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本报记者 李海洋

梁敏睿是广西梧州市市场监管
局的一名公职律师。公开资料显示，
截至 2020 年 12 月初， 像梁敏睿这
样的公职律师， 全国已有 5.6 万余
名。 这个数据相比 2018 年 5 月的
2.4 万人增长了一倍还多，这得益于
近年来各地各部门对公职律师制度
的大力推进。

中国商报·法治周刊记者了解
到， 公职律师队伍在不断壮大的同
时， 履职范围也从参与处理行政复
议、诉讼、仲裁以及法治宣传等，扩
展至为党政机关重大决策、 重大行
政行为提供法律意见， 参与法律法
规规章的起草和论证等。

业内专家指出， 公职律师是依
法治国的重要力量， 是专门为党政
机关提供法律服务的重要队伍，但
在具体实践中公职律师制度尚存在
一些现实问题， 有待在今后的实践
中进一步完善。

公职律师队伍蓬勃发展

公职律师是国家行政部门设立
的政府律师，由政府支付薪水，属于
国家公务员序列， 主要办理本机关
法律事务， 以提高政府部门依法行
政水平，在法律上维护国家利益。公
职律师不得为社会提供有偿法律服
务。

早在 1993 年，司法部出台《关
于深化律师工作改革的方案》，提出
了“逐步在国家机关内部建立为各
级政府及行政部门提供法律服务的
律师队伍”的构想。

1995 年，上海浦东新区率先开
展公职律师试点。 此后，北京、南京
等地陆续跟进。 2002 年，司法部《关
于开展公职律师试点工作的意见》
颁布，对公职律师的申请与审批、权
利与义务以及管理归属等问题进行
了规范。

2016 年， 中共中央办公厅、国
务院办公厅印发《关于推行法律顾
问和公职律师公司律师制度的意
见》，对推行两公律师制度提出了明
确的要求。 2018 年 12 月，司法部出
台《公职律师管理办法》。

在全面依法治国的大背景下，
各地各部门认真贯彻执行， 公职律
师队伍蓬勃发展。有关数据显示，截
至 2020 年 12 月初， 全国已有公职
律师 5.6 万余名。 其中，四川自贡市
共有公职律师 73 名， 涵盖市委办、
市政府办、市委政法委、公安、税务、
司法行政、市场监督等部门；江苏苏
州从 2018 年 1 月开始推行公职律
师制度， 短短 3 年时间， 已发展至
493 名，其中全市 52 个党政机关中

有 29 个已具备公职律师；河北税务
系统从 2013 年开始推行公职律师
制度， 截至 2019 年 11 月全省税务
系统已有 211 名公职律师， 公职律
师刘红霞正是最早那批中的一员。
而截至 2020 年年底，浙江温州市共
有公职律师 432 名，2020 年新增
128 名，同比增长 42.11%。

在国家税务总局河北省税务局
公职律师刘红霞看来， 公职律师与
社会律师最大的不同是公职律师多
了一重身份， 因此多了一份责任和
使命。而这“多了一重身份”，指的是
公职律师在执业过程中以律师身份
提供法律服务的同时， 还以公职人
员身份履行公共职责。

广州公职律师赖旻晖认为，公
职律师和社会律师的最大区别就在
一个“公”字上，“公心在前，一心为
公，为公服务”是公职律师的显著特
征， 也是由公职律师既是公职人员
又是执业律师的双重身份所决定
的。

“这就意味着公职律师不仅要
致力于法律的运用， 更要善于通过
个案的办理检视部门行为， 为规范
部门行为、 防范法律风险提供意见
建议， 通过内生变革动力推动部门
加快法治化进程。 ”刘红霞解释说。

做好依法行政“守门人”

前不久， 年近七旬的郭某因不
服司法鉴定机构对其民事案件所涉
鉴定作退案处理， 以江苏省苏州市
司法局投诉处理答复不合法为由提
起行政诉讼。 苏州市司法局法制处
副处长、公职律师赵诣出庭应诉，详
细阐释了司法鉴定退案的规范依据
和技术原因，不仅赢得了法官支持，
还彻底消除了郭某的误解。

律师给人的第一印象便是打官
司。而作为公职律师，参与诉讼只是
其一小部分职能。辅助决策、规范立
法、统一执法、调处争议……公职律
师在各地各部门法治政府建设中发
挥了越来越重要的作用， 被形象地
比喻为依法行政的“守门人”。

2020 年，在江苏省常熟市出台
《关于加快推进全市社会组织高质
量发展的实施意见》的过程中，常熟
市民政局公职律师顾君才不仅全程
参与了这项决策的实施过程， 还在
审查意见草案合法性时发现其存在
与行政公开原则和行政许可法中相
关规定不符的内容， 果断提出修改
意见并被采纳。

