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摘  要 

根据我国《行政诉讼法》第二十五条之规定，行政诉讼原告资格为行政行为相对人以及与行政行为有利

害关系的公民、法人或者其他组织。由此可知，判断当事人是否具有行政诉讼原告资格就是判断其是否

是与行政行为有关的“利害关系人”。至于如何认定“利害关系”，我国目前尚未形成统一判断路径，

基于法律规范的模糊性，在认定原告资格时更依赖于法官主观心证，衍生出“实际影响论”“因果关系

论”等相关判断路径。2017年最高院通过“刘广明案”引入保护规范理论，本文通过对该理论在我国适

用现状进行分析，研究该理论在我国适用中出现的问题及成因，以期找到适合我国适用的保护规范理论
论证逻辑。 
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Abstract 
According to Article 25 of the Administrative Litigation Law of the People’s Republic of China, the 
plaintiff in an administrative lawsuit is qualified as the counterpart of the administrative act and 
the citizens, legal persons or other organizations that have an interest in the administrative act. It 
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can be seen from this that to determine whether a party has the qualifications to be a plaintiff in 
an administrative lawsuit is to determine whether it is an “interested party” related to the admin-
istrative act. As for how to determine the “interest”, China has not yet formed a unified judgment 
path, and based on the ambiguity of legal norms, it relies more on the judge’s subjective evidence 
when determining the plaintiff’s qualification, and derives related judgment paths such as “actual 
impact theory” and “causality theory”. In 2017, the Supreme People’s Court introduced the theory 
of protection norms through the “Liu Guangming case”, and this paper analyzes the current situa-
tion of the application of the theory in China, and studies the problems and causes of the theory in 
China, in order to find a suitable logic for the argumentation of the theory of protection norms ap-
plicable in China. 
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1. 保护规范理论概述 

1.1. 保护规范理论内涵 

保护规范理论起源于德国，辐射范围较窄，历经两个阶段，即旧保护规范理论阶段和新保护规范理

论阶段。布勒于 1914 年提出判断“公权三要件”，具体包括：存在强行性法规；具有私益保护目的；援

用可能性[1]。经过后期学者们进一步研究和修正，新保护规范理论在承继旧保护规范理论的基础上不断

完善。新保护规范理论不再将立法者的意志置于首位，强调规范客观目的的探求[2]。 
总而言之，保护规范理论是探求当事人是否具有主观公权利，而主观公权利则体现在行政行为作出

时所依据的公法规范是否具有保护个人私益的目的。 

1.2. 新旧保护规范理论的区别 

第一，从法规范范围角度看，旧保护规范理论以行政行为作出时所依据的法规范作为判断的依据，

新保护规范理论则不局限于此。 
第二，从规范目的解释角度来看，旧保护规范理论主张对立法者意志的探求，解释方法上更倾向于

历史解释。新保护规范理论则主张客观目的的探求，在解释方法多样，包括文义解释、目的解释、历史

解释等。 
第三，基本权利在适用该理论时的地位不同，旧保护规范理论认为一些基本权利条款可直接作为适

用该理论的依据，如人身权。新保护规范理论则强调一般法优先，基本权利作为补充[2]。 

2. 保护规范理论引入我国产生的争议 

2017 年最高院通过“刘广明案”1 将该理论引入我国，引起了一系列针对该理论能否在我国适用的

Open Access

 

 

1刘广明案基本案情：刘广明于 2016 年 1 月通过信息公开的方式取得了张发改许备〔2015〕823 号通知，他认为该通知存在重大违

法情形，遂向张家港市政府提起行政复议，要求确认违法并予以撤销。张家港市政府经审查认为，刘广明与 823 号通知不具有利

害关系，遂作出驳回行政复议申请决定。刘广明不服，向一审法院提起行政诉讼。一审法院以被告作出驳回行政复议申请符合法

律规定为由，判决驳回刘广明的诉讼请求。在二审法院以同样理由驳回其上诉，维持原判之后，刘广明向最高人民法院申请再审。 
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理论热潮，主要包含两个方面，一是保护规范理论的适用前提是主观诉讼的功能假定，我国是否符合这

