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新视角

2017年9月11日，第二十二届国际检察官联合会年
会暨会员代表大会在北京开幕。习近平总书记致信祝贺，
指出“检察官作为公共利益的代表，肩负着重要责任”。

就在会议开幕2个多月前，十二届全国人大常委会修
改民事诉讼法和行政诉讼法，正式确立检察机关提起公益
诉讼制度。2017年7月1日，检察公益诉讼制度全面推开。

截至目前，全国检察机关共立案公益诉讼案件67
万余件，在多个领域不断拓展，取得积极法治效果和
良好社会效果；深化国际合作，促进交流互鉴，国际

“朋友圈”越来越大……5年来，中国检察公益诉讼摸
着石头过河，正在发挥国家利益和社会公共利益“看
护人”的重要角色。

积极稳妥拓展新领域

“上下忙碌整一年，水碧鱼美心欣然。”“万峰湖
案”临近尾声，最高检第八检察厅主办检察官刘家璞
在工作日志里写下这句话。对最高检直接立案办理的
公益诉讼第一案，他至今记忆犹新。

万峰湖是中国五大淡水湖之一，地处黔、桂、滇
三省 （区） 结合部，是珠三角经济区的重要水源，其
水质状况直接关系沿岸数十万人民的生产生活。

长期以来，非法网箱养殖及非法捕鱼等问题突
出，致使万峰湖流域生态环境受损严重。中央环保督
察组曾两次指出问题，但一直未能彻底解决。

“万峰湖治理难，难在跨行政区划。三地治理主体
分散、步调不一、力度不同，很难形成合力。”刘家璞
说。初步调查后，2019年12月，最高检决定直接启动
公益诉讼检察立案程序，成立由张雪樵副检察长担任
组长的专案组，刘家璞是专案组一员。

摸排线索、调查取证、制发检察建议……专案组
成立后，案件办理有条不紊推进。“我们这次实现了三
地联动、四级检察机关一体化办案。仅靠一地或某个
层级的检察机关，都无法破解难题。”刘家璞说。

在各方努力下，万峰湖治理取得明显成效。今日
的万峰湖，碧波荡漾、鸟飞鱼跃，景色如画。

在传统观念中，检察官往往站在法庭上指控犯罪，
为何在“万峰湖案”中，却化身生态环境的“守护人”？

100多年前，《美国经济评论》杂志首次提出“公
地治理”难题：公共资源谁都能利用，但当公共资源
被滥用或破坏时，常常没有明确主体主张权益并进行
救济。“通过了解‘公地治理’难题，人们更容易理解
公益诉讼缘何产生。”最高检第八检察厅厅长胡卫列
说，当公共利益受到侵害，没有适格主体提起诉讼，
缺乏有效救济渠道或现有救济渠道失灵时，公益诉讼
可以起到激活或补足制度机制不足的作用。

胡卫列介绍，从上世纪90年代末开始，多地检察
机关围绕环境污染、食品安全和消费者权益等领域

“试水”公益诉讼，但检察公益诉讼真正制度化的起
点，是党的十八届四中全会。

从顶层设计、试点先行，到立法保障、全面推行，检察
公益诉讼前进的每一步，走在“无人区”，步伐却很稳健。

江苏苏州的消防员刘磊在营救跳河轻生群众时不幸
牺牲，应急管理部批准其为烈士。然而，刘磊老家湖南石
门的唐某成却在微信群公然发表侮辱性言论，侵害了刘
磊烈士的名誉，造成较恶劣的社会影响。当地检察机关
发现后，向法院提起公益诉讼，有力捍卫了英烈名誉荣誉。

在英烈保护领域的实践是检察公益诉讼拓展新领
域的缩影。5年来，未成年人保护法、安全生产法、军
人地位和权益保障法、个人信息保护法、反垄断法等
多部法律增加检察公益诉讼条款。各地纷纷作出有益
尝试，全国已有26个省级人大常委会出台加强公益诉
讼检察工作的专项决定。

“边探索边总结，待条件成熟再推动公益诉讼专门
立法。”胡卫列表示，我们将继续秉持积极稳妥的原
则，既要确保公共利益受侵害时不缺席，也要把握好
公益诉讼履职边界。

诉前实现维护公益目的是最佳司法状态

“检察机关提起公益诉讼是诉讼还是法律监督？”
2019年11月22日，全国政协召开以“协同推进公

益诉讼检察工作”为主题的双周协商座谈会，一位全
国政协委员问道。

面对提问，最高检党组书记、检察长张军回答：
“公益诉讼检察工作就是以诉的形式履行法律监督的本
职。”半年后，2020年全国两会期间，张军向大会报告
最高人民检察院工作时，提出“坚持把诉前实现维护
公益目的作为最佳司法状态”。由此可见，维护公共利
益，不一定靠“诉”解决。

