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摘要 

相比于域外司法实践和国内简易程序、小额诉讼程序的蓬勃发展，我国督促程

序却面临适用比例和支付令生效比例低的困局。本文认为主要原因有二：实质审查

模式徒增程序成本；排除并用财产保全扩大债权人的行权风险，使其趋向他种程序。

在互联网时代，我国督促程序的电子化改革势在必行：以互联网法院为试点，尝试

集中管辖；借助电子诉讼平台实现法院从实质审查向可信性审查的转变；允许申请

人以多种电子形式提交督促申请；探索支付令的电子送达；同时，应当引入财产保

全、后续诉讼程序中债务人实体答辩不得与异议内容矛盾等制度以避免程序滥用。 
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引言 

在立案登记制度实行后，我国各级法院审结的民商事案件的数量在迅速增长：

从 2015 年的 957.5 万件到 2016 年的 1076.3 万件再到 2017 年 1334.2 万件。1可

见，如何实现繁简分流、提升司法效率，成为我国民事司法改革的重要课题之一。

其中，作为一项不以当事人直接对抗为必要、及时解决债权债务的略式程序，2督

促程序自 1991 年修法时引入我国民事司法体系，但是在司法实践中却日渐式微：

从 2000 年到 2007 年，全国法院审结的督促程序从 27.63 万件锐减至 8.83 万件3；

在 2008年以后，官方文件甚至不再公布该程序的适用情况。理论界亦有学者主张

废除督促程序。4与国内遇冷形成对比的是，督促程序在欧洲得到大力发展，2008

年生效的《欧盟督促程序法令（EuMVVO）》确立了各成员国之间适用督促程序的合

作框架。此外，德国在 2007 年即实现了境内督促案件的电子化审理，5在 2014 年

共审结约 559万件督促案件，是民事一审案件（不含劳动和家事案件）审结数量的

近 4倍。
6
 

在此背景下，本文的研究重点在于探讨当下我国的督促程序的适用困局以及

                         

1 《全国法院司法统计公报（2015）》、《全国法院司法统计公报（2016）》、《全国法院司法统计公报（2017）》，

http://gongbao.court.gov.cn。 

2 王胜明主编：《中华人民共和国民事诉讼法释义》，法律出版社 2012年版，第 514页。 

3 《中国法律年鉴 2001》，中国法律年鉴出版社 2001年版，第 153页；《中国法律年鉴 2008》，中国法律年鉴出版社 2008年

版，第 185页。 

4 马远超：《普通程序兼并督促程序初探》，载《政治与法律》2000年第 4期。 

5 周翠：《电子督促程序：价值取向与制度设计》，载《华东政法大学学报》2011年第 2期。 

6 《德国 2015年司法统计年鉴》，转引自周翠：《再论督促程序电子化改革的重点》，载《当代法学》2016年第 6期。 
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可能的改进方向，并且结合欧洲立法经验，探索基于我国的本土情况的比较法迁移。 

一、 督促程序的困局：空置 

（一） 程序适用比例低 

在 2018 年，全国各级法院审结的一审民商事案件共计 4783.5 万件，同比增

长 54%，7在案件审结数量上升的同时，督促程序的适用比例却在持续下降。最高人

民法院在 2012年民事诉讼法修改前的调研显示：督促案件在各地民商事案件的占

比非常低，最高者也仅为 5.82%，其中福建省法院近 5年督促程序的适用比例更低

至 0.72%。8尽管《民事诉讼法》在 2012年修正时回应理论界呼声，确立了审查债

务人异议内容以及衔接督促程序与诉讼程序等规则，但督促程序的适用数量并未

增加。笔者以“案由”属于“督促程序”和“立案年份”在“2011”到“2019”之间的筛选条

件，在北大法意数据分析平台进行分析，具体检索结果如图 1。9 

                         

7 《2018年最高人民法院工作报告》，https://www.chinacourt.org/article/detail/2019/03/id/3791943.shtml。 

8 王胜明主编：《中华人民共和国民事诉讼法释义》，法律出版社 2012年版，第 515页。 

9 注：由于中国各级法院的司法裁判文书系统规范化上网始于 2014 年，因此，目前各级法院在 2014 年之前作出的司法裁

判文书尚未完整系统的予以公开，所以 2014年前的数据误差可能较大。 
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与此形成对比的是，在 2000 年到 2009 年，德国督促程序的收案数量平均就

