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论主管机关在法人清算中的
主体地位

王　池

【摘　　要】《民法典》第７０条规定了主管机关作为法人清算的主体地位，但该规定过

于简单，容易导致实践中出现主管机关在法人清算中主体地位不明、法律责任不清之弊端。
在 《民法典》体系下，行政清算模式已被抛弃，主管机关不再承担组织清算义务，仅存向

法院提出申请以启动清算程序之权利。权责界限不清，造成主管机关作为法人清算主体之

制度难以有效实施。故应重塑主管机关于法人清算之法律地位，一是主管机关须于法人行

政解散时始享有申请清算的权利，二是主管机关应于损害公共利益之行政解散情形下依职

权申请清算，且辅之以行政责任及行政公益诉讼机制追究其怠于行使清算职权的责任，唯

此才能建立与其法律地位相匹配的权责体系，实现法律的确定性。
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法人制度是现代民事法律的基本制度之一，法人终止需遵循严格的法定程序和要求。当法人出

现解散等终止事由时，应当进行清算，在依法完成清算程序并注销登记后，才宣告法人终止。《中华

人民共和国民法典》 （以下简称 《民法典》）第７０条①沿 袭 了２０１７年 《中 华 人 民 共 和 国 民 法 总 则》
（以下简称 《民法总则》）第７０条，规定除因合并或分立导致解散外，清算义务人均应及时启动对法

人的清算程序。清算义务人未履行该义务的，主管机关等可以向法院申请启动清算程序。 《民法总

则》首次确立了法人清算中的清算义务人制度，并对主管机关参与法人清算程序作出了规定，具有

重大制度创新意义。
但是，前述制度存在模糊性和缺乏可操作性，主管机关在法人清算中的主体地位不明晰，其权

利义务边界指向不明，导致司法实践争议不断。遗憾的是，《民法典》第７０条并未加以完善，而是
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① 《民法典》第７０条规定：“法人解散的，除合并或者分立的情形外，清算义务人应当及时组成清算组进行清算。法人的董事、理

事等执行机构或者决策机构的成员为清算义务人。法律、行政法规另有规定的，依照其规定。清算义务人未及时履行清算义务，

造成损害的，应当承担民事责任；主管机关或者利害关系人可以申请人民法院指定有关人员组成清算组进行清算。”《民法总则》

第７０条规定与 《民法典》该条规定完全相同。



全文沿袭了 《民法总则》，这势必影响 《民法典》作为 “民事生活与民事领域的行为指引和民事纠纷

的裁判规则”① 的权威性和统一性，甚至会造成 《民法典》一实施即陷入公司清算法律适用争议的尴

尬境地。

一、引子：主管机关在法人清算中主体地位的实践争议

在深入推进供给侧结构性改革中，国家积极推动各类市场主体按照市场化、法治化原则有序退

出。对企业等法人主体负有主管职责的相关主管机关亦予以充分响应，它们依据 《民法总则》第７０
条第３款后半句 “主管机关或者利害关系人可以申请人民法院指定有关人员组成清算组进行清算”，
积极参与法人清算工作，向法院提出申请，以清理整顿有历史遗留问题的企业和僵尸企业；但该款

前半句 “清算义务人未及时履行清算义务，造成损害的，应当承担民事责任”却引发主管机关对清

算后续法律责任的顾虑；而 《民法典》仍完全承继 《民法总则》第７０条第３款的规定，并未对之予

以完善。
为充分了解司法实践中法院对主管机关在法人清算中的权责分担裁判标准，笔者在中国裁判文

书网检索了各级法院审理案件的相关裁判文书。检索标准为：裁判日期为２０１７年１０月至２０２０年４
月，法律依据为 《民法总则》第７０条，对 文 书 裁 判 理 由 部 分 以 “主 管 机 关”为 关 键 词 进 行 全 文 检

索。共检索到自 《民法总则》实施以来的文书３７５份，其中民事案件６８份，公司强制清算案件３０７
份。通过对该３７５份文书样本进行研究，笔者发现，在相关裁判标准上存在以下两个问题：

