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  摘 要:检察公益诉讼调查核实权是检察机关开展公益诉讼的基础性权力,对于实现检察机

关的法律监督职能、维护实体公正、推进诉讼程序具有积极意义。该权力在运行中仍存在被调查

对象配合度不足、权力适用失范、调查核实成本过高等现象。因此,为了确保检察机关正确理解

并合理行使该权力,应当赋予调查核实权以强制力、完善立法供给、明确检察机关行使调查核实

权的目的、优化鉴定配套机制等,从而为检察公益诉讼工作的顺利开展提供坚实的制度保障。
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Abstract:
 

The
 

right
 

of
 

investigation
 

and
 

verification
 

of
 

procuratorial
 

public
 

interest
 

litigation
 

is
 

the
 

basic
 

power
 

of
 

procuratorial
 

organs
 

to
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interest
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and
 

it
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of
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to
 

realizing
 

the
 

legal
 

supervision
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procuratorial
 

organs,
 

safeguarding
 

substantive
 

justice,
 

and
 

advancing
 

litigation
 

procedures.
 

There
 

are
 

still
 

phenomena
 

in
 

the
 

operation
 

of
 

this
 

right,
 

such
 

as
 

insufficient
 

cooperation
 

of
 

the
 

subject
 

under
 

investigation,
 

irregular
 

application
 

of
 

power,
 

and
 

excessive
 

cost
 

of
 

investigation
 

and
 

verification.
 

Therefore,
 

in
 

order
 

to
 

better
 

ensure
 

the
 

correct
 

understand
 

and
 

standardized
 

operation
 

of
 

the
 

right
 

by
 

the
 

procuratorial
 

organs,
 

compulsory
 

force
 

should
 

be
 

given
 

to
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of
 

investigation
 

and
 

verification,
 

the
 

supply
 

of
 

legislation
 

should
 

be
 

improved,
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of
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procuratorial
 

organs'
 

exercise
 

of
 

the
 

right
 

of
 

investigation
 

and
 

verification
 

should
 

be
 

clarified,
 

and
 

the
 

supporting
 

mechanisms
 

for
 

appraisal
 

should
 

be
 

optimized,
 

so
 

as
 

to
 

provide
 

a
 

solid
 

institutional
 

guarantee
 

for
 

the
 

smooth
 

development
 

of
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public
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  调查、收集案件的相关线索和核实证据材料

的真实性及可诉性,是检察公益诉讼办案过程中

的重要一环。早在2016年,试点检察机关的调查

核实权及调查核实的具体方式就在《人民检察院

提起公益诉讼试点工作实施办法》(以下简称《实
施办法》)中有所体现。公益诉讼的实践经验充分

证明了该项权力的确能够在认定违法事实、确定

公益损害、推动公益诉讼进程上尽其所长,但仍无

法使检察机关彻底摆脱调查难、取证难的困境。
因此,深入探讨和分析检察公益诉讼调查核实权

的运行现状,并为优化该权力的制度安排提出建

议确有必要,这不仅是对检察机关高站位、高标

准、高质量推进公益诉讼工作提出新的期望,更是

贯彻落实党的二十大关于完善公益诉讼制度具体

部署的应有之义。

一、检察公益诉讼调查核实权的应然

功能

检察公益诉讼调查核实权是指检察机关在办

理民事公益诉讼和行政公益诉讼案件过程中,为
证明公益性侵权责任的构成要件事实,依照法定

程序主动进行证据收集与案情核实的非实体处分

性权力[1](P148-161)。该权力的顺畅运行不仅是提升

案件质效的关键,更是推进检察公益诉讼工作高

质量发展的重要保障。
(一)履行法律监督职能的生动体现

检察机关积极开展公益诉讼工作是“以诉的

形式履行法律监督本职”的直接表现。①作为宪法

确认的国家法律监督机关,检察机关在履行检察

公益诉讼职能的过程中,应着眼于主动监督公共

利益是否遭受严重损害、法律行为是否违法。其

法律监督职能具体体现为:通过提起诉讼、诉讼监

督、执行监督等方式确保国家法律得以正确实施、
违法行为得以及时惩处、公共利益得以统一保护。
在有充足的证据证明违法事实的基础上,一方面,
能够履行举证、固定证据、质证等诉讼义务;另一

