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OMBUDS MAN 與申訴專員＊

Menéres Pimentel ＊＊

一、OMBUDSMAN（明政專員）

對於一八零九年在瑞典發起成立第一個“OMBUDSMAN”的人來說，在地球五大

洲所引起的迴響已是難以想像，更遑論在差不多二百年後的今日，在距離斯德哥爾

摩那麼遙遠的澳門會以“OMBUDSMAN”為研討的主題。

“OMBUDSMAN”是瑞典方言，在國際上被廣泛應用，其意思相當於葡萄牙的申
訴專員。在澳門也成立了反貪污暨反行政違法性高級專員公署，雖然這個公署還有

其他 的 職 責 。

至於“OMBUDSMAN”在葡國之被受落和被信任，筆者慶幸毫無任何疑問，而有

關其國際化，及能令縱橫四海的人折服、能適應不同文化及法律體制則是當本人於

一九九二年參加在維也納舉行的“OMBUDSMAN”第五屈國際講座時才頓釋疑團，在
那裏，差不多一個星期裏面，每天本人都有機會與來自超過七十個國家的代表交流

意 見 和 經 驗 。

一九 九 ○ 年 月 十 日 第 1 1 ／9 0／M 號 法 律 頒 佈 設 立 反 貪 污 暨 反 行 政 違 法 性 高

級專員公署，這法律的通過正是這個角色受到推廣的明證 。

因應實施 地方和對 象的不同 ，法律秩 序便有差 異，澳門 與葡國在 價值觀、 原

則、習慣和生活模式等都有基本相同之處，且由於在時間上和歷史上所有的聯系、

並密切的文化交流，這些相同之處都不能瓦解 。

＊一九九三年十二月六日葡萄牙申訴專員在澳門與澳門反貪污暨反行政違法性高級專員簽署合

作協議儀式上之發言，今刊內容曾作些微修改，另本翻譯文本乃由作者方面提供。

＊＊葡萄牙申訴專員 。
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這樣，若說成在一個廣義的葡萄牙共和國法律體系當中有兩個法律秩序存在也

無含糊之處。在這方面本人是贊同澳門的基本法律秩序不僅限於她的組織章程，且

還包括葡萄牙共和國憲法中的有關權利、自由和保障這基本憲法原則，而就經濟、

社 會 和 文 化 權 利 方 面 ， 若 不 是 有 十 二 月 卅 一 日 共 和 國 議 會 第 4 1 ／ 9 2號 決 議 1 ，

這個共同核心就更形細小。

在權利、 自由和 保障等 這些憲 法原則 的共同財 富中， 有求助 申訴專 員的權 利

（憲法廿三條），對於澳門地區的居民而言，與之競合的就是有權向反貪污暨反行

政違法性高級專員公署投訴及提出異議。

這正是本人談論申訴專員這題目的原因，首先會對這機關做一個歷史性和比較

性的概述，然後再確定其通則重點，而最後，當然不會撇下不談申訴專員跟澳門的

關係，亦不會忽略在一九八七年四月十三日所簽署的中葡聯合聲明對現在和將來所

發揮 的 作 用 。

二、其他類似 OMBUDSMAN 的機構

首先談談葡萄牙申訴專員公署的起源，關於這一點恐怕對某些人來說未免是老

生常談，而另一方面，又恐怕會使人感到過於系統化和深入 。

一八零九年起瑞典已採用這個申訴專員的稱謂。事實上，這個特別的日子標緻

著君主專制 ——集所有權力於一身—— 這種制度的結束，正如在整個歐洲大陸所發

生 的 一 樣 。

古斯達夫 六世的罷 免導致 一部規定 議會權 力凌駕政 府的憲 法出現。 至此已 無

獨特之處，因為在同一時期，歐洲已處於自由憲法主義運動的前夕，這個運動由啟

蒙派作家鼓吹及由拿破崙的大軍來作媒介。

在瑞典發生的現象，對“光榮革命”中的英國改革主義來說就不算稀奇，這事

已過了百年，但它在北歐政治文化中的重要性卻藉著當代編史工作逐漸加強 。

在瑞典的革命中真正創始的是在國會中設立了一個專員，他無論對君主、政府

和法院，抑或對指派他的機關本身都是獨立的 。

他被稱為“OMBUDSMAN”。對他沒有確認任何支配性的權限，但卻給予他有適

當監察和調查途徑的保證，這種監察和調查是以市民向議員所提出的投訴為依據。

這個專員與另一個由君主指派的專員並立，後者的職責是專門控制各部長和其直接

下屬的行為 。

1．決議乃通過將“公民及政治權利國際公約”及“經濟、社會及文化權利國際公約”伸延至澳門

地區——。編者按。
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這樣的機關是符合法理的，不僅是因為它的任命出處，且更基於他所執行的任

