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“逐级上访”新政五月：

绝大多数进京上访被拒受理

“中央被当做有求必应的
‘救世主’，进京上访反而越来
越多。”信访系统一名工作人
员向记者坦言。多位信访系
统人士向记者证实：以往在国
家信访局接待的上访事项中，
约有9成为越级访，8成为重复
访。

“逐级走访”的原则，在
2005年国务院颁布的《信访条
例》中就提出来了，但过去数

年，“越级上访”在国家和省级
信访局大多能被受理。今年 5
月1日，国家信访局《关于进一
步规范信访事项受理办理程
序引导来访人依法逐级走访
的办法》正式实施，《办法》重
申“分级受理来访事项”原则，
明确上级机关不再受理跨越
本级和上一级机关提出的来
访事项；对于于基层正在受理
的事项、涉法涉诉问题、已复

查复核终结的信访事项等状
况，上级信访机关也不再受
理。这一规定宣告：遇到问题
首先要在地方反映，随意进京
上访或越级上访，将吃“闭门
羹”。

在这一背景下，才出现了
国家信访局来访接待室门口
工作人员“劝返”一幕。

“3 月份还要排上百米长
的队，有时3、4天才排到号，现

在人真的少了。”上述国家信
访局工作人员对记者说，对不
属国家信访局受理范围而被

“拒绝”的上访者，国家局会通
过口头或书面方式，劝他们回
家乡处理。

6月 13日，国家信访局曾
公布新政实施一个月的数据
变化：整个5月，中央和国家机
关登记接待人次同比下降
56.4%。

在与国家信访局隔着护
城河相望的北京“上访村”，经
营旅馆的罗女士有直观感受：
同去年9月相比，今年住在“上
访村”的访民大约少了一半。
记者也曾多次造访“上访村”，
都未看到大批上访者聚集场

景，这里安静得看起来更像一
个普通的城中村。多名上访
者也向证实：新政后，村里不
少上访者踏上返乡之路。

“中央不了解基层情况，
对进京上访问题，以前是通过
督办和交办转到相应层级政

府部门去解决。”北京市委党
校首都信访规律研究中心副
主任曹颖认为，逐级上访有助
于优化信访问题办理流程和
效率，减少信访问题在各级政
府“空转”。

《办法》实施前夕，国家信

访局新闻发言人张恩玺也介
绍：引导逐级上访的主要目的
是“压实属地责任、规范工作
程序、提高工作效能，使群众
合理合法诉求及时就地解决，
使信访问题在基层属地妥善
解决”。

截至 9 月下旬，湖南省湘
潭县信访局已收到9件复查复
核的申请，并已对其中 4件申
请进行复查复核。当地信访部
门称，这一数量极为鲜见。

“以往责任单位较少做书
面答复，上访人不满意，大多
也会选择越级上访，而不是逐
级向上提请复查复核。”该信
访局相关负责人向记者坦言，
过去数年内，该县信访局平均
每年最多仅收到1-2件复查复
核申请。

按照“逐级上访”新规，上
访人如对乡镇信访责任单位
的书面答复不满意，可在规定
时限内对上一级信访部门提
出复查、复核申请。湘潭县“难
得一见”的信访复查复核申请
意味着逐级上访的规则正逐
渐被上访人接受。

记者也从全国各省信访
部门的公开消息获悉，目前各

省正陆续建立逐级上访制度，
并通过地方试点探索“问题在
哪里产生回到哪里解决”。

在县、市、省到中央的“逐
级上访”流程中，县级一直是
处理信访事项的最前沿和信
访量最大的层级。

湘潭县信访局负责人介
绍，此前，很多部门对信访问
题的工作重心在如何回复上
级部门和上级领导，在重回
复、轻解决的思想指导下，上
访者在基层等不到满意答复，
便层层往上，而并不掌握具体
情况的上级领导和部门，根据
上访人陈述，在信息不对称的
情况下，做出的答复和督办意
见有时并不符合实际，问题回
到基层后，反而更难解决。

针对这一问题，湘潭县在
逐级上访中的尝试是配发“信
访手册”：上访者的问题和诉
求、承办单位的办理情况、答

复意见都需白纸黑字写进册
子，上访者如对答复意见不满
意，则需携带信访手册向上一
级提出复查、复核申请。配合
信访手册“一册通”制度，该县
还梳理出逐级上访流程，明确
办理问题时限和问责办法。

“书面答复上访人、白纸
黑字记录就给部门处理信访
问题上了金箍，倒逼他们必须
依法依规、在限定时间内解决
问题。”湘潭县委副书记周艳
希解释，同时记录上访者诉求
与部门办理意见的手册，也弥
补了逐级走访中“信息不对
称”问题。

面对试点新政，作为信访
责任单位的湖南湘潭县易俗
河镇一位信访工作人员向记
者坦言：在信访手册上记录办
理意见，让信访事项办理“可
追溯”，责任单位在接访中也
会感到无形的压力。“就怕答

复不规范会被问责，这也就要
求我们依规依法把工作做细
做规范。”