方面,能保证其所提出的检察建议和诉讼请求有

理有据,从而在司法实践中达到实质效果。因而,
检察公益诉讼调查核实权是检察机关在公益诉讼

领域充分履行法律监督职能的重要载体。
(二)维护实体公正的内在要求

检察公益诉讼调查核实权旨在通过检察机关

的法律监督权及公益诉权,达到惩罚公益违法行

为、维护司法公正、稳定社会秩序的目的。检察机

关依法搜集证据、核实案件线索的真伪及可诉性、
查清有关行政机关是否依法履行职责、侵权行为

与损害后果的因果关系等,对案件能否顺利进入

诉讼程序和审判活动的顺畅推进有直接影响。符

合规定的案件线索和符合标准的证据是公益诉讼

胜诉的前提,也是检察机关向法院提出诉求的基

础。因此,检察公益诉讼调查核实权对维护实体

公正具有重要的价值。
(三)推进公益诉讼程序的重要保障

检察机关通过调查核实这一手段,能够收集

诉讼所需的各项材料,而公益诉讼的推进过程以

证据为支点,调查核实权无疑是有效推进诉讼流

程以及保证诉讼效果的核心要件,高质量地行使

检察公益诉讼调查核实权为公益诉讼程序顺利启

动和终结保驾护航。一方面,提交“被告的行为已

经损害社会公共利益的初步证明材料”是检察机

关提起公益诉讼的条件之一。如果没有掌握足够

的证据,检察机关便无法满足公益诉讼的更严格

的起诉条件[2](P117-127),公益侵权行为自然也不会

叩响法院的大门。另一方面,检察公益诉讼调查

核实权的行使效果直接影响着检察机关提起公益

诉讼的胜负结果。调查核实工作完成质量越高,
证明材料的真实性越强,违法事实越清晰,就越能

支撑检察机关的诉讼主张,还能最大程度地避免

因证据不足、证据有误,需重新进行调查而耽误诉

讼进程的现象发生。

二、检察公益诉讼调查核实权的运行

困境

检察机关在公益诉讼中行使调查核实权具有

合法性、正当性、必要性的特征,但是伴随着公益

诉讼案件专业化程度越来越高,调查核实工作难

度逐渐加大,检察机关运行该权力时屡屡受阻,效
果堪忧。

(一)被调查对象配合度仍显不足

检察机关的调查取证工作绝非易事,该项工

作是否可以落实到位一定程度上有赖于被调查对

象的配合程度。目前已经有不少地区的检察机关

反映,在证据收集与案情核实工作的过程中,经常

会遇到有关单位、当事人、案外人等不予配合的情

况[3](P1-6),甚至还有以故意毁坏证据、驱赶办案人

员等方式妨碍案件办理。主要表现在以下方面。

1.有些行政部门出于部门利益或地方利益

保护,对检察机关调查核实持消极态度。比如,
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在南充市某基层检察机关办理一起污水排放污

