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摘要

中 文 面交

改革开放以来，随着我国经济的不断发展，社会各种利益矛盾、尤其经济利益矛盾

也不可避免地日益凸显出来。在这种背景下，公共利益受到侵害的事件逐渐增多，而受

传统诉权理论的影响和我国特殊国情的制约，公共利益受侵害后之恢复或赔偿往往难以

实现。而民众对构建我国民事公益诉讼制度的要求日趋强烈。所以笔者将就构建我国民

事公益诉讼制度作一些分析和探讨。

民事公益诉讼之概念因其受“公共利益"相对不确定概念的制约，所以呈时期性或

阶段性的变化。我国民事公益诉讼的现状不容乐观，其困境形成的深层原因是现在法学

理论与现行法律制度的不完善与不健全。无论大陆法系国家还是英美法系国家都存在民

事公益诉讼的相关制度，建立此制度的国家无疑都是我们可资借鉴的成功典范。在我国

构建民事公益诉讼制度是必要的，也是可行的。对我国民事公益诉讼制度的构建设想应

包括：原告资格、受案范围、管辖、审判组织、证据问题等方面。而我国的民事公益诉

讼制度的真正实现，不仅需要确立此制度的系统的立法理念作指引，也需要提升公民的

社会主人翁意识、增强公民的法治精神。

笔者运用目的分析法、综合分析法以及理论联系实际的研究方法，从我国的国情出

发进行研究分析，认为我国应该构建符合我国国情的民事公益诉讼制度，并为这一制度

做出了具体构想。
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ABSTRACT

Since reform and opening up in china，with the development of our country’S

economy,social various conflicts of interests．especially conflicts of economic

interest inevitably become increasingly prominent．In the context，the amount of

events in which public interests are infringed is gradually increased，while as the

affection of the traditional theory on the right of suit and the constraints of our

special conditions，it iS often di街cult to achieve to recovery or get the

compensation when the public interests are infringed．The requirement from

populace to construct the Civil Public Interest Litigation is also growing strongly．

So I do some analysis and discussion on building our civil public interest

litigation system．

Because of the affection of the relative uncertainty of the concept of‘‘public

interest”，the concept of public interest litigation always changes timely or

periodically．The situation on public Interest Litigation in China is not optimistic，

the underlying causes of the plight is because now legal theory and the existing。

legal system are imperfect and incomplete．Both civil law and common law

countries have the systems related to public interest litigation．No doubt that we

can learn from the successful examples．It iS necessary and feasible to construct

the public interest litigation in our country．The ideas on construct the Public

Interest Litigation include qualification of the plaintiff,the range about which

cases can be accept by the court，jurisdiction，judicial organization，evidence

problems and other aspects．But the realizing of China’S civil litigation system，

not only need to establish the system of the legislation idea for guidance system，

also need to improve citizens’social awareness，to enhance citizens’legal spirit．

The author studied from China’S national conditions in the way of analyzing

from purpose，comprehensive analysis and connecting theory and practice．Then

I argue that China should establish the public interest litigation in line with our

national conditions，and propose concrete ideas about the system．
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引言

引言

随着我国改革开放事业的持续深入发展，我国的社会已处于转型发展的关键时期。

这一时期由于社会各阶层利益主体发生了变化，从而引发-fN益关系和利益格局发生了

重大变化，这一系列变化导致了社会各种矛盾的严重凸显。在这种社会大背景下，公共

利益因利益矛盾引发而受到冲击和影响自然不可避免。当公共利益受到侵害后，通过诉

讼途径运用法律的方式解决无疑是最佳的方法。而传统的民事诉讼理论中，受当事人适

格理论的“束缚”，理论界普遍认为：当公共利益遭受侵害后，只有此公共利益的利害

关系人才能提起诉讼来挽回损失或实现赔偿。这使得许多与公共利益有利害关系的人由

于种种原因而未能提起诉讼，而有欲望、有条件且有能力提起诉讼的“人”却因不是此

公共利益的适格当事人而止步于法庭之外。这就导致了在现实中当公共利益受到侵害之

后往往无人起诉的局面。传统程序理论和程序制度的缺失使许多的公共利益得不到维

护。因此，构建我国的民事公益诉讼制度迫在眉睫。及于此背景，希望通过对民事公益

诉讼制度进行一定的研究与探索从而能对我国民事公益诉讼制度构建的理论和实践方

面有所裨益。



通、公共卫生、灾害防治、科学及文化教育事业、环境保护、文物古迹及风景名胜区的

保护、公关水源及引水排水用地区域的保护、森林保护事业，以及国家法律规定的其他

公共利益。∽而在国务院法制办2010年1月19日全文公布、向社会征求意见的《国有

土地上房屋征收与补偿条例(征求意见稿)》第三条中对与“因公共利益的需要”作了

说明，包括： (一)国防设施建设的需要； (二)国家重点扶持并纳入规划的能源、交

通、水利等公共事业的需要； (三)国家重点扶持并纳入规划的科技、教育、文化、卫

生、体育、环境和资源保护、文物保护、社会福利、市政公用等公共事业的需要；(四)

为改善低收入住房困难家庭居住条件，由政府组织实施的廉租住房、经济适用住房等建

设的需要；(五)为改善城市居民居住条件，由政府组织实施的危旧房改造的需要；(六)

国家机关办公用房建设的需要； (七)法律、行政法规和国务院规定的其他公共利益的

需要。

1．1．2学界对公共利益的理解

“公共利益”这一概念在不同国家法律中表述不同。英美国家多用“公共利益"、

“公共政策”表达类似的概念。相应的，“公共利益”在同本法中是用“公共福利”来

①梁慧星．中国物权法草案建议稿[M]．社会科学文献出版社，2000：192．
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第一章L心事公益诉讼概述

表示的，在法国法中是用“公法秩序”来表示的，前苏联法是用“国家利益、社会公共

利益”来表示的，而德国法则是直接使用“公共利益”一词的。至于“公共利益”的内

涵，英国学者认为，“公共政策"是指社会的普遍公共利益或福利，或者一种极不明确

的道德价值。①而美国《布莱克法律大词典》对“公共利益”作了如下定义：“1、公众

受到重视和保护的普遍性的福利；2、公众作为一个整体享有利益的某个事物，尤其是，

证明政府的规定具有正当性的某种利益。”德国、法国及同本等大陆法系国家的立法也

表明，亲属法的很多法律规范体现了国家法律对社会公共道德的规制。虽然亲属法所调

整的社会关系属于私法的范畴，但却与善良风俗、社会公共道德有着密切的关系。因而

也就被认为是公共利益的一部分，被纳入了公共利益的范畴。在对公共利益内涵的认识

上，国内学者也有不同的观点。有的学者认为，公共利益是一个包括国家利益、社会利

益与公民人权三方面内容的有机整体，三者相辅相成、不可分割，从而构成了公共利益

的全部内涵。有的学者认为，公共利益包括各种资源利益、公共设施利益、公有财产利

益以及各种环境利益，而环境利益又包括自然环境、人文环境、市场环境等，例如空气、

饮用水清洁、噪音、学校环境、消费环境、社会治安环境利益等。此种观点认为公共利

益是一种具有物的性质的利益，而受益人是不特定的，一般情况下无法确定受益人的数

量，且具体受益人及其数量对公益诉讼的意义也不是很大。针对此种情形，关于公共利

益的立法模式有两种观点：一种观点认为我国应借鉴外国的做法，将违反亲属法并损害

与危及公共秩序、善良风俗的案件纳入我国民事公益诉讼的范围。原因是这些身份关系

与公序良俗有密切关系，应当属于社会公共利益的范畴。另一种观点认为，公共利益具

体包括国家利益、社会公共利益。国家是特殊的民事主体，这一点已为国家立法所确认，

国家利益当然受到法律的保护。因此，社会公共利益，应是社会全体成员的共同利益，

它包含了社会经济秩序、政治安定、道德风尚等内容。

1．1．3公共利益的定义

通过上文的分析，笔者尝试对公共利益下一定义。公共利益是指与私人利益相对的，

表现为独立的、公共的、普遍的、整体的、非赢利的、相容性的利益，以“公共产品"、

“公共服务”和“公共权利”为内容的公众主体对客体的主动关系和客体对公众主体的

有用性。

1．2公益诉讼的历史沿革及概念

1．2．1公益诉讼的历史沿革

①[英]戴维·M·沃克．牛津法律人辞典．光明日报山版社，1988：69．
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论我国比事公益诉讼制度的构建

