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Abstract 
The promulgation of the new “Civil Law” makes the environmental public interest litigation and 
public interest litigation in the consumer protection law formally be defined as a new type of liti-
gation. All along, scholars’ researches on the pattern of these two types of litigation and the parties 
(mainly called the plaintiff bodies or the prosecution qualifications) are deep and quite extensive. 
But before and after the law enforcement, research focus, goal setting, and other types of research 
methods might appear obviously different, and less detailed legal provisions and rules have been 
introduced, so as to make building systems in this regard have wide spaces for discussion. Till to-
day, scholars hold different opinions on specific model construction of the two types of public in-
terest litigation and the parties’ qualification. Through sorting and reviewing the influential stu-
dies and opinions of scholars, the view and understanding of the public interest litigation mode, 
especially the parties in academia and practical circle are reflected, in order to benefit the rele-
vant system construction in our country.   
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摘  要 

我国新《民事诉讼法》的颁布，使得作为新诉讼类型的环境公益诉讼和消费者权益保护公益诉讼在法律

上正式确立下来。一直以来，学者对于这两类诉讼的模式、当事人(主要是原告资格或称起诉主体)的研

究深入而且相当广泛，但法律实施前后，研究的着眼点、目标设定、研究方法等各类可能的当事人主体

方面出现明显差异，兼之法律规定不甚详细、细化规则尚未出台，又使得在该方面制度的构建上有着广

阔的讨论空间。时至今日，学者对两类公益诉讼的具体模式构建及当事人资格的争鸣中尚未形成一致意

见。作者对其中较有影响的研究及观点加以梳理和评述，借此反映学术界及实务界对公益诉讼模式尤其

是诉讼当事人的大体看法与认识，以期对我国相关制度的具体建设有所裨益。 
 
关键词 

环境公益诉讼，消费者诉讼，当事人，原告 

 
 

1. 学者对有关公益诉讼法律规定的普遍倾向性 

“公益诉讼”区别与传统的“私益诉讼”，相对后者而言，前者关注对公共利益的司法维护，保护

的对象客体和提起诉讼的主体资格的不同是两种诉讼的最大差别。起诉主体是否与被诉行为有直接的厉

害关系成为能否判断公益诉讼的核心。这种诉讼体制目前在法律上得到正式的确认。我国 2013 年实施的

新《民事诉讼法》第五十五条对污染环境以及侵害众多消费者权益等公共利益的行为，规定有权机关及

有关组织可以提起公益诉讼，为公共利益的司法救济打开了一扇大门。法律响应社会热切的期待和学者

长久的关注，将环境公益诉讼与消费者权益保护公益诉讼作为公益诉讼的典型列举，规定起诉主体，表

明国家将建立该类型的公益司法保护的适合当事人制度乃至公益诉讼制度正式纳入法律范畴。对于社会

上呼吁多年的污染环境、侵害众多消费者权益等的公共利益保护问题，法律出台这项规定，学者们对此

普遍持肯定态度，认为公益诉讼制度从环保理念成为立法实践，是我国民事法律制度发展的一大进步。

但亦有学者对法律的具体落实表示担忧。如有学者认为，在“法律”未作规定的情况下，以环境民事公

益诉讼保障社会公共利益和公民民事权利的理念将沦为一句空话[1]。 
目前，我国法律学者的共识是：环境公益、众多消费者合法权益的公益权利需要司法的强力保护，

不能因为原告资格问题而拒之法庭之外。法律规定两种公益诉讼的起诉主体是“法律规定的机关和有关

组织”，但学者们考虑的诉讼主体更加广泛，对于目前具体应由哪些主体提起该两种公益诉讼，即对于

原告的资格标准，相关法律和学术界并没有一致的意见。 
学者们大多没有把公益诉讼的原告类型与原告资格分开来讨论，或者没有一一列举论述。前者包括

政府机关、监察机关、公民个人、公益组织以及其他社会团体，后者指具体操作中的可行性主体资格。

但这种不加区分并未影响对问题的阐释与学术的探讨，因为其文所述已经无需再专门划分[2]。比如，在

认定环境公益诉讼时，有定义为环境公益诉讼，是指任何组织和个人为了维护国家和社会公共利益，可

以根据法律法规的授权，对违反法律，侵犯环境利益、社会公共利益的行为向法院起诉，由法院追究违
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法者法律责任的行为规范[3]。孙佑海教授把上述定义作为对公益诉讼的广义的理解，但未作评述。 
显然，虽有学者把起诉类型与起诉资格等同考量，并较为推崇诸如美国式的开放型立法模式而主张