染周边环境的案件②中,办案人员前往当地住建

局、公用事业管理局调取排水管网建设等资料,
两部门办公人员均称没有相关书面资料可提

供,又以不能及时与领导取得联系为由,不同意

出具情况说明。面对以上情况,检察机关毫无

有效应对措施。

2.当事人担心自身违法行为受到处罚,故意

毁坏证据与线索,导致检察机关调查核实难以推

进。比如,在“贵州省毕节市七星关区人民检察院

诉聂某春生产地沟油犯罪刑事附带民事公益诉讼

案”③中,在被询问时被告故意撒谎、含糊其辞,并
将部分手工记账本进行改写和撕毁,导致地沟油

的生产数量、使用地沟油制作烤鱼的销售金额等

案件情况难以准确核实,无法直接计算惩罚性赔

偿金额,公益维护的时效性受到影响。

3.知情人具有趋利避害的防护本能,认为案

件与自身利益无涉,不想沾染是非,或者害怕提供

线索后遭受被告打击报复,从而抗拒配合调查。
比如,在“海南省首例海洋环保民事公益诉讼

案”④中,知情人因畏惧海南中汇疏浚工程有限公

司这一在当地有影响力的强势被告,不愿向检察

机关详细说明案件情况,导致调查核实工作停滞

不前。
(二)调查核实权的适用失范

由于检察公益诉讼调查核实权缺乏明确的程

序规范,加之各地检察人员对调查核实权的理解

参差不齐,导致该权力在实际运行过程中存在诸

多不规范,具体包括以下方面。

1.调查核实权的启动较为随意。《人民检察

院公益诉讼办案规则》(以下简称《办案规则》)将
调查程序置于立案程序之后,发出了“在立案之后

方能启动调查取证权”的讯号。但在“滨州市滨城

区人民检察院诉食品药品监督管理局不依法履职

行政公益诉讼案”⑤ 中,检察机关在发现线索、立
案、发出检察建议以及依当事人申请四个环节中

均有调查核实行为。而在“池州市贵池区人民检

察院诉原前江工业园固废污染刑事附带民事公益

诉讼案”⑥中,检察机关除了在发现线索、立案等

环节外,在诉讼程序中也启动了调查核实权。可

以看出,两地检察机关在立案之前就已经实质运

用调查核实权对案件线索的真实性进行了初步审

查。如此,实践中调查核实权的行使时机与《办案

规则》的规定相矛盾,显然不利于该权力运行。

2.调 查 核 实 方 式 运 用 不 均 衡。通 过 分 析

2022年度“公益诉讼守护美好生活”专项监督活

动典型案例⑦(见表1),在16个记录检察机关具

体办案方式的有效样本中,有11个案例的调查核

实均运用了简单方式,比如调取卷宗、询问、咨询

等;而委托检测、无人机航拍、利用科学工具采集

数据等需要较多经费投入的方式只在5个案例中

运用。可以看出,检察机关采用的调查核实手段

中,传统又单一的调查方式仍占主导,虽然无人机

航拍、委托鉴定、勘验物证等新兴技术手段已经出

现在公益诉讼的办案过程中,但仍处于尚未充分

开发、未熟练掌握的起步阶段。因此,调查核实方

式运用得不均衡,难以应对日渐复杂的案件现状

和检察机关调取证据的要求。

表1 2022年度“公益诉讼守护美好生活”专项监督活动典型案例调查核实方式统计

序号 典型案例 调查核实方式   

1
重庆市武隆区人民检察院督促治理矿山地质环境行政公益

诉讼案
勘察矿区、调取书证材料、走访周边村民

2
贵州省毕节市人民检察院诉刘某某等四人电捕蚯蚓破坏生

态民事公益诉讼案
实地走访核实、现场勘验核查

3
湖北省武汉市东湖新技术开发区人民检察院督促保护矿产、
林地和耕地资源行政公益诉讼案

仅载明“经调查核实”,未详细说明具体措施

4
江苏省盱眙县人民检察院诉刘某某非法猎捕黑水鸡民事公

益诉讼案
询问证人、勘验现场

5
广东省广州市白云区人民检察院督促整治“神医”“神药”行
政公益诉讼案

仅载明“经立案调查查明”,未详细说明具体措施

6
山东省青岛市检察机关办理万某等人生产销售有毒有害保

健食品公益诉讼案
调取交易联单、委托会计司法审查

7
湖南省岳阳市岳阳楼区人民检察院督促整治住宅小区饮用

水锌含量超标问题行政公益诉讼案

查询法律法规资料、调取水质检测报告等书证材料、实地

走访、询问小区业主、走访相关职能部门
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续表

序号 典型案例 调查核实方式   

8
新疆维吾尔自治区昌吉回族自治州吉木萨尔县人民检察院

督促保护地理标志农产品行政公益诉讼案

