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宋代“特许越诉法”:中华法系行政诉讼之独例〔∗〕

吕志兴ꎬ 汤东澍

(西南政法大学　 行政法学院ꎬ 重庆　 ４０１１２０)

〔摘　 要〕北宋末年起至南宋ꎬ皇帝不断颁布制、敕ꎬ特许百姓对官吏侵犯其合法权益的行为“越诉”ꎬ形成了

“特许越诉法”ꎮ “特许越诉”的对象是官吏侵犯百姓人身权财产权、不履行法定职责、违法要求百姓履行义务等

具体行政行为ꎻ原告都是管理相对人即百姓ꎬ被告都是管理者即官吏ꎮ 宋代“特许越诉”的受理机关一般为被告

的上级司法或监察机关ꎬ管辖机关级别高ꎻ对“特许越诉”的审理与监察制度及对相关官吏的追责相结合ꎬ力度

较大ꎮ 宋代“特许越诉法”为中华法系行政诉讼制度之独例ꎬ彰显了宋代法制居于中华法系极高水平和世界同

时期先进水平ꎬ其内容对当前法治建设也具有一定的借鉴意义ꎮ
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　 　 如以前各朝代一样ꎬ北宋中前期的法律严行

禁止百姓不按审级起诉的“越诉”行为ꎮ 但自北

宋末年起至南宋末年ꎬ皇帝不断颁布制、敕ꎬ特许

百姓对州、县等地方衙门官吏不履行法定职责ꎬ
或滥用职权ꎬ侵犯百姓合法权益的行为“越诉”ꎬ
即直接向该官吏所在衙门的上级司法机关或监

察机关越级起诉ꎮ 这些制、敕ꎬ宋朝人称作“一时

越诉指挥”ꎬ〔１〕其数量多达一百余条ꎬ实际上形成

了一项专门的、特殊的诉讼制度———“特许越诉

法”ꎮ 对这项特殊的诉讼法律ꎬ学界有不同的解

读ꎬ有人认为是百姓民事诉讼权利的扩大ꎬ有人

认为是人民权益损害的救济途径ꎬ有人认为是我

国古代的行政诉讼制度ꎮ〔２〕其中ꎬ认为“特许越诉

法”系宋代的行政诉讼制度是一个全新的视角ꎬ
从这一角度进一步研究ꎬ对宋代法制及我国古代

的行政诉讼制度等都将有新的认识ꎬ鉴于此ꎬ本
文拟对其作专门探讨ꎮ

一、宋代“特许越诉法”的制定及效力

(一)宋代“特许越诉法”的制定

至少从唐朝起ꎬ法律规定诉讼应自本管衙门

提起ꎬ只有本管衙门不受理或者当事人不服其判

决ꎬ才可逐级向上级司法机关申诉ꎮ 对不按管辖

级别而直接到上级司法机关起诉的“越诉”行

为ꎬ因其严重扰乱司法秩序ꎬ法律严行禁止ꎮ 如

«唐律疏议» 即规定: “诸越诉及受者ꎬ各笞四
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十”ꎬ并解释曰:“凡诸辞诉ꎬ皆从下始ꎮ 从下至

