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摘  要 

我国当前立法只授权检察机关可以提起行政公益诉讼，毫无疑问，该种立法模式填补了行政公益诉讼中

诉讼主体的缺位、国家和社会公共利益遭受侵害而得不到救济的局面。同时在加强检察机关的法律监督

效力、监督政府机关依法行政以及完善行政诉讼结构等方面也发挥了重要作用。但此种一元化原告资格

模式在实践中仍存在一些问题，那么能否单独依靠检察机关提起行政公益诉讼，承担起维护国家和社会

公共利益的重任以及是否有必要适当扩大原告资格就成为当前值得我们思考的一个重要问题。本文拟通

过对公民、其他社会组织可能提起行政公益诉讼的必要性以及可行性进行分析与讨论，提出适当拓宽行

政公益诉讼原告资格的设想，并对原告资格放宽后应注意的问题进行分析讨论，以期完善行政公益诉讼

原告资格制度，全面保护国家和社会公共利益。 
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Abstract 
Our country’s current legislation only authorizes procuratorial organs to initiate administrative 
public interest lawsuits. Undoubtedly, this legislative model fills the vacancy of litigation subjects 
in administrative public interest lawsuits, and the situation that the state and social public inter-
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ests are violated and cannot be relieved. At the same time, it has also played an important role in 
strengthening the legal supervision effectiveness of the procuratorial organs, supervising the ad-
ministration of government organs in accordance with the law, and improving the structure of 
administrative litigation. However, there are still some problems in this unified plaintiff qualifica-
tion model in practice, so whether we can rely solely on the procuratorial organ to initiate admin-
istrative public interest litigation, undertake the important task of safeguarding the national and 
social public interests, and whether it is necessary to appropriately expand the plaintiff qualifica-
tions is an important question for us to think about at present. In order to improve the qualifica-
tion system of administrative public interest litigation plaintiffs, and comprehensively protect the 
national and social public interests, this article intends to analyze and discuss the necessity and 
feasibility of citizens and other social organizations that may bring administrative public interest 
litigation, proposes an idea of appropriately broadening the qualifications of administrative pub-
lic interest litigation plaintiffs, and analyzes and discusses the issues that should be paid attention 
to after the qualification of plaintiffs is relaxed. 
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1. 问题的提出 

随着 2017 年我国《行政诉讼法》的第二次修改 1，我国行政公益诉讼制度才最终尘埃落定，正式得

以确立。虽然行政公益诉讼制度在实践之中也爆发出了强大活力，但问题也层出不穷。从新修订的条文

第二十五条第四款 2 可以看出，普通公民、法人和其他组织依然不具有公益诉讼的原告资格，只有检察

院才具有公益诉讼原告资格。对于当前原告资格一元化立法模式，学者们依旧争论不休。本文从当前立

法采纳一元化模式出发，对将检察机关作为提起行政公益诉讼的唯一主体及其在司法实践中提起行政公

益诉讼存在的问题进行分析与讨论，并通过对公民或其他社会组织可能提起行政公益诉讼的必要性和可

行性进行讨论，提出应适当拓宽行政公益诉讼原告资格的设想，并对原告资格放宽后可能出现并应注意

的问题进行分析，以期完善行政公益诉讼原告资格制度，全面保护国家和社会公共利益。 

2. 行政公益诉讼原告资格的模式选择 

如前所述，2017 年 6 月新修订的《行政诉讼法》第二十五条第四款 3正式确立了我国的行政公益诉

讼制度，2018 年 3 月两高出台的《解释》4 也规定了只有检察机关可以提起公益诉讼。但是理论界对于
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12017 年 6 月 27 日，第十二届全国人民代表大会常务委员会第二十八次会议通过了关于修改《中华人民共和国行政诉讼法》的决

定，对《行政诉讼法》做出了如下修改，即对原法第二十五条增加一款，作为第四款：“人民检察院在履行职责中发现生态环境

和资源保护、食品药品安全、国有财产保护、国有土地使用权出让等领域负有监督管理职责的行政机关违法行使职权或者不作为，

致使国家利益或者社会公共利益受到侵害的，应当向行政机关提出检察建议，督促其依法履行职责。行政机关不依法履行职责的，

人民检察院依法向人民法院提起诉讼。” 
2《行政诉讼法》第二十五条第四款规定：人民检察院在履行职责中发现生态环境和资源保护、食品药品安全、国有财产保护、国

有土地使用权出让等领域负有监督管理职责的行政机关违法行使职权或者不作为，致使国家利益或者社会公共利益受到侵害的，

应当向行政机关提出检察建议，督促其依法履行职责。行政机关不依法履行职责的，人民检察院依法向人民法院提起诉讼。 
3同前注 2。 
4《两高关于检察公益诉讼案件适用法律若干问题的解释》第四条规定：人民检察院以公益诉讼起诉人身份提起公益诉讼，依照民

