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/上海珍档

! ! ! !我国自秦朝开始，县在县令（县
长、县尹）管辖下，设县丞掌管刑狱
（小县不置丞，由尉兼之），县尉掌管
兵事，戬奸禁暴。明朝至清朝中期，
县除设县尉外，还增设巡检司。县尉
负责禁奸宄、缉捕盗贼，巡检维持地
方治安。作为封建帝国中央集权下
的一个属县，上海县的行政建制与
全国同一模式。上海治安在清朝由
县丞、巡检掌理，实行“政警合一”
“军警合一”制度，职能多以缉盗为
主。!"#$年至 !"%&年间，太平军攻
克苏南、浙北广大地区，数以十万计
的难民涌入上海，使老城厢治安和
社会秩序发生极大的混乱。鉴于此，
'"%&年，上海巡道应宝时依循清政
府整顿地方行政、推行保甲制度，颁
发保甲章程的要求，创设巡防保甲
局，又称保甲总巡局。城厢内外设
!$局，浦东各乡设 !!局，形成了一
个比较严密的巡防体系，
巡防保甲局局长称总巡，分局

长称局员，抽调抚标沪军营兵弁充
当局丁，专门用来于防御盗贼。作为
开埠后老城厢新设立的负责地方治
安的专职机构，巡防保甲局的职责
主要为缉查社会上惹事生非的痞
棍、窃贼、赌徒等，与近代刑警相似，
具备了近代警察的某些特征和若干
要素，然编制结构并不完整，没有特
定的警察章程和制度，
尚不能算完整意义上的
近代警政机关。当时的
治安管理人员仍处在
官、警，军、警混淆不分
时代。负有地方治安责
任的道台、知县、保甲总
巡等官员，除了保甲总
巡以外，都非专职，而一
般人员巡勇、地甲、栅夫
等，也非专职，如：巡勇
主要由驻防军营调拨充
当。另外，地甲还要兼管
“租房买地”“开行开店”
等。巡防保甲局设立后，治安状况曾
有改善，但其作用相当有限：“虽有
巡勇，而流氓之横行如故也，地方之
受害依然也。”老城厢社会秩序没有
获得真正改观。至 !($)年巡防保甲
局被废除，相沿 *+年。
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! ! ! !当 '"*,年上海开埠时，老城厢是上海的中心城区，但随着租界的开辟，
这座城市内部逐渐出现两个相对独立的区域———租界城区和华界城区。租界
城区的迅猛发展和繁荣，逐渐取代原来的城市区域老城厢。在租界城区的刺
激下，为了缩小两城区之间的距离，老城厢官方、自治方采取了很多新的城市
治安管理措施，其中之一就是创办警政，从而改变了老城厢旧有的保安制度
框架，在某种程度上标志着老城厢近代警察制度向正规化迈进。

仿效租界的绅办警务
'(世纪末 -.世纪初，上海租界之外，

南市、闸北、吴淞、浦东等地相继有市政机
构兴起，其中南市、闸北两地市政建设也最
旺，渐成华界南北两市并驾齐驱的繁盛格
局。从清代的捕快向近代城市警察的转变
也发生于 '(世纪末，主要由两方面的力量
促成的：一是自上向下的官僚机构推动，以
正规的巡捕来代替旧有的保甲制度；二是
自下而上的士绅领导，发展了一支明显受
到租界警察制度影响的巡捕队伍。

