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E8_AE_B8_E6_98_8E__c122_486211.htm 公益诉讼是当前议论

较多、众所瞩目的问题之一。报载，[1]浙江省有数起公益诉

讼大案败诉，具体是：浙江农民李锦良状告长兴县工商局“

在制假案件中查处不力”、“ 原局长参与、包庇制假”，法

院以其“不具备本案原告诉讼主体资格”，判其败诉；桐乡

公民沈李龙状告税务机关“未履行法定职责”对某企业偷税

行为查处不力，被法庭驳回；浙江省画家严正学多次向有关

部门举报某“娱乐总汇”存在色情表演行为，要求主管部门

加以查处。无果后，以行政机关不作为为由，将台州椒江区

文体局告上法庭，同样败诉。公益诉讼屡诉屡败现象，何止

浙江一省有之？另一方面，我国进入90 年代后，国有资产流

失触目惊心，每年流失至少1000 亿元，日均流失3 亿元。[2]

一些检察机关为挽回国有资产流失，出于崇高责任感，大胆

尝试，提起民事诉讼，结果胜诉，[3]可谓敬佩之至！然掩卷

而思，公民公益诉讼案件屡诉屡败，是原告无理，还是法院

错判？当然都不是。问题出在我国民事、行政两大诉讼法都

规定，原告起诉的条件之一，必须是与被告有直接利害关系

。而对与自己没有直接利害关系的公民公益诉讼没有规定，

法院判其败诉于法有据。可人民检察院提起民事公益诉讼，

虽值得赞赏，却不能说“于法有据”！社会公共利益神圣不

可侵犯，维护社会公共利益是宪法赋予每个公民的神圣权利

和义务。实践说明，建立公益诉讼制度，乃国人之呼声，安

邦之大事，治国之良策，实有燃眉之急之感！公民公益诉讼



屡诉屡败的、令人痛心疾首的悲剧不应再演，检察机关“于

法无据”的大胆义举应尽快合法化！本文在呼吁我国尽快建

立公益诉讼制度的同时，主要针对我国未来的公益诉讼采取

何种模式，通过国外公益诉讼模式的比较，献一管之见。 一

、公益诉讼概述 公益诉讼历史悠久，为各国所重视。古罗马

帝国时期，就有“为保护社会公共利益的诉讼。”[4]继罗马

法之后，法国1806 年民事诉讼法和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。[5]美国也是最早实行

公益诉讼的国家之一，1863 年，美国《反欺骗政府法》规定

任何个人或公司在发现有人欺骗美国政府，索取钱财后，有

权以美国的名义控告违法的一方。[6]1890 年美国国会通过的

《谢尔曼法》，1914 年的《克莱顿法》均规定对反托拉斯法

禁止的行为，除受害人有权起诉外，检察官可提起衡平诉讼

，其他任何个人及组织都可以起诉。美国的防止空气污染条

例、防止水流污染条例、防止港口和河流污染条例及噪声控

制条例、危险货物运输条例等都规定有公益诉讼。与此相适

应《美国区法院民事诉讼法规》第17 条规定：“法定情况下

，保护别人利益的案件，也可以用美利坚合众国的名义提起

”，从程序法上为公益诉讼架桥开路，提供了切实、可靠的

保证。可以说，美国是当今世界上公益诉讼制度最完备的国

家。 所谓公益诉讼制度，是指国家、社会组织或者公民个人

以原告的诉讼主体资格，对侵犯社会公共利益的行为，向法

院提起民事或者行政诉讼，通过法院依法审理，追究违法者

法律责任、回复社会公共利益的诉讼制度。和普通民事、行

政诉讼相比，公益诉讼有以下特点：(1) 公益诉讼的目的是维

护社会公共利益。普通的民事、行政诉讼，是原告本人包括



公民、法人和其他社会组织认为自身合法权益受到直接侵害

，要求法院行使国家审判权，确认自己权利的存在或者制止

他人的侵权行为，回复个人私法上的利益，是为自己“私利

”而诉。公益诉讼的目的，是维护一个国家范围内的所有公

民的共同利益公共利益的范围，西方国家常用“社会公益”

