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行政补偿是我国法律制度建设中建立较早的一项法律制度，但

是对行政补偿制度的理论研究却相对滞后。本文以我国现有的行

政补偿立法为基础，对我国的行政补偿制度进行了探讨和研究。

本文共分四个部分对我国的行政补偿制度进行了探讨：第一部分

首先对行政补偿制度的历史发展作了一个回顾，其次，对行政补

偿的概念、特征、性质以及其与行政赔偿制度的区别作了一个分

析。第二部分主要讲述了行政补偿制度的宪法基础。一是财产权

利观从绝对到相对的转变为行政补偿的产生提供了一种历史可

能。二是平等原则、人权保障的宪政理念、利益平衡功能使行政

补偿制度的产生成为一种历史的必然。第三部分首先对国外行政

补偿的宪法依据及其特色作了阐述，并将国外的行政补偿制度与

我国的行政补偿制度作了一个比较。第四部分在分析了我国行政

补偿制度现状的基础上，对我国行政补偿制度的完善提出了几点

意见。本文认为，我们应该从立法和程序这两方面去完善我国的

行政补偿制度：在宪法上进一步完善行政补偿制度，将补偿基本

原则与程序写入宪法；制定统一的行政补偿法；完善我国行政补

偿的救济制度。
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Abstract

Constitution and admini stitiOff Iaw

student Luo Min Tutor Yang Quan Ming

Administratire compensation lS a legal system which be

established earlier in the construction of 1egal system of

our country．But the theory research of administrative

compensation has got behind。 So establishment and

consummation of administrative compensation has be a very

important task of legal construction．The article iS based

on existing legislation of administration compensation and

it probes into and research administration compensation of

our country．

ThiS article iS made up of four parts：

The first section starts through brief introduction on

the history of administrative compensation， secondly

defines its conception and nature．The second section tellS

of the constitution base of administrative compensation．The

third section is about foreign administrative

compensation．The forth section ana]yses the present

situation of administrative compensation of our country．

There are many problems about the system of administrat ive



compensation． So we should perfect administrative

compensation of our country from 1egislation and procedure．

K盯words：administrative compensation property rights human rights
constitutiOil



行政补偿制度的宪法思考

引 言

财产权是公民的一项基本权利，早在1789年法国《人和公民权利宣言》

中就宣布：财产权是“神圣不可侵犯的权利”。但是，随着资本主义的发展，

财产权的绝对性和神圣性受到了西方各国宪政学家的质疑，转而认为“每个基

本权利，似乎在本质上，都含有内在的可限制性”。[1]进入现代福利国家时代

之后，行政权的扩张深入到人们的经济生活中，财产权不再绝对和神圣不可侵

犯。为了实现公共利益，近代国家有时不得不限制甚至剥夺个人利益。西方国

家宪法对剥夺和限制公民财产权一般规定了三个条件：一是必须是显然的法定

的公共需要，二是公正合理补偿，三是正当法律程序。这就为现代行政补偿制

度提供了宪法依据。行政补偿制度作为一种重要的行政法律制度，同时也属于

宪法范畴的问题。宪法是行政补偿制度产生和发展的动力之一，是行政补偿制

度的合法性基础。行政补偿制度作为一项涉及公民财产权的法律制度应从对财

产权保障的宪法规范结构的完善上，获得其根基。

以前我国宪法对此没有明确的规定，直至2004年3月份召开的十届全国

人大二次会议，通过了宪法修正案，对宪法第13条中的第1、2款进行了修改，

将第1款“国家保护公民的合法的收入储蓄、房屋和其他合法财产的所有权”

修改为“公民的合法的私有财产不受侵犯”；第2款“国家依照法律规定保护

公民的私有财产的继承权”修改为“国家依照法律规定保护公民的私有财产

权和继承权”{并增加了第三款“国家为了公共利益的需要，可以依照法律规

定对公民的私有财产实行征收或者征用并给予补偿。”这一规定为我国的行政

补偿制度提供了宪法依据，但令人遗憾的是我国目前没有一部完整的行政补偿

法，对行政补偿的范围、标准、程序、方式等方面的规定只是散见于不同时期

所颁布的各种单行法律、法规和规章之中。正如有的学者所说的那样“令人遗

憾的是上述法律、法规中的相关法条并没有构成一个较为完善的行政补偿制

度，因而难以适应现代法制建设的发展需要。”[2]

中国是一个历来强调整体利益的国家，为了实现整体利益的最大化，往往

会对个人利益进行限制甚至牺牲。例如：城市大规模的扩展和改造，大型水利



工程、高速公路等基础设施的建设，必然要征地、拆迁房屋；政策的变化、自

然灾窖——非典型肺炎的防治等等，这类政府的合法行为都有可能损害相对人

的权利。但由于长期以来我国一直强调主权应凌驾于人权之上，在这样的威权

体制下，相对人所受之损失迟迟得不到正当补偿，从而引发诸多补偿纠纷。随

着改革开放的深入，司法实践呼唤完备行政补偿法律、法规的出台。事实上，

对行政补偿制度的研究一直不被我国行政法学家所重视。笔者试图通过对行政

补偿制度基本理论的研究，对中国行政补偿制度的现状进行分析研究，为完善

我国行政补偿制度提供一些参考意见。
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一、行政补偿概述

行政补偿的理论研究是建立和完善行政补偿制度的逻辑起点。行政补偿是

如何发展的，其内涵是什么，它的性质又是如何定位的等等，这些理论问题直

接关系到行政补偿制度的法律地位以及宪法架构。因此，加强对行政补偿基础

理论的研究，对于完善我国行政补偿法制建设，促进依法行政水平的提高和建

设社会主义法治国家，都有着深刻的理论意义和现实意义。

(一)行政补偿的历史发展

任何一种制度的产生和发展都不是偶然的，都是社会政治经济发展的产

物。行政补偿制度也不例外，它的确立和发展，是人类社会发展到一定阶段的

必然现象，是民主和法治历史潮流推动的产物，也是民主政治、法治建设发展

的重要标志。

1、行政补偿的产生和发展

行政补偿制度是社会政治经济发展到一定阶段的历史产物，它是随着现代

国家责任理论的发展而出现的，经历了一个从否定到肯定的过程。在前资本主

义时期，男耕女织、自给自足的自然经济造成了生产者的相互隔离，人民只有

盲目被迫地服从政府权力，服从皇帝。国家主权是不受任何限制、至高无上的，

国王对其领域内的土地、人民有权任意处分和分配，人们没有任何法律思维去

思考自身权利被剥夺、被蹂躏的事实。国家权力在行使过程中造成的损害是不

需要承担责任的，无论是国家违法侵犯人民合法权益所造成的损害还是合法侵

害人民权利所造成的损失。如果有补偿，也仅是统治者施恩于民，而非人民权

利的内容。资本主义建立以后，自愿、平等、公平的市场经济得以建立和发展，

开放的经济摧毁了封建社会的等级制度，在政治法律制度上，个人的正当权利

得到法律的承认和保护。

行政补偿制度的产生，除了政治经济条件以外，还有其深刻的思想根源一

一民主思想与权利意识的觉醒。民主既是民众的自主权利，又是对统治者政治

权力的限制。民主思想的发展使权利保障成为首要任务——法律的目的在于保



障权利，而保障权利的动因是基于公平。随着资本主义市场经济的产生和发展，

自由、平等、民主的观念也应运而生，公民人权意识不断强化。十七、十八世

纪的资产阶级启蒙思想家为适应资产阶级反对封建专制斗争的需要，提出了人

权理论。十九世纪以后，人权思想随着社会经济的发展日益深入人心，人们的

思想也跟着发生了重大的变化。人们逐渐认识到，国家在行使权力过程中，使

个别的、部分的人们受到损失，而让国民平等受益，这是不公平的。不管国家

机关在行使权力时是合法还是违法，其结果给一部分人带来了损失而置之不

理，这不是在保障合法权益。出于公平、正义以及保障合法权益的要求，国家

应对其行使权力过程中造成的损失予以弥补，国家主权也应受到法律的限制。

这种进步法律思想动摇了绝对主权观念，国家责任豁免失去了政治经济和理论

基础，国家有责任的思想开始出现。

在世界范围内，就历史渊源而言，国家补偿行为存在的历史明显早于国家

赔偿。[3]最先开启行政补偿制度先河的是国家责任最发达的法国。早在1789

年，法国在《人权宣言》中就宣布：“财产是神圣不可侵犯的权利，除非当合

法认定的公共需要显系必要时，且在公平而预先补偿的条件下，任何人的财产

不得受剥夺。”1799年，法国根据《人权宣言》的精神，颁布了第一个行政机

关对因实施公共事业而受到损失的人给予补偿的法律，初步建立了以无过错责

任为特征的损失补偿制度。此后，这项制度有了迅速的发展。但是，作为一项

完整的法律制度，行政补偿制度却又是国家赔偿制度发展的结果，因而在历史

上的一个较长时期里存在着这样一种情形：将行政补偿作为国家赔偿的一部分

混合运用。直到二十世纪以来，各国才逐渐倾向于将两者分离别立，即在国家

赔偿之外单独确立有关行政补偿的概念、理论依据、基本原则、责任性质等，

并专门立法。于是行政补偿制度也就应运而生了。

现在，不少国家制定了行政补偿方面的立法。如美国《权利法案》第5条

规定：“⋯⋯人民私有财产，如无合理补偿，不得被征为公用。”1987年美国联

邦议会通过的《西北地域法令》第2条规定：“⋯⋯倘在公共紧急状态下，为

了维护共同利益而必须征用任何人之财产或某项服务时，则应给予充分之补

偿。”1946年《日本国宪法》第29条第3款规定：“为了公共利益，在正当补

偿之下，可使用私有财产。”英国的行政补偿作为国家的一种例外责任虽然发



展较晚，但现在也较为完善，1961年和1973年的土地补偿法规定了强制征收

的手续和有关住宅、农田的损失及其他土地强制征收的补偿规则。

2、我国行政补偿的历史发展

行政补偿制度是近代民主政治的产物。行政补偿制度的产生，限制了政府

征收权对公民财产权的过度侵害，防止国家行政权力的无限膨胀。“对抗政府

的～系列的于预，补偿可能是～个很有力的武器。”[4]因此在我国君权本位

思想极深的封建社会，不可能产生行政补偿制度。

“国家责任”是直到民主革命以后才出现的。我国有关行政补偿的条款最

早出现在1944年颁布的《陕甘宁边区地权条例》中，“由于建筑国防工事、兴

修交通道路，进行改良市政工作以及举办其他公共利益为目的而经边区政府批

准的事业，政府得租用、征用或以其他土地交换任何人民或团体所有的土地”。

租用、征用或者以其他土地为交换就是行政补偿的最初形式。财产权既保护又

限制的思想已经得到体现，但这时的补偿规定存在着明显的缺陷，如补偿方式

过于单一——以地换地；缺乏征收程序及补偿原则的规定。

建国以后，行政补偿制度得到了初步的发展，但仍没有建立起系统的行政

补偿的专门法律，有关规定只是散见于单行法律、法规之中。1950年11月颁

布的《城市郊区土地改革条例》第14条明确规定，“国家为市政建设和其他需

要征用私人所有的农业土地时，须给予适当代价，或以相等之国有土地调换之。

对耕种该项土地的农民亦给以适当的安置，并对其他该项土地上的生产、投资

(如凿井、植树等)及其他损失，予以公平合理的补偿。”这～规定较《陕甘

宁边区地权条例》在补偿原则、方式、范围上有了很大的进步。首先，补偿方

式多样化。当国家为了市政建设或其他需要对公民权盏造成损失时，必须通过

金钱或相同价值的土地或安置的方式给予补偿。其次，明确了补偿的范围。最

后，确立了公平合理的补偿原则。1953年11月政务院颁布的《关于国家征用

土地办法》又对补偿的标准和程序作了具体规定，与此同时，地方各级人民政

府在有关土地管理的办法中，就营建铁路、矿山、荒山造林、兴建水利工程等

建设中征用农业用地，将荒山、林地收归国有，以及房屋拆迁的补偿和生产、

生活的安置办法等作了规定。1962年9月中共中央制定的《农村人民公社工作



条例修正草案》中进一步强调必须严格执行征调劳动力、生产资料和其他物资

以及征用民用房屋的补偿制度，将补偿的范围扩大到了劳务及不动产以外的其

他财产。

十一届三中全会以后，行政补偿制度得到进一步的发展。1991年颁布的《土

地管理法实施条例》详细规定了征地程序和有关审批权，从而形成了较为系统

的土地征用补偿规定。后来国家又颁发了一系列涉及到行政补偿的法律法规，

如《中华人民共和国森林法》、《中华人民共和国草原法》、《中华人民共和国矿

产资源法》等。1998年12月通过的《土地管理法实施条例》，内容广及补偿的

原则、补偿的范围、标准、方式、救济等方面，形成了以土地征收补偿为核心

的行政补偿法律制度。

由上可见，相对于西方国家行政补偿制度的发展而言，我国行政补偿制度

起步较晚且发展缓慢。这主要是因为长期以来重视国家利益、公共利益，而忽

视个人利益。建国以来，我国实行高度集中的计划经济体制，个人利益长期得

不到重视。在这种计划经济时代特定思维的影响下，人们已牢固地形成了一种

为大部分人利益可无偿地牺牲小部分人利益的观念习惯，自愿为了国家建设而

牺牲个人利益，以致在实行市场经济的今天仍难于得到根本的转变，不能公平、

公正、理性地对待行政相对人的合法利益因政府依法行政而受到损失的问题。

(二)行政补偿界说

1、行政补偿的概念及其特征

(1)行政补偿的概念

自行政补偿产生以来，各国学者对行政补偿的内涵和性质进行了广泛而深

刻的探讨。但就目前而言，由于行政补偿还不是一个实定法(历史上和现实中

存在的法律)上的概念，只是一个学术上的用语。因此，中外各行政法学家对

行政补偿的概念的界定还未形成一致的表述。如有学者认为，行政补偿，又称

行政损失补偿，是指因行政机关的合法行政行为造成相对人合法权益的损失，

依法由前者对相对人所受之损失予以弥补的责任。[5]大陆学者林准主张，行

政补偿制度，是指国家行政机关在行使职权的过程中，依法管理国家事务的行
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为，使不应承担法律责任的个人或组织、遭受经济上的特别牺牲，国家对其所

受损失予以适当补偿的制度。[6]肖峋认为，行政补偿是因国家机关和国家机关

工作人员的适法行为损害了人民的合法权益，国家依照法律、法规、决定或遵

照传统而承担的特殊责任。[7]还有学者将行政补偿概念归纳为， “行政补偿

是指行政机关及其公务员在执行职务的过程中的合法行为，导致相对人合法权

益遭受损害或相对人为社会公益而蒙受～定损失时，行政机关向受损害的相对

人依法承担给付一定金钱的义务。”[8]

