
【《治安管理处罚法》研究】

治安管理处罚权的扩张与规制

———治安法①立法之视角

冀祥德 ,张文秀

(中国社会科学院法学研究所 ,北京　100720)

　　摘要 :新颁布的《治安管理处罚法》从立法宗旨上 ,既追求维护社会治安、保持社会稳定、实现和谐社会之

目标 ,又追求人权保障与程序公正之价值 ,同时注重对公安行政执法行为的规范。较之原《治安管理处罚条

例》,治安法具有宽严更适度、程序更严格、处罚更规范、监督更有力的特点 ,从国家管理社会治安的目的与需

要出发 ,扩张了公安行政执法机关之管理处罚权 ,规制了公安行政执法行为。
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　　众所周知 ,在我国 1997年对刑法的修订中 ,价值取向

发生了重大转变 ,即由原刑法单纯强调刑法的社会保护功

能 ,转变为既注重刑法的社会保护功能 ,又注重刑法的人

权保障功能 ,实现了两种价值取向在刑法中的高度统

一。[1 ]2005年 8月 28日 ,十届全国人大常委会第十七次会

议通过的《中华人民共和国治安管理处罚法》(以下简称

《治安法》) ,也实现了社会管理与人权保障两种价值取向

的有机结合。该法与《中华人民共和国治安管理处罚条

例》(以下简称《治安条例》)相比 ,更合乎中国国情 ,更能适

应国家加强社会治安管理的需要 ,更符合宪法关于“尊重

和保障人权”的基本原则 ,具有宽严更适度、程序更严格、

处罚更规范、监督更有力的特点。根据该法 ,公安机关治

安管理处罚权的配置也发生了较大变化。本文在比较治

安法与治安条例之间警察裁量权之扩张与规制的基础上 ,

旨在探讨如何正确领会新颁布的治安法之立法精神 ,使公

安行政执法机关更合法、规范和正当地行使治安管理处罚

权。

一、治安管理处罚权的扩张

近年来 ,我国政治、经济和社会生活发生了很大变化 ,
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国家民主法制建设得到飞速发展 ,社会治安面临的各种问

题日趋复杂 ,1986年 9月 5日制定的《治安条例》虽经 1994

年 5月 12日八届人大常委会修订 ,但仍然存在处罚种类

偏少、处罚幅度偏小、罚款数额偏低、调整范围过窄、处罚

程序简单、与其他法律不相协调等缺陷 ,已经越来越不适

应社会治安管理之需要。为了适应治安管理的现实情况 ,

《治安法》对治安管理处罚权予以扩张 ,进一步强化公安机

关在管理社会治安中的作用 ,是十分必要的。

(一)治安管理处罚种类及运用的扩张

一是处罚种类的扩张。根据《治安条例》第 6 条之规

定 ,治安管理处罚只有警告、罚款和拘留三种。面对纷繁

复杂、形式多样的违法行为 ,这三种行为不仅难以起到错

罚相当的作用 ,且已远不适应当前及今后的治安管理需

要。《治安法》第 10条增加了吊销公安机关发放的许可证

和对违反治安管理的外国人可以附加适用限期出境或者

驱逐出境两项处罚种类。这种变化实现了《治安法》与《行

政处罚法》、《刑法》等法律的接轨。表现在 :其一 ,《行政处

罚法》第 8条规定的行政处罚种类 ,比《治安条例》多了没

收、责令停产停业、暂扣或吊销许可证或执照三种 ,实际

上 ,公安机关对一些违反治安管理行为的处罚已涉及到吊

销公安机关发放的许可证等处罚 ,如交通违章、交通事故

①　笔者认为 ,将《治安管理处罚法》改称或简称为《治安法》更妥当。

因为 ,该法从立法宗旨上 ,一方面追求维护社会治安、保持社会稳定、

实现和谐社会之目标 ,另一方面追求人权保障与程序公正之价值 ,同

时注重对公安行政执法行为的规范。而在“治安管理处罚”称谓中 ,

治安是目标 ,管理是手段 ,处罚是管理的形式之一 ,词组的中心是“管

理处罚”,难以体现人权保障与和谐社会的本体追求。
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处理中吊扣、吊销驾驶执照。《治安法》增加了吊销公安机

