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摘  要 

检察院的职务犯罪侦查职能转隶监察委后，检察院职能发生了重大转变。提起公益诉讼成为检察院的一

项重要职能，在公益诉讼的实际操作过程中会面临诸如调查取证难等诸多问题。公益诉讼调查取证的主

体主要是检察官、检察官助理和作为辅助性人员的司法警察。如何提高公益诉讼的效率、怎样使司法警

察由“被动履职”转变为“主动出击”，从而更好地发挥其作用是当今司法改革的重要议题之一。文章

将开展对检察机关司法警察参与公益诉讼活动的必要性、应用性的分析，并对赋予司法警察单独的侦查

权的探究等方面提出完善建议。 
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Abstract 
After the transfer of the duty crime investigation function of the procuratorate to the supervisory 
committee, there has been a significant transformation in the procuratorate’s function. Bringing pub-
lic interest litigation has become an important function of the procuratorate, and in the actual op-
eration process of public interest litigation, it will face many problems such as difficulty in inves-
tigation and evidence collection. The subjects of public interest litigation investigation and evidence 
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collection are mainly prosecutors, procurator assistants and judicial police as auxiliary personnel. 
How to improve the efficiency of public interest litigation and how to make the judicial police change 
from “passive performance” to “active attack” to better play its role is one of the important topics 
of judicial reform today. This article will conduct an analysis of the necessity and applicability of 
the participation of judicial police in public interest litigation activities in procuratorial organs, 
and provide suggestions for improving the granting of independent investigative power to judicial 
police. 
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1. 公益诉讼现状及司法警察在公益诉讼中发挥的作用 

1.1. 公益诉讼调查取证存在诸多障碍 

公益诉讼是为了维护社会公共利益而提起的诉讼，具有公共性和社会性，有很好的社会效益。在公

益诉讼的办案过程中，检察公益诉讼主体具有举证责任，无论是环境民事公益诉讼线索的排查，还是行

政公益诉讼中公益诉权的实现，在立案后都需要大量的调查取证工作，而调查取证是公益诉讼活动的前

提和基础。 
由于检察公益诉讼案件的复杂性与专业性，现行的法律和司法解释也没有对检察公益诉讼案件的收

集调查证据工作进行细致的可操作性规定，检察机关也存在着对调查取证权的性质归属把握不准的情况，

基于以上种种原因，尽管法律赋予了检察机关调查取证权，但在检察公益诉讼的司法实践中仍然存在着

许多问题。 
其一是调查取证主体力量薄弱[1]，公益诉讼中的检察机关是调查取证权实施的主体，与刑事诉讼相

比，刑事案件的侦查一般由专门机关负责，检察院负责审查起诉，法院负责开庭审判。而公益诉讼中的

检察机关不仅充当了侦查机关的角色，还要负责侦查后的审查起诉工作。在调查取证中，调查主体遇到

突发事件如何处理，如何保障自己的人身安全，涉及鉴定意见和电子证据的取证和固定、保全时该如何

操作等问题。 
其二是调查手段缺乏刚性[2]，检察公益诉讼与普通的诉讼在诉讼目的、案件性质、检察主体、受案

范围、调查取证等方面有着巨大的差异。公益诉讼虽然在诉讼法中有明确的规定，但诉讼法无法为前者

提供一套有效的适用规则。目前检察官的调查权没有制度保障，被调查对象没有配合调查的法定义务，

法律也没有明确不配合取证的后果。有些部门对公益诉讼检察制度存在误解，对检察机关调查取证持抵

触情绪，不配合甚至暴力抗法，检察人员难以确保自身的安全。检察公益诉讼的调查取证权与刑事诉讼

中的侦查权具有本质差异，前者多为宣示性权利，无强制措施，也无救济方式。且由于检察机关不具有

私益诉讼原告利益受损的亲历性，在提起民事公益诉讼和行政公益诉讼的利益博弈过程中，主要证据实

际上一般掌握在行政机关手中，涉及公益诉讼案件的当地政府和企业往往存在极大的抵触情绪，再加上

检察机关调查缺乏刚性，往往难以有效破解行政机关不配合的问题[3]。 
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因此，强化检察院在公益诉讼中的调查取证手段的刚性是提升公益诉讼效能的重要需求。 