（一）主管机关的主体地位不明确

《民法典》第７０条第３款明确赋予主管机关享有启动法人清算程序的权利，但却未对主管机关

范围作明确规定。若无法律对主管机关的含义及其范围作出界定，何种组织可具备主管机关的主体

地位从而向法院提出清算申请，势必造成差异化的司法实践。从公开的法律文书看，法院确定申请

人具备主管机关主体地位的情形主要有以下几种：

１．被申请人自身的主管机关。从公开的裁判文书看，由主管机关提起的清算申请，绝大部分的

被申请人企业性质属于全民所有制企业或集体所有制企业。全民所有制或集体所有制企业的设立需

由相关政府主管部门批准。根据企业设立时的相关批准文件，登记部门会对企业主管部门进行登记

备案，故在企业工商登记资料或相关文件中会明确记载企业的主管机关。但需指出的是，在此类案

件中，主管机关大部分不是具有审批权的行政部门，而是国有独资或控股的企业。这与我国长期政

企不分的历史因素有关，国有企业往往既是出资人，又代行部分国有资产管理的行政职能，成为被

申请人的主管部门。

２．被申请人股东 （或出资人）的主管机关。根据最高人民法院 《关于适用 〈中华人民共和国公

司法〉若干问题的规定 （二）》第７条规定，被申请人出现法定解散事由，没有债权人申请清算的，
公司股东可以申请。在部分案件中，被申请人公司无债权人或者债权人未提起清算申请，而公司股

东因被吊销营业执照或注销等原因，无法提出申请。但被申请人的股东存在主管机关，该股东具有

清理对外股权投资和僵尸企业等需求。此时，被申请人股东或出资人的主管机关提出对被申请人的

清算申请，相关法院予以裁定受理。②

３．被申请人的拟制主管机关。为加快僵尸企业清理，部分地方政府出台相关政策实施方案，集

中统一指定特定企业或部门作为本地区被批量清理僵尸企业的托管企业或托管部门，履行主管部门

的职责。在部分案件中，受托企业或部 门 以 被 申 请 人 的 主 管 机 关 身 份 提 出 对 被 申 请 人 的 清 算 申 请，
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①

