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论紧急状态下公民基本权利救济机制的完善
3

李以庄

(重庆工商大学 政治与社会发展学院 ,重庆 400067)

[摘要 ]紧急状态下为了公共利益、公共秩序的需要 ,国家享有必要的紧急权力 ,其中包括

限制或剥夺公民基本权利的权力。由于紧急权力的超强势地位 ,其侵犯人权的危险极大地增

加。为避免这种危险的发生和专制的出现 ,必须对紧急权力加以宪法和法律上的规制 ,建立紧

急状态下的人权救济机制。
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　　紧急状态 ,是指发生或者即将发生特别重大突

发事件 ,需要国家机关行使紧急权力予以控制、消

除其社会危害和威胁时 ,有关国家机关按照宪法、

法律规定的权限决定并宣布局部地区或者全国实

行的一种临时性的严重危急状态 [ 1 ]。在紧急状态

下 ,为了保障公民的基本权利和社会公共利益 ,迅

速恢复社会的正常状态 ,有必要赋予国家机关一定

的紧急权力。国家既要保障公民的基本权利 ,又要

保证紧急权力的有效行使 ,努力寻求二者之间的合

理平衡。

一、紧急权力与公民基本权利的内涵
1. 紧急权力的含义及行使的必要性

紧急权力也称国家紧急权力、紧急权等 ,是指

“为一国宪法、法律和法规所规定的 ,当出现了紧

急危险局势时 ,由有关国家机关和个人依照宪法、

法律和法规规定的范围、程序采取紧急对抗措施 ,

以迅速恢复正常的宪法和法律秩序 ,最大限度地减

少人民生命财产损失的特别权力。”[ 2 ]

由此可见 ,国家紧急权力是国家在宣布进入紧

急状态之后所行使的一种不受民主宪政的分权原

则和人权保障原则的一般限制的国家权力 ,其目的

是通过必要的权力集中与人权克减来达到消灭危

机、恢复国家正常秩序。它作为一种临时应变措施

的权力 ,具有十分鲜明的特征 :一是紧急权力是民

主宪政国家在宪法规定之下 ,所做的有限度的权力

扩张 ,其功能在于发生紧急状态时保护或重建正常

的社会秩序 ,其行使应在宪法和法律的范畴内进

行。既有严格的界限限制 ,又有严格的期限限制。

二是紧急权力是临时性、消极性和恢复性的 ,目的

是消减危机 ,它只存在于危机之时 ,一旦危机消失 ,

强制措施便随即终止 [ 3 ]。

就一个民主国家来说 ,在平常时期应该遵循正

常的宪政秩序 ,国家权力受到宪政和法律的严格限

制 ,以最大限度地保障人权和巩固国权。但是 ,当

人们力图长久维持正常秩序的目标受到威胁的时

候 ,“这种受到严格限制的权力就已经适应不了危

机管理的需要 ,因此 ,有必要对常态下的国家权力

进行一些适当的调整 ,于是必然产生紧急权力。”

例如 ,当外敌入侵的时候 ,当发生叛乱或不法暴乱

的时候 ,当自然灾害的发生需要通过某种有效手段

并采取迅速行动予以救治的时候 ,原有的完全依存

于正常状态的政治运作模式便难以发挥效率 ,并有

可能贻误时机 ,使政府无法应对危机 ,必须要由

《宪法 》赋予国家克服危机恢复秩序的特定的紧急

权力。

2. 公民基本权力的含义和种类

公民的基本权利也称宪法权利 ,是指由宪法所

确认的以国家强制力保障实施的公民在社会、政

治、经济、文化等方面不可缺少的权利。公民的基

本权利是一个人格独立而又尊严的公民正常生活

所必需的主要权利 ,这些权利是公民在国家的政

治、经济、文化生活中的地位的法律确认和表现 ,是

公民其他普通权利的根基 ,一个公民缺少基本权利
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中的任何一项权利 ,其主体资格就不完整 [ 4 ]。因

