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清代浙江诸道设置述略 

祝太文 

（公安海警学院 基础部，浙江宁波３１５８０１） 

【摘 要】清代地方府省下设置有守、巡二道，初为藩二司佐贰官临时性外派以巡守地方，至乾隆间稳定为二司

下属地方性实官。清初，浙江守巡各道置废不定，后来守巡二道逐渐合二为一，肩负巡察地方之责的巡道多得保留，

雍正、乾隆年后，浙江地方长期稳定为四个分巡兵备道设置。清初道员领有标兵，浙江道标于康熙十九年 （１６

８０）全部裁撤，但带有兵备衔诸道对辖区内驻军仍具有一定的节制权，道员实际成为所属地方文武的长官。雍正

年间，浙江开始特设的海防兵备道，其标兵设置延至清末废海防道为督办时改设成海塘巡警局才取消。 
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清代浙江诸道，在清初有额设道标官兵，常与总兵相提并论，被分别称为道将、镇将，在地方和防御中，道、镇相互配合，

道员除直接参与战斗指挥、负责战役规划及调和诸将协同战守等外，还负责沿海社会治安、筹备防务、组织民团、刺探情报、

筹集运输粮饷、制造军械等。在道标被裁撤后，道员仍拥有监督辖区驻军的权力。雍正之后，浙江地方诸道演化成四个分巡道，

并先后拥有兵备衔，均具有巡察地方吏治、监督本辖区驻军之权，辖区内都司、守备以下诸武职听其节制。所以，厘清清代浙

江诸道设置，不仅可以明晰清代浙江地方行政运转体系，也可以明晰省与府县间的联络与管理、地方防务的运作等机制，还可

以帮助人们了解清代浙江海防建设、军地间的互动，战时沿海物资和人员诸种战争资源的聚集与运用等。 

一、清代道制和道员的职掌 

清初，沿用明代道制，以藩二司属官参政、参议、副使、佥事出任道员，驻守、巡察地方或负责专务，可分别为地方守巡

道和特设专业道。各道依道员兼衔统分为守道、巡道， “凡参政、参议，名曰守道；副使、佥事，名曰巡道。”
①
《皇朝文献通

考》按曰：国初 “设布政使左右参政、参议，曰守道，每省无定员，粮储、屯田、清军、水利，各以其职为名；设按察使副使、

佥事，曰巡道，每省亦无定员，提学、兵备、清军、巡海、水利、屯田、盐法诸道，各以事设各省要地。”
②
道设置较为芜杂，

皆因事因地制宜而裁设不定，道员均属临时性派遣，品不一，各以受任者所兼原衔而定，从三品至五品不等。 

乾隆十八年 （１７５３），清廷认为 “道员职司巡守，以整饬吏治、弹压地方为任。至于钱谷刑名，则藩专责，各有司。

且知府以下悉其统辖，兼参议、佥事衔者，反卑，其何以表率？此皆旧例相沿，宜为变通，以画而重职守”。于是规定 “直省

守巡各俱为四品，停其兼衔”。
③
：７７２守巡诸道员由此褪去标识为二司佐贰的兼衔，稳定为二司之下的地方实官，地方守巡

二道也自此被视为省之下一级正式行政机构。地方守巡各道划有一定的辖区，多以辖区各府名取一字组成道的名称，如杭嘉湖

道、宁绍台道、金等，地方守巡道属省派往地方的行政和监察机构；没有地域划分而掌管专门事务的特设专业道，多以所管辖

职事为职官名称，如屯田水利道、提督学政道、督理粮储道、清军传道、盐法道、海防道等等，专业道实际是省的办事机构。 
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各道职掌，笼统地说是 “职司风宪，综考官吏，为督抚布以率所属”。
②
但各类道员所管辖的区域大小不一，“有通辖全省