由上可见，我国行政法学界对行政补偿内涵的认识存在着一些分歧，主要

有以下几个方面：

第一，对于行政补偿的起因，行政法学界基本达成了共识。也就是说行政

补偿只能是国家对合法行使公权力行为所致损失的补救，从而将行政补偿与行

政赔偿区分开来。但是对于是否将行政机关的“不作为”造成的损失补偿纳入

行政补偿的范围的问题存在着很大的分歧。有的学者认为国家机关及其工作人

员的不作为，如公安机关对要求给予法律保护的受害者不积极采取保护措施，

而致使受害人再度受到损害的行为，以及申请行政机关履行保护人身权、财产

权的法定职责，行政机关拒绝履行或者不予答复的行为，国家须给予补偿。而

有学者却持相反意见，认为不应将“不作为”纳入行政补偿的范围。

第二，对行政补偿原因行为外延的大小认识有分歧。多数学者认为，行政

补偿的原因行为只能是具体行政行为，不包括抽象行政行为和非行政行为。但

也有学者认为，行政补偿的原因行为不应局限于行政行为，只要是行政主体为

了公共利益而实施的一切合法行为都可能引起行政补偿，如行政事实行为”。

还有少数学者认为，“抽象行政行为在对利益关系调整时，行政机关也必须对

利益损失的某些利益集团进行补偿。如国家行政机关对农副产品价格的调整，

会直接影响到城市居民的利益，同时又在宏观调控的范围内根据法律、法规给

予城市居民～定的补偿。”[9]

。行政事实行为与行政法律行为(简称行政行为)相对，是行政活动的一种，它是指行政主体为实现一定
行政目的确实施的不产生特定法律效果的行为。当今有关行政事实行的表述很多赵岩在《受到行政事实
行为侵犯的司法救济》一文中指出；“行政事实行为是指国家行政机关及其工作人员，在行使行政管理职
权中作出的不以设定行政管理相对人权利义务为内容的，不产生行政法律效果的行为。”赵岩．受到行政
事实行为侵犯的司法救济[J]．人民法院报，2001年7月9曰．
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第三，对行政补偿范围的大小认识不完全相同。有学者着眼于合法权利受

到的损害及不利影响，如上述大陆学者肖峋认为，行政补偿的范围即公民合法

权益豹损失，包括有形财产方面的损失和身体、生命等方面的损失。但也有学

者只强调有形财产方面的损失，并在受损程度上须构成特别牺牲，如上述林准

的观点。。

第四，对导致行政补偿原因行为的主体认识不同。有学者将其局限于行政

机关及其工作人员，如有人认为，行政补偿是国家行政机关及其工作人员的合

法行为使公民、法人或者其他组织的合法权益受到特别损失；或者公民、法人

或其他组织为了维护和增进国家、社会公共利益而使自己的合法利益受到损

失，依法由行政机关对相对人所受损失予以适当补偿的制度。[10]有的学者却

认为，行政补偿原因行为的主体应泛指国家机关及其工作人员，甚至还包括公共

团体，如肖峋便将主体限定为国家机关及其工作人员。

第五，所主张的补偿方式多少不～。有人认为，行政补偿手段是单一的，

只能是在财产上给予弥补即金钱给付，有学者则认为，还可以从经济上、生活

上或者工作安置上，甚至税收、产业政策等诸方面对其所受的损失予以补偿。

第六，对行政补偿中公共利益的目的性认识不一。有学者强调了行政补偿

中的公共利益的目的性。如台湾学者李建良认为，行政补偿是指行政机关基于

公益目的，合法实施公权力，致人民之生命、身体或财产遭受损失，而由国家

予以适当补偿的制度，又可称之为行政法上之损失补偿。[11]更多学者却没有

突出这一点，如前引学者肖峋和林准关于行政补偿的内涵即是如此。

针对上述关于行政补偿内涵的分歧，我们应该澄清几点：

第一，行政机关“不作为”造成的损害填补不应纳入行政补偿范畴。所谓

行政不作为是指行政主体负有积极作为的行政义务，并且具有作为的可能性，

但却在程序上超过法定期间或合理期间消极的有所不为的行政违法行为。[12]

因此，行政不作为是以违法性作为其基本特征的。按照传统的国家责任二元论，

行政补偿通常是针对公权力合法行为引起的损害，公权力违法行为所生损害应

由国家赔偿加以解决。因而，将行政机关不作为造成的损害填补纳入行政补偿

范围的主张实际上已经突破了将行政补偿原因行为局限于“合法”的范围这一

界限了，抹杀了行政补偿与行政赔偿之间最本质的区别。



第二，将引起行政补偿发生的原因行为限定在具体的行政行为已经不能合

理地解释和反映行政补偿生动的法治实践。随着现代法治主义的发展以及“以

德治国”方案的提出，行政模式正在逐渐发生变化——由秩序行政扩展到服务

行政。，即政府不仅要承担传统的保国卫民的职能，而且要负担起扶助各行各

业的均衡发展，普遍提高各阶层的生活水平和公民道德、文化水准，防止个人

过度泛滥的私欲损害社会公益，以及缓和社会矛盾的责任。可见，在服务行政

时代，强调行政权力的服务性，而非强制管理性。行政主体作为公权力的享有

者、行使者，其对相对人权益的影响方式是多种多样的，因而作为行政补偿的

原因行为也越来越宽，不应再仅仅局限于具体行政行为，事实行为也可能引起

行政补偿。如警察讯问犯罪嫌疑人使对方受损的补偿。

第三，行政补偿的范围已不能局限于有形财产方面的损失。随着民主政治

的发展，法治主义观念已经深入人心，公民利用法律来保护自己合法权益的意

识越来越强。同时，公权力渗入公民生活的广度和深度空前发展，使得合法行

为侵害相对人权益的机会和范围也越来越大，如果仍将行政补偿范围限定于有

形财产方面的损失，而忽视对相对人财产权以外的合法权益的损失进行补偿的

话，这将会违背宪法保障人民基本权利的宗旨，而且也与行政补偿发展实践不

符。实际上，行政补偿的范围已经拓展到了财产权以外的其他权益，如身体权、

健康权、生命权等。

第四，行政补偿有别于国家补偿。行政赔偿与国家赔偿之间的关系，是我

们理解行政杯蓓写酉泵幂覆要泵磊荔丽■茬衮酉■国冢菇磋嚣=概忑雨歹F延弦们理解行政补偿与国家补偿关系的参照。在我国，国家赔偿这一概忑丽歹F延要。

远远大于行政赔偿，它不仅包括行政赔偿，还包括刑事赔偿、部分民事、行政

审判赔偿。相应地，行政补偿也只是国家补偿的一个有机组成部分，二者是部

分与整体的关系。国家补偿除了行政补偿以外，还包括立法补偿、司法补偿，

甚至还包括社会保障性质的补偿等。国家补偿是行政补偿的上位概念，其外延

要远远大于行政补偿。

基于以上几点分析以及中外行政法学家对行政补偿概念的归纳总结，笔者

认为作为我国行政补偿制度核心范畴的行政补偿可以界定为：行政补偿是指基

嘴靠，
麓嚣一瓣～数一鞣赫糕蓊



于撕㈣祗微机攥糯漱的行为致使娲法人或其他组
织的合法权益遭受特别损失，依法定原则，对遭受此损失的相对人给予正当补

偿的法律制度。

(2)行政补偿的特征

根据以上对行政补偿涵义的界定，我们可以迸一步分析行政补偿制度的特

征：

第一，行政补偿的法定性。行政补偿必须以法律或基于法律而为之。在现

代法治国家中，以宪法和法律保护公民私有财产权是普遍的做法。因此，在宪

法和法律中都普遍规定了行政补偿制度。行政补偿必须在法律规定的范围内、

以法律规定的方式、标准，依照法定程序对行政相对人的损失进行补偿。随意

的、不合法的补偿将会侵害公民财产权，违背行政补偿制度建立的初衷。

第二，行政补偿的前提必须是行政机关及其工作人员合法行使公权力的行

为。即是说，～般应是以政府名义，出于公共建设、国家建设、社会安全等需

要，由～定的国家行政机关及其工作人员，依据其职责权限的分工而作出的行

为。这种行为是合法行为，属于积极实现国家行政目标的行为。

第三，行政补偿必须以相对人所受的特别损失为要件。这一特征包含了两

层意思，即补偿对象的特定性和补偿损失的有限性。社会成员对国家和社会负

有平等责任，如果社会成员的合法权益因国家的合法行为平等的受到损失则不

存在行政补偿问题，比如服兵役的义务以及公民纳税的义务等。只有当个别和

少量公民或组织，即特定的公民或组织因国家合法行为受到额外的损失或特别

损失，而其他成员却因此获益时，刁‘有行政补偿的必要，而且合法权益受损的

公民或组织不褥根据其受损权益大小或国家、社会因此避免损失或获益大小提

出超出其现实损失之外的补偿要求。

第四，行政补偿的依据及方式具有多样性。行政补偿的依据除法律、法规

外，也可以是政策。行政补偿的方式也不仅仅只限于金钱方式一种，受益者还

可以用实物补偿的方式或者从生产、生活以及子女上学、就业等方面对相对人

进行补偿。

第五，行政补偿的资金来源是受益者负担，其数额标准一般遵循“公平”
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原则。虽然行政补偿的义务机关是相关的行政主体，但是实际负担补偿资金或

生活、就业等方面的安置工作都是由受益的企事业单位、社会团体法人、社会

组织或者其他个人以及在全社会受益情况下的国家来负担。补偿费不单独在国

家财政中列支，也不实行集中管理，而由具体行政补偿义务机关分散管理。

第六，行政补偿的程序一般是协商前置，即通常以当事人事前协商一致为

前提，在当事人就补偿范围、标准、方式等事项达成协议后才实旋造成相对人

权益损失的有关行为。但是，在损失具有事先无法预料、偶发或者不确定性时，

可以进行事后补偿。如《中华人民共和国野生动物保护法》第14条规定，“因

保护国家和地方重点保护野生动物，造成农作物或者其他损失的，由当地政府

给予补偿。”无论是前置补偿还是事后补偿，行政机关理应不待相对人申请而

主动启动补偿程序，以维护相对人合法权益。由于行政补偿的程序一般是协商

前置，因此行政补偿纠纷一般都由行政机关自行解决，而不是通过诉讼途径解

决。当然，受害人若对行政机关补偿决定有异议，可以申请复议，对复议结果

不服仍可诉诸法院予以救济。

2、行政补偿与行政赔偿的区别

为了准确地把握行政补偿的概念，掌握行政补偿的特征，有必要将其与相

近概念加以对比分析，以明确其界限。在行政法上，行政补偿与行政赔偿关系

甚为密切。 ．

行政赔偿是指固塞堡壁垫羞盈基工缝厶虽违i盏益篮匦抠上-蠖互B垒屋—篷人
或其他组织的合法权益并造成塑童!由国塞丞望堕堡嚣焦曲剑廑。[13]行政补偿与行政赔鏖=祥丽百蒙袤力运作过程中，对遭受特别损害的私人予以救济
的手段。从表面上看，两者存在着很多相似之处：首先，从主体上看，行政补

偿与行政赔偿的主体都是一方为国家，另一方为行政相对人；其次，无论是行

政补偿还是行政赔偿，都与国家公权力的行使有关，且公民和法人或其他组织

因为这种公权力的行使而遭受了特别的损失；最后，行政补偿同行政赔偿一样

都是以弥补当事人损失为目的。尽管如此，两者的区别仍然是明显的。

(1)两者产生的原因的行为性质不同。



行政补偿是由于国家的合法行为引起的，目的是为了增进社会公共利益，

创设新的法律关系。因而行政补偿的主观原因具有不可归责性、积极性、主动

性；行政赔偿却是由于国家的违法或不当行为引起的，主要是为了挽回已经产

生的违法后果，使受害的合法权益得到恢复或弥补。与行政补偿相比，行政赔

偿具有可归责性、消极性以及被动性。这是两者最本质的区别，其他的差别基

本上都是以此为基础的。

是行政主体实现行政目标的手段之一，因而在进行补偿时，并不适用等价原则，

而是适用“正当补偿”的原则，补偿数额一般要小于损失额，且对于行政71-4'尝

的数额，当事人双方在不违背国家利益、集体利益和他人合法利益的前提下，

可以自由协商。

(3)救济的方式不同。

行政赔偿承担赔偿责任的方式是以金钱赔偿为主，辅之以返还财主或恢复

原状。《国家赔偿法》塑三土五釜规定-_二!国窒堕堡魁塞盟堕垡垒塑圭萋塑式。

能够返还堕主塞堡茎堕鉴塑：至丝运堑堕兰蓝避匾、状：：塑些查王L芏立堕补
偿的方式则较为灵活：县直螽样牲，除千娄制斜《瑶h■葫动晰垃—辘复厦状的

补偿方式外，还有毽垦窒置：给壬医症或远迪：塑塑±}堡：埕馑垡墨型墨妒等a

(4)资金来源渠道不同。

行政赔偿费用列入各级财政预算，由各级财政按照财政管理体制分级负

担，并由各级财政机关负责管理；此外，行政赔偿强调资金来源于“责任人”，

包括行政机关，作为委托人的行政机关，行政复议机关以及在赔偿义务机关赔

偿损失后，要向有故意或者重大过失的工作人员或者受委托的组织或者个人追

偿部分或全部赔偿费用。而行政补偿费用一般不单独在国家财政中列支，也不



实行集中管理，而由具体行政补偿义务机关分散管理；行政补偿强调资金来源

于“受盏又”，如{酗直后的用地单位，回收矿山开采权后的经营单位，虽义务

主体仍是国家行略机关，但由受益的机关、企事业单位及其他社会组织、个人

支付补偿金额。同时，在行政补偿中，由于国家是行政补偿的义务人，所以不

可能像行政赔偿那样产生追偿的问题。

(5)两者承担责任的时间不同。

行政赔偿是因为行政主体的望鎏堑垄曼!塑：丝遗直蔓氆壁偿之理，只能是————————————————————————————一

一种事后的救济措施；而行政补偿是因为国家的合法行为引起的，往往是以事

前补偿为原则，如征越野I偿。但在紧急状态或其他特殊情况下，也可以在事后

进行补偿，如因扑救森林火灾受到损失的补偿。

(三)行政补偿的性质

由于行政补偿是以行政主体的合法行为为前提的，加之我国还未有系统的

行政补偿立法，因而行政法学界对行政补偿的性质也是众说纷纭，各执一词。

目前，对行政补偿的性质的认识可以归纳为四种：

1、关于行政补偿的性质的主要学说

(1)责任说

该学说认为，行政补偿是行政主体所承担的对相对人所遭受之损失进行弥

补的一种责任。持该观点的学者在具体认识上又有行政责任说、法律责任说等

具体差别。

1)行政责任说

该说认为“行政补偿是一种特殊的行政责任，其特殊性表现在：第一，这

种责任不以违法为构成要件，行政机关对其合法行为造成的损害对相对人依法

负损害补偿责任；第二，这种责任不以过错为构成要件，行政机关对其无过错

行为造成的损害要对相对人依法负‘无过错责任’；第三，这种责任不以因果



关系为构成要件，(并非无因果关系，只是补偿时不深究因果关系)。对于法律

规定的情形，行政机关对损害负‘结果责任’；第四，这种责任也不以危政机

关及其公务员的侵权行为为构成要件，行政机关对特定相对人因公共设施或为

社会公共事业而蒙受的损失要依法负‘公平责任”’。[14]

