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试 论 明 代 督 抚

关 文 发

督抚制度
,

在中国政治制度史中占有重要的地位
。

清代的总督与巡抚
,

作为地方大吏
,

其辖区范围和人员数额都比较固定
。

他们
“

综治军民
,

统辖文武
,

考核官吏
,

修伤封疆
” ,

在

整个国家的政治中发挥着重要的作用
。

然而清代督抚
,

实源于明代
,

因而研究督抚问题
,

似

应从明代谈起
。

但从 目前情况看
,

对于明代督抚进行系统研究者尚少
,

许多问题仍是半明半

暗
,

且歧见尚多
。

为此
,

本文拟对明代督抚的渊源
、

产生的原因
,

以及督抚制度的形成和发

展等方面
,

提出一些不成熟的看法
。

一
、

明代推行督抚制的原因及其渊源

总督
、

巡抚二词
,

由来已久
,

但用以名官
,

并形成为官制
,

则始 自明代
,

这与明朝强化

中央集权有很大关系
。

明朝初建时
,

朱元璋并不急于更定元朝的官制
,

在地方
_

h仍设行中书省
。

但元代行省承

相的权力很大
,

而且很集中
, “

举凡钱粮
、

兵甲
、

屯种
、

遭运军国重事
,

无不领之
” ①

。

这对

于中央集权
,

尤其是对权力欲极强的朱元璋来说
,

无疑是一种潜在的威胁
。

朱元璋为了削弱

和分割地方的权力
,

遂于洪武九年废除行中书省
,

改置承宣布政使司
,

将原来行省皿相的权

力一分为三
,

即布政使管民政
、

财政
; 按察使管司法

、

刑狱 ;
都指挥使管卫所军事

。

他们均

为封疆大吏
,

并称
“

三司
” ,

不相统属
,

相互牵制
,

凡省内重大政事
,

均须由都
、

布
、

按三司

会议
,

并上报中央有关部院核准
。

洪武十一年
,

朱元璋曾命天下布政使来朝
,

并对廷臣说
:

“

联令之来朝
,

使识朝廷治体
,

以做共玩惕之心
; 且以询察言行

,

考其治绩
,

以观其能否
”

②
。

稍后又说
: “

今布政使视古之牧伯
,

其任甚重
,

在承流宣化通达民情也
。

若上德不下究
,

下情

不上达
,

运迩乖隔
,

上下不亲
,

民不可得而治矣
”

③
。

这些话
,

清楚地表明朱元璋废行省的主

要 目的
,

在于加强中央对地方的控制
,

从这一点上说
,

朱元璋的主观意愿算是达到了
。

但一

省之中
,

由于缺乏集中统一的
、

强有力的领导
,

因而地方的许多政事
,

特别是一些紧急的大

事
,

往往因有关方面的相互扯皮
、

或相互推诱
、

或力不从心而不能及时处理
,

这便成为朱元

璋废行省后
、

明朝地方政治体制的一个十分突出的间题
,

这是朱元璋始料不及的
。

督抚制度

正是为了弥补这一缺 陷而产生
、

发展
, 《明史》对此有一段评说

: “

明初以十五布政司分治天下
,

诸边要害
,

则遣侯伯勋臣镇扼之
。

… …宣德初
,

始命熊概巡抚苏松两浙
,

越数年
,

而江西
、

河南诸省
,

以次专设巡抚官
。

… …盖以地大物众
,

法令滋章
,

三司谨奉教条
,

修其常职
,

而

兴利除弊
、

均赋税
、

击贪浊
、

安善 良
,

惟巡抚得以便宜从事
”

④
。

这就是宣德以后
,

地方三司

分立之制开始被突破
,

督抚 由临事派遣逐渐改为专设
,

并向地方大吏过渡的一个根本原因
。



当然
,

明代最早遣派的巡抚和总督
,

并不完全是为了让他们去总领一方
、

成为凌驾于地

方三司之上的
、

更高层的封疆大吏
,

主要还是从中央监察地方出发
, “

巡抚
”

其名
,

已充分体

现 J’ 这一点
。

所谓
“

巡
” ,

就是代表中央和皇帝去
“

分巡天下
” ; 所谓

“

抚
” ,

就是代表中央和皇

帝 去
“

安抚
” 、 “

宣抚
”

地方
,

这只表明他们受遣职务的性质
,

并不是正式的官名
。

这种由中央

遣振带宪衔的官员巡视和监察地方的制度
,

其实古已有之
。

《国榷》引朱睦榨语说
: “

巡抚之设
,

即成周以王朝卿禹监之意也
” ⑤

。

近一点说
,

西汉武帝时曾将全国分为十三部 (州 )
,

部置刺

史
,

带御史衔
,

以
“

六条问事
” ,

监察部内郡县政务
,

其官秩虽较郡守低
,

但他们
“

周行郡国
,

省察治状
,

黝险能否
,

断治冤狱
”

⑧
,

权力极大
。

到东汉灵帝时
,

出于镇压 日益发展的农民

起义的需要
,

刺史便逐渐演变为州牧
,

位居郡守之上
,

成为掌握一州军政大权的地方大吏
。

又如唐贞观年间
,

将全国分为十道 (其后逐有增加 )
,

原为大监察区
,

由中央派出采访处置使

(后改称观察处置使 )
,

兼御史大夫或御史中垂衔
,

考察州县政绩
,

奉善纠恶
,

不久又兼理民

事
,

掌一道或数州政务
。

唐初还在边境诸州设总管
、

都督
,

总揽辖区军事
。

景云二年
,

始设

河西节度使
, “

天宝中
,

缘边御戎之地
,

置八节度使
,

…… 得以专制军事
。

行则建节符
,

树六

霸 外任之官无比焉
。

至德 以后
,

天下用兵
,

中原刺史
,

亦循其例受节度使之号
”

