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难以触及的真相：一起清代知县

隐匿灾情弹劾案的分析

黄心瑜
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摘要　乾隆四年的雄县知县彭体仁隐匿灾情案，提出指控的左都御史索柱与随后调查的保定府

知府倪象恺对灾情严重程度和知县隐瞒行为给出了两种截然不同的说法，而直隶总督孙嘉淦不得不

从此中推断灾情真相，并据此进行妥帖处理。此案揭示了清代的“治官之官”可能遭遇的信息困境，在

权力和信息不对称的科层制中，位于上级的官员虽然拥有更大的权力，却可能会迷失在下级精心打造

的报告中，无从觅得真相。信息困境源于清代官僚组织对层层上报的常规信息渠道过分依赖，而对应

的非常规的信息渠道难以提供及时而充足的信息。限于技术水平、官僚规模和财政成本，清政府只能

依赖不充足的信息展开治理。这些有局限性的信息同时被用以对官员进行长时段监察，尽量保证被

任命的官员适格，从而保障治理的水平。

关键词　清代　官僚　信息　权力

如何保持自下而上信息的畅通和真实，是幅员辽阔的庞大帝国统治者所面对的共同问题。对

于１８世纪的清代皇帝而言，了解距离京城千里甚至万里之外的村庄中所发生之事，是一个既容易

又困难的任务。容易的一面，在于成熟的官僚系统和基层组织能够向上提供源源不断的常规信

息；而困难的一面在于，若是地方官员有意隐瞒或者过失疏忽，上级和皇帝均不易发现真实情况，

而且查明真相成本巨大。皇帝和上级官员虽然拥有更大的权力，但地方官员往往才是最了解真相

的人。
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清代皇帝对统治庞大帝国所带来的信息困境格外重视，康熙皇帝曾言“广开言路，为图治第一

要务”〔１〕，乾隆皇帝也强调“言路不开，则耳目壅闭”。〔２〕为了保证从下至上信息的通畅性和准确

性，清代的统治者在清初大致继承明代的制度之外，还创设了一套清代独有的信息传递和纠错机

制，其中最为重要的是奏折制度的建立和对科道权力的限制。奏折制度的建立在一定程度上打破

了层级官僚组织和官文书对地方信息的垄断，公开透明而有章可循的常规题本不再是唯一占据舞

台的官文书，由地方官员提供的奏折可以秘密直达天听，皇帝也可以直接给予具奏人指示。〔３〕奏

折制度的建立与军机处的成立关系密切，皇帝获得的这些题本之外的秘密信息使得其需要成立忠

于自己的班子协助处理，由是形成白彬菊（ＢｅａｔｒｉｃｅＢａｒｔｌｅｔｔ）所言“内廷—外朝”模式。内廷成为处

理这些重要信息的中枢，而外朝则沦为循例办事的机构。〔４〕奏折制度的建立，使得清代皇帝从位

于科层制顶端只能在间接、公开、层层筛选信息基础上决策的统治者，转为掌握更多信息流的中

枢。〔５〕内廷成为信息汇聚与决策输出之处，皇帝不仅分流信息，还直接分配任务。但是，在奏折

制度崛起的同时，清代逐步限制明代权势颇重的科道官的权力和活动范围，他们也不再扮演提供

额外政治信息的角色。〔６〕于是，层层上报的常规信息和额外的秘密信息，成为清代各朝皇帝和上

级官员决策的信息基础，这也喻示清代朝堂权力结构的变化。

然而，清代对应信息困境的制度设计真的如此成功吗？在乾隆四年雄县知县彭体仁隐匿灾情

弹劾案中，负责查办的直隶总督孙嘉淦就遭遇了困境：例行报告和秘密奏折提供了关于此事件的

两个截然不同的故事，孙嘉淦不得不在两者之中推测当地灾情实况，从而进行处理。对此弹劾案

的考察，或许能够帮助我们更为全面地认识清代官僚制度中的信息传递机制、其存在的问题，及其

背后权力结构的变化和统治者的倾向。本文的第一部分将试图还原乾隆四年雄县知县彭体仁因

为瞒报当地灾情而被弹劾的事件；第二部分利用当年留存的各种资料，靠近事实真相；文章余下的

部分，则会对清代官员面临的信息困境、官僚组织内部的信息传递系统，以及作为背景的权力结构

之间的关系进行讨论。

一、乾隆四年雄县知县彭体仁弹劾案始末

乾隆三年十二月，都察院左都御史索柱出京办差路过雄县，发现该县东部数十里均没于水中，而

当地居民均抱怨水灾之后未得到救济。在次年的三月十一日，索柱在向乾隆皇帝的奏折中写道：

臣去年十二月出京路经直隶之雄县，闻署县彭体仁办事糊涂，专批佐贰。该县被水，

籽粒无获，乃谎报并未成灾。及该督委员查勘，则指夏间所收之麦，与水中捞获之麻稽为

秋收实据，以致灾黎不蒙赈济，日受追征之苦。臣过县时见雄邑之东南水连数十余里，直

接文安交界，土民咸称次年亦难涸干。四面邻邑均食赈济，而雄县之被水围绕如石桥村、
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孟家庄、李村、王冬村，以及齐官村、龙华村、夏村、史哥庄等处，与任邱县因灾赈之五官村