'"()年，地方绅商仿效租界在沪南设
立第一个中国人的市政自治机构上海南市
马路工程局，从事修筑道路等市政建设，勘
定南市自方浜起至陆家浜口路线，并动工
修筑“大马路”（即外马路）。马路竣工后，为
加强管理，于 '"(/年改为马路工程善后
局，创办“中国巡捕房”，专为拘罚马路行人
违章而设，先后在南市、闸北分设三处。由
江苏抚标沪军营选派勇丁充当巡捕，同时
制定招捕章程，公开招募巡捕（当时称为捕
勇），规定要身体强壮，年龄在 ,.岁左右，
能使用本地语言，有可靠铺保，不嗜烟酒，
不赌博者。由于没有对应聘者的职业、籍贯
等作出特别要求，加上较高的工资收入，吸
引了众多民众报名。经过局方考验后，一共
选定巡捕（捕勇）%.名。工程善后局还要求
捕勇于“落差之暇，或习土语，或习方言，互
相教练，其外国语言则向印捕随时学习”，
并规定如果三月之后仍无成效，“则是自甘
暴弃”，将被革职。后来，上海道又雇用印捕
%名，每名月工资 '%元，印籍教习每月工
资 ,)元。后来，为挽留印捕继续履职，每名
每月增加工资 %元，教习月加 '.元，以示
鼓励。中国巡捕房制定《捕勇章程》，规定捕
勇“不准吸食洋烟，嗜酒好赌”；“挨班更替，
不得往烟酒茶肆歇息”；不得随意请假，不
得擅离守所，不得擅用警棍殴人等等。起
初，中国巡捕房管辖范围仅及新修筑的浦
江外马路。'(.&年 (月，工程局推广警务，
派华捕 &.名，巡缉万裕码头里街一带，管
理范围扩展到十六铺里街。
在上海地方自治的区划中，闸北属于

城厢自治范围。但是闸北与老县城之间有
租界横阻，以南市为基础的城厢地方自治
鞭长莫及，而且由于闸北地区的东面已与
租界紧相毗连，西面和南面仅以苏州河一
水与租界相隔，为抵制殖民主义势力向闸
北渗透和避免闸北最终成为租界一部分，
闸北的市政便独立发展起来。'(..年，闸
北绅商创设闸北工程总局（'(.%年由官方
接办该局，改称上海北市马路工巡总局），
除了着手修路、
造桥等工程事宜
外，还开办警务，
亦设有警察，警
费由北关提拔。

这两处的巡
捕、警察可说是上
海华界最早的警
务人员，但当时警
务机关尚为雏形，
并未形成独立的
组织系统。

清廷建警始末
中国近代警察的历史，是在戊戌变法的高

潮中，由维新运动最活跃的省份———湖南，首先
揭开序幕的。主张变法维新的湖南按察使黄遵
宪认为，“警察一署，为凡百新政之根柢。”在湖
南巡抚陈宝箴的支持下，黄遵宪参照日本警视
厅和上海等地租界巡捕制度，于 '"("年 %月，
在湖南省城长沙将保甲局改组，创设了湖南保
卫局，委派员绅充当头目，招募地方贫民为巡
捕———警察，其职责明确规定为：“去民害，卫民
生，检非违，索罪犯”，成为我国第一个警察机
构。从其组织和职权上看，已基本具备了近代警
察机构的全部性质和内容。

清政府正式建立警察制度是仿照外国人在
中国设立的警察机构，首先从京师开始。'(..年，
八国联军攻陷北京后，在各自的占领地区建立了
殖民地式的警察机构———安民公所，委派外国人
充当头目、事务官员和监督华捕的宪兵，大肆招
募中国人为巡捕，行使警察职能。'(.'年，八国联
军撤出北京，各占领区的安民公所也随之全部撤
消。清政府便仿效安民公所，在北京创设善后协
巡营，后又改为工巡总局，以维护京师治安秩序，
并负责监督兴建道路工程等。'(.,年 (月，工巡
总局改组为京师内外城巡警总厅。工巡总局和巡
警总厅都是效法帝国主义警察机构而建立的警
察、市政与司法“三位一体”的混合机构。

'(.&年，外务部总理大臣庆亲王奕劻，为
了维护京城秩序，同意举办警察，并决定先开办
警务学堂训练警察，并聘请日本警察教官负责
训练巡警，在中国开启了警察教育的先河，并以
日本警察机构———警视厅为基本模式，拟订了
洋洋万言的《建警方案》。这一方案获得庆亲王
奕劻的赞同和支持，成为清朝最初建警的蓝本。
同年，直隶总督袁世凯，在其心腹幕僚赵秉钧的
竭力怂恿下，参照“东西成法”，于天津市内和天
津附近四乡设立巡警总局，总局之下另设分局
和若干区。同时，在保定也创办了巡警局，并颁
发了警务章程。

