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南京国民政府时期行政区划的演变

教 文 蔚

本文较全面地论述 了南京国民政府 时期省
、

市
、

县行政区划演变的过程及原因
,

尤其对行政督察 区的产生
、

发展
、

消亡及各阶段的性质作了较为深入的探讨
; 认为

这一 时期行政区划演变的主要 特点是
:

国民党政府行 政区划变化的主要 原因是服务

于政治上的需要
,

西南
、

西 北是其行政区划变化的主要地域
,

省区和县 区的变化的

总趋势是缩小所管辖地 区的范围
。

行政 区划是国家便于分级管理对其疆域所进行的若干层次具体范围的划分
。

这种划分要

受政治 经济
、

地理
、

历史等因素的影响与制约
。

一般来说
,

在近代
,

在经历了几千年的社

会发展之后
,

一个国家的行政区 划已
`

具有相对的稳定性
。

但随着政治
、

经济等状况的变化
,

这种行政区划仍会发生或急或缓
、

或大或小的变动
。

在南京国民政府统治的 22 年间 ( 1 9 2 7年

至 1 9 4 9年 )
,

各级行政区划主要有哪些变化 ? 为什么会有这些变化 ? 本文将对此作一简略的叙

述和分析
。

南京国民政府建立之初
,

随着省名称的厘正
、

特别行政区改省以及新省的设置
,

省级行

政区划有一些变动
。

南京国民政府在第二次
“

北伐
”

中占领北京及东北易帜后
,

认为直隶
、

奉天两省名称含有

君权
、

神权的意义
,

与
“

以党治国
”

的主旨不符
,

即将直隶省改名河北省
,

奉天省 改 名 辽 宁

省
。

河北省除原直隶省之辖区外
,

旧京兆区 各县也一并包括在内①
。

1 9 2 8年 8 月
,

内政部以

1 9 2 4年所颁《国民政府建国大纲 》中无特别行政区 的规定
,

决定废除特别区域的行政建制
,

将

其改为省建制
,

以加强对蒙藏少数民族的控制
。

1 9 2 8年 9 月 17 日
,

将热河
、

绥远
、

察哈尔三

特别区改为热河
、

绥远
、

察哈尔三省
。

除热河省区域照旧外
,

绥远省区域包括原绥远特别区

及从前划归察哈尔之丰镇等 5 县
。

察哈尔省区域包括旧直隶之口北道属宣化
、

赤城
、

万全等

10 县
。

前 由绥远
.

划归之丰镇
、

凉城
、

兴和
、

陶林 4 县及后置 之集宁县
,

均划入绥远
。

川边特

别区虽亦间时决定改建西康省
,

并设置建 省委员会
,

从事筹备
,

但直至抗战时期
,

国民政府

西迁
,

才于 1 9 3 9年正式划四川之雅安
, .

