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摘  要 

行政审判活动中行政权通过向法官或者法院施压干预司法审判活动，严重影响了司法公正。从地方兴起

的行政审判管辖改革，试图将行政区划与法院管辖相分离来排除行政干预。管辖改革的模式多样，包括

提级管辖、异地管辖、集中管辖和建立跨区划法院。然而，实践中出现了诉讼成本高、无法完全排除干

预、改革模式混乱且进度不一、与审判重心下沉相矛盾、跨区划法院地位不明等等问题。管辖改革的未

来发展离不开各地改革的统一以及发展方向的明确。同时行政审判中的司法公正是一个复合性问题，不

能仅仅依靠管辖改革，还需要从法官和行政官员以及管理体制上进行改革。 
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Abstract 
Administrative power in administrative trial activities interferes with judicial trial activities by 
exerting pressure on judges or courts, which seriously affects judicial justice. The jurisdictional 
reform of administrative trials, which has emerged from localities, attempts to exclude adminis-
trative interference by separating administrative division from the jurisdiction of courts. There 
are various models of jurisdictional reform, including elevated jurisdiction, remote jurisdiction, 
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centralized jurisdiction and cross-region courts. However, problems have arisen such as high liti-
gation costs, inability to completely exclude intervention, confusion and inconsistent progress of 
reform models, contradiction with trial center moving down, and the unclear status of cross- 
region courts. The future development of jurisdiction reform is inseparable from the unity of re-
gions and the clear direction of development. At the same time, the judicial justice in the adminis-
trative trial is a compound problem, which can not only rely on the reform of the jurisdiction, but 
also need to be reformed from the cooperation of judges and administrative officials and the man-
agement system. 
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1. 引言 

司法公正是我国法治建设的根本，也是司法体制改革的重要目标。在司法审判中，地方保护、不当

干预、社会舆论等外部因素和法官审判经验、审判机制、法院管理体制等内部因素共同影响着司法公正

的实现。在法学领域，司法公正是任何法律学科都会涉及到的话题，但是在行政审判中司法公正的实现

表现出一个特别的问题，即行政机关的行政干预。为了减少行政诉中的行政干预，促进司法公正，我国

开始了行政审判的管辖改革，试图将行政区划与法院行政案件管辖相分离以排除行政干预。本文重点探

讨行政干预的动因与影响、行政审判管辖改革的发展与困境、行政审判司法公正的实现等问题。 

2. 行政审判中的行政干预 

2.1. 行政干预的特殊性 

行政诉讼中的行政干预问题由来已久，指的是作为当事人的行政机关通过自己的政府机关地位干预

行政司法，破坏司法公正。通常行政级别更高的政府单位对案件判决结果的影响更大[1]。法外干预是影

响司法公正的重要因素，相比于民事诉讼和刑事诉讼中的法外干预，行政审判中的行政干预表现的更加

明显。因为行政机关作为被告直接参与到诉讼之中，有更强更直接的动力干预司法。 
行政诉讼俗称“民告官”，双方当事人存在着行政管理的法律关系，其法律地位并不平等，行政干

预在法外干预中更为直接便捷并且危害性更大。从干预的对象来看，行政干预可以分为两种形式。一种

是通过熟人网络或行政机关的地位对个人产生干预，行政权直接向承办案件的法官施压。另一种形式更

为普遍，行政权通过司法组织体系进行干预，先向案件管辖地的法院施压，基于法官的管理体制由法院

内部向下传递压力，此种的干预力度更强，更具有不可违抗性。 

2.2. 行政干预的动因 

从表面上看，行政干预行为是行政机关意图在行政诉讼中获得胜诉，维持原本的行政行为。除此之

外，行政机关作为行政诉讼的被告，需要接受法院对行政行为的审查，败诉会大大损害行政机关的权威

性，影响行政机关未来做出的行政行为的确定性和公定力。 
从深层的原因考虑，由于行政机关内部目标绩效考核制的管理规定，行政机关的被起诉率和败诉率
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成为政绩考核的重要指标。周雪光曾剖析过我国行政机关“晋升锦标赛”的运行模式，即上级设置目标

