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坛(2001.12.912.10)论文选登〗一、现行律师法将我国律师设计

及定位为单一社会型执业律师的负面效应现行《中华人民共

和国律师法》（下文简称“律师法”）将律师定义为“取得

律师执业证书，为社会提供法律服务的执业人员”，将律师

执业机构定位于律师事务所，将律师法律地位定位于“社会

法律服务工作者”，定位于“民”的范畴。简言之，我国现

行律师法是将我国律师设计及定位为单一的社会型执业律师

。其所带来的负面效应主要有：（1）排除了在我国产生政府

公职律师和企事业律师的可能性，导致我国律师的执业类型

、执业机构、职业、社会角色、功能作用及法律地位比较单

一. 造成目前我国律师不能在政府机关，企事业单位组织机构

内部以主人翁的身份执业，不能对各类社会事务、各类公共

及企业管理事务发挥决策及权力制衡作用。目前律师只能依

其它主体的聘请发挥有限的咨询、建议作用，绝大多数律师

的工作及功能作用仍然停留在帮人打官司、帮人“救火”而

不是有效防“火”的层面。（2）导致律师在我国社会各行各

业的分布、与社会各行各业的结合及参与程度以及法律地位

方面还不如同样是作为专业人士的我国工程师、会计师、医

师、教师等其他专业技术人员。目前上述各类专业技术人员

在我国各行各业及各类社会组织机构内部均有着广泛的分布

，其法律地位、职业、社会角色及功能作用已呈现出多样化

的特色。（3）造成目前我国政府、企事业单位及各类社会组



织的决策、权力行使机制的制度安排上将律师作为一种重要

的政治、管理、决策及权力制衡资源而加以有效配置存在着

法律障碍，不利于我国政府、企事业单位决策及权力行使机

制按照现代法治的分权和制约以及现代管理制度分工及科学

原则加以改革的目标实现。（4）造成了目前我国上述各类机

构法律、法制岗位工作人员缺乏权威、统一的职业准入资格

，缺乏与法律职业相适应的专业技术资格（职称）而不利于

实现知识化、专业化发展目标。（5）律师职业被排斥在会计

师事务所、各类经济与管理类咨询公司的组织机构之外，客

观上阻止了我国律师与注册会计师等咨询业其他专业人士在

同一个咨询机构混业经营情况的出现，有碍入世后我国会计

师事务所等各类咨询机构竞争力的提升及适应国际咨询业各

专业人士混业经营的发展趋势。现行律师法在律师概念、律

师执业类型、执业机构、法律地位及功能作用的设计与定位

方面存在的偏颇客观上打压我国律师的发展空间及社会地位

，目前它已成为制约我国律师事业进一步发展、律师社会地

位进一步提高及律师功能作用进一步发挥的“瓶颈”。律师

作当代法治社会一种重要的政治、经济及社会事务管理、决

策、法治资源的作用现阶段在我国还远未充分发挥出来。在

当代英美法系及大陆法系主要资本主义法治国家，律师已不

再是一个简单的职业和社会角色，而是各种职业、各种社会

角色和法律地位的混合体。以律师的执业类型、职业、社会

角色及法律地位来区分，既有属于公务员系列、具有国家法

律工作者身份的政府律师，又有属于公司雇员，在公司内部

执业的公司律师以及在私立律师事务所、会计事务所等咨询

机构执业的社会型执业律师。在当代英、美、法、德、澳、



加等资本主义法治国家，私人执业律师、政府及公司律师在

执业律师总数中所占的比例大约分别为70%、15%、15%，而

且政府及公司律师所占的比例还呈上升趋势。从其律师的执

业领域及所发挥的功能作用来看，律师执业已广泛地深入到

其国家立法、行政、司法救济、商业交易法律框架的构建、

各项公益事业的推进、人权保护与国民生活等方方面面。二

、建立我国政府、企事业单位律师制度是从体制、机制上促

进政府依法行政、民主决策，促进企业依法经营、科学管理

，从整体上推动我国依法治国进程发展的一项战略性举措自

建国以来，我国陆续颁布了大量有关会计师、工程师、经济

师等专业技术人员在我国政府机关、企事业单位配置，并规

定其法律地位、权力、责任和义务，调整其工作关系，保障

其功能作用发挥的法律、法规。国务院在20世纪80年代曾分

别颁布了《中华人民共和国总会计师条例》、《中华人民共

和国总工程师条例》、《中华人民共和国总经济师条例》。

上述法规明确规定我国政府机关、国有企事业单位的总工程

师、总经济师、总会计师的法律地位相当于其所在单位副职

行政负责人，并分别规定重大技术项目由总工程师负责，重

大经济决策由总经济师负责，财务会计事项由总会计师负责

，并明确规定“三总师”在自己的专业领域和职责范围内有

独立的执业地位。自上述条例实施以后，总工程师、总经济

师、总会计师在我国政府机关、主要企事业单位已基本实现

有职、有权、有责、有位。“三总师”制度的建立和实施对

促进我国政府机关和企事业单位科学管理和民主决策无疑起

到了重要的作用，虽然它还有待进一步地完善和发展。开放

我国律师进入政府机关、企事业单位组织机构内部执业，建



立并完善我国政府机构、企事业单位律师制度，将我国各类

政府机构及企事业单位的“三总师”制度发展为“四总师”

