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现代国家取向下清末新政时期

警察形象的建塑

肖宗志
（南华大学 马克思主义学院，湖南 衡阳 ４２１００１）

摘　要：警察制度是现代国家的重要构件，警察形象是警察制度的组成部分。清末新政是一场以现代国家为取向的
改革，警察制度的建立和警察形象的建塑是新政向西方学习的主要成果。因此，警察形象建塑不得不打上现代国家取向

的印迹。官方和社会从多方面建塑警察形象，在短短的１０年时间里，警察形象发生了本质性变化。这些变化既是新政
的结果，也为新政创造了条件，更为警察形象的持续向好，进而为警察制度和现代国家的建设奠定了基础。
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　　警察制度是清末借鉴西方、日本经验而建
立起来的增量制度，警察形象是其有机组成。

新政时期，官绅民通过警察外显的身心风貌、品

德素养、职责履行和警政实效等状况，对清末警

察的总体性判断有了重要变化，警察形象有了

较正面的本质性转变。究其根本原因，在于以

现代国家为取向的新政，警察制度建立和警察

形象建塑具有现代国家的指向，尽管清末新政

和警察制度改革存在诸多不足和局限性。关于

清末警察，学界多从制度史角度研究，警察形象

研究成果少①。所以，深化和拓展清末警察形象

的研究是必要的。

一　新政时期建塑后警察形象的本质
性转变

新政前，清代没有专门的警察制度，“往时警

察，涉于政治全体，混合外交、军事、裁判等项，则

未能占得独立地位”②。当然，也就没有职业警

察。维护和管控社会秩序，新政前采用的是军政

共管、官民共治和官方上下负责的共管共治体制。

如安平县，除知县外，“捕缉官名”还有“捕厅、巡

检、保甲委员、文口委员、皂役、快役、局勇、地保、

总理、乡长、总签首、签首、壮丁、更夫、庄蓍、中营

委员、城守、左军、右军、水师、营勇、汛官、汛兵、武

口汛弁”③。这些官员、兵勇、差役和团丁承担着

与现今警察相同但更广泛的职责，正所谓“中国
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旧制，无警察之名，而有警察之实”①。

新政初，清政府创设警察制度，新瓶装旧酒，

警察来源十分复杂，素质和能力差，社会地位低

下。“警察称曰警兵，人民向以当兵为耻，遂以贱

兵者贱警察。”②差役、兵勇和团丁生活无保障，衙

役每年法定的薪酬只有６两③，难以养活家庭，且
衙门还有大量无薪酬的白役，他们只能巧取豪夺，

才能勉强度日，是卑贱龌龊的形象。从言行举止

和工作实效看，差役、兵勇和团丁多为市井无赖，

倚官作威，甚至与盗贼勾结。“捕役恃窃贼以赡

身家，而典史、吏目即恃捕役以充囊
"

