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从*驻藏大臣+制度看清朝对西藏的统治政策
!

周C强

"中央民族大学 法学院#北京 #"""$#$

摘C要!驻藏大臣是清朝总理西藏一切事务的最高行政长官% 驻藏大臣从最初设立到最

终形成稳定的制度经历了一个长期的历史过程#这一过程也可以说是清朝对西藏统治政策的

一个)法制化*过程#在这一过程中#清朝政府制定了较为全面$完善的治藏法令% 这些法令的

颁布和实施对维护当时国家的统一#促进西藏地方的稳定与发展都发挥了重要的作用% 本文

就从驻藏大臣制度的建立及其完善的过程出发#分析清朝政府在这一过程中相继颁行一系列

治藏法令的内容及其发挥的作用#以期对当前我国民族政策和法律的制定提供一些借鉴%
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一%驻藏大臣的设置及其沿革

驻藏大臣的全称是(钦差驻藏办事大臣)!又

称(钦命总理西藏事务大臣)!乃中国清代中央政

府派驻西藏地方的行政长官" 其初始设置时间为

雍正五年,#F!F-

1#2

!至宣统三年,#G##-历经一百

八十四年0驻藏大臣共八十三任!计五十七人,内有

再任及三任者-0帮办大臣共五十二任!计四十

九人"

#F!F 年!西藏发生了上层统治集团的内讧!

噶伦阿尔布巴#隆布鼐#札尔鼐三人联合反对首席

噶伦康济鼐和颇罗鼐!康济鼐被阿尔布巴等杀害!

之后清朝把西藏政务委任于颇罗鼎一人总理1!2

"

在这一事件平息之后!清朝政府正式任命内阁侍

读学士僧格和副都统玛拉往西藏办事!不仅设立

了驻藏大臣衙门!并且定时间#定人员#定职责地

派臣到西藏行使国家主权" 在西藏正式设立驻藏

大臣办事衙门!直接派遣驻藏大臣 ! 人!协助地方

政权处理政务"

1H2这些措施!有利于清政府加强

对西藏地方的施政"

#FNF 年!颇罗鼎死后!其次子珠尔墨特那木

札勒承袭其爵位!继续总理藏政!但他并不像其父

亲一样对清朝政府一贯效忠!反而秘密与准格尔

部相勾结!企图叛清自立" #FM" 年!珠尔墨特那

木札勒行将发动叛乱时!当时的驻藏大臣付清#拉

布敦定计将其诱杀1N2

!在这一事件之后!清王朝

对西藏地方行政体制做了重要变革!鉴于(以前

珠尔墨特那木札勒因有藏王称号!是以拥兵太

重)

1M2

!决定废除在西藏封授君王的制度!正式建

立委员制的噶厦" 噶厦设噶伦 N 人!由 # 名僧官

和 H 名俗官组成" 噶伦之间地位平等!遇事不得

专断独裁!在驻藏大臣和达赖喇嘛的领导下!共同

处理地方政务1I2

" 清朝还决定在达赖喇嘛的系

$H#
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统下!设置全部由僧官主管的译仓!即秘书处!噶

厦的政令#公文必须经过译仓的审核并加盖由译

仓保管的达赖喇嘛印信!方能生效" 这次改革!使

驻藏大臣的地位有所提高!加强了对西藏地方的

直接管理"

#FG# 年!西藏发生了廓尔喀人大举入侵的事

件" 由于当时的清政府意识到西藏地方各项制度

弊端严重!官吏贪污的现象更是普遍!以致强敌临

境!根本无法抵御!于是决定大力整顿西藏地方吏

治" 其中最重要的行为之一就是 #FGH 年颁行%藏

内善后章程&!G 条!详细规定了驻藏大臣的地位

和职权!明确指出驻藏大臣督办西藏事务!地位与

达赖#班禅平等!使得驻藏大臣行使职权有了专门

的法律依据"

