
清末新疆分省与 “省名”再辨

刘志佳

　　提　要：新疆设省伊始，刘锦棠虽强调 “合甘肃为一省”，但实际运行中，实为 “分省”。而且刘锦棠光绪

十年 （１８８４）四月奏请设立的 “甘肃新疆巡抚、藩司”与十年九月朝廷的定议，已经偏离了刘锦棠最初 “设甘

肃巡抚、甘肃关外等处布政使”的设想，尤其是与 “归并甘肃为一省” “仿江苏建置”的提法相矛盾。在光绪

二十五年光绪朝会典纂成以前，官方对新疆省名的行政称谓缺乏统一的标准，以致文移、奏稿中在表述新疆高

层政区的称谓时略显混乱。光绪朝法典确立了专名 “新疆”作为统部，并认可了 “新疆省”的使用，然而直到

直省官制改革以后，清廷方在法律层面上确立了新疆省区。
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一　刘锦棠的建省方案
刘锦棠在有关新疆建省方案中明确表示 “仿照江苏建置大略”：

拟请将哈密镇迪道等处暨议设南路各厅州县并归甘肃为一省。惟归甘督遥制，窃恐鞭长

莫及，拟仿照江苏建置大略，添设甘肃巡抚一员，驻扎乌鲁木齐，管辖哈密以西南北两路各

道厅州县，并请赏加兵部尚书衔，俾得统辖全疆官兵，督办边防。并设甘肃关外等处地方布

政使一员，随巡抚驻扎。旧有镇迪道，拟请援照福建台湾之例，赏加按察使衔，令其兼管全

疆刑名、驿传事务。①

以往对新疆建省的研究虽均引用了这段话，似乎清廷的批复正是遵循了刘锦棠的方案，但比

较江苏建置的特点、刘锦棠于光绪八年 （１８８２）七月三日连上的３份奏折与朝廷的谕旨，可以
看出，朝廷定议的行省建置与刘锦棠的设想有较大的不同。

江南分省以后，两江总督及江宁布政使驻江宁，江苏巡抚及布按二使驻苏州。乾隆二十五年

（１７６０），改江苏布政司为苏州等处布政使司，领苏州、松江、常州、镇江四府，太仓一州，仍
治苏州府。分置江宁等处布政使司，领江宁、淮安、扬州、徐州四府，海通二州，治江宁府，与

苏州府并为省会之地。② 同省督抚分驻两城，设两个布政使司，分别由两江总督、江苏巡抚分

领。从 《清朝续文献通考》 “舆地考·江苏省”条可以看出，两江总督、江宁布政使与江苏巡

抚、布按二使在江苏省内划界而治，各领辖区。③ 这一点也反映在文移中，如林则徐在江宁布政

使任内试办倡捐、煮赈等事，并未推广至江苏巡抚辖区内，直至林则徐本人升任江苏巡抚，方推
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广于苏松各属。①

