财政主

要官员的违纪行为，例如局员造报不实而总办、帮办等官员协同作弊，或者任意迟延造报册籍，

这种情况下，监理官可以 “迳禀度支部核办”，当各衙门局所违抗监理官的特别调查行动时，准

许监理官 “照清理财政章程第九条办理”。③

依照上述规则，如果遇到 省 内 官 员 拖 延、敷 衍、抵 制 等，监 理 官 只 能 “由 督 抚 参 处”，或

“迳禀度支部核办”，他本身并无奏事权。④ 这一规定，意味着监理官与此前刚毅等人巡视权限有

很大不同，前期巡视钦官不但有奏事权，而且在巡视期间可以奏劾违纪官员；而宣统元年开始

的监理制度化运作阶段，监理官则不具备这样显赫的权势，其根本原因仍是基于外省督抚高度

戒备中央官员对本省财权干预的严峻事实。⑤ 当然，摄政王载沣治国能力孱弱，秉政风格过于瞻

顾上下，刚性不足而优柔寡断，故不太可能有较大魄力。在召见部分来京监理官时，载沣告诫

监理官到省后，绝对不能干扰督抚权限，也绝不能扰民，只有在遵旨查办特殊案件时，才可准

许单衔奏事；假如监理财政过程中，遇到疑难问题，除了与度支部协商外，还应与其他省份监

理官共同商议，不得擅权从事；⑥ 监理官应该知道，朝廷在各省推行清理财政，并非督抚们所理

解支持和心甘 情 愿 的 事 情，因 此，该 辈 应 该 坚 决 仰 承 朝 廷 旨 意，决 不 辜 负 朝 廷 对 其 委 任 和 重

视。⑦ 财政监理官即将离京，载泽拟定的监理官训词中，也体现出这样的精神。⑧

正是在这一点上，各省集合到京的监理官忧心忡忡，担心在省监理督查行动会因此受到阻

遏。按照当日度支部的制度设计，监理官对应的机构是该部刚刚设立的清理财政处，⑨ 监理官遇

到重大问题，可以直接禀告度支部堂官，平常业务则直接跟清理财政处联系。依照这样的制度

安排，监理官并无 向 皇 帝 奏 报 揭 露 外 省 违 纪 官 员 的 权 限。但 是，度 支 部 尚 书、侍 郎 十 分 清 楚，

如果监理官缺少这样的奏事权，外省督抚司道或许并不惧怕他们的监控和督责，清理财政旨在

得一真账、既要纾困又要破局的实际目标就有可能落空。瑏瑠 监理官以客体地位来监理督抚统辖下
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的财政，难度之大不言而喻；以监理官一人之力，监理督查一省之内众多的官衙财政，更是难

乎其难。① 度支部认为，必须奏请崇其品秩，以免将来到省受人牵制。② 该部借着界定监理官权

限之机，试图提升其品秩，并多次谋求清廷授予监理官直接奏事之权。

提升巡官品秩的努力很快达到目标。宣统元年闰二月底，摄政王载沣满足度支部提升监理

官品秩的要求，将监理官的品秩均提升至三品或四品。应该说，当日候选官员的职衔大多为郎

中、员外郎、候补道员、候补知府、候补知 县 之 类，这 些 职 官 多 为 正 六 品 至 正 四 品。此 次 摄 政

王对他们的职衔均有大幅度提升，较之其他部门 （例如学部）巡视官员仅为官秩五品的情况更

为显赫，可谓超常异数。③ 但是，在谋求监理官的奏事权方面，却波折不断，难以完全如愿。

宣统元年三月中旬，度支部官员提议，各省清理财政局在运作过程中，如有局员敷衍顽视

公务，蒙蔽上司者，准许监理官直接向度支部汇报，加以惩处。④ 度支部有官员大胆提出，监理

官到省后遇到财政问题，准其单衔奏报，不必与督抚连衔。⑤ 五月初，监理官即将出京时，该部

明确强调，监理官应每半年与督抚连衔奏报清理结果，形成定制。⑥ 事过一个月后，鉴于督抚司

道有可能隐瞒本省财政实情，度支部指示，监理官赴任后的第一项工作是彻底调查该省藩道各

库的实际库储，并奏陈实情；有关该省存在的财政利弊得失，监理官可以单衔上奏，避免督抚

干预。⑦ 但是，单衔具奏之权违背了清廷最初的授权规定，该部只得将这一规定加以变通，确定

监理官遇到牵扯督抚个人问题不便奏陈时，可以通过 “密电形式”电告度支部，而由该部奏请

朝廷处理。⑧ 出于保密需要，监理官在京期间还集体编订密码本，遇到各省官员牵制和阻挠，即

可使用这一密码本向度支部密报实情。⑨

在监理官办公经费、薪资待遇以及官衙公馆等方面，该部也十分慎重，尽量撇开外省的牵

制和影响。早在宣统元年闰二月上旬，载泽即提出应该给各省监理官较为优厚的薪水，防止共

同作弊，但要严加考成。瑏瑠 关于薪水方案，该部最初提出，正监理官每月１０００两，副监理官每

月６００两，科员４０两。后来又有议定正监理官为６００两，副监理官为４００两，而且津贴、路费

由部发给。部分省份请求由各省拨款发放监理官薪水，该部予以拒绝，不准备牵扯省内款项。瑏瑡

从实际情况看，该部在向朝廷奏报的折片中，最终确定正监理官每月薪水５００两，副监理官为

３００两，其出省调查川资费用由该部承担开支。瑏瑢 更重要的是该部明确要求监理官不准在省城安
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排专署，应该随着监理巡视地区的变化安置公馆，监理官的官署安排始终受到度支部的监控，①

