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摘  要 

《监察法》对监察赔偿的规定相当简单，在《国家赔偿法》中也并未涉及监察赔偿的内容。为了充分保

障相对人的合法权益，实现《监察法》第67条与《国家赔偿法》的衔接，在《国家赔偿法》中专章规定

监察赔偿制度是完善权利救济体系的必由之路，这也是为了满足深化监察体制改革、实现法治国家的需

求。另外，还应进一步确定监察赔偿的归责原则、赔偿范围及赔偿程序的具体内容。 
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Abstract 
Regarding the supervisory compensation system, the provisions in the current Supervision Law 
are quite simple, and the State Compensation Law does not involve the supervisory compensation. 
In order to fully protect the legitimate rights and interests of the counterpart and realize the rea-
sonable connection between Article 67 of the Supervision Law and the State Compensation Law, it 
is necessary to stipulate the supervisory compensation system in a special chapter in the State 
Compensation Law, which is also to meet the needs of deepening the reform of the supervisory 
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system and realizing a country under the rule of law. In addition, we should further determine the 
responsibility principle, compensation scope and the specific contents of compensation proce-
dures. 
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1. 引言 

《中华人民共和国监察法》(以下简称《监察法》)第 67 条规定，监察机关及其工作人员行使监察职

权，侵犯公民、法人和其组织的合法权益造成损害的，依法应当给予国家赔偿。此条是关于监察机关履

行国家赔偿责任的主要规定，此条规定相当简单，对监察国家赔偿的归责原则、赔偿范围及赔偿程序等

都未加规定。而《国家赔偿法》第 2 条明确规定，国家机关及其工作人员行使职权，侵犯受害人合法权

益造成损害的，受害人有权依本法获得国家赔偿。由于监察机关属于国家机关，因此监察机关及其工作

人员侵害当事人合法权益造成损害的，受害人理应有权取得国家赔偿。因此，必然会涉及到《监察法》

与现行《国家赔偿法》相衔接的问题。 
《监察法》颁布实施以来，我国监察体制改革法治化进程持续深入推进，监察工作实践取得了良好

成效，反腐败法治化能力和水平不断提升，反腐败压倒性胜利得到巩固和发展。为了更好地促进我国《监

察法》的实施，实现对当事人合法权益的保障，从《监察法》第 67 条和《国家赔偿法》相衔接的角度来

说，有必要从立法完善的角度对监察赔偿制度加以认真研究和详细探讨，以体现监察赔偿的价值及意义

所在。 

2. 监察赔偿制度的确立 

(一) 现有国家赔偿制度 
从《国家赔偿法》的相关规定来看，我国现有的国家赔偿 1 主要分为两类，一类是行政赔偿，另一

类是刑事赔偿[1]。这两类赔偿在具体的内容方面存在着明显的不同。 
根据《宪法》和《监察法》的规定，监察机关属于行使监察职权的国家机关，地位仅低于本级人大

及其常务委员会。由于监察机关并非行政机关，也并非司法机关，而属于独立的国家机关，因此，监察

机关侵害当事人合法权益造成损害不能直接适用现有的行政赔偿制度与刑事赔偿制度。笔者认为，可将

监察机关履行国家赔偿责任称为“监察赔偿”，并应构建单独的监察赔偿制度，其中，最重要的就是要

确定监察赔偿的归责原则、赔偿范围及赔偿程序等具体内容。需要注意的是，监察机关权力运行相较于

其它公权力而言具有特殊性，这也决定了其履行国家赔偿责任时具有自身特点。因此，在构建监察赔偿

制度时，只能参考借鉴现有的赔偿制度，从而构建出符合监察机关自身特色的赔偿制度。 
(二) 监察赔偿制度的路径选择 
构建单独的监察赔偿制度，可能的路径主要有两种：一是由国家监察委员会根据全国人大常委会的

Open Access

 

 

1也有学者将我国的赔偿类型分为行政赔偿和司法赔偿两类，其中又将司法赔偿分为刑事司法赔偿与民事、行政司法赔偿。 
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授权制定《监察法实施条例》，在《监察法实施条例》中根据《监察法》第 67 条的规定来制定监察赔偿

