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【人物传记】 

潘效苏：矫枉过正 
 

杜雪巍1 

 

“由俊秀投效楚军”2的潘效苏，不同于其他“空降”到新疆的巡抚。他自光绪九年（1883

年）十月调入新疆，历任迪化直隶州知州、和阗直隶州知州、伊犁府知州、新疆迪化道尹兼按察

使、新疆布政使，宦海 20 年。其从南到北做了三个地区的知州后，终于在光绪二十八年（1902

年）九月初五日接替饶应祺担任了第五任甘肃新疆巡抚。潘效苏可以说是一位熟悉新疆、了解新

疆、建设新疆的“能臣”、“干吏”，然而就是这样一位“能臣”、“干吏”，最终却落得个“即行革

职，发往军台效力赎罪”3的地步。是他咎由自取？抑或受腐败大环境的浸淫，难于自拔、难于

自清？ 

在新疆建省之后的历史上，执政新疆的潘效苏当是一道分水岭。在后任眼里“潘效苏执政时

期是新疆建省以来历史上吏治最烂的一个时期”，但随着新世纪曙光的来临，晚清迎来的将是一

场天翻地覆的朝代更迭大变革。 

 

一、崛起于行伍 

 

潘效苏（1838-1913），原名潘德音，字重贤，号少泉，后改名效苏，湖南湘乡人。咸丰十一

年（1861 年），23 岁的潘效苏投效军营。同治二年（1863）八月，潘效苏因参加了清军收复杭州

等城池的战斗，由于他作战勇敢，经左宗棠保奏以县丞留于浙江。此后，潘效苏跟随部队支援福

建的剿匪作战，陆续收复了漳州的各府厅州县城池，福建全省的剿匪结束以后，部队犒赏三军，

经左宗棠保奏，潘效苏免补本班，以通判改留福建，优先补用。但不久，潘效苏所在部队又转战

广东，先后收复了广东镇平等城市，再次经左宗棠保奏奉旨赏加同知衔。同治七年（1868 年），

潘效苏随西征军赴直隶地区围剿捻军起义，战功卓著，又经左宗棠保奏，以同知衔改留陕西补用。

同治八年（1869 年）五月，潘效苏署理肤施（今延安市）、澄县等县的知县。 

此后，潘效苏的母亲去世，其回乡丁忧了一年。丧期服满后，他赶赴甘肃，管理恪靖中营，

兼带左路、左后等营。同治十年（1871 年），潘效苏调署狄道州（今甘肃临洮县）知州。同治十

一年（1872 年）其调河州知州。光绪四年（1878 年），奏保以知府用。不久，又再任河州知州，

并转任循化厅（今青海循化撒拉族自治县）同知。 

在从军的十七年间，潘效苏从一个 23 岁的俊秀青年，官阶一步步提升，后升为知府同知。

他的才干得到了上级官员的认可与褒奖。 

光绪八年（1882 年），已 44 岁的潘效苏赴青海省循化厅同知任上。 

 

二、调赴新疆 

 

光绪九年（1883 年）十月，潘效苏奉刘锦棠调遣，赶赴新疆，旋调补迪化直隶州知州。光

绪十年（1884 年）三月，其接印视事。光绪十二年（1886 年），潘效苏交卸迪化州事，调署和阗

                                                        
1 作者为新疆维吾尔自治区政府参事室（文史馆）《新疆文史》执行副主编。 

2 秦国经编：《清代官员履历档案全编》（第六册），华东师范大学出版社，1997 年，第 592 页。 

3 新疆社会科学院历史所编：《‘清实录’新疆资料辑录》（光绪朝卷、宣统朝卷），新疆大学出版社，2003 年，

第 477 页。 
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直隶州知州。光绪十四年（1888 年）八月，调署伊犁府知府。光绪十五年（1889 年）三月，护

理新疆巡抚魏光焘奏补迪化府知府，由于修理城池有功，经魏光焘保奏加盐运使衔。光绪二十年

（1894 年）三月，回赴迪化本任。光绪二十一年（1895 年）十一月，经前陕甘总督陶模奏请，

开去潘效苏迪化知府一职，以道员身份归甘肃新疆补用。此后，又因会剿西宁北大通回民叛乱有

功，朝廷赏加其西林巴图鲁名号。光绪二十二年（1896 年）十月，潘效苏奉旨补授新疆镇迪道

尹，兼按察使衔。光绪二十四年（1898 年）十月，潘效苏署理新疆布政使。光绪二十五年（1899

年）三月，回任，九月再次署理新疆布政使。光绪二十五年（1899 年）五月，绥来回民叛乱，

新疆巡抚饶应祺饬迪化城守协副将查春华等严戒城防，会同迪化县知事刘兆送等设法缉拿，并委

镇迪潘效苏等总理省团练，选募天津商民丁壮 500 名，编成营队，协助城防1。 

光绪二十六年（1900 年）五月，回任，旋经陕甘总督魏光焘奏调，赴甘差遣，委署甘肃布

政使，光绪二十七年（1901 年）正月，奉旨补授甘肃按察使。光绪二十八年（1902 年）九月五

日，朝廷鉴于其久任边缺，熟悉民情，升任新疆巡抚。“清实录”也载：“任道镕因病解职，调安

徽巡抚聂缉椝为浙江巡抚，甘肃新疆饶应祺为安徽巡抚，以甘肃新疆布政使潘效苏为甘肃新疆巡

抚。”2 

 

三、调整建置，安边抚民 

 

光绪十年（1884 年）新疆建省后，由于新疆幅员辽阔、地广人稀，按照“因陋就简”的原

则，清政府在新疆南北两路分别设置了镇迪、阿克苏、喀什噶尔和伊塔道四道。但运行多年以后，

原来设置的府、州、县面积过宽、过大的弊端便显现出来。建省 18 年后，到光绪二十八年（1902

年）饶应祺主政新疆时，由于人民生活安定，人口日渐增多，边境平定，很多回民纷纷来新疆屯

垦、做工，经商。随着人口的增加，各种政务也日渐增多，一些地方的建置越来越不适应社会发

展的需要，“各州县辖境过宽，遇事时有鞭长莫及之虑”3。所以，光绪二十八年（1902 年）九月

二十九日，潘效苏接任新疆巡抚后，一方面选派人员协同地方官员着手勘划各地界址、户口、钱

粮；另一方面又选派人员专门办理此事。对勘界过程中出现的问题，潘效苏也及时予以解决。具

体做法是：一、在莎车、叶城之间增设泽普县。在原先的奏议中，将县城设在莎车的坡期坎庄，

但潘效苏经过调查发现，坡期坎存西距莎车九十里，东距叶城九十里，中间是戈壁荒滩，假若设

县，似嫌过密，而叶城以东则是固玛。此地距县城有一百二十里，中间也是百里戈壁，由于距离

较远，民间完税、及折纳银粮多有不便。于是，潘效苏便把固玛作为了泽普县县城的驻地，“改

新疆泽普县移驻固玛巴楚州，隶莎车府”4，并将莎车府的坡期坎村改为叶城县管辖。如此一来，

不仅对清理诉讼较为便利，而且此地东距和田三百余里，地理位置也适中，便于相互联络。这对

当地农业的发展和商业上的税征都有很多好处。 

光绪二十九年（1903 年），潘效苏又建议将南疆的“疏勒、莎车、温宿三直隶州改升知府，

三州吏目改升府经历。库车直隶厅同知改为直隶州知州，玛喇巴什直隶厅通判改为巴楚州，厚设

通判改为知州一员，归疏勒府管辖两厅照磨，均改为州吏目”。5以上改设正佐以后所缺的衙署、

坛庙、仓廒、监狱都不需要兴修。廉俸公等项一概照旧，已毋庸增减。莎车府属新设蒲犁通判，

                                                        
1 乌鲁木齐地方志编纂委员会：《乌鲁木齐市志》（第一卷），新疆人民出版社，1994 年，第 49 页。 
2 新疆社会科学院历史所编：《‘清实录’新疆资料辑录》（光绪朝卷、宣统朝卷），新疆大学出版社，2003 年，

第 444 页。 
3 朱寿朋：《光绪东华录》（第五册），20 折，中华书局，1958 年，第 78 页。 
4 新疆社会科学院历史所编：《‘清实录’新疆资料辑录》（光绪朝卷、宣统朝卷），新疆大学出版社，2003 年，

第 443 页。 
5 朱寿朋：《光绪东华录》（第五册），中华书局，1958 年，第 5092 页。 
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新设泽普县改为皮山县。这种新的区划设置，不仅从地理位置上将所属府州县的管辖范围行政划

一，也趋于合理，也更有利于中央对地方的管理。 

此外，在玛喇巴什这个地方，还经常与疏勒发生争界、争水事端。过去因为归疏勒府管辖，

并无畛域之分。后经查明玛喇巴什与疏勒争水、争界的界处位于玛喇巴什属地的铁里木华庄，地

处偏远。玛喇巴什过去曾隶属于叶尔羌，自设官分治以来，又隶属莎车。玛喇巴什一向同莎车、

叶城各个村庄共同使用厅杂拉布河水，而这个村庄处在河流的下游，由于莎车、叶城上游各村庄

的垦荒特别多，导致下游的村庄时常缺水，后来经过多次派员勘察，封禁了上游的垦荒，情况才

得以好转。加上泽普勒善河也是在莎车、叶城的上游，经由莎车属地的头台，而后到达二台、三

台、四台，以致五、六、七台，而此地却是地高水低，难以灌溉。而且五台的水势较陡，每年夏

季上游水涨时必造成决堤，“为患论者皆以该厅不得该河之利，独受该河之害。于是，潘效苏建

议在莎、叶境内开渠，以达玛属地内，不仅可以开荒获取大利，且免水患于无形。”1 

三是，在吐鲁番地方裁藩设县。由于当时新疆吏治腐败，财政收入日不敷出，导致像吐鲁番

郡王那样的地方贵族势力依靠朝廷给予的优惠条件独霸一方，不听政府的号令，妄自尊大。鉴于

这种情况，光绪二十八年（1902 年），潘效苏决定在吐鲁番郡王的封地减藩设县。鄯善设县后，

以鲁克沁镇为郡王的封地，封号不变，其在册的庄园、田园，都以县治令纳税2。通过裁藩设县，

无形中削减了地方郡王的权力，杜绝了地方割据势力的出现，保证了税赋的征收，维护了中央政

府在新疆的统治。 

哈萨克也是新疆的世居民族之一，以前常在齐桑诺尔、俄栋河、布昆河一带游牧。同治三年

（1864 年），中俄《勘分西北界约记》签订后，俄国将科布多所属的斋桑湖全部占去，阿尔泰乌

梁海七旗游牧牧地也几乎被瓜分殆尽，致使大部分哈萨克牧民的驻地、牧地划入俄境，根据“人

随地归”的原则，哈萨克牧民也随地归俄，而内附之众则向东迁徙，散居、游牧在阿尔泰山南坡

一带。光绪初年，由于自然灾害频发，草场枯竭，部分哈萨克牧民“相率潜逃来新，致使新疆南、

北路皆有哈萨克窜扰”3，但当时清廷仍固守着传统“有边无防”的边防政策，致使与新疆接壤

的哈萨克牧民时常犯卡，给新疆的边防稳定构成威胁。而且，科属阿尔泰山周围七百余里，自借

给塔尔巴哈台安插蒙众之后，乌梁海大片的膏腴之地全部失去，游牧无资，此处官兵一再呈请，

要求收回所借出的草场。科布多之所以要急切的收回所借出之地因“寄牧各蒙部之哈萨克，若不

将阿尔泰山借地收回，别无安插之处”，而塔城之不欲还地也因“潜住阿尔泰山之哈萨克，若收

回塔境实无余地可以安插。”4由此，双方来往交错多年。而且哈萨克窜匿新疆境内已数十年，散

处各地，男女人口数以万计，漫无限制，法令难以施用。不但侵占蒙、回、维民族的牧地，甚至

结伙持械，肆意横行。“小则抢劫牲畜，大则伤害人命，为祸最大，急之既虞走险，缓之又复难

驯，操纵之间实行难棘。”5 西北边防的形势变地越来越复杂。 

光绪二十八年（1902 年），科布多参赞大臣瑞洵奏称“阿尔泰一带横被侵占，蒙哈愤怨，拟

先委员驰往办理”6，对如此情况，清廷认为“此事事关北路大局，潘效苏按照所陈各节确切查

明，妥筹整顿，以重边防”7。潘效苏主张“将原借地段交还科布多参赞大臣管辖，其潜住之哈

                                                        
1 袁大化修、王树楠纂：《新疆图志》卷 105，奏议十五，《新疆文库》编辑出版、新疆人民出版社，2013 年 10

月版，第 72 页。 
2 曹尚亭：《吐鲁番五千年》（下卷），新疆大学出版社，2007 年，第 1197 页。 
3 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑，635 折，中华书局，1996 年，第 702 页。 
4 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑，614 折，中华书局，1996 年，第 665 页。 
5 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑，635 折，中华书局，1996 年，第 702 页。 
6 新疆社会科学院历史所编：《‘清实录’新疆资料辑录》（光绪朝卷、宣统朝卷），新疆大学出版社，2003 年，

