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摘 要 

西疆古稱西域，是中國西北邊防的前沿，自西漢武帝時張騫鑿空，宣帝神爵二

年（60B.C.）始設西域都護府後，期間雖有隨中原王朝興衰而成不同程度的統治情

況，但也都能對之進行有效的管轄。有清一代乾隆統一天山南北，軍府統理發揮一

定的作用，但嘉道中衰後亂事不斷，加以外力入侵使之幾成異域。光緒初新疆收復，

至十年（1884）設省，是歷史進程及時代潮流發展的必然結果，有利於邊防鞏固及

新疆開發。此其於清季設省緣由、議定爭辯與所起影響作用，乃本文論述之焦點。 
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Abstract 
Shingjiang is called the western region from ancient times.The defending frontier of 

northwest in China.Wu emperor in His Hann （An ancient dynasty）command the Jan 

Ching to defend it，than to establish the Du Fu department up to Ching dynasty in Shiuan 

emperor shern Jyue second year（60B.C.）.In this time，but having the different sovereign 

situation through the chyan dynasty to restore a fallen and gain power.They could operate on 

effactive management up to Chingdynasty.Chyan Long emperor unified south and north of 

Tian mouition assigning military to preside this Rogion，then to have a huge function.when 

the Jia Daw of Ching dynasty，the outer forces continue to violate making the area almost 

to become confusion.The Guang shiuh fourth year（1878）recovered the shingjiang until 

Guang shiuh emperor tenth year（1884）set up the province that’s beneficial to defend 

frontier of northwest in china.It’s a reason of establishing the province in Ching dynasty.the 

session conformed the dispute and its infiuence. 
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一、前  言 
中國地方行政區劃之稱省者 ，「一般源始於元。然而行省之名實始於金」，

且行「省」一詞含義之演變，乃「出由禁中變為省中，其次變為官署之稱，其次

變為行省。後來已訛傳訛，避繁就簡，便祇簡稱為省了。」1如此自元朝蒙哥汗

時代，「中央設中書省、尚書省，地方設行中書省、行尚書省」，這種制度，「在

我國一直遵行不廢，近代的行省制度即由此而來。」2而蒙元當時為懲處察合台

系與窩闊台系諸宗王，也在新疆地區的「回鶻畏兀兒地」設「別失八里行尚書省」
3以與所設費爾干納（Farghana）的阿姆河行尚書省，分治新疆左右兩地，不過當

時並沒有與內地一樣的與州縣密切結合且延續下來。所以此所謂設省，當是指在

行政建制上採行郡縣制度的措施而言。 

新疆自西漢張騫鑿空，宣帝神爵二年（60B.C.）設西域都護府以來，歷代中

央王朝都曾在此設官統制，期間雖有隨中原王朝的興衰而呈現不同程度的治理情

況，但也大都能對其進行有效管轄局面，尤其乾隆二十四年（1759）以後統一天

山南北路以來，軍府統理，因俗而治，對於攏絡民族上層、穩定新疆形勢，是發

揮了一定的作用，並「使之成為中亞最繁榮的地區。」4但嘉道以還隨著時空的

推移與歷史發展的變化才叢生弊端。迄清季左宗棠、劉錦棠粉碎阿古柏入侵政權

及英俄染指的陰謀收復新疆後，新疆設省以與內地建制一致是加強國家統一，有

利社會經濟發展的必然要求。故它當時的設省緣起、議定過程之爭辯與所起的影

響作用，實值吾人加以關注而這也正是本文對之論述的焦點。 

二、清季新疆設省的緣起 

清乾隆二十四年（1759）一統新疆後，二十七年（1762）設伊犁將軍總統全

疆南北，節制所轄一都統（烏魯木齊）及三參贊大臣（塔爾巴哈台、喀什噶爾、

伊犁）等四個軍政區，但這種軍府統治，只管軍政不理民事，且「治兵之官多，

治民之官少」5，並對不同民族採不同管理方式，所造成的同一區域之內，政令

不一的弊端。當清政府統治勢力衰退後，也就漸漸不能有效適應時代要求，它「以

軍府制為主體的多元化的管理體制本身就存在著不統一的分散性」，且「隱藏著

分裂的不穩定性」6，加上回疆各地的阿奇木伯克以「官民隔絕」，利用其合法地

位魚肉鄉民，愚弄官吏，所以「官之不肖者狎玩其民，輒以犬羊視之，凡有徵索，

                                                 
1 鄧嗣禹，〈行省的意義與演變〉文載黃培、陶晉生編，《鄧嗣禹先生學術論文選集》（台北：食貨出版
社，1980年），頁 124。 

2 新疆社會科學院民族研究所，《新疆簡史》（烏魯木齊：新疆人民出版社，1980年）一冊，頁 181。 
3 柯劭忞 ，《新元史˙憲宗紀》（台北：成文書局，1971年）卷六，頁 29367。 
4 包羅杰，《阿古柏伯克傳》漢譯本（北京：商務印書館，1976年），頁 47。 
5 袁大化、王樹 ，《新疆圖志》（台北：文海出版社，1965年）卷二十二職官一，頁 1。 
6 沈傳經，〈新疆建省〉，《新疆歷史論文續集》（烏魯木齊：新疆人民出版社，1982年），頁 394。 
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頭目人等輒以官意傳取，倚勢作威，民之怨官，不知怨所管頭目也」7，致使各

族百姓「視官如寇仇」8並加深民族裂痕，影響清政府之統治，所以「如果說張

格爾的叛亂，是軍府制弱點的第一次大暴露，那麼 1864 年庫車、伊犁等地農牧

民起義後，各地封建農牧主乘機篡權，形成封建地方割據局面，導致清政府在新

疆的地方統治的土崩瓦解，更應是軍府制不能適應地方行政管理的需要。」9而

新疆從地理位置看，是我國西北邊陲重地，且因海通之前「伊古以來，中國邊患，

西北恆劇於東南」言之，它是與中原內地，指背相連，脣齒相依關係，所以劉錦

棠曾說：「蓋新疆本秦隴之屏障、燕晉之藩籬，亟宜經營盡善，已固吾圉。」10同

時英俄既覬覦於外，而其本身內部局勢又有「少數封建王公伯克還存在著分裂思

想，一有風吹草動，就借機煽動，蓄意擴大或製造民族矛盾，進行分裂叛亂活動」
11，是所以「從內部削弱了抵抗侵略力量，給外部侵略者有可乘之機。」12而鴉片

戰爭以來，英俄勢力之入侵，當時新疆，「軍府制不能擔負起加強反侵略力量作

用，就更需一種新的行政管理體制，才能適應新的時代要求。」13所以在反擊阿

古柏入侵政權的過程中，清軍於各地所設善後局，辦理有關「命盜、公債、田土、

戶婚事故各案件，蓋由局員察律辦理」14，雖然這種具地方行政機性質支援戰爭

和穩定後方有顯著效果，但此類「善後局是適應戰爭需要的臨時性的組織機構，

不能擔負新疆全境光復後的治理與開發工作」，而且當時「新疆是俄英侵逼，故

土新歸、治內治外，視同草創，各項工作更需審慎籌劃」15的關鍵時刻，故左宗

棠 一 再 呼 籲 建 省 設 縣 ， 否 則 「 萬 一 強 �窺 伺 ，暗煽拚飛， 後 患方 興，前 功 盡棄 。

與其搶擾於事後，曷若審慎於先機，如是則雖一時稍覺勞費亦有不得而惜者。」
16而劉錦棠也指出：「新疆當久亂積罷之後，今昔情形判若天壤，所有新疆一切事

宜，無論拘泥成法，於時事多不相宜。且承平年間舊制，亂後蕩然無存，萬難再

圖規復，欲為一勞永逸之計，固除增設郡縣，別無良策。」17因此，「新疆設省已

是歷史的必然，時代的要求，發展的需要，是刻不容緩的事情」18，所以清政府

朝野於清軍收復新疆後，如何加強鞏固清朝在新疆統治地位的問題，即引起一場

關於設省的爭論。 

                                                 
7 左宗棠，《左文襄公全集》（台北：文海出版社，1964年）卷五十三，頁 34。 
8 朱壽朋編，張靜廬等校點，《光緒朝東華錄》（北京：中華書局，1958年）二，頁 1382。 
9 沈傳經，前揭文，頁 395。 
10 《光緒朝東華錄》二，頁 1379。 
11 沈傳經，前揭文，頁 395。 
12 同上註，頁 397。 
13 同上註。 
14 左宗棠，《左文襄公全集》奏稿卷五十七，頁 1。 
15 沈傳經，前揭文，頁 398。 
16 左宗棠，《左文襄公全集奏稿卷五十九，頁 60。 
17 《光緒朝東華錄》二，頁 1376。 
18 沈傳經，前揭文，頁 399。  
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清代有關新疆設省問題，龔自珍、魏源等人於嘉道間即已提出，尤其龔自珍，