和“公序良俗”表述，我国则表现为社会公共道德、社会公

共利益和社会公共秩序。(2) 公益诉讼的原告具有多元性。一

般民事、行政诉讼中的原告，必须是和案件本身有直接利害

关系的人。公益诉讼，只要行为人侵害了社会公共利益，任

何组织和个人都有权起诉违法者。既可以是直接受到违法行

为侵害的社会组织和个人，也可以是没有直接受到违法行为

侵害的社会组织和个人。原告和案件是否具有直接利害关系

，不是诉的构成要件。也就是说，公益诉讼原告的范围，比

普通民事、行政诉讼原告的范围要广泛得多，具有多元性

。(3) 公益诉讼中的原告地位特殊。公益诉讼中的原告，既不

同于一般民事、行政诉讼中的原告，也不同于被告；它既不

是遭受违法行为侵害的直接利害关系人，更不是致害人；提

起民事诉讼，只是为了维护社会公众利益。法院对被告人的

违法行为作出裁决，对原告本身并不发生效力，只对被告人

和利益的被代表人亦即对国家和社会公众发生效力。原告也

不受法院裁判拘束，不承受法院裁判的后果，在诉讼中处于

特殊的法律地位。(4) 公益诉讼中原告的处分权受到一定限制

。一般的民事、行政诉讼的原告依法享有对自己诉讼权利处

分的完全自由权，只要这种处分不损害国家利益、社会公共

利益和他人利益，国家不予干涉。原告可以自由决定撤诉，

原被告双方可以自行和解，原告可以申请执行，也可以不申



请执行等。公益诉讼则不同，因为公益诉讼所涉及的不是原

告本人的私利，而是社会公共利益，因此，原告不能像处分

自己权利那样来处分社会公共利益，各国法律对公益诉讼中

原告的诉讼处分权都作了一定限制。 二、公益诉讼模式 世界

各国由于本国的政治、经济发展状况、历史文化传统的不同

，每个国家所采取的公益诉讼模式不完全相同。从不同的侧

面、不同的角度对这些模式进行分析比较，有助于我们认识

不同的模式的不同功能和作用，有益于结合我国具体国情进

行借鉴和吸收，采人之长，补己之短。 (一) 一元与多元诉讼

启动模式 “不告不理”是各国民事、行政诉讼法所实行的一

个普遍原则，法院不主动启动民事、行政诉讼程序。原告是

引起民事、行政诉讼程序发生的人。原告提起诉讼，是诉讼

程序启动的前提，没有原告，诉讼程序不可能发生。从原告

提起诉讼的资格角度，公益诉讼的启动方式可分为一元和多

元启动方式。 所谓一元式，也叫国家诉讼，是指只有国家才

有权提起公益诉讼。国家进行诉讼时，只能由特定的国家机

关代表，一般是该国的检察机关。如《法国民事诉讼法》规

定，“于法律规定之情形，检察院代表社会”，“除法律有

特别规定之情形外，在事实妨害公共秩序时，检察院得为维

护公共秩序，进行诉讼。”[7] 所谓多元式，是法律规定两个

或者两个以上主体可以分别单独提起公益诉讼。即除国家公

诉以外，其他一些主体也可以提起公益诉讼。有的国家实行

两元制，规定只有国家公诉机关和社会组织可以提起公益诉

讼，没有规定公民可以提起公益诉讼；有的国家实行三元制

，除了国家公诉机关和社会组织之外，公民也可以提起公益

诉讼；还有的实行四元制，即除了上述三元制以外，还有相



关人诉讼，即国家诉讼、团体诉讼、公民诉讼、相关人诉讼

。具体分述如下： 1.国家诉讼 许多国家如英、日、德、法、

前苏联等都规定检察机关代表国家依法直接提起诉讼。 2. 团

体诉讼 是指除了国家公诉机关以外的其他国家机关、社会组

织为了社会公共利益以自己的名义提起公益诉讼。如《俄罗

斯联邦消费者权利保护法》规定，对于损害范围不确定的消

