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摘　要 : 美国环境法领域中的公民诉讼制度建立于 20世纪 70年代 ,至今已有近 40年的历史。其中 ,关于原告资格的争

论一直是公民诉讼制度中最重要的问题。联邦最高法院通过 Lujan和 Laidlaw两个案件确立了宪法第 3条所称的

公民诉讼原告资格的基本判断标准。公民诉讼制度对于保障环境法律的实施具有重要的作用。对中国而言 ,一

方面可以借鉴美国的相关经验 ,尽快建立我国公民诉讼制度 ;另一方面应当制定严格的标准 ,防止该制度被滥用。
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The Stand ing of the Pla in tiff of U. S. C itizen Su it and Its In sp ira tion
Q I Shu2jie, L I Ye2dan

( School of Law, Xiamen University, Xiamen 361005 China)

Ab stra c t: 40 years have passed since environmental citizen2suit p rovision was adop ted in 1970 s. During the 40 years, the

controversy over the standing of the p laintiffs is one of the most important top ics in citizen suits. The sup reme court of

United States conceded for the standing of an individual to sue as a p laintiff through Lujan and Laidlaw. A lthough citizen

suit p lays an important role in the enforcement of environment laws, the abuse of the p rovision still seem s endless. From

China’s point of view, on one hand, we should learn from the United States to establish the citizen2suit p rovision of our

own; on the other hand, a strict standard to p revent defects is still in need.
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　　一、美国公民诉讼概述

从 20世纪 70年代早期至今 ,美国环境法领域中的公

民诉讼制度历经几十年的发展 ,目前美国主要的环境法律

中都有关于公民诉讼的条款。根据其规定 ,公民对于美国

政府相关环境决议若有异议 ,可以根据行政法规对政府官

员追究行政责任。在州政府或者联邦政府违反了相应环境

法规 ,或者其他私人违反环境法时 ,公民和非政府组织有权

依据“公民诉讼 ”的条款提起诉讼。在公民诉讼中 ,原告必

须对于政府或者有关被告发出预先通知 ,在发出通知之后

的一段时间内 ,政府可以先自行处理所争议的问题。在诉

讼中 ,原告可以提出包括要求被告停止侵害 ,要求联邦政府

对其行为处以罚款在内的诉讼请求。如果公民或者非政府

组织在诉讼中获胜 ,法院通常判令被告负担本案的律师费

用和诉讼费用。

随着美国经济的发展 ,保护生物多样性和维护生态平衡

日益受到重视 ,公民诉讼由此受到了更多的关注。有学者甚

至断言 ,公民诉讼对于保障环境的健康发展具有决定性的作

用 [1 ]。该制度因此被称为“美国环境法的核心元素”[2 ]。

公民诉讼的目的在于使个人能够以保护环境之名进行

诉讼 ,既保护那些没有被法律保护的资源 ,又保障环境法律

能够得到很好的执行 [ 3 ]。根据经济学上的外部效应理论 ,

大多数的环境法规都是建立在“市场失灵 ”的基础上的 [ 4 ]。

也就是说 ,市场对于作为外部成本的治理环境费用调节失

灵。治理环境的成本并没有被加入到商品的成本之中 ,在

市场中就不会引起足够的重视。为此 ,政府必须以制定法

规或者征收税、费的方式控制私人无限制增加环境的污染。
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例如 ,根据《清洁水法 》和其他法律 ,超出联邦法定标准的

