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摘要：深化司法体制改革，健全统一司法鉴定管理体制是推进全面依法治国的重要组成部分。理顺法医鉴定管理制度是完善

统一司法鉴定管理体制的重中之重。本文通过国内外法医鉴定管理制度比较，分析了我国法医鉴定领域管理部门分散、执业

环境过度市场化、区域发展失衡、科研力量分散等弊端，探讨了我国成立法医局管理模式的可行性和必要性。研究阐述了法

医局的运行和职责定位，认为应充分整合我国现有的各部门法医学资源，发挥现有的法医学专业人才力量，建立统一的、独

立于公检法系统的国家级、省级、地市级三级法医局，不断提高法医鉴定权威性和公信力；建议由法医局承担司法鉴定、科

学研究、职称评定、人才培养等职责，负责制定法医鉴定技术标准和工作指南。
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Abstract: Deepening the reform of the judicial system in China and improving the unified management system for judicial 
authentication are important in promoting the overall law-based governance of the country. Straightening out the management 
system of forensic identification is the top priority to establish a unified management system for judicial authentication. In this paper, 
different management systems of forensic identification are compared and the current disadvantages in forensic identification in 
China are analyzed, including decentralized management departments, excessive marketization, unbalanced regional development, 
and insufficient research investment. Based on this,  the feasibility and necessity of establishing an administration mode of medical 
examiner offices in China are investigated. Moreover, the operating mechanism and responsibilities of the medical examiner offices 
are elaborated. We propose that China should integrate its forensic resources in different departments and strengthen the forensic 
professionals to establish a unified medical examiner office system which is independent of the judicial system and covers the national, 
provincial, and municipal levels, thus to improve the authority and credibility of forensic identification. The medical examiner 
offices should be responsible for judicial authentication, scientific research, professional title assessment, personnel training, and for 
formulating technical standards and guidelines for forensic identification.
Keywords: the administration of judicial authentication; bureau of medical examiner; administration mode; social governance

收稿日期：2020-05-22；修回日期：2020-06-27
通讯作者：丛斌，河北医科大学法医学院教授，中国工程院院士，研究方向为法医学；E-mail: hbydcongbin@126.com 
资助项目：中国工程院咨询项目“法医科学与社会治理法治化战略研究”(2019-XZ-31)
本刊网址：www.engineering.org.cn/ch/journal/sscae

DOI 10.15302/J-SSCAE-2020.04.022



155

中国工程科学 2020 年 第 22 卷 第 4 期

一、前言

法医鉴定管理制度不仅是一种司法保障制度，

也是公共服务体系的重要组成部分，具有社会治理

和公共服务相统一的特点 [1]。2017 年，中央提出

要健全统一司法鉴定管理体制，适应以审判为中心

的诉讼制度改革，不断提高司法鉴定质量和公信力。

目前，针对司法鉴定管理领域改革，特别是针对法

医鉴定管理的改革意见，学术界主要有两种观点。

一种是在现有管理模式基础上循序渐进，坚持鉴定

服务市场化的路径，通过不断完善监督管理制度提

高法医鉴定的效率和权威。另一种观点认为，经过

十余年司法鉴定市场化实践，将法医鉴定完全推向

市场化是一种失败的尝试；世界主要国家的法医鉴

定服务均由政府直接购买，我国也应当摒弃市场

化道路，建立国家性质的法医局，承担起国家应

有的司法职能。纵观美国、德国、英国、日本等

国的法医鉴定管理制度，虽然形式不尽相同，但

都没有完全推向市场，且改革模式趋向于“统一”

