
2018年全省法院行政案件司法审查报告

2018年，全省法院坚持以习近平新时代中国特色社会主义思想为指导，全面贯彻落实党的十九大和十九届二中、三中全会精神，紧紧围绕“努力让人民群众在每一个司法案件中感受到公平正义”的目标，依法履行司法审查职责，着力促进行政争议实质性化解，维护人民群众合法权益，监督行政机关依法行使职权，为新时代现代化强省建设提供了有力司法保障。
一、司法审查基本情况
（一）收结案数量持续上升
2018年，全省法院共新收各类行政诉讼案件27577件，审结24941件，同比分别上升20.1%和10%。其中，新收一审案件17571件，审结16373件，分别上升18.9%和8.6%；新收二审案件7822件，审结6884件，分别上升13.5%和8.1%；新收申请再审和再审案件2184件，审结1684件，分别上升68.3%和37.2%。
另外，受理行政非诉案件24432件，同比上升19.4%。审查24451件，其中裁定准予执行21599件，不准予执行789件， 撤回申请等其他方式结案2063件，准予执行率88.3%。


图一  2018年全省法院行政案件收案审级情况



（二）行政案件涉及管理范围广泛，公安等领域案件量占比较大
在司法统计的41个行政管理范围中，2018年受理的行政案件涉及35个管理范围，但案件主要集中在公安（2110件）、因征收产生的强制拆除（1983件）、劳动和社会保障（1803件）、集体土地征收（1597件）、国有土地上房屋征收（1101件）和拆违拆临（1096件）六个领域，占一审收案数的55.1%。案件增幅较大的领域是环境资源保护（103%）、集体土地征收（74.7%）、因征收产生的强制拆除（50%）、劳动和社会保障（20.8%）和公安（19.6%）五个。


图二  全省法院一审行政案件管理领域分布情况图


从态势上看，公安、劳动和社会保障等传统领域案件占比较大，但增幅趋缓。征收拆迁领域案件持续高发多发，特别是集体土地征收、因征收产生的强制拆除分别上升74.7%和50%，表明城乡建设领域争议和矛盾较为集中，群众维护自身征收补偿权益的诉求明显增多。环保领域案件增幅放大，表明近年来环保执法的力度加大。
（三）行政行为类型相对集中
在司法统计的28个行政行为类型中，2018年受理的行政案件分属15个行政行为类型。主要集中在要求履行法定职责（2162件）、行政处罚（1933件）、行政强制（1902件）、行政登记（1763件）、行政复议（1447件）、政府信息公开（1103件）和行政赔偿（1010件）七类，占一审收案数的64.4%。其中，要求履行法定职责首次超过行政处罚类型，位居第一。
图三  全省法院一审行政案件类型分布情况图










在传统的行政争议类型中，增幅较大的是行政强制（73.2%）、行政赔偿（63.4%）和行政补偿（32.2%）三类。这些案件增多与近年来我省各地城市化进程加快，以及大量重点建设项目，如济南中央商务区、济青高铁等重点工程的实施推进有关。此外，征地拆迁活动也引发或衍生了要求履行法定职责、政府信息公开、行政复议等一系列行政争议。
另外，随着新行政诉讼法及司法解释的实施，新类型案件开始成为行政诉讼案件数量的新增长点。2018年新收行政协议案件514件，同比增加157%；检察机关提起的行政公益诉讼案件115件，同比增加61.8%；一并解决民事争议案件8件，同比增加14.3%；一并审查规范性文件案件31件，同比增加210%。
（四）行政案件地区分布不均衡
由于受一审收案数量与经济发展程度、城乡建设情况以及人口密度等因素影响，案件分布地区差异仍然较大。2018年，新收一审行政案件主要集中在济南（3737件）、青岛（2066件）、菏泽（1606件）、临沂（1476件）、济宁（1204件）和潍坊（1102件）六市，共计11191件，占新收案件的63.7%。一审收案数不足500件的有东营（231件）、滨州（375件）、威海（403件）和日照（432件），共计1441件，仅占新收案件的8.2%
图四  2018年全省法院行政案件一审收案情况表











（五）行政机关败诉率上升，败诉领域和主体相对集中
2018年，全省法院审结的一审案件中，行政机关败诉2683件，行政机关败诉率为16.3%，同比上升3.2个百分点。其中，判决撤销或部分撤销行政行为1222件，确认行政行为违法760件，责令履行法定职责411件，确认行政行为无效46件，判决变更行政行为13件，单独判决承担赔偿责任231件。
图五  2018年全省行政机关败诉案件判决方式











