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摘 要：行政复议与行政诉讼是我国行政法治体系中的重要组成部分，两者在维护公民权益、规范政府行为等方面起着至关重要

的作用。然而，在实际操作中，这两种制度之间存在一些衔接不畅的问题。如何更好地衔接行政复议与行政诉讼制度，提高其效

率和公正性，是值得相关人员深入探讨的重要课题。对此，通过阐述行政复议与行政诉讼的发展与学理，分析行政复议制度与行

政诉讼制度的内在逻辑，进而探究行政复议与行政诉讼制度衔接模式，以更好地发挥两种制度的作用，为当事人提供更加公正、便

捷、有效的法律救济途径。
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Abstract: Administrative reconsideration and administrative litigation are important components of China's administrative rule of law sys⁃
tem, playing a crucial role in safeguarding citizen rights and regulating government behavior. However, in practical operation, there are some 
issues with the smooth connection between these two systems. How to better connect administrative reconsideration and administrative litiga⁃
tion systems, improve their efficiency and fairness, is an important issue worth in-depth exploration by relevant personnel. In this regard, by 
elaborating on the development and theory of administrative reconsideration and administrative litigation, analyzing the internal logic of the 
administrative reconsideration system and administrative litigation system, and exploring the connection mode between the administrative 
reconsideration and administrative litigation systems, in order to better play the role of the two systems and provide more fair, convenient, 
and effective legal remedies for parties.
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一、行政复议与行政诉讼的发展与学理

行政复议制度是行政审查制度的重要构建，作为

行政机关内部的一种行政争议解决机制，其核心内涵

是基于对控权保民思想的行政化体现。在我国，改革

开放后行政复议立法陷入立法分散体系混乱等弊病

之中，直到 1989 年《中华人民共和国行政诉讼法》的颁

布，使得我国的行政复议立法稳定。之后，随着《中华

人民共和国行政复议法》的颁布，我国的行政复议制

度才得以初步确立。为了配合《中华人民共和国行政

诉讼法》的实施，国务院于 1990 年 10 月 24 日颁布了

《行政复议条例》，自 1991 年 1 月 1 日开始实行，改变了

行政复议分散立法的状态，在行政法规的层面上实现

了行政复议制度的系统化。至此，行政复议制度被赋

予了一定程度上的法律效力，在社会实践的角度上极

大的分担了司法制度的压力，也为之后行政复议制度
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与行政诉讼制度的衔接奠定了理论基础和现实基点。