制度，将我国政府、企事业单位律师作为政府机构、企事业

单位内部的法制警察，必将在较大程度上促进我国政府机关

依法行政，企事业单位科学管理、依法经营及我国各项民主

法制事业的进一步发展，必将有利于从整体上改进我国目前

的法治状态，保障我国法制在实施层面的高度统一。这既是

应对入世后提升我国政府管理水平、提升企事业单位综合竞

争力的现实需要，也是推进依法治国，建设社会主义法治国

家伟大进程的一项战略性举措。开放我国律师进入政府机关

、企事业单位组织机构内部执业，建立并完善我国政府机构

、企事业单位律师制度，将我国各类政府机构及企事业单位

的“三总师”制度发展为“四总师”制度，将我国政府、企

事业单位律师作为政府机构、企事业单位内部的法制警察，

必将在较大程度上促进我国政府机关依法行政，企事业单位

科学管理、依法经营及我国各项民主法制事业的进一步发展

，必将有利于从整体上改进我国目前的法治状态，保障我国

法制在实施层面的高度统一。这既是应对入世后提升我国政

府管理水平、提升企事业单位综合竞争力的现实需要，也是

推进依法治国，建设社会主义法治国家伟大进程的一项战略

性举措。三、如何建立我国政府、企事业单位律师制度建立

我国政府、企事业单位律师制度涉及到律师法、政府机关及

企事业单位组织法的修正以及政府、企事业单位内部人员分

工机制、决策机制、人事制度、管理制度的改革与调整，是

一项大的系统工程。因此，建立我国政府机关、企事业单位

律师制度应分步骤、分阶段、系统地进行。笔者提出如下建



议：1、尽快修正律师法，纠正现行律师法在律师概念定义以

及律师执业机构、执业类型、法律地位、功能作用设计与定

位上的偏颇，为建立我国政府、企事业单位律师制度提供立

法保障。① 建议扩充律师概念内涵，丰富律师职业及社会角

色。新的律师概念必须涵盖社会型执业律师、政府及企事业

单位律师。建议将律师概念表述为：律师是指通过国家司法

考试、取得国家法律职业资格和律师执业证书，在政府机关

，企事业单位、律师事务所等各类机构从事律师执业工作的

法律专业人士。② 建议增加“国家建立政府、企事业单位律

师制度”的条款。③ 建议增加区分我国执业律师类型及其各

自职能范围、功能作用以及规定各类执业律师之间如何转换

的条款，丰富律师执业类型，实现我国执业律师类型和功能

作用的多样化。其主要内容应包括：A、我国律师包括政府

律师、企事业单位律师以及在律师事务所等各类社会中介机

构执业的社会型执业律师。B、政府律师、企事业单位律师只

能分别为其所在的政府及企事业单位提供法律服务，不能有

偿提供社会法律服务。C、政府、企事业单位律师以及社会

型执业律师在其律师执业证上分别加以注明以示区分。D、

政府、企事业单位律师以及社会型执业律师依据一定的条件

，经过法定审批程序可以相互转换。E、各类律师均是中华全

国律师协会的会员并受律师协会的行业自律性管理和指导。2

、统一三大类执业律师的职业准入资格：A、将通过国家司

法考试、取得国家法律职业资格及律师执业证书，作为政府

、企事业单位律师以及社会型执业律师的统一准入资格。B、

取消企业法律顾问资格考试，对律师法修正前已取得国家经

贸委系统颁发的企业法律顾问资格者经过考核、依据一定的



条件分别作出相应的资格转换和处理：对其中条件较优秀者

