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□讲述人：湖北省宜都市检察院 方增梅
本报记者 戴小巍/整理

2020 年，我离开了工作了 10 年的政工部门，成为一名行政检察新兵。办
案之余，我时常在思考“如何高质效办好每一个案件”？是纠偏，是改错，是共
同治理，是维护当事人合法权益，是维护宪法法律权威……但总觉得不够深
刻，直到我办理了这起案件——

非法捕捞触犯刑法

2023 年 6 月，刘某在湖北省宜都市清江某村排洪口处水域使用系有 7 钩
的真饵复钩钓具从事捕捞活动，后被执法巡逻人员现场查获，无渔获物。经
宜都市农业农村局认定，刘某捕捞的区域属于禁捕区，其使用的系有 7 钩的真
饵复钩钓具属于禁用渔具。

刘某因涉嫌非法捕捞水产品罪被移送到我院审查起诉。经刑事检察官
研判，虽然刘某的行为已构成非法捕捞水产品罪，但其犯罪情节轻微，且具有
坦白、认罪认罚等情节，我院遂依法对其作出相对不起诉决定。

不诉之后罚不罚

刑事案件办结后，刑事检察部门依据行刑反向衔接规定，将案件移送行
政检察部门审查。

对刘某到底该不该处罚？我们到刘某住所地开展实地调查，通过走访村
干部、当地村民及刘某本人得知，刘某年近七旬，本人和老伴都做过心脏搭桥
手术，没有其他收入，平时表现良好；我们又走访了案发地行政主管部门，了
解到刘某所在村地处清江排洪口处水域，是非法捕捞活动高发多发地区，行
政机关对同类案件都进行了处罚，如果对刘某不作任何处罚，无法起到警戒
他人的法律效果和社会效果。经综合考量，我们决定建议行政主管部门对刘
某进行行政处罚。

检察意见书给出“最优解”

怎么处罚效果最好？经过与行政主管部门召开联席会议，我们达成一致
意见：刘某实施了非法捕捞的违法行为，应当受到行政处罚。鉴于其身体及
经济原因，加上系初次违法，且主动要求参加公益宣传服务来减轻违法行为
后果等情形，行政主管部门在作出行政处罚时可考虑给予从轻处罚。

今年 1 月，我院向市农业农村局制发检察意见书。市农业农村局书面回
复采纳检察机关的意见。综合考量刘某身体、经济状况及处罚效果，在刘某
主动参加公益宣传服务后，对其作出罚款 500元的从轻处罚。

收到行政处罚决定书的当天，刘某就主动交了罚款。如今，他还自愿加
入了禁渔宣传队伍，农忙之余就会拿着普法宣传材料到清江边上向垂钓者普
法。“哪里不能钓鱼，哪种渔具不能用，我学习了宣传资料可都知道，很多人还
跑来问我。”刘某告诉我。

如果让我用一个词总结办理此案的心得体会，那就是“纠结”二字：纠结
于罚不罚，纠结于怎么罚。因为“纠结”，我们到刘某所在村实地调查了 3 次，
走访了村干部、村民，并向刘某本人了解情况。因为“纠结”，我们和行政主管
部门开了两次联席会议，进行了多次讨论。因为“纠结”，我们翻阅了之前办
理的多起类似案件……终于，我们豁然开朗，在和行政主管部门充分沟通的
基础上，通过检察意见书给出了“最优解”，实现了政治效果、法律效果、社会
效果的有机统一。

办结此案后，我对办案中这种“纠结”的状态深有感触：“纠结”的时候，说
明自己在思考，思考如何把案件办得更好，如何考虑得更全面，如何做到更完
美，如何实现高质效。因此，在办理案件过程中，不妨多“纠结”，在“纠结”中
进步，在“纠结”中成长。

“纠结”一下又何妨

□本报记者 郭树合

今年5月28日，最高人民检察院以
“生效行政裁判监督”为主题，发布第
五十一批指导性案例，山东检察机关
办理的支某兰诉山东省某市自然资源
和规划局宅基地使用权登记诉讼监督
案（检例第207号）位列其中。

这 起 案 例 具 有 什 么 样 的 指 导 意
义？记者对此展开了深入采访。

“外嫁女”继承权受侵害

提起行政诉讼被驳回

“ 我 为 什 么 不 能 继 承 父 亲 的 房
屋 ？ 我 想 不 明 白 自 己 为 什 么 没 有 起
诉 权 。”2021年 6月 的 一 天 ，申 请 人 支
某 兰 来 到 山 东 省 某 市 某 区 检 察 院 申
请监督。

