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民事公益诉讼中检察机关支持起诉的

理 论 基 础 与 规 则 完 善

［

内容摘要

］

因立法规定较为粗疏

，

学理上和实务中对如何细化完善检察机关支持其他适格主

体提起民事公益诉讼的规则争议不断

。

与民事私益诉讼支持起诉不同

，

检察机关支持民事公益诉

讼的规范意旨在于补足其他适格主体诉讼能力的不足

，

辅助其实施诉讼行为

，

以充分保护社会公

共利益

。

在支持民事公益诉讼中

，

检察机关扮演着支持者和监督者的双重角色

。

应当立足于上述规

范意旨和双重角色定位

，

对检察机关支持民事公益诉讼的程序规则加以细化完善

。

［

关键词

］

民事公益诉讼 支持起诉 角色定位 规则完善

检察机关支持适格主体提起民事公益诉讼

，

是检察民事公益诉讼制度的有机组成部分

。

因立法规定较为粗

疏

，

学理上对检察机关支持民事公益诉讼的角色定位和具体规则的建构有很大争议

，

司法实务中的做法也各不

相同

。

本文拟以民事诉讼法第

15

条和第

58

条第

2

款的规范意旨为出发点

，

分析检察机关在民事公益诉讼支持

起诉中的角色定位

，

并在此基础上对细化完善相关规则加以探讨

。

一

、

民事诉讼法第

15

条和第

58

条第

2

款的规范意旨

民事诉讼法关于检察机关支持其他适格主体提起民事公益诉讼的规范依据是第

15

条和第

58

条第

2

款

。

第

15

条规定

：“

机关

、

社会团体

、

企业事业单位对损害国家

、

集体或者个人民事权益的行为

，

可以支持受损害的单位

或者个人向人民法院起诉

。 ”

民事诉讼法第

58

条第

2

款规定

：“

人民检察院在履行职责中发现破坏生态环境和资

源保护

、

食品药品安全领域侵害众多消费者合法权益等损害社会公共利益的行为

，

在没有法定的机关和组织或

者前款规定的机关和组织不提起诉讼的情况下

，

可以向人民法院提起诉讼

。

前款规定的机关或者组织提起诉讼

的

，

人民检察院可以支持起诉

。 ”

首先要从体系解释的角度厘清这两个条文的关系

。

一种观点认为

，

民事诉讼法第

15

条和第

58

条第

2

款规
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定的是两类支持起诉

，

其在立法意旨

、

适用主体和对象

、

适用情形等方面有显著不同

。

譹訛

另有观点认为

，

民事诉讼

法第

15

条规定的支持起诉原则

，

同时也是支持起诉制度的逻辑起点和总纲

，

民事诉讼法分则和其他民事程序法

中关于支持起诉的相关规定不得超出其规定的范围

，

作出与之相悖的规定

。

譺訛

我们认为

，

虽然从所处位置来看

，

两

个条文是

“

总

-

分

”

的关系

，

但第

15

条并非是对第

58

条第

2

款

“

提取公因式

”

式的规定

。

两个条文虽有

“

总

-

分

”

之

名

，

却并无其实

。

两个条文调整的是两类不同的支持起诉

：

第

58

条第

2

款规定的是检察机关对拟自行起诉的案

件

，

经诉前程序其他适格主体提起诉讼后

，

而选择支持起诉的情形

。

我们可称之为对

“

自立案件

”

支持起诉

。

除此

之外

，

并非检察机关自行决定立案并拟起诉的案件

，

而是参加并支持其他适格主体提起公益诉讼的案件

，

可以称

之为对

“

他诉案件

”

支持起诉

，

其法条依据应当是第

15

条

。

适用第

58

条第

2

款时不应受第

15

条的

“

指导

”，

尤其

是不应受第

15

条作为支持民事私益诉讼条文规范意旨的

“

指导

”。

民事诉讼法第

15

条规定的支持起诉原则源于前苏联民事诉讼法上的社会干预原则

。

其最初的立法目的是

，

对于不敢或因客观原因而导致的不愿

（

并非主观上的自愿

）

提起诉讼的被侵害人

，

给予道义上的支持

、

精神上的

鼓励

、

物质上的帮助

，

帮助其达成起诉的目的

。

支持起诉人所肩负的全部功能在于

“

当事人没有起诉时

，

帮助当事

人挑一场民事诉讼

，

而一旦当事人已经起诉或者帮助当事人挑起民事诉讼后

，

有关机关

、

社会团体

、

企事业单位

就不能再有所作为

，

无须他人再支持起诉

。”

