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摘 要

:

行政复议制度是一种重要的法律制度
.

通过行政复议
,

行政复议机关可以依法撤消或改变违

法的或者不 当的具体行政行为
,

使公民
、

法人和其他组织 的合法权益得到保护
,

}同时也可以有效地保障和

监督行政机关依法行使职权
,

促进依法行政
。

我国行政复议制度与其他法律制度一样
,

经 历 了一个建立
、

健全
、

不断发展的过程
.

本文全面回顾 了行政复议制度的发展过程
,

并根据 大量一手材料和数揖分析 了当

前行政复议 工作中存在的问题
,

对行政复议制度的完善作出了展望
.
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一
、

中国行政复议制度的历史发展简况

(一 ) 新中国成立前的行政复议制度

行政复议制度是近代资产阶级民主政治的产物
。

当今世界发达国家
,

普遍实行行政复议制度
。

我

国于辛亥革命后
,

在设立行政诉讼制度的同时
,

设立行政诉愿制度
,

也就是行政复议制度
,

作为行政

诉讼的前置阶段
。

《中华民国约法》第 8 条规定
: “

人民依法律所定
,

有请愿于行政官署及陈述于平政

院之权
。 ”

1930 年
,

南京国民政府时期颁布了 《诉愿法》
,

确立了行政诉愿制度
。

根据 《诉愿法》规

定
,

诉愿是对违法或不当处分
,

致公民的权益受到损害而提起的
,

由原处分的上级机关或处分机关本

身受理
。

《诉愿法》历经多次修改补充
,

至今仍在台湾地区实行
。

(二)新中国成立后的行政复议制度

新中国成立后
,

行政复议制度大致经历了五个发展阶段
。

1
.

建国初期
,

是行政复议制度的初步建立阶段
。

特点是行政复议决定大多为终局决定
。

19 50 年

政务院批准财政部公布的 《财政部设置检查机关办法》第6 条规定
: “

被检查的部门对检查机构之措

施认为不当时
,

得具备理由
,

向其上级检查机构
,

申请复核处理
。 ”

这里所讲的
“

复核处理
”

意即复

议
。

之后多部法规规定了行政复议的内容
,

并开始使用
“

复议
”

的提法
。

2
.

20 世纪 6 0 年代
,

即文革阶段
。

法制虚无
,

行政复议制度也荡然无存
。

3
.

1979 年以后
,

是行政复议制度重新启动阶段
。

规定行政复议的法律法规也越来越多
,

如 《海

关法》
、

《外国人人境出境管理法》
、

《中国公民出境人境管理法》等
。

但也存在一些问题
: 一是散

,

不

成系统
; 二是立法技术不太成熟

,

不太规范
,
三是研究不够深人

,

制定的规定比较随意
。

4
.

以 1 99 0 年 《行政复议条例》颁布为标志
,

行政复议制度进人规范发展阶段
。

19 89 年 《行政诉

讼法》颁布
,

对行政机关依法行政具有很大的促进作用
。

同时
,

国务院也及时颁布了 《行政复议条

例》
。

这个条例的颁布
,

标志着行政复议制度日渐成熟
,

改变了我国行政复议立法分散不协调状态
,

在

我国第一次比较系统地规定了统一的行政复议制度
。

《行政复议条例》的颁布施行
,

表明行政复议制
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度开始在行政机关得到比较普遍的贯彻执行
。

5
.

从 1999 年 4 月 29 日 《行政复议法》的颁布
,

同年 10 月 1 日施行
,

使我国行政复议制度进人一

个崭新的阶段
,

标志着我国行政复议制度的进一步发展和完善
,

在我国法制史上也具有重要的意义
。

(三 ) 《行政复议条例》的实施情况和 《行政复议法》的制定过程

1990年国务院发布 《行政复议条例》
,

规范
、

健全和发展了我国的行政复议制度
。

经过多年实践
,

行政复议工作积累了不少成功的经验
。

据国务院法制办统计
,

从 1991 年 《行政复议条例》开始实施

到 19 9 8 年底
,

全国共受理 2 4 万件行政复议案件
。

从复议决定看
,

维持占 50 %
,

撤销占 20 %
,

变更

占 10 %
,

其他占 20 % ;
其中申请人不服复议决定提起诉讼的占总案件的 25 %

。

从复议案件在各部门

的情况看
,

公安占 65 % 至 70 %
,

城建占 6 %
,

土地占 5%
,

技术监督占 5%
,

工商占 5%
,

林业 占3 %
,

税务占2%
。

从被申请人看
,

县级政府及其工作部门占 65 %
,

其中县政府当被告占 10 %
,

县政府部门

当被告占 55 %
,

所以大部分案子在县里
;
地市人民政府及其工作部门当被告占 30 %

,

地市政府当被

告占 7%
,

工作部门占 23 % ;
省部级占 5%

。

以上数据表明
,

《行政复议条例》的实施对维护和监督行政机关依法行使职权
,

保护行政管理相

对人的合法权益
,

发挥了积极作用
。

但是
,

与立法的预期目的相 比
,

同时参照同期行政诉讼开展情况

来看
,

可以发现不少问题
。

据统计
,

全国同期行政诉讼案件 46 万
,

比复议案件高出近一倍
,

行政机

关败诉 4 0 %
。

并且
,

行政复议案件逐年下降
,

而行政诉讼案件逐年上升
。

行政机关管理的范围很大
,

行政行为每时每刻都有发生
,

而复议案件如此之少
,

使我们看出行政复议条例在设计和执行上还存在

许多问题
,

主要是
:

1
.

行政复议范围有局限
。

行政复议范围基本上限于法律
、

法规明确规定涉及人身权和财产权的具

体行政行为
,

这与行政诉讼的受案范围大体相同
。

许多人们关心的难点
、

热点问题没有纳人行政复议

范围
,

不能通过行政复议渠道来解决
。

2
.

申请行政复议的限制条件比较多
,

行政机关受理不积极
,

申请人嫌麻烦
。

据统计
,

绝大多数法

律
、

法规中规定条条管辖的占大部分
。

这样规定不便民
,

特别是边远地区更是如此
。

另外
,

申请复议

的期限被规定为 巧 天
,

最短的是 5 天
,

有时还不等当事人反应过来就过期了
。

申请方式只有书面形

式
,

有的复议机关觉得问题复杂不好处理
,

就找借 口让人家限期补正
,

拖来拖去
,

使行政复议案件迈

不进政府的门坎
,

复议制度的作用逐年萎缩
。

3
.

官官相护
,

该撤不撤
,

该变更不变更
。

行政机关上下级之间彼此比较熟悉
,

官官相护
,

怕当被

告
,

怕麻烦
。

复议机关怕纠正错误的行为伤下级机关的感情
,

又怕弄不好 自己当被告
,

因此能推就推
,

尽量少受理
,

甚至不受理
; 即使受理

,

也是能维持就维持
,

能不作决定就不作决定
。

久而久之
,

行政

管理相对人对复议机关失去信心
,

影响行政复议功能的发挥
。

4
.

机构不健全
,

人员不到位
,

经费不落实
,

难以保障复议制度的落实
。

此外
,

还有其它一些问题
,

如宣传没跟上
,

有的领导认识不到位
,

有些办案人员素质不高
,

老百

姓对复议不知道或怕报复不敢申请复议等
。

针对上述问题
,

19 9 7 年底
,

国务院法制办开始了 《行政复议法》的起草工作
。

初稿起草后
,

1998

年 6 月 27 日在安徽省马鞍山市专门进行了研讨
,

同时向 100 多个单位发了征求意见函
,

收集了上千

条意见
,

逐条分析研究
,

9 月份提交国务院常务会讨论通过
。

而后提交全国人大常委会
,

经过一审
、

二审
、

三审
,

于 19 9 9 年 4 月 29 日全票通过
。

《行政复议法》的制定
,

是在总结 《行政复议条例》实

施 8年实践经验的基础上
,

对行政复议制度的重大发展和完善
,

是继 《行政诉讼法》
、

《国家赔偿法))
、

《行政处罚法》之后又一部规范政府行为的重要法律
。

认真贯彻实施《行政复议法》
,

不仅对保护公民
、

法人和其他组织的合法权益
,

而且对保障和监督行政机关依法行使职权
,

促进依法行政
、

从严治政
,

提高工作效率
,

加强廉政建设
,

密切政府与人民群众的关系
,

维护社会稳定
,

都有重大意义
。

二
、

《行政复议法》的特点和基本内容

(一 ) 行政复议法的特点



1
.

扩大了复议范围
,

进一步加强了行政复议制度在解决行政争议方面的作用
。

按照《行政复议法》

的规定
,

行政机关的具体行政行为
,

除行政处分或者其他人事处理决定外
,

只要公民
、

法人或者其他

组织认为这些行为是违法或不当的
,

侵犯了自己的合法权益
,

都可以申请复议
。

同原来规定的复议申

请范围相比
,

复议法增加了一些具体内容
,

主要是
:

认为行政机关变更或者废止农村承包合同
,

侵犯

申请人合法权益的
;
认为符合法定条件

,

申请行政机关颁发资质证
、

资格证等证书
,

或者申请行政机

关审批
、

登记有关事项
,

行政机关没有依法办理的
;
申请行政机关依法发放社会保险金或者最低生活

保障费
,

行政机关没有依法发放的
。

显而易见
, 一

复议范围大大宽于行政诉讼的受案范围
。

2. 简化了行政复议申请程序
,

更充分地体现了便民原则
。

具体讲
: 一是 申请期限从一般 15 天延

长到 6 0 天
。

二是既可以书面申请
,

也可以口头申请
。

三是如果老百姓弄不清该向那个行政机关申请

复议
,

可以直接向具体行政行为发生地的县级人民政府提出复议申请
,

由其负责转送
。

四是对政府部

「1的具体行政行为不服
,

是向该部门的本级政府
,

还是向其上一级主管部门申请复议
,

一般可以自由

选择
。

五是申请人
、

第三人可以查阅被申请人的书面答复
、

作出具体行政行为的证据
、

依据和其他有

关材料
。

六是申请人可以一并提出对作出具体行政行为所依据的规范性文件的审查要求
,

还可以一并

提出赔偿请求
。

这些规定使老百姓在行政复议中处于比较有利的地位
,

充分体现了便民原则
。

3
.

