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摘　要：为推进中国的立法民主化和科学化进程，完善相关立法制度，运用比较研究方法对英

国平民院立法辩论制度的程序和规则进行了考察。分析表明，英国平民院立法辩论制度尽管存在

一些需要完善的地方，但总体而言，其在辩论主体、过程、规则和程序方面的制度设计上仍体现出一

系列优良的品质。
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　　立法辩论一般是指在立法审议过程中，立法机

关依据议事规则围绕一项立法动议所举行的正式讨

论、争辩和表决。作为一项民主制度，特别是近代议

会制度确立以后的产物和实现立法民主化、科学化

的重要途径，立法辩论已经成为西方发达国家立法

机关的常设制度之一。在素有“议会之母”之称的

英国议会，其议事事项几乎无所不辩，“只有极少数

事项（祷告、介绍新议员、抓阄等）不以辩论形式处

理，因为它们实在毋需辩论”［１］。渊源于英国自然

公正原则的立法辩论制度是随着司法辩论制度的不

断完善而逐渐移植到立法上来的。正如德国法学家

阿列克西所言，论证是所有法律职业人的特征，所有

法官的司法裁判必须建立在理性论证的基础之上。

论证所指向的法律领域当然包括立法辩论［２］。英国

平民院的立法辩论制度在世界上具有一定的典型性

和代表性，对很多国家产生了重要影响，并与非立法

辩论制度共同构成了英国平民院议事辩论制度。在

英国，平民院对法案的审议无一不采用辩论形式，辩

论贯穿于法案的一读、二读和三读程序之中。建立

中国的立法辩论制度需要对他国先进的经验进行研

究，而英国平民院立法辩论制度正是值得我们分析

和借鉴的典范。本文通过考察英国平民院立法辩论

制度，借以推进中国的立法民主化和科学化的进程。

一、英国平民院立法

辩论的程序

　　英国平民院的立法辩论制度是和首创于英国的

“三读会”程序紧密相连的。按世界议会联盟的解

释，“读会”源自盎格鲁萨克逊人或日耳曼人的理

念，意为连续的讨论。因此，立法辩论也可以说就是

立法讨论［３］。英国平民院的立法辩论由议长担任主

席并主持，尤其是以二读程序中的辩论最为典型。

但是英国议院二读程序乃是对一读通过法案的立法

目的以及一般内容进行说明，各政党便针对此进行

辩论，辩论的实质在于反对议案的提出［４］。三读程

序中的辩论较二读程序中的辩论更为严格，但仅限

于法案内容的辩论，三读辩论的失败将导致法案程

序的结束。概括而言，英国平民院立法辩论的程序



主要包括辩论前的准备程序、正式辩论程序和辩论

后的表决程序。

（一）辩论的准备程序

辩论的准备程序主要包括以下内容：一是确定

辩论的基础。“要建立、强化立法辩论机制，首先需

要提供辩论基础”［５］。立法辩论的运行就是从确定

辩论的基础开始的。议院辩论是以向议院提出的原

始提案还是以经过委员会修正的议案为基础，各国

的制度规定是不同的。有的议院自行确定哪一个议

案作为辩论的基础；有的则是以向议会提出的原始

提案作为辩论的基础。英国平民院是以委员会提出

的审议报告作为辩论的基础。在委员会审议之前的

议案已经由议院确定了基本原则，所以委员会的修

改不能背离这些原则，委员会只有修正议案的权力，

而不能像法国议会委员会那样享有立法创制权。二

是确定议事日程。议事日程应该包括开会日期、分

列报告事项、讨论事项议程，并附议案之提案全文、

审查报告等内容［６］。议事日程的确定会对某些议案

能否在议院通过产生相当大的影响，并不仅仅是为

议院安排了一个审议委员会报告的先后顺序。议院

