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【历史研究】

清末民初北京市政建设中的中外合作关系∗

李 少 兵　 　 　 李 　 聪

摘　 要：清末时期北京以东交民巷使馆区的市政建设为起点，开启了市政近代化的序幕。 东交民巷作为由外交使

团管辖的区域，其公用事业、公共卫生等市政建设并非由其独立完成，中国政府和企业通过合作参与其中，对东交

民巷的市政建设发挥了重要的作用。 在中西交流中，中方话语权逐步增大，并未盲目借鉴西方的经验，而是结合实

际探索出了一条具有自身特色的城市近代化道路。
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　 　 １９ 世纪后半期，随着西方资本主义的扩张，一
系列通商口岸的开放，中国传统社会开启了近代化

的转型，北京的城市风貌也开始具有了近代色彩。
东交民巷使馆区相对独立于北京整体市政建设的框

架之外，为了保证使馆区内外国人西式生活方式不

变，依托于中国企业和政府的合作与互动，公使团对

东交民巷进行了近代化的市政改造，使馆区成为了

北京地区首个具有示范性意义的近代化社区。 在合

作模式下，中方新型公共事业企业逐步发展壮大，新
式市政管理机构出现，中方因素作为内在动力推动

了这一时期北京地区城市近代化的进程。 清末中外

在市政建设中的合作与互动，为研究中国自身发展

与西方因素影响之间的关联提供可靠的案例，本文

拟通过对东交民巷区建设与管理的分析探讨北京近

代城市市政建设与发展的模式和途径。

一、东交民巷的市政管理与市政建设

自明代以来，东交民巷就是历代中央政府设立

对外机构的主要地区。 １８６０ 年英法联军进驻北京

后，先后在该地区设立使馆，１９０１ 年《辛丑条约》规

定东交民巷使馆区由外交使团管辖，确定了使馆区

的界线，包括整个东长安街路南到内城的南城墙的

范围，占地面积 １１．２５ 平方千米，约占北京内城面积

的 ４％。①之前杂陈于这一区域内的寺庙、衙署、府
邸、商铺、民居等均被占用或迁出，并由各国军队进

行守卫。②这使得原来仅占东交民巷二十分之一的

使馆区扩展到了整个东交民巷，原归清政府的部分

权力完全移交给了公使团，其中包括了市政管理权。
由此东交民巷成为一个独立、封闭的区域，逐步建立

了市政管理机构，成为了北京地区第一个近代化的

区域。
在 １９１４ 年之前，东交民巷使馆区内的市政管理

并没有一个专门机构负责。 此时东交民巷使馆区内

分为东区、西区和英国区三部分，分别行使市政管理

权。 其中东区有奥、德、西班牙、比利时、意大利和日

本等使馆，设立东区委员会作为市政管理机构，负责

该区域的市政维护、街道清理、公共卫生等，费用由

各使馆依据其在使馆区所占面积按比例分摊；西区

辖美、俄、荷三国公使馆，并未形成统一的行政管理

机构；中区为英国公使馆，单列其中。 为了改变三区
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分立造成的管理不便等问题，１９１４ 年管理使馆界事

