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新中国六十年信访制度的历史考察

吴   超

 1摘要2 信访制度是中国特有的社会主义政治制度之一, 创建于新中国成立伊始, 1957年正式形

成。此后 , 随着国家政治经济的发展, 经历了信访情势的变化与制度调整、信访制度的破坏与以特殊

方式的开展、信访制度恢复重建以及信访制度的功能转换和制度完善四个阶段。当前, 信访制度发展

进入一个新阶段, 信访工作是构建社会主义和谐社会的基础性工作, 是党的群众工作的重要组成部分,

是以改善民生为重点的社会建设的重要内容。
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A H istorica l Investigation of Sixty Years of the System for Handling Complaints in the

Form of Letters and V isits from the Public in New China

W u Chao

Abstrac t: The sy stem for handling com pla ints in the fo rm of letters and v isits from the public is a so cia list system

cha rac teristic o f Ch ina beg inn ing on the founding o fN ew Ch ina and tak ing shape in 1957. Then it underw ent four

stages: changes in the situation and institutional adjustm ents, destruction o f the system and its continua tion in a

spec ia l way, its restoration and reconstruction, and functiona l change and institutiona l im provem ent. The w ork

handling com pla ints from the public is an a spect of groundw ork fo r bu ilding a socia list harm on ious soc iety, an im-

po rtant com ponent part o f the Party. s m ass w ork and a v ita l con tent o f soc ia l deve lopm ent fo cusing on the im-

provem en t people. s live lihood.

  信访制度是中国特有的社会主义政治制度

之一。 60年来, 信访制度始终围绕中心、服务

大局, 为开创中国特色社会主义事业发挥了不

可替代的重要作用。系统地考察信访制度的演

进历程 , 探讨其发展规律, 对于深化信访制度

改革, 推进社会主义和谐社会建设有着重要的

意义。

一、新中国信访制度的创建

( 1949) 1957年 )

  新中国成立伊始, 广大人民群众怀着对新

生政权的极大信任和热情, 通过写信和来访的

方式反映各种问题, 积极参与国家管理和建设。

1951年 4月 30日, 中共中央办公厅秘书室就当

年 1至 3月处理群众来信的情形向毛泽东主席

报告: 1月来信 4680封, 2月 3544封 , 3月

11436封。这些来信反映的问题, 是以有关抗

美援朝、土地改革和镇压反革命三大问题为最

多。¹ 1956年 , 社会主义制度建立, 层出不穷

的人民内部矛盾日渐显现 , 到 1957年出现了新

中国成立后的第一次信访高潮。这一时期各级

党政机关受理来信来访数量呈持续上升趋势 ,

信访内容多和当时的政治运动、中心工作和各

项政策法令及生产形势相关。

信访形势的发展, 迫切要求设立处理信访

工作的专门机构, 制定规章制度, 以规范信访

工作。 1950年初 , 中央办公厅秘书室成立 , 专
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¹ 5中共中央办公厅秘书室关于处理群众来信的报告 6,