通过观照江苏地方行政制度的这一特点，可以看出，刘锦棠奏请将哈密、镇迪道等处暨南路

各厅州县并归甘肃为一省，确实是仿江苏建置大略。按照这一方案，陕甘总督、甘肃布政使、按

察使驻兰州；甘肃巡抚、甘肃关外等处地方布政使、镇迪道兼按察使驻乌鲁木齐，亦为同省督抚

分驻两城，设两个布政使司，由督抚分辖。

既然设甘肃巡抚驻乌鲁木齐，那么暗含的另外一层意思便是陕甘总督毋庸兼巡抚事。甘肃巡

抚、甘肃关外等处布政使领哈密以西新疆境内府厅州县；总督、甘肃藩臬领安西敦煌以东甘肃境

内府厅州县。甘肃巡抚、甘肃关外等处藩司、镇迪道兼臬司与陕甘总督、甘肃藩臬在甘肃省

（笔者按：刘锦棠所谓新疆归并甘肃为一省，含新疆）内划界而治，各领辖区。哈密以西暨南北

两路府厅州县皆为腹地，从地域范围上看，新的甘肃省必将是个超级大省。

虽然从名义上看，新合并的 “甘肃省”或甘肃统部范围很大，但光绪八年奏设的 “甘肃

巡抚”仅管辖哈密以西南北两路各道、厅、州、县及全疆官兵，督办边防，甘肃关内通省事

务并非在此 “甘肃巡抚”的职权范围内，与顺治元年 （１６４４）所置之 “甘肃巡抚”有本质

区别：

顺治元年，置甘肃巡抚，驻兰州卫 （雍正二年改卫为府）。五年，徙兰州……乾隆十九

年省，移陕甘总督来驻，兼巡抚事。②

刘锦棠原意新疆、甘肃势难分为两省，因此在同日两折——— 《新疆各道厅州县请归甘

肃为一省折》《各城旗丁并归伊犁满营添设抚标增置总兵等官额兵片》内明确提出要设立的

是 “甘肃巡抚”，并谓 “似此办理，实较另为一省稍免烦费”③，并且如此办理的话，在实

际上并未多添一缺，朝廷也易为接受。然而刘锦棠却在光绪十年四月 《遵旨统筹新疆情形

以规久远折》内称 “臣原议请设甘肃新疆巡抚、藩司，未可再缓”④。另外，光绪十一年

（１８８５），刘锦棠在 《请加镇迪道兼按察使衔折》内亦称其光绪八年奏请添设的是 “甘肃新

疆巡抚”：

臣于光绪八年七月初三日奏请添设甘肃新疆巡抚、布政使折内声明，镇迪道员仍照福建

台湾成例。⑤

并在同年 《新疆建省请改设添设各官折》与 《巡抚布政使廉俸应照江苏例支给片》中均称

“臣前奏设甘肃新疆巡抚、布政使”⑥。

事隔两三年，对同一奏请，却称呼有别。光绪十年后，刘锦棠屡称其原议、原奏请设立
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的为 “甘肃新疆巡抚、藩司”，难道说其光绪八年两折内所奏请的 “甘肃巡抚、甘肃关外等处

藩司”有误？抑或是 “甘肃新疆巡抚、藩司”与 “甘肃巡抚、甘肃关外等处藩司”指的是同

一回事？

一般来说，负责大臣奏折 “看稿、缮折、封读”的文案幕友均有专人，在陈奏前朝臣亦

多推敲词句，润色结构，甚至通过文字的微妙变化与朝廷进行巧妙的周旋，以期实现其政治

目的。上文已述及，刘锦棠光绪八年奏设的 “甘肃巡抚”的确与江苏建置大略相符，定非错

误疏漏，可见刘锦棠更倾向于议设 “甘肃巡抚”，只是其所奏 “甘肃巡抚”并未得到朝廷的

默许。

刘锦棠在奏请设 “甘肃巡抚”时，为督办西北防务，曾请赏加兵部尚书衔。本来甘肃有

总督无巡抚，总督必兼巡抚衔。江苏一省内督抚并设，虽不同城，已属特例。刘锦棠仿江苏

例督抚并设，陕甘总督亦例加兵部尚书衔，于是便成了一省两兵部尚书兼衔，这与江苏巡抚

兼兵部侍郎衔又不一样。从制度上看总督品秩稍高于巡抚，职权不尽相同，但总督多辖几省，

又非巡抚仅治一省可比。“甘肃巡抚”又加兵部尚书，节制全疆兵力，事权不下总督。兰州又

距乌鲁木齐千里之外，总督节制必有名无实，亦与朝廷分权制衡的策略不符，因此朝廷迟迟

未予允准。

因此，刘锦棠虽在光绪十年四月 《遵旨统筹新疆情形以规久远折》内称 “原议”，但却对巡

抚、藩司的名称做了微妙的改动。这样的改动可以看作是其对建省方案的进一步限定，称之为

“甘肃新疆巡抚”，随巡抚驻扎的亦非 “甘肃关外等处地方布政使”，而是 “甘肃新疆布政使”。

既表明了新疆对甘肃唇齿相依的关系，明确了巡抚的统辖范围，又足以资守御。而且 “甘肃新

疆巡抚”必将与陕甘总督、伊犁将军互相牵制，又不失朝廷内外相维之意。因此，光绪十年九

月三十日，经户部等部会奏，议复刘锦棠所奏统筹新疆全局折，上谕：“著照所议，添设甘肃新

疆巡抚、布政使各一员。”①

二　新疆分省与置省方案的背离
虽然刘锦棠在补授 “甘肃新疆巡抚”的谢恩折内一再强调：“量为变通新疆各道郡县，仍合

甘肃为一省。”② 并在十一年七月所上的 《巡抚布政使廉俸应照江苏例支给片》片中，再申 “甘

肃新疆巡抚、布政使”是系仿江苏建置：

前奏设甘肃新疆巡抚布政使员缺，系仿照江苏建置大略办理。所有抚臣藩司岁支廉俸。

应否比照江苏巡抚布政使成例支给，以符原奏。③

那么新设的郡县是否在制度上归并于甘肃？“甘肃新疆巡抚、布政使”的设置又是否与江苏

建置相符？这是一个极其重要的问题，如果 “甘肃新疆巡抚、藩司”与 “甘肃巡抚、甘肃关外

等处藩司”在职权范围及制度属性上不一致，甚至互相矛盾，那么可以说朝廷批复设立的行省

大大偏离刘锦棠原来的设定。

从字面上看 “甘肃新疆巡抚、藩司”仿佛是甘肃加新疆两地的巡抚、藩司，而实际上并非
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如此。《清朝续文献通考》卷３２０“舆地考”所列甘肃省统部下所述甚详： “巩昌布政驻兰州，
改称甘肃布政使……罢巡抚，以总督兼行甘肃巡抚事，徙治兰州。”直至清亡，甘肃另有藩司，

