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干条款的质疑《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》是1999年11月24日由最高人民

法院审判委员会第1088次会议通过并公布，自2000年3月10日

起施行的。按理说，起草者是实践部门，但该司法解释有些

条款从实务的角度，依然是值得质疑的。第一条 公民、法人

或者其他组织对具有国家行政职权的机关和组织及其工作人

员的行政行为不服，依法提起诉讼的，属于人民法院行政诉

讼的受案范围。 公民、法人或者其他组织对下列行为不服提

起诉讼的，不属于人民法院行政诉讼的受案范围： ⋯⋯（三

）调解行为以及法律规定的仲裁行为； （四）不具有强制力

的行政指导行为； （五）驳回当事人对行政行为提起申诉的

重复处理行为； （六）对公民、法人或者其他组织权利义务

不产生实际影响的行为。笔者认为，其中（三）（四）（五

）（六）这几项规定，混淆了诉讼法上利害关系与实体法上

利害关系的概念。受理行政案件的条件，应该是从形式上所

诉的是否是行政行为，所诉行政行为是否有可能影响对起诉

人的权利义务产生实际的影响。以此作为标准，以上几项内

容，都毫无疑问地应该纳入行政诉讼的受案范围。法院立案

庭所进行的只可能是形式审查，但是只凭形式审查是不可能

判断出，行政机关调解、仲裁、行政指导是不是依法进行的

，行政机关的处理是不是重复处理？如果在审查起诉时，即

望文生义，作出判断，从而作出不予受理决定，那么公安机



关插手民事纠纷、经济纠纷就会被排除在行政诉讼受案范围

，结果必然会侵犯相对人的诉权。同时，在现时“大行政小

司法”的现实条件下，容易给行政机关规避或者干预司法审

查创造条件。以上这些问题在第（六）有着集中的暴露，这

样的条款给予法院决定是否受理的“暗示”是：首先必须对

行政行为是不是实际上影响了相对人的实体上合法权益作出

判断。而对实体上作出判断，应该是作出受理之后，进行实

体审查时才能决定的事情。上述内容颠倒了决定是否立案的

形式审查与立案之后实体审理的关系。这一问题同样体现在

第十二条。 第七条 复议决定有下列情形之一的，属于行政诉

讼法规定的“改变原具体行政行为”： （一）改变原具体行

政行为所认定的主要事实和证据的；笔者曾碰到过一起这样

的案件，那是一起互相斗殴的案件，双方都轻微伤，受到的

处罚是，一方罚款200元，另一方拘留15天，公安机关认为一

方情节比较恶劣。而某市人民政府在作出的复议决定，在说

明理由部分认定的事实却与公安机关不同，认为斗殴双方的

情节是差不多的。但最终的复议结论却是：公安机关处罚决

定认定事实清楚，证据确凿，适用依据正确，程序合法，内

容适当的，决定维持。请问，复议决定是否改变原具体行政

行为所认定的主要事实和证据。提起行政诉讼，又应该以谁

为被告，以作出原具体行政行为的行政机关，还是复议机关

？ 司法解释没有明确。第十二条 与具体行政行为有法律上利

害关系的公民、法人或者其他组织对该行为不服的，可以依

法提起行政诉讼。不论是理论界还是实务部门都有着一致的

理解，上述条款的涵义是，公民、法人或者其他组织提起行

政诉讼的法定条件，即起诉人必须证明，与所诉具体行政行



为存在法律上利害关系，或者说所诉的具体行政行为对自己

权利义务会发生实际影响。但这种规定，却并不总是能够成

立的。譬如笔者曾经代理过两件案件：一起是，环境部门批

准了一家采石场，采石场打炮产生的噪音导致附近养猪场母

猪流产。根据上述条款规定，养猪场要状告环境部门的审批

行为，首先必须证明审批行为与自己有利害关系，也即必须

证明，母猪的流产是采石场的噪音引起的。然而，要做到这

一点很难，而且，《最高人民法院关于民事诉讼证据的若干

规定》已经明确规定规定，环境污染损害赔偿案实行举证责

任倒置。笔者认为，在行政诉讼中，在有些领域同样应该实

行举证责任倒置，也即相对人只要证明环保部门存在审批行

为，相对人又存在损害事实，就应该推定起诉符合法定条件

。还有一起是拆迁案件，在庭审中拆迁主管部门提出，颁发

的拆迁许可证范围不包括原告的厂房，要求法院驳回原告的

起诉。尽管厂房实际上已经就拆除，但被告认为那是拆迁单

位超越范围拆迁。这种情况下，原告无法提供证据证明自己

的厂房就在拆迁许可证所包括的范围内。举证责任应该由被

告承担，即充分说明并证明拆迁许可证的范围到底是从哪里

到哪里，只有这样才能确定原告的厂房是否在拆迁许可证的

范围之内。 第十三条 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： ⋯⋯ (三)要求主管行政机关

依法追究加害人法律责任的； 该项内容给人的感觉是，公民

、法人或者其他组织只能就主管行政机关不追究加害人法律

责任提起诉讼。笔者认为，应该明确，对主管行政机关为追

究加害人法律责任作出的决定不服的，公民、法人或者其他

组织也可以提起诉讼。 第十九条 当事人不服经上级行政机关



批准的具体行政行为，向人民法院提起诉讼的，应当以在对

外发生法律效力的文书上署名的机关为被告。上述内容规定

的不科学是显而易见的。以此为指导的话，申请行政复议也

应该以在对外发生法律效力的文书上署名的机关为被申请人

，复议也就有名无实了。该条款更大的问题在于，有时下级

行政机关的意见，本来就是与上级行政机关相反的，这种情

况在实践中并不少见。在这种情况下，尽管与对外发生法律

效力的文书上署名的是下级机关，最终作出的决定贯彻的却

是上级行政机关的意志。可是，按照上述司法解释的规定，

却又让下级行政机关为自己本来就不同意的处理决定出庭应

诉，庭审可能达到的效果是可想而知的。 第二十三条 原告所

起诉的被告不适格，人民法院应当告知原告变更被告；原告

不同意变更的，裁定驳回起诉。这样的规定，实际上剥夺了

原告申请行政复议的权利，因为原告在诉讼程度上错列了被

告，在行政程序中当然也不可能正确地申请过行政复议。至

少，应该允许，原告以先申请行政复议为由提出撤诉，待复

议程序结束后，再提起行政诉讼，法院应该受理。 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 


