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摘 � 要: 公益诉讼是为了公共利益而提出的诉讼, 公益目的性、公共利益的客观性以及主体的民间性

是公益诉讼的三大特征。公益诉讼的理念是通过个案实现公共利益, 它将诉讼作为实现公共利益的有效工

具, 在这一理念指导下, 公益诉讼无论在诉讼目的和手段上, 还是在诉讼内容和形式上都表现出了极强的

特色。目前法院对于受理和审判公益诉讼并不是特别积极, 要从根本上改变这一问题, 就有必要在立法上

逐步放松对起诉资格的限制。在目前的法律制度下, 有中央政治决策部门和最高人民法院的支持, 公益诉

讼仍然具有广阔的发展空间。
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近十年来, 形形色色的公益诉讼案件可谓层出不穷, 有关公益诉讼的研究呈方兴未艾之势; 不仅

如此, 公益诉讼还一直是媒体的宠儿, 公众对它的兴趣引发了媒体对公益诉讼案件报道的持久热情。

但这些热闹都无法改变这样一个事实, 公益诉讼仍然是一种游走在法律边缘的另类诉讼。公益诉讼的

这种生存状态是由公益诉讼自身的性质、特点以及目前的法律环境所决定的。本文将结合笔者在近些

年参与的公益诉讼实践对公益诉讼所持的基本理念和采用的基本方法进行初步的总结, 并且对中国公

益诉讼存在的基本困境和未来前景进行深入分析和展望。本文试图论证的核心观点是, 公益诉讼将诉

讼视为推动法治和社会进步的理念, 其所具有的公益目的性、公共利益的客观性以及主体的民间性特

征决定了其必然会受到社会的很大关注, 但当前的法制环境却使公益诉讼除了通过媒体增加影响力外

别无选择; 这种带着崇高目的、总是与媒体相伴并且经常提出超出法院能力要求的诉讼模式在当前的

体制下尽管会受到公众的欢迎, 却不能改变其被法院边缘化的事实; 公益诉讼能否改变这种宿命, 最

终还要取决于现在和将来的立法和政策能在多大程度上为其创造一个适宜的法律环境。

一、为了公共利益的诉讼

公益诉讼是对某一类法律诉讼的一种概括, 然而, 它并不是一个严格意义上的法律概念。我们可

以笼统地说, 公益诉讼是指那些与公共利益紧密联系在一起的诉讼。然而, 与公共利益联系在一起的

诉讼可能有很多类型, 例如, 几乎所有的刑事公诉案件都是为了保护公共利益; 为当事人提供帮助的
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普通法律援助案件也有利于社会正义和社会稳定这些公共价值的实现; 不仅如此, 即便是其他一般的

