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历史上北京的城市管理形态 

杨荣

    作为长期的政治、经济、文化中心，北京市在我国社会发展中占有的地位无疑是极其重要的，就城市

发展来说，尽管北京很早就出现了与乡村居民点相异的特征，但在相当长的时间里，并没有独立的行政地

位。在国家管理者的视野中，城市与乡村是等同的。如明朝定都北京后，设顺天府，为北京地区最高行政

机关，管辖大兴、宛平、良乡、固安、永清、东安、香河等22个县。其中大兴、宛平两县以城区中轴线为

界，分享对北京城的管理权。满清时期，依然由这两个县负责北京的市政管理。直到1914年京都市政公

所的成立，北京才初现市政府的雏形。 

    “坊”、“里”―――北京早期的基层管理组织 

    同我国古代其它城市一样，北京市早期的基层管理体制实行的是坊里制。坊里最初是城市建筑布局单

位的名称。“坊”之名起始于周汉时期，初称“里”，“坊”乃“里”之俗称。所谓坊里是指将城市中的

居民区划分为若干个正方形或长方形的块状区域，周围用墙围起来，设一至四个大门，定时开启或关闭。

每坊以十字形街巷为界，一分为四。居民住宅位于街巷两侧。唐朝时，坊里的建置在大城市中已经非常普

遍了。据记载，辽代北京（燕京）“城中二十六坊，坊有门楼，大署其额，有罽宾、肃慎、卢龙等坊，并

唐时旧名”。作为城市建筑布局单位的坊里将“市”（商业区）与居民区从物理上分离开来，便于社会治

安的管理和对居民的控制。元代及明初的北京依然沿用坊里制，如元改北京为大都后，将全城划分为50个
坊对居民进行管理，后来随人口增长又陆续有所增加。但随着“市”与居民区的融合及居民活动空间的增