务公署正式成立，“凡使馆界内事务，由该署与警厅

及北京地方官直接来往”③，其由五名代表组成，其
中三名由“辛丑条约国”使指定，两名由使馆区内居

民选举产生。 作为区域内市政管理机构，统一负责

使馆区内公共设施的维护与建设、道路交通、环境卫

生、供水、供电等方面。
在管理使馆界事务公署成立之前，东交民巷使

馆区已陆续出台了多部有关市政建设规范的章程，
时间上早于同时期北京城其他区域。 １９０５ 年出台

的《各国在华使馆界章程》是第一部详细规定辖区

内市政规范的法规。 对于交通秩序方面，规定驾车

乘马者“应各循左手徐行，并不得在太近便道旁沟

边走”④，夜晚时“凡轿车、人力车均须点灯，乘马者

务须缓行”⑤。 对于区域内市容市貌方面，规定一切

有违风化的行为一律禁止，严禁燃放烟花、爆竹，禁
止乞讨，禁止挖地，“禁止伤毁便道沟渠、路灯电杆

以及一切公用之物”⑥。 对于卫生方面，规定“一切

秽物不准置于专门抛置秽物地方以外”⑦，有气味的

秽物不准抛入明沟，规范了粪夫的工作与场合，限定

了不同季节运输秽物的时间。 针对行人安全，规定

“一切碎磁、玻璃有伤行人者，均不准抛置路上”⑧。
关于卫生防疫和动物管理方面，管理使馆界事务公

署制定了《动物传染病管理章程》，对于饲养的动物

出现流行病症状时应及时上报，并规定了相应的隔

离机制和处理办法。 可见，这些章程以科学的方式

对于市政管理涉及的多个方面进行了规范，具有一

定的示范作用。
在具体的市政建设层面上，由于庚子之变使东

交民巷内原有建筑大量损毁，２０ 世纪初使馆区内或

将传统中式房屋扩建为各国领事馆，或重建为军营

等附属设施。 为维持辖区内欧美人的西式生活，空
余房舍多设立银行、邮局、洋行、饭店等设施，“楼阁

雄伟，街衢整洁”⑨，“人们可以找到所有常规的欧

洲或者美国建筑”⑩，这些建筑是北京地区较早出现

的西洋建筑群之一，打破了北京城旧有的建筑格局，
并与周边地区的传统建筑产生了极大的反差，“不
仅在外观上，从房屋设施来看也较现代，自来水、电
灯、暖气片等样样俱全”􀃊􀁉􀁓，现代的卫生、电气、供暖

等设施使得居住环境大为改善。 为了改善道路设

施，便于出行，使馆区内将北京旧式道路翻修并增加

照明设施，１９０３ 年后用电灯替代洋灯。 并于 １９１５

年铺设了北京地区第一条柏油马路。 １９１７ 年后随

着汽车逐渐增多，车行大多分布在使馆区周边的王

府井大街、东四牌楼、西单等地区，相应的汽车交通

规则也是首先在东交民巷使馆区内制定实行的，随
后施行于整个北京地区。 在自来水供应方面，１９０９
年以前使馆区用水主要通过中国水夫送水、水井取

水。 １９０９ 年京师自来水公司开始为使馆区提供自

来水服务，不仅满足区内生活用水的需求，还在使馆

区内建设了公共消防用水设施。 在供电方面，１８９９
年德国西门子公司获清政府特许，建立了北京第一

个商业发电厂为使馆区提供电力服务。 随着区内的

发展，使馆区内西式建筑林立，并有电灯照明与自来

水供应。
外交使团对于东交民巷地区的市政管理和建设

具有一定的科学性与先进性，其原因在于西方各国

已积累了多年的市政管理、建设经验，相比之下清廷

此前对北京的管理并没有近代意义上的市政管理经

验和措施，无论是道路修造维护、垃圾处理，还是消

防、供水、公共卫生等方面均相对落后。 可以说，东
交民巷使馆区的市政管理的理念和方法对北京其他

城区产生了一定的示范作用。

二、东交民巷建设时期的中外合作

东交民巷使馆区的市政建设并非完全由外交使

团独立完成，诸多市政工程的建设都有赖于中方的

配合，中方行政机构和中国企业、商人在其中发挥了

重要的作用。 随着北京市政建设的进步，使馆区管

理当局和北京市政管理机构之间的合作越来越紧

密，依托中方的合作，使馆区的市政建设得以顺利地

实施。
１．中外行政部门之间的合作

市政建设牵扯到方方面面，无论是基础设施的

修建、维护、供给保障，还是道路交通的管理，均需要

多方的统筹配合才能最终完成。 东交民巷某些地段

毗连使馆外，因此外交使团并不能自行独立完成跨

界基础设施项目，凡是涉及跨界的工程就必须由管

理使馆界事务公署与北京市政府相关部门在建设方

案、施工安全等问题上共同商议，以达成一致意见，
中方在其中扮演了重要角色。

例如，１９３５ 年旧都文物整理实施事务处委托工

务局代办东交民巷口敷文牌楼的修建工程。 工务局

以公开招标的形式将此项工程交由建筑厂商承办，
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工程分为重建和油饰彩画两部分。 牌楼整修工程的

