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摘  要 

公益诉讼检察是新的制度尝试和创新，公益诉讼检察在首都市域内的推行有示范和引领作用。本文旨在

明确公益诉讼检察的内涵及司法和实际定位，总结公益诉讼检察在首都市域内试行和推进的成果，结合

相关案例和实践，用案例结合嵌入的方式分析公益诉讼检察在北京市市域社会治理的作用，讨论了在党

的领导下我国的公益诉讼检察的制度优势，以及现行公益诉讼检察制度的不足。最后，笔者结合实践经

验，提出了对公益诉讼检察制度发展的建议。 
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Abstract 
Public interest litigation is a new institutional attempt and innovation. The implementation of public 
interest litigation in the capital city has an exemplary and leading role. This paper aims to clarify 
the connotation and judicial and practical positioning of public interest litigation, summarize the 
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results of the trial and promotion of public interest litigation in the capital city, combine relevant 
cases and practices, analyze the social governance role of public interest litigation in the capital 
city by combining cases with embedded methods, and discuss the advantages of China’s public in-
terest litigation system under the leadership of the Party, as well as the shortcomings of the cur-
rent public interest litigation system. Finally, the author puts forward some suggestions on the de-
velopment of the prosecutorial system of public interest litigation based on practical experience. 
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1. 公益诉讼检察在北京市市域发展概述 

检察公益诉讼是指人民检察院以公益诉讼起诉人身份提起公益诉讼，依照民事诉讼法、行政诉讼法

享有相应的诉讼权利，履行相应的诉讼义务，但法律、司法解释另有规定的除外。[1] 2015 年 7 月，全国

人大常委会第十五次会议通过决定，确定在北京等 13 个省区市开展为期两年的检察机关提起公益诉讼试

点。经过五年的发展公益诉讼检察在北京市市域社会治理领域产生了深远影响。2017 年《行政诉讼法》

《民事诉讼法》修改(以下统称“两法”修改)，增加了检察公益诉讼条款。检察民事公益诉讼设置的初衷

是成为一种公益救济的诉讼代理机制，而检察行政公益诉讼是作为监督行政机关执法；人民检察院作为

客观起诉主体机制而设立的。随着司法实践的发展和公益诉讼检察的推行，无论以上哪种方式的公益诉

讼检察都起到了国家治理和社会治理功效。首都市域作为检察机关提起公益诉讼的率先试点区域，7 年

以来成果斐然。 
检察公益诉讼全面推开五年来，北京市检察机关坚持以习近平法治思想为指引，全面贯彻落实中央、

市委、最高检决策部署，以贯彻《中共中央关于加强新时代检察机关法律监督工作的意见》及市委实施

意见为主线，牢牢把握首都“四个中心”城市战略定位，坚持“双赢多赢共赢”“诉前实现公益保护目

的为最佳司法状态”“持续跟进监督”等工作理念，探索形成并紧紧围绕检察公益诉讼“三根本”原则，

积极探索完善以“三诉两支”为基本框架的检察公益诉讼工作格局，服务首都经济社会高质量发展，守

护首都人民群众美好生活，以检察为民的首善担当，探索形成了公益保护的北京实践。[2]自 2017 年至今，

根据北京日报报道，五年的时间内，北京市域范围内人民检察院共立案办理公益诉讼检察案件 3912 件，

向行政机关提出诉前检察建议 1273 件，提起诉讼 59 件，支持社会组织提起公益诉讼 4 件，支持行政机

关开展生态环境损害赔偿磋商 82 件。通过案件办理，共督促保护被损毁、污染的土地面积共计 374.7 亩；

监督相关行政机关拆除违建 8.7 万平米，监督恢复土地原貌 230 亩；督促关停和整治相关违法企业 49 家；

人民检察院督促相关行政机关清除、处理不合规定放置的生活垃圾和固体废物 40 万吨；通过行使职权追

回国家所有资产和权益总计价值超过 1.25 亿元；督促相关机关撤销通过采取非法手段取得的批准，整治

被相关主体通过违法手段使用的城镇国有土地 69 亩，专项整治地上违法建筑物面积近万平米，追偿环境

修复等费用 4.4 亿元。2015 年至今，密云区检察院办理公益诉讼案件共 171 件，其中，生态环境资源类

公益诉讼案件 133 件，占比达 78%，刑事附带民事公益诉讼 6 件，提起行政公益诉讼 1 件，支持行政机
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关开展生态损坏赔偿 7 件，制发诉前检察建议 75 件。[3]切实维护了国家和社会公共利益。密云区检察院

