
中国古代政治制度处于一个不断变迁的过程

中袁不仅各个朝代之间有变化袁一个朝代的不同时

期也有变化遥 促成古代政治制度变迁的动力尧路径

有很多袁使职与差遣是其中最基本的一种遥 深刻认

识古代政治制度变迁的动力与路径袁 对我们加深

对政治制度创新规律的认识具有十分重要的意

义遥
差遣袁即派遣袁在古代特指离开本来职官而从

事其他岗位的工作遥 使职袁可谓是差遣的一种袁特
指带有野使冶之头衔的差遣遥 它们又与加官制度密

不可分遥 加官是指在开始设置的正常官僚体制中

所没有的官职袁属于临时头衔袁通常没有定额袁没
有品级袁多数属于差遣性质曰但少数差遣到的岗位

也具有品级遥 在多数的差遣中袁其职责便以差遣所

到官职的一种为主袁 但在少数的差遣中仍兼有原

来的职责曰这样袁使职尧差遣就与一般的兼职有了

区别遥 使职与差遣是中国古代政治制度的一个基

本特征遥 历史上许多朝代都存在使职与差遣制度袁
到了宋代则普遍化袁所谓野其官人受授之别袁则有

官尧有职尧有差遣遥 官以寓禄秩尧叙位著袁职以待文

学之选袁而别为差遣袁治内外之事冶[1]遥 目前关于使

职与差遣制度的研究袁 绝大多数是停留在唐宋时

期袁 本文拟进行一次整体性探索袁 以古代内辅制

度尧监察制度尧行政区划制度为考察重点袁探索使

职差遣对古代政治制度变迁的促成作用袁 分析其

普遍性尧必然性与积极意义尧存在的弊端等遥
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一尧使职差遣与古代内
辅制度的变迁

