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中国行政法律制度发展综述

  *

차   례

一、宪法的发布实施和刑事、民事法律制度立法任务的基本完成，

    为中国的行政法律制度的下了基础

二、中国的行政法律制度，已经形成了以行政诉讼为基础的行政

    救济制度系统

三、《行政处罚法》的制定和发布，标志着中国的行政法律制度

    开始迈入了行政行为法制定的进程

ꠏꠏꠏꠏꠏꠏꠏꠏꠏꠏꠏꠏꠏ
* 华东政法学院
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行政法律制度是中 法律制度体系中的重要 成部分。在 法的 之下，行

政法律制度与刑事法律制度、民商事法律制度一起，形成了中 法律制度体系的

基本框架。1)自上一世 八十年代末 始，中 的行政法律制度在十几年的

里，有了 足的 展。一般 ，行政法律制度由 定行政 行使者 构的

行政 法、 范行政行 的行政行 法、 行政机 行 督的行政 督法以

及 法行政行 后果 行 救的行政救 法构成。由于行政 法的主要 容

在 法和政府 法中已 作了明确的 定，因此，中 行政法律制度的 展，

主要表 在行政行 法和行政救 法方面。

一、 法的 布 施和刑事、民事法律制度立法任 的基本

      完成， 中 的行政法律制度的构建打下了基础

以1979年 法的 布 施 起点，中 始了法律制度体系构建的宏大

程。2) 了 法，1979年7月1日第五届全 人民代表大 第二次 通

了《中 人民共和 刑法》、《中 人民共和 刑事 法》， 而形成了中

的刑事法律制度体系。3)中 的民事法律制度的建 相 复 ，1982年全 人

大通 《中 人民共和 民事 法》（ 行）， 定了民事 解 的司法途

4)。由于 到民法典的制定 是一 期而 苦的工作，因此，先行 布了

一些重要民事 域的 行民事法律 范，如婚姻法、 承法、 利法、商 法

等，特 是1986年4月12日第六届全 人民代表大 第四次 通 《中 人

民共和 民法通 》，形成了中 的民事法律制度基础。5) ，通 法律惩治

重侵害他人人身、 利、 家 和安全以及公共秩序的刑事法律制度的

1) 在中 有 法的 念，主要是指 家管理 事 以及 主体之 行 作的某些法律

定。由于 者 法在 整范 上与民法、行政法的 分上 形成 一和一致的意

，也 有形成 法所特有的基本理 范 和原理，因此， 法作 立部 法的地位

一直 受 疑。最高人民法院已 2002年起取消了 判庭。

2) 中 行 法是1982年12月4日第五届全 人民代表大 第五次 通 的。但一般 ，

1979年 法是中 法律制度 始完善化的起点。

3) 部法律已 分 于1997年3月14日、1996年3月17日由全 人大重新 行了修 。

4) 1991年4月9日《中 人民共和 民事 法》公布生效，取代了《中 人民共和 民事

法（ 行）》。

5) 此后，又 布了著作 法、收 法、担保法、合同法等。2002年民法典 入人大立法一

，在民法典草案中除了“物 法”一篇系新制定以外，其余均 已 布 施的民法 范。
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形成、 范公民民事活 的民事法律 范的初步确立，法制建 的目 很快就

移到了 公共管理 行使者行 行 范的任 上。

二、中 的行政法律制度，已 形成了以

              行政 基础的行政救 制度系

（一）1989年4月4日第七届全 人民代表大 第二次 通 了

    《中 人民共和 行政 法》， 始了中 行政法律制度

     构建的 程。

部法律的制定通 ，在中 行政法律制度建 史上，甚至在整个中 的法律

制度建 史上均具有重要的意 。其意 表 在：

第一，第一次用一般法的形式， 括地 定了“公民、法人或其他 行

政机 和行政机 的工作人 的具体行政行 侵犯其合法 益，有 依照本法向

人民法院提起 。”6) 志着中 的行政 制度得以完整的建立起 ，

此，中 政府的行 ， 由于公民、法人或其他 的起 ，而受到法院的司法

。中 的行政 制度的 建立，可以追朔到１９８０年。１９８０年９

月１０日施行的《中 人民共和 中外合 企 所得 法》和《中 人民共

和 个人所得 法》，在行政 施前，公民、法人或其他 不服行政机

的行政行 ，能否向法院起 ，通 司法程序 他 被侵犯了的合法 益，

取 于特 法有无授 。也就是 ，行政机 的行 ，原 上是不可以起 的，

除非法律、法 定可以起 。截止到１９８９年，授予公民、法人或其他

以行政 的法律法 有１３０余件， 与浩瀚的行政机 的行政行 相比，

涉及面仍然十分 窄。而行政 法的 一 括性的 定，大大 了行政

的范 ， 然， 法制定 考 到某些 情况，仍然有一些 范 的排

除7)，但在 上已 形成了 的局面：公民、法人或其他 行政机 的

行政行 不服，可以向法院提起 ，除非法律 定不能起 的。 与其他各

一般采用 括的方法 定行政 范 的 向一致。

第二， 行政案件的特点，制定了适合行政 判需要的 判 ，加强了

6)《中 人民共和 行政 法》第2 。

7) 《中 人民共和 行政 法》第１２ 。
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行政机 行政行 的 督。前文已 述及，行政 施行前，法院已 始受理