作为全国首批试点基层检察院之一，7 年来亲历了公益诉讼从试点探索到全面推开的“成长”全过程，

取得了积极成效，为公益诉讼的完善发展贡献了力量。笔者本文以办案经历和相关案例为支点，讨论公

益诉讼检察在北京市市域社会治理的切实体现。 

2. 公益诉讼检察的理论基础 

公益诉讼检察的制度设计背后是对人民检察院在环境公益诉讼等领域的司法定位进行重构。人民检

察院的检察权在广义的法律监督定位下，可以分为审查权、监督权、起诉权三项最为基础的职能。公益

诉讼不同于其他诉讼，尤其是检察院在行使职能过程中应该注意到凸显起诉权的同时避免人民检察院因

为其狭义监督权在诉讼中取得显而易见的诉讼优势地位。 

2.1. 公益诉讼检察的司法定位 

笔者认为有必要说明公益诉讼检察的司法定位是基于实践中对于人民检察院在公益诉讼中行使起诉

权和狭义监督权的争论。[4]目前学界有两种主要观点，一部分学者认为人民检察院的起诉权是最基本权

利，应当以起诉权优先。检察机关作为诉讼主体在公益诉讼中，对于损害公共利益的行为和当事人放弃

本属于自身的诉讼权利进行审查和监督，这一过程产生的效果就是导致狭义监督权直接体现转化为人民

检察院的起诉权。另一部分学者则认为狭义监督权优先，这一观点主要基于人民检察院在公益诉讼案件

难以避免的“自带光环”，[5]学者认为人民检察院提起公益诉讼是行使狭义监督权的一种手段，督促相

关主体修复和弥补被损害的公共利益是目的。可以理解为，人民检察院在这个过程中是因其监督职能而

进行起诉的。这可以客观上通过监督权的行使制约到执法和审判活动，起到防止司法腐败增强法制统一

的作用。笔者认为，在实践中检察院在公益诉讼中更多彰显着作为适格原告参与诉讼这一角色。《民事

诉讼法》赋予人民检察院这一新职能，人民检察院获得适格原告资格使得人民检察院在公益诉讼中能够

更直接的行使职能，人民检察院法律监督的最根本出发点就是保护各种形式的公共利益，同时保护公共

利益这一目的又充分诠释了人民检察院可以在公益诉讼中成为适合原告的原因。[6] 
笔者注意到学界学者普遍在理论上寻找公益诉讼检察司法定位的答案，往往在职能和权利出现后开

