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      [摘要]  各国基于政治理念、政治体制的不同，违宪审查的功能侧重点不同，进而
不同违宪审查模式下其启动主体也是不同质的。特定国家公权力主体作为违宪审查启动主
体，提起的是抽象审查请求。这种机制通过权力对权力的制约关系，侧重违宪审查的客观
法秩序保障功能。普通公民作为违宪审查启动主体，需要在具体案件中提起具体审查请
求。这种机制通过权利对权力的制约关系，侧重违宪审查的主观权利保障功能。区别对待
这两类主体，是我国进一步深化违宪审查制度的必然要求。 
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宪法没有一定程序来保障实施，就会成为一纸空文。各国的法律实践表明，违宪审查（con
stitutional review）是保证宪法实施最为有力的一种制度设计，也是宪政实现的关键。而
在违宪审查制度中，设置合理的违宪审查启动主体既是制度启动并前进的关键，也是制度
实现的前提。西方发达国家的宪法实施体系中，违宪审查的启动主体是一项关键性内容，
大体分为两类：一类是抽象违宪审查中，启动主体是宪法明确规定的特定国家公权力主
体；另一类是具体违宪审查中，启动主体是普通公民与其他社会组织。这两种违宪审查启
动主体，体现的理念不尽相同，启动违宪审查程序的要求也不一致。对西方国家两种不同
类型主体的比较研究，既可以为重新审视我国的违宪审查启动主体提供有益的借鉴，也对
继续完善我国的违宪审查制度具有一定的启示。 
一、特定国家公权力主体作为违宪审查启动主体 
在抽象的违宪审查中，特定国家公权力主体作为违宪审查的启动主体，不需要具体法律纠
纷的发生，可以直接从规范性文件的字面与文义来判断合宪性问题，请求违宪审查机构进
行抽象的违宪审查。由特定国家公权力主体提起抽象违宪审查的国家中，最有代表性的是
法国和德国。法国的抽象违宪审查是由宪法设立的专门机构宪法委员会进行事前审查。具
体而言，其程序是在法律等规范性文件通过之后、公布之前，由宪法委员会进行审查。法
国的抽象审查分为自动审查与经提请的审查。其中，各个组织法在公布前，议会两院的规
章在施行前，必须自动提交宪法委员会接受审查①，而无需经过任何人提起。此外，各个
法律在公布前，如果下列人员提出，则可提交宪法委员会接受审查：总统、总理、国民议
会议长和参议院议长，60名国民议会议员或者60名参议院议员②。德国以独立的宪法法院
作为违宪审查的受理机构，既受理由特定国家公权力主体对法律、法规命令的抽象审查请
求，又受理普通公民对法律的具体审查请求。对于抽象违宪审查，根据德国《联邦基本
法》第93条第1款第2项和《联邦宪法法院法》第76条的规定，能够向联邦宪法法院提起对
法律法规抽象审查请求的主体是联邦政府、州政府或者联邦议院1/3议员③。 
法、德两国的抽象违宪审查的启动主体都是特定的国家公权力主体，其制度设计的理念是
通过公权力之间的制约关系，来保障统一的宪法秩序。因此，这种审查方式通过“协调立
法权、行政权、司法权之间的关系，抑制立法机关通过立法扩大自己的权力范围而侵犯其
他两机关的宪法权力，而主要不是以保护公民个人的宪法权利为出发点的。”[1-1]例如在
法国，1958年设置宪法委员会，就是“回应了制宪者们对宪法机构之间的权力重新分配的
愿望，以及实行一种保障尊重议会和政府之间新的平衡的意愿”④。特定公权力主体作为
违宪审查启动主体，体现了多重权力之间的制约关系。例如，总统、总理可以提出违宪审



查请求，形成的是行政权对立法权之间的制约关系；国民议会议长和参议院议长可以提出
违宪审查请求，反映的是议会两院之间的制约关系；国民议会60名议员与参议会60名议员