行政案件，而此 段法院 理行政案件的 却是援用民事 的 和程序。

１９８２年的《中 人民共和 民事 法》（ 行）第三 第二款 定：“人

民法院 理行政案件，适用本法”， 民事案件的 理程序，准用于行政案件

的 理。由于民事 法在制度和程序 上，不可能包含 行政 施 督的

理念和相 制度，因此，此 段的行政 制度 行中， 督行政机 依法行

使行政 方面的作用是微乎其微的。行政 法 行政 制度的功能， 建

了一些特有制度和程序，大大强化了 判 行政 的 督。比如， 行政行

合法性 原 的确立、 中被告（行政机 ） 任的 定等， 行政

功能的充分 提供了法律依据。

第三，第一次用法律的形式 行政程序作 行政行 合法的必要 件。中 行

政机 存在重 体 程序的 向，而《行政 法》明确 定，无 行政行

体上是否合法，只要程序 法，就可以撤 被 的行政行 。8) 一 定，

在当 被 是超前的，因 中 的行政程序立法极 薄弱，很少有行政程序方

面的 定。后 的事 明，正是由于 种似乎超前的 定，大大提升了行政机

的程序意 ，也有力地推 了行政程序方面的立法。

（二）行政复 制度的建立健全，使行政机 部的 督机制得以建立

１９９０年１２月， 院 布《行政复 例》，9)确立公民、法人或其他

不服行政机 的行政行 可以向其上 机 或其本 政府申 复 。 ，

在行政机 部又建立起了自上而下的 督机制， 此，公民、法人或其他

除行政 外有多了一 自己合法 益的途 。10)

当 ，行政复 制度的建立， 于拓展公民 利的救 途 和强化行政机

8) 《中 人民共和 行政 法》第５４ 第（二） 。

9) 根据中 的 法， 院有 制定行政法 和 定行政措施，其根据法定程序制定的行政法

具有法的效力，其效力低于人大的法律。

10) 无 是行政 法 是行政复 例都未 定提起行政复 是提起行政 的前置程序，因

此，除有特 法的另行 定外，公民、法人或其他 可以任意 行政复 或行政

自己的合法 利，如果 行政复 定不服， 可以向法院起 ， 被称 平行的救

制度。但是，根据司法最 的原 ，行政 的裁判一旦作出， 是最 的，不可以再提起

行政 。 《行政 法第》３７ 的 定。
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的 部 督机制，具有重要意 。但是，由于当 行政复 制度的功能和作用

的 不够充分，在 部行政法 中，有一些不 合理和公正的 定，制度

上存在一些漏洞和不完善之 ，因此，行政复 制度所 的作用 有限。

到《行政复 例》的种种不足，人大常委 于１９９９年４月２９日

布《中 人民共和 行政复 法》。行政复 法 行政复 的相 制度作了 重

大的修改，大大地推 了中 行政法律制度的 展。其中受到广泛重 的是 行

政机 的 定的 制度。根据《行政 法》，行政机 作出的具有普遍 束

力的 定、命令等，是不能被起 的，11)而在《行政复 例》中， 种 定

不但不是行政复 中被 的 象，而且是行政复 机 定被申 复 的行政

行 是否合法的依据。12) 是《行政复 例》受 疑最多的地方，同 也是

致早期行政复 制度 以充分 作用的重要原因，因 一 定形成了

的局面：行政机 自己制定的 成 判 其行 是否合法的根据。 种情

况，《行政复 法》 定，公民、法人或其他 在 行政机 根据法律、法

、 章或行政机 具有普遍 束力的 定、命令等做出的某 具体的 理 定

不服申 复 ，可以一 其所依据的 定、命令等申 复 机 ， 就

有 件地 行政机 的 定 入了复 机 的 范 ，《行政复 法》 就

的具体程序和 理方法做了 系 的 定。 当 ， 方面的 定， 志着

中 的行政救 制度又向前 了一大步。

（三）《中 人民共和 家 法》的 布 施， 志着

       中 行政救 制度的完善

行政 和行政复 制度的相 建立， 公民提供了 自己合法 益的途

。但是， 某种意 上 ， 只是提供了程序上的途 ，如果 行政复

和行政 ，确 公民、法人或其他 所 的行政机 的行 确 法，而其

利已 遭到行政机 行 的侵害， 有 部法是不能 底 其合法 益

的。而1994年5月12日第八届全 人大常委 第七次 通 的《中 人民共

11) 在中 行政法理 界被称 抽象行政行 。行政 法的 一 定仍然 有改 。近年

，探 予法院 抽象行政行 的 力，是行政法理 究的 点 之一。 《行

政 法》第１２ 。

12) 《行政复 例》第10 、第42 。
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和 家 法》， 底地解 了公民 利受到公共 力侵害的救 。 法

第2 定：“ 家机 和 家机 的工作人 法行使 侵犯公民、法人或其

他 的合法 益造成 害的，受害人有依照本法取得 家 的 利”。

然， 家 法所涉及的是所有 家机 法行使 所造成侵害的

，但作 家机 重要 成部分的 家行政机 ，其 法侵 所造成的 害，

也理所当然地被 入了 家 的范 。13) 家 法 行政 的程序、

件和 准做了系 的 定，公民、法人或其他 可以在行政复 或行政

后， 法侵 的行政行 申 家 ，也可以在申 复 或提起

行政 的同 ，一 要求 家 。 管 家 法 存在着一些可以 一步

完善的空 ，14)但就制度 而言，无疑是一个具有划 代意 的 步。

行政 法的 布施行、行政复 制度的建立与 展以及 家 法 布

施，意味着中 的行政救 法律制度体系的构建完成。

三、《行政 法》的制定和 布， 志着中 的

        行政法律制度 始 入了行政行 法制定的 程

（一）《行政 法》是中 第一部 范行政机 行政行 的一般法

各 行政法制 展的 表明， 行政机 的依法行政，建立 法行 消

极后果的救 制度固然是重要的，但解 根本 ， 当 行政机 的行 事

先予以 范， 行政机 的行 制定 。因此，在中 的行政救 制度形成体

系后，行政法制建 的重点很快就 移到制定行政机 的事先 范上， 始行

政行 法的制定。

面 形 各异的行政行 ，建立完整的行政行 法体系 不是一蹴而就的。因

此， 当 行政机 用最 广泛、最急待 范的行 入手， 就是1996年

《中 人民共和 行政 法》 布 施的背景。15)《行政 法》是中 第

13) 中 者一般 ，根据《 家 法》，行使 家刑事 察 、刑事 判 、 所管理

的机 被列 家刑事 范 ；行使 家司法强制 的机 被列 家司法 的范 ；

行使 家行政 的机 被列 家行政 的范 。但行使 家立法 的机 以及 家

事指 的机 未被列入 家 的范 。

14) 理 界指出 行 家 法 定的 范 窄、程序 于 格、缺乏操作性以及 家

的 准 低等 ，修改 家 法的呼 日隆。
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一部 范各 行政机 的各 行政 行 的一般法，16) 于 行政机