从败诉行政机关来看，县级政府部门和乡镇政府仍是依法行政的薄弱环节。2018年，全省法院判决省政府败诉12件，省级部门14件，市级政府121件，市级政府部门315件，县级政府690件，县级政府部门780件，乡镇政府751件。县级政府部门和乡镇政府合计败诉案件1531件，占比57.1%。
图六  2018年败诉行政机关层级分布情况











从败诉行政管理范围看，败诉案件主要集中在：违法建筑拆除（411件）、因土地征收产生的强制拆除（375件）、劳动与社会保障（236件）、集体土地征收（234件）、国有土地上房屋征收（216件）、公安行政（167件）、因房屋征收产生的强制拆除（142件）和工商管理（137件），以上八类案件占行政机关败诉案件的72%。





图七  2018年行政机关败诉案件管理领域分布图













从败诉行为种类看，败诉案件主要集中在：行政强制（610件）、要求履行法定职责（406件）、行政登记（381件）、行政征收（313件）、政府信息公开（280件）、行政处罚（251件）和行政复议（150件），以上七类案件占行政机关败诉案件的89%。




图八  2018年行政机关败诉案件类型分布图


从全省情况看，枣庄、东营、日照、聊城、菏泽五市行政机关败诉率超过20%，潍坊、济宁、德州、聊城同比下降。

表一  全省法院一审行政案件行政机关败诉情况

	　
	2018年行政机关败诉率
	2017年行政机关败诉率
	同比（百分点）

	济南
	14.0%
	9.7%
	4.3

	青岛
	11.0%
	9.7%
	1.3

	淄博
	16.0%
	10.5%
	5.5

	枣庄
	30.3%
	19.5%
	10.8

	东营
	23.1%
	10.5%
	12.6

	烟台
	[bookmark: _GoBack]13.8%
	13.7%
	0.1

	潍坊
	13.2%
	16.3%
	-3.1

	济宁
	17.8%
	17.9%
	-0.1

	泰安
	14.1%
	8.8%
	5.3

	威海
	12.3%
	8.0%
	4.3

	日照
	27.4%
	10.7%
	16.7

	滨州
	14.5%
	7.5%
	7.0

	德州
	13.5%
	14.2%
	-0.7

	聊城
	21.5%
	32.5%
	-11.0

	临沂
	18.0%
	13.6%
	4.4

	菏泽
	25.3%
	18.8%
	6.5



（六）行政机关负责人出庭应诉工作有所改进
2018年，全省法院公开开庭审理行政案件12628件，行政机关负责人出庭应诉7448件，出庭应诉率为59.5%，同比上升16.2个百分点。其中，县处级以上行政机关负责人副职出庭的2547人，正职出庭的71人。淄博市委常委、常务副市长杨洪涛等四名厅级领导出庭应诉。
从各市情况看，出庭应诉率超过60%的有德州、滨州、威海、淄博、东营、潍坊、济宁、菏泽、临沂、日照和聊城等11个市，其中德州、滨州、威海、淄博超过90%，德州达到了97.3%；出庭应诉率不足50%的有青岛、济南、泰安、枣庄、烟台。


