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·专题研究·

晚清外销财政管控中的部省博弈 

刘 增 合

摘  要：如何管控行省外销财政收支是晚清封建统治的主题之一。

咸同以降，随着厘金、杂税、杂捐等新式财源的出现，清廷对外省财

政收支严加管控，督抚为捍卫自身财政，对户部多有戒备，形成彼此

“互戒”的格局。由于部库财政自身财权，清廷往往以高压汲取甚至高

官巡查施压的方式攫取外省外销财源，先后用于发放京官津贴、改善

京旗待遇、支持京畿练兵计划，督抚敷衍应付者居多。从治乱机制看，

晚清政府内外决策机制和权力体系均发生严重病变。在部省均陷入财

政困境背景下，双方围绕外销财款的博弈，因户部坚持以集权理念管

控外省，行省被迫以反压榨心态抵触应对，最终演变成内外相蒙、彼

此失信的治理困局，是理解清朝覆亡的重要一面。

关键词：晚清财政  外销  厘金  户部  央地关系

道光中叶以降，中国开始应对近代变局带来的严峻考验，国家财政快

速跌入窘困时代，上下各方基于外销财源收支权限展开居上控下、延宕抵

触的博弈，逐步演变成“压榨式财政”局面。光绪二十三年（1897），英国

驻上海总领事哲美森（G. Jamieson）高度概括了这种压榨与反压榨“上下

       本文系国家社科基金一般项目“财政协济与晚清陆海边疆的救危纾困研究”

（23BZS100）阶段性成果。
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交征”的态势；A美国来华人士致函《纽约时报》，更将晚清“压榨式财政”

特征细致展示出来。B两位英美人士的共识展示出“历史荒谬”的真实存

在——清廷想方设法挖掘行省匿报外销款项，而外省则力保这笔财源。光绪

后期，度支部尚书载泽将此概括为“内外相蒙”，C资政院预算审查人士干

脆称地方政府对中央政府“以盗行相防”。D

清廷和外省之间围绕外销财款的压榨和反压榨行动，相当程度上合乎

博弈论中的“零和思维”。上下交征，彼此因失信而抵牾不断，“中央与地

方的不协”局面因之形成。E晚清财政运作掺进这些“荒谬”的逻辑成

分，使国家治理一步步走向难以转圜的困局。怎样从财政角度揭示晚清

国家治理困局背后的动因？学界在梳理行省外销财政及其治理脉络等方

面做了诸多基础性工作，从刚毅、铁良南巡这类个案研究中也可得到较

有价值的认识。F深入一步看，从关键事件的生成逻辑和博弈理念中揭

示影响历史演进的关键症结，是晚清封建统治研究中的破局性问题，发

覆意义不容忽视。

 A   哲美森编：《中国度支考》，上海广学会译，上海：图书集成局，1897 年，第 2 页。

 B   《沉重负荷下的帝国财政》（1908 年 7 月 5 日），郑曦原编：《帝国的回忆——〈纽

约时报〉晚清观察记》，北京：三联书店，2001 年，第 77 页。该报道原文标题为

“Chinese Finance Run on a System Called ‘Squeeze’”，笔者认为可译成《“压榨式”

制度下运行的中国财政》。

 C   《度支部奏遵拟清理财政章程折》，《清理财政奏牍章程条款规则汇编》上册，江苏

苏属清理财政局宣统年间排印版，第 3 页，中国历史研究院图书档案馆藏。

 D   《资政院预算股股员长刘君泽熙审查预算演词》，《中国预算要略》，京师门框胡同

裕源石印局宣统二年（1910）铅印单行本，第 2 页。

 E   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 420—431 页。

 F   主要包括彭雨新：《清末中央与各省财政关系》，《社会科学杂志》第 9 卷第 1 期，
1947 年 6 月；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；周育民：《晚清财政与社

会变迁》，上海：上海人民出版社，2000 年，第 295 页；岩井茂树：《中国近代财政

史研究》，付勇译，北京：社会科学文献出版社，2011 年，第 146 —176 页；陈勇：

《晚清外销财政研究》，北京：光明日报出版社，2023 年；等等。上述成果或略有

涉及或较为系统地讨论晚清外销财政概况，本文在此基础上重点就财政外销管控问

题展开讨论。
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一、咸同外销财政形成后的“部省互戒”格局

清朝财政意义上的“外销”，指的是不必依例报部核销，而由外官自行

销用者。A这种不报部款项达到一定规模后，演成外销财政形态，部臣无

法掌握其详细款目和真实收支数据，难以有效监控，收支主导权掌握在行

省手中。晚清外省外销款目和收支实态多数情况下被刻意隐匿不报，也有

笼统奏闻而未及详细的情况，这类款项虽非正项，“无关正帑”，B但属于公

款，绝不是私款。C与此相关的还有“闲款”、“节省”、“盈余”等各类名

目，大都属于“常例”之外匿而不报的款项，今人不应据此名目的表面意

思，误认为系行省财政宽余，以致出现“闲款”一类说法，其实只是外销

匿报款项的别称。咸同以降，外销收支规模和款项类型呈现逐步扩大态势，

至清季清理财政时期，已占到财政总规模的 35%— 50%，达到 1 亿两上下，

甚至更多。D

其实，清代中期以前因清廷管控严格，外销收支相对较少，偶见各类

日常办差或战时军需难以核销的款项，最终由当事者设法摊赔或追缴来结

案，也有谕旨允准通融核销的特殊情况。E咸丰初年，户部酌拨能力尚可

应付前线军需，该部偶遇外销款项，管控仍十分严格。太平天国运动初期，

广西巡抚劳崇光奏报粤西军营支发章程存在外销款目问题：例不准销者将

来归入外销。F咸丰帝斥责称：“汝折内声明外销之款，若无此旨，则未

 A   《六部成语注解》，内藤乾吉原校，程兆奇标点，杭州：浙江古籍出版社，1987年，

第 165 页。

 B   中国第一历史档案馆编：《光绪宣统两朝上谕档》，桂林：广西师范大学出版社，
1996 年，第 10 册，第 424—425 页。

 C   周询：《蜀海丛谈》，成都：巴蜀书社，1986 年，第 27 页；胡林翼：《致王庆云》

（咸丰九年二月初四日），《胡林翼集》，胡渐逵等校点，长沙：岳麓书社，2008 年，

第 2 册，第 239 页。

 D   参见陈勇：《晚清外销财政研究》，第 198—228 页；史志宏、徐毅：《晚清财政：
1851—1894》，上海：上海财经大学出版社，2008 年，第 279 页；等等。

 E   孙士毅：《复奏历任经管粤省外销银项并无捏报侵蚀情弊折》（乾隆五十一年六月

初一日），录副奏折，03—0208—034，中国第一历史档案馆藏（以下朱批奏折、

电报档、端方档均收藏于此，不再另注）。

 F   《劳崇光奏报遵查粤西军营支发章程折》（咸丰二年十月十五日），清代宫中档及军

机处档折件，086337，“台北故宫博物院”藏。
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免含混，速定章程，从实核办！”A部臣也认为，经手官员凭借历届外销款