西汉开国后袁 中央施行以丞相为首的三公九

卿制度遥丞相总百官袁平庶政袁事无不统遥汉昭帝即

位袁霍光以大司马尧大将军领尚书事袁进行辅政袁成
为中朝渊内朝冤首领袁朝廷的重大决策中心由外朝

的领袖丞相移到中朝渊内朝冤袁这就出现了历史上

一个新型的政治制度袁即内辅制度遥 以后各代政治

制度的一个基本特征就是内辅机构的存在袁 其职

责主要是统筹尧协助皇帝决策袁包括掌机要尧备咨

询尧出决策尧代王言等袁有的还兼具有执行职能袁统
筹管理政务遥 这种负责重大决策的内辅机构即是

宰相机构遥 同时袁总有一个形态不尽相同的外朝与

之并存袁担负常规的管理职能袁甚至职能被内辅侵

夺而基本成为虚设遥 内辅机构在西汉主要是尚书

台官员以及包括大司马尧领尚书事尧诸将军尧侍中

等在内的内朝曰在东汉时期是尚书台曰在三国两晋

南北朝尧隋朝时期是三省即中书尧门下尧尚书省曰唐
朝是政事堂尧中书门下尧翰林院曰宋代主要是二府

即中书 渊也称中书门下或中书门下政事堂或政事

堂冤尧枢密院尧翰林院曰明代为内阁曰清代主要是南

书房尧军机处[2]遥
而加官尧差遣官制度则基本贯穿于内辅制度尧

宰相制度变迁的整个过程遥
西汉武帝猜忌丞相袁 这是内辅制度发展的重

要原因之一遥 昭帝登基后袁霍光以大司马尧大将军

加领尚书事袁金日磾以车骑将军副之袁由差遣而产

生的内辅制度开始成型遥 西汉内朝官成份复杂袁一
类是由本官直接成为内朝官袁如尚书尧大司马尧将
军等遥 另一类是经过特定的加官袁经过差遣袁加大

司马尧领渊平尧视冤尚书事尧给事中尧诸吏等遥 领渊平尧
视冤尚书事者至为重要袁号称野冢宰冶遥 西汉大司马

是内辅领袖袁又常兼领尚书事遥
东汉光武帝尧明帝猜忌三公袁尚书台成为中央

最高辅助决策机关和日常行政管理机关遥 东汉尚

书野出纳王命袁敷奏万机袁噎噎斯乃文昌天府袁众务

渊薮冶[3]袁尚书令尧尚书仆射尧尚书等尚书台官员成

为内辅遥 东汉的三公即太尉尧司徒尧司空以及太傅尧

大将军这五府官员通过加录尚书事这一头衔成为

差遣官性质的尚书台领袖遥 但事实上袁 与西汉相

比袁东汉录尚书事多具有临时性特征袁每次存在的

时间都很短袁且多不居尚书台办公袁基本成为荣誉

性虚衔遥
三国两晋南北朝尧隋朝时期袁三省发达袁出现

了三省制遥 中书尧 门下两省是负责决策的内辅机

构曰尚书省既是内辅又秉钧执政袁公卿几近徒具形

式遥 这一时期的内辅者袁既有通过差遣而出现的领

渊录冤尚书事者袁也有将军以及尚书尧中书尧门下三

省官员而径为内辅者遥 尚书省主要官员有尚书令尧
尚书仆射尧尚书袁中书省主要官员有中书令渊监冤尧
中书侍郎尧中书舍人袁门下省主要官员有侍中尧黄
门侍郎尧散骑常侍和给事中遥 这一时期还有官员通

过加都督中外渊内外冤诸军事这一头衔袁且经常同

时加领渊录冤尚书事头衔袁成为内辅遥
隋朝三省长官包括门下省侍中尧 中书省纳言

与尚书省尚书令尧仆射袁都称为宰相遥 通过差遣制

度袁 一些官员加 野参掌机密冶野参预朝政冶野参掌朝

政冶野委以机务冶等头衔也具备内辅职能袁成为加衔

宰相遥
在唐代袁侍中尧中书令始终是宰相尧内辅遥 尚书

令基本不设袁尚书仆射是尚书省长官遥 在唐朝袁通
过差遣而产生的加衔宰相是宰相群体的重要组成

部分遥 前期宰相加衔主要有野参预朝政冶野同中书门

下三品冶 等袁 后来基本固定为 野同中书门下平章

事冶遥 贞观十七年渊643冤以前袁仆射即使不加野知政

事冶之类头衔也是内辅尧宰相曰之后到开元十四年

渊726冤袁大多数的仆射通过差遣加野同中书门下三

品冶或野同中书门下平章事冶等多种头衔而成为宰

相遥 唐中后期充任宰相者多为中书侍郎或门下侍

郎加野同中书门下平章事冶衔袁这成为宰相的最主

要形态曰其次加衔者的本官多为尚书省官员袁即左

右仆射尧尚书或侍郎尧左右丞遥唐朝还通过差遣让一

些官员加翰林学士之衔袁 成为内辅袁野专掌内命袁凡
拜免将相尧号令征伐袁皆用白麻遥其后袁选用益重袁而
礼遇益亲袁至号为内相袁又以为天子私人遥凡充其职

者无定员袁自诸曹尚书下至校书郎袁皆得与选冶[4]遥
宋朝是二府制袁中书门下尧枢密院对柄文尧武

大政遥 在很长的时间内袁中书门下长官是同中书门
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下平章事袁简称同平章事袁是宰相遥 副宰相是参知

