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戌展路 径之稼 究

——

兼评检察机关提起公益诉讼制度

周 毅

【提 要 】 构建法律职业共 同体是公益诉讼有效回应法治 的 中介桥梁 ， 并能有效推动公

益诉讼的 良性发展 。 要化解当前公益诉讼中 存在的 困境 ， 特别是消 除检察机关提起公益诉

讼遇到 的障碍 ， 应在构建法律职业共同 体框架下 明确公益律师 的 法律地位 ， 并赋予公益律

师直接提起公益诉讼的原告资格 ，
以期在公益诉讼程序 中获得与检察机关 的 良性互动 ， 实

现公益诉讼应有的社会价值。

【关键词 】 法律职业共 同体 公益诉讼
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法律职业共 同体是
一

个历史性的概念 ， 是合 ， 导致维权不畅 ， 打击了公益诉讼参与 人的

在社会从
“

人治
”

向
“

法治
”

转变 中 出 现的 。 信心 。 归其原 因 ， 笔者认为主要仍然是对公益

法律职业共同体 ， 从社会学共同体概念的角度诉讼的理论认识和基本价值取向研究与实践不

来看 ， 应是指有共同教育背景 、 共同思维方式 、 足 ， 特别是在如何回应法治的现实需要方面不

共同价值观 、 共同 目标的法律职业群体 ， 它包够重视 。

括立法者 、 法官 、 检察官 、 律师 、 法学学者及

其他法律服务者 。
—

、 法侓职业共问体构建与公益

为加强对损害 国家利益和公共利益行为的＠Ｍ

法律制裁 ， 在全国人大常委会的授权和大鮮（

－

）
回应法治 ■ 法律职业共 同 体构建和

者的呼吁下 ， 最高人民检察院颁布 《检察机＊ａＪ 、八^
提起公益诉讼试点方案 》 ， 重点对污染环境 、 ＊

Ａ

曰 太
一

雌践行并维护共同 的法律原则和法律制度的

＾
益 践

群体。 在现代庞大且复杂的社会中 ’ 依靠 法律

方面 。 第－ ， ＿驗翻錄于实■ ， 公

益诉讼 的实賴偏爵致大量案件无法可依 ，

５１

权利难维 。 第二 ， 实体法和程序法不能完美结
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过回应社会的各种合法诉求去型构法治社会 。

？和推动完善诉讼制度 ， 补救成文法模糊和滞后

公益诉讼则是通过司 法裁判的 内容 ， 形成社会的缺陷 ， 以 司 法 的能动 回应法治社会的需要 。

整体对公共利益保护的意识 ，

一方面为社会 中第二 ， 法律职业共同体中共同 的法律素养和职

活动的各方主体提供类似准立法的行为 准则 ， 业信仰保证了法律人之治不会走 向人治 。

⑤ 原因

降低社会的无序性 。 另
一

方面 ， 能积极促使立在于法律职业的
“

技术理性
”

必须以大量实证

法机关和行政机关行使立法权和行政权 ，
及时量化分析解决社会问 题 ， 各种情感 、 道德在

形成适宜社会发展的公共政策 ， 推进法治社会
“

技术理性
”

