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一、问题的提出

检察机关提起刑事附带民事诉讼是指在刑

事诉讼中，针对犯罪嫌疑人的违法行为造成的

国家财产、集体财产损失，在受损失的单位未

提起诉讼时，由检察机关在提起公诉时一并提

起的附带民事诉讼。该制度以在刑事诉讼中附

带地救济国家财产、集体财产损失为根本目的，

自1979年《刑事诉讼法》第五十三条第二款创

设以来，由于理论支持①与实践动力双重不足，
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①为了解学界对检察机关提起刑事附带民事诉讼的研究现状，笔者以“检察机关提起刑事附带民事诉讼”“或

者”“检察机关提起附带民事诉讼”作为“主题”，在CNKI数据库进行了初步检索。结果发现，截至2020年4月10日，

总共只有114篇文献。如此的研究体量，实在难以为检察机关提起刑事附带民事诉讼提供充分的理论支撑。

检察机关提起刑事附带民事诉讼之客观范围*
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[摘 要] 检察机关提起刑事附带民事诉讼以救济国家财产、集体财产损失为根本目的，其客观范

围仅限于犯罪嫌疑人的违法行为给国家财产、集体财产造成的物质损失。自2018年3月“两高”

发布有关检察公益诉讼的解释、确立刑事附带民事公益诉讼制度以来，国家财产、集体财产利

益与公共利益之间的复杂关系，给司法实践中如何正确把握检察机关提起刑事附带民事诉讼

之客观范围造成了困惑。尤其是当犯罪嫌疑人的违法行为既给国家财产、集体财产造成物质损

失，又同时侵害社会公共利益时，如何合理划定检察机关提起刑事附带民事诉讼与刑事附带民

事公益诉讼客观范围之界限，就成为一个亟待解决的重要问题。对此，虽然最高人民检察院曾

陆续发布文件对检察机关提起附带民事诉讼与附带民事公益诉讼的界限进行规范，但其仅为

现阶段降低刑事附带民事公益诉讼案件占比、平衡检察公益诉讼案源结构的权宜之计，并未真

正体现检察机关提起刑事附带民事诉讼的制度特征，有些条文之间甚至存在冲突。通过研究

认为，国家财产、集体财产利益与公共利益之间既有重叠，又有分离，国家财产、集体财产利益

属于工具层面的利益形态，公共利益属于价值层面的利益形态。当犯罪嫌疑人的违法行为仅造

成国家财产、集体财产损失，未侵害社会公共利益时，应属于检察机关提起刑事附带民事诉讼

的范围；当犯罪嫌疑人的违法行为既造成国家财产、集体财产损失，又同时侵害社会公共利益

时，应将其纳入刑事附带民事公益诉讼的范围。
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一直“面临着立法之‘有’与实践之‘无’的尴尬

