
旧中国专门民政机构的设置和变化

戴 均 良

我国民政工作源远流长
,
有着悠久的历史

。

在 19 0 6年清政府设立民政部以前
,

国家没有

专门的民政机构
,

也没有专门管理民政工作的职官
,

民政工作分属有关部门和官员管理
。

周

代民政事务大致归属司徒管理
。

两汉以来
,

民政事务由垂相和民曹尚书掌管
,

基本内容包括

户口
、

风俗
、

簿籍
、

各种劳役
、

抚恤鳃寡孤独者
、

民伍 (居 民组织 )
、

劝农桑
、

荒政等
。 一
隋

唐时期
,

中央政府推行六部制
,

民政事务归户部管理
。

宋
、

元
、

明
、

清 ( 1 9 0 6年以前 )
,

民

政事务归户部管理
,

其基本内容大致与过去相同
。 “ 民政

” 一词在宋朝正式出现
,

含义十分

广泛
,

除兵事外
,

囊括了全部地方政权职能
。

但在 20 世纪以前漫长的封建社会里
,

还没有出

现过专门民政机构
。

在戊戌变法运动中
,

康有为在上光绪皇帝的 《应召统筹全局折 》 中
,

明确提出设立民政

机构
。

`

这对清王朝不能不有所启发
。 19 0 5年清政府派贵族权臣端方等五人出国考察

,

端方考

察回国后在 《请改定官制以为立宪预备折》 中指出
, “

各国官制
,

中央政府
,

各部名目虽有

不同
,

而候括言之
,

不外内务
、

外交
、

财务
、

司法
、

军事五者
” , “

内部为民治事
,

职要而

任繁
” , “

其留存于内部范围者
,

尚有警察
、

卫生
、

土木
、

振恤
,

并监督地方行政诸大端
” ,

“
惟内务可以孩警察

,
’