上ꎬ令有明文ꎬ谓应经县而越向州、府、省之类ꎮ
其越诉及官司受者ꎬ各笞四十ꎮ 若有司不受ꎬ即
诉者亦无罪ꎮ” 〔３〕要求百姓向官府起诉时ꎬ必须根

据唐«狱官令»的规定ꎬ“皆从下始ꎬ从下至上”ꎬ
应当向县衙起诉却向县的上级衙门州、府及尚书

省越级起诉的ꎬ即构成越诉ꎬ越诉人及受理越诉

的官员都要被处以“笞四十”的处罚ꎮ
北宋初年制定的基本法典«宋刑统»全面继

受«唐律疏议»关于禁止越诉的内容ꎬ并在律、疏
之后附载后周广顺二年(９５２)十月二十五日敕节

文:“起今后诸色词讼ꎬ及诉灾沴ꎬ并须先经本县ꎬ
次诣本州、本府ꎬ仍是逐处不与申理及断遣不平ꎬ
方得次第陈状及诣台、省ꎬ经匦进状ꎮ 其有蓦越

词讼者ꎬ所由司不得与理ꎬ本犯人准律文科罪ꎮ” 〔４〕

强调当事人必须按审级逐级起诉和申诉ꎬ禁止越

诉ꎬ并且进一步规定ꎬ即使上级司法机关不受理

越诉案件ꎬ越诉人也须依律治罪ꎮ 附敕的规定较

律文严厉ꎮ 此后ꎬ宋朝皇帝还不断地颁布制、敕
强调禁止越诉ꎬ且内容越加严厉ꎬ如太祖乾德二

年(９６４)正月下诏规定:“若从越诉ꎬ是紊旧章ꎮ
自今应有论诉人等ꎬ仰所在晓谕ꎬ不得蓦越陈状ꎮ
违者ꎬ先科越诉之罪ꎬ却送本属州、县ꎬ据所诉依

理区分ꎮ” 〔５〕 太宗至道元年(９９５)五月下诏重申:
“诸路禁民不得越诉ꎮ” 〔６〕 真宗大中祥符五年

(１０１２)四月甚至规定百姓即使确有冤枉ꎬ也“不得

诣阙越诉”ꎮ〔７〕禁止越诉成为宋代诉讼制度中一项

重要原则ꎬ也是宋代关于越诉的主要规定ꎮ
但自北宋神宗起ꎬ政府对越诉的态度有所变

化ꎮ 熙宁六年(１０７３)六月ꎬ有些地方官府在推行

保甲制度时ꎬ要求农民于农忙季节进行军事训

练ꎬ开封府界酸枣、阳武等县千余人因此赴主管

部门司农寺“诉免保甲教阅”ꎬ司农寺则“榜谕无

令越诉”ꎮ 事情惊动皇帝ꎬ神宗批示:“今正当农

时ꎬ非次追集ꎬ于百姓实为不便ꎮ 令提点司劾违法

官吏以闻ꎮ 自今仍毋得禁民越诉ꎮ” 〔８〕神宗的批示

要求不禁止百姓越诉ꎬ但尚无具体规定的法条ꎮ
徽宗时ꎬ因蔡京等奸臣当道ꎬ政局混乱ꎬ官吏

趁机鱼肉、暴虐百姓ꎬ致农民起义频发ꎮ 为扭转

危势ꎬ皇帝相继颁布制、敕ꎬ规定各级官吏若违反

法律ꎬ渎职怠政、害民取财或有其他侵犯百姓合

法权益的行为ꎬ特许受害人越诉ꎮ 如政和三年

(１１１３)十二月徽宗降下御笔:“比闻官司辄紊常

宪ꎬ置杖不如法ꎬ决罚多过数ꎬ伤肌肤ꎬ害钦恤之

政ꎬ朕甚悯之ꎮ 辄违前令者ꎬ许赴尚书省越诉ꎬ以
违御笔论ꎮ” 〔９〕 宣和三年(１１２１)六月ꎬ经臣僚奏

准ꎬ对“诸路州、军公吏人ꎬ违条顾觅私身发放文字

及勾追百姓”ꎬ及“擅置绳缫ꎬ以威力取乞钱物”的ꎬ
“许民户诣监司越诉”ꎮ〔１０〕宣和七年(１１２５)十一月

南郊制又规定:地方官吏受纳租税时ꎬ“不等候人

户输纳”而“强牵耕牛典质ꎬ或以代纳为名拘留折

欠更不给还ꎬ致妨废耕种”的ꎬ“许人越诉”ꎮ〔１１〕

南宋初年ꎬ因宋金战争中争取民心的需要ꎬ
皇帝又颁布大量制、敕ꎬ规定在更多的情况下ꎬ特
许百姓越诉ꎮ 如建炎三年(１１２９)六月右谏议大

夫黎确提出:“人户输纳夏税、和买缣布等ꎬ近岁

贪吏至与专库分利ꎬ故凡民户自赴官输纳者ꎬ往
往多端沮抑ꎬ不堪滞留之苦ꎬ则委揽纳之家而去ꎬ
民有倍称之出ꎬ官受滥恶之物ꎮ”高宗因此下诏:
“物帛非纰疏滥恶ꎬ官吏过有沮抑退驳者ꎬ许人户

赴尚书省越诉ꎮ” 〔１２〕 至绍兴二十七年(１１５７)ꎬ待
御史周方崇在有关奏章中提到ꎬ以前特许越诉之

法“敕令该载者止十数条”ꎬ而“比年以来ꎬ一时

越诉指挥亡虑百件”ꎮ〔１３〕“一时指挥”即皇帝针对

某一问题随时颁布的制、敕ꎮ〔１４〕 到绍兴后期ꎬ特
许越诉的制、敕已经达到百余条之多ꎬ这还仅是

南宋初年的数量ꎬ宋代特许越诉的规定不止于

此ꎬ高宗以后的各位皇帝都发布了特许百姓越诉

的制、敕ꎬ如孝宗淳熙八年(１１８１)十一月臣僚奏

准:“连岁旱荒ꎬ细民流徙不绝ꎬ乞下所在州县抄

札流移人口ꎬ通行赈济ꎬ所有第四第五等户残欠

苗税丁钱且与住催ꎬ其流移人户拖欠官物ꎬ本县

分明除豁ꎬ不得令保正长代纳ꎬ如违ꎬ许人越

诉ꎮ” 〔１５〕

有些特许越诉的制、敕被收录于宋朝一些重

要的法律汇编ꎬ如宁宗时编制的«庆元条法事
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类»中就有特许越诉的规定ꎬ如“诸奉手诏及宽

恤事件违戾者ꎬ许人越诉”ꎮ〔１６〕 “诸人户吉凶聚

会、修造之类ꎬ州县及坊务辄抑勒令买酒及曲引

者ꎬ徒一年ꎬ当职官不觉察与同罪ꎬ许被抑人经监

司越诉ꎮ” 〔１７〕法律中关于特许越诉的规定达一百

多条ꎬ其中既有原则性规定ꎬ又有具体的条文ꎬ由
此可见ꎬ特许越诉已经成为一项专门的法律制

度———“特许越诉法”ꎮ
(二)宋代“特许越诉法”的效力及适用

宋代禁止越诉的规定ꎬ见于«宋刑统»中的

律条、疏议和附敕ꎬ以及根据«宋刑统»的精神而

颁布的制、敕ꎮ «宋刑统»于宋初颁行ꎬ虽有过多

次修订ꎬ但终宋之世ꎬ一直适用ꎬ故而禁止越诉的

规定在整个宋代都是有效的ꎻ特许越诉的规定见

于北宋末年及南宋皇帝颁布的制、敕ꎮ 皇帝不断

颁布特许越诉的制、敕ꎬ这一事实本身就说明特

许越诉的规定也一直有效ꎮ 然而ꎬ禁止越诉和特

许越诉两种规定又是抵触的ꎬ形成法律冲突ꎬ两
者应如何适用?

关于法律冲突的解决ꎬ宋代法律有明确规

定ꎬ其方法是根据“后法优于前法ꎬ特别规定优于

一般规定”的原则处理ꎮ
«宋刑统»卷 ３０ «断狱律» “断罪引律令格

式”条后附载唐穆宗长庆三年(８２３)十二月二十

三日敕:“御史台奏:伏缘后敕ꎬ合破前格ꎮ 自今

以后ꎬ两司检详文法ꎬ一切取最向后敕为定ꎮ 敕

旨:宜依ꎮ”另附载后唐明宗长兴二年(９３１)八月

十一日敕:“今后凡有刑狱ꎬ宜据所犯罪名ꎬ须具

引律、令、格、式ꎬ逐色有无正文ꎬ然后检详后敕ꎬ
须是名目条件同ꎬ即以后敕定罪ꎬ后敕内无正条ꎬ
即以格文定罪ꎮ 格内又无正条ꎬ即以律文定罪ꎮ
律、格及后敕内并无正条ꎬ即比附定刑ꎬ亦先自后