務。在歷史上常被強調的這一類機關特性有：獨立性和不偏私、有監察權而沒有作

立刻決定 的權力 。

在差不多一百五十年的期間內，瑞典議會的專員對其國家來說是值得自豪的獨
一原因。尤其是自一九五五年由丹麥開始，“OMBUDSM AN”這稱謂便走上國際化。

最近短短三十年以來，各地都成立了具備該等特性的機關，而瑞典這個範例，

已不僅被引進到其他的法律文化裏，且更擔任著一個模範的地位。

因此，這個稱謂本身十分多元化，這從多個例子中便可見一班，從“地區性的

OMBUDSMAN”到“國家性的 OMBUDSMA N”都有，而最新的一個則從歐共體條約第一
三 八 條 E 而 來 。 在 西 班 牙 的 稱 謂 是“ De f en sor de l Pue b l o ”， 在 法 國 稱 之 為

“Mediat eur de l a Republ ique ”；在 意 大 利 稱 之 為“Di f e n s o r e C i v i co ”，僅

屬地區性；在英國稱之為“ Pa r l i ament a ry Commiss i o ner ” ，在魁北克稱之為
“P rot e c t e u r des C i t oy ens ”，而在委 內瑞 拉則 稱之 為“ F i s ca l Ge ne ra l ”。還
有其他的稱謂可在以色列、荷蘭、奧地利、贊比亞、印度、澳洲、香港或巴布亞新

幾 內 亞 看 見 。

與這些“OMBUDSMAN”並立的還有議會的申訴委員會，這些委員會在一些如德

國般沒有國家申訴專員的國家中，擔任著幾近乎“OMBUDSMAN”模式的工作。

按照他們的共同要件通常作有不同系列的歸類：日耳曼模式，其特色在於有可

能對司法權作出介入（奇怪的是丹麥竟不是這個模式的一份子）；法蘭克模式，它
的特性在於由總統指派；聯邦國家的盎格魯撒克遜模式，它的成立差不多只是為了

解決一些行政程序的問題，特別是為了取得一些機要文件；綜合模式，附屬於聯邦

制或明確 分區制的 國家，例 如德國、 美國和 意大利， 在這些地 方大體上 只有地 方
的、地區的域聯邦國的“OMBUDSMAN”存在；還有可稱之為伊比利亞模式的，因為

在這個模式中合憲性的主動監察權乃十分重要的權力。

事實上， 相信我 們不會 看到在 職責內 容、採取 程序、 施展領 域皆絕 對相同 的

“ OMBUDSMAN ”存 在 ， 在 瑞 典 的 例 子 中 有 一 種 獨 一 無 二 的 情 況 ， 瑞 典 的

“OMBUDSMAN”是不能整體性地或透過各個部長來監察政府的行事。

這是因為不僅對政府禁止，對議會也禁止制定行政當局在個別和具體情況中該
怎樣決定。事實上，大家都會明白這個限制似乎對法國式的歷史性中央行政模式來
說是難以想像，即使是對盎格魯撒克遜的各體系來說也是這樣 。

三、葡萄牙：申訴專員

談過了這些關於“OMBUDSMAN”的情況後，現在就葡國和申訴專員方面略說一

二 。

申訴專員於一 九七五年設 立，在一九 七六年的憲法 中受到確認 ，至一九九 三

年，已有十八年了 。
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在憲法第廿三條（第二編第一章）中受確認這事實加強了對這個機關的保護，