赋予当事人对规范性文件监督机制的启动权
。

这是个重大突破
。

原来的 《行政复议条例》将抽

象行政行为排除在外
。

这次则将国务院部门的规定
,

县级以上地方各级人民政府及其工作部门的规定
,

乡
、

镇人民政府的规定纳入了可提出审查申请的范围
。

依照 《行政复议法》的规定
,

当事人认为行政

机关具体行政行为所依据的规范性文件不合法
,

就可以提出对该文件的审查申请
。

这从源头上起到了

遏制不当或者违法的具体行政行为发生的作用
。

这里应当明确三点
:

一是 《行政复议法》没有将所有

抽象行政行为纳人行政复议范围
;
口是申请行政复议机关审查规范性文件

,

必须以不服具体行政行为

为前提
; 三是这是一种启动监督的机制

。

4
.

确立了国务院受理涉及国务院部门和省级政府的行政复议案件并作出最终裁决的制度
,

加强了

国务院对所属各部门和省级政府的监督
。

《行政复议法》第 14 条规定
,

对国务院部门或者省
、

自治区
、

直辖市人民政府的具体行政行为不服的
,

向作出该具体行政行为的国务院部门或者省
、

自治区
、

直辖

市人民政府申请行政复议
。

对行政复议决定不服的
,

可以向人民法院提起行政诉讼
;
也可以向国务院

申请裁决
,

国务院依照本法的规定作出最终裁决
。

这就加强了国务院对部委和省级人民政府的监督
,

这是原复议条例所没有的
。

5
.

严格了行政机关不履行行政复议职责的法律责任
,

加大了监督力度
。

监督体现在不同环节上
,

对不依法受理
、

不依法转送
、

不按照规定期限作出复议决定等都有监督
,

受理时如果没有正当理由不

予受理
,

上级机关可以责令其受理
,

必要时还可以自己受理
,

同时对行政复议机关
、

复议机关的工作

人员和被申请人规定了严格的法律责任
。

不依法履行复议职责
,

就是失职
、

读职
,

从法律角度看也是

违法
,

直接负责的主管人员
、

直接责任人员要承担相应的法律责任
,

包括警告
、

记过
、

记大过
、

降级
、

撤职
、

开除的行政处分
,

对构成犯罪的
,

还要依法追究刑事责任
。

(二 ) 《行政复议法 )) 的主要规定

《行政复议法》主要规定 了复议机关和法制机构的职责
;
行政复议范围

;
申请行政复议的选择制

度
;
国务院最终裁决制度

;
行政复议申请受理的推定制度

;
行政复议程序

、

形式和种类
;
确权终局制

度
;
有效执行制度

;
严格的法律责任制度

:

行政复议的经费制度
.
行政复议的法律冲突的适用制度

;

行政复议与行政诉讼的基本关系
。

(三 ) 《行政复议法》总则中需要着重注意的几个问题

总则作为 《行政复议法》的第一章
,

是关于该法的立法宗旨
、

适用范围以及行政复议机关
、

行政

复议原则等方面的规定
。

这些规定
,

对行政复议活动的各种环节和每一个步骤都起着指导作用
,

对正

确理解和运用行政复议法
,

也有着重要指导意义
。

1
.

立法宗 旨和立法依据

《行政复议法》第 1条规定
: “

为了防止和纠正违法的或者不当的具体行政行为
,

保护公民
、

法人
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和其他组织的合法权益
,

保障和监督行政机关依法行使职权
,

根据宪法
,

制定本法
。 ”

从这一条的规定可以看 出
,

《行政复议法》的立法宗旨
,

主要包括两方面
:

一方面
,

通过防止和

纠正违法的或者不当的具体行政行为
,

维护公民
、

法人和其他组织的合法权益
; 另一方面

,

通过维持

合法的
、

适当的具体行政行为
,

保障行政机关依法行使职权
。

这两个方面
,

是一个有机统一的整体
,

不能只强调一个方面
,

忽视另一个方面
。

这两个方面的统一
,

就是维护具体的公民
、

法人或者其他组

织的合法权益
,

和维护最大多数人民群众的最大利益的统一
。

只有从这两个方面综合考虑问题
,

开展

行政复议工作
,

才能保障和监督政府机关及其工作人员正确地履行法定职责
,

既不失职
,

又不越权
,

切实做到依法行政
,

也才能真正维护公民
、

法人和其他组织的合法权益
。

《行政复议法》是根据宪法制定的
。

宪法关于国务院职权和地方人民政府职权
,

关于上级机关领

导和监督下级机关
,

关于公民的权利与义务等有关规定
,

为 《行政复议法》提供了立法依据
。

如 《宪

法》第 41 条规定
,

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
” , “

对

于公民的申诉
、

控告或者检举
,

有关国家机关必须查清事实
,

负责处理
” 。

第 89 条规定
,

国务院有权
“

改变或者撤销各部
、

各委员会发布的不适当的命令
、

指示和规章
;
改变或者撤销地方各级国家行政

机关的不适当的决定和命令
。 ”

第 108 条规定
, “

县级以上的各级人民政府领导所属各工作部门和下级

人民政府的工作
,

有权改变或者撤销所属各工作部门和下级人民政府的不适当的决定
。 ”

《宪法》的有

关规定
,

一方面对行政机关提出了实行层级监督
,

严格依法办事的要求
,

另一方面赋予了公民对于行

政机关进行批评
、

监督的权力
。

行政复议正是落实这两方面的要求和权力的具体体现
。

2
.

行政复议法的适用范围

((行政复议法》第 2条规定
: “

公民
、

法人或者其他组织认为具体行政行为侵犯其合法权益
,

向行

政机关提出行政复议申请
,

行政机关受理行政复议申请
、

作出行政复议决定
,

适用本法
。 ”

(l) 有权提出复议申请的
,

只能是公 民
、

法人或者其他组织
。

也就是通常所说的行政管理相对人
。

他们构成行政管理关系的一方
,

而在这种关系中又往往处于劣势地位
,

容易受到侵犯
。

所以
,

法律赋

予其行政复议 申请权
。

(2) 申请复议的对象
,

只能是具体行政行为
。 “

具体行政行为
” ,

是指行政机关和行政机关工作人

员
,

法律法规授权的组织
、

行政机关委托的组织或者个人
,

在行政管理活动中行使行政职权
,

针对特

定的公民
、

法人或者其他组织
,

就特定的具体事项
,

作出的有关该公民
、

法人或者其他组织权利义务

的单方行为
。

公民
、

法人和其他组织对抽象行政行为
,

不能申请行政复议
,

但可以依照本法的规定在

对具体行政行为申请行政复议时
,

向行政复议机关提出对具体行政行为所依据的规范性文件的审查申

请
。

解决抽象行政行为存在的问题
,

其权限
、

程序和法律后果
,

同解决具体行政行为存在的问题大不

一样
,

难以完全适用行政复议制度
。

(3) 申请复议的理 由
,

只能是认为具体行政行为侵犯了 自己的合法权益
。

这里的
“

认为
”

是一种

主观判断
,

具体行政行为客观上是不是真正侵犯其合法权益
,

需要经过行政复议才能确定
。

所谓违法
,

是指行政机关针对特定的公民
、

法人或者其他组织
,

作出的影响对方权益的具体决定或者措施
,

违反

了实体法或者程序法的规定
;
所谓不当

,

是指虽然合法但明显不公正的具体行政行为
。

(4) 行政复议申请必须依法提出
。

除以上 3 点外
,

还包括
:

在规定申请期限内提出
;
向规定的复

议机关提出
;
按本法规定的方式提出

。

否则
,

行政复议机关就可以以不符合法律规定为由
,

不予受理
。

(5) 行政机关受理行政复议申请
,

作出行政复议决定
,

也必须依照本法进行
。

《行政复议法》规

定了完善的行政复议程序
,

要求行政复议机关从受理行政复议申请
,

到作出行政复议决定
,

都必须严

格按规定办事
。

否则
,

也必须承担法律责任
。

3
.

