
摘要

人民陪審員是中國特色司法制度的重要組

成部分，在中國大陸已有幾十年的歷史。這

是司法機關獲取人民公信力的重要途徑，同

時也是公民的重要政治權利，其基本價值就

是讓普通公民能夠有機會參與到司法審判的

過程之中，因此，人民陪審員具有非職業

化、非專業化的特徵，而不是趨同於職業法

官。長期以來，人民陪審員制度在推動司法

體制改革發揮著十分重要的作用，但仍有許

多問題亟待完善，導致人民陪審員功能的虛

化。2018年4月，《中華人民共和國人民陪審

員法》正式實施，使得人民陪審員制度日趨

成熟，在解決法院案多人少，落實司法民

主，推動司法改革等方面起到了十分重要的

作用。

關鍵字：�人民陪審員；陪審制度；司法民主；

編外法官司法改革

壹、前言

人民陪審員制度，系指國家審判機關審判

案件時遴選非職業法官作為陪審員，與職業

法官一起審判案件的一種司法制度。近年來，

中共當局1積極推動司法民主化、人民當家作

主2，而人民陪審員制度正是人民監督法院的

審判工作，確保司法公正的基本途徑，也是對

社會大眾進行法治教育、宣傳法治的重要形

式。最高人民法院也強調，實行人民陪審員制

度可以很好地實現民主價值，體現司法民主，

促進司法公正3。正是人民陪審員對法院司法

裁判工作的直接參與，體現了司法民主的價

值，同時也表明人民陪審員是實踐依法治國

的重要參與者。

2018年4月27日，中華人民共和國第13屆

全國人民代表大會常務委員會第2次會議通過

《中華人民共和國人民陪審員法》（以下簡

稱人民陪審員法），並自公佈之日起施行。

《人民陪審員法》是中國大陸第一部專門規

定人民陪審員制度的單行法律，主要體現三

個基本原則：一是人民參與司法的權利。

《人民陪審員法》規定公民有依法擔任人民

陪審員的權利和義務，有參加審判活動、獨

立發表意見、獲得履職保障等權利。二是人

民陪審員選任的廣泛性和代表性。主要體現

中國大陸人民陪審員法研究
陳銘聰＊

＊本文作者係中山大學南方學院副教授
註1：為了行文方便，若涉及政府層面的稱「中共當局」或「中共」，若涉及國家層面的稱「中國大陸」或

「中華人民共和國」，合先敘明。

註2：中共十九大報告強調，「要健全人民當家作主制度體系，發展社會主義民主政治。」

註3：蘇向東，「最高法院徐家新強調：人民陪審員制度體現司法民主」，光明網，2018年3月17日，
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http://www.china.com.cn/lianghui/news/2018-03/17/content_50718681.shtml，2020年10月1日瀏

覽。

註4：所謂「一升一降」，是指人民陪審員「年齡提升、學歷下降」，將人民陪審員的年齡由23歲提高到

28歲，學歷由大專降為高中，而且農村及貧困偏遠地區德高望重者可以不受學歷限制。

註5：「三個隨機」，是指人民陪審員選任機制，包括隨機抽取人民陪審員候選人、隨機抽取確定人民陪

審員人選、隨機抽取人民陪審員審理具體案件。

註6：周強就《中華人民共和國人民陪審員法（草案）》作說明，人民法院報，2017年12月22日。

註7：「全國人民代表大會常務委員會關於完善人民陪審員制度的決定」，中國人大網，

http://www.npc.gov.cn/wxzl/gongbao/2004-10/20/content_5334604.htm，2020年10月1日瀏覽。

不過，2018年4月27日，第13屆全國人大常委會第2次會議表決通過《中華人民共和國人民陪審員

法》，自公佈之日起施行。《全國人民代表大會常務委員會關於完善人民陪審員制度的決定》同時

廢止。

註8：《法院組織法》第8條：「人民法院審判第一審案件，實行人民陪審員制度，但是簡單的民事案件、

輕微的刑事案件和法律另有規定的案件除外。」

註9：《民事訴訟法》第39條：「人民法院審理第一審民事案件，由審判員、陪審員共同組成合議庭或者

由審判員組成合議庭。合議庭的成員人數，必須是單數。」

註10：《刑事訴訟法》第13條：「人民法院審判案件，依照本法實行人民陪審員陪審的制度。」

註11：《行政訴訟法》第68條：「人民法院審理行政案件，由審判員組成合議庭，或者由審判員、陪審員

組成合議庭。合議庭的成員，應當是三人以上的單數。」

註12：劉建國，〈善用編外法官—山東省濟南市長清區人民法院人民陪審工作的多維度審視〉，《中國

審判》，2015年第19期，第74頁。

在《人民陪審員法》中「一升一降」4和「三

個隨機」5的立法精神，其目的就是要讓更多

的人民可以直接參與到司法活動中。同時，

考慮到部分地區在選任人民陪審員的困難，

仍然保留個人申請和組織推薦產生人民陪審

員的方式。三是人民陪審員的陪審作用。為

了避免「陪而不審、審而不議」的現象，

《人民陪審員法》合理界定人民陪審員陪審

範圍，妥善區分事實審和法律審，同時加大

審判長對人民陪審員的指引、提示力度，使

人民陪審員更能妥善的履行職責6。

貳、人民陪審員制度改革的回顧

一、法律體系

中共建國之後，就制定不少法律關於人民

陪審員的規定，例如1951年的《人民法院暫

行組織條例》，1954年的《憲法》和《法院

組織法》，1975年和1978年的《憲法》，

1983年的《人民法院組織法》，1989年的

《行政訴訟法》，1991年的《民事訴訟法》、

1996年的《刑事訴訟法》皆有關於人民陪審

制度的規定。不過，真正將人民陪審員制度加

以體系化的是在2004年8月28日第10屆全國人

民代表大會常務委員會第11次會議通過《關

於完善人民陪審員制度的決定》（以下簡稱

《決定》）7。至此，中國大陸人民陪審員制

度的建構，即以此《決定》為核心，包括《法

院組織法》8、《民事訴訟法》9、《刑事訴訟

法》10、《行政訴訟法》11等法律規定，以及

相關司法解釋所構成的法律體系。

自《決定》實施以來，人民陪審員作為

「編外法官」12的身份，在實現司法公正、

推動司法公開、提升司法公信、加強司法監
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註13：王俏，「推進司法民主、促進司法公正—人民陪審員制度改革綜述」，人民法院報，2019年3月8日。

