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一、引言

行政区划是国家政治结构在空间上的投影，拥

有空间、权力、行政和政策等多重资源属性，是一类

潜在的人文社会资源。①在《中国历史地图集》和《中

国行政区划通史》的引领下，学界愈发重视断代政区

地理研究。清代史料丰富、承古接今，具有充分的资

料条件和更强的现实意义，因此21世纪初华林甫曾

倡导“清史地理”研究，尤其是对清代的行政区划与

地方治理进行了系统研究。②近年来，关于清代的

省③、府④、直隶厅⑤、直隶州⑥乃至县辖政区⑦的设置与

管理，均已有系统性成果问世，但关于清代县级政区

的研究还较为碎片化，亟待从整体上进行系统研究

和深化。

县制自春秋时期始创，一直是中国最稳定的基

层行政区划与地方治理的核心单元。县级政区作为

中央权力架构的基本单位，也成为矛盾较为集中、摩

擦较为频繁的政区单元。有清一代，在县制总体稳

定的大格局下，县级政区的局部修订、调整不曾间

断。清朝入关后的前几位皇帝，文治武功、励精图

治，在政治上颇有建树，政区改革是其中的重要方

面。地方行政制度由行政区划和行政组织两方面组

成，制度史、职官史一直是政治史研究的显学，因此

关于清代基层行政组织与制度运作的成果十分丰

富。⑧但由于学界一直缺少对清代行政区划调整和

变动类型、数目的系统性总结，相关研究的深化仍面

临着一些障碍，基础不够牢靠。

二、县级政区调整的程序

政区调整是行政体制改革的一个重要方面，一
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般要依托稳定的权力组织和成熟的运作程序方能顺