第 447 页。 
7 《清德宗实录》卷 510，中华书局，1986 年，第 731 页。 
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民人随地归，住科布多境者归科城管辖，住塔尔巴哈台境者归塔城管辖”1，“派令练军右旗营王

官王之相、从九品李炳文星夜前往，会同省员及科城来员分别悉数收回各牧”2，且“哈萨克向

本不准入卡，而安插新疆境内，终恐养痈成患”。为维护边境局势，潘效苏吸取前任饶应祺“操

之过急，急生他变”的教训，提出“收哈一事，不宜操切，务当体察情形，善为开导，随时妥善

办理”3，采取“恩威并施”的羁縻方针，即对越境的哈萨克牧民，予以劝导，“剔之以威，歆之

以利，先将迪化东山暨奇台、孚远、阜康、镇西厅各境内潜住之哈众头目十三名，加以拊循……

责令将该管哈众速迁归牧。”4在想办法开导的同时，潘效苏也饬令各地有哈萨克北路的精河、库

尔喀喇乌苏、绥来、呼图壁、昌吉、迪化、阜康、孚远、奇台镇；西南路的吐鲁番、鄯善、焉耆、

若羌、于阗等十六府、厅、县，以及北路抚属之中营中旗，左路中旗，玛纳斯协中、左、右三营

旗库尔喀喇乌苏之中营中旗，济木萨之中营中旗，迪化城守协之中左右三旗，吐鲁番营之左旗，

练军左翼中左右三旗，右翼中左中右三旗，伊犁镇属之精河中营中旗，巴里坤属之中营中旗、城

守营，古城之中营中旗；南路阿克苏镇属之喀喇沙尔中营中旗，蒲昌营、若羌营，喀什噶尔提督

之和阗营等马步三十营旗。“各抽队伍，并加派文武委员，会同驱逐，一面咨请科塔两城派拨文

武员弁勇丁，随带哈萨克头目通事前来搜查，随时接收，各归各牧。”5 然而，在办理驱逐哈萨

克牧民的过程中，一些地方官不肯出力协助，且有意容留，“不以潘效苏派队驱逐为然，致哈恃

为护符，既行复止，委员孤掌难鸣。”6为此，潘效苏就驱哈事宜“议定文武各弁功过，以示劝惩”，

从制度上确保了“安抚哈民”的顺利进行，为边境安宁奠定了基础。 

正当科布多与新疆顺利收回住牧在新疆的哈萨克时，光绪三十年（1904 年）十月，潘效苏

奏称：哈萨克头目布克占踞屈莽山口，遂派员前去劝导。时值维吾尔商人阿西木“进山贸易，借

探情形”。八月初八日，阿西木称部分哈民愿意迁回，潘效苏便命“喀喇沙尔营右哨把总王得胜，

马队中哨经制张寿人各带马勇二十名，把总张凤生带团丁四十名往收”。八月十八日，张凤生进

山将愿意迁回的“十三顶毡房哈众”催押起程。当他们到达昆玛可利时，张凤山及通事爱买提约

库尔玩在毡房相见，劝说其率所属哈萨克部众出山。不料，第二天傍晚，库尔玩率哈众突然袭击

官兵驻扎的营地。官兵猝不及防，伤亡惨重，张凤生也毙命。“团丁二十四名，带伤十五名”。事

件严重危害到新疆的边境安定，而且“哈萨克所踞之屈莽山地方在新省极南四十余站，东通青海，

南通西藏，西同于阗，绵亘千有余里，边远遐荒，头头是道。”7且此地又与英、俄边界相毗邻，

随时可能造成边界冲突。潘效苏欲进剿这支哈萨克人，但清政府命其“妥慎办理”，使得屈莽山

之哈众最终逃到了西藏，潘效苏电请陕甘总督崧藩飞咨清海大臣饬派兵严行堵截外，“其余各属

逃哈自光绪二十八年（1902 年）冬间起至三十年（1904 年）冬季至，计解交塔城收回者一百九

十七户共七百四十一丁口，又陆续分起解回科布多，经参赞大臣瑞洵奏明，接收者计一千七百六

十八户共九千二百零五丁口，嗣又由若羌县查出四十二户共二百二十丁口，亦经转解科布多收回

原牧”8至此，安抚哈萨克牧民之事告一段落，使得哈民各有牧地可归，在一定程度上缓解了哈

萨克牧民侵扰边境的情况发生。 

 

四、添设卡伦、稽查边卡 

                                                        
1 新疆社会科学院历史所编：《‘清实录’新疆资料辑录》（光绪朝卷、宣统朝卷），新疆大学出版社 2003 年，第

450 页。 
2 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 618 折，中华书局 1996 年，第 675 页。 
3 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 639 折，中华书局 1996 年，第 706 页。 
4 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 636 折，中华书局 1996 年，第 703 页。 
5 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 635 折，中华书局 1996 年，第 702 页。 
6 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 634 折，中华书局 1996 年，第 700 页。 
7 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 639 折，中华书局 1996 年，第 707 页。 
8 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 648 折，中华书局 1996 年，第 719 页。 
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清代的卡伦分为常设、移驻、添设三种。新疆向来是蒙古、哈萨克等游牧民族的栖息地。这

些游牧民族逐水草而居，也经常出现为争夺水草而发生的冲突。清政府为加强对边疆游牧民族的

管理，在新疆的边境地区也设置了众多卡伦，一方面用来稽查私自“越境游牧”的哈萨克牧民，

一方面抵御俄国对中国西北边疆大片领土进行的侵蚀。潘效苏又鉴于“科、塔两城哈萨克潜来新

疆地面游牧历年已久，因非新疆管辖，抢窃频仍，肆无忌惮，为害闾阎”1的事实，为加强对边

疆的管理，光绪二十九年（1903 年），他对潜入新疆南路罗布淖尔以及北路巴里坤登出的哈民，

“派兵设卡清查以来之户，杜绝未来之人，并另派委员会同科塔派来之员分别收回，各归各牧，

以免纷扰。”2光绪三十年（1904 年），潘效苏又在“迪化县之蒋家湾，阜康县之高货郎庙，孚远

县之三台，及大河沿，奇台县之北道桥、木垒河、大石头三个泉镇，西厅之卧云矶花儿茨地方，

分设卡座，以杜绕越。”3 

光绪三十一（1905）年，潘效苏以“北境空虚，于滴水沟北六十六、七里之高湖浪，各设卡

房一座，卡弁、外委各一员，兵十员，两卡官兵予梭梭堆东北的五个泉会哨，以资巡防而卫地方。”
4 然后又从镇西厅起至精河厅，共设大卡伦三处，每处驻干总一员，兵匹十名：中卡伦八处，每

处驻外委一员，兵二十名，马步各半，以资巡哨，兼顾屯牧。并于各卡中间扼要之地，修筑界墩，

两卡弁兵往来会哨，以昭周密。另外，订立卡伦章程，督促地方文武官员遵照办理。同时，他一

改过去哈萨克牧地无人专管，牧民不受约束的状况，采取清查户口、分拨牧地、挑选头目、订立

规条等政策。并对设卡后，如有哈萨克民众赴新疆各地贸易者，应限定人数，每起不得超过二十

人。归科属者由科布多大臣发给执照，归塔属者由塔尔巴哈台大臣发给执照，将人畜数日、贸易

处所、往返日期分别填明，定限五个月仍归原牧，不得在新疆境内逗留，以免滋事；如无执照，

不准擅自入卡；如有哈民私入卡伦，经官兵驱逐拒捕或越界偷窃者，拿获后按例分别治罪；驻卡

弁兵如有旷职，照例分别予以惩罚；傥有受贿舞弊者，一经发觉，加重治罪；如果巡哨勤慎，一

年无过，准各记功一次，以示劝惩。如此办理，“庶哈众可无侵扰乏患，边防亦免疏懈之虞矣”5，

潘效苏希望通过设立边卡及订立章程，加大对边境的巡防力度，以此来实现边防的稳定。这是巩

固边防的正确之举，也收到了事半功倍之效。 

通过对科布多、塔城哈民施行“人随地归”原则，对潜入新疆南、北两路的哈民设卡查禁。

到光绪三十一年（1905），“除南路若羌县属屈莽山尚有头目布克一股二百余人，因抗拒兵团业经

奏请派拨兵队前往相机追拿应另案办理外，其余北路之镇西、奇台、孚远、阜康、迪化、昌吉、

呼图壁、绥来、库尔喀喇乌苏、精河，南路之焉耆、吐鲁番、鄯善各属逃哈，经地方文武委员会

同科塔派来员弁驱收净尽。”6 但由于哈萨克潜匿新疆时问长且人数众多、分布区域广，将哈众

全部驱收尽净还有一定困难。潘效苏进行的驱哈事宜并未如他所说的驱收净尽。光绪三十二年

（1906），巡抚吴引孙曾奏：“前此搜驱并未净尽，现经查出深藏附省之昌吉、绥来、呼图壁、孚

远、奇台、阜康各山内，人数尚众，复饬地方文武严密搜查”，“计搜获散匿各处毡房应归塔城者

二百余顶，应归阿属者五百余项，共尚有七百八十余顶，男女大小共五千二百余丁口”，同时，

由于哈萨克族性情犷獐，贪逐水草而居，专以游牧抢夺为事，新省与塔城、阿勒泰接壤，大漠平

沙，常有人迹罕至之处，哈众则奋策驰驱，迄无定所，加以山深路险，防备实有所难周。巡抚潘

                                                        
1 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 649 折，中华书局 1996 年，第 720 页。 
2 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 614 折，中华书局 1996 年，第 666 页。 
3 中国第一档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 636 折，中华书局 1996 年，第 703 页。 
4 中国边疆史地研究中心编：《新疆乡土志稿》阜康县乡土志·兵事录，第 29 页。 
5 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 649 折，中华书局 1996，721 页。 
6 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 649 折，中华书局 1996，720 页。 
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效苏虽“添设卡伦虑其阑入，但地广兵单几同虚设”1。这从一个侧面也说明，驱收哈民工作的

艰苦程度。 

 

五、遴选人才、办理积案、改革年班 

 