5建国以来重要文献选编 6 第 2册, 中央文献出版

社, 1992年, 第 266~ 267页。



门负责处理群众写给毛泽东等中央领导同志的

信件。¹ 群众写给政府的信件由中央人民政府委

员会办公厅、政务院秘书厅和总理办公室三个

部门分别处理。 1951年 3月, 政务院秘书厅成

立了 /群众信件组 0, 所有的群众来信都有该组

专门处理。 1951年 5月 16日, 毛泽东对中共中

央办公厅秘书室关于处理群众来信情况的报告

作出批示: /必须重视人民的通信, 要给人民来

信以恰当的处理, 满足群众的正当要求 , 要把

这件事情看成是共产党和人民政府加强和人民

联系的一种方法, 不要采取掉以轻心置之不理

的官僚主义态度。0º 这一批示指明了信访工作

的性质和主要功能, 成为信访工作制度化建设

的开端。信访工作从性质上是党委、政府的

/秘书型 0 工作, 信访制度的主要功能是加强同

人民群众的联系、克服官僚主义。

1951年 6月 7日, 政务院颁发 5关于处理

人民来信和接见人民工作的决定 6»。这是第一

部规范信访活动和信访工作的行政法规 , 为信

访制度在全国的建立和发展起到了决定性和示

范性作用, 是我国信访工作制度化的初步尝试。

5决定 6 颁布后, 全国各地普遍开始加强信访工

作 , 制定了一系列有关信访工作的指示、办法

等规章¼, 规范和完善信访工作制度。这一时

期 , /分级负责, 归口办理 0 的信访办理原则逐

渐形成 , 许多县建立了县长、书记接见群众来

访日制度, 定期接见来访群众。同时, 党政机

关、企事业单位也逐步设置和健全信访机构 ,

增加专、兼职信访干部。从 1951年 7月到 1954

年 6月 , 中央人民政府各部委和中直机关有 12

个部门设立了接待室、人民信件组等专门机构。

许多大行政区、省、自治区和市先后设置了处

理人民来信来访的专门机构 , 配备了专职干部。½

1952年以后, 县级机关普遍建立信访机构 , 配

备专、兼职信访干部。 1954年至 1957年 , 来信

来访猛增, 信访机构进一步完善。

1957年 5月 28日至 31日 , 召开了全国第

一次信访工作会议 , 会议通过了 5中国共产党

各级党委机关处理人民来信、接待群众来访工

作暂行办法 6 以及 5关于加强处理人民来信和

接待人民来访工作的指示 (草案 ) 6 两个文

件。¾ 文件中第一次把信访看做是群众的民主权

利 , 信访工作被正式纳入到法规制度体系之中。

共和国建立之初, 面对政权建设和经济建

设中存在的新老问题, 面对党内出现的官僚主

义现象 , 共和国政权迅速创建了人民信访制度 ,

极大地调动了群众的政治热情 , 团结和凝聚了

各界力量, 推进了各项事业的顺利进行。

二、信访情势的变化与制度调整

( 1957) 1966年 )

  1957年后, 国家政治形势发生剧烈变化 ,

/左 0 的错误已波及到很多方面 , 人民群众的来

信来访显著减少 , 信访工作出现了严重的滑坡。

1961年, 中央对国民经济进行了调整, 工农业

生产逐步恢复, 信访活动又重新活跃起来。 2

月 8日 , 中央机关信访工作会议召开 , 传达刘

少奇的指示: 人民来信很重要; 对于来信要分

类分析 , 区别情况进行处理。习仲勋要求 , 今

后的做法 /首先要建立和健全制度。信访工作

要经常抓 , 要有汇报制度 0¿。 1963年 9月 20

日 , 中共中央、国务院联名下达的 5关于加强

人民来信来访工作的通知 6, 进一步明确了信访

功能, 处理信访是各级国家机关一项经常性的

政治任务。这是党政最高领导机关第一次联名

颁发、规格最高的一个文件, 对信访制度建设

产生了重要的作用和巨大的影响。
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这一时期 , 信访制度建设又有了新的发展。