敕为比ꎮ”律即«宋刑统»中的律文及疏议ꎬ格是

制、敕经整理提炼而形成的法条ꎬ后敕指律、格制

定后颁布的制、敕ꎮ 该两条敕文ꎬ实际上是规定

了律、格、制敕的关系及适用上的顺序:后法优于

前法ꎬ特别规定优于一般规定ꎮ 具体而言ꎬ律、
令、式是法典ꎬ是一般规定和前法ꎻ格是制、敕经

整理提炼而形成的法条ꎬ相对律、令、式而言是特

别规定和后法ꎬ可以修改律、令、式ꎻ后敕是最新

的立法ꎬ相对格而言ꎬ也是特别规定和后法ꎬ可以

修改律、令、格、式ꎮ 在法律适用上的顺序依次

为:制、敕ꎬ格ꎬ律ꎮ 制、敕在适用上优先于律文和

格ꎻ就制、敕而言ꎬ后颁行的为后法和特别规定ꎬ
优先于先颁的适用ꎮ 因“特许越诉法”都是北宋

末年以后颁布的制、敕ꎬ相对于«宋刑统» 中的

律、格和附敕及北宋前期颁行的相关制、敕ꎬ为特

别规定和后法ꎬ皆优先适用ꎮ
就禁止越诉和特许越诉的规定而言ꎬ若是一

般的民事或刑事纠纷ꎬ适用«宋刑统» 中的律、
格、附敕及以后根据其精神颁布的相关制、敕ꎬ禁
止越诉ꎻ若是北宋末期以后颁布的制、敕所规定

的特殊纠纷ꎬ即官吏侵犯百姓人身、财产权利及

其他合法权益的ꎬ则适用相关制、敕ꎬ可以越诉ꎮ

二、宋代“特许越诉法”的适用范围

宋代“特许越诉法”规定的越诉对象皆为特

殊纠纷ꎬ即百姓认为地方路、府、州、县各级官府

及官吏侵犯其合法权益的违法行为ꎮ 史料中关

于越诉对象的记载非常详细ꎬ不同情形的受理机

关亦有不同ꎮ
第一ꎬ司法中的违法行为ꎮ 宋代与其他朝代

一样ꎬ处理司法事务是地方官府的重要职责之

一ꎬ但官吏若在处理司法事务时违反法律ꎬ侵犯

百姓人身权利ꎬ实施诸如违法收禁、滥施刑讯、滥
传证人、将申告案件发交违法处置衙门、不受理

豪强侵犯田宅案件、未于法定期限内办结案件、
结案时不给“断由”等行为的ꎬ受害人皆有权越

诉ꎮ 其中情节严重者ꎬ如违法收禁ꎬ受害人或家

属可以向提刑司、刑部、御史台越诉ꎻ滥施刑讯ꎬ
受害人可以赴尚书省越诉ꎮ

第二ꎬ土地管理中的违法行为ꎮ 宋代实行

“不立田制” “不抑兼并”的土地私有权制度ꎬ国
家保护百姓对其所有土地和房屋的占有、使用、
处分和收益的权利ꎬ地方官吏实施诸如应当归还

土地而占地不还、应核发土地契约而不核发、让
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已丧失田宅者仍然纳税当差、在田宅买卖契税外

另行收费等行为ꎬ侵犯百姓财产权利的ꎬ适用“特
许越诉法”ꎬ受害人均可以越诉ꎮ

第三ꎬ租税受纳中的违法行为ꎮ 租税是国家

财政的重要来源ꎬ收受租税是宋代地方官吏非常

重要的工作内容ꎬ与百姓的经济利益密切相关ꎬ
也是百姓利益最容易受到侵犯的领域ꎬ宋代“特
许越诉法”关于这方面的规定最多ꎬ可以分以下

两方面:
其一ꎬ不依法受纳租税及巧立名目乱收费

的ꎮ 宋代关于租税交纳的规定非常繁琐ꎬ税种有

正税ꎬ有杂税ꎬ在租税的交纳中又有一些具体规

定ꎮ 地方官吏受纳租税时往往巧立名目ꎬ从中渔

利ꎬ侵犯百姓合法权益ꎮ “特许越诉法”规定ꎬ地
方官吏受纳租税时ꎬ实施诸如重复多次收税、违
法“合零就整”而增加百姓税务、应当减免而依

然征收、私自预借税物而不予抵扣、辄令民户搬

米赴州增加人力及费用负担、勒令邻保代纳逃户

租税、违法折色加重租税、用秧苗折抵租税等行

为的ꎬ受害人均有权越诉ꎮ 其中情节严重者ꎬ如
重复多次收税ꎬ许人户向监司越诉ꎻ违法“合零就

整”增加百姓负担ꎬ许向尚书省越诉ꎮ 其二ꎬ私置

税场ꎬ滥收税费ꎬ阻碍客商自由贩运的ꎮ 宋代商

品经济发达ꎬ客商贩运商品时ꎬ须依法纳税ꎬ但地

方官吏不得违法收取ꎮ “特许越诉法”规定ꎬ地
方官吏实施诸如非理阻扰客商ꎬ对贩卖谷米、面
麦及柴的客商征收“船力胜钱”等行为ꎬ客商根

据情节可以向监司或尚书省越诉ꎮ
第四ꎬ政府采购及官物出卖中的违法行为ꎮ

宋代商品经济发达ꎬ政府所需的物品ꎬ大多数都

在市场以公平交易的方式向商家购买ꎬ称作“和
籴”ꎮ 少数特殊物品则从百姓手中强制收购ꎬ称
作“科买”ꎮ “特许越诉法”规定ꎬ在“和籴”和“科
买”中ꎬ地方官吏及有关主管部门官吏利用职权ꎬ
实施诸如不按照法定价格买卖物品、不应折色而