施工地点部分位于使馆界内，极易造成交通拥堵，由
于工务局没有管辖权，管理使馆界事务公署在答复

工务局的函件中提出了解决方案，“兹查此举原为

市容壮观起见，只得通融照准。 请即派员来署接洽

以便开工”􀃊􀁉􀁔，并派遣巡警前往协助维持交通安全，
保障施工顺利进行。 同时作为承办方的中方厂商也

采取了相应措施，在牌楼周围设置指路牌，留出通行

便道以利车马。 施工人员白天悬挂红旗、夜晚悬挂

红灯以提示行人。 该地段电线密集，部分线路有碍

施工，电话局等相关部门及时给予协助，临时移除，
以保证工程按时完成。

同时，对于牌楼修建过程中施工材料的堆积给

周围地段的交通带来的不便，管理使馆界事务公署

也常常需要寻求工务局的配合，工务局亦对此配合，
“当已饬令承揽厂商公和祥于该牌楼南边务须留出

通行便道，不得阻碍交通”􀃊􀁉􀁕。
对于使馆界内排水设施的整修，１９３７ 年管理使

馆界事务公署在东交民巷东口修筑地沟，但修砌此

段暗沟需掘动崇文门大街路面，并接通崇文门内大

街的公共沟渠以利排水。 由于该路面由北平市工务

局管辖，因此管理使馆界事务公署必须经过工务局

的同意才能动工，“贵署先后函，以拟在东交民巷东

口修砌暗沟一道以资曳水，刨掘崇文门内大街油路，
请予同意并允纳油路修复工料费等因。 兹本修砌暗

沟，有益公共卫生，自应准予办理”􀃊􀁉􀁖。 该项工程最

终由事务公署工程师会同北平工务局共同勘查，并
“掘动油路” “方可接通崇内公沟”􀃊􀁉􀁗。 地沟筑成后

得以连接公沟，便于东交民巷的排水与公共卫生。
电力的供应是市政建设的重要保障，使馆区严

重依赖北京城为其提供必要的资源供给。 自清末

起，东交民巷使馆界内所用电力由西门子公司提供，
并在使馆区内建立了北京城第一座商用发电厂。 当

时的电厂依靠煤炭提供动力，１９２５ 年北京出现煤

荒，使馆通过外交部沈次长救助于交通部设法接济，
以满足电厂每日用煤之缺，交通部回函：“已议定由

京汉路即日编组运煤车五列专运山西红煤，京奉京

绥两路亦限定每日必须装运大宗煤到京亦资救济，
嗣后每日源源运京，当无煤荒之患。 使馆界电灯厂

每日仅需煤四顿，自可随时就近购用。”􀃊􀁉􀁘中方政府

机构的大力协助，使得使馆区内电力得以保证供应。
随着汽车的出现，使馆区较早出台了相应的交通法

规，用以规范道路交通秩序。 对于违反相应法规的

车辆，管理使馆界事务公署积极与警察公署、工务局

等机构配合，共同追责。 １９３４ 年 ４ 月管理使馆界事

务公署函报北京市政府公安局，称“一七四〇号汽

车一辆开驶甚速，不服章程，请饬该司机严加罚

办”，经公安局第三科讯问详情，对于司机罚洋四

元。􀃊􀁉􀁙

从上述史料中，我们可以看出东交民巷的一些

市政建设项目和管理中，中方如果觉得契合本市需

要的情况下会主动做出决定，并未忌惮东交民巷使

馆区的特殊性。 同时使馆区内进行的市政建设与管

理也往往需要中方相关机构合作完成，双方处于相

对平等的地位。
２．华人公司与外方管理部门的合作

由于华商公司得到了东交民巷一些工程项目的

建设经营权，其在进行工程建设或经营业务时不可

避免会涉及外方的管辖权，双方即有合作产生。 华

商在东交民巷的市政活动集修造、经营、维护及售后

服务为一体，在使馆区的运营具有长期性与自主性

的特点。 这些华商不受北京当局的严格辖控，可以

不经过市政府直接与使馆区有关机构进行互动，其
中最具代表性的就是京师自来水公司。

１９０８ 年京师自来水公司成立，最初供水并未覆

盖东交民巷地区。 为扩大经营范围、增加销售利润，
自来水公司与外交使团进行接触。 １９０９ 年双方达

成协议，京师自来水公司正式向东交民巷使馆区提

供生活用水和消防用水。
京师自来水公司在经营东交民巷自来水业务过

程中，如需要挖掘使馆区的马路或墙面用于安装水

管及消防用水龙头等，除了需要通过瑞记洋行与使

馆区某客户商定好时间，还必须通报专管路政、警政

的东交民巷巡捕总局，经其批准方可动工。 工毕，自
来水公司需负责修复所掘路面。 “定于明早八点钟

施工，工竣即由敝公司将该路照旧修复。 用特函送，
即祈查照准予施工为荷。”􀃊􀁉􀁚

同时，巡捕总局若对使馆区某个公用设备提出

维修与安装的要求，也必须通知自来水公司前往完

成，如 １９１７ 年 １０ 月使馆界巡捕总局致函自来水公

司，要求其修理向外渗水的两座消防用水龙头。 东

交民巷共安有 １２ 个消防龙头以防火灾􀃊􀁉􀁛，消防龙头

的钥匙由东交民巷巡警房收存管理。 救火时水龙头

打开的时长由自来水公司与巡警房各自进行统计，
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并据此来计算流量与费用。
使馆区内日常用水的计费有两种方案可供客户