管理。

有理由认为，我国分散的管理模式和法医鉴定

服务市场化道路必然会影响国家建成统一、高效、

权威的司法鉴定管理体制改革目标。本文着眼于世

界主要国家加快法医鉴定“统一”管理的大背景，

梳理了我国目前法医鉴定管理在执业环境、市场化

道路、区域发展、科研资源等方面存在的问题，阐

述了建立我国国家法医局的可行性和必要性；提出

应当借鉴国外改革有益经验，由国家负责法医鉴定

机构的建设与运行，建设具有中国特色的法医局管

理体制的研究建议；以此真正实现统一的司法鉴定

管理体制改革，提高法医鉴定的权威性、公正性，

为更好推进全面依法治国提供法医技术保障。

二、国外法医鉴定管理制度改革

（一）美国和欧洲国家的法医鉴定制度

美国法医鉴定制度较为多元，各州不尽相同；

但各州均有独立的法医学鉴定机构，司法系统不设

立鉴定机构。整体来看美国有 3 个法医鉴定管理制

度， 即法医局制度、验尸官制度、验尸官与法医师

混合制。截至 2003 年，美国有 22 个州采取了法医

师制（独立工作机构为法医局），11 个州实行验尸

官制，18 个州实行法医师与验尸官混合制 [2]。政

府直接雇佣法医鉴定人，法医鉴定人必须持有州颁

发的医师执业证和美国病理学会颁发的法医病理学

与病理解剖学执业证，负责法律所规定的各种原因

死亡尸体的检验鉴定工作。美国各州依据州法律规

定，法医局的隶属与管理不完全一致，主要有 3 种

形式：直属于政府的一个机构，由卫生局领导的一

个独立机构，警察局领导的警察法医局。美国法医

鉴定机构建设与运行经费、人员费用及鉴定费用等

均由政府直接购买。

欧洲国家的法医鉴定管理制度不尽相同，警察、

检察系统是否设立法医鉴定机构也未统一，但基本

改革都朝着统一管理的方向进行。英国于 2003 年

成立法医鉴定服务局，该局原系警察局的一部分，

后从警察机构剥离出来；目前是一家自收自支的

国有股份公司，具有公立性质 [3]。德国法医鉴定

技术发达，法医学鉴定机构主要设置在大学及其

科研机构中，由具有资格的医学院校法医负责尸

体解剖、病理分析等工作。警察、检察系统、法

院等司法部门均不设立法医鉴定机构，鉴定费用

均由政府支付。

（二）日本的法医鉴定制度

日本的法医学鉴定机构管理模式与德国相似，

主要由大学的法医学教研室承担法医鉴定工作。鉴

定机构主要设置在所在各县（相当于我国的省份）

的大学医学部或医科大学的法医学教研室，独立于

警察、检察系统之外。警察、检察系统无法医鉴定

机构或部门。每个县依据所属行政区的大学是否设

有法医学教研室，在大学内设置 1~2 个法医鉴定部

门来承担法医学鉴定工作。东京、大阪等城市还设

立了监察医务院，主要负责非正常死亡的法医学鉴

定。仪器设备和人员费用由大学承担，鉴定费用均

由政府支付，体现出较高的权威性和公益性。

（三）国外法医鉴定管理改革对我国的启示

建立统一的法医鉴定管理体制成为当前大多数

国家的改革趋势，近些年各国都逐渐通过不同方式

加强对法医鉴定的统一管理 [4]，通过持续改革建

立起适合本国国情的法医鉴定管理制度。国外法医
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鉴定制度为我国的统一法医鉴定管理机制带来很多