政事袁简称野参政冶袁与枢密院正副长官合称为野执
政冶袁野执政冶又与宰相合称野宰执冶遥 宋代的同平章

事制度也是沿袭唐代通过差遣加衔而产生宰相的

传统袁也属于差遣官遥 参知政事的性质也是如此袁
下至中书舍人上至尚书袁这些官员通过差遣尧加参

知政事之头衔而为内辅尧宰执遥
元朝长期实行一省制袁 中书省是既有内辅色

彩尧又秉钧执政的中枢机关遥 叶元史窑宰相年表曳中
所列的官职袁包括中书令尧左右丞相尧平章政事尧左
右丞尧参知政事遥 不过袁元朝的上述官员都有了各

自的品级尧员额袁不再是差遣官遥
明初中央官制基本沿袭元朝袁 设中书省与六

部等曰不久即废掉中书省袁政务遂由皇帝亲揽尧六
部分理遥 成祖即位后袁特简翰林野讲尧读尧编尧检等官

参预机务遥简用无定员袁谓之内阁冶遥由这些翰林官

员通过加殿阁大学士之衔成为内辅袁 这也是差遣

官遥 阁臣的野初官多为翰林冶袁但入阁时多为卿贰袁
并基本都是加上野参与机务冶这样的特定表述后才

有资格参谋大政遥
清朝重要的中央机构包括内阁尧部院等遥 内阁

成为正一品正式衙门袁尊于部院袁内阁大学士尧协
办大学士不再属于由差遣制度而产生遥 清初内辅

机构是南书房袁也称南斋袁是康熙帝的机要秘书处袁
号称野亲切地冶袁野凡诏旨密勿袁时被顾问冶遥 入值者

称入值南书房尧入侍内廷袁野同议机密冶袁不计本来

的官职尧官品袁皆称野南书房翰林冶野南书房行走冶
野南斋侍从冶袁也属于内辅制度中常见的差遣官遥 雍

正以后袁军机处为野行政总汇冶野隐然政府冶袁即全国

的行政中枢与隐形的大政决策中心袁具备统筹尧内
辅职责袁而内阁仅辅佐决策次要政务遥 军机处无衙

署袁仅有值房袁无专官尧无编制尧无品级袁军机大臣

属于临时差遣袁由大学士尧尚书尧侍郎尧督抚尧京堂

等奉特旨应召入值遥 与明阁臣相比袁清军机大臣兼

管部院事务的情况大大增多遥

二尧使职差遣与地方监察制度尧
行政区划制度的变迁与调适

由地方监察制度的变化带来行政区划制度的

变迁与调适袁 这是中国古代政治制度的一个基本

特征袁而使职与差遣又在其中发挥重要作用遥
从地方行政层次来看袁秦朝实行郡县两级制遥

严格说来袁其后历代追求的也是两级制袁如秦汉的

郡县袁唐宋元的州县袁明清的府县曰魏晋南北朝时

期则可谓是州郡县三级制遥 两级制是历代的理想

追求袁也是历代开国时的基本设计曰其后因为加强

管理袁中央常有派出机构袁以监察尧军事为主要目

的袁如汉之州袁唐之道袁宋之路袁元之行省袁道和路袁
明清之行省尧巡抚尧总督以及由省派出的道尧由府

派出的厅遥 它们多逐渐有管理地方之实袁但严格说

来不算是一级行政区划遥 判断它们是不是一级行

政区划袁主要是看如下几个方面院一是管辖区域是

否固定遥 二是机构本身办公地点是否固定袁如西汉

州刺史驻地不固定遥三是是否由一长官统筹遥宋之

一路袁安抚使司与诸监司之间尧各监司之间互不统

属遥 明行省三司之间尧清之巡抚尧总督之间也是互

不统属遥四是机构名称所带派遣色彩的多与少遥五

是所使用是正式印信还是临时关防遥 六是职位有

无品级遥 严格说来袁同时具备上述条件的才是一级

行政区划遥 总的看来袁历代行政区划制度基本都追

求两级制的理想形态袁但又具有很大的变通弹性袁
各代确实对地方行政区划制度进行了变革袁 出现

了类似三级尧四级的地方行政层级袁如两汉的州郡

县制尧魏晋南北朝的镇渊都督区冤州郡县制尧唐代的

道州县制尧宋的路州县制尧元的省路州县制尧明清

的省道府县制遥 而在这样的变革中袁差遣尧使职是

主要而又普遍的路径遥
汉代有刺史制遥 秦统一以后袁分天下为 36 郡袁

郡置守尧尉尧监遥 监称为监御史尧监郡御史尧郡监等遥
西汉又设置丞相史出刺制度袁与监御史制度并行袁
丞相史是丞相的属官遥 汉武帝初置刺史十三州袁即
冀州尧青州尧兖州尧徐州尧扬州尧荆州尧豫州尧益州尧凉
州尧幽州尧并州尧交趾尧朔方袁另有一个司隶部遥 东汉

时变为司隶尧豫州尧冀州尧兖州尧徐州尧青州尧荆州尧
扬州尧益州尧凉州尧并州尧幽州尧交州十三州部遥 每州

部为一个监察区袁设置刺史一人袁司隶部设司隶校

尉袁负责监察所在州部的郡国遥 刺史出巡时野乘传

周流冶袁职权即野奉诏六条察州冶袁刺史直属于御史

台遥
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两汉刺史与司隶校尉具有明显的使职特征袁
刺史一直号称野使君冶遥 西汉事迹可考的司隶渊校
尉冤中袁其事迹多数与天子使者密切相关遥 盖宽饶

