
清代督抚的职责分工
———来自清中前期督抚仕途前景的经验证据

钟灵娜　谢　芳

［内容提要］　对清代总督与巡抚职责分工的问题，学界一般持两种不同意

见：一种认为总督与巡抚职责重叠，不易厘清；另一种认为总督与巡抚职责虽有

所交叠，但亦有所分野，即总督偏重军政，巡抚主管民政。本文利用清代康熙至

道光年间总督与巡抚的履历，结合当时的地方税赋、民变、战争等数据，分别考

察影响总督与巡抚仕途前景的主要因素，发现税赋对巡抚升迁有显著提升作用，

而民变、战争经历对总督升迁有显著的正向影响，表明督抚职位之间的确存在一

定分工。督抚的潜在职责分工对于理解清帝国如何提高行政效率与控制统治风险

具有重要意义。

［关键词］　清代　督抚　职责分工

中国治理的一个重要问题是，如何以简约的官僚机构来管理一个幅员辽阔、

人口众多的国家。① 周雪光认为，一个严密有序的官僚组织有助于由上而下贯彻

中央的行政命令与政策意图。② 但官僚组织中的官员不受控制则会构成 “统治风

险”中的 “代理风险”，例如地方官员可能会不受中央政府控制，拥兵自重或割
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据自立。① 简言之，国家治理的目标一是提高行政效率，二是控制统治风险，二者

在一定程度上存在抵牾。本文聚焦清代政府的一种特殊统治策略，即在地方最高

政区设置双重领导———总督与巡抚。尽管督抚的设置沿袭自明朝，但在清代时方

成为定制。本文尝试厘清督抚的职责是否有所分野，以回答督抚双重设置是如何

帮助清政府在控制风险的同时提高行政效率的。

有关总督与巡抚的职责， 《清史稿》中明确指出，总督职责为 “厘治军民，

综治文武，举察官吏，修饬封疆”，巡抚职责为 “宣布德意，抚安军民，修明政

刑，兴革利弊，考核群吏，会总督以诏废置”。② 但这一官方表述过于笼统，并且

清代的典章文书中并没有明确交代督抚的职责分野。因此不同学者对此持有不同

观点：一种观点认为督抚职责重叠，难以厘清；③ 另一种则认为二者职责虽有交

叠，但亦有分野，即总督偏重军政，巡抚主管民政。④ 本文结合清代督抚仕途升迁

信息与地方税赋、社会稳定的数据，来判断二者职掌是否有所不同。

督抚职责的交叠与分野，对于理解清政府如何提高行政效率与控制统治风险

具有重要意义。一方面，由于二者职责有所分野，可以一定程度上规避组织中的

双头领导问题。由于总督地位略高于巡抚，紧急状况下总督可以统筹多个省份的

军事要务，因此行政效率得以提高。另一方面，二者形成互相监督与节制之势，

不仅可以有效防止地方权力过于集中，并且清朝统治者可以利用督抚合作的 “囚

徒困境”以获得更多地方上的信息。本文第一部分梳理了清代督抚职掌辩争的焦

点，分析了可能产生混淆的因素；第二部分梳理了总督与巡抚职责中分工的部分，

主要为总督主管军政、巡抚主管民政；为验证这一思路，第三部分中，我们援引

清代职官、经济、社会数据，考察督抚职责的分工情况。最后一部分为对结论的

简单讨论。

一　清代督抚职掌分工之辩

由于清代的典章文书中并没有对督抚职责进行明确划分，因此王跃生认为，
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“二者除了在管辖区域上有明显区别外，在具体职责上很难作出划分”①。认为二

者职掌难以分辨的另一证据是二者互相兼署乃为常例，例如魏秀梅认为，总督、

巡抚二者均为地方大吏，虽其品秩不等，但职务相似，地位相若，彼此并不统属。

总督有事，可由巡抚署，巡抚有事，亦可由总督兼署。② 林乾亦认为，从总督与巡

抚的关系上看，巡抚虽各省设一，皆有定员，但有大政必须与总督会商，上奏朝

廷亦须督抚会衔，方为合体。而且，巡抚与总督虽各有主掌，这只是地方官署在

职能上的大体规定和划分，不是不可逾越的。③ 除此之外，史料记述纷乱难理，皇

帝的谕旨、官员的奏疏及文献中，涉及督抚职掌，多是督抚并称，客观上也造成

了对督抚职掌区别的困难。以至于身处清末而研究清代官制的学者，也认为总督

之职权 “最难叙述，而其最难者，即为与巡抚职权不能区别之一事”④，以及 “今

欲论巡抚之职权，颇极繁难，如其与总督职权之区别，殊觉其难”⑤。

学者在述及督抚职权时，大多并不加以区分，概述以督抚。例如，王跃生将

督抚职责概括为地方司法、行政、军事、监察、意识形态等若干方面；⑥ 李霞认为

督抚作为地方的最高军政长官，有镇压叛乱、察吏安民、绥辑地方之责；⑦ 刘凤云

认为督抚职掌有封疆守土、察吏安民、兴利除弊等几个方面，但其职掌内容又以

钱粮为重。⑧ 对于分别论述总督与巡抚职责的文章详细加以比较，亦发现其著述内

容均大同小异，涵盖以上诸多方面，例如杨海燕、熊冰玉在论述浙江巡抚职掌时

历数行政权 （主要是乡试）、人事权 （监察、黜陟）、司法权 （刑名）、对外交涉

权 （外交）、领兵权以及浙江巡抚特有之盐政、厘金权。⑨ 陈谦认为两广总督身兼
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数职，身佩六印，集民、学、财、海关大权于一身，① 两广总督曾于康熙年间驻肇