排放被严格禁止 ,违者将被处以高额罚款。

但是 ,美国环境法规的实施状况并不令人满意 :只有

30%的公司保证自己可以完全遵守环境法规 [ 5 ] ;执法官员

被有限的执法资源、有限的信息和政治压力所牵制 ,无法发

挥其应有的作用 [ 6 ]。于是 ,以公民诉讼为手段增强环境法

律的执行力就成为解决问题的出路之一 ,美国国会试图通

过建立公民诉讼制度 ,使公民和非政府组织能够加入到保

障法律实施的队伍中来。

归纳起来 ,在美国 ,公民诉讼对于环境的保护主要有以

下意义。首先 ,一方面 ,分散的民间机构能够更好地实施诉

讼。集中的维权机构会面临信息不对称的问题 ,他们很难

发现众多的环境违法活动。另一方面 ,环境污染的程度和

影响因地而异 ,对于离污染源近的当地公民或者组织来说

能够更好地实施诉讼。其次 ,公民诉讼可以缓解迫于政治

原因而难以提出环境诉讼的压力。地区政府在一些情况下

基于短线的经济利益并不愿意严格地执行法律。正如法官

斯克利 ·赖特所指出的 ,环境公民诉讼的一个很重要的目

标是促使“国会不会被联邦官僚机构所误导 ”①。公民诉讼

的诉讼主体具有广泛性 ,对其限制较少 ,这样的机制使得企

图通过政治压力而放纵环境污染的可能性降低。再次 ,从

法律和政治制度上而言 ,由于美国的政治采取的是“多数

人的民主 ”原则 ,很容易造成对少数人的暴政。通过公民

诉讼的规定使得作为少数的公民也可以跳出这一规则的壁

垒 ,得到救济。最后 ,公民诉讼对于促进立法的发展具有重

要意义。举例而言 ,除了一个特例外 ,近十年来在美国西南

部各州的濒临灭绝物种名单都是以美国鱼类和野生生物服

务机构为被告的公民诉讼的成果 [ 1 ]。公民诉讼时常成为

保障政府遵守环境法律的唯一手段。

二、美国公民诉讼的原告资格———从 Lujan案到 Laidlaw案

根据美国宪法第 3条第 2款的规定 ,司法权的适用可

以扩展到一些“案件 ”和“纠纷 ”之中 ,这是美国公民诉讼存

在的基础。尽管公民诉讼被法律所认可并为议会所推动 ,

但是当公民提起环境诉讼时 ,其“诉讼资格 ”仍然要受到宪

法和法律的约束 ,只有当原告在法律上与案件有利害关系

时 ,法院才可以进行裁判。

在美国法律中 ,对于公民的诉讼资格的限制分为两种 ,

一种是“宪法要求 ”,一种是“资格的注意义务 ”。“宪法要

求 ”是不能被议会或者法院所改变的。但是“资格的注意

义务 ”属于法院的自由裁量范围 ,可以被法律所改变 [ 7 ]。

在公民诉讼中 ,争议焦点之一就在于原告是否符合宪法中

对于当事人资格的要求。

在公民诉讼制度建立之初并没有对原告资格做出任何

规定。1970年的《清洁空气法 》条文中仅仅规定“任何人都

可以 ⋯⋯提起诉讼 ”。但是 ,在此后的 20年之中 ,美国的联

邦法院中对环境诉讼中原告的资格进行了大幅度的限缩解

释 ,这种限缩解释的成果被 1992年具有里程碑意义的 Lu2

jan v. Defenders ofW ildlife一案所固定 ②。在该案中 , Scalia

法官在判决中断言 ,即使《环境保护法 》规定“任何公民都

得以自己的名义针对任何人 (包括美国政府 )违反环境法

律的情况提起诉讼 ”,这里的“任何人 ”也应当受到限制。

按照法院的观点 ,宪法确立的最基本的原告主体资格包括

三点 : (1)原告必须受到实质损害 ( injury2in2fact) ; (2)行为

和损害间存在因果关系 ,可归因于所诉行为 ( traceability) ;

(3)损害是可以被救济的 ( redressibility) [ 8 ]。这三点在当今

美国公民诉讼中成为判断原告资格的基本标准 [ 9 ]。同时 ,

Lujan案第一次清楚地阐明了在宪法的框架内 ,现在美国法

院对于“实质损害 ”的标准 [ 9 ]。“实质损害 ”必须是“确定

的 ”和“具体的 ”,不能是“臆想的 ”或者“假定的 ”。Lujan

中联邦最高法院认为 ,如果原告仅证明 ,自己已经使用了政

府规章所辖的土地 ,或者自己计划有一天去参观某种动

(植 )物的栖息地 ,而这个栖息地有可能被政府的行为所威

胁 ,这些对于取得原告资格来说都是不够的。法院坚持认

为 ,如果一个人跟案件的成败不具有利害关系 ,那么很难想

象他是出于一种纯粹的善心进行诉讼。

然而 8年后 ,在 2000年的 Friends of the Earth, Inc. v.

