
人氏司法
特别策划

应用

行政复议机关调查取证权的反思与修正*  **

*本丈系2024年度最高人民检察院检察应用理论研究课题"检察公益诉讼调查核实权问题研究”的阶段性研究成果

**作者系武汉大学法■学院副教授,

① 张硕：“'化解行政争议时主渠道'定伎下复议证据制度之调适”，载《法学》2024年第12期：

② 周永龙主编：《最新行政复议法条文解读与适用要点、》，法律出版社2023年版，第188页。

文/庄汉"孙益

内容提要 新行政复议法建立了以调查取证为核心的证据规则体系。在规范层面，复议机关 

的调查取证权历经了从严格受限到全面放开的嫗变。前者是因为受到“先取证，后裁决”原则 

的约束而严格限制，后者经行政行为与复议行为“一体化”理论的阐释而全面放开。当前，复议 

机关调查取证存在着如下制度困境：在学理层面，其范围与限度引发了争议；在实践层面，存在 

着证据效力模糊、宕动情形不明等问题。鉴于此，应当从以下方面进行优化：复议机关的调查 

取证权应当受到限制，仅适用涉及复议程序性事项、核实案件证据、涉及国家利益、公共利益 

或他人合法权益事实认定3种情形。在适用过程中，应当明确行政复议机关调查取证的效力、 

确殳复议申请人依申请调查取证的权利。

2023年9月1日由第十四届全国人大常委会第五次会 

议修订通过的行政复议法已于2024年1月1日正式施行 

生效。加强调査取证，契合新时代行政复议工作的发展方 

向。为此，新行政复议法增设了关于行政复议机关调查取 

证权的专门规定，建立了以调查取证规则为核心的证据规范 

体系。①之所以赋予复议机关查清事实和证据的权力，正是 

为了 “消弭作出行政行为的行政机关的行权不足”。②然而， 

前述条款在实践适用中仍然存在局限性，对于调查取证的 

范围、效力等内容都未明晰。目前，学界对于复议机关调 

查取证权的研究多集中于复议变更决定、新行政复议法修 

订等文章中的旁涉述评，鲜有相关文章专门研究。鉴于此， 

本文在梳理行政复议机关调查取证权规范变迁的基础之 

上，从理论和实践两个层面总结出行政复议机关调查取证 

权的困境并提出因应之策，以求裨益于复议机关调查取证 

权的理论阐释和实践适用。

一、行政复议机关调查取证权的规范！I亶变

（一）严格受限：“先取证，后裁决”的逻辑主导

1990年国务院颁布的行政复议条例最早规定了复议机 

构有履行“调查取证、査阅文件和资料”的职责。1999年 

出台的行政复议法明确提出行政复议原则上釆用书面审查
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方法，有必要时可以调查情况。因为大量的调查取证会影 

