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军机处与清代皇权∗ ①

———与白彬菊教授商榷

林　 鹄

【摘　 　 要】 在西方学界享有盛誉的白彬菊 《君主与大臣： 清中期的军

机处 （１７２３—１８２０）》 一书， 提出了两个重要观点———真正意义上的军机处

成立于乾隆初年， 乾隆以降君主专制转化为皇帝和大臣互相制约。 就前者而

言， 白氏过于强调雍正朝与乾隆朝军机处的差异， 有过犹不及之嫌。 就后者

而言， 白氏在地方奏折批示、 廷寄撰拟过程和议覆奏折这三方面提供的证

据， 也都有值得商榷之处。 关于皇权的分析， 不能仅仅停留在文书运作的表

面程式上， 还要深入探讨程式形成的具体原因及其背后的真实决策过程。
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耶鲁大学白彬菊 （Ｂｅａｔｒｉｃｅ Ｓ􀆰 Ｂａｒｔｌｅｔｔ） 教授 《君主与大臣： 清中期的军

机处 （ １７２３—１８２０ ）》 （Ｍｏｎａｒｃｈｓ ａｎｄ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ： Ｔｈｅ Ｇｒａｎｄ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｉｎ Ｍｉｄ⁃
Ｃｈ􀆳ｉｎｇ Ｃｈｉｎａ， １７２３ － １８２０） 一书出版于 １９９１ 年， 在西方学界享有盛誉。 经

中国人民大学董建中教授翻译， 中文本于 ２０１７ 年由中国人民大学出版社出

版， 次年又有新版 （本文即据此版）。
该书的主要创见可以概括为两点。 其一， 就众说纷纭的军机处成立时间

问题， 提出了与中国史学界迥异的乾隆初年说。 其二， 认为军机大臣会尽力

约束皇帝的专制意向， 事实上也的确做到了对皇帝自主行动的限制， 换言

之， 清中期并非君主专制， 而是皇帝和大臣互相制约。
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对这两点， 笔者都有些不同看法，① 兹论述如下。

一、 军机处的成立时间

白彬菊指出， 军机处出现之前， 已经存在一个由极少数亲信构成的较稳

定的 “内廷代理人” （ ｉｎｎｅｒ ｄｅｐｕｔｉｅｓ） 群体， 协助清世宗胤禛处理奏折， 涉

及的政务不限于军事 （第 １３７ ～ １７１ 页）。 这对考察军机处的起源， 无疑是一

大推进。 白氏进一步认为， 雍正八年 （１７３０ 年） 军机处成立后， 新出现的

军机大臣是和内廷代理人不同的另一内廷群体， 军机大臣最初的任务比较单

一， 专门处理与平定准噶尔的战争有关的事务， 在皇帝本人和内廷代理人的

监督之下工作 （第 １８９ ～ １９４、 ２００ ～ ２１０ 页）。 她将此时的军机处翻译为

“Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ”， 强调这与通常被翻译为 “Ｇｒａｎｄ Ｃｏｕｎｃｉｌ” 的军

机处不同，② 真正意义上的军机处 （Ｇｒａｎｄ Ｃｏｕｎｃｉｌ） 直到乾隆初年才出现。
这一转变， 是随着世宗的去世发生的。

世宗临终前， 指定弟弟庄亲王允禄、 果亲王允礼和最信任的大臣鄂尔

泰、 张廷玉为总理事务王大臣， 作为其子弘历服丧期间的辅政班子， 军机处

随之解散。 乾隆二年 （１７３７ 年） 底， 高宗服丧期满， 总理事务王大臣卸任，
军机处得到恢复。 白彬菊以为， “尽管军机处 （Ｇｒａｎｄ Ｃｏｕｎｃｉｌ） 与雍正时期

旧有的一个机构名称相同”， 实则是两个不同机构， 现在 “军机处已经成为

一个合并、 扩大了的， 在内廷占主导地位的组织”， 雍正年间的内廷代理人、
军需房和军机处 （Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ） 这三个并立的内廷群体都被整

合进了新机构， “从这时起， 用 ‘Ｇｒａｎｄ Ｃｏｕｎｃｉｌ’ 来翻译 ‘军机处’ 是合适

的”， “不同的英语翻译可以厘清汉文的模糊不清” （第 ２２７ 页）。
白氏认为， 雍正年间军机处成立后， 在最下层的 “书吏、 誊录和校读人

员” 之上， 还存在两个层次的人员：

最高层是满内廷代理人。 他们的名字———马尔赛、 丰盛额、 鄂尔

泰———几乎总是位于大臣议覆奏折名单的领衔地位。 很显然， 内廷代理

人同时具有监管职责， 这和他们负责组织廷寄的讨论时所起的作用一

样。 在这里， 他们也负责监督和管理， 而其他人则贡献专业知识。 尽管
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②

已有学者用中文对此书作出回应， 参见沈培建： 《 〈君主与大臣〉： 西方法治视野中的清

朝军机处———兼论 “冲击—回应” 说及学术与国际 “接轨”》， 《史学理论研究》 ２０２０ 年

第 ５ 期， 第 １４４ ～ １４９ 页。 沈文重在揭示白彬菊对军机处的理解背后的西方观念， 而本文

则就事论事， 具体分析白著史料解读和观点论证中不符清代史实之处。
在英文表述中， “Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｓｔｒａｔｅｇｙ” 的地位远低于 “Ｇｒａｎｄ Ｃｏｕｎｃｉｌ”。



有着廷寄和议覆的名单以内廷代理人领衔的这一事实， 但严格说来， 他

们不属于 “大臣” （鹄按： 即军机大臣） 集团。 在代理人之下的是 “大
臣”。 （第 ２０１ 页）

为此， 她提供了来自 《清史稿·军机大臣年表》 的证据：

《清史》 职官表对于内廷代理人与下一梯队区分得很清楚， 因为内

廷代理人通常不被看作 （像对待 “大臣” 一样） “办理军需 （军机）
大臣” 般有着主要的分派任务。 例如， 任命鄂尔泰是在 “办理军需大

臣” 形成之后， 称作 “办理军机事务”， 并没有使用 “办理军需 （军
机） 大臣” 字样……该表前面提到张廷玉的内廷任命是 “命密办军需

一应事宜”， 蒋廷锡的与此类似 （ “密办军机事宜”） ……这样的一些说

法显然将其他人归于下一层的梯队 （在办理军机处行走）， 而不是内廷

代理人。 （第 １８０ 页注 ２１）

此外， 白彬菊还提到：

关于内廷代理人和 “大臣” 间的区别， 叶凤毛观察到： “内中堂坐

东头， 诸大臣坐西头。” （ 《内阁小志》， 页 １１ｂ） 席吴鏊同样在两个机

构间做了区分， 认为 “大学士之在内者， （鹄按： 脱 “始” 字） 由内廷

供奉， 其后以与军机， 盖 （ “益” 之讹） 有名， （脱 “然” 字） 亦未尝

（脱一阙字） 至 （脱 “所谓军机房者” 六字①）”。 （第 ２１７ 页注 ５１）

以上就是白氏这一核心观点的论据。
白彬菊刻意在所谓内廷代理人和军机大臣间划下一道鸿沟， 似有过犹不

及之嫌。 首先， 姑且不论叶凤毛和席吴鏊叙述中存在的问题， 《内阁小志》
只是描述了军机房内的座位， 显示军机大臣中的内阁大学士更为尊贵， 而

《内阁志》 “未尝”、 “至所谓军机房者” 之间有阙文， 语意不明， 即便是指

入直军机的内阁大学士办公地点不在军机房， 也不能作为内廷代理人 （即军

机大臣中的内阁大学士） 构成了一个与军机处不同的机构的证据。 更何况，
席吴鏊并非特指雍正朝， 其叙述也包括乾隆初期的军机大臣。

其次， 白彬菊注意到军机大臣中存在层级区分， 确实是一大贡献， 但

《清史稿》 的记载同样不能证明内廷代理人不是军机处的一分子， 与其他军
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机大臣分别代表两个不同机构。 白氏不仅明确说过， 内廷代理人占据了雍正

