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摘  要 

2019年两高联合发布的《批复》对刑事附带民事公益诉讼是否应当履行诉前公告程序的问题做出了明确

的肯定答复，但学界仍存在诸多争议，实践当中司法机关对此处理方式亦不相同。附带民事公益诉讼部

分的性质为民事公益诉讼，应当适用《民事诉讼法》，且诉前公告并不必然影响刑事诉讼的效率。除却

理论界对于诉前程序制度价值的争议，在实践当中，制度设计、适格主体的限制等现实问题更是为刑事

附带民事公益诉讼诉前程序的履行增添了障碍。立足于此，对于现行制度下刑事附带民事公益诉讼诉前

程序履行的合理完善，主要应涵盖法律规范的完善和程序制度的完善两方面。 
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Abstract 
Although in 2019, the Supreme People’s court and the Supreme People’s Procuratorate jointly is-
sued the reply, which made a clear affirmative answer to the question of whether the criminal in-
cidental civil public interest litigation should perform the pre-litigation announcement procedure, 
there are still many disputes in the academic circles, and in practice, the treatment of the judicial 
organ is also different. However, the nature of the part of civil public interest litigation attached to 
criminal litigation is a subordinate category of procuratorial civil public interest litigation, which 
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is applicable to the civil procedure law, and the pre-litigation notice does not necessarily affect the 
efficiency of criminal litigation. In practice, the practical problems such as the system design and 
the limitation of the qualified subject add obstacles to the performance of the pre-litigation pro-
cedure of criminal incidental civil public interest litigation. Based on this, this paper puts forward 
some suggestions to improve the performance of pre-litigation procedure of criminal incidental 
civil public interest litigation, including the improvement of legal norms and procedural system. 
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1. 刑事附带民事公益诉讼诉前程序相关立法及其发展 

(一) 刑事附带民事公益诉讼诉前程序概述 
1) 刑事附带民事公益诉讼诉前程序的概念 
由《民事诉讼法》和两高关于公益诉讼的《解释》(以下均简称《解释》)1 可以得知，检察机关提起

民事公益诉讼的前提是通过进行前置公告程序督促其他主体提起诉讼。同时，最高人民检察院新发布的

办案数据当中也提到，公益诉讼的诉前程序包含民事公告和行政诉前检察建议两种，佐证了这一概念。2

因此，刑事附带民事公益诉讼的诉前程序是指附带民事公益诉讼的必要前置程序，即诉前公告程序。 
2) 刑事附带民事公益诉讼诉前程序的发展过程 
自 2018年 1月至 12月，全国检察机关共提起了刑事附带民事公益诉讼案件 2476件，占比达到 76.70%。

3 该类案件数量和占比的快速增加，表明了该种诉讼模式逐渐成为检察机关公益诉讼工作的重心，同时，

诸多实践问题以及学术争议也随着司法实践深入而出现。其中，刑事附带民事公益诉讼的诉前程序问题

在 2019 年从立法上得到解答，但实践中的难题以及学术界的争议并未随之解决。2020 年民事诉讼法学

年会上，吴英姿教授指出，目前检察公益诉讼的实践领先于理论研究。2021 年最高检发布的 1 至 3 月办

案数据中提到了公益诉讼的诉前程序情况，全国检察机关发出民事公告 2899 件，4 司法实践正积极探索

诉前程序的实现。 
(二) 刑事附带民事公益诉讼诉前程序的法律规定 
关于刑事附带民事公益诉讼是否需要履行诉前公告程序，两高曾做出《批复》(以下均简称《批复》)5。

同时我们也可通过分析其他相关的法律规范以及司法解释，明确我国关于此问题的规定。 
2017 年修订的《民事诉讼法》第五十五条 6 规定明确了检察公益诉讼。同时，如果有其他的组织进
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12018 年，最高人民检察院、最高人民法院联合发布《关于检察公益诉讼案件适用法律若干问题的解释》。 
2参见最高人民检察院发布的《2021 年 1 月至 3 月全国检察机关主要办案数据》。 
3参见最高人民检察院发布的《全国检察机关公益诉讼办案工作 2018 年 12 月份情况通报》。 
4参见最高人民检察院发布的《2021 年 1 月至 3 月全国检察机关主要办案数据》。 
52019 年，最高人民法院、最高人民检察院联合发布《关于人民检察院提起刑事附带民事公益诉讼应否履行诉前公告程序问题的批复》。 
6《民事诉讼法》第五十五条规定原文为：“对污染环境、侵害众多消费者合法权益等损害社会公共利益的行为，法律规定的机关