（一）遴选“熟悉边务”之人才 

文武官员的选拔和任用，是一个国家和政府实现有效统治的基础，也是确保边防安全的一个

重要保障。作为晚清封疆大吏的潘效苏，在其就任新疆巡抚期间，清廷官员的腐败情形已十分严

重，加之八旗、绿营兵也已经衰落，且“新省远居边尧，紧接强邻，交涉繁艰，种民庞杂”，由

此，潘效苏要求各文武大员务必“讲求吏治整饬，共济时艰，隐消边患。”所以在职官遴选及军

务建设上也显得非常重要。他一向认为：“察吏安民，自强之方，尤贵整军经武。”2因此，他认

为新疆的职官选调应根据各地特殊情况，援照章程，量材录用，对于边防要地职位之缺，也主张

“因地择人，不能拘以定例”3。比如：在地文文职官员的遴选、任用上，潘效苏说：“臣在新年

久，向于各员贤否，闻见较真。兹绾缰符已逾两载，或于接见时觇其志趋之浅深，或于公牍中验

其才识之优劣，考察既久，鉴别弥详。”4为此，他提出了自己遴选官员的标准：即“在新疆年久，

极为熟悉边务，且精明能干，人地亦极相宜之人。”与此同时，潘效苏所任命的地方官吏大多在

边疆地区历练过，如在洛浦、疏附、莎车、巴楚、沙雅、叶城等县工作过。而且这些县大多处于

与邻国有领土接壤的边陲重镇，属于边防一线。同时，官吏的遴选大多具体到县一级，这样才有

利于上级的统治；而且这种遴选非常注重实效，即官吏的任命必须是在新疆做官多年，对边疆形

势非常熟悉，有一定的治边经验。在官员任命上，潘效苏的“老乡情节”非常浓厚，如其在光绪

二十七年（1901 年）到光绪三十一年（1904 年）任命的 21 名县级官吏中，有 15 名属于湖南籍。

在官吏的选拨任命上，潘效苏借鉴了曾国藩治理湘军的模式，即先设官，由统率选拨将领；后募

兵，再由将领来招募士卒。将领招募士卒用的都是一些同乡周围十里地以内的人，使士卒只服从

将领，将领也只服从统率，这样就构成了一个人数众多、盘根错节的同乡群体。在湘军内部，从

将领到士卒都是以湖南籍为主体，如曾国藩、左宗棠、刘錦棠等等。从后来潘效苏被左宗棠调赴

新疆行营便可以看出这一点。所以，潘效苏在官员选拨上优先考虑湖南籍也就不足为怪了。这种

选拨模式，在一定程度上保证了“官心”的上下一致，也便于“自上而下”的统治，这对于维护

边疆统治，巩固边防稳定也有一定是积极意义。 

在地方武职官员的选用上，潘效苏也遵从一个原则，即“精明强干、久历戍行，在甘肃新疆

效力有年、边情营务均未熟悉、于边防营伍有裨益之人”同时，潘效苏非常注重“人地是否相宜”。

如光绪二十九年（1903 年），针对前甘肃新疆巡抚饶应祺委署谷振杰为阿克苏镇总兵一缺，潘效

苏便上奏指出：“振杰一介武夫，毫无知识，前权斯篆数年，鲜建树之称，旋署提封一载，乏涓

埃之报，旧标重莅悚剔滋深。”5而且，阿克苏为南疆的重镇枢纽，辖境与俄界毗连，操防、交涉

非常重要。只有尽心尽力，遇事认真之人方可以胜任。 

其次，潘效苏对官员的奖惩也非常严明。自光绪九年（1883 年）开办通商以来，供职于伊

犁、塔尔巴哈台、喀什噶尔等处的专业及翻译人员，由于庚子之役后，俄人在中国边防到处增兵，

战争有一触即发之势，彼此间的交涉变得非常棘手，但他们遇事“据理执约，不激不随，遇事切

磋相机因应，得以弭患而固邦交，实属异常出力。”于是，潘效苏上奏说：“新疆办理洋务在事出

                                                        
1 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 657 折，中华书局 1996，730 页。 
2 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》49 辑 557 折，中华书局 1996，571 页。 
3 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》1 辑 285 折，中华书局 1996，404 页。 
4 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》49 辑 558 折，中华书局 1996，571 页。 
5 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》48 辑 722 折，中华书局 1996，753 页。 
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力人员，吁恳天恩照请给奖，以示鼓励”1。对于光绪二十八年（1902 年）至光绪三十年（1904

年），曾协助潘效苏办理安抚哈萨克牧民事宜的文武官员，他认为：“文武员弁搜查驱哈，时阅三

年，缒险涉幽，冲寒冒署，出入于荒僻烟瘴之境，驰驱于坚冰积雪之中，墜指裂肤，销肌灼骨，

备尝艰苦。卒能不懈，将十余年潜逃哈众一律驱除净尽，消患无形，实属有劳可录”2。所以，

潘效苏主张将出力的文武员弁，每营旗酌保数员，以示鼓励。同时，对于官员违纲乱纪，惩罚也

是很严厉的。如新疆补用知府候补同知胡岑被委署焉耆府知府后，该员“亲赴藩司头门将牌示擦

抹，口称缺分瘠苦，委署迟延，径入内堂向署藩司李滋森大肆咆哮，出言无状”。对于此事，潘

效苏也十分气愤，上奏指胡岑“无理取闹，蔑视长官，实属毫无忌惮，若不据实从严参办，何以

肃钢纪而儆效尤”3后将其革职，勒令回籍。通过以上这些奖惩措施，不仅在一定程度上鼓舞的

官兵的士气，也提高了官员的积极性，也相应肃明了纪律，维护了自上而下的统治。 

（二）办理中俄积案 

中、俄分界后，南北有数千里的边境线，生活在边境线附近的布鲁特、哈萨克牧民，他们“有

华籍者，有饿籍者，甚或一家之中半华半俄，一人之身忽华忽俄，因事纷争，随意避就。”4加上

安集延变乱后，流亡居住在中国境内以及陕甘回乱后逃入俄境的人等都有不少，每遇交涉，楞端

纷纭，殊难着手，从而构成中、俄边境的不稳定因素。尤其在喀什噶尔沿边一带，与俄境昆连，

两国交界人民错处，人员庞杂，互相劫杀案件时有发生；并且，通商往来贸易之人较多，“雀角

鼠牙无时不有，彼此互控，两国官员展转行查动辄累月，经年不能了结”5因此，两国边民互相

控告，积案累累。 

有鉴于此，中俄双方开始寻求一种新的办法来清理中俄多年的积案。后经双方商定，决定用

一种名叫“司牙孜”的方案来解决彼此国民的争端。即：由中俄两国边吏将历年积案彼此知照，

凡属俄属哈萨克越入中国境内抢劫经人控告之案，由中俄交涉局造册咨送俄国领事官，凡中属哈

萨克越入俄国境内抢劫，由俄国官员造册咨送中国伊犁将军、塔城参赞大臣及各地通商衙门。经

双方约定日期，传集双方认证，选择交界适中之地，两国各派官员前往，会同审讯。审讯时不用

中俄两国法律，而是依照哈萨克的旧俗，抱经宣誓，以判断是非曲直，令无理者向有理者赔偿银

物或牛羊马匹，以弥补损失。这种清理积案的做法被称作“司牙孜”。光绪十二年（1886）锡纶

升任伊犁将军后，同俄国七河省省督佛哩德商定：“中俄会办司牙孜，每届三年举办一次，永着

为例”6。而喀什自设道通商以来，将近二十年并未办过司牙孜，以致两国民人互控未结之案，

积压甚多。光绪二十九年（1903），潘效苏决定在喀什噶尔奇木霍尔罕地方开办中俄司牙孜会所，

调索伦营领队大臣志锐与俄方派员潘特索福并办会审。7光绪三十年（1904），潘效苏奏请仿照伊、

塔司牙孜成案，委派“伊犁索伦营领队大臣志锐，会同俄官潘特索福齐集奇木霍尔罕地方举行第

一次司牙孜，共结案一千六百九十八起。惟乌什一隅，因人证未齐，不克举行”8，以此解除中

俄边境的不稳定因素。 

（三）改革“年班”制度 

清廷为便于笼络少数民族上层，维护其统治，往往定期选派王公贵族轮班进京觐见皇帝，俗

                                                        
1 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》20 辑 742 折，中华书局 1996，809 页。 
2 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 648 折，中华书局 1996，719 页。 
3 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》20 辑 161 折，中华书局 1996，185 页。 
4 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》111 辑 636 折，中华书局 1996，832 页。 
5 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》111 辑 638 折，中华书局 1996，835 页。 
6 新疆维吾尔自治区地方志编纂委员会编：《新疆通志》（第二十五卷）外事志，第 83 页。 
7 新疆维吾尔自治区地方志编纂委员会编：《新疆通志》（第二十五卷）外事志，第 20 页。 
8 袁大化修、王树楠纂：《新疆图志》卷 56，交涉四，《新疆文库》编委会编辑出版，新疆人民出版社，2013 年

10 月版，第 1953 页。 
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称“年班”制。年班制是清政府规定的蒙古族和西北地区少数民族上层王公贵族每逢年节来京朝

见皇帝的一种制度。参加年班的王公贵族，分批于每年旧历新年入京觐见皇帝。按理藩院的惯例，

新疆回子王公入值“年班”，本应每五年一次。然而，由于新疆距北京路途遥远，往返需花费不

少。清初时，王公贵族入京觐皇帝见所需的花费多由政府承担，返回时清政府还要赏赐他们大量

的钱物。但后来由于清廷赔款增多，财政曰益拮据，各省王公贵族来京所霈车马、粮饷逐渐改为

自行承担，这样就使王公贵族入京觐见成为了一种负担。为了抵补旅行花费，王公不得不向自己

属下的百姓变相征收赋税，无形中也加重了农民的负担。而该回子王公皆袭爵于乱离之后，以前

产业已荡然无存，每次入京车马、人员需费甚多，致使经费拮据。倘以此轮班进京，长途万里，

必使之竭蹶道周，似非体恤远人之意。于是，潘效苏提议：“该回子王公现在既有六员，如每员

轮值一年，则可分为六次，庶该班多展一年之期，即可多纾‘分之力。”主张“将该回子王公年

班定为六班，以哈密亲王为第一班，吐鲁番郡王为第二班，库车郡王为第三班，拜城辅国公为第

四班，阿克苏郡王衔贝勒为第五班，和阗辅国公为第六班。”1以次递推，周而复始，以免间断。

这样不仅节省了银粮，还保证了回子王公“年班”制顺延，在一定程度上减轻了百姓的负担。 

 

六、兴办屯田发展植棉业 

 

