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1    古代官场智慧（六） 

忠于职守细心做事（续）

平定边疆定天下

1、改土归流，鄂尔泰安定西南

在雍正皇帝在位期间(1723-1735)，清朝在加强国家

统一上迈出了非常艰难但又十分必要的一步，这就是在

西南少数民族地区实行改土归流，而就这一措施的缘起

及实行，则可以说是有清一代著名“宰相”鄂尔泰一手

倡导的。

鄂尔泰(1677-1745)，满洲镶蓝旗人，字毅庵，姓西

林觉罗氏。康熙十九年(1680)鄂尔泰中举人，授三等侍

卫，到康熙末年才官至内务府员外郎，时已年过不惑，

所以常常有怀才不遇之感，他四十岁时曾在《咏怀》诗

中写道：“看来四十犹如此，便到百年已可知”。然而，

康熙六十一年(1722)雍正即位以后，鄂尔泰却很快时来

运转，成为当时政坛最耀眼的一颗新星。

雍正元年(1723)，鄂尔泰被提升为江苏布政使，三

年(1725)，再升广西巡抚，四年(1726)再升云贵总督，

六年(1728)命鄂尔泰兼管广西，封为云贵广西总督，十

年(1732)，鄂尔泰被召入京，被任命为保和殿大学士，

成为朝中拥有一定实权的首辅人物，此后，鄂尔泰一直

在朝为官，直到乾隆十年(1745)去世。

鄂尔泰在清代历史上最大的贡献当然是推行改土归

流。在中国西南，尤其是云南、，贵州、广西以及与其相
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邻的四川、湖南、湖北等地居住着很多少数民族，因地

理、历史等多方面的原因，他们和中央政府的关系比较

松散。从元朝和明朝以来，在这些地区实行的是土司制

度，各土司管辖自己的属众，土司职务是世袭的，仅在

形式上需要中央政府的批准或认可，土司在自己统治地

区自行征税，仅向中央交纳数量极小的象征性贡品，土

司地区实行的是土司制定的法律，中央也不予过问，因

此在一定程度上可以说，土司地区实际上是封建国家内

部的小小独立王国。在清前期，土司制度和加强国家统

一这一历史趋势的矛盾逐渐突出起来。当时，不仅各土

司之间因争夺土地、财产而混战不休，而且有的土司还

攻略邻近州县，屠杀汉族百姓，严重威胁着清朝中央政

府的权威。康熙对土司的种种不法行为大多予以容忍，

要求各地官僚不要轻易行动。但当主张有所作为的雍正

皇帝即位以后，一些不法土司不识时务，其违法活动反

而呈猖獗之势，这就导致了改土归流政策的出现。所谓

改土归流，指的是用朝廷任命的流官代替世袭制的土司，

实现清朝对少数民族地区的直接统治。

对西南土司，雍正继位之初朝廷还没有打算实行改

土归流，当时许多人认为土司制度虽然不好，但还没有

坏到非改不可。二年(1724)，雍正因为“各处土司鲜知

法纪”，对土民“夺其子女，生杀任情”，降旨要求四川、

陕西、云南、贵州等省督抚提镇加强对土司的管理，但

就具体如何加强管辖，他并没有提出办法和方针。三年

(1725)，雍正任命鄂尔泰为云南巡抚兼管云贵总督事。

鄂尔泰上任后，看到一些不法土司居然焚烧清军营房，

感到事态严重，主张用兵，“穷究到底，杀一儆百，使不

敢再犯”。次年九月，鄂尔泰在经过实地考察后，正式向
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朝廷提出实行改土归流的建议以及应该采取的策略和方