目，必然任情挥霍，因而责令将外销款目“概行删除，不得妄列外销，以

杜含混”。B

但是，太平军占领南京后，内外银库均陷入悬釜待炊境地，清廷被

迫放权行省自行开拓财源，自管饥饱。咸丰帝谕令各省要员：“现当紧急

之时，朕必贷其处分，宽其定例，求事之有实济也。”C外省财政放权的

重要事例就是两淮盐税征收中“外销”经费的许可。D自此以后，厘金

次第兴办，即便陕西至甘肃平凉等边远地区，厘局卡点亦星罗棋布，“厘

金重于税者数倍”，E盐厘、茶厘等各类新式财源亦被逐步开拓，广泛用

于军事、善后、洋务等领域，军需局、善后局等各类新式局所开始使用

此类税款。咸同迄清末，随着厘金、杂税、杂捐等各式财源出现和增多，

因直省隐而未奏，或征多报少，户部难以确知的外销财源更为广泛。厘

金税款之所以成为外销财政的主体，与各地商业贸易环境变动不居，厘

金征收的伸缩性、随意性较大，以及考核制度迥异于地丁钱粮这类维正

之供有直接关系。F

厘金等各类财源被不断开辟和拓展，但户部并未全部掌握其收支实

情。咸丰七年（1857），该部责令已经创办厘金的省份按季奏报收支使用

情况，G但各省奏报参差不齐，是否如实奏报亦值得怀疑。咸丰十一年二

 A   太平天国历史博物馆编：《太平天国史料汇编》，南京：凤凰出版社，2018 年，第
1 册，第 289 页。

 B   《户部议驳广西奏请军需外销附片》（咸丰二年十一月初三日），王庆云：《王文勤

公奏稿》卷 4《户部存稿》，甲戌孟冬重刻本，第 47 页，中国历史研究院图书档

案馆藏。

 C   《祁寯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》（咸丰三年四月

十二日），中国第一历史档案馆编：《清政府镇压太平天国档案史料》第 6 册，北

京：社会科学文献出版社，1992 年，第 361—362 页。

 D   怡良：《奏为试办就场抽税并随时筹商裕课通商之策折》（咸丰四年九月初八日），

录副奏折，03—4387—041。
 E   《致纶雨香函》，《满人函札》第 8 册，第 27 页，乙 C36 号，中国历史研究院图书

档案馆藏。

 F   罗玉东：《中国厘金史》，北京：商务印书馆，2010 年，第 125 页。

 G   《户部遵议各省普律抽厘疏》（咸丰七年六月），但湘良纂：《湖南厘务汇纂》第 1
卷，第 8—11 页，中国社会科学院经济研究所图书馆藏。
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月，该部颁布的《厘金章程》第七款规定必须按季造册奏报，A迟至同治七

年（1868），多数省份的奏报仍不完整，货厘只有广东一省按季造报，但户

部并不知悉粤省厘金款目中尚有“杂项厘金”未奏报。至光绪四年，这一

匿报之款每年达到 20 万两，占该省货厘收入的四分之一。B同治末年户部

尚书董恂全盘梳理各省厘金奏报情况时，四川、湖南、山东、陕西、甘肃、

云南、贵州等省办厘收入仍是未知数。C

外省厘金收支款目何以迟延奏报、征多报少，甚至匿而不报？概言之，

即是“格于部例难以奏销”，深入来看，则是咸丰帝下放筹饷权限之后，统

兵大员和直省督抚力争省内用款的自由权限，以及地方政府应付临时突发

事项的迫切需求。另外，厘金税款因征额难以稽核，各省只能奉行“尽征

尽解”原则，如何判断“尽力”，实际上很难有固定的衡量标准，外省凭借

这个模糊原则，可以实现伸缩性奏报，匿藏税款的空间较大。与例定款项

的严格管控相比，厘款还具有使用的“便利性”。所谓“便利”，是相较于

清政府对行省督抚动用资金的若干限制而言。部例关于钱粮耗羡章程规定，

动用各款，“其数在五百两以上者奏明动用，在三百两上下者咨部办理，仍

于年底汇折具奏”。D从部例规定看，外省动支厘金收入办理例外事项，实

在是相当“便利”的财源。

部臣虽不悉外省实情，但其监控和调拨外省财源的职分却不能卸责。咸

丰末年以降，在御史言官的呼吁下，户部开始防范外省隐匿税款，审查各省

奏销案件时更不敢掉以轻心；另外一端，行省大员为固守本省财源，不得不

处心积虑应对部臣的觊觎染指和频繁调拨。双方逐渐演成互有戒备的格局，

“互戒”势头自咸丰前期统兵将帅的军需银款无法依赖部库拨济，在地官员

被迫推行“就地筹饷”政策之后始终存在，且呈现愈发明显的态势。

户部和京中御史言官是挑起直接冲突的重要阵营，“剔弊”、“节饷”

和“实报”构成其监控外省的主调，无不将外省视为对立阵营。早在咸

丰十年夏季，御史高士濂专折指责外省官员在征解厘金税款方面，存在

 A   参见罗玉东：《中国厘金史》，第 34—35 页。

 B   《呈报广东全省各项厘金年约抽收数目单》，《全宗汇集》第 130 号，中国历史研究

院图书档案馆藏。

 C   《户部现办各案节要》，董恂撰：《董氏五种》，厘金条，国家图书馆藏。

 D   《户部奏为遵旨议奏折》，《户部奏稿》第 8 册，北京：全国图书馆文献缩微复制中

心，2004 年，第 3947—3948 页。
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“或假公济私而全无顾忌，或以多报少而任意侵渔”等弊端，强烈要求各

