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前 言

我选择中国警察近代化作为博士论文题目有一些特殊背景。

2001 年秋，我考取了中国政法大学法律史专业博士生，指

导教师为郭成伟先生。郭先生在给我们上课时，一再强调学以致

用。不但应用或部门法学能在社会主义法制建设中发挥巨大的指

导作用，即使理论法学，甚或法律史这样的基础性法学也对中国

的法治实践有着深刻的启发意义。通古明今，以史为鉴。法律史

的研究对象虽系过去的法律制度与思想，从中却能发现宝贵的经

验教训，正视这些经验教训，有中国特色的社会主义法制建设就

能够少走弯路。在探索过去的经验教训方面，郭先生的确身体力

行。现实生活中，他关心社会稳定，因而在进行法律史研究时，

便努力找寻中国历代王朝的治安举措及其经验，并不断有专著和

论文问世。碰巧，我本人也对社会的秩序或稳定问题有学术兴

趣，而在硕士毕业时选择专门研究秩序，培养“稳定”人才的

公安大学作为就业方向。“读博”后，与郭先生面对面探讨问题

的机会颇多，对社会稳定重要性和相关研究重大意义的认识进一

步加深，并逐渐将毕业论文题目与之联系起来。

其实，即使没有以上背景，社会秩序的维持也应成为当前理

论探索的重点，因为社会稳定是任何形态的人类文明存在、延

续、发展的前提。衡量某一国家社会秩序良否的一项关键指标是

其是否存在健全的警察制度。但当前国内学界似对警察问题不屑

一顾。在许多人眼中，警察就是干涉、限制，而与简单、强硬、

粗暴划等号，当然没有什么学术价值。受这种偏见左右，法学界

!

前 言

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com



也很少有人关注警察为执法的最重要依靠这一事实。长期遭受冷

遇的近代中国警察更一度成为理论研究的薄弱环节。% 我以为开

展对近代警察的研究，拓宽其探索领域、发掘其理论意义、提高

其学术水平，责无旁贷。

以警察作为论文题目的另一原因是身在公安大学。公安大学

属公安系统，系全国公安最高学府。我深以此为荣，却也感到无

限的责任，故不愿将学术活动与警察分开。本人虽无从事警察管

理的实际经历，却在警察理论领域涉猎几年，阅读了中外近现代

一些警察学、警察法学名著，获得一些关于警察基础理论的粗浅

认识，发现目前我国大陆地区警察教育与警察学术之薄弱和落

后，以及国人对警察法治、社会意义的漠视。这种状况固然与几

十年来特殊的国内环境有关，封闭、保守的警察教育、警察学术

却难辞其咎。去年，我在给三年级本科生上课时，曾就“警察

是什么？”进行提问，结果，绝大部分同学除了“警察为国家机

器的重要组成部分，是阶级压迫的暴力工具”的经典外，很少

能就警察的法学、社会学意义进行阐述。而一些讲授公安基础、

甚至业务课的老师除了细化“专政”思想、制度外，竟不晓得

公安与警察有何种关系。他们尽管也灌输“警民一家”、“警民

鱼水情”的思想，却不能超越“人民政权”、“军民鱼水情”、

“军民共建”之类的政治范畴，而就警民关系做警学意义上的发

挥。故本论文写作目的之一即在唤起公安理论界对警察法治、社

会意义的关注，从而加强对当代先进警察理论的吸收、消化，更

新既有的知识结构，建设有中国特色的社会主义警察法制理论体

系与以警察学为核心的警察院校学科体系。
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% 作者在此并不否认以近代中国警察为题材的多部著作的存在，只是其多从政