法，他说：

苗族地区不断发生事端，都是因为土司制度的缘故，

土司横行霸道，并不遵循朝廷的法律，他们凭借自己土

官、土目的头衔，肆意杀人抢劫，汉民遭其摧残，苗民

受其荼毒，这确实是边疆地区的大害，必须予以剪除。

臣受皇上的深恩，担任封疆大吏的重任，日夜筹划，反

复考虑，认为如果不在苗疆厉行改土归流政策，将违法

暴横者分别擒获，将昏庸懦弱者逐渐改置，即使对田赋

兵刑等事尽心料理，但在大问题上仍然没有头绪，对此，

既不敢存瞻望之心，也不敢存懈惰之意，更不敢有办不

到的想法，以免上负君父的重托，下累官吏百姓。因此

臣私自认为改土归流是当前云南、贵州地区的第一要务。

就改土归流的方法，用计擒获是上策，用兵围剿是下策；

令土司自己投诚是上策，勒令投诚是下策。对于愿意投

诚者，朝廷要收其田赋，查其户口，但对其本人家庭，

仍要予以养活，并授予官职头衔，以示鼓励，使其知道

强暴不如安分，这样一来，其他土司也会效法输诚，朝

廷不必大动干戈而边疆实现安宁，苗地田赋收入对政府

财政也会有所补充。

雍正接到鄂尔泰的奏疏后极为赞赏，说：“鄂尔泰，

朕奇臣也，此天以卿赐朕也。”完全批准了他的建议。在

获得了皇帝的支持以后，西南改土归流便紧锣密鼓地全

面展开。雍正四年(1726)，鄂尔泰命令总兵刘起元带兵

进驻东川，将该地完全置于流官的统治之下。接着，又

进军乌蒙、镇雄，在乌蒙设府(后改昭通府)，在镇雄设

州(今镇雄县)，在此前后，还将云南丽江土府、威远土

府等地土司废除，代之以流官。对广西，清朝实行“先

需要全本请访问 www.ertongbook.com
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改土司，次治土目”，将思明土府革除，设明江厅，又将

归顺土州改为流官。与此同时，湖南、四川等地也有大

量土司被废除，“蛮悉改流，苗益归化”，以前土司割据

一方的现象明显改观。

在推行改土归流政策过程中，鄂尔泰还对如何加强

朝廷对西南少数民族地区的控制以及发展经济和交通事

业提出了一系列建议，其主要内容有：

第一，严格对未改流土官的考核以及土司地区的治

安管理。雍正四年(1726)，鄂尔泰上疏指出：流官固然

应当重其职守，土司则尤其应当严格其考成。土司的考

察如果不能严格，那么，盗案、命案的发生率就会大大

增加。因为发生在汉族地区的案件容易查处，发生在苗

族地区的案件就必须依靠土司才能很快结案。为了强化

苗族地区的治安，建议在土司地区推行保甲制度。内地

保甲之法，一般从十户开始，而云贵地区各族杂处，居

民分散，保甲往往不能很好建立。其实在这个地区，应

当除生苗以外，无论汉民还是苗民，从三户开始都可编

为一甲，其不满三户的，可以令其迁往附近地区，不许

单独居住，这样逐村清理，逐户稽查，将责任明确到乡、

保、甲长，地方有事，先惩罚他们，一家被盗，一村都

有干系，保长、甲长不能觉察，左邻右舍不能救助，都

要承担责任，不得逃避。这个办法一旦实行，那么盗贼

到来时，全村百姓鸣锣响应，互相守望，互相救助，即

使遇到凶狠盗贼，暂时无法抵御，但记住他的踪迹和去

路，尽力搜寻，最终亦可将其捉拿归案。此外，最重要

的就是严格捕快和汛兵的责任与处分。因为内地的盗贼，

捕快多有知情者，外来的盗贼，塘兵也为其通气报信。

平时负责追捕盗贼的捕快，应该划定乡村，所管乡村失
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盗，捕快就有责任，捕快好坏不一，才干也不尽一致，