省督抚明定厘金收支章程。A次年户部颁布的《厘金章程》批评各省在

厘金使用方面存在含混开销、侵蚀冒滥等严重问题，强调按季核实奏报

要求。B严格防范厘金匿报的部令咨文在同光两朝多次下达给各省。同

治十一年春天，都察院左都御史皂保等代奏候选知州徐士桢提议，在各

省设立“查办厘金使”，C借鉴雍正年间观风整俗之例，D奏请特命重臣

查办各省厘金，“各省皆设查办厘金使，一体仿照办理，及至一年，综其

成数，计其出入，必当得实以报皇上，除拨给军饷外，悉解部以充国用，

合之各省所入，其为数正复不少也”。该员还表示，愿意襄助他所提议设

立的四川查办厘金使，对同治帝发誓：“若办无成效，甘伏欺罔之罪。”E

数年后，类似钦派大员赴各省核查整顿厘金的呼吁仍时有出现。F将外省

匿报厘金税款的严重性上升到“督抚操纵”、“尾大不掉”程度的言论也迭

次出现。同治三年，山东道监察御史孙翼谋就提醒朝廷，应特别留意“外

重之渐不可不防”。G光绪六年秋季，吏科给事中戈靖认定，“督抚大吏据

厘金为外财而便于挥霍，地方有司视厘金为利薮而便于侵吞”，他郑重提

议，厘金操办“权必归上，勿任督抚操纵，致启尾大不掉之虞”。H关于

实行宽松的开单奏销还是严格的造册奏销，言官张佩纶认为若实行开单奏

销，财权掌握在行省手中，部中无权可言，长此以往，必定造成“外重内

 A   高士濂：《奏请各省明定抽厘济饷章程折》（咸丰十年六月二十八日），录副奏折，
03—4399—047。

 B   《户部遵议厘税大减饷糈不继酌拟章程八条疏》（咸丰十一年二月），但湘良纂：

《湖南厘务汇纂》第 1 卷，第 26—27 页。

 C   皂保等：《奏为代奏候选知州徐士桢为军饷浩繁厘金甚巨官吏侵蚀等敬陈管见折》

（同治十一年二月十三日），录副奏折，03—4656—137。
 D   邹建达、熊军：《清代观风整俗使设置研究》，《清史研究》2008 年第 3 期。

 E   徐士桢：《奏为军务未竣饷需浩繁厘金甚巨官吏侵蚀请查办等敬陈管见折》（同治

十一年正月二十八日），录副奏折，03—4656—138。
 F   吴世杰：《奏为敬陈裁汰各省局卡冗员以节厘金管见折》（光绪十年十一月十三

日），录副奏折，03—5190—038。
 G   《同治三年五月十五日御批同治三年五月十五日山东道监察御史臣孙翼谋奏为清除

近日流弊以求理财用人皆归实济折》，《题本·中央财政》（1），第 83—88 页，中

国社会科学院经济研究所图书馆藏。

 H   戈靖：《奏为缕陈各省厘金利弊拟请援照关税报部折》（光绪六年十月二十六日），

录副奏折，03—6489—061。
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轻”的后果。A

太平天国运动结束后，清廷开始重用汉人官员主政外省，外重内轻之

类话题成为清廷敏感问题。B阎敬铭主导的户部一面照顾光绪八年十二月

之前军需和善后款项的特殊性，令其开单奏销；一面严令各省自光绪九年

正月起按照部定格式、六条章程和十四条规则，造具册籍奏销，以杜绝中

饱、浮冒和隐匿等诸弊。C这些举措无不体现出部臣对外省财政收支造报

的疑忌和戒备。该部各类剔弊政策无不倾向于从各省财源“取赢”，抑外省

而崇京内，折射出集权倾向。

“互戒 ”格局的另一方阵营是外省督抚司道和统兵大员。各省春秋

拨册于咸丰三年八月中断造报之后，D户部对外省财源收支多寡并不掌

握，但并不妨碍其随意指拨、调款入京。身处皖鄂战区前线的胡林翼、

曾国藩等，为此时刻提防部臣的觊觎，显示出强烈的戒备心态。胡林翼

向鄂督官文抱怨：“愚见部中拨饷亦明知其虚无而毫不着意，姑以此了纸

片债耳，其著意惟在京饷。”E针对部臣以搜刮为取赢、不计外省需求的

事实，胡林翼在给同僚的函札中屡屡表达愤懑之情，防备心态亦体现在

咸丰末期胡林翼提醒阎敬铭的私函中：“叙稿请饷防指拨之部文，并防派

拨明年部饷，本年需三次请饷，或可免冬月部派京饷耳！”F函中所见，

胡氏的策略是以攻为防，多向朝廷请款，以此打消部臣对鄂省存饷的觊

觎。曾国藩叮嘱赣抚毓科，尤其要注意预防户部觊觎赣省银款，切忌被

其抓住把柄。G光绪中叶，部议令各省停止新购外洋机器、船炮等项，

欲节省 100 余万两解部济用，两江总督刘坤一札令属臣，坚决固守所匿

 A   张佩纶：《奏为报销免造细册易滋流弊请饬部秉公妥议以慎度支折》（光绪八年九

月十八日），录副奏折，03—5669—056。
 B   刘铭传：《奏为沥陈外患日迫亟宜筹造铁路以图自强折》（光绪六年十一月初二

日），录副奏折，03—9439—004。
 C   《部议军需善后报销办法章程》，光绪年间抄本，上海图书馆藏。

 D   《王文勤公日记》，扬州：江苏广陵古籍刻印社，1998 年，第 3 册，第 1530 页。

 E   《復官揆帅》，夏先范编：《胡文忠公（林翼）遗集》，台北：文海出版社，1973 年，

第 3689—3691 页。

 F   《复李续宜》《致阎敬铭》，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 88—89、52—53 页。

 G   《覆毓右坪中丞》，李瀚章辑：《曾文正公（国藩）全集》，台北：文海出版社，
1974 年，第 14074 页。
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之款：“部中亦安知贵局有此存款而欲提用？仅此区区何裨于部款？即使

行文来提，弟必全数奏留，讵可如此搜刮？”A疆臣对户部的戒备心态相

当明显。

在启奏疏稿行文措辞上做到浑圆无瑕，是钱粮关税奏报、预防部臣挑

剔提款的重要技巧，李鸿章即非常重视与属僚磋商本省关税等奏报撰写的

行文表述，“俟起解二十四结扣款时，由道含混叙明以前尽数提用，以后必

按结提解。即奉部驳尚可查复，融洽分明，有神无迹，措词得当，或竟不

至挑驳”。B厘金税款的奏报更须注意行文逻辑，以防备部臣种种挑拨。张

之洞与属僚就此专函磋商，即属显例。C

以融销形式应对部臣审查，也是行省当局心知肚明而又不便公开张扬

的办法。将所有支放款目和数额按照部例格式，分门别类加以“整合”，再

辅之以“部费”D打点，就可以达到奏销目的。部臣自然熟知这种暗中通行

做法，甚至也会暗示地方官员以此应对奏销中的难题。户部尚书罗惇衍同

治四年赴山西查办事件，私下即为该省筹防局司道官员谋划此策：“报销一

事，前拟章程原系实用实销，而星使罗大司农筹及将来或交部议，如与旧

章不符，转致窒碍，不如查照例案，通盘核实融销。”E与“融销”相类似，

外省尚有应对朝廷的捏灾报歉手段，李鸿章即提醒经办官员：“将来钱粮考

成，奏销难办，只有多捏灾欠。”F面对厘金等奏销管控，个别官员还有走

上层路线以避开部臣管控的做法。安徽巡抚沈秉成为保住本省厘金税款不

被提走，直接致函管理户部大臣额勒和布，希望其通过内廷关系，让光绪

帝直接批旨允准安徽截留漕折而保住厘款，沈秉成特意嘱托额勒和布，“伏

望批旨照请，切勿交部议奏”。G

 A   《复刘康侯观察》（光绪十七年五月二十日），欧阳辅之编：《刘忠诚公（坤一）遗

集》，台北：文海出版社，1968 年，第 6570 页。

 B   李鸿章：《复应宝时》，顾廷龙、戴逸主编：《李鸿章全集》，合肥：安徽教育出版

社，2008 年，第 29 册，第 386—387 页。

 C   张之洞：《致于次棠》，赵德馨主编：《张之洞全集》，武汉：武汉出版社，2008 年，

第 12 册，第 74—76 页。标点有订正。

 D   “部费”是一项稗政，清廷各部皆有此项，数额多寡不定。

 E   《同治四年八月二十八日抄存筹防局禀护院夹单禀稿》，《钟秀函稿》第 3 册，第
225—226 页，中国历史研究院图书档案馆藏。

 F   《致刘护院》（同治四年四月初九日夜），《李鸿章全集》第 29 册，第 411 页。

 G   《沈秉成函》，《额勒和布存札》1 函 1 册，中国历史研究院图书档案馆藏。
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部省“互戒”格局一旦形成，清廷“以内治外，内外相维”的传统统

治逻辑必将经受考验。晚清财政困境背景之下，外省大量外销财政收支的

处置，尤其是京省之需如何兼顾平衡，成为考验清廷的重大难题。光绪前

期和中期，如何从外省外销匿款中挖掘京官津贴增加和京师旗兵加饷所需

银款，首先成为验证清廷统治能力的重要事件，也是今人观测历史“荒谬

逻辑”生成和运作的重要一环。

二、光绪前期外销财款回收与行省“宽政”诉求

外省外销之款，时人或称“闲款”，或称“外销”，也有笼统称作“节

省”、“盈余”的情况，名目说法虽然不一，但多数属于尚未向清廷奏报的款

项。其数量规模虽难以确知，但通过督抚或统兵将帅私下多方打探，还是

有一些不够具体但似有根据的说法。西征期间，左宗棠侦知山东和广西两

省司库另款存储的银两均高达 300 万两；A光绪三年前后，袁保恒办理河南

灾赈期间，多方探听到江西省司库另款存储达 200 万两；B阎敬铭出任户部

尚书前夕，从川督丁宝桢处得知其省内另款存储已达 60 万两，再过一两年

可达 100 万两；C翁同龢担任户部尚书时，私下从广西巡抚张联桂处得知该

省藩库储备不时之需的款项高达 100 万两；D同治中后期，山东境内东海关

也有“介乎半公半私之间”的常税杂款，当局并未将此报部，而是用于海

防经费、省中办公等“不时之需”。E即便是甘肃、新疆等省，总督和巡抚

亦苦心经营这类“不时之需”的外销匿款，光绪十一年陕甘总督谭钟麟致

函新疆巡抚刘锦棠称：“‘节省’一款拨给新疆司库封存，以备不时之需，甘

库亦尚有存者，一经奏咨，恐部中指拨以抵他款，司库偶有缓急，旁无足

 A   左宗棠：《答刘克庵》《请饬催各省关赶解协饷并借山东广西库款折》（光绪四年三

月初五日），杨书霖编：《左文襄公（宗棠）全集》，台北：文海出版社，1979 年，

第 3354—3355、2103—2104 页。

 B   《致刘仲良中丞》，纪宝成主编：《清代诗文集汇编》第 701 册，上海：上海古籍出

版社，2010 年，第 339 页。

 C   《丁宝桢来函》，《阎敬铭存札》第 13 函，第 54—61 页，中国历史研究院图书档案

馆藏。

 D   《翁同龢日记》第 5 册，陈义杰整理，北京：中华书局，1997 年，第 2597 页。

 E   《清代名人书札》上册，北京：北京师范大学出版社，1987 年，“释文”部分，第
192—193 页。
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恃。” A“恐部中指拨以抵他款”一语，十足体现出督抚群体对户部的戒备心