②

刘凯湘：《民法典中的公权力与私权利界限及其意义》，《社会治理》２０２０年第７期，第２３、２５页。

参见福建省厦门市中级人民法院 （２０１８）闽０２清申２号民事判决书等。



相关法院予以裁定受理。① 在这类案件中，申请人与被申请人并无法律上的关联，申请人所具备的主

管机关主体地位，与一般企业自身的主管机关不同，故笔者比照法律上拟制的概念，称其为 “拟制

的主管机关”。

（二）主管机关的法律责任不明确

清算义务人未及时履行清算义务造成相关权利人损害的，应当承担损害赔偿责任。从 《民法典》

第７０条第３款来看，承担责任的主体 是 清 算 义 务 人。该 条 款 只 规 定 主 管 机 关 有 提 出 清 算 申 请 的 权

利，但未明确主管机关在提出清算申请后，出现被申请人无法清算等情形的，是否需要和清算义务

人一样向债权人等相关权利人承担责任。从公开的法律文书看，在债权人起诉债务人 （即应当进行

清算的被申请人）的主管机关要求承担赔偿责任的案件中，法院对主管机关法律责任的裁判主要有

以下几种：

１．主管机关承担清偿责任或连带责任。该类案件占比约８０％，这表明，在司法实践中，债权人

起诉要求主管机关承担责任案件的胜诉率非常高。此类案件的主要裁判理由是，主管机关对债务人

负有清算义务，但其怠于履行清算义务或无法证明已履行清算义务，侵害了债权人债权，应对债权

人的损失承担相应责任。其中，债务人未经清算即被注销的，主管机关应对债权人承担清偿责任。②

债务人仍然存续的，主管机关应对债务人的债务向债权人承担连带责任。③

２．主管机关无需承担赔偿责任。此类案件的主要裁判理由是，主管机关对债务人负有清算义务，

债权人起诉要求主管机关承担的赔偿责任是一种侵权责任，但其未能提供证据证明主管机关未及时

履行清算义务对其造成的损失，不符合侵权责任的构成要件，故对债权人的诉讼请求予以驳回。④

３．主管机关对债务人进行清算，并以清算后财产为限承担责任。该类案件的主要裁判理由是，

债务人尚未进行清算，没有证据证明主管机关存在对债务人投资不足或转移财产等情形，主管机关

对债务人仅承担清算责任，应对债务人及时清算，以清算后财产为限对债权人承担相应责任。⑤

二、回溯：主管机关在法人清算中主体地位的演变历程

要解决司法实践中主管机关在法人清算中主体地位的争议，我们需溯源探寻 《民法典》第７０条

第３款中主管机关参与法人清算程序制度设计的立法用意。从法源上讲，《民法典》实施前，其他相

关法律法规对主管机关参与法人清算程序也曾做过规范，《民法典》并非首创。作为法人清算法律体

系的一部分，相关制度规范应是一脉相承的。回溯主管机关在法人清算法律体系中的主体地位演变，

对厘清 《民法典》第７０条第３款中主管机关的权利义务边界具有重要意义。

（一）主管机关的含义

“主管机关”一词，实际上是计划经济时代的产物。在当时背景下，行政机关直接兴办企业，往

往既是企业的出资人，又是企业的上级主管部门。企业同政府主管部门之间的关系，从１９８８年 《全
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参见广东省广州市中级人民法院 （２０１８）粤０１强清１２６－１号民事判决书、广东省惠州市中级人民法院 （２０１８）粤１３清申１０号

民事判决书、广东省佛山市中级人民法院 （２０１８）粤０６清申４－２号民事判决书等。

参见福建省连城县人民法院 （２０１９）闽０８２５民初２４１６号民事判决书、北京市房山区人民法院 （２０１９）京０１１１民初１７４１６号民

事判决书等。

参见广东省广州市中级人民法院 （２０１７）粤０１民终１１４５４号民事判决书、云南省玉溪市中级人民法院 （２０１８）云０４民终２１号

民事判决书、甘肃省白银市白银区人民法院 （２０１８）甘０４０２民初１８０５号民事判决书等。

参见四川省乐山市中级人民 法 院 审 （２０１７）川１１民 初１２９号 民 事 判 决 书、河 南 省 平 顶 山 市 中 级 人 民 法 院 （２０１８）豫０４民 终

