
扫
描
左
侧
二
维
码
关
注（理论学术编辑部微信平台）

2026年7月20日 星期一 法治论苑 B1
责任编辑 / 徐慧 编辑 / 朱非 E-mail:xuadaly@126.com

检察公益诉讼法二审稿的亮点与改进建议
刘加良

□ 从诉权配置的纵向历程看， 检察公益诉讼制度先后经历了赋权法、 扩权法

和规范法三个阶段。 《检察公益诉讼法（草案二次审议稿）》 清晰的规范法

定位有助于检察机关、 法院、 行政机关在检察公益诉讼过程中依法用权、

谨慎用权、 公正用权。

□ 《二审稿》 案件范围的立法技术由“混合式列举 + 兜底” 调整为“分开式

列举”， 增加规定对检察公益诉讼的人大监督、 人民监督， 并调低第一审民

事公益诉讼案件的法院管辖级别和起诉主体级别。

□ 在 《二审稿》 第二十四条已就整改期限的延长作出规定的情况下， 第二十

三条第一款放弃对整改期限长度的规定， 存在过于迁就行政机关之嫌， 赋

予检察机关确定整改期限的过大裁量权。 建议在该款“整改期限” 一词前

增加“不超过九十日的” 限定。

迈向规范法的立法定位

从诉权配置的纵向历程看， 检察公

益诉讼制度先后经历了赋权法、 扩权法

和规范法三个阶段。 2017 年， 《民事

诉讼法》 和 《行政诉讼法》 同日修改，

各新增一款， 简约实现了检察公益诉讼

的正式入法， “等领域” 的立法用语为

检察公益诉讼案件范围的拓展预留空

间。 2018 年， 《人民检察院组织法》

修改， 提起公益诉讼被纳入检察机关职

权， 赋权法阶段至此完成。 2019 年，

党的十九届四中全会提出“拓展公益诉

讼案件范围”， 随后最高人民检察院将

“等” 外探索的指导原则从“稳妥、 积

极” 调整为“积极、 稳妥”。 随着 2018

年 4 月至 2024 年 11 月 《英雄烈士保护

法》 《未成年人保护法》 等十部法律的

制定或修改， 检察公益诉讼的办案领域

形成“4+10” 格局， 有了诉讼法规定

的传统办案领域和单行法规定的办案领

域之分， 单行法对办案领域的拓展厥功

至伟。 公益诉讼检察职权的覆盖面越来

越广， 行政机关和法院的警惕性随之提

升， 甚至会产生排斥情绪。 为此， 2024

年 11 月， 最高人民检察院公益诉讼检

察厅印发《关于推进公益诉讼检察高质

效办案的意见 （试行）》， 要求将“可诉

性” 标准贯穿于检察公益诉讼全过程、

各环节， 反对粗放式、 凑数式办案， 倡

导办理复杂案件并注意履职边界。 以起

诉审批、 检察听证为代表的内部约束机

制成为公益诉讼检察职权行使迈向规范

化的制度载体。 2025 年 10 月公开的

《检察公益诉讼法 （草案）》 （以下简称

《一审稿》） 第一条把“保障和规范检察

公益诉讼依法开展” 列为立法任务之

一。 2026 年 6 月， 《检察公益诉讼法

（草案二次审议稿）》 （以下简称 《二审

稿》） 公布， 第一条把“保障和规范检

察公益诉讼依法开展” 改为“规范和保

障检察公益诉讼活动”， 前移“规范”

