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摘  要 

轻罪时代，我国司法资源配置应当如何转变成为轻罪诉讼制度体系建立的重点问题。在刑事案件进入刑

事审判流程之前，似乎缺少一项更为折中的制度，为检察机关在诉与不诉之间提供灵活选择。因此，本

文通过分析我国未成年人附条件不起诉制度的实践经验和成年人轻罪附条件不起诉制度的试点经验，明

确我国附条件不起诉制度的立法现状，再通过对比德国附条件不起诉制度的“多元化”立法思路，为我

国建立“广义上的附条件不起诉制度”提出建议。 
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Abstract 
In the era of minor offenses, how to transform the allocation of judicial resources in China is a key 
issue in establishing a minor offense litigation system. Before criminal cases enter the criminal trial 
process, there seems to be a lack of a more compromise system that provides flexible choices for 
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the procuratorial organs between prosecution and non-prosecution. Therefore, this article ana-
lyzes the practical experience of the conditional non prosecution system for minors in China and 
the pilot experience of the conditional non prosecution system for minor offenses, clarifies the leg-
islative status of the conditional non prosecution system in China, and then compares the “diversi-
fied” legislative ideas of the conditional non prosecution system in Germany to provide suggestions 
for establishing a “broad conditional non prosecution system” in China. 
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1. 问题的提出：诉与不诉之间的折中制度选择 

晚近刑法的修改让刑事司法实践呈现出轻刑化、泛刑化的趋势，根据最高人民检察院的数据，我国

刑事案件的结构已经产生了明显变化并在事实上进入了轻罪时代。而相应地，轻罪案件占比的提升会导

致司法资源配置的转型。“轻罪时代”对于司法资源配置最显著的影响就是司法系统对于轻罪案件“诉

讼爆炸”所做出的回应。2018 年以来，认罪认罚从宽制度正式入法，成为我国刑事诉讼法的基本原则并

迅速覆盖绝大部分刑事案件。一审认罪认罚刑事案件通过简易程序和速裁程序快速解决，其中协商性的

司法理念将刑事诉讼被告人和被害人的关系，从“对抗式”逐渐转入“合意式”的刑事诉讼第四范式中

[1]。尽管国家已经明确提出“构建中国特色轻罪诉讼制度体系”的目标，以表明优化司法资源配置的用

意，但事实上，司法实践中轻罪处置程序还具有很多探索的空间。 
具体而言，对于认罪认罚从宽制度，发展的空间之一在于轻罪案件中不起诉制度的适用仍然较为保

守。从实体层面，犯罪嫌疑人、被告人认罪认罚后的“从宽”类型应当是丰富的，主流观点也认为不起诉

应当属于“从宽”的处置措施之一。但事实上，检察机关并不会轻易对认罪认罚案件作出不起诉决定，

检察机关内部对于将做出不起诉决定的认罪认罚案件把关相当严格，最终作出不起诉的决定也需要由较

高级别的领导批准[2]。从数据上看，2021 年全国不起诉率仅为 14.3%，而经过“少捕慎诉慎押”理念的

推动，2022 年全国不起诉率也仅上升到了 26.3% [3]，相比其他国家仍然较低，例如 2022 年日本的不起

诉率则达到了 53.4% 1。对此，检察机关对于不起诉的审慎态度基本可以归类于两个原因：第一，目前我

国刑事案件侦查阶段适用强制措施以羁押为常态、不羁押为例外，例如广西某市 2019~2020 年连续两年

的审前羁押率均在 95%以上，对犯罪嫌疑人适用监禁处置意味着嫌疑人罪行较重、社会危险性较大，这

在一定程度上与适用不起诉的前提相违背，因此自我矛盾的处置措施往往不会是检察机关的首选做法。

第二，我国目前已经建立检察官和法官的终身责任制，为了避免出现冤案、错案，司法人员往往会采取

更加保守、稳妥的处置措施。另外，实践中存在“法官为程序透支提供合理理由”的情况，本可以适用酌

定不起诉的案件，一旦进入审判程序，最好的结果也仅是定罪免刑。综上，诉与不诉之间检察机关的决

策普遍偏于保守，不起诉的决定会给主办检察官平添不确定性。因此在诉与不诉之间，似乎缺乏更为折

中、缓和的制度，为检察机关提供审前分流的选择。 
在诉与不诉之间，我国在 2012 年建立的针对未成年人的附条件不起诉制度提供了很好的范例。首先，

Open Access

 

