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试论晚清财政危机下的海防塞防之争
＊

钟婷婷

（西南民族大学旅游与历史文化学院，四川 成都　６１００４１）

摘要：晚清财政收支状况发生了巨大变化，入不敷出，面临空前的财政危机。在此之际，海疆和陆疆同时

爆发了危机，从而引发了以“筹饷”为导火线的海防与塞防之争。海防与塞防之争是在国家财政捉襟见肘时，

对海防与塞防孰轻孰重的权衡以及如何有效分配有限的战略资源和实现国家安全战略的论战。清政府权衡

利弊，最终选择了海防与塞防并重。
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　　从１８４０年鸦片战争开始，持续的国内外战争

消耗了清政府大量的人力、物力、财力，动摇了其

统治的经济基础，进而危及政治统治。庞大的军

饷开支、巨额的赔款使清政府面临空前的财政危

机。筹备军饷、镇压起义、抗击侵略、支付赔款对

晚清的整个社会格局产生了重大影响。

关于海防塞防之争的论著有牟安世《中国近

代史上的“塞防”与“海防”之争》（《河北学刊》，

１９８６年第５期），论述了海塞防派之间对新疆失

地收复还是放弃、对阿古柏政权是否认还是承认、

对《崇厚条约》是否定还是肯定这三个问题进行争

论，可谓甚详；何平立的《略论晚清海防思想与战

略》（《上海大学学报》社科版，１９９２年第３期）详

细介绍了自从西方列强依仗坚船利炮轰开了中国

封建王朝闭关自守的大门后，中国近代海权意识

开始觉醒，筹办海防遂成为晚清国防战略之重要

决策；陈贞寿、谢必震、黄国盛《晚清“海防”与“塞

防”论争新探》（《福建师范大学学报》哲学社会科

学版，１９９３年第１期）中对晚清海防与塞防论争

的由来、经过、影响及性质都提出新的认识；董丛

林《湘、淮派系因素与晚清海军、海防》（《河北师院

学报》社会科学版，１９９６年第４期），从派系角度

探讨海防与塞防之争，可谓是角度新颖。总的来

说，大多数学者都看到了军饷是争论的起源，但未

能从财政角度详细分析二者之间的关系。彭泽益

《十九世纪后半期中国财政与经济》（人民出版社，
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１９８３年）、周育民《甲午战后清朝财政研究》（《中