办案人员对辖区内县城交通枢纽地段进行走访调查、走访

相关行政机关、查阅案卷资料和相关法律规范

9
浙江省金华市金东区人民检察院督促整治酸洗行业危险废

物规范处置公益诉讼案
实地考察、现场勘验和收集物证

10
河南省固始县人民检察院督促规范农药经营以及农药包装

废弃物回收行政公益诉讼案

以“选项式”问卷调查的方式,对农药经营店进行核查,询
问农药经营者及部分群众

11
河北省蔚县人民检察院督促整治乡村生活垃圾行政公益诉

讼案
仅载明“依法查明”,未详细说明具体措施

12
甘肃省武山县人民检察院督促整治东顺渠生态环境行政公

益诉讼案
实地走访、向周围群众调查询问、与相关职能部门沟通

13
江西省九江市人民检察院督促保护庐山西海生态环境行政

公益诉讼案
调取行政监管材料、实地走访、无人机航拍、取样检测

14
陕西省周至县人民检察院、西安铁路运输检察院督促整治蚰

蜒河黑臭水体行政公益诉讼案

委托第三方进行检测、实地勘查、走访村民、询问行政机关

相关人员

15 上海市静安区人民检察院督促整治光污染行政公益诉讼案
现场调查、运用光度计等科学工具进行数据采集、委托司

法鉴定

16
安徽省宿州市人民检察院诉萧县某某材料公司大气污染民

事公益诉讼案

委托技术专家评估、依托行政机关专业技术优势,对违法

排放物的种类、数量及超标倍数进行电子数据固定

  3.调查核实权的终止文书形式单一。在公益

诉讼案件程序逐步推进的过程中,检察机关会以

《调查终结报告》这一文书形式宣告调查核实程序

已经结束。然而,调查取证工作在阶段和内容层

面上均有差异,其中调查阶段包含立案前、立案

后、诉讼中等阶段,甚至部分案件在执行中仍需要

检察机关的调查;取证工作的内容包括收集、固
定、保存和审查证据等。若统一使用《调查终结报

告》的文书形式,难以区分检察公益诉讼调查核实

权在不同诉讼阶段的具体差异,也难以从文书名

称上快速了解公益诉讼案件的办理进度和检察机

关在诉讼中的身份转变[4](P85-93,116)。
(三)调查核实成本过高

检察机关在公益诉讼中行使调查核实权是

一项既耗费成本又产生收益的活动[5](P5-11)。《办
案规则》第三十二条要求检察机关在公益诉讼

中对证据和案情进行全面的调查核实。《检察

机关民事公益诉讼案件办案指南》(以下简称

《办案指南》)也采用“有足够证据充分证明公益

受损事实”这一立案标准。若要达到上述相对

严苛的调查要求,检察机关只得不遗余力地对

案件所有的线索和材料进行全面调查核实,而
只有投入更大的成本才足以应对复杂且专业性

强的调查核实内容,才能提供完整的证据链以

充分证明涉事主体的违法行为损害了公共利益。
以环境公益诉讼领域内的调查核实工作为例,一

方面,检察机关大多会因为缺乏调查技术手段而

选择委托鉴定机构进行评估和鉴定,但截至2020
年12月底,全国经省级司法行政机关审核登记的

环境损害司法鉴定机构只有200家,而2018—

2020年,检 察 机 关 办 理 此 类 案 件 数 量 就 高 达
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292件⑧,有资质的鉴定机构数量远远不能满

足办案需求,且公益诉讼专业领域案件中动辄超

过百万元、千万元的评估鉴定费检察机关实在难

以负担。另一方面,环境污染的复杂性和固定、收
集证据的及时性需要配备更专业的检察队伍、更
先进的办案设备、更充足的办案资金,否则可能面

临无法起诉、证据灭失、受损公共利益得不到救

济、检察权威受质疑等不利后果。

三、检察公益诉讼调查核实权运行困

境的原因分析

(一)调查核实刚性不足

检察公益诉讼调查核实权是一种宣示性权

力。《办案规则》要求有关单位和个人具有积极配

合检察机关调查核实工作的义务,但对于被调查

对象不予配合的情形,并未规定责任追究机制,其
他法律和司法解释也未对义务主体不履行法定义

务应承担的后果加以规范。那么,只有配合义务

但无惩罚性规定的情况下,调查核实权则会面临

过度软化的质疑,无法应对调查核实的重重困

境[6](P53-70)。根据理性经济人理论与零和博弈理
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论,被调查主体有可能在主观上出于各种原因不

