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我国《物权法》明确规定，对土地房屋

的征收拆迁必须出于公共利益的需要，但对

什么是公共利益却没有明确界定。人大权力

机关应对涉及的问题是否属于公共利益进行

审议，使公共利益得以公平公正的判断。

在法制社会的状态下，只要法律没有进

行限制的行为，公民就可以自由行为。而对

政府而言，法律如果没有明文规定的行为则

不可为。因此，《物权法》强调对物权保护的

一个重要方面就是禁止公权力对物权的非法

侵害。政府行政行为在必要时，可以对公民

的房屋等不动产进行征收，但其前提是这种

行政行为必须具有法律根据。《物权法》规

定的法律根据就是必须具有“公共利益”的

需要。

《物权法》第42条规定：为了公共利益

的需要，依照法律规定的权限和程序，可以

征收集体所有的土地和单位、个人的房屋及

其他不动产。但是，《物权法》对什么是公共

利益及公共利益的范围，并没有确定性的规

范。有观点认为，《物权法》中应当明确界定

公共利益的范围，以限制地方政府滥用征收

权力而侵害群众利益。但立法机关反复研究

认为，在不同的领域，不同的情况下，公共

利益是不同的。由于情况具有复杂性，《物权

法》难以对公共利益作出统一具体的界定，
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还是分别由土地管理法、城市房地产管理法

等单行法律规定较为切合实际。

尽管《物权法》对什么是公共利益没有

明确界定，但是《物权法》生效后，要求对

土地的征收及房屋的拆迁必须以公共利益需

要为前提，而且城市中的旧城改造等建设仍

然处在进行之中，不可能为等待法律的具体

规定而停止。因此，对《物权法》中公共利

益的认定具有必要性和紧迫性。

公共利益的衡量标准

一般认为，公共利益就是国家进行经济、
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来为他们提供利益需要。因此，国民的健康、

教育、公共设施、文物保护等均认为具有公

共利益性。

其次，公平补偿性。凡是因为公共利益

的需要而征收集体或者单位、个人的财产，

都必须依法给予补偿。对于征收集体的土地，

《物权法》规定必须进行足额补偿；征收单

位或者个人的房屋等不动产的，应当进行拆

迁补偿；征收个人住宅的，还应当保障被征

收人的居住条件。任何单位和个人不得贪污、

挪用、私分、截留、拖欠征收补偿费。

第三，权力的限制性。以公共利益为理

由来限制或者损害单位、个人的财产权利，

极易影响政府与人民之间的关系。因此，依

法有效地限制公权力利用公共利益侵害单位

或者个人的财产权利就具有必要性，这是法

治社会的要求。对行政行为是否符合公共利

益的需要，要有上级的监督、专门的监督和

司法审查。而通过司法审查来监督和判断征

收他人财产是否符合公共利益的需要，则是

一种有效的监督机制。

第四，公开透明性。以公共利益为由而

对他人的财产进行征收等行政措施，会严重

损害个人的基本权利，因此，在决策过程中，

保障当事人的知情权、听证权、陈述权等民

主权利的行使，对于维护正义、保障权利具

有重要意义。

必须注意的是，公共利益实际上包括直

接的公共利益和间接的公共利益两种。直接

的公共利益就是直接让社会公众享受的利益，

而间接的公共利益是受益人并不直接获得利

益，而是由于周围环境或者他人的获益而使

其也因此得到利益。如开发商征地拆迁建设

商住楼，开发商获得了商业利益，但城市建

设也因而得到改善，生活居住的环境变好。

间接的公共利益不属于《物权法》规定的公

共利益。

尽管对于什么是公共利益有着客观上的

判断标准，但在实际操作中，由谁判断公共

利益是一个重要的实践问题。在当前的实践

中，有几种做法：一是公共利益的界定应当

由“人大”以“一事一议”的方式进行确定。

当政府机关在确定以公共利益的需要为名而

进行征收拆迁行为时，应当就其行政行为是

否符合公共利益的需要向地方人大提出申请，

由地方人大根据政府提出的要求进行审议，

以确定行政行为是否符合公共利益。但是，

以人大审议的方式来决定行政行为是否符合

《物权法》规定的公共利益，可能会造成判

断标准的不一致，存在着立法机关吸收行政

权的问题，形成替代行政机关行使行政权的

状况。另一种做法是由司法机关进行审查，

即在产生争议的情况下，由法院的有效判决

来确定什么是公共利益。但这种观点不具有

可操作性。我国不是判例法国家，法院的判

决并不是今后行政行为的根据，判决只是对

有纠纷的事务进行法律上的确认，不具有一

般的普遍效力。还有一种做法是在法律规定

中罗列公共利益的情形。当然，这一看法具

有普遍性，可以明确公共利益的范围，这有

待于法律的具体规定。但在目前法律没有具

体规定的情况下，我们认为采用人大对政府

提交的以公共利益为名的征收拆迁行为进行

审议，从而确定政府征收拆迁行为的合法性，

是当前过渡时期的妥当操作方法。一方面可

以限制政府行政行为，防止以公共利益为由

而侵害单位或者个人的财产权利；另一方面，

由人大这一权力机关进行审议，可以有效增

强公共利益的公开性。由人大主持的听证，

可以避免政府机关在征收拆迁中听证会的当

事人与裁决人双重身份，使公共利益得以公

平公正的判断。

（作者单位：厦门大学法学院）

文化、国防建设及社会公益事业的兴办事务。

公共利益的范围包括国家安全和军事用途项

目；交通、水电、能源等公共事业或者市政

建设；教育、文化、卫生、体育、环保等社

会公共事业及国家或者政府具有公益性的重

要经济建设项目。

为了避免有关机构利用“公共利益”之

名，而行使损害民众利益之实的情况发生，

必须对公共利益进行合理的判断。《物权法》

为了保护物权，从两方面对公共利益进行规

定，一是规定物权的取得和行使不得损害公

共利益；二是规定只有在公共利益需要的前

提下，才可以征收单位或者个人的财产。《物

权法》对公共利益的规定，限制了公权力对

商人及法人财产权利的侵害。因为公共利益

的判断具有比较明显的依据，从实际需要等

客观事实，一般可以对以公共利益为名而征

收他人财产是否符合公共利益做出判断。同

时，对公共利益的判断也具有一定的程序。

以公共利益为名的强制规划、征收等行政措

施，应当做到决策公开，以保障对方当事人

的知情权、听证权和陈述抗辩权，从而考量

公权力的必要性和公益性，防止对他人财产

权的侵害。

对于公共利益的的衡量标准，通常认为

应当从以下几个方面进行确定：

首先，公共受益性。公共利益的受益范

围一般是指不特定多数人的利益，这些不特

定的多数人的利益往往不能通过市场选择机

制而获得满足，需要政府应用公权力的方式


