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幕府制度在民国之后的变异和发展
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    民国时期，中国的政治发生了很大的变化，己经进人了所谓的民主共和

时代。表面上昔日的幕府制度随着腐朽的封建制度在一同微，但是，早在晚

清，幕府制度在西方思想的冲击下早已在调整自已的位置，它在民国成立之

后成功地变成了另一幅面孔。此时的幕府表现为秘书机构，常常以秘书处、

机要局、侍从室的名目出现。单从名称上看，它与以前的幕府机构有所差

别，颇有现代性，但是它为一人效劳的本质并没有根本的变化，从这一点看

似乎贴近“私人秘书”的定义，只是它的分工又与现代意义上的“私人秘

书”有很大的不同，本文将从三个时期阐述幕府制度在民国之后的变异和发

展。 

 

                            孙中山时期 

 

    民国始建，孙中山先生踌躇满志，因其本人深受西方政治制度的影响，

所以在当上大总统后，马上推行一整套从西方移植过来的政治制度。他在临

时政府里全面推行秘书制，不仅各级政府机关设有秘书机构，也配有秘书，

这些秘书的推行初衷是想起辅助作用，减轻权力层负担。但从一开始，由于

旧势力的抵制以及在新政府内部的权力斗争，使得孙中山的机构改革困难重

重，有时甚至是举步维艰。为了掌握政权，确保临时政府朝良性方向发展，

孙中山除了采用“总长取名，次长取实”的办法产生内阁外，他借鉴美国总

统制还在自己这个临时大总统身上做文章，组成庞大的班子，为自己所领导

的新生共和国服务。辅佐总统的机构有总统秘书处和法制院、印铸局、公报

局、铨叙局等。前者设立秘书长，由孙中山的得力助手胡汉民担任，下辖总

务、军事、财政、民政、英文、电报等科，举凡一切内政、外交事宜无不囊



括，可谓大政府里的小政府；而后者也都是孙中山的亲信骨干领衔。他们均

为孙中山一手任命。至于其下办事员的任用通常也不需要考试或者选举什么

的，完全免受各种制度或者规定的约束。就此看来，围绕总统府的有关设置

及其用人办法与以前的幕府相差无几，实际上是古代的幕府制度在新形势下

的变异，只是学到西方的皮毛。不过，由于孙中山很快就让位卸任，他并未

享受到民国幕府所带来的好处。 

 

                            袁世凯时期 

 

    清末时，袁世凯幕府就号称“幕霸”，一步一步地成为他争权夺利的有

力工具。到他接任大总统之后，他自然不甘心受到共和制度的约束，于是乎

改造其幕府，并进而驾轻就熟地玩弄起幕府政治来。首先，他在总统府内设

立秘书厅、军事处、外务处、财政处、护卫提调处、总稽查处等机构，所有

人员由自己选定，其中不少来自他晚清时候的幕僚。其次，他不满内阁的牵

制，赋予上述机构很大的权力。如秘书厅以“总统秘书厅”名义处理纪要事

宜，凌驾于内阁之上；军事处则把海陆军部撇在一边，掌握着全国的军政军

令。再次，他利用这种新的幕府机制解散国会，制定宪法，实现了改变政

体、当终身皇帝的个人政治野心。 

 

    自已的身价提高后，袁世凯就开始为所欲为了。他裁减了原来的总统府

机构，代之以政事堂、陆海军大元帅统率办事处、翊卫处等。政事堂虽由秘

书厅转化而来，但扮演的是国务院的角色，这仿佛是魏晋时期的“幕霸”的

现代翻版。然而，袁世凯还不满足，又在其下置机要局、主计局等分其权

力。正如政治史家揭露的一样，“机要局的权力，远远在各部总长之上，主

计局则把财政部和审计处的职权，一并网罗而去”（李剑农《戊戌以后三十

年中国政治史》）。此时的机要局、主计局成了袁氏的新宠。他们架空政

府，把一切权力集中在衰世凯的手里，使之能够进行专制独裁统治，乃至帝

制的所作所为。显然，衰世凯毫无顾忌地把刚刚有点现代意识的民国幕府恢

复到中国古代幕府制度上去了。 

 