行政复议机关和政府法制工作机构

《行政复议法》第 3 条规定了行政复议机关
、

行政复议机关的法制工作机构及其职责
。

(1) 行政复议机关

行政复议机关原则上讲必须是行政机关
,

其他国家机关不能成为行政复议机关
。

如司法机关
、

权
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力机关就不是行政复议机关
;
行政复议机关是指依照行政复议法履行行政复议职责的行政机关及其他

组织
,

包括
:

县级以上地方各级人民政府
;
县级以上人民政府各工作部门

,

但是
,

未设立可以依法以

自己的名义作出具体行政行为的派出机构的县级人民政府工作部门除夕卜依照法律行政法规的规定实

行垂直领导的行政机关
,

但是其最低一级的行政机关除外 依法履行行政管理职能的国务院事业单位
。

(2) 政府法制工作机构

受理行政复议申请
,

作出行政复议决定
,

是行政复议机关的职责
。

但是
,

由于具体的复议事项
,

不仅数量大
、

涉及面广
,

而且政策性
、

法律性都很强
。

行政复议机关的负责人不可能直接做这些大量

的事务性工作
。

为了保证复议工作正常进行
,

需要有相应的工作机构具体办理复议事项
。

《行政复议

法》规定
:

行政复议机关负责法制工作的机构具体办理行政复议事项
。

这样规定包含以下几层意思
。

一是
,

行政复议机关的复议工作机构就是该机关负责法制工作的机梅 只有行政复议机关负责法

制工作的机构才是该复议机关真正的复议工作机构
。

二是
,

一

从现行体制上看
,

各地方
、

各部门的法制工作机构
,

有一支专门负责行政复议工作的干部

队伍
。

只要在此基础上进一步充实人员
,

提高素质
,

就完全可以胜任行政复议工作
。

这样规定
,

符合

国情和现有体制
。

三是
,

行政复议工作从本质上来讲是一项法制工作
。

在内容上
,

行政复议工作涉及特定行政机关

的各项业务
,

具有综合性
;
在性质上

,

行政复议工作要严格依照法定程序和法定依据运作
,

有明显的

法律后果
,

具有法律性
;
在表现形式上

,

行政复议工作要在法律范围内反映该行政复议机关的整体要

求
,

具有权威性
。

因此
,

作为行政机关负责法制工作的综合
、

协调机构和行政首长在法制工作方面的

参谋
、

助手
,

法制工作机构比其他职能部门或者其他工作机构
,

更有条件承担行政复议的具体工作
。

四是
,

行政复议作为一种救济制度和内部层级监督制度
,

其有效实施的关键是
,

应当有一个相对

比较超脱又熟悉法律
、

懂得相应行政机关业务的机构
、

才能把有关行政复议制度落到实处
。

各级法制

工作机构就是相对超脱的和行政管理相对人没有利害关系的机构
。

五是
,

行政复议工作还往往与起草
、

审查规范性文件相联系
,

涉及对有关法律
、

法规和其他规范

性文件的理解
,

法制工作机构凭借其在起草
、

审查规范性文件方面的优势
,

能更好地从法律依据上把

握申请行政复议的具体行政行为是否合法
。

六是
,

从 19 91 年 《行政复议条例》施行以来
,

行政复议具体事项都是由法制工作机构办理的
。

多

年来的行政复议实践证明
,

《行政复议条例》确定的由法制工作机构具体来承担行政复议工作
,

是符

合实际
、

行之有效的
。

4
.

行政复议机关活动的基本原则

(l) 合法原则

行政复议机关必须严格按照法定职权
、

法定依据
、

法定程序
,

开展行政复议活动
。

首先
,

行政复

议机关自身应当合法
。

一是行政复议机关应当是依法成立并依照行政复议法履行行政复议职责的行政

机关或者其他组织
;
二是其对具体的行政复议案件应当有合法的受理权

。

其次
,

行政复议的依据应当

合法
。

应当以现行有效的法律
、

法规
、

规章和其他规范性文件为依据
,

凡是 自然失效或者被明令废止
,

或者与上层次法律规范相抵触的法律
、

法规
、

规章和其他规范性文件
,

不能作为行政复议的依据
。

行

政复议申请人认为具体行政行为所依据的规定不合法
,

并提出审查申请的
,

还应依法启动审查程序
。

再次
,

行政复议的程序应当合法
。

一是要严格按照规定的程序办事
,

不能先后颠倒
,

也不能跳过某一

必经的步骤
。

二是要注意一定的形式
,

如行政复议决定书要加盖本行政复议机关的印章
。

三是要严格

遵守行政复议法有关期限的规定
。

(2) 公正原则

公正是行政复议制度的灵魂
,

是取得人民群众信任的根本
。

行政复议机关履行行政复议职责必须

遵循公正原则
。

一是要对申请人和被申请人公正对待
,

一视同仁
,

不能偏听偏信
,

偏袒一方
,

尤其不

能
“

官官相护
” 。

二是对不同的申请人
,

不论其地位
、

权势
、

名望
、

与行政复议机关有无
“

关系
”

等
,

应一样对待
,

不能厚此薄彼
,

更不能以
碑

哈代法
。

三是对具体行政行为的适当性进行审查
,

要严格以法
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律的目的和社会公认的公正标准为尺度
,

看具体行政行为在时间
、

空间
、

适用对象都大致相同的条件

下是否一视同仁
,

大体相当
。

(3) 公开原则

公开是现代行政管理的基本要求之一
。

作为一种行政救济制度
,

行政复议更应当体现公开原则
。

公开原则是合法原则
、

公正原则的外在表现形式
。

首先
,

行政复议案件的材料要公开
。

在审理行政复

议案件中
,

行政复议机关搜集的有关材料
,

包括被申请人提出的书面答复
、

作出具体行政行为的证据
、

依据和其他有关材料
,

除了依法涉及国家机密
、

商业秘密和个人隐私外
,

都应当公开
,

允许当事人自

由查阅
。

其次
,

行政复议的过程要公开
。

公开审理
、

调查取证
,

在申请人和被申请人都参与的情况下
,

做好行政复议工作
。

三是行政复议的结果要公开
。

要制作行政复议决定书
,

.

并送达行政复议参加人
。

(4 ) 及时原则

及时是保证行政复议效率的重要准则
。

首先
,

要及时审查行政复议申请并及时将有关情况告诉申

请人
。

对不符合 《行政复议法》规定的行政复议申请决定不予受理的
,

应当及时书面告知
。

对符合规

定
,

但是不属于本机关受理的行政复议申请应当及时告知申请人向有关行政复议机关提出
。

县级地方

人民政府对依照 《行政复议法》第巧条第 1款的规定属于其他行政复议机关受理的行政复议申请
,

还

应当在 7 日内转送有关行政复议机关
,

并告知申请人
。

其次
,

及时开展对行政复议案件的审理工作
。

需要调查取证
、

听取有关单位和人员意见的
,

要抓紧进行
,

不能拖延
。

三是及时作出行政复议决定
。

四是及时了解申请人
、

被申请人履行行政复议决定的情况
,

针对不同情况
,

依法采取相应措施
。

上述

所讲的种种及时是指在法定期限内的及时
,

越过法定期限就役有及时可言
,

就是违法
。

(5) 便民原则

简单地说
,

便民就是要使老百姓在行使行政复议权时感到方便
,

节省费用
、

时间和精力
。

不得以

任何手段和方法
,

阻碍或者干扰行政管理相对人提起行政复议申请
,

或增加其经济负担
。

《行政复议

法》在制度没计上充分体现了便民原则
,

复议机关在具体履行职责时
,

必须认真遵照执行
,

并尽可能

为申请人提供方便
。

比如
,

除非申请人提出要求或者确有必要
,

行政复议机关负责法制工作的机构一

般不要请申请人来陈述情况
,

要尽可能把问题解决在申请人所在地
,

以免申请人旅途之累
。

不论是受

理行政复议申请
,

还是调查取证
、

听取意见
,

除非法律有明确规定的外
,

不得随意向申请人提出要求
。

凡是行政复议机关自己能办到的事
,

尤其是举手之劳的事
,

哪怕这些事情本应由申请人去办
,

行政复

议机关的法制机构和人员也应该积极去办
,

不要因事小而不办
,

要处处
、

事事
、

时时为老百姓
、

为申

请人着想
。

5
.

对行政复议决定不服的起诉问题

《行政复议法》第 5 条规定
: “

公民
、

法人或者其他组织对行政复议决定不服的
,

可以依照行政诉

讼法的规定向人民法院提起行政诉讼
,

但是法律规定行政复议决定为最终裁决的除外
。 ”

这一条是关

于对行政复议决定的司法监督的规定
,

也可视作行政复议与行政诉讼的一般关系
。

关于 《行政复议法》第 5 条
,

要注意理解两个地方
。

一是
“

可以依照行政诉讼法的规定向人民法

院提起行政诉讼
” ,

是指按照 《行政诉讼法》规定的范围
、

条件
、

程序
、

时限等向人民法院提起行政

诉讼
。

首先是范围
。

《行政诉讼法》第 n 条规定了行政诉讼的受案范围有 8 项
,

主要是侵犯行政管理

相对人的人身权
、

财产权的行政案件
; 而 《行政复议法》第 6 条规定的行政复议的受案范围有 n 项

。

行政复议的受案范围要大于行政诉讼的受案范围
。

}当申请行政复议的具体行政行为不属于行政诉讼的

受案范围时
,

就不得对行政复议决定提起行政诉讼
。

如果以后国家权力机关对 《行政诉讼法》的受理

范围作了修改
,

按修改的办
,

没有修改前
,

按 《行政复议法》第 5条办
。

因为 《行政复议法》不是 《行

政诉讼法》的配套
,

是与其他法律平行的
,

法律地位是平等的
,

这也是行政复议与行政诉讼的一般关系
。

另一个地方是
, “

法律规定行政复议决定为最终裁决的除外
。 ”

这里的法律
,

特指全国人大及其常

委会制定的法律
。

如果法律规定了行政复议决定为最终裁决
,

也就是终局决定时
,

申请人就不得对这

类行政复议决定提起行政诉讼
。

比如 《行政复议法》第 30 条第 2 款规定
,

根据国务院或者省
、

自治

区
、

直辖市人 民政府对行政区划的勘定
、

调整或者征用土地的决定
,

确认土地
、

矿藏
、

水流
、

森林
、
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山岭
、

草原
、

荒地
、

滩涂
、

海域的所有权或者使用权的行政复议决定为最终裁决
。

三
、

《行政复议法》的实施情况

(一 )((行政复议法》的实施准备

1
.

