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摘　要：清光绪中叶，中国边疆频遭外患，面对财政困难，虽然朝臣疆吏在边

疆取舍上认识不一，但是清政府最终确定了保疆大计。收复伊犁交涉引发沙俄对西

北和东北边疆侵略威胁，清政府设立东北边防经费专项，从财政上增加对东北固疆

行动的支持；西北不仅名义上创设新疆行省，阎敬铭等重臣还筹划了国库纾困与支

持新疆固边的双重行动；法国侵台危机促成清政府新设台湾行省，台澎防务需款至

多，福建极力维系闽台一体，财政上积极协济，部库虽困难重重，但依然是东南海

疆固防的财政后盾。军费运筹受到国困现实的牵制，进而影响经略边陲的效果。靖

边与纾困虽有矛盾，但却关联紧密，成为检验清政府靖边保疆能力的重要方面。
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边患与国困桴鼓相应，彼此牵制。晚清中国积贫积弱，在保卫国家领土方面，清

政府陷入极大的防御困境，军费供应不足是最主要的牵制因素。光绪中叶，四面边疆

几乎同时遭逢外来巨患，筹兵筹饷，清政府竭蹶以应，“靖边”与 “纾困”成为保疆

治边的两大要政。此前边疆史研究较多从民族宗教与治边、宗藩关系与羁縻体制、西

方列强与边疆危机等视野展开讨论，成果繁富，新论迭见；① 近年有学者关于近代中

国 “西北陆地边疆轴向和东南沿海海疆轴向历史空间互动”的研究，尤具启发价值。②
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若转换视野，从军费运筹等多维路径切入，梳 理 清 代 后 期 财 政窘困背景下，清政府

如何应对巩固边陲与纾缓国困之间的纠结，① 深究 传 统 制 度 与 多 变 时 局 怎 样 调 适，

却能发覆新境，窥见异相，有裨于深刻理解中国历史上治国理政的复杂性。

一、国困现实与朝臣筹边认知

清代后期的国困开始于道光末期，咸丰、同治两朝陷入低谷，至光绪前期仍竭

蹶不振。道光二十八年 （１８４８），枢臣已经面临因部库窘绌而放款受限的隐患，大学

士管理户部大臣潘世恩密陈道光帝，建议各直省大吏必须统筹大局，积极筹解，否

则京饷支放将陷于困顿。② 咸丰至同治二十余年间，大规模战事持续不断，战争耗

费银两至少高达８．５亿两，③ 户部和行省窘困程度日甚一日。户部堂官忧惧本月敷

衍过去，未知下月如何渡过，甚至上半月可以勉强应付，下半月更不知如何筹措。④

镇压太平天国运动后，清政府财政困难局面并未缓解，因镇压捻军、西南和西北回

民起义战争次第展开，需饷数额再度攀升；第二次鸦片战争后，清政府又面临筹措

英法两国赔款的压力。部臣履职期间时有惊悚不安、临深履薄之惶恐。⑤ 同治末年，

西北战场需款迫切，前线统帅对部臣酌拨不力、解饷不济的困境难以理解，指责其

“随意点缀，以塞其求，过后不复措意”。⑥ 这种激愤不满传至京师，部臣实有委屈，

基于自我辩解和透露内情需要，管部大臣特意奏请圣上密谕统兵大臣部库面临的窘

绌实情：部库存储仅够一月之需，实非 “敛外藏以实京师”。⑦

至光绪中叶，户部拨款能力依旧受限，库储殆尽的情形时有发生。⑧ 枢臣翁同
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龢在家信中透露：“兵饷难筹，大农搜剔者纤细非体。”① 管部大臣阎敬铭面见慈禧

时，针对部库收支不敷的严峻现实，痛陈 “寅吃卯粮”的危险，并提醒尽力避免再

借洋债。②光绪初叶至中期，国家财政收 入 整 体 上 虽 逐 步 增 加，但 各 省 绿 营 裁 撤 缓

慢，勇营依然较多；海疆危机发生后，沿海省份加强海防、沿江省份 则 筹 划 江 防，
加之洋务事业纷纷兴办，各类需款较此前尚有快速膨胀趋势，东部各省又承担了较

多协济边省解款的任务。因此，内地各省财政上负重太大，解京银款并未随之增加，
户部负责放饷负担实际上更为沉重。部库这种长期窘困的现实，严重制约着治国安

邦大计的展布，边疆经略筹策更是备受牵制。
光绪中期，收复伊犁谈判期间，沙俄在西北和东北施加军事压力，稍后法国在

滇桂南疆和闽台海疆构衅，陆疆、海疆四面危机短期内迅速凸显。枢臣与疆吏、言

官与司道等基于部库省库财政困难的现实，在财力投送上，必然存在轻重缓急、留

存取舍这类现实问题的歧见。东北系清朝发源的 “龙兴之地”，重要性和根本地位不

容质疑，东南和西南地近中原，也未引起争议。唯有新疆因其距内地遥远、疆域辽

阔，经略耗财尤为浩繁，在如何处理保障内地与经略新疆方面，引起的争议最 大。
在晚清 “兵为将有”和行省督抚财权上升的背景下，这种争议隐含着地域利益和派

系利益的深层纠葛；清政府因部库财绌和兵力掌控不足的双重制约，靖边国策在一

定程度上受到现实格局的牵制和左右。
关于内地与新疆的关系，较为典型的认识有三种：一 是 先 顾 内 地，后 收 新 疆；

二是内地与新疆并举处理；三是保内地、弃新疆。三种认识中，前两 种 均 主 保 疆，
唯次序有差异；第三种弃疆主张实际上是东部淮系势力基于分饷目的，有意排斥湘

军的西征新疆经略，东南七省厘金收入使用权争夺充分体现了派系纷争的趋势。③
第一种认识认为清政府应该先巩固内地元气，后收复和经略新疆。这种认识自同

治末年迄光绪中叶始终存在。山西巡抚鲍源深、李鸿章幕僚朱采的意见较有代表性。
鲍源深在上奏中将内地视为人的 “心腹”，视新疆边陲为 “四肢”：“内地心腹也，边

陲四肢也，耗费于边陲，竭财于内地，何以异是？天下事有先本计而后末图，舍空名

而求实益者，亦惟于轻重缓急一权衡之耳。”主张对新疆边陲暂示羁縻，而对内地先

培元气。④ 鲍氏这种暂缓收疆态度，一定程度上受直隶总督李鸿章授意，⑤ 李氏幕

友朱采曾为官晋省，对 晋 抚 这 一 看 法 有 直 接 影 响。⑥ 稍 后，朱 采 将 鸦 片 之 害 视 为

·６６１·

中国社会科学　２０１９年第３期

①
②
③
④

⑤
⑥

《致翁曾荣函》，谢俊美编：《翁同龢集》上册，北京：中华书局，２００５年，第２９０页。
陈义杰整理：《翁同龢日记》第４册，北京：中华书局，１９９２年，第２０７１—２０７２页。
刘增合：《左宗棠西征筹饷与清廷战时财政调控》，《近代史研究》２０１７年第２期。
鲍源深： 《奏 为 边 事 饷 需 紧 迫 内 地 协 拨 艰 难 应 筹 度 缓 急 变 通 办 理 折》，军 机 处 录 副，

０３—６０５４—０３４。
刘绪义：《晚清政坛的左李之争》，《中国纪检监察报》２０１５年５月２９日。
《复许竹筼》，朱采：《清芬阁集》，台北：文海出版社，１９６８年，第３２０页。



“心腹之忧”，而将新疆之乱看做 “手足之疾”，① 孰轻孰重，一目了然。此前川督骆

秉章等人主张 暂 缓 解 决 西 北 内 患 和 外 乱，也 是 基 于 饷 源 不 足 的 现 实。② 光 绪 六 年

（１８８０）夏季曾纪泽赴俄谈判后，坚持 “重海疆轻新疆”的许景澄仍对收复伊犁的努力

难以释怀，认为左宗棠、清政府枢臣以及在野士绅存在 “三误”： “湘阴不揆交涉大

局，在边言边，轻起索土之议，误一；枢廷择非其人，误二；士大夫不明新旧条约，

以为一切皆此次所许，激愤盈廷，势成不解，办事者几无下手处，误三。”③ 这种政见

大约反映了对新疆取守势的少数人士的主张。清政府决定新疆设立行省的前夕，仍有

翰林院官员反对在新疆设立郡县制度，④ 它折射出第一种认识的顽固性和持续性。

第二种认识力主缓纾内地财政困难与经略新疆并举进行。早在乾隆时期，清政

府早已抱定保疆守土的立场，乾隆十五年 （１７５０）谕旨称： “夫开边黩武，朕所不

为，而祖宗所有疆宇，不敢少亏尺寸。”这是寻求 “边圉久远”之至计。⑤ 除非面临

大军压境等非常遭遇，不得已而有割地赔款之举，此外，清政府枢臣不可能有轻易

拱手揖让领土的想法。时至光绪中叶，内地因战争连绵而赋税亏折，财政支持能力

大减，保障内地财政和西陲耗 财 之 巨 形 成 一 个 巨 大 的 矛 盾。光 绪 十 年 二 月 十 七 日，

户部尚书阎敬铭奏章也隐含此种矛盾纠葛：“内地根本也，边陲枝叶也。公私匮竭则

根本伤，根本伤则枝叶安所附夫！”⑥ 这一说法强调的仍是并举处理内地财政困难与

边陲经略耗财，并无舍疆之意。远征西北的左宗棠认为，西北如果 “停兵节饷，自

撤藩篱，则我退寸而寇进尺，不独陇右堪虞，即北路科布多、乌里雅苏台等处恐亦

未能晏然，是停兵节饷于海防未必有益，于边塞则大有所妨，利害攸分，亟宜熟思

审处者也”。⑦ 这份近５０００字的奏疏，从陆疆、海疆需饷概况，欧美列强和沙皇俄国

侵华利益差异等方面分析，得出海疆、塞疆并举经略的结论。左氏致同僚私函也窥见

李鸿章代表的淮系官员裁撤西防的真实意图：“少荃议撤边饷，以裕洋防，人人知其

不可，朝论亦不然之，然必加四百万以贴南北洋，而于边饷则不独无加，且置之不
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顾，又何说也？”① 函中 “朝论”大约代表了清政府立场，光绪帝颁布的寄谕，② 实

