
在上海近代历史上!"
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年土地章程# 是一份非常重要
的文件$ 按照卢汉超教授的说
法!这个章程%作为工部局统治
租界的&法律依据'存在了七十
余年 ( )!"上海土地章程 #研

究$*$ 它从来没有得到过中国
政府批准! 其有效性一直受到
质疑! 就连工部局请来的费唐
法官也承认!由于手续不完备!

其%效力已发生问题()!费唐报

告$卷一*$ 尽管如此!这份章程
仍然标志着一个历史过程的完
成! 即上海外国领事和商人经
过多年努力终于堂而皇之地攫
取了英美租界的市政管理权 $

这种连不平等条约体系都没有
能够赋予他们的特权!现在竟然
披上了一件%合法(的外衣$这个
历史过程的走向!在西方人内部
是有争议的!有人认为太具侵略
性!也有人嫌它不够激进$

缺乏权威的土地章

程与没有名分的工

部局
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年上海道台宫慕久和
英国领事巴富尔商定了上海英
租界第一个土地章程! 规定外
国商人在英租界租地需要经过
英国领事同意$ 当时美国人不
愿意承认英国领事在英租界的
管辖权! 也不愿意通过英国领
事来购买英租界的土地$ 巴富
尔的继任者阿礼国感到英国政
府在英租界的权威受到挑战 !

需要通过修改 +
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年土地章

程# 来确认英国领事在英租界
具有专管权$ 但是英国代理驻
华公使包令不愿意在上海得罪
英国的重要盟友美国! 同时他
本人又是所谓 %自由贸易()后
来的研究者称之为 %自由贸易
帝国主义 (*的提倡者 !所以他
建议阿礼国不要寻求排他性 ,

属地化的权利! 而让所有外国
商人在上海租界享有同等的权
利!且归他们各自的领事管辖$

按照包令的意见! 阿礼国
在
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年起草了一份新章程!

将上海的外国租界合并为一个
国际性的租界$
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年!新章
程得到了英,法,美三国公使和
上海道台的签字盖章$ 当时正
值上海小刀会起义! 外国人感
到租界的安全受到威胁! 需要
英国海军的保护$ 而英国海军
的赐德龄上将表示他不能为了
保护上海租界而违背英国的中
立政策! 除非保护的请求来自
一个需要自卫的自治群体$ 阿
礼国于是在
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年
)

月
%%

日
的上海租界租地人大会上对
+
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年土地章程# 作了新的
解释! 声称章程的第十条其实
已经包含在上海租界成立市政
组织的许可$ 于是租地人会议
就决定成立%上海市政委员会(

)在中文中一般称作 %工部
局(*! 这样就既满足了赐德龄
的条件! 又满足了他们获得市
政管理权的愿望$
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年
*

月! 包令转来英
国外交大臣克拉兰敦伯爵的指
示! 认为在外国土地上建立市
政委员会不符合英国法律 !要
求上海租界停止采用 %自治市

形式($阿礼国只好向工部局承
认自己出于权宜之计!%过度应
用(了+
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年土地章程#第十
条! 请求即将到期的工部局不
再选举新一届董事$ 面对来自
英国政府的压力! 上海租界租
地人会议不同意解散工部局 !

并顽强地保留了%市政委员会(

的名号! 只答应减少工部局董
事和租界巡捕的人数! 以免有
人把他们误解为自治政府$ %市
政委员会(的名称虽然保留!但
是它的存在没有得到任何法律
文件的承认$

工部局作为市政管理机构
的地位既被否认 ! +
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年土
地章程#的效力也存在问题$在
法国方面!
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年布尔布隆公
使在土地章程上签字的时候就
声明! 这个章程还需要得到法
国政府的批准! 后来他又建议
法国政府不要批准$ 法国领事
爱棠在
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年就对租界合并
的有效性提出异议! 并努力维
护法租界的独立性$
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年法
租界成立了自己的市政管理机
构公董局!
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年法租界颁布
+公董局组织章程#! 与英美租
界彻底划清了界线$ 在美国方
面!驻沪总领事西华公开宣称!