响行政复议的效率，也不符合行政复议法规定的书面审查 

原则0®随后，2007年的行政复议法实施条例细化了相关 

规定，提出必要时可实地调查核实证据，可以“查阅、复 

制、调取有关文件和资料，向有关人员进行询问”。因为复 

议机关的消极性和被动性决定了其主要功能在于重新复查 

核实已经产生的事实.调查取证仅为例外情形。®通过梳理 

可看到，复议机关的调查取证权作为书面审查方式的例外 

而存在，且在必要时才予以启动，主要目的是在于复核相关 

事实和证据。另外，条款中对于调查取证梳理的表述几乎 

都为“可以”而非“应当”，对于复议机关调查取证职权的扩 

张呈现谦抑性。

肇始于行政诉讼的行政复议制度，在起步阶段很大程 

度上依附于行政诉讼的规范和制度。而复议机关调查取证 

权的明确受限也源自于行政诉讼的相关规定。最高人民法 

院《关于执行〈中华人民共和国行政诉讼法〉若干问题的解 

释》（法释〔2000〕8号）（以下简称《若干解释》）第31条 

第2款规定，复议机关在复议过程中收集和补充的证据， 

不能作为人民法院维持原具体行政行为的根据。因为复议 

机关在复议过程中为弥补原具体行政行为的不足部分而收 

集和补充的证据.恰恰证明原具体行政行为证据是不充分 

的。®前述《若干解释》、最高人民法院关于行政诉讼证据 

若干问题的规定》（法释〔2002〕21号）（以下简称《若干 

规定》）在施行生效期间，行政复议机关禁止为证明行政行 

为的合法性调取证据，主要原因在于行政机关作出行政行 

为必须遵循“先取证.后裁决”的程序原则，这也是贯彻依 

法行政原则的必然要求。

（二）全面放开：行政与复议行为“一体化”阐释

然而，2018年最高人民法院《关于适用〈中华人民共 

和国行政诉讼法〉的解释》（法释〔2018〕1号）（以下简称 

《行诉法解释》）对此所秉持的态度发生了重大转折，其第 

135条第3款的规定反而允许复议机关可以为证明行政行 

为的合法性调取被告作出行政行为时未收集的证据。随着 

2018年《行诉法解释》的颁布，《若干解释》被废止。虽然 

《若干规定》仍然在施行，但是该条的部分规定已经被2018 

年《行诉法解释》的新规定所取代。并且，2018年《行诉 

法解释》第135条第3款中提到复议机关行使调查取证的 

适用前提是“复议机关作共同被告的案件”，也即“复议机 

关维持原行政行为”的案件，《行诉法解释》第22条第1款 

对行政诉讼法（2017年）第二十六条中的复议机关“维持” 

和“改变”行政行为的内涵进行释明。据此，行政复议机关 

在不改变原行政行为处理结果的情况下，即便主要事实和 

证据发生改变，仍属于维持原行政行为.得与原行政行为机 

关为行政诉讼共同被告。可以看出，行政复议机关即使在 

主要事实证据不清、规范适用错误的情形下也仍然可以进 

行补充调查取证，据以作出维持决定。可以看到，复议机关 

调查取证权的适用空间得到了极大地扩展。

最高人民法院运用了原行政行为与复议维持决定“一 

体化”理论来回应上述复议维持双被告制度的理论质疑’ 

具体而言，以必要共同诉讼理论为切入点要求诉讼标的合 

—确定，而原行政行为与复议维持决定的统一性正符合此 

要件。©进一步来说，复议机关作出维持决定代表着上下级 

机关对该行政事项意思表示一致，可视为原行政行为机关 

与复议机关作出同一行政行为，也即实现了原行政行为与 

复议行为的“一体化”。在此基础之上，该理论提出复议机 

关对原行政行为的“瑕疵治愈”，包括对于改变事实证据、 

规范依据等，最终体现为复议维持决定。复议决定对行政 

行为瑕疵的补救可与原行政行为视为一体，二者具有一致 

性o®部分实践案例也彰显出复议机关事后调查取证合法化 

的裁判逻辑=®

二、行政复议机关调查取证权的制度反思

（一）学理分歧：复议机关调查取证权的限度范围

当前学界围绕行政复议机关是否应当享有调查取证 

权的主要存在“肯定说”和“否定说”两种观点。“否

① 曹康泰主编：《中华人民共和国冇•政复议法释义》，中国法制出版社1999年版，第134页

② 部风涛主编：《中华人民共和国行政复议法实施条例释解与应用》，人民出版社2007年版，第153页。

③ 最高人民法院行政审判雇编：《关于执行〈中华人民共和国行政诉讼法〉若干问题的解释释义》，中国城市出版社200（）年版，第54 

页。

④ 最高人民法院行政审判庭编著：《最高人民法院冇■政诉讼法司法解释理解与适用》（下），人民法院出版社2018年版，第623页。

⑤ 梁凤云：“行政复议机关作共同被告问题研究——基于立法和司法的考量”，载《中国政法大学学抵》2016年第6期

⑥ 参见最高人民法•院.（2018）最离法行申1701号、最高人民法院（2018）最高法行申1718号行政裁定书。
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定说”主张不应该赋予行政复议机关主动调查取证的权 

