
 

 

 

關於國家主席制度的修憲建議 
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中國 1982 年憲法涉及國家主席制度的主要是第

三章“國家機構”中的第二節“中華人民共和國主

席”，共 5 條；2004 年憲法修正案對其中的 2 條進行

了修改；此外“國家機構”中的第一節“全國人民代

表大會”中也有一些條文涉及國家主席制度的規

定，如第 62 條和第 63 條分別規定了全國人大有權選

舉和罷免國家主席。經過 30 年的憲政實踐，國家主

席制度已經發生了相當大的變化，這種變化已經遠遠

超出了 2004 年憲法修正案的內容。筆者認為，在改

革進行到一定程度的時候，修改憲法以調整國家主席

制度的相關規定，將是不可避免的，它是中國政治體

制改革的核心內容之一。中國憲法學者應該有一定的

理論預見，為或近或遠的將來的修憲工作做一些理論

上的準備。 

 

 

一、增加國家主席是國家元首的規定 
 

在“國家主席”一節中，應增加一條作為該節的

第 1 條，明確規定：“中華人民共和國主席為中華人

民共和國元首。”1  這一內容在 1954 年憲法中就應

當肯定，但卻因為種種原因沒有寫進憲法，今天看來

那些理由在學理上基本站不住腳，更多的則是體現長

官意志的政治謀略，使一個本來很清楚的憲法問題變

得撲朔迷離。有人說美國憲法也沒有明確規定總統是

國家元首，因此是不是國家元首關鍵看其是否行使國

家職權，而不是憲法上的“名份”。但美國總統是國

家元首在美國是一個沒有爭議的問題，而中國的國家

元首是誰長期以來卻一直眾說紛紜，甚至有關權威解

釋曾否認國家主席是國家元首(如認為中國是集體元

首制或個人與集體相結合的元首制)。在特定歷史條

件下形成的某些制度可以理解，但並不意味着今天還

要繼續認同。時代在發展，一切需要與時俱進，更何

況中國政治文化中一直強調“名不正則言不順”。給

國家主席以“元首”的身份，許多權力關係就比較容

易理清了，該監督的就監督，該制約的要制約，不要

名義上是虛權，實際上又大權在握，結果是逃避監督

(對虛權的監督勢必相對較少)；或者主席是虛權，總

理也沒有實權，以致憲法上不清楚實權究竟在哪裏，

國家體制的權力佈局就像霧裏看花，憲法文本與政權

運作幾近脫節，憲法起不到規範權力的作用，權力在

憲法外操作，這不僅有損憲法的尊嚴，而且將使國家

無法真正走進法治。 

 

 

二、明確規定國家主席兼任 
國家軍事委員會主席 

 

1954 年憲法第 42 條對國家主席在軍隊中的兼職

有明確規定：“中華人民共和國主席統率全國武裝力

量，擔任國防委員會主席。”當時是黨政軍“三位一

體”的格局。1982 年憲法取消了這樣的規定，在實踐

中，新設立的中央軍委主席在 20 世紀 80 年代由國家

主席以外的人擔任，黨政軍最高領導呈現出三駕馬車

的格局。90 年代後又恢復了國家主席兼任中國共產黨

的總書記和中央軍委主席的“三位一體”模式。有學

者認為中國現行憲法並“沒有規定國家主席不能兼

任中央軍委主席”，在實踐中這兩個職務由一個人擔

任也是可以的，其結果都是元首權與最高軍事權“統

一”於一人手中。2 筆者雖然認為黨政軍權應該統一

於一人手中，但對這種由一人同時擔任兩個國家機關

最高職務的做法卻有所保留，因為這意味着憲法文本

為軍權、政權的分離提供了可能性(國家主席和軍委

主席可以由一人同時擔任，也可以由兩人分別擔
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任)。因此應在憲法中明確規定“中華人民共和國主

席統帥全國武裝力量，擔任國家軍事委員會主席。” 

 

 

三、重新調整國家主席的權力， 
變虛權元首為實權元首 

 