    由于袁世凯政府里，自内阁总理（国务卿）、各部总长直至省道县长官

官署，均有秘书机构和秘书人员。当时的媒体评道：“现闻交通部一切公

事，必先就正于秘书长。秘书长之所可者，总长无不可；次长之所可者，总

长或不可为。故秘书长之权大于次长远甚。”因此，有人惊呼：“盖秘书长



之性质，在专管文书，故而总长私人任之，而无害于政。今其实乃总部务，

将置次长于何地？权限紊淆，莫甚于今日矣”（黄远庸《远生遗著》）。可

见，民国时期，秘书侵代正宫的现象同历史上的幕府如出一辙。这说明民国

幕府表面上看起来是民主政治的一部分，其实仍是历史上的幕府制度。 

 

    如果说孙中山采取民国幕府是为了保护革命果实而出于无奈的话，那么

袁世凯则是曲意利用，已达到权力私有的目的。他死后，北洋集团分崩离

析，各派军阀受其恃强弄权的影响，为争夺中央政权而混战不休，中国再次

进入了一个军阀割据时期。“政客借实力以自雄，军人家名流以为重。”在

纷争、动荡的局面下，各种力量或合纵连横，或明争暗斗，使民国幕府制度

获得较大发展。“首先，幕僚人才备受重视，大小军阀和政客不择手段，广

泛收罗，以为己用。因此，幕府遍地开花，十分流行。其次，幕僚多为新式

人才，其中不少曾出国留学过，还有一些是西方的政客、记者和军人等。他

们一般被冠以秘书、顾问、参谋、参议、副官等头衔，为幕主出谋划策。再

次，幕僚参与政事，执行政务，是幕主的左膀右臂。军阀之争很大程度上成

为幕僚之间的较量，幕僚政制在民国政坛大行其道。最后，幕僚和幕主互相

倚赖，荣辱与共，建立了紧密地依附关系”（李志茗《晚清四大幕府》）。 

 

                             蒋介石时期 

 

    南京国民政府成立以后，民国幕府甚至被引进党政机关之中，一度实行

过所谓的幕僚长制度。当然，把民国幕府发展创登峰造极的是蒋介石。他不

仅注意收买人才，笼络人心，而且善于选人和用人。在角逐权力的过程中，

他不断罗致幕僚，逐渐扩大影响，一步步爬升，终于登上权力的顶峰，成为

南京政府的实际主宰者。为巩固自己的地位，牢牢控制住政权，将揭示进一

步充实完善其幕僚机构……侍从室。侍从室共有三个处。第一处主管军事，

下设一、二、三组，分管总务、参谋和警卫；第二处总揽政务、党务，设

四、五、六组，分管政党事务、侍从秘书与情报工作；第三处把持人事的调

查、登记和考核业务，设七、八、九三组分头承办。这三处九组的负责人都

是蒋介石的亲信幕僚长及高级幕僚，其下的成员也均是蒋的忠实幕僚，得力

干将。通过这个凌驾于一切机构之上的苟侍从室，蒋介石不仅总揽党、政、

军大权，而且排除异己，削弱地方实力派，建立起专制独裁统治，应该说他

是民国幕府的最大受益者。 



 

    纵观民国时期幕府制度的兴亡生灭情况，我们可以得出下列结论： 

 

幕僚的大多受过西方新式教育，有留学生，也有洋人，他们的文化素质比较

高，但是他们的意识尚离现代公务员为公去私要求很远，他们虽然打理的是

现代事务为主，涉及党政军诸方面，但是也无非是封建时代家奴的翻版。幕

僚的遴选以幕主的意志为转移，不受铨叙和考试制度的规范和制约，容易滋

生腐败和特权阶级，造成诸多社会不公现象的发生。幕僚之间的互相勾结，

容易形成秘书侵代正宫现象的发生，危害正常的国家行政机体。 

 

    民国幕府是从秘书机构发展而来的。秘书机构原是为适应民主社会政繁

事多的需要而设置的，与西方政治制度接轨，是一种进步，然而，民国时

期，帝制虽然推翻了，但是，传统政治制度集权力于一尊的观念仍根深蒂

固，沦肌浃髓。所以，即便在新政治体制下，秘书机构还是不免被追求绝对

权力的当政者化为己用，演变成民国幕府。 
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