的具体内容。二是对《国家赔偿法》进行修改补充，对监察赔偿制度作出专门规定。笔者认为，由于行

政赔偿、刑事赔偿都由《国家赔偿法》进行规定，监察赔偿也应由《国家赔偿法》进行专章规定。但在

《国家赔偿法》确定了监察赔偿制度的一般程序后，可以考虑再由国家监察委员会对一般程序予以细化，

从而既能满足实践的实际需求又能实现国家赔偿体系的统一。 

3. 监察赔偿的归责原则 

归责原则是确定国家赔偿责任的前提和条件，在国家赔偿制度中，它反映国家赔偿的价值取向和赔

偿政策，从而直接影响国家赔偿的范围以及具体程序[2]。因此，要构建单独的监察赔偿制度，首先要确

立的就是监察赔偿的归责原则。 
(一) 现行赔偿制度的归责原则 
在《国家赔偿法》中，行政赔偿制度与刑事赔偿制度确立了不同的归责原则，即在行政赔偿领域 2，

适用的违法归责原则。也就是只考虑国家机关及其工作人员的职务行为是否违法，而不考虑其主观上是

否存在过错。在刑事赔偿领域 3，适用的是以违法归责原则为主，无过错归责原则为辅的归责体系。无过

错责任采取的是结果责任主义，也被称为结果归责原则，无论国家机关及其工作人员主观上有无过错，

都应对其行为所造成的损害承担责任。 
(二) 对现行国家赔偿归责原则的重新设计 
虽然目前《国家赔偿法》规定的主归责原则是违法归责原则，但这一原则却存在一些缺陷：第一，

违法归责原则没有包括因过错实施的公权力行为，使得一部分应当赔偿的事项被不合理地排除在赔偿范

围之外[2]。比如拖延、懈怠等不构成违法但属于有过错的公权力行为，根据现有的违法归责原则，这类

过错行为并不属于国家赔偿的范围。第二，《国家赔偿法》实际上属于侵权法的特殊法，与侵权法的基

本原理应当大体相同的，在细节方面与普通侵权法又有所差异。从《民法典》侵权责任编的规定来看，

过错责任才是主归责原则。 
有学者认为，过错归责原则具有不确定性，人们很难把握国家机关及其工作人员实施侵权行为时的

主观状态，对于当事人来说，也很难承担相应的举证责任，所以采用违法归责原则能够克服过错责任的

不确定性，便于操作[3]。笔者不赞成这种说法，过错归责原则虽然是以国家机关工作人员的主观过错为

构成要件，但这种主观故意或过失，是可以客观化的，也即“过错客观化”。简言之，就是以一般人的

标准来判断国家机关及其工作人员的行为是否遵循了“忠于职守的一般公务员的注意义务”[4]。因此，

过错归责原则并不像该学者所说的那样举证艰难。此外，比较法的视野告诉我们，有一些国家或地区的

国家赔偿法，采用的主要是过错归责原则[1]。 
因此，笔者认为，应当对目前的国家赔偿归责原则体系进行修改：我国国家赔偿应将过错归责原则

作为主归责原则，适用于一般公权力侵权责任当中；无过错责任原则应当作为我国国家赔偿的辅助归责

原则，在特殊情况下才适用无过错原则。此外，过错推定归责原则作为过错归责原则之下的一种特殊的

责任构成规则，也应成为国家赔偿归责体系的重要内容。根据《国家赔偿法》第 15 条第 2 款的规定，受

害人在失去人身自由、处于行政机关监管过程中发生损害的、受害人在刑事诉讼过程中被羁押期间受到

损害的，由赔偿义务机关提供不存在因果关系的证据，这种情形可以被认为是过错推定原则的体现。4

 

 

2参见《国家赔偿法》第 3 条和第 4 条的规定。 
3参见《国家赔偿法》第 17 条和第 18 条的规定。 
4《国家赔偿法》第 15 条第 2 款：“赔偿义务机关采取行政拘留或者限制人身自由的强制措施期间，被限制人身自由的人死亡或者

丧失行为能力的，赔偿义务机关的行为与被限制人身自由的人的死亡或者丧失行为能力是否存在因果关系，赔偿义务机关应当提

供证据。” 
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另外，需要指出的是，行政不作为侵犯行政相对人的合法权益也应适用过错推定原则[5]。 
(三) 监察赔偿归责原则的确立 
监察机关的核心职权是“调查权”，在性质上与刑事机关的侦查职权相接近。因此，监察赔偿的归

