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中国近代行政法院制度之变迁 

郭殊

    中国法制近代史（自清末至南京国民政府覆灭）上，自清末仿效日本筹设“行政审判院”；至民国初

期，北洋政府正式设立了具有近代意义的行政法院——“平政院”，确立了普通诉讼与行政诉讼并行的二

元司法体制，以及南京国民政府成立之后，在五院政府框架下的司法院设“行政法院”，行政审判机构几

经变迁。虽然这几个机关名称不同，组织职能略有差异，但从其司法功能来看，皆为近代意义上的行政法

院。而目前，我国采行普通法院管辖行政诉讼的体制，然又采大陆法系的行政法与行政诉讼法，颇有不协

调之处。笔者认为，对中国近代行政法院制度之变迁略加研究，可为现实之一定借鉴。  

    

    

    一、清末“行政审判院”的筹设  

    

    

    由于清末司法改革中浓重的仿日因素，清政府在变法之初便采纳了日本的二元制司法体制。首先，于

１９０６年将旧有的大理寺改组为大理院，管辖民事、刑事诉讼，并准备设立行政审判院专司行政诉讼。

在筹设行政审判院时，产生了新旧理念的冲突。光绪三十三年（１９０７年），清政府颁布的《法院编制

法》第２条规定：“审判衙门掌审民事、刑事诉讼案件，但关于军法或行政诉讼等另有法令规定者，不在

此限。”依据该法确立的二元司法体制，需另行制定行政审判机关的组织法。清政府为兼顾立宪改革的名

义与维护旧官僚的既得利益，决定不将督察院改组为专门的行政审判机关，而同时另行创设行政审判院，

并且拟订了《行政审判院官制草案》。如此，形成了督察院与行政审判院并存的格局。  

    

    

    《行政审判院官制草案》主要是仿照日本１８９０年颁行的《行政裁判法》制定而成，该法共２１

条，规定行政审判以一审为限，行政审判院的长官、评事之设置、评事之资格、评事之处务规则，与日本

行政裁判法几乎完全相同，只是该草案对行政诉讼范围采用了概括式规定，而日本行政裁判法采用的是列

举式规定。至１９１１年１０月辛亥革命爆发，《行政审判院官制草案》未及颁布，行政审判院也尚未成

立，清王朝即已宣告灭亡。  

    

    

    二、北洋政府时期的“平政院”  

    

    

    １９１２年１月，南京国民临时政府（１９１２年１月—１９１２年４月）建立之初，由宋教仁负责

起草了《中华民国临时政府组织法草案》。该草案第１４条规定：人民得诉讼于司法，求其审判；其对于

行政官署违法损害权利之行为，则诉讼于平政院。该草案在审议过程中被参议院否定，但草案中建立平政

院的设想，为后来的立法所采纳。  
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    北洋政府（１９１２年３月—１９２８年６月）成立之后，于１９１４年３月３１日公布了《平政院

组织令》，规定了平政院的组织与职权。该组织令是中国近代历史上第一部公布实施的行政审判机关组织

法。１９１４年６月，平政院依照编制令创设于北京丰盛胡同。  

    

    

    北洋政府于１９１４年５月１日公布的《中华民国约法》，在政权组织方面对《中华民国临时约法》

变动较大，但仍以根本法确认平政院制度。该法第８条规定：“人民有诉愿于行政官署，及陈述于平政院

之权。”１９１４年５月以后，北洋政府先后颁行《平政院裁决执行条例》、《平政院处务规则》、《诉

愿法》、《行政诉讼法》，创建了有关平政院组织与运作的一整套完备的法律制度。  

    

    

    １．平政院的组织。从外部组织关系看，平政院纵向直接隶属于大总统，横向与大理院平行。从内部

组织结构看，设院长１人；设评事（即行政法官）１５人，分设３个行政审判庭，每庭５人；肃政厅设都

肃政史１人、肃政史１６人。皆由大总统任命，向其负责。  

    

    

    ２．平政院的行政审判职权与纠弹权。依据北洋政府《行政诉讼法》第１条的规定，平政院的行政审

判权及于官署的各种违法处分，包括违法之命令、决定、行政契约等；对于行政诉讼的受理，兼采直接诉

讼主义和诉愿前置主义。行政诉讼的审理，以评事５人组成合议庭，且合议庭中须有一至二人为司法职务

出身；案件审理以言词主义为原则，以书面审理为例外。在案件审理过程中，非经平政院许可，不得撤

诉。肃政厅所属肃政史独立行使职务，其职务主要包括：第一，依《行政诉讼法》的规定以原告身份提起

行政诉讼；第二，依《纠弹法》的规定纠举违法渎职官员，但纠弹处理权最终掌握在大总统手中；第三，

监督执行平政院的裁判文书。  

    

