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本书是中国社会科学院近代史研究所民国史研究室主办的“第一届中华民国史青

年论坛”的成果结集。

“中华民国史青年论坛”倡导“大民国史”研究取向：从内容而言，凡民国时期

的政治、经济、军事、外交、思想、文化、社会等，均属“大民国史”范畴；从时段

而言，侧重 1912 至 1949 年，但历史变动有其内在逻辑与源流，故不必框限于这一时

段。无论与民国史直接相关的论题，还是间接相关的论题，均可提交论坛，尤其欢迎

具有新材料、新方法、新观点的创新之作。

正是基于“大民国史”的研究取向，我们在遴选参会论文过程中，注重整体性、

贯通性的历史视野，力图促进不同学科背景的学者之间的对话交流。论坛既鼓励青年

学者研究思考关乎中国近代历史走向和国家命运的重大问题，也注重选取那些意在开

拓新的领域、对前人未予以充分重视的问题进行研究的论文，同时倡导青年学者引入

新视角和新方法，为民国史学科注入新的思维与活力。
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卷首语

卷首语

中华民国史是中国史学中的新兴学科， 也是当前史学研究中最富朝

气、 最具活力的研究领域之一。

中国社会科学院近代史研究所民国史研究室成立于 １９７２ 年， 为中国

大陆第一家专门从事民国史研究的学术机构。 四十多年来， 经过几代学者

筚路蓝缕、 辛勤耕耘， 民国史研究室已经成为蜚声海内外的中华民国史研

究重镇。 １９９６ 年， 中华民国史被确定为中国社会科学院重点学科； ２００２、

２００９ 年， 继续被确定为中国社会科学院重点学科。 特别值得提及的是，

由民国史研究室主持编撰的三十六卷本 《中华民国史》， 历时四十年， 在

辛亥革命百年之际的 ２０１１ 年全部出版， 这套 《中华民国史》 奠定了大陆

学界书写中华民国史的基本架构与范式。 可以说， 该书是中华民国史研究

的奠基之作、 扛鼎之作、 集大成之作。

近几年来， 民国史研究室继续努力推进民国史学科发展。 对民国史研

究领域卓然有成的著名学者， 我们开设了 “中华民国史高峰论坛”， 到目

前为止已经成功举办了四届 （２０１２ 年， 北京； ２０１３ 年， 成都； ２０１５ 年，

北京； ２０１７ 年， 北京）， 学界反响很大， 社会效应良好。 基本与此同时，

为鼓励青年学者的成长和脱颖而出， 形成民国史研究代有传承的研究队

伍， 我们创办 “中华民国史青年论坛”， 旨在为海内外的中青年学者搭建

共同的学术交流平台， 由此将民国史研究推向更为深入、 广阔的领域。

“中华民国史青年论坛” 倡导 “大民国史” 研究取向： 从内容而言，

凡民国时期的政治、 经济、 军事、 外交、 思想、 文化、 社会等， 均属

“大民国史” 范畴； 从时段而言， 侧重 １９１２ 至 １９４９ 年， 但历史变动有其

内在逻辑与源流， 故不必框限于这一时段区间。 无论与民国史直接相关的

１００



中华民国史青年论坛 （第 １ 辑）

论题， 还是间接相关的论题， 均可提交论坛， 尤其欢迎具有新材料、 新方

法、 新观点的创新之作。

经过多方筹备， ２０１６ 年 ８ 月 ２７ ～ ２８ 日， 中国社会科学院近代史研究

所民国史研究室主办的 “第一届中华民国史青年论坛” 在北京召开， 来