经其本人和所在企业申请，可转换为企业律师，其若要取得

社会型执业律师证书还须参加国家司法考试；对具有本科以

上学历、长期从事企业法律顾问工作、具有副高以上职称且

业绩突出者，经其本人和拟录用他(她)的律师事务所申请，

可批准为社会型执业律师。3、在修正后的律师法中规定：“

政府律师及企事业单位律师制度的建立和实施，依据国务院

另行制定的《中华人民共和国政府律师条例》、《中华人民

共和国企事业单位律师条例》 鉴于政府律师、企事业单位律

师制度的建立涉及到一系列问题，诸如政府、企事业单位律

师的录用、考核、人员编制、职级与职称待遇、工作职权范

围以及政府与企业律师在各自政府机关、企事业单位内与其

他人员之间工作关系的调整、责任的承担等一系列问题，对

上述问题单凭《中华人民共和国律师法》的修正难以一揽子

解决，一部律师法也难以囊括如此众多的内容。因此，建议

在律师法修正时增加上述题述内容，以解决立法上的技术难

题，等条件成熟时再将二者合二为一，制定一部统一的《中

华人民共和国律师法》。4、拟制定的《中华人民共和国政府

律师条例》应包括的主要内容：① 政府律师的法律地位：政

府律师是国家公务员，按国家公务员制度确定相应职级；② 

政府律师的招聘录用、职称及相应待遇：应从取得国家法律

职业资格及律师资格者以及大学法学教师、取得法官资格或

检察官资格者中录用政府律师；在政府机关的职称系列中增

加高、中、初级政府律师职称；政府律师的待遇按公务员职

级或政府机关中专业技术人员职称等级确定；③ 政府律师的

工作机构：从长远看在中央一级政府应将国家司法部与国务



院法制局、国家监察部、国务院政策研究室、人大法工委各

研究室以及分散在各部委的政策法规司、研究室等合并在一

起，组建新的国家司法部，作为中央政府律师的主管和集中

工作机构。相应地应将目前国家司法部管理社会型执业律师

、公证及人民调解工作等的行政职能移交最高人民法院。在

统一我国律师、公证员、人民调解员资格的基础上，建立起

由最高人民法院授权全国律协、省级高等法院授权地方律协

进行律师业行业自律性管理的律师业管理新体制。在地方各

级政府，应将地方同一级政府的司法局、法制局(办)、人大

法工委各研究室以及分散在各委、办、局内的法制处(办、

科)、政策研究室等合并在一起，组建地方政府新的司法局，

作为地方政府律师的主管及集中工作机构。考虑到我国国家

机关职能的调整是一项系统工程和长期任务，在律师法修正

后建立政府律师制度应有一段过渡时期和过渡性措施，从目

前的实际出发，建议将目前各级政府的法制局(法制办)、政

策研究室、各级人大法工委的研究室以及分散在各级政府各

委、办、局内的法规司(局、处、科)、信访办、监察室、法

律顾问处等改革为所在机关的政府律师工作机构，上述机构

的领导及一般工作人员今后主要应从受过法学教育并取得国

家法律职业资格者中选拔。④ 政府律师的工作岗位及职责范

围：各级政府的立法调研与起草、政策研究与起草、法制宣

传、机关内部事务的法律顾问与咨询、政府各项决策与决定

的程序及实体合法性审查、政府对内、对外谈判中的法律事

务及文件起草、信访接待及处理、政府法律援助、政府主持

的各类听证会、政府招标与采购(包括政府采购社会型执业律

师法律服务)，各类行政案件(包括行政复议及行政监察案件)



