
一　　近代以前的中国海关

要谈海关，首先必须给海关一词下个确切

定义。这并不容易。因为古代、近代、当代各

个历史时期海关的任务并不完全相同。不过，

从海关的主要职能来看，也有它的共同之处。

那就是：海关是建立在一定经济基础之上的国

家机器的组成部分；是国家设在口岸，管理进

出国境的货物、人员、运输工具、征收关税、

执行禁令并办理有关事务的行政机关。一般它

是偏重担任国家经济方面的职能。但在有些时

期，有些国家，它同时也带有强烈的军事、政

治色彩。如果用一句话来概括的话：海关是每

个国家的大门或每个国家大门的钥匙。

海关的出现虽以国家的产生为其前提，但

也并不是国家产生的初期就有海关。国家事务

增多了，国家机构分工细密了，对外贸易和国

际交往发展了，海关也就逐步建立、发展起来

了。从许多国家的情况来看，早期的海关主要



征收关税是从公元前

是为了管理人员出入境和执行禁令而建立的。

到了近代，海关才和对外贸易有了密切关系。

中国是世界的文明古国，海关历史自然悠

久。根据考古发掘和古籍记载，距今约

年的西周，开始设“关”。到了春秋战国，关

卡增多，开始征收关税。那时设立的都是陆地

关。有些设在边境，例如陇关、萧关，多数是

设在各诸侯国之间，带着强烈的军事色彩。这

时“关”的任务是根据政府法令检查进出境的

使节、官员、商旅等所带货物。我国的“关”

世纪，即春秋前期开始

前

的。那时税率较低。到了战国时期关卡增多，

税率提高。因为它限制了封建经济的发展，思

想家如晏婴、孟轲、荀卿、韩非等都先后起而

反对。他们主张薄赋节用，轻税富民，认为古

时“关讥（稽）而不征”是王政，“讥”就是

查一查、问一问的意思。只查问却不征收税，

老百姓就说好。而战国时期（公元前

年）的税收增高，竟达到了苛政的地步，

那就不利于民了。

秦统一中国，诸侯国国界消失，有些

“关”撤销或改作内地关。这些设在边境和交

通要道上古代的“关”，便随着中华民族的发

展和融合，以及海上交通的增加而逐步推向沿



年）时代，开始在

海。汉时设在“丝绸之路”上的古代名关玉门

关和阳关，当时同属敦煌郡。这两个“关”对

中外交往和社会经济文化的发展，都起了重要

的促进作用。从此以后的王朝，就都十分重视

在沿海或内地的城镇设置关卡。著名的如居庸

关、雁门关、嘉峪关、镇南关和北京的崇文门

关，都执行着海关任务。从秦汉至明清，“关”

的名称一直沿用未变。而边境关和内地关的长

期并存，却是中国封建社会海关的一个重要特

点。到了唐玄宗（公元

年，清政府宣

广州设立了“市舶司”，专司管理海运进出境

货运并管理外商，类似现代海关的机构。有清

一代起初坚持闭关政策。

珠崖二义》一书中，“海

布开放海禁，在广州、漳州（今厦门）、宁波、

江南（今上海）四处设立海关，称为粤海关、

闽海关、浙海关、江海关。尽管早在西汉著名

学者刘向的《列女传

关”之名即已出现，但在政府文献中，在

“关”之前加“海”字，却是始于此时。

年，历经“市舶司”制度延续了约

唐、宋、元、明。总的来看，对来华外商采取

的政策还是优待照顾的。它对于巩固和维护封

建国家，扩大对外影响，发展社会生产，都起

过一定的积极作用。清时所设四处海关都属于
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起，又限定只由粤海关