⑦
。

每以

数州为一镇
,

节度使出镇
,

必兼御史大夫衔
,

州刺史以下官员
,

均成为其下属
,

统管一镇之

军
、

政
、

财大权
,

雄据一方
,

世称藩镇
。

应该指出
,

汉
、

唐的政治制度
,

对明朝是很有影响的
。

《明史
·

职官志序 》 第一 句 话 就

议
: “

明官制
,

沿汉
、

唐之旧而损益之
” 。

由此可见
,

明代设置带都御史
、

副都御史
、

金都御史

等宪衔的督抚
,

出巡或出镇地方
,

实与汉
、

唐的
“

同以京秩而往外台
”

之制相仿
,

这也可算是

明代督抚制度的一种渊源吧
。

二
、

巡抚制度的形成与发展

关于明代巡抚制度的形成与发展
,

诸史颇多概述
,

现择其要者简录如下
:

《明史
。

职官志二》载
: “

巡抚之名
,

起于豁文太子巡抚陕西
。

永乐十九年
,

遣尚书赛义等

二十六人巡行天下
,

安抚军民
,

以后不拘尚书
、

侍郎
、

都御史
、

少卿等官
,

事毕复 命
,

`

即或

停遣
,

初名巡抚
,

或名镇守
。

后以镇守侍郎与巡按御史不相统属
,

.

文移窒碍
,

定为都御史巡

抚
。

兼军务者加提督
,

有总兵地方加赞理或参赞
。

所辖多事
,

重者加总督气

《明通鉴》卷二十六载
: “

初
,

巡抚之设
,

本无定员
,

有事则命之
。

宣德中
,

以关中
、

江南

等处地大而要
,

命官更代
,

巡抚不复罢去
。

正统之末
,

南方盗起
,

北寇犯边
,

于是内省偏隅

遍置巡抚
” 。

《 明会要》引《靠 山集》载
: “

巡抚之名
,

起于鳃文太子陕西之行
。

其分遣大臣
,

自永乐十九

年始
。

各省专设
,

自宣德五年始
。

加都御史衔
,

自景泰四年始
” 。

以上概述
,

已把明代巡抚制度形成和发展的基本脉胳勾画出来
,

现就其中的几个问题
,

作一些具体的分析
。 、 .

、

第一
,

关于洪武二十四年
,

朱元璋命太子朱标巡抚陕西的问题
,

这可说是有巡抚之名
,

无巡抚之实
。

它与明代建立巡抚制本身并无多大的直接关系
。

因为朱标陕西之行是
“

太子出

巡
” ,

有其特殊性和偶然性
,

不合官制常规
; 更重要的是朱标此行的使命

,

主要是为朱元璋的

定都了解情况和提供意见
。
《 明通鉴》载

: “

八月乙丑
,

救皇太子巡抚陕西
。

初
,

上以应天
、

开

封为南
、

北京
,

临涂为中都
。

时御史胡子棋上书
,

以为
`

据百二河山之险
,

可以耸诸侯之望



者
,

举天下形胜所在
,

莫如关中
’ 。

上匙其言
,

至是谕太子日
: “

天下山川
,

惟秦地号为险固
,

汝往
,

以省观风俗
,

慰劳秦父老子弟
’ 。

于是择文武诸臣息太子行
” 。 “

十一月庚戌
,

皇太子 自

陕还京师
,

献陕西地图
。

时太子 已病
,

病 中犹上书言经略建都事
”

⑧
* 《国榷》也说

, “

初
,

上

薄南都
,

命太子图关洛形胜
,

至是献图
,

拟都长安
” ⑧

。

因而不能把朱标
“

巡抚
”

陕西
,

看作是

明代设抚的开始
。

第二
,

关于巡抚制度的萌发
. ,

如果把朝廷命 尚书
、

侍郎
、

都御史巡行天下
、

事毕复命看

作是巡抚制的萌发
,

那么诸史大多以永乐十九年遣尚书赛义等分巡作为标志
。

但拱诸史实
,

我认为萌发
,

的时间还可提早到建文元年
。
《 明史

·

恭阂帝本纪 》载
:

建文元年三月
,

遣
“

侍郎暴

昭
、

夏元吉等二十四人充采访使
,

分巡天下
” 。 “

问民痪
,

课吏治
,

皆得便宜行之
” 。

暴昭
“

充

北平采访使
,

得燕不法状
,

密以闻
,

请预为备
”

L
。

夏元吉
“

充采访使
,

巡福建
,

所过郡 邑
,

核吏治
,

咨民隐
,

人皆悦服
”

@
。

很明显
,

这种情况与永乐十九年的命官分巡天下
,

无论在性

质上还是形式上都没有什么不同
` ,

况且巡抚之制
,

本与唐代采访使有一定的渊源关系
,

建文

时用了采访使的名称
,

更足以证明这种渊源关系确是存在的
。

我们不应以惠帝在位时间短而

对此有所忽视
,

或者干脆不予承认
。

当然
,

永乐十九年的那次遣官分巡
,

也是十分重要的
。

当时
“

救吏部尚书兼詹事赛义
、

给事中马俊往南京
; 礼部尚书金纯

、

给事 中葛绍祖往四川 ; 左都御史王彰
、

给事 中王励往河

南 ;
副都御史刘观

、

给事中李踢往陕西
; 副都御史虞谦

、

给事中许能往浙江
; 工部侍郎郭进

、

给事中章云往江西
; 刑部侍郎杨勉

、

给事 中徐初往福建
;
礼部侍郎郭敦

、

给事中陶衍往北京
;

工部侍郎李爬
、

给事 中刘涣往山东
; 太常寺少卿周纳

、

给事 中刘暮往湖广
; 大理寺承郭暄

、

给事中艾广往广东 ; 大理寺承孙时
、

给事 中萧奇往山西
;
通政司参议朱侃

、

给事中杨春往广

西
,

各安抚军民
,

询察利病
”