公益诉讼(publ iC interest litigation)，是相对于私益诉讼(private interest

litigation)而言，它起源于罗马法，是为保护社会公共利益而丌展的诉讼。在罗马法

中，私益诉讼乃保护个人所有权利的诉讼，仅特定的人才可提起，公益诉讼乃保护社会

公共利益的诉讼，除法律有特定规定外，儿市民均可提起。公益诉讼又分为市民诉讼和

大法官诉讼。前者由市民法规定，被告所付的罚金归国库，但起诉者可得一定的奖金。

后者为大法官的谕令所规定，被告所付罚金归起诉者所得。如果对同一案件有数人提起

诉讼，则由法官选择一人为原告。古罗马之所以这样规定，是与罗马当时的政权机构不

发达和不周密密切相关的，仅靠政府与官员来维护公共利益是远远不够的，所以授予了

市民代表社会直接提起诉讼的权利。尽管在古罗马时期就已经有了关于公益诉讼的记

载，但是现代意义上的公益诉讼，是在20世纪60年代的美国伴随着公益运动的开展而

产生的，自从1863年美国总统发布《反欺骗政府法》后，公益诉讼才真正为人们所关

注。在这之后，英国、法国、德国、同本等国也相继规定了不同模式的公益诉讼制度。

这主要是因为现代民事公益诉讼所涉及的纠纷，带有传统型诉讼模式抑或解决纠纷模式

不能容纳的新要素，涉及到大量利害关系者的公共政策问题发生争议并要求法院对此作

出法律判断。而以调整个人之间利害冲突为基本对象的传统诉讼机制对于这类诉讼法律

关系无法进行规制和调整。所以公益诉讼制度在这种背景下便应运而生了。这种以处理

牵涉多数人或集团错综复杂的利害关系为特征的新型诉讼法律制度大大拓展了诉讼的

功能，从而在社会上产生了更为直接和广泛的良好效应。

1．2．2公益诉讼的概念

学术界对公益诉讼概念有多种观点，归纳起来有以下几种代表性观点：

第一种观点认为：“公益诉讼是指特定当事人认为行政机关的行政活动侵犯公共利

益，依法向人民法院提起行政诉讼的法律制度。"∞第二种观点认为： “公益诉讼是指

非利害关系人的组织和个人对于违反法律，侵犯国家利益、社会公共利益的行为，向法

院起诉，由法院追究违法者的法律责任的活动。”圆第三种观点认为：公益诉讼有狭义

与广义之分。狭义的公益诉讼是指“为了维护国家和社会公共利益而提起的诉讼。它的

主体只能是国家机关，在我国就是检察机关，即检察院代表国家提起。”固广义的公益

诉讼是指“特定的国家机关、相关组织和个人，为了维护国家和社会公共利益而提起的

诉讼。”第四种观点认为：公益诉讼是指根据法律的授权，任何团体、组织、个人对于

①解j基勇．论公益诉讼[J]．行政法学研究．2002(2)．

②卢小传．建立公益诉讼机制[N]．检察日报．2002．6．28．

③马守敏．公益诉讼期待开放[N]．人民法院报．2006．1．5．
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质。第一种观点认为，

主体会侵犯公共利益，

诉讼的范围的缩小，

到鼓励的作用。第四种观点认为：公益诉讼是任何组织和个人根据法律授权，就侵犯国

家利益、社会公共利益的行为后果提起诉讼，由法院依法处理违法行为的司法活动。。第

四种观点在第二种观点的基础上将有权提起公益诉讼的主体进一步扩大到任何组织和

个人。此观点虽然扩大了提起民事公益诉讼的主体范围，但笔者认为应当对这种学说进

一步商榷，争论的焦点正在于是否任何组织和个人根据法律的授权都可以提起民事公益

诉讼，打个比方，在实践中如果法院利益受损而由法院自己提起公益诉讼，这将和法院

的被动性与消极性相违背。最后，公益诉讼保护的利益究竟是什么。以上四种观点对公

共利益与社会利益的涵义并未加以明确的阐述与区分。第二种观点认为公益诉讼的诉讼

标的是“违反法律、侵犯国家利益、社会公共利益的行为"，这就提高了提起公益诉讼

的门槛，并不利于公益诉讼的保护。愿意在于，在实践中能够提起公益诉讼的案件并不

一定都能达到“违反法律"的程度要求，而且这种观点排除了行政法在公益诉讼中的适

用。这不应当值得肯定。通过以上的论述，笔者认为应当这样来定义公益诉讼，它是指

人民检察院、公益性社会团体、自然人根据法律、法规的授权，依照法定程序对侵犯公

共利益的违法行为向人民法院提起诉讼，人民法院通过司法程序依法追究相对人法律责

任并以此来保护公共利益的一种诉讼活动。

1．3民事公益诉讼的概念和特征



人与社会的弱势群体，而被告方多是大型的企事业组织，甚至可能是国家等社会的强势

群体，这就导致民事诉讼主体仅仅具有形式上的平等，而没有了事实上的平等。由于原

告、被告双方力量明显不均衡，往往就会干扰人民法院的司法视线，使当事人双方在诉

讼中受到不平等的对待，民事公益诉讼制度的设计其目的和宗旨J下是为了保护社会弱势

群体的利益，维护社会的公平与公正。第四，在民事公益诉讼中，原告的处分权受到一

定的限制。在普通的民事诉讼中，根据处分原则，原告依法享有对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的合法权益，法律就不会

予以干涉。原告有权决定是否撤诉，原告、被告双方享有自行和解等完全的自由权利。

但是民事公益诉讼则不同，原因是公益诉讼所涉及的不是个人的权利，而是社会的公共

利益，所以，原告就不能像处分自己的权利那样来处分国家利益、社会公共利益。
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第二章我国氏事公益诉讼的现状及幽境

第二章 我国民事公益诉讼的现状、困境及原因

2。1我国民事公益诉讼的现状、困境

2．1．1我国民事公益诉讼的现状

我国法律中并没有明确的规定民事公益诉讼，我国《民事诉讼法》第108条规定了

起诉必须具备的条件，要求“原告是与本案有直接利害关系的公民、法人和其他组织”，

这一规定排除了与案件有问接利害关系人提起诉讼的可能性，也就是说民事公益诉讼的

提起主体并不具有所谓的“原告"资格。以检察机关作为民事公益诉讼的提起主体来

看，我国早在起草《民事诉讼法》的过程中，就对检察机关提起民事诉讼进行过讨论，

并且在前六稿中都有检察机关参与和提起民事诉讼的条款，但最终的1982年《民事诉

讼法(试行)》和现行2007年修正1991年后的《民事诉讼法》都未予以规定。因此从

严格意义上来讲，现阶段检察机关参与民事公益诉讼也是于法无据的。

尽管现有法律并没有确立民事公益诉讼制度，但现行法律中也存在着可以与公益诉

讼发生关联的规定，比如说代表人诉讼制度，这应该说是我国现在有关公益诉讼适用最

广泛的一个法律依据。从诉讼形式上看，人数不确定的代表人诉讼也可以在民事公益诉

讼中发挥作用。民事公益诉讼在由公民提起的情形下，可以由单独的个人提起，也可以

由多数人提起，尤其在环境污染案件中，众多的公民通常组成集体来表达受害人共同的

利益诉求，并以集体名义发起并进行诉讼，这种情况下，可以通过代表人诉讼的形式参

与民事公益诉讼。但这种诉讼与美国的集团诉讼、法国和德国的团体诉讼之间存在很大

的差距。其根本不同点在于：我国的代表人诉讼的判决只对进行了权利登记的受害人有

效力，在诉讼时效期间内未进行权利登记的，不适用判决结果，这种现状造成许多新型

民事纠纷得不到民事救济。

在司法实践中，随着环境污染、消费者侵权等各类属民事公益诉讼对象之违法行为

的日益增加和公民法治观念的不断进步，使得对于某些公共利益受损害却无人维护的现

状逐渐变得难以接受，近些年来我国出现了一系列具有公益性质的诉讼： 2002年胡安

潮因机票退票不合理而将中国国际航空公司推上被告席；2003年3月，消费者朱某诉雀

巢公司未标注转基因标识，侵犯中国消费者的知情权、选择权；2004年9月，项某诉金

龙鱼虚假宣传欺诈消费者；2006年李敖之女李文列举北京达文物业管理有限公司11项

“罪状”，与该公司对簿公堂；2010年王海以国内杀毒软件名牌仓业会山软件公司将其

产品在AV—C国际评测中病毒检出率倒数第一，宣传成“全球第一"，对消费者构成欺诈

为由将其告上法庭。可见公共利益的诉讼法律保护问题已逐渐引起了广大公民的关注和

7



量违法行为逃脱了法律的制裁。我国公益诉讼实践中对公共利益的范围以及保护程度都

远远低于西方国家。

2．2造成我国民事公益诉讼困境的原因分析

2．2．1程序保障理念与法院审判权的边界的冲突

第二次世界大战后，随着人权观念日益深入人心，许多国家纷纷将公民诉讼权作为

基本人权写人宪法。诉权保障呈现出国际化和宪法化的趋势。但是，我国宪法几经修正，

至今仍然没有关于公民诉讼权的直接规定。与之相关的是，我国的法院动辄以某一类型

纠纷不属于人民法院管辖范围或法律没有明确规定为由不予受理或驳回起诉。例如，

2001年在北京发生的吸烟少年状告国家烟草专卖局及全国24家烟草企业侵害未成年人

知情权案中，法院的终审裁定指出：上诉人要求25名被告加强吸烟有害的社会宣传的

主张，“涉及烟草市场、计算机网络、商品宣传等管理方面的立法问题，或应进一步规

范完善的问题，对此，国家尚未制定强制性法律规范”，据此裁定吸烟少年的主张缺乏

8
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法律依据，维持一审法院不予受理的决定。①即使对于属于法院受理范围的纠纷，法院