关发放的许可证这项规定既与《行政处罚法》接轨 ,也更加

适应治安管理实践。其二 ,根据《刑法》第 35条之规定 ,对

外国人犯罪可以单独或附加适用驱逐出境 ,《治安条例》对

于外国人却无相应规定。《治安法》增加了对外国人适用

限期出境和驱逐出境这两种处罚措施 ,填补了外国人在我

国如何适用治安管理处罚的空白 ,扩张了公安机关对外国

人的治安管理处罚权 ,不仅使《刑法》与《治安法》的处罚原

则相一致 ,而且使刑事处罚权与行政处罚权得以衔接。

根据《治安条例》第 7条之规定 ,对于违反治安管理所

得的财物和查获的违禁品 ,依照规定退回原主或者没收 ,

违反治安管理使用的本人所有的工具 ,可以依照规定没

收。《治安法》第 11条则分两个层次对此进行了规定 ,一

是对于办理治安管理案件所查获的毒品、淫秽物品等违禁

品 ,赌具、赌资 ,吸食、注射毒品的用具以及直接用于实施

违反治安管理行为的本人所有的工具 ,应当收缴 ,按照规

定处理 ;二是对于违反治安管理所得的财物 ,追缴退还被

侵害人 ;没有被侵害人的 ,登记造册 ,公开拍卖或者按照国

家有关规定处理 ,所得款项上缴国库。这项规定对于违反

治安管理所得财物 ,在没有被侵害人的情况下 ,规定可以

由公安机关登记造册 ,用拍卖或国家规定的其他的方式进

行处理 ,实际是扩张了公安机关对于违反治安管理所得财

物的处置权。

二是处罚运用的扩张。根据《治安条例》第 9 条之规

定 ,对于已满 14 周岁不满 18 周岁的人违反治安管理的 ,

从轻处罚。《治安法》第 12条将之修改为“对于已满 14周

岁不满 18 周岁的人违反治安管理的 ,从轻或者减轻处

罚”。这种改变既与《刑法》对未成年人犯罪的量刑原则相

一致 ,同时规定公安机关对于已满 14周岁未满 18周岁的

未成年人违反治安管理的 ,既可以从轻处罚 ,也可以减轻

处罚 ,扩张了公安机关行政执法的自由裁量权。

根据《治安条例》第 11条之规定 ,对于又聋又哑或者

盲人 ,由于生理缺陷等原因而违反治安管理的 ,不予处罚。

《治安法》第 14条将之修改为“盲人或者又聋又哑的人违

反治安管理的 ,可以从轻、减轻或者不予处罚”。此立法变

动意义有二 :第一 ,公安机关对于盲人或又聋又哑的人违

反治安管理的处罚有了更大的自由裁量空间。既可以对

盲人或又聋又哑的人因生理缺陷之原因违反治安管理的

不予处罚 ,又可以对盲人或又聋又哑的人不是因生理缺陷

原因而违反治安管理的 ,在从轻、减轻和不予处罚之间 ,视

情自由裁量。第二 ,使行政处罚与刑事处罚中对盲人或者

又聋又哑的人的处罚层次相统一 ,均划分为从轻、减轻或

者免除 (不予)处罚三个档次。[2 ]

