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中国古代地方政府驻京办事机构的变迁研究
!

刘
!

良

摘
!

要!地方政府驻京办事机构是中央集权体制下联系(沟通中央与地方间关系的特殊

政治机构&其存在和发展有着深厚的历史渊源'地方政府驻京办事机构萌生于周秦之际&

以郡邸的形式成型于汉代&延续至隋唐初期&并在唐中期以后伴随着地方势力的成长而演

变为进奏院这一成熟形式'宋代以都进奏院的形式加以改造&至元代而中止'明清时期&

由非官方力量设置的会馆代行了地方政府驻京办事机构的部分功能)而明代中晚期至清

末&驻京提塘机构又作为历史上地方政府驻京办事机构之变异形式发挥了重要的作用'

地方政府驻京办事机构及其相关制度体系是由中央与地方关系决定(又反过来对其产生

影响和制约的一种表象结构'这种表象结构是在中央集权体系下的超大治理空间内实现

地方与中央接合与沟通的重要制度形式'

关键词!地方政府)驻京办事机构)中央与地方关系)进奏院)会馆)提塘机构
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一(问题的提出

地方政府驻京办事机构是中央集权体制下联系(沟通中央与地方间关系的特殊政治

结构&其存在和发展有着深厚的历史渊源'在中国政治演生与发展过程中&中央与地方间

的关系构成了政治生活的深层内核&而地方政府驻京办事机构则是由其决定且又反过来

影响和制约中央与地方关系的一种表象结构'地方政府驻京办事机构并非当代中国之创

制&其产生和发展深植中国政制史的内里&构成了中国政治制度基本结构的一个重要补

充'新中国成立以前&地方政府驻京办事机构即已形成较为完备的制度构型)新中国成立

以后&地方政府驻京办事机构在新的基础上实现了制度形制的创造性转换&并在当代中国

政治生活中尤其是中央与地方关系的调整过程中发挥了十分突出的作用'因此&系统梳

理制度史源流&对于我们全面地认识和研究当代中国的地方政府驻京办事机构无疑具有

重要的理论和现实意义'

关于宋以前地方政府驻京办事机构的发展和演变脉络&我们大致可以从唐代文学家

和政论家柳宗元对周代至唐中期同类机构的简要梳理中总览其概貌'柳宗元在0宁进

奏院记1中曾谓!*凡诸侯述职之礼&必有栋宇建于京师'朝觐为修容之地&会计为交政之

所'其在周典&则皆邑以具汤沐'其在汉制&则皆邸以奉朝请'唐兴因之&则皆院以备进

奏'政以之成&礼于是具&由旧章也'+

!柳宗元重点突出了地方政府驻京办事机构的两大

职能!其一为朝觐招待服务&即为地方或诸侯朝觐时提供*修容之地+&此为礼仪性功能)其

二为会计交接服务&即为中央稽查(审计地方政务提供*交政之所+&此为行政性功能'可

!
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以说&这是中国古代地方政府驻京办事机构的两大核心功能&也是我们确认历史上同类制度设计之外延

的基本依据'宋代以降迨至清代&地方政府驻京办事机构也有了新的发展&但其制度实质大体不出柳氏

所论之范围'概而言之&对于*地方政府驻京办事机构+这一概念&有三点需要予以说明!其一&这类机构

和组织是地方政府以官方名义设置的)其二&这类机构和组织是为履行政府职责需要而设置的)其三&这

类机构和组织是地方政府在中央政府驻地派驻的常设机构和组织'明中期至清代&地方乡绅社会力量

逐渐崛起&并试图在传统的中央与地方关系框架内拓展新的行动空间&亦出现了某些准政府或非政府性

质的驻京机构或组织&并承担了若干政府职责&虽不完全符合上述三点特征&但也可兼相考察'

目前有关地方政府驻京办事机构的研究通常表现为零散的断代研究&注重个别时期的制度设置&尤

以中唐以后至宋代的进奏院为研究重点&而较少以通览式的视角对地方政府驻京办事机构的发展史做

出探讨'相关研究具体包括如下几个方面!其一是关于汉代郡$州%邸的研究&白钢和日本学者曾我部静

雄等在考察汉代上计制度的同时对郡$州%邸机构进行了初步探讨&王静则结合少数民族与中央王朝的

关系探讨了蛮夷邸制度!

'其二是关于唐宋进奏院制度的研究&这方面的研究成果比前一项略显丰富'

日本学者青山定雄&我国学者张国刚(胡宝华(雷闻和李永等从不同角度对进奏院制度进行了探讨'方

汉奇则在系统研究进奏院状的同时揭示了进奏院制度的部分特征"

'有关宋代进奏院制度的成果相对

较多&但其呈现形式亦多是作为其他问题的一种附带研究'游彪#

(李强$对宋代进奏院的机构沿革及

其社会政治功能进行了探讨'其三则是对明清时期的驻京提塘系统和会馆的研究'关于明清时期驻京

提塘系统的研究成果目前仅见到刘文鹏的一项有关清代的专题文章&该文较为系统地描述了清代驻京

提塘机构在政治运作中的影响%

'有关清代会馆的研究则相对较多&汤锦程(胡春焕和白鹤群等从不同

角度讨论了会馆的性质(类别及其在首都空间中的社会政治作用&

'将上述各时期诸类型的机构与组

织共同置于*地方政府驻京办事机构+的考察视域中&并对其开展贯通性研究的成果相对有限'本文拟

着力于对中国古代地方政府驻京办事机构进行通览式研究&并在此基础上透过这一表象结构更系统地

揭示中央与地方制度连接机制的演变规律及其社会政治意蕴'

二(先秦两汉时期地方政府驻京办事机构的萌芽与成型

$一%先秦时期地方政府驻京办事机构的萌芽

先秦时代是中国礼法制度的成型阶段&政治生活中尤为重视礼仪&而礼仪规范中又特别强调诸侯对

天子(地方对中央的义务'0礼记-王制1

$卷五%

谓!*诸侯之于天子也&比年一小聘&三年一大聘&五年一

朝'+0仪礼-觐礼1亦详细地记载了*觐礼+&郑玄在0仪礼注疏1卷二十六中指出!*觐&见也&诸侯秋见天

子之礼'+根据礼仪规定诸侯必须定期朝觐天子&则在天子驻跸地$即京师%亦必设置相应的*馆舍+&是为

地方政府驻京办事机构之最初萌芽者'

0仪礼-觐礼1又记载!*天子赐舍&曰!.伯父&女顺命于王所'赐伯父舍2/侯氏再拜稽首&傧之束帛(

乘马'+即天子在王所$即京师%赐诸侯以馆舍&馆舍中还配套以相应的居住和交通设施'唐0通典1卷七

十四0宾礼1谓!*周制&诸侯入朝&王使小行人迎劳于畿'及郊&大行人劳&视馆&将币为丞而傧'+当然&严

格地说&这种由天子颁赐的馆舍及其附属设施与后世的地方政府驻京办事机构有着显著的区别&即这种

馆舍并非地方政府在中央王朝驻地派出和兴建的办事机构&但其作为为地方$主要是外服方伯诸侯%有
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关负责人员在中央驻地活动提供招待服务的主要场所&大致已经具备了类似今日地方驻京办事机构的

