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清末地方自治与民权保障

口龙长安 [浙江大学杭州 310028]

[摘 要】 中国古代社会没有现代意义上的地方自治，在从传统到现代社会的转型变迁中，地

方自治作为一种推行宪政建设的基础性工作而被纳入国人的视野。在清末立宪过程中，以省谘议

局和地方各级议事会等机构的建设为标志，普通民众开始真正参与政治生活，文本意义上的民权开

始在实际的政治生活中得到保障，成为中国民主政治建设的重要起点。
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地方自治是现代民主政治的重要内容和方面。

自治，按照权威的解释是指“某个人或集体管理其自

身事务，并且单独对其行为和命运负责的一种状

态。"[¨自治最终可以追溯到古希腊人对政治自由或

自主的崇尚，因此，在实践中这种理想允许有各种各

样等级的自治。目前通行的划分是：最低层次是文化

自主；第二层次是法律的自主和权利；而第三层次则

是内部政治自主或本土管辖，由共同体代表们来控制

本共同体的经济、社会与政治事务，即由当地居民选

举自治人员，组成自治组织，制定法规，按照一定的法

律程序，管理本地的内部事物。清末进行的地方自治

建设就是第三种意义上的自治。通过这种自治的方

式，使普通民众获得了参与政治的机会，使民权的保

护与申张获得了一种制度上的保障，毕竟，任何权利

的获得无不需要争取。而地方自治制度在对于培养

人民的公民意识，锻炼人民的政治参与能力，提高人

民的政治素质具有独到之处，因此，从根本意义上看，

地方自治具有为宪政民主制度奠定基础性结构的

作用。

一、地方自治：认识与推行

国势衰微之际，清廷当局也在为振兴国力而苦求

良方。早在海外考察政治的大臣载泽的上奏中就着

重指出英国立宪政治的特色：“至其一国精神所在，虽

在海军之强盛，商业之经营，而其特色实在地方自治

之完密，全国之制，府分为乡，乡分为区，区有长，乡有

正，府有官司，率由各地方自行举允，於风土民情，靡

不周知熟计。凡地邑民居，沟渠道路，劝工兴学，救灾

恤贫诸事，责其兴办，委曲详尽，纤悉靡遗。”他-载泽在

不经意问指出了地方自治制度是英国强大之秘密。

在国人看来，地方自治一度也成为欧美乃至日本强大

的根源：“考欧美各国所以成治化致富强之故，实以地

方自治发达为本。近百年来，科学实业发达之盛，进

步之速，无一不得诸地方自治之力。日本仿而行之，

於今才三十余年，社会之教育、经济之程度，十百倍於

其锁港绝市之前，自治功效之伟大，尤可想见。”【21(在

这种工具性的思维解读下，地方自治制度被赋予了一

种神奇耀眼的魔力，吸引了渴望国家早日强大的中

国人。

预备立宪谕发布以后，在关于如何推行宪政建设

特别在官制改革中，统治集体内部引发了一片争论。

尽管在推行宪政建设“从速”和“从缓”问题上朝廷官

员意见对立明显，但对于从什么地方下手推行上，官

员的意见却达到了比较惊人的一致：“地方自治政策，

所以培成立宪基础，乃今日所最宜注重者也。”幢¨‘窃

以为预备立宪之法有四，一日先行地方自治。”【2¨‘愚

以为政治应行考察，无过改官制，开议院，投票举员，

地方自治数端。”[2]‘‘彼(指日本)其立宪起点，因从地

方自治始，我皇太后，皇上仿行宪政，亦必以地方自治
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为根基。”[21在一片共识中，清廷决定把地方自治作为

