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行政诉讼异地交叉审判的启示

朱新力 唐明良 葛宗萍
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在选择法治的当代

中国! 司法改革成为人
们津津乐道的话题! 所
提供的改革方案往往着

眼于整体制度框架的变

革! 而中国基层社会中
逐步开展并成熟起来的

某些技术性变革! 正以
一种 "润物细无声# 的姿态! 部分地实现着
司法独立和司法公正$ 浙江省台州市尝试的
行政诉讼管辖中的异地交叉审判探索或许正

是这诸多变革中的一种! 它带给我们的启示!
恐怕不应仅仅停留于行政诉讼管辖的制度或

者理论层面! 更为重要的! 让我们对司法改
革的路径选择有一些新的思考$

异地交叉审判!!!背景" 变革及其显性成果

按照 %行政诉讼法& 的规定! 我国行政
诉讼管辖的基本规则是’ 由最初作出具体行
政行为的行政机关所在地的基层人民法院管

辖第一审行政案件$ 而根据最高法院的司法
解释! 被告为县级以上人民政府! 且基层人
民法院不适宜审理的案件或者社会影响重大

的共同诉讼( 集团诉讼案件列入 %行政诉讼
法& 第 !" 条所称的 )本辖区内重大( 复杂案
件* 而由中级人民法院管辖$
制度的设计在确立行政诉讼管辖规则的

时候主要着眼于便利当事人诉讼( 便于人民

法院调查执行以及均衡

法院之间负担等功能考

虑 ! 并且 ! 行政诉讼管
辖制度在现实中确实也

基本实现了上述初衷 $
但是 ! 在我国目前的法
治环境下 ! 如此的制度
设计却不期然引来了中

国司法中的另外一个更为重要的难题’ 司法
受到行政的极大干预! 尤其是在由基层法院
审理本县 +市, 政府作被告的行政案件中 !
来自政府 +包括同级党委, 的压力非常巨大$
正是这样的难题促使行政诉讼管辖制度的革

新---改革者们称之为 )异地交叉审判*$
)异地交叉审判*的基本设计是’依法对被

告是县级政府和重大集团诉讼#!$人以上%的行
政案件实行异地交叉审判!即由中院直接受理
此类案件!受理后依法指定给被告所在地外的
其他基层法院审判$具体操作步骤是’!"对于
被告为县级政府和 !& 人以上集团诉讼案件!
由原告直接向中级法院起诉!或者由基层法院
移送中级法院管辖.#"中级法院审查后!认为
符合立案条件的!作出立案受理并确定由被告
所在地之外某基层法院审判的裁定.$"接受案
件移交的法院! 按照立案程序立案后进行审
判.%"通常采取就近原则和随机指定异地法院
原则!以方便原告和防止滋生新的干扰$
如此变革!如同)蝴蝶扑闪*!尽管并未改
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变整体管辖制度框架!却着实给台州市的行政
审判带来了一场"暴风雨#$相关的统计数据足
以显现该种"蝴蝶效应%&临海市人民法院 !""!
年共受理本辖区内行政案件 #$ 件! 行政机关
败诉的仅 % 件!败诉率为 %!$在实行异地交叉
审判后!该市移送其他基层法院审判的行政案
件有 & 件 ! 政府败诉的有 ’ 件 ! 败诉率为
&’"(!’ 而外县市移送该市法院审判的行政案
件有 !件!政府全部败诉!败诉率为 )""!$其他
实行异地交叉审判地区的情况基本相似$
前后对比之强烈! 身处其中的改革者们

也是大吃一惊 ( 当然 ! 对于该组统计数据!
也有必要予以客观审视& 政府败诉率并不能
与行政审判的公正度构成严格的正比关系$
从直观的层面! 我们似乎可以作出判断&

行政诉讼管辖制度的变革使得司法公正得以

部分实现$ 那么! 是否据此即可从逻辑上佐
证! 该种变革必然能成为司法改革的一种方
式) 要得出这样的结论! 除了上述的显性成
果! 还必须探讨行政诉讼管辖制度的常规功
能以确定异地交叉审判是否有足够的制度容

量去承担司法改革的重任$ 另外! 还需要在
理论上论证该种变革确实能够促进司法公正$
下文即以这两大问题展开$

!不能承受之重"# $$$行政诉讼
管辖的常规功能及其异化

行政诉讼管辖制度的常规功能自然是便

于当事人进行诉讼* 便于法院审理和判决的
执行* 均衡法院之间的负担$ 这也是我国设
计行政诉讼管辖规则的制度初衷$
不难理解! 如果司法在制度层面不能获

得独立! 那么所谓的便利当事人诉讼* 便利
法院审理执行* 均衡法院负担等等功能都缺
乏其应有的实际意义$ +++对于老百姓而言!
案子无法获得公正审判! 即使法院在家门口!
都是 ,于我如浮云%$ 在这样的制度背景下!
我国行政诉讼管辖制度的功能发生了某种异

化 -本文使用这个语词不带有任何褒贬意蕴!
或许用 ,超越% 更为合适). +++承担起屏蔽
行政干预* 实现司法独立的功能$ 而 ,异地
交叉审判% 正担当了这一超常规的功能$
如此一来! 行政诉讼管辖制度是否因为

