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宪法监督是随着宪法的产生、实施而出现的 ,迄今已经过了两、三百年的历史。在此期间 ,

世界发生了翻天覆地的巨大变化 ,经济、政治、社会制度乃至各种具体的体制也历经多次重大

变故。宪法监督制度也不能脱离这一世界大势 ,同样出现了不少革新鼎新事件。总括宪法监

督发展的历史 ,主要呈现出以下趋势 :监督机构专门化、监督制度完善化、监督司法化。

一　监督机构的专门化

　　当代世界上有三种宪法监督模式 ,即议会或权力机关监督模式、普通法院监督模式、专门

机构监督模式。

英国开一代风气之先 ,产生议会监督模式 ;美国通过 1803 年马伯里诉麦迪逊一案成为普

通法院监督模式之滥觞 ;奥地利在 1920 年建立宪法法院 ,在世界诸国中率先确立专门机构监

督模式。①

在第一次世界大战结束前 ,议会监督模式和普通法院监督模式在世界上占垄断性地位 ,而

专门机构监督模式基本上尚未现身。之所以出现这种状况 ,同近代国家的思想价值观念、文化

传统和治国经验存有极大关系。英国成为议会监督模式之滥觞为其奉行议会主权即议会至上

原则所决定。英国人认为 ,议会是人民选举产生的民意代表机关 ,其地位至高无上 ,其权力广

阔无垠 ,法律由其决定 ,也应由其解释、监督实施 ,行政机关、司法机关也要遵循其制定的法律。

英国人曾不无夸张地说 :议会除不能将男人变成女人 ,女人变成男人外 ,无所不能。英国宪法

是普通法宪法 (即不成文宪法) 、柔性宪法。其宪法性法律同其他法律相比 ,没有成文宪法国家

中宪法法典的那种至上地位 ,两种法律比肩并立 ,不分伯仲 ,其解释权、监督实施权也由议会行

使 ,不可能由法院或其他机构专擅。故此 ,英国法官韦利斯在 1871 年言道 :“我人承认巴力门

所通过的法案乃我国法律。⋯⋯我人坐此判席 ,实为女王陛下及立法者之臣仆。⋯⋯设巴力

门之法案不甚适当 ,惟立法者可予纠正及予以撤销。法律而仍为法律之日 ,法院务须服从。”②

法国在第一次世界大战以前一直实行议会监督模式。这主要由其信仰人民主权原则所决

定。法国人深受卢梭社会契约论思想的影响 ,认为人民的意志即公意至高无上 ,国家主权只不

过是公意的具体表现而已。“法律是普通意志的体现”,反映了人民的共同意志 ,而法律是由人

民选举产生的议会制定的 ,所以 ,“立法机关在制定法律时须得仔细检查该法是否与宪法一致 ,

能否解决那方面的问题 ⋯⋯这意味着宪法解释应由议会执行。这属于主权行使问题 ,故议会
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才是审查自己法律合宪与否的法官。因此法院不能解释宪法 ,至少它们不拥有事关立法机关

