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随着我国经济体制改革的不断深入, 公民的法

律意识不断提高, 公共利益的保护也越来越受到人

们的重视。然而, 目前我国对公共利益的保护仍处于

法律真空状态, 缺少有效的司法救济途径。社会各界

关于建立公益诉讼制度的呼声越来越高, 因而对公

益诉讼的研究显得尤为重要。

一、公益诉讼概念解析

公益诉讼起源于古代罗马法, 周楠先生在分析

罗马法的种类时, 关于私益诉讼和公益诉讼有着重

要论述: 前者乃保护个人所有权益的诉讼, 仅限于特

定的人才可提起; 后者乃保护社会公共利益的诉讼,

除法律特别规定外, 凡市民均可提起。罗马时期的法

律以“诸法合一”、“民刑不分”为特征。公益诉讼也并

没有具体地按刑事、民事和行政公益诉讼等方面进

行分类。而近代以来, 诸法合一走向诸法分立, 诉讼

法也分为刑事诉讼法、民事诉讼法和行政诉讼法等

部门。公益诉讼由此可根据违反的法律部门的不同

分为刑事公益诉讼、民事公益诉讼和行政公益诉讼。

由于刑事公益诉讼已为现代刑事诉讼所取代, 学界

当前所讨论的公益诉讼主要有两类: 民事公益诉讼

和行政公益诉讼。

随着我国市场经济的发展, 国有资产流失、环境

污染、资源破坏、市场垄断等案件的增多 , 公益诉讼

逐渐成为理论界和司法实务界关注的热点问题。对

于公益诉讼的概念, 我国学者提出了“救济对象广义

说”和“救济对象狭义说”两种界定。折衷而言, 公益

诉讼是指 : 任何公民、社会团体、国家机关为了社会

公共利益 , 可以自己的名义 , 向人民法院提起诉讼 ,

人民法院在当事人及其他诉讼参与人的参加下 , 按

照法定程序, 依法对个人或组织提起的违法侵犯国

家利益、社会公共利益或不特定的他人利益的诉讼

进行审理及判决。相对于私益诉讼, 作为一种独立的

诉讼类型的公益诉讼, 有如下特点:

1.诉讼主体的广泛性

私益诉讼的主体必须是与案件有直接利害关系

的人不同, 而公益诉讼的主体具有广泛性, 不仅包括

合法权利受到不法侵害者, 而且其他无直接利害关

系的机关、团体、个人也可以以公共利益受到侵害为

由代表国家和公众提起诉讼。

2.公益诉讼目的的公益性

公益诉讼的提起不仅是为了维护诉讼主体的私

益, 更具意义的是, 它实现了对公共利益的保护。虽

然当前的司法实践中, 很多公益案件的发生直接源

于对个人利益的维护。但此类诉讼的提起, 客观上是

有利于维护公共利益的, 可以被认定为公益诉讼。

3.公益诉讼适用程序的不确定性

梁慧星教授认为, 公益诉讼实际上是通过承认

有诉的利益而扩大了当事人资格。它是一种特殊的

诉讼, 有时需要通过行政诉讼的程序来解决; 有时也

可以通过特殊的民事诉讼等程序来解决。

二、建立公益诉讼制度的必要性

1.保护国家利益和社会公共利益之需要

社会主义和谐社会是一个人与人、人与自然和

谐发展的社会 , 是一个经济繁荣、政治文明、社会稳

定、人民安居乐业的公平正义的社会。和谐社会的一

条重要原则是必须坚持民主和法治。公益诉讼是任

何公民、社会团体、国家机关为了维护国家利益、社

会公共利益都可提起的一种诉讼程序, 体现了人民

当家作主的社会地位, 是人民对管理国家、社会事务

这一权利的行使, 是对民主原则的进一步完善。随着
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我国经济体制改革的不断深入, 经济法律、法规的不

断完善, 逐渐形成了综合性的法律体系, 但是这并没

有完全阻止违反法律、法规的案件发生。比如环境污

染、侵害国有资产、行政机关违法行政、市场垄断等

侵犯国家利益、社会公共利益的现象, 就需要公益诉

讼制度的及时建立来加以遏制。

社 会 学 家 做 过 这 样 一 个 实 验 :100 亩 草 地 , 100
头羊, 4 个牧羊人。管理者将草地分为 5 份, 其中 1
份作为公共草地, 结果公共草地由于过度的放牧而

严重退化。

根据这个例子分析得出: 人性都有向外拓张的

欲望, 产权明晰的部分由于有明确的管理者而受到

保护, 而无人保护的公共利益最先受到侵害。因此,

为了保护国家利益、社会公共利益不受侵害, 我们需

要建立公益诉讼制度。当国家利益、社会公共权益受

到侵害时, 我们可以通过司法途径进行救济, 这也是

法治的基本要求。公益诉讼制度是一个国家法律体

系不可或缺的一部分, 是一个国家法治及文明程度

的体现。

2.实现公民管理公共事务权利之需要

我国《宪法》第 2 条规定: “中华人民共和国的一

切权利属于人民。人民依照法律规定, 通过各种途径

和形式管理国家事务, 管理经济和文化事务, 管理社

会事务。”《民法通则》第 7 条规定: “民事活动应当尊

重社会公德, 不得损害社会公共利益, 破坏国家经济

计划, 扰乱社会公共秩序。”

