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摘  要 

行政相对人就行政行为提起确认无效之诉究竟有没有起诉期限的规制，我国行政诉讼理论与实践都存在

不同的观点，既有“法定期限说”和“无期限说”，也存在“适当期限”的主张。究其本质源于法规范

的模糊性以及无效行政行为在相关制度构建上的缺陷。通过对确认无效之诉的独立性地位的检视，以及

探究行诉解释第94条中所蕴含的可能存在的“隐性规则”即行政相对人因行政机关做出的行政行为无效

而提起诉讼的前提并非在法定期限内提起，进而得出我国确认无效之诉并无起诉期限的限制。 
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Abstract 
There are different views on whether there is a statute of limitations for the administrative coun-
terpart to file a lawsuit confirming the invalidity of administrative actions in China’s administra-
tive litigation theory and practice. There are both “statutory statute of limitations” and “no statute 
of limitations”, as well as “appropriate statute of limitations”. The essence of this lies in the ambi-
guity of legal norms and the defects in the construction of relevant systems for invalid administra-
tive acts. By examining the independent status of the lawsuit of confirming invalidity and explor-
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ing the possible “implicit rule” contained in Article 94 of the Interpretation of Actions, that is, the 
premise for the administrative counterpart to file a lawsuit due to the invalidity of an administra-
tive act made by an administrative agency is not within the statutory time limit, it can be con-
cluded that there is no limitation on the prosecution time limit for the lawsuit of confirming inva-
lidity in China. 
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1. 引言 

行政确认无效之诉，指的是在原告行政相对人提起诉讼后，法院经审查认为该行政行为存在重大且

明显违法的情形时而判决其自始不具有法律效力的诉讼[1]。在我国，有关行政相对人提起行政确认无效

之诉是否需要在法定期限内提出，学界呈现出两种不同的观点，即法定期限说、无期限说[2]。除此之外，

在“郭家新案”1中，最高人民法院就确认无效之诉的起诉期限提出了新的审查标准即“适当期限”标准。

针对学界与实践中不同的观点，首先是基于追求“法的安定性”与“行政确认无效之诉独立性”的考量，

而分别选择法定期限说与无期限说两种不同的路径。其次，为了平衡“法的安定性”与“行政确认无效

之诉的独立价值”，而采取适当期限的折中选择。最后，由于法规范的模糊性亦或者说是立法者的有意

疏漏，导致学界与实务界对法规范的解读也有所分歧。 
在 2018 年之前，因《行政诉讼法》并没有对确认无效之诉做出专门的规定，故法院就确认无效之诉

的判断逻辑是有法定起诉期限内的要求，但《行诉解释》(2018)出台之后，其中第 91 条所规定的诉讼请

求转换之规则，又似乎意旨确认无效之诉的起诉期限并不存在任何的约束[3]。因此，对法规范的正确理

解与严格适用是解决当下不同分歧的主要手段，而不断完善法规范是其次要手段。本文拟从学理与实务

两种不同的视角，并结合学理概念与法规范层面来探讨我国行政确认无效之诉的起诉期限问题。 

2. 辨析：三类实践观点的解读 

2.1. 法定期限说之考量 

“法定期限说”认为确认诉讼应适用 6 个月、5 年和 20 年起诉期限。其理由主要有：第一，违法行

政行为包括无效的行政行为，而违法行政行为当然适用法定的起诉期限。第二，我国目前的现行行政诉

讼法中并没有对无效行政行为进行特别的规定。第三，对无效行政行为的起诉期限不加以限制，有可能

导致行政相对人进行滥诉，从而导致司法资源的浪费[4]。 
“法定期限说”并没有摒弃行政确认无效之诉的基础性行政行为，即无效行政行为的理论。虽然无

效行政行为从行政行为做出时自始不发生效力，但是，基于法的安定性的考量，不宜赋予其无起诉期限。

例如最高人民法院在审判实务中就认为，法院在审理相关案件时，应以现行法律规定为基本准则予以适

用，若当前的法律规定并没有对行政相对人提起确认无效之诉的起诉期限做出特别、例外的规定，那么
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1最高人民法院在郭家新等人诉淄博市博山区人民政府解除聘任关系一案。 
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就应适用一般的起诉期限规定，也即对无效确认之诉的审理应予以适用起诉期限的限制，而不宜采取特