责原则可以参考借鉴刑事赔偿的归责原则。也就是说，在监察机关作为国家赔偿义务机关时，也应当适

用过错责任为主归责原则，无过错责任为补充的归责体系。至于监察不作为侵犯受害人合法权益，则可

以参考行政不作为侵权责任适用过错推定原则。 

4. 监察赔偿的赔偿范围 

监察赔偿的赔偿范围是指应当将监察机关的何种行为纳入监察赔偿的范围之内。根据《国家赔偿法》

的规定，赔偿范围仅限于人身权和合法的财产权受到损害的情形。将监察赔偿的归责原则确定为以过错

责任原则为主，一般而言，监察机关及其工作人员实施了具有过错的监察行为，让当事人的人身权以及

合法的财产权受到损失，则该监察行为就属于应予监察赔偿的范围。需要注意的是，不合法的财产权不

受法律保护，监察主体不当行使监察权造成不合法的财产权受到损害的，国家不承担赔偿责任[6]。从《监

察法》的相关规定来看，应予监察赔偿的赔偿范围主要包括以下两大类： 
(一) 监察机关及其工作人员侵犯人身权的情形 
1. 采取留置措施后，决定撤销案件、不起诉或者判决宣告无罪终止追究刑事责任的。留置措施会影

响公民的人身自由，与拘留、逮捕措施性质相似，都会限制公民的人身权。在这里，体现了无过错归责

原则。 
2. 监察机关不履行作为义务造成公民人身权利受损的。《监察法》不仅赋予了监察机关职权，还规

定了监察机关应当履行的法定义务与职责，如《监察法》规定监察机关负有保障被留置对象的饮食、休

息和安全的义务。如果监察机关未履行法定义务，造成公民人身权利受损的，属于监察赔偿的赔偿范围。 
3. 刑讯逼供或以殴打、虐待等行为或者唆使、放纵他人以殴打、虐待等行为造成公民身体伤害或者

死亡的。在这些情形下，被调查人迫于压力提供的相关口供，虚假的可能性非常大，容易造成错案。而

且这些行为本身就侵害了公民的人身权利，应当予以赔偿。 
4. 其他错误监察行为侵害公民的人身权。除了以上几种较为典型的侵犯公民人身权的情形，还应以

兜底条款的方式扩大监察赔偿的范围，从而更好地保障当事人的人身权益。 
(二) 监察机关及其工作人员侵犯财产权的情形 
1. 错误采取对财产查封、扣押、冻结等措施的。比如，根据《监察法》的相关规定，在调查过程中，

监察机关享有查封、扣押、冻结的权力。5监察机关通过查明案情之后，超过三日不解除查封、扣押与案

件无关的财产，属于应予监察赔偿的范围。 
2. 监察机关不履行作为义务造成受害人财产权利受损的。对于查封、扣押的财产，监察机关负有设

立专用账户或专门场所并确定专门人员妥善保管的法定义务。若监察机关未履行此类法定义务，造成公

民、法人或者其他组织的财产权损害的，亦属于监察赔偿的赔偿范围。 
3. 错误采取的降级、撤职和开除决定。监察机关对违法的公职人员具有做出政务处分的权力。在各

类政务处分决定中，公职人员的财产权会因为降级、撤职和开除决定受到直接影响，所以错误采取的降

级、撤职和开除决定都属于监察赔偿的范围。至于其它的政务处分决定只会影响到公职人员的名誉，并

不会影响到公职人员的人身权或者财产权，自然也不属于监察赔偿的范围。 
4. 错误采取的限制出境措施。为来防止被调查人等逃匿境外，监察机关经批准，可以对其采取限制

出境措施。6被采取限制出境措施的人，在被限制期间无法正常出境，可以理解为对人身权利的一种限制，

 

 

5参见《国家赔偿法》第 23 条和第 25 条的规定。 
6参见《国家赔偿法》第 30 条的规定。 
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理应属于监察赔偿的范围。根据《最高人民法院关于限制出境是否属于国家赔偿范围的复函》规定：“人