折色、应当“和籴”而“科买”等不公平交易行为ꎬ
侵犯百姓或商家合法权益的ꎬ受害人均有权越诉ꎮ

第五ꎬ勒索百姓或乱摊派等违法行为ꎮ 地方

官吏在行使行政管理职权时ꎬ往往利用职权强行

向百姓或相关被管理对象私下索要财物、摊派劳

役、违法征用舟船车马、以献助为名向百姓强收

钱物、以强力向百姓勒索财物等行为ꎮ “特许越

诉法”规定ꎬ官吏有前述行为的ꎬ受害人可以越

诉ꎮ 其中情节严重者ꎬ可向监司越诉ꎮ
第六ꎬ奖赏、减免债务及赈灾中的违法行为ꎮ

宋代法律规定ꎬ举报他人犯罪ꎬ可以给予奖赏ꎮ
政府经常发布赦令ꎬ赦宥罪刑ꎬ减免债务ꎮ 遇水

旱之灾时ꎬ政府要求地方各级官吏积极赈灾ꎬ免
除债务ꎮ 由于种种原因ꎬ地方官吏对举报他人犯

罪者不立即给予奖赏ꎻ对应当免除的债务ꎬ巧立

名目ꎬ依旧催讨ꎬ或令人代偿ꎻ违反荒年相关赈灾

规定不予赈济等违法行为ꎬ“特许越诉法”规定ꎬ
受害人可以越诉ꎮ 其中情节严重者ꎬ如对举报毁

坏铜钱犯罪ꎬ而“不即给赏”的ꎬ许告捕人经监司

越诉ꎮ
第七ꎬ侵占百姓财物的违法行为ꎮ 官吏在行

政和司法活动中违法侵占百姓财物ꎬ如对占有的

他人财物依法应予退还而不予退还ꎬ或因不退还

受纳官物导致物品损坏等行为的ꎬ受害人亦有权

越诉ꎮ〔１８〕

三、宋代“特许越诉法”的性质:行政诉讼制度

宋代“特许越诉法”所规定的诉讼内容与民

事或刑事诉讼不同ꎬ与当代行政诉讼制度较为相

似ꎬ应当属于宋代的行政诉讼制度ꎮ
(一)宋代“特许越诉”的对象为具体行政纠纷

首先ꎬ“特许越诉”的受案范围不包括民事

纠纷和刑事纠纷ꎮ 如前文所述ꎬ宋代民事纠纷和

刑事纠纷必须向基层司法机关县衙告诉ꎬ县级官

吏依管辖权进行审判或侦查、预审后上报ꎮ 若受

害人不按管辖直接到州衙或监司衙门告诉ꎬ则属

越诉ꎬ为 «宋刑统» 及相关制、敕等严行禁止ꎮ
“特许越诉法”规定的受案范围不包括民事纠纷

和刑事纠纷ꎬ民事纠纷和刑事纠纷只能向有管辖

权的司法机关告诉ꎬ不服判决可逐级申诉ꎬ当事

人在任何情况下都不得越诉ꎮ
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其次ꎬ“特许越诉”不涉及立法、外交等抽象

行政行为ꎮ 宋代立法权专属于皇帝和中书门下、
枢密院ꎬ行政机关没有制定规范性文件的权力ꎬ
只能发布一些告谕等解释及宣传法律的文书ꎮ
宋代的立法主要有编纂刑统、令式法典ꎬ编敕和