大力宣传
,

广泛培训

各省
、

自治区
、

直辖市政府和国务院有关部门
,

按照国务院的通知中关于贯彻实旋《行政复议法))

的具体要求
,

结合本地区
、

本部门的实际情况
,

狠抓落实
。

许多省区召开政府常务会议
,

有些部门也

召开会议
,

专门研究 《行政复议法》的贯彻落实问题
,

及时制定本省区或者本部门贯彻实施的具体方

案
,

纷纷召开有关会议包括电视电话会议
、

下发文件
,

部署 《行政复议法》的贯彻实施工作
。

据统计
,

全国曾有 30 个省
、

自治区
、

直辖市政府和国务院有关部门下发了本地区
、

本部们贯彻实施 《行政复

议法》的通知
,

有力地推动了 《行政复议法》的贯彻落实
,

取得了良好的效果
。

同时
,

各地方
、

各部

门充分利用报刊
、

广播
、

电视等宣传舆论工具
,

采用街头咨询
、

办宣传栏
、

宣传车流动宣传
、

发放传

单和有关资料
、

知识竞赛
、

文艺晚会等形式
,

向广大人民群众广泛深人地宣传行政复议法
,

力求使之

家喻户晓
。

使人民群众熟悉行政复议制度
,

学会用它维护自己的合法权益
。

2
,

加强组织
、

物质保障
,

建立配套制度

《行政复议法》颁布后
,

各级行政机关为实施好这部法律做了大量的工作
,

加强了行政复议工作

的组织保证和物质保障
。

山东
、

广西
、

广东
、

青海等 10 多个省区在其政府所发的文件中
,

对行政复

议工作机构
、

行政复议工作人员的配备
、

行政复议工作专项经费
、

办公和办案的物质条件等过去一直

比较难解决的问题作了明确的规定
。

据了解
,

目前大部分省
、

市级政府都不同程度地解决了行政复议

机构和工作人员的配备问题
,

许多行政复议机构的办公用房和设备以及办案条件都得到了改善
。

为了更好地实施复议法
,

各地方
、

各部门按照国发【19 9 9〕10 号文件的要求
,

结合本地区
、

本部门

的特点和实际情况
,

及时完善与复议法配套的相关制度
,

制定
、

修改了有关规定
,

加强了行政复议法

配套制度建设
。

据初步统计
,

全国有 30 个省
、

自治区
、

直辖市政府和 17 个国务院部门制定发布了行

政复议法的有关配套制度
。

其中
,

北京
、

吉林
、

黑龙江
、

内蒙古
、

山西
、

山东
、

江苏
、

浙江
、

安徽
、

湖南
、

广东
、

广西
、

海南
、

云南等 14 个省
、

自治区
、

直辖市制定了地方性法规或者规章
,

劳动和社

会保障部
、

财政部
、

卫生部
、

海关总署
、

国家税务总局
、

国家质量技术监督局
、

民政部
、

水利部
、

交

通部
、

国防科工委
、

国家地震局
、

国家气象局等 12 个国务院部门制定了规章
。

从这些规定看
,

主要

有以下一些情况
。

(l )制定比较全面的 《行政复议法》的实施性规定
。

如吉林省行政复议若干规定
、

内蒙古自治区

行政复议法实施办法
、

浙江省行政复议法实施办法
、

湖南省实施行政复议法办法
、

云南省行政复议条

例
、

公安部关于贯彻实施行政复议法若干问题的意见
、

劳动和社会保障部劳动和社会保障行政复议办

法
、

海关总署实施行政复议法办法
、

国家税务总局税务行政复议规则
、

国家质量技术监督局行政复议

实施办法
、

水利部行政复议工作暂行规定
、

国家地震局行政复议规定
、

国家气象局行政复议办法
、

国

防科工委行政复议实施办法
、

交通部行政复议规定等
。

(2) 规定行政复议案件的办理程序
。

如北京市人民政府行政复议案件办理程序
、

山东省行政复议

工作程序若千规定
、

浙江省关于行政复议案件审理中几个问题的通知
、

安徽省行政复议程序暂行规则
、

湖南省行政复议案件办案规程
、

广东省办理行政复议案件规财
、

云南省行政复议案件办案规则等
。

(3) 办理行政复议案件的一些特殊规定
。

如北京市重大行政复议案件集体决定制度
,

吉林省行政

复议工作中的请示
、

咨询
、

答复制度
,

广东省劳教行政复议案件办理规则
,

广西壮族自治区疑难案件

请示汇报制度等
。

(4)关于信访和行政复议的关系作出的规定
。

如吉林省信访办理制度
、

山东省行政复议机关与信

访机构有关案件移交制度
、

浙江省法制局和信访局关于结合行政复议法施行推动信访工作的意见
、

湖

南省来信来访和指导登记制度等
。
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(5) 关于行政复议法律文书的规定
。

如内蒙古自治区行政复议文书格式
、

行政复议文书立卷归档

办法
,

山西省行政复议法律文书格式
,

新疆自治区的行政复议文书评议标准
、

行政复议档案管理办法
,

公安部公安行政复议法律文书格式等
。

(6) 关于行政应诉的规定
。

如内蒙古自治区行政应诉规定
、

广西壮族自治区行政复议应诉案件情

况通报制度
、

卫生部行政复议与应诉管理办法
、

民政部行政复议与应诉办法
、

财政部行政复议和应诉

工作规则等
。

(7) 关于行政复议工作的监督规定
。

如北京市行政复议案件评查制度
、

行政复议决定备案规定
,

安

徽省违反行政复议法行为行政处分规定
、

行政复议人员资格和证件管理规定
,

广西壮族自治区行政复

议跟踪监督制度
,

海南省重大行政复议决定备案制度等
。

此外
。

黑龙江省还专门制定了县级人民政府转送行政复议申请办法
。

(二)《行政复议法》 的实施情况 (19 99 年 一2000 年 )

1
.

199 9 年 1 一 12 月行政复议案件的有关情况统计

(l) 总的情况

19 9 9 年 2 3个省
、

自治区
、

直辖市新收行政复议申请 321 70 件
,

19 98 年全国 24 个省
、

自治区
、

直

辖市新收行政复议申请只有 2 3 802 件
。

复议法颁布实施后
,

随着对法宣传的广泛和深人
,

公民
、

法人

和其他组织运用行政复议法来维护自己合法权益的认识逐步提高
,

199 9 年下半年北京
、

内蒙古
、

辽

宁
、

陕西
、

青海
、

吉林
、

云南
、

宁夏
、

浙江
、

云南
、

甘肃
、

河南等 n 个省
、

自治区
、

直辖市收到的

行政复议申请总数与 1998 年同期相比增加 79 %
。

但各地的情况不平衡
,

有的省区增长 200 % 以上
,

如

北京
、

宁夏
、

吉林
、

河南
,

有个别省则呈负增长
,

如辽宁(注
:

其他省
、

自治区
、

直辖市因未上报 1999

年下半年的统计数据而无法比较)
。

(2 ) 申请人与被申请人的情况

19 9 9 年 23 个省
、

自治区
、

直辖市的行政复议机关新收和旧存行政复议案件共 36 4 53 件
,

其中
,

申请人为公民的案件 30 9 8 0 件
,

占案件总数的 85 % ;
申请人为法人的案件 3 591 件

,

占案件总数的 ro

% ;
申请人为其他组织的案件 1882 件

,

占案件总数的 5%
。

可见
,

公民申请行政复议的案件仍占行政

复议案件总数的绝大多数
。

从被申请人的情况看
,

被申请人是乡政府的案件为 37 20 件
,

占案件总数

的 ro % ;
被申请人是县级政府的案件为 21 63 件

,

占案件总数的 6 % ;
被申请人是县级政府部门的案

件为 1 7 870 件
,

占案件总数的 49 % ;
被申请人是地市级政府的案件为 6 53 件

,

占案件总数的 2% ;
被

申请人是地市级政府部门的案件为 6 2 7 8 件
,

占案件总数的 17 % ;
被申请人是省级政府的案件为 34

件
,

占案件总数的 0
.

1% ;
被申请人是省级政府部门的案件为 947 件

,

占案件总数的 2
.

5 % 。
被申请

人是其他行政机关的案件为 47 88 件
,

占案件总数的 12
.