一词的位置， 规范法定位愈加清晰， 这

有助于检察机关、 法院、 行政机关在检

察公益诉讼过程中依法用权、 谨慎用

权、 公正用权。

《二审稿》 的优化重点

第一， 案件范围的立法技术由“混

合式列举+兜底” 调整为“分开式列

举”。 《一审稿》 第三条未区分行政公

益诉讼和民事公益诉讼， 把诉讼法、 单

行法已经规定的办案领域和单行法即将

规定的办案领域逐一列举， 以“法律规

定的其他领域” 收尾。 该设计尊重既有

法律规定， 也为检察公益诉讼的领域拓

展“立法留白”， 但个人信息保护、 反

垄断领域能否被纳入行政公益诉讼案件

范围， 依然需要回到单行法层面判断。

《二审稿》 第三条则删除兜底规定， 以

领域限定行政公益诉讼的案件范围， 以

行为类型限定民事公益诉讼的案件范

围， 新增促进民族团结进步和劳动者权

益保障两大案件领域。 如此调整可能是

为了遏制办案领域持续扩张的态势， 但

单行法规定依然是检察公益诉讼办案领

域拓展的可行途径。 一些案件会涉及不

同法定领域， 对涉及反垄断、 个人信息

保护的案件， 检察机关当然可以借道其

他法定领域办理行政公益诉讼案件。

第二， 《二审稿》 第六条前两款分

别增加规定对检察公益诉讼的人大监

督、 人民监督， 以体现检察公益诉讼法

以宪法为制定根据。 作为公权力主体，

办理公益诉讼案件的检察机关和法院理

应接受人民监督。 检察机关应当立案而

不立案、 应当提出检察建议而不提出、

应当起诉而不起诉、 少列或错列被告、

不应撤回起诉而撤回、 不应调解而调

解， 以及法院拒绝受理、 拖延开庭或裁

判、 不应终结诉讼而终结、 不移送执

行、 消极执行等情形都是不当行使权力

的体现。 唯有强有力的外在监督， 方可

确保公益诉讼职权规范、 有效地行使。

第三， 调低第一审民事公益诉讼案

件的法院管辖级别和起诉主体级别。

自 2015 年 1 月施行的 《最高人民

法院关于审理环境民事公益诉讼案件适

用法律若干问题的解释》 第六条第一款

规定， 第一审环境民事公益诉讼案件由

中级以上人民法院管辖。 如此规定是因

为案情复杂、 证据较多、 争议很大、 社

会影响广曾被认为是环境民事公益诉讼

案件的主要特征， 审判能力不高的基层

法院对这类案件难以有效应对。 该考量

在之后多部司法解释中得以延续。 然

而， 刑事附带民事公益诉讼在检察公益

诉讼起诉案件中后来居上与独占鳌头，

致使基层检察机关无权提起、 基层法院

无权审理民事公益诉讼案件的规定被轻

易绕开。 基层检察机关和基层法院由此

积累了较为丰富的公益诉讼案件办理经

验， 能力短板整体上已被补足， 故《二

审稿》 第十一条规定， 检察机关提起的

第一审民事公益诉讼案件原则上由基层

法院管辖， 结合第十二条关于起诉主体

与管辖法院级别对应的规定， 民事公益

诉权将被配置给基层检察机关， 这有助

于降低基层检察机关提起刑事附带民事

公益诉讼的意愿、 厘清单独起诉与附带

起诉的界限， 使截至目前尚未被立法草

案所肯定的刑事附带民事公益诉讼彻底

退出。

第四， 增设公益诉讼检察建议内容

构成条款， 以促进行政机关有效整改、

实现检察建议内容与诉讼请求的精准衔

接。 当前， 行政机关收到检察建议后既

不回复也不整改的情形已极为少见， 但

整改不到位的情形仍屡见不鲜。 检察建

议内容的抽象、 模糊， 会让行政机关在

制定和实施整改措施时无所适从， 致使

整改意愿与整改效果之间出现较大偏

差。 诉前程序的必经性决定了公益诉讼

起诉书所载明的诉讼请求不能超出检察

建议的内容， 不然检察机关的起诉就会

以突袭的方式架空诉前程序。 《二审

稿》 第二十二条第二款增加规定检察建

议的内容构成， 将促使检察机关提高说

理水平， 便于行政机关有效整改， 也便

于行政公益诉讼案件诉得出、 判得下。

第五， 恪守检察民事公益诉权的补

充性， 明确检察机关应当在提起民事公

益诉讼前依法进行公告。 虽然 《二审

稿》 第一条不再把 《民事诉讼法》 和

《行政诉讼法》 列为检察公益诉讼法的

立法根据， 但第二条明确了检察公益诉

讼法与 《民事诉讼法》 《行政诉讼法》