在信访干部配备、机构设置和领导重视方面越

来越符合客观现实 , 指导思想也逐步深化。

1951年 5关于处理人民来信和接见人民来访工

作的决定 6 规定 : 县 (市 ) 以上各级人民政府

/在原编制内指定专人 0 做信访工作 , 并 /设

立问事处, 或接待室 0¹。 1957年 5关于加强处

理人民来信和接待人民来访工作的指示 6 中规

定县以上人民委员会 /一定要有专职人员 0、

/专职机构 0 处理信访工作。 1963年 5关于加

强人民来信来访工作的通知 6 再次重申专人做

信访工作的规定 /应当仍然有效 0。从 /专人 0

到 /专职 0, 表明信访机构已从临时性的应急机

制转变为常设机构。在领导重视方面 , 也作出

了更加明确具体的规定。 1957年 , 国务院 5关

于加强处理人民来信和接待人民来访工作的指

示 6 要求各级政府机关 /都必须有一个领导人

亲自掌管机关的处理人民来信和接待人民来访

工作 0º。 1963年 5国家机关处理人民来信和接

待人民来访工作条例 6 则要求 /各级国家机关 ,

对于本机关的人民来信来访工作 , 应当作为一

项重要工作 , 列入本机关领导的议事日程 0, 且

/指定一位领导干部具体掌管人民来信来访工

作 0»。从要求领导 /过问 0 到亲自 /处理 0,

再提到会议上研究, 信访工作越来越受到重视。

在信访办理实践中, 逐步形成了 /多办少

转 0 的信访办理制度。 1957年 5月 31日 , 习仲

勋在全国信访工作会议上讲话 , 对 /转办方法 0

作了详细说明¼。 1961年 2月 8日 , 中央机关

信访工作会议传达刘少奇对信访工作的指示 :

/信写到哪一级, 只能哪一级拆看。0½ 1963年

5关于加强人民来信来访工作的通知 6 明确规定

了省、地应当力求 /多办少转 0, 县一般应当是

/只办不转 0 的处理原则。 1964年初, 国务院

秘书厅对建国十多年来信访工作中行之有效的

做法加以总结, 写出了 5人民来信来访工作的

基本经验 6。此时 , 信访工作已经摆脱了就事论

事 , 开始从理论上进行探讨, 标志着信访工作

发展到了一个新的阶段。

三、信访制度的破坏与特殊方式的开展

( 1966) 1976年 )

  1966年, /文化大革命 0 发生, 大多数信

访机构处于瘫痪、半瘫痪状态, 有的被撤销、

解散, 有的被降格为信访组。在当时十分混乱

的情况下, 信访工作以特殊的方式仍有所开展。

1968年 6月 6日, 国务院秘书厅信访室成立了

/总理亲启信办理小组 0, 一直工作到 1972年

初。在艰难的政治环境中, 周恩来通过信访渠

道采取了一些力所能及的措施 , 保护无辜受害

的同志 , 改善被审查人员的生活待遇 , 加速落

实政策工作。 1969年 9月 8日, 周恩来在中央

办公厅秘书局信访处报送的 5关于群众向中央

写信遭受打击报复情况的报告 6 上批示 , 要中

央办公厅 /代中央拟一内部通报电稿 , 发给各

省、市、自治区各级革委会 , 要求各级负责人

引起注意。如违 , 应予以纪律处分 0。 1973年 7

月 24日 , 周恩来对新疆来访人热合曼反映的问

题作出两次批示, 批示指出: 各级机关官僚主

义、不负责任的习气甚深。要求对上访确有困

难者 , 应予负责解决, 一竿子到底。此外 , 必

须追究基层落实情况, 务使受害者或有问题不

能解决者来信保证得到解决为止。¾

1972年 4月 24日, 5人民日报 6 发表 5惩

前毖后 , 治病救人 6 社论。这是经周恩来亲自

审阅修改过的。¿ 社论强调, 对一切犯错误的同

志 , 都要坚持 /团结 ) ) ) 批评 ) ) ) 团结 0 的方

针。并指出 : /经过长期革命斗争锻炼的老干部
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是党的宝贵财富。0 1972年上半年, 国务院办