这一点与此后学部对于中央视学官的管理极为相似。②

清廷对巡视各省的财政监理官如此重视，在设官分职方面又如此费心，意在应对外省督抚

司道的抵触，这种抵触心态在监察御史胡思敬的奏疏中得到充分反映。宣统二年春天，胡氏痛

诋财政监理制度，他 讥 讽 监 理 官 为 “暴 起 领 事 之 小 臣”，对 清 廷 实 施 的 监 理 制 度 和 做 法 提 出 指

责。③ 从胡氏心态看，以钦差官员监理各省财政乱象，是一件十分危险的事情。宣统元年春夏，

面对这种来自各方的挑战，也承载主流舆论的高度期许，④ ４０余位监理官奔赴各省，承担起纾

解财政困顿，破解旧制之局，督查外省清理财政、试办预算、划分国地两税的职责。

三、监理行动

４０余位监理官离京启程的时间是宣统元年五月，但到达各省的时间并不一致，最快者如直

隶、山东、山西、东三省等，监理官于月内全部到岗；路途遥远者如贵州、云南、甘 肃、新 疆

等省，迟至七、八月份始能就位。⑤ 清廷为监理督查确立了一项基本的政策，那就是光绪三十三

年以前的财政旧案不再追究；⑥ 清查的重点是光绪三十四年、宣统元年省内现行财政基 盘 的 底

细，旨在得到一本真账。⑦ 监理督查的重点是省内各署局掌握的外销、规费等隐匿之款。⑧ 此类

款项，分掌于各个不 同 的 衙 门，例 如 藩 库、运 库、关 库、厘 务 局、善 后 局、提 学 司、巡 警 道、

劝业道等均涉财政收支，基本上是 “十羊九牧”状态，⑨ 官场有人感叹说：“筹饷、筹赈、矿务，

因事立名，尚难确定，分析离合，不可究诘。”瑏瑠 这类机构的收入中，有些款项虽未上报度支部，

但并非贪贿之款，而是用于地方新政事业；瑏瑡 而有些收入则非常隐秘，规费、陋规一类便是。度

支部强调，为了编制明晰有序的财政预算，此类收入款项必须上报。瑏瑢 但是，监理官们巡查各类

款项的难度和阻力并不均衡。

监理官初期的监理操作项目各省或有差别，主要体现在督责清理财政局尽快核查省内各类
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库存银两，特别是每年出入各款的实情，包括普遍存在的陋规等隐匿各款。浙江省监理官到省