它可說是新疆設省的首創者，龔自珍（1992-1841），「先世是隨宋南渡，遷餘姚，

後遷浙江杭州著籍仁和。」19道光年間進士，官禮部主事，母為清代文字學家段

玉裁之女，其因曾寫下，「九州生氣恃風雷，萬馬齊瘖究可哀！我勸天公重抖擻，

不拘一格降人材」20凜然詩篇而為人所熟知的中國近代初期愛國思想家與具有強

烈改革精神的政治家，嘉慶二十二年（1818） ， 大 理 寺 卿 �興 為 吐魯番 領 隊 大 臣 ，

他 寫 〈 上 鎮 守 吐 魯 番 領 隊 大 臣 �公 書 〉 為 其謀 劃 獻 上 「 防 亂 于 極 微 ，積 福 於 無 形 」

之策。二十五（1820）在他的〈西域置行省議〉中提出了「議遷議設，撤屯編戶，

盡地利以劑中國之民」21的經濟、政治和社會改革基礎的建省主張。該文開頭即

指出清高宗「應天運而生，應天運而用武，則遂能以承祖宗之兵力，兼用東南北

之眾，開拓西邊，遠者距京師一萬七千多里，西籓屬國尚不預，則是天遂將通西

海乎？未可測矣。然用帑數千萬，不可謂費；然而積兩朝西顧之焦勞，軍書百尺，

不可謂勞；八旗子弟，綠旗疏賤，感遇而捐軀，不可謂折。然而微夫天章聖訓之

示，不得已，淺見於儒，不理鄙生，幾幾以耗中事邊，疑上之智，翦人之國，滅

人之嗣，赤地千里，疑上之仁。否否。有天下之道，則貴乎因之而已矣。假如鄙

儒言，勞者不可復息，費者不可復收，滅者不可復續，絕者不可復蘇，則亦莫如

遂。因之以為功，況乎斷非如鄙儒言。」22有力駁斥愚儒鄙生的消極看法，盛讚

乾隆皇帝應時順機、開拓西疆、統一天山南北路歷史功績，批判所謂「耗中事邊」

的 迂 腐 論 調 ， 他 有 感 於 「 自 乾 隆 末 年 以 來，官吏市民狼艱狽�，不士、不農、不

工、不商之人，十將五六；又或飧菸草，習邪教、取誅戮、或凍餒以死；終不肯

治一寸之絲、一粒之飯以益人。承乾隆六十載太平之盛，人心慣於泰侈，風俗習

於遊蕩」，國困民窮，「各省大局，岌岌乎皆不可以接月日，奚暇問年歲？」23當

道光八年（1828）回疆張格爾事件平息後，宣宗特諭善後西四城治理的統屬問題，

要長齡等籌議時，由於英俄及浩罕尚垂涎新疆地區，而清政府國力日衰，財政困

難，大小和卓「逆裔」殘部未根除，所以以長齡為首的妥協退讓派，擬欲實施土

司分封，捐西守東之策時，龔自珍於道光九年（1829）中進士後，「欽命題安邊

綏遠書時，張格爾甫平，方議新疆善後，先生臚舉時事，灑灑千餘言，直陳無隱，

閱卷諸公皆大驚。」24他的〈御試安邊綏遠書〉，尖銳的批評：「臣聞前史安邊之

略，不過羈糜之，控制之。雖有長駕遠馭之君，乘兵力之盛，鑿空開邊，一但不

                                                 
19 龔自珍，〈定盦先生年譜〉，《龔自珍全集》（台北：河洛圖書出版社，1975年），頁 589。 
20 同上註，〈第十輯乙亥雜詩〉，頁 521。 
21 同上註，〈年譜〉，頁 604。 
22 同上註，〈西域置行省議〉，頁 105。 
23 同上註，頁 106。 
24 同上註，頁 618。 
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能有，則議者紛紛請棄地或退保九邊已耳。非真能疆其土，子其人也。國朝邊情

邊勢與前史異，拓地兩萬里，而不得以為鑿空；台堡相望，而無九邊之名，疆其

土，子其民，以遂將千萬年而無尺寸可議棄之地，所由中外一家，與前史迥異也。」
25並以此直陳無隱的指出棄地退讓者的不是。而他積極提及移民邊實，具體化清

代人口學專家洪亮吉「君相調劑之法」的新疆建省的主張，其應「可說是嘉、道

間繼那彥成之後，反對棄地退守的第一人。」26。 

龔自珍的設省方案，以「人則損中益西，財則損西益中」的移民邊實與經濟

開發原則，乃將「內地無產之民」遷新疆，使成為「西邊有產之民」，用「先期

斬危崖，劃仄嶺，引淙泉，瀉漫壑；到西分插南北兩路後，官給蒙古帳房一間，

牛犁具，籽種備」，辦法依大中小戶給相當土地，「不得自佔，旗民同例」，且「應

頒製西洋奇器，物小受多利行者，又宜頒設高廣護風之具，田中可用者令仿造，

夫然而屯田可盡撤矣。」又鑒於往昔「屯田者，有屯田之名，不盡田之力」，且

「欲以私力治公田，蓋其難也」之缺失，故應將屯田給予屯丁，「作為世業，公

田變為私田，客丁變為編戶，戍邊變為土著，其遣犯毋庸釋回，亦量以瘠地，一

體耕種交納，既撤綠旗之屯，當撤八旗之戍」，改旗 為旗戶，「既有其戶名目與

回民有田籍者同」，如此人人均事生產，「以耕以牧。」27而對新疆資源的開發及

其與內地貨物往來，稅收相關事宜等，他也主張「設採辦紅銅事務監督一員，用

內務府人員，三年更調，駐 吐番州。其甘肅省嘉峪關設監督一員，專司內地往

準 、 回 販 易 之 稅 。 除 稻 米 、 �茶 、 大 黃 、 布 綢外，一切中國奇淫之物，不許出關，

以厚其俗；除皮貨、西瓜外，不許入關，以豊其聚。銅務關務，皆所以劑官俸，

給兵 也。」28以此可「使新疆足食足兵，是一種安邊之思想。」29政治舉措，郡

縣區劃上，他提出新疆設省的行政建制，「設兵部尚書、右都御史、準回等處地

方總督一員，按察使一員，巡道三員，提督一員，總兵官三員，知府十一員，知

直隸州三員，知州二員，知縣四十員。府州之目十有四」30，即伊東、伊西、庫

州、迪化、鎮西、瓜州六府及塔州屬直隸州（以上為北路）、闢州、沙洲、蘇州、

羌州、和州五府及吐魯番、磚房（喀什噶爾）兩直隸州（以上為南路）共十一個

府、三個直隸州、兩知府、四十個縣，「總督駐劄伊東府，巡撫駐劄迪化府，提

督駐劄迪化府，分巡安西北兵備道一員，分鎮安西北鎮總兵一員，同駐劄鎮西府；

分巡天山北兵備道一員，駐劄伊東府；分鎮安西北鎮總兵一員，駐劄塔州，分巡

                                                 
25 龔自珍，〈御試安邊綏遠疏〉，《龔自珍全集》，頁 112。 
26 拙著，《那彥成與回疆》，（台北：邊政協會，1997年）頁 372。 
27 龔自珍，〈西域置行省議〉，《龔自珍全集》，頁 107、110。 
28 同上註，頁 110。 
29 沈傳經，前揭文，頁 400。 
30 龔自珍，〈定盦先生年譜〉，《龔自珍全集》，頁 618。 
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天山南兵備道一員，駐羌州府；分鎮天山南鎮總兵官一員，駐土蕃州。督撫必皆

駐北路者，北可制南，南不可制北。昔者回部未隸天朝，無不甘心為準夷役者，

亦國勢然也。」31如此是則在新疆設總督、巡撫、布政使、按察使、巡道、提督

等官，「應請將軍、副都統、辦事大臣、領隊大臣、印房章京等一蓋裁撤。」32如

此將軍府制改為州縣制，統一地方建制，統一地方事權，加強地方行政。同時在

經濟開發、設省建制改革上亦具深刻的社會改革意義，如「其哈密、闢展兩郡王

皆賞給協辦府事官名號，朔望祭祀，及大禮排班，在道府之下，同知之上，各回

城伯克中，皆遴選一員，賞給協辦縣事名號，朔望祭祀及大禮排班，在知縣之下，

縣丞之上」，使在道府知縣以下，成為府縣領導的徒具「名號」的地方官員而已，

而「其駐防之滿州、索倫、錫伯、蒙古 丁等」，改為旗戶，「應與自內地駐防旗

人新移到者，一體歸地方官管轄」，對專管「布魯特、哈薩克、那木干、愛烏罕

各國，掌各國之朝貢之物，鑄總統西邊辦事大臣印一、勒文一、秩正二品，受準

回總督節制，與提督、巡撫互相節制。」33甚至對「新遷人等及旗人回人等未能

知 書 」 者 ， 亦 建 請 「 立 學 宮、設 生 員 、 舉�試」34以教育之。 

關於「以邊安邊」及「足食足兵」方面，他也於其〈御試安邊綏遠疏〉中提

出「開壑則責成南路，訓練則責成北路」主張，以「南路至肥饒也，非北路但產

青稞蔬麥者比也。河水之支流以十數，經各城流引而入田，可以稻，征而入倉，

可以餉，可以 」；其「改屯丁為土著，改戍卒為編戶，出之行陣，散之原野，勢

便令順。撤屯田為私田，又許上上農自占地，以萬人耕者授萬夫長，以千人耕者

授千夫長，回人之貧者役之為佃，富人之役佃也，權侔于官吏，回人怙恃此農夫

矣，且可以奪伯克之權，而轉其信服伯克之心，如是數年，則糧裕。阿克蘇設紅

銅局、官司鼓鑄，制普耳錢」，而「禁紅銅毋許入關，如是數年，則錢裕，用物

裕。」35似此，其所奏兼具政經社會文化改革的這一建省方案，雖「現在所費極

厚、所見極繁、所更張極大、所收之效在二十年以後」，但其「利且萬倍。夫二

十年，非朝廷必不肯待之事，又非四海臣民望治者，不及待之事，然則一損一益

之道，一出一入之政，國運勝益勝，國基固益固，民生風俗厚益厚，官事辦益辦，

必由是也，無其次也。」36他的〈西域置行省議〉實為當時難得的一篇全面、具

體，具有價值，並涉及新疆政治體制改革的重大問題而且是符合歷史創見，甚至

有被盛讚為「實經畫邊陲至計」與「新疆置省諤諤」之言。連一向忽略塞防的李

                                                 
31 龔自珍，〈定盦先生年譜〉，《龔自珍全集》，頁 618。 
32 同上註，頁 110。 
33 同上註，頁 110-111。 
34 同上註，頁 110。 
35 龔自珍，〈御試安邊綏遠疏〉，《龔自珍全集》，頁 113。 
36 同上註，〈西域置行省議〉，頁 111。  
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鴻章都說其乃「古今雄偉非常之端」37，但最終仍以其人微言輕而未被清廷所採