利实施。就清代而言，县级及其以上政区调整的核

心枢纽来自总督和巡抚的提议权，布政使、按察使偶

有提议情况，但亦会回转总督、巡抚。清代的督抚体

制是地方政区不断调整推进的制度保障，督抚体制

成熟后，清朝把政区的常态化调整作为一种调试地

方治理的行政手段，运用愈发纯熟。因此，在督抚介

入之前，清代县级政区调整的频次很少，新置州县的

数量也极少。顺治年间，主要有奉天府及所辖辽阳

等县的设置，内地几乎没有设县，裁撤的州县也屈指

可数。

清初受明代旧制影响，省与巡抚的辖区不一致，

一省可设有多个巡抚。⑨到康熙四年(1665)，清廷裁

撤凤阳、南赣、宁夏三巡抚，巡抚与省的辖区范围走

向一致，全国形成了一省一巡抚的总体格局。与巡

抚相互协作又相互牵制的总督，则两省或三省设一

人，督抚同驻省城。康熙四年(1665)以后，全国共有

18巡抚 9总督，督抚体制基本稳定下来。一些省份

的督抚在官制上是上下级关系，起初总督更偏重军

务与司法管理，巡抚职能更重于行政性事务，随着顺

治十八年(1661)总督全部移驻省城，督抚职能在具体

运作中区分并不明确，多为二者共有。其中最重要

的权责即为“奏折咨请权”，有关各种必要性的地方

事务，督抚均可奏请裁可，或咨请朝廷各部院。同

时，省辖州县官员的委署和提调、奖励和处分、考绩

和批假，都是督抚的权责范围。在督抚体制下，明洪

武年间以来的“三司”地位有所下降。起初布政使、

按察使尚保留奏折咨请权，但从雍正末期开始，布政

使、按察使一般不再就地方事务单独上奏。因此，清

代督抚的奏议与决策就直接影响着政区管理和人事

调配的成效，尤其是随着康雍时期内阁制度、奏折制

度的完善⑩，督抚奏议在地方行政运作中发挥着更加

核心的作用，成为了加强中央集权、稳定地方治理的

关键环节。

清朝的州县政区调整，一般皆经由地方督抚提

议奏请，通过内阁研拟，有时也会参考户部和吏部的

意见，重要或级别较高的政区设置与调整亦会由军

机大臣邀请相关机构负责人合署研究，最终由皇帝

亲自批复。按惯例，地方政务的处理须由督抚题请

办理，朝廷才会安排讨论决定是否采纳。根据笔者

对中国第一历史档案馆藏雍正至宣统年间录副奏折

的梳理，发现督抚事关清代县级政区调整的题请，通

过率较高。

遵义府的改隶，是清代中前期一次较为重大的

地方政区调整，府级政区及其所属的全部县级政区

(1州 4县)一并由四川省改隶贵州省。时值雍正初

期，清朝对政区设置与调整的运作正处于关键的探

索阶段，是清代地方政区调整走向常态化、制度化的

一次重要转折。遵义府改隶之例可说明清代县级以

上政区调整的运作流程。

明代遵义府属播州宣慰司地，万历二十八年

(1600)明朝平播之役结束，播州土司杨应龙自尽。依

川贵桂总督李化龙之议，明朝以三渡关(今遵义市红

花岗区三渡镇)为界将播州析分为二：三渡关西北地

方设遵义军民府，隶四川省；三渡关东南地方设平越

军民府，隶贵州省。播州地分二府后，四川遵义府设

4县 1州，贵州平越府则设 4县。明朝在李化龙提议

的基础上，又因地制宜，在黄平设黄平州，府州同

地。清初沿明制，直至康熙十年(1671)，裁平越卫，置

平越县，附郭，裁黄平所入黄平州。康熙二十六年

(1687)，裁兴隆卫入黄平州，徙州治于卫城。康熙中

期，遵义、平越二府行政区划与空间格局如图1所示。

遵义、平越分属川黔二省前，播州宣慰司地呈瓯

脱之势，是两省间一块明显的插花地。即便清初平

越府划归贵州省后，四川遵义府地明显凸入贵州省

内。就管理半径而言，相较四川成都府城，遵义府距

贵州省城贵阳城也近得多。要解决边疆插花地容易

滋生匪患和引发土地矛盾的隐患，遵义府整体改隶

贵州不失为良策。

遵义府及其辖县改隶贵州的具体时间，文献记

载不一，学界曾有讨论。改隶时间，文献有雍正四

年(1726)、五年(1727)、六年(1728)、七年(1729)等不同

记载。雍正四年的记载仅见乾隆《贵州通志》卷 18，
但同书卷3《建置》和卷11《户口》中皆载雍正五年遵

义府改隶，前后矛盾。雍正五年的记载较多，乾隆

《贵州通志》、嘉庆《仁怀县草志》、道光《仁怀直隶厅

志》、道光《遵义府志》、嘉庆《正安厅志》、光绪增修

《仁怀厅志》《滇黔志略》《清史稿·地理志》等皆持此
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说。雍正五年，蓝鼎元、张广泗、鄂尔泰等多名官员

提议遵义府改隶贵州。其中，蓝鼎元雍正元年(1723)
被荐辟，以拔贡选入京分修《大清一统志》。雍正五

年文华殿大学士朱轼荐引他朝见雍正帝，蓝鼎元奏

陈经治台湾、河漕、黔蜀封疆等六事。同年秋他被任

为广东普宁知县，是冬又兼代潮阳知县政务。按清

朝奏议制度，蓝鼎元面圣陈述遵义宜划归贵州之由

已是破例。而张广泗于雍正五年十月由黎平府知府

擢升署理贵州按察使，十一月实授。朝廷应在此之

后才会受理按察使张广泗的提议。而且事关地方府

县政区调整，按照规制，此事还应回转时任云贵总督

鄂尔泰，由他具题请旨，朝廷才能最终决定。即使鄂

尔泰于当年请旨，时间也已至年底，奏折上报朝廷，

经过朝廷审议、皇帝裁决等环节，雍正五年年内完成

调整的可能不大。

雍正六年的记载主要源于《清实录》，“改四川遵

义、桐梓、绥阳、仁怀四县、正安一州及遵义协官兵，

俱隶贵州管辖。从云贵总督鄂尔泰请也。”《清会典

事例》、嘉庆《四川通志》等亦如是记载。县级以上

政区调整属上报朝廷的地方大事，就文献本身而言，

实录、会典的可信度更高。对于地方州县调整，《清

实录》所载时间具体到日，往往有“从……督抚请

也”，以示皇帝正式批复的时间。

而雍正七年的记载主要是《大清一统志》：“七

年，以遵义府来隶。旧隶四川，至是来隶。”雍正七

年时，有多种文献可说明遵义府已隶属贵州的事实，

此时遵义府及其所辖州县之额征杂税已在贵州缴

纳，土地、学额等资源也已由贵州配置。说明遵义

府改隶已完成了从朝廷决议到地方贯彻、正式交割

的全过程。大体上，应是云贵总督鄂尔泰上奏朝廷，

经朝廷讨论，雍正六年七月戊寅(1728年 9月 3日)同
意鄂尔泰意见，改遵义府归贵州，雍正七年已交接完

毕。一般情况下，清代州县地方的文书须先申府，府

申道，道转布按，布按再呈督抚。督抚奏章送达朝廷

后，要奉旨部议，部议后还要请旨定夺，最后由皇帝

裁决。像云贵川等较遥远的边疆地区，整个流程至

少需三四个月。

对督抚而言，上奏调整州县要有通盘考虑，需要

平衡区域内的漕粮、赋役、官缺等因素。例如乾隆三

十八年(1773)浙江的两例州县升降同时发生，杭州府

海宁县改为州、湖州府安吉州改为县。浙江巡抚三

宝认为海宁县事务较前繁重，故奏请升州：

伏查杭州府属之海宁县，……又查湖州府属之

安吉州，该州所辖民户止八万四千有余，丁口额征地

图1 清康熙中期遵义、平越二府行政区划与空间格局示意图
说明：底图源自华林甫主编《清史地图集·清初直省府厅州县图》(待出版)。
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丁仅银一万六千余两，岁完漕、南等米亦止八千五百