的权力。”③

在英法的影响下 ,世界上很多国家都采取了议会监督模式 ,如 19 世纪的德国、意大利、比

利时和当代的新西兰、荷兰等国。

1803 年 ,美国联邦最高法院就马伯里诉麦迪逊一案做出判决。首席大法官马歇尔代表最

高法院宣布 :解释法律的权限属于司法部门的领域 ,正是司法部门的业务 ,与宪法相抵触的法

律无效。由此开创了由普通法院实行司法审查的先例。因故 ,此种模式又被称之为美国模式。

随着美国国力的增强和世界影响力的与日俱增 ,其宪法监督模式对国际社会产生了巨大的冲

击力 ,很多国家开始模仿、移植美国模式。“本世纪初叶 ,尤其是在两次世界大战期间 ,美国模

式在欧洲特别是法、德、意各国 ,非常地走红。”④ 法国、德国在本世纪 20 年代都引进了美国模

式 ,意大利则在 1947 年至 1956 年间引进了美国模式。据统计 ,截至目前 ,世界上采行美国模

式的国家有 60 多个 ,其中绝大多数是与美国同属普通法法系的国家和地区 ,如加拿大、印度、

澳大利亚、菲律宾、埃及、阿根廷、巴西、希腊、瑞士、斯堪的那维亚各国。日本也属美国模式。

专门机构监督模式又称凯尔森模式、欧洲模式 ,由奥地利在 1920 年首创。而后 ,世界各国

尤其是欧洲国家纷纷效仿。原来引进美国模式的一些国家也改换门庭 ,实行这一模式 ,如法、

德、意等国。建立专门机构来监督宪法实施成为世界宪法监督制度的发展潮流。目前 ,这一潮

流方兴未艾 ,呈现出愈来愈强劲的势头。采行这一模式的国家现有奥地利、德国、意大利、法

国、塞浦路斯、土耳其、南斯拉夫、葡萄牙、西班牙、比利时、波兰、韩国及巨变之后的大多数独联

体各成员、东欧国家等。这一潮流的出现有着深刻的政治、文化背景 ,并与议会监督模式、美国

模式过去在很多国家中失败的教训存有深刻的联系。第一 ,一些国家嫁接美国模式失败 ,原因

包括 : (1)法官孱弱、胆怯 ,在心理上不能胜任司法审查中价值取向的、准政治的功能。⑤ (2) 缺

乏统一的法院系统。欧洲国家的法院系统都是二元的甚至是多元的 ,很难协调行使司法审查

权。(3)宪法实际上没有最高法律效力 ,对议会也没有多大的约束力。如魏玛宪法时期的德国

法院 ,就无力阻止“议会对宪法的不计其数的事先违反”。特别是它们不能依据宪法来保障基

本人权。⑥ 第二 ,有些国家抛弃议会监督模式的原由主要在于 :此种模式不能防止多数党专

横 ,不利于民主自由的存在和发展。由于现代政党制度的发展 ,传统的三权分立、互相制衡的

体制在议会制国家中已被突破 ,因为多数党既控制了议会 ,又掌握了内阁 ,行政权与立法权的

制衡已不存在 ,代之而起的是多数党在政府和下院中的联合集权。“如今人们已不再寻求政府

和议会之间的平衡了 ,而是力图在多数派 (政府和议会) 及 (议会) 反对派之间保持平衡。违宪

审查正好可以用来保证多数党和反对党之间的平衡。”⑦ 人们抛弃议会监督模式或美国模式 ,

除了上述原由外 ,还有一个重要的原因 ,就是鉴于以往在本国现实生活中普遍存在践踏宪法、
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侵犯人权的现象 ,为了使宪法处处得到尊重、实施 ,人权得到有效保护 ,有必要建立一个独立于