治立场出发，批判得多，研究得少，除了做历史性叙述，绝少探索其法学、警学乃

至社会学意义。



题目敲定前，我已将公大图书馆收藏的旧中国警察文献，包

括官方文件、刊物、学术著作等大致做了一番浏览，隐约感到近

代中国当局在理论层面一直视警察为法治工具，而与宪政运动有

着非常密切的关系，遂认为过去仅从政治立场否定近代警政，却

忽视其法学、社会学、管理学意义的惯例未免与时代节拍不合。

跟郭老师汇报读书心得，基本受到肯定，并获取一系列精辟见

解。又经过半年左右的资料搜集、积累，论文结构逐渐成型。期

间，郭老师提出许多修改意见，使过去一些错误的认识在不知不

觉中得到纠正，写作思路也日益清晰，因此，很快形成论文提

纲。郭老师反复告诫，写近代警察千万记住自己是法文化方向的

学生，要着力于对近代警察现象的法学分析。如果最后写出来的

是历史学或管理学方面的东西，与法学无关或有很少的联系，论

文写作肯定是全盘皆输。法文化是个宏大的概念，本人或许永远

不能对之做精确描述，郭老师的告诫却颇具针对性，至今想来，

仍是汗颜，而不时提醒自己写作时务必以法文化为圭臬。当然，

法学、警察学、社会学、历史学、政治学之间的关系本来就千丝

万缕，加以自身学术修养不足，写作时因涉猎多个领域，迷失方

向的情形在所难免，尤其是近几年警察学著作看得过于投入，思

想一时不易转弯儿，许多内容连自己也很难判断到底是警察学研

究抑或法学阐发，故在此祈求大家指正。

由于本论文的论证过程系围绕中国警察的近代化而展开，不

免要谈及中国传统警察的特征。论述中国警察的特征，当然应选

择外国警察为参照，因此，几乎自始至终，作者均试图用法文化

比较的方式，论证中国警察近代化之基本内容。其中最主要的当

属中国传统警察与近代警察的对比分析。英国为近代警察的主要

发祥地，其固有传统远非东方专制主义集权文化所能包容，而成

为论述中国传统警察的首选参照。不过，在不同的现象间做文化

上的准确解释，自以具备贯通古今中外的文化修养、开阔的视
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野、敏锐的洞察力为必要。作者初涉法文化领域，即就过去未曾

触及的警察现象进行比较研究，不免有些吃力，却决心通过对中

国警察近代化问题横向、纵向的考察，发现法文化的进步，并提

高个人的文化比较素质。

关于本论文引用资料情况，后面“参考文献”部分已有反

映。尚需声明者有以下几点：一是因资料线索缺乏及时间仓促，

一些珍稀文献系转自二手材料。转引时，虽尽量对照多个版本，

以求客观、无误，但失真、失实之处仍难避免。二是由于本文仅

在借用意义上以“警察”称谓描述传统中国的警察现象，而传

统中国承担警察职能的机构过于繁杂，当权者头脑中又无独立的

警察权力观念，所以即便在当时就无法形成完整、系统的警察资

料，加上历代战火的毁灭，今人很难对古代警察制度及其思想有

准确、全面的把握，不过凭散处于各种历史文献中的信息做大致

的推断罢了。另一方面，如果以维持社会治安作为警察的中心职

能和特色，则古代中国警察方面的文献浩如烟海，因为历代王朝

无论组建国家机关，配置各级官员，抑或出台某种举措，几乎全

部围绕治国理民、稳定秩序这一核心。浩瀚的文献，加以作者认

识的浅薄，不免令非警察史料流入文内，同时，今人和古人在

“治安”理解上的差异又可能引起学者对文中个别材料的置疑，

故再次深表歉意并请大家及时批评。三是“参考文献”将近代

官方文献和近代学术著作做了一定区分，其实，后者中有关警察

的国内著作，其作者多系当局警察官员或警察教育机关成员，非

但引用较为客观的官方材料，并经常代表当局阐述观点，所以很

难将官方文献和学术著作做截然划分。本作者论述相关问题时，

经常从学术著作内搜寻史料即基于此。四是本文在论证警察近代

化的过程中，引用了一些历史争议人物的言论。主要原因是这些

人执掌警政大权，其有关讲话颇能体现官方立场，作者本着尊重

历史、实事求是的学术态度而加以适当援用。况且，近代化本为
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一种趋向，不等于完美无缺的事实。近代中国警察尽管在若干方

