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信訪制度改革與憲政建設

⊙ 于建嶸

引 言

2004年下半年，我主持的課題組發表了一份《信訪的制度性缺失及其政治後果》的調查報

告。這份調查報告指出，信訪制度作為一項具有中國特色的政治參與和權利救濟制度，雖然

在計劃經濟時代起到過一定的作用，但由於這一制度存在諸多缺陷，已不適應目前的市場經

濟環境，在客觀上成為了國家政治認同性流失的重要渠道，如果不徹底改革，將會產生十分

嚴重的政治後果1。這些觀點引發了一場有關信訪制度何去何從的爭論，並影響到了國務院對

《信訪條例》的修訂工作2。客觀地說，在這場爭論中我是少數派，而且如果以國務院最後通

過的《信訪條例》為標準，我還是一位失敗者。但是，這並不意味著我已經放棄了那些不被

執政者採納的改革設想，反而正是在這場爭論中各方所表達出來的理念和取向，讓我更加清

醒地認識到了信訪制度的政治迷惑性，更加堅定了要從國家憲政建設的高度來改革信訪制度

這一基本主張。

一 洪峰壓迫下的改革

信訪制度之所以在近年倍受社會各界關注，最直接原因是信訪總量連續十一年上升，並在

2003年形成了信訪洪峰。據統計，2003年全國黨政信訪部門共受理1,272.3萬人（件）次公民

來信來訪，比上年上升4.1%，其中，中央和國家機關受理公民信訪量上升46%，國家信訪局受

理公民信訪量上升了14%；全國黨政信訪部門共接待公民集體上訪31.5萬批次、712萬人次，

分別比上年上升了41%和44.8%，其中五十人以上的集體訪批次和人次分別比上年上升33.3%和

39%，單批集體訪人數最多的達八百餘人，創單批次進京上訪人數的最高紀錄。2004年第一季

度，國家信訪局受理公民來信同比上升20.2%，接待群眾上訪批次、人次同比分別上升99.4%

和94.9%。如此嚴峻的信訪形勢迫使學界和政界不得不思考，為甚麼會產生這樣規模的信訪洪

峰？發展下去會產生甚麼樣的政治後果？

在這樣的背景下，國家軟科學基金資助我組織了一個課題組，對中國的信訪制度狀況及改革

方向進行專項調查研究。我們的調查包括對進京走訪者（主要是農民）進行問卷和深度訪

談，分析了來自全國各地的二萬多封控告信，與部分信訪官員進行座談及住進「上訪村」體

驗生活等形式進行。我們的調查表明，現行信訪制度主要有如下制度性的缺陷，並產生了嚴

重的政治後果。

第一，信訪體制不順，機構龐雜，缺乏整體系統性，導致各種問題和矛盾焦點向中央聚集，

在客觀上造成了中央政治權威的流失。由於各級信訪機構在沒有任何監督下對信訪案件層層

轉辦，導致信訪不斷升級，中央有關部門受理信訪量直線上升。但信訪公民來京後，不停在

各信訪機構之間來回跑動，可問題並不能真正得到解決，最終導致他們對中央政治權威產生



懷疑。如一份在北京上訪村流傳甚廣的署名為「億萬冤民者」的傳單就稱：「想起國務院，

好似閻王殿，外邊是瘋犬，裏邊是貪官。」3從早幾年聽到的「中央是恩人」，到直接質疑黨

中央和國務院，這一變化說明了信訪這道政治防火牆出現了問題。

第二，信訪功能錯位，責重權輕，人治色彩濃厚，消解了國家司法機關的權威，從體制上動

搖了現代國家治理的基礎。在制度設計上，信訪作為一種正常司法救濟程序的補充，通過行

政方式來解決糾紛和實現公民的權利救濟。但在實踐中，民眾更為相信信訪這一行政救濟手

段並把其視為最後的希望所在，這樣不僅使各種訴求交錯在一起，出現了「信訪問題綜合