态。上述省份外销闲款规模不一定确凿可靠，但另款存储一定数额银款以

备不时之需，倒是符合实际。户部虽未掌握这类外销闲款确当数额，却不

妨碍其通过摊派手段强行征用。为增加京官津贴，户部在有关官员的启发

下，首先瞄准了外省库储中的外销闲款。

京官待遇低是咸同以来屡被诟病的问题，常被视为“外重内轻”的表

现。光绪九年春季，御史刘恩溥、李肇锡等奏请增加发放京官津贴，他们盯

上了外省存在的外销款项，请求饬令户部从中筹出专项资金。该部认可这一

筹款途径，决定从光绪九年开始，每年从各省藩库、海关等提拨 26 万两解

京，由户部饭银处接收发放，旨准以后，陆续咨告各有关省份落实。B

各省关接到户部咨文后，督抚普遍否认存在外销款项。四川总督丁宝

桢答复说此款取自缉捕赏需和厘金收入，福州将军兼闽海关监督穆图善称

该关并无外销款项，只能取自海关的台湾抚番经费。C两广总督张之洞称，

粤海关承担的京官津贴银两，向来是从山西商人银号预借，再由关税偿

还。D河南巡抚鹿传霖则强调该款来自粮盐道衙门和厘税总局，回避了外

销闲款这一来源。E安徽强调使用的是藩库漕折余款。F山东巡抚陈士杰

只是含糊表态说，“无论如何为难，亦应勉筹接济”。G陕西从厘局业务费

中支付京官津贴，认为以外销款项办理奉旨之事，跟使用正款没有区别。H

 A   《致刘锦棠函》，《谭钟麟函札》，甲 580，第 42—45、51—55 页，中国历史研究院

图书档案馆藏。

 B   朱寿朋编：《光绪朝东华录》，北京：中华书局，1958 年，第 2 册，第 1671—
1672 页。

 C   丁宝桢：《奏报遵旨筹集文职京员津贴银两片》（光绪九年六月三十日），录副奏

折，03—6608—111。
 D   张之洞：《奏报粤海关筹解京官津贴改为加复俸饷等银两折》（光绪十四年正月初

五日），朱批奏折，04—01—35—0401—001。
 E   鹿传霖：《奏报续解津贴京官银两数目日期并已依限解清片》（光绪九年十一月初

十日），录副奏折，03—6609—103。
 F   《卢士杰片》，《京报（邸报）》，北京：全国图书馆文献缩微复制中心，2003 年，

第 12 册，第 207 页。

 G   《陈士杰片》，《京报（邸报）》第 8 册，第 11—12 页。

 H   边宝泉：《奏报遵议裁并分卡改收土药厘章并陈厘金外销情形折》（光绪十年十二

月二十六日），朱批奏折，04—01—35—0564—010。
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湖北是户部认定外销闲款较多的三个省份之一，A湖广总督卞宝第却否认存

在外销闲款，只答应“竭力措备”每年 1 万两的解款任务。B直隶省承担

派款 1 万两解济任务，是通过津海关加征税收的方式完成。C只有少数省

份承认本省存在外销款项，例如闽浙总督何璟奏称只能在百货耗余、盐务

盈余这类外销项下筹解；D时任山西巡抚张之洞承认该省解京津贴的资金出

自藩、盐两库的外销款项。E

接下来，清廷推出更大胆的旗兵加饷计划。枢臣激愤于京中和外省待

遇饥饱各异的现实，责令外省每年拿出 300 万两解京，必须通过裁勇节费、

裁局省费两个途径，满足其攫取外省外销闲款的目标。“激愤”的起因是京

官眼红外省官员的优越待遇，集中体现在镶红旗官员、户部郎中丰伸泰于

光绪十年九月下旬的奏疏中。F但此折上奏时，正值中法战争后期，枢廷

根本无暇解决此类官员待遇“不公”、“不均”的难题。

丰伸泰一折提到的京内外贫富不均，枢臣奕 未必不知。为改变外重

内轻格局，奕 决定首先为旗兵加饷，征用外省外销闲款供给京师以改善

旗兵待遇。他将此献计于慈禧，并得到支持。主政户部的阎敬铭眼见很难

阻挡，不得不示意该部侍郎薛允升拟具疏稿上奏，G以成就枢廷夙愿。此事

原委从李鸿章给张佩纶的私函中可以探知：“旗兵加饷，乃兴献怂恿帘前，

市德之事，借以盖前人之短，立本阴嗾居州面陈倡议固宠，而波及王公百

官。”H枢臣会议后确定的目标是通过汰勇和裁局，各省每年节省二三十万

 A   阎敬铭：《奏为据实复奏折》（光绪九年），《阎敬铭奏稿》，甲 246，第 21—26 页，

中国历史研究院图书档案馆藏。

 B   《卞宝第片》，《京报（邸报）》第 9 册，第 136 页。

 C   《致署津海关道刘》（光绪十三年三月），《李鸿章全集》第 34 册，第 192 页。

 D   何璟：《奏为遵议依期分解闽省光绪九年冬始京官廉俸津贴银两片》（光绪九年七

月二十七日），录副奏折，03—5181—111。
 E   张之洞：《奏为京员津贴请捐拨外款作正开支敬陈管见折》（光绪九年十一月十七

日），录副奏折，03—6609—117。
 F   丰伸泰：《奏为裕库储固根本敬陈管见折》（光绪十年九月二十四日），录副奏折，

03—6553—002。
 G   军机处：《著为侍郎薛允升奏请饬裁勇营加饷练兵事谕旨》（光绪十一年八月

二十二日），录副奏折，03—6117—036。
 H   《致张佩纶》（光绪十一年十二月初六日），《李鸿章全集》第 33 册，第 599 页。函

中“兴献”指奕 ，“立本”指阎敬铭，“居州”指薛允升。
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两解京以供支放。A慈禧当天立降懿旨，认可这两种筹措外省闲款的途

径。B问题是汰勇关系督抚兵权，裁局影响外省行政，牵扯面不止一端。

直隶总督李鸿章的抱怨心态反映在其私函中：“各省裁营局节饷赡京旗一节

为固本起见，鄙意一时必办不到，宸谟、邸意必欲见惠于旗兵，又不深悉

外省拮据情形。”“从此大农强逼，虽力不逮亦不敢辞，即吾直缺额之区亦

须岁借二十万，岂前人皆拙而后人独巧耶？”C这一抵触心态大约是直省高

官共有的面相。

不知如何措手也要勉为其难地奉行懿旨，将军督抚开始了汰勇裁局的

行动。根据光绪十二年春季户部北档房整理的各省奏报节省解款的相关信

息，D每年可以节省解京的白银共计 164.14 万两，主要来自裁撤老弱勇丁所

得到的外销闲款，总额仅达到原定目标的一半，远低于朝廷期望，连浙江

都奏称“仅有节省之名，并无存储之实”。E慈禧愤而批评浙江巡抚刘秉璋

不顾大局，“一奏塞责”。F其实，从官场政治角度看，督抚顾及政治生命，

一般不会冒险与朝廷为难，但能否完成解款任务则是另外一回事，督抚向

朝廷奏报表态实际上极为微妙。刘秉璋接奉懿旨后，就某些督抚“表决心”

的虚假成分提醒朝廷：“明知欠解于后，姑且认解于今，将认解之名居于当

躬，欠解之咎贻诸后任；又或减他处协款移充认解京饷，此等弥缝之术难

逃洞鉴。”G刘氏的细微观察道出了官员表态的虚假。浙江虽然承担着代偿

西征借款的重任，但在慈禧压力之下，也不得不“移缓就急”，很快承诺筹

 A   奕 等：《奏为遵旨会议侍郎薛升允奏裁勇加饷练兵折事》（光绪十一年八月

二十二日），录副奏折，03—5752—012。
 B   军机处：《著为侍部薛允升奏请饬裁勇营加饷练兵事谕旨》（光绪十一年八月

二十二日），录副奏折，03—6117—036。
 C   《复曾沅浦宫保》（光绪十一年十月初五日）、《致张佩纶》（光绪十一年十二月初六

日），《李鸿章全集》第 33 册，第 571、599 页。

 D   《呈各省裁勇节饷清单》（光绪十二年），录副奏折，03—6104—076；《为筹措旗兵

加饷事》（三月二十一日亥刻到），电报档，2—02—12—012—0086。
 E   刘秉璋：《奏为陈明遵旨酌拟裁勇并无节饷报解交部折》（光绪十一年十二月初九

日），录副奏折，03—5752—034。
 F   中国第一历史档案馆编：《光绪宣统两朝上谕档》第 12 册，第 73 页。

 G   《遵旨筹措专款解部备用疏》（光绪十二年三月初二日），朱孔彰编：《刘尚书（秉

璋）奏议》，台北：文海出版社，1968 年，第 389—391 页。
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解 15 万两旗兵加饷银款。督责裁并局所的严谕 4 年之后又再度颁下，A但

