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一一一一、、、、基本法監督概述基本法監督概述基本法監督概述基本法監督概述 

 一九八七年四月十三日，中葡兩國政府首腦在北京人民大會堂正式簽署《中華人民共和國政府和葡萄牙共和國政府關於澳門問題的聯合聲明》及兩個附件。依據《聲明》，中國政府於一九九九年十二月二十日對澳門恢復行使主權。 一九九三年三月三十一日，八屆全國人大一次會議通過澳門特別行政區基本法。基本法是由全國人民代表大會依照憲法和法定程序制定的，規範中央和特別行政區關係、特別行政區各項制度（特別行政區行政、立法、司法關係、特別行政區與居民關係），並由國家強制力保證實施的基本法律。澳門基本法是一部具有重要歷史意義和國際意義的法律，它體現了“一國兩制”的偉大構想，它是以“一國兩制”爲指導思想制定的。其不但具有特別重要的歷史意義，亦具有很重要的理論意義，其豐富和發展了法學的理論，有許多突破和創新。 但基本法是一種新的嘗試，基本法的理論研究歷史短，內容新，作爲法律分支學科的研究，還剛剛開始，至今沒有建立起基本法學的體系。很多理論需要完善，而作爲其重要內容的基本法的監督便是一個亟待研究的課題。 基本法的法律地位比較特別，其在國家法律體系中，地位僅次於憲法，是國家的基本法律；而在另一個角度上，其規定了特別行政區的制度，在特別行政區法律體系內，地位高於其他法律，在澳門的法律體系中其處於憲法性的文件的地位。有學者對基本法作如下表述：“《基本法》作爲一部原則性的法律，其在特區內擔當憲法替代者之角色，毫無疑問，基本法是特區法律體系內最根本之一條法律，這種“根本”性質肯定無法包含其他同
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樣具“根本性”性質之內容，尤其是關於政府（執行權之組織）、立法機關之産生及組成、以及司法機關之組織及運作之事宜。因此，關於涉及立法權之産生方式及程序之法規，相對於一般法律而言，其實質地位及價值肯定爲高，實有‘強效法’或‘准根本法’之本質”。 澳門特別行政區作爲一個實行高度自治，享有行政管理權、立法權、獨立的司法權和終審權的地區，其需要有完善的基本法監督制度，以監督所有規範性文件是否衝突基本法，法律的實施狀況及居民的基本權利如何保障等問題。建立和完善基本法監督制度是維護社會秩序、保障基本人權的客觀要求。基本法監督的基本精神就在於通過審查和糾正違反基本法的行爲，保證權力行使的合法性與合理性，維護本地區的秩序。 

 

二二二二、、、、澳門基本法監督的現狀與不足澳門基本法監督的現狀與不足澳門基本法監督的現狀與不足澳門基本法監督的現狀與不足 

 縱觀在澳門實施的所有法律規定，澳門的基本法監督有以下兩種方式： 

1. 全國人大常委會的監督； 

2. 普通法院的監督。 但上述監督方式有其本身的不足，本文嘗試論述各種監督方式的具體內容及局限性。 

 

A. 全國人大常委會監督及其局限性全國人大常委會監督及其局限性全國人大常委會監督及其局限性全國人大常委會監督及其局限性 

 《基本法》第十七條規定：澳門特別行政區享有立法權。 澳門特別行政區的立法機關制定的法律須報全國人民代表大會常務委員會備案。備案不影響該法律的生效。 全國人民代表大會常務委員會在徵詢其所屬的澳門特別行政區基本法委員會的意見後，如認爲澳門特別行政區立法機關制定的任何法律不符合本法關於中央管理的事務及中央和澳門特別行政區關係的條款，可將有關法律發回，但不作修改。經全國人民代表大會常務委員會發回的法律立即失效。該法律的失效，除澳門特別行政區的法律另有規定外，無溯及力。 根據上述規定，由全國人民代表大會常務委員會負責審查澳
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門特別行政區的立法。澳門特別行政區制定法律後，即將該法律送交全國人大常委會備案，全國人大常委會有權審查該項法律是否符合澳門基本法。按照我國憲法的規定，全國人大常委會有權監督法律的實施，澳門基本法是全國人民代表大會制定的，由全國人大常委會來監督澳門基本法的實施，審查澳門特別行政區的法律是否符合澳門基本法，有其理論基礎。全國人大常委會是我國最高權力機關的常設機關，可由它來審查澳門特別行政區立法機關制定的法律是否符合澳門基本法。但人大常委審查的範圍不能涵蓋澳門所有的法律。 澳門基本法第十七條規定，全國人大常委會如認爲澳門特別行政區立法機關制定的任何法律不符合澳門基本法關於中央管理的事務及中央和澳門特別行政區關係的條款，可將有關法律發回。這裏說明審查的範圍僅限於“中央管理的事務”和“中央與澳門特別行政區的關係”兩類條款，對其他屬於澳門特別行政區自治範圍內的事務則由澳門特別行政區自己處理，全國人大常委會對此不予發回。 

