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澳门特区行政法规立法监督问题研究 
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摘要：澳门特别行政区成立以来，行政主导体制在制定法规方面发挥了重大作用，却带来行政法规监

督上的难题。通过中央对行政长官的监督，缺乏透明性及有效性；通过立法会制定的法律对行政法规的规

制，虽符合现代民主之义，但由于行政长官权力性质的双重性，行政法规内容的相对独立性，法律与行政

法规效力位阶的模糊性，法律监督模式在澳门作用有限。因此，有必要在澳门特别行政区建立健全以审查

行政法规是否符合《澳门基本法》为主要内容的司法审查模式，并进一步规范和细化司法审查的主体和相

关程序。 
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引 言 

 

《澳门基本法》实施以来，行政主导的政治体制在澳门回归后的建设中发挥着至关重要

的作用，但也带来如何监督和制约行政权力的难题。尤其对行政长官制定的行政法规，鉴于

其在澳门特区的特殊地位，现有的各种监督方式都显得捉襟见肘。从《澳门行政诉讼法典》

到《关于订定内部规范的法律制度》，虽然对行政法规的地位及监督问题有所涉及，但对于
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行政长官制定行政法规的监督问题仍缺乏明晰性，不能有效解决现有问题。 

根据《澳门组织章程》的规定，澳门原有法律体系的渊源有法律、法令、训令和批示。

因此，《澳门基本法》中首次出现的“行政法规”成为广受争议的概念。有学者认为，行政

法规等同于澳门特区回归前的训令和批示，也有学者认为，行政法规是特区原有法律渊源体

系之外的一种新的法律渊源。终审法院法官在解释《澳门基本法》中行政法规的概念时，认

为它源于我国宪法中的行政法规概念，并与我国内地的行政法规具有相同的地位和属性。《澳

门基本法》中出现“行政法规”字眼的条文共有五处，分别是第8条关于制度基本不变的规

定、第11条关于现有法律不得与基本法相抵触的规定、第50条关于行政长官制定行政法规的

职权的规定、第58条关于行政长官制定行政法规须征询行政会的意见的规定、以及第64条关

于政府草拟行政法规的规定。尽管这些条文都使用了“行政法规”这一表述，但“行政法

规”在这些条文的含义和范围不尽相同。本文所讨论的行政法规，仅指第50条第（五）项、

第58条、第64条第（五）项规定的行政法规，即澳门特别行政区成立后，出于行政管理的需

要，由特别行政区政府草拟，行政长官制定并颁布执行的规范性文件。 

 

一、特区行政法规的中央监督模式 

 

（一） 由中央监督行政法规立法的可能性 

根据《澳门基本法》的规定，中央与特区的关系是中央与地方的关系，在“一国两制”

的理论指导下，在保持我国单一制国家体制的基础上，中央授予澳门特别行政区高度自治权。

但“自治不能没有限度，既有限度就不能‘完全自治’，‘完全自治’就是‘两个中国’，

而不是一个中国。” [1]
 

(p30)因此，澳门特别行政区的自治权不具有绝对的独立性和闭合性，
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必须受到中央的必要和合理监督。 