检察公益诉讼包括民事公益诉讼和行政公益诉
讼。其中，行政公益诉讼案件占比90%以上。在民事公
益诉讼中，有诉前公告程序。公告期内，一旦适格主
体起诉，检察机关便不再提起诉讼。

“行政公益诉讼，只有检察机关能起诉，但需先向
行政机关发出检察建议。这种诉前检察建议，具有鲜
明的中国特色。”胡卫列指出，它体现了检察权对行政
权的尊重，督促行政机关积极履职、自我纠错。同
时，也有助于节约司法资源，提升监督效率。

5年来，全国检察机关共制发诉前检察建议52万余
件，行政机关回复整改率持续提升，2021年达99.5%。
可以说，绝大多数行政公益诉讼案件在诉前得到解决。

如果行政机关不配合咋办？某地一违法堆放建筑
垃圾场所占地120余亩，渣土堆高近10米，存续近10
年。2015年，涉案地块划入城区范围。当地检察院向
城管执法局发出检察建议，督促其依法履行职责。但该
局认为，渣土堆形成时该地块尚未划入城区，不属于其
监管职责。检察机关认为“新官要理旧账”，于是提起行
政公益诉讼。最终，法院支持了检察机关的起诉意见。

“检察机关追求在诉前实现公益保护目的，但不意
味不用诉讼手段。对经督促仍不履行职责、不整改的
现象，我们敢于亮剑，坚决提起诉讼，并把诉讼作为
公开的法治课堂。”胡卫列说。

刘家璞坦言，一开始，确实有些行政机关对检察
公益诉讼有抵触情绪。可随着制度推进，很多行政机
关开始主动与检察机关联系，共同解决“老大难”。湖
北黄石磁湖风景区内，一居民擅自搭建房屋，向湖中
直排污水，还在湖中围栏投肥养殖，破坏磁湖生态环
境。由于涉及职能部门较多，该问题 10 余年未能解
决。有了检察公益诉讼，市国土资源局主动上门请求
监督。当地检察院随即向5家行政机关发出检察建议，
督促联合执法，多年“顽症”终获解决。

谈到检察公益诉讼，一位行政机关负责人感慨
说，它是以司法手段保护公益、促进国家治理的一项
重要制度安排，是推进依法行政的良药。

“推进检察公益诉讼制度发展完善，离不开各方的参
与支持。”胡卫列说，一方面包括与相关职能部门、社会组
织的协调配合，另一方面，还要积极推广诉前圆桌会议、
听证、公开宣告等方式，不断提升公众参与度和认可度。

讲好中国法治故事的亮眼名片

“中国正在把生态文明落到实处，探索的气候变化

检察公益诉讼更是鼓舞人心，这样的决心值得所有国
家学习。”世界自然保护联盟环境法委员会主席、巴西
高等司法法院大法官安东尼奥·本杰明说。

这一幕发生在2021年9月召开的第七届世界自然
保护大会。本届大会上，最高检副检察长张雪樵受邀
在北京线上出席“环境守法与执法挑战”分论坛并致
开幕辞。这是中国检察机关首次参加世界自然保护大
会并发言。

早在实施之初，中国这一公益诉讼模式便引起国
际社会关注。联合国前副秘书长埃里克·索尔海姆来中
国考察环境保护时，对检察公益诉讼给予高度评价。
最高检设立第八检察厅专门负责公益诉讼检察之际，
巴西联邦副检察长拉克尔·道奇对此表示祝贺，认为中
国检察机关已走在前列。

毋庸置疑，“检察公益诉讼”是中外司法交流高频
词，已成为讲好中国法治故事的亮眼名片。去年 12
月，在最高检与欧洲环保协会共同举办的“生物多样
性保护暨预防性检察公益诉讼研讨会”上，多国法
官、检察官、专家学者称赞此举是中国在生物多样性
保护领域的成功实践。

对中华鲟自然保护区的保护就是一个例子。长江
湖北宜昌中华鲟自然保护区是中华鲟重要的产卵场，
但核心区内不少居民使用钓钩网具等非法捕鱼，附近
约一公里长江堤岸被改为菜地，建设违规构筑物，严
重影响中华鲟繁衍生息。