引进，但乐观而不照搬，客观冷静分析、慎重借鉴引进，在现有法律确立原告起诉资格的基础上，预留

发展空间，循序渐进的拓展确认诉讼的多元主体为主流思想。同时认为公益诉讼的参加人可以与一般的

诉讼主体有所区别。55 条规定抽象笼统，为明确公益诉讼的主体、适用范围等，是一个概括性、指引性

条款，有关“学者可以对专业问题提出意见”的条文，为未来诉讼中专家证人的出现奠定了其合法性[1]。 
对于环境公益诉讼的起诉主体，多数学者赞成有关机关及社会组织可以作为诉讼主体，包括检察院、

环保部门(地方政府)及环保团体，并认为地方的有关规定与做法值得借鉴。其中对诉讼模式考察较多的是

别涛，他从起诉主体、诉讼范围、法律援引等方面对之作了系统的说明。作为学术探讨，学界对多元的

诉讼主体资格深入研究，认为公众、学者、环保 NGO、新闻媒体等都可以具有起诉资格[4]，蔡守秋教授

的观点是“一切单位和个人”[5]，有学者甚至把视野放到国家、自然、动物层面[6]。对热心多元诉讼主

体的学者来说，法律的限制性规定令人失望，认为法律直接把真正有动力和责任感的可能的原告直接排

除掉了，只留下一群和政府甚至环境责任者有千丝万缕关系的“社会团体”。无论诉讼难度多大、成本

多高、取证多难，公民个人作为环境公益诉讼的原告，随着这条规定的出台，已成为不可能[7]。有学者

认为《环境保护法》修改提速环保法治，但二审期间公益诉讼主体独家限定的条款受到质疑[8]。有人认

为，立法只关注权力在政府内部各个部门的分配，对公益诉讼的规定很不完善，导致公众很难通过法律

手段对公共环境权益的损害进行救济[9]。织提起环境公益诉讼的原告资格，并且此举有助于培育我国的

公民社会公益意识[10]。 
对于消费者保护诉讼，学者认为有资格提起公益诉讼的组织不应仅限于消费者协会，要根据诉讼的

公益性质，修改消费者协会代表公益诉讼职能，具体明确消费者组织的成立条件，确定提起消费者公益

诉讼的类型及救济方式，使得那些负有经济管理职责的机关或者其他对争议标的无直接关系，但处于对

公共利益的维护而自愿投诉的个人、社会团体，也能够作为原告向法院提起诉讼[11]。“消法”修正案应

当在消费者组织的起诉职能的规定中特别明确规定，消费者协会有权依照本法的规定和《民事诉讼法》

第 52 条、第 53 条和第 55 条关于代表人诉讼、集团诉讼和公益诉讼的规定，向法院提起诉讼[12]。但在

具体内容上，不少人特别是从事公益诉讼研究的专家对公益诉讼主体独家限定的条款提出质疑，提出由

法律规定单独授权一家公益诉讼主体的观点，违反了立法的抽象原则和普适性原则，还违反了“法律面

前人人平等”原则，形成针对个别组织(而非某类型或达到某条件组织)的“特权条款”。如果对作为公益

诉讼的起诉主体进行过于严格的限定，则与以该诉讼所要保护的社会秩序的内容相悖，与公益保护提出

者应具有开放性的内在要求不符。虽因法律有现行相关规定，在发现理论界及实务界对该类公益诉讼的

大致倾向之外，具体讨论各类起诉主体的资格问题，仍有相当的法律余地，并且对于法律的完善、有关

实施条例的制定等，都具有重大的意义。 

2. 对各适格主体的合法性及起诉权设定的探究 

2.1. 检察机关 