立法、行政、司法机关之外的第四个机构 ,专司宪法监督之责。

当代宪法监督制度专门化的发展趋势 ,主要体现在很多国家纷纷采取专门机构监督模式

上 ,另外还表现在宪法监督专门化对采取其他两种模式的国家也产生了一定的冲击力和影响

力。如罗马尼亚起初采取传统的权力机关监督模式 ,但受宪法监督机构专门化的影响 ,在

1965 年宪法中设立了“宪法委员会”,1975 年改为“宪法和法律委员会”,作为大国民议会的专

门性辅助工作机构。长期以来 ,我国学界也一致主张建立一个宪法监督的专门性工作机构 ,辅

助全国人大及其常委会实行宪法监督。我们深信 ,这一设想将会在不久的未来得以实现。国

外一些学者认为美国模式在某些方面正向欧洲模式靠拢 ,其表现是“美国最高法院 ,只在有些

方面是通常那种上诉法院 ,在其他情况下 ,它与欧洲宪法法院一样 ,是‘违宪审查的一个特殊机

构’。”⑧ 有人则主张 :“在美国产生一个联邦上诉法院 ,使它对现在由最高法院处理的普通案

件有实际的最后决定权 ,这一建议会使最高法院更像一个宪法法院。”⑨ 在印度 ,也有人主张

建立宪法法院 ,专门处理与宪法有关的事务。�λυ

由于我国奉行“议会主权”,实行人大制度 ,全国人大及其常委会是最高国家权力机关 ,其

他中央国家机关都由它产生 ,向它负责 ,受它监督 ,因此不能打破现行宪法形成的国家根本制

度及其权力配置格局 ,移植美国模式或欧洲模式 ,而应在现有的体制下 ,寻求健全、完善我国宪

法监督模式的途径。

二　宪法监督制度的完善化

　　无疑 ,建立宪法监督机构是宪法监督得以开展的首要前提 ,但是 ,仅有宪法监督机构是远

远不够的。如果没有宪法监督制度的完善化 ,没有完善、健全的法律制度对宪法监督机构的组

成、地位、职权、行使职权的原则、程序、手段等内容做出规定或确认 ,宪法监督机构也无法运

转。

在采取美国模式的国家中 ,其宪法监督工作由普通法院承担。法院的建立、法官的选任、

职责、职务保障、司法审查的手段、方式往往是由宪法和有关法院、法官方面的单行法规规定

的 ,司法审查的程序则同民事、刑事、行政案件审理程序一致 ,故往往没有专门的司法审查程序

法而是采行民事诉讼法规、刑事诉讼法规和行政诉讼法规。司法审查的原则往往通过长期的

司法实践 ,逐渐形成一整套判例和惯例加以确认。这就是说 ,在美国模式国家中 ,往往无需制

定一部专门的司法审查法。其司法审查功能的实现 ,大多是通过分属于不同法律部门的法规

及判例、惯例来规定或规范。以美国为例 ,1787 年联邦宪法规定 ,司法权“属于最高法院及国

会随时制定与设立的低级法院。最高法院与低级法院的法官忠于职守 ,得终身任职 ,于规定期
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间应得到酬金 ,该项酬金于任期内不得减少。”(第 3 条第 1 项) 第 3 条第 2 项则划定了联邦法