颁布制、敕等ꎬ后期则编纂“敕令格式”和“条法

事类”综合法律汇编ꎮ 编纂刑统、令式法典一般

由皇帝决定并安排人员ꎬ或经过大臣奏请由皇帝

安排有关人员进行ꎬ最后经皇帝批准而颁行ꎻ颁
布制、敕等ꎬ其事项和内容一般由皇帝决定或者

经大臣奏请ꎬ形成文本后ꎬ经中书门下或枢密院

审核ꎬ最后由皇帝批准后公布ꎮ 编敕或编纂“敕
令格式”和“条法事类”综合法律汇编一般交由

专门的立法机构“详定敕令所”办理ꎬ经中书、门
下、尚书省审核ꎬ由皇帝批准后公布ꎮ 由于立法

活动所制定的法律文件ꎬ对不特定多数人普遍适

用ꎬ立法活动本身不涉及特定人的具体利益ꎬ若
其存在问题ꎬ可以通过一定途径向中央有关部门

或者皇帝提出ꎬ按立法程序解决ꎬ而不是通过诉

的形式向有关司法机关提出ꎮ 从上文“特许越诉

法”规定的越诉的对象范围看ꎬ其不涉及立法行

为ꎮ 此外ꎬ国家的外交行为一般不涉及特定个人

的利益ꎬ其与普通百姓没有直接关系ꎬ故也不属

于“特许越诉法”规定的受案范围ꎮ
再次ꎬ“特许越诉”的对象都是监司、州、县

官吏的具体行政行为引起的纠纷ꎮ 我国现行«行
政诉讼法»第十二条规定了人民法院受理行政诉

讼案件的范围ꎬ主要包括行政机关作出的涉及当

事人利益的 １２ 类具体行政行为ꎮ 这 １２ 类行为

又可分为以下大类:不服行政机关的行政处罚、
行政强制措施的ꎬ不服行政机关作出的涉及相对

人合法权益的各项决定的ꎬ侵犯相对人合法权益

的ꎬ违法要求相对人履行义务的ꎬ拒不履行法定

义务的ꎮ 前文所述的可越诉的案件范围与之比

较ꎬ有不少相似之处ꎬ如官吏在司法中的违法行

为ꎬ类似于«行政诉讼法»规定的不服行政处罚、
行政强制措施ꎻ在租税受纳中的违法行为、在土

地管理活动中的违法行为ꎬ类似于«行政诉讼

法»规定的不服行政机关作出的涉及相对人合法

权益的各项决定ꎻ官吏在政府采购中行为违法ꎬ
及官吏乱摊派、占用百姓土地和其他财产不还、
勒索百姓财物ꎬ类似于现行«行政诉讼法»规定

的行政机关侵犯相对人合法权益ꎻ官吏对赦书规

定的应当免除的债务不予免除、对赈灾中应当救

济而不予救济和应当奖赏而不予奖赏的ꎬ类似于

«行政诉讼法» 规定的拒不履行法定职责ꎮ 故

而ꎬ宋代“特许越诉法”规定的准许越诉的范围

与当代«行政诉讼法»规定的受案范围有较多的

相似之处ꎬ主要是亲民的地方监司、州、县官吏的

具体行政行为引起的纠纷ꎮ
(二)宋代“特许越诉”的诉讼主体恒定ꎬ皆

是民告官ꎮ
“特许越诉法”对越诉关系主体的规定一般

是ꎬ前面先说法律规定的州、县或监司的具体行

政行为应当如何ꎬ或者说州、县或监司存在的违

法的具体行政行为的情形ꎬ后面说今后“如违”ꎬ
“听越诉” “许越诉” “许人越诉” “许亭户越诉”
“许受扰人越诉”“许充役之家越诉”等ꎮ 从这种

表述可以看出ꎬ越诉的诉讼主体中ꎬ被告都是州、
县和监司衙门及其相关官吏ꎬ原告则是在违法行

政管理活动中的相对人ꎮ
县为宋代的基层衙门ꎬ«宋史»载ꎬ县令“掌

总治民政、劝课农桑、平决狱讼ꎮ 凡户口、赋
役、钱谷、振济、给纳之事皆掌之”ꎮ〔１９〕 县衙具有

管理地方民政的各项职权ꎮ 州(府、军)是宋代

地方中层衙门ꎬ«宋史»载ꎬ州的长官知州“掌总

理郡政ꎬ其赋役、钱谷、狱讼之事ꎬ兵民之政

皆总焉ꎮ 凡法令条制ꎬ悉意奉行ꎬ以率所属”ꎮ〔２０〕

州府有对应于县衙的各项行政管理职权ꎮ 监司

是宋代路一级衙门ꎬ类似现代的省级政权机构ꎬ
«庆元条法事类»卷七“名例敕”云:“诸称监司

者ꎬ谓转运、提点刑狱、提举常平司ꎮ” 又据«宋

史»载ꎬ转运司“掌经度一路财赋ꎬ而察其登耗有

无ꎬ以足上供及郡县之费”ꎬ〔２１〕 主管一路财赋ꎮ
提点刑狱司“掌察所部之狱讼而平其曲直绍

圣初ꎬ以提刑兼坑冶事”ꎬ〔２２〕主管一路司法ꎬ有时
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也管理经济事务ꎮ 提举常平司“掌常平、义仓、免
役、市易、坊场、河渡、水利之法ꎬ视岁之丰歉而为

之敛散ꎬ以惠农民ꎮ 商有滞货ꎬ则官为敛之ꎬ
复售于民ꎬ以平物价”ꎬ〔２３〕 主管一路经济ꎮ 它们

都有司法和监察职权ꎬ但行使财政、经济管理职

权时ꎬ则属于行政机关ꎬ其对相对人的管理行为

即为具体行政行为ꎮ 若当事人不服ꎬ其则成为越

诉的被告ꎮ
“特许越诉法”规定的原告ꎬ即被准许越诉

者则都是行政机关州、县、监司管理行为的相对

人ꎬ大多数时候未具体说明ꎬ如“听越诉” “许越

诉”“许人越诉”“许人户越诉”ꎬ有时候则明确了

原告身份ꎬ如“许亭户越诉”“许受扰人越诉”“许
充役之家越诉”ꎮ 但总体而言ꎬ都是州、县、监司

等地方行政机关的各类行政管理行为的相对人ꎮ
这些特许越诉的规定中ꎬ有些提到“人户”“亭户”
“充役之家”ꎬ这一类情况大多数是与百姓承担租

税赋役等义务有关ꎮ 在中国古代ꎬ承担缴纳租

税、服充差役、煮盐等的义务主体都是“户”而非

个人ꎬ在这些行政法律关系中ꎬ若认为行政机关

具体行政行为违法ꎬ其原告即为“户”而非个人ꎮ
从上述分析可知ꎬ宋代特许越诉的原告一律

都是行政管理行为的相对人ꎬ或者说是官府违法

行政行为的受害人ꎬ而被告一律都是州、县、监司

衙门官吏ꎬ其诉讼主体恒定ꎬ都是民告官ꎬ这与当

代行政诉讼法的特征最为相符ꎮ
(三)“特许越诉”诉讼具有审查具体行政行

为合法性的功能

宋代“特许越诉”ꎬ其原因是官府的具体行

政行为侵犯了相对人的合法权益ꎬ同时也严重违

法ꎮ “特许越诉法”对被越诉的行政行为的违法

性均有所说明ꎬ如«庆元条法事类»卷 １６ 作了原

则性的规定:“诸奉行手诏及宽恤事件违戾者ꎬ许
人越诉ꎮ” 〔２４〕意即各级官吏对皇帝手诏和对国家

宽恤百姓的规定如赈灾、救济和免除债务等不认

真执行的ꎬ都“许人越诉”ꎮ 对这一条原则反过

来理解ꎬ则为“许人越诉”的行为ꎬ都是官吏违反

皇帝诏令和国家宽恤百姓规定的行为ꎮ 而在许

多特许越诉的制、敕中ꎬ都具体指出这些行为的

违法性ꎮ 如高宗即位诏指出:“诸路税赋支移、折
变ꎬ自有成法ꎬ比年漕司以财用不足ꎬ往往反覆细

折ꎬ如合纳见钱令输绸绢ꎬ却以绸绢之直折纳丝

绵之类ꎬ惟务削刻ꎬ良民受弊ꎮ 自今仰转运司遵

依条法ꎬ不得依前违戾ꎬ仍委提刑司觉察ꎬ听人户

越诉ꎮ” 〔２５〕这类制、敕很多ꎬ难以枚举ꎮ
既然“特许越诉”的具体行政行为可能都是

违法的ꎬ一旦相对人越诉ꎬ在审理过程中必然要

对被诉行政行为的合法性进行审查ꎮ 史料中记

载的越诉案例对此可作说明ꎮ 徽宗时ꎬ号称“李
铁面”的李伦任开封知府ꎬ有一官员犯法ꎬ但“巧
结形势ꎬ竟不肯出”ꎬ被拘到府衙后ꎬ又出言不逊ꎮ
李伦大怒ꎬ下令对其“真决”ꎬ即实处杖责ꎮ 几天

后ꎬ李伦被传到御史台ꎮ 在御史台ꎬ有吏卒手持

片纸过来问李:“出身以来ꎬ有何公私过犯”? 李

回答:“并无过犯ꎬ惟前真决命官为罪犯”ꎮ 吏卒

又持片纸来问李:“真决命官ꎬ依得祖宗是何条

法”? 李答:“祖宗即无真决命官条制”ꎮ 李伦即

出御史台回府ꎮ 几天后ꎬ李伦被罢职ꎮ〔２６〕 御史台

对本案审理的重点除相关事实外ꎬ就是审查李伦

“真决命官ꎬ依得祖宗是何条法?”即其作出的具

体行政行为的法律依据ꎮ 李伦回答:“祖宗即无

真决命官条制”ꎮ 那么本案结果自然就出来了ꎬ
李伦作出的具体行政行为严重违法ꎬ应当纠正ꎬ
李伦应当受到相应的处罚ꎮ 故而越诉的功能也

与当代行政诉讼法督促行政机关及官吏依法行

政的功能非常类似ꎮ
从以上类比和分析看ꎬ宋代“特许越诉法”