症」，而且民眾往往把信訪看成了優於其他行政救濟甚至國家司法救濟的一種特殊權利。特

別是對那些進京上訪農民來說，他們經常是作為當地農民的代表而出現在中央的信訪機構

的，他們反映的問題多而複雜，報警、求助和施壓是農民進京上訪的主要目的。信訪者要求

問題的複雜綜合性，必然增加解決問題的難度，使信訪機構承受了太大的社會責任。由於信

訪部門並不具有解決這些問題的實際權力，可信訪者卻在很大程度上把信訪部門當成了解決

問題的責任主體，這樣就勢必把信訪部門當成為了信訪群眾的直接對立面。

第三，信訪程序缺失，立案不規範，終結機制不完善，政治迫害和政治激進主義相伴而生，

不斷誘發較嚴重的衝突事件。現行信訪制度在程序上存在重大缺失，立案和答覆均具有十分

的隨意性。但由於信訪量特別是進京上訪的人不斷增加，影響到社會穩定，中央為了強化各

級領導的責任，建立了「各級信訪工作領導責任制和責任追究制」，要求各級黨委、政府

「一把手」負總責，分管領導負主要責任，直管領導負直接責任，對因工作不到位、責任不

落實、領導不負責，發生較大規模的連續到省委、省政府集體上訪或到北京上訪，對社會穩

定和正常工作秩序造成嚴重影響的，追究分管領導的責任，並視情節輕重進行處理。這樣就

迫使地方黨政想盡一切辦法壓制民眾進京上訪，最為常見的是採取各種手段打擊迫害信訪公

民。調查表明，一些地方政府使用暴力等手段攔截上訪人（上訪人員稱之為「劫訪」）進入

上級黨政機關已是公開的事情，有些地方黨政對上訪人進行打擊和政治迫害可謂觸目驚心，

令人髮指，嚴重侵犯了公民的人身權利。4

根據這些調查結論，我們向中央提出了徹底改革信訪制度的建議。此項建議得到了中央最高

層的重視，他們分別多次批覆並要求國家信訪局和國務院法制辦專門聽取我們有關信訪制度

改革的意見。

二 改革的幾種取向

然而，由於對現行信訪制度存在的問題及根源有著不同的認識，對信訪制度何去何從也有不

同的主張。學界和政界主要有三種基本的改革取向。

第一種取向是，要重新構建信訪體系框架，整合信訪信息資源，探索「大信訪」格局，並通

過立法統一規範信訪工作，從而建立高效的信訪監督監察機制5，其核心觀點是擴大信訪機構

的權力，使之具有調查、督辦甚至彈劾、提議罷免等權力。國家信訪局研究室負責人認為，

信訪機構權力有限是導致信訪效率低下的主要原因，而要解決信訪洪峰就得強化信訪部門的

權力。杜鋼建也認為，現在之所以出現了信訪洪峰，根本原因是信訪機構沒有權威性，現行

信訪部門和其他部門一樣，只是政府之下的一個普通機構，很多人並未意識到，信訪機構實

際上並不是代表本部門而是在代表一級政府行使權力。因此，必須要強化信訪在政府序列中

的地位，信訪部門的領導應該是政府的主要領導才行。康曉光認為，信訪部門的功能無非是



信息反饋和解決問題。在中國這樣一個行政主導的國家，在司法難以真正獨立的情況下，需

要信訪這樣一套沒有門檻的反饋系統來了解社會存在的問題，了解民眾的需要，並通過賦予

信訪機構實實在在的權力，樹立信訪機構的權威來解決社會問題6。

第二種取向是，要從國家憲政建設的高度來認識信訪制度改革問題。我認為，首先需要從從

政治體制現代化的視野來重新確定信訪功能目標，即在強化和程序化信訪制度作為公民政治

參與渠道的同時，要把公民權利救濟方面功能從信訪制度分離出去，以確定司法救濟的權威

性。其次要改革目前的信訪體制，可以考慮撤銷各部門的信訪機構，把信訪全部集中到各級

人民代表大會，通過人民代表來監督一府兩院的工作，以加強系統性和協調性。再次，也是