因為這樣無論是 關於對這權利的 抑制（受第十八 條第二和第三款 的嚴緊約束） 方

面，抑或是關於憲法修正的實質性限制（第二八八條d項）方面，都享用權利、自

由和保障這特殊體制。

首先從憲法中得到的是向申訴專員作出投訴的普及性權利。雖然第廿三條第一

款只提到公民，但第十五條第一款卻把該項權利延伸到在葡國或居住於葡國的外籍

人和無國籍人仕上，而另一方面，第十二條第二款准許法人向申訴專員求助，因為

毫無疑問這個權利跟法人的性質是互可相容的。還要一提的是申訴權是可以集體行

使的，即使是由沒法律人格身份的群體行使都可以，而另一方面，這個權利並不以

任何程 序上 的正 當性要 件來 衡量 ，正如 由四 月九 日第9／9 1 號 法律通 過的 通則 明

文提 到的 一樣 。

這個 通 則 替 代了 載 於 第 8 1 ／ 7 1 號 法律 的 首 個 版 本， 其 通 過 屬葡 國 議 會 的 專

屬 權 限 。

在這通則中規定申訴專員也可主動行事（第廿四條第一款）。

當然，既然在憲法中已被確認為基本權利，這規定便無意義，但它卻不因此而

失去價值。由一份報章的報導開始，就高等教育的入學試問題已向各大學校長採取

一系列行動，而在稍後才收到數十個投訴，這對迅速採取行動不構成障礙。在這個

案中，迅速收效率之利，正如在很多其個案一樣。

這個由本身採取主動的原則有另外的一面，就是不受投訴標的規限。申訴專員

無需受投訴中所描述的事實所限制，且可以針對“要求以外的事情”作出勸告。

一個系統化的結論就是申訴專員可根據投訴、異議、簡單陳述或主動來行事。

還要一提的是另一個行事的先決條件 —— 較少發生 —— ，就是由葡國議會轉送過來

的 投 訴 。

總括而這，除了因缺乏權限或明顯缺乏根據而將投訴隨即歸檔外，都會為其進

行立案。當不是直接由專員或由兩位助理專員的其中一位負責時，便是由專員公署

內二十五名顧 問中的一名來 處理，他們 在五個不同但 共通的範圍內 互相合作： 第

一：憲法、城市、環境暨文化事務；第二：財政及勞工事務；第三：社會事務（教

育、社會保障、少年、衛生、體育）；第四：行政組織，基於針對新報酬制度有大

量異議由公務員提出提而異常忙碌；第五：司法、防衛和治安事務。請參閱一九九

三 年 八 月 十 一 日 第 2 7 9／ 9 3 號 法 令 所 通 過 的 現 行 專 員 公 署 組 織 法 。

預審盡可能依循非正式化的原則來進行，不受任何各種取證制度所限。

當然，作 為預審的 限制有基 本權利（ 由隱私保 護開始） 和法律特 別保護的 機

密、或是國 家機密、司 法機密和純 基於職業道 德理由而產 生的職業機 密。總括 而

言，必要在法律加諸的保密責任（通則中第十二條第二款）和不受取證程序制度所

限（第廿一 條第一款b項）中盡量 取得平衝 。
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為了對機關的個案作出預審，通則給了專員極為廣泛的調查權，可透過查核、

檢查、查閱文件、詢問、要求解釋和其他在第廿一、廿八、廿九和第三十條純舉例

中條文所容許的方式 。

跟這些權力相配合的是“各公共、民間和軍事實體的機關和人員（第廿九條第

一款）有給予合作的義務，以及所有市民當被適當要求時有作出聲明的義務（第三

十條 第一 款） ” 。

當絕對和沒有解釋地不履行這些責任時，便會根據有關情況或其行為人（第九

條第六款和第三十條第三款）來入以違令罪或加重違令罪。

接著我們看一些在申訴專員公署立案的個案所會產生的結果，但不要忘記申訴

專員是沒有任何支配權、以致能制定、廢止或更改一個規定、一個行政行為或司法

決定。這並不是一個弱點、一個可削弱申訴專員作為之處，它正是“OMBUDSMAN”
在眾國家機關之中的行事獨特之處。專員有權去影響其他公權機關的行為，但不是

以權力作為理由，也不是因為有任何預先執行的特權；而是因為以理由作為權力，
有與各公共利益保持距離的特權，因為這些利益正左右權力機關和部門的行事。

這樣，一個申訴專員為了在他的主要任務 —— 預防和糾正因公權機關的作為或

不作為而產生的不公平 —— 取得成功便不能單靠這些說服武器成事，還要靠他具備

的勸 戒 能 力 。

社會傳播機關要向申訴專員給予基本協助是毫無疑問的，對於有關行政當局這

樣做或那樣做的適時性判斷就無法估計。可是，任何一個“OMBUDSMAN”都應以穩

固、適當和有基礎的論據、和為這些崇高的公義價值來效力的堅毅，與及這個“最
後的但不是最不重要的” ——就是因每日在專員面前都會有各類問題出現而不斷更
新的一個重要創意 —— 來作武器，正如約翰羅豪斯（John Raw ls）所講：“問題就

是以公正的方式來回應不公正”。

這樣，“ OMBUDSMAN”的 干預主要都是集 中在勸告方面。 正如在憲法中看 到

的，就是向“有權限機關提出必要之勸告，以防止或糾正不公正情事”。

勸告可根據不同的標準來分類，最常見的是將勸告分成規範性和非規範性。前

者旨在更改或廢止在立法或定規行為中被視為不公正的規定，或在多數情況中更改
或廢止有關之解釋。過去就申訴專員可否建議立法條文、推動立例程序有過討論。

現在，通則清楚許可專員有權提議草擬新法（第二十條第一款b項）。

第二種勸告與個別和具體的情況有關，這裏公權機關被指不按照法律行事，或

即使符合法律，但作出了不對的行為。在這些情況中，申訴專員便試圖說服該以作
為或不作為違反了法律的行政當局，例如使其將一個違法行為廢止或基於情理原因

作出廢止。這後者有時是頗難做到的。當過了以違法性為理由作出廢止的期限、而

有關行為又沒有導致無效的瑕疪時，就只有以適當性的理由來廢止，於是，進入了
自由裁量（甚至是入了技術性的自由裁量）的範圍，在這裏法律論據的位置被各方

專家所提出的理由所取代。對於申訴專員來說，既然已配備必需的工具，便沒有理

由受純撤銷性司法上訴的限制所左右。
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對於申訴專員作出的勸告，若不遵守的話，最低限度有義務於最長六十天期內

