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关于我国监察体制改革的几点看法

陈光中（中国政法大学终身教授）

２０１６年１２月２５日，全国人大常委会作出《关于在北京市、山西省、浙江省开展国家
监察体制改革试点工作的决定》（下文简称《试点决定》），标志着我国监察体制改革的正

式启动。此次改革是反腐败体制的重大改革，也是政治体制的重大改革。改革既创造性

地传承了我国古代监察制度的优良传统，又借鉴了海外反腐败的有益经验。

一　新监察体制的重要特点

（一）监察委员会的高位阶

新成立的监察委员会与政府、法院、检察院并列，都由人大产生，向人大负责，受人大

监督。也就是说，在国家机构体系中，将形成在全国人民代表大会统摄下的“一府一委两

院”的格局。我认为，从统一人大监督方式角度出发，监察委员会应当和“一府两院”一样

向人大作工作报告。当然，鉴于监察委员会实行以垂直领导为主的统一集中的领导体制，

可以考虑只在全国和省一级实行工作报告制度。这个问题有待在试点阶段作进一步

探讨。

（二）监察体制的全覆盖、无死角

过去党的纪检机关只能对党员实行监督，行政监察机关只能对行政机关的公职人员

实行监督。而依据《试点决定》规定，监察委员会对所有行使公权力的公职人员实施全覆

盖的监察。

（三）反腐败力量一体化

改革以前，纪委监察和检察机关反腐败侦查形成二元分立的格局。现在通过创建

监察委员会，将检察机关的反贪污贿赂局、反渎职侵权局及其行使的侦查职权和职务犯

罪预防局及其职能转隶至监察委员会，由其统一行使反腐败职权，将反腐败力量“拧成

一股绳”。

（四）高度的集中统一

反腐败事业要坚持党的领导，监察委员会不仅归纪委领导，同时两者合署办公。在条

块关系方面，纪委和监察委员会都将采用以垂直领导为主的领导体制。
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二　监察委员会职权运作的若干问题

（一）监察委员会和人民检察院的关系问题

随着检察机关的三大局及其职权并入监察委员会以后，检察机关的份量似乎有所下

降。但是人民检察院作为由宪法赋予的法律监督机关的地位不应有所改变。在刑事诉讼

中，监察委员会和检察机关的关系属于分工负责、互相配合、互相制约的关系。虽然纪委

作为党的反腐败领导机构，对反腐败工作拥有组织协调的职权，但是不得因此违规干预检

察院和法院依法独立行使职权。最新出台的《纪律检查机关监督执纪工作规则（试行）》

第４２条明确规定：“案件移送司法机关后，执纪审查部门应当跟踪了解处置情况，发现问
题及时报告，不得违规过问，干预处置工作。”就检察工作而言，对于监察委员会移送起诉

