
权力与监督:抗战时期
四川省县长权责的扩增与民意的运用

黄小彤

� � 内容提要 � 抗战时期,作为举足轻重的抗战后方基地,四川负担了战争所需的大部分粮食和兵

源供应。而要筹集足够的人力和物力, 基层行政显得至关重要。藉新县制的实施, 国民政府采取了

扩增基层行政官吏尤其是县长权责的途径, 以增强向民众筹集资源的力度。尽管此举基本达成了

筹集足够资源以支撑抗战的目的, 然而也助长了县长贪腐的行为,以致官民的关系紧张。与此同时

国民政府也采取了开放民意的一系列措施, 其中既有动员民众协力抗战之意, 也有监督制衡县长以

拾取民心稳定后方的目的。

关键词 � 抗战时期 � 四川 � 县长 � 民意

抗战时期,国民政府在动员整个社会力量的过程中, 需要一个行之有效的基层行政组织, 以迅

速筹措资源,支撑千钧一发的战争危局。以县为基本的政治单位,以县长为核心的基层行政组织是

中国秦汉以来基本的行政管理模式,民国建立之后也不例外。国民政府在抗战时期是如何运用这

一体制,以达成筹集战争资源的目的,期间出现了什么样的问题,而国民政府又是如何因应的,是个

值得深入探讨的问题。对于抗战时期后方社会和政治问题,学界有较多的关注,然并无专文深入地

探讨基层行政的权力与监督问题� , 专门讨论民意于其中的作用者亦不多。 在抗战时期, 四川作

为抗战大后方和国民政府的政治中心之所在,集中体现了该时期民国基层的社会、政治状况。以四

川为例、县长为中心对抗战时期县长的权力与监督的问题进行探讨, 可对抗战时期行政权力和民意

的运用有较深的认知。

从 1938年至 1945年间,四川省的县级行政单位的数量,大概在 135和 142之间! , 与其相应的

是同等数量的县一级长官县长及设治局长。无论是从县级行政单位的数量、地域面积还是人口数
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关于抗战时期四川基层行政官员的权力和监督问题至今无专文予以探讨,相关的内容只是散见于一些探讨民国时期 (包含了

