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2019年全市法院行政案件司法审查报告

2019年，全市法院坚持以习近平新时代中国特色社会主义思想为指导,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，充分发挥行政审判职能作用，认真履行行政审判职责,积极化解行政争议，为“精致城市·幸福威海”建设提供了有力的司法保障。为进一步推进司法公开，推动法治政府建设，威海市中级人民法院对2019年全市法院行政审判基本情况、涉诉行政行为进行了深入调研分析，并提出了相应的意见和建议。现将有关情况通报如下：
一、全市法院审理行政案件基本情况
2019年，全市法院共受理各类行政案件859件。其中，新收一审、二审诉讼案件553件，审结660件；审查行政非诉案件306件。中院新收行政案件232件（一审102件，二审130 件），审结287件（一审129件，二审158件）。
（一）一审行政案件收案情况
1、基本情况
2019年，全市法院共受理一审行政案件423件，比2018年增长5.49%。其中，中院收案102件，与2018年基本持平。基层法院收案321件，上升9.93%。基层法院中，乳山收案66件，上升32%；经区收案17件，上升30.77%；文登收案66件，上升17.86%；高区收案30件，上升11.11%；环翠收案93件，上升10.71%，荣成收案49件，下降20.97%（见图一）。
[image: ]一审行政案件跨行政区划管辖机制稳步运行，全市基层法院共受理跨行政区划管辖案件55件，异地选择管辖率17.13%，其中，环翠14件，文登、高区各13件，荣成、乳山各6件，经区3件，充分保障了当事人（原告）的管辖选择权，促进了司法管辖与行政管辖地域分离，行政诉讼管辖新格局逐步形成。
2、所涉行政管理领域与涉诉行政行为种类情况
从行政管理领域来看，案件数量位居前五的依次是：劳动和社会保障72件，占17.02%；城建70件，占16.55%；土地69件，占16.31%；环保50件，占11.82%；公安48件，占11.35%，以上五类案件合计309件，占收案总数的73.05%（见图二）。环保类案件自2018年首次进入前五位以来，2019年仍位列第三，主要涉及渔业、畜牧业等领域，该类案件数量居高不下，说明污染防治攻坚战成效明显，生态环境保护和打击环境违法行为力度加大，行政审判为政府中心工作提供司法保障力度也不断增强。
[image: ]从涉诉行政行为来看，案件数量居前五位的有：不履行法定职责101件，占23.88%；行政处罚78件，占18.44%；行政确认37件，占8.75%；行政命令及行政复议32件，占7.57%；行政登记24件，占5.67%，以上五类案件合计272件，占收案总数的64.3%。其他数量较多的案件类型有行政许可、行政复议、行政补偿、行政给付等（见图三）。


[image: ]不履行法定职责案件增加幅度最大，比2018年增长一倍多。行政命令、行政允诺、一并解决民事争议、一并要求审查规范性文件、行政公益诉讼等新类型案件稳步增长，共计67件，占收案总数的15.84%。
（二）一审行政案件审理情况
2019年，全市法院共审结一审行政案件502件，比2018年增长26.13%；结案率94.9%，位居全省法院第一。
1、裁判结果情况
以判决方式结案265件，实体判决率52.79%，比2018年上升18.12个百分点，司法审查力度进一步加大。其中，判决驳回诉讼请求196件；判决履行法定职责24件；判决撤销19件，判决撤销并重作10件，判决撤销并赔偿1件；判决确认违法13件，判决确认违法并赔偿2件。以裁定方式结案237件，其中，裁定准予撤诉106件，裁定按撤诉处理13件，裁定驳回起诉97件，裁定不予立案12件，裁定移送、指定管辖8件，调解1件（见图四）。 
[image: ]2、行政机关败诉情况