某些功能'

除了上述馆舍设施之外&三代时期的诸侯在中央王朝直接控制地还拥有*汤沐邑+&而在中央政府内

还委派有*朝大夫+'二者所承担的功能&约略与后世地方政府驻京办事机构的政务接待服务和沟通协

调职能相类似'

0礼记-王制1

$卷五%

在涉及天子与诸侯之间相互关系时记载!*天子之大夫为三监&监于诸侯之国

者&其禄视诸侯之卿&其爵视次国之君&其禄取之于方伯之地'方伯为朝天子&皆有汤沐之邑于天子之县

内&视元士'+前引柳宗元文亦述及此制&0柳河东集1之宋代世彩堂刻本附注*汤沐之邑+谓!*给斋戒自洁

清之用'浴用汤&沐用潘'+

!杨天石指出&汤沐之邑系*供来朝方伯止宿的封邑'汤谓热水&沐谓沐浴)

汤沐&不过是个形象的说法+

"

'在当时&由于经分封之后&中央直辖的*天子之县+地方较为狭小)因此

这种汤沐之邑可视同设于中央王朝所在地的诸侯驻节处&当然它仍由中央王朝政府封赐&但与上述馆舍

设施相比已经具备了一定程度的常设性'

与此同时&从政府间沟通的角度来看&更接近于现代地方政府驻京办事机构的制度设计则首推*朝

大夫+制度'0周礼1卷五0秋官-朝大夫1谓!*朝大夫掌都家之国治'+郑玄注!*都家&王子弟(公卿及大

夫之采地也'主其国治者&平理其来文书于朝者'+即是说朝大夫系负责某一诸侯封国与中央王朝的往

来沟通事务之官&因此亦可视为地方政府驻中央王朝朝廷的代表'关于这一点&清代俞正燮指出!朝大

夫*其职若汉郡国邸吏'都者&郡也)国者&国也'其职云!.掌都家之国治&日朝以听国事故&以告其君

长'/国事故者&谓邸报)告其君者&谓国之朝大夫)告其长者&谓都之朝大夫+

#

'俞氏的这一释义实以汉

代郡$国%邸为参考标准&揭示了周代朝大夫在诸侯地方与中央王朝之间沟通的过程中所扮演的重要角

色&与后世地方政府驻京办事机构负责人已颇具相似之处&所不同者主要在于此时的朝大夫通常兼诸侯

或王畿地方的职务&并可参与中央王朝朝廷的政务会议&且要对诸侯$国%或王畿地方$都%的政治事务负

有相应的责任&故其在中央王朝体系中的地位较为显著'

$二%两汉时期地方政府驻京办事机构的成型

汉代郡$国%邸的管理体制相对已较为完备&郡$国%邸的管理在汉代也有十分明确的记载'

!#

汉代的郡$国%邸主要由郡国地方设置'这是其与先秦类似制度设计最重要的区别之处&亦是地

方政府驻京机构发展史上的一个显著变化&标志着地方政府驻京机构早期形态的正式出现'0资治通

鉴1卷五十九载!西汉时&*天下郡国百余皆置邸京师+'时间上去此不远&0汉书-文帝纪1记述了吕后死

后大臣为防止诸吕集团抢班夺权而推迎汉文帝$时为代王%的情形!*太尉勃乃跪上天子玺'代王谢曰!

.至邸而议之'/+该邸即为代国在长安设置的国邸&苏林和颜师古在此处分别作注'苏林注!*在长安北

三里'+颜师古注!*郡国朝宿之舍&在京师者率名邸'邸&至也&言所归至也'+

$苏林的注释指出了代国

邸的具体位置&颜师古的注释则对这一制度的重要称谓做了阐释'由此可见&当时的郡$国%邸建制已经

较为成熟'此外&这一记载尚有两点值得我们注意&其一&郡$国%邸当时已经十分地方化'吕后死后&代

王集团对拥戴其赴京即位的汉朝大臣是抱有戒心的%

&故代王进入长安后虽然得到百官的迎请&但仍然

坚持要驻节代邸'由此亦可得见&郡$国%邸在当时应是郡国在京师的一种地方性存在&并成为地方人员

及地方利益的代表机构和庇护场所'其二&郡$国%邸是汉代礼制所规定的郡国地方来京人员的驻地'

当涉及汉代之国诸侯王问题时&这一点尤值得强调'汉初虽然广封宗室&但为防止诸侯王图谋不轨&一

般要求已之国的诸侯王进京后必须驻节于邸&未经宣召不得入朝'因此&郡国邸就成了汉代维护中央权
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威和保护君主利益的必不可少的制度化建置了'

0#

汉代郡$国%邸同时还要接受中央政府职能部门的统一领导'0汉书-百官公卿表1

$卷十九%

记载

西汉职官时说!*典客&秦官&掌诸归义蛮夷&有丞'景帝中六年更名大行令&武帝太初元年更名大鸿胪'

属官有行人(译官(别火三令丞及郡邸长丞'+颜师古在*郡邸长丞+下注!*主诸郡之邸在京师者也'+而郡

邸长丞则开府在*百郡邸+&0资治通鉴1

$卷五十九%

载*谓之百郡邸者&百郡总为一邸也+'0后汉书1卷二

十五0百官二1在述及大鸿胪一职时亦谓!*承秦有典属国&别主四方夷狄朝贡(侍子&成帝时省并大鸿胪'

中兴省驿官(别火二令(丞&及郡邸长(丞&但令郎治郡邸'+这表明&两汉时代的郡$国%邸先后曾由中央政

府内主掌诸侯宗室之宾客典礼事宜的大行令和大鸿胪统一领导'

8#

郡$国%邸主吏的简选主要由地方政府负责&但同时亦须接受中央政府的监督'终两汉之世&郡

$国%邸设置与上计制度密切相关&因此其主吏通常由上计官充任'白钢在述及汉代上计制度时亦指出&

*上计掾吏至京后即驻足郡邸并主持其工作+

!

