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2018 年 １ 月
至 11 月底，我省检
察机关共发出诉前
检察建议3907件，

提起公益诉讼69件。
两个数字为什么相差如

此悬殊？
这说明，实践中大部分案

件只经过诉前程序，并未到达
诉讼程序。

作为一项起步不久的制
度设计，检察公益诉讼是“督
促之诉”“协同之诉”，检察机
关不能唱“独角戏”，不可能一
家单打独斗解决问题。想要
行稳致远，检察机关必须主动
加强与行政机关的良性互动。

从一家“发声”到千家“回
应”，在探索公益诉讼的路上，
我省检察机关如何设法凝聚
共识，争取更多支持，让越来
越多的行政机关从“不知道”
“不理解”“不接受”到“积极响
应”“共同行动”，努力形成公
益保护的整体合力？

公益诉讼是检察机关的
一项新业务，推动工作扎实有
效开展，线索来源、有效取证、
推动执行，每一关都面临挑
战，检察机关如何运用法律智
慧破解？

请看本报调查——

提要

引子

提起庄河市检察院办理的海洋
污染公益诉讼案，省检察院民事行政
检察三处处长徐娴有一肚子话要说。

首先，此案办得漂亮——积极
回应了群众的诉求，充分体现了以
维护公益为核心的检察公益诉讼工
作在打赢污染防治攻坚战中的重要
职能作用。

“庄河市环保局收到检察建议
后，立案调查并约谈涉案公司负责
人，并下达了行政处罚决定。企业
在行政机关的监督下增加了污水处
理设备，拆除了暗管，全部改为明管
排水，并将企业旁边沟渠内及下游
黑臭淤泥清理干净。”徐娴告诉记
者，“庄河市黑岛镇大于屯村多年无
人管理的 1000 余亩流域面积得到
了有效治理。”

其次，此案取证难度大——在
得到涉案企业将不加处理的废水偷
排到周边海域造成污染这一线索
时，检察机关必须破解一个难题，损
害人的损害行为隐蔽，即使环保主
管部门在正常履职中也没掌握确凿
证据。庄河市检察院的办案人员只
能通过夜间蹲点守候，发现企业的
偷排行为并固定证据，确保后续公
益保护工作的顺利开展。

“公益诉讼对我省检察机关来
说属于新业务，案件一般比较复杂
敏感，社会高度关注，这要求各级检
察机关不仅要严把案件质量关，还
应将提起诉讼与跟进监督相结合；
把争取行政机关的理解支持作为工
作重点，加强沟通联系，加强情况通
报。这样，公益诉讼才能行稳致
远。”徐娴说。

2017年7月至2018年11月底，
我省检察机关立案4321件，发出诉
前检察建议3953件，提起公益诉讼
69件。

“进入诉讼程序的公益诉讼案
件为何这么少？”记者不解。

“通过诉前程序推动侵害公共
利益问题的解决，是公益诉讼制度
价值的重要体现。”徐娴进一步解
释，“特别是在行政公益诉讼中，检
察机关对行政机关提起诉讼并不
是制度设计的最终目的，根本目的
还是通过督促行政机关依法履职，
保护国家利益和社会公共利益。”

“在实践中，检察机关突出公
益诉讼‘督促之诉’的属性，把公益
诉讼工作的出发点和落脚点放在
督促履职、纠错方面，把工作重心
放在诉前程序，主动加强与行政机
关的良性互动，既可以通过诉前程
序及时解决问题，又可以节省司法
资源。”杨晓云告诉记者，我省检察
机关千方百计增强外部合力，始终
坚持监督与支持并重，采取与有关

行政机关建立常态化沟通平台等
多种方式，推动检察公益诉讼工作
高质高效开展。

在丹东，检察机关寻求行政机
关的支持和理解，摸索出了行之有
效的“三招”。

第一招是召开联席会议，加强
统筹协调。

2018 年 7 月，有群众反映宽甸
满族自治县饮用水水源地存在安
全隐患。县检察院闻讯而动，前往
现场勘查，发现不少群众在水源地
洗衣服、刷车、烧烤、放牛……该案
涉及行政违法单位多，职能交叉，
问题复杂且时间紧迫，检察机关立
即向宽甸县政府反映了此事。县
政府特事特办，在县检察院召开联
席会议，环保、税务、住建、公安、政
府等单位主要负责人全部到会，各
相关单位交换了意见和建议，最终
达成了共识，建立健全了水源地巡
查制度，启动了水资源开发保护综
合规划。