反行政法律 范的 法行 行 的行 入 范化的 道具有重要意 ，同

， 部法律的 布， 志着中 的行政法制建 已 事后救 立法 向事前

范立法，在中 行政法制建 史上具有 志性的意 。

《行政 法》全面 定了行政 的一系列制度，包括行政 的原 、行

政 的种 和 定、行政 的程序以及具体 施等。其中，最引人注目、

后 行政法制建 影 最 深 的，当 第一次用法律形式 立了行政听 制

度。行政听 制度是法治 家广泛 用的一 制度，由于最 集中地体 了 代

行政程序所追求的公 、公正和 与的原 ，行政听 制度被 是 代行政程

序中的核心制度。但 期以 ，行政听 制度 未在中 的法律中有所体 ，

《行政 法》第一次 行政听 制度引入中 ，无疑一个 史性的 。当

然，考 到行政效率等因素，《行政 法》借 了美 的正式听 程序和非正

式听 程序制度， 定 一些 的行政 适用听 的形式听 ，而其

他 未 定听 的具体方式，只要求行政 机 告知 的理由和根据，

听取当事人的 述与 解。17)

《行政 法》 听 制度的 立，在此后的立法中， 生了 反映， 后

布的《中 人民共和 价格法》18)、《中 人民共和 立法法》中也都出

了听 的 定19)，在《中 人民共和 行政强制法》（草案）、《中 人民共

和 行政 可法》（草案）中也都出 了听 的 定。

（二）《立法法》解 了 一和 范行政立法的行

15) 后 的事 表明，当 中 人大 于行政 在行政机 行政行 中的定位是不够准确的，

中 行政机 中 用最 广泛和最 混 的行 不是行政 行 ，而是行政 可行 ，也

就是所 的行政 批行 。例如，上海市政府法制 公室的 表明，在所有行政机 的具

体行政行 中，行政 可一 占到73%。

16) 此前中 也有一些 范某些特 域行政行 的法律，如《中 人民共和 治安管理

例》。

17) 《中 人民共和 行政 法》第31、32、42 。

18)《中 人民共和 价格法》第23 ：“制 系群 切身利益的公用事 价格、公益性服 价

格、自然 价格的商品价格、政府定价， 当建立听 制度，由政府价格主管部

主持，征求消 者、 者和有 方面的意 ， 其必要性、可行性”。

19)《中 人民共和 立法法》第58 ：“行政法 在起草 程中， 当广泛听取有 机 、

和公民的意 。听取意 可以采取座 、 、听 等多种形式”。
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中 是成文法 家，一切法律行 效力的 源都 当有成文法的根据，因此，

制定法律是中 法制建 中的首要 。根据 法，在中 享有立法 的机

多， 全 人大及其常委 到 院批准的 大市的人大及其常委 、 院

及其部委、直 机构到 院批准的 大市的政府都有 制定有法的效力的

范20)。其中，后者被称 行政立法。要 法治，就必 制定法律的行 ，

包括行政立法行 行 范。中 的法律制度在一定程度上存在着不 一、不

的情况，很重要的原因就是因 各 、各 立法在立法 限上 有划 ，立法

程序上不够 一 密。2000年3月15日 布的《中 人民共和 立法法》正是

了解 一 而制定的。

《立法法》的适用范 看，是 了 范所有立法活 ，但其中 于行政立法

定，无疑是 行政机 行使立法 的 督和控制， 行政法制 生着重要的影

。 些影 表 在：第一，明确 定了行政立法与人大立法的 限划分；第

二， 一了行政立法程序；第三，明确了 行政立法的 督途 和程序。特 是

于第三点， 当引起足够的重 ，因 ，在 往的制度中，缺乏 行政机 的

包括行政立法在 的 布 的行 行 督、 的 定，使得行政立法很

得到控制， 种情况，《立法法》分 明确 定了 行政法 、行政 章有

和撤消的机 、撤消的 件以及撤消的程序，21)。通 些 定，

行政机 制 的行 行 督的 制度化了，由于行政 和行政复 制

度中已 行政机 行法律、法 和 章的行 入 范 ，《立法法》又

行政机 的立法行 入可操作的 督范 ， 而使 督行政机 的行 的制

度更加全面， 示着中 行政法制的又一重大 步。22)

（三）目前已 或 入立法程序的行政行 法

首先，《中 人民共和 行政 可法（草案）》已 入人大 段，全

人大常委 已 草案 行了一 ，正在就 中提出的一些意 行修改。

20) 全 人大及其常委 法律文件被称 法律，地方人大及其常委 的法律文件被称 地方性法

， 院的法律文件被称 行政法 ，而 院部委和直 机构的法律文件被称 部

章，地方政府的法律文件被称 地方性 章。

21) 《中 人民共和 立法法》第86、87、88 。

22) 当然， 的解 ， 未到 底的程度，早有 者指出，建立起完整的 法保障机制， 予司

法机 以 ， 当是中 法制建 努力的方向。就此而言，中 有很 的路要走。
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中 市 格局的初步形成，中 加入WTO， 中 政府的 能和管理方法

形成了 峻的考 ， 的行政 批 主要管理手段的管理模式，已 越 越不

能适 形 的需要。23) 行政 可制度法律化，是一件刻不容 的任 。24)行

政 可法 行政 可的 立、 可的具体 施、 可行 的 督等制度作出

全面的 定。

其次，《中 人民共和 行政强制法》的制定工作，也早就提上 事日程，其

草案也基本 就， 入人大 程序。草案中 行政机 施强制措施的行

的方法、 件、程序及其 督控制等做了全面的 ，其核心在于加强行政强

制措施的 范化， 防行政强制措施 公民合法 利的侵害。

里不能不提及行政程序法的 。无 是立法机 是理 界，都 到程

序法典化是各 行政法 展的 体 ，特 在中 一个 上重 体、

程序的 度，要 范行政行 、控制行政 、防止行政 的 用，制定行政程序

法乃是必由之路。但是， 行政程序法的立法模式，各界存在一定的 。有人

主 仿效美 的 一行政程序法模式，制定行政程序法典，也有人主 仿效德

，分 定各种行政行 的程序， 种 ，全 人大 有表明自己的

度，而 种 在某种程度上影 了行政程序的立法 程。近 的 表明，

第一种意 得到采 的可能性 大。25)