殊化的处理。2但是，笔者认为，严格适用该观点，将使得大量的无效行政行为因法规范的限制而获得效

力，与无效行政行为的基础性理论相悖。同时，该学说也会模糊大陆法系将行政行为划分为一般违法行

政行为与严重行政行为的分类初衷，背离行政诉讼法的根本目的，使得行政相对人的权益无法得到保障，

导致一些造成行政相对人损害的真正无效行政行为得以逃离司法的审查。 

2.2. 无期限说之考量 

“无期限说”契合无效行政行为的基础性理论，与许多国家的无效行政行为理论相符，例如大陆法

系国家、日本以及我国台湾地区。所谓无效行为行为，其本质上系属于自始、当然无效的行政行为。其

中，当然无效，意指任何时候行政相对人都可以主张其不具备法律效力。虽然行政行为一经做出就应具

备公定力，但从违法性程度进行考量，无效的行政行为其违法性程度比一般的违法行政行为高，因而可

以排除行政行为公定力的影响，即在与法的安定性进行衡量时，因优先考量对行政相对人利益的侵害程

度，保障行政相对人的救济权。 
在司法实务层面上，最高人民法院及行政审判庭针对行政相对人提起行政确认无效之诉是否受到起

诉期限限制的问题，二者皆倾向于不受到起诉期限的限制。最高人民法院审判庭编著的《行政诉讼解释

理解与适用》一书中便提及，是否受到起诉期限的限制是可撤销之诉与确认无效之诉二者重大差别之一

[5]。最高人民法院在《2452 号建议的答复》中，也持有相类似的立场，“虽然现行法律规范对行政相对

人提起确认无效之诉的起诉期限是否受到限制，并没有做出特别的规定，但我们倾向于不受到限制。若

行政相对人认为行政机关做出的行政行为存在无效的情形时，便可以在任何时候向有权机关请求确认其

无效。”此外，在司法实践中，也有许多的案例支持“无期限说”，例如“周某、六枝特区房屋征收和

补偿管理办公室城乡建设行政管理：房屋拆迁管理(拆迁)二审案”中，贵州省六盘水中级人民法院就认为

无效行政行为自始无效，不因时间推移而具有合法效力，故上诉人提起确认案涉协议无效的请求应不受

起诉期限的限制。3又如，在“潘吉亮、郭秋二审案”中，辽宁省高级人民法院认为重大且明显违法的行

政行为即无效行政行为自始、绝对无效，不因时间的推移而具有合法效力，当事人可以随时对无效行政

行为提起行政诉讼，因此，原审中，潘吉亮、郭秋诉讼请求为确认《鞍山市铁东区人民政府房屋征收补

偿决定书》无效，原审以超过起诉期限为由裁定驳回起诉，适用法律不当。4 

2.3. 适当期限说之考量 

在司法实践中，最高人民法院创造性的提出了“适当期限说”，该学说认为行政行为确认无效之诉

应当在“适当的期限”内提出。在“郭家新案”中，最高人民法院认为，虽然现行的法律规定并没有对

确认无效之诉的起诉期限做出特别的观点，但基于法的安定性出发，行政相对人提起确认无效之诉仍然

要根据一般的诉讼原理，在适当的期限内予以提出，否则，随着时间的推移，证据以及相关事实的认定

难度将大幅度提升，不利于司法的审判与诉权的合理行使。5 
对这份裁判文书进行仔细的分析，最高人民法院的创造性举措主要体现在对无效行政行为的起诉期

限采取一种“折中说”的态度，既不认为应受到法定起诉期限的限制，也不否认无起诉期限[6]。对于如

何理解其中的“适当期限”，有的学者从“禁止权利滥用”之法理出发，认为任何一项权利的主张都必

须具有一定的期限限制，毕竟法律不保护“躺在权利上睡觉的人”。有的学者从证据论角度出发，认为

 