始担忧，由于人民检察院享有“狭义监督权”而获得明显不当的诉讼地位，使得本平等的诉讼关系出现

一边倒的情况。但在笔者看来实践中人民检察院一直审慎的行使权利和职能，如今，涉及公共利益领域

人民检察院作为能够提起诉讼的适格原告相对其他主体，有着显而易见的专业性、权威性、合法性优势。

而从实践中看，人民检察院难以脱离监督履行职能，在公益诉讼案件中成果显著。笔者认为学者应当更

多的关注和讨论在程序上提高公益诉讼中人民检察院的职能效率，从而使得人民检察院在相关案件中发

挥更大作用。 

2.2. 公益诉讼检察权的实际定位 

公共利益不同于私权利，所以在公权力的介入上一直存在着争议。人民检察院提起公益诉讼的法定领

域包括：生态环境和自然资源保护领域、食品药品安全领域、国有财产保护领域、国有土地使用权出让领

域、个人信息保护领域。检察机关认真贯彻落实党的十九届四中全会关于“拓展公益诉讼案件范围”的会

议精神，指导各地加大新领域探索力度同时，加强对新领域案件办理的规范，制定下发《关于积极稳妥拓

展公益诉讼案件范围的指导意见》，在安全生产、无障碍环境建设、扶贫赡养、国防军事、文物和文化遗

产保护、网络空间治理等人民群众普遍关注领域进一步深化探索，办理了大量典型案件，取得显著成效。

此外，《国务院关于完善进出口商品质量安全风险预警和快速反应监管体系切实保护消费者权益的意见》
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提出的“加强重点领域质量安全公益诉讼工作”；最高检、全国妇联《关于建立共同推动保护妇女儿童权