比邻而居，不能一体沾沐圣恩。且城之西南有村名马蹄湾者，半属新安县半属雄县，属新

安者食赈，属雄县者征粮等语。今臣回京再访受灾各村，佥称涸出水地赶种麦田者，仅十

之一二。可望种大田者，不过十之二三。其余仍水深二三尺，及四五尺，断不能耕种。而

知县彭体仁祇知修理书房花园，时常演戏行乐，开印即比钱粮。近闻新任总督有亲查水

地之信，始知恐惧，令借截留米石，又乡地肯保方准借给，仍多添一番掯勒。臣思穷民被

灾，既不能与四面邻邑同沾皇恩，而正供徵之火耗催之，应借之项又掯勒，稽迟之民将何

以堪，此仰祈皇上敕喻直督速委贤员查明水村庄，加意抚恤，暂停徵比，将彭体仁严参重

处，庶民怨得伸，均沐生成之厚恩矣。〔７〕

索柱这份奏折展示了他得知雄县灾情信息的两个契机。首先，索柱在乾隆三年冬出京办差路

过雄县，看见雄县东部的田地变为连片水塘，而村庄困于水中。此地居民均称积水到来年也很难

干涸，但知县彭体仁却谎报当地并未成灾，使得雄县居民未能和周边县的居民一般享受赈济。索

柱在首次得知灾情时并未选择立即上报，而是待其办完公差回京再次路经雄县，进一步调查后方

才向乾隆皇帝报告此事。在乾隆四年春索柱的第二次调查中，当地百姓称彼时积水退去能够赶种

的麦田仅有十之一二，大田仅有十之二三，其余均没在水中。此外，索柱指控了当地知县彭体仁，

谴责他只知在花园中游乐，截留米石谎报收成，意图掩盖灾情。值得注意的是，身为都察院左都御

史的索柱并未就此对彭体仁进行弹劾，反而是提及彭体仁的顶头上司直隶总督孙嘉淦有亲查灾情

的经验，提出由孙嘉淦委员进行调查。索柱的调查请求获得乾隆皇帝的支持，乾隆皇帝在奏折中

朱批指示孙嘉淦彻查此事。

乾隆四年三月二十四日，在索柱的奏折十二天后，被指派调查的当地主管上司直隶总督孙嘉

淦向乾隆皇帝回报了其调查结果，并以“赋性庸愚、勘灾不实”为由对彭体仁提出弹劾，请旨对其革

职。在此案中，孙嘉淦首先派遣保定府知府，也就是彭体仁的上峰倪象恺亲至雄县当地进行调查。

倪象恺的调查得出了和索柱相反的结论：

臣随委保定府知府倪象恺亲至雄县查验，据该府禀称雄县上年被水村庄共有四五十

处，因随即消退，是以勘不成灾。其孟家庄、李村、王冬村，以及齐官村、龙华村、尚村、夏

村、史哥庄俱系临淀地亩，去冬原有积水，现今涸出十分之六七不等，俱已布种麦禾。据

该县称此系一水一麦之地，其石桥村、马蹄湾系淀中村庄，比户有船，赖虾菱苇之利，不靠

种地谋生。至其凡事专批佐贰之处，查无确据，亦并无修花园之事等语。〔８〕

倪象恺经过调查认为，虽然去年（乾隆三年）雄县确有多处村庄遭受水灾，但积水随即消退，因

此在勘查的时候认为“未成灾”。此为其一。另外，索柱奏折中所指出的“孟家庄、李村、王冬村、齐

官村、龙华村、尚村、夏村、史哥庄”等村庄都临近水塘，去年冬天的积水已经退去六七成，涸出的土

地也种上了麦禾。倪象恺还重点指出，以上所提及的村庄属于“一水一麦”之地，即夏秋积水、冬日

水干方才耕种的土地。换言之，索柱路经之时田地积水并非灾害结果，而且淀边田地冬日常态就

是如此。索柱所言的“石桥村、马蹄湾”村庄，本就是在淀中人家，依靠打渔采菱为生，没于水中更

是常态。最后，索柱折中所言雄县知府彭体仁修建花园，专批佐贰，以夏禾抵秋收之事，倪象恺也

一并给出“查无确据”的调查结果。
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在派出保定府知府倪象恺进行实地调查的同时，孙嘉淦也查阅了乾隆三年前任直隶总督李卫报

