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公安交通管理部门热衷于以电子监控记录（俗称“电子眼”

）作为认定当事人违法行为的证据。该措施在实行过程中起

到一定的作用，但存在许多弊端，本文拟通过电子拍摄取证

行为的合理性、证据的证明力、处罚程序的正当性，阐述公

安交通管理部门执法行为应具有正当性和人性化，注重教育

和处罚并举。 关键词：证明力、视听资料、合理性、正当性 

近年，公安交通管理部门热衷于在高速公路、道口等路段安

装电子监控设施治理超速等道路违章问题。客观地说，这一

措施对违章行为确实起到一定的震慑和制约作用，但在运行

过程中也暴露了许多问题，招致包括法律界在内的各界一片

质疑。1、如北京杜宝良百次违章罚款10500元事件；2、2005

年8月4日《海峡都市报》称：福建同三高速公路段相当部分

的电子检测器未经过国家相关部门的检测即投入使用；3

、2005年7月4日笔者接到建瓯交警大队《道路交通安全违法

处理通知书》，《通知书》称笔者的别克汽车2005年6月13日

在205国道建瓯2078KM路段超速，通知笔者前往建瓯接受处

理。事实上笔者的车当日没有离开过福州，事后经笔者据理

力争，交警大队表示系工作失误。本文笔者从切身经历出发

，拟从法律角度反思交警电子拍摄取证的弊端，抛砖引玉，

以期促进公安交通管理部门更加理性、合法地执法。 一、电

子取证行为的合法性及合理性 《道路交通安全法》规定：“

公安机关交通管理部门根据交通技术监控技术资料，可以对



违法的机动车所有人或管理者依法予以处罚”，因此，公安

交通管理部门采用上述方式并不为法律所禁止，即理论上说

该行为是合法的。 作为执法部门，公安机关肩负多重法律职

责，一方面，他们需要打击犯罪，维护社会治安；另一方面

，他们负有维护社会正常秩序的职责。对于不同执法任务，

公安部门有权选择不同的执法方式。在与犯罪分子斗争中，

公安部门有权选择非常规手段，包括化装、埋伏、窃听等法

律赋予的一切合法手段。我们并不因此而指责它，相反因为

他们采取智慧的手段而尊重他们、理解他们。但问题是，执

法部门不能将与犯罪分子作斗争的方法，用来作为日常执法

的手段，行政执法部门不能将所有的社会公众视为潜在的敌

人，并采取与敌人斗争的手段，来保证法律的实施，这才是

问题的所在。 据有关媒体报道，英国政府拆除了过于隐蔽的

电子眼，乌鲁木齐市公安交通管理部门明确禁止“暗中执法

”。由此可见，不论是国内还是国外，均对电子执法过程中

的弊端进行反思，进而改善执法手段。 从法治的意义上讲，

一个正当的行政行为，应该是具备合法性和合理性。“我国

现行的法律虽没有规定行政行为必须要符合适当性原则和必

要性原则，但这些原则是依法行政的应有之义，是法律精神

和公平、正义的体现。这些原则可以要求有法律明文规定的

行政行为，也可以要求那些法无明文规定的行政行为，以弥

补成文法的不足。” ①理论上认为行政行为合理性包括下列

原则：一是，适当性原则，即行政主体所采取的措施必须能

够实现行政目的或至少有助于目的的实现，并且属于正确的

手段。二是，必要性原则，又称最小侵害原则，这是指如有

许多措施可实现行政目的，则必须选择那些最有必要的，而



所谓最有必要的就是选择对公众不会造成损害或损害最小的

措施，即在能够实现行政目的的前提下，选择对公民权利侵

害最轻的方式。因此，尽管从目前的规定看，交警电子取证

在法律上并没有明文禁止，公安交通管理部门交通执法仍应

当遵循行政行为合理性原则，否则，势必会造成公安交通管

理部门行政权力的扩张和滥用，侵害到公民的权利，有损行

