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清季中央对外省的财政清查 

刘增合 

内容提要 宣统年间，清廷实行中央财政集权，制定 了强行核查外省财政的政策，通过向 

各省派遣财政监理官和设立清理财政局，全面清查外销、陋规等匿报之款。外省督抚司道 

面对强力核查的压力，由抵触敷衍逐步趋向奉令配合。监理官在克服各种阻力后，督责各 

省限时清查，全面上报。大规模清查的结果显示，各省隐匿之款绝大部分上报，财政总量 

大大超过以往。清查财政的行动虽具有重大意义，然而持续效果却受到各种制度改革缺 

陷的影响，近代预算制度的建立尚须经受各种考验。 

关键词 财政清查 财政监理官 度支部 督抚藩司 

清代末期，国家财政制度变动最重要的前提，是宣统年问度支部针对外省的财政清查，这一行 

动成为连接旧式财政与新式财政的关键点。学界对清季财政清查问题屡有涉及①，但多未关注上 

层决策过程中的矛盾纠葛、具体核查过程中的主客矛盾细节，时人对核查成效的评价落差等亦未得到 

详尽揭示。这一声势浩大的行动既显示出王朝末期特有的内外失信、利益排拒态势，又反映了大规模 

财政整饬行动触动各方底线而导致或隐或显的抵触等复杂情态。本文避开既往的研究路径，由政治 

层面切人，具体而微地展示这一“财政事件”折射的各类面相，解读清季制度转换过程中的关键信息。 

一

、 强行清查的决策 

清代财政整饬是一个老问题。道、咸以前，清廷惩处奏销违纪，规范官员交代，厉行积亏清查， 

$ 本项研究受暨南大学“中央高校基本科研业务费专项资金”、国家社科基金(11BZS048)、教育部社科基金(1OYJA770032)、 

广东省社科基金(GD10CLS01)项目资助。 

① 史志宏等研究甲午之前的晚清财政时，即对外销财政规模有深入探讨 ，对清季外省财政核查的成效也有较多讨论，见史 

志宏、徐毅《晚清财政：1851～l894》(上海财经大学出版社 2008年版，第239—272页)；赵学军曾就“清理财政”的原因、始柬及其 

反映出的中央与地方矛盾做过专门研究，见赵学军《清末的清理财政》(王晓秋、尚小明主编：《戊戌维新与清末新政》，北京大学出 

版社 1998年版，第286—313页)；周育民对财政清查的梗概以及地方财政的产生做过简略梳理，见周育民《晚清财政与社会变迁》 

(上海人民出版社2000年版，第4l2 l5页)；中学锋注意到清季财政清查决策的波折，并关注到度支部在清查财政中的枢纽地 

位，见申学锋《晚清财政支出政策研究》(中国人民大学出版社 2006年版，第20o—202页)；周志初则侧重探讨清季清理财政的背 

景、措施，并对整个清理财政的成效进行评价，见周志初《晚清财政经济研究》(齐鲁书社2002年版，第 116—125页)；陈锋近年研 

究注意到清理财政过程中遣派财政监理官及各省清理财政局造报财政清册和编制《财政说明书》等史实，对有关规章条例进行过 

详密探讨，见陈锋《清代财政政策与货 币政策研究》(武汉大学出版社2008年版，第513_-528页)。 

】02 



刘增合 ／清季中央对外省的财政清查 

均系整饬财政的要策。太平天国运动之后，户部依旧践行咸、同之前的旧规，注重回归奏销旧制、厉 

行亏空清查，某些具体做法上也显示出制度更张的特色。① 光绪初叶以降，外销财政问题 日益凸 

显。就文献所见，道光中叶以降，外省官员偶有将某些款项匿而不报、自收自支的倾向，时人称之为 

“外销”。② 此后，这一现象愈发普遍。 

“外销”是一个与“奏销”相对应的概念，户部将外省“匿报之款”称之为“外销”，它是指各省未 

经户部核销、备案的收支项目及银两。史志宏认为，“外销收支”是没有进入各省每年例行奏销的 

收入和支出，这部分财源并未经过户部监督和审计。⑧ 外销财政是晚清中央与外省关系变化的焦 

点之一。推其由来，盖因户部恪守部例 ，鲜有变通，外省奏销时难以做到榫卯必合，常常在收支款项 

中划出相当部分，自收自用，并不报部。周育民即发现，在奏销制度十分严格的情况下，督抚只能采 

取向下级摊销的方式弥补支出，“隐匿地方收入，是督抚为避免户部干预而采取的主要方式”。④ 这 
一 观点与何烈所见大致相似，何氏亦认为，“外销”系外省“将支出经费，先自入款中扣出，根本不列 