根据《澳门基本法》的规定，一方面，行政长官是特区的首长，由中央政府任命，对

中央负责。这就决定了行政长官制定行政法规的权力受中央监督。中央政府有权向行政长官

发出指令，要求行政长官“执行中央人民政府就本法规定的有关事务发出的指令”。另一方

面，全国人大常委会拥有对《澳门基本法》的最终解释权，若涉及行政法规是否违反《澳门

基本法》的争议时，也可提请全国人大常委会进行解释，通过基本法解释权的行使保证行政

法规不违反《澳门基本法》的规定。因此，与特区法律一样，行政法规同样受全国人大的监

督。 

所以，行政长官制定行政法规的权力受中央监督乃中央与地方关系的必然结果，澳门特

别行政区虽然享有明显高于我国其他地方的自治权，但中央有权对行政长官的活动进行监

督，以保证《澳门基本法》的有效实施。 

（二）中央监督方式的局限性 

通过中央对行政法规进行监督，可以作为一种辅助方式，但不易在日常的行政法规审查

中发挥良好的效果。首先，基于政治等方面的考虑，中央在对待港澳问题上一直保持谦抑的

态度，很少直接进行干涉；其次，根据《澳门基本法》有关中央与特别行政区的职权划分，

“全国的政权形式与特别行政区地方政权形式是全局与局部的关系，中央不干预特别行政区

自治范围的事务。” [2] (p223)特别行政区的地方性事务，由特别行政区自己管理，若行政法规

只是针对澳门特别行政区的自治事项进行规定，实为中央力所不能及；再次，通过中央对行

政长官的直接监督缺乏透明性，难以保证让各界信服；通过全国人大常委会对基本法的解释

进行监督，又不一定能保证及时有效地发现问题；最后，全国人大常委会在发现行政法规与

《澳门基本法》不符的情况下，应当通过何种程序进行监督，是直接宣布行政法规无效，还
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是像立法会制定的法律一般，由其自行修改，缺乏具体和具有可操作性的程序性规定，难免

在实践中造成困惑而难以实行。 

 

二、特区行政法规的法律监督方式 

 

（一） 立法权制衡行政权的合理性基础 

“为了防止滥用权力，必须通过事物的统筹协调，以权力制约权力。” [3] (p166)由代表人

民主权的代议机关对行政权进行制约是现代民主的应有之义，对于强调效率优先，强调上行

下效，掌握大量社会资源的行政权，如果没有有效的权力机构对行政权及时限制纠正，任由

行政权毫无边界地扩大，自由便不复存在，民主便难以求存。因此，“在一个自由国家里，

尽管立法权不应钳制行政权，它却有权且应该有权审查它所指定的法律的执行情况。” [3] 

(p172)由民主产生的立法机关对行政权力进行监督，以实现权力对权力的制约，是法治国家的

通例。通过立法会制定的法律对行政法规进行监督具有其存在的合理性基础。 

（二） 法律监督方式的局限性 

相较于香港特别行政区，行政主导体制在澳门特别行政区得到更加全方位的体现，这虽

然有力保障了初创阶段的稳定，但也带来对行政权力，尤其是对行政长官制定行政法规的权

力进行监督制衡的难题。 

1．行政长官权力性质的双重性 

立法权是指国家有权限的机关制定的由国家强制力保证实施的规范性文件的权力。[4]

早期分权理论赋予议会制定规范性文件的权力，政府则作为议会立法的执行机关，充当“守
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夜人”的角色。随着经济的发展，政府承担起越来越多的社会管理职能。社会分工越来越细，

复杂严格的制定程序，专业技术知识的缺乏使得议会难以胜任日益繁重的立法任务。“将立

法权委托行政机关或其他实体行使已势在必行，委托立法由此产生。” [5] (p73-76)于是，议会

开始将部分立法工作委托政府进行。“把行政机关看成仅仅是立法指令之执行者的行政法理

论就不再令人信服了。由于国会（或任何规则制定者）没有能力给出精确的指令或设定毫无

异议的目标，以便行政机关将来对具体情形作出有效决定，所以，行政机关高度自由裁量权

的产生是不可避免的。” [6] (p63) 

故而，在目前的社会中，立法权不再由立法机关独享，“制定法律的机构，除立法机关

以外，尚有其他机关。” [7] (p6)议会不是“行使国家立法权的绝对唯一的主体。” [8] (p89)立法

机关和立法主体成为两个不同的概念。例如，在葡萄牙宪法中，国家的立法职能由议会和政

府共同行使，
①
法国宪法也规定，议会制定法律，在法律事项外，由政府制定条例，

②
当然，

政府不因为行使了立法职能而变成立法机关。“从权力分立的理论和原则来说，一个国家或

地区不可以存在两个或以上的立法机关，凡行使立法职能的机构都可以称为立法主体，但是

在这些主体中，只能有一个立法机关或称为代议机关。” [9] (p84) 