國家主席的職權在現行憲法中主要有 2 條，一是

對內的職權(第 80 條)，一是對外的職權(第 81 條)。

如果要把國家主席由虛權變為實權(現實中這種轉變

已經完成，憲法文本的修改只是一種認可)，憲法中

的這兩條就需要做大幅度調整，國家主席的一系列職

權需要逐條(至少也是逐款)列舉，而不是像現行憲法

這樣混雜在同一條文中。如現行憲法第 80 條規定：

“中華人民共和國主席根據全國人民代表大會的決

定和全國人民代表大會常務委員會的決定，公佈法

律，任免國務院總理、副總理、國務委員、各部部長、

各委員會主任、審計長、秘書長，授予國家的勳章和

榮譽稱號，發佈特赦令，發佈戒嚴令，宣佈戰爭狀態，

發佈動員令。”根據全國人大“和”全國人大常委會

的決定這一表述，其中的“和”是不妥的，“和”意

味着同時根據二者共同的決定行使職權，這是不可能

的，全國人大和全國人大常委會不可能同時行使權力

(全國人大開會時，其常委會是不工作的)。事實上，

國家主席“授予榮譽稱號，發佈特赦令，戒嚴令，動

員令，宣佈戰爭狀態”時根據的是全國人大常委會的

決定3；“任免總理、副總理、國務委員”時根據的

是全國人大的決定4；而“公佈法律，任免國務院的

部長、主任、審計長、秘書長”是根據全國人大“或”

其常委會的決定，如國家主席“公佈”的法律可能是

全國人大制定的，也可能是其常委會制定的5；國家

主席任免的國務院部長、主任、審計長、秘書長，在

全國人大開會期間，由全國人大決定，在其閉會期間

由其常委會決定6。所以即使在完全保留現行體制的

情況下，這一條也應分為三款來理解：國家主席根據

全國人民代表大會的決定，任免總理、副總理、國務

委員；根據全國人民代表大會常務委員會的決定，授

予榮譽稱號，發佈特赦令、戒嚴令、動員令，宣佈戰

爭狀態；根據全國人民代表大會或其常務委員會的決

定，公佈法律，任免國務院的部長、主任、審計長、

秘書長。 

參考各國憲法中規定的國家元首制職權和中國

現行憲法中關於國家主席的一系列權力規範，以及國

家主席制度在實踐中的運作狀況，將來的國家主席應

該有哪些權力，不宜有哪些權力，需要我們通盤考

慮，筆者在此初步提出一個大致的框架。 

 