入销册”。⑨ 这一解释已洞见“外销”产生的主要原因。 

咸、同以降，外省经办善后、洋务、海防等事业 ，在财权下移的背景下，未列人奏销的款项愈益繁 

多。户部认定外销款项是“各省例不应支，而事非得已者，辄于厘税收款提留济用”。⑥ 这一说辞有 

两点值得注意：其一是这笔款项不应由各省自主支销，其二是各省或有迫不得已的苦衷。甲午之前 

江西巡抚德寿的奏报恰好说明了此点：“江西省岁需公用在厘金外销项下支给者，如每年冬春间分 

设粥厂，施济贫民⋯⋯即户部所谓‘例不应支而事非得已’者也。既无闲款可提，不得不取给于厘 

金。”⑦德寿所奏外销支出的范围十分广泛。不惟江西如此，各省大同小异，外销实为各省相当规模 

之财政资源。其具体规模，户部据外问传闻称，可以达到数倍于报部之数。⑥究竟这一传闻是否确 

实，户部并未否认。多年以来，户部对此已有警觉，屡屡要求各省和盘托出。⑨但是，谕令各省自行 

奏报的老办法往往得不N~'I-省的积极响应，屡催罔应，往往使清查行动有名无实，户部对此并无更 

有效的办法。⑩ 

光绪三十二年秋 ，户部改为度支部后，针对外省财政实况的清查思路开始发生重大转变，强力 

介入清查外省财政的决策也在这一时期得以制定。 

这年冬天，御史赵炳麟提出制定预算制度、整理财政的建议。 赵氏认为整理财政必须由度支 

部直接派员赴各省清查财政，编制详细的财政收支表册。谕旨令度支部研究后答复。首任度支部 

尚书溥颞覆奏基本上否决了赵炳麟的建议，提出了与赵氏不同的主张。关于财政清查，溥颈的办法 

是由部开列清单，各省按照清单赶紧奏销；未立案者，分别奏请立案；各省外销款项必须核实，防止 

① 参见刘增合《光绪前期户部整顿财政中的规复旧制及其限度》，《中央研究院历史语言研究所集刊》第79本第2分，2008 

年6月，第235—30o页。 

② 袁英光、童浩整理点校：《李星沅日记》，中华书局 1987年版，第373__374页。 

③ 史志宏、徐毅：《晚清财政 ：1851—1894》，第240页。 

④ 周育民：《晚清财政与社会变迁》，第293页。 

⑤ 何烈：《清成、同时期的财政》，台北，“国立编译馆”中华丛书编审委员会 1981年版，第390页。 

⑥ 朱寿朋：《光绪朝东华录》，中华书局 1958年版，第4015页。 

⑦ 德寿：《江西覆奏整顿厘金折》，《谕折汇存》，光绪二十四年四月十一日，第3252--3258页。 

⑧ 《户部奏请各省厘税外销通饬具报折》，《集成报》第2册，中华书局 1991年影印版，第1564--1566页。 

⑨ 《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 目不符据实纠参严饬照额 

征收一律完解以重帑项折》，《户部奏稿》第 1册，全国图书馆文献缩微复制中心2004年影印版，第482--483页；《户部片》，《户部 

奏稿》第2册，第635页；《户部具奏广东河垣造报含混据题改奏请饬严查折》，《户部奏稿》第4册，第 1937—1940页。 

⑩ 详细讨论旧式核查财政思路的问题，可参见刘增舍《“财”与“政”：清季财政改制研究》，未刊书稿，第二章。 

⑩ 《请制定预算决算表整理财政疏》，赵炳麟：《赵柏岩集》上册，广西人民出版社2001年版，第427__429页。 

】03 



邑 吏薜宜 2011年第6期 

虚耗滥支等。至于赵氏由部派遣专员赴各省清查财政的建议，溥奏断然否决，理由是“各省款 目繁 

多，急切调查，恐多遗漏，应俟各省稍事清厘，通盘筹定；倘有应行调查之件，再当随时派往”。 

溥颞主张的清查办法实不具可行性。清查各省销案，核实各省外销等任务均须依赖各省督抚 

和部院大臣自觉执行谕旨规定。这一想法已为光绪中叶以来历次清查的教训所否决，根本不具实 

施之可能。这一推论，在两年后赵炳麟和载泽的奏章中均得到验证(详后)。② 

光绪三十三年春夏之交，作为考察宪政大臣之一的镇国公载泽出任度支部尚书，此后清查财政 

的思路逐步发生重大改变。载泽是深得慈禧宠信的满族亲贵，他在官界清望较高，时人私下品评亦 

可窥见一斑：“立心正大，尤能束身自好，断无苟且之行；所可惜者，局量稍偏，胆气稍差，然有此内 

美，已真正不可多得”；“心地稍好，没有习气，知外事局面”。③ 除了实地考察感受西方政教制度之 

外，载泽还明显地受到不同人士的推动，这是影响他转换清查财政思路的重要因素。就文献所见， 

直接影响载泽和度支部堂官的关键人士有下述几位。 

其一，汪大燮。汪为清季驻英公使，在载泽赴英考察宪政期间，负责接待和协助考察。汪氏对 

载泽的印象较好，在英期间，他与载泽几乎无话不谈④，远非一般关系。汪氏向载泽建言，清查财政 

是新政改革的第一要义，各省倒账极为可怕，湖北、陕西已出现“空票”，将来清查相当棘手；中国危 

机的首要因素在财政，清理财政乃当今急务。归国后，载泽清理财政的思想即受到汪氏的影响。⑤ 

其二，熊希龄。五大臣出洋考察宪政时，熊氏为端方考察团的重要随员，此番考察使其深悉西 

方财政制度运作的轨辙。载泽出任度支部尚书 1个月后，熊氏就国内财政整顿问题，专门上书载 

泽。函中所见，均系整理财政的纲领性问题，涉及中央集权与地方分权、分税制、国家与地方行政经 

费划分、奏销制度改革、清理财政积弊等。⑥ 其余内容，均围绕着清查财政问题展开。鉴于后来的 

财政清查、统一财权、整顿盐政的举措与熊氏建白多有吻合，可知熊氏这次上书，对载泽理清财政思 

路不无影响。 

其三，杨道霖。杨氏于光绪三十一年随载泽考察 日本等国，旋任政治考察馆编译所官员，负 

责翻译考察宪政大臣带回的各类书籍。他编纂完成《日本统计类表要论》，凡12卷，20余万言。 

该书详细列出日本财政等 12个类别的统计表格，各种财政统计表格，显示出日本理财制度的清 

晰和完善。⑦ 杨道霖将该书送载泽批阅。⑧ 这对有志于整顿国内财政的载泽来说，感触之深刻可 

想而知。 

其四，屈蟠。留日学人。屈氏直接上书度支部，其内容即包括清查外省财政、举办印花税等诸 

多方面的建议。关于各省财政的清查，屈氏的分析尤为详细。⑨ 

① 《度支部议奏预算决算表折》，国家图书馆分馆编选：《(清末)时事采新汇选》第13册，北京图书馆出版社2003年影印 

版，第9786---9791页。 

② 《掌京畿道监察御史赵炳麟奏请统一财权整理国政折》，《政治官报》第233号，光绪三十四年五月二十三 日，第5 页； 

《绍英、载泽、陈邦瑞奏为清理财政宜先明定办法并将现在危难情形据实沥陈折》，中国第一历史档案馆藏(以下简称“一档馆”)， 

会议政务处全宗，财政33l。 

③ 《汪康年师友书札》第1册，上海古籍出版社 1986年版，第836—837、883页。 

④ 载泽跟汪氏说，慈禧有黄金 2000万两，这是庚子期间李莲英讲的事情。汪大燮虽然不太相信，但载泽一口咬定，语气不 

像有假。类似这种不易听到的消息，在汪、栽二人中交谈，亦可显示其关系非同一般。参见《汪康年师友书札》第1册，第899页。 

⑤ 《汪康年师友书札》第1册，第836—837、93O—931、968、999、1004页。 

⑥ 熊希龄：《上泽公论财政书》，《熊希龄先生遗稿》第5册，上海书店出版社 1998年版，第4026--4035页。 

⑦ 杨道霖：《日本统计类表要论》第3卷，宣统元年三月铅印本 ，第1—39页。 

⑧ 杨道霖：《日本统计类表要论》，“序”，第 1_2页。 

⑨ 屈蟠：《屈主政上度支部论整顿财政书》，清末铅印单行本，第2__4页。 
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此外，留学 日本者尚有数人也通过各种方式影响载泽。① 国内外讲求时务者不断向度支部呈 

报条陈，或藉报刊宣示政见，或私函剖论西方财政制度等。此类言行均属影响度支部决策的重要 

因素。 

载泽主政度支部后，该部在清查财政思路上有一个转变的过程。 

最初，按照宪政编查馆的要求，光绪三十三年二月度支部设立统计处，致力于对各省财政实况 

进行统计。但这项工作遇到了各省的敷衍，该部督催造报三令五申，各部各省依然未能造送齐 

备。② 十月，该部限期各省 3个月办理完结，并表示，“如咨报事件，仍循从前旧习，不实不尽，臣部 

惟有请旨派得力司员，分往调查”。③ 由部派遣官员赴各省亲自调查 ，这不过是度支部威吓之辞，并 

不意味着它已经制定了相应的政策。这一核查方案，实际上在各省延搁下来。度支部曾有专函咨 

催各省依限造报④，然而实际情况是外省司道并不清楚如何造报。山东调查局官员在调查过程中， 

既无调查表格，调查程序又欠规范⑤；就连粤督张人骏对“地方费”的范围都不清楚⑥，陈夔龙致端 

方的电文甚至认为，各省可按照往年奏销实数上报。(Z)看来，让各省自己呈报有关资料，必然混乱 

不堪，缺乏实效。这种情况，意味着度支部推行财政统计的努力仍不免堕入以往清查虎头蛇尾的 

窠臼。 

光绪三十三年冬季，统计各省财政期间，署黑龙江巡抚程德全疏请改变整理财政的策略，建议 

清廷尽快清查外省财政，确立宪政基础。⑧ 谕旨令会议政务处议奏，该处如何答复，目前不可得知。 

不过，第二年夏天针对赵炳麟统一财权的请求⑨，政务处依然主张各省 自查 自清。⑩ 由此可见，政 

务处的思路仍受传统办事习惯的制约。各省自查自报、度支部置身事外的办法，在当时实不具操作 

性，显示出政务处大臣对外省财政紊乱的症结仍缺乏清晰认识，甚至有故意偏袒京中各部和外省督 

抚的嫌疑(详后)。时至十一月，度支部不得不向朝廷奏报统计外省财政的工作毫无进展。该部认 

为，财政统计的阻力均来源于外省、各部固守一隅之利，“各善其事之心，行专己自封之术，不屑俯 

就绳尺，而好自守町畦者恐亦未尝无人”。⑧ 据此可知，清查报销案、开展财政统计均已走入进退维 

谷的窘境。 

度支部职责所系，自然不能因循下去。该部下决心推行另外一套强硬的财政清查路线，这条路 

线有别于政务处提出的各省 自查 自报办法，主张另起炉灶，强行介入各部各省的财政清查方案。这 
一 举动主要包括起草《清理财政章程》和制定清理财政的六条办法两件事情。 

首先，遵照宪政编查馆和资政院奏定九年预备立宪年度办事清单，度支部起草了《清理财政章 

程》。该部欲彻底摆脱各省因循敷衍的积习，其姿态也就空前“当真”，声言：财政如此艰窘，与其内 

外相互欺饰，坐而待困，还不如推心置腹，诚心相待。就本部而言，清查财政并非存心搜刮，“既往 

① 孙宝暄：《忘山庐日记》下册，上海古籍出版社 1983年版，第 1093页；《刘次源部~l<-k度支部说帖》，《万国商业月报》第7 

期，清末铅印本，1908年 1O月；《侍郎衔裁缺通政使司通政使郭曾-圻奏为敬陈管见折》，佚名：《奏疏便览》，清末铅印本，丁未年十 

月，“京师”，第23—25页；吕策：《财政要论》，清末油印本，第5页。 

② 《度支部为奏设统计处请饬各衙门将 出入款目造表送部折》，一档馆藏，会议政务处全宗，财政543—4324。 

③ 《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128—13O页。 

④ 《度支部为咨催统计事项赶速报部折》，一档馆藏，会议政务处全宗，财政275—127。 

⑤ 《本局议覆夏津县张令禀请由局分别正项外销明定表册文》，《山东调查局公牍录要》下册，第141--142页。 

⑥ 《粤督张安帅致各省督抚电》，见《各省清理财政问题》，《申报》，1909年2月25日，第2张第2—3版。 

⑦ 《各省清理财政问题》，《申报》，1909年2月25日，第2张第2_3版。 

⑧ 《署黑龙江巡抚程德全奏遵旨胪陈管见折》，《政治官报》第64号，光绪三十三年十一月二十四日，第8页。 

⑨ 《请统一财权疏》，《赵柏岩集》上册，第464页。 

⑩ 《会议政务处奏议覆御史赵炳麟奏统一财权整理国政折》，《政治官报》第281号，光绪三十四年七月十二 日，第6页。 

⑩ 《绍英、载泽、陈邦瑞奏为清理财政宜先明定办法并将现在危难情形据实沥陈折》，一档馆藏，会议政务处全宗，财政 331。 
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之弊不加追咎，查出之款仍可存留，各省既无所用其回护，又何所用其讳匿。”①该部决定设专局清 

查、遣专员监理，划分年限，截清旧案，调查出入款项等。部奏呈上后，谕旨敕令宪政编查馆复议。 

该馆基本认可《章程》的规定，仅就设局遣员与各省职官的权力界限等提出补充意见。② 度支部对 

此相当认可。③ 后来研究者也肯定这种办法颇有条理，实可作为建立预算的有效措施。④ 

其次，该部制定了清理各部院和外省财政六条办法。度支部主张以集权方式介入各部各省财 

政事务，主要包括：实施对各省、各部外债借还的审核，管理部院财政收支，稽核各省官银号，各省财 

政事宜咨报度支部，由部直接考核各省藩司，惩处造报逾限。⑤跟过去相比，这些举措显得非常强 

硬。部臣整顿财政的主张，还得到 3位监察御史的支持，即掌四川道监察御史谢远涵、监察御史俾 

寿、掌贵州道监察御史齐忠甲。谢远涵请求朝廷将各部院、各省财权收归度支部管理⑥，俾寿奏请 

各省外销一律归度支部经管⑦，齐忠甲则以开源节流名义，请求朝廷允准度支部回收各省财权。⑥ 

这3位御史的条陈与度支部新定六条办法几乎是同时上奏。御史举动究竟是不约而同还是由度支 

部私下授意，目前尚难判断。 

度支部新定的六条办法奏上，谕令会议政务处研究覆奏。其问，京中各部院得知度支部要推行 

回收财权的奏议，担心办事受到掣肘，纷纷开会研究应对办法。⑨ 

以奕勖为首的政务处在研究六条办法时，有意将载泽排除在外，单独由政务处王大臣筹议。议 

覆奏折表面上赞同度支部新定办法，但实际上却作出釜底抽薪的修正。从实质上看，无不含有对度 

支部的约束：举借外债方面，仍放任各省、各部自借外债；京中各部款项仍令各该部院自行收支，度 

支部仅任稽核；官银号收支，度支部仅任稽核，不能提拨款项；在关涉财政事项方面，督抚应有紧急 

处置权，特殊时期用款不须报部审核；藩司归部考核，政务处仅同意各省藩司每季向度支部造报出 

入款 目表；造报逾限处分，建议在据实奏报的前提下，宽限时间，如果逾限则加重处分。这其中的每 
一 条均在很大程度上照顾到各部和各省的利益，彻底改变了六条办法彻底、强硬、不妥协的风格。 

如果据此执行，清查和统一财权的任务依旧缺乏实效。政务处如此决断的理由是：度支部与各省各 

部必须做到互通互信，财政才能清理。这实际上是批评度支部(户部)历来不信任各省各部，在奏 

销上苛责，在拨款上食言，首先违反了“通达”和“信任”的准则。⑩据知情者看来，会议政务处大臣 

拒绝支持度支部进行强硬清查，是因为他们觉得，各省督抚在财政上必须有伸缩之权，如果约束太 

多，将会出现窒碍，度支部推行中央集权实际上是操之过急，原定办法显然不妥。⑩ 

① 《度支部奏为遵拟清理财政章程折》，佚名：《度支部清理财政处档案》上册，清末铅印本，第8页。 

② 《宪政编查馆奏核议清理财政章程酌加增订折》，佚名：《度支部清理财政处档案》上册，第10一ll页。 

③ 《度支部奏为遵旨妥酌清理财政章程折》，佚名：《度支部清理财政处档案》上册，第28—29页。部奏对宪政编查馆的意见 

非常认可：“该馆核覆章程，悉心研究，逐一推求，其增益条文斟酌字句之处，均视 臣部原议益加周密，自属妥善可行。”该部这一看 

法，又见清实录馆纂修《宣统政纪》第5卷，《清实录》第60册，中华书局 1987年版，第85页。 

④ 陈珩伍：《中国大学讲义 ·中国财政史》，民国年间铅印本，第134一l37页。 

⑤ 《度支部奏为清理财政宜先明定办法并将现在为难情形据 实沥陈折》，佚名：《度支部清理财政处档案》上册，第 18_22 

页。 

⑥ 《掌四川道监察御史谢远涵奏官禄不均请一财权而除积弊折》，《政治官报》第435号，光绪三十四年十二月十八 日，第9 

页。 

( 《清实录》第60册，第89页。 

⑧ 《掌贵州道监察御史齐忠甲奏财政困难亟宜开源节流以裕国帑折》，《政治官报》第435号，光绪三十四年十二月十八 日， 

第 1l页。 

⑨ 《划一财政之纷议》，《清理财政之纷议》，《大公报》，1909年1月13日，第4版；1月15日，第4版。 

⑩ 《会议政务处奏议覆度支部清理财政办法折》，《度支部清理财政处档案》上册，第23—27页。 

⑧ 张运谱：《清末清理财政的回忆》，全国政协文史资料委员会编：《文史资料存稿选编 ·晚清、北洋》上册，中国文史出版社 

2002年版，第43页。此文承中国社科院近代史所任智勇先生相告，谨致谢忱。 
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刘增合 ／清季中央对外省的财政清查 

