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书书书

编者的话

党的十八大以来以习近平为核心的党中央总揽全局! 运筹帷幄" 站

在党执政兴国! 人民幸福安康! 国家长治久安的高度谋划和部署司法体

制改革" 把人民根本权益作为推进的出发点和落脚点" 让人民感觉到亲

切和真实# 这是场以人民为中心! 以问题为导向的司法改革" 归根到底

要看人民满意不满意! 群众答应不答应#

十九大报告提出 $深化依法治国实践% 的目标" 指出全面依法治国

是国家治理的一场深刻革命" 必须坚持厉行法治" 推进科学立法! 严格

执法" 公正司法" 全民守法# 为此" 我们要以踏石留印! 抓铁有痕的作

风深入推进" 建立健全信访机制和体制# 根据上级要求和基层工作需

求" 以国务院 &信访条例' 为依据" 结合国家信访局! 省! 市人民政府

的相关文件和实践工作经验" 针对信访工作中常见的问题" 指导读者使

用法律规定和 &信访条例'( 从信访案例剖析入手" 为读者提供处理问

题的方法和建议" 使读者在短时间内了解信访知识" 了解信访领域的不

同需求# 使读者拓展信访工作思路" 挖掘信访工作重心" 开启智慧" 打

造一个完美的信访工作新方案#

霍凤梧主编长期从事法律工作! 纪检工作和信访群众工作" 结合工

作实际亲自撰稿并组织编写了本书# 甄晓宁! 何培强! 孔玉素! 吴国

亮! 董路明! 李书江! 伏晓艳! 张香辰! 杨镜之! 赵鹏! 董学明! 尤顺

利! 李媚! 柴利莹! 赵强胜! 侯莹等也参加了本书部分章节的编写工

作# 石家庄市委政法委! 石家庄市委群众工作部! 石家庄市信访局! 石

家庄市人民政府法制办公室! 石家庄市人力资源和社会保障局! 石家庄

!



市劳动仲裁委员会! 石家庄市涉法涉诉服务中心! 井陉县信访局! 栾城

区信访局! 鹿泉区司法局! 新华区信访局! 新华区征收办! 藁城区信访

局! 赵县北王里镇! 河北来仪律师事务所! 河北骥昌律师事务所等单位

也给予了支持#

周健! 孙玉娟! 章明文! 马瑞贞和陈长生等同志在百忙中对本书的

编写工作给予了极大帮助( 宁凡强! 董素燕! 周树辉! 吕宁和徐永刚同

志对这本书的撰写也提供了方便( 霍尚泽同志对本书表格制作! 插图及

校对也给予了支持与帮助# 最后" 衷心的感谢对本书编辑出版付出辛勤

劳动的领导和同志们#

由于时间仓促" 涉及知识点较多" 加之编写水平有限" 虽然查阅了

大量文献和资料力求完善" 但书中难免有不妥和遗漏之处# 欢迎大家批

评指正#

编者
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年
#

月

"
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序
!

言

提笔写这篇序言的时候! 悠然想起了一句话" #依法治国$ 用法治

方式和法治思维%%&' 对任何一个公职人员而言! 这句话都具有深刻

的含义和启迪性&

约在两千年以前! (孙子兵法) 中就谈到了规矩 *法律$ 法规+ 的

问题& 孙子曰" #将者智$ 信$ 仁$ 勇$ 严也&' 亦即孙子对于身为领导

者所应具备的德性! 列举了下列五种要素"

智,,,领导者不下错误的判断! 要有能及时下合理决策的知性-

信,,,领导者要信赖部署! 亦需要部署的信赖-

仁,,,领导者对部署有慈爱心! 以及要有能替部署设想的仁德心-

勇,,,领导者在决断与实际上要有勇气-

严,,,领导者要遵守严明的纪律! 实行有功必赏$ 有过必罚的

信条&

习近平总书记曾提出" #我们要加强重要领域立法! 确保国家发展$

重大改革于法有据! 把发展改革决策同立法决策更好结合起来&' 这就

要求! 立法一方面要坚持问题导向! 注重 #解决实际问题'! 提高立法

的针对性$ 及时性$ 系统性$ 可操作性! 发挥立法引领和推动作用- 另

一方面要抓住提高立法质量这个关键! 深入推进科学立法$ 民主立法!

完善立法体制和程序! 努力使每一项立法都符合宪法精神$ 反映人民意

愿$ 得到人民拥护& 加快建设社会主义法治国家! 不断推进科学立法$

严格执法$ 公正司法$ 全民守法进程! 这为推进国家治理体系和治理能

力现代化指明了路径和努力方向& 从实践上看! 党的十八大以来! 我们

!