也可能以某些理由剥夺当事人获得公正裁判的权利。例如，在银广厦案件中，法院以不

具备审理条件为由暂不受理相关诉讼。而在清华大学学生诉北京电信200卡案中，原告

请求法院发出公告，以便其他同类受害者进行权利登记，但法院却并未支持该项请求，

其理由是：按我国《民事诉讼法》第55条规定，法院只是“可以”发公告，而不是“必

须"发公告。因此，法院不发公告是不违反法律规定的。圆然而，这种做法却导致了大

量受害者在不知情的情况下未能参与保护自己利益的诉讼。随着我国司法改革进程的加

快，公民诉讼权的保障日益受到重视，有学者认为，我国“应当以公民裁判请求权这一

程序基本权的保障和实现作为设计和运作民事司法制度的最高理念”。@

2．2．2当事人适格理论的扩张与限制

所谓当事人适格，是指在具体事件的诉讼中，能够作为当事人进行诉讼或被诉，且

获得本案判决的诉讼法上的权能或地位。这种权能或地位在学理上称作“诉讼实施权”，

具有该权能或地位的人就是“J下当当事人”。@诉之利益是联结实体法和程序法的枢纽。

根据传统的诉之利益理论，只有自己的合法权益受到违法侵害的人，才能成为正当当事

人，具备起诉的资格，这种标准被称为“直接利害关系原则”。该原则在我国立法中有

明确的体现，我国《民事诉讼法》第108条规定：“原告必须是与本案有直接利害关系

的公民、法人和其他组织”。应当承认，“直接利害关系原则”对于避免当事人滥用诉

权以节约司法资源具有一定的意义，但随着社会的进步和现代法治的发展，严格的“直

接利害关系原则"越来越不利于对当事人合法权益的保护。传统当事人理论的基本特点

在于要求当事人与案件有“直接利害关系"，直接利害关系人之外的人不能成为该案的

当事人。换言之，只有民事实体法律关系的主体才能成为民事诉讼的当事人，并且实体

的关联性与判决的约束力范围是统一的，即当事人、利害关系人与裁判约束力所及范围

形成三位一体的状态。这种强求当事人概念容纳实体内容的观念潜在地影响着立法和司

法。在法院受理案件时，对起诉人是否与本案有直接利害关系要予以实质审查等，表现

出民事诉讼当事人概念完全受客观真实的民事诉讼目的论支配，当事人被作为诉讼程序

的实质要件来看待而具有依附于民事实体法的特征。@近现代以来，西方发达国家经历

①叶明．公益诉讼的局限及其发展的幽难——对建立新型经济诉讼的几点思考[J]．现代法

学．2003(3)．

g吴乜．从清华“200卡”案件评中国集团诉讼[J]．法学．1999(10)．

@齐树沾．英国【心事司法改革[M]．北京人学出版社，2004：50．

够[日]中村英郎．新民事诉讼法讲义[M]．陈刚等泽．法律fj{版社，2001：54．

@齐树沾，谢岚．中美比事诉讼当事人制度比较研究[C]．陈光中，江伟．诉讼法论丛(第5卷)．法律出

版社，2000．
9



论我国【心事公益诉讼制度的构建

了三次工业革命的浪潮，完成了从农业社会到工业社会、信息社会的转变。社会发展带

来了新型的诉讼，这些现代型的诉讼所涉及的利害关系或利益分和呈现集团性或扩散

性，当事人在诉讼中往往提出新的权利要求或试图改变现有的利益分布格局。与现代型

侵权事件所造成的危害的广泛性和严重性极不对称的是，在此类案件中，对受害者的救

济手段和对违法者的惩罚措施往往十分匮乏。

为此，有必要通过对诉之利益的重新解释，扩张当事人适格的基础，使更多的热心

民众能够参与公共利益的保护。许多专家学者主张在公益诉讼中，实行当事人适格之扩

张。∽立法机关也已经重视这一问题。早在2005年3月，由江伟教授主持的《民事诉讼

法》(专家修改建议稿)中，已经将“公益诉讼"规定为民事诉讼法的一项基本原则，即

“国家机关、社会团体对损害国家、集体或者公众民事权益的行为，依据本法以及其他

法律规定，可以以自己的名义为受损害的单位或者个人向人民法院起诉’’。②2005年5

月，全国人大环资委主任毛如柏指出，全国人大将逐步完善有关公民环境权的法律规定，

保障公民能够行使环境保护的健康权、知情权、参与权等权利，进一步完善公众参与各

种环境决策的法律制度和程序，完善民事、行政诉讼的制度和程序；在不违背法律的前

提下，鼓励和引导民间组织、社会组织就环境保护进行社会监督。@

2．2．3既判力的扩张与限制

既判力是法院做出的确定判决中，关于诉讼标的的判断所具有的通用力或确定力。

④对当事人来说，既判力无论对实体权利还是对程序权利都具有重大的影响，因此，传

统民事诉讼理论认为既判力的主观范围除法律另有规定外，原则上限于原告与被告。这

导致在一定范围内扩张既判力的公益诉讼制度招致诸多质疑。

①齐树洁，苏婷婷．公盗诉讼与当事人适当之扩张[J]．现代法学．2005(5)．

②江伟等．(中华人民共和国比事诉讼法)修改建议稿(第三稿)及立法理由[M]．人氏法院出版

社，2005：4．

@人人将立法赋予公民环境权[N]．法制日报．2005．6．1(1)．

④江伟．民事诉讼法原理[M]．中国人民人学出版社，1999：283．
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第三章国外民事公益诉讼的有关情况

3．1大陆法系国家民事公益诉讼情况

3．1．1德国民事公益诉讼制度的相关规定

在德国法中，关于民事公益诉讼制度的规定主要见于1877年和1976年的德国民事

诉讼法，对于婚姻无效案件、申请禁治产案件、雇佣劳动等案件，检察官都有权提起诉

讼或者参加诉讼，有权独立地提出申请并且提起上诉。1976年的德国《民事诉讼法典》

第632条规定，婚姻无效之诉可以由检察官提起，即使不是由检察官提起，检察官也可

以进行诉讼，特别是独立地提出申请并提起上诉。第632条还规定，当检察官败诉时则

判定由国库来承担胜诉的对方当事人的诉讼费用。团体诉讼则是起源于1908年的《防

止不正当竞争法》(UWCG)。为了制止不正当竞争行为，把提起诉讼请求对不正当竞争行

为发布禁止令状的权利赋予了一些产业团体，这些产业团体就是适格的当事人。团体诉

讼就是这样丌始的，其产生的背景是德国传统的行会制度在行业内部进行控制的思想。

后来引起学界最大关注的是1965年修改《防止不『F当竞争法》(UWCG)时，行业外部的

消费者团体被赋予了提起诉讼并请求发布禁止令状的权利。而且根据1976年的《普通

交易约款法》(AGBG)，针对使用违法约款行为的禁止令状请求权被赋予了消费者团体，

原告的范围进一步得到了扩大，这就抑制了潜在的不正当竞争者的违法行为，从而保护

了消费者的权益。并且，1977年的《防止不正当竞争法》(草案)还明确承认了消费者

团体从自己成员之外的消费者那里获得损害赔偿请求的授权，并有权以自己的名义提起

诉讼。①

3．1．2法国民事公益诉讼制度的相关规定

法国的民事公益诉讼制度的规定主要见于1806年的法国《民事诉讼法典》。其中

最早规定了检察机关代表国家、社会公共利益参与民事诉讼制度，明确了检察官均有权

参与在关系到国家安全或者与政府有关、与国家公用土地和房地产有关的案件。另外，

在法律中还赋予了有关民问团体提起民事公益诉讼的权利，绝大多数体现在有关消费者

权益保护和环境保护等专门的法律法规中。举例来说，在保护消费者权益方面，根据法

国1973年12月27同的罗文依埃法律第46条规定，明确提出了保护消费者利益这一目

的的团体和被认为具有这一性质的团体，对那些直接或者J、日J接损害了消费者整体利益的

行为，它们有权向所有法院附带提起私人诉讼。②但是这并不意味着任何团体都有权代

①赵慧．NJ'I,公益诉讼制度比较与启示[J]．政法论坛．2002(5)．

②[意]莫诺-卡佩莱蒂．福利国家与接近正义[M]．刘俊祥等泽，法律出版社，2000：86．
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以自己的名义提起诉讼。当美国制定法另有规定时，为他人行使权利或者为其权利的诉

讼有权以美国国家的名义起诉。在审查起诉模式上，美国采取前置审查起诉模式，例如，

《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。②从上述的论述中可以看出美国民事公益诉讼制度是较

为完善的，体现在以下几个方面：第一，受案范围广泛。既包括环境污染案、反垄断案，

也有反欺骗政府案等等。第二，从民事公益诉讼的启动模式来看，能够启动民事公益诉

讼的主体众多，救济渠道也非常丰富。具体来讲可以通过国家诉讼、团体诉讼、集团诉

①陶红英．美国环境法中的公民诉讼制度[J]．法学评论．1990(6)．

②陶红英．美国环境法中的公民诉讼制度[J]．法学评论．1990(6)．
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讼、公民诉讼以及相关人诉讼等模式。例如，《美国法典》规定，检察官在涉及联邦利