告去年水灾情况的文书。在李卫的原报告中，雄县知县彭体仁确实报告了当年六月二十四、五日，因

为大雨而河水漫溢的情况，雄县内有亚崔村等五十二个村庄被淹。彭体仁派员勘察灾情，其时当地百

姓已有六七分收成，并没有受到水灾太大的影响，只需要酌量出借麦种和口粮即可。直隶总督李卫随

后按例派遣近邻新城县知县冯景复查，冯景认为彭体仁的报告没有问题，此案就盖章结案了。

孙嘉淦对李卫的报告并没有照单全收。他首先肯定了彭体仁对于灾情并未隐匿，在水灾发生

之时就立即如实上报。但是，对于彭体仁上报的情形，在倪象恺的调查对照之后，孙嘉淦认为并不

可信。他在奏折中写道：

但细核情形，现据知府倪象恺查得孟家庄、齐官村等处涸出十分之六七，则上年查灾

之时此等村庄全在水中，可知虽地临淀池，究非淀中村庄，鱼苇为生者可比，乃以一水一

麦之故，遂尔勘不成灾，实属错误。〔９〕

孙嘉淦指出，如孟家庄、齐官村等村庄虽然在淀池边上，但绝非淀中村庄，去年查灾时全在水

中肯定不是正常的状态。彭体仁将此种情况归为“一水一麦”田地的常态，认为不存在灾情，这在

孙嘉淦看来属于“勘灾不实”，致使当地百姓不能被救济。而复查雄县水灾状况的新城县知县冯景

因为覆勘不实，也应被处分。孙嘉淦同时还报告了雄县受灾村庄的现状，村庄中已经干涸的田地

都种上了麦谷；未完全干涸的田地也马上要干涸，布种晚禾尚且来得及；而雄县屡次借的种子和口

粮与赈济的钱粮大致相符，只须免其交还即可，不用额外救济。乾隆皇帝认可了孙嘉淦所提出的

处理办法，朱批为知道了。

乾隆四年六月初八，大学士兼吏部尚书的张廷玉等弹劾雄县知县彭体仁、新城知县冯景勘灾

不实，罔恤民瘼。彭体仁和冯景均因此被革职。〔１０〕被革职的彭体仁在乾隆五年四月七日又再次

被参劾，要求他补回雍正十三年并乾隆一至三年扣存廪给等项银两，〔１１〕此项追缴直至乾隆十五年

五月大学士兼户部尚书傅恒确认彭体仁已无产业方才告终。〔１２〕

二、故事的三个版本

从表面上看，乾隆四年的雄县知县彭体仁隐匿灾情的弹劾案是一个很常规的案件，故事情节

并无太多引人注目之处：官员隐匿真相，御史偶尔获得线索，与当地官员一同展开调查，而后真相

大白，失职的官员受到问责。当然，此案中彭体仁隐匿的是灾情，灾情赈济与百姓生计、社会稳定

直接相关，这相较其他隐匿行为更为严重一些。此案有趣之处在于，揭发瞒报的都察院左都御史

索柱和后来调查的保定府知府倪象恺实际上讲了两个完全不同的故事。倪象恺全盘接受了彭体

仁最初的说法，而否认了索柱的看法。主办案件的直隶总督孙嘉淦在两个故事之上组合出自身确

信的第三个故事。

那么，哪个版本的故事更为靠近真相？细察索柱和倪象恺的说法，主要不同点有以下两个：

１）雄县被淹没的田地究竟是否属于“一水一麦”之地，被水村庄是否属于淀中村庄？２）雄县知县

彭体仁有没有因为修理花园，耽于玩乐，而故意瞒报灾情？要探究这两个问题，就必须从更广阔的
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背景入手，而不能只关注奏折所提供的信息。

１．“一水一麦”之地和“淀中村庄”

索柱所见在水中的村庄和田地，究竟是不是“一水一麦”之地的正常状态，是本案的核心问题

之一。陈宏谋在《治永定河疏》里如此描述永定河边的“一水一麦”之地：“卢沟桥以下，淀池以上，

一望平芜，虽不免年年过水，而水过沙留，次年麦收丰稔，所谓一水一麦是也。”〔１３〕“一水一麦”之地

汛期时土地被淹没，而汛期后河水退去留下淤泥。农民在此种土地上种植作物，来年会获得丰收。

雄县正好位于大清河流域白洋淀边上，县中除大清河外还有白沟、沙河、易水、莲花淀等河流，〔１４〕

沿淀沿河土地确属“一水一麦”之地。“一水一麦”之地的耕作有怎样的特点？“一水一麦”之地的

作物以小麦为主，水退得早则种秋麦，退得晚则来年春天种春麦。〔１５〕在民国修成的《雄县新志》

中，麦被列为雄县此种土地主要物产之一，但受环境影响颇大：“雄多水患，有一水一麦之谣，刈麦

后不种晚禾者，谓留麦地，秋种夏熟。地有积水，至春始种者为春麦，不若秋种者佳。”孙嘉淦也指

出，“所谓一水一麦之地，专以夏麦为重。臣详加酌议，此等地亩如二麦无收，秋又被水，则当一例

赈济”。〔１６〕换言之，雄县“一水一麦”之地秋麦优于春麦，若是水灾频发致使春秋二麦均无法种植，

“一水一麦”之地居民的收成则会剧烈减少，需要赈济。

雄县当地是否经常受到水灾侵袭？根据明清两代的记载，水灾和赈济对于雄县而言并不罕

见。王齐纂在明代的《雄乘二卷》中就写道：“雄之河，皆西北，山水实浑浊，易淤，故多塞。”以及“自

弘治以来，数遭水患，迄今未已。譬如人之脉络失调，病而为痈，肿为疮疡。此特皮虏之患，使不及

时砭药，以倡导之，坐待溃败，未有不为终身之累者也”。〔１７〕雄县的水灾在明清均多发。康熙五十

四年，雄县的堤坝就曾经决堤，大水漫溢两岸土地。〔１８〕从康熙至同治年间，因为水灾而不得不向

上级请求因灾蠲免钱粮或发放赈米，几乎是每个雄县知县的必经历程。〔１９〕在乾隆朝，有记载的水

灾就有数次。〔２０〕根据雄县近邻同属一片流域的新安县县志的记载，乾隆三年确实发生了严重的

水灾，这恰好是御史索柱看见河水连天的那年冬天。〔２１〕另外，索柱所见村庄被水围困的现象也昭

示着乾隆三年冬雄县确实遭遇了水灾。根据明代《雄乘二卷》和民国《雄县新志》中的地图可

见，〔２２〕索柱所列名的村庄中仅有“史哥庄”属于淀中村庄，即村子本身就建于水中。其余他所见的

淹没于水中的石桥村、李村等均是河流边的村庄。虽然村中“一水一麦”的田地在冬日可能被水淹

·３５·
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（清）陈宏谋：《治永定河疏》，载《清经世文编》，爱如生中国基本古籍库，清光绪十二年思补楼重校本，卷