而警察不能尽内务
。

今中国已设警部
,

复设内部
,

不独迹近骄枝
,

亦且

无事可办
。

然考各国之制
,

以警部独称者甚希
,

而内部不立者
,

则竟无有
。

臣等以为不若改

巡警部为内政部
,

凡户部工部之关于丁 口工程者
,

皆并隶之
,

是为第一部
” 。

① 19 06 年 9 月 20

日
,

清政府改革官制
,

设 n 部 (外务
、

民政
、

财政
、

陆军
、

海军
、

法
、

学
、

农工商
、

交通
,

理落
、

吏 )
,

认为 “ 巡瞥为民政之一端
” ,

宣布将前设巡警部改为民政部
。

民政部设大臣
、

副大臣
,

左
、

右承
,

左
、

右参议等职官
,

置承政厅 (相当于今之办公厅 )
、

参议厅 (相当于

今之政研室 ) 二厅及民治
、

警治
、

疆里
、

营缮
、

卫生 5 司
。

民政部掌管的事项有
:
地方行政

、

地方自治
、

巡警事务
、

编查户 口
、

整饰风教
,

核办保

息
、

荒政
、

巡查禁令
、

编审图志
、

查验官民土地
、

修缮陵寝
、

桥道工程
、

管理医药卫生
、

寺

庙
、

方木等
。

对各省民政官员
,

民政部有统属考核之权
。

民政部部门机构 2 厅 5 司
。

承政厅负责部
“
总汇之事

” ,

凡承办机密
、

考核员司
、

编存

文卷
,

筹核经费等事务由其办理 ; 设左右垂各 1 人
,

员外郎
、

主事
、

七品小京官各 4 人
。

参

议厅负责本部
“
谋议之事

” ,

议订本部法令
、

章程 , 设左右参议各 i 人
,

参事 2 人
,

并就司

员内每司遴选派 1人
,

在参议厅行走
,

协同审议
,

另设编译员
,

掌编译各国关于民政之各种

书籍
。

民治司掌理稽核地方行政
、

地方自治
,

编审户 口
,

整饰风俗
、

礼教
,

核办 保 息
、

荒
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政
、

移民及侨民事务 , 置地方行政
、

地方自治
、

户籍
、

保息 4 科 , 设郎中 2 人
,

员 外 郎飞

人
,

主事 5 人
,

七品小京官 1 人
。

警政司掌理核办行政警察
、

司法警务
、

高等警察及教练巡

警事务
,

置行政警务
、

高等警务
、

司法警务
、

警学 4 科
,

设 郎中 2 人
、

员外郎 4 人
、

主事 5

人
、

七 品小京官 1 人
。

疆里司掌管核议地方区划
、

统计土地面积
、

稽核官民土地 收放 与买

卖
、

核办测绘
、

审订图志等事务
,

置经界
、

图志 2 科
,

设郎中
、

员外郎
、

主事各 2 人
,

七品

小京官 上人
。

营缮司掌管督理本部直辖土木工程
,

稽核京外官办土木工程及经费报销
,

并保

存古迹
,

调查祠庙 , 置建筑
、

考工
、

道路
、

古迹四科 , 设郎中 1人
,

员外郎
、

主事各 4 人
,

七品小京官 1 人
,

六
、

七品艺师各 1 人
。

卫生司管理核办防疫
、

卫生
、

检查医 药
、

设 置 病

院
、

医学堂等事务
,

置保健
、

检疫
、

方术 3科
,

设郎中 1 人
,

员外郎
、

主事各 2 人
,

七品小

京官 1 人
,

六
、

七品医官各 1 人
。

①

此外民政部还有 9 个直属机构
:
京师内城巡警总 厅和外城巡警总厅

,

负责京城警务 , 内

外城预审厅 ; 京师习艺所
,

收容轻罪人犯
,

并酌收贫民
,

令其习工艺
,

使之改过自新 , 工巡

捐总局
,

为京师地区税收机关 , 路工处
,

管理京城地区马路
、

街道 , 缉探总局
、

负责侦探
、

缉捕事宜 , 消防队及高等巡警学堂
。 ②

总观清末民政部机构设置和业务职权的划分
,
民政工作内容包括了现在称之为民政

、 `

公

安
、

城建
、

土地及卫生等方面的内容
。

辛亥革命后
,

成立中华民国政府
,

设总统府和时阁
。

内阁为行政机关
,

1 9 1 2年内阁下设

10 部
,

为外交
、 ’
内务

、

财政
、

陆军
、

海军
、

司法
、

教育
、

农林
、

工商及交通
。

内务部所管事

务基本上同清末 民政部
,

管理地方行政
、

选学
、

贩恤
、

救济
、

慈善
、

感化
、

人 口
、

户籍
、 `

土
少

斌 警察
、

著作出版
、

土木工程
、

宗教
、

卫生
,

监督所辖管署及地方行政长官
。

内务部部内机构在民国政府成立初期不断有所调整
。

1 9 12 年设 6 司
:

民 政
、

职 方
、

警

政
、

土地
、

礼俗
、

卫生 , 1 9 1 3年改设四司
: 民治

、

警政
、

职方
、

考绩 , 1 9 1 4年 7 月改设 5

私 民治
、

警治
、

职方
、

典礼
、

考绩 , 1 9 1 5年 7月叉恢复旧制
,

改设 4 司
: 民治

、

警方
、

职

方
、

考绩
。

此后各司变化不大
。

’