在受案范围、民告官的特点ꎬ以及纠正行政违法、
督促行政机关依法行政等方面都与当代行政诉

讼法极为相似ꎬ故可以得出结论:“特许越诉法”
即为宋代的行政诉讼制度ꎮ

四、宋代行政诉讼的程序及特点

宋代行政诉讼是通过越诉提起的特殊诉讼ꎬ
虽然仍在宋代司法制度的大框架内进行ꎬ其程序

在证据制度等方面与民事、刑事诉讼相同ꎬ但与
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民事、刑事诉讼仍有较大的区别ꎮ
(一)宋代行政诉讼程序

１. 行政诉讼的管辖ꎮ 从相关史料看ꎬ“特许

越诉法”大多数情况下都只是简单地规定“许越

诉”“许人户越诉”ꎮ 越诉的管辖机关是被告的

上一级司法机关ꎬ真宗时的一份制、敕虽是禁止

越诉的ꎬ但其中审级的规定可部分参考ꎮ 真宗咸

平六年(１００３)十一月诏:“其越诉状ꎬ官司不得

与理ꎮ 若论县许经州ꎬ论州许经转运使ꎮ” 〔２７〕 若

被告是县衙官吏ꎬ其管辖机关为州ꎻ若被告是州

衙官吏ꎬ其管辖机关为监司转运司(后包括提点

刑狱司、提举常平司)ꎮ 若被告属于京城官吏ꎬ因
京城地区未设置转运司、提点刑狱司ꎬ其管辖机

关根据情况分别为御史台或尚书省ꎮ 这种情况

一般是官吏违法情节不很严重时的越诉管辖ꎮ
有些制、敕规定越诉的受理机关为监司、刑

部、御史台、尚书省、枢密院ꎮ 根据这些规定ꎬ原
告可不按被告的上级行政司法机关的序列ꎬ直接

向各该制、敕规定的监司、刑部、御史台、尚书省、
枢密院等机关越诉ꎮ 这种情况往往是官吏实施

了严重的违法行为ꎬ因为监司、御史台、尚书省、
枢密院等机关不仅级别高ꎬ而且是具有司法和监

察职权的强力部门ꎬ其纠错的权力也大ꎮ
宋代的转运司、提点刑狱司、提举常平司是

路级机关ꎬ分别主管一路的财赋、司法和经济ꎬ但
都有司法和监察职权ꎮ 御史台为宋代中央最高

监察机关ꎬ同时具有很大的司法权ꎮ 尚书省为宋

代国家最高行政机关ꎬ也有司法和监察职权ꎮ 枢

密院“掌军国机务、兵防、边备、戎马之政令ꎬ出纳

密命ꎬ以佐邦治ꎮ 凡侍卫诸班直、内外禁兵招募、
阅试、迁补、屯戍、赏罚之事ꎬ皆掌之”ꎬ〔２８〕 是宋代

最高军事行政和司法机关ꎮ 行政管理的相对人

向它们越诉ꎬ如果查明州、县官吏的违法事实属

实ꎬ处理结果不仅是纠正其违法行政行为ꎬ有关

官吏还要受到相应的处罚ꎮ
２. 行政诉讼的起诉ꎮ 宋代百姓对官吏越诉ꎬ

即提起行政诉讼的程序ꎬ史无明载ꎮ 根据宋代司

法体制及相关规定可知ꎬ若是县衙门官吏一般性

违法ꎬ只需向州衙门提交诉状即可ꎬ诉状具体要

求和提交程序应该与民事诉讼类似ꎮ
因州、县严重违法ꎬ受害人须向御史台、尚书

省、枢密院等机关越诉ꎬ则依民事、刑事案件申诉

的规定ꎬ向各该部门投递“实封状词”ꎮ 若是州、
县严重违法ꎬ受害人须向监司越诉ꎬ而被州、县阻

挠ꎬ或属老弱病残ꎬ无力前往监司驻地的ꎬ宋朝政

府则作了特殊规定ꎬ如绍兴三年(１１３３)九月八日

户部针对有关法律“人户因兵火逃亡ꎬ抛弃田产ꎬ
依已降指挥二年外许人户请射ꎬ在十年内虽已请

射并许地主理认归业ꎬ及免料次催科ꎮ 如有

人户伪冒妄认ꎬ指占他人产业以为己物并盗耕

种、贸易、典卖及合干人勘验不实ꎬ并仰监司送所

属根勘ꎬ依条施行”的规定ꎬ提出补充建议:“人
户被州、县阻抑无力前诣监司陈诉ꎬ及监司未巡

历到彼ꎬ许实封状词越通判厅陈诉ꎬ本官接受不

得开拆ꎬ每十日一次类聚专差赍申就近监司ꎮ 县

委丞依此赍申通判ꎬ通判申监司ꎬ承受即时根治ꎮ
监司每遇出巡ꎬ随行出榜晓谕ꎮ” 宋高宗下诏ꎬ
“并依”ꎬ批准了户部的建议ꎬ同时规定“若州、
县、监司官吏稍有沮抑ꎬ并从杖一百科罪ꎬ仍许被

沮抑人户越诉”ꎮ〔２９〕 受害人因无力前往监司处ꎬ
或受州、县阻遏难以向监司越诉的ꎬ可以向州衙

的监察官员通判递交密封的状词ꎬ由通判再转交

监司ꎮ
３. 行政诉讼的审理ꎮ 史料中关于宋代越诉

即行政诉讼审理的记载极少ꎬ从由受害百姓作为

原告起诉而启动诉讼程序而非官府直接出面处

理来看ꎬ其审理应当与对民事案件及轻微刑事案

件的审理程序类似ꎬ主要有调查事实、审查证据ꎬ
检法议定、判决维持合法行政行为或纠正违法行

政行为等环节ꎮ 由于越诉的行政诉讼案件大多

数属于发生时间不久的事情ꎬ其收集证据不难ꎬ
对事实的认定一般较为容易ꎮ 宋代已经有物证、
书证、当事人陈述、证人证言、现场勘验、法医鉴

定等证据种类ꎬ行政诉讼中书证、当事人陈述、证
人证言几类证据较为重要ꎬ有些时候仅依据原告

的陈述、被告的供述即可认定事实ꎬ如上文提到
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的开封知府李伦“真决”某官员案ꎬ该官员向御