行政机关败诉案件合计69件，败诉率13.75%，比2018年上升1.44个百分点。其中，判决撤销行政行为30件，判决履行法定职责24件，判决确认违法15件。
从败诉地区来看，荣成败诉案件36件，败诉比例23.23%；乳山败诉案件15件，败诉比例14.71%；文登败诉案件6件，败诉比例10.71%；环翠败诉案件4件，败诉比例13.79%；市直败诉案件4件，败诉比例17.39%；高区败诉案件3件，败诉比例12.5%；经区败诉案件1件，败诉比例2.94%（见图五、图六）。
[image: ]
[image: ]从败诉机关来看，政府28件（威海市政府2件，荣成市政府21件，文登区政府、荣成市港西镇政府、荣成市成山镇政府、文登区大水泊镇政府、文登区界石镇政府各1件）；乳山市住房和城乡建设局10件；自然资源局8件（乳山4件、荣成3件、环翠1件）；自然资源和规划局3件（市级2件、高区1件）；人力资源和社会保障局3件（经区、荣成、高区）；综合行政执法局2件（环翠、荣成）；荣成市社会保险服务中心、荣成市宁津街道办事处、荣成市公安局各2件；环翠区海洋发展局、环翠区市场监督局、荣成市医疗保障局、荣成市大天鹅自然保护区管理处、乳山市民政局、高区就业和社会保障处、文登区投资促进局、南海新区规划建设与交通局、南海新区产业发展与科技创新局各1件（见图七）。
[image: ]从败诉类型来看，不履行法定职责26件；行政登记15件（房屋13件，工商、婚姻各1件）；土地行政征收及行政赔偿6件；行政复议、行政确认各4件；行政补偿、政府信息公开、行政处罚各3件；限期拆除违法建设2件；行政强制及行政赔偿、行政给付、行政处理各1件。败诉案件类型与2018年相比无明显变化（见图八）。                                                                                                                                                                                                                                                                                                         
[image: ]（三）二审行政案件审理情况
2019年，中院新收二审行政案件130件，审结158件，收案数较2018年略有上升，结案数上升46.3%，上升幅度创近几年新高。全市行政案件上诉率为44.02%，与2018年基本持平。从二审结案方式来看，判决维持130件，准予撤回上诉10件，改判11件，发回重审1件，撤销原裁定并指令受理或审理5件，调解1件（见图九）。


[image: ]（四）非诉行政案件审查情况
2019年受理非诉行政案件306件，审结304件，收结案数与2018年基本持平，主要涉及资源、劳动和社会保障、水利、工商、卫生等管理领域。其中，裁定准予强制执行225件，裁定不准予强制执行24件，准予撤回申请35件，终结14件，其他6件。与2018年相比，裁定准予撤回申请案件数上升169.23%，裁定准予强制执行案件数上升30.06%，裁定不准予强制执行案件数下降63.64%。不准予强制执行的原因仍主要集中于行政行为认定事实不清、行政程序明显违法、适用法律错误、行政处罚对象错误、行政机关具有强制执行权因而不符合申请法院强制执行资格等方面。
（五）行政机关负责人出庭应诉情况
2019年，全市开庭行政案件总数440件，行政机关负责人出庭424件，均为副职。行政机关负责人出庭应诉率96.36%，比2018年上升2.49个百分点，全省排第3位，高于全省73.68%的出庭率22.68个百分点。