(一) 國家主席應該擁有的權力 

國家主席應該擁有的權力包括：軍事統率權，最

高行政權，公佈法律權，特赦權，緊急狀態令、戰爭

狀態以及戰爭動員令的發佈權，最高外交權，任免

權，榮典權等。7  需要指出的是，在國家主席應該擁

有的這些權力中，有許多都不是國家主席的絕對權

力，而是需要與議會攜手，或者說受到議會或多或少

的制約，是國家主席和議會二者共同行動才能達到其

效果的職權。 

首先，關於軍事統率權。實權的國家主席不僅應

有名義上的國家武裝力量統率權，而且應有實際上的

軍權，但即使如此，也還要受到議會的制約。在美國，

總統在調動軍隊之前必須與國會協商，在國家的危急

關頭，總統可以先調動軍隊，但必須於 48 小時內向

國會報告。除國會對總統的行為已經批准，否則軍事

行動必須在 60 天之內停止。8 中國現行憲法也規定，

戰爭與和平的決定權屬於全國人大(第 62 條)，如果遇

到國家遭受武裝侵犯或者必須履行國際間共同防止

侵略的條約的情況，在全國人大閉會期間，全國人大

常委會有權“決定戰爭狀態的宣佈”(在全國人大開

會期間應由全國人大決定)。筆者認為，憲法應明確

規定國家主席在一般情況下，調動軍隊必須根據全國

人大(在其開會期間)或其常委會(在全國人大閉會期

間)的決定；但在遭受外國入侵或國內發生軍事叛亂

的緊急情況下，國家主席可以先自行調遣軍隊，事後

再向全國人大或全國人大常委會報告。9 

其次，關於最高行政權。根據黨政軍“三位一

體”的格局，國家主席由虛權轉變為實權，其明顯的

標誌即主席擁有最高行政權。為此，建議憲法明確規

定：“國家主席通過國務院領導國家最高行政工作，

擁有國家最高行政權。”在這方面還應有更具體的規

定，如重新調整國家主席與總理之間的關係，鑒於國

家主席提名總理在現行憲法第 62 條中已經有明確規

定，因此需要增加的是國家主席與總理之間關係的具

體規範，如確定彼此間的從屬關係──總理同時對全

國人大及其常委會和國家主席負責，除向全國人大及

其常委會報告工作外，還需向國家主席報告工作；主

席的某些決定可能需要總理輔簽生效；重新調整國家

主席、國務院總理、議會三者之間的關係，如國家主

席、國務院總理是否都要向全國人大及其常委會負責

並報告工作──是同時報告還是分別報告，以及對國
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家主席、國務院總理的質詢權、罷免權都歸全國人

大，還是可以在其閉會期間歸屬於常委會，或者國家

主席的罷免權屬於全國人大，國務院總理的罷免權屬

於常委會，對國家主席、國務院總理的質詢權是否應

屬於二者共同享有，即在全國人大開會期間屬於全國

人大，在其閉會期間屬於其常委會，等等。這些都是

國家政體的核心內容，需要廣大憲法學者共同進行深

入研究。 

再次，關於緊急狀態的決定權和宣佈權。在現行

憲法中緊急狀態令的決定權是歸全國人大常委會

的，在一些實權元首的國家，元首不僅有緊急狀態令

的“宣佈權”，還有一定的“決定權”，如《法國憲

法》第 16 條規定：“如果共和國的制度、國家獨立、

領土完整或者國際義務的履行受到嚴重的、直接的威

脅時，以及憲法上規定的公共權力機構的正常活動受

到阻礙時，共和國總統在正式諮詢總理、議會兩院議

長和憲法委員會後，根據形勢採取必要的措施。”美

國法律授權總統在他認為必要的時候，有權宣佈國家

處於非常狀態時期。10 從民主理論上說，“緊急狀態

的決定權”應該屬於議會，但“緊急狀態”的緊急性

可能是議會難以應對的，議會作為一個龐大的集體相

較於個人往往動作遲緩，反應遲鈍，如果憲法為了體

現民主而不顧實際操作的可行性而硬性規定“緊急

狀態的決定權”屬於議會，其結果可能是當出現緊急

狀態時，議會不能及時作出決定，錯過解決問題的最

佳時機，或被強權人物利用和操縱，反而更不利於憲

政的發展。 

在此筆者考慮有四種方案可供選擇：一是維持現

行憲法的規範，“緊急狀態的決定權”屬於全國人大

常委會，“緊急狀態的宣佈權”屬於國家主席，這可

以較好地體現民主，但可行性較差。二是“緊急狀態

的決定權”和“宣佈權”都屬於國家主席，這可能較

有效率(還取決於主席個人及其顧問們的能力)，但民

主性相對較差。三是“緊急狀態的決定權”和“宣佈

權”都屬於國家主席，但在決定後、宣佈前應向議會

報告，議會審議後有權否決(否決票應為到會代表的

2/3，以防止議會過多的鉗制)，這是兼顧民主與效率

的模式，其利在於由國家主席決定可以較好地保證效

率，議會有否決權但一般不會輕易否決，因此該模式

運作良好的話，既有民主程序把關又不至被民主程序

拖累；其弊在於若運作不佳，則可能架空議會(議會

審議完全成了走形式)，或議會否決過於頻繁而導致

國家陷入混亂。四是“緊急狀態的決定權”和“宣佈

權”都屬於國家主席，國家主席可以不經議會同意直

接宣佈，但在宣佈後應向議會報告，議會審議後有權

否決(否決票可定為到會代表的 2/3 或 3/4)，這也是兼

顧民主與效率的模式，但議會否決的可能性更小，因

此國家主席的權力更大，其利在於緊急關頭可以防止

分權導致的低效率，其弊在於國家主席已經“宣佈”