俗话说，“民以食为天”。对于中国这样一个农业大国而言，尤其是在以小农经济为主的封建

时代，土地是农民赖以生存的基础，粮食等生活必需品皆来源于农业。而农民在土地上耕种，农

业能否获得丰收在一定程度上还取决于天气气候的变化，所以从古至今，上至王侯将相，下至普

通百姓，无不乞求年年风调雨顺，也正因为此也才有了“祭天”、“拜地”之说，所以历朝历代把

记载天气变化作为一项制度来做就不足为怪了。清朝也不例外，户部每年都会将各地造报上来的

每月雨、雪量登记造册，以备查考。从光绪二十八年（1902）起至三十一年（1905），潘效苏在

任巡抚期间，也按时造报新疆南北两路的雨、雪变化情况，通过对新疆各地每月雨雪量连续不断

的记录，一方面可以将历年记录进行对比，找出当地降雨、雪的时问及规律，为来年的播种合理

安排农时；另一方面也可以为农业生产的发展保留一份气象记录，并为政府处理有关农事制定相

应政策措施提供保证。 

兴办屯田，发展农业生产 

屯田，自古以来都是农业生产的一项重要措施。自汉代在新疆轮台屯田始，历朝统治着在新

疆进行屯田就不曾问断过，并逐渐形成了兵屯、民屯、旗电、犯屯等形式。兵屯，即所谓的利用

军队进行屯田，是清代新疆屯田的重要形式之一，主要指用绿营兵进行屯垦，开始于康熙年间。

史书记载：“从康熙五十匹年开始，清政府就在西北的凉州镇以西至巴里坤、吐鲁番一带实行屯

田。”2因为兵屯有组织迅速、容易管理、增减方便等优点，且对于政治和军事都有重要意义。加

之新疆特殊的地理环境，所以历朝统治者在治理新疆后，在农业生产中首先想到的多是采取“兵

屯”方式。清朝统一新疆以后，由于经过长期战争的破坏，西北边疆地区地旷人稀、满目疮痍。

清王朝要在西北边疆地区巩固自己的统治，就必须有足够的粮食、兵饷作为经济保障。于是，清

王朝在西北边疆地区实行了旨在“屯垦开发、以边养边”的开发经营方针，在新疆地区大举屯田。

本着“寓兵于农”、“自耕自食”的目的，清政府要求北疆驻防军队，除满族八旗兵从事训练执勤

外，其它各族驻防军都要从事屯田生产活动，以求解决粮食自给问题。 

光绪二十八年（1902）九月，潘效苏就任新疆巡抚后不久，就面临中国在甲午战争和八国联

军入侵战争中接连惨败，巨额的赔款使清廷再也无力解拨新疆的军政费用，新疆财政陷入严重危

                                                        
1 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》115 辑 571 折，中华书局 1996，596 页。 
2 松筠：《西陲总统事略》（卷七）兵屯，嘉庆朝刻本。 
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机。在这种情况之下，新疆巡抚潘效苏也提出了“屯牧养之”、“寓兵于农、牧”1的办法，希望

通过“兵屯”的方法达到增加粮食生产，最终实现农业反哺军队的目的。对于屯田，潘效苏有着

自己的想法，他认为在财政困难、协饷不济的情况下，将地亩拨给兵丁耕种，有练兵之中兼务农

之意，是军队生存发展的长久之策。由于新疆各城满营移驻古城，为此，他决定在古城大力兴办

屯田。举办屯田，在当时技术条件下，不仅要有充足的人力，还需有足够牲畜。为了筹措耕牛，

在资金严重匮乏的情况下，巡抚潘效苏奏请将“巴里坤、济木萨尔两厂共存的七千七百十七只马

匹分给各营，专为耕地之用”2从中我们可以看出他对屯田事业的关注。在发展兵屯的同时，他

还设立“安辑招徕局”、“屯防局”等机构，将大批从内地迁移到新疆的农民相继安置，安排他们

开荒种地，发展生产。 

在古城大举进行屯垦，潘效苏的想法是好的，对于发展农业生产及缓解当时的财政拮据状况

是有积极作用的，但随着经济形势的曰渐恶化及营勇的大量裁撤，问题便逐渐凸显出来。主要表

现在：其一，古城满营在兵燹之后仅存士兵七百余名，且多是由新疆各城迁移而来。如果令其屯

垦，不仅“耕作之事素所未习，断难服事田畴，且农家作苦，必须田卢相依，该兵丁等驻防满城，

所拨地亩均离城数十百里不等，相距舄远，尤难兼顾”。其二，古城地处冲要，民族之间杂处，

人类不齐，弹压巡防均关紧要。如果兵丁从事耕作便难免不误操防，若令闲散馀丁代耕，除“挑

补兵额外，馀丁无几，且多老弱，难堪休养”。其三，古城所拨东湾中渠大坂河西盐等处地亩，

一直为农民耕种，但因为户民尚少，曾准备将其迁徙，地亩拨归满营耕种。但因满营未及住耕，

导致旧有之民未迁，而新户又增。现“若匀给兵丁，则户民必须迁徙，事近纷扰，不免有拂舆情”。

其四，如果将拨给满营之地亩，由民垦种，满营官兵岁需粮料就要由财政拨付。但如“若归兵丁

屯垦，则原有额征粮石既须开除，而修渠、盖房以及牛具、籽种，一切屯本经费均不能不由公中

筹拨，将来成效尚难预期，转恐所得不偿所失”3。由此看出巡抚潘效苏将古城营兵屯垦的利弊

分析的很透彻，也一针见血地指出在古城这个特殊地方，在协饷不及、额俸无着的情况下，如果

实行“兵屯”将会有碍边防，无形中降低军队战斗力，实在是得不偿失。在经过再三权衡之后，

潘效苏奏请：因“古城满营地亩不暇屯种，请招民承垦。”4主张“将古城满营原拔地亩奏案撤销，

免其匀给兵丁垦种，以免扰累”5。因为，在和平年代从事兵屯，本来就是一件耗时耗力之事，

它不仅使政府负担加重，而且士兵的屯垦生产积极性并不高，付出与收获并不成正比。相比之下，

而民屯比兵屯更具有优势，因为农民安家落户后，拥有了自己的土地和农具，生产积极性自然高

涨，国家财政收入也就有了保障。 

发展植棉业 

新疆在很久以前就有植棉业，潘效苏认为发展植棉业不仅可以改善当地居民的生活状况，又

可以提高财政收入。于是，在他就任巡抚不久，为了促进植棉业的发展，便采取了一系列发展植

棉业的措施：首先是在吐鲁番开设了一所官银号，作用是在青黄不接之时向棉农发放贷款，以扩

大棉花的种植。贷款可用以购买棉种、租赁土地以及加工棉花。贷给每个人的款额最多不超过一

千两，月利为每两三分，也就是说，年利为百分之三十六。其次是修建坎儿井，促进植棉业的发

展。光绪三十年（1904），潘效苏巡视新疆后，拨款十万两，用以修建新坎儿井。等这些坎儿井

完工后，井水将用来浇灌棉田，棉农则要交纳相当的水税，然后再用这笔款项在鄯善县修建一批

                                                        
1 王树柑：《新疆图志》卷 105，奏议十五，《新疆文库》编委会编辑出版，新疆人民出版社，2013 年 10 月版，

第 3893 页。 
2 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》55 辑 809 折，中华书局 1996 年，900 页。 
3 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》93 辑 612 折，中华书局 1996 年，699 页。 
4 新疆社会科学院历史所编：《‘清实录’新疆资料辑录》（光绪朝卷、宣统朝卷），新疆大学出版社 2003 年，第

456 页。 
5 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》93 辑 612 折，中华书局 1996 年，699 页。 
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坎儿井。同时，光绪三十年（1904）夏，巡抚潘效苏还从乌鲁木齐派出两名官员到鄯善县登记适

宜植棉的土地。最后是推广良种，协助开办轧花厂。俄国的工厂主认为从新疆吐鲁番等地运去的

棉花质量不高，原因可能是由于棉种不好，或者是由手工操作的缘故。吐鲁番的伊斯兰教徒去麦

加朝圣时随身带回一些美国棉种，巡抚潘效苏积极将这一棉种在棉农中推广使用。同时他在喀什

噶尔华俄银行分行也订购了相当数量的美国棉种，并无偿地分发给当地棉农。当时，吐鲁番也开

始使用机器轧花厂，科科文一巴索夫商行的代办就在吐鲁番开设了一座轧花厂，使用机器轧花，

工人都很熟练。由于驻乌鲁木齐领事馆领事科汉诺夫斯基的张罗与努力，最终给该厂拨了建厂用

地。同时，巡抚潘效苏还指令吐鲁番当局给工厂经理人以一切协助，厂方也打算在居民中推广美

国棉种1。通过开办官银号、修筑坎儿井、推广棉种等措施，不仅扩大了棉花的种植面积，加速

当地农业的发展，而且对于提高当地农民收入，增加政府财政税收也提供了经济保证。 

 

七、开办近代工业，发展经济 

 

财政是稳固军队的基础，而新疆财政匮乏，军饷每年需内地大量协饷供给，且常常是入不敷

出。光绪二十七年（1901），清政府在抗击八国联军战争中惨败，被迫签订《辛丑条约》，赔偿白

银 4.5 亿两，使本以依赖内地省份经济协助（协饷）维持地方财政的新疆，每年还要分摊四十万

两白银的“庚子赔款”，财政状况无疑是雪上加霜。为了筹措资金稳定财政，巡抚潘效苏奏请开

设商务总局，希望通过商业贸易来弥补财政之不足。他指出：“新疆边瘠素着，虽公司、商会不

如内地富商之多，然金铜、铁、煤各矿以及牛、羊、皮毛、花布、毡毯本地土货输出，洋货输入

其中，未必全无利益可沾。”且“查商政为当今要务，新疆风气乍开，金、铜、铁、煤诸矿，虽

购机器采掘，尚未得法。且无铁路一通内地，惟西北邻俄，洋货输入甚多，全赖石油、牛羊皮毛、

丝毯等物，以图抵制。自开局数月以来，渐有起色，屡饬司道等实力举行，以期逐渐推广。”在

商业如何扩充上，他又提出：“或集股而设公司，或合作而立商会”2可以说，在当时情况下，他

的这种商业思维是非常前位的，于边疆商业经济发展也是大有裨益的。 

同时，为了开拓利源，他试图建设近代工业，增强地方经济实力。因为他深知开矿对于新疆

经济发展的重要性，也认识到新疆虽然资源丰富，但在中俄贸易中始终处于劣势。为了扭转这种

颓势，他希望通过发展自己的工业，来抵制俄国对中国的经济侵略。光绪二十九年（1903），他

曾派人“赴俄、德、日等国考察其工业，购嚣机器，聘请技师，创办了石油、石蜡、肥皂、强碱、

灯泡等小型企业。”3光绪二十九年，巡抚潘效苏到塔城喀图山金矿视察，看到矿内机械大多朽坏

不堪，为了进一步开拓利源，他汲取前任巡抚饶应祺在开采金矿过程中由于“矿师操术不精，新

开矿铜二十余所，深至二三百丈竟无所得，仅运碾旧日弃矿，以取微利。五年之问，亏折二十四

万余金”4的教训，决定召集股本（发放官本银二万余两），重开宝新公司，采取“官督商办”形

式使宝新公司重新运作起来。 

因为在光绪二十三年（1897），俄商墨斯克温垂涎塔城喀图山金矿的厚利，遂向新疆省政府

提出了租借喀图山金矿的要求。当时巡抚饶应祺认为，将金矿租借外人，有损国家主权，没有同

意。但同时他又认为“金矿为利源所在，迭次奉旨兴办，由于新疆缺乏熟悉矿学之人，无法自己

                                                        
1 尼·维·鲍戈亚夫连斯基《长城外的中国西部地区》，商务印书馆 1980 年，134-136 页。 
2 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》102 辑 491 折，中华书局 1996，553 页 
3 新疆维吾尔自治区地方志编纂委员会编：《新疆通志·外事志》（笫二十五卷），新疆人民出版社 1995 年，第 160

页。 
4 袁大化、王树楠纂：《新疆图志》卷 29，实业志二，《新疆文库》编委会编辑出版，新疆人民出版社 2013 年 10

月版，第 1131 页。 
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开采，如能中俄合办，也不失为开辟利源之一法”1。当饶应祺的主张得到了清总理衙门的支持