愿配合,而客观上违反配合义务无法定后果。加

之检察机关行使调查核实权的手段缺乏刚性,检
察人员在面对机关单位、案外人、当事人等以不配

合、不露面、各种理由推脱不提供证据的态度敷衍

调查核实工作时,时常陷入束手无策的状态。
(二)调查核实法律供给不充分

目前,检察公益诉讼调查核实权所涉法律规

范呈现出层级较低、程序性规定内容模糊、规则供

给的体系化不足等不足。检察公益诉讼调查核实

权的行使,高度依赖《实施办法》《办案指南》《办案

规则》及2018年施行的《最高人民法院、最高人民

检察院关于检察公益诉讼案件适用法律若干问题

的解释》(以下简称《解释》)等内部办案规则。

1.立法滞后。法律对检察公益诉讼调查核实

权仅停留在框架式的规定,条文的泛化导致权力

行使出现运行不畅、主观随意性较大等困境。检

察公益诉讼工作试点结束后,丰富的实践经验和

办案需求均对制度供给提出更新、更高、更周全的

要求。

2.立法内容模糊。2018年修订的《中华人民

共和国人民检察院组织法》和《人民检察院民事诉

讼监督规则》并非检察公益诉讼调查核实权的直

接依据,两者仅表明检察机关在履行监督职权时

可以进行“调查核实”,但并未明确细化至公益诉

讼这一具体领域[7](P115-132)。《实施办法》进一步明

确了调查核实权的调查措施、调查范围,但对于权

力的启动、监督与救济方式、调查核实的期限等问

题都没有具体的规定。《解释》同样只是确认了检

察机关在公益诉讼享有调查核实权和被调查对象

的配合义务,并未对如何行使权力作出更详细的

说明。

3.调查核实的规范层级偏低。上述内部办案

规则均对检察机关在公益诉讼中的调查核实权有

较为充分说明,但这些文件属于检察机关为顺利

进行调查核实工作提供指引和依据而单方制定的

内部规范,无法避免规范效力层级偏低、对外约束

性不足的问题出现,导致检察机关行使调查核实

的方式缺失法律上的规范性。调查核实工作缺乏

有力的制度支撑,权力行使的预期效果难免会大

打折扣[8](P55-58)。
(三)检察机关对权力运行之目的把握不清

由于对行使调查核实权的目的是法律监督还

是追求胜诉,在认知上还模棱两可,检察机关在应

该达到何种证明标准这一问题上明显把握不

清[9](P5-18,206)。这就导致相对于普通公益诉讼原

告,检察机关的举证明显难度更大、要求更高。
“法律监督论”认为,检察公益诉讼调查核实

权的根本功能是在公益诉讼领域内实现法律监

督。该观点支持者把“法律监督”和“一般监督”加
以区分,充分肯定有限性是检察法律监督功能的

主要特征之一,将目光聚焦于调查核实法律行为

的合法性问题,而不对案件相关的其他非法律事

项进行评价[10](P685-692)。“诉权论”则认为检察机

关在公益诉讼中的身份是当事人,应利用调查核

实权全面搜寻有利于说服法官对主张事项达到内

心确信的证据材料,以获得胜诉判决作为公共利

益得到保护的判断标准。检察机关将调查核实权

视为服务诉讼的工具是其秉持“诉权论”的直接表

现。为刻意追求胜诉结果,检察机关会倾向于调

查核实内容极其广泛的“一般监督”,进而产生过

度调查核实、权力功能异化、司法资源浪费等危

害。比如,在“汉中市南郑区人民检察院诉被告汉

中市南郑区水利局不履行法定职责案⑨”中,检察

机关收集的证据可以用以明确固体废弃物确实造

成水质污染,但南郑区城市管理局、南郑区水利局

等行政机关对水环境治理监督管理职责是否依法

履行这些事项的查明力度不够,这样不仅达不到

对应的证明标准,而且偏离了法律监督这一主线,
使得检察公益诉讼制度“保护公共利益”的首要目

的让位于“督促行政机关积极履行职责”这一附随

目的[11](P25-42)。检察机关对行使调查核实权的目

的不明晰,不利于检察公益诉讼制度的发展。
(四)专业鉴定的配套机制不完备

资金成本、时间成本、人力成本均是检察机关

在委托鉴定工作中必须考量的因素,而当前检察

机关在行使公益诉讼调查核实权的司法实践经验

表明,因其在人才配备、资金支持、部门协作三方

面的保障略有不足,很难打破鉴定难的僵局。

1.检察人员办案专业性略显薄弱,调查核实

和举证工作对鉴定机构依赖度强。目前,很大一

部分公益诉讼检察人员并没有接受过专业培训,
对海洋污染程度、被擒鸟类性质、文物修复价值等

了解程度不高,在现场勘查等调查环节更是缺乏

收集证据的敏锐性和规范性,检察机关内部在对

调查核实成果的总结和专业说明上有所欠缺,不
能形成专业意见,难以把握鉴定工作的主动权,只
能依赖权威的鉴定机构。
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2.缺乏公益诉讼专项资金供给,难以有效解