年间军机处的 “最高层”， 她还承认， 乾隆初年的军机处中， 内廷代理人和

其他军机大臣的区分依然存在， 前者负责 “高层的和非军事的事务”， 后者

负责 “军事问题”， 到 “军机处的第二个十年， 这些区分慢慢消失了” （第
２８９ 页）。 这样的话， 真正意义上的军机处， 到高宗统治的第二个十年才算

成立？ 如果乾隆初年内廷代理人和其他军机大臣的分野， 不足以证明存在两

个机构， 为什么雍正年间的类似情况就可以呢？ 这难免让人觉得自相矛盾。
同为一个机构的长官， 因为兼职不同、 与皇帝的关系不同等原因， 地位、 影

响力乃至参与事务的范围有差异， 中外历史并不罕见， 并不能据此认为， 那

些影响大的官员代表了另一个机构。
郭成康先生指出， 军机处的出现， 意味着清世宗 “在以密折密谕推行秘

密政治的实践中”， 最终找到了 “最便于独揽乾纲的权力配置格局”。 尽管

“军机处的设立无疑与雍正年间西北两路用兵密切相关”， 但其 “本质并不

在军事， 而在有 ‘承旨办理机务’ 之名的秘密政治”。 “从军机处这一新生

事物出现时起， 它的生命力恰恰就在于皇帝对秘密政治的深刻认识和迫切需

要。” 从康熙朝到乾隆朝， 以奏折、 廷寄为核心的秘密政治有了巨大发展，
其间的关键， 正是雍正朝军机处的成立——— “非如雍正这样的具有独特个性

与魄力的帝王是不能完成此种划时代转变的”。①

当然， 任何一机构在长期的发展过程中， 都会呈现出不同的阶段性面

貌。 毫无疑问， 乾隆时期的军机处， 在王朝政治中发挥的作用远大于雍正

朝。 但没有可信证据表明， 乾隆初年军机处曾发生过革命性变化。 不能仅仅

因为一个机构发生过变化， 中间恰好又一度撤销过， 就认定前后是两个不同

的机构， 只是使用了同一个名称而已。 如果那样， 中国历史上很多机构都要

被重新定义了。
白彬菊之所以甘冒自相矛盾的风险， 没有选择弘历统治的第二个十年，

而把世宗去世、 高宗即位视为军机处变迁的关键时刻， 跟她对乾隆朝政治体

制的整体定位有关。 《君主与大臣》 最重要的观点之一， 是乾隆朝以降，
“雍正皇帝的个人专制统治让位给了君主与大臣间更平衡的合作” （第 ４６８
页）， “双方互相制约”， “皇帝可能会令官员们的希望破灭”， 但 “大臣同样

能够限制皇帝的自主行动” （第 ４７０ 页）。 这一观点要想成立， 就必须解释

高宗为什么愿意交出部分权力。 于是， 关于雍乾之际的军机处， 书中有这样

一段论述：
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① 郭成康： 《雍正密谕浅析———兼及军机处设立的时间》， 《清史研究》 １９９８ 年第 １ 期， 第

