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官”。它是一个国家法制化水平的重要一环。试想，当政府

机关的行为都要接受司法的合法性审查，这不是体现国家法

制水平的标准是什么？对于一般的行政诉讼案件，民众和司

法机关很容易做出是否受理得判断。但是，行政机关的管理

行为千差万别，新事物又不但发生，行政机关的具体行政行

为就带有了复杂性和不确定性。以法治国，“红头文件”逃

不脱“民告官”宿命。 “红头文件”是国家行政机关长期以

来管理行政事务的习惯做法。“红头文件”形式多样，有的

是针对民众的；有的是针对内部人员的；有的是针对相关的

行业管理部门的；有的是针对企业的。这些混杂的行政文件

带着“政策”的“隐形眼镜”游离于依法行政的边缘。有一

种行政行为虽然不直接对第三方（民众）发出。但是，它通

过接受行政指令的对象对第三方发生管理和约束作用。这就

是“具体行政行为的相邻权”。也是具体行政行为中的“第

三人”。 按照《行政诉讼法》和《行政复议法》规定，只要

是具体的行政管理行为，涉嫌侵犯了公民、法人的合法权益

，相关的利害关系人就可以提起复议和诉讼。所以，行政机

关不能套用习惯的认识：“红头文件”是内部的政策问题，

不受司法审查约束，甚至故意借着“红头文件”的机会不依

法实施具体行政管理行为。这既是不依法行政，又侵犯了公

民、法人的合法权益。 一些行政管理行为可能不是直接的针

对某个或者某些公民和法人的。但是，这一行为的后果却直



接造成了相关公民、法人的财产权和其他合法权益受损。如

发展和改革委员会系统掌握着国家投资项目审批和备案、以

及物价管理等职责。现阶段、发改委对物价的监督和管理主

要是针对垄断行业和公用企业的价格和服务监管，这种价格

监管一般以政府定价和公布政府指导价来实现。但是，《价

格法》规定，涉及公众利益的产品和服务价格应当依法组织

听证程序。实践中，发改委很多时候是通过相关行业监管部

门价格批复文件形式对民众发生作用。也就是说，以对行业

管理部门具体行政管理行为的“相邻权”实现价格调控，规

避了依法“听证程序”。 各级发改委的“价格监管”行政管

理行为一般不直接针对民众，而是针对相关的行业行政管理

部门。各级发改委一个针对行业管理部门的“红头文件”具

体行政管理公文批复或指导函，看起来是针对行业管理部门

。但是，其中的内容可能就会造成了一部分民众的财产权和

其他权利受损。这种隐蔽的行政侵权行为的存在，也是依法

行政的重大隐患。此类行政行为不应当成为不受法律约束和

司法监督的例外。 行政机关认为“红头文件”不受行政诉讼

法约束的理由主要是，很多形式的“红头文件”多是不直接

针对具体的公民或当事人，而是针对行业管理部门。如各级

发改委对供电局批文关于电价调整的函件；政府办针对民政

局发的婚姻登记收费或条件限制等。这实际上是一种行政“

擅权”的表现，转移了行政机关不当行政行为的“视线”，

或者说是“曲线”变相为特定民众加重法律义务。另一方面

行政机关认为“红头文件”中，涉及的是“关于特定公民群

体的义务是不特定多数人”的政策意见，这种对多数人的政

策决定不受司法审查。这里就牵涉到了两个行政诉讼关键问



题。一是“红头文件”不直接针对公民和法人，但是却对公

民、法人权益带来影响的行政行为的法律关系定性；二是行

政诉讼法及相关解释中“行政机关发布的具有普遍约束力的

决定、命令”应该如何准确的定性和判断？ 典型的事例是垄

断行业的价格听证制度始终无法实现。《价格法》规定涉及

公众利益的价格和服务应当进行政府定价和价格听证，听取

民众意见。而有关垄断行业监管部门始终单独定价，民众起

诉反而面临司法不予受理的“危险”。因为垄断行业始终以

价格决定是“针对不特定多数对象”为抗辩理由。如果这个

理由成立《价格法》的听证制度将形同虚设。 特殊法优于一

般法是法律适用的一般原则。价格法的效力大于司法解释的

效力，同时垄断企业的价格的多用对象是“民众在接受这种

商品和服务时才发生作用”。所以，有关垄断行业价格决定

是“具有普遍约束力的决定、命令”的规范性文件的理由不

能成立。而“具有普遍约束力的决定、命令”的行政行为不

能行政诉讼的规定也应当限制和清除了。否则该规定将造成

更多的行政机关滥用职权现象。 “最高人民法院关于执行《

中华人民共和国行政诉讼法》若干问题的解释” 第三条规定

：行政诉讼法第十二条第（二）项规定的“具有普遍约束力

的决定、命令”，是指行政机关针对不特定对象发布的能反

复适用的行政规范性文件。 行政机关以“红头文件”形式对

相关行业管理部门做出行政批复或工作指导、同时其中涉及

公民和法人的相关权益的，首先可以肯定这种行为是一种具

体的行政管理行为；其次这种行政管理行为出现了“第三人

”，这属于具体行政行为涉及的“相邻权”。正如行政诉法

过程中、或者行政复议程序中一个法律关系同时作用于文件



针对的行政管理对象方，同时又给相关第三人带了利害关系

影响。在此，就可以很清楚的对此类“红头文件”形式的行

政管理行为做出法律定性，具体行政管理行为的法律性质不

容置疑。 《中华人民共和国行政诉讼法》第十一条规定：人

民法院受理公民、法人和其他组织对下列具体行政行为不服

提起的诉讼： （八）认为行政机关侵犯其他人身权、财产权

的。除前款规定外，人民法院受理法律、法规规定可以提起

诉讼的其他行政案件。 “最高人民法院关于执行《中华人民

共和国行政诉讼法》若干问题的解释”第十三条规定：有下

列情形之一的，公民、法人或者其他组织可以依法提起行政

诉讼：(一)被诉的具体行政行为涉及其相邻权或者公平竞争

权的； 行政诉讼法规定公民、法人对行政机关的“具体行政

行为”不服可以提起行政诉讼。这个具体需要更明确的解释

和定义。否则，行政机关借口“红头文件”和“不特定多数

人”的法律模糊性概念，而行政机关滥用职权行为、或渎职

行为造成民众权益受损将无法得到纠正。最好的办法是仅仅

是把行政机关依法的立法活动排除在行政诉讼之外。而其它

任何形式的行政管理行为，包括渎职、滥用职权行为和“红

头文件”形式、变相给公民、法人设定义务的行政管理行为

都应当解释司法审查。这样才能更大程度上实现依法行政，

和公民、法人的合法权益维护。 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 