自中国大陆、 台湾、 香港以及日本和美国的 ７１ 位学者与会， 其中 ５２ 位青

年学者提交了各自的研究论文。 正是基于 “大民国史” 的研究取向， 我

们在遴选参会论文过程中， 注重整体性、 贯通性的历史视野， 力图促进不

同学科背景的学者之间的对话交流。 论坛既鼓励青年学者研究思考关乎中

国近代历史走向和国家命运的重大问题， 也注重选取那些意在开拓新的领

域、 对前人未予以充分重视的问题进行研究的论文。 同时倡导青年学者引

入新视角和新方法， 为民国史学科注入新的思维与活力。 从参会论文的主

题与内容而言， 涉及民国政治、 军事、 外交、 思想、 文化、 社会等诸多领

域， 总体上展现了当前民国史青年学者的学术能力与特点。

一次学术论坛的举办， 包含着很多参与者的心力与贡献， 在此， 谨向

所有与会学者和相关人员致以诚挚的谢意！ 由于经费所限， 我们无法将所

有参会论文收录本书， 只能在这些参会论文中， 优中选优， 作为 “第一

届中华民国史青年论坛” 的成果结集。 我们计划是每两年举办一次论坛，

以文会友， 切磋学术， 会后从参会论文中选取若干篇结集成册， 作为论坛

成果公开出版发行。 这或许就是先贤所云 “人过留名， 雁过留声” 之谓

吧！

学术乃学者之共业， 我们祈望由此推进中华民国史研究， 以自己的绵

薄之力贡献于学界。
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熊希龄内阁时期的废省筹议

熊希龄内阁时期的废省筹议

陈　 明

内容提要　 熊希龄在出任北京政府国务总理后， 为解决政府支绌的财

政状况， 实现国家统一和中央集权， 顺应当时建立强有力中央政府的时

势， 并迎合袁世凯中央集权主张， 将废省提上议事日程， 订入施政方针。

但总统府与国务院之间除权限之争外， 在废省制上的主张也各异， 即使在

国务院内部亦意见分歧。 各省都督对于废省的态度也前后有别。 废省筹议

最终在袁世凯与各省都督的联合抵制下， 随着熊希龄内阁倒台而暂缓实行。

关键词　 熊希龄内阁　 省制　 废省筹议

省制作为一项渊源有自、 独具特色的中国政制， 自元代设立行省以

来， 对于辽阔疆域的治理、 国家的统一强盛均发挥了不可低估的作用。 清

末仿行日本君主立宪， 清政府有意将本为皇权外派机构的 “直省” 改建

为地方政府的最高层级， 立法与行政相对独立， 地方自治开始试行， 君权

之外出现了绅权与民权的考量， 导致内外官制改革遭遇瓶颈， 直省及其长

官是否应为 “地方” 的问题迄清亡悬而未决。① 辛亥革命爆发后， 在新的

共和政体重建过程中， “省” 的属性及地位问题因为各派政治力量各自目

的及利益有别， 变得更加复杂尖锐。 袁世凯及北京政府一度有意本诸中央

集权主义主导这一过程， 但在 《中华民国临时约法》 的制度设计下， 总

统府、 国务院、 临时参议院权力角逐， “国” “省” 关系难以确定， 省制

方案三次提出三次撤回， 始终未能定议。 袁世凯为了获得列强承认， 绕

过临时参议院， 命令公布以虚三级制为基础的暂行省官制， 引起临时参

３００

① 详见关晓红 《清季外官改制的 “地方” 困扰》， 《近代史研究》 ２０１０ 年第 ５ 期。
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议院、 南方国民党籍都督以及各省议会的反对。 正当各方翘首期待正式