已达到 807.56万件，占全部一审民事案件（不包含劳动和家事案件）82%。10在 2014

年全国共审结约 559 万件督促案件，是民事一审案件（不含劳动和家事案件）审结

数量的近 4倍。11 

（二） 生效支付令比例低 

从 2002年到 2008 年，在前述督促程序适用数量锐减的同时，在这类案件中，

支付令生效的比例从 28.13%降至 12.98%，这意味着我国仅有约 1/10 的当事人通

过督促程序最终解决纠纷。而在德国，上述指标平均值为 89%，这意味着近七成的

民事纠纷借助督促程序得以解决，真正意义上实现了减轻法院和当事人负担的制

度目的。 

 

                         

10 该数据来自周翠：《电子督促程序：价值取向与制度设计》，载《华东政法大学学报》2011年第 2期。 

11 《德国 2015年司法统计年鉴》，转引自周翠：《再论督促程序电子化改革的重点》，载《当代法学》2016年第 6期。 
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二、 督促程序的检讨：低效 

我国督促程序的“冬眠”困局引发理论界诸多讨论12，主要观点有：①债务人

滥用异议权；②督促程序与诉讼程序之间未能有效衔接，增加了当事人的诉讼成本；

③督促程序用时过长；④程序费用负担不合理；⑤缺乏对债务人财产的控制措施，

易“打草惊蛇”；⑥支付令申请的审查标准严苛；⑦由于申请费和代理费低，法官和

代理人缺乏动力等等。 

从法经济学的角度来看，笔者认为，督促程序“冬眠”的本质原因在于相比于

诉讼程序（诸如简易程序和小额诉讼程序），债权人未能以更低的程序成本取得更

多的纠纷解决收益。具体如下： 

（一） 实质审查标准增加时间成本 

我国《民事诉讼法》对支付令的申请采“双重”审查：①立案审查，②实质审

查。前者要求法院在收到申请的 5日内审查是否§214规定的申请条件；后者要求

法院在受理之后的 15日内审查债权人提供的事实和证据以及债权债务关系是否明

确、合法。《最高人民法院关于适用＜中华人民共和国民事诉讼法＞的解释》（以下

简称《民诉法解释》）§429、§430进一步细化了上述标准。但这样的审查模式是

否符合督促程序“及时解决债权债务”的规范目的呢？笔者对此存疑：一方面，相

比于域外立法，我国的审查模式极大增加了法院负担。以德国为例，在 1976年电

子化改革之后，该国立法者就以“形式审查”取代了“双重审查”，法院仅需对是

否符合一般诉讼要件和程序的前提要件（《德国民事诉讼法》§688）、申请是否包

                         

12 周翠：《电子督促程序：价值取向与制度设计》，载《华东政法大学学报》2011年第 2期；章武生：《督促程序的改革与完

善》，载《法学研究》2002年第 2期：张海燕：《督促程序的休眠与激活》，载《清华法学》2018年第 4期；王福华：《督

促程序的属性、类型与程序保障》，载《当代法学》2014年第 3期；王福华：《督促程序的现状与未来》，载《国家检察官

学院学报》2014年第 2期。 
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含必备内容（《德国民事诉讼法》§690）以及申请人是否使用了规定的表格（《德

国民事诉讼法》§703c.2）进行审查；13另一方面，相比于国内的简易程序和小额

诉讼程序，我国的审查模式也未能有效节约债权人的时间成本。以江苏省为例，该

省大部分基层法院均设立小额速裁组（庭），原则上能够当庭宣判，平均审理天数

不到 20天，案件调解撤诉率接近 70%。14因此，上述“双重”审查模式极大增加了

法院负担和当事人的程序成本，已全无优势可言。 

（二） 排除适用财产保全导致债权人风险增加 

虽然 2015 年出台的《民诉法解释》§429 规定，如果债权人向法院申请诉前

保全，法院应当在收到支付令申请书后五日内通知债权人不予受理，但理论界对于

督促程序中能否适用财产保全措施始终存在争议。支持引入财产保全措施的主要

理由在于：在欠缺控制被申请人财产措施的情况下，作为一种“主张债权”、“督促

履行”的法律文书，支付令有“打草惊蛇”之虞，客观上存在提醒债务人恶意转移、

处分财产以规避债务的风险，这为后续的强制执行带来困难，导致债权人的目的难

以实现。进一步地，基于理性人的考量，更多的债权人会倾向于通过诉讼程序来寻

求救济，督促程序则被实际架空。 

三、 督促程序的重生：电子化改革 

                         

13 Rosenberg/Schwab/Gottwald,ZPO（2010），§164,Rn.22;Zoller/Vollkommer,ZPO（2009）,§690Rn.23.转引自：《电子督

促程序：价值取向与制度设计》，载《华东政法大学学报》2011年第 2期。 

14 最高人民法院：《中国法院司法改革 2013-2018》，人民法院出版社 2019年版，第 32页。 
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（一） 提升程序效率 