的案件，检察机关仍享有独立的审查和提起公诉的权力。

（二）监察委员会调查活动的性质问题

《试点决定》规定监察委员会有“监督、调查、处置”三项职权。这里的调查，我认为应

当包含两大部分：一是针对违反党纪和行政法规的一般调查；二是针对职务犯罪的特殊调

查，相当于原来的职务犯罪的刑事侦查。随着检察机关侦查部门及其职权的转隶，目前将

上述两大部分统称为调查。但由于针对职务犯罪的调查（实为刑事侦查）程序特点鲜明，

不仅要受到即将制定的《国家监察法》的规范，而且需要接受《刑事诉讼法》的规范。因此

我个人认为在试点过程以及正式修法时，不应将一般调查和特殊调查完全混同，而应当予

以必要的区分，并使一般调查和特殊调查先后合理衔接，这样比较妥当。监察委员会对于

涉嫌犯罪的调查同公安机关的侦查在性质上应该是一样的。

（三）是否允许辩护律师介入的问题

由于特殊调查相当于刑事侦查，《试点决定》授权监察委员会的１２项权力，除了谈话
外，基本与《刑事诉讼法》的侦查措施相对应（留置需要作单独讨论），这就涉及是否允许

辩护律师介入的问题。该问题直接关系到程序公正和人权保障。参考香港地区的反腐败

经验，《廉政公署（被扣留者的处理）令》第４条明确规定了廉政公署调查过程中的律师参
与。规定“被扣留者须获给予合理机会，以便与法律顾问通讯，并在一名廉署人员在场但

听不见的情况下与其法律顾问商议，除非此项通讯或商议对有关的涉嫌罪行的调查或执

法会构成不合理的阻碍或延迟”。同时，第１７条规定廉政公署在办案场所须张贴中文及
英文告示告知被调查人前述权利。我注意到《试点决定》暂时调整或者暂时停止适用的

法律规定不包括《刑事诉讼法》“辩护和代理”一章，那就意味着在监察体制改革中这章规

定依然有效。因此，既然调查活动包含了侦查，并且在程序上与检察院审查起诉阶段相衔

接，那么就应当允许辩护律师介入，不能让腐败犯罪案件的调查（侦查）成为例外。《刑事

诉讼法》规定涉嫌国家安全犯罪和恐怖活动犯罪的犯罪嫌疑人在侦查阶段有权聘请律

师，难道贪污贿赂犯罪和渎职犯罪比前面两个罪还严重、还特殊吗？

（四）妥善处理“双规”的问题

“双规”作为党内调查手段，它的产生和适用有特定历史条件和反腐败需要。但从全
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面推进依法治国，加快建设社会主义法治国家的时代背景来审视，“双规”存在着合法性

缺陷。一方面，《立法法》第８条规定：“对公民政治权利的剥夺、限制人身自由的强制措
施和处罚只能制定法律。”《检查工作条例》作为党内规章不能作出限制人身自由的规定。

另一方面，“双规”实际上是和《行政监察法》第２０条规定的“两指”结合实施的。但《行
政监察法》第２０条明确规定“两指”的实施“不得对其实行拘禁或者变相拘禁”，“双规”
的实际操作通常对被调查人实行近似拘禁长达３个月之久，这与《行政监察法》的规定显
然相冲突。因此我认为此次监察体制改革应当顺势而为，将“双规”法治化，将党内“双

规”改为监察强制措施，使其更加符合法治的要求。至于如何将“双规”法治化，是使用

“留置”来代替，还是将其与《刑事诉讼法》规定的强制措施结合起来，尚需要作进一步

研究。

三　改革涉及的宪法和法律修改问题

创建监察委员会是涉及国家机构的重大政治体制，需要启动系统的修法工程。

首先，需修改《宪法》。监察委员会是一个新的国家机构，在国家机构体系中与政府、

法院、检察院处于并列地位，就必须作专节规定。另外，《宪法》第１３５条规定：“人民法
院、人民检察院和公安机关办理刑事案件，应当分工负责，互相配合，互相制约，以保证准

确有效地执行法律。”由于监察委员会具备刑事调查职能，应该也加入该条之中。其次，

需制定《国家监察法》。我认为《国家监察法》非常重要，应该属于《宪法》之下的基本法

律，需要提交全国人大审议通过。再次，需修改《刑事诉讼法》。我作为刑事诉讼法学的

一名理论工作者，非常关心这个问题。最后，《试点决定》已经提及的《人民检察院组织

法》、《检察官法》和《人民政府组织法》等法律也要作出修改。

监察体制改革关系重大，相关修法要蹄疾步稳，需要待试点成熟，才能启动修改。并

且，我认为从科学立法、民主立法角度出发，修改法律要听取各方面的意见，包括听取专家

学者的意见，和通过向全社会公开草案听取全国人民的意见。上述建议旨在推进监察体

制改革为反腐败服务、为国家的长治久安服务，促进反腐败事业健康发展，实现在法治框

架下有力反腐、依法反腐。

国家监察法立法应处理的主要法律关系

姜明安（北京大学法学院教授）

国家监察体制改革属于事关全局的政治体制改革。根据重大改革必须于法有据的要

求，必须制定国家监察法。国家监察法立法要处理各种不同的法律关系，其中最主要的法

律关系有下述五种：
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