和有关组织可以向人民法院提起诉讼。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，在没有前款规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。” 

https://doi.org/10.12677/ds.2023.96348
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


王瑜 
 

 

DOI: 10.12677/ds.2023.96348 2546 争议解决 
 

行起诉，那么检察院则应当履行支持起诉的义务。该条规定明确了检察院提起公益诉讼的前提条件，体

现了其代位性和补充性，为诉前程序的履行提供法律依据。 
2018 年 2 月两高《解释》中明确了检察院在针对损害社会公共利益的行为提起公益诉讼时，应当进

行期间为三十日的公告程序。7 同时，《解释》的第二十条表明检察院可以在就损害社会公共利益的犯罪

行为向法院提起刑事诉讼的同时，一并提起刑事附带民事公益诉讼。8 本条解释可以作为法律适用的基础，

但是第二十条是原则性的明确，仅表明检察机关可以承担起诉责任提起该类诉讼，并未明确规定实践中

的具体程序应当如何操作，比如，关于该类诉讼是否应当履行诉前程序，并未有明确的回复。 
2019 年，两高的《批复》针对部分下属机关的请示明确规定了检察机关向人民法院提起刑事附带民

事公益诉讼的，应当履行诉前公告程序。9 同时，考虑到保障刑事诉讼程序顺利进行、避免超期羁押损害

被告权利的需要，《批复》规定如果刑事附带民事公益诉讼进行诉前公告有可能会致使刑事案件期限迟

延、影响整体办案效率的，检察机关可以选择在进行刑事诉讼的同时单独提起民事诉讼。10 该《批复》

由两高公告，因此和司法解释具有同等的法律效力。 

2. 刑事附带民事公益诉讼应当履行诉前程序 

(一) 刑事附带民事公益诉讼属于检察民事公益诉讼 
关于刑事附带民事公益诉讼的类型归属问题，学术界也提出了很多不同的构想。其中主流的观点认

为，刑事附带民事诉讼在实现本制度价值的基础上，将所保护的权益范围扩大到社会公共利益领域，同

时和民事公益诉讼制度相结合，即形成了刑事附带民事公益诉讼制度，[1]其本质是民事公益诉讼。[2] 
此种分类能够有效地避免该类诉讼的配套法律规定缺失的问题，同时还能够明确其法律依据、正确

进行法律适用。首先，如果坚持刑事附带民事公益诉讼具有独立的诉讼地位，那么其将同民事、行政领

域内既有的检察公益诉讼处于同级的并列状态，成为一种全新的公益诉讼类型，具有特有的法律规定及

程序要求，这并不符合刑事附带民事公益诉讼本身节约资源、提高效率的创设目的。因此，应当将其确

定为民事公益诉讼的下属类型，按照相关法律规定，履行诉前公告程序。其次，根据两高关于公益诉讼

的《解释》，联系全文进行体系分析，可以明确除《解释》规定的适用刑事诉讼法的事项外，该类诉讼

的其他问题应当参照民事公益诉讼的相关法律规定进行法律适用。“法无规定即禁止”，因此，附带民

事公益诉讼部分应当按照我国的《民事诉讼法》相关规定加以适用。[3] 
(二) 公益诉权的保障要求诉前程序必须履行 
否定论认为检察机关提起此类诉讼时已经具有兜底保障的性质，因而无需进行诉前公告，诉前公告

的简化更能够节约司法资源、提高诉讼效率。但是诉前公告程序的履行是公益诉权保障的必然要求。 
1) 其他主体诉权的保障 
在公告期满后没有其他社会组织承担起诉责任的情况下，检察机关提起刑事附带民事公益诉讼是一

种兜底性的保障措施，以此保障公共利益以及公益诉权。而诉讼的前置程序则是在此基础上对该制度进

 

 

7《解释》第十三条原文为：“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，拟提起公益诉讼的，应当依法公告，公告期间为三十日。”2020 年两高对《解释》进行了修正，

第十三条将“侵害英雄烈士等的姓名、肖像、名誉、荣誉”列为损害社会公共利益的行为。 
8《解释》第二十条原文为：“人民检察院对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