选择，各用户根据其住宅面积、人员数目及用水需求

等情况选择。 帛利宅、大丰洋行、美国使馆等均选用

按表计费，用户可选择租表或买表，租价每月 １． ５
元，水表售价为 ５４ 元。 而中法银行、照相公司等选

择包月方案，包月方案须由自来水公司派员前往勘

测，统计用户房内的人数和安装水嘴的个数，估算每

月所需水量，因此各处包月费并不一致，如美国洗衣

房水价每月 ４５ 元，中法银行每月 ６ 元。􀃊􀁊􀁒

根据京师自来水公司的历年账目清单可以看

到，在民国早期阶段，东交民巷使馆区整体用水情况

比较稳定，除去 １９２２ 年水费增幅较大外，其余历年

变化不大。 稳定的用水需求对于京师自来水公司的

运营有着积极的作用，客观上有助于中国企业的发

展壮大。 同时，由于东交民巷使馆区自身的区位原

因，无法建设自来水厂来满足区域内居民的需求，中
方自来水公司的建立为东交民巷使馆区提供了清洁

的自来水，保证了使馆区市政建设得以顺利开展。
３．中外商家之间的合作与互动

京师自来水公司作为清末首家为北京地区提供

自来水服务的中方企业，其创办之初举步维艰，受制

于近代中国制造业落后的现实，自来水厂修建及管

网铺设等所需的设备只能依托洋商代为采购，德商

瑞记洋行承包了相关设备的采买，虽在之后的设备

交付过程中出现了器材不合格等问题，影响到了自

来水厂的修建，但也正是在这种中外企业的合作下，
中国新型的公共事业企业得以迈出了第一步。

１９１１ 年 ２ 月 ２０ 日，德国瑞记洋行与京师自来

水公司签订合同规定：瑞记洋行担任自来水公司与

使馆区的中介，代理账款收缴、设备安装、用户合同

订立变更等各项用水事宜。 同时，瑞记洋行与外交

使团签订协议，瑞记须根据后者拟定的计划供水。
自来水公司付给瑞记洋行代理酬劳，即售水收入的

１０％和设备出售收入的 ５％。􀃊􀁊􀁓两者的互动主要涉及

账款的催缴核对与费用纠纷的处理。
双方经常围绕账款的催缴核对互发信函，出现

这种状况有多种原因：双方记账方式不一，一方误算

水费，文字翻译出现错误，账目誊抄时发生遗漏和笔

误，瑞记洋行偶尔赖账等。 双方互动的另一大内容

是处理用户缴费纠纷，一些用户以水表计数不对、包
月费用不当、设备出现故障、时间计算错误等为由，

拒绝按账单付费，自来水公司只得通知瑞记出面代

为交涉。 有时用户与自来水公司各执己见，瑞记无

从办理，两者间需来回多次信函才能解决。 如关于

俄使馆包月费用的协商，双方就来回致函 ９ 次以上。
关于东城观音寺洋人住宅水费是否包含在海关包月

费用内，双方来回致函 ６ 次以上。
由于瑞记洋行并不总是积极维护自来水公司的

利益，致使自来水公司有时不得不直接致函瑞记洋

行天津总行要求处理此事。 “东交民巷使馆每月用

水各事委托贵京行办理已有年所。 自华洋经理易

人，遇事不甚接洽，迩来收取水价往往积至数月不能

交款”，“贵京行负有责任，前经函请，并不与伊理

论，仅以该使蛮横二字答复，希图了事。 窃惟此事，
缘起实由贵前任华洋经理极意招揽始克有成，虽由

京行办理，而遇事皆与总行直接”。􀃊􀁊􀁔

从京师自来水公司与瑞记洋行的互动中，我们

可以看出双方在经营地位上是平等的，然而这种平

等并非总能带来公正的结果。 瑞记洋行责任心的不

足，自来水公司处理纠纷能力的不足都是互动中经

常暴露出来的问题。 涉及部分用户的费用纠纷往往

还是以自来水公司做出让步结束。
东交民巷市政方面的中外合作与互动总体来说

还是顺畅的，互动双方可谓“双赢”。 东交民巷使馆

区虽相对独立于北京整体市政建设的框架外，但十

分依赖于中方提供的各种支持。 中方企业在合作中

接触到了西方先进的理念，积累了宝贵经验，以自来

水公司为代表的新兴公共事业企业的壮大，为使馆

区内市政建设提供了必要的物质基础，保障了东交

民巷的各项市政举措能够顺利运行。

三、中外合作模式下对市政建设的影响

２０ 世纪初北京开始了有体系的近代市政建设，
在中外双方的合作模式下，东交民巷使馆区早于北

京其他区域成为了近代市政建设的典范。 中外双方

在合作与互动中，对当时诸多领域都产生了重要的

影响。
首先，东交民巷使馆区的市政建设，转变了民众

的传统观念。 不可否认，２０ 世纪初东交民巷使馆区

的确立极大震撼了国人，“国中之国”的现实令民众

无不痛心疾首，对于打破了古都北京传统城市风貌

的使馆区，广大国人，特别是北京市民的态度前后经

历了巨大的转变，由最初的厌恶、屈辱变为接受，需
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要特别注意的是，这一转变是随着民众对这一区域

