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摘  要 

党的十八届三中全会为实现全面深化改革的总目标提出了一个全新的概念——国家治理体系和治理能力

现代化，这对我国的政治、经济、社会等多方面有关键意义，构建中国特色社会主义法治体系、全面深

化司法体制改革、落实司法责任制是重要的法治保障，本文尝试以设立责任清单制度、完善分案机制来

解决人民法院在推进司法责任制改革过程中遇到的职责混同、责任边界模糊的瓶颈，为推进国家治理体

系和治理能力现代化提供坚实的法治保障。 
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Abstract 
The Third Plenary Session of the 18th CPC Central Committee put forward a new concept—the mod-
ernization of national governance system and governance capacity, which is of key significance to 
China’s politics, economy and society. Building a socialist legal system with Chinese characteristics, 
comprehensively deepening the reform of the judicial system and implementing the judicial re-
sponsibility system are important legal guarantees. This paper attempts to establish a responsi-
bility list system and improve the case division mechanism to solve the bottleneck of mixed re-
sponsibilities and fuzzy responsibility boundary encountered by the people’s court in promoting 
the reform of judicial responsibility system, so as to provide a solid legal guarantee for promoting 
the modernization of national governance system and governance capacity. 
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1. 司法体制改革是推进国家治理体系和治理能力现代化的重要手段 

习近平总书记曾提出：“推进国家治理体系和治理能力现代化，当然要高度重视法治问题。”依法

治国在推进国家治理体系和治理能力现代化中发挥了重要的积极作用，而建设中国特色社会主义法治体

系是依法治国的必然要求，也是推进国家治理体系和治理能力现代化的重要手段，因此，中国共产党第

十八届中央委员会第四次全体会议提出了建设中国特色社会主义法治体系的总目标，中国特色社会主义

法治体系由法律规范、法治实施、法治保障、法治监督、党内法规等五大体系构成，由法治国家、法治

政府、法治社会三位一体共同建设，最终以实现科学立法、严格执法、公正司法、全民守法四大要件来

实现建设中国特色社会主义法治体系的总目标并成为促进国家治理体系和治理能力现代化的主要驱动

力。其中，推进法治保障领域的改革、让法治保障成为推动国家治理体系和治理能力现代化的重要力量，

就要加强司法队伍、司法机关的建设，周强院长在 2021 年的《最高人民法院工作报告》中提到，要锻造

忠诚、干净、担当的过硬法院队伍。建设过硬的司法队伍，重要的手段就是全面推进司法体制改革。 
司法责任制是司法体制改革中重要的一环，它被形象地称为司法体制改革的“牛鼻子”，将这个“牛

鼻子”牵住并牵向正确的方向，是司法体制改革成功的关键，将“司法责任制”向科学化、合理化的方

向引导，更是司法体制综合配套改革朝着科学化、合理化方向发展的关键。为了巩固司法体制改革的成

果、保障司法责任制严格落实，最高人民法院于 2018 年公布了《意见》1，全文将司法责任制的核心内

容——“让审理者裁判，由裁判者负责”的原则贯穿始终，规定了通过明确责任划分、加强团队建设、

权力与责任相统一、院领导办案常态化、健全法官专业会议制度、提高审判科技化水平等来落实司法责

任制，并规定对违反审判职责的审判人员要严格实行错案追究制。 
事实上，司法责任的性质并不是单一的法律责任，而是一种复合型的责任，它包括以司法工作人员
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1《意见》全称《最高人民法院关于进一步全面落实司法责任制的实施意见》。 
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为主体的个人法律责任以及以司法机关为主体的机关责任，责任的来源显示出多样化的特点，因此，既

不能简单的将司法责任按照主体进行划分，也不能一味地按照法律适用的过程和结果进行追责，这也是

由司法责任的复杂性而衍生出的司法责任认定的困境[1]。 

2. 司法责任划分不明成为司法体制改革的瓶颈 

按照司法体制改革的设计思路，随着法官员额制改革的不断推进和法院人员分类管理的逐步完善，

新型审判团队的建设路径也应运而生，打破以往师徒关系的“法官 + 书记员”模式，推动“法官 + 助
理 + 书记员”成为普遍化、常态化的团队模式，随着新《法官法》取消“助理审判员”一职，发展路径