司以下分科办事
,

科的数 目变化较大
,

每司约分为 3 至 5 科
,

科直接对司负责
。

各司职

掌如下
,

民政 (治) 司
,

地方行政
、

经济
、

选举
、

贫民娠恤
、

摧灾救济
、

贫民习艺所
、

感化所扩

盲哑收容所
、

疯癫收容所等的设置及废止和管理
、

育婴
、

恤蛰和其他慈善事项 , 职方司
,

行

政区划
、

官地收放
、

民地调查
、

土地图志 , 警政司
,

行政警察
、

高等警察
、

著作出版 ; 土木

司
,

本部直辖土木工程
,

地方和其它公共土木工程孙本部直辖工程经费和补助地方工程经费

及补助地方工程经费的调查
,

道路
、

桥梁的修缮和调查河堤
、

海港和其它水道工程及土地收

用 , 礼俗司
,

礼制
、

祀典行政
、

祀庙
、

宗教
、

褒扬节义
、

整伤风俗
、

保存古迹 , 卫生司
,

传

染病和地方病的预防
、

种痘
、

公共卫生
、

车船检疫
、

医士和药剂士业务的监督
、

药品和卖药

营业的检查
、

卫生会
、

地方卫生组合
、

病院等的管理 , 考绩司
,

地方行政官的任用
、

、

晋级
、 `

① 《清朝续文献通考》 卷一百一十九
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褒奖
、

恤赏
、

惩戒
,

土司承袭 , 典礼司
,

礼制
、

乐制
、

祀典行政
、

祀庙
、

宗教
。

典礼与礼俗

职掌基本相同
,
设典礼司时就不设礼俗司

,

有时两司都不设
。

部设总务厅掌管后勤
。

内务部设总长 1 人
,

特任
,

为国务委员 , 次长 1人
,

简任
,

辅助总长办理部务 , 各科设

科长 1 人
,

选任 , 参事
、

4 人
,

简任
,

拟订和审议本部各种法律
、

命令 , 秘书 4 人
,

荐任
,

分

管总务厅事务 (后勤工作
:
一般有文书

、

人事
、

统计
、

庶务等内容 )
;
金事 44 人

,

荐任
,

分

管各司事务 (兼任科长 ) , 主事 70 到90 人
,

委任 , 科员
,

人数本部可酌情增减 , 技正 4 人
,

荐任 , 技士 10 人
,

委任
,

负责本部技术性工作
。

辛亥革命爆发后
,

宣布独立的诸省曾出现过专门民政机构
,

是为中国地方最早 以民政命

名的专门机关
。

武昌起义后
,

宣布独立的湖北
、

湖南等省
,

成立了军政府
,

军政府下设军政

部
、

民政部等机关
,

负责军事和社会管理工作
。

中华民国政府成立后
,

省政权相 继 正 式 成

立
,

撤销了民政部
。

中央政府于 1 9 1 3年颁布实施省地方行政组织令
,

省行政长官称民政长
、

即省长
。

省行政机关为行政公署
,
公署内一般设置 1 处 (总务 )

、
4 司 (内务

、

财 政
、

教

育
、

实业 )
,

分别处理省务
。

民政工作归内务司管理
。

北洋政府时期
,

中央和地方都没有以民政命名的政府机关
,

但是中央和省设有专门民政

机构
,

就是内务部和内务司
。

内务部所管的工作以及部内机构的设置与清末的民政部相似
。

北洋政府的内务部即是用以代替清末的民政部
。

国民党的南京政府建立初期
,

中央各部直属 于国民政府
。

国民政府下辖有内政
、

外交
、

财政二交通
、

司法
、

农矿
、

工商等部
。

内政部为第一部
。

内政部管理全国内政事务
,

主要有

地方行政
、

水利
、

人
二

口
、

警察
、

选举
、

国籍
、

宗教
、

公共卫生
、

社会救济等事务
。

内政部对

各省及各地方最高级行政长官之执行本部主管事务有指挥监督之责 , 于主管事务对各省铆各

地方最高级行政长官之命令或处分
,

认为违背法令或逾越权限者
,

得呈请中央变 更 或撤 销

之
。

-

\

内政部成立时 , 部机关设 4司 l 如 即民政司
、

土地司
、 、

警政司
、

卫生司和秘书处
。

1 9 2 8年底国民政府五院制建立之后
,

内政部直属行政院
,

业务和机构有所调整
;

