






在认为必要时所进行的单独的、分别的调查活动。〔28〕目前行政案件的审理方式原则上是开

庭审理,法院只有在审理上诉案件时,在事实清楚的情况下才可以采用书面审理的方式。把书

面审理的方式引入复议机关作共同被告的诉讼中,可以比照的理由是,法院在审理上诉案件时

可以进行书面审理,因为一审已经进行了一道诉讼程序,且具备事实清楚这一前提条件。那

么,行政复议作为一个准司法活动,对原行政行为也已经进行了一道复议程序,起到了查明事

实,调查证据,辨明是非、确定责任的作用,并且是在此基础上做出的维持决定,因而与诉讼上

的一审程序相当。当然,正如有学者所指出的,“书面审理,具有资料确定而稳定,审理简易而

迅速的优点,但是,也具有印象是间接的,不能通过释明而当场明确疑点等缺点。”〔29〕但如果

案件事实清楚,复议维持决定的内容与原行政行为相同而不存在疑点,法院是完全可以进行书

面审理的。

书面审理的审理程序可以设计为:人民法院在审理复议机关与原行政机关做共同被告的

案件时,对原行政行为部分应实行开庭审理,原行政机关必须到庭应诉。而对复议机关的维持

决定部分则可附带进行书面审理,复议机关无需到庭应诉。进行书面审理,复议机关需向法院

提出书面审理的请求及正当理由,经法院同意后,提供书面应诉材料进行书面应诉,并可委托

出庭应诉的原行政机关代为宣读。当然,如果人民法院因案情复杂等原因认为复议机关必须

到庭的,或者复议机关自己认为需要到庭参加审理的,也可以不实行书面审理,复议机关则须

到庭应诉。

再次,在简化程序同时加强对复议维持决定的司法监督。对复议维持决定进行附带审查,

有条件的情况下实行书面审理,这能简化程序,节省诉讼资源。但这是否会使复议机关重返一

味维持原行政行为而不认真履行复议职能的状态? 笔者认为,这一机制与以往复议机关作出

维持决定后不当被告有本质区别,复议机关难以回归旧态。同时,对这一机制还可设置相应的

配套制度,以强化对复议维持决定的司法制约。这是因为:

第一,对复议维持决定实施附带审查和书面审理并未让复议机关摆脱作为行政诉讼被告

的地位,其同样具有服从人民法院指挥、遵守诉讼秩序的义务,复议决定的合法性仍然接受司

法审查,受法院裁判的拘束,并承担败诉的法律责任。只是在审理方法上比现行方法更为简

化,这种方法上的简化只是减少了复议机关应诉的繁重工作量和行政成本,并未减少对复议机

关复议活动的实质上的司法监督。

第二,对复议机关维持原行政行为的决定,可以设置具有履职因素的责任承担标准,而在

复议机关改变原行政行为时则不存在这种责任。一般而言,复议机关改变原行政行为的,无论

其是否正确,至少表明复议工作是认真履职的。而复议机关维持原行政行为的,有时不易确定

是经过认真负责复议后的维持还是不负责任的维持。因而对复议机关因维持决定违法而败诉

·963·

论复议机关做被告与做共同被告的不同价值功能

〔28〕

〔29〕

宋炉安:“评行政诉讼的书面审理方式———兼析法国书面审理的经验教训”,《政法论坛》1998年第

1期,第82页。
(日)盐野宏:《行政救济法》(第四版),杨建顺译,北京大学出版社2008年版,第19页。

北大法律信息网www.chinalawinfo.com/ 　北大法宝www.pkulaw.cn/



的,可加入履职态度的考量因素,对不认真履行复议职责而作出维持决定的要加重败诉责任的

承担。这种加重的责任应包括针对复议机关的责任和针对复议机关工作人员个人的责任。法

院在审理中如果发现原行政行为属于明显违法或者严重违法,而复议机关却作出了维持决定,

法院不仅要判决复议机关败诉,还应将败诉情况和结果通报复议机关的同级权力机关和上一

级行政机关,将其纳入对复议机关的工作检查、绩效考核体系。对于复议机关中的实施复议活

动的工作人员个人,复议机关内部则要建立相应的追责制度来衔接,对有过错的工作人员追究

相应的行政责任。人民法院对复议机关还可以提出相关司法建议,以促使其加强对复议职责

的认真履行。这类配套机制的建立,将有利于保障和提高复议机关作出复议维持决定的质量。

Abstract:UnderChina̓samendedAdministrativeLigitationLaw,thereconsiderationagencybecomes

aco-defendantwiththeoriginaladministrativeorganwhenitmaintainstheadministrativeactionsofthe

originaladministrativeorgan.Theunderlyingintentionistoactivatethefunctionofadministrativerecon-

siderationtoresolveadministrativedisputes.However,thisonlyconsidersthevalueandfunctionofthe

reconsiderationagencyasa“defendant”,butfailstoreflectthevalueandfunctionofthereconsideration

agencyasa“co-defendant.”Thereconsiderationagencycanbothbethedefendantandtheco-defend-

antwhenmakingtheco-defendant,sothesystemdesignmusttakeintoaccountthetwofunctions.The

functionoftheco-defendantshasdifferentfocusesindifferenttypesofco-defendants:theco-defend-

antsarisingfromthesameadministrativeacthavetheirfunctionmainlyinfacilitatingthecourttoascer-

tainthefactsofthecasewheretwoormoredefendantsjointlymakethesameadministrativeact.Theco

-defendantsarisingfromsimilaradministrativeactions,theirvaluefunctionmainlyliesinthetrialof

similaradministrativeactionsmadebytwoormoredefendantsinordertoachievethepurposeofsimplify-

ingprocedure,solvingmultipleadministrativedisputesandsavinglitigationcosts.Thereconsiderationa-

gencymakesamaintenancedecisionontheoriginaladministrativeactwithindependentlegaleffect.Es-

sentially,itisthesamekindofadministrativeactthatreliesontheoriginaladministrativeactandaffirm-

ativelyevaluatesit.Theco-defendantcaseformedbythisshouldbetheoriginalinthetrial.Theadmin-

istrativeactisthemainone.Thereviewofthereconsiderationdecisioncanbecarriedoutwithanatta-

chedreviewandexplorethewayofwrittentrial,soastosimplifytheprocedure,reducethejudicialcost

ofthecourtandthecostofthereconsiderationagency̓scosts.
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