 

B. 普通法院的監督普通法院的監督普通法院的監督普通法院的監督 

 基本法第一百四十三條規定：本法的解釋權屬於全國人民代表大會常務委員會。 全國人民代表大會常務委員會授權澳門特別行政區法院在審理案件時對本法關於澳門特別行政區自治範圍內的條款自行解釋。 澳門特別行政區法院在審理案件時對本法的其他條款也可解釋。但如澳門特別行政區法院在審理案件時需要對本法關於中央人民政府管理的事務或中央和澳門特別行政區關係的條款進行解釋，而該條款的解釋又影響到案件的判決，在對該案件作出不可上訴的終局判決前，應由澳門特別行政區終審法院提請全國人民代表大會常務委員會對有關條款作出解釋。如全國人民代表大會常務委員會作出解釋，澳門特別行政區法院在引用該條款時，應以全國人民代表大會常務委員會的解釋爲准。但在此以前作出的判決不受影響。 澳門中級法院在二零零五年二月十七日對一宗因取得時效而請求田面權糾紛作出了裁決。裁決指根據《基本法》“總則”第七條規定：“澳門特別行政區境內的土地和自然資源，除在澳門特別行政區成立前已依法確認的私有土地外，屬於國家所有，
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由澳門特別行政區負責管理、使用、開發、出租或批給個人、法人使用或開發，其收入全部歸澳門特別行政區政府支配。”否決《土地法》第五條第四款的適用，認爲該條文違反《基本法》規定而不予適用。《土地法》第五條規定：（私有財産）……四、倘有關都市房地産無取得文件或其紀錄或繳付地租的證據時且由私人佔有達二十年以上者，推定爲向本地區長期租借，而有關利用權按民法規定可藉時效取得。 上述裁判是自回歸以來，首次因爲違反基本法而不予適用澳門現行法律的案件，開了澳門普通法院行使違憲審查的先河。 但是，由普通法院行使基本法監督權有以下局限性：首先，法官要準確表達立法者的意圖是不可能的，因爲他根本不可能完全領會立法時廣泛的社會矛盾與衝突。其次，司法活動也不是一個客觀中立的過程，而是法官選擇與操作的過程，是由法官的主觀任意性決定的；再次，由於法官的主要職責是負責審判工作，而基本法的監督是一個專業性很強的課題，故法官在專業性方面難以應付，其監督基本法的經驗不足；最後，法官的監督也只是個案監督，無法適應基本法的監督的經常性、普遍性的需要。 

 

三、當今世界上的可供澳門借鑒的憲法監督模式三、當今世界上的可供澳門借鑒的憲法監督模式三、當今世界上的可供澳門借鑒的憲法監督模式三、當今世界上的可供澳門借鑒的憲法監督模式 