的认知程度的改变而改变的。 大学士徐桐就曾怒骂

其住宅毗邻公使馆乃是“与鬼为邻”，社会中亦充斥

着大量愤恨的言论，“北平使馆界是世界间畸形的

组织”􀃊􀁊􀁕，“其损害中国领土主权，和国家荣誉真非

浅鲜”􀃊􀁊􀁖，“实属破天荒未有之奇闻”􀃊􀁊􀁗。 随着使馆区

马路的铺设、路灯等设施的逐步完善，新式道路、自
来水、电灯、汽车等逐步扩大到北京市民的生活空间

中，使馆区相比周边已不再突兀，市民的认知在弱化

了政治因素的干扰后，对于东交民巷使馆区内近代

化的市政建设多有正面的反响，“予每驱车入东交

民巷”，“及一入门，则顿觉耳根清静，安适非凡，可
以催人入睡”􀃊􀁊􀁘。 这说明民众对于使馆区的认知由

政治层面逐渐回归于理性，逐渐关注于市政建设带

来的改变，开始以相对客观的角度来看待东交民巷

使馆区。
其次，新型公共事业企业通过合作与竞争，开启

了发展的进程。 自来水与电力，是近代市政建设得

以发展的重要保障。 ２０ 世纪初，北京地区先后出现

了中方背景的京师自来水公司和京师华商电灯有限

公司。 京师自来水公司作为清末北京地区唯一的自

来水公司，采用官督商办的形式建立，在旧有观念的

支配下北京市民对其充满了抵触，“内城满人以为

洋水，疑畏不敢饮”􀃊􀁊􀁙。 而东交民巷使馆区为京师自

来水公司提供了稳定的用户群体，良好的宣传效应

也为扩大自来水公司的业务起到了促进作用。 在合

作中，北京地区的自来水事业逐步发展起来。 而京

师华商电灯有限公司的建立，使得电力供应由皇家

和使馆区扩大到了北京市区，与自来水公司不同，其
建立的初衷是为了打破了洋人电灯公司对于电力的

垄断，这是中国民族资本对于西方经济渗透的主动

出击。 在与西方电灯公司的竞争中，中方企业始终

控制着北京城电力的供应权，这不仅使民族资本取

得商业利润，也防止了西方控制电力事业进而威胁

到国家的安全。 两大新型公共事业企业的成立，为
北京市政近代化建设提供了坚实的保障。

再次，中方市政机构“西为中用”，促进了市政

近代化发展。 在合作中，东交民巷使馆区的市政建

设的成功经验，促进了近代北京市政法规、基础设施

与公用工程的产生与发展。 １９０６ 年北京第一批近

代市政法规陆续颁布。 《清末北京城市管理法规》
《改定清道章程》《清道执行细则》《管理大车规则》

《管理人力车规则》 《车辆夜行不燃灯处罚规则》均
模仿了使馆区相关的法规。 １９２８ 年颁布的城市管

理法规《北平特别市整理步道规则》《北平特别市管

理重载大车规则》 《北平特别市掘路规则》 《北平特

别市厂商承揽工程取缔规则》亦借鉴了使馆区内的

相关管理条款的内容。 在经过简单模仿东交民巷使

馆区市政经验后，中国新式官员也开始自主探寻适