益等七种民事案件中，有权参加诉讼，其中包括检察官有权对所有违反《谢尔曼法》、

《克莱顿法》而引起的争议提起公诉。第三，建立了相对完善的程序保障机制。第四，

建立了惩罚性赔偿制度。第五，拥有特殊的律师费用制度。第六，确立了公民诉讼的事

前审查制度。

3．2．2英国民事公益诉讼制度的相关规定

按照英国法规定，检察总长代表国家，有权阻止一切违法行为。“检举人诉讼"可

以针对在越权行事或有越权行动的危险的公共机构而提起，同样，它也可针对制造公害

或以别的方式触犯法律的私人或私人机构提起。①在法庭上唯一有权代表公众的人只能

是检察长。只有在不当行为己经直接损害自己的利益或者很可能受损的条件下，私人才

有权寻求救济，否则他无权代表公众起诉。当然，在某个问题应该引起检察长的注意而

他又拒绝行使职权时，私人即有权向检察长提出请求，由其自己去督促诉讼。当其请求

被允许时，他就有权由个人发动为了一般公共利益的诉讼。严格地说，在诉讼中，检察

长就是名誉上的原告，理论上享有督促施行的支配权，但是从本质上看，检举者是被全

面委以督促诉讼的责任的，如果检举诉讼败诉，由此产生的费用就会由该个人承担。通

过上述分析可知，英国只有检举人能够提起公益诉讼，私人不能单独提起公益诉讼，只

允许私人在司法长官同意的基础上提起公益诉讼。

①[英]威廉·韦德．行政法[M]．徐炳等译，中国人百科全书出版社，1997：259．
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第四章构建我国民事公益诉讼制度的必要性及可行性

4．1构建民事公益诉讼制度的必要性

4．1．1建立民事公益诉讼制度是依法治国的基本要求

依法治国是我国的基本方略，诉讼在法治国家中被认为是保护利益的一种普遍而有

效的方式。将公共利益的保护置于司法的轨道中寻求解决，本身就开创了一种尊重司法、

尊重法治的文明模式。有法可依是依法治国的法律前提，也是依法治国的首要环节。有

法可依是指国家的政治、经济、文化等由法律调整的领域都要有制定的较为完善的法律

以供适用和遵守。实践中出现了大量公益受损的案件，例如，国有资产流失、环境污染

等损害公共利益的案件，这些案件最终都要依靠诉讼手段解决。而公共利益的保护在我

国民事诉讼法中却没有相应的规定，这不符合依法治国的基本要求，民事公益诉讼制度

的构建将是解决这一问题的有效途径。

4．1．2建立民事公益诉讼制度是维护公共利益的客观需要

伴随着中国经济的快速发展，公益受损案件屡见不鲜。这些案件是一种新型的纠纷，

该纠纷突破了传统诉讼理论中私益诉讼的范畴，传统的诉讼制度无法有效地解决这些纠

纷。传统的民事诉讼制度是以直接利害关系人作为原告起诉的条件，这就可能导致当公

共利益受到损害的案件会出现无人提起诉讼的尴尬局面或根本没有直接利害关系人，或

由于某种原因直接利害关系人没有或无法提起诉讼的情形。作为一项法律原则，法院审

理案件时须遵循“不告不理”的原则、这是缘于司法权的消极性与被动性，当没有人起

诉时，诉讼程序就不可能启动，从而国家利益和社会公共利益就无法得到有效地保护，

当然就更无法追究违法者的责任，导致的结果必然是使得违法行为得到放任和泛滥。∞而

民事公益诉讼制度的建立为公益受损案件提供了司法救济措施，避免因为某种诉讼制度

的缺失而导致特定种类的利益的诉讼法律救济被置之于法院门外。

4．1．3民事公益诉讼制度是完善民事诉讼功能的必要手段

传统的民事诉讼制度具有以下功能：解决纠纷、救济被害者、保护公民受损的权利

以及恢复受损害的社会秩序。然而，当运用传统民事诉讼制度来解决公共利益受到损害

的案件时却不能有效地发挥以上诉讼功能。原因在于由于起诉主体条件的限制，在传统

诉讼中，关涉公共利益的纠纷是无法进入民事诉讼程序的，即使能够进入民事诉讼程序

也会由于当事人双方之间在力量对比、举证能力等方面的差异，使得公共利益受到损害

的当事人之|’日J的纠纷不能得到有效的解决，并且侵害公共利益的违法行为人也不会承担

①邓思清．论建立公益诉讼制度的必要性和可行性[J]．西南政法人学学报．2007(2)．
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相应的法律责任，从而使得救济被害者、恢复受损害的社会秩序的功能也无从实现。而

民事公益诉讼制度的设置则能有效地弥补传统民事诉讼制度不能有效解决公共利益受

到损害的不足。

4．1．4民事公益诉讼制度之建立是我国诉讼制度完善的必然要求

对于“公益危机"的有效解决，研究者提出了许多保护公共利益的方式。但值得注

意的是，诉讼被公认为是法治社会中保护公共利益的一种普遍和有效的方式。面对现实

中出现的新型纠纷，传统诉讼理论已经渐感力不从心，公共利益受到损害时缺乏合法且

有效的救济方式。而民事公益诉讼制度就是为弥补传统诉讼制度的缺陷而产生的新型的

诉讼制度。同前，我国现行法律并没有关于民事公益诉讼的规定，而没有公益诉讼的民

事诉讼制度则是残缺的、不完整的。由此可见，民事公益诉讼制度之建立是完善我国诉

讼制度的必然要求。

4．2构建民事公益诉讼制度的可行性分析

4．2．1宪法上的依据

我国是社会主义国家，一切权利属于人民，人民依法享有管理国家事务与社会事务

的权利。而民事公益诉讼制度则为公民参与和管理国家事务、社会事务提供了新的途径。

《宪法》第二条规定，中华人民共和国的一切权利属于人民。人民依照法律规定，通过

各种途径和形式，管理国家事务，管理社会公共事务。但不可能人人都直接参与国家事

务的管理，通常情况下人民把管理国家事务和社会事务的权利委托给国家机关行使，当

国家机关行使权力不符合人民的意志时，人民便有权直接行使管理国家事务和社会事务

的权利。公民、社会团体通过民事公益诉讼对同益强大的行政机关实行直接监督是社会

主义国家性质的必然要求，也更能够体现人民当家作主的社会主义制度的优越性。所以，

构建民事公益诉讼制度具有宪法上的依据，是可行的。

4．2．2诉讼观念转变上的依据

诉讼观念是指人们关于诉讼制度和诉讼现象的认知、情感及主观评价，以及由此产

生的对诉讼制度预期的总和。诉讼观念反映了一国公众如果遭受损害或侵权时，人们在

多大程度上愿意通过诉讼的方式解决纠纷，寻求诉讼救济。诉讼观念按其内涵可分为

“好讼型"诉讼观念和“厌讼型”诉讼观念。一般认为我国民众属于厌讼型诉讼观念。

一个国家的民众具有何种类型的诉讼观念和一国的历史文化传统密切相关。目前，随着

我国市场经济的快速发展，在市民社会本身孕育着对法治的追求这一内因和我国党和政

府高度重视对民主与法治的建设这一外因的共同作用下，公民的权利意识逐渐加强，随
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来的是民众的诉讼观念发生着巨大的变化。人们丌始使用法律手段维护自己的切身

。所以，从转变诉讼观念的角度来看，民事公益’诉讼制度的构建是可行的。

4．2．3群众基础上的依据

社会组织、社会团体的大量出现，为民事公益诉讼制度的建立提供了群众基础。这

会组织、社会团体将一定范围内“势单力薄”的个人力量聚合起来，从而增强他们

会权力的影响力与支配力，使民众能以更全面、更有效地方式参与对公共事务的管

另外，社会组织、社会团体的这种聚合力量在解决人力、物力、财力等问题方面的

能力也大为增强，在一些情况下甚至较公益侵害行为实施者具有明显优势。其自身

力量的逐步增强，更为我国建立民事公益诉讼制度提供了坚实有力的群众基础。

4．2．4国外立法和司法实践上的依据

就当前各国立法而言，许多国家都已经明确确立了民事公益诉讼制度、这些国家在

和司法实践中的诸多理论和制度设计，能够为我国建立民事公益诉讼制度提供很好

考与借鉴。当然，由于各国的法律传统和诉讼文化是有差异的，这就要求我们不能

照抄照搬外国的诉讼模式，必须立足于我国的现实。但其关于民事公益诉讼的有益

与制度设计，与我国的诉讼机制进行有机整合的思路是可行的。况且，我国有着许

律移植成功的先例。
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第五章构建我国民事公益诉讼制度的设想