最為重要的是，要切實保障信訪人的合法權益，對少數地方黨政迫害信訪者的案件要堅決查

處7。長期從事信訪工作的周梅燕等人也認為，對信訪制度的改革應與整個社會體制改革聯繫

起來，通過擴大公民的有序的政治參與，理順各種信訪的處理渠道，樹立司法的最終裁判權

威，採取漸進方式實現以法治為內容的信訪制度改革8。

第三種取向是，應該站在政治現代化的大局高度，來看待信訪制度的存廢問題。黃鍾認為，

當一些人把信訪制度當成中國特色的人權救濟方式時，卻忽視了如果從國家制度的大處著

眼，現行信訪制度的許多規定，其實是直接跟憲法或法律相抵觸，出現了行政權僭越立法權

或者司法權的現象。這既體現在行政法規和地方性法規或者政策中，也體現在具體的實踐

裏。這些都有悖於建設法治國家的大方向，信訪制度應該廢除9。張耀傑則進一步指出，在現

行憲法和法律框架之外所設計的疊架屋且等級森嚴的信訪機構，是誘導本國公民跪著請願

甚至於跪著造反的永無出頭之日的制度陷阱，而置本國公民於極權之下的層層上訪，本身就

是對於中國公民自由平等的合法人權的公開褻瀆和肆意踐踏，因此《信訪條例》可以休

矣10。

這三種改革取向被新聞媒體歸納成為「強化擴權派」和「削弱取消派」，其中第一種取向屬

於前者，第二種和第三種屬於後者。我則被視為「削弱取消派」的代表人物，有的媒體說我

主張現在就取消所有的信訪辦公室11。實際上，我當時給國務院領導人提出的具體建議是要

從行政、法律、政治三個層面考慮如何對信訪制度進行穩妥而有步驟的改革。其核心內容主

要有三個方面：

其一，短期的行政治標之策是給各級黨政部門減壓和給信訪公民鬆綁，以減小信訪的規模和

衝擊，維護社會穩定。主要措施是：中央減少對地方黨政領導的壓力，不按信訪量給各地排

名，取消信訪責任追究制，不要求地方政府來京接訪；中央信訪部門不再給省市開信訪移辦

單；不對信訪公民的信訪級別作特別的限制；由信訪地公安機關依法處理因信訪而發生的治

安案件。這樣做的主要理由是：減弱信訪的權利救濟功能，降低群眾對信訪的預期，會迅速

使一些信訪案件平息，減少群眾進京走訪。給地方政府減壓，才能給中央減壓；維護地方的

政治權威，才能加強和鞏固中央的政治權威。

其二，中期的法律治標之策是強化各級司法機關接受公民告訴、申訴及處理案件的責任和能

力，由司法機關承辦目前積壓在信訪部門的案件。主要措施有：由上級法院和檢察院下派一

級設立告訴申訴案件受理機構；加強對司法機關的監督，克服司法腐敗；司法機關對受理的

告訴和申訴案件要在限期內給予答覆；由司法部門依法查處信訪人迫害案件；組織社會中介

機構對群眾告訴申訴進行法律援助；增加司法機構的資源投入，並在制度上確立法院和檢察

院的重要人員和經費均由上一級法院和檢察院管理和保障。通過樹立國家司法機構的權威，



可以把社會矛盾的解決引導到正規的司法渠道，逐步減少信訪以及伴隨信訪的非制度化公民

政治行動。

其三，長期的政治治本之策是撤銷各級政府職能部門的信訪機構，把信訪集中到各級人民代

表大會，通過人民代表來監督一府兩院的工作，並系統地建立民眾的利益表達組織。主要措

施是：組織各級人民代表對本選區的重要信訪案件進行調查和督辦；公布各級人民代表的聯

繫方式；建立全國信訪網，並把一些重大問題的信訪資料上網公示讓民眾評議；允許社會各

階層建立利益表達組織，以法律允許的方式通過集會示威等方式表達利益。這樣做的好處

是：使各層級各選區的人大代表有了一項新的具體職責，他們有法律賦予的言論免責權和調

查權，也有義務對信訪反映的問題進行調查，並依據調查向成為信訪對象的一府兩院提出質

