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新时代下司法建议机制的理论解析与实践优化
余向阳
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摘      要  ：  �在当下法治国家建设过程中，司法建议制度作为实现“司法为民”理念和提升司法服务水平的有效手段，在促进社会

的和谐与稳定方面展现出显著效果，充分发挥着预防与解决纠纷、补充裁判、推动执行等方面的作用。但在实践运用

的过程中，难免会出现被无视、越程序、难实施等阻滞因素，本文通过梳理司法建议机制的理论，借此明确司法建议

的定位，以期探索新时代下司法建议制度的完善路径。
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Abstract  :  � In the current process of building a rule of law country, the judicial suggestion system, as an effective 

means to realize the concept of “justice for the people” and improve the level of judicial services, 

has shown significant effects in promoting social harmony and stabil ity, fully playing a role in 

preventing and resolving disputes, supplementing judgments, and promoting enforcement. However, in 

the process of practical application, it is inevitable to encounter obstacles such as being ignored, going 

beyond procedures, and being difficult to implement. This article clarifies the positioning of judicial 

advice by combing through the theory of judicial advice mechanisms, in order to explore the path to 

improving the judicial advice system in the new era.
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引言

司法建议是人民法院践行新时代法治思想，落实“抓前端、治未病”理念，从社会纠纷发生的起始上预防类似案件频繁发生的重要

抓手，是人民法院坚持能动司法，充分发挥审判职能作用，积极参与社会治理，以审判工作现代化服务保障中国式现代化的重要途径，

也是法律赋予人民法院的重要职责。[1] 本文以司法建议的实践运用作为切入点，通过理论的解析司法建议的基础法律属性，进而分析新

时代下司法建议工作机制的困境成因，提出相应的改善措施，以期促进司法建议制度融入诉源治理体系之中。

一、司法建议实践运行阻滞成因

（一）司法建议法律地位不明

司法建议制度在现行法律体系下的地位尚不明晰，这种不确

定性导致了制度缺乏一个规范的功能定位。[2] 在传统的审判模式

中，法院通常作为案件裁决的中立方，被动的介入案件的审理。

相较之下，司法建议则可视为法院职能的延伸，它不但能够缓解

法院审判的困境，还能提升社会治理效率并鼓励行政机关依法行

政。然而，该制度也超越了法院以往的定位，需要法官积极地参

与审判之外的工作。但由于相关立法尚不完善，司法建议的合法

性和必要性常受到质疑，如司法建议的发送是否符合程序、其反

馈和执行情况如何落实等问题，这些因素都使得司法建议工作进

退维谷，不仅损害了法院的工作积极性，也影响了司法建议的质

量。长此以往会造成恶性循环，不但浪费司法资源，还会使得司

法建议制度难以持续发展。

（二）司法建议发送程序无序

1. 司法建议无视条件发送

人民法院不能无条件在审理案件过程中发送司法建议，其中

有着不同的前置条件，但是在实践中法院经常会无视前置条件，

所以要加强司法建议的程序合法性的倡议不断增加。

具体来看，在司法建议的实践运作过程中，少数法院的司法

建议是在没有经过充分审查的前提下向行政机关发送的。这种做

法往往忽视了司法建议应遵循的法定程序，缺乏对事实和法律关

系的深入分析，致使司法建议的合法性与适当性受到质疑。法院
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就司法建议的正常发送程序理应通过对案件的充分审理、案件事