註14：周秀峰，「“陪而不審”與“審而不議”之解決路徑」，江蘇法制報，2012年4月5日。

註15：羅書臻，「提升人民陪審員制度公信度保障人民群眾有序參與司法」，人民法院報，2015年4月27

日，1版。

註16：王逸吟，「最高法：探索人民陪審員只參與審理事實認定問題」，光明日 ，2015年4月26日。

http://www.xinhuanet.com/politics/2015-04/26/c_127733659.htm，2020年10月1日瀏覽。

註17：「《決定》：完善人民陪審員制」，中國網，2014年10月28日，

http://news.china.com.cn/politics/2014-10/28/content_33897396.htm，2020年10月1日瀏覽。

註18：「中央全面深化改革領導小組第11次會議」，2015年4月1日，新華網，

http://www.xinhuanet.com/politics/2015-04/01/c_1114842146.htm，2020年10月1日瀏覽。

註19：對《關於授權在部分地區開展人民陪審員制度改革試點工作的決定（草案）》的說明，人民網，

2015年4月21日，

http://www.npc.gov.cn/wxzl/gongbao/2015-07/06/content_1942854.htm，2020年10月1日流覽。

註20：最高法院、司法部關於印發《人民陪審員制度改革試點方案》的通知，2015年6月12日，河南省高

級人民法院政務網站，

http://www.hncourt.gov.cn/public/detail.php?id=156450，2020年10月1日瀏覽。

註21：《人民陪審員制度改革試點工作實施辦法》印發(全文)，中國新聞網，2015年5月21日，

http://www.chinanews.com/gn/2015/05-21/7293027.shtml，2020年10月1日瀏覽。

註22：規範性文件，是指除政府規章外，行政機關及法律、法規授權的具有管理公共事務職能的組織，在

法定職權範圍內依照法定程式制定並公開發佈的針對不特定的多數人和特定事項，涉及或者影響

督等方面發揮著重要作用13，但仍存在一些

需要改進的地方，例如人民陪審員的廣泛性

和代表性不足，「陪而不審、審而不議」14

的現象仍然存在，以及管理機制不健全和保

障機制不完善等。因此，中共18屆三中全會

決定指出，要廣泛實行人民陪審員制度，拓

寬人民群眾有序參與司法的管道15。中共18

屆四中全會決定進一步指出，完善人民陪審

員制度，保障公民陪審權利，擴大參審範

圍，完善隨機抽選方式，提高人民陪審制度

公信度；逐步實行人民陪審員不再審理法律

適用問題，只參與審理事實認定問題16。這

些都為人民陪審員制度的改革，提出改革方

向和明確要求17。

二、改革試點

2015年4月4日，中央全面深化改革領導小

組第11次會議，審議通過《人民陪審員制度

改革試點方案》（以下簡稱《試點方案》）

18。2015年4月21日，12屆全國人大常委會第

14次會議通過《關於授權在部分地區開展人

民陪審員制度改革試點工作的決定》（以下

簡稱《授權決定》），授權在10個省級行政

區選擇50個法院開展為期兩年的試點19。

2015年4月24日，最高人民法院、司法部關於

印發《人民陪審員制度改革試點方案》的通

知20。2015年5月20日，最高人民法院和司法

部聯合發佈《人民陪審員制度改革試點工作

實施辦法》（以下簡稱《試點辦法》）21，分

別在北京、河北、黑龍江、江蘇、福建、山

東、河南、廣西、重慶、陝西等10個省級行

政區中的50個試點法院，開展人民陪審員制

度的改革試點。另外，還發佈《關於進一步

加強和改進人民陪審員制度改革試點工作的

通知》《人民陪審員宣誓規定（試行）》等

規範性文件22，指導試點法院落實《試點方
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公民、法人或者其他組織權利義務，在本行政區域或其管理範圍內具有普遍約束力，在一定時間內

相對穩定、能夠反復適用的行政措施、決定、命令等行政規範檔的總稱。孫海濤、張志祥，〈行政

規範性檔司法審查的適應性變革〉，《行政與法》，2020年第1期，第33-42頁。

註23：「最高人民法院關於人民陪審員制度改革試點情況的報告」，中國人大網，2018年4月25日，

http://www.npc.gov.cn/npc/c30834/201804/a2e1fe420e24495a8caf393f09a1a898.shtml，2020

年10月1日瀏覽。

註24：荊龍，「周強就《人民陪審員法（草案）》作說明」，人民法院新聞傳媒總社，2017年12月22日，

http://courtapp.chinacourt.org/fuwu-xiangqing-75072.html，2020年10月1日瀏覽。

註25：「全國人民代表大會憲法和法律委員會關於《人民陪審員法（草案）》審議結果的報告」，2018年

4月27日，中國人大網，

案》和《授權決定》，加強對試點工作的組

織協調、監督指導和政策研究。

截至2018年4月，50個試點法院的人民陪

審員總數達到13,740人，比改革前增加9,220

人。其中，基層群眾7,953人，占57.88%；高

中學歷4,894人，占35.62%，高中以下學歷

653人，占4.75%。另外，試點法院合理確定

陪審範圍，設置陪審案件數上限，嘗試適用

大合議庭審理模式，探索事實審與法律審相

分離，細化陪審工作流程，從原來的注重陪

審案件的「數量」「陪審率」逐漸向「陪審

品質」轉變。自改革以來，人民陪審員總共

陪審刑事案件30,659件，民事案件178,749

件，行政案件11,846件，占一審程序案件的

77.4%23。2018年8月，司法部、最高人民法

院及公安部聯合印發《人民陪審員選任辦

法》，進一步細化了人民陪審員的選任原

則、機構、條件、程序等內容，也進一步明

確人民陪審員的選任工作由司法行政機關負

責並具體實施，法院及公安機關配合的工作

機制。

在這段期間，試點法院積極擴大選任範

圍、完善陪審機制、合理區分事實審和法律

審、健全保障機制。在試點過程中，有不少

人大代表、政協委員、專家學者提出，人民

陪審員制度是中國社會主義民主政治的重要

組成部分，建議在《憲法》中增加人民陪審

員制度的相關規定，並在總結改革試點經驗

的基礎上，制定專門的人民陪審員法24。在

經過兩年多的試點，各地試點法院已經探索

出許多可複製、可推廣的經驗做法，其中所

涉重點和難點問題也基本形成共識，立法條

件已經具備。

三、立法過程

2017年12月25日，12屆全國人大常委會第

31次會議對《人民陪審員法》進行了初次審

議。會議結束後，法制工作委員會將本法印

發各省、自治區、直轄市和部分較大的市人

大常委會、中央有關部門及部分高等院校、

研究機構、基層立法聯繫點徵求意見，並在

中國人大網公佈《人民陪審員法》全文，並

向社會大眾徵求意見。2018年4月8日，憲法

和法律委員會召開會議，根據各方面意見，

對本法進行逐條審議。2018年4月17日，憲

法和法律委員會再次進行審議，報告指出：

為體現中共中央關於司法體制改革的有關精

神，有利於人民參與司法活動，制定人民陪

審員法是必要的；另外，《人民陪審員法》

經過審議修改，已經比較成熟25。2018年4月
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http://www.npc.gov.cn/npc/lfzt/rlyw/2018-04/27/content_2054205.htm，2020年10月1日瀏覽。