对当事人而言只涉及私人利益的普通民事和行政案件, 客观上也可能会产生有利于公共利益实现的结

果。这些诉讼尽管都可能与公共利益相关, 但却实际上并不符合人们对公益诉讼的通常理解。因此,

一个诉讼仅仅与公共利益有关并不必然会成为公益诉讼。要准确界定公益诉讼, 必须从诉讼主体的主

观目的、公共利益的客观性以及诉讼主体三个方面来理解公益诉讼与公共利益的关系。

从诉讼的主观目的上说, 公益诉讼应该是为了公共利益而提起的诉讼。诉讼主体提起或者参与诉

讼的目的应该不仅仅是为了追求自己在个案中的个别利益, 而且还为了通过个案达到保护隐含于个案

又超越个案的公共利益和更高价值。在公益诉讼中, 诉讼在很大程度上成了诉讼主体追求公共利益的

一个法律工具和手段。因此可以说, 诉讼主体的公益目的性是公益诉讼的核心特征。离开了这种目的

性, 任何诉讼都很难称之为公益诉讼。公益诉讼的公益目的性是公益诉讼区别于绝大部分普通的民

事、刑事和行政诉讼案件的显著特征, 从这个标准出发, 我们可以看出, 尽管很多私益诉讼也会对公

共利益带来显著的正面影响, 因此能够成为对公共利益客观上具有很大促进作用的 �影响性诉讼 �,

但如果在案件提起时诉讼主体并不带有公益目的, 那么它们仍然不构成公益诉讼。在公益诉讼中, 带

有公益目的的诉讼主体可以是诉讼的当事人, 也可以是参与诉讼的诉讼代理人。公益诉讼并不要求当

事人和诉讼代理人同时都带有保护公共利益的目的, 但两者中至少有一个主体应带有这种目的, 否则

就很难称得上是公益诉讼。

当然, 从旁观者的角度来说, 除非诉讼主体直接宣布自己的公益目的, 否则其是否带有公益目的

并不是一个显而易见的问题。在公益诉讼中, 公益诉讼的原告或者代理人在通过媒体宣传案件时往往

会声明自己的公益目的, 因此这就成为人们判断诉讼是否带有公益目的最为直观的一个标准。但即使

没有看到诉讼主体明确宣布自己的目的, 人们也往往可以通过诉讼所具有的某些客观因素作出肯定的

判断。例如, 在诉讼中, 如果案件与当事人之间没有法律上的直接利害关系, 或者案件虽然与当事人

有法律上的利害关系, 但却显然缺乏实际的现实利益, 或者其付出的成本与实际可能获得的收益相比

显然不成比例, 那么诉讼主体很可能是带有公益的目的提起诉讼的。在诉讼代理人为了公益目的而参

与的公益诉讼中, 公益诉讼理论通常要求诉讼代理人原则上应该免费代理, 因此诉讼代理人是否免费

代理, 也是判断诉讼主体是否带有公益目的的一个因素。此外, 还有一个比较直观的客观标准是看某

些诉讼是否是由热心公益诉讼的个人或者公益组织提起或参与的。通常而言, 由这些个人或组织提出

或参与的诉讼往往带有公益目的, 因而这些诉讼通常都构成公益诉讼。

从公共利益的客观性出发, 公益诉讼是指那些客观上能够体现或实现公共利益的诉讼。单凭诉讼

的主体带有公益的目的并不当然能够成就公益诉讼, 因为尽管诉讼主体可能声称带有公益目的, 诉讼

本身很可能并不具有超越个案的价值或者并不会给公共利益带来积极影响。因此, 公益诉讼的案件应

该在客观上确实具有超越个案本身的更高价值, 而不能只是局限于个案利益的实现。尽管对于何为

�具有超越个案的更高价值 � 或何为 �给公共利益带来积极影响� 这个问题不可避免地带有一定的主

观性, 并且在不同的社会发展阶段, 人们的看法也会发生变化, 但目前中国社会对此还是存在一个比

较客观的大致看法: 公益诉讼应该是那些挑战目前不合理的法律制度或政策、大公司和企业的不合理

行为, 提出具有普遍意义的社会和法律问题, 从而敦促政府履行对有关公民宪法权利、弱势群体利益

保护、生态环境保护、消费者权利保护等方面法律职责的诉讼。换言之, 公益诉讼提出的社会和法律

问题至少应该具有一定的普遍性, 并且能够得到社会和公众一定程度的共鸣和反应。因此, 一个公益

诉讼是否具有超越个案的价值, 是否能够体现或实现公共利益, 最终还要取决于社会的承认。

公益诉讼所具有的超越个案的客观价值使得公益诉讼与仅具有个案价值的诉讼形成了鲜明对比,

也使得那些虽然也具有公益性但缺乏利益超越性的一般法律援助案件很难被列入公益诉讼的范畴。

从公益利益的主观方面和客观方面出发虽然基本上可以将公益诉讼与其他类型的诉讼加以区别,

但实际上还不充分, 因为如果仅仅根据这两个标准, 那么检察机关提起的刑事公诉案件也基本上可以
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列入公益诉讼的范畴。检察机关提起刑事公诉肯定是为了公共利益固然毫无疑问, 起诉罪犯所具有的

防范未来犯罪、维护社会治安的公益价值也能获得普遍认可。但很显然, 这种检察机关提起的刑事诉

讼并不属于人们心目中的公益诉讼。因此公益诉讼除了诉讼主体的主观目的和公共利益客观方面两个

维度外, 还有第三个维度: 诉讼主体的民间性。公益诉讼的主体应该是不具有维护公共利益法定职责

的公民和社会组织, 这也是世界各国对于公益诉讼主体的普遍要求。

国家机关除了出于维护公共利益的需要外没有存在的价值。基于保护公共利益的需要, 法律授权

某些国家机关拥有提出某些类型的诉讼 (如刑事诉讼、反垄断诉讼等诉讼 )。在这种情况下, 这些机

关提出这些诉讼既是它们的权力, 也是它们的义务。国家机关基于法定职权提出的诉讼具有公益性是

天经地义的, 并且这种诉讼古已有之。这显然不同于我们现代意义上的公益诉讼。现代意义上公益诉

讼的主要目的在于促进法律的 �私人执行 �, 发挥公民社会对于法律执行和法律改革的积极作用。从
这个意义上说, 离开了诉讼主体的民间性, 就谈不上现代意义上的公益诉讼。

目前经常有人把检察机关为了保护国有资产流失或者环境保护而提起的个别民事诉讼, 民政部门

替因意外伤害死亡的受害者亲属提起民事赔偿的诉讼也称为 �公益诉讼�。这些诉讼从诉讼主体与案
件的利害关系、公益目的以及公共利益的效果等方面看确实都符合公益诉讼的特征, 并且在目前的法

律体制下, 它们也并非寻常的诉讼。然而, 这些诉讼的主体本身决定了将它们称为 �公益诉讼 � 并

不恰当, 这并不是因为这些诉讼本身不具有公益性, 而在于它并不符合世界各国关于公益诉讼的通

例。基于保护公共利益的需要, 在法律上明确赋予这些机关提起某些民事诉讼的权力本身无可厚非

(美国司法部就有这样的权力 ), 但无论如何不能将这种立法本身称为公益诉讼立法。如果将未来公

益诉讼立法集中在这个方面, 那么无疑与真正的公益诉讼立法南辕北辙。

上述从诉讼主体目的、公共利益的客观性以及诉讼主体的民间性三个方面大致勾勒了公益诉讼概

念的特征, 但也必须承认, 即便从这三个特征出发, 人们对某个诉讼是否属于公益诉讼仍然可能会出

现争议, 其原因就在于, 从旁观者的角度, 无论判断诉讼主体是否带有公益目的还是判断案件是否具

有超越性的价值都不可避免地会带有一定的主观性。但尽管如此, 有一点还是确定无疑的, 那就是,

诉讼主体的公益目的越纯粹、个人与案件之间的利害关系越小、案件所具有公共利益以及所带来的影

响越大, 就越是典型的公益诉讼。

二、将诉讼视为实现公共利益的工具

与传统的一般诉讼相比, 公益诉讼显得相当不同寻常。这种不同寻常之处并不在于公益诉讼在民

事、刑事和行政诉讼形式之外另辟蹊径, 它在本质上仍然属于这些诉讼形式的范畴, 其特殊之处仅在

于, 在公益诉讼中, 诉讼本身被诉讼者当成了一种追求超越个案利益的更高价值目标 � � � 公共利益的
工具。在公益诉讼中, 诉讼者可能仍然追求个案利益的实现, 但又总是试图超越这种个案利益; 在很

多情况下, 这种超越性的利益甚至要完全压倒案件本身涉及的利益。更为重要的是, 公益诉讼个案利

益实现与超越性利益的实现之间并不存在严格的相关关系。公益诉讼个案的胜诉自然有利于超越性利

益的实现, 但公益诉讼案件的失败本身也并不必然意味着诉讼者追求超越性利益和价值的失败, 因为

实现它们经常并不一定要通过法律上的胜诉来实现, 在很多情况下, 通过媒体和舆论即可以达到这个

目的。

在诉讼工具主义思想指导之下, 我们可以在公益诉讼中看到各种传统诉讼模式下不太常见的现

象。在公益诉讼中, 诉讼者经常会 �主动出击 �, 积极寻找或者创造诉讼案件。诉讼者会积极寻找可

以提起公益诉讼的线索; 公益法律组织或者律师会积极寻找愿意主动充当案件原告的志愿者; 在找不

到志愿者提起原告的情况下, 很多律师也会自己充当案件的原告; 在发现社会上出现的某个案件能够

反映某类社会和法律问题的情况下, 公益律师还会为了将它发展为公益诉讼而积极为当事人提供免费
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代理服务。这种似乎是 �没事找事 � 的做法在传统的诉讼者看来是不可想象的, 因为根据传统的法

