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提 要 行政立法主体
,

不仅包括制定行政法规和规章的行政机关
,

还应当包

括最高国家权力机关授权制定
“

规范性文件
”

的其他行政机关
。

因为
,

最高国家权

力机关可以
、

而且有必要把某些立法权授予其他行政机关行使
;
其他行政机关依授

权制定
“

规范性文件
” ,

实质上就是一种立法行为
。

认识和肯定这种行政立法主体是

必要的
。

目前学术界认为
,

行政立法主体是指能够制定行政法规和规章的行政机关
。

这些行政机

关
,

包括国务院及其各部
、

委
,

省
、

自治区
、

直辖市人民政府
,

省
、

自治区人民政府所在地

的市和经国务院批准的较大的市人民政府
,

还有经济特区市人民政府
。

其根据是宪法和组织

法 (指国务院组织法
、

地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法
,

下同 )
、

以及最高

国家权力机关作出的专门决议
,

授予这些行政机关制定行政法规和规章的职权
。

本文要补充

的是
,

最高国家权力机关授权制定
“

规范性文件
”
的其他行政机关 (即非制定行政法规和规

章的行政机关
,

下 同 )
,

也应当是一种行政立法主体
。

例如
,

1 9 9 5年 10 月全国人大常委会通

过的 《中华人民共和国食品卫生法 》 第 37 条规定
: “

卫生许可证的发放管理办法 由省
、

自治

区
、

直辖市人民政府卫生行政部 门制定
’ ,① 。

就制定卫生许可证的发放管理办法而言
,

省级政

府卫生行政部门也应当是行政立法主体
。

主要理由如下
:

一
、

最高国家权力机关可以把立法权授予其他行政机关行使
,

这是其他行政机关能够成为行政立法主体的必要前提

最高国家权力机关可以把立法权授予其他行政机关行使
,

这是我国人民代表大会制度所

决定的
。

按照宪法规定
,

我国实行人民代表大会制度
。 “

中华人民共和国的一切权力属于人民
。

人 民行使国家权力的机关是全国人民代表大会和地方各级人民代表大会
。 ”

这一规定表明
,

我

国不搞
“
三权分立

” ,

而把国家权力集中赋予人民代表机关行使
。

全国人民代表大会及其常务

·
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委员会是最高人民代表机关
,

即最高国家权力机关
,

可以代表全国人民行使国家权力
。

当然
,

为了国家权力分工行使的需要
,

最高国家权力机关仍然把人民赋予的国家权力划分为立法权
、

行政权
、

审判权
、

监察权等
,

并分别授予行政机关
、

审判机关和检察机关等国家机关分工行

使
,

自己则保留国家立法权和对国家重大
、

重要 问题的决定权
。

最高国家权力机关行使国家

立法权
,

主要是制定
、

修改
、

解释宪法和法律
,

并不包揽全部立法工作
,

许多法律规范还需

要行政机关制定
,

因此还有必要把某些立法权授予行政机关行使
。

上述法权关系表明
,

在不

同宪法相抵触的前提下
,

最高国家权力机关可 以自主决定把哪些立法权授予哪些行政机关行

使
。

如果认为有必要把某些立法权授予其他行政机关行使
,

当然可 以授予立法权
,

其他国家

机关对此无权干预
。

最高国家权力机关把某些立法权授予其他行政机关行使
,

这与宪法精神并不抵触
。

按照

宪法规定
,

国务院可以根据宪法和法律制定行政法规
,

国务院各部
、

委可以根据法律和国务

院的行政法规
、

决定
、

命令制定规章
。

从广义上说
,

行政法规和规章制定权也属于立法权范

畴
。

这种立法权虽然是由宪法规定
,

实际上也是由最高国家权力机关授予的
。

在宪法规定中
,

最高国家权力机关为什么把立法权授予国务院及其各部
、

委
,

而不授予其他行政机关 ? 对此
,

当时关于宪法修改草案的报告中没有说明其原 由
,

笔者不敢妄加推测
,

但有两点可以肯定
: 1

.

最高国家权力机关认为这种授权是必要的
,

也是合适的
,

所以才会授予 国务院及其各部
、

委

制定行政法规和规章的职权
。

2
.