１１、 １０ 页。



这一时期所实行的种种变化不仅仅是一个新继位、 不成熟的君主

力争自己掌控大权的临时性实验， 这些革新是深思熟虑的结果， 它们

改变了内廷的结构。 而且， 它们持续了下去。 许多是在乾隆皇帝统治

的头几周予以实施， 表明了这些是在雍正皇帝去世前就已计划好的。
从这一点看， 它们可能不应归功于新皇帝， 而应归功于他的内廷顾问

们。 毕竟乾隆皇帝没有必要马上求变， 而是应遵循古代儒家三年不改

父之道的训诫。 但是如果大臣们希望将他们的想法付诸实践， 这在最

开始时最易实现， 这时他们是与处在悲痛之中且没有经验的皇帝打交

道。 一些革新———如重写奏折以提交外朝做法的叫停———太过专业，
这明白无误地表明， 提出它们的不是无经验的皇帝， 只能是有见识的

大臣。 （第 ２６６ 页）

在没有充分证据的情况下， 白氏给出了一个关键论断： 高宗即位之初， 缺乏

经验， 真正掌控局势的是大臣。

二、 军机处真能制约皇权？

上文提及的白彬菊关于乾隆朝政治体制的认识， 可以概括为： 军机处的

发展构成了对皇权的制约。 她从三个方面进行了论证： 地方奏折的批示、 廷

寄的撰拟过程、 议覆奏折。 下面我们依次加以检讨。
关于第一点， 白氏指出， 雍正帝的朱批经常是长篇大论， 而乾隆帝的朱

批一般非常简洁， “只有十来个常用的套语” （第 ４７１ 页）。 她以为， “皇帝

对于奏折的敷衍、 常规化的批示， 在雍正以后成为标准做法， 这表明在多数

情况下， 清中期的君主们并不想一人独治” （第 ４７３ 页）。
为什么朱批采用一套常规术语， 就代表君主 “不想一人独治”？ 作者进

一步阐释说， “以简化的朱批为特色， 皇帝极少利用朱批专断行事， 为所欲

为” （第 ４７５ 页）。 “乾隆皇帝基本上变成了一个书写适宜朱批的精准、 勤勉

的办理人， 成为军机处处理新近正式化并日益扩张的内廷通信体系的一部

分。” （第 ４７３ 页） 如果笔者没有理解错的话， 作者大概是想说， 清高宗变

成了以军机处为核心的官僚机器中一个没有自我意志的组成部分。 白氏的这

一解读恐怕并不妥当。
首先， 为什么高宗要采用一组简洁套语来处理奏折？ 答案是， 现在奏折

“如潮水般吞没了乾隆皇帝书案” （第 ４７３ 页）。 相较之下， 世宗要处理的奏

折少得可怜。 高宗要像其父那样长篇大论， 绝无可能， 简洁的套语是唯一的

理性应对方式。 同时， 这也是因为大量奏折涉及的只是例行公事， 存在较合

理、 成熟的处理方法与原则， 没有必要作过多批示。
·４０１·

《中国社会科学院大学学报》 ２０２２ 年第 ６ 期



另一方面， 奏折无须经过层层上报的外朝官僚系统， 是官员和皇帝直接

沟通的秘密文书。 奏折的急剧增加， 恰恰表明君主摆脱官僚系统束缚， 以秘

密方式独断的政务大大增加了。 换言之， 专制大大加强了。
其次， 白彬菊似乎认为， 只有胡作非为的暴君， 才谈得上专制， 一个理

性的皇帝， 就代表受到了约束。 当然， 在一定意义上也可以这么说。 但约束

来自何方呢？ 来自皇帝自身的理性与自制， 还是来自大臣？ 清代皇帝的高素

质正体现在他们的理性与自制 （当然只是在一定情况下）， 是他们自己约束

自己， 而非受到大臣的约束。①

白彬菊还提出， 只有两种情况能让皇帝在处理奏折时不受约束。 其

一， “他拥有将奏折交发的权力———也就是说， 他能选择到底由哪一个朝

臣议奏外省奏折所提出的问题， 即上议覆奏折。 这一方法可以绕开军机大

臣或其他个人及群体”。 而 “乾隆皇帝极少使用这种交发权以绕开他所有

的军机大臣” （第 ４７３ ～ ４７４ 页）。 白氏认为， 这表明皇帝受到了军机大臣

的约束。
但高宗为什么没有绕开军机大臣？ 那是因为他信任军机大臣。 一旦军机

大臣稍有违忤， 轻者罢免， 重者立成阶下之囚。 这种情况下， 他没有绕开军

机大臣， 能说是被军机大臣约束吗？
白彬菊所说的第二种情况如下：

另一种不受约束的是皇帝拥有直接批准奏折中的建议的权力。 通过

这种手段， 君主能够自主、 秘密地决策， 不受大臣建议的干扰。 此种批

准的标准套语是朱批 “照所请行” ———一个真正的专制统治者会相当

频繁使用的词。 然而， 与此相反， 这一批语极少见———据我对 １８ 世纪

随手登记档的抽样计算， 一般不会超过文件的 ５％ （不是所有的文件都

包括请示）。 到乾隆朝， 皇帝并不经常使用地方奏折这一渠道直接解决

所报告的问题， 通常是将奏折交付讨论——— “军机大臣速议具奏”； 或

第二天他和军机大臣敲定解决办法的谕旨， 那么， 此种的批示是 “即有

旨”。 一般说来， 乾隆和嘉庆两位皇帝仅对于地方上最简单的请示径直

同意， 而这些直接同意的请示也都是来自他们所熟知和宠信的官员。
（第 ４７４ 页）

所谓 “一个真正的专制统治者会相当频繁使用” 类似 “照所请行” 的词，
作者大概是想说， 真正的专制统治者会完全依赖自身的判断， 频繁地对地方
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请求给予直接批示。 这一论断， 有什么依据呢？ 白氏认为， 雍正朝是专制

的。 那么， 世宗朱批 “照所请行”， 又占多大比例呢？
的确， 胤禛宣称自己的朱批都来自个人独断， 但恰恰是白彬菊指出： “我

们有截然相反的例证表明， 朱批奏折中具体操作层面的细节直接来源于代理人

的议覆。 雍正皇帝有时将代理人的议覆逐字抄进他的批示。” （第 １５５ 页）
除非小国寡民， 任何一个泱泱大国的专制统治者， 都不可能不借助助手

或专家， 而频繁地对来自地方的请求直接批示。 事实上， 世宗对此有清楚

认识：

凡为督抚者， 奉到朱批之后， 若欲见诸施行， 自应另行具本， 或咨

部定夺……各省文武官员之奏折， 一日之间， 尝至二三十件， 或多至五

六十件， 皆朕亲自览阅批发， 从无留滞， 无一人赞襄于左右。 不但宫中

无档案可查， 亦并无专司其事之人， 如部中之有司员、 笔帖式、 书吏多

人， 掌管册籍， 翻阅规条， 稽查原委也。 朕不过据一时之见， 随到随

批， 大抵其中教诲之旨居多。 今于教诲之处， 则未见敬谨遵奉， 而于未

曾允行之事件， 则以曾奏过三字， 含糊借口， 以图自便， 有是理乎？ 况

朕曾降旨， 凡折中批谕之处， 不准引入本章， 以开挟制部臣之渐。 则奏

折之不可据为定案， 又何待言乎？①

诚如白氏所言， 胤禛所谓 “无一人赞襄于左右”， 不过是在制造神话， 但此

谕描述的君主个人独断的危险， 是实实在在的。 所以世宗强调， 朱批 “不过

据一时之见”， “大抵其中教诲之旨居多”， “不可据为定案”， 督抚奉朱批

后， 仍需具题或咨部定夺。 而朱批不得 “引入本章”， 所谓 “挟制部臣”，
是担心以圣旨为名， “恐慌部院九卿， 令人不敢开口”，② 从而使君主的错误

决策， 失去了被矫正的最后机会。 这不是胤禛有意放弃专制， 而是保障行政

合理性的必然要求。
如果皇帝需借助军机大臣以裁决政务， 是被军机大臣约束的表现， 那皇

帝借助地方官员以统治编户齐民， 是否也可以视为被地方官员约束的表

现呢？
最后， 白氏谈道：

我阅读了记录皇帝意见和文件处理的 １８ 世纪的奏折和随手登记档，
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这些档案揭示， 官员想要规避或修订皇帝多余的或是错误的意见， 是很

容易做到的。 而且， 从乾隆统治初年开始， 奏折极简要的批示是极其模

糊和留有余地的， 这些扼要的奏折交发命令包含很大的可以进行不同解

释的空间……在实行过程中， 甚至皇帝对于议覆职责的分配有时都可以

被曲解。 （第 ４７４ ～ ４７５ 页）

其一， 作者并没有就 “很容易做到” 这一关键论断作出过任何论证，
甚至没有稍微详细一点的说明。

其二， 命令被有意曲解、 规避， 是专制统治者不可避免会遇到的无解的

困境。
白彬菊用来证明君主受到大臣限制的第二个角度， 是廷寄的撰拟过程。

她指出： “廷寄是在商谈中确定的， 朝臣可能会发现难以当面挑战皇帝， 因

为皇帝很容易主导这些会谈。 即便如此， 正如同奏折的情况一样， 在许多时

候， 皇帝很少有机会亲自独立调研， 结果还是不得不倚赖大臣的建议。”
（第 ４７６ 页） “每天喷涌而出的以皇帝的名义发出的指示中， 商议———最经

常的是与军机大臣———已经成为制度。” （第 ４７７ 页）
首先， 请原谅笔者重复上面说过的话， 任何一个泱泱大国的专制统治

者， 都不可能 “不倚赖大臣的建议”， 主要靠 “亲自独立调研” 治理国家。
即便是雍正朝， 白氏本人不也宣称， “从一开始， 皇帝的代理人就处于这一

新的 （鹄按： 廷寄） 制度的中心” （第 １５７ 页） 吗？
其次， 商议真的成了制度吗？ 如果将制度理解为事实上的通常做法， 答

案的确是肯定的。 但如果制度意味着不如此则不具备合法性， 答案则是否定

的。 换言之， 君主完全可以———只要他愿意———抛开军机大臣， 独断专行。
白彬菊的第三个角度， 是议覆奏折。 “外省所上奏折， 由皇帝分配给一

个集团或数个集团共同讨论”， 大多数 “由在京的各专家， 并常常是协同军

机处或是在军机处的领导下写成” 的报告， 就是议覆奏折。 “面对议覆， 皇

帝也有数种选择。 他可以同意议覆， 可以修改议覆的建议， 也可以直接拒绝

他们的研究结果……最具意义的是记录乾隆皇帝 （及后来的皇帝们） 对于

这些奏折采取的行动， 因为几乎所有的奏折都得到了批准， 约占 ９８％ 或

９９％ 。 偶尔有一件奏折会被皇帝修正。 径直拒绝的可能性总是存在， 但皇帝

的此等举动少之又少。 因此， 如奏折一样， 乾隆时期的书面议覆也展现出

很低的皇帝决策比率……皇帝的朱批主要是将他人的主张合法化。” （第
４７７ ～ ４７８ 页） “除了默许并同意他人的建议， 皇帝常常别无选择。” （第
４７９ 页） “尽管在许多情况下， 一个成熟的清朝专制统治者能够强加其意志

给他人———如果他执意为之的话， 但在更多的场合， 清朝专制统治者常被

吹炫的权力无疑都被官员联合起来成功地阻止了， 或根本就无法施展。”
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（第 ４８０ 页）
首先， 请原谅笔者不再重复上面说过的话。
其次， 请允许笔者援引军机处的另一位研究者宋希斌先生的成果， 来补

