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郑观应$ #%&!—#’!!( ，#) 岁弃举业，学商贾，一生

创办多家企业，均效益卓著，成绩斐然，适应了中国近代

农耕社会向工商社会转型的需要。他在长期的管理实

践中积累了丰富的管理经验，又颇具慧眼，善于考察社

会，对中国近代的社会政治问题提出许多重要见解，思

维深刻精到，具有系统性，是近代著名思想家、企业家、

管理专家。他在行政管理方面提出许多至今仍值得我

们珍视的主张，现择其要，简述如下，请方家不吝指教。

一、精简机构和人员，提高行政效能

郑 观 应 认 为 政 府 要 提 高 行 政 效 能 必 须 从 精 简 机

构，裁汰冗员着手。他说：“ 国家设官分职，原所以治民

保国，使各有所职，而百事具举。如事足以一人了之，复

何取乎多人*⋯⋯国家多一冗员，不特多一糜廪禄之人，

即多一俊民膏之人，甚且多一偾国是之人⋯⋯朝廷安赖

此人以累民病国哉+”!这就是说，一个人能办完的事，

政府就不必安排两个人去做。国家多一冗员，就多了一

个领俸禄的人，多了一个搜刮民脂民膏的人，甚至多了

个破坏国是的人，这些人只能加重老百姓的负担，是国

家的累赘。为此，他主张精简机构，裁汰冗员，以提高行

政效能。他说：“ 各省台、局，实在坐办者无须多员。事务

减少者归并兼办，凡挂名及差遣者均应裁撤，以除酬应、

虚糜之费”"。裁汰什么人？他说：“ 所谓汰者，非必举高

爵厚禄而尽行裁改也，亦使幸位之流、素餐之辈，无所托

足耳”#。就是说，裁汰的是那些寄生在政府机构里尸

位素餐，无所事事，有时反而添乱的蠹国害民之流。根

据当时各方面的情况综合研究，他认为下列机构和冗员

应该斟酌裁撤：

#、漕督以下各官。漕粮本由运河北运至京城，将南

方粮食运到北京供京官和贵族消费，以及转运北方其他

各地。由于运河年久失修，日渐阻塞，自 #%!) 年起试办

海运。漕粮河运日渐衰微，到光绪年间几乎闲置不用，

但清政府漕运系统官僚机构依旧，无所事事。“ 漕督所

辖卫弁三百，标兵三千，暖衣饱食，安坐无事。矧其大者

复有旗丁一项，而自糜费国帑，需索漕船之外，无余事

矣。⋯⋯今河运不可复，漕督、粮道更无所用。此外又有

督粮同知，管粮通判、主簿之类，皆坐食漕规，不与漕

务。又验仓收米者亦数十百人”$。这些人尽是暖衣饱

食、安坐无事的冗闲之辈，应予裁撤。

!、河务官。“ 两河岁修五百万，实用不过十之一、二

耳，余皆河督以至兵夫瓜剖而豆分之。河督之驯谨者，

常以十之三办工；贪冒者递减其实，非抢险不使一钱。

⋯⋯河兵饱食而戏，办工仍调民夫，毫无所用。运河既

免挑浚，所设闸官、闸夫纵不全撤，亦可裁减大半”%。

河督各官以至河兵简直是蛀虫，贪污挪用，为所欲为，应

予裁撤。他认为两河的治理，责之河官不如责之地方，

因为乡绅生长聚族在当地，则休戚相关，安危所系，不致

太过敷衍。

,、盐务官。“（ 盐）运使固不可省，至盐政领之督抚

已足，至运同、运副、提举、知事等官，或有或无，毫无深

意。大使似州县非州县，亦出两歧。惟各场辽阔，不可无

官，可移主薄、巡检驻札兼理盐事，但存运同一员为运使

属官，驱策奔走可矣。”&这些盐务官必须斟酌裁撤。

&、紊乱的地方财政和司法机构。清代后期政治腐

败，为了支撑危局，维持统治秩序，加强经济搜括，各地

都增设各式各样的临时机构，反而又产生种种问题，对

社会造成极大危害。郑观应认为应该对此大加整顿。

“ 今之局务可裁者尚多，以支应、采办、转运、牙厘而论，

皆理财之类，应归藩司所管。今则采办有局，支应有局，

转运、牙厘又有局。⋯⋯一局中既有督办，又有会办，以

及委员、司事，少则数十人，多则数百人。至于保甲、清

讼、巡防，本臬司之专责，郡县相与为治也。今乃省有

局，郡有局，县有局，甚至有东局、西局之判，南局、北局

之分。道府衙门又有春、秋二季例差派查驿站、班馆等

事，每次至少十余人，多至二、三十人。”’这些也应力

加整顿，可裁则裁。
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$、督、抚、司、道。“ 凡与总督同城之巡抚，亦皆可