这些授权规定
,

并不意味着最高国家权力机关只能把立法权

授予国务院及其各部
、

委
,

而不能授予其他行政机关
。

事实正是这样
,

1 9 8 2 年修改的地方各

级人民代表大会和地方各级人民政府组织法规定
,

省
、

自治区
、

直辖市人民政府
,

省
、

自治

区人民政府所在地的市和经 国务院批准的较大的市人民政府
,

可以根据法律
、

行政法规和地

方性法规制定规章
;
近几年来

,

最高国家权力机关又通过决议
,

先后授予深圳
、

厦门
、

汕头

和珠海等经济特区市人民政府的规章制定权
;
同时

,

在许多法律规定 中
,

还经常附带授权上

述行政机关和其他行政机关就某些事项进行立法
。

这些事实说明
,

对宪法授权规定 以外的行

政机关
,

最高国家权力机关也可 以授予立法权
。

最高国家权力机关可以把立法权授予哪些行政机关
,

现行法律制度没有给予限制
。

换言

之
,

最高国家权力机关没有制定法律制度自我限制
,

这不无道理
。

因为
,

把立法权授予哪些

行政机关
,

这是一个 比较复杂的问题
。

首先
,

由于立法范围的广泛性
、

法律规范的多样性
,

以

及行政管理的变动性
,

使最高国家权力机关不宜明确规定可以授出哪些立法权
;
其次

,

要把

立法权授予哪一行政机关比较合适
,

也很难确定统一的标准
,

因此没有必要在法律制度上作

茧 自缚
。

现行法律制度没有给予限制
,

这就表明
,

最高国家权力机关可以因事制宜
,

把某些

立法权授予它认为比较合适的行政机关行使
,

既可以授予行政法规和规章的制定机关
,

也可

以授予其他行政机关
。

因此
,

其他行政机关便有可能获得授权而成为行政立法主体
。

二
、

最高国家权力机关有必要把某些立法权授予其他行政机关行使
,

这是其他行政机关能够成为行政立法主体的客观条件

立法本应属于立法机关或国家代议机关的职能
。

但由于现代国家行政管理职能的扩大和

复杂化
,

立法机关或国家代议机关不能不把某些立法权授予行政机关行使
,

以适应行政管理

,
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的需要
,

这是现代各国立法的一种普遍现象
。

因此
,

根据行政管理的需要
,

这应当成为立法

机关或国家代议机关决定要不要授权行政机关
、

以及授权哪些行政机关的一个基本准则
。

在

我国
,

依照宪法和组织法规定
、

以及最高国家权力机关通过专门决议授权
,

目前有行政法规

和规章制定权的机关
,

是国务院及其各部
、

委
,

省
、

自治区
、

直辖市人民政府
,

省
、

自治区

人民政府所在地的市和经国务院批准的较大的市人民政府
,

以及经济特区市人 民政府
。

从适

应行政管理需要来说
,

最高国家权力机关把上述立法权授予这些行政机关是必要的
,

但这不

等于说最高国家权力机关没有必要再把某些立法权授予其他行政机关
,

这可以从以下两个方

面来看
:

关于中央行政管理
。

国务院是最高国家行政机关
,

所属各部
、

委是其主要职能部门
,

许

多直属机构也是其职能机构
。

各直属机构主管的有关事项
,

最高国家权力机关如果认为不必

由法律给予规定的
,

应当授权哪个行政机关立法 ? 这有三种情况
: 1

.

该事项完全属于直属机

构职权范围内的事项
,

应当授权各该直属机构立法
。

因为直属机构作为该事项的主管机关
,

不

仅有能力胜任该项立法工作
,

而且能够及时制定有关规范
,

以满足行政管理的需要
,

提高行

政效率
。

2
.

对于直属机构与有关部
、

委职能交叉的事项
,

那就需要授权相关机关共同立法
。

例如
,

1 9 9 5 年 10 月公布的 《中华人 民共和国民用航空法 》 第 68 条规定
:

民用航空器使用民

用机场及其助航设施的
,

应当缴纳使用费和服务费
,

其收费标准
, “
由国务院民用航空主管部

门会同国务院财政部门
、

物价主管部门制定
’ ,② 。

这一授权规定
,

既授权财政部立法
,

也授权

民航总局和物价局立法
,

并根据行政管理职权关系
,

授权民航总局为牵头立法主体
。

3
.