'而上级掾吏则通常由所在地方的官吏担任&0通典1卷

三十三0取官1谓!*汉制&$郡守%岁尽遣上计掾吏各一人&条上郡内众事&谓之计偕薄'+0汉书-王成传1

$卷八十九%

则记载了地方政府出于欺瞒中央政府的目的简选上计掾吏$同时亦是郡邸主吏%情状!*郡国

恐伏其诛&则择便巧史书&习于计薄&能欺上府者以为右职55故欺漫而善书者尊于朝'+由此亦可见&郡

邸主吏属地方官僚体系的成员&其简选主要由地方政府负责&这意味着郡$国%邸的地方色彩已经十分浓

厚'当然&由于地方所简选的上计吏通常为地方重要官吏&且在入京上计后一般可以留任京师"

&因此

上计掾吏的人选也须接受中央的监督'与此同时&透过郡$国%邸主吏$或上计掾吏%的变化&我们亦可窥

探汉代中央集权结构的变迁'于赓哲在讨论到秦汉时期的上计主吏变化时指出&*西汉时上计者主要是

地方郡丞&而在东汉时期&上计者身份趋于低微&出现了专门的上计掾(史&品秩不高'高敏认为这反映

出上计制度的重要性有下降的趋势&而这种下降是与东汉后期中央集权的逐步削弱和地方势力的逐步

壮大互为表里的'这个现象一直到南北朝时期也未有改观+

#

'

$#

郡$国%邸主吏须对其本职(并附带对派出地郡$国%政府的治理绩效向中央政府负责'这一点无

疑亦是秦汉时期的上计制度在郡$国%邸机关运行中的反映&即郡$国%邸同时还要作为*会计交政之所+&

郡邸主吏同时也要承担上计职责'0后汉书1卷三十四0百官志1记载了东汉时期一份上计主持者对地方

上计吏的敕告!*御史大夫敕上计守丞长史曰!诏书殿下布告郡国55守丞(长史到郡&与二千石同力为

民兴利除害&务有以安之&称诏书'+这意味着&主持郡$国%邸工作的上计掾吏在承担郡国与中央政府沟

通联络和情报交流职能的同时&也被赋予了守土安民(兴利除害的政治责任'清代俞正燮在前引文中有

关朝大夫比之郡邸吏的论说可以更清晰地解释这一点'俞正燮在谈及朝大夫职责时谓!*其职云!.凡都

家之治有不及者&则诛其朝大夫'/如汉丞相(长史诘郡国邸吏'+

$由此可以看出&汉代的郡$国%邸吏须

为地方治理的成败向中央政府负责&这亦是其与后世地方政府驻京办事机构主要向地方政府负责所不

同者'

2#

汉代的郡$国%邸主要发挥着沟通郡国和中央政府的作用&但同时又不限于这种功能'0西汉会

要1

$卷六十五%

在述及汉代*邸+的职能时指出&*郡国皆有邸&所以通奏报&待朝宿也'+关于这一点前文亦

多有述及&此处不赘'与此同时&郡$国%邸还承担着一部分郡国地方在京人员和其他相关利益的联系(

管理与维护责任'0汉书1卷六十四0朱买臣传1在述及朱买臣失官后情形时载!*初&买臣免待诏&常从会

稽守邸者寄居饭食'+透过这一记载我们亦可以约略了解到&该郡邸在朱买臣落魄时曾为其提供过一定

形式的社会救济服务'0后汉书1

$卷六十四%

在记述杜诗事迹时亦载!*司隶校尉鲍永上书&言$杜%诗贫困

无田宅&丧无所归'诏使治丧郡邸赙绢千匹'+这意味着郡$国%邸还承担着在京重要人员社会保障服务

-
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0后汉书1卷五十四0杨秉传1

#
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$如殡葬%的某些职能'

总体而言&有汉两代的郡$国%邸已经初步具备了现当代驻京办事机构的轮廓&其管理体制相较

于先秦时代类似机构而言已经较为成型&其运行的总体样貌已接近于今日地方政府驻京办事机构的

基本形态'

$三%魏晋南北朝时期邸的发展

魏晋南北朝时期&各级地方政府在政权中央所在地设置邸阁的制度进一步发展&邸的功能也不断扩

大'晋武帝统一中国之初&就曾试图恢复遭受破坏的地方驻京邸务机构'0文献通考1卷六十五0取官考

第十九1载!晋武帝平吴之后&*有司奏!诏书王公以国为家&京城不宜复有田宅&今未暇作诸国邸'当使

城中有往来之处&近郊有刍蒿之田&今可限之国王公侯京城得有一宅(一处近郊田+'可见当时诸侯国邸

恢复前的情景'及至晋中期&郡$国%邸大量涌现&并逐渐步入正轨'晋代陆机0洛阳记1载!*百郡邸在洛

阳城中&东城下(步广里中'+

$0太平御览1卷一八一%

既以*百郡邸+相称&可推测当时洛阳城内应规划有专

门区域供各地政府建设邸务机构之用'

魏晋南北朝时期的地方邸阁&除具备政务接待(联络和部分社会服务功能之外&还进一步发展出经

营性职能&部分邸务机构开始呈现出商业化的发展态势'0南齐书-豫章王嶷传1

$卷二十二%

收录了豫章

文献王萧嶷给南齐皇帝的一篇上表&该表谓!*伏见以诸王举货&屡降严旨)少拙营生&已应上策'府(州(

郡邸舍非臣私有&今巨细所资皆是公润'臣私累不少&未知将来罢州之后&或当不能不试学营觅以自

瞻'+由此可见&当时各地方的邸阁参与经营性活动以获取商业利润已属常见现象&以致当时的皇帝不得

不*屡降严旨+&加以禁止)而在此段材料中&萧嶷亦着力辩解由其负责的府(州(郡邸舍属公有财产&其经

营所得的利润仍归公有&因此并不算谋取私利'这表明&邸这一具有地方政府背景的办事机构已经朝向

商业化方向发展'

三(隋唐至两宋时期地方政府驻京办事机构的成熟

隋唐至宋元时期是中国中央集权体制进一步发展的时期&这一时期的中央与地方关系整体上呈现

出中央权力逐渐加强的趋势'与之相对应&地方政府驻京办事机构也逐渐发展成熟&并在一定意义上开

始了制度形式的创新过程'

$一%隋唐时期州$郡%县邸制的发展和进奏院制度的创设

!#

隋至唐初邸制度的发展

隋至唐初地方政府驻京办事机构的具体名称多有变更&但总体上仍承续前朝的邸制&然而于延续中

亦有发展变化'杜宝0大业杂记1载!东都洛阳*上春门夹道南北&有东西诸道诸侯邸百余所+'由此足见

当时地方政府设于洛阳的邸阁规模之盛'唐代隋后&因都城播迁之故&州$郡%邸多有废弃&最高统治者

对这一现象十分重视&并亲自督促兴建&加以恢复'0文献通考1卷一
%

六0王礼考一-朝仪1载!*$贞观%

十七年十月一日下诏&令就京城闲坊为诸州朝集使造邸第三百余所'上亲观焉'+可见唐初邸舍正处于

渐次恢复之中&太宗一纸诏令即为各地方建造邸第三百余所&亦可见其恢复力度之大'与两汉时期的邸

分为蛮夷邸与郡$国%邸相类似&隋至唐初的邸亦分为少数民族政权设于京城的藩邸和州$郡%设于京城

的州$郡%邸'这是隋至唐初地方政府驻京办事机构之延续面)而其变异者亦可由上述引文得见!其一即

在唐初恢复州$郡%邸时采取了由中央政府集中兴建的形式&其二则在于这一时期的州$郡%邸制度开始

与朝集使制度相结合而发展'对于第一点&我们可理解为唐初统治者体恤地方&并追求政策效率之故)

第二点则尤值得我们注意'

朝集使出现于何时&尚无定说)然而其与州$郡%县邸的结合使州$郡%县邸蔚然异于前代&算是地方

政府驻京办事机构史上的一大创新'从某种意义上说&朝集使即代表地方聚集于京师参加朝觐礼仪活

-

$7

-
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动的贡使&是秦汉时期上计吏的变异&其与上计吏相比主要区别在于品秩更高(礼仪功能更为突出!