 當今世界上有三種憲法監督模式，即議會或權力機關監督模式、普通法院監督模式、專門機構監督模式。英國首先産生議會監督模式；美國通過 1803 年馬伯里訴麥迪遜一案創立了普通法院監督模式；奧地利在 1920 年建立憲法法院，在世界各國中率先確立了專門機構監督模式。 英國奉行議會主權即議會至上原則，奠定了議會監督的基礎。英國人認爲，議會是人民選舉産生的民意代表機關，其地位至高無上，其權力廣闊無垠，法律由其制定，也應由其解釋、監督實施，行政機關、司法機關也要遵循其制定的法律。英國憲法是不成文憲法（普通法憲法）、柔性憲法。其憲法性法律同其他法律相比，沒有成文憲法國家中的憲法法典的那種至高無上的地位，兩種法律的解釋權、監督實施權均由議會行使，不可能由法院或其他機構行使。法國在第一次世界大戰前一直實行議會監督模式。這主要由其信仰人民主權原則所決定。法國人深受盧梭社會論思想的影響，認爲人民的意志即公意至高無上，國家主權只不過是公意的具體體現而已。“法律是普通意志的體現”，反映了人民的共同意志，而法律則是由人民選舉産生的議會制定的，
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所以，“立法機關在制定法律時須得仔細檢查該法是否與憲法一致，能否解決那方面的問題……這意味着憲法解釋應由議會執行，這屬於主權行使問題，故議會才是審查自己法律合憲與否的法定，因此法院不能解釋憲法，至少它們不擁有事關立法機關的權力。”在英法的影響下，世界上許多國家都採用了議會監督模式，如 19 世紀的意大利、德國、比利時和當代的新西蘭、荷蘭等國。 

1803 年，美國聯邦最高法院就馬伯里訴麥迪遜一案作出判決。首席大法官馬歇爾力倡聯邦最高法院應有違憲立法審查權，他宣佈：解釋法律的權限屬於司法部門的領域，是司法部門的業務。在對特定的案件選擇適用的法規方面，憲法所規定的條款與法律所規定的條款發生抵觸時，法院必須適用憲法，與憲法相抵觸的法律無效。由此開創了由普通法院實行司法審查的先例。這種模式又被稱爲美國模式。隨着美國國力的增強和世界影響力的與日俱增，其憲法監督模式對國際社會産生了巨大的衝擊力，很多國家開始模仿、移植美國模式，如法國、德國、意大利、日本等國。據統計，世界上採用美國模式的國家有 60 多個，其中絕大多數是與美國同屬普通法系的國家和地區。 專門機構監督模式由奧地利在 1920 年首創。而後，世界各國尤其是歐洲國家紛紛效仿，原來引進美國模式的一些國家也實行這一模式，如法、德、意等國。專門機構監督模式具體可分爲兩種形式，即以德國爲代表的憲法法院制度和以法國爲代表的憲法委員會制度。德國設立憲法法院來進行憲法監督，審查違憲，“憲法法院的任務是把憲法秩序作爲法律秩序加以維護。”憲法法院受理涉及憲法性問題的具體爭議案件，有權根據憲法作出裁決。依照法國 1958 年憲法，法國成立了由 9人組成任期 9 年的憲法委員會。憲法委員會對法律是否違憲實行最高監督，確切地說，就是對國內發佈的一切規範性文件是否違憲實行獨立監督。基本法律、國會兩院議事規程和實現個人權利和自由的法律，都必須由它進行監督。但這只是憲法委員會的一個基本職能。憲法委員會還有兩個重要特權，即預先審議應予批准的、在法蘭西共和國範圍內簽訂的條約和協議；對全民投票和共和國總統選舉實行監督。憲法委員會有權宣佈撤銷選舉、宣佈規範性文件違憲和無效裁定。 建立專門機構來監督憲法實施成爲世界憲法監督制度的發展潮流。目前，這一潮流呈現出愈來愈強勁的勢頭。採用這一模式的國家主要是西歐、東歐及韓國、土耳其等少數亞洲國家。這一模式盛行的一個重要原因，就是鑒於以往在本國現實生活中普