律观念, 诉讼对于当事人而言无论如何都是在自己的权利和利益遭受损害时不得已而为之的事情, 在

最好的情况下也是一种痛苦的过程。然而, 在公益诉讼领域, 我们却可以看到很多将提出或参与诉讼

作为一项崇高事业来追求的个人和组织。

对于公益诉讼的参与者来说, 要 �主动出击� 去寻找和创造案件经常意味着要发扬 �以身试法�

的精神。这里的 �以身试法� 一般并非要故意违反法律 (除非有必要这么做 ), 而主要是通过实施一

定的行为使自己成为法律上的受害者, 从而为自己可以通过诉讼追求公共利益创造条件。例如, 到查

验身份证的火车站接受公安部门的查验, 从而让自己有理由对公安部门查验身份证行为的合法性提出

质疑。 [ 1]

公益诉讼者 �以身试法� 的目的显然是 �醉翁之意不在酒�, 而在于将个案所体现的普遍问题进
行公开曝光或对此提出法律质疑, 所以 �以小见大� 是公益诉讼者发动公益诉讼的通常方法。公益

诉讼从小处着手或从小案出发是由公益诉讼本身的特点决定的。公益诉讼者主张通过个案推动法治,

这本身就是一种 �以小见大 � 的方法; 并且在大多数情况下, 要达到通过个案说明大问题的目的,

只要通过小额的标的或者小小的侵权事件就足以制造一个诉讼。公益诉讼者相信, 通过个案的针眼就

足以看到法律和社会的整个世界。公益诉讼的案件标的可以很小, 侵权的性质也不一定很严重, 但其

所暴露的问题以及可以达到的公益目标却可以很多。其目标既可以是暴露和改变乱收费等不合理或不

合法的实践, 也可以是暴露和改变某项不合理或不合法的制度和政策, 还可以只是通过个案测试行政

机关对某个违法行为的反应以及法院对某类案件的态度。

�以身试法� 在很多时候意味着公益诉讼是一种 �实验性案件 �。这种实验的目的可以是为了测

试法律, 测试制度, 也可以测试法院的态度和观点。现实法律生活中, 有太多的法律总是处于休眠状

态, 以至于无论政府还是公民都经常无视它们的存在; 也有太多的法律虽然体现了立法者的良好政治

意图, 但执行起来却大打折扣以至于完全失效; 还有太多的政府机构对法律抱有一种叶公好龙的态

度, 实际的行为方式与表面的冠冕堂皇形成鲜明的对比。在这种情况下, 公益诉讼者就有意识地运用

法律, 看看休眠的法律是否真的能发挥作用, 也看看表面看起来不错的法律是否能够得到贯彻执行,

政府机关是否会认真对待法律。如果说法律是一种保障公民权利和制约政府的工具, 公益诉讼者试验

的目的就是要看这个工具是否真的好用。正是在这种理念指导下, 公益诉讼者提起的诉讼中开始屡屡

引用曾经处于深层睡眠状态的宪法权利条款, 要求司法机关保障公民的平等权、结社自由、受教育权

等宪法权利; 在 �政府信息公开条例 � 于 2008年 5月 1日生效当天, 即有公益诉讼者提出信息公开

申请, 以便测试这个条例是否得到了地方政府的认真对待, [ 2] 并且很快就有更多公益诉讼者开始

陆续以实际行动加入到测试此法律的行列; 同样, 在 �反垄断法� 于 2008年 8月 1日生效当天, 就

有公益诉讼者向法院递交了反垄断诉状, 试图以此引领反垄断公益诉讼的浪潮。 [ 3]

公益诉讼者通过 �以身试法� 测试法律, 要求人们 �认真对待法律�, 但这并不意味着他们会局

限在法律规则或者执法部门对法律的陈规陋习之中, 因为他们经常会提出更高的要求, 那就是要通过

运用法律发展法律。于是, 在公益诉讼中, 我们经常能看到原告要求法院对据认为违反上位法的规

章、地方性法规、行政法规乃至法律进行合法性审查这种中国法院很少做的实践; 可以看到有些公益

诉讼者动不动就会状告国务院各部委 (或部级单位 ) 这类在中国还很少当被告的单位, 并且会引用

�沉睡中 � 的宪法权利条款。例如, 在志在改变法律和政策的公益诉讼中, 有人以宪法平等权条款为

依据挑战教育部长期以来一直实行的对不同省份高等教育招生名额实行的区别对待政策; [ 4] 有人

坚持以 �户口登记条例� 为依据挑战限制户口自由的公安部门有关户口的规章和政策; [ 5] 还有人

以新颁布的 �保险法 � 为依据质疑沿用已久的 �铁路旅客意外伤害强制保险管理条例 � 的合法性。

[ 6] 除了在诉讼中提出对规范性文件进行合法性审查的要求之外, 依据 �立法法 � 向全国人大常委

会或国务院提出对行政法规、地方性法规和规章提出合法性审查建议更是公益诉讼者提出法制改革要
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求的常用手段。

由于公益诉讼者普遍抱有要求测试法律、发展法律和落实法律的态度, 他们并不惮于尝试新的诉

讼领域、新的诉讼形式和新的法律问题, 因此, 公益诉讼者经常会提出各种合情、合法但又似乎不太

合常规的 �实验性案件�。例如, 有诉讼者就以电影院放映的 �色戒� 遭删节为由起诉电影院和国家
广电总局, 质疑从未受到法律挑战的电影审查制度; [ 7] 也有诉讼者为了要求国家机关落实民办学

校义务教育阶段学生 �两免一补� 政策, 用于尝试状告四级政府、八个政府部门, 要求其按照份额为

这类学生提供政策保障经费, 从而试图开创问责政府的新形式。� 正因为公益诉讼领域是法律的一个

试验场, 各种法律上似是而非的权利、似是而非的原告以及似是而非的问题也得以不断涌现出来。在

公益诉讼中, 有人声称在紫金山天文台建设观景台破坏原告 �享受自然景观带来的精神上的愉悦 �;

[ 8] 有人要求法院判令酒厂在白酒的包装上写明 �饮酒有害健康 �; [ 9] 有人状告深圳警察悬挂

�坚决打击河南籍敲诈勒索团伙 � 标语侵犯河南人的名誉权; [ 10] 还有人向法院提起诉讼, 要求持

有非法流出中国的洛阳龙门石窟佛手的美国居民返还中国文物; [ 11] 甚至还有人以松花江以及生活

在松花江的鱼类的名义起诉松花江污染制造者。 [ 12]