际上显示出陆海并举、拒绝弃疆的立场，意味着尽管国库财绌，清政府依然兼顾西

部边陲。

第三种认识与前两种有质的区别，简言之即放弃新疆经略大计。内而醇亲王奕

譞、③ 刑部尚书崇实，④ 外而直隶总督李鸿章等倾向于此。李鸿章奏请中止收复新

疆行动，建议仿照朝鲜、越南藩属国形式处理新疆问题，“伊犁、乌鲁木齐、喀什噶

尔等回酋，准 其 自 为 部 落，如 云 贵 粤 蜀 之 苗、瑶 土 司，越 南、朝 鲜 之 略 奉 正 朔 可

矣。”⑤ 这一弃疆主张深深触痛了边陲将帅，多年后，陕西藩司李有棻仍愤懑不已：
“何怪文襄督师之日，复群起而倡弃地之议？使非文襄抗疏力争，朝廷知人善任，则

新疆今日已非我有！”⑥ 光绪六年，清政府派曾纪泽与俄国谈判收复伊犁，李鸿章仍

批评嫡系名将刘铭传 “盲目”跟随举朝官员支持收复伊犁。⑦ 李氏亲信翰林院侍读

张佩纶奏请筹划东征日本行动，也有减西饷益淮饷的企图，⑧ 清政府对此持谨慎态

度，⑨ 对于李氏扩张淮饷的企图，江西巡抚刘坤一谓其空谈不实。瑏瑠

作为淮系统帅，李鸿章对征疆行动与收复伊犁交涉耿耿于怀，实因这两项行动

均对淮系军费利益造成损害，私函表达其真实的忧虑：海防拨饷每年名义上４００万

两，因西征耗财巨大而海防解不足额，落到李鸿章手中实际仅有三四十万两，部分

淮军遭到裁撤，“淮军协饷亦十去其四，上年奉部议，饬裁一万余人”。瑏瑡 征疆行动

如此牵制淮系利益，其公开表态和私下聚议必然持反对意见。光绪六年至十年，清

政府先后面临边陲危机，西北问题虽存在缓急取舍的争议，但清政府内部以奕、

文祥、宝鋆为主导，外省以左宗棠、刘坤一等为中坚，力排扰攘纷议，瑏瑢 确定了整
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《答谭文卿》，《左文襄公全集》，第３２０９页。
《寄谕》，军机处随手登记档，０３—０２４２—１—１２１０—０４２。
《复丁雨生中丞》，顾廷龙、戴逸主编： 《李鸿章全集》第３１册，合肥：安徽教育出版

社，２００８年，第２５２页。
崇实：《奏为西征宜缓筹款国用以备海防折》，军机处录副，０３—６００６—００８。
《议复条陈》，顾廷龙、戴逸主编：《李鸿章全集》第６册，第１６４页。
李有棻：《〈勘定新疆记〉序》，魏光焘编： 《勘定新疆记》，台北：文海出版社，１９６８
年，第５页。
《复刘省三军门》，顾廷龙、戴逸主编：《李鸿章全集》第３２册，第６２２—６２３页。
张佩纶：《奏为日本国已成中国巨患请密定策略并饬令李鸿章等会同彭玉麟等迅练水陆

各军近攻折》，朱批奏折，０４—０１—３０—０１３５—００５。
针对张佩纶之奏，清政府决定慎重攻防日本。
《复李光汉》，欧阳辅之编： 《刘忠诚公 （坤一）遗集》，台北：文海出版社，１９６８年，
第６５８６页。
《复刘省三军门》，顾廷龙、戴逸主编：《李鸿章全集》第３２册，第６２２页。
枢臣文祥、奕等力排纷议，决定鼎力推行保疆战略，参见刘增合：《左宗棠西征筹饷

与清廷战时财政调控》，《近代史研究》２０１７年第２期。



体靖边的政策，根据边患爆发的时间，左宗棠、刘锦棠、张曜等在西北加紧布防的

同时，东北增防首先被提上议事日程。

二、东北固防与军费调升

清政府固疆解危第一步 是 根 据 当 时 俄 国 军 事 威 胁 现 实，除 新 疆 重 点 布 防 外，①

尤注重筹划东 三 省 军 事 防 务 和 军 费 运 筹。光 绪 六 年 夏 季，由 俄 国 国 防 大 臣 米 留 金

（Ｄ．Ａ．Ｍｉｌｉｕｔｉｎ）主持，陆海军高级官员以及外交、财政两部大臣参加的专门会议

召开，决定不接受中方代表曾纪泽提出的 “伊犁修约方案”，派遣海军舰队赴远东向

中国示威；② 俄方谈判官员梅热尼 （Ａｌｅｋｓａｎｄｒ　Ｇｅｎｒｉｋｈｏｖｉｃｈ　Ｊｏｍｉｎｉ）主张给清政府

施加军事压力。③ 俄驻华公使布策 （Ｅ．Ｋ．Ｂｕｔｚｏｗ）在圣彼得堡威胁中国驻俄参赞

邵友濂：“俄国海军上将勒索夫斯基率领的二十三艘军舰，已由黑海开往日本长崎。”

俄国海军调兵遣将的消息在谈判期间即开始在国内盛传。俄军除了在中国西北边疆

布防１万余人的兵力外，在东北边境也驻防重兵，仅黑龙江以北就驻兵１．２万人。④

战事风险日益临近，而东三省防务力量和实际供应军费甚少，⑤ 廷臣中忧惧此事者

不乏其人。⑥ 光绪五年底迄次年春天，京官疆臣等针对崇厚交涉失败筹划对策的同

时，如何筹防俄国军事威胁成为一个关键点。

这一时期，两位品衔较低官员的奏章影响了清政府关于东北防务的思路。首先

封奏的是詹事府左春坊中允张之洞。张氏于光绪五年十二月初五日至十六日连上两

疏，引起总署和慈禧的注意。首疏建议清政府立即筹备 “三路”防御战略，除了西

路新疆和北路天津分别由左 宗 棠 湘 军、李 鸿 章 淮 军 承 担 外，张 氏 建 议 饬 令 左 宗 棠、
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据德国人福克 （Ｆｏｃｋｅ）观察，征疆湘军 “将官阵法，尽善尽美，若与俄人战于 伊 犁，
必获胜仗。”（福克：《西行琐录》，王锡祺：《小方壶斋舆地丛钞》第６卷，上海：著易