共利益的犯罪行为提起刑事诉讼时，可以向人民法院一并提起附带民事公益诉讼，由人民法院同一审判组织审理。人民检察院提

起的刑事附带民事公益诉讼案件由审理刑事案件的人民法院管辖。” 
9《批复》原文为：“人民检察院提起刑事附带民事公益诉讼，应履行诉前公告程序。对于未履行诉前公告程序的，人民法院应当

进行释明，告知人民检察院公告后再行提起诉讼。” 
10《批复》原文为：“因人民检察院履行诉前公告程序，可能影响相关刑事案件审理期限的，人民检察院可以另行提起民事公益诉

讼。” 

https://doi.org/10.12677/ds.2023.96348


王瑜 
 

 

DOI: 10.12677/ds.2023.96348 2547 争议解决 
 

行法理上的优化，为其他诉讼参与者提供便利。如果不履行诉前程序，则扼杀了其他主体参与诉讼的可

能，破坏了原本立法的制度平衡和权利保护的考量，在制度上缺失了对其他原告诉权的保护程序。因此，

如果在缺失诉前程序的情况下直接提起刑事附带民事公益诉讼，则不能达到对该类诉讼原告诉权进行兜

底性保障的效果。诉前程序的设置目的是保障其他主体的公益诉权，诉讼前置程序的缺失带来的是程序

正义的缺失。 
2) 检察公益诉权的谦抑性和补充性 
检察机关作为我国的法律监督机关，其公益诉讼权力应当具有“双重谦抑性”[4]，同时还具有补充

性。检察机关的谦抑性要求其履行职务行使权力应当维持一种谨慎而克制的姿态，将权力关进笼子，明

确被赋予的权力的边界，不能够超出其法定的职权范围。未进行公告而提起刑事附带民事公益诉讼，实

质上干预了其他相关组织、机关的正当诉权的行使，也就打破了诉讼的平衡。检察公益诉权的补充性要

求在公共利益严重受损而原告缺失的情况下，检察机关承担诉讼主体责任，行使“代位权”，维护公共

利益。因此，诉前公告程序是对检察公益诉权谦抑性和补充性的保障，不应被简化。 

3. 现行制度下刑事附带民事公益诉讼诉前程序履行困境 

诉前程序履行的困境主要存在于学理和实践两方面。立足于刑事附带民事公益诉讼这一新型诉讼模

式的制度价值、法律依据、检察机关在此类诉讼中的地位等问题，众多学者分析总结了刑事附带民事公

益诉讼诉前公告程序或存或废的诸多理由。诉前程序的履行不仅仅在学术界存在争议，由于制度设计、

参与主体等现实原因，在司法实践中也出现了许多履行障碍。 
(一) 诉前程序的期间过短 
根据两高的《解释》，刑事附带民事公益诉讼进行诉前公告的期间应当为三十日。然而，在三十日

期间，拥有适格诉讼主体资格的公益组织或者其他行政机关需要及时地获取公告信息，在获取相关信息

后进行层层传递、做出决策、执行决定，沟通其他诉讼参与者、准备诉讼相关文书资料等工作均需要耗

费大量时间。作为适格主体的其他组织一定拥有严密的内部组织及工作流程，但由于组织、机关的内部

程序问题的限制，三十日的公告期间很可能并不足以保障诉权和监管权的实现。 
(二) 诉前程序虚化 
诉前公告程序在民事公益诉讼司法实践中出现“虚化”的倾向，这主要是由公益诉讼的特性导致的。

