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前摇 摇 言

“执法打架”、“职能交叉重叠”、“政出多门”、“权限争议”、“有利争着

管无利都不管”等耳熟能详的词汇，表达了政府职能部门间权限冲突的普遍

性和严重性。政府职能部门间的权限冲突，影响了行政整体效率的提高，破

坏了政府在人们心目中的地位和权威，严重损害了公民的合法权益。为着

力解决机构重叠、职责交叉、政出多门等问题，党的十七大提出了要加大机

构整合力度，探索实行职能有机统一的大部门体制，健全部门间协调配合机

制。各地方各部门多年来为解决部门间的权限冲突也作了孜孜不倦的尝

试，取得了一定的成效，如实行综合执法、成立领导协调小组、建立联席会议

制度，试图在部门林立的现实情况下保持各部门之间的协调一致。大部门

制更是试图通过合并性质相近部门的职能，实行一件事情原则上由一个部

门主管，从根本上解决多头管理、权限交叉重叠的现象。但大部门制改革并

没有朝着人们的美好愿望进行，即使成立了环保部，大环保的格局仍未形

成，九龙治水的局面也没有因为大部制改革而得到根本改变。如在食品安

全监管领域，我国实行“以分段管理为主、品种管理为辅”的监管模式：农业

部门负责初级农产品生产环节的监管；质检部门负责食品生产加工环节的

监管；工商部门负责食品流通环节的监管；卫生部门负责餐饮业和食堂等消

费环节的监管；食品药品监管部门负责对食品安全的综合监督、组织协调和

依法组织查处重大事故。这种监管模式是导致“八个部门管不住一头猪”、

“一个鸡蛋难倒五部门”的体制原因。大部制改革和《食品安全法》的出台
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并没有从根本上解决这一困局。《食品安全法》仍规定了县级以上地方人民

政府卫生行政、农业行政、质量监督、工商行政管理、食品药品监督管理部门

负责食品安全监督管理职责，有关部门在各自职责范围内负责本行政区域

的食品安全监督管理工作。

综观解决行政机关职能部门间权限冲突的经验，我们可以看到，以往都

是从机构设置、职能划分上下工夫，寄希望于领导协调和各部门的相互协

作。机构的科学设置、职能的严格划分是解决权限冲突的根本，如果明确了

各部门的职责权限，确保同一性质的事情由一个部门负责，那么各部门依法

定职责履行就万事大吉了，但客观事物的相互关联性和行政的专业化分工

势必会形成齐头并管的局面，这是不以人们的主观意志为转移的。现代行

政，只有各部门齐心协力，才能共同实现行政目标。分工与合作是行政的两

翼，缺一不可。在此种情况下，分工是基础，合作是根本，如何保证各部门不

是各自为政、政出多门、相互争权或者推诿，而是相互协助、相互衔接，保持

行政的一致性和连续性，共同作为一个行政主体出现，需要建立起一套有效

的机制。这既需要各部门的自觉，如在食品安全监管中，要求县级以上卫生

行政、农业行政、质量监督、工商行政管理、食品药品监督管理部门加强沟

通、密切配合，也需要牵头部门的协调，如国务院卫生行政部门应当承担起

食品安全综合协调的职责。但部门间的配合协作和牵头部门的综合协调，

没有法律上的强制性和约束力，它只能依靠部门的自觉和部际关系而定，在

部门利益面前有时显得苍白无力。“食品安全委员会”的组织形式似乎使我

们在大部制改革的困境中看到了一缕曙光。“委员会制”又能否成为解决部

门间权限冲突的一种模式。出路到底在何方？

笔者关注行政机关间权限冲突问题的研究始于 员怨怨怨 年国家社会科学

基金项目《县级行政组织立法问题研究》。在对县级人民政府各职能部门履

行行政职责过程的调研中，发现各部门职能交叉重叠、执法打架问题相当严

重，而对行政组织中的这些问题，行政法学界似乎保持了沉默。在后来被认

识到是错误理解的行政主体理论的引导下，行政法上对行政主体的研究等

同于研究行政诉讼中的被告，只研究其外部关系，对行政组织内部结构，特需要全本请访问 www.ertongbook.com
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别是行政主体各执“耳鼻口舌”的功能、相互关系不再作深入探微。行政法

