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[摘 　要 ] 在我国 , 刑事司法职权的合理配置涉及对公检法三机关及其司法机构内部关系的调

整 , 这种调整是司法体制改革的重要组成部分。从世界范围看 , 各国社会经济条件的差异 , 导致司法

体制改革总体方向的不同 ; 而司法体制背后的基本理念 , 则左右着司法改革的具体内容。处于社会转

型期的中国 , 应当将构建中立、独立的法院作为司法体制改革的主要目标。在刑事诉讼中 , 公、检、

法关系的重塑 , 关键在于建立以司法裁判为中心的刑事诉讼构造 ; 在司法机构的内部关系上 , 应当处

理好司法机构的整体独立与司法人员的个人独立之间的关系 , 彰显刑事司法功能的特质 , 实现司法的

本我定位。
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　　从 20世纪 90年代初到现在 , 我国的司法改革已经进行了将近二十年。司法改革的内容 , 大

而言之 , 涉及国家司法权力乃至立法权力、行政权力的重新配置 ; 中而言之 , 涉及司法机关内部

机构的调整、司法程序的改革 ; 小而言之 , 涉及司法人员的选拔和使用。1997年 , 党的十五大

明确提出了 “推进司法改革 , 从制度上保证司法机关独立公正地行使审判权和检察权 ”的任务。

2002年 , 党的十六大提出要 “加强对执法活动的监督 , 推进依法行政 , 维护司法公正 , 防止和

克服地方和部门的保护主义。推进司法体制改革 , 按照公正司法和严格执法的要求 , 完善司法机

关的机构设置、职权划分和管理制度。”2007年党的十七大报告提出要 “深化司法体制改革 , 优

化司法职权配置 , 规范司法行为 , 建设公正、高效、权威的社会主义司法制度 , 保证审判机关、

检察机关依法独立公正地行使审判权、检察权。”司法改革在中央主导、各部门紧密配合和社会

各界的广泛参与下 , 逐步走向深入。

司法改革重在司法体制改革 , 因为中国司法所面临的主要矛盾和问题都与司法机构与其他权

力机构边界不清、或权力关系不合理相关 , 如果仅在具体制度层面修修补补 , 这种改革将只是鸟

笼里的改革 , 不足以从根本上解决司法实践中所存在的地方保护主义、部门保护主义、司法不独

立、司法不公、司法腐败等问题。最高层面上的司法体制改革 ———立法权、行政权与司法权之间

关系的调整属于国家政治体制改革的组成部分 , 在严格意义上的分权尚未被完全接受的国家体制
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内 , 务实的司法改革应将重点放在构建明确的司法功能 , 在组织上和程序上 , 让司法的中立、被

动、事后、个案、争议等特质得到彰显 , 随着未来政治体制逐步改变 , 水到渠成地走向 “司法 ”

的独立。优化司法职权配置应当成为现阶段司法体制改革的重点。

一、刑事司法体制改革———回顾与反思

1996年的刑事诉讼法修改 , 其内容主要包括 : 增加司法机关依法独立行使职权原则、确立

未经人民法院依法判决不得确定有罪原则、加强人民检察院的法律监督作用、调整侦查管辖与自

诉案件范围、扩充犯罪嫌疑人、被告人的辩护权、加强对被害人的权利保护、完善强制措施制

度、改革一审审判方式、增设简易审判程序、完善第二审程序、改革死刑执行方式等等。

1996年的刑事诉讼法修改针对 1979年刑事诉讼法本身存在的缺陷和司法实践中存在的问

题 , 比较集中地解决了一批长期没有解决和难以解决的问题 , 如收容审查、免予起诉、庭审走过

场等 , 在刑事诉讼的民主化和科学化方面向前迈进了一步。但是它并没有解决司法实践中存在的

所有问题 , 在辩护问题甚至出现了 “进一步、退两步 ”的现象 , 学术界所提出的不少改革建议

也未被立法机关完全采纳。

修改后的刑事诉讼法存在着立法技术不成熟和配套措施不完善等问题。该法实施后不久 , 有

关机关根据实际工作需要 , 对刑事诉讼法进行了相应的解释 , 形成了一系列规范性文件。① 这些

文件有的对刑事诉讼法条文中过于原则的地方作了比较具体的规定 , 有的对立法没有规定但司法

实践中经常遇到的一些问题予以明确规定 , 弥补了立法本身的不足。② 但是 , 有的解释未必符合

刑事诉讼法的原意 , 甚至个别问题的解释与立法明显不符。 [ 1 ] ( P4)