一百十工政十六。

参见（明）王齐纂修：《雄乘二卷》，爱如生中国方志库，明嘉靖刻本，上卷，疆域第一，山河第二；王培华、

戴国庆：《清代永定河下游与白洋淀的农业及其环境效应》，载《中国农史》２０１８年第２期，第１２９页。

（清）吴邦庆：《泽农要录》，爱如生中国基本古籍库，清道光刻本，卷四，树艺第五。

（清）秦廷秀：《雄县新志》，爱如生中国基本古籍库，民国十八年铅印本，故实略，物产篇。（清）孙嘉淦：

《赈济事宜疏》，载《孙文定公奏疏》，爱如生中国古籍库，清敦和堂刻本，卷八，直隶总督。

见前注〔１４〕，王齐书，上卷，山河第二。

台湾地区故宫博物院宫中档奏折及军机处档折件，档案号４０１００１０３３。

台湾地区中研院史语所内阁大库档案，档案号４０１００１０３３，档案号０１６８３，档案号１６６０３８，档案号１１７３８１。

参见贺鼎、石欣玥、杨震：《清康乾时期白洋淀水利营建研究》，载《干旱区资源与环境》２０２０年第５期，第

９３—１０１页；王洪波：《清代康乾年间永定河治理理念与实施》，载《河北师范大学学报（哲学社会科学版）》２０１８年第

３期，第６０—６７页。此流域在康熙到乾隆年间，有记载的严重连年水灾至少有六次以上，包括乾隆二年至乾隆四年

（１７３７—１７３９）。

（清）孙孝芬增修，张鳞甲增纂：《新安县志》，卷一。

见前注〔１４〕，王齐书，上卷；见前注〔１６〕，秦廷秀书，物产篇。



没，但村庄则不然，索柱所见的村屋被水围困则无疑属于受灾情况。

根据上面的讨论可以确认以下事实：乾隆三年确实发生了水灾，索柱路经雄县见到的县东南

连片积水数十里，多处村庄被围在水中确是受灾的景象。但是，灾情的严重程度则无法判断：索柱

称乾隆四年初此地只干涸了不超过三成的土地，春麦的种植也堪忧；倪象恺则称干涸的土地有六、

七成，不妨碍春季种植。而两人不同的说法，也都没有进一步证据支持。

２．彭体仁的瞒报

另外一处索柱和倪象恺争议的核心问题，则是雄县知县彭体仁的作为。索柱对彭体仁的指控

十分明确具体。他在指出雄县水灾情况严重之后，又指控了彭体仁“只知修理书房花园、时常演戏

行乐，开印即比钱粮”，并且进一步谴责彭体仁知道上司直隶总督孙嘉淦会亲自查勘灾情之后，出

于恐惧将夏天收获的麦子和水中收割的麻，充当秋天收获的证据，企图隐瞒灾情。另外，在出借米

粮方面，彭体仁也百般为难百姓，阻挠出借米石发送至百姓手中。在索柱的描述当中，彭体仁的为

人为官品行及其在水灾一事的应对手段形成一套互相印证的故事链条，一个耽于玩乐、欺上瞒下

的庸官形象跃然纸上。

与索柱大篇幅的描述不一样，同样亲临实地调查的倪象恺对彭体仁修建花园和专批佐贰二事

的回应十分简单，仅有“查无确据”四字，一同否认两项指控。索柱所提到的以夏麦充当秋收的事

情，倪象恺也未作回应。倪象恺的否认也符合其报告的逻辑，倪象恺在调查中得出的结论是雄县

未曾受到水灾影响，既然无灾情那么农民的收成就是真的，彭体仁挪移欺瞒作物顶替之事也自然

就是假的。同样，两者相互冲突的说法也缺乏证据。

３．孙嘉淦的故事

负责案件的直隶总督孙嘉淦拆解了这两个故事，而组成了他确信的第三个故事。在灾情和土

地涸出方面，面对两人各执一词的说法，孙嘉淦机敏地察觉，即便按照倪象恺的故事，在乾隆四年

三月也仅涸出六、七分田地，那么回到乾隆三年冬天，雄县被淹没的田地肯定更多，雄县的情况毫

无疑问是“成灾”。而之所以涸出土地的百分比十分重要，这与清代灾情判定方式和赈济方式有

关。清代的灾情判定通过一至十分从轻到重加以区别。顺康年间初建蠲恤制度时，被判定为五分

以下的灾情尚且被认定为“不成灾”，蠲免的幅度也很小。但是，到雍正年间，勘灾等级细分，政府

赈济力度加大，即便是“勘不成灾”也会获得赈济。至乾隆三年的例，即便五分“不成灾”的情况，经

地方官查勘明确也可免钱粮十分之一。〔２３〕然而，极重的如九、十分的灾情固然容易分辨，处于中

间的三至六分灾的情况则不然。〔２４〕索柱和倪象恺对于乾隆四年三月土地涸出的两种说法，正是

六、七分灾和两、三分灾的区别。至于雄县知县彭体仁有无瞒报及修建花园一事，孙嘉淦参考水灾

发生之时在任直隶总督李卫的报告，采信了倪象恺“查无实据”的调查结论。

孙嘉淦虽然承认了雄县遭受水灾，但同时认为灾情并不严重，并不影响“一水一麦”之地春季

麦田种植。他采取了一个巧妙的办法解决了随后的赈济问题：免除掉雄县所借粮种，将其作为赈

灾物资。雄县所借的粮种早已运抵，政府实际上并没有承担更繁重的救灾事务。比起常见的发赈

米、赈银或以工代赈等赈灾方式，这无疑是对政府而言最便捷的做法，也得到了乾隆皇帝的首肯。
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《大清会典则例》，文渊阁四库全书本，卷五十五，吏部，蠲恤三。关于清代成灾分数的详细讨论，参见李