且 “陕甘总督关防内有兼管甘肃巡抚字样”①，“甘肃新疆巡抚、藩司”在事实上亦从未能理甘

肃省内事务。吴福环亦对此进行过探讨，认为 “甘肃新疆巡抚”之名应办理甘、新两省事宜。

而实际上巡抚、藩司均驻乌鲁木齐，处理的也仅是新疆一省事物，并指出这是一种 “名实不符”

的现象。②

建省以前，新疆东部刑名钱谷事均由甘肃藩臬会详陕甘总督办理，是为兼管，军兴善后时期

南路州县设置、官员委署题补亦会同陕甘总督奏请。而光绪十年奏设的 “甘肃新疆藩司”、镇迪

道兼臬司并不直接向陕甘总督负责，而是由 “甘肃新疆巡抚”负责，甘肃藩、臬亦不再办新省

事务。关于巡抚与总督的关系，《新疆图志》卷１“建置一”中说：“设巡抚于乌鲁木齐，归甘
肃总督管辖；并设甘肃关外等处布政使一员。”关于 “甘肃关外等处布政使”系刘锦棠原奏，朝

廷正式的谕令为 “甘肃新疆布政使一员”，这一点上文已经述及，可能是 《新疆图志》此卷撰者

并未考虑二者之间的微妙差别。但巡抚归甘肃总督 （即陕甘总督）管辖当是其亲身体验，亦是

实情。“新疆新设巡抚，关防内称甘肃新疆巡抚”③，“故巡抚坐名犹兼甘肃，则新疆之归陕甘总

督节制，隐隐可知”④，这可能也是朝廷最重要的目的。

虽然朝廷立意可能是甘肃新疆巡抚归陕甘总督管辖，但政书、方志中并未将新疆通省事务及

建置归并甘肃省内。如光绪朝 《钦定大清会典事例》（以下简称光绪朝 《事例》）中载：“陕西

清吏司……掌敷陕西、甘肃、新疆三省刑名之事。”⑤ 将新疆与陕西、甘肃并列称省；《清朝续

文献通考》（以下简称 《续考》）凡例中谓：“光绪十有一年，西域设新疆省…… 《续考》爰改

西域为新疆省。”⑥ 其在 “舆地考”中分别单列 “甘肃省” “新疆省”，但是 “甘肃省”统部下

并未列新疆所属郡县⑦，“新疆省”统部下亦未列甘肃郡县⑧，且 《续考》中表明 “新疆省界东

连甘肃”⑨。《续考》“舆地考”在介绍 “甘肃省”建置沿革时曾简要阐释了陕西、甘肃与新疆

的历史关系：“分设新疆省，仍系以甘肃二字，镇迪道所属划归新疆布政使。新析自甘，甘析自

陕。军国大政，总督犹统辖三省焉。”在 “新疆省”统部中亦介绍了督抚之间的关系：“廷议定

称甘肃新疆巡抚，由陕甘总督兼辖。十年，省制成。” 《续考》同时也表明，甘肃与新疆是两个

独立的省份，“除云南、贵州、甘肃、新疆四省，均声明系边瘠之区”瑏瑠， “光绪二十二年，甘

肃、新疆两省拟各增设掌道二缺”瑏瑡。

由升允、长庚监修的 《甘肃全省新通志》凡例 “与地”条亦谓 “新疆既设行省，另有专志，
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《清朝续文献通考》卷３７７《邮传考十八·邮政》，万有文库本十通第十种，第４册，第１１２３６页。
《清朝续文献通考》卷７２《国用考十·会计》，万有文库本十通第十种，第１册，第８２８５页。
《清朝续文献通考》卷１２７《职官考十三·都察院》，万有文库本十通第十种，第２册，第８８７２页。



无庸牵涉”①；由王树
(

等纂修的 《新疆图志》号为 “纂修通省志事”②，不管是通志的部分还

是绘制的总、分舆图中也均未开列甘肃郡县。

因此，从光绪朝 《事例》 《续考》及官修方志中可以看出，新疆设省伊始，刘锦棠虽强调

“合甘肃为一省”，但实际运行中，实为 “分省”。以两省之名并称却实为分省，甘肃新疆并非孤

例。康熙五年 （１６６６），定陕西、甘肃二省，改甘肃布政使驻兰州。六年，改左布政使司为西安
布政使司，后改为陕西布政使司。③ 康熙八年西安布政使的传敕是 “陕西西安等处承宣布政使司

布政使”，雍正七年 （１７２９）甘肃布政使的传敕全称是 “陕西甘肃等处承宣布政使司布政使”④。

根据此传敕，侯杨方并不认为布政使的改名是陕西、甘肃分省标准，囊括西安、甘肃的 “陕西

省”在文献中仍然存在。但这可以看作制度改革的惯性使然，官员的奏折中仍习惯性用 “陕西”

