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 前    言

前    言

北京大学自民国二十年即 1931 年开设“行政学原理”课程，被认为是中

国行政学开始和建立的标志性事件。然而，行政学研究的出现其实早于此，

1914 年商务印书馆出版有《地方行政要义》一书，1920 年又出版了《教育与

学校行政原理》一书，虽没有冠以“学”字，但内容确实是在研究某一领域的

行政规律。1920 年更有《森林行政学概要》的文章发表，探讨森林行政学的

定义和范围等基本问题。与此同时，以沈乃正为代表的 20 世纪 30 年代开始成

为行政学教学研究骨干的一批人正赴国外留学，学习政治学和行政学（地方政

府）专业的知识。因此，可以说正式的中国行政学已经过了一百多年的发展。

然而，目前已是一门达到逐渐形成“范式”（paradigm）阶段的学科的中国行

政学，其学科史的研究竟然云遮雾障、先天不足，这是难以想象、不能容忍的。

据查，目前不乏西方行政学史和中国行政史的文献，前者有竺乾威、丁煌、唐

兴霖等的论著，后者有王建学、祝马鑫、李坚、张利华等的研究成果。赵宝煦

和俞可平关于中国政治学百年史的文献，1949 年以前的情况简单带过，基本

没有行政学的具体内容。刘怡昌等人的《中国行政科学发展》稍微提到中国前

辈学者的工作，且对之显然“乏善可陈”。韩兆柱的《中国行政学的产生和发

展》一文则重点介绍了 1949 年以后行政学的发展，关于近代中国行政学的发

展也是寥寥数语，篇幅非常有限。近年来，杨沛龙专门对民国时期的行政学史

进行了研究，确是此研究方向的优秀代表，为近代行政学史的研究拉开了帷

幕。杨沛龙有硕士论文《中国行政学史研究序说——民国时期行政学之发展概

况、定义及研究范围》、博士论文《行政实践与学科发展 ：民国时期行政学研

究》和专著《中国早期行政学史 ：民国时期行政学研究》，但是对中国行政学
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源头的挖掘不够充分。当然，中国行政学的学科史目前云遮雾障也是有一些客