#G 世纪中期!清王朝由盛而衰" 在中国的西

南边疆先后发生了森巴入侵西藏事件和英国人

,披楞-侵略廓尔喀事件" 琦善担任驻藏大臣以

后!试图改变这一局面而推行改革" 琦善的改革

除了重申驻藏大臣的地位#规定了他的权限外!还

完善了各项制度!约束了僧俗官员的不法行为!减

轻了人民的部分负担!有利于地方政教局面的稳

固" 总体上来讲!到了清朝末年!由于清政府的衰

败!驻藏大臣的权力有所削弱!但其法律地位和职

权没有改变"

二%清朝对西藏的统治政策&&&*依法

治藏+

从驻藏大臣最初设立到驻藏大臣制度不断完

善的过程!实际上可以说是清朝对西藏统治政策

的一个(法制化)进程" 在这一过程中清政府颁

布了一系列较为全面#完善的法令" 所以!从一定

层面上来讲清朝对西藏的统治政策可谓是(依法

治藏)" 驻藏大臣制度形成和完善的过程可以分

为三个历史阶段*

"一$ 从雍正五年 " #F!F $ 至乾隆十四年

"#FNG$为第一个历史阶段

雍正五年!清政府正式派遣大臣二人!常驻西

藏办事!对西藏地方政权实行直接监督管理" 设

置伊始!对于其职权范围!并未有明确的文字规

定1F2

" 按照%清高宗实录&记载*(所以命大臣驻

藏办事者!原为照看达赖喇嘛!镇抚土伯特人众"

遇有应行办理及王颇罗鼎请示事件!自应按理裁

处")

1$2乾隆十一年!皇帝谕户部右侍郎傅恒说*

(西藏乃极边之地!非内地可比!其生计风俗!自

当听其相沿旧习!毋庸代为经理")

1G2所以!这一

阶段基本上都是由颇罗鼎来总理一切西藏政务!

清政府并没有专门制定相关法令来规范驻藏大臣

的职权!清廷对驻藏大臣的原则要求就是监督西

藏政务!对于西藏旧俗!听任沿袭!不必代为经理"

这一时期是驻藏大臣制度形成的雏形阶段"

"二$从乾隆十五年"#FM"$平定珠尔莫特那

木札勒之乱至乾隆五十七年"#FG!$为第二个历

史阶段

珠尔莫特那木札勒事件发生后!清朝中央政

府认识到郡王主政制度的弊端!必须对治藏体制

进行改革!以保障西藏地方的政局安定和社会发

展" 乾隆十六年,#FM#-三月!经皇帝批准颁布了

(酌定西藏善后章程十三条)!这是清代处理西藏

地方事务的第一个比较系统的文件" (酌定西藏

善后章程) 十三条的核心原则体现为西藏地方政

务(必须达赖喇嘛得以主持!钦差大臣有所操纵!

而噶隆不致擅权")

1#"2这一章程作为清政府处理#

整顿西藏事务的第一个重要文献!对西藏地方行

政体制作了一次重大的改革!西藏地方的郡王主

政制度就此被彻底废除!由第七世达赖喇嘛和驻

藏大臣领导下的噶厦体制建立起来" 此外!该章

程还明定了驻藏大臣的职权作用!使驻藏大臣享

有与达赖喇嘛共同处理西藏地方政务的平等地位

和权力!对清政府在西藏进一步强化行使主权产

生了积极影响!清朝治藏政策的(法制化)进程也

往前迈进了一大步"

"三$从乾隆五十八年"#FGH$颁布*二十九

条+至清末为第三个历史阶段

十八世纪末!廓尔喀入侵西藏!清政府及时派

遣重兵进藏驱逐了入侵者" 清军凯旋班师后!遵

乾隆皇帝(趁此将藏中积习湔除!一切事权归驻

藏大臣管理)!以(永靖边隅)的旨谕1##2

!福康安

与驻藏大臣等反复酝酿!拟定善后章程!即%钦定

藏内善后章程二十九条&!报请中央王朝批准!颁

布实施"

