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摘  要 

调解制度基于中国古代“无讼”思想与文化的积淀与传承，成为源于中国的“东方经验”。调解制度在

我国诉讼法中有着举足轻重的地位，对中国社会定分止争、化解矛盾与纠纷贡献出了巨大的力量。通常

调解制度主要出现在民事诉讼法当中，对于行政诉讼法，目前我国法律尚未明确规定其具体的调解制度。

而在当代，社会迅速发展，司法环境日新月异，行政争议的解决不再仅局限于行政诉讼，行政诉讼的调

解逐渐走进人们的视野。如何完善我国行政诉讼中的调解制度，使其与社会发展相契合，成为一个亟待

解决的问题。 
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Abstract 
As an “Eastern experience” originating from China, the mediation system plays a crucial role in 
China’s litigation law, contributing greatly to the division, resolution, and resolution of conflicts and 
disputes in Chinese society. Usually, the mediation system mainly appears in the Civil Procedure 
Law. For the Administrative Procedure Law, the specific mediation system has not yet been clearly 
defined in Chinese law. The rapid evolution of society and the ever-evolving judicial system have 
made it so that administrative disputes can no longer be resolved through litigation alone, but ra-
ther, mediation is becoming increasingly popular. How to improve the mediation system in 
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administrative litigation in China and make it compatible with social development has become an 
urgent issue to be solved. 
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1. 行政诉讼调解的必要性：从行政诉讼调解的优势分析 

1.1. 弥补行政诉讼的不足 

行政诉讼中的调解制度具有许多优势，例如它的流程相对容易，双方都能快速达成共识并达成妥善

处理。此外，由于不需要提请法院审理，因此行政争议的解决方式也很容易达成。总的来说，行政诉讼

调解制度既方便又快捷，是维护公平、公正的重要手段。与此同时，行政诉讼的判决一般依赖于国家的

强制力予以执行，在行政争议中，若行政相对人或行政主体对于判决的结果持有异议，则极有可能不服

从法院的判决，从而使判决难以执行。但在行政诉讼调解中，根据双方当事人真实的意思表示所做出的

调解结果更加符合当事人的意愿，因此对于调解结果的执行相比于诉讼来说更加顺利。此外，行政诉讼

一般要求行政主体的代表人到庭参加诉讼，实践中，由于种种原因，行政机关一方缺少到庭解决诉讼纠

纷的积极性，往往会出现缺席审判的情况。行政诉讼调解秉持着友好协商的目标，能够提升行政机关解

决问题的积极性，使其能够到庭参与调解，有利于行政纠纷的解决。最后，在实体法律法规缺位的情形

下，当事人可以通过行政诉讼调解，友好协商、互惠互利，从而实现双赢的结果。通过行政诉讼调解的

方式解决纠纷，不仅能够使解决矛盾纠纷更加具有效率，而且还能够弥补法律适用的不足，一定程度上

弥补了行政诉讼制度的缺陷。 

1.2. 减少官民对立的局面 

所谓官民对立，就是由于对行政行为的合法性或合理性认识不同，行政机关与相对人、利害关系人

之间所持立场也有所不同[1]。调解制度与审判制度的价值取向有所差异，调解与审判虽然都是解决纠纷

的重要手段，但相较于审判程序，调解更加注重当事人的意愿，而不需要复杂而严苛的流程。在第三方

参与的情况下，行政主体和行政相对人可以自由决定如何处理纠纷，更有效地解决争议的核心。在调解

过程中，调解员秉持着友好解决矛盾的原则，缓和双方冲突，将官民对立的局面朝着双方协商的方向发

展。行政诉讼调解减少了诉讼程序的对抗性，从而使矛盾解决的方式手段更加温和，一旦调解成功，能

够较好的解决当事人之间的纠纷。行政诉讼调解相比诉讼制度更具有稳定性和终局性，有利于维护人民

的长远利益和友好关系，从而建立起稳定、和谐的社会关系。正如学者所言：“调解程序体现的再也不

是一种压制权利意识的政策，而是一种按照司法理念设计的一项工具。使用这种工具的人相信，用这种

工具来解决他们的纠纷，成本更低、耗时更少、更切合实际，还不会伤和气。”[2] 

1.3. 保障行政相对人的权益 

行政诉讼调解的广泛运用，可以使行政相对人获得司法救济的概率大大提升，为当事人维护自己的
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权益提供了一条除诉讼之外的切实可行的途径。行政诉讼调解简化了程序、降低了诉讼成本，最大限度