能否

把上述事项都授权国务院规定 ? 或者授权国务院给予批准 ( 即由各该直属机构制定有关规定
,

报国务院批准 ?) 从法权关系上说
,

这未必不可
。

但从适应行政管理需要上说
,

这并不完全可

取
。

因为
,

各直属机构主管的事项有大小之分
、

缓急之别
,

除了比较重大或重要的事项要授

权国务院立法外
,

其他事项应当授权各该直属机构立法
,

以满足行政管理需要
。

所以
,

最高

国家权力机关有必要把某些立法权授予直属机构行使
。

关于地方行政管理
。

如上所述
,

目前省
、

自治区
、

直辖市人民政府
,

省
、

自治区人民政

府所在地市和经 国务 院批准的较大的市人民政府
,

以及经济特区市人民政府
,

都有规章制定

权
。

有些学者从立法角度上认为
,

上述有些行政机关的立法条件不足
,

其制定的规章中有些

规定还有相互矛盾
、

或与法律和法规相抵触等问题
。

为了维护立法的严肃性
,

保证法制的统

一性
,

有 的主张不宜扩大行政立法主体范围
,

有的甚至建议把制定规章排出立法范围
。

这些

看法不无道理
。

但是
,

如果从适应行政管理需要的角度来说
,

地方行政管理虽然需要全国统

一的法律规范
,

同时也需要某些适应地方行政管理实际的法律规范
。

也就是说
,

对某些地方

性事项的立法不需要全国统一
,

应当允许地方之间有一定程度的差异性
。

这种必要的差异
,

是

地方行政管理的需要
,

并不妨碍法制统一的原则
。

因此
,

最高国家权力不仅需要把立法权授

予上述地方人民政府
,

而且还有必要把某些立法权授予其他地方行政机关行使
。

例如
,

上述

的
“

食品卫生法
”

就授权省
、

自治区
、

直辖市人民政府卫生行政部门制定
“

卫生许可证的发

放管理办法
” ,

又如
,

1 9 9 4 年 10 月全国人大常委会通过的 《中华人民共和国广告法 》 第 33 条

规定
: “

户外广告的设置规划和管理办法
,

由各地县级以上地方人民政府组织广告监督管理
、

城市建设
、

环境保护
、

公安等有关部门制定
’ ,③ 。

这一规定
,

也把制定户外广告设置管理办法

的立法权授予县级以上地方人民政府
。

当然
,

这种授权也不宜过于广泛
。
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三
、

最高国家权力机关授权其他行政机关制定
“

规范性文件
” ,

实质上就是

授予立法权
,

这是其他行政机关可以成为行政立法主体的基本根据

本文借用
“

规范性文件
”

这一概念
,

不是指行政机关制定的具有普遍约束力的命令
、

决

定和规定等一般规范性文件
。

因为行政机关行使行政职权本来就有制定一般规范性文件的权

力
,

这种权力不需要最高国家权力机关另行授予
。

这所谓的
“

规范性文件
” ,

是指其他行政机

关依据最高国家权力机关的授权而制定的具有法律效力的决定
、

规定和办法等各种文件的总

称
。

如上所述
,

各省
、

自治区
、

直辖市人民政府卫生行政部门依据
“

食品卫生法
”

授权所制

定的卫生许可证的发放管理办法
,

就属于这类
“

规范性文件
” 。

最高国家权力机关授权其制定

这类
“

规范性文件
” ,

实质上就是授予立法权
。

因为按照
“

食品卫生法
”

第 37 条规定
, “

卫生

许可证的发放管理办法由省
、

自治区
、

直辖市人民政府卫生行政部门制定
” 。

这一规定表明
:

对卫生许可证的发放管理办法
,

不要最高国家权力机关立法
,

也不要行政法规
、

地方性法规

和规章的制定机关进行立法
,

而要由各卫生行政部门给予规定
,

这显然是把制定
“

卫生许可

证的发放管理办法
”
的立法权授予各卫生行政部门

。

反之
,

如果认为该法这一规定不是授予

立法权
,

或者认为各卫生行政部 门制定
“

卫生许可证的发放管理办法
”
不是一种立法行为

,

那

就会得 出一种奇怪结论
,

即不准对
“

卫生许可证的发放管理办法
”
进行立法

,

而且是通过授

权方式达到不准立法的目的
,

这显然有悖常识
,

也不符合该法规定的意图
。

最高国家权力机关授予其他行政机关制定
“

规范性文件
” ,

一般是通过法律附带授权的渠

道
,

但这不影响其授权性质
。

因为最高国家权力机关可以通过不同渠道把立法权授予行政机

关
,

就法律附带授权而言
,

这是行政机关获得授权的经常性渠道
。

例如 《中华人民共和国教

育 法 》 第 83 条规定
: “

境外 的组织和个人在中国境内办学和合作办学 的方法
,

由国务院规

定
’ ,④ ,

这是授权国务院就该办学事项进行立法
; 又如 《中华人 民共和国职业教育法 》 第 32 条

规定
:

职业学校
、

职业培训机构可以对学生适当收费
, “
收费办法 由省

、

自治区
、

直辖市人民

政府规定
’ ,⑥ ,

这也是授权各地方政府就其行政区域 内的职业教育收费事项进行立法
。

同样的
,

《中华人民共和国食品卫生法 }) 第 37 条规定
: “

卫生许可证的发放管理办法由省
、

自治 区
、

直

辖市人民政府卫生行政部门制定
” ,

这一规定也应当是授权各卫生行政部门对卫生许可证的发

放管理办法进行立法
。

因为上述三个法律的授权规定
,

除承受机关不同外
,

并无本质差别
,

我

们 没有理由认为
,

上述
“

教育法
”
和

“

职业教育法
”
的规定是授予立法权

,

而
“

食品卫生

法
”

的规定却不是授予立法权
。

最高国家权力机关授权其他行政机关制定的
“

规范性文件
” ,

虽然不是行政法规和规章
,

但也不会影响该授权性质
。

1
.

按照宪法和组织法规定
,

国务院可以根据宪法和法律制定行政

法规
,

因此行政法规是国务院的立法形式
,

最高国家权力机关授权国务院立法的
,

都应 当统

称为行政法规
。

国务院各部
、

委或经 国务院批准的较大的市以上的地方人民政府
,

可以根据

法律和法规制定规章
,

经济特区市人民政府依最高国家权力机关授权也可以制定规章
,

因此

规章是这些行政机关的立法形式
,

最高国家权力机关授权这些行政机关立法的
,

只能统称为

规章
,

而不能称为行政法规
。

既然如此
,

最高国家权力机关授权其他行政机关立法的
,

不称

为行政法规的规章
,

这才是正常的现象
。

2
.

如上所述
, “

规范性文件
”

是本文借用的概念
,

并
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不是其他行政机关的立法形式
。

由于最高国家权力机关授权其他行政机关立法
,

都是通过法

律附带授权
,

即就各别事项授予立法权
,

因此其他行政机关依授权制定的仍是规定
、

办法等

具体文种
,

因而没有综合性的立法形式
。

但是
,

不能因此否定最高国家权力机关的授权性质
,

如 《中华人民共和国卫生食品法 》 第 55 条规定
: “

出口食品的管理办法
,

由国家进出口商品

检验部门会同国务院卫生行政部门和有关的行政部门另行规定
。 ’ ,⑥该规定中

,

关于
“

出口食品

的管理办法
”
的立法权

,

显然不只授予卫生部
,

也授予国家进出口商品检验局
。

3
.

1 9 8 2 年宪

法修改以前
,

国务院及其各部
、

委和地方政府还没有行政法规和规章制定权
,

没有综合性的

立法形式
,

其依法制定的文件也是决定
、

规定和办法等具体文种
,

但最高国家权力机关仍然

把某些立法权授予了这些行政机关行使
。

四
、

认识或肯定其他行政机关可以作为行政立法主体是必要的

上述可见
,

最高国家权力机关可以
,

也有必要把某些立法权授予其他行政机关
,

使其能

够依据授权进行立法
,

因此其他行政机关可 以成为行政立法主体
。

当然
,

这种行政立法主体

与制定行政法规和规章的行政立法主体是有差别的
。

由于其他行政机关的立法权
,

不是宪法

和组织法所规定的职权
,

也不是最高国家权力机关通过专门决议授予的比较广泛的立法权
,

而

是就特定事项由法律附带授予立法权
,

这就决定了这种行政立法主体的特殊性
: 1

.

这种法律

附带授权
,

不是授予广泛的立法职权
,

而是就特定事项授予立法权
,

承受机关只能就授权事

项进行立法
。

因此
,

其他行政机关只能作为特定事项的行政立法主体
,

而不是具有广泛立法

权的一般行政立法主体
。

2
.

