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摘  要 

规范性文件审查的审判监督程序是2018年《最高人民法院关于适用<中华人民共和国行政诉讼法>的解

释》的制度创新规定，规定于第151条。然自该司法解释施行以来，该制度却几乎处于“隐形”状态，

在理论研究和司法实践中均鲜有探讨和适用。通过对规范性文件审查制度特征的审视及对该条文规范的

解构，在我国现行制度下，是不宜规定由法院依职权以“规范性文件合法性认定错误”为再审事由启动

再审的，而可得规定的是由当事人以该事由申请再审，如此才能既符合我国现阶段规范性文件审查的制

度内容，又能构建与之相适应的规范性文件审查审判监督程序。 
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Abstract 
The trial supervision procedure for the review of normative documents is an institutional innova-
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tion in the Interpretation of the Supreme People’s Court on the Application of the Administrative 
Procedure Law of the People’s Republic of China in 2018, which is stipulated in Article 151. How-
ever, since the implementation of this judicial interpretation, the system has been almost in an 
“invisible” state, rarely discussed and applied in theoretical research and judicial practice. By ex-
amining the characteristics of the review system of normative documents and deconstructing the 
provisions, under the current system, it is not appropriate to stipulate that the court should start 
the retrial with the “wrong identification of the legitimacy of normative documents” as the cause 
of the retrial, but it can stipulate that the parties apply for the retrial with the cause, so as to not 
only conform to the content of the system of the current review of normative documents in our 
country. In addition, it can construct appropriate normative document review trial supervision 
procedure. 
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1. 引言 

2018 年《最高人民法院关于适用<中华人民共和国行政诉讼法>的解释》(以下简称《行政诉讼法解

释》)第 151 条规定“各级人民法院院长对本院已经发生法律效力的判决、裁定，发现规范性文件合法性

认定错误，认为需要再审的，应当提交审判委员会讨论。最高人民法院对地方各级人民法院已经发生法

律效力的判决、裁定，上级人民法院对下级人民法院已经发生法律效力的判决、裁定，发现规范性文件

合法性认定错误的，有权提审或者指令下级人民法院再审。”最高人民法院明确地将该条款称为“规范

性文件审查的审判监督程序”[1]。然自《行政诉讼法解释》施行以来，该条款却未曾得以真正地适用过，

也少有学者对该规范进行专门的制度研究，使得该条款几乎成为“隐形条款”。由于规范性文件审查的

审判监督程序是建立在规范性文件审查的制度框架下的，因而任何关于规范性文件审查的制度构建均应

当符合我国当前阶段关于规范性文件审查的制度特征内容。 

2. 规范性文件审查的制度特征内容 

关于我国的规范性文件审查具有何种制度特征内容，其中最毋庸置疑的当属其附带性特征，人民法

院对规范性文件的审查附带于对将其作为依据的行政行为的审查，只有先对行政行为提起诉讼，才能提

出对规范性文件的审查请求。而除了附带性特征，规范性文件审查究竟是依当事人申请启动审查还是法

院有主动审查的职责、规范性文件的审查结论究竟只具有个案效力抑或对其他案件能够产生影响以及产

生何种程度的影响，均存在一定程度的争议。 

2.1. 规范性文件审查的依申请性 

关于规范性文件审查的依申请性，2017 年《中华人民共和国行政诉讼法》(以下简称《行政诉讼法》)
第 53 条规定公民认为规范性文件不合法的，“在对行政行为提起诉讼时，可以一并请求对该规范性文件

进行审查”，而单从文义解释来看，实际上是不能得出规范性文件只能依申请审查的结论的。该条文所
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规范的重点实则在于赋予当事人请求审查规范性文件的权利，规范重心应落在“一并请求”上，而并不

在于规定规范性文件审查的依申请性。 
然“不但法院经常以当事人没有申请或者没有及时申请为由拒绝审查”[2]，《行政诉讼法解释》的

规定更加剧了这种认知和做法。《行政诉讼法解释》第 68 条不但将“请求一并审查规章以下规范性文件”