。”④作为国

家军事力量的兵勇也是如此，鱼肉乡民，无所不

至，“营兵之弊亦与捕役彷佛”⑤。由此可见，清代

官绅民对兵勇、团丁和差役自然没有留下好印象，

自私、懒散、无能和败坏的形象是其真实、全面的

写照。

总体上说，巡警部设立后，官绅民、媒体和在

华外国人对近代中国警察留下相对好的印象，警

察形象经历了一个急速而本质性转变。所谓急速

变化，就是在短短１０年时间里发生的；所谓本质
性转变，是由新政初的坏形象转向较好形象。如

云南官方称，昆明警政初萌，尽管存在诸多问题，

“然街道清洁，小偷敛迹，酗酒、赌博以次减少，亦

其效也”⑥。山东烟台１９０４年创办警政，“较旧日
绿营气象，迥不相同”⑦。警察制度建立后，民众

已“感受到设立巡警的好处”⑧。在华外国人对中

国警察的整体评价就更多见，“各城门不再出现

堵塞现象……即便是由德国兵驾着的笨重四轮运

货马车，也不准破坏马路规章”。警察处理违章

案件，也能做到一视同仁。所以，《泰晤士报》驻

华记者莫里循认为，“１９０５年的北京警政大有改
进”⑨。

具体来说，警察形象可从四个维度考察。从

身心风貌看，新式警察穿着统一警服，态度较和

蔼。英国游客曾评价成都警察：“身着某种欧式

制服，显得干净整洁，态度绝对地文明礼貌。……

总之，他们是我们遇见过的最佳类型的警察。”瑏瑠

在街道上，“穿着整齐的警察不时地在城内巡岗，

每个警察都配有一根警棍，个个看起来都训练有

素”瑏瑡。在１９０８年的北京街头，“四下望去，尽是
新式的警察，他们身穿整齐划一的外国式制服，手

持着来复枪巡逻”瑏瑢。这些新式职业警察衣着整

洁，站岗巡逻，履职认真，年轻精干，初步树立了警

察文明威仪、自信自律形象。

从品德素养看，警察们较积极保护人民生命

财产安全。如，各城市警察部门先后建立消防队，

防火减灾。驻华记者莫里循在 １９１１年写给布雷
克夫人的信中就赞扬到，“我昨天就看到一个警

长帮助一个推独轮车的人把车子从地上扶起

来”瑏瑣。警察较乐于帮助百姓，由此初步树立爱民

亲民形象；为了扭转治安和城市市容状况，江西开

始注重救济贫民的公益事业。官绅创办院堂，收

留流民、乞丐，防止穷民街头流浪。“工艺院厂则

专收壮年，怀少堂则专收幼童……普济堂则专收

老民”瑏瑤，警察积极参与此事。警察巡逻时，将流

浪街头的贫民送入各类救济院堂厂，既救济了贫

民，也有利于城市观瞻，初步塑造警察的人道主义

形象。

从职责履行看，新式警察较认真负责。官绅

“出其涂者，惟见巡勇，身穿号衣，手持木棍，街头
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植立无间。紌［昕］宵有警，亦吹号叫，召他勇助

之”①。警察不辞劳苦，保一方平安，初步显示负

责任形象；从１９０９年 ７月至 １２月，在广州市内，
警察抓获强盗、盗窃等各类刑事罪犯 １２１１人，处
置妨碍治安等违警案件４３９件。警察依法行为，
初步展示了警察威严如山形象；传教士 Ｊ·维尔
认为，“在旧制度下，一般至少需要一周或十天时