提出依據（第三十八條第二和第三款）。在大多數情況中，這個依據帶來反訴，而

到了極度情況的時候，申訴專員便應知會議會（第三十八條第五款）。

勸告之目的極為多樣，這點很容易想像。一些近期的例子：由在少年法院安裝

一具電話、到償付一筆債項給一名公務員、及到行走某路線的公汽車改道、以致廢

止一條規範，因為它阻止入讀高等教育的考生查閱先前做了的考試卷、企圖依規矩
來上訴成績，並作過建議設立一個更穩固和有效的賠償制度來給予那些在公立醫院

中 受 H I V感 染 的 市 民 。

勸告乃是一個“OMBUDSMAN”作出干預的典型程序，可是，有必要斟酌無論在
勸告前或後所得到的解決方法。事實上，很多時在個案本身的預審過程中事情便得
到解決 —— 在某些個案中，從一個簡單的電話或發出一份傳真副本便解決。我們可

以把調解或斡旋活動看成解決方法，當通則提到由申訴專員負責“與有權限的機關

和部門合作來尋求最能能保護市民的正利益和完善行政活動的解決方法”時也有指

出這類活動（第廿一條第一款c項）。另一方面，每當有可能的話，便在預防領域
中作功夫 。

而在另一個層面中見到的就是申訴專員在合憲性和合法性的司法控制範疇內所
具有的權限，正如各位所了解，一個在憲法法院中採取主動的頗大權力已授予申訴

專員，用以取得有關法定的違憲聲明（葡國憲法第二八一條第二款d項），或對不

作出某些適當的立法行為來引伸某些憲法規定取得證實（葡國憲法第二八三條第一
款）。還要提及的是監察不作為的主動權乃申訴專員專有，只是與葡國總統分享而

已。申訴專員曾就不落實民眾訴訟權 —— 憲法條文中第五十二條第三款的規定比一

九四零年舊行政法典所規定的更為寬鬆 —— 有機會運用這權力 。

自一九八九年把由另外一些立法行為對所謂強效力法律造成違反的範圍加進去

後，這個各憲法法院採取的主動權便增大了起來 。

在行政訟訴方面，這些權力如範例般找不到一個與其對應之處。在未來的修正
通則中，最低限度需為申訴專員對規章性規定有提出申訴的正當性爭取確認，因為

很多時最終所見到的都只不過是一個與檢察院重疊的力量，對行政公正、市民均沒

有任何益處 。

另一個授予申訴專員的權力就是對違反善意的一般合同條款推動其司法申訴的
程序。隨著日益增多的加入性合同，其中一方處於明顯弱小的情況更相繼激增 ——

基本上，以使用衛生、傳播和水電等公共服務為主。這個為保障消費者和公共服務

的使用者而作出干預的可能，未有在申訴專員章程中具明，但在十月廿五日第44

6／85號法令 中的一般 合同條 款制度中 明定， 可是，在 保護集 體或綜合 利益中 也

可納入，而這個保護通過章程中第廿條第一款e項是交由申訴專員負責的 。

最後，在這裏指出申訴專員公署的第五類典型干預方式。就是對關於刑事違法

行為、紀律違反或純粹違反社會規範的不法情事作出舉報。在這等情況下，每當在
一宗個案的預審中有事實顯示出來時，按照申訴專員通則第三十五條一款的規定，

申訴專員便需要這樣做。
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    可是，若不談論通則的應用範疇，這個對葡國“OMBUDSMAN”通則的描述便不 
完整。 

    憲法第廿三條第一款統稱和沒有例外地提及公權機關。但這並不意味著申訴專 
員不可將他的活動延伸至另一類權力機關，例如在私人之間、或在私人與某些所謂 
行業或同業機關之間的特殊權力關係。事實上，在這情況下，當權利、自由和保障 
受到威脅或實際傷害時，本人都一貫支持申訴專員有行事義務。這種想法正好與認 
為這類基本權利是直接產生作用、即使在私人關係亦然的原則相合，基此申訴專員 
在維護少年人和老年人方面作了有利的干預，即使是針對那些嚴格來說不是公權機 
關，但大體上以及近似的權力機關亦然。 

    就干預範圍方面，這個通則的第二條設立了一個純屬舉例性質的條款，其中包 
括中央、地區和地方行政當局，與多形式的間接公共行政相配合。這裏的舉例越往 
後便越多，而在第二十條提到的是立法性質的勸告。 

    至於法院方面，雖然對所有不屬行政性質的問題沒有調查權，但有用的是可通 
過協議以其他方式介入，而不妨礙司法權對法律的嚴守，對於這個先決條件申訴專 
員的干預從來都不會構成威脅，更不會妨礙司法獨立，因為申訴專員的行為作用始 
終離不開單是勸告的作用，雖然這是一個廣受討論的問題，需要冷靜處理。 