的壁垒下很难渗透进入 ， 充分保证

的加速形成 。

②了司法的能动不会偏离法治理性的轨道 。

（
二

）
法律对社会控制整合 ： 法律职业共 同（

二
）
法律职业共 同体构建有助 于提升公益

体构建与公益诉讼制度设计共同 的功能诉讼社会效果

现代社会中 由于利益纷杂 ，
法治社会构建当前 ， 法律职业 已

，
完全介入到社会的方

的重要 目标就是将法律作为社会有序与无序 的 方面面 ， 法律职业群体彳 为的利他性特征也已

控制器功能予 以 凸显 。 通过法律的调控 ， 将人 远远超过其利己性 ’ 其行为动机不仅关乎 自 身 ，

们利益无限扩张性欲望予 以 限制 ， 鼓励发展人 更关乎对于社会责任的承担 ， 这表明法律职业

们的社会合作性 。 法律职业共同体的构建不仅 共同体的公共性特征 已相 当 明 显 ， 因 为其本身

能以共同体本身 的职业技能和素养保证对社会 承载着运用法律手段治理社会 ， 实现服务公众

做出的司法医治符合公平和效率 ， 而且还能 以 的职能 ， 也肩负着维护社会公共利益和促进社

共同体本身的职业信仰和集体智慧突破观念局
会公平正义 的历史使命 。

⑥

限和制度 障碍 ， 创设出 更多符合社会发展需求三 检察机关提起公益诉讼
的法治药品 。

③ 公益诉讼的制度设计功能与法律
—＇

制 困请Ｊ里今与
职业共同体的构建功能不谋而合 ， 同样对社会

经济发展过程中 出现的社会性权利救济予 以创
「

设 。 通过对社会性权利 的救济 ， 形成社会对公（

＿

）
法律授权不明

共利益保护的广泛认可 ， 促进社会中合理权利虽然公益诉讼制度在我 国 已初步确立 ， 但

的产生和进化 ， 对社会不合理的权利予 以消退 其构成多为原则性的条款 ， 对于具体 的案件办

和淘汰 ， 使得社会以
一

种最经济 的法治方式予理缺乏可操作性的规定 。 由 于明确 的法律规定

以发展。

？阙如 ， 已经积累 了丰富司法经验 的检察机关难

－ 、

土法ｍ 、
丨 丨

Ｗ以在公益诉讼的探索之路上顺利前行 ：

一

是法
一 、

律并未明确其诉讼主体资格 。 诉讼主体资格既

是研究公益诉讼制度的热点 问题 ， 亦是检察机

（

－

）
法律职业共帥构建是公益職＿

关
５
起公益诉讼雜绕

ｔ
的
：
个重碰提Ｓｔ

效回应法治的 中介桥梁现行 《民事诉讼法 》 、 〈〈行政诉讼法 》 、 《消费者
＂

司法对于公共利益保护的滞后和不足 已成
权益保护法 》 和 《环境保护 法 》 等程序法 、 ￥

为社会关注 的主要问题 。 因此 ， 我们应 在环境


污染 、 食品安全等众多公共利益受损 的背景下 ，① 卢学英 ： 《法律职业共同体引 论》 ， 法律 出版社 ２＿ 年版 ，

能动地平衡公益与私益 ， 及时克服公益保护 的第 ２ ２ ８ 页 。

、 、

ｉｈ ｉ 丨
日 批 庙＋ 二

１ 双 □
■Ｍ

ＩＲ ｆＨ 么 彼 Ａ② 孙永军 ：

“

公益诉讼 研究
通过 民事诉讼的公共利 益保

制度障碍 ， 积极要求服及时顺应社会 ， 深人护
， ，

， 河南大学硕士学位论文 ，
細２ 年 。

研究社会经济发展 中 出现的新问题 ， 积极通过 ③ 程如心 ：

“

法律职业共同体麵惑与构建
”

，
黑姐大学硕

公益诉讼保护公共利益 ， 推进公共政策 ， 实现士学位论文 ， ２ ００３ 年 ．

法治社会 。 实现公益诉讼有效回 应法治 的中介④ 李卓 ：

“

公益诉讼与社会公正
”

， 吉林大学博士学位论文 ，

ｆ⑤ 爱^辨 ？
Ｓ

．桃 《類宪 法的
“

高级法
，， 背景 》 ，

第
一

， 法侓职业共同体中 不尚法冶 的 ， 、 同价
＾强世功译 ， 三联书店 １ ９ ９６ 年版 ， 第 ３ ５ 页 。

追求 ， 保证了共同体本身追求通过司法解决社⑥ 郭璐雅 ：

“

我 国法律职业共 同体建设酿
”

， 河北经 贸大学

会问题基本动能 。 他们将会及时更新实体理念硕士学位论文 ， ２〇１ ５ 年 。

６ ３
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体法均未明 确赋予检察机关提起公益诉讼的主还兼具调整社会行为和形成公共政策的功能 。 公
体资格 ， 检察机关提起公益诉讼可谓

“

名不正 ， 益诉讼因其牵涉主体的群体性 、 利益的广泛性而

言不顺
”

。
二是法律并未 明确公益诉讼案件的范在提升社会公众权利观念 、 形塑与争取新型权利

围 。 例如 ， 《 民事诉讼法 》 第 ５ ５ 条只列举了侵等过程中显示出其独特的作用 ， 所产生的法律效
害消费者权益和污

巧
环境 ， 检察机关难 以突破 果和社会效果都较为 明显 ， 尤其是在法的实效层

既有的法律框架进行创新 ， 法 院更不可能超越面 ， 社会效果更为突出 。 我国公益诉讼之先河开
法律的 明文规定作出判决 。 三是法律并未明确创于 １９ ９７年 ７ 月 １ 日