 

1数据来源：https://hakusyo1.moj.go.jp/jp/69/nfm/n69_2_1_1_1_0.html#h1-1-1-1。 
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附条件不起诉作为一种非犯罪化的处置措施，能够很好地起到审前分流的作用。对于轻微的未成年人认

罪认罚案件，附条件不起诉既在很大程度上精简了刑事案件办理的程序，又能够使得未成年犯罪嫌疑人

免除因刑事审判而带来的刑事责任和不利附随后果。其次，附条件不起诉依照未成年刑事程序“教育、

感化、挽救”的方针，既能够使得犯罪嫌疑人在清楚认识到刑事审判所带来后果之重大的前提下积极接

受矫治和教育，而且被附条件不起诉的犯罪嫌疑人还能够通过积极赔礼道歉、赔偿损失等弥合犯罪带来

的损失，以及通过公益劳动为所在社区带来积极贡献。很显然，附条件不起诉能够契合在轻罪时代下侧

重“恢复”的刑罚目的观[4]。 
对于成年人轻罪案件，附条件不起诉制度仍然能够发挥其审前分流的主要功能，十分契合我国目前

司法资源配置转型的需求，因此将附条件不起诉制度的适用对象扩展至成年人是轻罪时代下司法制度改

革的良好方式。但问题在于，未成年人刑事司法的制度建构根植于未成年人犯罪的特殊性，仅能为成年

人附条件不起诉制定提供有限参考，具体实践中成年人轻罪案件附条件不起诉的制度建构必须从其他可

参考范围内寻求思路。 

2. 中国制度实践：未成年人特别程序与试点中的醉驾案件附条件不起诉 

2.1. 未成年人特别程序中的附条件不起诉 

首先，附条件不起诉制度试点之初，其适用对象并不限定于未成年人 2 [5]。经过对立法专家建议稿

审慎的讨论，最终附条件不起诉制度的适用对象限定在未成年人，其中较为关键的因素在于该制度设立

之初司法系统中的能够专门提供矫正、帮教的机构和人员尚不足够，考察期内的考评指标、法律监督等

措施也没有设计完备，因此条件尚不成熟。2012 年，未成年附条件不起诉制度被写入刑事诉讼法特别程

序中 3。至今，未成年人我国附条件不起诉制度目前仅作为未成年刑事特别程序存在，其体现出未成年人

刑事司法教育、感化与挽救的方针，契合未成年人司法倡导并倚为支柱的“社会化”路径。2013~2017 年

以来，附条件不起诉的适用率从 3.75%提升至 9.53%，附条件不起诉的适用人数也在不断增长，我国涉罪

未成年人的审前转处率逐年提升[6]。可以说，附条件不起诉制度已经很好地在未成年人司法领域“生根

发芽”，并收获了良好的实证效果。虽然如上所述，附条件不起诉制度在各国都并非作为未成年人特殊

程序单独存在，但我国已经在实际上建立起并发展完善了“狭义上的附条件不起诉制度”，能够证明附

条件不起诉制度能够适应本土法律环境，在制度建构的层面上迈出了起始的脚步。 

2.2. 醉驾案件附条件不起诉的地方试点 

对于成年人轻罪案件，目前已有许多地方基层检察机关开始尝试对于醉驾案件适用“附条件不起诉”4。

具体而言，在刑罚目的观转型的过程中，司法机关对于轻罪的处理方式有所转变。其中，最高法定刑仅

为拘役六个月的醉酒类危险驾驶罪作为典型的“微罪”，以每年多达 30 万左右的犯罪嫌疑人数量占用大

量司法资源。同时，不仅犯罪嫌疑人本人会因醉酒上路的“侥幸心理”面临短期监禁的刑罚，而家属也

会面临着更加严重的社会家庭压力和犯罪附随后果。可以说，近年来对于危险驾驶罪的治理问题，司法

机关通常都秉持“程序出罪、轻缓量刑”的处理方式，以鼓励当事人认罪悔过，尽量恢复因刑事审判而

 

