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摘要　美国环境公民诉讼制度不同于以往任何一种称之为“诉讼”的制度，是一项独特的制度创

新。该制度的特点在于授权公民（包括公民团体）作为一种特殊执法主体，使其可以法庭诉讼为威胁，

以诉前通知期满为触发法庭诉讼的必要条件，并在完善的配套制度的支持下，监督企业污染者和政府
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环保部门遵守和执行环境保护法律。它是一种新的监督企业守法和政府执法的法律手段。美国环境

公民诉讼的成功经验，可以为我国环境治理和环境法制建设提供有价值的参考。

关键词　公民诉讼　美国环境法　公众参与　执法

美国环境公民诉讼制度由１９７０年《清洁空气法》首次规定，是美国国会在２０世纪７０年代初期

美国环保运动高涨的背景下，继环境影响评价制度之后另一项非常重要的法律制度创新，被认为

是美国环境法的本质特征和核心要素。〔１〕这一制度的创立，使得公民（包括公民团体）成为特殊

的执法主体。公民虽不能像行政机关那样直接对污染者采取强制措施，但可以通过诉讼借助法院

的司法权监督和推动环保法律的实施和执行。〔２〕也正因如此，环境公民诉讼制度在督促政府履

行环保职能和监督企业环境行为方面起到了不可替代的作用。随着我国《民事诉讼法》和新《环保

法》明确规定了公益诉讼制度，环境公益诉讼在我国已然成为理论研究和诉讼实践的一个热点问

题。〔３〕美国的环境公民诉讼制度的成功经验，可以成为中国环境公益诉讼制度建设的有益借鉴。

一、概　　念

公民诉讼（ｃｉｔｉｚｅｎｓｕｉｔ），在布莱克法律词典（ＢｌａｃｋｓＬａｗＤｉｃｔｉｏｎａｒｙ，８ｔｈＥｄｉｔｉｏｎ，２００４）中被解

释为“依据授权公民起诉违法者的法律（尤其是环境保护法律）提起的，寻求强制令和罚款的诉

讼”。此定义虽已约定俗成，但仍不够完整和准确。首先，“公民诉讼”中的“公民”并非一般意义上

的公民即自然人。它包括作为自然人的公民和作为法人的公民团体、公司、联邦和州政府及其机

构。其次，“公民诉讼”中的“诉讼”也并非一般意义上的“诉讼”。实际上，诉讼只是“公民诉讼”的

最后的，在司法实践中并非必须践行的一个环节。美国环境保护法律的公民诉讼条款规定在公民

诉讼原告依法送达公民诉讼通知书后６０天（有的法律规定为９０天）以内，不得对通知书所称涉嫌

违法者（美国环保局长、州环境保护部门、企业）提起法庭诉讼。本质上，这一“通知”要求对被通知

者（联邦环保局或企业）形成了一种威胁，迫使它们采取措施履行环保职责或停止污染行为。在公

民诉讼的实践中，相当多的公民诉讼并没有走到法庭诉讼的最后阶段，争议的问题往往在公民诉

讼的诉前通知期期满之前得到了解决。环境公民诉讼完整而准确的定义应该是：授权公民（包括

公民团体）作为一种特殊执法主体，使其可以法庭诉讼为威胁，以诉前通知期满为触发法庭诉讼的

必要条件，并在完善的配套制度的支持下，以法院强制令或罚款为最终法律救济的监督企业污染

者和政府环保部门遵守和执行环境保护法律的一种制度性手段。

公民诉讼与公益诉讼有重叠。公民诉讼的原告即使与系争事件有相当的利益关联，但诉讼目

的不是为了个案的救济，而是督促政府或受管制者积极采取某些促进公益的法定作为，判决的效

力亦未必局限于诉讼的当事人。〔４〕因而公民诉讼具有公益性，属于公益诉讼的一种。
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公民诉讼不同于民事诉讼和行政诉讼。从上文定义可以看出，公民诉讼概念包含两层含义：