面反映出警察学内在规律的要求和民主宪政运动的影响，却无法

回避其镇压革命活动的反动本质。

本论文内容在结构上可分为六部分八章（含“导论”）：

“导论”为第一部分。该部分主要论述有关警察的基本观

念，以便为传统警察与近代警察的比较搭建沟通的平台；第一章

“近代各国警察制度比较”为第二部分。通过展示近代各国警察

制度，该部分系统论证了近代各国警察制度、精神及文化的异

同，进而揭示了世界范围内警察制度变迁的进步性因素，并发现

中国警察近代化的价值所在。第二章“中国传统警察之特征”

为第三部分。通过与英国传统警察的比较，该部分就传统中国警

察制度及其所处的环境做了系统分析，概括出中国传统警察所具

有的几个本质性特征，即警察机构的多元化、警察内容的军事

化、传统警察的“官治”化、传统警察的“纯秩序化”、传统警

察的政治化，从而为论述中国警察的近代化确立了比较的基点；

第三章“近代警察制度的引进与创建”为第四部分，主要就清

末警察观念的变化与近代警察在中国的建立经过及内容进行了历

史的、文化的回顾和分析，展示了中国警察近代化发生的背景；

第五部分包括第四章“中国近代警察的统一化”、第五章“中国

近代警察的社会化”、第六章“中国近代警察的法治化”。该部

分从警察权力的统一化、警察内容的社会化、警察权力关系的法

治化等三个方面论述了中国警察近代化的基本内容，所以成为本

论文的核心；第七章“结语”为第六部分。通过考察中国警察

近代化所处的复杂环境，该部分强调，近代中国警察呈现的进步

表征仅为一种倾向，实践层面的警察甚至带有相当程度的反动。

著 者

2005 年 12 月
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内 容 提 要

本文拟以法文化为视角，考察中国警察法制及其环境，论证

中国警察的近代化。以“中国警察的近代化”为题，自然要承

认中国传统社会亦存在警察，尽管“警察”一词系近代之舶来

品，但如同“司法”译自西语 Judicature，却不能否认中国传统

社会亦存在司法制度，传统中国也是有警察的，既包括警察机

构，更包括繁杂的警察制度，因为，维持公共秩序是任何文明社

会存在、发展的前提，只不过古人尚未用“警察”一词概括这

样的机构、制度、行为。换言之，传统中国无警察之名，却有警

察之实。与研究中国传统司法制度的学者称“县官断案”为

“司法”行为一样，本文亦借用近代的“警察”字眼儿，描述中

国传统社会存在的一个事实。而谈“近代化”，又须认可中国传

统警察的“传统”。只有通过与传统警察的前后对照，发现二者

法文化上的差异，我们才能感觉到中国警察的进步，即近代化倾

向。也正是通过对传统社会警察特点的揭露，中国警察的近代化

研究方寻到论证的基点。

依不同立场、视角，警察可以有多种解释，但其中可以适用

于阶级社会的各个时代、各种国家的“通说”，大概仅有法学意

义上的警察：以维持社会公共秩序为直接目的，根据国家一般统

治权而限制民众自由的作用。这种偏于抽象的解释，固然有助于

揭示“警察”的实质，却不利于古今中外警察的比较研究，因

而欲就中国警察之近代化问题进行探索，尚应立足于由警察组

织、职权、勤务、人事、教育、经费等静态、动态因素组成的，

!
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更具体化的多维空间。

中国传统警察呈现出以下特色：（1）警察机构多元化。历

代警察非但有名称各异、互不统属的专业警察组织，亦包括地方

各级文武官员等兼职警察；非但地方军队有警察权，国家军队代

行警察职能也成为定制；非但有官办的警察组织，更有大批受到

