
一、直隶时期袁世凯警政建设的历史背景及所经历的
阶段

1901年至 1906年是清末地方警政的初创阶段。由于
缺乏全国统一的管理机构，各省仅是依据最高政府的指示

和谕令各自发展，因此，这个时期的警政建设具有很强的盲

目性和混乱性。这个时期警政建设的主要任务并非是以立
法为主体，而是围绕改造清朝旧有的军事、保安组织进行
的。清朝以民治民、维持地方秩序的传统治安机制已经基
本瘫痪，因此，这个时期的警政建设除了有盲目性和混乱

性，同时还有革命性。尽管，这个时期的警政实验处于地方
探索的起步阶段，但是在这其中不乏具有全国示范意义的

成功样本。这个样本就是袁世凯在任直隶时期的警政建设。
袁世凯在保定、天津试办警政时，直接借鉴西方警察建设方
法，取得了一定的成效。清政府看到袁世凯办警方法的成
效，认为袁世凯所奏定警务章程对保卫地方十分妥善，遂于

1902年发布上谕命令各省仿效直隶办法办理警察。自此，
清末地方警政进入全面发展的时期。
光绪 27年（1901）袁世凯调任直隶总督兼北洋大臣时，

对直隶地方各州县书役①把持公事，骚扰民间的情形极为

不满，1902年 4月，他便仿效西法，制定巡警章程，并于“省
城保定创设警务总局一所，分局五所，遴委干员筹办，挑选

巡兵五百人，分布城厢内外”，而后袁氏认为，仅此工作实属
草率，“非精益求精不可”，遂“添设警务学堂一所，责令巡兵
分班学习，并令警务各官入堂讲习”[1]。其后，袁世凯委托日
本驻华公使聘请日本警视厅三浦喜传为警务顾问，派赵秉钧

与之参照日本警务立法拟定《保定警务局暂行规条》②，从招
募、局制、职守、办法、奖赏五个方面将警政有关事务详细规
定下来。及至西方列强将天津交还中国之后，袁世凯将警政
实验的场所扩及到天津这一商旅骈集，海盗出没靡常之地。

由于列强在交还天津之时，有“距天津二十里之内，清国不
得驻屯军队”的蛮横要求，但是巡警不在此列，袁氏遂“以新
练两营改编巡警，来津驻扎。”[2]天津交收之日，袁氏饬派巡
警 1500名留津驻扎，就津设立总局，是为南段巡警局。另派
1500名分驻西沽、塘沽、山海关、秦王岛、北塘等处，称为北
段巡警局。同时，为了加强巡警工作，又添募马队巡警 50
名，消防巡警 100名，予以严格的训练和管理……又置小汽
船三艘专为巡查海河之用，[3]这些都是现代警察的雏形。
除此之外，袁氏认为警政本是专门的学问，而且“设立

各处巡警，事属草创，而期在速成。亦只粗具规模。欲其精益
求精，非设学堂不足以资考校。”所以，他在接收天津之后就
开办了一所警务学堂，宗旨是通过“饬令各巡局官弁兵丁分
班肄业，延订洋员充当教习，编译外国警务诸书，立定课程，

为之讲贯，务令一兵一弁皆由训练而成。”[4]光绪 29年，袁氏
将保定巡警学堂并入天津，更名为北洋巡警学堂，以三浦喜

传为总教习，和泉正藏、中岛比多吉、河崎武、小川胜诸、葛
上德五郎、天野健藏等日本警官为教习；同时在保定设立一
所初级巡警学堂，目的是培养具有一定文化水平与法律知

识的通省巡警官弁。在这之后，北洋警务学堂招生数额增
多，学制也由半年延长为一至二年，所开设的课程更多、更
细，除法学通论、国际警察要则与章程、监狱学、行政和司法
等各类警法律例及相关法律课程外，举凡伦理、修身、中外
史地、算学、国文、统计、（北洋陆军）测绘、理化等皆包含在
内；此外，袁氏还命令直隶所辖各州、县设立巡警传习所（后
改名巡警教练所），使警察教育普及于各州县。光绪 30年，
又将北洋巡学堂改名为北洋高等巡警学堂，分新旧两班授