又需每十人设立一个头目，即快头，如有盗贼不能抓获，

捕快与快头一同治罪。总的说来，盗贼的情况没有能瞒

过捕快的，至于塘兵，本来让其白天盘察，晚上巡逻，

可这批人平时无所事事，白天打牌，晚上饮酒，甚至偷

盗财物，伙同抢劫，现在应该严明纪律，使其尽心职守，

真正做到盗贼消除，兵丁可用。

第二，加强西南地区的军队建设。鄂尔泰认为，以

前不法土司横行，在很大程度上是因为清朝军队腐败，

战斗力下降的结果，要维护国家统一，必须要有一支勇

敢善战的军队作后盾。他指出：云南兵丁数量并不比内

地少，就是贵州力量较弱，但也胜过东南地区，只是因

为武职官员因循成习，整天奉迎上司，大家都聚集在省

城，钻营朋比，甚至有已经提升为副将参将还没有到过

营房的，军队武器装备也没有跟上，火枪、弓箭等平常

操练所必须的兵器也大量残缺，这样下去，军队怎能搞

好?因此，鄂尔泰提出要对云贵地区驻军进行整顿，将无

能将官撤职，强化部队的纪律和训练，使其战斗力有一

个较大的提高。

第三，开发资源，发展经济。经济是巩固边防、加

强统一的物质基础。作为一个目光敏锐、具有远见卓识

的政治家，鄂尔泰从一开始就高度重视对西南地区各种

资源的开发与利用，雍正四年(1726)，他在给雍正的一

份报告中说：云贵两省虽然地少山多，然而水旱均平，

荒年很少，而且矿场井盐储量丰富，如能很好开发，不

但可以对军饷有所帮助，也有利于百姓生计。云贵地区

荒地很多，不少人认为朝廷应该鼓励开恳，其实利之所

在，人人趋之，过去朝廷并未禁止开垦，而没有人前来
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开垦的原因是因为荒地大多邻近苗疆，担心收获时苗民

抢割，如果土司都遵纪守法，开垦者将不召自来。因此，

制伏土司是苗疆的急务，其中练兵又是关键所在，对开

发资源等事，现在稍微推迟虽然没有大的妨碍，但地方

官心中应当有数，一旦时机成熟，就应该着手进行。

第四，改善水陆交通。云贵地区比较偏远，必须商

业流通，地方经济才会有所起色。现在水路不通，陆路

十分艰险，往来贸易的人，不是用肩挑就是用马载，运

费很多，获利甚少，以致不少商家都不愿前来经商，地

方物价也越来越高。因此，要采取措施改善西南交通状

况。鄂尔泰在这里谈论交通，其实还有一个不言而喻的

动机，那就是交通改善了，对加强朝廷对西南少数民族

地区的控制也具有极为重要的意义。

鄂尔泰在西南推行改土归流以后，土司割据一方的

局面从此结束，不法土司“无事近患心腹，有事远通外

国”的现象得到了制止，封建国家中央集权获得了巩固

和加强。改土归流以后，少数民族民众的负担有所减轻，

被不法土司肆意盘剥凌辱的现象有所缓解，封建法制有

所完善，各民族间的联系比以前更加紧密，地方交通以

及经济逐渐发展起来。像当时修建了从贵州到广东、广

西的道路一千五百余里，又将土黄旱路一百六十里修整

平坦，“可行马车，不独东西两粤片帆可到，将来通商，

并可直达吴楚”。湘西一带，在苗疆分界地区设立市场，

每月有三天贸易时间，苗民和汉民在此相互贸易，各取

所需。云南丽江的茶叶贸易，贵州东部和湖南西部的木

材贸易都获得了较大发展。因此，总的说来，鄂尔泰倡

导推行的改土归流是中国历史上一次成功的改革尝试。

2、统一台湾，李光地深谋远虑
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台湾自古是中国的领土。十七世纪，欧洲殖民者在

亚洲进行疯狂的侵略活动，明朝天启元年(1621)，台湾

被荷兰殖民者占领。在顺治末年抗清战争失败以后，南

明延平郡王郑成功率部击败荷兰侵略军，将其作为抗击

清军的据点。康熙元年(1662)，郑成功病死，台湾郑氏

集团继续以忠于明朝自居，拒绝投降清朝。在三藩之乱

爆发时，郑氏集团一度派兵到沿海攻略骚扰，但随着耿

精忠的败亡，郑氏很快退回台湾，继续割据孤岛。

然而，台湾不可能长期独立于大陆之外，因为福建

是郑氏官兵的故园，他们无不盼望回到故里，过上安居

乐业的生活。而对清朝来说，郑氏集团存在一天，清朝

在东南沿海的统治就受到一天严重威胁，一有风吹草动，

就不得不加强防范，以免内地反清势力和郑氏串通一气。

最为严重的是，随着时间的推移，郑氏集团逐渐放弃了

所谓恢复明朝的口号，将台湾视为自己家族的私有财产，

不但想长期割据，而且出现分裂国家的企图。康熙初，

清朝和郑氏集团在谈判郑氏接受招抚条件时，曾为台湾

居民是否应当和大陆民众一样剃发发生了激烈的纷争。

清朝认为台湾既然是中国的一部分，就应该遵守中央政

府的法律制度，改变衣冠发饰；而台湾郑氏集团却不想

和清朝实现真正的统一，而是想把台湾变成一个独立王

国。他们提出：“台湾远在海外，非中国版图，先王(指

郑成功)在日，亦只差剃发二字，若照朝鲜事例则可。”

