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晚清政治和军事地理的变动及对新疆的影响 
— — 以满权汉移 和 国防战略转换 为例 

刘超建 

(陕西师范大学，陕西 西安 710062) 

摘 要：晚清时期，由于皇权与地方权利发生了冲突，引起 了国防战略的转移，由传统的“重塞轻海”转变为“重海轻陆”的 

边防政策。实践证明，这一转变对新疆地区社会的稳定和边防安全产生了重大的影响。 
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鸦片战争以后，中国传统的“右高原、左大海”的 

“大陆一海岸型”的地缘优势已不存在，北部塞防、东 

南海防同时受到外敌的侵略。更为严重的是，国内 

农民起义连绵不断。尤其到咸丰朝时，清政府的国 

力日趋衰弱。而同时，汉族地方势力兴起，并逐渐控 

制了地方事权，这不仅削弱了中央对地方的控制，也 

使其传统的边防观念由“重塞轻海’’转变为以海防为 

主。很显然，这一转变有其深刻的历史、社会原因。 
一

、皇权的削弱 

清王朝定鼎北京后，建立了满汉官僚联合统治 

的政权。这一政权是中央集权的高度发展，各统治 

机构紧密联合，形成了一个由内向外辐射的统治网。 

在强大的皇权面前，六部无权，世人尽知。但是，到 

了咸丰、同治两朝时，这种情况却幡然改观。究其原 

因，大致如下： 

第一，国际形势发生了重大的变化。西方资本 

主义国家相继完成了工业革命，生产力获得了极大 

的提高，需要大力开拓经济和工业原料的国际市场， 

不断地向外推行殖民扩张。在这种背景下，我国传 

统的半封闭的“大陆一海岸型”的地缘优势已无法存 

在。 

第二，国内农民起义连绵不断。像白莲教起义、 

陕甘回民起义、太平天国起义、新疆张格尔叛乱等， 

使清政府的统治处于内忧外患之中，“嘉道以来乱事 

尤炽，一波方平，一波又起，竟使清廷，穷于应付”。[1] 

以满族为主的中央机构由于人口数量少，到后期能 

够堪当国家大任者更是寥寥无几，不得不启用大量 

的汉族官员来镇压上述农民起义。尤其是咸丰元年 

的太平天国起义，给予了曾国藩以成就湘军的历史 

机遇，从而使以曾国藩为首的湘系集团势力不断壮 

大，逐渐走上了与清政府相抗衡的道路。这也迫使 

清政府不断地向其妥协和退让，导致了满汉政治权 

势的重新分配。 

第三，满族在近代人才匮乏。除了人数少之外， 

更主要的原因在于满族政治上的优越性，譬如仕途 

太广，进身太易，导致满族政治人才缺乏历练。故在 

太平天国时期，满族贵族为钦差者多难当大任。这 
一 点，就连身为满族贵族的肃顺也不得不发出“满族 

没有一个人大 中用，国家遇大变故，非重用汉人不 

可”的感叹。_2 太平天国运动的不断发展，对清政府 

形成了极大的威胁。这时，很多满族大臣提出重用 

汉人的呼声越来越高。军机大臣文庆曾于御前进 

言，谓当重用汉臣：“彼辈多从田间来，知民疾苦，熟 

谙情伪，而若吾辈未出国门一步，懵然于大计者 

呼”。 咸丰六年，肃顺力主重用汉臣。郭嵩焘、陈孚 

恩、左宗棠等著名人物，都入其范围。而郭嵩焘等又 

都是曾国藩、左宗棠、胡雪岩等人的好友，肃顺以此 

深知三人，遇事则维护之。咸丰九年，樊燮控告左宗 

棠以幕宾的身份把持湖南军政要务，但此事后来未 

对簿公堂就不了了之，即与肃顺启齿奏保有很大的 
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关系。肃顺死后，奕诉继承其衣钵，维持其间。可以 

说，像文庆、肃顺、奕诉这样在当时清廷中有重大影 

响力的满族要员，在一定程度上已成为汉族疆吏在 

中央的代言人。 

第四，一些西方国家政府和资本家的支持也是 

汉族官员敢于与清朝中央相抗衡的一个重要原因。 

近代西方国家对中国的入侵，首先是来自于海上，满 

族官员又不乐于与西方国家的官员打交道，沿海地 

区的政府官员大都委派汉族人士来担任。这样，由 

于利益上的原因，汉族官员与西方势力结成了巨大 

的利益集团。因此，西方一些国家不断地向当时的 

汉族大员提供各方面的支持与帮助。譬如，当太平 

天国失败既成定局时，就有西方国家领事曾向曾国 

藩提出与清政府划江而治的建议，东南地区的督抚 

在义和团运动时提出与清政府政策“相悖”的互保政 

策，就是很好的明证。 

从以上原因可以看出，一向自诩为“乾纲独断”、 

“废除大柄”的封建帝王，就连自认为非诸臣所可轻 

议的咸丰皇帝，在形势发生巨大的变化面前，也不得 

不承认 自己对曾国藩、李鸿章等人的“一切规划，皆 

言听计从。”[ ] 

