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第二節 偵查程序處分權 
「偵查權」，在大陸刑事訴訟立法和理論研究中是一個長期被誤

讀的概念。按照大陸刑事訴訟法第八十二條第一項之規定：「偵查是

指公安機關、人民檢察院在辦理案件過程中，依照法律進行的專門調

查工作和有關的強制性措施。」此處所謂的「專門調查工作」，是指

偵查機關為蒐集證據、查明犯罪而依據刑事訴訟法之規定所進行的相

關調查活動，具體包括訊問犯罪嫌疑人，詢問證人、被害人，勘驗、

檢查，偵查實驗，扣押物證、書證，查詢、凍結存款、匯款，鑑定，

通緝等訴訟活動；所謂的「有關的強制性措施」，是指刑事訴訟法規

定的強制措施，包括拘傳、取保候審、監視居住、拘留、逮捕。據

此，在大陸，所謂的「偵查」及「偵查權」，是在狹義上而言的，所

指涉的實際上是偵查行為實施權，即實施偵查行為的權力。而在國外

尤其是在大陸法系國家，所謂的「偵查權」，則是在廣義上而言的，

它不僅涵指偵查行為實施權，而且包括偵查程序的處分權，即偵查程

序之啓動權與終結權。 
對「偵查權」內涵和外延的不同認識與界定，直接影響到偵查權

的配置。按照大陸法系國家檢察官的角色定位及偵查權配置模式，檢

察官才是法定的偵查權主體，而警察機關不過是檢察官行使偵查權的

輔助機關，因此，偵查權包括偵查程序啓動和終結的權力，實際上都

掌握在檢察官手中。在大陸法系國家，作為法定的偵查權主體，唯有

檢察官才能在偵查程序中作出法律處分，這即是所謂的檢察官的「偵

查程序處分權」，它具體又包含兩項權限：一是正式偵查啓動權； 

二是偵查程序終結權。 
第一，正式偵查啓動權。即，惟有檢察官才有權決定是否對某一

嫌疑行為展開正式的偵查，至於作為輔助機關的警察機關，在發現有

犯罪嫌疑時，本於調查犯罪的職權以及偵查輔助機關之角色，一方面

應當立即開始調查犯罪嫌疑，必要時得封鎖犯罪現場為即時勘察，並

得通知犯罪嫌疑人到場詢問，但另一方面必須立即報告該管檢察官，

並由該管檢察官最後決定是否對該嫌疑人立案展開正式的偵查。換言
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之，與大陸刑事訴訟程序中的公安機關不同，大陸法系國家的警察並

沒有獨立的立案權，立案權即正式偵查程序的啓動權掌控在檢察官手

中。這一制度設計的目的主要是為了確保檢察官在偵查程序中的主導

地位以及便於其對警察的控制。例如，在德國，「受歐陸法制之控訴

原則與檢察官制，以檢察官為偵查程序之主導者，負責發動、進行以

及終結偵查程序」2。司法警察作為檢察官的輔助官員，「當其發現有

犯罪行為時，得主動進行偵查之。但其只得採取必要的緊急行動：例

如『所有不得延誤的措施』（刑事訴訟法第一百六十三條第一項）；

在採取此種行動後，其需實時告知檢察機關。此乃為了確保檢察機關

在調查程序中的領導地位」3。 
第二，偵查程序終結權。在大陸法系國家，終結偵查程序的權力

同樣掌握在檢察官的手中，警察作為「輔助機關之功能，主要在於協

助檢察官偵查犯罪，並不及於終結偵查之處分」4。例如，在德國，

「基本上，雖然警察負責調查犯罪，但是他們卻無權擅自決定是否終

止調查，他們必須把所有的調查結果送給檢察署，由檢察官作最後決

定」5。即，警察對刑事案件調查完畢之後，必須將案卷移送該管檢察

官，由檢察官以作出起訴或不起訴決定的方式終結偵查，作為輔助機

關的警察不得自行終結偵查程序；即使警察不能找出嫌疑犯，他們也

要向檢察官簡單地報告案件內容，並告訴檢察官他們無法破案，檢察

官通常會逕行撤銷這些案件6。換言之，與大陸刑事訴訟程序中的公安

機關不同，大陸法系國家的警察沒有偵查程序終結權，不能以「移送

審查起訴」或者「撤銷案件」的方式終結偵查程序，而只能靜待檢察

官以起訴或不起訴的方式終結偵查程序。 

                                                        
2  林鈺雄，《刑事訴訟法（上冊）》，元照出版有限公司2004年版，第137頁。 
3  [德]羅科信，《德國刑事訴訟法》，吳麗琪譯，法律出版社2003年版，第70頁。 
4  林鈺雄，同註2，第137頁。 
5  [德]湯瑪斯‧魏根德，《德國模式刑事訴訟制度─以證據調查為中心（「德、

日、美比較刑事訴訟制度研討會」專題演講暨座談紀錄（上））》，《法學叢

刊》2000年第117期。 
6  同前註。 
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從法理上分析，大陸法系國家之所以將偵查程序處分權賦予檢察