向军：《清代救灾的基本程序》，载《中国经济史研究》１９９２年第４期，第１５４—１５６页；周琼：《清代赈灾制度的外化

研究———以乾隆朝“勘不成灾”制度为例》，载《西南民族大学学报（人文社会科学版）》２０１４年第１期，第１０—１７页；

郭永钦：《晚清地方蠲灾钱粮考成的常见术语及核算技术》，载《近代史研究》２０１８年第６期，第１３５—１４８页。

［法］魏丕信：《１８世纪中国的官僚制度与荒政》，徐建青译，江苏人民出版社２００３年版，第９２页。



三、常规与非常规的信息渠道

有效信息的匮乏可以说是此案最显而易见的特点之一。若是孙嘉淦能够再进一步调查，他也

不必在两个大相径庭的故事中推断出第三个故事。孙嘉淦之所以面临如此困境，原因在于下级例

行报告中所提供的常规信息和御史所提供的额外信息相互冲突，而再自行继续调查的成本又过

高，根据推断采取稳妥的解决办法也是无奈之举。这种制度所带来的困境并非为本案所独有，而

是清代“治官之官”普遍面临的难题。

１．本案中的灾情信息传递机制

在进一步观察清政府官僚组织内部的信息传达机制之前，本节将首先回溯本案三个版本的故

事及其所揭示的清代灾情信息上报制度的特点和背后的问题。本案直接的信息来源主要有以下

几个：雄县知县彭体仁最初的报告、新城知县冯景的复勘报告、索柱之所见，以及倪象恺的复查报

告。前任直隶总督李卫和现任直隶总督孙嘉淦仅是在以上报告的基础上做出判断的。这几个信

息源又可以分为常规信息和非常规信息。

彭体仁和冯景所提供的最初灾情勘察和复查报告属于清代政府应对灾情的常规机制，上报的

信息经过层层核查。在清代，救灾是官员日常行政事务的一部分，并没有专门救灾的部门。通常

而言，灾情会由皇帝名义上总管，中央户部和地方督抚实际总理，而州县执行。信息上报则是反过

来，由州县官主动上报，再经由府一级、省一级层层审核，直至天听。清代的勘察灾情程序分为初

查和再查两部分，初查通常由当地州县官主持，灾户上报里甲，里甲勘察造册，知县再上报督抚；再

查则是由上级官员派遣本省其他正印官进行核查。此后督抚通过奏折上报至皇帝，再交至户部、

工部讨论，最后下达督抚和其他地方官。〔２５〕在查勘灾情造册的过程中，当地受灾家庭的人口、经

济状况和灾情严重程度会成为主官判断赈济的凭据，也会影响到受灾居民获得赈济的方式。〔２６〕

若是官员对于灾情的处理之上有过错或失误，则会面临严厉惩罚，贪污冒赈或者瞒报灾情的行为

若是造成严重后果，甚至会被处以极刑。如本案这般勘灾不实，涉嫌官员会面临降级的处分。〔２７〕

一般情况下，远离灾区的府一级和省一级官员不会怀疑这些常规报告的真实性。在本案中就是如

此，彭体仁的初查和冯景的复勘均认为雄县当地“不成灾”，他们的意见也被总督李卫采纳。

另一方面，御史索柱在乾隆三年冬偶尔路过所见，以及随后倪象恺的调查报告，属于常规信息

渠道之外的信息。索柱的信息提供具有偶然性，他偶然路过了当地方得知如此情况。但他对于雄

县当地的情况并不熟悉，信息的准确性存疑。在索柱的报告中并未出现对“一水一麦”之地的讨

论，也没有进一步考虑田地积水退去比例和当地小麦种植时间的关系。索柱所提供的诸如积水田

地未能耕种，大量村庄被水环绕当然是有用的信息，但他对灾情的判断却因为不了解当地情形，而

不能令人信服。或许也是出于此种原因，索柱没有基于自己的察访直接弹劾彭体仁，而是请求由

彭之主管上官孙嘉淦再行调查，这也避免了他本人因指控不实被处罚。这种信息冲突的情况下的

彻底查证通常代价高昂。派遣第三方进行调查，也并不一定能够使得案件距离真相更近。在本案
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《大清会典则例》，文渊阁四库全书本，卷五十五，吏部，蠲恤三；见前注〔２４〕，魏丕信书，第６３—６５页；王
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究》２０１８年第３期，第１—１５页；见前注〔２４〕，魏丕信书，第８２—８３页。