充说明高宗如何对待议覆奏折 （实际上主要是题本， 而非奏折）。 宋希斌

指出：

奏折有奉朱批 “该部议奏” 者， 乾隆帝多将奏折发交军机处， 面

谕军机大臣该如何拟旨……各部门覆奏之时， 多会用题本奏报。 此类题

本到阁之时， 由军机处再奏报乾隆帝。 如果部议结果与军机处面奉谕旨

不同， 则由军机处依乾隆帝之意拟旨， 随本同时进呈御前。 乾隆四十九

年十二月二十一日， 山西巡抚农起奏请 “以太原府知府蒋兆奎升补河东

运使”， 奉朱批 “该部议奏”， 同时军机处面奉谕旨： “俟部覆时， 拟写

准行谕旨。” ……吏部因蒋兆奎 “与例不符议驳”， 乾隆四十九年十二

月二十四日， 吏部议覆本到阁。 军机大臣随即奏报乾隆帝， 并遵旨拟写

准行谕旨与题本同时进呈御前。 有时军机处面奉谕旨为 “如该部议驳，
即写准行谕旨进呈”， 如：

本年正月二十五日， 刘峩奏请以常兴调补赤峰县， 以景文补授

滦平县一折， 奉朱批该部议奏。 钦此。 又奉旨如吏部议驳， 即拟写

准行谕旨。 钦此。 兹据吏部知会照例议驳， 臣等谨拟写准行谕旨进

呈。 谨奏。
乾隆五十二年二月二十三日奉旨， 常兴著照该督所请行。①

类似的例子， 宋希斌总共举出了九个，② “在 《乾隆朝上谕档》 中还有很

多”。③ 因此， 宋氏总结说： “奏折到达御前之时， 乾隆帝已经有所决定。 但

是， 要形成合法的决议， 必须走题本奏报的程序。 题本赋予决议合法性……
各部以题本覆奏是政务得到最终处理结果的一个必要步骤， 也是决策合法性

的需要。”④

判断是否专制， 关键不在皇帝接受大臣建议的百分比。 对于芝麻绿豆大

·８０１·

《中国社会科学院大学学报》 ２０２２ 年第 ６ 期

①

②

③

④

宋希斌： 《清代军机处职权的来源及其演变———以公文运转程序与政局变动为核心的考

察》， 中国社会科学出版社 ２０１８ 年版， 第 ７０ ～ ７１ 页。
参见宋希斌： 《清代军机处职权的来源及其演变———以公文运转程序与政局变动为核心

的考察》， 中国社会科学出版社 ２０１８ 年版， 第 ７１ ～ ７２、 ８５、 ９１ ～ ９２ 页。
宋希斌： 《清代军机处职权的来源及其演变———以公文运转程序与政局变动为核心的考

察》， 中国社会科学出版社 ２０１８ 年版， 第 ９３ 页。
宋希斌： 《清代军机处职权的来源及其演变———以公文运转程序与政局变动为核心的考

察》， 中国社会科学出版社 ２０１８ 年版， 第 ７２ 页。



的事都必须呈请御批的清代， 绝大多数事务皇帝接受助手或专业人士的建

议， 恐怕是很正常的。 在任何一个泱泱大国的专制体制下， 就日常行政而

言， 专制者往往必须依赖他人。 这不意味着专制变成了合作。
而大臣们的建议， 绝大多数只是根据自身行政经验、 专家意见及 “故

事” （行政惯例） 提出来的， 是技术性的， 并不具备真正的政治性。 只有真

正政治性的议题， 用来讨论专制与否才比较合适。 比如对政治犯的处理， 就

是比较好的切入点。
如 《清代文字狱档》 所显示的， 刑部、 吏部的拟议或大学士以下九卿

集议的结果， 几乎都在迎合皇帝。① 其中最有代表性的一例， 是对无端卷入

曾静案的吕留良的处理， 清世宗甚至征求普天下生员的意见。 最后的结果可

想而知， 全天下生员都签字赞同对吕氏的严惩措施。
不过， 如果白氏的 “９８％ 或 ９９％ ” 的确不误， 比例是否太高， 只能用

皇权受限来解释？
那也得具体分析。 元代皇帝权力欲不强， 只满足于深居宫中， 垂拱而

治， 对亲自处理政务并没有太大兴趣， 因而导致宰相权重。 这并不意味着皇

权受到制约。② 又如明代宦官对政治影响很大， 根源在于本来专属皇帝的批

红权， 被皇帝委托给宦官行使了。 但皇帝一旦要收回， 就可以收回。 换言

之， 明代宦官的权力是依附于皇权的， 是皇权的派生物， 不像内阁的票拟

权， 自身具有合法性， 皇帝不能随意剥夺。 所以， 明代宦官专权也不意味

着皇权受到制约。 再如各种形式的 “窃取”， 更是必须另当别论。 一个皇

帝乃至官员， 对身边某个亲信言听计从， 恐怕不能理解为其权力受到约

束吧？
再者， 我们需要具体考察高宗如何选择大臣， 是否任用的都是些善于揣

摩圣意之人？ 如果是这样， 大臣的建议 ９９％ 被高宗接受， 还有什么可奇怪

的呢？
宋希斌提到了乾隆晚期的一则公启， 给我们思考议覆题本的形成过程，

打开了一扇意味深长的窗口：

启者， 本日福四大人奏请将镇西府属宜禾、 奇台二县生童就近归该

府扃试等因一折， 奉朱批该部议奏。 钦此。 又面奉谕旨所奏系实在情

形， 自应议准。 钦此。
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贵部即遵旨议准， 应较寻常所奏事件稍为迅速。 专此布达， 顺候近

祺不一。
福、 梁、 和、 董同具

（乾隆五十年） 六月初二日①

宋氏指出： “公启的内容主要是乾隆帝对某件奏折所奏报的政务的处理意见，
军机处通过公启的形式将旨意传达给相关部门， 指示其应办理此事 ‘应较寻

常所奏事件稍为迅速’ 方为妥当 （鹄按： 以及应当 ‘遵旨议准’）。”② 此

外， 宋希斌还提到， 军机大臣会通过公启， 指示官员如何具折言事， 以迎合

高宗。③

真正的制约， 恰恰会以分歧、 冲突的形式表现。 而 “９８％ 或 ９９％ ” 这

一如此和谐的局面， 说明的恐怕不是弘历被大臣制约， 而是大臣从不敢提出

有批逆鳞风险的建议。
最后， 再补充一点， 所谓 “９８％ 或 ９９％ ” 可能是相关论述中最具轰动

效应的部分， 定量总是与科学联系在一起， 似乎带有一种神秘而无坚不摧的

力量。 不过， 遗憾的是， 白彬菊既没有提供这一数据如何得出的具体信息，
也没有与 “专制” 的雍正朝及此后的嘉庆朝进行对比。④

书中还有若干论述， 都与皇权受限说相关， 兹一并检讨如下。
奏折是秘密政治的产物。 为了替皇权受限说张目， 白氏刻意淡化乾隆朝

奏折的秘密色彩：

“具题来” 的指示 （第一章有描述）， 在乾隆及以后时期只是偶尔

在奏折中能见到。 现在只要合适， 奏折就可以直接交外朝……奏折很快

可以在邸抄中刊布……尽管最初仅有一些奏折交付外朝处理， 但随后逐

渐增多。 这种改进的意义在于， 奏折制度不再是皇帝、 内廷圈子与外省

间的一种私人通信渠道。 除了一些特别指定的奏折外， 现在这一制度更

少秘密性， 成为正式制度。 （第 ２５２ 页）
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下栏。
宋希斌： 《清代军机处职权的来源及其演变———以公文运转程序与政局变动为核心的考

察》， 中国社会科学出版社 ２０１８ 年版， 第 １０８ 页。
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的考察》， 中国社会科学出版社 ２０１８ 年版， 第 １１０ ～ １１１ 页。
和雍正朝比较并不容易， 因为乾隆朝大量以奏折呈报的公务， 在雍正朝是以题本的形