    為了避免引起各位的厭煩，在這裏不再冗述葡國“OMBUDSMAN”的通則，但當 
市民向申訴專員或澳門的反貪專員求助時，以上的描述無疑是增添了益處。 

    對這個角色而言，不應以古老的拉丁挌言“dura  l ex  sed  l ex”(意思是無論 
法律是何等嚴厲苛刻，都要遵守)來支撐，正如從任何其他的“OMBUDSMAN”通則 
中所看到的，首先從申訴專員的職責和權限中看到的顧慮已不僅是關於一個行為合 
法性，不僅是它的規範性，且還是它是否符合在憲法價值觀中奉為高層次的原則和 
價值。若某行為或不作為的不公正是來自法律的話，對於這個引致不作為或阻礙作 
出一個含義不同的行為之規則，精明的“OMBUDSMAN”便要採取適當措施來修改。 
在這個任務中，他要堅持、固守他的立場，使有權限的機關承擔責任。 

    任務是艱巨的，但“OMBUDSMAN”憑藉經驗應該懂得怎樣在一條困難重重的彎 
路 前 行 ， 為 市 民 說 話 及 把 一 個 緩 和 權 力 認 真 地 發 揮 出 來 ， 這 裏 不 是 指 B e n j a m i n 
Constant 所講的介乎三種傳統權力中間的緩和權，而是介乎市民和眾多公權機關 
之間的緩和權。就正如 Erasmo de Roterdão 在其“瘋狂的頌揚”中、當談及在他 
那時代的高官時所作的斷言一樣，這些高官“在收取費用時總是苛刻的，對不解他 
們權力的人總是嚴厲的，但當要承擔責任時，就會謹慎地把責任推到別人身上，這 
樣一個交一個的就有如傳球一般”。 

四、比較申訴專員(葡國)與反貪專員(澳門)的通則 

    從上述有關申訴專員的通則中各位必定已得到一些跟反貪污暨反行政違法性高 
級專員公署的通則有關的結論。 
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首先，我們看看機關的規範性來源。申訴專員是一個憲法性機關，而高級專員
公署則由法律設立。對這機關的獨立性有利的解決方法無疑就是憲法，可免受因大

多數形成的局面所影響。基於這個原因，於一九九三年通過的中華人民共國澳門特

別行政區基本法第五十九條的內容實在叫人興奮。雖然它的行文有受批評的地方，

其中說到反貪污專員是一個獨立機關跟著說他向行政長官負責兩部份自相矛盾，但

能得到這個法律對該機關加以確認著實帶來某種好處，因為通過中華人民共和國的
承諾，這個法律會維持五十年不變 。

第二方面，對於這個機關的性質，眾人皆知申訴專員是一個獨立機關，就是無

需服從任何機關，對機關的據位人有一定的保證，他的決定無需經別人 —— 無論是

行政當局以內或以外的人 —— 再審。同樣，基於澳門高級專員公署組成法律第二條
的效力，這個公署也是如此 。

就機關的性質方面，要強調的是作為重要特點的單一性。憲法和法律都切實訂

明申訴專員是個一人機關。他行事的效果大都奠基在他所擁有的威信和聲譽上。而

第 1 1 ／9 0／ M 號 法 律 雖 然 為 這 個 機 關 定 名 為 高 級 專 員 公 署 時 作 了 集 體 性 質 的 示

意，但第十六條訂立所有權限均集中在高級專員一身，這樣便使所有疑團消失。這
個一人的性質在規定其直接助手，助理專員和顧問時尤其強烈，他們是由高級專員
自由任命和 免職，這種 職能的全權 性加強了機 關據位人的 責任。正如 大家所了 解

的，申訴專員公署的情況以往並不是這樣的，要經過一場鬥爭後才能產生申訴專員

公 署 新 組 織 法 的 成 果 ， 這 個 組 織 法 是 由 八 月 十 一 日 第 2 7 9 ／9 3 號 法 令 通 過 的 。
由這時起，所有被申訴專員任命的顧問與協調員，到任命期滿時便終止職務 。