国经济史研究》，１９８９年第４期）和陈峰《清代财

政支出政策与支出政策的变动》（《江汉论坛》，

２００２年第５期），在这些文章中，这部分学者深入

地谈论了晚清的财政，其中也提及到了海防塞防

对财政的影响，但也没有从海防塞防角度详细论

证二者之间的关系。只有陈策在《西征协饷与晚

清财政运行》（《兰州教育学院学报》，２００３年第２
期）中论述了左宗棠上奏，清廷答应以海关举借外

债作为协饷饷源，为西征提供了物质保障；以及许

毅《清代外债史论》（中国财政经济出版社，１９９６
年）、周育民《塞防海防与清朝财政》（《上海师范大

学学报》，２００１年第１期）和马金华《外债与清政

局》（社会科学文献出版社，２０１１年）论及海塞防

之争与外债之间的关系，但没扩大到财政层面。

本文则试从晚清财政角度出发，探讨财政与海防

塞防之间的关系。

　　一、晚清的财政危机

近代以来，西方列强从海上入侵，势如破竹，

长驱直入，同时国内频频爆发战乱，户部财政收支

无常，财政收支基本平衡状况受到破坏，财政危机

逐步形成。

　　（一）收入日益减少

“有清入主中国，概予蠲除，与民更始……凡

滋生人丁，永不加赋，又普免天下租税，至再至三；

呜呼，古未有也。”［１］３４７９自康熙五十一年（１７１２），

清政府开始实行“滋生人丁，永不加赋”，废除了新

生人口的人头税，雍正元年（１７２３）开始普遍推行

“摊丁入亩”，后人谨遵古制，长此以往，大大影响

了清政府的赋税收入。至晚清，土地兼并严重，田

赋减少，财政收入亦日益下降。

鸦片战争之后，伴随西方殖民侵略，清政府财

政状况日益恶化。鸦片倾销，打破了长期贸易出

超局面，形成贸易逆差，１８４６年出现了１３００万逆

差［２］８１。在进出口贸易上，白银大量外流，收入减

少。鸦片战争后签订的《南京条约》，规定英国商

人“应纳进口、出口货税、饷费须秉公议定则

例”［３］３２，由此中国海关失去了独立征收税饷、查

验货物的权力，丧失了关税自主权，《北京条约》规

定英法赔款以各口所征关税总额的１／５按结摊

付，从此海关税收就成为了政府赔款、对外借款的

抵押品。国内的外债多由关税做担保，随着外债

的增多，清朝截留的关税就更少。１８５１年爆发的

太平天国农民起义，战区由广西扩大到南方各省，

南方政局动荡。南方本为财政收入主要来源地，

战事不断，社会动荡，赋税无保障。再往后，捻军、

回民、苗族等起义相继而起，战乱延及全国各地，

全国都处于动乱状态，以致财源不稳甚至枯竭。

全国战乱，财政进一步恶化，危机愈发尖锐。晚清

政府财政收入的各项来源均在减少，总收入便随

之缩水。

　　（二）支出逐年剧增

清朝前期比较固定的财政支出项目有：祭祀、

仪宪、俸食、科场、饷钱、驿站、禀膳、赏恤、修缮、采

办、织造、公廉等１２项，其中，主要支出是兵饷、文

武官员的俸银养廉。而鸦片战争后，财政支出发

生了巨大变化。军饷、洋务、息债在辛亥年间的支

出分别占岁出的３３％、１９％和１８％，共占岁出的

７０％［４］１０３。“自咸丰同治以来，粤匪乱起，海疆滋

事，中外用项日增月益，一岁所入不足供一岁所

出。所谓国家岁入岁出自有常经，军兴以来供亿

浩繁，以至京师及各省库储开支支绌，事平之后，

帑藏仍未裕如。”［５］８２６５－８２６７自道光咸丰以来，国家

多故，长年战事，军饷、赔款、债务大大加重了财政

支出负担。

其一，巨额的军饷开销。不论是清前期或是

晚清以来，军饷开销庞大。竭天下之力，养兵勇。

在镇压太平天国运动时鉴于绿营、八旗战斗力不

断下降，又新招募了乡勇。新增兵勇，必增军饷，

仅咸丰元年（１８５１）所花军费就达１８００万两，到

１８５３年６月，糜饷已达２９６３余万两，镇压太平军

共支出银２．８亿余万两，镇压捻军支出银１０７９０
余万两［４］５７－１２０。晚清军饷开销庞大，大大加重了

清政府的财政支出负担。

其二，庞大的赔款支出。从鸦片战争开始，赔

款不断。至晚清前期，数额巨大的赔款有五次：第

一次道光二十二年（１８４２）鸦片战争赔款，赔英

２１００万元（折合白银１４７０万两）；第二次咸丰十

年（１８６０）英法联军赔款，赔英法１６００万两；第三

次光绪七年（１８８１）伊犁偿款，赔俄５００万两。此

三次赔款尚在清政府承受能力之内，分别从关税、
—４２—



地丁、盐课、兵饷、商捐、厘金中付，其中所占比例

各 为 ４３．２８％、２１．１８％、４．０７％、４．４０％、

２７．０７％［６］１６。其后的 １８９５ 年甲午赔款，赔日

２３０００万两和１９０１年的庚子赔款，赔八国联军

４．５亿两，这两次赔款更为庞大，支出则需大举外

债。如１８９６年的英德借款，借款总额１６００万英

镑，年息５厘，９４％折扣，３６年还清，以中国海关

收入作保。这样一来，收入有减无增，支出有增无

减，财政面临窘境。

其三，巨额的债务支出。战事不断，巨额军

饷，庞大赔款，国家财政供应不足，必须靠大举外

债，以补国用。这无非是拆东墙补西墙，巨额的利

息，面临着更大的偿还压力。太平天国时期，外债

共１６次：１８５３年１次，１８５７年１次，１８５８年１
次，１８６１年３次，１８６２年５次，１８６３年２次，１８６４
年２次，１８６５年１次，共计３１３１４３１．９９９两［４］３１２。