1. 集中管辖：以互联网法院为试点 

《民诉法解释》§23 规定，债权人申请支付令，由债务人住所地基层人民法

院管辖。这一规则承袭自《关于适用＜中华人民共和国民事诉讼法＞若干问题的意

见》，主要立法理由有二：一是这类事实清楚，关系简单的债权债务关系应当适用

一般地域管辖规则；二是债务人所在地便于当事人和法院把握，能够减少管辖争议

以实现程序的高效进行。15实务界也从异地执行困难的角度出发，支持上述立法。

16但理论界中反对声音不乏存在，17有学者从《民事诉讼法》§224.1 的规定入手，

主张支付令作为一种执行名义，同级的被执行财产所在地的法院均可执行，因此异

地执行不再是突出问题。18笔者对这一论证持怀疑态度：支付令属于“法律规定的

由人民法院执行的其他法律文书”，应当适用§224.2 的规定，由被执行人住所地

或者被执行的财产所在地法院执行。 

从域外的立法经验看，德国针对督促程序所确立的管辖规则可资借鉴：一方面，

在地域管辖上，采“被告就原告”的例外情形，督促程序由申请人的普通审判籍所在

地的法院专属管辖；另一方面，在级别管辖上，电子化改革后，各州均指定了对本

州境内督促程序统一行使管辖权的初级法院来集中处理督促案件。19 管见以为，前

者降低了债权人行权成本，提高了督促程序的适用可能性，对于解决当下激增的互

联网金融案件亦有现实意义；后者也为将来推行电子化改革避免了不必要的设备

                         

15 沈德咏主编：《最高人民法院民事诉讼法司法解释理解与适用（下）》，人民法院出版社 2015年版，第 1132页。 

16 沈德咏主编：《最高人民法院民事诉讼法司法解释理解与适用（下）》，人民法院出版社 2015年版，第 1133页。 

17 周翠：《再论督促程序电子化改革的重点》，载《当代法学》2016年 06期；张海燕：《督促程序的休眠与激活》，载《清华

法学》2018年第 4期。 

18 周翠：《再论督促程序电子化改革的重点》，载《当代法学》2016年第 6期。 

19 周翠：《电子督促程序：价值取向与制度设计》，载《华东政法大学学报》2011年第 2期。 
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支出。我国在全面推行改革前，可以互联网法院为试点，以互联网金融案件为样本，

逐步探索上述管辖规则的适用情况。 

2. 2.审查范围：从实质审查到可信性审查 

虽然如理论界的诸多分析，法院对督促申请的实质审查是导致督促程序“冬眠”

的重要原因之一，但径直改为形式审查也并非必然结论，审查范围的确定应当是在

追求债权人行权效率和保护债务人利益之间的平衡点，因此，在推行督促程序的电

子化势在必行、计算机程序却又无法进行实体审查的语境下，如何防止申请人滥用

程序损害被申请人利益则是这一命题的核心所在。 

以德国为例，法院对督促申请采可信性审查，即原则采形式审查，存在合理怀

疑时例外地进行有限的实体审查（例如对于未声明对待给付、利率过高、诉前费用

过高、账户费、催债费和处理费不正当等异常情形，司法辅助官会进一步审查）。

同时，与降低审查标准形成配套，德国立法者还赋予了被申请人更多的救济，即所

谓的两阶段的救济手段（既可针对督促决定提起异议，也可针对随后发放的执行决

定提起申诉），要求法院告知被申请人未进行过实质审查，允许被申请人依照《民

法典》§826因悖俗提起再审之诉等等，在上述的制度设计下，被申请人的利益并

无过分损害之虞。《欧盟督促法令》亦确立了类似的审查规则。20 

管见以为，我国在推行督促程序的电子化改革时，应当借助电子诉讼平台，在

立法论上确立法院的可信性审查模式，同时确立对被申请人的救济制度，以确保执

行名义的正确性。 

3. 申请形式：允许多种电子载体 

以德国为例，督促申请可以由五种形式提出：①网上申请（Online-Antrag）、

②条形码申请（Barcode-Antrag）、③电子邮件申请（EDA-Mail）、④提交 3.5寸软

                         

20 周翠：《再论督促程序电子化改革的重点》，载《当代法学》2016年第 6期。 
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盘、磁盘或 CD-ROM光盘、⑤提交或邮寄纸面申请。甚至自 2008年 12月 1日起，