后，他立即派遣新疆镇迪道兼按察使潘效苏同俄国驻乌鲁木齐领事吴司本进行谈判，光绪二十五

年（1899）双方签订了《合伙开办新疆金矿事宜合同》，同意中俄各出一半资本购置机器，使用

西法合办，但由于“矿师操术不精，新开矿铜二十余所，深至二三百丈竞无所得，仅运碾旧曰弃

矿，以取微利。五年之间，亏折二十四万余金”。加之“俄人用度奢靡，矿夫工资较中国加昂数

倍。”2俄商墨斯克温始知难期成效，自愿停办，机器售还中国。光绪二十九年（1903），潘效苏

认为厂舍机碾弃之可惜，于是“复立宝新公司，招集股本，改为官督商办，委县丞施再萌董其役，

仍运碾先年弃矿”36 然而，事与愿违，潘效苏本想通过宝新公司获得利源，以此来缓解财政的拮

据状况。但由于财力薄弱，最终“宝新公司，自光绪二十九年接办三十二年停闭，三年之中，并

未开凿新矿，仅碾弃矿砂石成条金五百两，计亏官本一万八予余金”4此次尝试虽然失败了，但

也可看出其开办实业、发展边疆经济的思想。 

光绪三十一年（1905），俄国驻乌鲁木齐领事又向新疆省政府提出开采绥来和库尔喀喇乌苏

（即今乌苏）石油的要求。他在给新疆省政府的照会中说：“查绥来、库尔喀喇乌苏二处地界内

出产石油，俄国洋行阔阔温巴索福欲开采此二次石油，是以呈请将产油地段或租给该洋行 40 年，

或每年按亩交纳地租，并按每普筒（普特）石油交纳税课俄戈壁（戈比）一个，或按每百斤交中

国铜钱五个。总之，如何交纳税课，如何租给地段，均应商酌办理”5这两处油矿是中国自己正

在开采的油田，且已渐着成效。巡抚潘效苏权衡利害，认为新疆“石油系白有之利，开采亦自主

之权”，“若令租给俄商洋行，不独利权旁落，且未免政出两歧。况租给年久，将来即有精习工匠，

收回自办，难易亦无把握。至于量地纳租，按油完课抽收，尤易滋口舌”。因此，便以镇迪道兼

通商事务衙门的名义，复电俄领事说：绥来、库尔喀喇乌苏两处油田，中国业已“设局派员招商

开办”，“此时未便再行歇业，将地出租”6。谢绝了沙俄的要求，维护了国家利权，抵制了沙俄

的经济侵略。 

 

八、大力发展商业 

 

1. 厘定币制，设立官钱局 

清代，在全国实行的是以银、钱并用的货币制度。但在新疆，清政府又根据新疆的特点在铜

钱的铸造、使用、流通上作了变通。使北疆及吐鲁番、哈密地区流通与内地一样的钱币，在托克

逊以西的南疆地区流通的则是普尔钱。同治三年（1864），新疆变乱以后，由于协饷不足导致各

地滥铸钱币，使得新疆市场上流通的货币更为混杂，“成色分量任意低减，图售其奸，故币价相

权不以允协，民以为苦”7严重阻碍了新疆与内地经济的发展。同治十年（1871），俄国趁阿古柏

入侵吐鲁番、乌鲁木齐等地之时乘机占领伊犁，清政府直到光绪七年（1881）才从沙俄手中收回

伊犁。在沙俄统治伊犁的 10 年期问，伊犁市场上流通的铜钱多被俄人收去，改铸俄普尔流行于

市面，直到新疆建省后的光绪十四年（1888），伊犁市面上仍充斥俄帖（纸卢布）、俄元（银卢布）

                                                        
1 《新疆巡饶应祺奏与俄商伙办金矿折》载《矿务档》（八），第 4865-4868 页。 
2 袁大化、王树楠纂：《新疆图志》卷 29，实业志二，《新疆文库》编委会编辑出版，新疆人民出版社 2013 年 10

月版，第 1131 页。 
3 谢彬：《新疆游记》，新疆人民出版社，2001 年，第 270 页。 
4 钟广生：《新疆志稿》卷 241 矿产，成文出版社民国十九年铅印本影印版，第 111 页。 
5 《照复俄领事官底稿》，载《矿务档》（八），第 4892-489.3 页。转引吕一燃：《中国北部边疆史研究》1991 年

版，黑龙江教育出版社，第 222 页。 
6 《照复俄领事官底稿》，载《矿务档》（八），第 4892-4893 页。转引吕一燃：《中国北部边疆史研究》1991 年版，

黑龙江教育出版社，第 223 页。 
7 《左宗棠全集·奏稿》卷 56，上海书店出版（光绪刊本影印），1986 年版。 
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和俄普尔（铜戈比）鉴予此种情况，而时任伊犁知府的潘效苏主张“抵制俄币，奏请恢复制钱旧

法，推行中国货币。”伊犁将军色愣额亦“愤俄帖充斥，大为漏卮，奏请设官钱局”。官钱局是在

当地政府指示之下成立的官方金融机关，主要任务是发行纸币、兑换银钱、放款取息，同时还兼

有设局及调控货币之职责，大为各省督抚所重视。在清政府支持下，光绪十五年（1889），潘效

苏在“绥定（今霍城县）、宁远（今之伊宁市）各设官钱局一所，印发钱票 175000 张（俗称伊帖），

抵银 170000 两。钱票有一千文、五百文、三百文、二百文四种，其票皆以油布为之。初发时，

钱票五百文抵银一两，旋因用者不踊跃，改为一千文抵银一两。于是钱票曰益流行，俄帖势力稍

杀。”1光绪十八年（1892），潘效苏又在惠远新城设立官钱局，光绪二十年（1894 年）将军长庚

为节约费用裁撤了绥定官钱局，并入了惠远官钱局。 

光绪二十九年（1903），新疆巡抚潘效苏，鉴于喀什、阿克苏两道铸造银元成效良好，维汉

商民均乐予使用，而省城迪化（乌鲁木齐）却未铸造。于是他饬镇迪道杨增新，委藩经历鲁鼎绪

择地安厂，建有铸厂三大问，匠工、司事、通事、局丁等住房八问；炭房、厨房各一问，除杂屋

及旧有房屋不计外，大小共一十三问。仿照喀什、阿克苏两道铸造银元铸造“迪化光绪银圆”。

据《新疆图志》所载：迪化银元局所铸的光绪银圆，完全按照喀什局和阿克苏局的式样、轻重，

分铸五钱、三钱、二钱三种。银元正面“中铸光绪银圆四字，右铸迪化二字，左铸几钱字样”，

背面“中问仍铸缠文光绪银圆迪化几钱八字，左右铸花纹环绕”。这套银元有两种版式，一种是

小写金额，发行在前；另一种是大写金额，发行在后。上述各种中期银元，均系“用土法机具打

压而成，币面图文较为粗陋。”2迪化局开铸后，每曰以湘平银六百两为限，每月铸银一万八千两。

光绪三十三年（1907）六月，改为由水磨沟机器局铸造机制饷银。通过改革币制，设立官钱局，

在一定程度上抵制了俄币对中国商业贸易的冲击，稳定了新疆货币币值，维护了正常的商业贸易，

但新疆各地成立的官钱局，是在当地政府指示之下成立的，因而事权不统一，遇事不协调，特别

是发行货币各自为政，导致货币贬值，物价飞涨，在一定程度上也妨碍了商业发展和商品流通。 

2. 废止俄商在新疆贸易“暂不纳税”政策 

贸易纳税，是国际通商常理。但由于历史原因，中俄两国自 17 世纪开通贸易以后，一直对

俄商实行减税或免税政策。随着中俄双方在新疆贸易的不断扩大，废止俄商“暂不纳税”之条，

一直是清政府和新疆地方当局十分关注的问题。因为只征收华商税款，而免征俄商税，弊端诸多。

其一，俄货免税后价格低廉，华商纳税后货价昂贵，在同等购买力下，人们自然会选择购买俄货，

导致华商货物积压滞留，经济上蒙受损失。其二，俄商享有免税特权，除将一切土货、牲畜、 

皮毛任意贩运，又往往勾引华商，串通舞弊，包揽把持，从中渔利；或将原领旧废通商票照

卖给华商；或引华商贩货车辆同行，希图蒙混。假如被地方稽查局卡查获，照章抽税，俄商便托

某为亲戚、同伙，通同包庇，规避偷漏。比如：光绪二十九年（1903）十二月十六日，库车税局

就曾扣留了华商义敏洪·伊敏所运送的四十余驮皮货，因为当时他一再声称皮货归俄商色拉所有，

自己只是帮助运送而已。但据库车乡约报称，这些货是义敏洪·伊敏从俄商色拉手中买回，以图

冒名顶替，企图蒙混过关。潘效苏知道此事后，立即督饬地方税局要严榕核查，并意味深长地指

出：“若不认真追究，勒令完税，此后税务将不可复问矣。”其三，俄商免税自由贸易，贩运货物

任取捷径，并不按指定路线行走；华商贩运土货赴俄，或由俄运货进口，为规避税收，也任意绕

越，不走稽查税卡，故税收开办以来运货极多，而收税一直不旺。除包揽华商税收外，俄商还利

用免税特权大量在新疆境内收购贩土货，侵夺华商利益，损害地方税收。 

有鉴于此，光绪二十九年（1903），巡抚潘效苏奏请开征俄商贸易税，主张废弃俄商免税之

条。他上奏指出：现在俄中之间贸易额，一年较之一年增加。查俄商进出口货物，光绪十三年

                                                        
1 李寰：《新疆研究》（下卷），重庆印书局 1944 年，第 32-36 页。 
2 薏庆煊：《新疆近二百年钱币图说》．新疆人民出版社 2007 年，第 25-26 页。  
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（1887），大约有一百万两。而光绪二十五年（1899），就达到了二百一十万两之多，较前不止加