力。©但是随着新行政复议法采纳了 “肯定说”的观点， 

学界对此课题的探讨也转向了调查取证的限度和范围。 

从学理层面审视，当前学界主张的“肯定说”可分为“全 

面取证说”和“有限取证说”两种观点。“全面取证说” 

强调应当赋予复议机关全面、充分的调査取证权，以全 

面查清案件事实。有学者从复议机关的中立性或者司法 

化的角度主张该观点。®也有学者从实质化解行政争议的 

目标导向下证成该观点。® “有限取证说”主张应当赋予 

复议机关有限的调查取证权。有学者强调复议机关可以 

通过有限的调查取证权对事证瑕疵开展强弱不一的调查 

活动，®更有学者明确指出复议机关调查取证的的具体范 

围和事项。®可以看到，行政复议机关即使具备了行使调 

查取证权的规范基础，但该权力的适用范围在学理上仍 

然存在较大争议，需继续探究。

（二）实践困境：复议机关调查取证权的适用罅漏

新行政复议法第四十五条在修订过程中，有学者提出， 

行政复议程序不仅要吸纳司法程序中的公平公正原则，也 

要强化复议机关调查权和听取意见程序。®然而，上述理念 

却无法从条款中彰显和印证，其简明规定难免会在实践适 

用中遭受非议，尤其是对于以下几个问题没有妥善解决。

1.证据效力模糊

在新行政复议法的审议过程中，有观点提出，参照行政 

诉讼法明确规定复议机关不得为证明行政行为的合法性调 

取被申请人作出行政行为时未收集的证据。但此意见未被 

采纳。新行政复议法最终没有明确这个问题的答案。退一 

步说，即便赋予复议机关此类调查取证权，那么在复议程 

序中如何平衡好司法化和行政化的双重面向是个亟待解决 

的问题，特别是维护好复议机关的中立性，因为公正性问题 

正是造成我国行政复议制度困局的主要原因O®复议机关的 

调查取证权不仅可能虚化当事人的辩论权和处分权，而且也 

无法保障调查取证的真实性畀延伸岀来的是，假设被申请 

人在复议前已经收集了证据，但在复议期间未提交给复议 

机关的，复议机关能否调取这些证据；调取后，这些证据又 

能否作为行政行为合法性和适当性的依据。这些问题都无 

法在新行政复议法中找到答案。

2.启动情形不明

依据启动方式来分，复议机关可以依职权主动调查取 

证，也可以根据申请人的申请调査取证。新行政复议法第 

四十五条未明确界分复议机关调査取证依职权和依申请的 

启动方式，也没有规定具体的启动情形。行政复议法实施 

条例第三十三条仅规定复议机关“认为必要时”可依职权启 

动调査，但“必要”情形缺乏立法或司法解释的明确界定， 

导致实践中完全依赖复议机关的主观判断。例如，在史某 

超等人诉某省政府案中，某省政府主动调查申请人土地是 

否在征地范围以否定其复议资格’最高人民法院虽认定该 

调查未违法，但同时认为其“与行政行为合法性无关”，暴 

露了复议机关可任意选择是否调查的弊端一若其不主动 

核实，可直接以“证据不足”驳回申请，而申请人无强制启 

动调査的渠道。®这种选择性调查易导致权力滥用，尤其对 

申请人有利的证据常被消极回避。

三、行政复议机关调查取证权的完善进路

（一）复议机关调查取证权的约束限度

1.复议机关调查取证权的限度证立

经过梳理，目前学界对于复议机关调查取证权主要存在 

“全面取证说”和“有限取证说”两种学说。笔者赞成“有

① 曹婆："行政复议制度革新的价值立场与核心问题”，载《当代法学》2022年第2期；张旭勇：“复议机关作共同被告的逻辑转换与 

制度畫构”，载《浙江学刊》2019年第5期。

② 梁凤云、朱晓宇：“关于行政复议法修改若干重大问题的思考”，载《浙江工商大学学报》2021年第6期；耿宝建：“'泛司法化'下 

的行政纠纷解决——谈《冇•政复议法》的修改路径"，载《中国法律评论》2016年第3期。

③ 王万华：“行政复议法的修改与完善——以’实质性解决行政争议'为视角”，载《法学研究》2019年第5期

④ 章志远、咏劲竹："行政复议变更决定的规范解释"，载《学习与探索》2025年第2期。

⑤ 黄错：“论行政复议变更决定飭限定适用"，载《法学家》2024年第6期；张旭勇："论行政复议机关调查取证的限度”，载《浙江社 

会科学》2024年第2期。

⑥ 江必新主编：《中华人民共和国行政复议法条丈解渎与法律适用》，中国法制出版社2023年版，第129页。

⑦ 金国坤：“行政复议委员会：行政复议困局的突破口”，载《国家行政学院学报》2009年第6期，

⑧ 袁中华：“论民事诉讼中的法官调查取证权”，我《中国法学》2020年第5期

⑨ 参见最高人民法Ft （2016）最高法行申3516号行政裁定书。
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限取证说”，理由如下：第一，从规范文本来看，新行政复议 