&而

具体的考课簿计功能则略为减弱'就已发现的资料看&朝集使最早可能出现于隋代开皇年间"

'0隋书

-柳俭传1

$卷七十三%

载!*帝赐俭帛二百匹(绚肃各一百匹&令天下朝集使送至郡邸&以旌异焉'+由此可

见&唐开皇年间朝集使制度初创时即已与州$郡%县邸阁制度相互照应&联系甚密'唐武德(贞观年间&朝

集使制度得到了全面推广'0册府元龟1

$卷一
%

九%

载!*$唐高祖武德九年%宴朝集使于百福殿'+贞观十

七年&由中央政府为各州朝集使统一建造邸舍便于其在京开展活动'结合朝集使制度我们可对唐初州

邸制度的特点简略概括如下!

$

!

%唐初州邸的主职官员品秩较高&地位较崇'这一点与唐初朝集使多由地方刺史(都督等长官或

其他上佐官担任有直接的关联'唐初州邸主职官员品秩(地位的这一特点与史家所论唐前期中央高度

集权的局面是有内在关联的'陈寅恪在讨论唐代政治史时引0新唐书-陆赞传1谓!*太宗文皇帝既定大

业&万方底又&尤务戒备&不忘虑危&列置府兵&分置禁卫&大凡诸府八百余所&而在关中者殆五百焉&举天

下不敌关中&则举重驾轻之意明矣'+可见初唐时期中央依靠武力优势全面凌驾于各地方之上的格局'

$

0

%唐初州邸的房舍所有权归中央政府'这一点与贞观十七年皇帝下诏由中央政府统一为各州朝

集使修造邸舍的活动有制度上的因袭关系'为充分说明这一点&我们还可以略举一则证据'0通典-礼

三十四-宾礼1在记述了太宗皇帝敕造州邸活动后旋又记载!*至永淳中&关中饥乏&诸州邸舍渐渐残毁'

至神龙元年$

1"2

年%&司农卿赵履(温希(权要奏请出卖并尽'至建中元年$

1%"

年%十月二十九日&敕每

州邸舍各令本州量事依旧营置'至二年五月十四日&户部奏请!.若令州府自买&事又烦费'伏请以官宅

二十所分配&共给诸州朝集使'/敕!.上曰!宜依'/+

#由此亦可得出两点!一是自唐高宗永淳年间至唐德

宗建中元年将近百年存在着州邸废弛乃至售卖殆尽的现象'这不能不说是地方政府驻京办事机构史上

一个值得重视的问题&当然这一时期其他同类机构的发展无疑起到了制度上的补充和替代作用&这是后

话)二是至迟到唐德宗时&最高统治者下令统一修造州$府%邸舍的经费仍然由中央政府负担&邸舍则有

被中央政府有关机构售卖之虞&这意味着州邸房屋所有权仍归属中央政府'

$

8

%由于朝集使职责存在着周期性&唐初州邸工作亦存在着周期性'唐初朝集使多由地方长官或其

他上佐官员充任&故在完成朝集使命后一般要返回派出地)而其作为州邸的主要职掌官员&这种朝集工

作的周期性也必然深刻地影响到州邸工作乃至州邸存设的周期性'这也是唐太宗贞观年间集中兴建的

州邸到唐高宗永淳年间即渐次残毁的重要原因'

$

$

%唐初州邸在某种意义上亦成为朝集使谋求晋升的活动舞台'这与汉代的上计掾吏在顺利完成

本地上计工作后多被改迁(升职相似'事实上&唐代朝集使制度迭有兴废&但朝集使通过在京城逗留期

间的贿纳(结党活动&仍有较大的改转(晋升空间&因此州邸从某种意义上也成为朝集使谋求晋升的活动

舞台'0旧唐书-宋瞡传1

$卷九十六%

载!*先是&朝集使每至春将还&多有改转&率以为常'$宋%瞡奏请!

.一切勒还&绝其侥求之路'/+可见&当时朝集使通过在京逗留期间侥求晋升活动的普遍'

总体而言&朝集使制度与州$府%邸制度的结合&为州$府%邸制度注入了新的活力&在一定程度上促

进了中央政府与地方政府之间的沟通(联络&强化了中央政府对地方的控制能力&显示出唐初中央集权

体系的发展'

0#

中晚唐(五代时期进奏院制度的创制与发展

如方家所考&进奏院制度出自安史之乱后的上都留后制度'张国刚指出&*进奏院始置于何时, 0唐

会要1卷
1%

0诸使杂录上1大历十二年五月敕!.诸道先置上都邸务&名留后使&宜令改称为上都进奏院

-

27

-

!

"

#

0大唐六典-尚书户部1卷三
#

载!*凡天下朝集使&皆令都督(刺史及上佐更为之'+'朝集使的品秩要高于上计掾吏)其主要功能

即在于礼见群臣(参与所在地方的官吏考课以及向皇帝朝觐(纳贡'以*朝集+称谓&且以地方主官亲为&大有恢复周代*朝大夫+

之义者&故可见其礼仪功能更为突出'

于赓哲
#

从朝集使到进奏院
#
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!由此可见&进奏院与上都留后仅是名称上的改变而已'而进奏院制度的前身上都留后制度从其

产生之初起就与唐代的藩镇势力联系在一起'结合中唐至五代时期中央与地方关系倒覆形势的渐次形

成&我们以进奏院制度为中心对中唐至五代时期地方政府驻京办事机构的制度形式作如下几点诠释!

$

!

%上都留后制度及进奏院制度的出现是唐代藩镇势力增强的一种制度衍生形式'就进奏院制度

的前身上都留后制度形成之初来看&它可能仅仅是唐代地方州府驻京邸务制度的一个歧出&即名为上都

留后&以道(镇的衍生机构而区别于普通的州府邸务&算是一种特殊的地方政府驻京邸务机构'唐中期

之后&藩镇势力大增&普通州府被大量纳入藩镇势力'与之相对应&由藩镇设置的上都留后或进奏院逐

渐成为一种普遍建制&并逐渐掌握藩镇所辖州府地方的驻京邸务工作'同时&未划入藩镇势力范围内的

一般州府地方仍得在京城设置一般的州府邸务机构'0文献通考1卷六十0职官考十四1载!*五代以来支

郡不隶藩镇补人为者&听其置邸)隶藩镇者兼掌焉'+此虽为五代时期的情景&而中唐至晚唐时的建置原

则亦基本相同"

'可以说&进奏院与州府邸务机关的最显著区别即在于它们与藩镇势力的关系不同&二

者的名称在一般情况下经常被混用'

