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摘  要 

仲裁机构作为解决双方争议，作出仲裁裁决、解决当事人之间纠纷的常设性组织起源于民间。但在目前

实践中我国仲裁机构去行政化的情况却不容乐观，即便1995年开始实施的《仲裁法》中明确规定行政机

关与仲裁机关应无隶属关系，但因种种原因，我国大部分仲裁机构仍保有浓重的行政色彩。在这样的情

形下，我国大部分仲裁机构与其本质属性相去甚远，行政化色彩过于浓重已不能完全适应现阶段市场经

济发展和国际经济交往的需要。本文将在解析仲裁机构行政化具体表现的基础上，提出去行政化的思路。 
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Abstract 
As a permanent organization to settle disputes between the parties, make arbitral awards and set-
tle disputes between the parties, arbitration institutions originated from the people. However, in 
the current practice, the situation of de-administration of arbitration institutions in China is not 
optimistic. Even though the Arbitration Law, which came into effect in 1995, clearly stipulates 
that administrative organs and arbitration institutions should not be subordinate to each other, 
most arbitration institutions in China still retain strong administrative colors for various reasons. 
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Under such circumstances, most of China’s arbitration institutions are far from their essential 
attributes, and the administrative color is too heavy, which cannot fully meet the needs of the de-
velopment of market economy and international economic exchanges at the present stage. On the 
basis of analyzing the concrete performance of administrative arbitration institutions, this paper 
puts forward some ideas of de-administration. 
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1. 引言 

仲裁与诉讼为当代社会并行的两种纠纷解决方式，他们在特定纠纷领域发挥着彼此不可替代的作用。

我国《仲裁法》第十四条规定：仲裁委员会独立于行政机关，与行政机关没有隶属关系。显然，我国政

府已认识到了过多的行政化色彩对仲裁机构的运行毫无助益，但在仲裁法施行的二十余年间，虽然一些

仲裁机构在“去行政化”的道路上已经做出了艰难的探索，然而在我国事业单位改革以及仲裁公信力有

待提高的大背景下，仲裁机构法律地位的改革仍任重道远[1]。 

2. 现实困境：我国仲裁机构的行政化现状 

2.1. 机构设置的行政化 

《仲裁法》第 15 条规定：“仲裁协会是社会团体法人。仲裁委员会是中国仲裁协会的会员。仲裁协

会的章程由全国会员大会制定。仲裁协会是仲裁委员会的自律性组织，根据章程对仲裁委员会及其组成

人员、仲裁员的违行为进行监督。”由此可见，仲裁机构的管理机关不应是各级行政机关而应该是中国

仲裁协会。但根据《仲裁法》规定，我国的仲裁机构的建立并非是建立在行会、商业协会、工会等地而

是需要与各地政府的相关组织合作共同建设，这意味着政府及相关部门有机会在仲裁的全过程介入，比

如最典型的是许多具有多年政府行政经验的工作人员会进入仲裁机构并担任要职。同时，又由于缺少组

织建构经验，许多仲裁机构在规划和实际建设过程中会僵硬地搬运政府机关的模式定编定级。不仅如此，

许多仲裁机构由政府提供办公场地，而办公经费与津贴补助都来源于政府相关部门，政府干预仲裁机构

显得有理可循。在实践过程中，除了以上表现，我们发现某些仲裁机构已异化为一种背负着特殊目的的

组织，比如化解社会群体性不满、分流上访的人数、提供更多的工作岗位等。 
而在仲裁机构的人员组织与管理方面也呈现出了一定程度的行政化倾向。仲裁机构普遍缺乏独立性，

且行政色彩过于浓重[2]，大部分的仲裁机构工作人员同时也是政府行政机构的负责人，仲裁委员会的一

些领导干部从职业上来看与法律专业毫无关系，那必然导致仲裁委员会一部分组成人员并不能真正投入

运作中去。仲裁机构本不应与政府机关相互交织，但事实上仲裁的职能来源于行政机构，仲裁机构所拥

有的独立仲裁权却以政府机关的管理权作为依靠，仲裁机构本身的权威性则需要以政府权力为依托[3]。
即便在仲裁相关法上已经明确仲裁机构与行政机构完全没有任何隶属关系，我国的仲裁机构应完全独立

于行政机构，但是在现实中情况却大相径庭。仲裁机构所拥有的独立仲裁权却以政府机关的管理权作为

依靠，仲裁机构本身的权威性则需要以政府权力为依托，在这种情况下就不能反映仲裁的公正独立的本
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质特征，这就是仲裁机构行政化最直接的表象。 