学理论界对行政组织问题研究的缺失，使行政法学的三大组成部分的基

础———行政组织法方面的法律制度严重欠缺和滞后，在“职权法定”的依法

行政要义语境下，部门之间的职能划分不是法定而是“三定”规定，部门间权

限争议不是通过法律途径解决而是通过上级协调，甚至通过棍棒、口水战对

峙，也有的是各行其是，消极应付。违法行政中的超越职权、行政不作为有

很大一部分是由于权限冲突所引起的。笔者越来越清晰地认识到，行政机

关间的权限冲突问题不仅是一个行政体制问题，是一个行政学、行政组织学

研究的问题，更是一个法律问题，是一个行政法问题，是一个行政组织法问

题，是建设法治政府中不可回避的一个关键问题。国务院依法行政实施纲

要明确提出了要求加强政府对所属部门职能争议的协调。在对依法行政的

现实基础、依法行政环境问题进行专题研究的基础上，圆园园缘 年西宁行政法

年会上，笔者向大会提交了《行政机关间的权限冲突解决机制研究》一文并

作了主题发言，得到了与会者的呼应，笔者就此决定将其作为本人博士论文

题目进行深入研究。经过三年的调研和思考，正逢国家进行大部制改革，笔

者得以从法治的视野全面考虑了行政机关间的权限冲突问题，有了解决行

政权限冲突的一些基本思路。在此期间，笔者对某些方面的问题作了重点

研究，发表了有关解决权限冲突的一些专论，如《行政权限争议的法制化解

决途径探究》、《行政协作法律机制研究》、《政府协调：解决权限冲突的另一

种思路》等。说是另一种思路，是相对于大部制改革而言的。当然，政府协

调其实也是一种行政手段，主要靠领导权威，没有法制的保障，其效果也因

时而异、因人而异。这是一种思路，但未必是最佳选择。行政程序立法的启

动，使我们有了从行政程序法角度解决行政机关间的权限争议的法律依据。

借助研究中国行政程序法的经历，笔者试图将行政组织间的关系通过行政

组织法和行政程序法的规定，找到一条解决权限冲突的法律途径。

“路漫漫其修远兮，吾将上下而求索。”在本书中，笔者试图通过行政机

关间权限冲突的大量实例分析，研究其产生冲突的原因，并对行政实践中是

如何解决权限冲突的途径和方法进行广泛的调研，评价其成败得失，参考国
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外和有关地区对解决权限冲突的经验，以一个法律学者的视角，看能否找出

一条解决权限冲突的法律途径，在大部制基础上构建起符合中国国情的、能

有效发挥其功能作用的权限冲突解决新机制，从而落实十七大提出的“健全

部门间的协调配合机制”，与大部制改革同行。

金国坤

圆园园怨 年 员园 月 圆园 日
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第一章摇 权限冲突的表现及其危害

长期以来，行政机关各职能部门之间相互争夺管辖

权、重复管理、各自为政、作出相互矛盾的决定或相互推

诿的现象，在行政活动中广泛地存在着，轻则互不认可，

重则“大打出手”，演变为“部门战争”。对行政机关间权

限冲突解决机制的研究，自然应从行政实践中各职能部

门间的现实冲突开始。

一、“部门战争”的硝烟

［案例 员］摇 市、区两级检疫部门为争夺市场肉类检

疫权大打出手

圆园园猿 年 员圆 月 苑 日 苑 时 缘愿 分，在湖北省襄樊市襄城

区仲宣楼集贸市场门前，市、区两级动物检疫部门为争夺

市场肉类检疫权发生争执。双方数十人有的手持木棒，

有的手持铁管，大打出手。到 愿 时 员愿 分双方住手，整整

打斗 圆园 分钟。对于此，该市另一执法部门的一位官员并

不表示惊讶：“动检部门打这场架，真不算什么事，襄樊

市几乎每个部门都存在这样的矛盾。”据称，除了动物检
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疫部门，襄樊市的环保、卫生、城建、交通、税收、土地等部门都发生过市区两