庆府，任志强对两广总督府驻肇期间对肇庆府的积极影响归纳为提升城市建设、

完善地方政权、稳定社会治安、沟通水陆交通、治理西江水患、促进经济发展、

促进教育发展与文化交流等。② 这些论述亦涵盖以上各个方面的内容。

其他一些对个别官员在任期间举措或任内功绩的介绍，亦多尽力罗列，悉数

囊括，以致让人颇觉督抚均是一般行事。例如康熙时期云贵总督蔡毓荣初治云南

之乱，提出以 《筹滇十议疏》为核心的治理方略，以恢复发展云南社会经济为首

要，整编军队以稳定清政府在云南的统治，同时振兴当地教育，以教化民众。③ 继

任者王继文亦接续前任工作，亲自上疏请求兴修水利，恢复农业生产，奏减盐课，

抚民恤贫，倡修学校，振兴文教，④ 史书乃称 “云南既下，抚绥安集之绩，毓荣

开之，继文成之，自是西南遂底于平矣”⑤。雍正时期的云贵总督高其倬在滇期

间，在滇东北地区进行移民屯垦，使昭通地区的社会经济在短时间内得到迅速恢

复，极大地解决了鄂尔泰前期强行 “改土归流”留下的隐患。⑥ 这是总督振兴经

济、教化安民的例证。同一时期广东巡抚李士祯抚粤，亦采取类似措施，一者撤

除 “藩城”，缓和民族矛盾；二者整顿吏治，调节官、兵、民的关系；三者扶正固

本，恢复与发展社会经济；四者振兴当地文化教育事业。⑦ 四川总督李世杰在任时

亦关心民瘼，严饬吏治，兴教育人，被乾隆帝赐谥 “恭勤”，⑧ 从其功绩上看亦大

致涵盖民政、教化等内容，与巡抚并无二致。此外，总督还有兴办水利、整顿边

贸、兼理漕河之责，⑨ 可谓无所不包。这恰是清王朝高度专制主义中央集权在地方

上的反映，在职责同构的情况下，在中央为帝王 “乾纲独揽”，在地方由督抚综理
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一省事务，皇帝只要控制住督抚，便可收纲举目张之
"

。所谓 “欲百姓之安，其

莫先于填择督抚，督抚者守令者倡”①。

饶是如此，为何要设置督抚两个并行的职位，而非单一职位即可？大多数学

者认为，这是皇帝出于让地方官员彼此监察、互相掣肘的考虑。例如谭伯牛认为，

原则上来看，巡抚察吏治民，总督负责军务，并对巡抚有节制之权，但节制只有

监督、指导之义，并不干涉巡抚独立的政治地位和行政权限。② 另外，尽管总督在

品级上要高出一等，在谕旨里亦常有节制巡抚的表述，但两者 “谊属同寅”，都有

向皇帝奏事的特权，都开有各自的衙门，遇有大事，共同协商，会衔奏请。皇帝

和部院通过谕旨与律例指挥、控制两者，平衡、协调双方的关系，更有让双方互

相牵制、互相监督的良苦用心。尽管最高长官之间内讧，难免影响临民治事的效

果，但皇帝亦维持局面不轻易变动，即想以这种方式让督抚彼此钳制，以收制衡

之效。③ 例如康熙时期，将贪名在外的噶礼派往两江地区总督军政，却又让 “天

下清官第一”的张伯行前往江苏任巡抚，致使二人互相弹劾。④ 但应当看到的是，

督抚互相倾轧的例证虽有，督抚间相安无事、协作帮衬的更为常见。⑤

杜家骥在 《清代督、抚职掌之区别问题考察》一文中首次详细考察了督抚职

掌的区别，杜氏认为，清代督抚并设，而不单设总督或巡抚，其职掌必有区别，

否则在督抚并设之省份，若督抚同掌各类事务，必将难以进行日常政务活动，因

此各自权责当有所归，二者权责交织应是因事因时之举。⑥ 受杜氏观点启发，笔者

认为，对督抚职责分理不清主要有以下几个方面的原因。

（一）督抚职位设置的交错

有的地区只设总督，如直隶、四川，总督兼巡抚事，必然出现总督监管钱粮

的情况，有的地区只设巡抚，如山东、山西、河南，军政上另有提督，如巡抚不

兼军政，则无法有效调动兵力，这种督抚机动设置的做法，使得二者之间的职权

交错重叠，难以厘清。例如，杨军民认为，“行省之吏治民生、刑政驿传虽专于巡
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抚，但总督对于兼辖省份也有与闻之权，兵戎军政虽为总督专责，但直省如山西、