%钦定藏内善后章程二十九条&是对乾隆十

六年,#FM#-颁行的%钦定西藏善后章程& ,十三

条-的补充和完善!是一部具有深远历史意义的

治理西藏法典性文书!是清政府统治西藏地方的

最高法律1#!2

" 尤其对驻藏大臣的职权作了进一

步的规定!将其职权范围扩大到行政#军事#经济#

GH#
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宗教#外事等各个方面!这些规定进一步从法律层

面明确了驻藏大臣的职责!巩固了驻藏大臣在西

藏的政治地位!确保了清王朝治藏方针政策的全

面贯彻落实" %钦定藏内善后章程二十九条&颁

布实施可谓是清政府治藏政策(法制化)的最高

成果!它直接影响了此后一百多年清政府在西藏

地方的施政!此后的一个时期是清朝统治西藏的

全盛时期!西藏地方也得到进一步的稳定和发展"

#$!G 年!为了增加西藏地方政府的财政收

入!解决差赋负担不平衡的问题!遵照道光帝的谕

示!在驻藏大臣惠显的督催下!摄政策墨林二世活

佛绛贝楚臣组织了一个专门的班子!由噶伦敦珠

布多尔济#孜本索诺木结布和曲本堪布洛桑称勒

朗结等人任查办员!负责对达赖喇嘛所辖各宗之

户籍#耕地!以及各自之封地文书#冈墩数额,按

照面积各类领地应当负担的差役乌拉份额-进行

认真查核" 噶夏将最终核定冈墩数额及各类土地

应支#应免的差项!制定清册!加盖印章!发给各

宗!作为今后支纳差赋的法律文件" 这就是道光

十年,#$H"-核定的%噶丹颇章所属卫藏塔工绒等

地区铁虎年普查清册&,以下简称%铁虎清册&-"

%铁虎清册&强调指出土地的最高所有者是

大皇帝!达赖喇嘛是受封管理者!贵族#寺院都是

受恩使用者!并从土地所有#占有的重要角度!明

晰西藏地方与清朝中央的辖属关系!这是应予以

肯定的!但也不可避免地触动了一些权贵的既得

利益" 为使%铁虎清册&得以顺利贯彻实施!清政

府也采取了怀柔的政策!在 #$H# 年!清朝中央(以

查办西藏商上地亩赋税出力!赏二品顶带噶布伦

敦珠布多尔济二等台吉!四品仔奉索诺木结布三

品顶带!曲奉堪洛桑称勒朗结达尔汉堪布名

号)!

1#H2从而稳定了西藏上层势力!保证了%铁虎

清册&的贯彻实施"

%铁虎清册&是清政府继%钦定藏内善后章

程&二十九条之后!在驻藏大臣的指导督促下!为

解决差赋负担不均!保证财政收入而推出的又一

重要文件" 它在一定程度上规范了土地的占用并

均衡了属下领主与农奴的封建负担问题!防止了

农奴制内部矛盾的激化!稳定了西藏当地的社会

秩序" 虽然这不可能从根本上改变封建农奴制下

广大农奴遭受沉重压迫剥削的处境!但在一定程

度上起到了缓和社会矛盾的作用!这是应予肯

定的"

道光二十年,#$N"-!英帝国主义发动鸦片战

争" 随着鸦片战争的失败以及在西藏发生的森巴

入侵事件和英国人,披楞-侵略廓尔喀事件!西藏

地方内部的各项矛盾也逐渐显露出来" 道光二十

四年,#$NN-!驻藏大臣琦善偕帮办大臣钟方上奏

%酌拟裁禁商上积弊章程&,共二十八条-!试图改

变这一局面" 该章程虽然在某些方面重申了驻藏

大臣的地位!规定了他的权限!完善了相关制度"

但是却放弃了以往驻藏大臣的一些主要权力!诸

如稽核商上收支的审核权#部分兵权,巡查边界#

较营伍#操练番兵-等" 正如后任驻藏大臣联豫

所说*(兵权财政!尽付番官")

1#N2这使得驻藏大臣

的权力在很大程度上受到了削弱"

三%对清朝*依法治藏+政策的评价

"一$维护了当时中国的统一和领土完整

清代!西藏地方势力之间为了维护自身的利

益!矛盾突显!纷争迭起!甚至发展为内乱!严重影

响了西藏地区的社会安定" 为了消除西藏地方政

务中的许多弊端!一方面!清政府颁布实施了一系

列针对西藏的法令!授予驻藏大臣一系列职权!尤

其是在%钦定藏内善后章程二十九条&颁行后!驻

藏大臣已经集行政人事权#宗教监管权#军权#司

法权#外事权#财税权于一身" 驻藏大臣在履行清

廷中央所赋予的使命过程中!在客观上起到了加

强和发展中央与地方的关系!密切西藏本地各民

族之间的联系!安抚社会秩序!发展社会生产!巩

固祖国边防!抵御外族入侵的作用!有效地维护了

当时中国的统一和领土的完整"