院的管辖范围及联邦最高法院的初审案件、上诉案件的管辖范围。1803 年普通法院监督模式

确立。联邦及各州的民事诉讼法规、刑事诉讼法规规定了民事、刑事诉讼程序。另外 ,联邦最

高法院经过实践操作 ,总结出了一系列司法审查原则 ,如政治问题拒绝审查原则、合宪性推定

原则、宪法判断的回避原则。�λϖ 可见 ,美国各级法院尤其是联邦最高法院的宪法监督制度是相

当完善、健全的 ,而且 ,随着实践的不断发展 ,其宪法监督制度将更加完善、健全。

在实行专门机构监督模式的国家中 ,宪法监督制度完善化的趋势最为明显和典型。这一

趋势在这些国家中主要有两种表现形式 :首先 ,通过制定或修改宪法 ,规定宪法监督主体、监督

权力、提起诉讼或审查主体、监督机构成员组成、任期、职务保障、裁决效力等内容 ,为宪法监督

制度完善化提供基础和依据。如法国第五共和国宪法规定宪法监督专门机构是宪法会议 (又

称宪法委员会) 。它还规定了宪法会议的组成、任命方式、职务限制、职权范围、审查方式、提起

违宪审查主体、裁决期限、裁决效力。南斯拉夫 1974 年宪法则规定“宪制由宪法法院负责维

护。”(第 92 条第 3 款)还规定了诉讼主体、职权范围、行使职权的原则、组成、任期、职务限制、

职务保障、解职、宣誓、裁决效力、执行等内容。第二 ,制定规范宪法监督专门机构行使权力的

专门性法律。如德国、韩国等国。德国在 1951 年 3 月 12 日制定了《联邦宪法法院法》,以后又

多次修正。该法共 4 章 107 条。�λω 四章内容次第如下 :第一章 　联邦宪法法院的组织与管辖

权 ;第二章 　审理程序总则规定 ;第三章 　审理程序特别规定 ;第四章 　附则规定。其中 ,第一

章具体规定了宪法法院的地位 ,法庭的组织 ,法官资格 ,法官任期 ,选任法官的原则 ,法官的提

名、选举程序 ,法官的任命、宣誓、声请辞职 ,法院管辖权 ,法庭职务的分配 ,出庭、议决人数 ,联

合庭的权限。第二章具体规定了法官回避情形 ,诉讼代理 ,提出声请 ,简易程序 ,言词辩论 ———

裁判形式 ,举证 ,司法协助及职务协助 ,证人及鉴定人 ,调查证据期日 ,羁束力、法律效力 ,紧急

处分 ,裁定停止程序 ,简易调查证据 ,费用 ,执行等内容。第三章则分别对宪法法院拥有管辖权

的 15 种案件的诉讼程序做出了较为详尽、周密的规定。第四章具体规定了宪法法院法官在生

活方面的职务保障 ,法官因故不能行使职权的处理及联合庭的惩戒权限 ,柏林条款 ,生效日期。

韩国在 1988 年 5 月制定了《宪法裁判所法》,对宪法裁判所的组成、裁判官的任命、资格、任期、

退休、职业保障、宪法裁判所的组织体系、职权范围做出了规定 ,同时规定了违宪法律审判程

序、弹劾审判程序、违宪政党解散审判程序、权限争议审判程序、宪法诉愿审判程序 ,还对宪法

裁判所的一般裁判程序做出了较详尽的规定。

由于这些国家的专门性法律对宪法监督制度做出了完善、周密的规定 ,就为宪法监督专门

机构有效行使职权提供了良好的法律和制度依据。

为了对宪法监督工作进行全面的规范、调整 ,保证宪法监督机关及其工作机构能够依法、

顺利、切实行使宪法监督职权 ,有必要学习、借鉴国外尤其是实行欧洲模式国家的经验 ,制定一

部专门性的单行法律 ———《宪法监督法》。

该法应包括如下内容 :立法目的 ,全国人大及其常委会监督宪法实施的具体职权 ,行使职
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权的程序 ,处理宪法争议、诉讼的方式、手段 ,宪法监督委员会的性质、地位、组成 ,成员资格、选

任、罢免、辞职、退休的程序 ,职务保障 ,职权范围 ,行使职权的原则、程序、方式等。

宪法监督委员会的职权应包括 :

(1)就全国人大及其常委会制定的法律 ,在通过之前审查其合宪性 ,向全国人大或其常委

会提出报告。

(2)审查国务院的行政法规、决定和命令 ,国务院各部、委的命令、指示和规章 ,最高人民法

院和最高人民检察院的司法解释以及省级国家权力机关颁布的地方性法规的合宪、合法性 ,向

全国人大或其常委会提出报告。

(3)受理重大的宪法控诉案件 ,向全国人大或其常委会提出处理意见。

(4)就宪法条文是否需要修改以及如何修改、解释 ,向全国人大或其常委会提出意见。

(5)就中央国家机关之间、中央国家机关与省级国家机关之间以及省级与省级国家机关之

间的权限争议问题向全国人大或其常委会提出处理意见。

(6)就全国人大常委会即将批准的国际条约的合宪性实行审查 ,向全国人大常委会提出意

见。

(7)就宪法实施的情况定期向全国人大及其常委会提出报告。

三　宪法监督的司法化

　　世界宪法监督的第三大发展趋势是宪法监督的司法化 ,即诉讼程序化。其意是 :宪法监督

机构在行使宪法监督权 ,处理宪法争议或宪法诉讼案件时 ,采用诉讼程序或准诉讼程序 ,使得

宪法监督工作能够合法、顺利、公正的进行。

在采行美国模式的国家中 ,法院是在审理民事、刑事、行政案件中 ,在诉讼当事人对法院适

用的法律的合宪性提出疑义后 ,对疑义法律进行合宪性审查的。这种审查被称作附带性审查。

其适用的程序为普通诉讼程序。在民事案件审理过程中进行附带性审查的 ,适用民事诉讼法 ;

在刑事案件审理过程中进行附带性审查的 ,则适用刑事诉讼法。具体来说 ,宪法诉讼案件的当

事人资格、管辖、起诉、受理、开庭、证据调查、辩论、裁判、效力、执行等内容同宪法、法律的规定

几无二致。以美国联邦最高法院的审理程序为例。其过程为 :法官详细研究有关诉讼文件 ,开

庭审理 ,听取口头辩论 ,开会讨论 ,投票 (如果法官意见一致 ,可不经投票程序 ———笔者注) ,休

会 ,撰写判决书 ,宣读判决书。具体过程为 :法官们详细阅读、研究有关本案的诉讼文件 ;开庭

审查时不要求九名大法官全部到庭 ,只要有六名大法官出庭即可 ;由诉讼双方进行口头辩论 ,

两造各占半个小时。然后 ,进行法庭调查 ,大法官可就案件疑点提问 ,由诉讼双方进行解答 ;调

查完毕后 ,由首席大法官召集出庭大法官开会。首席大法官首先阐明本人的意见 ,而后按资深

程序逐一询问各法官的意见。表明意见后 ,进行投票。投票的次序与发言次序正相反 ,资历最

浅者先行投票 ,资深者在后。多数派的投票意见 ,即是最高法院的意见 ;投票结束后常休会两

个星期 ,撰写判决书。判决书通常包括主文、补充意见及反对派意见三部分 ;休会期满后的星

期一 ,宣读本案判决书。在美国 ,无论是进行司法审查 ,还是搞附带性审查 ,最高法院都遵循这

套程序。世界上其他实行美国模式的国家的普通法院行使司法审查权 ,同样完全是按照诉讼
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程序进行的 ,充分体现了宪法监督的司法化。