会议政务处覆奏呈上，谕旨认为，清查财政关系重大，应谨慎处理，将度支部原奏与会议政务处 

覆奏各折一并再交度支部斟酌研究，另行具奏。同一奏折再三饬议，意义非同寻常。摄政王载沣表 

面上肯定了政务处的覆奏，词气冠冕堂皇①，但他恐怕已觉察到，以庆亲王奕勖为首的政务处大臣 

实际上否决了度支部彻底清查财政的主张，对清查财政多方掣肘。奕勖一派与载泽素有嫌隙。② 

清季笔记称，宣统年间，载泽以贵胄出任尚书，极具权威，“其人刚直廉政，不受请托，亲贵如洵、涛， 

枢臣如庆、那亦慑其威棱。”“亲贵中，惟泽公负时望，庆等忌之。”③载泽在宣统问有意要推倒奕勖 

内阁，收拾糜烂局面，重整人心，一展其救国之抱负。④ 宣统三年春天，载沣准备罢黜奕勖而擢升载 

泽，奕勖一派非常惊恐，大呼“我辈连年计划将成画饼矣”。奕助出任总理大臣后，授意汤化龙联络 

各省谘议局，呈请亲贵不得干政，其意在于阻止载泽东山再起。⑤ 时人回忆，载泽少年气盛，一向对 

于奕勖的揽权纳贿非常轻视，在清理财政六条办法被其驳回后，“遂立刻顶奏上去，等于双方开了 

笔战，绝不让步”。⑥ 以上种种说法表明载泽与奕勖并不融洽。载沣谕令载泽重新研究，不能不有 

审慎的考虑。⑦ 

度支部对于政务处的覆奏和指责极其不满。该部六条办法被政务处理解成“与内外臣工强 

相执难”，并且认定度支部操之过急。职是之故，载泽在封奏中毫不客气地讥讽政务处对外省和 

各部“仍多迁就之词”。⑧ 对于政务处各项修改主张，部臣分别讥讽为“放任仍旧，而中央财政益 

滋其患也”，“徒费周折，是仍多迁就之意”，“沾沾以盈利为言，均未深明此中弊害”，对各条修改 

意见逐条批驳 ，词气甚峻。覆奏中，载泽尤不能容忍的是政务处对度支部的“诬蔑”，兹撮录 

如下 ： 

(政务处)惟谓“部中于外省款项每令其据实报明，声言决不提用。及至报出，往往食言， 

故外省常畏其相诳”等语。各省外销款项固非尽属虚糜，故前年臣部议覆御史赵炳麟请定立 

预算决算折内，奏令各省将外销款项通盘筹划，悉数奏明，果系实在应用，即当予以划留。续将 

此意开诚布公，函告各省在案，而各省至今竟不置覆。是外销究系何款，臣部从未预知。所谓 

“及至报出，往往食言”者，果何所指?政体攸关，未便以此等虚词为臣部丛诟之地。揆之事 

实，殊有未合! 

又覆奏内称：“外省用款，但据实开报即予准销，不以凭空之理想遥为臆断，不以陈年之旧 

例强为相绳，使疆臣视之为助我之人，不畏之为陇[扼]我之人。疆臣为朝廷使任大臣，其人可 

信，则于财政一端不必致疑”等语。各省用款归部核销，准驳之权固应有在。从前例案销册本 

① 谕旨第一层意思是 ：“兹据覆奏，朕详加披览，与度支部原奏大致相符，更有补原奏所不足之处。”参见《度支部清理财政处 

档案》上册，第27页。 

( 光宣之际，清廷内部派系林立，江庸《趋庭随笔》记述说，“醇亲王摄政季年，凡分三派：载洵、载涛两贝勒分领海军部军谘 

府为一派，载泽管度支为一派，庆亲王奕勖、那桐、徐世昌任总协理为一派”，转见苏同炳《中国近代史上的关键人物》下册，百花文 

艺出版社 2000年版，第867页；与江庸所述不同的是御史胡思敬认为，宣统初年朝中分为七派甚至更多，转见苏同炳前揭书第563 

页。 

③ 杨寿根：《苓泉居士 自定年谱》，沈云龙主编：《近代中国史料丛刊续编》(164)，台北，文海出版社版 1975年版，第32—33 

页。 

④ 杨寿根：《觉花寮杂记》，转见苏同炳《中国近代史上的关键人物》下册，第858—859页。 

⑤ 杨寿柑：《苓泉居士自定年谱》，第33页。 

⑥ 张运谱：《清末清理财政的回忆》，《文史资料存稿选编 ·晚清、北洋》上册，第43页。 

⑦ 《摄政王清理财政之宗旨》，《申报》，1909年4月17日，第 1张第4版。这份报道说，“度支部奏驳政务处议覆清理财政 

办法以一事权，实奉摄政王之意旨也。” 

⑨ 《清理财政奏牍章程条款规则汇编》上册，江苏苏属清理财政局清末铅印本，第二部分，第2页。 
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有定式，倘各省捏造，则稽核亦为具文；然舍此则荡然益无所守。年来新政繁兴，本无例案可 

引，而臣部核销各案，自非不符实甚，并未尝苛以相绳。至于设官分职，本期内外相维，将来宪 

政成立，仍当设立审计院，即臣部会计亦在察核之列。谓为“相阮[扼]”，谓为“致疑”，均非中 

正之论 !① 

折上，奉旨依议。某相国此前曾有建议，在清查财政之前，应让各省督抚各述所见，与部臣和衷 

商办。但摄政王认为，督抚各怀私见，会商办理，只能徒增纷扰。② 也有人向度支部条陈，调查之责 

应交给绅衿，而监督之权仍应操之官府。⑧然而，其预期成效可能不佳，该部未予采纳。 

在慈禧和光绪帝相继去世，袁世凯被罢黜之后，朝中形势发生改变，载沣掌权，而奕勖的权势暂 

时受到抑制。⑧ 更关键的是载泽在各部官员中属于绝对强势人物，其强行清查财政的主张得到载 

沣支持，整饬财政的思路在光绪末年才实现了重大转变。从饬令各省 自查，徒为具文，到强行派官 

设局核查，成效大著，其问历经波折和斗争。清季财政愈来愈窘困难支，实为清查政策转换之客观 

因素。⑤ 当然，强力清查财政的决策，部臣个人趋向仍起着主导作用。 

随后，度支部遴选遣派财政监理官，各省遵章设立清理财政局，一系列清查外省财政的准备工 

作次第展开 ⑥ 

二、督抚司道的态度 

外省督抚司道是财政清查的主要对象，其态度取向，直接影响到部派监理官清查财政的成效。 

探究督抚司道的态度取向，实际上相当困难。由于缺少“夫子 自道”的材料，研究者须审慎辨析督 

抚言不由衷的各类言论 ，将其言、其行兼顾起来，不得不细密挖掘各类说辞背后的蛛丝马迹。觇测 

督抚司道的真实心态，此处着重关注 3个问题：其一，督抚向清廷的表态；其二，督抚之间私下的函 

电筹商；其三，督抚司道与部派监理官的矛盾实况。 

研究督抚向清廷的直接表态，是觇测其立场的重要方面。揆诸各省督抚有关奏报，可以发现， 

大部分总督巡抚向清廷的表态，其说辞虽不相同，但均表达了积极支持的立场。四川总督赵尔巽表 

示，“务使有蕴毕宣，无覆不发，一洗从前敷衍欺饰之弊”。⑦ 浙江巡抚增韫则盛赞说，“此次度支部 

详示调查之方针，划分新旧之界限，章程至为周妥，凡在疆臣自应和衷共济，实力奉行”。⑧ 其余江 

① 《度支部奏遵旨妥议清理财政办法折》，《政治官报》第453号，宣统元年正月十三日，第9一lO页。 

② 《清理财政之卓见》，《大公报》，1909年2月2日，第4版。 

⑧ 屈蟠：《屈主政上度支部论整顿财政书》，第3页。 

④ 张运谱：《清末清理财政的回·忆》，《文史资料存稿选编 ·晚清、北洋》上册，第43页。 

⑤ 关于这次清理财政的动机，当日及后来评论者较多。福建提学使姚文倬即理解为：“清理财政，在部意，盖欲就各省提款 

应用。”(《福建谘议局第二议会速记录》(佚名)，清末铅印本，议事速记录第l4号，第4页)河南省副财政监理官蹇季常的友人林 

志钧亦称：“部臣措意筹款，希旨惜者每以多输进为务。”(林志钧：《蹇季常先生墓表》，卞孝萱、唐文权编：《辛亥人物碑传集》，团结 

出版社 1991年版，第547页)如果按照摄政王载沣当日的说法，清理财政的目的则是“希望各省将中饱之款和盘托 出，办理新政。” 

(《摄政王清理财政之宗旨》，《申报》，宣统元年四月十七日，第 1张第4版)部臣意在筹款，这一说法不算错，但恐不甚完整。清季 

财政难以照常运转，部臣有意仿照西法整理财政，当为更真实的动机。 

⑥ 遴选监理官和设立清理财政局问题也十分复杂，篇幅所限，此处未能列入。内中详情，可参见刘增合《“财”与“政”：清季 

财政改制研究》，未刊书稿，第二章。 

⑦ 《四川总督赵 尔巽奏遵设清理财政局切实筹办折》，《政治官报》第589号，宣统元年五月初二日，第8—9页。 

⑧ 《浙江巡抚增韫奏设立清理财政局折》，《政治官报》第595号，宣统元年五月初八日，第10页。 
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西等 1 1个省份的督抚亦无不高调支持这次清查财政的行动。① 