李向军：《清代荒政研究》，中国农业出版社１９９５年版，第８６—８７页。



中，直隶总督所在的保定距离雄县仅一百四十余里，而雄县又靠近京畿重地，历来受到皇帝重视。

主办官孙嘉淦依然是在文书中寻找蛛丝马迹推出真相，遑论其他事发地远在千里、调查成本更加

高昂的案件。

本案揭示出清代常规和非常规信息渠道的组合可能的“短板”：常规信息有着严格的复查监督机

制，但依然严重依赖自下而上官员的忠诚度和对本职工作的负责程度；非常规信息虽然可能提供另外

一种视角，但本身带有偶然性和准确性的问题。在两者冲突之时，进一步的调查，通常代价高昂。决

策者能够获得更多的信息进行决策固然是好事，但互相矛盾的信息也可能会造就罗生门。

２．常规的信息渠道

本文所谓常规的信息渠道，指的是经由常规官僚组织中照例层层上报的信息，这是清代上级

官员们获取信息的主要渠道。这些信息的特点是形式固定和逐级上报。常规的信息渠道由于深

嵌入科层制官僚组织当中，不可避免地会受到权力结构带来的影响。对官员细密的考成方式和官

僚组织内部上下连带责任制度是保障下级官员提供真实信息的两项重要制度。然而，这样虽然一

方面加强了对下级官员所提供信息的检查，但在另一方面，也可能促使了上下级的共谋。连带责

任在震慑官员报告实情的同时，也产生了对上下级共谋塑造事实的激励。清代官僚组织内部的交

流以官文书和驿站传递为主，一份制作完美的官文书很可能能让百里之外的上级和千里之外的京

官和皇帝信服：向上汇报的下级官员可能会在案卷文书当中对事实进行有利于自己或者同僚的倾

向性描述，以此获得嘉奖或者避免责任。这种情况不仅在灾情报告中存在，在其他程序当中也会

存在。

以审理严格而责任规定又细致的命盗重案为例，清代命盗重案的调查要求事发地的州县官必

须亲临现场勘查、询问证人和审问犯人，但是他只能够提交审问记录和提交供上层参考的“看语”。

根据罪名的轻重不一，初审州县官制作的案卷被逐级审转复核，最严重的军流、死刑案件的案卷会

一直流转至中央。但是，即便是军流、死刑案件的人犯通常不会被押解至京城，而仅仅是由省一级

官员询问后咨题。〔２８〕与实地勘察的初审州县官相反，中央的刑部官员们作为案件最终的裁决者，

他们只能看到下级递交的案卷，因而不得不绞尽脑汁，企图从案卷文书的字里行间中寻找蛛丝马

迹以求得真相。然而，由于错案责任的存在，官员们为了躲避责任而刻意剪裁故事和制作文书，致

力于使之完美达到“诸证一致”的证明标准，让上级官员无从挑出其中错处。〔２９〕在这样的制度设

计下，若是初审官员在文书制作下精心修饰，而此后上级官员也没能成功窥得更多细节的话，案件

的真实情况很难被发掘。除了在文书本身对信息进行加工处理之外，上下级可能产生连带责任也

促使了地方官员对常规信息的修剪。比如在司法错案追究责任制度上，康熙年间有“部驳改正例”

一条，即对于刑部驳回的案件，除了承审官员外，督抚也会被追究失察责任。这样的制度安排，虽

然目的原是减少错误，但实际上督抚为避免失察责任，会选择包庇下属。〔３０〕晚清引发浙江官场地

震的杨乃武小白菜冤案，正是官场上下共谋隐瞒真相的例子。〔３１〕
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当然，清政府对于这种常规信息渠道的可能弊端并非毫无准备。在上文所提到的官僚组织上

下连带责任之外，还有来自督抚的监察，官员本身经验的积累和行政专家幕友的辅助等多重保障，

使得自下而上的常规信息尽量真实和规范。对地方官员而言，“事事上报”不是一个夸张的描述，

而瞒报和过失都会收到严厉的惩罚。地方督抚提出的针对属下官员过错的弹劾案，数量远远超过

了科道所提出的案件。〔３２〕另外，清政府在提拔官员时也非常重视为官经验。以本案为例，曾经担

任工部侍郎、擅长治水且了解当地情况的直隶总督孙嘉淦确实轻而易举地从下属的报告当中挑出

了不合理之处。清代的官箴书当中多有提及初入官场该如何积累经验，而官员提拔之时对于任职

履历又十分看重，未尝没有出于此方面的考虑。如汪辉祖所言，清代除了州县官是“治民之官”以

外，其他官员均是“治官之官”。〔３３〕从信息的角度而言，“治官之官”获取信息的常规渠道是下属官

员的报告，从常规官文书字里行间窥得真相只能依赖丰富的为官经验。此外，在官员本身的经验

之外，作为专家的幕友的帮助也至关重要。幕友在行政事务上的专业知识和丰富经验，对于官员

履行职责大有帮助，也有利于保障向上传递报告的真实性。

３．非常规的信息渠道

在常规的信息渠道之外，清代的官僚制度本身也设立了都察院、密折制和引见制度等，向皇帝

提供额外信息，本文称之为“非常规的信息渠道”。与例行、公开和格式化的常规信息渠道相比，非

常规的信息渠道带有偶然性和秘密性的特点。并不是每一项日常公务的常规报告，都会有对应的

额外信息。然而，由非常规信息渠道产生的信息，通常能够直接影响皇帝和内廷机构的决策。

一般而言，非常规渠道的额外信息能够发挥作用的机会有限，并且具备高度偶然性。本案索

柱所在的都察院本应是为皇帝提供额外信息的专门机构，但都察院以百人以下的规模和常驻京中

的建制，实际上不可能提供帝国辽阔疆域当中超过两万名官员所有公务的相关信息。〔３４〕另外，密

折制的建立虽然为皇帝和中央政府获取更多信息创造了条件，但能够以密折上奏且有权弹劾其他

官员过失的人员十分有限，这一渠道也不向最了解地方情况的低品级官员开放，因而也不会是补

充地方具体案件信息的有力途径。〔３５〕本案中除了索柱以外，也并没有其他官员上书报告相关情

况。除了专司风宪的都察院和密折制之外，主理案件的上级官员本身细察也是获取真相的途径之

一。比如在本案中，孙嘉淦也可以派遣忠于他的长随或者亲自往当地再次察访，这对于了解雄县

的真实受灾情况当然大有裨益。但是，至少在官方文书当中并没有体现出他有进一步调查的举

动。事实上，再次调查由于成本过高，并不常见。

另外，非常规渠道的消息存在准确性问题，这些消息并不一定会得到决策者的信任。比如，乾

隆五年六月都察院左都御史陈世倌弹劾礼部尚书三泰“年老贪鄙”和不能约束家人，但此奏被乾隆

皇帝不经调查直接驳回，皇帝的意见是“三泰忠厚老实，不必置问”。〔３６〕虽然清代皇帝对言官依然

有“使言官果能守法秉公，实心尽责，则闾阎疾苦，咸得上闻”的期待，但同时十分警惕明季言官专

权乱政的教训，使得他们对专职风宪官的意见通常持保留态度，言官上奏不实会面临十分严重的
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处罚。对于言官的上奏内容本身，乾隆皇帝也曾抱怨他们“摭拾细事，苟且塞责”。〔３７〕由于清代皇

