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根据中央政法委 叶涉法涉诉信访案件终结办

法曳渊政法[2005]9 号冤的规定袁涉法涉诉信访案件是

指依法属于人民法院尧人民检察院尧公安部门和司

法行政部门处理的信访案件遥 随着我国经济社会发

展的不断深入袁社会结构和利益格局发生了深刻变

化袁社会矛盾凸显袁矛盾解决方式与措施多样化尧复
杂化袁在这一社会背景之下袁涉法涉诉信访长期作

为社会焦点问题之一袁已成为当前积极开展政法工

作的重大阻碍袁严重影响社会的和谐发展遥 因此袁深
入地分析涉法涉诉信访的现状及其成因袁 从观念尧
制度以及具体举措方面寻找解决涉法涉诉信访问

题的路径袁 既是推进政法工作向前开展的必然要

求袁也对促进社会和谐发展具有重大意义遥
一尧涉法涉诉信访的现状与态势

当前袁涉法涉诉信访总体形势严峻袁并且呈现

出诸多新的发展趋势院
渊一冤涉法涉诉信访案件总量保持高位袁涉诉信

访所占比例较大

随着社会政治尧经济的不断发展袁利益主体的

多元化趋势与竞争的激烈性明显增加袁在新的社会

结构建立的过程中必然会产生各种社会矛盾袁而在

建设法治国家的背景下袁人们解决矛盾以及利益冲

突的基本手段就是法律袁当部分群众的利益诉求未

得到满足时袁往往会诉诸其他途径袁信访就是其中

一种途径遥 由于我国当前司法尧执法还存在诸多不足袁
涉法涉诉信访案件数量巨大就成为必然渊见表 1冤遥
表 1 全国人民法院 2010~2012年接待涉法涉诉信访案件统计表

年份 信访群众接待数渊人/件次冤 涉诉信访案件比例

2010 106 万 79.6%
2011 79 万 71.5%
2012 60.1 万 70.8%
注院数据来源于 2011~2013 年最高人民法院工作报告遥
渊二冤涉法涉诉信访主体多元化袁案件涉及范围

广泛袁触及利益内容复杂

主体方面袁 工人尧 农民等仍然是主要的信访主

体袁城市拆迁户尧国有企事业单位分流人员等具有

时代特色的信访主体逐渐增多曰 涉及领域方面袁信
访内容越来越宽泛袁既包括过去常见的工人下岗和

司法赔偿袁也包括现在高发的城乡房屋拆迁尧土地征

用以及医疗纠纷遥 尤其是城乡房屋拆迁和土地征用
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方面的信访案件袁各地普遍存在袁而且涉及人数较