名 山
、

芦山
、

天全
、

荣经
、

汉源
、

宝兴
、

越崔
、

冕宁
、

西 昌
、

会理
、

昭觉
、

盐边
、

盐源
、

宁南等县及金汤
、

宁东二
` 一

设治局改隶西康
,

设置西康省
。

1 9 2 8年还将甘肃省西宁道及青海地方改建为青海省
。

热河等特别区明令设省以后
,

内政部以
卜

甘肃面积过广
,

北部阿拉善额鲁特旗及额济纳土尔肩特旗地方离省府迢远
,

难以控制
,

以及

旧宁夏道各县物产丰富
,

易于开发
,

提议将上述地方合设宁夏省
,

经中央政治会议通过
,

于



8 2 1 9年1 0月由南京国民党政府明令公布设立宁夏省
。

至1 94 3年 9月
,

全国共有 2 8省
,

即江苏
、

浙江
、

安徽
、

江西
、

湖北
、

湖南
、

四川
、

西康
、

福建
、

广东
、

广西
、

云南
、

贵州
、

河北
、

山东
、

河

南
、

山西
、

陕西
、

甘肃
、

宁夏
、

青海
、

绥远
、

察哈尔
、

热河
、

辽宁
、

吉林
、

黑龙江和新疆②
。

抗战期间
,

一部分国土沦为 日本帝国主义的殖民地
,

国民党政府以军事为要务
,

没有增

废省级行政建制
。

抗战胜利时
,

国民党政府明令公布在收复台湾后仍建台湾省
。

10月 2 5 日
,

在台北市举行的中国战区台湾省受降典礼结束后
,

台湾省行政 长官兼警备总司令陈仪在广播

中庄严宣布
: “

从今天起
,

台湾及澎湖列岛已正式重入中国版图
” ③ ! 至此

,

全国共设 29 省
。

市的设置也引起省及其他行政区域的变动
。

1 9 2 8年 至 1 9 4 7年的 20 年间
,

由于中国与海外

贸易的 日渐频繁
,

工商业 日趋兴隆
,

都市亦因之增加
。

据内政部 1 9连7年 6 月底统计
,

所设院

辖市有南京
、

上海
、

北平
、

青岛
、

天津
、

重庆
、

大连
、

哈尔滨
、

汉口
、

广州
、

西安
、

沈阳论

市
。

省辖市有江苏 之徐州
、

连云港
、

浙江之杭州
、

安徽之蚌埠
、

江西之南 昌等 57 市④
。

按规

定
,

院辖市不划入省
、

县行政 区域
,

省辖市不划入县行政区域
。

但院辖市的设置必然引起省

行政区域的变动
。

如 1 9 3 0年 6 月南京成立院辖市时
,

其区域 包括原城郊及浦口地方
,

1 9 4 5年

12 月又将江苏省江宁县属汤水
、

麒麟
、

东流
、

古泉四乡镇划入管辖
。

又如
,

19 2 9年 7 月设青

岛特别市时
,

以前胶澳商埠地界为其管辖区域
,

而 1 9 3。年 9 月改设院辖市后
,

又将山东省之

墨县劳 山全部主要山脉划入管辖
。

1 9 31 年 6 月由国民会议制定的《中华民国训政时期约法》规定
, “

中华 民国领土为各省及蒙

古西藏
。 ”
⑤蒙藏地方虽与省市列于同等地位

,

直隶于国民政府行政院
,

但其性质和行政组织

均与省市不伺
。

南京国民政府在蒙古废除封爵世袭制后
,

仍实行盟旗制
。

在行政 区划方面
,

除喀尔喀部落即外蒙古未改设省
、

县外
,

其他各盟
、

旗均已分隶黑龙江
、

热河
、

察 哈 尔 等

省
。

1 9 4 6年 1 月
,

国民政府承认外蒙地方独立
,

其详确疆界并未划定
。

西藏地方在行政区域

上分为前藏和后藏
,

分 由达赖喇嘛及班禅喀尔德尼两活佛掌理各该区域内之宗教政事
〕

在国民党统治时期
,

省行政区划变动并不很大
,

但关于省区变更的理论及其方案则五花

八门
,

而最普通的一种理论则是
“

缩小省区
”

论
。

我国省制肇始于 13 世纪的元朝
,

至民国时期已有数百年的历史
。

缩小省区的建议早在晚

清即有之
。

至国民党统治时期
,

缩小省区的建议层出不穷
。

1 9 3 0年
,

伍朝枢在国民党三届四

中全会上提出缩小省区一案
,

胡汉民
、

陈铭枢也曾提 出《改定省行政区域原则案》
,

主张缩小

省区
。

会议对此作出决议
: “

省区应重行划定
,

并酌量缩小
,

如何划分及其实施办法
,

交由中

央政治会议组织专门委员会详细研究
,

拟具方案
,

送交中央常会以备提交全国代表大会或国

民会议决定之
。 ”

⑥ 内政部遂子 1 9 3 1年制定出全国设 69 省 9 市的方案
。

1 9 3 2年 12 月
,

国民党召

开四届三中全会时
,

伍朝枢等 8 人复提旧案
, “

请大会催促中央政治会议从速办理
” 。

1 9 39年

n 月
,

彭学沛等 18 人提出《请决定即行缩小省区案》
,

经政治组审查
,

决定由国防最高委员会

继续研究已拟方案
。

同年
,

国防最高委员会令行政院成立以蒋廷撇为主任委员的
“

省制问题

研究委员会
” 。

该委员会设计
、

地理学家胡焕庸拟出了《缩小省区的具体方案》
。

参 考 胡 氏 意

见
,

该委员会又草拟了 《缩小省区方案 》
。

上述建议主张缩小省区 的主要理由是
:

其一
,

中国幅员辽阔
,

省区过大
,

难 以 全 面 治

理
。

伍朝枢指出
, “

吾国省区 之大
,

世界莫与比伦
。

河北一省大于英格兰
、

威尔斯之和
。

四川

一省大于 日本三岛
。

比较面积甚小之浙江省
,

尚大于比利时
、

荷兰两国
。 ”

⑦ 由于省区过大
,

辖县过多
,

省政府鞭长莫及
,

督察难周
,

以致政令难行
,

政绩微薄
。

其二
,

省区过大
,

交通

梗塞
,

情势各别
,

难以统一治理
。

除东北
、

东南数省略有铁路可通
,

或兼擅舟揖之利外
,

其



他省份交通闭塞
, “

自省至县
,

有经月始达者
” , “

政府纵有励精图治之决心
,

事实决无 使 臂

使指之效力
” 。

且一省之内
, “

言语不通
,

嗜欲不同
,

风俗殊趋
,

利害异致
” 。

由于以上种种情

况
,

使中央政策及省府号令贯彻迟缓
,

甚至各取所需
。

其 三
,

易酿成军人割据局面
。

由于省

区宽广
,

交通梗塞
,

凭一省之兵力财赋即可与中央抗衡
,

形成武人割据
、

军阀混战
,

使
“

中

央之权威失其控驭
” 。

如何解除这些弊端 ? 彭学沛等人提 出
“

将各省区缩小
,

分别划为二 至 四

省
” 。

如何缩小省区? 胡焕庸提 出如下六项 主张
,

即
:

缩小省区先由已经开发各省着手
,
各省

面积当以人 口 富力为乘除
,

不必求其完全相等
;
各省形势 当参照 自然形势为依据

,

不必求其

十分完整
; 参照原有疆界

,

不必多事更张
; 维持省县二级

,

缩小省区不宜过小
;
缩小省区当

使组成一经济
一

竿位
。

胡 氏还强调
,

对于以上各点
,

因各省情形彼此不 同
,

应斟酌实际情形
,

分别考虑
,

不可一刀切
。

“

缩小省区
”

论的出发点是认定 中国省区太大
,

故主张 将其缩小
。

而与之相关的另一种看

法
,

是
一

认定中国省区的划分根本不合理
,

应予以重划
。 “

重划省区
”

论的主要代表是傅角今
、

洪级和黄国璋等
。

1 9 4 5年加月 2 日
,

洪级在《大公报》上发表《新省区论》
,

提出重划省区的理

由
: “

一则因清朝省区原为军略区域
,

籍 以镇压统治
,

现在实行民主
,

不宜再 以军区为地方 自

治区域
,

形成割据之势
;
二则省区辖境不尽合 于住民之政治愿望

,

例如江南江 北
、

闽 南 闽

北
、

绥中绥北可 以分开治理
,

以免纠纷
; 三则交通革命

,

今日形势已非昔比
,

行政区域应当

更改
,

以便于管理
”

后又发表《重划省区方案当议》一文
,

根据地理形势
、

交 通
、

水 利
、

人

力
、

财力
、

方 言
、

民俗等综合条件
,

提出将全 国划为 57 省 1 地方
。

如在鄂川边区 设 置 峡 江

省
,

以海南 岛
, .

