公益救济的制度比较与反思

                                     杨立新

    10年前的1997年12月3日，河南省南阳市方城县人民检察院代表国家提起的一起民事公益诉讼案件，得到了南阳市方城县人民法院的支持。这是改革开放以来检察机关作为原告提起的首例民事公益诉讼案件，引起了法学界的强烈反响，也引发了司法实务部门对如何维护公共利益的不断探索和尝试。

    1997年5月，河南省南阳市检察院民事行政检察处接到群众举报，反映方城县独树镇工商所将价值6万余元的门面房，以2万元的价格卖给了私人，随即指令方城县检察院调查此案。通过调查，确认该工商所在处分国有资产的时候，既没有依法进行评估，也没有经过国有资产管理部门的批准，就将国有资产低价处分，转让给他人，是国有资产流失的典型案件。案件查清了，但房子在买卖过程中没有发现国家工作人员的职务犯罪线索，如何挽回国家损失?一方面上级指令要保护国有资产，另一方面现在的程序法对检察机关如何保护国有资产又无具体、明确的规定。于是，在上级检察院的支持下，南阳市院决心进行探索，走出一条新路。1997年7月1日，方城县人民检察院以方城县工商管理局和汤某为被告，向方城县人民法院递交了民事起诉状，要求确认二被告之间的买卖协议无效。方城县法院非常重视这个案件，经过市理，赞同检察机关的意见，确认该买卖合同违反国家强制性法律规定，依法判决该买卖合同无效，支持了检察机关的起诉。

    如今，方城案件已经经过了10年。10年间，关于公益诉讼的认识不断深化，在一些观点上取得了一致。

    一、一个国家的民事诉讼制度中不能没有公益诉讼制度

    我国现行民事诉讼制度，确实不存在公益诉讼制度，原因在于，我们在制定民事诉讼制度的时候，公益诉讼的必要性在社会生活，尚没有充分显现出来。但是，随着市场经济的不断发展和社会的不断进步，涉及公共利益的案件不断发生。然而，同于我国的现行制度，无论是国家机关、公民个人还是社会团体，都无法提起公益诉讼，因此，一些涉及到公益诉讼的案件就以私诉的形式向法院提出。最早的这类案件，就是丘建为、提起的两起电话费双倍索赔案件，得到的结果是一个法院支持、一个法院不予支持的戏剧性效果。另外一个有益的探索，是郝劲松提起的火车餐车上用餐不给发票的索赔案件。这更是一个具有公益诉讼性质的私诉案件。这个起诉得到的结果具有喜剧性。受诉法院以郝劲松的起诉没有提供充分证据为由，驳回其起诉；但另一方面，铁逍部通知各级铁路机构，在火车餐车上用餐的顾客索要发票，必须满足其要求。这说明，一个公益诉讼案件，虽然不能胜诉，但是其社会效果可能影响深远。

    从世界各国公益诉讼的发展来看，民事公益诉讼和市场经济、科学技术、法律制度等因素关系密切。欧美各国公益诉讼制度都是在资本主义市场经济和科学技术迅速发展的阶段得以确立的。例如，法国1806年《民事诉讼法》与《法院组织法》都规定检察机关可以为维护公共秩序提起公益诉讼。当然，各国在规定检察官可以提起公益诉讼的同时，还规定了行业协会或者社会团体，乃至个人也可提起公益诉讼。罗马法曾规定，公益诉讼是为保护社会公共利益的诉讼，除法律有特别规定者外，凡市民均可提起。罗马法之所以这样规定，主要是因为当时的政权机构，远没有近代这样健全和周密，仅依靠官员的力量来维护公共利益是不够的，故授权市民代表社会集体直接起诉，以补救其不足。同时，市民提起合理诉讼的，还可以获得一定的奖金或者起诉费。罗马法的此项规定为欧美各国所借鉴，美国等国家规定了市民或者团体可以提起公益诉讼。