帝对重蹈前朝覆辙的担忧和对言官群体本身的不信任，言官群体所起到的信息传递功能被大大削

弱。宋代言官作为“耳目”对朝堂上信息流通的贡献 〔３８〕和明代言官代天子巡视四方获取当地一手

消息的特权 〔３９〕，在清代均不复存在。

于是，在日常公务当中清代各级官僚体系依仗的更多是常规信息系统，亦即白彬菊所说的“外

朝”的办事方式。信息由下级往上传递，这是公开的、单向的、唯一的故事版本———在大多数情况

下，此故事也就是上级“治官之官”所知道的全部真实。在常规渠道之外，密折制、官僚组织内部的

揭报和流言，甚至在个别案例中的叩阍可能会带来新的信息。但是，来自非常规渠道的信息，在提

出上具有一定偶然性和信息本身具有不准确性，且还需要皇帝和内廷的筛选和重新导向：只有对

少数的重大案件而言，如乾隆四十七年山东巡抚国泰和山东布政使于易简贪污勒派案这样的大

案，〔４０〕非常规信息渠道才可能会起到活跃传递决定性信息的重要作用。在此震动朝野的案件中，

御史钱沣的消息起到了至关重要的作用，乾隆皇帝对此中的隐瞒格外羞恼，最终赐死国泰和于

易简。

四、信息、效率与监察机制

孙嘉淦所遭遇的信息困境，或者说本案所折射出来的清代官僚组织常规和非常规信息渠道的

普遍“短板”和真相含混不清，看似非常不合理。为什么这种信息偏差，会为清代统治者所容忍？

上节的分析在某种程度上揭示了问题的答案：此两种信息渠道所针对的是不同的目标，对真相含

混的容忍正是此制度的副产品之一。常规信息渠道层层上报的信息，以非常规信息渠道的规模和

特点难以对其事事对应纠偏。然而，事事纠偏也不是清代统治者的目标。很大程度上，非常规信

息渠道针对的是数量有限的重大事项和“制度中的人”。前者的重要性无须多言，充足的信息有利

于重大事项的决策。对于大部分政府常规事务而言，多种信息渠道和反复查证无疑成本非常高，

与其事事检查，不如通过抽查的方式检查事务，考察官员是否适格。换言之，清代统治者在大部分

政务决策上依仗常规的信息渠道，并由此在系统内部自行检查纠偏，允许一定程度的真相缺位，而

由地方官自行处理。同时，他们又通过非常规的信息渠道直接插手重大事务和不定时考察官员，

保证官员适格，以此保障统治。

这样一种信息传递机制，或者说这种信息传递机制背后的人事安排和权力结构，反映的是彼

时清代统治者的追求与抉择。１８世纪清代的官僚规模和技术水平使得统治者不得不允许一定的

信息偏差和接受主要“对人”的监察。对位于权力结构上层的决策者而言，信息当然是越充足越

好，充足的信息是优秀决策的基础。若是每一份例行报告，都能够辅以额外信息，甚至在两者有冲

突时能够有进一步的证据辅助，这无疑是最理想的局面。但是，这种局面至少在１８世纪难以实

现。官僚规模小且仍然依赖驿站传递文书的清政府无力支撑此种海量信息支撑决策的模式。即
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便海量的信息成为可能，作为信息中枢的皇帝和内廷也会面临吸纳信息且进行及时决策的巨大压

力。〔４１〕统治者也不得不在行政效率和加强控制中取得一个平衡。〔４２〕

清代有限的官僚规模，和彼时大规模的行政监察的高昂成本和低下效率，使得事事监察成为

某种不可能完成的任务。费正清在讨论清代行政时道，“中华帝国有一个不可思议的地方，就是它

能用一个很小的官员编制，来统治如此众多的人口”。〔４３〕清代职官规模维持在两万余人左右，佐

杂官员数量也在乾隆六年之后成为定额，〔４４〕但清代的人口却一直增长，至清末到达四亿的规

模。〔４５〕与稳定的官员规模相对，康雍年间“摊丁入亩”和“永不加赋”的政策也使得清政府的财政

收入趋于固定。〔４６〕一定的官员规模和财政收入，迫使清政府必须在人口增长的背景下，尽可能合

理利用官僚资源。清代都察院的制度设计即是在此种压力下的一个例子。出于规模、信息渠道的

局限和权力上的限制，作为天子耳目的清代都察院在信息纠错方面实际上效用有限。清代都察院

数十位官员大部分时间常驻京中，又无地方直属机构，试图监察全国上下两万余官员的行为，确实

是不可能完成的任务。清代皇帝吸取明季御史权力过大、祸乱吏治的教训，不仅废除了御史巡按

地方制度 〔４７〕，还对其“风闻言事”的权力进行限制 〔４８〕。清代都察院相当部分弹劾案始于文书上可

查的错处，此外京中发生的案件，官场的流言也成为重要的信息来源。〔４９〕本案中索柱的信息来源

是偶然路过雄县察觉当地的情况，对于都察院监察官弹劾地方官员而言，这种信息获取的“偶然

性”实质是一种必然。清代都察院弹劾，更多地是以一种偶然的、突袭的面貌，对官员形成威慑。

正因为出于对成本的考量和效率的追求，清代统治者格外倚重常规信息渠道。这也体现出其

对官僚组织内部常规信息渠道自我监察和纠偏能力的信任。清代官僚组织在信息上报方面有着

谨慎的设计，比如在本案中，雄县知县彭体仁对灾情的初查，随后就有新城知县冯景的复查和上峰

李卫的复核。此外，对隐瞒信息的严厉惩罚，上下连带责任和专业幕友的辅助也会对信息准确性

产生一定保障作用。统治者通过规范性框架和行政性框架在给予官员具体行为指导的同时，也警

示了他们一旦越线所导致的处罚。〔５０〕在大部分情况下，常规信息渠道所提供的信息是真实可靠

的。与常规的信息渠道相对应，清代的监察体系从清初的以科道为重，转变为清代后期以“自上而

下”的督抚监察为重。督抚弹劾和都察院弹劾的信息来源非常不同。督抚弹劾是一种“自上而下”

的监察机制，总督和巡抚是省一级政府的主官，是其地方官员的顶头上司。地方官员办理日常公
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务，几乎事事均要向督抚报告。督抚不仅负责其辖区内下属官员的弹劾，也负责他们的考成和推

