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孙科与 20 年代初的广州市政改革

赵 可

内容提要 1 9 2 1 年 2 月至 1 9 2 2 年 6 月 间
,

孙科在其首次 出任广 州 市长任 内
,

主持 实施 了

一 场卓有成效的 市政改革
,

使广州的市政面貌发 生 了 巨变
,

推 动 了广州城 市的 现代化进程
,

并

对 民国时期的城 市管理和城 市建设
,

产生 了深远的影响
。

关键词 孙科 广州 市政改革 现代化

1 9 2 1一 1 9 2 5 年 间
,

孙科曾三度 出任广州

市长
。

作 为热心推动城市发展的市政专家
,

他

在广 州主持实施 了一场卓有成效 的市政改

革
,

使广州 的面貌发生 了巨变
,

推动了广州城

市的现代化进程
。

2 0 年代初广州 的市政改

革
,

还对 民 国时期的城市组织管理和城市建

设产生 了深远的影 响
,

因而在 中国城市现代

化史上占据有不可忽视的重要地位
。

孙科 首任广州市长是在 1 9 2 1 年 2 月至

1 9 2 2 年 6 月
,

历时 1 6 个月
。

这是广州市政体

制变动最剧烈
、

改革成效最显著的时期
。

以后

由于时局影响
,

市政改革的进展不大
。

本文拟

对孙科首任广州市长期间的市政改革和城市

建设 活动
,

及其对 中国近代城 市发展的影响

等问题进行论述
。

工作 ; 工 程科 负责 市政建设 ; 经界科负责测

绘
、

调查
、

评 价等事务 ; 登录科负 责注册
、

印

证
、

税契等事务
。

其组织结构图如下
:

广州市政公所组织结构 图①

一 《广州市暂行条例 》的制订与广

州市政厅的成立

(一 ) 孙科 出任 广州市长之前 的 市政状

况

1 9 1 8 年 1 0 月
,

广东改组军政府
。

根据胡

汉 民的建议
,

广州市政公所宣告成立
。

这是广

州近代意义上 的第一个城 市行政机关
,

也是

广州新型市政体制的萌芽
。

军政府委任财政

厅长杨永泰为市政公所总办
,

魏邦平为帮办
,

曹汝英为坐办
。

所内分设总务
、

工程
、

经界
、

登

录四科
。

总务科负责财政
、

工艺
、

卫生
、

档案等

广州市政公所的主要职能在于办理拆城

筑路等市政建设事宜
。

近代广州第一个大型

市政建设工程— 拆 除广州城墙和城 门
,

利

用城基修建 1 0 公里长的新式马路 以发展城

市近代交通
,

即是在市政公所主持下进行的
。

( 二 ) 《广州市暂行条例 》的制仃及其主

要 内容

1 9 2 0 年底
,

陈炯明驱逐桂系军 阀莫荣新

率军 回粤
,

被孙 中山任命为广东省长兼粤军

总司令
。

陈为提高声望
, “
首倡地方 自治

,

以为

① 此图根据 《广州市政府组织之研 究 》第一章 的叙述

编制
。

此文载 《社会科 学论丛 》第二卷第一号
,

1 9 3 5

年 1 月
。
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各省先导
” ①

。

他着力整顿地方事务
,

对省会

广州的建设尤为重视
, “
以原设之市政公所范

围太狭
,

除拆卸城垣辟宽街道外
,

一切未逞计

及
,

未足以言市政
,

遂有改组之动议
” ,

并提交

法制编纂委员会讨论
。

该会推举
“
留美有年

,

夙 专研各 国市政
”
的孙科 主笔起草新的广州

市制②
。

孙科 ( 1 8 9 1一 1 9 7 3 年 ) 自幼即随母赴美
,

1 9 1 6 年 在美国加利福 尼亚大学毕业获学士

学位
,

后进哥伦 比亚大学研究院
,

主修政治
、

经济和理财
,

选修新闻学硕士学位
。

同年返 国

后 任大元帅府秘 书
。

1 9 2 1 年任 广州治河督

办
。

他对城市问题很有研究
,

著有 《都市规划

论 》等书③
。

《广州市暂行条例 》即是孙科参照

美国市政制度的最新发展趋势为广州设计 的

新制
, “

而全省地方 自治之基亦于此奠焉
” ④

。

该条例共 8 章 57 条
。

条例规定
:

广州市

的行政事务 由市行政委员会议决执行
。

市行

政委员会 由市长和各局局长组成
。

市长是一

市的代表
,

又是市行政委员会主席
,

有综理全

市行政事务的大权
。

市长由省长委任
,

任期 5

年
。

市政府下设财政
、

工务
、

公安
、

卫生
、

公用
、

教育 6 局
,

各局设局长一人 由市长荐请省长

委任
,

另设有秘书处和总务处
。

除市行政委员会这一议决和 执行市务的

重要机构外
,

另设有两个独立机构
:

市参事会

和 审计处
。

市参事会为代表市民辅助市行政

的代议机关
,

有议决市民请愿案咨送市行政

委员会办理
、

议决市行政委员会送交案件
、

审

查市行政各局办事成绩三项职权 ; 审计处办

理审计事宜
,

处长 由省长委任
,

任期 1 年
,

可

以连任⑤
。

(三 ) 广州市政厅的成立

《广 州市暂行 条例 》经 陈炯 明核定后 于

1 9 2 0 年 1 2 月 2 3 日正式颁 布
,

次年 2 月 1 5

日正式实施
。

广州市政公所即按条例改组为

广州市政厅
。

孙科经廖仲恺推荐
,

被陈炯明委

任为广州市首任市长
。

1 9 2 1 年 2 月 17 日
,

孙

科率各局局长宣告就职
,

组成广州市第 一届

政府 ⑥
。

其结构组织图如下
:

广州市政厅组织结构 图⑦
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广州市政厅的职员构成体现出由专业技

术人员执掌市政的原则
。

市长孙科留学美国

加利福尼亚大学
、

哥伦比亚大学
,

专研市政 ;