第二招是约谈行政机关，明确

整改要求。
在开展“国有财产保护专项行

动”中，为确保检察建议得到落实，
东港市检察院对相关行政机关主
要负责人进行约谈，通报调查情
况，并提出具体整改要求和解决意
见方案。通过约谈，各单位对公益
诉讼有了更深刻的认识，找准了问
题症结所在，消除了抵触情绪，达
成了监督共识。短短两个月时间，
检察建议均得到回复，各单位形成
了切实可行的追缴方案。

第三招是主动沟通协调，推动
解决难题。

在开展“保护抗美援朝英烈及
纪念设施专项行动”中，丹东市检
察院主动出击对辖区内 20 余处文
物设施及场所逐一进行走访排查，
发现个别烈士陵园存在园区管理
不到位、个别英烈纪念文物上的刻
字残缺不全等现象。

振安区检察院积极与相关部
门沟通，多次召开协调会，商讨迁
移方案，目前已将一些烈士墓迁移

至振安区烈士陵园内。
元宝区检察院积极督促行政

机关申请维修基金25万元，修缮抗
美援朝烈士陵园，目前十多项改造
项目已完工。

在大连市普兰店区、沙河口
区，铁岭市银州区，检察机关向自
然保护区管理局、市场监督管理
局、环保局等单位派驻了检察室或
工作站，进一步加强行政执法与刑
事司法、行政公益诉讼的衔接。

“公益诉讼制度不是挑行政机
关的毛病，而是督促行政机关依法
正确履行职责，通过法律手段阻止
侵害、挽回损失，检察机关与行政
机关目标是一致的。”徐娴告诉记
者，目前检察机关比较通用的办案
原则是，能诉前程序解决的尽量诉
前程序解决，诉前程序实在解决不
了的再提请进入诉讼程序；即使进
入诉讼程序也要特别注意沟通和
说理，让被起诉的行政部门心服口
服，达到良好的办案效果，督促行
政机关依法履职。

监督与支持并重 把工作重心放在诉前程序

检察公益诉讼调查（下）

公益诉讼不是检察机关的“独角戏”——

从一家“发声”到千家“回应”的大合唱
本报记者 侯永锋 刘 乐

记者了解到，营口检察机关的
行政公益诉讼案件立案数、发出诉
前检察建议和起诉案件数均居全省
第一，维护公共利益的效果令人欣
喜，但营口市检察院民行处处长杨
晓云直言，从代表国家提起公诉的
公诉人到代表公共利益提起诉讼的
公益诉讼起诉人，新角色面临不少
新挑战。

“检察公益诉讼是在摸着石头
过河，一开始真有些‘本领恐慌’。”
杨晓云感慨，“就说案件的线索来源
吧，最初县区检察院真不会找，主要
靠市检察院帮助寻找。”

和营口类似，全省检察公益诉
讼案件的线索来源主要是“在办案
中依职权发现”。丹东市检察院公
益诉讼办案组负责人李丹解释，比
如说从以往大量的刑事案件、渎职
案件中寻找、梳理、甄别。

“如今，案件的线索来源对我
们来说已不是最挠头的问题，破
解的方法是检察机关‘上下一盘
棋’，整合内部办案力量，建立沟
通协调机制，做到案件线索早发
现、早介入、早审查，实现各个部
门之间优势互补，争取办案主动
权。”杨晓云说。

为及时有效地获取案件线索，
我省检察机关可谓下足了功夫。除
了在履行职责中主动摸排线索，还
强化部门之间的信息共享，注重发
挥社会力量搜集线索。

注重利用对外联络平台摸排案
件线索，省检察院与省民心网建立
了信息共享平台，及时了解人民群
众反映强烈的突出公益问题，从中
筛选案件线索。庄河市检察院办理
的海洋污染公益诉讼案、辽阳市弓
长岭区检察院办理的汤河水库周边

环境污染公益诉讼案的线索，就是
从这一信息共享平台上获取的。

探索建立一体化工作机制，是
我省检察机关提升公益诉讼办案能
力的另一个突破口。

李丹所在的丹东市检察院公益
诉讼办案组，专门负责全市两级检
察机关公益案件的指导与办理，对
跨地区或特别重大、群众反映强烈
的公益诉讼案件进行统一指挥，充
分发挥一体化办案机制作用。她理
解，积极灵活运用交办、联办、提办、
帮办、督办“五位一体”办案模式，最
大的好处在于整合办案资源，提升
工作质量。

