
光明日报/ 2004 年/ 02 月/ 20 日/

　　中共中央修宪建议对征收和征用私有财产作了原则性的规定。征收
和征用 ,是国家强行取得公民的财产或者强行使用公民的财产的制
度 ,属于一种例外规则———

关于征收和征用

梁慧星

　　中共中央《关于修改宪法部分内容的建议》对征收和征用私有财产作了原则性的规定。征收和

征用 ,是国家强行取得公民的财产或者强行使用公民的财产的制度 ,属于一种例外规则。

法律保护公民的财产权不受侵犯 ,非经权利人同意不得被强制转让 ,这是现代法治的一条基本

原则 ,法学上称之为“物权的绝对性原则”。物权的绝对性原则与契约自由原则、过错责任 (自己责

任)原则 ,被称为现代民法的三大基本原则。中央《建议》规定“公民的合法的私有财产不受侵犯”,

就是这一基本原则的体现。这一基本原则的贯彻 ,是由刑法上侵犯财产罪的刑事责任制度和民法

上侵犯财产权的侵权责任制度予以保障的。侵犯公民的财产权的行为 ,重者可以构成刑事犯罪 ,轻

者可以构成侵权责任。

正像强制缔约制度是合同自由原则的例外、无过错责任制度是过错责任原则的例外一样 ,征收

和征用制度是物权绝对性原则的例外规则。例如 ,法国民法典第 545 条规定 :“任何人不得被强制

转让其所有权 ,但因公用并在事前受公正补偿时 ,不在此限。”德国基本法第 14 条第 3 款规定 :“剥

夺所有权只有为公共福利的目的才能被允许。”这就是关于征收制度的规定。可见 ,中央《建议》在

规定“公民的合法的私有财产不受侵犯”的同时 ,规定“国家为了社会公共利益的需要 ,可以依照法

律规定对公民的私有财产实行征收或者征用”,是符合现代法治的精神和原则的。

征收和征用是既有联系又有区别的两项法律制度。其共同点在于强行性。依法实施的征收和

征用 ,都是仅依政府单方面的意思表示 (征收命令、征用命令)即发生效力的 ,无须征得被征收、被征

用的公民的同意 ,被征收、被征用的公民必须服从、不得抗拒。其不同点是 :征收实质上是强制收

买 ,征收的对象限于不动产 ,且不发生返还问题 ,只发生补偿问题 ;征用实质上是强制使用 ,征用的

对象包括不动产和动产 ,使用完毕后应当将原物返还权利人 ,如果因使用导致原物毁损不能返还

的 ,应当照价赔偿。我国现行的几个法律、行政法规对征收、征用未作区分。中央《建议》把征收和

征用区分开来 ,对于理顺市场经济条件下因征收、征用而发生的不同的财产关系 ,正确处理私有财

产保护和公共利益需要的关系 ,具有重要意义。

鉴于征收是国家强制取得公民的财产权的行为 ,稍有不慎就会造成对公民合法财产的严重侵

害 ,因而必须由法律严格规定征收的法定条件。各国法律所规定的征收的法定条件有三项 :一是为

了公共利益的目的 ;二是必须严格依照法定程序 ;三是必须给予补偿。如果被征收的公民对征收的

合法性或者对补偿的合理性有异议 ,有权向法院提起诉讼 ,请求法院对该征收行为是否合法及补偿

是否合理作出裁判。在这种情形下 ,征收的三项法定条件就成为法院审理这类案件的裁判基准。

第一项法定条件 ,严格限定征收用于社会公共利益的目的 ,以确保具体的征收行为在目的上的

合法性。社会公共利益以外的目的 ,例如商业目的 ,不适用征收。所谓“社会公共利益”,是指全体



社会成员的直接利益。例如 ,公共道路交通、公共卫生、灾害防治、国防、科学及文化教育事业以及

环境保护、文物古迹及风景名胜区的保护、公共水源及引水排水用地区域的保护、森林保护 ,均属于

社会公共利益。在判断是否属于社会公共利益时 ,需要特别注意 :只有社会成员都能直接享受的利

益 ,才属于社会公共利益。建设“经济开发区”、“科技园区”等 ,虽然可以使社会成员间接得到利益 ,

仍属于商业目的 ,而不属于社会公共利益。在宪法中明确规定征收的“社会公共利益”要件之后 ,应

当由有关法律进一步明确规定社会公共利益的范围。

第二项法定条件 ,要求征收必须符合法律规定的程序 ,以确保具体的征收行为在程序上的合法

性。宪法只规定这一法定要件 ,具体程序规则应由特别法规定。

第三项法定条件 ,要求对被征收的公民给予补偿 ,以确保具体征收行业的合理性。征收虽然具

有强行性特征 ,但在市场经济条件下 ,仍属于一种商品交换关系 ,应当符合市场经济遵循的等价交

换原则。因此 ,征收可以说是一种特殊的民法制度 ,与税法上的税收制度和行政法上的罚款制度有

本质的区别。具体的征收行为 ,即使符合第一项和第二项法定要件 ,如果对被征收的公民未予补偿

或者未予公正补偿 ,就会变成对公民合法财产的无偿剥夺或者部分无偿剥夺 ,不仅违反宪法保护公

民合法财产的基本原则 ,也违背政府保障公民合法财产的根本职责。

征用的实质是以国家的名义强行使用公民的财产。所谓强行使用 ,就是不必征得权利人的同

意 ,国家在必要时即可直接使用。例如 ,在战争状态时 ,征用公民的房屋 ,作为军队驻扎之用。又

如 ,在发生严重自然灾害时 ,征用公民的机动车辆运输救灾物资。征用的对象包括动产和不动产 ,

这与征收的对象限于不动产是不同的。例如 ,意大利民法典第 835 条规定 :“在发生公共事务、军

事、民事的重大紧急需求的情况下 ,可以对动产或者不动产进行征调。”这里的“征调”,即是“征用”。

发达国家只是在发生战争或者重大自然灾害等严重威胁国家和社会整体利益 ,而由国家宣布处于

紧急状态的情形 ,才能征用动产和不动产。非处于紧急状态 ,不能实施征用。

在国家处于紧急状态时 ,国家机关必须动用一切人力物力投入战争或者抗险救灾 ,以捍卫国家

和社会的整体利益 ,这就使强行使用公民的财产的行为具有了正当性。在紧急状态结束或者使用

完毕后 ,如果被征用的财产还存在 ,则应当将原物返还给被征用人 ;如果原物已经毁损 ,则应当照价

赔偿。需要注意的是 ,这里所谓赔偿 ,仅限于原物被征用当时的价值 ,不包括被征用期间的可得利

益损失。至于征用的具体条件和程序规则 ,应由紧急状态法律具体规定。(作者是中国社会科学院

法学研究所研究员)