由太中大夫迁为司隶校尉遥 有人写信于他袁说皇帝

野擅君以奉使之权冶遥 刺史每年八月起巡察部内郡

国袁年底回中央报告袁起初只有监察权袁没有处置

权曰办公上基本没有固定处所袁到了东汉才有袁而
且权力更加广泛袁 州逐渐向一级地方行政区划演

进曰到了魏晋南北朝时期袁地方行政区划大体可算

作州郡县三级制遥
魏晋南北朝的都督州军事制度也是源于差

遣遥 西汉置西域都护袁野以骑都尉尧谏大夫使护西域

三十六国冶[5]袁 为西域的最高长官袁 也属于使职差

遣遥 西汉常以诸大夫尧郎吏尧谒者尧博士等充任使

者袁出行郡国尧外域袁他们多因事出使袁事罢辄息袁
只有司隶校尉尧 西域都护是常设的号称天子使者

的官员遥 董卓之乱后袁州郡拥兵割据称雄袁有以将

军都督某州或兼督数州的称号遥 曹丕即魏王位袁将
沿边诸州分为五个都督区袁吴尧蜀也各在其边境建

立都督区遥 这样袁都督区渊镇冤就逐渐成为在州之上

的类似一级行政区划的设置袁 都督成为该区域的

军政长官遥曹魏的一些都督兼任所驻州的刺史遥晋

惠帝后袁都督例兼所驻州的刺史遥 如东晋永和元年

渊345冤袁桓温为安西将军尧荆州刺史袁持节都督荆司

雍益梁宁六州诸军事袁并领护南蛮校尉遥 上述都督

在很长时间内属于加官尧差遣性质袁直到北魏才成

为职官遥在北魏太和年间渊477~499 年冤颁布的第一

次野职令冶中袁才明确都督中外诸军事的品秩是正

一品下袁都督若干州诸军事者也有了相应的品秩遥
通过使职差遣袁唐朝道制不断完善袁增加了巡

察使尧按察使尧采访处置使尧观察使尧都团练使尧节
度使遥 唐武德元年渊618冤罢郡置州袁地方行政区划

由魏晋南北朝以来的州郡县三级制变回州渊府冤县
两级制遥 唐贞观时袁遣使以六条巡察天下袁黜陟官

吏袁名为巡察使遥 武后时袁多以左右御史台官充之遥
神龙初年分天下为十道袁每道设巡察使二人袁以左

右台五品以上官二十人分为十道巡察使袁 二年一

替遥 开元年间分为陇右道尧河北道尧河南道尧山南东

道等一共十五个道遥 此后又设按察使尧 采访处置

使袁有戍卒之处则称为节度使遥 至德年间又分天下

为 40 余道袁改采访处置使为观察使袁每道皆置观

察使袁雄藩重镇则带节度使之衔袁不带节度使者则

带都团练使或都防御使遥 采访处置使或观察使一

般以所治州的刺史或所治府的府尹尧长史为本官遥
玄宗时期袁北方逐渐形成平卢尧范阳尧河东尧朔方等

8 个节度使区袁加上剑南尧岭南共为 10 镇遥 野安史之

乱冶爆发时袁安禄山既任平卢尧范阳尧河东 3 镇节度

使袁又兼任河北采访使尧御史大夫尧左羽林大将军遥
道渊藩镇尧节镇冤逐渐由监察而兼管军事尧行政尧司
法等袁所统州县的长吏实际听命于节镇袁所谓野制
敕不下支郡袁刺史不专奏事冶遥 但上述诸使始终是