在立法上的确更加注重科学$ 民主& 比如! 为了让各方面意见都能在立

法进程中得到充分表达! 全国人大积极拓展人民群众参与立法的途径!

在 (旅游法) (特种设备安全法) 等立法过程中! 就邀请专家$ 官员$

人大代表和政协委员$ 普通市民$ 行业从业人员等参与立法前评估讨

论! 确保社会每一个阶层都有声音! 每一种声音都能得到立法机关的

重视&

党的十九大报告提出" #我们党长期坚持$ 不断发展我国社会主义

民主政治! 积极稳妥推进政治体制改革! 推进社会主义民主政治制度

化$ 规范化$ 程序化! 保证人民依法通过各种途径和形式管理国家各项

事业! 巩固和发展生动活泼$ 安定团结的政治局面& 坚持党的领导$ 人

民当家作主$ 依法治国有机统一&' 编者结合国务院 (信访条例) 和国

家信访局的相关文件! 运用法律法规的基本概念和基本理论! 编写了

(信访工作理论与实践) 这本书! 希望能使相关人员从中受益&

邵孟强

*石家庄市委市政府副秘书长$ 信访局长+
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年
#

月
%

日
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第一章
!

信访工作

信访工作是党委! 政府一项十分重要的工作" 是保持党同人民血肉

联系的重要途径# 做好信访工作" 必须遵循信访工作的一般规律和原

则" 从思想上提高对信访工作的认识" 从行动上熟练掌握信访基本理

论" 增强自觉工作的自信心和责任感#

第一节
!

信
!

访

信访源自于社会活动# 在日常生活中" 有的人使用书信! 有的人采

取走动访问的形式向社会管理组织和社会管理者咨询或反映情况" 提出

建议! 意见" 二者的目的一样" 功能一致# 经常在一起使用" 就形成了

一个合成词 $信访%# &论语'颜渊( 子贡问政# $子曰) 足食" 足兵"

民信之矣#% 自古皆有死" 民无信不立# 在孔子看来" 治国方式有 $足

食% $足兵% $民信%" 但最重要的是诚信" 即 $民无信不立%# 民信是第

一原则" 从信访的角度看" 其充分体现了中国古代哲学的原则*** $诚

信%# 它包含着信访文化" 也是信访的灵魂所在#

一!信访嬗变

从国内来看" 信访活动最早可以追溯到尧舜时期" 据 &大戴礼记'

保傅( &淮南子'主术篇( 等古籍记载# 在尧帝时" 庭前设 $进善之

旌%" 听取天下百姓的建议+ 后又立 $诽谤之木%" $使天下得攻其过%#

!



在舜帝时" $置敢谏之鼓%" $使天下得尽其言%# 又据 &史记'五帝本纪

第一( 记载) $舜" 首置龙为纳言%# $纳言% 可谓是中国最早的信访官

职" $龙% 也就是我国历史上最古老的接访官了# $进善旌% $诽谤木%

$敢谏之鼓% 是中国信访制度的源头# 随之" 到西周王朝设立了 $路鼓%

和 $肺石% 制度# $登闻鼓% 制度是中国古代一项最高权力沟通社会以

获取社会信息的制度# 该项制度体现在司法上体恤民情! 注重民意的思

想# 其表现为两种形式言谏和诉讼# 路鼓之制" 即申诉者击打官门外所

设之鼓" 由专门受理路鼓的人先倾听申诉" 再告之于周王# 肺石之制"

即 $立于肺石三日" 士听其辞" 以告于上%# 这种制度多适用于贫苦无

告者" 体现了王的 $德政%" 也强化了帝王对司法的监督#

春秋战国时期" 各诸侯国为了猎取疆土! 称王称霸" 开展了政治!

经济! 军事等各个领域的竞争" 在那时期的活动也染上了时代特色" 最

引人注目的就是参政议政# 秦始皇统一六国后" 建立了中央集权制! 完

善了官制和机构设置# 同时" 还设置 $公车司马令% 一职" 负责 $受理

吏民上章" 接纳四方贡献%" 类似于今天来访接待工作的职能# 在汉代"

有了 $诣阙上书%" 即对已决案件诣阙申诉# 方法包括直接到京师向皇

帝告御状" 也可将上诉状交到卫尉府所属的公车司马令" 然后再上呈皇

帝审阅" 或用邀车驾的方式呈状# 到晋武帝时期" 设置了登闻鼓" 悬于

朝堂或都城内" 百姓可击鼓鸣冤" 有司闻声录状上奏# 直到大周 ,唐-

武则天时期" 诉之范围得到更大扩充" 除挝登闻鼓! 邀车驾! 上表或立

肺石等外" 还设立了专职信访机构*** $匦使院% 和 $知匦使% 监督接

受来信来访者" 相对申诉程序较为完善# 宋代专门设置受理民间上诉!