$

0

%进奏院的选址一般较为接近中央王朝的决策中枢机构&且呈现集中分布的特点'刘艳杰结合清

人所著0唐两京城坊考1的记载对唐时进奏院的选址做过如下描述!*唐代的进奏院设在长安城的.坊/

内&集中在崇仁坊和平康坊'以崇仁坊最多&计有
08

个&平康坊内有
!0

个进奏院'崇仁坊位于长安皇

城的景风门外&.与尚书省选院最近&又与东市相连&选人京城无第宅者多停憩此'/永兴坊(宣阳坊(崇义

坊(五本坊(长兴坊(道政坊亦有少数进奏院&这些坊位于朱雀门东第二街(第三街&离皇城较近&唯道政

坊位于朱雀门东第五街&已是长安城的最东边'此坊内有东平进奏院55推测长安城规划时应有安排&

所以绝大多数进奏院都集中在崇仁(平康两坊&散落其他坊内的进奏院可能是后来设置的'+

#进奏院在

京城*王宫九关而不间&辕门十舍而如近+

$的这种分布特点与其沟通内外的功能紧密相关'方汉奇在

讨论唐代的*进奏院状+时也指出&*为了及时传报有关朝廷的消息&进奏官总是紧紧地跟着皇帝和朝廷

中枢机关&平时在首都&非常时期则随着皇帝的行在转移&几乎寸步不离'+

%一般来说&在通信技术尚不

发达的古代&地理位置的远近成为遂行信息沟通任务的重要考量标准&因此选址位置对于实现进奏院的

主要功能无疑具有重要的意义'

$

8

%进奏院的主职官员一般由藩镇幕府属员担任&其任免均由藩镇首领掌握'宋人章如愚在0群书

考索1在后集卷十二中谓!*唐藩镇皆置邸京师&以大将主之&谓之.上都留后/'+进奏院由藩镇幕府属员

主职的局面&与中晚唐至五代时期藩镇地方的武装割据状态存在着内在的一致性&这亦反衬出该时期的

中央与地方关系进入了地方武装割据时代'方汉奇在讨论唐代的进奏院状时也指出&*各地藩镇派驻朝

廷的进奏官&往往是他们自己的族属或亲信人员&他只对自己的主官即.当道/负责&不对朝廷负责+

&

'

0旧唐书-孟简传1

$卷一六一%

亦载!*初&简在襄阳&以腹心吏陆翰知上都进奏&委以关通中贵'+可见任用

*腹心吏+担任进奏官乃当时藩镇首领的通行做法'藩镇首领的实力及其对中央王朝的态度也直接决定

着由其所设置的进奏院对待中央政府的政治姿态'清代0历代职官表1卷二十一0通政史司表1谓!*在唐

为进奏院&主诸道邸务&各领以大将&亦称邸官)而唐季藩镇跋扈&皆得入见天子'至五季而进奏官恣横

益甚'+

$

$

%进奏院与藩镇之间的信息交流主要通过进奏院状传递&但又不限于进奏院状'信息交流即所谓

的通报和奏报功能&主要包括向本道通报京城政务类信息和向中央政府奏报本道节度使或其所属地方
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官员的公务文书等'先说其通报功能'张国刚认为这是进奏院最主要的任务!

'宋人许月卿所撰0百

官箴-进奏院箴1

$卷五%

谓!*昔在有唐&府兵既坏&五大在边&尾大不掉'置邸京师&大将主之&使为中

扃&纤悉必知'+这种*纤悉必知+的情报职能主要依赖于*进奏院状+得以传递至其主帅处$即藩镇节度使

衙门%'*进奏院状+亦称*邸报+&被认为是中国官办报纸的早期形态"

'根据方汉奇的考证&进奏院状

或邸报是驻在首都的进奏官向隶属藩镇传报朝廷消息的地方一级官报&是进奏官根据皇帝诏敕(参议表

章等公文自行筛选采集报送地方*当道+$进奏院状正文开首抬头%的有关中央政府政事活动的政务类信

息汇编&其内容包括皇帝的活动(皇帝的诏旨(官吏的任免(臣僚的章奏和其他军事政治方面的重要信息

等#

'这相较于前代的邸务机构信息传递而言呈现出专业化和规范化的趋势'当然&进奏院状虽然是

由进奏官自行采集编纂&但尚不敢传递过于机密的内容&因此对于那些涉及藩镇特殊利益或与特别目的

密切相关的情报信息则通常会以其他方式获取(传达'张国刚在探讨唐代藩镇时指出&*当然还有的情

报系进奏官刺探而来'如元和时淄青进奏院向本镇密报判官高沐.潜通朝廷/'+

$再说其奏报功能'对

信息传递的内容和渠道的垄断通常可以转化为政治上的强制力&故进奏院通过垄断本道节度使属地官

员向朝廷呈送奏疏的通道来协助藩镇首领对其属地实行控制%

'

$

2

%从中晚唐到五代大分裂时期&在中原王朝的都城兴建进奏院还成为割据势力归附的象征'0册

府元龟-帝王部-招怀第五1

$卷一六七%

载!*$后周太祖广顺六年%从
$

遣牙将蔡仲兴为商人&间道至京

师理以置邸内属'+0资治通鉴-世宗睿文孝皇帝下1

$卷二九四%

亦载!*甲申唐始置进奏院于大梁'+文渊

阁四库全书本于此处附注谓!*臣属故也'+由此可见&在某一王朝中央驻地设置进奏院在中晚唐和五代

时期还成为地方归附该王朝的一种政治象征'

$二%宋代的进奏院与都进奏院制度

宋代的进奏院在继承中实现了制度内核的转变&兹略举其要者加以申论'

!#

宋代延续了进奏院的建制&但在中央又设置了都进奏院加以统一管理'宋初沿旧制&由各州(府(

监(军在都城设置进奏院)至宋真宗时则在整顿进奏院官吏任选机制后&另设置*都进奏院+统一管理诸

州(府(监(军进奏院'0文献通考-职官考-进奏院1

$卷六十%

载!宋真宗太平兴国六年*命供奉官张文灿

提辖诸道进奏院&监官以京朝官及三班使臣充'+提辖诸道进奏院&即为都进奏院主职官员'都进奏院以

中央政府三省之一的门下省内设部门的形式存在&统一负责对各地进奏院进行管理'0宋史-职官制1

$卷一六一%

谓!*进奏院隶给事中&掌受诏敕及三省(枢密院宣諸&六曹(寺(监(百司符碟颁于诸路'+至南

宋孝宗时&复以进奏院隶门下后省
$0宋史1卷三十四0孝宗本纪1%

'这意味着&宋代实现了对进奏院管理体

制的改革&进奏院成为完全受中央控制的(同时联系地方政府的特殊公廨建制&并在中央与地方信息传

输和政策制定中发挥作用'