註26：《人民陪審員法》第5條：公民擔任人民陪審員，應當具備下列條件：（一）擁護中華人民共和國

憲法；（二）年滿二十八周歲；（三）遵紀守法、品行良好、公道正派；（四）具有正常履行職責

的身體條件。擔任人民陪審員，一般應當具有高中以上文化程度。

註27：《人民陪審員法》第11條：「因審判活動需要，可以通過個人申請和所在單位、戶籍所在地或者經

常居住地的基層群眾性自治組織、人民團體推薦的方式產生人民陪審員候選人，經司法行政機關會

同基層人民法院、公安機關進行資格審查，確定人民陪審員人選，由基層人民法院院長提請同級人

民代表大會常務委員會任命。依照前款規定產生的人民陪審員，不得超過人民陪審員名額數的五分

之一。」

註28：《人民陪審員法》第10條：「司法行政機關會同基層人民法院，從通過資格審查的人民陪審員候選

人名單中隨機抽選確定人民陪審員人選，由基層人民法院院長提請同級人民代表大會常務委員會

任命。」

註29：《人民陪審員法》第9條：「司法行政機關會同基層人民法院、公安機關，從轄區內的常住居民名

27日下午，13屆全國人大常委會第2次會議表

決通過《人民陪審員法》，至此完成人民陪

審員制度的立法，而2004年的《關於完善人

民陪審員制度的決定》同時廢止。2019年2月

18日，《最高人民法院關於適用〈中華人民

共和國人民陪審員法〉若干問題的解釋》已

於最高人民法院審判委員會第1761次會議通

過公佈，自2019年5月1日起施行。從2004年

《關於完善人民陪審員制度的決定》的實

施，再到2018年《人民陪審員法》（以下簡

稱本法）的制定，已經歷經14年整。

參、人民陪審員法的主要內容

一、在選任方面

一是放寬選任人選。本法對人民陪審員的

任職條件進行了「一升一降」的修改，具體

表現為「提升年齡、降低學歷」，這主要是

因為法官員額制改革後，實踐中擔任員額法

官的年齡一般需要28周歲以上，因此，人民

陪審員的年齡由此前的23周歲升到28周歲。

另外，將學歷要求從原有的大專以上降低到

一般具有高中以上文化程度，就是要讓更大

範圍的人民有機會選任人民陪審員26。

二是改革選任方式。《試點方案》和《試點

辦法》要求陪審員全部隨機抽選產生，這在

實踐中產生不少爭議。部分全國人大代表和

不少地方法院都主張保留個人申請和組織推

薦方式，因此，若因審判活動需要，可以通過

個人申請和所在單位、戶籍所在地或者經常

居住地的基層群眾性自治組織、人民團體推

薦的方式產生人民陪審員候選人，經司法行

政機關會同基層人民法院、公安機關進行資

格審查，確定人選，並由基層人民法院院長提

請同級人民代表大會常務委員會任命27。另

外，從通過資格審查的候選人名單中隨機抽

選人民陪審員，不再從選民名單中隨機抽選

產生28。

三是明確隨機抽選來源。陪審員應當是隨

機抽選產生的前提下，因審判活動需要，從

轄區內的常住居民名單中隨機抽選擬任命人

民陪審員數五倍以上的人員作為人民陪審員

候選人，對人民陪審員候選人進行資格審

查，徵求候選人意見29。另外，法院可以根
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單中隨機抽選擬任命人民陪審員數五倍以上的人員作為人民陪審員候選人，對人民陪審員候選人進

行資格審查，徵求候選人意見。」

註30：最高人民法院關於適用《中華人民共和國人民陪審員法》若干問題的解釋第3條第2項。

註31：《人民陪審員法》第6條：「下列人員不能擔任人民陪審員：（一）人民代表大會常務委員會的組

成人員，監察委員會、人民法院、人民檢察院、公安機關、國家安全機關、司法行政機關的工作人

員；（二）律師、公證員、仲裁員、基層法律服務工作者；（三）其他因職務原因不適宜擔任人民

陪審員的人員。」

註32：《人民陪審員法》第7條：「有下列情形之一的，不得擔任人民陪審員：（一）受過刑事處罰的；（二）

被開除公職的；（三）被吊銷律師、公證員執業證書的；（四）被納入失信被執行人名單的；（五）因

受懲戒被免除人民陪審員職務的；（六）其他有嚴重違法違紀行為，可能影響司法公信的。」

註33：《人民陪審員法》第2條：「公民有依法擔任人民陪審員的權利和義務。人民陪審員依照本法產

生，依法參加人民法院的審判活動，除法律另有規定外，同法官有同等權利。」

註34《人民陪審員法》第3條：「人民陪審員依法享有參加審判活動、獨立發表意見、獲得履職保障等權

利。人民陪審員應當忠實履行審判職責，保守審判秘密，注重司法禮儀，維護司法形象。」

註35：最高人民法院關於適用《中華人民共和國人民陪審員法》若干問題的解釋第11條。

註36：人民陪審員法明確：人民陪審員與法官有同等權利，人民網，2018年4月30日，

https://www.sohu.com/a/229954573_119038，2020年10月1日瀏覽。

據案件審判需要，從人民陪審員名單中隨機

抽取一定數量的候補人民陪審員，並確定遞

補順序，一併告知當事人。30

四是不能擔任的情形。本法明確排除哪些

人不能擔任人民陪審員，分別是：1.人民代

表大會常務委員會的組成人員，監察委員

會、人民法院、人民檢察院、公安機關、國

家安全機關、司法行政機關的工作人員；

2.律師、公證員、仲裁員、基層法律服務工

作者；3.其他因職務原因不適宜擔任人民陪

審員的人員31。以及人民有下列情形之一

的，不得擔任人民陪審員，分別是：1.受過

刑事處罰的；2.被開除公職的；3.被吊銷律

師、公證員執業證書的；4.被納入失信被執

行人名單的；5.因受懲戒被免除人民陪審員

職務的；6.其他有嚴重違法違紀行為，可能

影響司法公信的32。

二、在權利義務方面

公民有依法擔任人民陪審員的權利和義

務。人民陪審員除法律另有規定外，同法官

有同等權利33。人民陪審員依法享有參加審判

活動、獨立發表意見、獲得履職保障等權利。

人民陪審員應當忠實履行審判職責，保守審

判秘密，注重司法禮儀，維護司法形象34。現

行的《人民法院組織法》、《刑事訴訟法》、

《民事訴訟法》以及2004年《全國人民代表

大會常務委員會關於完善人民陪審員制度的

決定》都有類似規定。但是，如何理解「同法

官有同等權利」，例如人民陪審員和法官共

同參加法庭審理，可以向當事人或其他訴訟

參與人發問，審判長應當提示人民陪審員圍

繞案件爭議焦點進行發問35。在合議時發表意

見，表決時候一人一票，共同形成裁判結果

等等，這些權利都是一致的。人民陪審員在

某種意義上是「不穿法袍的法官」36，這也是

人民陪審員在中國大陸又稱為「編外法官」

的理由。當然，人民陪審員行使權利與法官

也有所區別，表現在參加7人合議庭審判案件

時，對法律適用不參加表決等。
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註37：《人民陪審員法》第14條：人民陪審員和法官組成合議庭審判案件，由法官擔任審判長，可以組成