Laidlaw Environmental Services, Inc③一案中 ,联邦最高法院

以 7: 2通过最后裁决 ,对 Lujan所确定的的严格标准有所

松绑。在 Laidlaw一案中 ,法院认为作为原告的“地球之

友 ”环保组织具有诉讼主体资格 ,因为居民声称他们本可

以利用河流进行休闲活动 ,但是因为污染的存在却不得不

停止。最高法院在判决中说 ,原告并不需要证明对居民具

有实际的 ( actual)损害 ,证明由于被告的行为 ,原告“美学

上的 ”和“休闲上的 ”权利受到了损害就已足够。同时 ,法

院也认为 ,虽然这里保护的权利是私人的 ,但是民事赔偿可

以整体执行 ,因为《清洁水法 》中民事赔偿的作用不应当仅

仅限制在促使被告本人遵守环境标准 ,更应该对未来的违

法活动产生一定的威慑作用。

总结起来 ,从 Lujan案到 Laidlaw案 ,美国环境公民诉

讼的原告诉讼资格产生了以下的变化 :首先 , Laidlaw案将

“事实损害 ”的标准降低。在 Laidlaw之中原告除了提出自

己主观上认为休闲利益受到损失之外 ,并没有提供有力证

据证明存在“事实损害 ”。但是法院仍然认为原告存在法

律所保护的利益 ,并认为“原告因为被告的行为利用土地

进行美学上的和休闲上的利益受损 ”可以构成事实上的损

害。难怪有不满 Laidlaw案判决的学者讽刺该案将“事实

损害 ”的标准降低到了“虚构损害 ”( injury2in2fiction) [ 10 ]。

其次 ,明确了“事实损害 ”标准所针对的对象。Laidlaw案的

判决认为 ,美国宪法第 3条强调的是人的伤害而非环境的

伤害 ,如果将标准定为只有对环境有伤害才能提起诉讼无
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异于抬高诉讼资格的门槛。Laidlaw案进一步解释了“事实

损害 ”的对象是公民 ,而非环境。例如 ,即使水的质量没有

低于国家标准 ,只要原告有证据认为自己的利益受到损害 ,

那么其就具有诉讼主体资格。最后 ,在 Lujan案的判决中

法院确立了“分段起诉 ”规则。也就是 ,即使证据充分 ,原

告也仅能对其成员使用的部分土地进行起诉 ,而无权反对

土地管理局的整体规划 ,除非有一条法律特许直接审查全

部的管制 ④。在 Laidlaw案中 ,法官却强调了纠纷的集中和

整体解决的重要性。

应当指出的是 ,美国司法实践对于公民诉讼原告资格

有所放宽 ,并不表明任何与案情无关的个人或者团体均得

以捍卫公益为名义提起诉讼。相反地 ,由于个别公民诉讼

条款细节规定有所不同 ,原告仍应当主张相当程度的利益

关联 ,此乃美国公民诉讼与德国纯粹趋向于公益的团体诉

讼间的主要差异 [ 11 ]。司法者一向谨慎地在赋予人民独立

运用司法手段解决执法倦怠问题与防止权利滥用之间寻找

平衡点。所以 ,在美国 ,对于具体的公民诉讼案件 ,原告是

否有诉讼主体资格 ,应当根据 Lujan案阐释的审查原告主

体资格的三条标准进行分析。

除了以上关于原告资格的总体标准之外 ,环保团体的

诉讼资格也是美国公民诉讼中最重要的问题之一。环保团

体的诉讼资格相对于普通公民的诉讼资格有其特殊性。在

1972年的 Sierra Club v. Morton⑤一案中 ,虽然作为环保团

体的原告败诉 ,但是法院表明了这样的观点 :当环保团体的

成员具有原告资格之时 ,环保团体得代成员提起诉讼。

1977年 Hunt v. W ashington State App le Advertising Comm ’n

案 ⑥确立了如下判断环保团体是否具有原告资格的条件 :