实的确认、法律适用的分析，才能保证司法建议内容的准确性。

而法院无视条件发送的司法建议可能会对行政机关的正常职能产

生负面影响，甚至可能会误导行政机关的决策。

2. 司法建议逾越权力边界

司法建议的现实运用也隐藏着对行政权力运行边界判定模糊

的问题，甚至在某些情况下发生了权力的越界现象。针对此类问

题的解析必须深入到司法建议的核心属性与其在行政诉讼中的角

色定位。一方面，行政机关依据法律法规具有一定的自由裁量

权，这是保证行政效率和行政管理的必要前提。另一方面，行政

裁量权并非绝对，需要在法治原则框架下合理行使，以防止随意

性和滥用权力。根据法律规定，法院在审查行政行为时，其职责

在于监督行政行为是否合法、适当，但不应直接介入行政决策过

程。[3] 然而，现实中存在法院通过提供司法建议，试图达成对行政

机关自由裁量区间的重新界定。这种现象涉嫌司法越权，因为它

势必对行政机关行权造成干扰。

二、新时代下司法建议制度的理论界定

（一）明确司法建议理论的正当性基础

1. 公共政策形成权的基本属性

司法建议作为法院在审理行政案件过程中针对存在的法律适

用问题或行政程序缺陷提出的改进建议，其目的在于通过裁判权

的辅助手段，推动行政法治的完善与发展，而非替代行政决策。

从法理学角度来看，这种机制有助于构建完善的行政法治体系，

促进行政机关法治化、规范化运作。

从公共政策形成权与社会治理的角度分析，司法建议构成了

司法对行政权监督的一种方式，而这种监督并不是直接干预行政

决策，而是在提供法律依据和理论上为行政改进决策提供指引，

避免了对行政自由裁量权的不当干涉，保证了政府决策的独立性

和灵活性。[4] 实践中，司法建议具有重要的执行监督功能，能够引

导行政机关合规行政，减少违法行为，提高法律效率。这种协调

功能是司法建议就其公共政策形成权本质属性的重要体现，[5] 它通

过建设性的反馈，帮助行政机关优化政策设计和执行过程，从而

达到更高效的社会治理。

2. 司法建议“软法”的外在表现

司法建议被分类为“软法”既是对其性质的准确判断，也为

传统诉讼制度理论与实践提供了新的发展空间。司法建议区别于

传统的法律规范主要在于其非强制性，它不是法律规定的强制遵

循标准，而是法院在审理诉讼案件时，对行政机关的行为提出的

指导性或建议性意见。这种建议虽然没有直接的法律约束力，但

因其专业性和权威性，通常会受到行政机关的重视和遵循。这种

非强制性的特征，使司法建议成为典型的“软法”。

将司法建议视为软法的理论界定基于以下几方面的分析：一

是提升法律规范的适应性和灵活性，通过司法建议，法院能够根

据实际案件的需要，对现有法律规范进行灵活解释和适用，增强

了法律规范对复杂社会现象的适应性和指导性。二是促进行政机

关的自我完善和法律遵循，司法建议虽然没有直接的强制力，但

其专业性和建议性能够促使行政机关在实践中自我审视和调整，

更好地遵循法律规范，提高行政决策的合法性和合理性。三是增

强法律规范的社会效果，司法建议可以帮助公众更好地理解法律

规范的含义和适用范围，增强法律规范的社会接受度和实施效

果，从而提升法律规范的社会指导能力。最后，促进司法机关与

行政机关之间的沟通与协调，作为软法的一种表现形式，司法建

议为法院与行政机关之间提供了一个良好的沟通平台，有助于双

方在法律规范的解释和应用上达成共识，促进法律的统一实施。[6]