开会的时间有限，而有待审议的议案和事项很多，因

此，议院必须事先进行会议的时间分配和议案先后

顺序的确定。从理论上说，既然议会是国家的立法

机关，议事日程当然由议会来确定，但事实上不少国

家是由政府确定议事日程的，英国就是一个典型的

例子。根据英国的惯例，政府首相就是众议院中的

多数党领袖，政府成员又由首相从多数党议员中选

择。因此，英国政府其实就是以领袖为首的执政党

领导集团，这个集团在众议院中控制着多数党议会党

团的活动。英国议会两院的议事日程是由两院多数

党的领袖和首席督导员同反对党领袖等人协商确定

的，但实质上是政府意志的反映。

（二）正式辩论程序

有学者认为英国平民院立法辩论包含下述几个

步骤，即动议、正反双方首席议员先后发言、正反双

方其他议员轮流发言、正反双方代表总结、表决（需

要时）［７］。但笔者认为，正式辩论程序不应该包含

表决程序，因为表决本身就独立于法案的审议，和辩

论并无必然的联系，而且并非每一场辩论都是以表

决来结束议事过程的。一般而言，正式立法辩论程

序由以下步骤组成：（１）动议。立法辩论的动议通

常简短明了、主题明确、态度分明，由一位议员提出，

经大会议长接受后开始发言。面对这一动议，全院

大会的辩论便围绕此展开。（２）正反双方首席议员

发言。经议长允许后，正方和反方的首席议员开始

辩论。辩论的动议人为正方首席议员，应就所动议

事项的原委作出介绍，并对其主张提纲挈领地予以

辩护；辩论的反方首席议员则视情况而定，可以是党

领袖、影子大臣、首相或平民院领袖，主要是提纲挈

领地说明反对动议事项的理由。（３）正反双方其他

议员发言。大会议长按照正方一人、反方一人的顺

序，由双方其他议员相继发言。每位发言的议员通

常就所动议事项的某一部分、某一方面发表自己赞

成或反对的看法。（４）正反双方代表的总结。在每

场辩论结束之际，正方会有一位大臣出面总结辩论

内容，并针对反对党、后座议员的主张简要做出答

复。该大臣总结之后，领衔反对党也会由一位代表

出面系统地概括反对党方面的见解。

（三）辩论后表决程序

这是整个辩论程序中形成定论的阶段，但事实

上，由于各种因素的影响，表决并非立法辩论的必经

程序。如辩论的发言结束，若动议人撤回动议，则辩

论过程到此结束；若动议人不撤回动议，才会进入全

院大会的表决阶段。英国平民院全院大会的表决主

要分为呼声表决和分门表决２种方式。呼声表决又

叫口头表决，首先由议长做征询议员对法案态度的

发言，然后由议员做出“赞成”或“反对”的高呼，议

长则以声音高的一方的态度作为表决结果。但这种

表决方式主要适用于双方呼声相差悬殊的情形，在

双方呼声相差无几时议长很难做出判断。因此，为

了更准确地进行判断，英国平民院在立法辩论的表

决阶段常采用分门表决的方式进行。议长请全体议

员分别走进议院两侧的走廊，对议案表示赞同的议

员从议长席右侧的门走出去，反对者则从议长席左

侧的门走出去，门旁有双方各自推选的书记员依次

进行统计，最终以统计的议员数量多少来确定议案

是否通过。分门表决的方式虽然比较精确，但所耗

费的时间较多，比呼声表决方式缺乏效率性。

二、英国平民院立法

辩论的规则

　　经过５００多年的积累，针对如何控制、引导辩论

有序进行，在英国平民院全院大会的议事规则中已

建立了极为详尽而严格的规定。归纳起来，英国平

民院立法辩论的规则主要体现在以下几个方面。

（一）辩题集中

发言人应围绕法案或者事先经主持人同意的主
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题进行发言，不能擅自改变发言主题或偏离主题，这