后，召开有关各部门大会，商量该省清理财政办法，确定从司道各库岁出入各款调查入手，并

督催此前已经开始的各属州县财政册籍造报。① 该省监理官为发动各界团体献计献策，专门致函

各界，寻求清理省财政的有效计策。② 江苏监理官到省后，与省内大员商定，除了库款须认真清

查外，应注重从清查州县平余、摊项、规 费 入 手，并 及 时 确 定 合 理 的 公 费。七 月 十 四 日，监 理

官根据苏省官场和财政实情，制定了清查本省财政的６条办法，由两江总督札令，在遵限造册、

局所裁并、两淮盐务奏销交代、各署局财政收支报告册上报等方面作出严格规定，且含有违纪

惩罚措施。③ 江北官场的规费收支是监理官尤为关注的问题，首次查核时，该属官员矢口否认规费

问题，宁属监理官景凌霄并未轻信，他郑重札令查核底细，札文列举说：衙门局所规费 “或为例有

之公费，或为节省之盈余，或取公款息金，或收各种规费”，这类私下收支事实上存在多年，局所

官员也并非始作俑者，无须担心因此遭受惩戒，但如果不和盘托出，则明显违纪。札文提出了申

报违纪的处罚办法，意在侦知各属隐匿款项的实际规模。④ 湖北善后局、官钱局、藩库、盐库为

该省财政总汇，监理官在湖广总督陈夔龙等大员的陪同下，清查各库，并特别注意各属局所规

费。⑤ 在查核州县上缴司库钱款时，监理官发现，鄂省州县亏空较多，州 县 的 账 房 非 亲 故 即 旧

友，用人混乱。针对盐法道库的核查，也发现库存银两与收支账簿严重不符的问题。各级官衙

的有名规费与无名陋规收入更为该省监理官所重视，鄂省监理官专门发下札文，志在得到省内

规费收支的真相。⑥ 粤省监理官且盯住省内官银钱号的发行规模及盈余、规费等收入。⑦ 川省监

理官到省后，也将清查省内库存银两作为入手办法。⑧ 皖省监理官鄂芳等抓住 省 内 藩 库、筹 饷

局、牙厘局、支应局、铜元局、坐贾局、烟捐局等重要机构，制定了核查计划。⑨ 在各省监理官

展开督催清查省内财政的过程中，度支部提示核查重点，意在从整体上把握省内财政真相。瑏瑠

各省监理官职责，主要体现在督责造送该省出入款项详细报告册等四个方面。瑏瑡 监理官必须

亲往或派员至各衙门局所巡视查核，上报出入各款及一切经费，遇有延误、欺饰者必须请求参

处。但是，当日自司道以至州县，皆沾润各项规费和陋规，否则不足以赡养身家，因而滋生的

阻挠越来越多，他们 “多持督抚为护符，以故命令不行，辄生阻力”。瑏瑢 阻力来源有多种，其中，

居于一省财政枢纽的布政使是敷衍抵制财政清理的关键人物，由其引发的矛盾纠葛也尤为突出。

布政使暗中抵制和敷衍督查财政的原因比较多，维护本省官场利益恐怕是一个要因，这与
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本省督抚的立场比较接近。清理财政期间，有影响的督抚彼此致函，即透露出自己对清查财政

的担忧。粤督张人骏 的 忧 惧 更 为 明 显，他 担 心 省 内 假 如 将 实 实 在 在 的 外 销 款 项 和 盘 托 出 的 话，

“恐将来或有棘手”。① 督抚这种心态，资政院预算股股员长刘泽熙随后给予证实，“地方政府蓄

积有款，惟恐中央政府所知，必设法以弥其隙。举一实例：近日某省藩库、运库有款六十余万，

某督竟在咨议局宣言：‘此款若不作为公债抵款，恐为部所提拨。’是非独视为某省财政，且直

视为某督之财政也”。② 职是之故，很多藩司隐持督抚意图，辄生阻挠风波，这就是监理官面临

的主要挑战。监理官赴省后不久，《大公报》“社说”即对此对峙之局有较为精彩的分析：

监理官之出京也，如受命出征；其到省也，如骁将以孤身当敌，深入 险 境，求 向 导 而

莫得，进退失据，遂无往而不为敌人所暗算……上自督抚司道，下至府厅州县，以利害关

系之原因，遂成狼狈相依之势，弥封掩饰，掩耳盗铃，但求各保利权无事过为挑剔，习惯相

沿，非一朝一夕之故矣。今一旦清理财政，派监理官专司其事，自各省官吏一方面观之，固不

谓为国家之清理财政，而直谓为私人之让渡权利也……势必督抚授意于司道，司道授意于府

厅，府厅授意于州县，如用兵者四面设伏，专俟监理官之至，以逸待劳，以主制客。③

面对易遭外省官员排斥的现实，监理官们自然十分小心，熊希龄曾致函载泽，表达了在省

监理财政所抱具的心态：“清理财政本为众怨所归，监理官等在此办事，谨慎和平，尚不免于疑

忌，故一切兢兢业业，时凛 （懔）临渊履冰之惧，不敢稍有大意也。”④ 监理官遇到阻力时，往

往选择向度支部密报在省遭遇的冤屈和办事之难，宣统二年春节前后，监理官一度非常密集地

发送这类密电，该部增加二员加紧接收处理。形势严峻，该部不得不将此纠葛上达天听，以求

朝廷力挺监理官，破 除 奸 蠹 丛 生 的 局 面。监 理 官 的 密 电 中，矛 头 指 向 藩 司 一 类 官 员 更 多 一 些，

度支部清醒地认识到，各省藩司成为督查财政最为麻烦的抵制者。⑤ 从 《大公报》、 《申报》和

《盛京时报》三份较为密切关注时事的报纸报道来看，监理官与督抚、藩司、监察御史以及省内

关道等均有产生冲突纠葛的情况。其中，藩司因抵制敷衍而导致与监理官发生争执的情形最为

普遍，诸如江宁藩司樊增祥与监理官管象颐、甘肃藩司毛庆蕃与正监理官刘次源、贵州藩司文

征与正监理官彭谷孙、河南藩司朱寿镛与监理官唐瑞铜、浙江藩司颜钟骥与监理官王清穆、湖

北藩司高凌霨与监理官程利川等，其余尚有数省藩司与监理官发生不和谐的牴牾，几乎均被度

支部侦知。⑥ 监理官与督抚也有直接发生冲突的情形，主要有河南巡抚吴重憙与该省监理官唐瑞
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铜、陕甘总督长庚与监理官刘次源、湖广总督瑞澂与监理官程利川、云贵总督李经羲与监理官