河南、山东之巡抚也有兼辖驻省绿营之军政权”①。这里所指山西、河南和山东巡

抚兼辖军权，即因为单设巡抚的省份兼理军事，实际是承担总督的职责，与其他

督抚并设的省份不可类比。

由于这种督抚设置上的交错，在涉及督抚职掌的谕旨、奏疏和文献中，常以

“督抚”并称，杜家骥认为这是一种 “内容归纳及用语简洁之需”，总督兼巡抚事

务，巡抚兼总督之责均为常例，因此述及省内单一的总督或巡抚的某项职掌时，

便以督抚并称，且历来又无 “抚督”的称谓，因此造成误解，这里的 “督抚”一

词，本是指总督及某些代总督责的巡抚，或巡抚及某些兼巡抚事的总督，并非指

代全体督抚。②

（二）督抚个人特质的影响

在人治而非法治的情况下，督抚实施政策或在任期间的作为，可能带有个人

色彩，因此要比较督抚之间的职责差异，最好的方式是比较同一个人在不同职位

上的行为差别，以控制个人特质的影响。例如，林则徐在道光年间曾历任江苏巡

抚及湖广、两广、云贵总督，其公文奏稿中，在江苏巡抚任内，有多份是关于钱

漕赋税征收、蠲免及钱粮奏销的，③ 而在几处总督任内，则没有这方面的内容，有

关财务的，只有盐务缉私、疏引，矿藏开采与其维护治安之事，④ 也可作为巡抚之

财政职掌以及总督与其差别之例证。

（三）对皇帝谕旨的过分解读

还有一种督抚职责分厘不清的原因可能是不同情境下，皇帝对督抚的责权强

调不同，因此引发对皇帝谕旨的不同解读。例如，王跃生认为总督即使不兼巡抚

衔，也对辖内民政事务负有责任，举出乾隆五十五年 （１７９０）弘历斥责总督以

“刑名钱谷非其专守”，而 “委之巡抚两司”，又把 “官员题升调补揽为己职”的
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做法是 “独操进退之权”，指出 “总督有统辖之职，纠吏除吁，征增纳课，皆应

留心整饬”，而不仅 “令管理兵丁营伍”①，但乾隆帝也曾说过 “总督系专司戎政，

向来各省遇有参革文员及地方事件，皆系巡抚专衔，会同总督具奏”②。说明在乾

隆时期，总督专司军政，刑狱钱粮归巡抚两司管理，是当时君臣间的共识。乾隆

皇帝因担心督抚各自专擅而诘令总督 “留心整饬”，正是为加强督抚之间的监察与

掣肘。

二　督抚职责的具体分工

督抚职责，如前人所述，包括监察、行政、司法、军事、意识形态 （教化）

等方方面面，同时还有外交、漕务、河务、海塘事务、盐务、榷关事务等专门职

务。总结来看，督抚共同的职责主要有监察、教化等，例如对辖属文职官员之选

任考绩，大多为巡抚之职责，但不同缺分、不同时段又有所不同，例如雍正年间

的湖广地区，无论何种出缺，选任皆由总督、巡抚轮流主掌，乾隆以后，定制为

省内职缺分沿海沿江与内陆两类，分别由总督和巡抚负责选任官员。地方文官三

年一次的大计，由巡抚主掌，凡督抚并设的省份，由巡抚会同总督复核、商酌确

定，会衔题奏。其年终密考，由督抚分别密奏。督抚各有侧重的职责，在总督为

军政事务，在巡抚为刑名案件、钱粮财务、乡试等，本文关注的主要是总督与巡

抚的职责分别。

（一）总督主导军政

杜家骥根据各种政书及实录对总督职掌的一般原则性叙述概括为 “节制所辖

之省高级文武官员，察吏安民，而偏重于军事以及与军事相关的各种政务”③。如

上谕所说：“各省武职，凡有总督驻扎者，向由总督专政，巡抚并不与闻。”④ 节

制所辖省区巡抚、提督、总兵及这些文武大员及所统绿营兵，是总督军事职权的
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最高体现，赋予总督这种节制调动兵马权，目的是加强对这些省区的军事掌控，