进一步增加解京外销款项的效果并不十分明显，能够按照懿旨彻底裁减归

并的省份极少。一般而言，多数省份采取的是有留有裁、裁人留局这类力

保辖境利益的做法。B 

晚清大规模战争之后，外省善后重建、勇营军饷维持等涉及面极广，

所需经费一般无法从钱粮盐课等严格管控的传统财源中支付，各类厘金税

收就成为主要来源。罗玉东《中国厘金史》根据清季行省清理财政局编订

的财政说明书分类，将一省厘金用途划分为国用款、省用款、用途不详款

三类，C这种收支分类办法并不能恰当反映咸丰朝以降大部分时间财政收支

的复杂情况。

咸丰年间迄同治朝前期，清廷对外省使用厘金办理本省各类事务，并

没有从比例上严格限制，一般是要求“撙节动支，不准丝毫冒滥”。D太平

天国运动结束后，为办理善后重建事业，同治五年起，漕督张之万、E苏抚

张树声、F鄂抚翁同爵等先后奏准使用厘金二成或一成税款办理善后。G但

是，光绪六年之后，户部开始严格管控各省留支厘金的使用，首先是责令

厘局用款“须于一成之数再行核减”，H后来欲限定江苏、江宁等厘局经费

为八分以内，经过江督曾国荃等力争，户部最后同意使用九分。I其次是

 A   《德宗实录》卷 277，《清实录》第 55 册，北京：中华书局，1986 年，第 694—
695 页。

 B   杨昌濬：《奏为闽省现存战哨各船实难裁减折》（光绪十二年十月十七日），录副奏

折，03—6103—019。
 C   罗玉东：《中国厘金史》，第 201、231—234 页。

 D   《户部遵议各省厘金核实报销疏》（同治十二年七月），但湘良纂：《湖南厘务汇纂》

第 1 卷，第 54 页。

 E   张之万：《奏为酌提清淮厘捐筹办善后事宜请免造报折》（同治五年五月十五日），

录副奏折，03—4907—020。
 F   张树声：《奏请按成酌提厘金办理善后事宜折》（同治十二年四月十八日），朱批奏

折，04—01—35—0974—075。
 G   翁同爵：《奏为湖北省善后经费无出请准提厘金弥补折》（光绪二年六月二十七

日），录副奏折，03—6594—164。
 H   景廉等：《奏为敬陈时事艰难部库存款放拨殆尽亟应筹备饷需折》（光绪六年正月

二十五日），录副奏折，03—6602—006。
 I   曾国荃：《奏报金陵厘金提支局用拟照苏局核准成案办理折》（光绪十三年八月初

四日），朱批奏折，04—01—35—0565—008。
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责令大幅压缩省内善后事业截留厘款的使用比例，或中止使用厘款，例如

光绪十一年责令湖北停止使用此前奏准的一成厘金举办善后事项，A苏省奏

准办理善后的厘金额度也被压缩核减。B

针对户部严控直省厘金使用的举措，各省反应较为强烈，寄希望于朝

廷对外省实施“宽政”，反对以苛例旧章约束外省财政。这类诉求较多体现

在向朝廷力争使用厘金办理善后事务的权限，维持厘局经费的比例不被核

减，谋求免去造册奏销的稽核环节；针对强行裁局上谕，多数行省往往力

保省内行政权限。行省当局应对户部财政集权倾向主要有两种形式，常见

的是与部臣暗中抵触，粉饰虚报。当然，被部臣紧逼之下，另外一类督抚

也会积极抗辩，奋起应对。两江总督及其属官是暗中抵触的代表。

同治年间，面对部臣搜刮，李鸿章为同侪提示破局之道，坚定其固守

本省财源的信心。C这种暗中应对户部的情形具有相当的代表性。当本省厘

金利益被户部打压损害时，督抚往往公开驳斥部臣违背实际和决策不当。光

绪前期较为典型的是山西、陕西、湖南、江苏。山西巡抚奎斌、继任者刚毅

先后数次抗议户部压缩该省厘局经费，引经据典，剖析事实，在力争一成半

厘局经费使用权方面毫不妥协。D揆诸多年后该省官员奏报，户部并未答应

晋省要求，仍旧执行此前部议一成税款的规定。E陕西截留厘金用款被户

部责令大幅度核减后，陕抚边宝泉与继任者鹿传霖为捍卫本省善后用款的权

力，接二连三指责户部不顾实际，剥夺该省财政机动权限，坚决要求保持本

省厘金一成半的使用限度，并称该部武断裁撤善后局必将导致省内各项事业

难以开展。F顶奏之后，户部稍有退让，允准陕西按照一成半的标准使用厘

 A   裕禄等：《奏为湖北厘金提拨善后一成酌拟自本年七月止概停片》（光绪十一年六

月二十五日），录副奏折，03—6185—004。
 B   刚毅：《奏报查明光绪十五年苏省办理善后事宜酌提厘金收支各数折》（光绪十六

年七月十三日），录副奏折，03—9604—010。
 C   《复丁雨生中丞》（同治七年十一月十六日），《李鸿章全集》第 29 册，第 707—

708 页。标点有所修订。

 D   奎斌：《奏为晋省原定一成公费不敷支给请准实用实销折》（光绪十一年五月

二十六日），录副奏折，03—6495—034。
 E   何枢：《奏报整顿晋省关税厘金盐课酌提归公银两折》（光绪二十六年正月二十八

日），朱批奏折，04—01—35—0421—059。
 F   边宝泉：《奏报遵议裁并分卡改收土药厘章并陈厘金外销情形折》（光绪十年十二

月二十六日），朱批奏折，04—01—35—0564—010。
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局经费，但以一成外销用款用于善后的诉求未获通融。A

南方省份中，湖南厘局经费使用额度也遭到户部严厉限制，户部责令

湖南自光绪十二年起严格执行一成经费政策。B接到部咨后，湖南巡抚卞

宝第立即拟折顶奏，力主维持一成二分政策，他提醒说：“与其粉饰报部以

虚文，不若核实求事之实。”C郭嵩焘得知户部咨文后，认为这是违背湘省

实际而盲目限制的行为，批评御史言官挟持部臣，管控政策颠倒黑白，“实

心任事者之所尤为寒心者也”。D其实，部臣并未认可该省申辩，仍旧坚持

执行局用一成政策。E而江苏面临的是工部和户部责令该省将善后工程和

厘金局收支造具细册报部的管控指令。苏抚卫荣光明确希望清廷施行“宽

政”：“各省外销之款强半提自厘金，即金陵善后经费皆不报部，深维外销之

义。盖知各省或遇要需，开报则格于例案，委置则诸多废弛，故存此宽政，

不复绳以文法，使当事者无瞻顾推诿之心耳”，F苏省厘金截留“并未离乎

一成，应请免其造册，以归简便”。G抵制各部造报细册核销是各省共同诉

求，背后是追求财政运作灵活的动机，这是理解直省“宽政”诉求不可忽

视的一面。行省集体诉求与清廷遏制“内轻外重”主旨格格不入，部省之

间的抵牾难以避免。

甲午战败至戊戌前后，随着列强瓜分狂潮兴起，基于督练强兵这一最

大需求，清廷以更大压力攫取各省外销款项，集权管控态势更为明显，最

终酿成宣统时期资政院预算审查人士所比喻的地方政府对中央政府“以盗

行相防”的窘境。

 A   叶伯英：《奏报上年份抽收厘金支销存留并提缴各款数目片》（光绪十三年十月

十四日），朱批奏折，04—01—35—0565—015。
 B   《户部奏湘省厘捐局用不得超过一成片》（光绪十二年正月），但湘良纂：《湖南厘

务汇纂》第 5 卷，第 47 页。

 C   《厘捐局用请仍照旧章程实用实销疏》（光绪十二年三月），但湘良纂：《湖南厘务

汇纂》第 5 卷，第 48—50 页。

 D   郭嵩焘：《致曾劼刚》，《养知书屋诗文集》，台北：文海出版社，1968 年，第 665—
667 页。

 E   《户部遵议湘省厘捐局用未便照旧开支疏》（光绪十二年六月），但湘良纂：《湖南

厘务汇纂》第 5 卷，第 53 页。

 F   卫荣光：《奏报善后款目用项无异外销请仍免另行造册报部折》（光绪十一年五月

初四日），朱批奏折，04—01—35—0564—013。
 G   卫荣光：《奏为陈明苏沪厘金报销每年所支薪费未逾部限更兼款目繁琐请仍准免造

细册片》（光绪十一年七月二十三日），录副奏折，03—6612—042。
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三、甲午战后强征外销款项与内外失信困局