政行为的公正性。 1、在数千里的交通线上，在多长距离范

围内、在何处安装探头、限速多少，目前并没有统一的规定

，各地各自为政，公安交通管理部门自由裁量权过大，而且

对安装探头的路段没有作出提示性标示。与国际上许多国家

的做法相悖，澳大利亚的交通管理部门对安装电子眼的路段

都作出明确的标志以警告司机。行政机关“行使自由裁量权

力，必须结合法律授权的目的，法律规则的内容，并考虑各

种相关情况作出全面，客观的判断。”② “一种不能换起民

众对法律不可动摇的忠诚的东西，怎么可能又有能力使民众

愿意普遍遵从法律？......确保遵从法律的规则的因素如信任，

公正，可靠性和归属感，远较强制力更为重要。” ③因此，

交管部门在设置电子眼方面有悖行政权行使的谦抑性和裁量

权的羁束性原则。 2、公安交通管理部门电子取证的动机合

理性。 公安交通管理部门热衷于电子取证，广泛安装电子眼

的目的令人质疑。一个典型的案例：在京务工人员杜宝良在

北京真武庙路附近同一地点被“电子眼”拍摄违反禁行标志

的记录达105次，罚款10500元、交通违章记分210分。同一违

章事件重复百余次而没有得到及时的处理、纠正，难道仅仅

是杜宝良的无知所致吗？作为执法部门，当司机违法数十次

时，完全有必要而且也应该对其进行批评教育，但事实上该



处罚事实是杜宝良在偶然的机会才知悉的。因此，不管杜宝

良有多错，交警有多对，老百姓都不禁质疑交警执法的目的

是纠错还是罚款。据不完全统计，北京市机动车每年仅向交

管系统交纳的各项费用约71亿元，其中，单违章车辆罚款一

项约占4.8亿。④这一数据如果放大到全国，将是一笔庞大的

数字。 交通管理不等于“一罚了之”，除了罚款和扣分，疏

导、服务、教育、提醒等也都是交通管理必不可少的内涵。

法律必须得到实施，但保证法律实施的手段有多种，处罚只

是最后的选择。处罚永远不能成为行政执法的第一目的。因

此，从某种意义上说，这种以罚代管、用电子眼执法的背后

更多体现的是部门利益，交警部门丧失了其行政行为的正当

性，咎其实质是“处罚经济”在作怪。 3、现实中不少交通

违章的原因是由交通标志设计不妥当而引起的，对此通过安

装探头等手段无法反映上述问题，进而对管理相对人进行处

罚有失公允，如交通信号灯被引道树树叶遮挡，驾驶员无法

看清指示灯情况下，“误闯”红灯被处罚。 4、电子执法行

为违背行政行为“三性”原则，造成社会资源的浪费。 行政

行为合理性在行政处罚中主要体现为“三性”原则，即比例

性、适度性和必要性原则。违反比例性即表现在行政机关实

施裁量时对相对人个人的损害超过了对社会的利益，使的个

人损害与社会获利显失均衡。违反适度性原则，即实施裁量

时不以选择最适当的方法去实现行政目的，即采用方法或措

施失度并与要实现的目的相抵触。违反必要性原则是指实施

裁量时行政机关在具备实现某种行政目的的若干种方法之中

，应当选择对相对人造成损失最小的方法，即为宽容处置方

法时而没有选择此方法，或形成错误的选择，以至相对人造



成不应有的损害。 但现实中，公安交通管理部门依靠电子拍

摄取证并进而处罚，导致违章事件无法在违章行为发生地及

时处理，事后要求却当事人到违章行为地接受处罚（这还算

尽责，更有甚者，直到年检时才知道曾经被认定为违章过）

。由于车辆流动性强，一辆在福建登记的车辆在北京被认定

为违章，姑且不论“违章”事实认定的合法、正确与否，车

主都必须到北京接受处理。车主为此支出的不仅是来回的机

票费等费用，还包括往还的时间、精力等。比较行政行为合

理性的具体要求，不难得出公安交通管理部门处理“违章”