余石，均较海宁不过五分之一，实为山僻小邑，而事

务更简……查海宁县旧为盐官州，嗣改海宁州，明初

降为海宁县，今县治适处海疆要地，赋重差繁，兼有

塘工修筑……皇上天恩俯准将海宁升县为州，安吉

降州为县。

次月，朝廷批准改县为州，并同意降安吉州为

县。乾隆三十九年，又移州判驻长安镇，加强治

理。“杭州府属之海宁县地大事繁奏改为州，查州城

西北三十里之长安镇……为聚集之区，向设千总一

员鞭长莫及，必得专员移驻就近弹压，请将该州州判

移驻该镇。”当然，并非所有州县调整都如此顺畅，

有一些调整的周期很长，从地方提议到实际推行历

时良久。

清代县级政区最多时达1600多个，不难想见，朝

廷和皇帝不可能谙熟每个州县的地理幅员与管理状

况，因此政区必要调整之时，各省督抚的奏章是统治

者进行决策最重要的依据。除非较大规模、涉及多

个府县的调整朝廷可能要多次合署研究，一般督抚

奏议的县级政区内部调整，皇帝通过率较高。因数

量庞大，许多政区调整的督抚题本、提议奏折和皇帝

朱批奏折等原始档案难以找全，这种情况一般遵从

实录的记载。要说明的是，本文探讨的县级政区调

整是基于全国尺度，从官方视角进行认定与观察。

具体的地方行政运作，县民与基层政府的互动关系、

督抚奏议的多元动因，也值得进一步探究。

三、县级政区的总体沿革

清朝基本继承了明代既有的政区体系。从历代

政区大势看，清初对明代政区的改革是历史上改朝

换代时调整最小的。统县政区层面，清朝因袭明代

府制，雍正帝即位之初即谕知府曰：“国家亲民之官，

莫先于守令。盖州县官与民最亲，而知府又与州县

官最亲。州县兴利除弊之事，皆于知府有专责焉。

是知府一官，分寄督抚、监司之耳目，而为州牧县令

之表率，承流于上，宣化于下，所系綦重矣。”可见府

在政区体系中上传下达、承上启下的纽带作用。雍

正乾隆年间，又确立了直隶厅制度、明确了直隶州制

度，充实了统县政区的管理体系。清朝对统县政区

的整体制度设计，主要在雍正朝，调整的高峰有两

个：雍正朝以及光绪、宣统朝。雍正朝的调整主要体

现在两个方面：1.增加府数，划小府域；2.把 69个属

州升级为直隶州。地域上，主要在卫所、土司分布较

多的西北、西南地区，以及属州较多的直隶、江南、山

西、山东、河南、陕西等省。而光绪、宣统朝的调整，

也主要体现在两个方面：1.增置或改置了 38个直隶

厅；2.增置或改置了 37个府。地域上，主要在关外、

口外地区以及光绪年间新建的五省。

而县级政区层面，散厅、散州、县都呈现递增态

势，以新设为主，少有裁撤。新设县，也以雍正朝以

及光绪、宣统朝为两大高峰期。与明代置县地域的

分布相比，清代县制向外扩展地区主要集中在今新

疆、东三省、台湾、青海及甘肃地区，明代这些地区有

的不归明王朝管辖，有的只设置了羁縻都司卫所、巡

检司，并无州县设置。既往的行省地带，置县分布的

增加主要集中在西南三省，明代云贵川三个布政使

司共领152个县级政区，清末云贵川三省则领283个
县级政区，增长近一倍。州县分布密度上，直隶南

部、河南中部、江苏南部、成都平原、关中盆地以及汾

河流域置县最密集，都是人口稠密、开发较为成熟的

地带。

这里有一点需要说明，关于清代“属州”的认

识。既往研究如《清代地方政府》《清代地理沿革表》

《清代政区沿革综表》等，皆忽略了“属州”或将其与

“散州”划等号，《中国行政区划通史·清代卷》也未明

确区分属州、散州之别。华林甫最早对清代“属州”

进行了系统考证，并明确指出其与直隶州、散州之

别：“属州为明清时期府之下领县的州，与直隶州不

同的是它属于府，与散州不同的是它又领县。”总体

上，清代州制的演变，一是属州于乾隆年间全部消

失；二是增置大量直隶州(领县)、散州(不领县)，其中

不少是由属州之升降而来。属州是清代“省—直隶

州—散州”三级明晰化之前广泛存在的政区形式，虽

然它领县但又是“虚辖”(还存在 16个无领县的属

州)，而且后来调整中有 70个属州升为直隶州或府，

占近一半。笔者考证县级政区升级时，计入属州升

级的情形。

清代除了州制调整，厅制也发生了明显变化。

雍正年间，厅制正处于形成阶段。乾隆续编《大清一
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统志》中的直隶厅已单独编排成卷，《清高宗实录》、