 

2其中，海淀检察院课题组在试点试验中秉持着附条件不起诉制度的适用对象不限于未成年人，但范围也不宜过大的态度，对 11 件

案件的 15 名犯罪嫌疑人进行考察，其中 11 人为未成年人，4 人为成年人。 
3根据刑事诉讼法的规定，未成年人的附条件不起诉具有四项条件：1) 未成年人涉嫌实施刑法分则第四、五、六章规定的犯罪；2) 
涉罪未成年人可能被判处一年有期徒刑以下刑罚；3) 犯罪事实已经查清，证据确实、充分，符合起诉条件；4) 犯罪人具有悔罪表

现。 
4许多地方基层检察机关在出台的会议纪要或试行规定中并没有将附条件公益劳动不起诉的处遇方式称之为“附条件不起诉”，而

是称之为“附条件酌定不起诉”或其他。在一定层面上，这可能是由于我国在法律层面上的附条件不起诉仍然局限于未成年特别程

度的语义中，在试点阶段称之为“附条件不起诉”可能会导致司法系统内部的混淆。 
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带来的不利后果[7]。由此，附条件不起诉作为轻罪案件分流措施之一，自然能够成为许多地方司法机关

进行试点实验的备选方案之一。 
实践中，醉驾轻罪案件附条件不起诉的试点试验以浙江省瑞安市检察院的“瑞安模式”为首。其具

体体现为，张某交通肇事案中，张某醉酒行车结果与人力三轮车发生碰撞，致使三轮车车主擦伤，两车

不同程度受损，后经鉴定，张某负事故全部责任。但瑞安市检察院在审查案件后认为张某犯罪情节轻微，

认罪态度良好，并有悔罪情节，因此决定在张某自愿完成 30 小时社会服务后，作出不起诉决定[8]。事实

上，“瑞安模式”中自愿完成社会服务的附加条件与《人民检察院刑事诉讼规则》中对未成年人附条件

不起诉中的有关附加条件 5 较为类似，相应地，如果犯罪嫌疑人没有完成社会服务的附加条件，或没有达

到检察机关的评估要求，检察机关仍然可以作出起诉决定。因此，在形式上，这样的司法处遇模式符合

附条件不起诉制度的基本构造，可以称之为“成年人轻罪案件的附条件不起诉”。 
“瑞安模式”诞生后，很多地方检察院都意识到了成年人醉驾案件“附条件不起诉”的实践意义，