之间构成特别法与一般法的关系。 检察

公益诉讼法作为两大诉讼法关于检察公

益诉讼的特别程序法的基本定位未被动

摇。 根据 《民事诉讼法》 第五十八条第

二款， 当法律规定的其他机关、 有关组

织和检察机关都享有民事公益诉权时，

检察民事公益诉权具有补充性。 不能因

为法律规定的其他机关和有关组织提起

的民事公益诉讼案件数量偏少、 存在不

规范问题而将检察民事公益诉权抬升为

平行诉权或取消法律规定的其他机关和

有关组织的民事公益诉权。 《二审稿》

第二十七条第二款取消《一审稿》 关于

起诉前公告仅限于生态环境和资源保

护、 食药安全两个领域的设计， 正本清

源地明确 《个人信息保护法》 第七十条

与 《民事诉讼法》 第五十八条第二款之

间构成特别条款与一般条款的关系， 个

人信息保护领域民事公益诉权的顺位安

排也应当依据 《民事诉讼法》 第五十八

条第二款， 为公益诉讼中的社会参与保

留了符合基本法理的制度空间。

基于 《二审稿》 的四条建议

首先， 建议在第二条中统一规定检

察机关办理公益诉讼案件时的身份为

“公益代表人”。

《二审稿》 对检察机关在诉前程

序、 第一审程序、 再审程序中的身份没

有规定。 在检察公益诉讼中如何称谓检

察机关， 应当一并考虑享有优先民事公

益诉权的“法律规定的其他机关和有关

组织”， 也应一并考虑诉前程序、 一审

程序、 二审程序、 再审程序和执行程

序。 与公益诉讼起诉人、 公益诉讼人、

民事公诉人、 原告、 被告、 被上诉人、

被申请人等称谓相比， “公益代表人”

的称谓不仅可以满足前述两个“一并考

虑”， 而且可以与三大诉讼法中的“诉

讼代表人” 用语有所区别， 识别度更

高。 故建议在 《二审稿》 第二条“人民

检察院” 一词首次出现后增加“以公益

代表人身份” 的表述。

其次， 可在第二十三条第一款中增

加规定最长整改期限。

行政机关收到公益诉讼检察建议

后， 因客观或主观原因难免存在不能如

期完成整改的情况。 过短且不允许延长

的整改期限会给行政机关带来很大的压

力。 在《二审稿》 第二十四条已就整改

期限的延长作出规定的情况下， 第二十

三条第一款放弃对整改期限长度的规

定， 存在过于迁就行政机关之嫌， 赋予

检察机关确定整改期限的裁量权过大。

建议在该款“整改期限” 一词前增加

“不超过九十日的” 限定。

再次， 建议在第三十三条和第四十

三条中明确规定公益诉讼案件的审判组

织为特定类型的合议庭。

根据 《人民陪审员法》 第十六条，

法院审判第一审公益诉讼案件， 由人民

陪审员和法官组成七人合议庭进行。 该

条不区分简单案件与复杂案件， 从案件

的重大社会影响角度予以规定。 该条具

有优先适用性。 故建议把 《二审稿》 第

三十三条中“依法” 一词修改为“依据

《人民陪审员法》 第十六条”。

《民事诉讼法》 第四十一条第二款

规定， 对简易程序上诉案件和裁定类上

诉案件， 可以由法官独任审理。 此条规

定主要是为了便于简单案件的快速审

结。 法院对第一审公益诉讼案件可能作

出不予受理、 驳回起诉或驳回管辖权异

议的裁定， 若这些裁定进入二审程序，

案件显然不能由法官独任审理。 故建议

把《二审稿》 第四十三条第一款中“应

当开庭审理” 修改为“应当由法官组成

合议庭开庭审理”。

最后， 可在第三十九条中增加规定

撤回起诉的时间要件和变更诉讼请求为

确认违法的实体要件。

行政公益诉讼案件完整地经历诉前

程序、 起诉、 审理、 执行等阶段， 有助

于检察机关、 行政机关、 法院更好地理

解和尊重行政公益诉讼制度。 长期以

来， 行政公益诉讼案件中判决结案的案

件远少于撤诉结案的案件、 开庭后撤回

起诉的案件远少于开庭前撤回起诉的案

件， “不撤诉不立案， 立案即撤诉” 的

现象并不鲜见。 为增强撤回起诉和变更

诉讼请求的严肃性， 《二审稿》 第三十

九条可把“可以撤回起诉” 修改为“可

以在法庭辩论终结后撤回起诉”， 可把

“确有必要的” 修改为“行政机关逾期

不回复也不进行有效整改或者制定的整

改措施严重违法的”。

（作者系华东师范大学法学院教

授、 博士生导师）