观原因的。例如，20 世纪 50—70 年代中国行政管理学的中断，国内学者对于

百年前至五十年前的行政学人物和论著相当陌生，也包括近代行政学教育和研

究一般安排在政治学系，长久难有一席之地。可以说，中国行政学史研究这块

荒地有待进一步开垦，有待进一步清晰化。笔者有幸和许康教授一起，通过对

近 6000 份史料的梳理，基本把握了中国近代行政学史的发展脉络。在成书  《中

国近代行政学史料钩沉和钩玄》的过程中，笔者发现“地方行政”问题在中国

近代行政研究中不仅出现得早，而且成果丰富、内容完整，而现今地方治理问

题也是公共行政中的重要研究领域，挖掘和介绍近代中国近代学者们对地方行

政的研究，想必不仅是一件趣事，而且对现今中国的地方治理或许也是有借鉴

意义的。在许康教授的鼓励下，笔者开始了对地方行政研究史的梳理和分析。

冠以“地方行政”的文章最早见于 1905 年。1905 年的《英美地方行政》

一文提到 ：“1620 年英人移住于美国由哥脱岬登岸之时……结有盟约，以资自

治……今则庶事毕举，遂由町村而郡而州，递次上进，各臻美备……然所基实

在英国。”武进和王倬编的《地方行政要义》是首条系统阐述地方行政的文献，

此书将地方行政分为内务行政、财政行政、司法行政、军事行政和外务行政

五大类，在对地方行政的五大类进行综合论述后，对五大类行政进行了分论。

1925 年民智书局出版了邵元冲所著的《训政时期地方行政计划》，1927 年，北

京永华印刷局出版了黄绶所著的《地方行政史》。此后，地方行政研究从 20 世

纪 30 年代开始持续发展，呈现出系统性、专业性、团队性和密切联系实际的

四大特点 ；在内容上从早期的内务行政、财政行政、司法行政、军事行政和外

务行政的五类拓展到包含地方政府行政体制、警察行政、教育行政、卫生行政、

省县乡镇行政等更具体的内容，和当代公共行政学科中地方治理研究的范围已

经非常接近了。

本书共六章，第一章介绍了行政学和地方行政学的产生和发展。在政治学

和行政学者以“行政学”为名发表论著和开设课程之前，近代中国首先出现了

行政学各论研究，包括森林行政学、社会行政学、教育行政学、地方行政学

等，这些各论研究的不断深入，需要行政学一般理论的支撑，推动着行政学科

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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在 20 世纪 30 年代初期在中国产生并快速发展。地方行政学经历了介绍他国地

方行政和理论框架构建阶段后，在政府合署办公、行政督察专员制度、行政三

联制和新县制等行政改革实践的推动下，于 20 世纪 30 年代步入了全面开花和

纵深发展的新阶段，在地方行政总论、古代地方行政、国外地方行政、地方行

政改革（行政体制问题）、城市管理（市政学）、地方教育行政、警察行政和卫

生行政等领域研究深入，有不少高水平的代表性研究成果，形成了专门的教学

和学术研究团队，专业期刊《地方行政》公开发行。第二章围绕地方行政体制

问题，梳理了近代文献对中央—省的关系和省的范围两大问题的研究，均权主

义是孙中山对国家政权结构的纵向设计，但是均权制下中央与地方之权责划分

找不到一把天平秤来衡量，从而引发了大量对中央和省分权路径进行研究的文

献，有关省的范围的代表性观点是清末民初的废省论和南京国民政府时期的缩

省论。第三章挖掘和钩沉了乡镇自治和县政改革等基层治理研究的文献，涉及

立宪派的城乡自治宣传和清政府当局的政策制定，介绍了孙中山《建国大纲》

中的地方自治方略和相关研究，厘清了模范县、试验县、乡村建设和平民教育

的实践和理论探索的文献。第四章通过文献考证了警察行政学自国外的引进和

我国警察制度的创设，介绍了当时警察人才的培养和教材编译以及警察官员和

学者的研究成果。第五章对有关教育行政和地方教育行政的研究做了大量的文

献解读工作，教育行政在 1906 年初步提出，之后引起学术界的关注，教育行政、

学校行政、国外教育行政、教育行政旁支的研究成果丰硕。公开出版的地方教

育行政的教材多且各有特色，论文类文献则大多关注地方教育行政理论、地方

教育行政制度变迁、地方教育行政改革、中央地方教育行政关系等问题。县级

教育行政问题较之省教育行政问题更受关注，有关县教育行政制度和改革问题

的研究深入，对现代基层教育行政实践富有启发。最后一章是卫生行政学的形

成和发展，卫生行政领域的研究成果主要涉及卫生政策、卫生行政的教材编撰、

各级地方卫生行政和卫生行政的比较研究。

编写本书的想法产生于我与许康教授共同完成其国家社科基金项目“中国

近代行政学史料钩沉和史实考辨”的过程中，这本书的写作和最终出版要感谢

许多人的帮助。许康教授是我的硕士导师，自 2000 年我就师从许康老师学习
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和开展管理学史的研究，他治学严谨和踏实的作风对我此后的学术生涯影响甚