从行政区域来看，文登、环翠、高区、经区、南海行政机关负责人出庭应诉率均为100%，行政机关负责人出庭数分别为52件、52件、21件、20件、8件；荣成出庭应诉率99.33%，出庭数149件；乳山出庭应诉率98.7%，出庭数76件；市直机关出庭应诉率80.39%，出庭数41件；临港出庭应诉率55.56%，出庭数5件（见图十）。
[image: ]（六）行政争议和解中心案件情况
为深化多元化纠纷解决机制改革，按照省法院统一部署，在全市范围内推行行政争议审前和解中心机制，成立了市级和区市两级行政争议审前和解中心，初步实现实体化运行，由专门工作人员负责日常工作，聘请行政机关工作人员、学者、律师等作为[image: ]和解员参与行政争议和解工作，促进行政争议实质性化解。2019年，全市行政争议审前和解中心共受理案件137件（诉前调解案件83件、诉讼立案后委派案件42件、非诉案件委派12件），成功和解案件36件（撤诉29件、调解7件）。其中，市级受理22件，成功和解2件；乳山受理44件，成功和解1件；文登受理41件，成功和解24件；荣成受理16件，成功和解3件；环翠受理14件，成功和解6件（见图十一）。
二、行政机关败诉原因分析
2019年行政机关败诉案件较2018年上升40.82%，反映出我市行政机关执法过程中仍存在不少问题亟待改进。通过对2019年全市法院行政机关败诉案件的深度剖析、归纳总结，我市行政机关败诉主要原因如下：
（一）不履行法定职责。行政执法应当严格履行法定职责，不履行法定职责包括拒绝履行和实际未履行两种情形，拒绝履行在实务中已经发生若干变种，如推脱法定职责、不正确履行、不完全履行等；实际未履行分为消极不履行和用其他行为方式代替履行，值得注意的是随着行政公益诉讼的发展，因不履行环保等法定职责而收到检察建议书后，行政机关仍未积极、完全履行法定职责而导致涉诉、败诉的情况也时有发生。总体来看，因不履行法定职责导致败诉的案件占总败诉案件的34.78%，是2019年全市行政机关败诉的首要原因。以推脱法定职责方式拒绝履行法定职责如某公司诉某市自然资源局土地行政补偿纠纷一案，原告涉案土地因公共利益需要而被收回，被告作为土地行政主管部门应当给予原告补偿，但其在相关答复中称由某街道办事处负责补偿事宜，其行为违反法律规定，法院判决被告支付原告土地补偿款及利息。消极不履行法定职责如孙某诉某区自然资源局逾期不答复政府信息公开申请一案，被告具有本辖区土地矿产资源管理领域的政府信息公开法定职责，在收到原告的政府信息公开申请后，在法定期限内未予答复，其消极不履行政府信息公开法定职责的行为不符合法律规定，法院判决被告逾期未予答复的行为违法。行政公益诉讼案件如某区人民检察院诉某区海洋发展局不履行海域监管职责案，某公司未经海洋行政部门审核批准，擅自填海建造施工通道，非法占用海域造成海域受损，被告对该公司作出行政处罚决定后，未依法在法定期限内申请法院强制执行，也未有效监督该公司缴纳罚款并恢复海域原状，至收到检察建议书后虽下达了催缴罚款通知，但仍未完全履行法定职责，法院判决被告继续履行法定职责，限期督促某公司退还非法占用海域、恢复海域原状。
（二）认定事实的主要证据不足。《行政诉讼法》第五条明确规定，人民法院审理行政案件，以事实为根据，以法律为准绳。评判行政行为是否合法，最重要的审核要素即审查行政行为认定事实证据是否充分，即决定案件事实必不可少的主要证据。主要证据不足是指行政行为缺乏证据或证据不充分，导致认定事实错误或不清而不具有合法性，此类败诉案件占总败诉案件的30.43%。主要分两种情况：一是行政机关调查取证不充分，主观上取证意识不强，客观上未尽充分调查取证义务，如刘某诉某区投资促进局行政确认案，被告作出的行政确认书中载明，根据某区项目引荐人认定程序规定，项目引荐人需提供投资方出具书面的引荐证明进行审核，因原告无法提供该证明，故不能享受招商引资奖励。诉讼中，被告未在举证期限内提交该规定，且在庭审中陈述并无项目引荐人认定程序规定，其作出的行政确认书主要证据不足，法院判决予以撤销；钱某诉某市自然资源局限期拆除违法建设案，被告认定原告擅自在耕地上建设仓库，责令原告限期拆除仓库，但在作出《责令改正违法行为通知书》前，未进行调查取证，其认定原告建设仓库所占用的土地系耕地证据不足，法院判决撤销被诉行政行为。