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摘  要 

内部行政行为外部化作为行政诉讼受案范围中内部行政行为不能提起行政诉讼的一个例外情形，长期以

来饱受学界争议。本文对内部行政行为外部化司法审查标准进行了检视，发现学界和实务界对内部行政

行为外部化的界定标准认识不统一，造成审判领域对内部行政行为外部化的适用标准存在困惑。本文从

主观主义标准和客观主义标准这两个维度出发，重新厘清内部行政行为外部化司法审查标准，在一定程

度上促进内部行政行为外部化认定标准的明确化。不仅有利于保障好行政相对人的诉讼权益，而且有助

于行政纠纷实质性化解。 
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Abstract 
The externalization of internal administrative acts, a contentious exception within the realm of ad-
ministrative litigation admissibility, has long sparked debates among scholars. This paper delves 
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into the judicial review criteria for such externalization and uncovers disparities in comprehension 
between academia and practice regarding its definition. By adopting both subjectivist and objectiv-
ist standards as analytical lenses, this study endeavors to clarify the judicial review framework for 
externalized internal administrative acts, thereby enhancing clarity in identifying their nature. 
Such clarification not only safeguards the litigation rights and interests of administrative counter-
parts but also facilitates the substantive resolution of administrative disputes. 
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1. 引言 

根据我国《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》的相关规定，行政机关作

出的内部行政行为没有对行政相对人产生法律效力的，不属于行政诉讼受案范围 1。根据该规定我们可以

得知对行政相对人产生法律效力的内部行政行为，应当属于行政诉讼受案范围[1]。对于行政行为具有内

部性，但是其效力对行政相对人权益产生实际影响的情形，学者将其称为内部行政行为外部化[2]。最高

人民法院在魏永高、陈守志诉来安县人民政府收回土地使用权批复案的裁判理由中认为，内部行政行为

如果被行政机关直接实施，并对行政相对人的权利义务关系产生实际影响时，具有可诉性，法院应当受

理[3]。在内部行为外部化理论中，其核心是内部行政行为外部化审查标准的判断与识别。在司法实践中

最高法院指导案例虽然明确了对行政相对人权利义务关系产生法律效力的内部行政行为应当被法院受理，

但是内部行政行为外部化的司法审查标准仍然需要进一步的明晰。在行政法学中，关于内部行为外部化

的理论研究有主观主义说、客观主义说等不同学说，涉及行为主观、客观等因素。司法实务和行政法学

界对内部行为外部化的具体司法审查标准和构成要件的认定没有达成共识，不利于内部行政行为外部化

司法审查的广泛适用，影响了行政相对人诉讼权利和行政争议实质性解决。 

2. 内部行政行为外部化司法审查标准的争论 

2.1. 客观主义说 

客观主义就是审查行政机关作出的内部行政行为是否已经在客观上对行政相对人的权利义务关系产

生了实际影响。客观主义不要求行政机关在作出内部行为时具有影响行政相对人权利义务关系的主观意

图。例如德国的一起行政许可案，在本案中行政机关作出部分建筑材料不得颁发行政许可的内部行政命

令，虽然该命令还没有实际被下级机关所执行，但是该命令已经造成持有该命令中的建筑材料的销售商

经济利益受到损害。虽然该行政行为还没有完成法定的外部化行为，但是已经具有法律效力并实际产生

外部影响，对行政相对人造成了实际损害。因此，德国斯图加特行政法院认定该内部行政行为属于外部

化的内部行政行为，法院应当受理该案件[4]。 

2.2. 主观主义说 

主观主义是审查行政机关在作出内部行政行为时是否具有影响行政相对人权利义务关系或给行政相

Open Access
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对人创设新的权利义务关系的意思表示，即主观上行政机关是否对内部行政行为影响行政相对人权利义