这也是联省而设总督，且总督设置主要在沿海沿江及边疆如云贵、川陕等省的原

因。例如龚小峰就认为，两江总督的设置，并非是从调节三省经济、文教等方面

发展水平的不平衡性来考虑，而是从军事战略区域上考虑的，在辖区内，总督可

以 “联络声势，征调官兵”迅速应对军事突发事变。①

总督在军政上的职权主要分为三部分：一为带兵督战，遇紧急用兵事件，总

督可调动所辖省所有绿营官弁营兵。而巡抚调兵，应同总督商量。如乾隆上谕指

出：“总督统辖营制，全省兵弁凡有调遣，自当听督臣主政。巡抚虽有封疆之责，

不得稍存膜视，但调发兵弁，应札商督臣，公同檄调。”② 二是对地方武职官员的

题调任命权，地方武官 （副将以下）之选任及军政考核，为总督专责，只有不设

总督之省，由巡抚负责，其他省份巡抚，只对本抚标千总有拔补之权。③ 上谕中对

地方题调武官有才能者的指示，均指明 “着各总督及兼提督衔之巡抚”，说明只有

总督及兼提督之巡抚才具有这种职权，一般巡抚则不预其事。④ 三是定期与提督、

总兵巡阅、操练绿营兵丁，为总督专责。乾隆多次称：“向来各省营伍巡阅整饬，

乃总督专责。”⑤ 边区省份之总督，另有巡边之责。督抚并设省份之平日缉捕盗

贼、盐务缉私等有关动用营兵之事，总督应督同巡抚或提督、总兵等办理。

总督在财务方面需要参预的事项，除吏治清查亏空外，主要是有关军务、兵

营之粮饷、协饷事务，有漕省份的漕务，以及事关社会民众问题的社仓、赈灾、

开矿及盐务、鼓铸与其缉私等。这些职责并不像巡抚对钱粮财政事务的管理一样

是例行职掌，只是机动性的安排，并且大多与军务、社会稳定有关。

（二）巡抚主管民政

一般而言，巡抚职责中偏重主管民政，民政之中，又以钱粮、刑名为重。根

据杜家骥的考察，钱粮财务属巡抚专责，雍正六年 （１７２８），为整肃山东、湖南、
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湖北吏治，清查亏空，雍正帝特命河南山东总督田文镜、湖广总督迈柱与各该省

巡抚一同办理，其上谕中便指出：“管理钱粮，系巡抚专责……凡各省钱粮，总督

旧无兼办之责，今令田文镜、迈柱兼理者，乃因人而施，后不为例。”① 康熙后期

以后，各省部分税关划归督抚兼管征榷，实际上是责归巡抚，而不是总督。据

乾隆后期成书的 《历代职官表》记载，由督抚兼管的税关，共 １２省 １６处，

所涉及的省份，有山西、山东、江苏、安徽、江西、福建、浙江、湖北、湖

南、广东、广西、四川１２省，大部分是督抚并设的省份，其中 １１省１５处，

明确记载是由 “巡抚兼管”，仅四川一省之夔关一处由四川总督兼管，而且可理解

为是该总督因兼巡抚事而管税关，税关征收属财务内容，这也是钱粮财务职掌属

于巡抚的一种体现。②

从皇帝对钱粮亏空的上谕中也可以看出钱粮例由巡抚监管，例如雍正元年

（１７２３）雍正帝发表上谕称，“封疆之责，惟抚臣为重。今之巡抚，即古者保厘夹

辅之臣也。一省之事，凡察吏安民、转漕裕饷，皆统摄于巡抚，苟非正己率属，

振饬励精，则一切政刑钱谷必致隳堕”③， “藩库钱粮亏空，近来或多至数十万，

盖因巡抚之赀用皆取给于藩司，或以柔和交好互相侵挪，或先钩致藩司短长，继

以威制勒索，分肥入已，徒供一身夤缘自奉之费，罔顾朝廷帑藏财用之虚。及事

发难掩，惟思加派补库，辗转累民，负国营私，莫此为甚。州县积谷，本为备荒

之计，水旱歉收之岁待此拯济，于民生最有关系。今皆视为正供之余项，借出陈

易新之名，半为胥吏中饱，半为州县补空，一遇灾荒茫无赈贷，皆由巡抚平时疏

略包容玩盚所致也”④。因此，他认为： “司库盘查之责在巡抚，亏空之根亦由

巡抚。”⑤

此外，从其他事项中也能看出巡抚与钱粮间的关系，例如清中后期开始，

巡抚逐渐兼提督衔，有节制地方兵权之效，但巡抚在军事上的权力，与总督和

提督的军事职权侧重点仍有不同，总督负责辖区内军事的统辖和调度；提督负

责具体行军作战；而巡抚则重视监督、储饷、修筑和后勤工作，与地方民政结合
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密切，① 这与总督兼理兵饷类似。