此缺少其中任何一项基本权利 ,其他的权利都会受

到威胁或损害 ,甚至导致整个权利体系的崩溃。

公民基本权利实质上体现的是公民与国家和

政府的关系。什么政权承认和保障什么权利 ;它们

是对国家和政府权力的制约 ,是一种遏制强权和维

持政权的方法与设施 ;公民的基本权力对国家来说

就是必尽的义务 ,所以说保护公民的基本权利是国

家和政府的基本义务和责任。

我国宪法赋予公民的基本权力主要可以划分

为三大方面 ,即个人权利、政治权利、社会权利。其

中的个人权利是涵盖了生命权、人格权和自由权在

内的最为基本的权利 ,一般不得受到国家干预。而

政治权利和社会权利因其产生和存在的基础受制

于公权力 ,因此可以受到国家权力的干预。

3. 紧急权力与公民基本权利之间的关系

紧急状态是涉及人民的生命和财产安全的高

度危险事态。为了迅速、有效地制止危险事态蔓

延 ,最大限度地维护社会秩序 ,国家机关、特别是国

家行政机关必须采取紧急措施 ,组织力量平息紧急

事态 ,保护人民的生命财产安全。国家紧急权力的

行使虽然具有合法性和正当性 ,但其行使毫无疑问

会超越宪法关于国家权力限制的界限 ,相应的必然

会突破对公民基本权利保护的范围 ,构成对公民权

利的侵犯。因为国家权力来自于人民授予 ,凡是宪

法未对国家权力进行规范的部分均应视为人民自

己保留的“权利 ”,也就是人民的权利。宪法为国

家权力与公民权利之间划定了一条界限 ,只有当国

家权力与公民权利在宪法规范下保持一种合理适

当的均衡 ,才是真正意义上的民主宪政。当国家紧

急权力行使的时候 ,国家权力就放弃对宪法相关规

范程序地遵守 ,往往突破宪法的界限。国家权力跨

越范围越多 ,对公民权利侵犯的程度愈深 ,公民权

利的范围也就随之愈狭。因此国家权力与公民权

利之间存在着一种互为消长的对立关系。

紧急状态下国家如果不行使紧急权力 ,公民基

本权利就没有保障 ;如果紧急权力的行使不纳入法

制轨道 ,公民基本权利会更加没有保障。紧急状态

法律制度正是力图从制度上最大程度的减小国家

生存与人权保障之间的内在紧张关系 ,使紧急状态

下的国家利益与个人利益能够得到最大的和谐共

存。因此国家紧急权的行使必须受到实体与程序

方面的严格规范 ,对公民自由和人权的限制有一定

的底线。这样才能使紧急权力与公民基本权利克

减都符合宪政的精神。

4. 紧急状态下容易被侵犯的公民基本权利

在国家机关行使紧急权力的过程中 ,紧急权力

极易运用不当或是滥行实施 ,政府相关部门极有可

能采取没有法律依据的甚至同法律抵触的措施 ,随

意限制公民基本权利 ,给公民造成不必要的侵害。

在紧急状态下 ,容易被侵犯的公民基本权利主要包