立宪重大事项，1908年7月22日批准颁布宪政编查

馆和资政院共同上奏的《各省谘议局章程》和《谘议局

议员选举章程》，下谕要求“各省督抚迅速举办实力奉

齐，自奉到章程之日起，限一年内一律办齐。”【31后来

在《九年预备立宪逐年筹备事宜清单》中，地方自治被

列为第一、二年各省督抚应办事项之一：第一年(1908

年)第一项就是要求各省督抚“筹办谘议局”；第二年

(1909年)第一项规定“举行谘议局选举，各省一律开

办，各省督抚办。”到宣统二年，全国共设东三省，直

隶、河南等十四局。与此同时府、厅、州、县的地方自

治也在渐次展开。地方自治涉及面广，清廷采取循序

渐进的方式进行：先设地方自治筹备处，从事调查、选

举事宜，同时开办地方自治研究所，培养、训练自治人

才，辛亥革命爆发前，大部分府、州、县的自治研究所

已经先后成立。

光绪三十四年十二月二十七日，宪政编查馆奏核

《城镇乡地方自治章程》，为(地方自治立下基本“法

典”：“故自治者，乃与官治并行不悖之事，绝非离官治

而孤行不顾之词。⋯⋯民固不得奋私智以上渎，而官

亦不得擅威福以下侵。用能互相系属，而龃龉不生，

各守分限，而责任亦无所贷，於是乎特立地方自治之

名，使与官治相依相成，自治与官治乃有合则双美离

则两伤之势矣。”[31清末的地方自治分两级进行，城镇

乡自治为下级自治，府厅州县自治为上级自治。根据

章程规定，凡府厅州县自治城厢为地方为城，其余市

镇村屯集等各地方，人口满五万以上者为镇，人口不

满五万者为乡。根据《九年预备立宪逐年筹备事宜清

单》规定，城镇乡自治第一年开始，至第五年初具规

模，自治顺序为先城区试验，然后推广至乡镇；而府厅

州县自治第二年开始，至第七年一律完成，自治顺序

为先之为省会首县，次外府首县，次为繁华厅州县，次

指定偏僻厅州县，最后为其余偏僻厅州县。根据章程

规定，地方自治的内容十分宽泛，共分八款，涵盖地方

教育、卫生、文化事业、公共事业与公共服务、农工商

务、社会保障与福利及自治经费管理，几乎涉及民众

生活方方面面。在自治职设置方面，规定城镇各设议

事会和董事会，乡则设议事会与乡董。在城镇乡均设

自治公所，为城镇乡议事会会议及城镇董事会和乡董

办公之地。议事会与董事会和乡董关系既相互独立

又相互制约，议事会是表决机构，而董事会则是执行

机构，议事会议决事件由议长、副议长呈报该管地方

官查核后移交城镇董事会或乡董按章执行。议事会

有选举城镇董事会职员，或乡董乡佐之权，并且还有

监督其执行事务之权，可以检查其各项文牍和收支明

细帐目。一方面“议事会於城镇董事会或乡董所定执

行方法，视为逾越权限，或违背律例章程，或妨碍公益

者，得声明缘由，止其执行。若城镇董事会或乡董坚

持不改，得移交府厅州县议事会公断。”【31另一方面，

“董事会於议事会议决事件，视为逾越权限，或违背律

例章程，或妨碍公益者，得声明缘由，交议事会覆议。

若议事会坚持不改，得移交府厅州县议事会公断。”∞1

这种模式使议事会与董事会和乡董都不能一方独大，

体现了权力分立与权力制衡原则。城镇乡地方自治

的推行，改变了中国传统的基层政权模式，使原来皇

权和绅权结合共治天下的一元政治模式被参与型的

多元政治模式取代。

二民权：制度与实践

民权一词，源于希腊文“Demokmtia，'，指“人民的

权利”。在近代西方国家，指议会制、普选制以及公民

形式上享有选举权、被选举权和言论、出版、集会等权

利。鸦片战争后，随着西学东渐，民权作为一种西方

近代政治理念也被传人中国。“事实上，近代以来的

中国在接受西方宪政文化时首先认同的是民权，而不

是人权。”因为“后者作为一个个体概念毕竟远离中国

的文化传统，两者间有太多的隔膜与悬绝。而民权作

为一个群的概念，不仅可以在中国传统文化中得以解

释，而且这一传统也为接受西方宪政文化提供了一种

文化合法性外衣¨1。”西方的民权通过中国传统的民

本文化传统，找到了东西文化沟通的桥梁，并在中国

宪政发展中植入了文化之根。

由于中国传统法律文化是建立在自然经济基础

之上的，与商品经济紧密联系的民事法律不完善，所

以在中国传统文化中，缺乏对权利观念的逻辑规定和

论证。加之传统法律文化以家族和社会为本位，忽视

个体的价值地位，因此中国传统法律对民权采取否定

或摧残、扼杀的基本态势。随着近代西方法律文化的

传人，“天赋人权”观念成为先进的知识分子批判封建

专制制度的最有力的思想武器。严复在《直报》上发

表《辟韩》，宣扬人民的权利是天赋的，是不可转让不

可分割、神圣不可侵犯的；人民在自然状态，人人都是

自由、独立、平等的，从来不存在天生的奴隶和主人；

人民为了保障自己权利和自由，订立社会契约组成国

家，因为国君是人民的公仆，如果国君违背民意，而变

成专制暴君，人民有权推翻他的统治，以恢复自己的

天赋人权b】。严复激进的民主主义观抗议以往的权
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力主义压制，因为在严复看来，在西方，国家被认为是