“我们了解相关线索后，逐级交办，由湖北宜昌西陵
区人民检察院办理。”刘家璞介绍，在向多家行政机关发
出检察建议后，一次综合整治拉开帷幕，污染情形逐步
改善。为建立保护长效机制，当地政府发布通告，明确
对长江湖北宜昌中华鲟自然保护区范围实行永久禁捕。

“以前有可能侧重保护野生动物本身，如今我们同
样重视对动物栖息地的保护。”刘家璞说，这反映出中
国检察官在生物多样性保护理念上的变化与进步。

相较国外，中国公益诉讼有啥不同？英国环境署
首席环境检察官安妮·布鲁斯南表示，在英国，只有个
人和社会组织可以提起公益诉讼，但面临诉讼资源等
方面的困难。通过中国检察公益诉讼的实践，看到了
由检察官提起公益诉讼的优势。

除了生态环境，中国检察机关还积极探索无障碍
环境建设等领域的公益诉讼，保护弱势群体合法权益。

“检察公益诉讼在生态环境保护、人权保护等领域
具有独特功能与价值，正在展示出越来越旺盛的生命
力。”胡卫列说。

中国特色检察公益诉讼制度，是一项
推动国家治理体系和治理能力现代化的重
大民心工程和人权保障制度。它植根于中
国国情、政情、社情，传承了“天下大同”“无
讼”等中华优秀传统文化基因，秉持双赢多
赢共赢、诉前实现维护公益目的作为最佳司
法状态等先进理念，以督促之诉、协同之诉，
发挥激活、补漏、兜底作用，破解“九龙治水”
难题和“公地悲剧”，形成了公益司法保护的
创新方案。

2017年7月1日，全面施行检察公益诉
讼制度以来，中国检察机关立足法律监督
职能，综合运用磋商、提出检察建议、提
起公益诉讼和督促、支持适格主体提起民
事公益诉讼等方式，发现并纠正行政机关
违法行使职权或者不作为，惩治和预防对
公共利益造成侵害或者侵害危险的违法行
为，用 67 万余件公益诉讼案件的生动实
践，维护国家利益和社会公共利益，维护
社会公平正义，维护宪法和法律权威，推

进法治政府建设，促进国家治理体系和治
理能力现代化。

5年来，中国检察机关坚持以人民为中
心，以公益为核心，坚持把尊重和保障人
权贯穿监督办案全过程，为维护好人民幸
福生活最大的人权强化法治保障，着力解
决人民群众急难愁盼问题。通过不断深化

“公益诉讼守护美好生活”“为民办实事、破
解老大难”专项行动，不断实现“让天更蓝、
水更清、空气更清新、食品更安全、交通更顺
畅、社会更和谐有序”。比如，在打好蓝天碧
水净土保卫战的基础上，积极拓展噪声污
染、光污染防治和气候变化应对、生物多
样性保护，促进人与自然和谐共生；严格

贯彻食品药品安全“四个最严”要求，重
点针对伴随网络餐饮、电子商务、直播带
货等新业态出现的新型公益侵害和风险隐
患，精准监督、集中整治，全力保障“舌尖
上的安全”；加强英雄烈士保护、文物和文化
遗产保护，以国家名义守护中华民族精神家
园，让中华文化走向世界，让全球华人记住
乡愁；以网络治理为重点，进一步加强妇女
儿童权益保障；以无障碍环境建设为切入
点，切实加强残疾人、老年人权益保障，推动
建设全民全龄友好型社会，做好全生命周期
关爱保护，不断提升人民群众的获得感、幸
福感、安全感，为法治中国、平安中国、美丽
中国、健康中国、数字中国建设乃至全球治

理贡献公益检察力量。
5年来，中国检察机关紧紧依靠人民群

众提供发展潜力和创新源泉，持续增强检
察公益诉讼制度的生命力。积极稳妥拓展
案件范围，从立法授权时的生态环境和资
源保护、食品药品安全、国有土地保护、
国有土地使用权出让4个法定领域，不断向
英烈权益保护、未成年人权益保护、安全
生产、军人地位和权益保障、个人信息保
护、反垄断等“4+N”拓展。增强公益诉
讼检察与中央环保督察、审计等监督制约
机制的协同协作，落实“法治建设既要抓
末端、治已病，更要抓前端、治未病”，以
检察履职、监督办案的“我管”，促各方履