L
。

可见
,

这次分巡地区的广泛
、

声势的浩大
、

官员配备的整

齐
,

都较建文时前进了一大步
,

并为其后巡抚的专设奠定了基础
。

第三
,

巡抚制度的正式形成
,

我认为应在宣德初年
,

其标志就是巡抚开始定设和专设
。

宣宗即位甫二月
,

即
“

诏大理寺卿熊概
、

参政叶春巡抚南轰
、

浙江
。

—
巡抚之设自此

始
”

L
。

熊概巡抚南教达五年之久
,

至宣德五年因迁升南都御史治院事
,

才被周忱接替
,

而周

忱 在任更长达二十二年
。

而南轰 (应天 ) 自设抚后
,

除正德初因刘瑾专权曾停置三年外
,

终明

之世未有中断
。

这就表明巡抚已 由临事派遣改为专设
; 由短期出巡改为常驻久任

。

这不能不

说是巡抚制度正式形成的一个重要标志
。

宣德五年
,

明代巡抚制度开始进入了发展的阶段
。 “

九月丙午
,

摧监察御史于谦
、

越府长

史周忱等六人为侍郎
,

巡抚两京
、

山东
、

山西
、

河南
、

江西
、

浙江
、

湖广等处
。

—
各省专

设巡抚 自此始
。

谦以御史巡按江西
,

雪冤囚数百
,

上知谦可大任
,

至是手书谦名授吏部
,

摧

兵部侍郎
,

令巡抚河南
、

山西
。

又以天下财赋多不理
,

而江南尤甚
,

思得才力重臣往厘之
,

乃用大学士杨荣荐
,

摧忱工部侍郎
,

令巡抚江苏诸府
。

时与谦等同命者
,

吏部郎中赵新巡抚

江西
; 兵部郎中赵伦 巡抚浙江

;
礼部员外郎吴政巡抚湖广

; 刑部员外郎曹弘巡抚北散山东
。

而谦与忱任最久
,

绩亦最著云
”

吵
,

这段记载
,

有几点是值得注意的
:

一是上述设抚地区
,

全

部是当时内地最重要的省份
,

而且是分省专设
,

它表明巡抚制在明代政治中已 占有重要的地

位
, 二是所遣巡抚

,

从一开始就很重视素质
,

他们的原职虽然较低
,

但都被摧升为侍郎
,

表

明中央对巡抚职任的重视 , 三是这批巡抚大都久任
,

除上面 已提到周忱在任二十二年外
,

于

谦在任也长达十八年
; 赵新

、

吴政
、

曹弘在任均为十年
; 只有赵伦因

“

督粮用重法
” ,

于三年

后被召还
,

改由户部侍郎成钧接任
。

宣德十年还确定
: “

诸巡抚官岁以八月至京
,

会 廷 臣 议



事
谭

L
。

如果巡抚不是普遍久任
,

便用不着作这样的决定
。

由此可见
,

作为巡抚制度的一个核

心— 专职久任
,

在宣德朝已基本解决
。

第四
,

关于巡抚加宪衔及其与巡按御史的区别
。

自宣德在各省专设巡抚 以来
,

有些已被

授子都御史
、

副都御史
、

金都御史等宪衔
,

有些仍以尚书
、

侍郎
、

寺卿
、

少卿等职出抚
。

而

巡抚的职责
,

本来就具有监察地方官员的性质
,

但由于他们不是都察院的官员
,

因而遇事多

有不便
。

特别是容易与都察院派出的巡按御史发生矛盾
,

况且汉之刺史
,

唐之采访使
、

观察

使
、

节度使均带宪衔
,

这 自然对明代督抚的职衔有所影响
,

因而督抚均加宪衔是势所必然
。

景泰兰年
,

耿九畴以刑部右侍郎出抚陕西
, “
四年

,

(陕西 )布政使许资言
: `

侍郎出镇
,

与巡按

御史不相统
,

事多拘滞
,

请改授宪职便
’ 。

乃转右副都御史
。

大臣镇守巡抚皆授都御史
,

自九

畴始
”

L
。

这里涉及一个间题
, 、

就是伺 时同地
,

既有巡抚
,

又有巡按
,

两者到底有何区别 ? 考诸 史

籍
,

区别主要有三
:

(一 )
,

巡按是都察院本身的常职官员
,

属十三道监察御史之列
,

在外则称

巡按
,

编制上定员定额
, “

北直隶二人
、

南直隶三人
、

宣大一人
、

辽东一人
、

甘肃一人
、

十三

省各一人
”

L
,

辖区固定
; 巡抚虽加宪衔

,

但他们本身并非都察院的常职官员
,

人员 没 有定

额
,

辖区不大规范
,

有些省不置巡抚
,

有些省则置数抚
,

且常因事变动
,

象浙江
、

福建等省

巡抚
,

就曾常罢常置
,

或兼领
,

至于天津
一

登莱等地巡抚
,

更晚至万历以后才设置
。

(二>
,

巡按的级别较低
,

俱正七品
,

其职责比较固定和具体
,

诸如审录罪囚
、

吊察案卷
、

存恤孤老
、

清查钱粮
、

扬善剪恶等等
,

属专职监察官员 ; 而巡抚的级别较高
,

正四品至正二品
,

其职责

则比较广泛
,

除清吏治
,

肃边政等监察职责外
,

总的发展趋向是总领一省
,

节制三司
,

兼提

督
、

赞理军务者
,

更是直接统兵作战或协理戎政
,

对其辖区的安危负有全责
。

(三 )
,

巡按的

任用
,

虽然可以由吏部推荐
,

但必须获得都察院的同意
,

即
“

故事御史起官
,

必 都 察 院 咨

取
”

L ; 而巡抚的任用
, “
旧例在内地者 (由吏部 ) 会户部

,

在边方者会兵部推举
” ,

从嘉靖十四

年起
, “

会九卿推之
,

如京堂例
”
L

。

御史出按
,

有一定的任期
,

满差考核称职
,

即可回道 ;