但是，督抚之间私下的函电商讨却不见得积极踊跃，反而对度支部主导的清查财政忧心忡忡， 

甚至持反对立场。宣统元年春，东南诸省督抚为此函电往返，筹商对策，从中可见其忧虑所在。 

粤督张人骏电文： 

(前略)今若仍照融销之法，似非实事求是之道；若据实开报，又与从前销案两歧，此节最 

费斟酌。至外销之款和盘托出，恐将来或有棘手；如不实报，又无以昭核实而免窒碍⋯⋯鄙意 

或将为难情形，联合数省，据实入告，请将以前纠葛之款、不定之数概免计议，就现年实收实支 

数 目据实查开，庶几或易下手。 

浙抚增韫覆粤督电： 

(前略)惟正项易于造报，外款诸多纠葛，其融支融销有类振[赈]捐情形者甚多，诚如尊 

谕，最费斟酌。时间綦迫，恐难依限蒇事。示及联合入告，如各省意见相同，愿得附骥。 

江督端方致粤督电： 

(前略)诚如尊处外销之款托 出，恐将来棘手，不报又无以昭核实。但江南财政 自铁大臣 

清查后，各局收放款目均已照数开报，外无外销遗漏之款，是以年来办事更较他省为难，情形亦 

较他省稍异。尊意拟将以前纠葛不实之数奏请免报，自是一定不易之办法。② 

上述电文显示出东南诸省督抚对清查财政的忧虑，甚至存在奏阻清查的意向。其余诸省同样忧 

心忡忡。湖广总督陈夔龙还准备联合各省督抚奏阻中央清查财政，由于山东巡抚和直隶总督均不甚 

赞成，端方又致函陈氏打消其顾虑，此议才不得不作罢论。③ 督抚私下筹商估计不仅仅局限于东南诸 

省，文献显示，某些督抚甚至与朝中枢臣密商抵触对策。④ 杯葛敷衍或许成为督抚群体的主流态度。 

督抚司道与部派监理官的关系和矛盾实况，更能清晰显示外省要员对清查财政隐相排拒和消 

极应付的心态。 

媒体对两者关系向来瞩目。有关报道透露说，各督抚对于清理财政，虽不敢积极反对，但却消 

① 其余诸省督抚表态的详情，可参见《详请催造财政表册》，《申报》，1909年1O月17日，第2张第3版；《江西巡抚冯汝鸟；}奏 

设立清理财政局开办情形折》，《政治官报》第572号，宣统元年四月十五日，第8页，以下均见于该报 ，只注明期号；《湖广总督陈夔 

龙奏设立清理财政局遴员开办情形折》，第569号，宣统元年四月十二日，第7页；《(两江总督端方)又奏设清理财政局开办日期等 

片》，第562号，宣统元年四月初五日，第 16页；《山西巡抚宝菜奏设清理财政局开办日期折》，第557号，宣统元年三月二十九日， 

第8页；《东三省总督徐世昌署理吉林巡抚陈昭常奏吉林遵设清理财政局并开办情形折》，第556号，宣统元年三月二十八 日，第7 

页；《东三省总督徐世昌奏奉省设立清理财政局派员开办日期折》，第552号，宣统元年三月二十四日，第8页；《东三省总督徐世昌 

署黑龙江巡抚周树模奏江省清理财政局开办情形折》，第532号，宣统元年三月初四日，第 13页；《护理云贵总督沈秉堑奏遵设清 

理财政局开办日期并筹办情形折》，第629号，宣统元年六月十三日，第 16页；《护理两广总督胡湘林奏广东财政局依限编成本年 

春季分出入确数报告册折》，第671号，宣统元年七月二十五日，第9页；《贵州巡抚庞鸿书奏清理财政局编成本年春季报告册折》， 

第760号，宣统元年十月二十五日，第9页。 

② 《各省清理财政 问题》，《申报》，1909年 2月25日，第2张第2_3版。 

③ 《奏阻清理财政之说作罢》，《申报》，1909年 2月28日，第 1张第5版。 

④ 《调查各省岁出岁入总数》，《东方杂志》第6卷第 l2期，1910年 1月6日，第467页，转引自赵学军《清末的清理财政》， 

《戊戌维新与清末新政》，第306页。 
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极应付 ，“阳藉清理之名，而阴行阻挠之实”。对于监理官表面上礼节周致，而在暗处则牵掣其事 

权。假如监理官资望不高、内援无力，“或则受督抚之指使而扶同讳饰，或则虑群僚之反对，而任意 

敷衍”。① 载泽也发现，监理官与督抚关系存在两种倾向，一种是监理官处于强势地位，“操财政局 

之全权，日以部令挟督抚。司道局所之所需被驳于财政局者不足论 ，即督抚所批者，而财政局日否 

则否之。于是，督抚不得不听命于监理”；另一种是监理官处于劣势，“与督抚司道混为一气，既易 

受人笼络，则凡关于督抚司道之便于私图者，自未便过于挑剔”。② 据民国初年了解内情的人称， 

“监理官居于客位，无有职权，故各处之不愿清理者多持督抚为护符．以故命令不行，辄生阻力”。⑧ 

此后财政清查过程中，督抚司道与监理官的矛盾虽不是处处如此，但亦此起彼伏，清查财政并非一 

帆风顺。 

抚藩大员与监理官的矛盾开始出现于宣统元年夏季，随着清理财政的展开而产生并不断激化。 

人事矛盾在官场行文中向来闪烁其词，督抚向清廷的奏报也往往避开要害。倒是媒体报道尚可透 

露蛛丝马迹。鉴于相关档案难以利用，此处仅据有关报道，大致描述二者冲突的脉络。矛盾突出者 

主要有两个省份，即甘肃和湖北，其余河南、贵州、江宁、浙江、云南等省也显露出抚藩大员与监理官 

的不谐情态。 

报界透露，宣统元年夏季，有两个省份最先出现抚藩与监理官冲突的事件，该省要员授意御史 

揭参监理官多款“不法”行为，企图藉此拖延监理官对司道库款的稽核。④ 度支部尚书载泽提醒枢 

府大臣不应轻易相信。⑤ 摄政王载沣也关注抚藩与监理官彼此攻讦的现象，警告督抚不得阻挠监 

理官督责清查财政。⑥ 其实，主客矛盾并未因此消解。江宁藩司仍对监理官管象颐限制较多，导致 

其无法履行清查职责，不得不提出辞呈。⑦ 江西监理官也因财政难以清查，已有去职之意。⑧ 监理 

官电部辞职者不一而足。⑨ 度支部明令监理官，如果藩司因循敷衍，可以据实参劾。⑩ 甘肃藩司毛 

庆蕃事件就是在这个背景下出现的。 

毛庆蕃系江西人，以研究理学闻名于世，光绪三十四年夏季由江苏提学使迁任甘肃布政使。 

该藩司对清理财政深抱不满，在设局、遴员、清查库款等诸多环节事事掣肘，监理官刘次源不得不向 

度支部发去长达1000余字的密电，申述办事棘手情形。⑩据度支部奏报，这份密电主要是指控毛 

庆蕃如下事实： 

该藩司于三月到任，即经陕甘督臣派充清理财政局总办，五月I'4兼护督篆，直至六月间始 

行遵章设局，八月底始奏报开局 日期，其办事细则至十月底甫经送到，局员职名则迄未开报，事 

① 《论今 日监理财政官之责任》，《大公报》，1909年 9月24日，第3—4版。 

② 栽泽等：《协议分配预算说帖》，一档馆藏，会议政务处档案，财政第2卷，见《戊戌维新与清末新政》，第306页。 

(33 《设立审计院意见书》(佚名)，民国初年稿本，上海图书馆藏，第一章，无页码。 

④ 《监理官被劾之原因》，《大公报》，1909年8月29日，第4版。 

⑤ 《请慎重监理官及各督抚之参案》，《大公报》，1909年 9月1日，第4版。 

⑥ 《颁发各省督抚监理官之廷寄》，《大公报》，1909年 9月6日，第3版。 

⑦ 《江南财政监理官辞职原因》，《申报》，1909年 12月5日，第 1张第4版。 

⑧ 《京师近事》，《申报》，1909年 12月10日，第1张第6版。 

⑨ 《调查各省岁出岁入总数》，《东方杂志》第6卷第 12期，1910年 1月6日，第466页，转引自赵学军《清末的清理财政》， 

《戊戌维新与清末新政》，第307页。 

⑩ 《监理官与布政使之名分》，《大公报》，1909年 10月18日，第4版。 

⑧ 《论毛庆蕃革职》，《大公报》，1909年 12月23日，第2—3版；钱实甫：《清代职官年表》，第 3册，中华书局 1980年版，第 

1967页。 

⑩ 《密电甘肃财政监理官之内容》，《大公报》，1909年12月22日，第2张第1版。 
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事延缓⋯⋯该藩司平 日宗旨不以清理财政为然，訾警部章，诋为多事。设局以来，仅派局员五 

