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* 本文於2009年11月14日在澳門公務員團體慶祝建國六十周年和澳門特區成立十周年
“澳門特區十年．依法施政回顧及展望”專題研討會上發言

關於加強行政監督、重建預先監察
機制的思考* 

惠程勇 澳門公共行政管理學會 

在澳門回歸將近十周年之際，回顧澳門公共行政的建設和發展，

思考、探討和總結其中成就、經驗、教訓，對進一步改革和持續完

善，具有現實的意義。

本人想借機談一下關於加強行政監督、重建預先監察機制的思

考。行政監督是行政管理的基本職能之一，是公共行政管理體系的一

個重要組成部分。行政監督在國家、地區政治活動和公共行政管理中

起著重要作用，它通過監督主體對行政機關及其工作人員是否依法行

政作出監督，目的在於制止利用公共權力謀取私利的行為，及時糾正

偏差和失誤，防止官僚主義、貪污腐敗等，保証公共行政管理活動嚴

格依法行事，確保政府施政目標的實現。

而行政監督主要在以下幾個方面起到作用：

預先監察。主要是對決策、公共 工程、行政合同等進行預先

監察，避免錯誤決策或決定形成及付諸實施；防止行政失誤或行

政偏差；

事中控制。主要是制止錯誤決策及決定的實施、確保行政執行的

正確方向，確保行政行為的合法性和合理性；

事後補救。通過揭露行政管理中存在的各種問題及審查行政行為

的合法性、正當性對各種行政過失進行補救。

經常促進。通過經常監督、促使行政機關不斷完善各自的行政

管理。
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在澳門現行的行政主導體制內，行政監督不僅包括來自行政機關

內部的檢察機關，審計機關、廉政公署，也包括立法會、司法機關、

社會團體、民間及傳媒輿論等對行政機關的外部監督。在多元主體的

監督下，行政監督涵蓋的範圍可以說是比較廣泛的。但行政監督機制

的運行是否得到充分的保障呢？

讓我們回顧一下歐案的發生。大量違規的事項及與之有關的權限

部門運作、程序等問題被揭發出來，可謂觸目驚心！人們不禁要問，

這裡除了人的因素，制度特別是行政監督制度是否有效呢？有否重新

檢討的必要？！

大家可曾記得二個月前，前立法會主席曹其真大聲疾呼，有需要

强化立法會監察力度。特別是立法機關按基本法規定，充分行使對行

政機關的財政監督權，並强調對行政主導的體制更要强調監督功能。

在回歸前，行政監督還包括審計法院透過對公共工程和合同的

批閱，對行政機關行使司法監督。根據法律第9/1999號司法組織綱

要法，原來的審計法院被撤消，按基本法規定成立了審計署 。現在

讓我們重温一下當時的審計法院功能和運作及其職能和權限是如何

作出轉變。

按原法律第112/91號第十條“審計法院”第一款“審計法院在澳

門法律程序範圍內，有審判權及財政控制權力。此審判權其中一個表

現在於：（第四款a項）有權限審定應否給予在預先監察程序內之批

閱。”因此，又按法令第18/92/M號原審計法院組織法內第八條“預先

監察及賬目審定”：

一、預先監察透過應否給予批閱而行使、其目的在於審查須受預

先監察之政府的行為或合同是否與現行法律相符合，並審查有關負擔

是否與適當之預算款項相符合。

二、須受預先監察之行為及合同及法律所訂定者。

三、賬目審定指在審議收入徵收之合法性，及所承擔、許可與

支付等之開支合法性；如屬合同，則審議合同條件是否在其訂立時

為最有利者。
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審計法院按第一項、第二項規定作預先監察。這裡所指的預先監

察之批閱，除了有關工程之合同外，其中亦包括了由澳門公共行政工

作人員通則第三十八條所指之對行為及合同的“批閱”。而這些行為

和合同包括了對公職人員的委任，有關各類勞務合同的訂定等等。按

第三項作賬目審定。換言之，公務員招聘及政府公共工程合同均需經

審計法院預先審核，如遇違規的情況，審計法院可以行使否決權。

在審計法院被撤消後，按基本法成立了審計署，其主要職責是：

一、審計署對澳門特別行政區政府預算執行情況進行審計監督，

對澳門特別行政區總帳目撰寫審計報告。

二、審計署對審計對象的預算執行情況和決算，以及預算外資金

的管理和使用情況，諸如資產、負債、損益及其帳目，財政收支和財

務收支，所有公帑是否均按照恰當權限發放及支付，作審計監督。

三、審計署對審計對象進行"衡工量值式"的審計監督，即對其在

履行職務時所達到的節省程度、效率和效益進行審查。

兩者比較，可以發現，審計法院向審計署的職能轉變最大的不

同，表現在以下兩方面：

一、不再存在法律秩序範圍內的司法審判權和財政控制權，尤其

由對帳目的審定。

二、不再存在對行為及合同的預先監察程序內的“批閱”。

這裏暫且不論第一點。但第二點所指的對行為及合同的預先監察

之職能，亦並非由審計署或其他相關的機構來執行或擔當。由於審計

署沒有預先監察功能，對公務員招聘及公共工程招標等一旦發生違規

狀況，審計署無法做到防微杜漸、防患於未然。審計署基本上行使的

是事後監督的功能，其實際上是一種補救機制，而且屬於行政勸喻、

建議等，其“ 強制性" 和 " 權威性" 有待加強。此外，行政監督中的

事中控制也無法得以發揮。

從健全法制建設的角度來考慮，有效的行政監督機制還是必要

的，這從澳門這幾年公共行政的實踐及發生的有關事件亦証明這一
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點。對行政行為、合同合法性及對程序正當性作預先監察，是確保政

府依法施政的重要環節。故本人意見：

—— 應該建立對行政行為、公共工程和合同預先監察的機制；

—— 可以考慮將預先監察之職能選擇由行政架構內有關機構來執

行；例如可以考慮將公務員招聘由主管公務員事務的部門來作預先審

核；審計署則可執行公共工程和合同預先審核的職能。

行政監督是公共行政管理體制改革和創新中的一個重要環節，是

保障行政機關依法行政、公正行政、科學行政的必然要求。而預先監

察是一個完善、健全的行政監督機制不可分割的重要組成部分。
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