在 第 1 1 ／9 0／ M 號 法 律 中 還 有 許 多 其 他 的 規 定 都 是 受 申 訴 專 員 的 通 則 所 影

響（當然這裏指的是現行通則以前的版本）。例如依職權行事的可能；規定行政當

局和個人有跟這個機關合作的義務、否則要受刑事處分；不限形式的行事原則以及

保障、權利和義務的範圍。另一方面是兩個機關的行事都是獨立於行政和司法保護

的 途 徑 。 更 要 一 提 的 是 私 人 有 必 要 對 其 可 支 配 的 途 徑 作 出 選 擇 ， 是 否 將 向

“OMBUDSMAN”求助跟其他途徑一起使用、是否單選擇向其求助。這個獨立原則應

解作“OMBUDSMAN”和有關行政當局的決定是自由的，不受“OMBUDSMAN”和有關行

政當局的存在和被使用所限，也不受其他可支配工具的存在和被使用所限。這樣，

以行政當局不遵行勸告來作為沒有依期提起司法上訴的解釋便是不合法的 。

關 於 職 責 方 面 ， 我 們 見 到 的 是 兩 個 相 切 圓 。 在 第 1 1 ／9 0／ M 號 法 律 第 三 條

第一款 c 項 所規 定的 權限 比授予 申訴 專員 的權 限狹 窄，但 同一 條a和b項所 規定 的

卻是申訴專員通則中所沒有的。因此，看來高級專員與公共行當局是緊密連接的，

但卻在刑事預審方面擁有申訴專員所沒有的權力，關於這一點，大家都會記得申訴

專員只有義務將刑事違法行為或違反紀律向有關機關通報 。

至於預審所用的方法和典型措施，在兩個通則中都很多相似的地方 。

對於前者，特別強調的是有和沒有事先通知的查核（參閱高級專員公署法律第

四條c 項）來進行專案調查和聽取陳述，並作出所有認為必需的預審行為，而不會

損害對權利、自由和保障的尊重 。
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至於後者，我們看到的有行政勸告，在申訴專員通則中第二十條第一款a項，
和 在 第 1 1 ／9 0 ／M 號 法 律 第 四 條 l 、m及 p項 中 均 作 有 規 定 。 而 在 上 述 法 律 同

一條的 j 、 o及 p項 中我 們見到 的是 在申 訴專 員的 通則中 被稱 作立 法勸 告的 模式 ，

這已稍微脫離了“OMBUDSMAN”的一個純行政概念 。

即使是作為少數“OMBUDSMAN”擁有的一個權限來看，無論對法規的合憲性和

合 法 性 的 事 後 抽 象 監 察 程 序 的 主 動 權 限 是 怎 樣 ， 第 1 1／9 0／M 號 法 令 給 了 一 個
代用品予高級專員 —— 根據情況而向總督和立法會建議行使該項權限。這當然是勸

告的另一模式，且高級專員便成了一個單一請求權的擁有者。

申訴專員的通則有其優點的是規定勸告的對象有義務作出回應。兩個通則都有
規定不遵行勸告必需作出解釋，答覆高級專員的勸告期限是九十天，比在申訴專員

通則中所規定的多三十天。若後者的期限在某種情況來說已是過長，那麼在高級專

員的通則中所規定的便更長了。此外，還要注意的是只有某一類別的勸告才規定答
覆期限，與申訴專員的通則相反。而在規定行政當被要求時有義務作出解釋這方面

就有不同的立法對待，在申訴專員的通則中行政當局有至少十五天的期限來給予被

要求的資料；有時在某些情況下，這個期限因被要求的答覆可容易作出、或因行動
的 急 切 性 而 顯 得 過 長 ， 以 致 毫 無 需 要 。 在 這 方 面 第 1 1 ／9 0 ／M 號 法 律 就 更 妥

善，讓高級專員採取適切的判斷來規定期限 。

為了結束這個比較性的討論和對上述的基本法作個有建設性的批評，需注意到

當中沒有對反貪污公署給予定義，無論在行事範圍抑或在權限範圍上都沒有。若有

一套規範能概括和加強這層面便是美好，它的作用有如給履行這個使命增添多一個

獨立和效率的保證 。

五、澳門與申訴專員的作為

一直以來，申訴專員能否在這塊由葡國管理的中國領土上作出干預都是廣泛討
論的對象 。

無論在申訴專員和高級專員之間有否競合權限，反對申訴專員在葡萄牙共和國
以外地區行事的包括有澳門的權力當局在內 。

對於這個問題，應該按照一九七六年當憲法把澳門排除在葡萄牙領土之外、但
卻維持行使葡國主權時所制定的特殊條件來分析，可是作為分析的基本，我們必需

從這個未被憲法否定的 、被Jo rge Mi randa教授稱為葡國憲法性法律秩序一體性的
理論來開始，這個理論包括了澳門的法律秩序和在葡國現行的法律秩序，正如在前

面談過的一樣 。

在形式上為一體的葡國憲法中，除其他規定外，還包括了載於作為工具的葡國

憲法內的規定和載於澳門組織章程內的規定，這是由前者第二九二條所產生的接納

作用所致，這樣，便要查證作為保障基本權利和公權機關之行事的合法性（廣義）
之機關，申訴專員是否無話可說 。
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在申訴專員公署內完成的兩個個案中便可見到這種由兩個不同秩序所帶來的問

題 。

第一個個案在一九九零年發生，一個澳門人請求申訴專員行使其權限、要求憲

法 法 院 對 五 月 三 日 第 2／9 0／M 號 法 律 2 第 四 條 第 二 款 和 八 條 第 一 款 、 以及對 八

月 廿 七 日 第 49／9 0／M 號 法 令 2 第 五 條 等 規 定 作 出 審 議 。

問題徵結在於面對澳門組織章程的特殊性、尤其是面對章程中第三十條第一款

a項和第十一條第一款e項時，怎樣 來厘定憲法第二八一條的適用範圍 。

雖然基於澳門組織章程第二條提出憲法中的第一部份全部適用而衡量過作出干

預的可能性，但認為申訴專員不應採取任何行動，理由有兩方面：
a）在澳門組織章程提到具備該種權限的實體中沒有申訴專員；
b） 在澳 門這 個主 動 的體 制結 構跟 在 憲法 所規 定的 不 同， 造成 互相 控 制