三人合議庭，也可以由法官三人與人民陪審員四人組成七人合議庭。

註38：《人民陪審員法》第16條：「人民法院審判下列第一審案件，由人民陪審員和法官組成七人合議庭

進行：（一）可能判處十年以上有期徒刑、無期徒刑、死刑，社會影響重大的刑事案件；（二）根

據民事訴訟法、行政訴訟法提起的公益訴訟案件；（三）涉及徵地拆遷、生態環境保護、食品藥品

安全，社會影響重大的案件；（四）其他社會影響重大的案件。」

註39：《人民陪審員法》第21條：「人民陪審員參加三人合議庭審判案件，對事實認定、法律適用，獨立

發表意見，行使表決權。」

註40：《人民陪審員法》第22條：「人民陪審員參加七人合議庭審判案件，對事實認定，獨立發表意見，

並與法官共同表決；對法律適用，可以發表意見，但不參加表決。」

註41：最高人民法院關於適用《中華人民共和國人民陪審員法》若干問題的解釋第13條第1項。

註42：最高人民法院關於適用《中華人民共和國人民陪審員法》若干問題的解釋第9條。

註43：最高人民法院關於適用《中華人民共和國人民陪審員法》若干問題的解釋第13條第2項。

三、在組成模式方面

人民陪審員參加的合議庭採用兩種模式：

一是3人合議庭，二是7人合議庭37。之所以

沒有選擇5人或9人及以上的合議庭組成模

式，主要是考慮到在區分事實審和法律審的

前提下，採用5人合議庭，法官人數至少要保

證3人，人民陪審員則僅有2人，在合議庭內

人數較少，難以發揮有效、實質陪審的應有

作用。至於採用7人合議庭的理由，一方面是

7人合議庭已能滿足審理重大案件的需要，法

庭設施也不需要大規模改造；另一方面，7人

合議庭中人民陪審員4人和法官3人，數量配

比相對平衡，如果合議庭人數為9人及以上，

既會加劇人民法院「案多人少」的工作負

擔，加大司法成本，又會影響審判活動的效

率。另外，《刑事訴訟法》第178條規定，高

級法院、最高人民法院審理一審案件可以由

審判員和人民陪審員3人至7人組成合議庭，

也是設置7人合議庭的參考依據38。

在3人合議庭中，不區分事實審與法律審，

人民陪審員與法官有同等權利；人民陪審員

參加3人合議庭審判案件，對事實認定、法律

適用，獨立發表意見，行使表決權39。

在7人合議庭中，主要是針對第16條規定中

對一些社會影響重大的案件，由3名法官和4

名人民陪審員組成7人合議庭，人民陪審員在

法官的指引下只參與審理事實認定問題，不

審理法律適用問題40。7人合議庭評議時，審

判長應當歸納和介紹需要通過評議討論決定

的案件事實認定問題，並列出案件事實問題

清單41，根據案件具體情況，區分事實認定問

題與法律適用問題，對爭議事實問題逐項列

舉，供人民陪審員在庭審時參考。事實認定

問題和法律適用問題難以區分的，視為事實

認定問題42。人民陪審員參加7人合議庭審判

案件，對事實認定，獨立發表意見，並與法

官共同表決；對法律適用，可以發表意見，但

不參加表決。人民陪審員全程參加合議庭評

議，對於事實認定問題，由人民陪審員和法

官在共同評議的基礎上進行表決。對於法律

適用問題，人民陪審員不參加表決，但可以

發表意見，並記錄在卷43。

因此，本法第21條、第22條對3人合議庭與

7人合議庭的評議規則分別作出規定，這有利
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註44：全國人民代表大會憲法和法律委員會是全國人民代表大會的專門委員會之一，於1983年6月設立。

2018年3月11日，第13屆全國人民代表大會第1次會議通過《中華人民共和國憲法修正案》，將

「全國人大法律委員會」更名為「全國人大憲法和法律委員會」。

註45：傅德慧、石慧，「《中華人民共和國人民陪審員法》今起施行，對審判工作將有重大影響」，中國

人大網，2018年4月28日，

https://www.sohu.com/a/229793825_355187，2020年10月1日瀏覽。

註46：最高人民法院關於適用〈中華人民共和國人民陪審員法〉若干問題的解釋第5條。

註47：最高人民法院關於適用〈中華人民共和國人民陪審員法〉若干問題的解釋第1條。

於充分發揮人民陪審員瞭解社情民意的優

勢，提高裁判的社會認可度。

四、審理範圍方面

如何合理界定人民陪審員陪審案件的範

圍，既要讓陪審制度在國家治理和司法體系

中發揮應有作用，又要解決實踐中長期存在

的「陪而不審、審而不議」等問題。本法第

15條和第16條規定人民陪審員陪審案件的範

圍。全國人民代表大會憲法和法律委員會研

究44，建議對本法作以下修改：一是在人民陪

審員陪審案件中增加「案情複雜，需要由人

民陪審員參加審判的」；二是將「可能判處十

年以上有期徒刑、無期徒刑」修改為「可能判

處十年以上有期徒刑、無期徒刑、死刑」，並

增加「其他社會影響重大的案件」45。

本法第15條為一般規定，即涉及群體利

益、公共利益、人民群眾廣泛關注的以及其他

社會影響較大的第一審刑事、民事、行政案

件，均可以適用陪審制，但是法律規定由法官

獨任審理或者由法官組成合議庭審理的除

外，這是對2004年《決定》第2條（一）「社

會影響較大的刑事、民事、行政案件」的具體

化。另外，第16條進一步明確7人合議庭的案

件陪審範圍，並作了類型化處理，第一類是社

會影響重大的可能判處十年以上有期徒刑、

無期徒刑的刑事案件；第二類是行政訴訟法

和民事訴訟法規定的公益訴訟案件；第三類

是其他涉及征地拆遷、環境保護、食品藥品

安全等社會公共利益的重大案件。

另外，關於人民陪審員不得審理的案件，

《人民陪審員法》並未規定，僅在第15、16

條規定，那些案件必須由人民陪審員參與審

理，至於不得參與的案件，並未規定。所

幸，《最高人民法院關於適用〈中華人民共

和國人民陪審員法〉若干問題的解釋》對此

問題加以補充，針對依照民事訴訟法適用特

別程序、如督促程序、公示催告程序審理的

案件；申請承認外國法院離婚判決的案件；

裁定不予受理或者不需要開庭審理的案件，

人民陪審員不參加審理46。

五、在法院告知方面

在法院告知方面，本法對此問題並未規

定，《最高人民法院關於適用〈中華人民共

和國人民陪審員法〉若干問題的解釋》對此

則詳細規定，並區分當事人和人民陪審員。

在告知當事人方面，根據本法第15條、第16

條的規定，人民法院決定由人民陪審員和法

官組成合議庭審判的，合議庭成員確定後，

應當及時告知當事人47。對於本法第15條、

第16條規定之外的第一審普通程序案件，人
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註48：最高人民法院關於適用〈中華人民共和國人民陪審員法〉若干問題的解釋第2條。