发生了实质性变化，新招录的法官助理在初始就处在一个较高的发展平台，晋升为法官的通道更加顺畅，

同时，这种办案团队也为多元化纠纷解决机制和智慧法院的建设奠定了坚实的基础。但是，这种新型的

办案团队由于尚在探索，责任边界模糊问题凸显，一定程度上阻碍了司法体制改革的进程。 

2.1. 法官与法官助理职责混淆不清 

法官助理其实并不是新生事物，最高人民法院于 1999 年发布的《纲要》2 中就对配备法官助理和取

消助理审判员制度的试点进行规定[2]，2019 年 10 月 1 日起施行的新《法官法》也仅在第六十七条提及

了法官助理，以“回避制度”为例，《民事诉讼法》第四十四条仅有对审判人员、书记员等人员的回避

规定，法官助理的回避问题各地规定不一，如苏州市吴江区法院规定法官助理的回避参照诉讼法适用，

而有的法院要求法官助理如参与了案件的前期调查、调解、草拟法律文书等实质性工作，则需要向案件

当事人示明身份并询问是否申请回避；再以“裁判文书署名”问题为例，如内江市中级人民法院要求，

如果法官助理参与了案件实质性的审判辅助事务，则可以在裁判文书上署名，不仅给予法官助理一定的

职业荣誉感，也进一步划分了责任，而很多法院的法官助理仍无署名权。综合以上，我们可以发现，由

于法官助理地位模糊，导致法官与法官助理的职责混淆，法官助理如果一味的参照“审判人员”进行管

理，不仅损害了法官的职业尊荣感，也增加了法官助理的职业风险，随着司法体制改革的不断深入，对

法院新招录工作人员的法学素养要求不断提高，若想成为法官助理，法律职业资格证书是必备条件，有

些发达地区、省会城市的基层人民法院甚至对学历和专业进行了限制，“本硕一体”3成为了很多法院招

录司法工作人员的基准，因此，对于具有较高法学素养的审判辅助人员，他们一般会在法官的指导下从

事实质性的审判业务性工作。除此以外，我国法院“案多人少”矛盾的加深，以北京法院为例，2015 年

新受理案件的数量相较于 2014 年同比上升 29.4%，已经超过了 60 万件，以房屋买卖、物业供暖合同等

案件为主[3]，法官有限的精力需要集中在审判的核心工作上，程序性无法亲力亲为，例如，一些地区的

法院为了提高审判质效，对审判团队进行了重塑性的建设，改变了全国普适性的“1 + 1 + 1”的模式，因

地制宜，根据法院自身的问题和“土壤”建立了“1 + N + N”的模式，第一个 N 是 N 个法官助理，分别

负责送达工作、接待当事人工作、草拟法律文书等，第二个 N 是 N 个书记员，分别负责归档工作、法庭

记录工作、案卷的装订工作等，有的法院会有第三个 N，也就是 N 个人民调解员、律师、公证员等，这

种相对庞大的审判团队，法官无法事事过问，如若因为审判辅助人员的常识性错误而让法官承担责任，

略显不妥。因此，如果不落实法官助理的司法责任，不利于法官助理提高工作积极性、提高对工作的责

任感和荣誉感，更可能会降低司法工作效率、浪费司法资源、降低员额法官的工作积极性，甚至一些青

年法官为了避免工作中出现失误，一切业务性工作和事务性工作均亲力亲为，将法官助理“束之高阁”，

严重阻碍了法官助理的成长和法官后备人才库的建立。 

 

 

2《纲要》全称《人民法院第一个五年纲要(1999~2003)》。 
3文中的“本硕一体”指本科教育阶段与硕士研究生教育阶段均为法学相关专业。 
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2.2. 审判辅助人员内部责任混同 