省”。为什么呢% 因为“ 督、抚权位相埒⋯⋯同城者议论

意见每多不协。同一事也，或此是而彼非；同一人也，或

此好而彼恶。两姑之闻难为妇，属吏亦几无所适从。应

请将湖北、广东、福建、云南四巡抚裁并，而各以总督兼

之，以一事权。⋯⋯各直省以布政司为主，又设按察司

掌刑名、按劾之事，其实刑名不过视成例而已，按劾久无

其实，可并之布政。各道本布、按之副，兵、巡、盐、粮各

分一职，无非赘疣。酌中之法以三、四府设一员，所司之

事上其成于督、抚。至郡、县皆以各设一副为限制”!，

这些督、抚、司、道必须斟酌裁撤。

&、中央政府某些机构。京官自六卿、九列外，其他

应斟酌裁减。“ 如东宫不设，安用官属%詹事府可归并翰

林院，以副名实。科道为耳目之官⋯⋯然半皆仗马寒

蝉，曾何取乎具臣%不如减额之半，⋯⋯他若内务府靡帑

更多，必当大减”。“ 至于内外武职，王公、将军、都统之

外⋯⋯亦大官太多。又如准部、回部官亦太多，⋯⋯宜

无论大小，皆减其半。”"职能相近的机构还应该尽量

合并，“ 其京官则太常、光禄、鸿胪可统于礼部，大理可并

于刑部，太仆可并于兵部，通政可并于察院，其余额外冗

官皆可裁汰”#。他认为只有给清政府腐败臃肿的官僚

体制动大手术，才有可能提高行政效能，挽救清政府的

统治危机。

二、重视用人，端正行政行为

郑观应认为，社会的治乱安定与否，管理者是关

键。任用得人社会则治，任用非人社会则乱。如何选人

用人、监察考核，他提出了一套值得称道的见解。他说：

“ 地方之治乱，视官吏之贤否为转移；朝廷求治，亦视用

人何如耳。一县得人则一县治，一郡得人则一郡治，一

省得人则一省治，天下得人则天下治。”!"#因为法令政

令由他们制定推行，是非曲直由他们把握判断，所以社

会秩序是否安宁，是否公平公正，管理者永远是关键。

这多少道出了千百年来社会治乱安危、兴荣衰替的真

谛。为此，郑观应主张：

#、管理者必须是廉洁亲民的。郑观应揭露、批判当

时官场腐朽贪婪的作风说：“ 今之巧宦，莫妙于阳避处分

而阴济奸贪，一事不为而无恶不作。上俊国计，下剥民

生，但能博上宪之欢心，得同官之要誉，则天变不足畏，

人言不足恤，君恩不足念，民怨不足忧。作官十年而家

富身肥，囊橐累累然数十万金在握矣。”这些腐朽贪婪，

为个人利益而不择手段，漠视国家民族利益，漠视百姓

民生的人，善于敷衍，在官场中却很吃得开。“ 于是而上

司荐之曰干员，同僚荐之曰能吏，小民之受其鱼肉者，虽

痛心疾首，钳口侧目，而无如何也”!"$。这种人必须坚决

清除出管理队伍。

!、管理者还必须专业化、系列化。他批评当时的用

人情况时说：“ 上之任人也不专，用人也既不尽其才，又

不问其能否。陆路之将可改水师，水师之将可调陆路；

刑部之员可调工部，兵部之员可调吏部。强以所不能，

而不专任其所以能，岂果有兼人之资，无事不精，故能随

事胜任耶？正虑其所谓无不能者，乃竟无一能耳。徒伴

食贻讥，一任颠倒于胥吏之手为可叹也”。所以主张学

习西方官制，公务员专业化。“ 户部人员不能调刑部，陆

路人员不能调水师。⋯⋯自何部何署出身，日久升迁

⋯⋯故职既专而事无旷废，任俞久而识更精深。富强之

原，实基于此”!"%。中国官员任用没有这种讲究，难免被

人蒙蔽、愚弄。他举例说，过去江苏巡抚丁日昌以办事

精明著称，听说某人以贿赂而得管驾，想亲自查处，故亲

坐该船验其能否。该管驾与司舵暗中窜通，视司舵者之

烟筒嘴所向为的，指东则曰东，指西则曰西，丁日昌不知

其暗号，竟为蒙蔽，结果不了了之。所以管理人员必须

熟识业务，才能知人善任，不致被人愚弄。这是用人的

基本原则。

’、要特别重视对管理者的教育，端正行政行为。郑

观应认为官员的社会影响大，教育“ 当道” 是关键。他

说：“ 今当振奋之初，事求实效必自官场始”，“ 官之大患

曰贪”，“ 作商得财，人皆仰之；作官得财，人皆鄙之”，所

以必须在官场中讲正气，讲廉政，讲公平公正，讲正义公

道，“ 公道明而后民志畅，民志畅而后国运昌”!"&。又说：

“ 天下之治乱孰为之% 民心之善恶为之也⋯⋯夫内讧外

侮之源，由于民心不固；民心不固，由于风俗不善；风俗

不善，由于教化不敷。⋯⋯当道无奖励之方，而有剥削

之政，无怪民生日偷，国势日蹙矣”!"’。政治腐败，官风

不正。行政行为不规范，民心丧失，社会缺乏凝聚力，长

久听之任之，必然招来社会的大动荡。

最可恶的是司法腐败，行政执法者肆意诂解法律，

上下其手，随意弄权。“ 同一律也，有律中之例；同一例

也，有例外之案。其间影射百端，瞬息千变。犹是一事，

有贿者从，无贿者驳。混淆黑白，颠倒是非，为所欲为，

莫之能制。”“ 下自州、县，上至督、抚，旁及海关、房科、

胥差皆以重资承充，与本地劣绅、痞棍串通作弊，恐吓乡

愚，勒索无辜，被累者竟至无门可诉。其刑、名、钱、谷幕

友中劣多佳少，往往亦把持公事，串通差吏，挟制居停 (
作威作福之处不可胜言”!"(。为了避免吏胥弄权，中央

各部官员，以及地方督、抚、司、道、府、厅、州、县官都必

须精通律例、熟习档案，方不致为书吏蒙蔽。同时主张

各项建设事业都向社会招商承办，因为当时官场腐败到

了极点，“ 凡事一经官吏之手，无不浮开价值，横征商民

⋯⋯即一极琐屑事，亦必欺罔贿赂，无所不至，则大者远

者可知已。天下事尚可问乎)”!")所以必须重视教化，端

正行政行为，才有社会公正，老百姓才有指望。

行政管理研究
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$、要轻车简从，少搞迎送，避免劳民伤财。郑观应