註49：最高人民法院關於適用〈中華人民共和國人民陪審員法〉若干問題的解釋第3條。

註50：最高人民法院關於適用〈中華人民共和國人民陪審員法〉若干問題的解釋第4條。

註51：《人民陪審員法》第29條第1項：「人民陪審員參加審判活動期間，所在單位不得克扣或者變相克

扣其工資、獎金及其他福利待遇。」

註52：《人民陪審員法》第29條第2項：「人民陪審員所在單位違反前款規定的，基層人民法院應當及時

向人民陪審員所在單位或者所在單位的主管部門、上級部門提出糾正意見。」

註53：《人民陪審員法》第30條：「人民陪審員參加審判活動期間，由人民法院依照有關規定按實際工作

日給予補助。人民陪審員因參加審判活動而支出的交通、就餐等費用，由人民法院依照有關規定給

予補助。」

民法院應當告知刑事案件被告人、民事案件

原告和被告、行政案件原告，在收到通知5日

內有權申請由人民陪審員參加合議庭審判案

件。人民法院接到當事人在規定期限內提交

的申請後，經審查決定由人民陪審員和法官

組成合議庭審判的，合議庭成員確定後，應

當及時告知當事人48。

在告知人民陪審員方面，人民法院應當在

開庭7日前從人民陪審員名單中選取人民陪審

員。具體作法是人民法院可以根據案件審判

需要，從人民陪審員名單中隨機抽取一定數

量的候補人民陪審員，並確定遞補順序，一併

告知當事人。因案件類型需要具有相應專業

知識的人民陪審員參加合議庭審判的，可以

根據具體案情，在符合專業需求的人民陪審

員名單中隨機抽取確定49。人民陪審員確定

後，人民法院應當將參審案件案由、當事人姓

名或名稱、開庭地點、開庭時間等事項告知參

審人民陪審員及候補人民陪審員。必要時，人

民法院可以將參加審判活動的時間、地點等

事項書面通知人民陪審員所在單位50。

六、在履職保障方面

本法保留《決定》第28條第2、3項的規

定，當人民陪審員參加審判活動期間，所在

單位不得克扣或者變相克扣其工資、獎金及

其他福利待遇51。另外，為了明確人民陪審員

所在單位的保障責任，參考2005年《最高人

民法院關於人民陪審員管理辦法（試行）》第

40條，在同條增加「人民陪審員所在單位違

反前項規定的，基層人民法院應當及時向人

民陪審員所在單位或者所在單位的主管部

門、上級部門提出糾正意見。52」在實踐中，

人民陪審員參與陪審工作可能面臨工作的衝

突。本法加強了對人民陪審員的履職保障。

本法明確人民陪審員所在單位的保障責任，

規定有工作單位的人民陪審員參加審判活動

期間，所在單位不得克扣或者變相克扣其工

資、獎金及其他福利待遇。人民陪審員所在

單位違反規定的，基層人民法院應當及時向

人民陪審員所在單位，或所在單位的主管部

門，或所在單位的上級部門提出糾正意見。

此外，無固定收入的人民陪審員在參加審判

活動期間，由人民法院參照當地職工上年度

平均工資水準，按實際工作日給予補助。

另外，人民陪審員因參加審判活動而支出

的交通、就餐等費用，由人民法院依照有關

規定給予補助53。本法對「人民陪審員因參

加審判活動而支出的交通、就餐等費用」的

補助標準明確為參照當地國家機關一般工作
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註54：《人民陪審員法》第31條：「人民陪審員因參加審判活動應當享受的補助，人民法院和司法行政機

關為實施人民陪審員制度所必需的開支，列入人民法院和司法行政機關業務經費，由相應政府財政

予以保障。具體辦法由最高人民法院、國務院司法行政部門會同國務院財政部門制定。」

註55：《人民陪審員法》第13條：「人民陪審員的任期為五年，一般不得連任。」

註56：《人民陪審員法》第23條：「合議庭評議案件，實行少數服從多數的原則。人民陪審員同合議庭其

他組成人員意見分歧的，應當將其意見寫入筆錄。合議庭組成人員意見有重大分歧的，人民陪審員

或者法官可以要求合議庭將案件提請院長決定是否提交審判委員會討論決定。」

註57：《人民陪審員法》第24條：「人民法院應當結合本轄區實際情況，合理確定每名人民陪審員年度參

加審判案件的數量上限，並向社會公告。」

註58：《人民陪審員法》第25條：「人民陪審員的培訓、考核和獎懲等日常管理工作，由基層人民法院會

同司法行政機關負責。對人民陪審員應當有計劃地進行培訓。人民陪審員應當按照要求參加培

訓。」

人員的出差補助標準。人民陪審員因參加審

判活動應當享受的補助，人民法院和司法行

政機關為實施人民陪審員制度所必需的開

支，列入人民法院和司法行政機關業務經

費，由相應政府財政予以保障。具體辦法由

最高人民法院、國務院司法行政部門會同國

務院財政部門制定54。

七、其他重要內容

在任期方面。本法規定人民陪審員的任期

為5年55。任期屆滿後，人民陪審員職務自動

免除，一般不得連任。該規定旨在讓更多的

公民有可能參與到審判活動中。

在審議方面。本法規定，合議庭評議案

件，實行少數服從多數的原則。人民陪審員

和合議庭其他組成人員的意見產生分歧的，

應當將其意見寫入筆錄。合議庭組成人員意

見有重大分歧的，人民陪審員或者法官可以

要求合議庭將案件提請院長決定是否提交審

判委員會討論決定56。這一規定賦予人民陪

審員和法官對等的審判權力，同時又在最大

程度上保證案件的品質和效率。

在陪審案件數上限方面。本法規定，人民

法院應當結合本轄區實際情況，合理確定每

名人民陪審員年度參加審判案件的數量上

限，並向社會公告57（第24條）。為了有效

防止「駐庭陪審、編外法官」的出現，設定

每位人民陪審員的年度陪審數上限是有必要

的。

在考核培訓方面。本法規定，人民陪審員

的培訓、考核和獎懲等日常管理工作，由基

層人民法院會同司法行政機關負責。對人民

陪審員應當有計劃地進行培訓。人民陪審員

應當按照要求參加培訓58。

在退出和懲戒機制方面。本法保留《決

定》第17條規定，同時參考《試點辦法》第

27條，規定有下列情形，可以免除人民陪審

員職務：（一）本人因正當理由申請辭去人

民陪審員職務的；（二）具有本法第6條、第

7條所列情形之一的；（三）無正當理由，拒

絕參加審判活動，影響審判工作正常進行

的；（四）違反與審判工作有關的法律及相

關規定，徇私舞弊，造成錯誤裁判或者其他

嚴重後果的。同時規定人民陪審員有（三）

（四）所列行為之一的，可以採取通知所在

單位、戶籍所在地或者經常居住地的基層組
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註59：《人民陪審員法》第27條：「人民陪審員有下列情形之一，經所在基層人民法院會同司法行政機關