“陕西省”来指称西安、甘肃两布政使司辖区。但随着乾隆以后巡抚辖区的固定，与康熙年间所

改定的两布政使司政区重合，以巡抚辖区作为分省标志成为事实。因此，康雍年间关于西安、甘

肃两布政使司的传敕反而可以认定为开启了陕西分省的标志。又如江南、湖广移驻裁撤左右布政

使之初，其使司传敕亦分别称 “江南安徽等处承宣布政使司布政使”“湖广湖南等处承宣布政使

司布政使”⑤，皆可看作其随后实质分省的肇端。

既然 “甘肃新疆巡抚、布政使”的设立并非像刘锦棠所述 “合甘肃为一省”，那么 “仿江苏

建置大略”亦是有名无实。江宁藩司、江苏藩司合称为江苏省，它们虽时而被称为江宁省、苏

州省，如 “江宁省嘉庆十五、十八、二十五等年并道光元年，耗羡支绌，请于河南、江西、苏

州等省协拨”⑥。但江宁省、苏州省并不见于官方政书及官修志书，只在文移、题本中出现，皆

出自官员们的称呼习惯，以及对使司驻地或巡抚驻地为 “省”的看法有所含混，因为在清代，

不同时期布政使司辖区与巡抚辖区均可称为 “省”。但不管怎样，它们都处于一个江苏省统部

下。如嘉庆朝 《钦定大清会典图》“与地十三·江苏省”内囊括了两江总督、江宁布政使司以及

江苏巡抚、苏州布政使司的驻地。⑦ 因此虽然两江总督、江苏巡抚分领两布政使，分驻江宁、苏

州两省会，但却并未 “分省”。

最终，可以说刘锦棠光绪十年四月奏请设立的 “甘肃新疆巡抚、藩司”与十年九月定议的

“甘肃新疆巡抚、布政使”，已经偏离了刘锦棠最初 “设甘肃巡抚、甘肃关外等处布政使”的设

想，尤其是与 “归并甘肃为一省”“仿江苏建置”的提法相矛盾。

三　分省后的行政称谓与省名辨析
回顾左宗棠、刘锦棠等人新疆建省的主张，多将 “置省，设郡县”并提，但朝廷的指示与

实际的操作过程却是先在南北两路分置郡县，委署官员。设立郡县，新授巡抚、司道等省级官员

００１ ２０１９年第２期

①
②

③
④
⑤
⑥

⑦

升允、长庚监修，安维峻等篆：《甘肃全省新通志》，“凡例”，清宣统元年 （１９０９）刻本，第１册，第２页。
《新疆布政使司就纂修通省志事札吐鲁番厅文》，新疆档案局编：《清代新疆档案选辑》（三三），广西师范

大学出版社，２０１２年，第３９４—３９５页。
参见嵇璜等：《清朝通志》卷３０《地理略》，万有文库本十通第六种，第６９０９页。
侯杨方：《清代十八省的形成》，《中国历史地理论丛》２０１０年第３辑。
侯杨方：《清代十八省的形成》，《中国历史地理论丛》２０１０年第３辑。
韩文绮：《请拨济耗羡不敷银两疏》，《韩大中丞奏议》卷１，《续修四库全书》，上海古籍出版社，１９９５年
影印本，史部，第４９８册，第２０页。
参见嘉庆朝 《钦定大清会典图》卷９９《舆地十三·江苏省》，“近代中国史料丛刊三编”，台北文海出版社，
１９９２年影印本，第７１辑，第２—５页。



可以看作是有行省之实，但关于新设立的行省之名，诏谕却无明旨，授刘锦棠 “甘肃新疆巡抚”