公室会同有关部门研究制定了 5关于被审查的

干部和家属来信处理办法 6 和 5关于军队干部

问题来信的处理意见 6, 迅速解决了一大批党政

军中的中、高级干部问题, 也为后来落实干部

政策问题打下了基础 , 创造了经验。 1972年 11

月 7日, 中共中央办公厅、国务院办公室、总

政治部、公安部召集有关部门负责人会议 , 对

信访工作中经常遇到的重大的、突出的七个政

策性问题: 定性问题 , 非正常死亡问题 , 开除、

退职问题, 遣返、疏散问题, 工资、劳保、优

抚、救济问题, 户口迁移问题和 /可以教育好

子女 0 的家庭出身问题提出了解决办法 , 作出

了相应的规定。¹ 1972年 12月 22日, 中共中

央转发中央办公厅、国务院办公室、总政治部

和公安部 5关于加强信访工作和维护首都治安

的报告 6, 报告要求加强对信访工作的领导 , 健

全信访机构, 对来信来访的处理, 要严格区分

和正确处理两类不同性质的矛盾。º 此后一些地

方逐渐恢复或建立了信访机构。

这一时期信访部门一直处于忙乱应付之中。

1972年后 , 情况虽有好转 , 但新的工作秩序又

没建立起来 , 始终处于维持、应付状况。

四、信访制度的恢复与重建

( 1976) 1982年 )

  /文化大革命 0 结束后 , 来信来访数量成

倍增长, 要求平反冤假错案、落实政策。 1979

年至 1981年出现了 1949年以来 30年从未有过

的来信数量最多、上访人数最多的现象。 1978

年 1月胡耀邦到中组部安排就绪的第一个月 ,

每天就有几百人到中组部上访 , 全月来信达 6

麻袋»。 1978年 9月 18日至 10月 5日, 第二次

全国信访工作会议召开。会议讨论、印发、交

流了中央和有关部门、省市制定的具体政策草

稿 , 涉及遣返遗留、上山下乡、城市私有房产、

平反后的工资工龄、成分出身、户口等近十个

具有普遍性的政策问题, 为会后各地政策的正

式出台奠定了基础。这些政策文件为以后三年

的大规模平反运动确立了标准和政策依据。¼

十一届三中全会之后 , 信访制度建设开始

步入正常发展的轨道。 1979年 8月 30日 , 中央

机关处理上访问题领导小组成立 , 从中央机关

抽调 1000名干部 , 分三批赶赴各省、自治区、

直辖市 , 协助处理上访工作。其后仅一个多月 ,

国家机关和各省市区陆续成立信访工作领导小

组 , 地、市、县也随之成立了信访工作领导小

组 , 均由领导同志组成。据统计, 全国约抽调

了 20万干部和中央机关的千人检查组一同深入

到基层 , 解决上访人的要求和问题, 其声势之

浩大和解决问题之多都是前所未有的。½ 1980

年 9月 , 撤销中共中央办公厅和国务院办公厅

人民来访联合接待室, 中共中央办公厅、全国

人大常委会办公厅和国务院办公厅分别成立人

民来访接待机构。各地信访机构也做了相应的

调整。一些大中型企业也都建立了较强的信访

工作领导班子和信访网络。领导负责制度、办

案责任制、报告制度 ; 信访登记、转办、交办、

检查、催办、记录、立档、统计、总结、回报

以及保密制度等等一系列信访制度得以迅速恢

复发展 , 并逐步建立健全。 1980年 , 国务院颁

布了 5关于维护信访秩序的几项规定 6¾, 开始

加强对信访秩序的治理。 1982年 , 5城市流浪

乞讨人员收容遣送办法 6 颁布 , 驱逐城市中流

浪人员。这项制度很快就被扩大化了 , 收容遣

送的对象包括上访者以及外来劳工。通过制定

管理办法, 中央政府获得了司法权限以外的准

司法权力, 信访部门对异常上访人的收容遣返

合法化、制度化了。直至 2003年被废止, 收容

遣送制度在信访治理中扮演了重要角色。

1982年 2月 22日至 27日 , 第三次全国信
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访工作会议在北京召开 , 通过了 5当前信访工