于是纷纷跟进。例如，南京市江北区检察院针对醉驾案件也启动了“认罪认罚 + 社会公益服务”的不起

诉机制，通过公益服务对其进行考察和警示教育，已有 38 名拟不起诉醉驾人员参与交通社会公益服务

152 次 1200 余小时[9]。甘肃省金昌市永昌县检察院也通过与公安机关签订《规定》和《考察办法》6 的

方式明确了“公益服务考察模式”的基本条件、时间、次数和方式，以考察机构的考核作为是否认罪认

罚的标准。自公益服务工作机制实施以来，该院已对 68 名醉驾案件嫌疑人作出不起诉处理，累计从事社

会服务时长达万余小时 7。广州市越秀区检察院与当地社会发展中心合作，轻罪醉驾犯罪嫌疑人可以通过

1 个月的考察期内完成 40 个小时的志愿活动，获得该发展中心出具的考察评估结论，检察机关可以据此

作出不起诉决定[10]。 
对于这些基层检察机关所建立的初步制度模型可以看出：总体上，各地试点试验中的附带条件和评

价标准均基于本地区内的醉驾案件犯罪规律和司法评定标准设定。具体而言，在考察标准方面，已有数

十个省份均通过指导意见或会议纪要的形式，出台了针对醉驾案件法律适用的具体规定或细则，对其进

行梳理可以发现：在判断犯罪嫌疑人是否能够适用附条件不起诉上，各省司法机关均有共同关注的考量

因素 8 [11]，但具体实施过程中对是否不起诉的标准略有差别。在考察主体方面，部分检察机关自行委派

检察官对犯罪嫌疑人的附条件公益劳动进行监督，部分检察机关则与其他管理部门或社会公益组织达成

合作，由其他部门或组织对公益劳动进行评估，然后由检察部门决定是否不起诉。而在考察内容上，各

地检察机关普遍设置了一定时数的社区劳动、交通劝导服务、接受相关教育培训等项目，具体内容根据

各地不同的考察主体和社会情况也各有不同。 
统观各地区试点实验的情况可以发现，各地试点试验目前也没有得到全国层面的统一指导，也没有

形成较为成熟的制度框架。但至少在成年人轻罪案件附条件不起诉制度的实践上，已经更加向前迈出了

一步。不仅犯罪嫌疑人在进行公益服务的过程中受到了教育和感化，其不良行为方式能够得到矫正和监

督，而且犯罪嫌疑人及其亲属不会因为刑事审判遭受不良的附随后果，有关法益也得到了较为良好的恢

 

 

52019 年发布的《人民检察院刑事诉讼规则》第 476 条规定：“人民检察院可以要求被附条件不起诉的未成年犯罪嫌疑人接受下列

矫治和教育：1) 完成戒瘾治疗、心理辅导或者其他适当的处遇措施；2) 向社区或者公益团体提供公益劳动；3) 不得进入特定场所，

与特定的人员会见或者通信；4) 向被害人赔偿损失、赔礼道歉等；5) 接受相关教育；6) 遵守其他保护被害人安全以及预防再犯的

禁止性规定”。 
6 甘肃省金昌市永昌县人民检察院与公安机关共同签订了《关于办理“醉驾类危险驾驶”案件正确适用相对不起诉的规定(试行)》
和《关于“醉驾”刑事案件犯罪嫌疑人实行道路交通安全公益服务活动的考察办法(试行)》。 
7参见《永昌县检察院积极探索诉前公益服务，破解危险驾驶办案难题》，载于 https://www.sohu.com/a/432913143_133657。 
8在客观层面上，醉酒程度和时空因素是司法机关关注的重点，具体指标包括血液中的酒精含量、因醉驾导致的实际损害、在交通

事故中所负责任等等。在主观层面上，行为动机和悔罪表现是司法机关关注的重点，具体指标包括醉酒后驾驶机动车的目的、是否

存在自首立功等法定从宽情节、是否认罪悔罪等等。 
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复[12]。 

2.3. 小结 

我国立法中，仅作为未成年人特别程序存在的附条件不起诉制度可以称之为“狭义的附条件不起诉

制度”。针对成年人的轻罪附条件不起诉制度虽然已经初见雏形，但目前并没有受到法律层面的认可，

其实践效果也有待进一步的考察。但对于繁重的轻罪案件压力和紧俏的司法资源配置，通过逐步的试点

试验将“广义的附条件不起诉制度”引入刑事诉讼法必然是立法层面上良好的解决近路。 
那么，如何将成年人轻罪案附条件不起诉制度进行合理的建构则成为了建立“广义的附条件不起诉