表二  各市行政机关负责人出庭应诉情况统计表

	
	应参加庭审的案件总数
	负责人出庭案件数
	负责人出庭应诉率
	县处级以上负责人(正职)出庭案件数
	市、县政府负责人出庭案件数
	职能部门负责人出庭案件数

	济南
	2685
	1113
	41.5%
	857(58正职)
	91
	810

	青岛
	2036
	652
	32.0%
	303
	112
	384

	淄博
	588
	507
	90.9%
	96（1正职）
	89
	418

	枣庄
	399
	180
	45.0%
	10
	6
	174

	东营
	189
	160
	84.7%
	39（5正职）
	1
	159

	烟台
	676
	367
	45.4%
	92
	18
	286

	潍坊
	659
	531
	80.6%
	39
	24
	370

	济宁
	827
	646
	78.1%
	193
	167
	385

	泰安
	473
	198
	42.0%
	11
	0
	11

	威海
	310
	291
	93.9%
	79
	30
	247

	日照
	397
	257
	64.7%
	141
	75
	167

	滨州
	285
	273
	95.8%
	41
	41
	232

	德州
	371
	361
	97.3%
	135
	164
	254

	聊城
	611
	382
	62.5%
	28
	59
	323

	临沂
	970
	689
	71.0%
	21
	21
	459

	菏泽
	1152
	841
	73.0%
	533（6正职）
	538
	147

	全省
	12628
	7448
	59.5%
	2618（71正职）
	1436
	4826



（七）当事人诉权行使有待规范
近年来，人民法院裁定驳回起诉行政案件比率较高，司法审查发现，部分当事人诉权行使不当现象比较突出。2018年，全省法院裁定驳回起诉5597件，占一审结案数的34.2%。其中，不属于受案范围或对原告不产生实际影响的1131件，超过起诉期限的584件，不具有利害关系的584件，不属于管辖范围的229件，重复起诉等其他原因3937件。少数当事人滥用诉权问题仍然存在，如贾某某等人，在济南、青岛、淄博等地反复提起行政诉讼四百余件，历经一审、二审和申请再审，均被驳回起诉或者诉讼请求，浪费了大量司法资源。
二、行政机关依法行政工作中存在的主要问题
（一）行政执法中存在的问题
1.征地拆迁方面。2018年，在征收拆迁领域中行政机关败诉967件，占一审案件败诉数的36%。主要表现在：一是违法占地。有的工程项目建设存在“未批先征”“少批多征”“以租代征”等问题，如某县政府未经批准征收土地，引发了张某某等六十五名原告提起诉讼，被人民法院判决确认违法。二是征收决定未能区分土地性质。国有土地上房屋征收和集体土地征收在程序和适用法律等方面存在明显区别，有的征收决定既涉及国有土地上房屋也包括未依法征收的集体土地，明显违反法律规定。三是征收安置补偿不合理、不到位。有的随意降低补偿标准，同地段不同补偿标准；有的未充分尊重被征收人对补偿方式的选择权。四是强制搬迁、拆除行为违法。有的在协商无果的情况下，未依法作出补偿决定，直接强制拆除被征收人的房屋；在被征收人不履行搬迁义务的情况下，迳行或授意其他单位拆除房屋；有的行政机关采取拆除门窗等附属设施、断水断电等方式迫使当事人搬迁。
2.政务诚信方面。当前，行政机关不能兑现承诺、不能依约履行等诚信缺失问题仍然存在。主要表现在：一是违约毁约。特别是在招商引资领域，有的“新官不理旧账”，单方变更、解除或者不履行招商引资时的行政协议，被判败诉。2018年共有10件政府招商引资违约毁约案件被判承担责任。如某县政府对某公司利用社会资金参与土地整治形成的事实土地整理开发协议不予承认，并拒绝支付新增耕地指标收益，省法院二审判决该县政府补偿该公司1282万元。二是否定或者推卸责任。有的行政机关对自己实施的强拆行为拒不承认，或者将强拆责任推卸给村（居）委会，导致当事人因具体强拆主体不确定而提起多起诉讼。三是不履行社会承诺。有的向社会承诺对举报食品药品违法者给予奖励，但对一些符合条件的举报者拒绝给予奖励或者给予极少奖励；有的鼓励社会公众参与城市交通管理，允诺对拍摄并举报违反交通规则的行为予以奖励，但最后以各种理由拒绝。
