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趋势浅析 改革开放以来，在邓小平法制理论的指导下，我们

党和国家高度重视民主法制建设，二十多年的法制建设硕果

累累，尤其是行政法制建设更是取得了令人瞩目的成就。这

不仅表现为立法机关及时制订了治安、工商、税务、金融、

教育、卫生、环保等部门行政法，使得部门行政法体系日渐

完善，还表现为行政机关的执法水平有了较大程度的提高，

更表现为成功地制定、实施了一系列基本的行政法律。

如1989年出台了《行政诉讼法》，改变了传统行政法重视行

政权、轻视公民权的不恰当作法，既有助于保护公民、法人

和其他组织的合法权益，又有助于维护、监督行政机关依法

行使职权，在中国行政法制建设中具有里程碑意义。在《行

政诉讼法》的促动下，近十多年，我国相继制定了《行政复

议条例》（1990）、《国家赔偿法》（1994）、《行政处罚

法》（1996）、《行政复议法》（1999）、《立法法》（2000

）《行政许可法》（2003）等重要法律、法规，保证了行政

立法、行政执法、行政救济与司法审查有法可依。特别是在

入世前后，我国有权机关依据我国宪法、法律和WTO法律及

我国所作的承诺，及时采取了立、改、废等积极措施，对我

国现行的法律、法规、规章和司法解释进行大清理，这样既

保证了我国法制的统一性，又使我国的法律体系更鲜明地体

现了市场经济的要求。在这大好形势下，笔者认为，我国行

政法制建设已经表现出以下六个良好的发展趋势：一是行政



法制观念进一步更新，二是行政法价值取向更趋合理，三是

行政法权利（力）结构趋向平衡，四是行政法机制更加完善

，五是行政管理方式趋于多样化，六是权利救济趋于多元化

。 一、行政法制观念的进一步更新 行政法制观念与行政法律

制度之间具有较强的互动性。尽管一个社会的行政法制观点

具有相对的稳定性，但它不可能一成不变，当行政法制观念

改变了，具体的行政法律制度也将由于失却社会正当性而迟

早被新制度所取代。我国行政法制观念的进一步更新主要表

现在两个方面： （一）法治观念 改革开放以来，我国已发生

了两种根本性的观念转变，一是从计划经济向市场经济的“

经济观念”的转变，二是从人治到法治的“治国观念”的转

变。江泽民同志曾在十五大报告中对依法治国的内涵作了准

确的诠释，即“广大人民群众在党的领导下，依照宪法和法

律规定，通过各种途径和形式管理国家事务，管理经济文化

事业，管理社会事务，保证国家各项工作都依法进行。逐步

实现社会主义民主的制度化、法律化，使这种制度和法律不

因领导人的改变而改变，不因领导人看法和注意力的改变而

改变”。实施依法治国方略，对于政府与普通老百姓而言，

都是一件新事物，这就必然需要进行一系列的行政法制观念

更新：对于国家机关工作人员而言，应该树立行政法治观念

，依法办事，并在推行法治活动中发挥主导和表率作用。对

于公民、法人和其他组织而言，一要强化守法意识，不做违

法的事；二要树立参与意识，积极依法参与立法、执法；三

要具有权利意识，通过相关的行政程序，行政复议与行政诉

讼等法定救济途径维护自己的正当权益。 （二）平等观念 行

政法曾经被视为一种不平等的法。这种观念在传统行政法制



建设中占据主导地位。随着世界各国民主政治建设的发展，

这种观念受到越来越多的挑战。我国宪法规定：“法律面前

人人平等。”笔者认为，宪法中的“人”，不仅指自然人，

还应当包括经济主体和行政机关，行政机关和管理相对方同

样应当遵循平等原则。传统行政法学认为，在行政领域的法

律关系中，行政机关处于管理者的地位，公民处于被管理者

的地位，两者关系不可能平等，这是对行政法律关系的一种

误解。笔者认为，从强制性的行政实体法律关系上看，行政

机关居于管理者地位、处于优势，公民居于被管理者地位、

处于弱势；但这只能说明行政机关与公民在强制性的实体权