堂，光绪十七年刻印本，第３０３页ｂ）
《米留金日记 （１８８１—１８８２年）》第３卷，沙俄侵略中国西北边疆史编写组：《沙俄侵

略中国西北边疆史》，北京：人民出版社，１９７９年，第２５４—２５５页。
查尔斯·耶拉维奇、巴巴拉·耶拉维奇合编： 《俄国在东方：１８７６—１８８０》，北京编译

社译，北京：商务印书馆，１９７４年，第１４４页。
参见明骥：《伊犁史话》，台北：黎明文化事业股份有限公司，２０１４年，第２１６—２１７、

２３１页。
盛京将军岐元：《奏为筹备边防大概情形折》，军机处录副，０３—６０１４—０１０；吉林将军

铭安：《奏为遵旨筹备边防并兵单饷绌情形折》，军机处录副，０３—６０１４—０１５；署黑龙

江将军定安：《奏为筹备黑龙江边防折》，军机处录副，０３—９４１７—００７。
光绪五年十二月初十日，在东暖阁垂帘会议上，翁同龢洞见及此，忧虑重重地说：“西

路重兵尚可恃，东三省仅有虚名，北路喀尔喀四部弱极，奈何？”（陈义杰整理：《翁同

龢日记》第３册，北京：中华书局，１９９３年，第１４６４页）



金顺遴选统 兵 干 将 移 驻 东 路 吉 林，自 南 北 洋 海 防 经 费４００万 两 中 划 出 一 半，作 为

“经略东三省之资”；次疏就东三省防务经费来源进一步提出自己的筹策。① 张氏两

疏奏上，朝内反映极佳，大学士载龄认为 “张折甚好，可照行”；② 官员中传抄张氏

两疏的大有人在，③ 随后在年轻士绅中也产生反响，④ 《北华捷报》将其全文译载，

评价甚高。⑤

接下来是翰林院编修于荫霖的奏疏。于氏系吉林人，对本省防务情形知之甚多，

他先后两递封奏，均围绕吉林军事布防展开，尤其是对该省在东北防务中的特别地

位再三强调，于氏认为，从整个防务格局上看，“吉林急于奉、江两省，吉林固，则

蔽奉东北，控江东南，三省可以盂安；吉林危，则奉撤东藩，江绝西通，两省必至

瓦解”。⑥ 于荫 霖 的 疏 奏 得 到 枢 臣 重 视，谕 旨 还 特 别 肯 定 其 对 吉 林 防 务 了 如 指 掌：

“编修于荫霖折于吉林情形言之甚为详晰，著抄给铭安阅看。”⑦ 十二月初五日的内

阁会议，群僚开始集体研读三份奏疏，其中就包括张之洞当日递上的奏折。会议过

程中，大学士管理吏部事务大臣宝鋆力主备战，“翰林四谏”之一的黄体芳、翰林院

学士李端棻也主张宜修战备。⑧

张之洞、于荫霖两人的备战奏疏引导了廷臣思考的方向，清政府决定召开最高

决策会议。十二月初十日，东暖阁垂帘会议召开，恭亲王、亲郡王、御前大臣、军

机大臣等官员４５人参与东暖阁最高会议。这次会议仅持续４０多分钟，“处理俄约阅

折四大臣”之一的翁同龢跪在第一排，他关注东北防军实力和军饷供应能力，发言

较多，跪在后排官员并未与议。因涉及战备布防和军费运筹调配等重大问题，经慈

禧、慈安两太后允准，会议改在总署继续商讨对策。⑨ 十六日，张之洞关于东北防

务筹兵筹饷的次疏奏上，长达数千言。这些筹策方案对光绪六年正月二十一日奕
等递交筹备边防一折影响至关重大，尤其是筹备东北三省防务军费，清政府特别重
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《详筹边计折》，赵德馨编： 《张之洞全集》第１册，武汉：武汉 出 版 社，２００８年，第

２３、２４页。
陈义杰整理：《翁同龢日记》第３册，第１４６２页。
笔者在查阅李鸿藻档案时，发现其完整抄录的张之洞折抄件，长达３６页， 《奏为驭俄

之策断宜先备后讲详筹边计以定宸谟折》，《李鸿藻存札》第８函，甲７０—７，中国社会

科学院近代史研究所藏，第１１１—１４７页。
胡钧：《张文襄公年谱跋》，《张文襄公年谱》，台北：文海出版社，１９６９年，第２８９页。

Ｎｏｒｔｈ－Ｃｈｉｎａ　Ｈｅｒａｌｄ（简称ＮＣＨ），Ｍａｙ　２５，１８８１，ｐｐ．４６０－４６１．
于荫霖：《力绝要盟大议已定　应速备防至计折》，于翰笃编：《于中丞 （荫霖）奏议》，
台北：文海出版社，１９６８年，第３６—３７、４７页。
铭安：《奏为遵旨密陈筹备边防折》，朱批奏折，０４—０１—０１—０９４２—０６５。
陈义杰整理：《翁同龢日记》第３册，第１４６２页。
王彦威、王亮辑： 《清 季 外 交 史 料》第１９卷，台 北：文 海 出 版 社，１９８５年，第１—３
页；陈义杰整理：《翁同龢日记》第３册，第１４６４页。



视，当日上谕颁下：“此次开办东北两路边防，需费浩繁，现在部库支绌，必须先时

措置，以备不虞……惟边防刻即举办，需饷甚急，著户部先于提存四成洋税项下酌

拨巨款以应急需，一面按年指拨各省有著的项，俾无缺误。”①

东北边防经费的筹拨由于涉及海关税，总署得以介入户部这次酌拨军费行 动。

四天后两部门决定：这项军费计划每年筹额２００万两，由各省关地丁、关税、盐厘

和厘金等构成，要求按年解部，违者以贻误京饷例严参。鉴于此项方案落实尚需时

日，户部决定先动用四成洋税银１００万两，听候拨解。② 除了军饷运筹行动外，调

兵遣将也是应对危机的重要行动。远在西北的毅军被抽调至奉天驻防，提督宋庆配

合盛京将军岐元，在锦州、大连湾等重要防地进行履勘驻扎，强化了东北要隘的防

卫。③ 山海关地区则由曾国荃统军防卫。④ 吉林将军迅速添募马步各军，强化本境

防务力量。⑤ 黑龙江短期内致力于壮大练军实力，⑥ 以弥补本省防务弱点，强化防

守边圉的军事能力。

三、西陲经略与军费裁减

光绪七年一月伊犁终于索回，俄国对西北和东北的军事压力暂时缓解。但新疆

主要难题并未解决，突出的症结有三个，即兵勇冗多、饷需庞大和事权不一。兵勇

因饷缺而屡屡哗变，致西陲局势动荡不定，⑦ 愈发演变成西北边陲另一种危机。清

政府靖边大略最紧迫的是寻求西北边陲的长治久安。光绪中叶经国治疆处处关涉财

政支持，户部位居枢纽地位，而咸同宿臣阎敬铭再度出山，膺任户部尚书。在清政

府支持下，他控驭着国家财政调配方向，致力于化解西北边疆三大顽症，实为不可

忽视的关键。
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奕等：《奏为遵筹东北两路边防经费折》，军机处录副，０３—６６０２—００５。
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折》，军机处录副，０３—６０４３—０４６；等等。
曾国荃：《奏报督率防军行抵山海关日期及宋庆等军归盛京将军岐元就近节制折》，军

机处录副，０３—６０４３—０５３； 《奏 为 密 陈 遵 旨 会 筹 布 防 等 情 形 折》，军 机 处 录 副，０３—

６０１５—０６５；等等。
铭安：《奏为吉省添练马步各军檄季统领分扎各防一律成军酌改营制筹购军火折》，朱

批奏折，０４—０１—０１—０９４３—０５１。
定安：《奏为遵旨筹备边防布置练军折》，朱批奏折，０４—０１—０１—０９４３—０８４。
陈义杰整理：《翁同龢日记》第４册，第１７１６页。



阎敬铭曾任职户部主事、工部侍郎，① 咸丰年间为鄂抚胡林翼督办粮台，精于

理财，被胡氏视为 “湖北第一贤能”；同治元年鄂抚严树森专折推举，赞其 “才力、

心思胜臣十倍”；② 同治初年任职山东巡抚，为该省有清一代罕见的廉能抚臣，川督

丁宝桢盛赞其具 “拨乱反正之功”，③ 同治六年因疾归乡，清政府屡召，迄未出山。

光绪八年春季，阎氏能够复出，既是遵从清政府渴求贤才之旨，也是 “十数年至交”

的川督丁宝桢竭力规劝的结果，④ 张之洞力荐和斡旋之功更不可忽视。⑤

光绪八年五月阎敬铭进京后，慈禧嘱咐户部政务交给阎氏管理，权力极大。阎

氏致力于部库收支积弊的核查，云南奏销案被揭发后，又参与彻查此案，耗去近一

年时间。⑥ 光绪九年冬季，户部奏请在新疆南北举办屯田新政，⑦ 不过，这一计划

见效迟缓，难以彻底解决新疆财困兵乏的现实，甚至连疆内事权不一、十羊九牧的

纷乱格局也未触及。

引发阎敬铭关注化解新疆困局的契机，是陕甘总督谭钟麟与阎氏之间的私函交

流。光绪丁戊奇荒期间，稽查山西赈务大臣阎敬铭全力办理晋省灾赈，时任陕抚谭

钟麟以邻省救济灾民为急务，出面组织本省官员运输粮食赈济晋省，与阎氏保持密

切联系，交流对策可谓推心置腹。⑧ 光绪十年春节后不久，甘督谭钟麟应阎氏要求，

以７页长文详细透露了甘新地区关内外驻军数量、裁军进程和关内外军费需求实情。

此前，谭氏曾函商钦差大臣督办新疆军务刘锦棠、乌鲁木齐都统恭镗、伊犁将军金

顺、帮办新疆军务大臣张曜等官员，希望有关各方就其辖境内的裁军计划、撙节饷

需方案提出意见，但各方反应不一，天山南北的裁军计划无法推进，谭氏深感事权

不一带来的困境。这些在官样奏章中不易获知的私密信息 （谭函末尾特意提醒阅后

焚毁），为阎敬铭随后起草纾困和治疆宏大计划，提供了珍贵的资讯。

谭函推测，关外天山南北实需兵力２．５万人，每年军费实际需求，合计３００万

两足以支持。而关内部分军费，谭氏预估每年１２０万两大致可以满足。关内光绪八、

九两年已经裁军１万余名，节省军费高达１３０余万两。目前甘肃关内仅剩余３．６万
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①
②
③

④
⑤

⑥
⑦

⑧

阎忠济、阎悌律：《晚清重臣阎敬铭》，西安：太白文艺出版社，２０１４年，第１３４页。
严树森：《奏为密举堪胜大任之臬司阎敬铭等各员折》，军机处录副，０３—４６００—００２。
《张荫桓来函》，《阎敬铭存札》第６函，中国社会科学院近代史研究所藏 （以下藏所从

略），甲２４６—１１，第９—１２页。
《丁宝桢来函》，《阎敬铭存札》第１３函，甲２４６—１８，第５３页。
《详筹边计折》，《阎敬铭定期赴阙折 （并抄件）》，赵德馨编：《张之洞全集》第１册，
第２５、５７—５９页。
阎忠济、阎悌律：《晚清重臣阎敬铭》，第１２６、１３３页。
额勒和布等：《奏为新疆南北两路急需大兴屯田以裕边储折》，军机处录副，０３—６７１４—