2007年以来，江苏省淮安
市信访局便建立起“阳光信
访”综合服务系统，用网上信
访打通群众反映问题的渠道，
并将各政府职能部门办理进
度、办信意见也在网络平台公
布，供上访者查阅、做满意度
评价。这一做法被多地采纳，
也颇受中央认可。今年4月，国
家信访局在全国网上信访工
作现场推进会上宣布，今年年
底前，各省份要建成网上信访
信息系统，实现各级平台的互
联互通。

曹颖向记者分析：网上信
访、纸上信访，都是强化信访
局督办和问责，改变以往基层
政府不解决或怠于解决信访
问题局面，减少新增的越级上
访和进京上访。

“我只相信中央，只有中央才能解决我们的
问题”，北京上访村里接受记者采访的 20多位
上访者选择留下的原因几乎如出一辙。新政之
下，老访户何去何处，依旧是个考验。事实上，
化解老访户问题也被各地信访部门列入“攻坚”
对象。

湘潭县信访局相关负责人向记者坦言：迫
于信访排名和维稳压力，以往截访维稳占用了
大量精力。如今，中央取消信访排名、拒绝越级
上访，给基层腾出了空间和时间，设法解决老访
户问题。

在湘潭县，因不满于拆迁补偿去年一年内
进京上访 23次的方玲便让该县颇为难办。信
访新规实施后，该县将方玲等46名亟需化解的
老访户问题，一对一承包给该县的县级领导，以
期推动问题化解。

7月 8日，方玲从北京被劝返回湘潭，便有
一名县级领导“包案责任人”与她面对面协商迁
补偿新的解决方案。据了解，“领导包案”一个
重要原则是：不限原领导表态、重新听取申诉、
找出解决问题的关键；不限原调查结论、重新研
究案情、找出原处理结果与上访者要求的差距；
不限原处理意见，重新调查核实，找出息访息诉
的突破口。

“一次沟通并不能解决老访户问题，他们在
基层上访过多次，因为要求过高、不合法或者涉
法涉诉等原因无法解决。”湘潭县信访局上述负
责人说，但与基层部门相比，领导掌握各方资源
更多，综合多方面政策资源，多做几次思想工
作，说不定可以推动一个信访积案的化解。

9月 16日，湘潭县信访局又就方玲拆迁补
偿一事召开信访听证会。“提前半个月就邀请她
回来参会，听听社会各方面对她补偿诉求的评
价。”该负责人告诉记者，但方玲并未参加，“因
为她知道当时拆除的是她临时搭建的违章建
筑，提出40万元的拆迁补偿也站不住脚。”

记者了解到，领导包案、信访听证会是各地
化解积案的普遍选择。公开信息统计显示，最
近 5个月内，至少有 10个省份基层信访部门发
文要求通过“领导包案”制解决基层信访中老大
难问题。而引入社会各方代表、公开听证的“信
访听证制度”也在新规实施中越来越多地被各
地使用。

为什么“老访户”问题棘手难解？多位信访
系统人士表示：以往，通过进京访、越级访，一部
分上访者的问题引起中央、省级领导人关注，在
上级批示和督办的压力下，基层政府不惜违规
以满足上访者诉求，由此造成了一定的负面示
范效应、助长上访者“唯大唯上”的心理。

在他们看来，想要扭转以往无序走访的局
面，化解上访者“信中央不信地方”心理，不仅需
要上级信访部门顶住“压力”、基层政府尽快建
立有效的矛盾化解机制，还需要很长的一段时
间。

一位信访系统人士指出，逐级上访新政推
行中，要特别防止一些部门抱着“走程序”的心
理推诿应付，应补充建立相应的督查、考核、纠
错机制，推动信访事项中疑难杂症的解决，堵住
扯皮推诿的可能。

北京大学宪法与行政法研究中心主任姜明
安则建议，应加大信访问责机制，对访民越级
访、缠访闹访行为，以及接访部门爱理不理的态
度都需要严肃处理，此外，还应进一步加大对接
访部门的监督力度。

中国政法大学政治与公共管理学院行政管
理系主任翟校义则认为，随着“以死相逼式”的
信访维权走向恶性循环，进一步凸显出传统信
访之路难以为继。“以堵为主的信访工作思路已
经失灵，必须改变信访工作思路、加快信访立法
对现有信访矛盾处理机制进行变革转型。”

（据南方都市报）

“你是哪里人？来反映什么事？”北京永定门西街，国家信

访局来访接待室门口信访队伍排到10米长，国家信访局一名

工作人员沿着队伍挨个询问。这位工作人员告诉记者：随着逐

级上访新规的实施，很多上访事项已不再属国家信访局受理范

围，“我是要劝他们逐级上访，先回家乡解决问题。”

今年5月1日，国家信访局《关于进一步规范信访事项受理

办理程序引导来访人依法逐级走访的办法》正式实施，中

央对越级上访明确说“不”。

“逐级上访”新政以来五个月里，记者

多次走访北京“上访村”、国家信访局来

访接待室和基层信访部门，按照中央对

信访制度的调整，目前信访工作着力点

也开始发生改变：在基层及时就地化解

矛盾、地方政府规范地解决诉求，力求

新问题不积累、老问题逐步化解。

国家信访局“劝返”大量越级上访者

北京“上访村”冷落不少

地方新政：白纸黑字记录，网上全程公开

“只信中央不信地方”
老访户何去何从

“以死相逼式”的
信访维权难以为继