法域縱橫
 

 6

遍存在踐踏憲法、侵犯人權的現象，爲了使憲法處處得到尊重、實施，人權得到有效保護，有必要建立一個獨立於立法、行政、司法機關之外的機構，專司憲法監督之責。當代憲法監督制度專門化的發展趨勢，主要體現在很多國家紛紛採取專門機構監督模式。專門機構監督模式的主要特點是：第一，它反映了憲法監督機構專門化的趨勢和要求。憲法法院或憲法委員會以解決憲法爭議爲專職，有利於及時、有效地處理違憲案件、解決憲法爭議。第二，它體現了憲法監督的政治性和司法性結合的要求。其政治性在於：憲法監督實質上是對國家權力運行的憲法控制，以達到保障憲法秩序和基本人權的目標；它的內容往往涉及統治行爲與政治問題，並發生政治影響。其司法性在於：違憲審查裁決憲法爭議，實際上是一種法律裁判；它在秩序規則上，往往需要適用司法程序，審查機關作出的裁決具有司法審判的意義。第三，專門機構監督模式在監督方式上具有多樣性和靈活性的特點，更爲全面，也更具合理性。第四，憲法專門監督機構是一個獨立的機構，依法獨立行使職權，不受來自各方面的操縱和干預，能夠公正地、權威地進行違憲審查，從而保障憲法的有效實施，維護憲法的尊嚴。 

 

四四四四、、、、上述三種憲法監督模式與澳門現狀是否兼容的上述三種憲法監督模式與澳門現狀是否兼容的上述三種憲法監督模式與澳門現狀是否兼容的上述三種憲法監督模式與澳門現狀是否兼容的

分析分析分析分析 

 如上所述，澳門特別行政區的政權形式是一種獨特的地方政權形式，它旣不是照搬西方國家的三權分立制，又不是沿用澳葡時期的總督制，也不是採用內地的人民代表大會制，而是建立了一種獨特的行政長官制。它的特點之一是行政與立法互相制衡而又以行政爲主導。此種政權形式決定了澳門的基本法監督模式無法採取“拿來主義”，而應根據實際情況建立自己的基本法監督制度。 基本法監督制度，就其形式意義而言，是要通過對立法、行政和是否符合基本法進行監督和審查，對違反基本法的行爲予以糾正和制裁，以保證基本法的實施，維護基本法的尊嚴；就其所追求的價值目標而言，是通過對違反基本法的行爲的審查和處理，以保障公民權利和自由的實現，保證公權力的運行符合基本法和居民的利益，維護基本法確定的經濟和社會生活等方面的基本制度和基本活動原則得到遵守。其核心在於，要建立一套行之有效的、對違反基本法的行爲進行審查和糾正的基本法監督機制。 
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立法機關進行基本法監督的制度實質上是排除了對其制定的法律的審查，因而是一種不完全的基本法監督制度。在澳門，大量的立法工作是由立法會承擔的，而由其來裁決自己通過的法律違反基本法，顯然是不可能的，故由立法機關行使監督權不符合澳門的實際情況，難以保證基本法監督的有效性。 美國模式，即賦予法院主要是終審法院以基本法監督權，受理基本法訴訟，亦不符合澳門的現狀，因爲任何一種憲法監督模式必須與特定國家的政治、經濟和文化的具體環境相適應，才能發揮其應有的作用。普通法院監督模式與澳門的行政長官制不相符合。這一模式是建立在三權分立和制衡原則的基礎上，實行這一模式的英美法國家適用的是判例法，而且法官具有造法的功能。這些均不適合澳門的實際情況和需要，因此澳門不宜採用美國模式。 專門機構監督模式在許多國家的憲法實踐中發揮了相當有效的作用，也因此爲越來越多的國家所採納。筆者認爲，在基本法監督模式方面，澳門應當客觀地總結和借鑒世界各國憲法監督的經驗，專門機構監督模式在歐洲國家的成功實踐是值得我們思索的。在專門機構監督模式的兩種形式，即憲法法院和憲法委員會中，憲法法院應是適合澳門現實需要的一種最佳模式，通過這種模式，可以在不改變現行的規定及司法運作的基礎上，實現監督基本法實施的目的。 依據基本法第一百四十三條規定：“……全國人民代表大會常務委員會授權澳門特別行政區法院在審理案件時對本法關於澳門特別行政區自治範圍內的條款自行解釋。”故澳門的法院依據授權可以自行在一定範圍內解釋基本法，但基本法沒有對“澳門特別行政區法院”再作進一步的區分，故可設立基本法法院，而基本法法院在體制上可被歸入司法機關即“澳門特別行政區法院”的範疇，這樣便符合基本法的規定，是對基本法的規定的進一步細化；而基本法法院的權利來自於全國人民代表大會常務委員會的授權，故與基本法規定的由全國人大常委會的監督亦不衝突。 