用，不過他還是堅信新疆之設省，「文章合有老波瀾，莫作鄱陽夾漈看，五十年

中言定驗，蒼茫六和此微官。」38果然，誠如李鴻章所言：「龔氏自珍議西域置行

省於道光朝，而卒大設施於今日，蓋先生經世之學，此尤其犖犖大者。」39。 

繼龔自珍之後，主張新疆設省的是湖南邵陽魏源（1794-1856），「留心當代掌

故通諳輿地」，又「最重經世致用之學，前輩每以與仁和龔自珍，涇縣包世臣并

稱」40，其〈〈聖武記〉〉一書篡成於道光二十二年（1842）鴉片戰爭後，中英〈〈南

京條約〉〉簽定之際，「全書著眼於提倡富國強兵之策與夫知已知彼之略，以及師

夷長技以制夷之方」41，他在該書〈乾隆蕩平準部記〉中即提出新疆「一旦追天

時，順人事」，則要「列亭障，置郡縣」並「勤天下之力以經營之」42的看法。龔、

魏兩人，「都以實邊固防作為治新疆方略，而對兵屯利弊的評價，卻有所不同， 自

珍認為兵屯限制了生產的積極性，要求變公田為私業」43，而魏源則強調乾隆「戡

定新疆，經畫善後之計，北路詳於南路」，未能將屯田制度普遍推行於天山以南，

且「北路駐防，而南路僅換防，商民則北路挈眷而南路不得挈眷，夫固畛域視之

矣。」44固使屯墾制度推行的比較普遍的北疆，基本上，不只達到以「屯墾裕餉

的目的，而且由於關內外人員相互往來交流生產經驗，興修水利工程，出現新的

聚居區和新的城鎮，促進了新疆整個農業經濟的發展」，而且也確如「魏源所言，

社會比較安定」，所以「十九世紀中期，南疆先後發生張格爾、王‧素普、卡塔

條勒等七和卓及倭里罕幾起動亂，北疆沒有受到大的波及，這與推行屯田制度收

到較大經濟效益很有關係。」45所以說，清政府當時若能接受龔、魏設省建議，「道

光、咸豐、同治年間的新疆，很可能是另一番氣象。歷史繞了一個圈子，又回到

原來的題目上，在清軍打開收復南疆大門托克遜、吐魯番之後，朝野各界圍繞新

疆建省問題展開了論爭。」46因此吾人可謂新疆設省應是歷史發展的必然結果，

故使左宗棠於光緒三十一年（1877）所提設省置郡縣之建議終能至此，由概念醞

釀邁入實質籌畫的進程。 

三、清季新疆設省的爭辯與議定 

左宗棠對新疆設省早在鴉片戰爭前夕的道光三十年（1833），他二十三歲上

                                                 
37 龔自珍，〈定盦先生年譜〉，《龔自珍全集》，頁 618。 
38 同上註，〈乙亥雜詩〉，頁 516。 
39 李文忠公，〈黑龍江述略〉序文，載〈定盦先生年譜〉，《龔自珍全集＞＞，頁 604。 
40 王鍾翰，〈魏源與聖武記〉，《清史續考》（台北：華世出版社，1993年），頁 354。 
41 同上註，頁 355。 
42 魏源，《聖武記》（台北：中華書局，1982年）卷四，頁 10。 
43 鐘興麟，《新疆建省述評》（烏魯木齊：新疆大學，1993年），頁 20。 
44 魏源，《聖武記》（台北：中華書局，1982年）卷四，頁 13。  
45 鐘興麟，前揭書，頁 22。 
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京會試出後，即賦〈 以燕台雜感八首〉之三的詩句：「西域環兵不計年，當時立

國重開邊； 駝萬里輸官稻，沙磧千秋此石田；置省尚煩它日策，興屯寧費度支

錢；將軍莫更紓愁眼，生計中原亦可憐」47而開始注意到新疆設省問題。他雖對

龔自珍所擬郡縣方案不很贊同，但對其所提建省原則，卻十分欽佩。且光緒三年

（1877）劉錦棠攻達 、吐魯番、托克遜三城，阿古柏仰藥死於庫爾勒後的五月

初十日，清政府要左宗棠對新疆「通盤籌畫」以便「一氣呵成，于大局方為有裨」
48時，他於六月十六日的〈遵旨統籌全局摺〉中，即依當時實際，提出「立國有

疆，古今通義，規模存乎建置，而建置因乎形勢，必合時與地通籌之，乃能權其

輕重。而建置始得其宜」，闡明建置 、形勢、時地相互關係，調建置必須適時而

變，且「伊古以來，中國邊患，西北恆劇于東南」之因勢現況，認為「西北則廣

漠無垠，專恃兵力為強弱，兵少固啟戎心，兵多又耗國用。以言防，無天險可限

戎馬之足；以言戰，無舟楫可省轉饋之煩，若非東南之險阻可憑，集事較易也。

周秦至今，惟漢唐為得中策。及其衰也，舉邊要而捐之，國事遂益以不振，往代

陳 可復按矣。顧祖禹于地學最稱淹貫，其論方輿形勢，視列朝建都之地為重輕，

我朝定鼎燕都，蒙部環衛北方，百數十年無風燧之警，不特前代所謂九邊皆成腹

地，即由科布多、烏里雅蘇台以達張家口，亦皆分屯列戍，斥堠遙通而後畿甸宴

然，蓋祖宗朝削平準部兼定回部，開新疆、立軍府之所貽也，是故重新疆者所以

保蒙古，保蒙古所以衛京師 … … . .尤不可不豫為綢繆者也。」49而正式提出設省

建議說：「為新疆盡久安長治之策，紓朝廷西顧之憂，則設行省改郡縣事有不容

己者。」50因此，他審時度勢的認為欲求新疆長治久安，唯有建省一途才是最佳

方 案 。 故 於 其 〈 答 劉 毅 �太 常 〉 的 信 中 ， 強 調 「新 疆開 設 行 省， 無 論朝論能 否  同，

而欲為長治久安之謀，則舍此別無善策。」51所以他於光緒四年（1878）初清軍

克復喀什噶爾，全疆光復後的正月初七日又上〈新疆應否改設行省開置郡縣請 會

議摺〉，「奏為新疆應否改設行省，開置郡縣事關西北全局，請旨 下總理衙門、

軍機處、六部九卿各省督府會議復陳」52，希望通過總理衙門、軍機處、六部九

卿各省督府會議，消除分歧，使其治新方案，得以實行。左宗棠於〈答朱茗生〉

信中也一再提及「西域擬改郡縣，疏請內外集議，請旨定奪，非僅慮直咎之難，

異時議其後者，足害其成也。事關西北大局，宜慎慮于始。隴與新疆端賴各省協

濟，非大部主之于內，疆圻襄之于外，事無由濟，若如近時頻催罔應，殊可寒心。」

                                                                                                                                            
46 鍾興麟，前揭書，頁 27。 
47 左宗棠，《左宗棠全集》家書詩文，頁 456。 
48 同上註，奏稿六，頁 679。 
49 同上註，頁 702。 
50 左宗棠，頁 703。 
51 同上註，書信三，頁 386。 
52 同上註，奏稿七，頁 3。 
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53然而其此一主張，卻遭到某些非議，尤其是李雲麟反對最力。 

李雲麟，字雨蒼，正白旗人，曾以諸生從曾國藩平太平軍，累官至副都統，

同治五年（1866）伊犁將軍明緒，因反清回軍攻克惠遠城後自殺，他時任庫爾喀

喇烏蘇領隊大臣後被擢為頭等侍衛，幫辦新疆軍務，七年（1868）任新設的布倫

托 海 辦 事 大 臣 ， 因 屯 民 之 �， 而 逃 青 格 爾 （今阿勒泰地區青河縣）， 故 被 革 職。

左宗棠以該員「剛明耐苦，性不好利」又通蒙語，熟悉新疆事務。奏調其「赴軍

營差委」，旋「因親老」請准終老後又「隨丁父憂」。光緒元年（1875），左宗棠

以 其 「 質 地 時 堪 造 就 」 ， 奏 准 將 李 雲 麟 「 開復副都統銜 」 ，並「由臣加意 磨 � ， 消

其躁志矜情，歸于穩實，隨時差委，冀可成一人材，于西事不無裨益。」 故於

光緒二年（1876）二月底，抵左宗棠軍營，「時值總理行營營務道員劉錦棠率帥

出塞，臣令李雲麟偵察賊情，諏稽地利，一切資其贊劃。」54但他在新疆的某些

重大問題上，卻與左宗棠意見不一。初，李雲麟曾向左宗棠傳達文祥關於收復烏

垣以作為居中控制的重鎮，其他地區則實施分封眾建的訊息，未為左宗棠採納，

光緒三年（1877）李被委派赴塔城查案，「出關即刻欽差大臣督辦新疆軍務營務

處李銜條，行知各處，致人呼為欽差，金和甫（筆者按：即金順）函來亦稱為星

使」，他甚至在途中忽函致左宗棠的信中謂：「烏魯木齊空虛可慮，數百萬餉打南

城，不如以重兵鉅餉注烏魯木齊。」不久南八城克復，李雲麟「神色沮喪」，而

「非所樂聞」，且「預為緩南急北之說妄思阻橈」，實乃其「忌妒之心所迫致然。」
55光緒四年（1878）左宗棠正力爭新疆設省之際，李雲麟雖然政治地位不如左宗

棠，但其以邊政大員身份，打著故相文祥旗號，更本著八旗利益高於一切的看法，

其觀點又代表著旗員的利益，自然對左宗棠所提會影響到八旗眷兵特權的「議建

行省，設郡縣」措施認為是「此皆舖張揚厲之謀，專務美觀不求實濟」56的「耗

餉難支」方案，而在其〈〈西垂事略〉〉一書更提出新疆建省的「八不可」說法，

對設省之事，進行全面抨擊與反對。此舉比之同持反對意見的「劉海鰲編修來得

具體，甚至也比署都察院左副都御史張佩綸這類不同意新疆建省的人更有影響」
57，故當時「疆臣朝臣有言宜郡縣者，亦有言不宜郡縣者，其言郡縣者謂漢回雜

處，非地方官為之控制，無以銷爭奪之萌；其言不宜郡縣者，謂土曠人稀，徒設

官以糜巨費，以成旦夕之效，朝廷兩存其說。」58所以因而沒有得到清政府有力

支持，心有不悅，「蓋處數十百年後論數十百年以前事，處數百千里外論數千百

                                                 
53 左宗棠，《左宗棠全集》，書信三，頁 353。 
54 同上註，奏稿六，頁 519~520。 
55 左宗棠，《左文襄公全集》書牘二十，頁 31。 
56 李雲麟，《西陲今略》（台北：成文出版社，1968年），頁 16~17。 
57 鐘興麟，前揭書，頁 61。 
58 北京第一歷史檔案館，〈御史洪良品奏請在新疆設郡縣摺〉。  
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里內事，其不能有當，本在意中；而邊塞任事之人能見諒于後世，未必盡見許于