能够提起违宪审查请求，反映的则是立法机关内多数派与少数派之间的制约关系，保障议
会内的少数派能够通过违宪审查制度保障自己的利益，制约多数派。德国的抽象违宪审查
制度体现同样的机理：联邦政府作为违宪审查启动主体，反映的是联邦行政机构与立法机
构之间的权力制约关系；州政府作为启动主体，体现了州行政机构对联邦立法机构之间的
权力制约关系；联邦议院1/3的议员作为启动主体，则体现了联邦立法机关中少数派对多数
派的制约关系。 
特定国家公权力主体作为启动主体提起的违宪审查程序，“是一种客观程序，即宪法法院
为捍卫联邦基本法最高法律效力的权威性和各级法律法规的法定等级层次，而对法律法规
的效力问题进行审查的程序。”[2-1]这种审查，是为了维护宪法的最高法律效力和不同效
力等级之间的法律法规的协调一致性。因此，“提起对抽象法律法规审查申请的申请人，
不同于民事诉讼、刑事诉讼和行政诉讼中的诉讼当事人，因为其提起审查申请的目的不是
为了维护其自身的主观利益，所以申请人不是一般诉讼当事人，而是为维护客观利益而请
求联邦宪法法院进行抽象法律法规审查的程序的启动者。”[2-2]所以，不是任何公民都可
以直接向违宪审查机构提起抽象违宪审查请求，而只有宪法明确规定的特定公权力主体才
能作为抽象违宪审查程序的启动主体。 
特定国家公权力主体提起抽象的违宪审查请求，制度设计的直接出发点是为了保障宪法秩
序，但客观效果也同样保障了公民权利[3]。这是因为，宪法保障公民的基本权利，如果法
律法规不符合宪法，会侵害公民的基本权利。通过抽象的违宪审查，违反宪法的法律法规
被宣布为违宪而不得适用，则宪法所保障的公民基本权利就不会受到违宪法律法规的侵
害，公民的基本权利就得到保障，宪法的基本功能也得以实现，违宪审查制度就达到了存
在的目的。 
      二、普通公民作为违宪审查启动主体 
普通公民作为违宪审查启动主体，一般是存在于具体违宪审查之中，即违宪审查机关不对
法律的合宪性问题进行抽象的字面审查，而是以某个特定案件为依托，法官根据案件当事
人对法律合宪性问题提出的请求，来审查该法律的合宪性。具体违宪审查根据其受理机关
的不同，主要有美国型与德国型。美国型由普通法院作为审查机构，而德国型由专门的宪
法法院作为审查机构。自1803年马伯里诉麦迪逊案开创了最高法院对法律的合宪性问题进
行审查的先河后，美国就建立了由普通法院行使违宪审查权的司法审查模式。这种审查方
式属于附带性的违宪审查，即审查规范性文件合宪性的前提是必须有具体的诉讼案件发
生，法院在没有诉讼案件的情况下，不能对法律进行抽象的审查。同时，美国的违宪审查
也没有专门程序，而是适用一般诉讼程序。在一般诉讼中，当事人提出对本案所适用法律
的合宪性置疑，受理法院才获得对之进行违宪审查的机会。如果当事人不对所适用法律的
合宪性提出质疑，则审理法院即使认为其违宪，也不能对之进行判断。 
德国的宪法法院除了进行前述的抽象违宪审查外，还受理对法律进行具体审查的请求。德
国宪法法院进行具体审查包括两种情况：第一，在普通诉讼中，案件的当事人认为该案件
适用的法律违反宪法时，可以向受理案件的法院提出违宪审查建议。如被接受，受理案件
的法院应当中止诉讼程序，将案件移交宪法法院审理，宪法法院只对其中的法律问题进行
裁判①。换言之，在这种具体审查程序中，当事人对案件所适用法律的合宪性置疑，可以
通过普通法院向宪法法院提出审查请求。第二，通过“宪法诉愿”。在这一程序中，当公
民在穷尽了一切法律救济途径后，仍然认为自己由基本法赋予的基本权利及其相近权利受
到国家公权力的侵害，可以向联邦宪法法院提起诉愿以求得救济[4]。 
普通公民作为违宪审查的启动主体，反映的是权利对权力的制约关系。这一制度设计的出