者，有分三四府州者，各以职事设立于要地。”
④
地方守巡道和专业道所承担的职事也不尽相同。各道职事的差别，在雍正帝给

道员的训谕中罗列得较为清楚： “尔等官历监司，所以赞襄藩，承流宣化者也。分守、分巡职居协理，粮、河、盐各有专司„„

如守巡两道，首当洁己惠民，凡府州县之廉洁、贪污俱宜细加察访，不时密详督抚以凭举劾，地方有土豪武断尤宜禁剪除„„

粮道专理漕运„„河道有董率工程之责„„盐道一员尤关国课„„驿道为驿站钱粮所系„„尔等各有常职。”
③
其中专业道道员

职掌较为纯粹，而地方守巡道道员 “赞襄藩”则内容较为丰富。 

守巡道初设时，守道主掌钱谷，巡道主掌刑名，清廷稳固全国的统治后逐步精简辖区多有重叠的守巡道，根据现实需要守

巡二道裁去其一，保留的守道或巡道身兼守巡二道职事，向综理地方政务的机构转化。在守巡道逐渐合二为一过程中，巡道因

巡察功能得到更多的保留，清初 《多尔衮摄政日记》所记守巡道数量相近，至乾隆朝撰 《钦定大清一统志》时巡道约有守道

的三倍，其中浙江省守道在康熙末年即全部裁撤，其职掌全归巡道所兼辖。守巡二道除互相兼职外，有的还会另外兼水利、兵

备、海防等一项或多项专业职事，而专业道除会兼其他专业职事外有时还会兼守巡道职事，故而乾隆朝 《皇朝通典》概括道员

职掌只能列叙道： “分守、分巡及粮道、盐法各道，或兼兵备、或兼河务、或兼水利、或兼学政、或兼茶马屯田、或以粮盐兼

分巡之事，皆掌佐藩臬，核官吏，课农桑，兴贤能，厉风俗，简军实，固封守，以倡所属而廉察其政治。”
④
 

清代浙江诸道历经置废改并，存续时间长且因循至清末的有五道， 《宣统三年冬季职官录》概括该各道职掌分别为： 

督理浙江通省粮储道：管理水利，监督收兑、催起、重运，稽查各帮完次、收放诸款银粮。 

分巡杭嘉湖兼管海防事务兵备道：滨海近湖盗贼私，弹压稽查东西两浙。 

分巡宁绍台兼管水利海防兵备道：山海交错，稽查奸匪兼督海防、承造战船。 

分巡温处兼管水利事务兵备道：山海交错，稽查匪类兼督海防、承造战船。 

分巡浙江金衢严等处地方道：案件丛杂，盘查。
⑤
 

“简军实，固封守”是道员一项重要职责，在沿海道职与海防又密不可分，顺治间浙江诸道均拥有道标，直接参与海防征

战活动，至康熙年之后诸道尽管不再领有额设标兵，但仍始终保有在本辖区内享有的监军之权。康熙朝 《大清会典》中 《兵

部—镇戍》称， “国家军旅之事，专任武臣，其在直省者，以文臣监督，曰总督、曰巡抚、曰副使道、佥事道。”
 ⑥
《都察院—

各差旧例》中记， “直省兵马，按临地方，即同该道亲点比较武艺，若有将勇兵精，弓箭技艺超群者，俱具疏题荐，其有营伍

虚冒，技艺庸劣者，即行纠参。”
⑥
在重要地区负有特定使命的守巡道员，在一定时期其下仍保留有标兵，如带有海防性质驻台

州的巡视海道，负有巡察沿海，维持治安，确保海防安全之责，其下设有的道标中军守备一员，直到康熙十九年 （１６８０）

后才裁撤掉。
⑦
 

后来，清廷又规定：凡道员加兵备衔者，即有节制所辖境内之都司、守备、千总、把总等武职之权，从而道员成为其辖区

的地方文武长官。
⑧
雍正八年 （１７３０），清廷在杭嘉二府沿海海塘的建设和管理上，“仿照河营兵丁之例，设海塘千把总二

员，兵二百名，” “听杭嘉湖道管辖。”
⑨
：１５十一年（１７３３），又特设海防兵备副使道一员， “凡海塘文武官兵，俱听

其调用，沿海地方州县等官亦令兼辖。”海防兵备道道员 “驻扎海宁城内”。
⑩
：１２乾隆十九年 （１７５４），海防兵备道职

事又裁归杭嘉湖道，为分巡杭嘉湖兵备道。
○11
分巡宁绍台道、分巡温处道也于乾隆三十二年 （１７６７）， “均加兵备衔”。

○12

从而浙江沿海三道在海防活动中，享有更大的军事指挥权并负有更多的军事责任。 
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沿海地方守巡道道员也常被委兼督海关，早在乾隆二年 （１７３７）三月，宁绍台道即被委以管理浙江海关税务。［３］