作为起诉条件中“有具体的诉讼请求”之一项加以规定，还规定当事人“请求一并审查规章以下规范性

文件的，应当提供明确的文件名称或者审查对象”，更在第 146 条规定请求一并审查规范性文件的“应

当在第一审开庭审理前提出；有正当理由的，也可以在法庭调查中提出”，于是规范性文件审查就与当

事人的诉讼请求逐渐绑定在了一起，规范性文件审查的依申请性也就逐渐被重点凸显了出来而成为了学

界通说。虽然近年来这一主张有松动之势，有学者开始主张法院在规范性文件审查中有主动审查的职责

[2] [3]，但规范性文件审查的依申请性特征仍未被实质撼动。 

2.2. 规范性文件审查的认定结果对其他案件的影响 

关于规范性文件审查的认定结果能否对其他案件产生影响以及能够在多大程度上产生影响，同样存

在较多争执，有学者认为法院对规范性文件的合法性认定“仅是一种局限于个案效力的司法判断”[4]，
有学者则认为其具有对其他案件的约束力[5]。随着规范性文件审查的广泛适用和实质展开，诸如避免重

复工作、同案同判、避免法适用的冲突以维护客观法秩序的要求不断被提出，规范性文件审查结论也慢

慢地开始从只具有个案效力向能够对其他案件产生影响转变。 
最高人民法院行政审判庭认为“虽然没有明确法院可以在判决中宣告相关条款对本案的效力，但是，

由于该规范性文件已经在本案中，对其相关条款已经作了‘合法、有效、合理、适当’审查，其相关条

款的合法性、有效性、合理性等得到了确认，在今后类似的案件中，具有一定的预决效力。也就是说，

如果今后当事人根据其他法院的生效判决，提出该规范性文件已被认定为不合法，人民法院应当认定该

生效判决对本案具有拘束力”[5]。梁凤云法官亦认为“规范性文件不作为认定行政行为合法的依据具有

预决效力”[6]。因而，即使不认为规范性文件的审查结论能够对其他案件产生既判力，但其能够对其他

案件产生“预决效力”或者其他实质性影响这一点却是不可否认的。 

3. 规范性文件审查审判监督程序的制度内容 

如上所述，最高人民法院明确将《行政诉讼法解释》第 151 条规范称为“规范性文件审查的审判监

督程序”，而本文所研究的内容亦为该条文规范，因此关于规范性文件审查审判监督程序制度内容的阐

述亦仅围绕《行政诉讼法解释》第 151 条展开而不作其他实质性拓展。通过对该条文进行解析，可发现

其主要包括两个部分：再审事由的认定和程序启动的主体。 

3.1. 规范性文件审查审判监督程序的再审事由 

《行政诉讼法》第 92 条规定：“各级人民法院院长对本院已经发生法律效力的判决、裁定，发现有

本法第九十一条规定情形之一，或者发现调解违反自愿原则或者调解书内容违法，认为需要再审的，应

当提交审判委员会讨论决定。最高人民法院对地方各级人民法院已经发生法律效力的判决、裁定，上级

人民法院对下级人民法院已经发生法律效力的判决、裁定，发现有本法第九十一条规定情形之一，或者

发现调解违反自愿原则或者调解书内容违法的，有权提审或者指令下级人民法院再审”。那么，将《行

政诉讼法解释》第 151 条与《行政诉讼法》第 92 条的规定进行规范比较可知，规范性文件审查审判监督

程序的再审事由为“规范性文件合法性认定错误”。所谓“规范性文件合法性认定错误”，包括将合法

的规范性文件认定为不合法和将不合法的规范性文件认定为合法两种情况，而不包括应当对规范性文件
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合法性作出认定却未作认定，此种情形不属于认定错误。 