由上可见, 公益诉讼者在运用法律、发展法律、保护公共利益这一理念的驱使下, 无论在诉讼目

的和手段上, 还是在诉讼内容和形式上都表现出了极强的个性和特色。公益诉讼志存高远, 但又脚踏

实地; 追求法治这一严肃主题, 但同时又显得精彩纷呈。在公众眼中, 公益诉讼是严肃的法律领域一

道经常富有戏剧性的亮丽风景, 尽管在法院的眼中, 它可能仍然是一种不能承受之重。

三、法院的不能承受之重

公益诉讼是公民为了公共利益这一崇高目的而采取的法律行动, 人们对于法律的守护神 � � � 法院

自然寄予了无限的希望。人们希望法院不仅能够通过公正司法擦亮法律这一公益诉讼的利器, 而且还

希望它能在法律许可的范围内尽可能地支持公益诉讼。西方某些法治国家的法院在推动公益诉讼方面

曾经起到的积极作用更是提高了人们的这种期望。然而, 10余年的公益诉讼实践表明, 中国法院在

实践中并没有完全承担起人们期望的角色。

中国公益诉讼的现实是, 公益诉讼的胜诉率相当低, 公益诉讼不被法院受理的案例也比比皆是。

[ 13] 如果从法律上说, 诉讼的胜负要取决于很多因素, 那么败诉率高本身并不能完全说明法院不支

持公益诉讼; 即便公益诉讼不被受理的比例高也并不一定可以表明法院无视法律故意将公益诉讼拒之

门外, 因为依据现有的法律, 很多公益诉讼案件可能确实不属于人民法院的管辖范围或者原告确因与

案件不存在直接利害关系而不具备起诉资格。然而, 这种推理并不能改变这样一个事实, 即总体而

言, 中国法院对公益诉讼的态度并不是太积极, 对于公益诉讼案件的受理经常显得疑虑重重, 有时甚

至避之唯恐不及。

我们至少从法院处理某些公益诉讼的一个方式可以看出它的态度。根据民事和行政诉讼法的规

定, 法院在收到起诉者的诉状等诉讼材料之后, 应该对案件进行审查, 对于符合起诉条件的案件应该

在一定期限内决定予以受理, 对于不符合起诉条件的案件, 应该裁定不予受理。但在实践中, 法院对

某些公益诉讼创造性地作出了第三种选择: 拒收或者退回起诉材料。这种处理方式的一个特点是, 法

院既不出具正式的法律裁定书, 也不告诉起诉者不予受理的真实理由。这种处理方式导致的一个后果

是, 由于没有正式的不予受理裁定书, 起诉者对于法院的不受理行为无法提起上诉, 起诉者的上诉权

就这样被无端剥夺了。
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这种做法并非仅仅是个别现象。 2006年 �杨世建诉人事部年龄歧视案 � 最后的结局就是这样,

原告将案件材料寄送到北京市第二中级人民法院后便如石沉大海, 杳无音信。 2007年由笔者所在的

东方公益法律援助律师事务所发起的 �小箐诉教育部、财政部等对民办学校学生歧视案 � 以及 2009

年该所发起由笔者担任代理人的 �廖奇诉北京盐业公司垄断案� [ 14] 的结果也是如此, 这两个案件

最后都没有收到北京市第一中级人民法院的裁定书, 而只是收到了它的 �退件通知 �。尤其值得一提

的是, 在 �小箐诉教育部、财政部等对民办学校学生歧视案 � 中, 在北京市第一中级人民法院超过

法定期限不作出受理决定之后, 律师根据最高人民法院关于 �行政诉讼法 � 的司法解释向北京市高

级人民法院提出申诉, 要求其根据最高人民法院的司法解释责令中级人民法院受理此案或者自己受理

此案, 但北京市高级人民法院一开始仍拒绝接受诉讼材料, 只有在律师的一再要求下才勉强接受了材

料, 但最终的结果却是它只是让北京市第一中级人民法院发出了 �退件通知� 而已。 [ 15] 在这些案

例中, 法院对于此类公益诉讼可以说采取了蛮不讲理的态度, 为了将这类案件拒之门外甚至会完全无

视 �行政诉讼法 � 与最高人民法院司法解释的明确规定。

法院采取这种明显违反法律的方式对待某些公益诉讼在于通过这种方式, 法院可以最大限度地减

少给自己可能带来的麻烦。对法院来说, 这些诉讼都旨在挑战国务院或者部委的某些法律和政策, 都

涉及对这些法律和政策的合法性审查, 并且案件的被告都指向了国务院部委或者国家授权的国有垄断

公司; 不仅如此, 有的案件还涉及宪法权利和众多国家机关。对于这种案件, 即便只涉及其中一个对

法院而言构成重大因素的事实就足以让法院顾虑重重了, 更何况这些案件还同时涉及几个这类因素。

如果受理这种案件, 法院无论怎么判都可能感到为难。对国务院行政法规、部委规章或这些机关颁布

的其他规范性文件进行合法性审查或者在案件中直接适用宪法权利对中国法院而言不仅是一种罕见的

做法, 而且还是一种极富争议的实践, 对于这种法律问题, 法院避之唯恐不及。更让法院可能感到尴

尬的是, 对这种案件, 无论判决原告胜诉还是被告胜诉, 法院都可能面临各种现实的压力。判决国务

院部委、国有垄断公司败诉, 推翻行政法规、规章或其他规范性文件即便不是完全不可想象, 也至少

会让法院面临极大的政治压力; 判决原告败诉 (正如个别此类公益诉讼的结果一样 ) , 诉求经常获得

大众支持的公益诉讼原告可能掀起的舆论风暴也可能会给法院的声誉带来一定的负面影响。

对法院而言, 对于这种它认为不仅 �重大 � 而且还可能属于 �疑难 � 和 �有影响 � 的公益诉

讼, 最理想的处理方式或许莫过于将其直接排除在法院的大门之外。然而, 根据法律的规定, 法院要

作出不予受理的决定是需要法定理由的。但问题在于, 对某些公益案件, 法院无法或很难以 �案件
与原告不具有直接利害关系� 或者 �案件不属于法院受案范围 � 这种法定事由不予受理。在这种情