奎隆等。① 这些阻挠行动，主要表现在敷衍抵制清查行动、核减预算收支以及冗员裁撤，延迟各

类收支造报，咨议局取代清理财政局越位审核等各个方面。

清廷对于监理官遭遇的各种抵制，十分警惕。当这类彼此攻讦的消息传到京师，清廷立即

颁下廷寄，警告督抚司道和监理官彼此和衷共济， “清理财政为宪政之最要机关，务宜合 （和）

衷共济，以底于成。现各督抚、监理官，多 有 互 相 攻 讦，意 见 不 合，嗣 后 如 再 有 督 抚 阻 碍 监 理

官之清查及监理官侵越督抚之权限情事，一经查实，即行从严参处！”② 这道廷寄颁下不久，钦

使与各省藩司等官 员 的 纠 葛 依 然 不 绝，恰 好 度 支 部 根 据 监 理 官 密 电，奏 参 甘 肃 布 政 使 毛 庆 蕃，

列出其玩误要政的主要表现，并希望杀一儆百。③ 清廷痛下决心，对明目张胆阻挠抵制清查行动

的甘肃藩司毛庆蕃彻查，这种彻查力度显然是空前的：直接将其革职处理， “以为 贻 误 宪 政 者

戒！”④ 这份谕旨被各省官报转载，给玩误清理财政的藩司等官员一个相当深刻的警示。广西巡

抚即严令本省官员，必须严格遵限办理各月报告册和光绪三十四年全年报告册，切实注意送局

送部的时间，不得违规，“勿稍迟逾，重蹈覆辙，切切，特札”。⑤ 毛庆蕃被革职的谕旨传出后，

江西藩司刘春霖受到极大震动，报界访事员注意到，他一改拖沓旧习，嘱令有关机构加快上报

册籍的办理进度。⑥ 度支部及时声援巡查各省的监理官：“现在甘藩顽视清理财政，已由部参劾

革职，嗣后各省大吏如再有阻挠清理财政者，应即电部检举，援例奏参！”⑦ 大部分省份由此出

现新的气象，媒体亦注意到：“自甘藩毛庆蕃氏以迟误落职，而各省财政局之耳目始为之一耸，

监理官之权力亦为之一伸。由是切实调查，悉心整顿，为全国预算决算之预备，厘订地方税国

家税之根本，其关系于宪政前途者至大，今特其发轫焉耳！”⑧

自此以后，外销隐 匿 之 款 的 监 理，各 类 收 支 款 目 的 造 报 逐 渐 走 上 正 规。就 外 销 款 项 而 言，

既有研究已经比 较 清 晰 地 揭 示 出 外 省 匿 报 款 项 占 各 省 总 收 入 的 大 致 比 例 和 概 貌，此 处 不 作 展

论。⑨ 各省清查的完整性和彻底性或许值得进一步讨论，但就宣统二年底各省上报的财政说明书

而言，大部分省份的匿报之款基本上得以厘剔，审慎参阅当日印制的各省财政说明书后，吾人

感觉钱粮地丁和关税、盐税等门类，匿报之款目相对较少，传统农业税项附加的各种收款名目，

报部者也并不算多；而财政意义突出的厘金类、杂税收入等门类，未报部款项却很多，部分省

份甚至达到１００％。

这次大规模巡查财政行动中，规费、陋 规 一 类 的 清 查，有 程 度 不 同 的 进 展，部 分 省 份 的 财
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《京师近事》，《申报》１９０９年９月８日，第１张第６版；《度支部与监理官之电商》，《申报》１９１０年１
月２９日，第１张第５版；《鄂督与财政监理官龃龉》，《申报》１９１０年８月２日，第１张第４版；《彻查

滇省预算之虚糜》，《申报》１９１１年８月５日，第１张第５版。
《颁发各省督抚监理官之廷寄》，《盛京时报》１９０９年９月１０日，第２版。
《度 支 部 奏 甘 肃 藩 司 玩 误 要 政 据 实 纠 参 折》， 《政 治 官 报》第７７４号，宣 统 元 年 十 一 月 初 九 日，第

７—８页。
《宣统政纪》第２５卷，《清实录》第６０册，北京：中华书局，１９８７年影印本，第４６８页。
《抚部院恭录电传上谕度支部奏甘肃藩司毛庆番 （蕃）于藩库款项不盘查造报贻误即行革职缘由分行遵

照文》，《广西官报》第４８期，宣统元年十一月二十一日，第２２１页。
《藩署办理报告之忙碌》，《申报》１９１０年１月２日，第１张后幅第３版。
《电饬检举阻挠财政者》，《大公报》１９０９年１２月２２日，第１张第４版。
《一年内政府与国民之大举动》，《申报》１９１０年１月２９日，第１张第３版。