葡国宪法采取国会和政府分别行使立法权的体制，这一体制延伸至澳门，根据《澳门组

织章程》，立法职能由立法会和总督行使，也就是常说的“双轨立法体制”，
③
两个不同的主

体，享有相同性质的立法权，彼此独立。特定的历史条件造就了澳门特区行政长官权力性质

的双重性，《澳门基本法》对联合声明的变动更加证实了这一观点。而联合声明附件一第3

条规定：“澳门特别行政区的立法权属于澳门特别行政区立法机关。”“澳门原有法律、法

                                                             
①
 参见《葡萄牙共和国宪法》第 115条、164条、167条、168条、172条、201条。 
②
 参见《法兰西共和国宪法》第 34条、37条。 

③ “单轨立法”与“双轨立法”的说法在澳门虽然十分流行，但还没有一个明确界定“单轨立法”与“双
轨立法”的概念与标准，通说认为，澳门回归前，立法职能由总督和立法会行使，所以就是双轨立法，现

行《中华人民共和国澳门特别行政区基本法》没有明确规定立法职能由立法会和行政长官行使，所以是单

轨立法。 
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令、行政法规和其他规范性文件，除与《基本法》相抵触或澳门特别行政区立法机关作出修

改者外，予以保留。”而《澳门基本法》第67条规定：“澳门特别行政区立法会是澳门特别

行政区的立法机关。”第17条规定：“澳门特别行政区享有立法权。”第8条规定：“澳门

原有的法律、法令、行政法规和其他规范性文件，除同本法相抵触或经澳门特别行政区立法

机关或其他机关依照法定程序作出修改者外，予以保留。”通过两者的对比可以发现，联合

声明的表述具有排他性，容易被理解为除了立法机关外，其他机关均无立法权，只有澳门特

别行政区立法机关才能对原有法律、法令、行政法规和其他规范性文件作出修改。而基本法

的表述则变更为立法权属于特区，立法机关制定法律，行政机关制定法规，第8条增加“其

他机关”作为立法主体。可见，在目前的澳门特区，立法会不是唯一享有立法权的机关。 

因此，《澳门基本法》的规定为行政长官的立法权留下了一定的空间。行政长官既是澳

门特别行政区的首长，也是特区政府的首长，具有双重身份。其身份的双重性决定了其权力

性质的双重性。从澳门特区法律渊源的历史沿革和《澳门基本法》规定的措辞来看，行政长

官制定行政法规的权力，并不一定归属于行政权性质，可以简单地由立法会制定的法律进行

审查监督。 

2.行政法规调整范围的相对独立性 

《澳门基本法》仅明确规定，澳门立法会是澳门的立法机关，有权依照法定程序制定、

修改、暂停实施和废除法律。澳门行政长官是澳门特区的首长和政府首长，有权制定行政法

规并颁布执行。但没有规定法律和行政法规各自的调整对象。 

为进一步解决这个问题，澳门特别行政区第13/2009号法律《关于订定内部规范的法律

制度》（以下简称《澳门立法法》）对澳门各规范性文件的调整范围作出规定。根据《澳门立

法法》第4条，行政法规包含两种类型：一是行政长官的独立行政法规；二是行政长官的补
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充性行政法规。独立行政法规是行政长官直接依据《澳门基本法》而非一般法律的授权而制

定的，可以就法律没有规范的事宜设定初始性的规范。而补充性行政法规是为执行法律而制

定的，只能规定执行法律所必需的具体措施，不具有独立的调整范围。与补充性行政法规不

同的是，独立行政法规有自己的调整范围，可独立于法律规定相关事宜。《澳门立法法》也

对独立行政法规和法律各自的调整范围进行了分工,第7条规定了七项属于独立行政法规规

范的内容。问题在于，该法第7条对法律和独立行政法规的分工，是否意味着这些事项专属

于行政法规，而不能由法律进行调整？ 

《澳门立法法》第5条规定，立法会有权就澳门特别行政区自治范围内的“任何事宜”