费者的违法行为，作为国家机关的反垄断政策和支持新经济

结构国家委员会、俄罗斯联邦标准化、度量衡和检验国家委

员会、卫生防疫监督委员会、俄罗斯联邦生态和自然资源部

等都有权在自己的职权范围内向法院提起诉讼。同时，国家

和地方的消费者社会团体也有权提起这种诉讼。[8] 3、公民

诉讼 是指任何公民为了保护社会公共利益，都可以政府名义

提起公益诉讼。如美国反欺骗政府法规定，任何个人或公司

都有权以政府名义控告违法者。[9] 4、相关人诉讼 即有相关

身份的公民可以特定的名义提起公益诉讼。其中，纳税人诉

讼就是典型的相关人公益诉讼。在美国，几乎所有的州都承

认以州属县、市、镇以及其他地方公共团体为对象的纳税人

诉讼，甚至有34 个州明确承认以州为对象的纳税人诉讼。特

别引人注目的是，纳税人诉讼不仅针对公共资金的违法支出

行为，同时也针对造成金钱损失的违法行为。例如，新泽西

州的市民和纳税人以违宪为由，请求法院对公立学校强迫学

生读圣经发布禁止令。承认纳税人诉讼的根据在于，公共资

金的违法支出，纳税人有诉之利益。[10] (二) 公民直接起诉

与前置审查起诉模式 以公民提起诉讼要不要先经过有关机关

审查为标准，可分为公民直接起诉与前置审查起诉模式。 大

陆法系国家多采取直接起诉模式。这种模式，同一般民事、



行政诉讼没有什么区别，由公民以原告的身份直接向法院起

诉，起诉前，不需要任何机关的审查批准。如日本行政诉讼

法规定的民众诉讼，民众为纠正国家或公共团体的违法行为

，可以选举人资格提起的诉讼。在司法事务上，也有不少这

样的案例。如日本最高裁判所1962 年1 月19 日判决认可浴池

营业者提起的确认批准浴池营业许可无效的请求案件(因为违

反了公共浴池设置必须距其他浴池250 米以上的规定) ，东京

地方裁判所1970 年10 月14 日判决的关于过街桥设置可能妨害

道路通行权、侵害环境权并损害健康的请求案件。[11]德国

的宪法诉讼也规定，任何公民，只要认为某项法律侵犯了宪

法保障的权利，无论侵权案件是否发生，也不论是否涉及到

本人的利益，都能提起这种诉讼。[12] 英美法系国家采取前

置审查起诉模式，即公民提起公益诉讼之前，必须通知并要

求有关国家机关制止损害社会公共利益的违法行为或者提起

诉讼，当有关国家机关不提起诉讼时，公民才可径行提起诉

讼。如美国反欺骗政府法规定，公民个人提起诉讼时，需将

诉状密封后送交美国司法部，该部在收到诉状后60 天之内必

须作出是否参与并为主要原告的决定。如果司法部决定不参

与，个人原告可以自己公诉到底。如果司法部参与，个人仍

是原告之一。[13]美国《清洁水法》规定，任何公民如果没

有在起诉前60 天将起诉通告联邦环保局，禁止公民根据《清

洁水法》提起诉讼。[14]这60 天被称为通告期。规定通告期

是为了给联邦环保局一个机会，以便环保局能够采取有力措

施制止违法行为。英国创立了一种“借公济私”的方式来解

决公民公益诉讼资格问题：有些公民对某些公共当局的不法

行为不满，如挥霍国家钱财的行为，可以请求以检察长名义



向法院申请宣告令或禁止令。检察长的职责是保护公共利益

，检察长如认为公民言之有理，即可批准以他的名义，而由

公民自行去法院诉讼。[15]实行前置程序的目的，一是给有

关国家机关一个缓冲期间，由有关机关利用职权去纠正违法

行为；同时，亦对公民公益诉讼进行控制，防止滥讼。 (三) 