民法院在民事诉讼过程中违法采取限制出境措施的，属于国家赔偿范围。对于因违法采取限制出境措施

造成当事人财产权的直接损失，可以给予赔偿。”但是否需要给予赔偿，则需要判断当事人的财产利益

是否受到直接损失。在这里，其实体现了过错原则与结果原则共同作用下的归责原则。 
5. 其他错误监察行为侵害当事人的财产权。除了以上几种较为典型的侵犯财产权的情形，同样也应

以兜底条款的方式扩大监察赔偿的范围，从而实现对当事人合法财产权的全面保障。 

5. 监察赔偿的赔偿程序 

通过以“列举加兜底”的方式明确了监察赔偿的赔偿范围之后，还需要确立的是监察赔偿程序的相

关内容，其中包括具体的赔偿程序设计、赔偿义务机关的选择及举证责任规则等。 
(一) 监察赔偿程序的具体设计 
根据《国家赔偿法》的规定，行政赔偿程序更加多样化 7，刑事赔偿程序相较而言更为单一 8。正如

前文所述，监察赔偿的程序设计同样可以参考借鉴刑事赔偿的具体程序。参考适用刑事赔偿程序，可以

将监察赔偿的赔偿程序设计为五个部分：第一，由监察赔偿义务机关先行处理的程序。合法权益受到监

察权行使侵害的赔偿申请人要求监察赔偿的，应当首先向监察赔偿义务机关提出，由监察赔偿义务机关

在法定期限内做出是否赔偿的决定。第二，非法院赔偿的复议程序。赔偿申请人向监察赔偿义务机关提

出赔偿请求后，监察赔偿义务机关的处理可能会有三种情形：不做出决定、不予赔偿的决定或者做出赔

偿的决定。只要赔偿义务机关不是法院，赔偿申请人不服，可以向上一级监察赔偿义务机关申请复议。

第三，监察赔偿的法院审理程序。法院审理程序是指由法院赔偿委员会依法对赔偿请求人的赔偿申请进

行审理并做出决定的程序。法院审理程序比起赔偿义务机关先行处理程序和复议程序，作为第三方主体

更加中立，对司法赔偿决定公正、有效的做出，也就有着更加重要的作用。第四，由检察机关进行赔偿

监督的程序。作为国家的法律监督机关，检察机关在国家赔偿中也应当担负起监督的职责。检察机关的

赔偿监督程序主要是指检察机关应当本着客观公正的立场，对于法院做出的赔偿决定应当依法予以监督，

最大限度地保障监察赔偿申请人的相关权益。第五，赔偿义务机关的追偿程序。追偿的意义之一在于对

有重大过错的公务人员实施惩戒，督促其更加尽心尽职，防止以后类似过错的发生，同时也是基于减轻

国家财政负担的考虑。监察赔偿同样存在着追偿程序设计问题。 
(二) 关于赔偿义务机关 
监察赔偿的义务机关主要是指履行监察职责行使监察职权的监察机关。一般来说，应当按照“谁侵

权、谁赔偿”的原则确定具体的监察赔偿义务机关。但准确地说，作为赔偿义务机关的，并非一定实施

了侵权行为。如监察机关工作人员因错误采取留置措施而需要国家赔偿的，应当按照“谁决定、谁赔偿”

的原则来确定具体的监察赔偿义务机关。由于设区的市级以下的监察机关对严重职务违法与职务犯罪行

为的被调查人进行留置需经要上一级监察机关批准才可实施，因此，设区的市级以下监察机关及其工作

人员在留置中侵犯公民合法权益并造成实际损害的，以做出批准决定的上一级监察机关作为赔偿义务机

关。此时，监察赔偿义务机关未必实施了侵权行为，但其仍要承担赔偿责任。 
为了深化国家监察体制改革，实行纪委监委实行合署办公制度。从而，在监察赔偿中，核心问题就

是纪委机关能否成为国家赔偿义务机关呢？笔者认为，纪委机关不能成为赔偿义务机关。因为纪委机关

并不属于《国家赔偿法》第二条规定的“国家机关”，其只是政党下设部门，纪委机关不属于国家机关，

也不承担国家赔偿的义务。另外，一旦纪委机关作为赔偿义务机关，可能会导致法治框架下党法不分的

 