人，并不分科治事。监理官督同局员纂拟各项规则、表册、文件，例送总办画行。该藩司搁置数 

旬，始行发出。藩库款项既不定期盘查，亦不遵章造报，外销之款尤讳莫如深，迄无一字到局。 

财政局会办兰州道彭英甲管理统捐，意欲据实开报，商诸该藩司，大被申斥。于是各衙门局所 

承伺风 旨，观望迁延。监理官舌敝笔枯，迭催罔应。① 

度支部参照陕甘总督长庚的有关奏报和刘次源的密报，确认毛庆蕃有意阻挠清理财政。鉴于 

抚藩大员攻讦监理官的势头不断滋长，度支部决定杀一儆百，奏请将其革职。摄政王载沣也有意惩 

戒阻挠清查财政的外省要员，所以，他并未将度支部参折循例交给吏部覆查，直接将毛氏就地 

革职。② 

鄂省监理官程NJ JI与督抚藩司的矛盾也非常尖锐。矛盾集中在清理财政后确定行政经费的做 

法上。湖北是各省中新政规模较大的省份，张之洞督鄂后，形成大量亏空。监察御史胡思敬称，张 

之洞亏淮北官帑 1300万两。⑧ 更有报道说，鄂省因财政支绌，屡屡举债，“历年所欠洋款，逐一调 

查，为数约两千万，惟恃后湖地皮变价偿还，难资弥补”④，也可旁证湖北财政困境之严重性。巨额 

亏空之下，程,~rJJll坚持量人为出，反对随意扩大支出规模 ，由此导致他与鄂督瑞澄的矛盾急剧上升， 

屡屡发生冲突⑨，两人在督署发生严重对抗。⑥ 在压缩财政支出问题上，监理官随后又遇到鄂省代 

理藩司的刁难。依照惯例，新组建的湖北度支公所由代理藩司领衔。该所科员达到一百数十人，亲 

兵、杂役也有二百余人，每年财政开支高达十五六万两。程利川与代理藩司协商裁减公所经费时， 

该官解释说，度支公所员司、杂役人数已作大幅度压缩，开支也比从前减少了四五万两，所以不能再 

作裁减。程~lJ)jl坚持量人为出，不能虚耗经费。该官因而怒斥说：“我署虽浪费，尚有如许人员，分 

科执事；乃贵局寥寥数员，年亦需二三万金，以此例彼，谁滥谁俭?”程~lJJl『无词以对，赌气将鄂省清 

理财政局书记裁去多人 ，各科员办事只得 自己雇人料理。此后鄂省清理财政局萧索冷寂，不知底细 

的人还以为它已搬迁别处。⑦ 监理官与抚藩关系之紧张程度由此可见一斑。 

河南藩司与监理官的矛盾类似于甘肃。豫省藩司朱寿镛敷衍反对清查该省财政，该官在省内 

根脉深厚，州县官员也仰其意旨，均不敢和盘托出。⑧ 监理官赴豫后，清查财政处于极为艰难的境 

地，副监理官蹇念益一度称病辞职。⑨ 监理官唐瑞铜将豫省要员阻挠敷衍的情形以密码长电报告 

① 《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。 

② 《大公报》访事据内廷可靠消息说 ，当度支部的参折奏上，摄政王十分震怒，立即召集军机大臣商议此事，某枢 臣提议交部 

议奏，摄政王坚决反对，“以该藩司顽视清查财政 ，是欲贻误宪政，故违先朝遗旨，照溺职例治罪，应即革职，何须部议?并谓：此事 

若不严惩，恐各省均将藐视财政之清理。”(《甘藩参案迅速之原因》，《大公报》，1909年 12月22日，第4版)谕旨行文的语气也透 

视出清廷对各省对抗清理财政的严重不满和杀一儆百的意图：“奉上谕：度支部奏藩司玩误要政据实纠参一折。清理财政局预算 

决算入手办法，于立宪前途大有关系。乃甘肃布政使毛庆蕃于藩库款项既不定期盘查，亦不遵章造报，违抗玩误，实属咎无可辞， 

毛庆蕃着即行革职，以为贻误宪政者戒。钦此。”[《抚部院恭录电传上谕度支部奏甘肃藩司毛庆蕃于藩库款项不盘查造报贻误即 

行革职缘由分行遵照文》(宣统元年十一月初九日)，《广西官报》第48期，宣统元年十一月二十一日，第221页]。 

⑧ 胡思敬：《退庐全集》，沈云龙主编：《近代 中国史料丛刊》(445)，台北，文海出版社 1969年版，第 1289页。 

⑧ 《鄂省地方债息借洋款之巨》，《国风报》第1年第35号，宣统二年十二月廿一日，第1o4—105页。 

⑤ 《武昌官事片片录 ·程利川不复返鄂原因》，《申报》，1910年 8月20日，第1张后幅第2版；《泽尚书面谕鄂省财政事 

宜》，《大公报》，1910年7月28日，第4_5版。 

⑥ 《鄂督与财政监理官龃龉》，《申报》，1910年8月2日，第 1张第5版。 

⑦ 《鄂藩与监理官之小冲突》，《申报》，1911年 2月6日，第 1张后幅第2版。 

⑧ 《监理官宜注意河南财政》，《申报》，1909年7月21日，第4版。 

⑨ 《豫省副监理官辞差已准》，《盛京时报》，1909年 11月21日，第2版。不过，这份报道部分内容似有不确。蹇念益并未辞 

去副监理官职务，参见卞孝萱、唐文权编《辛亥人物碑传集》，第547—549页。 
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度支部。① 主客关系紧张的情形也出现在贵州省。宣统元年夏季，该省财政监理官彭毂孙上任后， 

藩司文微刻意阻挠和敷衍，两人在清查财政问题上形成对立。十二月，彭毂孙密电度支部，阐述了 

该省藩司有意隐匿、含混报告的情形，彭氏认为黔省财政清查简直无从下手②，并表示了辞职的意 

向。⑧ 江西副监理官张运谱因主张删减浮滥之款和剔除冗员，甚至还受到诛杀的威胁。④ 浙江藩 

司颜钟骥⑤，江宁藩司樊增祥⑥，云贵总督李经羲等⑦，均在相当程度上与本省监理官形成冲突。其 

余各省或有此类情形，但相关报道多不署省名，难以查实。⑥ 度支部面临多个省份监理官纷纷请辞 

的压力，难以应对，只得电令监理官坚持职守，万勿敷衍。⑨ 

不过，毛庆蕃革职事件在清理财政初期也产生了相当的正面影响。各省督抚由此向本省局所 

官员发出札文，强调清查纪律。广西巡抚特札饬属员，将应造财政册籍限期赶办，“毋稍迟逾，免蹈 

覆辙。切切，特札。”⑩江西藩司刘春霖本来对清理财政极为不满，意欲因循敷衍@，在甘肃藩司毛 

庆蕃被革职后，十分惊恐，连忙令属下赶紧造报有关册籍。⑩ 部分省份的藩司确有人人自危的震动 

感。@ 清廷上层也以毛庆蕃事件作为警示藩司的信号加以宣传，各省官员当然会感受到压力的存 

在。毛庆蕃事件的正面影响开始出现，它推动了各省财政清查的有效开展。 

三、省财政清查 

宣统年间的外省财政清查主要包括陋规(规费)等隐私款项和外销款项的核查两部分。陋规 

清查的难度明显大于后者。以下分别检讨两者清查的大略情形。 

陋规是研究清代财政和吏治不可绕过的问题。据瞿同祖研究，清代官员的养廉银与名义薪俸 

实不能满足其公私开支，出路就在于形形色色的陋规收入。⑩ 陋规收受现象相当普遍，但各地规费 

名目、形式和数额并不相同。清廷无法确切地知道各省陋规的种类，更难以掌握其收入规模。时至 

① 《度支部将来之参折》，《大公报》，1910年 1月5日，第4版。 

② 《彭监理官电请回京》，《大公报》，1909年 12月16日，第4版。 

③ 《文徵与财政官》，《大公报》，1910年 1月 13日，第2张第 1版。 

④ 据张运谱称，《申报》于宣统二年五月二十五日刊登新闻说，赣省副监理官润普(张运谱字)到省v'X来，尤为侵权，致使赣 

省三年预算出入不敷颇巨。成出润普手笔。现冯抚(赣抚冯汝暌)又复大裁款项，以致官绅大为惊慌，闻此计划多属润普之谋，以 

故近来谋杀润普之谣啄，尤声震耳鼓云云。此报道刊出后，该省正监理官孙毓骏担心张运谱因而辞职，即致函度支部清理财政处 

晏安澜说：“五月二十五日《申报》，赣省裁节经费，悉出副监理之谋，并怵以危词。弟与霈卿(即张运谱的别号)共事两年．极称相 

得。其才实胜于弟，此次裁款，伊一人负谤深，弟实耻之，倘堂宪竞允其辞职，不惟弟失一臂助，将使人人生心，,~-g-L推翻全局而后 

已。”参见张运谱《清末清理财政的回忆》，《文史资料存稿选编 ·晚清、北洋》上册，第46页。 

⑤ 《浙省财政清理之困难》，《申报》，1909年8月21日，第2张第2版；《颜藩司坚请开缺》，《大公报》，1910年 1月23日，第 

2张第2版；《浙藩司去任之预备》，《申报》，1910年7月26日，第1张后幅第3版。 

⑥ 《江南财政监理官辞职原因》，《申报》，1909年 12月5日，第 1张第4版。 

⑦ 《彻查滇省预算之虚糜》，《申报》，1911年8月5日，第1张第5版。 

⑧ 以《大公报》的报道为例，即可发现部分省份在清理财政中双方矛盾的激化概况，如《监理官被劾之原因》(1909年8月29 

日，第4版)；《奏更财政监理官之近闻》(1910年 2月2日，第2张第 1版)；《度支部将奏参某省监司》(1910年 2月28日，第 4 

版)；《第二毛庆蕃将出现》(1910年3月7日，第4版)等。 

⑨ 《电饬清理黔省财政》，《大公报》，1910年 1月29日，第2张第2版。 

⑩ 《抚部院恭录电传上谕度支部奏甘肃藩司毛庆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。 

⑩ 张运谱：《清末清理财政的回忆》，《文史资料存稿选编 ·晚清、北洋》上册，第43、44页。 

⑥ 《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。 

⑩ 《对于今岁内政外交之希望》，《申报》，1910年 2月14日，第 1张第4版。 

⑩ 瞿同祖：《清代地方政府》，法律出版社2003年版，第47_-48页。 
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清末，陋规更是层出不穷，这些隐私之款能否和盘托出，不但涉及财政清查的质量，更关涉清季各级 

