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摘  要 

随着刑事犯罪结构发生重大变化、法律的进步和法治观念的普及，惩罚性司法转向恢复性司法，犯罪人

应承担起修复受损的社会关系的责任。审前社会服务令，可在审查起诉环节将部分轻罪案件分流，优化

司法资源配置，缓解“案多人少”的矛盾。现实中存在检察机关的不起诉裁量权未充分行使导致不起诉

适用率低、检察机关缺乏监督、传统司法观念影响等问题。应通过明确社会服务令的适用条件、健全不

起诉案件适用社会服务令的监督机制、检察机关转变司法观念等路径加以完善。 
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Abstract 
With significant changes in the structure of criminal offenses, progress in the law, and the popula-
rization of the concept of the rule of law, punitive justice has shifted towards restorative justice. 
Criminals should bear the responsibility of repairing damaged social relationships. The pre-trial 
social service order can divert some minor crime cases during the review and prosecution process, 
optimize the allocation of judicial resources, and alleviate the contradiction of “more cases and 
fewer people”. In reality, there are problems such as insufficient exercise of the discretion of the 
procuratorial organs to not prosecute, low application rate of not prosecuting, lack of supervision 
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by the procuratorial organs, and the influence of traditional judicial concepts. We should improve 
it by clarifying the conditions for the application of social service orders, improving the supervi-
sion mechanism for the application of social service orders in non prosecution cases, and trans-
forming the judicial concept of procuratorial organs. 
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1. 引言 

1978 年以来，特别是进入 21 世纪以后，我国社会呈现长期稳定状态，刑事案件犯罪结构也发生了

重大变化，严重暴力犯罪比例大幅下降，轻微刑事案件的比例占刑事案件的大多数。刑法犯罪圈不断扩

大，刑事价值预防性转向和社会管理法的特征逐渐清晰[1]。轻微刑事案件的犯罪嫌疑人的社会危险性较

小，传统办案模式已不能适应时代发展和社会需要。刑事诉讼模式的深刻变化也要求改变刑事强制措施

制度。在认罪认罚从宽制度下引入了若干新的刑事司法制度。从理念发展上看，惩罚性司法转向恢复性

司法，犯罪人应承担起修复受损的社会关系的责任；从制度完善上看，积极主义刑事立法迫切需要相辅

相成的裁量主义的刑事司法。 
随着法律的进步和法治观念的普及，公众更加关注刑事案件办理过程中对人权的保障程度。在此背

景之下，我国出台了“少捕慎诉慎押”刑事司法政策。检察机关对于符合起诉条件的案件，根据案件事

实、犯罪情节以及犯罪嫌疑人的个人情况和认罪认罚态度，认为不起诉更有利于维护公共利益以及犯罪

嫌疑人、被害人的合法权益，有利于促进社会发展和修复受损的社会关系的，尽量适用不起诉[2]。 
审前社会服务令制度有利于加强人权司法保障，它促进了社会和谐的维护，体现了司法从宽，释放

了司法善意，有助于恢复因犯罪而受损的社会关系，帮助犯罪嫌疑人重返社会。也有利于节约司法资源，

减少刑事诉讼程序人力物力投入。 

2. 审前社会服务令的现实基础 

社区服务令的好处已为各个国家和地区的实践经验所证明，尤其是利用社区公益劳动来感化和纠正

犯罪人的行为，从而确保长期矫正的有效性。 
检察机关作为社会服务令制度的主体，也有一定合理性。与奉行起诉便宜主义的国家相比，我国刑

事案件的不起诉率极低，检察官的起诉裁量空间非常有限。如德国过半数案件作撤销案件处理，日本的

不起诉率约为 62%，荷兰警方移送给检察机关的案件半数由检察机关自行处理[3]。对本来有裁量余地的

案件不加自由裁量直接提起公诉，则是检察机关的失职[4]。社会服务令作为相对不起诉的考察方式，对

不需适用刑罚处罚的轻罪宽缓处理，是刑法的谦抑性的体现。针对犯罪人的不同情况采取不同的惩罚策

略，符合个体化惩罚的精神，人们也不需要背负沉重的“犯罪分子”的包袱，有利于人们弃恶随善，改

邪归正，符合教育惩戒的要求。在审查起诉过程中终结一些轻罪诉讼，既能减少诉讼时间又能节约司法

资源。通过社会服务令将一部分轻罪案件分流，检察机关可将主要精力放在对社会治安和公民人身、财

产安全产生严重危害的案件上，以提高刑事案件办理的效率和质量。 
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3. 审前社会服务令制度存在的问题 