史台越诉ꎬ陈述了相关事实ꎬ李伦承认有这回事ꎬ
御史台未收集其他证据ꎬ即认定了被诉的事实ꎮ

如果被告的具体行政行为被确认违法ꎬ则加

以纠正ꎬ“特许越诉法”本身即有此要求ꎬ如宋高

宗即位诏:“访闻转运司将所减分数敷入旧

税ꎬ抑令人户输纳ꎬ重困民力ꎬ可限赦书到ꎬ令与

蠲免ꎬ所有违法敷入旧税去处ꎬ悉行改正ꎬ仰提刑

司觉察ꎬ仍许越诉ꎮ” 〔３０〕

(二)宋代行政诉讼的特点

由于宋代行政诉讼由“特许越诉”的形式进

行ꎬ其与当时的民事、刑事诉讼有较大的区别ꎻ又
囿于当时的司法体制ꎬ其与我们今天的行政诉讼

制度也有较多的不同ꎬ具有鲜明的特色ꎮ 归纳起

来ꎬ宋代行政诉讼有以下一些特点:
第一ꎬ管辖机关级别高ꎮ 从上文内容看ꎬ宋

代受理越诉的机关级别都很高ꎮ 如果被告系最

低一级行政机关县衙的官吏ꎬ其管辖机关是州

(或同级的府、军)衙门ꎬ相当于今天的中级人民

法院ꎻ如果被告是州一级的官吏ꎬ其管辖机关为

路级监司ꎬ即转运司、提点刑狱司、提举常平司ꎬ
而路在宋代为地方最高一级ꎬ相当于今天的省一

级ꎬ其管辖机关相当于今天的高级人民法院ꎮ 而

京畿地区未设置路级机关ꎬ对以其行政管理机关

开封府或临安府的官吏为被告的越诉ꎬ其管辖机

关为中央的御史台、尚书省ꎬ相当于今天的最高

人民法院和国务院ꎮ
若是“准许越诉法”规定的重大越诉案件ꎬ

哪怕被告仅是县衙官吏ꎬ原告也可以直接向监

司、御史台、尚书省等机关越诉ꎮ 宋代法律规定ꎬ
御史台和尚书省官员有上殿奏裁之权ꎬ其受理越

诉时ꎬ遇重大和疑难案件ꎬ可以奏请皇帝裁决ꎬ其
管辖机关的级别更高ꎮ 故宋代越诉案件ꎬ即行政

诉讼案件管辖机关之级别较之民事、刑事案件高

得多ꎬ也比当代行政诉讼的管辖级别高得多ꎮ
第二ꎬ行政诉讼与行政监察制度紧密相连ꎮ

主要表现在:其一ꎬ受理越诉的机关州衙、监司、
御史台、尚书省等ꎬ都有监察职权ꎮ 宋代州衙的

正副长官为知州和通判ꎬ其中知州主管一州的全

部行政和司法事务ꎬ还有“察郡吏德义才能而保

任之ꎬ若疲软不任事ꎬ或奸贪冒法ꎬ则按劾以闻”
之权ꎮ 通判在职位上相当于副知州ꎬ对“所部官

有善否及职事修废ꎬ得刺举以闻”ꎮ〔３１〕 知州和通

判实为宋代州级监察官员ꎬ州衙实际上也是州级

监察机关ꎮ 路级监司转运司、提点刑狱司、提举

常平司除所专掌的主管财赋、司法、经济职权外ꎬ
还有权“举刺官吏之事”ꎬ都具有监察职权ꎮ 御

史台“掌纠察官邪ꎬ肃正纲纪ꎮ 大事则廷辩ꎬ小事

则奏弹”ꎬ〔３２〕有权对各级官吏的违法犯罪行为进

行纠弹和侦查ꎮ 有权单独或与大理寺、刑部共同

审理重大疑难案件ꎬ或派员到地方审理重要案

件ꎬ是宋代最高司法和监察机关ꎮ 尚书省“掌施

行制命ꎬ举省内纲纪程式ꎬ受付六曹文书ꎬ听内外

辞诉ꎬ奏御史失职ꎬ考百官庶府之治否ꎬ以诏废

置、赏罚凡天下之务ꎬ六曹所不能与夺者ꎬ总
决之”ꎬ〔３３〕是宋代国家最高行政机关ꎬ从其“听内

外辞诉ꎬ奏御史失职”职权看ꎬ尚书省具有最高司

法权和监督御史台的监察权ꎮ 其二ꎬ行政诉讼与

行政监察内容重合ꎮ 宋代特许受害人越诉ꎬ其原

因都是各级行政机关的具体行政行为侵犯了受

害人合法权益ꎬ而这些行为本身也都是严重违法

的ꎬ故宋代“特许越诉法”一方面规定受害人对

这些违法的具体行政行为可以越诉ꎬ另一方面又

要求监察机关严密监察ꎮ 宋代绝大多数特许越

诉的制、 敕都作如此规定ꎬ 如绍兴二十一年

(１１５１)二月一日详定一司敕令所删定官魏师逊

言:“郡县或因米价贱于输纳之时ꎬ却欲以苗折

钱ꎬ欲望申饬郡县守令ꎬ监司觉察ꎬ许人户越诉ꎮ
从之ꎮ” 〔３４〕该制敕对州县官吏的违法行为准许百

姓越诉ꎬ同时要求监司加强监察ꎮ
第三ꎬ纠正违法行政行为的同时ꎬ对有关违

法官吏进行追责ꎮ 由于特许受害人越诉即提起

行政诉讼的对象都是各级官吏的违法行政行为ꎬ
“特许越诉法”中很多制、敕在要求监察机关进

行监察ꎬ准许受害人越诉的同时ꎬ都规定了对违

法官吏的追责和处罚ꎬ其中有些则规定了具体的
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行政处罚ꎬ如绍兴三十年(１１６０)六月十四日诏:
“诸州县岁终攒造丁帐ꎬ三年推排物力ꎬ除附升