作形势和今后的任务 6 和 5党政机关信访工作

暂行条例 (草案 ) 6¹。 5暂行条例 6 明确了 /分

级负责、归口办理 0、 /依法办信访 0、 /件件有

着落、有结果 0 的原则, 规定了县以上各级党

政机关都必须设置信访机构, 使信访机构成为

党政部门的一个常设性部门。由于当时信访工

作几乎无法可依 , 5暂行条例 6 实际上担当了行

政法规的角色 , 具有相当的约束力和强制力。

这部准行政法规已经具备了信访条例的雏形 ,

为后来制定信访条例提供了宝贵的立法经验。

到 1982年 , 全国大规模的平反冤假错案工

作基本结束。这一时期, 信访工作从国家政治

生活的边缘走到了中心位置, 既是信访工作的

辉煌时期, 又是信访制度建设的过渡转型时期。

五、信访制度的功能转换和制度完善

( 1983) 2005年 )

  改革开放之后, 随着国家政治、经济形势

的迅速好转和各项政策的逐步落实 , 信访内容

发生了很大变化, 要求平反冤假错案的来信来

访已明显减少, 关于改革和四化建设的建议日

益增多。信访制度的功能也逐渐有了新的定位 :

为促进改革开放和经济建设服务。

1982年 2月, 第三次全国信访工作会议审

议修改了 5当前的信访工作形势和今后的任

务 6, 强调要 /努力把信访工作这件大事办得更

好、更有成效 , 为建设社会主义物质文明和精

神文明作出新的贡献 0º。 1986年 3月, 中央办

公厅和国务院办公厅联合颁发的 5关于加强信

访工作的通知 6 指出, 当前信访工作担负的主

要任务就是为党的中心工作服务。» 1995年 10

月 30日至 11月 2日, 第四次全国信访工作会

议召开。会议要求进一步加强对信访工作的领

导 , 为改革、发展、稳定, 为建设有中国特色

的社会主义事业作出新的更大的贡献¼。

各级信访部门面对改革开放以来出现的新

问题、新情况 , 积极探讨、开拓创新 , 开创了

信访工作体制新局面。 1985年 3月 3日至 5日 ,

国务院办公厅信访局在沈阳市召开现场会 , 推

广沈阳市信访部门文明接待群众来信来访的经

验 ½。 1988年 2月中共中央办公厅、国务院办

公厅转发关于 16省、市信访工作座谈会纪要 ,

要求各级信访部门牢固树立人民当家做主的思

想 , 文明接待, 认真办信, 保证信访渠道畅通 ,

为群众提建议、诉委屈和实施民主监督创造方

便条件。¾ 为了适应改革开放的新形势 , 鼓励广

大群众积极参政议政, 许多中央机关和地方人

民政府 , 先后建立了人民建议征集制度。 1988

年山西省最早实行人民建议征集制度 , 并设立

专门机构做这项工作。紧接着 , 河北省、北京

市、沈阳市、黑龙江省等许多地方和民政部等

国家机关设立了类似 /人民建议征集办公室 0

等机构。在信访工作中, 新问题新情况不断涌

现 , 信访活动空前活跃, 出现了各种形式的跨

地区跨部门的信访工作交流。这一时期 , 各地

各部门因地制宜地采用了办大专班、短期培训

班、以会代培或系列讲座等办法, 普遍地开展

了对信访干部的培训。据不完全统计 , 受训人

约有 10万多人。地方各部门的专兼职信访干部

中 , 大专以上学历占 68% , 中央部委专兼职信

访干部中 , 大专以上学历占 82%。¿ 同时 , 信

访理论研究普遍深入地开展起来 , 许多地方成

立了信访学会、协会和理论研究会。 1991年 5

月 16日至 20日, 首届全国信访工作理论研讨

会在北京召开, 对信访工作的认识已从感性阶

段向理性阶段迈进了一大步À。

1995年 10月 28日, 建国后第一部严格意
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义的信访行政法规 (即 5信访条例 6 ) 正式颁