根据《治安条例》第 15条之规定 ,单位违反治安管理

的 ,处罚直接责任人 ,单位主管人员指使的 ,同时处罚主管

人员。《治安法》第 18条将之相应改变 ,增加了对单位的

处罚规定 ,即其他法律、行政法规对同一行为规定给予单

位处罚的 ,依照规定处罚。这与《刑法》对单位的处罚原则

是一致的 ,改变了以往对单位违反治安管理的行为 ,只能

处罚其直接责任人 ,而不能处罚单位的情况 ,使治安管理

处罚更能错罚相当。

根据《治安条例》第 16条之规定 ,有三种情形可以从

轻或免予处罚 :一是情节特别轻微的 ;二是主动承认错误

及时改正的 ;三是由于他人胁迫或者诱骗的。对此 ,《治安

法》第 19条进行了相应改变 ,除保留了《治安条例》第 1项

和第 3项外 ,将《治安条例》第 2项改为主动消除或者减轻

违法后果 ,并取得被侵害人谅解的 ;主动投案 ,向公安机关

如实陈述自己的违法行为的。同时增加了对有立功表现

的人减轻或免予处罚的规定。撇开从可以从轻或免予处

罚向减轻或免予处罚的变化不谈 ,《治安法》显然扩张了减

轻或者免予处罚的范围 ,并且与《刑法》关于自首、立功等

规定相衔接。

根据《治安条例》第 17条之规定 ,对有较严重后果的 ,

胁迫、诱骗他人或者教唆不满 18岁的人违反治安管理的 ,

对检举人、证人打击报复的 ,屡犯不改的可以从重处罚。

《治安法》第 20条将从重处罚的范围扩大 ,对教唆他人违

反治安管理的从重处罚 ,不再限于教唆不满 18 岁的人。

同时 ,对于打击报复行为予以从重处罚的范围也从原限于

对检举人、证人 ,扩展为对报案人、控告人、举报人、证人。

《治安法》从重处罚范围的扩大是警察权扩张的典型体现。

(二)处罚幅度的扩张

《治安条例》对处罚幅度的设定已远远不能适应市场

经济社会的要求 ,其处罚起点偏轻 ,处罚额度偏少 ,如规定

拘留是 1日以上 ,罚款是 1元以上 ,这种起罚点的规定没

有实际意义 ,实践中很少采用 ,所以《治安法》对拘留和罚

款的适用进行了一定程度的扩张 ,将起罚点相应提高。

首先 ,对拘留权力的扩张。主要分两种情形 :

一是《治安条例》规定不适用拘留的违法行为 ,《治安

法》规定予以拘留。例如 ,《治安条例》第 21条规定 :“有下

列妨害公共安全行为之一的 ,处 200 元以下罚款或者警

告 :⋯⋯(二)未经批准安装、使用电网的 ,或者安装、使用

电网不符合安全规定 ,尚未造成严重后果的 ; (三)在车辆、

行人通行的地方施工 ,对沟井坎穴不设覆盖物、标志、防围

的 ,或者故意损毁、移动覆盖物、标志、防围的。”《治安法》

第 35条则将之改变为“处 5日以上 10日以下拘留 ,可以并

处 500元以下罚款 ;情节较轻的 ,处 5日以下拘留或者 500

元以下罚款⋯⋯”;对于故意污损国家保护的文物、名胜古

迹 ,损毁公共场所雕塑 ,尚不够刑事处罚的 ,《治安条例》第

25条规定处 200元以下罚款或者警告。《治安法》第 63条

将之变更为 :刻划、涂污或者以其他方式故意损坏国家保

护的文物、名胜古迹的 ,处警告或者 200元以下罚款 ;情节

较重的 ,处 5日以上 10 日以下拘留 ,并处 200 元以上 500

元以下罚款。

二是《治安法》增长了拘留的时间。如《治安条例》除

了第 26条规定的违反消防管理的第 1至第 4项的行为适

用 10日以下拘留期限外 ,凡规定可适用拘留的均为 15日
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以下。在《治安法》中 ,则按照违法行为性质、程度等情形 ,