2)法律责任说

该学说认为，“行政补偿是国家行使公共权力非过失责任中的中断‘社会

义务面前平等原则”’的责任。[15]有学者还指出，“‘社会义务面前平等原则’

是一项宪法原则，是‘法律面前人人平等’原则的延伸。该原则意味着公民有

承担社会义务的责任，在承担社会义务面前人人平等，不能一部分人承担，而

另一部分人不承担。为了社会利益的需要，国家和政府以及其他体现为公共权

力的行政组织往往以立法、行政法律行为或签订国际条约等方式把一些特殊的

社会义务强加在某一部分公民身上，并使他们遭受损害。这些法律行为被称为

中断‘社会义务面前平等’原则的行为，由此而导致损害的责任应由国家或政

府来承担。值得指出的是，并不是所有因中断‘社会义务面前平等’原则而导

致的损害均应得到补偿。只有社会给予了‘特殊的’和‘非正常’损害才有权

得到损害补偿。”[16]

(2)行为说

认为行政补偿是一种具体行政行为，是行政主体基于现代社会国家的“积

极义务”而实施的补救性行政行为。[17]

(3)义务说

认为行政补偿是行政主体的法定义务，是行政主体为实现公共利益而实施

的一切行为所赋课的一种现代国家的法定义务。[18]
t

(4)综合说

综合说将责任说与行为说结合起来，认为行政补偿既是行政主体一种特殊

行政责任，也是行政主体一种补救性具体行政行为。[19]该学说指出准确认定

行政补偿的性质应当着重考虑如下三个因素：



第一，法律责任包含了两层语义：一是法律责任关系，一是法律责任方式。

法律责任方式一般情况下可分为补偿性方式和惩罚性方式两类。

第二，在行政活动中，只有行政主体才享有做出行政补偿的资格和权力，

行政主体作为一方当事人决定着行政补偿的性质。

第三，行政补偿是行政救济的一种，是与对行政相对人合法权益的救济相

对应的。“责任说”主要是从法律责任的第一层意义来讲的，强调了行政补偿

是一种行政主体对行政相对人承担无过错责任的法律义务关系，指出此种法律

责任的属性，即行政补偿是一种特殊的行政责任：而“行为说”是从法律责任

的第二层意义上来讲的，强调它是一种行政主体对行政相对人承担责任的责任

方式，指出它应是行政相对人所享有的救济权利的实现，即行政主体对相对人

做出的一种补救性具体行政行为。所以，应将两种说法合二为一，行政主体只

有承担行政补偿的行政责任才能做出行政补偿的具体行政行为；只有做出行政

补偿的具体行政行为，才能真正承担行政补偿的行政责任，才能实现行政相对

人获得行政补偿的权利。[20]

2、评价与思考

上述诸种观点或多或少地触及到了行政补偿的性质，为我们进一步探讨其

性质提供了较好的思路。但这些观点并没有准确而全面地揭示行政补偿的性

质。 ；

目前，我国行政法学界对行政补偿的性质的认识分歧主要缘于对“责任”

一词内涵的不同理解。

“责任”一词在现代汉语中有三种不同的含义：一是份内应做的事，或者

说是一种角色义务，如“岗位职责”、“尽职尽责”等。二是特定的人对特定的

事项的发生、变化、发展及后果负有积极助长义务，如“担保责任”、“举证责

任”等。三是因没有做好份内之事或没有履行助长义务而应承担的不利后果或

强制性义务，如“违约责任”、“侵权责任”等。很显然，从“责任”一词前两

种意义上讲，将行政补偿看成是一种责任还是较为合理的。尤其是法律责任说

还充分地揭示了行政补偿与公平负担原理的关系。但是将行政补偿看成是一种

责任仍然存在着诸多不和谐之处。无论是法律责任说还是行政责任说都是在



“法律责任”意义上使用了“责任”一词@[21]而法律责任是“一切违法者，

因其违法行为，必须对国家和其他受到危害者承担相应的后果”，[22]换言之，

违法行为与法律责任之间存在着因果联系，违法行为是产生法律责任的原因和

依据，法律责任是违法行为引起的后果。进而，行政责任也应当是违法或不当

行政行为所引起的法律后果。因而，将行政补偿看成是一种法律责任在逻辑上

难以自圆其说。而将行政补偿看成是一种行政责任，不仅在逻辑上与法律责任

的一般原理格格不入，在形式上也犯了一个致命的错误，那就是很难与“法律

责任说”相区别，‘因为学理上常将行政法律责任简称为行政责任。同时行政责

任说所指出的行政补偿的四个特点也不过是民事责任理论与行政责任理论的

简单累加，其中无过错责任和公平责任直接就是对民事责任的复制，另外两个

特点则是行政赔偿领域结果责任论或危险责任论不加分析援用于行政补偿领

域，混淆了损失与损害的区别。

目前，认为行政补偿是行政主体一种补救性具体行政行为的观点正逐渐被

越来越多的学者所接受。认为行政补偿是行政主体的一种补救性具体行政行

为，这是可取的。因为行政补偿是行政主体对自己合法行为造成相对人合法权

益损失所做出的一种补救性行为，它具备了行政行为的四个构成要件：行政权

能的存在、行政权的实际运用、法律效果的存在和表示行为的存在。但是这种

观点也有不足之处。在司法实践中，行政补偿总是有原因行为的，行政补偿通

常要在作为原因行为的那个合法行为之前作出，甚至是原因行为得以发生的前

提。而“行为说”却忽略了这一点，这就极易造成因果关系颠倒的错觉，甚至

行政补偿没有原因行为就能独立存在。

综合说无非是特殊责任说与行为说的简单叠加，因而也存在特殊责任说与

行为说无法避免的缺陷。

本文选择第三种学说——义务说，即根据公平负担原理，行政补偿是对行

政主体为实现公共利益而实施的一切行为所赋课的一种现代国家的法定义务。

[23]义务是与权利对应的概念。法律上的义务是指国家通过法律规定的，对

实现于法律关系中的主体，以相对抵制的作为或不作为方式保障权利主体获取

。张民安认为：所谓法律责任意义上的责任是指某人应当在法律上对某种事件承担责任，也就是说，根据
法律规则，该人应当被责令在某种可能的事件中承担赔偿责任或加以惩罚。
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利益的一种约束。[24]国家既然赋予行政机关“权利”能够合法地剥夺公民、

法人或者其他组织的合法权益，也应为行政机关设定因此而引致的相应义务，

给予相对人正当的补偿。权利与义务均是对等的，相辅相成的。行政补偿本身

的属性不是责任，而是行政主体的一种法定义务，是行政主体合法行使职权给

相对人造成特别损失时必须承担的一种伴随义务。但是在这里，作者需要补充

一点，即需要在“一切行为”前加上“合法”二字，因为在上述义务说中，认

为行政补偿是对行政主体为实现公共利益而实施的一切行为所赋课的一种现

代国家的法定义务，将行政补偿的原因行为界定为“行政主体为实现公共利益

而实施的一切行为”，即不论是行政主体的合法行为还是违法行为，都可以引

发行政补偿，这显然混淆了行政补偿与行政赔偿之间的本质区别。因此，本文

在义务说的观点上将行政补偿的性质界定为：行政补偿是对行政主体为实现公

共利益而实施的一切合法行为所赋课的一种现代国家的法定义务。



二、行政补偿的宪法基础

行政补偿作为一项涉及公民财产权的重要行政法律制度，应该从对财产权

保障的宪法规范结构的完善上，获得其根基。现代财产权正是处于“防御国家

的不正当侵犯”与“国家可予正当侵犯”的二律背反之中。[25卜一方面，随着

人们人权意识的不断强化，财产权利观也由绝对向相对方向转变，传统的财产

权绝对、神圣不可侵犯的思想受到了强烈的批判，各个法治国家纷纷在宪法层

面上肯定财产权的社会制约性，这不仅为现代国家合法干预私人财产权提供了

理论依据，也为行政补偿制度的产生提供了一种可能。另一方面，财产权是公

民的一项基本权利，是公民得以享受自由和其他攮剥钓物质前提，故各国宪法

与法律条文中都明确规定禁止国家、他人对公民财产权的侵犯。因此，为了平

等地保障公民的财产权，平衡各方利益，抵御国家干预权在具体行使过程中滥

用的可能性(这种情况下的干预便是对财产权的不当侵害)，现代法治要求国

家在行使这种干预时必须基于公共利益需要并给予权益受损人正当的补偿。近

现代宪法更是强调防止来自公共权力对人民财产权的侵害，因为公共权力可以

借助强大的国家机器，有能力、有条件侵犯私有财产，并且这种侵犯还经常打

着“合法”的旗号，具有极度的隐蔽性。从这个意义上来说，财产权是防范国

家侵犯的防卫权。。[26]行政补偿制度不仅非常形象而深刻地注释“防卫权”

理论，而且还丰富了这种“防卫权”内容。

(一)行政补偿的可能性分析：财产权利观从绝对到相对的转变

行政补偿是在土地征收补偿的基础上发展起来的行政法律制度。后来，该

制度才渐渐发展为国家基于公共利益的需要或是为了增进公共利益可以对公

民、法人或其他组织的财产权及其他合法权益进行剥夺或限制。可见，行政补

偿制度起源于对财产的征用，因此，述说行政补偿制度不能游离于财产权之外。

财产权利观从绝对到相对的历史转变为国家合法干预私人财产权提供一种可

一一一一博一一一一一一一一一一～一



能，从而也为行政补偿制度的产生创造了前提。

公民的经济、社会自由等要求，构成了近代西方国家宪法价值体系的根本，

其中特别是经济自由成为近代国家的基础。而在这一系列的权利和自由中，财

产权是其核心，[27]只有财产得到了保护，自由、社会秩序以及其他一切基本

价值才能得到保障，因为财产既是个人谋生并改善生存条件的手段，又是他免

于压迫的基本保障，还是社会公正的前提和保障。宪法对公民财产权的保护滥

觞于近代资产阶级革命，18世纪初至19世纪末，资产阶级虽然夺取并巩固了

政权，但资产阶级尚未摆脱封建统治阴影的笼罩，深感丧失自由和财产的恐惧。

因此，资产阶级在夺取政权之后，大都在宪法中明确规定财产权是公民的一项

基本权利。财产权宪法保护的思想源头可溯及源远流长的自然法思想。自然法

思想的代表人物洛克指出，在纯粹的自然状态下，人人皆受自然法支配，人人

都享有完全的自由及不受限制地享受各种权利。每一个人的生命、自由与财产

都不受他人的损害和侵犯。可是这种人人都可以执行的自然法不可避免地会产

生混乱和不安全。因此，人们在一致同意的基础上建立了一个政府，并把一些

权力交给它，而政府的主要目的就是保护人们的财产。所以私有财产权是神圣

不可侵犯的，正如18世纪中叶英国的一位首相所说：即使是最穷的人，“风

能进，雨能进，国王不能进”，纵使他有千军万马也不能跨入即便已经破损了

门槛的房子。可见，在自然法学者那里，财产权实际上被看成是一个人自由意

志的体现，是他的自由的外在领域，维护财产权成了法律的基本目标。

自然法的思想无疑契合了新兴资产阶级反对封建主义特权的要求，自然为

资产阶级革命的法律文件所确认。早在i215年英王约翰被迫签署的《自由大

宪章》中就写下了关于限制侵犯财产权的条款。该文件第39条规定，“凡自由

民除经其贵族依法判决或遵照内国法律之规定外，不得加以扣留、监禁、没收

其财产、褫夺其法律保护权或加以放逐、伤害、搜索或逮捕”：第52条规定，

“任何人，未经其贵族依法判决而被强夺或取去土地、城堡、自Eh权或合法权

利者，朕应立即将原物归还之。”虽然，在相当长的时间内，《自Eh大宪章》还

无法理直气壮地高举私有财产权神圣不可侵犯的旗帜，但这一宣示无疑奏响了

封建专制统治的休止符，其意义不可忽视。具有划时代意义文件是1789年法

国颁布的《人和公民权利宣言》，该文件宣布：财产权是“神圣不可侵犯的权



利”。同年国民公会第一次会议明确宣布“个人和财产受国家法律保护”。1793

年3月18日，国民公会又颁布法律，规定对所有“提议制定破坏不动产或工

商户财产、土地的其他法律”的人处以死刑。[28]继而1793年的法国宪法中

便规定，“人民有处分其财产与其收益及工作所得之自由权利。”自此，各国相

继发生革命，制定宪法，并在宪法中对私有财产给予了精密确实的保障。财产

权神圣不可侵犯遂成为一项基本的法律原则。

近代宪法对财产权的保障，与对合同自由的法律保障彼此配合，共同作用，

打破了封建主义的经济桎梏，奠定了近代自由国家、市民社会以及市场经济的

法律秩序的基础，促进了资本主义的发展和私人财富的激增。但是随着资本主

义的发展，一方面，毫无限制的自由竞争的经济不可避免地造成了资本主义社

会的种种矛盾——资本垄断以及贫富的两极分化，尤其是1929年的世界性经

济危机。另一方面，随着一些传统资本主义国家实行的社会改良，实现了从近

代自由国家向现代社会福利国家的转型，宪法学家也开始对过去的私有财产神

圣不可侵犯的学说进行了反思，转而认为“每个基本权利，似乎在本质上，都

含有内在的可限制性”，[29]财产权也是如此。个人在行使其财产权时，负有

增进社会公益的义务。私人财产之使用、收益、处分受到政府管制，实属无可

避免。这样，近代以来将财产权视为神圣不可侵犯的神话便被打破了。“财产

权这一法律概念一一作为稳定和安全的象征一一已然发生了近乎解体的变

化”、“美国政治思想中私有财产的神圣不可侵犯在理论上所具有的持久的和一

贯的修辞力——尽管其含义发生了剧烈的变化，在法律实践中那种神圣性也受

到了侵犯。”[30]