嘉庆《清会典》则是实录、会典中最早明确记载“直隶

厅”的，与散厅有别。乾嘉、光宣时期是清代设厅的

两大高峰期，至清末时，厅的分布已遍布全国，不仅

设置于边疆地带，内地“紧要之地”也多设厅专管，仅

有安徽、山东两省无厅。

近年来，随着国家清史纂修工程的推进，邹逸麟

组织团队编纂的《清史·地理志》即将出版。根据《清

实录》《清会典》以及各类清代档案、地方志、清人文

集等，《清史·地理志》对清代全国各级政区进行了详

细的考证复原。笔者在逐条检验《清史·地理志》考

证结果的基础上，对其中各级政区的数量进行了统

计。清代全国县级及其以上的政区数目变迁，如表1
所示。

总体上，清代各级政区总数都呈现增长的趋势，

一是疆域拓展、派官设治的客观需求；二是内地省下

治理的细化与职能明确化，府厅州县得以增加，总的

目标都是加强中央集权。统县政区层面上，清代府

制基本沿袭明制，但是清朝有意识地划小府域，将边

疆与民族地区的军民府、土府向内地府制靠拢，并将

诸多治理繁重、区位重要的直隶州升府，使清末府数

较明末清初增加了 36％。同时，创建厅制、调整州

制，使府、直隶厅、直隶州因地制宜，管理有别，加强

了地方治理的针对性。县级政区上，县制向边疆大

幅扩展，清末设县数量较清初增加了229个。同时，

118个属州降为散州，不再领县。又在府下紧要之区

设置了许多散厅，由与知府同城事简的同知或通判

管理。但与散州、县不同的是，厅的稳定性不强，调

整十分灵活。清代前后共设过 152个散厅，而后有

20个散厅同级变更为州县，还有46个散厅升级为府

级政区。到清末时，散厅只剩89个。但在制度上，清

代已将地方行政层级塑造成规整的三级制，在各级

政区体系内，也体现了因地制宜、通过不同政区形式

与官员区分管理的理念。在人口大量增加的情况

下，清代还通过佐贰官的分辖体制与设立县辖政区

来缓解知县、知州等正印官的管理压力。总之，从省

到县下，清朝构建起了层次分明、权力通达的地方治

理体系。相比明代及以前的地方行政，表现出了更

强的秩序性。

政区作为复杂的综合体，各要素在其中相互作

用，不论整体还是局部调整，都可理解为对政区层

级、边界、幅员等要素的重组。周振鹤指出，行政区

划往往不是一次性的行为，而是一再进行的根据需

要不断调整的常时性的工作。所谓调整，就是重新

划分，这一形式往往是局部性的，但有时也有全局性

的。调整变更的内容非常丰富，有建制方面的，如

置、废、并、省或层级的降格，此外还有行政中心变

迁、边界的改划、幅员的伸缩、隶属关系变迁、政区名

称的改动等。清代的县级政区调整模式，涵盖了上

述全部方面。考察清代县级政区调整，需有一定的

史料标准。督抚奏章和皇帝朱批奏折是一手史料，

实录、会典、一统志等官方文献亦有较大权威性，是

笔者统计的主要依据。次之，地方省府厅州县各级

的地方志、乡土志、清人文集亦有一定参考价值。时

间范围上，始于清朝澎湖海战歼灭明郑、收复澎湖、

台湾，统一中国领土(康熙二十二年，1683年)，止于清

朝末年(宣统三年，1911年)。笔者对清代县级政区

调整的统计范围，限于有明确史料记载的正式调

整。地方社会中，州县边界偶尔存有一些悬而未决

的局部纠纷，相邻州县间甚至可能长期存有一些错

表1 清代全国各级政区数量变迁 (单位：个)

年份
类项

康熙二十四年

乾隆六十年

道光二十年

光绪二十年

宣统三年

省

18
18
18
20
23

府

161
185
184
190
219

厅

直隶厅

0
11
20
52
60

散厅

1
68
82
70
89

州

直隶州

21
66
66
73
79

散州

0
148
145
144
146

县

1153
1294
1290
1312
1382

备注

属州190

还有盟、旗、土司、
宗谿等，暂无统计

盟10、旗175。土司、
宗谿等，暂无统计
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壤未得官方厘正，不在考察政区变动的范围内。此