向下分配任务，任务通过层层“发包”流向基层的行政机关，在此过程中，各级行政机关为完成任务通

常会层层加码，任务的完成度是年度政绩考核的关键，而政绩考核又与行政官员的升迁挂钩[2]。随着依

法治国、依法行政的理念贯彻落实，行政机关依法行政的考核目标转化为信访的上访率、行政诉讼的败

诉率等多样的数字化考核方式。行政机关为了政绩考核达标必定会从案件审判入手干预行政诉讼。 

2.3. 行政干预的影响 

当行政诉讼的审判结果转变为行政机关政绩考核的一环，行政机关就穷尽手段将胜诉率作为目标，

从而干扰行政审判，影响行政诉讼的司法公正。法院作为审判机关，在行政机关与普通公民之间处于居

中地位，一方面需要审查行政行为并维护司法权威与公平，另一方面却要受到行政机关对案件审查的干

涉，法院在这样的处境下很难真正做到司法公正。 
除此之外，行政诉讼作为司法权的展现，要发挥监督行政权，维护行政相对人的合法权益并解决行

政争议的功能。行政干预打破了司法权的监督，破坏了行政权与司法权的平衡关系，司法权也无法为行

政相对人提供救济，导致行政争议无法得到实质性解决。因此，要完全发挥行政诉讼的功能，实现司法

公正，就一定要排除行政干预司法的可能。 

3. 行政审判管辖改革的发展 

3.1. 行政审判管辖改革的源起 

为了减少行政干预、维护司法公正，行政审判系统内兴起了一股管辖改革的浪潮。行政案件管辖制

度改革的目的就是防止和排除不当干预，使人民法院独立公正地受理和审理行政案件[3]。改革的基本思

路是将行政机关管辖范围与法院的管辖区域相区分。本区域的法院管辖其他区域的行政案件，或者由更

高级别的法院管辖下级行政机关的案件，为行政干预增设壁垒和难度。这一改革打破了原来法院与行政

机关的一一对应关系，减轻了法院的压力，增加行政法官有案敢判的信心。 
行政审判管辖改革从地方实践开始，自下而上发展而来。1989 年我国《行政诉讼法》颁布以后，行

政相对人的胜诉率一直很低，根据国家统计局《中国统计年鉴》人民法院行政一审案件收结案情况表分

析，2000 年行政相对人胜诉率(包含判决结果撤销和单独赔偿)为 17%，2005 年为 13.1%，2010 年下降到

了 4.1%。为此浙江台州于 2002 年开始异地审理行政案件，随后取得显著成果。台州模式也得到了中央

的肯定并在全国推广开来，行政审判管辖改革由此展开。2007 年浙江丽水开展了集中管辖行政案件的实

践，丰富了行政管辖改革的模式[4]。最高法院肯定了地方行政管辖改革的实践，相继出台若干规定作为

改革的统一标准，由此行政审判的管辖改革从地方走向全国。1 
虽然改革由地方实践发展而来，但根据《立法法》法律保留的规定，诉讼制度只能制定法律，因此

关于行政审判管辖改革需要相应的法律依据。关于行政审判管辖的一般原则为由最初作出行政行为的行

政机关所在地法院管辖。行政审判管辖改革改变了此种模式，其法律基础是 1989 年《行政诉讼法》的第

22 和 23 条，下级法院因“特殊原因”或者“认为需要由上级法院审判的”，由上级法院决定管辖法院。

行政审判管辖改革在法律明确规定并在地方实践的基础上不断发展。 

3.2. 行政审判管辖改革模式 

行政审判管辖改革经过二十年的发展，在各地实践中发展出了许多不同的模式。各种模式可以总结

归纳为两种，改变级别管辖即提级管辖，和改变属地管辖即异地管辖、集中管辖和建立跨区划法院。 

 

 

1最高人民法院 2008 年出台《关于行政案件管辖若干问题的规定》、2013 出台《关于开展行政案件相对集中管辖试点工作的通知》

等文件以支持改革。 
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3.2.1. 提级管辖 
提级管辖是下级法院认为需要由上级法院审理的案件可以报请上级法院审理。提级管辖主要是为了