一前提；二是适用保护规范理论是否会造成限诉困境。 

2.1. 我国行政诉讼是主观诉讼还是客观诉讼 

我国立法并未明确规定我国行政诉讼是主观诉讼还是客观诉讼，但是从行政诉讼法条来看，不难看

出我国行政诉讼在结构上呈现出“内错裂”状态[3]。我国《行政诉讼法》第 2 条规定，公民、法人或者

其他组织认为行政机关和行政机关工作人员的行政行为侵犯其合法权益，有权依照本法向人民法院提起

诉讼。根据该条所述，有明显优势的解释是，我国行政诉讼至少在原告资格问题上是主观诉讼。由此可

得，我国存在适用该理论的前提条件[4]。 

2.2. 保护规范理论是否会造成限诉困境 

我国行政诉讼原告资格认定标准大致经历了几个发展阶段：直接利害关系标准；行政相对人标准；

法律上利害关系标准和利害关系标准。需要明确的一点是保护规范理论引入我国主要针对的是“利害关

系”判断，即《行政诉讼法》第 25 条规定的与行政行为有利害关系的公民、法人或其他组织——行政诉

讼第三人是否具有原告资格的认定。 
李年清博士认为，保护规范理论的引入有利于平衡权利保障与遏制诉权滥用，明确司法分工，提高

审判效率，兼顾提高行政效率和保障行政责任[5]。我国为扩大诉权、最大限度保障诉权而采取立案登记

制，但如何权衡滥诉现象与诉权保障一直是困扰我国司法实践的难题。司法实践中各级法院坚决执行立

案登记制，同时还要对各类滥诉行为予以限制，这对于法官而言是不小的压力，亦由于我国员额制下法

官数量不足在保证司法公正的同时难以兼顾效率。因此，我国行政诉讼领域对于原告资格的认定渐渐收

紧。这是现实司法实践推动给的结果而全非该理论引入导致的。 

3. 保护规范理论在我国的适用现状及存在的问题 

保护规范理论引入至今，法院援引案件也不在少数，但是适用效果不甚如意。基于此，笔者以“保

护规范理论”“原告资格”等关键词在中国裁判文书网上搜索并经过筛选之后得到 80 多个案例。通过对

这些案例进行分析，梳理该理论在我国适用现状，并试图提供适合我国适用的一个较为清晰的思维框架。 
笔者通过对案例的分析整理，得出法院在适用该理论时的论证逻辑大致可以分为四类：1) 结合法规

范直接判断；2) 分析主观公权利内涵以及利害关系概念；3) 保护规范理论和“实际影响”“合法权益”

等传统方式共同判断；4) 根据最高院判例判定。第一类是结合法规范直接判断，具体表现为符合最高人

民法院关于适用《中华人民共和国行政诉讼法》的解释第 12 条概括列举的六种情形的以及第 13 条的，

法院倾向于直接判定；第二类是分析主观公权利内涵以及利害关系概念，也就是只有理论堆砌，根据《行

政诉讼法》第 25 条规定认定其是否具有原告资格；第三类是保护规范理论和“实际影响”等传统判断方

式共同判断，具体表现为在分析论证过程中法官在逻辑上又回归至传统方式。第四类是根据最高院判例

判定，也就是“刘广明案”，但这类非常少。 

3.1. 保护规范理论在我国适用现状 

3.1.1. 适用保护规范理论的主要争议类型 
根据对搜集的案例进行分类之后，可大致知晓我国保护规范理论的适用主要集中在以下四个类型：

1) 投诉、举报人的原告资格判断；2) 债权人作为第三人的原告资格判断；3) 相邻权案引发的第三人原

告资格判断；4) 土地征收案中第三人原告资格判断。其中，投诉、举报类案件占比较大。 
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3.1.2. 法院适用该理论的裁判效果 
笔者通过对 87 篇案例中，法院适用该理论是否认可当事人原告资格进行分类后得到的结果是：法院