大多数学者认为检察机关应当作为公益诉讼的起诉人、参加人，其法律监督权与诉讼参与权可以并

行不悖，且可以在同一个案件中履行法律赋予的双重职责。代表公共利益提起诉讼，检察院责无旁贷。

甚至有学者将检察院的起诉权作为“领导性”权力，尤其在公民欲提起公益诉讼时，应首先请求检察机

关起诉或向之申请起诉[13]。肖建华教授同时关注检察机关提起公益诉讼的程序保障，认为有些案件的处

理还需要通过完善人民检察院等制度来防止检察机关权力的滥用可能[14]。 
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有学者认为，在我国当今形势下，构建检察机关民事公益诉讼制度十分必要，也具备充分的条件[15]。
有学者对检察机关参与环境公益诉讼进行了详细的分析，在检察机关参与环境公益诉讼的基本立场、参

与方式、诉讼地位、诉讼权利、诉讼请求、举证责任、法院裁判形式等各个方面进行了研究，并提出了

法律完善、程序设计、机制构建等建议[16]。 

2.2. 环保组织 

对于环境保护团体，其原告资格当之无愧，具有无可质疑的正当性。对于其他社会团体，则部分赞

成可以起诉，部分予以保留，建议修改章程或成立具有环保宗旨的团体行使诉权。 
首先，有学者对环保组织提起环境公益诉讼大为赞赏[17]。在环保组织的起诉资格讨论中，有学者建

议纳入环保 CSO 组织(Civil Society Organization，以环境保护为目的的公民社会组织)，解决国内环保 CSO
诉讼难问题，进一步完善公益诉讼程序，明确赋予环保 CSO 公益事件诉讼主体的权利，为环保 CSO 维

护公共利益提供健全、稳固的法律保障[18]。 

2.3. 行政机关 

行政机关作为国家法律的执行机关，对涉及公共利益的各项事务行使行政管辖权是毋庸置疑的，但

其是否可以作为原告或诉讼参加人参与到公益诉讼中，则学者论述不一，存在较大分歧。公益诉讼可以

很好地实现维护环境公共利益的目的，政府选择法律途径，以一级政府的名义起诉污染企业，提起环境

公益诉讼是较好的尝试[19]。如张锋等较为提倡行政部门的起诉权：“政府完全可以成为环境公益诉讼的

主体，通过政府诉诸于司法，环境保护可事半功倍[20]。” 
但也有权威学者并不赞成赋予行政机关提起公益诉讼的权力，因为实践中，行政不作为或者滥用行

政权力导致众多消费者或受害者的利益受到损害是公益诉讼产生的重要原因，赋予具有许可权、监管权

和处罚权的行政机关提起相关公益诉讼的资格，是鼓励行政权的滥用[21]。不应赋予行政机关提起公益诉

讼的资格的理由还在于，行政机关具有维护公共利益之责，其怠于履行职责而将违法行为诉诸司法，是

推诿其应有的责任。且行政机关势力强大，其以原告身份参与诉讼，亦可能影响司法独立。 
其中值得关注的是环保机关作为诉讼主体的“二元论”。环保局相对于公民个人和其他组织，在环

境公益诉讼中具有很多技术层面的优势，这对降低诉讼成本和提高诉讼效率无疑是其他主体无法比拟的。

有专家认为环保行政机关可以作为支持起诉人参加诉讼，和公民、法人作为共同原告提起环境诉讼[22]。
但有学者认为，就如行政机关提起公益诉讼的弊端一样，环保机关作为一个行政部门，其起诉资格与其