务持有积极追求或放任的态度。此外主观主义还必须满足一个形式要件，即行政相对人知晓对其有利害

关系的内部行政行为必须通过行政机关告知送达的方式。行政相对人通过非官方渠道获知对其有利害关

系的内部行政行为，不能认定该内部行政行为具备外部化的效力。 

3. 内部行为外部化司法审查标准的适用现状 

3.1. 内部行为外部化的司法适用概况 

本文以“威科先行”为检索平台，以 2024 年 7 月 22 日为时间节点，以“内部行政行为外部化”作

为关键词，共得到 70 份裁判文书，但是只有 8 份裁判文书支持了原告关于行政机关存在内部行政行为外

部化的诉讼请求，并受理了案件。从数据中我们可以看出在司法实践中内部行政行为外部化的司法审查

比较严苛，绝大多数案件直接以内部行政行为属于行政诉讼否定受案范围为由直接驳回起诉，只有极少

数案件符合内部行政行为外部化的构成要件。大多数法院认为，行政相对人通过送达或其他途径获知内

部行政行为，只是内部行政行为外部化的形式要件之一，仅有这一要件并不足以认定相关行政行为发生

外化效力。判定内部行政行为外部化应当审查其是否发生法律效力，是否对行政相对人构成权利义务关

系方面的负担。 

3.2. 法院认定内部行政行为外部化的裁判思路 

我国法院在审查内部行政行为外部化构成要件时主流观点是采用主观主义说的认定标准，例如，山

东省淄博市中级人民法院在淄博张店齐弘运输有限责任公司诉淄博市人民政府案 2 中认为仅有“行政机

关通过法定方式使行政相对人知悉内部行政行为”这一构成要件不能认为内部行政行为已经产生外部化

效力。该司法审查标准认为内部行政行为的外部化不能只审查当事人是否客观上知悉该行为的存在，还

有必要审查行政机构在作出内部行政行为时是否具有使该行为影响行政相对人权利义务关系的直接目的。 
从上述案例分析，主观主义说司法审查标准的适用十分严苛，主要审查行政机关在作出内部行政行

为时是否具有以下三个构成要件：一是是否通过文书送达或线上送达的方式使其知晓内部行政行为；二

是是否具有将内部行为外部化的意思表示，即在主观上是否追求对行政相对人的权利义务关系产生影响；

三是行政相对人知悉该内部行政行为对其权利义务关系造成影响。如果在行政诉讼司法审查过程中发现

被诉内部行政行为欠缺“以特定方式送达行政相对人”或“影响行政相对人权利义务关系的意思表示”，

则不能认定为行政机关的内部行政行为具有外部化的效力，法院通常不会受理案件，极大地影响行政相

对人的权利救济[5]。 

4. 内部行政行为外部化审查标准存在司法适用争议 

4.1. 内部行政行为外部化司法审查标准学说多元化 

从我国行政诉讼实践来看，在行政诉讼中审查内部行政行为是否具有外部化构成要件上，法学界和

实务界存在着不同的审查路径。司法实践中审查标准的多元化，不利于同案同判，影响行政纠纷实质性

化解。 
实务界对行政相对人知悉途径的司法审查标准存在主观主义说和客观主义说，大多数法院采用主观

主义标准来认定行政相对人知悉对其有利害关系的内部行政行为。例如，在隆回蓝本投资置业有限公司

诉隆回县人民政府案 3 中，湖南省高院认为隆回县国土资源局直接将《会议纪要》作为《土地补偿决定

 

 

2参见淄博市中级人民法院(2015)淄行初字第 32 号行政判决书。 
3参见湖南省高级人民法院(2020)湘行终 1612 号裁定书。 
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书》的根据，并以法定方式送达原告，并对原告权利义务关系产生实际影响，应当属于可诉的内部行政