承载了过多的功能而不堪重负) 应当说! 此
间的功能溢出现象是易于发现的&异地交叉审
判在屏蔽行政干预的同时毫无疑问地加重了

司法成本! 包括由于异地审判带来的当事人
诉讼成本以及法院的调查执行成本! 使得诉
讼管辖制度本源意义上的 ,两便% 功能大大
削弱! 甚至与 ,两便% 背道而驰$ 对于这种
功能溢出! 马上会有人提出反驳& 这种司法
成本的增加完全是出于当事人的自愿! 是在
两害 -司法不公和异地参与诉讼带来的不便.
相权取其轻之下的行为取向+++,到法院打官
司就希望能有一个公正的判决%$ 异地交叉审
判的一位受益者的说法或许便是一种实在的

公众心态$ 所以! 如媒体所报道的! 尽管程
序变 ,复杂% 了! 打官司也要来回奔波! 当
地百姓却并不嫌其烦! 甚至还满心喜悦$ 但
是! 作为追求理性的学术探讨! 我们似乎还
有必要追问& 尽管司法成本的增加出于当事
人的自愿! 但这种额外的成本是否应当由他
们来承担) 换言之! 让当事人来承担制度改
革 ,副产品% 的正当性何在) 恐怕这是一个
无解的难题! 因为! 在宏观的司法体制未作
根本变革之前! 屏蔽行政干预和增加司法成
本是一对联体婴儿! 甚或是一个硬币的两个
方面! 根本无法割舍$ 因此! 行政诉讼管辖
制度无法同时承受 ,两便% 的常规功能和达
致司法公正的异化功能! 而只能在两者之间
作出利益衡量! 在利益衡量的基础上选择当
下最为需要的功能$ +++事实上! 异地交叉
审判已经作出了此种选择$ 并且! 在选择达
致司法公正这个超常规功能的同时! ,异地
交叉审判% 也尽量结合行政诉讼管辖的常规
功能予以综合考量$ 比如说! 在基本操作上!
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案件由中院统一受理后并不直接由中院审理!
而是交叉指定给基层法院予以审理! 使诉讼
管辖的 "均衡法院负担# 功能得以实现$

!无心插柳柳成荫" ###异地交叉
审判的社会学基础

异地交叉审判的实践使得行政诉讼管辖

制度出人意料地承担起部分实现司法独立和

司法公正的功能!从而成为司法改革的突破口
之一$然而!不论是宪法还是人民法院组织法!
都将人民法院的地位界定为"依法独立行使审
判权! 不受行政机关% 社会团体和个人的干
涉#$&&&司法独立的问题在规范的宪政层面
已经解决!因此!从规范分析的进路出发无法
论证行政诉讼管辖制度承担司法独立功能的

必要性$好在理论研究并非’华山一条路(!我
们尝试着从另外一条进路去佐证异地交叉审

判制度部分实现司法独立的必要性和可能性$
一个老生常谈的话题是!我国的司法系统

按照行政建制逐级设立!政府在很大程度上控
制着法院的钱%人%物$ 因此!行政干预司法成
为司空见惯的现象!尤其是在各级政府作为被
告的行政诉讼案件中!法院受到的压力非常巨
大$ 仅仅就实行异地交叉审判的台州市而言!
以下两个实例就很能说明上述问题)
例一)台州市下辖某县人民法院订立了如

下的内部规则)凡是政府作为被告的案件*约
占整个行政诉讼案件总量的 !!+!不管是非曲
直!法院一律判决维持,政府以下*政府的工作
部门以及乡镇政府等+的行政案件!一律依法
公正审判*政府不得干预%说情+$如此一来!效
果居然非常不错! 行政机关一方败诉率很高!
该法院后被评为全国先进!荣立集体一等功$
例二) 在台州某市! 法院的一个行政案

件牵涉到一个单位! 开庭前! 市长打电话把
法院院长找去! 数落一顿后直接把传票扔给
了院长) 拿回去&&&胡闹-
这两个例子或是直接体现法院行政审判过

程中承受的行政干预, 或是折射出政府干预压
力之下法院的无奈选择$ 这就是行政庭法官们
面临的真实世界- 而异地交叉审判实践正是试
图让法官们从层层重压的 ’五指山( 中解脱出
来! 在夹缝中寻求独立审判的空间! 该种制度
努力可以从法社会学的相关理论中得到解释$
在法社会学意义上! 案件双方当事人以及

审判者 *第三方+ 构成了一个三角形的关系结
构$ 三边关系的变动深刻地影响着案件的关系
结构! 而审判者的行为也因其关系结构的不同
而不同$ 异地交叉审判通过改变案件的关系结
构使得案件基本上能够在法律框架内解决$

结语###不是尾声

长途跋涉之后! 我们有必要总结性地回
应文章标题&&&异地交叉审判的制度实践究
竟带给我们怎样的启示. 以下两方面的启发
在当下具有突出的实践意义和理论意义)
首先是司法改革的路径选择问题$ 在宏观

的司法体制改革缺乏成熟时机彻底实现的情

况下!利用既有的制度资源进行适当的技术改
造以实现司法公正不失为一种可行的改革进

路$ 当然!此种改革进路很多时候缺乏’根本
性(!以异地交叉审判为例!其所针对的案件类
型极为有限$ 因此!将这种改革进路定位为一
种’历史范畴(或许更为合适!司法独立真正实
现之日!就是异地交叉审判寿终正寝之时$
其次! 就学术研究层面而言! 社会实证

方法应当可以成为有效的分析工具$ 以本文
为例! 在规范分析和逻辑推演中! 我们无法
理解作为独立审判组织的法院为何不能公正

地审理当地的案件! 也无法接受在普遍意义
上承担 ’两便( 功能的行政诉讼管辖制度居
然部分地担当起保障司法独立的角色$ 而社
会学方法的引入! 使得这些问题豁然开朗$

!作者朱新力为浙江大学法学院教授" 另
两位均为浙江大学法学院宪法学与行政法学研
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