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摘　 要: 行政法典不是从习惯法到成文法的历史累积ꎬ 而是功能主义的制度构建ꎬ 是一种

“自我限缩” 的特殊的法典化形式ꎮ 行政法法典化是以行政部门法的划分及其法律逻辑体系的建

构为前提ꎬ 近代欧陆理性主义为此奠定了认识论和方法论的基础ꎮ 而延续经验主义传统的普通法

不存在普遍的法典化形式ꎮ 行政法体系自创立之初便与民法相分离ꎬ 并确立了不同于民法的行政

法学教义ꎮ 由此形成的行政法典的建构基础、 价值原则、 体系框架都不同于 «民法典»ꎮ 在世界范

围内ꎬ 程序法模式已成为行政法法典化的通例ꎮ 因此ꎬ 目前我国行政法法典化最现实的选择是行

政法典的程序主义ꎮ 而且ꎬ 行政法的法典化不应仿效民法典的模式和体例ꎬ 也不要试图构建整全

性的、 实体法意义上的行政法典ꎮ
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至今我国学术界对行政法能不能法典化尚有争议ꎮ ①即便认为行政法能够法典化ꎬ 但以怎样的

形式法典化ꎬ 仍存在不同的主张ꎮ ②上述学术纷争表明ꎬ 我国行政法法典化的理论准备仍嫌不足ꎬ
关于行政法法典化的基本范畴和生成逻辑并未完全厘清ꎮ 因此ꎬ 仍有必要对行政法法典化进行基

础性的理论研究ꎮ
大陆法系部门法的分殊、 行政法学教义和法律体系的确立ꎬ 构筑了行政法法典化的特殊模式ꎮ

我国行政法主要继受了大陆法传统ꎬ 至今主要行政法渊源仍为成文法ꎮ 为此ꎬ 应当透析大陆法系

国家行政法法典化的法学教义ꎬ 回溯其行政法法典化的历史背景和演进过程ꎬ 探寻其行政法法典

化的内在规律性和具有普遍意义的价值取向ꎮ 当然ꎬ 还要结合我国的法治发展状况ꎮ 只有这样ꎬ
才能把准我国行政法法典化的方向ꎬ 并确立我国行政法法典化的进路和方案ꎮ

一、 行政法法典化释义

(一) 生成模式抑或技术路径

法典化即法律整合的过程ꎬ 包括法典编纂与法典汇编ꎮ 最早系统研究法典的日本法学者穗积

陈重指出ꎬ 法典编纂是指对一国法律进行分科编制而形成具有公力的法律书面之事业ꎮ 而法典汇

编是指将既有法令进行整理编辑而形成法典的工作ꎮ ③具体而言ꎬ 法典编纂通常由立法机关基于一
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定的法理、 根据特定的逻辑将法律规范系统化ꎬ 即对属于某一法律部门的现行规范性法律文件进

行全面的加工整理而使之成为一部系统化的新法典的活动ꎬ 具有法律的创制性ꎻ 而法典汇编则是

将既已制定的规范性法律文件按照一定的目的或标准作出有序排列ꎬ 编辑汇总ꎬ 不具有法律的创

制性ꎮ 法典编纂以法律体系中法律部门的划分为前提ꎬ 即法典只能是特定部门法的法典ꎬ 不存在

覆盖整个法律体系的法典ꎮ 通常行政法的法典即属此类ꎬ 即狭义的行政法典ꎮ 狭义的行政法典是

指部门法意义的行政法的法律编纂ꎮ 而法典汇编不受法律部门的限制ꎬ 可以将一个国家现有的法

律全部汇入ꎮ 行政法领域的法律汇编会形成所谓行政法 “法典”ꎬ 即广义的 “行政法典”ꎮ
法典编纂与法典汇编可以从两个方面理解ꎬ 一方面作为立法模式ꎬ 另一方面作为立法技术ꎮ

作为立法模式ꎬ 大陆法系国家的法典化总体而言主要体现为法典编纂ꎻ 而普通法系国家的法典化

形式则主要是法典汇编ꎮ 因为ꎬ 行政法典编纂的前提在于行政法的部门化ꎬ 即行政法的法典化是

大陆法系国家行政法作为部门法的体系化的结果ꎮ 然而ꎬ 普通法系国家由于其判例法传统ꎬ 其行

政法以司法裁判和权利救济为核心ꎬ 多用法院判例确定规则ꎬ 以权利救济可得性作为目的ꎬ 不追

求法律体系的严整、 逻辑的自洽ꎮ 使得普通法国家的行政法始终根植于司法实践ꎬ 以保持法律的

开放性和与时俱进ꎮ 封闭、 僵化的法律体系中法律部门的严格划分不符合普通法哲学ꎮ 因此ꎬ 不

可能进行所谓行政法典的编纂ꎮ 当然ꎬ 由于大量的判例法和单行法过于松散和凌乱ꎬ 有必要进行

编辑和整理ꎬ 于是通过法典汇编的形式实现所谓 “法典化”ꎮ 这种法典化的形式在美国十分常见ꎮ
在行政法领域表现为ꎬ 以法律汇编的形式形成一部形式意义上的 “行政法典”ꎮ ①在英国表现为

“合并法案” (Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｉｏｎ Ａｃｔｓ) 和 “法典法案” (Ｃｏｄｉｆｉｃａｔｉｏｎ Ａｃｔｓ)ꎮ
然而ꎬ 在法典化的立法技术上ꎬ 大陆法系国家与普通法系国家相互借鉴ꎮ 大陆法系国家的法

典化也会采用法典汇编的手段ꎬ 如奥地利行政程序法典便是由既往判例法汇集而成ꎮ 而普通法系

国家的法典化也会运用法典编纂的技术ꎬ 如 １９４６ 年美国的 «联邦行政程序法»ꎮ 但需要说明的是ꎬ
尽管立法技术上相互借鉴ꎬ 但两大法系法典化的不同模式总体上并没有改变ꎮ

由于我国行政法体系深受大陆法系行政法的影响ꎬ 因此ꎬ 人们通常所称的行政法的法典化ꎬ
是指法典编纂而非法典汇编ꎬ 即狭义的行政法典ꎮ 正如姜明安教授所言ꎬ 统一的行政法典是将一

国行政法的一般原则和基本规范编纂在一起ꎬ 形成一个统一的、 有内在逻辑联系的法律规范体系ꎬ
而并非将一国所有的具体行政法规汇集成一部行政法大全ꎮ ② 但就立法技术而言ꎬ 我国行政法的法

典化不应当排斥法典汇编ꎮ 由于历史的原因ꎬ 法治后发国家缺少法律成例ꎬ 因此ꎬ 法典化过程基

本上属于法典编纂ꎮ 然而ꎬ 我国虽然属于法治后发国家ꎬ 但经过四十多年的发展ꎬ 行政法律体系

初步建立ꎬ 并已经具备相当数量的行政单行法ꎮ 因此ꎬ 行政法的法典化可以采用 “法典编纂模式＋

法典汇编技术” 的进路ꎮ
(二) 习惯承续抑或制度建构

根据法律进化论的观点ꎬ 法典是法律进化的结果ꎮ 梅因曾提出了关于法律和立法一般发展序

列理论: 第一个阶段ꎬ 法律是根据家长式的统治者个人的命令制定的ꎮ 第二个阶段便是习惯法阶
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段ꎮ 第三个阶段实际上是习惯法的成文化ꎮ 第四个阶段是对古代严苛法律的修正阶段ꎮ 最后阶段ꎬ
实际上是成文法的法典化阶段ꎮ ①可见ꎬ 法律从古至今历经了从习惯法到成文法ꎬ 再从法律成文化

到法典化的发展过程ꎮ 可以说ꎬ 法典化是法律发展的最高形式ꎮ 法典化是奠基于法律成文化基础

上的更高阶段ꎮ 质言之ꎬ 法律的成文化不等于法典化ꎬ 不能将单行的成文法称为法典ꎮ
法典化虽然立基于法律的成文化ꎬ 但法典的形成却是一个渐进的历史过程ꎮ 正如英国学者海