查證屬實的，由院長提請同級人民代表大會常務委員會免除其人民陪審員職務：（一）本人因正當

理由申請辭去人民陪審員職務的；（二）具有本法第六條、第七條所列情形之一的；（三）無正當

理由，拒絕參加審判活動，影響審判工作正常進行的；（四）違反與審判工作有關的法律及相關規

定，徇私舞弊，造成錯誤裁判或者其他嚴重後果的。人民陪審員有前款第三項、第四項所列行為

的，可以採取通知其所在單位、戶籍所在地或者經常居住地的基層群眾性自治組織、人民團體，在

轄區範圍內公開通報等措施進行懲戒；構成犯罪的，依法追究刑事責任。」

註60：黨振興，〈人民陪審員制度的現實困境與完善路徑〉，《西南石油大學學報》（社會科學版），

2020年第4期，第72頁。

織，在轄區範圍內公開通報等措施進行懲

戒，構成犯罪的，依法追究刑事責任59。

肆、人民陪審員法的綜合評析

人民陪審員制度作為中國大陸一項重要的

促進司法民主、審判公正、維護司法公信力

的法律制度，經歷漫長曲折地發展，歷經終

於多年的改革試點，終於在2018年完成立法

工作。人民陪審員制度有其不可替代的優勢

和價值，雖然在立法層面已對人民陪審員制

度足夠重視，目前，在實踐中，人民陪審員

制度仍存在諸多問題，以下將選任機制、陪

審機制、管理機制、社會認知等存在的缺失

進行分析，並提出本文的改善建議。

一、在選任機制方面

（一）目前存在的缺失

第一，選任資格有待調整。具體體現在三

個方面：一方面體現在學歷要求高，雖然

《人民陪審員法》將人民陪審員的學歷放寬

至高中學歷，但現實中高中學歷的人民陪審

員甚少，絕大多數的人民陪審員還是專科及

以上學歷，高中以下學歷尤其是廣大工農群

眾更是被無情地排除在參與司法的門外，這

與中國大陸現狀並不吻合。另外，也有學者

主張現有的人民陪審員選任要求仍存在條件

過高，很多具有陪審意願的普通民眾因無法

達到選任條件而被拒之于司法民主的大門之

外，無法體現選任的廣泛性和人民性。現階

段中國大陸人口結構已經呈現多元化，司法

民主應是全民民主，而不應以學歷高低來剝

奪人民參與司法的權利。人民陪審員的篩選

應適當降低學歷限制，現有的大專或高中以

上文化程度對廣大普通人民群眾而言，仍是

較高的門檻，人民陪審員需要的是樸素的社

會觀念的表達和發揮司法民主的價值，無需

較高的學歷要求，只要能良好地進行語言溝

通和表達即可60。

第二，5年任期過長。5年相對較長的任期

使得法官和人民陪審員之間較為熟悉，當合

議庭成員之間較為熟悉時就會產生意見相符

的情形，會對審判結果的公正產生負面影

響。另一方面則是人民陪審員公職化嚴重，

亦即公職人員占比過大。公職人員多為國家

機關和事業單位的人員，公職化使得人民陪

審員群體無法代表大眾平民的利益，有違人

民陪審員制度平民化和大眾化的設立初衷。

第三，隨機選任有待落實。現階段在落實

「三隨機」選任過程中，隨機在管轄區域選
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註61：《人民陪審員法》第17條：「第一審刑事案件被告人、民事案件原告或者被告、行政案件原告申請

由人民陪審員參加合議庭審判的，人民法院可以決定由人民陪審員和法官組成合議庭審判。」

註62：李真，周宏亮，〈兩大法系陪審制度下我國人民陪審制度的困境與進路〉，《河北法學》，2014年

第9期，第184-189頁。

註63：高宏霞，《人民陪審員制度再完善研究》，內蒙古大學碩士論文，2020年，第21頁。

註64：邵晏生，〈完善人民陪審員制度促進我國的政治民主化建設〉，《法制與社會》，2019年第25

期，第34-35頁。

註65：卞建林、孫衛華，〈通向司法民主：人民陪審員法的功能定位及其優化路徑〉，《浙江工商大學學

報》，2019年第4期，第43-53頁。

出候選人以及隨機在候選人中選出人民陪審

員，這兩項在具體操作中已落實到位。但

是，法院在個案中尚未落實隨機的抽選方

式，仍依據人民陪審員名單進行電話順位通

知方式來確定個案陪審的人民陪審員，這是

司法實踐中的缺陷所在。

第四，產生方式不完善。當個案要確定是否

由人民陪審員參時，一般多以法官根據個案

情況來確定，雖然立法也明確規定了當事人

可以申請人民陪審員參與庭審61，但卻未規定

法院應當履行告知義務。所幸，在實踐中，

法院一般都會告知當事人。

（二）改善措施

第一，放寬學歷要求。英美法系國家取消

對學歷的規定，擴大陪審員隊伍中工人和農

民比重。中國大陸當前人民群眾受教育程度

普遍不高，高中學歷對於一些偏遠地區也難

以達到。有學者認為結合中國大陸司法實

踐，中國大陸人民陪審員滿足具有初中文化

程度，享有完全民事行為能力與政治權利的

公民即可62。這樣的主張有一定合理性，因

為中國大陸現階段的9年義務教育也僅限於初

中學歷，有很大一部分人僅接受義務教育後

就進入社會，但是憑藉多年豐富的社會生活

學習經驗，仍然可以參與審判。因此，對於

人民陪審員的學歷要求，可以根據實際情況

適當放寬至初中學歷，甚至可以逐步效仿英

美法系國家取消學歷要求，吸收更廣大工農

群眾參與到國家司法活動中來。在司法改革

的大潮流下，將農工階級的民眾廣泛納入人

民陪審員的隊伍，來提升人民群眾對陪審工

作的關注度與參與熱情，讓人民陪審員能真

正回歸大眾化平民化。

第二，縮短人民陪審員的任期。英美法系

國家陪審員沒有任期，一案一選隨機抽取，

在大陸法系國家中，法國陪審員的任期為5

年，不得連選連任，德國陪審員的任期為4

年，可以連選連任。目前，本法規定人民陪

審員的任期為5年，一般不得連選連任。目

前，對任期的規定是借鑒法國的5年任期，借

鑒德國的連選連任予以確立63。有學者建議任

期縮短為1到2年以減少審判機關的工作負擔

64，還有學者認為應逐步取消任期制，一案一

選不僅能增加更多公民擔任人民陪審員的機

會，也可防止權力、金錢、人情等不相關因

素對裁判的干擾65。目前中國大陸設定過長的

5年任期對人民陪審員平民化思維優勢發揮是

不利地，因此，縮短任期極其關鍵。另外，

在連選連任的問題上，人民陪審員人數倍增

計畫已經逐步完善，數量基本滿足司法實踐
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註66：高宏霞，《人民陪審員制度再完善研究》，內蒙古大學碩士論文，2020年，第22頁。

的需求，故可取消連選連任規定，進一步發

揮人民陪審員對司法民主的作用。

第三，完善隨機選任方式。目前隨機選任

中的個案隨機抽選並未落實，儘快完善落實

各個法院在具體案件的隨機抽選方式迫在眉

睫。為有效解決這一問題，法院可以設立專

門的人民陪審員資訊庫，也可以與司法行政

部門共用人民陪審員的資訊，設立人民陪審

員內部網站，還可以創建專門的人民陪審員

內部APP，把法院的人民陪審員資訊收集整理

在系統中，再對系統內人民陪審員進行隨機

編號，在個案需要人民陪審員參與審判時，

採取系統隨機方式來確定個案陪審的人民陪

審員66。

第四，確保依申請的產生方式。對於人民

陪審員的產生方式，《人民陪審員法》規定

「依職權」和「依申請」兩種方式，「依職

權」的方式是指法官根據案件情況確定是否

由人民陪審員參與案件；「依申請」的方式

是指當事人申請人民陪審員參與案件審判，

由法官最終決定。但在司法實踐中，人民陪

審員的產生方式大多「依職權」產生，「依

申請」產生的甚少，司法解釋規定了法院應

當告知當事人有申請人民陪審員參與案件的

權利，這樣的規定意在維護當事人的知情權

和選擇權。因此，在實踐中法院應落實通知

義務，在具體案件開庭審理前，承辦法官和

書記員可以通過電話、短信、郵件等形式來

通知當事人，告知其享有申請人民陪審員參

與審判的權利，詢問其是否申請人民陪審員

參與案件。另外，當法院主動適用人民陪審

員時，應當賦予當事人拒絕的權利，雖然法

律賦予當事人申請人民陪審員回避的權利，

但是庭審中的回避可能會切斷審判，浪費司

法資源，而審前發現問題及時止損，這樣既

能保證當事人的選擇權，又能節約司法成

本。

二、在陪審機制方面

（一）目前存在的缺失

第一，閱卷機制不完善。庭前閱卷機制是

為了確保人民陪審員在庭前對案件有客觀公

正地瞭解。在實踐中，無法保證人民陪審員

可以在開庭前可以閱卷，這對於一些沒有專

業知識的人民陪審員而言，在庭審中就很難

實質地參與到審判中，就會產生「陪而不

審」現象。

第二，參與庭審不積極。在實踐中，人民

陪審員在庭審中發問的次數甚少，大多都以

傾聽方式參與庭審，只有極少數情況下陪審

員會就案件事實的相關問題詢問當事人。由

此可見，長期存在的「陪而不審」問題依然

存在。在庭後合議方面，當人民陪審員與法

官有不同意見時，人民陪審員一般會參考法

官意見來進行決議。立法既已明確規定陪審

員的優先發表意見的權利，司法實踐中就應

該落實到位，因此，若沒有落實由人民陪審

員優先發表意見，然後法官發表意見的發言

順序，會造成人民陪審員依附法官的局面，

「審而不議」這一老問題依舊存在。

第三，陪審範圍隨意。在實踐中，法院在

選擇哪些案件適用人民陪審員參與時具有隨
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註67：肖澤順，〈論律師電子化閱卷制度的設計與優化〉，《法制與社會》，2012年第20期，第53-54頁。