0#

宋代进奏院和都进奏院主职官吏的简选经历了由地方自行署理到由中央政府统一负责的转变&

进奏官也开始转型为一人兼掌二州$府(监(军%或多州$府(监(军%相关事务'0续资治通鉴长编-太宗

太平兴国六年1

$卷二十三%

载!*国初缘旧制&皆本州镇署人为进奏官&其军监场务转运司则差知后官或副

知掌之'及支郡不复隶藩镇者遂各置邸&而外州将吏多不愿久住京师&故长吏募京师人或以亲信为之'

右掖门外廊受制敕及诸司符碟&将午则各还私居&事颇稽缓泄漏'是月始令供奉官张文灿等简阅进奏

官(知后官&每人掌二州或三州(军(监事&其中不选者为私名副知'+由此可以看出&宋初进奏官逐渐由地

方选派转变为中央统一简选&且进奏官得一人兼掌二州$府(监(军%或多州$府(监(军%的驻京事务&这大

大淡化了进奏官的地方本位色彩&也削弱了进奏院的政治能动性'
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宋代进奏院与其所联系的州(府(监(军之间通过进奏院状实现信息传递&但进奏院状系中央政府

统一发布'进奏院状$亦称邸报%发展到宋代开始了一次深刻的转型&这种官办报纸的编订(审核和发布

权悉数收归中央政府相关衙门'因此&宋代的进奏院状被新闻史学家认定为中国宫廷报纸的一种&属中

央一级的官报'这是其与中晚唐五代时期的进奏院状之间的显著区别!

'这种改变与宋代对中央与地

方政府之间的联系(沟通实行严密控制的政策原则相一致'宋代中央政府吸取了前朝地方割据的教训&

全面压缩了地方政府和其利益相关机构的投机空间&在上行奏报和下行通报方面都对进奏院的职能进

行了严格的限制'0续资治通鉴长编-真宗咸平四年1

$卷四十八%

载!二月&*诏应外州官吏奏民间利病实

封者&进奏院即时进入&不得拆封'+这是在上行奏报方面对进奏院的职能加以限制的表现'相隔不远&

0续资治通鉴长编-真宗大中祥符元年1

$卷二十三%

亦载!*诏进奏院不得非时供报朝廷事&宜令进奏官五

人为保&犯者科违制之罪'+这是在下行通报方面对进奏院的职能加以限制的表现'由此可见&宋代中央

政府对进奏院的信息情报工作有着十分严密的控制&进奏院在中央与地方政府信息沟通中的活动空间

受到中央政府的严格限制'

总体而言&在两宋时代&中央政府强化了对地方驻京办事机构的管理&进奏院在完成中央和地方沟

通任务的过程中政治投机空间大大缩小'这与两宋时期削弱地方能动性(加强中央集权的努力存在着

内在一致性'透过这一时期的进奏院和都进奏院体制亦可以窥探到&两宋时代的中央与地方关系总体

上朝着有利于中央集权的方向转变'

四(元明清时期地方政府驻京办事机构的变异

$一%元代地方政府驻京办事机构的裁汰

笔者遍寻辽(金典籍均不见有关地方政府驻京办事机构之制度形式的记载&因此可以推测辽(金二

代未设置正式的地方政府驻京办事机构&这也深刻地影响了元代的相关制度建置'稽于笔者所掌握的

史籍&元代由中央统一设置会同馆和廪给司承担藩属政治区域和行省的入京$大都%接待事务'0元史-

百官志1

$卷八十五%

载!*会同馆&秩从四品'掌接伴引见诸蕃蛮夷峒官之来朝贡者'至元十三年始置&二

十五年罢之&二十九年复置&元贞元年以礼部尚书领馆事&遂为定制'+准确地说&会同馆等同于当时负责

藩属国使节接待的国宾馆'

廪给司是元代中央政府特设的专门接待(管理全国各行省(各特殊地方$如吐蕃等%政府官员来京办

事活动的机关'0元史-百官志1

$卷八十五%

载!*廪给司&秩从七品&掌诸王诸蕃各省四方边远使客饮食

供张等事'至元十九年&置提领(司令(司丞各一员'+在元代&廪给司为通政院所属的办事机构&而后者

则是元代政府为有效管理驿传机构所设的中央政府一级公廨衙门'

综合来看&元代中止了地方政府驻京办事机构的传承格局&地方政府驻京办事机构被撤销'从功能

上看&担当接待任务的会同馆和廪给司二者共同承担着类似前朝所设置的地方政府驻京办事机构的某

些功能'这种局面的出现与元代强化中央集权无疑有着密切的关系&行省体制又使得地方一级行政单

位的政府组织表现出中央派出的色彩)且由于这一时期的行省长官及其他层级的重要官职多由蒙古人

担任&而蒙古贵族与地方社会的融合程度也极为有限&反而在更多方面体现着中央的利益和需要'因

而&地方被牢牢地限制于中央的权力体系下&故而大大压缩了地方政府设置驻京办事机构的制度空间'

$二%明清时期的会馆及提塘机构

!#

明清时期的会馆

明代在地方政府驻京办事机构的建制方面诚如元代情形&这种局面的出现既有制度因袭的关系&又

与明初以各类使司形式羁縻地方的制度设计思想紧密相关'因此&在明代前期&虽有专门的驿传系统和

-
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-

!

方汉奇在讨论唐代进奏院状时曾谓!*在唐朝&实际上还没有一种像宋朝那样的由封建王朝的中枢机关负责编辑(审定和发布的

统一的宫廷官报'+方汉奇
#

从不列颠图书馆藏唐归义军*进奏院状+看中国古代的报纸""方汉奇
#

方汉奇自选集
#

北京!中国人民

大学出版社&

0""1#



刘
!

良!中国古代地方政府驻京办事机构的变迁研究

会同馆(廪给司分别负责传递官方文书$由通政使司系统管理%和接待公务活动的宾客之外&地方政府未

专门在京师设置驻京办事机构'

然而&就承担地方政府驻京办事机构某些功能的机构而言&还有一类组织值得注意&这就是今日被

不少研究者认可为驻京办事机构之前身的会馆'当然&将会馆视作地方驻京办事机构的前身不可谓错&

至少在明代就有知名学者也持类似的观点'顾炎武在对0汉书-朱买臣传1*买臣入室中+句注释时指

出&室中*即会稽邸中也&邸如今京师之会馆'+

!由此可见&会馆和地方政府驻京办事机构在功能上具有

一定的相似性&因此在有关地方政府驻京办事机构的历史考察中我们不能避开会馆不谈'事实上&会馆

自明代产生以后直至新中国成立时止&始终是中国地方社会和政治生活中极具特色且十分重要的一种

组织类型'就明清时期各地在北京的会馆来说&有以下几点值得注意!

$

!