詢，直至向嚴重瀆職、失職、甚至涉嫌違法犯罪的領導幹部提出罷免動議。這樣，不僅使信

訪工作獲得一個權力主體，同時也使信訪工作具備了應有的問責性，即向人民負責的特質。

同時將目前散存在各職能部門的信訪資源合併到人代會，將為人民代表大會的制度建設提供

大量物質資源、人力資源和政治資源，並為人民代表逐步專職化和與此相應的人代會逐步實

質化創造資源和職責兩方面的條件。最關鍵的是中國政治改革的方向要容許各種社會利益表

達組織的存在，只有讓社會各階層都有自己的利益表達組織，才能產生一個利益相對均衡、

社會相對和諧的現代社會。

由於我的這些建議與國家主管部門所倡導的改革主張相背，也與持強化擴權論學者的基本理

念不同，加上新聞媒體的片面報導，導致了社會各方批評。

三 論爭的焦點

如果從學術角度來看，這場以批評和反批評形式展開的論爭，主要是圍繞如下幾個問題展開

的。

其一，如何認識和對待信訪制度的政治思想基礎。我認為，信訪制度的政治思想基礎是專制

主義的皇權意識以及由此決定的「人治」思想。這一制度最初雖然是打著聯繫群眾的旗號建

立的，但其目的是建立一個所謂的「民意上達」渠道，而不是「民意表達」機制。它不僅不

是現代民主理論的體現，甚至不符合以民為本的政治理念，而是在強化「官重民輕」的皇權

思想，以誤導民眾把通過信訪獲得高官的批示來解決問題作為最後的「救命稻草」。因此，

無論這個制度在計劃經濟時代起到過甚麼樣的作用，它都應該逐漸退出中國的政治舞台12。

批評者則認為，中國民眾有崇尚清官的歷史傳統，今天的信訪改革是在這種歷史傳統下進行

的，因此只有順應這種歷史傳統，改革才得以順利進行。郭松民就指出13：

和學者的思維方式不同，民間的智慧總是質樸而深刻的。老百姓抓住這根「救命稻草」

的邏輯非常簡單：誰有權任命官員，誰就有能力約束官員。在官員自上而下的任命制沒

有得到根本改變之前，這根「救命稻草」的地位是不可替代的，因為它是和那些能夠保

護自己權益的力量溝通的最主要渠道。

針對這種觀點，有學者批駁說14：

在封建中國，地方行政長官往往也是司法長官，這種申訴冤屈、要求求決的上訪形式具

有合法性。但是新中國成立初期，這類事情卻演變成了「攔首長、外賓的汽車」。這種

青天意識和臣民意識歷時幾千年，以至於到今天在走向法治社會和司法獨立的過程中，



慣性依然不可忽視。「群眾上訪」遇到挫折，以至於遭到打擊報復以後，信訪被制度化

以至於不斷地被完善，是不是在間接地鼓勵人們不去尋找正常的司法救濟而選擇上訪？

我們必須清楚，信訪這種「玄機」重重的制度安排雖然可以使法律正義的目標部分得到

實現，但這一過程恰恰是以犧牲法律的自主性和現代法律賴以取得合法性基礎的程序性

價值為代價的。

其二，是維持行政主導國家的政治傳統還是堅定不移地向現代憲政制度的轉型。我認為，信

訪制度不斷強化將產生的最大問題，是從制度上消解現代憲政制度的分權基礎。這不僅表現

在官員個人權力對國家體制性職權的侵害，而且由於從國家信訪局到地方信訪機構都是由執

政黨的黨委和政府共同領導的，這樣會為黨權侵入行政權、行政權借助黨權侵入國家的立法

權及司法權預設了一條「合法」的通道。如果強化信訪的職權，其實際性意義則加強了以黨

權為背景的國家行政權力，這樣就會有使黨政合一的「信訪機關」凌駕於國家一切機關之上

的可能性，會從根本上消解國家的憲政基礎15。批評者則認為，「信訪是個體權利對公共權

力的控制，是公民監督行政權力、司法權力的有效途徑」，「在我們這樣一個有濃厚行政傳