时也仅是说 “前经左宗棠创议改立行省”。谕旨中虽经常提及 “新疆建设行省”①、“新疆改设行

省”②，但这个行省的省名是什么，朝廷没有明文；文移、奏章对其称呼又多不一致，何为省名，

何为专名，莫衷一是。新疆既已分省，改行新的行政制度，那么正确地认识建省后新疆省名或高

层政区的称呼，对了解清末新疆政局具有重要的意义。

周振鹤认为：“省在清代实际上并非地方行政单位的正式称呼。”③ 侯杨方从归纳全国的角

度出发，认为清代的省只是一种区域的通称，不是巡抚辖区的专称，更不是正式的政区。④ 实际

上，在清代多重体制下，对省作某些固定的阐释时，总会有一些特例会逾越其概念体系之外。而

傅林祥根据清代各法典，将清代地方高层政区、省级行政机构、省会均称之为 “省”⑤，并在

《中国行政区划通史·清代卷》中进一步认为省是清代地方高层政区的正式名称。⑥ 但是，清代

官方文献对省并无制度上的规定，甚至缺乏清代律法解释或原则上的约束性规范。正如新疆，虽

然设立了行省，但是代表其行政区划的高级政区 （抑或一级政区）的名称并没有我们想象中的

那样明确。恰恰相反，因为没有官方文献尤其是法典的确立，对新疆省名或代表新疆高层政区的

称呼缺乏一致性。

李之勤认为光绪十年建立的是 “新疆省”⑦，齐清顺亦指出左宗棠、刘锦棠明确提出要建立

的是 “新疆省”⑧，并随后在 《新疆省名及其相关问题述评》一文中继续对 “新疆省”“甘肃新

疆省”进行探讨，将其设立过程分别置于左、刘二人的策划活动之下，尤其是介绍了 “甘肃新

疆省”是清朝政府批准使用的省名，也是今新疆地区设省时使用的正式省名。⑨ 陈剑平亦认为新

设行省的命名为 “甘肃新疆省”，并对 “甘肃新疆省”省名的形成及内涵进行辨析。瑏瑠 朱玉麒指

出 “新疆”作为简称在行政称谓中完全替代了西域的旧名，同时也认可了 “甘肃新疆省”的行

政称谓。瑏瑡

由上述几个观点，可以看出，“新疆省”“甘肃新疆省”均被定义为新疆的省名，其行政称

谓的简称是 “新疆”。然而通过分析清末法典、政书、方志、奏本等史料，可以发现，清政府并

未正式确立过新疆的省名，但对表示新疆高层政区的称呼，或者如朱玉麒所指的 “行政称谓”

是相对明确的。随着清末制度变革的大潮的到来，新疆高层政区的称谓亦发生了明显的变化。

首先，对于齐清顺关于左、刘设立 “新疆省”“甘肃新疆省”的论断，似乎是左、刘二人明

确提出过设立的行省省名即是 “新疆省”，或之后的 “甘肃新疆省”。但实际上分别分析左、刘

二人的置省方案，可以看出此二人在置省策划中并未明确提出过省名问题。
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①
②
③
④
⑤
⑥

⑦
⑧
⑨
瑏瑠
瑏瑡

《〈清实录〉新疆资料辑录》，第３１０页。
《〈清实录〉新疆资料辑录》，第３１３页。
周振鹤：《中华文化通志·地方行政制度志》，上海人民出版社，１９９８年，第１９３页。
参见侯杨方：《清代十八省形成》，《中国历史地理论丛》２０１０年第３辑。
傅林祥：《政区、官署、省会———清代省名含义辨析》，《中国历史地理论丛》２０１１年第１辑。
参见周振鹤主编，傅林祥、林涓、任玉雪、王卫东著：《中国行政区划通史·清代卷》，复旦大学出版社，

２０１３年，第２４页。
李之勤：《新疆一名的由来》，史念海：《中国历史地理论丛》第１辑，陕西人民出版社，１９８１页，第１６４页。
齐清顺：《西域、新疆与新疆省》，《清代新疆研究文集》，新疆人民出版社，２００８年，第１０—１９页。
参见齐清顺：《新疆省名及其相关问题述评》，《西域研究》２００３年第４期。
参见陈剑平：《清末 “甘肃新疆省”省名辨析》，《历史教学》２０１３年第２２期。
参见王树

(

等纂修，朱玉麒等点校：《〈新疆图志〉整理前言》，上海古籍出版社，２０１７年，第１页。



左宗棠建议督抚并设，分别驻乌鲁木齐与阿克苏，藩臬各员均随督抚驻扎，虽然左宗棠明确

提出要于甘肃划界而治，但是督抚辖区如何划定、使司辖区是否与巡抚辖区一致、如何领属府厅

州县均未明确。不过左宗棠曾明确提出督、抚的坐名为 “新疆”，分别为新疆总督、新疆巡抚，

按照乾隆朝 《清会典》卷８“户部·疆理”对清朝十八省的分部的记载，巡抚 （包括兼巡抚事

的总督）辖区即为省。

外列十有八省，分之为府，府领州县，直隶州亦领县，皆属于布政使司，而统治于总

督、
!

抚。
!

抚专辖本省，总督所统或三省或两省。又或以总督管
!

抚事，或专设
!

抚不隶

总督。①

按照乾隆 《清会典》的解释，一省巡抚与使司辖地统一，即可看其是否为 “省”的标志。

因此左宗棠议设的 “新疆总督、巡抚”的辖区在某种程度上可以称为 “新疆省”。

然而刘锦棠最初提出的置省方案是将新疆东路、南路郡县归并甘肃为一省，设 “甘肃巡

抚”。巡抚坐名 “甘肃”，又是仿江苏建置，那么即使要给这个新的省份一个省名，也应该是

“甘肃省”。虽然刘锦棠于光绪十年四月改成 “甘肃新疆巡抚、藩司”，随后上谕亦然，但也不能

就此称之为 “甘肃新疆省”。正如上一节所述，巡抚坐名 “甘肃新疆”，但在实质上已经与甘肃

分省。而且巡抚、使司辖区亦非常明确，《清史稿》中亦谓其巡抚是 “巡抚新疆等处地方提督军

务兼理粮饷一人”②，如果以巡抚辖区作为标准的话，那么只可能称之为 “新疆省”，而非 “甘

肃新疆省”。

正是由于巡抚坐名还有甘肃，陕甘总督总督犹节制巡抚，尤其是伊犁将军在伊塔地区与巡抚

权责仍不明确，统纪不清，因此朝廷虽然承认新疆分省，但直至光绪二十五年，法典并不称之为

“新疆省”。

关于新疆省名及其高层政区的称谓，仍要参考光绪朝法典的解释。光绪十二年 （１８８６），会
典馆开馆，原定汇集典章至光绪十三年，但实际纂成已至光绪二十五年，因此所收典章便延至光