境遇。”[1]实践中，为充分发挥检察机关提起刑

事附带民事诉讼制度的功能，一些检察机关曾

通过制定内部规则对其客观范围进行了拓展。

如江苏省宿迁市宿城区人民检察院、宿城区人

民法院制定的《关于刑事附带民事诉讼工作协

调意见》①、山东省菏泽市菏泽经济开发区人民

检察院制定的《关于办理刑事附带民事诉讼案

件暂行办法》及其与该区人民法院会签的《关

于办理刑事附带民事诉 讼案件若干问题的规

定》《关于刑事附带民事诉讼案件执行问题实

施办法》等文件，都对检察机关提起刑事附带

民事诉讼的案件范围进行了拓展。以上探索，虽

在客观上有利于扩大检察机关提起刑事附带民

事诉讼的救济范围，但从规范出发进行论证，

至少有以下问题：一是这些内部规则规定的案

件范围明显超越了《刑事诉讼法》和《最高人民

法院关于适用〈中华人民共和国刑事诉讼法〉的

解释》（法释〔2021〕1号）（简称《刑诉解释》）

规定的检察机关提起刑事附带民事诉讼救济范

围，存在“违法”之嫌疑；二是损害国家财产、

集体财产利益的案件与损害公共利益案件混

杂，使检察机关提起刑事附带民事诉讼与刑事

附带民事公益诉讼客观范围的边界更为模糊。

2016年12月，最高人民检察院印发了《关

于深入开展公益诉讼试点工作有关问题的意

见》（简称《意见》），首次提出检察机关“可以

探索一并提起刑事附带民事公益诉讼”，并对

刑事附带民事公益诉讼的案件范围做了严格限

制：一是犯罪类型仅限于“破坏环境资源保护

罪”和“生产销售伪劣商品罪”；二是犯罪嫌疑

人的违法行为必须侵害社会公共利益；三是应

符合提起民事公益诉讼的条件。在以上限制性

条件中，对于犯罪嫌疑人的违法行为是否侵害

社会公共利益的判断，既是司法实践中的难点，

又是合理划定检察机关提起刑事附带民事诉

讼与刑事附带民事公益诉讼客观范围的关键。

检察公益诉讼“入法”之后，“两高”于2018年3

月联合发布的《关于检察公益诉讼案件适用法

律若干问题的解释》（简称《检察公益诉讼解

释》）第二十条②正式确立了刑事附带民事公益

诉讼制度。自该解释实施以来，刑事附带民事

公益诉讼成为我国检察公益诉讼案件中占比最

多的一类，③“一部分本可以通过普通刑事附带

民事诉讼程序解决”[2]的案件，被纳入了刑事附

带民事公益诉讼的案件范围。这种状况，不仅

造成了检察公益诉讼案源的结构性失衡，使原

本就不充足的公益诉讼资源变得更为紧缺，而

且变相架空了检察机关提起刑事附带民事诉讼

制度。为正确界定检察机关提起刑事附带民事

诉讼之客观范围，最高人民检察院陆续发布文

件，对检察机关提起刑事附带民事诉讼与刑事

附带民事公益诉讼的案件范围进行了规范。如

2018年3月印发的《检察机关民事公益诉讼案件

办案指南（试行）》〔简称《办案指南（试行）》〕

规定：“单纯的破坏资源，如未损害社会公共利

益，不属于民事公益诉讼的案件范围。”2018

年5月下发的《全国检察机关公益诉讼办案工

作2018年4月份情况通报》（高检办字〔2018〕

38号）（简称最高检《2018年4月通报》）规定：

“对于资源保护领域侵害国有财产集体财产同

时侵害社会公共利益的情形，一般通过刑事附

①该意见将检察机关提起刑事附带民事诉讼的案件范围规定为四类：（1）侵害国有企业利益以及侵害国有资产权益，

造成国有资产流失，或者使国有资产存在重大损失隐患的案件；（2）违反法律规定，破坏自然生态资源、严重污染环

境，损害公共利益和公众利益的案件；（3）老人、妇女、残疾人和未成年人的合法权益难以保障的案件；（4）有重大社

会影响或者妨害市场公平竞争等案件。参见卢志坚．我代表国家向你索赔[N]，江苏法制报，2007-02-08(03)。

②《检察公益诉讼解释》第二十条第一款：“人民检察院对破坏生态环境和资源保护、食品药品安全领域侵害众多消费

者合法权益等损害社会公共利益的犯罪行为提起刑事公诉时，可以向人民法院一并提起附带民事公益诉讼，由人民法

院同一审判组织审理。”

③据统计：2018年，全国检察机关共提起公益诉讼3228件，其中，刑事附带民事公益诉讼占76.7%（2476件）；2019年，

全国检察机关共提起公益诉讼3381件，其中，刑事附带民事公益诉讼占81.84%（2767件）。
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带民事诉讼的方式解决，不再作为刑事附带民

事公益诉讼案件办理。”

