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内容提要

    本书按中央政权的更

迭顺序全面论述了民国时

期中央与地方关系的历史

发展，特别着重于思想的

论争、中央与地方职权的

划分、中央与少数民族的

关系等方面的内容。本书

还分专章论述了孙中山关

于中央与地方关系的思

想，以及中国共产党关于

中央与地方关系的理论与

实践。在此基础 卜，本书

最后分析了影响民国时期

中央与地方关系发展的诸

因素，中央与地方的监

控、合作、沟通机制，并

总结r这一时期中央与地

方关系发展的特点、影响

和经验教训。



序

    李国忠博士撰写的C民国时期中央与地方关系》即将问世，史

坛又增添新的成果，这是值得高兴的事。

    中央与地方关系的研究，近年来是一个热门话题.也是永远研

究不尽的课题。不论国家大小，任何国家的各个时代都有这一问

题。我国不少学者在这一学术领域中，对我国历史上一些朝代作

过探究，希冀从中获得有益的启示。李国忠在南开攻读博士学位

期间，把目光也投向这一方面，选择了距离今日最近的民国时期中

央和地方的关系，进行探索。

    研究历史，和其他学科有所不同，必须多读书，读好书。知识

的积累是一个渐进的过程.不可能一Eli而就，是要下苦功夫的。民

国时期是我国社会大变动时期，是从传统到现代化的转型时期，西

方思潮不断涌人中国。中国政治制度，不再是皇帝一人专权的政

治传统了。民主政治在逐步起着作用，或者说在形式上已有了民
主政治的框架。研究这一时期的中央和地方关系，必须知古知今，

知中知外，才能研究深透。还应该考虑的是，民国初年出现了北洋

军阀统治时期，战争不断，政权更替频繁，社会动荡不安，中央与地

方关系的发展也处于困顿之中。许多学者和政治家不倦思考，提

出了自己的主张和学说，这其中不乏激烈的论争。在实践层面，也

就宪法规范、权限划分、地方自治、中央与少数民族地方关系等方

面进行了探索。这些论争、学说、探索.都是时代的产物，对这一时
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期.也应作出恰当的论述

    李国忠是一位年轻的同志，曾在中国近现代政治制度研究方

面倾注了一定的精力。他勤于读书，翻遇了有关书刊，善千思考，

不断捕捉问题。我应邀参加了他的论文答辩会，当时我们都认为

他的论文基础很好，是有学术价值的。文章应该更充实、厚重一

些〔〕后来他对论文进行了补充。我阅读了他送来的稿子。与博士

论文相比，内容大大充实，不仅补充了中央与少数民族的关系、中

共对中央与地方关系的探索，关于孙中山中央与地方关系的设想

也更加系统。关于中央与地方关系的影响因素、特点以及经验教

训等都有了新的内容。文章结构安排也完全与博士论文不同。

    该书第一、二、四、五章详细叙述了南京临时政府、北京政府时

期有关中央与地方关系的论争与实践 每个时期的内容大致包括
了牡会上关于中央与地方关系的论争，在根本法制定过程中的论

争，地方自治的发展，中央与地方职权的划分，以及中央与少数民

族的关系等。作者在第三章详细概括了孙中山关于中央与地方关

系的设想，并将其划分为均权学说、地方自治思想和中央处理少数

民族问题的主张三个方面。作者将孙中山的有关思想放在国民党

统治时期之前，既便子人们认识国民党政府中央与地方关系思想

的来源，也便于人们就孙中山有关思想和国民党政府的实践进行

比较。中国共产党在民国历史上是一支举足轻重的政治力量.作

者在第五章专门论述了中共在各个历史发展阶段关于中央与非少

数民族地方、中央与少数民族地方关系的理论与实践

    在前六章具体的、历史分析的基础上，作者在最后一章对民国

时期中央与地方关系的发展进行了综合分析，包括影响中央与地

方关系发展的因素、中央与地方关系的运行保障机制、中央与地方

关系的总体特点，民国时期中央与地方关系发展对国家统一、挽救

民族危机、实现现代化等方面产生的影响。最后，作者总结了民国
时期中央与地方关系发展的经验教训
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    严肃认真的学者，其作品总是能凸显出一些特点的。首先，这