发点是突出违宪审查的权利救济功能，是为了给公民基本权利受到国家公权力的侵害提供
救济。“直接依据宪法制定的法律规范如果违反宪法，侵害了公民的宪法权利，宪法也应
当为公民设置获得救济的制度。公民以自己的名义就规范性文件是否违反宪法请求有权机
关进行审查，就是宪法设置的公民在自己的宪法权利受到规范性文件侵害时的救济制
度。”[1-2]普通公民作为启动主体提起的违宪审查，作为公民基本权利的救济制度，其发
生的前提是权利受到侵害、发生纠纷并形成诉讼。 
普通公民作为启动主体提起违宪审查请求，应当在诉讼案件中提出抽象的违宪审查请求。
这是因为，法律等规范性文件如果违反宪法，则存在对适用范围内的每一个公民的侵害的
可能性。但这仅仅是一种可能性，在案件发生前，可以提起审查请求的主体是抽象不特定
的，即任何公民都有提出违宪审查请求的权利和可能性，但是，这并不意味着任何一个公
民都可以随意行使这一权利。“不是每一个人都可以对一项法律置疑的。诉讼当事人必须
有起诉的身份。这就是说，他们必须已经遭受直接、重大的伤害，或者正处在即将遭受此
种伤害的危险之中。仅仅对某个问题有一般的兴趣，或者认为一项法律违宪，还是不够
的。”[5]换言之，“人民亦不得迳请法院将法令宣告无效；法院必待有诉讼事件发生，才
考虑法令之是否违宪。”[6]因此，公民作为违宪审查启动主体，是具体案件的当事人，而
且案件当事人不能抽象地对某一规范性文件的合宪性提出审查请求，而应当在具体纠纷之



中对适用于纠纷解决的规范性文件的合宪性提出异议。 
普通公民作为违宪审查启动主体提出具体违宪审查请求，基本出发点是为了保障公民基本
权利不受违宪法律的侵犯，在客观上也具有维护宪法统一秩序的结果。因为，宪法保障公
民的基本权利，侵犯公民基本权利的法律被宣布为违宪而不得适用，在客观上也就排除了
其对宪法统一秩序的侵害。因此，这种审查方式的“直接出发点是为了保障公民权利，客
观效果是保证宪法秩序”[3]。 
三、对我国的启示 
我国的违宪审查制度在一步一步地不断推进，特别是2005年12月16日，全国人大常委会
第四十次委员长会议完成了对《行政法规、地方性法规、自治条例和单行条例、经济特区
法规备案审查工作程序》的修订，明确规定了三种可以对违法或违宪的法规①提出审查的
启动主体：第一，国务院、中央军事委员会、最高人民法院、最高人民检察院和各省、自
治区、直辖市的人大常委会②；第二，上述机关以外的其他国家机关和社会团体、企业事
业组织以及公民③；第三，全国人大的专门委员会和法制工作委员会④。 
从这个专门规定中可以看出，我国的违宪审查是不需要具体案件的发生就可以要求对规范
性文件进行抽象审查，并且，这种抽象审查的启动主体几乎涵盖了社会生活中的每一个主
体。亦即，任何一个公民或者组织，只要认为法规违反法律或者宪法，就可以向全国人大
常委会提出审查请求。这一规定也与我国《立法法》相关规定的精神一致⑤。从理论上
讲，这一规定对我国公民或者社会组织参与国家民主政治生活是有积极意义的，但其中也
隐含着一些问题，值得注意。 
（一）在提请程序上应当区分启动主体 
从世界主要国家违宪审查启动主体的比较分析可知，特定国家公权力主体与普通公民作为
启动主体提出违宪审查请求，两种方式的功能侧重点不同，制度设计也不同。如果违宪审
查的直接目的是保障宪法秩序，其提起主体一般都是宪法规定的特定公权力主体，提起的
方式是对规范性文件的抽象审查；如果违宪审查的直接目的是为了公民权利的宪法救济，
则这种审查是一种保障公民基本权利的具体审查，提起主体是权利受到侵害的特定公民。
前者的功能侧重点是通过权力对权力的制约，来实现维护客观宪法秩序的目的，从而间接
地有利于保障公民的基本权利。而后者的功能侧重点是通过权利对权力的制约，来实现对
公民权利的宪法救济，从而间接地有利于客观法秩序的维护。 