事诉讼法、行政诉讼法享有相应的诉讼权利，履行相应的诉讼义务，但法律、司法解释另有规定的除外。 
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行政公益诉讼原告资格问题一直争论不休，主要存在一元论与二元论两种模式。 
一元论认为在我国应只赋予检察机关行政公益诉讼原告资格，普通公民、法人和其他组织不享有此

资格。该模式仅限于检察机关提起行政公益诉讼，不仅使得检察机关包揽起诉大权，权力过于集中，而

且有可能加重检察机关的负担，导致适得其反的效果，从而致使其怠于行使职权甚至不作为。 
相比之下，二元论可能是目前呼声最高、支持者最多的模式选择。二元论则认为既要将行政公益诉

讼原告资格赋予特定的国家机关，同时也要将此资格赋予普通的公民、法人或者其他组织[1]。二元论打

破了一元论的壁垒，拓宽了公益诉讼的救济渠道，更加有利于国家与社会公共利益的全面维护。正如学

者龚雄艳对“行政公益诉讼”概念的界定：“公民、法人或其他组织认为行政机关的违法行政行为侵害

了社会公共利益，以自己的名义提起行政诉讼的一种诉讼类型”[2]。笔者本人也比较赞同此观点。因为

尽管检察机关提起行政公益诉讼存在诸多优势，但是为了充分全面地维护国家利益和社会公共利益，将

提起行政公益诉讼的原告资格仅限定于检察机关是远远不够的。 
因此，笔者认为，行政公益诉讼原告资格的二元论应当是未来立法的理想选择，即未来修法应适当

扩大原告资格，一方面完善检察机关作为行政公益诉讼原告资格的制度设计，另一方面适当性地引入公

民、社会组织作为补充主体，同时注意扩大原告资格后需要注意的问题，从而一定程度上拓宽公益诉讼

的救济渠道，为国家与社会公共利益的保护提供更加全面、充分的救济。 

3. 当前立法确定检察机关为行政公益诉讼唯一起诉主体之原因分析 

与传统行政诉讼中的“利害关系人”理论 5 相比而言，行政公益诉讼制度在一定程度上拓宽了原告

资格，其允许没有利害关系的主体作为原告来维护国家和社会公共利益，可以说是立法上的一种进步。

而我国理论界多数学者也都认为公民、法人或其他组织等主体也应享有原告资格提起行政公益诉讼，但

我国立法最终却选择了“一元论”模式，只赋予检察机关以原告资格，可能是出于以下因素考虑： 
(一) 检察机关提起行政公益诉讼具有绝对优势 
1) 检察机关的职责与行政公益诉讼的目标相一致 
近年来，伴随着行政权的扩张，作为国家行政管理机关的行政机关在行政执法的过程中往往违背依

法行政的基本原则，不特定地损害国家与普通公众的利益。因此有必要将权力关进制度的笼子里，通过

立法赋予某些特殊主体起诉资格代表国家和普通大众对行政机关提起诉讼，切实维护国家和社会公共利

益，而行政公益诉讼所追求的价值目标也正是如此。而检察机关作为国家的法律监督机关，在办理行政

公益诉讼案件中，尤其要充分发挥其法律监督职能，维护宪法与法律的权威，监督相关主体依法行使起

诉权，督促行政机关依法行政，切实维护国家与社会公共利益，促进社会公平正义的实现。6 可以看出，

这一职责与行政公益诉讼的目标相一致。因此，当国家与社会公共利益遭受到行政机关的不法侵害时，

由检察机关作为行政公益诉讼的适格起诉主体一方面有利于充分发挥检察机关的职能，另一方面也有助

于督促行政机关依法行政，从而保障国家与社会公共利益，促进社会公平正义的实现。 
2) 检察机关提起行政公益诉讼具有专业性和便利性 
一方面，检察机关作为职业的法律监督机关，在司法实践中充分发挥法律监督职能，积累了丰富的

法律监督经验，培养了一大批优秀的职业检察官，这为检察机关提起行政公益诉讼奠定了坚实的人才基

础。由于行政公益诉讼涉及国家与社会公共利益的保护以及国家公权力的对抗，极具复杂性，因此，司

法实践中更加需要具有专业能力的诉讼主体。由此检察机关是比较合适的主体选择，其具备专业的法律

监督技能，也负有丰富的司法实践经验，有助于提高司法效率，降低司法成本。另一方面，由于检察机

 