外销之款的清查概貌，参见刘增合：《清季中央对外省的财政清查》，《近代史研究》２０１１年第６期，第

１１２—１１９页。



政说明书明确列出该省的陋规、规费收入项目，例如河南省清查出来的陋规、规费名目有：各

处节敬、门包门随、节敬随封、节寿外费、三节赏项、漕规、忙规、乾修、各 项 委 员 差 费、查

监公费、勘灾各费、到任各费、交代各费、议漕赏漕各费等。① 贵州省也基本摸清楚本省规费名

目征收的种类和方法，以田赋地丁为例，主要包括上下忙加价、各地加平、浮收尾数、征收折

改、催收、监收、设柜、包收、粮头、垫缴、变价批解等各类规费款目及其额度。② 这类中央财

政机构未能掌握的款项，其数额多寡，各省并不均衡，与正款规模相比，显然不可低估。历经

一年之久，各省清理财政第一个阶段宣告结束，清查造报财政收支款目、核查挖掘隐匿款项的

任务大致完成。

接下来的监理督查事项更为紧迫，造报下一年度的收支预算报告册、编订本省财政沿革利

弊说明书、划分国家税和地方税报告册以及改良本省财政收支制度，仍是监理官们极为繁重的

工作。监理官在省期间，度支部对改良财政收支极为重视，专门向各省督抚和监理官发出指示，

部署工作进展。③ 既往的研究中，监理官主持的财政旧制改良问题，实际上尚未 得 到 充 分 的 研

究。限于篇幅，本文难以全面揭示旧制改革的全貌，着重注意４０余位钦派监理官在这方面作出

了重要贡献。这些改制举措包括各个方面，税项款目名称的统一化，收支制度的改良化，国地

两税划分的初步尝试等。这些财政改良的主张大多体现在各省清理财政局编订的财政说明书中，

或专章呈现，或夹杂铺陈，内容尤为丰富。④ 监理官和清理财政局官员殚精竭虑，所有财政改制

的理念体现出追摹日本、英美等西方国家的特点，尤其对各省征税机构错乱、官俸与公费、局

所归并、例案制度、起运留存制度、解饷协饷制度等旧式财政制度中的关键问题，提出了切中

肯綮的改革主张。⑤ 东三省监理官熊希龄和直隶监理官刘世珩两位提出的改革主张，诸如停免奏

销之举，另订新章及会计册式，改革传统的簿记做法，仿照西方会计制度，建立新的核算统计

·８５·

历　史　研　究 ２０１６年第４期　

①
②

③

④

⑤

河南省清理财政局编：《河南财政说明书勘误表》，清末刻本，第１０—１３页。

贵州省清理财政 局 编： 《贵 州 财 政 沿 革 利 弊 说 明 书》第１册，田 赋 部 之 一，清 末 铅 印 本，第 二 节 “各

论”，无页码。
《为 筹 划 统 一 财 政 及 改 良 收 支 章 程 事 往 来 电》， 《广 西 官 报》第５３期，宣 统 二 年 一 月 二 十 五 日，第

２５８页。

例如，《广西财政沿革利弊说明书》围绕 “部例兴革、省章兴革”展开讨论 （参见第１３卷 “结论”，清

末铅印本，第１９—３２页）。《陕西清理财政说明书》则依据西方财政收支理论，提出改良收支制度，划

分两税，财政统一与国库统一 结 合，四 柱 清 册 改 良 办 法 等 建 议 （参 见 “后 序”，清 末 铅 印 本，第１—２
页）。《直隶清理财政局说明书》在田赋改良 方 面，介 绍 改 良 田 赋 征 收 的 第 一 期 和 第 二 期 办 法，提 出 改

