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论服务型警察的执法理念
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[摘  要 ]  /公民本位0是公认的服务型政府的核心价值理念。警察在坚持依法执行打击刑事违法犯罪, 维护社会治安

秩序和社会稳定的同时,应树立 /以人为本,执法为民 0的核心价值观, 尽快实现执法从管制型向服务型,从官本位向公民本

位, 从权力本位向权利本位转变, 力争建设成为一支服务型警察队伍,使执法工作最大限度地让人民满意。
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  政府形态从经济建设型政府向服务型政府转型, 是社

会主义市场经济和民主政治发展的必然要求,也是落实科学

发展观和建设社会主义和谐社会的关键所在。建设服务型

政府是当前中国在新的行政生态环境中,政治发展和政府转

型的重要价值目标取向, 也是传统行政管理模式的一个革命

性突破。当前, 在我国大力建设服务型政府的政治背景之

下, 警察作为政府的重要组成部门之一, 应适应服务型政府

建设需要, 加快警察执法理念转变,从而探寻并建设成为一

支服务型警察队伍。

一  服务型政府要义及其警察执法之延伸

20世纪公共哲学认为政府行政的最大目的在于提供公

共服务, 政府是 /公共服务的机关0, 公共行政最重要的性质

也在于服务, 服务的精神意味着政府施政与公民的愿望与需

要相一致 [ 1]。政府及其公职人员要为公民和社会提供尽可

能多的产品与服务, 同时又是高品质的服务, 服务型政府就

是这种公共哲学下的政府类型定位。在服务型政府中, /公

民本位0将是政府建设最核心的价值理念, 也是政府行为的

目的和出发点。

服务型政府作为一个以公民为本位的政府,为公民提供

他们所需要的服务是政府存在的合法性基础,其存在目的就

是为公民提供他们所需要的服务。为公民服务也是公务员

职业伦理的核心内容。服务型政府要求它的工作人员必须

具有公共意识, 有为公共利益而献身的公共精神和将公共利

益实现作为个人价值实现最好方式的职业伦理。在这样的

政府类型中, 政府及公务员手中的权力只能用于为公民的利

益服务, 而不能用于谋取任何私利。当然 ,这里所说的公民

的利益是绝大多数公民的利益, 或者说是公共利益, 而不是

个别或少数人的私利。服务型政府中公民对政府服务的消

费必须是自愿的和惬意的。作为一个以公民为本位的政府,

既然提供什么样的服务,怎样提供服务等都是以公民的需求

为出发点,那么, 公民必然愿意消费政府提供的服务, 而且公

民对政府服务的消费必然也是惬意的, 而不是被迫的。服务

型政府强调服务为理念, 并不排除管制手段的运用,相反,管

制作为服务型政府更好提供服务的一种补充手段还是必不

可少的,服务型政府也要利用公共权力的强制性, 对那些破

坏社会和市场秩序的不法分子实行管制。实际上, 我们可以

把服务型政府所提供的服务分成两类, 一类是政府经常性地

为广大公民提供的直接服务,政府日常工作的绝大部分都属

于这类服务,如规则服务、秩序服务、信息服务和产品服务

等。另一类就是对那些违反社会和市场正常秩序的不法分

子而进行的管制,这种对少数不法分子的管制就是间接地在

为多数守法的公民提供服务。警察作为政府的重要组成部

门之一,其执法职能的体现则明显地属于后者。

/以公民为本位0的服务型政府核心价值理念直接体现

