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去年7月，“行政首长应诉
制”在北 京 平 谷 区 全 面 推
开。一年里，党政机关行政
首长应诉率，由原来的2.45%
上升至75.68%。平谷成为北
京行政首长出庭应诉率最
高的区县。

国家行政学院教授竹立
家说，目前只有江苏、北京平
谷等极少地区公布了应诉率。

而平谷的目标则是，让
行政首长出庭应诉率达到
100%。

新京报记者 王姝 北京报道

■ 关注焦点

平谷“民告官”行政首长应诉超七成
平谷区“行政首长应诉制”实施一年，今年应诉率升至75.68%，前5月仅有一起政府败诉案件

8月8日14时25分，平谷
区法院内，离开庭只有5分钟，
平谷区大兴庄镇副镇长柴琛
从旁听席站起，走向被告席。

坐在原告席和第三人席
上的大兴庄镇两名村民，看
着他替下原本已坐入被告席
的镇政府工作人员。

当天，这起“民告官”案
正式开庭。

去年 7 月，“行政首长应
诉制”在平谷区全面推开至
今恰满一年。一年里，党政
机关行政首长出庭应诉率，
由原来的 2.45%上升至今年
的75.68%。

行政首长出庭应诉是指
行政诉讼中，被诉行政机关
的法定代表人或主持工作的
负责人或分管负责人要出庭
应诉。今年北京“两会”期
间，北京市高院院长池强指
出，2011年行政诉讼案中，行
政机关负责人出庭应诉案件
同比增加了3.5倍。

平谷区已成为北京行政
首长出庭应诉率最高的区县。

法院院长的心思

8 月 8 日这起“民告官”
案是今年对大兴庄镇政府的
第一起行政诉讼案。按平谷
区规定，本年内首起行政诉讼
案出庭应诉者必须是行政首
长，否则，行政机关的绩效考
核就会受到影响。

作为平谷区行政首长出
庭应诉制的背后推手，平谷
区法院院长赵军深知难度。

2010年，北京市高院对基
层法院的一项参考性考核指标
称：行政审判一审案件，被告主
要负责人出庭应诉率应达5%。

赵军觉得 5%很低。可
2005 年至 2010 年，区法院共
计审理了 204 件行政案件，
其中，行政首长出庭应诉 5
件，仅为2.45%。

“民告官不见官”赵军想

改变这个局面。
但“行政诉讼法”没有规

定行政首长必须出庭。只有
国务院发布的《关于加强法
治政府的意见》和北京市政
府发布的《关于进一步加强
本市行政应诉工作的意见》
提出了倡议。

法学界对此也存争议。
一方认为，行政首长出

庭应诉可提高机关的依法行
政水平；更有利权力制约，还
体现了法律面前人人平等。

但另一方称，诉讼程序
专业性强，要求缺乏法律教
育背景的官员出庭有损司法
效率。更大的隐患在于，审
判长的行政级别往往不及行
政首长，在审判过程中是否
能做到只认法律，不认首长。

“只认法律，不认首长，
是我们法院能做到的。”赵军
说，近五年，平谷区“民告官”案
上升，需要行政首长出庭给百
姓“熄火”；而且，领导出庭应诉

“培育”的是整个行政机关的
依法行政素质。

但平谷全区的领导干
部，尤其是区委、区政府班
子，会不会认为行政首长出
庭 应 诉 制 是 给 自 己 上“ 夹
板”？这一想法能不能成，赵
军心里也没底。

跟平谷区区长张吉福沟
通前，赵军甚至还想好了措
辞怎么去说服区长。但没想
到，张吉福的回应很干脆，

“做，马上开始筹备”。
2010 年底，平谷全区 16

名乡镇长、2 名街道办事处
主任、33 名政府机构行政首
长并不知道，一张把他们拉
上被告席的网，已经张开。

区长主动坐上被告席

去年，王辛庄镇小辛寨
村三名村民，认为区政府不
该为某养殖基地颁发国有土
地使用权证，把区政府告上

了法庭。去年 6 月案件开庭
时，原告村民一抬头，看到被
告席上的人很像平谷区区长
张吉福，仔细再看，没错，正
是在电视上看到过的区长。

“火儿立马就消了一半
儿”，这名村民后来说。

问到出庭原因，张吉福
在接受媒体采访时说，行政诉
讼中，政府出庭一般都是由代
理律师来做，但作为现在的行
政负责人，应该有法律意识，
这是对法庭的一种尊重。“区
长带头参加应诉，让大家感
受到法律面前人人平等，提
高政府依法行政水平。”

区长坐上被告席，对平
谷 50 余名行政首长的震动
更大。“‘红头文件’印发后还
有不少人在观望。可区长当
了被告，不少人感慨，这回是
动真格了。”平谷区法院行政
庭庭长张海成说。

以张吉福出庭应诉为分
界线，从去年 7 月开始，“一
府一院”精心设计的倒逼机
制，开始向全区党政机关行
政首长“施压”。

夏各庄镇镇长赵为民就
是其中一位“受压”的行政首
长。去年8月，镇政府强拆了
一处占道食杂店，店主起诉政
府，但赵为民没想到会跟店主
对簿公堂。

去 年 11 月 初 ，开 庭 前
10 天，主审法官跟赵为民接

洽，要求他出庭应诉。“我问
法官是不是必须出庭？法官
说‘必须’。”赵为民有些犹
豫，但“区长都坐被告席了，
我也没什么好说的。”