統、國家權力支配社會進程以及急於向法治轉型的國家中，由於社會經濟的快速發展、社會

的轉型，規則的缺失所引起的種種行政違法、社會不公現象頻頻出現，通過信訪來制約行政

違法行為，保障公民的合法權利就顯得特別重要」16。對於這種希望通過加強信訪來制約行

政違法和司法不公的觀點，有學者也進行了批駁。彭興庭就指出17：

在目前的制度結構中，行政部門幾乎擁有絕對的權力，卻缺乏有效的制約。比如說在一

些地方政府的強制拆遷中，行政長官一聲令下，公安、檢察、法院傾巢而出。這也說明

了這樣一個制度問題，司法系統沒有被賦予獨立的使命，它的多種權力上仍然受制於行

政部門。在這樣的情況下，不是老百姓不懂程序沒有法律意識，而是深知利害關係才越

權上訪，寄希望於「青天大老爺」，期待「皇上聖明」。司法獨立問題已經被提上了日

程，努力改善司法機關的地位，這才是社會穩定與和諧的根本之道。信訪無論如何，是

與一個法治社會背道而馳的。信訪中更多的是法律問題，而不是行政問題，這不是行政

機關和工作單位所能解決的。

其三，能否把權利救濟功能從信訪制度分離出來。我認為，目前的信訪制度有兩個基本的功

能，即政治參與和權利救濟。中國《憲法》第四十一條已明確規定：「中華人民共和國公民

對於任何國家機關和國家工作人員，有提出批評和建議的權利；對於任何國家機關和國家工

作人員的違法失職行為，有向有關國家機關提出申訴、控告或者檢舉的權利。」這是公民運

用信訪進行政治參與的法定依據，它表明公民的信訪權是一項憲法權利。因此，作為政治參

與和表達意願方式的信訪，是不僅不能被取消而且應該強化的。問題是，現實的信訪制度強

化的是信訪權利救濟功能，儘管它在現實中也能解決公民的一些具體權利訴求問題，但如果

從國家憲政體系來考量，信訪的這種權利救濟功能卻是十分有害的，因為它的實現沒有嚴格

的程序而主要靠領導批示，是「人治」的結果，對司法權威的消解和國家政治權威的喪失具

有較大的消極作用18。批評者則認為，「對公民而言，信訪意味著一項簡便、經濟、有效而

全面的救濟方式，具有保障和維護公民權利和自由的功能」，它「可以成為行政覆議和行政

訴訟的前置程序，也可以受理行政覆議和行政訴訟不受理的案件，法律的合理性問題和國家

權力行為的合理性問題亦可以成為信訪的關注之焦點；同時，司法程序所不能實現的正義仍

然可以在信訪的制度中繼續探討。可見，正是在法律所不及或法律不能發揮理想效果的地

方，信訪起到一種補充的權利救濟功能」19。應星甚至認為，經過制度的創新，信訪這種



「陳舊的」救濟方式可以重新煥發出青春，在法治建設的過程中發揮一個重要的、甚至是不

可替代的作用20。對此，姜明安則反駁說：「最終取消信訪的救濟功能是必須的，只有人治

的路完全堵死了，法治才會真正出現。」21

四 新的問題

應該說，國家最高決策者關注到這場有關信訪制度何去何從的爭論，但這些爭論已超越了他

們為化解信訪洪峰這一實用主義底線。因此，在「擱置爭議、規範為主」的原則下，國務院

在2005年1月5日通過了新的《信訪條例》。在這個條例正式公布之前，國務院法制辦主要負

責人奉命與我有一次單獨的正式談話。他主要談到了新條例有暢通信訪渠道、建立網絡信訪

系統、規範信訪人的行為、強化信訪工作的責任幾大亮點。可我認為，這次《信訪條例》修

改雖在保障信訪人權利等方面有所進步，但只是應急之作，沒有體現信訪制度改革的方向，

不僅不能有效地化解目前存在的信訪洪峰，而且有可能產生一系列新的問題。

第一，新《信訪條例》的主旨還是在於「束民」而不「約官」，雖然把保障信訪人的權利作