认可当事人原告资格的案件数量为 9 个，占总体案件的 10%左右。笔者基于此可以得出的结论是保护规

范理论在我国目前适用过程中存在原告资格限缩的现象。 
此外，笔者在分析案例时还整理出各地对该理论的适用情况，发现对该理论的适用有较为明显的地

域性特点，主要集中在经济发展水平较高地区，例如江苏省、重庆等。 

3.2. 保护规范理论在我国适用过程中存在的问题及成因 

3.2.1. 适用规则模糊 
根据最高院“刘广明案”的裁判文书所载明的关于保护规范理论的相关内容，结合法院指出“应当

以行政机关作出行政行为时所依托的行政实体法和所适用的行政实体法律规范体系，是否要求行政机关

考虑、尊重和保护原告诉请保护的权利或法律上的利益，作为判断是否存在公法上利害关系的重要标

准。”2 我国引入的应当是新保护规范理论。而在笔者搜集到的案例中，大多数法官在适用该理论时存在

向旧保护规范理论倾斜的现象。我国行政审判实践中，法院在适用该理论时不仅将宪法规范排除在外，

而且在行政部门法体系中的规范援引也十分有限。就笔者搜集整理的案例而言，绝大部分法院仅援引被

诉行政行为作出时所依据的行政法规范，有些甚至仅依据《行政诉讼法》第 25 条规定判断 3。且在对规

范目的的探求上亦呈现侧重于立法者意志的探求。具体表现为法院在对规范目的分析时，常表述为“依

据规范目的在于维护公共利益”。 

3.2.2. 保护规范理论的机械适用 
多数法院在适用保护规范理论认定行政诉讼原告资格上，均停留在概念的简单引用上，过于强调主

观公权利这一概念而忽视应从公法规范中析出主观公权利，机械搬运“刘广明案”最高院裁判的经典论

述并未结合本案论证分析当事人原告资格的证成而径直得出有无原告资格结论。纵观裁判文书全文，无

运用保护规范理论的论证过程，甚至未查明原告诉请法律依据，仅依据《行政诉讼法》第二十五条亦或

《行诉司解》得出是否“具有原告护体资格”的结论。至于所依据的具体法律规范为何，规范目的如何

体现，以及运用保护规范理论解释的过程几近于无，尽管我国尝试引入新的判断方法，以保护规范理论

为引线，试图理出一条逻辑清晰的论证方法，但结果不尽人如意，法院对论证过程依旧避而不谈。 

3.2.3. 基本权利的“透明化” 
德、日等国家运用保护规范理论时，经常挂靠到宪法上的基本权利，而我国并非如此，我国主流宪

法观更看重宪法的“事实性”与“纲领性”，并不强调宪法作为法规范对事实的监督与纠正作用[6]。不

少学者在研究该理论时认为若要在我国更好发挥保护规范理论的作用，需要发挥宪法辐射作用，但目前

宪法上基本权利并无所谓的“放射效力”，这可能致使保护规范理论发挥作用有限[7]。 
总而言之，大多数法官对该理论还停留在知其然而不知其所以然的阶段，因此在使用过程中才会出

现适用规则模糊，存在机械适用等问题从而导致原告资格限缩。 

4. 我国适用保护规范理论的方式 

4.1. 保护规范理论与“实际影响论”判断标准并存 

日本关于行政案件原告资格认定亦存在不同见解，在解释“法律上的利益”上存在两种不同观点：

 

 

2参见最高人民法院(2017)最高法行申 169 号行政裁定书。 
3《行政诉讼法》第 25 条行政行为的相对人以及其他与行政行为有利害关系的公民、法人或者其他组织，有权提起诉讼。 

https://doi.org/10.12677/ojls.2024.122194


李芳 
 

 

DOI: 10.12677/ojls.2024.122194 1344 法学 
 

“法律上保护的利益说”和“值得保护的利益说”。前者侧重于实定法的宗旨、目的；后者侧重于事实

损害。而随着时间的推移，这两个理论开始呈现逐渐接近的态势，尽管在适用时仍以“法律上保护的利

益说”为主，但在解释上或论证过程中扩大原告资格认定范围从而在结果上趋近于“值得保护的利益说”

[8]。 
保护规范理论之于我国与“实际影响论”等都是判断“利害关系”的手段，保护规范理论相较于传

统判断方式而言更具客观性。通过梳理我国法院裁判可知，法官在判断原告资格时无论适用保护规范理

论抑或传统判断方法均将原告资格认定落脚于起诉人“合法权益”是否受损之上。不同之处在于，保护

规范理论先考虑起诉人是否具有主观公权利，然后判断该权利即合法权益是否可能受损。实际影响论在

于直接判断起诉人实体权利即事实上的合法权益是否受到影响。笔者认为，保护规范理论考虑的是权利

受损可能性，强调从客观法中推出主观公权利；而“实际影响论”考虑的则是权利受损现实是否存在，

强调事实损害。从这个角度看二者与日本的理论存在相似之处，因此可以借鉴日本相关做法，仍应以保

护规范理论为主，为扩大原告诉权，可以适当在分析论证“合法权益”是否受损时考虑适当适用“实际

影响论”。 

4.2. 完善保护规范理论适用规则 

笔者通过对案例梳理所得法院在判断原告资格时会出现行政诉讼相对人与行政诉讼第三人原告资格

混淆的情形。因此笔者认为应当将判断起诉人行政诉讼主体地位作为适用保护规范理论的前置条件，即

首先判断起诉人是否为行政相对人。行政行为的形式相对人，法院一般直接肯定其原告资格在我国已无

异议，对于行政行为的实质相对人原告资格，法院往往会忽略其性质而选择判断其是否为利害关系人。

不仅增大了法官判断难度，而且亦缩小实质相对人的原告资格。笔者在梳理案件的过程中就发现了此种

现象，例如，产品质量监督的行政处罚案件中，相关行政行为处理的是产品的销售者、经营者，即形式

相对人，那么该产品生产者实际上应为实质相对人，此时应直接肯定其原告资格。在宏伟区天天一泉水

处理设备销售中心诉辽阳市卫生健康委员会一案 4 中，天天一泉水处理设备中心作为提供生活饮用水的

厂家，对于辽阳市卫生健康委员会基于饮用水质量不合格而针对第三方作出的行政处罚决定书，法院应

当直接肯定其原告资格。但在实际审判中，该案经历二审，且均适用保护规范理论而否定其原告资格。 
其次，笔者在最高院适用该理论的逻辑框架之上，通过分析现有案例，在此逻辑框架上结合适用该