财政局长蔡增基 留美哥伦 比亚大学毕业
,

继

任李思辕也为留美毕业生 ; 工务局长程天 固

留美加利福尼 亚大学毕业 ; 公安局长魏邦平

留 日陆军学校毕业 ; 卫生局长胡宣 明留美约

翰
·

霍普金斯大学
、

哈佛大学毕业
,

专研卫生

行政
,

继任李奉藻为留美医 学博士 ;公用局长

黄桓留学法 国及比利时
,

专习 电气工程 ; 教育

局长许崇清留 日帝 国大学毕业
。

各局的课长
、

课员 8 0% 以上为 留洋学生⑧
。

他们没有沾染

官僚恶 习
,

工作努力
、

富有朝气
,

而且学有所

长
,

敢 于大胆创新
,

为广州 2 0 年代 的城市现

代化做出了较大贡献
。

二 《广州市暂行条例 》的渊源和特点

(一 ) 《广州市暂行条例 》的渊 源

《广州市 暂行条 例 》是一部 市政组 织法

① 顾敦柔
: 《中国市制概观 》 ,

载 《东 方杂志 》第二十六

卷第 十七号
。

②⑦⑧ 黄炎 培 编
: 《一 岁 之 广 州 市 》 ,

商 务 印书 馆

1 9 2 2 年版
,

第 3
、

2 2
、

2 3一 2 4 页
。

③ 徐友春 主编
: 《民 国人物大辞典 》 ,

河北人 民 出版社

1 9 9 1 年版
,

第 7 7 4 页
。

④ 《广州市政实况 》 ,

载 《申报 》 1 9 2 2 年 1 月 1 日
。

⑤ 《广 州市 暂 行 条例 》 ,

参 阅陆 丹 林 编共
: 《市 政 全

书 》 ,

道路月刊社 1 92 8 年版
,

第六编
: 《各省 市制法

规 》 ; 《一岁之广州市 》 ,

第 3一 16 页
。

⑥ 《孙科筱 ( 十七 ) 日宜布就市 长职 》 ,

载 《申报 》 1 9 2 1

年 2 月 2 0 日
。
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规
,

其形式和基本内容主要借鉴了美 国市政

改革运动时期创建的市委员会制
。

19 世纪末 20 世纪初 时
,

随着近代经 济

的发展和工业化 的完成
,

美国初步形成以城

市为中心 的经济体 系
。

20 世纪初
,

以扭转市

政管理混乱状态
、

建立适应城市迅速发展需

要 的新型市政管理体制为 目标 的市政改革运

动在美国展开
。

经过这次改革
,

美国市政基本

完成了 由传统 向现代 的转变
,

确立起现代化

的市政管理体制①
。

1 9 2 。 年
,

美国继英国之后

实现了城市化
。

在市政改革运动中创建的市委员会制 即

是美 国现代市政管理体制 的三种基本类型之

一②
。

该制产生于 1 9 0 1 年
,

由得克萨斯州 的

加尔维斯顿市 ( G a l v e s t o n
,

T o x a s ) 首先采用
。

其特点是将立法权和行政权合二为一
。

市委

员会 由市民无党派直接选举产生的 3一 7 名

委员组成
,

由 1 名委员任主席 (通称市长 )
。

委

员会实行集体领导
、

分工负责制
,

既行使立法

职能
,

又行使行政职能
。

各位委员独 自负责一

个具体部门的管理工作
。

这种市政管理模式

改变 了以 前依据权 力制衡原则 组织 的市 长

— 议会制城市政府
“
在实 际上不但不能保

持市政府各机关相互 的抑制和均衡
,

反使彼

此政见纷歧
,

不易合作
,

延误要政
,

各不任咎
”

的状况③
,

体现 出美 国市政管理 由先 前的分

权制 向权力的相对集 中转变的趋势
。

孙科为广州制订的市政组织法规体现的

就是市委员会制的组织原则
, “
将一市的议决

和执 行权
,

都集 中于少数人 的委员会
’ ,

④
,

以

各行政部门首长联席会议的方式行使市政权

力
。

另外
,

广州市政厅的人事构成
,

也体现 出

近现代欧美市政发展趋势中由市政专家执掌

市政的要求
。

(二 ) 《广州市暂行条例 》的特
.

汽

《广州市暂行条例 》在采取美国市委员会

制管理模式 的基 础上又作 了一 些变更和修

正
,

从而有其 自身的特点
。

主要表现为
: 1

.

在

市行政委员会这一议 决执行机构外
,

增设市

参事会和审计处作为辅助代议和财政监察机

关
,

尽管它们在实际运作 中的代议 权和监督

权非常有 限 ; 2
.

广州市政厅具有较浓厚 的官

方色彩
。

美国市委员会的委员都由市民直接

选举产生
,

而广州市长
、

审计处长要 由省长委

任
,

各局局长也要由市长荐请省长委任
,

市参

事会中由省长指派的参事员 占到总数的 1 3/ ;

3
.