外，一些奏而未准和奏准未行或缓行的政区调整，亦

不在统计范围内。这种情况主要集中于光宣时期东

北、新疆、四川等地区。例如：光绪三十四年(1908)五
月，黑龙江省有林甸县、铁骊县等一批奏准但缓设的

府厅县，直至清帝逊位也未及设治。光绪宣统年

间，黑龙江、吉林等地的州县调整尤其是增置非常频

繁，笔者认定的调整是以武昌起义(1911年 10月 10
日)之前实际发生的县级政区变动为准。

四、县级政区调整的模式

清代县级政区调整的模式可分为析分、合并、同

级变更、升级、改隶、迁治、更名、新设、裁撤等 9种。

康熙二十二年(1683)到清朝末年(1911)的 229年间，

县级政区析分222次，县级政区合并31次，同级变更

36次，升级 161次，改隶 390次，迁治 83次，更名 46
次，新设 435次，裁撤 52次，合计 1456次。下面着重

阐述9种模式的涵义、典型案例以及部分特殊情况。

而每种模式涉及的县级政区数量、时间与空间分布

特征，将另文阐述。总的来说，县级政区调整包括稳

中有升的增置与特殊情况下的裁县，以及发生于政

区结构体系内部(等第、边界、幅员、治所、名称等要

素)的局部修正。

(一)析分，某县级政区分划出若干地域由其他政

区管辖的情形。如最典型的雍正二年(1724)九月，苏

州府分县：“苏州府长洲分县曰元和，吴江分县曰震

泽，常熟分县曰昭文，昆山分县曰新阳。”一般发生

“析分”后，本县的幅员缩小，划分出的地域有三个去

向：1.直接整块析置为新县，如上述长洲县析置元和

县之例。2.划分出的地域与其他县的部分地域组合

而置新县，如乾隆六年(1741)五月，广东潮州府的丰

顺县是以海阳县的县下政区丰政都为主，加上由揭

阳、大埔、嘉应县划分出的若干县下都图而设。“原任

两广总督马尔泰疏言，潮州添设丰顺县。”乾隆七年

(1742)，调整已经完成。3.划分出的地域可新设为

府级政区(一般为不领县的直隶厅)，如嘉庆十六年

(1811)，分广州府清远县之吉河乡与韶州府英德县之

白石、独石、迳头、观音、虎山、高台六乡地，置佛冈直

隶厅。再如宣统元年(1909)三月，分奉天府海城县西

南三乡与盖平县北部一乡地，增置营口直隶厅。

(二)合并，某县级政区地域合并入其他县级政区

的情形。一般发生合并后，并县的县幅员会扩大。

清代文献一般记载某县级政区“并入…”或“裁入

…”，“入”之对象即为发生并县的县级政区。如保定

府新安县，“道光十二年，裁所属之新安县并入安

州。”由于合并必然以裁撤旧县为前提，因此合并与

裁撤的过程往往共同出现。清代大部分的县级政区

合并是整县吞并，即将邻近的县级政区整体裁并入

该县，不用再重新划定县界、学额、田赋等，影响最

小。当然，也有县级政区裁撤后，划分给多个县级政

区的情形。如直隶大名府魏县，乾隆二十三年(1758)
六月裁撤，其地并入元城、大名二县。这种情况就

要考量多个县如何划分裁县的地域，如何妥善分配

裁县的行政资源。如魏县、元城、大名之例：

窃照大名府管理漳河县丞原属魏县所辖，大名

县旧治在郡城之南缘。乾隆二十二年卫河水溢，浸

损城垣而魏县城郭于是年被漳水冲塌，经前督臣方

观承奏准将魏县裁汰，分归大名元城二县管辖，并将

大名县移治郡城，与元城县同为附郭所有，魏县之丞

系管理漳河之务仍驻扎魏县旧治，归于大名县所属，

其关防改铸“大名县管理漳河县丞”字样。

可见，魏县保留了原来的县丞建置，治所仍为魏

县旧治，并将其改名为大名县管理漳河县丞。在新

合并的大名县境内，实际保留了原魏县的大部分职

能。对于县境划分，同治《续修元城县志》载：“(乾隆)
二十三年戊寅春裁魏县，其地十之九归大名，一归元

城。”之所以归并大名者远过于元城，是此次划分辖

区是依照漳河走向划分所致，主要是依照里距和地

形而划。

(三)同级变更，县与散厅、散州之间的相互调整

转换而保持层级为县级不变的情形。例如道光二十

三年(1843)，盛京将军禧恩上奏将奉天府宁海县改为

金州厅。同级变更的情况在清代仅36例。随着清

末以来地方自治思潮的影响，加之西方地方行政制

度的渗透，辛亥革命后，全国开始了大规模的府厅州

改县，“府”“厅”“州”作为政区通名逐渐淡出了历史

舞台。仅就县级政区的同级变更而言，自 1912年 1
月江苏、广西等地开始厅(州)改县到1914年6月四川

越蕉厅、峨边厅、马边厅、雷波厅改厅为县，两年半间
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全国共252个散厅(州)撤改为县。