立法强制律师以电子形式提交督促申请，截至 2009年，这类“非纸质”督促申请

所占比例提高至 94.5%，其中网上申请的比例为 66%。21管见以为，在法院审查标准

转向可信性审查后，基于我国当下互联网法院成熟的运作经验，电子表格的申请形

式并无不妥，强制律师提交电子申请的理念亦不妨借鉴。 

4. 支付令送达：电子送达 

《民事诉讼法》§87规定：“经受送达人同意，人民法院可以采用传真、电子

邮件等能够确认其收悉的方式送达诉讼文书，但判决书、裁定书、调解书除外。”

支付令作为具有强制执行力的司法文书，对当事人的实体利益和程序利益的影响

也同样重要，因而司法实践对其适用电子送达部分存在否定观点。但有学者22坚持

严格的文义解释，主张支付令并不属于《民事诉讼法》§152和§154 所确定的“判

决”和“裁定”，故不因§87而被排除适用电子送达。笔者对后者持肯定态度。在

改革初期，亦可以采取实践中存在的双重送达（即先进行电子送达，再送达纸质文

书）做法。在 2015 年，杭州市西湖区法院即首创适用电子督促程序办理互联网金

融案件，23具有一定的积极意义。 

（二） 防止程序滥用 

1. 引入财产保全：督促程序作为单方略式诉讼程序 

对于是否将财产保全引入督促程序的争议，2015 年《民诉法解释》中最高人

民法院最终持否定意见：一方面，如果法院受理财产保全申请，实际上等同于该当

事人在同一法院以同一事实和理由以两种程序提出了完全相同的保护权利的请求，

                         

21 同上。 

22 同上。 

23《杭州西湖区法院“试水”电子督促程序》，《人民法院报》2015年 6月 8日，第 1版。 
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类似于一案两诉，显然是不符合法律规定的。另一方面，督促程序作为一种非讼程

序，对其适用诉讼程序中的保全措施也是不适当的。24 

管见以为，前一理由值得商榷。且不论在欠缺保全措施的情况下，支付令送达

后确有债务人可能转移财产以规避债务的客观风险；督促程序与财产保全程序的

制度目的也是截然不同的：前者旨在“以最快、最简单和最便宜的方式帮助债权人

获得执行名义”，25后者是“法院非经严格的审判程序，在判断当事人胜诉可能性的

基础上，对当事人之间的权利义务关系作出的暂时性裁定”，旨在防止债务人转移、

处分财产以保证日后生效判决的执行。
26
可见，二者请求的内容实质上并不相同，

并不符合“一案两诉”的情形。此外，虽然法条表述中保全程序大多与诉讼程序相

联系27，但这并不意味着保全程序只能适用于一般诉讼程序，相反，从体系地位的

角度来看，民事诉讼法总则编中的财产保全对分则中的各类程序均应当具有指导

作用，诉讼程序只是其中的一种常见类型。亦有学者从解释论入手，对《民事诉讼

法》§101.3 中的“起诉”进行目的论扩张解释，将“提起支付令申请”纳入其中，

从而得以适用保全程序。可见，这一理由难以成立。 

后一理由将这一命题实质引向了对督促程序的性质界定。正如学者王福华28梳

理，理论界对督促程序的性质存在两类对立观点：一是非讼程序论；二是特殊诉讼

程序论。前者是目前的多数观点，后者主张督促程序是一种简化的、特殊的诉讼程

序，即所谓“略式诉讼程序”。参照域外立法经验（以德国和日本为例）来看，对

于诉讼事件与非讼事件的区分理论已经从“实质界限说”转向“形式界限说”：前

                         

24 沈德咏主编：《最高人民法院民事诉讼法司法解释理解与适用（下）》，人民法院出版社 2015年版，第 1147页。 

25 [德]奥特马·尧厄尼希：《民事诉讼法》（第 27版），周翠译，法律出版社 2003年版，第 449页。 

26 王胜明主编：《中华人民共和国民事诉讼法释义》，法律出版社 2012年版，第 228页。 

27 如《民事诉讼法》§101.3规定：“申请人在人民法院采取保全措施后三十日内不依法提起诉讼或者申请仲裁的，人民法

院应当解除保全。” 

28 王福华：《督促程序的属性、类型与程序保障》，载《当代法学》2014年 03期。 



 

 10 / 14 

 