是立法辩论的基本要求。在英国平民院大会上，立

法辩论是根据议事规则进行的，但是为了保证辩题

的集中性，议长有权排除与辩题无关的辩论，提醒发

言人围绕讨论的中心而不要偏离主题，甚至可以随

时打断议员的发言以制止其阻挠议事。例如根据

１８８２年制定的议事规则，英国平民院议长可以以内

容“一再离题，或一再重复他本人或其他议员在辩

论时提出的论据”为理由制止议员发言。现代英国

平民院常采用“一时议一事”和“一事不再议”原则

来保证立法辩论的辩题集中性。前者是指在一个问

题未经讨论表决之前不得提出第二个问题；后者是

指已经决议通过或否决确定的议案不可在同一会期

中再行提出审议。

（二）发言限制

英国平民院全院大会辩论中存在有关发言限制

的规则，主要包括：（１）发言须获主席准许，主席决

定议员的发言顺序，同一段时间内只准许一名议员

发言，在其发言完毕之后，其他要求发言的议员站立

请求并经主席准许后才可发言；（２）后座议员一律

就地站立发言；（３）发言议员可以事先写好情况要

点、统计数字等，但绝对不允许照发言稿念；（４）发

言中涉及其他议员时，不得直呼其名，而应称其为

“代表ＸＸ选区的尊贵议员”；（５）在同一场辩论中，

议员一人只准许发言一次，时间限定在 １０分钟之

内；（６）按照惯例，每场辩论结束，辩论双方要各出

一名代表作总结发言［８］。除此之外，关于立法辩论

所使用的语言也是有规定的，只能使用英语这一官

方语言，并不配备同声翻译。

（三）言论免责

言论免责是指议员在各种会议上享有发言和表

决不受法律追究的权利。言论免责是议员的一项基

本权利，肇始于英国，并广泛适用于立法辩论过程。

在１４世纪至１６世纪期间，英国平民院议员常因其

在议院内所提的议案和发表的言论而以被侵犯国王

权利为由遭受控诉。资产阶级革命胜利后，英国于

１６８８年颁布了《英国民权法》，其中就规定：“关于在

议会内演说及辩论之自由或议会内各项程序，在议

会以外，不受任何法院或其他机关之弹劾或质问。”

当然，言论免责的效果仅限于议院外不受追究，并不

免除其议院内的责任，如议员发表的言论违反了议

事规则的内容，则要遭受惩戒处分。因此，言论免责

并不是绝对的、不受任何限制的权利。但是言论免

责规则的确立，使得议员在进行立法辩论时抛开了

后顾之忧，发表了对议案的真实想法，有力地促进了

立法的民主化和科学化进程。

（四）终止辩论

为了应对议员利用议事规则推迟辩论或表决的

行为，防止议员发言人数太多或发言时间太长，英国

平民院从１８８１年起就采取了一系列方法及时终止

辩论，以保障议程的顺利进行，如１８８１年的《紧急议

案法》、１８８２年的《半数表决通过法》、１８８７年的《断

头台法》、１８８８年的《１００票法》、１８９３年的《分段中

止辩论法》。１９１９年的《选辩法》（或称《袋鼠

法》）［８］。目前，当英国议会就某项议案的辩论进行

到一定程度后，任何一位议员都可以提出结束辩论

立即表决的动议。议长如果接受这一动议，这个议

案就不能再提出修正也不能继续辩论，而应立即进

行表决；议长若是不接受，则辩论继续进行。

三、英国平民院立法

辩论制度的评价

　　英国平民院一向被人称为“舆论国会”，或“讲
话场地”。实际上，立法辩论是议员彰显代表身份

和社会效能的重要方式，将维护议员的政治功能和

反映、整合社会不同利益两大目标有效统一起来［９］。

但是我们也必须看到英国的立法辩论制度仍然存在

一些有待完善的地方：如英国平民院的立法辩论对

行政权力扩张倾向的抵制经常是无力的，政府对每

一项法案均可提出具有很大灵活性的“限时动议”。

平民院一项法案的审议启动之前、审议的任何一个

阶段，包括辩论阶段，政府方面皆可以提出一项限时

动议，以为该法案顺利通过平民院各阶段的审议保

驾护航；在英国，“每年仅平民院一院就消耗１５００

多个小时来辩论”［１０］，而平民院每年开会１７０天，现
有议员大约６５０人，而平民院大会每天又以大量的

时间进行非立法性辩论。因此，真正花在立法辩论

上的时间寥寥无几，辩论的充分性难以得到真正保

障；立法辩论使得立法程序变得较为烦琐，减缓了立

法进程，影响了立法效率；议长虽拥有较大的权力，

但缺乏相应的制约机制，其中立性和公正性常常令人

质疑。但是，总体而言，英国平民院的立法辩论在制

度设计上有一系列优良品质，而这些优良品质也是中

国建立立法辩论制度之时可以加以吸收和借鉴的。

（一）辩论主体既体现了平等性，又

突出了对抗性

辩论主体的平等性主要体现在以下几个方面：
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第一，机会均等。在立法辩论中，不论是提案人还是