以上文件，虽为检察机关如何把握提起刑

事附带民事诉讼的客观范围提供了规范依据，

但笔者认为，其仅为现阶段降低刑事附带民事

公益诉讼案件占比、平衡检察公益诉讼案源结

构的权宜之计，并未真正体现检察机关提起刑

事附带民事诉讼与刑事附带民事公益诉讼的制

度特征。更重要的是，不同文件对检察机关提

起刑事附带民事诉讼客观范围的规定还不完全

一致，如根据《办案指南（试行）》，如果犯罪嫌

疑人“单纯破坏资源”的违法行为“未损害社会

公共利益”，就不属于民事公益诉讼的案件范围

（当然也不属于刑事附带民事公益诉讼的案件

范围），应将其纳入检察机关提起刑事附带民

事诉讼的案件范围。言下之意，如果犯罪嫌疑

人破坏资源的违法行为同时侵害了社会公共利

益时，就应属于刑事附带民事公益诉讼的案件

范围。而根据最高检《2018年4月通报》，在资

源保护领域，即使犯罪嫌疑人的违法行为既造

成“国家财产、集体财产损失”，又同时侵害了

社会公共利益，也应通过检察机关提起刑事附

带民事诉讼进行救济。显然，该通报中的内容与

《办案指南（试行）》中对刑事附带民事公益诉

讼案件范围的规定存在矛盾。

不仅如此，由于以上文件仅适用于资源保

护领域，当犯罪嫌疑人的违法行为既给国家财

产、集体财产造成了物质损失，又侵害了其他领

域（资源保护领域以外）的社会公共利益时，检

察机关是应当依据《刑事诉讼法》第一百零一

条第二款提起刑事附带民事诉讼，还是应当依

据《民事诉讼法》第五十五条第二款以及《检察

公益诉讼解释》第二十条提起刑事附带民事公

益诉讼，在理论界仍存在争议。有学者认为，检

察机关提起刑事附带民事诉讼无具体案件类型

的限制，只要满足造成国家财产、集体财产损

失且“受损失的单位”未提起诉讼的条件，检察

机关就可依据《刑事诉讼法》第一百零一条第

二款提起刑事附带民事诉讼；而作为民事公益

诉讼的一种特殊形式，只有当犯罪嫌疑人的违

法行为同时满足“破坏生态环境和资源保护、食

品药品安全领域侵害众多消费者合法权益等损

害社会公共利益”的条件时，检察机关才能依

据《民事诉讼法》第五十五条第二款以及《检察

公益诉讼解释》第二十条提起刑事附带民事公

益诉讼。①有学者则认为，检察机关提起刑事附

带民事诉讼制度“已经能够救济具体公共利益

受到的损害”，[3]因此，没有必要再设立刑事附

带民事公益诉讼制度。即使犯罪嫌疑人的违法

行为侵害了社会公共利益，也应通过检察机关

提起刑事附带民事诉讼进行救济。故此，为了

正确界定检察机关提起刑事附带民事诉讼的客

观范围，本文将从法律规范与司法实践两个维

度出发，通过对检察机关提起刑事附带民事诉

讼救济客体的分析以及国家财产、集体财产利

益与公共利益之间关系的解读，探讨检察机关

提起刑事附带民事诉讼案件范围及其与刑事附

带民事公益诉讼客观范围之界限。

二、检察机关提起刑事附带民事
诉讼的救济客体：国家财产、集体
财产损失

对检察机关提起刑事附带民事诉讼救济客

体的正确界定是研究检察机关提起刑事附带民

事诉讼客观范围的前提和基础。根据《刑事诉

讼法》第一百零一条第二款和《刑诉解释》第

一百七十九条第一款①的规定，检察机关提起

刑事附带民事诉讼只适用于对“国家财产、集

体财产损失”的救济，对“被告人非法占有、处

置被害人财产”的救济，不属于检察机关提起

刑事附带民事诉讼的范围。因此，如何正确认识

①该观点受到多数学者的支持，具体论述参见曹明德．检察院提起公益诉讼面临的困境和推进方向[ J].法学评

论,2020(1): 118-125；刘加良．刑事附带民事公益诉讼的困局与出路[ J]．政治与法律，2019(10)：84-94，等。
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“国家财产、集体财产损失”，就成为本研究必

