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讼法》制定之时，立法机关对检察监督的范围加以较大限制

还有一定的理由和根据，但在现时的条件下，仍然将检察监

督局限于抗诉一途就完全没有道理，已经不适用今天我国行

政法治的现实需要了。因此，修改《行政诉讼法》，增加关

于检察监督的具体条文，进一步明确检察监督的对象、方式

和手段是非常必要的。 《行政诉讼法》总则第10条规定，“

人民检察院有权对行政诉讼实行法律监督”。这一规定确立

的检察监督的范围是非常宽泛的，其涉及的监督对象可以包

括人民法院、人民法院的审判人员、行政诉讼所有参加人、

参与人，甚至可以包括与被诉行政行为有关的其他任何行政

机关、组织和个人；其监督方式可以包括检察机关为实现监

督目的能够和应该采取的任何方式，如主动提起公诉，支持

原告起诉，出席法庭审理和在法庭审理中提出纠正违法的意

见，依上诉审程序提出抗诉，依审判监督程序提出抗诉，以

及查处审判人员在行政审判中徇私舞弊、枉法裁判的行为等

；其监督手段可以包括为实现监督目的能够和应该采取的任

何监督手段，如接受当事人和其他公民、组织的申诉、控告

、检举，听取与案件有关的利害关系人的陈述、申辩，调阅

法院案卷材料，向有关行政机关以及公民、组织了解情况、

调取证据，以及必要时委托有关鉴定机构进行鉴定，等等。 

当然，这只是对《行政诉讼法》总则第10条规定的字面理解

，《行政诉讼法》的具体条文对检察监督并没有规定这么广



泛的监督对象、监督方式和监督手段。《行政诉讼法》的具

体条文关于检察监督的规定仅有一条，即第64条。该条规定

，“人民检察院对人民法院已经发生法律效力的判决、裁定

，发现违反法律、法规规定的，有权按照审判监督程序提出

抗诉”。根据这一规定，行政诉讼中检察监督的范围非常狭

窄，其涉及的监督对象仅仅包括人民法院的判决、裁定；其

监督方式仅仅包括依审判监督程序提出抗诉；监督手段则更

没有具体规定。可见，《行政诉讼法》总则确定的检察监督

的基本原则在该法具体条文中并没有得到很好的落实，或者

说，落实得很不好。当然，法律总则确定的基本原则在以具

体条文具体化的过程中总是要受到一定具体时空条件的限制

，具体条文对于基本原则总会留有余地，因为基本原则需要

适用更广泛的时空。但是，就《行政诉讼法》总则确立的检

察监督基本原则与其具体化的具体条文的关系来说，在1989

年全国人大通过的《行政诉讼法》中，二者太不成比例了，

太不协调了。如果说，在16年前，在《行政诉讼法》制定之

时，立法机关对检察监督的范围加以较大限制还有一定的理

由和根据的话，那么，在现时的条件下，仍然将检察监督局

限于抗诉一途就完全没有道理，完全不适用今天我国行政法

治的现实需要了。 因此，修改《行政诉讼法》，增加关于检

察监督的具体条文，进一步明确[1]检察监督的对象、方式和

手段是非常必要的。由于时间的关系，这里不讨论行政诉讼

中检察监督的所有问题，而只探讨行政诉讼中检察机关提起

公益诉讼的必要性和可行性的问题。 关于检察机关提起行政

公益诉讼的必要性问题，可以从以下三个方面考察： 其一，

行政主观诉讼对维护国家和社会公共利益的局限性 行政主观



诉讼对维护国家和社会公共利益的局限性是多方面的：首先

，就行政主观诉讼而言，法律只允许本人主观权利受到行政

行为侵犯的行政相对人提起诉讼，对于与本人特定权益无涉

的国家和社会公共利益被侵犯，任何个人、组织都无权起诉

。然而，在现代社会，行政侵权行为侵犯非特定行政相对人

的非特定权益的现象却越来越多，例如，国企主管行政机关

在国有企业转制过程中非法处置国有资产，导致国有资产流

失；国土资源主管行政机关非法转让国有土地使用权或国有