1.2. 司法警察职责和特点能有效破除上述障碍 

2021 年 6 月 29 日公布的《人民检察院公益诉讼办案规则》第六条第二款规定：检察官办理案件，

可以根据需要配备检察官助理、书记员、司法警察、检察技术人员等检察辅助人员。检察辅助人员依照

法律规定承担相应的检察辅助事务。第三十六条：人民检察院开展调查和收集证据，应当由两名以上检

察人员共同进行。检察官可以组织司法警察、检察技术人员参加，必要时可以指派或者聘请其他具有专

门知识的人参与。 
《人民检察院司法警察条例》1(以下简称《条例》)对司法警察的任务和职责做了相应的规定，司法

警察的职责和自身特点恰能一定程度解决上述需求。第一，警察是伴随着国家的产生而产生。警察的职

能是维护国家安全和社会治安秩序，防止和惩治危害国家安全和利益的一切违法犯罪分子。警察是国家

实现管理的重要国家机器和重要工具。公益诉讼是为了保护国家和公民利益，与警察维护国家安全和社

会治安的理念相一致，所以满足了作为我国警种之一的司法警察参与公益诉讼的必要原则。第二，警察

区别于其他国家公职人员，警察具有武装性，警察担负着维护国家安全和社会治安秩序的使命，其权力

内容体现出警察在履行职责中不可避免地要与危害国家安全和危害社会治安秩序的犯罪分子发生暴力冲

突，而这种对抗性需要警察采用特殊的手段，通过国家法律赋予警察特殊的权利，享有使用武器、配备

相应警械的权利。一方面，就是为了保障警察能充分和有效地行使警察权力，履行警察职责；另一方面，

也是维护国家安全和社会治安秩序的重要手段之一[4]。依照警察的武装性原则，司法警察参与公益诉讼

可以有效地保障工作人员的安全，维护现场秩序，震慑犯罪分子，可以保障公益诉讼的顺利进行。第三，

《条例》第二章规定了人民检察院司法警察多项职责：(一) 保护人民检察院直接立案侦查案件的犯罪现

场；(二) 执行传唤、拘传；(三) 协助执行监视居住、拘留、逮捕，协助追捕在逃或者脱逃的犯罪嫌疑人；

(四) 参与搜查；(五) 提押、看管犯罪嫌疑人、被告人和罪犯；(六) 送达有关法律文书；(七) 保护出席法

庭、执行死刑临场监督检察人员的安全；(八) 协助维护检察机关接待群众来访场所的秩序和安全，参与

处置突发事件；(九) 法律、法规规定的其他职责。上述司法警察的职责与公益诉讼调查程序开展的需求

有一定的对应关系(见表 1)。 
 
Table 1. Contrast 
表 1. 对比 

对比 

检察院司法警察职权 开展公益诉讼是需求 

1. 保护人民检察院直接立案侦查案件的犯罪现场。 1. 为实地调查取证提供保障。 

2. 执行传唤、拘传。 2. 审判人员需询问涉案人员相关情况。 

3. 提押、看管犯罪嫌疑人、被告人和罪犯。 3. 为顺利询问、取证和开庭的需要提供基础。 

4. 参与搜查。 4. 公益诉讼搜查过程中需要对证据和鉴定意见进行收

集、提取、固定和保存。 

5. 送达有关法律文书。 5. 公益诉讼法律程序中会产生各种法律文书，需要相关

人员进行送达。 

6. 协助维护检察机关接待群众来访场所的秩序和安全，

参与处置突发事件。 

6. 公益诉讼涉及公民和国家的切身利益，时常有突发状

况，需要法警维持秩序，保护现场群众的安全和涉案现

场。 

 

 

