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法律援助资源跨区域流动机制的完善

◆王颖男
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【摘要】当前我国法律服务资源存在区域发展不协调的问题,欠发达地区无法享受到优质法律援助的形势依然存在,

需要法律援助资源实现跨区域流动.法律援助制度作为社会公平正义的重要保障,引导法律援助资源向法律服务资

源相对短缺地区流动,是弥补法律援助资源配置失衡的核心举措之一.
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一、问题的提出

２０２１年８月，《法律援助法》的出台标志着我国法律援

助制度迈上了“国家法”的新台阶。 为保障欠发达地区的

人们获得法律帮助的司法渠道畅通无阻，在每一个司法案件

中感受到公平正义，让更多需要法律援助的人便利地享受到

优质的法律援助。《法律援助法》第１８条从法层面上正式确

立了法律服务资源跨区域流动机制，这为我国法律援助实践

中法律服务资源的跨区域流动提供了基础性的立法依据。

流动的思想肇始于古典经济学，意在选择和确定合理的空间

配置，从而使要素达到超越区域界限的优化配置。 法律援

助跨区域流动，旨在满足人们日益增长的法律服务需求、推

动欠发达地区法律援助事业的长久发展，从而实现法律服务

资源区域协调发展。 其中，《法律援助法》针对法律服务资

源依法跨区域流动问题做出了回应：一是法律服务资源跨区

域流动的模式为国家保障和社会参与。 这一模式如同“鸟

之双翼、车之双轮”，推动法律援助事业发展行稳致远。 二

是参与主体包括律师事务所、律师和法律援助志愿者。 然

而，我们必须正确看待上述原则性规定，在法律援助实践中

细化相应内容。

当前，尽管我国正处于经济快速发展的阶段，形式平等

仍是目前平等的基本形式，但实质平等也应是社会主义平等

的应有之义，发挥对形式平等纠偏的重要作用。 而区域之

间经济社会发展的差距损害了实质平等，欠发达地区的人们

无法享受到同发达地区相当程度的法律服务。 鉴于此，法

律援助跨区域流动正是推动法律服务资源由发达地区向欠发

达地区合理配置，实现区域间的法律服务水平的均衡发展。

综上所述，为保障欠发达地区的人们享受到优质法律援

助资源，亟需法律援助资源实现跨区域流动，完善我国法律

援助资源跨区域流动机制迫在眉睫。

二、法律援助资源的现实问题

当前我国经济社会不断发展，在公共法律服务领域，人

们日益增长的法律服务需求和法律服务资源配置失衡。

(一)法律援助律师资源地域分布失衡

法律援助律师资源存在地域分布失衡的问题，表现在两

大方面。 一是东部地区拥有发达且丰富的律师资源，西部

地区等欠发达地区律师资源相对稀缺。 二是在欠发达地区

(省份)内，律师资源多集中于省会城市或较发达城市。

２０２１年，全国３１省律师行业数据显示，东部省份和地

区如广东、北京、江苏、上海的执业律师人数分别为５２９２０
人、３８７２０人、３０９７１人和３０８９５人，西部省份如甘肃、宁

夏、青海、西藏的执业律师人数分别为５１２４人、３０２９人、

１２０１人和４４７人，东部地区的律师资源比西部地区的要好。

从全国律师分布情况来看，东部地区的律师总数占全国的

５３．９％。 东部地区的律师万人比为４．４，高于全国平均水平

３．３；西部、中部和东北地区的律师万人比则分别为２．７、２．３
和２．６，略低于全国平均水平。 根据常住人口相关数据，以

２０２１年为例，广东省常住人口为１２６８４万人，律师万人比达

到４．１７，而西藏自治区每万人律师拥有量却不足２。 可见，

欠发达地区律师资源与发达地区之间差异较大，西部等欠发

达地区律师资源短缺的问题依然面临着考验。

另外，在欠发达地区(省份)内，律师资源高度集中于省

会城市或较发达城市。 以宁夏、青海两地为例，超过７３．

５％的律师集中在宁夏省会城市银川，而西宁市的律师拥有

量在青海省也有惊人的６６．５％。 此外，能够通晓民族自治