使职差遣遥
宋朝出现了路制袁通过使职差遣袁路制官职也

得到不断地完善补充遥 宋朝的地方基本上是两级

制袁即州渊府尧军尧监冤县制遥 宋代地方官均以中央官

吏出任袁兼有地方官员与中央官员这两类的职务尧
品级袁这是一大特色袁也是宋代差遣制度的重要内

容遥 因此袁宋代地方官多称野知某某事冶袁高级官吏

出任则称野判某某事冶袁知州多称野权知某某军州

事冶袁因为他们例兼厢军正印职遥 宋太宗时开始把

全国共分为 15 路袁后析为 18 路袁后又析为 20 路遥
开始时一路只设置 1 个转运司即野漕司冶袁专司征

收和运输辖区的税赋遥 后来袁野边防尧盗贼尧刑讼尧金
谷尧按廉之任袁皆委于转运使冶遥 后又加设提点刑狱

公事司即野宪司冶袁掌管刑狱诉讼和吏治曰以及加设

提举常平司即野仓司冶袁管理通货尧仓储尧水利等遥 于

是一路同时存在上述 3 个平级的管理机构袁 统称

野监司冶遥 同时还有统管一路军事的渊经略冤安抚司

即野帅司冶袁安抚使例兼禁军军区的马步军都总管

等军职袁又例兼驻地州渊府冤的知州渊府冤遥 一路军尧
政尧财尧监四权分散袁四司互不统属袁互为监察遥 有

一时期袁漕司分为 23 路袁而宪司只有 18 路袁四司

的驻地也不相同袁 而帅司尧 监司又实际上统领州

县遥 大中祥符二年渊1009冤袁真宗诏论监司失察罪时

说院野分天下为郡县袁总郡县为一道袁而又总诸道于

朝廷遥 委郡县于守令袁总守令于监司袁而又察监司

于近臣袁此我朝内外之纪纲也遥 故欲择守令袁必责

之转运遥 欲举转运袁必责之近臣遥 冶[6]

元统一后袁 先后设立中书省及 11 个行中书

省遥 行省是行中书省的简称袁 源于前朝的行尚书
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台尧行尚书省制度袁其派出机构尧差遣官的性质是很

明显的袁野与都省为表里冶袁野分镇方面袁 故为行省冶遥
行省官一直属于野内任冶官袁掌野方面之权冶袁充野方面

之寄冶遥 钱穆认为行中书省就是一个行动的中央政

府袁宰相府的派出所袁分驻到地方来管事遥
明清省制尧 道制尧 总督与巡抚制的变迁完善

中袁使职与差遣也是一条基本路径遥
明洪武九年渊1376冤改行省为承宣布政使司遥

全国除南尧北直隶外袁分为十三布政司袁号称十三

省遥 三司为一省之常设机构院布政使为行政长官袁
左右各一人曰按察使司设按察使一人曰都指挥使是

军事长官遥 三司互不统属袁互相监督袁类似于宋代

的路遥 因此袁严格说来袁明代的省也不算一级正式

的行政区划遥 另外袁布政使司名称刻意避免野省冶
字袁而称野等处冶袁如野福建等处承宣布政使司冶袁这
也体现出差遣与非正式机构的特征遥

由于一省三司事务繁剧尧辖区广大袁遂由布政

使尧 按察使的分司管理部分专务或一至数府州事

务袁即形成了野道冶袁逐渐成为府州之上的类似一级

行政区划的设置遥 道分为布政分司道尧 按察分司

道遥 布政分司道由布政司参政或参议担任袁大致分

为两类院一类是管地区的袁称为分守道袁处理例行

地方事务曰一类是司专门职务的遥 有督理粮储的督

粮道袁设于十三省曰有管理户籍尧赋役黄册的督册

道袁设于某些省遥 按察分司道由按察司副使渊副宪冤
或佥事(佥宪)担任袁也分为两类院一类是管地区的袁
包括分巡道与整饬兵备道曰一类是司专门职务的袁
有分理学政的提督学道袁 有清理卫所军伍的清军