多袁触及的利益规模较大袁处理起来尤为复杂袁是引

发群体性事件的重要因素之一遥
渊三冤群体信访显著增多袁闹访尧缠访影响恶劣袁

信访的对抗性越来越强袁化解难度增大

随着社会经济不断发展袁各种信访案件涉及的

利益越来越大袁部分涉法涉诉信访人员的态度越来

越坚决袁要求越来越高袁为壮大声势袁扩大影响袁往
往有意识地进行串联袁 聚集在党政机关门口堵门尧
拦车袁或者进入北京的敏感地区进行上访遥 这种现

象在重要社会政治活动期间表现得尤为明显遥 此

外袁部分信访案件由于利益纠纷复杂尧工作人员处

置不当尧 信访主体偏执等多种因素综合在一起袁发
展为闹访尧缠访袁虽然在信访案件总量中所占比例

不高袁但绝对数量较大袁影响恶劣袁严重威胁和破坏

稳定的社会秩序遥
二尧涉法涉诉信访产生的原因

涉法涉诉信访是我国社会发展到一定阶段各

种矛盾冲突的综合反映袁具有复杂的政治尧经济尧文
化尧法律等原因遥

渊一冤社会原因院转型期各种利益冲突相互交

织袁制度性救济措施体系单薄

社会转型期间各种利益冲突相互交织袁制度性

救济措施体系单薄是产生涉法涉诉信访的根本原

因遥 一方面袁我国处于急剧的社会转型时期袁社会结

构和利益格局进行着重大调整袁 地区发展不平衡袁
社会阶层不断分化袁 利益分配存在诸多失衡之处袁
导致社会矛盾大量产生遥 同时袁随着社会的不断发

展袁社会主义法治理念的培育袁民众的法治意识逐

渐增强袁 倾向于选择法律手段维护自己的权益袁使
大量涌现的社会矛盾多以案件形式汇聚到各级政

法机关遥 但是袁正如前文所述袁由于当前利益冲突具

有高发性尧多样性和复杂性等特点袁部分人民群众

的利益诉求并非都能够得到支持袁于是他们往往想

方设法寻求新的途径对政法机关的裁决进行救济袁
因此造成涉法涉诉信访案件数量长期处于高位状

态遥 以湖北省为例袁根据湖北省高级人民法院的统

计袁从 2009 年开始袁接待涉法涉诉信访案件的数量

一直保持高位状态袁并有攀升的趋势渊参见表 2冤遥
另一方面袁救济机制的不健全难辞其咎袁救济

手段单薄袁观念存在偏差袁各种措施之间缺乏应有

的衔接与配合遥 首先袁对于一些当事人一方为政府

的利益纠纷袁譬如土地征收纠纷尧房屋拆迁纠纷袁法
院往往能不立案就不立案袁司法救济大门紧闭遥 以

土地征收这种典型的损益性行政行为为例袁除了平

等主体之间即农村集体经济组织与被征地农民之

间的补偿金分配纠纷袁大多数征收争议被正常的司

法救济制度拒之门外遥 [1]尽管法院的做法往往是遭

受压力不得已而为之袁但是这种表现会带来恶劣的

影响袁即使将来法院公平尧合法的立案审理袁民众一

方的信赖也会大打折扣袁一旦他们的利益得不到满

足袁这种信赖可能就会消失殆尽从而引发信访遥 其

次袁民间调解尧行政裁决等手段缺乏充分的效力与

说服力袁 很难使弱势一方当事人相信救济的公平遥
例如房屋拆迁纠纷案件袁一方当事人往往是当地政

府及其部门袁基层人民调解显得力不从心袁很难发

挥良好的效果曰民众一方提起行政复议的话袁裁决

机关又是本级政府或者上级政府袁行政机关野自己

做自己案件的法官冶袁 再加上当前我国部分基层政

府同民众关系紧张尧公权力凌驾于私权利之上的现

实袁很难避免利益受损的民众一方对行政裁决的公

正性产生怀疑遥 这是产生涉法信访的主要原因遥 再

次袁各种救济手段之间衔接不畅袁缺乏配合与协调袁
导致救济失灵袁纠纷大量涌入信访渠道遥 从大的层

面来看袁 目前我国纠纷解决机制表现为基层调解尧
行政裁决尧司法审判等主流救济手段和信访同时并

重的格局遥 这种格局的良性运行本应是调解为主袁
行政裁决次之袁司法审判作为终局性保障袁信访则

作为特殊环节起着中介尧监督尧协调尧信息传递等功

能遥 [2]然而袁由于各种救济手段之间缺乏衔接与协

调袁基层调解尧行政裁决并未发挥解决纠纷的应有

作用遥 原本应作为最后一道防线的司法救济也明显

乏力袁有时甚至退避三舍袁将当事人拒之门外袁使当

事人往往既无法获得适当的行政救济袁也无权提起

民事或者行政诉讼袁只有通过信访方式来维护自己

的权益遥
表 2 湖北省高级人民法院 2009~2011年接待

涉法涉诉信访案件统计表

年份 人访接待数渊人次冤 信访处理数渊件次冤
2009 10529 4700
2010 15610 3258
2011 16051 2918
注院数据来源于 2010~2012 年湖北省高级人民法院工作报告遥
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渊二冤法律原因院执法与司法公信力下降