5 %左右
。

由上可见
,

被申请人是县级政府及

其部门
、

乡政府的案件
,

占了案件总数的大部分
,

约占 65 %左右
。

(3) 申请行政复议的具体行政行为的情况

19 9 9 年的行政复议案件中
,

有关行政拘留的案件 9674 件
,

比 1998 年的 60 33 件增长 60 % 。
有关

罚款的案件 88 6 7 件
,

比 19 98 年的 7038 件增长 2 5 % ;
有关吊销证照的案件 89 4 件

,

比 19 98 年的 6 79

件增长 31 % ;
有关没收财物的案件 1 129 件

,

比 199 8 年的 906 件增长 24 % ;
有关限制人身自由的强

制措施的案件 23 71 件
,

比 199 8 年的 20 88 件增长 13 % ;
有关对财产的强制措施的案件 1227 件

,

比

19 98 年的88 3 件增长 38 % ;
有关侵犯经营自主权的案件 238 件

,

比 19 9 8 年的 166 件增长 43 % ;
有关

行政机关违法要求履行义务的案件 2 494 件
,

比 1998 年的 569 件增长 438 % ;
有关行政机关不作为的

案件 396 件
,

比 19 9 8 年的 750 件减少 4 7% ;
其他案件 9 1 65 件

,

比 1998 年的 3928 件增长 2 33%
。

上

述统计数据显示
,

除行政机关的不作为一类案件外
,

其他类案件数量与 1998 年相 比都有不同程度的

增长
,

其中有关行政机关违法要求履行义务的案件增长比例最高
。

(4) 行政复议案件的处理情况

1 9 99 年 23个省
、

自治区
、

直辖市的行政复议机关共受理行政复议案件 290 30 件
,

审结 26 169 件
,

结案率为 90 %
。

其中
,

维持原具体行政行为的案件 14 877 件
,

占审结案件总数的 55 % ;

撤销原具体
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行政行为的案件 5 6 78 件
,

占审结案件总数的 20 % ;
变更原具体行政行为的案件 20 83 件

,

占审结案件

总数的 7% ;
责令被申请人履行法定义务的案件 246 件

,

占审结案件总数的 0
.

09 % ;
申请人撤回申请

的案件 4 4 3 7件
,

占审结案件总数的 巧% ;
其他方式处理的案件 10 31 件

,

占审结案件总数的 2
.

9 %
。

(5) 行政应诉的情况

19 99 年 23 个省
、

自治区
、

直辖市共有行政应诉案件 5 7 39 5件
,

比 19 98 年的 4 737 3件增长 21 %
,

其中审结 33 005 件
。

虽然行政应诉案件的增长速度低于行政复议案件
,

但其总数仍比行政复议案件高

出 5 7%
。

在行政应诉案件中
,

对复议决定不服而以复议机关为被告提起行政诉讼的有 860 件
,

占审结

应诉案件总数的 3%
,

比 1998 年减少 41 %
,

这在一定程度上表明行政复议工作质量有所提高
。

2
.

200 0 年 1 一 12 月行政复议案件的有关情况统计

(1) 总的情况

2000 年
,

31 个省区市各级行政复议机关共收到行政复议 申请 74 448 件
,

其中受理的 6 895 7件
,

不

予受理的 3868 件
,

作其他处理的 1623 件
。

经过《行政复议法》颁布实施后一年多的广泛宣传
,

广大群众对行政复议制度重要性的认识不断

提高
,

行政复议申请呈现增长态势
。

据统计
,

北京
、

天津
、

河北
、

内蒙古
、

辽宁
、

吉林
、

黑龙江
、

上

海
、

浙江
、

安徽
、

福建
、

江西
、

山东
、

河南
、

湖南
、

广西
、

四川
、

云南
、

陕西
、

甘肃
、

青海
、

宁夏
、

山西 23 个省区市 200 0 年收到行政复议申请的数量
,

比 19 99 年有较大幅度的增长
,

平均增长比例为

82 %
。

复议申请数量增长 200 % 以上的有天津
、

黑龙江
、

上海
、

福建 4 省市
,

案件增长 100% 以上
、

200%

以下的有河北
、

江西
、

广西
、

四川
、

甘肃
、

宁夏
、

山西 7 省区
,

增长 5 0% 以上
、

100 % 以下的有浙江
、

安徽
、

山东
、

河南
、

湖南 5 省
。

行政复议案件数量减少的有吉林
、

云南两省
。

据了解
,

20 00 年
,

吉

林
、

云南两省的行政复议申请数量比行政复议法颁布前仍有增加
。

吉林省 1999 年下半年(1999 年 ro

月 1 日复议法施行 )的行政复议申请数量骤增
,

比 1998 年下半年增加 222 %
,

200 0 年行政复议申请数

量则略低于 1999 年
。

云南省 2000 年行政复议申请数量与 19 9 9 年相比减少 15%
,

主要原因之一是有

4 个地市未按照规定报送报表而无法统计
。

(2) 申请人与被申请人情况

2 000 年全国各级行政复议机关收到的 74 448 件行政复议申请中
,

公民作为申请人的 60 192 件
,

占

总数的 8 1% ;
法人或者其他组织作为申请人的 14 256 件

,

占总数的 19% ;
公民构成行政复议申请人的

主要部分
。

被申请人情况
。

被申请人是乡镇政府的 76 m 件
,

占总数的 100/0
;
被申请人是县级政府的 70 15 件

,

占总数的9%
;
被申请人是县级政府部门的 35 4 84 件

,

占总数的 48 % .
被申请人是地级政府的 140 3件

,

占总数的 2% ;
被申请人是地级政府部门的 13366 件

,

占总数的 18% ;
被申请人是省级政府的 83 件

,

占总数的 0
.

1% ;
被申请人是省级政府部门的 25 82 件

,

占总数的 3
.

9 % ;
被申请人属于其他机关

、

组

织的 69 14 件
,

占总数的 9% 左右
。

总的来看
,

行政复议被申请人主要集中在县级以下政府和地县级政府的部门
。

全国各级行政复议

机关收到的 7 444 8件行政复议申请中
,

被申请人是县乡一级政府及地县级政府部门的6 34 66 件
,

占总

数的 85 % 左右
。

此外
,

省以下各级政府作为行政复议被申请人的 16 10 2件
,

占总数的22 % ;
省以下各

级政府部门作为被申请人的 5 1432 件
,

占总数的 69
.

9%
。

可以看出
,

被申请人中省以下各级政府部门

所占比例高于省以下各级政府
。

(3) 行政复议申请事项情况

2 0 0 0 年全国各级行政复议机关收到的行政复议申请中
,

对行政处罚决定不服申请行政复议的

36 381 件
,

占总数的 49 % ;
对行政许可决定不服申请行政复议的 36 22 件

,

占总数的 5% ;
对行政强制

措施不服申请行政复议的 1108 3件
,

占总数的 15% ,
对行政收费不服申请行政复议的 281 7 件

,

占总

数的 4% ;
认为行政机关不作为申请行政复议的 1736 件

,

占总数的 2% ;
其他情况 188 09 件

,

占总数

的 2 5%
。

(4 ) 行政复议案件处理情况
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2000 年
,

全国各级行政复议机关共受理行政复议申请 6 89 5 7 件
,

审结 62693 件
,

占受理案件总数

的 9 1% ;
未审结的 62 64件

,

占受理案件总数的9%
。

已审结案件中
,

维持原具体行政行为的 3274 8件
,

占审结案件总数的 52% ;
撤销原具体行政行为的 11 5 6 0件

,

占审结案件总数的 18% ;
变更原具体行政

行为的 341 0 件
,

占审结案件总数的 6% ;
确认原具体行政行为违法的 2% 件

,

占审结案件总数的 0
.

5% ;
责令被申请人履行法定职责的 622 件

,

占审结案件总数的 1% ;
申请人撤回申请的 10 8 13 件

,

占

审结案件总数的 17% ;
作其他处理的 3 244 件

,

占审结案件总数的 5
.

5%
。

3
.

《行政复议法》实施后行政复议案件的几个特点

(1)向地方政府申请行政复议的案件数量增大
。

如广州市白云区政府
,

1999 年 1 月至 9 月总共受

到行政复议申请 2 件
,

但从 10 月 l 日复议法实施后的短短几个月内
,

就收到行政复议申请 12 件
。

安

徽省政府法制办在复议条例实施期间没有收到行政复议申请
,

但是从 1999 年 10 月 1 日到 2000年 2 月

就已经收到了 32 件行政复议申请
,

其中受理了 18 件
。

北京市政府 199 9 年四季度收到行政复议申请

59 件
,

受理 3 8 件
,

而 19 98 年同期才收到 5 件
,

受理 2 件
。

湖北省政府和 12 个市
、

州政府从 19 9 9 年

ro 月 1 日到 2 000 年 2 月共受理行政复议申请 105 件
,

比前 9 年省市两级政府受理行政复议案件的总

和还多
。

出现这种情况的原 因主要有三
:

其一
,

《行政复议法》规定了行政复议申请选择制度
,

使过

去只能向上级部门申请行政复议的案件分流了一部分到政府
。

其二
,

向政府申请行政复议在客观上更

符合就近申请的原则
,

比向上级部门申请更方便
、

更经济
。

其三
,

群众对部门保护主义的现象存有疑

虑
,

对政府的监督寄予期望
。

(2) 行政复议案件种类增多
,

涉及面广
。

据了解
,

《行政复议法》颁布实施前行政复议案件中治安

案件和土地权属案件较多
。

而复议法实施后
,

行政复议案件几乎涉及行政管理的诸多领域和部门的种

种具体行政行为
。

此外
,

对具体行政行为申请行政复议时对其所依据的规范性文件一并提出审查申请

的案件也不断发生
。

如成都市政府在 200 0 年一季度收到的 12 件行政复议申请中
,

就有 2 件对其所依

据的规范性文件一并提出了审查申请
。

这些情况表明
,

新的行政复议制度监督行政机关依法行使职权

的范围进一步扩大
。

群众运用这个制度来维护自己的合法权益的法律意识不断提高
。

(3) 行政复议案件的复杂程度和难度加大
。

据许多地方反映
,

《行政复议法》实施后受理的行政复

议案件法律关系比较复杂
、

办理难度比原来增大
。

在依法受理的行政复议案件中有一些历史遗留问题

或者一些经有关机关处理过但没有解决问题的案件
。

(4)选择向行政复议机关申请行政复议的情况逐步增加
。

在可诉
、

可议的情况下
,

由于受理行政

复议不收取任何费用
,

因而一些当事人没有选择向法院提起行政诉讼
,

而是选择了向行政复议机关申

请行政复议
。

(5) 行政复议机关对案件的处理结果表明新的行政复议制度正在发挥重要作用
。

从前述 23 个省的

行政复议机关审结的 26 169 案件的结果看
,

维持的只占55 %
,

撤销
、

变更和责令履行法定义务
、

撤回

和其他处理的占了 45 %
。

尽管单从百分比看
,

这些数据与原来的数据似乎并无太大的差距
,

但是从

实际情况看
,

其质量却是有所不同的
。

如浙江省 19 99 年办结的行政复议案件中
,

维持的有 955 件
,

占

47 %
,

比 1998 年的 54
.