中 行政法制建 的 程表明，中 已 形成了行政法律制度建 的 体思

路， 且 十几年的努力， 布了一些重要的法律， 建了一些具有重要意

的行政法律制度，其成就 得充分肯定的。 体而言， 行政机 行法律的具

体行 已 建立起 完整的司法 制度和行政机 部的 督制度， 行政

机 制定 范的行 初步建立了 机制， 公民 利受到行政 侵害的 制

度也已 付 施， 行政行 先予以 范的制度有了良好的起步。但是，

者 ，在今后中 行政法制建 的 程中，制度的 建和已建制度的完善 当

。在某种程度上，有重 制度 建而忽 已建制度的完善化的 向。比

23) 近 年，在中 各 政府中 行的行政 批制度改革，正是在 种背景下展 的。

24) 事 上，根据全 人大常委 原定的立法 划，行政 可法的制定是排在行政强制法之后

行，形 已 迫使人大改 了 划， 行政 可法的制定和 工作提前到了行政强制法之前。

25) ２００２年８月，中 行政法 究 在 蒙古呼 盟召 了中 行政程序法立法框架

，２００３年３月，中 行政法 究 在北京召 行政程序法（ 稿） 。全

人大常委 均派人 加。
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如， 于 行行政 制度和 家 制度，缺乏深刻、全面的 施效果 究，

其中由于 史局限 的不足缺乏足够的 。因此，在 一步推 行政行

法立法 程的同 ，完善行政 制度和 家 制度是一个不可忽 的工作。
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행정법은 중국 법체계 중 중요한 지위에서 형사법․민상사법과 마찬가지로 

헌법을 기본법으로 하는 중국 법체계의 기본골격을 이루고 있다.1) 1980년대 

말부터 지금까지 10여 년간 중국 행정법은 주목할 만한 발전이 있었다. 일반

적으로 행정법은 행정권 행사자의 조직구조를 규정하는 행정조직법․행정행

위를 규율하는 행정행위법․행정기관에 대한 감독을 실시하는 행정감독법 및 

위법행정행위의 효과에 대한 행정구제법으로 그 구성을 이룬다고 인식되고 

있다. 그런데 행정조직법의 주요내용은 헌법과 정부조직법에서 명확히 규정

을 하고 있기 때문에 중국 행정법제의 발전은 주로 행정행위법과 행정구제법

에서 구현된다.

1. 헌법 및 형․민사제도의 발전과 행정법의 중시

1979년에 반포된 헌법을 기점으로 중국에서는 법률제도체계를 구성하는 

방대한 작업이 시작되었다.2) 헌법의 규정에 의하여 1979. 7. 1. 전국인민대

표 제5차 회의는《중화인민공화국형법》․《중화인민공화국형사소송법》을 

통과하였고 이로부터 중국의 형사법체계가 구성되었다.3) 이와 반대로 중국

의 민사법체계는 비교적 굴곡적인 발전과정을 거치게 되었는데 1982년 전

국인민대표대회에서《중화인민공화국민사소송법》(시행)이 통과되었고4) 민

사법은 중요한 분야의 민사 단행법을 먼저 제정하는 입법방침에 의해 선후

로《혼인법》․《상속법》․《특허법》․《상표법》이 제정되었고 1986년 

제6기 제4차 전국인민대표대회에서《민법통칙》을 통과하면서 민사법체계의 

기본골격이 이루어졌다.5) 이와 같이 형사법체계와 민사법체계가 초보적으로 

1) 중국에 있어서의 경제법은 주로 국가의 경제사무에 대한 관리 및 경제주체사이의 협력

관계를 규율하는 법을 말한다. 경제법의 규율대상에 관하여 민법․행정법의 규율대상과 

어떻게 구분되는가에 관해 학계의 논쟁이 심하고 아직은 일치한 견해가 이루지지 않고 

있으며 경제법 특유의 기본이론과 원리도 정립되어 있지 않다. 이로 인해 경제법의 독자

적인 지위에 대하여는 아직까지는 질의가 있다. 최고인민법원은 2002년부터 經濟審判廳

을 취소하였다.

2) 중국의 현행 헌법은 1982. 12. 4, 제5기 전국인민대표대회 제5차 회의에서 통과되었

다. 그러나 통설은 1979년의 헌법을 기점으로 중국법제의 완비화가 개시되었다고 한다.

3) 위 두 법은 1997. 3. 14. 및 1996. 3. 17. 각각 개정되었다.

4) 1991. 4. 9.《중화인민공화국민사소송법》이 공포되면서 중화인민공화국민사소송법(試

行)》을 대체하였다.

5)《민법통칙》의 제정된 후, 저작권법․입양법․담보법․계약법 등이 선후로 공포되었다. 
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형성되면서 중국 법제발전의 목표는 공공관리행사자의 행위에 대한 규범으

로 전환되었다.

2. 행정소송을 기초로 하는 행정구제시스템의 형성

(1) 《중화인민공화국행정소송법》의 제정

1989. 4. 4. 제7기 전국인민대표대회 제2차 회의에서《중화인민공화국행정

소송법》이 통과되었다. 동 법의 제정과 통과는 중국행정법사에 있어서 다음

과 같은 중요한 의의를 가진다.