９册：６９９开放口岸通商后，新设的海关也陆续委托给巡道监督，如分巡宁绍台道、分巡温处道、分巡杭嘉湖道就分别兼督

浙海关、瓯海关、杭海关。沿海守巡道还被委以处理外交事务职责，清前期没有专设的外交机构，清廷处理对外事务通常由礼

部、理藩院等机构进行，沿海涉外事务多与朝贡贸易有关，处理地方与外交涉时也多由各地督理海关的守巡道员兼理。 

在各地开设通商口岸以后，涉外事务增多，咸丰十一年 （１８６１），清廷被迫在中央增设总理各国事务衙门，专门处理

外交事务。随后地方则设南北洋大臣 “掌中外交涉之总务”，而地方具体外交事务，全国除同治九年 （１８７０） 设立津海

关道缺 “专管中外交涉各事件及新钞两关税务”外，
③
：１０５９其余则责成兼督海关的地方守巡道道员处理，“通省交涉洋务

事件，统归关道管理，地方官遇事禀闻，由关道禀总督，以咨总理衙门定议。各国领事有事，则会商关道，大者总督，剖断不

决者，呈总理衙门。”
○13
晚清的洋务运动中，训练新式军队、引进西方新式武器、创办新式企业，道员常常是重要的具体操办者。 

专业道各负其专职外，也直接或间接参与军事活动。如浙江提督学政道本为按察使下属，多由按察司佥事出任，康熙二十

三年 （１６８４），浙江改由翰林院官出任提督学政，各带原衔，学道改为学院。
○12
其地位从按察使属官升至督抚平行，对督抚

及以下各官可据巡察所得密折纠劾，浙江学政亦因转属钦差性质，衙署只有督抚派委之巡捕办理事务，而没有佐。
○14
其职 “掌

直省学校、生徒考课之事，以岁科二试，巡历所属府州，进诸生而论文艺、程品行，升其贤者、能者，斥其率教者，凡兴革事

宜皆会督抚以行之。”
④
其下属有府学及直隶厅学教授，正七品；州学学正、厅县学教谕，正八品；府厅州县学官正印之佐贰皆

称训导，俱为从八品。分别掌府州县学校、士习文风等。他们在海防上，有宣政、化导、育才的职责与功能。教职也有直接参

与海防事务的，如嘉庆间海盗扰浙，浙抚阮元曾 “遣教职、佐杂官数十员，微服分 巡 海口，率 乡勇线民，令其事 无 巨细

直达行辕。”  