抗战时期 )四川县政问题的著述当中。代表作有曹成建的博士论文#二十世纪二十至四十年代国统区地方自治与县政改革考

察研究∃和王春英的博士论文#民国时期县级行政权力与地方社会控制 % % % 以 1928% 1949年川康地区县政整改为例 ∃。曹文

从县级民意机构的监督功能的角度对县长的被控做了简要的叙述, 认为民意机构未能有效地制约官吏的贪污腐败行为。王

文讨论了 30年代四川省乡绅告发基层官吏的情形,认为仅以四川情况来说,传统地方实力只有采取提意见等被动方式来实施

对行政的制衡作用。而国民政府比较重视乡绅对官员控告案件的处置,这表明乡绅虽然失去了基层社会的控制权力,但在民

国基层吏治松懈条件下仍发挥了一定的监督、制衡之作用。

关于抗战时期民意的作用,迄今为止仅限于 &新县制 ∋下民意机构的一些探讨。如曹成建的#试论 20世纪 40年代四川新县制

下的基层民意机构 ∃ ( #四川师范大学学报 ∃2001年第 5期 ) ,周玉玲的#试析抗战时期国民政府对基层民意机关的理论设计 ∃

(#齐齐哈尔大学学报 ∃2002年第 1期 )和#论新县制下基层民意机关制度设计的三大民主障碍 ∃ ( #连云港师范专科学报 ∃2008

年第 4期 )及其硕士论文#新县制下县各级民意机关研究 ∃ (苏州大学, 2002年 4月 )。曹文认为民意机构对吏治腐败的制约

作用有限,周文则仅仅探讨了民意机构的制度问题。

四川省统计处编印: #四川省统计年鉴 ∃第 1册,成都:四川省统计处 1946年,第 155页。



量来看� ,四川无疑是一个大省,加之四周山脉拱卫的独特地理特点, 对于国民政府坚持抗战而言

具有重要意义。而要使如此之巨的后方基地真正起到支撑抗战大局的作用, 基层行政至关重要。

作为抗战后方基地,四川负担了抗战所需的大部分粮食和兵源, 而在国民政府的动员能力严重欠

缺, 民众尚未形成自愿配合抗战的的局面下  ,要筹集抗战所需的浩繁资源, 须依靠众多的基层行

政官吏去完成,其中尤以县长为重。

为能使四川真正为国民政府所用, 1935年之后,国民政府在川省县长的任用问题上和四川的

地方实力派展开了强力的争夺,几经交合,加之民心所向, 终于取得了优势 ! ,从而为国民政府掌控

地方政权与汲取乡村社会资源铺平了道路。随着全面抗战的爆发,由于之前 &县组织法及依该法

而制定的法规,事实上已不适用, 而县自治法及依县自治法所产生的细则并未公布,无可准绳∋。(

加之为进一步削弱地方军阀的势力,强化县、乡镇、保甲的统治秩序, 国民政府在抗战建国的过程中

公布施行 #县各级组织纲要∃, 于 1940年开始实行 &新县制∋。通过一系列政策措施的施行,国民政

府赋予了县长相当大的权力和责任。县长的职位虽不高, 在国民政府公务员的序列中仅属荐任职,

却事繁、责重、权大。

一县长的权力

民国建立以来,就全国而言,县一级长官 (包括县知事、县长 )的权力状况有一番变化, 大致情

形是: 1913年之后的北京政府时期,县知事的权力较大。 1928年后的国民政府时期,县长权限则比

过去的县知事大为减小。四川由于纳入南京国民政府体制下的时间较晚, 加上四川地方实力派之

间长期争斗的原因,四川县长的权力状况和其他省有所不同。总的来说在 1935年川政统一之前,

县长的权力弱小,行政用权受到各方面的限制,尤其是军阀的控制, 几乎没有人事权。川政统一之

后, 国民政府势力进入四川, 而在 &新县制∋实施之前,县长的人事权依然很小,县局各个局长由省

政府各厅委任,县长对各局长不能有效地行使指挥权,其职权还受到党部的严格限制。) 抗战爆发

后, 四川由于地理位置特殊等因素,而被当局确定为 &抗战救国的最后堡垒与民族复兴的根据地∋。

在蒋介石亲自兼职任省主席的督阵下, 四川成为 &政治重于军事 ∋的政权核心基地, 并积极改革县

政,最早推行 &新县制 ∋为各省开县政改革之模范与先河。藉 &新县制 ∋的实施, 县长的权力得到了

扩增,其权力由先前的弱小逐渐变得强大。

国民政府治下的县长,其权力可概括为行政权、司法权以及军事权等。人事和财政权是行政权

的基础。 &新县制∋推行后,国民政府认为 &县为地方行政单位,县长总管全县政务, 过去县长职权
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#各省尚未设置县治地方得依本条例之规定暂置设治局,至相当时期应改设县治 ∃, 内政部编: #内政法规汇编 ∃ 1934年第 2

辑,第 43页。

民众对于抗战行政的态度,由当时的舆论可见一斑。 &抗战期中要政之推行,莫急于兵役,而人民之所否亦莫甚于兵役。当局

虽求治心切,时谋改进,而役政推行未久弊窦殊难除∗∗今日乡村愚夫愚妇缺乏国家观念, 固无论矣,即智识分子亦何犹不

然 ∋。载#县政实际问题丛谈 ∃, 1944年 3月,四川省档案馆藏 &旧资料 ∋,编号 5% 3% 83,第 21页。

刘湘力图通过&县训 ∋群体统一全川政令,维护其行政系统,抵制中央势力。但这种局面随着抗战的爆发以及刘湘的去世逐渐

发生改变。王玉娟: #刘湘政府 ( 1935- 1938 )对川省基层行政人员的任用倾向 ∃, #四川大学学报 ∃ (哲学社会科学版 ) 2002年

第 4期,第 111% 112页; #黄沛榕: &人事管理与改进县政 ∋∃,翟韶华主编: #中华民国史事纪要 ∃ (初稿 ) 1944年 4% 6月,台北:

&国史馆 ∋ 1993年 3月版,第 630页。

程幸超著: #中国地方行政制度史略 ∃,北京:中华书局 1948年版,第 75页。

王春英: #民国时期县级行政权力与地方社会控制 % % % 以 1928% 1949年川康地区县政整改为例 ∃,四川大学 2004年博士论文,

第 40页。



限制太严,不能充分行使政令 ∋,于是着手提高县长的职权。1940年 1月 30日, 兼任川省主席的蒋

介石为此还下手令给四川省府:各县长对于其署内科长秘书等属员, 如有不听从命令,或不努力者

准予随时密报撤换,并可准其保荐属员,但其所保荐者必须受过中央与省府之训练者,有一定资格

者为限可也。该手令授予县长的权力之大以至于跟前所颁布的 &县佐治人员任用办法 ∋抵触甚

大。� 1941年 5月 2日,几经磋商四川省政府终于公布了 #四川省提高县长用人用钱权责办法∃,规

定 : &县政府秘书、助理秘书、雇员概由县长遴员充任, 科员、巡官、警长、办事员及政警概由县长遴

选合格人员充任;县政府民财教建、社会、军事及地政各科科长, 警长、警佐、指导员、督学、军法承审

员、技士、合作室主任、合作指导员、各区区长、警察局长、农业推广所主任、粮食管理委员会、副主任

委员概由县长就省颁合格人员名册中遴请省政府核委; 保安中队队长由县长就省颁合格人员名册

中遴请省保安司令部核委∗∗∋ 在用人方面,县长几乎囊括了对所有县佐治人员的任用权以及考

核权。! 所以一县县长的更换,该县政府主要职员一般也随之发生变化。( 以致 &各县佐治人员随
县长更动而变化,成为一种普遍现象∋。) 尽管省府一方要求对县佐治人员 &非有重大过失及贪污