间，但现在每个案件在立案当天就开始处理

了”②，初步彰显了警察高效形象；１９０３年，一知县
的公子到饭馆吃饭，以饭馆“伺候不周”为借口，

将饭馆家具“摔砸不堪”，巡警令其迅速向饭馆赔

偿家具。“各街自设巡警以来，无论何人滋事，登

时查办，人皆悦之”③，初步树立了警察正直公正

形象；由于警察安民保良，积极为民众服务，老百

姓付费登载广告，“那是大东街沿线的商人们发

来的对警察的感谢信”④，初步展现了警察可信赖

可依靠形象。

从警政实效看，在短短的 １０年时间里，清末
警政成绩较为显著。警察在清查户口、管理游民

乞丐、禁赌禁烟、查禁缉捕、监管舆论集会结社、营

业管理、卫生防疫、交通管理、防火救火和市容风

俗整顿等方面都做出突出贡献⑤。在保定，警兵

自巡逻街市后，“宵小为之敛迹，百姓称诵，有夜

不闭户之风”⑥。成都绅士傅崇矩认为，新政时成

都市政卫生发生如此大的变化，警察的善政是主

要原因⑦。英国在华内地传教团的裴焕章称：“街

道变得宁静了，也干净了，也没有了过去常有的争

吵和街道堵塞的情况发生；偷盗的现象也由于夜

里有了警察巡逻而大为减少。”⑧因为正面的主观

评价建立在较好的警政效果基础上，警察制度所

带来的积极影响与警察的正面形象就是同义语。

清末时期，由于新政改革使矛盾叠加和恶化，

社会秩序混乱，治安难度加大；由于警察制度处于

草创阶段，法规欠完善、警察数量不足，警察素质

欠佳；还由于承袭以前的传统，新式警察职责宽

泛，内部职能分工欠清晰，治理难到位，社会人士

对警察制度多有批评，对警察多有责难。“所用

警队大半流氓，或倚槛傍户，随意坐卧，或结队成

群，游行嬉笑。调戏妇女者有之，藉端讹诈者有

之，遇事生风、逞凶扰害者又有之，而应尽之义务

反放弃于不问。”⑨江苏警察创办近 １年，但问题
不少。如各巡捕“每至夜间，或潜伏赌场，或匿居

浴堂”等瑏瑠，责任感差。由此可见，警察形象并不

都是正面形象。但新政时期警察形象朝积极方向

发展，则是不争的事实。且新式警察办得越早的

地方，警察正面形象越好。在天津，警察“虽曰事

属创举，组织尚未尽完全，然所得效果已自不

少”瑏瑡。《时事报》系列画刊（１９０７—１９１０）对上海
地区巡警的报道有６２篇，其中正面报道占７４％，
负面报道占 ２１％；对江浙地区巡警的报道，正面
报道有６７篇，占５５％，负面报道４６篇，占３８％；对
北京巡警的报道，正面报道占６３．１％，负面报道为
２６．３％瑏瑢。王笛也指出：“在外国传教士的观察和
地方报纸的新闻报道中，警察的影响基本上是积

极的和正面的。”瑏瑣警察制度建立后，警察获得的

肯定性评价较多，与过去的兵勇、团丁和差役相

比，有天壤之别。正是因为警察制度有效，该制度

一直持续存在并发挥着不可或缺的作用。

二　新政时期警察形象的系统性建塑
警察形象的本质性转变根源于新政的系统性
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《巡警认真》，《大公报》１９０２年７月１日。
傅崇矩：《成都通览》，成都时代文艺出版社２００６年版，第２５０页。
司昆仑：《新政之后：警察、军阀与文明进程中的成都（１８９５—１９３７）》，王莹译，四川文艺出版社２０２０年版，第１０２页。
《苏抚派员设立警察学堂札文》，《申报》１９０５年９月１５日。
《警察无用》，《广益丛报》１９０４年第３４期。
《论巡官责人宜定限制》，《大公报》１９０４年１２月１２日。
李平：《〈时事报〉系列画刊中晚清巡警的报道研究 （１９０７—１９１０）》，西南大学硕士学位论文，２０２３年。
王笛：《消失的古墙———清末民初成都的日常生活记忆》，社会科学文献出版社２０１９年版，第２７９页。
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建塑，且是一个不断修正和向好的过程。政府、警