现行全国人大常委会的违宪审查程序在启动主体方面存在的主要问题是，没有区别对待两
种不同的启动主体。在提起审查请求方面，特定国家公权力主体与普通公民提起违宪审查
请求的条件是一样的，即“如果其认为法规同宪法和法律相抵触”。虽然在提起之后全国
人大常委会的处理机制中，对普通公民的审查建议设置了一个“过滤”机制，即“由法制
工作委员会负责接收、登记，并进行研究”，但这是提请之后的工作机制，而在提请程序
中，二者的条件和要求是没有区别的。厘清两种不同主体提起违宪审查请求的基本原理，
区分对待两种性质的提请主体，是我国违宪审查制度向纵深发展的出发点。 
（二）不特定普通公民的启动主体资格应当具体化 
对其他国家违宪审查启动主体的分析中可以看出，不论是在抽象违宪审查中由特定国家公
权力主体提起，还是在具体违宪审查中由案件当事人提起，违宪审查的启动主体都是特定
的。因此，不特定的普通公民作为违宪审查的启动主体，一定是在发生具体纠纷并形成案
件的情况下，转变为具体案件的当事人后，才能够真正启动违宪审查程序。 
现行全国人大常委会的违宪审查程序中，赋予了公民启动违宪审查的权利，但没有对公民
行使该权利作出限制。申言之，公民启动违宪审查权利的行使，不需要公民是特定案件的
当事人。这一规定在理论上不符合救济针对权利而言的基本法理，在实践中也不具有现实
可操作性。 
在理论上，如前所分析，因为救济是针对受到缺损的权利而言，没有权利受到现实的侵
犯，就不产生救济问题。普通公民不能在权利没有受到侵害时，就对规范性文件的合宪性
提起违宪审查请求。因为“规范性文件是一种普通的规范，它并不是针对某个特定的个人
而制定的，它在作用于具体的个人，影响特定人的权利义务之前还需要通过一项具体的行
为而实现。在具体行为之前，……特定公民的宪法权利和义务并没有受到规范性文件的实
际影响。”[1-3]因此，公民的基本权利受到宪法保护，在其基本权利受到违宪规范性文件
的侵犯时，可以成为违宪审查请求的启动主体。不过，普通公民作为违宪审查的启动主体
资格，应当是存在具体的侵权行为，是其基本权利受到侵害形成案件后才能享有的。 
在操作层面，这一规定也不具有可行性。因为如果允许任何公民都可以任意向违宪审查机
关提起审查请求，“那么违宪审查机关必然会被违宪审查请求的潮水所淹没。”[1-3]有学
者还提出，全国人大常委会应形成反馈机制。在公民和其他组织提出建议后，全国人大常
委会的法规审查备案机构是否受理，是否启动审查，应当及时反馈给建议人[7]。如果真正
建立了反馈机制，更会加重违宪审查机关的负担。因此，从操作层面而言，这一没有设置
任何限制条件的权利，在现实中会成为没有实现条件的权利①。 
所以，在我国违宪审查制度的建立过程中，违宪审查启动主体的设定应当着重注意以下两
方面问题：一是区别对待特定国家公权力主体与普通公民及社会组织提起审查的机制。国



务院、中央军事委员会、最高人民法院、最高人民检察院和各省、自治区、直辖市的人大
常委会，作为特定公权力主体，可以作为对规范性文件进行抽象违宪审查请求的启动主
体，这一规定应当作为今后我国违宪审查程序的主要启动方式，在实践中也是可行的；二
是上述机关以外的其他国家机关和社会团体、企业事业组织以及公民，不宜直接提起抽象
违宪审查请求。这一类主体提起的违宪审查请求，应当是在发生纠纷的具体案件中，当事
人认为案件适用的规范性文件违反宪法，可向审理法院提出异议，由审理法院报最高人民
法院，并由最高人民法院报请全国人大常委会裁决。这种方式符合相关制度设计中权利制
约权力的理念，并且现实可行，更有利于公民基本权利的保障。 
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1993:591.