最高法院先后推出了 《人民法院五年改革纲要 》和 《人民法院第二个五年改革纲要 》, 最高

人民检察院制定了 《检察改革三年实施意见 》和 《关于进一步深化检察改革的三年实施意见 》。

中央司法体制改革领导小组于 2004年底出台了 《中央司法体制改革领导小组关于司法体制和工

作机制改革的初步意见 》。2006年 5月 , 中共中央做出了 《关于进一步加强人民法院、人民检察

院工作的决定 》。

1997年 - 2007年 , 就法院系统而言 , 与刑事司法体制有关的改革主要包括 : 贯彻实施人民

陪审制度 ; 强化立法机关对审判机关的监督 ; 健全新闻发布制度 , 深化审判公开 , 拓宽社会监督

渠道 (外部关系 )。最高人民法院收回死刑案件核准权 ; 关于人民法庭的立案管理、巡回办案、

诉讼调解和适用简易程序等工作 , 形成了制度性规定 ; 对审判委员会的工作方式、表决机制、委

员任职资格等作了修改 (内部关系 ) ; 完善法官管理、选任、培训制度。涉及刑事司法程序的改

革则主要包括 : 全面推行审判方式改革 , 完善合议庭和审判委员会制度 ; 完善死刑案件二审程序

和核准程序 , 所有死刑二审案件全部开庭审理 ; 推行人民法庭直接立案制度 , 解决偏远地区当事

人申请立案不便问题 ; 完善巡回审判制度 , 方便群众参加诉讼 ; 扩大简易程序适用范围 ; 对经济

上确有困难的当事人提供司法救助 ; 加强司法调解工作 , 最大限度地化解社会矛盾纠纷 ; 建立涉
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①