意性。由於現行法律對人民陪審員參與案件

的範圍仍未細化到可以準確判斷出某類或某

幾類案件可以適用人民陪審員參與。因此，

對於人民陪審員是否要參與案件審判，具體

在何種案件類型中適用陪審制，都是由法官

自由裁量，這不僅需要法官經驗豐富，也需

要法官對人民陪審員制度有正確地認知。但

現實中，法院在選擇適用人民陪審員陪審

時，更大程度上考慮的是審判實際中人手短

缺的問題，這顯然並未考慮有些案件是否真

的需要有人民陪審員參與，有違制度設立的

初衷。

（二）改善措施

1.確保人民陪審員庭前閱卷

目前，本法並未強制人民陪審員必

須庭前閱卷，由於人民陪審員因為工

作等種種原因，無法確保庭前閱卷，

要有效緩解這一問題，關鍵還需要依

靠法院採取相關措施，例如法院可以

將庭前閱卷的時間進行調整，從開庭3

日前改為7日甚至更長，來協調陪審員

的閱卷時間，也可以將庭前閱卷依照

現實情況增加次數，還可以採取像律

師一樣的電子閱卷方式67，將案卷以電

子化形式發給人民陪審員，為人民陪

審員閱卷提供便利。

2.保障陪審員發表意見的權利

法律規定庭審中人民陪審員有獨立發

表意見的權利，在實踐中，人民陪審員

卻極少在庭審中發問。若形成長期人民

陪審員附和法官意見的局面，會讓人民

陪審員的獨立性將只停留在立法條文

上，無任何實際意義。無任何實際意

義。人民陪審員不發問的主要原因有

二：第一，在短暫的庭審時間內，人民

陪審員無法厘清案件事實，無法就案件

事實進行發問。解決這一問題需要庭前

閱卷機制有效銜接，庭前對案件瞭解可

以助力於在庭審中發問，庭審中發問需

要法官有效提示指引，這就要求庭前閱

卷機制和法官指引義務有效配合，更好

地讓人民陪審員參與發問環節。第二對

法律和審判程序的陌生，想要有效解決

之一問題，這需要和人民陪審員的培訓

機制有效銜接，在崗前任職期間的培訓

中，可以重點培訓在庭審中怎樣發問，

發問哪些內容等問題，以此確保人民陪

審員實質性參與審判。

3.細化陪審範圍

實行陪審制的國家，大多限定在範圍

較小的案件中，尤其是在民事案件中，

範圍更是甚小。但是，《人民陪審員

法》對人民陪審員參與案件的範圍規定

仍較含糊，司法實踐中法官依然具有較

大的自由裁量權，這很可能產生法官濫

用自由裁量權來解決法院案件多人手少

的現實問題。因此，想要提高陪審員的

陪審效率與品質，讓有限的資源用到該

用到的地方，應對人民陪審員的適用

範圍進行限縮，並對陪審案件類別最

大程度具體化。有的學者認為民事案

件中的適用人民陪審員要更加嚴格限
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註68：姚寶華，〈論人民陪審員制度的功能定位〉，《法律適用》，2017年第11期，第89-95頁。

註69：《最高人民法院關於人民陪審員管理辦法（試行）》第38條：人民陪審員在執行職務期間應當享受

的各項補助，人民法院應當按照規定及時支付。第39條：人民陪審員因參加審判活動、培訓而支出

的公共交通、就餐等費用，由所在法院，參照當地差旅費支付標準給予補助。無固定收入的人民陪

審員參加審判活動、培訓期間，由所在法院，參照當地職工上年度平均貨幣工資水準，按照實際工

作日給予補助。

註70：趙增強，「完善人民陪審員工作機制的建議」，2012年9月10日，中國法院網，

https://www.chinacourt.org/article/detail/2012/09/id/549984.shtml，2020年10月1日瀏覽。

制範圍68，就目前形勢看來，嚴格限制

民事案件的適用範圍是有必要地。《人

民陪審員法》第15條規定的三類案件

可由人民陪審員參與審判，但尚未細

化，例如「受到廣泛關注或社會影響較

大的」案件，可總結為被本地媒體報導

過的案件和有過信訪或具有信訪隱患的

案件；另外對於「案情複雜的」案件，

可分細分為新領域新類型案件、標的額

較大且證據繁多的案件、訴訟請求與涉

及法律關係較多的案件以及需要多次開

庭審理的案件等。

四、在管理機制方面

（一）目前存在的缺失

第一，培訓機制不完善。不特定、帶有流

動性的培訓場所不利於對人民陪審員的集中

管理；單一的培訓方式無法讓缺少專業知識

的人民陪審員在短期內熟知參與案件審判的

有關事項；培訓時間較短、培訓次數較少以

及缺乏任職期間地培訓，無法適應動態變化

的庭審，會使得人民陪審員無法面對現實審

判中複雜多段的案件。

第二，薪資報酬低。人民陪審員參加審判

活動期間，由人民法院依照有關規定就人民

陪審員因參加審判活動而支出的交通、就餐

等費用按實際工作日給予補助69。在實踐

中，法院是按照結案率為依據計算人民陪審

員的薪資，以一個案子100元的報酬進行發

放，有的法院按照每起案件40元補助人民陪

審員70，報酬數額相對較少，經濟無法保

障，無法激勵優秀的民眾參與人民陪審員的

行列或是無法提升人民陪審員參與審判的積

極性。

第三，缺乏問責制度。「有權必有責，用

權受監督」可謂是耳熟能詳的經典法律名

言。法律給與人民陪審員和法官相等同的權

利，但卻沒有規定當權利錯用，甚至濫用以

後造成後果應該怎樣承擔責任。人民陪審員

不承擔錯案責任，不對審判後果承擔責任，

這會使得人民陪審員有恃無恐，會利用陪審

員的權利來滋生事端，嚴重影響司法公正。

第四，缺少專業的人民陪審員。在實踐中，

法官認為現存的人民陪審員制度重要缺失就

在於嚴重缺少專業陪審員，法官認為在專業

性強的案件中需要專業的陪審員來參與庭

審，但現狀無法滿足這一需求。隨著時代的

進步，經濟快速發展，越來越多新類型的案

件需要用專業知識來解決糾紛，雖然中國大

陸現有的鑒定人制度和專家輔助人制度都能

為法官在審判中提供相對專業的意見，但是

鑒定人和專家輔助人的訴訟成本遠遠高於人
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註71：《最高人民法院關於適用〈中華人民共和國人民陪審員法〉若干問題的解釋》第3條第3項。

