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一、辨识与厘定：两诉关系的异同辨析

（一）两诉的共通性识别     

首先是《改革方案》和《最高人民法院关于审理环境民事公

益诉讼案件适用法律若干问题的解释》( 以下简称《公益诉讼解

释》关于环境公益诉讼中的两类诉讼主体（行政机关、环保组

织）分别就责任人的具体责任承担方式作出了相应的规定。二者

在修护环境的补偿性赔请求基本相同，与生态环境损害赔偿诉讼

(1) 中共中央办公厅、国务院办公厅．《生态环境损害赔偿制度改革试点方案》四、( 四 )［Z］．2017--12-17

(2) 中共中央办公厅、国务院办公厅．《生态环境损害赔偿制度改革试点方案》四、( 二 )［Z］．2017--12-17
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出具体的衔接路径为我国生态环境法治建设途中遇到的理论与实践问题提供解决方案与思路。

关  键  词  ：  �环境民事公益诉讼；生态环境损害赔偿；“两诉”衔接

The dilemma and improvement path of the connection between "Two 
Litigations" in China's environmental public interest

Xu Haobo

Ningbo Institute of Technology, Zhejiang University, Ningbo, Zhejiang  315100

Abstract  :  � Given the many controversies and contradictions in the definition of the nature of the ecological 

environmental damage compensation system and the environmental civil public interest litigation 

system in China, although the Supreme Court has issued relevant regulations for guidance, differences 

in the application of these regulations across various regions have led to difficulties in connecting 

the two litigations. Numerous conflicts have emerged in judicial practice regarding the connection 

between the two litigations. Starting from the commonalities and differences between the two litigation 

procedures, this paper clarifies the logical relationship between them, explores the difficulties and 

conflicts in their connection, and proposes specific paths to provide solutions and ideas for the 

theoretical and practical problems encountered in the construction of China's ecological environmental 

rule of law.

Keywords :    �environmental civil public interest litigation; ecological environmental damage 

compensation; "two litigations" connection

相比，环境民事公益诉讼在诉讼请求上仅多了停止侵害等惩罚性

赔偿（“停止侵害”“赔礼道歉”）。

从诉讼目的上看，《改革方案》中“环境资源的生态功能价

值”、“生态系统功能退化”等内容，都说明了设立这一制度的初

衷是为了保护生态公共利益，而对受侵害的生态公共利益进行救

济，正是设立这一制度的一个重要目标。

从救助客体来看，这两种救助都指向了“生态环境自身”——

一个由许多环境因素相互依赖、相互影响而构成的一个生态系

引言

环境民事公益诉讼与生态环境损害赔偿诉讼 ( 以下简称“两诉”) 是我国在深化环境司法改革中的两项重要制度，在司法实践中，对

生态环境损害的救济体系主要由检察机关、行政机关、社会组织三方协同构成。为理顺两诉顺序，最高人民法院出台了《最高人民法院

关于审理生态环境损害赔偿案件的若干规定》（下称《若干规定》），但是在司法实践中两诉在机制与功能上存在交叉重叠，在适用范

围与诉讼目的上存在同质性。从而导致救济单位在诉讼实践中的空间不断减少压缩，出现了法院无条件优先受理生态环境损害赔偿诉讼

的局面 [1]。因此环境法学界就“两诉衔接”问题展开了激烈的讨论。两类诉讼到底处于何种关系，如何正确用好这一贯彻习近平生态文

明思想、回应新时代要求的“绿色民法典”条款，本文将逐一试析之，从而更好地实现多主体协力保护生态环境的目标。
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统，与人身、财产权益无关。

其次，两诉在环境价值观念上均主张“环境有价、伤害有责”