国会能通过宪法制定解决省制问题时， 国会议员又陷入党派之争， 加之

袁世凯及北京政府、 各省行政长官干涉宪法制定， 天坛宪草未能明确划

分中央与各省间的权限、 省制的法律地位， 省制存废再次被置于中央与

各省权力的角力之下。

如何消除辛亥革命后不断膨胀的各省权势， 及其对北京政府权力行使

造成的威胁， 是袁世凯就任临时大总统后力图解决的一个重要问题。 袁世

凯在执政之初， 虽力主中央集权， 但囿于自身权势， 相应筹划均以存省制

为前提。 １９１３ 年 ７ 月间， 北京政府在袁世凯的催促下， 曾有意趁正式国

会起草 《中华民国宪法》 之机， 将废改省制， 另划行政区域及军制区域，

裁撤都督分设镇守使， 并订民政长与观察使之权限等种种问题提交国务院

会议， 试图追加到宪法草案中。 但因赣、 皖等省反对， 国务员亦以上述改

制需费过巨， 决定暂拟从缓规定， 此等政策遂致搁浅。

废省主张最早由康有为在 １８９５ 年 《上清帝第二书》 中明确提出， 至

民国初年， 时人有感于政局动荡多源于辛亥革命以后各省权势较大， 拥兵

自重， 亦多主张废省。 袁世凯在镇压 “二次革命” 后， 将南方国民党势

力基本消灭， 加强了对此前由同盟会籍都督管辖省份的控制， 并采取各种

措施排除异己。 袁世凯及政府的行政权威日渐增大， 除广西、 贵州、 云南

及新疆， 其余各省都由袁世凯部下控制。 这一局面的形成又使政府内部潜

藏的废省制主张再度呈现， 并为之提供实施的契机。 但废省制在 １９１３ 年

下半年至 １９１４ 年初再度兴盛， 并成为政府的政策建议筹划， 主要还是熊

希龄、 梁启超等人的努力。

宋教仁被杀案的发生， 以及政府违法向五国银行团签订大借款合同，

使国民党与赵秉钧内阁处于敌对状态， 赵在备受国民党议员攻击下称病辞

职。 袁世凯为争取进步党支持， 继续对付国民党在国会中的议员， 任命熊

希龄组阁。 熊希龄上台之初面对两大难题： 其一， 在赵秉钧内阁时期形

成， 应办事件皆由总统总揽， “国务院不过盖章、 副署之机械而已”① 的

４００

① 周秋光编 《熊希龄集》 第 ４ 册， 湖南人民出版社， ２００８， 第 ２８８ 页。
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局面； 其二， 政府财政极度支绌， 尽管此前袁世凯及政府在积极推行减政

政策， 并趁着镇压 “二次革命” 的军事胜利， 以统一政权的名义着手整

顿各省财政， 力图中央与各省互相设法维持， 但效果并不明显。 由于熊希

龄、 梁启超想干一番大事业， 在二人的主导下， 内阁在誓 “以组织责任

内阁为着手， 并欲与总统府划清权限” 的同时， 亦立足建设， 接过袁世

凯在 “二次革命” 前一度持有的废省制主张， 将其写入大政方针， 积极

筹划实施。 但责任内阁主张因袁世凯掣肘未能实现， 废省制筹议又触犯各

省都督既得利益， 与袁世凯的集权主张亦相异。 最后， 熊希龄内阁施政遭

到袁世凯与各省都督的联合抵制， 以垮台而告终。

熊希龄内阁时期的省制筹议， 是清季民初省制构建过程中的重要一

环。 此前虽不乏废改省制的呼声、 建议、 主张， 结果却都不了了之。 这是

北京政府第一次将废省制主张上升到政府政策层面并进行筹划。 学界虽已

注意到熊希龄内阁时期的废省主张， 但相关研究不多， 且多为对大政方针

中 “废省存道” 内容的简单介绍， 对于废省筹议过程的曲折及复杂性更

是甚少涉及。① 有鉴于此， 本文在比勘当时报纸相关报道基础上， 辅以其

他资料， 尝试对这一问题进行探讨， 希望推进对相关问题的讨论。

一　 废省政策的由来

袁世凯在与国民党决裂后， 有意任命自己素所信任的徐世昌出任国务

总理， 但鉴于 《中华民国临时约法》 国务员之同意权， 只得选择各党派

５００

① 周秋光 《熊希龄传》 （百花文艺出版社， ２００６） 在展现传主一生爱国利民的人生事迹

时， 对于传主组阁期间的废省主张有所介绍； 张永 《民国初年的进步党与议会政党政

治》 （北京大学出版社， ２００８） 在第四章 “从熊梁内阁成立到进步党分裂瓦解” 中， 对

于熊梁内阁的废省计划略有提及； 曽田三郎 『立宪国家中国への始动： 明治宪政と近代

中国』 （思文閣、 ２００９） 梳理了熊希龄内阁前后地方制度案的情况。 此外， 张学继 《民
国时期的缩省运动》 （ 《二十一世纪》 １９９４ 年 １０ 月号）、 华伟 《２０ 世纪中国省制问题的

回顾与展望》 （ 《中国方域》 １９９８ 年第 ４、 ５、 ６ 期）、 于鸣超 《中国省制问题研究》
（ 《战略与管理》 １９９８ 年第 ４ 期） 等梳理民国缩省、 废省、 省制问题的论文， 对于熊希

