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摘  要 

在生态文明制度体系要素改革目标驱动下，公益诉讼改革已迈向法治化轨道。诉前程序作为环境行政公

益诉讼的前置性监督手段，是检察机关监督行政机关履行环保职能的重要依托。然而，环境行政公益诉

讼的主体实操和监督滞后性、客体文书和程序割裂性加剧了诉前程序的低效无序，本文将分析诉前程序

中的治理困境，通过规范检察建议文书，明确行政机关履职责任，畅通监督程序，实现环境行政公益诉

讼诉前程序的治理转型与法治优化。 
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Abstract 
Driven by the reform goals of the elements of the ecological civilization system, public interest liti-
gation reform has entered the track of the rule of law. As a pre-supervisory measure of environmen-
tal administrative public interest litigation, the pre-litigation procedure is an important support for 
the procuratorial organs to supervise the administrative organs in fulfilling their environmental 
protection functions. However, the practical operation of the subjects and the lagging supervision, 
as well as the separation of the objects and procedures, have exacerbated the inefficiency and 
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disorder of the pre-litigation procedure. This paper will analyze the governance predicaments in 
the pre-litigation procedure, standardize the procuratorial suggestions, clarify the responsibilities 
of the administrative organs, and smooth the supervision procedures to achieve the governance 
transformation and legal optimization of the pre-litigation procedure of environmental administra-
tive public interest litigation. 
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1. 引言 

检察公益诉讼制度作为习近平法治思想于公益保护领域的创新性成果，在推动“绿水青山就是金山

银山”理论落地实践进程中发挥着关键作用，是检察机关服务保障生态文明建设的重大实践成果。目前

我国环境行政公益诉讼诉前程序仍处于起步阶段，还有重管理轻治理、重力度轻效能、重权力轻权力监

督等问题，诉前程序的独立作用并未完全发挥功能。为此，要在公益诉讼目标基础上，依法巩固检察建

议文书法律效应，明确责任行政机关履职期限，规范统一、公开的督促磋商机制向全方位、可视化监督

延拓，借助多元化配套保障机制与智能化治理手段，实现信息科技与法律监督的全方位深度融合，保证

诉前程序在生态环境和资源保护领域功能的最大化。 

2. 环境行政公益诉讼诉前程序制度概析 

2.1. 环境行政公益诉讼诉前程序概念解析 

2017 年 6 月，第十二届全国人民代表大会对《行政诉讼法》作出修订，标志着我国环境行政公益诉

讼司法制度正式确立。依据《行政诉讼法》第 25 条规定，当行政机关存在违法行使职权或不作为行为，

致使环境公共利益遭受损害时，检察机关有权向其发出检察建议，督促行政机关依法履行职责。若行政

机关仍未依法履职，检察机关则可依法提起环境行政公益诉讼。所谓诉前程序是指，“适格起诉人在起

诉前应当事先告知违法单位其违法行为，目的是督促违法单位依法履职”[1]。诉前程序和诉讼程序共同

构建了环境行政公益诉讼制度框架，而诉前程序具有前置性、法定性特征，对判断是否进入诉讼程序具

有重要意义，是可诉性的前置性审查要件，检察机关在法定期间(2 个月)催促行政机关履行环保法定职责，

仍未履职的，转而衔接诉讼程序。基于检察公益诉讼目的的公益性和预防性特质，环境行政公益诉讼检

察建议制度以环境公共信托理论、比例原则和司法谦抑性为理论基础，有利于督促行政机关依法履职，

确保公民环境权益得到及时救济，实现环境司法资源的节约。 

2.2. 我国环境行政公益诉讼诉前程序运行现状 

从立法层面审视，我国环境行政公益诉讼诉前程序尽管发展起步较晚，但整体处于持续完善的动态

进程之中，例如 2017 年修订的《行政诉讼法》、2018 年 3 月两高联合发布的《解释》、2019 年 2 月最

高人民检察院发布的《人民检察院检察建议工作规定》、2021 年 7 月最高检出台的新《人民检察院公益
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诉讼办案规则》等一系列的相关法律的建立和立法解释的颁布，为环境行政公益诉讼的透明性和高效性