行为。在(2018)晋行终 815 号案 4 中，山西省高院认为太原市企业改革领导办公室向太原市政府提交的

《请示》属于内部文件，并且现有证据不足以证明有关文件已经向行政相对人送达，行政机关缺乏影响

行政相对人权利义务关系的主观意图。该内部行政行为不具有外部化的特征，不具有诉的利益。从上述

案件中我们可以看出，只有行政机关将内部行政行为通过正规渠道送达行政相对人才表示具有外部化的

主观意思，没有以正规渠道获得行政机关的外化意思表示，就不能认定为内部行政行为产生外部效力[6]，
因而也不能得到诉讼渠道的救济。 

但近年来，部分司法实务人员逐渐认识到知悉途径审查中主观主义标准的严苛性，在司法实践中主

张适用区别于主观主义的客观主义学说。只需要相对人知悉即可发生外部化的效力，对于送达程序无特

别要求。例如，在刘彦诉合水县国土资源局案 5 中，甘肃省庆阳子午岭林区法院认为，合水县国土资源

局以《函》的形式对原告的土地形成了认定意见，该函属于内部文件不需要送达原告。虽然行政相对人

是通过非官方渠道知悉该函的具体内容，但行政相对人的权利受到实际影响，应当属于可诉的内部行政

行为。 

4.2. 内部行政行为外部化司法审查要件模糊 

在审查内部行政行为外部化构成要件时，行政机关的意思表示往往是最难查证的，在司法实践中主

要通过对内部行政行为的实际影响来判断行政机关在作出时是否具有影响行政相对人权利义务关系的意

思。“实际影响”在《行政诉讼法司法解释》中并未进行统一规定，在司法实践中“实际影响”的认定有

多种情形，分为“直接影响”和“间接影响”，“现实影响”和“可预期影响”。不同法院也有着不同的

理解，使得司法审查存在模糊性和不确定性，不利于维护法律的可预期性。 
首先，关于“直接影响”和“现实的影响”的认定。这两个“实际影响”的类型往往是联结在一起

的，而且是司法实践中认定内部行政行为外部化的主要标准。在怀建诉齐河县人民政府案 6 中，德州市中

级人民法院认为，祝阿镇人民政府直接依据齐河县人民政府的《批复》收回原告的集体土地，内部行政

行为已经发生外部效力，直接现实地影响了原告的权利义务关系，应当属于行政诉讼受案范围。 
其次，关于“间接影响”的认定。在司法实践中“间接影响”是否属于内部行政行为外部化的情形存

在争议，大多数法院认为一般不能认定内部行政行为产生外部效力。例如，在张诗贵、关志勇诉湖北省

发展和改革委员会一案 7 中，原告以湖北省发改委向武汉市发的《函》没有通过环境评估，影响生态环境

为由提起行政诉讼，武汉铁路运输中级法院认为，在本案中原告与该内部行政行为不具有直接利害关系，

没有诉的利益，不属于行政诉讼受案范围。 
最后，关于“可预期影响”的认定，“可预期影响”是最具有争议的一种情形，大多数法院认为只有

“现实影响”可以被认定为内部行政行为外部化的构成要件，但是有少数法院认为“可预期影响”也应

当属于外部化要件的一种情形。例如，在赵士明诉潍坊市人民政府案 8 中，山东省高级人民法院认为，本

案中，潍坊市人民政府下发的《批复》对原告在生产事故中的责任进行了认定，并且该认定具有公定力

和约束力，虽然还没有给原告造成实际的权利义务关系负担，但是可以预期到将来会对原告造成不利影

响，因此应当被认为是“实际影响”，属于行政诉讼受案范围。就目前司法实践而言，“实际影响”的认

定标准模糊，有待于进一步厘清其适用情形。 

 

 

4参见山西省高级人民法院(2018)晋行终 815 号裁定书。 
5参见甘肃省庆阳子午岭林区法院(2017)甘 1091 行初 34 号判决书。 
6参见山东省德州市中级人民法院(2020)鲁 14 行终 224 号裁定书。 
7参见武汉铁路运输中级法院(2020)鄂 71 行终 30 号裁定书。 
8参见山东省高级人民法院(2018)鲁行终 1941 号裁定书。 
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5. 内部行政行为外部化司法审查标准的完善 

5.1. 内部行政行为外部化认定要兼采客观主义与主观主义学说 

内部行政行为外部化是否需要审查行政机关具有将内部行政行为产生外部效力的意思表示的理论争

论，给此类案件的行政诉讼受理造成了较大障碍，导致同类案件在不同法院产生不同的立案结果以及不

同的救济结果，这不利于我国解决行政诉讼立案难、终了难的司法改革目标。因此有必要兼采客观主义

与主观主义，兼顾“实际影响”与“意思表示”。在司法审查中根据是否已经实际对行政相对人的权利义

务关系产生影响，分类适用主观主义说与客观主义说。首先，审查行政机关作出的内部行政行为是否已

经对行政相对人产生实际影响，即有无改变行政相对人的权利义务关系。如果已经产生了实际影响，即

视为产生外部效力，不需要继续审查主观要件。其次，对于审查发现行政机关的内部行政行为并未给行

政相对人权利义务关系产生实际影响的，应当继续审查该内部行政行为是否具有“可预期影响”，如不

存在“可预期影响”应当认为该内部行政行为不具有外部化效力。最后，如果存在“可预期影响”应当继

续审查主观要件，即行政机关是否采用合法渠道使行政相对人知悉该内部行政行为，如果已经使行政相

对人知悉该行政行为，即表示行政机关具有外化的意思表示，可认定该内部行政行为产生外部效力。 
我国目前对内部行政行为外部化的司法审查过于严苛，导致内部行政行为外部化受案范围过于狭窄，

行政相对人的诉讼权利保障不足。多级法院对内部行政行为外部化认识不一，存在程序空转现象，不利

于行政纠纷实质性化解。兼采客观主义和主观主义，不仅有利于扩大内部行政行为外部化的受案范围，

缓解立案难的司法现状，而且有利于简化司法审查流程，增强内部行政行为外部化审查的适用性，最大

限度实现同案同判，缓解法院系统的业务压力。 

5.2. 内部行为外部化审查标准的重新厘定 

笔者将内部行政行为外部化审查标准总结为四个构成要件： 
第一，涉诉内部行政行为内容上具有处分性[7]。判断内部行政行为内容上是否具有处分性应当从内

部行政行为的处分性和具体性这两方面分析。首先，涉诉内部行政行为应当具有处分性，即已经对行政

相对人的权利义务关系产生影响。该影响不仅包括创设行政相对人的权利义务关系，还包括确认行政相

对人的权利义务关系，但是确认性内部行政行为是否给行政相对人造成“实际影响”应当进一步判断[8]。
在寿光市申达化学工业有限公司诉潍坊市人民政府案 9 中，山东省高级人民法院认为潍坊市人民政府下