    从理论上讲，公益诉讼制度具有一般的救济功能，能够用较少的司法投入保护更大范围的利益，并能通过具体的裁判甚至诉讼行为本身推动社会化公共政策的实行，拓展社会公共利益的内容，促使国家机关、企事业中位依法行为，别以一种柔和的方式推动社会进步，节约社会变革成本，促进制度文明。

通过以上所述，可以得出这样一个结论：公益诉讼是民事诉讼程序的重要组成部分，如果民事诉讼程序中没有公益诉讼制度，涉及到被一部分侵权行为以及其他违法行为侵害的公共利益，就无法通过司法程序进行救济。

二 公益诉讼程序中监察机关作为公益代表人是一种优化选择

公共利益受到损害，必然造成公众的不满，构成公共利益保护的争议。在权力分工较为合理的法治国家，司法的职能在于解决纠纷，其法律程序也就应当保证每一个争议都有一个适当的渠逍诉诸法院。然而，按照我国现行法律，任何公民、法人对侵害公共利益的违法行为均无起诉权。即便有的受害人依法具有原告资格，也常常由于诉诸法律}张权利对他们来说可能很不经济，或者因为受害人众多，谁也不愿意付出代价让别人搭便车等原因而无人起诉。郝劲松、丘建东的起诉，就是以作为受害人之一的身份，依自己的利益受到损害而提起私诉的。

    因此，在全社会已经认识到公益诉讼的必要性的时候，在设计法律程序时，必须设定代表公共利益的法律主体。

    按照美国最高法院的说法：“在出现官员违法行为时，为了制止这种违法行为，国会可授权一个公共官吏，例如检察总长，主张公共利益提起诉讼，这时就产生了一个实际存在的争端。”在我国社会实践中，个人、团体、行政部门、人民代表大会及其常委会在提起公益诉讼，维护社会公共利益方面还存有一定的局限性，他们提起公益诉讼或者是}体缺乏能力，或者是存在法律障碍，在我国所有的国家机关中，检察机关是最合适的代表国家利益和公共利益的诉讼主体。自检察制度产生以来，检察机关就以国家利益和公共利益代表的面目出现。检察机关作为国家的法律监督机关，负有监督法律统一正确实施的职责。长期以来，各级检察机关通过行使检察权，同破坏法律的违法犯罪行为作斗争，维护国家利益和社会公共利益。检察机关工作人员熟悉法律，能够有效地运用法律手段维护公共利益。检察机关作为国家的法律监督机关，其权力行为不具有实质处分的性质，处于一种超然的地位，在国家利益和社会公共利益受到损害以后，能够忠实地维护公共利益。从我国现行法律规定来看，维护公共利益是检察制度的目的所在。人民检察院在实体上拥有完整的结构体系和专业的人员配备，并且拥有监督司法的独立的国家机关的地位，能够从现实上保证公益诉讼中的主体平等和诉讼结果的公正性。

    因此，法律有必要赋予检察机关有权对损害社会公共利益行为向人民法院提起公益诉讼。当然，某些团体或者个人愿意提起公益诉讼的，也可以作为原告提起公益诉讼。民间组织、工会、消费者协会等组织，可以代表某一方面的公共利益，提起公益诉讼，作为公益诉讼的诉讼主体。

     三、检察机关提起公益诉讼的范围应有一定限制

    民事公益诉讼的诉讼请求中必然包含公共利益因素，检察机关提起公益诉讼的范围应主要限制在国有资产流失案件、环境污染案件、垄断案件、消费者权益保护案件等。在这些案件中，存在公共利益受损害的事实，因此，也当然可以依据“有损害，则应请求救济”的合理推定，提起公益诉讼。

    对于类似银广厦等证券案件的群体诉讼，由于已经有具体的原告，并且尽管受害人数目庞大，在一定意义上也存在公共利益的保护问题，但是代表人诉讼制度已经可以解决此类诉讼的保护主体缺位问题，在这种情况下，检察机关就不应该越俎代庖 ，干预原告的处分权，但依据我国民事诉讼法，在这种情况下，检察机关可以支持起诉，为原告提供一定的帮助。