括生命权、知情权、财产权和人身自由权等。
(1)生命权。生命是每一个人得以生存和发

展的最基本的前提和条件 ,因此 ,生命权是每个人

固有的或者说是天然的权利。《公民权利和政治

权利国际公约 》第 6条第 1款规定 :“人人有固有

的生命权。这个权利应受法律保护。不得任意剥

夺任何人的生命 ”。紧急状态之所以“紧急 ”,是因

为人们的生命安全普遍受到了极大的威胁 ,个人通

过正常秩序时期的方式已经无法有效的保障自己

的这一权利。因此在紧急状态时期 ,普通公民的生

命权显得比平时更突出、更重要 ,也更脆弱。如果

此时国家行政机关没有依法履行职责 ,迅速采取及

时、有效的紧急措施 ,公民的生命权必然受到侵害。
(2)知情权。《世界人权宣言 》、《公民权利和

政治权利国际公约 》等国际公约都有关于知情权

的表述 ,其核心内容是 :公民有接受、传递信息和思

想的权利。紧急状态知情权就是指在紧急状态下 ,

政府应建立健全信息公开制度 ,并能够使全社会和

广大公众迅速、及时、准确地了解突发危机局势的

真相以及相关信息。这不仅有助于动员全社会成

员万众一心、同舟共济 ,自觉投入到处置和应对突

发事件的行动中 ,自觉维护整体利益。还有利于减

少因信息闭塞而造成的不必要的损失 ,有利于遏止

谣言的传播 ,最大限度地稳定人心 ,维护社会安定。

但是 ,在重大自然灾难、疾病疫情、恐怖侵袭等紧急

情况面前 ,各级政府机构及其相关工作人员出于对

自身政绩等方面的考虑 ,极易垄断封锁或推迟紧急

信息的发布、歪曲或修改紧急信息的内容 ,侵犯公

民的知情权。
(3)财产权。几乎任何紧急情况的发生都不

同程度的与公民的财产发生联系。尤其是当紧急

情况的产生是源于公民财产自身时 ,行政机关采取

的紧急措施必然要针对该财产而进行 ,这样就使紧

急权力的行使与公民财产发生千丝万缕的联系。

例如 ,禽流感爆发时 ,国家必然将对一个地区或范

围内的感染禽类采取集体屠宰的措施 ,而这一措施

自然会对公民的财产权造成危害。
(4)人身自由权。非典时期 ,为了控制病毒的

迅速蔓延 ,我国许多地方政府都采取了有效措施对
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感染 SARS的病人或疑似病人进行强制隔离。在

采取这些隔离措施时 ,全国各地不同程度的出现过

对公民人身自由限制不合理的、甚至不合法的

情况。

二、紧急状态下公民基本权利的救济
1. 公民权利救济的立法依据

“人们制定宪法的目的在于保障人权 ,因而宪

法规范本身是否含有人权方面的内容及其运作 ,是

否以保障人权为依归是人们崇尚宪法 ,认同宪法并

希望别人也对宪法加以认同的首要价值目标。”[ 5 ]