3.2. 规范性文件审查审判监督程序的启动主体 

根据《行政诉讼法解释》第 151 条的规定，规范性文件审查审判监督程序的启动主体包括：各级人

民法院院长、最高人民法院和上级人民法院。各级人民法院院长“对本院发生法律效力的判决、裁定启

动再审之前必须要发现规范性文件合法性认定的错误，而发现的途径多种多样，如在审理关联案件或者

审理后案时发现关联案件或前案判决、裁定中对规范性文件合法性的判定是错误的”[5]，或者在当事人

进行信访申诉后发现规范性文件合法性认定错误而启动再审等。最高人民法院和上级人民法院同样可以

通过上述途径发现规范性文件合法性认定错误的问题。然除上述途径外，“最高人民法院及上级人民法

院一般是通过审查申请再审的案件发现生效裁判对规范性文件合法性认定错误的”[5]。这里的表达逻辑

可以理解为，当事人是以其他再审事由申请再审的，而人民法院在审查该再审事由的过程中发现规范性

文件的合法性认定错误，从而启动再审。这虽不失为一种有效的发现途径，但与直接依据“规范性文件

合法性认定错误”的再审事由启动再审还是有区别的。 
关于规范性文件审查审判监督程序的启动主体，《行政诉讼法解释》第 151 条只规定了人民法院可

以依职权启动再审，而并未规定当事人是否可以申请再审或者检察院是否可以提出抗诉或者检察建议。

首先，其之所以没有规定检察院是否可以针对“规范性文件合法性认定错误”提出抗诉或者检察建议，

并非是对其进行了否定，而是因为《行政诉讼法解释》是由最高人民法院发布的司法解释，而根据《全

国人民代表大会常务委员会关于加强法律解释工作的决议》第 2 条规定：“凡属于法院审判工作中具体

应用法律、法令的问题，由最高人民法院进行解释。凡属于检察院检察工作中具体应用法律、法令的问

题，由最高人民检察院进行解释”，最高人民法院只能对其具体应用法律的问题作出解释，而不能僭越

职权对最高人民检察院具体应用法律的问题作出解释，因而《行政诉讼法解释》也就当然不能对检察院

是否可以提出抗诉或者检察建议作出规定。其次，当事人则可以直接依据《行政诉讼法》第 90 条的规定

申请再审。《行政诉讼法》第 90 条规定：“当事人对已经发生法律效力的判决、裁定，认为确有错误的，

可以向上一级人民法院申请再审，但判决、裁定不停止执行”，这里的“认为确有错误”就包括“认为

规范性文件合法性认定错误”的情况，因而当事人是可以以此为由申请再审的。 

4. 对规范性文件审查审判监督程序的思考 

4.1. 对规范性文件审查审判监督程序的再审事由之思考 

关于规范性文件合法性认定错误的再审事由，最高人民法院行政审判庭认为，“在一并审查规范性

文件的案件中，由于审查中心在于被诉行政行为的合法性，规范性文件是审查被诉行政行为合法性的一

个要素，如果已生效的判决、裁定对被诉行政行为合法性的判断以及裁判结果无误，即使对规范性文件

的审查存在一定偏差，也要考虑是否只能通过启动再审程序才能予以纠正的问题。如果确有再审必要，

再行启动再审程序”[5]。但是，如果规范性文件的合法性认定存在错误，那么是会在很大程度上影响原

判决、裁定关于行政行为的合法性认定的，因为被诉行政行为与其所依据规范性文件之间是具有很强的

关联性的。因而不能单纯地依据是否会改变原判决、裁定结果来决定是否启动对规范性文件的再审，只

要发现规范性文件合法性认定错误即应启动再审。 
那么，关于规范性文件合法性认定错误对原判决、裁定关于行政行为合法性认定所产生的影响(见表

1)：首先，如果原判决、裁定认为规范性文件合法，而在审判监督程序中认为规范性文件不合法，那么

依据该规范性文件作出的行政行为同样会在审判监督程序中被认定为不合法，因为行政行为是依据该规

范性文件作出的。此时，如果原判决、裁定因认定规范性文件合法进而认定行政行为合法，那么审判监
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督程序就会改变原判决、裁定的结果，将原来认定合法的行政行为改判为不合法的行政行为；如果原判