广州市政厅组织构架中
,

市长 的权限 比美

国市委员会制下市长的权限大得多
。

美国市

委员会制中
,

市长与其他委员地位平等
,

无立

法否决权和 行政任命权
,

体现的是横 向的权

力制衡关系
。

而广州市长对外是市政府的代

表
,

对 内有综理全市行政事务 的大权
。

各局局

长要 由市长荐任
,

并向市长负责
,

体现的是纵

向的权力垂直隶属关系
。

因此
,

广州市长在市

政厅 的权力构架中处于核心地位
,

享有 比美

国市委员会制市长更大的权 限
。

早在 《广州市暂行条例 》颁 布不久
,

研究

中国市制问题 的学者就评论说
: “
吾 国 《广州

市暂行条例 》
,

是 由美制脱胎
,

而再加以 斟酌

损益而成的
。

,,’’ 广州的市制
,

又是变相的市委

员制
,

而非纯粹的美 国委员会市制
。 ’ ,

⑤ 可见
,

当时的学者已经清楚地认识到 《广州市暂行

条例 》的理论渊源是美国的市委员会制
,

并且

注意 到了此条例又非对市委 员会模式 的照

搬
,

而是具有 自己特色的
。

(三 ) 围绕条例
“
偏重官治

”
的争执

《广州市暂行条例 》颁布后
,

广东省议会

认 为
“
条例 偏 重 官 治

,

未 能 与 民 治 潮 流 适

合
’ ,

⑥
,

因而咨请省长暂缓实施
。

1 9 2 1 年 3 月

① 参阅周娴
: 《美国市政的历史进 程 》 ,

载 《南开学 报 》

1 9 9 7 年第 1 期
。

② 美 国市政 管理体制 的三种基本 类型 指
:

改革后 的

市长— 议会制
、

创新的市委员会制和市经 理制
。

参 阅《中国大百科全 书
。

政 治学 》 ,

中国大百科 全

书出版社 1 9 92 年版
,

第 2 3 4一 2 3 5 页
。

③ 罗徨
: 《美国城市经理制概述 》 ,

载 《东方杂志 》第二

十二卷第十三号
。

④⑥ 顾敦柔
: 《中国市制概观 》 ,

载《东方杂志 》第二十

六卷第十七号
。

⑥ 《一岁之广州市 》 ,

第 17 页
。
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14 日
,

孙科以条例起草者和广州市长的双重

身份 出面答复省议会
,

为《广州市暂行条例 》

辩护
。

他指 出
, “
我国自改革以来

,

无论 中央行

省
,

凡选举事务
,

均受恶势力之操纵 ; 选举机

关
,

亦鲜不为势力派所利用
” 。

在体现民治精

神的普选无法实现的情况下
, “

为图多数市民

真正福利计
,

殊不 能不暂循保育主义
’ ,
①

,

即

先 由省长委任 市长
、

局 长
,

以后逐 渐改为普

选
。

对于省议会对市行政委员会集议决权和

执行权于一身的攻击
,

孙科介绍 了美国市政

管理制度发展 的最新趋势
,

说 明
“

官治 民治
,

不在形式而在实际
” ,

传统的将议决权和执行

权分掌于两机关的市长— 议会制
、 “
徒有形

式上之市 民代议机关
,

似趋重于民治
,

乃事实

上适得其反
” ,

已没有采用的价值
。

他批驳省

议会对《广州市暂行条例 》 “

偏于官治
”
的指责

“

似于市制系统与市政性质
,

有所未喻
。

只持

市会制之 眼光
,

为委员制之批评
’ ,

②
,

没有看

到近年美国市制的进步趋势
。

经孙科力争 以

及陈炯明
、

廖仲恺 的支持
,

这部
“

内审本 国情

形
,

外参欧美经验
’ ,
③

、

体现务实精神 的城市

组织条例
,

终于得 以通过
。

三 广州市政建设 的全面铺开

广州市政厅组成后
,

市行政委员会在《广

州市暂行条例 》赋予的行政职权范围内全面

推 行 市 政建 设
,

于 是
“
市 政 乃得 放 手 进 行

矣
” ④

。

孙科希望广州的城市面貌能有大的改

观
,

因而把主要精力投放在市政建设上
。

1
.

筑路浚渠
,

拓宽街道
。

广州在市政公所

时代 已经制订有修建 24
.

5 英里现代化道路

的筑路计划并完成了 8 英里
。

广州市政厅成

立后
,

工务局将剩余 的筑路工程完成
, “
昔 以

肩舆行者
,

今可 以汽 车驰 骋于街市 中矣
’ ,

⑤
。

这条水泥铺就的新路与广三铁路相连
,

对广

州市区范 围的外拓意义重大
。

工务局和卫生

局还用新式街沟法成功地改造了广州市年久

失修
、

水泄不畅 的排污渠沟
。

开辟新路 的同

时
,

市政厅颁布《暂行拓宽街道规则 》及其修

正条例
,

重点整顿居民侵街占道问题
,

使全城

原有街道普遍拓宽 2
.

5一 5米
。

街道 的改善为

城市规划蓝图的实现奠定 了基础
。

2
.