户部管理，所以又称“户关”。负责官员称

“监督”。四关之中，粤海关最为重要。清政府

设立了这四处海关，虽说是“开放海禁”，它

其实也仍然是执行着它的“闭关政策”。从清

乾隆二十二年（

一处为外国商船来往的口岸。其他三个关虽未

裁撤，却只准本国商船出入港口。这一“闭关

政策”，对海外贸易的品种、数量、各类人员

的国际交往、中国籍海船的大小、船员人数等

等有许多不合理的限制。与此同时还实行了

“行商制度”。广东的“公行”（有名的有十三

行）是封建性外贸垄断组织。它的存在，是不

利于我国主要的出口货物丝、茶的生产和运输

的。

明代以前，中国的经济居于世界前列。明

中叶以后，中国的大国地位渐次沦落，直至成

为半殖民地，其中重要的原因就是：封建政府

长期推行海禁闭关政策。这种政策，虽在某些

时候也有限制外国侵略者活动的作用，但它对

中国社会的前进，却起着严重的阻碍作用，造

成中国民穷国弱、落后挨打。闭关政策下的清

朝海关，贪污腐败，终于在以英国为首的西方

殖民势力的鸦片走私和军舰大炮的进攻下，中

国的大门 海关，在一片硝烟中被帝国主义



者打开了。

关于中国古代海关的起源，研究海关史的

学者中是存在着争论的。例如，有人认为商代

“关市之征”就是海关的起源；有的人又认为

隋代设“交市监”或唐代设“市舶司”才是起

源；更有人认为清初设“沿海四关”是海关之

始。这些争论对我们来说，它只有学术上参考

的价值。因为，我们此处要说的是中国近代的

海关。



二　　鸦片战争和中国海关

主权的丧失

鸦片战争以前，中国的海关大权是掌握在

皇帝直接派遣的海关监督手中的。具有官商性

质的行商，是对外贸易的经营者。行商制度受

到外国商人的反对。以英国为首的帝国主义者

累次要求废除行商，增加口岸。这种涉及到一

个国家主权的要求，原本只能通过和平协商求

得解决。然而，国弱民穷的中国，在他们大炮

火轮的威胁下，只好完全满足他们的要求。

年间，以英国人为主，鸦片战争前的

到了鸦片战争前几年，每年多到

外国商人一年比一年更凶地向中国贩运鸦片。

万箱左右。

每箱按质量高低，出售价格从 银元。

鸦片大量进口的恶果之一，就是现银的大量出

口，造成中国银贵钱贱。早在 年中国就

禁止鸦片进口，只是累禁不止，鸦片仍源源不

绝地输入中国。许多地方官多在鸦片走私当中



年签订的中英

得到好处，因此，英、美的烟贩才能无所顾忌

地从事鸦片走私。林则徐认为：“若犹泄泄视

之，是使数十年后，中原几无可以御敌之兵，

且无可以充饷之银。”由走私鸦片引起的中英

鸦片战争，屈辱的清政府吃了败仗后签订了中

英《江宁（南京）条约》，规定中国开辟五口

通商，废除行商制度。

（五口通商章程）中规定了具体的关税交纳办

法，都由五口的英国领事担保。这个章程中规

定的“领事报关制”使中国的海关征税权第一

次受到外国的侵犯。在订立这个条约的过程

中，暴露了清政府的不了解外情的可怕无知。

在议定条约之先，英国大臣璞鼎查（

提出割让香港和自由通商二事，由中

国任择其一。清政府的全权大臣耆英，竟认为

香港“乃不毛之地”，“弃之不足惜”，“通商章

程亦无关重要”。他只争北京不驻外国公使和

赔款数目的多少。三天当中，在英国武力压迫

下，他就匆促地签订了《通商输税章程》并割

让了香港。英国人发难于先，美、法继起于

后，以这个丧权辱国的南京条约为开端，以后

接连和这些帝国主义订立了一系列的不平等条

约。这些条约，除割地赔款、开放通商口岸并

给予列强领事裁判权、片面最惠国待遇和内地
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走私进口是 箱。

