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从贝克诉卡尔案看美国政治问题的法治化 

程  洁

    一、 贝克诉卡尔案情述要 

    贝克诉卡尔（Baker v. Carr）一案是贝克等田纳西州公民对该州1901年的一项大选议席分配立法所

提起的违宪审查诉讼。其中，贝克（Charles W. Baker）和其他原告都是该州有选举权的公民，卡尔

（Joe C. Carr）是该州经法定程序选举产生的州政务卿，他负责为郡县选举委员会制作空白表格、套封

及选举信息、确认选举结果，并负责掌管选举记录。与卡尔一起被起诉还有该州的司法总长、州选举协调

官，以及州选举委员会等，他们也都分别承担一部分选举工作。在该案当中，原告认为田纳西州1901年的

立法对该州95个郡县的大选议席的分配是专断而任意的，并且明显无视该州几十年来的经济发展和人口变

迁，致使原告"选举权受到贬抑"，从而不能实现宪法修正案第十四条所规定的法律的平等保护。他们由此

诉请法院判决1901年立法违宪，并请求法院发布一项禁令，要求该州的有关官员不再根据该法组织选举。 

    被告所在地纳什维尔联邦区法院对此案进行了初审并驳回了原告的诉讼请求。其理由如下：第一，法

院对案件所涉事由没有管辖权；第二，原告的诉讼请求缺乏进行司法救济的法律依据。联邦最高法院在对

该案进行上诉审时将之归结为案件的管辖权问题和案件的可诉性问题。 

    进行初审的区法院认为，根据宪法第三条以及其它有关管辖权的立法，本案的事实和原告所受到的侵

犯不属于联邦区法院的权限范围之内；其次，尽管本案事实清楚、原告的权利确实受到与联邦宪法相违的

州立法行为的侵害，但是法院依然不能作出裁决，因为该案"是以立法为目的而进行的政治权力分配"， 

不属于司法裁量的范围，同时法院对于原告权利受到侵犯这一事实"有心无力"。[1] 

    由此可见，该案的争点有二：首先，法院对于议院选举当中的议席分配方案是否具有管辖权？第二，

法院能否对于此类争议提供司法救济？ 

    二、 联邦最高法院的判决： 政治问题的展开 

    这样一起有关议会议席分配的宪法争议在联邦最高法院的判决当中不乏先例。例如Colegrove v. 

Green[2], Smiley v. Holm[3], Koening v. Flynn[4], Carroll v. Becker[5]，最终都以涉及政治问题

而被法院驳回。贝克诉卡尔案在承认众多先例的前提下，反其道而行之，却最终能够成为美国宪法史上一

起界碑性的案件[6]，正是得益于其对于违宪审查权当中"政治问题"原则的缜密阐述。 

    在判决当中，最高法院首先肯定了区法院对于案件的管辖权。最高法院认定，联邦宪法第三条第二款

以及联邦司法法第1343条都可以视为联邦区法院对案件管辖权的法律依据。其中宪法第三条规定，"司法

权的适用范围包括：由于本宪法、合众国法律和根据合众国权力已缔结或将缔结的条约而产生的有关普通

法和衡平法的一切案件……"。本案当中，原告认为田纳西州1901年立法违反了宪法修正案第十四条，因

此可以认定是"由于本宪法……而产生的"案件。根据有关先例，符合此条件的争议，除非"确属细枝末

节"（"frivolous"）[7]、"稀松平常"（very plain）[8]、"完全没有价值"（absolutely devoid of 

merit）[9]，否则均应受理。此外，最高法院认为，司法法当中曾就联邦区法院对于各州立法或条例侵夺

联邦宪法性权利的初审管辖权进行了专门的规定[10]，由此确认了联邦区法院对本案的管辖权。 

    在回答本案是否具有可诉性这一问题时，布伦南大法官对政治问题原则的具体含义进行分析，提出了

具有里程碑意义的政治问题理论。 

    联邦区法院初审裁定驳回原告诉讼请求的理由之一就是该案属于"政治问题"，不具备"可诉性"，因此

法院不能为本案提供适当的司法救济。对此，布伦南大法官指出，要求保护政治权利的案件并不等同

于"政治问题"案件。[11] 所谓不具有可诉性的政治问题案件，应当主要限于宪法第四条所规定的"保证条

款"，即"合众国保证本联邦各州实行共和政体"（美国宪法第四条第四款）。最高法院认为，本案与保证

条款无关，因此不属于保证条款所指向的"政治问题"。 由布伦南大法官执笔的判决意见书进一步提出了
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不具有可诉性的"政治问题"的实质和标准。他指出，保证条款之所以不具有可诉性，是因为裁决将涉及法