巡抚无固定的任期
,

并 向久任方向发展
。

弘治十一年
,

兵部主事何孟春上疏说
: “

巡抚受任往

往不久
,

甚者属府未及按部
,

下情未及体悉
,

六条未及刺举
,

庶务未及兴革
,

而座已非矣
。

今制
,

岁差御史一员巡按各处
。

若巡抚不久任
,

与巡抚无异
,

何复用巡抚为哉
”

L
,

疏入
,

帝

从之
。

所以巡抚早在景泰元年便许携妻子赴任
,

而巡按出差
,

除个别特许外
, “

不得以 家 属

随
”

@
。

第五
,

关于边睡设抚
。

边睡历来是多事的地区
,

因而历代王朝对加强边睡的 统 治 都 相

当重视
,

明代在边睡设抚
,

便是其 中重要措施之一
,

时间则集中在正统至景泰年间
。 “

英宗即

位之岁
,

始设诸边巡抚
”
@

。

在这期间设抚并为定制的 计 有
:

辽东
、

宣府
、

大同
、

陕西
、

延

绥
、

宁夏
、

甘肃
、

顺天
、

凤阳
、

四川
、

云南
、

贵州
、

广东
、

广西等处
,

除顺天与凤阳为特设

外
,

其余均为当时边睡之地
。

这一大批地区定设巡抚
,

应该说是明代巡抚制度的一大发展
。

英宗复位之初
,

曾听信石亨等人的意见
,

一度罢天下巡抚官
,

但在天顺二年
,

首先复设

巡抚的使是边区
。 “

先是上语李贤日
: `

联初复位
,

奉迎诸人皆以巡抚官不便
,

一旦革去
,

军官

纵肆
,

士卒疲驰
,

文武官不相制之过也
,

宜为联举才能者复任之
, 。

贤因请日
: `

辽东
、

宣府
、

大同
、

延绥
、

宁夏
、

甘肃
,

需人最急
, 。

…… 乃以太仆卿程信之辽东 ; 山东布政王宇之宣府
;

金都御史李秉之大同
, 监察御史徐暄之延绥 ; 山西布政陈翼之宁夏 ; 陕西布政苗钊之甘肃

。

仍以京官巡抚地方如旧制
。

寻又召前山西参政叶盛荃京
,

攘金都御史
,

巡抚广东
”

L
。

可见边

睡设抚较之内地更有其特殊意义
。

现将各边设抚情况
,

分别概述如下
:



( 1 )辽东
:

宣德十年十二月
,

命行在全都御史李溶巡抚辽东
。 “

先是行在户部
、

兵部奏
:

辽东等处地方广远
,

宜得大臣巡抚
。

上命廷臣推举
,

至是举溶以闻
”

⑨
,

辽抚专设遂成定制
。

李溶抚辽达八年
,

到正统八年命李纯接任
,

赐救曰
: “

辽东极边
,

地方广阔
,

近年都司卫所官

往往 占种膏腆
,

私役军士
,

倚恃势强
,

欺弱良善
。

尝命李溶往彼处巡抚整理
,

其弊渐革
,

今

特命尔代溶
” L

。

可见
,

辽抚专设
,

一开始就收到了 良好的效果
,

其后基本上未有 中断
。

(2 ) 宣府与大同
:

明朝 自立国后
,

蒙古诸部退居塞北
,

因而北方边患便少有停息
。

宣府
、

大同一直是明代
“

九边
”

的两大重镇
,

对北方边防的安危关系极大
。

所以宣
、

大虽非省级
,

仍

专设巡抚治理
。

正统元年
,

命
“

李仪 以右金都御史巡抚其地
”

L
,

这是宣
、

大合设巡抚的开

始
。

其后便
.

分合不定
,

直到成化四年
,

兵科给事中陈鹤上言
: “

宣府
、

大同二镇隔越
,

节制不

及
,

乞仍各设都御史一员巡抚
,

兵部议宜举行
”

L
,

遂以王越专抚大同
,

另遣太仆寺卿 郑 宁

为左金都御史巡抚宣府
。

自此
,

宣
、

大分抚遂成定制
。

(3 ) 陕西
:

其地属明代北方最重要的边省之一
。

景泰元年
,

升刘广衡为右副都御史
,

镇

守陕西
,

并赐救 日
: “

联以陕
一

西重地
,

虏寇猖撅
。

边务尤为至重
。

……特升尔职镇守
,

练兵马
、

抚军民
、

整理边务
”

函
。

除天顺初一度停置外
,

陕抚便成定设
。

(4 ) 延绥
、

宁夏
、

甘肃
:

其 中延绥虽不属省级
,

但 由于其地
“

逼邻虏巢
,

最为紧要
” ,

故

从陕西划出
! ,

单独设抚
。

正统年间
,

由于
“

甘
、

凉多事
,
’

,

三地便分别专设巡抚
。

天顺二年恢

复边省巡抚时
,

命丙钊抚甘
、

陈翼抚宁
、

徐渲抚延绥
,

并赐救日
: “

今特命尔等巡抚各边地方
,

训练军马
、

整伤边务
、

抚恤士卒
、

防御贼寇
。

… …凡一应边务事情
,

军马词讼
,

及利有当兴
.

弊有当革者
,

悉听便宜处置
” L

。

可见边睡设抚
,

边防实为第一要务
。

(5 ) 四川
、

云南
、

贵州
:

三地均属少数 民族较多的省份
。

正统十一年
,

因
“

松潘诸夷……

不服抚谕
”

L
,

遂定设川抚
。

成化十二年
,

大学士商格等言
: “

今两广
、

四川
、

贵州
、

云南俱系边

远
。

云南与交趾尤为切近
,

蛮夷土官易生事变
,

宜命吏部推刚正有为大臣一人巡抚
”

@
,

十六

年又
“

虑交人入寇
” ,

命湖广巡抚吴诚改巡云南
,

从此专设
。

贵州则根据云南总督王骥的奏请
.