清咸同以后，督抚之间的职权界限开始变得模糊，总督开始掌控一省之财权，

同时巡抚的实际兵权也有所扩展，如同治元年 （１８６２）后，与总督非同城之江苏、

浙江、安徽、江西、陕西、湖南、广西、贵州等省的巡抚，也赋予其办理各镇协

武职升迁调补之权，军政考核，则注考后，会总督、提督具题。② 但总督对财权

的掌握，一开始还是在军务上，主要为应对国内外战争而兴办洋务、组建新军，

因此需要一定的财权，例如同治三年 （１８６４），两江总督曾国藩曾与江西巡抚沈

葆祯互争江西厘金，沈葆祯认为厘金是省内财政，应归本省经收支配，总督不

当遥为之谋，使巡抚安坐伴食，曾国藩以为厘金与兵事相附丽，非同于一省之

丁漕，应归其主政。③ 从这一事例可以看出，晚清督抚间的职权开始互相渗透，

但在内外纷争爆发之前，清中前期比较稳定的时期，仍然是以总督专军政、巡

抚事民政的。

三　督抚分工：来自职官数据的经验证据

（一）实证思路与模型设定

从之前的讨论来看，督抚职责分工既交叉重叠又各有侧重，如建立实证模型

加以检验，比较直接的思路是以督抚单个官员作为观察值，检证军政、民政方面

的绩效对督抚前景的影响，如二者的影响对不同职位有所不同，则说明督抚间确

有分工，反之则分工较不明晰。但由于历史数据的限制，本文采用另一种思路来

检证督抚职责分工关系。从地区特质与督抚地位的关系上看，如果某一地区总督

（或巡抚）的仕途前景出现系统性偏高，且这种系统性偏高主要与地区的某些特质

相关 （如社会稳定因素、钱粮赋税等），那么极有可能统治者将该方面的地区事务

归责于总督 （或巡抚）。基于这样的思路，本文通过检验不同的地区特质对督抚前

景的影响，试图分辨督抚职责分工有何不同。具体来看，我们以地方税赋与社会

稳定作为自变量，以督抚前景作为因变量，观察一地的财政收入、社会稳定情况

对督抚前景的影响。模型设定如下：
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①

②

③

夏柯、张振国：《论明清时期巡抚军事职权之演变》，《湖北社会科学》２０１０年第３期。
《清穆宗实录》卷五十，同治元年十一月下，《清实录》，中华书局１９８５年影印本，第４５册第１３５３页。
赵希鼎：《清代总督与巡抚》，《历史教学》１９６３年第１０期。
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其中，因变量Ｙ为督抚前景度量，ｘ１为财政经济变量，ｘ２为社会稳定因素，ｚ

为一系列控制变量。

（二）变量解释

１对督抚前景的度量

本文根据 《清代职官年表》整理了清中前期 （自清康熙时期至道光时期）①

历任军机大臣、总督和巡抚的各项信息，包括姓名、任职年份、上任时间、卸任

时间、民族、上任前职位、调任后职位 （或去向）、是否进入军机处等变量。由于

《清代职官年表》可能有错误或疏漏，笔者另参考前人相关研究②以及哈佛大学的

“中国历代人物传记资料库” （ＣＢＤＢ）进行校对勘正。本文对督抚仕途前景的度

量主要分为两种方式：一是从短期来看，直接计算督抚下一任职务的品级高低。

为量化各职位品级，笔者建立了一套简单的赋值体系，③ 将督抚调任后职位按照赋

值体系进行赋值，计算各省各朝平均，以此作为督抚前景的度量。④ 二是从长期来

看，以督抚最终进入军机处的比例衡量。尽管督抚很少直接调任军机处大臣，因

此官员能进入军机处这样的权力中枢与督抚职位没有直接的关系，但皇帝在考虑

股肱大臣的人选时可能会根据他们之前的从政经历———曾任哪些职位以及在任上

表现如何———来挑选官员。

２地方财政收入

清代国家财政收入主要包括田赋、盐课、关税和杂赋，其中田赋是国家财政

收入的主要来源。田赋部分征银或钱，部分征粮，其中税银的数据量比较大，且

前后度量口径相对统一，因此，本文以税银作为地方财政收入的主要代理变量。
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①

②

③

④

对数据涵盖时间的选择标准是选取政权相对稳定时期，例如清代顺治朝为入关之初，很多制度仅照

搬前明，和后来的制度相差甚远，咸丰朝以后社会变革较大，晚清的官僚制度、财政制度与清中前期都相差

很大，因此也不做考虑。

任恒俊：《钱编 〈清代职官年表〉咸同督抚年表校勘》， 《近代史研究》１９９４年第６期；徐雪梅、
佟大群：《〈清代职官年表〉山东布政，按察两司官员族籍勘补》，《齐鲁学刊》２００８年第６期；徐雪梅、佟
大群：《清代安徽布政使、按察使族籍考——— 〈清代职官年表〉考订》，《安徽史学》２００８年第２期。