建设 公园
,

规划模 范村
,

筹 建行政 中

枢
。

孙科对城市规划很感兴趣
,

曾在 中华民 国

军政府的喉舌《建设 》杂志上发表有不少关于

近代都市规划的文章
。

他在广州观音山
、

东校

场
、

海珠三地各规划建成一所公园
,

东校场公

园还附设公共体育场
。

另在广州市郊 的乱坟

岗地带迁墓平地
,

按规划设计建立模范村
。

孙

科还计划仿西方惯例
, “

将现在广州全市各大

行 政公 署
,

合并建筑 于市之 中枢
’ ,⑥

,

以便集

中开展政务
,

节省经费
。

3
.

强化治安
,

整顿风纪
。

孙科责成公安局

保护市 民安全
,

维持市区秩序
,

并建立了一支

4 0 0 0 余人的警察队伍
。

规定警察不得鞭打

人力车夫
,

要怜恤沿街卖唱的残疾艺人
。

对卖

淫
、

赌博
、

吸食鸦片等社会丑恶现象予以严厉

打击
,

整顿社会风气
,

加强城市管理的力度
。

4
.

注重市 区环境卫生建设
。

孙科对广州

市的环境卫生相当重视
。

当时的广州市政公

报
“

凡 文告 规章 之 类
,

以 属 于 卫 生 者 为最

多
’ ,
⑦

。

市卫生局把全市划分为 6 个卫生区
,

每区 由 5 人管理
,

负责调查市 民的卫生状况

并逐 日向上级报告
。

卫生局下设的卫生教育

课负责 向市 民宣传卫生知识
,

洁净课负责清

除街道
、

疏浚壕沟
。

全市有 8 0 0 名清道夫扫除

大街
,

小街偏巷的秽物由苦力打扫
。

广州市当

时
“

有大号扫地车及洒水车各二辆
,

专任洒扫

大街
’ ,

⑧
。

正在广州游览的黄炎培承认
, “
广州

市 街道之清 洁
”
为其

“
往 日所见 于国内各地

者
,

实罕其匹
’ ,⑨

。

广州市卫生局对公共健康也相 当关 注
,

曾在市 区 开展灭 蝇灭 鼠运动 以 消灭传染病

源
,

对浴室
、

餐馆
、

旅店等公共场所的卫生管

①②③④⑥⑦⑨ 《一岁 之厂 州 市 》 ,

第
4 5

、

6 0
、

6 0 页
。

⑤⑨ 《广州市政实况 》 ,

载《 申报 》 1 9 2 2

1 9
、

1 8
、

1 9
、

2 1
、

年 l 月 l 日
。
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理也制订有新的规则
。 “

凡此施设
,

收获颇佳
。

今年对于街 中售生冷食物者
,

取缔极严
,

故霍

乱症较往年大为减少
。 ” ① 市卫生局还要求医

生
、

护士必须在卫生局注册领取执照
,

这不仅

加强 了对特殊行业 的管理
,

也对保 障公共健

康大有益处
。

5
.

大力推行教育
。

为提高市民素质
,

市教

育局在推行学校教育
、

社会教育方面不遗余

力
。

广州市颁布《施行义务教育暂行规程 》
,

保

证学龄儿童就学接受教育
,

同时选派师范类

毕业生任巡回教员
,

指导私塾改 良
。

社会教育

方面
,

市教育局设有各种成人 教育学校和职

业训练学校
,

传授
“

一般劳工以普通知识及实

用技能
” 。

教育局还经常定期举办展览会
、

通

俗讲 演
,

以 生动活 泼的形式 向市民传授现代

知识
。

广州市
.