1《人民检察院司法警察条例》经 2013 年 1 月 16 日最高人民检察院第十一届检察委员会第 84 次会议通过，2013 年 5 月 8 日最高

人民检察院印发。 
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由此可见，司法警察作为参与公益诉讼的辅助性力量，在提升公益诉讼调查取证方面有很大的工作

空间，是参与公益诉讼不可缺少的主体。 

2. 司法警察参与公益诉讼检察工作实践模式的分析 

根据《人民检察院公益诉讼办案规则》，公益诉讼办案组以员额检察官为核心，并辅之以检察官助理、

书记员和司法警察，形成“一检、一助、一书、一警”四位一体的办案模式。司法实践中，各地人民检察

院已经认识到司法警察参与公益诉讼的必要性，并就如何发挥司法警察的作用进行了有益的尝试和探索。 
笔者检索了大量关于司法警察参与公益诉讼的新闻报道，例如，吉林省辽源市龙山区人民检察院司

法警察协助公益诉讼部门开展勘验物证、现场等调查和证据收集工作，对违法现场进行勘察，及时有效

地固定了证据，起到了一定的辅助作用；又如，内蒙古通辽扎鲁特旗检察院司法警察大队参与环境公益

诉讼案件保障工作，保障了办案人员安全，防范现场出现过激行为，疏导安抚了群众，在案件办理过程

中，充分发挥检察机关司法警察服务辅助办案职能作用，保证了办案检察官人身安全，为公益诉讼案件

办理提供优质警务保障；再如，江苏省张家港市检察院在涉及对存在重大安全隐患的烟花爆竹销售点的

清查时，司法警察全程协助保障，录音录像等等。 
最高人民检察院发布的 2022 年 1 月至 6 月全国检察机关主要办案数据显示，2022 年上半年，全国

检察机关共立案办理公益诉讼案件 10.7 万件，同比上升 32.3%。其中，民事公益诉讼类立案 1.3 万件，

行政公益诉讼类立案 9.4 万件。从不同地区的新闻报道可以看出，司法警察辅助检察官进行公益诉讼一

定程度缓解了检察官的办案压力。 
在“一检、一助、一书、一警”四位一体的办案模式下，司法警察具有辅助性功能，在检察官的指

挥下履行职责，依法参与检察活动，通过行使职权，维护检察工作秩序，预防、制止妨碍检察活动的违

法犯罪行为，保障检察工作的顺利开展。从上述司法警察参与公益诉讼的实例看，司法警察在公益诉讼

过程中充当了“协作兵”、案件现场“调查员”、案件办理“安全员”，有效地保障了公益诉讼的顺利

进行。司法警察也一定程度由被动听从统一安排向积极助力转变，协助公益诉讼部门开展勘验物证、现

场等调查和证据收集工作，涵盖生态环境和资源保护、食品药品安全、国有财产保护、安全生产等领域。 
虽然四位一体办案模式取得一定成效，但是司法警察参与公益诉讼检察工作仍存在诸多的问题 2，影

响了司法警察在公益诉讼中的职能发挥。一是司法警察参与公益诉讼的职责范围不够细化。现行的《人

民检察院组织法》及《人民检察院司法警察条例》《人民检察院司法警察执行职务规则》《人民检察院

公益诉讼办案规则》等都是广义地规定了司法警察负责办案场所警戒、协助维护秩序和安全、人员押解

和看管等警务事项，并未对司法警察参与公益诉讼的职责进行详细规定，基于此，司法警察在公益诉讼

办案过程中只是延续传统的警戒、确保安全、协助勘察等职责，无法最大化地发挥司法警察的警能优势。

二是现有公益诉讼的办案模式有待优化。依据《人民检察院组织法》相关规定，检察官办案组为中心的

办案体制基本成型，目前公益诉讼案件主要由公益诉讼检察部门或民事行政部门统一办理、调查取证，

需要时由司法警察协助，但存在公益诉讼检察人员不足、办案任务重、风险高、司法警察执行任务统一

协调度不高等诸多负面因素，这种单一的公益诉讼办案模式已经不能适应新的司法办案要求。三是司法

警察参与公益诉讼警务素质需要提高。检察体制改革提高了对司法警察的要求，即要求司法警察必须拓

宽自身检察业务知识的广度，掌握司法办案的基本规则和基本要求，提高自身的警务素质，特别是服务、

保障四大检察业务，需要有更严格、高标准的履职素养，实际中则凸显出现有警务能力水平不能完全匹

配新的办案要求的问题，主要表现在执警思维能力弱化、智慧检务设备操作不熟练、与各行各类人员协

调能力不足、应对群体性、突发性事件或危机能力陈旧化等，亟待提高、解决。 

 