推进法院人员分类管理是司法体制改革的重要内容，按照司法体制改革的设计，法院人员分为员额

法官、审判辅助人员和司法行政人员。目前各级人民法院中，审判辅助人员来源相对复杂，法官助理的

来源一般有四个，分别是未入额的法官转任为法官助理、书记员转任为法官助理、通过公务员考试招录

的法官助理以及聘用制法官助理，我们可以看到，法官助理的任职门槛相对较高，虽然《意见》4要求明

确各类司法工作人员的工作职责，但是目前法官助理和书记员的职责尚未明晰，很多基层法院为了解决

“案多人少”的矛盾、满足构建新型审判团队的需要，不明确区分法官助理和书记员的职责，甚至法官

助理身兼二职，承担着大量的业务性辅助工作同时也承担程序性工作，一旦工作出现失误且造成严重损

失，就要追究法官助理的责任，即使法官助理与书记员各司其职，但是在没有出台责任清单的情况下，

仍然会产生不合理追责的乱象，不管责任过重或过轻均不符合司法体制改革的精神，也不符合人权保障

的法律基本原则。法院的警务人员以统一公务员考试招录的司法警察和警务辅助人员为构成主体，这种

警务人员的职责不清在法院的执行部门表现的尤为明显，随着全国“解决执行难”工作的推进，各地法

院为了提高案件执结率，纷纷加强了执行部门的警务化建设，法院大量的警务人员被调入了执行部门工

作，建立了“法官 + 助理 + 书记员 + 司法警察”的办案模式，在很多法院的实践中，应当是以执行法

官为中心的办案团队，警务人员成为了办案主力，为案件的顺利执结做了大量的工作，但是在法官员额

制的背景下，案件执行的结果、程序上出现的问题均要由法官承担主要责任，目前我国相继出台与执行

相关的多部法律法规，对于在办理执行案件中的查封财产、暂缓执行措施、期限等程序性问题作出了详

细的规定，办案过程越来越公开、透明，对执行人员的规范化执法程度要求越来越高，而法院的警务人

员是否能够“吃透”这些法律条款、是否能将这些法律条款运用自如、是否能够有机会参加与执行规范

化相关的培训，值得商榷，一旦在执行过程中出现执行人员违反法定程序、未尽到注意义务、未履行法

定职责、对当事人提供的财产线索未依法查明、对财产未及时采取续封措施等，可能会导致被执行人转

移财产、造成申请执行人的财产损失，最终会追究执行法官的主要责任。 

2.3. 部门之间、部门内部职责分配不清 

自从 2015 年《关于人民法院推行立案登记制改革的意见》颁布施行以后，我国公民的诉讼权利得到

了保证，极大的保护了公民的合法权益。但是，与此同时，也给我国各级法院带来了巨大的挑战，面临

着如潮水般涌入的案件，各地法院迎难而上，为了解决眼前的难题“各显神通”，即使采用了多元化纠

纷解决机制、引入人民调解员、建立智慧法院、诉前调解制度等手段，“案多人少”的矛盾仍然突出，

但是，通过对全国部分法院进行了解后发现，虽然很多法院收案率一直在高位运行中，但是很多法院的

在编干警和聘用制人员的人数并不少，如果合理利用目前的人力资源、充分调动工作积极性足以应付目

前大量的案件，事实却相反，究其原因，与部门之间和部门内部的职责混同有关。以民事审判为例，普

通基层人民法院的民事审判法庭分为一庭、二庭和三庭，案件量较大的法院会设立四庭，哪个法庭负责

选民资格案件、宣告失踪案件、宣告死亡案件、确认调解协议等特别程序案件，哪个法庭负责适用简易

程序、小额诉讼程序审理的案件在很多基层法院没有明确规定，这些问题在司法实践中与建设专业化审

判团队的发展方向背道而驰。部门内部的职责分配不清，也极容易引发案件分配的不公，虽然各地法院

正在积极推进分案制度改革、建立随机分案制度，但是，现实中却存在着缺乏对法官个性差异化的关注、

分案方式过于机械化、分案系统智能化程度不高、“二次分案”等问题，以多元化纠纷解决机制为例，

哪类属于应当经过社会化调解程序的案件，哪类应当进入速裁程序的案件，哪类属于直接进入普通程序

 

 

4《意见》全称为《最高人民法院关于进一步全面落实司法责任制的实施意见》。 
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审理的案件，不同的法院有不同的规定和运行模式，这种缺乏统一标准的分案模式，不仅会造成部门之