有据,报经省府核准者, 不得自由更动 ∋, 但实际上又对这种行为予以默许: 各县长接署新任, 至佐

治人员,依照规定, 本以不随县长去留为原则,但求人地适宜,及为办事便利起见,似应酌量变通,由

各该县长相互商定,斟酌调任,以免推行庶政发生窒碍。+ 种种迹象表明国民政府为了保证县长的

行政便利牺牲了县佐治人员的利益。

在财权方面,四川省政府规定 &县长因事实上之需要且属时间紧迫须动支临时费用时, 得未经

呈准先行动支,但须于三日内依法报请省政府查核;县长因事实之需要且属时间紧迫须动支第一预

备金时,如在千元以下得未经呈准先行动支,但须于三日内依法报请省政府查核; 县长如遇地方发

生重大事件 (如防剿股匪救济灾害等 )须动支经费时得经县政会议议决或专员公署核准先行动支,

但须于三日内依法报请省政府查核 ∋。从其规定来看县长的用钱权力似乎要受到上级的较大限制

, &凡未经呈准先行动支之临时费及预备金或其他经费应于一个月内或事竣三日内编具计算报请

核销,如有不实不尽情事除责由县长如数赔偿外并应依法严惩 ∋。但是当 &上级机关饬令县政府办

理之件∋时,即当县长办理上级交代的任务而需动用资金时,则要宽松得多, &须动支经费而为预算
所无,或未指定经费来源,或指定动支预备金而预备金已不敷使用者,除属于国防紧急设施者外,如

县长申复在前,应不负任何责任∋。, 可见县长用钱的权力实际上是较大的。

就司法方面来看,在未设法院和司法处的县市,县长兼理司法,后来随着各县司法机构的完善,

县长的司法权才得以让出, 但县长仍兼任县司法处的检察官。此外, 县长还长期兼任军法官一

职−,并直接按军法来审理一切有关治安的案件和部分普通刑事案件,且对不在其职权范围内的司

法行为施加较大的影响。

此外县长还拥有一定的军事权力, 如全县武装力量由县长统率, 县长除拥有保安队警察队的指

∀81∀

权力与监督:抗战时期四川省县长权责的扩增与民意的运用

�

 

!

(

)

+

,

−

#四川省府检发县行政人员任用条例,省府委员,专员考察县政办法,选用县长、区长标准,公务员保障办法及铨叙部解释任用

县长资格疑点的训令 ∃, 1946% 1947年,四川省档案馆藏#民政厅档案 ∃,全宗号: 54,案卷号: 7866,第 64% 66页。

四川省政府民政厅第四科编述,四川省政府民政厅主编: #四川省政府机构人事法规辑要 ∃ ( 1940年 11月 % 1941年 5月 ) ,重

庆:西南印书局 1941年 6月版,第 7% 9页。

#省府令饬各专员县长考核科秘区长成绩 ∃, #新新新闻 ∃1938年 1月 16日,第 2版。

#省务会议审查通过提高县长职权办法 ∃, #新新新闻 ∃1941年 5月 8日,第 1版。

王玉娟: #民国川政统一初期 ( 1935% 1939年 )基层行政人员的任用 ∃,四川大学 2002年硕士论文,第 30页。

#民国川政统一初期 ( 1935% 1939年 )基层行政人员的任用 ∃,第 31页。

#四川省政府机构人事法规辑要 ∃,第 7% 9页。

#县长当然兼理军法 ∃, #新新新闻 ∃ 1939年 2月 3日,第 3版。



挥权外,还兼任全县壮丁总队的总队长,另设总队附协助他执行职务。总之,县长不仅是一个县的

行政首长,而且是军事领袖, 这和县以上专员兼区保安司令,省主席兼省保安司令, 并也都获一省或

一个专区壮丁队的司令一样,是 &文武合一∋原则的体现。�

国民政府之所以对县长不吝授权, 目的是保障其行政的便捷,尤其是提高征集人财物等资源的

效率。典型的事例便是,抗战爆发后四川地区出现了由县政府直接追税的庭讯制。经过改组后的

县政府设置了专门的 &行政法庭∋, 由县长直接指挥,设有书记员和承审员等各种职位, 县府政警为

协办人员;其主要的职责与任务就是追缴欠税欠粮等;设立有一套完善的办案程序: 首先由征派人

员通过主管机构向县长报告欠户情况 % 县长手谕发出县府行政传票 % 政警押解欠户到庭 % 由承审
员主持开庭,审讯内容及其结果使用专制庭单保留记录 % 庭判后复由政警随同欠户实地缴结并取

具收据等 % 案结报呈县长备查签核。由县长直接指挥的庭讯追缴制度,其执行相当严厉,无论欠额

多少,只要出现税收纠纷,征派人员或征收主管机构处置有难, 县长都会通过县政府行政庭讯制度

而直接插手干预。 

二县长的职责

国民政府的训政体制将县政和县长的重要性提到了相当的高度,在孙中山的政治设计中,县为

基本的自治单位,县自治事业的成败是实现训政和县政的关键, 故而县长的责任重大。南京国民政

府建立以后,国民党在党治名义下推行训政,同时着手基层政治改革, 县长的职责与传统的 &县太

爷∋迥然有异。在帝政时期, 政府任命的县长虽素谓 &亲民之官∋,然而官府与民众之间的进一步联
系却严重依赖一些 &半官方∋的 &中介∋, 如胥吏,活跃在县级行政首长与民众之间,充当官民之间的