环境公益管理职责不能共存。认为在环境管理过程中，环保局存在作为或不作为，这两种态度可以决定

其是否可以作为环境公益诉讼的原告。如果环保局积极履行职责，采取了尽可能的行政手段来监管环境

违法行为者但仍然无法充分维护已经受损的环境公共利益，那么其作为原告是正当的；如果仍然允许其

作为原告提起诉讼，则法律所恪守的权利和义务的平等、公平等原则将荡然无存[23]。 

2.4. 自然人 

公民(自然人)是否可以成为公益诉讼的原告？这个是学者们探讨较多、社会广泛关注的问题。从推崇

“任何人”主义到“好事者除外”，到间接利益相关直至不论及公民公诉，大体上赞成公民个人可以起

诉，但应有一定的限制。“对环境公益诉讼的原告资格，不能不顾中国当前国情而全盘引入国外的规定，

必须考虑起诉资格采进的中国化问题”，应采用相对和缓的立法模式，给环境公益诉讼资格以明确、具

体的指引[24]。对于单个环境要素的保护，如提起保护自然资源的公益诉讼，马明飞博士赞成广泛扩展原

告资格的观点[25]。 
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值得提出的是，有些学者因直接参与我国新《民事诉讼法》的修改提案、讨论，其主要见解以现行

法律规定作为研究基调，未多对公益诉讼的起诉资格与程序问题加以法外关注，如孙佑海教授对修改后

的《民事诉讼法》中相关制度的理解[26]。 

3. 诉讼制度理念与模式 

鉴于环境公益与消费者权益的公益法律的一致性与表征的趋同性，且起诉的主体资格、适用的程序、

学者的论述研究视野并无二致，上述分析与论述，是将两种不同的诉讼名称但同种诉讼模式结合在一起

讨论的。例外的是，李战等着眼于消费者权益的保护，在消费者群体诉讼领域认为，“引进美国式的集

团诉讼非常必要”[27]。孙元明在评论因借助《消费者权益保护法》专业打假，但又因制度缺失而衰落时

认为，构建公益诉讼制度需要在观念上有所突破，理念上有所更新[28]。对于环境公益诉讼以及消费者权

益保护的公益诉讼，社会实践和司法体制改革要求建立针对上述两种诉讼的法律制度[29]。 
自 2013 年以来，学界对公益诉讼相关制度研究与 2012 年及其之前迥异，由于有了法律的明文规定，

多数学者从现行法律规定出发，对法律条文的规定性、可操作性、指引性、细化内容、制度优化等进行

非常务实的探讨，并各自提出建设性意见。除了对这两类诉讼的主体资格、当事人继续斟酌外，亦多有

对制度合理设计的考察。 
对在公益诉讼中的审理模式上，提高司法机关能动性的研究亦不容忽视。有学者通过对美国、印度

的环境公益诉讼实践进行考察后认为，在环境公益民事诉讼中，如果一味地保持司法的被动性和中立性，

不允许法官在审理个案时，绕开相对被动性原则去发挥其主观能动性，极有可能导致公平与正义的目标

难以实现。在环境公益诉讼制度的创制过程法院始终保持着对实质正义、社会正义的强烈追求，而其核

心点聚集在法官能动性的发挥上。法官能动司法在推动环境公益诉讼中有重要价值，在环境公益民事诉

讼中，“片面强调司法权的被动性并将其推向极端显然是矫枉过正”[30]。 
学者同时关注公益诉讼制度的具体模式建设，严防法律虚化。有的学者认为我国当前处理公益诉讼

可以参照公益团体的诉讼模式[31]。虽有法律的最新规定，但目前我国并没有建立起公益诉讼制度，在公

共利益发生损害时，尚难有直接有效的救济手段，因此法律应尽快明确起诉资格等，在我国建立具体可

行公益诉讼制度是当务之急[32]。环境公益诉讼中，完善环境公益诉讼制度，防止法律实施虚化的呼声颇

高[33]。学者主张法院应当强化环境司法的能动性，建设专业化的审判队伍，大幅提升环境公害诉讼受案

率，建立环保法庭与环保行政管理部门、检察机关、公安机关密切配合、协同作战的联动司法机制[34]、
创设执行回访机制[35]。必须建立一套独立的程序法保障，使环境公益诉讼成为区别于民事、行政、刑事

三大诉讼的独立诉讼类型[36]。甚至有学者建议可以先实施单个公益要素的公诉制度，对于环境公益诉讼

应该坚持保守的态度，选择渐进的思路，不能片面追求制度的创新[37]。为摆脱环境诉讼低受案率的困境，

有学者建议引入选择性激励制度，即在制度设计上，引入诉讼成本“败诉方负担”规则和“赏金猎人”

