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二、中共「人大」審議「國家監察法」（草案）
二審稿簡析 

                   國立政治大學法學院教授王文杰主稿 

 

 中共「國家監察法」將於 2018 年 3 月制訂頒布，憲政體制將隨

「國家監察委員會」成立調整為「一府、一委、兩院」，以利反

腐制度化、法制化。 

 「國監委」受中共領導，與中紀委合署辦公，將讓紀委經由法律

制度掩護，得以對具執行公權力的人員進行監察。 

 監察機關的調查權涵蓋刑事偵察權範圍；「留置」制度則不受檢

察機關監督，亦不允許律師介入，法治原則面臨挑戰。 

 

中共「國家監察法」即將在 2018年 3月制訂頒布，不僅是「單

純」的一部法律立法案，並帶動整個中國大陸政府體系變革，牽動司

法，特別是反腐體系的運作，也將連動無數的法律都要相應修法，基

於在國家制度體系中增加新的職權與規範，連憲法都將變更。 

 

（一） 制訂國家監察法的背景成因 

1. 中共反腐制度化與法制化 

    權力過分集中且得不到有效制約和監督，始終是中國大陸政府和

社會的普遍問題，這個關鍵任務已被列入新反腐敗戰略核心議程。在

過去的五年中，中共中央對於反腐決心確有實際成效，但是腐敗案件

仍然層出不窮。在中國大陸進入全球化體系，其硬實力飆升之際，軟

實力卻處處出現漏洞，不僅貧富懸殊的程度超越以往，法治與人權發

展也為人詬病。腐敗乃是政治之癌，要從制度層面確保組織監督、群

眾監督和輿論監督真正落實。中共意識到單純加大反腐的治理難以徹

底解決腐敗問題，必須對於反腐體制進行整體性的重構與變革，透過

更加完整的立法形式，制定「國家監察法」是彌補現行監察制度運作

窘限不足的必然要求，朝向反腐制度化、法治化是客觀地需求，以期

建立一個預防懲治的系列制度。 

2. 擴大現行監察制度的適用 
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    中國大陸監察制度的運作，並非「國家監察法」草案的擬具才受

到外界關注，1997年制訂並曾於 2010年修正的「行政監察法」便初

具框架，「行政監察法」在監督對象上僅涵蓋其行政機關及其公務員，

以及行政機關任命的其他人員，而立法、司法機關等其他行使公權力

的公職人員未在其適用範圍之內，而有所不足。再者，「行政監察法」

對監察手段和監察程序規定不完善，造成監察實效不彰。加諸「行政

監察法」所規定的檢查、建議等權力之執行強制力不足，導致監察制

度施行缺乏威懾力。而「行政監察法」所設定的程序過於簡單（例如受

理申訴的管道過於單一、監察結果公開不足等），導致「行政監察法」施行以來難

以得到落實（中國政法大學副校長馬懷德。環球法律評論，2017 年第 2 期）。 

 

（二） 國家監察委員會的定位 

    「國家監察法」的立法受到關注，不僅在於反腐敗工作的法制化

訴求，其組織設置本身與定位更是一個焦點所在。「國家監察法」草

案第 6條「中華人民共和國監察委員會由『全國人民代表大會』產生，

負責全國監察工作」。可見，該法之監察委員會並非隸屬於國務院，

其權力基礎直接來自「全國人民代表大會」，而監察委員會將會獲得

新生的權力：監察權，實際上已經變更現行中國大陸國家機關的基本

框架，當其正式立法之後，將會產生「第四權」。 

   中國大陸所欲成立之國家監察委員會，屬性上並非政府職能部門，

也非司法機關，而是行使國家監察職能的專責機關，是一個執法監督

機關。在國家機關序列中，監察委員會應當處於與政府、司法機關平

行的地位，即人民代表大會之下，現行的「一府兩院」模式，將調整

為「一府、一委、兩院」，所稱之「一委」就是監察委員會。因此，

監察委員會與司法、審判機關之間的關係也是焦點議題。 

    新設監察機關將現有的行政監察、預防腐敗和檢察機關查處貪污

賄賂、失職瀆職以及預防職務犯罪等工作部門，一併整合至即將成立

的監察委員會。同時將監察委員會置於與國務院、最高人民法院、最

高人民檢察院平行的憲法機關之地位，其行使的國家監察權亦將與既

有的行政權、審判權、檢察權居於並列地位。是以，監察體制改革的

意涵有二：一是新設專職監察的機構，即監察委員會；二是與新機構
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設立相伴隨的現有機構及其職能的整合。此次國家監察體制改革的實

質在於國家監督權的重新配置（武漢大學法學院教授秦前紅。環球法律評論，2017

年第 2 期）。概而言之，鑒於「國家監察法」對於監察體制改革所變革

之內容，涉及中共監察權的配置模式以及其與國家的政權組織形式之

間的權力互動，其已經屬於憲法保留之事項，是以僅僅在「國家監察

法」本身的法律位階立法尚有不足，也應朝向修憲層次著手（武漢大學

法學院教授秦前紅。環球法律評論，2017 年第 2 期），使制度建構有所依歸。 

    中國大陸國家監察體制改革的根本目的，還是立於加強黨對反腐

敗工作的集中統一領導，把現在分散在監察部、國家預防腐敗局以及

檢察機關的反貪污賄賂，其中還包括瀆職、預防職務犯罪等職能整合，

在試點地區組建的新國家監察機關，接受中共領導並與中紀委合署辦

公，讓原先屬於黨組織的紀委，經由這種法律制度掩護，得以從事全

方位對具執行公權力的人員進行監察。 

 