緊急狀態，此時若議會再予以否決，可能導致矛盾公

開化、尖銳化，從而使國家走向分裂。因此筆者目前

較為傾向於以上模式中的第三種。需要指出的是，上

述四種情況除了第一種外，其餘三種都應在緊急狀態

結束後，由國家主席向議會作全面滙報，接受議會監

督。 

第四，關於最高外交權。國家元首的外交權相對

於總理、外交部長的外交權具有最高性，一般包括使

節權和締約權等。使節權又可分為接受使節和派出

(或召回)使節。接受使節是虛權，應該屬於國家主席

(現行憲法第 81 條也規定屬於國家主席──“中華人

民共和國主席代表中華人民共和國，接受外國使

節”)；派出(或召回)使節是實權，現行憲法規定其實

質性的決定權屬於全國人大常委會，國家主席只做程

序性的發佈──國家主席“根據全國人民代表大會

常務委員會的決定，派遣和召回駐外全權代表”(憲

法第 81 條)。筆者認為這一權力可基本歸屬於國家主

席，即國家主席有派遣和召回駐外全權代表的提名權

──其名單、人選由國家主席向議會提出，議會的審

議具有“把關”的性質，只要沒有重大瑕疵，一般應

尊重國家主席的提名(類似於首長負責制下的首長提

名權)。締約權又可分為締結條約權(包括談判權)和批

准條約權，如美國總統只有談判和締結條約權，而批

准條約權屬於參議院；法國總統既有談判和締結條約

權，又有批准條約權，但其批准條約權受到一定的限

制，如商務條約、關於國際組織的條約或協定、涉及

國家財政的條約或協定等等只能由法律予以批准和

認可。11 中國國家主席的締約權在現行憲法中是程序

性的虛權，憲法第 81 條規定國家主席“根據全國人

民代表大會常務委員會的決定，批准和廢除同外國締

結的條約和重要協定”，但實踐中這一條已經被突

破，20 世紀 90 年代後國家主席就已經有談判權和締

結條約權；2004 年的憲法修正案增加了國家主席“進

行國事活動”的權力，但“批准和廢除同外國締結的

條約和重要協定”還是要“根據全國人民代表大會

常務委員會的決定”。筆者認為中國將來也可以由國

家主席擁有談判和締結條約權，全國人大常委會擁有

批准條約權。   

第五，關於特赦權。在現行憲法中特赦的決定權
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除上述權力外，有些權力是可以完全歸屬於國家

主席的，如榮典權、宣戰權(宣佈而不是決定)。在現

行憲法中宣戰的決定權屬於全國人大常委會，發佈權

屬於國家主席，這一規定可以保留。但關於榮典權的

決定權可以從現在的全國人大常委會手裏轉移到國

家主席手中，這也是實權元首擁有實權的一種表現。 

屬於全國人大常委會，發佈權屬於國家主席。在美國

這樣的總統制國家，特赦權基本被總統掌控(彈劾罪

和觸及州法律的犯罪除外)。筆者認為，特赦不是一

項經常行使的權力，利用特赦而以權謀私的可能性相

較其他權力要小，如果憲法要給國家主席實權，同時

又不完全脫離現有體制，可以考慮三種選擇：一是國

家主席“提出”特赦，議會審議通過；二是國家主席

“決定”特赦，決定後向議會報告，議會如果反對須

說明理由，反對人數須過 2/3 才能成立；三是國家主

席決定特赦，決定前或決定後都無需向議會報告，議

會如果反對，事後通過一般的監督程序(如質詢等)進行

監督。但不論哪種模式，都需要議會頒佈有關法律就

特赦問題做出具體詳細的規定，如特赦的對象和範圍

──是否有些罪(如政府官員的職務犯罪)不能特赦，以

免官官相護，特赦的理由──是否局限於政治考量(特

赦通常是出於政治因素)，特赦的頻率──次特赦之間

是否需要一定的間隔時間，特赦的程序(是否必須經過

議會同意)等等。這些法律規範如能有效實施，對防止

濫用特赦權已經能起到相當大的約束作用。 

 