制度”的焦点问题。总结已有的未成年人附条件不起诉制度与醉驾轻罪案件的附条件不起诉制度后不难

看出，二者不论是在指导思想，还是具体实践操作上，均有相当的差异。例如，未成年人附条件不起诉

制度基于最有利于未成年教育挽救的原则进行设计，未成年人考察期间的附带条件更为复杂，考察过程

中检察机关或检察人员的参与也更多。而成年人醉驾轻罪案件附条件不起诉则基于起诉裁量主义进行设

计，实践中更突出该制度的案件分流作用与法益恢复作用。 
因此，“广义的附条件不起诉制度”不应当将二者“合二为一”，而应当“另起炉灶”，秉持“二元

化”的立法思路，保持二者的相对独立和差异。对于这一点，德国暂缓起诉制度的“多元化”立法能够为

我国的制度建构提供有效的思路。 

3. 德国暂缓起诉制度框架：分立的多元化立法思路 

与我国附条件不起诉制度的基本框架不同，德国的暂缓起诉制度分别规定在德国《刑事诉讼法法典》

(德国《刑事诉讼法法典》的暂缓制度又分为审前的暂缓起诉制度和庭审中的暂缓起诉制度)、《未成年法

院法》与《麻醉品法》中，呈现分立的多元化立法思路。 

3.1. 德国《刑事诉讼法典》中的成年人轻罪暂缓起诉 

成年人的轻罪暂缓起诉一般是指 18 岁以上的自然人可能判处一年以下有期徒刑轻罪案件的暂缓起

诉制度，其中是否适用暂缓起诉的决定由检察院作出。根据德国《刑事诉讼法》第 153a 条第 1 款规定：

“经有管辖权的法院和被指控人同意，检察院可以对轻罪暂时不予提起公诉，同时向被指控人发出要求

和指令”，其中的“要求与指令”与我国刑事诉讼法和《人民检察院刑事诉讼规定》中的“附带条件”类

似，但在具体规定上有所差别 9。“要求与指令”中承担抚养义务和参加社会培训课程的义务的最长期限

为 6 个月，而其他已命名的“要求与指令”最长期限为 12 个月。根据犯罪嫌疑人履行“要求与指令”的

情况，检察机关可以延长一次期限，最长不超过 3 个月。对于在考验期内完成特定“要求与指令”的犯

罪嫌疑人，检察院可以作出不起诉的决定，否则可以重新提起公诉。 

3.2. 德国《未成年法院法》中的暂缓起诉 

德国未成年暂缓起诉适用于实施犯罪行为时已满 14 岁、不满 18 岁的未成年人。德国《未成年法院

法》第 45 条第 2 款规定：如果适合于未成年人的教育矫治措施正在实施或者已经实施完毕，或者未成年

犯罪嫌疑人致力于与被害人达成和解，检察官认为没有起诉必要的，可以不予起诉，第 3 款规定：在未

成年犯罪嫌疑人已经认罪，检察官认为没有起诉必要而建议法院予以训诫、要求和指令，未成年犯罪嫌

 

 

9 德国《刑事诉讼法》第 153a 条规定了七项已命名的“要求与指令”，分别为 1) 履行特定给付，以修复先前行为造成的损失，2) 
向公益机构或者国库给付金钱，3) 履行其他公益给付，4) 承担一定数额的扶养义务，5) 真诚与受害人达成谅解，修复行为造成损

害的全部或大部分或致力于修复损害，6) 参加社会训练课程，7) 根据德国《道路交通法》第 2b 条第 2 款第 2 句或者第 4 条第 8
款第 4 句参加驾驶矫正培训。除此之外，还存在未命名的“要求与指令”，即检察机关和法院可以自行确定附加的条件，但附加条

件需要同被指控的罪名存在联系，并且不能违背宪法和其他法律法规的规定。 
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疑人在履行要求和指令后可以不予起诉。其中的“要求与指令”指德国《未成年法院法》第 10 条第 1 款