决、裁定虽然认为规范性文件合法，但却存在由其他违法情形致使行政行为不合法的情况——如被诉行

政行为因违反法定程序等自身原因导致被认定为不合法(此时与规范性文件的合法性认定无涉)，那么在审

判监督程序中，规范性文件合法性认定错误时，行政行为同样会因规范性文件的不合法而被认定为不合

法，那么此时，审判监督程序可能改变原裁判结果——如行政行为因不合法情节加重而从应撤销或者确

认违法变成了确认无效，也可能不改变原裁判结果——如依然是判决撤销或者确认违法，但即使不改变

原裁判结果，也只是形式上不改变，因为此时的行政行为不但因自身原因不合法，还因规范性文件的不

合法加重了其不合法性，只不过这种加重了的不合法也并未超出对案涉行政行为认定的质的范围，而只

是某种程度上量的增加。 
 
Table 1. The influence of the wrong recognition of the legitimacy of normative documents on the recognition of the legiti-
macy of administrative acts in original judgments and rulings 
表 1. 规范性文件合法性认定错误对原判决、裁定关于行政行为合法性认定的影响 

 规范性文件 行政行为 

原判决、裁定 合法 合法 不合法——如行政行为因违反法定程序等自身原因

导致不合法，与规范性文件无涉。 

审判监督程序 不合法 

不合法 

改变原裁判结果 

① 改变原裁判结果——如行政行为因不合法情节加

重而从应撤销或者确认违法变成了确认无效； 
② 不改变原裁判结果——如依然是判决撤销或者确

认违法。 

原判决、裁定 不合法 不合法 

审判监督程序 合法 

合法 不合法 

改变原裁判结果 

① 改变原裁判结果——如行政行为因不合法情节减

轻而从确认无效变成了确认违法或者撤销； 
② 不改变原裁判结果——如依然是判决撤销或者确

认违法。 

 
其次，如果原判决、裁定认为规范性文件不合法，那么依据该规范性文件作出的行政行为就会进而

被认定为不合法。如果规范性文件合法性认定错误，即在审判监督程序中认为规范性文件合法，那么可

能存在两种结果：其一，审判监督程序进而认定依据该规范性文件作出的行政行为合法，此时审判监督

程序改变了原判决、裁定的结果，将原来认定不合法的行政行为现认定为合法的行政行为；其二，即使

规范性文件合法，如果案涉行政行为同时还存在因违反法定程序等自身原因而导致不合法的情况，其同

样会被认定为不合法，此时，审判监督程序可能改变原裁判结果——如行政行为因不合法情节减轻而从

确认无效变成了确认违法或者可撤销，也可能不改变原裁判结果——如依然是判决撤销或者确认违法，

但即使不改变原裁判结果，这种不改变同样只是形式上的不改变，实质上，被诉行政行为会因规范性文

件从不合法到合法的转变而减轻其不合法性，只不过这种减轻了的不合法同样并未超出对案涉行政行为

认定的质的范围，而只是某种程度上量的减少。 
因而，无论何种情况，规范性文件的合法性认定错误都会对原判决、裁定关于行政行为的合法性认

定产生影响，而且在大概率情况下是会改变原判决、裁定认定结果的，因而实际上只要存在规范性文件

合法性认定错误即应启动再审。另一方面，如前所述，规范性文件审查的认定结果是能够对其他案件产

生“预决效力”或者其他实质性影响的，所以对规范性文件的合法性认定正确与否是至关重要的，即使
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原裁判结果没有作形式上的改变，也有必要对规范性文件的合法性作出准确无误的认定，而这也是将其