因成立了卫

生总署直隶行政院
,

内政部撤销卫生司
,

应务由卫生纂署管理
。

还撤销了秘书处
,
增设统计

司和礼俗司
。

部机关为 5 司
: 民政司

、

土地司
、

警政司
、

礼俗司
、

统计司
。

1 9 3 6年内政部机

构再次调整
,

设
、

5司 1 处
,

即在原基础上
,

增设总务司 : 将统计司改为统计处
。

抗 战 爆 发

后
,

整个国家机构都作较大的调整
。

1 9 3 8年初内政部机构也作了些变动
,

增设卫生署和禁烟

委员会
,

部机关为 5 司 l 署 1 委员会和 1 处
:
总务司

、
民政司

、

地政司
、

警政司
、

礼俗司
,

卫生署
,

禁烟委员会和统计处
。

直到 1 9 4 7年 5 月
,

内政部机构变动不大
。

内政部先后设立的机构业务和职掌
:
民政司

,

掌理地方行政及经费
、

地方行政区划
、

地

方官吏之任免考核和选举
、

地方自治
、

征兵征发
、

娠灾
、

济贫
、

慈善及国际事务
、

自来水公

司之登记
、

工厂水管之设置
、

民用公用事业 (不分属其它部委的 ) 的监督 ; 土地 司
几

( 地政

司 )
,

管理地政机茉之组织及经费事项
,
地政人员之训练

、

任免
、

考核
、

奖惩
,

土地调查
、

测量及登记
,

土地征收
,

都市计划及建筑
,

移民实边 , 警政司
,

掌管警察制度之厘定及其机

关设置
、

警察官吏任免及成绩考核
、

警察经费
,

警察教育
、

行政警察
、

征兵
,
征发

、

地方自



卫
、

出版物登记及著作权注册 , 礼俗司
,

掌理 厘定礼制
,

审订乐典
,

改良风俗
,

纪念典礼
,

褒扬事务
,

名胜古迹及古物之调查
、

登记和保管
,

先哲
、

先烈祠宇及寺庙和僧道之管理
、

登

记及宗教事务
,
统计司 (处 )

,

掌管民政
、

警政
、

土地
、

·

礼俗之统计
,

户籍变动 及 人 口 出

生
、

死亡等统计
,

统计材料之编制及刊行
,

内政统计人员之成绩考核等事项 , 总务司
,

掌管

收发
、

分配
、

撰拟文件
,

公布部令
,

典宗印信
、

档案
,

本部职员任免
、

考核
,

本 部 法 规 汇

编
,

编辑发行部公报
、

刊物
,

本部官产
、

官物及图书管理
,

本部经费出纳及本部庶务 , 卫生

司 (署 )
,

掌管海港检疫
、

医政
、

保健
,

具体内容有传染病地方之防预
、 `

车船检疫
、

医师药

剂师之监查
、

药品及卖药营业之监查
、

病院管理
、

公众卫生等 , 禁烟委员会
,

誉理 禁烟 事

务
,

包括有禁烟宣传及禁烟机构等
。

内政部职官设部长 1 人
,

综理本部事氛 监督所在职员及各机关 , 政务次长
,

辅助部长

处理部务 , 司设司长 1 人
,

负责该司事务 , 部参事 4 至 6 人
,

撰拟审核关于本部之法案
、

法

令 , 部设秘书 6 至 8 人
,

分掌机要文电及长官交办事项 , 部设技正 8 人
,

技士 12 人
,

承长官

户命
,

办理本部技术事 , 司之下分科办事
,

科设科长 1 人 , 编审 8 人
,

编辑内政图书及审查

出版物 , 设视察 10 至 16 人
,

分赴各省
、

市
、

县视察及指导内政事宜
。

内政部部长
,

特任 , 次

长
、

参事
、

司长
、

统计长
、

秘书 2 人
,

技正 2 人
,

视察 1人至 3 人
,

简任 , 其余秘书
、

技正

及科长
、

’