１３８１号民事判决书等。

参见广西壮族自治区陆川县人民法院 （２０１９）桂０９２２民初１９９７号民事判决书等。



民所有制工业企业法》即可窥见，政府主管部门可直接给企业下达指令计划，审查批准企业的计划

等。① 当时有学者认为，企业主管机关就是 “企业直接隶属的上级国家行政机关”。② 原国家工商行

政管理局也曾发文明确，“企业主管部门是指对企业负有领导和管理职能，并直接对其进行行政和业

务管理的上级部 门”。③ １９９３年 新 中 国 首 部 《公 司 法》第１９２条 规 定，公 司 因 被 依 法 责 令 关 闭 解 散

的，由有关主管机关组织成立清算组进行清算。针对该条中的 “有关主管机关”，原国家工商行政管

理局明确解释：“该条的有关主管机关是指依照国家法律、行政法规有权责令公司关闭的部门或机

关，不包括公司登记机关。”④ 这是目前能看到的规范性文件中对企业或公司的主管机关含义最明确

的解释。
纵观 《民法典》全文，除第７０条第３款外，还分别在第９４条、第９５条使用了 “主管机关”一

词，但 《民法典》仍未对主管机关的含义作出解释。从法律文本解释角度看，同一部法律中所使用

的相同法律词语，应当认定其具有相同的法律含义。《民法典》第９４条、第９５条中的主管机关，分

别明确指向的是捐助法人的主管机关和非营利法人的主管机关。以捐助法人和非营利法人中常见的

慈善组织为例，根据 《慈善法》第６条的规定，各级人民政府的民政部门是本行政区域内慈善组织

的主管机关。民政部门也认可自己是慈善事业的主管部门，可以在完善监管体系、激发慈善主体活

力、规范慈善主体行为等方面发挥应有作用。⑤

从以上有关法人清算规范性文件 中 “主 管 机 关”一 词 使 用 的 发 展 演 变 来 看，笔 者 认 为， 《民 法

典》中所谓的主管机关，应当是对依法对法人具有某种行政管理或服务职能的行政机关或授权组织

的概括性称谓。
（二）法人清算法律规范中主管机关的用词分析

在 《民法典》实施之前，我国关于法人清算的规定散落在相关法人主体的法律规范之中。梳理

这些规范中 “主管机关”一词的使用情况，可 以 使 我 们 更 进 一 步 理 解 《民 法 典》第７０条 第３款 中

“主管机关”一词的法律内涵和外延。

表１　法律规范中 “主管机关”一词的使用情况表

法律规范 条文 条文主要内容

《民法通则》 第４７条 企业法人被撤销或被宣告破产的，由主管机关或者人民法院组织清算。

《企业法人

登记管理条例》
第３２条 企业法人的债权债务由主管部门或者清算组织负责清理。

《公司法》

（１９９３年）
第１９２条

公司因依法责令关闭解散的，由有关主管机 关 组 织 股 东、有 关 机 关 及 有 关 专 业 人 员 成 立 清 算

组进行清算。

《公司法》

（２０１８年）
第１８３条

有限责任公司的清算组由股东组成，股份有限公 司 的 清 算 组 由 董 事 或 者 股 东 大 会 确 定 的 人 员

组成。

《商业银行法》 第７０条 商业银行因吊销经营许可证被撤销的，由国务院银行业监督管理机构组织清算组进行清算。

《保险法》 第１４９条
保险公司被吊销经营保险业务许可证的，由 国 务 院 保 险 监 督 管 理 机 构 予 以 撤 销，并 组 织 清 算

组进行清算。
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参见 《全民所有制工业企业法 （１９８８年）》第５５条、第５６条、第５７条等条文。

赵林余：《企业法简论》，上海社会科学院出版社１９８８年版，第１１１页。

参见 《国家工商行政管理局对 〈关于企业登记管理有关问题的请 示〉的 答 复》 （工 商 企 字 〔１９９２〕第５１号）。该 文 件 已 于２０１０
年被 《国家工商行政管理总局关于公布国家工商行政管理 总 局 规 章、规 范 性 文 件 清 理 结 果 的 公 告》 （工 商 办 字 〔２０１０〕２４７号）

废止。

参见 《国家工商行政管理局关于公司被吊销营业执照后其清算工作组织实施问题的通知》（工商企字 〔１９９７〕第１８３号）。

参见 《民政部关于学习宣传贯彻 〈中华人民共和国慈善法〉的通知》（民发 〔２０１６〕５１号）。



续表１

法律规范 条文 条文主要内容

《外商投资企业

清算办法》①
第３６条

对中外合资经营企业、中外合作经营企业、外 资 企 业 进 行 特 别 清 算 的，由 企 业 审 批 机 关 或 其

委托的部门组织成立清算委员会进行清算。

《全民所有制工业企业

转换经营机制条例》
第３６条 全民所有制企业解散的，由政府主管部门指定成立的清算组进行清算。

《事业单位登记

管理暂行条例》
第１３条 事业单位办理注销登记前，应在审批机关指导下成立清算组进行清算。

《社会团体登记

管理条例》
第２０条 社会团体办理注销登记前，应在业务主管单位及其他有关机关的指导下成立清算组进行清算。

《基金会管理条例》 第１８条 基金会注销登记前，应在登记管理机关、业务主管单位的指导下成立清算组进行清算。

《慈善法》 第１８条
慈善组织出现终止情形，由慈善组织的决策机构成立清算组进行清算，不成立或无法履职的，

民政部门可以申请人民法院指定有关人员组成清算组进行清算。

从表１可见，明确使用 “主管机关”一 词 是 从 《民 法 通 则》开 始 的，１９９３年 《公 司 法》基 本

上进行了吸收延续。除 现 行 《公 司 法》外，其 他 法 律 规 范 中 基 本 上 都 出 现 过 对 主 管 机 关 的 描 述。
不同的是，有的指向具体机构，如国务院银行业 监 督 管 理 机 构、国 务 院 保 险 监 督 管 理 机 构 等；有