太平天国后期，曾国藩的势力大大膨胀，与皇帝 

的权利被迫下移有关。有史料为证：咸丰末年，朝廷 
一 般不敢轻易决断大事，就连镇压太平天国的“借师 

助剿”决策，也因其未谙情伪，不晓利害，只好委派薛 

焕、曾国藩、奎昌、胡雪岩等廷臣议决。朝廷也不敢 

随意干涉疆吏的所作所为，只能委之以军政决断权， 

并一再声称“不为遥制”。“但于剿匪有裨，朕必不为 

遥制”。|5 这样，就造成了疆吏们各行其是，视朝令如 

具文的状况。同治三年，太平军占领的苏州、杭州先 

后被清军攻陷，天京遂成为一座孤城，清中央满族大 

员求胜心切，急令曾国藩亲往天京城外督战。但是， 

曾国藩心中另有打算，因此，他稳坐安庆，按兵不动， 

就是皇帝对他也毫无办法。清廷转而谕令李鸿章 

“迅调劲旅数十营前往金陵会剿”，而曾国藩害怕李 

鸿章分了其弟曾国荃的功，所以，就以金陵兵营缺 

粮，若来请“携饷相遗”为词，抵触朝廷，吓得李鸿章 

也只好裹足不前 ，朝廷只好听之任之，别无办法。_6 

可以说太平天国运动为以曾国藩为首的汉族势 

力的兴起提供了历史机遇，再加上清中央以文庆、肃 

顺、奕诉等为首的满族贵族重用汉臣的呼声，遂导致 

咸、同时期，权力的民族构成发生了很大的变化。据 

《清代职官年表》统计，满汉总督的比例：1842年为 

10：8，1860年为 6：9，1870年为 2：12；同时期满汉巡 

抚的比例分别为3：14、6：18、1：20。以上数据足以说 
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明，满权汉移的倾向，其中最引人注目是 l864年，满 

