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民国早年的“省制”之争及张君劢反对联邦制的主张

[ 作者 ] 张振国 

[ 单位 ] 河北经贸大学法学院 

[ 摘要 ] 民国肇造，在国家结构问题上即发生了一场争论，有人主张在中国采行联邦制，有人主张单一制。张君劢提出了反对联邦制的十

点理由。 
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       民国肇造，在国家结构问题上即发生了一场争论，有人主张在中国采行联邦制，有人主张单一制。张君劢提出了反对联邦制的十点

理由。一、“省制”之争国家结构形式应采行联邦制或单一制的争论，在中国具体为省制之争。省自元朝设立，已行之六百余年。1912年

到1925年前后，人们在国家结构形式问题上的争论，大概可分为两个时期，第一个时期从1912年到1916年，正好是袁世凯当政的几年；第

二个时期是1920年到1925年前后。第一个时期人们提出了三种主张：(1)以省为单位组成联邦制国家；(2)以省为单位组成地方自治的单一制

国家；(3)废省，以州县直隶于中央政府。第一个时期，主张联邦制或反对联邦制又与人们对待以袁世凯为首领的中央政府的态度有关。

拥袁的政治力量大都主张中央集权，反对联邦制，梁启超、张君劢是比较典型的代表人物。梁启超曾经主张联邦制，但到了1911年9月，

他发表了《新中国建设问题》一文，又倡言单一制，反对联邦制。其理由可归纳如下：(1)国家为一有机体，非一时所能意造，中国的大

一统已逾二千年，没有实行联邦制的基础；(2)中国人民久处专制之下，若骤使人民投票选举各邦首长则或失之太冷，被人利用而盲从，

或失之太热，因剧争而酿乱；(3)中国当务之急是组建一个强有力的中央政府，联邦制适所以削弱中央之权；(4)联邦制不利于处理中央与

蒙、回、藏、各藩疆的关系等等。(1)其实，梁启超或主张联邦制，或反对联邦制，与其政治需要相关，他主张联邦制是为了反对清政府

的中央集权，主张单一制是出于拥护袁世凯的中央集权。张君劢之主张单一制，在民初的政治斗争中也有拥袁的意味蕴涵其间，但他拥袁

的真正目的是拥护统一。在他看来，单一制适所以有利统一，而联邦制正好易于造成分裂，这是他反对联邦制的最主要原因。反袁的各色

人等基本上都主张联邦制，其目的是反对袁世凯强化中央集权的专制作法。主张联邦制的代表人物在政界有胡汉民、李烈钧、陈迥明、戴

季陶等人，学界以张东荪、章士钊、丁佛言为代表。政界人物中戴季陶的文章学理性较强，他认为联邦制比较单一制有五利五弊。五利

有：对外能一致，对内能发挥各地方人民爱家乡之心以图地方福利；中央与地方各有所司，分工合理；扩大版图比较自然；行政事宜能够

因地制宜；新政策易于试行推广。五弊是：地方在与中央发生矛盾之时，常有正当的反对中央的宪法权利；有使中央服从成员国之嫌；地

方上的人民常有半独立于中央的观念；外交受地方掣肘；修宪不易。但两害相权取其轻，联邦制更适宜于中国。(2)戴的主张也是一种权

宜之计。学界人物当中，张东荪的《地方制度之终极观》和丁士峄《民国国事论》均发表在《新中华杂志》上，章士钊则以《甲寅》为阵

地，发表了《联邦论》和《学理上之联邦论》两文。张文认为联邦的精神在自治，而中国欲自强，非采联邦制不可；丁文指出中国的特色

在地方，如合地方而为国家则建设巩固，由地方监督中央，则政治改良；章士钊强调对联邦制的学理讨论，不涉及现实政治。他的研究结

论是联邦制是时代发展的趋势，也完全适合中国的需要。他的观点其实仍然是为现实政治服务的。废省的主张比较极端，应之者不多，而

且很快没了声音。1912年3月23日，王季同在《神州日报》上发表《国体问题之研究》一文，可为代表作，他主张以州县直隶于中央政

府，不再分省。各部依各部的情形，将全国划分为若干区，各州县遇事就近向中央各部分设于本区的行政机关禀报。这是一种极端的中央

