
应祛除法院工作“行政化”

林　娜

作为司法实务工作者，笔者对于法院工作“行政化”的弊端感触颇深，也深知祛除行政

化的重要意义，更能理解进行此项改革的难度。近二十年前就有专家深刻分析过我国审判

活动“行政化”的各种表现、危害，并提出了相关改革建议。在过去二十年里，学术界对法院

工作行政化这座“堡垒”进行了系统、全面的理论分析，最高人民法院和各地法院也对其发

动过无数次“进攻”，比如改革审判方式、改革合议庭制度、实行审判长选任制、实行院长庭

长办案制度等等。虽然这些理论研究和改革措施使司法规律更加清晰，使法院行政化程度

在某些领域有所减弱，但并没有最终消除行政化，甚至因种种原因使行政化在某种程度上有

愈演愈烈之势。在党的十八大部署的新一轮司法改革中，法院工作行政化又成为改革的主

要对象。

为彻底祛除司法制度中的行政化，笔者从司法实务的角度提出几点建议，归纳为“纠正

一种认识、厘清两种分类、推动三项措施”。

所谓“纠正一种认识”，就是纠正人们关于是法院独立审判权还是法官独立审判权的认

识问题。实际上，这是一个伪命题，完全是由于认识错误所致。我国《宪法》、《法院组织法》

均明确规定，审判权由人民法院独立行使。因此，有些人想当然地认为，审判权是法院的，而

不是法官的，至于院长、庭长作为法院或具体庭室的领导者，自然享有对案件的审判权，有权

过问案件、“间接审理”案件。但是，法律同时也明确规定，人民法院行使审判权的组织形式

是独任审判员、合议庭、审判委员会。这与行政机关、立法机关、检察机关行使相应国家权力

的组织形式有根本的区别。也就是说，审判组织行使审判权力的行为，就是人民法院行使审

判权力的行为。院长、庭长行使审判权的方式只有一种，那就是作为审判组织的成员审判案

件。只有在代表法院（审判庭）这个组织行使管理权（而不是案件审判权）时，院长、庭长才

具有与行政首长一样的代表性。

所谓“厘清两种分类”，就是要求我们把法院的各种职能和权力进行区分，并把各种职

能和权力回归本位，使其按照各自的规律运行，“审判的归审判，行政的归行政”。这两种分

类是：区分法院的案件审判职能和行政管理职能；区分法官的案件审判角色和行政管理角

色。宪法规定人民法院是国家的审判机关，但实际上任何法院要履行宪法赋予的审判职责，

就必须有一套相应的管理、服务职能作为保障，而这种保障在行使其他国家权力的组织中都

同样存在。实际上，审判职能与管理职能的性质有根本区别，实现这两种职能的方式也完全

不同。也就是说，行使管理、保障、服务职能的方式可以是“行政化”的，而行使审判职能的

方式是法律规定的诉讼程序，必须是“非行政化”的。就行使审判职能的法官来说，他们除
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了行使审判职责外，还兼履行一些行政管理职责。例如，法院院长作为审判委员会的主持

人、合议庭的审判长或者独任审判员来履行审判职责，同时又要作为一院之长向人大报告工

作、统一管理本院行政事务、监督指导本院人员履行行政职责等。尽管这两种角色的平衡并

不容易，但如果平衡不好必将影响审判独立。

所谓“推动三项措施”，主要包括：

第一，把法官从公务员队伍中分离出来并实行单独序列管理。这看起来是法官管理制

度中的一个技术问题，但在中国特色的干部管理制度之下，这是祛除法院工作行政化的一个

基础问题。虽然法官是国家公务人员的组成部分，但其选任、管理、职责、履行职责的方式都

与普通公务员有根本区别。在“党管干部”这一政治原则之下，如果法官管理混同于普通公

务员管理，消除行政化则不可能真正实现。

第二，精简合并法院内的行政机构，突出提高审判机构的地位。目前一个法院内的行政

管理机构和人员与审判机构和法官“平起平坐”，甚至行政人员的地位显得更加重要，实属

轻重不分。笔者结合其他国家的经验提出一个大胆的设想：将法院内部的行政序列与审判

序列彻底分离，在最高人民法院设法院事务管理总局，在各高级和中级法院垂直下设分局、

办公室。总局对地方事务采取划片分类管理。行政事务管理总局局长由最高人民法院一名

副职院长担任，专门管理法院系统的行政事务；地方法院的分局、办公室分别管理本地区的

法院行政事务。行政管理系统（序列）不参与案件审判事务，从而形成一个与法院审判系统

并行、为审判服务的自上而下的行政系统，把法院内设的行政机构真正变成一个服务和保障

部门，凸显出法院审判工作的主体性和重要性。

第三，探索“一个合议庭就是一个审判庭”的审判组织模式。最高人民法院早在“二五

改革纲要”等多个重要文件中就曾重复强调，重大复杂疑难案件可以由院长、审委会委员或

庭长担任审判长审理，并探索“一个合议庭就是一个审判庭”的制度。对于一个具体案件而

言，实行“一个合议庭就是一个审判庭”之后，案件的审判权由合议庭独立行使，合议庭的审

判长就是审判庭的庭长。这一机制在日本、韩国以及我国台湾地区均有成功的实践。在日

本，法院内设的裁判部就相当于我国法院的合议庭，所有案件的审理由裁判部掌握，裁判部

以外的组织或个人无权干涉案件审理。

法院工作行政化问题由来已久，要彻底解决这个问题并非一时一事，但相信只要学术界

和实务界齐心协力，认准方向，就一定能使法院工作的行政化色彩消失殆尽，使法官成为真

正的法官，使法院成为真正的法院。

对法院与检察院改革的几点意见

王守安


以前讲司法改革，都过多地纠缠于权力的配置，一说到司法体制改革就是分权。笔者认
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