限于文章篇幅，本文不在论文中详列，感兴趣的读者可来信索取。

此处以各省各朝平均值作为观察值，主要出于两方面的考量：一是税银数据仅有几个年份的截面数

据，简化为各朝平均值更容易与之匹配；二是相比以人或年为观察值，用一段时期内的平均值可以平滑处理

由于特殊情况导致的噪声干扰。



这一数据由作者根据梁方仲的 《中国历代户口、田地、田赋统计》和倪玉平的

《清朝嘉道财政与社会》整理所得，共包括 １２个截面，分别为康熙二十四年

（１６８５）、雍正二年 （１７２４）、乾隆十八年 （１７５３）、乾隆三十一年 （１７６６）、乾隆

四十九年 （１７８４）、嘉庆十六年 （１８１１）、嘉庆十七年 （１８１２）、嘉庆二十五年

（１８２０）、道光二十一年 （１８４１）、道光二十二年 （１８４２）、道光二十五年 （１８４５）、

道光二十九年 （１８４９）。①

３社会稳定情况

本文参考学界做法，以战争的数量作为度量社会稳定情况的代理变量，② 同

时，本文增加了民变这一指标来测量地区的稳定程度，原因在于一旦地区民众聚

集闹事，也会对政府维护社会稳定造成压力。③ 本文的战争数据来自 《中国军事

史》附卷 《历代战争年表 （下）》，④ 民变数据来自巫仁恕 《激变良民》一书的附

录，所有数据均按朝做平均处理。

４控制变量

其他的控制变量包括督抚上任前职位的品级赋值、督抚的平均任期、汉籍官

员的比例、人丁数等。控制督抚上任前职位的品级，主要是因为督抚上任时的品

级普遍较高，同时也更容易升迁到更高的职位。督抚平均任期为一朝历任督抚的

平均任期，控制平均任期可以一定程度上控制该地区调迁的频繁程度。官员平均

族籍为历任官员中汉族官员的比重，皇帝对不同地区派员时可能存在偏向，向某

些地区系统性地派遣非汉族官员，例如西北地区，而在某些汉人聚居地则派遣汉

官较多。清代对人口的统计分为户、人丁及人口三个口径，清前期缺乏对人口数

的统计，只有人丁数为历年统一之口径，因此我们采用人丁数而非更准确的人口
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①

②

③

④

其中康熙二十四年 （１６８５）至乾隆三十一年 （１７６６）的数据来自 《中国历代户口、田地、田赋统

计》乙表６６，乾隆四十九年 （１７８４）数据来自乙表７５，嘉庆十六年 （１８１１）至道光二十九年 （１８４９）数据
来自 《嘉道财政与社会》一书第二章对嘉道年间地丁钱粮的梳理。

ＴｉａｎｙａｎｇＸｉ，“ＡｌｌｔｈｅＥｍｐｅｒｏｒｓＭｅｎ？ＣｏｎｆｌｉｃｔｓａｎｄＰｏｗｅｒＳｈａｒｉｎｇｉｎＩｍｐｅｒｉａｌＣｈｉｎａ”，ＣｏｍｐａｒａｔｉｖｅＰｏｌｉｔ
ｉｃａｌＳｔｕｄｉｅｓ，Ｖｏｌ５２，Ｎｏ８，２０１８，ｐｐ１０９９－１１３０

本文的民变数据不只是针对官府的集体行动，也包括其他的社会冲突类行动。

从 《历代战争年表 （下）》中，可以得到较大规模的农民战争或起义发生的时间、波及的省区范围

等等，其计算方式为：Ａ朝Ｂ省战争动乱比例＝Ａ朝Ｂ省战争动乱次数÷Ａ朝总年份数。



数作为度量。①

５变量的描述性统计

变量主要描述性统计见表１。

　表１ 主要变量的描述性统计

变量 单位 观察值 平均值 标准差 最小值 最大值

总
督

去向职位得分 ２１３ ２１４ ６００ １７００ １２７７

进入军机处的比例 ２１３ ０１２ ０ ０５０ ０１４

平均任期 年 ２４５ ３８８ ０８９ ２６６ ７２０

汉籍官员的比例 ％ ２４５ ０１４ ０１５ ０ ０９１

巡
抚

去向职位得分 ２６６ １２５３ ２１２ ３２０ １６００

进入军机处的比例 ２６６ ００１ ００４ ０ ０２５

平均任期 年 ２６９ ３３６ ０７８ １９１ ５７１

汉籍官员的比例 ％ ２６９ ０６１ ０２３ ０ １００

财
政
收
入
与
社
会
稳
定

税赋 （ｌｏｇ） 两 ２６９ １３８９ １１０ １０３８ １５１５

民变 次 １５９ ６５２ １０２０ ０ ４６００

战争 ％ ２５９ ００４ ００６ ０ ０５４

　　资料来源：作者自制。
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① 人丁数共包括１２个截面的数据，分别为康熙二十四年 （１６８５）、雍正二年 （１７２４）、乾隆十八年
（１７５３）、乾隆二十二年 （１７５７）、乾隆二十七年 （１７６２）、乾隆三十二年 （１７６７）、乾隆四十九年 （１７８４）、
乾隆五十一年到五十六年的平均数 （１７８６—１７９１）、嘉庆十七年 （１８１２）、道光十年到道光十九年的平均数
（１８３０—１８３９）、道光二十年到道光三十年的平均数 （１８４０—１８５０）。其中，康熙二十四年至乾隆三十二年的
数据来自 《中国历代户口、田地、田赋统计》甲表７８，乾隆四十九年数据来自该书乙表７５，乾隆五十一年
至道光年间的数据来自该书甲表８２。需要特别说明的是，乙表７５里分别统计了 “原额人丁”与 “滋生人

