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https://www.100test.com/kao_ti2020/485/2021_2022__E5_BC_A0_

E5_BF_97_E9_93_AD__c122_485781.htm 据新近的官方报告，

我国现有执业律师11.8万，律师辅助人员3万；执业律师人数

占人口总数的万分之0.9，其中过半数的律师集中在大城市和

东部沿海地区，广东、北京的律师人数超过万人，而西部12

省区市律师总数不过2.4万人；目前还有206个县没有律师。与

此相关、为政府和社会共同持有的看法是：“与世界其他国

家相比”，我国律师总体数量不足，而且地区分布不均衡、

不合理，经济欠发达地区律师严重短缺；律师数量的短缺、

分布的不合理，加上律师素质或质量方面存在的问题，使得

“律师队伍还不能完全适应全面建设小康社会日益增长的法

律服务需求”。在上述统计数字和相关看法的基础上，政府

主管部门明确表示的政策取向是：进一步扩大律师规模，调

整布局，实现区域协调发展。 针对上述背景情况，我的看法

是：在现阶段、甚至在今后很长一个时期，中国律师业的发

展都可能处于“不能完全适应社会日益增长的法律服务需求

”的状态，但是，与此判断和相关政策取向密切联系的、关

于我国律师数量不足和分布不合理的判断或认识，则有必要

作更加理性的分析和思考。 我国的律师数量是不是不足？如

果单从律师在人口中所占的比例来分析，自然只能得出否定

的结论。有研究表明，美国是世界上律师最多的国家，有近

百万律师，占人口的万分之33，其他国家如英国是万分之15

，德国万分之8，法国万分之4，日本万分之1.2，甚至在发达

程度可能低于我国的印度，律师数量也占人口的万分之1.3。



至于我国律师的地区分布是不是不合理，如果基于律师地区

分布的绝对数来应答，那么除否定之外显然也别无他选。但

是问题的关键在于，就上述结论而言，诉诸于律师的人口比

例、律师地域分布的绝对数等依据是否充分？它们之间是否

有足够的逻辑关联？这恰恰可能是我们目前在律师发展方面

所做的状况评估和政策取向的疏漏所在。 在律师数量的认识

上，我想有必要区分三个相关而不同的概念，即法律需求、

法律服务需求和律师服务需求。这是一个层层相延、范围不

断变窄的概念链条。简单地说，在一个主体存在法律需求的

情况下，是自助还是他求，是求助于任何“法律工作者”，

还是求助于“律师”，这取决于各种复杂条件限制。由于社

会经济发展水平、法治发展程度、法律文化传统等诸多因素

的不同影响，同样一万个人所产生的法律需求、法律服务需

求和律师服务需求，可能在数量上相去甚远。由此才形成了

上面所述及的各国在律师人口比率上的差异。从恒定不变的

意义上说，法律需求量永远会大于法律服务需求量，而后者

又永远只能在部分的意义上转化为律师服务需求量。至于一

个社会的律师服务需求量究竟有多大，则有一个不断测度的

过程。正如日本学者棚濑孝雄所言：“社会的整体结构以及

律师在其中的位置从根本上规定着人们对律师需要进行定义

的社会过程。”因此，对于判断律师数量的多与少的问题，

律师的人口比率并没有什么实质意义。 在区分了上述三个概

念之后，我们就有可能在谈论社会的法律服务需求和相关的

制度设计时，采取更加客观的分层、分类的态度，而不会将

其混同于律师服务的需求，进而误导我们在律师业发展方面

的各种认识和判断。例如，对于遍布全国基层、在法律服务



范围上与律师几乎相同从而被戏称为“二律师”的12万“基

层法律服务工作者”，我们会在积极的意义上采取推进、引

导、规范的做法，更加理性地对待“大中城市基层法律服务

逐步淡出诉讼领域”的政策，更加警醒地看待已然在社会上

蔓延开来的关于限制基层法律服务的发展、逐渐使之萎缩、

退出的主张。有研究表明，即使是上海这样的大城市，市郊

至少30%的法律服务还是由基层法律服务工作者提供。 考虑

到我国经济社会发展的不平衡、法律服务需求的复杂多样性

，我们应该更加明确地意识到律师服务只是法律服务的一部

分，是处于社会法律服务链条高端的法律服务。同时，对于

社会的律师服务需求，我们也会采取更加审视的态度。 在律

师分布状况的评价方面，首先，律师聚集于大城市和经济社

会发达地区，是律师业发展的规律。比如，美国律师众多，

但其中有约8%(8.3万)聚集在面积不大的纽约市，律师人口比

居全美之首；日本则有近半数(48%，9千多)律师“扎堆”在

东京都。在我国，北京、广州、上海等大城市对律师的吸纳

能力自不待言，即使是律师数量“严重不足”的西部地区，

也同样如此。官方调查表明，广西每万人拥有律师量为全国

平均水平的56%，律师总数是2506人，其中有70%的律师集中

在南宁、柳州、桂林三市的城区，而有4个县却没有一名律师

。个中原因不由得我们不深思。律师服务处于法律服务链条

的高端，从法律服务的角度看，虽然全国还有206个县没有一

名律师，但都有各自的“基层法律工作者”；考虑到我国在

律师执业方面并没有法律上的地域限制，也不能说“没有律

师”意味着在需要律师服务时不能得到律师服务。养律师是

一回事，用律师是另一回事，后者可能还更加经济。 总之，



我们应该针对不同层次的法律服务需求，在制度上设计出多

样的法律服务主体和产品；在律师的数量和分布方面，在加

强规划、引导之时，要有更多的内在洞察，更多地关注社会

和市场中自然调适作用，遵循律师发展的内在规律。 100Test 
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