０８２；《呈新疆屯田章程清单》，军机处录副，０３—６７１４—０８３。
《阎敬铭存札》第４函共计１１９页，大部分为谭氏写给阎氏的信函，两人交往密切程度

可见一斑。



名，相比清政府规定的甘省关内兵额５．７万名已经裁减了五分之一，基本达到裁军

节饷的目 标。但 关 外 各 方 的 实 际 底 细，尤 其 是 各 营 人 数 是 否 满 额 （每 营 额 定５００
人），他实在无法提供，但估测关外各营虚额现象严重。函中对湘军统帅刘锦棠寄予

厚望，① 他提示阎氏，打破新疆困局，除了陕甘总督谭氏本人之外，刘锦棠也是值

得信赖的干员。
边患与财困在光绪九、十年之交，一直是清政府枢臣焦虑的问题，翁同龢于九

年除夕之夜慨叹时局四难：“一民生日蹙，一边衅，一水灾，一言路颇杂。”慈禧的

担忧尚犹过之： “边方 （防）不靖，疆臣因循，国用空虚，海防粉饰，不可以对祖

宗！”② 作为户部尚书，阎氏除关注部库困绌的一面外，边患压力也是考虑的重点。
阎敬铭化解西北困局的筹策基本上就在这个基础上逐层展开。

光绪十年正月，阎敬铭全力拟具 “统筹西路全局”折稿，祈求精准化解西北困

局，以纾缓国库财绌颓势。奏疏草稿大约于正月初十日前已经拟就，正月十一日后，
为答复刘锦棠奏请统筹全局奏片和进一步解决新疆划一事权问题，又特意拟就两个

附片。这一折两片先在部内高官之间传阅，因与工部尚书翁同龢关系交融，阎敬铭

二月初七日主动拿出折稿请翁氏审阅。③ 目前第一历史档案馆收藏的朱批奏折和军

机处录副奏折等均未发现这一折两 片，仅 随 手 登 记 档 留 下 登 记 痕 迹。④ 幸 运 的 是，
光绪二十一年，阎氏后人使用 “万泰号”稿纸抄录了一份，包括二折三片。正月初

十日前形成的奏折抄本全长达２６页，约计４２００余字，三个附片篇幅长短不一，“二

折三片”共计抄录１３３页；⑤ 而 已 刊 文 献 中，盛 康 辑 《皇 朝 经 世 文 续 编》第７８卷

“饷需”类仅收录 《统筹新疆全局疏》，成文时间错标为 “光绪十三年”，内容且有删

减，字数约计３９００余字。⑥
当下有学 者 认 为 晚 清 财 政 的 转 型，体 现 在 指 导 思 想 上 就 是 由 “量 入 为 出”向
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①
②
③
④

⑤

⑥

《谭钟麟来函》，《阎敬铭存札》第４函，甲２４６—９，第５９—６２页。
陈义杰整理：《翁同龢日记》第４册，第１７９９、１８１７页。
陈义杰整理：《翁同龢日记》第４册，第１８１０页。
军机处 《随手登记档》记录为一折两片，即 “西路军饷浩繁急须统筹全局由”、 “详筹

西饷事宜 由”、 “拟 请 简 员 节 制 全 疆 由”。军 机 处 随 手 登 记 档，０３—０２４２—１—１２１０—

０４２。经查，该折现收藏于台北 “故宫博物院”录副奏折系统，编号为１２５３３３。
光绪二十一年抄本目录将此折题目标注为 《统筹西路全局折》，按照奏折开端来看，准

确命名应是 《谨奏为西路军饷浩繁中外交困急须统筹全局以规久远而固国本折》，参见

阎敬铭：《户部奏折》（乙未抄本），《阎敬铭奏稿》甲２４６，第２—２７页。
《统 筹 新 疆 全 局 疏》，盛 康 辑： 《皇 朝 经 世 文 续 编》，台 北：文 海 出 版 社，１９７２年，第

１９９３—２００７页。谢俊美编 《翁同龢集》时，据盛康 《皇朝经世文续编》，列在其中，成

文时间亦同样错标。实际上翁氏并 非 该 折 作 者，列 衔 而 已。 （谢 俊 美 编： 《翁 同 龢 集》
上册，第５９—６４页）



“量出为入”的实质性转变。① 为打破财困限制，清政府和各省在实际征税和财源拓

展的具体做法上的确如此，但主观层面，尤其 “指导思想”层面是否如此明确，则

需要审慎讨论。至少在财政支出决策方面，清政府上谕和部臣操作大部分时间仍旧

秉持 “量入为出”古训。② 户部尚书阎敬铭奏折及附片就是在这个意义上继续贯彻

这一古训，认为目前国家财政支出最大的一项就是以甘新军饷为主的 “西路耗财”，

竟占全国财政支出六分之一。它至少包括了１０个部分，每处各自收支，各自迎提解

饷，形成十羊九牧的格局。阎氏将光绪十年之前每年解饷款目逐一列举，追踪源流，

然后确定新的拨款额度。此处略作简表１呈示如下：

表１　阎敬铭 《统筹西路饷需折》所述光绪十年前每年拨款简表 （单位：库平两）

序号 拨款名称 拨解对象 款额 备注

１ 西征军饷 谭钟麟、刘锦棠 ７９３万

２ 西宁专饷 １万

３ 宁夏专饷 １０万

４ 宁夏凉莊专饷 ８．４万

５ 伊犁军饷 金顺 ２２８万 （部垫３．６万）

６ 巴里坤专饷 ４０万

７ 塔尔巴哈台军饷 锡纶 ３３万

８ 乌鲁木齐军饷 长顺 ９．６万

９ 豫军专饷 张曜 ６０万 （豫省专解）

１０ 各地善后经费 数万、数十万不等

总额 １０个拨款名称③
１２１０万 （平常年份）
１３００万 （闰年）

光绪十年五月议复折中该部统计

平常年份为１４５０万，闰年为１５２７万④

该折针对每年１２００万两西路军饷拨解难度，特别是对东部承协省关的严重牵制

作了详细铺叙，断言 “耗中以奉边终非长策，但西陲要地非内地为之调拨，亦不能

支”。他将纾困和靖边两者兼顾，提出三大新政，分别是定额饷、定兵额、一事权。

三项新政彼此牵制，环环相扣，这正是支撑新疆顺利建省的基石。

·４７１·

中国社会科学　２０１９年第３期

①

②
③

④

倪玉平：《从国家财政到财政国家———清朝咸同年间的财政与社会》，北京：科学出版

社，２０１７年，第２７４—２７６页。
刘增合：《西方预算制度与清季财政改制》，《历史研究》２００９年第２期。
光绪十年五月议复刘锦棠奏折中，该部所列拨款名称更多，如甘肃常饷、新疆月饷等，
共计１９个拨款名目。
《奏为遵旨议复督办新疆军务大臣刘锦棠奏统筹新疆兵饷官制屯田情形并陈欠饷不可折

发全疆宜联一气以规久远折》，阎敬铭：《户部奏折》（乙未抄本），《阎敬铭奏稿》，甲

２４６，第６７页。



定额饷就是安排甘肃、新疆两处军费筹解计划，阎氏基本依据是 “稽 考 旧 章，

旁采众论”。所谓 “旧章”是指道咸以来清政府对西北拨饷的规模，“众论”则包括

上述谭钟麟私函提供的信息以及左宗棠光绪四年的奏疏。户部于光绪十年正月至五

月决策时，据此对比的新旧指标大致可以通过表２呈现出来。

表２　光绪十年春季户部制定甘新军饷参考指标简表 （单位：库平两）

栏 目

序号
时段 估拨 除留抵①外实拨

１ 道光年间 ４０４万或４１５万 ３００余万

２ 咸丰年间 ３０２万 ２４４．５万

３ 光绪四年左宗棠奏估 三百数十万 （建议三年后开始照此拨解）

４ 光绪十年之前
１２１０万 （常年）
１３００万 （闰年） ９００万左右

５ 光绪十年正月谭钟麟函札估计 ４２０万 （未计宁夏凉莊等处经费）

６ 光绪十年二月户部初步定额 三百数十万两左右 包括留抵在内合计４００万两左右

７ 光绪十年五月户部最终定额
包括留抵在内合计４８０万，

删去各类专饷名目，统称 “甘肃新饷”

光绪十年正月初十日之前，阎敬铭亲拟折稿 （二月十七日正式上奏）初定额饷

规模，较之此前额饷已作大幅度减少，仅占此前每年拨款的３３％，跟谭钟麟私函估

额大致相近。然而，户部此奏欲在翌年即开始落实，对于裁军欠饷虽规定补发半年

之额，② 但未能就常年欠饷发放的纠葛做充分考虑。

“定兵额”实际是为实现节减军费、强固边军两个目标而确定的重要筹策。甘肃

关内 “定额兵”的进展，阎氏通过谭钟麟私函已经得知，所以折内直接认定关内裁

军成效较大，而新疆数处兵力则必须尽快实施大幅度裁减。根据他的统计，疆内 刘

锦棠、张曜、金顺等各处合 计 现 有 制 兵、营 勇５万 余 名，超 出 清 代 历 朝 关 于 额 兵

总额规定１万余名，阎氏 奏 请 朝 廷 饬 令 刘 锦 棠、金 顺、张 曜 等 会 商 裁 减，全 疆 必

须压缩至额定４万名以内，并 将 目 前 正 在 实 施 的 行 粮 制 度 改 为 坐 粮 制 度，以 适 应

节饷要求。③

“一事权”是实现新疆创 建 行 省 最 主 要 的 目 标 和 最 大 前 提 条 件，是 保 障 “定 饷
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①