者主张二者存在实质性界限，具体有目的说、手段说、对象说等观点；后者主张二

者界分只是立法政策问题，取决于立法者斟酌。29但我国《民事诉讼法》中“督促

程序”独立成章、与普通程序和特别程序并列的立法选择显示了立法者的回避态度，

这使得“形式界限说”难以回答这一问题，因此，笔者试图从“实质界限说”的角

度入手，展开分析： 

（1） 目的说：督促程序致力于维持、恢复私法秩序 

该理论主张，非讼程序以预防为目的，致力于私法秩序的形成；诉讼程序重在

恢复，旨在维持现有的私法秩序。30督促程序的目的在于确认债权并督促债务人履

行债务，是对既有私法秩序的维护，而非一种形成性裁判。 

（2） 对象说：督促程序的对象是存在争议的权利 

该理论主张，非讼程序在于保全无争议的权利；诉讼程序则是确定争执的权利。

31在督促程序中，申请人先对被申请人主张债权，被申请人可对此提出异议，最终

法院进行形式审查，可见该程序所适用的对象是存在争执的权利。 

（3） 手段说：督促程序的手段确定并执行有既判力的支付令 

该理论主张，诉讼程序的手段是确定并执行有既判力的请求；非讼事件没有这

种手段。32生效支付令是一项具有强制执行力的司法文书，使得申请人取得执行名

义从而解决纠纷。 

综上所述，从目的说的角度来看，督促程序旨在确认债权并督促履行，是对既

有私法秩序的维持、恢复，故应当属于诉讼程序；从对象说的角度来看，尽管督促

                         

29 郝振江：《非讼程序研究》，法律出版社 2017年版，第 102页。 

30 同上。 

31 同上。 

32 同上。 
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程序要求主张的债权债务关系明确、合法，但适用对象仍是存在争议的权利，故应

当属于诉讼程序；从手段说的角度来看，督促程序通过确定并执行有既判力的支付

令来帮助债权人实现债权，故应当属于诉讼程序。可见，在我国立法政策沉默时，

回归传统的“实质界限说”有助于厘清督促程序的性质，这一程序不以当事人直接

对抗为必要，管辖法院也仅就当事人的主张和证据进行单方形式审查，最终实现确

认债权并督促履行的规范目的，因此本质上应界定为单方略式诉讼程序，由此，引

入财产保全也再无法理障碍。 

2. 限制债务人异议权：后续诉讼程序的实体答辩不得与异议内容矛盾 

如前所述，为实现督促程序的高效运作，应当将法院的审查标准限定在形式审

查，由此带来的问题是，如何避免被申请人滥用程序导致支付令难以生效。 

从域外立法经验来看，奥地利“强制督促程序”的立法设计可资借鉴：对于诉

讼标的额低于 75000 欧元的债权主张，督促程序强制前置于诉讼程序，并与后续

争讼程序形成紧凑、统一的整体33（正如欧洲法院判例34恰当地指出，这一立法的制

度基础正在于：督促程序与后续的争讼程序构成了统一的程序），在此情形下，基

于“禁止反言”的程序原则，被申请人后续的实体答辩不得与督促程序中的的异议

内容相矛盾。这样既有效降低了被申请人滥用异议权的可能性，也将法院实体审查

的工作移至后续的诉讼程序中，保障了程序效率。 

如前所述，督促程序本质是一种略式诉讼程序，其后的诉讼程序即是对其的进

一步展开，因此两个程序具有一致性，应当一体对待。而我国 2012 年修正的《民

事诉讼法》§217.2 也规定：“支付令失效的，转入诉讼程序，但申请支付令的一

方当事人不同意提起诉讼的除外。”这一规则基本确立了督促程序与诉讼程序的有

                         

33 周翠：《再论督促程序电子化改革的重点》，载《当代法学》2016年第 6期。 

34 Eu GH,IPRax 2014,64,Rs.C-144/12-Goldbet Sportwetten Gmb H./.Massimo Sperindeo,Rn.37-39。转引自周翠：《再论

督促程序电子化改革的重点》，载《当代法学》2016年第 6期。 
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效衔接。因此，上述比较法迁移在我国具备类似的制度基础的。 

四、 结论 

经过本文的探究，可以得出以下结论： 

1.督促程序旨在不经当事人直接对抗创设执行名义，从而实现诉讼经济和公

平正义的良好平衡。但我国当下所确立的实质审查模式却与这一规范目的相背离，

徒增申请人的程序成本。同时，非讼程序的观念沉疴之下，排除财产保全与督促程

序并用进一步增加了债权人行权风险，使得其更加偏好其他程序来实现债权。 

2.参照域外立法经验，在互联网时代，我国督促程序的电子化改革势在必行：

以互联网法院为试点，尝试集中管辖；借助电子诉讼平台实现法院从实质审查向可

信性审查的转变；允许申请人以多种电子形式提交督促申请；探索支付令的电子送

达。在提升程序效率的同时，亦应当警惕程序滥用：引入财产保全与督促程序并用；

要求债务人后续诉讼程序的实体答辩不得背离异议内容。 
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