批评清政府官场排场说：“ 大员之一出一人，仪制繁盛，

随从众多，伺侯其门者咸伛偻足恭，有不敢仰视者。一

轿马也，绿呢绚烂，舁者少则四人多则八人。顶马跟马，

前后拥护，肃静回避，除道清尘。其体统有如此者。一舟

车也，或乘轮船，或坐兵舰。舟中则不敢搭客，不敢装

货，开轮系缆必升炮，隆隆然络绎不绝。骡车套车，极其

高大，前扈后从。其尊崇有如此者。夫体统尊崇至于如

此，则凡民间有冤抑苦情，欲赴诉于前者，谁不有所畏

缩%求其下情得以上达也，乌可得哉%⋯⋯即州、县各官，

亦莫不自张其威，一州一县彼独称尊，⋯⋯若在衙属，或

下乡催科、踏勘相验等事，亦复扈从如云，威仪煊赫。以

州县亲民之官，且不能俯察下情，躬问疾苦，则封疆大

员，更无论矣。即如各镇分司巡检，亦且夜郎自大，不肯

纡尊降贵。”!"#层层级级都讲排场，摆阔气，耍威风，官

民相隔，不能亲民，是中国传统官僚政治的通病。

难道政府就没有制止这种劳民伤财、危害社会，影

响统治效能行径的律令、规定吗？不是的。郑观应说：

“ 今乃因迎送而各事俱废矣。查例：凡邻省督、抚及本省

上司过境，擅动驿马，分投探报降二级；远迎远送降一

级；乘便营求革职提问。⋯⋯又如大员过境，办公馆，送

筵席，与夫种种供应，地方官无从开支，非苛派民间，势

必赔累。然《 律》载：借供应科敛百姓者，州、县革职提

问；安设公馆，呈送下程者同；督抚上司勒索及不拒绝

者，亦革职提问。定律何等森严！”!"$讲排场，搞迎送，搞

勒索，或借此谋求其他私利的，或对此不拒绝的，都要给

予降级、革职等处分。所以郑观应希望官场有所收敛、

有所禁忌。任何一个统治阶级，为了维持自己的统治地

位，都必须保持相对稳定的社会秩序，对威胁自身存在

的腐败行为都不可能放任不管。但是郑观应不能认识

到，统治阶级内部瓜葛缠绕，利益互关，牵一发而动全

身，抓到自身疮疤痛处时，往往下不了重手，不能根本解

决问题。当然，郑观应更不能认识到，没有严格有效的

监督执法机制，没有民主，老百姓没有具体过问国事的

权利，律例规定再严格，也只能是纸上谈兵，摆着好看，

老百姓仍然只能过着任由贪官污吏搞铺张，任其宰割的

生活。

三、权力民授，依法行政，接受监督

我们注意到，郑观应已经初步具备资产阶级一般

政治观点，赞同行政权力来自民众，权力民授，接受社会

监督的说法。这些管理主张必须引起我们的重视。

#、行政权力来自民授。早在 #&’( 年他就说：“ 天下

之人，人人皆可以为官；天下之士，人人皆可以从政”，人

们都有参与国事管理的权利。但是并不是人人都能有

这种权力。这种公共行政权力必须来自老百姓的授予。

他说：“ 官者出与民间办一切公事者也，其人而有能，则

人必乐其为官”!%&。后在 #’"" 年的《 原君》篇附录中又收

录了日本名士深山虎太郎所著《 民权·共治·君权三