职、齐心协力“都管”。深化拓展“益心为
公”检察云平台应用，广泛动员社会公众
线上线下参与、监督、支持公益诉讼检察工
作。加强国际司法交流协作，既借鉴国外公
益诉讼成功经验，又大力宣传中国智慧。

检察公益诉讼制度5年的成长发展，是
中国特色社会主义新时代的一个法治缩影：
透过它，看得见、摸得着中国共产党和国家
事业取得的历史性成就、发生的历史性变
革，也更有自信、更有决心展望和期待中国
经济社会高质量发展的美好愿景。对世界
来说，这一生动实践走出了一条具有中国特
色的公益司法保护道路，为世界破解公益保
护难题贡献了中国智慧和中国力量。

（作者为最高人民检察院第八检察厅二
级高级检察官）

全面实施5年来，办案量稳步增长，办案质效不断提升——

检察公益诉讼，公共利益“看护人”
本报记者 史志鹏

走出一条中国特色公益司法保护之路
邱景辉

走出一条中国特色公益司法保护之路
邱景辉

今年5月，海南省三亚市城郊人民法院对被告人罗某某
侵害英雄烈士名誉、荣誉暨刑事附带民事公益诉讼一案依法
公开宣判。法院经审理查明：2021年10月，被告人罗某某为
博取关注，使用微博发布帖文，侮辱在抗美援朝长津湖战役
中牺牲的中国人民志愿军英烈。法院认为，被告人罗某某
在互联网上侮辱英烈，其行为已构成侵害英雄烈士名誉、
荣誉罪。罗某某具有自首情节，自愿认罪认罚，愿意赔偿公
益损害赔偿金8万元，法院予以认可。公诉机关提请对罗某某
判处有期徒刑7个月的量刑建议适当，法院予以采纳。

● 维护英烈名誉荣誉

● 打击非法占用农用地

去年5月，贵州省毕节市中级人民法院公开开庭审理一
起非法占用耕地案件并当庭宣判。据了解，2017年，原黔
西县某砂石有限公司在未按规定办理农用地审批手续的情
况下，长期非法占用农用地用于采砂。2020 年 12 月 18
日，毕节市人民检察院依法对该砂石公司提起民事公益诉
讼。法院判决被告立即停止对农用地的非法占用，限期复
垦修复并经毕节市自然资源和规划局验收合格。该公司法
定代表人张某当庭表示对判决无异议。目前，被非法占用
的农用地已完成修复，并种上了农作物。
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● 保护野生动物
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去年6月，天津市北辰区人民法院审结一起非法狩猎刑
事附带民事公益诉讼案件。据了解，2020年10月，被告人
罗某某使用粘网等禁捕工具，多次在北辰区捕捉野生鸟类共
计400余只。北辰检察院作为公诉机关在向北辰法院提起公
诉的同时，作为公益诉讼起诉人一并提起了刑事附带民事公
益诉讼，请求判令被告罗某某因捕杀野生鸟类造成的国家
野生动物资源损失人民币14.37万元。庭审中，被告人充分
认识到自己行为的危害性，表示认罪认罚。北辰法院依法以
非法狩猎罪判处被告人罗某某有期徒刑一年三个月。
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● 强化儿童个人信息网络保护

去年3月，浙江省杭州市余杭区检察院诉国内某知名短
视频公司侵犯儿童个人信息民事公益诉讼案。

据了解，该公司在开发运营该公司APP的过程中，未征
得儿童监护人有效明示同意允许注册儿童账户，并收集、
存储儿童个人信息，同时也没有采取技术手段对儿童信息
进行专门保护。余杭区检察院向杭州互联网法院提起民事
公益诉讼，请求判令某公司立即停止实施利用该公司APP侵
害儿童个人信息的侵权行为。诉讼期间，检察机关积极推
动某公司立行立改，明确了落实整改措施的具体时间表。
双方依法达成和解协议结案。 （本报记者 彭训文整理）

▲ 山东省东营市近日在黄河三
角洲国家级自然保护区外围毗邻海
域开展涉环境公益诉讼增殖放流活
动，2300 万余粒贝类幼苗被放流入
渤海。

周广学摄（人民视觉）
▶ 浙江省湖州市吴兴区人民检

察院的检察官与吴兴区市场监督管
理局的工作人员一起开展食品安全
公益诉讼专项监督行动。

新华社记者 徐 昱摄

公益诉讼有力量