道袁有管理驿递的驿传道袁均设于十三省曰另有屯

田道袁以及浙江的水利道尧河南的河道尧山东的招

练道尧湖广的抚民与抚苗道袁以及盐法道尧监军道

等遥 一些府的同知尧通判被派驻至府城以外的县城

或乡镇袁管理一定区域的某项事务遥 到了清代袁一
些同知尧 通判的辖区逐渐向行政区划演化袁 称为

野抚民厅冶野理事厅冶袁一些直隶厅开始领县遥 可见袁
道与厅机构都带有差遣的性质遥

为了解决一省三司并立尧 难以应付重大紧急

事务的问题袁明政府临时派遣中央文官出巡袁称为

巡抚或镇守袁例加都察院都御史或副尧佥都御史职

衔遥 这类差遣的名称很多袁有十几种袁如总督尧提

督尧巡抚尧总督兼巡抚尧提督兼巡抚尧经略尧总理尧赞
理尧巡视尧抚治袁以及镇守尧参赞尧整饬尧巡治等遥 如

袁可立曾任巡抚登莱等处地方尧赞理征东军务尧兵
部右侍郎兼都察院右佥都御史曰 海瑞曾为都察院

右佥都御史尧总督粮储尧提督军务尧巡抚应天十府遥
后来袁总督的职权不断扩大袁包括军务尧民政尧盐
政尧河道尧漕运等袁设置也增多袁辖区有时从一省扩

大到数省遥巡抚职权为抚循地方尧考察属吏尧提督军

务遥有时一巡抚辖两省袁有时一省一巡抚袁有时一省

几巡抚曰有时是在几省交界处设置一巡抚袁如南赣

韶汀巡抚涉及江西尧广东尧福建三省遥 总督尧巡抚对

地方三司统一节制袁适应了加强军事尧加强监察的

需要遥 尚书兼内阁大学士而统兵者称为督师袁如孙

承宗尧杨嗣昌等袁崇祯年间有管辖五省或七省的督

师遥
清代也通过使职差遣来变更地方监察制度尧

行政区划制度袁许多方面与明代相似袁如督抚制尧
道制等遥 不过清代的督抚尧 道员都有了自己的品

级袁总督尧巡抚成了一省长官袁在总督巡抚制与省

制的统一方面袁 清代比明代更加完备遥 但严格说

来袁清朝的省仍不算是一级正式的行政区划袁如对

其称谓依然是野等处冶而非野省冶袁总督尧巡抚的使职

差遣的性质依然很明显遥 如晚清时两江总督的正

式官衔通常是院兵部尚书兼都察院右都御史袁总督

两江等处地方袁提督军务袁兼理粮饷尧操江袁统辖南

河事务袁兼管两淮盐政尧五口通商事务曰其衙门称

为野两江总督部院冶遥 山东巡抚的正式官衔通常是院
兵部右侍郎兼都察院右副都御史袁 巡抚山东等处

地方袁提督军务尧粮饷袁兼理营田曰其衙门称为野山
东巡抚部院冶遥 另外袁总督职责是野掌厘治军民袁综
制文武袁察举官吏袁修饬封疆冶曰巡抚职责是野掌宣

布德意袁抚安齐民袁修明政刑袁兴革利弊袁考核群吏袁
会总督以诏废置冶[7]袁在制度设计上袁总督和巡抚互

不统属袁职责又有交叉袁都有单独奏事权袁互相牵

制袁督抚矛盾成为清朝地方最主要的问题遥

三尧使职差遣对古代其他政治
制度变迁的影响

除上述外袁 使职差遣现象还发生在很多朝代
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的其他一些政治领域遥
唐代出现许多专门命名为野使冶的差遣官袁即