3.履行职责方面。近年来，当事人起诉行政机关不履行法定职责案件呈上升趋势，2018年该类案件同比上升了48.3%。其中，行政机关因不履行或者不当履行职责被判败诉的411件，占败诉案件总数的15.3%。主要表现在：一是怠于履行法定职责。有的回避焦点推诿履职，对要求其依据法定职责履行保护人身权、财产权等合法权益的申请，拒绝履行或者不予答复；有的因权责边界不清怠于履职，如在当事人依法申请、因保护自身合法权益的需求进行举报的情况下，拒绝或者拖延履行职责，或者未能区分申请履行职责和信访诉求，以行政相对人的申请为信访事项为由拒绝处理。二是超越职权。有的乡镇政府未区分违法建设是否位于城市、镇规划区，越权行使县级以上城乡规划主管部门责令停止建设或限期拆除的法定职责；有的街道办事处超越职权对违法建设实施强制拆除。三是履责失当。有的行政机关采取强制手段不当，或者不完全履职，如发布冻结公告后未及时消除影响，导致行政相对人损失扩大；有的没有考虑违法情节和社会危害程度即作出过重甚至顶格处罚；有的对上级执法督察任务和日常执法区别对待，没有做到适度、均衡，裁量幅度不当，因过罚失当败诉。
4.执法程序方面。2018年，因行政行为程序违法被判决撤销或确认违法的1244件，占败诉案件总数的46.4%，同比上升7.4个百分点。主要表现在：一是不遵循基本法定程序。如在行政执法中片面追求行政效率，或者以协议拆迁代替依法征收，或者未与当事人签订征收补偿协议就强拆房屋，或者“一刀切”强制关停企业，或者以内部责令取代强制拆除决定。二是剥夺当事人的知情权、陈述权、申辩权等法定权利。有的在作出不利行政行为时，未告知行政相对人陈述权、申辩权或听证权，或者虽然作出了告知，但未充分保障行政相对人行使上述权利。三是超过法定期限履行职责。有的行政机关超过法定期限作出处罚决定，既未提供延长办案期限的证据，也不说明不计入办案期限的情形。
5. 法律适用方面。2018年，因法律适用错误被判败诉的252件，占败诉总数的9.4%。主要表现在：一是未能理解法律原则和精神，导致法律适用错误。如某县人民政府在强制拆除涉案违法建设过程中，不能正确理解《城乡规划法》和《行政强制法》的相关规定，仅依照《城乡规划法》第六十八条规定作出内部批复，代替了依据《行政强制法》作出强制执行决定。二是未区分具体情形，错误援引法律规定。如《城乡规划法》规定对未办理建设工程规划许可证的违法建设应区分情况进行处理，有的执法机关作出限期拆除决定前未查明违法建设使用的土地性质、违法程度，错误适用《城乡规划法》规定。三是自由裁量权行使不当。有的行政机关未对法律规定的处罚幅度予以细化，对同类行为处理结果差异较大，适用法律不当。
（二）行政复议中存在的问题
2018年，全省法院受理一审行政复议案件1447件，其中行政机关败诉的150件，败诉率为11%。问题集中表现在：一是对符合法定受理条件的复议申请不予受理。此类案件共有56件，占复议机关败诉案件的37%。如有的复议机关对申请人的申请事项不加区分，直接以信访事项为由决定不予受理。二是未能依法纠正原行政行为错误。复议机关因此类原因败诉65件，占比43.3%。如有的复议机关没有认真进行复议审查，只是简单维持原行政行为，对有瑕疵或违法的行政行为不撤销或者纠正，复议监督和纠错职能未能充分发挥。三是复议程序违法。复议机关因此类原因败诉20件，占比13%。如有的复议机关收到复议申请后，在法定期限内未作出任何行为；有的复议机关未依法通知应参加复议程序的利害关系人；有的复议机关未在法定期限内作出或送达复议决定。
（三）行政应诉中存在的问题
近年来，行政机关应诉能力明显提高，但仍然存在不少问题。集中表现在:一是行政机关负责人出庭应诉率仍然偏低。2018年行政机关负责人出庭应诉率虽有上升，但仍有40.5%的案件“告官不见官”，与兄弟省市相比存在较大差距。二是部分行政机关出庭应诉不符合法律规定。“出庭不出声”问题突出，有的负责人在法庭上不愿、不敢发言，不能实际参与案件庭审，出庭效果不佳；有的行政机关仅委托律师出庭应诉或无人出庭应诉，不符合行政诉讼法关于应当委托行政机关相应的工作人员出庭的规定。三是证据准备工作不够充分。有的既不按照法律规定的举证期限举证，又不提出延期举证的申请，致使庭审阶段提交的证据无法被法院采信；有的不重视法庭的举证和质证环节，开庭时不携带证据原件或不能提交作出行政行为的全部证据；有的提供的证据与被诉行政行为不具有关联性，或提交的证据不能证明被诉行政行为的合法性。
三、推进依法行政和应诉工作的意见建议
为进一步促进法治政府建设，针对司法审查中反映出的行政执法和行政应诉工作中的问题，提出以下建议。
（一）切实加强行政执法规范化建设