应本国实际的市政建设方法。 １９１４ 年京都市政公

所的建立，开启了北京成体系的市政建设之路，与旧

时的北京市政建设相比，此阶段具有西方留学背景

的官员比例上升，他们将西方市政理念与当时的国

情相结合，在维持古都风貌与城市近代化中寻求到

平衡点。 在对东交民巷的市政建设具有了话语权与

影响力后，努力使东交民巷成为整个城市改造计划

中的一部分。
最后，在中外合作中，中方话语权不断提升。 东

交民巷使馆区作为由西方使团控制的独立区域，往
往存在着不平等的现象。 在市政建设的层面上，中
方在与使馆区的合作与互动中，积极应对不公正的

对待，维护本国的利益。 １９１１ 年，公使团以华人铁

轮大车对于区域内道路造成损害为由，禁止华车通

过，此举使得北京市民大为不满，北京市区的其他街

道并未限制外国车辆通行。 对于这项不公正对待，
北京市政机构与公使团据理力争、沟通协商，在强大

压力下，使馆区当年便废止此令，这在一定程度上改

变了不公平的对待，维护了中方的利益。

结论

东交民巷使馆区在进行市政建设的同时，北京

城也在市政机构的领导下进行着近代化的尝试。 如

上文所说，使馆区内市政建设并非由外交使团独立

完成，中方企业与中方管理机构在合作中发挥了重

要的作用。 通过使馆区这个“窗口”，中方可以更直

接地接触到先进的市政建设理念、科学的管理方式、
实用的科学技术，有利于将学习到的知识运用到北

京市政建设中去。 同时使馆区的市政建设、西式生

活方式的维持，往往也依赖中方提供的物质保障。
随着北京市政建设的现代化转型加快，城市近代化

取得了明显成效，使得东交民巷市政建设的影响力

不断减弱，中方力量对使馆区建设的“反作用力”日
益增强，中外双方在相互合作与互动的关系中取得

了双赢。
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虽然使馆区内的市政建设与管理经验有着一定

的示范作用，但必须清楚地认识到其并不是中国城

市近代化的决定因素。 在中外合作下的东交民巷使

馆区市政建设乃至整个北京地区的市政发展中，中
国企业以及中国市政机构作为内在推力的强大作用

是不可忽略的。 作为市政建设的两个实施者，政府

机构在政策层面的推导，民间企业在商业层面的助

力，推动着古都北京的近代转型。 国人在中国社会

由传统走向近代化的过程中，以自身需求为准绳，西
为中用，对西方市政理念、科学技术加以中国化的改

造，并取得了长足的进步，这对于当今我国城市发展

道路的探寻有着一定的借鉴作用。
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