避免法院受到上级或者同级行政机关的干扰，改革的基础要点是上级法院能够比下级法院更好的处理敏

感的行政案件，平衡好行政权与司法权的关系。从 1989 年到 2014 年的《行政诉讼法》，也可以观察到

部分案件在级别管辖上的变化，如市、县两级的人民政府作为被告的案件由基层人民法院审理变为了中

级人民法院审理。通过诉讼法的修改可见，提级管辖的效果在法律层面受到了肯定。 

3.2.2. 异地管辖 
异地管辖是从属地管辖上改变行政案件的管辖，各地试点名称不一，包括异地管辖、指定管辖、交

叉管辖、异地交叉管辖等等。该种改革的要点为同一区域的法院可能与行政机关存在利益关系或者人情

往来，将法院管辖范围与行政区划范围分离，由其他区域法院管辖本地行政案件能够切断法院与行政机

关的关系，减轻法院审判的行政压力。异地管辖主要在区县一级实行，主要方式包括下级法院向上级申

请后由上级指定异地，或者根据早已确定的异地方案进行异地管辖。随着时间的延长，异地管辖也可能

会形成一一对应的固定模式从而形成关系网。因此部分地方也会随时间变换异地管辖方案，比如河南曾

要求 2 年变化一次异地管辖模式。 

3.2.3. 集中管辖 
集中管辖就是将一审行政案件，由上级法院指定后交由其他法院集中管辖的制度。该种管辖模式也

是异地管辖的一种，但是其特殊性在于行政案件是交由某几个法院集中管理，剩余法院主要负责协助、

配合集中管辖和非诉执行工作。集中管辖改革主要在铁路运输法院进行试点，因为铁路运输法院原本就

具有高强度的专业性，独立于普通法院，并自成一套专业法院体系，改革起来较为方便和高效。集中管

辖最初主要是一审案件的相对集中，案件的二审仍由原所属区域管辖。但是行政案件的二审也常常会受

到行政的干预，再加上铁路运输法院在纵向上也具有一定的独立性，因此集中管辖相比于其他类型的改

革更进一步，发展到了二审的集中管辖，比如广州的铁路运输法院就进行了两级集中管辖[5]。 

3.2.4. 跨区划法院 
2014 年十八届四中全会，提出关于“探索设立跨行政区划的人民法院”的意见。从单纯的行政审判

管辖改革到跨区划法院的建设，这种巨大发展的动力来自于 2014 年《行政诉讼法》的修改。当时的诉讼

法未能回应学界和社会对于建立行政法院的期望，因此中央做出了建立跨行政区划法院的决策。在北京

和上海试点，成立了北京四中院和上海三中院，主要管辖以区政府为被告的一审行政案件和其他案件。

有观点指出，跨行政区划法院是我国在未来建立行政法院的过渡性举措之一[6]。 

4. 行政审判管辖改革的现实困境 

4.1. 诉讼成本高 

诉讼成本包括当事人和法院花费的物质和时间成本，管辖的变化加大了审理的困难性和不确定性。

比如上级法院指定管辖需要耗费时间，异地法院在案件事实的查清方面需要耗费更多人力物力，还会涉

及异地部门的配合问题。从当事人方面考虑，异地管辖、提级管辖都需要当事人到更远的地方参加诉讼，

可能影响其提起诉讼和参加诉讼的意愿。在判决的执行方面，由于行政机关普遍缺乏对法院裁判的尊重

和服从意识，因而异地法院的判决更难以得到有效的执行[7]。从成本收益角度分析，管辖改革导致诉讼

成本增加和效率降低是必然的问题，但其带来的效益是公正的司法审判。然而，管辖改革也无法完全排

除行政干预，司法公正的结果无法很好的实现。 
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4.2. 无法完全排除行政干预 