提供了有力的保证。 
从司法实践层面审视，通过系统收集、整理相关数据，并对试点期间与后续年份的案件数据进行对

比分析，可总结出诉前程序在实践运行中的特征。数据显示，其一，诉前检察建议制度结案案件占比逐

年攀升。自试点结束至 2017 年底，仅半年推广期，诉前检察建议案件总量便超越试点阶段，此后每年均

呈递增趋势；其二，行政机关回复整改率显著提升，试点期间约为 77%，而全面推广后，2024 年等年份

整改率高达 99%以上。依据最高人民检察院 2024 年 3 月工作报告数据，2023 年检察机关立案办理公益

诉讼案件达 19 万件，其中行政公益诉讼 16.8 万件，发出诉前检察建议 11.6 万件，回复整改率达 99.1%。

这些数据充分表明，多数环境公益损害问题通过诉前程序得以妥善解决。尽管行政公益诉讼案件立案数

量庞大，但多数问题在诉前阶段化解，说明行政机关收到检察建议后大多能及时整改，避免了公共利益

的进一步受损。 
综上所述，完善我国环境行政公益诉讼诉前程序，需立足中国司法实践，总结内在规律、挖掘实际

问题，并探索针对性解决方案。当前，学界对我国环境公益诉讼诉前程序的研究多聚焦于整体理论与框

架设计，缺乏更为深入细致的探讨。从制度逻辑分析，现行诉前程序尚显“不成熟”，存在程序设置模

糊、内容规范性不足、配套机制缺失等问题。应从诉前检察建议制度的立法和实践层面分析环境行政公

益诉讼的困境和完善路径。通过构建完备的检察建议制度，有利于发挥体制改革对环境治理目标的推进，

有效扫除环境公益诉讼发展的障碍，实现美丽中国建设目标，为深化生态文明体制改革，加强生态环境

领域司法保护，强化行政执法与司法协同合作提供有力支撑。 

3. 环境行政公益诉讼诉前程序制度困境 

3.1. 检察机关制发检察建议具体操作不规范 

检察机关制定任何一份检察建议书都应当遵循诉讼逻辑，应当具备相应的证据列明、理论基础和法

律基础，内容具体明确，整改措施应有针对性，从而形成一个完备的法律意见系统[2]。而目前司法实践

中，检察机关发出的检察建议普遍存在不规范的现象，建议的对象和内容宽泛、繁杂，随意性较大[3]。
如湖南省某县检察院在某河道污染案中发出的检察建议仅提及“加强环境监管、履行治理职责”，内容

宽泛，缺乏指引性，难以转换为行政机关的实际履职活动。文书的法律依据不明确，缺乏权威性；文书

质量参差，规范不统一；环境行政公益诉讼中的调查核实权缺乏刚性，具体操作存在困难。相关的制发

流程和措施在实务中仍不规范，进而影响了诉前程序的严肃性，不利于环境公共利益的司法保障。 

3.2. 行政机关是否依法履职的认定标准不清晰 

通过分析裁判文书，行政机关是否全面履行了作为义务的判断基准包括：行为标准、结果标准和复

合标准[4]。部分学者主张，鉴于生态环境问题与环境行政机关“未依法履职”存在直接关联，应确立行

为主义裁判标准，明确行政机关对检察建议的回复仅属程序性要求，以此强化环境行政公益诉讼制度对

环境公益的保护效能[5]。另有学者指出，我国“政策实施型”司法模式决定了混合审查标准的应用，即

以结果标准为主、行为标准为辅，这导致实践中履职审查结果导向过严。实际上，公共利益保护实效才

是衡量行政机关履职合法性的核心标准，行政监管手段用尽、客观不可抗力等因素应作为尽职免责的考

量依据[6]。 

3.3. 诉前程序的监督落实无力度 

环境行政具有明显的风险行政特征，当前的监督体系基本处于“一种未经整合的状态”[7]。诉前程
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序的后续跟踪与调查机制不完备，行政机关不积极履行检察建议也无需承担法律后果，诉前程序相关措

