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行政计划的法律控制研究 
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摘要：行政计划作为一种新兴的现代行政管理方式，其自身特点决定了在法律控制的方法上实体控制的局限与程序控制的 

优越，因而构建民主科学的计划程序从而将其纳入法制轨道已成为行政法学的一个重要课题。由于过去理论上的长期不重视与 

实践中的不规范操作，造成我国行政计划程序法制化程度十分落后，在了解这一现状并考察国外先进经验的基础上，我国应切实 

建立和完善行政计划程序立法。 
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Reserach on Legal Control of Administrative Planning 

LU0 Mei-ying 

(College ofLaw，Zhefiang University，Hangzhou 310028，China) 

Abstract：Administrative planning is a newly-developed way of modem administrative govemanee．So far as the methods of legal con． 

trol of administrative planning are concerned．procedural rules other than substantive ones are preferred due to its own characteristics
． 

Thus，how to establish a set of democratic and scientific procedures for administrative planning has become  an important issue of adminis． 

trative law theory．Because we failed to pay enough attention to the study of administrative planning in the past，and the practice is still 

rudimentary，however，the reality in OUr country is the less developme nt，if not absence of administrative planning procedure legislation． 

On a basis of survey ofthe successful experiences in other countries and regions，as well as the current situation in our country，it finally 

puts forward some tentative thoughts to make perfect the administrative planning procedure legislation in China． 
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一

、计划行政的兴起与法治行政的挑战 

行政计划又称行政规划 ，是指行政机关为在将来 

特定 时间 内达到一定行 政 目的或实现一定构想 ，预先 

就达 到该 目的或实 现该构想 的步骤 、方案和措施 所进 

行 的设计与规划 。 

计划行政是现代行政 的重要特 色，是 随着现代法 

治 国家从侵 害行 政向给付行政 、服务行政转化的过程 

而兴起 的，一方 面政府不仅 要担 当“守夜人 ”的角 色 ， 

还要 积极 主动提供人 民最大程度 的服务和照顾 ，同时 

由于人 民需 求的内容和层次 的多样化 ，社会机构的复 

杂化 ，管辖事务 的不 断扩大 和丰 富 ，要求行 政机关 行 

使 职权具 有前 瞻性 和整体性 ；另一方面 由于现代人类 

面临可依赖 的空 间越 来越 少，财政 资源 的有限 ，行 政 

效率对特定期 限的要求等条件制约 ，使行政机关应就 

有 限的资源作最 大利用 ，因此就不得不事先制定各种 

计划 ，综合各种手段来 实现这一需要。如 日本仅就 实 

定法规定 的行政计 划 就超过 300多种 。在行 政实 务 

中 ，行政计划往 往广 泛应用 于各种 城市规 划、土地 开 

发利用 、环境 保护 、重 大公共 工程 的建设 以及 国民经 

济和社会发展 、国家财政预算 、教育科技等各个 领域 。 

鉴 于计划在行政领域 的全面渗透 ，现代行政实际 

上已成为计 划行政 的时代。我 国学 者杨建 顺称政 府 

部门这种基 于广泛的政策裁 量 自由而形 成计划 的权 

力为“第二立法权 ”或“第 四种权 力”。⋯从现代法治行 

政的角度 ，行政计划最大的危险就在于行政机关 以计 

划取代法律 ，计划凌 驾 于立 法之上 ，依计 划行 政取 代 

依法行政。具体来说 ，行政计划对于法治行政 的挑战 

主要表现在 ：(1)大量 的行 政计划没有 充分 的实定法 

依据 ，是对法律保 留原则的挑战 ；(2)缺乏健全 的计划 

编制程序 ，计划 主体集 编制、实施 、修 改、监 督 职能 于 
一 身 ，是对正 当程序原则的挑战 ；(3)当计划 的制定可 

能对相对人 的利益产 生重 大影 响前 ，相对人不具有防 

卫权 ，是对行政公正原则的挑战 ；(4)没有追究计划 主 

体违法编制计划 的责任与监督机制 ，是对 责任行政 的 

挑战 ；(5)相对人 因计划 的实施 而导致 权益 受损时没 

有畅通 的救济渠 道 ，是对法 律救 济原则 的挑 战等 等。 

收稿 日期：2005-01—1O 

基金项目：中国法学会2003年重点资助课题“行政计划研究”(会研字[2003]第3号) 