5．1民事公益诉讼的适格原告

我国《民事诉讼法》第108条规定，原告是与本案有直接利害关系的公民、法人和

其他组织。由此可见，在我国只有受害人本人有权启动民事诉讼程序。反观来看，在公

共利益受到损害的案件中，往往由于没有直接的受害人或者受害人不明确，因而导致民

事公益诉讼程序无法启动。因此，传统的原告理论的瑕疵应经暴露无遗。依靠传统理论

已经无法遏制侵犯社会公共利益的违法行为，更无法切实有效地维护国家、社会公共利

益，有效解决当前社会的新型纠纷。正是理论及立法上的上述缺陷，在某种程度上助长

了侵害公共利益的行为的发生。所以，无论在理论上还是在立法设计上，都应当将原告

一元化向原告多元化转变，须突破“直接利害关系人”的思维定势，对现行立法规定的

“与本案有直接利害关系"作出修改，通过立法确立民事公益诉讼原告的合法地位。通

过考察世界各国关于民事公益诉讼主体资格的立法与实践，可以看出在提起主体方面无

不体现出逐步扩大的趋势。要构建我国的民事公益诉讼制度，在主体资格上也应当顺应

时代发展的需要以及世界立法的趋势，应不断扩大，具体来说包括以下内容：

5．1．1检察机关的原告资格

1．应当确立检察机关为民事公益诉讼的适格原告

由检察机关代表公共利益提起民事诉讼也被称之为民事公诉，这种法律制度最早起

源于18世纪的法国，现在已经成为世界上许多国家的通例。在实践中。一些学者对民

事公诉持否定态度，原因是坚持主张在私法领域应当遵循意思自治、契约自由原则，应

坚持“不告不理”的原则，如果违法行为非常严重，应由有关行政主管部门监管。也有

学者是出于担心公权力的膨胀容易侵犯私权利的现象。在笔者看来，上述理由固然有一

定的合理性，但是，就我国目前的情况来看，将检察机关作为民事公益诉讼的适格主体

更符合我国的客观实际。原因如下：(1)很多国家利益、社会利益受损案件从表面上看

都是合法的，如当事人通过“合同"、“协议"等形式，将国有资产低价出售甚至无偿

转让给他人，给国家利益造成重大损失，而行政主管部门在此方面的监管却存在着许多

局限性，他们无权对当事人签订的合同不经诉讼程序就予以撤销，同时也缺少进行诉讼

的相关职责。(2)从我国检察机关自身来看，其自产生以来，就以国家利益和社会公

共利益的代表出现，作为国家法律监督机关和司法机关，它负有维护国家法律统一『F确

实施、维护社会公平正义的职责。我国现行法律在民事案件方面只赋予检察机关以事后

监督权，这既不全面，也不符合检察机关建立的仞衷。而赋予检察机关以民事公诉权，
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虽处于原告的地位，但同时由于它还是国家的法律监督机关，所以此时它具有双重地位，

既是法律监督者，又是原告，其既享有民事检察监督权，又享有原告的诉讼权利。四是

公益代表人说。该说认为，检察机关在提起民事公益诉讼中是国家、社会公共利益的代

表，提起诉讼的目的在于维护社会的公共利益。五是民事公诉人说。该说认为，检察机

关在提起民事公益诉讼中居于公诉人的法律地位，与其提起刑事诉讼相类似。在这两种

行为中检察机关并没有自己独立的利益，只能处于国家公诉人的法律地位。以上几种观

点从不同的角度论证了检察机关在民事公益诉讼中所处的诉讼地位，都具有一定的合理

性，但是从诉讼的基本原理及公益诉讼的实际情况来看，笔者更倾向于民事公诉人说。

原因如下：就第一种观点和第三种观点而言，检察机关一方面作为原告与被告处于对立

的诉讼地位接受法庭的裁判，另一方面又对被告的诉讼活动和法官的审判活动实施监

督，使它兼备了“运动员"和“裁判员”的双重身份，这势必会造成当事人之间实质上

的不平等，检察机关无法对自己及被告的诉讼活动进行公iF的、不带任何偏见的监督，

同时，作为审判者的法官也可能会因为检察机关的特殊身份而有所顾忌作出不公正的裁
lR
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判，这在理论上是说不通的。第二种观点将检察机关视为普通的民事原告，忽略了其作

为国家司法机关的特殊地位，也忽略了民事公益诉讼案件的特殊性。检察机关提起民事

公益诉讼时，代表的是国家和社会公益，其本身与诉讼标的并没有直接的实体上的利害

关系，与传统意义上的私益诉讼中的原告应有所区别。④同时因民事公益诉讼的特殊性，

检察机关在调查取证、传唤证人、鉴定勘验等方面还拥有一些特殊的权利，所以，检察

机关在提起民事公益诉讼中，不属于普通的民事原告。第四种观点中提到的“公益代表

人”并不是诉讼意义上的概念，它是从检察机关提起民事诉讼的目的及产生的结果来看

的，难以反映检察机关的程序地位，更反映不出检察机关应享有的诉讼权利和应承担的

诉讼义务。所以，这种观点也有欠妥当。第五种观点民事公诉人说比较准确地反映了检

察机关在民事公益诉讼中的诉讼地位，这一主张也为许多人所认可。笔者认为，在我国，

检察机关参与民事诉讼与参与刑事诉讼一样，都是为了维护公共利益，检察机关的公诉

权不能仅局限于提起刑事诉讼，而应扩展到民事诉讼领域。进而，只要是由检察院代表

国家利益提起的诉讼都可称之为公诉，只是因为性质不同又可分为民事公诉和刑事公诉

而已。因而，当检察院提起民事公益诉讼时，其法律地位应被定性为民事诉讼中的国家

公诉人。

5．1．2公民的原告资格

现阶段，我国有部分公民以个人名义提起的旨在维护公共利益的诉讼得到了法院的

支持，胜诉的原因就是因为原告是实际受害人之一，与案件有着直接的利害关系。但是

绝大多数情况下，公民个人提起的此类诉讼则被法院驳回或者被裁定不予受理，而败诉

的原因恰恰是由于原告不是直接的受害人，与案件没有直接的利害关系。现在需要提出

的问题是如果原告不是现实的受害人就不能起诉吗?可以设想，在涉及危害国家、社会

公共利益的案件中，普通公民就是潜在的受害者，即使他现在没有受到现实的损害，但

谁也不能保证以后他不会受到侵害，甚至他永远没有受到违法行为的侵害，但作为中国

公民，对国家、社会公共利益进行保护既是他的权利同时也应当是他的义务。所以，我

国现行民事诉讼立法关于原告资格的限制是落后于社会发展的实际需要的，应当进行相

应的调整。而关于公民是否有权提起民事公益诉讼这一问题，学界、实务界一直存在分

歧，有人主张应当赋予公民提起民事公益诉讼的权利，有些人则抱以否定的态度，理由

是目前在我国规定公民公益诉讼条件尚未成熟。在笔者看来，赋予所有符合条件的公民

提起民事公益诉讼的权利，是更好地推进我国民事公益诉讼制度构建的必要条件。公民

作为基本的民事主体，其工作、生活在社会的各个行业与领域，对于存在于社会中的侵

①张艳蕊．民事公益诉讼制度研究[M]．北京大学出版社，2007：176．
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人刑事责任的案件。”即设立一前置程序，公民应先向人民检察院提起而检察院又不予

受理的，才可以向法院起诉，这一过滤程序可以有效防止行政公益诉讼的滥诉行为。有

学者认为“基于诉讼经济和防止滥用诉的考虑，应当只允许检察机关和相关的公益性社

会组织有权提起公益诉讼。而公益诉讼这架机器之最终“启动权"应交给普通公民，即

采取由普通公民向检察机关检举、告发的形式，检察机关再据此决定是否有必要提起公

益诉讼。"⑨

5．1．3社会团体的原告资格

①伍玉功．公益诉讼制度研究[M]．湖南师范人学出版社，2006：137．

@伍玉功．公益诉讼制度研究[M]．湖南师范人学出版社，2006：40．

@马怀德．公益行政诉讼——维护公共利益的司法方式．止义网．访问时间：2009．11．25．
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社会团体是指由公民自愿组成，为实现成员共同意愿，按照其章程丌展活动的非盈