支 某 兰 原 来 是 山 东 某 村 村 民 ，
1998年7月，嫁到外村后便把自己的户
口从村里迁出。支某兰的父亲支某堂
去世后，2015年11月，支某兰的弟弟支
某柱以继承方式取得父亲的房屋及宅
基地使用权，并以此为由向某市国土
资源局（现某市自然资源和规划局）提
出土地登记申请，并提供了某村村委
会出具的证明和房屋继承协议。某市
自然资源和规划局向支某柱颁发了集
体土地使用证。

弟 弟 支 某 柱 的 这 一 番 操 作“ 合 法
地”将姐姐支某兰对父亲房屋的继承权
排除在外。2018年10月12日，支某兰
以某市国土资源局的行政登记行为侵
犯了其合法权益为由，向某区法院提
起行政诉讼，请求依法撤销案涉集体
土地使用证。

2019年4月25日，某区法院作出一
审行政裁定，认为农村集体土地使用
权具有身份性、福利性，支某兰并非
案涉土地所在集体经济组织成员，对
有 关 土 地 使 用 证 的 变 更 无 权 提 起 诉
讼，裁定驳回支某兰的起诉。支某兰
不服一审裁定，向某市中级法院申请
再审。某市中级法院作出再审裁定，
驳回支某兰的再审申请。

不服法院行政裁定

“外嫁女”申请检察监督

支 某 兰 不 服 某 区 法 院 的 行 政 裁

定，向该区检察院申请监督。受理该
案 后 ， 承 办 检 察 官 围 绕 案 件 争 议 焦
点，开展调查核实工作。

通过听取申请人主张和被申请人
答辩意见，调阅原审法院卷宗，调取
案涉土地登记原始档案后，检察官发
现，某市国土资源局向支某柱颁发集
体土地使用证的主要依据是房屋继承
协议，该协议明确案涉宅基地上的房
屋继承人有5人，但并未明确房屋由
支某柱单独继承，所有继承人并未就
遗产达成分割协议，也没有其他继承
人 明 确 表 示 放 弃 继 承 权 的 内 容 ， 因
此，某市国土资源局向支某柱颁发土
地使用证缺乏依据。

同 时 ， 承 办 检 察 官 通 过 查 阅 相
关 法 律 、 法 规 及 司 法 判 例 ， 查 明 国
土 资 源 部 、 中 央 农 村 工 作 领 导 小 组
办 公 室 、 财 政 部 、 农 业 部 《关 于 农
村 集 体 土 地 确 权 登 记 发 证 的 若 干 意
见》 规 定 “ 已 拥 有 一 处 宅 基 地 的 本
农 民 集 体 成 员 、 非 本 农 民 集 体 成 员
的 农 村 或 城 镇 居 民 ， 因 继 承 房 屋 占
用 农 村 宅 基 地 的 ， 可 按 规 定 登 记 发
证 ， 在 《集 体 土 地 使 用 证》 记 事 栏
应 注 记 ‘ 该 权 利 人 为 本 农 民 集 体 原
成 员 住 宅 的 合 法 继 承 人 ’ ”。 因 此 ，
支 某 兰 对 案 涉 宅 基 地 上 的 房 屋 享 有
合 法 继 承 权 ， 应 属 于 案 涉 宅 基 地 的
利 害 关 系 人 。 支 某 兰 认 为 某 市 自 然
资 源 和 规 划 局 以 房 屋 继 承 协 议 为 依
据 向 支 某 柱 颁 发 案 涉 集 体 土 地 使 用
证 的 行 为 ， 侵 犯 了 其 合 法 继 承 权 ，
向 法 院 提 起 诉 讼 ， 属 于 行 政 诉 讼 的
受案范围。

检察机关提出抗诉

错误行政登记被撤销

承办检察官通过广泛检索案例发
现，对于类似案件，法院驳回起诉是
一种常见的裁判方式。检察官认为，
保护外嫁女和农村外迁人口等群体的
合法权益是当前立法和司法的趋势，
支某兰在本案中享有的诉权应予以保
护，行政争议应得到实体审理，从而
保护“外嫁女”的合法继承权。

