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    在政治科学当中，没有比建立法院的问题更微妙和复杂的了。司法体制的安排是优良的政治制度中基

础的问题。麦基文在《宪政古今》中说，宪政的实质，是政府的治理权力和独立的法院审判权的平衡。我

们今天最严重的制度难题，同古代一样，仍然是谋求二者的中道。 

    最高人民法院委托北京大学法学院贺卫方和中国政法大学樊崇义两名教授分别牵头起草“人民法院组

织法”修改建议稿。贺教授的专家建议稿首次提出了法官独立以及法院设置与行政区划相分离的具体方

案。建议稿对法院与行政分离做出了具体设计：规定法院可以跨区域设置；直辖市不单设高级法院；高级

法院财政由全国人大统一预算、划拨，人事任免也脱离地方等。这部分内容我称之为司法权的统一。 

    司法权的独立，已经有很多的论述。我想谈一下司法权的统一。 

    在一块领土上，通过建立独立强大统一的司法体系，通过司法判例逐渐形成统一的法律秩序，较之立

法上的集中统一，更不用说是行政中央集权制，能够更有效地实现该领土的政治和经济一体化，使居民成

为相互认同、富内部凝聚力的公民团体，并且在有效地扩张中央政府权力的同时，相对更少地损害甚至保

障地方自治和人民自主治理，这对我们来说还是一个反直觉的认识。英国、美国、最近欧洲联盟发展的历

史启示了这一点。英国可以说是现代第一个现代民族国家，其国家能力（如财政汲取能力）在很长时间里

远强于号称中央集权的法国，但另一方面，英国仍然保持地方自治，甚至被认为是事实上的联邦制。甚至

在政制结构是半联邦制的情况下，欧洲法院在实现联盟法律秩序的统一，扩张欧共体机构的权能上起了关

键的作用，而通过初步提交和初步裁决程序，欧洲法院和成员国法院在涉及联盟法律的案件上已在相当程

度上结合成统一的制度。 

    即使在实行联邦制的国家，司法权也保持着统一。撇开联邦法院和州法院管辖权划分的复杂问题，可

以说美国的司法联邦主义是非常有限的，最高法院的司法权相当程度上是自我定义的。美国整个法院体系

是统一的，如果说在起点上是二元的化（并存联邦下级法院和州法院），在终点上则是一元的（裁决宪法

和联邦法案件的最高法院只有一个），而且联邦下级法院和州法院的二元性也不同于联邦政府和州政府间

的二元关系。司法权的统一美国是这样，在其他联邦制国家就更是如此。加拿大最高法院、上诉法院和每

个省的高级法院这些主要的法院，对省内案件和联邦案件同时享有管辖权。它们不是同时享有联邦管辖权

和省管辖权的省法院，而是同时享有省管辖权的联邦法院；这些法院的法官是由联邦政府任命的，费用亦

是由联邦政府支付的。澳大利亚同样也是联邦体制，但其联邦法院体系是非常有限的。 

    我国的行政从中央开始，在乡政府甚至村委会结束。对一般公民来说，我国司法的二审终审制使大部

分案件封闭于一个地级市的法院，我国的司法是彻底地方化的。行政中央集权制使所有政府相互缠绕在一

起，一个最小的乡官也代表了政权所有的权威，再加上司法权的虚弱，后果是单个公民碰到一个最小政府

单位的最小官员的侵害，也没有办法，所以有“灭门的知县”的说法。我国存在严重的地方保护主义，原

因之一就是我国的法院系统是高度地方化的，受到侵害的当事人不指望从法院获得救济，目前我国的法院

也不能提供这种救济。但是，如果我国实现了司法的一体化——例如建立属于中央法院系统的巡回法院、

保障法官对地方政府的独立，法院至少可以对地方性法规进行审查，通过司法判决个案累积的方式对地方
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保护主义的打击又是彻底的、是方方面面细致无遗的。在千百万人对自身利益的关注中，在众多法院的司

法过程中，在无数的案件中，地方政府的行为受到了实实在在的检测。 

    在我国建立统一的司法体制，只需要中央和省两个法院系统即可（每个系统中根据需要几个层级的法

院），司法区和行政区不必重合。市和县政府，其功能是市政性的，是和人民直接打交道最多的，不应该

建立自己的法院。司法权的统一，也是通过上诉审机制和下级法院遵循上级法院的先例实现的，要排除上

级法院对下级法院行政性的干预。 

    只有建立了统一的司法体制，行政分权才是可能的，司法调控是行政分权良好运作的基础。行政权被

分散到许多人之手，没有行政等级制度，就必须引入法院对行政的控制，将司法手段用于下属的行政部

门。由于行政权和司法权各自的特点，一个行政分权、司法集权的体制远胜于一个行政集权却司法割裂的

体制，不要说保护个人的权利，就是维护政治共同体的统一上也是如此。 
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