在警察执法中,则要求警察把人民群众利益放在首要位置考

虑,一切从人民群众出发, 执法的出发点和目的地就是为了

实现更好地为人民服务。事实上, 从警察职能来看, 它既包

括了执法职能,同时也包括了服务职能, 执法职能和服务职

能二者之间并不矛盾,尽管它们的对象不同,但又互为前提,

目的一致。执法是为了保护人民群众的合法利益不受侵害,

而服务则是为执法提供群众基础, 也是为了更好地保护人民

群众的合法利益不受侵害。再者, 人民警察的宗旨是全心全

意为人民服务。为人民服务有广义和狭义两种内涵, 前者



是从警察工作和警察所追求的终极目的和最高价值着眼, 那

么警察的一切工作、一切活动、一切行为都是为人民服务。

后者是从警察工作的基本职能来看, 认为警察工作可以归

纳为执法 (或管理 )与服务 [ 2]。因此, 在新时期警察执法和

队伍建设中, 必须坚持以 /让人民满意0为最高标准的努力

方向, /让人民满意0也是我们党、我们警察机关在新时期实

践宗旨观的一个具体要求。因此, 警察在执法实践中,既要

坚持严格执法, 依法行使惩治违法犯罪、管理社会治安的职

能, 又要充分发挥警察服务职能的作用, 积极主动、满腔热

情地为经济建设和人民群众提供更多更好的优质服务, 这不

仅是由警察的性质、职能和宗旨所决定的, 也是新的历史时

期人民群众对警察提出的新要求。

二  我国警察执法理念之缺失

在现代法治社会中, 任何执法行为都是在一定的执法理

念指导下所进行的理性的、规范的有序活动, 旨在保证执法

行为不偏离执法的目的和方向 ,以实现执法行为的正当性与

合法性、公正性与权威性 [ 3]。执法理念的变革与创新是制约

执法行为的走向及运行的重要因素,先进的执法理念会产生

优良的执法运行机制,并促进执法工作的顺利开展, 而滞后

的执法理念不仅不会产生良性的执法运行机制,并且还会影

响到执法的进程及其效果。

我国警察执法理念滞后的关键在于缺乏服务性。其一,

执法思想上 /服务意识0的缺失。一些警察认为执法才是本

职工作, 为人民群众服务是非警务活动, 从而在执法思想上

存在偏离。在执法中认为 /为了抓住坏人, 抓错好人也不要

紧0, /为了稳定大局, 侵犯一些人的权利也在所难免0。一

些警察在打击犯罪的斗争中表现出色,哪怕再苦再累作出重

大牺牲也毫无怨言, 往往对群众的求助却反应迟钝、态度冷

漠, 甚至是不作为。其二, 执法实践中 /服务质量0的缺失。

由于执法服务意识的缺失和执法思想的偏离, 在执法实践

中, 一些警察以管人者自居,高高在上,不把当事人的权利放

在眼里, 好耍特权、抖威风、摆官架、打官腔、特权思想和官僚

主义作风严重, 面对群众的报案、控告和其他合法要求态度

生硬、推诿拖延。执法方式简单粗暴, 对待群众冷、硬、横、

推, 百般刁难, 故而给人民群众留下 /门难进、脸难看、话难

听、事难办0的四难印象, 与群众隔阂越来越大, 与群众距离

也就越来越远, 警察执法和服务工作得不到群众的满意。其

三, 执法体制上 /服务职能0的缺失。传统警察管理模式主

要以 /管制型0为主, 受此管理模式的影响, 警察在执法中往

往比较重实体而轻程序,比较注重打击职能, 而忽略了服务

职能, 或者说对专政职能强调得比较多, 而对民主职能则重

视不够。由于没能很好地处理和解决执法与服务这两者之

间的关系, 长期以往, 造成一些警察 /官本位0、/权力本位 0

思想严重, 从而偏离了为人民服务的宗旨观念, 导致警民关

