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政主体一、行政组织概述。行政组织是什么，在学术对个问

题界定很多。在实务上有没有价值，我们研究行政组织解决

两个实际问题。一是哪些可以作为行政诉讼的被告；二、行

政组织与其工作人员之间的关系。行政组织他的组成及有关

行政组织的法律规范为行政组织法。行政组织法主要解决下

面三个问题的问题：一般不讲行政组织，而只讲行政主体。

这个观点不太正确，有些行政组织有主体资格，有些则没有

。不是行政主体也是行政法的研究范围。1、行政组织的职权

。实际上在讲职权的时候，也分析他的法律地位。一般讲可

以分为这么几种情况：第一种情况行政组织由宪法设置的。

由宪法设置的行政组织有两种：国务院和地方各级人民政府

；宪法设置的国务院各个部和委员会。这属于宪法机构。在

做行政法研究比较注意的一个问题，他们的地位和职权由宪

法规定。宪法明确规定地方人大不能监督，只能法律监督，

只能工作监督。另外一类是法律设置的机构。一些行政组织

是由法律设置，这些行政组织包括：香港特别行政区行政长

官是法律设置的。如果这些搞不清楚是学不好行政法的。法

律设置的包括民族区域自治机构，我比较赞同自治机关是法

律设置的。我们各省的一些厅局是法律设置的。地方政府组

织法设置的。二者区别在于他们的法律地位不同，由宪法设

置的法律地位高于由法律设置的机构。如乡行府是由宪法设

置的，董建华是由法律设置的。董建华与乡长没得比。不是



宪法地位高实权就大，宪法地位高不一定有实权。如文化部

。工商局是由法律设置的，傻瓜都知道工商局局长大。工商

局局长不是国务院的组成人员。国务院全体会议工商局局长

不能进这个场子的。文化部部长可以去。去了有没有用？但

是级别到了。法律地位与实权没有关系。如果撤销宪法设立

的机构要由全国人大批准。实际上我们国家不是法治国家，

很多合并与企业合并一样，说合就合说分就分，完全不按照

他的法律地位决定。一般讲宪法设立的机构，由全国人大决

定。第三种情况是由法规设置的机构。由行政法规设置的机

构。主要有国务院的直属机构和临时机构。有些直属机构是

由法律设置的，有些是由法规设置的。如国家税务总局是根

据法律设置的。包括地方政府设置的机构，如果社会保管基

础。法规设立的机构地位没有法律设置的高了。第四种依据

行政命令设置的机构。国务院除了直属机构、临时机构，还

一些办事机构，如国务院台办。办事机构的负责人的法律地

位很低，但权力还是比较大的。这些机构多数都是副部长级

。他们可不可以作为行政诉讼的被告，从他的法律地位看。

根据行政命令设置的机构包括两种一种中央机构，一种是地

方机构。一般不能成为行政主体。由组织这个行政机构的机

关承担法律责任。在我们分析问题的时候注意，这是行政组

织。还有一类行政组织，刚才大家讲到的。但有一些行政组

织不属于行政机关，不属于机关。如公法人，我们国家对公

法人的研究比较缺乏，是依据法律法规设置的，如学校、图

书馆。这些公共文化机构。自治组织和社会团体，这些叫做

法律法规授权的组织，他本质上不是行政机关。但他属于行

政组织。行政组织包括行政机关。2、行政组织的活动原则。



一般是行政法的基本原则之一，注意哪些原则。第一，行政

组织应当遵循效率原则。行政组织与司法机构不一些，司法

组织强调相互制约，强调独立性，司法组织以公平公正为组

织原则。行政组织是效率原则。强调上下级组织的服从关系

，强调行政命令快速有效的执行提高效率。第二，行政组织

内部的集权原则。集权是封建社会开始，他有一个好处，他

非常的有效率，他与第一个效率原则接合在一起的。徐国栋

老师在罗马尼亚去，遇到瑞典一个法学家，说监察专员是从

中国学来的。我们什么时候被瑞典去了。监察专员中集权的

一个手段。中国的封建社会的体制比我们现在还要好一点。

一个家族统治可以超过四百年。孙中山、袁世凯都很短，只

有我们伟大的共产党长了一点。封建社会那个时候没有汽车

飞机，能管理好一个国家不容易。他们效率很高，他是以长

期效果为代价。尽量避免错杀。苏联比较专制。集权体制能

在一个很短的时期解决问题。专制对专制的时候，共产主义

是最有战斗力的，西特勒这个强大，也败倒到了在斯大林手

下。这个组织的战斗力是很利害。不存在超期羁押。这种集

权在长远来说不好。任何一个国家都是一个混合组织，司法

和立法是民主的。西方资本主义国家是一个混合组织。行政

部门是很集权的。美国参议会员之间可能相互不买帐。但不

能跟总统对着干。与总统的意见不合就得辞职。美国行政集

权，立法和司法民主。我们是不伦不类。我们的转变过程将