註72：《人民陪審員培訓、考核、獎懲工作辦法》第14條第3項：「崗前培訓時間一般不少於40學時，任

職期間的培訓時間由人民法院根據實際情況和需要合理確定。」

民陪審員，不利於節約司法資源。因此，司法

解釋明確規定具體案件根據需要可以抽選相

關專業知識的人民陪審員參與審判71。

（二）改善措施

1.完善培訓機制

第一，設立明確的培訓場所。由法院

和司法行政機關來確定合適的培訓場所

對人民陪審員進行培訓。另外，人民陪

審員都是所在轄區內的居民，還可以由

居委會來組織轄區居民就近選擇固定場

所進行培訓。

第二，建立多元的培訓方式。多元的

培訓方式可以滿足人民陪審員的需求，

並加強任職期間的培訓，根據中國大陸

的司法現狀，可以通過以下四種方式來

完善：一是法院組織人民陪審員對法律

法規及司法解釋的學習；二是定期組織

人民陪審員交流陪審經驗，分享陪審心

得，總結陪審經驗；三是對於代表性強

的重點案件，法院可以組織人民陪審員

來對案件觀摩旁聽；四是可以通過

APP、微信公眾號、微信小程序、視頻

直播授課方式來進行培訓；任職期間的

培訓方式可以採取面對面、一對一交流

的方式來進行，讓瞭解陪審員狀態的法

官有針對性地進行培訓。

第三，增加培訓次數，延長培訓時

間。相關辦法中對崗前培訓時間進行了

規定即不低於40學時72，但任職期間培

訓時間和次數未作規定。對於非法律專

業的人民陪審員，崗前的培訓應當循序

漸進，一次的培訓時間不宜過長，否則

不利於人民陪審員消化吸收；培訓次數

根據實際情況而定，內容應當由淺入

深，由表及裏，讓人民陪審員對陌生的

法律知識慢慢消化吸收。任職期間培訓

由法院靈活掌握，可以在一場庭審結束

後抽出部分時間來及時根據庭審出現的

問題有針對性地進行培訓，培訓時間和

次數根據參與庭審的狀況合理安排，以

便於及時有效解決審理中的困境。

2.提高工作報酬

陪審工作並不是一項簡單的工作，人

民陪審員陪審是要消耗大量的腦力、體

力和時間，若經濟報酬無法和人民陪審

員付出成正比，就會極大減退人民陪審

員陪審的工作熱情。另外，「工陪矛

盾」的本質在於當人民陪審員的薪酬低

於本職工作所獲薪資，人民陪審員可能

會缺席陪審。這在專業陪審中尤為突

出，因為很多專業工作者並非按月收

入，很多按照工程、專案來收費，如吸

納專業陪審，開庭日與工作日產生衝

突，那麼民眾會首選工作，陪審報酬太

低，無法滿足專業陪審的經濟需求。因

此，提高人民陪審員的報酬是極其必要

的。因此，可以參考如下方式來支付人

民陪審員的報酬：一是以爭議案件標的

額大小按比例確定人民陪審員的報酬；

二是在同一案件審理中，如果開庭審理
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註73：陳洪、張景衛，〈人民陪審員司法責任建構〉，《人民司法》，2019年第19期，第64-69頁。

註74：最高人民法院關於適用《中華人民共和國人民陪審員法》若干問題的解釋第3條第2項。

的時間太長，或者案件情況太過於複雜

有可能會進行第二次開庭審理，應增加

陪審報酬；三是以陪審案件數量發放報

酬；四是提升陪審補貼標準以調動人民

陪審員陪審的積極性。

3.完善追責機制

第一，現階段中國大陸並沒有規定關

於人民陪審員的錯案責任追究制度，但

作為參與審理案件的人員，錯案追責是

有必要的。在中國大陸現有的3人合議

庭，法官與陪審員職權一致，對案件事

實爭議和法律認定共同做出判斷，當案

件為錯案時，無論是事實的認定還是法

律的適用出現錯誤，人民陪審員和法官

均應當承擔相應的責任。7人合議庭中

人民陪審員對認定案件事實有獨立的權

利，案件若出現事實認定錯誤，人民陪

審員也應當承擔責任，因此，建立錯案

追責機制尤為重要。根據中國大陸的現

狀，可以從如下角度建立錯案追責機

制：一是加大經濟懲戒力度，雖然無法

以責任終身制來讓人民陪審員承擔責

任，可以加大經濟懲戒措施來進行懲

罰；二是當人民陪審員參與審判導致案

件發生錯誤時，將人民陪審員錯誤情況

記入檔案，留檔存檔；三是法院應將人

民陪審員的錯誤向同級人大彙報，讓任

命機關及時瞭解並對陪審員的履職行為

進行監督。第二，現有的懲戒制度規定

較為原則，在實際操作中就可能造成規

定只是一紙規定而無法有效付諸實施。

因此，在具體運作中，還需要細化規定

由誰懲戒、依照怎樣的程序來懲戒以及

被懲戒者如何救濟的問題。可以仿照法

官懲戒委員會，設置專門處理人民陪審

員違法違紀違規行為的人民陪審員懲戒

委員會。對於陪審員的不當行為，法官

發現後報告人民陪審員懲戒委員會，當

事人或其他人舉報，不管向何處舉報，

一律轉至人民陪審員懲戒委員會，懲戒

委員會根據「受理-立案-調查」的程序

進行處理，若被懲罰者對懲罰過程和結

果有疑問，賦予其申辯權、回避申請

權，以確保懲戒結果公正73。

4.設置專業陪審員

在現今高速發展的社會，新類型的案

件不斷出現，眾多涉及專業領域的案件

進入審判視野，法官並非百科全書，多

元化人才加入審判的需求越來越高。因

此，當遇到棘手且較為專業的案件時，

法官需要專業人員對專業問題提供專業

的看法，以保證最大限度熟知案件。就

目前中國大陸的司法資源而言，專家輔

助人和鑒定人的司法成本過高，設置專

業的人民陪審員比較合理。在具體操作

中，可在候選人民陪審員中挑選職業屬

於專業領域的候選人，因案件類型需要

具有相應專業知識的人民陪審員參加合

議庭審判的，可以根據具體案情，在符

合專業需求的人民陪審員名單中隨機抽

取確定74。如醫療、工程、衛生和環保

等專業方面，並由選出的候選人形成專
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家陪審員資訊庫，將選定的專業陪審員

按照所屬行業進行分類。面臨專業性較

強的具體案件時，法院按照隨機選擇程

序在專業陪審員資訊庫中選定涉案的專

業人民陪審員。

伍、結論

人民陪審員這個充滿英美法系特色制度，

卻是中國特色司法制度的重要組成部分，在

經過長達14年的立法歷程，將近3年的試點經

驗，經過中央各部門積極合作和地方試點地

區試點實踐和探索，學術界和實務界不斷論

證，吸取經驗和檢討缺失，終於立法通過。

這是人民參與司法的一種直接形式，除了保

障人民參與權利、推進司法民主之外，讓人

民在每一個司法案件能夠感受到公平正義，

提升司法公信力。

司法的裁決，由法官在無受外力影響下的

「自由心證」做出裁判。心證的形成，仰賴

法官的理性思考與邏輯判斷。但是，當法官

的判斷與社會大眾的期待有所落差，法官的

「自由心證」屢屢遭到質疑，人民對於司法

的不信任，也隨之節節升高。但是，如何確

保人民陪審員能夠真正獨立參與審判工作，

而不受外力干涉，避免人民陪審員淪為審判

的橡皮圖章，使得司法民主能夠真正落實，

才是中國大陸人民陪審員制度的價值所在。

全 國 律 師
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