伦所言ꎬ 法典的编纂是在一国立法史的最终时期进行的ꎬ 当一国的富裕、 知识、 文化的进步尚未

发达之时ꎬ 是决不能编纂法典的ꎮ 在萨维尼看来ꎬ 法律发达于人民之中ꎬ 正如人文之开化、 国语

之发达ꎬ 法律并非立法者擅自制定的ꎬ 在当时德国法学不发达ꎬ 法律观念未精确表达ꎬ 语言亦不

完备的情况下ꎬ 编纂德国民法典的时机并不成熟ꎮ ②由于萨维尼的巨大影响ꎬ 德国民法典的制定工

作直到 １９ 世纪末才重新得到重视ꎮ
然而ꎬ 梅因提出的 “法律发展序列理论” 指称的是私法ꎮ 萨维尼也认为ꎬ “法学只有两个主

要部分: 私法学与刑法学ꎮ 国家法是对国家宪制进行的体系化阐述ꎬ 无论如何也不能被纳入法学

范畴ꎮ 因为它只是以现实存在的国家为基础ꎬ 而法学则是把国家看做是一个行动者”ꎮ ③可见ꎬ 行

政法作为 “国家法”ꎬ 并未被纳入历史法学派所谓的 “法学” 范畴ꎮ 不仅如此ꎬ 与民法相比ꎬ 行

政法出现较晚ꎬ 完整的行政法体系是在民法典制定以后才出现ꎮ 因此ꎬ 上述法律进化论不适用于

行政法ꎮ 也就是说ꎬ 行政法典产生于后民法典时代ꎬ 其超越于民法典的历史进化过程ꎮ 具体而言ꎬ
行政法典不再像民法典那样需要经由习惯法到成文法ꎬ 再由成文法到法典漫长的历史积淀ꎮ 如果

说ꎬ 民法典经习惯积累而成ꎬ 那么行政法典则是理性建构的结果ꎮ 正是在这个意义上ꎬ 康德将前

者称为自然法ꎬ 将后者称为人定法ꎮ 行政法典可以摆脱习惯法的束缚而基于政策目标进行编纂ꎮ
当然ꎬ 这并不意味着行政法典可以不顾历史背景、 社会现实而任意制定ꎮ 德国在二战后编纂行政

法典时ꎬ 萨维尼的告诫仍然不断警示着那些主张行政法法典化的政治家和学者们ꎬ 以至于德国第

一次行政法专题会议拟定的法典化方案因此搁浅ꎮ 日本在 ２０ 世纪 ６０ 年代启动制定行政法典ꎬ 到

９０ 年代才正式出台ꎮ
(三) 完整统合抑或自我限缩

法典化是相对的ꎬ 只要运用一定立法技术ꎬ 对特定法律领域内已经通过单行立法、 学说和判

例确立的法律制度进行整合、 统一和体系化ꎬ 即可被称为法典化ꎮ ④然而ꎬ 基于实用和功能层面的

原因ꎬ 行政法典应将自身限制在一些原则性问题和某一法律领域的核心方面ꎬ 而将细化问题委托

给特别法、 行政法规和行政规则ꎮ 现实性迫使立法者克制和自我限制ꎬ 行政法典编纂者要有 “接
受法律漏洞的勇气”ꎮ ⑤可见ꎬ 行政法典具有 “自我限缩” 的属性ꎬ 因而行政法典注定不可能完美ꎬ
行政法典的创设者不得不接受行政法典天生残缺的事实ꎬ 即行政法典只能是行政法的部分法典化ꎮ
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我国台湾地区的学者叶俊荣将行政法典分为四种类型: 第一种是最完全的法典化ꎮ 即将所有

的行政权的行使ꎬ 不论是程序事项ꎬ 还是实体事项ꎬ 全部通过法律结构安排ꎬ 统一规定于一部法

律中ꎻ 第二种为统一的程序法典ꎬ 即行政法典中ꎬ 将行政程序完全法典化ꎬ 使所有的行政事项统

一适用行政程序法ꎬ 其他法律不再作程序规定ꎻ 第三种为行政总则法典ꎬ 即行政法典仅将行政事

项的共通适用部分纳入行政程序法ꎬ 内容可包括实体内容和程序内容ꎻ 第四种为行政纲架法典ꎬ
即仅对几种重要行政类型规定适用的程序ꎬ 对于实体问题ꎬ 留待其他法律作具体规定ꎬ 这种类型

的行政法典又称为最低程度的行政法典ꎮ ① 其实ꎬ 上述四种行政法典形式可概括为完全法典化与部

分法典化两种类型ꎬ 其中后三种形式均属于部分法典化类型ꎮ 由于制定完全的行政法典工程过于

浩繁ꎬ 令人望而却步ꎮ 因此ꎬ 世界上绝大多数国家都务实地选择 “自我限缩” 的部分法典化类型ꎮ
需要指出的是ꎬ 在西方启蒙运动中绝对完整性和包含所有规范的法典化理念ꎬ 早就被证明不过是

一种幻想ꎮ ②在历史上ꎬ 从 １８ 世纪到 １９ 世纪出现了席卷法国、 德国等主要欧陆国家的法典编纂运

动ꎮ 在这一时期ꎬ 法典化的典型特征在于完整性ꎬ 亦即对某一法律领域进行终局的、 无漏洞的规

范ꎮ 但这一法典化理念很大程度上是一种理想状态ꎬ 实际上无法实现ꎬ 因而逐渐被摒弃ꎮ ③可见ꎬ
完全的法典化ꎬ 即便民法典都望尘莫及ꎬ 遑论 “自我限缩” 的行政法典ꎮ

二、 行政法法典化的法学教义

近代以降ꎬ 肇始于笛卡尔的理性主义思潮为欧陆的法典化运动奠定了认识论和方法论的基

础———建构论唯理主义ꎮ 与英国的经验主义相反ꎬ 理性主义将可靠的规律建立在唯一的理性之上ꎬ
在必然后果的力量中找出确定的联系ꎬ 从而能对事件的发生有所预见ꎮ ④ 理性主义 “怀疑一切”
的立场否定了所有不能根据前提经由三段论的逻辑推导出来的行为规则的有效性ꎬ 其势必对传统

和历史持普遍蔑视的态度ꎮ 卢梭作为笛卡尔的理性主义追随者ꎬ 其理论一以贯之的目的便是为现

存的制度是否为理性的制度提供一种指南ꎮ 对德国的实证主义法学具有奠基作用的康德法哲学ꎬ
便有深刻的笛卡尔的理性主义的印记ꎬ 而实证主义法学为德国的法律特别是行政法的法典化提供

了理论准备ꎮ 质言之ꎬ 根据建构论唯理主义ꎬ 法律是由人的理性设计的ꎬ 人完全有能力根据自己

的理性来建构宏大的缜密的法典ꎬ 由此才使法律的安定性和可预测性成为可能ꎮ
正是基于人的理性的自信ꎬ 欧陆的统治者才通过法学家雄心勃勃地制定法典ꎮ 可以说ꎬ 这一

理性在法律领域中的运用便形成法律理性ꎬ 表现为独特的基于规范和逻辑的法教义学的思维模式ꎮ
这一法教义学思维模式包括: 第一ꎬ 法律部门的划分ꎬ 以此达到法律体系化的效果ꎮ 第二ꎬ 法律

原则的提炼ꎬ 即从多个法律规范中提炼出共同的原则ꎮ 第三ꎬ 基本概念的形成ꎬ 独立于特定法律

规范的基本概念是法教义学思维最大贡献之一ꎬ 也为立法者吸收这些概念入法奠定了基础ꎮ 第四ꎬ
体系化ꎬ 将既存的各色各样的知识或者概念ꎬ 依据一项统一的原则ꎬ 安在一个经由枝分并且在逻
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辑上相互关联在一起的理论构架中ꎮ ①第五ꎬ 建构ꎬ 即将 “单个事实或法律现象归回到一个或多个