的则指向模糊，如政府主管部 门、审 批 机 关、业 务 主 管 单 位 等。同 时，法 律 规 范 对 不 同 性 质 法 人

主体的主管机关的要求存在差别。对 营 利 法 人 而 言，部 分 采 取 许 可 主 义 设 立 公 司 的 行 业，如 银 行

业、保险业，在法人出现特定解散事由时，其主管 机 关 负 有 直 接 组 织 清 算 的 义 务；而 对 非 营 利 法

人，如事业单位法人、社会团体法人等，在法人出 现 解 散 事 由 时，其 主 管 机 关 不 负 直 接 组 织 清 算

义务，而负指导相关清算义务人组织清算的义务。
（三）主管机关与行政清算模式的隐退

根据解散的原因，法人解散可分为自愿解散、行政解散和司法解散。行政解散是基于行政机关

作出的行政决定导致的法人解散。② 《民法典》第６９条第４项规定的情形，如法人依法被吊销营业执

照、登记证书，被责令关闭或者被撤销等，即属于行政解散。我国自 《民法通则》第４７条开始，就

试图对企业法人的 清 算 建 立 起 行 政 清 算 模 式，即 由 企 业 法 人 的 主 管 机 关 组 织 清 算 组 清 算。１９９３年

《公司法》吸收此立法进路，并作了进一步细化，其第１９２条明确规定：“公司违反法律、行政法规

被依法责令关闭的，应当解 散，由 有 关 主 管 机 关 组 织 股 东、有 关 机 关 及 有 关 专 业 人 员 成 立 清 算 组，
进行清算。”由此确立了公司因行政解散而依法采取行政清算模式的制度。可以说，主管机关介入法

人清算程序制度，是行政清算模式的产物。
在市场经济体制建设初期，建立行政清算模式基本符合我国国情，公司往往都有主管机关这个

“娘家”。在市场主体不太活跃的年代，被依法责令关闭后，由主管机关主导进行清算，能够快速有

效实现主体退出市场。为推进行政清算模式的实施，原国家工商行政管理局发布了一系列配套规范，
例如，规定依据批准文件及其他文件明确企业主管部门并进行审核登记，③ 确定不同性质企业法人被

吊销时企业的清算责任人，并应当在处罚决定书或吊销公告中载明清算责任人等。④

随着我国市场经济体制的逐步完善，行政清算模式弊端逐渐显现。一方面，公司制度不断改革，
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该办法已于２００８年被 《国务院关于废止部分行政法规的决定》（国务院令第５１６号）废止。

沈德咏主编：《〈中华人民共和国民法总则〉条文理解与适用》上册，人民法院出版社２０１７年版，第５１５页。

参见 《国家工商行政管理局对 〈关于企业登记管理有关问题的请示〉的答复》（工商企字 〔１９９２〕第５１号）。

参见 《国家工商行政管理局关于企业登记管理若干问题的执行意见》（工商企字 〔１９９９〕第１７３号）、《国家工商行政管理局关于

如何确定被吊销企业清算责任人问题的答复》（工商企字 〔１９９９〕第３０７号）等。



除特殊行业外，有限责任公司和股份有限公司的设立，由许可主义转为准则主义，多数公司的设立

已不再需主管机关审批。由于法律未对主管机关予以明确，公司被责令关闭或撤销后，行政清算模

式的启动主体缺位，不同部门之间开始相互推诿。原国家工商行政管理局曾多次明确表示，工商行

政管理机关不负责被吊销企业的清算工作。① 另一方面，伴随着新设市场主体规模的急剧攀升，被吊

销营业执照的法人主体亦动辄以每年数十万计体量增加，这使得行政清算模式下的主管机关难以应

对。从法经济学角度看，行政清算模式下，依法清算和违法不清算之间的成本收益不对称，权利义

务分配不合理，导致公司被吊销营业执照后不去清算的成本畸低，公司被吊销营业执照后不进行清

算成为一种违规常态。② 因此，行政清算模式被逐步抛弃。自２００５年 《公司法》出台后，有关公司

清算的条文中，未再使用 “主管机关”一词，把公司因被依法吊销营业执照、责令关闭或被撤销而

解散，与公司营业期限届满、股东会决议解散等情形，统一纳入公司自行清算模式下，行政清算模

式逐渐退出历史舞台。至 《民法典》颁行，基于对整体法人清算制度的高度概括，在其第７０条第３
款中虽再次使用 “主管机关”一词，建立主管机关参与法人清算程序的制度，但 《民法典》也同样

放弃了行政清算模式，不仅源于日渐成熟的清算实践，更是对我国市场经济下政府职能转变的回应。
由以上分析可见，主管机关在法人清算中的主体地位，经历了从 “第一顺位”到 “补偿顺位”，