光绪十二年（１８６１），户部奏：“一款未清又借一款，

重重计息，愈累愈多，近来所偿息款，将近千万。

上捐国帑，下竭民膏，艰窘情形，日甚一日。”［７］２１３０

国家财政拮据，难以正常收支，用举外债来维护正

常开支，一方面为偿还债务所累，另一方面又对其

极其依赖，陷于两难。

　　（三）余款几乎耗尽

纵观清代，历朝均有战事，重则战火缭绕，开

销庞大，余款所剩无几。晚清以来，收支平衡逐渐

被打破。康熙六十一年（１７２２）户部存银８００余万

两，雍正年间增积至６０００余万两，到乾隆四十六

年（１７８１）又增至７８００万两。嘉道前期，平时库存

有１０００万两左右，到道光三十年（１８５０）户部库存

银８００余万两［４］５７。即从１８世纪末库存积余在

８０００万两左右，到１８５０年只剩８００万两［８］６４。鸦

片战争后，国家财政吃紧，更是入款有减无增，出

款有增无减。户部本为国家财富总汇，一般收支

平衡，但此时户部财政状况极为不稳，余款耗尽，

财政陷入危机。

伴随中央财政持续恶化，地方财政也陷入困

境，难以维持正常开销。道光三十年（１８５０）十月，

户部银库的存银只有１８７万两，达到鸦片战争后

的最低点。南方为清政府财赋收入主要来源地，

而这时爆发太平天国起义，一方面赋税收入无保

障，另一方面各省协同作战，必加大军饷开销，清

政府无力支付，军需就地解决，地方财政自然

亏空。

　　二、晚清财政危机下的海防与塞
防之争

　　（一）海防与塞防之争的背景

俄国继在西北陆疆北割占４４万平方公里后，

又染指新疆；陕、甘、宁、青回民相继起义；１８６４年

新疆爆发反清武装起事，给阿古柏和沙俄军队以

可乘之机，西北形势恶化，新疆面临被分离出去的

危险。在东南海疆，美国早就有心侵占台湾；１８７４
年，琉球漂流民在台湾遇害，中国与日本在台湾爆

发了危机，激化中日矛盾，台湾形势恶化。在西南

边疆，英国侵入缅甸、法国侵略越南，危及西南稳

定；西南少数民族起义；英国侵入西藏，西南局势

动荡［９］３７２－３８１。全国局势极其不稳，西北新疆形势

十分复杂，沙俄步步紧逼，压力骤然增大；东南日

本进攻台湾，沿海局势紧张。面对海陆同时爆发

的危机，清政府内部引发了以“筹饷”为导火线的

海防与塞防之争。

　　（二）财政危机下的海防与塞防之争

面对此时局，清廷内部意见不一，主要有三种

观点。一是以李鸿章为代表的专事海防放弃塞防

的海防论。认为“新疆不复，于肢体元气无伤，海

疆不复，则心腹大患愈棘”［１０］１０６７，建议以海防为

重。此观点得到不少地方要员的极力支持与附

议，安徽巡抚裕禄认为“江海防维实为目今全局要

务”［１１］４２；江苏巡抚吴元炳也认为“御外之首莫切

于海防”［１１］４３。二是以左宗棠为代表的海防塞防

并重论。认为“窃维时事之宜筹，谟谋之宜定者，

东则海防，西则塞防，二者并重，决不能扶起东边

倒却西边”［１２］１８８。要求一面收复新疆，一面加强

海防，二者同时并举，不可偏废。军机大臣文祥也

支持左宗棠的观点，在“会议时排众议之不决者，

力主进剿”［１３］２９７。三是以王文韶为代表的塞防

论。主张暂缓海防，“宜以全力注重西北”［１１］６１，不

少官员也认为“各国之患，四股大病，患远而轻，俄

人之患，心腹之疾，患近而重”［１１］６０，都将塞防视为

国家安全第一要务，主张应及早收复新疆。

面对朝廷内部的这场争论，左宗棠于１８７４年

１１月上奏清廷，直接道出了海防对于西征协饷的
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影响：“甘饷日形支绌，出关各军待用孔殷”，而“自