决高昂鉴定费的难题。公益侵权行为涉及领域广

泛,若只通过复制卷宗、询问相关人员的传统方式

调查核实,难免会因缺乏损害评估、鉴定意见等关

键证据,影响公益诉讼案件办理效果。专业机构

稀缺且收费昂贵,检察机关的调查核实工作亟须

充足的资金供给。

3.各部门工作合力还未形成,检察机关鉴定

缺乏外力帮扶。一方面,检察机关与鉴定机构的

工作配合制度欠缺,“先付费,后鉴定”是检察公益

诉讼调查核实工作中不可避免的难题。另一方

面,检察机关与行政机关、社会组织等主体的工作

互助机制仍有待建立。以上海市松江区检察院为

例,其与区生态环境部门、水务部门等具有专业鉴

定资质的区级行政机关之间尚未形成委托鉴定的

常态化机制,由此产生鉴定费用的承担主体尚未

明确,当检察机关缺少鉴定经费时,也没有可以向

何主体以何种形式暂时借款以应对及时鉴定需求

的规定[12](P9-15)。

四、检察公益诉讼调查核实权的完善

路径

(一)赋予调查核实权以强制力

为有效解决被调查对象不配合甚至故意扰乱

工作秩序的实践难题,促进检察公益诉讼的调查

核实顺畅运行,增强权力刚性确有必要。⑩

1.明确违反配合义务的法律后果。若行政机

关不配合调查核实,拒绝提供公益诉讼案件所需

线索及执法文件,检察机关可以要求上级单位或

主管部门配合调查,同时建议上级部门对无正当

理由拒不配合或消极配合的相关人员采取通报训

诫、罚款、教育等惩罚措施;若上级行政部门依然

敷衍了事,检察机关则可以向行政机关所在层级

的组织人事部申请予以政纪处分。面对有关企

业、社会组织及公民个人不愿配合的,检察机关可

以建立社会诚信公示平台,公开披露不配合主体

的相关信息,通过社会舆论对其形成道德压力。
通过明确不配合的法律后果,更好地推进调查核

实工作。

2.增强调查核实行使手段的刚性。针对被调

查核实对象可能采用伪造、毁灭证据或者以暴力、
威胁等手段拒不配合的情况,可以允许检察机关

对调查核实妨碍者实施罚款、拘留、扣押等措施,
也可以联合不配合工作一方所在的社区对其进行

思想教育。同时要赋予检察机关在紧急情况下的

强制调查核实权,明确在证据即将毁损、公益侵权

行为正在继续,或违法行为人故意出逃以躲避调

查等情况下,检察机关有权强制调查核实。办案

人员应在首次采取强制性措施后,向检察长报备。
如此,允许检察机关采取强制性调查核实措施能

够更好地满足公益诉讼调查的实践需求。
值得注意的是,调查核实权的行使应当遵循

维护公共利益这一原则,办案人员要慎重行使权

力,时刻做好接受监督的准备,拥有强制力的调查

核实权只有在被限制、被监督的前提下才能防止

其功能异化。
(二)完善立法供给以增强权力的可操作性

周全且细致的立法供给能为检察公益诉讼调

查核实权回应司法实践的需求提供足够的制度依

据,具体可以通过两种途径实现。

1.细化司法解释以明确调查核实权的具体操

作。明确调查核实权的启动阶段、启动方式和启

动主体。调查核实活动在线索发现、立案调查、诉
前程序、诉讼程序和监督执行等各环节均有所体

现,而只有在发现线索后,检察机关才能开始评估

涉案相关信息的真实性,故应明确检察机关在线

索发现阶段即可依职权启动调查取证权。其他适

格原告若在“调查难”的情况下,可书面申请与检

察机关协作调查,此时,视检察机关书面回复同意

协作为调查核实权的启动;为提高权力运行效率,
启动一般公益诉讼案件的调查核实权由承办检察

官依职权就可决定,而社会影响面广、存在重大疑

难问题、涉及强制性调查取证方式等重大案件的

调查核实启动应报检察长审批;在情况紧急下可

以允许承办检察官先行启动调查核实权,随后补

充完成报批流程。
在具体运作方面,需要明确不同领域、不同案

情、不同层级检察机关进行调查核实所需配备的

人员数量、职责分工及办案工具,调查核实需遵守

的时限、具体步骤及科学方法也需规范,特别注意

的是,由于公益诉讼案件情况复杂,还需要明确检

察人员在公益正在受到侵害、证据即将被转移或

灭失等紧急情况下的应急调查核实办案方式。同

时,尤其要注意检察办案人员在受到暴力攻击时

的安全保护问题。
在终结文书形式方面,有必要针对检察机关

在面对不同的审查情形时设立相对应的终结文书

名称,由此便能够一目了然地识别出调查核实工
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作进展到哪一阶段,从而便于区分检察机关在各