②
③

所谓 “留抵”，即地方钱 粮 等 款 收 入，除 解 京 饷、协 饷 之 外 留 存 款 项，归 地 方 支 配 使

用，可以抵充本省军饷，户部一般称作 “留存”。参见 《议开源节流事宜疏》，陈昌绅

编：《分类时务通纂》第５册，北京：北京图书馆出版社，２００５年，第８１—９１页。
《户部附片》，阎敬铭：《户部奏折》（乙未抄本），《阎敬铭奏稿》，甲２４６，第３５页。
所谓行粮，是指战时发放带有激励津贴性质的饷章制度，人均标准较高；而坐粮则是

承平时期的发饷制度，发放标准稍低。



额”、“定兵额”两大新政顺利落实的关键举措。阎敬铭草拟一个折片，专门就 “划

一事权”与新疆建省、改革旧制、实现节饷、推行裁军等要政之间相互制约进行充

分阐释，为六个月后新疆改设行省决策提供了相当充分的依据。阎敬铭拟定的附片

从旧制之弊、新规待立、重臣吁请等各个角度，试图阐释 “划一事权”的必要，“刘

锦棠虽有改行粮为坐粮，并招募土勇规复制兵之奏，因人自为将，不能强令裁 改，

彼此互异，终难骤行。臣等现议裁勇节饷，必须得人挈领提纲，一气呵成，始能竟

全功而收实效。若事权不专，听各路大臣自行自止，必致勇不能裁，饷不能节，力

分财匮，贻误匪轻！”① “兵为将有”和财政散权的掣肘，均隐含在此折中。阎氏拟

奏期间，清政府对边衅和民情非常关注，每日召对大臣，时常责令自强，力戒因循。

当二月十七日户部一折两片同时奏 上，上 谕 爽 快 允 行。② 此 项 重 大 安 排 能 否 落 实，

西北疆臣的态度十分关键。

目前所见西北各官覆陈情况，刘锦棠、张曜、金顺分别于四月二十八日、五月

二十一日、闰五月二十四日具奏，谭钟麟一折大致于七月中旬到京。正如谭钟麟所

言，四位高官主张皆有不同，相比而言，谭钟麟、刘锦棠二人主张较为接近，而伊

犁将军金顺与其他人分歧最大。作为满族高官，金顺考虑问题多从满营旗丁和随军

家属利益出发。③ 他批评刘锦棠关于伊犁地区保留兵力数额的建议极不可靠，必将

导致兵力不敷分布；更不赞成他全裁参赞、办事和领队大臣的主张，反对尽改旧制；

建议伊犁地区在额设１．７万名制兵和营勇基础上保留１．５万名规模，主张仍按照行

粮制度发放兵饷，每年需要１２０万两军费。④ 光绪中叶的裁军节饷行动中，金顺是

歧见最多的官员，是清政府经略新疆的一个主要阻力。

甘新四位高官的议复奏折先后到京，清政府饬令有关部臣集体会商研究。由于

经略方案涉及军饷、裁军和设官分职三项要政，户部、兵部和吏部详细核议，分别

就本部管辖范围提出答复意见，⑤ 再由户部集合众议主稿上奏，请旨裁定。因甘新

四大员奏折到京时间不一，五月十七日谕旨最先饬令三衙门集体研究刘锦棠一折；

七月十八日起开始合并研究金顺、谭钟麟等奏折。三部堂官对于新疆营制、省内官
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①

②

③

④

⑤

《密陈划一事权片》，阎敬铭： 《户部奏折》 （乙 未 抄 本）， 《阎 敬 铭 奏 稿》，甲２４６，第

３９—４２页。阎敬铭提到的左宗棠折是 《奏陈新疆甘肃设防开源折》，《宫中档光绪朝奏

折》第２辑，台北：台湾故宫博物院，１９７３年，第７８—８５页。
中国第一 历 史 档 案 馆 编：《光 绪 朝 上 谕 档》第１０册，桂 林：广 西 师 范 大 学 出 版 社，

２００８年，第４６—４７页。
后任伊犁将军色楞额反映，金顺对伊犁、塔城客军管理宽松。色楞额：《奏为伊犁岁拨

饷需请饬部援案再拨一年以便遣并客军折》，朱批奏折，０４—０１—０１—０９６４—０５４。
金顺：《奏为遵旨详筹伊犁饷额兵制分别裁留兵勇并请饬提各省关欠饷折》，朱批奏折，

０４—０１—０１—０９５１—０３４。
部臣议复会议上，户部负责军饷规模裁定和屯政安排，兵部负责裁军和布防，吏部则

负责新疆设省中的裁官设职等重大问题。



制、行粮和坐粮选择等，或有不同意见，① 但经各部尚书彼此沟通，最终形成相对

一致的改革主调。

简言之，三部集体会议结果分两次上奏，包括一折一片。② 他 们 基 本 肯 定 刘 锦

棠、谭钟麟的主张，而对金 顺 一 折 则 有 舍 有 留。最 终 形 成 了 总 体 意 见：关 于 军 费

协济额 度，自 光 绪 十 一 年 始 至 十 四 年 止，每 年４８０万 两 规 模，甘 肃 关 内 留 用

４０％，关外分饷６０％，三年后执行左宗棠此 前 提 议 的 三 百 数 十 万 两 规 模；兵 勇 裁

留额数，同意谭钟麟提出的 甘 肃 关 内 额 数，而 关 外 则 只 准 存 留４万 名 兵 力，根 据

裁军进程逐步实行坐粮制 度，金 顺 所 部 伊 犁 地 区 仅 准 保 留１万 名 驻 军；官 制 改 革

方面，同意刘锦棠、谭钟麟 提 出 的 裁 撤 参 赞 大 臣、帮 办 大 臣、领 队 大 臣 等 基 本 主

张，继续推进府厅州县 等 郡 县 制 度。关 于 设 立 行 省 问 题，左 宗 棠 前 后 四 次 奏 请，

清政府鉴于实际情形，曾经有不同的答复；③ 刘锦棠此次奏疏中又再度提议新疆改

设行省，巡抚、布政使等官缺也奏请尽快确定。④ 吏部研究后，均予支持。清政府

最终裁决谕旨于光绪十年九月三十日颁下。⑤ 一个多月后，清政府降旨令刘锦棠补

授甘肃新疆巡抚，⑥ 甘肃布政使魏光焘调任新疆布政使，郡县设置和州县官员任命

次第展开，行省权力架构逐步完善。

值得注意的是，伊犁将军金顺对三部会议奏折的决策结果不满意，他在裁撤境

内防军、节饷省费、推行屯田等方面持消极态度，⑦ 光绪十年前后的军费奏销也搁

置未办，⑧ 只是龂龂向朝廷请饷，甚至要求户部垫款应对缺饷危机。针对其纵容属

员、缺少作为的倾向，管部大臣额勒和布、户部尚书阎敬铭提出严厉批评，该部断
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③

④
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⑥
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参与决策的工部尚书翁同龢总体上赞成各部上奏主张，但个别问题与上奏折稿微有区

别，如倾向于缓设新疆巡抚、继 续 推 行 行 粮 制 度。谢 俊 美 编： 《翁 同 龢 集》上 册，第

２９４—２９５页。
《奏为遵旨议复督办新疆军务大臣刘锦棠奏统筹新疆兵饷官制屯田情形并陈欠饷不可折

发全疆宜联一气以规久远折》，阎敬铭：《户部奏折》（乙未抄本），《阎敬铭奏稿》，甲

２４６，第４４—１０９、１１０—１３３页。
分别是光绪四年正月初七日、十月二十二日、光绪六年四月十八日以及光绪八年九月

初七日上奏。
刘锦棠：《奏为哈密镇迪道等处暨议设南路各道厅州县拟请归并甘肃合为一省折》，朱

批奏折，０４—０１—０１—０９４６—０１１。
中国第一历史档案馆编：《光绪朝上谕档》第１０册，第３０１—３０２页。
刘锦棠：《奏为奉旨补授甘肃新疆巡抚谢恩并沥陈下悃折》，朱批奏折，０４—０１—１２—

０５３１—１２３。
金顺：《奏为遵议伊犁屯田事宜请暂缓折》，朱批奏折，０４—０１—２２—００６３—０２２。
光绪十二年金顺去世后，延搁伊犁军务奏销，给甘督谭钟麟造成困扰。《谭钟麟致刘锦

棠函》（光绪十二年六月二十九日），《谭钟麟函札》，甲５８０，中国社会科学院近代史研

究所藏 （以下藏所从略），第２９—３５页。



然拒绝为其垫拨部款，仅出面督催有关行省和海关尽快解款。① 其实，金顺问题对

户部纾困决策的牵制还在其次，对清政府而言，更大的麻烦是法国正在进行的大规

模侵台事件。

四、台湾设省增防与福建协济

经略新疆以外，清政府固边行动还包括处于法国舰队威胁下的台湾地区。中法

战争刚刚结束，疆臣即有感慨：中国陆地上有能力抗衡外来侵略，但海上却乏善可

陈。② 战后，强固东南海防又成为一个迫在眉睫的大事。台湾作为 “闽左屏藩、七

省门户”，③ 也是整个 “南洋门户”，其特殊地位受到清政府格外关注。台湾本由福

建省辖，虽置台湾道管治，但仍须福建巡抚兼顾两地。乾隆二年，内阁学士兼礼部

侍郎吴金奏请设立台湾省，④ 但未获廷议支持。同治末年日本侵台，办理台湾海防

大臣沈葆桢在应对危机期间，虽有在台湾设省意念，但虑及台地器局偏小，财力皆

仰赖于闽省，深虑单独设省实不合理。⑤ “台闽不分家”的传统架构除了地缘因素

外，主要还是基于担忧失去闽省的财政支持，闽抚若常年驻台，或许 “将变成台湾

巡抚，提饷呼应不灵”，⑥ 李鸿章也担忧出现闽省与台湾 “彼此争饷，各执意见”的

局面。⑦ 可见，巡抚分季渡台体制之下事权不一导致的困境，与新疆设省前面临的

乱象具有同质性。

同光以降，在涉台奏疏中，刑部侍郎袁保恒于光绪二年冬季明确提出设台湾巡

抚，专治台湾，⑧ 左宗棠在中法战争后更附议袁氏治台方案，议设台抚。⑨ 此议得

到奕譞主持的王大臣会议支持。光绪十一年九月初五日，清政府根据这次王大臣会
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①