(四)升级，县级政区(含清初的属州)升级为统县

政区的情形。这种情况，以属州、散州升直隶州，散

厅升直隶厅居多。尤其是雍正年间调整属州，有 69
个属州升为直隶州，1个属州升为府。也有较少的县

升级为直隶厅、直隶州的情况，而以县直接升府，整

个清代仅有光绪二十九年(1903)直隶朝阳县升为朝

阳府之一例。清代共21个县级政区有两次升级，主

要分两种情况：1.第一次升级为直隶厅(州)，第二次

升为府。虽然就政区层级本身而言，府、直隶厅、直

隶州同为统县政区，但在行政组织和实际管理中，府

要高于直隶厅和直隶州。清初知府为正四品，乾隆

二十八年(1763)后改为从四品。直隶厅同知为正五

品、通判为正六品；清初直隶州知州为从五品，乾隆

三十二年(1767)后改为正五品。乾隆帝认为，“知府

为亲民最要之官，各省同知及直隶州知州内，在任已

过三年能胜知府之任者，该督抚秉公保荐。”可见府

在统县政区中处于更重要的地位，清代文献常有直

隶厅(州)“升为府”的记载。如凤阳府颍州，清初沿明

制为属州，雍正二年(1724)九月升为直隶州。雍正十

三年(1735)七月，颍州直隶州又升为颍州府，并置附

郭阜阳县：

颍州、亳州向俱为直隶州，查颍州界接豫省，地

方辽阔，请升为颍州府，设知府一员，粮捕通判一员，

经历兼管司狱事一员，附郭増置一县，设知县、县丞、

典史各一员。将亳州裁去直隶州名目，与所属之蒙

城、太和并旧属颍州之颍上、霍邱共一州五县，俱隶

颍州府管辖。应如所请。从之。

2.第一次升级后又降级，而后再次升级，经历了

调整的反复。如开封府郑州，清初因明制为属州，雍

正二年八月升为直隶州，雍正十二年(1734)八月又降

为散州，复归开封府管辖，“直隶郑州，并所属荥泽、

荥阳、汜水、河阴四县，请改归开封府管辖。”至光绪

三十年(1904)十一月，河南巡抚陈夔龙又奏请：

郑州一缺，原隶开封。现值卢汉铁路南北将次

衔接，开洛支路亦已兴工，郑州适当其冲。拟请改为

直隶州知州，就近控制，即以荥泽、荥阳、汜水三县拨

归州属，径隶开归陈许道统辖，以裨治理。下所司

议。寻奏：应如所请办理，并改开归陈许道为开归陈

许郑道。依议行。

因郑州地处卢汉铁路要道，再次升为直隶州。

(五)改隶，改变县级政区隶属关系的情形。清代

最集中的县级政区改隶发生在雍正年间，主要是雍

正朝大规模调整属州导致。属州无论升、降、改、废，

雍正年间调整的数量占清代总数的 58.1％，雍正年

间平均每年改掉的属州多达 7.4个，从长时段来看，

不得不说是一种“突变”。清初辖县的属州有150个
之多，它们的调整必然带来辖县隶属关系的变化。

升、降、废三种情形，清代仅有一例属州被废，即成都

府威州，雍正六年被废人其管辖的保县，不涉及辖县

隶属关系的变化；而属州升级为直隶州或府，其原辖

县的隶属关系可能不变，但属州降为散州，原辖县的

隶属关系必然会发生变化。属州调整后，其原来辖

县的隶属关系变化，如图2所示。

图2 属州调整后原辖县“去向”示意图

县级政区还可能不止发生一次改隶。如安徽太

和县、蒙城县清初皆属颍州，因雍正二年九月，凤阳

府亳州升直隶州，无辖县不合常制，改太和、蒙城二

县隶属亳州直隶州。雍正十三年七月，亳州直隶州

又降为散州，太和、蒙城二县遂往属颍州府。清代

还有13个县级政区前后改隶三次，以直隶、山东、河

南三省居多，如直隶武清、东光两县都有过三次改

隶。出现多次改隶，多与统县政区的调整相关，如东

光初属景州，雍正二年景州降为散州后，东光改直属

河间府，雍正七年因沧州升为直隶州，东光往属

之。雍正九年(1731)二月，沧州直隶州降为散州，东
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光又还属于河间府。可见东光的后两次改隶都源

于对沧州的调整。

从康熙二十二年(1683)至清末，全国仅有一例县

级政区改隶 4次，即肇庆府恩平县。恩平清初属肇

庆府，同洽六年(1867)四月，阳江县升为直隶州，恩

平与开平、阳春一并往属。同治九年(1870)六月，阳

江直隶州改为直隶厅，恩平等三县又还属肇庆府。

光绪三十二年(1906)五月，经两广总督岑春煊奏议，

阳江直隶厅复改为州，恩平再次往属阳江直隶州。

但这次改隶不久后，起居注官恽毓鼎提出异议，至

宣统二年(1910)九月，综合距离较远、不利控制、学务

不便等原因，经两广总督袁树勋奏议，恩平又还属肇

庆府。

(六)迁治，县级政区主要行政机构的衙署、行政

中心地理位置发生迁移。清代对县治的调整非常

务实，如非必要，不会迁治，治所体系十分稳定。许

鹏曾将清代政区治所迁移的原因归纳为十大类，十

分详细，本文不再赘述。县级政区迁治的原因亦如

此，其中自然灾害尤其是洪水灾害、战争动乱、政治

需要、位置偏远与交通不便等是导致县治迁移的主

要原因。据笔者统计，1683-1911年间，全国前后共

有74个县级政区迁治，其中7个县级政区迁治两次，

1个县级政区迁治三次，即江苏沛县。沛县前两次迁

治皆缘于黄河决口，第三次则因清军与太平天国捻

军战争。乾隆四十六年(1781)八月，黄河决口，沛县

迁治戚山(一作“栖山”)；咸丰元年(1851)闰八月，黄河

再次决口，又迁治夏镇；咸丰十一年(1861)，“三月捻

匪陷夏镇，人民死伤极惨。十一月，复结联东匪盘踞

邑中，四出掠夺，村庄尽成灰烬。是年复还旧治。”