（三） 監察範圍的適用疑義 

   就監察的對象與範疇，「國家監察法」草案第 12條指出，監察機

關按照管理許可權對六類公職人員進行監察（包括（一）中國共產黨的機關、

人大機關、行政機關、政協機關、監察機關、審判機關、檢察機關、民主黨派和工商聯機關的公

務員及參照「中華人民共和國公務員法」管理的人員；（二）法律、法規授權或者受國家機關依

法委託管理公共事務的組織中從事公務的人員；（三）國有企業管理人員；（四）公辦的教育、

科研、文化、醫療衛生、體育等單位中從事管理的人員；（五）基層群眾性自治組織中從事集體

事務管理的人員；（六）其他依法履行公職的人員），有權調查任何行使公權力的

人員。從該條文的規範對象而言，「國家監察法」幾乎是實現對所有

行使公權力的公職人員監察全覆蓋。這可使打擊力度更加的集中，但

權力使用若有不當或是監督不足，反而成為整肅異己的合法追殺令。 

 

（四） 監察權的行使爭議 

    「國家監察法」草案指出，監察機關的職責是監督、調查、處置

（第 12 條），監察人員採取訊問、詢問、留置、搜查、調取、查封、扣

押、勘驗檢查等調查措施（第 40 條）。可見其權力行使之方式多元且超

越一般行政調查權的工具範圍。 
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    中共監察委員會的職權已經溢出對「調查權」內涵的通常理解，

實質成為一種「偵查權」，監察委員會擁有偵查權似乎成為紀檢、監

察和檢察機關原有權力的綜合體，可以使用紀檢機關的「兩規（雙規）」、

檢察機關的「逮捕」、「指定居所監視居住」、「技術偵查」等強制性措

施，檢察機關的偵查權，監察委員會也一併享有。問題是檢察機關的

偵查權是在公、檢、法三機關分工負責、互相配合、互相制約的刑事

司法體制下運行，若將檢察機關的偵查權全盤轉移至監察委員會，確

有可能出現偵查權的行使「脫離訴訟軌道」、「排除司法控制」等弊端

（中國社科院法學研究所訴訟法室主任熊秋紅。環球法律評論，2017 年第 2 期）。畢竟程

序分離是為保障特定程序目的的實現，不同法律程序，應該相互獨立，

以免程序出現混淆，以確保權力的正確行使，避免權力濫用（山東大學

法學院副教授馮俊偉。法律科學，2017 年第 6 期）。 

    觀諸習近平在「十九大」報告中明確指出，國家監察法依法賦予

監察委員會職責許可權和調查手段，用「留置」取代「兩規（雙規）」。

在以往屬於共產黨內部規定的雙規，其合法性就有極大爭議，期間取

證亦缺乏嚴格的程序規範，對人身自由的限制也飽受爭議，即使在反

腐上的威嚇作用無法掩蓋合法性不足的詬病（人民大學法學院教授張翔。法律

科學，2017 年第 6 期）。多數貪污腐敗案件都是經中共內部程序後，再交

送給檢察院或法院完成後續的法定程序，很難落實依法治國的觀瞻，

而在「國家監察法」草案上讓監察機關加入具有強制性措施的「留置」，

可見留置權將會取代過去紀委的雙規模式。 

    雖然監察委員會擁有一定的偵查權，但涉及到犯罪的監察情事依

然需要及時移送到檢查機關。由於現只公布草案，尚無具體的程序性

法則，無法得知具體移交的過程，但是根據公安機關的移交規則，檢

察機關很可能依然保有對於移交案件的審查權，對證據不足仍有權退

回或者補充偵查，若補充偵查的證據依然不足，檢察機關還是有權作

出不起訴的決定，檢察院依然是獨立行使自己的檢察權，可以獨立判

斷。但從條文精神看，對於職務犯罪，監察機關有「優先權」，在嫌

疑人既涉嫌職務犯罪，又涉嫌其他犯罪的情況下，以監察機關為主調

查。 

    「國家監察法」草案允許對當事人進行最多 3 個月的「留置」，
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期間不受檢察機關的監督，而最為糟糕的是不允許律師介入，這將使

法治、平等原則、人權保障面臨挑戰損害，以及正當程序或被拋棄。

中國大陸憲法第 37 條規定，公民享有人身自由，但若人身自由「留

置」、被逮捕，卻可不經檢察院批准或決定，憲法權威何在。和過去

一樣，「國家監察法」留置制度賦予反貪調查人員處置在押人員的極

大權力，卻沒有讓當事人得到最基本的公正審判保障。 

 

（五） 結語 

中國大陸國家監察委員會定位為監察機關、反腐敗機構，在即

將頒布的「國家監察法」中，創設出行政、立法、司法以外的新權力

機關，但卻與原先共產黨的紀委組織共構，透過法律的外衣，合法且

加大其所監察之對象，由黨員擴充到執行公權力的所有成員。而權力

行使的工具不僅止於調查權，而擴大涵蓋刑事偵察權等適用，使得以

反腐敗為旗號訴求的統治，雖取得法律適法性的依託，但是程序性的

尊重與法律的認真對待不足，已埋下權力膨脹與濫用的隱憂。中共標

榜將所有的權力關在籠子裡，但是使用權力的卻是在籠子外，其內涵

與職權上的規範過於偏頗，將會加劇法律正當程序上的統治危機。 