有益借鉴，其中建立国家属性的公益性法医局、避

免过度市场化及提高鉴定机构及执业人门槛、提高

法医鉴定的权威性和中立性等经验尤其值得借鉴。

目前，我国学术界在法医鉴定机构的公益性及侦查

机关的中立性问题上取得了基本共识，由国家管理

的法医局制度也具有较高的民意基础。在课题组

2019 年 10 月从全国公安系统、高校系统、社会鉴

定机构法医鉴定人收集的 922 份有效调查问卷中，

我国不同类型的法医鉴定机构基本支持与非常支持

成立国家统一法医鉴定机构（法医局）的比例之和

分别是公安系统 88.35%、高校鉴定机构 88.8% 和

社会鉴定机构 84.69%（见表 1）。

三、我国法医鉴定管理领域存在的问题

（一）统一鉴定管理机制仍未形成

2017 年，中央全面依法治国领导小组专门召开

会议，就司法鉴定管理领域改革提出健全统一司法

鉴定管理体制的要求。目前我国法医鉴定管理权限

涉及公安局、检察院、法院、司法局、国家安全机

关、卫生健康委员会等众多部门，多头管理不仅导

致管理上的混乱，而且鉴定标准不统一。尤其是因

侦查需要设立的鉴定机构，它们一般隶属于侦查技

术部门，受侦查倾向影响，心理上极易对鉴定结果

“先入为主” [5]，从而导致一些错误的判断。有学者

分析 20 例刑事误判案件，发现法医鉴定存在问题

的出例达到 75% [6]，严重侵犯了公民的合法权益。

2005 年《关于司法鉴定管理问题的决定》出台后，

这种局面仍没有得到缓解，充分说明这类鉴定事件

的屡屡出现不是偶然的，也不是公安机关的鉴定能

力问题，而是这种鉴定管理体制不合理所致 [7]。后

经改革，公安机关等的法医鉴定部门虽在管理上需

要向司法管理部门进行“备案”，但这种形式上的

统一与司法改革所追求的统一的司法鉴定管理体制

无疑是“形似神离”。真正统一的司法鉴定管理体

制改革仍需深入推进。

（二）鉴定过度市场化问题突出

在《关于司法鉴定管理问题的决定》颁布前，

社会鉴定机构较少，自侦自鉴、自审自鉴的法医鉴

定管理体制弊端明显。2005 年《关于司法鉴定管理

问题的决定》颁布后，上述问题在很大程度上得到

了改善，但统一的法医鉴定管理体制仍没有形成，

并出现了一些新的问题。这些新问题的根源在于法

医鉴定的过度市场化，突出表现在将法医鉴定业务

完全对社会开放，按照市场运行逻辑自主经营、自

负盈亏，国家基本不进行资金、技术和设备投入。

市场化的背后充斥着资本利益驱动，与司法的公正

属性有着天然冲突。一些鉴定机构为了生存和发展，

通过非法手段毫无原则招揽鉴定业务，严重破坏司

法诉讼的有序进行。例如，为了争夺鉴定资源，法

医鉴定“黄牛”、多方利益勾结破坏司法公正等现

象在我国某些地区曾出现泛滥之势，频繁引发社会

事件。市场化也带来了更深层次的矛盾。由于法医

鉴定的市场化，法医鉴定的权威性、中立性常遭质

疑；诉讼中超期鉴定、重复鉴定问题突出，有的甚

至因鉴定结果缺乏公信力而导致集体上访 [8]，对

社会稳定造成严重干扰。

（三）法医鉴定水平区域发展失衡

我国法医鉴定管理改革在取得成绩的同时，也

出现了发展水平不均衡的问题。这种区域结构性失

衡，横向看表现在发达省份与欠发达省份上。发达

省份由于具有资金、技术、人才等方面优势，享受

的法医鉴定公共服务与欠发达省份相比在质量和数

量上是不均衡的。发达省份鉴定机构法医鉴定人员

相对饱和，而欠发达地区的法医鉴定服务却资源匮

乏。我国地域广阔，经济发展水平有很大差异，如

果没有国家合理的法医鉴定机构布局，很难实现

“让每一个人感受到公平正义”的司法改革目标。

纵向上，根据课题组 2019 年 10 月对北京、天津、

	 表 1		成立国家法医鉴定管理机构的问卷调查情况	 份

机构 非常不支持（占比） 不太支持（占比） 不确定（占比） 基本支持（占比） 非常支持（占比） 小计

公安系统 15(3.18%) 7(1.48%) 33(6.99%) 87(18.43%) 330(69.92%) 472
高校鉴定机构 5(2.07%) 6(2.49%) 16(6.64%) 63(26.14%) 151(62.66%) 241
社会鉴定机构 5(2.39%) 13(6.22%) 14(6.70%) 39(18.66%) 138(66.03%) 209
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河北、山东、甘肃、云南六省市 472 份公安系统法