间、部门内部的工作推诿、效率低下，浪费司法资源，甚至会侵犯当事人的合法诉权、阻碍当事人行使

合法的救济手段。 

3. 以完善司法责任边界推动司法体制改革向纵深发展 

司法责任划分不清成为司法体制改革向前推进和发展的桎梏，不利于中国特色社会主义法治体系的

建设与完善，因此，及时明确员额法官和审判辅助人员的具体职责的边界、建立合理的案件分配制度、

合理的责任追究制度、完善职责清单制度，是推动司法体制改革各项措施严格落实、推动国家治理体系

和治理能力现代化的有效手段。 

3.1. 以法院人员分类管理为基础完善责任清单制度 

推进法院人员分类管理改革是司法体制改革的需要，也是服务以审判为中心制度改革的需要，构建

科学化、合理化的法院用人制度，让各类人员各司其职，专业的人做专业的事，突出司法规律和审判工

作的特点，最大限度的发挥各类人员的潜力。目前，全国各级人民法院的人员分类管理制度已经基本落

实到位，大部分的员额法官和审判辅助人员已经充实到审判、执行的办案一线，但是在人员分类的同时，

职能和责任的分离未能同步推进。首先，在 2015 年颁布的《若干意见》5 中，对于法官助理和书记员的

职责规定不清，均以兜底性条款作为结尾，给工作分配留下了自由发挥的空间；其次，没有明确法庭应

当设有法官助理的专属席位，庭审作为查明法律事实、证据认证质证、归纳双方争议焦点、固定权利请

求、分析双方辩论意见的重要环节，按照《若干意见》6的要求，法官助理需要在法官的指导下草拟裁判

文书，按照演绎推理中三段论的推理判断模式，如果由没有参与证据质证、法庭辩论等环节的法官助理

撰写裁判文书，会遗漏关键的案件事实，导致庭审过程流于形式，违背了法官亲历性的原则[4]。 

3.1.1. 明确法官助理的法律地位和职责范围 
虽然法官助理在我国属于新生事物，但是很多其他国家法官助理一职早已司空见惯，对于法官助理

的定位和职责划分，可以参考、借鉴其他国家的做法。美国的法官助理制度始于 1882 年，法官助理的来

源由优秀的法学院校毕业生逐渐转变为有法律实务工作经验的律师，法官助理的职业也由以往临时性的

“跳板”发展为可以终身从事的工作，美国的法律并没有明确规定法官助理的职责，他们主要是对法官

负责，听从法官的安排，一般会负责法律法规的调研、准备法官备忘录、对判决意见进行起草、校对、

发表自己对案件的意见以及一些事务性的工作，这样不仅提高了法官的工作效率，也极大的丰富了律师

的职业经历和法学院毕业生的简历[5]；德国与美国不同，它设立了法官和法务官，德国法务官的职责和

法律地位与我国的法官助理大体相似，但是德国通过《法务官法》明确赋予了法务官较大的权限范围，

通过宪法明确了法务官独立于法官而存在，可以负责一个完整的非讼程序；日本的司法辅助人员具有独

立行使事务性事项的权限，对于部分案件的实质性事项也具有独立的判断权[6]。因此，纵观其他国家的

法官助理制度，我国可以将符合我国国情的制度移植到我国的法律制度中并进行本土化的修改。首先，

法官助理应当接触到案件审判的核心事务，并针对案件发表自己的意见和看法，为法官进行相关法律法

规的检索，通过提高自己的案件分析能力、法条检索能力、法律运用能力和法律文书的撰写能力为自己

进入员额做充足的准备；其次，法官与法官助理以师徒关系为宜，可以参考德国的模式，通过法律确立

法官助理的独立地位，使法官与法官助理既相互制约又相互扶持，法官为法官助理传授司法实务工作经

验，法官助理成为法官的优秀助手；最后，参考日本的相关规定，可以赋予法官助理一定的权限，赋予

 

 

5《若干意见》全称为《关于完善人民法院司法责任制的若干意见》。 
6《若干意见》全称为《关于完善人民法院司法责任制的若干意见》。 

https://doi.org/10.12677/ass.2021.1012461


魏小来 

 

 