人民的公产，而统治者则是人民的仆役。这一理论扭

正了二千年来被歪曲的君民关系，是真正的西方民权

观念的挥发。

(在汹涌澎湃的民权思想的激荡下，晚清统治集

团不得不变过去的彻底否认民权为有限度的承认民

权。在清末筹备立宪活动中，民权问题是一项重要的

议程。考察宪政的大臣达寿在《奏考察日本宪政情形

折》中称：“夫立宪之国家，其人民皆有纳税、当兵之义

务。以此二义务，易一参政之权利，君主得彼之二义

务，则权利可以发展，国民得此一权利，则国家思想可

以养成。”幢’他认为，“臣民之权利自由，必间接而得法

律命令之规定，非可由宪法上直接生其效力也。”【21因

此，光绪三十四年八月，晚清朝廷颁布了由宪政编查

馆制订的《钦定宪法大纲》。这个大纲在首先保障“君

上大权”的基础上，用九个条款规定了臣民的权利义

务。诸如：臣民中有合于法律命令所定资格者，得为

文武官吏及议员；臣民于法律范围以内，所有言论、著

作、出版及集会、结社等事，均准其自由；臣民非按照

法律所定，不得加以逮捕、监禁、处罚；臣民可以请法

官审判其呈诉之案件等等心】。这些权利自由通过地

方自治开始程度不等地得到兑现。

从政治参与的角度看来，随着《各省谘议局章

程》、《谘议局议员选举章程》《城镇乡地方自治章程》

《京师地方自治章程》和《府厅州县地方自治章程》等

法律渐次颁布，普通民众已经获得参与政治生活的途

径，这也与“预备立宪”明诏中申明的“庶政公诸舆论”