——河南省方城县人民检察
检察机关提起公益诉讼的程序 。 尽管全国人 民 院以原告的身份 ， 代表 国家提起 了全 国首例有关
代表大会常务委员会在 ２０ １ ５ 年 ７ 月 １ 日 通过了国有资产流失的民事公益诉讼案件 。

② 不可否认 ，

＾

关于授权最高人民检察院在部分地区开展公益 从 １ ９ ９ ７ 年至今 ， 检察机关参与公益诉讼的实践
诉讼试点工作的决定 》 ， 然而这并不属 于法律明 活动在关注 、 维护 、 保障社会公共利益等方面

Ｓ２５５？？
， 其二 ， 该 《决定 》 只

取得 了
一

定的成绩 ， 但是公益诉讼的社会效果

雜会行为 、

形成社会公共政策等方面 ， 公益诉讼 社^会整
胃ｔ ｈｉ合補与麟职业綱細補補不谋而合 。

检舰关只紐■业共＿＿之下与社会

社构 功能
整合功能相联 系的一支社会控制力量 ， 它不是

配理论 。 从我配 有＿法錢来看 ， 单＿

检察机关提起公益诉■产—不飼法贼

化的效应 ， 却是将检Ｍ关置违細诉讼地

位 ， 同时亦削弱 了公益诉讼 的程序正义 。 我 ＿ｆ
动
。

憾

宪法和法律赋予 了检察机关法律监督权 。 检察 ｆ
、 联

二
机关提起公益诉讼时 ， 其同 时拥有的诉讼 当事

例 ，

一

＝＾
民或社衣组《、提起的相关么 益诉

人和法律监督者藏雜涵跡了诉讼角 色
讼 ’

、

几伟被總以不題告鶴为 由 而
“

拒

分配基本格局 中原告 、 被告和 审判的三方制衡
之门外

”

。 直至 ２〇 １４ 年 ｗ 月 ２０ 日 ， 贵州省金沙

结构 。 因为检察机关肩负监督法律正确实施的
县检

＾
院以该县环保局行政不作为 、

“

怠 于处

职责 ， 为保证其处于一种超然 的监督地位 ， 其
罚

”