桥梁。乡村社会的管理则主要是靠士绅主导, 因此真正意义上的官对民的管理活动并不多。! 清

末民初,随着士绅 &自治∋机制的逐渐瓦解,为了治理日渐失控的基层社会,政府势力不得不逐步深

入民间,担负起管理社会的职责,基层行政组织逐渐庞大起来, 县长以下的基层行政官吏也逐渐纳

入官制序列。县长的职责相较以往变得繁重起来。

如在内政部编订的 #县长须知 ∃中, 规定县长在民政方面, 要接近民众,宣传政令,防治匪患,严

禁烟赌,预防灾害, 办理救济,改良恶习,编查户口;在财政方面,整顿税收, 清查官产,办理公债;在

建设方面,保护农工,筹办工厂,维持商业,兴修水利, 修筑道路。此外,还要求县长在教育、卫生、司

法等方面齐头并举,不可偏废。( 学者王奇生对于县长的具体职责进行了统计, 县长所负责的项目

有:民政 31项, 财政 28项,建设 48项,教育 17大项, 卫生 27大项,司法 21大项, 共 172大项左右。

每一大项中又分出许多小项。相比传统县官的职责,多出了几十、上百项之多。) 但实际上, 上级

政府最重者莫过于征税与征丁。+ 这在抗战时期表现得更为突出。

向民众征集兵粮工役,即要求民众 &出钱、出人和出力∋是抗战时期川省县长的主要职责。按
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& 20年来中国的执政者,只有在征税和壮丁两件事上才思及人民, 此外人民在政治上几不复占到任何重要地位! ∋见储安平:

#失败的统治 ∃, #观察 ∃第 1卷第 3期, 1946年 9月 14日,第 3% 4页。



照国民政府训政制度的规定,县级行政单位以及乡镇保甲组织的定位既为行政组织又为自治组织,

因而他们所负责的事务有自治和委办事务之分。 &新县制 ∋实行后这种划分则更为明确,如 #县各

级组织法 ∃规定县市长的职责是: 一为注重自治事务以树宪政基础, 二为受省政府之指挥, 执行中

央及省委办事项。� 然而实际上各县却 &大都以委办事项为主,而以自治事项为辅。甚而仅有委办

事项,而未见自治事项∋。究其原因,主要是战争的需要。时人评道 &在 .国家至上 /及.军事至上 /
之总目标下,国家重于地方, 军事急于自治∋。而且奖惩轻重不一, 委办事项多与战争有关, 军令急

于星火,往往朝始奉令,到夕即须完成, 违则以军法议处。而自治事项虽有进度之规定, 其限期较

远, 而且每可展限, 纵逾限而处罚亦较轻。 县长致力于征集兵粮, 却使众多的自治事项根本无暇

进行。

由于事务繁忙县长还成为国民政府之中兼职最多的官员之一,据统计,抗战时期四川省县长兼

职通常达 20多个。! 1941年 5月 18日川省政府公布的 #四川省政府调整县地方行政机构及县长

兼职一览表∃表明, 经过精简之后, 县长的兼职仍有 12个之多。(

为督促县长完成任务,国民政府制定了较为完备的县长考核奖惩制度。 1936年四川省制定了

#四川省县长奖惩暂行条例∃, 规定依临时考察之结果和依考绩期总考成绩所得之结果两种方式来

奖惩县长。) 1941年 4月,四川省政府又公布了 #四川省县长考核奖惩暂行办法∃, 将县长成绩考核
分为年终考绩及临时考核两种,举办临时考核主要依据禁烟剿匪、征兵及征工、征购军粮、管理粮食

等事项。根据年度考核及临时考核情况,由主管机关会同民政厅拟具意见,呈请省主席或提请省务

会议核定,对县长实施奖惩。+ 然而实际上 &兵役和粮食两项在县长的考成中占了百分之三十∋。,

值得注意的是,考核的结果对于县长往往奖少惩多。抗战时期, 综合江西、河南、湖南、湖北和

四川五省县长奖惩统计显示,奖惩比率为 3: 7。受惩的机会高出受奖的机会一倍以上。这固然说

明这个时期县长政绩不佳,但县长受上级主管机关之苛严也可见一斑。− 因此, 有县长感叹到自身

已成为替人扒钱的工具。0 在省参会上, 有县长甚至抱怨: &当县长等于当龟儿子。∋���

由此可见,国民政府对县长授以实权,委以重任, 督以苛责, 是想让其征收更多的人财物力。一

旦发觉不能达此事功,则毫不犹豫的予以裁撤。因而县长的任职期往往不长, 一般一到二年。如此

尽管对县长督促甚严,客观上为筹集抗战资源起到了相当大的作用。然而这种欲牺牲县长的 &小

利∋而成就国家 &大利∋的策略却潜伏着巨大的隐患。因为此种现象助长了不少县长急功近利的短

期行为,县长多怀 &五日京兆之心∋�� ,不是思虑如何保境安民,而是谋划如何抓紧获取最大的私利,
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从而加剧了政府与民众的矛盾和冲突。