76%下降了近 8个百分点
,

同时撤销
、

变更和撤回的案件却增加了 11 % 左右
。

又如内蒙古自治区政府 1999 年四季度结案的 4 件行政复议案件中
,

维持只有 1件
,

而撤销却有 3件
。

山东
、

黑龙江等省也都出现了类似的情况
。

总之
,

这些情况从一个侧面反映出行政复议制度在促进行

政机关依法行政和保护公民
、

法人及其他组织合法权益方面的作用正在不断增强
。

(6) 行政复议工作质量有较大的提高
。

19 9 9 年卫3 个省
、

自治区
、

直辖市发生的行政应诉案件共有

573 9 5件
,

其中对行政复议机关的行政复议决定不服而提起行政诉讼的案件仅为 860 件
,

只占行政应

诉案件总数的 3%
。

这与 1998 年的 14 58 件相比
,

减少了 41 %
。

这个统计数据从动态的角度反映出了

行政复议工作质量提高的客观情况
。

(三 ) 20 01 一 20 04 年全国行政复议案件的有关情况统计

1
.

200 1 年 1一 12 月行政复议案件有关情况统计

(l) 案件受理情况
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200 1 年
,

31 个省区市各级行政复议机关共收到行政复议申请 8 0 857 件
,

其中受理 7 3 598 件
,

不

予受理 5 797 件
,

作其他处理的 14 62 件
。

42 个国务院部门中
,

28 个部门共收到行政复议申请 2630 件

(另外 14 个部门未收到行政复议申请 )
,

其中受理 2 288 件
,

不予受理 242 件
,

作其他处理的 100 件
。

省市区和国务院部门总共收到行政复议申请 83 4 87件
,

其中受理的 7 5886 件
,

不予受理的 6039 件
,

作

其他处理的 1 56 2 件
。

《行政复议法》实施两年以后
,

多数地方行政复议申请呈现出增长的势头
。

据统计
,

2001 年在全

国 31 个省区市中
,

有 21 个省区市的行政复议申请比上一年有所增长
,

其中
:

贵州省的增长幅度超过

10 0%
,

青海
、

河北
、

黑龙江的增长幅度超过 30 %
,

安徽
、

江苏
、

辽宁
、

湖南
、

广东
、

新疆的增长幅度

超过 200/0
,

天津
、

山西
、

内蒙古
、

四月I
、

云南增长幅度在 10% 以上
,

吉林
、

江西
、

湖北
、

海南
、

西藏
、

陕西的增长幅度在 10% 以下
。

行政复议申请比 20() 0 年减少的有宁夏
、

重庆
、

福建
、

河南
、

上海
、

北

京
、

浙江
、

甘肃
、

山东
、

广西 10 个省区市
,

其中减少幅度最大的是宁夏
、

福建
、

重庆
,

分别达到 28 %
、

24%
、

2 2%
。

(2) 申请人与被申请人的情况

200 1年全国各级行政复议机关收到的 83 4 87 件行政复议申请中
,

公民作为申请人的 657 71 件
,

占

总数的 79 % ;
法人或者其他组织作为申请人的 17 7 16 件

,

占总数的 2 1%
。

公民仍然是行政复议申请

人的主要申请主体
。

从被申请人的层级看
,

被申请人是乡镇政府的 8 5 8 9 件
,

占总数的 10
.

3% ;
被申请人是县级政府

的 74 36 件
,

占总数的 9
.

1% ;
被申请人是县级政府部门的 42 仍4 件

,

占总数的 500/0
。
被申请人是地级

政府的 14 4 0 件
,

占总数的 1
.

7% .
被申请人是地级政府部门的 1 7 23 3 件

,

占总数的 20
.

6% 。
被申请人

是省级政府的 227 件
,

占总数的 0
.

3% ;
被申请人是省级政府部门的 2371 件

,

占总数的 3% ;
被申请

人属于其他机关
、

组织的 4巧 7 件
,

占总数的 5%左右
。

行政复议案件的被申请人主要是县级以下政府

和地县政府的部门 (县乡两级政府及地县级政府部门的 7 5 292 件
,

占总数的 90 .2 % )
。

从被申请人的类别看
,

省以下各级政府作为行政复议被申请人的 176 92 件
,

占总数据 21
.

2% ;
省

以下各级政府部门作为被申请人的 6 1638 件
,

占总数的73
.

8%
。

可以看出
,

省以下各级政府部门作为

被申请人的情况仍然大大高于省以下各级政府作为被申请人的情况
。

(3) 行政复议申请事项情况

20 01 年全国各级行政机关收到的行政复议申请中
,

对行政处罚决定不服申请行政复议的 4 2 6 8 3

件
,

占总数的 5 1
.

3% ;
对行政许可决定不服申请行政复议的 48 48 件

,

占总数的 5
.

8% ;
对行政强制

措施不服 申请行政复议的 1 3 309 件
,

占总数的 1 5
.

9% ;
对行政收费不服申请行政复议的 5 082 件

,

占

总数的 6% ;
认为行政机关不作为申请行政复议的 1708 件

,

占总数的 2% ;
其他情况 1585 7 件

,

占总

数的 19%
。

半数以上的行政复议案件是 因不服行政处罚决定提起的
,

其次为对行政强制措施不服提起

的
。

(4) 行政复议案件处理结果的情况

20 01 年
,

全国各级行政复议机关共受理行政复议申请 75886 件
,

审结 6 8309 件
,

占受理案件总数

的 900/0
;
未审结的 75 77 件

。

占受理总数的 100/u
。

己审结案件中
,

维持原具体行政行为的 366 82 件
,

占审结案件总数的 5 3
、

7% ;
撤销原具体行政行为的 11 248 件

,

占审结案件总数的 16
.

5% ;
变更原具体

行政行为的 3 4巧件
,

占审结案件总数的 5% ;
确认原具体行政行为违法的 325 件

,

占审结案件总数的

0
.

5% ;
责令被申请人履行法定职责的 55 1件

,

占审结案件总数的 0
.

80/0f 申请人撤回申请的 1 1700 件
,

占审结案件总数的 17
.

1% ;
作其他处理的 4 38 8 件

,

占审结案件总数的 6
.

40/0
。

与 200 0 年全国行政复

议案件处理情况相比
,

20 01 年行政复议决定的维持率上升了 1个百分点
。

2
.

2002 年 l一 12 月行政复议案件情况

(l) 案件受理情况

20 0 2 年
,

各省区市共收到行政复议申请 74 168 件
,

其中受理 66 83 4 件
,

不予受理 5833 件
,

作其

他处理 1501 件
。

56 个国务院部门中
,

43 个部门共收到行政复议申请 228 8件 (其余 13 个部门未收到
·
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行政复议申请)
,

其中受理 1869 件
,

不予受理 301 件
,

作其他处理的 118 件
。

省区市和国务院部门合

计收到行政复议申请 76 4 5 6 件
,

其中受理的 6 8 703 件
,

不予受理的 6 134 件
,

作其他处理的 16 19 件
。

2002 年
,

省区市收到的行政复议申请出现自行政复议法实施以来的第一次较大范围下降趋势
,

总

体下降幅度达 8
.

27 %
。

除海南
、

重庆
、

吉林
、

河南
、

陕西
、

江苏
、

湖北
、

上海 8个省市收到的行政复

议申请比上一年有所增长或者基本持平外
,

其他 23 个省区市均为负增长
,

其中
:

西藏
、

宁夏的下降

幅度超过 50 %
,

贵州
、

青海
、

四川
、

内蒙古
、

湖南
、

甘肃
、

新疆
、

北京的下降幅度超过 200/0
,

山西
、

广西
、

天津
、

江西
、

河北的下降幅度超过 100/0
。

2 002 年国务院部门收到的行政复议申请数也比上一年

度下降 1 3
.

2%
。

据了解
,

2002 年全国行政复议案件明显减少
,

主要原因是
:

一方面
,

随着依法行政的不断推进
,

不少地方和部门越来越重视规范行政行为
,

行政执法水平在一定程度上有所提高
;
另一方面

,

一些地

方尤其是市
、

县两级政府在这次机构改革中撤并了行政复议机构
,

复议人员流失严重
,

该受理而不受

理或者受理后简单维持的现象又有所抬头
,

行政复议的质量和效率不高
,

影响了公民
、

法人和其他组

织对行政复议制度的信任
。

(2) 申请人与被申请人的情况

2 002 年全国各级行政复议机关收到的 76 4 5 6件行政复议申请中
,

公民作为申请人的 6 1113 件
,

占

总数的 79
.