二是行政机关已尽审慎审查义务，但因行政相对人提供虚假材料、行政行为依据的事实被生效法律文书确认无效而导致行政行为证据不足，如向某诉某区市场监督管理局工商行政登记案，某公司向被告申请法定代表人变更登记时，提交了营业执照、公司登记（备案）申请书、股东会决议等申请材料，被告对以上材料履行了审慎审查义务，但经法院审查，某公司提交的股东会决议是虚假的，导致被诉法定代表人变更登记行为证据不足而被法院判决撤销。 
（三）程序违法。依法行政的内涵包括实体合法和程序合法两个层面，行政机关作出行政行为时应当遵循正当程序原则，严格遵守法定程序，因程序违法导致行政机关败诉的案件占21.74%，主要表现为：没有履行或者完整履行法定的必要程序；未保障或者未充分保障行政相对人的知情权、陈述和申辩权等程序性权利；作出行政行为超过法定期限等。如某水产公司诉某市政府、某自然保护区管理处行政复议一案，某自然保护区管理处对某公司作出责令拆除养殖设施、停止养殖活动的行政行为前，未履行告知义务并听取原告陈述申辩，剥夺了原告的知情权和陈述申辩权，程序违法；彭某等诉某市政府土地行政征收及行政赔偿五案，被告某市政府组织实施土地征收行为时，未严格履行《土地管理法》及其实施条例、《山东省土地征收管理办法》规定的行政程序，在未取得征收批准文件的情况下即实际占用了原告使用的土地，“未批先占”，且违反了“先补偿、后执行”原则，法院判决确认其土地征收行为违法并判令恢复部分土地原状、采取补救措施；葛某诉某市公安局治安行政处罚案，被告超过法定期限办理案件，虽提出因原告未及时到派出所接受调查、多次传唤原告但其拒绝到案，但未提供证据予以证实，故其行政行为超过法定期限而被确认违法。
（四）违反行政法基本原则的其他情形。现代行政法基本原则在调整行政权与公民权方面具有高屋建瓴的指导意义，也是行政执法需遵循的基本准则，实践中，因行政机关对基本原则掌握及运用不当而导致行政行为违法的案例不胜枚举，如违反职权法定原则、比例原则、权责统一原则、行政裁量合理原则等。职权法定原则指行政机关行使的行政权必须通过法律授权，任何法外的行政权都不具有合法性，如某居民委员会诉某市自然资源和规划局行政处理一案，根据《土地管理法》的规定，土地所有权和使用权争议由当事人协商解决，协商不成的，由人民政府作出处理决定。被告作为国土资源行政管理部门派出机构，负有对涉案土地权属争议行使调查和调解，拟定处理意见报人民政府作出处理决定的法定职权，无权直接作出处理决定，故其直接作出涉案土地权属情况调查结论，违反职权法定原则，超越法定职权，法院判决撤销被诉行政行为。行政裁量合理原则要求行政行为只能考虑应当考虑的因素，不得考虑不相关因素，实践中存在因行政机关考虑了不应考虑的因素、未考虑应考虑的因素而败诉的情况，如卢某等诉某社会保险服务中心工伤保险待遇先行支付一案，根据法律规定，先行支付不以原告穷尽救济途径为前提，被告对法院终结执行裁定进行实体审查，认为原告尚未穷尽救济途径不应同意终结执行程序，系考虑了不应考虑的因素，其作出的不予先行支付决定理由不当，被法院判决撤销；张某诉某市人力资源和社会保障局工伤行政确认一案，《工伤保险条例》规定职工申请工伤认定的期限并非不变期间，如果存在不可归责于职工自身原因导致申请期限耽误的，被耽误的期间应予扣减，被告未考虑原告是否存在应予以扣减申请期限的情形，系未考虑应当考虑的因素，其作出的不予受理决定书不符合法律规定，法院判决予以撤销并责令被告重新作出是否受理的决定。比例原则要求行政行为需适当且必要，实践中有的行政机关因执法手段超出合理限度而败诉，如毕某诉某街道办事处、某市人民政府行政强制执行及行政赔偿一案，原告涉案建筑需办理建设工程规划许可证而未办理，其虽对涉案建筑不具有合法利益，但其对彩钢瓦、承重梁等可与建筑物分离并继续使用的部分具有合法利益，被告某街道办事处采取破坏性拆除方式给原告造成损害，降低该部分价值，应当对价值减损部分承担赔偿责任。