的行为有悖行政行为”三性“原则，由此造成的社会资源的

浪费超出处罚所带来的社会价值。因此，笔者以为，公安交

通管理部门应当加强现场执法，以现场抓拍、巡逻等手段取

代“暗中执法”,及时解决交通违章事宜，或通过委托车主所

在地的交管部门进行处理、教育，避免当事人不必要的支出

。 我国行政处罚法明确规定，实施行政处罚，纠正违法行为

，应当坚持处罚与教育相结合，道路交通安全法也明文规定

要加强道路交通安全教育。目前公安交通管理部门热衷于通

过安装电子眼等手段拍摄取证,以罚代管，将交通违章处罚演

变为一种单纯意义上的惩罚，违背了交通违章处罚的本质。 

二、电子取证的证据证明力 实践中，公安交通管理部门电子

取证的方式一般有两种：一、在道口或高速公路上安装电子

眼；二、交通管理部门在路边或在民用车内数码相机等进行

摄像，并以此作为处罚的证据。这种“暗中执法”获得的证

据的证明力是值得质疑的。 证明力是指证据资料的证明价值

的效力，即证据资料对认定案件事实的影响力。对证据证明

力的认定是通过对证据“三性”的审查判断来实现的。客观



性、关联性、合法性是构成一个证据的充分条件，三者必须

同时⑤。证据的客观性是指证据所反映的内容必须是客观存

在的的事实。证据的客观性同时包含对证据真实性的要求，

是诉讼证据的最本质的特征。⑥按照《行政诉讼法》的规定

，交警电子拍摄取得的证据资料应属于视听资料。视听资料

是指采用先进科学技术，利用图象、音响及电脑贮存反映的

数据和资料来证明案件真实情况的一种证据。由于视听资料

是通过图象、音响等来再现案件事实的，对发现、认定案件

真实具有传统证据无法比拟的优势。但视听资料本身具有易

编辑而且不留痕迹以及与原件难以或无法核对的缺陷。因此

，各国立法对视听资料的可采性都设定严格的认定程序，同

时佐以综合审定其他证据，。一份视听资料能否完整、真实

的反映案件事实，符合证据客观性的要求，主要取决于三方

面：1、摄像一端的设备；2、放像一端的设备；3、保证制作

过程的合法，数据、资料不受编辑修改。 在目前，公安交通

管理部门门电子拍摄取得的证据在证据形成过程中至少在3个

方面存在疑点： 1、探头等测速仪的质量。按照国务院《中

华人民共和国强制检定的工作计量器具检定管理办法》（下

称《办法》规定，测速仪属于第30类必须强制定期检定的计

量器，《计量法》第9条、《计量法实施细则》第11条、《办

法》第7条都明确实行强制检定的计量器，未经检定或检定不

合格的，不得投入使用，而且必须定期鉴定。因此，公安交

通管理部门使用的探头等测速仪必须经过计量部门检验合格

才能投入使用，而且在探头运行过程中也必须定期进行检验

，这是国家对探头等电子眼的强制性规定。姑且不说交警在

市区有关道口安装的电子眼有否按照规定进行检验，在数千



公里的高速公路线上，交管部门又如何能够保证每个探头都

符合质量标准呢？2005年8月份曝光的福建同三高速公路段相

当部分“电子眼”没有经过强制检测即投入执法就是典型的

例证。行政诉讼法规定行政诉讼实行“举证责任倒置”，即

行政机关应对行政行为程序和实体的合法性承担取证责任。

因此，交管部门应对此承担举证责任，证明其安装的探头已

经按照规定检验合格，其通过探头取得的证据确实能够真实

反映案件的事实。 2、通过探头或数码相机获得的影像都需

要通过计算机加以还原、确定并最终反映在纸质上。在这过

程，如何排除存在人为的编辑、修改等改变证据原貌的行为

。作为证据的采集机关和使用机关如何保证其取得的证据是

真实的，没有受到任何不正当的影响。 3、从技术层面分析

，由于探头等仪器的设置、安放采取固定方式或其他方式，

其拍摄的灵活性和全面性受限于仪器的安置。由此拍摄取得

的证据，势必受到拍摄距离、角度、光线等因素的影响。因

此，拍摄的证据能否全面、客观的反映“违章”车辆的原貌

，重现违章案件现场，其证明力备受质疑。因此，交管部门