布。 1995年 5信访条例 6 虽然只是一部行政法

规 , 在中国多元法律体系中处于第三效力等级 ,

但是由于中国现实情况中党政合一的事实 , 所

以 5条例 6 不仅对政府部门的信访活动有效 ,

而且对人大、司法、党的机构和其他社会组织

的信访活动也具有事实上的约束力 , 因此该条

例是当代中国信访活动的基本法。¹ 5信访条

例 6 的颁布实施是建立社会主义市场经济体制

和信访形势发展的需要 , 是信访制度法制化、

规范化和程序化的重要进展。

经过 20世纪 90年代的不断深化改革和建

设 , 20世纪末 , 我国已初步建立了社会主义市

场经济体制。社会主义市场经济体制的建立带

来了整个社会的巨大经济变革和利益的重大调

整 , 在这一社会体制转轨、经济成分日益多元

化的巨大变革过程中, 各类社会矛盾和利益冲

突日益加剧, 信访总量持续上升, 信访内容反

映的问题相对集中, 政策性、群体性问题突出 ,

信访诉求形式日趋激烈。随着 /依法治国 0 的

理念的提出, 信访制度建设进入了一个依法治

理与制度创新的全新时期。

2001年 9月 27日到 29日 , 全国第五次信

访工作会议在北京举行, 会议确定今后五年要

重点抓好六个方面的工作º。 2003年 9月 19

日 , 中共第十六届中央委员会第四次全体会议

通过 5中共中央关于加强党的执政能力建设的

决定 6, 要求 /健全正确处理人民内部矛盾的工

作机制 , 完善信访工作责任制, 综合运用政策、

法律、经济、行政等手段和教育、协商、调解

等方法, 依法及时合理地处理群众反映的问题 0。

面临着信访形势的日趋严峻, 国家高度重

视信访工作 , 提高了信访部门的规格和地位。

2000年 2月 13日 , 中办、国办以厅发 [ 2000]

5号文件颁发了 5国家信访局职能配置、内设

机构和人员编制规定 6, 将中办国办、信访局更

名为国家信访局, 升格为副部级单位»。截至

2004年底 , 全国 31个省 (区、市 ) 省级信访

工作机构中 , 有 19个为正厅级, 其中有的由省

委或者省政府副秘书长兼任信访局长。大部分

县建立了基层信访工作机构 , 一些乡镇设有专

职或兼职信访干部负责信访工作 , 基本上形成

了 /纵向到底、横向到边 0 的信访工作网络。

2003年 3月, 在广州工作的 27岁大学生孙志刚

因没有随身带暂住证而被广州公安黄村派出所

收容并于 3日后遭殴打致死。 /孙志刚事件 0 经

过媒体报道, 引起了全国各地乃至海外各界人

士的强烈反响。为从根本上解决城市生活无着

的流浪乞讨人员的问题, 完善社会救助制度和

相关法规, 6月 20日 , 温家宝总理签署第 381

号国务院令 , 自 8月 1日起公布施行 5城市生

活无着的流浪乞讨人员救助管理办法 6, 同时废

止 1982年国务院发布的 5城市流浪乞讨人员收

容遣送办法 6¼。 7月 16日 , 民政部第三次部务

会议通过 5城市生活无着的流浪乞讨人员救助

管理办法实施细则 6, 自 2003年 8月 1日起施

行 ½。 5实施细则 6 的实行 , 使 5救助管理办

法 6 的内容落到实处, 更具有操作性。 2004年

8月 , 为进一步加大处理解决信访问题的力度 ,

中共中央、国务院建立了处理信访突出问题及

群体性事件联席会议制度。此后, 各省、市、

县也相继建立了由党委、政府负责同志牵头、

主要职能部门负责同志参加的处理信访突出问

题及群体性事件联席会议制度。各地各部门在

化解信访难题工作中, 勇于创新, 努力探索新

思路、新模式、新方法, 在实践中创造了许多

行之有效的信访办理新形式, 如人大监督、信

访听证、下访、接访等。这些信访工作经验的

宣传和传播, 不同程度地渗透、影响着其他地

方信访工作的发展方向和工作格局的变化 , 推

进信访制度改革的进一步深化和完善。

2003年收容遣送制度废止, 导致 /信访洪

峰 0 的出现 , 信访成为一个突出的社会问题。

信访制度引起了社会各界的广泛关注 , 信访制
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度的存废成为当时争论的焦点 , 大致有三种观