福建筹办台防，沿海各省均以洋防为急，纷议停缓

协饷”［１２］１０１。并于１８７５年３月６日又致信总理衙

门：“现在用兵乏饷，指沿海各省协济为大宗，甘肃

尤甚，若沿海各省因筹办海防，急于自顾，纷请停

缓协济，则西北有必用之兵，东南无可指之饷，大

局何以能支？”［１４］１３７左宗棠也曾直言不讳：“铜事

奇细，实缘时论正急洋防，所有各省关常年协款均

被占去”，“大抵财源只有此数，洋防不减，塞防实

无可增，将来非从此着想，别无生发。”［１５］１２４认为

“停兵节饷，于海防未必有益，于边塞则大有

所防。”［１６］１２０３１

李鸿章认为：“近日财政极绌，人所共知。欲

图振作，必统天下全局，通盘合筹，而后定计。新

疆各城，乾隆年间始归版图，无论开辟之难，即无

事时，岁需兵费三百余万，徒收数千里之旷地，而

增千百年之漏卮，已为不值。”他在《筹议海防折》

中，系统阐述了自己对海防问题的看法，认为守边

应由传统守边政策向现实转变，军事重心由西北

转向东南。因此，李鸿章主张弃守新疆，停兵、撤

饷，军费“已经出塞及尚未出塞各军，似须略加覆

减，可撤则撤，可停则停，其停撤之饷，即匀作海防

之饷。否则，只此财力，既备东南万里之海疆，又

备西北万里之饷运，有不困穷颓蹶者哉！”［１０］１０７２

“西师不撤，断无力量兼谋东南”［１７］３，“而论中国

目前力量，实不及专顾西域，师老财痡，尤虑别生

他变。”［１０］１０６９当时朝廷大臣中主张暂停西陲用兵、

闭关自守的占大多数，不但包括皇族亲王奕诉、世

铎等，而且甚至连光绪生父醇亲王奕譞也认为“李

鸿章之请罢西征为最上之策”［１８］４９。

塞防派有不可断饷之由，海防派也有其不可

反驳之理。那应如何解决呢？在郭嵩焘看来：“主

东南海防者则谓宜缓西北，主西北边防者又谓宜

缓东南，是皆持之有故，言之成理，而以愚见度之，

其隐忧皆积而日深，有未可偏重者。”［１９］３４３正如左

宗棠所言：重新疆者，所以保蒙古，保蒙古者，所以

卫京师。新疆不复，危及京师，统治不安。此时左

宗棠用兵西北，顺利平定了陕、甘、宁、青回民叛

乱，部队集聚西北可乘胜西进收复新疆，减少军队

调动的麻烦。台湾问题也暂时解决，中日签订《中

日台湾事件专条》，侵台称为保台“义举”，赔款５０

万两［２０］４４４，台湾危机暂缓，东南沿海处于暂时相

对安定期，可以继续西征。但从台湾危机看出中

国海防亟待加强，海防也不可落下。于是清政府

做出了海防与塞防并重的选择。

清政府“筹西事，尤以节兵裕饷为本谋，始西

征，虑各行省协饷，助饷不时至，请一借贷外国……

为拨款五百万，敕自借外国债五百万”［２１］１２０３２，支

持西征，西征军的军饷有了保障。但在征讨新疆

之前军饷严重缺乏，已向上海洋商借款２次，共计

２２０万两，为了解决军饷问题，此时左宗棠想通过

沈葆祯作保，由在其辖境内的江海关出票负责为

担保而借取大笔洋款。这时沈葆祯则着想于本辖

区的海防用度，对左宗棠的筹借洋款议案予以奏

驳。清政府再三思量，发布上谕：“借用洋款，本非

善策，前经该衙门奏明，嗣后无论何省，不得辄向

洋人筹措。惟左宗棠因出关饷需紧迫，拟借洋款

一千万两，事非得已，若不准如所请，诚恐该大臣