(七)更名，县级政区专名变更的情况，不含县级

政区升级、同级变更导致的通名变化，但包含县级政

区同级变更后的专名变化。如光绪十二年(1886)年
八月，广西小镇安厅改县，名为镇边县，这种情形列

入统计。清代的县名体系十分稳定，共44个县级政

区发生过更名。县名更改的原因多元，大致可分为

五类：1.合并、迁治等政区调整而导致县名更易，如

河南兰阳县并入仪封厅而改名兰仪县、四川永宁县

迁治古蔺场而改名古蔺县、吉林大通县迁治方正泡

而改名方正县等；2.地名避讳，如直隶任丘县改名任

邱县、江苏仪真县改名仪征县等；3.改少数民族语言

音译地名为汉语地名，如直隶喀喇河屯厅改名滦平

县、乌兰哈达厅改名赤峰县等；4.地名雅化，如直隶

塔子沟厅改名建昌县、八沟厅改名平泉州等；5.表示

美愿，如直隶四旗厅改名丰宁县，台湾诸罗县改名嘉

义县等。清代只有两个县级政区有过两次更名，分

别为河南兰阳县与江苏仪真县。兰阳是县级政区合

并加避讳的原因二度更名，仪真则由于雍正、宣统年

间两次避讳。

(八)新设，清代新设立、增置县级政区。增置新

县与县级政区析分的关联密切，常共同出现，也有多

种在原先县制未及之处直接设县的情形。本文统计

的“新设”也包含清代裁撤或变更后而复设的县级政

区。如直隶热河厅，雍正元年 (1723)十月首次“新

设”，雍正十一年(1733)废厅置承德直隶州，乾隆七年

(1742)二月，又复设热河厅。故清代热河厅的“新

设”计为两次。据胡恒统计，清代(含顺治、康熙朝)裁
县而又复设的县级政区共 26个，其中四川最多，共

21处。这主要因为明末清初长时期战乱使四川人口

大量减少，明代设置的县份因人口稀少，不得不合并

州县，以节民费，以纾民困。待到康熙、雍正年间，经

济恢复、人口增长，加上移民因素的影响，又陆续加

以恢复。从时间上看，这26处中废于顺治年间的7
处、废于康熙年间的 18处，顺治年间复设的 1处、康

熙年间复设的8处、雍正年间复设的16处。因此，本

文统计的康熙二十二年以后“新设”的县级政区，有

多处是在康雍年间复设的，这也是导致清代全国新

设县级政区以四川省为最多的一个因素。如雍正七

年十月，一次性复设了双流、崇宁、彭县、彰明、罗江、

大足、壁山、定远、大宁、新宁、安岳、彭山、青神、威远

十四个县。

总结起来，清代新设县级政区的类型有六类：

1.普通设县；2.县级政区裁撤或变更后而复设；3.府
下增置附郭县；4.卫所改县；5.改土归流设县；6.县辖

政区(佐杂)升置为县。每种类型呈现出显著的时空

分布特征，可以很好地体现清代变革地方政区的理

念和侧重。

(九)裁撤，废除县级政区的情形。一县被裁撤

后，其管辖地域、行政资源会被邻近政区吞并或重新

··103China Social Science Excellence .All rights reserved. https://www.rdfybk.com/



明 清 史 2023.2
HISTORY OF MING AND QING DYNASTIES

划分，最常见的两种情形，一为被其他县级政区合

并，如前文“(二)合并”条所述；二是裁撤入府州，成为

统县政区的亲辖地。如宣统三年(1911)三月，奉天府

承德县、锦州府锦县皆裁撤入府，成为府的亲辖地，

清末奉天全省各府均有亲辖地而无附郭县。

这里要说明的是，清代直隶厅很少辖县，直接管

民，直隶州除了管县外亦有亲辖地直接管民，在某种

程度上也具备县级政区的要素。除了顺康年间大部

分集中于四川的若干裁而复设的县级政区，清代裁

县一般是一次性行为，直至清末不再恢复。但也有

特例，如广东保昌县与程乡县，曾经历二度裁撤，它

们的命运系于其所属统县政区的性质。清初保昌为

南雄府附郭县，嘉庆十一年(1806)六月，南雄府降为

直隶州。依清制，直隶州下不设附郭县，故裁撤保昌

县入南雄州。嘉庆十七年四月，南雄州复升为府，

再设附郭保昌县。同年九月，保昌县遂被二度裁

撤，“复广东南雄府为州，并裁复设保昌一县。”而程

乡县原属潮州府，因距府遥远，雍正十一年三月裁

撤，成为新设之嘉应直隶州的亲辖地。嘉庆十一年

六月，嘉应州升府，置附郭程乡县以合府制。嘉庆

十七年四月，嘉应府降为直隶州，二度裁撤程乡县，

仍入州为亲辖地。清代裁县的原因大致可归纳为四

类：1.人口稀少；2.地域狭小；3.同城二县合并；4.自
然灾害。

清代大部分县级政区调整得到了优化的效果，

但也存有若干调整反复、浪费行政资源的情况，值得

反思。对如此庞大的政区体系进行调整优化，即使

是最有魄力的雍正帝也不可能一蹴而就。雍正朝的

政区整顿中，山西的卫所改州县，大同府仍残留一些

卫所未改，改土归流后，也还有相当数量的土府土

州。双轨交叉并存、不便管理的积弊在局部地区仍

存在，到乾嘉两朝以后才逐渐完善。更普遍的是若

干发生反复调整的县级政区，由于政区设置和规划

是综合、复杂的工程，会牵涉到经济、吏治、户口、基

础设施等多方面因素，因此单从政区变动的角度考

虑，调整的反复(尤其是短期内反复)是一种行政资源

的浪费。不过在交通、通讯条件有限的清代，若想实

现政区调整一次成功、“永久可行”也非易事。清代

县级政区的反复调整主要可分为五类情况：1.迁治

后又迁回旧治；2.新设政区后又裁撤；3.裁撤政区后

又复设；4.政区升级后又降级；5.政区改隶后又复

归。具体案例如表2所示。

表2 1683-1911年反复调整的县级政区案例

调整类型

迁治后又迁回

新设后又裁撤

裁撤后又复设

升级后又降级

改隶后又复归

县级政区

广平

正安州

泰宁

福泉

汉阴

宝宁

济宁州

郑州

平原

阳春

政区调整
调整
反复
调整
反复
调整
反复
调整
反复
调整
反复

调整

反复

调整
反复
调整
反复
调整
反复
调整
反复

康熙四十二年由今广平镇迁治城西北
康熙五十年迁回今广平镇
雍正十年由古凤迁治土坪

乾隆三年迁回古风
雍正四年以宁古塔地方置泰宁县

雍正七年裁撤
雍正二年析青浦县置

乾隆八年裁撤
乾隆四十七年裁汉阴县

乾隆五十年旧址重置汉阴厅

乾隆三十五年二月裁附郭宝宁县

乾隆三十五年十月复设宝宁县

雍正二年济宁州升直隶州
雍正七年降为州，属兖州府
雍正二年郑州升直隶州

雍正十二年降为州，还属开封府
雍正七年平原县自济南府改隶高唐直隶州

雍正十二年平原县还属济南府
同治六年阳春县自肇庆府改隶阳江直隶州

同治九年阳春县还属肇庆府

间隔时长

8年
6年
3年
19年
3年

8个月

5年
10年
5年
3年

备注

“雍正以前迁徙靡常，无异穴居野处。乾隆
三年定地古凤，乾隆二十四年始建州城。”
距奉天府过远，鞭长莫及，宁古塔将军
哈达奏请裁撤。

因辖境狭小裁撤。

“该处沙农杂处，易滋事端。又为江西各
省采办滇铜经行站路，稽察难周。旧设土
同知一员，藉有知府管理约束。若将知府
裁改同知，与土同知官阶相等，易生亵
玩。应仍留知府，方合弹压机宜。”

