
    

美国州议会的听证制度  

□  张文麒 
  

美国联邦宪法强调，任何权力必须公正行使，对当事人不利的决定必须听取他的
意见。这是普通法的自然公正原则。在司法领域，这个原则表现为法官判案时必须听
取双方意见，不能偏听一面之词；在行政领域，这个原则表现为行政机关的决定对当
事人有不利影响时，必须听取当事人的意见，不能片面认定事实，剥夺对方的辩护权
利；在立法领域，这个原则表现为立法机关制定的法律对当事人有不利影响时，应当
听取当事人的意见，广泛收集信息，使制定的法律更为公正、合理；同时，对政府的
有关问题进行必要的调查。这种听取利害关系人意见的程序，被法律称为听证。听
证，在美国人眼里是国家机关公正行使权力的基本内容。 

美国的听证制度，大致可以分为两种类型：一种是正式程序听证，多用于司法领
域，亦称审判型听证；另一种是非正式程序听证，几乎适用于全部行政裁决和议会立
法。和正式程序听证相比，非正式程序听证具有更多的灵活性和适应性，而且不妨碍
行政效率，能够保持当事人的合作和团结。正式程序听证只能用于解决特定的事实争
论。如果所争论的不是事实问题，而是政策问题，涉及的不是特定的人或特定的事，
而是很多人或相当广泛的事实问题，即立法性事实，这就需要采取非正式程序听证代
替正式程序听证。 

美国州议会的听证基本上都采用非正式程序听证，制定法规、作出决定依据的是
立法性事实，即不局限于特定个人或特定的事，而是带有普遍性的事实。因而，在听
证会上，主要听取利害关系人的陈述，听取各个方面的意见，广泛收集信息，了解各
利益集团和团体的态度，从而肯定和改变或促进议案进程。尽管州议会的听证基本采
用的是非正式程序听证，但其本质仍然与正式程序听证相同，具有许多特点。 

特点之一，听证是联邦宪法赋予美国公民享有的权利。美国宪法修正案第十
四条规定：“任何州不得未经正当的法律程序而剥夺任何人的生命、自由或财产”。
宪法上的“正当法律程序”，按照美国法院的解释有两方面的意义：一个是实体法的
规则，称为实质的正当法律程序，要求议会制定的法律、行政行为、司法判决必须符
合公平与正义；另一个是程序法的规则，称为程序上的正当法律，要求一切权力必须
公正行使，必须听取利害关系人的意见。这就是说，听证是美国公民根据宪法正当法
律程序所享有的权利，其效力高于行政法上所规定的程序规则。公民的这个听证权，
具体体现在整个听证过程的各个环节： 

1.事先得到通知的权利。听证通知书是听证程序的开始。美国相关法律规定，
决定举行听证时，必须对当事人发出通知书。通知书通常包含两个方面的内容：一是
听证程序上的权利；二是听证本身和听证所涉及的问题，包括听证的时间、地点和性
质，举行听证的法律根据，听证所涉及的事实和法律问题等。 

2.给予口头或书面提出意见的机会。在听证会上陈述自己的观点，是当事人的
权利，听证会主持者不能拒绝。不仅在听证时提出证据、反驳对方证据、为自己的观
点进行辩护，而且在听证结束后作出决定前还有权对听证中的事实和争论提出新的意
见和观点。 

3.要求主持听证的人必须公正不存偏见。美国法律规定，主持听证的职员，必
须不偏不倚地执行职务，如果听证内容与主持人有利害关系，应当在任何时候主动回
避。美国法律称这个原则为排除偏见。存有个人偏见的人不能主持听证。所谓个人偏
见，是指对当事人的一方或其所属团体有偏爱或憎恶，即对当事人的一方的不公正态



度，而不是对事实的态度。对于带有普遍性的立法性事实的预定观点，不能称为偏
见。和立法性事实不同，对司法性事实的预定观点，可以构成偏见。 

4.要求作出决定时说明理由的权利。听证后如果需要作出决定，应当以听证中
提供的事实为依据，并向当事人说明作出决定的理由。 

特点之二，听证带有普遍性。虽然议会两院都没有明文规定对议员提出的议案
必须举行听证会，但是，通常情况下受到严肃审议的议案，送到委员会后都要举行听
证会（或称公众意见听取会）。对议会来说，听证会是了解利益集团和团体的态度，
找出肯定和改变或促进议案审议通过的事实和理由；对议员来说，听证会是议员收集
信息资料的重要途径，特别是提案人寻求支持议案或修改议案的有效工具。因此，在
美国举行听证会带有普遍性，几乎成为司法、行政、立法机关审判裁决、作决定、制
定法规的必经程序。一般来说只要当事人有要求，就要举行听证会。比如，威斯康星
州1991届议会（指该年选举产生的议会，一届任期四年，下同）审议的1709件议案
中，1175件（占议案总数的2/3以上）举行了听证会。 