理论时出现的问题，借鉴我国台湾地区关于撤销诉讼之诉讼权能判断过程以及整理的相关案例，笔者认

为，运用保护规范理论探求我国行政诉讼原告资格应遵循以下三步骤：一、确定争议涉及的行政法规范；

二、探明系争法律规范的保护目的；三、判断法律规范的保护对象及范围[9]。具体步骤如下： 
第一，关于确定争议的行政法规范：其一，范围上涉及的行政法规范应当包含程序性规范，不包含

私法规范。有学者认为应将私法纳入其中，笔者不认同这一观点，理由在于此举会混淆公、私法界限，

保护规范理论在于析出主观公权利，而主观公权利旨在强调个人的公法请求权，不论私法规范能否析出

公法请求权，都会造成民、行诉讼混乱的局面。其二，要发挥宪法辐射作用。从“刘广明案”裁判文书

中关于保护规范理论的分析可知，我国引入的是新保护规范理论，该理论要求主观公权利从一般法中寻

找，基本权利虽非主要依据，但可作为辅证。其三，法院应当主动定位涉及争议的行政法规范。我国行

政法规范纷繁复杂，在法律体系尚未健全、公民法制素养不足以支撑其准确找到诉请法律依据，加之保

护规范理论要求主观公权利从整个行政法律规范中探求而不拘泥于争议规范，因此法院应当主动定位争

议涉及的法律规范。 
第二，关于法律规范的保护目的：其本质上为法律解释问题，涉及文义解释、目的解释、历史解释、

 

 

4参见辽宁省辽阳市中级人民法院(2021)辽 10 行终 7 号。 
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体系解释等方法。纳入“考虑要求”，即是否要求行政机关考虑、尊重和保护原告诉请保护的权利或法

律上的利益 5。笔者通过对案例梳理发现不少法院在适用该理论时往往不会运用“考虑要求”反而追求对

立法者意志的探求，这无疑在一定程度上限缩原告资格[10]。可借鉴我国台湾地区的相关做法，如法律系

为公共利益或一般国民福祉而设之规定，但就法律之整体结构、通用对所欲产生之规范效果及社会因素

综合判断。需要注意的是，当法院难以判断时，可以推定其具有法律上的利益。 
第三，关于保护对象的范围确定，如相邻权案件中，因行政行为而受到影响的附近居民，若想要提

起行政诉讼，其辐射范围、距离需要明确。在此范围内的享有原告资格，否则为反射利益不享有原告资

格。 

4.3. 制作判例集，进行类型化适用 

德、日等国家如此娴熟运用保护规范理论是经年累月积累的结果，大量的判例为其运用提供了丰富

的经验。鉴于我国刚刚引入该理论，制作判例集供法官学习运用不失为一个好方法。就我国现状而言，

已初步显现出类型化适用，即《行诉司解》罗列的“与利害关系”的几项，但是较为粗糙，还需要进一

步更为科学性的划分[11]。 
制作判例集，第一步根据起诉人类型，分门别类制作成案例组。如根据笔者搜集的案例，可暂且将

其分为投诉、举报类；房屋征收类；债权类；相邻权类等。之后可以根据其它诉讼类型再继续整合。第

二步要根据案情具体分类，具体问题具体分析，有些案例虽然可以归属于同一个案例组，但由于其具体

案情不同又可能有不同的适用规则，因此这一步至关重要。以笔者搜集整理的案例为例，投诉举报类案

件大致可以分为三类，即举报人请求查处被投诉行为的；举报人请求行政机关履行法定职责的；举报人

请求确认行政行为违法。当然这只是笔者基于所搜集案例整理得到的浅薄的分类，笔者在此只是举个例

子。类型化适用并非易事，需要法官有较高的专业素养能够将案件进行分类并总结出具有共性的解释方

法和规则。 

5. 小结 

保护规范理论与“实际影响论”“因果关系论”等传统判断方式一样，都属于判断“利害关系”的

手段，保护规范理论相较于传统判断方式而言的较大优势就在于其存在客观逻辑框架，该理论作为新理

论意图打破我国法官对传统判断方式的依赖还需要时间的沉淀和实践的历练。然而，本文还有许多不足

之处，例如笔者所提出的类型化适用只是一个大致的框架，至于如何细分问题未理清思绪。保护规范理

论本土化适用并非一朝一夕能够实现，还需要不断地积累经验完善细节，这需要我们进行更加深入的理

解和研究。 
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