笃。在许老师的鼓励和支持下，我硕士毕业即考入北京大学政府管理学院继续

攻读博士学位。2008 年，我从北京航空航天大学调入湖南大学政治与公共管

理学院任教，许老师更是把多年从事中国近代行政学史研究积累的原始资料转

交于我，将研究心得传授于我，给我提供了很多近代地方行政研究的文献和文

献查询路径，让我在中国近代行政学史料的研究方面能尽快进入角色。同时，

要特别感谢湖南大学原社科处处长、现法学院党委书记李连友教授，他以多年

社科处处长的视角和对学术的执念，鼓励和支持我从事行政学的基础研究，尤

其是中国本土行政学的研究。此外，世图湖南出版中心的编辑为本书的顺利出

版做了大量的编辑协调工作，为本书的修改和定稿提出了许多有益的意见，在

此一并表示衷心的感谢！

雷玉琼

2016 年 9 月于湖南大学民主村
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│第一章│

行政学和地方行政学的产生和发展

北京大学于民国二十年即 1931 年，开设了“行政学原理”课程，被认为

是中国行政学开始和建立的标志性事件 [1]。吴兆棠在《行政学的发达过程及其

倾向》一文中介绍了西方行政学的产生和发展倾向，他指出“公务处理当然就

成为很繁杂很艰巨的问题，这种在社会生活上有重大意义和实际关系的行政现

象，亦成为学术研究的对象。但是起初行政虽然成为学术研究的对象，却只是

在社会学、政治学和法学中散在地研究，并没有将行政范围视为一种独立科学

的对象。行政成为一种独立科学的对象乃起自德国。其成为独立科学的意义和

根据，德国学者施密德在 1908 年就莱蒲凄施大学教职时的演说中，叙述得很

详细。其演说题是‘行政学成为独立科学的意义’”[2]。实际上，中国的行政学

的形成也经历了西方行政学形成的相近过程。自 19 世纪末期至 20 世纪 20 年

代之间，有一批学者在研究行政问题，只是散落在社会学、经济学、政治学和

法学之中进行，可以称之为分支行政学研究，他们已经有意识地对所属分支的

行政学进行一般性概括和厘清学科研究范围，包括森林行政学、社会行政学、

教育行政学、市政学和地方行政学等。例如 1914 年商务印书馆出版有《地方

行政要义》一书，1920 年又出版了《教育与学校行政原理》一书，虽没有冠

以“学”字，但内容确实是在研究某一领域的行政规律。1920 年更有《森林

[1]   杨沛龙 . 中国早期行政学史 ：民国时期行政学研究 [M]. 北京 ：社会科学文献出版社，2014 ：35.

[2]   吴兆棠 . 行政学的发达过程及其倾向 [ J ]. 现代论衡，1931，1（5）：16-21.
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行政学概要》的文章发表，探讨森林行政学的定义和范围等基本问题。与此同

时，以沈乃正为代表的 20 世纪 30 年代成为行政学教学研究骨干的一批人正赴

国外留学，学习政治学和行政学（地方政府）的专业知识。

第一节  行政学各论的出现和中国行政学科的产生

1930 年和 1934 年，上海的新生命书局和中华书局分别出版了罗超彦和黄

昌源译的日本学者蜡山政道著的《行政学总论》；1931 年，北京大学开设了“行

政学原理”的课程；1931 年，黄中堇发表《行政学在近代政治学上的地位》一文，

吴兆棠发表《行政学的发达过程及其倾向》一文，这些都可以作为中国行政

学产生的标志性事情。但是在政治学和行政学者们以“行政学”为名发表论

著和开设课程之前，近代中国首先出现了行政学的各论研究，包括森林行政学、

社会行政学、教育行政学、地方行政学等。这些各论研究的不断深入，需要

一般性行政学总论的支撑，推动着行政学科在 20 世纪 30 年代初期产生并快

速发展。

一、行政学各论的先后出现

“森林行政学”首先于 1920 年出现于学术论著中。汤丙南在《湖北省农会

农报》1920 年的第 3 期和第 5 期分别发表了《森林行政学概要》和《森林行

政学纲要（续）》。第一篇文章的第一节为森林行政学之本义，论述了森林行政

的必要性和森林行政学的定义，因为在经营管理森林上如果以收益为目的，如

果没有国家的干涉，当营林者之间出现冲突时，必然会对经济社会造成影响，

而且森林和国土的天然形状也有密切关系，对气候之变化也有影响，“国家对

于营林事业因一般经济及公共安全宁不能不须国家之监管，此森林行政之所由

起也。研究森林行政之得失及法规之适否是谓森林行政学”。第二节是森林行

政上之区别，阐述不同国家管理森林的不同方策，国内有官林、共有林、民有

林的区别，由不同层级的政府或组织来管理，方策必也不同。第三节国有林之

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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行政，第四节共有林之行政，第五节民有林之行政，第六节禁伐林之行政 [1]。