②
③
④
⑤
⑥

⑦

⑧

⑨

额勒和布等： 《奏 为 遵 旨 速 议 伊 犁 军 饷 请 旨 饬 下 各 省 关 迅 解 折》，军 机 处 录 副，０３—

６０９４—０２０。
杨昌濬：《奏为遵议海防水师及闽台拟办各事折》，军机处录副，０３—９３８９—０３０。
沈葆桢等：《奏为会商台湾抚番开路兴业等大计折》，军机处录副，０３—５０９１—００７。
许良国：《台湾建省之议应始于乾隆二年》，《学术月刊》１９８２年第２期。
《请移驻巡抚折》，吴元炳辑：《沈文肃公政书》，台北：文海出版社，１９６７年，第８７５页。
沈葆桢：《李中堂》，陈支平主编：《沈文肃公牍》（一），北京：九州出版社、厦门：厦

门大学出版社，２００４年，第３３３页。
《复丁雨生中丞》，顾廷龙、戴 逸 主 编： 《李 鸿 章 全 集》第３２册，第７、９页。贾 小 叶

（《晚清台湾建省的台前与幕后》，《史学月刊》２０１６年第７期）对台湾设省背后的官员

人脉纠葛，包括袁保恒此奏背后的人事牵制有较好的研究，此不赘论。
袁保恒：《奏 为 请 将 福 建 巡 抚 改 为 台 湾 巡 抚 经 营 全 台 事 务 片》，军 机 处 录 副，０３—

５１１６—０６３。
《台防紧要请移福建巡抚驻台 镇 慑 折》，刘 泱 泱 等 校 点： 《左 宗 棠 全 集》奏 稿８，长 沙：
岳麓书社，２００９年，第５４６—５４７页。



议结果，直接降旨设立台湾省，专设台湾巡抚一员驻扎管治，实现闽、台分治，各

有专责，以靖海患。① 五天后，清政府降旨 “福建巡抚”（一个多月后改称 “台湾巡

抚”）由刘铭传补授，常川驻台督办防务。② 台防所需巨饷如何到位？户部视台湾

省为 “富庶之区”，③ 但在国家财政困难背景下，“以台养台”、“闽台分治”显然令

新任疆臣不易施展。在东南海疆经略问题上胶柱鼓瑟还是适时应变，这是考验枢廷

与疆臣治国理政的关键。

设省谕旨下达三个月前，督办台湾防务的福建巡抚刘铭传对台湾经略前途具有

信心，认为台地每年收入１００余万两，如果剔除盐务中饱等可达到１２０余万两，以

全台财力办台地防务诸政，有赢无绌，但需要苦心经营数年。④ 出乎意料的是九月

初五日台湾设省已成定局，刘铭传因而忧虑闽省支持款项难以保障，⑤ 专折奏请朝

廷收回设省成命，认为台湾 “以 后 仍 须 闽 省 照 常 接 济，方 能 养 兵 办 防”，而 创 设 行

省，则深忧 “畛域分明，势必不相关顾”。⑥ 因缘际会之下，清政府派令曾在西北有

治边经验的杨昌濬担任闽浙总督，使台湾省初期经略有所依赖。

杨昌濬抚浙时期曾倾力协济左宗棠西征，名扬一时，向有顾全大局美誉。⑦ 督

闽之后，他对台事关注程度超越前任，且专折上奏强调闽台协作和各省协济，反对

畛域自分。⑧ 台湾省初设后，台澎防务、州县调整增设等紧急事务，杨昌濬、刘铭

传联袂协商决策，即如巡抚名称，杨氏亦建议仿照甘肃新疆体制，显示出闽台一体

化的心态。设省初期，台湾情形与新疆迥不相同，其裁兵节饷进展顺利，短期内撤

防官兵２３０００余人。⑨ 台省为支付撤军和善后诸务，尚不敷３０万两，希望闽省每月

协济３万两。瑏瑠 法军撤退后，刘氏认为，台防经费亟需再增加１００万两，专折奏请
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⑨
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《清德宗实录》第２１５卷，光 绪 十 一 年 九 月 上，北 京：中 华 书 局，１９８７年 影 印 版，第

１０２３页。
刘铭传：《刘壮肃公奏议》，台北：文海出版社，１９６８年，第１８４页。光绪十一年十月

十九日，奉懿旨，福建巡抚改为台湾巡抚，礼部铸关防，名曰 “光字第二十九 号 福 建

台湾巡抚”。参见刘铭传：《奏报启用福建台湾巡抚关防日期折》，朱批奏折，０４—０１—

１６—０２２５—０３３。
刘铭传：《奏为遵筹澎湖防务请饬部拨款折》，军机处录副，０３—６１０１—０３９。
刘铭传：《奏为条陈台澎善后事宜急须次第举办折》，军机处录副，０３—６０２０—０３８。
刘铭传：《奏为患病吁请开缺折》，军机处录副，０３—５２０１—０６６。
《台湾暂难改省折》，刘铭传：《刘壮肃公奏议》，第２６１—２６２页。
刘体仁：《异辞录》卷２，上海：上海书店出版社，１９８４年，第３１—３２页；《与两江总

督刘岘莊制军》，《左文襄公全集》，第３１８１页。
杨昌濬：《奏为筹议台湾改设事宜折》，军机处录副，０３—５６８５—０１１。
刘铭传：《呈全台各路先后裁撤内渡营勇数目清单》，军机处录副，０３—６０９９—００８。
刘铭传：《奏为遵旨裁留营勇及全台出入款目请拨军饷折》，军机处录副，０３—６０９９—００７。



从左宗棠此前所借台防洋款中分润救急。① 此奏到京，正是国库支出相当紧张的时

候，五六项要政需款接踵而至，部臣正竭蹶以应，户部只能建议刘铭传发挥督抚自

主权，循序渐进办理台防。② 这是典型的 “以台养台”思路。台抚拟疏力争，深忧

台澎办防遥遥无期。

关键时期杨 昌 濬 于 光 绪 十 二 年 二 月 赴 澎 湖 各 海 口 巡 阅，顺 便 与 刘 铭 传 会 商 要

政。③ 刘氏专程赴会，两人在澎湖筹商三天，杨氏也反对户部目前坚持的 “以台款

办台事”主张，④ 答应立即返闽紧急筹策，“督臣老于军务，洞悉戎机，深以澎防为

急，明知闽饷奇绌，然一片公忠恳挚，慨允回省力筹”。⑤ 数月后，督抚两人确定由

闽省承借洋款８０万两，两省各使用一半，三年后再由台省偿还４０万两，由其余闽

省承担。⑥ 问题是举借洋款户部此前已有禁令，非有特旨许可不准议借，该部碍难

支持。⑦这一决断自然有部库紧张之背景：

国用奇绌，司农终日仰屋，如海军衙门专恃捐输，而捐者寥寥；三海工程责

令前后各关道报捐，时或停工以待，洋款借至千八百万，耗息不少；举行大婚又

需千数百万，户部存款不足供官兵俸饷一岁之用。时势至此，良用浩叹。⑧

台防、善后、抚蕃等在在需款，光绪十二年四月下旬，刘铭传乘赴福州治疗眼

疾之机，与闽督杨昌濬深入磋商，筹划福建等省对台湾的支持，全面制定台湾设省

筹备事宜清单。刘铭传对闽督杨昌濬的至诚和胸襟极为钦服，这次赴福州会商，最

大收益在于将闽省等处协济经费的额度确定下来。闽省承诺解台款项，“议由厘金项

下每年协济二十四万两，由闽海关照旧协银二十万两”。⑨ 督抚二人又建议由粤海关

等五关，每年再协济银３６万两，以五年为限，期望台省解决 “过渡期”困难。瑏瑠 这

一奏疏到京后，军机大臣立即缮写寄信，饬令闽省遵办。瑏瑡 五海关协济的建议其实

被户部拒绝，但此后三年闽省实际协济台湾的业绩较为明显，闽督杨昌濬不分畛域，
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刘铭传：《奏为台疆紧要防务急需请饬拨银两办防片》，军机处录副，０３—６０２０—０９５。
刘铭传：《奏为遵筹澎湖防务请饬部拨款折》，军机处录副，０３—６１０１—０３９。
杨昌濬： 《奏 报 带 印 出 省 巡 阅 日 期 及 赴 厦 门 澎 湖 各 海 口 察 看 情 形 折》，军 机 处 录 副，