的环境价值观念，其“保护生态环境利益”的法意使得生态环境由

一种可以随意使用的“公地”变成一种不可破坏的“财产”[2]。

根据目前存在的司法实践判例与《若干规定》分析，两诉除

上述讨论的领域存在相似之处外，在证据规则、责任要件、诉讼

处分、案件管辖等方面也存在着诸多的相似之处。

（二）两诉的差异性辨析

诉前程序是否为必须程序是两种诉讼制度最大的不同之处，

《改革方案》规定只有在双方磋商不成或无法进行磋商时才能提

起生态环境损害赔偿程序。1倘若在前置环节过程中诉讼双方就损

害、修复赔偿等方面达成一致并签订协议，那么诉讼就无法被提

起受理。但是在环境民事公益诉讼中却并没有强制的诉前磋商程

序的要求，无需进行前置程序环保组织可自行提起诉讼。

其次两诉在诉讼主体方面也存在着不同，生态环境损害赔偿诉

讼诉讼主体为由国务院授权的省级和市级人民政府机关或受国务院委

托行使全民所有自然资源资产所有权的部门 [3]。环境公益诉讼的原告

主体主要包括两类，一为《环境保护法》58条规定的环境保护组织，

二是《公益诉讼解释》中规定的起到后位补充作用的检察机关。

在适用情形上，生态环境损害赔偿限于“发生严重影响生态

环境后果”的三类特定情形，此外分析《改革方案》对赔偿义务

人须“违反法律法规”的规定可知，2其适用情形仅限于违法条

件下。从来司法实际与相关规定上看，与之相比环境民事公益诉

讼的适用范围则更加宽广，其适用条件不需要以“严重环境后

果”“违法”为成立要件，凡是因污染环境、破坏生态导致公共利

益受到损害的情形均可提起环境民事公益诉讼。

综上所述，笔者就两诉在适用范围、原被告、责任承担方式

等方面进行综合比较并制作如下表1

表 1：生态环境损害赔偿诉讼与环境民事公益诉讼辨析表

诉讼环节

诉讼程序
环境民事公益诉讼 生态环境损害赔偿诉讼

诉前程序 无强制规定 磋商程序

适用范围

发生严重生态环境损害事件或

具有重大发生严重生态环境损

害风险

发生严重影响生态环境后

果的三种情形

原告
符合《环境保护法》第 58 条

规定的环保组织以及检察机关

国务院授权的省、市政府

规定为有权提起诉讼的行

政机关或受国务院委托行

使全民所有自然资源资产

所有权的部门

被告
造成生态环境损害的自然人、

法人或者其他组织

造成生态环境损害的自然

人、法人或者其他组织

诉讼请求

停止侵害、赔礼道歉、排除妨

碍、消除危险、恢复原状、赔

偿损失、修复生态环境

排除妨碍、消除危险、恢

复原状、赔偿损失、修复

生态环境

举证责任 举证责任倒置
原告承担关联性的初步举

证责任

制度理念
“环境有价，损害担责”观念与“谁污染，谁治理”的环境

责任论

诉讼目的 保护生态公共利益，而对受侵害的生态公共利益进行救济

二、问题与冲突：两诉衔接的现实窘境

（一）两诉衔接中诉讼顺位冲突问题

《若干规定》明确指出，基于同一损害事实提起的环境民事

公益诉讼与生态环节损害赔偿诉讼，应当先行审理生态环境损害

赔偿诉讼，而对于先行提起的是环境民事公益诉讼，我国却不存

在明确的规定。

另一方面，《若干规定》将生态环境损害赔偿的诉讼救济程序

无条件置于绝对的优先地位，不仅会减少因不作为而导致的行政

机关成为环境公益诉讼的被告的可能性。限制了检察机关提出检

察建议与环境行政公益诉讼，一定程度上减弱了行政机关的执法

积极性 [4]。

（二）两诉衔接中衔接规则漏洞问题

1. 前置磋商程序与环境民事公益诉讼的衔接漏洞

《改革方案》中虽明确了生态环境损害赔偿诉讼需要经历诉

前程序的磋商，但是对于磋商程序与环境民事公益诉讼的提起并

没有相关的衔接规则。

磋商程序的提起与结果缺乏公示公告紊乱了政府、社会组