 

5《行政诉讼法》第二十五条第一款规定(原告资格)：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。 
6参见《最高人民法院最高人民检察院关于检察公益诉讼案件适用法律若干问题的解释》第二条。 
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关法律监督范围较为广泛，很多案件线索都是在其发挥监督职能过程中发现的。因此，对检察机关来说

提起行政公益诉讼具有一定的便利性。此外，检察机关还拥有法定的调查取证权 7，由检察机关作为起诉

主体，便于调查取证，从而解决举证困难问题。 
3) 检察权与行政权之间平等且制约的关系 
一方面，法院和检察院分别作为国家的审判机关和法律监督机关，分别享有法定审判权和检察权，

依法独立行使职权，不受任何外界权力的干扰。在行政公益诉讼中，检察机关可以和审判机关相互协调

依法行使职权，对行政机关形成制约合力，共同监督行政机关依法行政。另一方面，作为国家的法定监

督机关，检察机关在具有一定的优势地位，可以平等对抗行政机关，改变以往诉讼结构中当事人不对等

的状态，弥补相对人诉讼地位之不足。 
(二) 其他主体提起行政公益诉讼具有一定的局限性 
一方面，传统的行政诉讼俗称“民告官”，也即当公民、法人或其他组织认为行政机关违法行使职

权侵害其合法权益时，对行政机关的违法行政行为所提起的诉讼。然而在这样的诉讼对抗模式中，当事

人双方处于不对等地位，原告方明显处于劣势地位。而行政公益诉讼相对于行政私益诉讼而言，由于涉

及到公共利益甚至更为复杂以及专业性的问题，如果起诉完全交给公民、法人或其他组织，则极有可能

加剧双方当事人的不对等地位，反而不利于国家和社会公共利益的保护。 
另一方面，在立案登记制改革的背景下，如果赋予公民或者其他组织行政公益诉讼原告资格，那么

作为大众群体的公民或者其他组织来说，由于其专业素质及司法实践经验等能力的缺乏，极有可能会引

发滥诉、恶诉等情况，不但不利于节约司法资源，而且不利于国家和社会公共利益的保护。 

4. 赋予公民、社会组织提起行政公益诉讼原告资格之必要性与可行性 

(一) 必要性 
检察机关作为我国的法律监督机关，相比于其他普通大众群体而言，拥有绝对的优势地位，可以与

行政机关相对抗与制衡。在公益诉讼的司法实践中，检察机关也积累了一定经验，可以说成绩显著。但

是同时在司法实践当中，检察机关作为唯一的行政公益诉讼起诉主体，也存在一些有待解决的问题。 
1) 案多人少，检察机关工作繁重 
检察机关在试点工作开展前就已面临案多人少的矛盾，并且在该制度设计之初也主要是针对部分公

共利益严重受损的特定领域，并未延伸至其他领域[3]。目前，检察机关提起行政公益诉讼其受案范围虽

然主要限于生态环境和资源保护、食品药品安全、国有财产保护、国有土地使用权出让等领域 8，但是由

于这几类案件涉及重大公共利益，涉案金额及价值巨大，较为复杂，检察机关即使由三头六臂也难免自

顾不暇，反而不利于公共利益的及时保护。而公民和社会组织作为庞大的社会群体，其对行政行为的监

督可以说是非常有力的监督，对国家和公共利益的维护可以说是比较有效的保护。因此，有必要适当拓

宽行政公益诉讼原告资格，赋予公民及社会组织起诉权。同时检察机关代表国家支持其起诉，为其提供

强有力的后盾支持。如此一来，可以直接有效减轻检察机关的案件压力。此外，随着行政公益诉讼工作

的逐步深入开展，行政公益诉讼的受案范围等各方面在未来可能都会有所拓展，那时案多人少的矛盾就

会激化，检察机关势必压力增大，同样不利于国家和社会公共利益的保护。 
2) 案件线索来源有限，不利于公共利益的全面保护 
检察机关获取公益诉讼案件线索的渠道非常有限，主要通过“两法衔接平台”获取[4]。有时很多案

 

 