法第四十五条和行政复议法实施条例第三十四条的内容基 

本一致，可以认为复议机关调查取证作为例外的立法精神 

得到了延续。©这在一定程度上也暗示了行政复议的调查取 

证权应当具有限度。第二，从行政复议的性质来看，复议 

机关的调查取证权不同于行政执法机关的调查取证权，也 

不同于法院的调查取证权。行政机关开展行政调查应当具 

有全面性，包括所有有利于和不利于当事人的事实和证据。 

法院作为司法机关，其中立地位决定了不得为证明行政行 

为的合法性调取被告作岀行政行为时未收集的证据，调查 

取证受到限制。而行政复议制度兼具有行政化与司法化的 

双重面向，®那么一方面不可能像行政机关一般拥有全面的 

调查取证权，毕竟其需要考量其“准司法”的性质，确立主 

体的中立性、过程的亲历性等。而且，受限于调查取证手 

段和职责定位，复议机关也不可能重走一遍行政程序。©另 

一方面，行政复议机关本质上是内部监督机关，⑥又与行政 

诉讼中司法机关居中裁判的地位不同，复议机关与法院调 

查取证权的限度应当有所区别，避免与行政诉讼程序的同 

质化。第三，从行政复议的功能定位来看，新行政复议法 

新增了“发挥行政复议化解行政争议的主渠道作用”的立法 

目的，但是该立法目的无法推出复议机关拥有无限度的调查 

权的结论。®复议机关在作出复议决定之前，行政程序仍然 

在运行，®为此需要发挥行政复议监督行政的作用，允许其 

对原行政行为补正和维持。在兼顾到行政复议监督行政、 

权利救济、争议解决三重功能定位的情况下，复议机关确 

立有限度的调查取证权是应有之义。

2.复议机关调查取证权的限度情形

在证明复议机关调查取证需要限度的基础上，现讨论 

复议机关调查取证权的具体适用情形。官方释义书亦对相 

关情形进行了列举说明。©本文在此主要讨论复议机关依 

职权调查取证的情形，依申请调查取证将在下文论述。

结合复议实践和学理争鸣，笔者梳理总结出如下行政 

复议机关应当依职权调查取证的情形：第一，涉及复议程 

序性事项的调查取证。在行政诉讼中，法院可以依职权调 

查追加当事人、中止诉讼、回避等程序性事项。复议机 

关作为复议程序的主导者对于复议各个阶段的程序性事项 

也都可以积极调查取证。《行诉法解释》第135条第2款 

指明复议机关在行政诉讼中对复议决定的合法性要承担举 

证责任，这在侧面反映出复议机关也应当要积极履责确保 

整个复议程序的合法性。在朱某、朱某洲诉某省人民政府 