级的冲突，而且问题长期得不到解决。①

［案例 圆］摇 工商和质检就天津“小站稻”地理标志认证政出多门②

圆园园员 年 员员 月中旬，国家质检总局派出原产地专家小组，专程到天津市

宁河县，对“津沽”牌小站稻米的地理标志进行审核认证，使“津沽”牌小站

稻成为天津市第一个获得原产地标记注册认证的名牌产品。而早在 圆园园园

年 远 月 怨 日，国家工商行政管理局商标局已正式核准了津南区农业技术推

广服务中心为著名的“小站稻”证明商标的法定持有者。

［案例 猿］摇 采砂权被“一女二嫁”③

圆园园猿 年 苑 月，湖北省郧西县国土资源局对汉江归仙河口等 源 处河沙采

矿权公开拍卖。经角逐，郧西县金砂实业有限公司（以下简称“金砂公司”）

以 员源援 缘 万元竞拍得其中 猿 处，并在国土部门办理《采矿许可证》。同年 怨

月，金砂公司开始调运采砂设备进驻矿区准备开采，但因未取得水利部门颁

发的《采砂许可证》而被叫停。而另一家公司顺畅达公司却从水利水电局河

道管理处获得了同一区域的《采砂许可证》，出现了“一女二嫁”的情况。郧

西县国土部门对此提出了疑问：水利部门主要负责人曾应邀到场参加了他

们组织的采矿权拍卖会，自然知道金砂公司已取得《采矿许可证》，为何还要

将同一河段的采砂权批给其他公司呢？郧西县水利水电局则认为：“这段河

道的采砂权是属地管理，我们局就有批准权。”

［案例 源］摇 两个管理部门在同一装饰市场抢着执法④

信阳市一些装饰企业负责人投诉，称该市建委装修装饰办公室和浉河

区装饰办公室等两个装饰管理部门在浉河区同一个市场上抢着执法，他们

①

②

③
④

胡杰：《争夺检疫权：襄樊市市、区两级检疫部门大打出手》，载《北京青年报》圆园园猿 年 员圆 月
愿 日。

嵇哲：《工商质检不统一，天津“小站稻”内战何时休？》，澡贼贼责：辕 辕 憎憎憎援 责藻燥责造藻援 糟燥皂援 糟灶 辕 郧月 辕
燥贼澡藻则源苑愿愿 辕 圆园园员员圆员怨 辕 远猿园苑园源援 澡贼皂造，最后访问时间 圆园园怨 年 员园 月 员怨 日。

戴劲松、郭嘉轩：《湖北郧西采砂权“一女二嫁”》，载《武汉晨报》圆园园远 年 愿 月 猿员 日。
何正权、翁应峰：《信阳一个装饰市场俩管理部门打架，商户作难》，载《大河报》圆园园苑 年 员圆

月 圆远 日。需要全本请访问 www.ertongbook.com
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都说装饰市场归他们管，我们真不知该听哪个部门的才好。一家装饰工地

的王先生说：“今年 员园 月，我在浉河区装饰办办理了相关手续，可是，我们正

在施工时突然来了两队人，一方称是市建委装饰办稽查队人员，另一方称是

浉河区装饰办人员。他们都要查看我的手续，因为这双方还打了起来。”一

家商店则投诉：“市装饰办让我们办了手续，我们刚动工，浉河区装饰办来

了，说施工许可证应在浉河区办。”