从 “义务”到 “权利”的嬗变：在 《民法通则》所确立的行政清算模式下，法人出现被撤销、责令

关闭等解散事由时，主管机关需要承担法定的组织清算的义务；在 《民法典》下，行政清算模式已

被抛弃，主管机关不再承担组织清算的义务，而是在清算义务人未履行组织清算义务时，始享有向

法院提出申请以启动清算程序的权利。这种演变折射出我国从市场经济的不完善、不成熟到逐步完

善、成熟的时代大背景。

三、解构：主管机关在法人清算中的权利义务剖析

《民法典》虽确立主管机关参与法人清算程序的权利，但对权利义务界定模糊，出现了司法实践

中主管机关的主体、法律责任不明确等问题。因此有必要对主管机关在法人清算中的权利义务重新

解析，为主管机关更好地参与法人清算提供符合 《民法典》精神要义的支撑。
（一）主管机关与法人的清算义务人

《民法典》第７０条第２款首次规定清算义务人制度，由此建立法人清算义务人与清算人的双轨

清算权利义务体系。③ 清算义务人与清算人并非同一法律概念，清算人是具体负责执行清算事务的主

体，而清算义务人则是基于其与法人之间存在特定法律关系而在法人解散时对法人负有依法组织清

算义务，并在法人未及时清算给相关权利人造成损害时依法应承担相应责任的民事主体。④ 清算义务

人也可以担任清算人。清算义务人的责任主要包括：一是清算责任。清算义务人在法人出现解散事

由时应当及时启动清算程序。二是侵权责任。清算义务人在未履行及时启动清算程序造成相关权利

人损害的，应当承担相应赔偿责任。
关于清算义务人的主体范围如何界定，理论界和实务界一直存在争论。以公司型法人为例，随

着最高人民法院 《关于适用 〈中华人民共和国公司法〉若干问题的规定 （二）》的出台和最高人民法

院第９号指导性案例 “上海存亮贸易有限公司诉蒋志东、王卫明等买卖合同纠纷案”发布后，一定
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参见 《国家工商行政管理局关于公司被吊销营业执照后其清算工作组织实施问题的通知》（工商企字 〔１９９７〕第１８３号）、《国家
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程度上解决了司法实践中长期存在的清算义务人范围及责任认定的问题。从法理上来说，公司清算

义务人的主体应符合两项特征：一是对公司负有诚信义务，二是对公司具有法律上的控制权 （力）。①

《民法典》第７０条第２款明确法人的清算义务人仅为法人的董事、理事等执行机构或者决策机

构的成员。同时允许法律、行政法规对特定类型法人清算义务人有特别规定。从法律文本解释和立

法技术上看，《民法典》第７０条在法条逻辑上明确将主管机关排除在法人清算义务人之外，目前也

尚未有其他法律、行政法规明确认定主管机关是清算义务人。如前所述，在行政清算模式隐退的大

背景下，让主管机关成为清算义务人确实已不符合现实要求。主管机关仅对法人履行通常的行政管

理或服务的职责，对法人并不负有诚信义务，亦无法对法人产生法律上的控制力。既然主管机关并

非法人的清算义务人，则目前部分法院在案件中认定主管机关负有清算义务并承担赔偿责任，显然

不符合 《民法典》的立法精神。
（二）主管机关的权利和义务剖析

主管机关并非法人的清算义务人，但 《民法典》第７０条第３款依法赋予其提出清算申请以启动

清算程序的权利，这是一种授权性的规定。从法条文本分析看，主管机关这项权利的行使具有三个

特征：一是权利的顺序性，这是一项后顺位权利，并非法人出现解散事由时即自然拥有，而应以清

算义务人未履行清算义务为前提；二是权利的非排他性，在符合该权利行使的前提下，利害关系人

等主体也同样可以依法提出申请，主管机关并不能排他地独享该权利；三是权利的强制性，主管机

关行使该权利，须向法院提出申请，由法院主导进入司法强制清算程序，而非由主管机关主导采取

自行清算程序。由此可见，主管机关行使该权利是有条件的，并不能任意行使。
一定的权利义务总是作为一定 法 律 关 系 的 内 容 存 在 的，法 律 关 系 缔 结 的 同 时 也 意 味 着 相 应 的