官而非警察，主要有兩個方面的原因： 
第一，根據大陸法系國家的刑事訴訟程序構造，刑事訴訟程序可

以分為審判程序與審前程序兩大階段，其中，審判程序以法官為主，

由法官主持進行；而審前程序則以檢察官為主，係檢察官的程序，由

檢察官主持。偵查程序處分權尤其是程序終結權，涉及對犯罪行為的

法律判斷，是一種具有法律解釋活動特徵的權力，屬於司法權範疇，

因而應當由審前程序中的司法官─檢察官來行使，而不宜由身為行

政機關的警察來行使。 
第二，是為了確立檢察官在偵查程序中的主導和領導地位，並便

於檢察官監督、控制警察的偵查活動。在大陸法系國家，創設檢察官

制度的根本目的之一，就是在偵查程序中監督、控制警察，防止警察

國家的重現。而在制度設計上，檢察官監督、控制警察的一個最主要

的方式就是從刑事訴訟立法上確立一種「檢主警輔」的偵查權力配置

格局，在立法上將檢察官定位為偵查程序的主導者和控制者、刑事偵

查權的法定主體，並將警察置於檢察官的領導之下，作為檢察官的一

個輔助機關，從而使得檢察官擁有了指揮、調度警察的權力，這樣，

警察權再強大，它仍然要受檢察權的節制，無法直接危害公民權利與

自由7。 
大陸刑事訴訟法在偵查權配置上的一個最重要的特徵，就是檢察

機關並不享有完整意義上的偵查權。在大陸，刑事訴訟法採行的是絕

對的訴訟階段論，即偵查、起訴和審判，被視為完全獨立的三個訴訟

階段，分別由公安機關、檢察機關和審判機關所主導。在立法上，公

安機關是法定的偵查權主體，對一般刑事案件享有完整的偵查權包括

偵查實施權和偵查程序處分權：一方面，公安機關對於一般刑事案件

享有程序啓動權即立案權，對這類犯罪是否立案並展開偵查，完全由

公安機關自主決定，檢察機關只能進行立案監督，而不能加以指揮、

命令；另一方面，偵查完畢後，公安機關有權通過「移送審查起

                                                        
7  林鈺雄，同註2，第117頁。 
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訴」、「撤銷案件」等方式，對偵查程序予以終結，即同時享有偵查

程序終結權。由於享有完整的偵查權，使得公安機關成為相對獨立於

檢察機關和法院的一個訴訟角色和程序主體，並在某種意義上分割了

原本屬於檢察官的偵查權，排斥了檢察官對偵查程序的控制和主導。

從實踐情況來看，這一偵查權配置模式直接導致了大陸檢察機關對公

安機關的偵查監督乏力8： 
第一，檢察機關不享有偵查程序啓動權（立案決定權），而僅僅

是進行立案監督，難以杜絕公安機關「有案不立（即應當立案而不立

案）」以及「違法立案（即不應當立案而予以立案）」的現象，導致

檢察機關對偵查權的法律監督難以實現。 
自一九九七年刑訴法修訂增加立案監督的規定以來，十年來大陸

檢察機關針對公安機關「有案不立」而提起立案監督案件數總計約

十七萬件，每年二萬件左右，但以全國三千一百九十五個區縣的檢察

機關為平均基數，平均每個區縣檢察機關每年監督立案數大約五件。

再以上海為例，上海市二○○四年和二○○五年監督立案案件數量分

別為九十三件和一百零八件，平均到上海十九個區縣，每個區縣檢察

機關每年監督立案數也約為五件，與同一時期數百件批捕、起訴案件

數量相比可謂相去甚遠。 
尤其是對於公安機關「違法立案」即不應當立案而予以立案的情

況，檢察機關的法律監督更是乏力。所謂「違法立案」，主要有以下

幾種情況：有些地方的公安機關為追求案件數量大肆立案，以形成統

計數據上的豐厚業績；有些地方的公安偵查人員業務素質參差不齊，

在罪與非罪標準上把關不嚴，導致對不構成犯罪的情況也予以立案；

還有的地方過度擴大刑法的社會干預面和打擊面，對不應納入刑法視

野和打擊半徑的民事、經濟糾紛也濫用刑事偵查手段，進行違法立案

等等。從實踐來看，「違法立案」的案件主要集中於刑、民交織案

件，由於這類案件本身性質模糊，易於混淆，而公安機關辦理這種經

濟、民事糾紛案件又能從中獲得一些灰色利益，因而在利益驅動下公

                                                        
8  該部分的實證研究得到了上海市徐匯區人民檢察院偵監科周雲飛檢察官的幫

助，在此表示謝意。 
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安機關往往濫用刑事偵查手段插手經濟、民事糾紛。例如，媒體報導