院与其它平行的联邦政府职能部门的关系，而无关乎联邦法院与各州之间的关系。因此，"在判定某一问

题是否属于政治问题时，首要的考虑是看该该问题是否已交由其它政治部门进行终局性裁决，以及是否缺

乏司法裁量的适当标准"[12]。他在判决当中列举了传统的属于政治问题范畴的事项，其中包括：（一）

对外关系；（二）与敌对国的敌对时间；（三）立法的实效，包括宪法修正案议案的效力和普遍立法的程

序等；（四）对印第安部落的法律地位的确定；（五）共和政体的形式等。 

    他由此确立了"政治问题"案件的"五项基本原则"，认为只有符合以下五项要件之一的争议才能被认定

为不属于法院管辖的"政治问题"： 

    1．宪法已明文规定这一事项属于另一平行的政治部门管辖；或者 

    2．"缺乏司法上可发现的和可以掌握的解决争端的标准"； 

    3．或者在不预先从政策上确定显然属于非司法部门斟酌决定的情况下，不可能进行判决； 

    4．或者"非常需要毫无异议地恪守已经作出的政治决定"；最后，"潜在着出现各部门对同一问题有种

种不同意见的尴尬局面之可能"。 

    据此，最高法院以6：2的多数票裁定[13]：原告以未适用宪法修正案第十四条平等保护权利为由提起

的诉讼请求成立，区法院的判决被撤销，并要求区法院按照最高法院判决的意见对本案进行重新审理。 

    贝克诉卡尔案明确了"政治问题"的内容和判断政治问题的标准。然而，在美国的司法实践当中，"政

治问题"概念的提出，却一直可以追溯到确立司法审查制度的马歇尔大法官。研究马伯里诉麦迪逊案件的

学者往往注意到它对确立美国司法审查制度的重大作用，[14] 因为马歇尔大法官在判决意见书当中指

出："在这两者之间没有中间道路。宪法要么是优先的至高无上的法律，不得以普通立法改变；要么与普

通立法法案处于同等的地位，象其它法律一样，立法机关可以随意加以修改。"对于选择了以成文宪法为

国家根本法的国家来说，其合乎逻辑的选择必然是"与宪法相抵触的立法机关法案是无效的"。可是，仅仅

在理论上宣告违宪的立法无效是不够的，如何在法律上宣告，并使得这种宣告获得实效呢？这就涉及到了

宣告者与被宣告者之间的"真情互动"。这种互动包括两个方面：第一个方面是立法机关对于司法权威的承

认，即承认立法机关不是唯一的权威，尽管它是公认的民意代表机关，承认由司法机关认定为违宪的立法

不得再予以执行。第二个方面与"政治问题"原则的关联更为紧密，即承认司法权力也并不是"放之四海而

皆准"，承认司法权力在政治问题领域内，在应当由立法机关和行政机关享有专有权力的领域内，司法的

长臂将不会触及。这两方面相辅相成，第一个方面与《联邦党人文集》所宣示的"有限政府"原则相一致，

马歇尔大法官意味深长地指出，"立法机关的权力是限定和有限制的，并且这些限制不得被误解或忘

却。……假如这些限制随时有可能被所限制者超越，假如这些限制没有约束所限制的人，假如所禁止的行

为和允许的行为同样被遵守，则有限政府和无限权力之间的区别就消失了。这是一个显而易见的道理，要

么宪法制约任何与之相抵触的立法机关制定的法律；要么立法机关可以以普通法律改变宪法。"[15] 然

而，假如仅仅有司法机关对立法机关和行政机关的司法审查，再加上美国遵循先例的"法官造法"传统，那

么也许美国早就会成为一个"司法独裁"的国家，然而，尽管学者们不时会将美国式的三权分立定义为"司

法至上"的三权分立，[16] 联邦司法系统的整体形象始终保持了法院应有的矜持，这恰恰得益于司法机关

对待自身权力的审慎态度，正如马歇尔大法官在马伯里诉麦迪逊案件当中所指出的，有一类案件联邦法院

是不能审查的，因为"所涉及的问题是政治性的"。[17]  