1) 처음으로 일반법의 형식으로 “공민․법인 또는 기타 조직은 행정기관과 

행정기관 공무원의 구체적인 행정행위로 인하여 합법적 권익이 침해를 당한 

경우 동 법에 의하여 인민법원에 소를 제기할 수 있다”는 포괄적인 규정을 두

었다.6) 이로부터 중국정부의 행위는 공민 및 법인의 제소에 의한 사법심사를 

받게 되었다. 중국행정소송은 실제로 1980년에 이미 시작되었다. 1980. 9.

10.《中華人民共和國中外合資經營企業所得稅法》과《中華人民共和國個人所得

稅法》의 시행은 그 근거로 된다. 행정소송이 시행되기 전, 공민․법인 또는 

기타 단체에서 행정기관의 행정행위에 불복하게 되는 경우 법원에 소송 제기 

가능여부 및 사법절차를 통한 합법적 권익의 보호여부에 관하여 특별법으로 

규정되어 있었다. 즉 행정기관의 행위에 대하여 원칙적으로는 법률로 특별히 

규정되어 있는 경우를 제외하고 소를 제기할 수 없게 되어 있었다. 1989년 

전까지, 공민․법인 및 기타 단체에 행정소송권리를 수여 한 법규는 총 131

건으로서 방대한 행정행위와 비교할 때 그 범위가 여전히 좁다고 할 수 있다. 

하지만 행정소송법의 이에 관한 일반조항은 행정소송의 범위를 대폭 확대시켰

다. 물론 아직도 소송제기 가능여부에 관하여 여전히 배제되는 범위가 있지

만,7) 공민․법인 또는 기타 조직의 행정기관에 대한 불복에 관하여 법률로 

금지되어 있는 것 외에 인민법원에 소를 제기할 수 있게 되었다. 이는 각국의 

규정에 접근하고 있다고 할 수 있다.

2002. 12. 23, 민법전(초안)이 전국 인민대표대회에 제안되었고 동 초안은 물권법편을 

제외하고 나머지는 현행 단행법들로 묶어졌다.

6)《중화인민공화국행정소송법》제2조.

7)《중국인민공화국행정소송법》제12조, 참조.
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2) 행정사건의 특징에 비추어 행정심판수요에 적응하는 행정심판규칙을 제

정하고 행정기관의 행정행위에 대한 감독을 강화하게 되었다. 앞에서 언급한 

바와 같이 행정소송이 시행되기 전에도 법원은 이미 행정사건을 수리하고 있

었다. 하지만 이 단계에서 법원의 행정사건에 대한 심리는 행정소송절차에 의

한 것이 아니고 민사소송의 절차와 규칙을 원용하고 있었다. 1982년의《중화

인민공화국민사소송법》제3조 제2항은 “인민법원의 행정사건 심리는 본 법을 

적용한다”고 명문으로 규정하고 있어 민사사건의 심리절차를 행정사건의 심리

에 준용하고 있었다. 그런데 민사소송법의 제도와 절차에는 행정권에 대한 감

독이념과 관련제도가 포함될 수가 없었기에 이 시기의 행정소송운영은 행정행

위에 대한 감독 면에서 상응한 역할을 발휘하지 못하고 있었다. 행정소송법은 

행정소송제도의 기능에 근거하여 특유의 제도와 절차를 규정함으로서 행정권

에 대한 심판권의 감독을 강화하였다. 예를 들면 행정행위의 합법성에 대한 

심사원칙의 확립, 소송에 있어서 피고(행정기관)의 입증책임에 대한 규정 등

은 행정소송의 기능발휘에 법적 근거를 제공하여 주었다.

3) 처음으로 행정절차는 행정행위의 합법성에 관한 필요요건임을 법적으로 

규정하였다. 중국의 행정기관은 역대로부터 실체법을 중시하고 절차법을 경시

하는 경향이 있었지만《행정소송법》은 실체법에 적합한 행정행위라 하더라도 

그 절차상 위법한 경우 제소된 그 행정행위를 취소할 수 있다고 규정하였

다.8) 동 규정은 그 당시에는 중국의 행정절차에 관한 입법이 미비한 상황에 

비추어 초현실적인 규정이라는 비난이 있었지만 그 후의 사실로부터 입증되었

듯이 이러한 초현실적인 규정이 바로 행정기관의 행정절차 의식을 대폭 강화

하게 되었고 행정절차입법을 추진하게 되었다. 

(2) 行政再議[復議]制度의 확립과 행정기관내부의 

     감독기구의 건립

1990년 12월, 국무원의《行政再議條例》9)는 공민․법인 또는 기타 단체는 

행정기관의 행정적 행위에 불복하는 경우 그 상급 기관 또는 그 동급 정부에 

8)《중화인민공화국행정소송법》제54조 제2항, 참조.

9) 중국헌법에 의하여 국무원은 행정법규를 제정할 수 있는 권한과 행정조치를 규정할 수 

있는 권한을 가진다. 국무원이 법정절차에 의해 제정된 행정법규는 법적 효력을 가지며 

그 효력순서는 인민대표대회에서 제정되는 법률 다음으로 간다.
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再議를 신청할 수 있다고 규정하고 있다. 이로서 행정기관내부에 감독기구가 

구축되었고 이로서 공민․법인 또는 기타 단체에는 행정소송 외에 합법적 권

익을 보호할 수 있는 또 하나의 경로가 생기게 되었다.10)

그런데 行政再議制度의 건립은 공민의 권리구제의 길을 넓혀주었고 행정기

관 내부의 감독기구를 강화하게 되었다. 그러나 그 당시 行政再議制度의 기능

과 역할에 대한 충분한 인식이 없었기에 동 행정법규에는 비합리적이고 공정

하지 아니한 조항과 제도의 설정에 있어서 완비하지 못한 점이 있어 그 기능

의 발휘에는 일정한 한계가 있게 되었다. 

동 법규의 미비한 점을 극복하기 위하여 1999. 4. 29. 인민대표대회 상무위

원회는《中華人民共和國行政再議法》을 반포하였다. 동 법은 行政再議에 관한 

관련제도에 대하여 폭 넓은 개정을 함으로서 중국 행정법의 발전을 추진하게 

되었다. 그 중 주목되고 있는 것은 행정기관에 대한 심사제도의 규정이다.