當時，改弦更張，恐不復成音響耳」59，但他深知建省為必須之途，打定要說服

朝廷，所以左〈答劉毅齋太常〉信中說：「擬先將大概情形具奏，并請先簡督、

撫、徐將各節目陸續陳明，以歸捷速。」60而左宗棠建省主張顯然是深受龔自珍

影響「龔自珍撰〈西域置行省議〉，以改乾隆朝在新疆推行的軍府制度為主要目

標，左宗棠的奏稿則淋離盡致地歷數軍府制度的種種弊端；龔自珍提出損益之

道，左宗棠為求省費節勞，必得新疆腴區，才能駐軍設防，兩者思路基本一致。」
61且左宗棠建省之議，務求弊去利生，所以他指出：「將軍、都統與參贊、辦事

大臣、協辦大臣與領隊大臣，職分等夷，或皆初自禁踏闥，或久握兵符，民隱未

能周知，吏事更少歷練，一但持節臨邊，多不相下，稽察督責，有所難行」，尤

其「北路糧員但管徵收，而承催則責之頭目。南路征收，均由回目阿奇木伯克等

官，官民隔絕」，官民猜忌，弊病叢生，至於徵稅索賦辦法，「內地徵收常制，地

丁合而為一，按畝出賦，故無無賦之地，亦無無地之賦」，而「新疆則按丁索賦，

賦戶丁少，賦役或輕，貧戶丁多，則賦役反重，事理失平，莫甚于此。」且「貨

幣之制，子母不能相權；爭訟之事，曲直不能徑達。」又「官與民語言不通、文

字不曉，全恃通事居間傳述，顛倒混淆，時所不免」，故「非官與民親，漸通其

實情，去其壅蔽，廣置義墊，先教以漢文，俾其略識字意。征收所用票卷，其戶

民數目，漢文居中，旁行間注回字，令戶民易曉。遇有桀誤，即予隨時更正。」
62所以《小方壺齋輿地叢鈔》二帙，署為闕名的〈新疆設行省議〉一文即將龔、

左建省並議道：「至設省建官諸事宜，前經浙人龔自珍詳議，今昔攸殊，然其大

指畢具，且聞前者左侯相以相度形勢，因時制宜，一一入告，故不復懸議云」，

該文並著重的指出新疆設省一以制俄之鯨吞蠶食之謀，次以補官民隔絕之患，再

以行新疆長治久安之道，似此新疆已經左宗棠等人經營數年的庶富形勢，實來之

不易，故其尚憂心的說：「但恐再越數年，善後勢畢，仍歸權于駐防旗官，則從

前諸弊必至接踵而起，而新疆行省之設從此無人言之矣。」63因此，對於左宗棠

所提新疆建省乙事，當時卻曾得到不少心存愛國的知識份子們投以極大的關注，

而且也在輿論上盡量的給予支持。 

當然清政府在收復新疆的過程中，也獲得當地各民族人民的有力支持，因此

使清軍能於一年內擊潰阿古柏入侵勢力，肅清南疆亂局。而其中頗為出力，貢獻

尤 大 者 也 受 到 清 廷 的 殊 遇 ， 如 札 薩 克 頭 等台吉札布�勒克身負重責，左宗棠懇恩

                                                 
59 左宗棠，《左文襄公全集》書牘卷二十，頁 32~33。 
60 左宗棠，《左宗棠全集》奏搞七，頁 74~75。 
61 鐘興麟，前揭書，頁 55。 
62 左宗棠，《左宗棠全集》奏稿七，頁 193-194。 
63 闕名，〈新疆設行省議〉，載王錫棋輯，《小方壺齋與地叢鈔》（台北：廣文書局，1962年）二，頁 1157~1158。 
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旌獎，魯克沁維吾爾頭人經民眾推舉，被委任辦理吐魯番台吉事務，托乎提尼牙

孜被委任署理莎車阿奇木克伯事務，所以光緒三年（1877）十一月十八日，左宗

棠在其〈新疆纏回打仗出力請酌量獎敘並委署城阿奇木伯克等職摺〉中說：「或

為響導或為隨同打仗，頗為出力，克復地方應辦各事，皆委纏回頭目承辦。數月

以來，該回目等凡收繳馬械，採辦糧料柴草，偵探賊情，防守卡隘，均能督率回

眾，辦理無誤」者，「自應給予頂戴准署理各職，以期呼應靈通，但不准仍前擅

生殺之權。察看將來，如果辦事得力，公正廉明，纏回說服，再行奏請恩施。」
64如此，西征勝利之後所辦善後，得到各族人民之「呼應靈通」，雖出力頭人予

以優遇任用，但「不准仍前擅操生殺」，以限期事權，均為日後建省著眼，且渠

等亦戮力「傳頒教令」，對溝通官民，緩和民族關係，起了良好的作用，並且對

建省方案的進程也奠立相當基礎。因此，清廷於光緒四年（ 1878）正月二十一日，

諭旨左宗棠稱：「新疆應否改設行省，郡縣事關重大，非熟悉地方情形難以懸斷，

此時據內外臣工議奏，亦未必確有定見，仍著左宗棠詳細酌度，因時制定，如果

改設行省，郡縣實有裨于大局，即將何處應設省分，何處分設郡縣及官缺、兵制

一切需用經費，妥議章程具奏，再 廷臣悉心會議，侯旨定奪。」65八月十六日

左宗棠在〈籌借商款以濟需要摺〉中稱：「新疆擬置省分設郡縣已有成議，一俟

借款解齊，便可次地開辦。」66然此時清廷以派崇厚出使俄國談判收回伊犁事宜，

專注沙俄在伊動靜及收回伊犁後的邊防問題，所以對新疆建省仍存疑慮，諭以「郡

縣之制，以民為本」之故，而於光緒四年（1878）九月三十日竟問左宗棠說：「除

舊有各廳州外，其餘各城改設行省，究竟合宜與否？」倘「置郡縣，有無可治之

民？不設行省，此外有無良策？故不可因陳奏礙難變計而默爾以息，尤不可因時

勢所值不易措手而隱忍以待，總宜于萬難措施之中求一可進退之計。」67如此似

有緩議後退的情勢，故左宗棠於同年十月二十二日，〈復陳新疆情形摺〉除提出

伊犛收回後的防務意見外，更詳細分析新疆形勢和重申新疆建省的重要性說：「以

目前論之，亦無非可治之民」，如將民政，「責成各廳州縣，而道府察之，則綱目

具而事易舉，頭目人等之權殺，官司之令行，民之情偽易知，政事之修廢易見，

長治久安之效，實基於此。」68同時左宗棠為增強清政府對新疆設省的信心，亦

一再讚許劉錦棠等在南疆悉心經理善後，「百廢肇興，具有端緒，較之北路，尤

易為功，是南北開設行省，天時人事，均有可乘之機，失今不圖，未免可惜」，

最後他更強調「立國有疆，古今通義」，指出「兵不可停，地不可棄」，以駁斥「主

                                                 
64 左宗棠，《左文襄公全集》奏稿卷五十一，頁 74~75。  
65 左宗棠，《左宗棠全集》奏稿七，頁 7。 
66 同上註，頁 158。 
67 同上註，頁 173。 
68 同上註，頁 194。 
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棄地之說者。」尤說明「地形無今昔之殊，而建置則有因創之異，窮變通久，因