作者简介：骆梅英(1980一)，女，浙江杭州人，浙江大学法学院硕士研究生 ，主要从事行政法基础理论研究。 

http://www.cqvip.com


骆梅英 行政计划的法律控制研究 

因此 ，德 国、日本及 我 国台湾地 区等都把 行政计划 的 

法律控制 问题作为行政法学的一个重要课题 ，并开展 

了丰富的讨论与研究 。 

然而 ，由于我国行政法学理论界过去一直把行政 

计划看作是一种“非权力性 、非强制性”的行为而 自然 

免责或排除在法制 的管辖之外 ，进而忽视 了对其进行 

理论上 的研究 ，与上述行政计划理论相对较成熟 的国 

家和地区相 比，显得 十分 落后 。现实 中，行政计划 的 

法律问题也 日益突 出，计划侵权 、计划竞合 、因计划导 

致公 民权益受损 的现象屡见不鲜 。因此 ，与计划有关 

的一 系列法律控制 问题 ，如在方法上应倾 向于实体控 

制还是程 序控制 ，如何 在我国现实基础上推动计划程 

序的法制化 ，是否应将计划程序纳入统一的行政程序 

法典等 已成为行政法学研究的迫切任务 。 

二 、对行政计划实体控制的局限 

法律控制 的方法 不外乎 实体与程 序两种 。那么 

对于行政计划 的法律控制方 法是倾 向于严格 规则模 

式还是正 当程序模 式?当然 ，历来没有任何一种行政 

作用方式是单纯采用一种控制方法 的，笔者在这里论 

述程序对行政计 划法控制 的优越并 非否定 实体法控 

制 的作用 ，相反对于公 民权利义务产生法 的拘束力的 

拘束性行政 计划 必须具有 组织法 与行为法依 据。只 

是 由于行政计划 自身的特点 ，采用实体法控制成效不 

高 ，控制力度 有 限，因而更 强调程序 法控制 。笔者 以 

为行政计划 的下列特 征决定 了在法律控 制方法上 实 

体控制的局限 。 

(一 )内容 的 复杂性 、不稳 定性  

由于行政机关制定 计划 时所希望达 到 的行政 目 

的各异 ，以及施政环境 的不 同决定了计划 的对象涉及 

国民经济与社会 发展 的各个领域 ，城市 建设、公共 工 

程 、土地利用、交通规划 、地区发展 、环境保 护、教育科 

技 、财政预算等等 内容包罗万象 。因此没有必要也很 

难用统一 的实体规范对其具体 内容加以约束 ；另一方 

面 ，计 划的制定 总是受 当时环境与人的认 知~J(-T-的限 

制 ，可能在实施过 程 中出现与 实际情况 不合 的一 面 ， 

当计划 的理想性 与现实 的多变性难 以协调时计 划 的 

修 改就难 以避免 。 因此 ，事先对实体法作过多的限制 

反 而可能造成计划滞 后于实 际而影 响其本身 宏观引 

导作用 的发挥。因此 ，各 国即使在实体法上有所 限制 

也只是规定一 些原则性 的条款和制定 规划 时应考虑 