甚至公然要求清朝对自己“以外国之礼见待，互市通好”。

康熙初年，郑氏集团首领郑经(郑成功之子)在给清朝的

信中公然宣称：“自昔贵朝之议和者屡矣，从先王(指郑

成功)以至不佞(即郑经)，只缘争此二字(剃发)，况今东

宁(台湾)远在海外，非属版图之中，东连日本，南蹴吕
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宋，人民辐辏，商贾流通，王侯之贵固吾所有，万世之

基已立于不拔，此自贵介所目睹者，不佞亦何慕于爵号，

何贪于疆土，而为此削发之举哉?”在这种情况下，清朝

采取断然措施实现国家的统一就显得非常必要。然而，

当时对这种必要性认识最为清楚，并且努力促使清廷采

取行动的则是以后担任大学士的李光地。

李光地生于崇祯十五年(1642)，卒于康熙五十七年

(1718)，字厚庵，号榕村，福建安溪(今安溪县)人，是

清代最著名的理学名臣之一。康熙九年(1670)李光地中

进士，选翰林院庶吉士，不久授编修。康熙十二年(1673)，

李光地回乡省亲，途中听到吴三桂、耿精忠疏请撤藩，

康熙帝同意其请求，李光地深为忧虑，认为吴、耿请求

撤藩不过是为了试探朝廷的本意，康熙以假作真，二藩

很可能图谋不轨。不出所料，康熙撤藩诏下，三藩之乱

随即爆发。耿精忠于康熙十三年(1674)举兵反清，并与

据守台湾的郑氏相互联络，“分地盘据”。李光地在家乡

为郑氏占领的情况下，拒不投降叛军，带领家眷隐匿于

山野之中，并秘密上疏清廷，报告福建情况，进陈战机，

此外，还招募乡兵，筹措粮饷，配伍清军平定叛乱。因

其在三藩之乱中“矢志灭贼，实心为国”，所以康熙将其

破格提升为内阁学士。

比一般人更具政治远见的是，在清廷忙于和吴三桂

等人作战时，李光地就开始考虑如何实现台湾的统一(作

为福建人，他不愿自己的家乡长期受郑氏骚扰，当然也

是其主张迅速实现统一的重要原因)。在这些年中，他一

直密切注视着台湾事态的变化。康熙十七年(1678)，台

湾郑氏战将刘国轩致书李光地，要其与郑氏集团相配合，

“共复明室”，李光地严词拒绝，并回信向其阐明大义，
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指出福建是“诸公父母之邦”，台湾官兵不应蹂躏骚扰，