(1)如果环保团体中的成员有诉讼资格 ,那么环保团体可

以具有诉讼资格 ; (2)环保团体还必须证明其保护的利益

与团体自身的宗旨或成立目的是相关的 ; (3)无论是索赔

还是要求的救济 ,其成员不必亲自参加诉讼。这个标准至

今沿用 ,为环保团体参加诉讼提供了依据。

三、美国公民诉讼所面临的挑战

有学者曾说 ,美国公民诉讼“可以被理解为一个被不

断修补的系统 ,只能说是成败参半 ”[ 3 ]。也许这句话最能

恰切地表达美国公民诉讼制度的实行效果。通过几十年的

推行 ,在公民诉讼面前 ,许多污染企业的确如履薄冰 ,环保

团体如雨后春笋般地产生 ,环境保护效果显著。但是与此

同时 ,很多公民诉讼案件并非以环境利益的最大化为目的 ,

在某种程度上偏离了当初制度设计者的初衷。这些问题主

要表现在 :

首先 ,很多公民诉讼没有起到矫正环境问题的作用。

一方面 ,公民诉讼只能单纯促使政府的执法活动 ,而没有探

明那些隐藏的或者新的对环境的侵害 ,即使公民胜诉也未

能对环境产生最大的利益。另一方面 ,从诉讼对象上而言 ,

环保团体对起诉的被告具有选择性。以 1984到 1988年这

段时间为例 ,环保团体对私人企业的诉讼比对政府相关项

目的诉讼多六倍。但是实际上私人企业对环境的污染要远

低于政府项目对环境的污染 [ 12 ]。

其次 ,公民诉讼成为商业利益集团进行寻租活动的手

段。即使是主张对公民诉讼的原告资格进行扩张解释的学

者都不得不承认“个案问题充其量只是一个次要问

题 ”[ 13 ]。在很多情况下 ,环境法领域的公民诉讼成为了实

现其他商业利益的一种工具。以 1978年的 TVA v. H ill⑦.

一案为例。虽然本案的原告在表面上声称诉讼是因为由于

Tellico大坝的出现使得一种名为田纳西州蜗牛的鱼类受到

威胁。但是实际上本案原告的诉讼目的却不是保护鱼类 ,

而是阻止大坝的修建 [ 14 ]。这种田纳西州蜗牛鱼只不过是

为政治目的打开了法律的缺口。同样的 ,根据《濒危物种

法案 》所提出的对斑点猫头鹰保护的诉讼 ,更多地是基于

停止砍伐树木的目的 ,而不是挽救任何濒危的物种。这种

诉讼行为既满足了那些设法防止伐木的社会活动家的需

要 ,又符合那些期待由于砍伐限制而能使木材价格上升的

私营木材公司的利益 [ 15 ]。除了以上案件之外 ,环境保护团

体有时候还成为商业竞争中用来打击对手的工具 ⑧。

再次 ,公民诉讼有时成为环保团体用来实现自身利益

的工具。实践中 ,原告经常以撤诉为条件 ,换取被告捐赠环

保基金。原告可以获得大笔研究经费 ,而被告也可以以此

避免诉讼带来的高额罚款。比如 Sierra 俱乐部曾从其对

Unocal石油公司的撤诉中获得超过 500万美元的基金 ,其

中还包括捐赠给了另一个环保团体的 2. 5万美元 [ 12 ]。为

了防止这种行为 ,《清洁水法 》规定 ,环保局可以对原被告

达成的协议进行复审 ,但是现实中这种复审却成为了摆设。

以维护“公益 ”为名目提出的诉讼最后却成了为私人环保

团体带来收益的手段 ,也不得不让人对公民诉讼的制度设

计产生反思。

最后 ,过度的诉讼会影响到经济的发展和财富的累积。

有环境法律机构曾声称 :“ (美国的 )环境机制对创新存在

阻碍作用。”[ 16 ]而公民诉讼的发展使得环境执法更加严格 ,

花费更加巨大 ,就会使这一矛盾更加尖锐。对于本身就已

经足够复杂的项目来说 ,如果公民可以任意对其进行诉讼 ,

项目的前景和进展就会变得更加复杂和不确定。长此以

往 ,高风险或者有争议的项目就难以吸引投资 ,从而影响经

济的发展 ,对科学的进步和科技的创新产生不利影响。

四、启示与借鉴

综上所述 ,美国公民诉讼制度正在不断探索之中走向

成熟 ,其中有些做法值得我们参考借鉴 ,而有些教训值得我

国引以为戒 ,归纳起来主要有以下几点 :