况下, 有的法院干脆创造了拒绝接受案件材料或者 �退件通知 � 这类非法的不予受理决定形式。为

了更为干净地甩掉某些公益诉讼的包袱, 有时候即便对于可以以法定事由决定不予受理的案件, 法院

也会不按法律要求签发不予受理的裁定书, 而采取这种 �退件通知 � 形式。其背后的动机在于, 由

于公益诉讼的原告无法获得法院的不予受理裁定书, 因此他就无法就案件受理问题向上一级法院提出

上诉, 这不仅为上级法院减轻了负担, 而且还有效地剥夺了公益诉讼原告试图通过上诉程序进一步制

造媒体压力的机会。

当然, 法院不惜通过明显违反法律的方式将某些公益诉讼排除在法院的大门之外这种情况只是法

院在无奈之下对公益诉讼采取的一种极端态度。这并不表明, 法院会以同样的方式将所有的公益诉讼

都排除在法院大门之外, 也不表明法院在任何情况下都会无视法律作出不利于公益诉讼原告的判决,

因为并不是所有的公益诉讼都属于法院所认为的 �重大�、 �疑难 � 或者 �有影响 � 的案件, 也并不

是所有的公益诉讼都那么显而易见, 很多涉及诸如消费者权利的公益诉讼从形式上与一般的民事和行

政诉讼并没有显著的区别。因此, 在大部分情况下, 法院既没有必要、也无法对所有的公益诉讼进行

特殊的甄别。对于法院而言, 它重点关注的是那些可能涉及宪法权利、特殊诉讼主体、社会敏感问题

以及涉及规范性文件和公共政策合法性审查的公益诉讼。这类诉讼往往要集法律上的疑难、政治上的
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正当性疑问以及舆论压力等诸多因素于一身, 法院稍有不慎, 就可能会引火烧身。

应该说, 法院对于某些公益诉讼的态度只是其基于自己的能力和利益所作出的本能反应。中国的

法院只是政治体制中较为弱小的一个部门, 它的法律职权受到诸多的政治、法律和现实因素的限制。

从法院的政治使命上说, 从一开始它的主要使命就是处理只涉及具体案件利益的社会纠纷, 而不是处

理公共政策和规范性文件冲突问题。从法律上说, 法律既没有赋予法院根据宪法和法律对规范性文件

进行合法性审查的广泛权力, 也没有对公益诉讼的起诉资格作出特殊的规定。此外, 法院自身还要面

临案件飞速增长以及社会对其期望与日俱增的压力。在这些限制和压力的束缚下, 公益诉讼可能是很

难让法院喜欢的。对法院来说, 在那些只涉及 �鸡毛蒜皮 � 的小事或者只涉及 �蝇头小利 � 的公益

诉讼案件中, 原告对案件判决显然缺乏实际利益或兴趣, 这些案件从某种意义上说并不构成其通常处

理的可能会影响社会稳定的 �社会纠纷 �, 因此在一定意义上纯粹是浪费本来就已经稀缺的司法资
源; 而那些动辄要求其适用宪法或对规范性文件进行合法性审查的公益诉讼, 又明显超出法院的实际

能力, 公益诉讼者提出这种诉讼要求显然会让法院难堪。更让法院感到烦恼的是, 无论大小公益诉讼

案件, 几乎从一开始就会伴随新闻的报道和舆论的评论, 从而使法院的一言一行都不得不暴露在公众

的视野之下, 并且接受公众的检验。在法院本身缺乏处理案件能力的情况下, 这种公开显然并不被法

院所乐见。

当然, 我们并不能因为法院对公益案件的消极态度就断言, 中国的法院对于旨在维护公共利益的

公益诉讼案件必然缺乏兴趣和意愿。事实上, 在实践中, 不时也有法院对于公益诉讼案件显示出一定

的热情, 并最终受理了个别本来从法律上也有理由不予受理的不合常规的公益诉讼案件。例如, 早在

2000年, 青岛市市南区人民法院就受理了 300名青岛市民以青岛市规划局批准城市音乐广场北侧建

立住宅区的做法破坏广场景观, 侵害自身优美环境享受权为由提出的诉讼, 尽管诉讼最终以原告败诉

而告终; [ 16] 又如, 2007年, 尽管法律上有争议, 洛阳中级人民法院还是受理了要求持有非法流出

中国的洛阳龙门石窟佛手的美国居民返还中国文物的诉讼; [ 11] 此外, 某些法院对于公益诉讼的媒

体宣传策略也曾主动予以支持。例如, 笔者于 2005年以北京市铁路局在车票上未注明强制保险费侵

犯消费者知情权为由提出的公益诉讼中, 北京铁路运输法院也罕见地允许各种媒体悉数到庭, 允许媒

体在法庭上录像和采访。只不过这并非法院的常态。只有从政治和法律上逐渐放松对法院的限制, 法

院对公益诉讼的兴趣和意愿才能得到充分释放, 这也是公益诉讼未来的希望所在。

四、主流化的希望

某些公益诉讼之所以成为法院的心病, 其根本的缘由在于, 在当前的司法体制下, 它仍然处在法

律的边缘, 因而无论在法律上还是政治上并没有完全获得正当化, 尽管它得到了社会的热切支持。在

法律上, 目前的诉讼法及其司法解释仍然坚持传统的起诉资格制度, 从而使很多公益诉讼案件难以进

入法院的大门, 即便进入, 也只能成为法律中的 �另类案件 �; 不仅如此, 由于法律对法院适用宪法

和行使规范性文件合法性审查权力的规定也不明确, 从而使得很多提出此类问题的公益诉讼不仅未被

视为推动法制改革的契机, 反而时常被视为挑战司法乃至政治体制的政治表达。法律规定不明确, 同

时又缺少来自中央政治决策部门和最高司法机关的实质政治支持, 地方各级法院即便有心推进公益诉

讼, 也不敢走得太远。

毋庸置疑, 从长远看, 要从根本上克服目前公益诉讼所面临的障碍, 首先需要从立法上逐步放松

传统的起诉资格制度, 从而使公益诉讼原告可以更为自由地提起诉讼。从世界范围看, 传统的起诉资
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格制度都严格奉行 �原告与案件应存在利害关系� 的原则。� 这种制度的一个基本理念是, 只有限定

原告与案件存在法律上的利害关系, 才能有效地防止人们滥用诉讼手段, 从而节约司法资源。这种制

度将对违法行为的追究严格限定于利害关系人的起诉或者行政机关的主动执法, 这种制度设计固然会

在一定程度上减少诉讼的数量, 但同时也会在一定程度上抑制作为非利害关系人的普通公众同违法行

为进行斗争的积极性, 因为在很多情况下, 要纠正各种违法行为, 并不能完全依赖违法行为的直接受

害者提起诉讼或者行政机关的主动执法。很多违法行为 (例如, 违反 �广告法� 的烟草广告行为 )