《행정소송법》에 의하여 행정기관의 일반구속력을 가지는 결정․명령 등에 

대하여는 제소가 불가능한 것이다.11) 그러나《行政再議條例》에 의하면 이는 

심사의 대상이 될 뿐 만 아니라 再議에 제기된 행정행위의 합법성여부를 판단

하는 근거로도 될 수 있었다.12) 이 점은 학계의 치열한 논쟁을 불러일으켰고 

동시에 行政再議制度가 제정당시 상응한 기능을 발휘할 수 없었던 중요한 원

인으로 되어 있었다. 왜냐하면 이는 행정기관 스스로가 자기의 행위의 합법성 

여부를 판단하는 근거로 되었기 때문이다. 이에 비추어《行政再議法》은 공

민․법인 또는 기타 단체에서 행정기관의 법률․법규․조리 또는 행정기관의 

일반적 구속력을 가지는 결정․명령에 의한 구체적인 처리결정에 관하여 불복

하여 再議를 제기하는 경우 당해 행정기관에 대한 심사도 제의할 수 있다고 

규정함으로서 행정기관의 규정을 再議 기관의 심사범위에 포괄시키게 되었다. 

10) 행정소송법이나 行政再議條例는 行政再議 절차에 대하여 이는 행정소송을 제기하기 

전 사전에 거치게 되는 절차라고 규정되어 있지 않다. 따라서 특별법에 규정이 있는 경

우를 제외하고 공민․법인 또는 기타 조직은 行政再議 또는 행정소송 중 선택이 가능하

며 行政再議 결정에 불복하는 경우 법원에 제소할 수 있으며 이를 平行救濟制度라고 지

칭한다. 그러나 사법종결원칙에 의하여 행정재판에 관한 판결이 나온 경우 이는 최종판

결이 되며 행정소송의 재 제소는 불가능하게 된다.《행정소송법》제37조 참조. 

11) 이에 대하여 중국 행정법학계는 추상행정행위라고 지칭하고 있다. 행정소송법의 동 규

정은 여전히 변화가 없다. 근래에 와서 법원에 추상행정행위에 대한 심사권한을 부여할 

데 관하여 치열한 논쟁이 벌어지고 있다.《행정소송법》제12조, 참조.

12)《行政復議條例》, 제10조․제42조, 참조.
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동 법의 심사의 구체적인 절차와 처리 방법에 대한 규정은 중국 행정구제제도

의 진일보의 발전을 상징한다.

(3)《중화인민공화국국가배상법》의 제정

동 법의 반포와 실시로 중국행정구제제도는 더 한층 완비되었다. 행정소송

제도와 行政再議制度의 설립은 중국 공민에게 자기의 합법적 권익을 보호할 

수 있는 경로를 제공하여 주었다. 그러나 이는 다만 절차상의 경로를 제공하

였을 뿐이다. 만약 行政再議와 행정소송을 통해 공민․법인 또는 기타 단체로

부터 제기 된 행정기관의 행위의 위법성이 인정되고 공민․법인 또는 기타 단

체의 합법적 권익의 침해가 인정되는 경우, 위 두 법만으로는 그에 대한 충분

한 보호를 실시할 수 없었다. 1994. 5. 12. 제8기 전국인민대표대회 제7차 

회의에서《중화인민공화국국가배상법》을 통과됨으로서 공공권력의 침해로 인

한 공민권리의 구제에 관한 문제점이 해결될 수 있게 되었다. 동 법 제2조는 

“국가기관과 국가기관공무원의 위법한 직권행사로 인해 공민․법인 기타 단체

의 합법적 권익이 침해를 당한 경우 피해자는 본 법에 의해 국가로부터 배상 

받을 수 있는 권리를 취득할 수 있다”고 명문 규정하고 있다.

국가배상법은 모든 국가기관의 위법행위에 관한 배상문제를 다루고 있지만 

국가행정기관은 국가기관의 중요한 구성부문으로서 그 위법행위로 인한 손해

는 당연히 국가배상법의 적용범위에 속하게 되었다.13) 국가배상법은 행정배

상에 관한 절차․조건과 배상기준에 대하여 일련의 규정을 두었다. 공민․법

인 및 기타 조직은 行政再議 또는 행정소송 종결 후, 행정불법행위에 대한 국

가배상을 신청할 수도 있고 또는 再議申請 또는 행정소송과 동시에 국가배상

을 신청할 수도 있다. 국가배상법은 아직 미비한 점이 있지만14) 중국에 있어

서의 이 제도의 창설은 획기적인 의의를 가지고 있다.

13) 중국 행정법학계의 통설은《국가배상법》에 근거하여 國家刑事偵察權․刑事裁判權․

監所管理權의 기관을 국가형사배상범위에, 국가사법강제권을 행사하는 기관은 국가사법

배상범위에, 국가행정권을 행사하는 기관을 국가행정배상범위에 각각 포함된다고 한다. 

그러나 국가 입법권 및 국가 군사지휘권의 행사기관은 국가배상법의 적용범위에서 제외

된다고 한다.

14) 학계는 현행 국가배상법에서 규정되고 있는 배상범위는 너무 좁고 그 절차는 너무 엄

격하며 실제 집행가능성이 결여되어 있고 국가 배상의 기준도 너무 낮다는 등 문제를 

지적하고 국가배상법을 개정하여야 한다고 강력히 주장하고 있다.
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행정소송법의 반포와 시행, 行政再議制度의 확립과 발전 및 국가배상법의 

반포와 실시는 중국의 행정구제법 체계의 형성을 상징하고 있다.

3.《행정처벌법》의 제정

(1) 행정기관의 행정행위를 규율하는 

     일반법으로서의 행정처벌법

각국의 행정법제의 발전경험으로부터 알 수 있듯이 행정기관의 합법행정의 

실현과 그 위법행위에 관한 구제제도의 확립은 물론 중요한 문제이지만 문제

의 근본을 해결하기 위해서는 행정행위에 대한 사전 규율과 행정행위를 위한 

규칙을 제정하여야 한다. 때문에 중국은 행정구제체계가 확립된 후 행정법제

의 발전중심을 행정행위에 대한 사전 규율로 전환하였고 행정행위법의 제정단

계로 들어갔다.

