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认罪认罚制度研究 

—以检察官自由裁量权为视角 
马  军 

（宁夏警官职业学院  宁夏银川  750021） 

【摘  要】在认罪认罚从宽制度全面落地实施的大背景下，检察官自由裁量权的精准、规范行使则变得愈加重要。从

司法实践的角度出发，分析、探讨检察官自由裁量权的不足，以问题为导向，抓住制度、人员、理念等关

键环节，阐述完善、改进在认罪认罚从宽制度全面实施的背景下，检察官自由裁量权的优化路径。 
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认罪认罚从宽是指犯罪嫌疑人、被告人自愿如实供述

自己的犯罪，对于指控犯罪事实没有异议，同意检察机关
的量刑意见并签署具结书的案件，可以依法从宽处理。
2016年 9月，在北京、天津、上海、重庆等 18个城市开
展刑事案件认罪认罚从宽制度试点工作。2018年 10月 26
日，新修订并施行的《刑事诉讼法》第 176条第二款规定：
“犯罪嫌疑人认罪认罚的，人民检察院应当就主刑、附加
刑、是否适用缓刑等提出量刑建议，并随案移送认罪认罚
具结书等材料”，认罪认罚制度在全国范围内正式铺开适
用。认罪认罚从宽制度在刑事诉讼司法实践中能否真正实
现在保障犯罪嫌疑人、被告人合法权益的前提下推动刑事
案件繁简分流、节约司法资源、化解社会矛盾等方面发挥
预期作用，人民检察院检察官自由裁量权的规范行使是其
关键环节。 

1  检察官自由裁量权界定 

1.1  理论概念 
检察官自由裁量权，是指检察官在依法行使检察权过

程中斟酌处理权，亦即在法律框架内自由处理权。西方国
家学者们认为检察官自由裁量权主要包括侦查启动权、给
予豁免权、辩诉交易权、起诉裁量权等。对于检察官自由
裁量权的理论研究，截止目前，我国的研究水平和研究成
果离司法实践的要求还有较大差距。但我国法学专家们对
于检察官自由裁量权的概念界定争议较小，即“法律框架
内”“非恣意的”“自由选择、处分的权利”“复合型的”。
在我国司法体制改革和《刑事诉诉法》3次修改的大背景
下，不同时期、不同时代，我国人民检察官自由裁量权的
内涵和外延都不尽相同。 

1.2  产生衍变 
1949年 10月 1日，在中华人民共和国建国伊始，就

确立了中国特色的人民检察制度，整个国家最高检察机构
为中华人民共和国最高人民检察署。在当时建国之初的时
代背景下，检察机关主要职能在于捍卫国家政治与政权安
全，自由裁量权几乎可以忽略不计。1966~1976年期间，
检察体制被完全废止。1978 年《宪法》重新确立了检察
体制和检察机关，1979 年制订颁布的《刑事诉讼法》对
检察裁量权予以了首次明确：“审查批捕权”“不起诉权”
“免于起诉权”“二审加重抗诉权”。1996 年刑诉法第一
次修订中，删减了争议较大的“免予起诉”制度，明确规
定了“存疑不起诉”“相对不起诉”“绝对不起诉”的自由

裁量权。“附条件不起诉”在 2012年的修订中得以增加，
“选择性指控权”对审判权具有重大挑战的“量刑建议权”
等条款也写进了 2018年修订的刑事诉讼法。 

2  自由裁量司法实践弊端 

2.1  制度问题 
2.1.1  审批制度制约办案效率 
众所周知，在司法实践中，检察官仍然遵守“审批”

式办案模式，即一个刑事案件的办理，由某一具体的检察
官承办，部门负责人批准，检察长批准或检委会决定。此
种办案模式，不仅严重挫伤了检察官办案的积极性，对于
提升案件的办理效率也是有百害而无一利。随着历经数次
的改革，检察机关“去行政化”的目的日益凸显，直至
2018年员额检察官办案制度的最终落地，为真正实现“谁
办案谁负责，谁决定谁负责”的司法改革目标提供了制度
保障。但从司法实践来看，虽然经历了数次“去行政化”
的改革，检察机关并未完全摒弃“行政化”。 

2.1.2  参与诉讼机关职责不明 
在认罪认罚背景下，公安、检察、法院的职权与职能，

相较于传统的刑事诉讼，已经发生了较大变化。纵观司法
实践来看，办理认罪认罚的案件时，公检法机关仍然严格
恪守过去的职权、职责，定位不准、职责不清的问题日益
凸显。对于认罪认罚从宽制度能否在公安侦查阶段就启动
的问题，目前在理论界仍然有较大争议，在全国范围内也
没有实现完全的统一。检法机关，在认罪认罚案件的办理
中，其职责也有交叉冲突。检察机关的量刑建议权与法官
的量刑裁判权在某些案件中也出现了较大分歧。 

2.2  理念问题 
在我国，无论是法学理论界还是司法实务界，对于检

察机关自由裁量权的理论研究均较少，一线办案检察官对
于自由裁量权的认知同样存在局限、误区。新刑事诉讼法
颁布运行的时间较短，除去认罪认罚试点地区的一线办案
检察官，全国范围内大多数的检察官在办理认罪认罚案件
中，仍然倾向于引用、依据内部规章、指示等，无法真正
有效行使法律赋予的自由裁量权。 

