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完善国家权力机关  监督机制

内容提要：在建设社会主义法治国家的进程中，国家权力机关如何发挥监督作用是一个需要认真思考的问题。国家权力机关对行政机关、审判机关、检察机关行使监督权，是宪法赋予国家权力机关的重要职能，是中国国情决定的。现在国家权力机关的监督作用尚未充分发挥，有许多不尽如人意的地方。为此，完善国家权力机关的监督机制，强化国家权力对行政机关、审判机关、检察机关的监督，应是国家政治体制改革必需实现的重要目标之一。
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我国宪法总纲第二条规定：中华人民共和国的一切权力属于人民。人民行使国家权力的机关是全国人民代表大会和地方各级人民代表大会。第三条还规定：国家行政机关、审判机关、检察机关都由人民代表大会产生，对它负责，受它监督。根据宪法的这些规定，国家权力机关除了行使立法权、重大问题的决定权，重要干部的任免权以外，还要对国家行政机关、审判机关、检察机关实施监督，国家权力机关的这项职能履行得怎么样呢?社会各界对此褒贬不一，评论多异，笔者就这个问题发表一些看法，以共同引起争论。

    一、国家权力机关实施监督职能的现状

    20多年来，全国人民代表大会及其常务委员会作为国家权力机关，对履行监督职能作了很多有益的探索，取得了一定成效。比如：召开会议，听取行政机关、审判机关、检察机关的工作报告；组织人民代表对三机关的工作提出批评、意见、建议，质询三机关的负责人；闭会后，对人民群众关心的热点、难点问题组织人民代表进行视察。这些监督手段，对改进三机关的工作，对人民参与管理国家事务都起到了积极作用，这是有目共睹的，是应该充分肯定的。尽管如此，人民群众对国家权力机关履行监督职能还不是十分满意的，普遍认为在监督方面还存在不少问题，这些问题主要表现在：

    一，监督的范围不明确。国家权力机关对其它三机关的监督到底该监督什么?不该监督什么?不是十分明析。比如对行政机关的监督，是监督具体行政行为还是抽象行政行为，如果是具体行政行为和抽象行政行为都监督，是否有干涉行政权之嫌?  它与法院对行政案件的审判又有什么样的关联，这些都不清楚。又比如对审判机关的监督，对审判机关到底监督什么?宪法规定检察机关是法律监督机关，国家权力机关和检察机关都对审判机关进行监督，二者的监督有什么区别？是怎样分工的，笔者没有搞明白，恐怕连权力机关的工作人员也没有搞明白，不然的话，为什么老吵着要搞“个案监督”呢?对检察机关的监督不是一句话，无法落到实处。监督范围不明确的确是当前监督工作的难题。

    二，监督的方法不明确。国家权力机关采取什么样的方法对三机关进行监督，现在仍在探索之中。20多年来，成效甚微。人民代表大会每年都要召开会议听取三机关的工作报告，最后还要表决通过，2001年就出现了沈阳市中级法院的工作报告在大会上末通过的现象，未通过怎么办?法律没有这方面的规定，只能不了了之。代表对三机关的批评、意见、建议，有的机关置之不理或者草草了事，怎么办?实际上，每年都有这样的事发生，发生了也只能是督办、督办、再督办，别无他法。

    三，监督的重点不明。国家权力机关对其它三机关的监督重点在哪里，体现不出来。笔者以为就三机关而言，重点应该是行政机关，因为行政机关线长面广，涉及社会的方方面面，关系到每个公民的吃穿住行。政府的形象即是国家形象，三机关中老百姓最关键的是政府，因此，国家权力机关应把监督重点放在对行政机关的监督上。而观实情况确不是这样，由于种种原因，国家权力机关不敢大胆监督行政机关，而把注意力转向了审判机关和捡察机关。这两机关人员少，业务单一，专业性强，国家权力机关的工作人员对这两机关的业务不熟悉，在监督过程中，难免不说一些外行话，闹些笑话，这既影响了监督效果，又影响了权力机关的形象。

综上所述，国家权力机关对行政机关、审判机关、检察机关的监督，还不尽如人意，尚需完善机制，加大力度。

二、监督职能未能充分发挥的原因

国家权力机关对行政机关、审判机关、检察机关的监督作用不能充分发挥，原因是多方面的，分析起来，其主要原因有以下几个方面：

一是法律不完善。迄今为止，法律既没有解决监督的实体问题，也没有解决监督的程序问题，法律只作了要监督的抽象规定，监督什么?怎样监督都无法可依。这样，就使得国家权力机关对其它三机关的监督处予一种无序状态，各地自行其事，你搞你的，我搞我的，无法形成统一的监督机制，这样监督的效果是可想而知的。