医鉴定抽样调查问卷发现，目前我国省、市、县三

级公安法医队伍建设良莠不齐；特别是区县级公

安机关法医的人才队伍建设不容乐观，有的区县级

公安机关甚至法医人数为零；边疆、少数民族和基

层地区很难招录到急需的法医人才；较低的待遇

也很难留住法医人才，对工作顺利开展带来很大制

约 [9]。

（四）法医鉴定科研资源分散

法医鉴定意见的科学属性要求对科研的稳定

持续投入。但目前我国法医科研资源分散，科研人

员、科研经费和科研方向缺乏统筹，投入不足、技

术转化率低、转化成本高。以 2019 年为例，在国

家自然科学基金委员会申请到的法医类科研课题

基金总额仅为 2234 万元，分散于 18 个研究单位、 
34 位研究学者 [10]；公安部、检察院、法院、司法

部等部门也均设有数量不等的小额科研经费。美国

2019 年在法庭科学方面的科研投入超过 2.1亿美元， 
共计 402 个科研项目 [11]，统一由美国司法部下

属的美国国家司法研究所（NIJ）负责审批和管

理；这与我国分散的管理模式和科研模式形成鲜明 
对比。

（五）法医鉴定机构设置不合理

目前分散管理的各法医鉴定部门都有自己的实

验室和仪器设备，共享机制运行不畅，基本互不开

放。我国大部分法医鉴定设备和试剂依赖进口，价

值昂贵，而有的设备使用率低，极大地浪费了公共

资源。1993 年，财政部《关于公检法机构共建一套

司法鉴定机构的建议函》就向中央政法委员会建议，

同一地区的同级职能部门共建一套法医鉴定机构，

统一向司法部门提供鉴定服务。重复建设的另一

个问题突出表现在社会鉴定机构的设立上。社会

鉴定机构作为理性经济人，追求的是利益最大化，

不会投入大量资金购买仪器设备，由此形成了众

多“小、散、乱、差”的社会鉴定机构。据统计，

截至 2017 年年底，全国经司法行政机关登记管理

的鉴定机构共 4338 家，只有 1 项执业类别的机构

占机构总数的 55.14%（法医临床鉴定占绝大多数），

有 5 项以上执业类别的仅占 9.31 %；  “四大类”机

构方面，只有 1 项执业类别的机构占“四大类”

机构数的 48.0%，有 5 项以上的仅占 12.66% [12]。
这种“小、散、乱、差”的社会法医鉴定机构给社

会管理和司法诉讼带来诸多问题。

四、我国建立法医局的必要性

（一）全面依法治国的内在需求

“全面依法治国”是中央提出的“四个全面”