的因素 ，以“提示一些抽象 的方 向性 的判断等 ，x,-J-行政 

提示 裁量准则而已”。 

(二 )表现形式的 多样性、不统一性 

内容的复 杂决定 了形式 多样 和不 统一 。在实践 

中，行政计划有 的以正式 的法律法 规形式 出现 ，如城 

市规划、土地利用 总体规 划 ；有 的 以行政 机关发布 的 

具有普遍约束 力 的规定 、决议 等形 式 出现，如某市 政 

府编制 的地 区开发计划 ；有 的以政府部 门内部 的工作 

提纲、意见的形式出现 ，如工商卫生等部 门年度行政 

执法检查计 划 ；有 的 以行 政指导 的形式 出现 ，集中在 

经济科教领域如招商 引资计划、科技研发计划等等 。 

从使用公文 的名称看也繁杂不一 ，主要有 规划 、计划 、 

提纲 、意见通知、规程 、方针政策、措施 、预算等等 。 

(三)自由裁量的广泛性 、政 策性 

这是决定实 体控制 的局 限 与程序控制 的优越 的 

最主要原因。计划 裁量权 问题一 直为研 究行 政计 划 

的学者所关 注 ，日本学 者盐 野宏 认 为 “关 于计 划 即 

使有根据规 范 ，并且 存在 规制规 范 ，依然 应承 认计 划 

的策划制定 具有广 泛 的裁 量 自由。这是 行政 计划 的 

重大特征”。正因为这样 ，使实体 法 的规 制可 能妨 碍 

裁量 自由，因而难 以对行政计划 进行全 面而有效 的控 

制 。“在社会经济生活要求 国家 自由裁量权相对扩 大 

的今天 ，实体规则 的控权功 能有所 缩减 ，而程 序控权 

的功能大大增加”。 

综上 ，主体 的多重 、内容 的繁多 、形式 的多样 、裁 

量的广泛决 定 了在行政计 划 的法 律控制 方法 上实体 

控制的局限 ，因而更倾 向于程序控制。 

三、实现正当程序对行政计划的法律控制 

(一 )行 政 计 划之 正 当程 序 

行政法 的“正 当程 序”不 同于传统法意 义上 的手 

续 (只是上下 级之 间的纵 向程式 ，表现为下 级 向上 级 

汇报审批 ，上级监督下级 的单 向手续 )，包括 以下 五个 

要素 ：竞争的对立面 、中立 的决 定者、充分且公开 的信 

息、平等 的对话 、终局性 的结果 。正 当程序 通过对 不 

同角色 的参与者程序性权利义务 的分配 ，形 成一种分 

工上 的制约与平衡 ，通过赋予相对人 的防卫权达到行 

政主体与相对人之 间的“交涉”与“反思”，从而把实体 

规则 的控制转 化为相对人 的直 接监督 和控制 。其 优 

点就在 于以问题为中心 ，在实体规则难 以适应现代行 

政 自由裁量权膨胀的情况下 ，通过 信息公开使权力行 

使处于 阳光之下 和听取 相对人意见 的“交 涉性程序 ” 