甲午战败，列强瓜分豆剖形势危急，大练新兵、强固国防成为清廷最

为关注的事项。练军巨饷主要来自裁汰旧军节省款项和挖掘各省外销款项。

然而，裁汰旧军节省的银款，基本上依然为本省创办新军使用，能够被户

部调京使用的很少。A光绪帝对各省裁军节饷成效并不满意，批评疆臣于

裁兵节饷仍空言搪塞。B沿海省份“广练兵团”计划由兵部尚书荣禄提

出，C奕 等军机大臣经过讨论，建议强固北洋门户，准许袁世凯新建陆军

在原有 7000 人基础上再增练 3000 人；对于董福祥统率的甘军，荣禄提议

增练 10 营，枢臣鉴于供饷困难，决定仅新练 5 营，达到一军建制。D此折

获得朝廷批准，但增练新军所需经费大多虚悬无着。传言各省匿报外销财

政数额可能非常可观，能否被彻底挖掘出来支持练兵强国计划，成为清廷

考虑的方向。

从胶州湾危机爆发至戊戌年上半年，尽管户部制定了“量予留支，使无

窘于公用”的外省用款宽松政策，E但督抚有关奏报仍是避实就虚，遮遮掩

掩。贵州两次关于外销款项的奏报，基本上是矢口否认；F库伦、江西、广

西、广东、直隶、陕西、福建、河南、云南等省区，虽然承认存在外销款

项，但均声称待用孔亟，没有虚糜滥用的情况。G直隶距京最近却迟迟不报，

 A   谭钟麟、许振祎：《奏为遵旨酌裁广东兵勇节省饷糈数目大概情形折》（光绪

二十四年二月十七日），录副奏折，03—6144—028。
 B   《翁同龢日记》第 6 册，陈义杰整理，北京：中华书局，1998 年，第 3095 页。

 C   荣禄：《奏为强邻窥伺日深时局艰危请饬令沿海各督抚广练兵团以资防守折》（光

绪二十三年十二月二十五日），录副奏折，03—6033—016。
 D   奕 等：《奏为遵旨会议广练兵团以资防守等折》（光绪二十四年二月初一日），录

副奏折，03—9446—031。
 E   《户部奏》（光绪二十三年十二月），朱寿朋编：《光绪朝东华录》第 4 册，第

4015 页。

 F   王毓藻：《奏报查明黔省所收土药百货厘金等项数目片》（光绪二十四年三月

二十九日），朱批奏折，04—01—35—1042—011。
 G   连顺、德木楚克多尔济：《奏陈库伦就地筹款实在收支数目请归外销缘由》（光绪

二十四年九月三日），《宫中档光绪朝奏折》第 12 辑，台北：“台北故宫博物院”，
1973 年，第 278 页。
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直督王文韶尚且受到申斥。A鄂督张之洞等仅答应拿出货厘盈余和盐课缉私

余款两项共计 2.3 万余两，报户部备拨。B清廷令各省裁减旧军、上报外销

款项数额的谕旨简直是急如星火，短时间内迭次颁下，C但大部分省份并未

按照上谕依时如实呈报。拖沓敷衍的积习，直接引发光绪帝震怒：“朕宵旰

焦劳，力图振作，每待臣下以诚，而竟不以诚相应！各该疆臣身膺重寄，具

有天良，何至诰诫谆谆仍复掩饰支吾，苟且塞责耶？”D清廷此时虽龂龂以

德治理念管控治乱，但外省“以盗行相防”理念依然牢固。财政挖潜较有实

际成效的只有奉天和山东。E

江苏为东南重要财赋之区，江督刘坤一呈报外销匿款时却只有“库空

如洗”、“涓滴无存”之类的诉贫言论，F引起外官内臣警觉。山东巡抚毓贤

不信任两江厘局官员，建议朝廷饬令江督整顿。G翰林院侍读学士济澂发

现京师会馆每年接受江南各海关和厘局数额不等的赠款支持，而刘坤一疏

内却有江南“库空如洗”之语，因此提出严厉质询。H两份奏疏应该是促

发慈禧太后派兵部尚书刚毅南下江苏巡查财政的关键因素。南巡途中，刚

毅转述慈禧太后告诫的一句话，反映出最高层“敲山震虎”的政治安排：

“若不于无可筹措之中竭力设法，他省必至观望逡巡，实与全局有碍”，“奉

命来宁整顿，以为各省之倡”。I其中“观望逡巡”的措辞，反映了整个行

省官僚系统对朝廷的离散状态。

 A   《王文韶日记》，袁英光、胡逢祥整理，北京：中华书局，1989 年，第 990 页。

 B   张之洞、谭继洵：《奏为湖北厘金查无中饱等事折》（光绪二十四年八月初一日），

录副奏折，03—6510—092。
 C   《王文韶日记》，第 991—992 页。

 D   《德宗实录》卷 420，《清实录》第 57 册，北京：中华书局，1986 年，第 510 页。

 E   毓贤：《奏为遵旨勾稽整顿东省关税厘金盐课酌提归公银两听候部拨折》（光绪

二十五年十一月初十日），录副奏折，03—6409—053。
 F   刘坤一：《奏为江南各防营业经改练新操并饷项支绌情形折》（光绪二十五年正月

三十日），录副奏折，03—5998—010。
 G   毓贤：《奏请饬下两江督臣清查中饱和囊厘金局员并各省疆臣仿照李秉衡整顿海关化

私为公片》（光绪二十五年三月二十一日），朱批奏折，04—01—12—0589—118。
 H   济澂：《奏为外省外销款滥支太多请核实报部折》（光绪二十五年四月初二日），录

副奏折，03—6577—018。
 I   刚毅：《奏为遵查江南筹饷办理厘金情形折》（光绪二十五年五月初一日），录副奏

折，03—6577—027。此处标注的日期应为五月初十日，详见《宫中档光绪朝奏

折》第 12 辑，第 859—860 页。
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巡查上海期间，刚毅于光绪二十五年七月二十四日接到清廷改令其巡