课，学额一百多，初以二年毕业，光绪 34年后改为三年毕
业。由各地方官选送学员入堂修习，毕业后派往各州县之教
练所，教习警兵，藉以养成警察专业人才。[5]1904年，袁世凯
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又奏设了天津四乡巡警总局。至此，袁世凯在天津的警政建
设工作大体完成。

1905年，北京发生革命党人试图杀害出使五大臣炸弹
事件后，袁氏认识到铁路巡警创设的必要性，于是开始在各

铁路要塞加强铁路巡警的建设。其中创建的章程主要有《京
保铁路巡警试办章程》、《山海关内外铁路巡警稽查职守章
程》等。袁氏认为，“铁路巡警原为保护客商之平安，预防祸
害为宗旨；凡在车站内警兵务须按照章程开列之各项章程

切实遵守，以期消隐患于无形，达治安之目的。”[6]各车站均
应驻扎铁路巡警，他们应“以保护铁路产业完全无缺与往来
搭客平安无虞为应尽之义务”。袁氏认为，“铁路每日行车，
来往搭客众多，良莠莫辨，难免有不法之徒搭车，易滋流弊。
是以铁路逐日有巡警稽查、跟车来往，准其盘诘搭车客人。
如查有形迹可疑之人或随带有犯禁物件或聚众私语似非善

类者，无论何类客商应即扣留，押送地方官或北洋营务处讯

明究办。”[7]所有这些改变了中国传统的城乡治安管理方式，
在控制和强化社会治安、做好城市消防、硬化国家对地方的
控制方面影响深远。
袁氏在保定和天津的警政建设取得成功之后，他决定

以这两地为样本，通饬其他各府州县一律仿行照办。袁氏认
为各地试办警政理应“划分区域、计地募兵、就兵筹饷、条理
井然且先立警务学堂以植基础，并重演说以开风气。”各地
警政如能成功举办，“果能行之以渐，持之以恒，于教育、卫
生、劝业各新政当有进步”[8]之意义。袁氏在 1905年的一份
奏折之中讲到：“……查外国警察之制，上通政府，下达穷
乡，就地抽捐，以取诸民者，仍用诸民，故官无筹款之劳 ，

民无横征之怨。臣督饬天津巡警总局道员赵秉钧，先从天津
四乡办起，以为各属模范。……此外，命、盗、户、婚、田土等
案，仍归地方官管理，即地方官固有之裁判权也。但使实力
奉行，颜面岁月，不独乡曲愚民明公理；凡兵衙役亦可以次

裁撤。催科传案，则一呼即至，无繁累之虞；募兵退伍，则有
籍可稽，无顶替之弊。一切学清赋，推行新政，有事半而功倍
者。”[9]

二、袁氏在直隶的警政建设成就分析
具体而言，袁氏在直隶的警政建设主要集中于三个方

面：一是警察队伍的建设，包括警察种类的多样化、各种类
警察人员的构成和专业的警察教育训练；二是警察职能的

划定和职责守章的拟定；三是警察机构的设立和管辖范围

的确立。
首先，袁氏在警察队伍的建设方面有一套系统的安排

并取得了一定的成绩。袁氏在直隶各州县举办警政的具体
办法是“以村计户，保举警员，官督绅办，自筹经费。”[10]在袁
氏的督令和直隶警务处的统帅下，直隶各州县纷纷举办警