的局面，只是將主動能力賦予政治機關。

基於以上所述，這個個案被前任專員下令歸檔，勸喻異議人將該問題向有權限

的機關提出，也就是向立法會和澳門總督來提出。

第二個個案始於一九八七年，申訴專員被要求作出干預，以便加快澳門行政法
院對一個自一九八三年起被擱置的上訴作出決定。

這個問題也落入以上所述的情況中，向檢察院查詢了拖延的原因。撮要來說，

答覆就是基於法院無論在實體上或在立法編制上均缺乏運作條件，只有望能實踐第
1 2 9 ／ 8 4 號 法 令 的 改 組 承 諾 。

又詢問了行政及稅務法院的最高委員會，其決定為不作具體或抽象的決定。不

作具體決定是因為缺乏合法權限；而不作抽象決定則因為改組應經中葡聯合聲明所

建立的新情況中實行 。

與此同時 ，對異 議人的 上訴通 過一九 八九年五 月十六 日的合 議庭裁 判作了 決
定，於是任何做法都是毫無作用 。

曾經有、 也許現在 還有、多 個其他個 案未獲解 決，其中 因為一個 或另一個 原

因，以致面臨這個關於申訴專員在澳門的干預界限問題 。

當中以澳門公共行政的多種情況為焦點，與申訴專員的關係總是隱晦不清，這

是由於葡國憲法與澳門組織章程中的規定不緊密連接、與及本地區的法律情況的極

度特殊性所致，而該種特殊性正是被一九九九年這結束性條件所強調 。

2．第2／9 0／M 號法律乃關於非法移民而第49／90／M 號法令則關於發給臨時逗留証

的事項。——編者按

對申訴專員在干預方面的看法，引述Bruno Kr e is k y的說話，“ OMBUDSMAN”是

唯一的一個可以超越其權限的政府機關，正確的就是必須謹慎執行，不要過份誇張

行動範圍之廣大，以免妨礙了行動的強度，解釋清楚一點就是說若以“OMBUDSMAN”
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的純粹說服性的權力，一個在憲法和法律範圍外的干預對公共和私人利益都不會構

成大威脅， 在這些情況 中過多的干 預會減低其 勸告對象對 專員這種行 事的接受 能

力，於是便減低了行事的效力。

在這個需要維持的微妙平衡中，申訴專員從未排除有其他可能性存在，就上述

的第一個個 案，那裏關 係到的是合 憲性的主動 監察權，認 為有另外一 個看法的 可

能，雖然面對第二九二條的規定（一九七六年版為第三零六條），應該將澳門組織

章程併入葡國的形式性憲法內，但特別規定的引入未必將一般規定併棄不用。

具體說來，不能因在澳門組織章程中事後監察的主動權歸澳門總督和立法會所

有而一開始便否定憲法第二八一條第二款的適用，尤其是在第二八一條第一款a項

中所指的是任何規範的違憲性，而沒有分門別類。基於工具性的葡國憲法適用於澳
門，這已為學說和憲法法院的判例所接受，只是在程序上有差異，而這只是部份適

用，這樣看來在 憲法第二八一條 第二款a項至 f 項中所規定的機 關，其權限按照 澳

門組織章程的規定便似跟澳門總督和立法會的權限相競合，如此一來，這個權限正
好跟在第二八一條第二款g項所規定的關於共和國部長和自治區機關的權限相似 。
這個權限並不排除對組織章程作有更改（但對從原版本來的規範則不然，它們在一