地提高纠纷解决程序的效率，快速、简便、经济地解决纠纷，缓解行政相对人的讼累。在行政诉讼调解

中，合意的形成建立在行政相对人和行政主体共同努力维护自身权益的基础上，以便更好地反映当事人

的实际情况。由于双方对争议的焦点和利弊都有清晰的认识，因此，经过权衡利弊，最终达成的协议可

以更好地满足行政主体和行政相对人的需求。由于行政诉讼调解是建立在双方同意的基础上，没有诉争

立场对立的场景，且调解结果是合意的产物，故调解更加有利于行政纠纷的实质性解决，这也从侧面反

映出行政诉讼调解有利于保障行政相对人权益的功能。 
此外，由于行政诉讼调解制度能够使行政纠纷止步于诉讼的最终审判之前，使行政案件进行分流，

这对于缓解法院的案件压力有着重要作用，从而达到节约司法资源的目的。最后，对于一些较为复杂的

行政案件，由于法院作为司法系统，对于行政机关的行政行为并没有专业的了解与掌握，此时，运用调

解使行政主体与行政相对人自我协商，特别是使行政机关积极参与案件的说明，能够更加有效的解决双

方矛盾。[3] 

2. 行政诉讼调解制度的可能性：从我国现行的实践活动分析 

2.1. 政府职能转变的需要 

近年来，随着社会经济的发展，服务行政的观念逐渐深入人心，政府行政理念的变化使得政府的角

色逐渐从管理者转变为服务者，在传统的行政主体与行政相对人不平等地位的情形之外，存在着越来越

多的行政主体与行政相对人之间存在着平等关系的实践。[4]“公共私营合作制”，又称 PPP 模式，1 旨在

通过政府和私营企业的共同努力，实现对城市基础设施的有效整合，以提高经济效益。[5]在此种合作模

式中，行政主体与相对人之间产生了类似于民法中的合同关系，双方秉持着平等协商、互利共赢的方式

进行协作完成建设项目。在此种情形下，一旦发生行政争议，若只进行诉讼活动解决纠纷，一则法官不

熟悉行政流程和具体规定，审判依据恐不充分，难以真正使双方满意；二来将本来互相协作的行政协议

双方置于诉争的对立局面，有损双方的人际关系，日后难以再继续进行合作。此时引入行政诉讼的调解

制度，使行政主体与相对人双方进行谈判协商，既有利于争议的实质性解决，又利于双方当事人情感的

修复，为日后进行二次合作创造了条件。因此，在目前政府职能转变的情形下，行政诉讼的调解制度势

必将发挥积极作用，服务型政府的角色为其存在和发展提供了一方沃土。 

2.2. 现行法律规范提供理论基础 

《行政诉讼法》明确指出，“不适用调解”是处理行政事务的基本准则，而在涉及赔偿、补偿或者其

他自主决策的情况下，应该进行协商。2 这证明，其实并不是所有的行政案件都必须通过诉讼的方式解决，

虽然可以进行行政调解解决的争议仅为法律规定的例外，但仍为行政诉讼调解制度打开了缺口。就中国

《行政部门诉讼法》关于协调机制的历史发展来看，从 1989 年《行政部门诉讼法》明文规定行政部门民

事诉讼不适宜协调，但赔偿案例除外；到 2010 年最高人民法院司法文件规范对行政部门做出的行政部门

判决、确权案例，行政处罚、征收、补贴和合同等案例，包括具体行政行为违法或合法但不合理的案例，

上述这三类行政部门案例都可以协调；再到 2014 年《行政部门诉讼法》明文规定的行政部门索赔、补贴

及自主裁量权的案例都可以协调。从这一变化路径可以看出，行政诉讼调解虽然是例外情形，但调解的

 

 

1 政府和社会资本合作(PPP, Public-Private-Partnership 的缩写)模式：指政府通过特许经营权、合理定价、财政补贴等事先公开的收

益约定规则，引入社会资本参与城市基础设施等公益性事业投资和运营，以利益共享和风险共担为特征，发挥双方优势，提高公共

产品或服务的质量和供给效率。 
2《中华人民共和国行政诉讼法》第六十条。 
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范围呈不断扩大的趋势[1]。可以推断，《行政诉讼法》在将来或会对行政诉讼调解制度的规定进一步细

化，从而为行政调解提供规范基础。 

2.3. 符合我国诉源治理的发展趋势 

最高人民法院以司法文件方式推进行政案件诉前调解，其中，诉源治理成为重要的治理原则。2021
年，经中央全面深化改革委员会第十八次会议审议通过的《有关加大诉源整治推进问题纠缠根源解决的

若干意见》，意在采取有效措施，以期有效遏制和解决社会上的不良现象，确保社会的稳定和和谐。[6]
诉源治理作为国家治理策略在 2019 年 2 月被写入最高人民法院“五五改革纲要”，由此可见，行政诉讼