另一方面!%钦定藏内善后章程二十九条&正

式确立的(金瓶掣签)制度是清王朝对藏传佛教

大喇嘛转世制度的一种改革!是清王朝扶植黄教

宗教政策之重要内容之一" 通过这个制度!清王

朝不但更有效地加强了对黄教势力的控制和利

用!达到了对西藏地方从宗教上分而治之的政治

目的!而且也是西藏地方的黄教上层领袖更加倾

心于中央政权!积极配合清朝地方大员忠实地贯

彻执行清王朝在西藏地方的诸项统治政策" 这一

制度对于革除昔日喇嘛转世中存在的弊病!防止

西藏地方贵族权力集中!体现中央对大喇嘛转世灵

童的认定权力等!具有十分重要的意义" 这一制度

被%钦定藏内善后章程二十九条&确立后!被载入

%大清会典&!成为流传至今的西藏宗教制度"

"N#
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"二$保证了清朝政府法制的统一

清政府通过治藏立法!不断增强了驻藏大臣

对西藏的实力控制!并针对郡王制的弊端!逐渐形

成大权归于达赖喇嘛同驻藏大臣专主的立章定

制!确立了由达赖喇嘛掌握政教大权的政教合一

的政权体制!即从西藏地方来说!授权达赖喇嘛掌

管政务!实行(政教合一)0从整个国家来说!驻藏

大臣总理西藏事务!行使中央政府对藏的主权管

辖" 这些立法均充分体现了西藏地区特点!具有

鲜明的针对性!是试图从根本上解决某些严重弊

端#遏制西藏社会的衰败情势#缓和社会矛盾#保

证政局稳定的重大举措" 逐步将西藏僧俗文武官

员的任免#指挥和监督之权!达赖#班禅等活佛转

世的掣签认定权!西藏地方的外事权以及财政监

督审核权等均正式赋予驻藏大臣!从法律上#制度

上明确了驻藏大臣与达赖#班禅平等的社会#政治

地位!以及驻藏大臣管辖噶伦和所有僧俗官员!领

导西藏地方政府!主持前藏#后藏一切政要的职

责#职权!明确了驻藏大臣作为西藏地方最高行政

长官的法律地位!在一定程度上保证了清朝政府

法制的统一!实现了清朝政府对西藏的有效统治"

"三$促进了西藏本地经济和社会的发展

清政府通过一系列立法!不仅统一了货币!还

对西藏进行了税赋差徭的限制" 同时!一系列法

令的实施也产生了更广泛的积极作用" 据记载!

为贯彻%钦定藏内善后章程二十九条&!乾隆六十

年,#FGM-!八世达赖强白嘉措在驻藏大臣松筠授

意下决定*(除商上必需之草料柴薪及牛羊猪等

项照旧交纳外!所有应交各项粮石!本色折色钱

粮!普免一年" 并将所有百姓!自乾隆五十六年至

五十九年之旧欠粮石!及牛羊猪各项钱粮四万余

两!概行豁免")

1#M2此外!达赖还提出*(我住所现

有积存布施银三万两!今情愿发出银三万两!交商

上查明各处穷苦百姓!按户散给口粮种籽!令其各

勤农业!如有房间倒塌者!酌给银两修补!俾各穷

民有所栖止")

1#I2这不仅部分解决了西藏藏族人

民的负担和痛苦!还使农民更有积极性地去从事

农业生产!对当地经济和社会的发展产生了积极

的作用"

另外!西藏噶厦政府制定的管理地方经济的

%铁虎清册&!在一定程度上也增加了西藏地方政

府的财政收入!解决了赋役负担不均的问题!缓解

了当地的社会矛盾!也促进了西藏地方经济和社

会的发展"
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