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行政诉讼：通过裁判个案促进依法行政 

王亚明 李涛

    案情：２００２年２月４日，原告王军驾驶一小型客车沿南京市石鼓路由西向东行驶至淮海路路口右

转时，驶入已标明“公交车道”的公交线路专用车道，在场值勤的被告——南京市公安局交通管理局第四

大队(以下简称交警四大队)的民警认定原告行为已违反交通标志、标线的规定，依据《道路交通管理条

例》(以下简称条例)第八十条第(一)项规定，对原告当场作出罚款５元的处罚决定。原告不服，向南京市

公安局建邺分局申请复议，该局于２００２年３月２６日维持了该处罚决定。原告仍不服，向建邺区法院

提起诉讼。  

    审判 法院审理后认为，被告交警四大队认定原告王军驾驶非公交车驶入公交线路专用车道，属违反

交通管理的行为，事实清楚。被告作为道路交通管理部门，有权对交通违章行为实施处罚，其依照《条

例》规定对原告当场作出的处罚决定，符合法律规定的程序。被告在道路中设置“公交线路专用车道”符

合法律规定，被告对交通违章行为实施处罚是依法行政，并非超越职权行为。但被告设置“公交线路专用

车道”仅以文字说明，此系不规范的指示标志，应予规范，不属自创和滥用职权的行为。《条例》规定，

车辆、行人必须遵守交通标志和交通标线，车辆应按照规定的分道行驶。原告驾车行驶过程中，对设置的

“公交车道”指示标志，是能清楚识别的，因其不注意观察指示标志，致非公交车驶入公交线路专用车

道，对此交通违章行为应予处罚，不能因被告设置的交通指示标志不规范而不予处罚。综上，被告对原告

作出的交通管理处罚决定，事实清楚，程序合法，适用法律正确，原告提出撤销被告处罚决定的诉讼请

求，法院不予支持。据此，判决维持被告南京市公安局交通管理局第四大队对原告王军作出的处罚决定。 

    对于该案中原告提出的被告设置“公交线路专用车道”标志不规范的问题，一审结束后，法院立即向

被告发出司法建议书，建议其尽快规范交通标志，５日后南京市公安局交通管理局将南京市该类不规范的

文字标志拆除，换上符合规定的图案标志。  

    原告王军不服一审判决，上诉至南京市中级人民法院。南京市中级人民法院审理后认为，上诉人王军

以被上诉人设置的交通标志没有法律依据等理由提起的上诉，因缺乏事实根据和法律依据，不予支持。判

决驳回上诉，维持原判。  

    评析：  

    本案审理过程中有几个问题值得关注与思考：  

    一、人民法院能否对行政事实行为进行审查  

    本案是一起不服交通管理行政处罚的行政案件，按照现行法律规定，法院只应对该行政处罚行为的合

法性进行审查。原告在诉状中提出被告无权擅自设置交通标志，从而法院无法回避是否应对该行为的审查

问题。被告设置交通标志的行为属行政事实行为的一种，目前，就行政事实行为的审查有两种不同观点：

一种观点认为行政相对人受到行政事实行为侵害时已有救济途径——通过行政赔偿程序解决，不应另设行

政诉讼救济途径；另一种观点认为行政事实行为可能会给行政相对人的合法权益造成损害，符合行政诉讼

的受案范围，对该行为法院应予立案审查。而就现行《行政诉讼法》及相关规定而言，我国目前行政诉讼

的受案范围为具体行政行为，行政事实行为被排除在外。本案中法院司法审查的对象是行政处罚行为，而

非被告设置交通标志的行为；但在案件的庭审过程中，通过举证、质证法院事实上已对该行政事实行为进

行了附带审查。从整个案情来看，对该行政事实行为的审查是法院判定被告行政处罚行为合法性的前提条

件之一，是进行事实认定的基础。法院对该行为的审查是围绕被诉行政处罚行为的审查而作出的，因此无

需对该行政事实行为进行法律后果的认定。  
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    行政事实行为尽管没有法律上的拘束力，但毕竟是基于行政职权作出，仍然可能对行政相对人的合法

权益造成损害。在现行法律体系下，如何对行政事实行为造成的侵害进行救济，本案或许能提供一种思

路。  

    二、交通标志存在瑕疵，是否影响法院对违章事实的认定  

    本案争议的焦点是对违章事实的认定。原告在本案中主张被告设置的交通标志不符合《条例》及《道

路交通标志和标线》（下称《标线》）的规定，属滥用职权行为，行政处罚不成立。被告辩称“公交专用

车道”属《标线》内容之一，原告违章事实成立，应予处罚。事实上，“公交车道”的设置是《条例》和

《标线》的内容，但由于被告设置的交通标志与《标线》规定的图形标志不同，采用了文字标志，使得该

标志在表现形式上存在瑕疵，从而导致法院对原告违章事实的认定变得复杂。  

    被告提供的现场图像证据表明：在离该路口２００米距离内，被告已两次在路面用白漆写明“公交车

道”，提醒司机注意分道行驶，被告已尽到提示义务；原告作为一名司机，如注意观察周围情况，是完全

可以发现并避免驶入该公交专用车道的。且原告庭审中承认驶入该车道。被告对原告作出交通行政处罚的

依据是行政法规——《条例》，而《标线》只是一部门规章。按照《立法法》及最高人民法院对《行政诉

讼法》的司法解释规定，《条例》应是法院审查行政处罚行为合法性的主要依据，《标线》作为部门规章

仅作为参考。在该案中，就《条例》规定而言，被告作出的行政处罚行为是合法的。  

    综上所述，合议庭从法律法规及规章适用的角度出发，认为原告违章事实成立。根据法律规定，“公

交车道”客观存在，其形式瑕疵并不影响法院对违章事实的判断。在本案中，法官运用自由裁量权，通过

分析理解《条例》的立法本意，在个案中正确理解运用了相关法律，认定形式瑕疵不影响违章事实的认

定。  

    三、司法建议的正确运用  

    司法权与行政权有一定的权力分工，司法机关一般不得越俎代庖，侵犯行政权。本案中，被告设置的

交通标志确有瑕疵，但法院无权自行更改或撤销。但通过司法建议形式，让南京市交通管理局在５日内拆

除了全市该种不规范的交通标志，换上了符合《标线》规定的图形标志，取得了良好的社会效果。一审法

院的这种做法是审判职能的一种延伸，是对行政机关的一种监督形式。在不干涉行政权的前提下，纠正了

不规范的行政行为，司法建议的形式值得提倡。  

    诉讼的作用不仅是维护权益，法院的职能也不仅是解决纠纷。行政诉讼是一种司法审查，法院通过对

行政案件的审理，不仅要维护相对人的合法权益，另一方面要对行政机关行政行为进行审查，通过个案的

审理，促使行政机关依法行政。“司法建议制度”的设计，是在现有国家权力分工的体系下，国家司法权

对行政权的一种监督和制约。 
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