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　　摘　要: 法律是实现正义的重要手段, 法院的法官则代表着正义。随着行政机关被赋予了行政

裁决的准司法权力,主持行政裁决的行政官员们也日趋受到关注,因为他们职责的履行同样也决定

着正义是否能被真正实现。美国行政法官在社会中扮演着越来越重要的角色,虽然他们没有普通法

院的法官地位显赫, 但由于其在实现正义上有着不可替代的作用,行政法官越来越倍受人们的尊

重。
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　　正义一词源于拉丁语 Just itia, 由“ Jus”演化而

来, “ Ju s”包含有公正、公平、正直、法、权利等意思。

正义作为法律追求的最高目标, 是作为区别良法恶

法的标准;同时, 法律也是实现正义的重要手段,法

律运用国家强制, 保护社会主体的合法利益,通过裁

决纠纷,惩治非正义的违法行为,以实现社会正义。

自然而然,法院里的法官在公众心目中就代表着正

义。然而,随着现代行政机关权力的扩张, 行政机关

开始被赋予了能够进行行政裁决的准司法权力,行

政部门中主持行政裁决的行政官员们越来越受到关

注,因为他们的表现也与正义的实现息息相关。在美

国,主持行政裁决的行政官员被称之为行政法官。

　　一、行政法官的界定

美国的行政法官受雇于行政机关,由于没有联

邦法院法官地位显赫, 不大为外人所知晓, 故有人曾

戏称美国行政法官是“隐形法官” [ 1]。根据美国学者

的研究, 美国行政法官的雏形最早可以至少追溯到

英国殖民时期的海关官员,决定抚恤金申请的陆军

部职员以及船体和锅炉巡视官员。
[2 ]
另外,据历史记

载,美国在建国最初期就雇用了许多非普通法院的

法官来组成行政法庭,并赋予他们权力来解决争议。

最早正式雇用行政法官的法令是在 1787颁布的西

北法令 (T he N o r thw est O rdinance), 要求组建由非

普通法院的法官组成的地区法庭 ( T err ito r ial

C our ts)来听证解决领土的争议。 事实上,该法令颁

布早于宪法许可,也早于国会在 1789年建立的联邦

司法部。[ 3]

现代美国行政法官的地位于 1946年在联邦行

政程序法 (A PA )颁布的时候得到确立, 最初名称为

审查官 (Exam iner)。审查官这一术语的使用至少可

以追溯到 1906年,当时立法机构修订了州际商业法

案 ( In tersta te C omm erce A ct, the H epbu rn A ct )也

就是贺本法案。 该法案授权任命审查官有权采信证

据。 州际商务委员会根据该法令立刻行使权力在州

际商务委员会中设立了十二个永久的职位,被冠以

“特别审查官”的头衔,委员会中的“特别审查官”具

有相当的独立性, 如果“特别审查官”选择背离委员

会所做决定的先例, 他们是自由的,无人能够让他

们不这样做。
[ 4]

在 1966年联邦行政程序法的法典编撰当中把最

初“审查官”的名称更改为“听证审查官” (H earing

E xam ine r)。该头衔到了 1972年得到了更进一步的提

升, 成为“行政法法官”。有人甚提出行政法法官应该



更名为“美国行政部门法官” (U n ited S tates Judge o f

the E xecut ive Depar tm en t), 其理由是“行政法法官

类似于根据宪法第三条款而任命的联邦法官”。
[5 ]

