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E5_B8_88_E4_BB_8B_E5_c122_479297.htm 1995年10月28日，国

务院发布的《信访条例》于1996年1月1日起实施。该条例规

定了信访工作的基本方针、原则，工作程序，信访人的权利

、义务，信访案件的办理以及信访工作程序与其他法律程序

的关系。《信访条例》的发布与实施，标志着我国的信访工

作纳入了法制化轨道。同时，也使律师介入了信访工作有了

法律依据。在此，笔者拟就律师介入信访工作的必要性及几

点设想试作初步探讨。 一、律师介入信访工作的必要性 “信

访”一词被党政机关正式采用始于1971年。当时《红旗》杂

志刊登的《必须重视人民来信来访》一文，首次公开把人民

来信来访称为“信访”，把处理人民来信来访的工作为“信

访工作”。 根据《信访条例》，信访是指公民、法人和其他

组织采用书信、电话、走访等形式，向各级人民政府及县级

以上各级人民政府所属部门，反映情况，提出意见、建议和

要求，依据法律、政策应当由有关行政机关处理的活动。这

是广义上的信访工作的概念。狭义的信访工作是指公民、法

人和其他组织采用书信、电话、走访等形式向各级人民政府

信访机构，反映情况、提出意见、建议和要求、依据法律、

政策应当由有关行政机关处理的活动。本文探讨的“律师介

入信访工作”即指狭义的信访工作。 1、信访工作是维护社

会政治稳定的重要环节，律师介入信访工作有其积极意义。 

改革开放以来，我国始终把维护社会政治稳定置于重要位置

。总设计师邓小平曾多次强调，中国的问题，压倒一切的是



需要稳定。他还深刻地指出，在当代中国，发展经济需要稳

定，深化改革需要稳定，扩大开放需要稳定，完善民主、健

全法制需要稳定，加强精神文明建设需要稳定。全党和全国

人民都要永远记住这个道理，把珍惜和维护稳定作为自己的

责任。江泽民总书记也曾指出：“社会主义初级阶段，正确

处理改革，发展同稳定的关系，保持稳定的政治环境和社会

秩序，具有极端重要的意义。必须把改革的力度，发展的速

度和社会可以承受的程度统一起来，在社会政治稳定中推进

改革、发展，在改革、发展中实现社会政治稳定。如果社会

稳定方面出现什么问题，就会干扰大局。”因此，维护稳定

的工作必须放在十分重要的位置来核实。 当前，我国政治经

济形势总体是好的。但随着改革的深入和利益结构的调整，

社会生活中的存在的矛盾和隐忧已经尖锐起来。譬如，有此

地方下岗工人巨增，生活困难；有些地方农民负担过重，严

重影响农民的生产积极性；有些地方社会治安状况不好等等

，造成群众集体上访已经成为局部社会不稳定因素之一。凡

此种种，如处理不好，会直接影响社会稳定。 信访工作是党

和政府倾听人民群众的呼声，了解人民群众的疾苦的窗口，

可以及时真实地了解和掌握社情民意，人民内部矛盾可以通

过信访渠道反映出来，并通过信访部门的及时工作及时得到

解决，促进了社会的稳定。律师介入信访工作，可利用律师

谙熟法律，善于做调解工作，社会公众形象好，是正义的化

身，人民群众易于接受律师意见的优势，使人民内部矛盾趋

于缓解，并最终解决。律师介入信访工作，能够促进社会的

稳定，这即是其积极意义所在。 2、信访工作中涉法案件的

逐年增多，也要求律师应积极介入。 信访工作中涉法案件是



指信访人提出的信访事项已经或应当通过法律规定的民事诉

讼或仲裁、行政复议、行政诉讼、申诉或控告等法律程序解

决的信访案件。《信访条例》第九条规定：“信访人对各级

人民代表大会以及县级以上各级人民代表大会常委会，人民

法院，人民检察院职权范围内的信访事项，应分别向有关的

人民代表大会及其常委会，人民法院，人民检察院提出。”