制度的[38]。 
有学者在对我国环境污染、公益诉讼、司法实践等的深刻考察的基础上，对当前的问题提出了质疑：

环境法学界热议多年的环境公益诉讼、环境法庭、检察机关参与环境公益诉讼，是否是当前环境保护的

迫切需要[39]？ 
对于消费者权益保护问题，有人建议在完善现有消费者公益诉讼制度基础之上，设立相关的配套机

制，如建立消费者权益保护领域的集团诉讼制度[40]，鼓励多种形式的公益诉讼[41]，设立社会保障及救

济制度[42]，法律应赋予一般消费者提起食品安全公益诉讼的起诉权[43]、设立公益机构以代表受害人提

起诉讼[44]，扩大私人参与范围、充分利用律师及行政援助等[45]。 
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4. 结论：实践完善之路仍遥远 

随着我国最新的《民事诉讼法》、《环境保护法》以及《消费者权益保护法》的实施，环境权益和

消费者权益保护的两种公益诉讼的司法梗概便定下基调，就法律不确定性的各种猜测和讨论也随之淡出，

也标志着传统的“利益直接关系”的起诉原则更弦易张，公共利益保护“立法等待，司法冲动”的尴尬

境况走出困境，也为此后的司法解释、实施条例规章制度等的建设做好了立法铺垫。从以上专家学者对

两种诉讼的研究可以看出，无论从法律制定之前对起诉当事人、诉讼模式、程序诸种事项的具体化建议，

还是当前对法律规定的相对保守、有待深入完善操作性等的评议，如果把法律的规定落实到具体司法实

践个案中，还需要不断的法律建设。结合学者门的认识和主张，就法律适用而言，仍有以下几个方面的

问题亟待阐明： 
首先，仍是学者们探讨最多的公益诉讼的起诉资格问题。《民事诉讼法》明确是“法律规定的机关

和有关组织”，《环境保护法》对环境公益诉讼的起诉资格规定为一定级别的、专门从事环境保护公益

活动的社会组织；《消费者权益保护法》对侵害众多消费者权益的公益诉讼的起诉主体规定的是省级或

全国消费者协会。民诉法规定了“机关”和“组织”两种提起诉讼的原告资格，而环保法和消保法却都

只规定了“组织”，在这里，法律之间是否存在规定的不一致和不连贯性？是否应当对民诉法中的“法

律”做扩大解释，进而出台有关司法解释和条例规章赋予有关机关的起诉资格？尤其是，例如当行政机

关(环境保护部门)对一些环境污染行为在其超出法律执行权或行政处罚权的范围，能否以自己的名义按照

民诉法的有关规定提起诉讼？再者，法律对组织提起诉讼规定了一些条件，如《环境保护法》第五十八

条的兼容性起诉条件规定，存在一些明显的值得细化和解释的地方，“专门从事环境保护公益活动连续

五年无违法记录”，实践中一些环保 NGO 组织的执照的经营范围比较细致，与“专门的环境保护公益活

动”之规定颇有出入甚至不相符合，该组织能否具有提起环境公益诉讼资格？诸如曾有违章行车停车或

被交通处罚的行为等，是否不得作为公益诉讼的原告？可能这些仍需要法律的进一步明确。 
其次，是提起诉讼的动因问题，也就是起诉激励制度的建设问题。在法律没有规定公益诉讼时，自