公益案件的主要特征为损坏了公共利益，而在实践当中，公共利益的内涵具体包括哪些内容，需要相关

的组织进行法理上的论证，这也要求了相关组织必须具备充足的法律知识储备。同时，公益案件需要对

损害进行鉴定以保障后续判决和赔偿的进行，然而公益案件例如环境公益诉讼、食品药品安全公益诉讼

的鉴定，往往需要具备专业知识的人员或组织进行损害鉴定，且鉴定费用高昂，因此相关组织在财力方

面难以保障诉权的有效发挥。 
(三) 公益组织的主体限制过高 
目前，我国并没有专门的关于公益组织管理、运行、权利义务的法律或其他规定。而我国《民事诉

讼法》相关规定仅明确了法律规定的机关和有关组织可以作为诉讼主体承担起诉责任，但是其并未对相

关机关、组织进行具体的要求，但根据《环境保护法》对相关组织机关的规定我们可以推定，现有法律

规定的公益诉讼的适格主体应当满足在市级以上民政部门注册以及合法从事公益活动至少五年两个条件。

在这种要求下，适格的公益组织数量稀少。同时，新型公共利益保护需求随科技生活的发展出现，例如

公民个人信息的保护，但是我国还没有相应的公益组织或者机关，而固有的综合性的公益组织又难以满

足新的公益类型的诉讼所需要的法律和技术。公益组织的诉讼资格限制过高，使得在公益诉讼中相关的

组织和机关很难参与到诉讼当中，诉前公告程序自然也作用微渺。 
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4. 刑事附带民事公益诉讼诉前程序的完善 

(一) 法律规范的完善 
面对刑事附带民事公益诉讼诉前程序期限过短、程序虚化以及主体限制过高三个问题，在法律规范

上均可进行完善。 
1) 将刑事附带民事公益诉讼诉前程序的公告期间酌情增加 
刑事附带民事公益诉讼诉前程序在实践过程中存在期限过短的问题，然而部分学者认为刑事附带民

事公益诉讼的诉前公告期间会影响刑事诉讼的审理期限，可能造成刑事诉讼无法顺利推进、被诉人超期

羁押等问题。[5]履行诉前程序并非必然会对刑事诉讼部分的审理期限和效率产生影响[6]，并且，附带民

事公益诉讼的提起并非是强制性的，而是可以进行选择的。两高做出的《批复》中也明确表述了，如果

诉前公告程序的履行有可能对刑事案件的效率产生影响，致使审理期限延长等情况出现，那么可以选择

提起单独的民事公益诉讼。11 在可能影响整体诉讼效率的情况下，另行提起民事公益诉讼是保障刑事诉

讼的顺利进行，解决了其和诉前程序的期限冲突，避免超期羁押。因此，在不影响诉讼效率的情况下，

为了保障公益主体的充分反应和参与，应当酌情增加刑事附带民事公益诉讼诉前程序的公告期间。 
2) 明确检察机关在刑事附带民事公益诉讼中的法律地位 
a) 将刑事附带民事公益诉讼的法律依据、性质纳入法律 
关于此类诉讼的性质以及法律依据的各种不同观点导致了相应的程序问题争议，应当将其纳入法律

条文进行明确。检察机关的传统法律监察机关的职能使得其在承担诉讼时的法律地位存在争议，正如在

刑事附带民事公益诉讼制度当中，检察机关的职权种类、地位为何，直接影响着诉前程序的法理价值。

同时，关于刑事附带民事公益诉讼的性质、法律依据也是众说纷纭。在当前检察公益诉讼实践领先于理

论发展的现状下，应当尽快完善公益诉讼特种类型法律，立足实践，归纳争议点，通过立法进行晰明，

促进刑事附带民事公益诉讼理论朝着新的方向发展，以期指导相关司法实践。 
b) 将履行刑事附带民事公益诉讼诉前程序在法律条文中进行明确 
尽管两高《批复》已经明确需要履行诉前公告程序，但关于《批复》的效力仍有争议。为了保障检

察机关的救济性和补充性，避免检察机关权力的滥用，应当明确诉前公告程序在刑事附带民事公益诉讼

中必须进行适用，将其写入相关法律，作为保障其他适格的社会组织、机关的公益诉权的重要手段。通过

将刑事附带民事公益诉讼诉前程序的履行纳入法律条文，可以在法律规范的层面上解决其程序虚化问题。 
3) 促进我国公益组织的发展 
a) 适当放宽刑事附带民事公益诉讼主体资格的限制 
《环保法》中对于其他社会组织、机关的适格要求过于严格，不符合我国公益组织发展现状，应当

适当予以放宽。首先，在注册地的要求上，可以放宽到基层的人民政府，而不仅仅局限于市区以上，这

样可以为公益组织的注册提供便利条件。其次，在公益组织的从业时间要求上，可以减为一年。连续五

年从事公益活动固然对于确定公益组织的承诉能力有所帮助，但目前我国仍处在公益组织欠发达的状态，

过长的从业时间要求会限制公益组织的诉讼权利。放宽刑事附带民事公益诉讼主体资格的限制，并不意

味着对起诉主体的资质、承诉能力失去监管，相反，通过完善配套的制度保障措施，可以对公益组织的

发展质量进行更为有效的监管。 
b) 通过立法支持公益组织的发展 
在适当放宽对公益诉讼适格主体资格的限制的同时，也应当通过立法促进公益组织的发展。可以适

 