第二篇文章主要论述了森林警察法，包含森林刑法和森林警察，内容非常全面

详尽，涉及到森林灾害之监督、森林通行、森林运搬、森林虫害预防、森林行

政诉讼等方方面面 ；另外还包括森林事务的发展问题 [2]。

社会行政学最早出现在燕京大学社会学系的教学中。燕京大学社会学系创

办于 1922 年，由美国普林斯顿大学驻华同学会的步济时（J. S. Burgess）、艾德

敷（D. W. Edward）等人倡议发起，由步济时任系主任。1925 年，社会学系改

称社会学及社会服务学系，增加了社会学理论研究及社会调查课程，但更加注

重于实际应用方面，为各社会服务机关、团体培养社会福利工作者。当时开设

的主要课程包括 ：社会工作概论（3 学分）、贫穷与救济（3 学分）、罪犯学与

刑罚学（3 学分）、个案工作方法（2 学分）、儿童团体工作（3 学分）、儿童福

利问题（3 学分）、公共卫生（2 学分）、精神与社会工作（3 学分）、社会立法（3

学分）、社会机关行政（3 学分）、实习工作（甲）（3 学分）、实习工作（乙）（2

学分）、公共福利行政（3 学分）、社会工作研究班（2 学分）、研究生实习工作（2—

6 学分）。[3] 可见已经包含了众多现在称之为社会保障，当时称之为社会行政的

许多内容。《燕京大学社会学及社会行政学系 1929 至 1930 年度报告》一文指出，

燕京大学社会学及社会行政学系利用清河实验区“为训练农村服务人才之中心

机关，使有志于服务之同学得有实习之机会”。此报告反映当时的燕京大学已

经设立了社会行政学系。

据我们的考证，最高涉及到教育行政问题的文献，且以“管理”为题的较

早的一本教材，出自留日师范学生之手，是光绪二十九年（1903）九月由他们

在东京组建的湖南编译社出版、上海作新社印刷局印刷的《管理法教科书》。

书的作者是日本的田中敬一，原书初版于明治三十年（1897），明治三十五年

（1902）的修订本，系湖南楚怡学校的创办者、教育家陈润霖（1879—1946）

在日本（师范速成科）所翻译。此书主要讲的是小学校之管理，但不只是我们

[1]   汤丙南 . 森林行政学概要 [ J ]. 湖北省农会农报，1920，1（3）：35-48.

[2]   汤丙南 . 森林行政学纲要（续）[ J ]. 湖北省农会农报，1920，1（5）：44-56.

[3]   燕京大学社会学面面观 [ J ]. 社会学界，1933 ：7.
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通常所指的学校教学以及教务管理，而包括小学校之科（课）目、小学校之编制、