丁”，由于我们关心的是当年的实际人丁，因此采用二者相加的办法得到当年实际人丁，其中有两省情况例

外：一是四川的滋生人丁即为现有人丁数，因此采取滋生人丁数；二是山东省未报告原额或滋生，只述及人

丁，因此此处以原额为实际人丁数。此外，梁方仲一书的康熙二十四年、雍正二年、乾隆十八年的人丁数与

人口数据出入较大，我们将其与骆毅的 《清朝人口数字的再估算》进行对比，发现康熙二十四年、雍正二

年、乾隆十八年的人丁数与人口数之比为２２％、１７％和５６％，其余年份均接近１（详见骆毅 《清朝人口数

字的再估算》，《经济科学》１９９８年第６期）。因此对数据做出如下更正：将康熙二十四年、雍正二年、乾隆
十八年的人丁数分别除以２２％、１７％和５６％。



（三）模型结果分析

从表２的结果可以看出，单独来看税赋对总督去向得分具有显著的负向影响

（模型１），似乎税赋越多的地区，反而不利于总督的后续晋升。同时，单独看民

变数对总督前景的影响则为正向显著，考虑到民变与经济发展有所重叠，我们将

二者同时放入模型中 （模型３），发现民变的系数与显著性仍相对稳定，而税赋的

影响则变得不太显著。民变数越多的地区，总督前景越好，这可能是因为大多数

民变最终得到了妥善处置，同时造成民变的因素多与总督这样的地方大员无直接

关系，因此算作总督的功劳而非失职。民变数越多，总督越能展示自身能力，因

此得到重用和赏识。

同时，一省的平均城市民变数对巡抚的平均前景影响较不显著 （模型４），控

制税赋以后，影响反而为负 （模型６），而控制民变数后，税赋对巡抚前景的正向

影响十分显著，说明巡抚的职责更偏重钱粮税赋。比较有趣的是，来源得分对巡

抚去向的影响显著为负，可能是由于皇帝对繁难之地的重视程度较高，对赴任官

员的期待也较高，反而容易导致对官员在任期间的表现不甚满意，导致地位较高

地区的官员出路相对反而更差。①

　表２ 清代民变、税赋对督抚仕途前景的影响

因变量：下一任职位前景

总督 巡抚

（１） （２） （３） （４） （５） （６）

民变 （ｌｏｇ）
０２７５ ０３３９ ０２０１ －０３２９

（００７０） （００８５） （０１５８） （０１５２）

税赋 （ｌｏｇ）
－０３５７ －０１６３ ００６０ ０７９８

（０１３１） （００９８） （０１３０） （０１３２）
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① 例如顺治时期江南总督的奏疏曰：“请舒江南三大困。一，江南官多降调，为钱粮积欠多而考成严

也。以数年之积逋，追征于一时，官有必去之念，民无慑服之心。为有司者，尚能力布皇仁耶？请将考成规

则去其降调之例，重不过革职戴罪，仍令在任，课其成功，必自安心治理矣。”（参见 《清世祖实录》卷一

○八，顺治十四年三月，《清实录》，中华书局１９８５年影印本，第３册第８４８—８４９页。）从以上奏疏来看，
江南因经济发达，国家派给的税赋较重，地方官员难以完成任务，因此获罪的情况反而更为普遍。