一方面袁民众的法治观念不断提升袁倾向于通

过法律手段解决纠纷袁谋求正当利益曰另一方面袁政
法机关执法与司法的公信力不断下降袁导致涉法涉

诉信访案件数量居高不下遥 中国人民大学陈卫东教

授认为袁司法公信力下降是导致涉法信访的重要原

因袁 因为有的老百姓不相信法院的判决是正确的尧公
正的袁不相信下级司法机关的判决是正确的遥 [3]归纳

起来袁执法与司法公信力下降的原因突出表现在以

下几个方面院
一是司法不公与司法腐败导致司法公信力下

降遥 实践中一些办案人员滥用职权袁或者受利益驱

动袁徇私尧徇情枉法裁判袁严重损害了司法作为野社
会正义最后一道防线冶的权威袁一些高级政法领导

干部的腐败更是严重破坏了司法机关的公信力遥 近

几年影响巨大的杜培武尧赵作海等刑事错案以及黄

松有等高级政法领导干部腐败案就是导致司法公

信力下降的典型例证遥 司法不公与司法腐败直接导

致民众不相信司法裁决及其权威袁严重阻碍人民群

众法治意识尧法治信仰的塑造袁再加上自古以来我

国民众尤其是基层民众野清官情结冶尧野青天意识冶观
念浓厚袁导致部分利益群体信野访冶不信法袁这是越

级信访尧多头信访尧重复信访居高不下的重要原因遥
二是司法与执法水平不高严重影响司法与执

法的实际效果袁导致不必要的信访发生遥 由于一些

工作人员本身的业务素质不高袁对于法律的理解与

适用存在偏差袁 导致当事人对政法工作存在误解袁
从而引起不必要的信访遥 还有个别政法机关及其工

作人员在出现问题后害怕自揭家丑袁不能及时采取

恰当的修补措施袁 结果丧失了解决问题的最佳时

机遥 此外袁野迟来的正义为非正义冶袁一些政法机关工

作效率低下袁使利益纷争得不到及时解决袁当事人

的合理期盼变得遥遥无期甚至难以实现袁不但耗费

巨大的司法与行政资源袁而且严重损害了司法与执

法的公信力遥
三是部分政法机关工作人员缺乏宗旨意识袁司

法与执法的法律效果与社会效果不能有机统一引

发信访遥 日本学者滋贺秀三曾经指出袁在解决纠纷的

过程中袁中国人习惯首先依据的是情袁其次是理袁最
后才是法遥 [4]这种野情冶与野理冶不仅包括道德传统与

人伦常理袁具体到司法与执法工作中还包括真正为

人民服务的感情遥 有些案件实际上问题并不复杂袁
但是由于政法机关的工作人员缺乏宗旨意识袁没有

恰当的行为袁 使自身与案件当事人处于对立的地

位袁丧失了解决问题的最佳时机袁从而引发信访遥 这

类案件在整个涉法涉诉信访案件中的比例较大遥
渊三冤个人原因院当事人法治观念与维权能力不足

在我国袁封建传统的野人治冶观念对民众影响较

大袁在遇到利益纠纷时袁一些当事人往往相信官员

的个人魅力袁而不相信法律袁有了问题也是尽量找

领导个人尧高层政府袁领导的地位与政府的级别越

高越容易得到信访群众的信赖遥 这是越级访尧进京

访增多的一个重要原因遥 此外袁从调查的结果来看袁
多数信访群众文化水平尧法律素质较低袁缺乏维权

的基本技能与正确的法律观念袁 有时对一些合法尧
合理的司法与行政裁决也不接受遥 譬如袁部分当事

人对民事诉讼中野谁主张尧谁举证冶的举证原则不理

解袁由于搜集不到证据被法院判决败诉袁但又认为

自己有道理袁 因此对法院的判决不服而不断信访遥
有的被害人及其家属对刑事司法野疑罪从无冶的原

则不了解袁在司法机关因为证据不足或者案件存在

疑问不予立案尧 不予起诉或者对被告人宣告无罪

时袁因不能接受这样的处理结果而不断上访遥 还有