１．公民诉讼概念下公民的行为包括到法院提起诉讼，以及以诉讼为威胁迫使政府或企业采取行动

纠正违法行为的行为。后一种行为是民事诉讼和行政诉讼所没有的。２．公民诉讼所针对的主体

是政府和污染者（主要是企业）两类。仅从诉讼主体来看，民事诉讼调整的是平等的民事主体之间

的民事法律关系，其被告只能是民事主体。行政诉讼调整的是行政法律关系，其所针对的是行政

机关及其工作人员的行政行为。而公民诉讼这种手段则根据个案的不同，既可能针对行政机关，

又可能针对私方主体如公司。因此，公民诉讼是一种独特的、自成一体的新型法律手段，不同于现

有的诉讼类型或其他迫使政府或其他主体采取行动的法律手段。

二、历　　史

自２０世纪４０年代开始，美国环境状况不断恶化，美国政府逐渐对环境问题做出反应。但这种

反应在开始时是零星分散、软弱无力的。〔５〕无论是联邦政府还是各州政府，都欠缺独立、完善的

环境法律体系。在严重的环境问题面前，当时的美国政府，尤其是州及州以下的地方政府，措施严

重落后于形势。当时的美国政府，与２０世纪８０到９０年代的我国政府尤其是地方政府一样，都以

促进地方经济为主要任务，对污染者缺乏管制的积极性。这引起了美国民众的普遍不满。这种不

满因圣·巴巴拉海峡石油污染事故的发生而达到顶峰，并于１９７０年４月２２日首个地球日纪念活

动中爆发。４月２２日当天，至少２０００万人上街游行，表达对环境危机的担忧和对政府环保履职懈

怠的不满，呼吁政府加强环境管制。这场环保群众运动的一个特征是：公民寻求创立一种法律程

序，使得公民可以在执行污染控制标准中发挥作用。〔６〕这种愿望为美国环境公民诉讼制度的诞

生提供了必要的社会条件。

联邦国会在１９７０年《清洁空气法》修正案中首次对这一社会诉求予以正面回应———《清洁空

气法》以独立条款的立法模式确立环境公民诉讼制度即该法的第３０４条“公民诉讼”（ｃｉｔｉｚｅｎｓｕｉｔ）

条款。该条规定“任何人”都可以以自己的名义对据称违法的“任何人”（包括在宪法第十一修正案

许可的范围内对合众国、联邦环保局和其他政府部门和机关）提起公民诉讼。有关联邦法院必须

受理此类起诉而不论纠纷涉及的金额和当事人的公民籍（ｃｉｔｉｚｅｎｓｈｉｐ）。
〔７〕国会认为管制者（即政

府）有时过分靠近它所监督的企业，以至于缺乏公民投入诉讼的那种进取精神（ａｇｇｒｅｓｓｉｖｅｎｅｓｓ）。

因此该条款授予“私人检察长”（即公民）以保护环境的权力。〔８〕国会借这一条款赋予公众这样一

种权力，使之成为一种推动、敦促政府积极履行环保职能的合法力量，以弥补政府执法不力。这就

是美国国会创立美国环境公民诉讼制度的初衷。

三、主 要 法 律

美国公民诉讼制度起源于１９７０年《清洁空气法》的公民诉讼条款。此后在２０世纪７０和８０年
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代，美国国会制定的每一部实体环境保护法律都包含了公民诉讼条款。〔９〕总体上来看，联邦法律

中的公民诉讼条款均来自各个单行法的规定，并不存在一个一般的、普通的环境公民诉讼条款。

规定公民诉讼的联邦环境法律主要有：

１．《清洁空气法》（ＣｌｅａｎＡｉｒＡｃｔ），第３０４条；

２．《清洁水法》（ＣｌｅａｎＷａｔｅｒＡｃｔ），第５０５条；

３．《资源保育与回收法》（ＲｅｓｏｕｒｃｅＣｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎａｎｄＲｅｃｏｖｅｒｙＡｃｔ，又称《固体废物法》），第

４０１条；

４．《濒危物种法》（ＥｎｄａｎｇｅｒｅｄＳｐｅｃｉｅｓＡｃｔ），第１１条；

５．《应急规划与社区知情权法》（ｔｈｅＥｍｅｒｇｅｎｃｙＰｌａｎｎｉｎｇａｎｄＣｏｍｍｕｎｉｔｙＲｉｇｈｔｔｏｋｎｏｗ

Ａｃｔ），第３２６条；

６．《安全饮水法》（ＳａｆｅＤｒｉｎｋｉｎｇＷａｔｅｒＡｃｔ），第１１４９条；

７．《综合环境反应、赔偿与责任法》（又名《超级基金法》）（ＣｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ

Ｒｅｓｐｏｎｓｅ，Ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ，ａｎｄＬｉａｂｉｌｉｔｙＡｃｔｏｆ１９８０），第３１０条；

８．《有毒物质控制法》（ＴｏｘｉｃＳｕｂｓｔａｎｃｅＣｏｎｔｒｏｌＡｃｔ），第２０条；

９．《海洋保护、研究与庇护所法》（ＭａｒｉｎｅＰｒｏｔｅｃｔｉｏｎ，ＲｅｓｅａｒｃｈａｎｄＳａｎｃｔｕａｒｉｅｓＡｃｔ），第

１０５条；

１０．《露天采矿控制与回填法》（ＳｕｒｆａｃｅＭｉｎｉｎｇＣｏｎｔｒｏｌａｎｄＲｅｃｌａｍａｔｉｏｎＡｃｔ），第５２０条；

１１．《噪声控制法》（ＮｏｉｓｅＣｏｎｔｒｏｌＡｃｔ），第１２条；

１２．《深海港口法》（ＤｅｅｐｗａｔｅｒＰｏｒｔＡｃｔ），第１６条；

１３．《边缘大陆架法》（ＯｕｔｅｒＣｏｎｔｉｎｅｎｔａｌＳｈｅｌｆＬａｎｄＡｃｔ），第２４条；

１４．《哥伦比亚河谷国家风景区法》（ＣｏｌｕｍｂｉａＲｉｖｅｒＧｏｒｇｅＮａｔｉｏｎａｌＳｃｅｎｉｃＡｒｅａＡｃｔ），第

５４４条；

１５．《危险液体管道安全法》（ＨａｚａｒｄｏｕｓＬｉｑｕｉｄＰｉｐｅｌｉｎｅＳａｆｅｔｙＡｃｔＳｅｃｔｉｏｎ），第２１５条；

１６．《１９７８年发电厂和工业燃料利用法》（ＰｏｗｅｒＰｌａｎｔａｎｄＩｎｄｕｓｔｒｉａｌＦｕｅｌＵｓｅＡｃｔｏｆ１９７８），

第８４３５条；

１７．《能源和政策保护法》（ＥｎｅｒｇｙＰｏｌｉｃｙａｎｄＣｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎＡｃｔ），第３３５条；