战略布局之一。中国特色社会主义进入新时代，我

国处在社会转型期和矛盾凸显期，解决社会问题、

促进社会公平、保持社会和谐稳定是全面依法治国

的重要内容。法医鉴定管理是社会管理与社会公共

服务的统一，由法医学技术支撑的鉴定意见在我国

民法、刑法、行政法中是一种独立的证据种类，有

着证据的共同属性；从立案到侦查再到审判贯穿整

个司法活动，在全面依法治国进程中发挥着重要作

用。因此，建立一种高效、权威、中立的法医鉴定

管理体制不仅是规范自身技术的需要，更是推进全

面依法治国的内在需求。

（二）司法改革的必然要求

2017 年，中央全面深化改革领导小组第三十七

次会议审议通过的《关于健全统一司法鉴定管理

体制的实施意见》指出，司法鉴定制度是解决诉

讼涉及的专门性问题、帮助司法机关查明案件事

实的司法保障制度。健全统一司法鉴定管理体制，

要适应以审判为中心的诉讼制度改革，不断提高

司法鉴定质量和公信力，保障诉讼活动顺利进行。

促进司法公正，努力让人民群众在司法案件中感

受到公平正义，是中央对司法工作提出的具体要

求。具体到法医鉴定领域，除了解决好前文法医

鉴定领域中的所述问题，更要注重我国司法救济

中区域性结构性失衡的问题。这些问题的彻底解

决唯有依靠国家力量才能逐步改善，为人民群众

享有高质量法医鉴定服务打牢基础。

（三）法医局管理模式优势明显

如前文所述，国外法医鉴定管理制度经过几番

调整，逐渐向“统一”“公益”方向进行改革。结

合我国法医鉴定管理领域的特有问题，法医局在我

国的优势集中在以下方面。

（1）可以彻底解决我国多年来法医技术资源分



158

我国设立法医局的必要性及其管理模式

散，各相关行政部门职权关系不顺畅、不协调等痼

疾。对国家法医事业的发展进行统一规划，促进国

家法医事业与国家其他相关事业协调发展。

（2）可以提高法医鉴定的权威和效率，适应以

审判为中心的司法改革。彻底消除法医鉴定的逐利

性，回归其公益性，降低诉讼成本，提高法医鉴定

权威，促进司法公正。

（3）可以保障对各级法医局在人、财、物等方

面的投入并进行集中建设，促进区域平衡协调发展。

建成高水平法医鉴定队伍，更好服务于司法体系

运行。

五、建立国家公益性法医局的可行性分析

（一）符合目前我国社会治理的价值取向

有学者将我国 1978 年至今的社会治理模式分

为社会制理、社会管治和社会治理 3 个阶段。社

会治理理念更加注重“系统治理、依法治理、综

合治理、源头治理”，追求“良法善治” [13]。在社

会转型期，各阶层利益主体和社会结构正在发生深

刻变化，公民的维权意识和证据意识逐渐增强，司

法作为维护社会公平正义的最后一道防线备受舆论

关注。法医鉴定管理制度作为司法制度的重要一环

发挥着关键作用，与公众利益密切相关。在此背景

下，将社会问题转化为法律问题，将具备条件的法

律问题转化为技术问题，通过技术手段解决矛盾纠

纷，可谓社会治理模式的科学化价值取向 [14]。因

此，理顺法医鉴定管理体制，成立国家公立型法医

局，突出法医鉴定的权威性、中立性、公益性，符

合目前法医鉴定管理机制的改革理念，契合新时代

社会治理的价值取向。

（二）符合我国司法改革方向

目前我国正在深入推进以审判为中心的司法改

革，新的司法改革对证据的获取、认定、审查等提

出了更高要求。鉴定意见作为法定证据种类之一，

科学、高效、权威、中立是基本要求。我国法医鉴

定质量距离上述基本要求还有很长的路要走。据

江苏省高级人民法院发布消息，该院 2019 年 11 月

12 日对 54 家法医鉴定机构停止委托，这些鉴定机

构在全省各级法院委托鉴定的涉 215 件案件严重超

期 [15]。鉴定市场久托不鉴的“低效”鉴定，有的

是因为对法院委托的案件重视程度不够，有的是反

复要求补充鉴定材料而严重阻碍着审判效率。在权

威性方面也亟待提升，根据 2015 年中国政法大学

诉讼法学研究院对北京法医鉴定执业情况的调查结

果，社会对鉴定行业的总体评价趋于中性，满意度