查广东财政的谕旨，这与此前官员揭露粤省财政弊端，尤其是与甘肃布政

使岑春煊突然揭参粤省的外销弊端有关。六月上旬，岑春煊结合任职粤省

布政使期间所感，冒着出卖同僚的骂名，揭参粤省外销财政运作的“真

相”。据笔者近年阅览相关文献的体会，岑折是这一时期内官外臣针对直省

隐匿财政曝光尺度最大的奏章。他透露粤省外销冒滥极为严重，藩司银库

实际存银高达 100 余万两，而督抚每年却光明正大地奏称“库款无存”，粤

省多年未经报部的隐匿之款高达 580 余万两。A慈禧于六月初八日看到此

折，鉴于刚毅在苏查办事件尚未结束，因此清廷于七月二十四日才谕令其

改赴广东查办外销财政。B苏、粤同属财政大省，清廷派刚毅历经数月审

查，两省大概可筹出银款 280 余万两。C

刚毅南巡期间，清廷尚有另外一项挖掘各省外销款项的重要行动易被

忽略。这一行动的主要参与者是京师大学士、军机大臣、六部九卿、各部

堂官等中高层官员，他们遵照谕旨先后两次召开解决外省匿报外销款项挖

掘难题的大型集议，会议官员拿出的对策大不一样。

第一次大型集议活动起因于四月二十八日的上谕。清廷责令参与会议

的官员针对关税、厘金、盐课三个领域的外销款项提出整饬对策，“务须坐

言即可起行，不得以空言敷衍了事”。D高层会议能否提出“坐言起行”的

有效对策？从实际情况看，群臣筹策并没有超越户部光绪二十三年十二月

责令外省将外销款额彻底上报的建议水平。会议奏疏建议督抚亲自核查、

遴派廉正勤朴之员认真经理、开诚布公宣传政策、勿令外省办公竭蹶等，

都是户部此前奏案的翻版，自然达不到“坐言起行”的要求。在奏疏上署

名联衔的有世铎、荣禄、刚毅、王文韶等 119 名官员。E由于不认可这份

四平八稳的奏疏，徐桐、高燮曾、準良、袁昶、贻谷、张仲炘六人选择单

折上奏的办法提出自己的“创见”。徐桐倾向从轮船、电线、铁路、矿务四

 A   岑春煊：《奏请清理库款核明外销款项折》（光绪二十五年六月初八日），录副奏

折，03—6577—034。
 B   《德宗实录》卷 448，《清实录》第 57 册，第 912—913 页。

 C   刚毅南巡核查苏粤两省的获益数据及其分析，参见前揭何汉威文。

 D   《德宗实录》卷 443，《清实录》第 57 册，第 842 页。

 E   世铎等：《奏为遵旨会议整顿各省关税厘金盐课折》（光绪二十五年五月十九日），

录副奏折，03—6649—123。



118

 历 史 研 究 2024 年第 2 期 

个方面筹饷；凖良则主张从铁路收入方面筹款；高燮曾专门就镑亏与海关

征税问题展开分析；A袁昶要求户部和各省督抚均应开诚布公，不必约束外

销款项使用。B从当时实际看，这些建议大多收效缓慢。单衔启奏的折稿

中，只有翰林院侍读学士贻谷和光禄寺少卿张仲炘的主张比较强硬而显得

别具一格。

贻谷一折开篇即怀疑群臣联奏属于空洞“具文”，着眼于破除督抚敷

衍塞责积习和内外失信现实，他另辟蹊径，提出绅民包厘和硬性摊派两策。

他推测二十一省绅民包厘每年可以增收“不止数千万两”；关于硬性摊派，

他提出在常规解款外，大幅度增加各省解款任务，“约大省派解三百万或

二百万，中省、小省以次递降，即著于关税、厘金、盐课各项变通招办，充

拓课额，凑集巨款”，如各省抵触，“不遵者立予参处”。C可以看出，贻谷

此奏提出的是基于高压政治的超常规管控措施，破局的关键就是推行严政。

张仲炘的主张比贻谷更为激进，类似“猛药治病”的应急筹策。他提

出更严苛的攫款标准，认定各省外销匿款规模巨大，“仅就三项（税、厘、

盐——引者注）中饱而论，大省岁增二百万两，中省百五十万两，小省百万

两，至小者五十万两，照此定数，办事各员尚有盈余可获，实不为苛”，如

有阻挠，“立与（予）严惩”。D在张仲炘看来，敷衍积习决非空言所能破除，

朝廷责备不严，督抚必然奉行不力。贻谷、张仲炘两折全盘否定了群臣联

奏建议的可行性。为慎重起见，五月二十一日慈禧谕令高官再度开会，研

究六份单衔奏疏建议的可行性。

十天过后，由军机大臣礼亲王世铎领衔、115 人出席的高层会议阅看

了上述单衔上奏的六份奏疏，并联衔奏上会议结论。联奏对直省督抚依旧

寄予信任，认为其“同一受恩深重，具有天良，读此次裁汰陋规剔除中饱

之谕旨而仍漠然无动于衷者，必非人情”，对行省官僚的信任程度与贻、张

 A   世铎等：《奏为遵旨会议徐桐等就关税厘金盐课及铁路矿务各项请酌定章程折》

（光绪二十五年六月初二日），录副奏折，03—7433—006。
 B   张仲炘：《奏为遵旨练兵筹饷请派定各省增解额饷等事折》（光绪二十五年五月

十九日），录副奏折，03—6152—125。
 C   贻谷：《奏为遵旨练兵筹饷请包办税厘派解防费敬陈管见折》（光绪二十五年五月

十九日），录副奏折，03—6215—126。
 D   张仲炘：《奏为遵旨练兵筹饷请派定各省增解额饷等事折》（光绪二十五年五月

十九日），录副奏折，03—6152—125。
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两人大不一样。群臣否决了他们两人提出的强行派款之策，认为：“若不问

其所由来，而谓数百万之巨款不难取怀而予，且犹有赢余，似亦尚非确论。

即使假以事权，于关税、厘金、盐课三项准其变通办理，恐政体之所伤实

多，而民气亦嚣然不靖矣。此臣等未敢轻于议行者也。”A他们认定“猛药

去疴”的攫款方案具有极大风险。

大致来看，群臣两次集议筹策平稳和缓，不猛不苛；贻、张二折则是

强灌猛药，苛刻且冒险。第二份集议联奏呈上后，清廷最高当局作出“稳

健决断”，在“德治天下”理念之下，否决了强行派款的主张，依旧谕令督

抚将军必须开诚布公，将外销匿款全盘托出。B推测看来，这一决断更多

的是寄希望于刚毅南巡，认为“敲山震虎”行动必将带来警示效应，可能

会收到数量不菲的外销款项。

“敲山”确能直接获益，但它能否“震虎”？成效如何？何汉威注意

到 刚 毅 南 下 巡 查 后，“ 浙、 赣、 滇、 晋 四 省 许 诺 每 年 解 交 中 央 的 总 款 数

达 513500— 529000 两； 其 中 302300 两 来 自 浙 江，153000 两 解 自 江 西，

38200— 40200 两来自云南，山西则解交三万两”。C揆诸各类文献，何文

有关收益数字的铺叙尚有较多遗漏和舛误。除江苏、广东两省另有专项奏

报外，直隶、四川等 15 个省份合计奏报的外销盈余等匿款数额为 171.68 万

两，D若扣除清廷未接受的河南省奏报 10 万两（谕旨豁免）、湖北省奏报

0.77 万两（谕旨拒收），则为 160.91 万两。这一数字远远超出相关学者认

定的 52 万两左右，各省公开奏报外销盈余的解款规模大体略具。

清廷对上报匿款的业绩是否满意？揆诸各类文献记载，虽未见清廷对此

作整体评价，但对某些省份的表现却有褒有贬。直隶因奏报归公款项较多，

清廷比较满意：“览奏已悉，办理尚属认真，著依议行，该衙门知道。钦

此。”E而财源条件较好的湖北省仅贡献不足 1 万两银款，条件更差的河南省

 A   世铎等：《奏为遵旨会议徐桐等就关税厘金盐课及铁路矿务各项请酌定章程折》

（光绪二十五年六月初二日），录副奏折，03—7433—006。
 B   《德宗实录》卷 446，《清实录》第 57 册，第 878 页。

 C   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，第 82 页。

 D   详见裕禄：《奏为遵旨筹提关税厘金并裁节外销等款折》（光绪二十五年九月初四

日），朱批奏折，04—01—01—1035—082。
 E   裕禄：《奏为遵旨筹提关税厘金并裁节外销等款折》（光绪二十五年九月初四日），

朱批奏折，04—01—01—1035—082。
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尚且每年“报效”10 万两，清廷因而对鄂督张之洞的表现异常震怒，批评

其“殊属不识大体”，“均著传旨严行申斥，所捐之项著不准收”。A张之洞

等因敷衍而获咎当然是极端事例，其余省份虽有一定额度的奏报归公，未被

公开点名批评，但考虑到刚毅巡查苏、粤两省即可得到 280 余万两，而 15
个省份仅能筹措 160 余万两，清廷想必不会满意这样的结果。这也验证了持

续数十年之久的内外失信状态仍未见改变，外省并未彻底上报所有匿款，此

后数年内仍有言官御史发出挖掘外销匿款的呼吁。B

建立在内外失信基础上收放权限的博弈，尤其是外省严防清廷染指其匿

报之款，在后来铁良南巡乃至清理财政期间又屡屡出现。光绪三十年夏季，

鄂抚端方秘密急电时在京师的鄂督张之洞，商量应对铁良搜剔外销之款的办

法，提醒这次可能不便再“虚宕”故事，并与苏抚、赣抚等密电交流，应对

铁良核查财政。三年后，为应对度支部咨令外省将外销款项列入预算，时任

两江总督端方仍以密电形式征询江苏布政使、湖广总督、广西巡抚、两广总

督等官员，C往返商酌对策，更显示出督抚群体隐相抵制清廷管控外销财政

的一面。度支部尚书载泽在摄政王载沣支持下，导演了以西方预算制度管控

奏销和外销财政的重大行动，引发的财政监理矛盾、督抚抗议风潮更是此起

彼伏，不过，此时已经距离清亡不远了。

余  论

在清廷和外省财政均陷入匮乏失衡背景下，京省之需如何平衡是晚清

七十年清廷面临的难题之一。平衡调处京省之需，要求户部在技术上有能力

掌握全国财政基盘的盈缩变动实情，并真正做到“酌盈剂虚”。实际情况却

并非如此。在国家财政汲取能力更多地依赖外省自发拓展财源背景下，户部

并未具备西方国家盛行的“数字化管理”技能，京饷和协饷这类传统财源调

配制度以及后设的中央专项经费制度，只能在财政困境背景下艰难运行。由

 A   中国第一历史档案馆编：《光绪宣统两朝上谕档》第 26 册，第 1 页。

 B   崇禄：《奏饬各省督抚认真厘剔外销滥支各款以杜漏卮而裕饷源折》（光绪三十年

二月十六日），清代宫中档及军机处档折件，158766。
 C   端方：《为移厂事派铁宝臣复勘意在提外销之款赣鄂膏捐此项盈余酌提当可满

铁意事致武昌张宫保电报》（光绪三十年六月十日），端方档，27—01—001—
000012—0015。
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于欠缺全局管控能力，“以上压下”的行动才会频频上演。户部费尽心机管控

