


登记违法完全无法予以回应,势必导致程序空转、浪费司法资源。

究其根本,请求撤销登记的诉讼,其实质并非行政争议,本就不应属于行政诉讼的受案范

围。因此,不动产登记行政诉讼之所以陷入争议解决困境,根源就在于诉讼入口缺乏有效的争

议分流工具。在此基础之上,无论如何调整审查标准和判决方式,都文不对题,还会引发当事

人的不满。而要在诉讼入口处实现民行争议分流,就不能仅仅依靠判决类型化,而需要在制度

上引入诉讼类型化。与判决类型化不同,确立诉讼类型化的行政诉讼制度,在受案环节就针对

不同的诉讼类型确立了不同的诉讼要件。无论德、日还是我国台湾地区,只有行政决定才可以

提起撤销之诉。因此,当事人请求撤销不动产登记的,应由法官释明,提起民事诉讼解决物权

争议,或直接向登记机构申请办理更正登记。当事人坚持要求撤销的,不符合起诉条件,法官

理应裁定驳回起诉。不动产登记提供了一个例证,说明行政诉讼疆域扩张后,诉讼类型化对实

质性争议解决有一定的必要性。“只要属于行政行为,就可以提起行政诉讼要求撤销”已经不

再成立。

(二)不动产登记履责之诉和赔偿之诉

不动产登记不适用撤销之诉,但是,不动产登记仍属于行政行为,在以下两种情况下,仍可

以提起行政诉讼。这两种情况在理论上有根据,在实践中也有例可循。

如前文所论,只有围绕登记机构是否依法履行其公法上的审查义务的争议才是不动产登

记中的行政争议。违法履责对当事人的权益造成损害,需通过公法途径救济的有两类情形,履

责之诉和赔偿之诉。〔72〕《最高人民法院公报》刊登的两个不动产登记行政案例正好是这两类

案件的代表,分别是陈爱华诉南京市江宁区住房和城乡建设局不履行房屋登记法定职责

案 〔73〕(以下简称“陈爱华案”)和中国银行江西分行诉南昌市房管局违法办理抵押登记案行政

赔偿案 〔74〕(以下简称“中国银行江西分行案”)。

履责之诉适用于登记不作为案件,即登记机构拒绝为符合条件的申请人登记时,申请人起

诉要求办理登记。“陈爱华案”中,原告因接受遗赠要求办理房屋所有权转移登记,被告江宁区

住建局以遗嘱未办理公证为由拒绝登记,原告认为强制公证于法不合,遂提起行政诉讼。南京

市江宁区人民法院受理了该案,并判决责令住建局在判决生效后30日内为陈爱华办理涉案房

屋所有权转移登记。该案的实质争议的是不动产登记的法定办理条件。法院通过对司法部、

建设部发布的规范性文件《关于房产登记管理中加强公证的联合通知》进行审查,不仅在规范

上澄清了通过继承取得不动产物权的登记条件,同时,通过履责判决给予了相对人充分的

救济。
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早在2000年前后,就已有研究提出这两种争议才应提起行政诉讼,但在当时并非主流观点,至今

亦未成为共识。也许对不动产登记性质认识的不足和行政诉讼类型化缺失,部分构成了这种设想无法落实

的原因。参见葛云松,见前注〔10〕,第436页;何兵,见前注〔10〕,第418页。
参见《最高人民法院公报》2014年第8期。
参见《最高人民法院公报》2004年第2期。
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当然,履责之诉有其特定的适用要件,而非适用于任何当事人想要实现转移或更正登记的