袁世凯、赵秉钧创办的北洋巡警成为维护
统治秩序的得力工具，不但得到
朝廷赞赏，并且对全国设置巡警
影响很大。'(.)年，清政府为统
一全国警察系统，加之当年 "

月，革命党人吴樾在北京火车站
用炸弹袭击出洋考察政治的五
大臣，袁世凯利用这一事件，出
于夺取京师警权、安插亲信的目
的，建议设立巡警部，并推荐其
部下徐世昌为巡警部尚书，赵秉
钧为侍郎。慈禧照准，下令设立巡
警部，从而产生了中国最早的中
央警察机关。

! ! ! !袁世凯的办警方法得到朝廷的赞
许，清政府发布上谕，命令各省仿照袁
世凯的方法办理警察。各省及上海等
地纷纷仿效直隶，相继废除原来的保
甲组织，设立巡警局、警务局，并开办
警务学堂，开始普遍推行警务。这些警
察机构的设置，成为清末地方警政的
基础和主干。清政府实行“新政”，设立
巡警部后，中央对地方警政的管理得
到了一定的落实。上海得风气之先，同
时也为了对抗租界越界筑路收捐，即
于 '(.)年由上海道台袁树勋详准两
江总督周馥在非租界地区（华界）举办
巡警。首先，聘请留日专攻警察学的毕
业生刘景沂在老城厢内的著名书
院———求志书院（今乔家路北巡道街）
设警察学堂，招考学生，并将驻扎城界
九亩地的军营兵士，汰弱留强，挑选
'..名入堂受训，统以 ,个月速成结
业，当年冬，在城厢内外分设岗位，轮
班站街巡道，维持治安。接着，成立官
办的上海警察总巡局，由知县任总办，
委绅董 )人为会办，以保甲总巡为警
察总巡。警察总巡局设在常平仓，下设
东、南、西、北 *个分局，撤消城内各巡
防保甲局。当年共训练巡警，在城内开
设警岗。上海华界的警察机关和第一
代警察就此正式诞生。因南、北市区域
辽阔，警力难以顾及，'(.%年 (月，两
江总督周馥以上海“地广兵少，顾此失
彼，疏漏尚多”“设遇有事，不敷调拨，
缓急实未可恃。若不将从前未经设巡
之处一律补办齐全，实无保治安而慰
中外商民之望”为由，上奏请求“再行
添设巡警五百名，其管制饷章照南北
洋巡警章程办理。”民政部奉命复议周
馥的奏折，同意他的请求。警察总巡局
年需经费 ,0"万余两，以沪军营饷及
城内巡防保甲局薪费尽数作抵，不足
之数在关税下拨补。

1($%年 *月，绅办闸北工程总局
因增加警察事业改为官办上海北市
马路工巡总局。次年，两江总督端方
奏准上海推广巡警，派道员汪瑞闿到
上海总办警察局务。汪瑞闿，安徽盱
眙县人，!($! 年曾随胡燏棻办理京
畿善后营务事宜，!($, 年又随护江
西巡抚柯逢时总办巡警，具有一定的
办警经验。他于 !($/ 年到沪以后，
将北市马路工巡总局改组为上海巡
警总局，以上海道台瑞澂为督办、侯
补道汪瑞闿为总办。闸北市政由此

被纳入警政的范围。
此时，设于常平仓的
上海警察总巡局也
划归巡警总局。上海
巡警总局管理上海
县城、闸北、浦东所
有警务，区域内遍布
巡警岗位，共计 !$$$

余名警务人员。从此，
上海华界开始有了统
一的、近代意义的警
察机构。
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