良中国税政机构和税契征收办法，仿照不 动 产 登 记 法，以 滞 纳 法 取 代 民 欠 法，裁 去 缓 征 之 例，改 良 税

款使用中的会计名目 等 主 张 （参 见 第１册 第１编 “田 赋”，清 末 铅 印 本，第７—２３页，第３册 第７页

等）。《山西全省财政说明书》从六个方面建议 对 各 类 复 杂 的 款 目 进 行 改 良，从 六 个 方 面 论 证 财 政 收 支

程序、记账方式的改良 （参见第１编 “总论”，清末铅印本，第８—１０页）。《贵州省财政说明书》依据

日本和西方的税制理论，提出田赋改良 办 法，例 如 清 丈 田 亩，增 加 田 赋 收 入；划 一 征 收 货 币 单 位，去

掉陋规；确定租税以革混淆；征税要委任 地 方 自 治 团 体，铲 除 需 索 陋 规 等 弊 端；暂 拟 随 征 公 费，杜 绝

浮收之弊等 （参见该书 “田赋部之三”第３节 “结说”，清末铅印本，无页码）。《浙江财政说明书》提

出改良会计名目，删减名不副实的款目，统 一 到 地 丁 中 去，统 收 统 解；改 用 银 元 征 收 和 解 款，删 除 耗

羡等名目 （参见该书 “岁入门”第二类 “收款”第一款 “田赋”）。《广东财政说明书》改良弊端的几个

建议：优给州县公 费，裁 节 糜 费，核 定 书 吏 名 额 酌 给 薪 资，裁 粮 差 而 任 里 正，确 定 税 率 改 良 串 票 等

（参见该书第２卷 “岁入门”第一类 “田赋上”，第１５—２０页）。各 省 编 订 的 财 政 说 明 书 几 乎 均 有 各 种

改良财政收支制度的建议，此处不作赘述。
《直隶监理官刘参议陆主政上度支部清理财政说帖》，《申报》１９１０年３月２６日，第１张第３版，２９日

第１张第３版，４月４日第１张第２版，６日第１张第３版等。



和记账制度，删减财政例案以及改良收支制度等，在当时所有财政监理官中贡献尤著，也非常

接近西方近代理财制度的真谛，① 这些主张极大影响了度支部的决策，使得该部对全国各省财政

收支改革进程给予充分关注。

四、监理成效与制度缺陷

晚清财政走出传统、迈向近代是一个庞大的 “破局”工程，是制度、环境、各类机构、社

会主体、社会观念等各种力量的合力作用。恩格斯１９世纪后期曾提出历史演 进 合 力 论 观 点，②

２００２年麻省理工学院经济学教授埃西姆格鲁 （Ｄａｒｏｎ　Ａｃｅｍｏｇｌｕ）又提出制度变迁中 “冲突 论”

看法。③ 这使我们认识到，清季财政转型也是一个诸类因素 “合力”综合影响 的 结 果，是 各 类

“冲突”彼此较量的一种历史进境。其中，清廷派遣监理官对外省财政进行监理和督查，强力介

入外省现行的权力体系，矫正旧式财政制度的脱序运作，的确是一种左右社会转型的强势因素。

正是这种强势因素的介入，无序财政乱象才基本宣告结束，近代财政雏形得以崭新蕴生。

诚然，清廷派官赴各省监理督查财政的动机并非追求 “财政近代化”那样简单，这种监理

财政安排有中央财政集权的考虑，挖掘外销财政以达到国家财政纾困的目的也暗含其中。撇开

其复杂动机不论，单就１９０９年至１９１１年上半年的驻省监理督查行动的整体效果来看，就非常值

得讨论，可以说它与清季财政制度 “破旧局、立新规”的成效密不可分。

监理效果之一，是财 政 纾 困 目 标 虽 未 完 成，但 国 家 财 政 规 模 的 真 相 却 较 大 限 度 得 以 呈 现。

咸同以降，随着外销财政形态逐步形成，各省内部大量的收支款项不为户部所知，清廷掌握的

奏销财政规模，数十年间变化不大。自咸同之际的每年六七千万两递增至光绪三十年后宪政改

革初期的１亿余两，④ 每年递增率约为４％。但经数十位监理官督责各省清理财政局官员殚精竭

虑地挖掘，清查出来的款项高达２．４亿两，经资政院审核后，更 高 达３亿 两，⑤ 这 期 间 的 每 年

“递增率”高达１４０％—２００％，这样的 “递增”极不正常，真相只有一个，那就是各省匿报之款

较大限度地逐一上报。诚然，各省核查的程度，因各种因素限制，或有一定的差别，个别省份

可能仍有匿存之 款，但 大 致 可 以 认 定 外 销 款 项 基 本 被 厘 剔 上 报。国 家 财 政 规 模 非 常 规 “递 增”

引起了很多人的惊讶，广西监理官对于这一财政清查结果体会较深，他认为，清理财政行动的

规模、深入程度和清理效果是清代开国以来所罕见的，监理官派官人数之多，耗费的监理经费

之大，也是空前的。⑥ 浙江财政监理官在督导编制财政说明书过程中，感觉到国家财政总量较之

清初、乾隆至道光年间以及光绪中叶三个时段均有大幅度扩张，分别是清初的１６倍、乾隆至道

光时代的５倍和光绪中叶的２倍，年度财政规模显然有极为显著的增加。⑦ 财政规模真相虽不一
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熊希龄：《上督抚两帅整理财政书》，《熊希龄先生遗稿》第５册，上海：上海书店出版社，１９９８年，第

４０９７—４１０１页；《抚部院准度支部咨本部核定直隶监理官刘世珩条陈清理财政改良收支办法咨发备查缘

由分行司 （局）遵照文 （附件一）》，《广西官报》第６３期，宣统二年四月初七日，第３３０—３３３页。
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孙圣民、徐晓曼：《经济史中制度变迁研究三种范式的比较分析》，《文史哲》２００８年第５期，第１５２—

１５３页。

吴廷燮： 《清 财 政 考 略》，出 版 地 不 详，１９１４年 铅 印 本，第１８—１９页；Ｈ．Ｂ．Ｍｏｒｓｅ，Ｔｈｅ　Ｔｒａｄｅ　ａｎｄ
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刘锦藻：《清朝续文献通考》（一），杭州：浙江古籍出版社，１９８８年，第８２３１—８２４９页。