倍。此时正值加税免厘之际，他援引沿边、沿海增设洋关之先例，新疆系属沿边省份，主张在新

疆“开设洋关”1。外务部权衡之后，复文称：“新疆为沿边省份，照章应设常关。俄人商务日旺， 

免税专条自应援约废弃。当俟中俄开议商约时，由两国商约大臣会同商办”2从而开辟了中、

俄商议废除俄商在新疆贸易“暂不纳税”的先河，为后俄商“暂不纳税”政策的废除奠定了基础。

因为，该政策的废除，不仅保护了来往新疆贸易商人的正当利益，也维护了新疆正常的商业贸易，

对于增加新疆财政收入，抵制沙俄对新疆的经济侵略起到了关键作用。 

3. 变通税制，促进商业贸易发展 

厘金，是清代对通过国内水陆交通要道的货物设立关卡征收的一种税收。始于咸丰三年（公

元 1853 年），副都御史雷以誠为筹措镇压太平天国革命运动的军饷，议定征收。原定税率值百抽

一，百分之一为一厘，所以称厘金或厘捐。以后各省相继仿行，推行全国，不仅名日繁多，如有

坐厘、货厘、统税、产销税、落地税、山海捐等名同，而且税率也很不一致。过去，茶叶在转运

过程中依照旧章必须征收起、落两税，加之“落地时行情壅滞，另行转运，仍纳起税。至销售处

所再完落税，甚至一货入境，征税至四五次不等，税课其名而厘金其实，商民之苦已数数矣”。

可见，征收厘金一项积弊甚深。 

光绪三十年（1904 年），为了抵制沙俄对中国贸易的垄断，增加税收，提升与外国商品的竞

争力。针对有人提出”免厘加税”的建议，潘效苏认为：“恐加之税未必能敌所免之厘，亟应预

筹便商裕饷之道，惟统捐最为善策。”为了统一税则，减轻来疆商人经济负担，潘效苏提出新疆

商税向未抽厘，如果当下对华商进行征税，与百货统捐名虽不同，实则无异，且实行百货统捐有

利于税费的统一，加速‘商品的流通，对减少商人不必要税务有重要意义。于是，在潘效苏的再

三建议下，清廷总税局以“起、落两税之穆鞴辗转，仍不如百货统捐之直截了当，拟改办统捐，

以恤商艰。”3从而实现了贸易税费的一统化，增加了政府财政收入，维护了新疆正常的商业贸易

发展。但不久清廷为了增加财政收入，决定调整烟涌税款，令甘肃、广西、云南和新疆每年摊派

十万两。潘效苏认为：“新疆边荒瘠苦，民困商艰，奉派烟洒税十万两，巨款难筹，拟请免其分

派”，但清廷命令：“仍饬属照章抽收，尽征尽解，归入百货华税内统计造报，以昭核实”4。潘

效苏无奈，只好加征赋税，向农民每石粮食加征白银一钱五分，向商民征税增加五成以上。此举

虽然增加了清政府的财政收入，但在一定程度上也加深了新疆农民和商人的经济负担，对当地的

农业和商业发展无疑是雪上加霜。 

4. 试办彩票，弥补财政之不足 

潘效苏初接任巡抚之职时，便提出在新疆开办发行彩票事宜。此举还是为了缓解新疆财政拮

据的状况。光绪二十九年（1903）六月，潘效苏奏请开办彩票，还是为了聚集钱财。他认为所得

之银较之广西、浙江每年摊解新疆协饷要多，实为集腋成裘之良法。但清政府在其奏折中则批复：

“毋庸开办，免致利少害多，徒变风气，而于军饷仍无甚裨益。”5他的建议被清廷驳回。于是彩

票在开办数月之后，潘效苏认为新疆地方远处荒瘠，人民、商贾财富远不上内地各省，且相沿边

俗风气未开，试办以来，迄无起色，于是遵爵停办。虽然潘效苏在新疆试办彩票，由于受当时财

政拮据状况的影响，加之又缺乏经验，最终还是未能成行，但他的这种思想在当时来说是比较超

                                                        
1 《新疆巡抚潘效苏咨外务部文》转引厉声：《历史论集》，新疆人民出版社 1995 年，165 页。 
2 钟镛：《两疆交涉志要》卷五，宣统 3 年刻本，第 12 页。 
3 袁大化修、王树楠纂：《新疆图志》卷 30，赋税二《新疆文库》编辑委员会编辑出版，新疆人民出版社，2013

年 10 月版，第 105 页。 
4 《清德宗实录》卷 533，1986 年版，第 107 页。 
5 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》84 辑 246 折，中华书局 1996 年，218 页。 
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前的，通过发行彩票来募集资金，不失为弥补财政不足的一条捷径。 

 

九、兴办通讯业，架设电报线、设邮传站 

 

由于新疆地域广阔，一般军书文报的传递往往依赖各地驿站的运送，且往退周转，耗费时日，

有时会导致上情不能及时下达，下情也不能及时上传。光绪十七年，帕米尔纷争迭起，英、俄依

恃其信息的通便，坐收渔人之利，而我则以消息阻滞之故，丧权失利。由鉴于此，新疆巡抚陶模

等人会奏筹拨经费安设关外电线。光绪十九年（1893），盛宣怀遴选员弁采运机料，在新疆南北

测量线路。后经总理衙门、户部议准续拨款十四万两，修建由迪化向西北经库尔喀喇乌苏以达伊

犁、塔城一线，由吐鲁番向西南经库车、阿克苏以达喀什噶尔线。光绪二十一年（1895），新疆

南北两路电线修建竣工，总计线路八千余里，设一个总局，十六个子局。至此全省脉络贯通，消

息传递便捷。迪化为新疆巡抚驻扎之地，是天山南北两路总汇之区，古城又为西北重镇，是商贾

荟萃之区，为了“以速边报”，以期消息灵通。光绪二十九年（1903），巡抚潘效苏奏请设立古城

电局，即增设由迪化县东路，经阜康、孚远，以达古城（奇台）的电线，他认为“占城为省城天

山以北的屏障，北通蒙古，东通归化。包头、京城、天津等处，地面辽阔，行旅往来络绎，兼以

驻防满营暨奇台县治移设于斯，商贾云集，民杂五方，控制抚绥，最至紧要”1于是，该线从迪

化经阜康、孚远到达占城，全线长四百里，使“全疆边报迅捷，瞬息万里”2。并且，他对电路

事业的发展也十分关注，《新疆电业史话》曾载：“光绪二十九年（1903），新疆巡抚潘效苏的巡

抚府内装有 l 台德国制造的 6 千瓦直流发电机，电压 110 伏，供府内照明”3。开创了新疆用电照

明的先河。 

为传递政令文书的方便，清政府在新疆各地交通要道设鬻邮驿。清初改嚣军台或营塘，后改

为水陆驿站，隶属于府、厅、州、县。建省后，驿传以省府迪化为中心，辐射全省各地有干线

15 条，邮亭 200 个，驿卒千人。邮驿只传递军政公文，而民间概不得利用。为方便路人出行及

文书的传送，光绪二十九年（1903），潘效苏曾仿效俄国驿车之制，试办自省城经哈密到肃州（今

甘肃酒泉）的驿车（有盖有厢的四轮大型马车）。其具体办法为：由官方备车，“从迪化至肃州共

设二十一站，每站箴车 10 辆，限二十日而达”。由地方官负责萁事，每站则由驿书主管。按站传

驿递换，更番转运函件和货物，公差往来和军公物资由官方支付运费，商民货物则按站自行缴纳。

但由于驿车很少，不敷周转，运货经常耽搁，加之管理不善，驿卒、车夫、经管人等借机敲诈勒

索钱物。同时经常出现“驱车困于沙漠中多曰直至薪尽粮绝”，“每于交界换车之时，虽风雪暮夜

即推乘客于辕下，挥鞭徜徉，去而不顾，行李抛弃荒碛中往往遗失，无从追问”4的情况，施行

三年，公私亏损，官民交困。巡抚潘效苏也意识到了此政的弊端，于是废止。后国家特设邮传部，

以统一全国邮政，即便西陲僻远也有输轨。驿传旧制虽然有许多不足之处，但也加强了新疆与内

地的联系，同时为全疆邮政业的发展奠定了基础。 

 

十、改革军制、发展警政 

 

1. 息借洋款，筹饷练兵 

新疆建省后，原设的旗、绿营蕾制受到严重破坏，清朝政府遂根据刘锦棠的建议，即在原有

                                                        
1 台湾中央研究院近代史所编：《海防档·电缆》，台北出版社 1957 年。第 2499 页。 
2 钟广生：《新疆志稿·电政》，成文出版社，民国十九年铅印本，第 192 页。 
3 新疆维吾尔自治区地方志编纂委员会编：《新疆通志综合经济志》，新疆人民出版社 1995 年，第 116 页。 
4 钟广生：《新疆志稿·驿站》，成文出版社民国十九年铅印本，第 152 页。 
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旗兵、绿营兵基础上，吸收部分勇营兵丁进行改编，设置标营，分别由巡抚和伊犁将军统领。新

制建立不久，清廷又以财政拮据，多次进行裁减，致使战斗力严重下降。光绪二十九年（1903），

清廷以财政空虚，谕令各省裁汰冗员，当时，新疆大约有马步、客勇二万八千余人，如果一旦全

部遣散，所需银两数额巨大，难以筹措。并且当时新疆正处于英、俄殖民势力夹缝之中，因此无

法立即实行。加之当时新疆财政匮乏，而内地协饷又不能及时汇解，使得入款顿减，出款顿增，

饷源短绌。为了筹措这笔经费，潘效苏拟向洋行借款二百万两，作为资本，以江西、湖南、湖北

三省协饷作抵，分作三年，本利全还。等各省协饷汇到之后，练一世袭兵即裁一客勇，大概二、

三年后即可以竣事，从此军队再“无营官缺额之弊，无兵勇饥溃之虞，况以十年为期，训练可期

精熟，较之征兵内地难易判然，是于营务边防两有裨益。”1 

后通过南洋大臣与洋行进行会谈，但洋商竟索息八厘，且只有金镑，并无现银。如果以镑易

银，亦多有折耗，甚不合算。于是，偕款练兵的计划只好作罢。但他鉴于新疆远悬关外，土瘠民

贫，通省财力每年赋税不过三十万两，全恃各省关协饷接济。而日、俄一旦开战，中国势处两难

之境地，加上西北边防尤关紧要，新疆地方非有数支劲旅难期巩固的情况下，他要求官员：务须

“不分畛域，共济艰难，以身作则，崇俭去奢，就各省财力实心筹措，外销之款核实，腾挪中饱

之数从严厘剔，归并局所，裁汰冗员，请提陋规，力除糜费，每年匀出的款若干，为练兵之用。”

并指出“现在库藏空虚，内外同一支绌。然事势迫切，练兵筹饷实刻不容缓之时，无论如何为难，

总当先顾根本”2。可见，在借款练兵无望的情况下，他想通过革除弊政、勤俭节约的办法筹集

饷银，不失之为一项合理筹饷之道，固边重防之心略已概见。 

2. 改革军制，编练土著“世袭兵” 

光绪二十九年（1903），为了增兵节饷、巩固边防，巡抚潘效苏决定对军队进行了一次重大

改革，他提出了“遣散内地客勇，改练土著世袭兵，以固边防而纾饷力”的建议。他认为“新疆

北路草山甚多，均极丰茂，荒地亦复不少。南路亦有草湖官地，若将内地客勇徐为遣散，改练土

著之兵，以官带兵，以兵带勇，仍与客军营制无殊，即以屯牧养之。毋庸另筹饷项，实为筹边上

策。”3况且，自古以来论者多以兵饷为中国一大漏厄，新疆边防尤关紧要，兵力本宜稍厚，饷需

本宜稍优，然而由于新疆饷数积欠过巨，不但“旧勇积欠之款既须清理，新兵屯牧之费又须兼筹，

两者并营，动形棘手，欲炊无米，焦灼徒深。此外实无糜费可节。”4为了达到节饷的网的，潘效

苏决定将新疆过去的换防军改由招募本地壮丁入伍，拨给地亩、羊只以代饷银。为此，他一改“以

官带勇，以勇带兵”的旧模式，提出“择户民三丁以上者，拨给上地十亩，免其租赋，并给孳生

牛、马各二十五只，羊五十只，共计百只。令其家属白行耕牧，数口之家足资养赡，内挑壮丁一

人入伍充兵，即不发给口粮、银两，定以十年为期，大约自二十内外入伍，三十内外出伍，又择

其子弟中之年力精壮者接换充当，名之日世袭兵。”5由于政府一时拿不出这样多的牲畜，就先发

给士兵一部分，另由政府补贴少量盆菜银维持生活。五、六年以后，士兵完全自立，公家不再补

贴。潘效苏指出：“穷则思变，其法无逾此者”，认为这是一个筹边上策。 

所谓“世袭兵”，简而言之，即“寓兵于农”之意——劝民以兴垦牧，责兵以兴屯牧，从而

广筹屯牧，以养兵丁。对于“世袭兵”，王先谦曾这样定义：“无事则尽力开壁，有事则可备征调。”

                                                                                                                                                                       
 
1 袁大化修，王树楠纂：《新疆图志》卷 105，奏议十五，《新疆文库》编委会编辑出版，新疆人民出版社 2013

年 10 月版，第 3896 页。 
2 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》63 辑，391 折，中华书局 1996 年，412 页。 
3 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》63 辑，27 折，中华书局 1996 年，29 页。 
4 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》63 辑，391 折，中华书局 1996 年，414 页。 
5 袁大化修，王树楠纂：《新疆图志》卷 105，奏议十五，《新疆文库》编委会编辑出版，新疆人民出版社 2013

年 10 月版，第 3893 页。 
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1即常备世袭兵。潘效苏希望通过新定章程，将每年屯牧所获之利，分给各兵作为月饷，以此达