部书在写作上，全面分析与突出重点相结合。对民国时期中央与

地方关系的发展进行了全面的流理，包括了南京临时政府、袁世凯

政府、袁世凯之后的北京政府、国民党政府等各个时期，不仅包括

中央与非少数民族地方关系，也包括中央与少数民族地方的关系，

还包括了中国共产党对中央与地方关系的全面探索。不仅记述了

中央与地方关系的历史发展 也对中央与地方关系进{了综合分

析。这样就形成了一个整体的框架。在全面的分析中，作者并不

是面面俱到，事无巨细 面是突出了中央与地方关系的模式、中央

与地方的职权划分、中央与少数民族的关系、中共的探索、中央与

地方关系的影响因素、运行保障机制、经验教训等方面。

    其次，静态分析与动态分析结合。过去对中央与地方关系的

研究，许多集中在对组织机构、人员设置等制度的静态描述上，缺

乏对双方关系在实践中的动态的分析，对实际政治中的一些关系

到双方重大利益的斗争缺乏审视。作者注意到了这一点，不仅对

静态的、制度的中央与地方关系进行分析，而且注意考察中央与地

方关系的实际情况，从中探讨中央与地方关系在理论与实际上的

差异，使认识更接近于历史的真实口

    最后，提出了自己的一些见解。如对孙中山中央与地方关系

的总体概括;把民国时期中央与地方关系的论争按照中央集权与

地方分权、均权，联邦制与单一制，地方自治制进行划分;如对经验

教训的总结，特别是要使中央与地方关系健康发展，必须有一个科

学的、明确的指导原则，要从根本上解决中央与地方关系问题，必

须解决两个问题，一个是地方的地位或性质问题，一个是中央与地

方的权限划分问题

    一本专著总有不足之处。这部书的一些论述和分析有待加

深，在文字上一些地方似应简练。书稿总是越改越精

    作者在这一学术领域中，已掌握丰富的资料，具有广博的知

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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绪 论

一、本课砚的研究绪起、研究状况

    00年代，中央与地方关系成为学术界关注的一个重大问题，

其重要导因就是当时中国的现实。对现实间题的思索必将引起人

们对国内外中央与地方关系历史发展的考问，而对历史的解释也

是对现实的思考。就这样，笔者把民国时期中央与地方关系的研

究作为攻读博士学位期间的选题。

    关于本课题的研究，主要的著作有:辛向阳《大国诸侯》、施养

成《中国省行政制度》、王赣愚《中国的政治政造》、林尚立《国内政

府间关系》、李达U《民国初年的联省自治运动》、张金鉴《均权主义

与地方制度》等。此外，大量的断代史、政治制度史方面的著作也

间接地涉及到了这一间题。有一些论文专门概括论述了民国时期

中央与地方关系的发展，但大部分文章是对某一个问题的论述，如

孙中山的均权主义、联邦制在中国的发展、联省自治运动、地方主

义间题等，且已有相当的深度。这些是笔者进一步研究的基础。

    从目前的研究来看，仍存在很多不足。一是缺乏系统的、全面

的研究。就著作来看，有的研究表面化、简单化，有的研究只讲了

儿种思想模式。有一些著作对中央与地方的关系进行了较深人的

研究，但大多侧重于某个历史阶段，或针对某一特殊方面。就论文

来说，同样也多是就某一个阶段或某一特殊问题进行的研究。民

国时期中央与地方关系研究的零散、缺乏系统和全面性更突出地

表现在:缺乏对中央与地方关系发展脉络的总体把握;缺乏对制约
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中央与地方关系发展因素的分析;缺乏对中央与地方关系对民国

社会发展影响的估价;缺乏对其经验和教训的总结。二是侧重于

静态的描述。涉及到中央与地方的研究，多集中在对中央与地方

组织机构 人员设置等制度的静态描述上，缺乏对双方关系在实践

中的动态分析，对实际政治中的一些关系到双方重大利益的斗争

视而不见。如民国初期的省制问题.不但是制度的规定，而且关涉

到双方的切身利害，成为政治斗争的焦点。国会中中央与地方关

系的论争，同实际政治过程也是不可分割的。因此，在对中央与地

方关系进行制度描述的同时，必须加强对它与实际政洽联系的分

析，加强对双方互动关系的真实把握。三是微观研究中的不足，对

某些具体问题的研究有待拓展与进一步的探讨。如对孙中山均权

主义的内涵就存在许多的争论;关于中央与少数民族地方的关系、

中国共产党(以下简称为中共)对中央与地方关系的思考与实践，

也有待于进一步探讨;对国民党统治时期中央与地方关系的研究

更是如此

二、中央与地方关系的定义、内涵、特征

    研究中华民国时期的中央与地方关系，必须对中央与地方关

系的定义、内涵和特征有一个界定，这是研究的理论出发点，否则，

研究将无从着手，也将失去依据。

    什么是中央与地方的关系?对此，学者们的意见分歧很大。

主要有以下一些观点。

    第一种观点〔布赖克维尔百科全书的解释)认为，中央与地方

的关系是指“任何组织内部存在的中心与外围、整体与局部之间在

结构和能动性方面的关系”。就其词条的内容分析，它所讨论的主

要还是限于中央与地方政府在政治和行政管理方面的分工关系 ①

口    邓正来主编:《布段克维尔百科全书》，中冈政法大学出版社.1%;年 第拓页
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    第二种观点认为，它“主要是指一定的国家组织形式下中央政

府与地方政府之间权力分配及统属关系”，其主要内容即中央政权

与地方政权的上下统属与它们在行政、财政、军事、司法等方面的

权力分配严
    第三种观点认为，它是“以一定利益为基础并体现某种利益关

系的占统治地位的阶级内部的一种政治关系和权力结构关系”，其

实质是利益关系。它主要包括三个方面:物质利益关系、国家组织

结构和双方的职权划分，面且这三个方面紧密相连。②

    第四种观点把中央与地方关系作为政府间关系的一种，认为

从决定政府间关系的基本格局和性质的因素来看，主要有权力关

系、财政关系和公共行政关系。③

    第五种观点认为，中央与地方的关系是中央国家机构和地方

国家机构之间关系的简称，它是国家整体与部分关系的集中表现.