利性社会组织。它代表了某一领域内某些人的共同利益，如消费者协会、商会、工会、

工业协会、妇联、残联、环保组织等。他们具有专业方面的知识和经验，可以依据其成

立的宗旨、章程等，履行维护其成员合法权益的职责，当其成员的合法权益遭到违法行

为侵犯时，除了有批评、建议等权利外，还应该赋予其提起民事公益诉讼的权利。团体

诉讼的最大特点是提起诉讼的原告是依法设立的团体，而不是一个或几个自然人，这种

以单一团体为固定诉讼主体的制度设计，既解决了传统诉讼形式中有限主体容量无法容

纳群体争议中的众多当事人的现实问题，同时也避免了诉讼代表人获得诉权的大量诉讼

技术问题，使得法院的有利判决效力问接地惠及于该团体的成员，产生事实上的既判力。

④我国的团体诉讼可以借鉴国外的成功经验，但同时也要考虑到我国的实际国情，从以

下几个方面作以考虑：一是应当限定提起民事公益诉讼的社会团体范围。不是所有的社

会团体都享有公益诉权，否则，不但不能保护公共利益，反而有可能导致滥诉的发生。

如台湾地区为防止公益团体滥用起诉权，影响被告权益，在其《民事诉讼法》修正案第

二稿增列第40条之三规定：以公益为目的之社团法人或财团法人，经其目的事业主管机

关许可，于章程所规定的范围内，得对侵害多数利益之行为人提起不作为之诉。我们可

以借鉴这些做法，在一些单行实体法中规定团体提起公益诉讼的范围和条件，具体条件_，：．

可以规定为：该社会团体具有权利能力；该社会团体是为保护合法利益起诉，起诉的目

的属于其章程所规定的目的；该社会团体具有一定数额的资金，具备充分的经济能力；

该社会团体具有相当数量的成员，其所代表的利益具有一定的普遍性。圆二是限定社会

团体提起民事公益诉讼的诉讼请求。有些学者主张，在构建我国的社会团体诉讼制度时，

除了赋予社会团体提起确认之诉或不作为之诉的权利之外，还应允许其提起损害赔偿的

诉讼请求。笔者认为，这种做法并不符合我国的国情，目前，我国的社会团体并不象国

外那样发达，和发展成熟的社会团体比较还有相当大的距离，大多数社会团体并不是由

公民自发组成的自律性社会组织，它既没有对企业的处罚权，也不能通过章程吸收会员、

约束会员、指导会员，有时处境比较尴尬。在这种社会团体力量薄弱的情况下，民事公

益诉讼对其而言，往往有些力不从心，在赋予其民事公益诉权之初，不宜放宽其诉讼请

求的范围。况且，即使是德国的社会团体在民事公益诉讼中也只能提起确认之诉或不作

为之诉，如果还允许社会团体提起损害赔偿之诉，诉讼标的的确定就会涉及诉讼费用的

预缴及损害赔偿金如何分配等问题。就我国目前社会团体的发展情况来看，各种社团组

①张艳蕊．民事公益诉讼制度研究[M]．北京人学出版丰十，2007：167．

②张艳蕊．民事公益诉讼制度研究[M]．北京人学出版社，2007：168．
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织处于起步阶段，国家对这方面的规范还很不健全，所以对其提起民事公益诉讼的请求

范围应该予以限定。那么如何对其进行限定呢?笔者认为，可以分为两种情况：一是社团

组织针对同一被告的违法行为，帮助人数确定的受害人提起公益诉讼时，可以提起损害

赔偿请求，此时的诉讼费用由受害人按其各自的请求赔偿数额承担，损害赔偿会由法院

按各受害人受损程度进行判决；二是社团组织代表所有成员以自己的名义起诉时，该社

会团体只能提起确认之诉或不作为之诉，如其胜诉，受损害的成员可根据其胜诉的生效

判决分别向法院提起损害赔偿之诉。三是限定生效判决的效力范围。在由社会团体提起

民事公益诉讼的情形下，如果只是为人数确定的受害人提起诉讼，那么胜诉后的判决只

是对该人数确定的受害人生效；如果是为所有成员提起诉讼，那么该判决就对其所有成

员生效，这也就意味着该判决的既判力不会涉及该团体成员以外的其他人。通过上述分

析，在我国，有权提起民事公益诉讼的主体目前只适宜定为以上论及的几种。有一种观

点认为，立法也应当赋予某些行政机关，如国资委、环保局、工商局等提起民事公益诉

讼的权利。在笔者看来这种观点是值得商榷的。原因在于行政机关的主要职责是对社会

事务进行监督、管理和指导，而出庭诉讼并非它们的专长，更何况在实践中有许多公共

利益受到损害的案件本身就是由于某些行政机关不切实履行职责所造成的，此时，让它

们自己去起诉显然是不现实的。因此，笔者的观点是，在目前我国行政体制改革尚未彻

底完成的时候，赋予行政机关提起民事公益诉讼的权利是不可行的。

5．2民事公益诉讼的受案范围

构建民事公益诉讼制度，应当与我国现实相结合，在通过法律手段保护社会公共利

益的同时，《民事诉讼法》对民事公益诉讼的受案范围须作出明确、合理的规定与限制，

从而不会使法院背负繁重的案件负担。并且在民事公益诉讼制度设立之初，其受案范围

也不宜过于宽泛，比较可行的做法是采取列举式的立法方式。现阶段，可以列入民事公

益诉讼受案范围的案件主要包括以下几种类型：

5．2．1环境污染及破坏自然资源的公害案件

自然资源与环境资源是公民的共享资源和公共财产，任何组织、团体及个人不能对

其任意地支配、占有与损害。此类公害案件是指直接造成不特定的多数人的人身损害与

财产损害的污染环境及破坏自然资源的违法行为。当前在经济建设过程中，人们往往最

关注的是经济效益，却忽略了对于自然环境的保护，环境污染和破坏自然资源等问题同

益严重，这极大的损害了国家利益和社会公共利益。虽然国家出台了诸多关于自然资源

及环境保护的法律法规，且社会各界、新闻媒体也常常关注自然资源与环境的保护，但
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污染问题仍然十分严重，从而导致公共环境权益在受到侵害后难以获得有效的补救，保

护环境以及人与环境的协调关系这一环境保护所追求的价值无法得到实现。对于此类案

件，虽然依照现行立法所确立的诉讼代表人制度能够为解决此类公害案件提供司法救济

的途径，但司法实践中诉诸于司法救济的却是屈指可数。主要原因是：(1)在公害案件

中，公民个人损害一般不大，但受害者人数众多因而总的损害较大。因此公民个人起诉

的动力不足，所以必须充分发挥私人和团体运用司法救济手促进环境保护的作用。(2)

由于公害案件侵害的权利客体通常具有“社会化”的特征，而人们对于这些“社会化”

的权利常常有“搭便车”的心理，因此往往不愿意主动维护这些权利。 (3)现行立法

所确立的诉讼代表人制度本身具有一定的缺陷，在某种程度上并不利于社会公共利益的

有效维护，因而急需将其归入民事公益诉讼的保护范围。

5．2．2侵害消费者权益具有社会危害性的案件 ．

市场经济的目标是追求个人利益的最大化，因而市场主体往往难以遏制对利益追求

的内在冲动。在社会经济生活中。诸如假冒伪劣商品、虚假宣传及欺诈等违法行为不仅

会危及正常的商业秩序，并且亦妨害了国家经济管理秩序，而最终遭到侵害的必然是消

费者的合法权益。对此，消费者当然可以通过消协向工商部门投诉，但如果其以受害者

身份对生产厂家或者销售商提起诉讼，根据“不告不理”原则，法院只能针对不法生产．．，

者或者销售者对消费者个人造成的损害判决予以赔偿，而这种判决并不能对其非法的生

产或销售活动作出切实有效的惩罚性判决或者颁布禁止令。为大众所熟知的王海打假，

其目的本是要打击假冒伪劣商品、维护消费者的合法权益，然而却受到法律的限制，即

现行法规定原告必须是与案件有直接利害关系的人，因此其不得不先购买伪劣假冒伪劣

商品，而后方可以消费者的身份起诉。但在实践中，这种做法也有很大的风险，现实情

况是同一法院往往作出截然相反的判决，而且原告一旦败诉，其往往要背负沉重的负担，

不但购买伪劣商品的款项不能得到补偿，而且还要承担相应的诉讼费用。因此应把此类

案件纳入民事公益诉讼的受案范围。

5．2．3垄断、限制竞争、不正当竞争的案件

近年来，随着我国市场经济的发展和市场竞争的激烈，行业垄断和行政垄断现象屡

禁不止，经济性垄断开始抬头，我国加入WTO也为外国经营者针对我国市场实施跨国垄

断行为提供了便利，同时形形色色的不『F当竞争行为也愈演愈烈。垄断及不正当竞争行

为的深刻化，使我国刚刚建立的市场竞争机制遭受严重侵害，己成为制约中国经济发展、

影响社会稳定的一个重要因素。然而，我国长期以来实行的是经济行政管理单轨运行机

制，通过各级政府的经济管理部门以国家名义和法律形式，全面行使对市场经济的监督、
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好国有资产的义务，否则就要承担民事责任。侵害国家经济利益的行为应得到有效的打

击，现有法律对国有资产流失的事件，法律救济手段无力，急需建立相应的民事救济体

制，在侵犯国有资产的法律责任形式中增加民事责任，让损害国有资产的人赔偿国家损

失或恢复国有资产的原状，另一方面，由于国有资产真正主人的广泛性，其一方面需要

有一个权威的代表代为行使诉权，对侵犯国有资产的行为提起民事诉讼即民事公诉，确

保国有资产的所有权，另一方面，广大人民必须拥有直接行使诉权的权利即民众诉讼，

以防止代表的失职。所以应将国有资产流失案件列入民事公益诉讼范围。

5．3民事公益诉讼的管辖

民事公益诉讼在管辖问题上要考虑的是如何克服地方保护主义。地方保护主义在当

今是较为普遍的现象，有些地方政府为了本地区的局部利益而不惜损害国家和社会公益

的情形屡见不鲜。而在司法介入时，地方保护主义固然可能产生于诉讼过程的各个阶段，

但管辖是其首要的和基础性的环节，管辖则成为其地方保护主义的突破口。无论处于何
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种原因，只要存在地方保护主义，必然对民事公益诉讼产生不利的影响。因此改革和完