時制宜，固有不容己者。」69雖同年十一月初九日，清庭尚諭以「北路迪化等處

自克復以來，招徠開墾，戶口日增，南八城地方富庶，見辦開渠、丈地鑄錢、徵

厘諸事，具有端緒，開設行省于天時人事，幾有可乘等語」，但仍以「新疆議設

行省，事關創始，必須熟籌于事前，乃能收效於後日，該大臣為長治久安之計，

因時通變，所奏不為無見。刻下伊犁未經收還，一切建置事宜，尚難遽定，其餘

南北各城應如何隨時經理之處，即著悉心籌劃，次第興辦，總期先實後名，俟諸

事辦有眉目，然後設官分職，改設郡縣，自可收一勞永逸之效。」70 

光緒五年（1879）正月左宗棠奏報沙俄唆使阿古柏殘餘勢力，復行擾邊時，

再次談及新疆設省問題，清政府要他提出改設郡縣具體辦法，左宗棠即於光緒六

年（1880）四月十七日，在其〈辦理新疆善後事宜摺〉中將「以修浚河渠，建築

城堡、廣興屯墾、清丈地畝、厘正賦稅、分設義塾、更定貨幣」71及植桑養蠶等

經理事項詳細臣奏。同月十八日，其在〈復陳新疆開設行省請先簡督府臣以專責

成摺〉中，對「新疆南北各城頻年辦理善後事宜，均有端緒」，且「分設郡縣于

時務相宜」，並「從此邊地腹地綱舉目張，城郭廬帳群萃州處，彼此各仍其舊」，

而於提出新疆設省的具體方案中，擬以「烏魯木齊為新疆總督治所，阿克蘇為新

疆巡撫治所。」72下設五道、五府、五州、二十一縣外，「左宗棠深知旗兵戰鬥

力低下，不足憑以禦敵，但清朝政府不可能盡撤八旗之戍，只好用內外分工來限

制軍府官員對政事的干預」73，以緩和與旗員間的衝突，所以也提出：「治外則

軍府立而安攘有藉，將為奠焉；治內則吏事修而政教相承，民行興焉，上無鄙夷

其民之心，下有比戶可對之俗，長治久安之效，實基於此」，且於節費邊防上，

亦說明其「改設郡縣，經出經入費用，較之從前不撥常年實數，不但無增，且可

漸減。誠及此籌議興辦開設行省，於國計邊防不無裨補」74的道理。似此，他以

郡縣為主，軍府輔之的郡縣、軍府並存二元體制折衷方案，尚分析其大要為：「按

新疆形勢所在，北路則為烏魯木齊，南路則為阿克蘇，以期能控制全疆，地居天

山南北之脊，居高臨下，左右伸縮，足以有為也」。而其以烏魯木齊、阿克蘇各

為督府所在地，可「彼此聲勢聯絡，互相表裡，足稱其形勢。將軍率旗營駐伊犁，

塔爾巴哈台改設都統，并統旗綠各營，並擬增設伊犁兵備道一員，塔爾巴哈台擬

增設同知一員，以固邊防。」75其餘天山南北路亦均各設郡縣統屬于督撫（左宗

                                                 
69 左宗棠，《左宗棠全集》奏稿七，頁 193~194。 
70 同上註，頁 198~199。  
71 同上註，頁 517。 
72 同上註，頁 528。 
73 鐘興麟，前揭書，頁 57。 
74 左宗棠，《左宗棠全集》奏稿七，頁 528。 
75 同上註，頁 528。 
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棠新疆設省建置表如表一）。如此新疆建省籌劃，已初具規模，著有成效，但清

政府仍以「左宗棠奏復陳新疆宜開設行省請先簡督府一摺，所擬建置事宜頗為詳

悉，惟現在伊犁尚未收復，佈置一切不無窒礙，所有新疆善後諸務，仍著該督因

地制宜，次第籌辦，原摺著暫留中在候諭旨」76，仍予擱置。直至光緒六年（ 1880）

七月，清政府以「時事孔艱」名義調左宗棠「來京晉見」，並要他「慎舉賢員堪

以督辦關外一切事宜者，奏明請旨裨資接替。」77因此左宗棠隨即推荐「幫辦新

疆軍務通政使司通政使法福靈阿巴圖魯二等男臣劉錦棠志在匡時，才能應變隴中

關外夙著勛勤，近辦新疆善後事宜，威惠并行，邊民感服，臣當自愧不及，如蒙

恩督辦關外一切事宜，必能勝任，劉錦棠前聞臣道哈密擬即前來晤商軍務，臣此

復書止之，茲臣繼奉命來京，軍事需人接替，比即馳告劉錦棠仍速來哈密商議一

切，由喀什噶 爾赴哈密共五十四站，劉錦棠得信後啟程，九月抄始可到此。」78

八月二十二日上疏以「劉錦棠威望素著，辦理新疆善後事宜諸妥協，著署理欽差

大臣辦新疆軍務」79，而左宗棠並以「所有督辦新疆軍務之任，以蒙簡放劉錦棠

署理欽差大臣，臣得仔肩，又幸交替得人，堪紓慈 ，維新疆周二萬里，南北均

關緊要，幫辦僅金順一人，似難兼顧。現在張曜駐軍南路之阿克蘇，形勢居中，

足資策應」，奏請「 令幫辦軍務。」80如此左宗棠未竟的新疆建省之重責大任就

落在其後繼人劉錦棠的身上。 

光緒七年（1881）正月簽訂〈〈中俄改定條約〉〉後，次年（1882）二月正式

接收伊犁，新任伊犁將軍金順隨即率軍進駐，儘管其至伊犁所見「白逆回構亂，

全境淪陷，營制蕩然難以復按」81，但他仍「以為舊制未可進行更張」82，因此

新疆是否恢復軍府制抑或實行郡縣制，值是「伊犁已復，金順率隊駐進該處，即

須 舉 辦 劃 界 之 約 ， 伊 城 漢 、 回 、 �頭 人 等 ，除願入俄籍外，其留者皆久淪異域，

重歸生成覆幬之中，然多貧乏無以自存，其性情亦難遽定，此則黃童白叟拭目而

觀新政之時也」83，所以清廷內部有識之士，咸以新疆「郡縣之設，時不可失」
84，促使清政府面對現實，再次認真考慮建省問題。然而基於財政拮据的考量，

仍對建省持有不同看法者，如翰林院編修劉海鰲以新疆地廣人稀，難以自成一

省，若「併歸甘肅，既難遙制，改設官制亦屬虛名」，又事方經始「虛費甚煩，

且庫儲支絀，西餉歲近千萬，力已難支，又何能籌此鉅款以供經野設官之用」，

                                                 
76 左宗棠，《左宗棠全集》奏稿七，頁 530。 
77 同上註，頁 568。 
78 同上註，頁 569。 
79 同上註，頁 574。 
80 同上註，頁 596。 
81 奕訢，《平定陜甘新疆回匪方略》（台北：成文出版社，1968年）卷三一八，頁 1。 
82 同上註，頁 2。 
83 左宗棠，《左宗棠全集》奏稿八，頁 147~148。 



論清季新疆之設省 

 65 

因此他自認雖「備員侍從，玉門未出，扼塞無由周知」，但「通籌西域情形」，還

是認為「郡縣未可遽設，屯田可以專辦」85，同年（1882）四月陜甘總督譚鍾麟

也在其〈奏請分設新疆南路各城職官摺〉奏為籌度新疆南路情形中提出自己對建

省的看法，他亦基於財政上的考量，並不贊同左宗棠的建省方案，理由是：「左

宗棠原奏自督撫司道府廳州以及五雜等官甚多，不但目前建省置城池衙署一切需

用耗繁，費無所出，即以後文武廉俸役食等項，經久之費，亦未易籌」，所以他

認為「目前辦理善後，因革損益，百廢待興而要以固結民心為主，即設立行省亦

當從州縣官辦起，如果地方官日增富庶，然後遞設督府以統轄，其事亦順而易」

86，於是他亦提出一簡單省費的建制辦法及說明緣由：「查新疆北路自哈密以至

精河，中間鎮迪道所屬州縣各官均以復舊，伊犁同知收復後，即可委員往署，地

曠人稀，現有之官足資控制，似無須另設多員，惟南路八城僅吐魯番一同知，闢

展一巡檢，其餘七城克復以後，一切善後事宜如清丈地畝、稽查戶口、徵收稅釐，

皆委員辦理，已經數年，委員非盡不善，弟以空名辦實事時，復更易，既無職守

亦無考成，安得有與斯民相維繫之，念夫纏頭回亦人也，族類雖殊，要各自有田

園家事之戀，其所以屢做不靖者，勢迫之也，聞未亂以前，誅求無厭，正賦之外，

需索繁多，大約官取其一，阿奇木伯克取其二，官與民文字不同，語言不通，即

傳回民當堂面諭而阿奇木等從中撥弄，傳語恐嚇，故往時纏回視官如寇讎，比來

回民頗有能通漢語者，誠得愷惻慈祥之吏，安輯撫綏，均其賦役正額外，絲毫不

以擾累民，知官之愛己也，自能上下相孚，相安無事，進接候補道羅長祐來信，

胡什齊布魯特等部游牧人民有避安集延之虐，徙俄境者，亦有因中國現在稅斂之

寬，陸續來歸者，則民情大可見矣。我自修其政教不必招之而自至，更不必禁強

鄰之迫以相從也。新疆本甘肅所轄，自左宗棠有劃分疆圉，總督毋庸監管之奏，

欲參未議，似嫌越俎，然臣深受重恩，忝邊寄，凡有關民生利弊，曷敢緘默不言，

如一得之愚或有可採亦請出自特旨，飾令劉錦棠體察南路七城情形，分別地方廣

狹繁簡，設立倅丞牧令等官，一城不過數十莊，不及東南一小縣，七城各設一官

足矣。更於喀什噶爾、阿克蘇兩處設巡道一員，如北路鎮迪道之例，皆歸欽差大

臣統轄，庶地方有所責成，民心有所繫屬，是亦綏邊馭遠之一端。」87（譚鍾麟

新疆設省建置表如表二），不過或許是受左宗棠等對新疆所蘊藏的富源估計之影

響，戶部對新疆本身財力抱持樂觀的看法。88 

                                                                                                                                            
84 《光緒朝東華錄》二，頁 1389。 
85 北京中國第一歷史檔案館，〈御史洪良品奏請在新疆設郡縣摺〉。 
86 譚鍾麟，《譚文勤公（鍾麟）奏稿》（台北：文海出版社，1969年）卷九，頁 5。 
87 同上註，頁 5~6。 
88 台北故宮軍機處檔案光緒朝第 120187號，光緒七年十二月十五日，戶部奏。且由此摺可知戶部相信左宗
棠等的說法，並可看出其對新疆的期望。 