把治安拘留处罚区分为 5日以下、5日至 10日、10日至 15

日 ,同时第 16条规定了行政拘留处罚合并执行的最长期

限为 20日。这样 ,有些违法行为的拘留期限就会相应增

长。如根据《治安条例》第 19条之规定 ,扰乱机关、团体、

企业、事业单位的秩序 ,致使工作、生产、营业、医疗、教学、

科研不能正常进行 ,尚未造成严重损失的 ;尚不够刑事处

罚的 ,处 15日以下拘留、200元以下罚款或者警告。而《治

安法》第 23条则将之变更为 :扰乱机关、团体、企业、事业

单位秩序 ,致使工作、生产、营业、医疗、教学、科研不能正

常进行 ,尚未造成严重损失的处警告或者 200 元以下罚

款 ;情节较重的 ,处 5日以上 10日以下拘留 ,可以并处 500

元以下罚款。从表面上看 ,公安机关的自由裁量幅度似乎

缩小了 ,实际上却提高了处罚的严厉程度 ,使原来有可能

处 1日至 5日的拘留 ,改为一律 5日以上。

其次 ,对罚款权力的扩张。罚款权力的扩张主要体现

在提高罚款数额上 ,在《治安条例》中 ,“罚款主要为 1元以

上 ,200元以下 ,第 30条、第 31条、第 32条另有规定的 ,依

照规定。”即“黄、赌、毒”一类违反治安管理的行为可处罚

款上限为 2000元、3000元或 5000元 ,对一般违反治安管理

行为的处罚上限则是 200元。《治安法》则较大幅度地提

高了罚款处罚的限额。根据不同的违反治安管理行为 ,

《治安法》分为 200元、500元、1000元三个处罚标准 ,对《条

例》规定可以处罚 5000元、3000 元、2000 元以下罚款的几

类违法行为 ,在上限不变的前提下 ,规定了某些严重违法

行为的处罚起点为 500元。

(三)处罚范围的扩张

《治安条例》主要有两大缺陷 :一是存在“口袋行为”。

实践中 ,不得不把许多行为的处罚归入所谓的“口袋行为”

中 ,出现了变相的类推原则 ,如把“同性恋”、“恋物癖”等生

理心理的病态现象一律归入“流氓行为”;在“公共场所”倒

卖外烟、乱摆摊点、出版盗版出版物等都认定为“扰乱公共

场所秩序行为”等。二是缺乏对许多违法行为的处罚规

定。《治安条例》对违反治安管理的行为只规定了 8大类

77项 ,而近 20年来 ,社会的各个方面都发生了丰富而深刻

的变化 ,许多新的违法行为出现并大量增加。如制造噪音

或者以其他方式干扰邻里生活的行为 ,威胁、强迫他人劳

动的行为 ,饲养动物干扰他人正常生活的行为 ,以卖淫为

目的招嫖拉客的行为 ,投放虚假的危险物质扰乱公共秩序

的行为 ,扰乱重大活动期间治安秩序的行为等。这些新的

违法行为的出现 ,破坏了现有的社会秩序 ,损害了他人的

合法权益 ,而现代法治社会要求违法行为应被有效的约

束 ,社会关系应得到有序的安排 ,因此 ,为保障社会秩序 ,

扩张警察的治安管理处罚权 ,扩宽治安管理处罚法的调整

范围就成为一种合理的必需。《治安法》将违法治安管理

行为归纳为 4大类 ,增加到 110多种。

(四)当场处罚权和收缴权的扩张

根据《治安条例》第 34条之规定 ,对违反治安管理的

人处以警告或者 50元以下罚款的 ,或者罚款数额超过 50

元 ,被处罚人没有异议的 ,由公安人员当场处罚。《治安

法》第 100条则将之相应改变为 ,违反治安管理行为事实

清楚 ,证据确凿 ,处警告或者 200元以下罚款的 ,可以当场

作出治安管理处罚决定。这种改变扩张了公安机关当场

处罚权。

同时 ,对于当场收缴的规定 ,《治安法》也作了相应改

变。根据公安部于 1989年和 1992年分别发布的关于执行

《治安条例》当场处罚有关问题的通知和补充通知 ,由于当

场处罚和当场收缴罚款的关系没有规定 ,实践中当场处罚

变成了当场交纳罚款。《治安法》中明确了当场处罚与当

场收缴罚款之间的关系 ,有下列情形之一的 ,人民警察可

以当场收缴罚款 :一是被处 50元以下罚款 ,被处罚人对罚

款无异议的 ;二是在边远、水上、交通不便地区 ,公安机关

及其人民警察依照本法的规定作出罚款决定后 ,被处罚人

向指定的银行缴纳罚款确有困难 ,经被处罚人提出的 ;三

是被处罚人在当地没有固定住所 ,不当场收缴事后难以执

行的。

二、治安管理处罚权的规制

过度的权力扩张将会使权力失控。国家权力中最核

心的是行政权力 ,治安管理处罚权是行政权力的重要组成

部分。建立有限政府 ,规制行政权力 ,限缩和监督警察权 ,

是从警察国迈向法治国的必然。因为 ,任何权力 ,如果不

加控制和制约 ,就必然会导致滥用 ,这是人类几千年的历

史已经反复证明的一条经验。[3 ]《治安法》对于治安管理处

罚权的规制体现在以下几个方面 :