②

这些文件主要包括 : 最高人民法院、最高人民检察院、公安部、国家安全部、司法部、全国人大常委会法制工作委员

会 1998年 1月 19日公布施行的 《关于刑事诉讼法实施中若干问题的规定》; 公安部 1998年 4月 20日通过、1998年 5月 14日

发布实施的 《公安机关办理刑事案件程序规定》; 最高人民检察院 1998年 12月 16日修订、1999年 1月 18日起施行的 《人民

检察院刑事诉讼规则》; 最高人民法院 1998年 6月 29日通过、1998年 9月 8日起施行的 《最高人民法院关于执行 〈中华人民

共和国刑事诉讼法〉若干问题的解释》。

如最高人民法院的 《解释》第 61条规定 : “严禁以非法的方法收集证据。凡经查证确实属于采用刑讯逼供或者威胁、

引诱、欺骗等非法的方法取得的证人证言、被害人陈述、被告人供述 , 不能作为定案的根据。”该司法解释初步建立了排除违

法证据的规则 , 弥补了刑事诉讼法的不足。



诉信访案件处理协调机制 , 解决申诉难、申请再审难问题 ; 完善少年审判工作机制 ; 清理超审限

案件 ; 改革和规范裁判文书的制作 , 加强说理性 ; 制定司法解释工作规范 , 完善司法解释机制等

等。①

就检察院系统而言 , 刑事司法改革主要包括以下内容 : 开展人民监督员制度试点工作 ; 完善

接受人大及其常委会监督的制度 ; 推行检务公开 , 设立新闻发言人制度 ; 完善刑事司法与行政执

法的衔接机制 ; 建立侦查指挥中心 , 完善查办职务犯罪的内部制约机制 ; 完善检察机关司法鉴定

机构和人员的管理体制 ; 改革检察委员会制度 , 建立专家咨询制度 , 完善特约检察官制度 ; 实行

主诉检察官办案责任制 ; 清理纠正超期羁押 ; 推行审查逮捕方式的改革 ; 健全对侦查取证活动的

监督机制 ; 推行讯问职务犯罪嫌疑人全程同步录音录像制度 ; 完善刑事赔偿确认程序 ; 贯彻宽严

相济的刑事政策等等。②

刑事司法体制改革贯穿了 “司法为民 ”的指导方针 , 体现了对司法公正的追求。但是 , 该

改革侧重于对司法权的内部关系和司法程序进行调整 , 基本未触及司法权与行政权的关系、执政

党与司法机关的关系、检察权与审判权的关系等体制性问题 , 作为现代司法制度基石的司法独立

原则未能通过刑事司法制度改革而得到明显加强。刑事司法职权的合理配置是一个需要明确思

路 , 在刑事诉讼法的再修改过程中加以考虑的关键性问题。

二、刑事司法体制的基本架构———公、检、法关系之重塑

刑事司法职权的合理配置问题 , 突出体现在刑事诉讼中公安机关、检察机关以及审判机关的

相互关系。刑事诉讼法第 7条规定 : “人民法院、人民检察院和公安机关进行刑事诉讼 , 应当分

工负责 , 互相配合 , 互相制约 , 保证准确有效地执行法律 ”, 这是指导和处理公、检、法三机关

在刑事诉讼中的相互关系的一项重要原则。此外 , 刑事诉讼法第 8条规定 : “人民检察院依法对

刑事诉讼实行法律监督 ”, 反映出检察机关对公安机关、审判机关的监督地位。我国刑事诉讼法

学界对上述规定存在着诸多的争议 , 如认为 “互相配合 ”的规定可能导致司法实践中的 “提前

介入 ”, 消解刑事诉讼法所建构的程序制约 ; 检察院同时承担公诉职能与监督职能 , 将会导致诉

讼结构的失衡 ; 检察院超越法院之上的监督地位 , 将会对司法权威构成威胁 , 等等。

公检法之间的相互关系在理论上体现为诉讼构造问题。关于我国刑事诉讼的纵向构造及其存

在的问题 , 已有学者作了深入的分析。从总体上看 , 我国的刑事诉讼在纵向构造上体现为一种

“流水作业式 ”的构造。侦查、起诉、审判属于三个独立而互不隶属的诉讼阶段 , 侦查、起诉、

审判机关在这三个阶段分别进行流水作业式的操作 , 共同实现刑事诉讼的目的。具体表现为 :

(1) 公安机关、检察机关和法院在刑事诉讼中各自独立地实施诉讼行为 , 它们事实上属于互不

隶属的 “司法机关 ”; (2) 审判前的诉讼活动既没有法官的参与 , 也不存在司法授权和司法审查

机制 , 司法机关不能就追诉活动的合法性举行任何形式的程序性裁判活动 ; (3) 在法庭审判中 ,

法院针对追诉行为的合法性而举行的司法审查极为薄弱 , 难以对审判前的追诉活动进行有效的司

法控制 ; (4) 追诉机关的案卷材料对法院的裁判结论具有决定性的影响 ; (5) 公检法三机关一

旦发现案件事实不清、证据不足 , 就可以推动程序 “逆向运行 ”; (6) 法院在公安机关、检察机

关追诉活动完成之后 , 发挥着继续追诉的作用 ; (7) 侦查、起诉和审判三阶段的划分具有较大

的弹性 , 在外界因素的干预或推动下始终存在相互交叉甚至完全重合的可能。这种 “流水作业

式 ”的诉讼构造造成审判前程序中缺少独立的司法裁判机构 , 审判阶段的司法裁判机能明显弱
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①