大，元明以后的坊里制与辽代以前相比已经发生了很大的变化。最明显的就是作为城市布局单位的功能越

来越弱化，作为基层社会管理单位的功能则日益凸现。出于城市居民日常交往、开展社会活动和市场贸易

的需要，坊的围墙逐渐被打破，由封闭转向开放状态。有的地方仅仅是建一座坊门，上书坊名而已。从北

京今天的地名上，我们依然可以找到坊里制的踪迹，如白纸坊、和平里等。元明时期文献记载上的坊，基

本上已经只是一个基层管理单位了。 

    坊里制是怎样进行城市社会治安和管理的 

    坊里制是与乡村的乡里制相对应的一种城市基层管理体制，其首要功能是维护社会治安，严密控制居

民活动，达到“虽有暂劳，奸盗永止”的目的。一般坊里设有坊正（或里正），主要职责是“掌坊门管

钥，督察奸非”。坊之上设厢，若干坊组成一厢，设厢官。坊之下有铺，相当于现在的街道。明代，“见

行城内各坊，随居民多少，分为若干铺，每铺立铺头火夫三五人，统之以总甲”。坊正及总甲的主要职能

都是协助政府管理户口、征税及维护社会治安，此外，还要承担大量的公共服务工作，如调处民间纠纷、

传达官府政令、反映民情民意等。据明人著的《宛署杂记》的记载，总甲还要协助政府监督民间房地交

易，并登记契税，同时在日后交易双方发生争执时还负有出面作证的责任。政府各部门大都以坊为基本单

位行使社会管理权。比如明代的巡城御史衙门在各坊都设有司坊官，负责本坊的社会治安。 

    保甲制为何取代了坊里制 

    保甲组织出现于宋代，最初专为维护社会治安而设，主要在乡村使用。明后期因城市社会治安恶化，

统治者开始在城市利用保甲维护社会秩序。保甲遂逐步与坊铺融合成新的城市基层管理组织。1621年，

负责北京治安的余懋衡上书朝廷，建议在北京编查保甲。明廷采纳了他的建议，遂“逐户编排，十家一

甲，十甲一保，互相稽查，凡一家之中名姓何人、原籍何处、作何生理、有无父子兄弟、曾无寄寓亲朋，

并载明白，具造花名清册呈报。”这是北京保甲制的初始，只是编排范围较小，编排方式也不很规范，可

以说是作为坊里制的补充存在的，城市管理的重心在坊不在甲。清朝不仅沿用了保甲制度，而且在内容、

形式和编排方式上都有更为详细的规定，使保甲制的功能更为完善。1708年康熙下诏：“凡州县乡城，

十户立一牌头，十牌立一甲头，十甲立一保长。”虽然在相当长的时间里，建立于坊里制基础之上的清代



保甲制并没有完全取代坊里制，但逐步演变为城市基层管理体制主体的趋势越来越明显。康熙初年，北京

内城按不同方位置八旗戍守，不参加保甲编查。外城由汉人及其它民族居住，分十坊，全部参加保甲编

查。清朝中后期，随着社会发展和各民族的大融合，不仅北京的旗人编查了保甲，而且保甲制成为政府统

计户口和推行户籍管理的基础，在城市基层管理中的地位日益重要。保甲制推行后，由于政府各部门在管

理城市时都直接与保长发生关系，坊里制事实上也就失去了城市基层管理的职能。 

    从坊里制演变为保甲制，是北京城市基层管理体制上的一个重大变化。它反映了政府行政触角随机构

之膨胀逐步向基层延伸的趋势，是科层制管理结构日益完善的重要体现。坊里制以地域为基础，每坊里的

户数和人数都较多，保甲制则打破了区域的概念，形成以户为单位的网络化组织。清代北京城区分东西南

北中五城，每城有坊，如西城有崇财坊、金成坊、鸣玉坊、朝天坊、河漕西坊、关外坊，东城有明时坊、

黄华坊、思城坊、居贤坊、朝阳坊等。坊之下，“十户为牌，立牌长，十牌为甲，立甲长，十甲为保，立

保长。”由于保甲的职责非常宽泛，“其管内税粮完欠、田宅争辩、诉讼曲直、盗贼发生、命案审理，一

切皆与有责”，已经成为城市基层管理的重心所在。 

    近代城乡分治管理体制的确立 

    1902年，直隶总督袁世凯批评保甲制度“防患不足，骚扰有余”，建议以现代巡警制度代替保甲制，

维护北京的社会治安。清政府接受了这一建议，遂于同年设立工巡局，并将内城划分为东、中、西三城进

行管理。1905年，清政府在内外交困的情况下宣布实行“新政”，撤销工巡局，成立了职责广泛的“内

外城巡警总厅”，负责社会治安、人口普查、公共工程、消防、救济贫困、公众健康、公共卫生等，辛亥

革命后改称京师警察厅。内外城巡警总厅和后来的京师警察厅都是直接面对普通市民，不再通过保甲办理

城市管理事宜，保甲制当然也就失去了存在的必要性，无形中暂时消失了。1909年清政府颁布《城镇乡

地方自治章程》，第一次以法律形式确认了城、乡分治的管理理念。随着城市人口的增多，社会管理的任

务越来越重，1914年6月北京成立了“京都市政公所”，与京师警察厅一起负责北京的市政管理。市政公

所主要负责城市的总体规划和基础设施建设，如道路和沟渠的建造和维修等；京师警察厅主要负责维护社

会秩序、征收捐税、人口调查、消防和商业管理等。 

    1921年7月北洋政府颁布《市自治制》，列北京为特别市，第一次确立了市－区两级管理网络。1928
年南京国民政府成立后，改北京为“北平”，仍指定为特别市，并于同年6月专门颁布了《特别市组织

法》，以加强城市管理。该法明确了市政府的组织机构及其权限，但对城市基层管理组织未做特别规定。

1930年5月国民政府又颁布《市组织法》，废除了特别市和普通市的划分，将全国城市划分为院辖市和省

辖市，确定北平（京）为院辖市。该法规定：“市划分为区、坊、闾、邻，除有特殊情形者外，邻以五

户、闾以五邻、坊以二十闾、区以十坊为限。”区设区公所，设区长一人，由区民大会选举产生，办理本

区自治事务；坊设坊公所，设坊长一人，由坊民大会选举产生，办理本坊自治事务。闾、邻均通过居民会

议选举产生闾长或邻长。闾长和邻长的主要职责有两项：一是办理法令规定范围内的一切自治事务；二是

办理市政府、区公所及坊公所交办的事务。北平市在市政府之下设自治事务监理处，将坊公所、区坊民代

表会、区坊监察委员会一律取消，改15个区公所为自治事务区分所，设所长一人，由市政府委任。 

    新中国成立后社区管理体制的形成 

    新中国成立后，北京市人民政府先是依照原来的行政区划对区级建置进行重组，规定过渡时期的政权

组织系统为市政府－区政府－街政府三级管理体系。后又建立了许多群众性居民组织，如治安保卫委员

会、妇幼保健会。作为一种社会整合机制，同全国其它城市一样，机关、工厂、学校等单位成为北京居民

的基本组织形式，也是政府实施城市社会管理的最主要的途径。 

    随着社会主义市场经济体制的逐步建立，社会结构不断分化，社会组织的多样化特征日益明显。在社

会转型的大背景下，“单位”制整合社会的组织功能日益弱化。随着社区党组织、社区居民委员会、社区

代表会议的建立和各项规章制度的逐步建立健全，新的社区管理体制已初步形成。 

    总的说来，在民国及其以前的历史上，北京市的城市管理完成了从城乡合一到城乡分治的转变，基层

管理体制则经历了从坊里制到保甲制的演变。民国之后，逐步摆脱了“控制”的惯性，开始沿着“治理”

思想的轨迹前进。特别是由街居―单位制向街道―社区制的转型反映了北京市以人为本治理现代化大都市

的新理念。街道―社区制密切了居民与社区之间的利益关系，张扬了个人权利，从根本上改变了居民与社

区之间的权利关系，对于当代城市基层管理具有非常重要的意义。基层管理体制的历史变迁，既反映了国

家与社会关系的互动，也反映了城市居民在社会发展中地位和作用的变化，甚至也反映了居民个人权利的

享有程度，也是政治制度变迁的一个缩影。 

    （作者单位：北京工业大学人文学院） 
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