    

    北洋政府的平政院制度有两大弊端：一，平政院为一级一审制，除中央平政院外，地方并无行政诉讼

机关，平政院一旦作出裁决，即为终审，缺乏上诉救济途径；二，平政院易受行政控制，难以确保独立。

平政院所作出的裁决，必须呈请大总统批令有关官署执行，非一经审判终结即自动生效。肃政厅纠举的任

何官员，只有获得大总统许可，才能启动弹劾案。  

    

    

    三、南京国民政府时期的“行政法院”  

    

    

    １９２７年４月，南京国民政府成立，中央政府五院中的司法院为最高司法机关。１９２８年１０

月，南京国民政府公布的《国民政府组织法》第３３条规定：“司法院为国民政府最高司法机关，掌理司

法审判、司法行政、官吏惩戒及行政审判之职权。”明确规定了在司法院中，普通诉讼与行政诉讼并立的

二元司法体制。１９３１年５月，南京国民政府公布的《训政时期约法》第２２条规定：“人民依法律有

提起行政诉讼及诉愿之权。”从人民基本权利的角度，确认了诉愿权和行政诉讼权。及至１９３１年１２

月，修正公布的《国民政府组织法》第３６条规定：“司法院设最高法院、行政法院及公务员惩戒委员

会。”为中国立法史上第一次使用行政法院这一名称，同时表明行政法院应遵循司法独立原则，以摆脱行

政机关的控制。  

    

    

    １９３２年１１月，南京国民政府颁布《行政法院组织法》和《行政诉讼法》，具体规定行政法院的

组织和职权。１９３３年６月，行政法院正式开始受理行政诉讼。与北洋政府时期的平政院相比，南京国

民政府行政法院有以下几个方面改进：第一，从性质上看，南京国民政府的行政法院属于司法机关，隶属

于司法院；第二，从机构组织与评事任职资格上看，行政法院仅行使行政审判权，纠弹官员违法案件则由

监察院与司法院公务员惩戒委员会负责。行政法院院长与评事的任职资格要求更高；第三，从受案范围和

审级制度上看，南京国民政府时期的《行政诉讼法》采纳了法国的概括式规定，即凡属行政处分，不论其

关于何种事项，均可提起行政诉讼，并可附带提起损害赔偿之诉。行政法院虽仍实行一审终审制，但兼采

德国、奥地利制度，规定当事人可以提起再审之诉；第四，被告行政官署不派诉讼代理人，或不提出答辩

书，经行政法院另定期限，以书面催告，而仍延置不理者，则行政法院得以职权调查事实，径为判决；第

五，关于行政诉讼准用民事诉讼法的规定，使该法更为完密。  

    

    

    四、简单的评论  



    

    

    从清末法制改革到南京国民政府时期，设立行政法院成为中国近代行政诉讼体制的一种选择。原因大

致有以下三个方面：第一，中国法制近代以来即有继受大陆法系法律文化的倾向，而专设行政法院正是大

陆法系通行的做法，制度较为成熟，便于法制后起国家学习；第二，中国数千年的封建专制历史，造成官

本位的社会意识，行政异化现象严重，必须设立专门机关，对公民受到行政机关侵权情况进行救济；第

三，普通法院的法官缺乏行政方面的专业知识和经验，设立独立的行政法院有利于对行政诉讼案件进行公

正合理的审判。  

    

    

    另一方面，民国时期平政院和行政法院的实际运作中，受理案件数量寥寥，总体上讲是失败的，其原

因主要在于制度本身。首先，一审终审制的科学性存在很大问题，虽一审制以诉愿前置为前提，但诉愿作

为一种行政机关内部的救济途径，其公正性远不如行政诉讼。虽然南京国民政府时期增加了再审制度，然

而，当事人需要起诉必须经过诉愿、再诉愿程序，手续过为繁琐；其次，民国时期，平政院与行政法院均

仅设置于首都，不便于人民诉讼；再次，就行政判决的执行来看，南京国民政府行政法院判决须呈请司法

院，再由司法院转呈国民政府训令行政机关执行。此种执行制度手续烦琐，且最终仍由行政机关执行，必

然难以彻底执行。  

    

    

    文章来源：《人民法院报》2003年7月21日 
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