可见, 我国的法律承认了公民管理公共事务的

实体权利, 因此, 公民有权利通过司法诉讼的方式维

护国家利益或社会公共利益。但我国现行的民事诉

讼法和行政诉讼法都没有关于公益诉讼的规定 , 甚

至这两部法律都排斥公民或其他组织以公益诉讼的

形式维护国家或社会公共利益。如《民事诉讼法》第

108 条就要求原告必须与案件有直接利害关系 ; 《行

政诉讼法》也要求原告必须是行政机关具体行政行

为的相对人, 否则法院不予受理。

因此 , 从我国现行的诉讼法来看 , 公民、社会组

织或国家机关提起公益诉讼是缺乏法律依据的。有

权利就应该有救济, 法律规定的权利应当能够得到

司法救济, 权利和司法相依相随。否则, 对法律权利

的确认就会因为权利无救济而成为一纸空文。

我国的宪法已明确规定了人民通过各种途径管

理国家事务的实体权利, 但我国的程序立法在保护

这一重要权利上存在缺失, 因此致使很多正义之士

无法行使权利保护公共利益。例如, 浙江长兴县农民

李锦良, 认为该县工商局在对雉城中药加工厂乌梅

制假案件中查处不力, 而将县工商局告上法庭, 结果

因不具备原告资格而被驳回。因此, 只有建立公益诉

讼制度, 才能填补我国法律在这方面的缺失。

3.弥补行政权力监督疏漏之需要

虽然我国法律规定了权力机关监督、司法监督

及行政系统内部监督的制度。但是, 由于权力机关缺

少有效的监督机制和监控手段, 司法监督又仅限于

在受案范围内进行监督, 而行政系统内部的监督存

在先天不足等原因, 致使原本膨胀的行政权力不断

地被滥用, 行政机关行政不作为、违法行政等侵害多

数人利益的行为时有发生。严峻的现实要求我们必

须建立公益诉讼制度, 放宽原告主体资格的限制, 以

加强司法监督力度, 使行政权力合法运行。

三、关于构建公益诉讼制度的设想

公益诉讼是为了维护国家利益、社会公共利益

而设立的一种制度, 与其他的诉讼制度有着质的差

别, 是需要时间来逐渐完善的一种制度。笔者仅就公

益诉讼的受案范围、主体、诉讼费用的承担等方面提

出一系列的设想:

1.公益诉讼的受案范围

为了防止公益诉讼权利被滥用, 提高法院的办

案效率, 维护正常的社会秩序, 笔者认为公益诉讼的

受案范围不宜过宽。公益诉讼是为了维护公共利益

而设置的一种程序, 故公益诉讼的受案范围应是涉

及资源、环境、公共财产及设施等方面的案件。例如,

国有资产流失案件、环境保护案件、垄断案件、不正

当竞争案件等。

2.公益诉讼的主体

关于公益诉讼主体问题, 已得到社会各界的普

遍关注。公益诉讼的主体具有广泛性, 人人都可以对

侵犯公共利益的行为进行追究。因此, 公民和社会组

织作为公益诉讼的主体, 已得到大家的普遍认同。但

检察机关能否作为主体进入公益诉讼存在着比较大

的争议。

笔者认为, 一方面, 检察机关应有权提起公益诉

讼, 这是存在法理基础的: 诉权是检察机关法律监督

权的必要构成, 基于民事诉权可以与民事实体权利

分离的发展现状, 赋予检察机关在特定的公益诉讼

中行使民事诉权具有可行性; 赋予检察机关以民事

诉权不仅不违反“意思自治”的民法原则, 还是对“依

法行使”民事权利原则的保障和落实。另一方面, 检

察官具有较高的法律素质, 掌握着比较全面的法律

知识 , 因此 , 赋予检察机关提起公益诉讼的权利 , 更

有利于社会公共利益的维护。

3.诉讼费用的负担方式

按照我国现行的诉讼法规定, 诉讼费用应由原
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告预付, 最终由败诉方承担。公益诉讼一般涉及较大

范围的利益, 诉讼费用的数额相应较高。原告人往往

会因难以承受高额的诉讼费用, 而被法院拒之门外。

致使社会公共利益无法得到保护, 公益诉讼的目的

无法实现。

笔者认为, 我国有必要适当减免公众因提起公

益诉讼而承担的费用, 以促进公众提起公益诉讼的

积极性, 进而有利于国家和社会公共利益的保护。

总之, 建立公益诉讼制度是我国建立法治社会

的紧迫需要之一。我国立法机关应当早日建立公益

诉讼制度, 为社会组织和个人依法维护国家利益、社

会公共利益提供有力的司法保障。
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Abstract: In recent years, the cases of the violation of public interests are becoming more and more, but there is still no

relative laws and regulations. Therefore, the academic circle of our country enthusiastically advocate for the establishing of a

"public interest litigation" system. Through the analysis of the concept of public- interest litigation and the necessity of setting

up such a system, this article proposes some assumptions of establishing such a system in our country.
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