须明确的一个基础性问题，本部分主要以我国

立法为依据，通过对国家财产、集体财产及其

损失范围的系统评估，为正确界定检察机关提

起刑事附带民事诉讼的救济客体提供依据。

（一）国家财产

国家财产，又称国有财产，是国家财产所有

权的客体。早在1834年，法国学者Ｖ．蒲鲁东就

在其《论公产》一文中首次将国家财产分为“公

产”与“私产”两种类型，“公产”以实现公共

利益和促进公共福祉为宗旨，不能在市场上流

通；而“私产”则是“可以进入市场进行流通的

国有财产”。[4]自该分类方法被提出以来，大陆

法系国家，如德、法等国都普遍采取这种方法

对国家财产进行划分，并依此对不同类型国家

财产采取了不同的保护方法。在我国，受“公产/

私产”分类方法的影响，也形成了“公法”与“私

法”二元并行的国家财产保护模式，不仅在《宪

法》第九条和第十条②中对国家所有权进行了宣

示，而且在《民法典·物权编》的第五章中对国

家财产的范围进行了具体列举。根据现行立法，

我国的国家财产主要有六种类型：一是国有自

然资源，包括：（1）矿藏、水流、海域；（2）集体

所有以外的森林、山岭、草原、荒地、滩涂等自

然资源；（3）法律规定属于国家所有的野生动

植物资源。二是国有土地，包括：（1）城市的土

地；（2）法律规定属于国家所有的农村和城市

郊区的土地。三是无线电频谱资源。四是法律

规定属于国家所有的文物。五是国防资产。六

是依法为国家所有的铁路、公路、电力设施、电

信设施和油气管道等基础设施。

在上述国家财产当中，需要特别关注的是

自然资源的国家所有权问题。对此，学界曾进

行过激烈讨论。有学者认为，自然资源“如果没

有经济价值或者不能被人类稳定控制或使用，

那就不能也没有必要为其建立财产权制度”，[4]

当然也就不属于检察机关提起刑事附带民事诉

讼的救济客体。而有学者则认为，我国《宪法》

第九条规定的“自然资源国家所有”并非是一种

所有权而是公法上的公权，因为若将其理解为

私法上的所有权，会与物权主体的平等性、物

权客体的确定性等特征不相符合。③笔者认为，

“自然资源国家所有”既具有公法上的公权性

质，也具有私法上的所有权性质，在私法层面为

其建立财产权制度是有效保护自然资源的必然

要求，一旦犯罪嫌疑人的违法行为给国有自然

资源造成物质损失，就应通过检察机关提起刑

事附带民事诉讼进行救济。

（二）集体财产

集体财产是集体财产所有权的客体。在我

国，“集体”包括“农民集体和城镇集体”[5]两

类，兼具公法与私法上的意义。一方面，根据

《宪法》《村民委员会组织法》等的规定，“集

体”属于公法上的主体；另一方面，根据《民法

典》《农村土地承包法》等的规定，“集体”又

是私法上的财产权主体。以“集体”的双重属性

为基础，对于集体财产的范围，我国采取了“公

法”与“私法”共同规范的模式，既在《宪法》第

九条和第十条中规定了集体所有权的客体，又在

《民法典》第二百六十条对集体财产的范围进

行了具体列举。根据现行立法，我国集体财产的

范围非常广泛，既包括不动产，也包括动产，主

要有四种类型：一是法律规定属于集体所有的

土地和森林、山岭、草原、荒地、滩涂。二是集

①《刑诉解释》第一百七十九条第一款：“国家财产、集体财产遭受损失，受损失的单位未提起附带民事诉讼，人民检察

院在提起公诉时提起附带民事诉讼的，人民法院应当受理。”

②根据《宪法》第九条、第十条的规定，国家所有权的客体包括：1.除集体所有以外的矿藏、水流、森林、山岭、草原、

荒地、滩涂等自然资源；2. 城市的土地；3.法律规定属于国家所有的农村和城市郊区的土地。

③参见巩固．自然资源国家所有权公权说[J]．法学研究，2013(4)：19-34；彭中礼．论“国家所有”的规范构造——我国

宪法文本中“国家所有”的解释进路[J]．政治与法律，2017(9)：56-69；韩秀义．诠释“国家所有”宪法意涵的二元视

角[J]．法律科学，2018(1)：47-56，等。
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体所有的建筑物、生产设施、农田水利设施。三