式， 经内阁票拟的。



首先要指出， 雍正朝奏折即有直接交付外廷者。① 其次， 乾隆朝真如白

氏所云， “除了一些特别指定的奏折外”， 奏折都交由内阁下部处理， 丧失

了秘密色彩吗？ 那廷寄的广泛存在， 又该如何解释？ 奏折与题本的区别， 又

体现在何处呢？
宋希斌以为： “虽然奏折在乾隆朝已经是清廷的正式公文， 但是它一直

具有很浓的君主和臣僚之间私人通信的性质……这或许可以理解为什么乾隆

帝一直要强调奏折的递送不准随意动用驿站， 而由私人投递。”② 为此， 宋

氏举出了多个例证。 由于宋希斌没有专门针对白彬菊的观点进行相应分析，
笔者越俎代庖， 对他所举的例子略作说明如下。

乾隆十五年五月甲辰， 上谕： “ （山东巡抚） 准泰参奏 ‘滋阳县知县方

琢任性乖张， 举动失宜’ 一折， 朕已批令该部察议。 但此等事件向例俱系具

本题参， 即或先行折奏， 亦应声明另疏具题。 并非应密之件， 乃仅以折奏了

事， 既与体制未协， 而于办理地方事务， 亦失慎重之意。”③ 七天后， 又因

此再下谕旨： “各省督抚参劾不职属员， 或请革职休致， 或请降补改教， 皆

地方公务， 并非应行密办之事， 理当缮本具题， 方合体制。 近来督抚有先具

折奏闻， 声明另疏题参者， 尚属可行， 而亦竟有以折奏代具题者， 究于体制

未协。 所有折奏之准泰等， 已传旨申饬， 着通行各省督抚， 凡遇此等参奏，
概用题本， 以昭慎重。”④

高宗一再强调， 奏折仅适用于 “应密之件” “应行密办之事”， 例行公

事当上题本。 非 “应密” 事宜， 如果用奏折呈报， 就必须 “另疏具题”。
乾隆十八年， 上谕： “ （山东巡抚） 开泰奏请 ‘移设毛口、 杨松各驿及

裁汰烈当驿并改建塘汛各事宜’ 一折， 朕已照常批示矣……着传谕开泰， 此

事例应具题， 饬部议覆， 勿以奉到朱批， 即谓已经允准， 辄钞录咨部， 遂不

复具题也。”⑤

高宗事实上已经同意了开泰奏折中的建议， 但又特别强调， 奏折上的朱

批不能作为正式依据， 开泰还必须上题本、 经部议， 才算走完正式程序。 所
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谓 “此事例应具题”， 是对乾隆十五年奏折乃 “应密之件” 的重复。
乾隆三十八年， 上谕：

昨阅 （鹄按： 浙江巡抚） 三宝题报 “拿获匪棍骆正修， 审明伪造

谕旨， 希图诓骗情由， 定拟斩候， 赶入本年秋审情实” 一本， 已批发三

法司速议矣。 今阅该抚奏到各折内， 复有奏及骆正修一案之事， 与昨所

奏题本， 大略相同。
外省遇有紧要案件， 其查拿情节及改拟缘由， 俱应专折奏闻， 而问

拟定案， 则照例题达， 多系先奏后题。 且奏折随到随递， 而题本必由内

阁翻清再进， 则赶办亦须五六日， 不应奏折转落题本之后。
今三宝办理此案， 本章于昨日进呈， 奏折于今日始到， 竟系于拜具

题本数日后， 方行具折。 缓急倒置， 殊属不合。 三宝简任封疆， 已经数

年， 不应不晓事若此。 着传旨申饬。①

这份谕旨非常清楚地勾勒出高宗对奏折与题本的不同态度。 奏折是为了能让

君主尽快掌握关键信息， 而题本则是履行公务的正常程序。 弘历强调 “先奏

后题”， 批评三宝 “缓急倒置”， 正说明了奏折的秘密性质。
乾隆四十九年， 上谕： “刑部定拟 ‘川匪周仕贵等结众抢劫’ 一本， 此

案 （鹄按： 四川总督） 李世杰仅具疏题报， 并未具折陈奏……李世杰着传

旨申饬。”② 李世杰的错误， 正与三宝相类。
乾隆五十八年， 上谕：

（安徽巡抚） 朱珪奏 “拿获邻境首伙盗犯” 一折， 披阅折内所获盗

犯， 业经另疏具题， 此折止为拿获盗犯之知县王霁， 请加鼓励起见。 各

省拿获盗犯， 如果案关重大， 决不待时者， 或用专折以期迅速， 若止系

寻常命盗案件， 原可循例具疏题报。 即或因地方文武， 有留心缉捕之

员， 亦可于题本内声明交部， 何必于具题之外， 又用折奏， 致多繁复？
各省督抚往往因无事可奏， 将地方例应具题之件， 复行折奏， 以见其留

心办事， 而总不计及动劳驿马。 朕日理万机， 于臣工章奏， 披览从不惮

烦。 但此等重复之事， 徒烦案牍， 实属无谓。 嗣后应用折奏者， 不必复
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行具题， 其应具题者， 即不得再用折奏， 以归简要。 将此通谕知之。①

高宗对奏折和题本的态度， 始终没变。 “案关重大， 决不待时者， 或用专折

以期迅速”， 例行公事则 “具疏题报”。 正是因为奏折始终没有褪去私人通

信的色彩， 具有一定的私密性， 是君主特别关注的对象， 所以才会有督抚

“将地方例应具题之件， 复行折奏”， 以期引起高宗的注意， 显示自己 “留
心办事”。 弘历对此极为不满， 因为奏折是他掌握政局的关键， 如果地方督

抚过于频繁使用奏折， 显然会让他把过多精力浪费在例行公事上。 所以， 高

宗要求今后对奏折和题本加以严格区分， 只有非例行的重要事务才允许使用

奏折。
此后弘历又特令王大臣等会议， 在制度上对奏折与题本做出明确规定。

乾隆六十年六月， 王大臣等覆奏， 经高宗批准， 颁下施行：

各省督抚办理地方事务， 如系奉旨交办， 特旨垂询， 及命盗邪教

重案， 贪劣不职属员， 事涉更定旧章、 关系民瘼， 并一切紧要事宜亟

须办理者， 自应随时具折陈奏， 以昭慎重。 若寻常事宜， 本系照例题

报之件， 部中俱有例案可稽， 册档可核， 自毋庸复行具奏， 致滋

烦复。②

高宗再次强调， “随时具折陈奏” 的只能是 “紧要事宜”， “寻常事宜” “毋
庸复行具奏”。 总而言之， 固然乾隆朝由于奏折在政务中作用的扩大， 其秘

密色彩有所减褪， 但自始至终， 奏折的特殊性并没有丧失。
当然， 还有一点需要澄清。 乾隆末年规定， 既上奏折， 不得 “复行具

题”。 也就是说， 如果高宗认为奏折可行， 会直接交部， 这是否意味着至晚

到乾隆末年， 奏折也成了清廷中央决策的正式途径之一呢？
如上所述， 弘历往往在读到奏折时已经有所决定， 但依然下部议覆， 在

部议题本呈上后， 才正式给出自己的意见。 这说明， 高宗不要求督抚 “复行

具题”， 并不意味着承认奏折的合法性， 而是将题本的发起者从督抚转向了

部院。
所以， 笔者同意宋希斌的结论： “正式的决策要以题本票拟来完成。 奏
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折不能取代题本在清廷决策中的地位。”①