益工作合作机制的通知》提出的“针对国家机关、事业单位招聘工作中涉嫌就业性别歧视，相关组织、个

人通过大众传播媒介或者其他方式贬低损害妇女人格等问题，检察机关可以发出检察建议，或者提起公益

诉讼”；最高检、中央军委政法委员会《关于加强军地检察机关公益诉讼协作工作的意见》提出的“积极

稳妥探索办理在国防动员、国防教育、国防资产、军事行动、军队形象声誉、军人地位和权益保护等方面

的公益诉讼案件”；《2020 年推动长江经济带发展工作要点》提出的“探索开展危化、尾矿、交通等安

全生产领域公益诉讼检察工作”。[7]由此可见，公益诉讼检察的范围拓展在司法实践中是持续推进的。

在实际中，公益诉讼检察所起到的效果是立竿见影的。尤其是一些行政机关难以解决的问题，《民事诉讼

法》对人民检察院的起诉权通过设置前置程序进行了限制，诉前程序的存在使得人民检察院一般需要率先

提出检察建议督促行政机关行使职权整顿违法行为。这种做法在实际中往往容易出现行政机关执行依旧不

到位、起诉乏力等问题。专家学者往往纠结于人民检察院在诉讼中的地位问题，部分学者认为政府和人民

检察院同处于平等诉讼地位，另一部分学者认为人民检察院是代理政府行使起诉权，笔者更认可后者。在

实际中，政府和其他部门机关受限于专业性、涉诉的成本等原因，往往在开展相关工作时遇到困难和阻力，

这也是怠诉和怠于行使职权的原因。[8]在实践中，人民检察院即使作为代理政府起诉的主体，也不影响

政府在过程中履行管理职能，人民检察院监督权和政府的行政权在实践中存在着微妙的平衡，人民检察院

的代理产生的实际效果类似于民事诉讼中的代理，只不过这个“代理”专业性和执法能力远超其他主体。

当政府和其他相关部门因为某些原因确实不适宜担任公益诉讼原告时，人民检察院履行“代位权诉讼”的

职责，这是实践中广泛存在的，也是人民检察院的实际定位。 

3. 公益诉讼检察的作用——以北京市市域公益诉讼检察经验为展开 

3.1. 公益诉讼检察体现执政党的领导地位 

笔者作为基层检察院的工作者，深刻体会到公益诉讼检察这项新职能对基层检察院的影响和意义，

在密云区检察院以往办案经验中，密云区检察院围绕密云水库保护建立“2 + 1”生态检察保水机制，

助推整改中央及北京环保督察反馈问题。这一制度设计从开始就注定是与西方国家不同的公益诉讼检

察道路，在执政党的指引下，我国公益诉讼检察制度经历了“顶层设计”、“试点运行”、“立法推

进”、“全面展开”阶段。各个环节都离不开党中央的支持和关怀，在公益诉讼检察推进过程中，中

央指示各级党委和相关行政机关协助和支持人民检察院开展相关工作。公益诉讼检察制度的建立在首

都市域范围内产生了深刻影响，提升了机关和各级党委对人民检察院工作的支持，提升了人民检察院

工作效率，同时凝聚了党内共识，充分体现了党的领导地位，在首都市域内提升了协调办案、跨区域

合作能力。 

3.2. 公益诉讼检察显著提升治理力度 

在北京市市域内开展公益诉讼检察制度的 7 年内，北京市市域内涉及公益治理和诉讼案件执行情况

得到显著的提升，密云区检察院作为率先试点公益诉讼检察的人民检察院，在 2017 年 2 月，对相关行政

机关发出 4 份行政公益诉讼诉前检察建议，案件涉及在密云水库范围内的违规建筑、污染问题，可能危

及水库大坝安全，影响水库水体质量安全和生态安全，是水库安全的重点问题。相关主体对此非常重视，

抓紧整改。不仅如此，检察建议还促使人民政府召开专题会议，督促整改和治理跟进案件进展。最终彻

底清除了水库范围内的违规建筑和污染隐患。以往，此类案件往往需要很长周期的工作才能够达成最终

效果。公益诉讼检察制度对治理力度的提升是前所未有的，不仅仅体现在人民检察院在行使起诉权方面

也体现在诉前程序行使职权过程中。 
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3.3. 公益诉讼检察推动社会文明发展 

习近平总书记不止一次强调，生态文明建设是中华民族发展的根本大计，中国共产党是人民的党，

一切为了人民，一切服务于人民。公益诉讼包含生态环境、消费者权益等社会公共利益，公益诉讼检察

制度的建立使得人民基本权益得到进一步的保证。以往存在损害难以被发觉、影响广泛的领域随着公益

诉讼检察的推进得到关注和解决。这也从客观上推进了社会文明在相关领域的进步，尤其是在生态保护

上，实施违法行为的当事人因相关案件的警示，对于类似违法行为更为审慎，在北京市市域内产生了良

好的社会反响。 

3.4. 公益诉讼检察体现北京市市域社会治理包容性 

北京作为一个常住人口 2000 多万人的城市，同时是国内的政治中心。首都市域内治理非常考验政府

治理能力，尤其在如此庞大的人口基数和繁忙的城市系统运作下，推动公益诉讼检察有建设性的意义。

涉及公共利益的案件往往存在着影响范围广、受损害群体多且其自身难以察觉的特点。北京市市域内的

公益诉讼检察有着示范性作用，对地方及周边其他城市有着深远影响。北京市市域内的公益诉讼检察体

现出党在城市发展的同时兼顾了人民的基本权利和生态环境、人文环境关怀，这是北京市市域内治理包

容性的充分体现， 

4. 公益诉讼检察的完善与发展 

4.1. 增强协同治理能力 

笔者认为目前人民检察院在侦办本属于自身管辖案件外，侦办了相当数量的公益诉讼刑事案件和刑

事附带民事公益诉讼案件，人民检察院在这一治理体系中的作用已然不可忽视。国家治理能力主要体现

在国家治理体系上，笔者认为应当进一步明确人民检察院在公益诉讼中的作用和地位，体现在法条之上。

执政党倡导的“构建政府为主导、企业为主体、社会组织和公众共同参与的环境治理体系”，这一体系

目前确实对司法机关的明确定位。通过以上体系推进公益诉讼检察的发展仍稍显乏力。应当进一步扩大

和完善《刑事诉讼法》第 101 条以及《行政诉讼法》第 61 条的相关内容，提高协同治理能力。 

4.2. 提高检察机关司法治理能力 

笔者作为人民检察院一线工作者深深体会到在案件审理过程中对知识和认知的要求，例如在办案中，

密云区辖区内某地存在 VOCs (挥发性有机化合物)排放污染，企业生产经营场所污染物排放超标的问题。

如果没有对于相关领域的专业知识了解，那很难办案开展工作。所以针对这一问题，在办案过程中“从

零开始”搜集资料走访专家了解相关专业领域情况。公益诉讼检察涉及范围广泛，所以对检察官的专业

性提出了更高要求，需要提高检察机关的司法治理能力和专业水平，以应对更多的公益诉讼案件和不断

纳入公益诉讼检察范围的案件。要成为某个领域内的专家，需要付出相当的时间和精力，而作为人民检

察院的工作人员，相信在党的领导、机关的协同配合下，一定能不断地提高专业能力水平，不断增强公

益诉讼检察在北京市市域内的治理效果。 
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