(一)处罚程序的完善

从正当程序的视角 ,程序公正不仅是实体公正实现的

基础 ,而且具有自身独立的价值。在《治安条例》中 ,治安

管理的程序规范严重不足 ,第四章“裁决与执行”虽然规定

了公安机关在治安管理中的一些程序 ,但是仍然存在诸多

问题 :一是根据《治安条例》第 34条之规定 ,对违反治安管

理行为适用的是传唤、讯问、取证、裁决 ,但在该规定中 ,作

为治安管理处罚程序重要组成部分的“立案”却没有任何

规定。二是在程序设置上 ,先讯问后取证的程序排列 ,也

是传统“口供中心主义”的体现 ,有悖于现代执法要求。三

是《治安条例》缺乏告知程序。根据《行政处罚法》的规定 ,

告知是行政处罚的必经程序。行政机关在作出行政处罚

决定之前 ,应当告知当事人作出行政处罚决定的事实和依

据 ,并告知当事人依法享有的权利。行政机关及其执法人

员未履行告知义务的 ,行政处罚决定不能成立。在告知程

序的设置上 ,《治安条例》显然滞后于《行政处罚法》,并与

之冲突。四是《治安条例》缺乏听证程序。根据《行政处罚

法》第 42条之规定 ,行政机关在作出责令停产停业、吊销

许可证或执照、较大数额罚款之前 ,应当告知当事人有要

求听证的权利 ,当事人要求听证的 ,行政机关应当组织听

证。
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程序规制是现代社会调控权力的主要手段 ,是行政法

的核心。《行政处罚法》确立了处罚法定的原则 ,并对行政

程序的法律规制确定了大的方向。《治安管理处罚法》作

为行政处罚的特别法 ,针对治安处罚的特有特征 , 对处罚

程序的规定设了 3节 35条 ,从立案、调查 ,到处理、决定 ,

再到执行 ,新法对治安管理处罚的每一个环节的行为都有

详细的程序规范。如讯问查证的告知程序 ,较大数额罚款

的处罚听证程序 ,等等 ,这些规定将有力地规范警察权的

行使 ,防止警察滥用职权、以权谋私。具体体现在如下几

个方面 :