虽然管辖改革经过地方实践取得了良好的效果，但管辖改革存在试点效应，也就是试点初期效果显

著，长时间后行政干预反而比以前更强。因为管辖虽然在变化，但在一定时间内是确定的，且目前的管

辖改革都普遍存在于市县级别，最多扩展到省内，跨省级别的管辖改革并不存在，行政权仍可通过关系

网干预司法权。而提级管辖对于行政权干预行政审判的作用有限，仅在解决基层政府作被告的案件时能

发挥作用，难以对地市级以上政府干预审判的现象进行克服[8]。除此之外，我国目前的改革只有部分省

市的铁路运输法院进行了二审的集中管辖改革，大部分都集中于行政案件的一审，行政仍可以通过二审

干预司法。二审作为司法终审，行政干预对司法公正的影响更加严重。因此，我国的行政审判管辖改革

还并没有从根本上排除行政干预。 

4.3. 管辖改革模式混乱且进度不一 

行政审判管辖改革多为地方法院报请最高法院或者省级高法批准后，各自制定改革策略与模式。因

此在各地改革过程中，管辖改革的模式多样，不同省份甚至同省不同市的改革模式都不尽相同。不同改

革方案造成法院对行政案件的管辖混乱不堪，老百姓甚至律师都搞不明白要去哪个法院起诉[9]。行政审

判管辖改革未来发展也不甚明确，有的地方大力推行，甚至开展了行政审判二审的管辖改革，有的省市

却保持怀疑的态度，造成了管辖改革在实践中的反复，进度不一。比如河南省在 2019 年为了解决案件分

布不均匀、审判质量和效果不高、案件级别管辖的数量倒挂等问题，管辖仍然按照《行政诉讼法》的规

定执行[10]。其中的原因除了文件中提到的之外，还包括管辖改革与修订后的诉讼法规定不一、诉讼成本

增加、纠纷无法实质性化解、信访协调工作不畅等原因[11]。然而根据最高人民法院对河南高法的批复(法
[2019] 158 号)，虽然普通法院的管辖改革不再执行，铁路运输两级法院的管辖改革仍要继续。但至 2022
年 6 月河南省内的铁路运输法院管辖改革停止，将集中管辖的案件改为一般法院管辖[12]。 

4.4. 管辖改革与审判重心下沉存在矛盾 

行政审判管辖改革中一个重要的举措就是提级管辖，该种管辖思路在 2014 年修改中级人民法院管辖

范围时也可以体现。然而，提级管辖可能使基层法院无案可办，通过行政诉讼的上诉和再审将行政案件

转移到中级、高级甚至是最高法院。法院因此形成了自上而下呈“倒金字塔”型的案件数量分布，导致

案件数量倒挂的问题，打乱了四级法院的职能定位[13]。2021 年《最高人民法院关于完善四级法院审级

职能定位改革试点的实施办法》要求要不断推动审判重心下沉，明确了争议在基层法院实质性化解。同

时对行政案件级别管辖做出了新规定。将部分案件重新划分由基层法院管辖，包括以县级、地市级政府

为被告的信息公开、不作为、行政复议的程序性驳回或不受理、自然资源权属争议的案件，在地域上本

条仅适用于北上广、陕川渝等部分地区。该《办法》与行政审判管辖改革的方向正好不同，管辖改革目

的是利用高级别的法院审判案件排除行政干预，属于案件向上走，而审判重心下沉是推动案件向下走。

管辖改革与审判重心下沉呈现出的矛盾导致行政审判管辖改革发展前途不明确，加剧了实践中案件管辖

的混乱性。 

4.5. 跨区划法院地位不明 

跨区划法院是近年来行政审判管辖改革的新举措，然而这个“新”也存在值得考虑的地方。跨区划

法院目前的实践主要在上海和北京，并且“跨区划”仍然是省内的，特别是直辖市内的区划，尚未形成

跨省的甚至全国性的改革。跨区划法院改革与集中管辖有很多相似之处，其主要的管辖范围仍然是区域

内的部分行政诉讼案件，功能上没有创新。而且实践中有的把与跨区划法院职能不相关的案件纳入其管
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辖，而一些重大行政案件却迟迟不能进入跨区划法院[14]。除此之外，跨区划法院的地位也较为尴尬。2017
年《人民法院组织法一审稿》第 24 条曾明确了跨区划法院在我国四级人民法院中的地位，然而在二审稿