沿海粮道、传道与海防也不无关系，“凡督征漕粮，修造船艌，运交兑、督押，丁，俱系粮道的职掌。”
⑥
而传，则专门负责

公文、奏章，军事命令、奏报的递送或驰报，以及官役、兵的迎送。康熙朝 《大清会典》说，传 “专供往来公差员役，持奉

兵部勘合火牌，验明照数应付„„其需用马、驴、车、船、人夫、什物等项。因地冲酌量设置，或设专管，或属州县兼管，或

令武职带管，俱责成该督、抚、驿道惩治。”［６］５００７－５００８浙江传道之下，只有嘉兴府西水驿、宁波府四明驿、绍

兴府萧山县西兴、衢州府江山县广济渡四个驿丞，其他各铺均为铺司管理。盐驿道，清初为盐运使司，康熙四十九年 （１７１

０），传道与盐运使司合并为盐驿道；乾隆四十四年 （１７７９），盐驿道改为盐道，务重归按察使管理；乾隆五十八年 （１

７９３），盐道改为盐法道运使，其属有运副、运判、经历、库大使、批验所大使、盐场大使等，共同管理两浙沿海盐运与盐场

事务。
○15
 

另外，巡警道则是清末官制改革的产物。光绪三十三年 （１９０７）清廷改革直省官制，决定改 “各直省按察使为提法

使，并增设巡警、劝业道缺，裁撤分守、分巡各道，酌留兵备道。”
③
：５９７光绪三十四年 （１９０８），宪政编查馆奏定巡

警道官制，秩四品，归督抚统属。规定巡警有 “保卫地方，监察人民之责”；浙江在宣统元年 （１９０９）成立巡警道，其职

掌是：统理全省警政，督饬所属府、厅、州、县巡警事宜，维护地方治安，整饬风化，编查户籍等。
○16
 

二、清代浙江诸道设置演变 

顺治初年，浙江诸道设置沿用明代建置，以左、右参政，左、右参议，副使、佥事分别担任各道道员。顺治二年 （１６４

５）十二月，清廷吏部和多浙江官职二百十一名，其中诸道有：分守宁绍台道、巡海道、分巡宁绍台道、温处兵备道、分守杭
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嘉湖道、分巡嘉湖道。
③
《多尔衮摄政日记》记载顺治五至八年间浙江授职诸道有，分守道：杭嘉湖道、金衢道、宁绍台道、温

处道，分巡道：宁绍道、温处道、金衢道、杭严道、台道、嘉湖道，专业道：督粮道、传道、学道等。
○17
《清世祖实录》又载顺

治七年 （１６５０）裁浙江屯田水利道。○23故顺治朝前后曾设有十五道，清代浙江诸道建置初步形成。 

自康熙朝始，逐步精简道的设置，减省重复设置的守巡道、事简专业道数量。康熙时期诸道设置多变，置废剧烈。康熙元

年 （１６６２），裁金兵巡道、传道二缺；康熙六年 （１６６７），除保留督粮道、提学道、巡海道外，其余九个守巡道俱裁；

康熙九年 （１６７０）后，陆续复设部分道缺，至康熙二十一年 （１６８２）浙江道数复升至八个。
○18
此后又有改制或减省，

康熙五十七年 （１７１８），复裁分守金严道，是浙江分守道的终结，此后浙江未再复置分守道。至康熙末年，浙江诸道仅存

留督粮道、盐驿道、分巡宁台道、分巡温处道四道 （见表１）。 

 

 

雍正四年 （１７２６），裁分巡宁台道设分巡宁绍台道、又设分巡杭嘉湖道；雍正十一年 （１７３３）增设海防兵备副使

道专门负责海塘建设，驻扎海宁。雍正十二年 （１７３４）又设分巡金严道。
⑩
至此，浙江形成有督粮道、盐水利道、海防副

使道、分巡杭嘉湖道、分巡宁绍台道、分巡温处道、分巡金七道，而且地方守巡道设置自此稳定为四个分巡道。① 
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乾隆十九年 （１７５４），海防兵备副使道裁归分巡杭嘉湖道，加分杭嘉湖道道员兵备衔。
○11
乾隆三十二年 （１７６７），