外销匿款，行省当局对户部“以盗行相防”，双方演绎着集权与分权博弈的

逻辑，酿成“内外相蒙”的历史荒谬。解读这段历史，应秉持多维阐释的理

念，至少有两个事关历史机制的核心问题值得关注。

其一，平衡京省之需的决策机制是否出了问题？晚清时期怪异的决策

现象既存在于朝廷，也普遍存在于行省内部，即曾国藩和胡林翼私下讨论

的：“朝廷不能决者，惟部议是从；督抚不能断者，惟司道是从。”A此一观

察相当精准。

一方面是“部议”很多时候替代了帝王决策，而“部议”又恰恰被中下

层属僚所把持。熟悉朝政运作的李鸿章发现上层决策机制存在明显的“病

灶”：“朝政皆授权于各部，而堂又授权于司，文而授权于书吏，琐碎把持，

将何底止？”B晋抚王庆云也发现，户部堂官酌拨“自乱其例”，令地方无所

适从，而这些安排又是经过皇帝允准的。C过于依赖户部中下级官员，实质

上反映了部臣无能；帝王决断过于依赖部奏和枢臣主张，当该辈不悉外省财

政实情时，所颁廷旨往往脱离实际，“宣仁固不明悉外事，当轴及农部亦迷茫

一片也”，D帝王驾驭大局能力存在不小的短板。在这种决策机制驱动下，督

抚的“宽政”呼吁难以被京师所重视，常见的倒是户部之需被置于优先地位。

另一方面是行省当局决策中督抚被司道属僚操控牵制。张佩纶曾提醒

朝廷警惕这种风险：“封疆大吏岂能尽熟句稽？司其事为委员、为幕宾、为

胥吏耳。”E各行省督抚被裹挟牵制的情况虽然存在差异，但显然具有普遍

性。李鸿章窥见行省司道官员有可能在背后制衡国家重大决策：“司道固侵

督抚之权而阴夺朝廷之命，此则今大病也。”F从实际来看，巡抚和总督不

可能完全掌握本省财源经营的细节，外销财源规模大概没有任何官员能够

全盘掌握，山东巡抚袁树勋发给各州县饬令上报陋规盈余的札文，即印证

 A   《复署两江张振轩制军》（同治十一年十一月十一日），《李鸿章全集》第30册，第481页。

 B   《致李瀚章》（同治十二年二月初三日酉刻），《李鸿章全集》第 30 册，第 501—
502 页。

 C   《王文勤公日记》第 3 册，第 1783—1784 页。

 D   《复丁雨生中丞》（光绪元年五月十二日），《李鸿章全集》第 31 册，第 243 页。

 E   张佩纶：《奏为报销免造细册易滋流弊请饬部秉公妥议以慎度支折》（光绪八年九

月十八日），录副奏折，03—5669—056。
 F   《复署两江张振轩制军》（同治十一年十一月十一日），《李鸿章全集》第30册，第481页。
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了督抚并不清楚州县隐瞒外销和陋规的实情。A辖境一百多个州县，督抚

任期较短，不太可能对全部州县的财政实情了如指掌，只能依凭司道属僚

为自己捉刀拟稿。决策上听信属僚，便很可能被其裹挟和操控，若督抚主

观上又“宽大驭下”，更易被属臣蒙蔽。B

其二，上中下三层权力架构以及统辖整个官僚体系的“政治黏合剂”

是否出了问题？国家权力运行的理想形态是“以内治外”、“内外相维”和

“纲举目张”，C清季实际运作的结果却演变成“以内压外”、“内外相蒙”和

“纲举而目乱张”。晚清财政机制荒谬运作的诸类肇因中，“三明治”式的权

力架构运作带来较大遗患。

京城的帝王和枢臣、行省的总督和巡抚、作为督抚属僚的司道州县官员，

构成清朝权力架构的“三明治形态”，他们分别对应着三明治的三个夹层。帝

王统率其枢臣驾驭朝政，掌控政策导向，处于王朝权力的顶端；行省督抚领一

省之治权，对上秉承朝命，对下统辖属臣，位居中间；司道州县遵循督抚之命，

分控地方刑名钱谷等专门事项，居于下端。朝廷欲行以内治外的管控治理，三

个夹层的设置和布局并非不合理，理论上可以达到内外相维的贯通效果。然而，

从行省外销匿款的管控绩效看，制度理想与实践效果却又大相径庭。

揆诸咸同以降的历史实态，处于权力顶层的帝王和枢臣在管控视野上

不免狭小，亟亟于挖掘行省外销匿款以供京师需求，切身考虑外省实际需

求的情况较为少见。居于中间位置的行省督抚，因领有省疆治理之责，慎

固疆圉是其专责，京饷、协饷、省内一切要需无不躬身办理，D固守本省财

源，抵制部臣对外销款项的觊觎是其本能，夸大和强调畛域利益需求是其

主导理念，一定程度上导致回收行省外销银款的谕旨无法落实到位。位居

下层的司道州县等官员构成清朝亲民职官的主体，但他们的问题最为突出，

中饱积习多数反映在该群体身上，时人尝谓“长官之选易遇，而牧令之贤

难求”，E他们在处置省际银款协济中的畛域意识更为明显。三个权力夹层

 A   《委员调查各属财政》，《北洋官报》宣统元年闰二月十八日，第 12 版。

 B   《陈士杰来函》，《阎敬铭存札》第 1 函，甲 246—6，第 181—182 页。

 C   周鹤：《奏为积案沉压滋生弊端请饬中外大臣严立定限以符旧制而肃政体折》，《京

报（邸报）》第 3 册，第 351—353 页。

 D   袁树勋：《奏为时局艰危拟就新政敬陈管见折》（宣统二年三月二十八日），朱批奏

折，04—01—30—0111—014。
 E   《考察属吏禀》，金蓉镜：《痰气集》，光绪三十四年秋铅印本，第 50—51 页。
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可谓各有短板，严重制约廷旨的落实。

晚清“三明治”权力架构运作中，贯通联结各夹层的“政治黏合剂”是

什么？学人从各个角度均可列出一些重要因素，从清廷挖掘行省外销银款方

面看，各个夹层共治共赢的前提是彼此互信、力避隔阂，但因清廷始终以集

权心态对待外省财源，逐步侵蚀着“内外相维”所需的互信基础，最终形成

内外猜忌、彼此防范的“失信致疑”局面，这是研究者讨论“政治黏合剂”

时必须重视的问题。早在光绪三十一年，曾任职督抚后来又担任过户部尚书

的赵尔巽，明确提醒朝廷注意内外隔阂弊端，郑重倡议举行枢臣之间、省内

大员之间的定期会晤。A然而，这一呼吁并未得到清廷重视。光绪三十四

年，在审查度支部制订的清理财政办法时，奕劻主政的会议政务处指责户部

（度支部）长期以来屡屡违背诚信诺言，对外省时有“诓骗”和“失信”，导

致各省对该部戒备之心日益严重，内外互信基础被屡屡破坏。B该部对此根

本不予承认。C随着中央各项集权行动加快，各省督抚电商筹对策略中再次

出现内外失信、彼此防范的严重态势，D内外隔阂已经演化到顶峰。

总体看，晚清财政运作中的决策体制、人事纠结、信任基础等制度性

和非制度性因素已经彼此嵌入、互相咬合，构成独特财政运行机制的长链，

若某个链条发生“病变”，这一运作机制就有可能偏离正轨。在管控外销

隐匿财政过程中，清廷偏重以“零和”逻辑规约各省，长期疏于重视各省

“宽政”需求，形成上下失信和内外相蒙的局面，京省财政之需不但不能平

衡处置，反而导致治乱反乱、纾困愈困的窘局。千帆过尽，溯源发覆，才

能清晰认识清朝财政运作纾困愈困、内外隔阂的关键症结。

〔作者刘增合，暨南大学历史学系教授〕
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 A   《前署户部尚书赵遵旨奏陈应行时政十二事折》，《四川官报》1905 年第 18 册。

 B   会议政务处的指责见《度支部清理财政处档案》上册，宣统年间铅印本，第 23—
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