2.2. 制度推广的行政化 

我国作为一个经历封建皇权专制统治几千年的国家，人民封建思想较为根深蒂固，对于仲裁这一“舶

来品”的了解甚少，加之现代仲裁制度在我国起步落后于世界其他大国，我国仲裁制度的不完善和仲裁

人员的非专业化加深了人民对于仲裁制度所存在的疑惑和误解。如此以来，主动选择进行仲裁解决纠纷

的人并不占多数。在人民对仲裁制度一知半解、仲裁机构专业性不强的情况下，仲裁制度的传播和流行

不得不依靠行政手段的推广。 
但是作为另一种解决纠纷方式的诉讼，所需要花费的时间、精力和物力远远高于仲裁的成本，当诉

讼并不能应付铺天盖地的纠纷时，行政手段便开始干涉解决纠纷的方式，比如许多仲裁机构需要通过政

府机关下发相应文件、强制要求当事人双方走仲裁渠道，这些方式都加速了仲裁与行政机关的捆绑，愈

发难以摆脱行政化的倾向。这种做法往往被剥夺选择解决争议的当事人不能完全反映双方的真实意愿选

择仲裁的权利[4]。 

2.3. 财政与管理的行政化 

我国政府在加入 WTO 时曾许诺：仲裁的费用属于中介服务费，这样的表述方式很明显是为了迎合

国际仲裁体系的相关原则。然而在财政部下发的有关费用清单上，我们很明显可以看到仲裁的费用被定

性为“代行政府职能、具有垄断性质”的“行政事业收费”，并作为“国有资产”直接纳入收支两条线

管理。由此看来，这样的表述我国政府并没有把仲裁费用归为一个单纯的中介费，而是一种行政事业性

收费。这也就再次强化了仲裁机构本身的行政化色彩，更不用提建立《仲裁法》中明确的实行在仲裁委

员会协调下的自律管理方式。 
除了在财务管理方面的行政化倾向，我国大部分仲裁机构的财政权也并非由仲裁机构独立掌控，仲

裁机构对于自身机构的支出也没有独立的权力而是需要依附于行政机关。由此，仲裁机构对于行政机关

过分依赖，导致国内仲裁机关行政色彩更加浓重。加之，仲裁机关本身所需专业人才的学历、能力要求

比较高，相应的工资水平也比较高，大部分仲裁机构都呈现入不敷出的情形，单靠仲裁费的收入并不能

维持仲裁机构的运行，接受行政机关的补贴成为了仲裁机构的“理所应当”，仲裁机构便自然而然失去

了独立的地位，逐渐依附于行政机关而存在。 

3. 困境分析：我国仲裁机构的行政化成因 

我国仲裁机构行政化的原因由来已久且纷繁复杂，是由历史、政治、经济等多因素造成的。我国仲

裁制度本就起步较晚，当下正处于一个成长发育的转型期，而自建立以来又长期受到前苏联行政化仲裁

模式的影响。 
以下三个方面可以解释我国仲裁机构行政化倾向无法彻底根除的原因。 

3.1. 《仲裁法》对仲裁机构的定义过于模糊 

首先，我们必须承认我国颁布的《仲裁法》在改变原有行政仲裁的道路上已经做出巨大的贡献。《仲

裁法》第 8 条规定：“仲裁依法独立进行，不受行政机关、社会团体和个人的干涉。”《仲裁法》第 10
条第 1 款规定：“仲裁委员会可以在直辖市和省、自治区人民政府所在地的市设立，也可以根据需要在

其他设区的市设立，不按行政区划层层设立。”《仲裁法》第 14 条规定：“仲裁委员会独立于行政机关，

与行政机关没有隶属关系。”从上述法律规定能够窥见新颁布的《仲裁法》正在努力试图摆脱旧的管理

体制，并建立符合仲裁民间化本质的全新机制。 
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在起草《仲裁法》时，部分学者认为应当直接把仲裁机构定义为民间组织，但由于种种原因这个提

议并未实现，而是更换了一种表述方式即现行法律条文中规定的仲裁机构与行政机关没有隶属关系，仲

裁机构相互间也没有隶属关系，仲裁协会与仲裁机构也没有隶属关系。这种表述方式只能明确地告诉人

们仲裁机构不是行政机关，但并没有明确仲裁机构这一民间性的本质。在实践过程中就有一小部分人持

着既然法律条文上没有表述仲裁机构是何种性质的组织，那人们可以根据自己的需要进行随意定义[5]。 
目前，关于仲裁机构的性质定义，学界仍有许多不同争议：最为主流的观点认为仲裁机构仍应回归