广西清理财政局编订：《广西财政沿革利弊说明书》第１３卷，第２７页。

王清穆：《会计学要论序》，钱应清：《会计学要论》，浙江官报兼印刷局宣统三年七月铅印本，第１页。



定完全得以揭示，但基本上达到了清廷核查外省财政的初衷，这为国家确立西式预算制度奠定

了重要基础。值得注意的是，从表面上看，挖掘出如此巨大的外销款项，意味着财政纾困目标

完成了，可以名正言顺地回收到国家层面。但是，随后各省财政预算方案的编制，因配合清廷

新政改革四面出击的国策，练兵、教育、司法等各方财政支出款目庞大，回收中央的意图并不

现实，纾困目的实际上并未达成。

监理效果之二，是国 家 财 政 实 现 了 由 紊 乱 无 序 到 规 范 有 序 的 转 变。监 理 官 赴 省 督 查 之 前，

朝野中外对国内财政紊乱无序有很多尖锐的批评。关注时事的读书人讥讽国内财政是一个 “账

目混乱的大公司”；① 宪政编查馆也注意到行省财政机构不统一的实情，“管钥之任，既散属于诸

州，金谷之供不全输于左藏”。② 英国浸礼会传教士李提摩太以西方国家有序预算制度，来反衬

中国财政混乱难理的现实，令人发醒。③ 日本学者更有中国是 “二十一国”混杂体的感叹。④ 然

而，历经三年的财政清理，旧式财政的混乱无序却逐步转变为收支清晰的新财政雏形。

这种新变化，督抚、度支部官员、宪政巡视员、民国初年的财政专家均有积极中肯的褒评。

宣统二年秋冬之交，浙江巡抚增韫对新财政格局的体会既颇感欣慰又充满担心，他认为，财政

基盘未清理之前，最大缺陷是紊乱不堪，而清理之后则 “病在困乏”。⑤ 这至少说明国内财政紊

乱脱序局面已经结束。度支部官员认为，各部各省用款的秩序已经得到确立，外销和规费亦多

数得以造报。⑥ 宪政巡视员陆宗舆等考察巡视后，对清理财政成绩予以褒评，各省财政 “自设监

理官后，爬梳整理，渐有眉目”。⑦ 民国肇立不久，官员对清季监理官监理财政成绩也相当肯定，

他认为，清季财政紊乱达到极点，而 “自有各省财政监理官之设，眉目始清”。⑧ 熟知国内财政

情势的胡钧对清季监理官的核查成效更为认可，“外销凌乱无序之陋规毫发毕现，藏获锱铢皆见

公牍”，他甚至认为，晚清三十余年间的财政变动之巨大 “不可谓非亘古未有之奇观也”。⑨ 上述

说辞虽有夸大成分，但亦体现出这一 “亘古未有之奇观”，与清廷派官作艰难监理有十分密切的

联系。

监理效果之三，是制 度 改 革 的 破 局 工 程 取 得 重 大 成 就，为 走 向 近 代 预 算 制 度 铺 垫 了 基 础。

近代西方国家预算制度的一个明显特征，是将国家财政划分为中央财政和地方财政，分别由国

家税和地方税的收入来加以支撑，不论是贯彻积极财政还是稳健财政政策，其预算制度的基础

便是中央财政收支与地方财政收支概不牵混。中国历朝并无这样的 “国地财政”架构，清代财

政更未严格区分，正如度支部所见，中国的财政收支历朝历代并未有意划分为西方式的国家财

政和地方财政，在税项方面，即便是 “汉之 ‘上计’，唐之 ‘上供’、 ‘留州’，但于支出时区别
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用途，未尝于收入时划分税项”。① 湖广总督瑞澂的看法与度支部并无差别：“查中国财政，无论