然而, 行政法法官 (A dm inistrat ive Law Jud-

ge /A L J)只是受到美国联邦行政程序法保护的在联

邦政府行政机关内主持听证, 履行行政司法功能的

特殊群体;事实上, 不论是在联邦层面,州层面以及

地方层面还存在大量不受联邦行政程序法保护的行

政人员,他们履行着和行政法法官几乎一样的功能,

在本文中他们被界定为非行政法法官 ( N on

A dm in ist ra tiv e Law Judge /N on-A L J)。美国行政法

官 (A dm in ist ra tiv e Judge /A J)队伍实际上既包含了

受美国联邦行政程序法保护的行政法法官, 也包括

了不受联邦行政程序法保护的非行政法法官。

根据最新的权威统计数据, 美国行政法官大约

有 14, 100名。
[6 ]
仅就联邦层面来说,行政法官所处

理的案件至少是普通法院联邦法官处理案件的 9

倍。简言之, 对于绝大部分美国公民来说, 行政法官

已经不再是隐形法官 (H idden Judicia ry ),而已经是

正义之脸了 (F ace o f Ju stice)。
[7 ]1479

　　二、行政法官的审理案件类型

对于一般美国公众而言, 行政法官审理的案件

可以粗略地分为三大类别: 监管型案件 (对重要行业

提供的服务和费率的经济监管 );福利权益案件 (根

据社会保障法案以及其他政府计划对基于工人的残

疾或死亡而提出的权益主张进行裁决 ); 执法案件

(对与安全或其他要求相关的法令和政府规章的执

行 )。
[8 ]
比如说: 来自于联邦能源监管委员会

(Fede ra lE nerg y R egu lato ry Comm ission)的行政法

官主持听证, 并确保能效的费率和实践公正合理。此

外, 来自于农业部的行政法官根据动物福利法案

(A n im a lW e lfare A ct)来主持, 举行执法性诉讼的

听证和裁决。 来自于劳动部的行政法官则处理范围

广阔的各类案件,从对在伊拉克的政府承包商的损

失相关的权益主张进行裁决到对基于举报证券欺诈

而进行的打击报复进行听证。
[9 ]

也有某些美国学者认为, 行政法官主持听证并

作出裁决的案件应该被粗略地划分为三大类:群众

性司法案件、一般监管诉讼和复杂诉讼 (“M ass

Just ice C ases”、“ T yp ica l Regu la to ry Proceeding s”

and“E so te ric Proceeding s” )。
[10 ]
在决大多数情况

下,裁决机构只专业于听证三种案件的其中之一。

群众性司法案件是行政裁决制度中处理的最大

类型的案件分类。事实上,它们可能很好地代表了在

任何一个裁决背景下所处理的最大数量的案件。 群

众性司法案件涉及到机构的监管职能与其所牵涉的

大量公民之间的互动,例如残疾社会保障案件,劳动

争议,交通违法等等。这些案件一般来说,政府极少

直接出现在听证中, 所以是非抗辩方式的听证,处理

相对简单的事件,一般听证不超过一到两个小时。

一般监管诉讼案件最近似于司法分支中的审

判。通常是行政机关控告个人或公司,或者由个人或

公司控诉行政机关的决定。这两种情况的处理都是

以抗辩的方式进行, 一方或双方当事人由律师代表;

通常涉及重大法律问题, 有时候也涉及复杂的事实

认定问题;通常要花很多时间进行诉讼,包括进行听

证前和听证后的很多活动。

复杂诉讼是最复杂和困难的裁决类型,近似于

司法化的立法听证, 涉及核监管, 环境保护,药品安

全等等。这种听证可能要花上几个月的时间, 牵涉多

方当事人, 进行广泛的调查,多次的听证,大量的听

证前和听证后的活动,并且最终的裁决决定文字多

达几百页。如果行政机关负责的监管领域较为复杂,

那么该听证会可能就会涉及众多当事方,多个层面

的问题,以及相应的代理律师,需要对数以百计千计

的证人和证据反复询问和反驳,最终造成的局面是

听证会似乎永不结束,而最终听证会却不得不以无

果而终。最臭名昭著的极端例子就是根据食品、药品

和化妆品法案 ( the F ood、D rug and C osm et ic A ct )

举行的一个听证会, “目的是为了确认花生黄油中花

生的成分应该是 87. 5% 还是 90%, 该听证会断断

续续持续了九年时间, 共产生听证记录 7, 736

页”
[ 11]

,实在是令人震惊。

　　三、美国行政法官与普通法院法官

的区别

随着经济社会的发展 民事纠纷日益复杂化 行
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政司法功能的强大正是为了适应这种发展趋势。鉴

于行政机关在管辖领域的独有专业性,使得在对涉

及行政机关管辖范围内的民事纠纷可以不通过普通

法院的诉讼而是通过行政裁决来解决。行政法官的

裁决以一种便捷和便宜的方式实现着正义。难怪,行

政法官越来越能代表正义, 成为了正义之脸。然而,

与传统上代表正义的普通法院法官相比较, 行政法

官与普通法院法官至少存在以下几个方面的区别:

1. 法官的称谓

根据 1999的布莱克法律词典 ( BLA CK’ S LAW

D ICT IONA RY ), 法官就是“被任命或选举在法院

对法律事件进行听证并裁决的政府工作人员”。美国

律师协会的司法行为模范准则虽对“法官”依次并没

有作为术语进行定义, 但是申明“法官是为解决争议

的事实和法律的仲裁者,是法治政府的外在象征符

号。”行政法官符合上述两种陈述,并且,从最重要和

最基本的意义上来说,他们当然可以被称之为“法

官”。最高法院在 “Bu tz v. E conom ou, 438 U. S.

478, 513 ( 1978)”中也对此认可: 毫无疑问, 现代联

邦听证审查官 (Hea ring Exam iner)或者行政法法官

(A dm in ist ra tiv e Law Judge)从功能上来说相当于

(普通法院 )法官。他的权力通常情况下相当于 (普

通法院 )法官的权力……更为重要的是,行政机关的

裁决过程现在的构造足以确保听证审查官能够面对

呈现在眼前的证据作出一个独立的判断, 而不受当

事人或行政机关内部其他官员压力的干扰。

然而,从联邦体制中更广义的“法官”概念来说,

行政法官是不应该这样被称呼的。首先,即使是最为

狂热的行政法官也不能否认: “行政法法官 (A L J)并

没有被授予独立于行政机关首长的司法权力”这一

点就是一个至关重要的区别, 使得行政法官永远也

不可能像普通法院的法官那样。 并且, “普通法院法

官被赋予了否决其他两个民选机构的行为的权力”

但是“在行政听证中主持听证的官员并没有这种固

有权力,即使国会选择称呼这些人为法官。” [12 ] 71

事实上, 就像其他法官一样,行政法官也被赋予

履行职责免予起诉的权利。 行政法官是真正意义上

的法官,因为他们是对当事人之间的争议进行不偏

不倚裁决的决策者。公民参加听证会所拥有的正当

程序权利包括获得一个不偏不倚的裁决者的权利。

这一原则不仅仅适用于普通法院的司法诉讼 也适

用于准司法性质的行政诉讼, 因为: “在正当程序所

囊括的所有权利中,最为重要的权利就是获得一个

不偏不倚的裁决者, 因为如果没有这个权利, 其它权

利都是毫无意义的。”
[13 ]

2.独立性

独立不是作为法官进行裁决的必要特征。然而,

很多值得信赖的地位显赫的行政法学者,法院以及

行政法官都使用“独立”一词来描述行政法官, 并且

似乎认为行政法官应该和司法部门的法官一样能够

分享这一特征。事实上,行政法官的位置设立目的是

去作出不偏不倚的裁决, 而不是为了独立自成体系。

作不偏不倚的裁决和独立这两个司法概念很容易被

混淆并且混为一谈。

虽然没有要求行政裁决者要独立于他所服务的

行政机关,但是肯定有这样一个要求,那就是行政裁

决者必须公正而无偏见。 因为行政裁决者和那些面

临裁决的当事人都可以通过正当程序条款而获得保

护,避免受到政府的过度干预。尽管行政裁决者不能

从形式上独立于行政部门, 但行政法官的决定就像

普通法院法官的裁决那样,必须是不偏不倚的。正如

听证官手册中所指出的那样: “你们工作中最重要的

一方面就是要公正且不偏不倚。公正和不偏不倚就

意味着要避免产生基于人种、性别、民族、宗教信仰、

年龄或者社会经济地位的偏见。同样,你们必须避免

迎合行政机关或个人当事人的偏见。同样意味着, 必

须防止你们个人的或政治的信仰影响到案件的结

果。”
[14 ]
美国公民从普通法院的体制那里获得保证,

但是行政裁决的高效性和好处远远超过非独立的行

政裁决者可能带来的不利。

3.知识结构

尽管行政法官所享有的名望远远比不上联邦法

院系统的法官, 然而无论就其所受的教育程度,专业

的训练以及实际的经验来看, 行政法官似乎毫不逊

色, 至少对于根据联邦行政程序法任命的行政法法

官来说情况就是这样的。 行政法官拥有的学历和职

业资历基本上和普通法院的法官相同。在审理时, 他

们履行相同的功能, 也就是说他们都“聆听案件, 甄

别事实,并适用法律”。然而, “行政法官由于具有其

有限管辖的技术领域的专家知识,可以从昂贵而耗

时的审前调查负担中解放出来,而且已经被证明是

非常有效的 也被大众公认是公正而高效的 ” [15 ]行
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政法官与普通法院的法官相比较, 行政法官更趋于