的精神相符合。公民政治是民主政治的重要内容。

民主时代是主权在民的时代，此时的公民在政治生活

中不仅有服从的义务，而且有参与的权利，享有权利

履行义务是公民的本质特征。政治参与实际上就是

公民行使以普选权为核心的公民权利的过程。民主

政治之所以叫民主政治，也是与公民在这方面的作用

分不开的。由于公民权利与义务的统一性，政治参与

在作为一种权利行使过程的同时，也是一种责任过

程。普通公民应该积极地参与政府事务，知道政府决

策是如何制定的，并表明自己观点，将自己的要求转

化为支持，参与政治体系的输入过程。

资政院和谘议局就是多少代表民意的机构，体现

了人民的政治参与性。尽管清廷当局有严格控制资

政院和谘议局发展之意思，但是，犹如一个打开的潘

多拉魔盒，以民意代表自居的立宪派议员充分注重利

用议会政治的游戏规则来行使自己的意志，在尽可能

情况下完善机构的内部制度建设，充分发挥资政院和

谘议局的作用以伸张民权。这一点在各省谘议局的

运转中表现比较明显。以浙江省谘议局为例，浙江谘

议局设议长1人，副议长2人，常驻议员24人，设审

查科，下分资格、财政、法律、庶政兴革和建设五股。

在议员选举中，浙江省的选举工作总体良好，从筹办

处成立、选民登记到初选举、复选举，都按照法定程序

进行。浙江全省“16个县的平均投票率为69．4％，这

在当时交通不便、教育经济欠发达的情况下，又是中

国历史上第一次投票选举，这个投票率已相当之

高。”[61显示了该省民众参与政治生活的踊跃与热心。

议案是议会运作的中心，从议案提出到公布实行的运

转过程大致如下：议案在会前一个月提出，分巡抚提

出、议院提出和人民陈情建议三种。凡议案经初读成

立后，须经审查科分股审查和大会辩论等程序，方可

付诸表决。这样，从议事日程的安排到提案提出方

式；从提案审查到讨论、表决的流程与方法，浙江省谘

议局已经拥有比较完善的、严格和固定的规范化立法

程序。第一届常会浙局共开正式会28次，审议会9

次，审查会37次；第二届常会正式开会18次，审议会

5次，审查会33次。议决案的结果完全体现了议员

的意志，一常会42件议案表决通过27件，议决率

64％；二常会43件议案议决23件，议决率为53％M’。

一些立宪派人士撰文说：“所谓宪政之萌芽而为中国

最新之产物者，其各省之谘议局欤?⋯⋯代议之政

治，参政之权利，我国民将于谘议局中先尝一脔

焉。”[73立宪派人士都把谘议局视为未来地方议院的

雏形，因而以高度的政治责任感，较充分地利用了谘

议局所赋予的权限，几乎把谘议局改造为实际上的省

议会了。

在“非立宪无以自存，非地方自治无以植立宪之

基本”的认识下阳】，清廷把地方自治作为筹备立宪的

重要事项。如前所述，在预备立宪的逐年筹备清单

中，当局决定在第一至第七年分别完成城镇乡地方自

治和府厅州县地方自治。由于长期的专制统治对民

权的压制和近代中国社会的政治动荡，从普遍意义上

看，普通民众政治素质不高，对政治反感且失去信心。

作为政治参与的一种方式，政治冷漠在一定条件下有

可能发展为政治不服从，甚至导致政治反抗，政治冷

漠的负面效应是不能不予以注意的。因此在立宪进

程中，只有引导培养自治人才，抢占舆论高地，才能推

行地方自治运动持续有效地进行，正如宪政编查馆在

宣统元年三月的“奏核覆自治研究所章程折”所言，

“方今各省人民知识尚稚，财用极艰，此项研究学员，

将由省城递及府厅州县，依次传习，必使学力稍能深
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造，经费悉戒虚糜，庶可以免谬说之流传，杜前途之阻