已有基本概念进而置入概念体系中ꎮ ②行政法的法典化即立基于法教义学的思维模式ꎮ 具体而言ꎬ
行政法作为部门法划定了行政法体系的领地ꎬ “依法律行政原则” 作为行政法体系的逻辑一致性

的价值指南ꎬ “行政行为” 作为基本概念是行政法体系得以建立的基石ꎮ 最终ꎬ 行政法的法典化是

行政法体系的规范形式ꎮ
(一) 法教义学与法典化

法典化与法教义学密切相关ꎬ 可以说ꎬ 法典化的历史就是其法教义学的历史ꎮ 欧陆的法典化

滥觞于罗马法时代ꎬ 而 “从罗马法时代起ꎬ 除了法教义学ꎬ 法学家从来没有在他们的法律研究中

采取任何其他的方法ꎮ” ③尽管法教义学发端于欧陆法典化的过程ꎬ 但在后续的发展中ꎬ 以法国和

德国为代表的大陆法国家ꎬ 其法教义学也形成了各自不同的特色ꎮ 在 １９ 世纪至 ２０ 世纪的法国ꎬ
一系列法教义学的经典作品形成了独特的风格ꎬ 即所谓讲授法律的 “高卢方式”ꎬ 是一种 “平衡

的” 法教义学ꎮ 表现为体系精神必须自我调节以适应其他的一些偏好ꎬ 包括对无用的抽象化的拒

斥、 对清晰性无与伦比的关注、 对用例子阐明法律的偏爱、 对哲学思潮的敏感ꎮ 可以说ꎬ 同质化

的法学家群体所具有的法律思维和法律语言为法学教义化的形成奠定了基础ꎮ 相比之下ꎬ １９ 世纪

的德国法教义学表现为概念法学ꎮ 概念法学产生于历史法学派ꎬ 在潘德克顿法学的民法体系整理

的过程中形成ꎬ 其追求概念的准确性、 体系的严整性、 逻辑的缜密性ꎮ 德国的法教义学更注重体

系性、 更抽象、 更学究气ꎬ 关心绝对的内在逻辑的融贯性ꎬ 在体系框架建立起来之前绝对不把原

则应用于具体个案ꎮ ④特别需要指出的是ꎬ 法国风格的法教义学的形成源于法典的制定ꎬ 相反ꎬ 德

国法典的制定却源于德国特色的法教义学的形成ꎮ 具体而言ꎬ 在法教义学与法典的承接关系上ꎬ
法国在 １９ 世纪初拿破仑民法典的制定才促成了其 “高卢风格” 的法教义学的形成ꎻ 而德国却是在

法教义学成熟后促成了其 ２０ 世纪初民法典的制定ꎮ
如果说罗马法促成了欧陆法律的教义化ꎬ 但欧陆的法教义学在普通法的发祥地英国却不存在ꎮ

在历史上ꎬ 罗马帝国通过军事征服将罗马法带到被征服之地ꎬ 但罗马帝国从未真正实现对英国的

征服ꎮ 可以说ꎬ 英国是沿着与欧陆国家不同的法制发展轨迹孕育了自己的普通法体系ꎮ 尽管这种

普通法体系也追求法律的统一和普遍一致ꎬ 但其并不是通过编纂法典的形式ꎬ 而是通过诉讼程序

的标准化以及判例的一体适用ꎬ 由巡回法官在全国范围内不断推广ꎬ 进而逐渐形成了一套共同的

普通法ꎮ 其不是在立法领域而是在司法层面实现法律的 “普通” 化ꎬ 即亨利二世时英格兰的 “司
法中央化”ꎮ ⑤如果说ꎬ 罗马法的辉煌是法学家造就的ꎬ 在法律职业群体中ꎬ 是法学家而不是法官

在法律的创制和解释中发挥决定性的作用ꎮ 在萨维尼看来ꎬ 法典的生命是法学家赋予的ꎮ 因为ꎬ
法律首先产生于习俗和人民的信仰ꎬ 法律的这种自生自发状态是法律最本真的第一重生命ꎻ 但人

７４

王世涛: 行政法的法典化: 法学教义与规范模式

①
②
③

④

⑤

参见黄茂荣: «法学方法与现代民法»ꎬ 中国政法大学出版社 ２００１ 年版ꎬ 第 ４２７ 页ꎮ
参见卜元石: «德国法学与当代中国»ꎬ 北京大学出版社 ２０２１ 年版ꎬ 第 １４１－１６１ 页ꎮ
[法] 菲利普􀅰热斯塔茨、 [法] 克里斯托弗􀅰雅曼: «作为一种法律渊源的学说———法国法学的历程»ꎬ 朱明哲 译ꎬ 中国政法

大学出版社 ２０２０ 年版ꎬ 第 ８ 页ꎮ
[法] 菲利普􀅰热斯塔茨、 [法] 克里斯托弗􀅰雅曼: «作为一种法律渊源的学说———法国法学的历程»ꎬ 朱明哲 译ꎬ 中国政法

大学出版社 ２０２０ 年版ꎬ 第 １１ 页ꎮ
参见 [英] 梅特兰: «英格兰宪政史»ꎬ 李红海 译ꎬ 中国政法大学出版社 ２０１０ 年版ꎬ 第 ９ 页ꎮ



类文明的发展要求法律必须逐步明确化、 规则化、 体系化ꎬ 这必须通过法学家来完成ꎬ 法学家对

于法律的历史性和体系性研究赋予法律的第二重生命ꎮ ①而英国的普通法则是建立在司法实践中裁

决案件的基础上的ꎬ 法官发挥至关重要的作用ꎬ 法学家在法官面前相形见绌ꎮ 在法学理论上看ꎬ
由于普通法系的特色在于判例法而不是成文法ꎬ 英国法学家的法概念在本质上是分析性和程序性

的ꎬ 从来没有像罗马—日耳曼法系的法学家那样偏爱理性化、 体系化ꎮ 因此ꎬ 成文法法典化的传

统在普通法国家并不存在ꎮ
(二) 行政法教义学与行政法的法典化

在法官、 法学家的法律权力的博弈中ꎬ 欧陆法国家的法学家通常居于法律领域的主导地位ꎻ
而普通法系国家的法官则更具权威ꎮ 前者促成了法律的教义化ꎬ 进而确立了法典编纂的传统ꎻ 后

者源于法律的司法中心主义ꎬ 形成了以判例法为主要渊源的法律形式ꎬ 因而更注重法典汇编ꎮ 然

而ꎬ 特别需要说明的是ꎬ 这一传统意义上两大法系对法典化的影响主要体现在私法上ꎬ 而行政法

的法典化却另辟蹊径ꎮ 应当承认ꎬ 行政法体系渊源于民法体系ꎬ 正是对于从民法中成长起来的法

教义学方法的应用ꎬ 才使行政法成为规范法学ꎮ ② 现代行政法体系的创立者奥托􀅰麦耶参考和援用

民法上的概念术语ꎬ 利用概念法学方法ꎬ 从纷繁复杂的行政现象中归纳出行政法的一般原理、 原

则和概念群ꎬ 并组合成一个逻辑一致、 相对自治的行政法总论体系ꎮ ③这表明ꎬ 行政法学是从民法

学中孕育而生ꎮ 然而ꎬ 行政法学自诞生伊始便从民法学中分离ꎬ 体现为以公法、 私法两元化为依

托ꎬ 确立行政法的公法特质以凸显其独立性ꎮ 正如奥托􀅰麦耶所言: 与久已建立在坚实基础上的

民法学完全不同ꎬ 行政法学是一门年轻的学科ꎬ 在后警察国时代ꎬ 不需要将国家设定为传统私人ꎬ
行政法被作为国家法律制度出离于民法之外作为第二种制度ꎮ ④至此ꎬ 行政法学已经成为与民法学