织、检察机关间的信息共享机制。由于实践中环保组织与检察机

关无法得知前置磋商程序是否开始，因而提起诉讼是引起两诉重

复的重要原因。倘若磋商程序通过公告告知相关组织与机关，便

不会提起诉讼 [5]。再者《若干规定》只说明了两个诉讼程序的优

先顺序，对于磋商程序与环境民事公益诉讼之间的优先级并未规

定。倘若环境民事公益诉讼先行提起，那么是否会因为磋商程序

的提起而被中止。

2. 两诉合并审理的衔接规则漏洞

首先，《若干规定》第十六条仅规定了先行提起的是生态环境

损害赔偿诉讼的情形，对于先行提起的是环境民事公益诉讼则无

相关规定可以适用第十六条。 其次，由于两诉在法律适用前提上

存在差异，仅依照该条规定对两诉进行合并审理很可能会出现诸

多法律问题。例如，环境民事公益诉讼的提起无需满足“被告行

为违反法律法规”。再者，对于两诉合并审理后应当按照何种程序

规定继续审理无具体规定。

（三）两诉衔接中适用范围交叉问题

正如上文对于两诉适用范围的分析所说，由于两诉在适用范

围上存在着重叠即“发生严重影响生态环境后果”时提起两诉均

能达到诉讼目的。导致两诉在实践中很难进行区分，法院同样面

临如何选择审理的难题。加之两诉在起诉主体和诉前磋商程序等

方面的差异，在司法实践中，两诉的适用范围冲突造成了一个可

避免难题就是，符合诉讼主体资格的当环保组织和当地政府可能

都以同样的事实依据对生态损害提起的诉讼，并且提出了实质上

基本一致的诉讼请求时，法院又该如何审理？

三、探索与畅通：两诉衔接的具体路径与建议

（一）明确区分两诉在适用上的不同范围

本文将从诉讼主体身份与法律功能定位上入手分析，通过比
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较分析两诉的主体与诉讼性质上，对两诉重叠的诉讼范围进行

划分。

首先根据《最高人民法院关于审理环境民事公益诉讼案件适

用法律若干问题的解释》第一、十八条规定可见环境民事公益诉

讼存在着预防性功能，对于未然或者已然发生的环境损害起到预

防作用。其法律定位上应更侧重于预防与兜底的功能。除此之

外，政府机关作为生态环境损害赔偿诉讼的主体，相较于环保组

织其诉权来自于国家公权力赋予，因此在对于损害事实的举证与

人员配置上更具有优势。综上在对于两诉适用重叠的部分自然应

该以行政机关为主导地位，环保组织与检察机关则起到监督补

充、预防的作用。

（二）完善与填补两诉的立法制度

鉴于我国环境公益保护立法体系发展历史时间较短，因此两

种司法制度仍然存在较大的完善空间。科学、系统地完善两诉制

度也是解决两诉衔接矛盾的前提之一。

1. 完善与修正生态环境损害诉讼制度

在我国的生态环境损害赔偿诉讼中，行政机关作为诉讼主体

为保护“公共利益”为诉讼目的，以“公权力”进行着“私益”

性质的民事诉讼，行政机关本身就是否符合主体资格问题上就存

在着诸多的法理学争议。为彻底解决主体权利上的争议，最好的

方式就是通过我国“根本大法”——宪法进行规定，况且公权机

关行使保障环境利益职能本身也是基于授权性法律规范。因此，

若没有系统具体地法律条文授权其诉讼主体资格，仅通过最高院

出台的《若干规定》一定程度上也违背了法律保留原则。

2. 建立健全完善的环境民事公益诉讼

虽然环境民事公益诉讼作为一种特殊的法律诉讼制度，但是

不可忽视的是其在制度设计上仍有不少“非法性”缺陷。如《公

益诉讼解释》中对于侵权人的责任承担方式包括了生态环境修

复”“替代性修复”等，这与我国传统的民事责任承担方式相违

背。此外，环境民事公益诉讼在标准认定上也极其模糊，在司法

实践中取决于法官的主观判断。如：“严重损害社会公共利益”