譻訛

2014

年

12

月

8

日经由环境公益诉讼司法解释第

11

条的规定

，

民事

诉讼法第

15

条发展成为环境民事公益诉讼支持起诉的法律依据

。

因为民事公益诉讼与民事私益诉讼的显著不

同

，

该法条实际上已经突破了其最初的规范意旨

，

被赋予新的时代内涵

。

检察机关支持民事公益诉讼是在其他适

格主体有起诉意愿的情况下

，

通过检察机关的支持行为

，

补足原告诉讼经验和能力的不足

，

帮助其更好地实施诉

讼行为

，

使原告提出的公益保护诉请能够得到法院的支持

，

以实现民事公益诉讼的立法宗旨

。

譼訛

简言之

，

支持私益诉

讼的目的在于通过支持行为

，

帮助被支持者克服起诉的主客观障碍

，

使其敢于走进法院

，

运用诉讼的武器维护自身

权益

；

而支持公益诉讼的目的在于对已有起诉意愿的主体

，

通过支持行为增强其诉讼能力

，

以充分保护社会公益

。

因此

，

如果再囿于该条文最初的立法目的去把握民事公益诉讼支持起诉

，

难免会极大地限制该项制度功能的发挥

。

二

、

检察机关在民事公益诉讼支持起诉中的角色定位

检察机关在支持民事公益诉讼中应处于何种角色

？

对此

，

一种观点认为

，

应具备支持者和监督者的双重角

色

。

譽訛

另一种观点则认为

，

检察机关在支持民事公益诉讼中应单纯地定位于诉讼辅助者

，

而不应再扮演诉讼监督

者的角色

。

譾訛譿訛

立足于检察机关作为法律监督机关和公益代表的定位

，

结合民事诉讼法第

15

条和第

58

条第

2

款

的规范意旨

，

我们认为

，

检察机关在支持民事公益诉讼中具有支持者和监督者的双重角色

。

（

一

）

关于支持者

从文义解释上

，

检察机关在支持适格主体提起民事公益诉讼中处于

“

诉讼支持者

”

的角色自不待言

。

充当好

“

诉讼支持者

”

的角色

，

我们认为

，

应当注意把握以下几点

：

譹訛

李浩

：《

检察机关支持起诉的角色与定位

》，《

人民检察

》

2022

年第

4

期

。

譺訛

冯小光

、

姜耀飞

、

朱光美

：《

检察机关支持起诉的学理基础及制度建构

》，《

人民检察

》

2022

年第

15

期

。

譻訛

蒋集跃

、

梁玉超

：《

存在未必合理

：

支持起诉原则的反思

》，《

政治与法律

》

2004

年第

5

期

。

譼訛

前引

①

。

譽訛

肖建国

、

丁金钰

：《

检察机关支持起诉的制度功能与程序构建

》，《

人民检察

》

2022

年第

1

期

。

譾訛

涂富秀

：《

消费民事公益诉讼中检察机关支持起诉的现实与未来

》，《

南大法学

》

2022

年第

4

期

。

譿訛

韩静茹

：《

公益诉讼领域民事检察权的运行现状及优化路径

》，《

当代法学

》

2020

年第

1

期

。
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1.