并立的学科ꎬ 与民法学遵循着不同的法学教义ꎮ
欧陆行政法作为公法其法学教义奠基于国家主权并以行政行为为核心ꎬ 体现国家主权的行政

行为理论成为法国乃至于大陆法系行政法体系建构的基石ꎮ 正如法国行政法学者奥里乌指出的那

样ꎬ 公共权力为行政法设定标准ꎬ 行政法学所有部分都在此思想中得以整合ꎮ 奥托􀅰麦耶建构的

德国行政法体系最基本、 最核心的概念就是行政行为ꎮ ⑤由于行政法的主权性质被直接建构在行政

行为的法律概念之中ꎬ 这使得欧陆国家的行政法成为一套独立的与私法不同的规则体系ꎮ 这也为

其行政法的法典化提供了法教义学的理论准备ꎮ 相比之下ꎬ 英国的判例法从来没有发展出体现国

家主权并以 “行政行为” 为基础ꎬ 构建行政机关权力手段的概念工具和理论ꎮ ⑥因此ꎬ 欧陆国家的

行政法学教义在英国并不存在ꎮ 大陆法国家的立法经验表明ꎬ 行政法的法典化是以行政法学的体

系化为基础的ꎬ 而行政法学的体系化表现为行政法学的总论与行政法学各论的二元化ꎮ 然而ꎬ 奥

８４

行政法学研究　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 ２０２２ 年第 ５ 期

①
②
③

④
⑤

⑥

翟志勇: «公法的法理学»ꎬ 商务印书馆 ２０２１ 年版ꎬ 第 １０５ 页ꎮ
赵宏: «行政法学的体系化建构与均衡»ꎬ 载 «法学家» ２０１５ 年第 ３ 期ꎬ 第 ４６ 页ꎮ
高秦伟: «反思行政法学的教义立场与方法论学说———阅读 ‹德国公法史 (１８００－１９１４): 国家法学说和行政学› 之后»ꎬ 载

«政法论坛» ２００８ 年第 ２ 期ꎬ 第 １７８ 页ꎮ
[德] 奥托􀅰迈耶: «德国行政法»ꎬ 刘飞 译ꎬ [德] 何意志 校ꎬ 商务印书馆 ２００２ 年版ꎬ 第 １２０ 页ꎮ
“行政行为” 概念最早在法国行政法中出现ꎬ 但奥托􀅰迈耶将其引入德国后进行了改造ꎬ 赋予其形式法治的功能ꎬ 为后来德国

行政法典的制定奠定了基础ꎮ
杨利敏: «公法与政制»ꎬ 法律出版社 ２０１４ 年版ꎬ 第 １０－１１ 页ꎮ



托􀅰麦耶所创建的行政法体系实际上是行政法学的总论ꎮ ①其以 “行政行为” 为起点ꎬ 以法教义学

的操作方法为支撑ꎬ 以 “行政规范———权利救济” 为框架ꎬ 由此形成的自然是行政法学总论ꎮ ②这

为德国后续行政法的法典化奠定了理论基础ꎮ 至今ꎬ 这种 “泛行政法总论” 的行政法教义学仍然

发挥着持续的影响ꎮ 迄今为止ꎬ 世界范围内的行政法典仍只限于对一般行政法律规范进行体系整

合ꎬ 不包括部门行政法律规范ꎮ ③

不可否认的是ꎬ 大陆法系的行政法学体系对我国产生了深刻的影响ꎬ 表现为目前我国行政法

学仍采取行政主体、 行政行为、 行政救济的行政法总论的框架体系ꎮ 这种影响的 “副产品” 是行

政法各论相对薄弱ꎮ 也就是说ꎬ 我国基本上借鉴了大陆法系的行政法学教义ꎮ 这意味着ꎬ 未来我

国行政法的法典化只能是总则意义上的法典化ꎮ

三、 行政法法典化的域外进路

(一) 法国行政法的法典化: 从否定到肯定

在法国ꎬ 行政法学与民法学共同继承了源于笛卡尔理性主义和 «法国民法典» 的法律文化ꎬ
使用了一种更注重事实且和罗马法学家一样更为审慎的教义学ꎮ 然而ꎬ 令人匪夷所思的是ꎬ 长期

以来法国行政法采用的却是判例法形式ꎬ 行政法典并未如期而至ꎮ
事实上ꎬ 在 «法国民法典» 出台之后ꎬ 法国围绕行政法的法典化也曾争议不休ꎮ 人们普遍认

为ꎬ 随着行政法新领域的不断出现ꎬ 法律和规章制定如雨后春笋般涌现ꎬ 行政法的法典化似乎不

再可能ꎮ 这是因为ꎬ 行政法与民法不同ꎬ 民法由那些法官必须适用的法律规定组成ꎬ 而行政法则

是那些关于公共服务之行政与组织的法律ꎬ 其目标并非预见生活中的法律难题并加以解决ꎮ 所以

行政法的法典化本身是不可能实现的ꎮ ④

长期以来ꎬ 法国行政法未能像民法一样实现法典化ꎬ 其决定性的因素是最高行政法院的法官

对行政法的主导ꎮ 在法国ꎬ 与民法相比ꎬ 行政法学出现较晚ꎬ 民法学者垄断了对确定实证法意义

和保证融贯性来说至关重要的法律建构ꎮ 然而ꎬ 与民法形成鲜明对比的是ꎬ 在行政法领域ꎬ 是最

高行政法院的法官在行政法学说构建中扮演首要角色而不是行政法学者ꎮ 这是因为ꎬ 由于没有形

成一定规模的同质性的行政法学家群体ꎬ 因此ꎬ 法国最高行政法院的法官取得了行政法的主导权ꎮ ⑤

可以说ꎬ 在法国ꎬ 让行政法真正成为一门科学的是最高行政法院ꎬ 行政法诞生于 “行政法院判决

的膝上”ꎮ ⑥由此ꎬ 法典的缺失被认为是法国行政法的重要特点ꎬ 成为人们对法国行政法的基本观

念以及行政法作为法官法的标志ꎮ
然而ꎬ 在 ２０ 世纪ꎬ 法国行政法的传统模式悄然发生变化ꎮ 行政法不能法典化的教条被重新审

９４

王世涛: 行政法的法典化: 法学教义与规范模式

①

②
③
④

⑤

⑥

参见奥托􀅰迈耶于 １８８５ 年出版的 «德国行政法原理» 以及于 １８９５ 年出版的 «德国行政法»ꎬ 将纷杂不一的行政学原理有系统

地 “总则化”ꎮ
参见赵宏: «行政法学的体系化建构与均衡»ꎬ 载 «法学家» ２０１５ 年第 ３ 期ꎬ 第 ５３ 页ꎮ
参见王万华: «我国行政法法典编纂的程序主义进路选择»ꎬ 载 «中国法学» ２０２１ 年第 ４ 期ꎬ 第 １０７ 页ꎮ
[法] 菲利普􀅰热斯塔茨、 [法] 克里斯托弗􀅰雅曼: «作为一种法律渊源的学说———法国法学的历程»ꎬ 朱明哲 译ꎬ 中国政法

大学出版社 ２０２０ 年版ꎬ 第 １１０－１１５ 页ꎮ
[法] 菲利普􀅰热斯塔茨、 [法] 克里斯托弗􀅰雅曼: «作为一种法律渊源的学说———法国法学的历程»ꎬ 朱明哲 译ꎬ 中国政法

大学出版社 ２０２０ 年版ꎬ 第 １１０－１１５ 页ꎮ
[法] 菲利普􀅰热斯塔茨、 [法] 克里斯托弗􀅰雅曼: «作为一种法律渊源的学说———法国法学的历程»ꎬ 朱明哲 译ꎬ 中国政法