(二)  國家主席不宜擁有的權力 

和其他一些國家相比，元首的有些職權是中國的

國家主席不宜享有的，主要有：法律的相對否決權，

召集或解散議會權，法官的提名權等。其理由是，一

來我們沒有這樣的傳統──國家最高領導人個人可

以否定代表民主的議會，可以否決議會通過的法律，

領導人個人可以提名法官。雖然事實上我們的“一把

手”可能一言九鼎，但畢竟不能將這樣的“事實”寫

進憲法(相反是在憲法中極力掩飾)，說明領導人自己

也知道這種一把手說了算的“事實”是不宜入憲

的，是不民主的，是違反憲政精神的。二是因為在中

國政治體制改革的進程中，議會和司法都是需要加強

的力量，需要它們去遏制強大的行政權，以達到權力

制衡的目標，此時不宜鼓勵行政權過多的反制約(制

約議會和司法)。   

第六，關於任免權。現行憲法賦予國家主席一定

的任免權，任免的對象是“國務院總理、副總理、國

務委員、各部部長、各委員會主任、審計長、秘書

長”，任免的形式限於提名和任命，其決定權屬於議

會。其中提名權僅限於總理──總理由國家主席提

名，全國人大決定，國家主席任命(憲法第 62、80 條)；

“副總理、國務委員、各部部長、各委員會主任、審

計長、秘書長”的提名權屬於總理──由總理提名上

述人員，最高權力機關決定，國家主席任命(憲法第

62、67、80 條)。如果國家主席與總理之間建立起行

政性質的上下級關係，總理的組閣權是予以保留，還

是“上交”給國家主席，或者二者共同享有？筆者認

為，對“副總理、國務委員、各部部長、各委員會主

任、審計長、秘書長”可以考慮總理提名，經國家主

席同意後，再交議會決定；國家主席如不同意，應與

總理協商；若反覆協商仍無法達成一致意見，則可能

導致政治危機，在這種情況下，主席可能要考慮提請

議會免去總理職務。總理是主席提名的，在提名前他

們之間通常會就有關組閣問題交換意見，如果有重大

分歧，主席會另外考慮總理人選，因此一般不至於總

理上任後就組閣名單與國家主席發生嚴重衝突。也可

以考慮副總理、國務委員由總理提名，交國家主席同

意後再交議會決定，各部部長、各委員會主任、審計

長、秘書長則由總理提名後直接交議會決定(無須交

國家主席同意)。 

 

 

四、現行憲法關於國家主席制度的其他規定 
 

現行憲法中關於國家主席制度的其他一些條款

是可以保留的，如第 79 條共 3 款，前 2 款均可以保

留：“中華人民共和國主席、副主席由全國人民代表

大會選舉。”“有選舉權和被選舉權的年滿 45 周歲

的中華人民共和國公民可以被選為中華人民共和國

主席、副主席。”第 3 款“中華人民共和國主席、副

主席每屆任期同全國人民代表大會每屆任期相同，連

續任職不得超過兩屆。”也可保留，同時還可以作適

當的補充：“如果遇到非常情況而延長本屆全國人大

的任期，則中華人民共和國主席、副主席的任期亦將

相應地隨之而延長。”12 

第 82 條“中華人民共和國副主席協助主席工

作。”“中華人民共和國副主席受主席的委託，可以

代行主席的部分職權。”以及第 83 條“中華人民共

和國主席、副主席行使職權到下屆全國人民代表大會

選出的主席、副主席就職為止。”均可以保留。在規

定了國家主席與副主席之間“委託代行”職權的常

規情況之後，還應補充規定在特殊情況下的“決定代
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行”(議會決定)、“自然代行”(根據憲法或法律的明