反对者，都有发表其意见的平等机会。只要不违反

辩论规则，双方的立场和观点都能得以表达。第二，

权利平等。在双方其他议员辩论阶段，发言权的取

得，会议主持人把议案交付讨论后，首先起立要求认

可者取得发言权；当２个以上议员同时要求认可者，

则先起立者先获得发言权。第三，身份平等。虽然，

英国下议院议员的成员比较复杂，但在立法辩论中，

并未因身份的不同而存在不同的待遇。同时，英国

平民院立法辩论表现出较强的对抗性：第一，主题明

确。辩论双方必须围绕某一辩题进行辩论，这一辩

题表决后才能进行下一个辩题的辩论。第二，态度

分明。在每场辩论中，发言的议员要么说明其赞成

辩题的意见，要么表明其反对辩题的态度，不能模棱

两可，全体议员也不能只有一派意见。第三，群体对

立。立法辩论时，事先必须要将辩论的主体划分成

正反双方，并确定首席发言人。

（二）辩论过程既保障了自由，又维

护了秩序

按照英国自然公正的传统理念，每个议员及有

权出席会议的人员，通常都有对法案进行辩论的自

由，而辩论又是立法机构集思广益对议案作出全面

判断的最佳途径。议员的辩论对事不对人，面对主

持人发言，就议案的性质和后果可充分发表意见，只

要不对提案人和其他发言者的动机、性格或人格作

出直接、间接或暗示性的攻击，辩论都是允许的。尽

管议员们可能代表了不同利益需求的选民，但在辩

论中并不是唯选民利益是从，他们必须有自己独立

的理性思考，表达自己真实的想法。英国平民院立

法辩论过程在体现了自由性的同时，也关注了会场

秩序的维护。如果议员不遵守秩序或出现无礼貌的

行为，议长可以中止其发言，必要时可将其逐出会

场；同一时间内只允许一位议员发言，如果一些议员

不经议长准许而同时起立发言，造成混乱，主席就会

厉声警告：“秩序！秩序！”，拒不接受这一警告而继

续擅自发言的议员将会受到议长指名。因此，在辩

论的时候各党议员运用辩论技巧唇枪舌剑，互不相

让，但同时都会保持彬彬有礼，一般不会出现人身攻

击之类的现象。

（三）辩论规则既有法定性，又有习

惯性

英国平民院的辩论规则对议员发言的时间、发

言的态度、发言的内容，甚至聆听其他议员发言的行

为等都有详细规定。比如，议员发言时，“为保持辩

论的精神，议员不可朗读事先准备好的讲稿，但可参

看笔记发言；议员发言须就地起立，无遮掩；……不

可走动发言”。在发言内容上，“议员若离开主题，

议长得提醒之”。就聆听其他议员发言的行为而

言，“未发言的议员在辩论进行中应坐在座位上，或

有礼节地出入场；不得随意徘徊；不准读书、阅报，或

阅读信件；须保持肃静，不得发出嘘声或干扰他人发

言”。另外，要依“公平的规范”分配辩论时间，“对

于过于冗长的发言，经过半数议员的同意，得通过停

止辩论的动议”［１１］。在发言所使用的语言上，也规

定了只能使用英语这一官方语言。辩论应该根据议

事规则进行，但是有时取决于议长的态度，因为议长

可以在辩论阶段延长或缩短辩论的时间。如为了使

辩论能够顺利进行，议长通常都有权提醒发言人要

围绕讨论的中心，不要离开主题，但发言究竟是否偏