汉巡抚比例为 0：l7 J，以后虽有满族人担任巡抚，也 

至多如同点缀。尤其到咸丰十年以后，曾国藩 、左宗 

棠、李鸿章、刘铭传等人相继成为封疆大吏，掌握了 

地方实权，致使皇权被严重的削弱。 

二、国防战略的转移 

综观中国古代的历史，由于半封闭的“沿海一大 

陆型”地缘的关系，边患主要在北疆 ，没有哪一个王 

朝被来自海疆的侵略所击败，但北疆的威胁却是历 

朝都有的，所以，“历代边防，重在北方”。l8 这在清前 

期，尤为突出。清王朝在巩固其统治的过程中，更将 

卡伦安设在北疆的每一个角落。雍正五年(1727)， 

中俄签订《布连斯奇条约》时，“郡王策凌、伯四格、侍 

郎图理琛等与俄罗斯划界大臣萨瓦勘定疆界，并设 

五十九座卡伦，极东之设十二卡伦，就近属黑龙江将 

军管辖，轮派索伦官兵戍守，迤西之卡伦四十有七， 

以喀尔喀属下蒙古按其游牧之远近，每卡伦安设章 

京一员，率领兵丁皆令携眷戍守”。 平定准噶尔后， 

“乾隆二十四年，勘定准部，北路重地，分兵设防，山 

川隘口，悉置卡伦台站。”_】叫形成了北疆卡伦的整体 

防御体系。在北部边疆自东向西分别设有黑龙江将 

军、库伦办事大臣、乌里雅苏台将军、科布多参赞大 

臣、伊犁将军等，并由满、蒙人士担任要职，目的就是 

通过这种防御体系，来制约内地汉族，防止外敌的入 

侵，维护自己的统治。 

然而，道、咸以来，地缘政治格局发生了 大的 

变化。可以说以鸦片战争为起点，海战纷至沓来，在 

近代中国百余年来，“来 自海上的外国人侵竟达四百 

七十多次”。l1 海上的炮舰取代了草原上的战马，成 

为中国面临的主要威胁。导致这一变化的原因，主 

要有以下几个方面：首先，欧美资本主义列强的相继 

崛起，中国传统地缘的天然屏障已不复存在；其次， 

近代轮船航运业发生了极大的变化，帆船已被蒸汽 

船代替，从西方到中国，其海上航程大大缩短；再次， 

来 自于北部的威胁相对削弱。对于前两个方面，人 

们都会取得一致性的认可。而对来 自北部的威胁相 

对削弱的问题，很少有人关注。实际上，当时，一方 

面俄国国内的农奴制出现了严重的危机，已威胁到 

了沙皇政权的稳定；另一方面俄土战争中，俄国与弱 

小的土耳其胜负参半的结果向世人昭示了沙俄江河 

Ft下的地位。另外，1867年 3月，俄国因为俄美公司 

商业上的失败，政府无力保护在美洲的殖民地抵御 

外来的攻击，不得不将总面积约58万平方公里的俄 

属美洲(包括阿拉斯加和阿留申群岛殖民地)出售给 

美国，售价720万美元。_1 俄国把美洲的殖民地出卖 
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给美国，真正的意图是以此来拉拢美国，以达到联美 