专门化,他们需要拥有更专业领域的专门知识来进

行事实的甄别,所以他们不得不更多地使用审慎的

思考而不是直觉来作出判断。

行政法官与普通法院法官之间最显著的差别就

是行政法官表现得更为专业。行政法官只为某一特

定的行政机关效力, 通常拥有该行政机关相关领域

的专家知识和实践经验。他们所听证的主题具有相

似性,并且不断重复,因此行政法官的专家知识就会

不断得到深化,他们所主持听证并进行裁决的争议

也仅仅涉及到他们所效力的行政机关。而普通法院

法官在任何时候可能听证的案件性质则完全不同,

涉及到不同的实体法, 以及各种各样的刑事案

件。[7 ]1485-1486

4. 任期与薪资

在普通法院法官与行政裁决者之间的重大差异

可以用两个关键词来描绘: 时间和金钱。
[16 ] 81
普通法

院法官根据宪法享有终身任期而且薪水不减。 宪法

有意将独立的司法权集中于普通法院法官身上,因

此作为一种手段,故意限制拥有此权力的裁决者的

数量,而行政法官并不是根据宪法任命,而是借助立

法部门和行政部门的授权组建。 行政法官的任期不

是无限的,很多情况下必须取决于所服务的行政机

关的意愿,薪水也不像普通法院法官那样有严格的

保障。

但是,行政法官仍然迅速发展,扮演的角色越来

越像普通法院法官, 1932年C row e ll v. Ben son案通

常被援引作为这一趋势的源头。在该案中, 最高法院

裁定, “公权争议可以在初审或上诉阶段不使用司法

手段。即使是在私权案件中,行政裁决可以做出事实

认定并就法律和宪法问题做出最初决定, 只要对该

决定在宪法性法院中存在充分的审查即可”。[ 16] 84

因此,在罗斯福新政实施之初,最高法院批准了

行政法官队伍的建立, 特别是对私权案件进行裁决,

监管机关限制个人行为,拥有权力制定规章,决定个

人是否违犯法律, 并且给于制裁。行政裁决者的任命

有不同的方式,有的通过有组织的申请方式任命,如

人事管理办公室任命社会保障署的行政法法官;而

另外一些行政法官则由所服务的行政机关筛选、雇

用和评估 由该行政机关负责约束和奖励

不同于联邦法官的选取, 行政法官的选择是不带

有任何政治色彩的,而是由人事部或行政机关通过运

行一套复杂的选取机制来进行选取的。他们所享有的

任期是相当有保障的,事实上, 如果没有正当的理由

让他们离任是几乎不可能的,他们享有实际上的终身

任期。因此, 从职位的稳定性这个角度来说,行政法法

官几乎享有和联邦法院法官相同的待遇。

5.审案方式

在社会保障署供职的行政法官不仅仅要作出裁

决,就这一点来说,社会保障署的行政法官就象大陆

法系的法官。社会保障署的诉讼过程几乎与联邦普

通法院 (A ng lo-Am erican )法律传统毫无相像之处。

在大陆法系盛行的纠问制 ( Inqu isito ria l Sy stem )也

普遍使用在社会保障署的听证中。在纠问制中,法官

在事实收集和事实认定的过程中都扮演主动的角

色。 在很多形式的行政听证中,尽管原告 (权利主张

者 )当面提交申诉,但政府并不到场, 行政法官传唤

证人,收集证据,并且确保一切记录在案。所有这些

确立了这样一个事实,行政法官比普通法院法官在

裁决过程中更加主动。而且,从广义上来说, “行政法

官无疑就是法官, 即使他们更像是大陆法系的法官

而非本土的普通法系法官。不管怎么说,行政法官是

争议的公正裁决者”。
[12 ]60

行政法官不像英美法系法官而更像是大陆法系

法官还在于,他们并不会完全受到先例的束缚。 “严

格照章办事的教条通常并不会完全或者严格地适用

于行政裁决”,这一事实受到行政法学者和法院的普

遍认同。普通法院法官必须遵从先例,而对于大陆法

系法官来说,相对应的约束原则不是先例而是法典。

行政法官并不受到自己所判案件的先例所束缚, 通

常受到他们决定的外在法律因素所指导和控制, 例

如法令,普通法院先例,以及行政规章。

　　四、行政法官的重要性

追溯行政机关和行政法的爆炸式发展,行政司

法制度已经成为美国最大的裁决制度, 而且是一个

美国公民最有可能和政府互动的制度。 正如在纽约

市律师协会的一份报告中指出的那样: “现代政府的

任何一项功能 几乎无疑例外地必须置所涉及到的
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权利于行政裁决诉讼的审查之下。” [17 ]不论是从联