9 % ;
法人或者其他组织作为申请人的 15 3 4 3件

,

占总数的 20
.

1,0/0
。

与历年情况类似
,

公

民仍然是行政复议申请人的主要申请主体
。

(3) 行政复议申请事项分类
2 0 0 2年全国各级行政机关收到的7 6 4 5 6件行政复议申请中

,

对行政处罚决定不服申请行政复议的

3 7 9 6 0 件
,

占总数的 4 9
.

7% ;
对行政许可决定不服申请行政复议的 4 760 件

,

占总数的 6
.

2% ;
对行

政强制措施不服申请行政复议的 11185 件
,

占总数的 14
.

6% ;
对行政收费不服申请行政复议的 2541

件
,

占总数的 3
,

3% .
认为行政机关不作为申请行政复议的 1902 件

,

占总数的 2
.

5% ;
其他情况 18108

件
,

占总数的 23
.

7%
。

从案由看
,

近半数行政复议案件因行政处罚引起
,

其他具体案由依次为行政强

制措施
、

行政许可
、

行政收费和不作为
。

(4 ) 行政复议案件审理结果

20 02 年
,

全国各级行政复议机关共计审结行政复议案件 62609 件
,

占受理案件总数的 9 1
.

1% ;

未审结的 60 9 4 件
,

占受理总数的 8
.

9%
。

已审结案件中
,

维持原具体行政行为的 34 9 00 件
,

占审结

案件总数的 55
.

7 4% ;
撤销原具体行政行为的 9 287 件

,

占审结案件总数的 14
.

83 % 。
变更原具体行政

行为的 2 5 15 件
,

占审结案件总数的 4
.

02 % ;
确认原具体行政行为违法的 55 0 件

,

占审结案件总数的

0
.

88 % ;
责令被申请人履行法定职责的 6 12 件

,

占审结案件总数的 0
.

98 % ;
申请人撤回申请的 11 04 9

件
,

占审结案件总数的 17
.

64 % ;
作其他处理的 3 5 16 件

,

占审结案件总数的 5
.

91 %
。

与 2 001 年全国

行政复议案件审理结果相 比
,

2 002 年行政复议维持率上升了 2 个百分点
。

3
.

2003 年行政复议案件情况

(l) 案件受理情况

2003 年
,

各省区市共收到行政复议申请 7 4 158 件
,

其中受理 67 00 9 件
,

不予受理 2383 件
,

作其

他处理 1 3 8 7 件
。

61 个国务院部门中
,

37 个部门共收到行政复议申请 1760 件 (其余 24 个部门未收到

行政复议申请 )
,

其中受理 1 3 4 5 件
,

不予受理 282 件
,

作其他处理 133 件
。

省区市和国务院部门合计

收到行政复议申请 7 591 8 件
,

其中受理 6 835 4 件
,

不予受理 604 4 件
,

作其他处理 1 520 件
。

200 3年
,

省区市和国务院部门收到的行政复议申请比 2002 年的 7 6 4 56 件略有下降
,

下降0
.

70 %
,

其中省区市收到的行政复议申请比 20 02 年的 7 4 168 件下降 0
.

01 %
。

尽管北京
、

河北
、

山西
、

山东
、

上

海
、

河南
、

吉林
、

黑龙江
、

湖南
、

广西
、

海南
、

重庆
、

四月l
、

青海
、

宁夏
、

新疆
、

浙江等 17 个省
、

区
、

市收到的行政复议申请均比 2 002 年有所下降
,

但从总体情况看
,

行政复议申请减少的势头明显趋缓
,

减少幅度普遍不大
,

只有河北
、

吉林
、

新疆
、

青海
、

重庆下降幅度超过 20 %
。

此外
,

14 个省区市的

行政复议申请略有增长
,

其中
:

福建
、

西藏增长幅度超过 5 0%
,

贵州
、

安徽
、

江西
、

陕西
、

甘肃
、

云
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南的增长幅度超过 100/0
。

据各地反映
,

200 3 年全国行政复议案件继 2 002 年度之后继续下降
,

主要原因
:

一是
,

一些地方

尤其是在县级政府行政复议机构不健全
,

复议经费不落实
,

队伍不稳定的情况仍然存在
;
二是

,

该受

理而不受理或者受理后简单维持以及在审理方式
、

办案程序和办案效率等方面的问题
,

也影响了申请

人申请行政复议的积极性
;
三是

,

20仍 年的
“

非典
”

疫情对行政复议的申请数量也有一定影响
。

(2) 申请人与被申请人的情况

2003 年全国各级行政复议机关收到的 75 9 18 件行政复议申请中
,

公民作为申请人的 5 961 9件
,

占

总数的 78
.

53 % ;
法人或者其他组织作为申请人的 16 299 件

,

占总数的 2 1
.

47 %
。

与历年情况类似
,

公

民仍然是行政复议的主要申请主体
。

(3) 行政复议申请事项分类

20 03 年全国各级行政机关收到的7 59 18件行政复议申请中
,

对行政处罚决定不服申请行政复议的

37526 件
,

占总数的 4 9
.

4 3% ;
对行政许可决定不服申请行政复议的 5 182 件

,

占总数的 6
.

83 % ;
对行

政强制措施不服申请行政复议的 9 5 9 6 件
,

占总数的 1 2
.

64 % ;
对行政收费不服申请行政复议的 2 127

件
,

占总数的 2
.

8 0% ;
认为行政机关不作为申请行政复议的 22 10 件

,

占总数的 2
.

9 1% ;
其他情况

19 2 7 7件
,

占总数的 2 5
.

3 3%
。

从案由看
,

近半数行政复议案件因行政处罚引起
,

其他案由依次为行政

强制措施
、

行政许可
、

不作为和行政收费
。

(4) 行政复议案件审理结果

20 03 年
,

全国各级行政复议机关共审结行政复议案件 6 2189 件
,

占受理案件总数6 8354 件的 90
.

98 % ;
未审结的 6 165 件

,

占受理总数的 9
.

02 %
。

已审结案件中
,

维持原具体行政行为的 34 6 44 件
,

占

审结案件总数的 55
.

7 1% ;
撤销原具体行政行为的 9 9 58件

,

占审结案件总数的 16
.

01 % ;
变更原具体

行政行为的 2 2 8 3件
,

占审结案件总数的 3
.

67 % ;
确认原具体行政行为违法的 4 06 件

,

占审结案件总

数的 O
,

65 % ;
责令被申请人履行法定职责的 6 59 件

,

占审结案件总数的 1. 06 % ;
申请人撤回申请的

1 190 5件
,

占审结案件总数的 19
.

1 4% ;
作其他处理的 2 334 件

,

占审结案件总数的 3
.

7 5%
。

与 2 0 0 2 年

全国行政复议案件审理结果相比
,

2003 年行政复议维持率下降了 0
.

03 个百分点
,

撤销率下降了 1
.

18

个百分点
。

.

4
.

2 0 0 4 年行政复议案件情况

(l) 案件受理情况

2 00 4 年
,

各省区市共收到行政复议申请 800 76 件
,

其中受理 7 12 89 件
,

不予受理 6 738 件
,

作其

他处理 204 9件
。

61 个国务院部门
,

中
,

36 个部门共收到行政复议申请 1757 件 (其余 25 个部门未收到

行政复议申请)
,

其中受理 13 31 件
,

不予受理 248 件
,

作其他处理 178 件
。

省区市和国务院部门合计

收到行政复议申请 8 1 83 3 件
,

其中受理 72620 件
,

不予受理 6 986 件
,

作其他处理 2227 件
。

20 04 年
,

省区市和国务院部门收到的行政复议申请比 200 3 年的 7 5 9 18 件有明显上升
,

上升 7
.

79

%
,

其中省区市收到的行政复议申请比 2 0 0 3 年的 7 4 15 8 件上升 7
.

98 %
。

其中北京
、

上海
、

天津
、

吉

林
、

内蒙古
、

重庆
、

广东
、

辽宁
、

江西
、

新疆等 10 个省区市收到的行政复议申请均比 2 00 3年增长20

%多
,

其中北京
、

上海增长幅度超过 50 %
。

从总体情况看
,

行政复议申请上升的势头明显
,

增长幅

度较大
。

只有山西
、

宁夏
、

安徽
、

福建
、

贵州
、

湖南
、

云南
、

陕西
、

黑龙江
、

广西 10 个省区市行政

复议申请下降
。

2 004 年全国行政复议案件较 2 003 年有较大上升
,

但是发展还很不平衡
。

据行政复议案件呈现增

长势头的地方反映的情况看
,

案件上升的主要原因
:

一是
,

在行政复议法实施五周年之际
,

各地方行

政复议机关加大了对行政复议工作的宣传
,

进一步提高了公众对行政复议的认知度
;
二是

,

行政复议

案件的审理质量和效率有所提高
,

增大了对行政复议的认可度
;
三是

,

随着依法行政的全面推进
,

公

众的法律意识进一步增强
,

运用法律手段维护自身权益的意识有所提高
; 四是

,

随着社会主义市场经

济法律体系的完善
,

国家行政管理覆盖面更广
,

行政执法活动增多
,

也是行政复议申请数量增加的客

观原因
。

同时
,

据了解
,

部分省区行政复议申请数量下降的主要原因是
:
市县两级尤其是县级政府法
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制机构人员不到位
、

不稳定
;

还存在该受理不受理或受理后简单维持的情况
,

行政复议的救济功能发

挥得不够理想
。

(2) 申请人与被申请人的情况

2 0 04 年全国各级行政复议机关收到的 8 18 33件行政复议申请中
,

公民作为申请人的 6 26 81 件
,

占

总数的76
.