来实现控权 目的。而严格规则模式则 以规则 为中心 ， 

当社会条件变化或 复杂化 时 ，修改 、补充 实体 法 的工 

作十分庞杂 ，对环境适 应 的代 价颇 高。可 见 ，实 现正 

当程序 的控 制正是行政计 划 的裁 量性和 多 变性 性质 

的要求 。 

从现代行政程序法 的原理并 结合各 国关 于制定 

行政计划的规定和惯常做法 ，行政计划之正当程 序应 

该包括如下 内容 ：确定计 划主体 和计划 对象 ；计划 主 

体调查情况、收集信 息后 拟订草 案 ；将计 划草 案公开 

征求利害关系人 和广大 民众 、专 家及专 业部 门意见 ； 

提 出异议 ；召开 听证会 ；计划确 定机关 就异议 做 出裁 

决或妥善安排 防护措 施或给予 利害关 系人一 定金 钱 

补偿 ，修改草案 ；经有 关机 关审批 ；正式公告或送 达确 

定计划裁决 书；计划 的实施 与变更 ；相对人 不服计 划 

之救济等等。 

(二)对行政计划程序控制的优越 

通过正当程序保障计 划制定 的公正 、合理 、民主 、 

科学 ，建立利益反映渠道和对话机制是实现计划法治 

的必 由之路 。具体表现在 ：(1)提高行政效率 。首先 ， 

计划程序规范使合 理、简 明、富有 成效 的行政 程序 上 

升为法律规 范 ，从 而避免 现行做法 的无 序、繁 杂和不 

统一。其次 ，计划制定 的公众参与和公示公告程序使 

计划在制定过程 中就 吸纳 了各方 的意见 ，在相对集 中 

的时间 内就对计划所涉 的不 同利益进行调整 ，从而提 

高 了计划为公众所接受的程度 ，避免计划 的实施多生 

干扰 。最后 ，一些特定 程序 的设计 ，如 德国法 上 的计 

划裁决程序 ，具有集 中事权 、直 接提高 效率 的法律效 

果 ，即赋予计划确定 主体行使本来依法应属上级或其 

他行政 机关 的职能 ，避免再次征询有关主管机关 同意 
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或其他同级行政机关 的干涉。(2)防止计划权 的恣意 

滥用。由于拘束性计划往 往涉及 土地 的利用、城市建 

设 、大型公共 工程 的营造 等 ，内容往往牵 涉一个 地区 

的各个层面 的多方复杂利益 ，计划的实施也是动辄就 

需数亿数十亿 的投入 ，关 系到一个地区的经济繁荣和 

可持续发展 ，计划权 的滥用往往可能给国家和人 民的 

财产造成 巨大浪费。因此 ，在计划制定过程 中引入专 

家咨询 、民意调 查 、公开 听证、有 限变更 等程序 ，将政 

府制定计划 置于公 众以及利 害关 系人 的参 与监督之 

下 ，从而保障理性选择 ，提高政府 决策的科学性 。(3) 