通过电子眼等手段拍摄取得的证据存在疑点，其真实性存在

瑕疵。 同时，探头取证无法解决“套牌”车辆所带来的取证

难题，“套牌”实际上是一种假牌，套用已经存在的他人车

辆的牌照以达到非法或其他避法的目的。作为交管部门行政

处罚前提，应首先确定违章车辆的真实身份，这是交管部门

必须举证证明的事实，即证明违章车辆的车牌号、发动机号

、车架号等能够证实车辆身份的标示一致。但由于套牌现象

的大量存在，同时由于交警是非现场执法，所以无法当场确

认违章车辆的真实身份。因此，即使交管部门通过电子拍摄



取得的证据能够证明发生了违章事实，也因欠缺关联性无法

确定违章行为人，而使证据资料失去证明力。 现实中公安交

通管理部门习惯的做法是将电子拍摄取得的证据作为认定违

章、行政处罚的依据。按照《行政诉讼证据若干问题的规定

》的63条规定，视听资料的证明效力是较低的，而且《行政

诉讼证据若干问题的规定》的71条的4项规定“难以识别是否

经过修改的视听资料”是不能单独作为定案依据的。正如前

文提到的，要处罚一起交通违章事件，首先要证明违章车辆

的真实身份，即将车辆型号、车牌号、发动机号、车架号等

串成完整的证据链，但实际上公安交通管理部门拍摄到的证

据可能能够证明的对象只有车牌号、车辆型号，这不足以证

实违章车辆的真实身份；其次，要确定“违章”车辆确实违

章，这就涉及电子拍摄取证的内容的真实性、客观性问题，

正如前文所述，该证据的客观性存在瑕疵。在目前交警部门

根本无法提供任何可信的证据证明其证据??照片的真实有效

性，包括图像是否真实可靠、图像是否由具有执法资质的人

员通过合法手段取得等等。⑦。因此，在个案中交警部门不

能仅凭借一张存有疑点的电子拍摄取得的照片，就认定“违

章车辆”车主违章并据此作出处罚。 三、电子警察执法行为

的完善与救济 电子警察执行行政处罚权的重要特征是非现场

处罚性，在实践中存在两方面突出的矛盾：1、要求行政管理

相对人到异地（行为发生地）接受处罚，增加了相对人接受

法律处罚或寻求法律救济的成本；2、接受处罚的时间与违章

时间存在时间差距。当事人在违章后若干时间甚至是相当长

的一段时间内，比如2年一度的汽车年检时才被告知有违章事

实，而且所告知的往往只是一张处罚通知书，当事人无法回



忆当时的违章情况。 从表面上看，交管部门的处罚流程似乎

提高了行政效率。但必须意识到提高行政效率是有前提条件

的，即不得损害行政相对人－－－“违章”行为者的合法利

益；不违背程序公正性要求，即听取对方陈述、辩论意见和

申请回避。我国行政处罚法规定了行政处罚公开、公正原则

，行政处罚决定作出前应向当事人告知处罚的事实、理由和

依据，处罚作出后应向当事人告知处罚决定的内容。因此，

这种做法变相地剥夺了公民陈述辩解权和知情权。退一步讲

，即使当事人了解了受处罚事实后，意欲质疑“违章”的事

实，有关程序也早已令当事人知难而退了，知情权在此几乎

成为空白。美国最高法院大法官路易斯.布兰代斯于其著作《

别人的金钱》中所言“公开是治疗社会病和产业病的最佳药

方。阳光是最好的消毒剂，灯光是最有效的警察。”公民的

知情权是项法定不可剥夺的权利，“是现代民主政治不可缺

少的权利。为了实现这一权利，政府活动应当公开化，除了

必要的保密以外，应当充分地向社会公开。” ⑧听证权、申

辩权、回避权、知情权等如果没有在行政程序中受承认何保

障，那么这种行政程序就不会是正当的程序。 法律程序是人

们进行法律行为所必须遵循或履行的法定时间和空间上的步

骤和方式,是对法律行为的抑制。法律程序是针对法律行为而

作出的要求,行政程序是针对行政法上的法律行为（包括行政

主体行为与相对人行为）,特别是针对行政行为所作出的要求,

它是行政程序功能的重心所在。现代行政法强调通过程序公

正达到实质公正的目的。正如谷口安平先生所指出的，“程

序很重要，因为他们提供了一种冲突双方可以更容易接受最

终结果的方式。通过一种公众认为公平的方式作出决定，当