②

参见最高人民法院 1998 - 2007年工作报告。

参见最高人民检察院 1998 - 2007年工作报告。



化 , 公、检、法三机关之间法定的职能分工在一定程度上流于形式 , 遭受不公正对待的公民不能

获得有效的司法救济。

改造现行的刑事诉讼纵向构造的关键在于建立以司法裁判为中心的刑事诉讼构造。主要表现

为 : (1) 在侦查程序中由一个中立的司法机关负责就所有涉及个人基本权益的事项进行司法授

权和审查 ; (2) 在整个诉讼过程中 , 那些权益受到限制或剥夺的公民可以向法院提起诉讼 , 从

而引发法院就此事项进行的程序性裁判活动 ; (3) 对于检察机关所作的起诉或不起诉决定 , 司

法机关可以进行一定的司法审查 ; (4) 法院通过法庭审判 , 可以对审判前活动的合法性进行司

法审查 ; (5) 包含着控方证据和结论的案卷材料 , 对法院不具有任何预定的法律效力 , 法庭可

以通过进行直接和言词辩论式的听审 , 就被告人是否有罪做出独立的裁判 ; ( 6) 基于司法裁判

在刑事诉讼中所处的中心地位 , 法院与警、检机关在组织和运作方式上都具有极为明显的区别。

[ 2 ] ( P220 - 255)

从横向构造来看 , 检察机关在庭审中不是与辩护主体平等对抗的一方当事人 , 而是处于与审

判机关共同作为国家专门机关追查犯罪并且又对审判活动进行监督的特殊诉讼地位。检察机关

“一身二任”, 背离了其当事人属性 , 削弱了审判的权威。2004年 , 联合国任意拘留问题工作组

应邀对中国进行了访问。该工作组在提交给联合国人权委员会的报告中指出 : 公诉人的地位不符

合国际要求 ; 把审判机关置于检察机关之下的规定与国际规范不一致 ; 2005年 , 酷刑问题特别

报告员诺瓦克应邀对中国进行了访问。在他的报告中 , 他建议检察官批准逮捕的权力应当移交给

法院。我国检察机关的地位需要进行调整。

重构公检法三机关的关系 , 其着眼点应当放在突出刑事诉讼制度的司法功能 , 实现司法的本

我定位 : 即司法的核心是审判 , 检验司法的本我定位 , 是要确立审判就是司法 , 司法就是审判

(司法系统中非审判的功能 , 只能是为了服务于审判而存在 ) ; 审判功能不能割裂 , 也不能与其

它非审判部门的功能混同或混淆 , 否则司法将不成其为司法。理想的司法 , 要与上下指挥、主动

行使权力的行政权有所区别 , 也要与通过开放讨论的表决方式制定法律规范的立法权有所区别 ,

否则司法即会失去本我 , 也无法建立本我。

三、刑事司法机构改革———内部关系之调整

我国刑事诉讼法第 5条规定 : “人民法院依照法律规定独立行使审判权 , 人民检察院依照法

律规定独立行使检察权 , 不受行政机关、社会团体和个人的干涉。”依此规定 , 人民法院、人民

检察院作为一个整体 , 集体对审判权、检察权的行使负责。根据宪法和人民法院组织法的有关规

定 , 在行使审判权上 , 上下级人民法院之间是监督与被监督的关系 ; 在行使检察权上 , 上下级人

民检察院之间是领导与被领导的关系。即人民法院以审级独立的方式依法独立行使审判权 ; 人民

检察院以系统独立的方式依法独立行使检察权。

调整司法机构的内部关系是近年来我国刑事司法改革的主要内容之一。1996年的刑事诉讼

法修改扩大了合议庭的权力 , 明确赋予合议庭对除 “疑难、复杂、重大的案件 ”以外的 “一般

案件 ”拥有独立自主的审理权和判决权 ; 对于疑难、复杂、重大的案件 , 在未经开庭审理之前 ,

院长也不得将案件提交审判委员会讨论决定 , 只有在合议庭开庭审理之后 , 认为难以作出决定

时 , 才由合议庭提请院长决定提交审判委员会讨论决定。在一定范围内保留审判委员会处理案件

的权利 , 其积极意义在于 : (1) 在实体法和程序法尚不完备的情况下 , 可以通过审判委员会对

办案的指导和监督 , 解决适用法律中的疑难问题 ; (2) 在法官素质偏低、独立执法能力较差的

情况下 , 可以发挥法院的整体优势和集体智慧 , 弥补法官个人的知识、经验和执法能力方面的不

足 ; (3) 在法制环境较差、对法官的法律保护不充分、外部干扰较多的情况下 , 有利于以法院
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整体的力量抵御外部对审判活动的干扰。在我国目前的情况下 , 对一些重大疑难的案件由审判委