善管辖制度，确保公益诉讼的公正审判是很重要的。

5．3．1级别管辖

级别管辖，是指按照一定标准，划分上下级人民法院之间受理第一审民事案件的分

工和权限。我国的法院有四级，并且每一级法院都受理一审民事案件，这使得我国的级

别管辖制度较为复杂。关于民事诉讼级别管辖的标准，我国采用三结合的标准，即把案

件性质、繁简程度、影响范围三者结合起来作为级别管辖的标准。据此标准确定的级别

管辖是：第一审民事案件除依法由其他级别的人民法院管辖外，均由基层人民法院管辖；

中级人民法院管辖重大涉外案件、在本辖区内有重大影响的案件和最高人民法院确定由

中级人民法院管辖的案件；高级人民法院管辖在本辖区内有重大影响的案件；最高人民

法院管辖在全国范围内有重大影响的案件和认为应当由本院审理的案件。该标准虽然顾

及到多方面的情况，但标准本身的确定性却因此受到损害：在这三个因素中，除案件性

质具有确定性外，其他两个因素都具有较大的不确定性。外国民事诉讼法一般都用统一

的数额对全国各地区民事案件的级别管辖作出规定，如德国以l万马克为标准区分初级

法院与州法院的级别管辖，日本以90万同元为标准划分简易法院与地方法院的级别管

辖。考虑到我国各地经济发展不平衡带来的诉讼案件数量及诉讼标的金额上的差异，我

国是根据各地的情况来确定数额标准的，这就造成了各高级人民法院、中级人民法院、

基层人民法院管辖一审案件的标准不一致。民事公益诉讼作为民事诉讼的一种特殊程

序，其级别管辖是否有必要作特殊规定?对此，有的主张适用民事诉讼法的一般原则，

无须特殊规定。有的认为，鉴于民事公益诉讼一般都涉及到国家和社会公共利益，其应

由地市以上级别的检察院提起诉讼，相应地由中级以上级别法院管辖。笔者赞同后一种

观点。根据我国现有的民事诉讼级别管辖的标准，对于民事公益诉讼而言，其管辖既不

应当以“三结合”为标准，更不应单纯以诉讼标的金额为标准，因为民事公益诉讼有其

自身的特殊性。由于民事公益诉讼是严重侵害社会公共利益的重大民事案件，而民事公

益诉讼的目的主要是请求不作为之诉，因此，民事公益诉讼级别管辖的确定应主要以案

件的影响范围、涉案当事人的情况为标准，适当考虑诉讼效益。鉴于此，结合我国司法

实际、民事诉讼法的相关规定及我国法官的素质，为确保民事公益诉讼达到预期的效果，

笔者以为，民事公益诉讼最低级别管辖法院应为中级人民法院。

5．3．2地域管辖

地域管辖，是指按照各人民法院的辖区和民事案件的隶属关系来划分诉讼管辖，其

作用在于确定同级人民法院之问在各自辖区内受理第一审民事案件的分工和权限。同级
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5．5民事公益诉讼的证据

5．5．1民事公益诉讼中举证责任的合理分担

举证责任是指诉讼当事人通过提出证据证明自己主张有利于自己的事实，避免因待

证事实处于真伪不明状态而承担不利诉讼的结果。因此，举证责任的合理分配直接决定

着当事人权益保护和诉讼公平正义的实现，举证责任的分配是否合理，是关系到公益诉

讼能否进行到底并达到预期目标的关键问题。由于公益诉讼案件具有其特殊性，因而在

公益诉讼举证责任的制度设计上应体现出有别于一般私益诉讼的特殊性。①在民事公益

诉讼中，许多证据都具有较高的技术性和专业性，并且一般由被告掌握，让原告举证较

为困难。因此，一般而言，在民事公益诉讼中对于一部分法律要件建立举证责任倒置原

则是必要的。但是具体而言，民事公益诉讼案件举证责任的分配应当根据不同的情况，

①邓思清．公益诉讼制度的程序构想[J]．当代法学．2008(3)．
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采取不同的分配原则。对社会团体、集团型民事公益诉讼和公民个人作为原告提起的民

事公益诉讼基于其收集证据的条件、手段和能力的有限性，为实现原告与被告双方力量

的均衡性，有必要实行举证责任倒置原则，即原告只要能够证明公共利益遭受或可能遭

受侵害的事实即可，而被告应该对其行为与损害结果之间是否存在因果关系负举证责

任。例如， 《美国密歇根州环境保护法》第3条规定，原告只需提供表面证据，证明污

染者己经或很有可能有污染行为，即完成举证责任；若被告否认其有该污染行为，或否

认其行为会造成那样的损害结果，则必须提供反证。①同本在处理公害纠纷案件时，也

采用这种举证责任制度。对检察机关提起的民事公益诉讼，由于检察机关拥有较强的收

集证据的能力，因而应承担主要的举证责任，但对专业性和技术性较强的证据仍然应由

被告承担举证责任。对一些特殊的民事公益诉讼举证责任的分配问题，如果无法可依时，

可以由人民法院根据公平原则和诚实信用原则，综合当事人的举证能力和举证的经济合

理原则进行合理分配。

5．5．2民事公益诉讼的证明标准

证明标准是指法官在民事诉讼中认定案件事实所要达到的证明程度。根据民事诉讼

法理论，民事诉讼的证明标准有客观真实标准、高度盖然性标准和盖然性占优势标准。

从理论上讲，由于民事诉讼法本身的性质，一般的民事诉讼证据多采用高度盖然性标准。

这在原、被告力量相当的情况下是正确的。但在民事公益诉讼中除了检察机关提起的民

事公益诉讼外，其余主体提起的民事公益诉讼如果坚持高度盖然性标准则无法减轻原告

的证明负担，使原告的证明负担过于沉重。因此，在民事公益诉讼制度中为了更好地保

护原告的合法权益，可以适当降低原告的证明标准，可采用盖然性占优势标准。由于被

告往往具有很强的应诉能力，因而对被告则仍然采用高度盖然性标准。 六、民事公

益诉讼的执行问题

有一种观点认为，在民事公益诉讼案件中，如果被告在判决确定的期限内未自动履

行义务，原告不需要申请强制执行，转而由人民法院执行庭直接予以执行。在笔者看来，

在这个问题上应区分不同情况分别设计：第一种情形是对于分散利益的民事公益诉讼，

仍然沿袭传统民事诉讼法的规定，若被告在判决确定的期限内未自动履行义务的，原告

须向人民法院申请强制执行。原因在于：分散利益的民事公益诉讼的原告都是由于自己

的利益受到侵害才起诉的，他们只是在维护自身利益的同时客观上也维护了国家利益与

社会的公共利益，但从本质看其提起诉讼仍是出于保护私益而提出的，所以此类诉讼不

宜由执行庭直接予以执行，仍应由原告向法院提出强制执行的申请。第二种情形是对于

①吕忠梅．环境法新视野[M]．中国政法人学山版社，2000：286．
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益混合型民事公益诉讼，此种类型情况大体相同，原告在提出赔偿请求的同时，还

院提出了确认性的请求，而这种确认性的请求属于公共利益的部分。所以，在这种

诉讼中，对其私益部分应然应由原告自己向法院提出强制执行的申请，其公益部分

由法院直接予以执行。而对于纯粹公益型的民事公益诉讼，由于原告起诉完全是出

护公共利益的目的，与私利完全无关，因而，在此种类型的诉讼中如果被告不履行

确定的义务，则由法院执行庭直接执行。
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第六章民事公益诉讼制度实现的几点建议

我国民事公益诉讼制度的构建是应立足于我国国情，建立于我国法制现实之基础之

上的。诚然，我们己对我国的民事公益诉讼制度的构建进行了思考，并对此做出了一些

设想。但制度的设计未必完全合理，它需要在实践中不断发展和完善。即使在理论上有

其一定的合理性，在实践上也不可能完全得以实现。所以它的最大化实现无疑将成为我

们对此制度进行构建的终极目标。而这就需要我们不断地进行理论探索来发展和完善制

度，更需要我们对此制度之具体实现方式和过程进行深刻思考以探求其最佳实现途径来

使它最大程度地得以实现，因为它的最大化实现才是此制度构建设想的根本出发点和落

脚点。我国民事公益诉讼制度的最大化实现需要立法上对此制度的确立与制度构建后的

进一步健全与完善，也需要民事公益诉讼原告主体诉讼意识和能力的逐步增强。

6．1在立法理念方面需要注意的问题

我国民事公益诉讼制度的构建和最终实现，其中一个非常根本与关键的环节就是：

这一制度必须也必然要通过立法的形式予以确立。我国的民事公益诉讼制度只有在立法

上得到确立，它才可能最终得以实现。而通过立法确立民事公益诉讼制度并进一步发展

和完善这一制度的过程中，我们必须遵循一些基本的理念。因为在立法上确立我国民事

公益诉讼制度，这本身就是一项主观见之于客观的实践活动，在探索我国民事公益诉讼

制度本身及它的实现运作之客观规律的过程中，脱离法律理念的理性指导，主客观将不

会达到完美统一，甚至会导致人们对法的精神的错误理解。所以，我国的民事公益诉讼

制度在设计中应该有系统、成熟的理念作为基础。如果没有很好的理念做指引，将会导

致立法的矛盾、混乱和缺乏可操作性；也会带来法律制度的不稳定性。在具体的制度构

建中，包括以后对这一制度的不断发展和完善(制度的发展和完善是一个渐进的过程)