集权的主张。第二时期联邦的思想部分付诸于联省的实践。袁世凯死后有能力控制中央政府的大军阀，一般都试图用武力造成统一之局，

小军阀则试图自保，因此形成了连年混战的局面。在这两股势力之外，用和平的方式完成统一的呼声，在一些下野的政客和学者中蔓延开

来。他们主张用联邦制的方式恢复中央政府的势力，这一主张却正好适应了地方军阀自保的目的，于是他们接过了联省自治的旗号，湖南

省甚至像模像样的搞出了一部省宪。联省自治由于有一些地方军阀的参与，蔚然成为一次运动。当时的《太平洋》杂志、《改造》杂志、

《东方杂志》、《努力周报》、《益世报》等报刊上，都发表了不少有学理价值的文章。较著名的鼓吹联邦制的文章有胡适的《联省自治



与军阀割据》，章太炎的《联省自治虚置政府议》，蓝公武的《我的联邦论》，章士钊的《造邦》，李剑农的《民国统一问题》，唐德昌

的《联省自治与现在之中国》和宁协万的《宪法宜采联省民主制》等。反对联邦制的主要文章有陈独秀的《对于中国政治问题的我见》及

《联省自治与中国政象》，康白情的《自治的统一与统一的自治》，董修甲的《联邦制与委员会制之研究》等。主张联邦制的理由，主要

者有：(1)由联邦而实现国家的统一。李剑农说：“欲废督必先裁兵；欲裁兵必先统一；欲统一必先确定联邦制。”(3)章士钊在鼓吹了一

段联邦制后感到，在中国不但联邦办不到，邦联也还太早，故提出“造邦”说，“由造邦而邦联”，“由邦联而联邦”，“由联邦而统

一”。(4)(2)联邦制适宜中国的国情。胡适等认为中国太大了，不适宜单一制的政治组织，“用集权形式的政治组织，勉强施行于最不适

于集权政治的中国”，(5)是造成军阀割据的一大原因，要打破军阀割据，惟有实行与中国国情相适应的联邦制。(3)除此之外，联邦制尚

有诸如免于中央集权专制之弊，易于地方人民监督地方行政，遇有暴乱或经济恐慌，波及面小，中央政府可专注于全国事物等许多优点。

反对联邦制的观点几乎正好相反。康白情认为：“中国的纷扰，不在国家统治权过剩。”(6)国共两党的代表人物孙中山、陈独秀都认为

联邦制有利于割据。陈独秀批驳联省自治为“不过联省自治其名，联督割据其实。”(7)而且，联邦制也不适于中国。董修甲即认为我国

传统上为单一制国家，若采行联邦制，国家便会“先陷于无政府地位，险象环生，吁可畏矣！”(8) 从上述争论各造的意见可以看出，无

论主张联邦制、单一制亦或废省，都是为了服务于现实的政治，所谓学理探讨也不出此范围。张君劢民国早年争论国家结构形式问题时，

先是坚决反对联邦制，其后却经他之手草拟了一部联邦制宪法草案，但这部宪草并不表明他已根本改变了反对联邦制的观点。二、张君劢

反对联邦制的主张张君劢反对联邦制的主张集中在1913年的《省制条议》和1916年的《联邦十不可论》两篇文章之中，后者是在前者基础

之上经补充后易名而成。《联邦十不可论》发表在粱启超主编的《大中华杂志》第二卷第九期上。全文可分为三部分：第一部分申论不赞

成联邦制的十点理由；第二部分反驳张东荪、丁佛言和章士钊的主要观点；第三部分提出了自己有关中央和地方关系的主张。(9)联邦十

不可的十点理由有：(一)我国人民既无能力制定亦无能力保障省宪。(二)省主权的确立是实行联邦制的又一个必要条件。以美国国民的知

识，尚不能克制为世所共见的州议会的舞弊活动，更“岂所望于吾之蚩蚩者氓”。(三)城乡镇有自治基础，然后邦乃能建设于其上，邦久

享独立之实，国才易于构成于其上。至于我国“吾不知将何所凭藉，以为建筑联邦之基”，“如无此基，虽有法文又安用之。”(四)省长

民选的流弊不可胜言。(1)所选人才拘于方隅，难免堵塞贤路，使不才者占据要津；(2)束缚于情谊，受制于奔走投票者，不能以超然的精

神就事论是；(3)在我国，地方观念严重，省有省界，府县有府县界，朋党比周，相与竞逐，难免置省政为后图。(五)在省长与省议会关系