仅为 10.24%，不同法律职业人群对法医鉴定执业活

动的总体评价满意度均相对不高 [16]。此外，重复

鉴定、多头鉴定问题较为突出。因此，在“全面

依法治国”的背景下，应当沿着目前司法改革方向，

建设具有我国特色的高效、权威、中立、统一的

法医鉴定管理制度。

（三）符合公共安全管理需要

2019 年，中央全面深化改革委员会第十次会议

审议通过的《关于加强科技创新支撑平安中国建设

的意见》强调，推动平安中国建设，要充分发挥科

技创新支撑引领作用，加强基础研究、关键技术研

究、专用装备和应用示范研究，深化智能化建设，

增强社会治理能力。法医技术在反恐怖活动中可利

用脱氧核糖核酸（DNA）等技术追踪、排查、确认

恐怖分子，对遇难者进行身份识别，对爆炸物、有

毒有害物等进行检测。在民事活动中，法医同样可

依靠技术优势在地震、矿难、沉船、爆炸、重大交

通事故、重大疫情等自然灾害和公共卫生事件的预

防与处置中发挥独特作用。由此可见，社会安全管

理建设离不开法医技术支持，国家对法医技术的战

略需求要求对法医鉴定管理进行统筹布局。

（四）我国特有的管理体制为法医局管理模式提供

了保障

我国的政治体制有着得天独厚的政治和组织

优势。目前，因侦查需要自设内部鉴定机构主要涉

及公安机关、检察院和国家安全部 3 个部门，这些

部门统一由中央政法委员会领导。单从行政角度分

析，统一法医鉴定管理体制的行政风险较小。据司

法部司法鉴定管理局 2017 年统计年报，由司法部

门负责管理的社会鉴定机构中，依托卫生部门、教

育机构、科研单位设立的“四大类”机构占比为 
63.05 %，占比最高的 3 个省份是河南（99.47 %）、

河北（87.59 %）、辽宁（87.50 %）。因此，建立真
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正统一的法医鉴定管理体制从行政管理角度是有

政治保障的。

六、法医局的管理模式建议

（一）法医局运行机制

根据我国法医鉴定运行现状，应当建立以科研

院所鉴定机构为主，整合我国现有的各部门法医学

资源，发挥现有的法医学专业人才力量，具有统一

的、独立于公检法系统特征的法医鉴定机构；设立

国家级、省级、地市级三级法医局（非营利性事业

单位）技术机构。各县级行政区设立地级市法医局

分支机构，并依法制定三级法医局的评价体系与标

准。各级法医局受各级政府司法行政部门管理监督，

改变目前法医鉴定机构分散、资源不集中的状态。

法医局局长由当地政府任命，并向国家法医局备案。

法医局是人民政府管理的国家技术鉴定机构，由国

家财政给予全额拨款。

（二）法医局主要职能

（1）法医鉴定。承担刑事、民事、行政等各类

案件中涉及人身伤亡的现场勘验、尸检、损伤程度

鉴定、交通事故和重大工伤责任事故的伤残评定、

司法精神病医学鉴定、生物物证个体识别、亲缘关

系鉴定、毒物检验、毒品鉴定和医疗损害鉴定等技

术工作。

（2）科学研究与职称评定。加强法医学专业技

术研发、与法医相关的基础及应用性研究。国家政

府相关部门授权国家级法医局组织各级法医局参加

国内外法医学学术交流，对法医专业人员进行统一

考试、考核，发放法医师证书；制定法医技术人员

职称评定标准，承担职称评定工作。

（3）法医学鉴定制度与标准制定。制定、修订

法医工作的各项规章制度、各种必要的法医学鉴定

标准和规范。目前由于法医鉴定管理部门分散，没

有形成真正的统一管理机制，各部门针对统一鉴定

事项制定的标准不尽相同，严重影响了司法活动的

权威性和高效性。

（4）法医学人才培养。我国现行的法医学五年

制本科教育学习时间短，毕业生知识结构不合理、

技术能力不足，导致一些院校培养的毕业生不能很

好地适应法医司法实践的需要。法医局设立后可以

更好地统筹法医人才培养模式，为专家型、业务型

人才培育提供组织保障，彻底解决法医学在人才建

设方面的瓶颈制约。
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