但在我国的具体实践中发现作为《中华人民共和国行

政诉讼法》的配套之《行政复议条例》难以应对复杂的

司法实践，自颁布《行政复议条例》之初，相应案例便

在逐年减少，行政救济之独立性受到侵害，为进一步

提高行政复议制度的效能，我国颁布《中华人民共和

国行政复议法》以保护行政复议制度的独立性，自此

我国的行政复议制度走向成熟。

行政诉讼制度，是为保护行政相对人的合法权

益，而对行政主体的行政行为进行司法审查的一种司

法制度。而其核心内涵则是基于对控权保民思想的

司法体现。1989 年的《中华人民共和国行政诉讼法》

颁布，使得我国的行政诉讼制度得以确立，我国法律

体系中第一次明确了行政相对人的独立地位，进一步

增强了我国司法的独立性。但其发展仍有明显的缺

陷，逐步扩大适用范围的立法思想无法适应我国目前

的发展需要；过于强调对于行政行为的规范而忽视对

于行政相对人权益的保护目的；诉讼成本过高等等，

这些发展缺陷，进一步增强了行政诉讼制度与行政复

议制度相衔接的需求性和可能性。

二、行政复议制度与行政诉讼制度的内在

逻辑

欲探求行政复议之内在逻辑，务须明晰其在我国

理论体系中的定位。《行政复议条例》的颁布，虽然在

实践的角度提出了清晰化行政复议定位之需求，但实

际上直到 1999 年《中华人民共和国行政复议法》的颁

布，这一问题才得以显化。

行政复议法草案中所说“行政复议是行政机关内

部自我纠正错误的一种监督制度”这一理论可以说是

关于行政复议制度，最具概括性的定位了，但其仍未

能在理论乃至于实践领域，将行政复议制度与其他行

政制度相区分，而我国行政复议的定位在实践和理论

层面的问题也与其定位不明的理论研究困境密切相

关，如不能明确行政复议则与行政诉讼制度的衔接更

是无从谈起，司法化还是反司法化？行政复议制度在

我国法律体系中的定位究竟应何如？

明确行政复议制度的定位，便要将焦点先聚焦于

其社会价值。作为减少司法资源消耗，减轻司法负

担、减少行政相对人维权成本，维护行政机构公定力

的行政程序，行政复议的功能首要依赖于其准司法

性。而这一准司法性即为行政复议的反司法化。随

着社会发展，我国对于行政行为的审查逐渐化为行政

审查和司法审查。而在行政机关自我运行机制中进

行审查的行政复议，虽然有着成本低效率高的优势，

但行政属性的限制，使其无法真正走向司法化，而准

司法性的产生，实际上将行政复议这一行政审查程序

与司法审查相分离。而行政复议基于其准司法性的

基础，获得一定程度上的法律效力，这才有其运行之

基础。那么根据这一效力基础，下一步就需明确其核

心要求。行政复议制度的首要目的不是维护行政机

构的公定力而是维护行政相对人的合法权益而维护

行政机构，则是这一行政救济的附属物。二者并非相

对，而是一种共生关系。

因此行政复议制度是行政救济制度的一种，是公

民、法人或其他组织在行政程序中认为行政机关的具

体行政行为侵犯其合法权益时，向有关行政机关提出

申请，由该行政机关依法对该具体行政行为的合法

性、适当性进行审查并作出决定的一种法律制度。其

首要目的是维护行政相对人的合法权益，主要功能是

减轻司法负担，其效力具有一定的法律效力，其内涵

则是控权保民。基于其控权保民的核心内涵，首先对

其提出的便是规范、纠正行政行为之效能。

控权保民首在控权，控权之核心便在于对公权力

的限制。行政相对人受行政行为侵害时，行政复议制

度便成为其向行政机关维权的稳定渠道。行政复议

决定是一种行政救济，这种司法行为的特点决定了行

政复议决定的权威性和稳定性。但这种权威性和稳

定性又难免给行政相对人以“自说自话”之感。因此

行政诉讼所代表的司法审查制度就显得无比重要，二

者也是行政复议与之相衔接的又一必要性体现。
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纠正行政行为，保障合法权益。前者是手段，后