当然，在某些情况下，可以不举行听证会。一种情况是比较敏感而又容易引起人
们激烈争论的提案，比如死刑提案几乎没有举行过听证会，尽管众议院的多数议员经
常施加压力。比如威斯康星州1981届议会到1989届议会，所有试图设立死刑的提案和
联合决议提案都提议就此举行公民公决，但这些提案都在未举行过一次听证会的情况
下为委员会否决。另一种情况是，因政治原因不举行听证会。通常是人们不感兴趣，
或得不到大众支持,不大可能被审议通过的议案，大多不举行听证会。少数党议员单
独提出的议案也很少举行听证会。再一种情况是，内容大体相同或相互交叉重叠的议
案，只选择其中一件具有代表性的议案举行听证会。还有一种情况是，议会会议后期
审议的议案和紧急议案不举行听证会。 

特点之三，听证会必须公开举行。美国人坚信：“阳光是最好的消毒剂，电光
是最好的警察”。他们认为，只有公开透明，才能有效地防止某种不公正的弊端发
生。因此，美国各州的法律都有这样的规定，听证会必须公开举行，除非涉及国家机
密和安全、个人隐私和商业秘密。开会通知必须提前公告。两院工作人员依据联合规
则准备的《委员会每周行动计划日程表》，必须标明每次听证会的时间、地点、内容
及议案、议案作者、议案主题、议案号码。还可运用其他形式预告下次听证会的有关
事项，包括开会时间、地点、主题等。发出通知的具体时间各州有所不同。威斯康星
州法律规定，至少在开会前24小时在两院公告栏公告开会通知。常设委员会或特别委
员会举行听证会的时间安排表，必须张贴在两院各自的布告栏中，以引起足够的注
意。出席听证会的人，主要是对提案感兴趣的人，以及与提案有关的单位和个人，还
有一些联邦或地方政府的官员、技术专家、工会代表、工商业主等。那些想作证的
人，给他提供机会在会上陈述个人意见；那些不打算在会上发言的人，可把自己对提
案的看法写在纸条上，标明他们对提案是喜欢还是反对；那些仅仅听听他人意见的
人，不以任何方式参与个人意见。听证会并不都在议会大厦进行。为便利那些没有时
间或金钱的人参加听证会，近年来有些听证会比如有关教育问题、财产税、赌博、堕
胎、健康保险等分布在本州各地举行，尽可能地多听取人们对议案的看法和意见。听
证会允许委员会成员收集信息、提出问题和权衡各种意见。证人的证言可能指出提案
的薄弱环节或其定义的含混之处。证言还常常就提案未曾预见和未曾打算的影响向议
员发出警告。代表不同利益的证言可能会指明可能达成妥协的地方。听证会一结束，
委员会便召开“内部会议”进行协商、决策。有些内部会议也公开进行，但不要求公
众作证。听证会的记录存放在委员会办公室，公众可以查阅听证会记录。 

特点之四，重要的议案，多次、移地举行听证会。通常，一项提案只举行一
次听证会，听证会时间只不过数小时，而且多在议会大厦举行。重要提案，比如行政
预算法案，因其涉及范围很广，对公共财政影响很大，因而受到特别的关注。它可能
被引入到两院中的任何一院。它被引入后立即被提交到两院联合财政委员会。一般情
况下，行政预算法案引入数周内，两院联合财政委员会就要举行听证会。如果时逢议
会正在辩论，委员会就不能举行听证会。按照常规，通常在两个月的委员会工作期
间，两院联合财政委员会举行听证会。州的每一个机构，不论其规模大小，都被安排
在委员会参加听证。听证会给各个机关提供机会解释其需要和要求，包括它们提出的



  

新项目，它们希望得到的拨款金额以及其他政策问题。利益集团的成员和一般公众被
安排在委员会前提供证言。与一般法案的听证会不同，听证时间可能是数日或数周，
乃至月余；听证会地点不限于议会大厦，可以移地到好几个地点举行。比如，威斯康
星州议会1989年的行政预算法案听证会，从2  月28日持续到4月13日；1991年的行政预
算法案听证会，从4月4日持续到5月1日。听证会除在本州各地听取意见，还在联邦国
会听取证言。为广泛听取意见、搜集证言，两院联合财政委员会还分若干小组进行讨
论，由委员会主席任命小组成员，指定讨论范围，委员会成员自由参加小组讨论。小
组讨论会结束后向委员会提出书面报告。期间，交错安排内部会议和公众听证会，及
时把公众提出的意见和证言交委员会讨论，把委员会讨论的意见再拿到听证会上听取
公众意见，搜集证言。 
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