第一，财产法的重心从保护个人列财产的绝对权利向限制权利、关心个人

生活转变，即由“个人本位”向“社会本位”转变。过去的正义致力于保护个

人财产权利和契约权利，而新的正义必须考虑怎样才能保障每个人的生活。

第二，财产法的目标由保护“私人占有”转向维护“公平分配”。随着法

律的根本职能由近代平等原则向公正分配社会资源转变，财产法更多地体现为

一种管理职能，以达到社会事实上的平等，维护安宁和公共利益。

第三，财产法的原则由“私人自治”转向“限制自由”。近代以来，财产

权神圣不侵犯的神话受到了冲击，财产不再像以前那样意味着权力，而是更多



的意味着法律上的责任。

财产权利观的这种剧烈变化直接反映到宪法条文上，如1919年德国魏玛

宪法第153条第l款规定：“所有权，受宪法之保障。其内容及限制，由法律

规定之”；第3款规定“财产伴随着义务。其行使必须同时有益于公共福利”。

这开创了现代意义的财产权宪法保障规范的先河。自此以后，各国宪法都抛弃

了私人财产权绝对、不受任何限制的理念，转而倡导对私人财产权进行必要的

限制或剥夺。二战后世界各国宪法更扩充了该理论的精神，如战后意大利宪法

第42条第2款规定，“私有财产，法律予以承认，并予以保障。其取得、使用

与限制，亦均应由法律加以规定，以保证其能增加公益。”德国根本法第14条

第1款规定，“财产权和继承权受到法律保护，其内容及范围由法律规定之。”

第2款规定，“财产权负有义务，即其使用应有利于公共福利。”由此可见，战

后世界各国宪法在肯定近代宪法保障财产权的合理内核与基本精神时，确认了

财产权的内在界限以及公共福利与社会政策对财产权的制约作用，打破私人财

产权绝对的、不可侵犯的神话，从而实现了对近代财产权宪法保障制度的超越。

从一些国家的宪法规定来看，在现代社会国家里，私人财产权利作为一项基本

人权不再是绝对的神圣不可侵犯的，它要受到一些限制：

第一，对财产权所有人来说，财产权“伴随着义务”，即财产所有人有使

用其财产的义务，否则得由有使用能力之人使用其财产。在自然法思想盛行的

时代，财产权被视为绝对权，神圣不可侵犯的权利。个人有使用其财产的权利，

也有不使用其财产的权利，更有毁弃其财产的权利。但在现代社会国家里，财

产所有人使用其财产被视为是对社会所担负的一种义务。我国立法上也体现了

财产权“伴随义务”的精神，如宪法第10条第5款规定，“一切使用土地的组

织和个人必须合理地利用土地”。

第二，财产权受社会即公共福利的约束，财产权的行使须同时有助于公共

利益的增加。魏玛宪法第153条第3款中规定：所有权的“行使，同时必须有

利于公共福利”。这一规定同样为战后西德基本法第14条第2款所沿袭。日

本宪法也沿用了“公共福利”的用语，其第29条第2款规定： “财产权之内

容，应适合于公共福利，由法律规定之”。意大利宪法(1947年)则采用“社

会机能”这一用语，其第42条第2款规定： “法律确实保障私有财产的社会



机能⋯⋯。”我国《土地管理法》第2条规定，“国家为了公共利益的需要，

可以依法对集体所有的土地实行征用”，这表明了财产的社会制约性。政府基

于社会公益的需要而享有的征收权构成了对财产权的实质性制约。

第三，财产权的内容“由法律规定”，[31]即关于财产权的边界应由立法

机关依照法定程序行使法定职权的行为来创设。德国学者毛雷尔指出，作为一

种法律制度，财产需要由法律予以具体落实立法机关应当通过一般——抽象规

则具体规定属于宪法保护的财产。[32]在我国，如《土地管理法》第59条至

63条规定，乡(镇)村建设用地，包括住宅建设，企业建设和公共设施、公益

事业建设的用地，一律要经过县或县级以上的人民政府批准。这一规定实际上

体现了法律对集体土地所有权内容(即使用和处分权能)一定程度的限制。

在现代社会，财产权的无条件的不可限制或剥夺无疑只是一种不切实际的

空想，真要实现它几乎是不可能的，当财产权绝对、神圣的神话被打破时，宪

法便赋予政府基于社会公共利益的需要而享有的对私人财产进行征收的权力，

基于这种宪法授权，无论财产所有者是否愿意出让自己的财产，也不管他对该

财产的主观估价如何，政府均可按照宪法和法律规定的条件强行取得私人财

产。反过来，为了保护私人财产权，进一步完善财产权的宪法保障制度，许多

国家的宪法又赋予公民补偿请求权，对政府的征收权所造成的损失给予一定的

补偿。行政补偿在一定程度上防止国家的这种征收权对私人财产权的过度侵

害。

值得指出的是，虽然行政补偿起源于财产的征用，但是今天行政补偿的原

因行为已经不限于征用，对于行政主体的一切合法职权行为及其附随效果导致

公民合法财产的损失都要给予补偿；另一方面，需要补偿的权利也不再仅限于

财产，包括财产权在内的一切公民的合法权益受损都应得到补偿。

(二)行政补偿的必要性分析：宪法保障人权的原则与机制

1、行政补偿是宪法人权原则和平等原则的要求

(I)行政补偿是宪法人权原则的要求

目前，保障人权已成为一项世界性的宪法原则。保障人权是宪法的核心



离开了人权保障，宪法也就失去了其存在的价值。宪法的人权原则主要表现在

两个方面：第一，宪法对国家制度的规定，即宪法对权力的规定；第二，宪法
对人和公民权利的规定，即宪法对权利的规定。宪法规定国家制度从根奉上说

不是为了保障权力而是为了保障权利。宪法第33条第3款规定，“国家尊重和

保障人权。”

财产权作为公民的一项基本权利自然应受到宪法的尊重和关心。但是由于

基本权利保障了人民广泛的自由权利，当此种自由的行使，可能会影响到其他

宪法所要保障的公益时，宪法便赋予了政府强制征收公民个人合法财产的权

力。但是这种权力的行使并不是随心所欲或肆无忌惮的，必须要对这部分损失

以正当补偿为前提。因此，从法治主义的要求出发，当国家要求某一公民出让

某项合法权益而他人或全社会受益时，应当以受益人分出既有部分的合法权益

给利益出让人为前提，，即政府必须对征收行为所造成的损失给相对人以公平

的补偿。只有这样，宪法所保障的基本人权才能得到真正的尊重和维护，法律

维系下的利益关系才能促进社会的发展，社会公平正义的原则才能真正得到彰

显。否则必然构成对人权的侵害，使得法律面前人人平等的原则无以贯彻，也

必然会影响相关利益主体进行有利于社会进步的利益活动。行政补偿正是基于

上述法理所确认的一项现代法律制度。

综观各国宪法，为保障个人的财产权，一般都对政府的征收权作了种种的

限制。“从来没有哪个制度否认过政府的征收权，重要的是征收的法律限制”。

[34]宪法的这种限制主要体现在以下几个方面：

第一，征收的“公益”目的性。[35]虽然公共目的这一概念本身是一个极

为抽象且难以确定其具体内涵、仍需要作出价值判断的概念，但是它却使财产

征收权取得了宪法地位，而且它也成为评判一项具体财产征收权是否合法行使

的惟一标准，以及防止财产征收权滥用的重要措施，保障公共利益的特殊需要

是行政补偿制度存在的前提。鉴于公共目的这一概念本身的不确定性以及模糊

性，各国往往在宪法之外再行立法，明确规定需要征收的情形，以完善财产征

收及其法律规定。

第二，补偿标准的适当性。尽管各国宪法基于公共利益的需要赋予政府强

制征收公民财产的权力，但都严格禁止无偿剥夺公民财产，政府必须对征收的



财产给予补偿，否则将违反法律面前人人平等的宪法原则。“补偿制度乃是法

治主义的最后手段。”[36]有征收即有补偿，无补偿则无征收。至于补偿的标

准，各国做法不一，有的规定“充分”或“完全”补偿，有的规定“公正”或

“公平”补偿，还有的规定“适当”或“合理”补偿。

第三，征收的正当程序。征收权使行政机关在征收过程中获得了极大的自

由裁量权，极易形成权力的滥用，这就需要法律规定政府行使征收权力必须经

过的步骤、采取的方式等，其实质是通过为权利人提供申述意见的场所和程序

达到对财产权的保护，通过规定行政机关在整个征收财产的过程中必须严格履

行一切法定的手续实现对征收权的限制。一言以蔽之，正当程序条款被等同于

一切合理的东西，它包括了所有政府干预财产权的行为所作的来自宪法的明示

和默示的限制。[37]

可见，行政补偿作为行政法上的一项具体的制度，是对国家征收权的一种

限制。补偿是防止国家征收权滥用的～种有效手段，是对宪法关于基本人权保

障的具体落实。在宪法中，有必要且必须规定补偿制度。征用条款与补偿条款

在法治国家被视为“唇齿条款”或“～4揽予条款”，@须爽不可分离。“即它首

先承认行政主体对公民个人权利(主要是财产)的‘宽容的干预’，但是必须

以相应补偿为代价，充分体现了对公民权利的保障功能”。[38]从西方发达国

家有关现代财产权的宪法保障规范的内容来看，它们大都蕴含了三重结构，即：

不可侵犯条款(或保障条款)、制约条款(或限制条款)和征用补偿条款(或

损失补偿条款)。[39]宪法中如果没有补偿规则，设定征收的法律就是违宪的，

以其为据采取的征收措施也是违法的。

(2)行政补偿是宪法平等原则的要求

平等是人们普遍追求的一大理想。因此，法治国家的宪法都规定，法律面

前人人平等。我国亦是如此，宪法第33条第2款规定，“中华人民共和国公民

在法律面前一律平等”。行政补偿制度就是由平等原则的宪政理念导出的法理。

德沃金认为，平等是一种权利，是作为～个平等的个人而受平等对待的权

。所谓一揽子条款是指将征收条款与补偿条款联系在一个法律里。毛雷尔．行政法学总论[M]高家伟译法
律出版社，2000年版，第692页
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利，这一权利就是与其他人受到同样的尊重和关心的权利，而不是接受某些义

务或利益分配的权利。每一个人都拥有和其他人一样被法律制度所保护的基本

自由的平等权利。从表面上看，每一项社会制度——从税收制度到消除种族隔

离的计划，好象都体现着“权利”和“平等”的矛盾，这似乎预示着行政补

偿(补偿请求权)与平等之间的矛盾。其实不然，因为平等的起点是必须承认

不平等事实的存在。事实上人与人之间从他们存在的那～天起就有着一些不平

等，这些不平等主要存在于社会和自然两个方面。比如：才能、相貌、家庭背

景等。而行政补偿却是由于被征收人因征收而蒙受特别牺牲，社会全体又因征

收而受益，被征收人遭受了不平等待遇而引起的。征收的特征，在于对平等原

则的侵犯。为了补偿这项侵犯，就有必要对受到征收的个人给予一种公正补偿。

对财产的普遍限制平等地影响所有公民并不要求补偿。因此，对于个人所遭受

的不平等的待遇，则以社会全体的负担来补偿被征收人的损失，这是平等原则

的当然要求。

财产权和其他权利一样，毫无例外地适用于平等保护的法治原则。现代国

家，财产权具有内在限制性和社会制约性，负有一定程度的社会义务，这己成

为共识。但是，对于公法上的一般限制行为。所遭受的损失，财产权人可以合

理地预期，且该损失属于社会义务的范围之内，所有财产权人则都无一例外的

接受这种限制。每一个人应在平等范围内担负普遍的社会义务。而个别限制如

征收却不同，财产权利人无法预期，只有等到具体的征收行为公告或发生时，

财产权利人才知道自己的权利遭受侵害。这种限制是对宪法保护的作为基本人

权有机组成部分的财产权的强制侵犯，不同于财产权所受到的一般限制，即这

种剥夺或限制不具有普遍性，对特定的相对人来说，构成特别牺牲。

征收实际上是公权力对相对人财产权益的限制或剥夺，这种限制或剥夺因

公共利益而取得了合法地位。因而，对于该相对人来说，他必须忍受来自征收

这种合法侵权行为所带来的一定程度上的侵害，但这种侵害一旦超出了相对人

所承担的范围，即造成事实上的不平等，相对人即无继续忍受的义务。原因很

简单，国家为了社会公共利益，通过征收将不平等的负担施于一小部分人身上，

。财产权的限制可分为一般限制与个别限制。前者指基于宪法的授权，由立法机关通过具体立法实现对财
产权限制，后者指对特定的土地、动产或权利的征收、征用等-

25



对这一小部分人则产生了与其他大多数人相比不平等的负担，所以必须由作为

受益者的全体社会成员承担起补偿这种特别牺牲的义务，也只有补偿才能使个

别主体牺牲的不平等性转化为平等。唯有如此，宪法所保障的财产权才得以落

实。否则必然构成对人权的侵害，使得“法律面前人人平等’’的宪法原则无法

得到贯彻落实，而且法的稳定性也将遭遇破坏。故“当政府获得财产的所有权

或占有权时，无论是永久性的还是仅仅在限定的时间内，很显然均应对被征用

财产予以补偿。”『33]

2、行政补偿是宪法平衡利益的一种机制

利益矛盾可以说无时不在，无处不在。法律正是源于利益的对立、矛盾和

斗争。法律从根本上说是调整利益关系的工具，利益调节或再分配是法律的一

大职能。法律公平与否，取决于利益平衡与否。法律的作用和任务在于承认、

确定、实现和保障利益，或者说以最小限度的阻碍和浪费来尽可能满足各种相

互冲突的利益。为此，就必须对各种利益加以分类。庞德根据耶林的学说，将

利益分作三大类：个人利益、公共利益和社会利益。个人利益是直接从个人生

活本身出发，以个人生活名义所提出的主张、要求和愿望。公共利益是从政治

组织社会生活角度出发，以政治组织社会名义提出的主张、要求和愿望。社会

利益是从社会生活角度出发，为维护社会秩序、社会的正常活动而提出的主张、

要求和愿望。[40]但是在我国语境中，习惯于将国家利益与社会利益统称为

“公共利益”。因此，为了照顾汉语用语的习惯性以及行文的便利，我们也将

国家利益与社会利益统称为公共利益。理论上的精确性暂时让位于行文的便利

性。行政补偿制度要求行政补偿的原因行为要具有“公益性”，此处所指“公

益”就应该包含了国家利益与社会利益。。

在现代社会，政府所追求的公共利益与公民个人利益在本质上是一致的。

o我国传统法学理论中一般不认为社会利益是一种独立的利益，在西方也有同样的观点，比如边沁就认
为“个人利益是唯～现实的利益”，“社会利益只是一种抽象．它不过是个人利益的总和”。但是否认
社会利益独立存在的观点是不符合现代社会的客观实际的。在理论上也是不堪一击的。社会利益的确只