2021年6月22日，某区检察院提请
某 市 检 察 院 抗 诉 。 该 市 检 察 院 审 查
后，向法院提出抗诉。

2021年11月17日，某市中级法院

作出行政裁定，认为检察机关提出的
抗诉理由成立，法院予以采纳，裁定
撤 销 原 裁 定 ， 指 令 某 区 法 院 继 续 审
理 。 2022年 9月 26日 ， 某 区 法 院 作 出
行 政 判 决 ， 认 为 支 某 兰 虽 非 某 村 村
民，但其系某村村民支某堂房屋的法
定继承人之一。通过取得案涉宅基地
上房屋的继承份额，她可以登记为案
涉宅基地的使用权人，与案涉宅基地
存 在 利 害 关 系 ， 故 具 有 原 告 主 体 资
格。当地国土资源部门提供的证据显
示，支某柱因继承取得集体土地使用
证，但案涉继承协议书并未明确地上

房屋应由支某柱单独继承，在所有继
承人并未就遗产达成分割协议，也没
有生效法律文书确认其他继承人丧失
继承权或者其他继承人明确表示放弃
继承权的情况下，支某柱不能申请将
案涉土地的集体土地使用证登记到自
己名下。因此，某市自然资源和规划
局为支某柱颁发集体土地使用证的主
要证据不足，依法应予以撤销。

某市自然资源和规划局、支某柱
不 服 一 审 判 决 ， 提 起 上 诉 。 2023年 3
月 6 日 ， 某 市 中 级 法 院 作 出 行 政 判
决：驳回上诉，维持原判。

因行政机关仅向本集体经济组织成员颁发土地使用证，“外嫁女”支某兰提起行政诉讼。经过一
审、再审，法院均裁定驳回其起诉。无奈之下，支某兰向检察机关提出了监督申请——

一名“外嫁女”的维权路

农村宅基地具有严格的身份性、
从属性、无偿使用性、福利性等特点，
其所有权属于村集体，其使用权则是
我国特有的一项独立的用益物权 。
宅基地权利人对该土地依法享有占
有和使用的权利，有权依法利用该土
地建造住宅及其附属设施。一般情
况下，非本集体经济组织成员不能获
得该集体经济组织宅基地使用权，且
宅基地使用权人去世后，宅基地不属
于被继承人遗留的合法财产，不能作
为遗产继承。然而，对于宅基地上的
房屋，继承人依法享有继承权，而对
房屋的占有、使用又无法脱离对宅基
地的使用。

为此，国土资源部、中央农村工作
领导小组办公室、财政部、农业部《关
于农村集体土地确权登记发证的若干
意见》作出规定：“已拥有一处宅基地
的本农民集体成员、非本农民集体成
员的农村或城镇居民，因继承房屋占
用农村宅基地的，可按规定登记发证，
在《集体土地使用证》记事栏应注记

‘该权利人为本农民集体原成员住宅
的合法继承人’。”所以说，农村宅基地
使用权的获得是基于本集体经济组织
成员身份，宅基地虽不能作为遗产单
独继承，但本集体经济组织成员可以
因继承房屋而享有该宅基地使用权，
并且可以按规定登记办证确认该权

利。
随着经济社会的发展，农村外出

人口增多，因外嫁、外出求学、外出就
业等将户口迁出集体经济组织的人
员，都有可能面临本案中所涉及的问
题。司法实践中，对非本集体经济组
织成员基于房屋继承提起的宅基地登
记纠纷之诉，有的法院以原告非本集
体经济组织成员不能获得宅基地使用
权，与被诉宅基地登记行为不存在利
害关系为由直接裁定驳回起诉，导致
行政诉讼程序空转，案件实体争议长
期得不到解决，极不利于及时解决纠
纷、化解矛盾。

诉权是公民、法人或者其他组织
依法享有的寻求司法救济的权利 。
行政诉讼法规定，行政行为的相对人
以及其他与行政行为有利害关系的
公民、法人或者其他组织，有权提起
诉讼。行政机关仅向本集体经济组
织成员颁发土地使用证 ，就侵犯了

“外嫁女”的合法权益。
本案中，法院以“外嫁女”支某兰

与被诉宅基地登记行为不存在利害
关系为由驳回其起诉，检察机关经调
查核实，依法开展监督，在有效保护
了支某兰诉权的同时，通过推动实体
审理纠正错误登记行为，保障了支某
兰等非本集体经济组织成员因继承
房屋而享有的宅基地使用权。