１８．《预防船舶污染法》（ＴｈｅＡｃｔｔｏＰｒｅｖｅｎｔＰｏｌｌｕｔｉｏｎｏｆＳｈｉｐ），第１９１０条；

１９．《公共土地法》（ＰｕｂｌｉｃＬａｎｄｓＡｃｔ），第１３４９条；

２０．《深海海底硬矿物资源法》（ＤｅｅｐＳｅａｂｅｄＨａｒｄＭｉｎｅｒａｌＲｅｓｏｕｒｃｅｓＡｃｔ），第１１７条；

２１．《海洋热能保护法》（ＯｃｅａｎＴｈｅｒｍａｌＥｎｅｒｇｙＣｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎＡｃｔ），第１１４条；

２２．《能源资源开发法》（ＥｎｅｒｇｙＳｏｕｒｃｅｓＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＡｃｔ），第２１０条。

四、目 的 和 作 用

据美国众议院的记录，公民诉讼条款的通过系“出自充分、有效执行《清洁空气法》的愿望，

并认识到仅靠政府执行无法实现充分执行”。〔１０〕 《清洁空气法》的参议院提案人埃德蒙·马斯

基（ＥｄｍｕｎｄＭｕｓｋｉｅ）参议员（１９１４—１９９６）认为：“公民诉讼可以成为一种探查违法并将其提交执
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法机构和法院的有用工具。出于这个目的，我们规定了这个有限制的公民诉讼条款……首先，

公民诉讼只能为执行本法的规定或者由于本法的事实而确立的要求而提起。其次，有一条规定

是，在起诉之前，公民需将该起诉意图通知地方执法机构。这条规定背后的考虑是他可能因此

引起行政行为，从而得到他企图在法院寻求的救济。”〔１１〕可以说，公民诉讼这种制度之所以能够

成为“探查违法并将其提交执法机构和法院”的工具，是因为其对被告有很强的威慑力。这种威

慑力来源于两方面，一个是来源于法院的权力，即司法权。因为法院有权强制执行有关法律规

定的排放标准、限制和环保局的命令，还有权强迫政府机关履行法定义务所要求的行政行为。

另一个是成为公民诉讼的被告，对被告的声望，无论是政府还是企业，都可能造成不利影响。

作为“探查违法并将其提交执法机构和法院”的工具，公民诉讼的作用主要体现在以下两个

方面：

一是敦促政府勤勉履行法定的非自由裁量职责。政府是公民诉讼针对的重要对象。美国的

环境保护法律为实现环境保护目标，要求联邦环保局制定很多配套规章和标准。例如《清洁水法》

要求联邦环保局颁布关于技术的和基于水质的出水限度（即我国所说的排放标准）等行政规章。〔１２〕

但是出于经济、科学甚至政治等原因，联邦环保局往往没有及时制定这些文件。在这种情况下，环

保团体往往对联邦环保局提出环境公民诉讼。又如，在２００７年美国最高法院审理的马萨诸塞州

诉联邦环保局案（犕犪狊狊犪犮犺狌狊犲狋狋狊狏狊．犈犘犃，２００７）中，马萨诸塞州等十几个州和一批著名的美国环

保团体联名对当时的联邦环保局提起环境公民诉讼，要求联邦环保局承认二氧化碳等温室气体为

“污染物”并将其纳入环境管制之下。最高法院支持了马萨诸塞州的主张。联邦环保局于２００９年

宣布二氧化碳等温室气体为污染物，并将其纳入环境管制。

二是制止企业违法排污。企业也是环境公民诉讼针对的重要对象。作为经济利益的忠实追

求者，企业往往选择牺牲环境换取经济利益。为了迫使企业达标排放，美国的环境保护法律都有

关于企业向社会公开其排污数据的要求，并为该要求配套了行政和刑事制裁手段。企业必须向环

保局报告其排污数据（不论其是否达标）。另外，美国以《信息自由法》规定这些数据必须对社会公

开。这就为公民和环保团体运用环境公民诉讼手段提供了一个重要的条件———排污信息的可得

性。公民或环保团体可以利用这种信息来寻找和识别作为公民诉讼对象的企业。在２０世纪８０年

代曾经在数量上达到高峰的针对污染者的公民诉讼，多是针对“从排污者自身监测报告反映的涉

嫌超标排放废水的污染者”。〔１３〕环保法律的公民诉讼条款赋予“任何人”对企业违反环保法律行

为提起诉讼的权利，使得公民监督成为联邦政府环境管制的“补充”，强化了对企业环境行为的监

督，促进了企业的达标排放。

五、类　　型

如上所述，美国有两种类型的环境公民诉讼即公民执行诉讼（ｃｉｔｉｚｅｎｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔｓｕｉｔｓ）和强

制义务诉讼（ｍａｎｄａｔｏｒｙｄｕｔｙｓｕｉｔｓ）。

公民执行诉讼是迫使企业遵守环境法律规定的客观管理要求如“出水限度”“标准”或“许可

证”的一种法律手段。以《清洁空气法》为例，如果企业违反该法规定的排放标准或联邦环保局或

·１３·

王　曦　张　岩：论美国环境公民诉讼制度

〔１１〕

〔１２〕

〔１３〕

１１６Ｃｏｎｇ．Ｒｅｃ．３２，９２６（１９７０）．

《清洁水法》第１３１４条ａ款。
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州政府发布的关于该标准的命令和该法规定的许可证，“任何人”（ａｎｙｐｅｒｓｏｎ）都可以向该企业提