地区当地语言的“双语”律师不足。

(二)法律援助资金保障不足

从资金方面看，我国法律援助资金主要源于财政拨款和

社会捐助。《法律援助法》第４条明确规定法律援助经费纳

入县级以上相关部门的财政预算，要求县级以上相关部门为

法律援助提供财政支持。 其中市、县级的地方财政主要是

同级财政拨款，其所占比例最大，起主要作用的基础性作

用；中央、省级财政援助主要包括中央补助地方法律援助办

案专款、省级法律援助专项资金、中央专项彩票公益金法律

援助项目资金、中央及省级政法转移支付资金，起到补充性



理论实践

２０２２．１５　楚天法治　 ２２７　　

作用。 尽管政策有所倾斜，法律援助制度的地位日趋重

要，然而在司法实践中，法律援助经费的支持力度仍显不

足。 以２０１８年为例，我国法律援助经费财政拨款总额为

２６．３５亿元，全国财政一般公共预算支出为２２０９０６亿元，法

律援助经费财政支出比例仅为全国财政一般公共预算支出的

０．０１２％。

此外，社会捐助渠道的畅通与否影响着法律援助工作的

持续有效开展。 以２０１８年为例，法律援助财政拨款２６．５
亿，占经费总额的９９．４％，社会捐助资金仅１５８３万元，仅

占０．６％，财政拨款与社会捐助资金的差距过于悬殊。

三、法律援助资源跨区域流动现状的分析

当前，法治发展的不平衡体现在法律服务资源的配置失

衡，而法律服务资源的配置失衡直接影响到欠发达地区的人

们是否获得及时有效的法律援助。 具体而言，法律服务资

源在东部发达地区与中西部欠发达地区、中西部各省份内较

发达地区与不发达地区、城市地区与乡村等地区配置不均衡

外，发达地区凭借雄厚的财政实力、优厚的人才引进政策，

吸引更多法律从业人员，形成法律行业的集聚效应。 由此

导致的结果是欠发达地区的人才纷纷涌入发达地区，法律援

助资源的配置失衡，欠发达地区与发达地区的资源规模的差

距拉大。

四、法律援助资源跨区域流动机制的完善

推动法律援助资源由发达地区向欠发达地区流动，可以

缩小欠发达地区法律服务资源与发达地区的差距，也是推动

区域持续健康发展的重要举措。

(一)法律援助资源调配主体的明确化

法律援助资源跨区域流动的趋向均是由法律服务资源发

达地区流向欠发达地区。 在具体流动形式上，可表现为由

经济发达省份向中西部欠发达省份流动。 在流动范围上，

统筹调配应当充分结合法律援助资源合理调配的需要。 以

基层地区法律援助为例，乡村地区本就是当地法律援助资源

短缺的地区，此时跨区域统筹调配法律援助资源的主体至少

应为地级市。 具体而言，以全国为例，国务院依法负责统

筹东部经济发达地区法律援助资源向中西部经济欠发达地区

的调配工作；以各省(直辖市)、自治区为例，省级政府依法

负责统筹本省范围内法律援助资源集中城市向短缺城市的调

配工作；以各地级市为例，市级政府依法负责统筹本市范围

内法律援助资源城市地区向乡村等基层地区的调配工作。

(二)推动法律援助供给模式的多元化发展

解决律师资源短缺和无律师地区法律援助工作力量不

足，必须推动法律援助供给模式迈向多元化发展的新面向。

目前，跨区域统筹调配律师资源需要结合特定的法律援

助供给模式，才能发挥跨区域调配资源的目标预期。 从法

律援助供给模式的角度看，分为指派型法律服务模式与契约

型法律服务模式。 指派型法律服务模式是指由法律援助机

构以个案为单位，直接指派本地区律师提供跨区域的法律援

助，利用本市丰富的律师资源向法律援助资源短缺的区县进

行调配。 显然，指派型法律服务模式在法律援助资源相对

丰富的发达省市的内部具有一定的可行性，但对于整体上法

律援助资源欠缺的省份地区而言，恐怕难以保证法律援助跨

区域服务的效率、质量与积极性。 契约型法律服务模式是

指政府与单个律师、律师事务所、律师协会或者非政府组织

签订契约，通过订立契约的方式实现法律援助资源的跨区域

统筹调配。 通过对合同聘任制律师服务资源进行合理调

配，以充分满足欠发达地区对律师资源的需求，同时激发律

师事务所等服务机构跨区域服务的积极性与活力。 早在

