
创建新制度

在社会转型发展过程中，侵
犯消费者权益、环境污染、问题
奶粉、地沟油等公共事件曾一度
频发， 这些问题侵权范围广、持
续时间长、受害人数多，导致公
共利益长期受损。 与传统保护私
益的诉讼不同，针对这些现象更
需要没有直接利害关系的组织
或个人，立足于保护公共利益提
起公益诉讼。

公益诉讼最先从民事诉讼
法破题。 2012 年 8 月修改的民事
诉讼法规定，对污染环境、侵害
众多消费者合法权益等损害社
会公共利益的行为，法律规定的
机关和有关组织可以向人民法
院提起诉讼。 沿着环保和消费两
大主线， 消费者权益保护法、环
境保护法赋予了社会组织以公
益诉权。

然而最初的破冰过去后，公
益诉讼并未如愿井喷。 以环境公
益诉讼为例，环境损害案件取证
难度大、诉讼成本高，环保组织
普遍难以承担高昂的司法鉴定
费用。

时代呼唤有责任、也有能力
的“国家队”擎起公益诉讼的大
旗。

作为法律监督机关，检察机
关自诞生之日起，就代表着国家
利益和公共利益。 同时，检察机

关在专业人员配备、法律知识资
源、调查取证职权等方面，都具
有明显优势，被认为是提起公益
诉讼的最适当主体。

2014 年 10 月， 党的十八届
四中全会通过了《中共中央关于
全面推进依法治国若干重大问
题的决定》，提出“探索建立检察
机关提起公益诉讼制度”。 会议
强调，在现实生活中，对一些行
政机关违法行使职权或者不作
为造成对国家和社会公共利益
侵害或者有侵害危险的案件，如
国有资产保护、国有土地使用权
转让、 生态环境和资源保护等，
由于与公民、法人和其他社会组
织没有直接利害关系，使其没有
也无法提起公益诉讼，导致违法
行政行为缺乏有效司法监督，不
利于促进依法行政、 严格执法，
加强对公共利益的保护。 由检察
机关提起公益诉讼，有利于优化
司法职权配置、完善行政诉讼制
度， 也有利于推进法治政府建
设。

2015 年 7 月 1 日，全国人大
常委会通过决定，授权最高检在
北京等 13 个省（区、市）开展为
期两年的公益诉讼试点。

探索有了来自顶层设计的
依据。 2015 年 12 月，山东省庆云
县人民检察院将当地原环保局
诉至法院，激活了试点后的首例
行政公益诉讼案。 庆云县检察院
在审查当地一家企业涉嫌污染

环境罪案时，发现庆云县原环保
局虽早已知情涉事企业的污染
行为， 却违法批准其进行试生
产、试生产延期，于是向该局发
出了检察建议。 但庆云县原环保
局仍然怠于监管，因此被推上了
被告席。 法院支持检察机关的全
部诉讼请求，并责令庆云县原环
保局依法履职。

在此后的两年时间里，试点
地区检察机关积极投入检察公
益诉讼实践，共办理公益诉讼案
件 9053 件， 挽回直接经济损失
89 亿余元，督促违法企业或个人
赔偿损失 3 亿余元。

探索新领域

多样化的试点探索充分校
验了制度设计的可行性。 2017 年
6 月， 全国人大常委会表决通过
了关于修改《中华人民共和国民
事诉讼法》和《中华人民共和国
行政诉讼法》的决定，检察公益
诉讼踏上了全面实施的新征程。

仅 2018 年，全国检察机关就
立案办理民事公益诉讼 4393 件、
行政公益诉讼 108767 件。 截至
2018 年 11 月， 全国基层检察院
实现了公益诉讼办案“全覆盖”，
单独的公益诉讼部门即第八检
察厅在最高检内设机构改革中
应运而生， 检察公益诉讼迎来
“爆发式”发展。

在此基础上，2019 年， 党的

十九届四中全会提出“拓展公益
诉讼案件范围”。 最高检强调不
仅要把法律明确赋权领域案件
办好、办扎实，还要积极办理群
众反映强烈的其他领域公益诉
讼案件，为健全完善立法提供实
践依据。

公共利益不能等！ 这些新探
索领域有的涉及特殊群体，如北
京市海淀区检察院针对向未成
年人销售香烟问题，发出公益诉
讼诉前检察建议，推动职能部门
整改，促进在全市范围开展集中
整治，助力为学生创造无烟成长
环境。

有的新领域专业性很强 ，
如 2019 年以来，江苏省苏州市
吴中区检察院针对辖区古墓葬
保护现状， 先后向相关文物保
护单位制发了 6 份检察建议。
董份、韩世忠、王鏊、秦仪等先
贤的墓地和祠堂， 陆续得以修
缮完善。