据浉河区装饰办的一位负责人说，他们是按照国务院（员怨怨圆）猿员 号批复

通知及省、市有关文件规定成立的正规管理部门。但近年来，作为县、区装

饰行业业务指导部门的市建委装饰办，也插足装饰管理市场，成立市装饰稽

查执法队。信阳市建委装修装饰办公室负人则认为，他们才是合法的装饰

装修管理服务机构。国家《行政许可法》出台后，管理室内装饰行业的原

《河南省室内装饰设计管理暂行规定》自动失效，依托该规定而成立的室内

装饰设计管理部门也就失去了执法依据。圆园园源 年，国家实行机构改革，根

据信阳市编委 圆缘 号文件，曾隶属于中小企业服务局的信阳市装饰办划转到

市建委，组建成新的装修装饰行业管理办公室。中小企业服务局本身没有

管理装修装饰市场的职能，浉河区装饰办不应继续管理该市场。

［案例 缘］摇 原环保总局质疑淮河水利委员会越权行政①

圆园园缘 年 源 月 缘 日，经水利部审查同意，淮河水利委员会发布了有关限制

排污总量意见，明确提出淮河流域水域所能容纳的污染物总量。员园 日，原

国家环保总局有关人员对此提出批评，认为国家淮河水利委员会擅自发布

限制排污总量意见，属违法行为，干扰了国家排污总量控制工作的正常进

行。水利部有关人员则反驳，“淮水委发布限制排污总量意见是依法按照职

责从事，没有越权”。由此引发了一场“越权之争”的口水战。

［案例 远］摇 移植树木到底应该属谁管②

想把老校区的树移栽到新校区，这个事该谁管？这个问题让河南省平

①

②

覃爱玲：《环保总局与水利部之争，两大部委针锋相对之谜》，载《瞭望东方周刊》圆园园缘 年 源
月 圆园 日。

张耘培：《平顶山卫校移植树木犯难 两执法部门规定打架》，载《大河报》圆园园怨 年 缘 月 愿 日。
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顶山卫生学校犯了难。一方面，学校在林业部门办理了采伐许可证；另一方

面，在施工当中接到了负责城市绿化管理的建委的停工通知书。

平顶山卫生学校想把老校区校园内的白玉兰、枇杷、龙爪槐、紫藤等 远怨

棵大小不等的树木移栽到新校区，根据《森林法》第 猿圆 条第 圆 款的规定，国

有林业企业事业单位、机关、团队、部队、学校和其他国有企业事业单位采伐

林木，由所在地县级以上林业主管部门依法按照有关规定审核发放采伐许

可证。校方为此向林业主管部门申请了“河南省林木采伐许可证”，上面盖

有“河南省林业厅采伐许可专用章”和“平顶山市湛河区农林水利局行政审

批专用章”。但在施工过程中，接到了负责城市绿化管理的建委的停工通知

书。平顶山园林绿化监察大队认为，未经园林绿化行政部门审批，擅自移植

大批城市规划区内绿化树木是非法移植。据绿化监察大队队长付振民说，

他们执法的依据是国务院《城市绿化条例》第 圆员 条第 圆 款的规定，“砍伐城

市树木，必须经城市人民政府绿化行政部门批准，并按国家有关规定补植树

木或者采取其他补救措施。”“平顶山卫校校园内的树木属于城市树木，砍伐

应该报请市建委审批。”绿化监察大队的工作人员说。绿化监察大队的两名

执法人员现场由此开具了平顶山市城乡建设委员会的“责令停止违法行为

通知书”。

而为学校办理林木采伐证的湛河区农林水利局的付学鹏副局长认为，

“平顶山卫校校园内树木的砍伐归我们林业部门负责，园林绿化部门负责城

市道路两侧以及他们自己种植的树木”。

［案例 苑］摇 一个鸡蛋难倒五部门①

南京市民蒋女士发现一枚奇怪的鸡蛋，煮熟后蛋黄不易碎，不掉渣，而

且弹性极佳。她怀疑这个鸡蛋就是传说中的假鸡蛋。她首先拨通了 员圆猿员缘

投诉热线，工商部门答复说，工商部门负责管理商品流通领域，没有质量检

测机构，要求其到质监部门进行检测。蒋女士带着鸡蛋来到市农产品质量

① 是钟寅：《市民疑购得假鸡蛋，缘 部门称国家标准缺失难鉴定》，载《现代快报》圆园园怨 年 猿 月
员猿 日。
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安全检验测试中心，可工作人员却告诉她，鸡蛋属于初级农产品，平常都是