实现政府与民众 之间的 良性互 动。另一方面 ，行政计 

划是政府为 了最 大程度地提 供服务 而合理使 用社会 

公共资源 ，解决关 系到重大社 会公 益 的公共 事务 ，以 

增进社会福利 的一种行 政方 式。在计 划确定 过程 中 

吸收公众参与 ，一方面体现 了“人 民城市人 民建 ”的优 

良传统 ，市 民参 与行 政规划 ，既是 政治上 当家作 主又 

是 自身合法权 益的体现 ；另一方 面又增强 了计划本身 

的可操作性 ，为计划 的实施 提供有说 服力 的依据 ，降 

低计划执 行阻力 ，建立起政府与民众 之间 良好 的信任 

和互 动机制。因此有学者认 为 ，行 政计 划的民众参与 

程序 的健 全最能体现现代法 治行政理念 ，计划确定程 

序最具有行政公 开性 、民主性 与透 明性。(4)建 构合 

理有序的社会 秩序 。制定行 政计 划总是 涉及一定 的 

利益分 配 ，如城 市规 划 可能使 特定 地 块成 为 黄金 宝 

地 ，地 区开发计划可 以给社会提供相应 的商业机会和 

就业机会 ，所 以对相 对人 来说 ，了解行政 计划 的过程 

本身就是 获取行 政信息 ，把握 商机 的过程 。“人们 通 

过对计划 的审议 、确 定 、公 布等 程序得 以预期估 量公 

共部 门未来 的施政重点 、财源分配及经济社会发展 的 

方 向，并据以安排生涯规划 、投 资重点 ，减 少意外 的法 

律秩序风 险”。 因此行 政计划 具有影 响人们行 为从 

而引导整个社 会秩序 的“潜 在”作用 。通过计 划 的公 

示公告程序 ，使相对人有 了解信息 、主张利益的渠道 ； 

通过计划变 更 、废 除 、计 划竞合 的协调 等程序 可 以保 

证 已制定计划 的稳定性和存续力 ，使相x,J-人因计 划产 

生 的信赖利益受法 的保护 。事实上 ，行政法研究行政 

计划确定 程序 的重 要 出发 点 ，就是通 过 建构 一 套 民 

主 、理性 的程序 ，来提高 政府努 力 的方 向 与民众期待 

的一致性 ，减少因行 为的不可预测性和社 会变迁带来 

的法律秩序风 险，促进社会 的稳定 与发展。 

四 、我 国计 划 程 序立 法 的 理性 分 析 

在讨论这个问题之前 ，有必要对行政法 上具 有规 

范可能和必要 的行政计 划类 型加 以一定 限制 。实定 

法所规范 之“行政计 划”与一般 概念 所理解 (或想象 

的)的行政计划确有不 同，应有 明确划分 。“行 政法律 

上的行政计划乃 指特定 范 围或类型 的计划 。若 以现 

今各该特定范 围或类型较偏 向于 ‘一定空 间与土地利 

用 的计划 ’，而绝非泛 指所有行 政机关所 拟定 的各种 

计划 。‘6 法制上对行政计划 之所 以仅局限于此 ，或亦 因 

此种计 划影 响常 较 为广 泛 ，涉及人 民权益 亦 较 为广 

泛 。同时法技术上为规范亦较有可 能。至于其他所谓 

的 ‘计划 ’，或则根本 不具特殊 的法 律意义 (如仅具机 

关 内部的效力 ，或仅为行政上参考 用)，或虽亦有法制 

予以规范(如预算计划涉及预算法等多种相关 法令)， 

但非真正行政机关 的作用行为 ，故通常较少被认 为系 

行政法学上讨论的 ‘行政计划 ⋯。如德 国 1976年《行 

政程序法》第 72至 78条详细规定 了计划确定 的几个 

重要步骤 ，即公开 、听证 、裁 决 、变 更和废 除及 多个 计 

划的竞合等。但 德 国学界 通说认 为确定 计 划程序 适 

用于涉及土地面积 大且相关 民众多 的重 大 工程 或开 

