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“我国多种社会矛盾出现了较为明显地向‘官民矛盾’转化

的趋势，其标志是行政诉讼案件的激增。”中国社会科学院

政治学所研究员房宁如是说。 1990年，行政诉讼法开始实施

。对于老百姓来说，无论最后是否能胜诉，要化解“官民矛

盾”首先就得有一个官民平等对话的平台。 “民告官，先要

见到官。”行政机关的负责人能出庭应诉，这成了公众的期

待。然而，真正要把原告与被告、官与民的台子搭得一样高

，这并不是一件容易的事。 15年前，江苏某基层法院受理了

一起“民告官”案件，因为在传票的“受传人”一栏里写下

了区领导的名字，法院的负责人就受到指责。在法院判决区

政府一审败诉后，法院院长遭到严厉批评，随后被调离。在

上世纪90年代中期，湖北省还曾出现过原告在庭审期间被公

安机关带走的事情。 1997年依法治国基本方略确定后，这种

状况开始发生变化。1998年6月，陕西合阳县政府、法院联合

下发了实施意见，提出了行政机关负责人出庭应诉制度，当

时曾在全国各地引起热烈讨论。2002年到2003年，辽宁省沈

阳市、广东省深圳市和浙江省温州市先后出台关于行政领导

出庭应诉的文件。 但对于全国大多数地方来说，2004年之前

，在行政诉讼中，行政领导出庭应诉，尤其是行政机关的主

要负责人出现在被告席上的场面仍然是凤毛麟角。 12月19日

，国务院常务会议部署加强市县政府依法行政，提出要加强



依法行政教育，大力提高市县政府工作人员依法行政的意识

和能力。来自一些法院和政府法制办的调研显示，民告官案

件中，行政领导出庭应诉的比例越来越高，已渐渐成为一种

常态。出庭，不仅仅是上级领导的口头要求，更成为一项明

确的制度。 有关专家认为，行政领导在行政诉讼中出庭应诉

，是提高依法行政意识和能力的具体措施，因为“一次出庭

可能等于上十次普法课”。 “考核”给领导们画了“硬杠杠

” “十年建成法治政府。”2004年3月，国务院《全面推进依

法行政实施纲要》出台，从全国范围来看，自那时起“民告

官难见官”的现象真正开始发生转变。2004年以后，作为建

设法治政府的一项举措，各地陆续出台了行政机关负责人出

庭应诉制度的规定。 在江苏省，到今年9月，13个地级市中已

经有11个地级市的党委、政府出台专门文件，实施行政机关

领导出庭应诉制度。2006年，浙江省杭州市实施了行政首长

出庭应诉的暂行办法。而湖北省政府也在关于加强行政复议

和行政应诉工作的文件中，要求各级行政领导积极出庭应诉

。全国各地都陆续动了起来。 目前，各地的规定有的以政府

规范性文件的形式出台，有的以人大决议的方式出台，但内

容指向都很明确：行政领导要积极出庭应诉，尤其是要求“

一把手”要带头。在有的地方还对出庭比例画了“硬杠杠”