的处理、代理政府作为诉讼主体的各类诉讼等法律类工作主

要应由政府律师承担，由政府律师负责。简言之，政府机关

内的各类法律事务应由政府律师负责，各类法律类职业岗位

应由政府律师担任。⑤政府律师工作机构内部的管理体制、

议事及决策机制。⑥政府律师的工作方式、保障其功能作用

发挥的机制及与政府机构内其他工作人员之间工作关系的调

整：政府律师受政府律师主管机构的管理和任务安排，有独

立执业地位，对各类法律事务依法独立作出决定、处理和出

具法律意见；重大法律事务由政府律师按少数服从多数的方

式集体讨论决定并出具法律意见书，不受领导人及其他行政

人员意志的左右和干预；政府律师非因法定执业过错及经法

定程序不受调离、降职等处分；凡政府拟出台的各项法规、

规章、政策及内部管理制度，拟作出的各类决定、命令，拟

签订的各类行政及采购合同，拟作出了对各类行政案件的处

理等，未取得政府律师工作机构出具程序及实体合法性审查

书面肯定性法律意见的，政府行政首长不得将其提交表决机

构表决，不得作出决定和对外发布、实施。5、拟制定的《中

华人民共和国企事业单位律师条例》应包括的主要内容：① 

国家建立并实施企事业单位律师制度；② 企事业单位律师的

法律地位：国有企事业单位的律师是国家法律工作者，属国

家工作人员，其地位相当于国有企事业单位的干部；各类民

营、私有企业的律师属社会法律工作者。各类企事业单位的

首席律师是企事业单位的副职负责人，担任副董事长或与此

相当的职位，主管企事业单位的法务工作；③ 企事业单位律

师的招聘、录用、委派、管理、职称待遇：国有企事业单位

的律师按照企事业单位的干部管理权限由同级政府的组织人



事部门授权司法局在取得国家法律职业者资格中统一招聘、

录用并实行委派制。非因法定的执业过错、过失等事由，非

经司法局撤销委派不得被解雇；各类私营、民营企业的律师

由其股东会或股东会授权董事会在取得国家法律职业者资格

者中选聘，非经选聘机构的解聘不得被辞退。国有企事业单

位律师的报酬及待遇参照国有企事业管理干部岗位及相应职

称技术人员待遇确定，由企事业单位支付；私营、民营企业

律师的待遇由企业律师与企业股东会或董事会在参照管理岗

位或专业技术人员待遇的前提下商谈确定，由企业支付。④

企事业单位律师的工作内容和职责：A、依据国家法律法规

，在企事业单位权力机构的授权下，起草企事业单位内部的

各项规章制度；B、起草并审查企事业单位拟签订的各类合同

，拟出具的各类法律文件；C、对企事业单位拟通过的各项

内部管理制度和规定、拟签订的各类合同、拟作出的各类经

营管理决定等出具合宪、合法性审查的书面法律意见。D、

以专家身份参与企事业单位对外的各类谈判，负责其中的法

律事务。E、依据企事业单位权力机构或管理机构的授权代理

企事业单位的诉讼、为企事业单位采购社会执业律师的法律

服务。⑤ 企事业单位律师的管理及工作机构为企事业单位的

法务部(处)。⑥ 企事业单位律师的工作方式，保障其功能作

用发挥的机制及与企事业单位其他管理人员权限的划分及工

作关系的调整：A、企事业单位律师在企事业单位内具有独

立的执业地位，在企事业单位权力机构的授权及法务机构的

领导下，在职责范围内依法独立地处理各类法律事务，出具

各类法律意见，不受企事业单位领导及其他管理人员意志的

左右和干预；B、凡企事业单位拟通过的各项内部管理制度、



拟签订的各类合同、拟作出的各类管理及经营决策、拟对外

出具的各类法律文件，未取得企事业单位法务部对此出具的

合宪、合法性审查的肯定性书面法律意见的，企事业单位行

政领导不得作出决定或付诸实施。⑦ 企事业单位律师在所在

单位法务部的组织、协调和管理下，依法独立地处理法律事

务，对较复杂的法律事务由法务部律师按少数服从多数的合

议制原则集体决定。6、在相关法律、法规中增加政府企事业

单位律师制度的有关内容，作为配套性立法和措施，从整体

上推动我国政府、企事业单位律师制度的建立和实施。① 在

国家机关的组织法、议事规则、管理条例中增加政府律师制

度的相关内容；② 在立法法、信访条例、法律援助制度中增

加有关政府律师参与立法、处理信访、提供法律援助等政府

律师制度的相关内容；③ 在公司法等企业法中增加“公司法

务及公司律师制度”一章，将公司及企业律师制度的相关内

容规定进去。④ 在各类事业单位的的组织法、议事及决策机

制等法律法规中增加事业单位律师制度的相关内容。 100Test 

下载频道开通，各类考试题目直接下载。详细请访问

www.100test.com 