 

7参见《国家赔偿法》第 9 条第 2 款的规定。 
8参见《国家赔偿法》第 22 条的规定。 
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情况[7]。 
(三) 关于举证责任 
一般认为，我国国家赔偿构成要件包括侵权主体、侵权行为、损害结果和因果关系这四个要件[8]。

根据现行的《国家赔偿法》第 26 条的规定，一般情况下，法院赔偿委员会审理赔偿案件，应当按照“谁

主张、谁举证”原则分配举证责任。但是，在公民被限制人身自由期间，公民死亡或者丧失行为能力的，

由赔偿义务机关来承担证明行为与损害结果不存在因果关系的举证责任，即实行举证责任倒置的规则。 
现行《国家赔偿法》对此种举证责任倒置规则的适用情形，给定了两个限制性因素：第一，限于受

害人人身自由受到限制的情形；第二，仅仅局限于死亡以及丧失行为能力两种情形。其实，一方面，当

受害人提出，其财产在赔偿义务机关采取扣押等强制措施期间受到了损失，故赔偿义务机关应负责赔偿

的主张时，赔偿义务机关如果想要免责，就必须证明该损失与其行为没有因果关系，而是存在别的原因

如不可抗力等。换言之，在受害人人身自由受到限制的情形财产权受到损害的，也有适用举证责任倒置

规则的可能性。另一方面，在受害人人身自由受到限制的情况下，也不应该把举证责任倒置规则仅适用

于死亡或者丧失行为能力的情形。因为，受害人在人身自由受到限制期间，其身体还有可能遭到赔偿义

务机关的伤害，只是严重的程度尚未达到死亡或者丧失行为能力的地步。由于在此种特殊情境之中，受

害人除了自我陈述说明其身体伤害乃赔偿义务机关所为之外，几乎不会有什么证人证明其所言为真。若

由受害人承担“不能证明即败诉”的举证责任，也是极为不公正的。此时，也应该由赔偿义务机关证明

受害人的身体伤害是别的原因而非限制人身自由行为所致，赔偿义务机关若不能证明，就应承担赔偿责

任。根据《行政诉讼法》规定，“因被告的原因导致原告无法举证”的情形，由被告承担举证责任，9

此条规定具有非常广泛的涵摄性，这就在相当程度上弥补了《国家赔偿法》的不足，但是其又仅仅局限

于行政赔偿领域。因此现有《国家赔偿法》规定的举证责任制度也存在一定的缺陷与不足。 
就监察赔偿而言，由于监察机关行使职权的高度封闭性和单方性，一概由当事人举证显然不利于当

事人权益的保护。所以宜参照《行政诉讼法》第 38 条第 2 款的规定，一般情况下应当按照“谁主张、谁

举证”原则分配举证责任，但由于监察机关的原因导致受害人无法举证的，由监察机关承担举证责任。

比如，当事人若处于被留置的状态，人身财产权利受到损害，应当实行举证责任倒置，即由监察赔偿义

务机关来承担行为与损害结果不存在因果关系的举证责任。另外，对于监察不作为造成被监察人的合法

权益损害的，根据过错推定原则，受害人无需对监察机关的作为义务举证，无需对监察机关的不作为过

错举证，而监察机关需要证明其履行法定职责，否则就推定监察机关存在过错并承担赔偿责任。 

6. 结语 

“无救济则无权利”。这句古老的法律谚语告诉我们，对权利的保障离不开救济制度的完善。权利

救济包括公力救济和私力救济。公力救济作为权利救济的核心方式，既适用于私人间权力侵犯的场景，

也适用于公权力侵犯私权的场景。特别是，对于公权力的侵犯，公力救济是最重要甚至是唯一有效的方

式[9]。行使公权力的过程中，不可能完全不出现失误。监察机关行使监察权力亦是如此。所以，对于这

种监察公权力出现的错误行为，理应给予国家赔偿。监察赔偿制度的具体设计应当以保障人权为出发点，

从而最大程度保障相对人的合法权益。对现行《国家赔偿法》进行修改和补充，规定监察赔偿制度，是

完善救济制度的题中应有之义，是实现法治化国家的基本要求。 
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