系不和谐的现象出现。由于没能正确处理好执法与服务这

二者之间的辩证关系, 以致在很大程度上也影响到警察机

关职能作用的充分发挥, 影响到人民群众对警察执法工作的

正确评价。

上述现象和问题的存在, 与我国警察性质、职能和宗旨

观念是相违背的,不仅会侵害到人民群众的利益, 伤害人民

群众的感情,不断削弱警察工作的发展基础, 损害到人民警

察的正常形象,并且与当前我国开展的依法治国、依法行政、

建设社会主义政治文明和构建和谐社会等要求也是格格不

入的。社会进入转型时期, 面对日益复杂、日趋动态化的治

安形势,人民警察在工作职能、工作内容和工作方法等方面

都明显出现了扩展的要求。警察的人民民主专政的性质和

打击违法犯罪和保护人民的职能没变 , 但是社会治安行政

管理的职能范围却扩大了;警察作为国家重要的治安行政管

理和刑事司法力量, 其根本法律地位没有变, 但执法环境却

发生了很大变化;警察全心全意为人民服务的宗旨没有变,

但人民群众对警察工作服务的内容、形式和质量要求变得更

高了, 这无疑对警察的执法能力和执法水平提出了更高的

要求。因此,我们无论是在执法理念上, 还是在执法实践中,

必须要把警察的执法职能和服务职能两者紧密地结合起来,

两者缺一不可, /两手都要抓0并且 /两手都要硬 0, 抓住了这

个问题, 就抓住了新时期服务型警察建设及其执法理念塑

造的关键。

三  服务型警察执法理念之塑造

社会进入转型时期,随着社会发展和人民物质文化需求

的提高, 人们在希望能在一个安定的社会环境中生活的同

时,要求社会提供更加周到、文明的服务。为此,我国政府适

时提出了服务型政府建设的宏图目标, 新时期的人民警察,

其执法理念和职能服务范围也应顺应政府由管理型向服务

型的转变而不断向前发展。当前, 我国警察的执法环境远比

以前更为复杂,执法任务更为艰巨, 人民群众对警察执法的

要求也更高。人民警察不仅仅是一种职业, 更是一种责任和

使命,作为依法享有治安行政管理权和刑事司法权的公务人

员,树立科学、正确的执法理念,建成一支服务型警察队伍显

得尤为重要。当务之急,就是如何能够加快警察执法理念转

变,更加有效发挥警察执法服务职能, 使其符合服务型政府

建设的需要。

第一,牢固树立服务型警察执法的基本理念。发展社会

主义民主政治、建设我国服务型政府是时代发展的趋势。警

察执法应顺应时代潮流, 牢固树立 /执法公正、有限权力、正

当程序、责任行政、权利保障 0等理念, 从而加快实现警察执

法从管制型向服务型, 从官本位向公民本位, 从权力本位向

权利本位转变,建成一支服务型警察队伍, 使执法工作最大

限度地让人民满意。首先,是公正的理念。公正在某种意义

上等同于正义,追求社会正义是人类政治文明的核心内容,

种种理论预设和制度设计都是为了实现社会正义。5法学阶

梯6开篇就指出: /正义是给予每个人他应得的部分的这种

坚定而恒久的愿望。法学是关于正义和非正义的科学。0 [ 4]

警察执法公正主要通过程序公正来进行体现, 警察执法有很

多程序性的内容, 首先必须要做到程序公正 ,作为制度化基

石的程序建设应成为目前警察执法建设重点乃至法治运行

的基本要义。其次,是有限权力的理念。人类政治文明和法

治文明发展的历史可以看做是不断限制无限权力的历史。

基于人性预设, 喜爱权力是人性的一部分, 国家和法治的存
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在就是为了控制恣意权力之恶。英国的阿克顿指出:权力导