邦层面来说, 还是从州和地方层面上来说, 行政法官

队伍人数众多,规模极其庞大,而这就不难理解为什

么人们愈来愈把行政司法制度定义为政府除了行

政、司法、立法三权分支外的“第四部门”。 而行政法

官在这个被称作“第四部门”的庞大体系中起着支柱

性的不可替代的作用。可以毫不夸张地说, 离开了行

政法官支持, 美国的第四部门将会瘫痪而无法运转。

行政法官的存在也大大减轻了普通法院法官的

压力,比如说国家劳动关系委员会自从成立以来,共

处理了 90多万件不公正劳务行为的指控,占国家劳

动关系委员会呈报的不公正劳务行为案件中 90%以

上,平均值 45天内得到解决。[18 ]

行政法官解决在政府行政机关和公众成员之间

的复杂法律争议涉及到的领域极其广泛,例如贸易,

交通, 健康安全,社会保障, 公共事业, 教育, 职业许

可,博彩业,税收, 农业,劳动补偿,失业救济,人事变

动,等等。现在行政裁决已经弥漫在这个国家的社会

和政府的各个层面, 行政法官判决从公共财政中支

付福利,他们也可发布可能导致严厉制裁的决定。比

如说,在财政和证券监管方面,行政法官被授权推荐

涉及数百万美元的民事经济制裁或退还命令,也可

对争议作出裁决禁止当事方进入某一商务领域。

而根据最新权威官方资料, 仅仅是美国的社会

保障残疾机制就影响数百万人, 涉及数目巨大的金

钱。在 2005年有 830万人获得残疾福利, 2005年社

会保障残疾项目的总花费是 880亿美元。
[19 ]
在 2011

年仅美国社会保障署就雇佣了 1400名行政法法官,

在该行政机关由行政法法官裁决每年支付的残疾福

利数额已经达到 1240亿美元, 相当于美国该年度的

GDP的百分之一。[ 20]所以可以毫不夸张地说,仅就

美国社会保障署雇佣的行政法法官的裁决就可以对

美国经济的表现造成不可忽略的影响力。
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Face of Justice in USA: Adm inistrative Judges

GU AN Ji-hu i

(S chool of Law , W uhanUn iversity, W uhan, H ubei 430072, Ch ina )

Abstract: L aw is the sign if icant m eans fo r realizat ion o f just ice and the judges rep resen t just ice. T he

adm inistra tive agencies a re autho rized w ith the quasi-jud icia l pow er to m ake adm in istra tiv e ad jud ica tion.

T he o ff icia ls p resid ing the adm in ist ra tiv e ad judica tion s are increasing ly at t ract ing the pub lic’ s a t ten tion,

since the t rue realizat ion o f just ice s also depends on these o f ficials’ perfo rm an ce o f their du ties. T he

adm inistra tive judges in the U n ited S ta te s a re p lay ing an increasing ly sign if ican t ro le in the soc ie ty.

A lthough they are no t as p rom inent as their counte rpar ts in the cou rt, the adm in ist ra t iv e judges w in m o re

respect than befo re.

Keywords: adm in ist ra tiv e judge; cou rt judge; adm in ist rat ive ad judica tion
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