確規定副主席在一定條件下自然代行主席部分職

權)；同時對委託代行的“部分職權”之範圍憲法也

應作出明確界定。13 

第 84 條共 3 款，其中前 2 款可以保留：“中華

人民共和國主席缺位的時候，由副主席繼任主席的職

位。”“中華人民共和國副主席缺位的時候，由全國

人民代表大會補選。”該條第 3 款“中華人民共和國

主席、副主席都缺位的時候，由全國人民代表大會補

選；在補選以前，由全國人民代表大會常務委員會委

員長暫時代理主席職位。”應改為：“中華人民共和

國主席、副主席都缺位的時候，由全國人民代表大會

補選；在補選以前，由國務院總理暫時代理主席職

位；主席、副主席、總理都缺位的時候，依國務院副

總理的排列順序代理主席職位。”因為在權力的性質

上，總理比委員長更接近國家主席，作為缺位時的替

補，總理接手國家主席的工作應該比委員長更易操

作。至於甚麼是“缺位”，“缺位”都有哪些類型，

可由憲法性法律(如《國家主席法》)作出具體規定。  

 

 

 

 

註釋： 
 

1 這一句後面是否需要再加一句“對內對外代表中華人民共和國”？筆者考慮，國家元首本身就有“對內對外代表國

家”之意，因此這一句與“國家元首”有重複之嫌。至於實權元首還是虛權元首也並不取決於這句話(虛權元首也對內

對外代表國家)。對元首含義的解釋應是憲法學的內容，作為憲法文本還是應盡量簡潔。 
2 董成美：《國家元首制度》，載於李步雲主編：《憲法比較研究》，北京：法律出版社，1998 年，第 748 頁。 
3 憲法第 67 條規定，全國人民代表大會常務委員會行使下列職權：“(十六)規定和決定授予國家的勳章和榮譽稱號；(十

七)決定特赦；(十八)在全國人民代表大會閉會期間，如果遇到國家遭受武裝侵犯或者必須履行國際間共同防止侵略的

條約的情況，決定戰爭狀態的宣佈；(十九)決定全國總動員或者局部動員；(二十)決定全國或者個別省、自治區、直轄

市的戒嚴。”2004 年將“戒嚴”改為“緊急狀態”。 
4 第 62 規定，全國人民代表大會行使下列職權：“(五)根據中華人民共和國主席的提名，決定國務院總理的人選；根據

國務院總理的提名，決定國務院副總理、國務委員、各部部長、各委員會主任、審計長、秘書長的人選。”第 63 條規

定，全國人民代表大會有權罷免下列人員：“(二)國務院總理、副總理、國務委員、各部部長、各委員會主任、審計長、

秘書長。” 
5 憲法第 62 條第 3 項、第 67 條第 2 項分別規定了全國人民代表大會及其常務委員會的立法權。 
6 憲法第 62 條第 5 項、第 67 條第 9 項。 
7 關於國家主席作為國家對內對外的代表，這是國家主席的一種權力(代表權)還是國家主席的性質？筆者傾向於後者，

“對內對外代表國家”是對國家元首這一職位的定性而不是(至少主要不是)其職權。 
8 [美]卡爾威因、帕爾德森：《美國憲法釋義》，徐衛東、吳新平譯，北京：華夏出版社，1989 年，第 127 頁。 
9 “事後”是 48 小時內還是 72 小時內或其他時間內，應進一步研究，這主要取決於議會召集會議的速度。 
10 同註 2，第 723 頁。 
11 同上註，第 718 頁。 
12 許崇德：《中華人民共和國憲法史》(下卷)，福州：福建人民出版社，2005 年，第 516 頁。現行憲法第 60 條第 2 款規

定：“全國人民代表大會任期屆滿的兩個月以前，全國人民代表大會常務委員會必須完成下屆全國人民代表大會代表

的選舉。如果遇到不能進行選舉的非常情況，由全國人民代表大會常務委員會以全體組成人員的三分之二以上的多數

通過，可以推遲選舉，延長本屆全國人民代表大會的任期。在非常情況結束後一年內，必須完成下屆全國人民代表大

會代表的選舉。”  
13 有關論述可參看馬嶺：《我國國家主席制度的規範與實踐》，載於《法學》，2014 年第 4 期。 