无法处置，因为中国没有成熟的政党。(六)没有独立且有威信的司法机关判处中央与地方权限的争执。(七)我国各省并无联邦国家各州之

间的利害不同之点，因而不能如其不同而立异。(八)联邦制国家中央或者不设常备军，或者人数极为有限，练兵养兵的权力属于地方。中

国如果照此办理，结果会既无力应付外来侵略，又造成地方当局拥兵割据，使国家陷于分裂。(九)在税收上，中国若要像联邦制国家那样

严格限制中央财政的税源，而赋予各省自行征税权，“不特地方冒滥无摧陷廓清之日，而中央且困于各省政费而莫能自拔”，各地中饱之

弊，必胜于前清。(十)联邦制不利于国家统一。上列十点理由中的第(一)、(二)、(六)皆关涉官吏责任心及人民能力问题，在此，张君劢认

为中国既无有能力之民，又没有有责任心之官，因此，中国不能实行联邦制。张君劢在批评国民党的训政理论时曾说，人民程度问题，只

能作为实施宪政时酌量的根据，绝不能作为反对或延缓实施宪政的口实；同理，人民能力问题恐怕也不能作为反对在中国实行联邦制的口

实。阿克顿认为：“联邦制政府的本质是通过权力的分立并把它分配给不同的职能部门，从而提供最完善的制约权力膨胀的机制和最有效

的众所周知的保障自由的方法”。(10)因此自由出现在联邦制之中。张君劢说：“自由学说的最大价值，在其能养成独立人格与健全公

民，这一点不可磨灭之价值，可以垂千年而不变。”既然联邦制能够孕育自由，而自由又能够培养人民的能力，深知自由的价值的张君劢

似乎不应该反对在中国实行联邦制，其实担心联邦制可能会导致国家分裂才是张君劢反对联邦制的真正原因所在。第(四)项是说中国人没

有良好的生活风气，地域观念、宗派观念太强，采行联邦制会更不利于民主选举省长，不利于政治进行。不可否认，张君劢的这段议论确

实很有道理，但是这并不能成为否定省长民选的理由，因为：(1)西方国家也不能保证避免选举中派别的作用；(2)民主政治是多元利益妥

协的政治，它并不拒绝适当的宗派活动；(3)民主政治不保证最优者当选，却能够避免最恶者施虐；(4)选举所带来的一时混乱和浪费是民

主政治的必要代价，从长远看是有利的。至于第五项所谓中国没有成熟的政党，所以无论美式的州制亦或加式的省制都不能在中国实行，

更不能成为反对联邦制的理由。美国立国之初没有任何政党，并没有妨碍她成功地采行联邦制。成熟的政党只有在实践中才能养成，待到

成熟的政党成立再去实践是不可能行得通的。第(三)、(七)项与省自治基础有关。张君劢认为我国各省既无瑞士、加拿大、美国等联邦制

国家各州之间的利害不同之点，又没有自治的基础，所以不能采行联邦制。自治的基础可以在实行联邦制的过程之中养成，这与中国没有

宪政的基础照样应当实行宪政同理。中国的问题不是有没有自治的基础，而是从来就没有实行过真正的自治。胡适说民治国家的阿斗们，

“只须逢时逢节，在紧要关头，画一个‘诺’或画一个‘NO’ ”，这种政制因为对于人民责望不太奢，要求也不太多，所以最合于人情，



最容易学，也最有效力。(11)假如美国的华盛顿们也像中国的政客们那样包办人民画“诺”画“NO”的权利，将维护宪政的责任加诸阿斗

们，美国的宪政能否实行，也未可知。第(八)、(九)、(十)点理由是说联邦制会加剧地方分裂割据，这样就会连统一外形也打破，不利于抵

抗侵略。(1)联邦制与传统政治有一根本不同之点，那就是联邦制与民主政治相联系，而传统政治与专制相联。在专制政治下实行中央与

地方分权可能导致的地方分裂割据，在民主政治下则未必。(2)中国当时的现实是只有统一的外形，而无统一之实，没有采行联邦制已是

大小军阀割据的局面，采行联邦制恐怕也不会更糟。张君劢对张东荪、章士钊、丁佛言等人的反驳集中在如下各点：(1)针对章士钊所谓

“组织联邦，邦不必先于国”的说法反驳说：“先邦而后国者，其治常一成而不易，国先邦而立者，常颠倒错乱，历数十年而后定，此何

也？一有基础而一否也。”“诸君虽能树不必先邦之说，而无以证不先邦者之必定。”张君劢又岂能证单一国之必定乎？张君劢能制止单