%北京的会馆之作为地方在首都设置的接待服务场所&其产生与科举制度有一定的关系'会馆之

所以得名&固然可以将*会+理解为集会(汇合之意)但在明代有关会馆的记载主要与科举考试有关'明

0福建通志1

$卷四十九%

在记录本地历史人物郭?时谓!*建会馆京师以待公车'+明0江西通志1卷九十一

0人物-南康府1在述及熊士凯时亦载!*会馆同舍有争席者&质于士凯立推己席委之&同舍生惭更相让&

其克己类如此'+

"在上述记载中&会馆即是作为地方生员来京参加会试的居留之所而出现的'河北省

河间会馆于
!11"

年订定的0河间会馆住会馆客寓规条1第一条即明确规定!*会馆原为乡(会试寒士及候

补(候选职员而设55遇乡(会试临期&补选者俱宜移让'+

#可见会馆与科举考试的密切关系'

$

0

%设在首都的会馆通常由该地士绅捐资兴建&在重大事项上由同乡士绅集体商议决定'前引文

0福建通志1即记载了当地士绅捐资修建会馆以待公车的事迹&可见会馆的建置可以被视为地方公益精

神和集体意识的一种体现'就大多数会馆来说&它们通常是由包括官员在内的地方士绅以集资的形式

兴建的'也正因此&在新中国建立后各地会馆一般被视作当地集体财产加以处理$

&0河间会馆值年值

客规条1在列示各条规之后谓*各宜尽心以卫公所+

%

&*公所+之说即是会馆财产集体属性一种证明'会

馆的这种集体性质也决定了其在重大事项的决定权上通常由当地士绅集体享有&具有一定的民主性'

0河间会馆值年值客规条1中规定!*每年腊月中旬&值客择期通知值年&即出单通知京官及候补(候选诸

人&于次年正月某日团拜&预期知会舒君&可否另行宴请新值年(新知客'+

&该条即规定会馆的管理者及

日常接待员的人选问题在每年举行的同乡士绅团拜会上讨论决定'由此可见&会馆既属同乡公产&在重

大事项的管理中亦由同乡集体议决'

$

8

%明清时期设在首都的会馆是一种以地缘为基础的同乡非盈利性设施'明清时期的会馆通常以

省(府(州(县等行政辖区为单位集合同乡力量共同建设&并为同乡士绅提供服务&因此会馆亦可视作一

种同乡组织###既是特定阶层人口流动的产物&又服务于特定阶层的流动人口'0河间会馆住馆客寓规

条1对会馆的住馆费用做了规定!*旧馆录!乡试中式馆费银一两&会试中式银二两&学差六两&试差捐二

两&此费多年未给'今科举人多有给者&日后听其自便55如捐存费&送值年交值客&登簿公贮&以为寒

士卷价&及周恤同乡忧戚事故之用'+

'由此可见&其时会馆对于住客的收费不具有强制性&而对于同乡

有*忧戚事故+者尚能周恤相助&亦足见其公益性质'

从以上关于明清时期各地设在首都的会馆的简要介绍中&我们可知会馆确实在承担着地方政府驻

京办事机构的若干功能'除了接待服务和乡情联谊之外&由于会馆为在京同乡士绅包括中央各官署(衙

门任职者的聚会之地&因而在传递中央政府的信息(谋求地方利益方面亦有着不容忽视的作用'然而&

-
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这一时期的会馆一般并非政府所设&其活动亦不具有官方的意义'这是其与古代邸务机关(进奏院及后

世*驻京办+最显著的区别!

'明清会馆的出现&从一个侧面表明地方乡绅社会力量的崛起&并在传统的

中央与地方关系框架内注入了新的内涵'

0#

明中期以后至清代的驻京提塘机构

自明代中期至清代&驻京提塘机构的出现&部分地填补了地方政府驻京办事机构的制度空间'结合

有关学者的研究&兹对驻京提塘机构略作阐释!

$

!

%驻京提塘官的出现大致在明中期以后&清因之'提塘一职最初为兵部系统内负责传递军事情报

的官员&其履职地点在各军事要塞&职能与驿官类似&主要负责传递军事情报'明中期以后&提塘逐渐由

单纯传递军事情报发展到兼管传递政务类信息'与此同时&一些握有兵权的地方官员开始在京城派驻

提塘官'关于这一点&笔者未能从正史中加以核证&仅举明人沈德符所撰的著作0万历野获编1一例加以

证明'明人沈德符0万历野获编1

$卷二十四%

谓!*今思唐人藩镇俱有进奏院&凡奏事&将吏及部曲(贸易都

下者俱得居之'即跋扈如淄青李师道(昭义刘从谏辈&俱得置邸如故事&盖示王者无外'其法买此又不

止于桑梓萍聚如会馆已者'今天下一家&省抚按(藩臬大吏&其奏事差舍人充礒都下&散处旅店&易作奸

宄'何如亦仿唐制&令各处听设一院&以待二司各府之人入觐及承舍之奉差者&最便计也'况巡抚及总

兵官俱有提塘官在京师专司邸报&此亦进奏院遗意&引而伸之&不为创见骇闻也'+沈氏此处通过比较唐

代进奏院制度进而指出明代在地方驻京机构建制方面的缺憾&并在思考复设类似机构的同时指出&当时

已然有不少地方军政官员在京师设置提塘官负责邸报传送'由此可见&在万历时期由地方军政官员在

京师派驻提塘官的做法已经出现'

至清代&驻京提塘官制度已经十分完善&亦为最高统治者所认可'0康熙起居注1康熙四十五年$丙

戌%卷记载了云南巡抚郭栗赴任前陛辞康熙皇帝时的一次对话!*上曰!.差尔家人&恐程途遥远&不如交

彼处提塘&与题奏事件一同来奏'/郭栗奏曰!.圣谕极是'嗣后平常事务交发提塘&倘机密之事&恐交提

塘或致迟误&仍差家人赍奏'/上曰!.然'/+由此可见&提塘制度在清代初期已经成为一种正式的联络机

制&在中央与地方的政令往还中发挥着十分重要的作用'

$

0

%驻京提塘官概由各省督抚选派'明代的驻京提塘制度尚无定则&但驻京提塘官多系地方军政首

长的亲信之人'清代的驻京提塘制度已经十分完备&驻京提塘官的选派有严格的程序'清代提塘问题

的研究者刘文鹏指出&驻京提塘官*由各督抚于本省武进士(武举人及守备中向兵部保送咨补&武进士或

一二等武举内&若是在没有合适人选&即以三等武举保送充补'+

"地方督抚在选派驻京提塘后备人选入

京后&还要进一步接受兵部考验&合格后方可准予注册任职'在任职的过程中&各省选派的驻京提塘官

负责与本省有关的任务&一旦出现差错&该省督抚一并领责'在这种体制下&驻京提塘虽然严格地说并

非该地方政府的正式官吏&但其与各地方政府主官之间构成了密切的责任关系&因而亦可视作地方官僚

体系内的一员'

$

8

%驻京提塘官在中央政府体系内由兵部统一钤辖&负责传送中央政府与地方政府之间的往来文

书'明代驻京提塘官的身份多系地方军政首长的亲信军人&其在京师是否由兵部统一管理尚未见明确

记载'清代的驻京提塘官在中央体系内的隶属关系则由专门的制度规定&0历代职官表1

$卷十二%

载!*国

朝定制&各省设在京提塘官&隶于兵部'+具体来说&提塘官由兵部的捷报处统一钤辖&其自主性空间十分

有限'这种格局也从一个侧面表明这一时期中央集权程度之深'

$

$

%驻京提塘官在传递中央与地方政府之间往来文书的同时&以*京报+$亦称*塘报+%的形式向地方

传递中央政府体系内涉及派出地的政务信息'明清二代&驻京提塘官的主要职责均为在中央与地方之

-

""!