官署公费制度的建立和吏治整顿的成效。清查陋规既是公费制度确定的前提，更是清查财政不可 

或缺的一环。 

宣统元年，度支部向各省发出咨文，部署了清查陋规的工作，责令外省将清查规费与确定公费 

结合起来进行。① 该部清理财政处也多次责令监理官注意对陋规、中饱的清查。② 受文献留存的 

限制，此处仅以湖北、吉林、四川3省作为主要讨论对象，兼及其他省份。 

湖北清查规费的行动首先由监理官作出部署。宣统元年夏季，程利川根据度支部要求，在清理 

财政局会议上提出了清查规费的任务。③ 隐私之款的清查最为困难，清查指令虽已发出，但有关局 

署大都持观望态度。程氏与鄂督陈夔龙商谈之后，清查规费工作改由鄂督亲自布置。陈督札令藩、 

学、臬三司以及盐道等官员，限令五天之内，将本署局公私各款据实上报。此外还决定，司道衙门办 

理之后，府厅州县衙署必须立即开始清查造报。④ 鄂省各署局清查成效，限于文献，难以坐实。从 

媒体报道来看 ，藩司衙门行动较晚，前后有两任藩司经手此事。前任藩司李岷琛曾布置本署的规费 

清查工作，但未具成效。该员去职后，迟至宣统二年春，新任藩司高凌蔚才在藩司衙门部署清查事 

项，清查的对象主要是库官和各房书吏等。⑨ 

吉林对陋规私款的清查大致始于宣统元年夏季。据该省清理财政局判断，各项规费以钱粮为 

大宗，徭税次之，“例征规费之外，复有单费、柜费、大差、常差、有额、无额、出钱、出夫之别”。该局 

的调查范围主要包括收支两个方面。收入部分包括地丁、漕粮等 12项；支出方面，则包括起解各 

款、典礼用款等9项。⑥ 这份核查札文下发后，各署局以及府厅州县多数含混造报。该局严厉驳查 

后 ，大部分局署州县的造报尚符合规矩，但部分旗属衙门存在的问题依然严重，某些旗署甚至公然 

捏造支销，谎称分文未存。清理财政局派出专员 8人赴各处核查，毫不留情。⑦ 就现存文献看，宾 

州厅、双城厅陋规核查的效果十分明显，成为该省的楷模。双城厅通判将自己任职以来的私款收人 

情况和盘托出，详尽程度在各省中实属罕见： 

兹查通判 自去岁五月初六到任之日起，至本年五月初六 日止，一年内尽归通判私人之款， 

计杂税余款中钱七万六千五百三十九吊(合银一万五千三百两零)，税契饭银二千两，又改章 

后预计一年约可加银二千两，小租银八百七十余两。总计私人共可得银二万零三百两有奇。 

通判署内一年私用共银二千三百四十两，中钱五万六千三百三十七吊(合银一万一千二百六 

十余两)，连意外支用，总计岁出约在一万四千两之谱。又摊款银一千三百两，钱二百吊。出 

入相抵，尚可盈余银五千两。 

① 《抚部院准度支部咨各省署局一切款项规费应令悉数查明报由清理财政局汇核办理缘由行局移行遵照文》(宣统元年十 

二月二十四 日)，《广西官报》第54期，宣统二年二月三日，第260页。 

② 《节清财政四弊》，《大公报》，1909年9月5日，第4版。此处“四弊”指的是浮销、融销、中饱、陋规；《电催清查规费》，《大 

公报》，1910年 3月15日，第4版。 

③ 《清查局署规费》，《北洋官报》第2181册，宣统元年七月十九 日，第 12页。 

④ 《分别清查各署公费》，《申报》，1909年 lO月25日，第2张第3版。 

⑤ 《鄂藩调查本署陋规》，《申报》，1910年4月10日，第1张第3版。 

⑥ 《吉林清理财政问题》，《申报》，1909年9月17日，第l张第4版；《东三省要政汇纪》，《申报》，1909年9月3日，第 1张 

第4版。 

⑦ 《清理财政进行之状况》，《申报》，1909年9月 16日，第2张第3版。 

⑧ 《双城厅禀报私出私入各款和盘托 出请示遵文并批》，《吉林官报》第 18期，宣统元年六月十一 日，第2-3页。该通判尚 

有非常详尽的收支款 目表，一五一十地汇报私人入款的详细情况。此处限于篇幅，未能尽加引述。 
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上述衙署用款与私人用款并未严格区别，一个通判每年入款高达两万余两。各省不同官员陋 

规收受虽不尽相同，然其潜在数额之大可想而知。 

四川省的事例也显示出陋规的潜在规模不容忽视。川省谘议局议员徐永恒将彭县可能筹措的 

陋规等款项呈报给总督赵尔巽，引起了督署的关注： 

一 彭县额粮七千两零，每粮一两征银一两五钱八分，又逢厘收分。可否饬于县署羡余数 

内，酌分银一千余两为新政补助款，施惠地方? 

一 彭县旗米名为采买，实在粮户向未领银。可否饬于县署所得数内，酌分银一千余两为新 

政补助款，施惠地方? 
一 彭县户房参费，前署彭县知县毛道遇户房顶参，曾将参费四千两悉数捐作劝工局买地、 

造房等费。陈案可比，今户房五月内又新顶参费，亦四千余两。可否饬将县署所得之数捐作城 

镇乡会自治底款，施惠地方? 
一 彭县新禀随粮征收统计费，除开支统计外，尚有羡余。可否饬交与津捐局收发羡余，作 

别项补助，施惠地方?① 

看来，彭县一地就可以轻而易举地清查出数额不菲的规费浮款，亦可证实规费清查的潜在效 

益。难怪川督赵尔巽感慨说，彭县有如此巨额陋规，其他各州县理应可以提取更多的规费。他饬令 

藩司转告各属州县，必须据实上报陋规等私款数额及其用途，对敷衍上报的行为提出严厉警告。② 

直隶各州县也相率核查陋规和私款。怀仁知县奉督宪指示，全面清理既往的规费，诸如“代书有 

费，盖戳有费，挂号有费，递呈有费，送审有费，取保录供具结完案有费，和息调处无不有费。既无定 

数，又无定名，查不胜查，禁无从禁”，此前，知县曾下令删减的陋规、私款多达数十项。⑧ 

私费陋规涉及官员生计和官场交际，清查难度 自不在话下。江宁所属的江北，面对宁属清理财 

政局清查陋规私款的指令，纷纷声言并无规费。宁局提醒江北官界说，除了廉俸薪水以外，各衙门 

不可能毫无其他收入，诸如盈余、公款息金、各种规费等。这次遵照部章，必须和盘托出。札文剀切 

劝导，恩威并施，决意将江北陋规私款彻底清查。④其余省份，如山东⑤，浙江⑥，陕西⑦、河南⑧、广 

西等省⑨，也纷纷部署私款陋规的清查。各省步伐或有不同，但均围绕确定公费，配合清查财政，展 

开了规模不等的清查行动。惟文献遗存不足，清查实效难以深论。 

清查财政最要紧的就是核查各省隐匿不报的外销之款。揆诸各类文献，各省关于外销款目的 

造报并不统一。⑩ 相当多的省份，在编订财政说明书时，有关款目并不注明报部与否，难以分清款 

① 《督宪饬布政司清查各属平余陋规文》，《四川官报》第 15册，宣统二年六月中旬，第2页。 

② 《督宪饬布政司清查各属平余陋规文》，《四川官报》第15册，宣统二年六月中旬，第3页。 

⑧ 高暄阳：《怀仁县裁改旧政各项事宜》，光绪三十三年铅印本，第3_20页。 

④ 《调查江北官场规费》，《北洋官报》第2212册，宣统元年八月二十一 日，第 l1页。 

⑤ 《委员调查各属财政》，《北洋官报》第2033册，宣统元年闰二月十八 日，第 l2页。 

⑥ 《浙省清理财政之忙碌》，《申报》，1909年 8月15日，第2张第2版；《饬属详细查报陋规》，《申报》，1909年1O月25日， 

第2张第3版。 

⑦ 《陕省厘局积弊之一斑》，《申报》，1910年 1月21目，第 1张后幅第2版。 

⑧ 河南清理财政局编订：《河南财政说明书勘误表》第四类，清末铅印本，第 1～13页。 

⑨ 《抚部院牌示禁革本署房书一切陋规文》，《广西官报》第4期，宣统元年二月初九日，第9页。 

⑩ 《咨请各省画一财政册报》，《申报》，1910年8月28日，第1张第4版。 
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目性质与类别。部分省区尚有含混编制的理由：既然已经和盘托出，“外销款目”即不存在，何须列 

出7d)负责调查外销的官员也常常遇到不少困惑。山东调查局官员称：省内财政名目极为繁多，哪 

些属于正项款 目，哪些属于外销款目，本局缺少统计依据。② 

“事件当事人”既有如此困惑，编订册籍也就自然形成体例不一、分类差异的特点。受文献条 

件限制，本项研究要完整地呈现外销财政的规模和比例十分困难，惟就部分可以统计的文献简要剖 

论。比较而言，广东、奉天、山西、浙江、云南、贵州诸省的外销情况易于作统计分析，江苏宁属、山东 

和湖北的外销情况则仅知概貌。以下分别就已知数据加以比较和介绍。 

广东省：该省全部收入包括田赋等十个大类。其中，每一大类包括数量不等的收入款 目，这些 

款目又有正款和杂款的区别。各种大类所列出的款目有的“向系报部”或“已报某部”，有的则“向 

未报部”。未曾报部的款项名 目，此处视为“外销款目”。为显示其在收入款目总量中的大致比例， 

胪列简表如下，以资比较。 

表 1 清季广东省外销收入款目统计简表 

人款大类 款目总量(项) 外销款目(项) 外销款目所占比例(％) 

田赋 91 40 44 

盐课税厘 100 66 66 

关税 31 8 26 

正杂各税 42 10 24 

土药税 l 0 0 

厘金 24 9 38 

正杂各捐 58 28 48 

捐输 1l 5 45 

官业收入 14 8 57 

杂收人 438 29O 66 

合计 810 464 57 

资料来源：广东省清理财政局编订：《广东财政说明书》，宣统二年六月铅印本，《岁入门类 目》第1卷，“全省入款总表”，第8— 

39页。 

粤省财政支出共计 14大类，从未报部的外销款目数量统计如下： 

表 2 清季广东省外销支出款目统计简表 

支款大类 款目总量(项) 外销款目(项) 外销款目所占比例(％) 

解款 106 12 11 

协款 15 1 7 

行政总费 48 22 46 

① 江北清理财政局编订：《江北清理财政局编送江北所辖局库仓说明书》，清末铅印本，第 15页。 

② 《本局议覆夏津县张令禀请由局分别正项外销明定表册文》，《山东调查局公牍录耍》，第l4l一142页。 
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支款大类 款目总量(项) 外销款目(项) 外销款目所占比例(％) 

交涉费 28 19 68 

民政费 175 145 83 

财政费 156 91 58 

典礼费 30 21 70 

教育费 85 23 27 

司法费 70 39 56 

军政费 236 52 22 

实业费 52 39 75 

交通费 ／4 6 43 

工程费 47 37 79 

实业支出 31 26 84 

合计 1093 533 49 

资料来源：广东省清理财政局编订：《广东财政说明书》，《岁出门》第9卷，“全省出款总表”，第 1 3页。 

以上两表，系专指外销收支款目的数量而言，并未涉及收支银两的具体数额。但是，仅就款目 

数量而言，外销在该省财政总体规模中，收支两方面均占到总款目的一半左右，绝不可等闲视之。 

1899年刚毅南下广东，主要是瞩目该省的外销财源。据他与两广总督谭钟麟、巡抚德寿三人联衔 

的奏疏称，这次粤省筹出的款项共有 160余万两，“均系出自外销及新旧加增、节省盈余等项，丝毫 

并未加取于民”。④ 事过 10年后，粤省为举办新政事业，外销财源经营的力度更大，故清理财政局 

清查外销所得的财源，将远远超过刚毅等人所奏报的额度。 

奉天省：奉省核查外销财政的结果主要体现在清理财政局编订的财政说明书中，但只有收入款 

目列示，支出款目并未清晰呈现。收入款目共分田赋、盐厘、正杂各税、正杂各捐和杂收入等5个方 

面。以下略作简表，以窥奉省外销收入的真相。 

表3 清季奉天省外销收入款目统计简表 

入款大类 款目总量(项) 外销款目(项) 外销款目所占比例(％) 

田赋 30 3 1O 

盐厘 5 4 80 

正杂各税 22 0 0 

正杂各捐 40 40 l0o 

杂收入 25 23 92 

官业 9 7 78 

合计 13l 77 59 

资料来源：参见奉天清理财政局编订《奉天清理财政局说明书》(清末铅印本)、《田赋卷》、《盐厘卷》、《正杂各税卷》、《正杂各 

捐卷》、《杂收入卷》、《官业卷》。 

说明：奉省清理财政局在编制财政说明书时，部分款目标注“向应报部”，实际上并未报部 ，此处将这部分款目直接列为外销。 

① 刚毅、谭钟麟、德寿：《会奏粤省分利事宜疏》，杜翰藩：《光绪财政通纂》第51卷，蓉城文伦书局 1904年铅印版，第 l3一l4 

页。 
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奉省收入款 目中，外销款目在不同大类中，所占比重差别甚大。但是依据上表，款目总量中，外 