雷州半岛为辖区设立雷海省
,

等等
。

对于缩小与重划省 区的建议及方案
,

国民政府认为关 系重大
,

应从实地调查各省土地
、

人 口
、

财赋 以及风俗
、

习 尚
、

语言入手
,

并先在部分地区进行实验
。

抗战胜利后改划东北省

区 即是一种实 〕捡
。

1 9 3 1年
“

力
` ·

一八
”

事变后
,

东北地区被 日本帝国主义侵占
,

东省特别区即 不 复存 在
。

自本帝国主义为实行
“

分而治之
” ,

将东北三省划为17 省
。

抗战胜利后
,

内政部为便于
“

接收
”

及缩小省区 之试验起见
,

就东北省区原有基础
,

并综合国防及行政各要旨
,

将两省并为一省

(嫩江省除外 )
,

即以伪奉天
、

锦州两省并为辽宁省
,

伪安东
、

通化两省并为安东省
,

伪四平

省及兴安南省并为辽北省
,

伪吉休
、

间岛两省并为吉林省
,

伪滨江
、

牡丹江两省 并 为 松 江

省
,

伪三江
、

安东两省并为合江省
,

伪北安
、

黑河两省并为黑龙江省
,

伪龙江省改为嫩江省
,

伪兴安东省及兴安北省并为兴安省⑧
。

同时
,

还在东北地区设立三个院辖市及巧个省辖市
。

东北新省区经行政院转奉国民政府核定
,

于 1 9 4 7年 6 月 61 日公布
。

至此
,

全国共划为35 省
。

地方行政区划与地方政权设置有着极为密切的关系
。

在国民党统治区
,

行政督察专员公

署在较长时间内只是作为一种临时性的辅助机构而存在
,

因而不能认为这种机构成立之 日即

是相应的行政区划设立之时
。

但随着这种机构的普遍设立并成为事实上的一级地方政府
,

行

政督察区也就成为一级行政区划
。

9] 30 年至 1 9 3 2年是国民政府的专员制度萌发和初创的时期
。

这时期的专员制度是国民党

军事
“

剿共
”

的产物
,

但它还只是在江西
、

河南
、

湖北
、

安徽等少数省区实行
。

南京国民政府成立后不久即废除道尹制
,

实行省县二级制
。

1 9 3 0年
,

蒋介石
“

围剿
”

赣南

革命根据地时
,

在江西设立南 昌行营
,

营内设党政委员会
,

作为专门指挥
“

围剿
”

红 军 的 机



构
。

蒋介石企图实行党政军三方面的联合
,

推行其
“

三分军事
,

七分政治
”
的策略

,

以达到消

灭红军的目的
。

因江西省辖区过大
,

南昌行营划江西被红军占领之 4 0余县为 9 区
,

每区设置

党政委员分会
,

辖 3 至 5 县
。

分会可以指挥辖区内各县的保安 队及保安团
。

此组织于1 9 3 1年

12 月被裁撤
。

但这种在一省之内分区设立
“

党政分会
”

的作法
,

可说是 以后建立行政督察专员

公署的滥筋
。

江西省所设党政分会撤销 以后
,

江苏实行行政区督察制
,

将全省分为 15 个行政区
,

每区

设行政督察一人
。

在浙江
,

设县政督察专员
,

将全省划为 12 区
,

各设县政督察专员一人
。

这

些组织在行政督察专员制确立时均被撤销
。

1 9 3 2年 5 月
,

为部署和指挥对红军的第 四 次
“

围

剿
” ,

蒋介石亲 自担任鄂豫皖三省
“

剿共
”

总司令
,

将总司令部设于汉 口
,

以中
,

右两路军全力

围攻鄂豫皖革命根据地
。

这个总司令部仿照以前在江西设立
“

党政分会
”

的办法
,

在河南
、

湖

北
、

安徽三省分别划分行政督察区
,

设置行政督察专员
,

督察所属各县
。

这一时期
,

江西
、

江苏
、

浙江
、

湖北
、

河南和安徽等省的省县之间的组织仍是一种临时机构
,

即省政府的分机

关
。

从上述情况来看
,

国民政府比较注意按省县二级制的原则办事
,

尽量避免专员制度朝一

级地方政府的方向演变
。

这是因为
,

孙 中山曾规定
,

在训政时期要实行县 自治
,

省立于中央

与县之间
,

收联络之效
。

省政府既然如此
,

专员何足道哉 ! 此时的国民政府还不敢公然违背

孙中山在《建国大纲》中所规定的上述原则
,

而在省县间设立一级行政机构
。

1 9 3 1年 6 月公布

的《中华 民国训政时期约法》根据《建 国大纲》的精神
,

确定
“

县置县政府
,

受省政府之指挥
,

综理

全县政务
” ⑨

,

这也是不能在省县之间另设一级地方政府
、

另划一级 行 政 区 域的法律根据
。

但在 1 9 3 2年 8 月至 1 9 3 6年功月间
,

行政督察专员制度逐渐成为事实上的一级地方政府
,

其性质发生了明显的变化
。

自从豫
、

鄂
、

皖三省分区设置行政督察专员后
,

国民政府感到这

种制度在
“

剿匪清乡
”