荐。〔５１〕于是，督抚对于下属官员的监控，不只在于一时或一事，而是长时间段的综合判断。虽然

督抚作为“治官之官”依然无法摆脱对下属官员报告中信息的依赖，但他们身在当地，消息灵通，又

有各类人员辅助，一时或一事或许下级官员可以运用信息优势在报告中矫饰，长时间的隐瞒却是

难以成功。督抚所处地域带来的信息便利性和长时期综合判断的特点，使得常规的信息渠道正好

与这种“自上而下”的督抚监察方式相互呼应。

吴秀良在《通信与中国的君主控制：奏折制度的发展》和白彬菊在《君主与大臣》中所揭示的通

信制度的发展固然深刻地改变了清代的权力结构和监察方式，但限于官僚规模和财政收入，皇帝

和内廷显然无法将手伸向所有事务。吴秀良指出，清代奏折制度等一系列制度的创设使得皇帝及

其班子有机会直接获得一手信息，而不需要通过官僚机构，这个改变极大增强了皇帝的权力。〔５２〕

同时，为了更有效率地利用这些信息，清代从康熙皇帝开始启用新的班子对此进行处理，即白彬菊

所说的以军机处为标志的“内廷—外朝”模式。这不仅是一种信息处理方案，更是一种皇帝和官僚

权力关系的新模式：通过非常规的信息渠道，皇帝在一定程度上打破了官僚组织通过常规信息渠

道而形成的信息垄断———内廷不仅协助皇帝处理信息，也帮助皇帝将命令发至具体承办官员，不

须经过六部和其他处于常规路径的衙门。非常规信息渠道，使得内廷一定程度上成为信息和决策

的中心。

然而，本案孙嘉淦的处理也体现出清代此种信息传递方式和权力结构的另外一面：位于金字塔

顶端的统治者，并不能完全了解地方上的所有真实情况，他们很多时候不得不接受一种折中的处理方

案———非常规信息渠道的构建毫无疑问给皇帝和内廷带来更多信息和更大权力，但这不一定意味着

更多的真实和更高效的处理办法。宋怡明在《被统治的艺术》一书中所描述的百姓通过“克制的、平凡

的、微妙的表达和行为”利用国家语言，在制度框架下最大限度地扩大自己的利益，并向国家展现他

们希望国家了解的一面。他们的策略和行动，国家并不完全了解。〔５３〕国家对地方事务了解的相

对缺失，同样存在于官僚组织内部。当然，国家对此并非一无所知。囿于技术水平、官僚规模和财

政收入的限制，清代的统治者对此采取的策略是，对官员本身进行更为严格的监控和审查。

出于对效率和成本的考量，清代统治者不可能对每一事进行核查，于是他们尽量对官员本身

进行规范和监督。彭体仁案中孙嘉淦没有深入彻查真相，而是通过合理的推断解决问题，正是这

种衡量的体现。常规和非常规信息渠道的组合，也是与此种监察方式相契合的。常规的信息渠道

保证了自下而上信息的基本流转，而非常规的信息渠道使得皇帝能够自上而下地更直接和有效地

干预政务。这样的信息和监察制度，折射的是当时的政府的倾向：中央政府更倾向于打破地方官

员的信息垄断，加强控制，而非给予地方官员更多的信息来源，优化政事的决策。当然，在加强对

官员控制的同时，也可能会因为信息更丰富，而出现地方事务处理更有效率的结果。但这种只是

连带的好处，而非统治者目标所在。上文所讨论的彭体仁案看似别扭的外观，很大程度上也是制

度的必然。

小　　结

在１８世纪的社会背景和技术条件之下，依仗官僚组织内部常规和非常规的信息渠道，处在千
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里之外的统治者依然可能难以触及底层事件的真相。常规的信息渠道一般而言能够满足行政事

务的信息需求，但与之对应的非常规信息渠道实际上难以支撑追求每一事件真相的需求，于是清

代的皇帝更着重将其用于考察官员是否适格，从而保障统治。雄县水灾和彭体仁瞒报案中，御史

索柱和当地官员在关键的灾情严重程度和知县是否故意隐瞒的问题上说法相悖。主办官员孙嘉

淦不得不根据现有信息尽量推断真相，得出自己相信的故事，并依此得出折中的解决办法。此案

揭示出清代官僚组织内部常规和非常规信息渠道的特点：组织中的上位官员获得的仅有下级官员

对某事的例行报告，例行报告提供的信息一般也能满足行政事务的需求；额外的非常规信息，通常

来自皇帝和内廷对奏折或者监察系统所提供的秘密信息的分流，但规模上难以与常规信息渠道所

提供信息的规模一一对应。若是如本案这般两种信息发生冲突，主办官员就会面临罗生门的困

境。这样的信息困境来自清代统治者对效率和成本的考量，由于官僚规模和财政上的限制他们不

可能事事核查，他们只能尽量对官员本身进行规范和监督，对部分真相的牺牲和妥协也是此种制

度下的必然。

虽然以现代标准来看，清代官僚制中的信息获取机制无疑是低效的。但在前近代国家能力和技

术条件的局限下，清代国家以相对较低的信息成本，实现了对官僚和社会的基本治理，可以说是有效

率的。幸运的是，这样的信息困境到了现代社会，随着技术的迅速发展，似乎得到彻底解决。即时通

讯、影像记录和海量数据储存等技术无疑能够高速且低成本地为还原事实提供更多的细节，媒体的发

达和监督方式的发展，也让决策拥有更多被修正的可能。对于现代社会的统治者而言，真相的获取在

某种程度上似乎要比过去容易得多。但是，技术的进步也有不那么光明的一面。拍摄角度、陈述方式

和修改技术等也可能会使得事情的真相更加扑朔迷离；同时，信息的数量爆炸及其繁杂程度也会使

得信息的甄别和真相的寻觅成本更高。从１８世纪到当下，从信息的困窘到信息爆炸，这无疑是巨

大的飞跃。但对于决策者而言，提炼有效信息并据此做出决定的困难依然存在。
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