
当代行政权的行使和扩张导致行政争议的产生

是必然的，而且数量也是巨大的。在建立社会主义法

治国家的今天，合法而又及时有效地解决行政争议，

已是如箭在弦。

一、 行政复议的特点和其现实救济作用

的有限性

解决行政争议靠的是行政救济。目前我国行政

救济的途径主要有行政复议、行政诉讼、行政仲裁和

行政信访制度。这之中，按照我国相关法律的规定，

只有行政复议才拥有对抽象性行政行为和失当行政

行为（显失公正的行政处罚除外）的审查权；同时，行

政复议还有不收费，审理的期限短（一般为!"日）等

特点。因此，它理应是相对人寻求解决行政争议、补

救自身受损合法权益的首选之途。“行政复议的特点

是程序简便，符合效率原则；由精通业务的行政人员

作出，适应行政案件的专业性特点；行政机关内部垂

直系统上下级关系便于行政案件的执行等。⋯⋯我

们可以得出结论：发生行政争议后，行政复议是最为

直接有效的解决途径，⋯⋯”〔#〕

但现实中，行政复议解决行政争议的救济作用

却十分有限，至少与我国关于行政复议立法的预期

目的不相吻合。我国设立行政复议制度一个很重要

的目的是希图将大量的行政争议案件交由行政复议

机关加以解决，以减少法院受理大量行政案件的工

作压力，实现对相对人受损合法权益的尽快补救。但

实际上，我国每年各级复议机关所收到的复议案件

数量远远低于全国各级法院收到的行政诉讼案件

数；同时，从复议机关审结的行政复议案件情况看，

复议机关真正纠正行政行为的比例也相当低。以

$"""年为例，全国各级行政复议机关共审结行政复

议案件为!$!%&件；其中，申请人撤回申请的有#"’#&
件，占审结案件总数的#()，维持原具体行政行为的

有&$(*’件，占结案总数的+$)，撤销原具体行政行

为的##+!"件，占审结案总数的#’)，变更原具体行

政行为的是&*#"件，占结案总数的!)；确认原具体

行政行为违法的$%!件，占结案总数的",+)；责令被

申请人履行法定职能的为!$$件，占结案总数的#)；

作其他处理的有&$**件，占结案总数的+,+)。〔$〕可

见，通过行政复议，真正得到纠正的行政行为不足审

结总数的$!)。这与我国当前行政执法领域中存在

的大量问题相比，比例实在太小，也大大低于行政诉

讼中的“官败率”。“尽管我国已实行行政复议、诉讼

等制度，但实践中最终受到行政复议，司法审查的行

政处罚行为仅占行政处罚案件的万分之一左右，而

且无法通过复议、诉讼得到救济的情形仍然不少。”〔&〕

二、 行政复议未能有效发挥救济作用的

原因

（一）行政复议与行政诉讼制度上的冲突

行政复议与行政诉讼是我国解决行政争议的两

种主要救济方式。就二者的关系而言，按照我国相关

论行政复议的救济作用
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的法律、法规的规定，主要有三种情形：第一、对行政