场合,否则又会造成物权争议进入行政诉讼、行政诉讼程序空转的结果。由于登记是依申请的

行政行为,履责之诉应当仅适用于当事人已经提出登记申请,且为登记机构所拒绝的情形,而

不能略过登记程序直接提起。在审查标准方面,也与登记机构的职权范围保持一致,行政法官

仅审查当事人的登记申请是否符合登记的法定条件,而不裁断物权争议。如果申请之际,仍有

未解决的物权争议,则不符合《不动产登记暂行条例》第22条规定的更正登记条件,应当驳回

诉讼请求,释明当事人通过民事诉讼解决物权争议后再办理登记。〔75〕通过这样的类型化处

理方式,才能实现行政登记程序和司法之间的分工协调,引导当事人按照《民法典》所设定的登

记制度以最具实效性的方式解决问题。

行政赔偿之诉则适用于登记机构未依法审查而导致当事人损失时要求国家赔偿的情形。

在一些登记机构未依法审查造成虚假登记后果的案件中,由于已有第三人善意取得,要求更正

错误登记已不可能。在此情况下,当事人可以通过要求行政赔偿来取得救济。“中国银行江西

分行案”中,原告以南昌市房管局违法办理房屋抵押登记为由,提起行政诉讼要求房管局赔偿

由此造成的贷款损失。最高人民法院指出,房屋登记机构在办理抵押登记的过程中,对于抵押

房产及其权属证书的真伪有条件加以核对与识别而未予审查,违反了“必要的注意义务”,由此

判决南昌市房管局赔偿中国银行江西分行贷款损失的60%。行政赔偿判决对当事人的权益

救济要求予以了充分回应,与此同时,法院也通过法律解释进一步明确了登记机构合理审慎审

查义务的要求。

可以看出,在上述两类诉讼中,行政诉讼监督依法行政,在个案中发展法律规则,同时充分

救济权利。一方面,在这两类案件中对登记机构审查义务、登记条件的审查有助于服务法治建

设,对刚刚起步的不动产统一登记制度的完善尤为重要。另一方面,履责判决和赔偿判决的判

决方式,也能充分发挥行政诉讼的权益救济效果,实质解决争议。由此,登记行政诉讼既独立

于民事诉讼,又无程序空转之虞。这正是将不动产登记理解为行政行为,并纳入行政诉讼的价

值所在。

四、结 论

通过梳理不动产登记制度和行政行为概念的变迁,我们得以重新理解登记行为的法律性

质,进而明确行政诉讼处理登记争议的边界。当前的不动产登记属于行政行为,但不是行政决

定。伴随着行政行为概念的扩张,对类似于不动产登记这类并非行政决定的行为,行政诉讼应

当予以类型化的回应。就登记的争议解决而言,应当根据具体争议的不同,分类采取适宜的途

径。核心的民事争议应当委诸民事诉讼依据私法规范解决,而无需绕道行政诉讼。行政诉讼
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〔75〕 《不动产登记暂行条例》第22条规定,存在尚未解决的权属争议的,不动产登记机构应当不予登

记,并书面告知申请人。
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则需恪守维护依法行政的制度初衷,对于意在更正登记结果的不动产登记撤销之诉不予受理,

同时释明当事人在有权属争议时提起民事诉讼,无权属争议时提起更正登记申请。如果符合

登记条件而登记机构拒绝履行登记职责时,当事人可以提起履责之诉;如果登记机构未履行审

慎审查义务致使利害关系人蒙受财产损失时,可以提起行政赔偿之诉。

本文围绕不动产登记展开的争议解决方案的讨论,对公司登记、婚姻登记等其他行政登记

行为也有借鉴意义。不同种类的登记行为面临着相似的民行交叉争议解决困境。〔76〕以不动

产登记为样本的考察启示我们,行政登记相关争议的民行交叉,根源于我国特定制度背景下私

人自治和国家干预之间关系的模糊。随着市场经济的不断完善和放管服改革的不断深化,各

项行政登记制度发展的趋势都表现为减少管制和干预。〔77〕我国的行政登记正在逐步接近登

记制度的本质,即证明、公示民事权利地位和民事法律关系,由此奠定和保障私法自治的基本

秩序。〔78〕与之相应,从行政法的视角来看,有必要逐步完善各类登记制度,澄清不同种类行

政登记行为的共通性质。林林总总的行政登记行为,虽属于行政行为的范畴,但并非传统的行

政决定。以此为基础,才能厘清民行诉讼的分工,在根源上化解登记行政诉讼难以解决实质民

事争议的尴尬困境。

而鉴于登记案件在民行交叉案件中的突出地位,〔79〕对登记行政诉讼的讨论也有助于我

们反思既有的民行交织案件“实质性解决争议”的出路。现有的解决思路,无论是正式制度中

的行民一并审理,还是“实质性化解行政争议”政策话语下的协调解决,〔80〕其要点都在于打破

行政、民事诉讼的分工,以回应当事人实质的民事诉求。但是,澄清不动产登记的法律性质和

相应的处理方式之后,我们发现,实质性解决纠纷的关键并不在于合并程序,而恰恰在于明确

分工。传统上讨论民行交叉争议的实质性解决,过度强调行政诉讼“包打天下”式的案结事

了,不仅使得解决争议、救济权利与监督行政陷入不可调和的矛盾,同时模糊了公法和私

法、司法和行政的界限,在效果上强化了行政诉讼的“工具化”倾向以及“大行政”的观念。

本文对不动产登记争议中行政诉讼范围的明确,意味着不动产登记中行政权力的有限,恪

守依法行政的审查边界,明确审查义务的要求,行政法才能更好地发挥治理潜能。在《民法典》

颁布实施的今天,面对更成熟的市场、更多元的行政,我们应当意识到,争议解决并不总是需要

行政诉讼“做加法”,有时也要在明确分工的基础之上“做减法”。尽管在现代社会中公私法间
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的分界遭受了挑战,但在我国的语境中,首要的挑战来自于二者的区分。对于类似不动产登记

这样的行政活动,找到并守护那条分界不仅是实质性争议解决的必经之路,更是行政法助力守

护私法自治的重要路径。只有民、行诉讼分工明确、协调配合,才能与不断完善的行政登记制

度一道,推动健全归属清晰、权责明确、流转顺畅的现代产权制度。
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