宪法监督司法化的发展趋势由于采行欧洲模式的国家愈来愈多而显得声势浩大。德国、

奥地利、意大利、西班牙、韩国、独联体各国、东欧国家、蒙古等国多由其宪法监督专门机构运用

诉讼程序或准诉讼程序来处理宪法争议或诉讼案件。以德国为例 ,其联邦宪法法院法对宪法

诉讼案件的诉讼程序做出了相当详尽、严密的规定。在该法中 ,诉讼程序被分为两大部分 :一

部分是一般审理程序 ,另一部分是特别审查程序。一般审理程序适用于所有宪法诉讼案件 ,特

别审理程序为适用于各种特定宪法诉讼案件的程序。在一般审理程序部分中 ,该法对于下列

诉讼程序内容做出了规定 :法官的回避、案件当事人阅览卷宗、诉讼代理、提出申请、言词辩论

与职权调查、证人及鉴定人、审理程序的裁定停止、诉讼费用、司法协助及职务协助、评议、裁判

的步骤、裁判的形式、裁判的理由、裁判拘束力、裁判效力、裁判的执行方法、紧急处分。在特别

审理程序部分中 ,则对于 15 种宪法诉讼案件的不同程序做出了具体规定。如关于宣告褫夺基

本权利案件的诉讼程序 ,宪法法院法在一般审理程序的基础上 ,又做出了有针对性的特殊规

定。它规定此类案件的起诉主体为联邦众议院、联邦政府、州政府。在正式审理程序启动之

前 ,它规定首先要经过前置程序。在此程序中 ,宪法法院要指定一定的期限 ,由相对人 (即被起

诉人 ———笔者注)陈述意见 ,进行答辩。宪法法院还要调查案件的诉讼要件及起诉、答辩的内

容 ,以便对案件做出裁定。在前置程序阶段不需进行口头辩论。前置程序结束后 ,宪法法院做

出裁定 :如果起诉不合法或理由不充分 ,予以驳回 ;如果理由充分、合法 ,则进入正式审理程序。

因为宣告褫夺基本权利案件在性质上较为类似于刑事案件 ,故在某些程序上得援用刑事诉讼

法 ,如在进入正式审理程序后 ,法院可依职权或申请裁定采取扣押或搜查措施。宪法法院为了

准备口头辩论 ,可以裁定进行预审。预审由另一庭主持 ,以保证公正、客观。正式审理结束后 ,

宪法法院得宣告是否褫夺相对人的基本权利。如果确认起诉有理 ,则决定褫夺基本权利的范

围与期限 ,此期限不得少于一年。另外 ,宪法法院可并处褫夺选举权、被选举权、担任公职权或

命令法人解散。“褫夺基本权利如无期间或宣告期间超过一年 ,而自宣告褫夺后已经过两年

时 ,联邦宪法法院得因前声请人或相对人的申请 ,废弃全部或一部褫夺宣告 ,或缩短褫夺期

间。”(第 40 条)如果此项申请被驳回 ,经过一年后 ,还可再次提出申请。

除了联邦德国制定了宪法法院法外 ,韩国也制定了同类法律 ,对宪法监督专门机构的诉讼

程序做了较为缜密、详实的规定 ,为监督宪法实施提供了良好的程序上的依据和保证。

由此可见 ,由宪法对宪法监督程序加以原则性的规定 ,再由宪法性法律做出详尽的规范、

调整 ,使宪法监督司法化 ,将逐步会成为当今国际社会宪法监督制度的一大趋势。

在我国 ,为了保证宪法监督委员会能够合法、顺利、公正地履行其辅助最高国家权力机关

监督宪法实施的职责 ,有必要吸收、借鉴国外的成功经验 ,顺应世界宪法监督司法化的发展趋

势 ,在宪法监督法中详尽、明确地设置宪法监督委员会履行职责的程序。

我们的初步意见是 :该法要明确规定诉讼或审查的基本原则 ,设定对所有诉讼或争议适用

的一般诉讼程序及针对具体诉讼或争议的特殊诉讼程序 ,确定援用民事诉讼法、行政诉讼法或

刑事诉讼法的条件与情况。
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