阶段的权力及地位变化,也能为其在具体情形下

实质性地参与公益诉讼提供具有针对性的处理方

案。在发现线索的初步审查阶段,若线索虚假,检
察机关因不予立案而结束调查取证的,可以制定

《不予立案决定书》;进入立案阶段后,检察机关若

因督促行政机关履行监管职责而无须起诉的情况

下,可以制作《诉前审查报告》来结束调查取证;在
起诉阶段,则应制作《起诉审查报告》,表明其身份

已转变为“公益诉讼起诉人”,审判机关已经实质

性地开始参与公益诉讼案件的办理。

2.制定《检察公益诉讼法》,对调查核实权予

以专章规定。检察公益诉讼专门立法已成为共

识,希望能尽快制定出一部权责统一、体例完整、
内容详尽的《检察公益诉讼法》,将现有司法解释

中关于调查核实权的相关规定吸纳其中,再加以

更新和细化,推进形成检察公益诉讼特有的证据

规则体系,提升立法层级与对外约束力的同时,为
检察机关行使调查核实权提供更完善的法律

依据。
(三)明确检察机关行使调查核实权的目的是

履行法律监督职能

行使检察公益诉讼调查核实权的直接目的是

为制发检察建议或提起公益诉讼提供坚实的证据

基础,根本目的是通过履行宪法所赋予的监督职

权更好地维护公共利益。只有明晰调查核实权是

法律监督职能的外化,才能防止权力功能从“保障

公益诉讼”异化为“片面追求胜诉”[13](P17-22,45),才
不会过分注重审判机关对其检察行为及提供证据

材料的认可。
公益诉讼调查核实的内容应当聚焦于行为违

法性的判断上。面对公益诉讼案件的调查核实,
检察机关需要指出法律规范的实施是否违法,涉
案的行政机关、当事人、案外人的行为违法与否,
并积极采取制发检察建议等方式督促相关主体对