7《最高人民法院最高人民检察院关于检察公益诉讼案件适用法律若干问题的解释》第六条规定：人民检察院办理公益诉讼案件，

可以向有关行政机关以及其他组织、公民调查收集证据材料；有关行政机关以及其他组织、公民应当配合；需要采取证据保全措

施的，依照民事诉讼法、行政诉讼法相关规定办理。 
8同前注 2。 
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件线索也只是在其发挥监督职能过程中发现的，而不是集中精力专注于寻找案件线索，因而相对来说检

察机关提起行政公益诉讼案件线索来源比较有限。甚至在很多情况下检察机关获知案件线索是通过相关

媒体曝光才获知的，如此一来，公益保护就具有一定的延迟性与滞后性，不利于公共利益的全面保护。 
3) 检察机关在办理行政公益诉讼案件时怠于履行职责，倾向选择待办案件 
有学者通过对行政公益诉讼试点期间的 286 个案件比较分析，得出结论：检察机关办理行政公益诉

讼案件存在“避重就轻”、“趋易避难”倾向[5]。原因可能在于案件可能牵涉到行政机关等多方利益，

且检察机关与行政机关二者同为国家法定司法与行政机关，碍于面子同时也为了便于今后行使职权，从

而怠于履行职责，选择简单案件处理。如此这般，十分不利于公共利益的全面保护。 
4) 检察机关权力集中，行政公益诉讼为国家所垄断 
2017 年 6 月新修订的《行政诉讼法》第二十五条第四款正式确立了我国的行政公益诉讼制度，2018

年 3 月两高出台的《解释》也规定检察机关为提起行政公益诉讼的唯一主体，享有公益诉讼原告资格，

可以提起公益诉讼。如此一来，一方面行政公益诉讼起诉权完全集中到检察机关手中，使得行政公益诉

讼开始走向国家化道路，忽视其他主体作用的发挥，排除了其他社会主体参与维护公益的机会，反而不

利于国家与社会公共利益的维护；另一方面也使得检察机关将精力集中于公益诉讼当中，增加其办案负

担，甚至出现因权力垄断而导致其怠于行使权力、不作为的情况。 
(二) 可行性 
1) 公民、社会组织提起行政公益诉讼存在一定的理论基础 
a) 法律基础：公民、社会组织享有宪法和法律上的监督权 
众所周知，我国宪法和法律规定检察机关享有法律监督权，当行政机关违法行使职权侵害国家后社

会公共利益时，检察机关有权对其提起行政公益诉讼，一方面是作为一方当事人起诉，另一方面可以说

是对行政机关的法律监督[6]。不可否认，检察机关享有法定的法律监督权，但与此同时，人大和普通民

众也有权对政府进行监督。因为根据我国宪法规定，政府由人大产生，对人大负责，接受其监督；我国

公民对于不法行政行为及其实施者享有申诉，检举控告的权利。因此，赋予公民、社会组织原告资格，

具有一定合法性。 
b) 政策基础：响应了党中央“共建共治共享”的社会治理新格局的号召 
习总书记曾在十九大报告中提出，要打造“共建共治共享”的社会治理新格局，加强社会治理制度

建设，完善党委领导、政府负责、社会协同、公众参与、法治保障的社会治理体制。9 而加强社会治理，

打造社会治理新格局，既需要党和政府的领导与努力，也需要社会公众的配合参与。因此，国家与社会

公共利益的维护离不开社会公众的积极参与，因而赋予公民、社会组织原告资格响应了党中央“共建共

治共享”的社会治理新格局的号召，具有一定的政策基础。 
2) 公民、社会组织提起行政公益诉讼存在一定的实践基础 
a) 立法实践：相关社会组织可以提起民事公益诉讼 
在社会公共利益维护方面，《民事诉讼法》与《行政诉讼法》相比规定的较为完善，早在 2012 年修

订《民事诉讼法》时，便在第五十五条 10 中规定检察机关和社会组织都可以对损害社会公益的行为提起

民事公益诉讼，在实践中也取得了一定成效，可以说为《行政诉讼法》行政公益诉讼相关规定奠定了立

 

 

9习近平总书记提出，提高保障和改善民生水平，加强和创新社会治理[EB/OL]. (2017-10-18) [2019-04-01].  
http://cpc.people.com.cn/19th/n1/2017/1018/c414305-29594508.html.  
10《民事诉讼法》第五十五条规定：对污染环境、侵害众多消费者合法权益等损害社会公共利益的行为，法律规定的机关和有关组

织可以向人民法院提起诉讼。 
人民检察院在履行职责中发现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，