宜蘭技術學報 第九期 人文及社會專輯 

 66 

譚鍾麟與左宗棠對新疆建省方案各有不同，左宗棠主張先設督撫把新疆從甘

肅分離出來，成為一個獨立的省份，然後自上而下再由督府簡放道府州縣等基層

官員，以充實地方統治機構。而譚鍾麟之「即設行省亦當從州縣官辦起」的見解，

主張「自下而上的建設程序，如此一來，新疆要不受陜甘總督的節制，可能還需

一段時日，這充分說明譚鍾麟有不願放棄對新疆操控的本位主義想法。」89誠如

新疆社科院紀大椿先生所說：「譚鍾麟以陜甘總督的身分否定他的前任左宗棠堂

所提新疆先簡督撫的意見，奏請新疆先設道府州縣將『遞設督府』一節放在『如

果地方日增富庶』之後，事實上將新疆建省一事推遲了，至少是不願放棄對新疆

事務的管轄。」90為此，清廷即徵詢，身在新疆，對新疆形勢比較了解且已榮任

欽差大臣督辦新疆軍務的劉錦棠之意見，「著劉錦棠體察情形，會商該督妥議具

奏。」91而前述紀大椿氏對譚鍾麟建省方案所持態度的分析是頗中懇的 ，故吾

人可說：「劉錦棠則基本上遵循劉錦棠的新疆建省方案，又有所變通，新疆建省

及其社會改革，實際上是左宗棠、劉錦棠等前後前後相繼才得以完成。」92此時

劉錦棠「在新疆已度過七個春秋，足跡遍布天山南北，對各地政治、經濟文化情

況較了解，因而提出的方案比較符合新疆實際情況」93，故有關新疆建省乙事，

他在光緒八年（1882）七月三日奏稱：「伏念新疆當久亂積罷後，今昔情形判若

霄壤，所有邊疆一切事宜，無論拘泥成法，於時勢多不相宜，且承平年間，舊制

亂後蕩然無存，萬難再圖規復，欲為一勞永逸之計，固舍增設郡縣別無良策，種

種緣由，經大學士前任陜甘總督臣左宗棠疊次奏明有案」，且他以為新疆「現在

地利日闢，戶口日增，各族嚮化，諸事均有成效」，設省條件已具備，所以「郡

縣之設，時不可失，茲奉旨命臣等會商妥議，長治久安之基，實肇於此」。劉錦

棠熟悉新疆情況，對新疆建制設官，提出了與眾不同的見解，他以為，「經野建

官之道必量其地之民力物產，足以完納國課，又可供給官吏 役而有餘，然後視

其行事之衝闢繁簡，置官以治之，非從寬裕為計劃，則官困而民必受其害，故新

疆添置郡縣設官未可過多，此必然之勢也。惟南路各城民人較多，腴區較廣，其

轄境之最遼闊者，縱橫至數千里，少亦數百里，若設官太少，又慮邊長莫及，難

資治理，不足為經久定制。臣鍾麟原奏內有一城不過數十莊，不及東南一小縣，

七城各設一官足矣等語，經臣錦棠就近體察情形，此說蓋亦不盡然。又臣鍾麟原

                                                 
89 拙著，〈劉錦棠事跡述評〉，《人文學報》（台北：人文科學研究會，1995年）卷二第二十八期，頁 56。 
90 紀大椿，〈議清季新疆建省〉，《人文學報》（烏魯木齊：新疆社會科學院，1984年）卷二，頁引自鍾
興麟，前揭書，頁 64。 

91 劉錦棠，《劉襄勤公奏稿》卷三，收入馬大正、吳豐培編，《清代新疆稀見奏牘匯編》同光宣朝卷上冊
（烏魯木齊：新疆人民出版社，1997年），頁 44。 

92 鍾興麟，前揭書，頁 66。 
93 趙雲田，〈近代新疆行政建置省演變〉，《首都師範大學學報》（北京：首都師範大學，1993年）一期，
頁 64。 
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奏吐魯番作為南路城池有七城設官之議，自吐城以西喀喇沙爾、庫車、阿克蘇、

烏什視為南路東四城，葉爾羌、喀什噶爾、英吉沙爾、和闐視為南路西四城，應

統八城，通盤籌劃一律改設郡縣」，而「除自哈密南、吐魯番北至精河，應暫照

臣鍾麟原奏，無須另設各員外，回疆東四城擬設巡道一員，駐紮阿克蘇，設道以

守兼巡為兵備道，督飾所屬水利屯墾錢糧刑名事件，撫馭蒙部彈壓布魯特，稽察

卡倫，作為衝繁疲三項要缺；喀喇沙爾與吐爾扈特、和碩特游牧地方犬牙相錯，

每有交涉事件，擬設直隸廳撫民同知一員，治喀喇沙爾城；庫車擬設直隸廳撫民

同之一員，治庫車城；阿克蘇為古溫宿國，擬設溫宿直隸州知州一員，治阿克蘇

城；拜城縣知縣一員治拜城，歸溫宿直隸州管轄；烏什緊鄰布魯特部落為極邊衝

要，擬設直隸撫 同知一員，治烏什城，以上各廳州縣，應統歸東四城巡道管轄

回疆西四城，擬設巡道一員，駐 喀什噶爾回城，該道以守兼巡為兵備道，管理

通商事宜，督飭所屬水利屯墾錢糧刑名諸務彈壓布魯特，控馭外夷稽查卡倫作為

衝繁疲難。請旨最要缺，喀什噶爾為古疏勒國，擬設疏勒直隸州知州一員，治漢

城，疏附縣知縣一員，治回城，歸疏勒直隸州管轄；英吉沙爾緊鄰布魯特為極邊

要衝，情形與烏什略同，擬設直隸廳撫 同知一員，治英吉沙爾城；葉爾羌為古

莎車國；擬設莎州直隸州知州一員，治漢城；葉城縣知縣一員，治回城歸莎車直

隸州管轄；葉爾羌所屬瑪喇巴什水利撫民通判一員，治瑪喇巴什城；和闐為古于

闐國，設和闐直隸州知州一員，治和闐城；于闐縣知縣一員，治哈拉哈什地方歸

和闐直隸 州 管 轄 ， 以 上 �州 縣 應 歸 統 歸 西 四 城巡 道管轄，凡茲建置大略（劉錦棠

新疆設省建置如表三）較之光緒六年四月十八日，左宗棠奏擬設立各員稍微簡

省，較之臣鍾麟原奏七城各設一官之議，略有增加，斟酌損益務適於中，冀得免

流弊而成永圖。至於佐雜人員應俟郡縣設定，由道員既各丞倅牧令就近查酌地情

形，將其必不可少者奏設，其各廳州縣疆界應俟立官劃分後再行奏咨，各處地方

暫時責成諸軍統領營官督率營勇駐防，俟兵制議定，再行奏請設立總兵副將參游

都守千把等官其餘未盡事宜，統侯陸續籌議，隨時奏請睿裁。」94 

至於應不應該在此時設立行省的問題，其以，「伏念新疆改設行省之議，左

宗棠時始發之，查本年三月十六日，陜甘督臣譚鍾麟奏度新疆南路情形摺內亦設

立行省，當從州縣辦起，然後遞設督府以統轄之等語」，認為值此「回亂雖平而

外患方殷」之際，「左宗棠、譚鍾麟所議設行省固無非維持永久之謀」，而他「愚

慮所及」，其「與左宗棠等不能盡同」，故「有不庸不及時陳明者」，因此以其「自 

歲出關辦賊泊於今已立七載，熟度關外情形」的經驗，新疆要「求所以長治久安

之道」，則，「固舍設郡縣易舊制，別鮮良圖，此臣之所見與左宗棠等相同者」，

                                                 
94 劉錦棠，《劉襄勤公奏稿》卷三，頁 44~47。 
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但一方面他也認為若「將新疆另為一省，則臣頗以為不然」，所以提出，「現在臣

等 所 以 擬 設 之 南 路 各 廳 州 縣 和 之 哈 密 及 鎮迪道等處原有各�州縣總共不過二〸

餘處，即將來地方日益富庶，所增必亦無多」的折衷法說：「卷查光緒六年四月

十八日，左宗棠覆陳新疆宜建省開設郡縣摺內，所載擬設及原有各廳州縣亦不過

二、三十處，嘗考各省中郡縣之最少者莫如貴州、廣西等省，新疆則尚不能及其

半，其難自成一省也，亦已明矣，且新疆之與甘肅形同脣齒。從前左宗棠以陜甘

總督督辦新疆軍務，凡籌兵籌餉以及制辦轉運諸務皆以關內為根本，其事順，故

期事易，舉臣之才力資望，萬不逮左宗棠，而受代以來，兩年之間，雖無寸功足

錄，然尚未至僨事者，皆賴譚鍾麟、楊昌濬，誼篤公忠，力顧全局，故能勉強支

持，向使甘肅大吏稍存 域之見，則辦事已不堪問，若將關內外劃為兩省，以二

十餘州縣，孤懸絕域其事難以自存，且後路轉餉製械諸務必將甘肅分門別戶，以

清眉目，所需經費較目前必更浩繁，其將何以為繼，故新疆甘肅勢難分為兩省，

臣所見與左宗棠等不同者此也。又臣關譚鍾麟奏籌度新疆南路情形摺稿，議將北

路鎮迪等處暨擬設南路郡縣皆歸欽差大臣統轄，謹按欽差大臣本非國家常設之

官，且哈密及鎮迪一道，原係奉旨暫歸微臣統轄，現暨設南路郡縣，必須熟籌可

久之道，不得仍作權宜之計，況郡縣設定後，諸事須照各省辦法而言例章，則臣

無舊案可稽，言用人則軍中無合例堪以補署之員，至於錢糧刑名，升遷調補諸事

又無藩皋兩司可專責成，似茲窒礙難行之處，未可枚舉。微臣之愚，擬請將哈密、

鎮迪道等處，暨議設南路各廳州縣，併歸甘肅為一省，為甘肅遙制，竊恐鞭長莫

及，擬仿照江蘇建置大略，添設甘肅巡撫一員，駐劄烏魯木齊管轄哈密以西，南

北兩路各道廳州縣，並請賞加兵部尚書銜，俾得統轄全疆官兵，督辦邊防並設甘

肅關外等處地方布政使一員，隨巡撫駐劄，舊有鎮迪道員擬援福建台灣之例，賞

加按察使銜，令其兼管全疆刑名驛傳事務，改迪化直隸州為迪化縣，添設迪化府

知府一員，治迪化城管轄迪化、昌吉、綏來、阜康、奇台五縣，似此辦理，實較

另為一省稍免煩費而於新疆時勢亦甚相宜，如蒙聖明准行，仰懇迅簡巡撫藩司暨

擬設之南路兩道員，以便及早措置，壹是現在伊犁暨經收還分界，亦不久可以蕆

事，沿邊無警，防務解嚴，如設巡撫則欽差大臣儘可裁撤。」95至於「哈密以西

各滿營旗丁，亂後孑遺僅存，舊制萬難規復」，例如「古城滿城房屋，久已鞠為

茂草，該處旗丁總共不過數十人」，故「古城無隊可領，無營署可居」，而烏魯木

齊「率師克復」時，「滿城傾圯，瓦礫荒涼，未見旗丁一人，嗣臣進克南路各城，

始將旗丁之被賊裹脅者，陸續拔出，咨送烏魯木齊安插，然為數亦復無多，故以

恭 鏜 之 精 明 �幹 」 ， 然 「 所 管 旗 丁 ， 只 有 此數，雖督統有兼轄鎮迪道之責而政務

                                                 
95 劉錦棠，《劉襄勤公奏稿》卷三，頁 50~53。 
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亦甚減少，不足以發舒其才氣，他如哈密辦事大臣，所部健銳威儀各營，現已奏