乾隆四十一年，济宁州再次升为直隶州。

光绪三十年，郑州再次升为直隶州。

雍正十二年高唐直隶州降为州，所领
四县还属济南府。
同治九年阳江直隶州改为直隶厅，所
领三县还属肇庆府。
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政区反复调整既体现了地方治理的复杂性，也

使我们看到了清代行政运作中弹性的一面。我们

可以考证出清代诸多间隔较短的县级政区反复调

整，这类反复也以雍正年间最多。可见基层县级政

区的调整优化始终是一个摸索中的渐进过程，力求

在政区调整中选取最佳方案，发挥其长治久安的作

用，既是清朝统治者的理想效果，也是古今政府的

永恒追求。

五、余论

关于清代政区的变动过程，“厅”的认定、属州

与散州的异同、卫所改制以及政区调整前后的官民

互动等问题目前研究都还比较薄弱。对这些问题

的具体研究和认定可能对各类调整模式的统计结

果产生一定影响，清代政区地理还大有可开拓的研

究空间。

而在现当代行政区划领域，改革开放后中国行

政区划演变的模式多元，频次更加密集。改革开放

以来行政区划演变的 5种最主要的模式(建制变更、

政区拆分、政区合并、建制升格、新设政区)与清代

县级政区调整的 9种模式，涵义相通。研究政区地

理，应该在认识历史规律和把握时代特征的基础上

打破时间断限上的隔膜。就当代中国而言，含县级

政区在内的政区主要调整模式是建制变更，其次为

政区拆分与政区合并，而建制升格和新设政区比较

少见。此外，各级政区的隶属关系、行政驻地与地名

已经十分稳定，极少变更。清代的情况与此却差别

很大，清代县级政区最主要的调整模式是新设和改

隶，其次为分县(政区拆分)与升级(建制升格)，而同级

变更(建制变更)和并县(政区合并)比较少见，与当代

情况基本呈相反态势。此外，改隶、迁治、更名也都

是清代县级政区调整的重要方面，尤其是改隶，为数

不少。

历史政区地理脱胎于历史悠久的沿革地理学，

不应仅局限于复原行政区划演变的原貌，更在于从

长时段考察当前行政区划的发展形势处于怎样的历

史节点，以提供有预见性、针对性的行政区划优化建

议。不论古今，行政区划调整都不仅仅是简单的撤

并和划分问题，更是影响到国家治理架构和区域社

会稳定发展的重要因素。据民政部公开信息，2010-

2018年，全国撤县设市 98例、撤市设区 21例。总频

次上，8年间全国县级以上政区调整频率高达 276
次，平均每年34.5次。如果从清代的较长时段衡量，

中国县级以上政区调整的频率已非常密集，涉及的

政区数量十分庞大。这当然与城市化进程加快、人

口增长、生产方式转变、经济发展等新时期的实际

需求息息相关，但经过新中国 70多年的探索奠定，

当今已不是康雍两朝那样开疆拓土、行政定制的时

期，密集的行政区划调整是否是优化空间治理的最

佳选项，有待进一步验证。每个县的设置与发展都

有历史基因和继承性，行政区划调整的速度是否充

分尊重了自然、历史和社会发展规律，值得长期观察

与反思。

注释：
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The Adjustment Pattern of Counties in Qing Dynasty

Zhao Yicai Wang Kaiyong

Abstract：The system of prefectures and counties was the core of the traditional administrative division system of
China. In the Qing Dynasty, the local adjustment of county-level administrative divisions was uninterrupted with the
overall stable pattern of county system. The substantial expansion of the county system from the 18 provinces to the
frontier and the further enrichment of the county system in the mainland were the biggest transformation of grass-roots
administration in the Qing Dynasty. Under the special circumstances such as local contradictions were prominent or
the grass-roots governance put forward new demands to administrative divisions, it occurred occasionally the incidents
of cut, merged, transferred, migrated and renamed of counties. From the adjustment form of county-level administrative
divisions,it was mainly divided into 9 patterns, such as separation, merger, transformation, upgrade, affiliation, migra⁃
tion, renamed, establishment and abolition. Although Buzhengshi(布政使) and Anchashi(按察使) had proposed occa⁃
sionally, the core of the adjustment of administrative divisions above the county-level in the Qing Dynasty was the pro⁃
posal power of Zongdu(总督) and Xunfu(巡抚). The provincial administration in the Qing Dynasty was the institutional
guarantee for the continuous promotion of the adjustment of local administrative divisions. After the maturity of the
provincial administration, the normalized adjustment of administrative divisions became the administrative means for
the adjustment of local governance in the Qing Dynasty.

Key words：Qing Dynasty; District of county; County-level administrative division; Local grass-roots administra⁃
tion
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