制定、修改、暂停实施和废除法律。从字面上理解，“任何事宜”显然应包含第7条规定的

由独立行政法规规范的内容。然而，这种理解和“独立行政法规”这一表述方式似有矛盾。

笔者认为，不能简单地从字面上理解“任何事宜”与“独立行政法规的事项”的关系, 而应

该从实质内容上理解两者的关系。 

就内地政治体制而言，全国人民代表大会不仅是国家的立法机关，还是权力机关，其他

国家机关由全国人大产生并对它负责。但澳门特区的立法会仅是澳门的立法机关，行政长官

作为特区的首长，享有广泛的权力，从《澳门基本法》第四章关于政治体制的安排上看，有

关行政长官的规定位于立法会之前，其地位显而易见。所以，综合澳门特区“行政主导”体

制来理解，独立行政法规有其保留事项是合理的。根据《澳门基本法》第75条的规定，凡涉

及公共收支、政治体制或政府运作的法案，立法会议员不能提出。凡涉及政府政策的法案，

议员在提出前必须得到行政长官的书面同意。因此，“当行政长官已经制定了行政法规或认

为应该制定行政法规，政府不会向立法会提出法案进行立法, 从立法程序上排除了冲突。” 

[10]可见，《澳门基本法》在实质意义上赋予了独立行政法规相对保留事项，一般而言，行政

法规和法律有各自相对独立的规范内容，法律不可能涵盖和指导行政法规的各项规定，进而
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对行政法规的合法性做出判断。 

3.法律与行政法规效力位阶的模糊性 

大多数学者认为，由于议会一般由人民选举的议员组成，是人民的代议机关，议会采取

辩论或多数决议制，具有更高的民主性，因此，“法律为国家意思中的法律效力最强者”，

“以法律形式表现之国家意思，优先于任何其他国家意思表示。” [11] (p132)有学者据此认为，

澳门特区行政法规在澳门法律体系中的位阶也低于法律，当与法律发生冲突时，应一概以法

律为准。并以《澳门基本法》第11条第二款中规定的“法律、法令、行政法规和其他规范性

文件均不得同《澳门基本法》相抵触”为依据。笔者认为，这种看法是值得商榷的。 

确定不同规范性文件之间的效力，主要有两种标准。一是以立法主体的地位和性质确定

效力等级，中国宪法即属于这种类型，全国人民代表大会是国家最高权力机关，所以，制定

的法律地位高于其他规范性文件。我国内地《立法法》对规范性文件的位阶作出了明确规定，

根据第79条，法律的效力高于行政法规、地方性法规、规章。根据第88条，当行政法规与法

律发生冲突时，全国人民代表大会常务委员会有权撤销同宪法和法律相抵触的行政法规。由

此可见，我国《立法法》明确规定行政法规不得与法律相抵触。法律效力优先于行政法规具

有绝对性；二是以是否行使宪法授予的立法职能为标准确定效力等级，无论是立法机关还是

行政机关，只要行使宪法授予的立法职能，制定的规范性文件无高低之分。如法国宪法和葡

萄牙共和国宪法，就以立法权的分工为基础，法律和法令（条例）均仅对宪法负责，任何一

方违反宪法规定的立法事项都无效。
④
 

前文已述，澳门特别行政区的政治体制不同于中国内地，对行政法规地位的理解不能脱

离《澳门基本法》规定的政治体制。“以立法主体的地位高低来决定规范的地位和效力的原

                                                             
④
 例如，法国宪法第 34条规定：“法律均由议会通过。”第 37条规定：“不属于由法律规定的范围事项，其

特点由条例来规定。”第 40条规定：“在立法过程中，如果发现某提案或修正案不属于法律范围或与第 38

条的授予相抵触，政府可不予接受。……宪法委员会可应任何一方的请求，在八天内予以裁决。” 
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则与澳门的政治体制不适应, 也难以运用,” [12]对于补充性行政法规，是为执行法律，依据