 

2辽宁省葫芦岛市人民检察院第六检察部：公益诉讼调查的难题与对策，2021 年 4 月 22 日。 
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3. 司法警察在公益诉讼中职权的完善建议 

3.1. 司法警察参与公益诉讼的理论分析 

首先，司法警察的任务是通过行使职权，维护社会主义法制，维护检察工作秩序，预防、制止妨碍

检察活动的违法犯罪行为，保障检察工作的顺利进行。因此，保障公益诉讼的顺利进行是司法警察当然

的任务。从微观来说，在调查收集证据过程中，比如在面对被调查主体不配合，更有甚者主动设置障碍

时，可以充分发挥法警的作用以增强刚性力度，既保护了检察官及工作人员的安全，又有震慑的心理作

用，保障了公益诉讼的顺利进行。 
其次，在调查取证方面，对证据的收集、提取、固定与保存的过程，若是有了法警的参与，可以降

低证据被破坏的风险，有效地推进诉讼活动的进行。同时，法警会携带执法记录仪等警用设备，其内容

可以作为有效证据进行使用，提供了另一种收集证据的途径。另外，在涉及专业化的环境公益诉讼时，

对于存在危害物质的现场，可以充分发挥司法警察的职能，正确地采取封控措施，为公益诉讼的顺利开

展奠定坚实基础。 
司法警察协助检察官进行公益诉讼，实现主辅结合、各有作为的内部警检一体化，促进检察资源的

重新配置，实现司法警察的职能重新定位。 

3.2. 完善司法警察参与公益诉讼检察工作的建议 

3.2.1. 完善现有“四位一体”办案模式 
成立以检察长任组长、副检察长任副组长的“公益诉讼 + 司法警察”办案领导小组，负责组建队伍、

指导办案和后勤保障。“公益诉讼 + 司法警察”办案团队由公益诉讼检察部、司法警察部门、检察技术

信息等部门组成，由公益诉讼检察部牵头，司法警察部门和检察技术信息等部门全程参与办案。公益诉

讼检察部严格证据收集、资料管理、实地调查、群众走访、笔录制作等相关规定，指导司法警察、检察

技术信息等人员协作办案，确保依法依规。司法警察部门联合公益诉讼检察部制定应急预案，按照公益

诉讼职能依法能动履职，深入协作全面配合，并科学预判调查取证中可能出现的安全隐患，将不安全因

素消灭在萌芽之初。 

3.2.2. 赋予司法警察相应职权 
最高人民法院于 2020 年颁布的《人民法院司法警察履行职权规定》(以下简称《依法履职规定》)赋

予了人民法院司法警察强制措施提请权及“询问、提取、固定、保存证据”的权力，检察院完全可以参

照法院的模式，通过司法解释赋予检察院司法警察相应的权力，以保障公益诉讼的顺利进行和履职司法

人员的人身安全。 
根据《依法履职规定》，强制措施提请权指的是司法警察为维护审判执行工作秩序、保障审判执行

活动顺利开展，对强行进入审判区域或以暴力、威胁或者其他方法阻碍司法工作人员执行职务和在人民

法院内侮辱、殴打或者打击报复司法工作人员的行为人，依法提请人民法院处以罚款、拘留等强制措施

的资格和权能[5]。《人民法院司法警察职权规定》依据诉讼法相关规定，通过法院内部分权的形式，赋

予了司法警察对法庭之外、法官不在场或法官自身受到侵害等情形时的扰诉行为提请采取司法强制措施

的权力，即司法警察具有了司法制裁案件的办案权。这一规定一方面有助于司法警察从“被动执法”向

“主动履职”转变，另一方面也合理安排了司法警察与法官的执法界限。 
在公益诉讼调查程序中，面对涉案人员不配合甚至实施暴力的情况，如果赋予了检察院司法警察强