[6] 王世杰，钱端升.比较宪法[M].北京:中国政法大学出版社，1997:302. 
[7] 廖卫华，赖颢宁.违宪审查机制迈出重要一步 专家建议应进一步完善审查报告定期公布
制度[EB/OL].新华网，(2005-12-20) 
    [2007-03-10].http://news.xinhuanet.com/legal/2005-12/20/content_39442
72_2.htm
      ① 1958年《法兰西共和国宪法》第61条规定。 
② 法国1958年宪法颁布时，可以申请违宪审查的启动主体只有总统、总理、国民议会议
长和参议院议长，1974年通过的904号宪法性法律，才将启动主体扩展至60名国民议会议
员或者60名参议院议员。 
③ 德国《联邦基本法》第93条第1款第2项规定，当联邦法律或州法律同联邦基本法在形
式上和实质上的一致性发生分歧或疑问时，或者当州法律同其他联邦法律的一致性发生分
歧或疑问时，根据联邦政府、州政府或者联邦议院1/3议员的申请，联邦宪法法院有裁决
权。依据《联邦基本法》的这一规定，德国《联邦宪法法院法》第76条对抽象法律法规审
查的申请人也做了同样的规定。 
④ 2005年1月18日中国人民大学宪政与行政法治研究中心“中法违宪审查研讨会”上，法
国马赛第三大学宪法学教授André Roux提交的论文。 
① 德国《联邦基本法》第100条，《联邦宪法法院法》第80条，81条。 
      ① 我国将违宪与违法的审查一起规定，并且将法律的违宪性问题排除在外，这种规定
本身是值得商榷的。违法与违宪是两个层面的问题，理论上应当分开解决。并且，法律也
是存在违宪可能的。不过，这不是本文讨论的主要问题，因此，以下本文主要还是统一用
“违宪审查”这个术语来讨论。 
② 这一类主体的具体提出程序是：如果其认为法规同宪法或者法律相抵触，向全国人大常
委会书面提出审查要求的，常委会办公厅有关部门接收登记后，报秘书长批转有关专门委
员会会同法制工作委员会进行审查。 
③ 这一类主体的具体提出程序是：如果其认为法规同宪法或者法律相抵触，向全国人大常
委会书面提出审查建议的，由法制工作委员会负责接收、登记，并进行研究；必要时，报
秘书长批准后，送有关专门委员会进行审查。 
④ 这一类主体的具体工作程序是：如果专门委员会认为备案的法规同宪法或者法律相抵触
的，可以主动进行审查，会同法制工作委员会提出书面审查意见；法制工作委员会认为备
案的法规同宪法或者法律相抵触，需要主动进行审查的，可以提出书面建议，报秘书长同
意后，送有关专门委员会进行审查。这一类型属于对法规的自动审查，而不是由审查机构
的外部力量提出审查请求，因此本文不特对这一类型做专门分析。 
⑤ 《中华人民共和国立法法》第90条。 
       ① 现实的状况也为这种规定的不可操作性提供了最好的注释。2003年广州孙志刚案
件发生后，北京大学3名博士生向全国人大常委会提出了对《城市流浪乞讨人员收容遣送办
法》的审查建议书，之后，黑龙江省和广东省也发生了类似的事件。但是这类事件的最终
结果都是石沉大海，没有一例真正启动了我国的违宪审查程序。. 
(责任编辑  陈  羽)        
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