在调查程序中 ,一是增加了关于“立案”的规定 (第 77

条、第 78条) ;二是规定了非法证据排除规则。规定以非

法手段收集的证据不得作为处罚的根据 (第 79条) ;三是

规定了保密制度 (第 80条)和回避制度 (第 81条) ;四是健

全了调查取证制度 (第 82条至第 86条) ;五是完善了对与

违反治安管理行为有关的场所、物品、人身的检查、扣押、

鉴定制度 (第 87条至第 90条)。

在决定程序中 ,一是设置了证据证明规则 ,规定对于

只有本人供述 ,没有其他证据的 ,不能作出治安管理处罚

决定 (第 93条) ;二是规定了处罚告知程序 ,规定被处罚人

享有陈述和申辩权利 (第 94条) ;三是增加了听证程序 ,规

定公安机关作出吊销许可证以及 2000元以上罚款的治安

管理处罚决定前 ,应当告知违反治安管理行为人有权要求

举行听证 ,违反治安管理行为人有权要求听证的 ,公安机

关应当及时依法举行听证 (第 98条) ;四是明确了公安机

关办理治安案件的期限为 30日 ,案情重大复杂的 ,经上级

公安机关批准可延长 30日 (第 99条)。

在执行程序中 ,主要是确立了罚缴分离制度和当场收

缴罚款制度 (第 104条、第 105条、第 106条) ;建立健全了

担保人和保证金制度 (第 107条至第 111条)。
(二)监督程序的创制

《治安条例》没有规定对公安机关及其人民警察办理

治安案件的执法监督。所以 ,为了规范公安机关及其人民

警察的执法行为 ,《治安法》专门增加了执法监督一章 ,规

定了公安机关及其人民警察办理治安案件必须遵守的行

为规范以及禁止的各项行为。根据《治安法》的规定 ,公安

机关及其人民警察办理治安案件 ,不严格执法或者有违法

违纪行为的 ,任何单位和个人都有权向公安机关或者人民

检察院、行政监察机关检举和控告 ,收到检举、控告的机

关 ,应当依据责任及时处理 (第 114 条) ;公安机关及其人

民警察对治安案件的调查 ,应当依法进行 ,严禁刑讯逼供

或者打骂虐待违反治安管理的人 (第 112 条、第 113 条)。

《治安法》还规定了人民警察办理治安案件过程中 ,如果有

刑讯逼供等 11项违法行为之一的 ,将依法给予行政处分 ;

构成犯罪的 ,依法追究刑事责任 (第 116 条) ;公安机关及

其人民警察违法行使职权 ,侵犯公民、法人和其他组织合

法权益的 ,应赔礼道歉 ,造成损害的 ,应当依法承担赔偿责

任 (第 117条)。《治安法》的上述规定 ,是我国对警察权监

督的立法体现。

(三)被处罚人权利救济的规范

在我国 ,行政救济有行政复议和行政诉讼两种机制。

根据《治安条例》第 39条之规定 ,被裁决受治安管理处罚

的人或者被侵害人不服公安机关或者乡 (镇)人民政府裁

决的 ,在接到通知后 5日内 ,可以向上一级公安机关提出

申诉 ,由上一级公安机关在接到申诉后 5日内作出裁决 ;

不服上一级公安机关裁决的 ,可以在接到通知后 5日内向

当地人民法院提起诉讼。据此可知 ,行政复议是行政诉讼

的前置程序。《治安法》取消了复议前置程序 ,规定当事人

对治安管理处罚不服的 ,既可以申请行政复议 ,也可以提

起行政诉讼 ,这使得公民保护自己权利的渠道更灵活更便

利。

有人曾言 ,“近几年我进一步发现 ,中国之所以穷 ,还

有更深层次的原因 ,即缺乏人与人平等的人权思想。改革

之所以成功 ,正是因为我们逐渐恢复了这个最重要的人的

基本权利”。[4 ]所以 ,我们还必须看到 ,《治安法》在尊重与

保障人权、体现以人为本立法精神方面的突出进步 :

一方面 ,《治安法》明确规定了尊重和保障人权原则

———《治安法》第 5 条规定 :“实施治安管理处罚 ,应当公

开、公正 ,尊重和保障人权 ,保护公民的人格尊严”。这是

我国十多年来法治和人权观念日益增强在社会管理立法

上的首次体现 ,也是继“尊重和保障人权”条款入宪后 ,立

法中对该条款的首次规定。

另一方面 ,《治安法》充分体现了以人为本的精神

———《治安法》第 21条规定 ,已满 14周岁不满 16周岁的、

70周岁以上的、怀孕或者哺乳自己不满 1周岁婴儿的 ,有

违反治安管理的 ,或已满 16 周岁不满 18 周岁 ,初次违反

治安管理的 ,依法应当给予行政拘留处罚的 ,不执行行政

拘留处罚。这充分体现了《治安法》以人为本和对人性的

终极关怀。

虽然 ,新颁布的《治安法》与《治安条例》相比有了突出

进步 ,体现了立法者建设法治国家、依法行政的决心 ,却仍

存在一些不尽如人意的地方。主要表现在 :

