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太陽花學運期間及之後的群眾運動，由於警察的強力執法，致造成警察國家之爭議。而長久以來
，關於警察執法的中立性，一向備受質疑，原因有出於法律界限的不夠清楚，亦可能來自於警察
體制與養成教育所帶來的執法偏見。這就不得不讓人思考，現行的警察體制與養成教育，是否有
值得檢討與改善之處。

警察的雙重功能 

      警察的功能是多元的，同時具有犯罪制壓，與社會治安之維持，前者的功能為司法警察的
功能，後者則成為行政警察。關於此兩者的區分可遠溯至法國大革命時期，因三權分立之故，在
1975年的犯罪與刑罰法典中，即將警察功能區分為行政與司法，根據此法第19條，行政警察的功
能在公共秩序的維持，第20條司法警察的功能在犯罪偵查，此種區分至今仍存在於法、義等國，
並經由日本傳入我國。 

      而因警察具有雙重功能之故，針對犯罪偵查，其所需依據者乃刑事訴訟法，而依據刑事訴
訟法第230條第2項，只要存在有足夠的犯罪嫌疑(Anfangsverdacht)，即不待檢察官指揮，即需為
犯罪偵查。而此並非一種裁量決定，而是受到法律限制的決定，所以嚴格的受到法定性原則的拘
束，其上級機關為檢察官。在法定性原則下，若為強制性的偵查，需有刑事訴訟法的依據，更甚
者需有法官的許可，如搜索需為法官的令狀發給，所以警察因犯罪偵查所為的行為，完全受到刑
事訴訟法的規制，受檢察官指揮，並受到嚴格的法定性原則要求，所以此部分的警察職權法定性
較為明確。而此種功能的警察，一般稱為司法警察。 

      相對於此，警察為危險防禦的功能，毋寧說才是警察任務的最大部分，舉凡治安維持、交
通安全、集會遊行、甚至公共衛生等，皆可納入此一範疇。而關於此方面的任務規制，不僅廣泛
，甚且有很多任務屬於法律規制的真空，釋字535號解釋所涉及的臨檢即屬最明顯之例。這是因
此部分的任務廣泛，若需一一針對不同項目為個別立法，恐不可能，所以在具體的授權法律可能
不存在下，最上位的警察行為法依據顯得相當重要，而我國關於此立法，即警察職權行使法，卻
要到2003年12月才正式實施，即便是法律門外漢，恐也會對於這種立法延遲感到不解，難道警察
過去的作為完全是在無法律的情況下所作？此到也未必，雖然關於上位法未建立，但具體授權法
卻非不存在，如道路安全相關法規、社會秩序法等皆屬顯例，只是若非此類領域的行為，恐怕只
能依賴警察法中的概括條款作為行為依據。而此種功能的警察，一般稱之為行政警察。 

      上述司法與行政警察的區分乃屬功能取向，而非組織取向，因此會產生警察適用規範上的
差別，因若為司法警察功能，則須依據規範較為嚴格的刑事訴訟法，若為行政警察則僅須依據行
政法即可。而由於警察的多元功能之故，也易造成警察在隸屬與職權行使上的衝突。 

雙重功能與警察隸屬的衝突 

      而因警察身負有治安維持與犯罪控制的雙重功能，其在執行職務時，顯比其他公務員，更
須遵守中立性。只是由於警政署乃隸屬行政院內政部，而屬於三級機關，則在警察機關所屬的層
級並不高，且亦須受到嚴密的行政一體之拘束的情況下，就易與警察該遵守的法律規範有衝突。
 

      以警察的治安維持功能來說，由於強調事前的預防，法規範也因此給警察較多的彈性，則
關於防止警察權濫用的機制，即完全委由主管機關為控制。惟由於上級長官對於效率的要求顯然
會重於法律的遵守，警察執法就易受到執政氣氛的影響，致難保持其中立性。再就犯罪控制來說
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，警察原應完全聽從檢察官的指揮監督，但因檢察官乃以獨任辦案為原則，在案件繁多的情況下
，大部分的刑事案件仍是由警察為第一線的偵查，也因此，犯罪偵查的監督於現實面而言，仍是
由上級警察機關負起絕大部分的監督責任，則原本藉由檢察官對於警察的法律且他律監督，仍又
回到以效率為主且自律的監督。同時，因犯罪偵查常會侵及人民的基本權，故更須講求正當程序
的保障，惟也因警察為執行職務時，過於強調犯罪控制，致更易造成警察權的濫用。 