察机关、媒体和社会以西方、日本警察制度为效仿

对象，对原从事治安工作的人员全面再造，对新入

警人员全方位建塑。

第一，以宗旨建构塑造警察形象之魂。传统

治安宗旨“专在于保国家存立，张君主威福。至

于保护个人安全，则未也”①。新政后，警察宗旨

为之一变。清末政府一再强调，警察以“保护一

般人民、维持治安为宗旨”②。警察机关也不断通

过公告发声，积极表明其“专为保民卫国、防患未

然起见”③。为加强警政建设，除了警察法规外，

民政部于 １９１０年专门颁布了《巡警要旨》，对警
察宗旨、品格、操守、知识、职责、纪律等都做了全

面细致的要求。该文指出，巡警以“维持秩序、保

护人民为本义”，警员的“操守不可不严，品格不

可不保养之”④。警察“以预防天然人为之危害，

以增进人群生活之利益，斯为正当职权”⑤。在培

训培养中，官方和社会不断地向警察灌输新宗旨，

这在新政前是难以想象的。

第二，以身心建构塑造警察形象之魄。“警

察之组织同于军队，而其实则为行政上之官吏，是

二者皆当有形式之仪容，以取人民之钦信者

也。”⑥所以，警察身体必须强健挺拔，心理健康。

官方在录用警察时，对身高、年龄、长相、性情和习

惯等方面都作了明确要求。“年岁限 ２０岁以上
３５岁以下，身材限工部营造尺四尺八寸以上，五
官齐整，言语清楚，身体强壮，无残废、暗疾者。”⑦

官方规定在履行职责时，警察要做好内务，注重外

观形象。如保定警察统一着装，“每年号衣两套、

布鞋两双、皮鞋一双、雨衣三年一套、油靴二年一

双、皮衣三年一件”⑧。京师外城巡警总厅要求巡

警，穿戴的衣帽靴、子弹和皮盒必须整齐，手脸、衣

服必须干净，发辫常梳理，夏天勤洗澡，不吸烟，不

骂人，不依靠墙壁，枪械勤擦拭等⑨。民政部还要

求警察，“铺盖衣服以及一切用具务求洁净，佩刀

及皮带须慎重保存，必时常擦磨，不使销蚀”瑏瑠；在

心理心态上，招收警察，要求其性情和平、诚实俭

朴，“性情强暴者”不得选充。警察履职时，要忍

耐沉着、心平气和。对待人民，要词色温和，“容

态严重”；对待坏人坏事，则要坚定果敢，英勇

无畏。

第三，以素质建构培植警察形象之根。警察

是专门之学，有较高素质的人才能担当。所以，

“设警务学堂，以增长其才识；设巡警教练所，以

补助其学问”瑏瑡。官方和媒体认为，官绅子弟和士

子报考警察，“自当格外优待”瑏瑢。派遣留学生，出

洋学习警察事务瑏瑣。国内大办警务学堂，“招选士

人，学习警务，而又优予出身，荣以名誉”瑏瑤。到

１９０８年，各直省相继有２０多所巡警学堂开办，培

养了一批警政毕业生。安徽还添办绅班简易科，

为现充巡警人员开办补习科。因为“警察行政尚

属幼稚”，安徽省创办警察协会，还创办《警务杂

志》月刊瑏瑥。这些警务人员通过１—３年的专门学
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织田万：《清国行政法》，李秀清等点校，中国政法大学出版社２００３年版，第２６页。
《天津南段巡警总局现行章程》，《北洋公牍类纂（卷８）》，全国图书馆文献缩微复制中心２００４年，第５５５页。
《五续江西全省警察局兼学堂章程》，《申报》１９０３年７月２３日。
《民政部咨行警务要旨文》，载《大清新法令（１９０１—１９１１）（卷１０）》，商务印书馆２０１１年版，第４０４—４０７页。又见《部颁巡警要

旨》，《申报》１９１１年２月１０日、１１日。光绪三十二年（１９０６）五月，外城巡警总厅制定了《巡警禁令》，该禁令也是２９条，比民政部的《巡
警要旨》早四年。从内容上看，两个文献在诸多方面相同或相似。故有理由相信，民政部颁布的《巡警要旨》在很大程度上参考了《巡警

禁令》。所不同的是，《巡警要旨》在理念、立意等上站位更高，并将地方性规章变为全国性规章，而《巡警禁令》则就事论事，比较具体。

同时需要指出的是，《大清新法令（１９０１—１９１１）》点校本错讹太多，需对照其他文献校正。
《朱聘三太史上徐尚书请置训方员书代论》，《申报》１９０６年５月８日。
《节录留学日本警务生潘世琛张玉辉上署两江总督周条陈警务纲要八则》，《东方杂志》１９０５年第１０期。
《北洋大臣袁慰帅创设保定警务局暨警务学堂章程》，《申报》１９０２年９月４日。
《创设保定警务局并添设学堂拟订章程呈览折》，《大公报》１９０２年８月１６日。
《警察史料》，《警高月刊》１９３６年第３期。
《民政部咨行警务要旨文》，载《大清新法令（１９０１—１９１１）（卷１０）》，商务印书馆２０１１年版，第４０７页。
《敬告握有警察权诸公》，《申报》１９１０年３月１０日。
《招考警察示》，《申报》１９０３年２月２８日。
《调查留学日本警务学生》，《申报》１９０５年５月２０日。
《以为京城尚且如此则外省之因陋就简弊窦所滋又何足责哉》，《申报》１９０５年８月７日。
《皖省整顿省垣警察办法》，《申报》１９１０年５月２８日。
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习，或者几个月的在职培训，加之平时学习钻研，