 

11《批复》原文为：“因人民检察院履行诉前公告程序，可能影响相关刑事案件审理期限的，人民检察院可以另行提起民事公益诉

讼。” 
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当增加相关立法中支持公益组织发展的激励性、指导性和号召性的条款，不作为强制性规范，而是作为

公众意志的体现寻求公众自律，以此达到促进公益组织发展的结果。此外，除去原则纲领类的倡议性立

法，还可以出台公益组织管理要求细则，在组织形式、注册要求、监督管理办法、业务范围等方面给出

具体的模板，使得公益性社会组织脱离法律知识能力不足、组织管理不善的桎梏，更切实地为公益组织

的发展指引方向。 
(二) 相关保障制度的完善 
通过完善相关的法律规范，刑事附带民事公益诉讼诉前程序有了最基础也是最为坚实的实现支撑，

然而，在具体的司法实践当中仍需要通过保障制度来解决刑事附带民事公益诉讼诉前程序面临的期限短、

程序虚化以及主体限制的问题。 
1) 建立信息共享的一体化办案机制 
建立信息共享的一体化办案机制，要求加强信息沟通，打破部门和平台壁垒，加强民行检察部门和

公共诉讼、侦查监察等业务部门的合作，在刑事附带民事公益诉讼案件的各个方面，比如移送证据、梳

理线索、反馈结果等环节进行协商合作，创建双向移送案件线索的机制，达成信息的合作共享以及联动

监督。加强工作统筹，由省检察院牵头，基层检察院进行配合，创建信息共享一体化的办案机制，在对

办案资源进行整合、汇总的同时，凝聚力量，保护公益。增强同行政机关之间的沟通合作，与食品药品

监督管理局、环境资源管理部门以及国土资源局等职能部门之间建立密切的联系，以达到在信息共享、

证据印证和成效反馈等方面互相联系、互相支持的效果。 
2) 对附带民事公益诉讼部分的鉴定费用予以国家补贴 
在刑事附带民事公益诉讼案件中，其他组织和机关的财力和法律知识储备可能不足以进行诉讼必需

的公益损害鉴定，在这种情况下，其他适格主体的诉权就难以得到保障。因此，对于其他社会组织或机

关承担附带民事公益诉讼起诉主体身份时，应当由司法机关承担鉴定费用，或者依申请对于鉴定费用予

以国家补贴。对鉴定费用的补贴，不仅可以消除其他社会组织在财力方面的困境，还可以激发公益组织

的诉讼积极性，提高公众的诉讼参与度。 
3) 对其他公益性社会组织或机关进行统一监管和考核 
引入公益组织积分考核制度，每年进行考核测评，在组织管理、公益活动、资金规模、违法记录等

方面进行打分，累计得到一定分数即可获得参与刑事附带民事公益诉讼的主体资格，若分数低于特定的

数值可处以注销登记等行政措施。其中具体的分数标准以及分数考核的具体内容尚需进行商定，通过这

种方式对公益性社会组织和机关进行统一的监管和考核，不但能够放宽对其他适格主体的资历限制、保

障其他适格主体的诉权，还能够促进公益组织建立科学的组织结构、不断健康发展，在保证公益组织自

主发展的同时也对其进行国家统一的监管。 

5. 结语 

刑事附带民事公益诉讼的诉前公告程序为竞合的诉权确定了顺序，其他适格主体优先于检察机关起

诉，更应当视为一种衔接检察机关和其他适格主体诉权的机制。在这种排序的衔接机制之下，即使出现

诉权竞合的现象，也不会发生起诉冲突，检察机关也更好地实现了其谦抑性和补充性。兜底保障性的检

察公益诉权，为社会公共利益的保护添上最后一道安全网，在多方沟通协调配合下可以形成保护公益的

合力。[7]尽管两高《批复》对刑事附带民事公益诉讼是否应当履行诉前公告程序的问题做出了明确的答

复，学界仍存在争议，实践当中司法机关对此处理方式亦不相同。目前检察公益诉讼的实践仍领先于理

论研究，道阻且长，刑事附带民事公益诉讼诉前程序的研究离不开当前司法的实践印证，也相信其会在

不久后反哺司法实践。 
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