应把握好

“

诉讼支持者

”

的界限

，

避免出现

“

角色替代化

”。

民事公益诉权主体的顺位关系决定了在支持民事

公益诉讼中

，

检察机关不能与原告处于相同的诉讼地位

，

其可以辅助原告开展必要的诉讼活动

，

但不能越俎代庖

实施与原告的表示或行为相抵触的诉讼行为

。

有学者认为

，

检察机关虽然是支持起诉的主体

，

但由于其实际具备

原告的主体身份

，

所以检察机关支持起诉的权利不同于其他支持起诉的主体

，

其可以参加诉讼全过程

，

其权利内

容可以涵盖甚至超越原告的权利范围

，

其诉讼地位具有独立性

。

讀訛

我们认为

，

这种观点已经远远脱离了

“

支持者

”

这一概念内涵的射程范围

，

这种理解将使民事诉讼法关于公益诉权主体的顺位安排沦为空谈

，

显不足取

。

2.

应坚持当事人地位平等原则

，

维持诉讼架构的平衡

。

当事人诉讼地位平等是民事诉讼法的基础性原则

。

平

等地赋予双方当事人充分主张利益的地位与机会

，

是民事裁判对当事人产生拘束力的正当化根据

。

必须承认

，

相

对于多数诉讼参与人来说

，

检察机关具有天然的优势

。

例如

，

在公益诉讼调查取证上

，

检察机关具有普通公众及

其律师无可比拟的保障力度

；

基于

“

检法

”

两家的密切关系以及检察长列席审委会等具体的制度安排

，

检察机关

比普通公众和律师具有更多沟通交流的机会和渠道等等

。

检察机关支持公益诉讼

，

如果把握不好将会破坏民事

诉讼构造的平衡

。

因此

，

我们在开展支持公益诉讼过程中

，

必须牢牢把握

“

公益

”

核心

，

严格执行检察官法第

5

条

第

1

款和公益诉讼办案规则第

3

条的规定

，

秉持客观公正立场

，

严格遵循诉讼制度基本原则和程序规定

。

3.

应保持必要性和适当性原则

，

避免

“

一手包办

”。

检察机关支持其他适格主体提起民事公益诉讼

，

以弥补法

定机关和组织诉讼能力为目的

。

从长远来看

，

还旨在通过检察机关支持起诉的方式

“

传

、

帮

、

带

”，

帮助实现社会组

织的良性发展

。

讁訛

因此

，

在决定是否支持起诉上应保持必要性原则

，

以公益诉讼能够顺利地被发动并能够有效地

保护公共利益为衡量尺度

，

来决定是否支持起诉

。

在支持的程度上应保持适当性原则

，

根据原告诉讼能力和案件

的难易程度来决定参与支持起诉的诉讼阶段和支持方式

。

（

二

）

关于监督者

检察机关作为诉讼的监督者

，

在民事公益诉讼支持起诉中既包括对法官的诉讼监督

，

又包括对被支持者诉

讼行为的监督

。

1.

对法官审判活动的监督

。

在检察机关作为诉讼参与人的案件中

，

检察机关是否还应当再扮演对审判活动监

督者的角色

，

不少学者持否定态度

。

輥輮訛

对该问题

，

诚如最高检张雪樵副检察长所言

，

检察机关对所有的民事诉讼和

行政诉讼依法进行监督

，

在法律中已有规定

，

无须讨论

。

輥輯訛

从实践来看

，

吉林省检察机关督促履行环境保护监管职

责行政公益诉讼案

（

检例第

162

号

）

在个案中体现了对公益诉讼生效裁判进行诉讼监督的现实必要性

。

检察机关

作为审判监督者的角色不是

“

要不要

”

的问题

，

而是如何

“

担当好

”

的问题

。

有学者提出通过职能机构分设

、

赋予检

察官客观义务以及谦抑行使审判监督权等方法来解决检察机关的角色冲突

。

輥輰訛

这些意见建议在公益诉讼办案规

则中已经有所体现

。

在操作层面上

，

需要我们充分尊重人民法院依法独立行使审判权

，

坚持当事人诉讼地位平等

原则

，

依法规范开展诉讼监督

。

2.