国家鼓励的民间自治机构在基层执行着警察任务。依近代法学观

点，中国传统警察组织与军政、司法机构的相互关联、彼此渗

透，致警察很难有独立地位与独立体系。（2）警察内容的军事

化。中国传统社会没有对等的“外国”观念，其军队功能首在

“安内”，即镇压、平叛、弭乱，而非“御外”，与其说这是军

队，毋宁说是武装化了的警察。首先，是“内重外轻”的军队

布防结构。其次，地方军队直接参与维护治安，弹压地面的工

作。政权更迭的暴力方式与“家天下”的专制主义环境既导致

军队的警察倾向，也令传统社会的警察带有明显的军事特征。一

方面，警察机构本身多系军事机关或体现浓厚的军事色彩。另一

方面，传统警察措施亦充满军事味道。（3）传统警察的“官治”

化。“官治”即政府治理之意，其反映的主要为政府意志，而较

少顾及民众意愿。中国古代王权向来强大，加以统治者与社会下

层民众间的猜忌习惯，专制国家一直对底层保持高压态势，自治

警察很难容身，因而，自唐虞设置司徒到清代的步军统领与五城

御使，以专职和“官治”为特征的国家警察制度非但没有削弱，

反而沿着强化的轨迹发展，其程度远甚于同时代之欧洲大陆。在

专制主义中央集权螺旋上升的背景下，此种官治化警察的发达，

仅意味着对民众控制的不断加强，却不能演进为近代警察，因

为，近代警察的第一要旨为保护民众的幸福与安宁，而非对其行

为予以限制、取缔，尽管保护民众会间接促进统治秩序的稳定。

（4）传统警察的“纯秩序化”。中国传统社会秩序状态的达成，

乃是以限制或剥夺民众的权利自由为代价的。关键原因仍在于其
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独特的政治文化。如前所述，历代新兴政权乃是通过残酷战争、

暴力革命等“流血”方式建立或形成的，这类政权均具有强大

的力量，否则便不足以推翻旧的王朝，“拯民于水火”，但其领

导人在“打天下”的过程中，都遗传了夏启“家天下”的观念，

故新政权的体制无一例外都是君权至上的专制主义，以保障其对

全国政治、经济利益的独擅。这种背景下，统治者与其部属尚难

于妥协，与普通民众更不易建立互信、互谅、互让的关系。

（5）传统警察的政治化。警察的政治化在这里有双层含义。一

方面警察的首要目标在于维护政治集团（近代以后，这种集团

的主要表现形式为政党）或当权者的私利，非以社会公共利益

为目的，故为单纯的政治工具；另一方面指警察的关键功能是对

可疑或敌对政治派别、个人的侦伺、监控与迫害。传统中国自建

立国家起，即以专制政治为核心内容，社会各阶层之间，包括统

治者与下层民众，统治者内部相互间，很难形成持久、稳定、和

谐的共存关系，居于最高统治地位的君主，一直怀有“私天下”

的观念，在与其他统治者、被统治者难以形成互信的背景下，必

然要动用一切可能的手段遏制、消灭政治异己力量，从而巩固政

治上的最高地位，以维护其对全国各种利益的垄断。在这种凸

显政治的国度里，警察设施也将不可避免地带上政治色彩。由

于传统中国的专制政治要比欧洲大陆各国稳定、持久、典型，

镇压与革命（反镇压）的因素也更加丰富、多彩，故警察政治

化的倾向尤为明显。（6）其他，如传统警察的非科学化、非职

业化。

随着近代中国当局对西方国家和法学理论的引进、吸收，中

国传统警察也如传统法律一样逐渐转型，表现出若干进步倾向：

（1）警察权力的统一化。如果说中国传统警察的多元性也意味

着机构设置繁多杂乱、权力行使支离破碎，那么，自清末引入西

方警察制度起，中国警察则逐步规范，呈现出明显的统一化倾
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向。这是近代中国警察在形式上的首要变化，也是警察近代化的