出公民诉讼。如果该企业在公民诉讼的原告发出“诉前通知”之日起６０日之内未能改正违法行

为，且联邦环保局或州也未对违法者提起诉讼，那么原告将可以向法院提起公民执行之诉，寻求以

联邦法院的判决强制违法者停止违法行为，履行法定义务。〔１４〕在２０世纪８０年代，针对污染者的

公民诉讼的数量曾有过高涨，其原因是在里根和乔治·Ｈ．Ｗ．布什总统执政的年代，政府没有积极

执行环境保护法律。〔１５〕值得注意的是，对于这种公民诉讼规定，国会意在用它解决相对简单的、

客观的法律要求，不涉及由法庭重新评估行政机关做出的技术判断的问题。〔１６〕

强制义务诉讼是针对联邦环保局（州的公民诉讼则针对州环保部门），要求其采取措施，积极

履行其“非自由裁量行为或职责”（指的是制定联邦环境保护法律中规定的环境管理规章、标准和

计划，但不包括执法行动）的公民诉讼。以《清洁空气法》为例，当联邦环保局未发布该法要求发布

的规章或标准，即未履行其法定“非自由裁量行为或职责”时，公民依据该法规定，有权对疏于履行

职责的联邦环保局局长提起强制义务诉讼，要求其积极执行环境法律，履行有关的行政职责。〔１７〕

在２０世纪７０年代，“公民诉讼最有效之处是强迫不愿作为的相关管理者履行环境成文法赋予的

职责”。〔１８〕

这种强制义务诉讼不同于美国法中的对行政机构提起的司法审查诉讼。一般而言，司法审查

指“法院有权对政府其他部门的行为是否合法进行审查，尤指法院确认立法和行政机关的行为违

宪而使其无效的权力”。〔１９〕但针对政府的公民诉讼只针对政府疏于履行其法定必须履行的职责

的情况。例如，根据美国《清洁空气法》的规定，针对政府的公民诉讼只针对联邦环保局疏于履行

其非行政自由裁量的职责的情况。而针对行政规章和规则的制定等行政立法的司法审查，则不得

依据环境保护法律的公民诉讼条款，而要依据其关于司法审查的条款。对于联邦环保局已颁布的

规章、标准和做出的行政决定，公民如有反对意见，则可依环境保护法律的司法审查条款（如《清洁

空气法》第３０７条）提起司法审查诉讼。审理这种司法审查诉讼的法律依据是美国《联邦行政程

序法》。

六、程 序 要 件

美国环境公民诉讼条款对环境公民诉讼的提起规定了两个程序性要求，即诉前通知程序

（ｎｏｔｉｃｅ）和州或联邦执法行动先占（ｐｒｅｅｍｐｔｉｏｎｂｙｓｔａｔｅｏｒｆｅｄｅｒａｌｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ）。这两个程序具有

阻止公民诉讼手段的提起的效果。
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例如，《清洁空气法》第３０４条ａ款规定如下：“除非由本条ｂ款所限，任何人（ａｎｙｐｅｒｓｏｎ）可以以自己的

名义，对下列主体提出民事诉讼（ｃｉｖｉｌａｃｔｉｏｎ）：（１）据称已经违反（ｗｈｏｉｓａｌｌｅｇｅｄｔｏｈａｖｅｖｉｏｌａｔｅｄ）（如果有证据表明

该违反已重复出现）或者将违反（ｔｏｂｅｉｎｖｉｏｌａｔｉｏｎｏｆ），Ａ，本法所规定的排放标准或限制，或者，Ｂ，由局长（指联邦

环保局局长———本文作者注）或州发布的关于该标准或限制的命令的任何人（ａｎｙｐｅｒｓｏｎ）（包括，１．在宪法第十一

条修正案许可的范围内，合众国、其他政府部门和机关）；（２）……（３）未依照本法Ｃ章……或Ｄ章……的规定取

得许可证，或者据称已经违反（如果有证据表明该违反已重复出现）或者将违反该许可证的任何条款的任何人。”

前注〔６〕，丹尼尔·瑞舍尔文，第２５４页。
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例如，《清洁空气法》第３０４条ａ款规定可就其提起公民诉讼的三类行为或情况中的第二类是联邦环保

局“疏于履行本法规定的非自由裁量行为或职责”的情况。
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（一）诉前通知