然任何机关和组织都不需要考虑提起公益诉讼，而在实践中因为非常重大的环境污染行为和消费权益侵

害公共利益而偶有以保护公益的形式起诉，也是因为社会呼声高涨，基于道德的、本单位宗旨的、甚或

是“一时冲动”的因素起而为之，此时的公益诉讼的起诉尚处于自发的、原始的状态。在法律规定了该

类型诉讼后，起诉的动力因素问题就成为必须考虑的问题。以往环保组织和消费者协会没有提起分种公

益诉讼的业务内容，在被赋予公益诉讼起诉资格后，是否与其原有的业务领域有冲突、因起诉是否增加

了机构运营成本、是否需要配置该种类的人员设施技术资金等，需要对机构业务项目重新定位，上述这

些都须花费相当的人、物和财力支持。那么，两种组织有没有足够的动力去提起公益诉讼，值得考虑。

民诉法、环保法和消费者法就公益诉讼提起所用的字词是“可以”，而不是必须提起(《消费者权益保护

法》第三十七条关于消费者协会须要履行的公益性职责中第七项规定支持消费者诉讼或提起公益诉讼的

规定，虽使用“职责”，但无不支持起诉的责任性规则)，且法律都规定组织支持公益的“非营利”的禁

止条款，也就是说，提起公益诉讼并非是两种组织的当然义务；同时一旦发生技术型强的公益诉讼，作

为原告方的公益组织支付的案件受理费、专家服务费(聘请律师、技术人员支持)、调查取证、申请执行等

的各项费用，本组织工作人员的时间成本，单位的车马油资等有形无形费用何处得以弥补？即使全部得

到补偿，是否提起公益诉讼仍非为法律规定的组织的义务，诉累之下，或然欠缺起诉之动力。 
再次，公益诉讼的类型。当前我们的诉讼类型有民事诉讼、行政诉讼和刑事诉讼三种，很多学者希

望把公益诉讼加进来，成立一个全新的诉讼程式。从法律规定所表达的精神来看，法律所保护的利益是

公共利益，也就是很多单个利益相关的综合利益，诉讼中成为附于侵害这种利益的行为对象的诉讼标的



张天泽，杨凌雁 
 

 
27 

也是利益补偿关系；被告一般是损害社会公共利益的行为人，也就是环境污染和生态破坏者、侵害消费

者权益的生产经营者；被告可能承担的责任一般也是赔偿损失、消除危险、恢复原状、重做更换等，带

有非常明显的民事性质；原来私益诉讼中原告为权益被侵害人，现在公益诉讼是有相关的组织支持或代

表众多私人的综合利益起诉，也就是扩大了提起诉讼的主体的范围而已，这与原民事侵权诉讼中的起诉

并无本质区别。从上可以看出，当前法律的精神是把公益诉讼当作一种新的民事诉讼类型，可以说是“公

益民事诉讼”。但显然的是，公益诉讼不等同于公益民事诉讼。如果将保护的目的范围是“点”还是“面”

或者将保护的主体利益是否特定作为私益和公益区分的话，那刑事诉讼就可以看作是典型的公益诉讼。

目的区分论不能定义我国公益诉讼的性质。当行政机关的不作为或乱作为影响公共利益需要提起行政诉

讼时，当行为人严重的侵害公共利益而涉嫌犯罪需要追究其刑事责任时，那么可否允许法定机关或组织

提起公益行政诉讼和公益刑事诉讼？法律没有明确规定我国公益诉讼的性质，也是为以后对其定性、为

民事、行政、刑事及赔偿类公益诉讼的交互融合更新制度留有相当的余地，这一空白仍需要理论与实务、

法制与实践的不断探索。 
最后，是公益诉讼裁决的执行问题。如果上述公益诉讼的类型能够同传统诉讼类型一样，那仅按照

各类裁决的执行方式落实责任即可。事实上公益诉讼裁判的执行非为简单。设在当前民事公益诉讼类型

下，我们考察法院审理后的“两级”结果情况，一是原告即起诉组织败诉，则等同于未要求保护公益的

诉前状态，原告自行承担有关规费及结果。二是裁判被告须承担不利后果，则法律文书生效后，被告不

主动履行判决义务时，由谁来申请执行？该案原告、负有涉案公益管理职责的行政机关、做出生效裁决

的法院还是有关的任何相关方包括自然人？法律只规定起诉资格，未规定申请执行的资格，则是否推定

起诉组织为当然的申请人，值得考虑。还有，裁判生效后，向谁申请执行？法院、被告、负有管理职责

的行政机关还是法律监督机关是否同前述的推定也值得商榷。而且执行的期间、效果、监督、验收等非

某单个机关或组织能够独任审核完成。因为具有特殊性质的公益诉讼如果按照传统的诉讼执行程式按部

就班，就会发现很多问题不能如期如愿解决。如此，法律的细化、系统化、实践操作性的完善就需要法

律本身以及周围立法司法的有建设性的立体面补充。 
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