是集体所有的教育、科学、文化、卫生、体育等

设施。四是集体所有的其他不动产和动产。

（三）国家财产、集体财产损失

根据《刑事诉讼法》第一百零一条第二款

和《刑诉解释》第一百七十九条，检察机关提起

刑事附带民事诉讼的救济客体为国家财产、集

体财产损失。对此，应注意把握以下三点：一是

国家财产、集体财产损失仅限于物质损失，且

这种损失必须是“实际的”“必然的”；二是该

损失是由犯罪嫌疑人的同一违法行为造成的；

三是对于“被告人非法占有、处置国家财产、集

体财产的”，应依照《刑诉解释》第一百七十六

条的规定“依法予以追缴或者责令退赔”，不属

于检察机关提起刑事附带民事诉讼的救济范

围。①值得注意的是，从现行规范来看，检察机

关提起刑事附带民事诉讼的救济客体范围比较

狭隘，难以实现对国家财产、集体财产损失的充

分救济。因此，学界普遍认为，应通过扩大“物

质损失”的种类，逐步拓展检察机关提起刑事

附带民事诉讼的救济范围。如有学者主张，在

职务犯罪案件中，“当被告人对国家财产、集体

财产造成损失而通过追缴又不能弥补全部损失

时”,[6]可将其纳入检察机关提起刑事附带民事

诉讼的救济范围。

三、国家财产、集体财产利益与
公共利益的关系

国家财产、集体财产利益是国家利益、集

体利益的具体表现，国家财产、集体财产遭受

损失，意味着国家利益、集体利益受到了侵害。

对于国家财产、集体财产利益与公共利益②的

关系，我国学者认识并不一致，主要形成了“包

含说”与“区别说”两种观点。“包含说”认为，

“国家、集体的财产利益当然属于公共利益的

范畴”, [3]检察机关提起刑事附带民事诉 讼实

质上是“在国家公共利益与审判权之间架设了

桥梁”，[7]可以有效解决“受损失的单位”缺位

时的公共利益救济问题。“区别说”则认为，国

家、集体财产利益与公共利益存在明显区别，

一方面，国家财产利益未必属于公共利益，如

国有自然资源就“不能直接定性为社会公共利

益”；[8]另一方面，集体财产“并非为全体国民所

拥有，更非为社会公众所共同共有”，[9]也不能

直接定性为公共利益。笔者认为，国家财产、集

体财产利益与公共利益之间既有重叠，又有分

离。国家财产、集体财产利益属于工具层面的利

益形态，公共利益属于价值层面的利益形态，当

“抽象的公共利益投射到国家与社会的具体利

益后，便会出现价值与工具两种法律利益形态

之间，既重叠交集又失之交臂的复杂局面。”[10]

（一）国家财产、集体财产利益与公共利益

的重叠

社会生活本就由私人、集体、国家与公共③

等领域构成，且不同领域相互之间存在交织。

因此，在某些国家财产、集体财产利益关系中，

“可能既包含开放的公共利益，也存在封闭的

私人利益。”[10]特别是在我国社会主义制度建

成初期，作为公有制的两大基本形式，国家利

益与集体利益“比肩而立”，基本被完全等同于

抽象价值形态的公共利益。后来，学界虽开始

对不同利益形态之间的关系进行研究，但由于

国家利益、集体利益与公共利益之间的复杂关

①《刑诉解释》第一百七十六条：“被告人非法占有、处置被害人财产的，应当依法予以追缴或者责令退赔。被害人提

起附带民事诉讼的，人民法院不予受理。追缴、退赔的情况，可以作为量刑情节考虑。”

②从各国立法来看，只有我国创造性使用了“社会公共利益”的表述。笔者认为，立法中的这种“混搭”使用，混淆了价

值层面的利益形态（公共利益）与工具层面的利益形态（社会利益），属于一种不规范现象。因此，本部分在分析问题

时，刻意规避了“社会公共利益”的立法表述，选择使用了“公共利益”的概念。

③根据美国《布莱克法律词典》的解释，“公共”是指：1.作为一个整体的国家或社会的人民（people）；2.某一对公众开

放或可参观的地域空间。参见：Black’s Law Dictionary[M]. St. Paul: West Publishing CO.，2009: 1348.
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系，使国家财产、集体财产利益与公共利益的重