(一 )应当在宪法中确立公民的诉权

美国公民诉讼制度建立的基础并不是最高法院判例或
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者《清洁水法 》等相关法律 ,而是联邦宪法第 3条的规定。

从内容和功能上看 ,宪法性权利分为实体性的宪法权利和

程序性的宪法权利。目前我国宪法仅仅规定了实体性的宪

法权利 ,而欠缺对于程序性的宪法权利的规定。

司法实践表明 ,我国公益诉讼中“起诉难 ”、“执行难 ”

等诉讼难题的出现 ,有一个不可忽视的原因便是对于诉权

保障的不力。民众行使诉权时所遭遇的各种障碍 ,与诉权

没有被写入宪法 ,未作为一项重要的宪法性权利加以对待

有很大的关系。公民诉讼制度存在的基础就是宪法对于公

民基本权利的规定 ,诉权入宪是保障公民诉讼制度建立的

根本途径。如果仅在具体制度上修修补补 ,其结果只能是

治标不治本。

改革开放以来 ,我国政府日益重视人权保障 ,先后签署

了《公民权利和政治权利国际公约 》等重要的的国际人权

公约。这些国际公约中多有关于公民诉权的原则性规

定 ⑨。为有效保障民众的诉权 ,建议在我国宪法中增设如

下规定 :“任何人在其合法权益受到侵害时 ,有权向人民法

院提起诉讼 ,请求司法保护。任何法律、法规均不得限制和

损害公民的诉权。人民法院、人民检察院应当保障公民行

使诉权。”这是完善民事诉讼制度首先需要解决的问题。

(二 )突破“实体当事人制度 ”,确立公民诉讼制度

近年来 ,我国由于环境污染产生群体纠纷的情形已

经屡见不鲜 ,然而除了某些地方试行的检察院提起民事

公诉的渠道外 ,没有任何司法途径可供有良知的公民以

个人或团体的名义提起诉讼 ,维护公共环境 ,阻止污染

结果的发生或扩大。近年来 ,我国已有若干起居民团体

为保护公共环境诉诸法院的案例 ,但是大多因无法律依

据而遭败诉 [ 17 ]。

按照传统诉讼法学理论 ,社会公众不得对与自己无关

的利益主张权利 ,只有自己的合法权益受到违法侵害才具

有起诉的资格。传统的诉讼制度对原告起诉资格的限制与

环境保护的要求是相互矛盾的 ,环境权益作为一种特殊的

财富不仅仅属于私人利益 ,更属于社会公益。环境污染 ,生

态破坏必然会直接或者间接损害到与环境相关的社会成员

的利益。所以传统上认定“损害 ”的方法不一定完全适用

于环境诉讼。在环境诉讼中 ,与当事人相关的利益不仅包

括现实的损害 ,还包括未来的损害 ;不仅包括物质上的损

害 ,还包括“美学 ”、“休闲娱乐 ”上的抽象意义上的损害。

我国《民事诉讼法 》第 108条对于起诉条件所规定的“直接

利害关系 ”,极大地限制了公民诉权的有效行使。为此 ,应

当尽快扩大环境诉讼的主体范围 ,修改《民事诉讼法 》中关

于“实体当事人制度 ”的规定 ,以便为公民诉讼制度的建立

奠定基础。

对于建立公民诉讼的必要性 ,在我国诉讼法学界已经

形成了共识 ,在有关民事诉讼法的修改草案中已经出现了

公益诉讼的条文 ,环境公民诉讼制度的确立指日可待 [ 18 ]。

(三 )保障环保组织的诉讼权利

根据美国司法实践 ,包括自然资源保护委员会、塞拉俱

乐部法律辩护基金、大西洋国家法律基金组织、公共利益研

究组和地球之友在内的 5个全国范围的环保组织包办了

1984 - 1988年公民诉讼的大多数案件 [ 12 ]。另外 , 1988到

1993年的五年中通过诉讼所获的 1130万美元的环境赔偿

中 , 4个主要环保团体占了 930万美元 ,而地区性的环保团

体和公民个人诉讼只占了很少的比例 [ 19 ]。正是这种高度

发达的社团组织 ,极大地推动了美国公民诉讼制度的发展。

根据美国的经验 ,推动公民诉讼的发展首先需要大力

发展公民团体 ,特别是发展非政府组织团体 ,培养成熟的公

民团体 ,并将公民团体作为公民诉讼的主要的主体。为了

更好地保护个人的权利 ,赋予特定团体一定的起诉权 ,可以