于正统八年初设巡抚
,

但罢置不常
,

至正德五年刘瑾伏诛后才定设不变
。

(6 ) 两 l“ :

正统十四年
, “

苗寇峭起
,

广东则命侍郎揭稽
。

广西 则命侍 郎 李 棠 各 巡 抚

之
” L ,

这是两广分设巡抚之始
。

以后或合或分
,

多由两广总督兼理
。

直到隆庆四年
, “

以古

田盗起
” ,

广西才定设专职巡抚L
。

第六
,

有些地区
,

既非省级
,

又非边睡
,

但 由于地理位置特殊
,

且属
“

多事之区
” ,

因而

先后专设巡抚
。

其 中又以南赣巡抚和郧阳巡抚较突出
。

南赣本是江西的一部分
。

弘治八年
,

兵部覆奏
: “

江西南
、

赣二府
,

界福建
、

广东
、

湖广

之交
,

流贼出没
,

事无统一
,

地方不宁
。

宜增设巡抚都御史一员
,

以赣州为治所
,

兼理南安
、

赣州
、

建昌三府
; 及广东之潮

、

惠
、

南雄
;
福建之汀州

;
湖广之郴州等处捕盗事宜

”

⑧
,

诏从

其请
。

其后
,

除个别辖区间有调整外
,

终明之世
,

南赣设抚未有改变
。

郧阳也只是湖广的一部分
,

成化十三年
,

为了抚辑荆襄流民
,

先后救湖广巡抚和河南巡

抚兼抚郧阳多
。

十五年
,

上以
“

河南
、

湖广巡抚既难兼管郧阳等处流民
” ,

遂升吴道宏为大理

少卿
, “

令尽心提督抚治
”

L
。

其辖区包括陕西之汉中
、

商州
; 河南之南阳

、

唐
、

邓 ; 四川之

夔
、

瞿 ; 湖广之荆
、

襄
、

安
、

河
。

同样涉及四省
。

当时虽名为
“

抚治
” ,

实与巡抚同
。

到了明末
,

明朝的统治已是危机四伏
,

因应急而特设的巡抚数量骤增
,

从万历中期算起
,

计有天津
、

偏沉
、

登莱
、

山永
、

安庐
、

密云等处
。

天津巡抚于
“

万历二十五年以侨陷朝鲜暂

设
”

O
,

事宁后停置
。

天启元年
,

又因
“

辽阳覆
,

延议设天津巡抚
,

专伤海防
”

L
,

定设至明



亡
。

偏沉巡抚于
“

万历二十七年以征播 (讨杨应龙 ) 暂设
” L

, “

帝以楚地辽阔
,

又摧江铎为全都

御史
,

巡抚偏沉
。

湖广设偏沉巡抚
,

自铎始也
”

L
。

登莱设抚则与熊廷弼在天启初推行
“

三方

布置策
”

有关
,

其后廷弼虽败没
,

但由于辽东战局 的需要
,

登莱设抚未有改变
。

安庐设抚主要

是对付明末农民起义
,

祟祯十年
, “

贼势狂逞
,

盘互江北
。

应抚张国维请 J
一

二

朝
,

割安庆
、

庐

州
、

太平
、

池州四府
,

别设巡抚
。

遂摧 (史 )可法任之
,

令兼割河南之光州
、

光山
、

固始
、

罗

田 ;
湖广之靳州

、

广济亏黄梅
; 江西之德化

、

湖 口诸县—
安庆之设巡抚 自此始也

”

④
。

以上

情况表明
,

随着明王朝统治危枷的加深
,

巡抚按省建制的进程已被打乱
,

因事特设的成分便

越来越重了
,

直到清代才完全定制
。

三
、

总督制度的形成与发展

明代的总督
,

是在巡抚制度普遍推行的基础上产生的
,

其因事特遣
、

偏重军事
、

节制地

方文武以及置罢不常等方面
,

都较巡抚更为突出
。

总督的辖区较巡抚广
,

一般都在一省以上
,

明末时更有管辖五省
、

七省的
;
其级别较巡抚高

,

一般都带有尚书
、

都御史衔 ; 其权力较巡

抚大
,

`

巡抚多受总督节制
,

有些地区则由总督直接兼任巡抚
。

对于明代之设总督
, 《春明梦余录 》有一段评述

: “

太平无事
,

则一国之势合而不分
,

则常

治而不乱
,

此国家安宁之术
,

所以度越前代也
。

正统而后
,

或变生 于腹里
,

或衅起 于边睡
,

而诸边诸省抚巨
,

多不能振联属之策
,

兴讨罪之师
,

保境以 自全
,

樱城以 白守
,

直为是擦镶

耳 若 卤之也
。

…… 各省抚臣皆相视而莫之能相救
,

必设总督而后能平之
。

彼其时非尽抚臣

之怯也
,

亡算也
。

爵并权均
,

夫两大不能 以相便
,

而况十数大乎 ? 势分故也
。

列圣振长策而

议联属
,

边方腹里多设总督
,

以联属而节制之
,

若连环然
,

而颁之救
。

如一省难作
,

则总督

调近省之食与兵
,

或击其首
,

或邀其尾
,

_

或椅其左
,

或角其右
。

有难则合制之
,

难已则散而

归之
,

无借兵之苦
,

无萃食之扰
。

语日
:

分指之十弹
,

不如合掌之一击
,

此分合 利 病 之 说

也
” 。

应该说
,

这一评述是切合明中叶
`

以后的实际情况的
,

它不仅阐明了明代总督产生的原

因
、

背景
,

及其弥补了巡抚制之不足
; 而且说明了

“

总领
” 、 “

合力
” 、 “

联属
”

之类的理论
,

在

明中叶
“

动乱 日增
”

的情况下
,

在整个政治体制中占有越来越重要的地位
。

所谓
“

分指之十弹
,

不如合掌之一击
” ,

正是整个总督制度 的核心和精髓
,

这也是明代总督由偶设变为常设
,

由个

别地区建置变为大量建置
,

辖区范围也不断由小变大的根本原因
。

下面拟就总督制的几个问

题作些分析
。

’