九七六年是由第三零六條吸納的），基於它是形式性憲法，這個也不是沒有可能，

因為憲法性規範有違憲情況出現，在學說上已廣被接受，反映了修憲權的產生及演

變性質，在這情況中屬第二層次。

若作出相反的結論便帶來多種危機，假設總督跟立法會串通，合憲性的事後及

抽象監察便 受到封鎖 。

關於這個在澳門已有其形體的機關作出干預的另一種可能是不能撇下不談的。

葡國總統對這地方具有特別的影響力，這點已不用多費唇舌，但不要忽略國家元首

聽取其諮詢機關、即國務委員會的意見（參閱憲法第一四四條），對他所作的決定

具有特別的 重要性，請 注意這種聆 聽，按照第 一四八條a至 f 項第一 部份所規定 ，

在某種決定程序中是必需的，且按照這f 項第二部份的規定，是可應總統的要求而

作出的。這樣，基於憲法第一四五條d項的效力，申訴專員正是這個機關的成員，

這就是在一個集體中以非典型的方式作出干預，但也明白到這個干預也不是完全沒

有危機的。無論如何這到底是多添一個途徑，好使申訴專員能把其要特別顧及的價

值帶到葡國總統的作決定程序中，在這裏特別是指跟澳門有關的決定 。

隨著反貪污暨反行政違法性高級專員公署於一九九零年的成立，對申訴專員能

否在澳門作出干預的範圍又再起疑團 。

雖然，正如已經談過的，兩者在性質和目標上都有不同，但得承認有些職責是

重疊的，可將處於分界上的某一問題向其中一個機關提出，但事實上可能這個問題

由另一個機關來解決會更好，因為他擁有較合適的途徑 。

這個問題其實並不算新鮮，在葡國本身也曾因現已不存在的反貪污高級管理局

和因社會傳播高級管理局而出現過，特別是在關於屬公權機關擁有的社會傳播機關

方 面 。
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基於在憲法第廿三條第二款所規定的重要事實，就是面對申訴專員的作為所有

行政和司法保 護途徑都是獨 立的這事實 ，受到憲法對 起碼是相連機 關的處理所 影

響，便產生一個問題，就是在節省途徑、盡用資源和特別是在達成目標的這個範圍

內，以非正式或正式的途徑來將有關行事接合起來 。

作為第一個接合組織是頗為不正式的，這裏由申訴專員或其近似實體所推動的

是一種“自我克制”其實它只不過是把預期目的和認為最適合去達成此目的之機關

連成 一起 而已 。

在這裏無需多說在不同的介入實體之間會有產生磨擦的危機，更甚的會使具體

問題的處理停滯不前，以致使當中的私人受損，及甚至使有關組織的聲望受損 。

作為權宜之計，無論在這等情況抑或在對合作雙方均有益處的其他情況中，都

已簽立了多個議定書，制定了申訴專員跟其他組織的合作方式和規定 。

在這些組織之中，一個跟現在我們所面對的相似的組織，就是已經不存在的葡

國反貪污高級管理局，在這個於一九八四年三月簽署的議定書中，規定當其中一方

遇到屬對方權限的事情時有通報的義務，要注意的是基於在議定書的序言部份所界

定的概念，若這個通報是由這個最高管理局作出的話，便要知會異議人，但由申訴

專員作出則不同，專員只在認為有必要時才會通知作了通報。這裏看重的是申訴專

員的主觀看法和反貪污高管理局的客觀看法 。

關於澳門，由於前面已提及過，對在這兩個雖然不同、但目標相近的機關之間

建立良好合作關係的需要性和互利已無需再強調，期望兩地透過簽署協議書帶來良

好合作 。

這份協議 書不單只 表示了分 工或建立 通報的責 任，且它 的序言更 別有一番 意

思。這就是兩機關都一致認為應該加深彼此認識，通過在運作上抽象性或具體性配

搭使雙方能在共同有影響的範圍內和在各自本身的範圍內有更好的表現 。

這樣，彼此會有定期的會面，以便深入了解公共行政的行事和不作為，特別基

於處於過 渡期和因 在澳門居 住的葡人 回歸， 自然會產 生多個與 行政當局 有關的 問

題 。

建立長期接觸也是同一道理，使彼此認識對方的主要工作成果，特別是關於對

行政當局所作干預這方面 。

申訴專員和反貪污高級專員公署的關係應先以效用為前題，這個效用其實就是

確定一個目 標，而這 個目標必 需與我們 的行事相配 合，它就 是向市民 給予一個 保

障，使公共行政當局和其他的公權機關都是為市民行事和給市民行事，即使對機關

本身的權利和利益構成傷害也不在乎。而對該等獨立機關的行使賦予的就是這個職

能，保證所有機構做到真正的民主 。
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六、結論

對這個與不同民族共處已有四百年的地方的將來有信心；並期望這種共處所遺
留下來的現在和將來的澳門公共行政當局，為了“OMBUDSMAN”本身的目標，會懂
得將其潛能結 合，而無須計 較其具體身 份。這些目標 就是：使私人 面對行政當 局

時，其利益得到保護，從而使行政當局行事更準正，並因此被接受。

正如 J ohn G i l i s sen 所講，由於古老傳下來的習 慣，中國人都有一個採取 非

正式途徑來實踐法律習慣，當談到“理”和“法”的分別時，這位作者說“理”的

審判在於不需要正式途徑，因為它是不光榮的、會破壞“社會安寧、或這個自然秩

序”。於是肯定有必要做到“以承諾、調解、協議辦法來緩和任何一方”。雖然，

如上述所講，“OMBUDSMAN”在距離東方很遠的地方誕生，但它郤使多個世紀以來

的熱切 願望得 以實現 。

當澳門仍受葡國管理的時候，申訴專員都會與反貪污暨反行政違法性高級專員

合作，以便能確保這兩個機關的目標 。

對於將來，祝願這地方的居民更加幸福，深信個願望隨著公權機關與私人拉近

距離而達成，也就是這裏向各位介紹的這種機關所尋求提供的。
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