乾隆朝奏折的秘密色彩， 还有一点可资佐证。 乾隆八年， 上谕： “各省

督抚除以奏代题事件， 奉旨之后始许通行， 其余奏报大概情形， 并密请训示

以及褒嘉申饬之奏折， 一概不许轻泄一字。 如有抄录咨行， 仍然宣泄， 经朕

访闻， 必交部严加议处。”② 这一要求到乾隆后期并没有发生变化。 乾隆四

十四年， 上谕：

昨检阅查抄高朴家内书籍， 见有已故大学士黄廷桂奏疏刻本， 系恭

载所奉皇考朱批及朕朱批之折， 深为骇异……朕临御后朱批之折， 从未

选刻， 岂臣下所得私镌？ 况朕向曾降旨， 凡臣工奏折奉有朱批者， 概不

准其引入章疏。 所谓 “君不密则失臣， 臣不密则失身”， 理应如是。 则

凡朱批事件， 更非臣下所宜宣露……
恐从前曾为大员之人， 其奏折奉有朱批者， 类此刊刻， 亦未可定。

着各省督抚， 详悉晓谕确查。 如大臣家有似此曾经镌刻者， 即令其子孙

将板片书本， 一并缴出， 奏闻送京查销。③

两年后， 大理寺卿致仕尹嘉铨一案中， 刊刻奏折即其罪状之一。 审讯时，
大学士三宝等质问尹氏： “你所刻家谱内载你奏折一本， 从前黄检刻了伊

祖黄廷桂的奏疏尚得了大不是， 奉有圣谕通行， 你岂有不知道， 竟敢将自

己的奏稿刊刻， 有心违悖谕旨……至伸冤理枉的事是做官的该办的， 难道

都要载入家谱……” 尹氏供称： “这奏疏虽刻在黄检得不是之前， 但我不

即销毁铲板存留在家， 就是我的罪了， 还有何辩。”④ 从三宝等的问话来

看， 尹嘉铨刊刻的只是关于普通刑事案件的奏折， 显然不属于 “特别指定”
的范畴。

与以上讨论密切相关， 书中还有一处重要论断。 谈及仁宗颙琰亲政初对

军机处的改革时， 白彬菊认为， 与高宗刚即位时相似， 仁宗也缺乏经验， 真

正掌控局势的还是大臣。
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尽管嘉庆皇帝亲手写过一条批语， 痛斥了一位官员私自发送信息给

和珅， 但几乎所有的改革谕旨都是他人撰拟， 以皇帝名义发布， “嘉庆

（皇帝） 改革” （Ｃｈｉａ⁃ｃｈ􀆳ｉｎｇ ｒｅｆｏｒｍｓ） 的表述应该说并不恰当。 到 １８ 世

纪末， 军机处已发展壮大， 有着精心制订、 十分完备的程序。 一个刚刚

掌权、 没有经验的君主几乎不可能掌握足够的权力———更不用说精明

地———随己所愿进行改革。 （第 ４２３ 页）

这一同样关涉该书最重要观点的论断， 依然没有任何证据支撑。

三、 糖葫芦作午餐的军机大臣

《官场现形记》 是晚清著名的讽刺小说， 作者李宝嘉， 小说最初署名

“南亭亭长”。 李氏还有一部毁誉参半的 《南亭笔记》，① 其中一则记载， 说

清末御史汪凤墀 〔疑即汪凤池， 光绪二十八年 （１９０２ 年） 任御史〕 到颐和

园给慈禧太后呈递奏折， 发现军机大臣值班的地方不过是 “三间破屋”， 冷

风吹得破窗户纸呜呜叫， “奇寒彻骨”。 门外聚集着一堆卖食物的小贩， 人

声嘈杂， “军机大臣震怒”， 让人把他们赶走， 可哄散了没一会又都回来了，
堂堂军机大臣也奈何不得。 将近中午， 军机大臣纷纷出来买午餐， 荣禄买的

是馎饦 （一种面食）， 王文韶买了糖葫芦， 鹿传霖买了山楂糕。 过不多久，
太后召见两位军机大臣 （隐去其名）， 因为挨了骂， 回来后 “面有惭色”，
唉声叹气， 而荣禄则落井下石， 冷言冷语， 瞿鸿 也随声附和。② 见识了这

一幕， 汪凤墀说： “我之做官意兴， 顿时冰消瓦解。”③

《南亭笔记》 的记载， 多有不可信之嫌。 不过， 这一条可以得到瞿鸿

本人回忆的印证： “颐和园军机处直庐， 在东宫门外之南。 初止五间， 中为

过道， 与章京相对分坐， 外临衢道， 人声喧嚣。”④ 瞿氏还特别提到， 军机

大臣和秘书军机章京挤在一起。 而瞿鸿 幼子、 文史专家瞿兑之更提醒大

家， 清末小说 《负曝闲谈》 对此有非常传神的描写。⑤

《负曝闲谈》 最初在李宝嘉主编的半月刊 《绣像小说》 上连载， 作者欧

阳淦 （署名蘧园） 是李氏的得力助手。 相关情节出现在第二十七回， 刊发
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有学者认为， 此书非出自李氏之手， 参见郭长海： 《 〈南亭笔记〉 与 〈南亭四话〉 非李

伯元所作考》， 《长春师院学报》 （社会科学版） １９９６ 年第 １ 期， 第 ２５ ～ ３２ 页。
此事若属实， 应发生于 １９０１ 年末至 １９０３ 年初之间， 被骂的应即王文韶、 鹿传霖。 参见

钱实甫编： 《清代职官年表》， 中华书局 １９８０ 年版， 第 １５５ 页。
李伯元： 《南亭笔记》 卷 １１， 上海古籍书店 １９８３ 年影印本， 第 ６ 页 ｂ。
瞿鸿 著， 谌东飚校点： 《瞿鸿 集》， 湖南人民出版社 ２０１０ 年版， 第 １５９ 页。
参见瞿兑之著， 贾运生点校： 《杶庐所闻录》， 山西古籍出版社 １９９５ 年版， 第 １１０ 页。