制措施提请权，司法警察可以对相关涉案人员的行为予以制止并依法提请检察院处以罚款、拘留等强制

措施，增强了对工作人员的保护，同时增强了涉案人员对公益诉讼的畏惧心理。 
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根据《依法履职规定》，“询问，提取、固定、保存证据”的权力是指司法警察在执行职务面对违

法行为，在第一时间固定和保存证据，为人民法院作出罚款、拘留等决定及公安机关进一步侦查提供依

据。在此类案件中，司法警察位于处置第一线，赋予司法警察这一权力保障了司法警察执法活动的程序

正当性。《依法履职规定》第三条和第五条规定，针对行为人以暴力、威胁或其他方法阻碍司法工作人

员执行职务或在人民法院内对司法工作人员进行侮辱、殴打或者打击报复的情形，以及强行进入审判权

的行为，司法警察可以采取制止、控制、带离等强制手段，根据需要进行询问，提取、固定、保存相关

证据，依法提请人民法院处以罚款、拘留等强制措施。 
笔者认为，这个权力对于检察院法警也是必要的，在公益诉讼过程中，证据尤为重要，公益诉讼调

查程序的证据生成特点决定了诉前证据保全的必然性，面对想要逃避责任的情况，检察院工作人员在调

查过程中对产生的证据需要进行保全，其保全的方式、方法、具体措施可以通过赋予法警相应的职权得

以实现，在证据保全过程中可确定具体法警责任并强化证据保全意识，防止证据丢失。同时，检察机关

司法警察的参与对降低证据被毁坏、篡改的风险也将起到较大作用。最后，公益诉讼调查过程中可以采

取的调查措施是有限的，尤其是在专业性的环境污染等案件办理过程中，对于那些有毒有害污染固废无

法采取查封措施时也可以充分发挥检察机关司法警察的作用，以保障公益诉讼调查措施的适当运用，增

强调查手段的刚性，为公益诉讼的正常开展奠定坚实基础[6]。对于公益诉讼中面临的问题和相应的解决

措施见下表 2。 
 
Table 2. Solutions 
表 2. 解决措施 

解决措施 

公益诉讼中的困难 相应的解决方法 

1. 调查主体力量薄弱。 1. 构建“检察官 + 司法警察”新模式。 

2. 涉案人员不配合，实施暴力。 2. 赋予检察院司法警察强制措施提请权。 

3. 诉前证据的调查与收集。 3. 赋予检察院司法警察询问、提取、固定、保存证据权。 
 
如此，可以有效地增强调查手段的刚性，为公益诉讼的正常开展奠定坚实基础。 

3.2.3. 提升司法警察参与公益诉讼的警务素质[7] 
检察机关职务犯罪侦查职能转隶后，司法警察的转型的方向是回归司法办案的主业，充分参与到“四

大检察”工作中。面对新任务，司法警察一方面要尽快调节工作心态和工作重心，积极主动适应参与公

益诉讼带来的工作新变化，另一方面要不断提升基本功，提升体能素质和技能素质，掌握基本的办案技

巧，不断提高办案能力。 

4. 结语 

随着新时代的发展，检察公益诉讼也需要有新的变革，以提高诉讼效率，保障审判执法人员的人身

安全。这就需要司法警察参与到公益诉讼活动中，充分发挥作为人民警察警种之一的司法警察的职权，

通过赋予检察院司法警察强制措施提请权和询问、提取、固定、保存证据权，可以更好地参与公益诉讼

调查、证据收集以及协助维护执法秩序，保障审判执法人员的人身安全。此权利的实施，使司法警察从

“被动服从”的现状转变成“主动履职”，为公益诉讼制度的构建发挥更大的作用。 
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