    如此一来，是不是表明司法机关对于任何没有明确授予司法机关管辖的案件都本于受理，从而表示对

其它平行部门的尊重，并以此获得来自平行部门的尊重呢？如果是这样，那么"政治问题"原则就会成

为"司法克制"的代名词，其它国家政权部门也可以借此排除来自外部的监督。事实上，联邦最高法院采取

了积极的态度来解释"政治问题"的范围，从而不断地推进了美国政治问题的法治化。 早在1821年"科恩诉

弗吉尼亚州"一案当中，马歇尔首席大法官就曾经非常艺术地指出，"我们没有权利篡夺未授予我们的权

力，同样也没有权利拒绝行使赋予我们的管辖权。"[18] 说他艺术，是因为他为司法权介入政治领域留下

了充分的空间，使得态度审慎和态度积极的大法官们都可以从中知道回避或者挑战敏感的政治问题的依

据。在1962年的贝克诉卡尔案当中，尽管布伦南大法官作出一副"传统的、职能的和审慎的"姿态[19]，但

是其判决的结果却是使司法权成功地介入到原本解决了州代表名额分配不公平的问题。并且，由于布伦南

大法官在这一起界碑性的案件当中规定了判别政治问题案件的标准，实际上就限制了其它部门，包括立法

机关和行政机关使用自由裁量权或者行政特权来对"政治问题"进行较为广泛的解释。1974年合众国诉尼克

松案再一次发展了政治问题理论，最高法院在判决中认定，总统的行政特权不能豁免其对司法程序作出回

答的义务，[20] 换言之，大法官们再一次利用司法权限制了行政特权的范围。 

    目前，贝克诉卡尔案所确立的政治问题理论标准已经广为接受。外交领域、国家安全事务、战争权力

的行使问题和宪法修正案程序问题传统上法院是不涉足的，然而，在传统上属于总统或国会职权的领域

内，仍然最有可能援用政治问题理论。同时，学者们还十分强调，"不应仅仅因为案件涉及政治价值观念

或政治进程而拒绝行使管辖权"[21]。 

    三、 "政治问题"原则的启示 

    政治问题法治化是现代宪政国家所面临的共同问题。贝克诉卡尔一 

    案发生时，也正是美国社会经历着新的社会振荡之时，人们要求以一种新的民主方式代替越来越倾向

于集权的既得利益集团所确立的政治构架，而司法审查权对于代议机关的平衡就契合了这种需要。当贝克

诉卡尔案进行判决时，持反对意见的联邦最高法院大法官菲利克斯·弗兰克福特大法官曾气愤地谴责这一



判决："今日之法院推翻了建立在一系列先例基础之上的有关判决的一贯程序，包括那项如今被确定的而

仅仅在五年前还遭到一致否决的请求……然而，无论怎样迎合人心，也无论政府政策的制定者以及伟大的

政治思想家们曾经多么渴望代表的比例应当按照地理分布来配置，都从未被普遍地实践过……这不是英国

的制度，这不是殖民地制度，这不是联邦政府依照宪法而选择的制度，这不是在正式通过第四修正案时美

国所实行的独一无二的或者说无比优越的制度。这也不是美国现行的无比优越的制度。"[22] 然而实践证

明，正是这一判决符合了美国社会历史的发展，避免了因社会权力分配不公而导致的进一步动荡。它尽管

不是英国的传统，但是却超越了英国的传统而树立了新的值得仿效的传统。 

    贝克诉卡尔案发生在本世纪六十年代，然而其所确立的标准直到今天仍然是界定政治问题的核心。对

于一向含混不清的"政治问题"概念来说，1962年这一判决赋予它鲜明的含义。但是，贝克诉卡尔案的意义

远不只此，它契合了宪法发展的方向，为美国本土乃至域外提供了政治问题法治化的显例。 

    从贝克案当中我们不难发现，政治问题法治化不能只停留在政治理论当中，对于进入法律领域的"政

治问题"，应当从以下维度来进行审视： 

    首先，政治问题应当制度化。贝克案以界定什么是不具有可诉性的"政治问题"的方式，实际上完成了

对不可诉的"政治问题"的限制。通过将政治问题归结为五个方面，政治问题变得更加制度化，也更方便司

法操作了。 

    其次，法治当中的"政治问题"需要有明确的主体资格，因此需要对分权原则进行充分阐释。布伦南大

法官在谈到政治问题理论的基础和前提时说，"政治问题的不可由法院进行审理从根本上说是一种分权功

能。"在分权原则之下，虽然"政治问题"可以使得其权力主体享有司法裁量的豁免，但是，对于什么样的

案件是不可裁的，仍然应当由法院来判定，因此，不存在绝对的自由裁量，也不存在绝对的"政治问题"。

在本案的判决当中，布伦南大法官就曾经多次强调，无论是外交领域、立法程序、还是共和政体问题，尽

管法院不能回答"是与否"的问题，但是，政治问题已经消除其不确定状态，司法权就有许多机会介入。可

见，确定"政治问题"原则标准的目的在于防止政治自由裁量权的滥用。 

    第三，贝克案体现了司法审慎与司法权的刚性。在案件的判决当中，对政治问题不可裁的确认体现了

司法的审慎考虑，判决还对管辖权与可裁性进行区分，这是司法区别于政治机关的刚性体现。从根本上

说，司法权不以民意基础为要件，也缺乏行政部门的武装力量，其权威建立在公众对其道德约束力的持久

信任的基础上。因此，司法权应当尽量避免介入政治力量冲突，以免危及公共信任。 

    最后，司法权的行使应当富有张力。这种张力表现在司法独立与公民权利保障的结合。在本案当中，

确保宪法修正案第十四条所规定的平等保护权利是案件的最终目的。因此，放在司法的天平上来进行衡量

的，不是司法权与政治权力孰轻孰重的问题，而是在州（甚至国家）权力与公民宪法性权利之间孰轻孰重

的问题。当司法权力作为公开、公正、公平的裁判者为保障公民权利而与政府的政治行为相抗衡时，才有

可能具备最终的合法性与权威。 

    （刊登于《面向21世纪的司法制度》，北京：知识产权出版社2001年版，第315－323页。） 
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