政，并取得了初步的成效。根据当时这个官方的不完全统计
可以看出，直隶府州县的警政建设已呈蔚然之势，并且袁氏

对于地方警政建设突出的府州县有一套奖励措施，以刺激

各地试办警政的积极性。除了积极招募巡警之外，积极筹备
铁路巡警、马队巡警、消防巡警和便衣警察等不同类别的警
察，并将他们分班分期予以培训也是直隶警察队伍建设的

重要方面。

其次，袁氏十分重视警察法规的制定与颁行。警察行政
的展开需要根据相关法律命令的导引与规范。近代警察的
建立要求中央、地方相应的法律制度建设同步回应，这是一
种基于制度系统性特征的要求。当新的警察行政确立下来
并逐步运行之后，相应的制度匹配就将不可避免地成为警

政建设的关键任务。袁氏深知这一点，它在保定与天津创办
巡警的时候，十分注重有关巡警的立法工作，出台了一系列

的警察法规。如《保定警务局站岗规矩》、《保定警务局巡逻
规矩》、《保定警务局旅店管理法》、《保定警务局颁定旅店货
宿客商册式规则》、《天津巡警总局试行裁判办法》、《天津南
段巡警总局现行章程》、《天津四乡巡警章程》。这些警察立
法无疑推动了近代警察制度的规范化和法制化，为清末社

会的近代转型提供了法制保障。
最后，警察机构的设立和管辖范围的确立也是袁氏警

政建设的重要工作之一。如在束鹿县，“兹经会同绅董公议
办法，厘定章程，查明县境内广袤南北百二十里，东西六十

里。四乡向分十八疃……各疃所属大小三百零九村……四
乡则照上年学堂办法，将东西南北划分四区，每区分设一局

……需用官弁亦以绅董中之留学东洋及保定警务学堂者充
之，以本地人办本地事，免蹈隔阂之弊。一面按疃订地，按地
募兵，按兵摊费……以十五顷地募兵一名计，共得兵四百八
十六名，粉猪各该本村。大村三四名，小村一名。……以十五
顷地养一兵……”[11]再如安平县“全境大小共二百三十四村
庄，初办巡警分八区，兹因策应难周，增添四区，共十二区

……四乡各设传习所一处，按期分调各本区巡兵到所授以
警察及操练诸法。每区设分局一处，遴选绅士中粗通警务者
派充警董、区长各一员……各村按地派捐之钱，官不经手，
统共每月由村正副敛交警董”[12]又如获鹿县，其五路各村庄
分为十区，各设巡警分局一处……各区经费均是按地亩分
摊，亦有的提村中公款补助。到了 1906年，直隶各地大体建
成了一个由保定、天津为中心，遍及各州府县的警察网络。
直隶警察的规模、人数、警察教育、警察立法等都为其他各
省所不及。
三、结语
综上，笔者认为，袁氏在直隶的建警工作在当时的清末

社会无疑是全面且有效的，被视为中国近代警察建设的典

范和中国警察建设的真正开端。当时的《大公报》评论说：
“中国之警察，以北洋为第一，此天下公言，非阿论也。”自袁
氏在直隶创办警政以来，直隶地区的社会治安得到了根本

性的改善。如 1902年和 1905年《大公报》刊载的几则言论
充分表明了袁氏直隶警政建设的成绩，“袁宫保选派巡警营
兵丁在城厢内外昼夜逡巡，清理街道，盘诘奸宄，夜间按时

换班，尤为慎重，宵小为之敛迹，百姓称诵，有夜不闭户之

风。”[13]“津埠五方杂处，最难清理，自创办巡警以来四年之
久，得有现在之状况，虽非道不拾遗，夜不闭户，而贼益敛迹

闾阎，又安当知巡警之效验。”[14]“天津交还后，巡警更加整
顿，道路更见清洁，实出人意料之外，倘中国各处皆然，何患

不自强而为天下之强国耶?”[15]同时，更为重要的是，警政建
设是传统社会走向近代化的一个重要内容，它对直隶地区

的政治文化、社会文化、民众思想等现代化（下转第 167页）
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（上接第 133页）的关键领域都发生了巨大的作用，对于地
方行政的自治转向、民主意识的初步培育、政治结构的合理
演变、城市文化的发展都带来了积极的影响。当然，袁氏在
直隶的现代警政实验的影响范围并不仅仅止于直隶地区，