3.1. 检察机关的不起诉裁量权未充分行使导致不起诉适用率低 

“不起诉制度体现的是不定罪权，相对不起诉是检察机关行使不定罪权的具体方式。”[5]有学者认

为，相对不起诉在我国适用率很低，检察机关的起诉裁量权没有得到充分行使是一个很重要的原因[6]。
相对不起诉的适用条件中的犯罪情节轻微，法律尚未明确。例如，“犯罪情节轻微”是否只适用于轻微

犯罪还是严重犯罪也可适用。由于立法上缺乏明确的适用标准，一些案件仍然需要依靠检察官的主观判

断。即使是同一案件，不同的检察官可能会就是否提起刑事诉讼做出不同的决定。检察官往往谨慎地解

读现有的法律规定，并倾向于在部分轻微刑事案件决定不起诉，导致检察官行使自由裁量权进行不起诉

的总体比率很低。同时，我国法院存在法官数量少和案件量过多的矛盾。将社会服务令作为相对不起诉

的考察方式，可以有效解决这一问题。 

3.2. 检察机关缺乏监督 

社会服务令制度强调扩大检察机关的不起诉裁量权，以检察机关为主导，犯罪嫌疑人在未经法院审

查的情况下决定不起诉，如果检察机关大量运用不起诉裁量权，并将大量轻罪案件在审查起诉阶段直接

终结诉讼，这将导致法院对该部分案件失去审判职能，也无从监督检察机关不起诉裁量权的行使。这可

能导致检察机关权力过大，出现权力滥用的问题。 

3.3. 传统司法观念影响 

我国正在朝着法治现代化的目标迈进，法治基础不断夯实，法治建设成效显著。与法治的快速发展

不同，大众的司法观念仍属于传统司法观念。一些报复性思想，如“有罪必罚”，仍然根深蒂固，不符

合现代法治的需求，严重限制了检察机关自由裁量权的行使。特别是在传统法治观念的影响下，被害人

对检察机关的不起诉决定的容忍度相对较低。他们认为检察官必须起诉犯罪人，法院必须惩罚犯罪人，

以补偿犯罪行为造成的损害，并满足他们内心的复仇感。一旦检察官决定不起诉并适用社会服务令，被

害人及其家人往往会质疑检察官对罪犯的保护，这可能会导致他们情绪过激和持续申诉上访。同样，传

统观念的长期影响导致公众对不起诉存在认知偏见，不起诉被认为是司法不公正。在某些情况下，可能

引发负面舆情，并产生严重的社会后果。在一个传统司法观念根深蒂固的社会里，不难理解检察官通常

会选择起诉。 

4. 审前社会服务令之适用路径 

4.1. 明确社会服务令的适用条件 

如果要让检察机关的起诉裁量权真正落实，首先，必须建立可量化的起诉必要性评估机制来判断

犯罪嫌疑人的社会危险性并以此为依据决定是否起诉，对符合不起诉条件的案件作出更符合公众利益

的决定。对于轻微刑事案件的犯罪嫌疑人，检察机关根据其犯罪情节、犯罪后果、悔罪程度等因素评

估其社会危险性，确立细化评估办法，给相关因素赋分，达到起诉的分值的，应当起诉；未达到的，

不起诉；处于临界点的，结合其他因素决定是否起诉。依照比例原则来设定不起诉标准，排除应当起

诉和绝对不应当起诉的条件。可将相对不起诉的适用条件限定为可能被判处三年以下有期徒刑的犯罪

嫌疑人。 
将轻罪案件的犯罪嫌疑人一放了之难以使其意识到其行为的罪过性以及刑案矛盾的有效化解，导致

犯罪人反省不足，被害人欠缺获得感[7]。 
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4.2. 健全不起诉案件适用社会服务令的监督机制 