第一
,

明代总督制也有一个萌发时期
。

据诸史载
,

除总督税粮始于宣德外
,

明代最早派

遣军政类型的总督
,

是在正统六年正月
,

时竺大举征麓川
, ·

~ … 以兵部尚书王骥总督军务
”

L
,

《明会要夯还特别注明
: “

此设总督之始
”

L、 可见
,

明代之有总督
,

首先是出于军事上的需要
,

这也是其后总督一直偏重于军事的重要原因
。

这里值得注意的是
,

任命王骥为总督
,

完全是

为了总领和协调征麓川的军事行动
,

且竹麓川之在南睡
,

弹丸耳
。

疆里不过数百
,

人民不满万

余
”

必
,

因而不可能以麓川作为固定的辖区
,

这是很清楚的
。

事实上
,

王骥于翌年三月得胜还

师
,

并未留驻久任
。

这都表明明代总督虽已萌发
,

但远未成为定制
。

第二
,

明代总督制的正式形成
, 我认为是在景泰至成化年间

,

其标志是两广总督和三边

总制的定设
。

早在景泰元年
, “

贵州苗韦同烈叛
,

· ·

…
_·

命侯琏总督 (湖广 )贵州军务
,

讨之
” L

。

同年八

月
,

班
“

以劳瘁卒
” , “

命王来为右都御史代之
” , “

贼平班师
,

诏留来
、

(梁 )瑞镇抚
。

寻命未兼



巡抚贵州
”

L
。

总督湖广
、

贵州军务一职
,

虽终未定设
,

但 已表明它较正统年间前进了一步
,

不仅其辖区比较明确
,

且事毕王末并未随师还朝
,

还正式兼任巡抚职
,

这就不是单纯的军事

行动
,

而是 向总领一方的方向发展
,

从而为稍后的总督定设奠定了基础
。

景泰三年七月
,

两广
“

得梧瑶乱
,

总兵董兴
、

武毅推委不任事
。

于谦请以翁信
、

陈旺易

之
,

而特遣一大臣督军务
,

乃以命 (王 )翱
。

两广有总督 自翱始
。

翱至镇
,

将吏签服
,

推诚抚

谕
,

瑶人响化
,

部内无事
”
@

。

翌年三月
,

翱虽被荐任吏部尚书还京
,

但随即命马昂接任
,

并

赐救曰
: “

近年 )
’ 一

东
、

广西各处地
:

方
,

贼寇发生
,

命将出兵
,

互相推语
,

失机误事
。

今特授尔

总音关防
,

所在总兵等官并听节制
”

L
。

天顺朝虽一度罢置
,

但在成化四年春
, “

提督两广军

务韩雍
,

以两广地大事殷
,

请东
、

西分设巡抚
。

… …而雍仍以总督专理军事
”

L
。 “

未几
,

雍

以忧归
,

贼复炽
。

金事陶鲁言
: `

两广地势错互
,

当如指臂相使
,

不可离析
。

近贼入广西
,

臣

与广东三司调兵
,

匝月未决
,

以是贼得大肆劫掠
,

乞仍命大臣一人总之
,

庶事权一而责有所

归
’ 。

诏即其家起韩雍
,

仍总督两广
,

开府梧州
,

遂为永制
”

L
。

韩雍总督两广时
, “

三司皆长

跪 白事
”

歇
。

上述情况表明
:

(一 ) 地理形势和多事之区
,

是两广得以首先专设总督的重要原

因 ; (二 ) 专设总督是为了统一事权
,

责有所归
,

更有效地维护地方统治
; (三 ) 韩雍刚忧归即

起复
,

表明总督制己在明代政治中起着不 可或缺的作用 ; (四 ) 开府梧州
,

意味着总督 己非单

纯的任职
,

而是正式的任官
,

过去那种随事而设
,

事毕还朝的情况
,

起码在两广 已有所改变
;

(五 )
“

三司长跪白事
” ,

不仅反映韩雍本人的威严
,

更重要的是表明总督 已具有节制三司的法

定权力
。

因而两广专设总督
,

正是明代总督制度正式形成的一个重要的标志
。

延绥
、

甘肃
、

宁夏三边总制的设置
,

对于总督制度的正式形成
,

具有同等重要的意义
。

《明史
·

职官志》和吴廷燮所撰《明督抚年表》 ,

对三边设总制均记为弘治十年
,

但考诸史籍
,

我认为应提早到成化十年
, 《明通鉴 》载

: “

成化十年春正月癸卯
,

命王越总制延绥
、

甘肃
、

宁

夏三边
。

先是刑部主事张鼎上 言
: `

陕西八府三边
,

俱有镇守总兵
,

而巡抚都御史不相统一
,

遇事各为可否
,

有警不相救援
。

宜推文武兼济者一人总制三边
,

副将以下悉听调遣
,

以一事

权
, 。

下所司议
, `

设制府于固原
,

控制三边
, 。

诏以越总督文武
,

自总兵
、

巡抚而下皆 听 节

制
。

—
三边设总制 自此始

” L
。

证之 《明史
·

王越传》 ,

同样是明确的
, “

成化十年春
,

廷议

设总制府于固原
,

举定西侯蒋碗为总兵官
,

越提督军务
,

控制延绥
、

宁夏
、

甘肃三边
,

总兵
、

巡抚而下并听节制
。

诏罢碗
,

即以越任之
。

三边设总制 自此始
”