重要内容。导致这种变化的关键因素在于，清末以后西方政治法

律思想在中国的广泛传播，使得历任政府逐渐明白，警察权是一

种相对独立的权力，为国家统治权存在的前提，只有统一行使，

才能充分发挥其稳定社会秩序，维护国家统治的效能。同时，警

察权的统一行使既符合近代的分权规律，也不悖反中国的单一制

政治传统。具体内容又包括警察机构的统一化、警察权力行使的

统一化。（2）警察内容的社会化。警察社会化是与政治化相对

应的概念。如果说中国传统警察的中心任务在于维持现实的政治

统治秩序，而一直保持对整个社会的镇压态势，那么，近代中国

警察则呈现一幅社会化的景象，即其中相当一部分内容系因整个

社会而存在，能顾及包括下层民众在内的所有人的利益。尽管历

任政府在建警过程中，多抱有藉警察扩大统治力量的动机，甚至

将警察“党化”，但至少在形式或理论上，没有人敢于公开否认

警察的社会性。警察的社会意义反而受到较多的关注和尊重。警

察社会化既包括观念的变革，更涉及内容的社会化。近代中国

警察尽管负有重要的弹压任务和维护政治秩序的责任，但更对

其他多种公共秩序起着首要的维护作用。具体指警察机构设置

的社会化、警察目标的社会化、警察举措的社会化、警察人员

的职业化。（3）警察权力关系的法治化。与传统社会不同，近

代中国民众已蒙受西方人文精神的启迪，近代政府不敢再公行

独裁专断，而以“民主”、“人权”标榜。故近代中国警察当

局对于建章立制一直抱有积极心态，非但数量种类浩繁，同时

也愿意借鉴、参考西方国家的立法经验，使得警察逐步法制化

了。这种法制化远远超出传统中国“法律制度”的僵化内涵，

而更带有近代世界所普遍追求的“法治化”倾向。其主要标志

为警察民主与民权化、警察程序化、警察权力关系的对抗化。

宪政运动背景下的近代中国警察直接受到大陆派国家观念与
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行政法学理论的影响，故无论在形式抑或实质内容方面，均表现

出与中国传统警察相异的特色，即统一化、社会化与法治化。尽

管中国警察近代化的外延远远超过这三个方面，例如，勤务方式

与工作方法的科学化、业务知识的学术化及业务交流的国际化也

是近代化的突出表征，但在中国警察由传统向近代转型的过程

中，以上三个方面具有分水岭般的意义。其中，警察的统一化反

映了国家权力统一行使与行政职能分工的必然趋势，社会化与法

治化则是对以维护君主专制利益为最高宗旨，漠视民权的传统警

察本质的直接否定。

近代化固然代表着一种发展趋势，却离不开人的主观努力。

即靠人的积极向上的精神，克服保守力量的阻碍；靠人的坚韧不

拔的毅力，培育近代化所依存的人文与经济环境。对于以移植外

来文化为基本表现形态的近代化而言，人为的努力尤其关键。作

为宪政运动组成部分的中国警察近代化即是以移植外来文化———

参照西方警察制度为基本路径的，因而，除了积极的引进外，更

需要克服、清除阻碍警察健康发展的种种惰性力量，培育支持这

一新兴事物的社会环境。

毋庸讳言，近代中国警察无论在统一化，还是社会化、法治

化方面，均有相当出色的表现。在一定时空条件下，不但起到维

护社会公共秩序的作用，也直接推动了整个社会文明程度的提

高，而成为中国社会近代化的重要表征。但近代警察制度与宪政

息息相关，又以工业文明的存在、发展为依存条件，也以所在社

会的相对稳定为必要条件。即需要一个由相对成熟、先进的政

治、经济、文化、教育等条件组成的常态的和平社会，自清末至

民国的中国，却无论如何也称不上“常态的和平社会”。可以

说，近代中国在移植西方警察制度之先，尚不具备发育、滋养这

一先进制度的环境，移植过程中，又不注意积极创造应有的条

件，反而充满各种阻碍与破坏性的力量、元素。因此，以统一
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化、社会化、法治化为标志的中国警察近代化不过呈现出一种趋