违法行为进行纠正,及时补救违法行为对公共利

益造成的损害,而无需花费大量成本,促使审判人

员对调查核实后的成果达到内心确认的程度。倘

若进入诉讼阶段,检察机关的调查核实权地位将

“退居二线”,具体的事实问题及法律问题的调查

核实应由法院主导进行。这样不仅能避免检察机

关“自我施压”而过度调查核实,而且有益于提升

诉讼整体效益。检察机关要明确行使调查核实权

的目的,把握好证明标准,将“法律监督”真正落到

“法律”上来,保障法律得以有效实施、公共利益得

以维护、检察权威得以彰显。
(四)优化鉴定配套机制

鉴定难的实践困境阻碍着检察机关举证,建
议从提升检察队伍专业性、增强办案资金供给、形
成各部门工作合力三方面入手,使检察公益诉讼

调查核实权能够有效应对鉴定难题,为案件进入

诉讼环节做好前期的铺垫工作。

1.强化检察公益诉讼队伍专业性。首先,检
察机关可以招录、聘请一批司法鉴定专业人员成

立公益诉讼专家智慧库,参与环境保护、国土资

源、食品药品安全等方面的鉴定工作,为公益诉讼

部门办案提供专业意见,在一定程度上帮助检察

机关解决过度依赖鉴定机构的难题。其次,重视

检察办案人员在公益诉讼领域专业知识的学习,
通过研究典型案例、办案人员开展交流会等措施,
加深检察人员对海洋污染、森林资源受损等基本

知识的了解。同时,加强检察队伍办案技能培训,
使其熟练应用无人机等高科技设备,为调查核实

工作提供更周全、更符合标准的材料。最后,提升

检察人员对鉴定工作的经验储备。通过交流和学

习各地委托鉴定机构的相关经验,了解不同鉴定

对象的取样数量、取样流程、鉴定价格等情况,提
前对鉴定费用形成预估,若遇到鉴定机构坐地起

价,检察机关则可以因知悉鉴定行情而具备议价

能力。

2.完善检察公益诉讼调查经费保障。检察公

益诉讼调查核实工作中,司法鉴定专家的聘请费、
委托专业机构的鉴定费、收集和固定证据的费用

等支出必不可少,建议设立全国统一的公益诉讼

专项资金,并制定资金管理办法,以规范调查核实

和鉴定工作的资金使用。资金可以由最高人民检

察院设立,资金来源于胜诉案件中被告的赔偿金、
社会公益组织捐赠、国家财政补贴等;也可以设立

中央政法专项办案基金,定期定量地直接拨款给

各省级检察机关,在基层检察院的检察长向省级

检察机关提交书面申请后,依照办案实际需求直

接拨付。上一级检察机关应对专款专用的公益诉

讼专项基金进行严格监督与限制,不得随意调取、
不得挪作他用。充足的资金保障有利于权力独立

运行,减少资金短缺的后顾之忧。

3.加强部门协作,形成工作合力。一方面,建
议检察机关积极探索与鉴定机构的长效合作机

制。目前,上海市和安徽省正在探索检察公益诉
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讼案件“先鉴定、检验,后付费”的工作机制,检察

机关可以在总结先进经验后与省级人大常委会沟

通,尝试以地方立法的形式将不预先收鉴定费这

一做法制度化、规范化。另一方面,检察机关应积

极建立与具有专业鉴定资质的行政机关的委托鉴

定常态化机制。双方在鉴定技术培训、科研课题、
信息资料共享等方面相互支持。明确检察机关在

委托具有专业鉴定资质的行政机关进行鉴定时,
可享有价格优惠。若遇到案情复杂、急需出具鉴

定结果而现有的办案专项基金难以负担的紧急情

况时,行政机关应提供支持,为维护公共利益贡献

行政力量。
总之,检察公益诉讼调查核实权是检察机关

履行检察监督职责的一种具体表现形式,该权力

运用得当,对于查清案件事实、维护公共利益、保
障法律正确实施具有重大意义。而实践经验说

明,检察机关在公益诉讼中行使该权力仍面临诸

多挑战,切实推进权力运行仍是一项艰巨的任务,
还有待于无数专家学者和实务人员进一步的理论

研究和实务探讨。

注  释:

①最高检第八检察厅厅长胡卫列曾提出,检察机关在公益诉讼中

的职能定位即是以诉的形式履行法律监督本职。参见中国法

学创新网:《检察公益诉讼:以诉的形式履行法律监督本职———

最高检第八检察厅负责人就检察公益诉讼起诉典型案例答记

者问》,http://www.fxcxw.org.cn/dyna/content.php? id=

23798,2023-08-12。

②参见罗伟:《行政公益诉讼存在的问题和对策》,载澎湃新闻网,

https://www.thepaper.cn/newsDetail_forward_16043463.

2023-09-10。

③参见毕节检察网:“地沟油制作烤鱼案检察官如何固定证据查

明销 售 金 额”,http://www.bijie.jcy.gov.cn/jchgs/202305/

t20230517_4140647.shtml.2023-07-29。

④参见中华人民共和国最高人民检察院网:“第二十九批指导性

案 例 ”,https://www.spp.gov.cn/spp/jczdal/202109/

t20210902_528296.shtml,2023-08-31。

⑤参见最高人民检察院网上发布厅:“保障千家万户舌尖上的安全”

公益诉讼专项监督活动典型案例,http://www.spp.gov.cn/spp/

xwfbh/wsfbh/201910/t20191010_434054.shtml,2023-08-31。

⑥参见北大法宝官网:“最高人民检察院发布26件公益诉讼典型

案 例”,https://www.pkulaw.com/chl/1d20718fec9192b0bdfb.

html?isFromV5=2,2023-08-22。

⑦参见最高人民检察院网上发布厅:2022年度“公益诉讼守护美

好生活”典型案例,https://www.spp.gov.cn/xwfbh/wsfbh/

202302/t20230227_604248.shtml,2023-09-08。

⑧数据来源于《环境损害司法鉴定白皮书》。

⑨参见汉中市南郑区人民法院(2020)陕0703行初29号行政判

决书。

⑩关于检察公益诉讼调查核实权是否应具有刚性这一议题,支持

者认为检察活动应当具有法律监督和司法办案所应有的权威

性和严肃性,赋予调查核实权适当的强制力能够在一定程度上

推进调查核实的顺利进行。反对者认为检察机关本身就具有

优于普通诉讼人的地位优势和权势优势,赋予其强制性调查核

实权,将影响诉讼公正。还有学者认为要在区分诉前、诉讼阶

段的基础上讨论是否赋予强制力。
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