发案件 ；台湾行政程序法草案也 曾单章规定 了计 划程 

序 ，但也仅限 于土地开发 利用 或限制使 用 ，直 接影 响 

人 民权益 的行政计划 和公 共事业 之兴 办或公 共设 施 

之设置 ，影 响地方开发 与发展 的行政计 划等两种。因 

此 ，本文关于行政计划程序 的论述也主要 以一定空间 

与土地利用的计划为主。 
一 般 来说 ，实定法 规范 的行 政计划程 序分两种 ， 

一 是 由专 门 的单 行法 律规 定 的计划 程 序 ，如城 市 规 

划 、土地规划 等 ，这类 计划程序 散见 于各 国相关专 门 

法律 中。二是 由统一 的行政程 序法 典规定 的特别 计 

划程序 ，适用 于特定 土地之 利用开发 ，关 系 国民重 大 

权益 的大型公共工程的兴建计划等 。 

目前 ，我 国正面对新 修订 的《土地 管理法 》颁 布、 

《城市规划法 》修改和统 一的行政程序 法典制定 这三 

件事关计划程序法制化的大事 ，尤其是学界对将行政 

计划程序纳入到统一 的程序 法典 的呼声甚 高。然而 

在借 鉴国外先进计划确定程序 的同时，也应理性对待 
一 国计划程序设 计背后 的政治经 济文化 背景 和可行 

性条件 。笔者 以为 ，目前 我 国将行 政计划纳入统一 的 

程序法典应该缓行 。 

(一)计划程序的规范化程度低 

首先 。我 国行政计划 的法律法规 落后 ，缺乏最 基 

本的程序性规定 ，缺乏公众参 与机制 。当前我 国实务 

中计划编制程序极 不统 一 ，各个 部 门有 不 同做法 ，非 

拘束性行政计划一般 根据上级 部 门的文件精 神和指 

示制定 ，然后报上级部 门批 准。拘束性行政计划虽有 

专 门的法律规定 ，然而 也 以实 体规范 为主 ，至于具 体 

程序的条款不仅少 而且十分粗 疏。以《城市 规划法》 

为例 。我国的规划制定 程序 主要包括 规划 部 门编 制、 

报上级部 门审批 、公布 、实施几 个步 骤。这 一程序 可 

谓完全是行政部 门单 向操作 ，普通市 民被排除在规划 

制定之外 ，受规划影响的利 害关 系人完全没有机会参 

与意思表示 ，更没有 听证 、救 济等程 序保 障相对人 的 

权益 。而且规划部 门集 “裁判 ”、“球 员 ”于一身 ，可 以 

自己编制、自己修改 、自己审批 ，这种 做法违 背 了“自 

己不做 自己的法 官”这一 最基本 的法 治原则 。新《土 

地管理法》虽然单 章规定 了土地利用 总体规划 ，较 以 

前有所进步，但仍没 有跳出封闭式 的编制 、审批 、执行 

程序 。至于体现现代行政程序精 神的一些 重要制度 ， 

如听证 、公开 、职能分 离、说 明理 由等仍然 不见 踪影 。 

从上文提及 的现代正当程序 的构成要素看 ，这些 只能 

称之为手续不能称 之为程序 。而计划 程序相 对较成 

熟的 国家 。如德国在程序法典 中设立特别程序本身就 

是建立在一般计划程序相对较健全的基础上 。 

其次 ．执法力度不 严 ，计划 制定 的违 法现象 屡见 

不鲜 ，缺乏相应的责任与监督机制 。如《城市 规划法 》 

对规划实施 的监督措 施及程序几乎没有规定 ，也没有 

严重违法者 的刑事责 任条款 ，因而造成 了“违法 风 险 

极低”而“执法风 险极 高”的不对 称局面 ，使计划 制定 

实施 的违法现象屡见不鲜 ，有的地方 建委几年也没查 
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处过一起违 反规划 的案件 。被朱镕 基总理 明令拆 除 

