
论损益行政行为对私益的克制义务

成都中院行政庭 沈建
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造成损害，而这种损害并非行政机关行使公权力的本意。本文通过审判实务中出现的案例，提出了行政机关作出的行政
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占用的土地上新建的建筑物和其他设施，可以并处罚款；对非法占用土地单位的直接负责的主管人员和其他直接责任人

员，依法给予行政处分；构成犯罪的，依法追究刑事责任。</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size:

16pt; mso-spacerun: 'yes';">&rdquo;甲公司未经批准非法占用土地的事实客观存在，按上述规定，行政管理部门只能责令

其退还土地。行政处罚决定本身并不直接针对双方的《出租合同》，亦不包含任何剥夺甲公司合法的土地经营权的动机，

但若以不给当事人合法权益造成损害为由而不作出责令退还土地的决定，国土局将可能因未依法行政而被追责。

</span></p><p class="p0" style="margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span style="font-family: '仿

宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">根据双方的诉辩及行政与司法的实务来看，本案中有三点是明确的，

一是甲公司合法取得了土地的经营权，其权利依法受到保护；二是其在该土地上的建设行为属于《土地管理法》第七十

六条中规定的未经批准，非法占用土地的情形，应当按该规定进行行政处罚；三是若按上述规定责令甲公司退还土地，
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为如果个人不享有财产权，人身权便没有实际的内容。</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt;

vertical-align: super; mso-spacerun: 'yes';">4</span></p><p class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent:

21pt; margin-bottom: 0pt;"><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">（二）严格勘

定公权力的界限，最大程序限缩其对私益的侵蚀</span></p><p class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt;

text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">罗斯

科&middot;庞德认为，社会资源的有限性决定了权利的主张和利益的需求必然会彼此重叠和相互冲突。随着当代的公、

私法开始由两个独立的、界限分明的两个法律部门，逐渐呈现相互渗透、交融的发展方向，两个领域中的公益与私益也

不避免地会出现交集，发生冲突。虽然西方资本主义国家去除近代宪法对私有财产权&ldquo;神圣性、绝对性&rdquo;的

规定已成为不争的事实，但其现代宪法对私有财产权的保障制度依沿袭了近代宪法保障私有财产权的基本精神和合理内

核</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; vertical-align: super; mso-spacerun:

'yes';">5</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">，公权力对私益的损害，

被尽可能地压缩在有限的空间里：</span></p><p class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt;

margin-bottom: 0pt;"><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">首先，各国均在宪法

中明确对私益的限制仅在公共利益有必需之时。而对于公共利益的界定，各国或</span><span style="font-family: '宋体';

fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">由议会制定法律直接规定</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312';

fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">，或</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">

由法院通过判例对公共利益作出诠释</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun:

'yes';">，绝对杜绝公权力在该问题上的随意性</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun:

'yes';">。</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">如</span><span

style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">日本在与土地征收相关的法律法规中穷尽性地列出了所

有<span style="fnoway-family: 宋体;">35</span><span style="fnoway-family: 仿宋_GB2312;">种可以发生土地征收权的公

共益事业，并且几乎每种公共事业均相应有一部法律约束政府没有任意行政权，法律条款的规定中既没有但书条款，也

没有保留条款。</span></span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; vertical-align: super;

mso-spacerun: 'yes';">6</span></p><p class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom:

0pt;"><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">其次，实施公权力时，对待私益要



有谦抑的态度。要符合利益衡量的原则，在不能得出公权力实施的公益回报远高于对私益的损害的结论时，不得为之；

要给予受损私益公平的补偿，</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">有权利损害

必有救济，</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">体现</span><span

style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">现代</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size:

16pt; mso-spacerun: 'yes';">法治的基本精神</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt;

mso-spacerun: 'yes';">；要遵循正当的法律程序，保证公权力实施的公开透明，给予当事人充分的话语权和畅通的救济途

径。</span></p><p class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span

style="font-family: '黑体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">三、我国的法律制度要求公权力尊重合法私

益</span></p><p class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span

style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">前文从公、私法的角度阐述了西方国家公权力面