销所占的比例已经达到一半以上，与广东省大致持平。 

山西省：晋省外销清查的情况，此处仅以藩司衙门呈报的材料为依据，其余尚未全部掌握①，不 

能完整反映出该省全部外销的实况。②但是，晋省财政资源相当部分由藩司衙门所掌握，即使不能 

窥见全貌，亦可略显该省财源构成的概貌。 

表 4 清季山西省藩司衙门内外销收支统计简表 单位：项 

入款大类 内销收入款目 外销收入款目 支款大类 内销支出款 目 外销支出款 目 

田赋 20 2 解款 23 12 

盐课 4 1 协款 3 7 

土药 7 3 行政总费 14 15 

正杂各项 7 l 交涉费 1 2 

厘金 4 12 民政费 8 3 

杂捐 3 3 财政费 6 23 

捐输 9 9 典礼费 3 19 

杂款 42 35 教育费 16 17 

官款生息 4 31 司法费 12 13 

官业收入 0 2 军政费 75 6 

摊(协)解各款 3 6 实业费 4 3 

工程费 3 9 

各项杂费 1 20 

交通费 0 6 

官业支出 0 4 

款 目合计 103 105 169 159 

银两合计 498万两 4J4万两 512万两 54万两 

资料来源：山西清理财政局编订：《山西藩库收支各款表说明书》，《清末民国财政史料辑刊》第2册，第37—1O6页。 

上表所呈现的内容包括两个部分，即收支款目数量指标和收支银两指标。两者对比，意义相当 

不同。若按照款目数量看，内销与外销，无论在收入还是支出方面，相差不甚悬殊，甚至几乎可以平 

① 笔者虽翻栓过晋省运司衙门的内外销收支款 目，但是，难以清楚地区分内销与外销，故在此难以统计。参见山西清理财 

政局编订《山西运库内外销收支款说明书》，北京图书馆 出版社影印室辑：《清末民国财政史料辑刊》第2册，北京图书馆 出版社 

2007年版，第l7l_266页。另有《山西归绥道收支各款说明书》、《山西归化关收支各款说明书》(均收入《清末民国财政史料辑 

刊》，第2册)等，也有类似的情况。 

② 晋省与财政有关的“库”不仅指藩库，尚有关库、运库、道库以及各局所等，它们“所自行经理收支之库与藩署多不相联 

属”，“以一省收支之总数扣之于藩库，盲然也”。参见山西清理财政局编订《山西全省财政沿革利弊说明书》，清末铅印本，“总 

论”，第12页。 

】17 



 

支褥究 2011年第6期 

分秋色①；但是，若按照银两收支规模来看 ，外销仅占内销的 1／10左右。这至少反映出，晋省的 

财源中，外销虽然名 目繁多，但总量不算很大。这种现象在各省中是否具有代表性，难以遽然 

论定。 

浙江省：浙省外销财政可以用作统计的文献较少，此处仅以厘金收入款 目来做比较。厘金属于 

晚清收支规模较大的财源，长江以南诸省尤其如此。所以，浙省厘金收入的情况也可在相当程度上 

反映出该省内销与外销比例的概貌。该省厘金收入大致分为厘金正款、防军收款、续解款。此处主 

要统计这三个门类的内外销收入款目情况。 

表 5 清季浙江省厘金内外销收入款目统计简表 单位：项 

入款大类 款目总量 外销 未定 

厘金正款 35 19 6 

防军收款 2 1 0 

续解款 9 3 6 

合计 46 23 12 

资料来源：佚名：《浙江厘饷沿革》(又名《浙江厘饷款目源流及沿革利弊》)，清末铅印本，第1_22页。 

由于缺少每个款目收支的具体数额，此处难以比较外销与内销的财政规模。然而，就款 目数量 

比较而言，外销款 目的数量与内销基本持平，这意味着浙省厘饷这一大的财源中，外销收入应占相 

当比例。 

云南省 ：清季滇省编制的财政说明书，对本省财源的构成分门别类加以介绍 ，但用于统计 

比较的门类较少。在各门类岁入项 目中，只有“杂收入”大项勉强可以比较。当然 ，这个大项 

中的款 目全部属于外销性质 ，这种情况既与其他大类有较大的区别 ，与其他省份 的情况也迥 

然不同，这是应该值得特别注意的。此将“杂收入”门类中各衙门和各州县外销收入的情况以 

简表呈现。 

表6 清季云南省“杂收入”外销款目统计简表 单位：两 

收款机构 款 目举要 外销入额 

藩司衙门 条丁、奏平等 70000余 

粮道衙门 粮库米折、仓收饭食等 6600余 

盐道衙门 平余、粤盐平余等 25580余 

各府厅州县 赋税随征羡余、规费等 未统计数额 

各府厅州县地方收入 条粮、杂税等 30余万 

合计 4O余万 

资料来源：云南清理财政局编订：《云南清理财政局调查全省财政说明书初稿》第4册，清末铅印本，第十类《杂收入》，第1— 

1l页。 

① 晋省外销款目增多的情形，参见史志宏《晚清甲午前的财政规模估计》，“纪念粱方仲教授诞辰 100周年中国社会经济史 

国际学术讨论会”论文，广州番禺，2008年 11月19_21日。 
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上表显示，仅杂收入一个门类 ，滇省各级衙门总共有4O万两以上的外销收入。该省宣统三年 

预算收入601万余两①，看来杂收入一个门类即占据预算岁入总量的近7％，这当然是度支部此前 

难以掌握的财源。 

贵州省：比较而言，黔省财政说明书在各省中编订质量较高。内外销款 目也相对容易比较。此 

处仅比较该省内销和外销收支款目在数量上的差异。 

表 7 清季贵州省 内外销收支款目统计简表 单位：项 

入款类型 内销收入款 目 外销收入款目 支款类型 内销支出款 目 外销支出款目 

正款类 41 5 正款类 54 0 

杂款类 O 121 杂款类 0 191 

款目合计 41 126 54 191 

资料来源：贵州省清理财政局编订：《贵州省财政说明书》第6册，清末铅印本，“结部”，无页码。 

黔省外销款目具有与上述省份不大相同的特点，尤其是在数量比较上，外销款目明显超过内销 

款目的数量；杂款类收支项 目中，外销更是垄断全部。这种情况在各省中较为少见。 

江苏宁属外销的情况比较复杂。此前，两江总督端方曾经向东南各省督抚声称，“江南财政 自 

铁大臣清查后，各局收放款目均已照数开报，外无外销遗漏之款”。② 端方此言可能隐瞒了真相。 

宁属各局收支款目中，普遍存在外销的情形，比如江宁藩司衙门、江安粮道衙门等 10余局所，均有 

数量不等的外销款 目存在③；江宁各州县的外销款目也包括串捐等 5种杂捐杂税。④ 山东外销款目 

同样大量存在，该省列出的外销款目多达28个。⑤湖北省的情形与山东类似。据湖广总督陈夔龙 

奏报，该省藩司衙门、善后局等省城机构的外销款目就达到近3O项。⑥ 

由于各省财政说明书的外销收入难以全部做到量化统计和比较，因而全国范围的外销财源数 

字不可能准确得知。惟宣统三年预算中各有关大类的收人数额清晰可见，如果将甲午战争之前的 

奏销数字与宣统三年预算岁人作同类比较，倒是一个可取的办法。史志宏等人的研究即作出这样 

的贡献。由其列示的表格可知，田赋、盐茶课税、洋关税、常关税、厘捐、正杂各税、杂收入增长的幅 

度大致在 1．57一_42倍之间。⑦ 表中显示，正杂各税和杂收入两项增长的幅度令人咋舌。这正好说 

明，在这两个领域，外销膨胀的规模最为明显。 

关于外销款目的清查，各省虽然举措不一，造报有别，但大致可以肯定，直省的外销款项大部分 

被清理出来。至于陋规等私款，能否如外销那样清查彻底则难以确定。那么，时人与后来者如何看 

待清查各省外销的实绩?这同样是研究清季财政难以回避的问题，也会从一个特别的角度，觇知清 

季清查财政的本相。 

① 《度支部奏调查各省岁出入款项总数折(并单)》，《政治官报》第 828号，宣统二年一月十一 日，第6页。 

② 《各省清理财政问题》，《申报》，1909年 2月25日，第2张第2-3版。 

③ 江苏宁属清理财政局编订：《江苏宁属清理财政局编造说明书》，清末铅印本，“甲篇”，第9 4页。 

④ 江苏宁属清理财政局编订：《江苏宁属清理财政局编造说明书》，“甲篇”，第93--94页。 

⑤ 《本局查明正项外销款目开单通饬知照札》，《山东调查局公牍录要》下册，第143—155页。 

⑥ 《鄂督清查未经报部之款》，《申报》，1909年7月 1日，第2张第 2版。 

⑦ 史志宏、徐毅 ：《晚清财政：185l—l894》，第255页。 
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四、财政清查的评估 