三绩效与问题

单从抗战时期,四川省征集的壮丁、粮食以及工役数额来看,以县长为首的基层行政人员所做

出成绩显然是巨大的。

根据四川省田粮管理处统计, 从 1941% 1945年,川省共征借 8000万市石左右。� 约占全国同

期征粮的 31�63%。 从 1937年 8月至 1944年底, 四川省所征壮丁配额为 2917485人, 居各省之

首, 占全国所征壮丁配额 15640767人的 18�6%。实征壮丁人数 2578810人, 占全国实征人数

14050521人的 18�3%,亦居各省之首。! 征工数量也是居于全国前列。如依据四川省民政厅统计

从 1938至 1944年 6年间川省参加义务劳动的总人数达到了 6380272人左右 (缺 1939年数据 ),工

数达到了 22636592个 (缺 1939年和 1944年数据 ), &在各省中居于首位 ∋。(

然而川省民众所承受的负担也相当沉重。从 1941到 1944年, 川省民众被征借购的稻谷为:

13821635、16579777、16024113、19412173市石) , 而从 1941到 1945年, 四川省的稻谷产量则仅为:

84394、90251、85793、104452、107617(千市担 )。+ 以一市石约等于 1�2至 1�3市担计算,这意味着

四川的农民大约拿出了 1 /5强的稻谷以供征购。其次, 川省 18至 45岁之适征男丁约占总人口的

31%左右,约为 7800000多人 , ,这意味着有 1 /3以上的适龄壮丁被征入伍或参加义务工。

以上统计数据虽不无出入,但抗战时期四川民众负担之巨由此亦可见一斑,而人们实际所承受

的负担还要远远超出这些数字。无疑以县长为主的基层行政人员存在着不依法行事、贪污中饱的

问题,对此民众的怨愤积重。−

究其原因,其中县长事繁、责重、权大却缺乏有效的监督,以及国民政府唯征兵集粮是问的考核

办法伏下了县长贪污滥权的严重隐患。例如随着县长动用资金的权力加大便为部分县长违法贪污

提供了条件。对此报纸有社论评道: &过去县市长 .运用公款 / ,以达其贪污之目的, 政府既经察觉,

便断然惩治,现在却拨出一笔公款, 听任县长 .运用 / ,结果获得更大的收入,私有合法贪污之嫌。

周转资金变相供县长运用,不外放息营商,实际上与禁止官吏经商的法令抵触,而县市长从此握筹

计利,较量辎铢。∋0又如县长司法权之大甚至到了 &可以直接任意关人杀人 ∋的地步。��� 亦为其枉

法滥权制造了条件。再加上县长的薪资微薄,更增加了部分县长利用职权违法渎职的可能性。

1946年四川省的统计处制定的 #四川省统计年鉴∃表明,抗战爆发后的第二年 ( 1938年 )至抗

战结束后的第二年 ( 1946年 )间,四川省的县长的薪金只增加了 100元, 1936年县长的最低俸给为
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240元,加俸减俸每级 40元, 到 1946年最多只增加到 340元。� 而从 1936年至 1946年,据统计日

用品上涨指数有曰数十倍以致百余倍以上。 县长的待遇显然过低, 但国民政府却没有很好的解

决这个问题,虽然设了县长养廉金,但 &县长一月之养廉金,尤不足一席之资∋。! 于是 &种种弊窦从

此而生∗∗县长负一县责任,而每月待遇仅三四百元,其效用仅战前数元而已,一人吃饭尚不足,遑

言仰事府蓄。县长之别有收入,县府之另有财源几乎成公开之秘密。上级明知而不敢问,问则政令

即无法推行∋。( 如果这些抱怨属实,那县长估计没人愿意干,可事实却相反,仅从四川几次参加县

长考试或公务员铨选的人来看便可谓趋者若鹜) , 而不经公开渠道夤缘得官者估计也不在少数。

由此不难理解,尽管国民政府给予县长的待遇不高, 但觊觎县长之职者却大有人在, 也很少听说有

县长贫困的,这表明县长之职实际上是有利可图的 &肥缺 ∋,并非如某些人所宣称的那样不堪。问
题是其收入显然不是来自薪酬而是非法所得。

从该时期民众控告县长贪污案之多亦可见其中有较为严重的问题存在。

笔者依据民国时期的档案记录整理得知, 1935% 1945年已结县长被控案的数量、类型如下

表。+

案由 贪污敛财 枉法滥权 违禁吸烟 违反粮政 纵匪通匪 违反役政 纵赌参赌 违反防政 其他 总计

数量 454件 129件 76件 72件 51件 28件 27件 21件 65件 923件

比率 49�1% 13� 9% 8�2% 7� 8% 5�5% 3� 0% 2� 9% 2�3% 7� 0% 100%

从表中可知 1935% 1945年, 民众控告县长贪污敛财的案件占了大概将近一半左右;其次为枉

法滥权的控案,主要是控告县长违法抓捕,刑讯逼供, 违法强制等。

值得注意的是,民控官居多的案件类型,恰与四川省对县长等官吏考核奖惩的一些主要项目如

征兵征工、征购粮食、禁烟和剿匪等基本吻合。,这似乎可以说明民众控告县长的主要原因所在,因

为官吏的 &政绩 ∋好坏全赖奖惩项目的完成情况。尤其是征兵征粮,在抗战时期被视为第一要政。

以县长为首的基层行政官吏的贪腐行径导致了官民之间的紧张。民众对基层行政人员多怀反

感憎恶之情,轻则谩骂控告, 重则围殴、谋杀乃至民变。抗战期间,四川便发生了多起民众与政府对

立的事件,其中影响较大的就有 1938年的中江事件, 1943年的彭州围城事件以及同年的温江事
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川省府关于各县公民呈控县、区长违法贪污、渎职、病民怠忽禁政、盗卖军谷及奉发各县肃清贪污提示七项的训令、代电 ∃,

