






院提出,实践中发生争议的行政合同主要集中在国有自然资源管理和招商引资等领域,建议将

这些内容纳入受案范围。〔72〕其次,需要明确行政协议的原告资格,尤其是要明确协议外第三

人原告资格的认定标准,可考虑对《行政诉讼法》中的“利害关系”做具体解释,规定合法利益受

到侵害的协议外第三人有权提起行政协议之诉;此外,还应当明确行政协议的审查对象和审查

标准,以及行政协议案件的判决和执行方式。

2.完善行政诉讼案件调解的具体规则

新《行政诉讼法》第60条第1款规定,行政赔偿、补偿以及行政机关行使法律、法规规定的

自由裁量权的案件可以调解。除了行政赔偿、补偿案件易于确定外,何为“行使法律、法规规定

的自由裁量权的案件”并不清晰。事实上,行政法学界早就对“自由裁量权”这一概念提出过批

评,指出并不存在完全不受约束的“自由”裁量权限。因此,行政诉讼调解首先要科学划定“自
由裁量权”的范围。第二,按照《行政诉讼法》的规定,行政诉讼调解应当遵循自愿、合法原则。
这一规定包括了两重要求,一是调解时应当遵循自愿原则,充分尊重当事人意见;二是调解应

当符合合法原则,不能在法律规定的范围和方式之外调解,不能损害国家利益、社会公共利益

和他人合法权益。应当对行政诉讼调解的上述原则给予充分重视,并规定相应的制度予以保

障。第三,在调解的公开方面,为保证双方能够充分交换意见,尽早达成协议,协商调解的过程

和结果一般需要遵循保密原则。〔73〕但行政诉讼的调解涉及公共利益,故应该对当事人的保

密利益有一定克减。2018《适用解释》规定,调解协议内容不公开,但为保护国家利益、社会公

共利益、他人合法权益,人民法院认为确有必要公开的除外。可进一步对国家利益、社会公共

利益、他人合法权益进行界定。尤为重要的是,在推进行政诉讼调解制度落实的同时,也要坚

持行政行为合法性审查这一基础性的规则,不能让调解成为“和稀泥”,更不能让调解代替合法

性审查,否则行政诉讼制度的根基将会受到挑战。

3.完善规范性文件一并审查的审理规则

对于规范性文件一并审查制度,应当从审查范围、审查标准、裁判方式等方面进一步完善。
首先,在审查范围方面,当前党政联合发文是行政管理过程中的一个常态化现象,此类规范性

文件是否应当接受审查在实践中存在分歧。倘若文件的规范内容主要是政府职权范围内的行

政管理事项,应当纳入审查范围,否则将助长部分地方政府以党政联合发文的形式逃避审查的

做法。其次,在审查标准方面,2018《适用解释》已经明确,应当从制定机关是否具有法定职权,
与上位法是否抵触,增减公民、法人和其他组织合法权益是具有法定依据、是否违反制定程序

四个方面进行审查。从实质法治标准看,还应当添加“明显不当”作为规范性文件的审查标准。
再次,按照《行政诉讼法》和2018年《适用解释》的规定,法院经审查后,认为规范性文件不合法

的,不作为人民法院认定行政行为合法的依据,并向制定机关提出处理建议。这里涉及的问题

是,因为立法仅赋予法院向规范性文件制定机关及上级机关、监察机关提出处理建议的权力,
当处理部门的判断与法院不一致时,就会使得规范性文件的效力处于不确定状态。鉴于规范

性文件不同于法律法规和规章,其效力层级较低,应当赋予法院完整的裁判权力,有权对规范

性文件的效力作出最终判决。
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全国人大常委会法制工作委员会行政法室编,见前注17,第136页。
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五、结语:迈向更加良善的行政诉讼制度

“立善法于天下,则天下治。立善法于一国,则一国治。”自改革开放以来,在1989年

《行政诉讼法》、2014年《行政诉讼法》等法律及相关司法解释、典型案例的合力作用下,
我国的行政诉讼制度快速发展,克服了重重困难和障碍,取得了历史性成就,其“对于中

国民主与法治发展的影响是不可估量的”。〔74〕十八大后,深化全面依法治国的实践为行

政诉讼制度提供了新的发展空间,同时也提出了新的要求。十八届四中全会通过的《中
共中央关于全面推进依法治国若干重大问题的决定》明确指出,依法治国是坚持和发展

中国特色社会主义的本质要求和重要保障,是实现国家治理体系和治理能力现代化的必

然要求。行政诉讼制度作为救济行政相对人,保护公民法人和其他组织合法权益,监督

行政机关依法行政的制度安排,将对国家治理体系和治理能力现代化起到重要促进作

用。尽管目前的行政诉讼制度还面临着一系列的问题与挑战,但可以预期,在社会各界

的共同努力下,再经过二十年左右的时间,我国的行政诉讼制度必将更为良善,从而承担

更重要的使命,发挥更重要的作用,为实现社会公平正义做出更大贡献。

Abstract:TheReformandOpeningUppolicyprovidesahistoricalopportunityforChina'sadministra-
tivelitigationsystemtodevelop.WiththepromulgationoftheAdministrativeLitigationLawof1989and
therevisionofthesamelawin2014,theadministrativelitigationsysteminChinahasundergonefoursta-
gesofgermination,establishment,improvementandrenewalinjust40years.Theinstitution’sleap-
forwarddevelopmenthasplayedanimportantroleinsafeguardingthelegitimaterightsandinterestsof
citizens,legalpersonsandotherorganizations,advancinglaw-basedadministrationandbuildingarule
oflawgovernment.Toenteranewera,weshouldpromotethemodernizationoftheadministrativelitiga-
tionsystemwiththeorientationofrealizingthenationalgovernancesystemandthemodernizationofgov-
ernancecapabilities.Atthemacrolevel,thestatusandconfigurationofadministrativelitigationinthe
powerstructureshouldbeoptimized;atthemiddlelevel,theoutstandingproblemsoftheadministrative
litigationsystemshouldbesolved,andtheeffectivenessofthesystemshouldbefurtherimproved;atthe
microlevel,thelitigationrulesshouldbeimprovedandtherefinementofinstitutionaldesignshouldbe
promoted.
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〔74〕 应松年,见前注9,第183页。
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