警察的整体素质和能力有了较大幅度提高。

第四，以职责建构塑造警察形象之本。新政

时期，从大清律例到治安规则，大批法律法规出

台，以此确定警察的职责范围。如遇有斗殴、强

抢、劫盗、小窃、诱拐人等，当即拘捕；如有匿名揭

帖干犯法律者，无论贴于何处，即应拘拿等①。强

调清理街面、保卫人民是警察专责，“本段户口数

目、衙署、庙宇、教堂、坐落桥梁、沟渠等一切情形，

悉应留心考察”②。湖南警察局的职责是：清查
#

口、改良文告、惩戒警兵、打扫街道、多设路灯、疏

通道路、讲求卫生、维持风化、破除迷信、查拿棍徒

和安置流丐③。１９０７年，民政部制定了《酌拟大清
违警律草案》④。宪政编查馆经过审查，将违警律

厘定为１０章 ４５条⑤，“以示巡警活动之范围，而
明其权力之界限”⑥。从执法角度来看，警察职责

范围更明确。

第五，以规矩建构打造警察形象之要。为了

防止警察不作为和乱作为，同时对警察执法进行

规范。巡警“当恪守规制，执行任务，勿得越职妄

为”⑦。非警务范围内事务，警察“一概不准干

预”，如不服从指挥，不接受监督，一旦查实，分别

惩处⑧。广东巡警总局 １９０３年初制定了巡查章
程，要求巡目、巡兵、巡街时，不准坐卧，不准入铺

户人家闲坐，不准吸烟，不许收取陋规⑨。民政部

对警察官制、警察选用、警察权利义务、警察考核

奖惩、警察待遇以及警察的职务行为给予全面的

规范瑏瑠。官方还要求警察要有以死报国的决心，

“遇顽梗凶徒逞强抗拒者，务当奋勇活泼，尽其职

责”瑏瑡。奖惩并用，直隶保定警务局对巡官、巡弁

的罚禁是“一记过二撤差三详参”，对巡兵的罚禁

是“一责二革三斩”；对巡官、巡弁奖赏是“一记功

二奖叙”，对巡兵的奖赏是“一赏二升三给功

牌”瑏瑢。外城巡警总厅在 １９０６年制定了《巡警禁
令》，对巡警的日常行为和举止进行统一规范瑏瑣。

还制定了京师巡官、巡长和巡警的甄别规则。它

由升级、奖励、降级、惩罚、开革和留差等六类和总

则构成。总则还确定了加饷、减饷的标准，并延续

以前的功过相抵办法瑏瑤。因为功过可以相抵，更

容易激发警察改过立功。

第六，以条件建构奠定警察形象之基。士居

传统中国四民之首，为提高警察的社会地位，新政

初，警察不再被称为警兵、巡兵和巡勇，而是被称

为巡士、警士。如，云南“改设学堂，易名警士，示

所以尊异之”瑏瑥。在湖南，各巡警区派官员和绅士

各１人。员则称为警官，绅则称为巡官，前之部长

改名巡长，其余列为一、二、三等巡警，不用伍长、

警兵之名瑏瑦。充当巡兵巡士，其家属享受实际利

益，“勿任土豪痞棍任意欺陵。倘家属有涉讼案

件，准其援照生衿，一律遣抱，以示优异。巡兵当

差三月后，果能胜任……每名准免差徭三十

亩”瑏瑧。官方给予巡警较优渥而体面的经济待遇。

如，江西将巡警分为巡长、巡目、巡兵三等，每等工

食又分为三等。巡长一等每月 １０两、二等 ９两、

三等８两；巡目一等８两、二等７两、三等６两；巡
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《巡警新章》，《申报》１９０２年８月３０日。
《续录北洋大臣袁慰帅创设保定警务局暨警务学堂章程》，《申报》１９０２年９月６日。
《整顿警务规则》，《申报》１９０８年７月９日。
《民政部酌拟大清违警律草案》，《申报》１９０７年１０月１５日。
《宪政编查馆奏考核违警律折并单》，载《大清新法令（１９０１—１９１１）（卷３）》，商务印书馆２０１１年版，第８页。
《奏参各属巡警扰民》，《申报》１９０９年２月８日。
《民政部咨行警务要旨文》，载《大清新法令（１９０１—１９１１）（卷１０）》，商务印书馆２０１１年版，第４０５页。
《规定各属警务长办事权限》，《申报》１９１０年９月１５日。
《粤兴巡政》，《申报》１９０３年５月６日。
《宪政编查馆奏考核巡警道属官任用章程折》，《申报》１９１０年１２月３０日。
《民政部咨行警务要旨文》，载《大清新法令（１９０１—１９１１）（卷１０）》，商务印书馆２０１１年版，第４０６页。
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《巡警总厅甄别巡官长警规则》，载《大清新法令（１９０１—１９１１）（卷３）》，商务印书馆２０１１年版，第２３—２６页。
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《改良巡警规则》，《申报》１９０８年９月２５日。
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兵一等６两、二等５两、三等４两①。建立全国性
抚恤金制度，依据警官牺牲、受伤等不同情形，按