第二十六条规定，“对已经或者应当通过诉讼、行政复议仲

裁解决的信访事项、信访机构应当告知信访人依照有关法律

、行政法规定办理。”由此可见，信访涉法案件应依照有关

法律程序解决，信访机构不应受理。 近年来，信访涉法案件

呈逐年上升趋势。据某市信访机构统计，1998年涉法信访案

件总计1065件，1999年则增至1599件，涉法信访案件增

加50.1%，山东省副省长吴爱燕《在全省信访工作会议上的讲

话》指出，证卷金融领域不稳定因素也呈增加趋势，农村基

金会问题已成新的热点。各类集资引发的问题，各类经济纠

纷引发的案件占15%；城市下岗职工安置困难，一些职工生

活费不能按时发放，职工养老保险和医疗费难以保证的

占10%，反映农民负担重或变相加重农民负担问题的占8%；

基本建设占地，城市拆迁引发问题的占6% 。（摘自《山东信

访》1999.1，P4） 由此可见，信访涉法案件在信访工作中占

有较大的比重，且呈上升趋势。律师介入信访工作的重点即

在于信访机构不能受理的信访涉法案件，通过律师这一“中

介”抑或“桥梁”将信访人引入采用法律程序的正确途径，

解决信访人提出的信访事项的纷争，从而避免信访人重复上

访，越级上访而引发的社会问题。 二、律师介入信访工作的

几点设想 1、律师介入信访工作首先必须明确如下几个问题



。 A. 律师介入信访工作不等于律师事务所与信访机构“合署

”办公。 《信访条例》第三条规定：“各级行政机关应当做

好信访工作，认真处理来信、来访，倾听人民群众的意见，

建议和要求，接受人民群众监督，努力为人民服务。”第六

条规定：“县级以上各级人民政府及其所属部门按照有利工

作，方便信访人的原则，确定负责信访工作的机构（以下简

称信访工作机构）或者人员，负责具体受理，办理信访事项

。”由此可见，信访工作机构是县级以人民政府及所属部门

为处理群众来信来访设立的办事机构，因此，受理、办理信

访事项的行为具有行政行为的性质。《律师法》第十五条规

定：“律师事务所是律师的执业机构。”第二条规定：“本

法所称律师，是依法取得律师执业证书，为社会提供法律服

务的执业人员。”因此，律师事务所作为“市场中合组织”

性质，只能在法律规定的范围内执业，律师介入信访工作只

能在法律规定范围内办理律师业务，而不能直接办理信访事

项。 B.依法应由信访工作机构办理的非涉法信访事项，律师

不得介入。 《信访条例》第八条规定：“信访人对下列信访

事项可以向有关行政机关提出：（一）对行政机关及其工作

人员的批评、建议和要求；（二）检举、揭发行政机关工作

人员的违法失职行为。（三）控告侵害自己合法权益的行为

。（四）其他信访事项。”本条规定了信访工作机构受理，

办理信访人提出的信访事项的范围。对于应当由信访工作机

构受理，办理的信访事项，律师不得介入。本条第二款规定

：“前款第（二）项，第（三）项信访事项，法律、行政法

规对处理程序另行规定的，信访人应当依照有关法律、行政

法规规定的程序提出”则属于涉法信访案件，不在禁止介入



之列。 2、律师介入信访工作的方式 A. 实行信访工作机构律

师协助值班制度。 律师辅助值班制度是指律师事务所指派律

师到信访工作机构协助信访工作人员值班的制度。这里所讲

协助值班，主要体现信访工作人与值班律师有主次之分。即

对来信来访应由信访人员接防，遇有涉法信访案件，由信访

工作人员填写“涉法信访案件移办单”，交付值班律师办理

。能即时办理的，如口头或书面解答法律咨询，代写法律事

务文书应立即办理。其他诉讼、非诉讼法律事务，由律师事

务所指派律师代理。信访工作人员没有移交的信访事项，值

班律师不得擅自接防办理。 B. 实行律师参与省（市、县）长

接防及“五长联合接防”制度。 行政长官定期公开接防的制

度已在各地普遍推行。实践证明，这一制度的实行对缩短干

群之间的距离改善干群关系，加大处理案件的力度，提高行

政效率，树立政府的权威和形象是大有裨益的。律师参与行

政长官接防，给领导当好法律参谋，确保做到依法处置信访

案件。 “三长联合接防”即公、检、法、司、信访联合接防

，也在各地普遍施行。“五长联合接防”的案件均系涉法信

访案件的热点、难点，“五长联合接防”实现了执法部门的

协作、监督，制约，提高了办案效率。律师直接介入，减少

了中间环节，提高了工作效率，按规定需要提供法律援助的

应不遗余力地办理。 C.受聘担任信访工作机构常年法律顾问

，确保信访工作按照法定程序进行。 律师受聘担任信访工作

机构常年法律顾问后，应在聘请诉法聘用合同约定的范围内

做好工作，除此之外，还应办理好涉法信访案件，以及促使

信访工作按照法定程序进行。 作者：李君友(山东法扬律师事

务所) 100Test 下载频道开通，各类考试题目直接下载。详细
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