法律而订定的，当然不能抵触法律的原有规定。但独立行政法规是行政长官直接依据《澳门

基本法》而非一般法律的授权制定的，且从实质上具有独立的调整范围，其效力并不低于法

律。 

《澳门立法法》第3条规定: “一、澳门特别行政区的法律、独立行政法规、补充性行

政法规及其他内部规范性文件须在符合《澳门基本法》的前提下方为有效。二、法律优于其

他所有的内部规范性文件, 即使该文件的生效后于法律。”从第二款来看，确实是确立了法

律优先原则。但是, 结合第一款来分析, 法律优先原则是相对的不是绝对的，因为规范性文

件须在符合《澳门基本法》的前提下有效。也就是说，即使独立行政法规和法律就同一问题

作出了规定，如果立法会通过某项违反《澳门基本法》的法律，而行政长官制定的独立行政

法规与该法律相抵触却符合《澳门基本法》的规定，那能因为行政法规与法律相抵触而宣布

其无效吗？显然不能。所以，《澳门基本法》的优先地位是绝对的，而法律的优先地位则是

有条件的。当行政法规与法律不符时，并不能直接判断哪个有效，而最终的判断标准应为是

否符合《澳门基本法》。 

综上，从《澳门基本法》对联合声明的改动来看，澳门特别行政区立法会是澳门特别行

政区的立法机关，但不是唯一享有立法权的机关。澳门特殊的政治体制导致澳门特别行政区

的立法制度具有一定的特殊性，行政长官制定行政法规的权力，在一定意义上是一种与立法

会立法权并驾齐驱的立法权。在此基础上，结合对《澳门基本法》的理解，根据澳门特别行

政区第13 /2009号《关于订定内部规范的法律制度》法律的规定，澳门特区法律、行政法规

之间的效力位阶并不如想象一般清晰，“法律保留”事项的不确定性成为行政长官制定行政

法规随意性滋生的温床。因此，仅依靠立法机关与行政机关制约与被制约关系的构建，仅依

靠法律对行政法规进行制约，难以取得我们所欲达成的效果。 
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三、特区行政法规立法的司法审查进路 

 

（一）特区法院审查行政法规的必然趋势 

根据《美国法律辞典》，司法审查是指法院审查政府的行为以决定其是否在宪法的界限

之内的权力······司法审查授权法院审查政府的行为，包括那些立法机关和行政机关

的行为，并且在必要时宣告这些行为违宪。[13] (p20-21)而本文所称的澳门特别行政区的司法审

查，特指澳门特区法院对法律和行政法规等抽象性规范文件是否符合上位法，尤其是《澳门

基本法》而进行审查的活动。 

通过上文的分析，澳门特殊的行政主导政治体制，带来的是对行政长官制定的行政法规

难以监督的问题，通过内部上下级之间的监督，通过中央政府对行政长官的监督，缺乏透明

性及有效性；通过立法会制定的法律对行政法规的规制，虽符合现代民主之义，行政法规一

般不得与法律相抵触，但法律在澳门的优先地位并不是绝对的，法律与行政法规在内容上的

相对独立性，使法律审查并不能包容所有行政法规。对行政法规的监督，能否另辟蹊径？ 

“宪政的基本前提是政府应当受到限制。这些限制在不应被政府干预所侵犯的普通人权

的要求中被奉为神圣。” [14] (p139)但“光有宪法不能算有宪政, 只有宪法得到切实实施才会

有宪政。” [15]《澳门基本法》在特别行政区向有“小宪法”之称，我们姑且不论这一名称

是否恰当，可以肯定的是，《澳门基本法》在澳门特区不可动摇的根本性地位，《澳门基本法》

必须得到有效实施。能否实施的关键，并不在于我们有多大的决心与意愿，并不在于我们对

其地位的强调，而在于制度的保障，司法审查便是《澳门基本法》实施的核心制度保障。据

统计，在全世界 142部成文宪法中，明文规定司法审查的就有 40个，暗含规定的有 24个。

也就是说，在全世界现有 64个国家实行这种宪法监督方式。[16]作为“最小危险部门”，澳
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门特区法院应当是澳门公权力机关中，最适合于制约立法权和行政权的主体。司法权固有的