的当事人认为政府尧法院是野万能的冶袁当一些法律

无法调整的事项得不到政法机关的处理袁或者处理

结果与他们的期望有落差时袁往往迁怒于政府或者

法院袁进而到处信访尧上访遥
三尧涉法涉诉信访问题的应对之策

涉法涉诉信访案件是由公尧检尧法尧司等政法机

关直接处理的案件袁但是涉法涉诉信访问题并不仅

仅是公尧检尧法尧司等政法机关的问题袁甚至也并非

公尧检尧法尧司等政法机关单独能够解决的问题遥 一

方面袁涉法涉诉信访与法律权威尧司法机关公信力

密切相关袁妥善解决涉法涉诉信访问题既是政法机

关履行职责的自身要求袁也是维护民众合法权益的

重要途径袁 政法机关在这一过程中应当有所作为遥
另一方面袁 涉法涉诉信访问题的产生具有复杂尧深
刻的社会原因袁尤其是一些涉及制度尧体制方面的

问题袁政法机关自身难以彻底解决袁需要政府的积

极行为袁要从提升管理水平尧完善社会救助体制等

方面着手才能从根本上解决遥 因此袁要坚持以人为

本袁更新理念袁创新方法袁标本兼治遥
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渊一冤治标之路

1援 对现有涉法涉诉信访案件予以分流管理袁一
方面抓源头防范袁一方面抓积案化解遥 源头防范的重

点是要重视初信初访袁尽量在发现问题之初着力解

决袁及时化解矛盾冲突袁消除或减少重信重访遥 具体

可以从以下三个方面着手院 一是变接访为预防曰二
是变上访为下访尧巡访曰三是变等访为约访遥 [5]这些

措施有利于切实了解信访群众的利益诉求袁查明利

益纠纷的真相与原因袁拉近政法机关与信访民众的

感情遥 在注重源头预防的同时袁也要花大力气化解

积案遥 要坚持宗旨意识袁 深入调查纠纷的症结袁合
理尧合法的解决信访群众的利益诉求遥

2援 规范信访程序袁依法处置无理上访尧闹访袁落
实信访终结制度遥 根据中央政法委叶涉法涉诉信访

案件终结办法曳和叶关于涉法涉诉信访案件终结后

进一步加强相关工作的若干意见曳的规定袁落实涉

法涉诉信访案件终结制度袁一方面终结结论要合理

合法袁经得起检验袁另一方面要耐心细致做好释法

说理工作袁真正做到息诉罢访遥 针对部分上访人员

的无理取闹袁应当转变害怕信访的观念袁尤其要摒

除为了维稳一味放纵甚至花钱买平安的错误观念袁
建立相应的解决机制遥 一是建立公开听证尧咨询制

度袁加强沟通与交流遥 邀请人大代表尧政协委员尧社
区群众尧当事人及其亲属等参加袁通过公开尧公正的

程序袁依靠社会力量化解闹访尧缠访遥 二是对于部分

闹访尧缠访的人员袁在劝解无效的情况下袁坚决依法

采取相应的刑事或行政处罚措施袁不能一味姑息忍

让甚至无原则的迁就遥 同时袁还可以明确袁对于依法

处理的违法闹访尧缠访案件袁各级政法机关原则上

不再受理袁也不再作为考核政府信访处理情况的指

标袁消除这一部分信访人员不正当的动机遥
3. 完善纠纷解决机制袁 摆脱对诉讼的过分依

赖遥 建立和完善多元化的纠纷解决机制袁积极发挥

诉讼之外的各种纠纷解决机制的功能遥 在现代社

会袁法律手段是解决各种社会矛盾和利益纠纷的主

要手段袁但并非唯一手段袁法院也不可能解决所有

的纠纷遥 要强化诉讼外纠纷解决机制的功能袁扩大

人民调解尧仲裁尧行政裁决等纠纷解决机制的适用

范围遥 同时袁加强司法对这些纠纷解决机制的监督袁
既充分发挥它们的作用袁 减轻司法机关的负担袁又
切实保障其公平性袁 提高处理利益纠纷的水平袁使
法院真正成为解决纠纷的野最后一道防线冶遥