污染企业为由 起诉至当地法院 ， 成为全国

权力行为就不应当具有实质处分的性质 。 在民 首例
竺
检察机关提起的行政公益诉讼。 另有数

事公益诉讼中 ， 检察机关行使处分权既涉及处
据显示 ， 仅 ２０ ０６ 年至 ２０ １０ 年 ， 我国环境信访与

分私人权益 ， 同 时也包括处分社会公共利益 。

诉讼比例大于 ３００
：１ 。

③ 又如 ， 在最高人民检察

显然 ， 前者超越 了 检察机关的权力界限 ， 有构院向 全 国 人大常委会提出 的 《关 于提请 审议

成无权处分之虞 。

① 在行政公益诉讼中 ， 检察机
〈关于授权最高人民检察院在部分地区开展公益

关行使处分权亦存在过度介人 、 干预行政权的诉讼改革试点工作的决定 〉 （草案 ） 》 的议案中 ，

风险性 ， 从而背离其职业伦理的应然要求 。 于它只明确 了
“

人民法院应当依法审理人民检察

法院而言 ， 检察机关具有的法律监督者身份也院提起的公益诉讼案件 。

”“

本决定的实施办法

难免会对法院的审判活动造成不当干扰 ， 影响

其在诉讼格局下 的 中立地位 。 此时 ， 公益诉讼 ① 王蓉 、 陈世寅 ： 《关于检察机关不应作为环境民事公益诉讼

对法律职业共同体所预期的司法能动偏离 了法原告的法理分析 》 ，
《法学杂志 》 ２０ １０ 年第 ６ 期 。

治理性的轨道 ， 公益诉讼制 度回应法治 、 平衡② 晏 向华 ： 《检察职能研究 》 ， 中国人民公安大学出版社 ２〇〇 ７

公益与私益的功能也被大打折扣 。柄Ｓ ， 第 ８ ６ 页 。

③ 新华网 ： 《检察院状告环保局 ， 谁来监督行政不作为 ？
一

Ｊ ｔ ^ ＾ ｖ ｖ＾， 八 丛全 国首 例 检察机关提 起行政公益诉讼 调查 》 ， ｈｔ ｔｐ ：／ ／

从效果指向来看 ， 与普通 的诉讼相比 ， 公益ｎｅｗｓ． ｘ ｉｎｈＵａｎｅ ｔ
．

＜Ｗ
Ｐ
ｄ

ｉ ｔ ｉｅｓ ／２Ｑ １４－１２ ／２ １ ／ｃ

诉讼除了具有化解矛盾 、 定分止争的法律效果外 ， １ １ １ ３７ ２ ０ ９ ３０ ．ｈｔｍ ， ２０ １ ５ 

—

１２
—

０８ 。
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由最高人民法院 、 最高人民检察院制定 ， 报全国了其在司法实践与诉讼过程中运行 的难度 。

一

人民代表大会常务委员会备案 。

”

没有将公益诉讼 个公益诉讼可能涵盖 民 事 、 行政 、 刑事等多重

的改革与探索工作置于构建法律职业共同体的语内容 ； 牵涉的法律关系会出现跨越 民事法律关

境下通盘考虑 ， 其将来积累的实践经验与探索成系 、 行政法律关系 、 刑事法律关系 的交错 ； 可

果难以获得其他法律职业群体的认可和共鸣 ， 其能需要确认和恢复权利 ， 又要辅 以损 害赔偿 、

所回应法治的社会效果也很难达至全局性 。恢复原状
；
可能既有金钱赔偿 ， 又有修改 、 变

ｒｍ吐法 士八户 八更企业 、 公共团体 以及国家决策 ； 可能是防范
四 ＇

性的 ， 防止损害的 出现或损失 的扩大 ， 又有禁
发展困境Ｚ

＇

／肖解公益止被告再实脑关行为的诉求等等 。

？ 这就决定
律 ！

）币制 １度的构建了有相当一部分的公益诉讼必须交托公益律师

（

－

） 确立公益律师的法律地位

在公益诉讼的过程 中 ， 公益律师凭借其 ｇ

身的专业优势 、 专业敏感性 向法官 、 检察官Ｍ

示相关的事实 、 证据 、 诉求和理 由 以及提 出他

们容易忽略的法律 问题或社会问题 ； 同时 ， 在

法庭上 ， 公獅帳題制司 法专购不公 、

促进司法民主的
一支相对独立的法律职业力量 。

因此 ， 要真正改变 当前公益诉讼的发展 困境 ，

完善现有的公益诉讼制度 ， 必须在立法层面尽

快确立公益律师的合法身份与地位 ， 保障其＆

推动公益—鎌 巾祕项＿。 ＿狀快 ＾ ^
修改现行的 《律师法 》 和 《法律援助条例 》 ， 明

确界定公益律师 的概念与相应 的法律地位 ， 同

时允许建立公益性的律师事务所 ， 确保公益律
向具

师开展公益诉讼法律服务活动具有明 确 、 合法确ａ 益律师协同检察机关进打么益

的身份 ， 也能引 导 、 鼓励更多的法律从业人员
年 白 斗过达八并

加入到公益律师群体 中来 ， 无论其为专职还是

兼职均可 。 在立法层面确立公益律师的法律＊ ，
期 和

位 ， 也有助于立法 者从法律职业共 同体的视野 ￥
去观察 、 思考公益诉讼呈现的法律问题和社会 ？Ｊ

？ ？
＾

ｎ
，

＾
＜

ｊ
ｉＳ

问题 ， 将其对法律 的崇 尚通过设置公益律师制 ＪＳＳＳ ｉ
度及其法律规范转换为对公众与社会的法律关

怀 ， 让社会感知 到法治 回应公益需求 的力量 ，

１导

益诉讼 ， 有利于其 以
“

平 民司法的职能
”

补充

（
二

） 赋予公益痛直接提起公益職顏
＿＿机关胃

诚然 ， 经过公 民 、 法人、 社会团体和 其他ｉ ＿

组织的授权 ， 公益律师可以 以原告代理人的身


份参与公益诉ｉ公 。 但是 ， 为 了增 强公益诉ｉ公作① 李卓 ：

“

公益诉讼与社会公正
”