叠成为可能。具体反映在刑事诉讼中，犯罪嫌

疑人的违法行为在给国家财产、集体财产造成

损失的同时，也可能会对公共利益造成侵害。此

时，由于国家、集体与不特定多数人在利益方面

具有一致性，国家财产、集体财产利益与公共利

益之间就出现了重叠。如根据《环境保护法》第

二条①的规定，同一自然物可能同时具有“自然

资源”与“环境”两个面向，很多被视为“自然

资源”的自然物往往兼具经济与生态价值，其在

“受侵害时往往具有时空统一性特征。”[8]以森

林为例，作为国家或集体所有的重要自然资源，

其既具有重要的经济价值，又具有净化空气、

涵养水源、防风固沙等生态价值。如果犯罪嫌

疑人的违法犯罪行为同时侵害了森林的经济和

生态价值，则意味着国家财产、集体财产利益

与公共利益均受到了侵害。

实务中，对于土地的保护同样反映了国家

财产、集体财产利益与公共利益的一致性。如

在2015年7月发布的《检察机关提起公益诉讼改

革试点方案》中，就已经将国有土地使用权出让

领域的国家利益（政府的财政利益、国库利益）

纳入了公共利益的范畴，体现了国家财产利益与

公共利益的重叠关系。

（二）国家财产、集体财产利益与公共利益

的分离

正是由于利益形态的不同，给国家财产、

集体财产利益与公共利益的分离奠定了基础。

以“价值—工具”两层次法律利益分类范式为

分析依据，国家财产、集体财产利益与公共利益

“之间互相映射，但二者不可化约等列”，[10]存

在分离的可能性。

1. 国家财产利益与公共利益的分离

这主要体现为，当犯罪嫌疑人的违法行为

造成国家财产损失时，仅意味着国家财产利益

受到了侵害，公共利益则未必一同遭受侵害。对

此，可从以下三个方面进行分析。

第一，经营性国家财产损失与公共利益侵

害的分离。实践中，对经营性国家财产的侵害往

往呈现为国有资产的流失。对于国有资产流失

是否侵害了公共利益，学界存在不同观点。一种

观点认为，“国有财产具有典型的公共利益属

性”，[11]国有资产流失必然会给公共利益造成

侵害，因此，当犯罪嫌疑人的违法行为导致国有

资产流失时，应将其纳入刑事附带民事公益诉

讼的范围。另一种观点则认为，国有资产流失

虽然会间接侵害全体人民的利益，但这种侵害

“不同于对没有特定主体的社会公共利益的侵

害”，[12]不能将其视为对公共利益的侵害。笔者

认同第二种观点，由于经营性国家财产有明确

的代表人或资产管理人，当犯罪嫌疑人的违法

行为导致国有资产流失时，“受损失的单位”可

以提起附带民事诉讼，检察机关也可以在“受

损失的单位”缺位时，提起刑事附带民事诉讼，

完全没有将其视为公共利益进行保护的必要。

第二，行政事业单位国家财产受损与公共

利益侵害的分离。行政事业单位国家财产是指

国家所有的、由行政事业单位占有和使用的，能

以货币计量的各种经济资源的总和。对于这类

国家财产，如果其因犯罪嫌疑人的违法行为遭

受损失，一般不会对公共利益造成侵害。例如，

当犯罪嫌疑人用火焚烧某市政府大楼而给国家

财产造成损失时，由于受侵害利益主体是具体

的、特定的，不符合公共利益的构成要件，因而

不属于对公共利益的侵害。

第三，资源性国家财产受损与公共利益侵

害的分离。从环境法理论来看，自然资源保护与

公共利益保护不仅价值取向不同，而且内涵与

外延也不一致。一方面，公共利益的范围大于国

家财产利益的范围，国家对自然资源所享有的

财产利益“很难涵盖环境公共利益”，[13]当犯罪

嫌疑人的违法行为造成生态环境损害时，对环

①《环境保护法》第二条：“本法所称环境，是指影响人类生存和发展的各种天然的和经过人工改造的自然因素的总

体，包括大气、水、海洋、土地、矿藏、森林、草原、湿地、野生生物、自然遗迹、人文遗迹、自然保护区、风景名胜区、城

市和乡村等。”
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境公共利益的侵害显然超出了对国家财产利益