中收到了很大效果
,

便在其他省份陆续成立
,

使之成为一种 普 通 的 制

度
。

从而
,

中国地方制度内省县二级制遂变为省— 专员区—
县三级制

,

地方行政区划也

随之变成三级制
。

这个变化是从 1 9 32年 8 月行政院和豫鄂皖三省
“

剿共
”

总司令部差不多同时

颁布的两个法令开始的
。

这两个法令分别叫作《行政督察专员暂行条例》和《剿匪区内各 省 行

政督察专员组织条例》
。

前者规定专员有权督促
、

指导区内各县市政府的地方行政
,

召集各县

长举行行政会议
,

节制调遣区内警察保安团队等
。

后者还规定专员有权对区内各县 长之命令

或处分
。

这说明专员职权与以前大不相同
,

此时的专员制度开始 向事实上的一级地方政府形

态发展
。

因这两个条例有相互抵触之处
,

自不能并存
,

行政院将其合并
,

另订《行政 督 察专

员公署暂行组织条例》
,

于 1 9 3 4年 3 月25 日公布
。

按照新的条例规定
,

行政督察区的名称 以数

目字表示
,

专员公署的下设机构与省政府的组织相适应
,

表明专员制度又有新的发展
。

即使

在这时
夕

行政督察区仍然只在
“

剿共
”

的省份
,

如豫
、

鄂
、

皖
、

苏
、

浙
、

赣
、

闽等省实施
。

至

1 9 3 5年
,

情况又发生了变化
,

一些未 曾设置专员的川
、

贵
、

陕
、

湘等省
,

也陆续设立了专员

公署
。

此时
,

专员制度已由临时性 向稳定性转变
,

由局部向全国推行
。

总之
,

行政督察区开

始成为一级地方行政 区划
。

为什么行政督察区要成为一级地方行政区划 ? 当时
,

蒋介石认为
, “

匪兵猖撅
,

毒痛数省
,

摆其原因
,

内政不修
,

吏治不振
,

实为致乱酿匪之大端
” 。

具体说来
,

中国
“

省区大都地 域 辽

阔
,

交通不便
,

所辖县治多者逾百
,

少亦六十以上
,

遂使省与县之间上
一

「远隔
” , “

以故省政

府动有鞭长莫及
,

呼应不灵之苦
” 。

对此
,

他指出
, “

全省分区
,

必须普遍行之
” ,

不论
“

有匪之区

或边远之区
” ,

皆可设专员
。

否则
, “
有匪或边远之 区虽

,

经清除安宁
,

而无匪或近省之区又将匪

患萌动矣
” 。

因此
,

他主张
“

确定行政专员之管区为单纯行政区域
” L

。

此外
,

有一些行政项目
,



非联合数县
、

由行政督察专员统筹办理不可
,

也是设置行政督察专员公署的一个重要因素
。

蒋介石的上述主张终于由他的政府命令全国各省遵照实行
,

这就是 1 9 3 6年 10 月行政院颁

布的《行政督察专员公署组织暂行条例》
。

该条例明确规定
,

公署对各县市 政 府 有
“

用 令
”

之

权
,

专员由内政部提名
,

征求军事委员会的意见
,

呈请国民政府任命 (不再 由省政府委派 )
,

俨然以省县间的一级地方政府的资格出现
。

并且
,

对专员公署的组织机构也规定得比以前更

为完备
。

至抗战初期
,

己在 12 省设立了 2 09 个行政督察区
:

江苏省 10 个
,

安徽省 10 个
,

江西省

8 个
,

河南省 〕
_

1个
,

河北 2 个
,

浙江 9 个
,

福建 10 个
,

湖 南 5 个
,

陕西 6 个
,

贵州11 个
,

四

川 16 个@
。

至 ] 9 38 年底
,

专员制度 已遍及 16 个省份
,

占全国省份总数的60 % 左右
,

发展到 1 9理3

年 已遍及全国 1 9个省
。

但由于一部分地区已成为 日本帝国主义的沦陷区
,

此时的行政督察区

只有 1 7 7个
。

1 9 4 8年 5 月
,

为实行蒋介石在国民党第六届 临时全体会议上提 出的
“

在三 个 月到

六个月以 内
”

消灭中共的计划
,

行政院颁行《剿匪地区军政机构配合方案 》
,

宣布
“

现有之各省

政府行署及行政督察专员公署兼保安司令部
,

除有特殊情形应予保留者外
,

均予撤销
”

L
。

行

政督察区一级行政区划也就随着废除了
。

县为初级行政区
,

县政权在地方 国家机构 中占有极重要的地位
。

国民政府不但十分重视

县政权建设
,

而且在行政区划方面增设新县
、

裁废旧县
、

厘定名称
、

调整治所
、

筹建设治局

及整理疆界
,

对县政制度进行一系列改革
。

我国各县行政区域多系沿袭前清府
、

厅
、

州
、

县旧制
,

其不合理者甚多
`

南京国民政府

成立后
,

内政部多次督促各省政府
,

对可设新县的地区
,

得依法增设
,

以利行政
。

至 1 9 3 4年

前后
,

全国新设 77 县
。

综合其设置原因
,

大致为 以下数端
:

一
、

幅员辽阔
,

难以控制
。

如安徽省阜阳西境一带地区
,

距县城太远
,

且与 河南 省 毗

连
,

治理不易
。

遂将西境第 7
、

8
、

13 等区及第 4 区一部分划出
,

置县治于沈邱集
,

定名为

临泉县
,

其总面积达 8 4 7 0方里
,

比太和
、

颖上县区域还大L
。

青海省同德
、

互助及宁夏省中

宁等县的设立亦属如此情形
。

二
、

人烟稠密
,

工商鼎盛
。

贵州省增设金沙县即由于该地区人 口较密
,

商务发达
,

且距

原黔西县治过远
,

有设立新县治之必要
。

青海省设置同仁县及贵州省设置道真县等
,

也是 同

一原因
。

.

三
、

地处偏僻
,

易被
“

赤化
” 。

鄂豫皖边区万 山丛错
,

险阻僻远
,

是红军理想 的 活 动 场

所
。

1 9 3 2年 1 0月
,

国民党军在对该地区发动的第四次
“

围剿
”