事后追惩式诉讼与事前预防式诉讼模式 所谓事后追惩式诉讼

，是指只有当损害社会公共利益的违法行为客观上已经发生

时，才能提起诉讼。这种诉讼的目的，是对致害行为人实行

事后民事、行政制裁，使之停止侵害，回复社会公共利益。

世界上大多数国家多采取此种模式。所谓事前预防式诉讼，

是指不仅对过去、现在已经发生的违反社会公共利益的违法

行为可以提起诉讼，而且对将来可能发生的违法行为也可以

提起诉讼，美国的公益诉讼即属于此种类型。如美国《克莱

顿法》对反垄断实行“早期原则”，允许有根据地对预期将

来会发生的、且尚未有结果的行为提起诉讼。[16]美国《清

洁水法》第505 条规定，允许公民在联邦环保局或各州对过去

、现在或将来的民事或刑事违法者提起公诉时介入。[17] 三

、我国公益诉讼的模式选择 我国是实行公有制为主体的社会

主义国家，我国人民所享受的社会公共利益在内容和范围上

都是空前广阔的，远非资本主义国家能比。但十分遗憾的是

，我国当前公益诉讼立法较发达国家相差甚远。我国民事、

行政两大诉讼法均规定原告必须是和案件有关的直接利害关

系人，从而排除了公民、法人、社会团体、国家机关提起公

益诉讼的资格。不仅没有规定公民和社会团体公益诉讼，甚

至连国家提起公益诉讼也未规定。由于缺乏公益诉讼的渠道

，使得大量侵犯公共利益的违法行为得不到惩治。要改变这



种状况，必须加快公益诉讼立法。相比国外不同的公益诉讼

制度，我国将来公益诉讼立法应采何种模式？本文作如下建

议： (一) 关于启动方式的选择 公益诉讼采取何种启动方式，

关系到公益诉讼起诉权的分配和诉讼渠道的宽窄，也关系到

社会公共利益遭到侵害时能否得到充分的司法救济。一元式

启动方式，只将公益诉讼的起诉权授予国家检察机关，检察

机关代表国家对侵害社会公共利益的行为进行干预，运用国

家公权力对公共利益进行司法救济，是非常必要的，国家有

责任和义务维护社会公共利益。但这种国家垄断公益起诉权

的最大缺点是起诉权过分集中、诉讼渠道过窄，常因检察机

关人力、物力、财力的局限，对社会上大量的公益受侵案件

无暇顾及、力不从心；同时也可能因检察机关怠于行使权力

，而使公共利益得不到救济。二元启动方式，将公益诉讼的

起诉权扩展到其他国家机关、社会组织，拓宽了公益诉讼的

渠道，这无疑有助于社会公共利益的救济，但依各国法例，

这些国家机关、社会组织只能依法在自己的职权范围内行使

起诉权，作用有限。三元式启动方式将公益起诉权扩展至公

民。通过国家、社会组织、公民三个渠道上对公共利益进行

司法救济，动员了全国各个阶层、各个方面，体现了“人民

国家，人民管理”的原则，实现了国家公诉和社会组织及公

民诉讼紧密结合，是最佳的启动方式。同时，公民诉讼已经

包括相关人诉讼，相关人作为公民中的一员，有权就有关公

益提起诉讼，是题中应有之义。因此，在允许公民诉讼之外

，另设相关人诉讼，实属画蛇添足。基于上述分析，三元式

启动方式将是我国公益诉讼中最理想的选择模式。 (二) 关于

直接与前置程序模式的选择 公民直接诉讼方式最大的优点是



便民。前置程序对公民来讲，程序麻烦，手续较多。但前置

程序优点不可忽视。前置程序要求公民在起诉之前必须通知

主管该项公益事业的国家管理机关，主管机关收到通知后必

须在法定期限内对所诉事项作出决定。如果所诉事项属于主

管机关本身不作为造成公共利益损害的，可以促使其及时行

使职权，改正错误；如果属于他人的违法行为，主管机关可

以采取强有力的行政措施加以制止，使问题迅速解决，减少

不必要的诉讼成本支出。主管机关还可以和公民一道作为原

告，共同诉讼，对诉讼更有利。如果主管机关在法定期间内

不能做出决定，公民可以自行起诉。这样可以做到公民诉讼

和国家行政执法机关互相制约、互相补充。我国在模式选择

上，可以根据不同情况，分别采用直接诉讼和前置程序诉讼

两种模式。凡涉及到国家管理机关行政执法的，可以采取前

置诉讼模式；凡不涉及国家机关行政执法的，可以采取直接

诉讼模式。 (三) 关于事后追惩与事前预防模式的选择 当损害