大学出版社 ２０２０ 年版ꎬ 第 ２００ 页ꎮ



视ꎬ １９７６ 年德国行政程序法典化已向同属大陆法系的法国证明ꎬ 至少在程序方面实现行政法的法

典化是可能的ꎮ 在 ２０ 世纪 ７０ 年代的法国ꎬ 行政领域不同形式的成文法逐渐取代了最高行政法院

的判例作为行政法主要法律渊源ꎬ 重新塑造法国行政法中成文法与判例法之间的关系结构ꎮ 随着

２０ 世纪欧洲一体化和全球化的发展ꎬ 在世界范围内程序模式的行政法典越来越普遍ꎮ 特别是在欧

盟成员国中ꎬ 仍没有行政法典的国家除法国外仅剩下比利时、 塞浦路斯、 爱尔兰、 马耳他、 罗马

尼亚ꎮ 在这一背景下ꎬ ２０１５ 年法国 «公众与行政机关关系法典» 终于出台ꎮ 这一法典被认定为法

国行政程序法典ꎮ 这标志着法国行政法法典化时代的来临ꎬ 也意味着法国行政法以判例法为主导

的渊源形式的重大变革ꎮ 与 «德国联邦行政程序法» 相比ꎬ 法国行政程序法典不限于行政行为程

序ꎬ 而是全面覆盖政府公共治理活动ꎮ 不仅如此ꎬ 法国的行政程序法典还吸纳了 “新行政法” 理

念及现代行政治理模式以及含有透明和参与的 “好行政” (ｇｏｏｄ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ) 的要求ꎮ 这体现在

法国行政程序法典中第一部分 “与行政机关的交流”、 第三部分 “行政记录的获取和公共数据的

再利用” 和第四部分 “与行政机关争议的解决”ꎮ
然而ꎬ 法国行政法典并未从根本上颠覆法国行政法的传统ꎬ 其只不过融合了大多数既有的成

文法和最高行政法院的判例法ꎮ 尽管最高行政法院在行政法领域的影响不如从前ꎬ 但其仍保留着

作为行政法引领者的地位ꎮ 可以说ꎬ 法国行政程序法典体现了现代行政程序法典化趋势与法国固

有的行政判例法传统的妥协ꎮ 毕竟法国行政程序法典是在最高行政法院监督下进行设计的ꎬ 而且

由于将很多判例融入法典ꎬ 最高行政法院将长期保留法典的解释权ꎬ 这也意味着最高行政法院仍

将对法国行政法发挥重要作用ꎮ ①

法国行政法法典化的过程表明ꎬ 在民法典制定后的相当长的时间内ꎬ 行政法的法典化一直被

否定ꎬ 原因在于ꎬ 与德国不同ꎬ 法国行政法与民法没有渊源关系ꎬ 而且具有本质的区别ꎮ ②具体而

言ꎬ 民法更多基于法理ꎬ 由学者主导ꎻ 而行政法更多基于判例ꎬ 由法官操控ꎮ 这决定了民法能够

法典化ꎬ 而行政法起初却不能ꎮ 可以说ꎬ 法国的民法典与行政法典并不相容ꎬ 反而相互排斥ꎮ 表

现为ꎬ «法国民法典» 的制定并未促成行政法的法典化ꎬ 相反却极大地延缓了行政法法典化的进

程ꎬ 表现为在民法典制定 ２００ 多年后ꎬ 行政法典才被迫推出ꎮ 不仅如此ꎬ 法国行政法典与民法典

的体系和内容也相去甚远ꎮ

(二) 德国行政法的法典化: 从实体法到程序法

与法国相似ꎬ 德国行政法的法典化也曾饱受争议ꎮ 洛伦兹􀅰冯􀅰施泰因曾认为ꎬ 行政活动纷

繁复杂ꎬ 行政法不可能像民法一样实现法典化ꎬ 唯有在各个部门行政领域制定单行法ꎮ ③奥托􀅰迈
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德国行政法的法学教义来自民法ꎬ 正是将民法中概念法学运用到行政法ꎬ 才建构了行政法学体系ꎮ 因此ꎬ 德国的行政法与民

法具有一定的渊源关系ꎮ 而法国则不同ꎬ 法国的民法发达是基于法典ꎬ 而行政法作为 “法官法”ꎬ 主要是判例法ꎮ 因此ꎬ 法国的行政法

与民法不存在渊源关系ꎬ 而且在内容和形式上迥然不同ꎮ
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耶对能否通过行政行为的构建ꎬ 进而促成现实层面的行政法法典化ꎬ 就曾表示怀疑ꎮ ①尽管如此ꎬ

与法国不同ꎬ 但德国肯定行政法法典化的观点自始便占据主流ꎬ 并由主要邦国付诸实践ꎮ 普鲁士

邦国就曾率先尝试行政法法典化ꎬ 并于 １８８３ 年颁布了 «普鲁士一般行政法»ꎮ
行政法在德意志帝国和联邦层面发展成为独立学科时ꎬ 当时处于中心地位的是实体法的思想ꎮ

这与其说源自 “重实体轻程序” 的大陆法传统ꎬ 毋宁说是因德国行政法教义学更倚重稳定化、 型

式化的行为模式在实体方面对于行政适法性的控制功效ꎮ 表现为将行政活动提炼归纳为行政行为、
行政合同、 事实行为等具体类型ꎬ 再抽象整理出不同类型的行为方式的构成要件和法律后果ꎬ 从

而形成稳定的制度化的 “型式构造”ꎮ ②而这些皆围绕行政实体要素展开ꎮ 因此ꎬ 德国早期行政法

的法典编纂以行政组织和行政救济为主要内容ꎮ 而德国行政程序所具有的独立的重要地位在 ２０ 世

纪的后半段才被发现ꎮ
１９６０ 年德国慕尼黑年会将 “行政法总则是否应当法典化” 作为年会的议题ꎮ 学者们认为行政

法总则法典化虽然可分为实体法部分法典化与程序法部分法典化ꎬ 但实体法部分难以法典化ꎮ 因

为行政活动具有复杂性与多样性ꎬ 行政法实体问题需要依个案判断ꎬ 并应当根据行政领域的不同ꎬ

适用特定的单行法ꎬ 所以没有必要制定涵盖行政法各领域的行政法总则ꎮ ③在这次会议之后ꎬ 在关

于行政法总则法典化与行政程序法典化之间ꎬ 德国最终选择了后者ꎮ 需要说明的是ꎬ 德国没有采

用行政法总则的法典化不是否定行政法总则法典化ꎬ 而是否定行政法总则中实体法的法典化ꎮ 当

然ꎬ «德国联邦行政程序法» 并非完全排斥实体法的法典化ꎬ 而是将部分行政实体的内容嵌入行

政程序法中ꎮ 应当说ꎬ 德国在制定行政程序法伊始就不是意图制定纯粹的行政程序法ꎮ 在 ２０ 世纪

５０ 年代就制定联邦行政程序法的意义进行学术讨论时ꎬ 首先涉及的问题是ꎬ 实体法的制度、 原则

和规则应在何种范围内一并纳入法典ꎮ ④由此可见ꎬ 尽管 «德国联邦行政程序法» 包含大量的行政

实体规范ꎬ 但不能由此否定德国行政法典的程序法模式ꎮ 因为德国正是否定了实体主义总则性立

法才选择行政程序法模式的ꎮ
当然ꎬ 德国的行政程序法之 “行政程序” 与普通法国家如英国的 “行政程序” 有所不同ꎮ 英

国法是判例法ꎬ 判例制度必须依靠程序来保障ꎬ 所以正当程序原则在英国法上极为重要ꎻ 但是德

国法是成文法ꎬ 其出发点是与实体法密切联系的 “法的实现”ꎬ 即德国法律制度是在广义的范围

内预先通过法律规则体系的设定而令自身获得保障ꎬ 德国法上的程序与英国法上的程序不具有同

等重要性ꎮ ⑤质言之ꎬ 普通法国家的程序法治即其法治本身ꎬ 是司法中心主义的程序正义的要求ꎻ

而德国的程序法治只是实现法治的手段ꎬ 是议会中心主义的实体法与程序法二元论的一个选项ꎮ
在 «联邦行政程序法» 制定以后ꎬ 德国形成了三阶层行政程序法体系ꎬ 即第一阶层: «联邦
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行政程序法» 作为总则性法典ꎬ 第二阶层: 部门法典 (领域法典)ꎬ 第三阶层: 特别法ꎮ 尽管德