的侵害范围。另一方面，正是自然资源经济价值

与生态价值的可分离性，使得犯罪嫌疑人的违

法行为仅侵害国家对自然资源所享有的财产利

益成为可能。在这种情况下，由于以生态价值为

载体的公共利益并未受到侵害，国家财产利益

与公共利益就会呈现出分离状态。

此外，由于利益主体的不同，国家财产利益

与环境公共利益在某些特殊情况下还可能呈现

出对立关系，如作为“理性人”的自然资源所有

者或利益代表者（通常为政府）可能会通过调

整环境标准、规范等方式，以牺牲部分环境公

共利益为代价，换取国家财产利益的最大化。

2. 集体财产利益与公共利益的分离

伴随着市场经济在我国的快速发展以及

集体组织法律身份的多元化，集体财产利益已

不再当然地被视为公共利益，但对于二者之间

的关系，学界仍存在不同认识。有学者认为，

“集体财产只是特定范围内的某些群体所拥有

的财产，并非为全体国民所拥有，更非为社会公

众所共同共有”，[9]其属于封闭的团体利益，不

具有公共利益应当具有的开放性和利益主体的

不特定性。因此，犯罪嫌疑人所实施的损害集

体财产的行为，只是对特定集体成员的利益造

成了损害，并未侵害到公共利益。对此，笔者并

不完全认同。理由在于：在我国，集体财产可以

分为集体所有的普通财产①和集体所有的公共

财产 ②两种类型。如果犯罪嫌疑人的违法行为

仅给集体所有的普通财产造成损失而未侵害到

公共利益，集体财产利益与公共利益就会呈现

出分离状态；如果犯罪嫌疑人的违法行为给集

体所有的公共财产造成了损失，此时，由于公共

财产本身具有一定的公共属性，尤其是集体所

有的森林、山岭、草原、荒地、滩涂、土地等自

然资源，既具有经济价值，又具有生态价值，当

犯罪嫌疑人的违法行为既给集体财产的经济价

值造成了损失，又侵害到公共利益时，集体财产

利益与公共利益则会重合。

四、检察机关提起刑事附带民事

诉讼与刑事附带民事公益诉讼客观

范围之界限

要正确界定检察机关提起刑事附带民事诉

讼的客观范围，涉及到的一个关键问题是，当犯

罪嫌疑人的违法行为造成国家财产、集体财产

损失时，应将其纳入检察机关提起刑事附带民

事诉讼的范围，还是刑事附带民事公益诉讼的

范围？对此，应以我国当前立法和司法实践为基

础，在充分考虑检察机关提起刑事附带民事诉

讼与刑事附带民事公益诉讼的目的、特征及运

行规律的前提下，以犯罪嫌疑人的违法犯罪行

为是否侵害公共利益为判断标准，针对不同情

形进行具体分析。

（一）违法犯罪行为未侵害公共利益时

当犯罪嫌疑人的违法行为仅 造成国家财

产、集体财产损失，没有侵害公共利益时，应遵

循“最低而能解决问题”的原则，即优先“由

最贴近问题并掌握着解决问题所需信息”[14]