会计主任
、

编审
、

视察均荐任 , 科员
、

技士
,

委任
。

抗战胜利后
,

国民党当局迫于各方面压力
,

为欺骗
`

民众
,

于 1洲 7年 5 月改组国民政府
,

内政部机构有所增加
,

设有 5 司 1 署 1局 ; 委员会
,

另加 4 处 1 室
:
总务司

、

民政司
、

方域

司
、

礼俗司
、

营建司
、

警察总署
、

人 口局
、

禁烟委员会 , 秘书处
、

参事处
、

统计处
、

会计处

和人事室
。

原内政部机关总务司
、

民政司
、

礼俗司职掌基本照旧
,

原地政司并入地政部
,

替

察总署基本掌理原警政司的业务
。

新增部机关职掌
:
营建司

,

管理地方营建之督导与审核
,

自来水工程
、

沟渠工程
、

公用工程之指导管理 , 人 口局
,

职掌兵役
、

移民
、

人口政策
、

国民

身份登记及更名改姓
、

国籍行政
、

户籍登记
、

人口统计
、

户口调查及侨民调查
、

人口普查规

划及方案拟定
、

人口查记经费规划
、

人口查记机构设置及人口查记训练
、

拟订人口查记计划

及章则 , 参事处
,

职掌撰拟审核法案命令及计划方案
。

此外
,

内政部还有附属机构
:
内政法

规编印委员会
、

内政法规整理委员会
、

统计委员会
、

诉愿审核委员会
、

设计考核委员会
、 一

内

政专门委员会、 地图审查委员会
、

著作权审定委员会
、

地方行政人员审查考核委员会
、

中央

古物保管委员会
,

及北平古物陈列所
、

中央警官学校
、

首都警察厅
、

第一
、

第二警察总队
。

在国民党统治时期
,

中央内政部所管理的业氛 在各省市由民政厅
、

民政局管理
,

内政

部与民政厅 (民政局 ) 是中央与地方的对口单位
。

在省政府之下一般设民政
、

财政
、

教育
、

建

投 4 厅和秘书
、

会计 2
`

处
。

民政厅为省第 1厅
,
厅长常由省长兼任

。

民政厅执掌
:
县市行政

官吏之任免及监督
、

地方自治
、

地方行政区划之确定及变更
、

警政及公共卫生
、

保卫团了选

举
、

振灾及其他社会救济
、

礼俗宗教
、

禁烟
、

各种土地登记及收用及其他土地行政事项
。

民

政厅业务的变化一般随内政部的变化而变化
。

总观内政部职掌的业务内容
,

、

可见国民党时期的内政部与北洋军阀政府的内务部和清末

的民政部是相对应的
,
名称虽不同

,
从主管内容到性质基本上是一致的

,

几乎囊括了现在除



教育
、

财政之外的所有内务社会工作
。 ①

四

自清末专门民政机构民政部到国民党内政部的沿革
,

一

国家民政机构在40 多年的时间里
,

经历了一个发展变化的过程
,

从这个过程中
,

我们可以受到一些启示
。

第一
,

民政事物是长期客观存在的三无论哪一朝哪一代
,

都要办粤民政工作
,

这是一条

社会基本规律
,

古代是这样
,

近现代也是这样
。

民政事务是人们日常生活的内容
,

民政工作

就是人们社会生活的组织形式的具体表现
。

有人类社会
,

就有人的生活关系
,

就 有 民 政 事

务
。

民政事务将伴随着人类社会的存在而存在 ,

第二
,

历代民政工作所包含的内容不尽相同
,

但是过去的民政史
,

尤其是清末 以来的民

政工作表明
,

民政工作内容还是有历史继承性的
,

有相同的事项
,

如地方行政
、

基层社会组

织管理 (地方自治 )
、

行政区划
、

荒政
、

救灾娠济
、

卫生
、

礼俗等
。

特别突出的是警政工作

自清末以来一直被划入了民政工作的范畴
。

第三
,

民政工作随着社会经济和社会生活的发展而发展
,

随着时间的推移越来越丰富
。

这是由社会发展的客观规律决定的
。

因为人类社会发展的总趋势是生产力水平的不断提高
,

社会生活的形成和内容不断变化和丰富
,

同时又不断出现新的社会间题
,

因而民政工作的内

涵也必然随之变化而变化
。

如清末设 民政部时
,

民政工作的内容包括地方行政
、

警政治安
、

疆里版图 (区划 )
、

救灾娠济
、

营缮公用
、

户 口户籍
、

风俗礼教和卫生防疫等
。

到国民党时

期
,

除上述所列各项外
,

民政工作还增加了选举 、 慈善事业
、

禁烟
、

禁毒
、

出版登记
、

社团

登记
、

劳资争议
、

主佃纠纷等内容
。

这是社会发展变化的结果
,

如选举
,

在封建君主专制的

清王朝无民主可言
,

自然没有选举工作了
。

只是中华民国成立后
,

随着所谓资产阶级民主共

和制的确立
,

这才出现了选举事务
。

第四
,

民政管理机构的设置是民政工作内容的要求
。

民政事务存在必然要有相应的民政

工作管理机构
,