明全裁，其所轄回務亦經左宗棠准奏併歸哈密通判管理」，故劉錦棠認為：「國家

建官分職，原各有分內應辦之事，現在新疆時勢變遷，督統暨辦事、領隊大臣、

兵少事簡，幾無異投閒置散，此不但非朝廷設官之初意，亦諸臣心所不安也」，

所以他主張，「烏魯木齊自須設立府摽官兵，南北兩路均宜另設額兵，添置總兵、

副將、參、游、都、守、千、把等官，以為永遠防邊之計，烏魯木齊提督應移駐

喀什噶爾以扼要害，吐魯番暨南路舊有參贊、辦事、領隊各大臣缺固可一律裁去，

即自哈密北至伊犁，所有都統暨辦事、領隊各大臣員缺亦宜酌量裁撤，巴里坤、

古城、烏魯木齊、庫爾喀喇烏蘇等處，所餘旗丁如目前之零星分佈，終恐無濟實

用，不如併歸伊犁滿營，生聚教訓，以期漸成勁旅。查承平時新疆南北兩路，係

歸併伊犁將軍總統，烏魯木齊都統亦兼轄鎮迪一道，如設巡撫，則不但鎮迪道無

須都統兼轄，即將軍亦無庸總統全疆，免致政出多門，巡撫事權不一，其伊犁滿

營以應改照各省駐防將軍營制，從新整頓，務求精實可用，庶於邊防有所裨益。」

96 

劉錦棠設省方案，雖然保證了新疆建省的確實可行，也照應到了與譚鍾麟、

金順等人間的關係，誠用心良苦。然其新疆設省的實施因涉及軍政、社經各個層

面的權限調整，「確立巡撫體制，伊犁將軍事權必然被削弱，因而引起巡撫與將

軍之間的長期摩擦」97，此不僅遭到新疆地方官金順、錫綸等人的極力反彈，且

在清廷內部也遭遇到了極大的阻力，其中劉海鰲雖對左宗棠、劉錦棠等主張建省

之人盛讚其「公忠體國，力顧大局」，且又「練習邊事，規劃精詳，非尋常將帥

可比」98，然其在「新疆善後事宜，請權緩急一摺」，「既反對左宗棠關於新疆單

獨設省的方案，也不同意劉錦棠併新疆甘肅為一省的意見。」99但此時已調任兩

江總督的左宗棠，仍關心新疆建省事，他於光緒八年（1882）九月初七日，又奏

上〈新疆行省急宜議設關外防軍難以哉摺〉中提到，「查新疆地周二萬里，與陜

甘督臣、陜西撫臣治所均相距甚遠，從前分設將軍、都統、參贊、辦事、領隊、

幫辦、協辦大臣、換防總兵各員，布置不為不密，然治兵之官多，治民之官少，

已有偏重之勢，北路鎮迪道以下尚有同知、知州、通判、知縣各官，而南路則諸

從簡略，竊以各直省凡督臣兼轄省分，尚賴撫臣自治，其境乃克相與有成。蓋廣

土眾民，設官分職，事本相因，是以新疆地段之遠，他族逼處，故土新歸，治內

治外視同草創，非規模早定，廢墜無自而興，非體統特尊，觀聽無從而肅。此固

                                                 
96 劉錦棠，《劉襄勤公奏稿》卷三，頁 54~55。 
97 鍾興麒，前揭書，頁 69。 
98  《光緒朝東華錄》二，頁 1390。 
99 鍾興麒，前揭書，頁 69。 
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非添設道員之所能為者，欲責陜督以遙制，則有鞭長不及之慮，欲責使臣以兼治，

則 有 越 �而 代 之嫌 。 」100所以認為此時，「伊犁收復、商賈通道，則厘數亦可增」，

而他自奉調「入都以後，南北在事各臣率作興事，遵舊布新，時閱三年，較前自

更有起色，誠得親民之官實力任事」之故，對建省持異議者，有「謂其中不能與

中原同風并者，斷無是理，明知初設行省，事體重大，不能無藉各省之協濟，惟

就地業有可生之財，則挹注已紓，積久有可減之數，則供應尚易，且平時欲撥估

撥，部章具在，肇事有基」。所以他以「天山南北兩路還隸版圖，氣象一新，中

外群屬耳目，誠及此時早定大計，約計其便有五，取我固有之地而自治之，疆索

秩然，行國居國相 以安，異類無從攙越一也。中外交涉事件差以毫厘，謬以千

里 ， 有 督 撫 近 駐 其 地 ， 撫 臣 治 �督 臣 治 外 ，凡可以防患未形者，可先事綢繆，絕

其禍本，不至暗長潛滋，難以收捨，二也。防營未撤，將士用命，即可壯疆臣之

聲威，即將來設立制兵，亦可就中挑選久經戰陣之才，錯落佈置其間，士氣既揚，

軍威自壯，三也。回民素性雖悍，新出水火，當為急謀安插，結以恩信，則感激

易生，施之教化，則污染漸滌，四也。從前興作各事，借資于勇力者居多，而不

可無官以善其後，督撫睹聞親切黜陟分明，樂事勸功，人知自奮，五也。否則民

方有須臾無死之心，而顧等諸羈糜勿絕之列，萬一強鄰窺伺，暗煽拚飛，後患方

興，前功盡棄，與其搶擾於事後，曷若審于機先。如是則雖一時稍覺勞費，亦有

不得而惜者。」101 

又關邊防事他亦就新疆當時情勢同時奏稱：「有事則資勇丁以戡亂，無事則

資勇丁以設防，以窮邊之地，當新復之後，列戍防秋，事非得已。然餉額甚巨，

協款難常，事定以後，不能不逐漸議裁者，又其勢也。關內各軍，先經楊昌濬裁

汰不少，譚鍾麟復有酌量遣散之舉，劉錦棠現復遵旨裁撤卓勝軍步勇四營、馬勇

兩營，并於湘楚各軍酌裁馬隊四營、步隊兩營，合之臣入都時隨帶親兵一千五百

餘名，旌善馬隊五旗及劉錦棠先裁之馬步弁勇六千三百餘名，為數實已不少，前

者金順進紮伊犁，函商劉錦棠撥營填防大河沿迤東至安集海等處，旋又有將駐防

精河卓勝軍馬部二千人從緩裁撤之議，劉錦棠均未能照辦，提襟露肘之窘，已可

想見」，故「非藉重兵鎮撫不足以安戢反側」。而「查劉錦棠除先後遣撤各營外，

現存馬步各隊僅四十餘營，應防地段周一萬數千里，關內又無調撥換防之軍，是

現有兵力實不為厚，而俄人方當交割之時，北路即迭出劫殺之案，遽爾減灶，似

非所宜，擬請除業經裁撤各營外，以後暫緩裁撤，如新疆行省之議一定，日後編

額兵、改糧餉，自有適用之時，并無虛糜之患」，所以左宗棠以「亦知改省之初，

事 凡 費 巨 ， 業 已 移 督 江 南 ， 諸 事 自 有 主 者，而身居江表，心繫西陲，�蕘之言，

                                                 
100 左宗棠，《左宗棠全集》奏稿八，頁 148。 
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終難自默」，對「所有新疆行省急宜議設，關外防軍難以遽裁緣由」102上奏清廷，