社会公共利益的行为客观上已经发生时，允许提起公益诉讼

，这应该是不言自明的。问题在于损害公共利益的客观事实

还没有发生，但如不采取预防措施将来有可能发生，比如，

建设项目未实行和环保项目三同时(同时设计、同时施工、同

时投产) 将来可能造成环境污染，是否允许提起公益诉讼？对

此，我国将来立法应当采用美国公益诉讼模式，允许提起事

前预防诉讼，以达“未雨绸缪”、“防患于未然”之功效。 (

四) 激励模式的选择 所谓激励模式，是指对公益诉讼采取经

济上的鼓励措施。公益诉讼中的原告是出于对社会正义的追

求，是为了社会生活和谐美满的共同需要，是为了惩恶扬善

，维护社会正常秩序或保护国家利益不受侵犯。这种侠肝义



胆、忧国忧民的精神，符合社会主义精神文明要求，应受到

奖励。古罗马的罚金诉讼就是对公益诉讼的一种激励，这种

罚金诉讼是为“那些为维护公共利益的诉讼而设置”“， 任

何市民都可以提起”。[18]胜诉后原告可以从法院对被告所

处罚金中分得一部分。这种激励模式一直影响到今天。美国

《反欺骗政府法》规定，原告胜诉后，可以从法院判令被告

支付的罚款中分得一部分，其比例为15 % -20 %。[19]我国立

法也应采此种模式，以弘扬社会正义。 (五) 对公益诉讼的限

制 公益诉讼不同于个人私益诉讼。私益诉讼中，原告在不违

背法律的前提下，有完全的处分权，可以自愿撤诉，原被告

也可以自愿和解。公益诉讼，不是一人一己的私利，因此，

不少国家法律都对原告的处分权进行限制。如美国民事反托

拉斯诉讼程序规定，原被告双方的和解协议必须经法院批准

，在法院批准之前30 天必须公开，以征求各方面的评论；协

议判决和书面评论以及政府对此的任何反应必须在地区法院

归档备案；所备案和公布的材料应在受理案件的地区和哥伦

比亚特区所发行的报纸上公布。[20]我国立法也应对公益诉

讼原告的处分权进行适当限制，以防原告处分权的滥用。 程

序法是实现实体权利的保障和基础。法谚云：“无救济即无

权利”。社会公共利益是一种特殊的利益，正是由于社会公

共利益的“公益性”，所以，更加需要司法的特别保护。我

们应在求助刑法保护的同时，建立和完善我国公益诉讼的民

事保护制度，双管齐下，确保社会公共利益神圣不可侵犯。 
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[4]周楠:《罗马法原理》(下册) ,商务印书馆,1996 年版,第886 

页。 [5]任允正、刘兆兴:《司法制度比较研究》,中国社会科

学出版社,1996 年版,第31 页。 [6]高小田: “美国政府实施反欺

骗政府法”, 《法制日报》1990 年4 月20 日,第4 版。 [7]《法国

新民事诉讼法典》,罗结珍译,中国法制出版社,1999 年版,第85 

页。 [8]《俄罗斯联邦消费者权利保护法》,陈汉章译, 《外国



法译评》1993 年第1 期。 [9]高小田,同注6 。 [10]丹波: “个人

可以为公益起诉吗”, 《人民法院报》2001 年2 月13 日。 [11]

丹波,同上。 [12]韩志红、阮大强:《经济公益诉讼的理论与实

践》,法律出版社,1999 年版,第250 页。 [13]高小田,同注6 。

[14]陶红英: “美国环境法中的公民诉讼制度”, 《法学评论

》,1990 年第6 期,第61 页。 [15]李湘如: “英国行政法上几种

特别的司法救济方法”《外国法译评》,1996 年第1 期,第71 页

。 [16]马歇尔?C?霍华德:《美国反托拉斯法与贸易法规》,中

国社会科学出版社1991 年,第33 - 34 页。 [17]陶红英,同注14 。

[18]彼德罗?彭梵得:《罗马法教科书》,中国政法大学出版

社,1998 年版,第92 页。 [19]韩志红,阮大强,同注12 。 [20]马歇

尔?C?霍华德,同注16 ,第46 页。 100Test 下载频道开通，各类考

试题目直接下载。详细请访问 www.100test.com 