龄内阁时期的废省筹议经过亦多有简单介绍。 造成这一局面的一个重要原因， 就是相关

档案资料较少被保存下来， 相关人物记载又多付阙如。
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特别是进步党支持的熊希龄出面组阁， 意在 “借其以党杀党”， 以便徐世

昌出山。① 深知当时政局政情的熊希龄自然不为袁世凯的任命所心动， 直

至袁世凯以承德行宫故物事件相要挟才被迫接受邀请。 其时， 北京政府权

势不断增强， 国内外形势趋于建立一个统一的中央集权政府。 熊希龄在获

得正式任命后， 鉴于 “民国成立年余， 一切政令多未统一， 中央政府不

啻一省都督之地位， 以致事事受人牵掣， 内政、 外交由此而失败者不止一

端”，② 随即标举 “立国取统一制度”， “行政取中央集权主义”， 但将废

省制作为内阁一项政策则经历了一个过程。

袁世凯并非属意熊希龄， 在熊希龄答应组阁之后， 即抢先任命自己的

亲信分别出掌外交总长、 财政总长， 致使国务院与总统府在熊希龄未就职

以前就出现芥蒂。 但袁世凯尚需借助进步党等中间力量打压国民党并当选

正式大总统， 熊希龄则深知形势对己有利， 也确实想干一番事业， 故而双

方均抱持谨慎态度。 １９１３ 年 ８ 月 ２６ 日， 熊希龄正式到国务院任事， 次日

在谒见袁世凯时提及废省制， 围绕废省制等问题进行秘密筹划。 尽管当时

二人均感国家财政还存在种种困难， 由于都不愿放弃 “二次革命” 后出

现的废除省制、 裁撤都督的大好时机， 最后两人一致同意在办理各省军事

善后时先着手筹备， 具体言之， 即将前交废省制、 分划地方行政区及军政

管辖区域等议案由国务院详议， 早日提交国会表决， 再转咨宪法起草委员

会追加入宪法草案中， 并规定实行年期。③ 时有报纸预测： “新内阁成立

后， 破题第一事即为废省问题之会议云。”④

熊希龄虽然在中央集权问题上与袁世凯达成共识， 但他急需解决的是

奇绌的政府财政问题。 在接到安徽都督倪嗣冲请求裁并机构的电文后， 鉴

于当时民国政府财政状况的奇绌， 行政经费全靠对外借款挹注， 开源救济

又一时乏术， 深感 “非定减政主义， 不足以维持现状”， 为此于 ９ 月 ５ 日

通电各省， 表示在国务院正式成立后， 将提议裁并一切机关， 遣散一切冗

６００

①
②
③
④

张国淦： 《北洋述闻》， 上海书店出版社， １９９８， 第 １３３ 页。
《熊总理之国家统一谈》， 《盛京时报》 １９１３ 年 ９ 月 ６ 日， 第 ３ 版。
《国务院再议废省问题》， 《大公报》 １９１３ 年 ８ 月 ２９ 日， 第 １ 张第 ６ 版。
《废省问题之复活》， 《盛京时报》 １９１３ 年 ９ 月 ６ 日， 第 ３ 版。
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员， 并一律停办不急之务、 待兴之事， 其中在各省地方 “部省所属各司，