土地行政复议一案中，最高人民法院指出本案复议机关在 

行政复议过程中调査了解复议申请人是否超过复议申请期 

限的情况，符合行政复议法（2017年）第二十二条关于复 

议机关必要时可调查情况的规定。⑥另外在赵某军、某省 

人民政府土地行政复议行政补偿政府信息公开案中，复议 

机关为查明申请人是否超期申请复议而调查取证，法院明 

确指出此类程序性事实属于依职权调查范围。®第二，核 

实案件证据的调查取证。官方释义书中提到的“被申请人 

提供的证据材料之间相互矛盾的”以及“申请人或者第三 

人提出新的证据材料，需要对相关事实作进一步认定的”， 

这两类情形即属于此。行政诉讼中赋予法院调查取证的权 

力主要是为了核实当事人提供证据的客观性、关联性和合 

法性，用以查明案件事实。®那么复议机关的准司法性也 

决定了应当赋予其核实当事人提供的证据三性的调查取证 

权。第三，涉及国家利益、公共利益或他人合法权益事实 

认定的调查取证。正如释义书中提到的“涉及自然资源 

权属认定等当事人重大权益的行政争议”属于涉及国家利 

益、公共利益或他人合法权益事实认定的调查取证。行政 

行为在涉及国家利益、公共利益或他人合法权益时，简单 

地适用被告单方举证规则，则有可能将不利后果转嫁于国

① 黄错：“论行政复议变更决定的限定适用”，载《法学家》2024年第6期"

② 梅扬：“多元纠纷解决机制视域中行政复议制度的双重角相"，我《法学家》2023年第5期

③ 黄涧秋：“新《行政复议法》变更决定制度的功能导向及其规范展开”,我《苏州大学学报（法学版）＞ 2024年第3期

④ 张春生主编：《中华人民共和国行政复议法释义》，法律出版社1999年版，第1页。

⑤ 章剑生：“行政复议变更决定定位、适用与限定一《行政复议法》第63条评释”，载《现代法学》2025年第2期：

⑥ 梁凤云：《行政诉讼法司法解释讲丈》，人民法院出版社2018年版，第349页：

⑦ 许安标、左力主编：《中华人民共和国行政复议法释义》，中国民主法制出版社2023年版，第158-159页，

⑧ 参见最高人民法院（2018）最高法■行申7105号行政裁定书,

⑨ 参见河南省高级人民法院.（2M8）豫行终2325号行政判决书、

⑩ 信春鹰主编：《中华人民共和国行政诉讼法释义》，法律出版社2014年版，第104页=
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家、社会或者第三人，而国家利益、公共利益或他人合法 