作为一项再审事由的使命之所在。 

4.2. 对规范性文件审查审判监督程序的启动主体之思考 

法院对规范性文件的审查涉及的是法律适用问题，《行政诉讼法解释》第 148 条对规范性文件的审

查作出了较为具体的规定，然而所有的这些审查事项——是否超越制定机关的法定职权或者超越法律、

法规、规章的授权范围；是否与法律、法规、规章等上位法的规定相抵触；是否没有法律、法规、规章

依据，违法增加公民、法人和其他组织义务或者减损公民、法人和其他组织合法权益；是否未履行法定

批准程序、公开发布程序，严重违反制定程序等——实际上都与具体的案件事实无关，都可以脱离具体

的案件事实而单独对规范性文件的合法性作出判断，也就是说，有没有案件事实，是不影响对规范性文

件的审查判断的。实际上，即使没有相关案件事实，法院也能够对规范性文件进行审查，只是司法的被

动性要求其不能这么做而已。 
由于审判监督程序包括再审审查阶段和再审审理阶段，对再审事由的审查是在再审审查阶段完成的，

只有审查认定再审事由成立才可以进入再审审理阶段，而对案件事实的审理则是在审理阶段进行的。那

么如果将“规范性文件合法性认定错误”作为人民法院可以启动再审的再审事由，则在再审审查阶段，

人民法院即能够超脱案涉行政行为而单独完成对规范性文件的审查认定，此时就出现了对规范性文件审

查附带性的背离，因为根据附带性要求，对规范性文件的审查应在案件的审理阶段完成，此时却提前至

了再审审查阶段。而且，即使认为法院有主动审查的职责，这种审查亦并非完全的主动，依然有待于当

事人针对行政行为提起争议后，才得对规范性文件审查。也就是说，不管是规范性文件的依申请审查还

是法院有主动审查规范性文件的职责，都是在当事人对行政行为提起争议后法院才得审查，并不是法院

能够直接对规范性文件进行审查，因而允许法院以“规范性文件合法性认定错误”为再审事由而直接对

规范性文件依职权启动再审实际上就是不合理的。由此，在我国现行规范性文件审查制度下，鉴于规范

性文件审查的附带性，实际上是不宜规定由法院依职权以“规范性文件合法性认定错误”为再审事由启

动再审的。 
而目前可得规定的是由当事人申请再审。如前所述，当事人可以直接依据《行政诉讼法》第 90 条的

规定申请再审。另，根据《行政诉讼法解释》第 120 条第 1 款的规定，人民法院审理再审案件应当围绕

再审请求和被诉行政行为合法性进行，因而在当事人申请再审的案件中，当事人不但要陈述再审事由，

还需要提出再审请求。这里需要明确指出的是，再审事由不同于再审请求，当事人提出规范性文件审查

的再审请求是需要满足附带性要求的，但提出这样的再审事由却不需要，因而当事人可以直接依据该再

审事由申请再审，只不过在再审请求中对规范性文件的审查请求得附带提出。因此总的来说，允许当事

人以“规范性文件合法性认定错误”的再审事由申请再审是符合现行制度且可行的。 

5. 结语 

综上所述，在我国现行规范性文件审查制度下，将“规范性文件合法性认定错误”作为一项再审事

由是具有可行性的。由于规范性文件合法性认定错误会在很大程度上改变原判决、裁定关于行政行为合

法性的认定，因而实际上只要存在规范性文件合法性认定错误的情形即应启动再审。而且，从规范性文

件的审查结论能够对其他案件产生影响的角度来看，允许对规范性文件合法性认定错误的情形加以改正

是具有进步意义的。但基于规范性文件审查的依申请性和附带性，是否应由人民法院以该再审事由依职

权启动再审则是需要另行斟酌的，而允许当事人以“规范性文件合法性认定错误”的再审事由申请再审

则是较为符合现行规定的做法。 
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