如国税厅则兼财政司， 教育、 实业两司， 除湖北、 广东、 江南、 直隶等数

省仍行照旧设立”， 其余各省归并内务司， 改设实业、 教育两科； “海关

关督、 外交委员、 观察使二 （三？） 项， 则酌量归并。 司法筹备处则概行

裁撤， 交高等审判厅兼管。 其余各省亦分别裁并， 一俟财政恢复， 仍可逐

渐扩张”。①

此举仅是熊希龄上台之初引导各省解决财政支绌问题的应急之策。 在

当时的财政情况下， 欲维持现状， 暂免破产， 减政主义实为唯一治标政

策， 因此各省多表赞成， 不过各省做法各有不同。 而且因熊希龄等 “明

主减政， 暗用私人”， 颇招人怨。 袁世凯本来就对熊希龄所拟政策态度有

所保留， 认为 “所拟办法极为稳洽， 应即次第进行， 惟临时政府为正式

政府之基础， 一切政务改革， 务求为远大之图， 万毋稍涉敷衍之意， 致使

政本动摇， 终无稳固之望”，② 在看到各省举措分歧、 各部纷纷反对时，

亦 “恐减缩过甚， 于政务进行有碍， 拟再核议定夺”，③ 态度极为暧昧，

以致熊希龄为此专门晋谒袁世凯， 表示 “此事不能办到， 何能谓总理负

责， 非实行不可”。④

由于减政主义终归属于治标之策， 且阻碍重重， 熊希龄在力主推行减

政主义政策的同时， 亦在积极谋求根本解决办法。 据称， 熊希龄 “近日

已连次研究各方面之办法， 闻其中最要者须变更官制方能实收其效， 拟日

内即将此议提交两院正式公认”。⑤ 至 ９ 月 １６ 日， 即熊希龄内阁正式成立

后的第五天， 熊希龄向袁世凯提议， 组织短期内阁是为成立正式政府做预

备， “内外官制关系重要， 未便再延， 拟即行从速规定草案， 提交两院以

便早日颁行”。 其时袁世凯镇压 “二次革命” 已近尾声， 正需通过一种方

７００

①
②
③

④
⑤

周秋光编 《熊希龄集》 第 ４ 册， 第 ２４３ ～ ２４４ 页。
刘路生、 骆宝善主编 《袁世凯全集》 第 ２３ 卷， 河南大学出版社， ２０１３， 第 ４５２ 页。
《１９１３ 年京中政局政情报告一组》 （１９１３ 年 １０ 月 １２ 日）， 《民国档案》 １９９３ 年第 ２ 期，
第 １１ 页。
《专电·北京》， 《新闻报》 １９１３ 年 １０ 月 ２３ 日， 第 １ 张第 ２ 版。
《减政主义尚须交院》， 《大公报》 １９１３ 年 ９ 月 １７ 日， 第 ２ 张第 １ 版。
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式来确立和巩固现有的权力格局， 对此自然乐观其成。①

事实上， 熊希龄在检查国务院尚未决议的议案时， 已经注意到此前有

关省制存留及划分军事区域等案， 并屡次召集国务会议予以讨论。 当日各

国务员的意见大致可分为五派： “第一派主张废督设道， 不限于现时区

域； 第二派主张都督之下分设军、 民两机关， 名为军事长、 民事长， 分别

分担军民两政； 第三派主张废去都督， 而以中路之观察使兼民政长， 其军

政则直隶于陆军部； 第四派主张省制仍旧， 惟军长则划分为两大线， 西北

一线驻全国兵额之一半， 东南一线则在海陆要塞驻兵； 第五派主张军区与

铁路有密切关系， 直接照全国干路划定驻军数目。”② 五派当中， 第一派

与第三派略为接近， 但仍有区别： 第一派主张废省； 第三派仅主张废督，

所改者仅为上级行政官名称。 第二、 四、 五各派则在维持省制的前提下，

侧重于军区划分。 鉴于各方意见纷纷， 熊希龄认为 “改省为道一节， 因

于习惯上及另订统治权， 手续繁多”， 在民国初建之时不宜实行， 呈请袁

世凯 “拟即取消”， 同时提出阁议讨论决定办法。③ 袁世凯在鉴核此事时，

虽然也认为 “以南方初平， 未便遽可实施， 暂从缓议”， 但以改省事关重

大， 主张电询各省意见， 借此试探各省都督对此的态度。④ 在 《时报》 看

来， 改省与废督一样， 危及各省都督既有利益， 电询他们的意见， 无异

“与贫民言借债， 与地主议蹊田”， “以废省废督之事征求各省都督意见，

其将来必无成效， 此时实可断定”。⑤

与 《时报》 这一悲观观察不同的是， 隶属进步党籍的四川都督、 浙

江都督、 湖北都督先后赞成废省改道。 ９ 月 ２５ 日， 川督胡景伊发表通电，

历述省制存在的诸多弊病， 并从军政、 民政两方面指出废省制、 另划师区

的益处， 主张除蒙藏外， 悉废省制， 将全国划为若干道， 各道观察直隶内

务部。⑥ １０ 月 ４ 日， 鄂督黎元洪表示赞成胡的废省改道主张。 在黎看来，
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①
②
③
④
⑤
⑥