郑氏前途并不光明，等日后没有出路的时候，未必不投

降清朝，因此诸位将军“目下何必相迫乎?”这封信在郑

氏高级将领中产生了重要影响，许多人“传颂叹服”。康

熙十九年(1680)，李光地回京，立即向康熙进言，提出

统一台湾的条件已经成熟，他分析说：台湾在郑经死后，

郑氏集团主幼将骄，文臣武将相互争权夺利，人民困苦

不堪，都希望投靠内地，如果朝廷利用目前的大好形势，

适时进取，“征之必克”。康熙早有统一台湾之意，加之

李光地系福建人，对台湾情况非常了解，因此采纳了他

的建议。然而，当康熙向廷臣征求意见时，却听到一片

反对之声，“纷纷声称海洋险远，风涛莫测，军队长驱直

入难以取胜，现在还没有出奇制胜的万全之策。”福建水

师提督万正色还上《三难六不可疏》，认为“台湾断不可

取”。大学士冯溥在康熙二十一年(1682)退休回籍，离开

京师前还对康熙说：“台湾郑氏不过是一群小丑而已，过

不了几年就会自己灭亡，千万不要轻易进剿。”而这时李

光地再次对康熙说：统一台湾关系到今后国家的安危，

也影响着沿海百姓能否安定生活，从各种情况看，现在

正是统一的大好时机，机不可失，时不再来，望皇上早

作决定，迅速进取。康熙经反复考虑，于次年力排众议，

决定以武力攻取台湾，实现国家的统一。

在作出进攻台湾决定后，还需要物色取台主帅，康

熙要李光地推荐人选，李光地大胆举荐在当时备遭物议

的内大臣施琅。施琅本系郑成功之父郑芝龙部将，后来

随郑芝龙投降清朝，因施琅长子施齐、族侄施亥等人仍

在台湾郑氏集团任职，加之施琅才高气盛，所以颇受清

廷怀疑，未得重用。康熙十九年施齐、施亥因企图擒获

需要全本请访问 www.ertongbook.com
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郑氏首领投靠清朝，事情败露，家眷七十三人同时遇害。

经此一番变乱，清廷对施琅的怀疑有所减少，李光地乘

机大力举荐施琅出任主帅，他说：“施琅是郑氏的世仇，

他对朝廷的忠心是没有什么可以怀疑的，诸将中只有他

最熟悉海上情形，而且他熟悉谋略，郑氏历来对他有畏

惧之心，用他为主帅，平定台湾应该是有把握的。”并明

确告诉康熙：“台湾郑氏怕的就是施琅一人，用他作主帅，

在气势上就已经获得了胜利。”康熙见万正色懦弱无能，

“不能济事”，毅然按照李光地的建议，以施琅代替万正

色担任福建水师提督，加太子太保衔，并对施琅说：“海

寇(郑氏集团)一日不除，民生就一日不安，你应当相机

进取，不辜负朕的任用。”而这时仍有不少人反对任用施

琅，“以为不可遣，去必叛”。然而康熙主意已定，绝不

因人言而轻加改变。

在推荐施琅担任主帅的同时，李光地就对台作战方

针也提出了切实可行的建议，他对康熙说：澎湖是台湾

的门户，朝廷若能攻占澎湖，郑氏集团必然发生内乱，

一旦内乱发生，力量削弱，就会前来投降。康熙和施琅

对这一看法极为重视，以后对台战争的实践也证明李光

地在这一问题上是颇具先见之明的。然而，在施琅出任

福建水师提督后不久，他和福建总督姚启圣却围绕权力

分配和作战方案产生了激烈的矛盾。

姚启圣对施琅本来有举荐之恩，在康熙任用万正色

担任福建水师提督前后，姚启圣就反复上疏保举施琅担

任此职，施琅子侄在台湾被害一事，也是由姚启圣多方

查明的，这件事的揭发对减轻朝廷对施琅的怀疑曾起到

了十分关键的作用。而施琅到前线以后，却汲取以前在

对台战争中总督、巡抚、提督相互牵制以致战争失利的
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教训，要求朝廷赋予自己对台作战的专征大权。康熙同

意巡抚不参与对台作战，但坚持总督姚启圣“统辖全省

兵马，同提督施琅进取澎湖、台湾”。在作战方针上，施

琅与姚启圣意见也不一致，施琅主张利用南风，在春天

进军，一人专征，按李光地的意见先打澎湖，“扼其咽喉”。

姚启圣却主张利用北风，在冬天进军，从澎湖、淡水两

路出击，相互配合。二人意见相互对立，以致拖延战期。

康熙因不熟悉海上情形，一时难以决断，于是向大学士

明珠等征求意见，明珠说：“如果一个人统兵进剿，可以

按其作战思想行事，两人一同前往，那就难免不相互牵

制，对作战反而没有好处，应该不让姚启圣前往，让施

琅一人领兵作战。”康熙听后改变了自己原来的态度，说

“施琅请求自己根据情况单独进剿，是完全正确的”，“进

剿台湾关系重大，命令福建总督、巡抚齐心协力，负责

运输粮饷，不得有误”。施琅终于获得了专征台湾的权力。

施琅指挥的对台战争基本上按李光地提出的战略进

行，结果也和李光地当初的预测几乎完全相同。康熙二

十二年(1683)六月，施琅率领水师两万余人。大小战舰

二百余只进攻澎湖，澎湖守将刘国轩带领战舰二百余只，

水军二万余人迎战，双方自十六日至二十二日在辽阔的

大海上展开激战，“炮火矢石交攻，有如雨点，烟焰蔽天，

咫尺莫辨”。施琅左眼受伤，仍指挥清军奋勇杀敌。经两

次殊死战斗，清军终于大获全胜。郑氏战舰被击毁及郑

氏自焚者共二百余只，将军以下各级军官被击毙者三百

余人，郑氏兵丁死伤多达一万二千余人，主力几乎全军

覆没。经此一战，台湾“兵民闻风俱各解体”，郑氏集团

更陷于走投无路的困境，“民心既散，谁与死守?浮海而

逃，又无生路”，在这种情况下只好投降清朝。八月十一
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日，施琅正式率领官兵前往台湾受降，从此，台湾与大