利义务关系中，双方权利义务关系的不对等，并非意味着双

方在整体法律地位上的不平等。因为在行政程序法律关系中

，公民可以运用行政程序权利制约行政权，例如行政处罚法

规定的听证程序、公民陈述和申辩的程序等都旨在制约行政

权的滥用。而在行政诉讼法律关系中，由于被告承担证明被

诉行政行为是否合法的举证责任，因此，较公民而言，行政

机关处于不利的地位。在非强制性的行政法律关系中，行政

机关还可能要为自己设定义务，行政管理相对方可能从中获

得相应的权益，这也是现代行政法制的一个特点。与民事法

律关系不同的是，行政法关系是由若干个不对等的法律关系

构成的，通过这些倒置的不对等关系构成行政主体与行政相

对方法律地位的总体平等。 二、行政法价值取向更趋合理 行

政法价值取向的合理性具有历史性与地域性，不存在绝对的

合理性。现代行政法价值取向中的秩序、公平与自由之间的

关系会日益趋向和谐、合理，这是现代行政法制发展的一个

基本趋势。 （一）公平与效率 行政法内的公平，其核心内容



是指公民、法人和其他组织应受到平等对待。公平往往是与

竞争机会均等连在一起的，市场经济离不开公平竞争，这就

决定了现代行政法必然要具有维护公平的法律价值。由于行

政法所确认的权利义务结构在实质上就是对社会资源进行配

置、对社会利益进行分配与再分配。因此，行政法是否有助

于实现社会公平，就成为一个敏感而重要的问题。笔者认为

，行政法的公平价值，既是指执法公正与司法公正，更是指

立法过程中的平等对待。行政法不仅要解决公平问题，还得

妥善处理公平与效率之间的关系。行政法内的公平与效率关

系非常复杂，不能一概而论，具体而言：在内部行政行为中

，应是效率优先、兼顾公平；在抽象行政行为中应是公平优

先、兼顾效率；在强制性行政行为中，应是效率优先、兼顾

公平；在非强制性行政行为中，应是公平优先、兼顾效率。 

（二）自由 自由是现代行政法的重要价值。当然，这种“自

由”是指公民的自由，而非行政机关的自由；是指行政法范

围内的自由，而非没有边际、为所欲为的自由。也就是说，

行政法的自由价值是指公民、法人和其他组织的合法行为不

受任何组织与个人的非法干涉，能够在法定范围内自主决策

、自由行动。自由的价值之所以在现代行政法中越来越被重

视，主要是市场经济与民主政治进一步发展的需要。由于经

济自由与政治民主从来都是形影不离的，这就要求现代行政

法不仅要将行政管理相对方从传统行政法的束缚中解放出来

，做一个能够自主决策的主体，而且还要求行政机关能够积

极依法行政，充分保障公民自由的全面实现。我国在现代行

政法制建设过程中，要注意处理好个人自由和法律责任、个

人自由与社会责任、个人利益与公共利益、自由竞争与经济



秩序之间的关系，既不能片面强调公共利益而过分限制个人

自由、束缚个人发展、制约自由竞争，也不能置公共利益于

不顾，片面追求个人放任自由、浪费社会资源、破坏社会秩

序。 三、行政法权利（力）结构趋向平衡 如何调整公民权利

与行政权力之间的关系，这是行政法制建设的主要内容。在

现代社会，从总体上看，行政法主体的法律地位应趋于平等

，行政主体的行政权与相对方权利应该趋于平衡，双方的利

益呈现均衡化。行政法的这种权利（力）结构性的变化，顺

应了现代民主政治与市场经济的客观需要，也符合宪法要求

，它是现代行政法制的重要发展趋势之一。在行政法制实践

中，行政法权利（力）结构的失衡普遍存在，失衡形态可大

致地分为两类：一类是行政权过于集中和强大，对私人事务

、社会经济生活的各个领域控制得过多过死，导致社会缺乏

生机活力，并诱致行政权滥用，不利于保障公民权利；另一

类是行政权过于分散或弱小，该管理的领域得不到有效管理

，存在着权力空白或者权力不到位现象，从而出现社会无序
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