一是强化依法行政理念。坚持运用法律思维和法治方式开展工作，将依法行政理念贯穿于行政管理的各个环节和行政执法的各个方面，加快推进政府机构、职能、权限、程序、责任法定化，将行政立法、行政决策和行政执法等全面纳入法治轨道，做到行政执法于法有据、依法行使、受法制约。二是规范重点领域行政执法。对于存在问题较多的征收拆迁、拆违拆临、环保督查等执法领域，要提前做好法制审核和风险评估，严格遵守《土地管理法》、《城乡规划法》和《行政强制法》等有关法律规定，杜绝突击性执法、选择性执法和随意性执法。要把执法公正与执法目的、执法形式有机统一起来，具体行政执法应当采取必要、适当的执法措施，选择最有利于保护当事人合法权益的手段，保持行政执法的最大善意。三是全面推行行政执法公示公开。认真落实《山东省全面推行行政执法公示制度执法全过程记录制度重大执法决定法制审核制度实施方案》，以行政处罚、行政强制、行政检查、行政征收、行政许可等执法行为为重点，推动行政权力全过程公开、公共服务全流程公开、社会关切全方位回应，让行政执法在阳光下运行。四是强化行政复议的内部纠错功能。积极畅通行政复议渠道，规范复议案件办理，既重视对行政行为的合法性审查，又重视对行政行为的适当性审查，不断加大行政复议的层级监督力度，有效化解行政争议。
（二）切实加强政务诚信建设
一是完善政府守信践诺机制。各级政府及有关部门要严格兑现向社会及行政相对人依法作出的政策承诺,认真履行在招商引资、政府与社会资本合作等活动中与投资主体依法签订的各类合同,不得以政府换届、领导人员更替等理由违约毁约。将政务履约和守诺服务纳入政府绩效评价体系,建立政务失信记录,健全政府失信责任追究制度及责任倒查机制,加大对政务失信行为惩戒力度，积极打造责任政府、诚信政府。二是切实加强产权保护。全面落实保护产权的各项制度，开展政府规章和规范性文件专项清理, 废除对非公有制经济的不合理规定,消除各种隐性壁垒。严格执行土地、房屋等财产征收征用法律规定,合理界定征收征用适用公共利益范围, 坚持补偿标准与经济发展相匹配，给予被征收者公平合理补偿。三是注重信赖利益保护。严格依约履行土地征收补偿、国有土地使用权出让、政府与社会资本合作等各类协议，因国家利益、公共利益或者其他法定事由需要改变政府承诺和合同约定、单方解除协议时，要审慎行使行政优益权，并对企业和投资人因此造成的财产损失依法予以补偿。
（三）切实加强行政争议审前和解机制建设
去年下半年以来，在各级法院的推动下，我省部分县市区党委政府探索建立了行政争议审前和解机制，专门设立“行政争议审前和解中心”，协调处理裁判难以解决、涉及面大的行政争议。目前，全省已经挂牌设立了79家“行政争议审前和解中心”，济南、青岛、淄博3市还实现了两级全覆盖，近千件复杂案件得到圆满解决。建立行政争议审前和解机制是从实质上解决行政争议、切实维护人民群众合法权益的有效途径，是促进司法与行政良性互动、加强法治政府建设的重要平台，建议今年在全省推广建立这一机制。一是按照政府主导、法院指导、多方参与的原则，年底前市县两级全部建成“行政争议审前和解中心”。二是完善工作机制，进一步明确和解案件范围，规范和解工作流程，建立和解员名册、绩效考核、经费保障等制度。三是在总结经验做法的基础上，适时召开全省性经验交流会，在全省全面推开这项工作。
（四）切实加强行政机关应诉能力建设
一是严格履行行政机关负责人出庭应诉法定职责。建议政府主要负责人带头出庭应诉，其他行政机关主要负责人对涉及本单位的案件每年出庭应诉不少于一次。对于涉及重大公共利益、社会高度关注或者可能引发群体性事件等案件以及人民法院书面建议行政机关负责人出庭应诉的案件，行政机关负责人必须出庭，力争今年全省行政机关负责人出庭应诉率达到80%以上。二是着力提升行政应诉水平。各级政府及行政机关要配齐配强行政应诉工作人员，充分发挥政府法律顾问和公职律师作用，确保行政应诉力量与工作任务相适应。加强行政应诉工作培训，定期组织行政机关负责人和执法人员、应诉人员旁听庭审、开展案例研讨等活动，提升答辩、举证、质证等应诉能力。三是完善行政应诉考核评价机制。建议将行政应诉工作情况纳入依法行政绩效考核评价体系，作为法治政府建设与责任落实督察的重要内容，定期考核通报，加强督促检查，并将有关情况作为对行政机关及其领导人员考核评价的重要参考或者监督问责的重要依据。
（五）切实加强执法与司法良性互动机制建设
一是完善常态化联席会议制度。定期通报交流行政执法、行政复议和行政诉讼工作情况，共同研究容易形成争议的普遍性、苗头性等热点难点问题，统一执法和裁判尺度，有效预防和化解行政争议。二是建立律师参与行政诉讼工作机制。建议司法行政部门和律师协会研究制定相关措施办法，鼓励律师代理原告参加行政诉讼，参与行政争议审前和解机制建设，充分发挥律师化解行政争议的积极作用。三是健全司法建议反馈机制。高度重视司法建议办理、反馈工作，认真研究整改司法建议提出的问题，及时逐件向人民法院反馈处理方案或者处理结果。四是构建“大数据”信息共享机制，依托互联网技术和“大数据”应用平台，积极探索“大数据”在行政执法、行政复议和行政审判中的深度应用，打通信息壁垒，提高办案效能，为人民群众提供更加便捷高效的服务。
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