中该条款被删除。在此次修改的情况汇报中提到，跨区划法院尚未有过改革方案和试点，经验不足。并

将在北京、上海的改革定位为“集中管辖”[15]。从跨区划法院的功能和地位上，可见目前的跨区划法院

仅仅是行政审判管辖改革的另一种实践模式，真正意义上的跨区划法院尚未出现。同时也有学者指出，

跨区划法院虽然能保障独立审判并集约审判资源，但制度变动较大诉讼成本较高，也并不一定可行[16]。 

5. 行政审判中司法公正的实现 

行政审判中司法公正实现的核心是要排除行政干预，这不仅需要管辖改革更进一步的完善，更是需

要从法院、法官和行政人员入手，将管辖改革与其他改革相结合才能更好发挥效果，从根本上排除不当

的行政干预。 

5.1. 行政审判管辖改革的统一 

从上文可见，行政审判管辖改革目前各地发展不一，与四级法院的职能定位、审判重心下沉也存在

矛盾之处。因此，就管辖改革来说，首先需要明确其未来的发展方向。比如是否继续进行管辖改革，改

革仅在一审还是两审并行，是仅在铁路运输法院还是也在普通法院展开，管辖改革与跨区划法院和行政

法院的关系等等问题。除此之外，减少各地行政审判管辖改革的差异，至少在省级范围内达到一定的统

一，防止不同区域差距过大、参差不齐，不利于行政诉讼的发展。 

5.2. 行政审判内部管理的规范 

行政审判中司法公正的实现不仅仅依赖于管辖的变革，还需要从法院内部入手，提高法官的职业素

养，配套改革机制体制，才能排除行政干预。 
首先，就行政审判的主导者来说，法官需要培养一定的专业水平和职业道德。法官的知识水平与审

判经验、政治背景和个人偏好、伦理道德等等都会影响案件的审判，因此法官需要对行政干预的形式和

危害有明确的认识。除此之外，法官作为司法裁判者，需要对违法裁判承担相应的法律责任。目前我国

的司法责任制度逐步构建，包括错案追责制度、违纪违法责任、职业伦理责任与法官惩戒制度。但是各

种制度混乱，没有衔接体制，追责程序也不透明。因此，需要建立一套完整有效、程序透明、权责统一

的司法责任体系，从审判者方面促进司法公正。 
其次，我国法官管理体制也存在一定的问题。我国的法官虽然有独立的法官职称，但仍然和普通行

政机关中公务员的管理模式相同。司法系统内法院上下级关系为上级领导下级，法院内部对司法人员实

施科层式行政管理，对司法案件的纠正与监督实施科层式行政审批，司法行政化严重[17]。虽然法律中明

确规定法官审判不受任何单位和个人的干扰，但在现实中司法系统内法官按照行政体制管理，法官需要

遵守上级的命令和指挥，法院也常常参考上级法院的意见，导致行政干扰从法院的组织层面入手，施压

于法官个人。因此，管辖改革要真正排除行政干预还需考虑法官管理体制的变革问题。 

5.3. 防止行政干预制度的建设 

行政审判中的司法干预还需要从行政权本身入手，从根源上打破干预。行政审判管辖改革与防止行

政干预制度结合起来才能发挥更好的作用，促进司法权对行政权的制约。仅仅依靠管辖的力量无法完全

排除行政干预，司法公正的实现需要司法权与行政权共同努力。就行政权方面来说，要从行政人员法律

义务与责任角度建立起防止行政干预的制度。我国目前建立起了领导干部干预司法活动制度，对于违法

插手案件处理的领导干部，进行记录、通报并追究责任[18]。该规定明确了行政干预的几种形式，在责任
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追究上没有明确列出追责程序和责任承担方式，仅规定依照其他条例处分。该规定给予了司法人员一定

的权力来排除行政干预，但在具体实践中的作用如何有待考察。 
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