      關於如此的衝突，可以2014年5月所發生的北捷隨機殺人後，警察的處理態度來說明。由
於此案的行兇者屬隨機殺人，故時間僅短短五、六分鐘，警察卻是在十分鐘後到來，致暴露出警
力之不足。只是在各界期盼強化警察權的同時，卻不能忽視因此所帶來的人權爭議。 

      為了防止悲劇的再次發生，雙北市立即增強捷運的警力配置，以藉由見警率的提高來防範
於未然，並可因此安撫大眾極度恐慌的情緒。只是捷運路線所散佈的範圍極為廣闊，到底要增加
多少警力才足夠，實屬未知數，尤其捷運警察的人數擴編若不常設化，如此的作為，也僅是一時
權宜，致難為長久之計。此外，由於隨機殺人者只想快速的解決被害人，以造成震撼的效果，時
間必然短暫，故警察絕不能只是走馬看花式的巡邏，而須能在發現有攜帶凶器之嫌疑時，立即對
之進行臨檢。 

      惟根據警察職權行使法第6條第1項，只在有事實足認有犯罪之虞時，才得於公共場所對人
實施身份查驗，甚至檢查身體及所攜帶之物。這也代表，警察實施臨檢並非可任意為之，而是受
有一定的法律限制，若警察將臨檢的發動門檻放寬，必會帶來權力濫用的質疑。即便撇開此因素
不談，但在面對交通流量極大的捷運而言，若未能在捷運站出入口設立檢查站，恐也力不從心。
只是若真為此等舉措，卻又引來警察國家之質疑。 

      因依警察職權行使法第6條第2項，警察只有在防止犯罪、處理重大公共安全或社會秩序事
件，且經主管的警察機關許可後，才得對公共場所或道路進行管制與檢查。所以，警察機關或可
因北捷隨機殺人事件，而於捷運內設檢查站，惟以單一事件即來對所有出入口為管制，是否有違
比例原則，就會受到挑戰。其次，為了防止人力檢查所可能產生的漏洞或為避免人潮的壅塞，勢
必得裝設金屬探測門，甚或是人臉辨識系統為輔助。 

      只是依現行法制，是否允許此種檢測工具的使用，實屬有疑，甚且依大法官釋字第535號
解釋，警察對人民為臨檢，雖在於治安維持與犯罪預防，卻不代表，警察可不顧時間、地點及對
象，而來隨意盤查任何人，則此等的新科技輔助工具，就明顯有違此號解釋之意旨。甚且此等檢
查手段，早已逾越了臨檢的範疇，而在實質上等同於刑事搜索，卻又無須法院的令狀，若肯認此
種手段的正當性，則警察權即有陷入不受司法監督的危險。 

      所以，從北捷殺人事件後的處理態度，已可清楚看出，警察不管在面臨治安維持或犯罪控
制的工作時，總是將效率擺在法律之上。尤其在某些重大案件發生時，若又受迫於輿論的破案壓
力，更會忽略正當程序的遵守，甚至是客觀的科學證據，則冤案的產生即難以避免。而為了解決
此問題，似乎該從警察的教育與養成為改變，只是依據現行制度，似乎又難以為改變。 

警察特考雙軌制 

      目前我國專門培養警察的學校有二，即以培養基層警察而隸屬於警政署的警察專科學校，
以及培養警官且隸屬於內政部的警察大學。不過，隨著時代變遷，一般大學也會設有與警政有關
的科系，只是就養成的專門與完整性來說，仍以官辦的警專與警大為主流。而這種完全由國家所
獨佔的養成制度，其根源應來自於警察權須由國家所專屬之影響所致，只是如此的養成教育，卻
無法避免以下問題產生。 
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      首先是，在完全由國家所主導的養成教育下，這些警校學生即很容易被制度化、機構化，
而將服從上級命令奉為圭臬，甚且在強調學長、學弟制的養成過程下，不僅會強化如此的思想，
更會將一些警察圈的潛規則或文化，藉由此等的方式加以傳承。凡此種種，必然會使法律至上的
觀念被輕忽，甚至捨棄。 