的“受损失的单位”作为原告提起附带民事诉

讼。如果“受损失的单位”未提起诉讼，就属于

检察机关提起刑事附带民事诉讼的范围。以自

然资源保护为例，由于我国检察机关提起刑事

附带民事诉讼的救济对象主要是“赋存于自然

资源物质载体之上的经济价值”，[8]因此，当犯

罪嫌疑人的违法犯罪行为仅造成自然资源经济

价值减损，但未侵害公共利益时，由检察机关

提起刑事附带民事诉讼完全可以实现对自然资

①这类财产“以本身的经济价值所产生的收益间接地”服务于集体的公共目的，可以供集体独自支配用作其他非公共

性用途，如集体兴办的企业、公司等。

②这类财产主要指的是法律规定属于集体所有的供本集体所有成员使用的土地和森林、山岭、草原、荒地、滩涂，集体

所有的供集体成员使用的建筑物、生产设施、农田水利设施，以及集体所有的教育、科学、文化、卫生、体育等公共公

益设施财产。
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源的保护。

这已为我国司法实践所证实。从近年来民

事公益诉讼①的运行情况来看，其救济客体也

不包括经济价值损失。如在北京市朝阳区自然

之友环境研究所和福建省绿家园环境友好中心

诉谢某某等四被告违法采矿、毁坏林地案中，针

对原告提出的要求被告承担“生态环境服务功

能损失”②134万元的诉讼请求，法院最终只支

持了127万元，对于原告主张的“损毁林木价值

5万元”和“推迟林木正常成熟的损失价值2万

元”，法院认为并不属于公共利益侵害，不属于

民事公益诉讼的救济范围。

（二）违法犯罪行为侵害公共利益时

当犯罪嫌疑人的违法行为既造成国家、集

体财产损失，又侵害了公共利益时，应适用何种

诉讼制度对受损利益进行救济，在理论和实务

界存在争议。有学者主张，“在公共利益与国家

利益重合的客体部分，其利益受到损害的，无需

通过公益诉讼的方式”[12]进行处理。以此为据，

即使违法犯罪行为对公共利益造成了侵害，也

应通过检察机关提起刑事附带民事诉讼制度进

行救济。该观点与最高检《2018年4月通报》中

的观点如出一辙，虽然能够在一定程度上解决

刑事附带民事公益诉讼案件占比过高的问题，

但这样做既不利于维护公共利益，也与我国立

法和司法实践不符。理由在于：

一方面，将侵害公共利益的案件纳入检察

机关提起刑事附带民事诉讼客观范围不利于维

护公共利益。前已述及，公共利益的主体为“不

特定多数人”，当其受到犯罪嫌疑人的违法行

为侵害时，由于国家、集体难以真正代表公共利

益，而作为利益主体的“不特定多数人”又无法

直接受偿，此时，如果将其纳入检察机关提起

刑事附带民事诉讼的客观范围，可能会出现真

正的利益主体怠于行使诉权以及“受损失的单

位”难以确定等问题，不利于维护公共利益。更

重要的是，由于检察机关提起刑事附带民事诉

讼仅以国家财产、集体财产损失为救济客体，

而犯罪嫌疑人的违法行为造成的公共利益侵害

显然已经超出了物质损失的范围，此时，如果仍

将其纳入检察机关提起刑事附带民事诉讼的范

围，也难以实现对公共利益的充分救济。

另一方面，将侵害公共利益的案件纳入检

察机关提起刑事附带民事诉讼客观范围与我国

立法和司法实践不符。根据《民事诉讼法》第

五十五条第二款的规定，只要是“破坏生态环

境和资源保护、食品药品安全领域侵害众多消

费者合法权益等损害社会公共利益的行为”，

就属于检察民事公益诉讼的受案范围。以此为

据，一旦《刑事诉讼法》第一百零一条第二款规

定的“国家财产、集体财产损失”与《民事诉讼

法》第五十五条第二款规定的“公共利益侵害”

出现交集，就应通过刑事附带民事公益诉讼进

行救济。主张将其纳入检察机关提起刑事附带

民事诉讼范围的观点与我国立法不符，存在合

法性障碍。不仅如此，从最高人民检察院印发

的《关于深入开展公益诉讼试点工作有关问题

的意见》③和《检察公益诉讼解释》第二十条的

规定来看，两者也都将犯罪嫌疑人实施的、属

于《民事诉讼法》第五十五条第二款规定的、

①之所以要以民事公益诉讼为分析对象，是因为刑事附带民事公益诉讼在本质上属于民事公益诉讼，对其客观范围的

界定应以民事公益诉讼的客观范围为基础。

②值得注意的是，在被告人犯罪行为侵害到自然资源的生态价值时，虽然检察机关往往会提出赔偿生态功能损失费的

诉讼请求，但“生态功能损失费实际上是通过技术手段拟制的费用，其损害后果和损害量具有不确定性和非完全客观

性”，不能将其视为“经济损失”的范畴，而应视为“生态环境损害”，属于对环境公共利益的救济，应属于刑事附带民

事公益诉讼案件范围。

③最高人民检察院印发的《关于深入开展公益诉讼试点工作有关问题的意见》规定：“检察机关在履行职责中发现破

坏环境资源保护罪或生产销售伪劣商品罪的刑事案件犯罪嫌疑人的违法行为侵害社会公共利益，符合提起民事公益诉

讼条件的，可以探索一并提起刑事附带民事公益诉讼。”
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损害社会公共利益的违法行为纳入了刑事附带

民事公益诉讼的范围。在这种背景下，如果再

将其纳入检察机关提起刑事附带民事诉讼的范

围，也与我国司法实践不符。

基于以上分析，笔者认为，当犯罪嫌疑人的

违法行为既造成国家财产、集体财产损失，又侵

害了公共利益时，不宜再通过检察机关提起刑

事附带民事诉讼制度进行救济，而应将其纳入

刑事附带民事公益诉讼的案件范围。

五、余论：对《刑事诉讼法》第
一百零一条的修改建议

要正确界定检察机关提起刑事附带民事诉

讼的客观范围，合理划定其与刑事附带民事公

益诉讼客观范围之界限，应当在未来修订《刑

事诉讼法》时，在第一百零一条第二款之后增

加一款，作为第三款，明确规定：“如果是社会

公共利益遭受损失的，人民检察院在提起公诉

的时候，可以提起附带民事公益诉讼。”
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The Objective Scope of Civil Suits Collateral to Criminal Proceedings
Initiated by Procuratorial Organs

YANG Ya’ni

Abstract: The fundamental purpose of civil suits collateral to criminal proceedings initiated by 
procuratorial organs is to relieve the loss of state property and collective property, and its objective scope 
is limited to the material damage of state property and collective property caused by the criminal act. 
Since the establishment of the system of civil public interest suits collateral to criminal proceedings in the 
“Interpretation of Public Interest Litigation”, the separation between state property, collective property 
interests and public interests has caused confusion in understanding the objective scope of civil suits 
collateral to criminal proceedings initiated by procuratorial organs in judicial practice. Especially when a 
criminal act not only causes material damage to state property and collective property, but also infringes on 