何项征收，向只按款定名，就款支用，并无国家、地方之分。”② 上述高官所见，显示出中国传

统王朝财政迥异于西方财政国地两分的事实。

监理官为铺垫 预 算 制 度 的 基 础，统 率 局 员 对 本 省 各 类 税 项、捐 项、杂 收 入 等，根 据 用 途、

数额等情况，全盘借鉴日本、欧美国家的税制标准，分别划分国家税、地方税，这项工作由于

牵扯成千上万种 收 入 款 目，厘 定 税 制 的 标 准 一 再 调 整，税 项 属 性 又 一 再 斟 酌，可 谓 筚 路 蓝 缕，

厥功至伟。③ 这些划分两税的主张在各省财政说明书中逐一列示，自清查开始迄于清亡，虽未形

成统一的国家标准，但 至 少 创 造 了 近 代 税 制 的 雏 形。宣 统 三 年 和 翌 年 国 家 预 算 创 制 的 过 程 中，

监理官继续在各省鼎力督办，得以出色地完成编纂；为了新式预算在各省顺利推行，监理官在

督查督抚维持预算、严明财政纪律方面，更是不遗余力。这些努力为民初再度尝试推进国地两

税划分和实施预算制度打下了基础。

清季中央财政监理制度推行的过程中，各种牵制因素十分复杂，既有正面牵引力量，又有

众多的负面因子，多种因素交互影响，制约着这一新式制度的运作成效。度支部尚书载泽等人

的鼎力领导是一种积极的牵引力量。在五大臣宪政考察结束后，载泽、绍英、晏安澜、杨寿枬

等度支部高官，受日本和欧美财政制度的感召，希望尽快改变现状；其周围又聚集了曾留学国

外的各类精英或熟悉域外先进制度的贤能之辈，如驻英公使汪大燮，出洋考察宪政的重要成员

熊希龄、杨道霖，留学日本的屈蟠等，这些精通中外财政的官员筹划了宣统年间清理财政和监

理制度的框架。度支部清理财政处总办杨寿枬对此有着清晰的擘画：“余定清理财政程序，期以

六年竣事。第一年调查全国财政，令各省造送财政说明书 （民国初年曾付印）；第二年试办各省

预算，令财政统一于藩司；第三年试 办 全 国 预 算，划 分 国 家 税、地 方 税；第 四 年 实 行 预 算，办

理决算；第五年施 行 会 计 法、金 库 制 度；第 六 年 各 省 设 立 财 政 司。自 此 事 权 统 一，法 制 严 明，

使全国财政如辐在毂，如网在纲，度支部通盘筹划，调剂盈虚，而清理之事毕矣。”④ 上述宏伟

的改制破局计划中，居于枢纽位置、沟通内外的正是中央监理制度中的监理官群体，在敷衍惰

性成习的社会背景下，上述每一步计划的落实，财政监理官的督催事工不可或缺，自始至终是

一种关键因素。

财政改制计划虽然宏伟周密，但推行过程却纠葛不断，这就涉及监理制度运作过程中诸多

负面因子的牵制作用。这类负面因子既有旧制度的惰性，督抚司道固守畛域的倾向，某些枢臣

偏顾外省督抚利益而时有掣肘，又有清廷新政全面改革而导致国家财力空前紧张，官衙公费改

革滞后拖延，更有内外官制改革迟早不一的负面影响等。牵制这一制度运作的负面因子，能量

不可小觑，这类牵制性因素实际上限制着清季财政转型的进程，也严重制约了监理制度的成效。

当然，正面和负面影响因子之外，监理制度在设计上又存在着致命的缺陷。

缺陷之一是监理官员在参劾和罢黜贪官劣员方面，权力严重不足，对省内官员的威慑力和

复杂形势的掌控力并未在制度框架内加以规划，这直接导致各省冗官冗费难以核减，省财政支
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出不可能作大规模压缩，“纾困”的目标成为泡影。江西副监理官张润谱发现，本省绅商兴建南

浔铁路出资高达２００万两，但寸路未成，银两已经所剩无几，“大概全是开支了亁薪和夫马费”。

他观察到，赣抚公署总文案陆长佑兼有的职务五花八门，诸如巡警道、调查局、统计局、财政

局等兼差，那么，收入上既领总文案公费，又分别支领各项夫马费，被世人视为 “身挂六国相

印”；又如学务公所提学使林开基是福建人，公所中的委员、职员九成以上均为福建人，其中不

免有滥竽充数之辈，兼差现象以及吃空饷的事实比比皆是，省内局所和衙署均程度不同存在臃

肿庞大、人浮于事的弊端。张润谱大胆假设说，如果监理官权限再大一些，可以执行对赣省行

政大幅度改革，尤其是对冗员冗费大加清理，将会节省出数量庞大的行政开支。① 但是，限于清

廷授权的范围，监理官不可能纠正此弊，导致清理后的省财政依然存在不小的虚耗和浪费。

缺陷之二，从监理制度整体上看，各类监理督查行为由中央各部分别奏请实行，内部缺少

整合统一，各部门巡官职权授受不一，各自为政，官衔品级各异，督查做法欠缺沟通，因而形

不成监理督查 的 整 体 压 力。农 工 商 部、邮 传 部、学 部、陆 军 部、度 支 部 等 各 有 督 查 官 员 在 省，

各领一方宝剑，叱咤 于 各 自 领 域，且 各 有 督 查 监 理 的 指 标，由 此 导 致 了 十 羊 九 牧 的 混 乱 局 面。

这些巡查行动中，只有财政监理活动自始至终得到清廷的高度关注，但在外省官员抵触督查的

现实面前，监理官却面临着监理督查范围宽狭界定、吏治整饬权限方面的严重不足，缺乏制度

层面的整体规划，因而面临着制度残缺的窘境。这种窘境不应该由监理官们直接承当，清廷作

为始作俑者，更须承受其直接后果。

历史演进的步履迟速不一，但总是以新陈代谢为特征。历史兴衰本身虽然重要，但更重要

的是挖掘政权荣枯背后透示的历史经验和人类智慧。恩格斯提出的 “历史合力论”以及埃西姆

格鲁阐发的 “冲突论”虽然视界不一，但却对学人研究清末监理制度的破局与纾困问题饶有启

迪。这两种理论视角既可让我们远观古代中国演进的节奏，又能近窥晚近历史迈进的步幅，更

可以针对当代治国理政实践启发智慧，规避偏差。清季财政监理制度的勾稽梳理，正好可以察

古鉴今，见微知著，为新陈代谢这一历史规律的深入理解增添一种鲜活别致的解读。

〔作者刘增合，暨南大学历史系近代中国研究中心教授。广州　５１０６３２〕

（责任编辑：荣维木　吴四伍　责任编审：路育松）
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