《清洁空气法》等环境保护法律规定，拟提起公民诉讼的公民或环保团体必须以书面通知的形

式告诉企业或联邦环保局其提起公民诉讼的意图；而且这种法庭诉讼必须要等到该通知书送达企

业或联邦环保局６０天（有的法律规定为９０天）之后才能提起。美国最高法院认为这种诉前通知是

强制性的，如遭违反，则法院应驳回起诉。在诉前通知期间内，如果被通知的企业或政府环保部门

采取措施纠正了违法行为，则被诉违法行为不复存在，公民诉讼程序因而应当停止。诉前通知要

遵守普通民事法律关于诉状送达的规定。诉前通知书的内容一般包括便于被告查明下列情况的

充分信息：据称违反的具体标准、限度或命令；对该违法负责的个人；据称违法的地点、时间；通知

书发出者的完全联系信息。

（二）州或联邦执法行动先占

在公民执行诉讼的情况下，在诉前通知期间，如果州或联邦政府对于诉前通知中所涉及的同

一违法行为，已经采取或正在采取一定的执法措施加以改正，此时公民诉讼程序应当停止，让位于

政府的行动。公民诉讼的目的是辅助政府执法，必须给政府执法以优先地位。

诉前通知和政府执法行动先占规定的目的是为了给行政机关和企业一个在诉前纠正违法现

象的机会。这也是环境公民诉讼的一个特色。很多环境公民诉讼在这个阶段达到了保护环境的

目的，因而并未进入法庭诉讼阶段。

七、法 律 救 济

法律救济是环境公民诉讼制度的重要内容，其设计关乎公民诉讼制度的成败。环境公民诉讼

的救济设计，一方面是为了防止公民诉讼沦为私人或团体谋取私利的手段，另一方面是为了提供

合理的激励，鼓励更多“公民”运用“公民诉讼”这一法律武器。经过四十多年的发展和完善，环境

公民诉讼救济制度已经相当完善，兼具上述两种功能。

（一）罚款（ｐｅｎａｌｔｉｅｓ）

罚款［又称为“民事罚款”（ｃｉｖｉｌｐｅｎａｌｔｉｅｓ），系相对于刑事处罚而言］是美国环境公民诉讼的

一种救济手段。美国环境保护法律的公民诉讼条款规定它仅适用于企业，不适用于行政机

关。〔２０〕环境公民诉讼条款中的罚款规定一般都指向并援用本法律中其他部分关于罚款的条

款。法院在评估罚款时，可以参考但不受联邦环保局的罚款指南文件的约束。罚款适用于公民

执行诉讼。

为了防止公民诉讼沦为个人牟利的工具，环境法律规定这些罚款并非交给原告，而是上缴国

库（Ｕ．Ｓ．Ｔｒｅａｓｕｒｙ）。对于上缴国库的罚款，联邦环境法律中一些公民诉讼条款规定以这部分罚

款建立专项基金。即罚款由被告交由美国财政部后再拨付给联邦环保局，用于专项环境保护，专

款专用。例如《清洁空气法》中的环境公民诉讼条款（第３０４条ｇ款）规定，罚款“会存入美国国会财

政部的一项特殊基金中，用以颁发许可证和其他事务。联邦环保局长负责该基金的拨发以及维

持，用于资助践行和实施《清洁空气法》的执法措施……”

（二）强制令（ｉｎｊｕｎｃｔｉｏｎ）

强制令（又译为“禁令”或“禁制令”）也是美国环境公民诉讼的一种重要救济手段。它是法院

发布的关于执行环保法律规定的污染物排放标准、许可证或其他环境管理要求的命令。强制令在
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环境公民诉讼的司法实践中具体体现为：确认某行为违法；禁止从事某违法行为；命令违法者采取

必要的行动以纠正违法行为；要求行政机构采取某种行为，诸如举行听证会、修订质量标准、履行

其法定职责等。〔２１〕强制令适用普通侵权法中的强制令规则。它可能由于衡平的理由而遭到否

认。〔２２〕强制令既适用于公民执行诉讼，也适用于强制义务诉讼。

（三）不适用金钱赔偿（ｄａｍａｇｅｓ）

美国环境公民诉讼制度的一个特殊规定在于不适用金钱赔偿，即法院不得判决向公民诉讼的

原告支付金钱赔偿。这一设计很好地防止了以公民诉讼谋取私益的行为，与环境公民诉讼的公益

性质是相一致的。

（四）律师费和诉讼费用（ａｔｔｏｒｎｅｙｓｆｅｅｓａｎｄｌｉｔｉｇａｔｉｏｎｃｏｓｔｓ）

美国环境公民诉讼适用特殊的律师费和诉讼费用规则。在美国环境公民诉讼中，对于律师费

和诉讼费用的分配，联邦国会突破了传统 “美国规则”〔２３〕的束缚，引入了“律师费用转移条款”，允

许法院在一定条件下判决诉讼的任一方（通常是企业和政府）承担大部分诉讼费用和律师费用，只

要法院认为“合适”即可。这种规定的理由是在公民诉讼中，如果不对公民原告给予经济上的帮助

就等于让其自掏腰包从事公共服务。这显然不合理。美国律师费和诉讼费高昂，尤其是复杂的环

境诉讼，这在一定程度上会对公民诉讼的提起造成经济阻碍。“律师费用转移条款”的引入则排除

了这种担心，成为民众提起环境公民诉讼的有力激励。〔２４〕

八、对救济的限制

环境公民诉讼的提起在于满足公益目的，与私益诉讼相比，公民诉讼条件较为宽松。但过于

宽松可能会导致滥诉，妨碍司法权力的正常行使和司法资源的浪费。因而立法者在设计环境公民

诉讼制度时加入了一些限制性条件，主要体现在以下几个方面：

（一）违法的连续性（ｃｏｎｔｉｎｕｉｎｇｖｉｏｌａｔｉｏｎｒｅｑｕｉｒｅｍｅｎｔ）

这项条件要求只能针对起诉时正在发生或可能发生的违法行为提起公民诉讼。对于违法的

连续性要求，最高法院解释道：首先，如果被诉违法行为已经不存在，则该诉讼不满足“可救济性”

的要求，法院将无从提供救济行为；〔２５〕其次，违法连续性要求可以证明原告的诉状的真实性，合理

配置司法资源；再者，公民诉讼是对政府执法的一种补充而非替代，违法连续性要求正体现了这一

性质。〔２６〕

·４３·
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陈冬：《美国环境公民诉讼研究》，中国人民大学出版社２０１４年版，第８５页。