０３—６０２１—０１７。
刘铭传：《奏为复陈台湾出入款目请饬查核折》，军机处录副，０３—６６１５—０６４。
刘铭传：《奏为遵筹澎湖防务请饬部拨款折》，军机处录副，０３—６１０１—０３９。
刘铭传：《奏请饬令速行筹借银两以济急需片》，军机处录副，０３—９３９２—０３９。
户部：《奏为酌议台湾巡抚刘铭传等拟借洋款一案片》，军机处录副，０３—６５５８—０６６。
《致刘锦棠函》，《谭钟麟函札》，甲５８０，第６８—６９页。
刘铭传： 《奏 为 病 痊 陈 请 销 假 并 到 省 与 督 臣 杨 昌 濬 会 商 台 湾 情 形 折》，军 机 处 录 副，

０３—５２０９—０９１。
杨昌濬、刘铭传：《奏为遵旨筹议台湾改设行省事宜折》，军机处录副，０３—５０９３—０２２。
军机大臣：《奏为刘铭传到省会商台湾情形请饬拨银折所请由闽省协济银四十四万两等

恭拟寄信谕旨事》，军机处录副，０３—５６９２—０８３。



布政使张梦元苦心筹措，每年４４万两的协济毫无贻误。①

台湾初创行省，获得闽省解囊协济，可谓大旱逢甘霖。其实，中法战争刚刚结

束不久，作为主战 区 省 份，闽 省 曾 驻 扎１５０余 营 兵 勇，省 内 财 政 早 已 悬 釜 待 炊，②

三年后，洋药税厘改由海关征收，闽省每年顿失５０余万两收入，陷入挪东补西 境

地。③ 杨昌濬时刻惦记台省创设之初，邻省协济刻不容缓，因此，能够在数年内一

如既往，依额实解，实属不易。

与户部调减甘新军费供应做法相比，清政府对于新设台湾省的军费需求并非漠

然应付，基本背景仍是基于部库 “量入为出”的纾困安排，不得不仍旧沿用 “闽台

一体”的协济机制，发挥相对富裕行省的支持能力，尽量避免造成部库更大的窘困

局面。当然，针对西北甘新地区和东南台澎海疆的紧迫需饷，部臣并未完全置之不

顾，特殊时期，该部毅然下决心舍弃京师放饷紧要需求，直接大量调拨本属京饷的

财源，“舍己芸人”，以满足西北边疆和东南海疆的紧迫需求。

五、靖边军费投放与国家纾困纠结

在清代历史上，光绪中期具有一定的特殊性，它表现在：承平时期却夹杂战事，

内地和平而边患纷至，秉政者面临国库财绌与边患侵袭的重大挑战，可谓敝舟逆风，

体弱负重，因此，“纾困”与 “靖边”之间必然形成一种矛盾，部臣、疆臣、边陲大

员毕竟视界不一，利益有别。左宗棠征战西北期间对此感触甚深，尝言： “九州之

大，相与支撑者，不越十余人，掉扁舟于极天怒涛中，努力一篙，庶有同登彼岸之

望。如图各急其私，事固有未可知者。”④ 两大要政的推行，户部处于枢纽地位，既

顾国帑安全，又兼边圉需财，费心筹策，仍时感竭蹶；而外省疆臣基 于 在 地 利 益，

虽奉行谕令，但或有敷衍因循，甚至杯葛博弈，所谓龃龉丛生于此可见。

在讨论时段内，阎敬铭执掌户部，国帑是否充盈足拨，阎氏的作为和实效自具

代表。开源与节流是其全力贯彻的大计，其施政效果获时人褒评较多。光绪十四年

春季，曾任职户部侍郎、出使美国的张荫桓致函阎敬铭，盛赞其执掌户部以来的出

色业绩，⑤ 后来研究者如汤象龙、何烈均认为甲午战争前清政府财政足以维持平衡
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卞宝第、刘铭传：《奏为革职留任福建藩司张梦元竭力筹措台湾饷银从未延误请开复处

分片》，朱批奏折，０４—０１—１６—０２２７—０２７。
古尼音布、杨昌濬： 《奏请闽省用 兵 后 支 绌 异 常 请 准 暂 免 拨 解 京 饷 折》，军 机 处 录 副，

０３—６０９９—０５０。
杨昌濬：《奏为闽省度支奇绌京协各饷亟须解应请饬部迅将税关洋药厘金划拨济用折》，
朱批奏折，０４—０１—０１—０９５９—０４３。
《答江西巡抚刘仲良中丞》，《左宗棠全集·书信三》，长沙：岳麓书社，２００９年，第９５页。
《张荫桓来函》，《阎敬铭存札》第３函，甲２４６—８，第５３页。



而有余。① 这类褒评其实仅反映财政之一面，晚清后期国库远未脱离捉襟见肘的被

动局面，极大地牵制着治国保边行动。

开源节流行动是阎敬铭倡导的国家纾困大计。该政策始于光绪十年九月初五日

懿旨：“现在军饷紧要，应如何预为筹画之处，著军机大臣、户部、总理各国事务衙

门大臣会同妥议具奏”，枢臣研究的结果是形成 “开源节流”二十四条，部疏于十二

月初八日奏上，初十日奉旨准行。② 其中虽分列开源和节流两个方面，但实际上偏

重节流一端，这与清政府刻意执行 “量 入 为 出”的 财 政 指 针 有 密 切 关 系。③ 其 间，

有个别京官指责二十四条 “皆烦碎琐屑，不成政体，得小失大，窒碍难行”，主张删

繁就简，就饷筹兵；④ 各省大多数复奏或强调部疏不符合本省情形，难以施行；或

解释某款数年后视情况方可推行，较有成效者寥寥无几。开源节流行动落实在州县

这个层面，为官者也有苦衷。山东黄县知县致函阎敬铭，剖白自己面临的难处：“卑

职勉力裁减，亦只裁去道府节寿一项，余项无可再裁，提摊各款无从设措，只可缓

图。”⑤ 也有地方知县刻意隐瞒，不令上峰闻知，即便被察觉，因利益共存，无如之

何。⑥ 作为富庶省份的江苏省，面对清政府勒令节饷解部谕旨，苏抚竟称没有节余

款项可以委解部库。⑦

然而，同一时期，在督抚司道看来，户部酌拨行为往往不顾及外省实际，颇如

“店中掌 柜”之 类： “但 知 算 盘 上 拨 入 数 字，不 顾 伙 计 为 难，更 不 知 门 前 之 客 为

难。”⑧ 因此，沿海临江省份时常以办理海防、江防为借口，动辄奏请改变部臣指拨

边疆省份协济银两的方案，部臣艰于应付，愤而指责行省诸臣：“沿海各省无论军情

缓急，同声藉口办防，而腹地各省又有募勇招军，可以一意推诿，甚至率请尽留京

饷，全不问根本之盈虚……荒田不垦，赋额欠完，税款短亏，各省亦毫无整顿，今
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《议覆御史张廷燎 奏 户 部 筹 饷 二 十 四 条 请 饬 量 加 删 汰 折》， 《户 部 奏 稿》第９册，第

４１０１—４１０３页。
《山东黄县官员来函》，《阎敬铭存札》第７函，甲２４６—１２，第５１页。
《同光度支琐闻》，徐珂：《清稗类钞》第２册，北京：中华书局，１９８４年，第５１６页。
《复陈江苏司关各库奉饬每年酌提存储委实无款可筹折》，谭钧培：《谭中丞奏稿》第４
卷，清末铅印本，第３８—４２页。
《致翁曾荣函》，谢俊美编：《翁同龢集》上册，第２４６页。



遇有急务，若复畛域分明，各图私便！”① 经略边陲重大行动实际上受到清政府财政

储量和各省关协济能力两方面影响，东北边防经费协济、新疆设省后旧欠军饷发放、

台湾防务紧急需饷难题，无一不与户部酌拨能力和各省协济力度有直接关系。

关于东北边防经费的成效问题。光绪六年奉旨设立东北边防经费时，每年指定

各省关协解２００万两。总署负责对这笔经费协济执行情况实行监控，定期向清政府

报告，且屡屡督催欠解协济款项的省份。据光绪六年至光绪二十年奏报来看，各省

关解款并不均衡，至光绪二十年底欠解总额为２２３万两。② 除极个别情况，总体年

平均欠解大致为１５万两左右，欠解率为７．５％，对东北边防整体运作的影响基本不

算严重。这种解款业绩相对理想的结果，与各省关按期解款直接到部库，再由东北

各处来京领回的特殊做法有关。假如令各省关径解东北，情况可能大不相同。时人

一般认为：“解京即属有著，协拨遂不可恃”，③ 京饷考核较协饷更为严格，所以疆

臣重京饷、轻协饷的传统认知牢不可破。大约同一时期，户部规定吉林省练饷协济

须径解吉林，不必解部转提，导致各省积欠较多。④ 吉林将军希元要求部库垫付欠

饷，该部也只能允准垫解部分款项。⑤ 各省东北边防经费协款采用京饷方式直接解

部的做法，说明清政府将东北龙兴之地的军费需求置于特殊地位，与其他边疆军费

需求采用一般协饷规程的处置方式迥不相同，其重视程度超越一般。

新疆省与东北差异较大。虽奉旨设省，但筹建运作能否顺利，很大程度上取决

于裁军节饷的有效实施。刘锦棠统率的湘军是疆内最主要的兵力，湘军裁改是通过

裁遣老弱，推行坐粮制度，以节省财政支出。但是，裁兵行动无法绕开积欠军饷的

发放，而这一点却令疆臣为难。依照户部规定，旧欠时间截止到光绪十年新疆建省，

刘锦棠湘军欠饷高达２８５万两。⑥ 该部认为可通过折发方案并辅之以报效捐输来解

决这个难题，但刘锦棠认为朝廷应体恤老勇长期征战，不应以折发令其寒心。⑦ 然

而，全发欠饷的经费来源难以兑现，户部虽指拨广东、福建、浙江等有关省份带解
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刘锦棠：《奏报查明截上年止历年欠发军饷实数折》，朱批奏折，０４—０１—０１—０９５３—０２７。
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积欠银两，却很少能得到实质性响应。甘督谭钟麟也为湘军欠饷这一陈年旧案久拖