致腐败, 绝对权力导致绝对腐败。孟德斯鸠指出: /一切有

权力的人都容易滥用权力,这是万古不易的一条经验。0由于

中国传统上是一个人治国家, 新中国成立三十多年来又实

行计划经济, 导致行政权力在国家各项权力中居于主导地

位。行政权力如果不受到很有效的监督和制约, 必然导致

权力被滥用的现象, 不仅侵犯公民的基本权利, 而且对公

正、严格、文明执法是最致命的破坏。警察执法权力在某些

方面目前还存在不受制约的问题, 自由裁量权受到外部约

束和控制的机制比较薄弱。有限权力原则就是在执法过程

中应将行政自由裁量权控制在法定的限度之内。行政法是

管理法还是控权法, 是人治与法治社会区分的界限。目前

行政法的控权性质逐渐被人们所接受, 成为法治国家的标

志之一。警察执法是要严格受到有限权力原则指导的, 只

有严格执法、依法行政才符合有限权力的原则。再次,是正

当程序的理念。人治社会对权利的侵犯的主要表现之一就

是不按程序办事。 /正是程序决定了法治与恣意的人治之间

的基本区别。0 /自由的历史基本上是奉行程序保障的历

史。0 [4]罗尔斯认为公正的法治秩序是正义的基本要求, 而

法治取决于一定形式的正当过程, 正当过程又主要通过程

序来体现。程序正当可以对任意权力进行限制, 从而保证

执法的效果和目的得到实现。警察执法中的正当程序原则

的具体内容主要包括:执法过程符合程序,执法时要保持中

立性、不偏不倚、不畏权屈上, 执法理论与执法经验应当有机

结合等。第四,是责任行政的理念, 警察执法不当应当承担

与公民同等的法律责任。/法律面前人人平等0是法治社会

的最低底线, 法律要公正地对待各种利益关系, 对一切正当

的利益给以平等的保护 , 对一切不正当的利益施以无差别

的限制。警察执法如果有违法行为出现, 也应相应承担法

律责任, 而不能被排除在法律的治理之外。公民的权利、自

由和利益如果因为执法不当而受到侵害, 不但要追究违法

者的责任, 而且一切非法的侵害都能得到公正、合理、及时

的国家赔偿。第五, 是权利保障的理念。警察执法的最终目

的是为了从根本上保障公民权利的实现, 法的真谛在于对

权利的认可和保护, 权利保障是宪政国家和法治社会的基

本要求。警察执法过程就是实现权利保障的过程。既然权

利保障是警察执法的最终目的, 那么就要注意手段与目的

的关系。在实施中, 很多执法人员将侦破案件抓住罪犯看

做是目的, 而为了达到这个目的, 甚至不惜以侵犯人权作为

手段, 这就从根本上颠倒了手段与目的的关系问题 [ 4]。

第二, 全面倡导 /以人为本, 执法为民 0的核心价值观。

核心价值观 ( Co re Va lue)又称为 /关键信念0,是指为实现组

织使命而提炼出来的 , 一个组织所拥护和信奉的, 指导组织

成员共同行为的永恒的准则。著名学者柯林斯和波勒斯简

洁地把核心价值观解释为 /组织的精神和持久的原则, 是一

套不需要外部调整的永恒指导原则0。警察的核心价值观是

警察组织想成为什么、为什么价值而存在的定位, 是警察组

织生存的基点和灵魂。它告知每一个警察应该具有什么样

的做人、做事的最高标准。它是一种深藏在警员心中的东

西, 决定和影响着警员的行为方式 [ 5]。核心价值观作为组

织全体 ( 或大多数 ) 员工所持有的、判定某种行为或事物的

好坏、对错以及是否有价值或价值大小的看法和根本观点,

它的作用将体现于一个全面系统的有机体, 直接决定着行为

的具体内容。有什么样的核心价值观, 就会产生什么样的

行为。在改革不断深入的情况下, 要使警察执法理念跟上我

国民主、法制建设的步伐和服务型政府的建设, 就必须确立

/以人为本, 执法为民0的核心价值观, 首先在处理法律与权

力的关系上,要摒弃根深蒂固的权力至上思想, 改变部分警

察习惯按领导意志办事的陋习, 重视法律的要求, 做到法律

面前人人平等,切实从保障人权、维护公民合法权益出发来

执法,杜绝以权代法的现象。其次在对执法认识程度上, 要

认识到保护公民的合法权利才是执法的最终目的, 那些漠视

公民权利,认为只要是打击犯罪, 就可以不顾违法嫌疑人和

其他公民的合法权益, 为了稳定大局, 侵犯一些人的权利也

在所难免的想法和行为都是错误的, 真正做到 /权为民所用,

利为民所谋0, 把实现好、维护好、发展好广大人民群众根本

利益作为执法工作的出发点和落脚点, 把人民群众满意作为

警察执法工作的最高标准, 从而构建和谐的警民关系。

第三,妥善处理服务型警察理念塑造中的三重关系。加

快警察执法理念转变,加强服务型警察队伍建设,任重道远,

非一日之功。加快警察执法理念转变, 实现警察执法从管制

型向服务型,从官本位向公民本位, 从权力本位向权利本位

转变,建设成为一支服务型警察队伍,这是由我国警察性质、

职能和宗旨所共同决定的, 但基于我国目前的现实状况, 警

察服务职能在很大程度上还不能够完全充分地体现出来,

应将其视为警察工作发展的一个方向和目标, 在执法工作中

不断加强并改进。

首先,要处理好政府服务职能与警察角色定位的关系。

政府不同部门的划分, 既是政府履行不同职责的需要, 也是

承担不同服务角色的分工。警察机关是政府的一个执法部

门, 从分工的角度来说, 人民警察只能承担政府部分的服务