O
。

至于说弘治十年
,

我认为

只是复置
,

而非始设
。

这一点
, 《王越传》 的记载也是清楚的

: “

弘治十年冬
,

寇犯甘肃
,

廷议

复设总制官
,

先后会举七人
,

不称旨
。

吏部尚书屠墉以越名上
,

乃诏起原官
,

加太子太保
,

总制甘
、

凉边务
,

兼巡抚
。

越言
: `

甘镇兵弱
,

非藉延
、

宁两镇兵难以克敌
。

请兼制两镇
,

解

巡抚事
’ ,

从之
” 。

其实这种复置
,

在初期体制还不大稳定的情况下是时有发生的
。

如弘治十七年诏总制三

边户部尚书秦蔽回部
,

该职便停置 了一年半
,

而问题亦随之出现
,

陕西巡抚杨一清上言
: “

宁

夏花马池
、

兴武营直抵高桥二百余里
,

为寇入边门户
,

近因警报
,

议调延绥游兵
、

士兵分布

防御
,

而无一人至者
,

以事关各镇
,

不相统摄
,

彼此抵悟故也
。

宜简大 臣一人为总制
,

无事

常驻庆阳
,

有警则往环县
、

韦州诸处
,

居 中调度
,

如彼出套
,

即行经略花马池一带
。

庶几有

备无患
,

全陕可安
” ⑧

。

于是命一清总制陕西三边
。

这都说明了设督的必要性和重要性
。

这里还应指出
,

三边总制的事例
,

其重要意义还在于它以诏令的形式
,

明确 地 提 出 了
“

总督文武
,

自总兵
、

巡抚
一

而下皆听节 制
”

的领导体制
,

因而以后各省纷纷效尤
。

如嘉靖三十

九年
,

总督浙直胡宗宪上疏
, “

请得节制巡抚及操江御史
,

如三边故事
” ⑧

。

隆庆元年
,

张瀚



总督两广
, `

时两广各设巡抚官
,

事不关督府
,

瀚请如三边例
。

乃悉听节制
” L

。
`

可见总督
“
总

领一方
”

的体制
,

是三边设总制时确立的
。

而所谓
“

总制
” 。

实际上是总督的同义语
.

两者并无

本质的区别
。

如嘉靖十五年
, “

设宣大总督
, ……事体与总制陕西三边同

。

寻俱更名总督
” ⑨

,

其原因是
“

以制非人臣常称
” , “

避制字
”

故改
。

但直到清代
,

总督虽已正式成为封疆大吏
,

但

仍习惯地将总督称为
“

制军
”

或
“

制台
” 。

第三
,

正德
、

嘉靖年间
,

总督制获得了进一步的发展
。

定设的总督继续增加
,

临事暂设

的总督越来越多
,

督辖范围也越来越大
。

这期间定设的总督
,

主要有宣大和蓟辽两处
。

宣府
、

大同专设巡抚的时间较早
,

正德八年曾暂设总制一员
,

但旋即罢去
。

嘉靖二十一

年是宣大定设总督关键的一年
。

鉴于宣大总督的旋置旋罢
,

是年七月
,

兵部复言
: “

寇在山西
,

势甚猖撅
。

各镇守
、

巡官军
,

因无总督大臣调度
,

未免各分彼此
,

不肯戮力
。

往年辽东
、

两

广
、

河套有警
,

俱用总督专征
,

戎事有赖
。

近虽奉 旨裁革
,

但今 日边事方殷
,

事权不一
,

乞

救吏部会同府
、

部
、

九卿
、

科
、

道
,

推举在廷大臣忠诚有将略者
,

复令为总督
,

则节制归一
,

而边患可无虞矣
” L

。

上从其请
。

这里可以清楚地看到
,

只有
“

节制归一
” ,

才能
“

戎事有赖
” 、

“

边患无虞
” ,

这是不 以人们的主观意愿为转移的客观规律
,

总督之由暂设变为定设
、

专设
,

其根源正在于此
。

辽东
、

顺天
、

保定等地设抚
,

更早在正统年间
,

但专职设督
,

则在嘉靖二十九年
。

是年

九月
,

以
“

边患益甚
”

遣孙桧专督蓟州
。

十二月
, “

兵部集议五重督抚 之任
.

辽东
、

保定去蓟镇

不远
,

请改蓟州总督都御史为总督蓟
、

保
、

辽东
”

画
, “

开府密云
,

辖顺天
、

保定
、

辽东三巡

抚
”

L
。

是职从此定设
。

与此同时
,

临事暂设的总督
、

总制数量更多
。

《明会要》辑引了《竟山集》的一段概述
: “

弘

治以前
,

文臣止参赞军务
,

即有重寄
,

惟节制本省及随行官军而已
。

正德中
,

陈金破东乡姚

源盔
,

总制江西
、

浙江
、

福建
、

湖广
、

南麟等处 ; 洪钟破蓝那盗
,

总制湖广
、

郧阳
、

陕西
、

河南
、

四川等处
。

嘉靖中
,

王守仁平田州乱
,

总督广东
、

广西
、

江西
、

湖广等处 ; 翟鹏拒北

虏
,

总督宣
、

大
、

辽
、

蓟
、

北歌
、

山西
、

河南等处
; 胡宗宪平江西寇

,

总督两浙
、

南散
、

江

西
、

福建等处
。

俱听便宜行事
,

镇
、

巡等官俱听节制
” L

。

此外
,

象嘉靖三十三年
,

以
“

侨犯

杭州
” , “

命张经总督南直隶
、

浙
、

闽等六省
,

专剿楼事
” L

。

嘉靖四十五年
, “

浙江开化
、

江

西德兴矿贼作乱……给事 中严从简
: `

请加浙江巡抚刘哉总督浙
、

直军务
’ 。

部议
: `

暂设总督

节制三省事平罢之
, ” L

。

这种以巡抚兼总督的办法
,

显然是不合常制的
。

只能是一种应急措

施
。

而这种非常制的总督大量增加
,

正反映了当时政局的动荡不安
。

第四
,

从万历到崇祯
,

明朝的统治已岌岌可危
,

反映在督抚的设置上
,

是头痛医头
,

脚

痛医脚
,

因失去章法而处于混乱状态
。

不仅临事特设的总督猛增
,

而且名目上又有经略
、

杆

师
、

总理等等
。

关于
“

经略
”