员会进行把关是十分必要的。但审判委员会讨论决定案件 , 是采取间接原则 , 使审理权与判决权

相脱节 , 这有其局限性和不合理性。而且 , 这样做也使得法官的个人职务责任制难以实行。扩大

合议庭的权限是贯彻审判独立原则的重要一步。随着法官独立执法能力的提高 , 应逐步减少提交

审判委员会决定的案件数量。此外 , 审判委员会在审理案件时可以经过阅卷 , 在讯问被告人、听

取被害人、辩护人、诉讼代理人意见的基础上再讨论作出决定 , 从而避免完全的书面审理。

2005年最高人民法院发布的 《人民法院第二个五年改革纲要 》对于改革和完善审判组织与

审判机构提出了如下设想 : 改革审判委员会的组织制度和程序制度 , 完善审委会审理案件的程

序 , 切实做到审理与裁判的有机统一 ; 审委会委员可以直接组成合议庭审理重大、疑难、复杂案

件或者具有普遍法律适用意义的案件 , 全面发挥审委会的作用 ; 建立法官依法独立判案责任制 ,

要求院长、庭长参加合议庭审理案件 , 逐步实现合议庭、法官负责制 ; 健全人民陪审员管理制

度 , 充分发挥陪审制度的功能 ; 改革和完善人民法庭工作机制 , 密切人民法庭与社会的联系。上

述举措对于进一步理顺合议庭与审判委员会之间的关系 , 无疑具有积极意义。

在人民法院内部 , 值得关注的另一问题是司法的行政化。司法的行政化体现在司法机关地位

的行政化、司法机关内部人事制度的行政化、法官制度的行政化、审判业务上的行政化、审级间

的行政化、司法机关职能的行政化等诸多方面。司法的行政化为行政权干涉司法权提供了可能、

严重影响了法官的独立审判、严重威胁到审级监督体系 , 进而对司法公正造成严重影响。未来的

刑事司法改革应当将去行政化作为改革重点之一 , 全面实现司法行政和司法审判的分立 , 严格按

照刑诉法规定区隔不同审级 , 保障审级独立 ; 排除行政对司法的干扰 , 保障法官独立。

我国现行刑事诉讼法凸显了人民检察院的地位 , 而作为实际操作者的检察官在刑事诉讼法中

却隐而不显。在我国的检察改革中 , 出现了加强检察一体和检察官独立两种改革思路。2000年

最高人民检察院发布的 《检察改革三年实施意见 》确立了六项改革目标 , 其中包括 : 改革检察

机关的机构等组织体系 , 加强上级检察机关对下级检察机关的领导 ; 改革检察官办案机制 , 全面

建立主诉、主办检察官办案责任制。检察一体与检察官独立并非完全合拍 , 如若处理不当 , 两者

之间甚至会发生难以克服的冲突。因为 , 检察一体带有浓厚的行政化色彩 , 要求上命下从、左右

联动 , 这种运作方式限制作为个体的检察官的独立性与积极性。值得注意的是 , 检察一体有时被

用来论证检察独立 , 这种论证方式有其道理 , 但适用范围有限 , 从贯彻检察一体有助于形成合力

共同抵制外来干预的角度来讲 , 检察一体有助于检察机关的集体独立 , 但是 , 在检察官独立行使

职权这样一个层面上 , 检察一体与检察官独立存在严重的冲突与对抗 , 对检察一体的过分强调完

全有可能侵蚀检察官的个体独立。

在刑事诉讼中应当保障检察官独立行使检察权 , 这种独立是与作为检察体制建构基础原理的

检察一体原则相调和的产物。对于检察事务 , 贯彻法定主义 , 规定检察官独立行使职权的范围 ,

严格防范上级对于下级权力的侵分与限制 ; 对于检察行政事务 , 应当贯彻检察一体、上命下从的

原则。当然 , 为了防治检察官独立行使职权所带来的弊端 , 应当建构相应的诉讼监督机制。 [ 3 ]