矿产资源采矿权，导致国家财产损失；环境主管行政机关不

作为，放任企业排放废水、废气、废渣，污染环境；林业主

管行政机关违法颁发森林采伐许可证，造成森林大面积被滥

伐和导致生态破坏；政府违法制定、修改或废止城市、乡镇

规划，导致国家重要历史文化遗产遭受破坏，等等。其次，

根据行政主观诉讼的规则，即使行政相对人本人权益受到侵

犯，其他人的权益以及国家和社会公共利益也同时被侵犯，

如果被侵权人不能证明自己被侵犯的权益有不同于他人权益

以及国家和社会公共利益的特别之处，也同样不能提起行政

诉讼。此外，被侵权的政相对人即使能证明自己被侵犯的权

益有不同于他人权益以及国家和社会公共利益的特别之处，

其起诉被法院受理，法院也只对相对人被侵犯的权益予以救

济，而不会同时对受到侵犯的国家和社会公共利益给予救济

，或同时追究侵犯国家和社会公共利益的行政行为的行政责

任。 其二，现行监督制度对维护国家和社会公共利益的局限

性 有人认为，对于违法侵犯国家和社会公共利益的行政行为

（作为或不作为），可以通过我们现行监督机制予以监督和

查处，而无需通过检察机关提起行政公益诉讼进行监督和救



济。诚然，我国现行监督机制对于违法侵犯国家和社会公共

利益的行政行为（作为或不作为）确实能发挥重大监督作用

。但是，这种作用也是有很大局限性的。首先，就人大对行

政的监督而言，其监督对象主要是行政立法和抽象行政行为

，一般不及于具体行政行为，而侵犯国家和社会公共利益的

行政行为（作为或不作为）大多是具体行政行为。其次，就

行政监察对行政的监督而言，其职责主要是检查行政机关执

行法律、法规和政府的决定命令中的问题；受理对行政机关

和行政公职人员违反政纪的控告、检举；查处行政机关和行

政公职人员违反政纪的行为。[2] 这种监督对于追究违法侵犯

国家和社会公共利益的行政行为的机关和个人的责任是有作

用的，但对于及时和有效维护和保障违法侵犯国家和社会公

共利益的作用却有很大的局限性。此外，就检察机关提起刑

事公诉对行政可能产生的监督作用而言，一是其监督的重点

是行政公职人员贪污、受贿及渎职的犯罪行为，而很难及于

行政机关侵犯国家和社会公共利益的一般违法行政行为（作

为或不作为），二是此种监督因属事后监督，从而很难及时

和有效地维护和保障国家和社会公共利益。 其三，行政主体

维护国家和社会公共利益的局限性 有人认为，对于行政行为

（作为或不作为）违法侵犯国家和社会公共利益的问题，可

以通过行政系统内部的层级监督和专门监督解决，而无需通

过检察机关提起行政公益诉讼进行监督和救济。诚然，行政

系统内部的层级监督和专门监督对于解决行政行为（作为或

不作为）违法侵犯国家和社会公共利益的问题可以发挥重要

的作用。但是，这种作用也是有局限性的：首先，就层级监

督而言，上下级行政机关因各种因素的缘故，可能构成利益



共同体，下级行政机关的行为有时事前即请示过上级，有时

甚至是奉上级指示而为，在这种情况下，下级行政机关的违

法行为很难企望通过上级机关的监督得到纠正。其次，就专

门监督而言，例如，国资局对一般行政机关违法处置国有资

产的监督，环保局对一般行政机关违法行政行为导致环境污

染、生态破坏的监督，其监督作用有可能还不如层级监督。

因为，其一，专门机关对同级行政机关的监督，不如上级机

关有权威性；其二，专门行政机关的监督要受到同级人民政

府的制约，政府和政府部门首长如果不高兴，专门机关很难

采取有效处置措施；其三，专门行政机关（如国资局、环保

局）自己即具有实施违法侵犯国家和社会公共利益的行政行

为（作为或不作为）的机会与可能，它们如果自己违法，更
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