是一种理论上的抽象，其本质上是个人利益，但它不是个人利益的简单相加。社会利益只不过是每个具
体的个人利益之一部分的总和。易言之，每个具体的个人其中一部分利益总是与其他人的一部分利益是
共性的。因此．社会利益是源于个人利益而叉独立于个人利益的一种利益。社会本身是利益的直接享有
者，最终惠及个人。



公共利益与个人利益之间不存在谁上谁下的问题。“就公益和私益的本质而言，

公益的概念并非绝对排斥由基本权利所赋予人民的私益。”[41]“社会利益最

终是存在于个人生活之中的利益，没有对于私人财产的维护，要实现这—利益

也是不可能的。发展公益的根本目的也是要惠及私人。”[42]

然而，公共利益与个人利益的一致性只是一种理论上的虚设。在现实生活

的某一具体时空下，两者不可避免地会存在着冲突与矛盾。为此，就需要从社

会现实出发，用法律的手段对公共利益与个人利益进行协调，以实现最大限度

的正义i一方面，法律不能只考虑国家一方利益，也不能仅仅照顾个人一方利

益。一旦失去公共利益这个前提，个人自由便会失去依托；而缺失对个人利益

的关怀，公共利益将会失去正当性基础。一切法律都必须建立在维护社会整体

利益同时使个别成员的利益也得到满足这一基础之上，都必须服从需要这两种

利益。另一方面，主张社会公共利益只是为了对个人利益的适度限制，而不是

彻底否定个人利益。“社会公正既不容许为了少数人的更大利益而牺牲多数人，

也不容许为了多数人利益或者社会整体而牺牲少数人。”[43]“完全纯粹意义

上的社会本位或强调社会公共利益是市场经济本身所无法接受的，也是违背市

场经济规律的。”[44]

对于法律活动来说，最重要的也许不是承认各种权利，而在于如何恰当地

协调与平衡这些不同的权利。行政补偿制度即是在公共目的和私人财产权价值

间进行抉择的结果。因此，行政补偿制度利益平衡的功能表现为对于公共利益

与个人利益的重要性作出估量，并为协调利益冲突提供标准和方法，从而使国

家、社会、个人三者之间的利益于一个良性的法律和社会秩序之中。一方面，

行政补偿可以通过对私人利益进行补偿从而避免私益受损却得不到补偿而可

能引发的社会冲突，促进政府与公民之间的信赖与合作，激发人们致富的动力

以及工作的积极性；另一方面，行政补偿制度所追求的社会利益的有序状态将

使社会保持一种生机与活力，以利于市民社会的创造力不会因为国家行政权力

的扩张而被扼杀。总之，对复杂的利益冲突寻找和发现适当的组织和程序模式

并进行法律规范，也正是行政补偿制度的基本任务。



三、中西国家行政补偿制度的比较研究

(--)西方国家关于行政补偿的宪法规定及其特点

1、西方国家关于行政补偿的宪法规定

财产权是宪政的基石、人权的屏障。如果一个制度中财产权长期处于政府

经常性地无偿干预之中，得不到安全，那么这个制度就没有财产权制度，社会

也就无法稳定。个人在社会上要寻求安全保护：一个是人身安全，一个是财产

安全，两者缺一不可。动摇这两个安全，就会动摇社会的根基，就会造成社会

的不稳定。从法律角度看，就是要保护人的两种权利：人身权和财产权。财产

权的宪法保障是建立法治、保障人权的基础。财产的无偿剥夺无异于剥夺人的

生命和自由。然而，正如前文所述，近代以来，财产权利的观念已经发生重大

的转变，财产权不再被视为绝对权利，承认国家为促进公共利益的必要，可以

对私人财产权加以限制、使用及处分。这样协调财产的不可侵犯性与“社会福

利目标的实现”之间的着眼点就落在了财产征用的补偿上。在宪法中专门规定

财产征用补偿条款，既彰显财产权基本人权地位，又顾及了社会公共利益。因

此，实行法治的国家，纷纷把损失补偿赢接规定在宪法里。如德国基本法第14

条规定，．“财产权及继承权应予保障，其内容与限制由法律规定之”：“财产权

负有义务。财产权之行使应同时有益于公共福利”；“财产之征收，必须为公共

福利始得为之。其执行，必须根据法律始得为之，此项法律应规定赔偿之性质

与范围。赔偿之决定应公平衡量公共利益与关系人之利益。赔偿范围如有争执，

得向普通法院提起诉讼。”德国的行政补偿可以细分为征收补偿、准征收补偿

和征收性侵害补偿。征收补偿即严格意义上的因合法行为引起的补偿，主要是

指国家基于公共利益的需要，对权利人的财产或具有财产价值的权利所为的部

分或全部之剥夺以及对于特定或可特定的人的财产权所为的个别限制而给予

的补偿。准征收补偿又称为类似征收补偿，指国家“违法无责”的行为一旦在

实际效果上对当事人构成特别牺牲时而进行的补偿。其特征是，公权力是违法

的，但公务人员主观上没有过错。征收性侵害补偿指财产权受合法行政行为附

随效果的侵害达到征收程度时而为的补偿。[45]例如因道路修建造成周围交通

不便，从而使道路沿线的商店、报亭等商家的营业额减少。法国《人权宣言》



规定，“财产是神圣不可侵犯的权利，除非当合法认定的公共需要显系必要时，

且在公平而预先补偿的条件下，任何人的财产不得受剥夺。，，法国的行政补偿

包括公用征收补偿和公用征调补偿两种，前者是指行政主体为了公共利益目的

以法定的强制方式取得私人不动产的所有权及其他物权时所给予的事先公平

的补偿，其标的仅限于不动产；后者是指行政机关为了公共利益，依照法定程

序强制取得财产权和劳务时所给予的补偿，其适用的范围除了不动产外，还可

为动产或劳务。但它对不动产只能取得使用权，不能取得所有权。对于动产，

则可以取得所有权或使用权。[46]1993年俄罗斯宪法规定，“每个人都有权拥

有私有财产”；“任何人都不能被剥夺属于自己的财产，法院判决除外”；强制

划归公有“只有在事先等值补偿的情况下才能进行”。《f_=1本国宪法》第29条

规定，“不得侵犯财产权”；“财产权的内容应适合于公共福利，由法律规定之。

私有财产在正当的补偿下得收归公用。”意大利共和国宪法规定，“法律为了

保证私有财产能履行其社会职能并使其为人人均可享有，得规定获褥与使用私

有财产的办法以及私有财产的范围。”

2、西方国家宪法中关于行政补偿规定的特点

由上可见，西方国家关于行政补偿在宪法中的规定呈现出了两个特点

(1)唇齿条款

从西方发达国家有关现代财产权的宪法保障规范的内容来看，它们大都蕴

含了三童结构，即：不可侵犯条款(或保障条款)、制约条款(或限制条款)

和征用补偿条款(或损失补偿条款)。[47]

在宪法中明确规定财产权不受侵犯已成为各个法治国家的普遍做法。我国

也不例外。宪法笫13条规定，“公民的合法的私有财产不受侵犯”、“国家依照

法律规定保护公的私有财产权和继承权。”

现代西方各国宪法大多都承认私人财产权的社会性，肯定对财产权的公共

制约。为此，制约条款的出现构成了现代财产权宪法保障规范体系的一个重要

特征。制约条款在条文表现上具有繁杂的多样性。综观各国宪法，其主要用语



大凡有如下三种： 1)“伴随着义务”。如德国基本法第14条第2款tr财产权

负有义务”就使用了这种表述。2)“公共福利”的制约。这一规定同样为上述

德国基本法第14条第2款“财产权之行使应同时有益于公共福利，，所沿用。《日

本国宪法》第29条第2款“财产权的内容应适合于公共福利，由法律规定之”

也使用了类似的表述。我国也沿用了这种表述，宪法第lO条和第13条第3款

都将“公共利益”作为国家行使征收征用权的前提条件。3)财产权的内容“由

法律规定”e德国基本法第14条第1款规定，“财产权及继承权应予保障，其

内容与限制由法律规定之。”《日本国宪法》第29条第2款规定，“财产权的内

容应适合于公共福利，由法律规定之。”

伴随着西方国家宪法中制约条款的出现，补偿条款也相继产生。综观西方

法治国家的宪法，补偿条款主要有两种模式：第一种模式是德国式的征用补偿

条款，其特点是条文的表述比较具体详细。详细规定了征收的前提、补偿的原

则、救济途径等。第二种模式是美国式的补偿条款，其特点是条文的表述较为

简洁，如美国宪法修正案第5条规定，“未经正当法律程序不碍剥夸任何人的

生命、自由或财产。凡私有财产，未有合理补偿，不得收为公用。”《日本国宪

法》受到美国这种简约风格的影响，第29条第3款规定，“私有财产在正当的

补偿下得收归公用。”

在我国第四次宪法修正案通过以前相当长的时间内，我国宪法对财产权只

有制约条款却无相应的补偿条款，相对于西方国家的财产权宪法保障规范结构

来说，是一大缺憾。没有征收，补偿亦无从谈起。换句话说，规定关于征收的

法律本身也必须包含补偿的规定。这就是所谓的“联结条款”或“一揽子条款”，

也有学者将其形象地称为“唇齿条款”。从反面解释，欠缺补偿规定之公用征

收法规，应属违宪，因为唇亡齿寒。这项条款主要有三项功能：第一，保护功

能。征收是国家对公民财产权的合法侵犯，是对人权原则和平等原则的侵犯。

因此如果宪法只规定制约条款而不规定补偿条款，人民的权利就会受到冷落甚

至侵害。因此，联结条款具有保护人民权利之功能，使人民财产权在被征收时，

因此规定而获得补偿。保护功能是联结条款的首要功能。第二，警示功能。这

主要是针对立法者而言。联结功能使立法者明确认知，若要行使主权进行征用，

自己就必须提供补偿。即立法者在享有征收权时，也负有补偿的义务。第三，



权限功能。意指该条款有权限划分之功能。用以确保国会之立法权和预算权，

使立法者得以排除行政机关特别是法院的独立补偿决定权。

征收条款和补偿条款是两项唇齿相依的条款，只有当行政相对人的合法权

益因征收所遭受的损失得到补偿时，保护公民的私有财产权才得到落实。因此

我国在2004年3月通过的宪法修正案中，将补偿写入宪法。这在我国宪法史

上尚属首次，也完善了我国公民财产权保障的宪法规范结构，为公民权利的落

实提供了制度保障。

(2)宪法中明确规定了补偿原则。

行政补偿原则是行政补偿制度在运行过程中所体现出来的基本准则，贯穿

于整个制度之中。在各国行政补偿制度中，补偿原则是宪法层面上加以明确规

定的一项重要内容。如德国基本法第14条第3款规定，“赔偿之决定应公平衡

量公共利益与关系人之利益，”从而在宪法层面上确立了“公平补偿”的原则。

《日本国宪法》第29条第2款规定，“私有财产在正当的补偿下得收归公用，”

将“正当补偿”确立为行政补偿的原则。俄罗斯宪法将行政补偿的原则确立

为完全补偿原则。

现行宪法虽然规定了补偿条款，但是却没有在宪法的高度上对行政补偿的

原则作出一个明确的规定，对行政相对人的损失是给予完全补偿还是适当补

偿，抑或是公平补偿?这就给行政补偿实务造成了极大的混乱，使行政机关在

行政补偿过程中获得了更多的自由裁量的空间。

(二)中西国家行政补偿制度之比较

1、我国行政补偿制度的特点

2004年3月通过的第四次宪法修正案中，将补偿写入宪法，使我国的行政

补偿制度获得了宪法上的依据，也为行政补偿提供了可操作的制度保障。目前

我国行政补偿的发展呈现出以下几个特点：

(1)现行行政补偿规定涉及面广、数量多，比较具体。



这是主要特征。现有的行政补偿制度已涉及众多领域，如国防，公共安全，

环境资源保护，协助公务，征地，拆迁等方方面面。制度性规定比较具体，面

也广，分布于490多部法律法规和规章中。此外，还有大量文件也涉及行政补

偿的问题。

(2)发展变化快，反映鲜明的时代特征。

1984年《消防条例》中只有”征用”、”协助消防”等语，却无行政补偿之规

定。1990年的《铁路法》只在第36条第6款中隐含行政补偿规定，而1997

年《公路法》中第31、45、48、67条等4个条款@中涉及行政补偿规定。特别

值得一提的是，2003年《行政许可法》的颁布确立了信赖利益保护原则，其第

8条规定：“公民、法人或者其他组织依法取得的行政许可受法律保护，行政

机关不得擅自改变已经生效的行政许可。行政许可所依据的法律、法规、靓章

修改或者废止，或者准予行政许可所依据的客观情况发生重大变化的，为了公

共利益的需要，行政机关可以依法变更或者撤回已经生效的行政许可。由此给

公民、法人或者其他组织造成财产损失的，行政机关应当依法给予补偿。”2004

年修正的《宪法(修正本)》)第13条规定：“公民的合法的私有财产不受侵

犯。国家依照法律规定保护公民的私有财产权和继承权。国家为了公共利益的

需要，可以依照法律规定对公民的私有财产实行征收或者征用并给予补偿。”

这两部法律的颁布对我国健全和完善行政补偿制度具有里程碑似的时代意义。

(3)已纳入法治政府框架。

o《公路法》第31条规定．“因建设公路影响铁路、水利、电力、邮电设施和其他设施正常使用时，
公路建设单位应当事先征得有关部门的同意；固公路建设对有关设施造成损坏的，公路建设单位
应当按照不低于该设旌原有的技术标准予以修复，或者给予相应的经济补偿。”第45第规定，“跨
越、穿越公路修建桥梁、渡槽或者架设、埋设管线等设施的，以及在公路用地范围内架设、埋设
管线、电缆等设旌的，应当事先经有关交通主管部门同意，影响交通安全的，还须征得有关公安
机关的同意；所修建、架设或者埋设的设施应当符合公路工程技术标准的要求。对公路造成损坏
的，应当按照损坏程度给予补偿。”第48条规定，“除农业机械园当地田间作业需要在公路上短
距离行驶外，铁轮车、履带车和其他可能损害公路路面的机具，不得在公路上行驶。确需行驶的，
必须经县级以上地方人民政府交通主管部门同意，采取有教的防护措施r并按照公安机关指定的
时间、路线行驶。对公路造成损坏的，应当按照损坏程度给予补偿。”第67条规定，“在收费公路
上从事本法第四十四条第二款、第四十五条、第四十八条、第五十条所列活动的，除依照各该条
的规定办理外，给公路经营企业造成损失的，应当给予相应的补偿。”
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为全面推进依法行政，建设法治政府，国务院制定了《全面推进依法行政