论》。深山虎太郎是传播西方资产阶级天赋人权论、社

会契约论的。他说：“ 民与权俱起，其源在乎政府以前。

彼宪法云、律令云，特所以维持之，使无失坠，非有宪法

律令而后有民权也。故国人皆曰政府可设，而后政府

设；国人皆曰政府可废，而后政府废；国人皆曰宪法律令

可行，而后宪法律令行；国人皆曰宪法律令可革，而后宪

法律令革。国家大事，措施得失，阖四境之民平议而行，

其权盛矣。唯人心之不同，利害交错莫能画一，且各有

生产作业，不能亲政，⋯⋯于是立贤者以为之王，以为之

辅相，借之以柄，以齐整天下。故君相之权，固假之万

民，非自有其权也。柳宗元曰：‘ 吏于上者民之役，而非

以役民而已。’西人之谚曰：‘ 官吏者，天下之公仆也。’

若以民之役役民，以奴仆鞭棰其主人，则不伦孰大于

是。⋯⋯今欲举秦、汉以来积弊，摧陷而廓清之，以举维

新之政，则必自恢复民权始”!%’。这是地地道道的社会

契约论，政府、官吏与公民之间是一种契约关系，政府、

官吏的权力是公民授予的，是用来为老百姓服务的，是

公仆，是“ 民之役”，而不是用来奴役老百姓、“ 鞭棰其主

人”的。他对此赞赏道：“ 识见高远，发挥透辟，足以起痼

振聋，为救时良药”!%(。可见郑观应是赞赏天赋人权论、

社会契约论等西方资产阶级一般民主政治观的。

!、依法行政的初步设想。他曾经说：“ 国无大小非

法不立”，就是说，必须依法治国，依法管理国家和社会

事务，社会才能安定、发展。什么是法呢？他论证说，《 尔

雅·释诂》云：“ 法，常也，可常守也。”《 释名》曰：“ 法，逼

也，人莫不欲从其志，逼，正使有所限也。”!%)也就是说，

法是防止人们随心所欲、为所欲为的，是人们必须遵守

的常规、准则、行为规范，包括强制性的法律法规、规章

制度等。

郑观应认为，中国必须仿照英、德、日本等国，实行

君主立宪制，制定宪法，依法行政。设议院、立宪法是君

主立宪制国家的惯例。他说：“ 无论民权、共治、君权，宪

法皆不可无，惟各有参酌耳”!%*。又说：“ 君主之国) 即君

主立宪制* ，如英德⋯⋯皆设宪法而开议院”，“ 夫立君政

治，除俄、土二国外，文明诸国无不从同。惟君主与民主

之国) 民主共和制* ，宪法微有不同。查日本宪法，系本

其国之成法，而参以西法，中国亟宜仿行，以期安攘。或

谓恐失君权。不知君主之国，如英、德议院，所议之事与

君不合者，可置不行。⋯⋯故皆设宪法而开议院”。所以

他主张中国也应开议院，立宪法，实行君主立宪制，“ 冀

当轴者合群图治，以顺人心”!%+。可见，郑观应的议院论

里，也有定宪法、立民权的思想，议员又是选举的，与康、

梁的资产阶级变法维新思想无本质差异。学术界曾认

行政管理研究
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为郑观应的议院观与宪法、民权相脱钩!"#，这种说法看