税

通商、内河航行等特权外，大部分条款都和夺

取关税自主权和侵犯海关行政权直接有关。从

此，我国海关除继续为封建统治者服务外，开

始转变为受帝国主义控制的半殖民地半封建性

质的海关。

年广

订了通商章程，中国的税收权益受到保护

了吗？恰恰相反，走私更猖獗了！

万磅，海关征州向英国出口的丝、茶为

万 两；

万两。其他几

年丝、茶出口增加到

万磅，海关的税收反而降到

鸦片的输入量更是年年增加。

口的贸易，也至少有一半是通过走私进行的。

年时鸦片

年竟达到了

箱！鸦片走私流失了大量白银，造成清政府财

政经济上的严重危机；中国人民的身体和精

神，更遭到无比的摧残。

虽然如此地丧权辱国，但此时各地的海关

管理权仍是掌握在清政府派的海关监督手里。

外国侵略者对此并不甘心，他们在处心积虑地

相机侵夺中国的海关管理权。

年 月，上海小刀会起义，响应太

平天国的革命。他们占领了上海县城和江海

关。苏松太道兼海关监督吴健彰逃到租界。海

关工作停顿，外商拒纳关税。英国驻上海领事



多万磅茶叶出口，

日开始实

立即串通外商，实行了阿礼国（

年上海怡和洋行

“领事代征”制度。只要外商写一份空头的付

税“保证书”，在领事的包庇下，船货便可离

港出口。这种方法其实是个“障眼法”。这里

需要用点例证来说明：

）雇用的一艘英国经理达拉斯（

船，在吴淞口起卸鸦片后进港，没有履行报关

手续，从上海装运生丝出口；另一例是

多万磅。被缉破后，正任上海

年，英国船从上海装载

报关数仅有

英领事的阿礼国，不履行中英条约规定（英国

领事有责任协助中国海关征收税饷、禁止英商

走私漏税、中国海关有权没收私货的规定），

反而颠倒黑白地以清朝官员纵容走私为借口，

让英商补交了税金和少数罚款，却不准中国海

关依法没收私货，便草草了结了这两件走私大

案。这时的“领事代征”只不过是事实上使外

商拒付关税“合法化”罢了。吴健彰无奈，在

清政府同意下，找了英、法、美三国领事会

商，决定了八条办法。这八条的要点是：海关

引用外籍人员作为道台征税的“助手”；三国

领事各派一人组成“关税管理委员会”。这受

指派的外籍人员称税务司（

月。这个办法自 年



，实权操在威妥玛手中。

行。第一任“关税管理委员会”的成员英方是

曾任上海副领事的威妥玛（

，美方法方是领事馆译员史亚实（

是贾流意（

他雇用了一批洋人代替海关监督征收关税，查

缉走私。这帮人在上海外滩设了个“江海北

关”，又称“洋关”或称“新关”。这就是外人

控制下的第一个半殖民地海关。原设于上海县

城的“江海关”称为“江海大关”或“老关”、

“常关”。它的作用则沦为仅能管理沿海贸易和

国际贸易的中国籍帆船以及它所载货物。

在这帮人控制下的“洋关”，包庇走私，

处处方便洋商，特别是鸦片和粮食这类违禁

品，因而上海的贸易立增，竟超过了广州。新

关即洋关建立的第二年，上海对英输出比上年

。英国当

）的人

增加了 ，自英输入增加了

即指派了一个叫李泰国（

来接替威妥玛当江海关的税务司。

李泰国是一个中国通。这时他已来华十几

年了，不但能说汉语，还能说广东话。李为人

精明，但是傲慢独断，专横跋扈，外号叫“小

霸王”。这时，上海海关的关务实际上掌握在

他一人手中。

西方各国在上海开创了中国海关延聘洋员



海关税务司魏尔特（

管理的制度，它们也就企望将它用条约的形式

固定下来，并向全中国推广。

世纪的

年清政府在第二次鸦片战争中失败，

被迫与英、美、法订了《天津条约》。在此条

约的附约中，订了《通商章程善后条约》。其

中规定：“任凭总理大臣邀请英（美、法）人

帮办税务”，“各口划一办理”。由于

年春，南

英国国势强盛，正如日中天，它在中国的商业

利益最大，势力也最强，那“外人”管理中国

海关，自然头份就是英国人。

洋大臣何桂清发文，委派李泰国在中国海关

“总司其事”，而且“凡各口所用外国人，均责

成李泰国选募”。总之，李既“总司其事”，那

就叫他“总税务司”吧。这便是“总税务司”