检验其卫生指标、无公害指标，而真假应属于成分指标，国家并没有针对鸡

蛋的成分指标制定标准。由于没有国家标准，他们无法鉴定鸡蛋的真假。

据市质监局的工作人员介绍，质监部门负责生产加工领域的质量监督，鲜鸡

蛋作为初级农产品，超出了质监部门的职能范围，他们也不好管。市卫生监

督所的工作人员表示，他们主管的是餐饮场所的卫生问题，至于鸡蛋是真是

假，他们无法给出鉴定。农业部门的一位工作人员说，《农产品质量安全

法》中明确规定，农业部门主要负责农产品质量安全监督管理工作，“如果是

假鸡蛋，就是通过工厂或是作坊生产出来的，不能称为农产品”。该工作人

员表示，“假鸡蛋”问题应该由工商部门负责查处。农业部门表示，也会向市

食品安全委员会办公室反映，并建议市食品安全委员会办公室牵头，组织有

关部门，提出切实可行的应对措施。

一个鸡蛋难倒了五部门。经过食品药品监督、农林、工商、质监、卫生等

五部门开了半天会，结果还是搞不清。理由是各部门分管不同环节，没办法

独立检测；并且鸡蛋也没有一个国家标准，没办法确定到底鸡蛋里该含什么

成分。

［案例 愿］摇 河水污染成顽疾，多部门职责交叉造成谁也管不了①

天津市东丽区海河闸口至铁路桥千余米张贵庄段外环河遭污染已经几

年了，表面平静的河水，已经完全变成黑墨色，有的水面漂浮着彩色黏稠状

油污，不时泛起泡沫。天热时距河岸数十米远即可闻到刺鼻的异味，附近居

民楼住户不敢开窗户。张贵庄外环河水质污染到如此程度，主要是由于长

期向河内排放工业废水和生活污水且无人过问所致。

东丽区水利局相关负责人说，他们的责任只是检查河道有无未注册排

放单位违法排放，如果存在，他们会及时填堵违法排放口。同时对已注册的

工厂企业，如有排放污水超标情况，他们会及时通知环保局，由环保局对相

① 梁素梅、刘源媛：《天津：河水污染成顽疾，多部门职责交叉造成谁也管不了》，载《天津日

报》圆园园愿 年 员圆 月 员怨 日。
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关单位进行处罚、要求整改。针对污染河水的治理问题，水利局表示应是环

保局的工作。

东丽区环保局环境检查支队负责人表示，他们的职责是河水监测，对于

治理方面的问题，由于牵扯到相关部门的联合问题，责任和工作上存在重

叠，需要请示上级领导，才能给一个明确的答复。东丽区环保局局长表示，

二级河道的问题应该都归水利局管理。同时强调，环保局只负责监管企业

排放问题，对于水质污染的治理问题，由于环保局没有相关处理设备，无法

也无权治理。

［案例 怨］摇 电信和广电部门就手机电视主导权的博弈①

圆园园苑 年 愿 月 圆员 日，国家广电总局副局长张海涛在出席“国际广播影视

博览会科技发展论坛”时高调摆明手机电视业务归属权的问题，他宣称，移

动多媒体广播（俗称“手机电视”）属于新媒体业务，中央已经明确要求由广

电主导，并纳入媒体管理。对此，原信息产业部并未作出回应，而电信运营

商也反应平淡。一位运营商表示，目前尚未听说过手机电视主导权归属的

官方说法，电信系统还在积极争取中。另一位业界专家表示，目前正处于激

烈争夺的阶段，对于手机电视的主导权似乎并没有确定。据报道，手机电视

是一项新兴业务，同 陨孕栽灾 网络电视一样都是电信网、广电网、互联网“三网

融合”的产物。但由于我国电信、广电分水而治，在这些新兴的热门领域，电

信和广电两大部门都在暗暗争夺主导权。在庞大的市场面前，广电系统作

为内容提供商，工业与信息化部作为设备入网检测部门，两者互不让步。

圆园园缘 年七、八月份上海文广新闻传媒集团和福建省电信有限公司泉州分公

司合作在泉州进行 陨孕栽灾项目测试，但是在 圆园园缘 年 员圆 月 圆远 日，泉州市广电

局却叫停文广与泉州电信合作进行的 陨孕栽灾 项目。此事被称为“泉州事

件”。而在文广与泉州电信合作进行的 陨孕栽灾 项目被叫停期间，泉州广电自

身却大力推行与 陨孕栽灾有竞争性项目即数字电视网络的改造。圆园园远 年 怨 月

① 焦立坤：《广电总局强调手机电视归属权，必须纳入媒体管理》，载《北京晨报》圆园园苑 年 愿 月
圆圆 日。
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员愿 日，北京网通名为“宽频空间”的 陨孕栽灾业务也被叫停，被叫停的原因与泉