    二是体制不顺畅。体制不顺是监督作用不能充分发挥的又一个重要原因。我们暂且不去讨论司法体制不顺的问题，单讲党政不分给监督带来的巨大障碍，党政不分。目前在我国是一个较为普遍的问题，许多问题的决策本来是政府的事，是行政行为，是属于国家权力机关监督的范围。但现实情况是，很多重大问题不由政府讨论决定。而由党委讨论决定。政府行为演变为政党行为，一旦实施监督。行政机关就会说这是党委讨论决定的，是执行党委的决定。是对是错皆不是行政机关的事。面对这样的情况，国家权力机关亦毫无办法，监督来，监督去，只能予以防案，不了了之。这就使得国家权力机关对行政机关的监督大打折扣。

    三是国家权力机关的工作人员素质不适应。在国家权力机

关工作的人员大多数来自党政机关，也有少量的来自审判机关和检察机关，与被监督机关的工作人员存在千丝万缕的联系。这些工作人员的素质亦和被监督机关工作人员的素质不相上下，个别的甚至不如被监督机关工作人员的素质高。由于国家权力机关对本身工作人员的素质没有特殊要求，而是按国家公务员的标准来选用，因此，很不适应对其它三机关实施监督工作的需要。要么是讲情面，不监督，说什么：“多一事不如少一事，”“事事留一线，事后好相见”。放弃监督职能，使监督形同虚设，要么乱监督，以监督之名，行谋私之实，给行政机关、审判机关、检察机关添乱，严重防碍了被监督机关的正常工作。

    四是被监督机关的工作人员不自觉接受监督，有的甚至有反感、抵触情绪。这是国家权力机关监督职能作用不能充分发挥的又一个重要原因。在民主与法制建设的进程中，虽然国家机关工作人员的素质有了很大提高，但仍有很多人公朴意识淡漠，法制意识不强，人大意识尚未建立，他们把国家权力机关对其它三机关的监督看作是多此一举，可有可无，认为监督是对自己的不信任，监督是找麻烦，于是千方百计逃避监督，给监督设置障碍，使监督工作难上加难。

    三、完善国家权力机关监督机制的建议

    如何加强国家权力机关对其它三机关的监督，特提出如下建议：

    1、加快监督立法的步伐，做到监督工作有法可依。这些年来，法学界和国家权力机关的工作人员，都强烈要求制定监督法，但不知出于何种原因，监督法至今仍未出台。建议全国人民代表大会及其常务委员会把制定监督法提上议事日程，使其尽早出台。无论是实体还是程序都要作出比较详尽的规定，使其具有较强的可操作性。

    2、加快政治体制改革的步伐，理顺监督机关与被监督机关的关系。随着经济体制改革的顺利进展，社会主义市场经济体系已日臻完善。政治体制改革已刻不容缓。政治体制改革既包括行政机关的改革，也包括司法机关的改革，要合理分配权力，使权力与地位相适应。在政治体制改革中，要把重叠、交叉的权力进行调整，做到责、权、利相一致。比如检察机关的法律监督地位是否保留，他与国家权力机关的监督怎样分工，审判机关同时接受两机关的监督，对审判机关有何影响，这些都要在通过深入细微的调查研究，然后进行论证，做到既符合中国国情，有能够使权力制衡，促进民主与法制建议，促进国家权力机关监督职能的充分发挥。

    3、加快权力机关工作人员队伍建设的步伐，造就一批监督水平较高的干部队伍。国家权力机关的工作人员是人民的公朴，是在闭会期间反映人民代表意愿的代言人，应是人民最信赖的一部分国家工作人员，选择培训国家权力机关的工作人员是组织人事部门的一项重要工作。要改变以往把年龄偏大、学历偏低的一部分人安置在权力机关工作的现象。权力机关的工作人员应廉洁清心，公道正派，做实现“三个代表”的表率，对于那些不适宜在权力机关工作的人员或辞退、或调离，这样就可以提高监督水平，提高国家权力机关的地位，提高国家权力机关在人民心目中的位置。

    4、加大宣传力度，增强人们的“人大意识”。现在国家权力机关及人民代表大会和它的常务委员会在人们心目中虽然占据了一定的位置，有了一些认识，但远不如像对待党委和政府那样熟悉，那样了解。不仅老百姓是这样，就连有个别党政干部对人民代表大会及其常务委员会的认识也很模糊，他们认为“人大”是橡皮图章，是清闲机关，因此，他们对“人大”的监督满不在乎，这严重影响了国家权力机关监督作用的发挥。基于这种情况，各级宣传部门，各种传媒都要加大宣传力度，要大力宣传国家权力机关的性质、地位、作用、树立国家权力机关的权威，增强行政机关、审判机关、检察机关主动接受监督的自觉性，使国家权力机关的监督落到实处。
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