宪政的根本目的在于通过分权实现对公民个人权

利与自由的保障。法律的生命在于实施 ,宪法也不

例外。依据“有权利必有救济 ”的原则 ,宪法应当

司法化 ,这样才能使其不仅仅是“公民权利的保障

书 ”,而且为保障公民的基本权利提供切实的救

济。国家的一切权力来自于人民 ,都是社会成员赋

予的 ,因此 ,社会的一切权力归根结底属于人民 ,当

人民的权利被损害时 ,国家有义务为其提供救济。

2. 公民权利救济的基本途径
(1)立法机关在紧急状态时期所制定规范性

文件的违宪审查

在紧急状态下 ,一个合宪合法的规范性法律文

件将取得良好的效果 ,有助于提高应对紧急状态的

效率 ;一个违宪违法的规范性法律文件则可能带来

无数个违宪违法的行为 ,造成恶劣的效果 ,侵犯公

民的合法权益。有必要依据《行政诉讼法 》、《立法

法 》等对这些规范性法律文件进行审查。我国目

前的请求审查及具体审查的程序在操作性上还有

欠缺 ,还需要对请求权的主体要件、案件的性质构

成、审查主体及其权限、审查结果的效力等问题作

进一步的明确。
(2)司法机关的事后救济

公民基本权利的司法救济就是指司法机关通

过各种诉讼途径 ,对侵犯宪法规定的公民基本权利

的行为给予否定性评价或者制裁 ,从而使公民的基

本权利得以恢复行使或得到等价补偿或赔偿 [ 6 ]。

当紧急权力的行使侵害了公民的基本权利 ,尤

其是那些国内法和国际法所明确规定的不可克减

的基本权利时 ,相对人可依据法律的规定提起行政

诉讼 ,寻求司法救济 ;虽然紧急状态决定本身由于

高度的政治性而不具有可诉性 ,但是 ,在紧急状态

决定做出后国家所行使的具体紧急权力则属于纯

粹的法律行为 ,具有可诉性 ,相对人可以寻求司法

救济。从分权制约的角度来看 ,司法机关在紧急状

态下对政府行使紧急权力的监督可以说是公民权

利保障的最后途径 ,也是最有效的救济途径 ,因此 ,

紧急状态下的对政府紧急权力行使的司法审查机

制是必不可少的 ,它是人权保障的重要途径。
(3)损失补偿与损害赔偿

在政府处理各种突发事件时 ,行政机关采取一

些紧急行动 ,如一些临时性的征用等强制措施 ,这

对于公共利益是非常必要的 ,但对一些公民的合法

权益受到的特别限制或损害 ,应作出公正合理的补

偿。第四次宪法修正案作了明确规定 :“公民的合

法的私有财产不受侵犯 ⋯⋯国家为了公共利益的

需要 ,可以依照法律规定对公民的私有财产实行征

收或者征用并给予补偿 ”。

紧急强制措施的实施如果违法造成相对人合

法权益损害的 ,受害人可以依照《国家赔偿法 》的

规定请求国家赔偿。当然 ,公民不可能在每项人身

权或财产权受到侵害时都有权提起国家赔偿 ,而只

能是在国家紧急权被违法滥用并且侵害了公民、法

人或其他组织的那些不可克减的基本权利时 ,才可

以请求国家赔偿。只有这样才可以实现紧急状态

法律制度所要实现的目标 ———维护国家和社会整

体安全 ,与最大限度地保护公民不可剥夺和限制的

基本权达到和谐的统一 [ 7 ]。

国家赔偿适用于违法引起紧急状态的情形 ,或

者紧急状态的引起虽然合法 ,但却违法采用紧急对

抗措施的情形 ;国家补偿适用于紧急状态的引起和

对抗措施的运用都属合法 ,但还是侵害了公民权利

的情形。国家赔偿和国家补偿有助于保障公民基

本权利受到侵害后的救济。

目前 ,我国虽然存在单行法规中对有关紧急情

况时国家赔偿和补偿的规定 ,但是并不具体 ,缺乏

可操作性。如防洪法第 7条第 3款规定 :各级人民

政府应当对蓄滞洪区予以扶持 ;蓄滞洪后 ,应当依

照国家政策予以补偿或者救助。但是 ,却缺乏对这

种补偿的程序以及标准的明确规定 ,这种情况就在

一定程度上限制了公民寻求救济的权利。因此做

好我国的紧急状态下公民基本权利救济还必须从

完善立法开始 ,才能治本。

三、公民基本权利救济机制的完善
1. 完善宪法规定并制定《紧急状态法 》
(1)修订宪法

实现对公民基本权利保障最低标准的完善。

在宪法中确立公民基本权利的最低标准是使公民