名称可以有别
,

机构不能不设
。

清末设 民政部
,

北洋军阀政府设内务部
,

国

民党时期设内政部
,

名称不同
,
管理的业务却大熟扣同

,

其职权包括了全部内政事物
,

实际

上为现代民政部门
、

公安部门
、

卫生部门
、

城建和测绘工作的总和
。

但这些机构的设立
,

都

是以民政工作为 目的
。

至于警政为其管理的重要内容
,

这正是旧中国民政工作为统治阶级服

务的表现
,

在一定程度上反映了旧中国民政工作的实质
。

、 -

第五
,

近代独立完整的民政工作管理体系的形成
,

从清末到国民统治时期
,

经历了一个

遂步完善的过程
,

越到近期
,

体系越相对完整
,
表现有二

:
其一

,

从民政机构的设置看
,

清

末民政部时
,

地方没有独立的民政机构
。

到国居党时期
,
中央设内政部管理民政工作

,
省设

民政厅
,

市设民政局
,

县设民政科
,

基本上形成了全国性民政管理机构网
,

不仅有中央民政

工作指导机关而且有地方民政工作管理机关
。

其二
,

民政部门与上下左右的关系到 1 9 2 8年才

逐步明确
,

并制度化和法律化
。

1 9 2 8年 《国民政府内政部组织法》 规定
, “

内政部直隶于国

民政府
”

(后改隶行政院 )
, “

对于各省及各地方最高级行政长官之执行内政部主管事务有

① 以上资料出自19 28 年 《 国民政府内政部组织法》 、
1 932 年 《修正内政部组织法》 、

1 936 年 《修正内政部组织法 , 、

19 3 8年 《内政部组织法》
、

1 947 年 《内政部组织法》 及国民党中央政府颁布实施的 《 省政府组织法》
,

均见 《国

民政府公报》
。



华东师大政教系社会学教研室

华东师范大学政教系是全国最早恢复社会学教学与科研的单位之一
。

1 9 7 9年开始建立社

会学研究小组 (基本和我国恢复社会学研究同步 )
,

1 9 8 5年正式建立社会学教研室
。

经过八

年的实践
,

这个教研室在各方面都取得了较大的发展
。

一
、

人 员建制情况

目前该社会学教研室有专职教授 2人
、

兼职教授 4 人
,

具有硕士学位的青年教师 5 人
,

其中有
.

3 人目前在美日等国攻读学位和进修
。

另有兼职教师 1人
,

初步形成了门类齐全的教

学和科研队伍
。

二
、

教学和培养研究生情况

社会学教研室 目前已招收四届硕士研究生
,

同时担负政教
、

哲学两系本科生社会学有关

课程的教学任务
,

此外还为全校文科系所开设社会学选修课程
。

到目前为止为研究生和本科

生开设的社会学主要课程有
.
社会学原理

、

马克思主义社会学原著选读
、

城市社会学
、

西方社

会学思想史
、

当代西方社会学
、

社会心理学
、

社会调查与统计
、

当代西方社会学原著选读等

等
,
基本达到了社会学专业课程设置的要求

,

并形成了自己的特色
。

三
、

科研情况

社会学教研室自建立以来一直坚持走教学与科研并举的道路
,

以教学带动科研
,

以科研

促进教学
。

从教研室建立以来
,

已分别接受了上海市哲学社会科学
“
六

·

五
”
规划重点项目

((1 匕京市社会问题研究》 的编撰任务
、

劳动人事部委托编写 《劳动社会学》 的任务
,

此外还

编写了一批自用教材或提纲
,

翻译了一批教学参考资料 (内部使用 )
。

除教研室集体承接的

科研项目以外
,

个人也取得了一批学术成果
,

到目前
,

个人出版的学术著作有 《 简 明社 会

学》 (吴铎 )
、

((( 家庭
、

私有制和国家起源 >学习札记》 (吴铎 )
、

《当代西方社会学 》 (陈

誊 )
,

此外
,

教师和研究生还发表了一批有一定学术价值的论文
。

教研室还办有刊物 《社会

学资料》 (不定期出版 )
。

(华 政 )

指挥监督之责
” , “ 于主管事务对于各省及各地方最高级行政长官之命令或处分

,

认为违背

法令或逾越权限者
,

得呈请中央变更或撤销之
” 。 ①

第六
,

近代民政机构的设置是社会现代化和民主化的要求
。

民政工作
,

实质是人类社会

生活的组织和管理
。

随着社会的进步和民主思想的发展
,

人民群众逾来逾要求自己管理自己
。

清末民政部正是在西方民权
、

民主思想在中国逐渐传播
,

人民要求民主共和制的呼声日渐高涨

之际设立的
。

也正因为如此
,

辛亥革命以后到国民党统治结束的 30 年时间里
,

无论是袁世凯窃

国
,

还是蒋介石专制
,

都把
“

地方自治
”
和

“

选举
”

作为民政工作内容
,

用以装饰民主的门面
。
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