调解制度符合我国的司法实践趋势，其对于诉源治理产生了积极的推动作用。通过实施根本性的改革，

可以大大增强公民的满意程度，为实现基层社区管控机制的完善与发展起到至关重要的作用。由此可见，

诉源治理的完善与发展离不开行政诉讼调解制度的实行与适用。 
总而言之，随着我国司法实践的完善、审判理念的转变，在诉讼活动中，调解逐渐成为纠纷解决的

选择方案，并对诉讼冲突的解决起着不容小觑的作用。就目前的行政、司法实践趋势看，行政诉讼调解

在我国的实践已成为不可逆的趋势。 

3. 行政诉讼调解制度的初步构建：以诉前调解为例 

调解制度在我国诉讼活动中又分为诉前调解与诉中调解，二者虽同为友好协商的调解制度，但由于

调解的产生时间不同，其涉及的启动程序、调解主体以及调解结果皆有差异。故在此只讨论行政诉讼的

诉前调解制度。 

3.1. 行政诉讼调解制度的启动 

现行的《行政诉讼法》对于行政诉讼调解制度如何启动等程序性问题缺乏详细规定，参考《民事诉

讼法》，调解的启动主要有当事人申请调解和法院依职权进行调解两种形式。对于一般的诉讼纠纷，法

院依职权进行调解在实践中已然成为一种惯例，因此，法院在处理行政诉讼纠纷时，依照职权进行调解

符合司法实践的习惯，且法院作为司法系统往往在行使调解程序方面更为严格，保证了案件的公正性，

是一种可取的行政诉讼调解启动方式。至于依当事人申请进行调解是否可行，则主要考虑调解案件的范

围问题。《行政诉讼法》对于行政诉讼可以进行调解的范围有着较为模糊的规定，行政诉讼调解的范围

也远远小于民事诉讼调解的范围。是否可以扩大行政诉讼调解案件的范围依赖于社会矛盾的发展和司法

实践的调整，只有当行政诉讼的案件适合进行调解，当事人才可以提出调解行政诉讼纠纷。[7]实践中并

不是所有行政案件都适合调解，若不适合调解的行政案件由当事人提出，法院进行审查后驳回申请并转

入诉讼程序，这样就会增加行政诉讼的程序和时长，对于行政纠纷解决的效率起着相反作用。因此，在

法律中规定适合当事人提出调解的行政案件范围成为当事人提出申请的前提。 

3.2. 行政诉讼调解制度的主体 

行政诉讼的诉前调解制度应进行调解主体专门化建设[8]。诉前调解意味着在行政诉讼程序开始之前

进行协商解决纠纷，调解与审判分离对于调解结果更为有利。为了解决调解法官的双重身份问题，可以

提出一个专门的法院调解组织机构——“法院调解委员会”，由法院审判机构负责管理，并配备专业的

法律人才。这样不仅可以提高司法效率，也能保障公平正义。通过建立一个专业的调解机构，法院可以

独立地进行调解工作，而不再需要法院以外的调解人员。这样当事人也就减少了因为拒绝接受调解或者

调解失败的担忧，由此可以更好的保障其合法权益。此外，由于存在专门的调解机构，在一定程度上减

少了法官单独接触当事人的机会，将腐败的萌芽扼杀在摇篮里。与此同时，在调解中调解人员应秉持着
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“以人为本”、“公正为民”的理念，与当事人平等、友好的交流，不得以裁判者与当事人地位不对等而

强制当事人接受调解的方案。此外，调解人员还需向当事人宣传基本的调解法律知识，增强公民的法律

意识。还可以在调解场所明显的位置陈列调解基本原则，比如向当事人强调自愿原则等，进一步规范法

院调解制度的运行[9]。 

3.3. 行政诉讼调解制度的监督 

行政诉讼的目的一方面是为了维护行政相对人的利益，另一方面则是监督行政主体行使行政行为的

合法性。由于行政纠纷的一方涉及国家公权力，当公权力与行政相对人进行调解时，往往会产生行政主

体为了逃避法律的追究而通过公权力强行与行政相对人调解或与行政相对人私下达成利益交换的情形

[10]。行政诉讼调解制度的监督规制着行政主体合法合理的行使行政行为，也为行政诉讼调解的行使起保

障作用。通过完善和规范司法程序，确保司法公正，提高司法公平。此外，我们应该扩大司法公正的覆

盖面，确保司法公正的实施，不断改革和创新，提高司法公正的水平。[11]为了让法院的调解更加高效，

还可以在法庭之外设置一个监督机构，由各界代表、社区组织和具备法学背景的专家共同参与，从而确

保调解工作能够取得更好的成果。 
初步构建行政诉讼的诉前调解制度还需考虑调解的结果，如调解书的制作以及效力问题。[12]行政诉

讼调解的调解书可参考民事诉讼调解，同样具有法律约束力，并在双方当事人签收之后生效。在制定调

解书时，应当充分评估其可能给当事双方造成的潜在负面后果，并且要确保其内容与国家、企业、个人

的信息安全无关。 

4. 结语 

行政诉讼调解制度作为行政案件纠纷的选择之一，在弥补行政诉讼的不足、稳定官民和谐的社会关

系以及保障行政相对人合法权益方面起着关键作用。在行政观念转变的现代社会，利用调解解决行政矛

盾更加符合案件实际，并且能更为妥善的解决问题。行政诉讼调解制度的初步构建不仅依赖于法律法规

的完善，更重要的是对于司法实践中的惯例进行参考和模仿。鉴于当前我国的国情，为了充分发挥行政

诉讼调解的功能，应该加强对相关程序的规范，实现调审分离，建立完善的监督机制，以期达到更好的

效果，为维护和谐的社会秩序和实现我国法治进步贡献出力量。 
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