到节饷练兵之日的。后来，在资金不足的情况下，他又提出先拟练步兵一名，除拔给上地十亩外，

再给牛马各五只、羊十只，共二十只，马兵以上递加，通计先给十成之二，均在官山放牧，暂不

取孳。每兵每月暂给盐菜银九钱，食粮四斗，马兵每月按照旧章暂给马乾银二两四钱，不令赔贴。

如此便可，以牛、马、羊二成，生生不息，约计五六年后，即可积足十成，作为孳生定额。此后

再有孳生，又在官山放牧，三年则皆可长大膘壮，岁取其利，约可获银四、五十两；加以垦地所

收之粮，亦可获银二、三十两，共可获银六、七十两。除工本外，尚可余银五、六十两，较现发

勇饷每名、每月三两六钱，岁得银四十三两二钱犹有长余，是以屯牧之利。及所免之粮抵为兵饷，

农民未有不争先恐后者。统计八、九年后，马步银粮料草皆可停支，仅给营期哨官办公经费及枪

炮器械军火军装等费，不独新疆兵饷无须另筹，即承协省分亦可从容议减，穷则思变，其法无逾

此者。2可以说，潘效苏关于筹练世袭兵的思路是正确的，也是从节省饷银、巩固边防的角度出

发，对于缓解当时新疆的财政困难及边防稳定都起到了积极作用。 

在筹练世袭兵的过程中，针对专用汉民难以足额的情况，他提议将镇迪道所属“每营五哨挑

用汉民四哨，搭用回民一哨，以示一视同仁之意。以四制一，决不敢稍萌异志，且可藉通声气。

伊、塔、精、库等处先尽汉民挑选，兼用锡伯、索伦及蒙古各部。南路则缠回甚多，足供选募。”

并对有部分人认为“边氓愚懦，不足以资战守”的异议，潘效苏指出：“缠回士兵实则最耐寒苦，

若训习步伐，以畅其筋骸，精练技勇，以壮其胆略，自与内地兵勇无异。”3如此，不仅可以弥补

兵源不足问题，还加强了各民族之间的文化交流，为稳定军心，实现军队兵源多样化奠定了基础。

并且，他也十分注重军队营制建设，对于军队中“伊塔道属精河厅地方向设参将一员，守备一员，

步队一营，马队一旗，系隶巡抚本标。距省千馀里，平时调省合操诸多不便，点验、察阅鞭长莫

及”4的不合理建制，潘效苏认为“精河距伊犁只四百余里，且伊犁镇道均归将军节制，若将抚

属精河一一营改隶伊犁镇就近管辖，实于营务边防均有裨益”5。 

然而，后人对于潘效苏因裁兵节饷而主张“寓兵于农”，创办土著“世袭兵”的做法也颇有

争议。光绪三十一年（1905），时任新疆布政使的吴引荪就曾指出“新疆创办土著世袭兵，操防

废弛，苦累民生，拟请停止改练新军，以杜后患而固边防”。因为他认为“劝民以兴垦牧则易为

功，责兵以兴屯牧则难为力”6，毕竟，在潘效苏编练“世袭兵”的过程中，“强民为兵，按户派

充，民间视为畏途，应选者大半逃亡”7；“营哨官追予功令，或出金私雇，藉以足额；标营兵勇

向章口粮本重，今每月减给银粮，复令屯牧。以今视昔，劳逸迥殊，多不乐从”。至于拨地给羊

只一事，士兵大多“曲意逢迎，不求实事，惟图卸过”，“营兵惮于垦荒，抢夺熟田，迫令迁徙，

并减价派羊，硬占民间草湖牧地，民怨沸腾。”8对于政府拨给他们的牲畜，士兵们“既不择地，

又不识畜性，倒毙者十之六七，孳生甚少，羊本多亏，故屯牧两事费帑不赀，利未见而害先形，

终归无济”。加之，新省客勇遣散已多，所留存者欠饷至今未清，如果留存客勇及新募维民不办

屯牧专事操防尚可成行，但如若既要屯牧又兼以操防，其何能及？一旦有事，无论御外侮难，既

                                                        
1 朱寿朋：《光绪朝东华录》，中华书局 1958 年，第 75 页。 
2 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》63 辑，27 折，中华书局 1996 年，31 页。 
3 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》63 辑，27 折，中华书局 1996 年，30 页。 
4 袁大化修，王树楠纂：《新疆图志》卷 105，奏议十五，《新疆文库》编委会编辑出版，新疆人民出版社 2013

年 10 月版，第 3898 页。 
5 袁大化修，王树楠纂：《新疆图志》卷 105，奏议十五，《新疆文库》编委会编辑出版，新疆人民出版社 2013

年 10 月版，第 3899 页。  
6 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》53 辑，368 折，中华书局 1996 年，452 页。 
7 袁大化修，王树楠纂：《新疆图志》卷 51，军制三，《新疆文库》编委会编辑出版，新疆人民出版社 2013 年 10

月版，第 103 页。 
8 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》53 辑，368 折，中华书局 1996 年，452 页。 
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缉内匪亦难。”1一针见血地指出了编练土著“世袭兵”的弊端。 

所以，这种“寓兵于农”，裁兵节饷，编练土著“世袭兵”的办法也相应影响了军队的战斗

力，因此这项政策刚实施不久就被迫停止。光绪三十一年（1905），就连潘效苏自己也不得不说：

“若仍名为世袭，各实未尽相符，应请名为常备买，以符国朝新制”2。至此，“新疆世袭兵改为

常备兵，按照原拟章程量为更易”3这使得潘效苏希图通过“寓兵于农”来实现节饷练兵日的最

终落空，旧有兵制得以恢复。不过，潘效苏编练“土著世袭兵”的办法虽然失败，但举办世袭兵

在一定程度上缓解了清廷财政方面的困难。 

3. 发展警政 

新疆境域广阔，若仅依靠少数驻军，边防安全仍无法得到保证。因此在编练土著世袭兵的同

时，他又设立了近代巡警（相当于今天的警察），以维持地方治安。光绪二十九年（1903），新疆

布政使吴引荪曾将省城保甲改编为巡警，经费由巡防队项下拨用，共设立七局、七十二处警棚，

每棚驻兵四名，这是在省城迪化第一次设立巡警。光绪三十年（1904），潘效苏以“辖境辽阔，

不敷分布，议设巡警兵，以资防御”4并先予“省城（迪化）设巡警兵一营，大约有四百人。其

馀各府、厅、州、县，相度城关之广狭、户口之繁简，以定巡警兵之多寡。”5由此拉开了在新疆

全省设立巡警兵的序幕。巡警制就是在仿效西方等国警察制度的基础上建立的，在省城迪化先后

设立了巡警总局、巡警道，以及审判厅和检查厅；在省城以外的各府厅州县，先后设立了城治教

练所，部分巡防队，后又改编成了巡警队。光绪三十一年（1905）虽然潘效苏由于贪污而去职，

但巡警制得到保留并逐渐完善。光绪三十二年（1906），巡抚吴引荪奏订新疆巡警章程三十条，

正式组建新疆巡警，并在乌鲁木齐设立巡警学堂，培养近代巡警人才，后来，巡警分布全疆各地，

成为一支维护地方治安的重要力量。 

4. 裁汰营勇、加强操防 

光绪二十七年（1901），《辛丑条约》签订后，清政府面临着庞大的赔款，加上官僚体制的腐

败和义和团运动，使清王朝的财政入不敷出，由于新疆的财政要靠内地的协饷供给，大概每年内

地各省应解新疆协饷二百四十余万两，而自光绪二十六年（1900）义和团运动爆发起，各省关只

解到银一百七十八万余两，光绪二十七年（1901）只解到银一百六十五万余两，光绪二十八年

（1902）办只解到银二百五万余两。据户部统计，截至光绪二十八年（1902）止，“山西欠解银

七十五万二千八百两，湖北欠解银三十七万两，两淮欠解银十四万五百九十五两，四川欠解银四

十六万两，闽海关欠解银六十万两，河南欠解银一百二十万七干两，共欠解银三百五十三万三百

余两”65，使新疆饷源困绌，面临着严重的经济、社会危机。潘效苏也曾上奏指出：“新疆筹款

异常艰窘，实无余力兼顾练兵处饷需。”7 

光绪二十八年（1902）十二月，潘效苏刚刚到任不久，就发生了营勇“索饷”风波，势甚汹

汹，潘效苏鉴于光绪十一年（1885）伊犁军营曾因欠饷而有过“营勇哗变”的先例，他经过耐心

认真开导，并承诺补发欠饷，兵勇才得以散去。嗣后潘效苏认为欠饷愈积愈多，军队难免再次哗

溃，影响边防稳定大局，并且内地协饷又不足数，本省有无款可筹。如果想要清偿旧饷，满发新

饷，舍裁兵别无它法。然而，新疆与内地不同，疆域广阔，种类庞杂，且喀什、伊犁、塔城驻兵

                                                        
1 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》53 辑，368 折，中华书局 1996 年，453 页。 
2 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折>35 辑，175 折，中华书局 1996 年，262 页。 
3 新疆社会科学院历史所编：《‘清实录’新疆资料辑录》（光绪朝卷、宣统朝卷），新疆大学出版社 2003 年，第

456 页。  
4 袁大化修，王树楠纂：《新疆图志》卷 53，军制三，《新疆文库》编委会编辑出版，新疆人民出版社 2013 年 10

月版，第 1795 页。 
5 朱寿朋：《光绪朝东华录》，中华书局 1958 年，第 75 页。 
6 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》63 辑，544 折，中华书局 1996 年，559 页。 
7《清德宗实录》，卷 536，中华书局影印版 1986 年版，第 140 页。 
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太少，不足弹压地方。裁汰内地客勇，若不妥为安插，资遣归籍，必致流离失所，寻衅滋事。由