    第六种观点认为，中央政府和地方政府的关系问题，是一个国

家结构的形式间题，是中央与地方的权限划分问题。主要内容包

括处理中央与地方关系的基本原则;中央与地方千部管理权限的

划分;中央立法和地方立法的关系;中央与地方的经济关系;中央

对地方的行政控制。④
    除了以上提到的学者的意见外，还有学者提出中央与地方关

系包括以下几个方面:中央与地方的职权关系、中央与地方的组织

关系、中央对地方的监控关系、中央与地方的合作关系。有的提出

中央与地方关系主要包括 国家结构、中央与地方的权限划分、中

央对地方的控制与双方的合作关系

    ① 李治安主编:(唐宋元明清中央与地方关系研究).甫开大学出版社I 1990年
第 1页心

熏
辛向阳沈大国诸侯卜中国社会出版社.,199，年，第15页。

林尚立 (国内政府间关系》，浙江人民出版社 1998年.第71夏口
姗庆奎主偏《当代中国政府》辽宁人民出版社,1991年。
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    可见，人们对中央与地方关系的定义各不相同。另外还要指

出的是，人们对中央与地方的含义也有不同的意见。在用词上，有

的人认为它是指中央政府和地方政府，有的人认为是指中央国家

机构和地方国家机构。在使用中央政府和地方政府这一对范畴的

学者当中，意见也不一致。他们对政府的理解有广义和狭义之分。

广义的政府是指依法行使国家权力的一切机关;狭义的政府是指

执行法律、组织政府的行政机关。在我国，一般在狭义的意义上使

用这一概念。由于这些差异，使学者们的意见更为复杂。

    笔者认为，中央与地方关系是指中央政权机关和地方政权机

关在行使其职能过程中所形成的一系列相互关系的总称，它主要

包括宪法或法律所体现的双方在有机统一体中的地位与权限;处

理双方关系的原则;中央与地方关系的保障机制;制度的和实际存

在的各种具体关系或在双方之间出现的一系列重要活动。一般来

说，中央政权是国家利益的代表，地方政权是地方利益的代表，中

央与地方关系的实质，就是国家利益和地方利益的关系。从国家

结构的角度看，国家利益是一个国家的整体利益，而地方利益则是

一个国家的局部利益。无论从哪个角度讲，中央与地方关系都是

一个矛盾统一体。如何协调好中央与地方的关系，是各国政治、经

济和社会发展的一个重大课题。

    笔者认为，中央与地方关系，具有以下一些特点:

    全而性。中央与地方关系是中央政权和地方政权在行使其职

能过程中所形成的一系列相互关系的总称，它不仅表现在财政、行

政、立法、司法等方面，而且涉及到双方在行使政府职能时在各个

方面形成的关系。它不仅指政府组织间的关系，而且也涉及到政

府官员甚至公务员之间的关系。它不仅包括法律上形成的关系，

而且包括实践中产生的关系。

    规范性与非规范性、动态与静态的结合。它不仅指表现在法

律和制度上的规范的、静态的中央与地方关系，而且包括非规范性
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的、不成文的关系或活动。后者有时是前者的具体化，有时会突破

规范性关系，甚至与规范性关系完全相反。这就要求我们在研究

中央与地方关系时，不能局限于双方的组织关系与职权划分，还要

关注双方的实际关系及其动态发展。

    相互性。中央与地方关系是一种中央和地方相互作用的关

系，既有中央对地方的影响和作用，也有地方对中央的影响和作

用，只有从两个角度来考察，才能认识中央与地方关系的全貌。这

一点提醒研究者不要忽视地方对中央的互动作用。

    变动性。从历史来看，中央与地方关系不是一次性或偶然间

发生的，也不是一经产生就固定不变的。由于受政治、经济、文化

传统、民族、地理环境等多方面因素的影响，它会处于一种变动的

状态中

三、研究范围、方法和主要内容

    本课题研究的时间范围是从1912年到1949年，主体范围是

南京临时政府、袁世凯政府、北京政府、国民党政府统治时期的中

央政府与地方政府的关系，包括中央和少数民族地区的关系及中

国共产党对中央与地方关系的探索和实践

    中央与地方关系的研究是一个涉及到历史学、政治学、法学等

各种学科的交叉性课题。本书主要运用以下几种方法进行研究:

第一，相关历史资料的搜集、整理和分析。例如，笔者对宪法规范

性文件的产生、有关中央与地方权限的大量法规以及中央与地方

关系模式的论争等方面的资料进行了整理，从中归纳、分析在根本

法中中央与地方关系的界定、中央与地方的职权划分、中央与地方

的模式等问题。第二，理论与实际的结合。笔者不仅对静态的、制

度的中央与地方关系进行了分析，而且考察了中央与地方关系的

实际情况，从中探讨中央与地方关系在理论与实际上的差异，使认

识更接近于历史的真实。第三 政治学、法学与历史学的结合。民
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