并没有明显的受害者, 即便存在受害者, 他们也可能基于各种现实原因不愿或者不敢提起诉讼; 不仅

如此, 负有监管职责的行政机关也可能懈怠履行职责, 对这些违法行为听之任之。根据传统的法律理

念, 对于诸如违反 �广告法� 的烟草广告违法行为, 作为非行政违法行为直接受害者的公民只具有

向行政机关举报的权利, 而没有直接起诉违法者的权利, 他只能等待行政机关对违反行政法的行为作

出处理。如果行政机关消极不作为, 公民也没有权利对该机关提起诉讼, 因为违法行为的非直接受害

者的举报行为本身并不足以建立举报者与行政诉讼案件之间的利害关系。� 很显然, 从法律监督的有

效性来说, 传统的诉讼理论既不利于对普通主体违法行为进行监督, 也不利于对行政机关不履行职责

的行为进行监督。而公益诉讼理论则要求赋予本来与案件没有直接利害关系的普通公民在一定条件下

直接起诉违法者或者不履行法定职责的行政机关的权利, 以便达到鼓励公民同违法行为作斗争的目

的。这种起诉资格制度实际上也是一种法律的 �公民执行 � 制度, 即公民直接通过诉讼促进法律的

贯彻实施。因为这种制度使普通公民在一定程度上也可以像检察官一样通过诉讼直接参与法律的执

行, 因此它在美国也被形象地称为 �私人检察官� 制度。
自从上个世纪 60年代以来, 为了动员公民社会起来同各种严重危害社会的违法行为作斗争, 并

且督促政府依法行政, 西方很多法治国家都通过立法或者司法判例开始逐步放松对起诉资格中的利害

关系要求, 从而使诉讼成为公众监督法律实施的强有力工具。美国环境公益诉讼的发展就是一个典型

的例证。美国自上世纪 70年代以来陆续制定的 �清洁空气法 �、 �清洁水法 � 等多数环保法律都确

认, 对于企业的环境污染行为, 任何公民在向国家行政机关举报未果的情况下, 都可以直接对污染企

业提出诉讼。同时美国还通过司法判例允许非政府组织就符合其组织宗旨的事项提出公益诉讼, 并且

在某些领域大大扩大了对原告与案件 �利害关系� 的解释。 [ 17]

公益诉讼理论主张放松对原告资格的限制, 但并不主张完全放弃传统的起诉资格要求。从世界范

围看, 几乎没有任何一个国家采取完全放弃对起诉资格一定程度的限制。为了免除人们对放松诉讼资

格可能导致滥诉现象的担忧, 一个稳妥的方式是通过单行立法的特别规定在一定的领域内逐步赋予不

构成利害关系人的普通公民在一定条件下对普通违法者或者不履行职责的行政机关提起诉讼的资格。

从国外的发展实践看, 环境法是最有希望突破传统起诉资格制度的领域。美国环保领域的单行法律几

乎都规定了我们所认为的公益诉讼条款。在我国目前的法律中还很少有这种直接鼓励法律的私人执行

的条款, 但也并非没有。例如, �商标法 � 第 41条规定, �已经注册的商标, 违反本法第十条、第十

一条、第十二条规定的, 或者是以欺骗手段或者其他不正当手段取得注册的, 由商标局撤销该注册商

标; 其他单位或者个人可以请求商标评审委员会裁定撤销该注册商标。� �商标法 � 第 10条、第 11

条、第 12条都是属于规定不得注册商标之情形的禁止性条款, 违反这些条款并不一定有直接受害者。
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我国 �民事诉讼法 � 第 108条规定起诉必须符合的条件之一就是 �原告是与本案有直接利害关系的公民、法人和其他组织 �; �行
政诉讼法 � 第 41条规定提起诉讼应当符合的条件之一是 �原告是认为具体行政行为侵犯其合法权益的公民、法人或其他组织 �。
�最高人民法院关于执行 <中华人民共和国行政诉讼法 >若干问题的解释 � 第 12条规定, �与具体行政行为有法律上利害关系的公
民、法人或者其他组织对该行为不服的, 可以依法提起行政诉讼 �。
2010年由笔者代理的 �朱晓飞诉北京市工商行政管理局行政不作为案 � 中, 原告以被告对中央电视台的 �山高人为峰 � 这一违法
烟草广告不予查处为由提起诉讼, 但最后北京市海淀区人民法院以原告与被告不查处非法广告的行为之间没有利害关系为由驳回原

告起诉, 北京市第一中级人民法院也作出了维持一审的裁定。对该案的报道可以参见居杰: �市民起诉工商局未查处烟草广告被驳
回 �, http: new s. s ina. com. cn /s / sd /2010- 11- 29 /135221552461. shtm ,l 2010年 12月 15日。



与传统的做法不同, �商标法� 并没有仅仅规定单位和个人发现违反这些条款的行为只可以向负有监

督管理职权的商标局举报, 而是特别规定, 其他单位和个人 (即商标局之外的任何单位和个人 ) 都

可以请求商标评审委员会裁定撤销该注册商标。这就赋予了没有利害关系的单位和个人申请商标仲裁

的实质性请求权。考虑到商标的裁决程序非常类似于准司法程序, 这个条款实际上就是一条准公益诉

讼条款。�

逐步放松对起诉资格的限制, 使热心于公益的普通公民和非政府组织更容易提起公益诉讼, 是很

多西方法治国家公益诉讼发展的共同经验。然而, 与西方法治国家不同之处在于, 在中国发展公益诉

讼, 仅仅放松起诉资格的限制是不够的。要使公益诉讼真正发挥其促进法制改革的功能, 还必须建立

司法机关主导的违宪审查制度或者发展对规范性文件的合法性审查制度。公益诉讼追求通过个案促进

对公共利益的保护, 而保护宪法权利、维护法制的统一和促进法制改革可以说是最大的公共利益。只

有在法院实际拥有对宪法之下的各种规范性文件进行合法性审查权力的情况下, 公益诉讼者发现并通

过个案提出的法律问题才能迅速有效地经由法院的判决转化为实际的法制改革成果, 公益诉讼才能发

挥宪政体制 �牛虻� 的作用。值得庆幸的是, 学术界对于增加法院对抽象行政行为的合法性审查权

力的呼声已经十分强烈, 希望这种呼声能够早日结出立法硕果。公益诉讼的发展亟待立法支持, 但立

法注定是一个比较漫长的过程。在立法不可能一蹴而就的情况下, 公益诉讼是否就会缺乏发展的制度

空间? 答案当然也是否定的。由于目前有关起诉资格的法律条款本身就具有很大的解释空间, 因此,

通过司法解释拓展公益诉讼的受案范围的可能性还是很大的。例如, 目前诉讼法和司法解释虽然要求

原告与案件存在 �直接利害关系 � 或者 �法律上的利害关系 �, 但对于何为 �利害关系 � 却存在很

大的解释空间; 再如, �环境保护法� 第 6条规定, �一切单位和个人都有保护环境的义务, 并有权

对污染和破坏环境的单位和个人进行检举和控告 �, 如果将它理解为环境法对于起诉资格的特别条
款, 那么将此条款理解为包含 �一切单位和个人都有权对污染和破坏环境的单位和个人进行起诉 �

的含义也完全是可以的。因此, 只要公益诉讼获得一定的政治支持, 即便在现有的法律制度下, 法院

仍然完全可能为公益诉讼案件的受理与审判创造一个更为宽松的制度环境。在环境公益诉讼方面已经

出现的个别正面例子就充分说明了这一点。

2005年底, 国务院发布了 �国务院关于落实科学发展观加强环境保护的决定 � [国发 �2005�

39号 ] , 该文件明确提出, 要 �发挥社会团体的作用, 鼓励检举和揭发各种环境违法行为, 推动环境

公益诉讼�。据笔者所知, 这是中央政府首次在正式文件中提到了 �公益诉讼 � 一词, 并且正式肯定

了 �环境公益诉讼� 和社会团体对于 �检举和揭发各种环境违法行为 � 的积极作用。在该文件发布

之后, 不少地方的法院很快就开始明确提出要支持 �环境公益诉讼�。 2008年底, 昆明市中级人民法

院就宣布, 刚成立的环境保护法庭将受理检察机关和社会团体提出的环境公益诉讼案件。由昆明市中

级人民法院与市人民检察院、市公安局、市环境保护局共同出台的 �关于建立环境保护执法协调机
制的实施意见� 还特别规定, 法院将 �积极探索环境公益诉讼和跨行政区域的环境污染诉讼�, 并将

受理由社会团体提出的环境公益诉讼。 [ 18] 2009年 7月初, 无锡市中级人民法院正式受理了由中华

环保联合会提出的状告江苏江阴港集装箱有限公司环境污染侵权纠纷案, [ 19] 这是中国法院正式受

理的由非政府组织提出的首例民事环境公益诉讼案件, 该案最后以调解结案。 2009年 7月底, 贵州

省清镇市人民法院也受理了同样由中华环保联合会提起的状告清镇市国土资源局行政不作为案,

[ 20] 该案是国内首例由非政府组织提出的行政环境公益诉讼, 该案最后因被告主动改正自己的违法

行为而以撤诉结案。这些公益诉讼的硕果既要归功于国务院文件的政治支持, 也要归功于社会公益组
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� 2009年 4月, 笔者曾帮助新探健康发展研究中心 (北京一个控烟非政府组织 ) 利用 �商标法 � 第 41条向商标评审委员会提出申

请, 要求其撤销涉嫌违反 �商标法 � 第 10条的北京卷烟厂持有的中南海卷烟注册商标, 商标评审委员会最后也正式接受了这个申

请。有关新闻报道可参见 �中南海香烟注册商标撤销申请今日递交 �, h ttp: / /new s. d ayoo. com / fin ance /200904 /15 /53869_

5696329. h tm, 2010年 4月 25日。



织与部分法院的共同努力。这一事实也充分说明, 在获得中央政治支持的情况下, 法院对于公益诉讼

完全可能迸发出很大的热情, 它也具有回应社会对于公益诉讼需要的强烈意愿。对于法院来说, 只要

公益诉讼政治性正当性解决了, 法律上的难点并不一定会构成太大的障碍。不仅如此, 环境公益诉讼

由于具有很高的社会支持度, 法院受理并公正审判这类案件往往可以有效地提升法院的公共形象。公

益诉讼所具有的这种魅力甚至已经让法院不是担心要受理的环境公益诉讼案件太多, 而是可受理的太

少。� 随着环境公益诉讼在中央决策层面的突破以及其他领域公益诉讼的蓬勃发展, 近来最高人民法

院也出现了逐渐正面看待公益诉讼的迹象。2009年 10月, 最高人民法院负责行政审判的副院长江必

新在 �人民法院报� 发表了题为 �论公益诉讼的价值及其建构 � 的文章。该文对公益诉讼的价值和

必要性给予了充分肯定, 并且为改善公益诉讼的法律环境提出了一些具体的建议, 其中就包括要

�取消对公益诉讼原告主体资格的不适当限制 �, 赋予公益组织起诉的权利; 在一定条件下允许与案

件只存在间接利害关系的人提出诉讼。 [ 21] 当然, 江必新也主张, 要拒绝受理 �恶意诉讼 � 和 �炒
作诉讼 �。这可以说是迄今为止, 最高人民法院领导对公益诉讼公开作出的最为积极的评价。 2009年

11月 9日, 最高人民法院发布了 �最高人民法院关于依法保护行政诉讼当事人诉权的意见 �。该意见

第 3条提到要 �依法积极受理新类型行政案件 �, 并明确提到要 �积极探讨研究公益诉讼案件的受理

条件和裁判方式 �。尽管最高人民法院的 �意见� 本身并没有就公益诉讼的受理条件和裁定方式提出

明确的具体意见, 但这已经是迄今为止最高人民法院在正式文件中对公益诉讼最为积极的表态了。尽

管该 �意见 � 对于将来各级法院受理公益诉讼案件会产生怎么样的影响还不得而知, 但无论如何,

最高人民法院开始以比较积极的心态对待公益诉讼可以说已经是公益诉讼者很大的福音了。

参考文献:

[ 1] 沈小平. 全国首例公安机关被诉非法查验身份证将开庭 [ EB /OL ]. http: / /www. ch inacourt. org /pub lic /deta i.l

php? id= 208688, 2010- 6- 23.

[ 2] 胡新桥. 交通局被判违法 湖北百姓首次胜诉政府信息公开案 [ EB /OL ]. http: / /www. ch ina. com. cn/ law / tx t/

2008- 10 /13/ content_ 16604194. htm, 2010- 6- 23.

[ 3] 朱雨晨. 反垄断诉讼第一案原告李方平: 跑 5趟才立上案 [ EB /OL ]. http: / /news. qq. com / a /20080921 /

001150. htm, 2010- 6- 23.