实施纲要》。《纲要》明确提出了依法行政要诚实守信的基本要求，即行政机关

公布的信息应当全面、准确、真实。非因法定事由并经法定程序，行政机关不

得撤销、变更已经生效的行政决定；因国家利益、公共利益或者其他法定事由

需要撤回或者变更行政决定的，应当依照法定权限和程序进行，并对行政管理

相对人因此而受到的财产损失依法予以补偿。同时还强调：“完善并严格执行

行政赔偿和补偿制度”，“要建立健全行政补偿制度”。这充分说明，行政补偿

制度的建立和健全已经纳入了建设法治政府的框架内，建立健全行政补偿制度

将是政府未来十年内全面推进依法行政的重要任务之一，也是建设法治政府的

重要内容之一。

2、中西国家行政补偿制度的比较研究

从本质上说，行政补偿制度是民主政治发展的产物。我国的行政补偿制度

发展较为迟缓。因此，对西方国家行政补偿制度的研究，不仅有助于拓展行政

补偿理论研究的深度和广度，而且对我国行政补偿制度的建立将提供有益的启

示。 -

(1)补偿原则

纵观世界各国宪法，补偿原则主要有以下三种形式：第一，完全补偿。完

全补偿说主要是指私人财产供公共使用时，应补偿财产权人因此所受财产上损

失的全额。它主要包括与客体直接或间接关联的以及延伸的一切经济和非经济

上的利益补偿。完全补偿说主要从被征用人的立场为出发点，因此，在征收的

公益性与公民财产权的保障之间，完全补偿说更侧重于保障公民的财产权。完

全补偿说为十九世纪的德国所使用。第二，适当补偿(相应补偿、合理补偿)。

与完全补偿说的立场不同，适当补偿说认为，鉴于征用财产权之公共目的，对

于行政相对人的财产所造成的损失，公民自应有忍受之义务。正当补偿只需为

妥当或合理补偿即可，未必补偿其财产之实际价格之全额。适当补偿为德国魏

玛宪法所首创，但其在德国的真正使用却是从纳粹上台开始，之所以要采取适

当补偿的理论，原因在于魏玛宪法所建立的私益本位向公益本位的转变，导致



了补偿时不再以被征用人的立场为出发点，而是以所有因征用而获益的大众来

考虑，征用既然是为了公共利益的需要，那么也就意味着被征用人必须承担适

度的牺牲，因此，如果仍奉行自由资本主义时期的完全补偿的理论，公益至上

将无从体现。第三，公平补偿(公正补偿、正当补偿)。适当补偿出于社会本

位的价值考量，对完全补偿进行了否定，但是，绝对的适当补偿往往造成有违

社会公正的结果。因此，1949年德国基本法第14条第3款将征用补偿的标准

改为：以公平地衡量公共及参与人之利益后，决定之。但是从现在的理论发展

来看，强调保护人权、强调实质正义的理念有使公平补偿倾向于完全补偿的趋

势。

对于补偿的原则，我国普通法律中已有一些零星的规定，具体来讲有四种

模式：1)规定“给予一定的补偿”，如《乡镇企业负担监督管理办法》第17

条规定，“在发生严重自然灾害、重大事故等紧急情况时，当地人民政府为抢

险救灾向乡镇企业征用人力、财力、物力的，应依法给予一定的经济补偿。法

律法规另有规定的，从其规定。”2)规定“给予相应补偿”，如《戒严法》第

17条第2款规定，“因征用造成损坏的，由县级以上人民政府按照国家有关规

定给予相应补偿。”3)规定“给予适当补偿”，如《国防法》第48条第2款

规定，“县级以上人民政府对被征用者因征用所造成的直接经济损失，按照国

家有关规定给予适当补偿。”4)规定“给予合理补偿”，如《建制镇规划建设

管理办法》第32条规定，“建制镇规划区内的房屋因建制镇建设需要征用拆迁

时，建设单位应当给予房屋所有人合理补偿，并对房屋使用人予以妥善安置。”

“～定”、“相应”、“合理”、“适当”虽为不确定法律概念，但在汉语上

均为不完全之义，再从我国法律规定的补偿数额来看，可以认为，我国现行法

律中采用的是适当补偿的原则。

(2)补偿范围

补偿范围是补偿原则的具体体现，德、日两国的补偿原则不同，故其有关补

偿范围的规定亦不相同。由于德国基本法采取公平补偿的原则，公平补偿要求一

种介于征用标的物的市场交易价格与全额补偿之间的中间路线，因此公平补偿的

结果，有可能给予完全补偿，亦有可能给予适当补偿。因此德国《建设法》第



93条第2项明定对实体损失和其他财产损失应给与补偿。其中实体损失是指被

征用土地以及其他征用之标的之价值而言，因此，是对征用标的的市价补偿，亦

称为实质补偿。而所谓其他财产损失是指超过实体损失范围之外，而存在于不同

个案的一种特别损失，包括营业损失、残余地价值减少、迁移费、律师或专家的

代理费用、权利维护费用(如鉴定费、支付各级机关的规费)等项目。而按照日

本《土地收用法》的规定，国家不仅补偿公民因征用所产生的损失，对于因征用

同一土地所有权人所有土地之一部，致使残余地价格减少或征用土地之结果致使

被征用人支付地上附属物的迁移费时，亦应予以补偿。此外，因征用土地之结果

致使土地所有权人或关系人发生其他通常损失时，也应给予补偿。其他通常损失

是指在通常情形下都可能发生的客观的经济损失，～般而言，举凡农业、营业或

渔业等废止、停止及经营规模缩小均属之。另外在实务上亦承认对动产搬运费、

暂时居住、青苗、养殖物、特产物等的补偿。可见，德、日两国的补偿范围甚为

广泛，可见其对财产权保障的重视程度。

我国根据《土地管理法》第47条的规定，征用耕地的补偿费用包括土地补

偿费、安置补助费以及地上附着物和青苗的补偿费。征用其他土地的土地补偿费

和安置补助费标准，由省、自治区、直辖市参照征用耕地的土地补偿费和安置补

助费的标准规定。根据《城市房屋拆迁管理条例》的规定，拆迁入除了根据被拆

迁房屋的区位、用途、建筑面积等因素，以房地产市场评估价格给予补偿外，对

于拆迁租赁房屋，被拆迁人与房屋承租人解除租赁关系的，或者被拆迁人对房屋

承租人进行安置的，拆迁人对被拆迁人给予补偿。拆迁人应当对被拆迁人或者房

屋承租人支付搬迁补助费。在过渡期限内，被拆迁人或者房屋承租人自行安排住

处的，拆迁人应当支付临时安置补助费；被拆迁人或者房屋承租人使用拆迁人提

供的周转房的，拆迁人不支付临时安置补助费。因拆迁非住宅房屋造成停产、停

业的，拆迁入应当给予适当补偿。由此可见，我国的补偿范围与德、日两国相比，

甚为狭窄。

(3)补偿方式

传统的补偿方法以金钱补偿为主，但是，现代社会基于生存保障和生活重建

的理念，强调金钱补偿之外的手段，藉以缓和征用侵害所造成的严重的后果。德



国基本法第14条第3项规定，征收补偿的种类和范围是立法机关的义务，立法

机关得于公平衡量公共利益与关系人利益后，决定以金钱或其他方法予以补偿。

[4s]根据这一规定，建设法规定，如“本法无其他规定，补偿应以金钱一次发给。”

“但经被征收人申请，亦得以土地或其他权利为补偿。”由此可以看出，德国的

补偿是以金钱补偿为原则，金钱以外的补偿方式必须有法律的明文规定并以被征

收人申请为前提。

我国法律上以金钱补偿为主，但也有一些法律、法规规定了其他的补偿方法，

如《城市房屋拆迁管理条例》第23条规定，拆迁补偿的方式可以实行货币补偿，

也可以实行房屋产权调换。《长江三峡工程建设移民条例》第12条规定，因三峡

工程建设和移民迁建，土地被全部征用并安置在第二产业、第三产业或者自谋职

业的农村移民，经本人同意，由有关县、区人民政府批准，可以转为非农业户口。

第47条规定，农村移民建房占用耕地，免征耕地占用税。可见，我国在补偿过

程中也采用了多种补偿方法。当然，由于金钱补偿易于被征用人灵活使用，所以

采其他补偿手段时，需经被征用人同意，方能为之。

(4)补偿程序

无救济印无权利。为了保障公民的财产权利，法律必须为公民设置一套事后

的补救制度。从一定意义上来说，补偿既是国家征收权行使的后果，也是制约征

收权的一个有效手段，因此各国对补偿程序都作了详细的规定。德国基本法第1

4条第3款规定，“赔偿范围如有争执，得向普通法院提起诉讼。”补偿数额由普

通法院(民事法院)判决。由于征收补偿只能根据具有补偿规则的正式法律提供，

普通法院的审判权主要限于两点：一是审查是否存在法定补偿规则，如果不存在

法定补偿规则，普通法院即无权判决征收补偿；二是规则对具体案件是否可以正

确适用。如果存在法律规定的补偿规则，但民事法院认为该规则不符合基本法第

14条第3款规定或者其他宪法规范，并且具备法院移送的其他条件民事法院应

当根据基本法第i00条第1款@的规定将案件移送宪法法院。[49]

我国以单行法律、法规的形式确立损失补偿的应该说已经为数不少，但在这

。法院如认为某一法律违宪，而该法律之效力与其审判有关者，应停止审判程序。如系违
反邦宪法，应请有权受理宪法争议之邦法院审判之；如系违反本基本法。应请联邦宪法
法院审判之。各邦法律违反本基本法或各邦法律抵触联邦法律时t亦同。



些法律、法规中确定损失补偿的程序的几近于无。行政相对人因合法行政行为而

导致自身权益的损失时，该通过何种程序才能获得行政机关的行政补偿，法律、

法规并没有明确规定。

对中西国家行政补偿制度的比较研究，其根本目的这一，“是要寻找出蕴藏

在世界各国宪法和宪政中的规律性的东西，”[50]从中吸取其合理的因素，以改

革与完善我国行政补偿制度之不足，以适应社会主义市场经济和世界经济一体化

进程的需求，中国行政补偿制度的发展要走向国际化。“宪法发展的本土化如不

与国际化相结合，就会变为一种封闭的体系，如果宪法发展的国际化不以本土化

为基础，就会变为一种失去文化基础的规范，无法在特定的文化背景下得到实

现。”[51]



四、我国行政补偿制度完善

目前我国还没有一部专门的行政补偿法律，有关行政补偿的规定散见于各个

单行法律、法规甚至是有关政策当中。因此，在列行政补偿基本理论及其宪法基

础研究的基础．h，有必要对我国行政补偿制度进行全方位的审视，以使我国行政

补偿制度得到进一步的发展。

(一)我国行政补偿制度现状

1、我国行政补偿制度建设取得的成就

如前所述，我国行政补偿制度也经历了一个较长的发展过程，积累了丰富的

经验。尤其是近年来，为了规范国家在征收以及拆迁过程中的行为，保障公民权

利，我国行政补偿制度建设也取得了较大的进步。

(1)初步形成了以完法为统帅，以全国人大制定法(特别是土地管理法)为核

心、以国务院相关条例为主体、以地方性法规规章为补充的多层次全方位的行政

补偿法律制度。

2004年3月全国十届二次会议通过的宪法修正案中，将十三条由“国家保

护公民的合法的收入、储蓄、房屋和其他合法财产的所有权。国家依照法律规定

保护公民的私有财产的继承权。”改为“公民的合法的私有财产不受侵犯。国家

依照法律规定保护公民的私有财产权和继承权。国家为公共利益的需要，可以依

照法律规定对公民的私有财产实行征收或者征用并给予补偿。”从而在宪法层面

上关注行政补偿制度并加以原则性的规定，完善了财产权的宪法保障规范结构

(即保障条款；制约条款；补偿条款)，确立了一个完善的标准体系：目的上是

公共利益，程序上是依照法律，前提上是给予补偿；在实践中，它为当今层{’B不

穷的征收征用、拆迁、补偿等纠纷在宪法层砸上提供了可操作性的制度保障，避

免、杜绝纠纷的恶性发展甚至惨剧的发生。但是在这里，我们有一个疑问：2004

年修宪以前没有明确规定行政补偿的依据，这是否可以断定我国以前的行政补偿

制度就没有宪法依据呢?目前学术界对此存在着两种截然不同的观点；

一种观点认为，我国宪法中虽未规定行政补偿制度，但是绝不能说我国的行



政补偿制度就没有宪法依据。这种观点主要来自对我国宪法第41条第3款所作

的扩充解释。宪法第4l条第3款规定，“由于国家机关和国家机关工作人员侵犯

公民权利而受到损失的人，有依照法律规定取得赔偿的权利。”该条并没有使用

‘违法侵犯’和‘损害’的概念。这说明，‘侵犯’既包括‘违法侵犯’，也包括

。合法侵犯’；‘损失是一个大概念，包括‘损害’和狭义的‘损失’，而‘有依

照法律规定取得赔偿的权利7中的‘赔偿7，自然也是一个大概念，包括‘补偿’

和狭义的‘赔偿”’。[52；因此，这一规定不仅确立了国家赔偿责任的要求，同时

也构成了国家补偿制度的宪政基础。

另一种观点认为，宪法第41条只是为公民或其他组织获得行政赔偿提供了

宪法依据，宪法不能将其视为行政补偿的宪法依据。其理由有如下两点：(1)在

我国法学理论中，补偿是有别于赔偿的，它特指对合法、』下当行为所造成的损失

予以救济的行为和制度，因“损失”是中性的，与补偿相联系，称为损失补偿。

而引起赔偿的行为是违法、不正当、应受非难的，故以“损害”与赔偿相联系，

称为损害赔偿。可见，行政赔偿与行政补偿的内在机理是完全不同的。如果把宪

法4l条第3款理解为一个既包括赔偿要求又包括补偿要求的条款的话，意味着

我国宪法把两种存在本质差别的制度合于一个条文，这与宪法作为国家根本大学

的科学性、原则性是相背离的，也不符合现代宪政的发展规律。(2)认为损失，

从广义的角度来看包括损害和狭义的损失的观点是犯错误的。在民法理论上，损

失是指可用货币表现出来的经济上的损害，包括支出的费用、毁损或灭失的价值，

以及预期应当取得而由于加害人的行为未能取得的收益。而损害则可以分为财产

损害和非财产损害。前者包括财产价值的直接减少或可获得利益的失去；后者指

人身损害，这种损害难以用货币来衡量，如精神痛苦。可见，损失只是损害的一

个有机组成部分，而非损害是损失的一个有机组成部分。因此，民法上将侵权民

事责任构成要件之一的是损害事实而非损失事实。

以上两种观点的争论主要来自于对宪法4l条扩张解释。本文认为，在2004

年修宪以前的宪法虽然没有明确行政补偿的依据。但是我们也不能因此而断定我

国行政补偿制度就没有宪法依据，这个依据主要来自对宪法13条和33条的理解。

第一，宪法第13条第1款规定，“国家保护公民的合法的收入、储蓄、房屋

和其他合法财产的所有权。国家依照法律规定保护公民的私有财产的继承权。”