的寧夏吳忠市紅寺堡開發區公安分局插手一起經濟糾紛長達三年之久，

致使受害人丘某東躲西藏兩年多，四處上訪幾十次9。雖然此案最後在

公安部工作組的督查下得到解決，但也凸顯出在這類案件中檢察機關

立案監督的無力10。對於「違法立案」的現象，學理界與司法實踐部門

以前一直缺乏足夠關注11，刑事訴訟法也因為立法者缺乏預期而缺乏有

針對性的規定12。近年來，由於學理界和輿論界的持續關注和不斷呼

籲，檢察機關認為公安機關係不應當立案而立案，監督其撤銷案件的

情況增幅較快，與「應當立案而不立案」案件的比例，已從二○○三

年的1：9，上升到二○○六年的接近1：3。但是，這一數據平均到全

國仍然偏低。以上海市為例，這類案件的立案監督工作開展仍然非常

滯後，二○○四年和二○○五年監督「不應當立案而立案」的案件均

只有一件，有的區縣檢察院甚至歷年來從未辦理過一件這類案件。 
立案監督難的一個重要原因就在於，公安機關享有完整的偵查程

序啓動權即立案決定權，而檢察機關僅僅只能進行事後監督。這種

「事後」型監督、「外在」式監督模式存在著自身難以克服的內在機

                                                        
9  〈寧夏一公安局插手經濟糾紛 局長政委被免職〉，載於新華網。 
10  有觀點認為，「不應立案而立案」的情況還可以通過不批捕不起訴的方式作為

救濟。但這一觀點忽略了立案監督的一個重要使命是防止偵查權的違法啓動，

對無辜的公民展開追訴。而且從權利救濟的角度講，不批捕雖然可以糾正錯

案，但卻無助於對無辜公民的權利進行及時救濟。例如1987年轟動一時的安徽

省阜陽市「任繼成故意殺人案」，當地偵查機關三次將任繼成報捕，阜陽市潁

泉區人民檢察院三次作出不批捕決定，後來真凶終被公安機關查獲，防止了一

起錯案。從糾錯角度而言，任繼成最終沒有身陷冤獄，全靠檢察機關明辨是非

堅決不批捕，但是若從權利及時救濟的角度而言，如果能在立案之初即予以監

督，任繼成也不至於被長時間非法羈押。─詳見1998年3月19日通過的《最高

人民檢察院工作報告》。 
11  據新華網報導，最高人民檢察院賈春旺檢察長在2006年1月6日全國檢察長會議

上，專門指出檢察機關在立案監督中，既要依法監督糾正有案不立、有罪不

究、以罰代刑等問題，又要堅決糾正濫用刑事追訴手段插手民事經濟糾紛、違

法立案等問題。 
12  從法律解釋的角度，嚴格地講，現行刑事訴訟法規定的「立案監督」僅指「有

案不立」的情況，對於違法立案，則立法缺乏明確的規定和相應的監督手段。 
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理障礙：一是難以及時獲得案件線索、難以發現公安在立案中存在的

問題；二是即便是發現了問題並進行了立案監督，但由於立案決定權

仍然掌控在公安機關手中，立案後案件偵查的進展，能否提請逮捕、

提請審查起訴等，最終仍然需要得到公安機關的配合，一旦公安機關

「拒不立案」或者「立而又撤」（在立案後又撤案），又或者雖然立

案但「立而不偵」、消極怠職，檢察機關也沒有更好的監督、控制辦

法。以大連市某區二○○二年八月至十月的立案監督為例，該區該段

時間內進行立案監督的案件共計二十五件，但公安機關接到檢察機關

的「立案監督通知書」後最終決定立案的只有六件，餘下的76%皆無

回音或作了其他處理13。上海的情況相對要好一些，但是仍然存在立

案監督執行不力的情況。二○○四年上海市各級偵監、未檢部門要求

公安機關說明不立案理由共計一百三十七件二百四十二人，通知公安

機關立案四件八人，公安機關接到檢察機關「說明不立案理由通知

書」後直接立案偵查的有九十二件一百七十七人，占不立案理由通知

書發出數的67.2%和73.1%，比二○○三年同期分別提高了14和8.1個百

分點14。調查發現，實踐中公安機關對於檢察機關的立案監督往往進

行「打折式」處理，例如，在共同犯罪案件中，公安機關不按檢察機

關發出的「通知立案書」的要求對全部犯罪嫌疑人立案偵查，而只對

部分犯罪嫌疑人採取強制措施，對其餘犯罪嫌疑人既不採取強制措

施，也不採取任何偵查手段，故意不嚴格按照「通知立案書」立案；

又或者，公安機關雖然依據「通知立案書」的要求立案，但立案後立

而不偵，久拖不決，對此，檢察機關沒有法定措施予以督促；或者公

安機關雖然依據「通知立案書」立案，但立案後很快又撤銷案件，人

民檢察院雖經審查認定其撤銷案件不當，但由於沒有法律的明確授

權，檢察機關無法對此予以進一步的監督，以致於檢察機關的立案監

督權實質上被架空，公安機關利用立案權「吃案」等違法行為得不到

應有的監督與控制。 

                                                        
13  谷祖穎，〈立案監督在司法實踐中存在的問題及對策〉，《當代法學》2002年第

10期。 
14  參見上海市人民檢察院《二○○四年偵監、未檢工作年鑑》。 
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