， 吉林大学博士学位论文 ，

为实现社会公正手段的可行性 ， 提高救济公共
２ （） （）６

，
。

利益的及时性与有效性 ， 法律应 当赋予公益律
？

＾
ｎ
ｇＳ

＝
ｎ
ｇ

ａｎｄＰｕｂ ｌ ｉｅＬａｗＲｅｍｅｄｉｅｓ
’＠

、 ｌａｍ ．
Ｌ． Ｒｅｖ ．１ ９７８ ，ｐ ．

７７ １
．

师直接提起公益诉讼的原告资格 。③ 徐以祥 ： 《检察机关提起环境公益诉讼的现实需求与継构

公益诉权在 内容上极具复杂性 ， 这也增大架》 ， 《检察 日 报 》 ２ ０１５ 年 ７ 月 ２４ 日 。

６ ５
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（ １ ） 诉前调解前公益诉讼的特点 、 被支持起诉人的实际情况 、

首先 ， 由检察机关结合案件的信息来源进律师的职业优势等 因素 ， 公益律师支持起诉的

行程序性审查与实体性 审查 。 前者主要审查是方式包括但不限 于调查取证 ， 与检察机关共同

否涉及公益性质 ， 是否存在明确 、 适格的被告制作支持起诉意见书 ， 建议法院减免 、 缓收诉

人 ， 初步证据是否符合起诉标准等 ； 后者主要讼费用 ， 出庭代为发表支持起诉意见 ， 对 自身

是辨明 、 区分可 以提起公益诉讼 的案件和应当提交法庭 的证据进行质证 ， 向被支持起诉人提

提起公益诉讼的案件 。 其次 ， 检察机关通过委供咨询等法律帮助 。

托代理或指定代理的方式 ， 交由 公益律师与相２ ． 提起诉讼

关部门 、 侵权人或受害人进行诉前调解 。 假如在提起诉讼阶段 ， 检察机关依然可 以通过

能够以调解方式结案的 ， 检察机关就不再启动委托代理或指定代理的方式 ， 交 由公益律师 向

公益诉讼程序 ；
而通过调解仍不能解决 纠纷 ， 法院提起公益诉讼。 对此需要 明确的是 ： 第一 ，

或者虽然解决了该个案 ， 但依然存在侵害公共根据 《改革试点方案 》 的规定 ， 公益律师可 以

利益之危险或者公共利益仍处于受侵害状态的 ， 代理起诉的案件范 围包括食 品药品安全 、 国有

由检察机关再发动公益诉讼程序 。土地使用权出 让 、 国有资产保护 、 生态环境和

（ ２ ） 支持起诉资源保护等 。 第二 ， 公益律师的起诉必须与检

现行 《 民事诉讼法 》 第 １４ 条规定 ， 对拫害察机关的诉讼监督相结合 。 假如公益律师在进

国家 、 集体或者个人民事权益的行为 ， 机关 、 行诉讼的过程 中发现案件牵涉职务犯罪 、 已生

社会团体 、 企业事业单位可以 支持受损害 的单效的裁判属于程序或实体违法 、 有关行政机关

位或者个人向人民 法院起诉 。 最高人 民检察院存在违法情形等 问题的 ， 应 当及时将有关情况

于 ２０ １ ５ 年 ７ 月 ２ 日发布的 《检察机关提起公益告知检察机关 ， 由检察机关运用依法查处 、 提

诉讼改革试点方案 》 （ 以下 简称 《改革试点方出抗诉 、 发 出检察建议书或纠正违法通 知书等

案 》 ） 规定 ， 在提起民事公益诉讼之前 ， 检察机方式予 以监督 、 纠 正 ， 从而在公益诉讼中 实现

关应当依法督促或者支持法律规定的机关或者实体公正与程序公正的有机统
一

。

有关组织 向人 民法院提起 民事公益诉讼。 鉴于

检察机关是公益诉讼当事人获得司法救济 的重本文作 者 ：
法 学硕 士 ， 辽宁 大学 法律 与 金

要途径 ， 而以上规定对支持起诉又只有原则性融研 究 中 心 副 研究 员 ， 北京 市盈科 （ 南

表述的情形 ，
必须明确检察机关通过委托代理宁 ） 律师事务所合伙人 、 律师

或指定代理公益律师支持起诉的方式 。 结合当责任编辑 ： 赵俊
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