民间性的本质;其次也有部分学者认为在本阶段仲裁机构作为一个行政性质的机关也无可厚非；除此之外

也有观点认为，仲裁机构的性质应与诉讼机关趋同。由此可见，《仲裁法》中关于仲裁机构性质的不明

确直接导致了仲裁机构运行过程中的混乱。 

3.2. 套用前苏联仲裁模式的影响 

在我国第一部《仲裁法》颁布之前，我国沿用的始终是来自前苏联的行政仲裁制度，其最主要的特

征是仲裁机构完全依附于政府机关，无论是仲裁机构的领导权、相关人员的任免甚至是最后的裁决结果

都需要经过政府相关部门的认可与授意。在这一行政仲裁体制的影响下，仲裁机关丧失了其民间化的属

性，仲裁机构某种程度上成为了政府机关的附庸，仲裁完全听命于政府，逐步被行政化。 
虽然我国的《仲裁法》明确了仲裁机构的性质，但是，仲裁行政化的趋向却无法迅速转变，几十年

来的行政仲裁制度对于我国仲裁体系产生了十分深远的影响。与此相反的是在 1995 年颁布《仲裁法》之

后的很长一段时间，无论是机构设置或是仲裁实践都带有着浓烈的行政化色彩。在国际关系学中，“路

径依赖”一词常被运用于阐释这种情况，即一旦某个国家选择了一种新的制度，无论这种制度带来的利

弊如何，都大概率仍然会选择这个制度，即使这个制度可能存在隐藏的问题，我们国家套用苏联行政仲

裁模式便是一种典型的“路径依赖”。另一种角度，若从文化本身而言，不同性质的文化都有着其相对

独立性，文化的传承演化不可能通过颁布一部法律而终止。因此，套用苏联的行政仲裁模式也对我国的

仲裁行政化倾向造成了不小的影响。 

3.3. 我国现行行政体制的影响 

我国法制化道路目前仍是以政府主导的“政府推进型”道路，这就意味着在法制化的道路上政府的

作用难以削减。本文并非探究“政府推进型”道路的优劣，而是这样的推进模式对仲裁去行政化进程可

能会产生消极的影响。而从经济角度来看，仲裁制度的出现最初是为了化解在商品贸易的纠纷，然而我

国实行市场经济体制的时间并不长，这使得在社会中难以孕育出良好的法律仲裁意识，配套的设施亦有

所缺位。 
即便在《仲裁法》颁布之后，只有通过政府行政手段和大力支持才能推进仲裁制度的普及。《仲裁

法》第 10 条第 2 款规定：“仲裁委员会由前款规定的市的人民政府组织有关部门和商会统一组建。”1995
年，国务院办公厅印发了《重新组建仲裁机构方案》《仲裁委员会登记暂行办法》和《仲裁委员会仲裁

收费办法》，规定仲裁委员会设立初期，其所在地的市人民政府应当参照有关事业单位的规定，解决仲

裁委员会的人员编制、经费、用房等问题。仲裁委员会的组成人员也由政府任命，大多数地方的《仲裁

委员会章程》也都规定了“仲裁委员会每届任期 3 年，新一届仲裁委员会组成人员由市人民政府聘任”

这样的内容。由此可见，仲裁委员会是由政府一手搭建的，若没有政府机关的帮助，办公用具、办公场

所和启动资金都难以落实，行政机关对于仲裁机构的设立拥有极大的话语权，这就导致了仲裁机构“行

政化”色彩浓厚，偏离了仲裁机构民间性与独立性的本质属性，也引发了仲裁机构内部治理体系混乱与

治理能力不足的问题[6]。因此，如果我们将仲裁过于行政化这一现象放置于时代大环境中，便不难理解
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根除行政化倾向并非易事。 

4. 困境消解：我国仲裁机构的去行政化路径选择 

法律、历史、政治体制等多方面合力致使我国仲裁机构行政化现象较为严重。据前文所述，政府部

门的过多协助与干预、缺乏相应的仲裁文化、套用前苏联行政仲裁模式等多方面原因深刻影响着我国仲

裁事业的发展。基于此，本文试图有针对性地提出消解行政化困境的路径方法，以期能为新时代我国仲

裁事业添砖加瓦。 

4.1. 加速中国仲裁协会的建设进程：破除机构设置的行政化 

首先，要明确的是与其他民间组织不同，中国仲裁协会是一个依法建立的组织。根据《仲裁法》第

15 条的规定，中国仲裁协会作为中国仲裁委员会的行业自律性民间组织，承担着对仲裁行业进行监督规

范的职能。由此可见，一个国家仲裁协会的高度也是衡量一国仲裁过程规范程度的一个标准。在 2022 年，

中国仲裁协会终于在民政部登记成立，标志着我国仲裁事业进入快速发展的新的历史阶段。 
事实上，在《仲裁法》出台的近二十年来，《仲裁法》理应成为实践中仲裁机构应当遵循的法则，