基本权利在紧急状态下获得保障的基本前提条件。

在今后的修宪中应当根据我国的具体国情 , 参照

国际通行做法 , 制订我国的最低人权保障标准。

46

重庆工商大学学报 (社会科学版 ) 　　　　　　　　　　　　　　　第 25卷



《公民权利和政治权利国际公约 》列举出了国家在

紧急状态之下不能克减的权利。这些权利可以分

为两大类。一类是生命权、免遭酷刑及奴役的权

利。这些权利是维护人的尊严、价值所必不可少

的。另一类是即使在紧急状态之下也不应当受影

响的权利 ,包括言论自由、信仰自由等。公约中规

定不得限制的公民基本权利条款的目的是为了保

障公民的人权和自由免受专横政府的破坏 ,为保障

人权划定一个明确的底线 ,我国在制定《紧急状态

法 》的时候 ,也应当列举出哪一些公民权利是在任

何情况下都不能限制而必须和正常状态时一样应

当给予保护的。
(2)制定统一的紧急状态法

危机事件种类繁多 ,各种危机事件虽然在处理

机制上存在着这样那样的差异 ,但是在危急事件所

具有的基本属性是相同的 ,存在着一定的共性。我

们应当通过立法 ,形成一个较为系统、完备的紧急

状态法律体系 ,消除现有法律规范之间的冲突和矛

盾。这一法律体系可由以下几个部分构成 :第一 ,

宪法是紧急状态法律体系的基础。我国目前的宪

法修正案已经明确规定了紧急状态制度 ,通过进一

步的完善 ,可以为紧急状态立法打下基础。第二 ,

制定一部《紧急状态法 》。这是目前所缺乏的 ,而

这样一部《紧急状态法 》也是紧急状态法律体系的

核心。在《紧急状态法 》中 ,应当以宪法为依据 ,修

订现有的或制定一系列相关法律对紧急状态的基

本法律制度做出比较系统、完备和明确的规定 , 以

形成一个统一协调的法律体系 , 包括 : 戒严法、战

争状态法、灾害应急法 (如公共卫生应急法、破坏

性地震应急法、核事故应急法、防洪应急法、环境气

象灾害应急法 , 等等 )。

2. 全面规范紧急权力的行使

孟德斯鸠指出 :“一切有权力的人都容易滥用

权力 ,这是万古不易的一条经验。有权力的人们使

用权力一直遇到有界限的地方才休止。”[ 8 ]现代法

治不允许法律不加限制地交给政府一张空白支票 ,

让政府在紧急状态下自己去任意确定行使何种权

力。因此必须要通过法律 ,全面规范紧急权力。
(1)明确紧急权力行使的条件

为了严格规范在紧急状态时期政府行使紧急

权力 ,我国法律应该为紧急权力的行使设定一定的

条件 : 1)存在明确无误的紧急危险。2)只能由法

定有权机关或有权机关依法委托的其他机关、组织

行使。无权机关确有必要行使了紧急权力 ,事后应

由有权机关确认有效。3)紧急权力的行使必须依

照有关法律规定的特别程序。4)紧急措施应当适

当 ,对明显可以不予限制或侵犯的公民基本权利不

得限制或侵犯 [ 9 ]。

(2)明确政府行使紧急行政权的程序

在紧急状态下 ,政府紧急行政权是无所不在 ,

无时不在。为防止紧急行政权游离于法治之外而

成为侵犯人权的因素 ,必须明确政府行使紧急行政

权的程序。比如在启动程序阶段 ,紧急状态的宣布

程序分别由行政机关行使请求权、由全国人大常委

会行使决定权和由国家主席行使宣布权。在行政

紧急处置程序阶段 ,全国人大及其常委会可通过法

律或决议的方式授权国务院在出现明确无误的紧

急状态下 ,可以规定与现有法律相抵触的非常紧急

立法措施。在行政紧急权力的结束程序阶段 ,也应

遵循前述紧急状态的认定和宣告程序 ,及时宣告行

政紧急权力结束 ,恢复社会的常态管理 [ 10 ]。
(3)规范紧急自由裁量权

现代行政的一大趋势是自由裁量机会骤增 ,任

何国家都必须给行政机关一定的自由裁量权 ,在紧

急状态下就更是如此。许多事情必须留给行政机

关或行政人员去酌情处理 ,规定得过死既不可能 ,

又是有害的。但防止紧急自由裁量权滥用 ,需要 :

1)明确政府行使紧急行政权的目的 ; 2 )规定紧急

自由裁量权行使的条件 ; 3 )明确规定紧急自由裁

量权的合理性标准 ,如比例原则、平等原则等 ; 4 )