复议与行政诉讼可自由选择，如选择了前者，对复议

结果不服，可以再提起诉讼，也可以不经行政复议直

接提起诉讼；第二、对行政复议与行政诉讼也可以自

由选择，但如果选择了前者，即便对复议不服，也不

得再提起诉讼；第三、行政复议是行政诉讼的前置程

序，对行政争议不服，必须先申请复议，才能提起诉

讼。〔!〕这些关系，尤其是前两种，基于行政相对人对

行政诉讼客观公正的坚信，对行政复议中可能存在

的“官官相护”的怀疑，很多相对人往往避开行政复

议而直接向法院提起行政诉讼。即便在第三种情形

下，行政相对人面对这种不得不为的先置复议，往往

也是敷衍了事，等复议结果出来后再以不服复议决

定为由向法院提起行政诉讼。如此一来，必然导致复

议案件数量的不足。

同时，行政复议和行政诉讼在审查行政争议时

在依据上也有差异。一般认为，行政机关审查复议案

件，以法律、行政法规、地方性法规、规章，以及上级

行政机关依法制定和发布的具有普通约束力的决

定、命令为依据。〔"〕而行政诉讼的审理依据，依《行政

诉讼法》第"#条和"$条之规定，是以法律和行政法

规、地方性法规为依据，参照规章。这种审理依据的

不同必然导致同一行政争议案件，行政复议和行政

诉讼审理结果上的不同。同样，基于行政管理相对人

对行政诉讼终局裁判的认可，他们也往往会迳行向

法院提起行政诉讼，而避开行政复议。

因此，由于行政复议和行政诉讼的上述两种冲

突，客观上为行政相对人避开行政复议创造了条件，

行政复议的救济作用和减少法院工作压力的功能自

然会大打折扣。

（二）行政复议制度本身有缺陷

新的行政复议法颁布实施后，无疑较以前的行

政复议制度在诸多方面都有进步。但勿庸置疑，仍有

些不足之处，比如行政复议原则上采取书面审查的

办法，当事人不直接参与复议过程，行政复议基本上

是在不公开的隐蔽状态下进行；行政复议机关一般

是作出引起争议行政行为的行政机关的上级机关

等。这些，将很难让行政相对人相信复议决定的公正

合法，即便是公正合法的，也难让相对人不产生这样

的心理，以至相对人排斥行政复议，不愿申请行政复

议。另外，新的行政复议法尽管扩大了行政复议的范

围，将部分抽象行政行为（即规定）纳入审查之例。但

就行政救济理论而言，应是有损害就有救济，有救济

才有权利。因此，完善的有效的行政救济应涵盖所有

可能损害相对人权利的行政行为。意即：行政救济既

应包括一切具体行政行为，也应包括一切抽象行政

行为；既应包括违法行政行为，也应包括失当的行政

行为；既应包括外部行政行为，也应包括内部行政行

为。而行政复议法却只将规定类抽象行政行为纳入

复议之列，却将大量的规章排出，这显然是不完善

的，意味着对相对人合法权益的救济将出现真空。加

之，行政规范性法律文件何为“规定”，何为“规章”，

行政复议法并未明确，相对人理所当然更难知晓，以

至连相对人对“规定”提起复议以维护自身合法权益

的行政复议案件也是凤毛麟角。

所以，由于行政复议制度的这些缺陷，也导致了

行政复议救济作用的受损。

（三）行政复议机关的原因

众所周知，行政复议是行政机关系统内部的一

种上下级的监督形式，主要是由上级行政机关对下

级行政机关的具体行政行为进行审查，以保护公民、

法人或其他组织的合法权益，维护和监督行政机关

依法行政。因此，上级行政机关，即行政复议机关对

行政复议案件的态度和行为，是行政复议救济和监

督作用能否发挥、发挥大小的关键。在现实的行政复

议中，至少有下列两大因素会制约着上级行政机关

自觉有效地去纠正下级违法或不当的行政行为：第

一，上级行政自己和下级行政机关的合作关系，人情

关系乃至部门利益；第二，上级行政复议机关所承担

的复议责任。根据《行政诉讼法》的规定，复议机关作

出维持决定或者不作决定的，起诉时以最初作出具

体行政行为的行政机关为被告，复议机关改变原行

为的，以复议机关为被告；根据《国家赔偿法》的规

定，经复议的案件，由最初造成侵权行为的行政机关

为赔偿义务机关，复议决定加重损害的，复议机关对

加重的部分履行赔偿义务。立法上的这种责任分配

极易导致复议机关为了避免自身成为行政诉讼的被

告或者国家赔偿的义务机关，对于其受理的复议案

件，明知具体行政行为违法或者不当，却仍然作出维

持决定或者不作决定。”〔%〕由于这两大因素的影响，

行政复议机关往往尽量不受理相对人的复议申请，

不得不审理的，又往往以维持原具体行政行为，或者

干脆拖着不作决定的方式简单处理。如此，行政复议

的救济作用理所当然被减弱。

（四）行政相对人不愿、不敢提起行政复议

行政相对人基于对上述三方面原因的认识，他
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们往往不相信行政复议能补救自己的合法权益，因

此不愿提起行政复议。加之由于自己面对的是拥有

行政管理权的行政主体，这种地位的悬殊必然导致

部分相对人面对行政侵权行时敢怒不敢言，以至忍

气吞声，不敢申请复议。

三、加强和完善行政救济作用的途径

（一）加大行政复议机关的法律责任

《行政复议法》第!"条尽管规定了行政复议机关

工作人员在行政复议活动中，循私舞弊或者有其他

渎职、失职行为的，可依法给予警告、记过、记大过的

行政处分；情节严重的，依法给予降级、撤职、开除的

行政处分；构成犯罪的，依法追究刑事责任。这种规

定，在对复议机关监督乏力的今天，仍不免流于形

式，所以应加快建立一套加重行政复议机关在复议

工作中的法律责任制度。即对经过复议的案件，如果

在行政诉讼中法院生效的行政判决改变了复议决

定，特别是维持原具体行政行为的复议决定，则按错

案追究制和行政复议的规定，依法坚决追究复议机

关及其相关工作人员的法律责任。如此，必将促使复

议机关认真履行复议的法定职责，真正发挥出行政

复议制度的救济作用。

（二）完善行政复议制度中不足之处

笔者建议，将《行政复议法》第##条规定的行政

复议原则上采取书面审查的办法，修改为原则上采

用公开审查的办法，案情特别简单的，也可采取书面

审查。同时明确增加开庭审理，允许当事人参加。明

确规定行政复议的审查依据，杜绝与行政诉讼审查

依据的冲突。扩大对抽象性行政行为的审查范围。如

此，既可避免复议机关在复议中暗箱操作徇私舞弊，

又可打消相对人想象中的行政复议官官相卫心理，

从而有效化解行政相对人对行政复议的不信任和抵

触情绪。如此，必将使复议案件的数量大为增加，从

而提高行政复议制度的救济作用。

（三）建立行署和省级人民政府以及国务院直属

的专门行政复议机关

现今的复议工作，一般由行政机关内部设置的

复议机构或者县级以上人民政府内的法制工作机构

负责，隶属于本级行政机关或人民政府。受行政机关

内部各种影响和干预大，这很难保证复议机关依法

独立公正为案，难怪人们将行政复议比喻为老子做

儿子的裁判。因此，将行政复议工作独立出来，由专

门的复议机关全权负责，排出上级行政机关和作出

具体行政行为的行政机关所在地人民政府的行政复

议权，即可大为减少行政干预，使行政复议工作的公

正性完全得到保障。如此，必定会使行政复议的救济

作用发挥到最大。
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