时人对省财政清查的评估，随着形势的变化而逐步有所调整。各方基于观察问题的角度，看法相当 

不同。军机大臣、度支部、财政监理官、督抚、宪政考察员、报纸评论作者等，或多或少表示了不同的看法。 

持正面看法者一般是从总体上肯定清理财政的成绩。有关言论对各省或明或暗的财源基本上做 

到了和盘托出，财政总量远远超过以往，财政机体逐步走向有序给予肯定。浙江巡抚增韫即认为，清 

理财政以前，紊乱无序是该省财政弊端的主要表现；而清理以后，主要的问题则是财政匮乏。 言下 

之意，清理财政至少使过去紊乱无序的状态出现质的变化。时论认为，得知财政真相，明了国家财 

政实况也是值得肯定的成绩。② 财政总量剧增是清查行动的一个积极成果，浙江财政监理官王清穆 

对国家年度财政总量上升至2．4亿两深有感触，认为比清初增加了16倍，较之乾隆道光年间增加了5 

倍，即便是与光绪中叶相比也增加了2倍。③核查尚未结束时，东三省财政监理官熊希龄即透露，三 

省财政核查，不到半年时间，在陋规、浮费、冗费等方面，清查出大约百万两以上。④ 广西财政监理 

官也从整体上肯定了清理财政的规模和成效：“此次清理财政，派官数十员，用款数百万，其规模之宏 

远，监理之切实，自开国以来，未有如斯者也。”⑤宪政考察员陆宗舆等4人在考察了14省后对清理 

财政也有类似褒评 ：“各省财政纷乱无纪，自设监理官后，爬梳整理，渐有眉目⋯⋯现各省预算册均 

经达部，用款名目各分门类，收支弊混遂渐清厘，将来统一财政，酌济盈虚，自不难以此为基础。”⑥ 

主导全国财政的度支部，其评价反而比较复杂，大致是喜忧参半，或者说是忧虑稍多于欣慰，这种 

复杂心态是随着清查财政形势的发展而逐步呈现的。该部对清理财政的“褒评”反映在向清廷奏报办 

理预算的奏折中。部奏认为，各部各省用款的秩序已经得到确立，冗员冗费多数已被淘汰，外销和规 

费亦多数得以造报，经费撙节的成效明显，整个财政逐渐呈现收支适合趋势。⑦这是对清理财政成效 

的总结。这种姿态意在肯定度支部的工作是在清廷“英明安排”下取得的成绩，曲意表功而已。 

宣统二年春季，随着清查外销、规费的进展，各省财政册籍呈送到京师。这些财政册籍有许多 

与部定章程不符之处，度支部堂官推测，各省监理官难免不被蒙蔽。⑧ 随后，该部又收到湖北清理 

财政局送来的关于善后局等机构册籍，其中涉及50余万两的乱账，根本无法查核。⑨该省财政亏 

款严重，监理官报告说，首先是善后局问题严重，其次是各司道州县账 目浮滥。⑩ 云南所造报的地 

丁、漕项数额也与前任总督造报的数字不符。⑩ 江南预算册内漏列和减收款项甚多，度支部饬令该 

省确查。 财政亏空的态势愈发明显，该部对各省有可能隐瞒财源的担忧也就越来越大。 

① 《浙江巡抚奏条理财政事宜折》，一档馆藏，会议政务处全宗，财政914--8345。 

② 《论清理财政之效果》，《盛京时报》，1910年 8月23日，第2版。 

③ 王清穆：《会计学要论序》，钱应清：《会计学要ee)，浙江官报兼印刷局宣统三年七月铅印本，第 1页。 

④ 《上锡程两帅函》，《熊希龄先生遗稿》第5册，第4141页。 

⑤ 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。 

⑥ 《宪政编查馆奏派员考察宪政事竣回京谨将各省筹备情形据实胪陈折》，《政治官报》第1126号，宣统二年十一月十四日， 

第9页。 

⑦ 《度支部奏试办宣统四年全国预算缮表呈览并沥陈办理情形折》，《内阁官报》第60号，宣统三年九月初一日，台北，文海 

出版社 1965年影印版，第51册，第300页。 

⑧ 《京师近事》，《申报》，1910年 1月7日，第 1张第5版。 

⑨ 《监理官之忙碌》，《申报》，1910年 1月30日，第 1张第4版。 

⑩ 《京师近事》，《申报》，1910年4月3日，第 1张第6版。 

⑩ 《京师近事》，《申报》，1910年4月21日，第 1张第5版。 

⑩ 《部驳江南含混之款项》，《大公报》，1910年 9月11日，第3张第1版。 
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刘增合 ／清季中央对外省的财政清查 

载泽发起清理财政，本来踌躇满志，试图以外销财源弥补中央财政亏空①，但是，形势发展的结 

果显然出乎其意料。资政院预算股刘泽熙审查度支部送来的预算案后发现，财政赤字高达5400余 

万两。②不敷之数如此巨大，这里面肯定有问题，否则，各省过去如何能够支持?度支部的疑问由 

此产生。③ 其实，不仅度支部产生疑惑，就连舆论也称这种现象为“理财上之矛盾政策”。④ 资政院 

议员中也有人断言：“各省所报岁人断非实数。”( 这也说明各省确实存在有意含混，保留一己之利 

的想法。正是因为各省财政赤字剧增，军机大臣毓朗对派遣监理官清查各省清理财政的成效相当 

看低，建议度支部整饬监理官。⑥ 某枢臣对各省监理官清理财政缺乏成效，以及种种玩忽职守的表 

现非常不满，扬言要加以清理。(Z) 

当然，也有人从冗员冗费滋生的角度为监理官开脱责任。报界访员推测说，各省财政盈余大部 

分耗费于各类局所冗员中，不愿和盘托出。⑧ 这一说法得到当时任职赣省副监理官张运谱的认同， 

张氏后来称，江西省各公署和局所的开支款项依然浮滥，如巡抚衙门总文案陆长佑，既领总文案公 

费，又署任巡警道、调查局、统税局、财政局等机构职务，虽然“职不兼薪”，但都支领夫马费，一时号 

称“身挂六国相印”；各局所人员兼差和挂名吃空薪的人相当之多。张运谱由此判断，如果对赣省 

冗员冗费加以剔除，“所省出的开支，当然也很可观”。⑨ 但是，监理官的权限还无法解决冗员冗费 

问题，这是由于督抚用人权限非监理官所可随意染指。⑩ 由此可见，清季核查外省财政的成效，时 

人基于不同角度观察，品评相差甚大。 

时过境迁，民国政界、学界也有人对清季核查财政的成效表示肯定。辛亥鼎革不久，即有人表 

示，监理官核查外销、规范财政收支功不可没，清季财政“自有各省财政监理官之设，眉 目始清”。⑧ 

清季曾赴日本考察宪政并熟知国内财政情势的胡钧，也对清末清查财政评价较高，认为财政清查使 

国内财政规模急剧膨胀，光绪中叶以来“三十余年间，财政变动之巨，不可谓非亘古未有之奇观 

也”。@ 后来研究清季财政的杨汝梅也持肯定观点，认为正是由于纠正了财政制度的弊端，清季财 

政规模才有真相可言。⑩ 

诚然，对清季核查外销成效的评估难以一语定论。若从不同的人、地、时等角度考虑，其问自有 

相当的落差。长期来看，清查财政前后，国家财政规模前后相差甚大。清查财政后公布的数字，如 

果不计部库出入，仅各省合计，光绪三十四年和宣统元年分别达到2亿数千万两，资政院对宣统三 

年的预算审核后 ，收支数字更高达 3亿两。⑩ 这一规模已经远远超出庚子前后中外各方对国内财 

① 有熟悉财政内情的人士曾有推测，度支部清理财政的意图可能是认为“去官吏之浮冒侵蚀，当可支付一切而有余。”《财政 

问题之根本解决》，《盛京时报》，1910年 9月27日，第2版。 

② 佚名：《中国预算要略》，清末刻印本，第 1页。 

③ 《电饬各监理官密查预算虚实》，《申报》，1910年9月2日，第1张第4版。 

④ 《清谈 ·理财上之矛盾政策》，《申报》，1910年8月16日，第 1张后幅第4版。 

⑤ 《何议员对于审查预算之意见》，《申报》，1910年 11月26日，第 1张第5版。 

⑥ 《朗贝勒整顿财政之意见》，《大公报》，1910年9月19日，第4版。 

⑦ 《财政官与各藩司》，《中报》，1909年 12月29日，第 1张第4版。 

⑧ 《全年亏短几三千万》，《盛京时报》，1910年 8月3日，第2版。 

⑨ 全国政协文史资料委员会编：《文史资料存稿选编 ·晚清、北洋》上册，第45页。 

⑩ 《论用人与理财之关系》，《盛京时报》，1910年7月30日，第2版。 

《设立审计院意见书》，无页码。 

⑥ 胡钧：《中国财政史讲义》，商务印书馆 1920年版 ，第338—339页。 

⑩ 杨汝梅 ：《中国财政制度与财政实况》，杨汝梅等：《财政论集》，出版地不详，1935年，第39__41页。 

⑩ 刘锦藻：《清朝续文献通考》(一)，浙江古籍出版社 1988年版 ，第8231--8~9页。 
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政规模的估计。咸、同之际，国内记载清廷收支规模大致为六七千万两。① 光绪七年收支达到七八 

千万两。② 光绪十一年至二十年，岁入平均达到8360万两，岁出平均为 7900万两。⑧ 英国驻上海 

领事馆官员哲美森(Jamieson)估计甲午前清政府的财政收入为 8897万两。④ 罗玉东认为，光绪二 

十六年户部岁人为9826万两，岁出为11503万两。⑤ 在华英人巴克尔(E．H．Parker)推算庚子前夕 

清政府岁出、岁人均为 10156万余两。⑥赫德向北京公使团赔款委员会提交的报告认为，庚子之前 

清政府的财政岁人为 8820万两，岁出为 13492万两。⑦ 美国人马士(H_B．Morse)估计光绪三十一 

年全国财政总收入为 10292万两，总支出为 13649万两。⑧ 不管各方的估计是否准确，总体上看， 

清查财政前后，收支差异之大已超乎想象。一个通行的解释是清查财政后，外销、规费等私款、匿款 

公之于众，过去户部(度支部)并未掌握的财源被造册上报，职是之故，财政规模急剧膨胀才有可 

能。这一解释确有其理。急剧膨胀的国家财政总量似乎能够证明：外销、规费已经得到大致的清查 

和整饬，过去隐秘的外省财政底细已经大部分被暴露出来。 

清季核查外省财政的意义，不应仅仅视为清廷敛财之举动，或仅仅瞩 目于中央财政集权。其 

实，就当时而言，无论是中央还是各省，还有更实际的期望。就中央层面而言，通过核查财政，可以 

将各省财政整体纳入整个宪政体制，明定国家税与地方税界限，形成近代财政体制；并且通过大规 

模的全面清查，将隐匿之款明确纳入中央财政体系，增加国库收入。就外省层面而言，督抚也有通 

过这次全面清查 ，实现统一省级财政，维护省级财政利益的想法。这种不同思路体现在清查财政的 

过程中，深刻地反映出制度设计与现实实践的矛盾。更严峻的问题则是清查之后举办预算的过程 

中，中央和各省财政均出现人不敷出的窘境，难以找到二者财政利益的平衡点。中央和外省的这些 

期望，大致符合筹备立宪的要求。因之，可以断言，清查财政是传统中国融人近代世界的必经途径。 

尽管存在种种不足，清廷却能在短短 2年左右时间内，排除万难，对省财政实况获得了一个较 

为全面的认识；各省《财政说明书》的编纂，尽管良莠不齐，却是民初中央政府进一步统一财权、规 

范财政运作的必备依据。民初编制预算，亦以宣统三年的预算数据和形式为蓝本。⑨正是在这个 

意义上，史志宏认为，清季清查外省财政“清出了各省以往不报告户部的相当大一部分外销收入， 

这应该是可以判定的。各省清理财政局在此次清理的基础上分别编成的各省财政说明书，是了解 

晚清外销问题的最好史料。”⑩如果缺少对外省财政清查这一环节，建立近代预算制度的行动不可 

能在随后立即得到实施。 

然而，财政核查的理念虽佳，实则受到各种掣肘，其中，官制改革滞后与新政事业无限扩张是两 

个至关重要的窒碍因素。就前者而言，外官制改革未能彻底开展，各省的财务行政改制成效不彰， 

公费制度未能有效创设，制约了财政核查的成效；从后者来看，预备立宪清单规定的各类新政改革 
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⑥ 刘锦藻：《清朝续文献通考》(一)，第8248页。 
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