是很长的。行政组织如果没有集权和效率的肯定是软弱无能

的。美国虽然是民主的，但他的行政是高度集权的。3、行政

组织的法律责任。一般来讲分为两种：一种是宪法责任。这

是法律责任的一种，宪法责任包括罢免（西方叫免职）。宪



法责任适用哪些，我认为只能中央领导，省一领导都不能适

用。一般人不原意承担。因为大部分职能是中央。在美国总

统，和国务卿。另外一种是法官。法官承担的是宪法责任。

为什么不承担一般法律的责任，因为法律是法官操作的，法

官的职权是宪法给的，因此应当承担宪法责任。另外参议员

的众议会也承担宪法责任。这种宪法责任不经过司法程序，

而经过特别司法程序，或是行政程序，或是议会的议事程序

。另外的宪法责任是无效的责任。所以说宪法责任一种是由

政治机关，一种是由司法机关追究的责任。所以宪法司法化

的提法是错误的。不科学。宪法不可能司法化。一般法律责

任，包括讲到有两种一种是行政责任，行政处分。另外还有

一种行政责任行政机关依据行政处罚。行政处罚也是行政责

任。另外一种一般法律责任还有刑事责任和民事责任。行政

组织中的行政机关要承担民事责任，这种民事上的责任，如

国家赔偿是什么责任？国家赔偿是行政责任，而不是民事责

任。我们国家行政机关包括作为不作为，承担民事责任。没

有对公共营作物的管理责任。国家赔偿有人说是宪法责任，

有人说行政责任。如果写论文这个好写，如果写清楚，可以

当教授。行政机关滥用职权造成重大损失，要承担刑事责任

。（我们休息十分钟）我有不良习惯，吸烟，喝酒。现在不

能了，难受了。我生活习惯不好。以后给法律硕士上课少了

。行政机关熟悉一些，我在行政机关干了好几年。对行政机

关的工作方式，亲自见过。对司法机关不熟悉。每一个老师

都有不同的特定。只要没有做就是不作为。不需要举证。刚

才那个案件是公共营造物致害。公共营造物致害适用民事责

任。其他是行政责任。国家赔偿是财政的资金，民事赔偿不



是。大家要看一本书《行政法与行政诉讼法案例精选》。二

、行政主体。行政主体是一个非常重要的概念。对行政主体

的识别是一个难点。行政诉讼的难点，第一是对行政主体的

判断。第二个部问题就是行政诉讼第二个难点对行政行为的

性质判断。我们讲一下实务中出现的问题。1、行政主体的构

成要件。在实务中复杂。要件要掌握三个问题。第一个问题

要看行政组织是否独立行使行政职能。不是所有的行政组织

都是行政主体。有些不是。但是有一些行政组织不是行政主

体。另外独立行使行政职能，派出所是不是行政主体，有一

些时候是行政主体，如五十元以下的罚款。有一些是公安机

关明确授权的。公安分局是不是行政主体，分局不是。派出

所是行政主体。公安派出所和边防都是行政主体。大家对主

体的判断比较困难。派出所依法独立行使职权的时候是行政

主体，不是独立行使的不是行政主体。2、要独立承担法律责

任。比如我们厦大门口的保安，有时候派出所授权他行使否

些职责。他不能独立承担法律责任。法学院是不是行政主体

，因为法学院不能独立承担法律责任，法律责任由学校承担

。所以我们处分一个学生，学生不服告我们，不会告我们，

只能告校长。3、行政主体必须能够作出一个具有法律效力的

行政行为。比如说，我们国家有一个大学的一个女生，到男

生宿舍睡了两个月没有发现。被管宿舍的老头抓了。女生被

留校查看，后来反映被学校开除。后来女生告到法院去了。

他给我发了一个EMAIL，说让我救救她。我说你的案件法院

不能受理，你们学校做出的不具有法律效力行政行为，属于

行政处分。应当到教育部学生司申诉，不能提起行政诉讼。

大家要注意受委托的机构，不是行政主体不能作出一个行为



。但不对这个行为承担法律责任。他不是一个行政主体。第

二，派出机构的政府部门，街道办事处是一个行政主体是一

个完整的行政区主体。部门的派出机构要看能不能行使行政

职权。第三学校，学校是法律法规授权的组织。这个组织有

双重人格。他是一个民事主体又是一个行政主体。那么，在

多数情况下不是行政主体，但法律授予以他可以行使的职权

，是行政主体。第四协会。公证处。公证处是不是一个行政

主体，现在还是。最近全国人大可能要立法了，将公证处作

为一个独立的法人。公证处搞错了司法局要赔。这一些都要

双重人格。要判断他哪一行为属于行政行为，首先要看他是

不是一种行政职能。第五企业。企业是不是一个行政主体。

如县医院告邮电局。是一个行政案件。有一些垄断性的企业

或行业，虽然他的财政不是国家出，但判断行政主体不是按

照财政判断，而是按行政职能判断。烟草专卖等。 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 