陆重新统一。

3、抚民安藏，福康安名垂青史

在乾隆末年，清朝在西藏进行了一次大刀阔斧的改

革，这就是《藏内善后章程》的颁布和实施。经过这次

改革，西藏和清朝中央政府的关系更加密切，西藏政治

经济状况全面改善，国家统一和边防也获得了巩固。这

一改革的出台，是与大学士福康安的治藏方略分不开的。

“家人燕儿重椒房(即后宫)，龙种无端降下方；单阐(后

族)几曾封贝子?千秋疑案福文襄。”这是一首叙史诗，讲

的是清朝著名战将、大学士福康安的故事。在清代历史

上，福康安(1754-1796)是一个非常神秘的人物。关于他

的出身，民间曾有种种传闻，认为他是乾隆的私生子，

即乾隆和傅恒的夫人有私情，后来傅恒夫人怀孕生了一

个孩子，这就是福康安。现在要断定这种说法是否有根

据是很困难的，不过有一点非常清楚，那就是福康安和

乾隆的关系确实非同一般。福康安虽然出生在傅恒家中，

但自幼就得到了乾隆的特殊宠爱，将他带到内廷，由自

己亲自教养，待他就像自己的亲生儿子一样。乾隆三十

四年(1769)傅恒去世，乾隆在悼亡诗中还意味深长地说：

“平生忠勇家声继，汝子吾儿定教培”，此后对福康安的

关怀更是有增无减。而福康安本人也没有辜负乾隆的期

望，勇敢善战，足智多谋。乾隆三十八年(1773)，年仅

十九岁即以头等侍卫身份跟随定西将军温福出征金川，

他身先士卒，亲临前线，参加了攻打金川据点勒乌围与

噶拉依最激烈与最艰苦的战斗，历时三年有余，直到战

争结束才回到北京，因攻被封为三等嘉勇男，深得乾隆

赏识。此后，又参加了镇压台湾林爽文起义以及与安南
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的战争，在每次战斗中他都镇定自若，调度有方，显示

出出类拔萃的军事指挥才能。乾隆五十七年(1792)以军

功晋升为大学士，成为清朝宰辅中的一员。乾隆六十年

(1795)率军镇压贵州、湖南苗民起义，死于军中。乾隆

追封其为郡王。

要追溯福康安经营西藏，对该地进行重大改革，还

得从乾隆五十七年的征讨廓尔喀的战争谈起。廓尔喀是

清代统治尼泊尔的一个部族，擅长作战，而且获得了英

国的支持。乾隆五十四年(1789)，廓尔喀统治者因为贪

图西藏的财富，竟然派兵入侵西藏。清朝闻讯，立即发

兵援藏，因路途遥远，作战对双方都很困难，于是议和

了事。可是两年以后，廓尔喀再次侵藏，公然占领了班

禅所在的日喀则，将札什伦布寺洗劫一空，抢走大批珍

宝财物，其中包括乾隆皇帝赐给六世班禅的珍贵物品。

在这种情况下，乾隆派福康安率兵入藏，讨伐侵略者。

清军在经过了一场异常艰苦的行军和激战之后，终于将

廓尔喀侵略军驱赶出境，最后议和班师，成功地维护了

国家领土主权的完整。西藏被廓尔喀入侵的教训使福康

安明白，要想进一步巩固国防，必须对西藏现存政治制

度进行改革，消除不合理的或落后的政治因素，从各方

面维护中央的权威，强化清朝政府对西藏的管辖权，为

此，福康安专门向乾隆上了一道奏疏，这就是在西藏历

史上极其重要的《藏内善后事宜疏》，福康安在疏中提出：

“一、西藏内部的各种事宜，应该统一归驻藏大臣管理。

向来驻藏大臣只负责镇守，不能过问地方事务，以至西

藏的行政日益废弛，嗣后驻藏大臣除了上山瞻礼等宗教

活动外，其他督办西藏地方事务的权力，应该与达赖喇

嘛、班禅额尔德尼一律平等，自噶布以下的西藏官员，
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以及管事的喇嘛，只要是属员，事无大小，都要向驻藏