為重要的原則確定了下來，但同時又為各級政府打擊迫害信訪人預設了各種理由和藉口。由

於現實中打擊迫害信訪人的情況非常普遍並產生了十分嚴重的政治後果，所以新條例把「任

何組織和個人不得打擊報復信訪人」提到了總則。但問題是，新條例同時規定了許多所謂

「規範」信訪行為的條款，比如，第十八條規定「多人採用走訪形式提出共同的信訪事項

的，應當推選代表，代表人數不得超過五人」，可條例中並沒有對如何推選代表等問題進行

相應的規定。而在現實中，要推選代表就要開會，地方政府就會定一個「非法聚會」或「煽

動、串聯、脅迫、以財物誘使、幕後操縱他人信訪」的罪名；要選代表就得要支付一定的上

訪費用，就可以定一個「以信訪為名借機斂財」的罪名。再比如，第二十條規定，信訪人不

得「在國家機關辦公場所周圍、公共場所非法聚集」，不得「在信訪接待場所滯留」。否

則，按條例第四十七條規定，要受到有關國家機關工作人員的勸阻、批評或者教育。「經勸

阻、批評和教育無效的，由公安機關予以警告、訓誡或者制止；違反集會遊行示威的法律、

行政法規，或者構成違反治安管理行為的，由公安機關依法採取必要的現場處置措施、給予

治安管理處罰；構成犯罪的，依法追究刑事責任。」可見，這些條款都可成為打擊迫害信訪

人的理由和藉口，已嚴重侵害了公民的憲法權利。正因為如此，北京上訪村的信訪公民已聯

名向全國人大提出了對這些條款進行違憲審查的請求22。

第二，信訪制度中的壓力體制仍然沒有改變，反而因賦予了政府信訪機構的調查、直接移交

和督辦權而有所加強，這種自上而下的壓力體制有可能誘發更多問題，造成更大的信訪洪

峰。中國現行信訪制度的基本特點是權力壓力型，主要表現為兩個方面：其一是首長的壓

力，即某某領導批示，這主要針對個案而言的。其二是上級排名的壓力，即各級政府都有關

於各地上訪的數量和規模的排名並與政績掛鉤。各級信訪部門雖然可以依靠這兩種壓力來促

使具體工作部門解決一些問題，但是在中央的高壓下，地方政府為了息訪，對於信訪民眾不

是收買或欺騙，就是打擊迫害，從而誘發更多的信訪案件。新條例不僅沒有改變這種狀況，

反而將其法規制度化。比如，條例第七條規定：「各級人民政府應當建立健全信訪工作責任

制，對信訪工作中的失職、瀆職行為，嚴格依照有關法律、行政法規和條例的規定，追究有

關責任人員的責任，並在一定範圍內予以通報；各級人民政府應當將信訪工作績效納入公務

員考核體系。」這種壓力型信訪體制能否化解目前已十分嚴重的信訪形勢呢？據我最近對有

關部委七十多位來自基層省市的信訪幹部的調查表明，他們中有近六成的人認為，如果還搞



信訪排名甚至與政績掛鈎的話，地方黨政會採取更為嚴厲手段打擊信訪人，這樣也會有更多

的人進京上訪。

結 語

回顧圍繞因《信訪條例》修訂而發生的這場爭論，有許多東西是值得反思的。這正如趙凌所

言：「關於信訪改革的爭論並不會因《信訪條例》通過而停止，這不僅是由於《信訪條例》

對於化解目前中國的社會矛盾有難度，而且在於中國的信訪制度改革折射出我們如何對待中

國傳統的官本位意識、青天意識、政府萬能意識這些東西，更在於信訪改革的爭論實質是有

關中國政治體制改革方向的選擇問題。」23在我們進行這種選擇的時候，特別是當執政者的

政策目標、知識界的價值取向、行動者的現實目的出現嚴重分歧時，甚麼才是我們這個社會

應遵守和追尋的基本原則呢？在我看來，這只能是國家的憲政建設。
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