开庭当天，店主看到他，
笑了，说“镇长还真来了”。

赵为民“事前做了充分
准备，备齐了送达强拆告知
书的照片、强拆现场录像等
资料。亲自应诉后才知道，
庭审如此复杂，赵为民还记
得，庭审时，店主方一些言辞
有些过激，他一直告诫自己，
只陈述事实，保持心态平和。

“爱面子，怕露怯”

8 月 8 日下午，庭审整整
持续了两个半小时，两名村
民和所聘请的律师的目光经
常集中在柴琛身上，但他始
终一言未发，由律师来应对。

对庭上没发言的原因，
柴琛说，镇长生病住院，作为
分管副镇长他必须出庭，可
没有时间详细了解案情，所
以由律师代表政府发言也是
对法庭和原告的尊重。

一年以来，总有些行政
首长没有出庭。

一起镇政府被诉案，镇
长说工作太忙，最后派一名

“相关负责人”出庭。但这名
负责人不了解案情，庭审时
几次冷场。平谷区法制办主

任王东日忧虑，如果领导只
出庭不出声，那形式就大于
实际意义。但哪些党政机关
行政首长真是因工作忙无法
出庭，哪些又是以工作忙为
借口？难以甄别。

据平谷区法制办统计，
今年 1 至 6 月，平谷法院开
庭审理 37 起“民告官”案件，
有 23.32%行政首长未出庭，
原因有被告是市级行政机
关，不受平谷区文件约束；
第二，双方庭前达成和解；
最后是行政首长遇突发事
件。第三种情形中包括那
些以工作忙为借口逃避开
庭的人。

近年，平谷区“民告官”
案以拆迁纠纷等居多。一名
负责上述事务的区委办局负
责人说，他所在的部门，被诉
率远高于其他部门。从去年7
月至今，他以“出差”、“到市
里开会”等理由，躲了一年。

赵军做过调研，行政首
长不愿出庭还是因“爱面子，
怕献丑、露怯”。他要打消行
政首长的“怯场”心。

去年下半年开始，所有
“民告官”案件开庭时间以
方便行政首长为原则，开庭
前一天，办案人要提供电话
提醒服务；结案前，办案人
要跟双方当事人沟通，争取
通过行政协调化解纠纷；还
要邀请应出庭未出庭的行
政首长，旁听其他行政首长
出庭。

前不久，三四名一直避
而不见的行政首长主动提出，
再遇被诉，肯定出庭，张海成
说，他们之前不愿出庭的一些
案子通过行政调解结案，这让
被诉机关领导很感激，觉得法
院给他们留了面子。

政府胜诉多的担忧

今年前 5 月，平谷法院
统计，全区仅一名应诉的行

政首长遭遇败诉。
国家行政学院教授竹立

家担心，如果政府胜诉多败诉
少，可能引来一些人对行政首
长应诉制“作秀”的质疑。

低败诉率也让赵军担
忧：对那些没办法调解，甚至
是政府败诉的案子，难免有
行政首长不愿应诉。

但两个月前，区长张吉
福主动要求在一起政府败诉可
能性大的案件中出庭应诉。

“区长败诉说明，当‘官’
没依法办事，就要承担后果，
同时告诉百姓，纠纷和不满
有讲理的地方”。赵军说。

其实，跟区法院相比，区
政府在推动行政首长出庭应
诉上更强势。

今年开始，平谷区《行政
应诉工作规则》执行，北京
16 区县中，平谷区是唯一一
个对行政首长出庭应诉率提
出硬性指标要求的区县。

据悉，确因特殊情况不
能出庭，须在开庭前，向法院
提交书面说明；所在机关被诉
相关工作人员都要旁听。

这样，坐在旁听席的下属
和被告席上的领导都有压力。

北京大学宪法行政法研
究中心副主任王锡锌说，在
中国，行政首长出庭应诉制
的价值在于“符号”效应，这
个“符号”能放射出多大光
环，则取决于当地政府行政
首长的重视程度。这是我国
目前的执政现实。

他说，敢于披露行政首
长出庭应诉率的地区，都制
定了制度化“红头文件”、出
庭应诉率跟绩效考核挂钩。

“事实表明，推行的关键是依
法行政的魄力和理念”。

赵军很期望，能以“区长
败诉”效应推进平谷区的目
标：行政首长出庭应诉率达
到 100%；在依法行政能力提
升的前提下，行政诉讼案件
败诉率低于10%。

行政长官应当出庭应诉6种情形：
1.本单位本年度发生的第一起行政诉讼案件

2.案情重大、复杂，社会影响重大的行政诉讼案件

3.涉及群体性纠纷的行政诉讼案件

4.人民法院建议行政机关负责人出庭应诉的行政诉讼案件

5.上级行政机关要求行政机关负责人出庭应诉的行政诉讼案件

6.行政机关负责人认为需要出庭应诉的其他行政诉讼案件

——《北京市平谷区人民政府关于加强行政机关负责人
出庭应诉工作的意见》

■ 链接

去年11月，平谷区夏各庄镇镇长赵为民出庭应诉。 平谷区法院供图