特征使其最有可能保证对正义的信守，“对颇具侵犯性和扩张性的立法权和行政权实施中立

的矫正，以修复它们自身对公正的背离”。 [17] (p19) 

（二） 特区法院审查行政法规的可能性 

1.司法审查——基本法解释权的逻辑结点 

澳门法院是否享有对行政法规的司法审查权，应当从《澳门基本法》中寻找答案。《澳

门基本法》虽没有明确规定法院拥有对《澳门基本法》的审查权，但也没有否认这项权力，

对此，需要通过对《澳门基本法》的全面分析寻找答案。 

根据《澳门基本法》第 143条，“全国人民代表大会常务委员会授权澳门特别行政区法

院在审理案件时对本法关于澳门特别行政区自治范围内的条款自行解释”，但是享有解释

《澳门基本法》的权力是否就意味着拥有审查其他法律是否符合《澳门基本法》的权力？这

在逻辑上并没有必然联系。应当说，对《澳门基本法》的解释权是司法审查的前提，但有了

解释权，并不必然能推导出司法审查权的存在。“基本法第 143条只规定法院解释法律，而

不是司法审查。” [18]结合《澳门基本法》第 11条第 2款，《澳门基本法》在澳门享有最高

地位，任何法律、法令、行政法规和其他规范性文件，均不得与《澳门基本法》相抵触。据

此可以认为，与《澳门基本法》条文相违背的法律法规不得适用。既然澳门法院享有《澳门

基本法》的解释权，必能解释行政法规是否与《澳门基本法》的原意相抵触，如若发现行政

法规不符合《澳门基本法》，自然是不能适用的。但能不能据此宣布行政法规无效，则不能

从《澳门基本法》中找到明确答案。 

《澳门基本法》赋予澳门法院对自治条款的解释权，虽然不能推导出澳门法院的司法审

查权，但“至少可以保证基本法没有禁止法院行使司法审查权，并为法院承担此项职能预留
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了必要的空间。” [19]作为司法审查制度的创始国，美国宪法也没有明确规定法院的司法审