有的新领域面向新的时代
命题，如针对手机 App 违规收集
个人信息问题突出、网络侵害肆
虐等问题，多地检察机关加大公
益诉讼办案力度，推动个人信息
保护法落地落实。

而这些新领域公益损害问
题共同的特点是：国家利益或者
社会公共利益遭受严重侵害或
者存在重大侵害危险，人民群众
反映强烈；现有行政执法制度机
制严重失灵或者存在明显短板；

没有其他适格主体可以提起诉
讼，难以通过普通民事、行政、刑
事诉讼有效实现公益保护等。

新领域的拓展使公益诉讼
检察工作迈上了新台阶。 2020
年，全国检察机关对群众反映强
烈的新领域公益损害问题立案
2.7 万件，公益诉讼检察的“等”
外领域探索，有些已在法律层面
落地实施。 比如未成年人保护法
和个人信息保护法等，都专门设
立了公益诉讼条款。

彰显新效能

“检察机关办理公益诉讼案
件不能就案办案，而要着眼于促
进国家和社会治理，在办案过程
中深刻分析公益受损原因，努力
做到办理一案、警示一片、治理
一域、造福一方。 ”最高检第八检
察厅厅长胡卫列说，检察机关要
通过办案督促行政机关等主体
更好地履行法定职责，激活现有
公益保护机制，形成公益保护合
力，推动治理体系进一步完善。

近年来，检察机关一直在探
索预防性公益诉讼，监督对象也
从“已造成公益损害的”拓展到
“损害还没发生但存在损害公益
重大风险的”。

2019 年 9 月，湖北省恩施州
下辖的宣恩县检察院发现，两家
外卖平台及其入网餐饮服务提
供者未在网上公示量化分级信
息，且部分入网餐饮服务提供者
未公示食品经营许可证。 宣恩县
检察院向县市监局发出检察建
议，但对方并未按照检察建议全
面整改。 2020 年 5 月，该院向法
院提起行政公益诉讼，请求判令
县市监局对两家外卖平台依法
履行监督管理职责。

“被告不服，一审庭审时说
他们没有接到一起关于外卖的
投诉， 也没有发生过一起食品
安全事故。 ”恩施州检察院第六
检察部副主任谭支差和同事们
论证：第一，食品安全隐患不以
发生直接损害后果为评定标
准， 且案涉的不公示行为本身
就导致了食品安全隐患的存
在。 第二，不公示行为违反了法
律规定。 最终法院判决支持检
察院诉请。

在最高检第八检察厅主办
检察官邱景辉看来，用最小的治
理成本实现最精准的风险防控
是国家治理体系和治理能力现
代化的必然要求。“公益诉讼要
通过及时有效发现并纠正可能
造成公益侵害危险的行政违法
行为，进而督促强化对民事违法
风险的行政监管。 抓前端、治未
病，要从出发点和落脚点两个方
面去坚持预防为主”。

检察公益诉讼聚焦群众身
边事，回应公共诉求，经过几年
不断探索和发展，已经成为人民
群众美好生活的守护者。

（据《光明日报》）
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检察公益诉讼：

发挥制度优势 守护美好生活
南四湖公益诉讼案

件 进 入 了 今 年 的
最高检工作报告。 南四湖指
的是微山湖、 昭阳湖、 独山
湖、南阳湖，汇纳了鲁苏皖豫
4 省 8 市的 53 条河流 ，涉及
3 万 多 平 方 公 里 的 流 域 ，
1266 平方公里的湖面 ，200
多万群众沿湖生活。 因处四
省交界，生态环境出现“一边
治理 、一边破坏 ”的现象 ，背
后更是事关渔民上岸的安置
生计、 沿湖企业的排放达标
等一系列问题。

这是由最高检直接立
案， 自检察公益诉讼制度建
立以来规模最大、难度最高、
社情最为复杂的一场公益诉
讼治污攻坚战。 “这不是一个
案子 ，它是 ‘打包 ’了 200 多
件南四湖流域相关公益诉讼
案件的一场战役。 ”最高检有
关负责人说。

2015 年 ，处理这类案件
的检察公益诉讼进入探索阶
段 ，2017 年 该 制 度 正 式 确
立 ，到如今 ，短短七年间 ，检
察公益诉讼从无到有， 成为
法治轨道上助推国家治理体
系和治理能力现代化的重要
举措，也闯出了解决“公地悲
剧” 世界难题和公益司法保
护的中国新路。

� � 河北省秦皇岛市海港区人民检察院
检察干警为大学生普及预防电信诈骗和
防范校园贷的相关法律知识

� � 西藏自治区人
民检察院阿里分院
检察官与生态环境
部门工作人员一起
巡查河道
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