它对于全国警政的普遍建设也具有重大意义。申言之，袁氏
对全国警政的普遍建设有两个重大贡献：其一是光绪 28年
专折奏定的警务章程被清廷视为“甚属妥善”的警察立法典
范，遂令各省仿照直隶章程，普遍办理巡警；其二是 1905年
发生的五大臣被炸事件之后，袁氏建议设立巡警部来统辖

全国警政建设，并推荐徐世昌为该部尚书，赵秉钧为侍郎。
清廷采纳了袁氏的建议，于同年 9月正式创设巡警部，接收
工巡局所有业务，内设警政司、警法司、警保司、警务司、警
学司、机务所等单位，下辖内城巡警总厅、外城巡警总厅、内
城预审厅、外城预审厅、高等巡警学堂、京师习艺所、路工
局、消防队、协巡营、探访队、稽查处等单位，加强维护治安
工作，并在 1906年 7月的官制议定项目中普设巡警。在此
期间，徐、赵二人借助多年主持北洋和直隶警政的经验，规
划了诸多警察法制，为警政建设奠定了良好的基础。
尽管，个人的力量在历史的发展演进中并不具有决定

性的作用，但是个人的重大影响往往在某一历史发展事件

中起到举足轻重的作用。袁世凯之于中国的警察制度建设
正是如此，正是他在直隶的成功试验，使得清政府摸索到发

展现代警政的有效路径。当然，笔者认为，就袁氏创办警政
的经过与方法而言，袁氏、赵秉钧及当时一般的官僚虽然知
道警察为推行新政的工具，但是他们只知道设立巡警，而不

知道由日本引进来的“警官制”到底为何物，它的制度根基
在哪，生存土壤如何培育这些问题都没有被充分重视和认

识；并且警饷的获取方式并不是正规且行之有效，而是假借

村董之手。他们创下的“就地抽捐”的方法种下后来“贪污病
民”之苗。
注释：

①管办文书的属吏，亦泛指掌管文书翰墨的人。
②该规条在“创设保定警务局并添设学堂拟定章程呈览折”
附件中具体列出，袁世凯指出，“谨查练兵所以防外，巡警所
以治内，迹似相近，功用迥殊。故巡警之设，不曰营而曰局
也。”
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九月初版.P11.
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四、结语
综上可知，心理契约的构建有利于组织内部雇佣关系

的稳定、组织驱动力的增强、优秀组织文化的建立、组织行
为的优化和双赢发展目标的实现。但是心理契约一旦失衡
也会给组织带来很多负面影响，如组织忠诚度和责任感下

降，工作满意度降低，离职倾向提高，甚至当失衡范围扩及

至一定程度或一定范围之时，抑或可能导致消极怠工、攻击
报复和游行罢工等恶性对抗事件。因而有效的心理契约管
理是十分必要的，组织首先应在心理契约形成之初，对其成

员的期望做有效地引导，对组织的现状与发展做真实的描

述，使个人目标与组织目标能够趋同，以减少心理契约内容

的彼此歧义；其次，心理契约形成之后，在因员工能力不足

而造成契约破裂的情形下，组织应加强内部培训或进行调

岗安排，无法与组织契合的成员应予以辞退（但要按法律规

定以及组织内部优待方式给予补偿）；最后，组织应积极履

行社会责任和契约义务，提供宽松的工作环境、组织系统的
能力培训、提倡无障碍沟通、鼓励员工决策参与等，使组织
内成员感受到组织的关怀和支持。心理契约的形成并得以
有效维系，不仅有益于劳资关系的和谐，更主要的是激发了

成员工作动力，在趋于一致的目标指引下，组织的创新与发

展将被全面有效地推进。
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