大臣报告，按他的命令办理，使西藏行政事务事权归一，

剔除积弊。

“二、西藏大小官员如果出现缺额，都要根据所缺

官职的等级，由驻藏大臣会同达赖喇嘛秉公挑选人员补

充，查西藏噶布伦负责办理一切具体事务，戴管理藏兵，

商上仔负责管理商务，特巴负责总的出入，以上各官职

务尤其重要，不可越级提升，就是其他高级官员、边疆

官员、军队官员、管理民事官员出现缺额，也必须秉公

选拔，按资历升迁，使西藏大小官职都能选用得人，官

僚选拔任用中贿赂弊端也就会随之消除。

“三、达赖、班禅家族人员一概不许管理西藏地方

事务，以杜绝弊端。从前达赖之叔阿谷古拉、班禅之父

巴勒丹敦珠布私自与廓尔喀定议讲和，而达赖喇嘛兄弟

根敦札克巴等凭借达赖声势到处生事。嗣后西藏大小职

务以及管事喇嘛都不得从达赖班禅家族中挑选。只有当

达赖班禅转世以后，方可以从其前辈亲属中量才录用，

以显示朝廷的公允。

“四、驻藏大臣每年都应该亲自巡查边界地区，以

加强对边界事务的管理。查后藏江孜定日，新近派驻藏

大臣，济咙聂拉木等地现在已经建立了界址，请下令驻

藏大臣于每年春秋两季奏明朝廷，轮流进驻后藏，操练

藏兵，巡视边界，如果驻防官员虐待士兵，也允许士兵

向驻藏大臣控诉，以便就地查办，驻藏大臣所用乌拉(乌

拉，蒙古语、满语、藏语中“差役”一词的译音，本源

于突厥语。在藏族地区，主要指农奴应向其主人负担的

各种差事，包括人役和畜役)，也由驻藏大臣自己出资给

价，以表示朝廷对兵丁的体恤。
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“五、应该增添藏族地区的文职人员。臣查后藏地

区并没有文职官员，现在重新确定所有章程，需要专门

人员进行稽查，添设藏兵，也有支付口粮等事情，而前

藏负责铸造银钱，关系尤其重大，朝廷应该从同知、知

州、知县内，增加监造银钱官员，后藏也应该添设县丞

等官一名，负责发放藏兵口粮，所有后藏管粮佐杂人员

应得俸禄以及更换年限，边疆特殊俸禄及如何保举等事

宜，都照以前办法办理。只是前藏添设的管粮人员，以

到藏之日起，一年一换，以便按年稽查银钱成色。如果

勤奋谨慎效力，由驻藏大臣保奏，如果胆敢营私舞弊，

立即参劾惩处。

“六、驻藏大臣衙门及文武官员应该根据情况确定

听差兵丁数目，以收到保卫防范之效。建议以后驻藏大

臣衙门当差兵丁每人三十名，游击一名，兵丁八名，都

司兵六名，守备兵四名，驻藏员兵四名，笔帖式兵二名，

千总，把总每人兵一名，前藏粮员看库兵丁八名，新设

立的前后藏文职人员暂不分配兵丁，统计分配兵丁不过

百余名，到操练日期，仍一起操练，不许借口有差事不

到。

“七、达赖、班禅与外番通信应该告诉驻藏大臣。

嗣后外番各部落派人来到西藏，都要由边界地区部队官

员查明人数，报告驻藏大臣，然后经检查后方许其进入

境内，并下令江孜定日驻扎官兵要认真稽查。外番给达

赖的信函，应该送驻藏大臣翻译阅读，确定回信内容，

对外番来人在清点人数以后，再许其离境。至于噶布伦

等官员，不许和外番私自往来，暗中通信，有违犯者要

参劾革职，以示惩罚。

“八、西藏各处边境都要设立鄂博(即哨所)，以加
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