法律附带授权是就特定事项授予立法权
,

承受机关一旦完成对该

事项的立法
,

这种立法权的授受关系也就基本结束
。

因此
,

其他行政机关只能是临时性
、

或

有时限性 的行政立法主体
,

还不是经常性或稳定性的行政立法主体
。

尽管如此
,

认识或肯定

其他行政机关可以作为行政立法主体
,

仍然是有必要的
。

从立法上说
,

其他行政机关依据法律附带授权制定
“

规范性文件
” ,

实际上就是依授权进

行立法
。

这种
“

规范性文件
”
可以设立本应 由法律设立的规范

、

或根据法律有关规定精神设

立规范
,

因此这种
“

规范性文件
”

应当是法律体系的一个必要组成部分
。

如果否定其他行政

机关可以作为一种行政立法主体
,

那也就否认了其他行政机关可以依据最高国家权力机关授

权进行立法
,

这在立法上就会产生不 良的后果
:

一方面
,

其他行政机关依授权制定的
“

规范

性文件
” ,

就会失去其应有的法律效力
,

成为一般性的行政规范性文件
; 另一方面

,

也否定了

法律附带授权的积极意义
。

既然其他行政机关不能作为行政立法主体
,

那最高国家权力机关

就不能授予其立法权
,

甚至也不应当通过法律附带授权其他行政机关对某些事项制定
“

规范

性文件
” ,

因为这种授权会成为阻碍法律
、

法规和规章制定机关对各该事项的立法
,

从而使各

该事项处于不得立法的状况
。

由此推论
,

法律附带授权就会是一种有害而无益的规定
。

从行政管理上说
,

最高国家权力机关之所以要授权其他行政机关制定
“

规范性文件
” ,

主

要是为了适应行政管理的需要
。

换言之
,

要依法行政
,

就要有法可依
。

由于种种原因
,

最高

国家机关对有关事项还不能制定法律
,

因此有必要授权行政机关立法
,

为各行政管理提供法

律依据
。

肯定其他行政机关可以作为行政立法主体的意义
,

在于肯定最高国家权力机关授权

其制定
“

规范性文件
”

是一种立法行为
,

从而肯定这种
“

规范性文件
”
可以成为有关的行政



陈章干
:

关于行政立法主体补白

管理的法律依据
。

如果认为其他行政机关不能作为行政立法主体
,

那其依据授权制定
“
规范

性文件
”

也就不属于立法范畴
,

因而也就不能成为行政管理的法律依据
。

既然这样
,

法律附

带授权其他行政机关制定
“

规范性文件
”

就无多大意义了
。

从司法审案依据上说
,

依照现行 《 中华人民共和国行政诉讼法 》 规定
,

人民法院审理行

政案件是对具体行政行为是否合法进行审查
,

并以法律和行政法规
、

地方性法规为
“

依据
” ,

以规章为
“

参照
” 。

该法的这一规定
,

显然把其他行政机关依据最高国家权力机关授权制定的
“

规范性文件
”

排除在法律范畴以外
。

如上所述
,

这种认识是不妥 当的
。

如果肯定其他行政机

关可以作为一种行政立法主体
,

其依据最高国家权力的授权而制定的
“

规范性文件
”

是一种

立法行为
,

那么行政诉讼案件的审理依据就应当作必要的补充
,

即把该
“

规范性文件
”

也列

人
“

依据
”

或
“

参照
”
的范围

。

综上所述
,

其他行政机关可以作为行政立法主体
。

但是
,

其他行政机关在什么情况下可

以成为行政立法主体?上面所说的最高国家权力机关通过法律附带授权其他行政机关立法
,

这

只是一种情况
,

而不是唯一的情况
。

有时
,

最高国家权力机关还授权有关机关授权其他行政

机关立法
,

在这种情况下的其他行政机关也可以成为行政立法主体
,

例如 《中华人民共和国

行政处罚法 》 第 12 条第 3 款规定
: “
国务院可以授权有行政处罚权的直属机构依照本条第一

款
、

第二款的规定
,

规定行政处罚
” 。

当国务院依该条款规定而授权有关直属机构规定行政处

罚时
,

其直属机构也应 当是行政立法主体
,

那么
,

由行政法规或地方性法规
、

规章授权其他

行政机关对某些事项给予规定的情况下
,

其他各个行政机关能否成为行政立法主体呢 ? 这还

需要进一步研究
。
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