得手后
,

豫鄂皖三省
“

剿共
”
总司

令部在河南光 L垃县属之新集
、

安徽六安县属之金家寨地区分设经扶
、

立煌⑧二县
,

以便控制

这两个地区
,

继续进行
“

围剿
” 。

四
、

物产富饶
,

垦务发达
。

四川穆坪土司辖境广大
,

矿产丰富
,

因而设宝兴县
,

以资开

发
。

新疆设置乾德
、

策勒二县
,

乃因其垦务发达
。

五
、

异族杂居
,

难于治理
。

甘肃临夏县属地方辽阔
,

汉
、

回
、

番
、

撒杂处
,

民情漂悍
,

纠纷迭起
,

乃新设永靖县
,

以助治理
。

新疆设置巩留
、

叶尔羌
、

木垒河诸县理由同此
。

此外
,

山川阻梗
、

边防所关之地区也有设立新县的
。

国民政府对区域过小
、

人口稀少
、

财富不足
、 不宜设新县者

,

则分别予以裁撤
,

并将其

区域划归邻近各县管辖
。

如汉 口设市后
,

夏口 县区域狭窄
,

不可成县
,

遂于 1 9 2 9年 7 月将夏

口 县分别划归汉口 市及汉阳县管辖
。

至 19 34 年止
,

全国已废除 n 县
。



在增设新县与裁废 旧县的同时
,

还进行了厘正县名与迁移县治的工作
。

我国少数县名
,

或与省名相同
,

如云南省之云南县
,
或两县名称相同

,

如甘肃
、

浙江均有永康县
; 或两县名

称易于混淆
,

如湖北之薪水与薪春
;
或名欠文雅

、

袭用土名译音
,

如贵州之麻哈
、

云南之阿

迷
;
等等

,

因而酿成邮件递寄差错及其他种种不便
。

对此
,

均
-

一一加 以厘正
。

我国还有少数

县治或地处僻远
,

或地势低洼
,

或不便市县分治
,

以及其他种种有碍施政者
,

对此
,

也都按

规定手续办理迁移事项
。

国民政府对少数边远
、

种族杂居
、

经济文化相当落后而未达到设县条件的地方
,

先置设

治局
,

至适当时期
,

再改设县治
。

设治局是县级地方特别行政建制
。

1 9 3 0年 6 月 2 日
,

国民

政府公布的《设治局组织条例》规定
,

设治局受省政府之指挥监督
,

于不抵触中央及省之法令

范围内得发布局令
夕

并得制定单行法规
。

至 1 9 3 4年 9 月 1 日前
,

全国共有设治局 65 个
,

即四

川省 1 个
,

云南省 14 个
,

河北省 1 个
,

热河省 2 个
,

察哈尔省 3 个
,

绥远省 1 个
,

宁夏省 3

个
,

甘肃省 1 个
,

吉林省 1 个
,

黑龙江省 10 个
,

新疆省 6 个
。

抗战初期
,

因部分设治局升为

县
,

全国共 43 个设治局
。

至 1 9 4 7年 6 月
,

全国设治局为 40 个
。

解放后
,

云南
、

四川等省仍在

一段时期内保留着设治局的建制
。

尽管不断废县
,

但由于设新县及设治局改县
,

全国县数仍明显呈增加趋势
。

据统计
,

抗

战初期
,

全国只 1 9 3 5个县
,

到 1 9 4 7年 6 月
,

全国县达 2 0 1 6个L
。

由于省市县某些疆界混淆
,

易引起纠纷及械斗
,

或因变更区划而须订定新界线
,

这就要

有一种法规作为立疆定界的原则
,

来解决这种矛盾
。

1 9 3 0年 6 月
,

内政部公布的 《省市县勘

界条例》即是此种意图
。

该条例第二条 明确规定省市县行政区域的勘界根据以下原则
:

一
、 _

上

地的天然形势
; 二

、

便于行政管理
,
三

、

工商业状况
; 四

、

户数与人口
; 五

、

交 通 状 况 ;

六
、

建设计划
;
七

、

其他特殊情形
。

至于作为定界标志的地形地物
,

第三条具体规定为
:

一
、

山脉分水线
,

即水朝哪方流
,

其区域归哪方管辖 ; 二
、

道路河川之中心线
; 三

、

有永久性之

关隘
、

堤塘
、

桥梁及其他坚固建筑物
。

该条例还对省市县勘界审批权限作了若干规定
。

省或

院辖市若新定界线
,

应由关系各省市政府委派专员实地勘察后再议定界线
,

并连同图说咨由

内政部核呈行政院
、

转呈国民政府定夺
。

于必要时
,

得 由内政部派员会同勘议
。

县或省辖市

若新定界线
,

应由民政厅委派专员会同有关各市县政府实地履勘后再议定界线
,

并连同图说

呈请省政府核定
,

咨由内政部核呈行政院备案
。

若涉及国界时
,

:

除依上述规定外
,

必要时得

由外交部派熟悉边条的人员会同办理
。

情况复杂
、

工作量最大的是县疆界的整理
。

1 9 31年 3 月
,

根据第一次全国内政会议通过

的有关提案
,

由内政部拟订《县行政区域整理办法大纲》
,

奉准施行
。

该大纲为 《省市县勘界

条例》的补充
,

对县行政区域的整理提出如下四条具体办法
:

二
、

厘正
:

将毗连各县边界交错之地划归整齐
,

勿使参差 ;

二
、

互换
: 为管辖地形上之便利

,

将毗连各县地段
,

互换一部分或数部分 ,

三
、

划分
:

土地广大之县
,

施政不易
,

应将其划分为二县
,

或划一部分归入他县 ,

四
、

归并
:
割数县之一部分

,

新设县治
,

或取消旧治
,

与他县归并
,

另成新县
。

依据《省市县勘界条例》和《县行政区域整理办法大纲》
,

全国许多省市县纷纷绘具图说
,

按规定办理定界手续
。

至 1 9 3 5年上半年
,

行政区域整理经 中央核定者
,

有江苏
、

浙江
、

安徽
、

江西
、

四川
、

山东
、

甘肃
、

湖南
、

广西
、

湖北
、

福建
、

河北
、

河南等省
,

其大部分为邻县疆

界整理
。

这期间的行政 区域整理
,

在一定程度上减少了边界纠纷的发生
。

青家湖位于江苏省萧县

·
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·



与安徽省灵壁 县之间
,

其环湖农 民因抢种湖田经常发生械斗
。

1 9 2 9年春夏之交
,

两县抢割湖

田麦子
,

造成惨剧
。

后在内政部及苏
、

皖两省政府的主持下
,

将此案分为垦权和省界两部分

分别解决
,

缓和了两县人民的矛盾
。

此外
,

浙江昌化与安徽绩溪之间
、

江苏高淳县与安徽省

当涂
、

宣城两县之间等多年发生争界纠纷的地区
一

也划定了地界
。

由于整理插花地
、

飞地
、

嵌

地及其他犬牙交错之地
,

使许多县行政区域较为整齐
,

便于行政管理
。

如将湖北省江陵
、

荆

门两县所属插花地划归潜江县管辖
。

至 1 9 3 5年 6 月底
,

浙江省经中央核准备案所整理 的犬牙

交错之地达数 0[ 处
。

但在国民政府统治时期
,

由于地方主义
、

狭隘民族主义
、

封建家族观念

的严重存在及官僚
、

豪绅地主的操纵
,

边界纠纷仍时有发生
,

而整理行政区域也难全面进行
。

综前所述
.

在南京国民政府时期
,

各级行政区划均有一些变动
,

在某些方面变动还 比较

大
。

这些变动的基本特点是
:

其一
、

国民党政府行政区划演变 的主要原因是服务于政治上的

需要
。

改直隶省为河北省
,

定南京为院辖市
,

都有突出
“

党国
”

地位
,

泯灭北洋政府影响的意

图
。

而行政督察区的设置
,

虽儿经曲折
,

可视为
“

创造
” ,

但
“

剿共
”

的指导思想极为明显
。

其

二
、

西北
、

西 南是其行政区划演变 的主要地域
。

国民政府除撤废主要位于西北地区的一些特

别行政区外
,

还在西北
、

西南地区设置了宁夏
、

青海和西康三省
,

并将蒙古地方大部分盟
、

旗分隶西北及 其他有关省
。

此外
,

县的置废及设治局的成立亦多在西北
、

西南地区进行
。

其

三
、

缩小省辖区和县辖区
。

在北洋政府时期
,

全国一级行政区只有 25 个
,

即22 个省和 3 个特

别行政区
。

至
一

南京国民政府时期的 1 9 34年
,

全国共 有28 省
,

1 9 4 7年增加到 35 省
。

从当时的理

论动态上亦可看出
,

无论
“

缩小 省区
”

论或重划省区论
,

其实质都是增加省区数
,

即缩小省区

的平均面积
。

县的设置趋势亦复如是
。

至抗战初期
,

全国共有 1 9 3 5县
,

至 1 9 4 7 年 竟 达 2 0 1 6

县
。

故省区
、

县区的范围呈缩小的趋势
。

行政区划 属于行政管理的范围
,

并与政权建设密切相关
。

从以上特点来看
,

南京国民政府

在行政区划方面的管理效能比北洋政府大为加强
,

表明国民党的统治比北洋政府严密得多
。

这从对共产党 主要活动地区及西北
、

酉南少数民族地区的行政 区划的变动中即可看出
。

尽管

如此 南京国民政府时期的行政区划仍为新 中国这方面的工作提供了一些可 借 鉴 的 经验
。
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