权利义务的产生。② 《民法典》第７０条第３款赋予主管机关权利时，并未明确其应承担的 义 务 和 责

任。从实践来看，行使 《民法 典》第７０条 第３款 规 定 的 权 利 的 人 绝 大 部 分 为 债 权 人 等 利 害 关 系

人，少有主管机关主动提起。债权人等 利 害 关 系 人 积 极 参 与 法 人 清 算，是 因 为 其 可 在 清 算 程 序 终

结后通过向清算义务人追责获得债权 清 偿 的 可 能；而 主 管 机 关 提 出 申 请，大 多 是 基 于 贯 彻 国 家 清

理僵尸企业加快完善市场主体退出任 务 的 部 署，或 者 回 应 上 级 部 门 巡 察 审 计 工 作 的 要 求，在 相 关

任务指标分解后的被动行为。
由此可见，《民法典》第７０条第３款的规定具有一定的局限性，使得主管机关在法人清算中的

权利和义务不对等，影响了制度的有效实施。我们需要在 《民法典》体系之下，对主管机关在法人

清算中的主 体 地 位 重 新 审 视，明 确 主 管 机 关 的 权 责 范 围，尤 其 须 强 化 其 义 务，实 现 从 “权 利”到

“义务”的回归，以便更好地发挥主管机关在法人清算中的作用，实现制度效能。

四、重新审视：主管机关在法人清算中的主体地位

“一个社会体系的正义，本质上依赖着如何分配基本权利义务，依赖于在社会的不同阶层中存在

着的经济机会和社会条件”，③ 主管机关要完成其在法人清算中的制度使命，需要确立与其使命相匹

配的法律地位，有效平衡各方利益，实现法律的确定性。
（一）主管机关在法人行政解散情形时才享有申请清算的权利

根据 《民法典》第７０条之规定，无论法人是自愿解散还是行政解散，抑或司法解散，清算义务
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人不履行清算义务时，主管机关均享有提出清算申请的权利。然而，这种扩大化适用并非有效的制

度安排。首先，在自愿解散情形下，不论期间届满的解散，还是决议的解散，均是法人在高度意思

自治下实施的民事法律行 为。作 为 公 权 力 部 门，主 管 机 关 显 然 不 宜 过 度 介 入 私 权 领 域。由 债 权 人、

股东等利害关系人提出清算能更好地解决问题。其次，在司法解散情形下，通常因公司经营管理出

现困难，股东之间矛盾无法调和导致决策机制失灵等，通过法院公权力审慎介入，为保护股东特别

是中小股东利益不受持续的损害而判决解散公司。在清算义务人仍不履行清算义务时，中小股东作

为利害关系人理应有权提出清算申请，无需主管机关公权力的再次介入。

相较上述情形，在行政机关通 过 作 出 行 政 处 罚 决 定，使 法 人 解 散 的 行 政 解 散 中，法 人 往 往 多

年未营业，公司股东、董事、高级 管 理 人 员 等 下 落 不 明，部 分 甚 至 存 在 违 法 犯 罪 行 为，无 利 害 关

系人或者利害关系人追索无果无意采 取 进 一 步 法 律 行 动 等，普 遍 存 在 清 算 程 序 启 动 难 问 题，沦 为

“僵尸法人”。事实上，部分法人的主管机关本身就有权力对其作出行政处罚，比如 《商 业 银 行 法》

第７４条规定，在商业银行出现相关情形，情节特别严重或者逾期不改正的，国 务 院 银 行 业 监 督 管

理机构作为商业银行的主管机关，可以 依 法 采 取 责 令 停 业 整 顿 或 者 吊 销 其 经 营 许 可 证 的 措 施。同

时，行政机关作出行政 处 罚 时，法 人 有 权 提 出 行 政 复 议，或 者 提 起 行 政 诉 讼。经 过 多 轮 的 处 置，

实际上对法人的 相 关 情 况 较 为 了 解，材 料 也 较 为 丰 富，为 主 管 机 关 提 起 清 算 申 请 奠 定 了 良 好 基

础。① 因此，在行政解散情形下，清算义务人不履行清算义务时，由主管机关提出清算申请，应为当

然之选。综上，应将 《民法典》第７０条第３款中主管机关提出清算申请的权利，限定在法人行政解

散情形中清算义务人不履行清算义务的情形。
（二）公共利益语境下主管机关应当履行的清算义务

行政解散最常见的情形是法人被吊销营业执照。根据 《企业法人登记 管 理 条 例》第２９条 的 规

定，企业法人可能被采取吊销营业执照处罚的情 形 有 六 种：（１）登 记 中 隐 瞒 真 实 情 况、弄 虚 作 假

或者未经核准登记注册擅自开业的；（２）擅 自 改 变 主 要 登 记 事 项 或 者 超 出 核 准 登 记 的 经 营 范 围 从

事经营活动的；（３）不按照规定办理注 销 登 记 的；（４）伪 造、涂 改、出 租、出 借、转 让 或 者 出 卖

《企业法人营业执照》《企业法人营业执照》副本的；（５）抽逃、转移资金，隐匿财产 逃 避 债 务 的；
（６）从事非法经营活动的。以上六种情 形 有 的 相 对 较 轻，有 的 则 可 能 严 重 损 害 他 人 合 法 权 益，严