举告! 请愿! 自荐! 议论军国大事等举状的两大机构***登院和理院"

成为民间社会与国家沟通的重要途径" 相对以前的朝代完善了申诉和诉

讼程序# 明朝统一天下后" 明太祖朱元璋认为元朝灭亡的主要原因之一

是 $言路堵塞%" 后来对申诉方式进行了严格的规定# 如果百姓受到豪

强欺负" 县! 州! 省不受理者" 就允许到京都向他本人申诉# 清朝初

期" 信访活动基本上沿袭了明朝的制度# 允许当事人在出现地方司法机

关审断不公时" 可以赴京 $叩阍%" 又称京控" 俗称告御状#

"
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到
!"#$

年鸦片战争以后" 清统治集团内部政治斗争日益加剧" 信

访活动成了当时统治集团内部政治斗争的工具# 中国民主革命先驱孙中

山先生" 曾上书提议清皇帝进行改革" 但清政府顽固不化" 后孙中山先

生采取革命手段推翻了清王朝" 建立了中华民国# 中华民国政府成立

后" 引入西方大陆法系模式" 直诉制度随之产生# 由于中华民国内部腐

败" 随后中华法系解体" 直诉制度就不复存在了#

在新民主主义时期" 中国共产党人与人民群众! 各界人士和军队之

间利用书信或走访活动传递信息! 互通情报" 提出各种建议! 意见等"

为了革命事业与各界群众形成了血肉相连! 生死与共的关系" 以毛泽东

同志为主要代表的中国共产党人" 把马克思列宁主义的基本原理同中国

革命的具体实践结合起来" 创立了毛泽东思想# 毛泽东思想是马克思列

宁主义在中国的运用和发展" 是被实践证明了的关于中国革命和建设的

正确的理论原则和经验总结" 是中国共产党集体智慧的结晶# 在毛泽东

思想指引下" 中国共产党领导全国各族人民" 经过长期的反对帝国主

义! 封建主义! 官僚资本主义的革命斗争" 取得了新民主主义革命的

胜利#

!%#%

年
!$

月中华人民共和国中央人民政府成立#

!%&!

年
&

月毛泽

东主席明确了人民信访工作的方针和原则#

!%&'

年
'

月政务院秘书厅

#
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成立 $群众信访组%#

!%('

年
%

月中共中央! 国务院在 &关于加强人民

来信来访工作的通知( 中" 进一步明确了信访的功能" 对各级各部门加

强信访工作的领导! 解决群众反映的问题! 处理信访问题的原则和方法

等提出了要求" 规定处理信访是各级国家机关一项经常性的政治任务#

!%")

年
#

月中办! 国办下发 &党政机关信访工作暂行条例(" 初步将信

访工作由秘书机构承办纳入制度化! 规范化轨道#

!%%&

年
&

月国务院

颁布新中国成立以来第一部 &信访条例(" 标志着信访工作向法制化迈

出新步伐# 由于新情况! 新问题的不断出现" 党中央! 国务院和各级党

委! 政府制定了信访工作制度" 为修订国务院 &信访条例( 奠定了基

础#

)$$&

年修订的国务院 &信访条例( 明确了新形势下信访工作理念!

定位! 体制和机制等#

信访在中国一直成为社会关注的焦点" 既有传统 $青天文化% 的潜

移默化" 也有基层治理过程中 $信息不对称%" 上级机关需要了解基层

社会治理的信息补充所致# 目前" 信访工作中仍存在着不足" 一是" 信

访主体多元性和复杂性# 信访主体多为拆迁安置对象! 征地农民" 复退

军人安置就业! 社保人员! 下岗职工! 残疾人" $两劳% 释放人员! 精

神病人等# 其诉求复杂多样" 主要是提出建议! 意见或者投诉请求" 还

有咨询! 申诉! 举报等" 涉及群体性或个人诉求纷繁! 包罗万象" 甚至

还有涉外信访问题等# 二是" 信访方式的过激性和串联性# 有共同利益

的个人或社会团体相互串联! 聚集在一起形成集体访" 向党委政府施

压# 也有一小部分信访群众为了个人私利" 采取过激行为# 例如" 聚众

闹访围堵国家机关! 静坐示威+ 有的甚至扬言自杀等# 三是" 信访事件

的突发性和敏感性# 有的地方党委政府与人民群众之间的信息不对称"

特别是对一些敏感问题" 极有可能是小道消息误传" 在短时间内很容易

形成大规模的群体性集体访" 甚至会引发对抗性肢体冲突" 诱发成群体

性事件# 信访事件的敏感性往往发生在重大节假日或重要会议期间# 例

如" 信访群众在信访活动中反映的问题" 往往与基层某些党员干部工作

作风不实有关+ 或者与某些公务人员在执行公务中适用政策不力! 为政

不清廉有关等# 四是" 信访处理的艰难性和反复性# 有些涉及历史遗留

$
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问题缺乏政策和法律法规依据" 与现在的社会条件差别较大" 处理难度