1939% 1948年,案卷号: 7952。

#四川省县长考核奖惩暂行办法 ∃, #四川省政府机构人事法规辑要 ∃,重庆:西南印书局 1941年版,第 5页。



件。抗战时期县长在普通民众的眼中往往成为与 &烟赌匪 ∋相提并论的角色,如四川民歌中唱到:

&县长走下乡, 小民遭大殃。个个烟赌匪, 人人挨棒棒。∋�可见一般民众对县长的印象之差。县长
卸任离职之时,民众对待该县长的态度似乎是体现该县长与民众关系一个突出表现。因为对于重

权在握的在职县长,民众通常无可奈何,而当县长离任时, 民众却有机会发泄他们的不满情绪。如

1938年 2月, 广元县县长易锦卸任离开时, 被广元民众所包围, 要求易锦清算之后才能离开, 结果

发生了流血冲突。 又如 1939年 6月,古蔺县县长张尚志被控贪污, 贩卖烟土, 被县绅查获, 在其

卸任离县时,却被人们拦住。! 类似的事情时有所闻。可见民众对县长的成见之深,怨忿之大。此

种情形已严重危及后方社会的稳定。

四开放民意与监督县长

县长以其权责之重成为基层政治各种矛盾汇集的中心,因此,制衡监督县长成为整顿吏治的关

键。自川政统一,尤其是抗战全面爆发以来,在强敌紧逼, 后方官吏贪腐的严峻情形下, 为监督官

吏,缓解官民关系, 最终稳定后方, 国民政府除采取完善原有监督体制的措施之外(,开放民意是抗

战时期国民政府所采取的一项重要措施。

民意机关是发挥民意作用的一个重要平台。自民国建立以来各种民意机构繁多,其角色和作

用亦各异。抗战时期,就四川省而言,在新县制实施之前,虽有民意机构, 但多属于 &绅意机构 ∋,组

织较为散漫,多代表绅意,而不是民意。随着 &新县制∋的实施, 保民大会、乡镇民代表大会、县临时

参议会、县参议会、省参议会各级民意机构逐渐建立起来。其人员虽然还是以绅为主,但加入了其

他的社会成员,而且有议事的规章可循,民意机构因而发挥了不同于以往的能量。) 国民政府完善

民意机关的用意虽不仅仅是为了制衡监督行政机关, 但客观上这种作用却较为显著。

对县长起到监督制衡作用的民意机关主要是省临时参议会 ( 1945年设省参议会 )和县临时参

议会 ( 1945年成立县参议会 )民意机构,这两级民意机构的职权主要有三个方面: 议决权、监督权、

建议权。议决权指民意机关议决地方自治、预算、单行规章、税务公债及公有财产的经营及处分等

各事项的权力;监督权则指听取政府施政报告及提出质询、接受人民请愿等的权力; 建议权则指可

随时就本省或县的行政事务或其他事件,向行政长官提出建议之权。为了在征集兵粮的问题上取

得主要以士绅为主的民意机关的支持, 国民政府往往不得不对民意机关的要求予以妥协。如 1942

年左右,以县临时参议会名义控告县长的案件增多,国民政府对此作出了积极的反应。民意机构虽

无处置控案的权力,但是却能影响控案的处置结果。民意机构之设对省县行政机关形成了某种制

衡的局面,在一定程度上实现了对县长等官吏的监督。曾任县长的米庆云记述到, 川省主席张群为

表示重视参议会的意见,凡是县参议会检举控告县长, 省府必加撤换。+ 此说虽不免有所夸张,却

说明了国民政府对民意机构在某种程度上的重视足以令人印象深刻。
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国民政府对民意的运用还体现在鼓励民众对官吏的违法行为进行检举,采取了支持民控官的

政策,进一步推行#控告官吏递呈办法 ∃。依此 &办法 ∋民众只要列举事实, 附送证件, 填明本人姓

名、年龄、籍贯、职业、住址,亲自签押或盖章,贴足印花,觅具铺保之后,即可向上级机关呈递。�

#控告官吏递呈办法 ∃既非普通的法律规定,也非行政诉愿,而是国民政府争取民心的一项政

策措施。这一 &办法 ∋的蓝本是国民政府南昌行营于 1933年 6月所颁的 #人民控告官吏须知 ∃。抗
战时期,凝聚民心似乎有了更大的必要。时文评道: &中国大多数人民, 还缺乏国家观念,还脱不了