小学校之设备、就学、小学校之职员、小学校之监督管理、校务之整理、儿童

之统治、学校卫生医疗、学校经费。除教育管理外有不少行政管理的内容。比如，

该书宣称“网罗主要现行之小学教育法令之要点”；如第六章中的“小学校之

职员”中的职员之种类及资格，任免及进退、职务及服务、待遇、官级、俸给；

第七章中的“学校监督管理”中提到的从文部大臣、地方长官、郡长、市长及

参事会到学务委员至上而下对学校管理的层次性监督 ；第十一章中的“学校经

费的预算、调制及执行，基本财产、物品的出纳及保管制度”等。师范生学了

之后，可以从事教育行政工作，或以教师身份兼任学校行政人员，这在那个新

学初创的时期，是很普遍的现象。另一本《学校实践管理法》，也见“湖南编

译社新刊广告《学校实践管理法》。中国言学校数十年矣，而造就无人。上焉

者入洋房为通事，下焉者忘祖国作汉奸。是固因学课之不高，而亦管理未善，

有以致之者也。泰西学校皆重管理，监督得宜，则学生之品节公德皆于是养成焉。

中国竞言学校，则亦于此注意已耳”。最早以“教育行政”为名的文献是商务

印书馆民国十九年出版的《教育与学校行政原理》，作者是厦门大学教育学杜

佐周教授，内容较泛全面铺开，这也符合早期研究的特点。内容分两编，第一

编是教育行政，包括教育行政的意义和范围，教育与国家的关系，教育的宗旨

与学制系统，地方教育行政机关的组织，教育的视察及指导，教育统计及图示

方法，亮点是提出建议，建立一个“中央教育委员会—教育部—部督学—省或

特别区域督学”的教育行政系统 ；第二编则专门论述学校行政及组织，内容详

细，涉及到学校经济、建筑和设备、中小学校长和教师问题，学童调查和学校

卫生，甚至还包括学生的课外活动安排 [1]。从论著的发表时间看，20 世纪 20 年

代和 20 世纪 30 年代是教育行政学研究的热潮，20 世纪 40 年代逐渐趋于平静。

从著作看，1928 年商务印书馆出版了美国学者伊亚利（C. W. Eliot）的中译本

《大学之行政》和由姜琦及邱椿著、由蔡元培校稿的《中国新教育行政制度研

究》一书。《大学之行政》已相当接近现代大学的行政内容，包括大学董事会、

大学教授会、选科制、教授法、社交团体等 6 章。在行政学总论研究兴起和快

[1]   杜佐周 . 教育与学校行政原理 [M]. 北京 ：商务印书馆，1920.
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速发展的同时，教育行政问题也是行政学研究的热门领域，仅 1933 年，笔者

就查到 4 本教育行政的专著。大华书局出版的潘吟阁编《地方教育行政》，南

京书店出版的夏承枫著《教育行政通论》，中华书局出版的夏承枫著《现代教

育行政》；世界书局出版的张壬编《地方教育行政》。1934 年则有 6 本著作出版，

上海中华书局出版的常导之编《教育行政大纲》，儿童书局出版的汪任民编《新

地方教育行政》（师范新刊本 ：分上、下编。上编论述地方教育行政的性质和

职责；下编分述各种教育事业的新方法和新动向），中华书局出版的孙宗复编《中

小学行政备览》，黎明书局出版的郭人全编《乡村小学行政》，商务印书馆出版

的张季信编《中国教育行政大纲》，世界书局出版的黄式金及张文昌著的《中

学行政概论》。还有介绍国外教育行政的文献，例如《日本教育行政通论》（作

者 ：［日］高田休广，［日］小笠原丰光，出版社 ：商务印书馆，1935）一书分

普通教育、专门教育、实业教育、社会教育 4 编，全面介绍了日本教育行政制

度。教育行政研究开始从总论研究向分论方向发展。总论有《教育之行政学的

新研究》（作者 ：杨鸿烈，出版社 ：商务印书馆，1939），分 10 章论述了教育

行政与立法机关、司法机关、内务行政、外务行政、军务行政、财务行政、考

试制度等的关系 ；还有《中国教育行政》（作者 ：程湘帆，出版社 ：商务印书

馆，1930）； 《教育行政》（作者：罗廷光，出版社：商务印书馆，1943）共 2 卷，

包括概论、学制系统各级教育行政机构、教育人员、经费及视导等 6 篇 ；《教

育行政》（作者 ：刘真，出版社 ：中华书局，1945）：分教育宗旨与政策、教育

行政组织、学校制度、教育人员、教育经费、教育视导、教育行政机关的实际

问题等 8 章。分论有《学校卫生行政》（作者 ：程瀚章，出版社 ：商务印书馆，

1930），分校舍的卫生行政、教授卫生、教师的卫生与校医的职务、小学校的

结核预防、低能儿及补助学校、学校及身体的发育等 8 章 ； 《学校体育行政》

（作者 ：黄祥霖，出版社 : 惠爱东路文化印刷公司，1930）；小学行政的文献比

较多，可见当时也是学术界关注的热点。社会教育行政有 《中国社会教育行政》  

（作者 ：蒋建白，出版社 : 商务印书馆，1937），《社会教育行政》（作者 ：赵冕，

出版社：商务印书馆，1938）分 4 章介绍了社会教育行政的事业、人员、经费、

组织等，附有主要参考书目、社会教育设计选录，教育部社会教育司于 1941
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年和 1942 年分别出版了《社会教育行政丛刊之一》和《社会教育行政丛刊之