绪二十二年。

此次续修会典、事例，奏准自嘉庆十八年起，迄光绪十三年止，以示限制。嗣因成书之

日距截止之年已逾十年，于是又奏准，凡光绪二十二年以前，事之有关典礼者一律纂入。③

可以看出，会典馆开馆之时，正值新疆初立行省，因此会典馆将新疆新设行省及所属府厅州

县编入。光绪朝 《清会典》以各省 “省名”领所属府州县，但却以 “新疆”作为统部领新疆所

属府州县，而未像其他省一样径直称为 “省”。④ 作为一级政区，光绪朝 《清会典》几乎不提

“新疆省”“甘肃新疆”，基本上是以 “新疆”系某地、某官、某地某官，可以看出光绪朝 《清

会典》是将 “新疆”作为一级政区或高级政区，而非 “新疆省”。
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①

②
③
④

乾隆朝 《钦定大清会典》卷８《户部·疆理》， 《钦定四库全书荟要》，吉林人民出版社，１９９７年影印本，
史部，第１９８册，第６页。
《清史稿》卷１１６《职官三》，第３３４３页。
光绪朝 《钦定大清会典事例》，“凡例”，光绪二十五年重修本，第１册。
参见光绪朝 《钦定大清会典》卷４《吏部·尚书侍郎执掌》，光绪二十五年重修本，第３册，第１页。



光绪朝 《事例》与光绪朝 《清会典》的分部安排一致，使用省名来统属其所辖之府厅州县，

如江苏省、福建省、陕西省、甘肃省等，但是像光绪年间新设的省分如 “吉林、黑龙江、台湾、

新疆”名后均未加 “省”。① 该书以 “新疆”作为统部辖所属府厅州县，并谓 “新疆，光绪十年

分省”，将其作为一省对待，置于 “甘肃省”后，但并未冠以 “新疆省”字样。众所周知，台湾

建省，系仿甘肃新疆建置，但光绪朝 《事例》“疆理”下于 “福建省”后列 “台湾”，但领属其

府厅州县的却是 “福建台湾”。虽然书中亦提到 “十一年，分为省”，正如 “新疆”一样，仅将

其作为 “省”来看待，但其名称并未冠以 “省”字。

除 “户部·疆理”中以 “新疆”作为高层政区，光绪朝 《事例》亦使用 “甘肃新疆”作为

一级政区或高层政区的名称，如 “光绪十年，甘肃新疆设布政使一人。十二年，甘肃新疆设布

政司经历一”②， “甘肃新疆置迪化县，设知县、典史等官”等③，其中出现的 “甘肃新疆”、

“甘肃新疆”某地、“甘肃新疆”某官、“甘肃新疆”某地某官均是以 “甘肃新疆”作为高层政

区。另外，新疆省一级的官员其关防内均刻有 “甘肃新疆字样”，其刷印的衔条亦多伴有 “甘肃

新疆”，可见在一定程度上，“甘肃新疆”作为高层政区的称谓代表了官方的意志。

需要注意的是，光绪朝 《事例》其他卷册中也出现过 “新疆省”，以统领其省内具体事务。

如卷２６《吏部十·官制》： “新疆省属迪化、伊犁知府二人”；卷８９《吏部七十三·处分例》：
“改隶新疆省分，为厅县”；卷１９０《户部三十九·积储》：“今属新疆省。”

因此，在光绪朝 《事例》中，“新疆”“甘肃新疆”“新疆省”均可作为一级政区或高层政

区，而其看似混乱不一的编排，实则有规律可循。光绪朝 《清会典》《事例》在编纂体例上几乎

完全沿袭嘉庆朝 《清会典》《事例》《会典图》，而嘉庆朝 《事例》及 《会典图》虽然以各 “省

名”作为统部，各辖所属府厅州县④，但哈密以西镇迪一道郡县却被纳入甘肃省⑤，嘉庆朝 《会

典图》亦将伊犁厅属库尔喀喇乌苏城以东天山南北麓郡县绘入甘肃省图。⑥ 因此，在新疆的分部

问题上，光绪朝 《清会典》《事例》无从稽考旧章。按理说新疆已经改设行省，遵循嘉庆朝 《清

会典》《事例》《会典图》以各省名作为统部的体例，光绪朝 《清会典》《事例》应该将新疆省

作为统部，但是直到光绪二十五年光绪朝会典纂成，诏谕也没有明确过新疆的省名问题，而且伊

塔地区又由伊犁将军节制镇道，统纪不明。如果以新疆省作为统部，伊塔道归属问题政治归属问

题又难以明晰，因此选择 “新疆”专名作为统部不失为一个好办法。

另外，光绪朝 《清会典》 《事例》在纂修过程中，曾参考过光绪二十二年 （１８９６）以前的
实录、奏本及内廷档案，而实录及奏本在 “甘肃新疆”“新疆省”的使用上又比较含混，在建省

