
我国政治制度的人民性决定了我国法律制度要最大限度维护公共利益， 这是我
国尽快构建公益诉讼制度的政治保障和必然要求。 随着国家发展进入新时代，要更好
满足人民群众对民主、法治、公平、正义等美好生活的向往，就要更加重视公益诉讼在
国家治理体系中的作用。 当前检察机关全面推进公益诉讼制度的发展，对保障公共利
益发挥了重要作用。 如何发挥社会组织的作用，以全面构建具有中国特色的民事公益
诉讼制度？ 笔者认为，需要思考以下三个基本问题。
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� � 一、检察公益诉讼不是取代
和削弱社会组织提起公益诉讼

2012 年修订的民事诉讼法
明确规定了社会组织有权提起
公益诉讼的制度， 该法第 55 条
第 1 款规定：“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。 ”这是我国民事公
益诉讼立法的重大突破。 2014 年
党的十八届四中全会提出“探索
建立检察机关提起公益诉讼制
度”，2015 年中央深改组第十二
次会议明确提出，探索建立检察
机关提起公益诉讼制度。 2017 年
民事诉讼法、行政诉讼法进行修
订时正式确立了这一制度，具有
鲜明中国特色的检察公益诉讼
制度正式建立和发展起来。 从我
国公益诉讼发展的历程可以看
到：首先，国家充分认识到了公
益诉讼对保障公共利益的重要
作用，在立法中确立了公益诉讼
制度。 其次，由于公益诉讼需要
耗费大量人力、财力，对专业要
求很高，真正具备提起公益诉讼
能力的社会组织很少，人民法院
受理的有关机关和组织提起的
公益诉讼很少。 为了强化对公共
利益的保护， 中央审时度势，提
出建立检察公益诉讼制度。 可以
说， 国家大力发展检察公益诉
讼，不是要取代和削弱社会组织

提起公益诉讼，而是要弥补社会
组织提起民事公益诉讼能力的
不足，完善公益诉讼制度，以法
治手段更好保障公共利益。

二、扩大民事公益诉讼案由
及社会组织范围，全面推进民事
公益诉讼制度发展

尽管检察公益诉讼在立法
技术上长期存在“等内”和“等
外”的争论，但梳理我国当前的
法律，立法机关越来越多地使用
“等外” 来概括那些无法详细列
举的行为。 如民事诉讼法第 55
条第 1 款关于公益诉讼的规定，
就属于这种情况，只列举了“对
污染环境、侵害众多消费者合法
权益”两种情形，但这种规定显
然不能机械地理解为只能对上
述两种情形才可以提起民事公
益诉讼，近年来的民事公益诉讼
司法实践也早就突破了上述两
类案由。 2019 年 10 月党的十九
届四中全会更是明确提出“拓展
公益诉讼案件范围”， 这是新时
代党对检察机关和社会组织进
一步探索扩大公益诉讼范围的
具体要求。

民事诉讼法并未明确规定
哪些类型的机关和组织有权提
起民事公益诉讼。 根据最高法
《关于审理环境民事公益诉讼案
件适用法律若干问题的解释》第
2 条、第 5 条规定，有资格提起环

境民事公益诉讼的社会组织要
符合三个核心标准：一是社会组
织要在设区的市级民政部门登
记注册； 二是社会组织成立期
限要满五年； 三是在过去五年
没有违法记录。 目前这一规定
只适用于环境民事公益诉讼，
对就其他损害社会公共利益行
为提起民事公益诉讼的社会组
织资格没有规定。 从鼓励和支
持社会组织提起民事公益诉讼
的角度出发， 建议最高法统一
社会组织提起民事公益诉讼的
资格标准，适度降低成立期限满
五年的要求。

三、社会组织与检察机关应
该良性互动，共同推动民事公益
诉讼制度的发展

当前，对这个问题研究还很
不够，司法实践中也缺乏有价值
的探索。 根据最高法、最高检在
2020 年 12 月修订的《关于检察
公益诉讼案件适用法律若干问
题的解释》“一般规定”之第 2 条
规定，人民法院、人民检察院办
理公益诉讼案件主要任务之一
是“督促适格主体依法行使公益
诉权”。 与此相对应， 该解释在
“民事公益诉讼” 部分特别规定
了诉前公告制度。 也就是说，人
民检察院在履行职责中发现破
坏生态环境和资源保护，食品药
品安全领域侵害众多消费者合

法权益， 侵害英雄烈士等的姓
名、肖像、名誉、荣誉等损害社会
公共利益的行为，不是直接就提
起公益诉讼，而是在提起公益诉
讼前，“应当依法公告，公告期限
为三十日”。 公告期满，法律规定
的机关和有关组织、英雄烈士等
的近亲属不提起诉讼的，人民检
察院可以向人民法院提起诉讼。
这种诉前公告的制度表明了检
察机关对公益诉讼的一种态度，
也就是只有在公共利益受到侵
害，相关机关、社会组织或个人
并未提起诉讼时，检察机关才会
提起民事公益诉讼。

从上述“两高”关于公益诉
讼案件的解释，可以比较清晰地
定位社会组织和检察机关在民
事公益诉讼中的关系： 第一，两
者是互相补充的关系，检察机关
应该与社会组织加强合作，共同
推动民事公益诉讼法律制度的
发展。 第二，社会组织不仅要积
极履行职责，依法对损害社会公
共利益的行为提起民事公益诉
讼，也要积极支持检察机关提起
的民事公益诉讼。 社会组织根植
于民间，对民生以及公共利益受
损等情况有着更直观的感受，更
容易发现公益诉讼线索，在某些
领域也具备相关专业知识，可以
积极向检察机关提供民事公益
诉讼线索，为检察公益诉讼提供
专业的支持等。 第三，检察机关

发现公共利益受到侵害的，要通
过发布公告甚至直接约谈等方
式，提醒甚至督促相关社会组织
提起民事公益诉讼。 第四，在相
关社会组织提起民事公益诉讼
时，如果该社会组织受到能力不
足等条件制约或者人民法院该
受理而不受理的，可以向检察机
关提出申请，请求检察机关支持
其提起民事公益诉讼；检察机关
认为必要时，也可以主动支持社
会组织提起民事公益诉讼。 第
五，在确实没有其他组织或个人
提起诉讼，社会公共利益又确实
受到侵害的，检察机关可以依法
向人民法院直接提起民事公益
诉讼。

最后要提出的是，在其他大
多数国家，都主要是由社会组织
提起公益诉讼。 随着全球化的
发展尤其是国家之间基于利益
发生的纠纷日益增多， 在其他
国家不可避免将会出现社会组
织针对中国企业甚至国有资产
提起公益诉讼的案件。 这将是
一种复杂的局面，但中国了解、
熟悉相关公益诉讼的社会组织
少之又少，因此，支持社会组织
积极参与国内公益诉讼， 不仅
是更好维护公共利益的需要，
也是支持中国社会组织健康发
展、 在必要时积极参与涉外公
益诉讼的需要。

（据《检察日报》）