设有通俗图书馆一所
, “
置备各

种通俗图书 日报
,

每 日公开
,

任市民观览
” 。

为

方便市 民阅读
,

创造性地 开设巡 回书库
,

具体

做法是
: “

分 车与箱两种
,

备载通俗图籍
。

马路

用车运输
,

内街用箱挑送
,

每 日巡回市内各街

道
,

任人备阅
。

三 日一换
,

不取代价
。 ’ , ② 为完

善市区 的社会教育设施
,

广州市还依照美国

各都市办法
,

建成多所儿童游乐园
。

对市区各

戏院上演的剧 目
,

教育局随时派员视察
,

遇有

不 良之剧
,

勒令改 良
,

以移风易俗
,

净化社会

环境
。

正 当孙科 踌躇满 志
、

大刀 阔斧地推行 自

己的市政改革计划时
,

发生了 1 9 2 2 年 6 月的

陈炯明炮轰总统府事件
。 “
市政各种规划

,

为

之 中断
,

前此经营粗具之规模
,

亦蹂瞒殆尽
。 ”

孙科为筹款讨 陈离开广州
,

其市政工作 被迫

中断
。

1 9 2 3 年 1 月
,

孙 中山将陈炯明驱逐出广

州
。

2 月
,

孙科返 回广州就任第二任市长
,

任

期 近一年半
。

他克服财政困难
, “

悉心擎划
,

以

为前此所定一切建设计划
,

赓续进行
。 ’ ,③ 市

政厅各局 的工作虽有进展
,

但 总的来看成效

不大
。

孙科第三 次出任广州市长是 1 9 2 5 年 7

月
。

在任期间
,

他仍着力于市政建设
,

计划修

建新式 医院
、

整治黄埔港
。

由于广州 国民政府

正积极准备北伐
,

这些 市政建设计划只好搁

置
。

1 9 2 6 年 12 月
,

广州国 民政府迁都武汉
,

身为政要 的孙科辞去广州市的职务随迁
,

从

而结束了他在广州的市政改革活动
。

四 广州市政改革模式的影响

孙科 在广州实施 的市 政改革 和城市建

设
,

改变了广州这一南方古老城市的面貌
,

推

动了广州城市基础设施的更新和市政组织管

理的进步
,

使广州城市的现代化因素 日益增

多
,

从而促进 了广州 由传统城市 向现代化城

市的转变
,

加速了广州城市 的现代化进程
。

广州的市政改革模式赢得了 广泛赞誉
。

有人称广州市政
“
办理数年

,

成绩斐然
,

一时

推为全国的模范市
,

实为吾 国举办市政以来
,

第一次的成功
” ④

。

广州的市政改革和城市建设 同时也适应

了中国近代城市发展 的客观要求
,

给其它城

市提供 了市政改革的成功经验
。

首先
,

《广州市暂行条例 》的颁布和广州

市政厅 的成立
,

标志着 中国近代市制在 由城

乡合治到城 乡分治的历史变革中迈出重要一

步
。

中国在近代以前长期实行城乡合治的地

方行政体制
,

城市仅是各级政府的治所
,

没有

设 立相对独立 的专门管理城市 的行政机关
,

其管理由传统 的封建衙 门执行
,

显现 出随意

性
、

简单化
、

效率低下等缺陷
。

进人近代
,

在中

国城市 自身发展 的客观需求及西方城市管理

制度 的诱 导下
,

中国的地方行政体制开始 由

城乡合治向城乡分治演变
。

从 清末城市 自治运 动开始 起
,

上 海
、

北

《广 州市政实况 》 ,

载《申报 》 1 9 2 2 年 1 月 l 日
。

《一 岁之 广州市 》 ,

第 8 3 页
。

《粤战局 与政潮 之情况
,

孙科市政感言 》 ,

载 《申报 》

1 9 2 3 年 1 0 月 2 6 日
。

顾敦柔
: 《中国市制概观 》 ,

载《东方杂志 》第 二十六

卷第十七号
。

①②③④
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京
、

广州
、

福州
、

宁波等城市都建立起市政公

所
、

自治公所等城市 自治机关
,

拥有一些城市

建设 和管理的权力
,

但是它们还不能称为近

现代 意义 的城市政府
,

只不过是 近代城市行

政机关的雏形
。

因为
: 1

.

这些市政管理和建设

机构
,

还没有成为一级政权实体
,

要受到各级

官府的监督并听命于地方政府
; 2

.