无所措手，与西陲大局殊有关系。着沈葆桢即照

左宗棠所奏妥速筹议，奏明办理，以期无误事

机。”［２２］１６因此向外行又借款４次，支持西征。西

征从同治五年（１８６６）开始，到光绪七年（１８８１）截

止，借款共计６次，总计借款１５９５００００两［１８］３１３。

海防的军饷清政府决定从海关税和厘金税中

拨给。总理衙门和户部决定每年从江海、浙海、闽

海、粤海、津海五个关的四成洋税及浙江等五省厘

金下拨银４００万两作为海防经费，南北洋各２００
万两。光绪元年（１８７５）七月至六年（１８８０）底“共

出银本四百八十二万六千六百十八两有奇”［２３］４０，

１８７７－１８７９年海军经费总额３００余万两［４］３６０，

１８８７年又增加芜湖、九江、镇江、江汉、东海等关

直拨海防经费４３４万余两，据统计，从１８７５－

１９０４ 年，全 部 海 防 经 费 收 入 至 少 达 ４２００
万两［２４］２７１。

　　（三）海防与塞防之争的结果

海防与塞防之争源于“筹饷”，海防派与塞防

派争论的焦点在于如何有效地分配有限的经费。

无论是加强东南海防还是西北用兵均需巨额白

银，最终清政府权衡利弊，痛下决定，采取左宗棠

海防与塞防并重的建议，决定由借款和海关、厘金

等税中拨款解决海防塞防军费问题，一面命左宗

棠为钦差大臣，督办新疆军务，全力收复失地；另
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一面命李鸿章、沈葆桢分别督办北洋和南洋事宜，

最终使得争论告一段落。

　　三、结语

１９世纪７０年代初陆疆海疆同时面临危机，

由于晚清以来，持续的财政恶化，爆发财政危机，

导致了以“筹饷”为导火线的海防与塞防之争。海

防与塞防的军饷源于异处，互不冲突，二者可以兼

顾，才使得争论告一段落。如此看来，无论是从维

护统治还是军饷分配角度，坚持海防与塞防并重

最为有利。海防与塞防之争，争得越激烈暴露的

问题越多，持续的财政恶化，空前的财政危机，坚

持海防与塞防并重超出了晚清财政可以承担的范

围，几乎耗尽了晚清全部财力。但在海防与塞防

之争中，李鸿章能敏锐地认识到东南沿海天然的

海防屏障优势已不复存在，成为列强入侵的门户，

关注海防是正确的，但放弃新疆，专事海防，带有

一定的片面性。左宗棠坚持海防与塞防并重，用

兵取胜新疆的事实足以证明坚持海陆兼顾的决策

是正确的。并且清政府在争议中也认识到来自海

洋的威胁，渐渐改变传统观念，开始加强海防建设

来抵御侵略，这无疑是种进步。

传统中国，重北轻南，重陆轻海，海洋文明与

大陆文明碰撞时，反应迟钝，终于陷于被动挨打的

局面。对于陆海兼顾的中国而言，本身就面临着

“战略上的两难和安全上的双重易伤害性”［２５］５２。

防御为主的守边政策在面对外来侵略时是消极、

被动的，而被动则意味着弃权，任人宰割。甲午中

日战争中国战败，便足以证明：无论是海防还是塞

防，归根到底都是防御。而对一个国家来说，当面

临外来侵略时主动出击似乎比防御更为有效，至

少掌握了主动权。
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