6 0 % ;
法人或者其他组织作为申请人的 1 9 152 件

,

占总数的 23
.

4 0 %
。

与历年情况类似
,

公

民仍然是行政复议的主要申请主体
。

(3) 行政复议申请事项分类

200 4年全国各级行政机关收到的 8 1833件行政复议申请中
,

对行政处罚决定不服申请行政复议的

3 7 8 5 9 件
,

占总数的 4 6
.

26% ;
对行政许可决定不服申请行政复议的 5776 件

,

占总数的 7
.

06 % ;
对行

政强制措施不服申请行政复议的 87 69 件
,

占总数的 1 0
.

72% ;
对行政收费不服申请行政复议的 19 62

件
,

占总数的2
.

4 0% ;
认为行政机关不作为申请行政复议的2 709 件

,

占总数的 3
.

3 1% ;
其他情况24 758

件
,

占总数的 30
.

25 %
。

从案由看
,

近半数行政复议案件因行政处罚引起
,

其他案由依次为行政强制

措施
、

行政许可
、

不作为和行政收费
。

(4 ) 行政复议案件审理结果

2004 年
,

全国各级行政复议机关共审结行政复议案件 6 4 9 5 3件
,

占受理案件总数 7 2620 件的 89
.

4 4 % ;
未审结的 76 67 件

,

占受理总数的 10
.

56%
。

已审结案件中
,

维持原具体行政行为的 37726 件
,

占

审结案件总数的 58
.

08 % ;
撤销原具体行政行为的 9527 件

,

占审结案件总数的 14
.

67 % ;
变更原具体

行政行为的 1741 件
,

占审结案件总数的 2
.

68 % ;
确认原具体行政行为违法的 407 件

,

占审结案件总

数的 0
.

63 % ;
责令被申请人履行法定职责的 55 7 件

,

占审结案件总数的 0
.

86 % .
申请人撤回申请的

1 17 5 0 件
,

占审结案件总数的 18
,

09 % ;
作其他处理的 32 45 件

,

占审结案件总数的 4
.

99 %
。

与 200 3年

全国行政复议案件审理结果相比
,

2 004 年行政复议维持率上升了 2
.

37 个百分点
,

撤销率下降了 1
.

34

个百分点
。

四
、

行政复议制度的发展和完善展望

(一 ) 行政复议制度的发展情况

《行政复议法》实施以后
,

行政复议制度有了进一步发展
。

一是
,

2003 年 4 月 17 日
,

为了规范行政复议活动
,

提高行政复议机关办理行政复议案件的质量
,

进一步推动行政复议工作
,

根据 《行政复议法》的有关规定和 《国务院关于贯彻实施 <中华人民共和

国行政复议法> 的通知》的要求
,

国务院法制办公室印发了《国务院法制办公室关于印发行政复议法

律文书 (试行 ) 格式的通知》 (国法函 【20001 31 号 )
。

行政复议法律文书格式包括
:
行政复议申请

书
、

不予受理决定书
、

行政复议告知书
、

申请转送函
、

责令受理通知书
、

责令履行通知书
、

提出答复

通知书
、

停止执行通知书
、

行政复议中止通知书
、

行政复议终止通知书
、

决定延期通知书
、

行政复议

决定书
、

规范性文件转送函等 13 种
。

二是
,

2 003 年 8 月 28 日
,

为了贯彻实施 《行政复议法》
、

《行政诉讼法》
,

全面
、

准确地掌握全国

行政复议
、

行政应诉工作情况
,

研究行政复议
、

行政应诉工作中的问题
,

完善行政复议
、

行政应诉案

件统计制度
,

进一步推动行政复议
、

行政应诉工作
,

根据 《统计法》和 《国务院关于贯彻实施 (中华

人民共和国行政复议法> 的通知》的规定
, ‘

经国家统计局同意
,

国务院法制办公室发布了 《国务院法

制办公室关于完善行政复议
、

行政应诉案件统计报告制度的通知》 (国法
_

【2 0 001 61 号 )
,

对原行政

复议行政应诉案件统计报告制度予以修改和完善
。

三是
,

20 01 年 5 月 14 日
,

根据 《行政复议法》的规定
,

为保证该法全面贯彻实施
,

促进各省部

级行政机关依法行政
,

从严治政
,

进一步规范行政复议案件的有关处理程序
,

经国务院同意
,

国务院

办公厅发布了《国务院办公厅关于国务院行政复议案件处理程序若干问题的通知 ))( 国办发【2001 」38

号 )
,

规范了国务院行政复议案件的办理
。

四是
,

2 001 年 8 月 17 日
,

为了维护行政复议法律文书的严肃性
、

权威性
,

进一步提高办理行政
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复议案件的质量
,

国务院法制办公室发布了 《关于严格执行国法函 〔20 0 0】31 号文件进一步提高行

政复议法律文书质量的通知》(国法函 { 20 0 11 2 10 号 )
,

要求各地方各部门从依法行政的高度
,

充分

认识行政复议法律文书的重要性
,

在行政复议工作中认真规范行政复议法律文书
,

提高行政复议工作

的质量
,

提高依法行政水平
。

(二 ) 各地方各部门进一步加强行政复议制度建设

《行政复议法》实施 5年多来
,

各地方各部门纷纷加强了行政复议制度的建设
。

截至 200 5年6 月
,

已经有 8个省人大常委会制定了有关行政复议的地方性法规
,

10 个省
、

自治区或较大市人民政府制定

了有关行政复议的地方政府规章
,

国务院 26个部门制定了有关行政复议的部门规章
,

各地方各部门

还发布了若干关于行政复议方面的规范性文件
。

(三 ) 行政复议制度的完善

《行政复议法》实施 5 年多来
,

从全国总的情况来看
,

行政复议制度的实施是良好的
,

取得了很

大成效
。

2 004 年 3月 2 2 日
,

国务院发布了 《全面推进依法行政实施纲要》
。

根据该纲要的新要求
,

结

合 《行政复议法》实施 5 年来的实际情况
,

针对行政复议工作中存在的问题
,

有必要依据 《行政复议

法》的原则和规定
,

进一步完善行政复议制度
。

一是
,

《行政复议法》的有些规定比较原则
,

需要进

一步细化
;
二是

,

行政复议工作中出现了一些新的问题
,

《行政复议法》对此没有规定
,

需要补充规

定
;

三是
,

最高人民法院对 《行政诉讼法》的实施作了不少司法解释
,

其中有些涉及行政复议工作
,

需要在制度上与之衔接
; 四是

,

国务院 《全面推进依法行政实施纲要》对行政复议工作提出了新的要

求
,

需要通过制度加以贯彻落实
。

完善行政复议制度
,

主要需要考虑以下几个方面的问题
。

1
.

关于行政复议的范围问题

《行政复议法》对行政复议的范围作了规定
。

随着社会生活的发展
,

出现了一些新的情况
,

有些界

限需要进一步明确
,

特别是有些热点
、

难点问题
,

如有的行政裁决
、

对历史遗留问题和信访案件的处

理等
。

《行政复议法》第 8 条提到的
“

人事处理
”

的含义
,

也需要进一步明确
。

此外
,

在实践中
,

许

多申请人对行政复议案件审理过程中形成的程序性处理决定
,

如转送
、

中止
、

终止
、

告知等
,

也提出

行政复议申请
,

对此
,

需要明确是否属于行政复议范围
。

2
.

关于行政复议机构的职责和人员问题

《行政复议法》第 3条规定了法制机构具体办理行政复议事项应当履行的职责
,

其中关于
“

法律
、

法规规定的其他职责
”

的规定
,

从目前的情况看
,

还需要进一步明确
。

此外
,

实践中为了便于工作
,

不少地方和一些部门的法制机构加挂了行政复议办公室的牌子
,

不少地方性法规
、

规章也对此作了规

定
。

地方和部门法制机构在实践中履行行政复议职责可以使用的名义
,

也需要进一步细化
。

《行政复议

法》对行政复议工作人员的配备和条件未作规定
。

目前
,

已经有 H 个省区市
、

6 个国务院部门的有关

文件对此作了规定
,

地方和部门一直反映这个问题
,

强烈要求予以规定
。

3
.

关于行政复议的申请
、

受理
、

审理
、

决定程序问题

《行政复议法》对这些程序作了规定
,

但是有些比较原则
,

需要进一步细化
,

比如
:

几种特殊情

况下的被申请人问题
、

关于行政复议与行政诉讼在受理上的衔接问题
、

重复申请的处理问题
、

行政复

议决定的具体标准问题等
。

对行政复议程序需要补充规定的问题
,

主要是
:

申请材料的补正问题
,

特定

个人和组织的申请人资格问题
,

半垂直部门的复议管辖问题
,

行政复议的证据问题
,

行政复议的中止
、

终止问题
,

行政复议的调解
、

和解问题等
。

4
.

关于行政复议的监督和保障问题

《行政复议法》规定了行政复议监督机制的启动
,

还需要按照国务院的有关规定进一步明确
。

同

时
,

行政复议经费保障的规定
,

尚未依法落实
,

各地普遍要求进一步细化
。
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