职能, 而不可能扮演 /全能型0的角色 , 把政府所有的服务

职能都包揽过来。具体来说, 就是政府各部门都应该根据

本部门承担的主要工作任务, 来做好与此相关的服务工作。

警察机关的主要职责还是维护社会治安秩序, 打击各种刑

事犯罪和违法活动, 所以, 人民警察在承担服务职能时, 应

该主要把属于社会和公众在急、难、险方面的服务需求承担

起来, 因为急、难、险事件往往与重大的社会治安事故、隐患

和案件以及刑事犯罪活动相联系, 也就是与警察的主要工

作职责相联系。如果不做好这些方面的服务工作, 必将会

给人民警察的全盘工作带来重大的负面影响。

其次,要处理好服务人民群众与警察实力的关系。在现

实生活中, 许多警察认为, 目前非警务服务的求助负担过

重, 产生抱怨情绪。其实, 人民警察通过承担较大的社会服

务职能, 既可以满足群众的需求, 也塑造了警察机关和人民

警察的良好形象, 应该继续坚持下去。但是, 人民警察只是

政府的一个组成部门, 它不可能负担起满足群众所有需求

的重任。群众的需求是大量的、多种多样的, 只能靠政府协
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调各职能部门走社会联动的道路才有可能。如果我们对此

没有一个符合实际的认识, 不加限制地把满足群众所有需

求作为承诺, 如 /有求必应, 有难必帮0之类承诺, 实际上是

完全无法兑现的, 这样做的结果反而对树立警察机关和人

民警察的良好形象无益 , 甚至会因失信而削弱和损害其形

象。最近, 在一些地方 110服务电话与政府多个部门联动,

群众打一个电话, 服务台可以根据电话内容, 分别与火警、

匪警、医疗、救助、维修等对应的服务部门报告。针对不同的

情况出动不同的服务队伍。这样, 既避免了警察服务职能

过多过滥, 又能迅速处理好群众的各类困难, 是一种很好的

尝试。

最后, 要处理好实现警察服务职能与因地制宜的关系。

由于我国经济发展不平衡, 各地警察机关在很多方面都存

在着不小的差异。如经济发达地方的警察机关, 经费相对

充足, 警力和装备也都到位, 因此就可以相对较好地为群众

提供服务。但是, 有的地方的警察机关受当地经济发展状

况的影响, 缺少装备和警力, 要求他们承担大量的服务工作

不仅不现实 , 也无法做到。对此, 警察机关在完善服务职能

时, 必须要考虑到各地具体的实际情况, 不能搞一刀切, 否

则, 人民警察的服务承诺只能停留在口头上, 最终将导致失

信于民。总之, 强调人民警察的服务职能, 反映了我国新时

期警察工作的双重使命, 体现了社会主义市场经济的必然

要求。只有切实做好 /严格执法, 热情服务0, 牢牢记住全

心全意为人民服务的宗旨, 才能使警察执法工作始终坚持

正确的方向, 警察工作才能赢得人民群众的拥护、信任和支

持, 才能深深扎根于人民群众之中, 永远立于不败之地 [ 6]。
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On the Service- oriented Concept of Police Law Enforcem ent

ZHOU L ing- fang, GONG X i

(Central South Un iver sity, Chang sha 410138, China)

Abstrac t:  / C itizen- based" is recogn ized as serv ice- or iented governm ent s' co re v alues. W h ile po lice ins ist the law en fo rce-

m ent in the fight aga inst crim inal cr im es, protect the so cial orde r and soc ial stab ility, they shou ld estab lish the core values of "peop le

- o riented, law enforcem ent for people, " and im plem ent law en fo rcem ent as soon as possib le from the con tro l type to serv ice- orien-

ted, from the offic ia l standard to c itizen- based, from pow er- based to rights- based, and str ive to bu ild itse lf in to a serv ice- or iented

po lice force, so as to m ax im ize the satisfaction o f the people

K ey words:  Serv ice- or iented;  governm ent;  Serv ice- o riented po lice;  C itizen- based;  Core values
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