后新疆高层政区的称呼上并不一致，加上新设立的行省在政治上与甘肃有唇齿相依的关系。因

此，光绪朝 《清会典》《事例》在援引奏稿档案时，虽时而将 “甘肃新疆”“新疆省”编入，但

在统部的安排上，光绪朝 《清会典》《事例》是一致的，均使用 “新疆”作为一级政区或高层
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①

②
③
④

⑤
⑥

光绪朝 《钦定大清会典事例》卷１５２《户部·疆理》，第７７册，第３５页；卷１５３《户部·疆理》，第７８册，
第１页。
光绪朝 《钦定大清会典事例》卷２４《吏部·官制》，第１４册，第４５页。
光绪朝 《钦定大清会典事例》卷３１《吏部·官制》，第１７册，第１０９页。
参见嘉庆朝 《钦定大清会典事例》卷１２８《户部·疆理》， “近代中国史料丛刊三编”，台北文海出版社，
１９９２年影印本，第６５辑，第５７４７页；卷１２９《户部二·疆理》，第５８０１页。
嘉庆朝 《钦定大清会典事例》卷１２９《户部·疆理》，第５８０５—５８０８页。
嘉庆朝 《钦定大清会典图》卷１１５《舆地·甘肃省》，“近代中国史料丛刊三编”，台北文海出版社，１９９２
年影印本，第７１辑。