这些 自治

机构职权不 明确且偏重于市政建设或治安
、

消防等方面
,

机构部门设置简单且变动不定 ;

3
.

城市 自治机构 中的官员多数为传统的旧式

官绅
,

缺乏近代城市组织管理方面的知识和

经验
。

《广州市暂行条例 》的颁布和广州市政厅

的成立
,

使 中国近现代城市组织管理制度突

破 了城市 自治机构的层次
。

1
.

广州市政厅 已

经取得县一级的行政地位
,

直接受省长监督 ;

2
.

市政厅是依法组建的专门从事城市管理的

行政机关
,

中央 及省政府要在市政厅行政管

辖范 围内办理事务须委托市政厅办理 ; 3
.

广

州市政厅的行政权力平 常不受干涉
,

只是在

各机构 间发生争执时由省长裁决 ; 4
.

市政厅

的行政范围包括市财政公债
、

公共卫生
、

公安

消防
、

地方文教
、

风俗慈善等
,

涵盖 了当时城

市生活的各个领域 ; 5
.

市政厅 内部分工明确
、

组织严 紧
、

体 系完善
,

有利于适应多方面的
、

复杂的城市事务管理的需要
; 6

.

市政厅人事

构成专业技术化水平较高
,

便于对 近代 城市

进行科学管理
。

广州市政厅是中国历史上第一个现代意

义上的独立的城市政府
,

而且是
“
我 国城市实

行
`

市
’

制及市行政设局管理之始
,

这一制度

显然比 以往 的地方 自治显示 出更高 的层次和

政府的正统性
” ①

。

这种新型市政体制是 中国

近现代市制发展史上 的重要里程碑
,

对 民国

时期的城市组织管理产生有深远的影响
。

30

年代中期研究中国市制的学者即称广州新制

标 志着我 国的
“
市政制度乃又 突现曙光

’