）一词，首次见简称

诸文献的由来。

广州因为连年遭受战争，加上外商逃税，

粤海关解交北京的税收定额大幅度下降到了

万银两。两广总督和粤海关监督明白，要

增加税收非有外国人“合作”不可。撰写（中

国关税沿革史）和《赫德和中国海关》两书的

说：总

督和监督两人合计“邀请他们所亲切认识和相

信得过的广州领事馆青年翻译官赫德，仿照上
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保持英国

海李泰国所主持的那个海关的办法，在广州也

设立一个同样的海关”。他们确实就这么做了。

他们“邀请”的赫德比李泰国更加高明。

他早就把他到中国以后，在宁波取得的经验和

广州几年当中搜集到的大量情报，整理成一件

关于粤海关内情和广州形势的长篇备忘录，寄

的参考。那年

给了在上海的李泰国，作为他来广州建立海关

月，李泰国来到广州。他按

费士来（

照上海模式，改组了粤海关。他任命了英国人

）为税务司（这时英

文称谓改为

到任前，以美国人吉罗福（

，费未

暂

代。这个向他提供情报的小伙子赫德，他想就

让他先来海关当个海关译员吧。

哪知赫德不肯干。李泰国不知道赫德的来

历。这个小青年的来华经过与众不同：他是英

国贝尔法斯特学院的硕士研究生，英国外交部

到爱尔兰女王大学接收去中国领事馆工作的人

员时， 岁的赫德，受维多利亚时代理想

不落国”地位的精神激励，

以远大目光，立即决定放弃攻读学位，报考去

那个他早就知道，为英国垂涎已久，为英国在

鸦片战争中打败，肥沃的“处女地”中国。他

愿在那个遥远的国土上，为他的祖国在华打开



种证券投资数额即达

）知

“自由贸易政策”的大门，作出自己的报效。

当大学的名誉校长，曾在侵华战争中担任过外

交大臣的克拉兰登伯爵

就在

道成绩一向优秀的赫德提出申请去中国的事，

名申请者中，破格让赫德免试录取。

英镑。谁会想到：身材矮小，外

赫德离开英国南安普顿海岸赴中国时，口袋里

装着他当小酿酒商，且子女众多的父亲临别时

塞给他的

英镑，却怀貌并不出众，口袋里不过才有

着一腔雄心壮志，搭上了“堪地安”号去香港

的他，若干年后，会为英国在华做下如此大

事！不但各国颁赠给了他数不清的勋章；英国

女王授他为圣迈克尔与圣乔治上级爵士，从而

步入了英国贵族行列；清政府封赠他为“太子

少保”，且“三代一品，世袭罔替”；连他那开

小酒厂的父亲，也受到中国皇帝的正一品封

典。“家赀之富，可以敌国”。他究竟有多少家

财无法计算，但已知的是，他所有的房地产和

其他不动产不计，仅英格兰银行为他保存的各

镑。赫德本人死

后清政府还追封他为太子太保，在中国海关

“服务”的结果，不折不扣地使他成为一名驰

名全球的大人物、大财主了。

赫德到了香港 由于英国公使包令（



岁的赫

还死记

）知道了克拉兰登对赫德的青睐，便

也对他另眼相看。除了敦促他学习汉语之外，

指导他“观察周围的一切”。赫德茅塞顿开，

终身受用。他睁大眼睛悉心观察中国人的一切

举止、风俗、人际关系中的微妙之处；他冒着

暑热大啃孔孟之书，竟旁及《墨子

硬背了《汉英字典》；并找了一个中国女人同

居，以便使他自己彻底的“中国化”。

英国全权专使额尔金早已发愁：“我们只

有两三个懂得此地（指中国）语言的人，如何

去统治几百万人？”额氏指的只不过是广州一

带的中国人，而英国是想统治全中国的几亿

人。所以，经过在宁波和广州的历练，既懂中

国官场的应对进退，又会读会写中国语文的赫

德，当然是英国侵华的最佳人选！于是李泰国