者是目的。通过行政复议程序，可以加强对行政机关

的监督和制约，促使其依法行使职权，防止和纠正违

法的或者不当的具体行政行为。同时，行政复议机关

在审理复议案件的过程中，也会对行政机关的具体行

政行为进行审查和评估，从而促进依法行政的实现。

完善监督机制是行政复议制度的重要内容。通

过行政复议程序，可以加强对行政机关的监督和制

约，防止和纠正违法的或者不当的具体行政行为。同

时，行政复议制度也有利于完善监督机制，促进监督

机制的多元化和全面化。除了行政机关内部的监督

外，还可以通过公众参与、媒体报道等途径对行政机

关的行为进行监督和制约，从而形成一个更加完善、

更加有效的监督机制。因此，实施行政复议制度可以

促进法治建设的发展和完善。

三、行政复议与行政诉讼制度衔接模式

目前我国的行政复议与行政诉讼制度之间的衔

接尚不成熟，其问题的表现在于行政复议和行政诉讼

是两种不同的解决行政争议的机制，它们在程序、审

查范围和审查强度等方面存在差异。

首先就是程序上的不协调。行政复议和行政诉

讼在程序上存在差异，导致当事人在两种机制中获得

的救济效果不一致。例如，行政复议一般采取书面审

理方式，而行政诉讼则需要进行法庭审理。这可能导

致当事人在不同的机制中获得的权利保护程度不一

致。其次是审查范围不一致。行政复议主要审查具

体行政行为的合法性和合理性，而行政诉讼则主要审

查具体行政行为的合法性。这可能导致当事人在不

同的机制中获得的审查范围不一致。还有审查强度

上的不同。行政复议一般采取形式审查的方式，而行

政诉讼则需要进行实质审查。除此之外还有缺乏明

确标准，不利于维护当事人合法权益等问题。这可能

导致当事人在不同的机制中获得的审查强度不一致。

由于两种机制在程序、审查范围和审查强度等方面存

在差异，可能会导致一些当事人选择不同的救济途径

来维护自己的权益。这将对社会的公正性产生影响。

而如何解决这些问题，以构建行政复议和行政诉讼衔

接的新模式，就需要对其进行学理性研究以提供理论

支持。

在制度层面，行政复议和行政诉讼之间的衔接可

谓是泾渭分明，而这分别在行政体系和司法体系内运

转，但虽是分属不同体系，二者的最终落脚点皆在于

对公民权利的有效救济。因此，立足于对公民权利进

行有效救济这一基本点，展开建立有效的衔接程序就

是推动行政复议制度与行政诉讼制度衔接发展的必

由之路。在立足于对公民权利有效救济这一个基本

点上，下一步需要解决的问题就是如何将行政体系优

势和司法体系优势结合发挥。作为在行政法领域，最

为重要的两种行政争议解决机制，只有将其体系优势

都充分发挥，才能做到真正意义上的衔接。其中行政

复议制度的最大优势，便在于其处于行政体系中强大

的专业能力优势。与之相比人民法院往往不具备如

此庞大的知识储备资源。由行政技术上匮乏的法官

对数学信息和科学证据所作的实体审查是危险和不

可靠的。但另一方面，属于司法体系的行政诉讼制

度，有着足够的司法资源、强大的法律效力，来应对行

政复议制度所无法解决的问题。因此二者的衔接务

必要明确其范围，保证二者的独立性和应有的自由裁

量权。如此便可以加强行政复议制度和行政诉讼制

度的公正性，有效解决行政争议。

在这些发展构架下，衍生出了诸衔接模式。

1. 管辖权衔接。在行政复议与行政诉讼的衔接

中，管辖权的衔接是首要问题。一般来说，行政复议

的管辖权由原行政机关或其上级行政机关行使，而行

政诉讼的管辖权则由人民法院行使。复议前置模式，

即法律规定在行政复议之后，当事人必须先申请行政

复议，只有对复议结果不服的，才能向人民法院提起

行政诉讼。选择模式，即法律没有强制规定当事人必

须先申请行政复议，而是允许当事人自由选择申请复

议还是提起诉讼。共同管辖模式，即行政复议和行政
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诉讼对同一行政行为均有管辖权。这种模式的优点

在于可以充分发挥两者的优势，但缺点在于可能造成

管辖权的冲突和混乱。

2. 程序衔接。在两者的结合中对于衔接程序的规

划，是能否发挥其优势的关键，基于程序衔接这一要

点而衍生出一系列模式。合并审理模式，即将行政复

议程序和行政诉讼程序合并在一起审理。这种模式

的优点在于可以提高审理效率，但缺点在于可能影响

当事人的参与权和程序公正性。分散审理模式，即将

行政复议程序和行政诉讼程序分别进行审理。该模

式的优点在于可以充分保障当事人的参与权和程序

公正性，但缺点在于审理效率低下。选择性审查模

式，即当事人在申请行政复议后，可以自由选择是否

同时提起行政诉讼。这种模式的优点在于充分尊重

当事人的选择权，但缺点在于可能导致程序的混乱和

冗长。

3. 法律适用衔接。维持模式，即在行政复议中维

持原行政行为的法律效力，而在行政诉讼中同样维持

该法律效力。这种模式的优点在于可以保持法律关

系的稳定性和连续性，但缺点在于可能影响当事人通

过司法途径寻求救济的权利。修改模式，即在行政复

议中对原行政行为进行修改或撤销，而在行政诉讼中

同样对该修改或撤销行为进行审查。这种模式的优

点在于可以纠正原行政行为的错误，但缺点在于可能

导致当事人对同一问题多次寻求救济途径。独立模

式，即在行政复议和行政诉讼中对原行政行为进行独

立的审查和处理。这种模式的优点在于可以充分发

挥两者的优势，但缺点在于可能导致处理结果的差异

和矛盾。

4. 裁判衔接。一审终局模式，即当事人在行政复

议或行政诉讼中得到的裁判结果具有最终法律效力，

另一方当事人不得再次提起救济途径。这种模式的

优点在于可以提高裁判效率和处理结果的确定性，但

缺点在于可能影响当事人的救济权利。二审终局模

式，即当事人在行政复议或行政诉讼中得到的裁判结

果仅为临时法律效力，另一方当事人可以在规定时间

内提起二审程序。这种模式的优点在于可以充分保

障当事人的救济权利和处理结果的公正性，但缺点在

于可能导致处理过程的冗长和繁琐。在我国《公民出

境入境管理法》、《外国人入境出境管理法》以及《中华

人民共和国行政复议法》等，皆有这两种模式的体现。

四、结束语

基于以上学理性研究，我国应通过优化行政复议

及行政诉讼的衔接模式，强化行政复议的效能和权威

性，提高其效率，减轻司法负担。同时，需要明确行政

复议与行政诉讼之间的衔接机制，规范双方的运行程

序，避免资源浪费和机制冲突。在法律层面，应明确

两者的衔接规定，确保行政复议与行政诉讼之间的衔

接有法可依。此外，还应扩大审查范围，增强二者衔

接的社会价值，加强相关人员的培训和管理，以提高

制度的运行效果和质量。同时，通过推行选择模式，

降低行政当事人的维权成本，实现公民权益的有效

救济。
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