对被支持者诉讼行为的监督

。

检察公益诉讼是以诉的形式履行法律监督的本职

。

检察机关作为代表国家维

护公益的法律监督机关

，

具有法律监督和公益代表的双重属性

、

双重角色和双重责任

。

輥輱訛

法律监督者和公益代表

的性质和地位

，

决定了检察机关既享有支持公益诉讼的职权

，

也具有其他支持主体所不具备的监督职权

。

在公益

讀訛

汤维建

、

王德良

：《

论公益诉讼中的支持起诉

》，《

理论探索

》

2021

年第

2

期

。

讁訛

秦天宝

：《

论环境民事公益诉讼中的支持起诉

》，《

行政法学研究

》

2020

年第

6

期

。

輥輮訛

邹雄

、

陈山

：《

监督者抑或当事人

？

--

检察公益诉讼原告双重角色的法理检视

》，《

江西社会科学

》

2022

年第

3

期

。

輥輯訛

张雪樵

：《

检察公益诉讼比较研究

》，

载

《

公益诉讼检察实务培训讲义

》，

法律出版社

2019

年版

。

輥輰訛

前引

⑦

。

輥輱訛

谢鹏程

：《

论法律监督与公益代表

》，《

国家检察官学院学报

》

2021

年第

1

期

。
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诉讼支持起诉中

，

检察机关的支持与监督是相辅相成的

。

如果被支持者的诉讼行为不足以保护公益且对检察机

关合法合理的意见建议不予采纳

，

乃至于与被告恶意串通损害公益谋取私利的

，

则

“

支持

”

即应转化为

“

监督

”。

在

监督范围上

，

检察机关应当立足于客观公正的立场

，

注意对被支持者提出的诉讼请求

、

诉讼主张

、

证据资料

、

撤

诉

、

和解等行为是否合法

、

全面

、

适当进行审查

，

既要充分维护社会公共利益

，

也要避免其诉讼行为超过必要限度

而侵害被告的合法权益

。

三

、

检察机关支持民事公益诉讼规则的细化与完善

（

一

）

支持起诉的启动方式

。

对此

，

一种观点认为

，

应当以其他适格主体向检察机关提起申请为前提

。

輥輲訛

相

反的观点则认为

，

检察机关应依职权启动

，

法定机关和组织可以提出申请

，

但支持与否

，

由检察机关依职权决定

。

輥輳訛

我们认为

，

对支持起诉程序的启动

，

应当坚持依申请的原则

。

如前所述

，

支持者的角色内涵重在辅佐与帮助

，

如

果违背原告的意愿而强行介入开展所谓的

“

支持

”

工作

，

实际已经超出了

“

支持

”

的含义范围

，

出现角色替代化的

问题

。

在适格主体未提出支持起诉申请的情况下

，

检察机关不宜主动以

“

诉讼支持者

”

的角色出现

，

而应立足于监

督者的角色

，

采取提出意见

、

立案另诉

、

对和解协议提出异议或者对生效裁判依职权抗诉等方式进行监督

。

（

二

）

支持起诉的时段选择

。

一种观点认为

，

在起诉主体正式向人民法院提起诉讼之前

，

都可以启动支持

起诉程序

，

已经进入诉讼程序的

，

则不应允许

。

輥輴訛

该类观点实际是基于其对民事诉讼法第

15

条最初立法意旨的理

解而得出的结论

。

另有观点则认为

，

检察机关支持公益诉讼适用于已有社会公益组织

、

行政机关提起诉讼之时

，

輥輵訛

可以视情形进行阶段性支持或者从起诉前到一审

、

二审

、

再审

、

执行等全过程的支持

，

并进而建议将

“

支持起诉

”

改称

“

支持诉讼

”。

輥輶訛

如前所述

，

检察机关支持民事公益诉讼的规范意旨

，

不再局限于帮助不敢或因客观困难而不

愿起诉者启动诉讼

，

而是在于帮助原告增强其诉讼能力

。

因此

，

检察机关在支持提起民事公益诉讼的时间可以视

被支持者诉讼能力的高低和案件的影响及难易程度

，

采取全过程支持或阶段性的支持

。

（

三

）

支持起诉的方式选择

。

根据环境民事公益诉讼司法解释第

11

条

、

公益诉讼办案规则第

101

条

、

最高

法

《

关于审理环境公益诉讼案件的工作规范

（

试行

）》

第

19

条第

1

款等规定

，

检察机关可以采取提供法律咨询

、

向

人民法院提交支持起诉意见书

、

协助调查取证

、

出席法庭等方式支持其他适格主体开展诉讼活动

。

对提供法律咨

询

、

协助调查取证

、

提交支持起诉意见书等支持方式

，

学者异议较少

。

关于能否出席法庭支持起诉

，

特别是出席法

庭后能否参与举证

、

辩论

，

反对者居多

，

其主要理由是检察机关参与庭审质证和辩论

，

直接对抗私权

，

可能造成诉

讼双方地位显著的不平等

；

将使被支持起诉主体处于

“

傀儡

”