降ꎬ并令按实销注ꎬ州委官、县委主簿专掌其事ꎮ
监司、太守常切检点ꎬ如有脱落ꎬ许人户越诉ꎬ当
行官吏以违制论ꎮ” 〔３５〕 “违制论”ꎬ即以违反皇帝

制、敕论处ꎬ一般给予杖一百的行政处罚ꎮ
而«庆元条法事类»对官吏在受纳租税中违

法情节严重的行为则给予刑事处罚ꎬ如规定:“诸
县受人户已纳租税钞ꎬ不依限对簿未销者ꎬ杖一

百ꎬ吏人仍勒停ꎮ 其人户自赍户钞或凭由出ꎬ官
不为照使ꎬ抑令重叠输纳者ꎬ以违制论ꎮ 委知、通
检察ꎬ知情容庇者ꎬ与同罪ꎮ 并许人户经监司越

诉ꎮ”“诸州、县辄预借人户税租徒一年ꎮ 若公吏

于人户处私辄借者ꎬ准盗论ꎬ五十匹配本城ꎮ 仍

许被借人户越诉ꎮ” 〔３６〕 对违法官吏一般处杖刑、
徒刑ꎬ重者则处仅次于死刑的配刑ꎮ

当然更多的是撤销官职ꎬ史料中有一些官员

因违法行政被越诉而罢职的记载ꎬ如上文提及的

开封知府李伦违法“真决”官员案件ꎬ受害人越

诉ꎬ经审理李伦被罢职ꎮ 南宋官员胡寅在其私人

笔记中也提到:“崇、观以来ꎬ每下赦令ꎬ必开越

诉ꎮ 以荆门言之ꎬ则造私酝户、酗酒学生、鬻茶猾

吏诉郡守于监司而罢者三ꎻ以荆南言之ꎬ贾客、豪
民诉都钤辖于朝省而罢者二ꎮ” 〔３７〕 郡守即知州ꎬ
都钤辖为路级武官ꎬ常由知州兼任ꎮ 荆门和荆南

二地就有五名知州及其以上级别的官员因部民

越诉被罢职ꎮ
由上述特点决定ꎬ与当代行政诉讼相比ꎬ宋

代行政诉讼制度无论在审理还是执行上ꎬ其力度

都要大得多ꎮ 南宋的许多地方官都反对越诉ꎬ比
如朱熹就说过:“今若有个人不经州县ꎬ便去天子

那里下状时ꎬ你嫌他不嫌他? 你须捉来打ꎬ不合

越诉”ꎮ〔３８〕由此可见越诉给地方官员带来了极大

的压力ꎬ反过来说明“特许越诉法”即宋代行政

诉讼制度本身的力度及实施力度之大ꎮ

五、余　 论

基于上文的论述ꎬ关于宋代“特许越诉法”ꎬ

还有以下几点说明:
首先ꎬ宋代“特许越许法”是宋代法制的一

项创举ꎬ也是中华法系行政诉讼制度之独例ꎮ 宋

以前的各朝代都禁止越诉ꎬ宋以后的元、明、清三

朝也都禁止越诉ꎬ如元代法律规定:“越诉者笞五

十七ꎮ” 〔３９〕 «大明律刑律诉讼»专列“越诉”
一条ꎬ规定“凡军民词讼ꎬ皆须自下而上陈告ꎮ 若

越本管官司ꎬ辄赴上司称诉者ꎬ笞五十”ꎮ〔４０〕 «大
清律例»沿用明律该条文外ꎬ还增立条例ꎬ如“凡
在外州、县有事款干碍本官ꎬ不便控告ꎬ或有冤抑

审断不公ꎬ须于状内将控过衙门审过情节开载明

白ꎬ上司官方许受理ꎮ 若未告州、县及已告州、县
不候审断ꎬ越诉者ꎬ治罪ꎻ上司官违例受理者ꎬ亦
议处”ꎮ〔４１〕对越诉的限制更加严格ꎬ准许越诉的

规定则再未看到相关记载ꎮ 如此看来ꎬ宋代“特
许越诉法”是宋代法制的一项创举ꎮ

其次ꎬ宋代“特许越诉法”彰显宋代法制处

于中华法系法制完备程度和文明程度的高峰ꎮ
对宋代“特许越诉法”ꎬ无论是将其解读为百姓

民事诉讼权利的扩大ꎬ或是人民权益损害的救济

途径ꎬ它都是诉讼制度上的创新ꎬ都有利于广大

百姓合法权益的保护ꎬ是古代法制的一种进步ꎮ
如果将其解读为我国古代的行政诉讼制度ꎬ则其

意义更为重大ꎬ它表明宋代统治者不仅重视民

生ꎬ重视保护百姓的合法权益ꎬ将中国古代先进

的民本精神深深地融入法律制度当中ꎬ同时还可

以看出ꎬ宋代统治者注重利用民众的力量加强对

官吏的监督ꎬ其已经具有依法行政的理念ꎬ并在

这一方面进行了大胆而成功的探索ꎬ形成了相关

法律制度ꎮ
近代以来的一些学者对宋代法制有较高的

评价ꎬ比如徐道邻曾指出:“中国的法治ꎬ在过去

许多朝代中ꎬ要推宋朝首屈一指ꎮ” 〔４２〕 近年来学

界对宋代法制的研究表明ꎬ宋代的法律体系无论

从形式还是内容看ꎬ都非常完备ꎬ并且在其行政

制度、诉讼制度、监察制度等方面都贯穿着分权

和制衡的先进理念ꎮ 从本文的内容看ꎬ宋代已经

有行政诉讼制度和依法行政的先进理念ꎬ可进一
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步表明ꎬ宋代法制处于中华法系法制完备程度和

文明程度的高峰ꎮ
再次ꎬ宋代“特许越诉法”表明宋代法制居

于当时世界领先水平ꎮ 从上文的论述看ꎬ以行政

诉讼制度为主要内容的宋代“特许越诉法”制定

于北宋后期及南宋中前期ꎬ即 １２ 世纪左右ꎻ西方

的行政诉讼制度则在各国资产阶级革命后才逐

步形成ꎬ早一点的在 １７ 世纪ꎬ晚一些的则在 １９
世纪ꎬ与宋代相比ꎬ晚了 ５ 至 ７ 个世纪ꎮ 加上宋

代行政制度、诉讼制度、监察制度等方面贯穿着

的分权和制衡的先进理念ꎬ及内容丰富的民事制

度ꎬ足以表明ꎬ宋代法制居于当时世界领先水平ꎮ
最后ꎬ宋代将行政诉讼与监察制度结合ꎬ加

强对官吏的监督及其违法行政行为的惩治ꎬ对当

前我国的法治建设有一定的借鉴意义ꎮ 从上述

“特许越诉法”的内容看ꎬ宋代对于官吏的违法

行政行为等ꎬ一方面要求监察机关加强监督和惩

治ꎬ另一方面特许受害人越诉ꎬ属于双管齐下ꎬ极
大地缩小了违法官吏逃脱法网的可能性ꎮ
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宋代“特许越诉法”:中华法系行政诉讼之独例