여러 형태의 행정행위에 관한 완비한 행정행위법체계의 구축은 결코 쉬운 

작업은 아니었다. 1996년《중화인민공화국행정처벌법》은 행정기관의 운영범

위가 제일 넓고 그에 대한 규범이 시급한 행위를 선택하고 이에 관한 규정을 

두었다.15)《행정처벌법》은 각 유형의 행정기관과 각 유형의 행정처벌행위를 

규율하는 일반법으로 중국에서 처음이다.16) 이는 행정기관의 위법행위에 대

한 처벌을 규범화한데 그 의의가 있다. 동시에 동 법의 반포는 중국의 행정법

제의 사후구제로부터 사전 규범으로 전환한 상징적인 의의를 가진다. 

《행정처벌법》은 행정처벌에 관하여 행정처벌의 원칙, 행정처벌의 종류와 

설정, 행정처벌의 절차 및 구체적인 실시 등 전면적인 규정을 두었다. 그 중 

주목되는 바는 行政聽政制度이다. 이는 처음으로 법적 형식으로 창설 된 聽政

制度로서 그 후의 행정법제에 커다란 영향을 미치고 있다. 청정제도는 법제국

가에서 널리 운영되는 제도로서 공개의 원칙, 공정의 원칙과 참여의 원칙 등

15) 그 후의 사실에서 입증되듯이 당시 행정처벌을 행정기관의 행정행위로 정한 것은 잘 

못된 입법인 것이다. 중국의 행정기관에 있어서 그 운영범위가 가장 넓고 가장 혼란 한 

행위는 행정처벌행위가 아니라 행정허가 행위 즉 이른바 행정심사비준행위[審批行爲] 

것이다. 上海市 政府 법제기관의 조사에 따르면 행정기관의 모든 행정행위 중 행정허가

는 73%를 차지한다고 한다는 것이 그 예이다.

16) 동 법의 공포 전,《中華人民共和國治安管理處理條例》등 특별분야의 행정행위를 규율

하는 특별법도 있었다.
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이 집중적으로 구현되는 현대행정절차의 핵심제도이지만 오랫동안 중국법제에

는 자리를 잡지 못하고 있었다. 행정처벌법은 처음으로 청정제도를 중국에 도

입한 것으로서 획기적인 공헌이라 할 수 있다. 물론, 행정적 효율 등을 고려

하여 중국의《행정처벌법》은 미국의 공식청문절차와 비공식청문절차제도를 

참조하여 비교적 엄격한 행정처벌에는 聽政會의 형식을 채택하고 기타 처벌에

는 청정에 관한 구체적인 형식을 규정하지 않았고 다만 행정처벌기관에 처벌

의 이유와 근거에 관한 고지의무와 당사자의 진술과 변론답변을 청취할 의무

를 규정할  뿐이다.17) 

《행정처벌법》에서의 청정제도 도입을 이어 그 후에 반포 된《中華人民共

和國價格法》18)․《中華人民共和國立法法》․《中華人民共和國行政强制法(草

案)》19)․《中華人民共和國行政許可法(草案)》에서도 청정제도를 규정하게 

되었다. 

 (2)《立法法》의 제정

중국은 성문법국가에 속한다. 따라서 일체 법적 효력은 성문법에 의하고 법

률제정은 중국법제건설에 있어서 가장 중요한 임무이다. 중국 헌법에서 입법

권한을 수여한 기관은 전국인민대표대회 및 그 상무위원회와 국무원에서 비준

하는 비교적 큰 도시의 인민대표대회 및 그 상무위원회, 국무원 및 그 部委․

직속기구로부터 국무원에서 비준한 비교적 큰 도시의 정부로서 해당 기관은 

법적 구속력이 있는 규범을 제정할 권한을 향유한다.20) 그 중 후자를 행정입

법이라 지칭한다. 法治의 실현을 위하여 행정입법행위를 포함한 입법행위에 

17)《중화인민공화국행정처벌법》제31∼32조, 제42조.

18) 동 법 제23조는 “인민대중의 이익과 밀접한 관련이 있는 공공사업의 가격․공익성서

비스의 가격․자연독점경영의 상품가격․정부의 정찰가격에 대하여는 聽政會制度를 설

립하여 정부의 가격주관부문의 주도하에 소비자와 경영자 및 유관부문의 의견을 청취하

여  그 필요성과 가능성에 대하여 논증하여야 한다.”고 규정하고 있다.

19)《중화인민공화국입법법》제58조는 “행정법규를 기초함에 있어서 반드시 유관기관․조

직과 공민의 의견을 청취하여야 한다. 의견 청취의 방식은 座談會․論證會․廳證會등 방

식을 취할 수 있다.”고 규정하고 있다.

20) 전국인민대표대회 및 그 상무위원회의에서 제정되는 법은 “法律”이라 지칭되고, 지방 

인민대표대회 및 그 상무위원회의에서 제정되는 법은 “地方性法規”라 지칭되며, 국무원

에서 제정하는 법은 “行政法規”로 지칭된다. 그러나 국무원 산하의 部委와 직속기구에

서 제정되는 법은 “部門規章”이라 지칭하고 지방 정부에서 제정하는 법은 “地方性規章”

이라 지칭한다.
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대하여 일정한 규제가 있어야 한다. 중국은 각급 입법기관의 권한에 대한 명

확한 구분이 없었고 입법절차가 통일되지 아니하여 제정법사이 부조화와 충돌

이 생기게 되었는데 2000년 3월 15일 반포된《중화인민공화국입법법》은 이

러한 문제의 해결을 위하여 제정되었다.