.抚我则后,虐我则仇 /的观念,所以在抗战期间, 若放任少数贪污官吏,拿着 .保卫国家 /的大题目

去虐待老百姓,任情敲诈,任意剥削,老实说,汉奸所做的工作,这些贪污官吏却已替他们做了,这是

何等危险的事。∋再者,川省作为抗战时期最重要的后方基地, &使目前的人民,能够在合理化的原

则之下,源源输财输力, 最简单的办法, 便是要办到公开与公平, 最防一切弊端,杜绝一切中饱,给人

民一个心安理得∋。 因此 #控告官吏递呈办法 ∃在抗战时期得到了进一步的推广,对于民控官案,

国民政府认为按正规的司法程序处置过于拘泥繁琐, 民众无需贴印花,只需 &邮票五分 ∋即可 &遍呈

各上峰机关∋。! 民控官的案件一时大增, 在四川省民政厅档案中的记录中, 抗战时期县长被控且

受理了的案件就达到了两千多,而未受理的控案则倍之。

此外,国民政府还进一步开放了舆论,如报刊等新闻媒体时常刊登或评议某些县长的违法行

为。在当时川内最大的报纸之一 #新新新闻 ∃中, 既有揭批某县长的通讯文告,而各种为县长辩解

的声明亦时常可见。报纸俨然成为辩论的会堂, 控辩双方言词激烈, 往来攻伐,是当时报纸的一大

特色。尽管一时真伪难辨,但至少将平时诸多 &隐情 ∋暴露无遗, 跋扈者不得不有所收敛。从而对

县长等官吏形成了舆论上的监督。

国民政府之所以注重对民意的运用,是当时的形势使然。

大敌当前,稳定后方至关重要,而要稳定后方又首在取得民心。加强民意的运用,既是动员民

众齐心协力抗战的重要途径,同时也是监督制衡县长等基层官吏,平复民众对基层行政官吏的不满

和抵触情绪,从而稳定后方的重要途径。蒋介石本人曾在多种场合强调民意的作用。如 1939年 2

月 21日, 蒋介石在国民参政会第三次大会闭幕式上就讲道: &我们现在是一面抗战, 一面建国,要

得到抗战胜利,建国成功,绝不能专赖兵力, 必须动员民众的精神, 组织民众已发动的精神, 以全国

的精神意志力量的总和,来做前方将士的后盾,来做后方开发的原动力,所以充实军力以外,必须动

员民力,更必集合民意。∋(为经营四川备战将来难以避免的中日大战) , 早在 1935年蒋介石入川发

表告士绅书就明确的号召民众对官吏进行监督以稳定川局: &文武官吏之贪污与随便压迫民众,实

为直接间接造匪长乱的一个大原因,所以我们要剿匪救民,一定要使文武官吏真正廉洁能为民众服

务, 再不许有一个贪污横暴的官吏存在四川∗∗无论文武官吏, 如果发现他们确有贪污横暴的事

情, 你们尽可以举报出来,只要你们有实在的凭据,随时可以写信告诉我, 我一定有适当的处置。∋+

蒋的言论固有笼络川民,收取民心的意图,但毕竟为国民政府推行顺应民意以制衡官吏的政策奠定
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了基础。

在整饬吏治的问题上,主张以民众来监督官吏亦成为各方较为一致的意见。外敌当前,对于民

众采以 &非法∋抗非法的过激行为,人们多不赞同,而多趋同于采民主法治的途径予以解决。如抗

日战争时期,中共明确的主张以民众来监督官吏,如#新华日报 ∃的社论说:肃清贪污的基本办法是

民主,保障民权,使人民对于各级, 各部门的官吏职员,能有监督、检举、揭发与批评的自由权力。政

府对人民的反贪污行为应给予鼓励,并保障人民不受贪污者的报复, 政府应开放言论出版的限制,

给舆论界以反贪污的自由,造成社会上反贪污的风气。同时政府整顿吏治,政府目前的政治机构必

须改弦更张,选拔一些真正有才能而又忠心的人才, 去担负行政机关及其各部门的责任,组成一个

真正由人民组成的政府,尽量发扬民主自由的精神。让人民不但了解自己政府的官吏, 而且可以监

督政府的官吏。� 中共的主张尽管有攻击国民党一党专政,为本党派争取政治利益的意图在其中,

但其采民主一途以监督官吏,实现吏治清明的观点,则代表了多数人的心声。这种民意环境不得不

令国民政府对民众监督的功用予以慎重考虑。

再者,从政治管理的角度来讲,民众在受到不良官吏的压迫盘剥或虐待时,其不满情绪的挥发

需要一定渠道予以适当的疏导, 官民的紧张关系或可得以缓解或消散, 不然将造成难以收拾的局

面。正如 #新新新闻 ∃的一篇社论所评, &不少贪污份子,为了要敲诈民众,剥削民众,不惜歪曲政府

法令 ∋。 &民众负屈含冤,无所申诉, 往往造成不必要的风波 ∋。 抗战时期 &中江事件 ∋、&彭县围

城∋以及 &温江事件 ∋等民变的发生,原因之一就是民众 &无所申诉 ∋,因此先不问违法官吏能否受到
惩戒,单是使民众申告有门就显得相当重要。国民政府之中不乏深谙 &防民之口甚于防川 ∋之理以