[ 4] 青岛 3考生状告教育部 [ EB /OL ]. http: / /hsb. hsw. cn /gb /new sdzb /2001 - 08 /24 /2001 - 08 - 24- 05gnxw3.

htm, 2010- 6- 23.

[ 5] 程海: 户口自由迁移再较真儿 [ EB /OL ]. h ttp: / /new s. sohu. com /20071211 /n253958697. shtm ,l 2010- 6 -

23.

[ 6] 火车票 �强制险� 一审开庭 官司烧到保监会 [ EB /OL ] . http: / /new s. qq. com /a /20090222 /004636. h tm,

2010- 6- 23.

[ 7] 王阳. 法学博士就电影 �色戒 � 遭删节提起诉讼 [ EB /OL ] . http: / /news. sina. com. cn /c / l/2007 - 11 - 14 /

014814299107. sh tm ,l 2010- 6- 23.

[ 8] 蒋德. 紫金山要建观景台两大学教师向法院提起行政诉讼 [ EB /OL ]. http: / / new s. sina. com. cn /c / 2001- 10

- 23 /383663. htm ,l 2010- 6- 24.

[ 9] 时鹏. 10月 1日起 �过度饮酒有害健康 � 有望标上酒瓶 [ EB /OL ] . http: / /new s. 163. com /06 /0912 /02 /

2QPNJABL000120GU. htm ,l 2010- 6- 24.

93

法制与社会发展

�昆明市中级法院环境保护法庭的法官坦言, �我们担心的是没案件, 如果一件案件都没有, 云南省的环境保护审判庭是必死无疑的,

具体可见昆明中级人民法院沈竞舟法官在 2009年 7月 28日北京好苑建国饭店举行的 � �环境公益诉讼: 中美之比较 � 发布暨环境
公益诉讼研讨会 � 上的发言。自 2008年底成立后, 到 2010年 4月, 昆明市中级人民法院还没有受理一起环境公益诉讼案件, 为了

摆脱 �零公益诉讼 � 的尴尬, 昆明市中级人民法院与环保局等单位联手建立了 �环境公益诉讼救济基金 �, 以破解公益诉讼成本难
题, 从而鼓励社会团体提出环境公益诉讼。参见孙瑞灼: � �救济基金 � 有望破解环保公益零诉讼 �, h ttp: / /new s. s ina. com. cn /

o /2010- 04- 08 /071217339395 s. sh tm ,l 2010年 04月 08日。



[ 10] 李宁源. 中国首例地域歧视案立案 打官司为教育河南老乡 [ EB /OL ]. http: / /new s. sohu. com /20050419 /

n225248156. shtm ,l 2010- 06- 23.

[ 11] 望开源, 丁洁. 北京律师起诉美国人偷盗龙门石窟佛首 洛阳中院立案 [ EB /OL ]. http: / /www. ch ina. com.

cn /new s/ tx t/2007- 06 /25 /content_ 8433418_ 2. htm, 2010- 06- 24.

[ 12] 北大法 学院教 授、研究生 代表松花 江, 起诉中 石油 [ EB /OL ]. http: / /b iz. 163. com /05 /1219 /18 /

25BS8KPC00020QFA_ 2. htm ,l 2010- 06- 24.

[ 13] 黄金荣. 一场方兴未艾的法律运动 � � � 对当代中国公益法实践的观察与评论 [ A ]. 北京市东方公益法律援助律

师事务所. 公益诉讼 (第一辑 ) [ C]. 北京: 中国检察出版社, 2006.

[ 14] 市民起诉 �北京盐业� 索要差价 0. 85元 [ EB /OL ]. http: / /new s. qq. com /a /20090824 /001555. htm, 2011

- 03- 20.

[ 15] 黄金荣. 小箐诉教育部、财政部等对民办学校学生歧视案 [ A ]. 北京市东方公益法律援助律师事务所. 公益诉

讼 (第三辑 ) [ C]. 北京: 中国检察出版社, 2008.

[ 16] 刘海民. 优美海滩岂容 �煞风景� 青岛三市民状告规划局 [ EB /OL ]. http: / /news. china. com /zh _ cn / law /

1008 /20001225 /68656. htm ,l 2010- 06- 23.

[ 17] [美 ] 迈克尔� E. 沃勒. 美国公益诉讼制度 [ A ]. 吕忠梅, [美 ] 王立德. 环境公益诉讼制度: 中美之比较

[ C]. 北京: 法律出版社, 2009.

[ 18] 魏文静. 昆明中院设立环境保护审判庭 [ EB /OL ]. h ttp: / /km zy. chinacour t. o rg /pub lic /deta i.l php? id =

9721, 2010- 04- 28.

[ 19] 郄建荣. 无锡法院受理环保联合会状告企业污染案社团环境公益诉讼第一案破冰 [ EB /OL ]. http: / /new s. so�

hu. com /20090709 /n265098575. shtm ,l 2010- 04- 30.

[ 20] 汤成伟. 环保组织告国土局 全国首例 [ EB /OL ] . http: / /g zsb. gog. com. cn / system /2009 /09 /02 /010640198.

sh tm ,l 2010- 04- 30.

[ 21] 江必新. 论公益诉讼的价值及其建构 [ N ] . 人民法院报, 2009- 10- 29.

[责任编辑: 李 � 玄 ]

Wandering at theM argin of Law:

The Concept, Plight and Future of Public Interest L itigation in China

HUANG Jin- rong

( Institute o f Law, CASS, Be ijing, 100720)

Abstract: Public interest litigation is a type of law su it in it ia ted for the protect ion of public in teres.t A

public interest lit igation case shou ld be in it iated by c iv il society fo r the protection of pub lic interestw hich can

be pursued through the ind iv idua l law su i.t Pub lic interest lit igation a ims to promote pub lic interest through in�
dividual law sui,t making the law suit an e ffective too l to facilitate public interes.t U nder the guidance of instru�
mentalism of law sui,t pub lic interest litigat ion d iffers dramatically w ith ordinary law su its e ither in terms o f a im s

and means or in term s of contents and forma lities. Ch inese courts are no t act ive in adm itting and adjud icating

public interest lit igation cases at presen.t In order to change th is situation comp letely, it is necessary to loose

the restra int on legal standing in leg islation in the long run. How ever, even under current law, there is aw ide

range of space for the deve lopment o f public interest litigation as long as such activ ities can be supported po liti�
ca lly by the cen tra l governm ent and the Suprem e Cour.t

Key words: public interest lit igation; pub lic interes;t marg in o f law; ma instream ing.
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