目前，省、市两级检察院都成立
了公益诉讼办案指导中心，统一梳
理、研判、管理案件线索，统一调配
办案力量，统一指挥重大疑难案件
办理。

“同时，实行公益诉讼案件逐案
逐级报备报批的一案三级联动制
度，省检察院出台专门文件，促进检
察机关内部协作，进一步整合检察
机关内部力量，有助于各部门拧成
一股绳合力办案。”徐娴介绍，目前
我省市县两级检察院共建立内部协
作机制55个。

此外，我省各级检察机关还积
极探索建立跨区域协作机制。如
省检察院与河北、山西、内蒙古自
治区检察机关共同组织开展了“祖
国北部绿水青山蓝天联合护航行
动”，与黑龙江、吉林、内蒙古检察
机关建立了辽河流域水资源保护、
森 林 资 源 保 护 检 察 监 督 协 作 机
制。铁岭市、朝阳市检察院分别与
吉林四平市、河北承德市和内蒙古
自治区赤峰市检察院建立了公益
保护跨地区协作关系。

早发现早介入早审查 争取办案主动权很关键

起飞、航行、拍摄……2018年4月，营
口市老边区检察院在秦白河调查取证
时，为了更全面、客观地反映河流污染情
况，使用无人机航拍设备拍摄涉案现场。

“使用无人机航拍技术对公益诉讼
案件进行现场调查取证，目的就是利用
无人机覆盖范围广、精准定位、立体航
拍、全景扫描、动态跟踪等优势，有效提
升案件证据取得的时效性，节省时间和
人力成本。”杨晓云告诉记者，借助无人
机，办案人员还可以全面、直观地掌握
生态环境及资源破坏的整改治理情况，
为依法高效办理公益诉讼案件提供重
要依据。

无人机，已成为检察机关采用科技
手段推进公益诉讼的“取证利器”。

目前，沈阳、大连、鞍山、锦州、营口、
铁岭等地利用无人机、多功能办案车等
高科技办案工具，使现场勘查取证工作
实现了由“平面化”向“立体化”的跨越式
发展。

公益诉讼作为检察机关的一项新业
务，存在案源瓶颈导致公益保护不到位
及调查难、取证难等实务问题。为此，我
省各级检察机关积极应对挑战，以问题
为导向，探索信息共享平台、大数据等现
代科技以及检察机关和有关部门鉴定系
统的综合运用，提高线索发现和调查取
证水平，提升检察公益诉讼工作的司法
规范化和专业化水平。

目前，全省检察机关正在推进“智慧
检察”建设。其中，沈阳市检察院正在积
极研发公益诉讼办案平台软件，探索利
用大数据从互联网抓取相关数据进行分
析、去错、提炼，形成公益诉讼线索。

从 2018 年 5 月起，沈阳市检察院在
其微信公众号同步推出“公益诉讼随手
拍”栏目，为市民开通守护公益的绿色通
道。市民发现公益损害事件线索，可以
拍下现场照片，进入“沈阳检察”微信公
众号，在“公益诉讼随手拍”相应的类别
里上传照片、视频和留言，为守护公益尽
一分力量。

2018年 6月 28日，铁岭市银州区检
察院公益诉讼案件线索举报平台“随手
拍”正式上线，实现了公益诉讼案件线索
社会化采集和智能化取证的深度融合。

据介绍，“随手拍”公益诉讼案件线
索举报平台依托银州区检察院公众号，
设专人管理，对群众举报的公益诉讼线
索确属公益诉讼案件范畴的，实行当日
受理当日反馈、受理后七日内告知办理
情况、法定时间内告知案件办理结果的
制度。

银州区检察院相关负责人告诉记
者，平台在程序设计上力求自动定位举
报地点，对公益诉讼案件线索所在地进
行锁定；自动切入手机导航，便于检察
干警及时赶赴现场调查取证；自动登记
线索属性，形成相应数据库，对同一问
题或同一地点存在多次举报的，后台将
引导干警进行重点关注，必要时进行重
点领域监督。

应对新挑战，适应新角色，全省各级
检察机关整合各方力量，对公益诉讼工
作的规律性认识不断深化，工作机制不
断建立健全。

“公益保护是一个系统工程，不仅需
要行政、审判、检察机关通过行使职权进
行保护，也需要公民、法人、社会组织等
积极参与。要当好‘公共利益守护人’，
检察机关必须敢啃硬骨头，针对损害公
益和国计民生的重大案件履行好监督职
责。”省检察院副检察长柳忠清说。

本文照片由丹东市检察院提供

大数据、无人机、“随手拍”
为公益诉讼插上“科技翅膀”

检察官就一起非法采砂案进行业务探讨。检察官就某企业污染问题进行实地核查。