政区的称呼。

然而同为会典馆纂修的光绪朝 《钦定大清会典图》 （以下简称光绪 《会典图》），却称其编

入的新疆舆图为 “新疆省全图”①，并在其分目中冠以 “新疆省一”至 “新疆省十”，分别编排

新疆通省及府厅州县舆图。②

光绪十五年 （１８８９），会典馆为绘制舆图分别咨行各省将军、督抚，要求 “于一年内测绘省

图、府直隶厅州图、厅州县图各一分，附以图说，解送到馆”③。而一年之后，新疆通省舆图并未

完全脱稿，因此在光绪十七年七月，护理甘肃新疆巡抚魏光焘奏请展限半年。光绪十七年冬，新疆

通省总散舆图全部绘制完成，但因喀什噶尔道属西南与俄有边界冲突，并未及时咨送会典馆。光绪

十九年正月，新疆方将 “新疆全省府厅州县舆图”３４页以及２本 “新疆省图说”送出。④

魏光焘与陶模的奏折中均表明，其创办、咨送会典馆的是 “新疆全省府厅州县 （总、分）

舆图”，会典馆将其编入光绪 《会典图》中，并称总图为 “新疆省全图”，全图后附图说：“新

疆省在京师西北，迪化府为省治，新疆巡抚、布政司共治焉”，亦当是新疆咨送会典馆的 “新疆

省图说”。可以看出，光绪 《会典图》与地的纂修者是受新疆转送的 “新疆全省府厅州县 （总、

分）舆图”的影响，将 “新疆省”作为一级政区的名称并统其所属府厅州县的。因此，光绪

《会典图》的颁行，可以看作清代光绪朝法典在某种程度上承认了 “新疆省”的省名。

光绪二十七年 （１９０１），清廷设立政务处，开始推行 “新政”，并逐步厘定各项法律法令及官

制草案，作为通行国内永久遵行的各项章程。其中，关于地方行政制度转型过程中的重要法规———

《各直省官制通则》的颁布，将地方高层政区明确称之为 “省”⑤，从而在法律上确立并承认新疆

省区⑥，但是从 《大清 （绪、宣统）光新法令》中关于清末 “新政”及法律规程来看，其行政

称谓仍以专名 “新疆”为主。

此外，《清朝续文献通考》对新疆名称的使用上也不混乱，这归功于刘锦藻在编纂 《续考》

时体例上的统一。《续考》列各省 “总督巡抚”时，并未将光绪间几个新设的省分如新疆、“东

三省”、西藏、台湾列入，而是单立一门分别介绍。刘锦藻认为新疆已经改设行省，以往的军府

制度可以参考 《清朝文献统考》，因此将 “新疆”单立一门，按 《清朝文献统考》体例续纂以

备考⑦，统辖其司道州县等官。《续考》内 “东三省”、西藏、台湾均是仿 “新疆”例单列编纂。

《续考》在介绍光绪间新设督抚时， “巡抚四”下双行小字为 “奉天、黑龙江、吉林、甘肃新

疆”，可以看出，刘锦藻尊重史实录入巡抚为 “甘肃新疆巡抚”，但职官分类时却不使用 “甘肃新疆”，

仅用 “新疆”来作为分部，而且 《续考》中通篇几乎不用 “甘肃新疆”来表示高层政区的名称。

《清朝文献通考》云：“诏谕所颁文移所用并称各省，兹编纂 《舆地考》亦概书为省焉。”⑧

但此时新疆尚未建省，因此 《清朝文献通考》 “舆地考”中以 “西域”作为统部。但光绪十年
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⑤
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光绪朝 《钦定大清会典图》卷２１７《舆地七十九·新疆省一》，光绪二十五年重修本，第８７册，第１页。
参见光绪朝 《钦定大清会典图》卷２１７—２２６，第８７—９０册。
《护理甘肃新疆巡抚魏光焘为请新疆测绘舆图展限事奏折》，谢小华：《光绪朝各省绘呈 〈会典·舆图〉史

料》，《历史档案》２００３年第２期。
参见陶模：《新疆巡抚为咨送事》，转引自刘传飞： 《清光绪前中期新疆普通地图的绘制及其相关问题研

究》，《中国历史地理论丛》２０１６年第２期。
《大清新法令》第二类 《官制二·外官制》，上海商务印书馆，宣统元年 （１９０９）排印本。
《中国行政区划通史·清代卷》，第３５页。
参见 《清朝续文献统考》卷１３８《职官考二十四·新疆》，万有文库本十通第十种，第２册，第８９８３页。
《清朝文献通考》卷２６９《舆地考》，万有文库本十通第九种，第２册，第７２６３页。



后，“西域设新疆省”，因此，《续考》“凡例”明确表示其 “舆地”是在 《清朝文献通考》体例

的基础上 “改西域为新疆省”。①

正如上文所述，《续考》在舆地考中将 “新疆省”作为统部，结合光绪朝 《会典》《事例》

《会典图》，似乎可以发现一个规律，即表示高层政区及记载新疆行政区划时，多使用 “新疆”

作为高层政区的名称；在表示自然地理或沿革地理时，又多使用 “新疆省”的名称。不管是

“新疆”“新疆省”，在清末均经过法典与政书的确认。从地名学上来讲，其专名 “新疆”、通名

类型为 “省”毫无疑义，但是二者的结合成一个完整的地名并非发生在建省之初，而是在历经

清末社会制度变革、新式法规引进确认的过程之后。

再回到 “甘肃新疆省”，虽然齐清顺、陈剑平均认可此省名称谓，盖是 “甘肃新疆”即为巡

抚之名，又为 “官司之署”名。傅林祥认为 “康熙六年后，巡抚名称大部分与行政区划的省名

相同”②，某某巡抚便有某某省的称呼。《清朝文献通考》中 “以省为官司之署，其名原可以通

用”③，那么有些省级官员的衙门也可称为 “省”。那么照此标准，以甘肃新疆巡抚与甘肃新疆

巡抚衙门之名，是否意味着可以称之为 “甘肃新疆省”？答案是否定的，因为 “甘肃新疆”的巡

抚之名却与新疆实际行政区划名不相统一，使司亦然。以巡抚辖区与官司之署作为标准，但从全

国的范围来看，总有与此标准不相符合的例子存在，侯杨方亦总结出多条与其标准不一致的地

方。④ 如果使用 “甘肃新疆省”作为省名称谓，那么仅从字面意思上看，其省的空间范围、巡

抚及使司的辖区均有一定程度上的混乱。因此，在清代的法典、政书、官修方志中并未记载过

“甘肃新疆省”的行政称谓，谕令、奏稿中冠以 “甘肃新疆省”的条目亦寥寥无几，光绪十九年

许景澄 《谨陈洋人测探新疆和阗一带金矿情形折》中曾出现过一次：“甘肃新疆省南路以和阗州

为极边。”⑤ 而其奏稿中亦多次出现了 “新疆省”，可以看出，实际上许景澄在看待新疆省名的

问题上是比较模糊的。

这一点与台湾建省后的行政称谓相似，刘铭传在 《遵议台湾建省事宜折》中明确指出：“台

湾虽设行省，必须与福建联成一气，如甘肃新疆之制……台湾本隶福建，巡抚应照新疆名曰福建

台湾巡抚。”⑥ 台湾建省系仿照甘肃新疆之制设福建台湾巡抚，但与新疆一样，会典、政书、奏

本中多用 “台湾”“福建台湾”“台湾省”作为高层政区的称谓，却从未使用过 “福建台湾省”

作为省名称谓。

综上可以看出，在光绪二十五年光绪朝会典纂成以前，官方对新疆省名的行政称谓缺乏统一

的标准，以致文移、奏稿中在表述新疆高层政区的称谓时略显混乱。光绪朝法典确立了专名

“新疆”作为统部，并认可了 “新疆省”的使用，然而直到外官制改革以后，朝廷方在法律层面

上确立了新疆省区。

（作者单位：延安大学历史系）
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