结　语

在我国 , 刑事司法职权的合理配置涉及对公检法三机关及其司法机构内部关系的调整 , 这种

调整是司法体制改革的重要组成部分。如何进行调整 , 这与司法改革的大方向有关。

许多国家进行的司法改革 , 改革的动力来自于不同的社会经济条件 , 并由此决定了改革的总

体方向。在建立法治的国家 (以前苏联和东欧国家为代表 ) , 司法的功能因为法治作为基本国家

原则的确立而重新定位 , 司法在国家政治力退出、社会力解放后 , 必须承担起维系新秩序的主要
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责任。在深化法治的国家 (以拉美和南欧后威权主义国家为代表 ) , 司法改革被赋予的主要意

义 , 是巩固民主和落实法治所追求的核心目的 ———保障人权 , 提升人民对司法的信赖与尊崇。在

简化法治的国家 (以美国和西欧工业国家为代表 ) , 司法改革主要围绕减轻司法负担、提高司法

效率进行 , 改革的主要方向在于司法资源的更有效分配。在转化法治的国家 (以日本为代表 ) ,

司法改革的目标是寻求司法供给面的扩大 , 让司法的利用更为便捷 , 使司法从 “官僚的司法 ”

向 “市民的司法 ”转变。各国社会经济条件的差异 , 导致司法改革大方向的不同 ; 而司法体制

背后的基本理念 , 则左右着司法改革的具体内容。 [ 4 ] ( P417 - 419)

我国属于从计划经济到市场经济的转型国家 , 司法改革是我国政治民主化、法治化的表现之

一 , 因此 , 从大的方向上来说 , 司法改革应当将构建中立、独立的法院作为主要目标 , 将其塑造

为依 “法 ”审判的第三者角色。只有如此 , 司法才能承担起对公民权利进行救济的功能。过去 ,

我国司法改革的实际措施主要集中在对司法机关的内部关系进行调整 , 逐步减弱乃至消除行政化

的色彩 , 这符合加强法院中立、独立地位的总体目标。统一司法考试在加强司法专业化方面迈出

了重要一步 , 未来的司法改革应当朝着进一步加强司法专业化的方向努力。另一方面 , 司法在追

求专业化的同时 , 也要透过适当的方式 ———包括加强人民陪审员制度、探索人民监督员制度等 ,

避免专业因素加深民众对法律的排斥 , 减轻专业化改革所可能造成的社会对司法的疏离。

以刑事司法职权的合理配置为目标的刑事司法改革 , 在理念与原则上应当贴近司法改革的大

方向。公、检、法关系的重塑 , 关键在于建立以司法裁判为中心的刑事诉讼构造 ; 在司法机构的

内部关系上 , 应处理好司法机构的整体独立与司法人员的个人独立之间的关系 , 彰显刑事司法功

能的特质 , 实现司法的本我定位。
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Rea sonable A lloca tion of Cr im ina l Jud ic ia l Power

X IO NG Q iu - hong

( Institution of Law, CASS, Beijing, 100720)

Abstract: In China, the reasonable allocation of crim inal judicial powermeans to adjust the inner re2
lations of public security, the p rocuratorate and courts, and it means a part of judicial system reform. U2
niversally, various orientations app lied to various econom ic conditions, and the particular contents of ju2
dicial reformed is determ ined by basic notions. In today’s China, it is desirable to set up neutrality and

independent judicial system. In crim inal p rocedure, the key is to set up a structure centered by judicial

judgment. For the inner relationship , it is necessary to handle the relationship between independence of

the institution and of the judge, so to exhibit the nature of judicial function and position judicial bodies.

Key words: crim inal judicial power; crim inal judicial system; reasonable allocation
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