发的《批复》确认了原告的生产事故责任，对原告具有约束力，虽然没有直接给原告创设权利义务关系，

但是实质上已经对原告产生影响。其次，涉诉内部行政行为应当具有具体性。内部行政行为的内容以及

所针对的行政相对人应当具体特定，如果内部行政行为针对的是不特定的行政相对人、不特定的事务，

则应当认定为抽象行政行为，也不具有可诉性。 
第二，非因合法渠道知悉内部行政行为不产生外部化效力[9]。行政机关以合法方式将内部行政行为

送达给有利害关系的行政相对人，是内部行政行为产生外部效力的重要构成要件。司法实践中对此类案

件的裁判理由，多次采用“依职权行为外化”，也是对非法知悉内部行政行为的排除。行政相对人获得

内部行政行为的合法渠道主要有以下几种：行政机关送达；通过申请政府信息公开获取内部行政行为；

通过诉讼程序获知内部行政行为；通过民事法律行为获知内部行政行为。例如，淄博张店齐弘运输有限

责任公司诉淄博市人民政府案中 10，淄博市中级人民法院认为行政相对人通过申请政府信息公开的方式

获得了与其有利害关系的《批复》，符合内部行政行为外部化的构成要件，产生外部效力，属于行政诉

 

 

9参见山东省高级人民法院(2018)鲁行终 1935 号裁定书。 
10参见淄博市中级人民法院(2015)淄行初字第 32 号行政判决书。 
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讼受案范围。相反，对于通过窃取、贿赂等方式获知内部行政行为不能产生外部效力。通常情况下，相

对人以不正当渠道知悉内部行政行为时，行政相对人的权利义务关系并未受到影响。而且行政机关对于

该内部行政行为是否发生效力还未明确，不能以此认定为行政机关具有通过内部行政行为影响行政相对

人权利义务关系的意思表示。 
第三，被诉内部行政行为应当是“成熟行为”。被诉内部行政行为的司法审查必须遵循“成熟性原

则”，即某一行政行为必须发展到适宜由法院处理的阶段，才能允许进行司法审查[10]。既不侵犯行政机

关的行政自由裁量权，也不扩大法院的司法审查权。“成熟性原则”要求被审查的行政行为应当具有终

局性、实际影响性、推迟司法审查将会给原告造成不利影响。根据上述“成熟性原则”我们可以得知，只

有具有终局效力的内部行政行为，并对行政相对人权利义务关系产生负担才具有可诉性。如果法院审查

发现行政机关作出的内部行政行为是某一行政行为的预备行为，就应认定该内部行政行为为“不成熟”

的行政行为，则不能对其进行下一步的司法审查。例如，冉刚诉沿河土家族自治县卫生健康局一案 11，

在本案中铜仁市中级人民法院认为沿河土家族自治县卫生健康局所提交的《报告》属于为作出行政行为

的过程性行政行为，并未对原告的权利义务关系造成影响，属于不成熟的行政行为，不具有可诉性。 
第四，“实际影响”以“直接现实影响”为原则，以“可预期影响”为例外。首先，在审查内部行政

行为是否对行政相对人权利义务关系造成“实际影响”时，应当以“直接现实影响”为构成要件，一方面

“直接现实影响”是已经给行政相对人增加了权利义务负担，符合“成熟性原则”的要求，另一方面，避

免过分扩大行政诉讼受案范围，将一些不符合内部行政行为外部化的行为纳入诉讼，从而兼顾相对人的

诉讼权利与法院的业务压力。其次，“可预期影响”也应当作为“实际影响”的特殊情形。行政机关作出

具有“可预期影响”的内部行政行为，表明其已经具有影响行政相对人的权利义务关系的意思表示，而

且相对人通过合法渠道知悉该内部行政行为，应当认定为具有“实际影响”。例如，在宏科置业(广西)有
限公司诉北流市人民政府案 12 中，广西壮族自治区高级人民法院认为，北流市人民政府下发的《批复》

中对原告的债权债务的处置决定，虽然还没有造成直接影响但是可以预期未来将会对原告的权利造成影

响，所以该内部行政行为具有可诉性。 
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