大! 不易解决# 或者是诉求过高! 老问题刚解决" 新问题又出现# 有的

是相关工作人员在处理问题时方法欠妥引起的" 某种程度上会导致重复

信访事项的发生#

从国际来看" 我国的信访制度与国外的申诉专员制度虽然不同" 却

同为民意表达! 监督行政权力运行的有效机制# 申诉专员制度起源于

!"$%

年瑞典宪法规定的 $司法申诉专员% ,

*+,-.-./012+3,145

" 简称

*0

-# 按照有关法律的规定"

*0

从有资格担任最高法院或最高行政法院

法官的人士中选任" 以维护公民的自由和权利为使命#

*0

任期为四年"

可以连任且没有退休年龄上的限制# 但每年必须向议会提出年度报告并

接受审查" 不能获得议会信任的
*0

得以投票过半数的表决结果被免职#

继瑞典首次建立申诉专员制度之后" 芬兰! 挪威! 英国! 加拿大! 法国

等很多国家纷纷效仿" 或者建立议会体制下的监督专员制度" 或者在行

政机关内部设立相对独立的行政监督专员机制" 甚至在欧盟国家体系中

申诉专员制度也得到采用#

在南非" 政府通过建立公共监察专员署来改善公共管理# 南非宪法

特别规定" 公共监察专员是独立的" 它对国民大会负责# 公共监察专员

制度有利于加强南非宪政民主的建设" 加强民众对政府行为的监督#

$公共监察专员% 制度" 本意就是给普通公民提供一种无法通过司法途

径解决的行政救济手段" 它试图将那些 $不良行政% 对公民的损害减至

最低" 但是它从来没有也不可能替代司法制度而成为公民解决纠纷的正

途# 在不同国家制度下" 有不同国家信访活动的形式存在# 我国的信访

制度与欧美各国相比具有很大的差异性" 我们所说的信访工作是在社会

主义制度下信访活动的表现形式# 因此" 我国不能简单地套用国外的申

诉专员制度或者公共监察专员制度" 我们要走出信访制度的怪圈" 不仅

要参考国外的信访制度" 而且要结合我国的法治! 宪政体制" 把握现在

信访工作中出现的新情况! 新特点" 采取创新工作方法" 化解信访

问题#

总之" 信访是社会人和社会组织管理者共同需要而产生的" 是社会

%

第一章
!

信访工作



生产和生活发展的产物# 它包含两层含义) 一是解决问题+ 二是教育
疏导#

二!信访定义和立法宗旨

国务院 &信访条例( 第
)

条中明确了信访和信访人# 本条例所称信
访" 是指公民! 法人或者其他组织采用书信! 电子邮件! 传真! 电话!

走访等形式" 向各级人民政府! 县级以上人民政府工作部门反映情况"

提出建议! 意见或者投诉请求" 依法由有关行政机关处理的活动#

采用前款规定的形式" 反映情况" 提出建议! 意见或者投诉请求的
公民! 法人或者其他组织" 称信访人#

信访活动就是社会成员 ,社会人或社会组织- 之间" 为了达到一定
的目的" 采用书信或走访的形式所进行的社会交往活动" 是社会管理者
为了实施其有效的管理所采用的一种手段# 信访活动作为一种社会交往
活动和社会现象" 它有两重含义" 广义的信访活动是古今中外的社会成
员或社会组织之间" 采用书信! 走访和询问等形式进行的社会交往# 狭
义的信访活动是指社会成员或社会组织通过信访形式" 向社会管理组织
及其负责人反映集体或个人意愿的社会交往活动# 本书研究的内容以狭
义的信访为主#

行政诉讼是一种行政救济方法" 是法院应公民! 法人或者其他组织
的请求" 通过审查行政行为合法性的方式" 解决特定范围内行政争议的
活动# 在社会管理活动中" 信访是除诉诸法律以外的又一种解决问题的
渠道" 是一种比较直接的利益表达形式" 在一定程度上满足了群众的利
益诉求#

&中华人民共和国宪法( ,以下简称 &宪法(- 第
#!

条规定" 中华人
民共和国公民对于任何国家机关和国家工作人员" 有提出批评和建议的
权利+ 对于任何国家机关和国家工作人员的违法失职行为" 有向有关国
家机关提出申诉! 控告或者检举的权利" 但是不得捏造或者歪曲事实进
行诬告陷害#

信访的特点是成本低廉" 方便快捷" 公开透明#

&
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