照不同的级别，分别给予警官不同的抚恤金。如，

“缉盗拒捕陨命者，在外海、内河缉盗遭风漂没，

或触礁陨命者”，警官恤银４００两、巡官３００两、巡
长２００两和巡警 １００两。如果警官受伤残废，恤
银分别减半，并按月领取薪水②。

警察的招收、教育、培训、任用、奖惩和抚恤等

制度的建立，使之成为较有效的制度，为新政的顺

利推进奠定了基础，也为今后警察制度的进一步

完善创造了条件。官方、社会和警察自身从多方

面系统建塑警察形象，此后人们心目中的警察形

象持续向好。

三　新政时期警察形象建塑的根本性
动因

传统中国已具备领土、人口和民族认同等一

些国家基本要素，但在近代中国的双重危机下，清

政府向列强学习，进行改革，逐渐朝现代国家转

向。所以，与西方现代国家相比，中国现代国家走

过了不同的发展道路。１９０３年后，中国“有志之
士，翻译欧美及日本之政治书籍”③，各类出版物

“散布各地”④。社会进化论、契约论、国家学说和

宪政主义等“新思想之输入，如火如荼矣”⑤。官

绅民逐渐认识到，人民是国家的主人，“故国者，

民之国，天下之国，即为天下之民之国”⑥，政府就

是“为国民谋公益者也”⑦。这种持续性的舆论宣

传具有三重影响：一是官绅民渐有国家主权意识、

人民主体意识和公德意识等现代意识，为以现代

国家为取向的改革奠定了思想基础。二是使清政

府庚子年末立下的“渐致富强”目标在对象上更

具体，在内涵上更丰富，由此确立现代国家的初步

指向。“为了能在与邻近国家的战争中存活，把

他们的政体重建成有力的西式民族国家，确为当

务之急。”⑧三是直接推动清末政府的现代化改

革。在民意的强烈要求下，“朝议亦不能不与为

转移”⑨。特别是反清思想和斗争蔓延时，清末统

治者“欲用立宪之说，以消弭其患”瑏瑠。为履行“过

去两年里发生的那些事情将不会再发生”瑏瑡的承

诺，清政府被迫进行以现代国家为取向的改革。

近代中国警察制度建立和警察形象建塑本质上就

是建设现代国家的题中应有之义，也因为警察制

度在新政改革、初步现代国家建设中的地位和作

用，警察形象建塑是必要的。

第一，警察形象建塑是清政府以现代国家为

取向的一个积极改革信号。义和团运动后，列强

瓜分中国的野心膨胀，国内民怨沸腾，专制统治已

陷入合法性危机中，清政府“已不为百姓所信

服”瑏瑢。且慈禧太后就是“策划并执行针对在京各

国犯罪行为的罪魁祸首”瑏瑣。她企图开启新政，换

取列强的谅解和国人的支持；通过新政，表明其

“有发愤为雄之志”。清政府的公开说辞向列强、

国内官绅民、保皇立宪派和革命派传递了改革的

坚定决心，同时推进包括警察制度在内的各方面

改革，不使承诺落空。

相对说来，与其他国家公职人员形象相比，警

察形象更外显现代国家形象，警察形象建塑更能

显著地体现政府的改革姿态，因为警察有鲜明的

职业特性。与军人职业不同，军人对外维护国家

利益，英勇奋战，战死沙场，但和平时期军人形象
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较难充分展现；与其他公职人员职业不同，公职人