《입법법》은 모든 입법활동을 규율하지만 그 중 행정입법에 관한 규정은 

행정기관의 입법권 행사를 감독하고 통제하는 것으로서 행정법제 중대한 영향

을 주고 있다. 주로 다음과 같은 영향이 있다. 첫째, 행정입법과 인민대표대

회의 입법권한에 대한 명확한 구분, 둘째, 행정입법절차에 대한 통일, 셋째, 

행정입법에 대한 감독경로와 절차에 대한 명문규정 등이다. 그 중 셋째는 주

목되는 바이다. 왜냐하면 기존의 제도는 행정입법기관을 포함한 행정기관의 

입법에 대하여 감독․심사하는 규정이 결여되어 행정입법을 통제할 수가 없었

다. 여기에 비추어《立法法》은 행정법규․행정규장제도에 대한 심사권과 취

소권을 행사할 수 있는 기관과 취소의 요건 및 취소절차에 관하여 명확히 규

정하였다.21) 이러한 규정을 통하여 행정기관의 입법행위에 대한 감독문제를 

제도화하게 되었다. 행정소송과 行政再議制度는 행정기관의 법 집행행위에 관

하여 그리고 입법법은 행정기관의 입법행위에 관하여 각각 규제내용을 두면서 

행정기관의 행위에 대한 감독제도는 더 한층 완비되면서 중국행정법제의 발전

을 상징하고 있다.22) 

(3) 제정 중에 있는《행정행위법》

1)《中華人民共和國行政許可法(초안)》

동 초안은 이미 인민대표대회의 제1차 심의를 마치고 지금은 심의내용에 따

른 수정작업에 들어갔다. 중국의 시장경제의 초보적인 확립과 WTO에로의 가

입으로 인해 중국정부의 직능과 관리방법은 새로운 문제점에 부딪치게 되었

다. 전통적인 행정심사 위주 관리수단과  관리방식은 이미 시대의 발전에 부

응할 수 없었고23) 행정허가제도에 관한 법률화가 시급히 해결되어야 할 문제

21)《중화인민공화국입법법》제86∼87조, 참조.

22) 현존문제는 아직 해결되지 못하고 있다. 일찍 학자들은 완비한 헌법보장제도를 건립하

고 사법기관에 위헌심사권을 부여하는 방향으로 노력하여야 한다고 주장하고 있었다.

23) 최근 2년, 중국 각급 정부의 행정심사비준제도에 관한 개혁은 바로 이러한 상황을 배

경으로 일어나고 있는 것이다.
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로 되었다.24)《행정허가법》은 행정허가의 설립․허가의 구체적인 절차․허

가행위에 대한 감독 등 제도에 대하여 일련의 규정을 두었다. 

2)《中華人民共和國行政强制法》

동 초안은 곧 인민대표대회에 심의 제안된다. 동 초안은 행정기관의 강제조

치를 실시하는 행위의 방식․요건․절차 및 그 감독 등에 대하여 비교적 전면

적으로 규정하고 있는데 그 중 행정강제조치의 규범화에 관한 강화내용과 행

정강제조치로 인한 공민의 합법적 권익의 침해에 관한 방지내용이 그 핵심을 

이루고 있다.

여기서 행정절차법에 관한 문제는 주목할 바이다. 입법기관 또는 학계를 막

론하고 절차법의 법전화는 각국 행정법발전의 추세라고 인식하고 있다. 더욱

이 중국과 같이 예로부터 실체법을 중시하고 절차법을 경시하는 전통을 가지

고 있는 나라에서 행정행위에 대한 규제와 행정권에 대한 통제 및 행정권의 

남용억제에 관한 행정절차법을 제정하여야 하는 것은 불가피한 것으로 되었

다. 그러나 행정절차법에 관하여 어떠한 입법형식을 채택할 것인가에 대하여 

논쟁이 있었다. 미국의 통일행정절차법을 참조할 것이냐 아니면 독일의 단독

절차법을 참조할 것이냐에 관한 논의가 있었지만 여기에 대하여 입법기관은 

침묵을 지키고 있지만 이러한 논의가 행정절차의 입법과정에 영향을 미치고 

있음은 부인할 수 없는 바라 하겠다. 최근의 동향을 살펴보면 미국통일절차법 

설이 채택 될 가능성이 높은 것으로 예측된다.25)

중국 행정법의 발전과정을 통하여 알 수 있듯이 중국은 이미 행정법제체계

구축에 대한 전반 구상이 이루어졌다. 10여년 동안 중요한 입법과 법제도 창

설은 충분히 긍정 할 바이다. 총체적으로 행정기관의 법 집행의 구체행위에 

관한 비교적 완비한 사법심사제도와 행정기관 내부의 감독제도가 이루어졌고 

행정기관의 입법행위에 관한 심사제도도 대체로 기본골격을 이루고 있으며 공

민의 권익침해에 대한 배상제도의 실시와 행정행위에 대한 사전규제제도는 양

24) 실제에 있어서는 전국인민대표대회의 원 입법방안은 먼저 행정강제법을 제정하고 나

중에 행정허가법을 제정하기로 되어 있었는데 상황의 변화에 의해 행정허가법의 제정과 

심의 공작을 앞당기게 되었다.

25) 2002년 8월, 중국행정법학회는 중국행정절차법구조에 관한 연구회를, 2003년 3월에

는 행정절차법(시험초안)에 관한 연구회를 개최하였다. 전국인민대표대회 상무위원회는 

대표를 파견하여 동참하였다.
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호한 발전을 가져왔다. 하지만 중국의 앞으로의 행정법제 건설에 있어서는 현

행법에 대한 정비과정은 동시에 진행되어야 한다고 생각한다. 제도의 창설과 

입법에만 치우치고 그에 대한 정비에는 별로 관심이 없는 경향은 극복되어야 

한다. 현행 행정소송제도와 국가배상제도의 기능에 대한 심각하고 전면적인 

연구가 아직은 부족하고 그 중 역사적으로 남아온 미비점에 대한 인식 역시 

결여되어 있다. 때문에 행정행위법에 관한 입법을 추진하는 동시에 행정소송

제도와 국가배상제도에 대한 정비작업도 중시하지 않으면 안 될 것이다.
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