２０１７年，宁波市法律援助中心便已首推法律援助案件承办

“合同制”，通过招标等形式选定几家社会律师事务所，将

每年法律援助中心受理的５０％以上援助案件交由中标律所

固定办理法律援助案件。 因此，司法行政部门可以借力社

会法律服务机构，利用“合同制”模式来弥补、充实、强化

法律援助机构的服务供给能力。

推动法律援助供给模式的多元化发展固然重要，但是推

动欠发达地区本土的法律援助服务发展也同样重要。 不断

加大欠发达地区律师事务所的建设力度，通过政策积极鼓励

律师事务所等法律服务机构到欠发达地区设立分支机构。

同时，支持发达地区可与欠发达地区法律服务机构之间积极

开展对口援建、交流培训等形式的法律援助活动。

(三)拓展跨区域法律援助志愿活动

依法跨区域开展法律援助志愿活动，同样是完善法律援

助资源跨区域流动机制的重要举措。 相较于跨区域统筹调

配律师资源这一手段，跨区域开展法律援助志愿活动凸显出

无偿性、公益性等特征，如“１＋１”中国法律援助志愿者行

动、２０１９年启动“援藏律师服务团”,这些志愿活动均有效

缓解了中西部偏远贫困县法律援助机构人员的短缺问题，壮

大了基层法律援助工作力量，推动了法律援助区域的协调

发展。

此外，法律援助志愿活动也需要积极拓宽。《法律援助

法》第１８条明确提出“鼓励和支持律师事务所、律师、法

律援助志愿者等在法律服务资源相对短缺地区提供法律援

助”。 该法第１７条明确提出高等院校中法学专业学生在司

法行政部门指导下作为法律援助志愿者，为当事人提供法律

咨询、代拟法律文书等法律援助。 我国目前已有部分高等

院校设立了法律援助组织，而这些法律援助组织大致可分为

三种类型：一是与法律诊所相结合的学生社团，二是政府法

律援助机构下的法律援助工作站，三是高等院校自行设立的

法律援助中心。 高等院校法律援助组织在司法行政部门的

指导下，一方面可以帮助社会弱势群体维护其自身合法权



理论实践

２２８　　 　楚天法治　２０２２．１５

益、解决矛盾纠纷；另一方面作为法学教育的重要一环，通

过真实的案例培养高校学生运用法律知识、法律规则解决纠

纷的能力，并通过无偿服务大众培育大学生的公益法律服务

精神，展现积极的教育意义。 属地司法行政部门应当与高

校法律援助组织携手同行，在寒暑假期间或实习期间开展基

层法律援助志愿服务活动，合理调配法律援助志愿者资源，

缓解乡村等基层法律服务短缺现状。

(四)拓宽法律援助资金的获得渠道

现代法律援助制度的出现与发展源于国家责任，在法律

援助资金的来源方面，相关部门一直发挥着重要作用——不

仅仅为中西部地区法律援助均衡发展提供了必要的资金支

持，也为当地困难群体的合法权益提供了法律保障。 在当

下，应当加大法律援助资金支持力度，持续推动西部地区法

律援助制度的持续发展。

然而，法律援助作为一项公益性事业，其资金绝不能仅

仅依靠国家财政的支持，更需要众多社会力量的积极参与。

对此，《法律援助法》第９条明确社会力量可以依法通过捐

赠的方式为法律援助事业提供支持。 ２０１９年，９１岁高龄的

“人民教育家”高铭暄考虑到我国法律援助资金短缺的现

状，毅然决定捐出１００万元个人积蓄，用于支持我国法律援

助事业的事迹。 此举极大鼓舞了社会力量积极投身到法律

援助事业的建设中。 因此，支撑法律援助事业建设亟需社

会的参与，司法行政部门以及法律援助机构应当积极争取对

法律援助活动的社会捐助，而社会主体也应自觉肩负社会责

任，踊跃加入法律援助事业建设中。 更为重要的是，司法

行政部门应当及时依法公开公示社会捐助的资金来源、资金

流向，使公众广泛参与到法律援助资金使用、流转的监督上

来，从而促进蓬勃的社会力量加入到法律援助工作中去。

五、结束语

法律援助工作作为一项重要的工作，离不开相关部门的

支持和社会参与。 完善法律援助资源跨区域流动机制，从

而更加有效地保障欠发达地区人们获得法律帮助的司法渠道

畅通无阻，让大众在每一个司法案件中感受到公平正义。
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