重损害社会和国家的公共利益。《公司法》第２１３条 规 定：“利 用 公 司 名 义 从 事 危 害 国 家 安 全、社

会公共利益的严重违法行为的，吊销营业执照。”因此，在行政解散情形中，不 少 法 人 系 因 产 生 了

严重损害公共利益的行为。此时主管 机 关 依 法 提 出 清 算 申 请，应 当 不 仅 仅 是 为 了 个 案 处 理，而 应

当从代表公权力行使角度，充分实现公共利 益。② 并且主管机关有责任通过积极主动采取措施以实

现维护公共利益的目标。因此，在法人因损害公共利益等行为导致行政解散情形下，应当明确主管

机关依职权提出清算申请不仅是一种权利，而且是一种义务；且作为一项应当履行的法定义务，无

需考虑或等待债权人等利害关系人是否提出清算申请。
（三）主管机关怠于行使清算职权的责任追究机制

若主管机关怠于行使清算职权并导致公共利益受损，首先应承担相应的行政责任；同时，因涉

及公共利益，可界定为主管机关不作为致使公共利益遭受损害，并由此引入行政公益诉讼机制。行

政公益诉讼是指检察机关、公民及社会组织认为行政主体行使职权的行为违法，侵害了公共利益或

６９

《中国社会科学院研究生院学报》　　　　　　　２０２１年第２期　

①

②

Ｓｔｅｐｈａｎｉｅ　Ｐ．Ｍａｓｓｍａｎ，Ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇ　ａ　Ｎｅｗ　Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ　Ｒｅｇｉｍｅ　ｆｏｒ　Ｆａｉｌｅｄ　Ｓｙｓｔｅｍｉｃａｌｌｙ　Ｉｍｐｏｒｔａｎｔ　Ｆｉｎａｎｃｉａｌ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ：Ａｎ
Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｏｒｄｅｒｌｙ　Ｌｉｑｕｉｄａｔｉｏｎ　Ａｕｔｈｏｒｉｔｙ，Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｂａｎｋｒｕｐｔｃｙ　Ｌａｗ　Ｊｏｕｒｎａｌ，Ｖｏｌ．８９ （４），２０１６，ｐ．６２５．
Ｈａｒｒｙ　Ｊ．Ｈａｙｎｓｗｏｒｔｈ，Ｔｈｅ　Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓ　ｏｆ　Ｉｎｖｏｌｕｎｔａｒｙ　Ｄｉｓｓｏｌｕｔｉｏｎ　Ｓｕｉｔｓ　ａｓ　ａ　Ｒｅｍｅｄｙ　ｆｏｒ　Ｃｌｏｓｅ　Ｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ　Ｄｉｓｓｅｎｓｉｏｎ，Ｔｈｅ
Ｃｌｅｖｅｌａｎｄ　Ｓｔａｔｅ　Ｌａｗ　Ｒｅｖｉｅｗ，Ｖｏｌ．３５ （１），１９８７，ｐ．３７．



者存在侵害公共利益的危险，为维护该等公共利益，由特定机关向司法机关提起的行政诉讼。目前

在我国，检察院是提起行政公益诉讼的唯一主体，① 因此，在主管机关怠于行使清算职权时，可由检

察机关提起公益诉讼，从而 “有利于检察机关在检察公益诉讼中行使法律监督权，以修复法律秩序，
实现对公共利益救济与国家政策实施的一致性恢复”，② 为 《民法典》中主管机关在法人清算中的主

体地位的责任追究提供必要的配套制度。
综上所述，《民法典》完全承继了 《民法总则》第７０条第３款的规定，初步构建了主管机关参

与法人清算程序的制度。但该制度仍存在不完备之处，主管机关的权利义务规定不明确，导致实践

中对主管机关在法人清算中的责任承担存在较大争议。我们应当重新审视主管机关在法人清算中的

主体地位，即在 《民法典》的体系安排下，主管机关只有在法人出现行政解散情形下才享有提出申

请法人清算的权利，且如果法人系因损害公共利益等行为导致的行政解散，则主管机关应依职权提

出清算申请，否则应承担相应的行政责任与法律责任。

（责任编辑：龚赛红）
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