（二）以诉源治理理念为核心

在当下中国社会，法律意识不断提升、权利保护意识强烈的

背景下，民众对于纠纷解决途径的选择更加多样化，纠纷数量激

增，传统的“息诉无讼”理念已难以完全满足社会需求，渐渐被

积极主动地寻求第三方来解决问题取代。因此，将司法建议融入

法院的诉源治理体系中，不仅与当前社会发展的趋势相匹配，也

有助于推动社会治理体系的现代化。

司法建议作为一种重要的法律机制，正逐渐展示其多维度的

作用。随着其不断扩大的覆盖范围和深化的实施层次，人民法院

通过发布司法建议，有效地整合了内部诉讼与外部调解，以及权

利保护与社会发展等多重功能。这种做法不仅加强了司法对社会

治理的影响力，而且提升了诉讼源头的预防与治理能力，使得司

法建议成为连接法院与基层社会治理的桥梁之一。

然而，要确保司法建议制度能够充分发挥其在社会治理中的

潜力，必须将其深入融入国家诉源治理体系的整体架构之中。唯

有如此，司法建议才能真正实现其在维持社会秩序、促进法治发

展和增进公共福祉中的多元价值，从而增强法院在国家治理体系

中的参与度和影响力。因此，整合和协调司法建议与国家治理策

略的关联，是提升司法系统功能与效率的关键步骤。

三、新时代下司法建议制度的改善路径

（一）规范司法建议发送主体

在司法建议实践运作中，规范发送主体是确保司法建议有效

性和规范性的重要一环。通过规范发出主体，可以提升法院的权

威和公信力，加强对行政机关的监督和督促，从源头上确保司法

建议的合法性和效果。因此，对司法建议的发出主体进行规范具

有重要的意义。

规范发送主体有助于建立起一个稳定、专业、负责的司法建

议发出机制。明确规定哪些人员或部门有资格提出司法建议，不

仅可以确保建议来源的专业性和可靠性，还能减少不必要的干

预，保证司法建议的独立性和中立性。合适的发送主体能够根据

案情事实、法律规定和司法判断原则，达到最终检验的效果，为

司法决策提供更有说服力的支持。规范发送主体可以进一步加强

法院的威信和权威。一个严格遵守规范的发出主体，代表着法

院对司法建议工作的高度重视和严谨态度。唯有如此，才能赢

得社会公众的信任和尊重，提升法院在司法建议领域的声誉和 

地位。
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（二）明确司法建议适用范围

明确司法建议适用范围，可以帮助法院在提出建议时更准确

把握法律适用，避免超越职权，确保司法建议的合法性。其次，

明确司法建议的适用范围能够增加司法建议的专业性。通过明确

定义适用范围，可以使司法建议更加具体、针对性强，突出其专

业性和实务性，有助于提高司法建议的执行力。[7] 同时，明确适用

范围也能帮助法院更好认知行政机关所处立场，使得建议更具可

操作性。另外，明确司法建议的适用范围可以促进司法建议的规

范化和标准化。适用范围的明确定义能够为法院和相关机构提供

明确的操作指引，规范司法建议工作的程序与标准，避免过度的

主观性，提高决策的科学性和规范性。这有助于形成良好的司法

建议实践模式。

（三）司法建议制发坚持“质”与“量”并重

关注司法建议“质”的重要性，法院针对在审理和执行案件

中或相关调研中发现的需要被建议单位重视和解决的问题，可以

向相关单位提出司法建议。[8] 关键在于发出的司法建议能够精准应

对实际的问题。质量是建议效力的决定因素，只有内容精准、针

对性强的司法建议，才能真正触及问题的核心，促使行政机关的

行为更加合法、合规。高质量的司法建议能够体现出法院对案件

深入的分析、对法律精准的理解，通过深层次的反馈助力行政机

关修正不当行为，充分显示司法建议的价值和意义。[9]

其次，注重司法建议“量”的控制，这意味着必须在确保司

法建议内容质量的前提下，把握司法建议的适当发放数量，不宜

滥发司法建议。适量发放司法建议可以使行政机关更专注于每一

项建议的落实，避免资源的滥用，有利于建议质量转化为实际改

进措施的可能性。

（四）完善司法建议反馈机制

司法建议的反馈制度的设立不容忽视，出于回应型司法理论

的需要，当传统司法制度已经不能适应当下社会的各种新需求

时，社会就会亟须一种新型司法制度出现。[10] 司法建议的反馈机

制无疑是新时代的需要。

反馈制度的建立，能提高法院对行政机关采纳和执行司法建

议后续的监督能力，这对于确保司法建议的落实至关重要。通过

建立反馈程序，法院可以清楚了解所提建议的后续效果，并据此

对未来类似情况下的司法建议作出适当调整。同时，反馈制度对

被建议机关形成压力，督促其尊重法院的司法建议，做出实质性

回应。

四、结语

司法建议制度是在中国特色社会主义法治体系环境下，为适

应经济转型与司法改革的需求而发展起来的一种创新司法实践。

为了使司法建议制度更好地服务于国家治理现代化，需要采取一

系列措施：包括在立法上加强对制度的系统性规定，在制度设计

上规范司法建议的发送程序。通过这些改进，司法建议制度有望

更加充分地实现其价值，从而在推动新时代下法治国家的建设过

程中发挥着关键作用。
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