州事件一样：广电部门进行干预，电信运营商成牺牲品。这是广电与电信关

于 陨孕栽灾主导权的再次博弈。

［案例 员园］摇 两地政府部门对道路运输证效力争议苦了的哥①

圆园园猿 年 员 月 圆苑 日，河北省辛集市的四名出租车司机先后出车送乘客到

晋州市晋州宾馆时，被晋州市运管站的执法人员以他们所持辛集市城建局

核发的道路运输证无效为由，相继将他们的出租车扣留，并要罚款一万元。

直到 圆 月 圆苑 日，通过上级有关部门协调，晋州市运管站才放了他们的车、取

消罚款决定。晋州市运管站之所以认为辛集市城建局核发的道路运输证无

效，是因为他们认为城建局没有颁发道路运输证的权力。按照《河北省道路

运输管理条例》和由石家庄市机构改革领导小组审定同意的有关“石家庄市

交通局主要职责和局机关各处室主要职责”的通知精神，石家庄市政府确定

石家庄市交通局作为出租车行业的行政主管部门。辛集市（县级市）应该由

其石家庄市交通局的下级对口部门即交通局作为辛集市出租车行业的行政

主管部门，而不应是城建局。

……

二、当前权限冲突的基本特征

从形形色色的部门权限冲突案例看，当前行政机关各部门相互间的权

限冲突暴露出以下基本特征：

第一，冲突表现的公开化。权限冲突本质上只是政府各部门之间内部

的分工协作问题，是政府系统内部的事情，从法律角度而言是内部行政问

题，理应通过理顺各部门之间的关系予以解决，“家丑不可外扬”，各部门对

① 赵永兵、刘波：《两地政府部门争议未决道路运输证苦了辛集的哥》，载《燕赵都市报》圆园园猿
年 猿 月 猿 日。
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外应当保持一致，行政是一个整体。但从行政管理实践中表现出来的权限

冲突的形态看，这种冲突被公开化了，直面行政相对人。既有在行政相对人

面前执法部门相互间互相指责、大打出手的，也有对行政相对人的行为各自

进行定性和处置的，还有对行政相对人的请求当面推托给其他职能部门的，

没有任何掩饰，冲突似乎是理所当然，相互争权或相互推诿都是正当合理

的，是依法行政的表现。

第二，冲突范围的普遍化。任何行政机关都有可能存在与其他职能部

门的相互联系问题，职能的交叉衔接问题是普遍存在着的。据不完全统计，

在 圆园园愿 年新一轮的机构改革以前，国务院部门之间有 愿园 多项职责存在交

叉，仅建设部门就与发改委、交通部门、水利部门、铁道部门、国土部门等 圆源

个部门存在职责交叉。① 先天不足使部门之间的职能冲突随时随地都有可

能产生。

第三，冲突方式的多样化。部门权限冲突的方式是通过多种多样的形

式表现出来的，最直接的表现形式是相互之间以棍棒相见，也有表现得“文

明”一些的，互相进行“口水战”，通过新闻媒体互相指责，更有各自为政，暗

中相斗的，“工商和质检就天津‘小站稻’地理标志认证政出多门”、“采砂权

被‘一女二嫁’”、“两个管理部门在同一装饰市场抢着执法”、“移植树木到

底应该属谁管”等案例，均说明了部门之间的隔膜。与之形成鲜明对比的

是，对于涉及老百姓切身利益的市场监管行为，往往以没有法定管辖权为由

唯恐躲之不及，导致“一个鸡蛋难倒五部门”、“八个部门管不住一头猪”。

相互争权和相互推诿共同成为权限冲突的主要表现形式。

第四，冲突内容的法律化。具有讽刺意味的是，不管是互相争权的积极

权限冲突，还是互相推诿的消极权限冲突，冲突双方往往都振振有词，都是

在依法行政，争的是法定职权范围内对事情的管辖权，似乎不争就是不依法

行政，不属于职权范围内的事管了就是越权。在“移植树木到底应该属谁

① 参见李军鹏著：《建立和完善社会主义公共行政体制》，国家行政学院出版社 圆园园愿 年版，第
员缘远—员远苑 页。需要全本请访问 www.ertongbook.com