制英的目的。19世纪7O年代，英国对我国西藏和新 

疆的侵略，遏止了俄国的对外扩张。 

正是基于以上的原因，以李鸿章为代表的汉族 

官僚不仅意识到近代以来中国面临的主要威胁已经 

从西北陆路转向了东南海疆，而且在来 自海上的敌 

人中，日本成为中国的最大隐患，从而得出海防应该 

主要针对 日本的这一结论。从甲午战争到后来的抗 

日战争，事实一再说明了李鸿章这一预言的正确性。 

我们不得不承认，李鸿章具有较高的战略眼光。虽 

然期间发生了阿古柏人侵新疆的事件 ，但它并没有 

对中国国家命运构成根本威胁。在这一点上，连力 

主塞防的左宗棠也认为李鸿章的主张出于“人臣谋 

国之忠，非一己之私见”。E J另外，从近代历史上看， 

两次鸦片战争及后来的八国联军侵华战争，大都 占 

领北京或其周边。此时的清政府为了维护 自己的统 

治，加强海防也是急需。而沿海各省的总督和巡抚， 

大都是汉族官僚，凭借湘系集团的势力，可以与清政 

府相抗衡，在地方上拥有极大的权力，他们也呼吁加 

强海防。其目的应该有三：其一，维护整个国家的安 

全和民族的利益，这是勿容置疑的；其二，维护 自己 

在地方上的统治地位；其三，迎合西方资本家在我国 

利益的需要。因为这些人在东南沿海地区拥有丰厚 

的资产，加强海防以利于防止沿海地区的农民起义。 

当然，加强海防也与西方一些国家的利益和要求有 

很大的关联。而且，他们的主张也与清统治者不谋 

而合。所以，李鸿章专顾海防的主张便得到朝廷内 

外一些官员的支持，醇亲王奕环也认为“李鸿章之请 

暂罢西征为最上之策”。_】 其他朝廷重臣如刑部尚 

书崇实，御史余上华、刑部左侍郎黄钰，地方督抚如 

山西巡抚鲍源深、河南巡抚钱鼎铭等也都赞成李鸿 

章的主张。因此，国防战略中心的转移就成为必然。 

三、对新疆的影响 

光绪元年(1875)五月三十日，清廷派李鸿章督 

办北洋海防事宜，沈葆桢督办南洋海防事宜。还授 

以南、北洋大臣购买船炮，提拨饷需，保奏人才等事 

权。可见，其所强调的海防关系之紧要 ，即为目前当 

务之急，又属于国家久远之图，表明海防重要地位已 

被清朝最高当局所认同，清朝的国防战略和政策由 

传统的“重陆轻海”转向以“海防为主”。基于此，落 

实海防经费，确保近代化的海防建设也就提到了清 

政府的议事 日程，经费向粤海关、江海关和江苏、广 

东、福建、浙江、江西、湖北六省厘金关税中拨出，每 

年四百万两， 而这些地区正是新疆协饷的主要来 

源地，这就大大限制了对新疆协饷的调拨。为了发 

展海军，清政府还采取了以下措施：一是大力发展军 

工企业。如李鸿章创立的江南制造总局、金陵机器 

局；左宗棠创立的福建船政局等；二是大量外购新型 

军舰。特别是大舰巨炮 ，继“超勇”、“扬威”两舰之 

后，又购进了轻型巡洋舰，光绪七年(1881)订购两艘 

7335吨的大型铁甲舰“定远和镇远”。中法战争后， 

订购的战舰，排水量都在 2300吨到 2900吨，舰炮为 

210毫米和 150毫米 口径的巨炮。并装备鱼雷发射 

管，其装备都令当时的日本羡慕不已；三是培养了大 

量的海军人才。继光绪三年 (1877)派出的第一批 

38名船政学生赴英、法学习轮船驾驶和机械制造后， 

光绪八年(1882)又派出了第二批留学生。此外，在 

国内还兴办了几所培养海军人才的学校。中国海军 

从无到有，再到其实力居世界第四位，足可以说明清 

朝在海防上的花费之巨。 

与海防建设花费形成鲜明对 比的是西北塞防， 

自乾隆年间形成的协饷定制，到同治年间，新疆协饷 

已经枯竭，“新疆各地经费及协甘兵饷，几到无从筹 

拨，若非设法变通，断难经久”。【16]此后，新疆各地驻 

扎大臣有关“待饷迫切，兵饷久竭，甚至营兵纠众乞 

饷，胁官索饷等催解经费的折报连年不绝。”对此，清 

政府也无力顾及。 J一是大量的经费被用于海防建 

设；二是中央对地方控制弱化；三是镇压内地农民起 

义，花费了大量的军费。清政府仅镇压太平天国所 

花的军费为34000余万两。_l副这种情况，使清政府的 

财政捉襟见肘，这对新疆社会的稳定和边境的安全 

产生了重大的影响。从嘉庆二十五年(1820)起，大 

和卓之孙张格尔多次侵扰南疆 ，张格尔之乱虽最终 

被平定，但清政府因此在新疆陷入了“留兵少则不敷 

战守，留兵多则难以度支的”困境。E19]由于清政府没 

有实力对和卓势力给予致命的打击，致使新疆动乱 

不止，先后发生了玉素甫之乱、七和卓之乱和倭里罕 

之乱，同治三年(1864)的农民起义及阿古柏的入侵。 

1871年春，沙俄以防止新疆动乱为借口，派兵侵入伊 

犁地区。 

在签订中俄《勘分西北界约记》的过程中，腐败 

的清政府在外有大军压境 ，内有人民起义的情况下， 

认为“综核通盘形势，边界既属一无可是，自不得不 

从权放宽一步，以期早为蒇事。”l20_“如不按沙俄的 

分界议单办理，将来兵连祸接，必致更难收拾。” 

咸丰十年(1861)六月十九 日，在兴凯湖与穆棱河之 

间的分水界上设置第二个界牌，当经决定：由杜尔宾 

大尉巡视边界，以便实行测量沿边地带和设置界碑， 

但杜尔宾大尉在巡视国界的时候，没有在约定的地 

点找到中国的官员。_2 这种情况的出现与清政府治 
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理边疆政策的转移有极大关系。 

到 19世纪 80年代，满权汉移和国防战略转移 

已成定局，而这一转移对新疆的政治和军事地理产 

生了很大的影响。当时的新疆处于内忧外患之中， 

清政府原有的政治制度已经不适应治理新疆的需 

要。因此，在左宗棠、刘锦棠等人的呼吁下，清政府 

被迫于 1884年在新疆建省。废除了伯克制度，实行 

了与内地统一的郡县制度。这对新疆经济的发展和 

边疆的稳定起到了促进作用。同时，也使新疆城市 

实现了由军城到屯城再到治城的转变。 

四、结语 

综上所述，晚清时期，由于各方面的因素，国防 

战略发生了根本性的转移。以李鸿章为首的汉族官 

僚和满族贵族出于各 自利益的考虑，加强海防而忽 

视了塞防，致使边疆地区，尤其是新疆地区受到极大 

的影响。综观晚清时期一些政治和军事地理的变 

动，尽管存在着这样或那样的缺点和不足，给国家和 

民族带来了极大的痛苦和灾难，但也给我们留下了 

宝贵的可以借鉴的历史经验。由于协饷制度的形 

成，新疆的财政一直都依赖于清中央，阻碍了新疆本 

地的经济发展，这是其经济落后的根本原因之一。 

因为只有经济发展了，人民生活水平提高了，社会才 

能稳定。尤其是当前国家实施的西部大开发战略， 

为新疆经济的发展提供了良好的机遇。加强与俄罗 

斯、哈萨克斯坦等陆地周边国家的关系，努力维护边 

疆地区的稳定。所有这些政策的制定，都有赖于对 

清代治边政策的借鉴。 
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