又分别加分宁绍台道、分巡温处道道员兵备衔。乾隆五十七年 （１７９２）浙江盐道复改为两浙都转运盐使司。
○19
此后一百多

年浙江诸道未再更置，始终维持一个督粮道、四个分巡道的设置格局。清末浙江推行官制改革，宣统元年 （１９０９）三月始

增设巡警道与劝业道，浙江诸道数量复增至七个。
○20
 

三、清代浙江诸道道标设置演变 

清代浙江道标设置分两个阶段，前一阶段是顺治初至康熙初，后一阶段是雍正八年 （１７３０）至清末。 

道标设置第一阶段，初设各道兵数额不一。顺治五年 （１６４８），清廷制定浙江绿营经制官兵额时，规定 “分巡杭严道、

分巡嘉湖道、分巡金衢道、分巡温处道、分巡台道、宁绍巡视海道、分守金衢道、分守温处道、分守嘉湖道、分守宁绍道中军

守备各一员、兵各二百名，水利盐法道、督粮道中军守备各一员、兵各一百名。”
 ③
顺治七年 （１６５０），裁浙江屯田水利道，

③
其下兵亦裁；其他各道道标兵马 “俱裁一半”；顺治十八年 （１６６１），复 “奉文将各道官兵、马匹全裁”。

⑨
然在耿精忠

反叛期间，分巡温处、分巡台海诸道复领兵马，平叛间姚启圣招募兵马以温处道职参战，姚启圣南进中又因战功卓著由温处道

特升为福建布政使，并 “仍率其众从征”。
○21
而分巡台海道道员所领道标兵马则延至康熙十九年 （１６８０）清廷才予以了裁

撤。
○22
 

浙江道标设置第二阶段，仅为江海防塘工而特设，称塘兵或海防营，属海防兵备道或分巡杭嘉湖道管辖。海塘经制官弁有

守备、千把总、外委、额外等名色。额兵初置二百名，随后增至千名，乾隆中减至六百多名后维持至清末。 

雍正八年 （１７３０），清廷应浙江总督李卫之请，仿河营兵丁之例：浙江设立海塘经制千总一员、经制把总一员；兵二

百名，内有马战兵六名、无马战兵十四名、守兵一百八十名。其中设外委把总二名、外委百总二名、管队四名、头目十名。并

听杭嘉湖道、海防同知管辖，粮饷附入杭协水师营制造报题销。
⑩
 

雍正十一年 （１７３３）四月，添设海防兵备副使道一员、同知一员、守备二员，将原设、添设经制千总四员、经制把总

八员、有马战兵六十名、外委千把总十六员、无马战兵一百六十名、守兵七百八十名分左右两营，左营驻扎海宁县东、右营驻

扎海宁县西，塘兵各照紧要地方分段汛防，隶属海防兵备道统辖、海防同知兼。
⑩
 

乾隆十九年 （１７５４）三月，裁汰海防兵备道缺，塘工归杭嘉湖道专管。海防营左营改为杭协城守营中军守备，千总一

员、把总二员、外委四员改归杭协；右营改为乍浦水师右营守备，千总一员、把总二员、外委四员改归乍浦营；其余千总二员、

把总四员、外委八员裁汰；塘兵六百名内二百名拨归杭协，一百名归乍浦营，三百名裁，余四百名裁改为堡夫。
⑨
 

乾隆二十四年 （１７５９），复设海防营千总一员、把总二员、外委三员，马兵二十名、步战兵六十名、守兵一百零三名，

共一百八十三名，统归杭嘉湖海防兵备道管辖。
○23
二十六年 （１７６１），复添守备一员，千总一员，把总二员、外委 五员，

其添设之官，仍于杭协城守营内调回。
○24
四十九年（１７８４），增设把总、外委各一人，拨抚标额外委人。

○12
经历上述等各次

设置，至嘉庆间杭嘉湖道所属道标有守备一员、千总二员、把总五员、经制外委九员、额外四员，马步兵丁共六百二十五名。
○25
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太平天国之乱间，海防营兵离散。同治四年 （１８６５）末，藩司蒋益筹办善后， “以塘防最关紧要，具详巡抚左宗棠，

请令收标，先行收集三 百名归标。嗣是 陆 续归来，补足原额六百二十五名。”
○26
光绪十年 （１８８４）复设千总一员，从原

设把总内选委，该把总缺由外委兼署；光绪三十四年（１９０８）巡抚增改革塘制，裁撤海防营全营兵，在海宁州设立海塘工

程总局，以杭嘉湖道为督办，“别设工程队四百名于局内以伺工作、海塘巡警局警察一百名以伺巡查。” 
○26
宣统三年 （１９１１）

改编海塘警署，警员裁减为三十名。
⑨
 

从清代浙江诸道设置的演变来看，道员本是藩二司的属官，因需外派驻守、巡察地方或负责专务，各道依兼衔统分为守道、

巡道，都领有标兵。顺治末康熙初各道标兵逐渐裁撤，随着守巡二道的职责渐趋合一，康熙间对诸道进行了精简，具有按察地

方性质的巡道多得保留，加兵备衔者得享节制境内都司以下武官之权。雍正年间浙江地方诸道形成并自此稳定为四个分巡道，

至乾隆年间地方诸道演化为省与府之间的一级地方政府，道员转化为辖境内的文武长官。清代浙江因为有海塘工程，雍正年间

仿河防之制特设塘兵，由专设海防兵备道辖领，后改归所在分巡杭嘉湖道专管，直至清末改制。清代浙江地方诸道，尤其是兼

有兵备衔四个分巡道，不仅负责对内整饬吏治、弹压地方、布率所属等，也要负责一定的海防事务、对外交涉等，是清代浙江

民政、也是军政的重要职官。 
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