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局等有关部门同时接到该市所属B县个体劳动者协会的申告材

料，反映B县乡镇企业管理局强行当地个体工商户、私营企业

向该局缴纳管理费的问题，要求上级机关加以干预，尽快纠

正这一“乱收费”的做法。该市领导对此举报非常重视，责

成市人民政府法制局、市工商局、市财政局、市监察局等部

门组成联合调查组立即去B县调查这一“乱收费”问题。 调

查结果表明： （1）1994年1月21日，在该市乡镇企业管理局

召开的有各区县乡镇企业管理局负责人参加的一个工作会议

期间，B县乡镇企业局局长在座谈讨论时发言提到，现在县里

的个体工商户和私营企业（包括戴着集体企业帽子的私营企

业）中有相当一部分是作为乡镇企业在给予扶持，它们在缴

纳税收之外，还向工商部门缴纳管理费，但却不向乡镇企业

管理部门缴纳管理费，这不合理，应予改革，B县愿意“吃第

一只螃蟹”，从今年起开始收管理费，以解决目前开展管理

和服务工作遇到的经费不足的问题。其发言得到多数与会者

的肯定和共鸣，市局负责人对此未作明确表态，但实际上给

予了默许。 （2）1994年2月22日，B县乡镇企业管理局在经分

管副县长同意后，以（1994）B乡企管2号文下发通知（下称2

号文），规定从1994年起，该局管理的个体户和私营企业须

向该局缴纳管理费（按上年营业额将个体户和私营企业划分

为若干档次，分档定额缴纳）。 （3）B县有关个体户和私营

企业认为，它们已经依法纳税，同时已按国务院以及国家工



商局、财政局等部门的文件规定向工商部门缴纳了管理费，

现在B县乡镇企业管理局又发文收费，这种多重收费是增加企

业负担，不符合国家的法律和政策精神。于是它们通过B县个

协向B县工商局、县政府法制办反映情况，要求予以协调解决

，但没有结果；又向县人民法院提起行政诉讼，请求撤销2号

文，但法院以“2号文系抽象行政行为，不属于行政诉讼受案

范围”为由，裁定不予受理。由于这一“乱收费”问题在B县

范围内无法得到解决，B县个协才决定直接向市里有关部门反

映情况。 联合调查组认为，2号文既无明确的法律法规的依

据，又直接与有关行政法规相冲突，还违背了本市有关规定

（此前该市政府法制办、市监察局等部门曾发通知规定县级

行政执法部门无权自行下文向个体户、私营企业等当事人收

取费用），属于无效行政行为，应予撤销，故建议B县人民政

府尽快撤销2号文，并追究有关人员的责任，否则将由市里直

接采取处理措施。至此，这一利用抽象行政行为“乱收费”

的问题才算得到解决；同时此事还在全市范围作了通报，以

避免其他区县再发生此类现象。 [法律分析] 本案涉及行政诉

讼的受案范围的界定问题。 行政诉讼是解决行政争议的基本

法律制度之一，除此之外，行政复议也解决行政争议。行政

争议是指因行使行政职权而产生的争议。就发生行政争议的

双方当事人的主体进行分类，包括行政机关与行政机关之间

的争议，行政机关与其他国家机关之间的争议，行政机关与

其内部公务员之间的争议，公务员相互之间发生的争议，行

政机关与公民、法人或者其他组织之间的争议；就行政争议

内容的具体性质而言，包括因具体行政行为合法性发生的争

议和因具体行政行为合理性发生的争议，以及因抽象行政行



为违法或者违宪发生的争议和因抽象行政行为不合理而发生

的争议；等等。 人民法院因受审判力量、目前的行政审判经

验、法院在我国政治体制中的地位及某些行政争议的特殊性

等因素的制约，不可能解决所有的行政争议，而只能解决一

部分行政争议。根据1989年全国人大通过的《中华人民共和

国行政诉讼法》（以下简称《行政诉讼法》）第11条和第12

条的规定，人民法院在行政诉讼中受理和解决的行政争议只

限于行政机关与公民、法人或者其他组织之间因具体行政行

为合法性发生的行政争议；不受理行政机关之间、行政机关

与其他国家机关之间、公务员相互之间发生的行政争议，也

不受理行政机关与公民、法人或者其他组织之间因具体行政

行为合理性发生的行政争议，以及行政机关与公民、法人或

者其他组织之间因抽象行政行为发生的所有行政争议。 本案

就是因为行政机关与公民、法人之间因抽象行政行为发生的

行政争议。所谓抽象行政行为，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。其与具体行政行为

的主要区别是：（1）具体行政行为针对的是特定人；而抽象

行政行为针对的是特定的事项而不是特定的人。（2）具体行

政行为针对的是具体行政行为作出以前某个公民、法人或者

其他组织实施的行为，并发生法律效力；而抽象行政行为针

对的是其作出以后公民、法人或者其他组织实施行为，并发

生法律效力。（3）具体行政行为因为针对的是特定人，因而

其法律效力是特定的，具有一次性适用的特点；而抽象行政

行为因为是针对特定的事项而不是特定的人，只要某个公民

、法人或者其他组织实施了符合其调整和规范范围的行为，

就能够对该公民、法人或者其他组织予以适用，因而其法律



效力具有能够反复适用的特点。（4）具体行政行为因为是针

对特定人而作出的，必须在行政机关将该具体行政行为送达

特定人以后，才能发生法律效力；而抽象行政行为不是针对

特定人作出的，无法进行送达，但法律要求行政机关必须公

布，也就是说，抽象行政行为必须在公布后，才能发生法律

效力。 实践中，区分具体行政行为和抽象行政行为的界限往

往存在一定的难度。除了我们介绍的上述这些标准以外，还

可以以行政机关的行政行为有没有规范性，即是不是以章、

节、条、款、项的形式出现的为标准行区分。以章、节、条

、款、项的形式出现的就是抽象行政行为，不是以章、节、

款、项的形式出现的，就是具体行政行为。同时，还可以以

行政机关的行政行为能否成为另一个行政行为的依据为标准

加以区分，也就是说，能够作为另一个行政行为依据的行政

行为是抽象的行政行为，而不能作为其他行政行为依据的行

政行为就是具体行政行为。 结合本案的情况来看，由于2号

文是具有普遍约束力的行政规范性文件，不是针对某一个特

定的公民、法人或者其他组织作出的，而是就缴纳管理费问

题针对所有的乡镇中的个体工商户和私营企业作出的，因而

属于抽象行政行为，属于最高人民法院《关于执行〈中华人

民共和国行政诉讼法〉若干问题的解释》第1条第2款第1项中

规定的不属于人民法院受案范围的案件。因此，人民法院作

出不予受理的裁定是正确的。 在本案中，个体工商户和私营

企业家们虽然不得对2号文向法院直接提起行政诉讼，但是，

如果B县乡镇企业局依据2号文对某个个体工商户和私营企业

做出了处理（包括罚款等行政处罚），该个体工商户和私营

企业依据行政诉讼法的规定，对行政机关的处理（包括罚款



等行政处罚），可以向法院提起行政诉讼。同时，根据我国

行政诉讼法的规定，法院在审理行政机关针对某个公民、法

人或者其他组织作出的处理（包括罚款等行政处罚）决定时

，当事人可以申请法院对作为该决定依据的2号文的合法性一

并进行审查，法院如果认为2号文违法，在作出判决时有权拒

绝适用，这样，行政机关依据2号文作出的行为当然将会被法

院在判决中予以撤销。 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 