地位

；

容易招致身份混同

。

我们认为

，

以补足其他适

格主体诉讼能力的短板为必要

，

以不超过

“

支持者

”

的角色定位为限度

，

检察机关可以参与举证

、

辩论等庭审活

动

，

其支持起诉的范围不能超出原告的诉讼请求

，

所实施的诉讼行为不得与原告的表示或行为相抵触

（

最高法

《

关于审理环境公益诉讼案件的工作规范

（

试行

）》

第

19

条第

2

款

）。

在被支持的原告明示或默示同意的情况下

，

检察机关举证

、

质证和辩论诉讼活动的法律效果归属于原告

。

如果检察机关与原告的诉讼行为相抵触或原告表

示反对的

，

检察机关的上述行为对原告不发生效力

。
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（

四

）

支持起诉中的监督方式

。

在对被支持者诉讼活动的监督方面

，

公益诉讼办案规则规定了撤回支持起

诉

、

立案另诉的监督方式

。

检例第

165

号案例明确了对和解协议提出书面异议的监督方式

。

依民事诉讼监督规则

第

37

条规定

，

对涉及损害国家利益和社会公共利益的民事案件

，

可以依职权监督

。

上述这些方式具有较强的监

督刚性

，

但其监督的滞后性也较为明显

，

不利于社会公益的及时保护

。

我们认为

，

应当以上述刚性监督方式为后

盾

，

在诉讼过程中积极运用庭前

、

庭外圆桌会议等形式

，

与被支持主体开展

“

协商式

”

监督

，

对发现的相关问题通

过沟通协商及时督促纠正

。

此外

，

还可以考虑商请法院依照环境民事公益诉讼司法解释第

9

条

、

第

14

条等规定

，

通过建议法官行使释明权或依职权调查取证等方式

，

督促或补充原告诉讼行为的不足

。

四

、

小结

民事诉讼法第

15

条原本的立法目的是帮助民事权益受到侵害的人因种种原因虽然想起诉但心存顾虑甚至

恐惧而不敢起诉的弱势人群

“

启动一场诉讼

”。

该条款发展成为民事公益诉讼支持起诉的依据后

，

与民事诉讼法

第

58

条第

2

款一道被赋予了新的内涵

。

检察机关在支持其他适格主体提起公益诉讼中

，

既充当着支持者的角

色

，

辅助其他主体实施诉讼行为

，

又充当着监督者的角色

，

监督法官依法公正裁判

，

监督适格主体依法正确实施

诉讼行为

。

应基于民事诉讼法第

15

条和第

58

条第

2

款的新内涵以及检察机关的双重角色

，

对检察机关支持民

事公益诉讼的规则进行细化完善

。

在启动方式上

，

以其他主体申请为原则

；

在时段选择上

，

应视案件难易程度

、

社

会影响力及被支持者的应诉能力

，

分别采取阶段性或全过程支持

；

在支持方式上

，

检察机关可以采取提供法律咨

询

、

协助调查取证

、

向法院提交支持起诉意见书

、

出庭参与举证和辩论等方式

。

在对其他主体诉讼行为的监督方

面

，

应当围绕充分保护公益和维护对方当事人合法权益两个方面

，

以另行立案起诉

、

对和解协议提出异议

、

依职

权对生效裁判提出抗诉或再审检察建议等刚性监督为后盾

，

兼采诉讼前和诉讼外

“

协商式

”

的柔性监督手段

，

以

求客观公正

、

及时充分地实现公共利益的保护

。 （
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