中，我们应当始终坚持、把握和贯穿：程序正义、人权保障、诉讼效率和诉讼民主——

诉讼法至少必须包含的这四大基本理念。只有这样，我们在构建民事公益诉讼制度的过

程中才不至于“迷失方向”或“误入歧途”，才能确立、发展和完善好这一制度；而也

唯有这样，我国的民事公益诉讼制度才更能很好地得以实现。’

6．2在原告主体方面需要注意的问题

(一)对公民进行宣传教育，提升公民的社会主人翁意识，增强公民的法治精神

公民是法治建设最广泛的参与者和推进者，在法治建设中起着不可或缺的作用。在

民事公益诉讼中，他们的这种作用更加突显。因为他们是民事公益诉讼的一大原告主体，



所生存在的社会的真正主人；让他们认识到：作为社会每一分子的他们，对这个社会、

对这个社会里的每一个人都应该有一份责任和关爱的，因为这个社会是大家共同的社

会，已不是某个人或某个剥削集团主宰的社会。我们只有提升了公民的社会主人翁意识，

公民才会从思想上更容易接受民事公益诉讼制度；只有更多的公民更愿意去实践这个制

度，我国的民事公益诉讼制度才可能更好地得以实现。

受中国传统诉讼观念的影响，从整体上来讲，我国公民的诉讼意识较为淡薄。中国

传统社会几千年来流传下来的“无讼"、“厌讼”的法律诉讼传统和诉讼观念依然“浅移

默化”着今天的国人。尤其在我国的农村地区，人们对这种诉讼观念更为认同，这种诉

讼观念的影响力也更为深远。因此，我们必须加强普法教育，培育公民积极的法治意识，

而且就目前我国这方面的现状而言应加大法治宣传、教育的力度；引导公民树立和增强

通过法律渠道、通过诉讼方式进行维权的意识，并积极帮助他们提高诉讼能力来实现诉
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讼。公民所应具有的法治精神作为一种法律观念体系，其形成必须依赖于系统的理论灌

输。普法教育可以作为理论灌输的主要方法和途径，但进行普“法”时不能仅仅只普具

体的法律、法规条文，更为重要的是要普及法治精神、法治观念和法治文化。我们提升

公民法治精神的直接目的是为了更好更全面地实现我国的民事公益诉讼制度；根本目

的，是为在公民心目中确立法律的权威性和至上性，让公民确立社会运行主要靠法律制

度来规范与调节的法律信仰。我们提升公民法治精神的直接目的归根结底是要通过其根

本目的的实现来实现的。因此，我们要把法治精神作为对公民进行普法教育的重要内容，

引导公民形成“法律至上”的态度和意识，自觉学法、知法、守法、用法，增强法治观

念和法治精神，以此来造就大批具有良好法律素质的公民，从而从根本上促进我国民事

公益诉讼制度的最大化实现。

(--)建立民事公益诉讼制度的保障机制和奖惩机制

要想最大化地实现我国民事公益诉讼制度，还必须建立与民事公益诉讼制度相配

套的民事公益诉讼的保障及奖惩机制。因为民事公益诉讼主要是为“公共利益"而进行

的，由于它的“公共性”，就很有可能出现两种截然不同的情况：一方面可能会因为受

一些诸如“事不关己、高高挂起"等论调或思想的影响而导致人们对公共利益受侵害或

受损害漠不关心或视而不见；另一方面也可能会导致一些非常好讼、健讼的人打着进行，；

公益诉讼的“旗号”而进行恶讼或滥讼。以上两种情况出现的危害性是显而易见的。为

了避免这两种情况的出现，我们就很有必要建立民事公益诉讼的保障和奖惩机制。笔者

认为选择以诉讼费用制度作为对此机制进行建立的突破口是比较合适的。因为诉讼费用

制度不仅会影响人诉讼观念的形成与转变，而且其直接制约着当事人诉权的实现程度。

诉讼费用制度，由于其直接关系到起诉者的利益，对人们诉讼观念的影响甚为明显。再

从我国现行诉讼法立法来看，尽管并没有明确将交纳诉讼费用定为起诉者起诉和行使诉

权的必要条件，但事实上，在当事人不交纳诉讼费用或在当事人申请缓交、减交、免交、

诉讼费用而未获得法院准许的情况下，诉讼程序仍然是不可能启动的，诉权主体之诉权

也就无法得到实现。所以，我们可以依托民事公益诉讼费用制度的合理构建来建立民事

公益诉讼制度的保障和奖惩机制。因为只有在能够承担得起诉讼费由，且认为现实的诉

讼费用是合理的情况下，民事公益诉讼的主体(这里主要是指原告)才有可能会利用司

法实现诉讼的权利；反之，如果民事公益诉讼的主体认为诉讼费用高昂或不合理，那么

其就可能会放弃对司法的利用。所以我们在对民事公益诉讼的诉讼费用方面作规定时必

须得把握好诉讼费用的收费尺度。在此前提之下，我们可讨论建立民事公益诉讼制度的

保障和奖惩机制。具体来讲，我们可以作如下构想：
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在检察机关提起诉讼的情况下，如果胜诉了，由败诉方承担诉讼费用；如果败诉

由检察机关自己承担诉讼费用。在社会团体提起诉讼的情况下，如果胜诉了，由败

承担诉讼费用；如果败诉了，由社会团体承担诉讼费用。在公民提起公益诉讼的情

，如果胜诉了，由败诉方承担诉讼费用；如果败诉了，则由国家承担诉讼费用。这

定的好处是：最大限度地激发公众参与和进行民事公益诉讼的积极性，以此柬促进

公益诉讼的发展和它的最大化实现。当然，为了遏制一些恶诉、滥诉现象的发生，

原告提起的民事公益诉讼案件进行审前审查。如果确实不存在恶诉、滥诉等情形，

进入到审判程序。进行审前审查的主体应以检察机关为宜，因为审前审查实质是一

讼的前置程序，目的是为了避免浪费司法资源，这实际上也是法律监督的一个方面，

察机关是我国的法律监督机关，所以应将检察机关确立为我国民事公益诉讼案件审

查的主体。

另外，我们还应该对那些乐于提起民事公益诉讼并胜诉的公民原告给予奖励，以

激发他们继续参与民事公益诉讼的热情、激励他们继续进行民事公益诉讼的劲头；

那些进行恶诉、滥诉的起诉者，一经查实，就应狠狠打击、严厉惩罚。而且这必须

立为一种长效的奖惩机制，只有建立好这种奖惩结合、奖惩分明的机制，我国的民

益诉讼制度才可能蓬勃发展起来并得到最大化的实现。
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结论

面对我国公共利益不断被侵害的现象，却没有合法、有效的救济手段，这就需要相

应的解决手段。民事公益诉讼制度就是适应这一要求产生的诉讼制度。当然，在构建我

国的民事公益诉讼制度的时候，一方面要考虑该制度本身设计的合理性和完善性，另一

方面也要考虑民事公益诉讼制度与我国民事诉讼制度的协调性与兼容性，乃至与我国整

个法律体系、政治体制的协调性与兼容性。从我国法制建设的现状来看，要构建真正符

合我国国情的并且有效运转的民事公益诉讼制度，并非易事，需要解决的问题亦不在少

数，还要考虑到方方面面的问题，例如，民事公益诉讼制度模式的选择，胜诉利益的分

配等等一系列问题。这些问题的解决也不是一朝一夕的事情。因此，可以看到，在我国

构建民事公益诉讼制度任重而道远，但对推动中国法治进步和社会进步而言，民事公益

诉讼制度的建立是必要的，也是必须的。
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致谢

致 谢

。毕业论文的写作过程，使我在法学专业的相关领域有了更透彻的理解和更深入的

把握。成绩的取得离不开姚宪弟老师对我的关心和教诲，同时也忘不了法学系各位老师

的热情帮助和支持。

论文虽然完成了，但由于知识浅薄，无论在深度、广度，还是立意上都存在诸多

的不足，恳请诸位老师给予批评指正。

研究生学习生活马上就要结束了，在三年的学习生活过程中，各位老师给了我太

多无私的帮助和无微不至的关怀，让我开阔了眼界，提高了学习、研究能力，学会了做

人，在这里请让我再一次向您们表示感谢，祝老师们身体健康、工作；II页N!
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攻读学位期间发表的学术论文目录

[1]邓钦．论中国传统法文化中的和谐理念及其价值追求[J]．湘潮(下半月)，2008，297

[2]邓钦、袁会丽．论守法危机[J]．沧桑，
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