《拟赶之各项官制草案》， 《大公报》 １９１３ 年 ９ 月 １７ 日， 第 ２ 张第 １ 版。
《省制军区二问题阁议情形》， 《申报》 １９１３ 年 １０ 月 １ 日， 第 ３ 版。
《改省为道案决定取消》， 《大公报》 １９１３ 年 １０ 月 １ 日， 第 １ 张第 ６ 版。
《省制军区二问题阁议情形》， 《申报》 １９１３ 年 １０ 月 １ 日， 第 ６ 版。
《省制存废与军区划分之难题》， 《时报》 １９１３ 年 １０ 月 １ 日， 第 ４ 版。
易国乾、 宗彝、 陈邦镇辑 《黎副总统政书》 卷 ３０， 文海出版社， １９７１， 第 ５ 页。
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不仅中国省制地广不便控制， 而且废省存道之说久为一般学者所主张， 同

时赣、 皖、 宁、 粤四督正是凭借一省之力与中央对抗。① 与此同时， 浙督

朱瑞则直接提出具体的废省改道主张， 即 “道设护军使、 民事长各一，

将原有都督、 民政长名义废去， 观察使亦裁撤， 统设县治”； 划全国为两

大军区， 西北、 东南各驻全国一半兵额。②

当然， 上述三督虽都主张废省改道， 动机却各不相同。 胡的废省通电

主要是针对当时政府积极推行的减政主义政策而发， 认为废省改道可以从

根本上解决支绌的财政问题； 朱和黎则是迎合袁意， 尤其是朱曾在 “二

次革命” 爆发后一度保持中立， 面对袁世凯权势日益增强的形势， 如何

消除袁世凯对己的疑虑， 确保自己的地位， 是当时朱首要考虑的问题。③

此外， 山西河东观察使高景祺也在 ９ 月 ３０ 日致电袁世凯及国务院，

对省道存废等问题发表意见。 其在论及省道存废问题时指出， 就行政进行

和财政支绌， 省道实无并存必要， 认为 “就政治进行而论， 废省存道与

废道存省均有理由； 以财政支绌而论， 则废省存道实较废道存省节省实

多”， 如果担心分道而治可能造成地方行政机关太多、 中央监督权力不易

分给等后果， “莫如以各道为行政长官， 仍归都督监察节制， 行署不设行

政公署， 或三道以上设一总监， 但有监督弹劾之责， 不假用人行政之

权”。④ 高景祺比较省道存废的利弊， 注意到改制的可操作性问题， 并提

出相应对策， 特别是他 “生长汝南， 壮游皖北， 宋陈为教学之地， 齐鲁

为筮仕之方， 三辅备员， 久作风尘之吏， 两河服务， 重游桑梓之邦， 兹复

山右分巡， 晋南驻守” 的经历， 无疑使他的主张显得更有说服力。

实现中央集权、 树立北京政府的威权， 既是袁世凯上台后希望实现的

目标， 也是当时的形势要求， 而废省制可以削弱辛亥革命后各省权势， 实

现中央集权。 袁世凯在 １９１３ 年 ７ 月虽一度力主废省改道， 并有意筹划实
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①
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④

汪钰孙编 《黎副总统书牍汇编》 卷 ４， 文海出版社， １９８７， 第 ３７ 页。
《朱介人之二大主张》， 《神州日报》 １９１３ 年 １０ 月 ６ 日， 第 ２ 版。
有资料显示， “二次革命” 平息后， 朱瑞先 “以病告休， 不得， 乃坚请免民政长， 兼举

内务司长屈映光继焉”。 参见张謇 《兴武将军朱君墓志铭》， 卞孝萱、 唐文权编 《民国

人物碑传集》， 凤凰出版社， ２０１１。
熊希龄： 《熊希龄先生遗稿·电稿二》， 上海书店出版社， １９９８， 第 １６０６ ～ １６１０ 页。
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