于积欠年久，清政府欠发营勇饷银仍不能及时清欠，且“每月只发兵勇现饷二十日，扣存通计每

年发饷八个月，欠饷四个月，存饷日积月多，终无了局。而各兵勇原定坐饷每月三两六钱，扣发

十日只得二两四钱。边地百物昂贵，食用不足”1，使省城勇丁再次聚众索饷，此次，潘效苏将

该管营哨官分别撤职，才使事件得以平息。两次营勇索饷事件使潘效苏深刻认识到这种“挖东墙

补西墙”的补发欠饷方式究非维持军心的长恃之道。毕竟，“饥军待哺情急，若欠饷日久不发，

究难保其始终帖然，当此时事阽危人心，不靖外而强邻逼处，内而伏莽未消，设使边军因饥哗溃，

后患何堪设想？”2但此时巡抚潘效苏正处于艰窘万分之际，在经过通盘筹划，理清轻重缓急之

后，他认为“与其留兵不裁祸巨且速，不如决意裁汰。督饬地方文武严防地藤，整顿营规，或可

消患于未形”3于是，光绪三十年七月，巡抚潘效苏最终提出了“标营欠饷过巨，汰弱留强，藉

资节省”4。 

光绪二十九年（1903）二月，为裁兵节饷，潘效苏决定将阿克苏驻军由原 4533 名减少至 2380

名。光绪三十年（1904）七月，潘效苏再次汰弱留强，裁减驻军，将阿克苏驻军马队减为 7 旗，

350 人；步队 4 营，800 人，城守营炮队 l 哨，60 人。各营设营书、新兵、护兵和正勇，分驻喀

喇沙尔、库车、乌什、罗布淖尔等地。光绪三十年（1904），潘效苏又将所属提、镇、协各标严

加裁汰。从 32000 余名员弁勇夫内，除挑选精壮，每“步队 400 余人一营者，挑留正勇 200 人。

300 余人一旗者，挑留正勇 160 人。马队 120 余人，旗者，挑留正勇 50 人”5外，其余全部裁汰，

以此达到汰弱留强，节饷强兵的日的。并且，对于所有的裁汰之兵，愿留新疆者，饷银如数发给，

并加发一月饷银作为恩赏，由各蕾旗官按名分起包领。兵丁饷银，就近送交地方官，按名点发。

对于“愿意耕种者，交农约保领；愿意从事商业贸易者，交商首保领；愿意从艺者，交行头保领；

不服约束流荡无归者，以游勇论。对情愿回归原籍者，存饷如数发给，恩饷发至到籍之日止。自

出营日起，派员分起营解，按曰发给饷银，送至嘉峪关内肃州遣散。”这样不仅使被裁汰营勇各

自有了归宿，起到了稳定军心的作用，在一定程度上也节省了饷银，实现了“一兵得一兵之用”
6的目的。 

新疆幅员辽阔，向来驻兵不多且只发坐饷，这仅能维持士兵日常基本开支，如果南北两路一

旦有战事爆发，则无兵调拨。面对这种情形，潘效苏不得不预为筹备。他除将省城原有卫队两旗、

左右两翼练军，马队六旗，亲军炮队一哨，均保留外，新字营步队全数裁改。并在各标遣勇内挑

留续备中、前、左、右、后五营。每营 400 人，共 2000 人。以中营驻省城，前营驻喀什，左营

驻阿克苏，右营驻伊犁，后营驻哈密，随时操练，以资巡游而备征调。标防巡练各军，除各项营

夫外，原存正勇、火勇 24000 余人。裁汰正勇 9000 余人，其火勇 1600 余人全数裁撤。共只挑存

正勇 13000 余人，均匀布嚣，严密巡防。 

自光绪二十九年（1903）舂季至光绪三十年（1904）九月，潘效苏办理裁勇事务…．年有余。

地方安谧，且西、南、北三面交涉繁多亦相安无事。新疆库存五十余万虽已用尽，但是光绪二十

九年（1903）、光绪三十年（1904）兵勇均发满饷。新疆欠饷未增且旧欠一百二十余万亦已清偿

过半。7可见，潘效苏的裁兵主张对于清理欠饷是成功的，对于稳定军心，巩固了边防也有一定

积极作用。但潘效苏得裁兵节饷主张毕竟是在新疆饷源极度困绌情况下衡量再三做出的，也是不

                                                        
1 朱寿朋：《光绪朝东华录》，中华书局 1958 年，第 75 页。 
2 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》63 辑 544 折，中华书局 1996 年，560 页。 
3 朱寿朋：《光绪朝东华录》，中华书局 1958 年，第 75 页。 
4 《清德宗实录》，卷 534，中华书局影印版 1986 年版，第 120 页。 
5 高健、李芳：《<清三通舆续通考>新疆资料辑录》卷 211．兵考一 h 新疆大学出版社 2007 年，第 657 页。 
6 朱寿朋：《光绪朝东华录》，中华书局 1958 年，第 75 页。 
7 朱寿朋：《光绪朝东华录》，中华书局 1958 年，第 75 页。 
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得已而为之的。裁兵这项主张虽然节省了饷项，但它却导致新疆兵力单簿，战斗力下降。继任新

疆巡抚吴引荪就曾指出“新疆裁兵节饷纯属权宜之计，断非久远之图。”1光绪三十三年（1907）

十二月，新疆巡抚联魁也认为潘效苏裁兵以后，“每营旗存留多者不过二百员，少仅百六十或百

二十员名不等，马队每旗只存留五十员名，通计阖省马步仅存一万四千余人，岁需饷干杂项银一

百一十六七万两，于饷项节省实多，惟新疆外逼强邻，内统诸部，绝域安危，动关全局，似此营

不成营，旗不成旗，安能独树一帜？而所练新军仅二千七八百人，规模初具，亦未能即成劲旅”
2。 

潘效苏裁兵节饷的办法虽然失败，但严峻的财政形势使新疆不得不在裁兵节饷的道路上走下

去。到光绪三十三年（1907）时，新疆仍保留的军队总数进一步下降到 1 万余人，达到清代新疆

军队数量的最低点。新疆大量裁军，虽然暂时缓解了财政困难，但后果是十分严重的，因为这样

不仅使新疆军队的战斗力下降到难以维护内部治安的地步，而且使西北数千里边防形同虚设，新

疆内外一旦发生事变，这支不堪一击的军队是无法应付的。 

 

十一、是非功过 

 

潘效苏自光绪九年（1883 年）被刘锦棠调来新疆，旋补迪化直隶州知州。历任和阗直隶州

知州、伊犁府知府、镇迪道尹兼按察使、新疆布政使，光绪二十八年（1902），又升任新疆巡抚，

一直到光绪三十一年（1905）被发往军台效力。潘效苏作为一个在西北任官有 30 年之久，对西

北边防事业的发展也做出一定贡献，尤其是他在新疆巡抚任上的 4 年间，他所实施的一系列政治、

经济、军事、文化措施对巩固新强边防，发展新疆经济都起到了积极作用。 

潘效苏是中国晚清社会的一名封建官吏，他不仅受制于中央，也受制于地方，他既是中央政

策的执行者，也是西北边务的参与者。在清末，中国官场最大的弊病就是贪污腐败。由于政府发

给官吏的俸银很少，一般只够勉强养家糊口。加上他们的任职期限很短，一般是三年左右，为保

留原职或获得新职又不得不上下打点，所以官吏们为了生活只得采取这样或那样的手段敛财，为

自己离职以后作准备。光绪二十七年（1901），载澜被发配到新疆迪化后．巡抚饶应祺非旦不予

监禁反而给予优厚待遇。潘效苏升任巡抚后，更是攀附载澜。他提出了吃“轱辘会”，即从巡抚

起，依次布政使、按察使及迪化府县官轮流宴请。除朝廷规定的忌辰之外，几乎无日不宴，每宴

皆有戏，酒食争逐，盛极一时，载澜几乎是每宴必到。为了便予载澜在城里城外寻欢作乐，潘效

苏又在“迪化城东北水磨沟修建亭榭，以供夏日游宴”3。这也埋下了潘效苏后面入不敷出，贪

墨公款的伏笔。 

再者，潘效苏熟悉了解新疆情况，也提出了很多纾解财政窘迫状况的一些措施，但往往在执

行过程中变质、走样，起到了非常不好的效果。比如潘效苏改革新疆的“站车”制度就是一个很

好的例证。新疆建省以后，也仿照内地各省体制，将“军台”和“营塘”合二为一，改由各地方

官管辖，并更名为“驿站”。据统计，当年新疆各地的驿站总共有 150 处，共有驿马 1716 匹，每

年开支白银 5.4 万两，均可造册报销：所需白面和草料概由地方官拨给。光绪二十八年（1902），

“新疆巡抚饶应祺奏请增设州县、增加驿站，南北疆各地共有 213 个驿站，配备驿书 213 名、马

夫 1066 人、马 2106 匹。”4光绪二十九年（1903），到任不久的潘效苏仿照俄国台车制度，创办

了从新疆省城迪化到甘肃肃州（嘉峪关）的“站车”，民间也叫“六根棍”。当时，新疆通往甘肃

                                                        
1 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》63 辑 368 折，中华书局 1996 年，387 页。 
2 中国第一历史档案馆编：《光绪朝朱批奏折》35 辑 314 折，中华书局 1996 年，459 页。 
3 周轩著：《清代新疆流放人物研究》，新疆大学出版社 2004 年，第 41 页。 
4 纪大椿著：《新疆近代史论文选粹》，“潘效苏与新疆河西间的‘站车’--二十世纪初新疆交通史一瞥”一文，新

疆人民出版社 2011 年，第 251 页。 
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内地有两条路可走：夏季走巴里坤，秋冬季走吐鲁番，再经哈密东行。一路须经 30-40 站。车辆

由官府提供，每天备车 10 辆，由当地官府管理经营。官府文报由驿书掌管，按站传驿和递送。

公差往来，费用由官府支给；商民往来，按站缴纳车资。开办之初，效果非常好，大受欢迎。起

初车多人少，但日子一久，问题便来了。随着乘客越来越多，前面的乘客陆续乘车走了，后面的

乘客无车可雇。出去的车不能按时抵达和返回，乘客在驿站耗费数日，干粮用尽却见不到车，怨

声四起。加之刮风下雨、下雪，驿役动不动把乘客赶下车落在荒野扬长而去，进而骂声四起。后

来，“站车”毁坏的也多，来不及修理，车马不足，也没有及时添置，马夫报酬过低等，都把怨

气撒到了乘客身上。“站车”制度维持了三年便不得不通令废止了。让一桩好事办成了弊政。 

所以一项好的动议、想法，光有好的初衷是不行的，还需要在执行层面有得力的人去贯彻好、

落实好才可以。 
 

结局 
 

光绪三十一年（1900）八月十八日，升允便参奏潘效苏等侵挪白银二十三万余两之多，恳请

革职拿问。当清廷查知这一事件后十分愤怒，“该抚身为疆臣，宜如何清白乃心，整躬率属，乃

竟侵挪巨款，实属辜恩溺职”1。于是，清廷立即下旨：“新疆巡抚潘效苏，着即行革职，发往军

台效力赎罪。已革镇迪道李滋森、吐鲁番同知张树焱、候补通判周开署，扶同捏饰，朋比分肥，

均着发往军台效力赎罪，以示惩做。”2但是，通查当时律例，还没有新疆革职人员发往军台效力

赎罪的先例，所以应由何路行走朝廷也没有拿定主意。后来经新疆兼臬司衙门派人详查，确定由

新疆入嘉峪关，取道甘、凉、宁夏、归化城到达张家口戍所。从新疆入嘉峪关，潘效苏在途中患

病，直隶总督袁世凯曾奏请倍缴台费，恳免发遣。然而，由于清廷决心已定，最终未曾准许袁世

凯的奏请。 

光绪三十二年（1905）十月，潘效苏只得由新疆起程，取道甘、凉、宁夏、归化城赴张家口

戍所。十二月行至甘、凉地方，光绪三十二年（1906）正月行抵宁夏府城，卧病两月之久，四月

二十六日抵张家口。 

其实最早举报潘效苏贪污，挪用公款行为的是吴引孙。潘效苏与吴引孙是先后接任新疆巡抚、

新疆布政使的。吴引孙来新疆接任布政使一职后，在交接、查账的过程中便发现了潘效苏的贪墨

行为，便立刻向上级陕甘总督升允进行举报。据此，升允又奏报给了朝廷3。 

杨增新曾在《补过斋文牍》中论及新疆吏治时说：“查新疆吏治以潘效苏抚新之时为最坏，

真有如该咨议所云，官吏以钻营为能，以狡诈为才。长官用人以属员之逢迎为衡者，其余历任巡

抚如陶模、如吴引孙、如袁大化皆未尝如潘效苏之肆无忌惮、为所欲为。”4 

曾问吾在《中国经营西域史》也说：“潘效苏抚新之时，吏治最坏，官吏以钻营为能，以狡

诈为才；长官用人，以属员逢迎之工拙为衡”5。 

后来，潘效苏被其同乡，时任盛京将军的赵尔巽聘为顾问。民国二年（1913），75 岁的潘效

苏逝世。至此，潘效苏便消失在历史的喧嚣之中。 

 

                                                        
1 新疆社会科学院历史所编：《清实录》新疆资料辑录（光绪宣统朝）卷 548，新疆大学出版社 2003 年，第 477

页。 
2 新疆社会科学院历史所编：《清实录》新疆资料辑录（光绪宣统朝）卷 548，新疆大学出版社 2003 年，第 477

页。 
3 吴引荪著：《吴引荪自述年谱》初稿本，福茨手订。 
4 杨增新：《补过斋文牍》续编卷一，“呈政府整顿新疆内政情形文”，第 4066-4067 页。 
5 曾问吾：《中国经营西域史》，新疆人民出版社 1986 年版，第 589 页。 
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