及乐于实践西方民主制度的决策参与者,因而抗战时期产生开放民意的政策也就在情理之中。

国民政府为修正因县长权责过大所带来的问题, 在制度上完善了监督体制,改善了民主监督的

环境,在一定程度上促进了抗战大后方的稳定。尽管期间有过不少的官民冲突事件,但就四川省的

整个情形而言并没有危及抗战大后方社会政治生活的正常运行,如此不能不说国民政府对于民意

的运用取得了一定的成效,对抗战起到了重要的支持作用。

余论

抗敌御侮,既关乎外交战事,更是内政的问题。在日寇步步紧逼,国家民族危殆的状况下,国民

政府既需要集中事权,一致对外,同时也需要放宽民意表达的途径,凝聚人心共同御敌, 缓和社会矛

盾稳定后方。国民政府就此进行了努力,也取得了相当的成效。国民政府通过一系列加强基层行

政组织的权力,强化了对基层社会的管理;同时也开放了民意, 谋求通过民意来监督制衡县长等官

吏。前者有效地筹集了资源,支持了抗战前线,支撑了抗战大局;后者则缓和了官民矛盾,稳定了后

方, 二者皆为最终夺取抗战的胜利奠定了基础。然而二者的地位和待遇却不平等, 事实上国民政府

宽待的天平更倾向于前者。

其显著的表现在于国民政府一方面制颁了制衡监督县长的法规, 另一方面则又制颁法规保障

了他们的权利。四川省政府于 1938年 1月 29日制颁的#四川省公务员保障暂行规程∃比较全面的
关涉到了公务员的保障问题。! 为了 &使县长长久于其任,藉以促进本省地方行政效率 ∋,川省政府
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还于 1941年 5月 14日,又颁布了 #四川省县长保障暂行办法∃,对县长的权利保障规定綦详。� 保

障县长等公务员的权利本无可厚非,然而其保障力度之大却致有庇护之嫌,如保障法规之中有 &如
有贪污或玩忽职守,经主管长官查明属实∗∗应先行停职呈候核示 ∋的规定 , 给违法者有了借上

级之力进行回旋的余地,同时也给民主监督带来了重重的障碍。典型的事例之一是, 1942年金堂

县长刘仲宣因用刑致死疑犯肖代洪被成都地方法院判为渎职罪,处有期徒刑两年, 然而却仍任县长

如故。省政府的解释是 &刘仲宣为一能员,为维护地方治安计,不必因循司法处置 ∋。! 国民政府重
能而不重德的用人标准由此可见一斑, 其藐视司法,枉顾民意的一面亦昭然。国民政府虽将县长视

同 &扒钱扒人∋的工具,但比起民意来似乎还是要位高一筹。

此重彼轻,发动民意,以民治官本是国民政府防治县长等官吏贪腐缓解官民紧张关系的重要举

措。然而国民政府却只是为治官而治官,并未将治官的根本目的用于维护民众权利,有时还力图控

制民意,将其限制在一定的范围之内。比如在处置民控官的问题上国民政府为了使民控官不致失

控, 以影响行政,国民政府在开设民众控告官吏途径的同时又设置了重重阻碍。如#四川省县长保

障暂行办法∃规定: &县长被控案件,未具备法令规定手续, 或匿名密控,而无具体事实及证据者,不

予受理,如有诬告情事,应依法治罪, 控案经受理后, 应予以申辩之机会。∋不仅如此该办法还关涉

到了处置被控县长的权限问题。( 国民政府固然在一定程度上解决了 &申告无门 ∋的状况, 然而却

未真正地维护民众的权益。

国民政府这么做诚然有维护抗战大局这一需优先考量的理由,但运用民意,却不是真正的尊重

民意,只是将其当作某种治官的工具。) 将县长等基层行政官吏视为征集资源的工具, 已经是问题

重重,再将民意以工具待之, 问题则更为严重。因而, 尽管在一定程度上官民紧张关系有所缓和,然

而在抗战时期国民政府官吏的贪腐状况始终未从根本上得以改观, 新的官民冲突却在酝酿之中。

这种策略性的行为只能收一时之功,治标而不治本,国民政府赢了抗战,却未真正赢取民心,抗战虽

然胜利,而国民政府的统治危机却有加深的趋势。

(作者黄小彤, 西南财经大学马克思主义学院讲师 )

(责任编辑:李仲明 )

∀89∀

权力与监督:抗战时期四川省县长权责的扩增与民意的运用

�

 

!

(

)

#四川省县长保障暂行条例 ∃, #四川省调整县政府机构人事法规辑要 ∃,四川省档案馆藏, 旧资料, 编号 5 % 2% 153, 第 5页;

#县长保障暂行办法制定 ∃, #新新新闻 ∃ 1941年 5月 14日,第 1版。

四川省政府秘书处法制室编: #四川省现行法规汇编 ∃1940年第一册,第 178页。

#四川省第十三区各县官吏士绅 ∃, 1938% 1942年,四川省档案馆藏#民政厅档案 ∃,案卷号 54,卷号 1475,第 65页。

#四川省县长保障暂行条例 ∃, #四川省调整县政府机构人事法规辑要 ∃,四川省档案馆藏, 旧资料, 编号 5 % 2% 153, 第 5页;

#县长保障暂行办法制定 ∃, #新新新闻 ∃ 1941年 5月 14日。

国民政府对于民意机构的建设,是着重将其当作完成各种行政任务的工具。曹成建: #试论 20世纪 40年代四川新县制下的基

层民意机构 ∃, #四川师范大学学报 ∃2001年第 5期,第 89页。