来尚可斟酌。

郑观应还认为：“ 中国只有刑律，无民律、商律、报

律、航海诸律，故商民讼事律多未载，地方官与胥吏随意

判断。商民负屈甚多。”所以必须进行法制改革，加强法

制建设，避免执法的随意性和主观性。为此，他还具体

提出仿西例依法管理企业、公司的设想。他说：“ 今欲整

顿商务，必须仿照西例，速定商律”!"$。他因此还选译了

各国有关水、陆商政管理的法律、条例，香港商贾公司条

例，还发表了英国驻上海领事翻译的《 简明公司条例》，

希望当局“ 择其善者编定若干条，颁行天下”!"%。因此，

管理企业的过程中，他具体制定了许多章程、规则、制

度，如拟订 #$$% 年的《 招商局救弊章程》、#$&’ 年 % 月的

《 招商局驾驶学堂章程》、#$&& 年 ( 月的《 宣城东流煤矿

华洋合股章程》、#&"& 年的《 轮船机器师常例章程》等，

努力使企业行政管理各项工作规范化，从而取得瞩目成

绩，成为近代著名企业家、管理专家、思想家。

%、实行新闻自由，接受舆论监督。为了通民情，达

民隐，沟通上下之情，政府行为，官员的公务行为必须公

开透明，象西方那样实行新闻自由，接受舆论监督。他

说：“ 泰西各国⋯⋯凡献替之谋，兴革之事，其君相举动

之是非，议员辩论之高下，内外商工之衰旺，悉听报馆照

录登报。主笔者触类引申，撰为论说，使知议员之优劣，

政事之从违。”!"&报馆、记者进行舆论监督时，必须公正

无私，文责自负。政府保证新闻自由，新闻独立。法律范

围内，官府不得任意干涉报章言论。他说：“ 大小官员苟

有过失，必直言无讳，不准各官与报馆为难。如有无端

诋毁勒诈财贿者，只准其禀明上司，委员公断，⋯⋯执笔

者尤须毫无私曲，暗托者则婉谢之，纳贿者则峻拒之。

胸中不染一尘，惟澄观天下之得失是非，自抒伟论。倘

有徇私受贿，颠倒是非，借公事以报私仇，借巧词以纾积

忿，逞坚白异同之辩，乱斯民之视听者，则援例告官惩

治。”!’(为此，郑观应还翻译了英国、日本的报律，希望

中国政府当局仿行。他针对专制政治下的官员干涉言

论，不许舆论监督的情况，特别强调“ 秉笔者有主持清议

之权，据事直书，实事求是，而曲直自分，是非自见。

⋯⋯不准地方官恃势恫喝，闭塞言路，偶摘细故，无端封

禁”!’)。只有实行新闻自由，高悬社会舆论监督的利剑，

才能提高公众对政府及其官员的社会监督力度。他这

一视角是颇为独特可取的。

郑 观 应 上 述 行 政 管 理 思 想 大 都 在 #$&’) #$&( 年

的《 盛世危言》中提出（ 仅反映权力来源、立宪法部分的

《 原君》 篇及其附录、《 自强论》 篇注明为“ 甲午后续”，

#&"" 年发表）。该书一经问世，即引起很大社会反响。

#$&( 年维新运动兴起时，盛宣怀即“ 将大著分送都中大

老 以 醒 耳 目”， 给 大 臣 们 洗 脑 筋 ； 翰 林 院 编 修 蔡 元 培

#$&* 年初也赞赏《 盛世危言》“ 以西制为质，而集古籍及

近世利病发挥之。时之言变法者，条目略具矣”；湖广总

督张之洞 #$&$ 年曾赞扬《 盛世危言》“ 统筹全局，择语精

详，可以坐而言即以起而行”，“ 以此辅世，可为良药之

方”!’*；江苏布政使、安徽巡抚邓华熙，礼部尚书孙家鼐，

帝师翁同和都曾先后把《 盛世危言》推荐给光绪帝，光绪

帝“ 不时披览”，曾命总署刷印 !""" 部，饬令内外大臣阅

看。光绪帝曾有召见郑观应的打算。再结合清末官制改

革的实施情况，仍然可见郑观应行政管理思想对维新运

动和晚清官制改革的影响。据埃德加·斯诺采访记载，

毛泽东青年时期曾多次阅读《 盛世危言》，对萌发他改造

中国社会、救国图强的政治热情起了积极影响!’+。

我们今天发掘研究郑观应的行政管理思想仍然富

有学术意义和现实意义。管理是人类社会最普通的职

能之一。社会发展的情境有时是相似的，我们必须依赖

历史经验和经过考验的理论来诊断某种情境，从而增加

我们解决当代社会政治问题的智慧，这正是我们今天学

习和研究行政管理思想史的意义所在。●
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