于 １９０４ 年。 而 《南亭笔记》 晚至 １９１９ 年方面世。 但比较两处文字， 《负曝

闲谈》 显然是在 《南亭笔记》 这则记载的基础上加以发挥、 想象而成。①

《南亭笔记》 的这则记载， 抄自清末上海的一种定期刊物 《选报》。② 由

于不熟悉京中高层政治， 欧阳淦犯了一个可笑的错误。 在小说的描写中， 军

机处直庐位于颐和园内。 此处哪来的小商小贩呢？ 小说这样解释： “园里虽

说森严禁地， 有些做小卖买的可随意进来， 太监们及有宫门执事的， 为着就

食便当， 所以不肯十分撵逐。” 欧阳淦绝想不到， 众人心目中一人之下、 万

人之上的军机大臣， 只能在宫门外、 大街边上办公。 有学者评论说： “虽然

军机大臣位极人臣， 但在皇帝眼里毕竟只是奴才， 这种简陋的办公条件， 正

可以杀他们的威风， 让他们能够摆正自己的位置。”③

颐和园直庐不过如此， 而紫禁城内的直房也只是 “既窄且暗”④ 的蜗

居。 军机大臣人数不固定， 如果达到六位， 就很拥挤。⑤

军机大臣只是兼职， 本职往往是主管六部的内阁大学士或者六部尚书、
侍郎。 由于军机处事务繁忙， 军机大臣常脱不开身， 没法到部里办公， 六部

的司官得进宫请示。 军机处边上有间小屋专供茶水， “湫隘不堪”， 司官们

常常只能挤在里面， 等候接见。 晚清吏部官员何刚德就是其中之一。 他告诉

我们， 每次到军机处， 都看到门外回廊上摆着 “烧饼油扎粿数盘” ———给

军机大臣准备的点心。 何氏感慨： “古人宰相堂餐， 断不如是之节俭。” 军

机处对面就是军机章京的办公地， 何刚德也进去过， “见其屋小如舟， 十数

人埋头作书， 烛几见跋， 其景况与寒窗无异”。⑥

军机处这一有清一代最重要的中央机构， 其历史沿革、 规章制度等， 却

在清朝官修的政书中记载极少。 最重要的 《大清会典》， 乾隆朝所修的根本没

有军机处一门， 光绪朝 《大清会典》 倒是添加了 “办理军机处”， 但只谈职

掌。 《大清会典事例》 《清朝文献通考》 《清朝通志》 也都没有军机处一门，
《清朝通典》 《清朝续文献通考》 虽有， 然记述很简略。⑦ 这是因为， 在很大

程度上， 军机处只是皇帝的私人秘书处， 在正式的国家政治体制中不好定位。
严格来说， 军机大臣甚至不是正式官职， 理论上只是差遣。 既然只是差

遣， 军机大臣没有品级可言， 而本职工作仍得照常处理。 吊诡的是， 众人眼中
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蘧园： 《负曝闲谈》， 中国文联出版公司 １９９６ 年版， 第 １４７ ～ １４９ 页。
参见蘧园： 《负曝闲谈》， 中国文联出版公司 １９９６ 年版， 第 １５１ 页。
艾永明、 李晟： 《臣纲： 清代文官的游戏规则》， 法律出版社 ２００８ 年版， 第 ２７６ 页。
金梁： 《光宣小记》， 上海书店出版社 １９９８ 年版， 第 １５ 页。
参见薛福成著， 丁凤麟、 张道贵点校： 《庸庵笔记》， 江苏人民出版社 １９８３ 年版， 第 ５１ 页。
何刚德： 《春明梦录》， 山西古籍出版社 １９９７ 年版， 第 ５３、 ５２ 页。
参见梁章钜、 朱智撰， 何英芳点校： 《枢垣记略》， 中华书局 １９８４ 年版， “说明”， 第

１ ～ ２页。



高高在上的军机大臣， 有可能是个品级很不起眼的小官， 回本职衙门还得乖乖

排在正职后边。 咸丰年间， 就有位军机大臣， 只是区区从五品鸿胪寺少卿！
而军机章京也很有特点。 因为同样属于差遣， 军机处人员没有任何独立

编制， 军机大臣如此， 作为秘书的秘书， 章京也是如此， 无所谓品级， 全部

来自借调， 考核、 晋升仍在原单位系统内进行。
中国古代， 一个机构的法定地位， 非常直观地体现在其所拥有的印章

上。 军机处在建立之初的雍正朝就有了印章， 但充满讽刺意味的是， 领班军

机大臣虽然掌握印章所藏匣子的钥匙， 但基本接触不到这颗神秘的印章。 印

匣并不归军机处保管， 而是深藏宫中， 由内奏事处的太监看护。 每当需要在

文书上盖章， 值班的章京得到内奏事房请出印匣， 再拿铸有 “军机处” 三

字的金牌， 找军机大臣请来钥匙， 用完后马上归还宫中。 碰上皇帝离京出

巡， 得在出京前一天将印匣请出， 一开始一路上都交给领班军机大臣， 后来

天子不放心， 改由随驾的兵部官员保管， 每天送到行宫外军机处值班室。①

相关制度执行颇为严格。 现存清宫档案中， 有一种 《军机处印出入日记》，
就是内奏事处每天记录印匣取用、 归还的档案。②

军机大臣的主要职责是协助皇上处理奏折， 往往只是将天子的口头意见

转化为正式的文字， 并不能真正参与决策。 曾在乾隆年间担任军机章京的赵

翼对此有过清楚的说明： “承旨诸大臣， 亦只供传述缮撰， 而不能稍有赞画

于其间也。”③ 当然， 皇帝终究不是上帝， 并非全知全能， 很多时候其个人

阅历、 能力决定了在某些事务上他无法作出独立判断， 这时候他常常委托军

机大臣主持调研———遇到这种情况， 军机大臣的确拥有了影响决策的巨大能

量。 但如果清朝皇帝不想让军机大臣参与某些政务， 完全可以将其一脚踢

开， 直接下命令， 并不会因此引发任何关于滥用权力的质疑。
同治年间， 曾国藩感慨 “本朝乾纲独揽”， “前世所无”。 他举例说， 曾

国荃在湖北巡抚任上弹劾湖广总督官文， 慈禧看到奏折后， 叫来和官文有牵

连的军机大臣胡家玉 （后来因此退出军机）， 遮住奏折， 只露出和他有关的

文字， 让胡老实交代。 后来太后特别指派大臣谭廷襄、 绵森去湖北调查， 这

一重大决定， 军机处从领班恭亲王以下都不知情。 曾国藩评论说： “一女主

临御而威断如此， 亦罕见矣。”④

所以， 军机处建立后， 像明朝内阁大学士抵制皇帝的事， 根本见不

到———唯一的例外是文宗奕詝撒手人寰， 留下孤儿寡母， 以肃顺为核心的八
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参见梁章钜、 朱智撰， 何英芳点校： 《枢垣记略》， 中华书局 １９８４ 年版， 第 １２９ 页。
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顾命曾短暂地掌握决策权。 可惜好景不长， 肃顺集团被迅速铲除。 但两宫太

后不仅年轻， 而且几乎没有从政经验， 取肃顺而代之的恭亲王一度掌控政

局。 然而奕 的好日子也没有维持太久， 等慈禧度过了见习期， 绝不容置疑

的皇权就在太后手中发扬光大了。①

清朝轻而易举地解决了困扰历代王朝的中旨问题， 其奥妙就在于创造性

地反其道行之， 将由奏折朱批与廷寄所代表的中旨制度化， 使之成为王朝运

转的枢纽与常态。 对于包括军机大臣在内的所有清朝官员来说， 他们都是遵

照皇上的指示办事， 都是中旨的奉行者。 高宗在羞辱三朝元老张廷玉时的咆

哮， 不啻最好的说明： “我大清朝乾纲坐揽， 朕临御至今十有四年， 事无大

小， 何一不出自朕衷独断！”②

就在弘历发表如上言论几天后， 他又下旨批驳上书建议军机处改名枢密

院的御史冯元钦。 他说， 本朝职官设置已经相当完备， 都记载在 《大清会

典》 中了———此时的 《大清会典》 并无 “军机处” 一门， 也就是说， 高宗

根本不承认军机处的正式地位——— “皇考时设立军机房， 不过以为承旨办理

机务之地， 并非独重其权， 显为官职也”。③

或许有人认为， 这只是弘历之类雄才大略之君的特例。 那么， 就让我们

来看看他的儿子， 既无雄才又无大略的仁宗的表现。
嘉庆四年 （１７９９ 年） 正月初三， 高宗寿终正寝， 战战兢兢当了三年儿

皇帝的颙琰终于等到了扬眉吐气的一天。 五天后， 他颁布了一道谕旨， 告诫

全国有资格上奏折的官员， 不得给军机处抄送奏折副本， “亦不得将所奏之

事， 预先告知军机大臣”。 仁宗强调， 在京官员呈递奏折后， “朕可即行召

见”， 当面谈妥， 下去后相关事务就可以直接处理了， “不关军机大臣指示

也”。 颙琰明确指出， 不管是中央还是地方官员， 如果将向皇上请示的内容

透露给军机大臣， 就有串通一气、 营私舞弊的嫌疑。④ 需要说明的是， 此处

·８１１·

《中国社会科学院大学学报》 ２０２２ 年第 ６ 期

①

②

③

④

金梁指出： “列朝勤政事， 军机仅事承宣， 久无实权， 惟恭忠亲王议政时略可专断， 卒

为慈禧太后所罢斥。 故近人论军机， 尝以 ‘权’、 ‘位’、 ‘势’、 ‘利’ 四字评之， 谓恭

王初议政， 可称有权； 迨罢后复起及礼王入直， 仅保位而已； 荣禄善于迎势而不能阻拳

乱， 足见其难； 至庆王惟知为利， 愈趋愈下， 更无论矣。” 见金梁： 《光宣小记》， 上海

书店出版社 １９９８ 年版， 第 １５ 页。
《清高宗实录》 卷 ３５４， 乾隆十四年十二月戊子， 《清实录》 第 １３ 册， 中华书局 １９８５ 年

影印本， 第 ８９６ 页上栏。
《清高宗实录》 卷 ３５５， 乾隆十四年十二月庚寅， 《清实录》 第 １３ 册， 中华书局 １９８５ 年

影印本， 第 ８９８ 页下栏； 中国第一历史档案馆编： 《乾隆帝起居注》 第 ８ 册， 乾隆十四

年十二月十六日庚寅， 广西师范大学出版社 ２００２ 年版， 第 ４０３ 页下栏。
《清仁宗实录》 卷 ３７， 嘉庆四年正月丁卯， 《清实录》 第 ２８ 册， 中华书局 １９８５ 年影印