犠犲犻狀犫犲狉犵犲狉狏．犚狅犿犲狉狅犅犪狉犮犲犾狅，４５６Ｕ．Ｓ．３０５，１０２Ｓ．Ｃｔ．１７９８，７２Ｌ．Ｅｄ．２ｄ．９１（１９８２）．

美国规则（Ａｍｅｒｉｃａｎｒｕｌｅ）指无论诉讼结果如何，诉讼当事人均需各自承担己方的律师费用。

参见武宏杰：《美国环境公民诉讼律师费用转移规则研究》，上海交通大学法学院环境资源法研究所
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ＰＮＵＹ５ＶＥ９ｗｃＥＶｉＵＥｌＳＯＧＶＹＭＵｘ１ｅＦｌＴＮ０ＲｏＭＶＱｚｃＶＲｙＶ００ｘＲｎＪＤＶＶＪＭＫ２Ｕ＝，最后访问时间２０１５ １０ ２３）。

ＫａｒｌＳ．Ｃｏｐｌａｎ，Ｅｓｑ．ＰａｃｅＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌＬｉｔｉｇａｔｉｏｎＣｌｉｎｉｃ，Ｉｎｃ．７８ＮｏｒｔｈＢｒｏａｄｗａｙ，ＷｈｉｔｅＰｌａｉｎｓ，Ｎ．

Ｙ．１０６０３．Ｐ１２Ａ ３３２．７．

犌狑犪犾狋狀犲狔狅犳犛犿犻狋犺犳犻犲犾犱，犔狋犱．狏．犆犺犲狊犪狆犲犪犽犲犅犪狔犉狅狌狀犱．，犐狀犮．，４８４Ｕ．Ｓ．４９，６０（１９８７）．



　　（二）诉讼时效（ｓｔａｔｕｔｅｏｆｌｉｍｉｔａｔｉｏｎｓ）

美国环境法律中没有明确规定环境公民诉讼的诉讼时效问题，所以适用一般诉讼时效的规

定。〔２７〕诉讼时效期间为５年，自发现或应当发现违法行为之日起计算。超过时效则会被法庭

驳回。

（三）争议不存在原则（ｍｏｏｔｎｅｓｓ）

争议不存在原则指在诉讼期间如果被告采取措施改正了被诉违法行为，则争议不复存在。在

环境公民诉讼的实践中，被告为此需承担极为严格的证明责任，证明该违法行为已经不存在并且

不可能再次发生。否则，不得以争议不存在作为否定救济可得性的理由。

九、原告及其起诉资格（ｓｔａｎｄｉｎｇｔｏｓｕｅ）

起诉资格，又称起诉权、司法救济请求权。《元照英美法词典》将其解释为“一方当事人因与某

项纠纷有充分的利害关系，从而可向法院寻求司法解决该纠纷的权利或资格，即有权提出某项法

律请求或者寻求以司法途径实现某项权利或使义务得到履行”。〔２８〕 这一定义也代表了美国一般

诉讼的起诉资格规则。在司法实践中，环境公民诉讼的原告在法庭上必须满足美国法律关于原告

起诉资格的规则。这个规则自２０世纪７０年代以来经历了一个逐步放松的过程。

首先，公民诉讼的原告必须满足“法定起诉资格”（ｓｔａｔｕｔｏｒｙｓｔａｎｄｉｎｇ）条件。自《清洁空气法》

始，美国环保法律对公民诉讼的原告的身份几乎没有限定。例如《清洁空气法》公民诉讼条款中所

称的原告即“任何人”（ａｎｙｐｅｒｓｏｎ），“包括公司、合伙、行业协会、州、市、州的政治分支机构、合众国

的任何一个机构、部门或者分支及其任何官员、代理人或雇员”。但也有例外，１９７２年《清洁水法》

赋予任何公民（ａｎｙｃｉｔｉｚｅｎ）提起公民诉讼的资格，但其对“任何公民”进行了限定：“公民指的是其

利益受到严重影响或可能受到影响的人或人群。”

其次，公民诉讼的原告必须满足“宪法起诉资格”（ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｓｔａｎｄｉｎｇ）条件，即原告必须对

有关的环保法律要求的执行具有充分利害关系，以便满足美国宪法第３条关于“案件”（ｃａｓｅ）或“争

执”（ｃｏｎｔｒｏｖｅｒｓｙ）的要求。而要满足这个利害关系要求，原告必须证明“事实上的损害”（ｉｎｊｕｒｙｉｎ

ｆａｃｔ）、“因果关系”（ｃａｕｓａｔｉｏｎ）和“可补救性”（ｒｅｄｒｅｓｓａｂｉｌｉｔｙ）。

“事实上的损害”规则一般指的是原告必须遭受了足以支持诉诸司法程序的某种程度的损害。

美国法院在环境诉讼的实践中对这个规则作了宽松的解释。例如，在１９７２年的塞尔拉俱乐部诉

莫顿案（犛犻犲狉狉犪犆犾狌犫狏．犕狅狉狋狅狀，１９７２）中，法院裁定损害并非一定是传统的经济的和人身的损害，

美感的损害和对娱乐利益的损害足矣。在１９７３年的美国诉挑战管理机构程序学生案（犝狀犻狋犲犱

犛狋犪狋犲狊狏．犛狋狌犱犲狀狋狊犆犺犪犾犾犲狀犵犻狀犵犚犲犵狌犾犪狋狅狉狔犃犵犲狀犮狔犘狉狅犮犲犱狌狉犲狊，１９７３）中，法院裁定“可觉察的微

小损害足矣”。〔２９〕

“因果关系”规则指的是原告所称遭受的损害必须与他所指控的行为有因果联系。美国法院

在环境公民诉讼的实践中对这个规则也作了宽松的解释。美国联邦法院的主导判例即１９９０年第

三巡回法院审理的公共利益研究团体诉 ＰｏｗｅｌｌＤｕｆｆｒｙｎＴｅｒｍｉｎａｌｓ公司案（犘狌犫犾犻犮犐狀狋犲狉犲狊狋

·５３·
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〔２７〕

〔２８〕

〔２９〕

犘狌犫犾犻犮犐狀狋犲狉犲狊狋犚犲狊犲犪狉犮犺犌狉狅狌狆狏．犘狅狑犲犾犾犇狌犳犳狉狔狀犜犲狉犿犻狀犪犾狊，犐狀犮．９１３Ｆ．２ｄ６４，７５（３ｄＣｉｒ．１９００），