但事实并非如此。去年登记成立的中国仲裁协会正处于起步阶段，仲裁机构的无序设立、仲裁员的选任

机制、监督与回避机制不健全等问题仍未完全解决，因此尽快加速中国仲裁委员会的建设进程有利于加

强对仲裁行业进行监督管控、制定统一的标准、落实《仲裁法》法律条款。因此，笔者建议在这方面可

以部分借鉴美国是如何建设仲裁协会的，事实上他们的仲裁协会是由政府负责建立的，对非营利性的仲

裁委员会进行监管。但最重要的是仲裁协会只能对仲裁委员会及其组成人员、仲裁员的违纪行为进行监

督，并无其他人事、行政、财政或者仲裁业务的管理权。就像全国人大常务委员会法制工作委员会民法

室在《中华人民共和国仲裁法全书》中指出的那样，“仲裁协会与仲裁委员会之间，不是行政意义上的

领导与被领导关系”。 

4.2. 加强法律相关知识的科普工作：避免仲裁制度推广的行政化 

囿于历史原因，我国长期处于封建君主统治之下，几千年的封建专制制度致我国法律普及事业开端

较晚，人民接受法律、运用法律的意识亦有所欠缺，人民群众思想开放也只在最近的几十年了。在我国

广大地区，法律知识的普及仍是一个大的问题，更不要说仲裁知识的传播。法律意识培养是一个无法立

竿见影的过程，但这也是一项最基础的工作。在司法实践过程中，有部分人民群众正是由于不明确仲裁

的真实含义，更加无法了解到其作为一种特有机制所呈现出的优越性与先进性，这就是在生活中仲裁并

非是处理纠纷矛盾第一选择的原因。 
仲裁事业在我国属于后发事物，其优势还未被广大中国人民所完全挖掘，在新时代应当让这一还未

来广大人民群众所熟知的制度推广出去，这样才能为之后下一步的运营推广打下必要的群众基础。 

4.3. 推动税收和人事制度改革：减轻财政与管理的行政化 

倘若将仲裁机构定义为民间性、自收自支式的机构，那么，仲裁机构首先面对的便是财政问题。根

据《关于调整仲裁收费管理政策有关问题的通知》贸仲委收取的仲裁收费转为经营服务性收费，并需要

依法纳税。各地仲裁委员会收取的仲裁收费，由各省财政、价格主管部门按照收费管理权限，自行决定

是否转为经营服务性收费管理。这一条例纠正了过去将商事仲裁收费定性为行政事业性收费的做法，实

现了仲裁机构的财务自主权，保证了仲裁机构的独立性和民间性。但由于税负过重的问题，在实践中并

没有得到预期成效，大多数仲裁机构不堪重负。然而世界上其他国家的仲裁机构一般享受着免税的待遇。

因此，国家相关财政优惠政策的支持与帮助也对仲裁去行政化倾向有重要裨益。 
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仲裁机构从定义上出发并非是一个行政机构，而是一个非营利的民间组织，因此过多的行政人员参

与会让仲裁机构的民间性变味。首先，兼职行政人员的数量应该逐渐地削减，仲裁委员会的委员长应杜

绝由行政机构领导兼任。除此之外，笔者建议在人事管理上，现有的仲裁委员会能够借鉴北京仲裁委员

会的经验，实行全员聘任制。在社会上招聘人才，从秘书长到工作人员一律聘用，逐步实现人才的“能

进能出”和干部“能上能下”。一方面，仲裁机构的进人程序、聘用条件应当透明、公正，人才的选拔

必须通过公开、公平的考核程序，改变以往走行政途径的习惯。另一方面，在干部选拔任用上，实行严

格的干部竞聘制度，建立绩效考核制，实现机构内部“有能者居之”，而不是政府的指派。 

5. 总结 

仲裁制度与诉讼制度构成了当前社会两大解决纠纷的方式。在仲裁体制改革中，最大的重点和难点

是仲裁机构如何保证自身的民间性本质与去除行政化色彩。仲裁机构唯有逐步去除行政化倾向，仲裁机

构的公信力与竞争力才能得到前提保证，这也是使得仲裁机构保持公平公正的保障。 
不可否认，在实践中，我国目前仲裁机构仍然有着强烈的行政化色彩。去行政化色彩是仲裁机构改

革的主要内容。毫无疑问，国家正尝试各种途径致力于仲裁机构改革，保持仲裁机构的独立性、纯洁性

将成为改革的重头戏。 
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