的武汉外滩 花园 ，建 筑面 积 6万多平 米 ，按 照武汉市 

总体规划 ，该地属于非法建设用地 ，也是 《中华人 民共 

和国防洪法 》明令 禁止 的建设 地段 ，直 接影响到长 江 

武汉段 的泄 洪能力 。这一类 违法 建筑 由于规划部 f-j 

审批手续齐 全 ，国家 为此4,-1出了 2亿多元赔 偿金 ，而 

责任者却顶多丢官降职 。无 责任便无 行政 ，从此案可 

看 出规划部 f-j自己制定规 划、自己审批规 划许可 证 ， 

又没有其他 职能部 门对实施规 划 的建设 项 目进行 执 

法监督检查程序而造成 了责任真空现象 。 

最后 ，计划 竞合现象 严重 ，缺 乏相应 的行 政主体 

权 限的协调机制 。计划 竞合是 指不 同行 政 主体制 定 

的行 政计划 之间出现矛盾 和冲突 ，从理论 上讲是行政 

权 限冲突 的一种 ，应该 由行政机关 内部按 照一定 的原 

则来协调 ，如我国台湾省 的做法是 ：多个 独立 的计划 ， 

全 部或一部分 相竞合须做 出统一决定时 ，就竞合部分 

应进行单一计划 确定程 序。该 计划确定 程序 的管辖 

与适 用程 序 ，依其 拟定措施或设施影响范围较 大的计 

划所适用的法令决定 。发生异议 的，由共 同直接上级 

机关决定。我国还没有类似协调机制 ，以至于相对人 

在两个政府部门之间无所适从。 

(二 )计 划编制的正当程序理念缺 失 

计划领 域 的随意行政 、违法 行政现象屡 禁不止 ， 

与计划 编制 执行 主 体 的法 治 意识 不强 有 明显关 系。 

笔者走访 了几个计划制定部 门 ，很 多实际参与计划制 

定的政府人员 对于什么是 行政计划都 没有 清楚 的认 

识 。“编制计划是 政府 的事”，“政府在规 划过程 中可 

以牺牲一部分人 的利益 ，为城市 的发展谋福利”，这些 

当然没有错 ，但 如果 一味强调 计划 的政府职 能性 ，就 

会把老百姓排除在计划的制定 之外 ，如果计划完全是 

政府的事那么就意味着政府对计划有完全的处置权 。 

另一方面 ，笔者也 了解 到尽管一些规 划编制 工作 

者也呼吁规划编制程序的完善和法制化 ，一些地区如 

泉州市也制定 了《规划编 制管 理技术规定》来实 现编 

制过程的规 范化 ，然 而 由于缺乏正 当程序 的理 念 ，多 

数人所期待 的程序仍然是带有 明显 的部 门立法色彩 ， 

是为排除政府 的干扰、百姓 的说三 道 四，为规划部 门 

独揽大权 ，将规划变成一个人 的设计服务 的。他们对 

现行层层报批 的手续造成行政效率 的低下颇有微词 ， 

认为在规划法修改过程 中要扩大规划部 门权 力 ，减少 

审批手续 ，由规划部门起 主导作用 ，“因为规划是一样 

技术活”。这些缺乏正当程序 的理念使我们很难想象 

制定出的法律会不会变成一项“首长工程 ”，带有强烈 

的部 门立法色彩 ，从而使计划程序的法治化道路越走 

越偏 。 

(三 )对 计 划 的理 论研 究 落后 

我国 目前大 部分教科 书都还 没有对 行政 计划 的 

介绍 ，对 于行政计划是否属行政法 学的研究 范围尚存 

争议 ，更何谈 对一些 基本概 念 的界 定。而且 ，笔者 以 

为对 于引进德 国计划裁决程序 的政治经济文化背景 、 

设计初衷 、执行情况 、主要作用 、救济原理 等都没有详 

细考证 ，对 于计划裁决的主要功 能——集 中事权更是 

知之甚少 ，贸然引进恐怕多：fi-疑义 。理论上 的不成熟 

势必使实践 中遇到重重 阻力。而且 ，即使勉 强规定 了 

实际中薄弱 的行政 法治意识和 “治 民”的行政 文化传 

统也可能使计划程序难以真正执行而流 于形式 ，甚 至 

为行政机关 的不当行为提供法的保障 。 

五 、结语 

综上而论 ，在构建我 国大陆计划制定程序时也应 

更多从本土的行政 文化、体 制、资源等现 实基础 中挖 

掘法律制定 的基 因，从而保证制定出的法律 的可行性 

与可操作性 ，避 免专家立 法和部 门首长 立法 ，以免使 

立法脱离现实、远离 民众而成 为“看 上去很美 的样子 

货”。笔者建议 ，目前应 以健全 几部单行 法律 中的计 

划确定程序为主 ，在实务 中积累计划制定与实施 的经 

验 ，提高计划编制人 员 的法治 意识和正 当程序理 念 ， 

培育公众参与计划过 程的意识并 建立起 相应 的公示 

公告 、异议讨论、信赖救济 、计划竞 合的协调等配套 机 

制 ，加强对行政计划法律属性及计划确定程序 的理论 

研究 ，要对引进 国外先进计 划 程序进行 严密考 证 ，更 

要注意本 国行 政环境 的本 土资 源和现 实基础 。在具 

体操作上 ，笔者 以为 ，德 国及我 国 台湾地 区的做法在 

以下方面值得借鉴 ：计划拟定主体与确定主体的职能 

分离制度 ；保 证相对人 参与计 划的听 证制度 ；多个计 

划竞合 的协调机制 ；计划变更 、废 除的法律 救济制度 ， 

在将行政诉讼 、行政复议 、行政赔 偿扩 大到行 政计划 

领域 ，设立 民众诉讼等 方面作 进一步完 善 ，从 而不 断 

推动我国行政计划法制化进程 。 
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