 

2参见最高人民法院(2017)最高法行申字第 4580 号行政裁定书、最高人民法院(2019)最高法行申字第 3688 号行政裁定书。 
3参见贵州省六盘水中级人民法院(2020)黔 02 行终 141 号行政裁定书。 
4参见辽宁省高级人民法院(2021)辽行终 92 号行政裁定书。 
5参见最高人民法院(2016)最高法行申第 2233 号行政裁定书。 

https://doi.org/10.12677/ojls.2023.114294


吴国淼 
 

 

DOI: 10.12677/ojls.2023.114294 2058 法学 
 

行政行为作出之后，若时间久远就难以还原之前的真实场景，进而导致证明难度的提升，浪费司法资源。

也有的学者认为，应从个案正义论予以分析，即从当事人利益受损之程度与弥补之措施予以考量。从以

上学者的观点中，对“适当期限”的理解并没有统一的衡量标准，但可以肯定的是“适当期限”的期限

长短至少是比法定期限的更长，而至于长多少，需要根据每一个案件的具体情况予以分别认定。 

2.4. 三类实践观点的评说 

通过对三类实践观点的阐释，我们可以知晓行政确认无效之诉起诉期限的限制与否的关键点为“法

的安定性”与“行政相对人权益”之间的博弈。倘若侧重于前者则为“法定期限说”，若偏向于后者则

为“无期限说”，而最高人民法院提出的“适当期限说”系在二者之间寻找一个“平衡点”，采取不偏

向于任何一方的态度。因此，三类观点究竟孰优孰劣，我们需要予以具体的分析。 
首先，“法定期限说”对“法的安定性”予以高度重视，而适当舍弃行政相对人的权益，虽然在一