查权，只是在宪法第 6条第 2款规定：“本宪法与依照本宪法制定的合众国法律，及以合众

国的权力所缔结或将缔结的条约，均为全国的最高法律，即使与任何州的宪法或法律有所抵

触，各州法官均应遵守。”由于澳门特区的任何法律、法令、行政法规或其他规范性文件均

不得同《澳门基本法》相抵触，法院在审判过程中通过对《澳门基本法》的解释，对行政法

规行使司法审查权的可能性是存在的。 

2.司法传统——历史角度的考察 

支持澳门法院拥有基本法审查权的观点认为，根据《澳门基本法》第 19条第 2款规定

的“澳门特别行政区法院除继续保持澳门原有法律制度和原则对澳门法院审判权所作的限

制外，对澳门特别行政区所有的案件均有审判权”，回归前的澳门法院就有违宪审查权，回

归后的澳门也理应享有对立法行为、抽象行政行为的司法审查权。 

根据《葡萄牙宪法》第 207 条，对正在审判的诉讼，法院不得适用违反宪法规定的法

律规范，或违反宪法原则的法律规范，澳门法院也有对不符合宪法的法律的拒绝适用权。第

118-A99号共和国总统令规定澳门法院拥有原专属于葡萄牙宪法法院的权力，但当澳门总督

和澳门立法会彼此认为对方制定的规范性文件违反宪法或者《澳门组织章程》时，只能向葡

萄牙宪法法院提出诉讼。所以，除去澳门总督和澳门立法会向葡萄牙宪法法院提起诉讼的情

况，法院应当是有根据普通当事人在诉讼中提出违宪审查请求而作出附带性审查的权力的。 

虽然澳门回归后，法律制度、法院的组织都发生了本质的变化，澳门原有的违宪审查

制度不可能再原封不动的套用于现有的司法制度，但历史的传承为司法审查这一制度在澳门

的存续创造了至关重要的条件。 

3.实践先行——特区法院的探索 
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根据《澳门行政诉讼法典》，法院拥有对行政机关施政行为的审查权，澳门特区法院有

审查行政法规是否违反法律规定，以及在条件成就时宣告违法的行政法规之规范失去普遍约

束力的权力。
⑤
在司法实践中，澳门中级法院和终审法院在多个司法案件的判决中明确表示，

在对行政行为所提起的司法上诉中，法官可以对一个行政法规的合法性作出附带性审理，

“如果法院在审理案件中可以解释基本法，肯定可以得出某些法律规定或行政法规违反基本

法的结论，在此情况下，必须执行基本法第 11条中的规定：因此，不能适用那些违反《澳

门基本法》规定的原则的那些法规，但该法第 143条规定除外”。
⑥
澳门法院的实践虽不能

证明司法审查的合理性基础，法院判决书中对司法审查权的承认并不代表司法审查制度在澳

门特区的确立，但为未来制度的建构提供了有益探索及实践经验。 

（三）终审法院审查模式的具体制度构想 

综上，虽然基本法并没有直接规定法院对行政法规的监督职能，但基于维护澳门法律体

系统一性的需要和不得违反基本法规定的要求，法院有权对行政法规是否符合《澳门基本法》

做出审查判断。虽然关于澳门特区各级法院的司法审查权在理论上仍需进一步探讨，但自回

归后，澳门特区各级法院依据《澳门基本法》的有关规定，在行使审判职能的过程中，结合

澳门原有法律法规，通过多个典型案例逐渐明确了法院对行政法规的监督，司法权对立法权

和行政权的制约。但目前没有相关立法对司法审查制度作出明确规定，因此，有必要对此问

题进行充分探讨并且加以规范。 

合宪性审查模式大致分为两种类型，一是欧陆模式的主要审查，一是美国模式的附带审

查。目前，澳门法院的司法审查权仍处于探讨阶段，澳门法院对行政法规的审查应是权利救

                                                             
⑤ 《澳门行政诉讼法》第 88条规定：“对规范提出争议系旨在宣告载于行政法规之规范违法，而该宣告具

普遍约束力。”第 90条规定：“对在三个具体案件中被任何法院裁定为违法之某项规范，又或属无须透过行

政行为或司法行为实施即可立即产生效力之规范，得请求宣告其违法。如声请人为检察院，得请求宣告该

等规范违法而无须符合上款所之要件。” 
⑥
 参见澳门特区中级法院 28/2006号案件判决书，此外 17/2004号案件判决书，223/2005号案件判决书也

有所涉及。 
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济不得已而为之的手段，所以，在澳门的司法审查，应以附带性审查模式进行构建，对行政