这就在宪法上肯定公民财产权的法律地位。当公民的台法权益因国家机关及其工

作人员违法行使职权的行为造成损害时，宪法第41条第3款已明文规定了国家

赔偿制度的救济，但对公民的合法权益因国家机关及其工作人员合法行使职权范

围的行为造成损失的情形，是否给予补偿以及如何给予补偿，则缺乏完整的明文

规定。但是根据“有权利必有救济”的宪法理念以及宪法已经确立的保障公民财

产权的原则，可以肯定，对该损失是应该给予补偿的。

第二，‘宪法第33条第2款规定，“中华人民共和国公民在法律面前一律平等。”

这一规定使平等原则获得了宪法地位。据此，公民权利的享有，义务的承担

都必须是平等的。如果所有的公民都因公共利益同样地受到损失，并不违反平等

负担原则，即无需补偿。如果特定的公民因公共利益而受到特别损失，那么，就

应该由社会全体公民平均分担该损失，对于个别的受损人加以补偿，以恢复公民

之间平等负担的机制。

十一届三中全会以后，为了适应经济和社会发展的要求，针对国家建设征用

土地工作中出现的新情况新问题，1986年制定了《中华人民共和国土地管理法》，

对征地补偿的程序、范围、补偿标准作了相关规定。1991年1月4日国务院颁

布的《土地管理法实施条例》详细规定了征地的程序和有关审批权，从而形成系

统的土地征用补偿规定。后来国家又相继颁布了《中华人民和共国森林法》(1984

年9月制定并于1998年4月修正)、《中华人民共和国草原法》(1985年6月制

定)等。各地方人民政府也制定了有关行政补偿的法律法规，如2000年9月26

日成都人民政府颁布了《成都市征地补偿安置办法》，对征地补偿的程序、范围

等作了详细的规定；2001年lO月31日上海市人民政府颁布了《上海市城市房

屋拆迁管理实施细则》等等。

至此，我国行政补偿制度建设取得了较大的发展，形成了较为系统的行政补

偿法律制度。

(2)明确了征收的公共目的。

征收在本质上是国家运用公权力对公民的财产权进行强制限制或剥夺，而不

需征得财产所有人的同意，故征收实际上是国家公权力对公民人权的践踏与侵

犯。但是另～方面，财产权的内在限制性又使得征收权的存在成为一种历史的必



然。因此，这就不可避免地引发了财产征收权与财产受保障原则之间的冲突与矛

盾。征收的公共目的使得我们在这两者之间找到了～个最佳的契合点，也使征收

权的存在获得了正当性的基础。我国现行宪法第13条第3款规定，“国家为公共

利益的需要，可以依照法律规定对公民的私有财产实行征收或者征用并给予补

偿。”我国行政补偿制度始终就将公共利益的需要包含在征收的公共目的要求中，

从而保证了我国行政补偿制度的时代性。

(3)从宪法层面上扩大了补偿的范围。

2004年3月的宪法修正案中，“补偿”入宪不仅使行政补偿获得了宪法地位，

而且在宪法层面上直接扩大了行政补偿的范围。2004修宪之前的宪法总纲中第

10条虽然规定了“国家为了公共利益的需要，可以依照法律规定对土地实行征

用”，但是这时的征收对象仅限于“土地”，补偿的对象也仅限于集体所有的±地。

而公民财产权或其他合法权益是否能成为征收和补偿对象在宪法中并未明确。

2004年修宪以后，宪法第13条明文规定，“国家为了公共利益的需要，可以依

照法律规定对公民的私有财产实行征收或者征用并给予补偿。”在宪法中将公民

财产权列入补偿范围。

2、行政补偿制度中存在的问题

虽然我国行政补偿制度建设近年来取得了很大的进步，尤其在2004年，补

偿入宪使我国的行政补偿制度获得了宪法根基。但是长期以来由于指导思想上重

视不够，相关的理论研究长期停滞不前，使得我国行政补偿制度建设中仍存在着

诸多问题。

(1)行政补偿原则的宪法缺失

2003年4月10号南方周末刊登了一起因拆迁补偿费过低引起拆迁户不满从

而引发的补偿纠纷的案件。八仙城是江苏省南通最好的地段之一，按南通市当时

的政策估算，被拆迁户得到的补偿接近每平方米2000元，而同地段的商品房市

场价是3500--3800元／平方米。对想在八仙城安置的被拆迁户来说，按南通市

拆迁办介绍的原地安置办法，同等面积原地安置，每平方米除了比市场价优惠



200元外，增加面积部分则须由被拆迁户按市场价购回—～而安置前后房屋的市

场差价在1500元以上!这无疑引起了许多拆迁户的不满与愤慨。

现实生活中，类似的补偿纠纷时有发生，这主要是因为在我国宪法层面上，

补偿原则还是一个空缺。这无疑导致了在法律上对于补偿原则没有统～的规定，

没有统一的解释，在学术界也没有统一的认识。

现行法德法规使用“相应补偿”、“适当补偿”、“根据有关规定补偿”等用语，

没有一企缠=的拯毽t且透上的丕统二：奎身就住羽曲我国目前的行政补偿没有
统一的基本原则，有时甚至是政府说了算，补偿很随意。这种随意的规定导致补

偿标准的差异性，使损害程度相同或相似的不能得到相同的补偿，这无疑违反了

宪法确定的“法律面前人人平等”的原则。

目前，我国学术界对于在宪法中应该确定什么样的补偿原则主要存在着三种

不同的观点：

第一种观点认为补偿的原则应该是“相应的补偿”、“适当的补偿”。这主要

表现在各种不同的法律法规中，如《中华人民共和国土地管理法》第58条规定，

为公共利益需要收回国有土地使用权的，对土地使用权人应当给予适当补偿。《中

华人民共和国城镇国有土地使用权出让和转让暂行条例》第42条规定，“在特殊

情况下，根据社会公众利益的需要，国家依照法律程序提前收回，并根据土地使

用者已使用的年限和开发、利用土地的实际情况给予相应的补偿。”这种观点认

为，由于行政补偿与国家赔偿的一个最大的区别在于前者是由国家的合法行为引

起的，而后者是由国家的违法行为引起的，故赔偿适用等价原则，而行政补偿却可

以不等价，即可以低于所受的损失，这才体现出合法与不合法的差异。

第二种观点认为，我国行政补偿的基本原则应为“公平补偿”。这也是我国

目前较为流行的观点。该观点认为，行政补偿造成损害之所以“合法”乃是因为

“公益”而损“私益”，而公共利益是社会全体成员共同享受的，因此，以公平

而论，损失亦应由社会全体成员共同承担。[53]

第三种观点认为，我国行政补偿的原则应为“完全补偿”。这种观点认为，

相对人没有理由承担因征收权而给自己带来的特别损失。补偿若不能使被征收者

达到原来的生活水平，则将在其与非被征收人之间形成不平等，有违行政补偿制

度建立的初衷。[54j



(2)立法分散，缺乏一个统一的《行政补偿法》

目前，我国已经有几十部单行法律法规对行政补偿问题有所涉及。但是，单行

法律法规都是针对各自对象制定的，难以穷尽所有行政管理领域的行政补偿问题

更何况有些规范性文件还不是针对补偿问题制定的。因而这些规范性文件在总体

上比较零散，彼此缺乏密切的关联和内在的整序性，行政补偿实践中暴露出的许

多问题大多与此有关。

1)公共利益含义不明

德国基本法第14条第3款第1旬规定，只有为公共福祉才能征收，公共福

祉是征收的根据和界限所在。换句话说，公共利益是征收的正当性基础。公共利

益在行政补偿制度中扮演着双重角色：一是调和国家征收权与私人财产权之间的

矛盾。征收权的核心在于不需要财产权人的同意而强制取得其财产，从形式上看

这无疑与财产权受法律保护的规则存在着极大的冲突。公共利益的正当性与征收

权行使的公共利益目的性成功地消除了这种冲突，使得征收权的合宪性得以成

立；二是行政补偿实践中，公共利益目的是评判一项具体的征收行为是否合法(实

质合法)的根本标准和防止征收权滥用的重要措施。[55]尽管公共利益对征收制

度至关重要，但至今法律都未对其作出一个明确的界定。因此，实践中往往缺乏

对公共利益判断的确切标准，易使其与其他概念尤其是商业利益不分，导致行政

机关在实践中享有了极大的自由裁量权，国家权力沦落为商家牟利的工具，比如

政府兴办经济开发区，甚至一些工商企业办公用地和商品房开发，都被某些地方

政府作为公共利益目的用地而进行征地拆迁。

另一方面，由于缺少相应的制度对公共利益进行审查监督，因此，公共利益

在征收过程中总是在最广的意义上使用。只要有利于实现社会主义初级阶段基本

路线，有利于发展社会生产力，有利于社会主义现代化经济建设、文化建设、城

市建设的事业，诸如设立国家主管机关批准的集体所有制企业，开办国家主管机

关批准的外商投资企业，兴办国家主管机关批准的民办大学，以及依法建造私人

住宅等事业，均被视为广义上的国家建设和公共利益之需要，都可以作为国家建

设征用土地的理由。[56]显然，在建立社会主义市场经济体制的情况下，这是不

可行的。
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2)征收权的行使缺乏有效的监督，导致征收权常被滥用。

立法上法律程序的不明确使得对征收权的行使忽略了事前监督，征收过程中

行政机关职权与职责脱节、互相包庇纵容，使征收权的行使丧失事中监督，而司

法系统对有关征收诉讼是否由其管辖迟疑不决，无疑又失去了制约征收权的最后

一道屏障。有权力的人往往会使用权力一直到他们遇到阻碍时才会停止。完全放

纵的征收权自然会被滥用。在目前法治建设的初期，在公民法律意识还比较薄弱

的情况下，面对征收权的滥用，我们却只能靠党政处分、政策警示或者是行政官

员的行政道德等自律机制来监控，这是法治社会所不能容忍的一种病态现象。

3)各种法律法规之间存在着矛盾与冲突

在我国一元多层次的立法体制下，立法主体制定的法律、法规、规章以及其

他规范性法律文件由于审查机制的不完善而导致相互之间的冲突。譬如，1999年

生效实施的《中华人民共和国土地管理法》第47条规定，征用耕地的土地补偿费，

为该耕地被征用前三年平均年产值的6一10倍，土地补偿费与安置补助费之和的

上限为30倍：而按《三峡移民规划大纲》和经三峡建委批准的水利部长江水利委

员会1994年8月《长江三峡水库移民补偿投资测算报告》规定的土地补偿费为：

耕地按年产值的4倍计算，安置补助费与土地补偿费之和为年产值的8一lO倍。

且《土地管理法》规定还要支付农民的青苗补偿费，而适用于三峡库区移民有关

规范性文件却没有青苗补偿费。这些矛盾和冲突导致实践中补偿标准和数额的把

握情况不一致，给执法带来混乱。

(3)救济制度的缺失

行政补偿和行政赔偿一样既是一种实体制度，也是一种程序制度，实体制度

主要是关于权利内容的规定，程序制度是实体制度的延续，是维护权利的操作过

程，仅有实体没有程序是不健全的制度状态。但征趣塞塾金虫t制偿纠纷发生：
时，法院往往不予理睬，只是让相对人与行政机关自己协商解决。“查权利即有
救济”，获得行政补偿应该是受损失公民的一项权利。

目前我国以单行法律、法规方式确立损失补偿的不少，但在这些法律、法瓤

中规定塑塞±I堡塾堕堡堡曲垫丕耋k只是在《土地管理法实施条例》第18条中
规定了国家建设用地的审批程序中有征用土地的补偿的行政程序。即“由县级以



上地方人民政府土地管理部门组织建设单位与被征地单位以及有关单位依法商

定征用土地的补偿、安置方案，报县级以上人民政府批准”。对救济主体、资金来迥丝厘处罚道垫笠壑鎏壹擅窿塑法律规定。7——～—／
行政补偿立法上的滞后及其在诸多领域中存在的盲点，使相关国家机关在补

偿实务中，执法过于随意，普遍存在着国家机关损害公民合法权益但又不予补偿

的现象，如众多用地单位无限期地推延支付土地补偿费。甚至有些干脆就没有相

关的法律规范，如消防队在灭火时，无偿强制拆除火场毗邻建筑、无偿征调火场

周边单位或个人的车辆器材水电等，迄今仍靠强制命令。这不仅仅使我国的行政

补偿迟迟不能走上法治化的轨道，而且还会影响一些关系国计民生的国家重点工

程建设的进度。

(二)完善我国行政补偿制度

如前所述，目前我国行政补偿制度建设中还存在着诸多问题，如何加以解

决?本文认为可以从两方面入手：立法上的完善以及程序制度的设计。

1、立法完菩

(1)在宪法中明确行政补偿的原则

法律的基本原则，对于每一个法律制度来蜕，都是必不可少的，它有助于该

法律制度的统一·，有助于准确的适用和理解法律条文并可以补充法律条文的不

足。因此在宪法中确立行政补偿原则就显得尤为重要。有了行政补偿原则，具体

的立法才有了可以遵循的统一的标准，财产损失人才会得到平等的对待。否则，

就会导致各种法律法规、各个部门之间的补偿标准不一，从而产生不公平的现象，

破坏平等原则，引发社会矛盾。正因如此，世界法治国家纷纷在宪法层面上对行

政补偿原则加以规定。如日本宪法第29条规定，“财产权的内容应适合于公共福

利，由法律规定之。私有财产在正当的补偿下得收归公用。”(F_i|本宪法所确立的

正当补偿原则实际上是一种完全补偿原则。)美国宪法第5条修正案规定，任何

人“不经正当法律程序，不得被剥夺生命、自由或财产。不给予公平补偿，私有

财产不得为公共所收用。”根据美国财产法，公平补偿是指补偿所有者财产的公



平市场价格，包括财产的现有价值和财产的未来盈利的折扣价格。[57]

但是我I雪行政补偿原则就像上面所讲到的一样，只是散见于各种法律法规以

及政策法规中，用语不一，如“公平补偿”、“合理补偿”，甚至还有“根据有关

规定补偿”，这种含糊不清的规定无疑给行政机关的自由裁量权创造了可膨胀的

空间，导致行政权的滥用，造成社会不公的现象。因此，宪法应当对行政补偿原

则加以明确规定。但是在宪法中，是应该规定为“完全补偿原则”、“公平补偿原

则”还是“合理补偿原则”?目前还存在着多种说法。(如前所述)