咽
,

对中国近现代市政组织管理有巨大的推动作

用
。

其次
,

广 州大规模的城 市建设促进 了广

州城 市的现代化
,

也代表着落后 国家实现城

市现代化 的正确道路
。

城市基础设施的不断发展和 日趋完善是

城市现代化的标志之一
。

广州市政改革中将

精力主要集 中于城市建设
,

使交通
、

卫生
、

公

共设施等城市基础结构得到建设和改善
,

从

而推动了广州的现代化
,

使城市面貌发 生 巨

变
。

2 0 世纪以来
,

伴随着城市人 口 的急剧增

加
,

工商业活动的频繁进行
,

中国传统的城市

基础设施已不能适应形势需要
。

在辟有租界

的商埠 中
,

华界和洋界的差距一 目了然
。

中国

城市 建设 的残破常常成 为外 国人嘲笑 的对

象
,

本国市 民对市政设施的落后也多有怨言
。

20 年代在全国性报刊上
,

抨击大 中城市 的市

政残败不堪始终是个焦点话题
。

广州的城市

建设正是顺应了近代城市发展的要求和市民

的愿望
。

所以有人在论述重庆市政设施残破

鱼需 改革时
,

大声疾呼道
: “

请问中国还有第

二个孙科乎 ? 中国还有第二个广州乎 ?
” ③ 由

此可见孙科及广州市政在普通市民心 目中的

地位
。

事实上
,

从市政设施建设人手推动城市

发展
,

是落后国家实现城市现代化的正确选

择
。

2 0 年代的市政专家根据广州市政改革已

经认识到
: “
现在是产业 时代

,

我 国亦非启发

产业不可
。

在西洋
,

产业发达的结果是产生都

市 ; 在 中国
,

为要启发产业
,

实有应先 建设 都

市以促进产业的必要
。 ” ④ 即通过市政建设推

动城市现代化
,

以现代化城市带动各项事业

的发展和进步
。

张仲礼主编
: 《东南 沿海城市与 中国近代化 》 ,

上海

人民出版社 1 9 9 6 年版
,

第 5 61 页
。

蒋慎吾编
: 《近代中国市政 》 ,

中华书局 1 9 3 7 年版
,

第 2 7 页
。

《重庆通信
·

渝 埠之市政问题 》 ,

载 《申报 》 1 92 4 年

9 月 9 日
。

杨哲 明编著
: 《现代市政通 论 》 ,

民 智 书局 19 2 9 年

版
,

序言
。
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广州市政改革的成功使其它城市也纷纷

效仿进行市政改革实践
。

广州新制迅速风靡

全国
,

其影响不逊于北京政府 1 9 2 1 年颁布的

全国性城市法规 《市 自治制 》
。

例如汕头市制

即
“

仿广州市而略变通之
” ① 。

连深居 内陆的

成都也受其影响
。

1 9 2 2 年 3 月
,

刘成勋兼任

成都市政公所督办时
, “

折衷北京广州两市成

案
,

拟就暂行组织大纲
’ ,
②

。

1 9 2 4 年 4 月
,

王绩

绪继任成都市政公所督办时
,

也是
“

参照北京

广州各市市制
,

拟定成都市市政公所暂行条

例
” ,

作为
“
本市市制之根本法

,

施行至今
,

未

尝改易
’ ,③ 。

城市建设也随之展开
,

形成
、

20 年

代全国规模的市政改革运动
。

一些城市基础

设施建设仍是借鉴广州的措施和经验
。

如四

川军阀杨森在成渝两地 的市政改革就深受广

州影响
,

他修建街道
、

扩展马路
、

开辟公园
、

树

立市政纪念塔
、

建立通俗图书馆
,

并 以此享有

盛誉 ④
。

1 9 2 6 年国 民革命 军出师北伐
,

在攻克的

城市里均仿《广州市暂行条例 》并参酌本地实

际成立独立的城市政府
。

如
,

1 9 2 6 年 12 月
,

武

昌成立市政厅
,

下设秘书处及财政
、

工务
、

公

安
、

教育
、

卫 生
、

土地等局 ⑤ ; 1 9 2 7 年 3 月
,

九

江市政厅设立⑥ ; 南京市政厅于 1 9 2 7 年 4 月

成立
,

6 月改称市政府
,

设 工务
、

财政
、

公安
、

教育
、

卫 生各局 ⑦ ; 杭州于 1 9 2 7 年 5 月成立

市政厅
,

分设财政
、

工务
、

公安
、

教育
、

公用
、

卫

生六局
,

并设总务科掌理文犊
、

编辑
、

会计庶

务等事项⑧
。

广州市制随着北伐战争的胜利

进行
,

在 国 民政府的积极推动下迅速向其它

城市推广
。

1 9 2 8 年国 民政府完成全国统一后
,

为加

强对城市的管理
,

颁布《特别市组织法 》和 《市

组织法 》
。

这两部全国性的城市组织法规
“

都

是 以 《广 州市暂行条例 》为蓝本
,

再加 以修改

而成的
” ⑨

。

民国时期著名的市政专家董修 甲

亦曾指出
: “
至国 民政府所订各市制

,

亦效法

广州市政而订也
。 ” L 特别市和普通市的组织

机构仍是市政会议和市参议会
。

市政会议有

议决和执行的全权 ;市参议会
“

虽为市民代表

机关
,

并无实在权能
,

可 以制裁市长之执行任

务
”
@

,

只 是辅助性质的咨询机关
。

市政会议

委员仍 由政府委任
。

可见这两部城市法规明

显沿袭 了广州新制的组织原则
,

也是一种变

相的美国市委员会制
。

随着这两部全国性城

市组 织法规 的颁布和实施
,

全 国的城市基本

都设 立了独立 的城市行 政机关— 市政府
,

从而使城市彻底摆脱传统城乡合治行政体制

下县级地方政府的控制
。

这也标志着近代由

城乡合治到城乡分治的历史演变取得了重要

突破 和实质性进展
。

这样
,

20 年代初 由孙科

拟定 的《广州市暂行条例 》及在广州主持的市

政改革
,

到 1 9 2 8 年后成为国民政府城市组织

管理的典范和基本模式
,

深刻地影响着 民国

时期的城市建设和城市发展
。
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