凝。”[31宣统元年三月十六日，清廷颁布《自治研究所

章程》，命各省城及各府厅州县各设一所为自治研究

所，其中，前者须在本年内成立，而后者则俟省城第一

届听讲员毕业后一律成立。在师资配置方面，专业要

求较严，省城自治研究所须遴选通晓法政人员充任，

府厅州县自治研究所教师则一律以听讲毕业生充任。

课程设置方面，以朝廷和地方颁布各项新式法律与制

度为内容，包括宪法纲要、法学通论、现行法制大意、

谘议局章程及选举章程、城镇乡地方自治章程及选举

章程、调查户口章程、其它有关自治及选举各项法律

章程和自治筹办处所定各项筹办方法。特别有意思

的是，在政治宣传方面，章程特别要求自治研究所应

将城镇乡应办自治事宜，演为白话，刊布宣传，以资劝

导【3】，借以唤起民众参与政治的热情，实现本地人关

心本地事，本地人办理本地事的地方自治目的。《章

程》颁布后，各地也陆续开始了筹办工作，从宣统元年

六月二十七日湖南巡抚岑春喧的奏章看，湖南的行动

迅速，在省城以设自治研究所一区，先后两次考录合

格士绅二百十七名，分两期开学，第一次于三月十五

日开学，第二次于五月初八开学，学习的效果颇为不

错，“计各士绅在所，以历数月，俱能悉心研习，恪守章

规。”【31而据广西巡抚奏报广西第三届筹办宪政情形，

至宣统二年二月，广西各自治研究所共得毕业生逾六

百八十余名，【31安徽巡抚奏报安徽第四届筹办宪政情

形，至宣统二年八月，安徽官立自治研究所已毕业二

班，正在招生三班，毕业生“足敷传习之用”旧1。各地

经过专门法律培训、熟谙地方自治法规的大批毕业生

走出研究所大门，一面充任下级自治研究所教员，另

一面则担任地方议事会、董事会的职员，实在地参与

地方自治事务，他们正日益成为各地推行地方自治的

中坚力量。权利的要求与知识的启蒙应该呈正相关

的关系，一批批的自治研究所的毕业生的培养，让他

们成为了权利要求的先行者。正所谓“自治为立宪根

本，城镇乡又为自治初基，创办之初，必须条理详明，

然后措施悉当。自治研究所之设，实为进行著手之

方。”[3J ．

三、效果与评价

就各地奏报的筹办地方宪政情形与宪政编查馆

的考察情形来看，至宣统二年十一月，各地筹办地方

自治的进度情形为：天津於光绪三十二年已设有自治

局，各州县陆续开办，实具有厅州县自治规模，现计自

治预备会设有八十一处，自治研究所设有一百二十八

处，学员三千四百余名。浙江亦取同时并进，筹备处

拟定清单，限宣统三年三月全省厅州县、城镇乡议事

会一律成立。江苏苏属开通最先，办理亦极迅速，现

计四府一州城议事会、董事会均已一律成立。山东、

江西、安徽、福建、广东城议事会，均限本年内成立，乡

镇限明年成立。此外，东三省、山西、河南、湖北，亦经

拟定期限，提前办理。所有划分区域，调查选民，筹集

经费，均由官绅合衷商办b1。其进程大致符合筹备清

单要求。

就实际办理效果而言，应该说是有敷衍处，也有

闪光点。前者，如有御史严厉批评“所谓办有成效者，

不过燃路灯，洒街道，或设一二阅报社、宣讲所而

已。”b1地方以办理自治为名，苛取民财，浪费资产，祸

害百姓，导致民怨日积，而成为自治之流弊。但任何

事物都有两面性，就后者而言，可以袁世凯在天津试

办地方自治为例分析。从袁氏在光绪三十三年七月

二十二日奏报天津试办地方自治情形看，袁在天津筹

办地方自治时间为一年，进行了五个方面工作：一是

设宣讲员，办官报和印刷白话广告，进行地方自治宣

讲工作；二是设自治研究所与自治学社；三是仿日本

期成会，设天津期成会与谘议员会订自治章程；四是

设选举总分课调查选举权与被选举权；五是进行分别

初选举、复选举与分拣、合拣工作b】。在这五项工作

中，最具现代民主意义的工作是在天津进行的选举工

作。因为“不民主的国家没有选举上的竞争和普遍的

选举投票参与。”[81在各种政治参与行为当中，选举可

以说是普通公民参与政治的最重要的、制度化的最有

效的手段。选举的普遍意义在于，它使当选者获得某

种权威地位的合法化，它具有对政治竞争的裁判作用

和对政治领袖的评价作用。天津的第一次选举是直

接选举与间接选举相结合的产物，袁氏的工作也做得

比较扎实，初期设立选举总分课，对被选举人资格进

行严格调查，得合格人二千五百七十二名，调查完毕

后，进行公开选举，在普选基础上初选举得一百三十

五名被选举人，然后对一百三十五名初选举人再进行

问接选举，最后得合格议事会议员三十名。尽管当时

人民政治参与意识不强，但投票作为一般选民参与政

治的最基本、最普遍的行动，它也就成为选举过程中

最明显的部分。据学者统计，本次选举初选竟有

70％的投票率，而复选投票率则高达90％旧】。府厅州

县和城镇乡也正在实践实行和建立地方自治制度，实

行了区域，城镇乡人民选举代表直接管理公共事务，

府厅州县人民选举代表议决公共事务，人民已经通过
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选举参与了国家和地区事务的管理。尽管在其它地

方选举中也出现了一些选举舞弊与腐败的现象，但

是，对于这个问题，我们应该站在历史的高度看待这

个问题。“在人民缺乏守法风尚，财富集中，民生凋敝

的恶劣环境当中，我们难于实现平等、清洁和守法的

民主选举。我们不要误会，以为只有中国人才不长

进，才会在选举中巧取豪夺，以博胜利。在欧美先进

的宪政国家当中何尝没有类似的现象?”[I们民主并非

十全十美之制度，比较而言，它的妙处在于给予民众

一种权利，从而防止民权的剥夺与专制的发生。通过

选举方式的推行，使民主精神得以贯彻到社会最基层

组织。从而普通百姓可从中接受到实在的民主训练，

这就是脚踏实地的民主，人民的参政权就得到了实

现，民权也就得到了保障。如果没有这样的机会，那

将如萧公权先生所诅咒的那样，“假使这种起码的民

主尚且办不到，却明唱玄虚的高调，暗用武断的方法，

那决不是民主，而是民主的蟊贼。”u剖

从现代化的角度看，地方自治在中国法律文化演

进史上第一次以法律形式有限度、有条件地确认了民

权事实，开启了民众参与国家政治生活的途径，实现

了从义务本位向权利本位的初步转向，确实反映了中

国法律政治文明的历史进步趋势。清末地方自治唤

起了庶民参与政治的热情，引发了普通百姓对于民权

的重视，为民初各地风起云涌的联省自治运动起了预
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热作用。而如果简单把它当作是清廷笼络资产阶级

上层，从而抵制革命的做法，显然是有失偏颇的判断。
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