向清政府重申新疆設省的重要性與急迫性。因此清廷終於在光緒八年（1882）十

一月時五日批准了劉錦棠上述建省的折中方案，諭示他「統籌全局，原定新章」

並「急著次第舉行，以垂久遠。」103光緒九年（1883）八月二十二日奉旨〈〈委

南疆各道撫廳州縣員缺〉〉104並著手解決伯克安置問題。同年九月二十九日戶部

奏諸添設新疆巡撫布政使各一員，「九年十月授兵部侍郎，十年法蘭西背約擾閩

廣，沿海騷動，錦棠疏稽張曜任邊事，自將六千人兼程東趣，一大創之，不如是，

中國不尊，外患日益垂，天下義憤之士聞而壯之，疏再上，詔止其行。」105十年

（1884）十月壬申（一日）清廷以「新疆底定有年，綏邊輯民，事關重大，允宜

統籌全局，釐定新章」而垂久遠，且「前經左宗棠創議改立行省，分設郡縣，業

據劉錦棠詳晰陳奏，由部奏准先設道廳州縣等官。現在更定官制，將南北兩路辦

事大臣等缺裁撤，自應另設地方大員以資統轄，著昭所議，添設甘肅新疆巡撫布

政使各一員」，至其餘應設應裁或興革諸務「著等劉錦棠等酌定具奏」106，二日

「授劉錦棠為甘肅新疆巡撫，仍為欽差大臣督辦新疆事宜」，同日並「以甘肅布

政使魏光 為甘肅新疆布政使。」107 

清代新疆的設省，「自龔自珍提出醞釀後，又經左宗棠重新提出和大力籌劃，

最後由劉錦棠來完成。」108而在建省的當時，受任為新疆之官員，也幾乎都是隨

同劉錦棠出關的將士、幕僚，他們均親自於新疆作戰及辦理善後，對於天山南北

路的實際狀況比較了解，因此由他們任事以治理之，不僅有利於新疆地方經濟的

發展，且對該一地區社會的穩定與邊境的安寧，著實是一種適才適用的絕佳做

法。新疆之設省，經幾代人的呼籲與奮鬥後，終於在光緒十年（1884）十月蕆其

功，劉錦棠的首任甘肅新疆巡撫，正「標誌著經歷了半個多世紀的新疆建省的正

式建立。」109它的設省完成，不僅使新疆擺脫了長期以來所處的「藩部」地位而

成為清朝的第十九個行省，其所施行與內地相同政治制度的這一對新疆統治體制

的改變，也促使了新疆經濟體制發生巨大的變化。加因郡縣地方制度的進一步推

展，新疆社會經濟的開發及內地民人的移墾實邊，使新疆軍政民事上的加強，都

再再對我國的西北邊防發生重大的影響與鞏固作用。光緒十一年（1885）四月劉

錦 棠 由 哈 密 移 駐 烏 魯 木 齊 ， 魏 光 �繼 之 ， 並在烏魯木 齊 建 立 了巡撫及 布 政 使 衙

                                                                                                                                            
101 左宗棠，《左宗棠全集》奏稿八，頁 148~149。 
102 同上註，頁 150~151。 
103 《大清實錄》光緒朝卷一九四，光緒十年九月辛未，頁 27。 
104 劉錦棠，《劉襄勤公奏稿》奏五，頁 67。 
105 何維樸，《劉襄勤史傳稿》宣統二年錄復印件，湘鄉市志辦公室藏，頁 32~33。  
106 《光緒朝東華錄》二，頁 1838；及《大清實錄》光緒朝卷一九五，頁 3~4。 
107 《大清實錄》光緒朝卷一九五，頁 6。 
108 沈傳經，前揭文，頁 408。 
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門，新疆地方行政建置，從此開始進入另一嶄新且完善的階段。其間，劉錦棠之

於新疆議定設省上，雖「左宗棠的首創之議，固然起了重要作用，但如果沒有劉

錦棠繼以持之以恆的決心和堅持到底的努力，不但可能推遲，還可能會夭折，半

途而廢。」110而清政府之採行劉錦棠建省方案，其仍歸陜甘總督節制，另添甘肅

新疆巡撫駐烏魯木齊，加兵部尚書銜統管全疆軍政，下設布政使亦駐烏垣，舊有

鎮迪道員加按察使銜「兼管全疆刑名驛傳事務」，這樣的舉措，方得以使「新疆

既是一個獨立的行政省區與陜甘兩省又保持密切的聯繫，把我國西北地區聯成一

個整體，以確保新疆社會的穩定和邊疆的安全。」111光緒十年新疆正式設省，劉

錦棠為開府第一人，其建省之成功，更使新疆從此邁入地方史上的新紀元。 

四、清季新疆設省的歷史意義與影響 
新疆設省，使「新疆的地位發生了變化」其歷來被看成西域，而一直是中國

的邊疆地區，光緒十年（1884）改設行省，任命「在收復新疆中功績卓著的年輕

傑出將領劉錦棠為第一任巡撫，這一制度革新成了中國邊疆史上的里程碑。」112

它不只是新疆的大事，也是清代中國的一件大事，具有重大而深遠的歷史意義。

從行政體制而言，建置上與內地一致，將以軍府制為主體的多元化體制改為單一

軍政合一的郡縣制；這不僅加強了新疆與內地的聯繫和往來，有利於進一步加強

國家的統一和民族的團結，而且「軍政大權歸于巡撫」，使「軍政民政相互依存

和促進，加強了中央對地方的管轄，也有利于新疆的建設和發展。」113而劉錦棠

光緒十二年（1886）奏「非裁去回官，實無以蘇民困而言治理。」114次年經清政

府批准「所有伯克名目全裁汰」115，使阻礙社會經濟發展的伯克則退出新疆歷史

的舞台，因此設省既是政治改革也是社會改革。從經濟發展而言，劉錦棠光緒十

二年（1884）亦奏稱：「既在全疆改設行省，南路經營建置亦已三年，各該地方

官奉法順 流與民更始，其效較然可睹。」116農耕方面鑿井修渠，招民屯墾，成

效顯著，「中興以來，改設郡縣，變屯田舊法，墾地至一千萬餘畝。」117尤其建

省後，各地廠礦開發除「藉此抵制俄英外來之利」，更使「新疆數千年墨守窳陋

之習，為之一變。」118而西北邊防上，新疆地處邊陲，既是英俄爭逐覬覦場所，

                                                                                                                                            
109 沈傳經，前揭文，頁 408。 
110 齊清順，〈劉錦棠在新疆〉，《新疆歷史研究》四期（烏魯木齊：新疆社會科學院，1985年），頁 66。 
111 同上註，頁 64。 
112 費正清主編，《劍橋中國晚清史》（北京：中國社會科學出版社，1992年）下，頁 118。 
113 沈傳經等著，《左宗棠傳論》（成都：四川大學，2002年），頁 477。 
114 劉錦棠，《劉襄勤公奏稿》（台北：文海出版社，1968年）卷十，頁 6。 
115 奕訴等，《平定陜甘新疆回匪方略》（台北：成文出版社，1968年）卷三二 0，頁 13。 
116 劉錦棠，《劉襄勤公奏稿》卷十，頁 59。 
117 袁大化、王樹 ，《新疆圖志》卷二八，頁 21。 
118 同上註，卷二九，頁 13。 
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又為外逃和卓後裔屢圖「潛蓄異謀，欲復故土」119的重大軍機之地，設省以來「開

置郡縣」則「疆索鞏固，俄英諸強鄰不敢妄肆張。」120事實證明建省時沙俄唆使

阿古柏及白彥虎殘部多次犯邊都以失敗告終，甚至「新疆建省後，俄國在義和團

運動期間，特別是當辛亥革命時，又在伊犁、喀什噶爾、阿爾泰等地侵略，企圖

把新疆的汗騰格里峰至海參威一線以北的我國領土歸入俄國版圖的起點，亦未得

逞」，誠如左宗棠所說：「此次軍威甚壯，想可保數十年無事」（《左文襄公全集

書牘》卷二十，頁 3），果然在建省後的一段較長時間裡，「新疆外來的侵略多未

得逞，內部亦未出現大的動亂，左宗棠建議建省以求長治久安的願望是大體上實

現了。」121 

新疆設省，是清代中國邊疆治理的重要變革與舉措，是新疆地方史上的一個

重大轉折，既有近代化的進步意義也對當時全國邊疆治理制度起了良好的示範作

用。光緒十一年（1884）台灣及三十三年（1907）東北三省的設省，同年甚至外

蒙也有議設行省的呼聲，終以沙俄之侵蒙日亟而未果。似此均再再顯示清季新疆

設省對邊疆地區行政體制產生了深遠的影響。但建省之初，為顧慮自乾隆統一天

山南北路實施軍府統治時所設伊犁將軍長期以來管轄全疆的現實問題，尚保將軍

一職，僅轄伊、塔二處邊防，權限大減，故當劉錦棠將郡縣制逐漸推行至伊、塔

二道時，即發生巡撫與伊犁將軍之間的權限矛盾，初以劉錦棠因軍功卓著，破例

兼兵部尚書銜與例由滿蒙權貴擔任的伊犁將軍間的權力衝突，尚不嚴重，然其後

各任巡撫只兼提督銜，甚至清末長庚履新時，巡撫潘效蘇因故革職，新任巡撫滿

州鑲紅旗人聯魁尚未到任，清政府又將兵部尚書兼銜給了伊犁將軍，如此使新疆

政制有倒退到軍府舊制的情況，同時新疆設省，巡撫、將軍的權限衝突也說明其

并設的結果，無形中出現的兩個政治中心，有相互制肘的危險，對新疆此後政治

格局的發展產生不利的影響。其他如伯克制雖廢，但伯克名號尚存，札薩克制，

除吐魯番地區以外也基本未根除，使蒙哈民族中及哈密地區維吾爾族的農奴制原

封不動的保存下來，對該一地區農業經濟發展也產生了阻礙的結果。當然劉錦棠

設省當時，不願脫離陜甘總督而完全自立，有新疆財政入不敷出，經濟落後且不

便擺脫傳統隸屬  的政治原因及無法脫離陜甘經濟後援的時空背景，所造成的有

「甘肅新疆巡撫之名，僅理新疆一省之事」之「名實不符的現象」，正「反映出

清政府最高決策者在新疆建省後如何劃分甘新兩省的權責問題上，含混游移」122

的權宜之計現實與不利因素在。 

                                                 
119 楊芳，《宮傅楊果勇侯自編年譜》（台北：文海出版社，1966年）卷四，頁 14。 
120 左宗棠，《左文襄公全集》書牘卷二十一，頁 21。 
121 沈傳經，前揭文，頁 479。 
122 吳福環，〈我國邊疆治理制度近代化的重要舉措一論新疆建省〉，《新疆大學學報》（烏魯木齊：新疆
大學，1995年）四期，頁 40。 
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五、結  語 
光緒十年（1884）新疆設省，是在龔自珍〈西域置行省議〉中首先提出，經

魏源〈〈聖武記〉〉，「列亭障，置郡縣」的醞釀，五十年後由左宗棠五次提出設縣

建省籌劃，幾經波折爭辯下，終於在首任巡府劉錦棠具體實現而議定者，新疆的

設省是歷史進程與時代潮流發展的必然結果，它的設省完成不只使原本內部郡縣

制、伯克、札薩克制等多頭馬車的不統一政制局面得以改善，軍府統治的弊端也

因之而消除，而鎮迪道，地在新疆，行政權限歸屬甘肅的不合理現象亦已正常化，

且與內地行政體制統一，不僅使新疆擺脫了長期以來所處的「藩部」地位而成為

清朝的第十九個行省，完善的軍政體制，促使它的經濟體制發生巨大的變化，加

強了該一地區社會的穩定與邊境的安寧，同時也進一步推展了新疆社會經濟的開

發，對清代西北的邊防發生重大的鞏固作用，而且對當時整個中國邊疆的治理制

度產生了很大影響，具有禦外及抗拒入侵勢，力實有深遠戰略思考與歷史意義。                           