不决愤愤不平，① 无奈之下，谭氏向翁同龢等枢臣倾诉欠饷的难处，且派甘肃官员

陶模赴京活动。据陶氏从北京反馈的信息看，户部诸臣或有解决的希望。② 于是刘

锦棠和谭钟麟信心始足，准备向清政府具奏请款要求。

事实上，当时国家财政是在高危状态下竭蹶运行，阎敬铭向光绪帝奏报：“近来

如山东省河工、东三省边防、海军衙门及江浙闽广添购之船炮、神机营及广东、福建

所借之洋款，加以在京官兵俸饷规复原额、采办滇铜洋铜鼓铸制钱需款之多，较之数

年前每岁增出款千数百万；至于滇粤及沿海各省新募设防各勇目前又未全裁，所增饷

项尚不在内。在边陲各省辄谓地贫饷绌，筹拨必须的款，而财赋之区则皆自收自用，

坚云无可裁减。臣等补救无方，昕夕只惧。”③ 部臣进退纠结心态于此可见。

谭钟麟、刘锦棠二人联衔邀饷奏折于光绪十三年三月初上奏，试探性奏请部库

垫解１４０万两。④ 一个月后，谭钟麟又以附片形式再度奏请户部垫解西征欠饷，为

谨慎起见，他只建议部库垫拨７０万两，其余款项甘肃可以设法支援。其实，户部决

断的行动比较快，谭氏附片到京前，针对二人联衔奏疏的处理结果已经形成，并得

到谕旨允准。四月初八日，该部在本年新增一千数百万两支出的背景下，毅然决定

“舍己芸人”，饬令福州将军、直隶、两江等１８个省关将本年度应解部库京饷１００万

两，直接解往甘肃藩库，限期于五月底必须解到。⑤ 得知这一大好消息，甘督谭氏

对阎敬铭的巨大支持极为感慨： “幸朝邑垂注西事，此信于二十八到京，故初八速

议，允拨百万，然搜括十数行省始成此款，可谓难矣！”⑥ 谭氏且令藩司谭继洵从甘

省藩库中分批挪借４０万两支援新疆。⑦ 至光绪十四年春天，新疆湘军旧欠问题得以

解决。西征经费指拨由光绪十一年前每年１２００万两大幅度减少到４８０万两。节省下

来的银两，陆续移到紧急需款的领域，⑧ 从实际上纾解了清政府财政的巨大压力。

与新疆这一广袤大省不同，台湾系 “小省”，中法战争结束后，户部有可能腾出

财力支援台湾省肇建，但实际上该部酌拨能力依然受限于部库支绌的现实，台款指

拨协济过程一波三折，几经调改。但这并不意味着国家财政在边陲经略上厚此薄彼，

实有部拨方案不实不尽的具体失误。
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阎敬铭等：《奏为遵旨速议甘肃新疆巡抚刘锦棠奏请饬催各省关协解西征欠饷折》，军

机处录副，０３—６１０５—０１１。
刘锦棠： 《奏 为 各 省 关 奉 拨 西 征 欠 饷 逾 期 未 到 请 饬 部 垫 拨 库 款 折》，朱 批 奏 折，０４—

０１—０１—０９５８—０７９。
谭钟麟：《奏为积欠湘军饷银恐生事端请由户部拨款片》，军机处录副，０３—５８４８—０９３。
《致刘锦棠函》，《谭钟麟函札》，甲５８０，第５６页。
谭钟麟：《奏请饬催江浙闽粤各省筹解协甘饷银折》，军机处录副，０３—６１０６—０８０。
福锟等：《奏为指拨光绪二十年分筹备饷需银两折》，军机处录副，０３—６１３２—０１７。



台湾购炮筑台等海防急需饷项，虽有闽省协济支持，但缺额仍然较大。光绪十

二年六月中旬，闽督杨昌濬和台抚刘铭传联衔上奏，建议粤海关等五关共协解３６万

两。七月中旬户部在审查时，对此予以否决，认为该五关承担的协解任务已经相当

艰巨，不应再增加负担，改为指拨左宗棠此前奏设糖厂盈利、杨昌濬奏设铅矿盈利

项下 “十数万两”，连同福建认解２４万两在内，共凑成３６万两，足以堪用。① 针对

这一方案，刘铭传详细了解后得知，糖厂盈利和铅矿盈利两个项目因故难产，这十

几万两指拨根本靠不住，讽刺部臣 “凭空”指拨：“部臣以已故大学士左宗棠之空言

指为要需实用，自系帑项支绌、暂行延宕起见。”② 户部得知后深感意外。③ 震惊之

余，十一月该部奉旨赶速筹划，下决心仿照新疆湘军旧欠解决办法，令有关省份将

本来解部京饷款项，改解台湾。包括安徽省认解４万两、浙江省认解１０万两、台湾

省征存加征洋药税厘项下拨银１９万两、福建省应解部库筹边军饷项下拨银３万两，

共计３６万两，户部强调：“以上各款皆系部库要需，一经划拨，则年底部库倍形支

绌，应由臣等设法另筹弥补。”④ 户部暂时以京饷财源紧急支持台湾省急需款项，体

现出中央财政针对地方紧迫需求的 “救急”色彩。

其实，部臣这次调整指拨方案中，７５％的款项依旧虚悬不实。光绪十三年闰四

月初，刘铭传了解到，浙省承担的１０万两，前抚臣刘秉璋已经奏准动用８万两，只

剩２万两；而台湾加征洋药税厘属于包商承办，并无另存加征之饷，属于无著之款，

这两项共计２７万两，他不得不奏请另外指拨有著之款。⑤ 直到十一月初，落实的２７
万两经费，先后辗转指拨、改拨，最终完成解款。⑥ 中央财政指拨行为，看似直接

有效，实则涉及各省和各海关财政协济能力的通盘筹划，是一个繁琐交互的系统工

程，部内司员拨册审核若有失误，整个指拨协济行为便运作失灵。

靖边军费投放行动中，除东北边防经费因清政府以京饷方式置于特别突出地位

之外，新疆和台湾的财政需求在清政府制度安排中亦各具特色：新疆军费投放以常

年定额协饷为基本保障，其紧急军需则辅之以部库京饷财源予以支持；台湾军费投

放以本省财源收入为基干，而以邻省福建定额协济为必要辅助，当紧迫需求不能满

足时，户部则以京饷财源作为坚强后盾。形成这种差异性军费协济制度的原因，完

全是基于西北广袤边疆区域地瘠民穷，环境恶劣，而需饷数额却十分庞大，必须依
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０３６等。



赖于内地那些财源有余行省的齐心支持，遵循着临近、次近、远近的空间距离顺序，

按照户部指拨方案，有序进行；而台湾境内财源条件远优于西北边疆，财政收入相

对富足，台澎防务需款和省内善后支出，在初创时期数额较大，必须依赖临近省份

的鼎力协济，紧急情况下或需部款挹注辅助。户部拨济时，在国库困绌背景下，针

对新疆和台湾需求，作出如上差异明显的制度安排，确有衡情酌理的革新运作和特

定区域的现实考量。如果说清政府执行的边疆军费协济存在共性模式的话，首推以

协饷为主的制度运作；而光绪中叶，鉴于边患频仍、防务紧迫，清政府不得不将协

饷制度与京饷制度混合运作，设立带有京饷特征的 “专项经费”，或直接调配京饷财

源救急济困，摒弃僵化守制的做法，进行应对时局巨变的制度改革，就边疆军费运

筹而言，这是晚清财政支出方面较为显著的制度性改革举措。

深入检讨后可以发现，西北、东北、东南等方向的保疆大计，军费运筹得当与

否是一个无法回避的关键问题，各省财政盈绌总体上决定着支持保疆的力度。各行

省整军经武、洋务新政在在需饷，原不敷支放，但保疆大计关乎国家安全，清政府

必须通盘筹策，顾内与靖边彼 此 兼 顾，在 竭 蹶 困 顿 中 维 系 着 协 饷 制 度 的 有 效 运 行。

纾困与靖边矛盾实际上对立而又统一。所谓对立，乃指内地行省财政盈余规模较小

与边陲经略需财庞大、内地整 军 洋 务 需 求 与 应 对 边 患 需 求 之 间 的 矛 盾；所 谓 统 一，

乃是边疆局部与中国整体国家命运上的一体化，正如学者所指陈的那样：“西北陆地

边疆轴向和东南海疆轴向的互动对于国家建设具有深远影响，尤其事关近代中国前

途和中华民族整体的历史命运。”① 清政府虽锐意保疆纾困，但受制于既有官僚体系

和地方畛域利益的杯葛博弈，总体成效必然呈现非均衡态势：部库纾困显效，但酌

拨能力高低交替；边疆虽已设省经略，但财政困顿时有发生。两大要政的运筹能否

守得云开见月明，变数依然较多。如何调处这两大要政之间的彼此纠葛和互为牵制，

既要聚合群力，又须处常应变，适时推进制度改革，这恰好是检验清政府保疆纾困

能力的重要方面，所遗留的思想和教训，值得今人体悟反思。

〔责任编辑：武雪彬〕
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