业内专家指出， 公职律师从事
法律、法规、规章、规范性文件的起
草以及合法性审查工作， 从内容合
法、程序正当等方面进行审核把关，
有助于提高政府立法和制度建设的

质量。
为了确保作出的行政行为合

法、合规，证监会机关各业务部门和
派出机构重视发挥公职律师的作
用， 建立了以公职律师为主的法律
内部审核制度， 以解决日常监管和
稽查执法中遇到的各类法律问题。

国家发展和改革委员会同样建
立了内部合法性审查制度， 新修订
了本委规章、 规范性文件合法性审
查指南，要求起草司局在将规章、规
范性文件送法规司进行合法性审查
之前， 本司局的公职律师应当协助
对文件的合法性进行预审查。

公职律师发挥离得近、叫得应、
专业熟、反应快、介入早等优势，全
力服务党政机关依法决策、 依法行
政。 在突如其来的新冠肺炎疫情等
危急关头，更是以法律人的担当，严
谨、务实、扎实地开展工作，全力当
好政府的法律参谋和助手。

“这条限制措施有依据吗，是否
会对推动企业复工复产产生不利影
响？ ”2020 年 2 月 4 日 22 时，四川
省德阳市应对新冠肺炎疫情指挥部
法制组办公室灯火通明， 来自德阳
市司法局的吴振华、陈欣、冯曾珍、
王军及市场监管局的林文文 5 名公
职律师正在起草企业复工复产、居
住小区管理的有关政策。

而这只是广大公职律师积极参
与疫情防控工作的一个缩影。 据媒
体报道，疫情发生以来，各地公职律
师积极投身防疫战场， 广西梧州公
职律师梁敏睿、 广东湛江公职律师
王露霖、江苏南通公职律师吴燕燕、
江苏常州公职律师张加林等都是这
场战役的参与者与见证者。

业内专家指出， 疫情期间各级
政府作出的各种重大决策和采取的
各种措施都应当有法可依， 公职律
师的重要职责就是为所在单位讨论
决定重大事项提供有效法律意见。

中国商报·法治周刊记者了解
到， 公职律师队伍在不断壮大的同
时， 履职范围也从参与处理行政复
议、诉讼、仲裁以及法治宣传，扩展
至为党政机关重大决策、 重大行政
行为提供法律意见， 参与法律法规
规章的起草和论证等， 有力推动了
各地各部门法治政府的建设。

天津市司法局提供的一组数据
显示，仅 2020 年上半年，天津公职
律师为党委、 政府讨论决定重大事
项提供法律建议 1816 件，参与法律
法规规章起草、 党内法规草案和规
范性文件送审稿的起草、 论证 699
件，起草、修改、审核法律文书或合
同、协议 1172 件，参与信访接待、矛
盾调处、涉法涉诉案件化解等 3283

件，参与行政处罚审核、行政复议、
行政诉讼等 10832 件。

制度有待进一步完善

今年 1 月，中共中央印发《法治
中国建设规划（2020－2025 年）》，
明确提出发展公职律师队伍， 充分
发挥公职律师在重大行政决策中的
作用。 同在 1 月召开的全国司法厅
（局）长会议也提出，推动中央和国
家机关以及县级以上地方党政机关
普遍开展公职律师工作。 这意味着
公职律师将迎来新一轮发展机遇。

业内专家指出，当前，尽管公职
律师制度已经全面建立， 但在工作
推进中仍然面临一些问题和困难。
一方面， 近两年来公职律师的人数
虽然增长了一倍多， 但尚未实现全
覆盖， 公职律师发展水平未能与经
济社会发展和党政部门法律服务需
求相适应。另一方面，部分公职律师
参与所在单位法律事务工作主要停
留在较浅层面，突出表现在“两多两
少”：公职律师参与行政诉讼、复议、
政府信息公开等具体法律事务多，
为重大决策、 重大事项提供的法律
意见少； 对公职律师履行岗位职责
提出的要求多， 对不按规定听取公
职律师法律意见的行为依法依规追
究责任的少。

对于公职律师如何履职， 目前
一些单位没有制定很好的考核办
法， 一定程度上影响了公职律师作
用的发挥。专家建议，应进一步引导
未配置公职律师的单位挖掘、 引进
符合条件人员积极申报， 同时督促
有关单位法制部门加强落实对公职
律师的管理责任，强化督查考核，完
善激励机制。

“提高公职律师的履职水平，确
保公职律师作用的发挥， 各级党政
机关需要形成一个工作机制， 保证
重大的行政行为的出台、实施，必须
经过法律顾问团队， 没有律师的法
律意见， 相关负责人将承担重大的
法律责任。 ”业内专家指出，国务院
颁布的《重大行政决策程序条例》为
这个工作机制的建立提供了法律依
据，应加强顶层设计，尽快确立。