      不過此種由國家獨佔養成教育的弊病，或許可由警察的多元錄用來加以改變。因目前在我
國欲擔任警察工作，必須先行通過考選部所舉辦的警察特考。而在2011年前警察特考又分為基層
警察特考與警察特考，就前者而言，僅有四等，後者則有分二、三、四等。而不管是哪一種特考
，得參加者，除警大與警專畢業生得以參加外，其他大專生亦可參與，且考試科目同一的情況下
，非警察學校系統的學生，亦可因此大量進入警界，致可因此改變警察文化。 

      只是從2011年開始，警察特考乃採取雙軌制，即分一般警察考試與警察特考。得應考一般
警察考試者，為一般大專生，得應考警察特考者為警校系統的學生。之所以會有如此的分流，按
照考選部的說法，是認為警校生由於已受過專業的警察訓練，故警察特考算是一種學習成效測試
，一旦及格，即可立即上任。而一般大專生因未受有專職訓練，故警察考試的目的，則在測試法
律專業，一旦及格，故仍須接受基本的警察專業訓練，才足以勝任警察工作。 

      此種說法，似乎言之成理，惟此官方說法與作法，卻隱藏了改成雙軌制的最重要原因，即
在未為分流前，警校畢業生的錄取率不如一般生，竟有四成警專與一成多的警大生，無法在規定
的年限內考取警察特考，不僅無法擔任警察工作，還得因此賠償公費。而一般歸咎原因，即直指
目前警察特考的補習班不少，在密集的上課下，才使一般生的成績壓過警校生。只是若以為理由
，而必須將警察特考分流，實有相當大的問題。因警察特考，說穿了，仍是由警校系統的教授所
獨攬，因此，考試前洩題的情事時有所聞，一般生卻未掌握此優勢，而只能到補習班為強化，則
將警校生錄取率不高歸咎於補習班，顯然是種矯飾之詞，更是倒果為因的說法。 

      此外，採取雙軌制亦直接碰觸了一個核心問題，即考試的公平性。原本基於考試公平原則
，除非有相當堅強的理由，否則，針對同種考試，就不能因人的身份而為區分。關於警察特考的
雙軌制，實看不出區分的理由與正當性，但考試的結果，卻使警校生的錄取率大幅提升，而完全
獨厚於警校生，如此的考試制度已經嚴重侵蝕了考試的公平性，也使得警察人員的補充將以警校
系統的畢業生為主，致暴露出警察圈的保守與封閉性，警察文化的陳年弊端，勢必無法藉由外部
的新血注入而產生改變。 

怎麼改革 

      所以，就警察制度的改革而言，首要之務，自在於廢除警察考試的雙軌制，以符合公平性
，而可藉由多元人才的進入警察圈，來使警察的風氣產生變化。同時，對於只有國家才能設立警
校的既有觀念與政策，勢必也得有所改變，畢竟由一般大學來設立警察事務的相關科系，較不至
於有太多包袱，整個養成教育，即不會過於強調上命下從，而是會以專業與法律為主的教育內容
。只是由於設立警察事務相關科系的成本較高，再加以長久以來，此方面的教育資源完全由警校
系統所掌控，一般大學欲為此等科系的設立，若無強大誘因，再加上少子化之故，短期內，恐難
在一般大學看到完整的警政教育科系之成立，而即便有如此的科系設立，其師資恐亦來自於現有
的兩所官辦警校系統，若要突破此困境，實又回到國家是否鼓勵或贊助此類科系的設立，致又有
其現實面的困難度。 

      而關於警察制度的最重要改革，當然就是警察中立性的維持，就此部分，或可參考鄰近日
本之作法，即為了避免警察淪為政治工具，而成為人民真正的保姆，警政署實不應隸屬於行政機
關的任何部門，而應讓其完全獨立，並於中央與地方，分別設立公安委員會以來為監督。而在警
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察並不隸屬任何行政體系下，其也無庸有該聽命於誰的問題，致不易成為政爭工具。同時，由於
公安委員會的委員乃由民間選出，不僅可將民意的需求灌輸於警察系統內，亦可達成警察權由全
民監督的目的，警察權的行使就必然趨向透明與客觀化。惟如此的結果，乃會將警察權完全從現
有個官僚體制中剝離，而不易為執政者所掌握，致使此等的變革於我國，就只能是空中樓閣。惟
在這幾年，面對警察權遭濫用的質疑，警察制度的改革已是刻不容緩，則如此的思維，肯定是未
來改革可以參考的方向之一。

作者吳景欽為真理大學法律系副教授兼系主任  
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