赋予司法机关对自由裁量的合理审查权 [ 11 ]。

3. 完善宪法的公民基本权利保障模式

完善宪法的公民基本权利保障模式 ,有利于为

紧急状态下公民基本权利之保障提供充分的司法

救济途径。公民只有在受到侵害后得到救济才谈

得上拥有权利。为此 ,只有对公民权利的救济制度

作详细明确的规制 ,确保公民的基本权利在受到侵

犯后能通过有效的机制得到救济 ,才能真正达到保

障公民权利的目的。
(1) 强化现行宪法中已有的宪法解释监督机制

在人大下设立宪法监督委员会负责经常解释

监督宪法。解释宪法很重要 ,全国人大常委会有解

释宪法和法律的权力 ,但是 ,全国人大常委会似乎

并没有经常行使这项权力 ,其行使解释权方面能够

找到的事例并不多。无论是全国人大还是全国人

大常委会 ,它们作为我国的最高国家权力机关 ,都

承担着极其繁重的任务。我国正处于社会转型时

期 ,立法和监督任务非常繁重 ,不专设一个机构是

难以承担起日常护宪的重任的。
(2)设立宪法法院
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一般而言 ,在西方国家任何公民认为某项法律

侵犯了宪法所规定的基本权利后 ,均可向宪法法院

提出补救办法。宪法诉讼制度是现代宪政发达的

国家为保障公民宪法基本权利受到侵害后获得救

济进而提高公民的宪法意识 ,维护宪法的至上地位

而建立的一种诉讼制度。建立宪法诉讼制度有助

于改变日常生活中的“宪法是软法 ,民法、刑法是

硬法 ”“不怕违宪 ,只怕违法 ”等现象 [ 12 ]。同时 ,通

过权利救济 ,可以对一切侵害公民基本权利的行为

进行及时审查、制裁 ,从而制止和纠正权力的违宪

现象 ,促使国家权力严格按照宪法规定的轨道有序

运作。当公民基本权利受到侵害而无法通过法律

获得救济时 , 可以诉诸宪法法院 , 以保证公民司

法救济权的充分实现。

4. 加强对紧急状态下公民的知情权的规定和

保护
(1)知情权入宪及入紧急状态法

目前知情权在我国宪法中还只是一项隐含权 ,

作为一项重要的基本人权 ,随着民主法制的完善和

市场经济的发展 ,它理应得到宪法的认可与保障。

并且应该在紧急状态法中有专门的条款来规定。

紧急状态下公民知情权的规定 ,从内容上看 ,不仅

应该包括了解相关紧急局势的信息的权利 ,还应该

包括了解行使行政紧急权的主体、权限和范围 ,了

解紧急措施的标准、对象、范围、紧急状态下违法行

为的责任以及权利受到侵害时的救济的手段、途径

等诸多内容。
(2)知情权的程序保护

如果说在紧急状态下 ,政府信息公开是从实体

内容上来保障公民知情权的话 ,那么 ,政府依照程

序行使紧急权就是从程序规制上来捍卫公民的知

情权。考察西方国家程序制度设计的经验 ,有以下

两个与知情权密切相关的程序是必须要重视的。

其一 ,告知权利程序。紧急状态时期 ,政府实施紧

急权力时 ,应该将权利救济途径告知行政相对人。

其二 ,听证程序。即公民可以通过听证会实现知情

权和申辩权。在紧急状态下 ,鉴于形势的刻不容

缓 ,此程序可以简化甚至省略。但是 ,笔者认为在

紧急状态宣告结束以后 ,政府仍可以采取听证的形

式 ,来争得公民对紧急状态时期政府行政行为的意

见或建议。这不仅有利于政府树立良好的公众形

象 ,更有利于政府积累应对紧急状态的相关经验。
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On Perfecting Relief M echan ism of Ba sic R ights of a
C itizen Under the Urgen t S itua tion

L I Yi - zhuang
( School of Politics and Social D evelopm ent, Chongqing Technology and B usiness U niversity, Chongqing 400067, China)

Abstract:Under urgent situation, Chinese Government has necessary urgent rights, including restricting or

removal of basic rights of citizens, in order to p rotect public interests and public order. Because of super -

strong position of urgent rights, human rights violation risk is increased largely. In order to avoid this risk and

dictatorship , the urgent rights must be restricted and regulated by constitution so that human rights relief

mechanism under urgent situation must be established.
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