续表

因变量：下一任职位前景

总督 巡抚

（１） （２） （３） （４） （５） （６）

来源职位品级
０５５８ －０２２８ －０５１１ －５２６０ －３１０６ －５７７２

（０６４１） （０３８６） （０３７６） （１７０７） （１１５９） （１５４１）

汉籍官员比例
－０６７１ ００２１ ００５７ －１８６３ ０９９５ －１０７０

（２０３２） （１３０７） （１３０８） （０６９０） （０７９４） （０６３７）

平均任期
００３０ ００２８ ００９２ －０８７６ －０９３４ －０４６８

（０１６３） （０１２１） （０１４１） （０５０９） （０２９０） （０３４３）

常数项
８０７９ １６１７２ ２２２６２ ９１９７３ ５８８７９ ８７１４７

（９３１４） （６５２２） （６３６４） （２４４８１） （１６７２４） （２２２６６）

皇帝个人效应 控制 控制 控制 控制 控制 控制

观察值 ２４５ １２０ １２０ ９７ ２６０ ９７

Ｒ２ ０３１６ ０４４８ ０４５７ ０４１１ ０１７８ ０５６３

　　注：括号内为标准误，ｐ＜００１，ｐ＜００５，ｐ＜０１。

长期来看，民变对总督成为军机大臣有显著的正向效应 （见表３模型３），但

对巡抚最终成为军机大臣的影响不明显 （见表３模型６）。同时，税赋、来源职位

品级对巡抚的影响也不显著，这可能是由于巡抚成为军机大臣的概率非常小，并

且与巡抚这一职位层级过低成为军机大臣的联系较弱有关。

　表３ 清代民变、税赋对督抚成为军机大臣的影响

因变量：成为军机大臣的比例

总督 巡抚

（１） （２） （３） （４） （５） （６）

民变
００１３ ００１２ －０００１ －０００２

（０００５） （０００６） （０００３） （０００２）

税赋 （ｌｏｇ）
－００２３ －００２２ ０００８ ０００２

（００１１） （００１９） （０００４） （０００１）

来源职位品级
００７６ －００１８ －００１２ －００４５ ００１３ ００１２

（００３０） （００５７） （００５５） （００３２） （００１１） （００１１）

·９２·
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因变量：成为军机大臣的比例

总督 巡抚

（１） （２） （３） （４） （５） （６）

人丁数 （ｌｏｇ）
－０００５ －００２０ －０００３ ０００１

（００１０） （００１５） （０００３） （０００２）

汉籍官员比例
００４３ －００７８ －００６０ ０００４ －００１１ －００１１

（００９５） （００９１） （００８０） （００１６） （０００６） （０００５）

平均任期
－００３１ ００５８ ００５８ ００２２ ００１４ ００１３

（００１２） （００１２） （００１３） （０００８） （０００５） （０００４）

常数项
－０８９０ ０２８４ ０２０２ ０４４０ －０２５３ －０２４７

（０４３０） （１０３６） （１０１７） （０４３８） （０１８０） （０１６９）

皇帝个人效应 控制 控制 控制 控制 控制 控制

观察值 ２２８ １０８ １０８ ２４０ ９７ ９７

Ｒ２ ００８６ ０４８６ ０４８０ ０１６４ ０１９２ ０１９８

　　注：括号内为标准误，ｐ＜００１，ｐ＜００５，ｐ＜０１。

另一方面，由于总督统领军政，正式的战争对总督能力的体现具有十分重要

的作用。如表４所示，控制税赋以后，战争对总督成为军机大臣的比例显著为正，

说明那些在战事频发之地做过总督的人，即便短期来看有升有降，但长期来看皇

帝可能念其曾任重要职位，格外开恩起复，再次委以重任，因此进入军机处的比

例较高。同时，控制战争后，税赋对巡抚进入军机处的比例亦有显著的正向影响，

从此处可以进一步比较出统治者赋予督抚职责的差异。

　表４ 清代战争、税赋对督抚前景的影响

下一任职位前景 成为军机大臣的比例

总督 巡抚 总督 巡抚

（１） （２） （３） （４）

战争
０１６４ ０４４７ ００６７ －０００３

（０２９８） （０２８６） （００１４） （０００６）

·０３·
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下一任职位前景 成为军机大臣的比例

总督 巡抚 总督 巡抚

（１） （２） （３） （４）

税赋 （ｌｏｇ）
－０３４９ ０１４２ －０００９ ００１０

（０１３９） （０１３１） （０００７） （０００３）

来源得分
０４６２ －３３８５ －０１０７ －００４８

（０６６４） （１２７９） （００２７） （００３２）

汉籍官员比例
－１３５０ ０１５７ －０１１５ ０００９

（１９７７） （０６７６） （００５９） （００１３）

平均任期
００２３ －０７９２ ０００５ ００３１

（０１６２） （０３００） （０００８） （０００９）

常数项
１０１０８ ６１８２３ １７９５ ０４１５

（９４６２） （１８０９３） （０３９０） （０４２４）

皇帝个人效应 控制 控制 控制 控制

观察值 ２４６ ２５３ ２４６ ２５３

Ｒ２ ０３１５ ０１８４ ０５３２ ０２２０

　　注：括号内为标准误，ｐ＜００１，ｐ＜００５，ｐ＜０１。

四　结论

本文比较了总督与巡抚的职责分工偏向，尽管多数学者认为督抚之间不存在

严格的职责分工，但从本文的梳理来看，二者的确存在一定的偏向，具体而言，

总督偏重军政与社会稳定，巡抚偏重日常民政事务，尤以税赋钱粮为重。从经验

检证的结果来看，控制税赋以后，民变与战争较多的地区，总督的平均前景较好，

而税赋较多的地区，巡抚的平均去向较好，推断造成此种结果极有可能是因为总

督与巡抚负责的事项不同。总督虽然也要监管钱粮，但对皇帝而言更看重的是其

对社会稳定和民心安定的贡献，巡抚的主要职责才是钱粮收缴。同时，总督统管

一省或多省事务，辖区内一地发生异动时即可调遣其他地区军事力量协同作战，

巡抚则缺乏这样的能力，因此在战乱较多地区的任职经历长期来看会提升总督的

仕途前景，但对巡抚的影响较小。

督抚间职位既有交叠又有分工的结构，对清政府治理具有重要意义。首先，

·１３·
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督抚职责分工有利于提高行政效率。督抚并设的弊端之一是导致管理中的多头领

导，① 当政出多门时，不仅会增加行政成本，并且政令不一时还会导致政策执行者

无所适从。② 督抚间的潜在分工在一定程度上破解了多头领导困境。此外，正是因

为督抚职责有所差异，使得总督与巡抚职位的专业化程度得到提高，这在一定程

度上提高了清政府的行政效率。其次，督抚职责的潜在分工对于减少代理风险具

有重要意义。一方面，二者各有分工，可以防止权力集中于一人；③ 另一方面，督

抚均可通过廷寄直接与皇帝联系，二者之间形成相互节制之势，并形成了类似

“囚徒困境”的局面，即二者很难勾结起来对抗皇权，此举无疑有利于皇帝掌握地

方上的真实信息。④ 最后，督抚并列与潜在分工的制度设置，增加了应对突发事件

的灵活性。由于督抚间的分工并非明文规定，而更多是一种非正式制度，因此督

抚对地方上的各项事务也必须有所掌握。当督抚中任有一人出缺时，另一人可以

暂时署理。⑤ 皇帝想要二者通力合作时，则强调督抚遇事应会商共奏；要减少二者

抵牾时，则强调督抚应各司其职。⑥ 由此来看，督抚间职责的潜在分工增强了清帝

国的治理能力。

·２３·
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