他不认为这个章程对于美国公
民具有约束力 %!
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年
%

月

!&

日上海租界租地人会议记

录$*$在英国方面!在沪英国人
的上诉法庭英国驻香港高等法
院不愿意用 +
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年土地章
程#作为判决依据$

%",%

年
,

月
%-

日!因为有
人对于外国领事执行土地章程
的权力表示了疑问! 工部局董
事会根据租地人会议的决定 !

写信给英 ,美 ,法 ,俄 ,普 ,西 ,

丹,荷等十多国驻沪领事!要求
各国政府承认现行土地章程的
效力! 以便各领事能够约束各
自国民遵守章程$ 同年

,

月
.,

日! 英国领事麦华陀写信给驻
华公使卜鲁斯! 要求英国政府
确认土地章程的效力$ 他表示
有些英国居民抱怨! 本来土地
章程应该约束所有外国人 !现
在变成只约束英国人了! 并因
此而怀疑章程的有效性$
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年
,

月! 麦华陀收到卜鲁斯的
来信! 表示土地章程已经英国
政府确认有效)!
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年
$

月
(

日麦华陀致卜鲁斯$*$ 但对于
这个迟来的确认! 上海租界租
地人已经不是那么感兴趣了 !

保证获取市政管理权的目的 !

他们这时希望的是大幅度地修
改土地章程$

合作政策与 !自由

市"计划的失败
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年
)

月
/%

日!麦华陀
致信卜鲁斯并附上一组文件 !

主题是土地章程的修改$ 这些
文件中至少包含三种修改方
案$第一种是正式方案!由麦华
陀起草!美国领事西华,法国领
事爱棠和俄国领事夏尔德共同
推荐$ 这一方案对+
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年土
地章程# 提出了

%%

处修改!但
保留了原章程的框架$ 第二种
方案由上海防卫委员会的金能
亨 ,惠托尔 ,霍锦士 ,戴特等四
人提出! 他们认为现在的市政
体制在几乎所有重要方面都缺
乏效能 ! 建议把上海县城 ,租
界, 郊区和毗邻地区合并在一
起 !组成一个 %自由市 (!受英 ,

法,美 ,俄四个条约国保护 !由
中外业主控制! 通过自己的选
举制度选出政府官员$ 第三种
方案是麦华陀自己的设想 !曾
经在
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年
,

月
.,

日致卜鲁
斯的信中提起过! 那就是鉴于
租界内华人数量剧增! 应该让
工部局从中国皇帝那里获得直
接的授权!成为一种地方政府!

条约国公民在这里继续享有治
外法权! 中国臣民和不享有条
约特权的外国人则由工部局按
照中国法律管辖$

卜鲁斯是那位因为火烧圆
明园而闻名于世的额尔金伯爵
的弟弟! 第二次鸦片战争之后
担任驻华公使! 属于英国外交
官中的特权阶层$ 他和美国公
使蒲安臣一起! 被认为是对华
合作政策的主要倡导者$ 所谓
合作政策!按照蒲安臣的解释!

就是一要维护条约权利! 二要
支持中国政府维持秩序! 三要
在条约口岸不寻求属地化的权
利 )马士&!中华帝国对外关系

史$第二卷附录*$

在收到麦华陀信中的三个
方案后! 卜鲁斯显然对于金能
亨等人的%自由市(计划印象最
为深刻$ 他认为这些上海外商
所追求的目标显然超出了条约
的范围!违背了合作政策$他提
醒麦华陀!上海是中国领土!既
没有转移也没有出租给英国君
主!上海租界%只是中英之间的
一个协议! 英国人被允许在特
定区域获得一块土地供个人居
住! 以使他们能够获得生活在
一起的便利($英国政府的责任
只在于为英国商务获得一块安
全区域!它从 %自由市 (计划中
得不到任何好处!只会得到无
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!"#年前的!上海土地章程"
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年土地章程"在制定时#出现观点上的极不一致#这从一个侧面反映了当时英国外交浓厚的
机会主义色彩$
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