国出现了不断增加的单行法和下位法的所谓 “去法典化” 迹象ꎬ 但 «联邦行政程序法» 在实践中

得到普遍认同ꎬ 联邦和各州之间的法律统一性在很大程度上也得到了维护ꎮ ①«联邦行政程序法»
从 １９７６ 年适用至今将近半个世纪ꎬ 该法虽经数次修改ꎬ 但修正的条文很少ꎮ 可以说ꎬ «联邦行政

程序法» 仍是行政程序法体系的核心ꎮ
从德国行政法法典化的过程看ꎬ 正是由于实体法法典化的不可得性ꎬ 德国才最终选择了程序

法模式ꎮ 而且程序法模式作为大陆法系和普通法系国家行政法法典化的共同选择ꎬ 成为世界行政

法法典化的通例ꎮ 环顾全球ꎬ 已经制定行政程序法的国家和地区已有 ７０ 多个ꎮ ②其他未称为行政

程序法的行政法典 (如荷兰 «行政法通则» ) 其实也采用的是程序法模式ꎮ 不仅如此ꎬ 程序法模

式至今仍主导着各国行政法的法典化ꎮ 如法国于 ２０１５ 年制定的便是行政程序法典ꎮ 韩国于 ２０２１
年制定的 «行政基本法» 是原 «行政程序法» 的延续和发展ꎬ 仍属于行政程序法模式ꎮ

(三) 韩国行政法的法典化———从程序法到基本法

从 ２０ 世纪 ６０ 年代开始ꎬ 韩国的学术界和实务界一直存在着行政程序法的立法要求ꎮ 但当时

政府虽承认有制定行政程序法的必要ꎬ 却认为韩国并不具备制定行政程序法的条件ꎬ 所以推迟了

行政程序法的制定ꎮ 经过 ３０ 多年的努力ꎬ 韩国 «行政程序法» 最终于 １９９６ 年出台ꎮ 韩国 «行政

程序法» 采纳了德国程序法典化的模式ꎮ 但韩国 «行政程序法» 只是努力将程序法典化ꎬ 很少涉

及实体规范ꎮ 由于受到日本 «行政程序法» 的影响ꎬ 韩国 «行政程序法» 作出的只是最基本程序

性规定ꎬ 因而是不完整的行政程序法ꎮ 而且大部分规定不是基于保护国民的程序方面的权利ꎬ 而

是更倾向于行政便宜ꎮ 在适用范围、 程序设计诸多方面都存在一定的问题ꎮ ③不仅如此ꎬ 在 «行政

程序法» 出台后ꎬ 行政法领域仍没有法律执行之原则和基准ꎬ 导致公务员和国民难以理解复杂的

行政法体系ꎬ 因不同行政法规对类似的制度设有不同规定ꎬ 致使出现了为完善一个制度需要修改

数百个法律的情形ꎮ 因此有必要在行政程序法基础上制定一个基本法ꎬ 成为行政法领域基础性的

法律ꎬ 通过强化行政领域中国民的实体权利ꎬ 转变为国民为中心的行政法体系ꎬ 促进国民权利保

护和法治主义的发展ꎮ ④

为了弥补 «行政程序法» 的缺漏并解决 «行政程序法» 实施后出现的问题ꎬ 韩国于 ２０２１ 年 ３
月 ２３ 日制定并颁布 «行政基本法»ꎮ «行政基本法» 规定了行政法原则和基本事项ꎬ 确保行政的

民主性与合法性ꎬ 提高适应性与效率性ꎬ 并致力于保护国民权益ꎮ 如将通过学说、 判例所形成的

“搭附禁止原则” 明文规定为行政法的基本原则ꎮ 由于 «行政基本法» 规定行政作用相关的基本

原则ꎬ 因此解决了 «行政程序法» 只有具体程序没有原则和基准的问题ꎮ 与 «行政程序法» 相

比ꎬ «行政基本法» 作为行政法典调整的范围更加广泛ꎬ 在行政程序规范之外ꎬ 融入了相当数量的

行政实体规范ꎮ 具体而言ꎬ «行政程序法» 只以 “行政处分的程序” 为主ꎬ 而 «行政基本法» 则

包括对 “处分之外的行政作用” (如公法上的合同) 的 “实体及程序” 的规定ꎮ
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从韩国 «行政基本法» 的立法缘由及规制内容上看ꎬ 韩国 «行政基本法» 可以说是一般行政

法ꎬ 尤其是以荷兰 «行政法通则» 为其立法模式ꎮ ①但 «行政基本法» 只是对此前 «行政程序法»
的补充和完善ꎬ 并未改变韩国行政法典的程序模式ꎮ 不过ꎬ 在 «行政基本法» 制定后ꎬ 原来 «行
政程序法» 仍然保留ꎬ 韩国这种行政程序法和一般行政法共存ꎬ 开创了行政法法典化的新模式ꎮ
当然ꎬ 如何处理两法之间的关系成为新的问题ꎮ 有韩国学者认为ꎬ 两者应当是特别法和一般法的

关系ꎮ 即 «行政程序法» 如果有特殊规定可以优先适用ꎬ «行政程序法» 没有规定的应当遵行

«行政基本法» 的规定ꎮ ②但也有韩国学者认为ꎬ 究竟优先适用哪个法律ꎬ 应该根据具体个案作出

不同判断ꎮ 若按新法优于旧法的原则ꎬ 则应该优先适用 «行政基本法»ꎬ 但若按特别法优于一般法

的原则ꎬ «行政程序法» 可以视为 “行政程序” 的特别法ꎬ 应当优先适用ꎮ ③

韩国行政法法典化的经验表明ꎬ 采取纯正的行政程序法典ꎬ 而不规定或太少规定实体内容ꎬ
特别是不规定行政法的原则性、 基准性条款ꎬ 会使行政程序法典失去统领性的价值导向ꎬ 从而大

大减损行政程序法作为法典的规范功能ꎮ
四、 行政法法典化的中国范式

我国在行政法的法典化方面已历经 ３０ 多年的探索ꎬ 在 ２０ 世纪末到 ２１ 世纪初曾筹划行政程序

法的制定ꎬ ④甚至行政程序法曾一度被列入第十届全国人大的立法规划ꎮ 不仅如此ꎬ 我国行政法学

界已经为行政程序法的制定进行了相当系统的研究ꎬ 提供了必要的理论准备ꎮ ⑤而且在制度设计上

一些省份已经率先出台了行政程序的地方立法ꎬ 其框架基本成型ꎬ 为我国行政程序法的制定奠定

了基础ꎮ 应松年教授曾于 ２０１０ 年撰文称: “出台行政程序法典时机已经成熟ꎮ” ⑥可以说ꎬ 我们完

全可以借由行政程序法的制定实现我国行政法的法典化ꎮ 然而ꎬ 令人遗憾的是ꎬ 民法法典化引导

人们的关注点从行政程序法的制定转到行政法典的编纂ꎬ 由此可能会导致我国行政法法典化方向

的迷失ꎮ
不仅如此ꎬ 我国行政法的法典化仍存在着体系设计和制度选择的认识上的误区ꎮ 这些误区将

构成未来行政法法典化难以逾越的障碍ꎮ 可以说ꎬ 相对于制度设计ꎬ 我国行政法法典化的根本在

于方向的把握和模式的选择ꎮ
(一) 不宜效仿 «民法典» 的模式和体例

行政法体系自创立之初ꎬ 便与民法相分离ꎬ 形成独特的行政法学教义ꎬ 成为行政法法典化的

基础ꎮ 大陆法系国家行政法法典化的经验已经证明ꎬ 行政法典的建构基础、 价值原则、 体系框架

都不同于民法典ꎮ 如德国ꎬ 其民法典的建构基础是 “法律关系”ꎬ 而行政法典的建构基础是 “行
政行为”ꎮ 民法典的价值原则是 “意思自治”ꎬ 而行政法典的价值原则为 “依法律行政”ꎮ 民法典