一国的最高统治者自乱其国乎？(2)反驳丁佛言所谓省自有其人格的说法，认为：“省焉者，一行政区域耳，与近世社会学上之所谓自觉

公法上之所谓人格何涉哉！”(3)对张东荪主张联邦制的七点进行了反驳，认为张东荪是“以近世各国所行之立宪制、自治制、三权分立

制、民权保降制所同其之制，而概以归之联邦，乃若联邦之利，足凌驾一切而上之，抑知此七者其根底自有所在，而不在联邦。反言之，

虽有联邦，而无其根底，则有利于他人者，未必其能利我也。”因此，中国根本不可能实行联邦，若强行采用联邦制必然会导致“权限分

明之效未见，尾大不掉之祸立至”。张君劢对张东荪等三人的反驳，很难说从根本上驳倒三人。因为到底联邦制是否适宜于中国，最终是

个实践问题，而联邦制事实上没有在中国真正实行过。张君劢既反对联邦制，也反对废省的主张，认为两者都太过极端，他主张“仍以省

为省，而确定其在国法中之地位而已。”他认为，如此，对行省制度变动不大，可以收慢慢改进之效。所谓确立省“在国法中之地位”，

要求：第一，确定省之法人权。设置省长和省议会。第二，确定省之行政权。省长只负本省之责，不涉及中央事务，中央亦不能以自已的

好恶变更省长的地位。第三，确定省之立法权。省内立法，决于省议会，凡属省议会之权，中央不得干涉。第四，确定省税与财产权。划

定省税与中央税的界限，使省有独立财源。在确立省在国法中的地位时，心须坚持：(一)省长的任命权操之中央；(二)中央有委任省长以

国家行政权；(三)省议会与省长冲突时，其解决之法听自中央；(四)省参事会有权审查省长提出的议案，中央得任命三人为参议员；(五)中

央政府就统一之行政问题，有权指导省议会；(六)省税以可为地方税者为限，并严格限制省债的发行。张君劢的上述主张带有严重的中央

集权的倾向，而且也不合理。(一)仅中央任命省长一项权力，即可扼杀省的其他权力。既然省长由中央任命，其权力的正当性来自中央，

当中央与省产生矛盾时，省长自然应当听命于中央，否则，中央就有权力将其撤换。如此，“省长只负本省之责”不过是空话而已。(二)

省长与省议会就有关立法事项产生冲突时，如“其解决之法听自中央”，那么，省内立法又怎么能够保证“决于省议会”。由“中央得任

命三人为参议员”一点，可推知张君劢肯定主张大部分参议员民选。既然议员民选，其权力的基础直接来自人民，中央对省议会的制限权

的正当性恐怕会有所欠缺。(三)中央、省长、省参事会三者的关系也很不清楚。省参事会如果是省长的僚属，僚属怎能“审查”长官的议

案。如果是中央在省的派出机构，就发生“审查”是实质审还是形式审的问题。如果是实质审无异于在省长头上派了一个太上皇，如果是

形式审，省参事会除了干扰省长的工作，便于中央对省长的控制外，有什么积极意义？注释： (1)、范忠信选编：《梁启超法学文集》，

中国政法大学出版社，2000年版，第322—340页。 (2)、戴季陶：《中华民国与联邦组织》，章开沅主编：《戴季陶集》，华中师范大学

出版社，1990年版，第754—792页。 (3)、李剑农：《民国统一问题》，《太平洋》第3卷第7期。 (4)、章士钊：《造邦》，《东方杂志》

第18卷第2号。 (5)、胡适：《联省自治与军阀割据》，《东方杂志》第19卷第17号。 (6)、康白情：《自治的统一与统一的自治》，《东

方杂志》第19卷第11号。 (7)、陈独秀：《联省自治与中国政象》，《向导》第1期。 (8)、董修甲：《联邦制与委员会制之研究》，《东

方杂志》第19卷第21号。 (9)、《联邦十不可论》的全文，见《开国前后言论集》，第155—173页。以下引文未注明出处者，皆出自该

文。 (10)、阿克顿：《自由与权利》，商务印书馆，2001年版，第379页。 (11)、胡适：《再谈谈宪政》，《北大传统与近代中国》，第

174页。 
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