权益则可能因行政机关怠于举证遭至不利影响。并且，适 

时维护国家利益、公共利益亦是行政机关的职责所在。需 

要强调的是，复议机关“有权”调取证据并非给予其自由 

裁量权，此处的“有权”是指复议机关在具备履职条件时 

必须履职，只有在履职条件不具备时才能选择不履职，复 

议机关不能放弃履行主动作为的义务。®在行政诉讼中， 

法院依职权调查取证的情形仅限于涉及国家利益、公共利 

益或他人合法权益的事实认定，以及涉及依职权追加当事 

人、中止诉讼、回避等程序性事项。实践中一般也严格适 

用行政诉讼的相关证据规定，不随意扩张法院依职权调査 

取证的范围，在朱某才、邢某华与某市人民政府、某区人 

民政府、某镇人民政府房屋行政强制拆除案中，某镇政府 

作出与《情况说明》不一致的陈述，主要关系到《情况说 

明》的证据力和证明力的认定问题，不属于人民法院依职 

权调取证据的情形。®据此，也需要警惕复议机关调查取 

证权的泛化适用。比如官方释义书中所提到的“当事人双 

方对于案件事实的陈述有分歧的”这类情形则应当排除于 

调查取证的范围，因为这种现象在案件审查的过程中非常 

普遍，复议机关应当根据双方当事人提供的证据来认定案 

件事实，而非直接启动调査程序。©比如在钟某琴、某市 

人社局劳动和社会保障行政管理案中，法院指出复议机关 

因当事人陈述分歧而未启动调查程序并不违法，案件事实 

可通过现有证据材料予以认定。®

（二）复议机关调查取证权的适用展开

1.明确行政复议机关调查取证的效力

首先，行政复议机关调取的证据不得用于证明原行政 

行为的合法性。最高人民法院认为法院不得为证明行政行 

为的合法性调取被告作出行政行为时未收集的证据是基于 

案卷主义和中立原则的要求。®行政复议制度亦可以延续 

此法理逻辑。基于案卷主义原则，复议机关只能根据案卷 

内的证据认定原行政行为合理合法，对于案卷外的证据要 

予以排除。但也要警惕不得径行将案卷中的信息作为心证 

的基础，要尊重言词审理的过程并逐步构筑接近事实的心 

证。®复议机关若调取证据用以证明原行政行为合法，实质 

上违反了“先取证，后裁决”的行政程序原则。学理上认 

为，原行政行为的合法性应基于其作出时已有的证据，复议 

程序的核心并非重新构建原行政行为的事实基础，而是审 

查其合法性。此外，行政复议的单向裁判性要求复议制度 

只能用于监督行政机关的违法行为，而不能监督行政相对 

人的违法行为。。复议机关要站在中立公正的立场上全面查 

清事实，而不是给被申请人的行政行为找“依据”。其次， 

复议机关调取的证据应当经言词认证方具有效力。因复议 

机关中立性的问题，复议机关调查获取的证据并非当然具 

有证据资格，复议机关应当向当事人以及相关人口头阐明调 

查取证的目的、证据来源、证据的真实性、合法性、关联 

性等内容，并接受当事人的交叉询问；当事人有异议的，应 

当通知证人、第三人等证据提供者参与质证。®复议机关 

应当对证据调查的结果进行陈述说明，并且要给予申请人 

和相关人员表达意见的权利。

2.复议申请人依申请调査取证的确立

在行政诉讼中，证据获取制度主要是以当事人提出原 

则为基础，以职权调查原则为补充。为此，在复议机关依 

职权调查取证的情形之外，需明确规定复议机关可根据当事 

人的申请启动调查取证程序并且细化相关的情形规定。但 

是，行政诉讼法仅规定了原告与第三人依申请调查取证的 

情形，却存在诸多不完善之处。比如未明确当事人提出调 

查取证申请的具体方式和救济程序；因条文中缺乏“客观原 

因”的界定，导致实践中法院启动调査取证标准不一等。® 

故而，行政复议在具体制度设计上应当作如下考量：首先，

① 参见最高人民法院（2020）最高法行赔申406号行政裁定书。

② 参见安徽省高级人民法院（2018）皖行终1003号行政裁定书

③ 张旭勇：“论行政复议机关调查取证的限度”，我《浙江社会科学》2024年第2期

④ 参见南昌铁路运输中级法■院（2020X71#终173号行政判决书

⑤ 参见最高人民法■院（2017）最高法行申2926号行政裁定书.

⑥ 江国华："论行政复议审理的亲历性”，我《法洽现代化研究》2024年第1期"

⑦ 张旭勇："论行政复议的’三住一体'功能及其实现的制度优势—— 论《行政复议法（征求意见稿）》之完善”，载《苏州大学学报 

（哲学社会科学版）》2022年第3期

⑧ 江国华："论行政复议审理的亲历性"，载《法洽现代化研究》2024年第1期

⑨ 肖建国：“当事人申请取证制度的体系性构建"，载《法学杂志》2024年第6期
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