■检察官说法

依法保障“外嫁女”合法权益

到
刘
某
家
调
查
走
访
。

□本报记者 郝雪
通讯员 张文变 焦春凤

“感谢检察机关，不仅帮我解决了
离不了婚的难题，还通过司法救助解决
了我家的燃眉之急，让我倍感温暖，重
拾继续生活的信心……”近日，当事人
王兰（化名）打电话给陕西省咸阳市渭
城区检察院检察官表达自己的感谢。

2008 年，王兰经人介绍与自称“张
强”的男子相识，二人于同年 12 月办理
了 婚 姻 登 记 手 续 。 2023 年 1 月 ，“ 张
强”因涉嫌强奸罪被公安机关移送审
查起诉，王兰这才发现丈夫的真实姓
名为张刚（化名）。

原来，2003 年 11 月，张刚因盗窃枪
支潜逃，潜逃期间担心使用自己真实身
份信息会暴露身份，便使用其弟张强

（化名）的身份信息办理了虚假身份证
件，并与王兰领取了结婚证。王兰做梦
也没想到，与自己结婚 15 年的丈夫，不
仅身份是假的，而且犯下重罪，还是个

逃犯。深感被欺骗和被伤害的王兰向
法院递交了离婚起诉状，但因结婚证上
的“丈夫”——张刚的弟弟张强不配合
离婚，诉讼陷入停滞。

民事诉讼走不通，王兰又向民政局
申请撤销婚姻登记。民政局经审查认
为，王兰与“张强”的婚姻登记不属
于法律规定的可撤销或者无效婚姻情
形，民政局没有主动撤销的职权，建
议王兰通过诉讼解决。无奈之下，王
兰以民政局未尽审核把关职责导致错
误婚姻登记为由提起行政诉讼，却被法
院以诉讼已超过 5 年起诉期限为由驳
回起诉。直至王兰找到了检察机关，事
情才有了转机。

渭城区检察院受理了王兰的监督
申请后，第一时间核实案情、查阅资料、
开展走访，并联系区妇联为王兰做好心
理疏导。此外，该院还及时组织召开公
开听证会，邀请政协委员、人民监督员、
听证员参加，并邀请法院的办案法官参
与听证。

“经调查核实，我们发现王兰的起
诉已超过起诉期限，法院驳回起诉并无
不当，但其婚姻登记的确存在明显错
误。”承办检察官介绍，“在当事人提起
诉讼未获法院支持、行政机关又表示无
权主动撤销的情况下，王兰的正当诉求
无法实现。根据‘两高两部’联合出台
的指导意见和陕西省检察院、省高级法
院、公安厅、民政厅联合制定的指导意
见的相关规定，我们决定对该案开展行
政争议实质性化解。”

听证会上，听证员们一致认为，民
政局应当撤销案涉婚姻登记。会后，渭
城区检察院向民政局宣告送达了检察
建议书，为民政局撤销错误婚姻登记提
供了依据。民政局随后撤销了王兰错
误的婚姻登记，并在全国婚姻登记信用
信息系统中，对张刚个人婚姻登记严重
失信问题进行了为期 5年的惩戒备案。

“对于错误的婚姻登记，当事人已
穷尽救济途径，婚姻关系仍无法解除
时，检察机关聚焦群众的急难愁盼问

题，依法开展监督，高质效推动行政争
议实质性化解，保障了当事人的婚姻自
由权，实现了案结事了政通人和。”受邀
参加听证会的人大代表对该案给予了
充分肯定。

婚姻登记事关婚姻家庭巩固，事关
社会和谐稳定。为解决以冒名顶替或
者弄虚作假方式办理婚姻登记案件中
法律救济不畅的难题，2021 年 11 月，最
高法、最高检、公安部、民政部共同制定

《关于妥善处理以冒名顶替或者弄虚作
假的方式办理婚姻登记问题的指导意
见》，2022 年初，陕西省检察院联合省
高级法院、省公安厅、省民政厅制定
了 《关于建立妥善处理以冒名顶替或
者弄虚作假的方式办理婚姻登记问题
协作配合工作机制的指导意见》。在两
年多的司法实践中，陕西检察机关凝
聚各方力量，共办理涉及冒用他人身
份信息办理婚姻登记案件 28 件，切实
为群众办实事、解难题，成为“检护民
生”的生动写照。

结婚证上的“丈夫”不配合离婚该咋办