点 : 彻底改革 (废除 ) 信访制度、改良 (规

范 ) 信访制度和强化信访制度。弱化信访制度 ,

其实质是着眼于建设现代法治国家 , 推进中国

政治文明; 强化信访制度的实质是着眼于中国

长期的人治现实, 在不触动政治体制改革的前

提下提高信访效率。在激励的争论中, 2005年

1月 5日国务院第 76次常务会议通过了新修订

的 5信访条例 6, 决策者既不弱化信访制度, 也

不强化信访制度 , 而是在现有的条件下 /规范

信访制度 0。在这种规范中 , 新修订的 5信访条

例 6 呈现出了一些 /新亮点 0。¹ 新修订的 5信

访条例 6 内涵丰富 , 针对性和可操作性比较强 ,

充分体现了以人为本的理念和全心全意为人民

服务的宗旨, 体现了民主与法制的精神 , 体现

了构建社会主义和谐社会的要求。 2005年 5信

访条例 6 是学界和政界讨论取得的重大成果 ,

也是渐进地改革信访制度迈出的重要的一步。

六、信访制度发展的新阶段

( 2006年至今 )

  随着改革的深化和利益格局的调整 , 我国

已进入改革发展的关键时期, 信访工作也遇到

了许多新情况、新矛盾、新问题, 社会矛盾增

加 , 热点、难点、焦点问题增多。 2006年 10

月 , 中共十六届六中全会在对构建社会主义和

谐社会的整体部署中对信访工作 /统筹协调各

方面利益关系, 妥善处理社会矛盾 0 方面提出

了新的更高的要求, 确立了信访工作在构建和

谐社会中的基础性地位, 赋予了新的职责任务。

2007年 3月 10日, 中共中央、国务院颁发 5关

于进一步加强新时期信访工作的意见 6 并召开

了第六次全国信访工作会议, 进一步为信访工

作指明了发展方向。 5意见 6 明确新时期信访工

作定位是: 信访工作是党和政府的一项重要工

作 , 是构建社会主义和谐社会的基础性工作 ,

是党的群众工作的重要组成部分。º 2007年 10

月 , 中共十七大召开 , 从加快推进以改善民生

为重点的社会建设的高度 , 强调 /要妥善处理

人民内部矛盾, 完善信访制度, 健全党和政府

主导的维护群众权益机制 0»。当前, 信访制度

发展进入一个新阶段, 信访工作是构建社会主

义和谐社会的基础工作, 是党的群众工作的重

要组成部分, 是以改善民生为重点的社会建设

的重要内容。

在社会转型、矛盾多发的形势下, 信访问

题已不是某一个部门的工作, 而是关系全局、

牵涉各方的工作, 仅仅依靠信访部门自身 , 是

根本不可能解决所有的信访问题。做好新时期

的信访工作, 必须站在党和国家工作全局的高

度 , 把信访工作放在中国特色社会主义伟大事

业的总体布局中去认识、去思考、去谋划 , 与

时俱进 , 创建中国特色的信访制度。笔者认为 ,

主要有以下几点 :

发展 : 从根本上解决信访问题的宏观思考

当前信访问题突出, 这是与我国社会大变

革、大转型进程相伴随的特有现象, 有着鲜明

的时代性和阶段性特征。要根本解决信访问题 ,

化解矛盾纠纷, 实际就是只有大力推进和谐社

会建设 , 才有可能从根本上解决信访问题。这

就必须通过大力发展生产力来不断增强物质基

础 , 通过发展社会主义民主不断加强政治保证 ,

通过发展社会主义先进文化来不断巩固智力支

持和精神支撑。

借鉴 : 总结、学习、汲取国内外经验教训

古代信访制度是当代信访制度的逻辑起点 ,

其中很多元素值得我们今天借鉴。当然 , 也应

该看到 , 古代信访与现代信访既有历史的文化

血缘联系, 在其形似的表象下又有本质的区别。

建设中国特色的信访制度也必须汲取传统信访

制度的合理内核, 结合当前实际, 然后加以改

革创新。创建中国特色的信访制度, 还必须认

真总结信访制度 60年来发展的正反经验。 60年
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来 , 新中国信访制度从无到有, 从靠领导批条