渊二冤治本之道

1援 坚定不移地推进法治进程袁 改善法治环境袁
实现司法公正袁树立司法权威遥 司法公信力下降是

产生涉法涉诉信访案件的重要原因遥 要想从源头上

减少涉法涉诉信访案件袁 化解涉法涉诉信访困局袁
根本路径之一就是提高司法公信力袁 树立司法权

威袁塑造法律信仰遥 司法是社会公正的最后一道防

线袁彻底化解各种社会矛盾与利益纠纷袁离不开善

法之治袁离不开民众的法治信仰遥
具体来说袁首先要纠正司法行政化的做法与倾

向袁真正做到司法独立遥 唯其如此袁在内部袁涉法涉

诉案件的处理才不会不断地向上一级司法机构信

访曰在外部袁才能抵御和消除行政权以及其他权力

对司法活动的干涉袁树立司法权威遥 同时袁要正确处

理执政党对司法工作的政策尧组织领导与司法机关

独立办案的关系袁 执政党的政策不能直接代替法

律袁 组织领导不能替代司法机关办理具体的业务曰
人大尧政协和社会舆论对司法的监督是对其有否非

法行为尧是否违背正当程序的监督袁不是对个案处

理的直接介入遥 只有这样袁司法机关才会成为真正

的司法权力享有者袁树立权威袁才能切实避免群众

针对涉法涉诉案件到各级国家机关广泛信访袁避免

发生高层领导直接干预尧解决个案的涉法涉诉信访

事件袁最终形成司法手段在所有纠纷解决机制中具

有最高和终局性效力这样一种局面遥 譹訛

2援 强化民众法治意识袁增强民众维权能力遥 在

涉诉涉法信访中袁许多案件都源于信访群众缺乏基

本的法律知识与能力袁不了解法律相关规定袁不清

楚法律相关程序袁对法律的裁决难以认同遥 有些群

众甚至采取违法的方式进行信访袁在维护自身权益

过程中采取了过激行为袁使本来相对较为简单的问

题复杂化遥 他们的行为在导致自己的权益难以得到

法律保护的同时袁对法律的权威性也是一种损害遥 因

此袁对于包括信访群众在内的社会民众袁要通过各

种途径的普法教育尧法制培训等方式提升社会公众

的法治意识袁 提高社会公众解决矛盾与纠纷的能

力遥 此外袁应该积极加强法律援助制度建设袁为特定

的社会公众尤其是信访民众提供法律援助袁帮助其

依法维护自己的权益袁从而达到维权与守法的双赢遥
3援 完善司法救助制度袁提升政府管理水平遥 首

先袁完善涉法涉诉信访案件救助机制袁努力从源头

上消除信访遥 实践中袁有些信访案件的产生实际上

袁建伟：涉法涉诉信访案件的成因与对策研究

127



2014年 3月 湖北经济学院学报 第 12卷 第 2期

Research on the Cause and Countermeasure of Petition Cases Related to Law and Litigation

YUAN Jian-wei
渊College of Law, Hubei University of Economics, Wuhan Hubei 430205,China冤

Abstract: Petition cases related to law and litigation refer to the petition cases which are handled by the people's court,
people's procurator ate, police and ministry of justice. Now, the situation of petition work is stern which was caused by the
interacting complicated kinds of interests and lack of institutional succors as well as the decline in justice credibility and the
weakness of monocracy idea and safeguard skills. The way handling the situation is innovating the management idea and ad鄄
dressing both the symptoms and root cause which includes carrying forward the course of monocracy, improving the monocracy
circumstance, modeling justice fairness and justice authority and promoting the level of administration.
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并非司法与执法本身的问题袁政法机关对这些案件

处理合法合理袁但是由于信访人生活确实困难引发

不断上访袁对于这种情况袁应当考虑引入救助机制袁
协调相关当事人的利益袁 解决信访人的实际困难袁
消除信访人的对抗情绪袁从而息诉罢访遥 其次袁坚持

宗旨意识袁提升政府管理水平袁完善信访工作考核

体系遥这是解决涉法涉诉信访的根本之道遥实践中袁
除了少数信访案件是当事人存在不正当利益诉求

或者无理取闹以外袁多数的涉法涉诉信访案件往往

是由于政府的管理存在漏洞造成的遥 政府在发展经

济和管理社会的过程中袁要坚持野全心全意为人民

服务冶的宗旨袁切实提升政府的管理水平袁不能与民

争利遥 政府应当回归公共事务管理者和公共服务提

供者的角色袁 协调公共利益与个人利益的关系袁促
进个人获利与推动社会发展的有机统一袁从源头上

减少信访案件的发生遥 最后袁修正尧完善对地方政府

信访工作的考核体系袁改变目前单纯以信访量或上

访率作为考评政绩标准的做法袁将处访后的社会效

果纳入考核体系遥 以信访量或上访率作为考核的硬

性指标虽然非常易于操作袁但由于很多信访案件比

较复杂袁并非一朝一夕能够顺利解决袁这种考核方

式给各级政府极大的压力袁往往促使一些地方政府

为了短期提升政绩而拦截尧打击访民袁导致社会矛

盾激化袁不利于信访案件的处理遥 因此袁应当针对不

同信访案件进行区分考核袁对政府处理信访案件的

行为与效果通过一些指标进行量化袁将信访案件处

理后的社会效果纳入考核体系袁从体制上鼓励各级

政府真正把信访群众反映的问题解决好袁而不是拦

截尧压制信访群众正常反映问题袁甚至弄虚作假袁进
而从根本上减少乃至消除民怨袁从而彻底解决涉法

涉诉信访问题遥
注 释院
淤 当前袁信访这一制度存在仍然具有重大意义袁应当重视发

挥信访制度的政治功能袁作为一种上传下达信息的渠道袁
这样做不仅能够监督尧约束政府的管理行为袁而且作为民

众发表意见的渠道袁能够很好地化解民众的怨气袁提供一

种救济的可能遥 当然袁 这种救济应当视作一种连接的途

径袁而非最终的救济手段遥
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