是五编的体系ꎬ 包括总则、 债务关系法、 物权法、 家族法、 继承法ꎮ 而行政法典为八章的架构ꎬ
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早在 １９９６ 年ꎬ 行政法学界在厦门市召开了题为 “行政程序立法的理论与实践” 的研讨会ꎬ 专门讨论我国行政程序法的体例结

构等问题ꎮ ２００１ 年ꎬ 李鹏委员长在全国人大常委会法制讲座上提出: “争取早日制定一部符合我国国情的完备的行政程序法ꎮ” 参见罗
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包括第一章适用范围、 地域管辖、 职务协助ꎬ 第二章行政程序一般规定ꎬ 第三章行政行为ꎬ 第四

章公法合同ꎬ 第五章特别程序分类ꎬ 第六章法律救济程序ꎬ 第七章名誉职务的工作、 委员会ꎬ 第

八章结束规定ꎮ 可见ꎬ 由于行政法与其他法律部门调整对象及调整手段不同ꎬ 其法典的内容和结

构也必有差异ꎮ 如果说行政法典不能模仿刑法典ꎬ 那么行政法典更不应当效仿民法典ꎮ 因此ꎬ 行

政法的法典化不应遵循民法典的编纂模式ꎬ 也不必仿效民法典的体系结构ꎮ
然而ꎬ 在我国目前 “民法典时代” 的行政法法典化背景下ꎬ 行政法法典化以民法学教义为圭

臬ꎬ 行政法的法典化唯民法典马首是瞻ꎬ 甚至行政法典的话语体系都源于民法ꎬ 所谓 “行政法典”
“行政法总则” “行政法通则” 对应于 “民法典” “民法总则” “民法通则”ꎮ 有人甚至根据民法典

的体系来构建行政法典的内容ꎬ 将行政法典总则的 “行政相对人” “行政主体” “行政法律行为”
对应于民法典总则编的 “自然人” “法人” “民事法律行为”ꎻ 将行政法典的 “行政协议” 对应于

民法典的 “合同编”ꎻ 将行政法典的 “行政行为” 对应于民法典的 “侵权责任”ꎮ 其依据的是所谓

行政法典与民法典的 “逻辑统一性”ꎮ ①然而ꎬ 众所周知ꎬ 行政法与民法的分殊决定了两者之间并

不存在所谓的 “逻辑统一性”ꎮ
世界各国行政法法典化的经验表明ꎬ 行政法的法典化不可能效仿 «民法典» 的模式路径ꎬ 更

不可能参照 «民法典» 的体系内容ꎮ 基于行政法的内部视角ꎬ 行政法的法典化应当遵循自身的规

定性ꎬ 无论选用什么名称采取何种体系模式ꎬ 并不取决于 «民法典»ꎮ
(二) 不要试图建构整全性的行政法典

在行政法总论和各论的二元体系中ꎬ 行政法各论的范围异常广泛且不断扩展ꎬ 而且各专门领

域各不相同ꎬ 因而行政法的法典化只能是行政法总论的法典化ꎮ 这已经为各国行政法典所验证ꎮ
事实上ꎬ 世界上已有的行政法典也仅限于对总论意义上的一般行政法律规范进行体系整合ꎬ 均不

包括各论意义上的部门行政法律规范ꎮ ②正如翁岳生教授所言: “行政法之法典化ꎬ 即为行政法总

则之制订ꎮ” ③

当然ꎬ 总论性行政法典并不意味着行政法体系的完全法典化ꎬ 而是对行政法体系进行有限法

典化ꎮ 就世界范围内主要采取的所谓 “程序主义的法典化进路” 而言ꎬ 行政程序法也不过是部分

性的总论性法典ꎮ ④因为ꎬ 在行政程序法领域ꎬ 法律自我设限的范围非常广泛ꎬ 同时这些限制涵盖

了极为重要的领域ꎬ 以至于不能再将其称为整全性法典ꎮ ⑤也就是说ꎬ 我们要制定的行政法典只能

是针对一般行政法的程序法ꎬ 而不是针对部门行政法的实体法ꎬ 更不是包括一般行政法与部门行

政法在内的综合法ꎮ ⑥不仅如此ꎬ 我国行政法的法典化不应以编纂内容全面、 体系宏大的行政法典
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年第 ３ 期ꎬ 第 １１ 页ꎮ



为目标ꎬ 对行政组织法规范、 行政实体法规范、 行政救济法规范ꎬ 仅选择部分内容实现法典化ꎮ ①

甚至ꎬ 行政复议法和行政诉讼法的立法相对成熟ꎬ 也没有必要将其纳入行政法典中ꎮ ②这样能够为

行政法单行立法预留空间ꎬ 形成行政法典与单行立法协同共进的行政法体系ꎮ
可以说ꎬ 我国目前主要两种行政法法典化的方案即行政法总则或行政程序法都是行政法总论

意义上的法典化ꎮ 在行政法总则和行政程序法之间ꎬ 就立法宗旨而言ꎬ 前者更倾向于实体规范ꎬ
更具包容性ꎻ 而后者侧重于程序规范ꎬ 更具简约性ꎮ 但实际上在世界范围内ꎬ 名曰行政程序法未

必比行政法总则的程序规范所占比例更高ꎮ 德国 «联邦行政程序法» 的程序规范并未超过 ６０％ꎬ
而荷兰 «行政法通则» 的 “程序性条款占到全部条文的 ９０％ 以上ꎬ 甚至可以说 ９８％ 的是程序问

题”ꎮ ③因此可见ꎬ 行政法典的名称选择并不具有实质意义ꎮ
(三) 不能以行政法典的实体化方案否定程序法模式

外国立法例关于行政法典的名称ꎬ 通常分为两种类型ꎬ 即行政程序法类和一般行政法类ꎮ 虽

然名称种类不同ꎬ 但其实只有一种模式ꎬ 即行政程序模式ꎮ 也就是说ꎬ 一般行政法与行政程序法

只是称谓不同ꎬ 两者并不是直接对立的关系ꎮ 世界上绝大多数国家行政法典以行政程序法为名ꎬ
有学者统计的 ３１ 部行政法典中ꎬ 有 ２５ 部名称采用行政程序法ꎬ 只有挪威、 丹麦、 荷兰、 法国、
蒙古 ５ 个国家没有采用行政程序法的名称ꎮ ④但无论采用何种名称ꎬ 其实最终选择的都是程序法

模式ꎮ
然而ꎬ 我国学术界却倾向于不同于程序法模式的另外一种模式ꎬ 即行政法典的实体化模式ꎮ

有学者根据德国行政程序法典化的经验认为ꎬ “行政法总则模式是我国行政法法典化的最佳路

径ꎮ” 因为ꎬ 与行政程序法典化相比ꎬ 其不仅能够更加完整地将行政法体系实定化ꎬ 而且可以更好

地回应行政管理的最新发展和新行政法的要求ꎮ 而且ꎬ 我国行政法总则法典化并不存在不可逾越

的技术难题ꎬ 是一定时间内可达到的目标ꎮ ⑤其实ꎬ 德国恰恰是在实体性的 “行政法总则法典化”
这条路上走不通ꎬ 才转而选择程序路径的ꎮ 而且世界范围内没有哪个国家搞所谓超越于程序法模