本， 第 ４１８ 页下栏。



所指并非机密事务， 而是日常行政流程。
十一天后， 仁宗又给军机大臣下了道谕旨， 指出刚倒台的和珅要求各地

上奏折得给军机处抄送副本， 犯了擅权的大罪， 今后严格禁止类似行为。 一

旦发现， 从重治罪， 决不轻饶。①

颙琰亲政后， 一出手就整顿军机处、 处理和珅， 当然是因为高宗晚年和

珅利用军机处弄权， 让他忍无可忍。 而和珅时代军机处权力的膨胀， 不过是

因为年迈的弘历倦勤， 又对和珅极其信任。 这和元代宰相权重是一回事， 并

不意味着对皇权的制约。② 归根到底， 和珅不过是高宗的弄臣。 老皇帝还在

世， 狐假虎威， 别人奈何不得。 可一旦弘历西去， 在新天子眼里， 他什么都

不是。 仁宗轻而易举恢复军机旧制， 充分说明军机处的短暂扩张不过是没有

合法性的荒腔走板。
嘉庆六年， 仁宗一度公开宣布， 将于七月前往沈阳参拜祖陵， 后因故取

消。 御史王宁 怀疑军机大臣发挥了巨大影响， 成功阻止皇上赴沈， 从而使

已经颁布的堂堂王言成了一张废纸， 因此上书要求追究军机大臣的责任。 结

果引来了颙琰的长篇公开反驳。
仁宗首先重申， 军机大臣的职责不过是将皇帝口授旨意书写成文， 并没

有决策权。 因为天子改变决定而处罚他们， 实在是高看他们了。 如果真出现

皇上在谕旨中公开宣布的事， “军机大臣得以力阻不行”， 那还了得， 这不

是 “揽权” 吗？ “我朝列圣相承， 乾纲独揽， 皇考高宗纯皇帝临御六十年，
于一切纶音宣布， 无非断自宸衷， 从不令臣下阻挠国是。 即朕亲政以来， 办

理庶务， 悉遵皇考遗训， 虽虚怀延纳， 博采群言， 而至用人行政， 令出惟

行， 大权从无旁落。”③

王宁 的奏折还提到 “军机大臣昧于大体， 不当仅于语句笔画小误， 始
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行自请议处”。① 所谓 “自请议处”， 表面上是当事人主动认错， 实则在政治

高压下， 根本不存在拒不低头的可能。 嘉庆年间， 从颙琰亲政伊始至龙驭宾

天， 军机大臣常常因种种根本不应由他们承担的小过失遭受责罚， 比如王宁

所谓 “语句笔画小误”， 也就是像满人名字汉译时错了一个字、 奉旨撰拟

的谕旨漏了一个无关紧要的字等微不足道的问题。 尽管乾隆时期军机大臣也

会因为类似过失受到申斥乃至惩处， 但并不常见。 而仅仅嘉庆二十三年一

年， 五位军机大臣就累计犯下了七十多起小过失———包括忘了在上呈皇帝的

诗句中加上黄签以提醒皇帝注意等， 有的因此受到了一个月至两年不等的罚

俸， 有的则被降级。②

对此， 仁宗给出的解释是： “誊写谕旨虽系章京之责， 但军机大臣于进

呈事件， 理当敬谨校核， 既有错误， 自应请议， 况朕亦时加宽免， 何尝仅

于细务加之责备耶？”③ 颙琰认为， 虽然誊写谕旨是军机章京的事， 但逐字

严格审校是军机大臣的职责， 出了错当然得承担责任。 这不是秘书， 是

什么？
我们再来看另一位中人之主文宗奕詝。 清末曾任直隶总督的陈夔龙

著有一部享有盛名的笔记 《梦蕉亭杂记》 ， 其中谈及咸丰年间的军机大

臣， 曰：

尔时天子当阳， 乾纲独断。 任是差者不过秉承意旨， 撰拟诏谕， 靖

共夙夜， 即为尽职。 文宗末造， 洪杨倡乱， 糜烂至十六行省。 每遇疆吏

奏报及统兵将帅六百里加紧奏牍纷至沓来， 日不暇及。 文宗每日召见枢

臣， 询问方略。 佥云： 敬候皇上训示， 不敢妄参一议。
闻某中堂年已衰迈， 造膝时久， 俯伏青蒲， 竟至鼾声大起。 文宗闻

之太息， 但令内侍扶出， 不忍加以责备。 卒由上当机立断， 某事如何处

分； 某股贼匪责成某大臣剿办； 某疆吏有意推诿， 力加申饬； 某将领剿

匪出力， 破格奖励。 一一处分讫， 枢臣承旨而出。 当时圣躬忧劳

如是。④
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此说容有夸张， 但文宗并不仰仗军机大臣， 则是事实。①

陈夔龙这样的晚清大员对军机大臣角色的这一认识， 还可以得到其他文

献的印证。 《清代野记》 的作者张祖翼， 其父曾于咸丰末年至同治初年充当

满洲统帅胜保的幕僚， 就亲耳听胜保说过： “大帅之文案， 犹皇上之军

机。”② 而何刚德也谈到， 同治三年 （１８６４ 年） 克复南京， 论功行赏， 在朝

中主持大局的军机大臣排在了前线将帅之后， 其中就有何氏的恩师宝鋆。
两宫太后如此处置， “意谓军机特承旨书谕耳， 无功可言， 政权固操自上

也”。 何刚德为老师打抱不平， 他说太后年轻， 而且阅历尚浅， 政治经验

不够丰富， 甚至领班军机大臣恭亲王也不过比慈禧大两岁， 所知有限， 关

键时候往往都是宝鋆等军机大臣拿的主意。③ 也就是说， 即便在孤儿寡母执

政的特殊年代， 尽管军机大臣事实上发挥了巨大作用， 但也得不到清廷的正

式承认。
何刚德还记载了宝鋆亲历的另一件事。 同治十二年十月， 肃州克复，

由太平天国引发的全国性动荡历时二十余年宣告彻底结束。 接到捷报，
这年正月刚刚亲政的穆宗载淳非常兴奋， 召见军机大臣， 赏穿黄马褂。
当天恭亲王正好请假， 宝鋆代表军机大臣推辞说： “黄马褂， 所以赏战

功也； 军机大臣只是承旨书谕耳， 何敢冒赏！”④ 穆宗坚持要赏： “兰州克

复， 算是十八省一律肃清， 我实在欢喜。 军机不为无功， 汝不必客气。”
宝鋆没办法， 就推脱说等明天奕 来了再定。 第二天恭亲王销假， “遂将

此事化去”。⑤

即便在主少国疑、 内忧外患不断的非正常时期， 军机大臣也始终不

敢越雷池半步， 这足以说明清代独裁体制之强大。 无怪乎晚清重臣、 曾

任四川总督的淮军名将刘秉璋之子， 内阁大学士、 帝师孙家鼐之婿刘体

智感慨道： “本朝英主迭出， 无取乎贵强之相， 从未见有大臣匡君之

过者。”⑥

（责任编辑： 张梦晗）
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