DOI: 10.12677/ass.2021.1012461 3374 社会科学前沿 
 

法官助理在一些事务性的工作中独立签发法律文书的权力以及对简单案件事实的独立判断的权力，这样

可以明确责任的承担主体，使法官不必为事务性工作担忧和分散精力，也可以倒逼法官助理不断学习新

的知识，为法官助理在未来进入员额后对案件终身负责做好充分的心理准备，例如，我国多元化纠纷解

决机制中的诉前调解制度，身在法院诉讼服务中心的法官助理往往最先接触到案件当事人，他们对于一

些矛盾不深、争议不大的案件会在进入审理程序前进行调解，如果调解成功由法院出具民事调解书，参

考日本的法律，我们可以考虑赋予法官助理一定的独立签发民事调解书的权力，这样既满足了审理案件

亲历性的要求，又提高了司法工作效率，使法官助理主动融入多元化纠纷解决机制的发展趋势中。 

3.1.2. 完善审判辅助人员责任清单制度 
我国审判辅助人员的责任清单尚未建立，随着我国多元化纠纷解决机制在全国各级法院的逐步建立，

审判辅助人员发挥的作用将越来越大。首先，审判辅助人员的责任清单要符合司法体制改革的精神，符

合法官精英化的原则，需要依据地位、案件中作用的大小、享受的待遇以及职业行为伦理来综合判断；

其次，目前以纠纷一站式解决机制、诉前调解、社会联动式纠纷解决机制等为主的多元化纠纷解决机制

正逐步向全国推广，线上咨询、在线调解、在线确认等高效便民措施也逐步完善，审判辅助人员的职责

和角色越来越多，纠纷解决的第一站往往是审判辅助人员的“主战场”，审判辅助人员对当事人的引导、

释法说理、调解的结果往往会对案件未来的走向甚至是当事人的合法权益产生深远的影响，如若审判辅

助人员缺乏责任感，引发不良社会事件，会严重损害司法权威，因此，在多元化纠纷解决机制的背景下，

很多审判辅助人员被赋予“调解员”、“咨询员”等新角色，审判辅助人员要迅速适应并充分了解“角

色”定位，如果因故意或者重大过失没有正确的履行职责，给当事人的合法权益造成较大损失，则可以

追究审判辅助人员的法律责任；最后，各地法院在探索“简案快审”、“繁简分流”的过程中，成立了

“速裁”、“速执”等专业化团队，以“速裁团队”为例，它的团队结构以“法官 + N 个助理 + N 个书

记员”为主流，每个助理分别负责审查诉讼材料、接待当事人、送达法律文书、草拟法律文书，在这些

工作中，法官助理需要有高度的责任感，比如负责送达工作的法官助理，如果没有依照法定程序送达法

律文书、没有认真确认当事人的送达地址，则可能会侵犯当事人的诉讼权利，此时，如果一味的追究员

额法官的责任则实属不当，法官助理作为送达工作的主体，其有严格依法履行职责的义务，但是因为其

故意或者重大过失，导致没有依法送达法律文书，这种情况下，追究法官助理的主要责任和员额法官的

领导责任则更为妥当。 

3.2. 构建合理的案件分配机制 

3.2.1. 以专业化方向为案件随机分配的依据 
由于部分法院存在“二次分案”的问题，就是指立案部门以随机分案的方式将案件分往各个部门，

各个部门长再进行“二次分案”，将案件分配给各个员额法官，这种案件分配方式不仅可能会有失公平，

更不符合建立专业化审判团队的需要，因此，有条件的法院可以将此次内设机构改革作为契机，尝试探

索审判团队专业化的发展方向，审判方向设置民事、刑事、行政、执行、审判监督等大类，根据审判团

队的专业特长、人员构成、教育阶段的研究方向、审判经历等综合考虑确定审判方向，由立案部门直接

向专业化的审判团队随机分案，打破部门长的案件分配权，减少部门内部因案件分配不公而造成矛盾和

冲突，充分发挥审判团队的特长，使法官的审判能力和研究能力不断向纵深发展，对于疑难复杂案件的

审理也得心应手，极大地降低错案发生的概率。 

3.2.2. 提高立案部门的分案能力 
由于立案部门是负责接受案件、分配案件的部门，其是保证案件分配的公平性的“第一道防线”，
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如果仅通过分案采取“一刀切”式的随机分案模式略显不妥，立案部门一方面要不断提高分案系统的科

技化水平，增强其自动识别和分析功能，利用大数据，以算法、公式为核心进行更公正、更合理的案件

分配，另一方面要不断的提高立案部门工作人员的分案能力，综合考虑审判团队的专业方向、人员构成

甚至是员额法官的假期是否与审限冲突等因素进行分案[7]。 

3.3.3. 完善案件分配的监督机制 
案件分配的公平与否对审判人员的工作积极性有较大的影响，不公平分案的背后往往会映射出利益

的博弈和监管的缺失，通过完善的分案监督来打破个人利益的壁垒迫在眉睫，这也涉及到法官能否受到

公正的对待、能否享有职业的尊严。首先，应当完善内部监督制度，充分发挥法院监察部门的职责，对

案件分配进行定期检查；其次，可以建立律师、法学教师、公证员、检察部门等监督制度，引入外界监

督力量；最后，建立透明化分案机制，案件的分配进度、分配方式、分配节点、分配结果应当定期在法

院内部进行公示，并给予法院工作人员提出异议等救济权利。 
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