二》；地方教育行政包括《地方教育行政》（作者 ：夏承枫，出版社 ：正中书局，

1935）和《地方教育行政》（作者 ：王克仁，出版社 ：中华书局，1939）。此外，

还有对教育行政实践的总结，例如福建省政府秘书处编的《福建省五年来教育

行政》和《义务教育行政》（作者 ：赵欲仁，出版社 ：中华书局，1939），常守

之编著的增订教育行政大纲（上海中华书局，1935），马宗荣著的《最近中国

教育行政四讲》（上海商务印书馆，1938）和刘百川、朱经农及沈百英编著的《国

民教育行政问题》（商务印书馆，1948）。

“地方行政方面的著作，早在行政学产生之前就已经出现。”[1] 地方行政学是

行政学各论中最早出现的。冠以“地方行政”的文章最早见于 1905 年和 1906 年。

1905 年的《英美地方行政》一文提到 ：“1620 年英人移住于美国由哥脱岬登岸之

时……结有盟约，以资自治……今则庶事毕举，遂由町村而郡而州，递次上进，

各臻美备……然所基实在英国。”英国今天的町村，“选举委员数人，以处理町

村事务（按 ：学堂、道路、桥梁，村史之编纂，灾害、及动物之防御、各户垣

墙之维持等），此外另举荐租税委员一人或三人，以管理税务”。甄别国家地方

税源。“各町村公共之工程卫生教育等事，皆由县衙管理。”“故英国县衙，一面

管理国家的政务，一面处理町村的政务。”[2] 季理斐译、范祎笔述的《伦敦地方行

政所之组织》（《万国公报》1906 年第 210 期）是较早介绍西方城市行政的一种

组织形式（民选产生）及其承担市政管理的文章。武进和王倬编的《地方行政

要义》一书于 1914 年由商务印书馆出版。本书是国内首次系统阐述地方行政的

文献，将地方行政分为内务行政、财政行政、司法行政、军事行政和外务行政五

大类，在对地方行政的五大类进行综合论述后又进行了分论。1925 年民智书局

出版了邵元冲著的《训政时期地方行政计划》。1927 年，北京永华印刷局出版了

黄绶所著的《地方行政史》，该书分十三章论述了唐代各级地方官吏的设置、奖惩、

任免、考核方法、内务、财务、农工商、军事、教育、司法和交通等方面的行政

制度。此后，在中国当时地方行政改革实践的推动下，地方行政研究的范围逐渐

[1]   杨沛龙 . 中国早期行政史学 ：民国时期行政学研究 [M]. 北京 ：社会科学文献出版社，2014 ：40.

[2]   英美地方行政 [ J ]. 大陆，1905（12）：9-14.
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拓宽，从早期的内务行政、财政行政、司法行政、军事行政和外务行政五类发展