施没有强制执行力，并且行政机关对检察建议的落实基本未纳入工作考核内容以致检察建议沦为一纸空

文[8]，因此总会呈现出“力道不足”[9]的状态。 

4. 环境行政公益诉讼诉前程序的完善路径 

4.1. 明确诉前检察建议的基础权力地位 

检察建议是诉前程序的主要载体，检察机关通过检察建议对行政机关所涉案件的违法事实进行阐释，

并提出相关的证据和建议整改措施。制发检察建议书有法定的依据，必须按照法律规定的情形和程序依

法制发。查明案件的基本事实和情形，是制发检察建议的基础环节。针对司法实践中存在的检察建议文

书质量参差等问题，应统一检察建议文书的标准范本，明确检察建议书中的违法主体、违法地点、违法

时间、违法的情形都应在检察建议书中体现，做到“以事实为依据，以法律为准绳”，准确认定环境违法

行为，为后续展开检察建议制度提供事实前提和依据。在具体依据和要求方面，检察建议书的具体内容

应符合行政机关履职的客观条件，增加建议措施的可操作性，通过设定合理的整改期限，灵活应对行政

机关动态履职中的突发情形，以此增强检察建议的权威性和说服力，保证行政机关更好地执行检察建议

内容[10]。 
在调查核实时，针对调查核实刚性不足的问题，需要强化调查核实的法律监督刚性。首要之举在于，

我们要充分利用互联网大数据技术，充分发挥调查核实权的效用。事实上，若仅从单一的信息链条来审

视，违法行为往往难以被察觉其异常之处。然而，借助大数据技术的筛查、挖掘、分析比对等功能，信息

点间的交集与关联得以直观呈现，进而使得违法行为的线索浮出水面。大数据技术的运用，极大地增强

了检察工作的主动性、效率性和创新性，为调查核实权的行使插上了科技的翅膀，使其如虎添翼。如今，

检察机关应当紧跟互联网大数据的时代步伐，把握“数字检察”兴起的契机，充分利用互联网大数据技

术深入开展调查核实工作，以期实现智慧检察的飞跃式发展[11]。 

4.2. 完善行政机关履职的认定标准 

环境行政公益诉讼诉前程序是国家治理现代化在环境治理领域的重要体现。行政机关没有通过行政

行为制止损害的发生，公共利益仍然受到侵害或者处于受到侵害的危险状态，是诉前程序转为诉讼程序

即行政机关存在“不依法履职”的标准[12]。针对环境侵权案件存在的认定难、效果量化难等特性，需立

足实际，运用系统思维判断行政机关履职情况，对行政不作为的认定宜采取实质标准，灵活确定行政机

关履职判断标准。 
首先，需重点审查行政机关对诉前检察建议的落实情况，以及其通过行政回复配合诉前程序开展的

程度。若行政机关仅作口头承诺，实际未采取有效行动或成效未达预期，则应认定为“未履职”。与此同

时，若因为突发事件或者特殊情况，行政机关未能如约履职，但有履职预期的，应当弹性认定履职期限。

其次，在环境损害修复的期间长、效果反馈不明显的长期性生态修复工作，只要修复工作符合自然规律，

检察机关也应当尊重行政机关的做法，认定其已尽相应的职责[13]。最后，针对实践中存在行政机关因履

职效果与检察机关的预期不同而被提起诉讼的情形，检察机关应积极和行政机关沟通，综合考量行政机

关采取的行政行为是否对于环境公益损害起到了修复的效果[14]。 

4.3. 数字检察畅通治理“监督链” 

数字检察的核心在于大数据法律监督模型的运用。最高人民检察院顺应“数字中国”战略，以大数

据赋能法律监督，推动检察工作现代化，这一举措有助于贯彻新发展理念，实现检察办案流程规范化、
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模式创新化、运行高效化，以检察官为主体的设计理念提升检察工作效率，深化科技与法律监督融合，

推动法律监督体系和能力的全面变革[15]。 
首先，在环境行政公益诉讼诉前程序中，检察机关和行政机关双方呈现出双向构造的模式[16]。二者

作为国家环境保护责任的承担者，均肩负维护环境公益的重要使命，但是是否依法履职、重视检察建议、

磋商程序是否畅通等，都严重制约着检察建议落实质效的实现。行政权与司法权关系理论要求司法机关

必须精准把握权力边界，确保不干扰环境行政权的正常运行秩序。随着社会发展和社会事务复杂化，“能

动司法”理论在此情景下，逐步在环境行政公益诉讼中实践、发展。在多元治理场景中，应当积极探索

数字化协同治理模式，搭建数据共享平台实现督查信息的动态交互，建立常态化沟通协调机制。此举有

助于畅通检察建议反馈渠道，强化检察建议落实的跟踪督导，推动形成多方协同参与的环境治理共同体，

构建共建共治共享的环境治理新格局。在制度层面，搭建数字化全链条跟踪落实机制，全程记录行政机

关履职动态，以科技赋能实现对公益保护的长效跟踪与精准监督。 
其次，案件线索的来源是检察机关提起环境公益诉讼的关键所在[17]。线索来源的路径少，一直是制

约检察公益诉讼工作的难点，构建智能化数据模型体系，实现公益诉讼线索的实时抓取，并与环保举报

系统互联互通，有效优化司法资源配置。依托大数据分析技术，深度剖析环境治理领域存在的共性问题

与薄弱环节，推动同类执法信息的互通共享。通过创设公益诉讼智能监督场景，助力构建类型化案件监

督范式，切实提升公益诉讼的实施效能。同时，借助互联网前沿技术，革新诉前程序文书送达机制，利

用公开网络平台完成文书传递工作；设立环境公益诉讼专题解读板块，向行政主管部门定向推送检察建

议书及违法责任风险提示，强化行政履职监督，构建多元协同的社会监督格局。 

5. 结语 

环境行政公益诉讼诉前程序作为检察机关行使法律监督权的重要途径与环境行政公益诉讼的前置环

节，涉及环境司法对公共利益的实效保障，对维护环境公益、督促行政履职、节约司法资源意义重大。

在《检察公益诉讼法》筹备制定的背景下，深入探讨相关议题兼具理论与现实价值[18]。完善环境行政公

益诉讼诉前制度，需明确检察官主体地位，提升检察工作效率，规范检察建议文书，灵活认定行政机关

履职情况，并借助“数字检察”推动环境治理监督体系和能力的变革升级，实现环境行政公益诉讼诉前

程序制度体系优化，以高质效公益诉讼履职为“乡村振兴”战略、“美丽中国”目标提供检察领域保障，

助力新时代生态文明建设的工作成效。 
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