2.3  运行问题 
从全国各地的司法实践反馈来看，自由裁量权呈现出

两种相反的趋势：一种过于扩张，随意性较强，缺乏监督；
另一种则恰恰相反，过于保守，消极。“同罪不同罚”“量
刑失衡”“量刑不均”等问题，在认罪认罚从宽制度背景
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下，大有愈演愈烈的趋势。刑事诉讼法、司法解释等始终
未对从宽幅度进行明确的界定、通过笔者大量、细致的实
践调研，在司法实践中，在刑事诉讼活动的不同阶段，认
罪认罚案件的从宽幅度也不尽相同，且差距较大。 

3  认罪认罚下的改进路径 

3.1  提升检察官主体的地位 
在今后的司法实践中，着力推进“谁办案谁负责，谁

决定谁负责”的落地实施，提升、扩大一线办案检察官的
自由裁量权，激发检察官办案的主动性和积极性。真正实
现自己办理的案件，在法律框架内自己说了算的理想状
态。建议将批准逮捕审查权、不起诉裁量权直接下放检察
官，为认罪认罚改革的深入推进提供检察裁量权的保障。 

3.2  不同案件证明标准差异 
对于认罪认罚案件，能否降低证明标准，简化证据收

集，一直以来是司法实务界和法学理论界关注、争议的热
点、焦点。不可否认，任何案件的办理都必须要做到事实
清楚，证据充分。但对于案情简单、被告人认罪认罚的轻
罪案件，适当降低证明标准，建构相较于普通刑事案件简
化的证明流程和证明标准，对于降低司法证明成本，优化
司法资源配置，实现认罪认罚制度的立法初衷，其重要推
进作用不言而喻。 

3.3  简化检察环节办案流程 
刑事诉讼流程简化的标志是速裁程序正式在刑事诉

讼法中予以明确。从认罪认罚从宽制度试点开始，截止目
前，刑事诉讼的流程主要有“刑拘直诉模式”“公安司法
机关合署办公”等形式。其要义则是简化传统刑事诉讼的
流程，提升办案效率，节约司法资源，删减内部审批环节
等。在这种一切从快，一切从简的办案模式下，检察机关
作为刑事诉讼活动中承上启下的重要环节，检察官自由裁
量权的依法、规范、科学、高效的行使，对于保证案件的
质量，将会起到决定性的作用。 

3.4  制定明确具体裁量幅度 
考虑到认罪认罚制度在全国范围内实施的时间较短，

检察官自由裁量权的适用仍然在探索和积累经验阶段。如
果给予检察官过大的裁量权，在办理具有较大社会影响力
和严重社会危害性的重大案件中，诉讼程序的巨大隐患必
将出现。因此，对于检察官自由裁量权的行使，应该坚持
辩证的观点，既不能过宽，引发程序不公，也不能过窄，
给案件实体不公提供条件。 

4  自由裁量权的完善举措 

4.1  切实尊重检察官独立办案地位 
“回顾我国检察体制的改革，经历了从‘主诉检察官’

到‘主任检察官’直至‘员额检察官’。但在检察官独立
性方面均未能做出大的突破，办案模式依旧带有浓重的行
政色彩。”因此，必须打破“层级审批制”办案模式，改
革办案活动过于行政化的倾向，赋予办案检察官独立办案

的地位和相对自由裁量的权利，为认罪认罚从宽制度的深
入推进提供制度保障。 

4.2  建立科学高效的裁量监督制度 
习总书记要求，要将权力关进制度的笼子里，着重强

调的就是建立、完善对权力的监督制约制度。作为司法权
力重要组成部分的检察权，如果缺乏有效的监督和制约，
势必会导致“金钱案”“人情案”的出现，对保障社会公
平正义最后一道防线的司法权威、法律尊严产生致命的伤
害。 

4.2.1  健全完善内部监督机制 
制定认罪认罚案件办理流程规范，明晰案件办理的标

准与裁量的底线。加强案件办理的监控，建立定期抽查机
制，督促检察官依法依规办案。 

4.2.2  梳理构建外部监督机制 
推动建立公安机关对人民检察院在办理认罪认罚案

件中复议、复核机制。对于人民检察院作出的诸如不起诉
决定等，通过复议复核机制，可以快速处理、解决，以此
强化公安侦查阶段对检察机关行使自由裁量权的监督制
约。建立涉案人投诉机制，及时纠正自由裁量权的不当运
用。 

4.3  持续推进量刑工作规范与精准 
在新刑诉法修订并实施的背景下，量刑建议权成为

检察机关办理认罪认罚案件中最为核心的裁量权。较之
长期从事定罪量刑工作的一线审判人员，检察官量刑经
验、量刑能力、量刑方法等均十分薄弱。因此，在认罪
认罚从宽制度全国落地实施的大背景下，检察官量刑建
议精准化、规范化提升工作已经迫在眉睫。“认罪认罚
背景下，定罪一般已不再是问题，量刑遂成为诉讼活动
的重中之重。”在做好精准量刑的同时，规范化量刑也是
当下必须重视的问题。同罪不同判的案件在全国范围内时
有发生。究其原因，主要是检察官量刑规范性有待提升，
量刑建议不严谨。省级层面检察机关应当加强与省高级法
院的沟通与协调，共同制定本省常见罪名的量刑建议参考
指南，统一刑期计算公式，为检察官量刑建议规范化提供
保障。 

4.4  构建高效的检法沟通协调机制 
毫无疑问，由检察机关、人民法院联合出台认罪认罚

案件量刑标准与指南，对于解决当下认罪认罚案件量刑过
程中出现的问题，是较为行之有效的措施。同时，建议构
建检法机关量刑对话机制，定期召开沟通协调会议，明确
自由裁量权的界限，力争在认罪认罚案件办理过程中，刑
诉法规定的量刑建议制度有效落地。尽最大可能避免因为
量刑问题引发检察机关抗诉、二审等，提升庭审效率，节
约司法资源。 
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