的标准是什么？

为解决上述问题，笔者认为将其与普通的民事诉讼制度相区

分是首要任务之一。消除“非法性”缺陷，笔者以为可以在《公

益诉讼解释》中标明“参照《民事诉讼法》适用”，不仅为环境民

事公益诉讼在“特殊”的责任方式上提供了“合法性”支持，也

可以让适用者在遇到冲突时可以参考《民事诉讼法》中的规定，

起到了“兜底”的功能。其次，为解决标准认定模糊问题，笔者

认为可以通过附录的方式明确具体适用情形。在环境民事公益诉

讼制度中可以通过“列举”的方式具体规定哪些属于“严重影响

生态环境”以及哪种程度属于“严重损害社会公共利益”等。

（三）两诉衔接的具体路径

为解决前文所提及的两诉衔接不畅的问题，探索出一条符合

我国司法现状的具体路径。结合上述分析，笔者提出了一条“一

主二辅三阶段”的设计路线，即环境损害赔偿诉讼为主线，环境

民事公益诉讼与行政公益诉讼为两条辅线。强化行政机关与环保

组织在不同程序与阶段间的衔接功能。

首先，在案件发现的阶段。需要在行政机关和检察部门之间

构建一种信息交流和行动协同的工作体系，无论是案件线索被二

者任意一个主体发现或查明，一旦发现与生态环境损害有关的线

索，都应当积极、及时地进行沟通 [6]。根据案件基本情况进行协

作，充分发挥各自主体的优势，各方协同研究探索案情的方向，

最后选择出最具效益的起诉主体。

其次，对于磋商阶段．如双方谈判成功，则行政机关可向法

院申请司法确认。如经协商不能达成协议，则权利人可通过民事

诉讼对生态环境造成的损害进行救济。在不愿意进行协商的情形

下，可以要求检察机关提出检察建议，对方如果仍然不予执行，

则检察机关可以在启动诉前公告程序的时候一并提起行政公益

诉讼。

倘若双方协商不成，赔偿权益人也没有向法院起诉，那么，

应该通过检察机关的检察建议对其进行监督。如果行政有关部门

拒绝执行检察建议，检察机关应当行使检察监督的职权提起环境

行政公益诉讼，并依法追究行政有关部门的法律责任，以此为依

据，同时启动公益诉讼的“诉前公告”程序。

最后，到了诉讼阶段。在协商不成的情况下，行政机关作为

求偿权利人，仍然可以就生态环境侵权行为提起生态环境损害赔

偿诉讼。此时，检察机关应起到补充作用，辅助生态环境损害赔

偿诉讼的提起，也可以通过上述支持起诉的方式加入到诉讼程序

中。从事包括但不限于协助调查取证、提交支持起诉意见书、出

席法庭支持诉讼等活动。

根据上述路径。两诉在诉讼程序的三个阶段中均避免了重复

起诉发生的可能性，且加入了环境行政公益诉讼也能在一定程度

上起到了监督职能。两诉的衔接体系路径大致完成，为两诉衔接

提供一种了新的解决思路。

四、结语

当前实践中我国环境公益两诉“一案两诉”的现象频发出

现。在“两诉”适用范围重叠的情况下，出于具体实践考虑应当

将生态环境损害诉讼进行优先考虑，以环境民事公益诉讼为辅

助，促使“两诉”主体之间形成良好的衔接机制，以解决“一案

两诉”的难题。本文就针对两诉在理论与实践中的问题进行了探

讨，旨在完善两诉的衔接途径。
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