向而已，实践层面的中国警察近代化是大打折扣的，许多场合

下，甚至成为传统警察的复活。
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Jur isprudential and Cultural Perspective

on Modernization of Chinese Police

Abstract：This thesis looks the police of ancient and modern

China through，makes an investigation of the related regulations and

facilities，analyzes the circumstances around them，and eventually

finds some great changes in Chinese policing at the dawn of last centu-

ry，which made it modernized.

“Police ” is a word from western languages. It was not until the

end of Qing dynasty that“police ”was absorbed into Chinese vocabu-

lary signifying the forces or measures for keeping public order. But

policing had been existing in traditional China. Because policing is a

prerequisite for any form of civilization to exist and develop.

The police of traditional China had some basic features as follow：

Firstly，it was the plurality of police institutions. Professional

and part - time police forces coexisted. The armies carried out the

key police function. Even nongovernmental organizations had police

power，which should be wielded only by branches of government.

Secondly，the police was basically militarized. The aim of the

armies in traditional China，above all，was repression of the popu-

lace，not defense of the whole country from invasion. So the ordinary

police institutions were in fact military units，and the policing meas-

ures were essentially militarized too，having little civil characterÔ®
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Thirdly，the police was governmentalized wholly. Even nongov-

ernmental police organizations were in the service of governmental in-

tentions. In traditional policing，much more importance was attached

to keeping emperor in power than to the usual purposes of police

work. It was the security of state，not the protection of people that

motivated those main police means.

Fourthly，stabilizing social order was an overriding task. Owing

to the exceptional“ revolution ” culture，the manifestation of tradi-

tional policing was maintaining public tranquility at the cost of rights

and freedom of the populace.

Fifthly，the whole police system was politicalized profoundly. In

this direction， the benefits of person in power or other political

groups，not the whole society，took up the central place of policing.

Police forces became the tool of power politics. On the other hand，

coercion，persecution，repression and surveillance became daily po-

lice affairs.

Along with spread of the west ideas about state and jurisprudence

after the Opium War， the traditional Chinese police system trans-

formed itself gradually，presenting some progressive inclinations：

One was the centralization of police power and institutions. The

governmental，professional and full - time police bureaux were estab-

lished nationwide，nearly all of which were under the supervision and

command of a central police organization. More and more police pow-

er was being transferred from armies and nongovernmental organiza-

tions to the civil police institutions.

Socialization was another new phenomenon for Chinese police.

Differing from ancient Chinese policing，modern Chinese police regar-

ded maintenance of public order as its foremost aim. In theory，thÔå
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state security was only part of public order. So the police was no lon-

ger a sheer instrument for imposing political hegemony. In many situ-

ations，it became the rational solution to obvious problems of rising

crime and increasing disorder which preyed upon society. For the

members in police，police was being accepted as a kind of occupation

that needed extensive knowledge and special training. Surrounded by

the complicated environment，police of modern China was still displa-

ying overt politicalized inclination. For example，it often acted as a

lackey of dictator or party in power.

For police of modern China，maybe the emergence of nomocracy

was the most significant in explanation of its modernization. The for-

midable police power，which was abused frequently in traditional Chi-

na，began to be brought into the orbit of law - governing in the early

years of last century. Besides large volumes of police laws and regula-

tions，the concept of human rights was being accepted by the police

authorities. Against this background，lots of procedures were institu-

ted to restrict the operation of police power. Anyone whose rights

were violated by police，could get administrative remedies，such as

bringing an administrative action against police authorities. At least in

the letter of laws of modern China，the police forces were answerable

not to any politician or political institution，but only to the law.

During modernization of Chinese police，most efforts were made

by the Authorities，but it was the populace armed with democratic

thought who played the key roleÔ®
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