定程度上维护了法的秩序，但笔者认为该观点缺乏一定的正当性。一个自始不发生效力的行政行为经过

时间的推移即被推定为具有法律效力，而不能对其效力性提出质疑，既不符合法定逻辑，也缺乏正当性

理论基础。其次，“适当期限说”，主要是法官根据个案的具体情况对确认无效之诉的起诉期限予以考

量，虽然对“法的安定性”和“行政相对人”都予以兼顾，但其主观性却过强。起诉期限往往属于法律

明文规定的事项，而不能由法官自主进行决定，若对起诉期限以“可以适用”这一标准，则在实践上会

使法官常常处于“可以”与“可以不”之间作抉择，而适用起诉期限可能产生的结果是行政相对人诉权

的丧失，即法官会裁定不予受理或者驳回起诉，行政相对人对这两种情形皆可以进行上诉，最终导致的

结果是既不能维护法的安定性，对行政相对人的权益也造成一定的损害。最后，“无期限说”严格遵循

无效行政行为的基础性理论，且偏向于维护行政相对人的合法权益。在高度重视相对人权益保障的现代

社会，相对人权益的维护是持该观点学者对其他两类观点进行抨击的主要缘由，但因对法的安定性造成

了破坏，而成为其主要的缺陷之一。 
透过理论与学术界的分歧，可以知晓行政确认无效之诉的起诉期限问题并非一个单一性问题。本文

主张“无期限说”的观点，故需要探寻行政确认无效之诉的根源，从无效行政行为的理论出发，分析其

在行政诉讼中的地位，再结合法律规范的深层次分析，进而得出确认无效之诉不受起诉期限限制的观点。 

3. 成因：无效行政行为的理论与实践存在偏差 

我国关于行政确认无效之诉的起诉期限问题产生分歧的主要原因是理论成果与实践应用存在差距，

而理论与实践往往是相互依存，共同促进的。在大陆法系国家以及日本、我国台湾地区，针对无效行政

行为，是具有一套系统完整的制度建构的，无效行政行为在理论上的深入与其在实践中的运用是共通的。

关于无效行政行为的理论研究，我国虽然也给予高度的重视，但在司法实践中的具体应用却往往存在脱

节，这也是无效行政行为究竟是否受到起诉期限的限制产生分歧的原因所在。理论的探讨往往是为实践

中的运用所服务的，因我国目前针对无效行政行为仅仅只是进行理论上的阐释，并没有相应的实体法予

以相匹配，导致各地法院针对无效行政行为的起诉期限存在不同的理解，从而出现是否适用起诉期限不

明确的问题[7]。 

3.1. 无效行政行为的理论简述 

德国行政法与我国台湾地区对无效行政行为的阐释具有高度的一致性，即无效的行政行为一经做出，

自始不产生效力，只是二者在无效行政行为的认定上存在些许差异。德国行政法采取“严重瑕疵”的判

断标准，而我国台湾地区系属于“重大明显”判断标准。无效的行政行为之所以能够存在，其本质上属
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于形式法治的要求即行政行为一经做出即推定合法有效，但因无效的行政行为违法程度较高，对行政相

对人的利益侵害程度也较高，因此，“不适用法的安定性原则，而应当适用实质正当性原则”[8]。 
对“无效行政行为”的内涵可以作如下归纳：首先，从外观要件上来看，无效行政行为需达到“重

大且明显”之程度；其次，无效行政行为并不具有效力，也即不具有法律上的约束力，该行政行为对当

事人并不具有拘束力；最后，无效的行政行为因具有行政行为的表象，故一旦被执行之后，当事人可以

随时采取法律手段，因无效行政行为自始不发生效力，可推定为随时提出。因此，单从无效行政行为的

理论角度予以剖析，无效的行政行为对行政机关的否定性评价最为严重，故对“无效”的概念一般都是

进行限缩性解释，往往采用“重大”“明显”等字眼予以限定。 

3.2. 我国无效行政行为制度与理论的偏差 

由于我国并没有制定行政程序法，因此，相较于大陆法系国家以及地区立法而言，对无效行政行为

的认定是通过《行政诉讼法》予以规定的 6。而行政行为规定为“无效”的情形，因行政机关职责的不同，

相应的法规范情形也不尽然相同。7从上文中可知，对“无效”的概念一般都会进行限缩性解释，但我国

法规范对“无效”的概念存在广义、狭义之分，狭义的“无效”即指“重大且明显违法”，而广义则指

的是因瑕疵而导致的不产生法律上的效果状态。8 

因此，剖析我国无效行政行为的制度设置，必须从理论出发，进而挖掘出我国行政行为确认无效之

诉关于起诉期限问题存在分歧的缘由。首先，我国在实体法规范上与救济法规范对无效行政行为中“无

效”认定并不统一。狭义无效的法规范往往只存在于《行政诉讼法》中，然而在实体法层面上仍然存在

大量采广义无效的法规范。同时，《行政复议法》并没有对无效的行政行为予以明确的规定。其次，由

于我国并没有将诉讼进行类型化，而只是单纯的规定了确认无效之判决，因此，以确认无效之判决而倒

推确认无效之诉是否当然存在值得商榷。最后，确认无效之判决虽然具有法律的明文规定，但是，与其

相配套的举证责任究竟如何划分并没有做出特别的规定，是否当然认为行政机关对无效的行政行为负举

证责任也是值得探讨的问题。 
概言之，虽然“重大且明显违法”已经成为我国认定无效行政行为的判断标准，但从无效行政行为

的理论出发，其中一个最重要的效力性问题即“自始不发生效力”却并没有予以高度的重视，而“自始

不发生效力”也并不意味着行政确认之诉不受到起诉期限的限制，故要想正确回答我国对行政行为提起

无效之诉是否受到起诉期限的限制，需要从确认无效之诉的独立地位以及相应的法律规范予以进一步解

读。 

4. 检视：确认无效之诉的独立性地位 

从无效行政行为的基础性理论可以得知该行政行为具有独特的性质，但仍然不足以推断出行政确认

无效之诉不受起诉期限限制的观点，而理论上的独特性是否等同于诉讼地位的独立性，需要对行政确认

无效之诉的诉讼地位进行深入检视。确认之诉在整个行政判决体系中属于“备用性质”的判决，因其对

行政相对人权益的救济有限，行政相对人往往不会提起确认之诉，法院也尽可能的不做出行政确认判决。

确认之诉指的是行政相对人向法院提起诉讼，确认某种行政行为违法、无效或者认定某种法律关系是否

存在[9]。那么，确认之诉的备用性特点是否同属于确认无效之诉的特点呢？我们可以通过与可撤销之诉

 