ｃｅｒｔ．ｄｅｎｉｅｄ，４９８Ｕ．Ｓ．１１０９（１９９１）．

前注〔１９〕，《元照英美法词典》，第１２８４页。

参见前注〔２〕，王曦书，第１４９页。



犚犲狊犲犪狉犮犺犌狉狅狌狆狏．犘狅狑犲犾犾犇狌犳犳狉狔狀犜犲狉犿犻狀犪犾狊，犐狀犮．，１９９０）认为，国会认为公民诉讼系一种执

行客观标准的简单的诉讼，而不是一种将法庭和公民当事人陷于复杂的科学证明之中的诉讼。在

该案中，巡回法院拒绝了严格证明因果关系的主张。法院指出：“原告不必以科学上确定的程度证

明他们看到的石油出自（被告的）出水。第３条（即美国宪法第３条———本文作者注）没有要求侵权

法那样的因果关系。对侵权法那样的因果关系的要求明显是（被告）否定本法（指《清洁水法》———

本文作者注）规定的严格责任的一种企图。由于该法（指《清洁水法》———本文作者注）排除了（被

告）在赔偿责任阶段提出这种观点，（被告）企图在起诉资格的旗号下将其提出。”〔３０〕根据该判决，

原告需要做的只是显示其享用的资源存在可以觉察的环境退化和该涉嫌违法排放的污染物引起

了这种退化。

“可补救性”规则指的是司法行为的介入可以减少或弥补原告所受损害。例如，法院发布的强

制令可停止损害原告的违法污染行为，从而使原告得到救助。在环境公民诉讼案件中，一旦因果

关系问题得到解决，可补救性问题一般就随之解决。

总之，在环境公民诉讼的司法实践中，美国法院对传统侵权法有关原告起诉资格的规则做了

有利于原告的宽泛解释，大大鼓励了各种法律主体利用公民诉讼手段来督促政府执法和企业

守法。

另外，团体起诉资格的界定也是美国环境公民诉讼中非常重要的问题之一，因为司法实践中

绝大多数公民诉讼的原告都是有组织的团体。在１９７２年的塞尔拉俱乐部诉莫顿案中，美国最高

法院裁定环保团体不能简单地以团体的环境利益受害为由提起公民诉讼，而必须以其某个或某些

特定成员的环境利益受到损害为由提起公民诉讼。〔３１〕１９９２年的拯救我们的社区诉联邦环保局案

（犛犪狏犲犗狌狉犆狅犿犿狌狀犻狋狔狏．犈犘犃，１９９２）中，美国第五巡回法院明确裁定环保团体需满足如下三个

条件才能证明其起诉资格：（１）该团体的某个或某些成员满足关于起诉资格的要求；（２）寻求保护

的利益切合该团体的宗旨；（３）团体成员不必都亲自参加诉讼。〔３２〕这个标准沿用至今。

十、被　　告

美国环境公民诉讼的被告有两大类。第一类是涉嫌违反环境保护法律的企业或其他污染者。

这类被告，在《清洁空气法》中是“据称已经违反（ｗｈｏｉｓａｌｌｅｇｅｄｔｏｈａｖｅｖｉｏｌａｔｅｄ）（如果有证据表明

该违反已重复出现）或者将违反（ｔｏｂｅｉｎｖｉｏｌａｔｉｏｎｏｆ），Ａ，本法所规定的排放标准或限制，或者，Ｂ，

由局长（指联邦环保局局长———本文作者注）或州发布的关于该标准或限制的命令的任何人（ａｎｙ

ｐｅｒｓｏｎ）（包括，１．在宪法第十一条修正案许可的范围内，合众国、其他政府部门和机关）”；以及“未

依照本法Ｃ章……或Ｄ章……的规定取得许可证，或者据称已经违反（如果有证据表明该违反已

重复出现）或者将违反该许可证的任何条款的任何人”。〔３３〕第二类是“据称疏于履行本法规定的

非自由裁量行为或职责的局长”（指联邦环保局长———本文作者注）。〔３４〕

·６３·
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犘狌犫犾犻犮犐狀狋犲狉犲狊狋犚犲狊犲犪狉犮犺犌狉狅狌狆狏．犘狅狑犲犾犾犇狌犳犳狉狔狀犜犲狉犿犻狀犪犾狊，犐狀犮．，９１３Ｆ．ｅｄ６４（３ｄＣｉｒ．１９９０）．