野使职差遣冶遥 杨国忠任右相时袁 一度兼任四十余

职院吏部尚书尧集贤殿大学士尧太清太微宫使尧判度

支尧剑南节度尧山南西道采访尧两京出纳租庸铸钱

等使遥
唐初中央有三省尧六部尧寺监等职官体系遥 唐

太宗时袁随着形势变化袁新出现了一些使职袁负责

一些临时性质的差事袁以弥补原有官制不足遥 唐玄

宗时袁天下户口逃亡袁免役者多伪冒遥 检田括户工

作量浩大袁户部无法承担袁监察御史宇文融野奏请

检察伪滥袁搜括逃户遥 玄宗纳其言袁因令融充使推

勾遥 冶[8]由此出现的推勾使尧劝农判官等都是本官是

御史的使职差遣遥 诸使官有些长期沿置袁逐渐演变

成为正式机构或职官袁如枢密使尧宣徽使尧客省使

和三司使等袁有些则因时因事因人而废立遥
三司使渊户部尧度支尧盐铁转运使冤是最重要的

经济使职遥唐朝以户部管理财政收支遥开元二十二

年渊734冤袁始以他官判度支袁后有度支使尧判度支尧
知度支事称谓袁与野盐铁使冶野判户部冶合称野三司冶遥
至五代后唐长兴元年渊930冤袁并三司为一职袁称三

司使遥 宋代三司使也大致如此袁使职差遣的特征突

出遥 宋三司号称野计省冶袁三司使被称为野计相冶遥
唐永泰中置内枢密使袁由宦官担任袁掌接受表

奏尧向中书门下传达帝命曰唐末宦官权力更大袁直
接指挥公事袁侵夺相权遥 朱温时尽杀宦官袁始由士

人任其职遥 宋时袁枢密使尧副使作为枢密院长官袁成
为宰执遥 唐宰相也常充任使职遥 自开元以后袁宰相

领他职袁主要包括节度使尧大学士尧盐铁转运使或

延资库使等遥 宰相兼任节度使袁则被称为使相遥
宋代把使职差遣制度进一步普遍化袁 出现了

野官冶野职冶普遍与实际差遣尧实际职责相分离的现

象遥 其中的职袁指的是帖职袁主要是文官的馆阁类

文学加衔袁属于职官袁也有员额与品级遥 如宋代知

制诰尧翰林学士制度就有明显的差遣特征遥 知制诰

制度源于唐朝袁也是差遣官遥 唐代中书门下体制建

立后袁专门负责执笔草诏的中书舍人加野知制诰冶
之衔袁形成野知制诰冶制度袁负责外制袁翰林学士则

负责内制遥 北宋前期沿袭唐五代制度袁翰林学士为

差遣官袁无品级遥 元丰改制后袁翰林学士承旨和翰

林学士定为正三品袁职始显贵袁号称内相尧天子私

人袁凡野大除拜冶野大诏命冶袁由皇帝宣召翰林学士草

就袁不经中书门下遥 宋翰林学士加知制诰衔袁为内

制曰他官加知制诰衔袁则为外制袁合称两制袁同掌王

言遥 一般是先除知制诰袁 再由知制诰进为翰林学

士遥 除被差遣为知制诰外袁宋翰林学士还多有其它

差遣遥 如太宗尧真宗朝翰林学士其他差遣中最多的

是掌吏事如判吏部流内铨尧知审官院等袁真宗朝主

持或参与主持科举考试的官员全部是翰林学士或

知制诰遥 当然袁翰林学士最重要的差遣还是兼任御

史中丞或知开封府事尧三司使遥 这四者并称野四入

头冶袁是最容易被提拔为执政袁进入宰执团队袁它们

之间的互兼对于人才培养可谓意义非凡遥
清代内阁大学士尧协办大学士例有兼职袁成为

差遣官遥 大学士兼管部务的现象普遍存在袁且通常

还兼任内廷差遣袁即御前大臣尧军机大臣尧上书房

师傅尧内务府总管等遥 京外加大学士尧协办大学士

衔者是极少数的总督尧将军遥 如咸丰十一年渊1861冤
五月袁李鸿章任大学士袁仍留直隶总督遥 因此袁大学

士尧协办大学士很少在内阁办公履职袁出现了野大
学士有兼事无本事冶的现象遥 这说明了内阁职掌的

分量连部院庶务都不如袁更不能与军机处相比袁内
阁的内辅色彩已经很淡了遥

清军机大臣通常兼管部院事务袁 另外还兼任

总理各国事务衙门大臣遥 总理各国事务衙门简称

总署或总理衙门尧译署袁实为军机处之分局袁体制

一仿军机处袁设总署大臣袁从亲王尧军机大臣尧大学

士尧尚书尧侍郎尧京堂中指派委任袁都是差遣官袁其
中军机大臣居多遥 军机大臣本身是差遣官袁兼任总

署大臣袁则可谓是进一步的差遣遥
清初沿明制袁设提学御史尧提学道遥 雍正四年

渊1726冤设提督学政袁又称野学台冶野学政冶野督学使

者冶袁办事衙门称野提督学院冶遥 提督学政袁各省一

员袁各带原衔品级袁三年而代袁以侍郎尧京堂尧翰林尧
科尧道尧部属等官由进士出身者充任袁是典型的差

遣官遥 学政地位在省里仅次于巡抚尧总督袁所以小

说叶官场现形记曳第二回说院野学台大人袁钦差体制袁
何等威严遥 冶[9]到清末袁学政改为野提学使冶袁成为督

抚属官遥 湖北提学使黄绍箕不经湖广总督张之洞

允许而用一人为学堂监督袁 张之洞大怒说院野汝今
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作学司袁当受督尧抚节制袁不比提督学院衔命驰节

而来,可称钦差也遥 冶[10]