离了主题，很难有公认的客观标准，这时辩论规则就

融合了一些习惯。至于何种情形是离题，只能由议

长根据自己的习惯来进行判断。

（四）辩论程序既体现了公开性，又

体现了公正性

立法辩论是不同意见相互交锋的过程，应当以

社会外界看得见的方式进行。英国平民院立法辩论

的公开性主要体现在 ３个方面：第一，实行电视转

播。１９７６年英国两院联席委员会便通过了允许英

国广播公司和独立广播电台转播平民院议事情况，

包括立法辩论的决议。１９８９年以后，英国广播公司

和独立广播电台依据平民院实验电视转播准则，开

始在新闻节目之外，利用每天下午的时间段对国会

辩论进行现场转播。第二，允许民众旁听。民众如

想进一步获得进入参观议事厅旁听，则需在旁听席

入口处登记签名，警卫按座位空位情形允许适当人

数进入二楼旁听席，所有旁听者在二楼门口须再接

受安全检查，并存放照相机，然后依次进入旁听席听

取辩论［１２］。第三，出版刊物。从１９０９年开始，英国

议会开始编制官方的《议会辩论录》，议会两院每天

的辩论或讨论发言都刊载于辩论录上，进行公开发

表。在程序公正性方面，尤以立法辩论的表决最为

明显。如在进行分门表决时，设置专门的监票人和

记录员，同时规定从表决铃声响起之时起，议员必须

于８分钟内赶到投票走廊，８分钟之后尚未进入投

票走廊的议员不得进入，并失去投票权。此外，在辩

论过程中也考虑到对少数党议员权力的保护，众议

院给多数党和少数党分配相同的全院辩论时间，少
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数党议员还有提出再议动议的权力。

四、结　语

　　与西方发达国家立法辩论制度相比，中国的人

民代表大会及其常务委员会在审议法律议案时往往

缺乏辩论程序，其主要原因在于立法辩论在中国没

有明确的法律依据。中国《立法法》（草案稿）（１９９９

年１０月１８日）曾经规定在联组会议或全体会议上，

对法律草案中的主要问题可以进行“讨论和辩论”。

生效的《立法法》中缺失了立法辩论制度的规定。

这当然也与中国缺乏辩论的传统有关。通过对英国

平民院立法辩论制度的详细考察，梳理立法辩论制

度的一般程序和基本规则并加以评析，有利于中国

建立立法辩论制度。随着中国立法民主化和科学化

进程的日益推进，立法辩论制度的建立和完善势必

需要理论上的寻觅和实践中的探索，借鉴他国经验，

抛出“引玉之砖”，以期引起全国法学界对这一问题

更为全面和深刻的关注。

参考文献：

［１］　科恩．论民主［Ｍ］．聂崇信，朱秀贤，译．北京：商务印

书馆，１９８８．

［２］ 罗伯特·阿列克西．法律论证理论［Ｍ］．舒国滢，译．

北京：中国法制出版社，２００２．

［３］ 崔卓兰，于立深，孙　波，等．地方立法实证研究［Ｍ］．

北京：知识产权出版社，２００７．

［４］ ＧｒｉｆｆｉｔｈＪＡＧ，ＪｏｈｎＡＧ．Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ：ｆｕｎｃｔｉｏｎｓ，ｐｒａｃｔｉｃｅｓ