。江苏省在对“法治江苏”合格县市区的考核中，提出实行

行政机关法定代表人或分管领导出庭应诉制度，如果出庭率

达不到50%，就要扣3分。 今年9月，在浙江杭州市出台有关

规定一年之际，杭州市政府法制办的一项调研显示，杭州市

各级部门共发生一审行政诉讼案件406起，开庭审理336起，

按规定应由行政首长出庭112起，各部门领导实际出庭91起，



其中“一把手”出庭49起，分管副职出庭42起，出庭率

达81.25%。 一次出庭可能等于上十次普法课 “行政领导出庭

，矛盾化解的机会往往更大。”浙江省宁波市中级人民法院

进行的一项调研显示，2006年10月1日到今年6月30日，宁波市

审结一审行政案件中，有行政机关负责人出庭的案件，经协

调后原告主动撤诉的占案件比例的45%，这一比例比没有行

政领导出庭应诉的案件高8个百分点。按照法院的分析，原告

撤诉往往意味着化解了心中的积怨，接受行政机关的具体执

法行为、消除与行政机关的矛盾对抗直至实质性的解决。 “

一次出庭可能等于上十次普法课。”北京大学法学院教授姜

明安说，在行政诉讼中，行政领导出庭应诉有利于领导了解

政府依法行政中的问题，把握相应行政争议的症结所在，及

时化解矛盾，解决纠纷；有利于体现领导亲民和关心群众疾

苦的工作作风，改善政府在人民群众中的形象；还有利于提

高行政审判的权威，增强老百姓对“民告官”的信心。 姜明

安认为，对于原告人数众多的共同诉讼案件，土地征收、房

屋拆迁等涉及一个地区或一个领域广大群众切身利益的案件

、涉及政府重大决策合法性案件和涉及政府官员重大腐败嫌

疑的案件等尤其应该出庭应诉。 最高人民法院常务副院长曹

建明说，行政领导出庭应诉不仅具有积极的法治意义，而且

对于增强行政机关的诉讼意识和应诉能力、提高审判质量与

效率、妥善解决行政争议、提高执法水平等，都有重要的作

用。对此，人民法院应当给予肯定和支持。 虽然制度日渐完

善，行政领导们也大都按照要求去尽力出庭应诉，但在一些

人心目中，对于这种制度的质疑仍然存在。“没有法律依据

，出庭应诉是形式主义。”这是比较集中的两个观点。 “胜



诉败诉不只是下属的事，也是领导的事。如果你败诉赔钱，

这个钱是老百姓纳的税，你怎么能不闻不问、无动于衷呢？

”姜明安教授认为，法律虽然没有规定行政机关领导必须在

行政诉讼中出庭，但是行政机关领导作为相应行政机关的法

定代表人，其出庭应诉是理所当然的。 而对于形式主义的质

疑，姜明安认为，形式与内容是统一的，是否能够有实效关

键在于领导出庭的态度，如果不是真心诚意地解决问题，这

种态度当然是非常有损政府公信力的。 庭上学诉辩庭下学依

法行政 杭州市政府法制办在对出庭应诉制度出台一年的调研

显示：“在一些行政领导出庭应诉的案件中，庭上往往是由

其他代理人与原告‘交锋’的多，行政领导或说的少，或仅

仅‘陪坐’。同时，宁波市中级人民法院的调研也显示

，52%的行政机关负责人的庭审实质参与度不高。” 姜明安

认为，参与度不高，原因有二，一是出庭并非自觉自愿；一

是应对诉讼的能力还不行。而目前为了应对出庭应诉的需要

，各地专门针对行政领导进行的出庭应诉培训的次数正在增

加。 “两天的培训，原计划140人，后来来了150多个。”今

年4月，在江苏省南通市法制办举办的一次培训班上，当地行

政机关的负责人学的主要内容就是如何更好地出庭应诉。 法

制办提供的出庭应诉诉辩技巧提纲上写道：“行政诉讼答辩

要求的是‘面面俱到’，不能忽略任何问题，同时，还要求

具有针对性，不能像平常作报告那样可以无限扩展或者任意

发挥。” 在南通类似的培训已经进行了多次，对于这里的行

政领导而言，大到提交证据，小到语言方式都有涉及，法律

知识和诉辩技巧成了大家的必修课。 “学应诉也不仅限于庭

审中的诉辩技巧。”今年年初，杭州市劳动和社会保障局局



长在一起工伤案件出庭应诉后，感到今后要着力提高农民工

工伤保险参保率的问题，将此列入了工作重点，增加工伤保

险扩面指标任务，在建筑行业首先实行农民工参加工伤保险

的办法。 姜明安说，对于行政机关的领导们来说，当他们将

要出现在行政诉讼的被告席时，应该做三件事：其一是好好

学习法律，避免在法庭上露怯；其二是正确对待原告，不要

在心里把他们视为“刁民”，要多想想如果事情落在你头上

，落在你亲人头上，你心情会如何；其三是通过行政诉讼，

反思本地本部门在依法行政中存在的问题，切实加以解决。
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