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E6_94_BF_E5_A4_8D_E8_c24_458661.htm 传统意义上的行政复

议是指国家行政机关在行使行政管理职权时，与作为被管理

对象的相对方发生争议，根据行政相对方的申请，由上一级

国家行政机关或法律、法规规定的其他机关依法对引起争议

的具体行政行为进行复查并作出决定的一种活动。它是上级

国家行政机关对下级国家行政机关行政活动进行层级监督的

一种制度化、规范化的行政行为，也是国家行政系统内部进

行依法行政并自我约束的重要机制。从概念上不难看出，传

统意义上行政复议的范围往往局限于具体行为。１９９１年

１月１日起施行的行政复议条例第十条第一款第一项规定，

公民、法人和其他组织对行政法规、规章或者具有普遍约束

力的决定、命令不服的，不能申请复议。 行政复议法的颁布

，标志着我国行政监督救济制度进入了一个新的发展阶段，

特别是该法第七条关于抽象行政行为的审查制度，对于加强

和完善我国行政监督救济制度具有重要而深远的意义。 行政

复议法规定，公民、法人或其他组织在对具体行政行为申请

复议时，如果认为具体行政行为所依据的规定（除国务院部

、委员会规章和地方政府规章之外的各级行政机关的规范性

文件）违法的，可以一并提出审查申请。 行政复议法第七条

的规定直接赋予相对人对抽象行政行为要求审查的申请权，

这种申请不同于申诉，也不同于建议，它能够产生一定的法

律后果，即导致复议机关在规定期限内受理与转送该申请，

审查并处理被申请的规定。这解决了困扰我们多年的对抽象



行政行为监督无法启动的难题。并且，它从法律上明确了复

议机关或有权机关的审查职责。这一职责不同于信访或其他

方式，而是必须在一定期限审查处理抽象行政行为的义务。

不履行义务即构成失职，须承担一定的法律责任。另外，通

过这种方式监督的抽象行政行为范围十分广泛，几乎包括了

除行政法规与规章以外的所有抽象行政行为，特别是将部委

规章以外的规定也纳入审查范围，具有十分重要的意义。 但

是，现行行政复议法并没有明确规定将抽象行政行为纳入复

议范围，而是规定在对具体行政行为申请复议时，可以一并

向行政复议机关提出对具体行政行为所依据的规定的审查申

请，同时能够提起审查申请的抽象行政行为的范围也是十分

有限的。而抽象行政行为比具体行政行为适用的对象更多、

范围更广，一旦违法必将造成更大的危害，所以对抽象行政

行为的监督应当是层级监督的重要内容，也是很多国家的通

行做法。笔者认为，行政复议法应当将抽象行政行为纳入复

议范围。 第一，抽象行政行为的概念及范围界定 抽象行政行

为是指行政机关针对非特定主体制定的，对后发生法律效力

并具有反复适用力的规范性文件的行为。从特征上说，非特

定人是相对特定人而言的；对后发生法律效力是指其效力及

于未来；可以反复适用是指可以不止一次地适用该规范性文

件，符合上述三个条件才能称为抽象行政行为。关于抽象行

政行为的范围，理论界普遍认为，抽象行政行为是行政机关

制定法规、规章和其他具有普遍约束力的规范性文件的行为

。上至国务院，下至乡政府，各级行政机关都有权依据宪法

和组织法实施抽象行政行为。从我国抽象行政行为的范围看

，有必要对包括行政法规在内的所有抽象行政行为加以监督



和规范，但从我国的法制现状及法规、规章在执法过程中所

起的作用看，将所有抽象行政行为纳入复议范围不太现实。

权衡现行体制下抽象行政行为对行政管理发挥的作用及存在

的问题两方面关系，将纳入行政复议范围的抽象行政行为界

定为规章及规章以下规范性文件为宜。 第二，将抽象行政行

为纳入行政复议范围的必要性 （１）抽象行政行为本身性质

的需要 对具体行政行为不服可以申请复议，但对抽象行政行

为不能申请复议。很显然，这在逻辑上是说不通的，对相对

人也不公允。因为具体行政行为毕竟是针对个别人的，即使

违法，对相对人造成的损失也是局部的。但抽象行政行为则

不同，它是针对普遍对象作出的，适用的效力不止一次，具

有反复性，加之层次多、范围广，因而产生的影响要远远大

于具体行政行为。一旦违法，将会给众多人造成损失，如果

复议机关不能受理对违法抽象行政行为提出的复议申请并予

以撤销，那么就有可能导致违法不当的抽象行政行为造成的

侵害在一定范围内连续发生，使更多的相对人蒙受损失。从

这个意义上说，抽象行政行为比具体行政行为更具有危险性

和破坏力，因此更有理由将抽象行政行为纳入行政复议范围

。 （２）改变抽象行政行为违法现状的需要 由于立法排除了

对抽象行政行为的复议监督，其他监督机制又跟不上，致使

抽象行政行为违法问题日趋严重。有些行政机关特别是基层

行政机关使用抽象行政行为违法征收财物、摊派费用，因立

法明确排除对抽象行政行为的复议，其他监督机制又难以奏

效，于是形成了对抽象行政行为监督的真空地带。要改变这

一现状，首先要将抽象行政行为纳入复议范围。 第三，将抽

象行政行为纳入行政复议范围的可行性 根据宪法和国务院组



织法规定，国务院有权“改变或者撤销各部、各委员会发布

的不适当的命令、指示和规章；改变或者撤销地方各级国家

行政机关不适当的决定或命令”。“县级以上的地方各级人

民政府有权改变或者撤销所属各工作部门和下级人民政府的

不适当的决定”。所谓行政机关的决定、命令，既包括具有

普遍约束力的决定、命令，也包括具体决定、命令，因此，

上级监督审查下级机关的抽象行政行为是具有法律依据的。

行政复议机关完全可以依据宪法、组织法的规定复议审查下

级机关和所属部门作出的抽象行政行为。 同时，我们已经在

审查具体行政行为方面积累了一定经验，这为今后审查抽象

行政行为奠定了基础。特别是复议机关在审查依照违法不当

的抽象行政行为作出的具体行政行为时，有权在职权范围内

撤销改变违法不当的抽象行政行为。这种对抽象行政行为间

接复议审查的尝试说明，对抽象行政行为的复议审查不仅是

必要的，也是可行的。 100Test 下载频道开通，各类考试题目

直接下载。详细请访问 www.100test.com 