四尧使职差遣制度的作用
与问题分析

使职差遣通常会逐步走向职官化袁 由此又会

有新一轮的使职差遣出现遥 使职与差遣制度在很

多情况下是对政治体系尧 官僚体系运行中经常出

现的效率不高尧互相推诿等弊病的一种纠正尧匡救

措施袁 也是应付意外事件的一种应急性体制调整

与适应遥
以历代内辅体制为例遥 内辅机构具有加官尧差

遣与团队型组织特征遥 一个朝代开国后袁功臣多据

高位袁有志向尧有才干而非功臣或其后代的贤士如

何顺畅而迅速地施展才干袁 这是一个普遍存在的

问题遥 另外袁品秩尧官位高的官员未必是皇帝最信

任者袁也未必是最具辅佐能力者遥 外朝官僚体系遵

循的多是资历原则袁 皇帝对于外朝官员不便更换

频繁遥 而内辅团队多为差遣型袁无定额与编制袁皇
帝可灵活地从官僚体系中抽调一些他认为合适的

精英组成内辅团队袁动态化地打造精英团队袁实现

管理的扁平化袁提高决策与管理水平遥
内辅机构又多有统筹性的职能特征遥 部门分

割尧协调配合机制不畅尧遇事推诿尧效率低下尧是古

今管理中的通常现象遥 管理的惯性需要一个统筹

协调机构的存在袁 具备高于各职责部门之上的综

合协调尧 统筹乃至管理职能遥 在克服上述弊端方

面袁 通过差遣制度而完善的内辅机构多有可圈可

点之处遥 西汉尚书号称野百官之本袁国家枢机冶袁东
汉尚书号称野文昌天府袁众务渊薮冶袁魏晋野政归中

书冶袁北魏野政归门下冶袁明内阁是野隐然相职冶袁清军

机处是野行政总汇冶野隐然政府冶袁唐宋政事堂尧中书

门下更是具有统筹职能的宰相机构的典型遥 而使

职差遣制度对古代内辅制度尧 宰相制度实在是功

不可没遥
唐代出现的一些使职差遣如劝农使尧 三司使

等袁有效应对了唐中期土地兼并严重尧农户逃离尧
国家财赋困难以及安史之乱爆发后国家正常行政

体系不能适应危机等问题遥 以盐铁转运而论袁唐代

建都长安袁关中产粮不敷食用袁需仰给于江淮袁漕
运成为大问题遥 玄宗先天二年(713)袁以李杰为陕州

水陆发运使袁此为专门设使之始遥 后又以李杰为河

南水陆发运使袁改进洛阳至长安间的运输袁以后河

南尹常带此使遥 后裴耀卿为江淮转运使﹐并增置副

使遥 安史之乱后袁朝廷财政几乎全恃江淮遥 唐代宗

时袁刘晏为盐铁﹑转运二使袁后渐合为一袁称盐铁转

运使遥 盐铁转运使又常兼宰相衔袁或由重臣兼领曰
有时则以浙西观察使或淮南节度使领之遥 这些都

是使职差遣遥
使职差遣对旧有行政体系造成冲击袁 但也容

易产生许多冗官冗员遥 如唐玄宗时期袁使职逐渐侵

夺了尚书省管理日常行政事务的职能遥 安史之乱

爆发后袁 遵循固定行政秩序的尚书省更是逐渐丧

失职权遥 代宗大历二年渊767冤袁于邵说院野属师旅之

后袁庶政从权袁会府旧章多所旷废袁惟礼部尧兵部尧
度支职务尚存袁颇同往昔曰余曹空闲袁案牍全稀袁一
饭而归袁竟日无事遥冶[11]大量的使职差遣有时造成机

构臃肿尧重屋叠构尧互相牵制袁造成新的效率低下袁
失去了使职差遣制度的初衷遥 宋代一路帅司与监

司分立尧监司之间分立的不相统属的体制袁给管理

带来一些困难遥 如诸路的提举常平司散青苗钱侵

害人户袁大臣屡称不便袁苏颂认为袁提举官各路自

置一司袁与转运尧提刑互不统属管辖袁州县公文不

知上呈与谁袁导致争议不绝袁其建议集中事权于转

运司遥 历史上常出现野或一事而有数官袁互相钤制袁
互相推诿曰或一官而兼数事冶等弊端袁应该说多与

使职差遣的任性尧过度与设计不合理大有关系遥
使职与差遣制度可谓贯穿于历代袁 除上述以

外袁还有一些没有细述袁如明朝以都督府尧指挥使

司官员充任总兵官的制度袁 历代遇到较大规模战

事时以朝廷重臣出任临时指挥官乃至钦差大臣的

制度等遥 使职差遣制度的普遍存在袁充分说明了它

具有很大的合理性尧必然性遥 它对当代管理如各类

决策议事协调机构尧领导小组尧工作组等也有深刻

影响遥 深化对这一制度的研究袁对完善政治体制具

有重要意义遥
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and flat organization. Through assignment of officials and commissioners, the central government strengthened its
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working against one another, and low efficiency.
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