一是“口袋罚”情形依然存在。如上文所述 ,《治安法》

对于“口袋罚”有了很大的改观 ,但却未得到根治 ,在《治安

法》中仍有多处出现“其它扰乱公共秩序行为”等兜底条

款 ,这就意味着法律授权公安行政执法机关 ,对没有明文

禁止的行为 ,只要主观认为是应该处罚的 ,就可以据此条

款进行处罚。笔者认为 ,这种立法方式是不可取的 ,由于

《治安法》相较于其他行政法律而言 ,具有更大的强制性 ,

它规定了罚款、警告甚至限制人身自由的处罚方式 ,所以

更应贯彻“法无明文规定不处罚”的原则。因为在法治原

则下 ,对于公民来说 ,法律没有明文禁止的 ,应该就是法律

所允许的。不被法律明文禁止的行为就属于公民的合法

权利 ,任何人尤其是国家不得轻易干涉。

二是行政拘留不适用听证。治安案件中的听证制度

是对警察权的重要程序规制。《治安法》尽管对吊销许可

85

山东警察学院学报　2006年第 1期



证以及 2000元以上罚款的治安案件规定了听证制度 ,但

是对于比能力罚和财产罚更加严重的行政拘留这一人身

自由罚却没有设立听证制度。《行政处罚法》将听证程序

引入行政处罚之初 ,适用范围就只以责令停产停业、吊销

许可证照以及较大数额罚款为限 ,留下一个“行政拘留”是

否要经听证的“尾巴”。人们期待着治安管理处罚法制定

时能有一个满意的答案 ,但遗憾的是 ,在 2002年 6月 1日

公安部制定的《公安机关办理劳动教养案件规定》第 25条

已经明确规定 ,“除对组织、利用邪教组织破坏国家法律实

施和吸食、注射毒品的违法犯罪嫌疑人决定劳动教养的案

件外 ,对具有下列情形之一的案件 ,地级以上公安机关可

以以同级劳动教养管理委员会的名义组织聆询”的情况

下 ,《治安法》对公安机关作出行政拘留的处罚却没有作

出应当举行听证的规定。从保障人权的角度来看 ,这不能

不说是一个人为的缺陷。

三是执法监督操作性相对较差。《治安法》虽然设立

专章规定了执法监督制度 ,但这些规定显然还处于一种宣

言阶段 ,并没有规定有效的保障措施。如《治安法》第 114

条规定 ,公安机关及其人民警察办理治安案件 ,不严格执

法或者有违法违纪行为的 ,任何单位和个人都有权向公安

机关或者人民检察院、行政监察机关检举、控告 ;收到检

举、控告的机关 ,应当依据职责及时处理。在这条规定中 ,

监督的主体虽然很多 ,但谁来监督的问题并没有彻底解

决。如公民进行申诉 ,向哪个部门申诉更快捷有效 ? 接受

申诉的程序是什么 ? 发生警察违法时 ,如何及时纠正和给

予什么样的处罚等 ,法律规定依然不明确。为此 ,笔者认

为 ,立法机关还需要以立法变动的方式 ,对具体的监督机

构、监督程序、监督权限、处罚方式等进一步规定 ,同时注

意《治安法》与《公务员法》及《人民警察法》等相关内容的

协调一致。

虽然《治安法》在尊重和保障人权、扩张和规制治安管

理处罚权方面取得了巨大的进步 ,其也试图实现从管理法

向管理法和控权法兼顾的转变 ,实现从重实体轻程序向实

体与程序并重的转变 ,但是国家“权力本位”与“法制工具”

的思想毕竟根植于国人数千年之久 ,中国百年的法制重建

也必将是步履维艰 ,这从《治安管理处罚法》而不是《治安

法》的称谓便可见一斑 :管理即处罚———将内涵丰富的行

政管理手段等同于简单的行政处罚。由此观之 ,笔者称谓

下的《治安法》还将是一个良好的期待。
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On the Expansion and Limit for the Powers

of Punishments in Public Order and Security Administration
———with reference to the legislative tenet of the Law

on Punishments in Public Order and Security Administration

J I Xiang - de , ZHANG Wen - xiu

( Institute of Law , Chinese Academy of Social Sciences , Beijing , 100720 , China)

Abstract : With reference to the legislative tenet of the newly promulgated Law on Punishments in Public Order and

Security Administration , we can find that this new law not only wants to keep social stability but also intends to preserve

the justice between social people and police officers. Compared with the old Regulations on Punishments in Public Order

and Security Administration , the new law is more moderate in legislative requirements , more strict in legislative proce2
dures , more normative in punishments and more powerful in supervision , which implements both the targets of enlarging

the powers and of limiting the law enforcement acts for police officers.

Key words : Law on Punishments in Public Order and Security Administration ; the power of punishments in public

order and security administration ; expansion ; limit ; defect
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