之名
, 《明会要》据《成祖本纪 》认为

“

起于永乐十年
,

侍讲杨荣经略甘肃
” ② ;

《明史
·

职官志》则认为
“

起于万历二十年宋应昌经略备楼军务
” L

。

我的意见是
,

杨荣之经略

甘肃
,

与后来的
、

相当于总督的经略不同
,

应作别论
。

至于与总督同类的经略
,

似应起于万

历十八年
, “

以兵部尚书郑洛经略陕西四镇及山西
、

宣大边务
” L

。

其后
,

杨镐
、

熊廷弼
、

袁应

泰
、

王在晋等
,

先后出任辽东经略
,

俱兼都御史衔
。

孙承宗
、

王之臣等则先后任蓟辽督师
,

有时甚至是总督
、

经略
、

督师之类 同设
,

造成事权不一
,

制度混乱
。

天启三年
,

督师孙承宗

就曾尖锐地提出
: “

臣当罢遣
。

如不欲臣离关
,

请且不推经略
,

不推总督
,

以臣督两抚
” L

。

实

际是逼上面摊牌
。

崇祯二年还出现 了
“

特设文武两经略
,

以尚书梁廷栋及满桂为之
” L ,

这也



是前所未有的
。

由于辽东战局的紧张
,

明朝不得不处处设防
,

关内外的督抚辖 区也就越分越细
,

体制也

越搞越乱
。 “

时关内外并建二督
,

而关外加督师衔
,

地望尤尊
。

又于昌平
、

保定设二督
。

于

是千里之内
,

有四督臣
。

又有宁远
、

永平
、

顺天
、

密云
、

天津
、

保定六巡抚
; 宁远

、

山海
、

中

协
、

西协
、

昌平
、

通州
、

天津
、

保定八总兵
,

星罗棋置
,

无地不防
,

而事权反不`
”
@

,

这便

和设督
“

总领一方
”

的原意大相径庭
,

其效果也就可想而知了
。

在内地
,

由于明末农民起义的蓬勃发展
,

明政府处处被动
,

因而总督之设也是一片棍乱
。

崇祯七年
, “

设河南
、

山
、

陕
、

川
.

、

湖五省总督
,

以延绥巡抚陈奇瑜兼兵部侍郎为之… …专办

流贼
” L

。

崇祯八年
,

又
“

命卢象升总理直隶
、

河南
、

山东
、

湖广
、

四川军务
, …… 与洪承畴

分辖
。

承畴督关 中兵办西北
; 象升督关外兵办东南

。

寻进象升兵 部 侍 郎
,

加 督 山 西
、

陕

西
” ⑧

。

祟祯十年
,

复命熊文灿
“

代王家祯总理南豢
、

河南
、

山西
、

陕西
、

湖广
、

四川军务
” L

。

崇祯十四年
, “

加丁 台睿兵部尚书
,

改称督师
,

代 (杨 ) 嗣昌尽督陕西
、

湖广
、

河南
、

四川
、

山

西及江南北;诸军
,

仍兼总督陕西
一

三边军务
” ,

旋
“

闻傅宗龙将入关督秦师
,

启睿 日
:

三边已置

总督矣
,

乞帝更救书
,

乃更救书
” L

。

这种种怪事的出现
,

足以说明明末设督已混乱到何等地

步
,

这必然要引起恶性循环
,

总督
、

总理
、

督师之类越设越多
,

督辖范围越弄越大
,

重叠情

况越来越严重
,

所遣督抚的素质也越来越差
,

如熊文灿
“

官闽广久
,

积资无算
,

厚 以珍宝结中

外
”

⑧ ; 丁启睿
“

实庸才… …及督师
,

任重专制
,

即莫知为计
” L

。

所 以《明史》曾经评说
: “ `

流

贼
’

之肆毒也
,

祸始于杨鹤
,

成于陈奇渝
,

而炽于熊文灿
、

丁启睿
” L

。

当然
,

明朝之所以亡
,

其根源在于它的统治 已极端腐朽
,

但与明末督抚素质的低劣也有一定的关系
。

而崇祯帝本刚

饭 自用
,

他象走马灯式的撤换各地督抚
,

甚至动辄对督抚大加诛戮
, “

先是十二年封疆之案
,

伏罪者三十有六人
。

…… 帝之用刑
,

至是穷矣
” L

。

而明王朝的统治
,

也随之而溃灭
。

结 束 语

综上所述
,

明代督抚制度
,

经历了一个萌发
、

形成扣发展的过程
。

其体制归属
,

《明史
·

职官志》 是把它列入 中央都察院系统内的
,

也就是说
,

督抚属廷臣
,

而非地方大吏
。

但我们

从督抚的发展演变 中
,

可 以清楚地看到它正在向地方大吏过渡的许多特点
:

( 1) 从辖区上看
,

大多已分省设抚
,

跨省置督 ; ( 2 ) 从职责和权力上看
,

已从单纯的监察地方官员
,

发展为总

领一方
,

节制三司
,

从而突破了明初
“

三司分立
”

的格局
,

并且与都察院派出的巡接御史区别

越来越明显 ; ( 3) 从任职时间上看
,

已从短期的临事派遣
,

发展为长驻久任
,

开府置属
,

从

暂设变为定设
、

专设
。

大量事实证明
,

明代督抚确实是掌握着一个地区的军政 大 权
,

他 们
“

统治兵民
,

刺举司道
,

一方治乱
,

盖所枚系
” L ,

对于明代的政治有着重要的影响
。

当然
,

明代督抚向地方大吏的过渡
,

还不能说已经最终完成
,

但它毕竟是一个十分重要的历史阶段
,

它为清代督抚正式成为地方大吏奠定 了坚实的基础
,

这应是没有疑义的
。

至于总督槽运和总

督河进
,

因属另一类型
,

本文未有涉及
,

特此说明
。
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