在没有前款规定的机关和组织或者前款规定的机关和组织不提起诉讼的情况下，可以向人民法院提起诉讼。前款规定的机关或者

组织提起诉讼的，人民检察院可以支持起诉。 
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法基础。 
b) 域外实践：公民、社会组织可以提起行政公益诉讼 
其实域外很多国家早已建立了保护公共利益的诉讼制度，这些成功经验值得我们借鉴。如美国的“公

民之诉”，法国的“越权之诉”，其中原告主体广泛，涵盖了检察机关、部分负有特殊职责的行政机关

以及公民、社会团体组织等；此外还有日本的“民众诉讼”，普通公民皆有权对国家的不法侵害行为提

起诉讼[7]。 

5. 放宽原告资格应注意的问题 

(一) 要对公民和社会组织原告资格进行限制 
如前所述，赋予公民个人与社会组织行政公益诉讼的原告资格具有一定的合法性与合理性，但这并

不意味着没有任何限制。对于刚处于起步阶段的行政公益诉讼制度来说，将起诉权赋予普通公民、社会

组织的同时，也要对其范围、起诉事项以及起诉条件等各方面进行限制。 
首先，明确规定公民、社会组织可以起诉的事项。明确规定起诉事项，不至于使其脱离法律控制，

带来恶诉、滥诉以及司法资源的浪费。比如根据日本的《行政案件诉讼法》第四十二条规定，只有在法

律明确规定时才能提起民众诉讼[8]。 
其次，限定原告范围。对于公民主体来说，由于公民缺乏专业知识，因此有可能造成恶诉、滥诉的

情形，从而增加司法成本，同时也解决不了根本问题，国家和公共利益得不到很好的维护，因此，可以

规定有专业知识的公民采可以提取诉讼，并报基层组织批准。对于社会组织来说，就专业知识而已，相

对公民有一定优势，但是也要对其进行一定限制，比如只有符合法定条件而设立的具有一定威信的社会

组织才可以提起行政公益诉讼，并报当地主管部门备案。 
再者，设定诉前前置条件。前置条件即为公民首先应当向检察院提出自己的建议，如果检察院经过

核实后在七个工作日内没有答复或者答复后一个月内并未向行政机关提出检察建议，此时才公民才可以

向法院提起行政公益诉讼。 
最后，注意消除负面社会言论。众所周知，社会舆论的力量是强大而又可怕的。公民或社会组织作

为普通社会群体的一员，赋予其行政公益诉讼原告资格，相比检察机关而言更容易引起社会关注，对社

会公益的保护也更为便利且有保障。然而网络是把双刃剑，利用不当社会舆论也会变为干预司法的杀人

之剑，给执法与司法带来极大压力。因此，应当注意控制社会舆论，消除其所带来的负面影响。 
(二) 检察机关、公民和社会组织提起行政公益诉讼的顺序问题 
有人认为，检察机关因其天然优势应是提起行政公益诉讼的主要主体，公民个人和社会组织可在部

分领域作为补充主体，以最大化实现行政公益诉讼的目标[9]。本人也比较认同此观点。因此，对于行政

公益诉讼的原告资格问题，应当以检察机关为主，优先由检察机关提起诉讼，但同时可以适当拓宽原告

资格，赋予公民和社会组织以参与司法的机会。在检察机关未能履行职责或怠于履行职责的前提下，公

民和社会组织可以利用其自身的优势弥补原告资格单一性的不足。这样做的理由如下：如前所述，虽然

三个主体在法律上都享有监督权，但由于检察院是国家的法律监督机关，法律地位特殊，在提起公益诉

讼方面具有超越其他普通主体的绝对优势，并且公益诉讼的实践中也取得了一定成效，可以说在行政公

益诉讼中发挥了主要作用。但是一元模式有不足之处，同时也需要公民、社会组织等社会力量的积极参

与，如此形成多元化的行政公益诉讼原告资格，为国家和社会公共利益的维护提供更加全面的保护。 

6. 结语 

我国当前立法采用一元论的原告资格模式，只赋予检察机关以起诉权，但是这种模式在实践中仍存
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在一些问题，因此本文提出行政公益诉讼原告资格多元化的设想，适当拓宽原告资格，赋予公民和社会

组织以参与司法的机会。但与此同时，我国尚处于行政公益诉讼的起步阶段，虽然有必要由公民和社会

团体参与进来监督行政违法行为从而提起行政公益诉讼，但在行政公益诉讼制度尚未发展成熟的今天，

还要注意拓宽其原告资格后可能引发的一系列问题，从而逐步完善行政公益诉讼原告资格制度，以期为

国家和社会公共利益提供更加全面的保护。 
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