扩大不起诉自由裁量权已成为我国的必然趋势，强化检察机关的不起诉自由裁量权不可避免地会带

来权力被滥用的风险，此种情况下监督机制尤其重要。为了确保自由裁量权行使程序公开透明，可以开

展检察听证、加强适用社会服务令的不起诉文书的公开与说理工作，完善不起诉自由裁量权监督机制。 

4.2.1. 确立听证制度 
对于符合条件的适用社会服务令的拟不起诉案件，检察官可以召开听证会，并邀请犯罪嫌疑人、律

师、被害人等参与听证会并发表意见。这一方式不仅提高了不起诉程序的透明度，减少了权力滥用的可

能性，而且还可以帮助检察官评估起诉必要性，全面提高了不起诉的质量和可靠程度，并保障了犯罪嫌

疑人和被害人的知情权和异议权。 

4.2.2. 强化不起诉文书的公开与说理 
司法公开原则是我国司法的一个重要原则，司法文书公开是司法公开的一个重要方面。检察机关在

决定不起诉后，可向公众公开不起诉决定书，并载明适用社会服务令的法律根据和理由。通过披露适用

社会服务令的法律依据和理由，来接受社会各界的监督，以提高司法公信力。此外，检察官在撰写不起

诉决定书时应当尽量使用清晰易懂的语言进行表述，以理服人，努力让公众认同不起诉结果。 

4.3. 检察机关转变司法观念 

司法机关应转变观念，充分尊重犯罪嫌疑人、被害人的人权。大力宣传保障人权的司法观念是摆脱

传统司法观念束缚的必要步骤。然而，一方面，纠正传统观念不是一朝一夕就能完成的，必须经过很长

一段时间才能为公众所认同。检察官必须履行其客观义务，既要惩罚犯罪也要保障人权。另一方面，如

果相关措施得不到协调和落实，就不可能扭转观念。在这方面，检察官应确保被害人参与司法程序的权

利，以提高其对不起诉决定的接受度，并在决定不起诉后积极对被不起诉人适用非刑罚处罚措施，以免

将被不起诉人一放了之。 

4.3.1. 保障被害人诉讼程序参与权 
检察机关在不起诉案件办理过程中应主动吸纳被害人参与刑事诉讼程序，加强与被害人一方的沟通，

充分了解对方诉求并引导其依法维护自身权益，制定有针对性的矛盾化解方案并积极做好安抚工作。例

如检察官可以充分运用刑事和解程序促使犯罪嫌疑人积极赔偿以取得被害人谅解，不仅有效平衡被害人

与被不起诉人的权益，也增强被害人对犯罪嫌疑人适用社会服务令的理解，减少后续申诉、自诉的可能

性。 

4.3.2. 积极适用社会服务令 
不起诉只是刑事诉讼程序的中止，但被不起诉人应当为其犯罪行为付出合理的代价。针对被不起诉

人的惩戒问题，有学者提出应激活刑法第三十七条非刑罚处罚措施的运用，并在非刑罚处罚措施中增设

“社会服务令”[8]。社会服务令作为相对不起诉的考察方式，对不需适用刑罚处罚的轻罪宽缓处理，是

刑法的谦抑性的体现。针对犯罪人的不同情况采取不同的惩罚策略，符合个体化惩罚的精神，人们也不

需要背负沉重的“犯罪分子”的包袱，有利于人们弃恶随善，改邪归正，符合教育惩戒的要求。构建一

种全新的非对抗的诉讼格局有利于实现刑罚的预防作用、修复受损的社会关系和彰显宽恕精神[9]。通过

社会服务令将一部分轻罪案件分流，检察机关可将主要精力放在对社会治安和公民人身、财产安全产生

严重危害的案件上，以提高刑事案件办理的效率和质量。“这种对司法资源的再分配方式使得对资源利

用趋于最优化，从而在整体上提高诉讼经济。”[10] 
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多地检察机关将被不起诉人自愿参与社会服务令作为不起诉的一个考量因素。社会服务令被用作是

对被不起诉人悔罪和惩罚之间的平衡。检察机关正在积极尝试将社会服务令作为一种非刑罚处罚措施，

这对增强自由裁量权的适用，实现惩治犯罪和预防犯罪的双重效果产生了积极影响。通过适当借鉴国外

成熟的社会服务令制度，在地方司法实践中稳妥进行创新试验，丰富非刑罚处罚措施，为轻微刑事案件

提供替代的刑事司法解决方案，以建立一个更全面、能更好行使自由裁量权的不起诉制度。当然，社会

服务令的适用给检察官带来了一些程序负担，但改革是在不断平衡利弊中向前迈出。因此，检察官必须

充分支持有助于社会服务令制度稳定运作的措施。 

5. 结论 

非刑罚化体现了世界刑罚改革的普遍趋势，是刑事司法进步的方向。检察机关将社会服务令作为一

种非刑罚处罚措施有利于强化起诉裁量权，实现惩治犯罪和预防犯罪的统一。审前社会服务令制度的构

建须从明确社会服务令的适用条件、健全不起诉案件适用社会服务令的监督机制、检察机关转变司法观

念几个方面着手。 
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