 

6《行政诉讼法》第 75 条规定：“行政行为有实施主体不具有行政主体资格或者没有依据等重大且明显违法情形，原告申请确认行

政行为无效的，人民法院判决确认无效。” 
7例如《行政处罚法》第 38 条，《城乡规划法》第 39 条，《海域使用管理法》第 43 条等等都对行政行为“无效”的情形做出规

定，但因适用范围不同，故认定“无效”即存在差异。 
8例如《行政诉讼法解释》(2018)第 22、68、94、136、162 条对“无效”的认定采取狭义的裁量。 
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进行对比而体现它的独立性。 
行政行为若存在无效之情形，行政相对人便可以提起确认无效之诉；若存在可撤销情形，则对应的

是撤销之诉。从它们各自的特征出发，撤销之诉与确认无效之诉在文字上似乎可以较好地进行辨别，即

相互之间存在一定的界限，但仔细地进行分析，二者也只是违法程度高低的不同，并非轻易可以识别，

所以，需要进行深层次的剖析。无效与可撤销行政行为最大的区别就在于违法程度的不同，因我国对行

政相对人提起确认无效之诉并没有做出特别的规定，完全可以以撤销之诉替代确认无效之诉，即前者的

存在将无任何价值可言。因此，根据违法程度的不同，我们将违法的行政行为可分为三种类型，即轻微

违法、一般违法以及重大且明显违法，而可撤销之诉针对是“轻微、一般”两种类型，确认无效之诉仅

仅只是及于“重大且明显”这一种类型。首先，从行政行为的初始状态来看，无效的行政行为往往具有

行政行为的表象，虽然它自始不发生效力，但在法院予以确认无效之前，仍然可能给行政相对人带来不

利的负担。其次，可撤销的行政行为与无效的行政行为只是存在违法性程度上的差异，而对违法性程度

的裁量，具有很强的主观性判断，不同的法院可能做出不同的认定，而撤销之诉同样适用于撤销无效的

行政行为，故由于无效的行政行为违法性程度较高，法院在进行认定时往往会采取谨慎的态度，行政相

对人往往倾向于提起撤销之诉而非确认无效之诉，一般在起诉期限届满后，才会选择提起确认无效之诉

[10]。最后，当两种行政行为诉至法院时，根据违法性程度的不同而做出不同的判决形式，但二者之间并

没有什么实质性的差别。 
因此，确认无效之诉与撤销之诉各自都具有独立存在的价值，若将二者适用相同的起诉期限，便无

法彰显确认无效之诉的独立性地位，该独立性地位即特别意义的救济方式——不受起诉期限的限制，否

则确认无效诉讼的价值也就成为无稽之谈。 

5. 探究：《行政诉讼法适用解释》(2018)第 94 条的“隐性规则” 

通过无效行政行为的独特性与行政确认无效之诉独立性地位的结合，可以推断出确认无效之诉不受

起诉期限限制的结论。那么，在现行法律规范与司法解释中是否存在相关条文对这一结论进行肯定呢？ 
从上文对无效行政行为的简述中，我们可以得知无效的行政行为是自始不发生效力的，也即虽然该