 

五五五五、、、、建立澳門基本法監督制度的構想建立澳門基本法監督制度的構想建立澳門基本法監督制度的構想建立澳門基本法監督制度的構想 

 （一）建立專門的基（一）建立專門的基（一）建立專門的基（一）建立專門的基本法法院，完善基本法監督職能。本法法院，完善基本法監督職能。本法法院，完善基本法監督職能。本法法院，完善基本法監督職能。健全和完善澳門現行的基本法監督制度，本人認爲最重要的是將基本法監督權分爲兩部分，關於中央管理的事務及中央和澳門特別行
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政區關係的部分，仍由人大常委依基本法第十七條的規定行使監督權；而對於自治範圍內的立法的審查及對政府各機關的行爲的監督部分，則授權基本法法院行使。基本法法院應當是能依法、依全國人大常委會的授權獨立行使監督、審查、裁決權的權威組織。基本法法院專門負責調查、研究基本法實施的狀況，並就基本法實施中需要解決的問題及時提出意見和建議；對屬澳門自治範圍內的法律、行政性法規等規範性文件，進行初步審查，確定其是否與基本法相一致，並向立法會提出正式的報告意見；監督政府及其所屬機關、普通法院和檢察院的活動是否符合基本法；等等。基本法法院這一專任基本法監督機關的建立，將會更好地發揮基本法監督的作用。  （二）制定有關基本法監督的法律，使基本法監督實施進一（二）制定有關基本法監督的法律，使基本法監督實施進一（二）制定有關基本法監督的法律，使基本法監督實施進一（二）制定有關基本法監督的法律，使基本法監督實施進一步規範化、法律化。步規範化、法律化。步規範化、法律化。步規範化、法律化。爲了使基本法監督活動具有權威和有效實施，必須根據有關規定制定有關基本法監督的具體法律，如《監督法》等，對基本法監督專門機關的組成、職權、行使職權的方式和監督內容、監督程序等進行規定，從而使基本法監督有章可循。  （三）建立（三）建立（三）建立（三）建立有限的基本法訴訟制度。有限的基本法訴訟制度。有限的基本法訴訟制度。有限的基本法訴訟制度。基本法訴訟是指公民的基本權利受到非法的或不當的侵害後，能向有關機關申訴，消除侵害，並請求給予救濟的訴訟制度。基本法訴訟與同民事、刑事、行政訴訟有密切的關係，但又有所不同。一般來說，基本權利通常能成爲民法、刑法、行政法所保護的對象。但在許多情況下，一個國家或地區的法律制度往往是不完備的，總會有一些基本權利得不到部門法的具體保護，這樣就在公民權利的法律保護方面留下了空白。這些空白如果不給予填補，法律對公民權利的保護就是不全面的。因此建立相應的基本法訴訟制度是必要的。當然，由於基本法的特殊性質和作用，基本法訴訟應是一種特殊的訴訟。這種基本法訴訟需要受到一定的限制，即凡是有部門法具體保護的權利，一律由部門法加以保護。這就是基本法訴訟的有限性。但是當窮盡部門法而對基本法規定的權利無法給予救濟和保護時，就可以通過基本法訴訟來加以解決。建立基本法訴訟制度，是增強基本法權威、完善基本法監督制度不可缺少的環節。  （四）明確規定違反基本法的審查制度（四）明確規定違反基本法的審查制度（四）明確規定違反基本法的審查制度（四）明確規定違反基本法的審查制度。所謂“違反基本法”，是指法律、行政法規等規範性文件以及公務員行使基本法、法律規定的職權職責行爲與基本法的原則、內容及精神直接相違背。所謂“違反基本法的審查監督制度”，是指通過對立法、司法和行政行爲是否符合基本法進行審查，對違反基本法的行爲予以糾正和制裁，以保證基本法的實施，維護基本法的尊
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嚴。違反基本法審查的目的是通過建立一套行之有效的審查、糾正機制，保障基本法的真正貫徹與實施；通過對違反基本法的行爲的審查處理來保障公民權利和自由的實現，保證公權力的運行符合基本法和居民的利益，維護基本法所確立的經濟和社會生活等方面的基本制度和基本原則。 
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