此外， 在中国政法大学教授王
进喜看来， 在公职律师的双重管理
体制中， 司法行政机关和律师协会
的管理需要进一步加强。他建议，司
法行政机关应当尽快制定公职律师
履职工作程序， 律协应当尽快修改
律师执业行为规范， 内含公职律师
行为规范。 各公职律师所在单位可
因地制宜， 在有条件的地方对公职
律师进行集中管理， 实现一定程度
的规模化和专业化， 为服务全面依
法治国作出更大贡献。

‘‘近年来， 各地各
部门大力推进公职律
师制度， 目前全国已
有 5.6 万余名公职律
师。 尽管公职律师制
度已经全面建立，但
在工作推进中仍然面
临一些问题和困难。
专家建议， 司法行政
机关应当尽快制定公
职律师履职工作程
序， 律协应当尽快修
改律师执业行为规
范， 内含公职律师行
为规范。 各公职律师
所在单位可因地制宜
在有条件的地方对公
职律师进行集中管
理， 实现一定程度的
规模化和专业化，为
服务全面依法治国作
出更大贡献。

完善制度壮大队伍 当好依法行政“守门人”

公职律师迎来新一轮发展机遇

公职律师
发展加快

●今年 1 月， 中共中央印发
《法治中国建设规划（2020－
2025 年）》，明确提出发展公
职律师队伍， 充分发挥公职
律师在重大行政决策中的作
用。 同在 1 月召开的全国司
法厅（局）长会议也提出，推
动中央和国家机关以及县级
以上地方党政机关普遍开展
公职律师工作。
●公职律师队伍在不断壮大
的同时， 履职范围也从参与
处理行政复议、诉讼、仲裁以
及法治宣传， 扩展至为党政
机关重大决策、 重大行政行
为提供法律意见， 参与法律
法规规章的起草和论证等。

律师按照服务对象和工作身
份，分为社会律师、公司律师和公职
律师。 社会律师的执业机构是律师
事务所， 依法为各类社会主体提供
有偿法律服务； 公职律师是党政机
关公职人员； 公司律师是国有企业
员工，只能为本单位服务，代表本单
位从事律师法律事务。

担任公职律师满 3年， 且最后
一次年度考核称职的， 经律协考核
合格的，可转为社会律师。公职律师
经历计入社会律师执业年限。

公职律师可通过申请而获得，
公职律师可转换为社会律师。 依法
取得司法行政机关颁发的公职律师
证书，是成为公职律师的一个关键。
2019 年，司法部印发的《公职律师
管理办法》，对公职律师的申请与审
批作出了规定。实践中，各省、市、自
治区也作了各自的规定。

在公开可查询到的 26 个省、
市、 自治区公职律师管理办法（试
行） 等对于公职律师进行单独规定
的文件中可以看到， 申请公职律师
范围最大的省份是内蒙古自治区，

单位性质、人员性质都很放得开。申
请条件简便的省份是辽宁省、 安徽
省、江苏省，没有特殊要求。 申请材
料最少的省份是辽宁省， 只需要提
交 4 项申请材料。

上述有关统计发现， 公职律师
便于转换为社会律师的省份是北京
市、重庆市、吉林省、黑龙江省、辽宁
省、河北省、贵州省、内蒙古自治区，
都是直接更换执业证。

据介绍，公职律师申请容易、保
障较好、 转换方便的省份是内蒙古
自治区。公职律师较难申请，保障含
糊， 对转换设置障碍的省份是江西
省：一是申请材料 10 项，是已查到
的省份里最多的； 二是对公职律师
证取得设置条件最多的。

而浙江省公职律师转社会律师
的条件被认为最“苛刻”：要求连续
任职 5年以上， 或者连续任职 3 年
以上且办理复议、诉讼、法援案件等
5 件以上，每年度考核称职的，可不
经律师事务所实习， 但应当参加省
律师协会的社会律师任职前培训并
经所在地律师协会考核合格。

链接 〉〉〉

各地公职律师管理差异

近年来，公职律
师队伍蓬勃发展。截
至 2020 年 12 月
初，全国已有 5.6 万
余名公职律师。图为
法律援助公职律师
正在向某企业职工
发放法律援助宣传
材料。
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近日，安徽省合肥市
公安局组织党员民警、辅
警代表来到合肥大蜀山革
命公墓和李克农故居，缅
怀革命先烈， 接受革命传
统教育、爱国主义教育，激
励民警坚定理想信念，传
承好红色基因， 以实际行
动和优异成绩庆祝中国共
产党成立 100周年。 图为
民警、 辅警代表在警魂墙
前重温从警誓词。
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