-

!

"
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附录清代编纂者的注释!*郡邸者&犹今之会馆'但彼为公(今为私耳'+当然&此处的公(

私之谓&确切地说应是官方(民间的意思'会馆虽非官方设立&但为地方士绅集体建设和经营&因此亦具有*公+的性质&只不过这

种*公+更多的是就地方社会而言的'

刘文鹏
#

清代提塘考
#

清史研究&

0""1

&$

$

%

#
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良!中国古代地方政府驻京办事机构的变迁研究

间传递往来文书&当然&这里所说的地方仅指地方一级行政单元即督抚辖区&其他级别的地方政府与中

央之往来文书则多经督抚中转并交付提塘系统传递'关于提塘系统具体承办的事务&0清会典事例1卷

七
%

三0邮政-塘务1载!*凡抄刊章奏事件&寄交各省敕书印信物件&以及各部院寻常咨行外省公文&俱

交给递送'+刘文鹏据此将驻京提塘官的主要职责分为刊发邸报(递送中央各部院与各省之间的公文往

来及部分官员印信(重要的礼制文书和颁授往民间的表彰(奖赏特殊物品的传递等项目'这其中*京报+

$邸报%的传递职责尤为突出'0历代职官表1

$卷十二%

载!*凡疏章邮递至者&提塘官恭送通政司&通政使(

副使参议校阅&奉送内阁'五日后&以随疏赍到之牒&应致各部院者&授提塘官分投)若有赐于其省之大

吏&亦提塘官授而赍至之'谕旨及奏疏下阅者&许提塘官誊录事日&传示四方&谓之邸钞'+*邸钞+即邸

报(京报&是中央政府政务类信息的主要载体'由此可见&明代中后期至清代的政务类信息传递工作已

经呈现出十分完备的形式'

驻京提塘制度在清末的新政中被撤销&其职能并入邮政部门&但在明代中后期至清末的数百年时间

内&却是中央与地方政治生活中十分重要的沟通机制'这一系统的存在对于在一个超大型治理空间内

准确(高效和秘密地传达中央与地方的政务信息&保证中央的政令畅通和地方的下情上达起着不可替代

的作用'在这个基础上&亦可以说&驻京提塘机构是自明代中后期至清末数百年时间内地方政府驻京办

事机构的一种特殊形式###尽管这一机构并不具备公务接待服务这一此前和此后各个时期的地方政府

驻京办事机构共同具备的职能&但在地方政府驻京办事机构的核心功能方面仍有承上启下的意义'

五(结
!

语

基于古代地方政府驻京办事机构发展沿革历史的考察&我国中央与地方关系演变的历史脉络亦得

以呈现'地方政府驻京办事机构及其运行状态是中央与地方关系形态的一种反映&因此其兴废盛衰折

射出中央与地方关系结构特别是地方政治制度的深层次变化'地方政府驻京办事机构的维持和延续与

一定历史阶段的中央与地方关系形态紧密相关###在地方政府驻京办事机构的发展史上&其存在和延

续以至基本的制度面无疑都是特定时期中央与地方关系形态的反映'与此同时&作为特定治理空间内

的制度连接形式&地方政府驻京办事机构也敏感地表征着特定时期的中央与地方关系&二者构成了政制

史的表里'在中国古代政治制度史上&地方政府驻京办事机构时而活跃&时而遭到抑制&甚至有时还被

全面裁撤&这种历史本身内在地反映着中央与地方之间调适双方关系的力量消长'当然&这种中央与地

方关系体系的基本面在长时段的历史发展中并无根本的变异&其主导形式仍为中央集权结构'然而&在

任何一种中央与地方关系框架内&都无法回避两种能动性或曰*两个积极性+的问题&即在中央拥有能动

性或积极性的同时&地方也具有与其特定的治理空间内政治的(经济的(社会的(文化的因素相联系的能

动性与积极性'

在中央集权的结构形式下&我们通过历史的回溯可以了解到&一旦中央政府体系内的集权因素有所

减弱&地方政府的能动性便会不断增强&从而地方政府驻京办事机构的行动能力便会大幅提升)一旦中

央政府体系内的集权因素有所增强&地方政府的能动性便会不断减弱&从而地方政府驻京办事机构的行

动能力便会大幅回落'甚至可以说&中央政府对地方政府驻京办事机构直接控制能力的强弱&从一个侧

面也反映出中央#地方关系体系内集权程度的高低'由此&我们可以将地方政府驻京办事机构视作地

方能动性的一种标杆&当其组织机构不断膨胀&其行动能力不断加强时&即可以断言这一时期地方政府

的能动性(进而是地方的能动性也在不断加强'地方政府驻京办事机构在中央政府的驻地即首都的活

动构成了中央#地方关系体系内的控制#反向制约矛盾的一个呈现形式'

亦可以说&在中国政治的衍生与发展中&中央与地方之间的关系构成了政治生活的深层内核&而地

方政府驻京办事机构则是由其决定且又反过来影响和制约中央与地方关系的一种表象结构'这种表象

结构是在中央集权体系下的超大治理空间内实现地方与中央的接合与沟通的重要制度形式&其影响往

往超出自身的制度运行范围&并对其他政治结构及其运行施加作用'

-
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由于横向政治权力分割机制相对不为所彰或在实际运行中较难充分发挥作用&因而纵向上中央与

地方之间权力分割机制就成为特定治理空间内的政治能量释放的主要通道'在以中央集权为主流形态

的中国政制发展史中&由于政治体系的制度建构中较少横向的政治能量集成与释放的制度设计$或者说

即令有这种设计也因各种内外在阻滞因素而益发背离其制度设计初衷%&因此&循迹中央与地方间的力

量消长而实现各种形式的变革便成为政治体系运行中各种能动性力量蕴积与突破的重要节口'以此之

故&中央与地方之间的关系作为一个规范性的难题&又恰恰在经验层上表现出易变性的特点)惟赖其如

此&中央与地方间的关系又益发难以被规范'事实上&作为政治体系中各种能量蕴积与突破的关键节

口&中央与地方关系及与其相关的任何形式的制度构造与演变敏感地表征着一个时代的政治体系的演

变状况'地方政府驻京办事机构作为一种制度连接形式&在中央与地方之间的权力分割中扮演者重要

的传导角色'因而&在横向上的权力分割和制约机制未能充分发挥作用的方面&透过地方政府驻京办事

机构释放相应的政治能量便成为政制框架内的一种重要机制)其结果固然会导致纵向的权力分割机制

尤其是行政体系内部的中央与地方机制常常难堪重负&但也在一定程度和范围内确保政治体系内各个

治理空间内的政治能量不因过度淤积而导致整个治理体系的运行不畅'
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