Ｃｅｒｔ．ｄｅｎｉｅｄ，４９８Ｕ．Ｓ．１１０９，１１１Ｓ．Ｃｔ．１０１８，１１２Ｌ．Ｅｄ．２ｄ．２ｄ１１００（１９９０）．

犛犻犲狉狉犪犆犾狌犫狏．犕狅狉狋狅狀，４０５Ｕ．Ｓ．７２７，９２Ｓ．Ｃｔ．１３６１，３１Ｌ．Ｅｄ．２ｄ６３６（１９７２）．

犛犪狏犲犗狌狉犆狅犿犿狌狀犻狋狔狏．犈犘犃，９７１Ｆ．２ｄ１１５５（５ｔｈＣｉｒ．１９９２）．

《清洁空气法》第３０４条ａ款。

《清洁空气法》第３０４条ａ款。



十一、一 般 程 序

公民诉讼依据《联邦民事诉讼规则》和有关法律、规章进行。一个完整的公民诉讼程序主要包

括案件调查、诉前通知、起诉、审前动议、证据披露、审判或和解七个程序。与一般民事诉讼程序相

比，公民诉讼的不同之处在于其对诉前通知与和解的特殊规定。

在美国，大多数环境公民诉讼是通过和解得到解决的。究其原因，除了避免诉讼风险和降低

诉讼费用的考虑外，还因为双方都有谋求和解的动机：对原告来说，罚款只能上缴国库，但通过和

解协议，可以把钱用于对环境有益的项目，从而间接地对原告和被告都有利；对被告来说，和解的

另一个好处是使它避免承担原告和他自身的诉讼费用。法律（如《清洁空气法》和《清洁水法》）规

定，美国环境公民诉讼的和解协议在达成之前需先通知司法部和联邦环保局，由司法部和联邦环

保局对和解条件进行审查，并就和解协议是否公正，是否符合法律和公共利益等方面向法院提出

建议。〔３５〕该协议经法院核准后具有约束力，约束双方行为。和解协议通常体现为“双方同意的命

令”（ＣｏｎｓｅｎｔＯｒｄｅｒ）和“双方同意的判决”（ＣｏｎｓｅｎｔＪｕｄｇｍｅｎｔ）两种形式。

通常情况下，环境公民诉讼和解协议包括四项内容：（一）制定达标计划，包括达标时间表，

对违反达标计划的处罚以及如果达标不能立即实现，双方商定的临时排放许可；（二）双方律师

费和诉讼费分担方法；（三）约定不就本案所解决的事项提起诉讼；（四）违法者向国库缴纳一定

数额的罚款，或者制定并执行取代罚款的环境有益项目（ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌｂｅｎｅｆｉｔｐｒｏｊｅｃｔｓ）。这种以

环境有益项目代替罚款的方式早已为立法所确认。１９９４年《清洁空气法》规定罚款可由向环境

有益项目的支付代替，而不必交付国库，并且司法部有权审查这种环境有益项目，防止项目的

滥用。

十二、实 施 效 果

美国环境公民诉讼自１９７２年《清洁空气法》创立，至今已四十余年，已经成为美国环境法的一

项基本制度。其效果是显著的。一方面，它起到了督促企业守法的作用。环境公民诉讼对“少数

（处于法律控制）边缘的排污者产生影响”。〔３６〕美国学者指出，“公民诉讼变得如此有效，以至于产

业界对它的担心超过了对于执法机构的谈判和和解的担心”。〔３７〕另一方面，它有效推动了政府勤

勉执法。当行政机关怠于履行自己的环保职责时，公众可以通过公民诉讼迫使其采取积极措施，

履行职责。据统计，１９９５年到２００３年８年间，公民提交了超过４５００个诉前通知，仅依据《清洁水

法》《清洁空气法》两部法律就向州和地方政府发送了７２９份诉前通知，最后被司法部登记的起诉

到法院的公民诉讼案有３３６件。在大多数案例中，州和地方政府都在诉前通知期内纠正了自己的

违法行为。〔３８〕对公民诉讼的实际作用，美国国会后来在修订《清洁水法》时予以了充分肯定：“公
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民诉讼是经过验证的有效的执法工具，它……督促并补充了政府的行政行为，阻止污染者的违法

行为，有效地促使环境法律得到遵守。”〔３９〕因此，在美国，通过联邦环境保护法律和州环境保护法

律中的公民诉讼条款，数量庞大的环境公民诉讼有力地对抗着各种环境违法行为，成为对政府环

境管制的有力补充。

十三、总 结 与 思 考

美国环境公民诉讼制度是一项极具特色的制度，被认为是“现代环境法最重要和最成功的创

新”〔４０〕。美国环境保护法律授权公民（包括公民团体）作为“私人检察长”，以法庭诉讼为威胁，以

诉前通知期满为触发法庭诉讼的必要条件，并辅以完善的配套制度，为监督污染者遵守环境保护

法律和敦促政府勤勉、严格执行环境保护法律提供了一个新的、有效的法律手段。这一制度四十

多年的实践表明，它很好地实现了其立法初衷，成为美国环境治理中一项不可缺少的制度。

当前我国环境法制建设一个非常重要的问题是研究如何推动政府勤勉、严格履行环境保护公

共职能，克服比较广泛存在的环境管理失效和缺位的情况。这与２０世纪７０年代美国创立环境公

民诉讼制度的背景十分相似。从本文的介绍和论述可以看出，公民诉讼制度对督促美国政府积极

履行环境管理职能成效显著。因而我们有必要在对美国环境公民诉讼制度进行深入研究的基础

上，探讨在中国建立具有中国特色的环境公民诉讼制度的必要性和可行性。实际上，本文笔者之

一（王曦）曾经领导一个团队，在研究《中华人民共和国环境保护法（１９８９）》的修订的过程中，对这

个问题做了初步的研究并提出了相关的建议。〔４１〕有兴趣的读者可以参考之。

（责任编辑：李迎捷）
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