行政行为已经做出，也不会随着时间的推移而发生效力，故不受到起诉期限的限制，虽然在理论上存在

该观点，但在司法实践中尚不存在明示，而随着《行政诉讼法适用解释》(2018)的出台，越来越多的法院

认为行政相对人提起无效确认之诉不受起诉期限的限制在法律层面已经予以明示[11]，其主要依据是《行

政诉讼法适用解释》(2018)第 94 条推理得出的“不受限制”这一结论。那么，该条是否隐含此结论？我

们可以将《行政诉讼解释》(2018)第 94 条的两款规定作如图 1 总结： 
 

 
Figure 1. The judgment mode stipulated in the Interpretation of Administrative Procedure Law 
图 1. 《行政诉讼法解释》第 94 条规定的判决模式 

 
因此，对于其中“隐性规则”，可以通过两种不同的逻辑进路予以解释： 
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第一，诉讼阶段进路解释。该解释的基本逻辑是，行政相对人向人民法院提起行政诉讼时，法院一

般会审查是否超过起诉期限，若超过起诉期限，法院会裁定不予受理，而不会进行实体审理。故第 94 条

所规定的出现无效之诉转撤销之诉的情形时，人民法院会审查是否超过起诉期限，若超过起诉期限则裁

定驳回起诉，这就意味着行政相对人起初提起行政确认无效之诉时，法院并不会审理其是否超过起诉期

限，也即默示无效之诉是不受到起诉期限的限制的。与此同时，通过对比第 94 条的两款规定也可以得出

该结论。第 94 条第 1 款的规定中并没有强调起诉期限的问题，但在第 2 款的规定，当无效之诉转撤销之

诉时，却对起诉期限予以强调。概而言之，立法者认为行政相对人提起确认无效之诉是当然在法定的起

诉期限内的，而当出现无效之诉转撤销之诉时，则需审查是否超过起诉期限，便意味着确认无效之诉是

不受到起诉期限的限制的。第二，裁判规则进路解释。持该观点的学者认为，第 94 条仅仅是作为法院进

行裁判的适用规则，与起诉期限的问题并没有太大的关联，而之所以强调起诉期限，只是作为一种“注

意规定”，得出确认无效之诉不受起诉期限的限制属于过渡推理。同样，《行政诉讼法解释》第 162 条

的规定也是基于此种逻辑[12]。 
虽然存在两种不同的逻辑解释进路，但笔者更倾向于第一种，若只是简单的将该条规定作为“注意

规定”，那么将会出现重复立法的现象。《行政诉讼法解释》第 69 条已经规定了针对超过起诉期限应裁

定驳回起诉的情形，故第 94 条就无须对“起诉期限”予以再次强调并重申，否则就不符合法律文本本身

的简洁性。简而言之，通过对第 94 条规定的剖析，可以得出行政相对人提起无效之诉不受到起诉期限限

制的暗示，而并非“无期限说”所认为的无特殊规定。同时，为了保持学理上对无效行政行为概念的一

致性，应推定我国行政行为确认无效之诉是没有起诉期限限制的。 

6. 结语 

行政相对人就无效行政行为提起确认无效之诉是否需要在法定的起诉期限内提出，众说纷纭。虽然

确认无效判决已经被现行行政诉讼法吸收利用，但在制度衔接方面却略显不足。再加之立法者对行政确

认无效之诉起诉期限有无限制的刻意疏漏，使得实践操作上存在分歧。“法安定性”与“行政相对人合

法权益”之间孰轻孰重，二者必然存在高低之分。行政诉讼法既要维护行政秩序的安定，同时也需要对

行政相对人的权益予以充分的保护，在现如今倡导实质法治理念的影响下，对权益的保护应给予更加重

要的地位。确认无效之诉的起诉期限影响的行政相对人是否可以提起诉讼，而无效行政行为的理论就明

确地指出了该行政行为是自始当然不发生效力的，倘若在司法上对确认无效之诉的起诉期限加以限制，

一个自身无效的行政行为因期限限制而被赋予了“确定力”，明显违背了无效行政行为自身的概念。同

时，该期限限制也意味着对行政相对人“诉权”进行限制，明显违背了行政诉讼的根本目的。因此，在

未来的制度构建与法规范的修改时，行政相对人提起行政确认无效之诉不受到起诉期限的限制是必然的

趋势，进而能够彰显其独立性价值。 
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