子到规范化制度化法制化, 在伟大的社会主义

建设进程中发挥着重大的作用。同时 , 信访活

动长期与政治运动相伴随, 致使信访工作正误

交织, 教训也极为深刻。

建设中国特色信访制度 , 既充分借鉴国内

信访工作中的新举措、新思路、新经验 , 也要

借鉴国外的有益做法。共和国成立后 , 曾介绍

过苏联的信访活动, 5人民日报 6 多次报道列宁

如何接待人民来访的故事。¹ 20世纪初 , 监察

专员制度开始迅速在世界各国传播。 1978年 ,

国际监察专员协会成立, 各大洲也相继成立了

地区监察专业协会。 1993年 , 欧盟设立监察专

员署, 受理欧盟公民对官僚的投诉, 成为第一

个跨国监察机构。º 国外类似制度的实践为我国

信访制度的完善和研究提供了有益借鉴。

深化: 立足现实, 深化改革, 走法治化道路

信访问题不只是信访部门的事情, 仅仅依

靠信访部门自身, 是根本不可能解决所有信访

问题。解决信访问题必须从深化信访制度改革

入手, 从当前实际出发 , 着力抓好以下几个

方面:

一是分流。就信访制度本身来说, 它实际

上承载了太多的重任。一些本应该通过其他渠

道表达民意的政治参与方式, 却因为其他渠道

的不畅而全部拥挤在信访这个渠道中 , 从而造

成信访渠道的堵塞和无效就在情理之中了。鉴

于目前我国各级党政机关、人大、司法都设有

相应的信访机构 , 应充分利用现有的资源进行整

合 , 引导群众根据不同诉求选择不同救济渠道,

从而将大量的社会矛盾和纠纷进行合理分流。

二是整合。信访中的问题, 有的涉及到几

个部门或地区 , 信访部门虽然是个综合部门 ,

但它不能把什么问题都包揽下来。现行的信访

工作体制机构庞杂繁多, 归口不一。中央信访

机构与中央各部门及地方信访机构之间没有严

格意义上的隶属关系 , 中央信访机构对地方、中

央直属部门的信访机构之间的管制协调能力十

分有限 , 缺乏强制约束力。除党政机关、审判、

检察机关外 , 工、青、妇等群众组织也都设有

信访机构。此外 , 军队、新闻单位也设有专职

信访机构, 其工作程序原则与党政机关无异。

2005年 5信访条例 6 和中共中央、国务院于

2007年 3月颁发了 5关于进一步加强新时期信

访工作的意见 6, 明确指出: 新时期信访工作 ,

要构建 /统一领导、部门协调, 统筹兼顾、标

本兼治 , 各负其责、齐抓共管 0 的信访工作大

格局。» 各地各部门积极探索 , 不断提高信访工

作效率和管理水平, 推动了信访工作新格局的

进一步形成。

三是走法治化道路。信访制度 60年的发展

史 , 是一部积极探索、逐步走上制度化、规范

化、法制化建设的历史。 /以法治访 0 是 /依

法治国 0 方略的具体体现, 是依法行政的重要

内容, 也是我国信访制度改革的基本方向。中

国政治体制改革的成功经验表明 , 信访制度改

革必须立足于中国的历史和现实 , 走法治化道

路是深化和完善信访制度改革的根本途径。

60年来 , 信访制度为开创中国特色社会主

义事业作出了重要贡献。从历史的角度探讨信

访制度 , 寻求信访制度变迁的过程及其所遇困

难的根源, 对当前信访制度的改革具有极其重

要的现实意义。

(本文作者   当代中国研究所助理研究员

北京  100009)

(责任编辑   薛  承 )
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