到包含地方行政体制、市政、警察行政、地方教育行政、省县乡镇行政等更具体

的内容，和当代公共行政学科中地方治理研究的范围已经非常接近了。

二、行政学的早期雏形和兴起后的迅猛发展

康有为 1891 年在广州创办学堂，培养维新人才，命名为“万木草堂”，康

有为自任总教授和总监督 ｡ 按梁启超（1873—1929）后来的描述，康有为在万

木草堂传授的是“长兴学说”体系，可分为学纲和学科两大部分，前者概括为

“志于道，据于德，依于仁，游于艺”，后者概括为“义理之学，考据之学，经

世之学，文字之学”。另外还有“科外学科”，讲授儒学 ､ 佛学 ､ 周秦诸子学 ､

宋明理学，也传授西洋哲学 ､ 中外史学 ､ 中外语言文字学 ､ 地理学 ､ 数学 ､ 格

致学 ｡ 特别是“经世之学”，包括政治学原理 ､ 中国外国政治沿革得失、政治

实应用学、群学（社会学）。这后几门课程的设置，是我国近代教育史上的一

大创举，也是我国引进近代政治学的一大见证 ｡ 尤其“政治实应用学”，可算

是“行政学”的雏形。

1923 年 4 月，附设于法制局的“（中国）行政研究会”成立。起因是 1922

年秋，中国应邀派驻比利时使馆官员，参加了设在布鲁塞尔的“国际行政学研

究会”的会议，1923 年初中国加入了该协会。按其章程，各国应组织相应的

机构，而且下届议题“实包含行政作用之全体，不仅官职制度一端，故本会名

称拟定为行政研究会”。“依照国务会议议决由法制局兼办”，故会长以法制局

局长兼充，会员包括法制局的参事、佥事、编译，以及中央各部院荐任以上级

别的职员（每一官署以一人为限）。不过，“（中国）行政研究会”不算一个学

术研究机构，其本质是一个应景的政府组织。

1925 年 12 月 3 日，钱端升在清华大学讲演《政治学》时，从总体上大概

提出了行政（学）的范围和体系。其（第 6 节）政治学之分类，将政治学体系

分为政府、政事（政治活动及原动力）和国际关系三部分。在政府部分之下又

分三项，即（政府的）起源及发展（宪法史等）、组织（宪法学、比较政府、

某国政府、联邦政府等）、职务之执行（立法，行政）。“行政”处于其第三级，
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具体内容包括行政法、中央行政、地方行政、某机关行政、司法行政和比较行

政等。“然余则认司法乃行政之一种”，这虽是他个人的分法，“乃聚欧美各学

（系）之政治科目而分者，妥否尚待斟酌”。德国 Jellinek 曾分政治学为普通及

特殊两类。各科之偏重，在各国不同，大陆仍偏重组织方面，美国则偏重行政

及政事。近年来大陆各大学亦有注重行政及政事之倾向。[1]

1930 年，上海的新生命书局出版了罗超彦译的日本学者蜡山政道著的《行

政学总论》。原书在日本出版于 1928 年，如此迅速被引介到中国，可见国内学

界当时对行政学总论研究的期待和及其必要性的共识。日本蜡山政道著、罗超

彦译的《行政学总论》[2]，讲述了行政的范围、性质、要素、地位、组织、机关，

以及行政的意义、方法等。书中对德国行政学的早期研究成果如斯坦因（Stein，

其理论为德国集权政府体制服务，同时也有一些在国际上带有共性的东西，如

政治和行政的分离，行政内容相对独立性，行政内部运行律等，这些观点还影

响到美国的行政研究）之后的“行政法”倾向作了一番检讨，对行政的范围、

性质、要素、组织、机关，以及行政的意义、方法等进行了必要的论述，特别

之处在于第一章“行政学的意义”，作者观察角度颇高，擅长行政哲学方法论

探讨，且全书定位是“总论”（即另外还可以有“分论”），花大量笔墨叙述了

行政学过去的地位，包括在日本发展的起伏 ；行政学的任务，包括行政学与行

政法学的差异，行政学与经营经济学（即当今的工商管理学）的差异 ；行政学

固有的任务以及今后的任务等。著者涉猎甚广，这从该书的参考文献中即可看

出，参考文献有德文、法文、英文、美文及日文书籍数十种。

《行政学总论》另有黄昌原译本 [3]。下录该书细目 ：

第一章行政学的意义（1. 行政学过去的地位，2. 行政学今后的任务 ：行政

学和行政法学的差异，行政学和经营经济学的区别，行政学固有的任务）；第

二章行政学的方法（1. 行政学发生的原因，2. 行政学的研究方法 ：社会哲学的

方法，比较法学的方法，经营技术的研究法，综合的及比较的研究法）；第三

[1]   钱端升 . 政治学 [ J ]. 清华周刊，1925，24（17）：963.

[2]   [ 日 ] 蜡山政道 . 行政学总论 [M]. 罗超彦，译 . 上海 ：新生命书局，1930.

[3]   [ 日 ] 蜡山政道 . 行政学总论 [M]. 黄昌原，译 . 上海 ：中华书局，1934.
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