式的行政法总则ꎮ 我国也不能背离行政法法典化的 “普遍法则”ꎬ 而将 “行政法总则” 作为与行

政程序法典化模式相对立的另外一种模式ꎮ
当然ꎬ 我国行政法典未必称为行政程序法ꎬ 基于一种立法策略ꎬ 可称为行政法通则ꎮ 因为ꎬ

相比行政程序法ꎬ 行政法通则对行政法的法典化更具标志性意义ꎬ 既不妨碍其采用程序主义的行

政法典化模式ꎬ 也不会引起行政法法典化只是行政程序法典化的误解ꎮ 只不过是借 “行政法通

则” 之名实现行政程序法典化的目标ꎮ 但没有必要将未来的行政法典命名为行政法典ꎬ 如果说民

法可以称为 “法典”ꎬ 但并不意味着行政法非要冠以 “法典” 之名ꎮ 因为ꎬ “行政法典” 意味着整

全性的行政法的法典化ꎬ 但行政法典只能是行政法领域的部分性法典ꎬ 因此名不符实ꎮ 而且在世

界范围内ꎬ 很少直接称法律为法典ꎬ 特别是在行政法领域ꎮ 在世界上的 ３１ 部行政法典中ꎬ 以 “法
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典 (ｃｏｄｅ) ” 命名的只有 ５ 部ꎬ 占比 １６％ꎮ 不仅如此ꎬ 也没有必要将行政法典命名为 “行政基本

法典”ꎮ ①因为ꎬ 我国的 “基本法” 是特指全国人大制定的法律ꎬ 是纵向的效力位阶意义的法律渊

源ꎬ 不是横向法律部门的划分形式ꎮ 因此ꎬ 不应将其作为行政法典区别于行政单行立法的识别标

志ꎮ 作为一种学理性的称谓ꎬ 没有必要也不应当在法律的名称上称为 “基本法”ꎮ 至于韩国的

«行政基本法» 与我国法律体系中的 “基本法” 并非同一概念ꎬ 指涉的法典内涵也不同ꎮ 而且韩

国 «行政基本法» 是在其 «行政程序法» 的基础上制定的ꎬ 是对 «行政程序法» 的承继和发展ꎮ
而我国未曾制定行政程序法ꎬ 没有必要像韩国一样称为 “基本法”ꎮ 当然ꎬ 我国也没有必要像韩国

那样在行政程序法的基础上再制定行政基本法ꎮ 未来我国行政法典将同时完成韩国 «行政程序

法» 和 «行政基本法» 的双重历史使命ꎮ

Ｃｏｄｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ Ｌａｗ: Ｌｅｇａｌ Ｄｏｃｔｒｉｎｅ ａｎｄ Ｎｏｒｍａｔｉｖｅ Ｍｏｄｅｌ

ＷＡＮＧ Ｓｈｉ－ｔａｏ
(Ｌａｗ Ｓｃｈｏｏｌ ｏｆ Ｄａｌｉａｎ Ｍａｒｉｔｉｍｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙꎬ Ｄａｌｉａｎ １１６０２６)

Ａｂｓｔｒａｃｔ: Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｃｏｄｅ ｉｓ ｎｏｔ ｔｈｅ ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ ａｃｃｕｍｕｌａｔｉｏｎ ｆｒｏｍ ｃｕｓｔｏｍａｒｙ ｌａｗ ｔｏ ｗｒｉｔｔｅｎ ｌａｗꎬ
ｂｕｔ ｔｈｅ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｏｆ ｆｕｎｃｔｉｏｎａｌｉｓｍ􀆰 Ｉｔ ｉｓ ａ ｓｐｅｃｉａｌ ｆｏｒｍ ｏｆ “ ｓｅｌｆ ｒｅｓｔｒｉｃｔｉｏｎ” 􀆰 Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ
ｃｏｄｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｉｓ ｂａｓｅｄ ｏｎ ｔｈｅ ｄｉｖｉｓｉｏｎ ｏｆ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｌａｗ ａｎｄ ｔｈｅ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｏｆ ｌｅｇａｌ ｌｏｇｉｃ ｓｙｓ￣
ｔｅｍ􀆰 Ｍｏｄｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅａｎ ｒａｔｉｏｎａｌｉｓｍ ｈａｓ ｌａｉｄ ｔｈｅ ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ ｏｆ ｅｐｉｓｔｅｍｏｌｏｇｙ ａｎｄ ｍｅｔｈｏｄｏｌｏｇｙ􀆰 Ｈｏｗｅｖｅｒꎬ ｔｈｅｒｅ
ｉｓ ｎｏ ｕｎｉｖｅｒｓａｌ ｃｏｄｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｆｏｒｍ ｉｎ ｔｈｅ ｃｏｍｍｏｎ ｌａｗꎬ ｗｈｉｃｈ ｃｏｎｔｉｎｕｅｓ ｔｈｅ ｅｍｐｉｒｉｃａｌ ｔｒａｄｉｔｉｏｎ􀆰 Ｔｈｅ ａｄｍｉｎｉｓ￣
ｔｒａｔｉｖｅ ｌａｗ ｓｙｓｔｅｍ ｈａｓ ｂｅｅｎ ｓｅｐａｒａｔｅｄ ｆｒｏｍ ｔｈｅ ｃｉｖｉｌ ｌａｗ ｓｉｎｃｅ ｉｔｓ ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔꎬ ａｎｄ ｈａｓ ｅｓｔａｂｌｉｓｈｅｄ ｔｈｅ
ｄｏｃｔｒｉｎｅ ｏｆ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｌａｗ ｗｈｉｃｈ ｉｓ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｆｒｏｍ ｔｈａｔ ｏｆ ｃｉｖｉｌ ｌａｗ􀆰 Ｔｈｅ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｂａｓｉｓꎬ ｖａｌｕｅ ｐｒｉｎｃｉ￣

ｐｌｅｓ ａｎｄ ｓｙｓｔｅｍ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｏｆ ｔｈｅ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｃｏｄｅ ａｒｅ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｆｒｏｍ ｔｈｏｓｅ ｏｆ ｔｈｅ Cｉｖｉｌ Cｏｄｅ􀆰 Ｗｏｒｌｄｗｉｄｅꎬ
ｔｈｅ ｐｒｏｃｅｄｕｒａｌ ｌａｗ ｍｏｄｅｌ ｈａｓ ｂｅｃｏｍｅ ａ ｇｅｎｅｒａｌ ｒｕｌｅ ｏｆ ｔｈｅ ｃｏｄｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｌａｗ􀆰 Ｔｈｅｒｅｆｏｒｅꎬ ｔｈｅ
ｍｏｓｔ ｒｅａｌｉｓｔｉｃ ｃｈｏｉｃｅ ｆｏｒ ｔｈｅ ｃｏｄｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｌａｗ ｉｎ Ｃｈｉｎａ ｉｓ ｔｈｅ ｐｒｏｃｅｄｕｒａｌ ｐｒｉｎｃｉｐｌｅ ｏｆ ａｄｍｉｎ￣
ｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｃｏｄｅ􀆰 Ｍｏｒｅｏｖｅｒꎬ ｔｈｅ ｃｏｄｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｌａｗ ｓｈｏｕｌｄ ｎｏｔ ｆｏｌｌｏｗ ｔｈｅ ｍｏｄｅｌ ａｎｄ ｓｔｙｌｅ ｏｆ ｃｉｖｉｌ
ｃｏｄｅꎬ ｎｏｒ ｔｒｙ ｔｏ ｂｕｉｌｄ ａｎ ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ｃｏｄｅ ｉｎ ｔｈｅ ｓｅｎｓｅ ｏｆ ｓｕｂｓｔａｎｔｉｖｅ ｌａｗ􀆰

Ｋｅｙ Ｗｏｒｄｓ: Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ Ｌａｗꎻ Ｃｏｄｉｆｉｃａｔｉｏｎꎻ Ｌｅｇａｌ Ｄｏｃｔｒｉｎｅꎻ Ｎｏｒｍａｔｉｖｅ Ｍｏｄｅｌ
(责任编辑: 杨伟东)

６５

行政法学研究　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 ２０２２ 年第 ５ 期

① 有学者提出ꎬ 我国行政法典可选择采用 «行政基本法典» 的名称ꎮ 参见王万华: «我国行政法法典编纂的程序主义进路选择»ꎬ
载 «中国法学» ２０２１ 年第 ４ 期ꎬ 第 １２０ 页ꎮ 但在同文中ꎬ 作者列举的世界上现有 ３１ 部行政法典的名称ꎬ 没有一部称为 “行政基本法

典”ꎮ