法规是否符合《澳门基本法》的审查只能作为具体争议内容的一部分而不能作为主要争议问

题提出来。 

由于对行政法规的附带审查都是在一般案件中提起的，由熟悉案件情况的各级法院对行

政法规进行及时的审查，有利于迅速有效的解决问题。同时，为了保证审查结果的统一性及

权威性，涉及司法审查内容的案件应最终提交到终审法院，由终审法院作出终局性判断。若

审查的内容涉及中央人民政府管理的事务或者中央和澳门特别行政区关系，应由终审法院提

请全国人大常务委员会进行审查。 

《澳门基本法》赋予澳门特别行政区终审法院终审权，对于自治范围内事项的条款效力

的最终审查权也应当由终审法院享有，由其宣告相关违反《澳门基本法》的行政法规条款无

效。同时，为切实保证司法监督的效果，这一司法裁决应具有普遍效力而非仅适用于个案，

相应的行政法规条款自此无效。 

行政法规是当代社会行政权力膨胀、社会管理日趋专业化的必然产物，特别是在行政主

导的澳门特区，其存续有其合理性和必要性。但是，行政法规需要受到必要的规制。行政法

规在澳门特别行政区的地位和规范内容的相对独立性，决定了对行政法规的审查应当以其是

否符合《澳门基本法》为主要标准；司法机关作为最小危险部门，是目前权力分立体制下最

适宜审查行政法规合法性特别是是否符合《澳门基本法》内容的权力机关。未来的立法和司

法实践中，逐渐明确司法机关对行政法规“违宪审查”的职权和程序，将为行政法规的进一

步规范化和体系化发挥重要作用。 

 

 



大珠三角论坛                                                                    2010年第 3期 

 72 

参考文献： 

［1］邓小平文选第三卷［M］.北京：人民出版社，1993. 

［2］骆伟建,王禹.澳门人文社会科学研究文选［M］.北京：科学社会文献出版社，2009. 

［3］[法]孟德斯鸠.论法的精神（上卷）［M］.北京：商务印书馆,2010. 

［4］牛津法律大辞典［M］.北京：光明日报出版社,1988. 

［5］马怀德.中国立法体制、程序与监督［M］.北京：中国法制出版社,1999. 

［6］[美]理查德·B·斯图尔特.美国行政法的重构［M］.北京：商务印书馆,2002. 

［7］朱志宏.立法论［M］.台北：三民书局,1985. 

［8］周旺生.立法研究第一卷［M］.北京：法律出版社,2006.  

［9］骆伟建.“一国两制”与澳门特别行政区基本法的实施［M］.广州：广东人民出版社,2009. 

［10］骆伟建.论澳门特别行政区立法法的几个问题——与内地立法法的比较分析［J］.社会科学，2010

（3）：76. 

［11］胡建淼.公权力研究——立法权·行政权·司法权［M］.杭州：浙江大学出版社,2005. 

［12］骆伟建.论澳门特别行政区立法法的几个问题——与内地立法法的比较分析［J］.社会科学，2010 

(3):77. 

［13］[美]彼得·G·伦斯特洛姆.美国法律辞典［M］.北京：中国政法大学出版社,1998. 

［14］宪法比较研究课题组.宪法比较研究 3［M］.济南：山东人民出版社，1993. 

［15］童之伟,姜光文.日本的违宪审查制及其启示载［J］.法学评论.2005,(4):110-117. 

［16］Henc van Maarsveen,Ger Van de Tang.Written Constutions［M］New York: Oceana Publication 

1987.77. 

［17］汪习根.司法权论［M］.武汉：武汉大学出版社,2006. 

［18］肖蔚云.全面理解基本法的立法原意［N］.大公报.2004-3-16. 

［19］何超明.论澳门特别行政区司法制度的主要特征及运作［J］.中山大学法学论坛.2002(12). 

 

 

 

 



大珠三角论坛                                                                    2010年第 3期 

 73 

Study on Administrative Regulations ’s Supervision  
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(School of Law of Sun Yat-Sen University ,Guangdong Prov., Guangzhou 510006, China) 

 

Abstract: Because of the special political system in Macao, how to supervise the Administrative Region 

becomes a problem we have to solve. We can supervise the Chief Executive by centre, but this way 

lakes transparency and effectiveness. We can also regulate administrative regulations by means of  

laws made by Legislative Council. In general ,administrative regulation cann’t go against legislation, but 

sometimes the precedence of legislation is not absolute. Legal supervision plays a limited role. On this 

condition, discussing the rationality of judicial supervision becomes very important. 
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