三、全面提升法治政府建设水平的几点建议
基于我市行政机关在行政执法中存在的主要问题，以问题为导向，从审判视角对提升我市行政机关依法行政水平提出以下建议：
[bookmark: _GoBack]（一）转变执法理念，积极履行法定职责。法定职责以法定职权为基础，权责统一原则要求行政机关应当依法积极、主动、全面、正确履行相应义务及责任。一是依法、全面履行政府信息公开法定职责。行政机关在收到政府信息公开申请后，应当严格在法定期限内，正确区分当事人申请公开的信息是否属于政府信息、是否属于本行政机关职责范围、是否属于保密信息，对应当公开的需及时公开，不属于本机关公开范畴的，要书面告知当事人获取途径。二是依法履行社会保险基金先行支付法定职责。对符合《社会保险基金先行支付暂行办法》规定的先行支付条件的，要积极予以支付，切忌考虑不应考虑的因素而对应先行支付的不予支付，以致涉诉、败诉。三是重视行政公益诉讼案件，依法履行法定职责。对行政相对人的违法行为不仅要及时作出处理决定，更要依法督促履行、强制执行或申请法院强制执行，以真正做到全面履行、充分履行法定职责。
（二）强化证据意识，依法全面扎实取证。证据是法律程序的灵魂，行政诉讼的核心问题是对被诉行政行为进行合法性审查，被诉行政行为是行政机关在行政程序中行使行政权的结果，这种结果的本质是行政机关依据其合法取得的证据，在证实相关法定构成要件成立之后，对行政相对人的权利义务作出的一种处置，故合法行政行为的首要前提是必须具有充分的事实和法律依据。一是认定事实要严格按照法定程序进行调查取证，确保证据的真实性、合法性、有效性、全面性和关联性，要做到及时取证，以防证据灭失；全面取证，以防证据不足；强化取证，夯实证据链，以达到不同案件事实认定所需要的证明标准要求。二是坚决杜绝“先裁决，后取证”和主观先入为主等问题，避免事后补证、诉后取证等行为。三是积极配合法院依职权调查取证，对涉及高度专业性、技术性的问题，积极配合法院调查，举证并释明证据中涉及的专业性、技术性问题等。  
（三）重视行政程序，谨遵正当程序原则。基于依法行政原理，行政机关在行使行政职权时不仅要有行政实体法的依据，而且要根据行政程序法规定的步骤、方式、时空行使行政职权，行政程序以其稳定性、连续性、可预测性和规范性之特点，对实现实体公正发挥巨大作用。正当程序原则还要求在法律、法规和规章没有规定或规定的行政程序简陋、不完备时，行政机关亦应当遵循正当程序原则。随着行政诉讼法的修改，行政机关依法行政面临更严格的监督，尤其体现在对程序性问题的日渐严苛，程序违法、程序轻微违法均面临否定性的司法评价，程序轻微违法且该程序轻微违法对当事人权利不产生实际影响时，行政行为亦应当被判决确认违法，可见，任何程序性问题均使行政行为面临败诉的风险，良好的行政优于不当行政事后救济，因此，行政机关要切实转变“重实体、轻程序”的固有观念，重视正当程序原则，充分保障当事人的程序性权利，尤其是负担性行政行为相对人的陈述、申辩、听证权利，以程序公正实现实体公正。
（四）加强理论学习，以基本理论指导实践。行政法基本原则上承行政法立法目的，下系现代行政基本制度与框架，是行政机关行使法定职权时需遵循的基本准则。比例原则要求行政机关行使权力时除了具备法律依据，还需选择对行政相对人侵害最小的方式进行。尤其在涉拆违拆临、征收拆迁领域，行政强制手段的实施需合理并适当，避免因暴力拆除等手段对当事人权益造成损害。权责统一原则要求行政权力与法律责任的统一，当行政机关违法或不当行使职权时，应依法承担法律责任，即执法有保障、有权必有责、用权受监督、违法受追究、侵权需赔偿。职权法定原则要求行政机关行使权力必须有法律规范的明文规定，法不授权即不可为，超越职权或者推卸职责均会引发否定性的法律后果。  
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