政者可以获得对这些决定的更大的认可，就使得决定所涉及

的各方更容易服从”。⑨因此，行政程序有其存在的独立价

值，能够限制行政权滥用，保障当事人的合法权利免受侵害

，是对“恣意”的限制，实现行政行为的实质正义。 我们认

为正当的程序总是从法律适用的一系列活动中分离出某些带

有权利或权力性质的内容。我国《行政处罚法》第37条第3款

规定当事人享有申请回避的权利，第6条、第31条、第32条都

规定当事人在行政处罚决定作出前享有辩论权和知情权，行

政机关有义务听取当事人意见，并对当事人提出的事实、理

由和依据进行复核，第42条规定了当事人的听证权，第41条

规定更是“不依照本法第31、条、第32条的规定向当事人告

知给予行政处罚的事实、理由和依据，或拒绝听取当事人的

陈述、申辩，行政行为不能成立”。所以，当事人在行政处

罚中享有辩论权、申请回避权、知情权、听证权等各项程序

性权利。但现实中，交管部门往往是依据探头等电子仪器拍

摄的所谓“证据”，在未通知当事人的情况下作出处罚决定

。我们认为听证权、辩论权、回避权、知情权等没有在行政

处罚程序中受承认和保障,行政机关作出行政处罚的决定就是

没有遵循行政程序正当性的原则要求的。程序性权利并非可

有可无的，程序性权利与实体性权利的关系是手段与目的的

关系、形式与内容的关系。没有程序性权利这种“手段”与

“形式”,那么行政程序无以保障实体权利的实现。只有当程

序性权利与实体性权利相适应、相协调时,当事人的权利才可

能得到完整表达，也才有实现的可能。因此，交管部门在作

出行政处罚时，应严格按照《行政处罚法》规定的程序，只

有这样才能保障当事人的实体权利。 针对电子警察执法中存



在的弊端，笔者以为对公安交通管理部门通知行政管理相对

人的时限应作严格限制，确保当事人能够及时、便捷的获取

相关信息，同时能够保障行政相对人无偿、全面地获得违章

的详细信息，并且能够依法及时得到行政、司法救济。 对于

电子警察在执法过程中出现的错误给行政相对人造成的损失

，现行的《道路交通安全法》对此没有作出规定，这不能不

说是《道路交通安全法》的立法缺陷。因此，笔者以为，对

于电子警察错误执法所造成损失，公安机关应当全面赔偿，

赔偿范围应包括直接损失和间接损失，如误工费、差旅费、

邮寄费等必要的支出。 四、结论 电子眼这种作为作为高科技

手段运用于交通管理中，体现了科技发展的成果在执法中的

运用，发挥了不可低估的作用。但我们也应对电子眼的执法

效果、执法风险进行完善的评估，不能简单、机械地依赖电

子眼等拍摄手段取得的证据作为认定当事人“违章”的依据

，甚至是唯一的依据。慎重、规范、科学的使用电子眼作为

取证的执法手段，在执法过程中应尊重行政相对人的合法权

利、强化人性化执法，使执法行为更具有正当性、合理性，

在创建和谐社会、维护公共秩序的同时，马路执法也更加和

谐。 参考资料： ①何向东：《行政执法，呼唤合理》 红

网http://www.rednet.com.cn 2003-10-11 3:27:51 ② 曾繁正著：《

美国行政法》[M]北京，红旗出版社，1998 ③【美】伯尔曼

《法律与宗教》，梁治平译，北京，三联书店，1991，P43 ④

⑦《路边偷拍是执法还是违法? 北京交管执法引争议

》http://www.qianlong.com/2005-07-05 09:16:08 ⑤ 毕玉谦：《

民事证据法及其程序功能》，法律出版社1997年版，第31页

）。 ⑥ 江伟主编：《证据法学》，法律出版社1999年版，



第209页)。 ⑧应松年．行政法学新论[M]．北京：中国法制出

版社，1999． ⑨【日】谷口安平：《程序公正》载于宋冰主

编：《程序、公正与现代化??外国法学家在华演讲录》，中

国政法大学出版社，1998年版 100Test 下载频道开通，各类考

试题目直接下载。详细请访问 www.100test.com 