第 3 句第 4、7、9 项，包括要求未成年人参加工作，要求未成年人尽力对受害人予以赔偿，要求未成年

人参加交通课程。如果少年法庭的法官同意检察官附条件不起诉的建议，那么检察机关就可以在未成年

犯罪嫌疑人履行完成“要求与指令”后，不再对其追诉[13]。 

3.3. 小结 

对比德国《刑事诉讼法典》和德国《未成年法院法》中的暂缓制度可以发现，德国的暂缓起诉制度

呈现出多元化立法的特点，即虽然未成年人案件和成年人轻罪案件都共同建立了暂缓起诉制度，但是在

不同的司法领域中，附条件不起诉制度的立法思想和具体规定并不相同。 
在共性上，两种制度中对犯罪嫌疑人适用附条件不起诉均需满足如下前提：一是嫌疑人要被确定具

有实施特定犯罪的嫌疑，二是预期判处的刑罚既不能过高也不能过低，应当与附条件不起诉的决定成比

例，三是存在公共利益的需求，犯罪嫌疑人通过履行特定的“要求与指令”能够满足公共利益的需求，

四是取得法院和犯罪嫌疑人的明确同意[14]。这些前提是暂缓起诉制度根植于起诉裁量主义的基本要求，

也就是说，德国的暂缓起诉制度在不同的领域内共同发挥着案件分流、优化诉讼经济的功能，这是该制

度建立的前提目的和基本要求。 
在差异性上，从前述规定可以看出，德国《未成年法院法》第 45 条第 3 款之规定与德国《刑事诉讼

法典》第 153a 条之规定中“要求与指令”的内容明显不同，德国《未成年法院法》中规定的“要求与指

令”是基于教育的理念，针对未成年人特点进行设计的。而德国《未成年法院法》第 45 条第 2 款之规定

在德国《刑事诉讼法典》中更是没有类似制度。同时，与成年人暂缓起诉制度不同，德国《未成年法院

法》的附条件矫治措施整体前置于刑事诉讼程序，只有附条件矫治措施不足以实现教育、挽救的目的时，

少年法庭的法官才会考虑对未成年犯罪嫌疑人判处刑罚。正如德国《未成年法院法》第 2 条之规定：“少

年刑法的适用首先在于减少”可以得出，德国的未成年暂缓起诉制度除了保有共性中的功能外，也同样

注重对未成年人的教育、感化和挽救，这使得未成年人暂缓起诉制度与成年人轻罪暂缓起诉制度之间产

生了明显的差异。 

4. 多元化立法思路的借鉴意义 

德国在制度建构上“多元化”的思路值得我国立法借鉴。首先，我国未成年人附条件不起诉制度已

经具有多年的实践经验，相关配套制度和程序也投了较多的司法资源，整体收效较为良好，而成年人轻

罪附条件不起诉制度尚在试点探索阶段，德国多元化的立法思路能够在保证原有制度稳定实施的前提下，

将成年人轻罪附条件不起诉制度纳入我国“广义的附条件不起诉制度”中，减少对原有制度司法实践方

式的干扰。其次，成年人轻罪附条件不起诉制度与未成年人附条件不起诉制度的立法目的并不相同，具

体制度设定和实践操作必然也会千差万别，成年人轻罪附条件不起诉无法沿用未成年人制度的配套人员、

设施和程序，而需要寻求独立的立法思路，例如醉驾轻罪附条件不起诉“自下而上”产生，地方试点经

验的积累能够为轻罪附条件不起诉适用范围的扩大提供坚实的经验支撑。最后，正如德国的暂缓起诉制

度还存在除成年人轻罪案件和未成年人案件之外的其他适用案件类型，我国的附条件不起诉制度可以依

托多元化立法思路为未来纳入更多类型的案件提供契机。从实践效果来看，德国检察机关作出不起诉或

者附条件不起诉制度的案件占所有侦查终结案件的 75%以上，因此附条件不起诉制度在我国本土的发展

与实践还有巨大的潜力与空间。 
暂缓起诉制度是德国司法系统审前分流案件、提升诉讼效率的有力工具之一。目前我国建立起了“狭

义上的附条件不起诉制度”，而醉驾轻罪案件附条件不起诉制度的试点试验也让更多检察机关看到了这
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一制度在分流案件功能上的巨大潜力。通过这两个层面上的制度实践，我国“广义上的附条件不起诉制

度”的制度建构已经初见端倪。将成年人纳入附条件不起诉制度的适用对象，既在理论上符合我国刑罚

目的观的转型和轻罪时代对司法资源合理配置的回应，也在实践上具有许多域外国家立法经验和我国地

方试点实验经验可供参考。“多元化”的立法思路能够拓宽附条件不起诉制度的适用范围，激活实践中

的潜在效能，为我国“宽严相济刑事政策”的落实和认罪认罚从宽制度改革提供更多更优的灵活思路和

制度选择。 
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