ａｎｄｐｒｏｃｅｄｕｒｅｓ［Ｍ］．Ｌｏｎｄｏｎ：Ｓｗｅｅｔ＆Ｍａｘｗｅｌｌ，１９８９．

［５］ 周光权．有充分辩论，才能立出良法［Ｎ］．南方周末，

２００９０３２６（３１）．

［６］ 孙承谷．立法权与立法程序［Ｍ］．北京：人民出版

社，１９８３．

［７］ 蔡定剑，杜钢建．国外议会及其立法程序［Ｍ］．北京：

中国检察出版社，２００２．

［８］ 吴大英，任允正，李　林．比较立法制度［Ｍ］．北京：群

众出版社，１９９２．

［９］ 张基奎．立法辩论制度研究［Ｄ］．苏州：苏州大

学，２００６．

［１０］ 蒋劲松．议会之母［Ｍ］．北京：中国民主法制出版

社，１９９８．

［１１］ 朱志宏．立法论［Ｍ］．台北：三民书局，１９９５．

［１２］ 罗传贤．立法程序与技术［Ｍ］．台北：五南图书出版公

司，１９９６．

Ｒｅｖｉｅｗｏｎｔｈｅｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅｄｅｂａｔｅｓｙｓｔｅｍｉｎｔｈｅ
ＨｏｕｓｅｏｆＣｏｍｍｏｎｓｉｎｔｈｅＵＫ

ＬＩＤｉａｎｂｉａｏ１，２

（１．ＳｃｈｏｏｌｏｆＬａｗ，ＤａｑｉｎｇＮｏｒｍａｌＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙ，Ｄａｑｉｎｇ１６３７１２，Ｈｅｉｌｏｎｇｊｉａｎｇ，Ｃｈｉｎａ；
２．ＳｃｈｏｏｌｏｆＬａｗ，ＸｉａｍｅｎＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙ，Ｘｉａｍｅｎ３６１００５，Ｆｕｊｉａｎ，Ｃｈｉｎａ）

Ａｂｓｔｒａｃｔ：Ｔｏｐｒｏｍｏｔｅｔｈｅｄｅｍｏｃｒａｔｉｃａｎｄｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅｐｒｏｃｅｓｓ，ａｎｄｐｅｒｆｅｃｔｒｅｌａｔｅｄｌｅｇｉｓｌａ
ｔｉｖｅｓｙｓｔｅｍ，ｔｈｅｐａｐｅｒｏｂｓｅｒｖｅｓｔｈｅｐｒｏｃｅｄｕｒｅａｎｄｒｕｌｅｓｏｆｔｈｅｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅｄｅｂａｔｅｓｙｓｔｅｍｉｎｔｈｅＨｏｕｓｅｏｆ
ＣｏｍｍｏｎｓｉｎｔｈｅＵＫ．ＴｈｅａｎａｌｙｓｉｓｓｈｏｗｓｔｈａｔｔｈｅｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅｄｅｂａｔｅｓｙｓｔｅｍｉｎｔｈｅＨｏｕｓｅｏｆＣｏｍｍｏｎｓｉｎ
ｔｈｅＵＫｈａｓｓｏｍｅｒｏｏｍｆｏｒｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ，ｂｕｔｉｎｇｅｎｅｒａｌ，ｉｔｓｔｉｌｌｈａｓｅｘｃｅｌｌｅｎｔｑｕａｌｉｔｉｅｓｉｎｓｕｂｊｅｃｔ，
ｐｒｏｃｅｓｓ，ｒｕｌｅｓａｎｄｐｒｏｃｅｄｕｒｅｏｆｔｈｅｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅｄｅｂａｔｅｓｙｓｔｅｍ．ＥｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇＣｈｉｎｅｓｅｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅｄｅｂａｔｅｓｙｓ
ｔｅｍｒｅｑｕｉｒｅｓｔｈｅｓｔｕｄｙｏｆａｄｖａｎｃｅｄｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅｏｆｏｔｈｅｒｃｏｕｎｔｒｉｅｓ．Ｈｅｒｅ，ｔｈｅｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅｄｅｂａｔｅｓｙｓｔｅｍｉｎ
ｔｈｅＨｏｕｓｅｏｆＣｏｍｍｏｎｓｉｎｔｈｅＵＫｉｓｔｈｅｍｏｄｅｌｗｏｒｔｈｙｏｆｏｕｒａｎａｌｙｓｉｓａｎｄｒｅｆｅｒｅｎｃｅ．

Ｋｅｙｗｏｒｄｓ：ＨｏｕｓｅｏｆＣｏｍｍｏｎｓｉｎｔｈｅＵＫ；ｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅｄｅｂａｔｅ；ｐｒｏｃｅｄｕｒｅ；ｒｕｌｅ

４２１

李店标：英国平民院立法辩论制度述评