让步了。赫德进入粤海关担任了副税务司。他

名为副职，而正职费士来没有上任，吉罗福又

不懂中文，实际上赫德就掌握了粤海关全权。

新上任的公使卜鲁斯已经注意到了

德，预计他“终有一天将有所作为”。



三　　外籍总税务司制度的

初步建立

年

个章程和两

月，迫于侵略者的要求，加上

“洋务派”的愿望，清政府成立了专办外交事

宜的“总理各国事务衙门”。这时由于“总税

务司”李泰国在上海干预受骗被卖华工，被上

海人民打伤，放下他正在苦心经营的中国海关

返英治疗，春季从广州调到上海海关的赫德，

已经很自然地成为中国海关事务的决策人。赫

德根据他掌握的大量情报拟就了

个“禀帖”，在专赴北京商议中国海关事宜的

卜鲁斯的引见下，总理衙门大臣恭亲王奕訢接

见了他。此时，清政府为镇压太平天国急需筹

饷，赫德所拟各节“正合需要”，遂得“进呈

御览”。他还和奕訢就镇压太平军、购买外国

船炮、开办学堂和举办新式邮政等大事，用汉

语进行了广泛的交谈，从而得到了奕訢的信

任。赫德离京之时，上谕公布在李泰国告假期



已在

间，他和费士来一同署理中国海关总税务司一

职。这使他有了参与海关以外中国事务的机

会。在恭亲王的眼里，“咱们的赫德”已经是

“一个不够”，而“最好有一百个赫德”。也就

是说，赫德的影响，已经深入到了清政府的中

枢。当然，这和清政府的总理衙门那时已经带

有若干买办性质有关。

年底，除了上海、广州、汕头海到

关外，赫德亲自委派洋员陆续开设了由洋人任

税务司的天津、汉口、宁波、福州等洋关。

年，以“祺祥政变”中更加得势的恭亲

王作靠山，他又打破地方势力的强大阻力，在

关。到了

烟台和台湾的淡水、打狗（今高雄）设立了洋

年底，赫德的“总税务司通令”

个口岸通行。它在中国沿海地区及长

江流域，初步形成了一个体系。半殖民地的海

关网在中国建立起来了，也就是说，西方各国

在《输税通商章程》中，急于要攫夺中国海关

行政权的愿望实现了。

赫德确实没有辜负从克拉兰登到包令、卜

鲁斯等英国侵华要员对他的期望。

李泰国在英国一面养伤一面为清朝承办购

买军舰一事中，大大发展了他那专横跋扈的特

点，因而触怒了中国当局，恭亲王说他“狡狯



艘首先由赫德出面委托在英养伤的李泰国

异常”。本来恭亲王就因他桀骜不驯“屡欲去

之而不能”，正好借“办船贻误”、“虚靡巨

款”，解除了李的总税务司职务，同时正式任

命赫德为中国海关总税务司。这件以桃代李的

事，在北京的外国人中流传着：赫德“讨好中

国政府，挖李泰国的墙脚，企图取而代之”的

话，绝不是子虚乌有的闲言碎语。赫德从始至

终都是参与了在英国购买船舰的事的。订购舰

船

办理；舰队领导人阿思本，也是赫、李共同决

定的；李泰国与阿思本签定合同十三条，让阿

思本掌握舰队大权，赫德也是知道的。但是，

当中国当局发现了英国通过阿思本舰队，急欲

掌握中国海军的指挥权的诡计，赫德便醒悟到

由于李泰国的操之过急的做法，过早地暴露了

英国的意图。他就立即从与李合谋共同拟议的

角色，转而扮演了处理舰队争执上李泰国与恭

亲王之间的转圜人；并借口“天热”，闭门谢

队白白花了

客，翻译《万国公法》一书去了。恭亲王对舰

万两银子却一无所得，正愤怒

不已，高明的赫德此时韬晦了一阵子，不仅从

这个难题中脱了身，反而得以继承了李的职

位，这能怪那些在北京的外国人说他为“取而

代之”而“出卖朋友”吗！英国政府，根本没
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