立法上存在着一一种普遍的认识——我国还处于社会主义初级阶段，与西方发

达国家比，生产力水平还极低，实行完全补偿原则可能增加国库负担，进而影II向

经济建设和社会发展。但是，宪法的首要功能在于保障公民的合法权利。因此，

宪法没有理由让公民因同二征盏(行筷征收根古勺行为于而遭受煎俩移翻润醋轴啦
待。因为公共利益的需要，国家行使i正岖壑塑堑塑塑僮=塑坌垒垦笪鱼鎏壑益遭羹夏罂勰器孺淼鬻鉴篓鬻g隰续认为基于公共利益和财产权内在的制约性，公层运全查圣受得型至二塞j登h堡盟÷‘坚。：’!馨

当然义务，这便使被征收人遭受第二次至兰笠的墨童筮山这在法理上是不合理的，1i寸擎捧p
茁写虿il魏法平等荣莉>果障了(乖丽；磊理念相违背。不合理的补偿实际上也是』B协’
一种剥夺。因此，本文认为，在我国宪法中应该确认“完全补偿”的补偿原则。

那些认为在我国社会主义初级阶段，实行完全补偿原则会增加国家的负担的观点

实际是没有道理的。这是因为行政补偿的资金来源与行政赔偿是不一样的，行政

赔偿费用会列入各级财政预算，由国库分担。而行政补偿的资金来源在一般情况

下却是由受益人提供的。国家虽然是补偿义务人，但是在最终意义上，补偿费却

不是由国家承担，而是由受益机关、企事业单位及其他社会组织、个人支付补偿

费。从实践的角度来看，被征收对象往往是农民或城市低收入者，因此对其财产

的剥夺或限制若给予不完全补偿难免有劫贫济富之嫌。[58]需要注意的是，完

—兰箩妇顺J雌黜必盟弛_血瞍鲤
(2)制定统一的《行政补偿法》



从上面例举的具体法律和法规中，我们可以发现其对行政补偿的规定非常随

意和不统一，这将导致在同样的情况下得不到同样的补偿，从而造成不公平的现

象。那么怎么样才能使得受损失者能得到一致的公平的补偿昵?在我国目前的法

制条件下，制定一部像《中华人民共和国国家赔偿法》一样统一的行政7t、偿法，

能较为可行地解决补偿不公平的现象，其原因如下：1)由于我国不承认判例，

因此无法像承认判例的国家，比如德国，依靠判例来不断地构筑、丰富和完善补

偿的类型及程度；2)由于我国的宪法不能在诉讼中直接引用，故像日本那样当

事人可直接依据宪法提出补偿请求权的模式也无法引进。因此我国有必要制定一

部统一的行政补偿法。

在《行政补偿法》中，我们应该着重明确以下几个问题： 1)科学界定行政

补偿的概念，包括行政补偿的内涵、外延等。除此之外，应该规定征收权只能由

宪法、法律、法规设定，规章及规章以下的规范性文件及党的政策不能设定征收

权。在这部法律中，我们更应该明确公共利益的范围，虽然如何定义公共利益存

在着一定的困难，但是完全可以通过除外规定的方式明确任何情况下的商业需要

不能混同公共利益的目的。2)行政补偿法是对宪法征收补偿条款的具体落实和

具体化，因此在行政补偿法中必须重申宪法中的行政补偿原则。3)扩大行政补

偿的范围。我国目前补偿范围还比较狭窄，不同的法律法规之间还缺乏统一性，

在制定行政补偿法时宜对补偿的范围作出一个一般性的规定，具体可包括直接的

经济损失、间接的经济损失(如营业上的损失、律师专家代理费)。4)明确行政

补偿的标准。对于直接财产损失应当按征收时的重置价格(市场价格)补偿，并

且为了保证补偿义务人及时履行义务，立法上还应规定，如果补偿义务主体迟延

支付补偿金时，遇价格上涨，按新价格执行；若遇价格下跌，按原价格执行。这

样规定，一方面可以保证被征收人生活不致因征收而下降，另一方面也可以防止

补偿义务主体拖延支付补偿金。对于间接的经济损失，应当经由相关社会中介机

构的评估。5)明确行政补偿请求人的范围。在我国行政补偿请求人应具备以下

几个条件：A．行政补偿请求人必须是行政相对人；t3．行政补偿请求人必须是自己

的合法权益因公共利益而受到特别损失的人；c．行政补偿请求人必须是依法享有

行政补偿权利的人。6)明确规定行政补偿义务机关的主体。在立法上应当明确

区分补偿的义务主体与补偿费承担者之间的差别，也就是说，补偿义务主体与补



偿费承担者并不总是吻合的，两者在实际中存在着分离的情形。因此，在统一的

行政补偿法中，应当明确规定国家在任何情况下都是行政补偿的义务主体，这是

由其享有征收权所决定的。7)完善行政补偿程序与救济制度。(这将在后面讲述)

8)健全行政补偿的时效制度。对于征收的异议，适用行政复议法关于时效的一

般规定；对于补偿纠纷则可以适用民事法律制度中的短时效制度，以一年为宜。

2、程序的完善

对于行政相对人请求损失补偿，一般规定有两种程序，即行政程序和司法程

序。

(1)行政补偿程序的完善

随着自由主义国家向社会福利国家的转变，政府为了促进或增加公共利益，

不得不对私人的合法权益进行干预。正如有学者指出，对私人财产权最严厉的制

约，无疑来自政府的强制征收。基于平等原则与权利保障的宪政理念，必须对这

种强制征收予以限制。“从来没有哪个制度否认过政府的征收权，重要的是征收

的法律限制性。”[59]而程序是对政府干预财产权的行为的有效的限制。现代各

法治社会都非常重视正当程序，认为严格有效的程序不仅能控制政府权力的滥

用，保障公民对行政决定的民主参与，而且一个公正的程序还能在一定程度上弥

补实体法的不足。因此各个法治国家纷纷要求政府严格遵守其程序义务，以体现

行为的程序公正。如美国宪法第5条修正案规定，任何人“不经正当法律程序，

不得被剥夺生命、自由或财产。”相比之下，我国的行政补偿程序却极不完善，

只是散见于各种法律、法规之中。因此，我们应参见发达国家的立法经验，尽快

强化我国行政补偿制度中“正当程序”的法律地位和立法进程。

行政补偿作为一个关系到公民基本权利的制度也必须要遵守严格的程序规

定。对于行政补偿程序制度的设计，笔者认为在《行政补偿法》中应该明确行政

补偿程序。行政补偿程序可以分为行政主体的主动补偿程序和应申请的被动补偿

程序两种。

主动补偿程序主要包括以下几个步骤：1)发出补偿通知，告知补偿权利人

补偿的有关事项：事由、依据、补偿范围、方式、计算标准等： 2)协商，行政



机关听取被补偿人意见，并与被补偿人进行协商，达成补偿协议，有受益方的，

则应由三方共同协商； 3)裁决，达不成协议的，由上级机关或有关单位裁决；

4)复议，对行政裁决不服的，应允许受害人提起复议。

但是有一些公权力造成的损害是难以预料的，如注射疫苗引起的损害纠纷。

此时受害人享有补偿请求权，可以要求行政机关给予补偿，这时补偿程序(应申

请的行政补偿程序)应遵守如下程序：1)申请，受害人应以书面形式向行政机

关提出申请，申请书中应当写明要求补偿的事实和理由；2)审查，补偿义务机

关对受害人提出的补偿申请进行审查；3)听取意见，补偿义务机关审查以后，

将审查结果通知申请人，并听取申请人的意见；4)协商，补偿义务机关在听取

申请人意见的基础上，就补偿的标准、方式与申请人进行协商； 5)决定，在协

商的基础上达成协议或作出补偿或不予补偿的决定。行政主体如满足了相对人的

要求，相对人取得了所要求的补偿，补偿的行政程序即告结束。当行政机关拒绝或

部分拒绝相对人的请求，双方不能就补偿数额达成一致，或相对人不服行政机关

单方面做出的裁决时，相对人就可以开始司法程序，向人民法院提起诉讼。

良好的法律规范未必能产生良好的结果效果。行政补偿制度的完善也必须要

依靠行政补偿程序的规范和控制。因为行政补偿程序作为行政补偿决定的规范过

程，能够提供双方交换信息的空间，能够消除地位不平等的隔阂，使处于弱势的

行政相对人能够自由地表达意见，增进交流，实现合意：同时课以行政机关程序

上的义务以及赋予行政相对人程序上的权利，控制行政恣意，规范国家公权力的

行使。

(2)司法救济制度的完善

无论是对征收权的法律限制还是行政程序，都只是一种事前或事中的限制，

为了防止因财产征收致使行政相对人遭受损失而得不到补偿情况的发生，法律还

必须设计一套事后的补救制度。无救济，则无权利。救济制度是公民的合法权益

在受到行政机关的侵害或可能受到侵害时的防卫和申诉手段。不建立完善的司法

救济制度：公民的合法权益就无法获得真正的法律保护。建国以来，我国一直强

调公共利益高于个人利益，因此行政补偿制度长期不受重视，更别说行政补偿救

济制度。如《土地管理法》虽然经过了多次的修改，但是在有关补偿的范围、额
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度等方面出现征用立量塑梦人争论不休时，仍没有制定出一个法律程序上的公正
途径与依据，这不能不说是我国行政补偿制度进程中的一大缺憾。救济程序的意

义在主姜芋金堂妄差磬耄詈尊苎粤警鎏攀型塑塞堕堡堕：。
行政补偿直接涉及相对人的合法权益，行政补偿的作面j墓≥种公权力的行
为，公民的合法权益遭受损失自应得到司法保护，而以公权力处分公民的财产更

不应逃脱司法的管辖。司法不仅是制约公权力膨胀的一个有效手段，更是保障公

民合法权益的最后一道屏障。因此，各国纷纷就行政补偿规定了相应的司法救济

制度。如在日本土地征用中，若对征用委员会的补偿裁决不服，可采取当事人诉

讼的形式，即起业者以土地所有者为被告，或土地所有者以起亚人为被告直接向

法院起诉。法国规定，征收补偿金必须由普通法院确定，除临时补偿金的第一审

判决不能上诉外，其他判决都可上诉。我国台湾地区规定军事征用法和土地法对

补偿可以提起诉讼。《世界人权公约》第8条规定，“任何人在其宪法或法律所赋

予的基本权利被侵害时，都有权享受合格国家法庭对这种侵害行为作出有效救

济。”对行政权力侵犯公民权利的司法救济是行政救济中最为重要的一种救济方

式，也是一国行政补偿制度中不可缺少的重要内容。因此，必须尽快建立和完善

我国行政补偿的司法救济制度，以解决现行法规不予解决的争议与不平衡，借鉴

国外发达国家在其立法与执法上的经验与长处，构筑适合我国国情的、较为完善

的行政补偿救济制度。

目前在我国，行政补偿的救济途径主要有两种：行政复议和行政诉讼。因此，

我国行政补偿的救济途径也应是这两种。

1)行政复议

从我国目前的各种法律法规来看，行政补偿的救济途径规定不甚清楚，是否

救济、如何救济仍没有统一明确的规定。现行《行政复议法》中也没有明确将行

政补偿纠纷可以作为提起复议的案由，借鉴国外行政补偿救济制度，我们应该尽

快规定：在行政补偿过程中，如果行政相对人不服行政机关就行政补偿的范围、

方式、额度等方面所作出的单方面的决定时，行政相对人有权提起复议。

我国现行行政复议制度在设计上存在着几大特点：A．在行政复议机制的启动

上只允许行政相对人提出行政复议申请；B．行政复议的出发点主要是为了保障行

政相对人的合法权益；C．在复议裁决的结果上只针对行政机关作出处理决定。而



在行政补偿中，尽管行政机关在补偿的决定和履行中拥有主导性权利，但是这些

权利的行使要受到公共利益必需原则的限制，且补偿行为必须在行政机关与行政

相对人达成合意的基础上才能完成。行政机关的预期不能完全由其单方意思表示

在行政相对人身上直接实现。因此，在行政补偿纠纷中要求解决争执的一方未必

就是行政相对人一方，有可能是行政机关，也有可能是具有利害关系的第三人，

这就要求法律设计一个能为各方都能主动申请解决问题的制度，而且解决的基础

应该建立在对各方行为的审查上，处理结论也是针对各方中违法或违反协议的一

方作出。因此，在原有的仅对行政相对人单方救济的基础上，构建专门适用于解

决行政补偿纠纷的多向行政复议救济结构。

2)行政诉讼

同行政复议一样，我国目前的法律法规中并没有明确将行政补偿纠纷纳入行

政诉讼的审查范围。因此，我们应该在行政补偿法中明确公民在穷尽其它救济手

段时，能够向法院提起诉讼，以司法救济作为保护自身立法权益的最后一道屏障。

但是，目前的行政诉讼制度在解决行政补偿纠纷时，也存在着同行政复议一样的

缺陷：行政诉讼只能由受损的行政相对人提起；仅对行政相对人的单方救济。因

此，我们也应该针对行政补偿的特点，在行政补偿法中专门对行政诉讼制度进行

重构，即在原有单向性构造的行政诉讼制度框架中建立适用于解决行政补偿纠纷

的多向诉讼结构。



结 语

随着社会主义市场经济和民主法治的不断发展，公民权利意识不断加强，

公民的个人利益也得到张扬，行政补偿日益成为社会关注的焦点。行政补偿是

规制政府权力和保障公民权利的重要手段，其产生和发展都有着深厚的理论基

础和巨大的实践意义。因此，行政补偿制度的完善，对于完善我国宪法财产权

制度，保护公民合法权益，实现党的“十六大”提出的保护“合法的劳动收入

和合法的非劳动收入”的要求，有着重大的现实意义。但是在过去很长的一段

时间内，“大公无私”的思想以及行政法学界对行政补偿制度的漠视，导致我

国行政补偿制度发展缓慢。因此，总结过去的经验教训，结合现实需要以及条

件，加强立法上的完善，从程序上采取有效的措施保障公民财产权的落实，更

好地完善我国的行政补偿制度。我们相信，不久的将来，一个完善的行政补偿

理论体系和制度将会呈现在我们面前。
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感谢石开贵院长、刘德兴书记、田承春副院长、唐继尧副院长、张晓灵副

院长以及院上其他各位领导和老师，他们在学习中给予我很大的指导和帮助。

深深感谢我的父亲、母亲及家人，没有他们的支持，鼓励、关怀，还有爱，

就不可能顺利完成学业。

鉴于篇幅所限，不能⋯提到曾经帮助我的人，在此，向所有曾经向我提
供帮助的人致以深深的感谢!

最后，衷心地感谢为评阅本论文而付出辛勤劳动的各位老师。
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