员多在与民众较疏远的官场，官场中官员形象也

较难时时展现。而警察职责多种多样，警察设施

无处不在，警政状态随处可见。他们夜以继日地

巡逻于城市街头巷尾，遍布于乡村闾阎之间。他

们的履职好坏，直接关系到国家利益、社会秩序和

民众生命财产安全，警察形象也就时刻地被观察

并反映出来。因此，新政之初，首先启动的就是强

化国家机器，进行军事改革，其中包括建立“专为

巡防、警察之用”的巡警军。且经过改组，巡警军

还成为部分省份新式警察的组成部分。同时，官

方、社会和警察机关认真、严格地招收、培养、任用

和考核警察，尽力建塑警察形象，使警察形象在短

时间内发生了本质性变化。

第二，警察形象建塑是现代国家本身的必然

要求。警察制度是现代国家的有机组成部分，最

能体现现代国家取向。如西方和日本警察制度，

“为一国治理机关所不可缺者，即一国内政之要

素也”①。现代国家以主权为本质，主权有对内和

对外之分。警察权属于国家行政权，警察代表国

家，警察形象就是国家形象，是“治国养民行教化

理财用之根柢”②。现代国家在１７世纪的西欧兴
起，在１９世纪初竞相崛起，但现代警察最早诞生
在１８２９年的英国。英国警察统一着装，统一职
责，领取薪水，积极执法，初步展现了现代警察形

象。１８５４年７月，上海英租界的警察机构正式成
立，时人通常将这一警察机构称为“巡捕房”。它

向中国人就近展示着现代英国的先进制度和较好

的巡捕形象；日本在明治维新时期引进西方现代

警察制度，成为现代日本的重要制度。新政时期，

中国主要仿照日本，建立警察制度，建塑警察形

象，作为现代国家的一种重要构件。

在时人看来，西方和日本作为现代国家，最突

出的特征是富强，富强自然成为现代国家的外在

表现。西方等现代国家之所以富强，其中一个原

因在于建立比较完善的警察制度。“查各国警察

为内政之要图，每设大臣领其事，盖必奸宄不兴，

而后民安其业；国本既固，而后外患潜消”③。时

人进而认为，日本快速地从弱变强，其重要原因是

将警察制度当成国家富强的第一要务，“‘警察’

二字来自东译，日本初改西政，以为富强第一

策”④。在甲午战争后，日本警察制度正式传入中

国，其形象逐步被中国官绅所熟知。新政时期，建

立警察制度，建塑警察形象，使之成为近代中国走

向富强的一种实际行动。

第三，警察形象建塑是现代社会文明与法治

的必然要求。警察是文明与法治的维护者和促进

者，也是文明与法治的象征。现代国家以社会为

本位，“吾闻日政治家昔于警察，以巩固政府为

的，今以协和社会为的”⑤。警察承担着与“与民

最相切近”⑥的事务，有“幸福之母”⑦之谓。日本

作为现代国家，因为有警察，城乡“洁清整肃，条

理分明，民乐其生，匪匿其迹，几于野无奥草，路不

拾遗”⑧，社会文明程度很高。对中国来说，以西

方和日本为楷模，文明既是新政顺利进行的重要

基础，更是走向现代国家的指向标。警察是文明

的维护者，对社会中不文明现象进行制止，大大提

高了社会的文明程度。如，１９０２年，直隶出台巡
警新章，行人夜至１０点钟多携包裹、赌博、车辆夜
至１２点钟装载包裹货物，在通衢大道、小街僻巷
各处路口和贮水池等处大小便以及倒溺器、倾弃

灰渣秽物，夜间有在屋角堆积秽物、赤身裸体和狭

道驰马等行为⑨，均被禁止。警察在履职时约束

自身，成为文明的倡导者。山东巡警局规定，巡

目、巡捕等无论何事必须照章办理，不准倚势凌

人，不准挟嫌妄指滋生事端；无论各生、巡目和巡
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捕，均不准私入娼寮、妓馆、酒馆、烟室等①。

现代国家是法治国家，法治是文明与野蛮、民

主与专制的分水岭。现代国家是法制相对健全的

国家，法制是文明不可缺少的利器，文明是法治的

结果。清政府以日本法律法规为蓝本，对政治、经

济和社会生活等秩序进行规范。自 １９０６年至
１９１１年，清廷颁行的全国性警察法规不下百件②，
如《违警律施行办法》《巡警禁令》《巡官长警赏罚

章程》等③。还如，清末制定了不少城市管理法

规，如道路交通法规、医药卫生法规、饮食服务行

业管理法规、市场管理法规、矫正收容法规和特种

行业管理法规等④。新政时期，中国引进日本各

类法规，并结合中国的实际，做了适当的修改，以

法制促进社会和谐稳定；警察以法制治理社会，以

文明执法促进社会文明的提升，警察形象就成为

面向现代文明与法治国家的化身。
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