避免众多受害者提起大量的诉讼 ,通过整合众多个体的力

量形成诉讼资源上的优势 ,有利于减轻当事人负担 ,及时平

息纷争 ,由此可以达到积极而且经济的效果。

我国法律可以借鉴美国公民诉讼中对于环境团体的主

体资格的规定 ,建立团体诉讼制度。据此 ,具有公益性质的

社会团体的众多成员将提起诉讼的权利信托给该团体 ,由

该团体提起符合其章程、设立目的的诉讼。法院裁判的效

力及于团体成员 ,产生“事实上的既判力 ”[ 20 ]。

(四 )确立判断原告资格的原则 ,防止滥用公民诉讼

制度

由美国公民诉讼制度的发展可以看出 ,公民诉讼不是

万能的 ,也不是解决环境问题的唯一手段。虽然因执法的

需要对当事人的资格应当进行扩张解释 ,但是如果将公民

诉讼单纯理解为“任何公民 ”都可以以其他人“违反环境法

规 ”为理由进行诉讼 ,是不科学的。美国环境法上公民诉

讼所产生的问题表明 ,确立原告资格的判断标准 ,防止公民

诉讼制度被滥用也是我国立法中需要特别注意的问题。首

先 ,公民诉讼需以法律有特别规定者为限 [ 21 ] ,这是公民诉

讼最基本的原则。其次 ,在我国可以借鉴美国立法 ,确立

“实质损害 ”、“因果关系 ”和“可救济 ”三个原则。对于“实

质损害 ”的判断标准 ,应当排除那些单纯以维护环境法律

为目的 ,实质与案件并无关联的当事人的诉讼。最后 ,对于

以团体名义提出的诉讼需要特别考察其团体成立的宗旨和

提出诉讼的目的 ,判断其是否能够代表其成员的环境利益。

(全文共 13, 259字 )

注释 :

① Calvert Cliffs’Coordinating Comm. v. A tom ic Energy Comm’n, 449 F. 2d 1109, 1111 (D. C. Cir. 1971) .
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② Lujan v. Defenders of W ildlife, 504 U. S. 555 (1992) .

③ Friends of the Earth, Inc. et al, v. Laidlaw Environmental Services, Inc. , 528 U. S. 167 (2000) .

④同注释②。

⑤ Sierra Club v. Morton, 405 U. S. 727 (1972) .

⑥ Hunt v. W ashington State App le Advertising Comm’n, 432 U. S. 333 (1977) .

⑦ TVA v. H ill 437 U. S. 153 (1978) .

⑧参见 Pennsylvania Envtl. Enforcement Project v. Keystone Cement, Civil Action No. 96 - 588 (D. C. Del. 1997) . 在此案件中 ,从事焚烧活动

的 Keystone公司被刚刚成立的环保团体 PEEP起诉 ,称焚烧有害公众健康。后经发现 , PEEP从另一个环境基金 ERF中收取了 25万美

元的资金 ,而 ERF则是被另一家从事焚烧的公司的子公司所控制的。

⑨《公民权利和政治权利国际公约》第 14条第 1款规定 :“法院面前人人平等 ,在审理对被告人的刑事指控或确定当事人的民事权利与义

务时 ,人们有权获得依法设立、有管辖权、独立、公正的法院的公正、公开的审理。”《世界人权宣言》第 8条规定 :“当宪法或法律赋予的

基本权利遭受侵犯时 ,人们有权向有管辖权的法院请求有效的救济。”第 10条进而规定 :“在确定当事人的民事权利与义务或审理对被

告人的刑事指控时 ,人们有权充分平等地获得独立、公正的法院进行的公正、公开的审理。”
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