对私益的谦抑，作为以社会主义法治国家为发展目标的中国，虽然立法上并不存在公、私法的划分，但尚处的社会主义

初级阶段的客观现状决定了我国在诸多方面依然有着与西方国家类似的土壤：首先是我国实行社会主义市场经济，具有

市场经济的一般属性，财产权属的明晰与稳定同样是其正常运转的重要基石，如果允许公权力对私益的随意侵害，将会

造成经济制度的严重破坏。其次，随着社会的进步，个体意识的觉醒，个人的权益在社会层面变得越来越重要，这是人

类天性的必然体现。</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">孟子</span><span

style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">的&ldquo;</span><span style="font-family: '宋体';

fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">无恒产者无恒心<span style="fnoway-family: 宋体;">.</span><span

style="fnoway-family: 仿宋_GB2312;">苟无恒心，放辟邪侈，无不为已</span></span><span style="font-family: '仿

宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">&rdquo;，正印合着罗马教皇庇护十二世的&ldquo;如果个人被剥夺了

获取财富的希望，还能向他提供什么自然的刺激物呢？&rdquo;马克思在其著作中也阐述了&ldquo;人们奋斗所争取的一

切，都同他们的利益有关&rdquo;的思想。</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; vertical-align:

super; mso-spacerun: 'yes';">7</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">因此，

维护稳定的社会秩序，构建和谐社会，同样要保证私益不受公权力的随意侵害，这一点也充分地体现在我国的法律制度

中。</span></p><p class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span

style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">（一）《宪法》中的私益保护</span></p><p

class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span style="font-family: '仿

宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">我国<span style="fnoway-family: 宋体;">2004</span><span

style="fnoway-family: 仿宋_GB2312;">年《宪法修正案》将宪</span></span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size:

16pt; mso-spacerun: 'yes';">法序言第七自然段中</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt;

mso-spacerun: 'yes';">&ldquo;</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">在马克思列宁

主义、毛泽东思想、邓小平理论指引下</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun:

'yes';">&rdquo;</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">修改为</span><span

style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">&ldquo;</span><span style="font-family: '宋体';

fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">在马克思列宁主义、毛泽东思想、邓小平理论和<span style="fnoway-family: 宋

体;">&lsquo;</span><span style="fnoway-family: 仿宋_GB2312;">三个代表</span><span style="fnoway-family: 宋

体;">&rsquo;</span><span style="fnoway-family: 仿宋_GB2312;">重要思想指引下</span></span><span

style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">&rdquo;，&ldquo;三个代表&rdquo;重要思想成为

全国各族人民共同奋斗的方向指引。&ldquo;三个代表&rdquo;重要思想发展观的价值取向是坚持以人为本，而以人为本

则要求社会的发展必须以人为核心和基础，要</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun:

'yes';">保障人的安全，满足人的基本物质需要，促进人的健康。</span></p><p class="p0" style="text-align: left;

margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt;

mso-spacerun: 'yes';">同时，《宪法》第十三条规定：&ldquo;</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt;

mso-spacerun: 'yes';">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。</span><span style="font-family: '

仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">&rdquo;该条明确了国家对合法私产的保护，其中为公共利益需要

可以征收、征用的规定，与西方多数国家宪法中对私产保护条款的规定在表述上并无二致。这条规定用江平在《百年转

型》电视访谈中的话来讲，就是&ldquo;不涉及公共利益、也没有侵犯别人权利的情况下，私权就是神圣的。

&rdquo;</span></p><p class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span

style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">（二）基本法律对私益保护</span></p><p

class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span style="font-family: '宋体';

fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">2007<span style="fnoway-family: 仿宋_GB2312;">年</span><span

style="fnoway-family: 宋体;">10</span><span style="fnoway-family: 仿宋_GB2312;">月</span><span style="fnoway-family:

宋体;">1</span><span style="fnoway-family: 仿宋_GB2312;">日起施行</span></span><span style="font-family: '仿

宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">的基本法律《物权法》可以说是本世纪来最受社会关注的一部法律，



也可以说是民众最期待的法律。这部法律中被人们寄于厚望的，是第四条的规定，即&ldquo;</span><span

style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">国家、集体、私人的物权和其他权利人的物权受法律保护，

任何单位和个人不得侵犯。</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun:

'yes';">&rdquo;人们希望这条规定能够成为保护自己财产权的有力武器，这也使得拆迁户手持《物权法》抗拒暴力强拆的

新闻图片不时见诸于网络媒体，刺激着公众的神经，令人印象深刻。</span></p><p class="p0" style="text-align: left;

margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt;

mso-spacerun: 'yes';">我国经历了从计划经济过渡到社会主义市场经济的过程，在长期的计划经济时期，个人权利不被重

视，强调的是服从公共利益，公权力侵犯私益的现象大量存在。随着国家经济的发展和社会的进步，人们要求个人权利

得到尊重和保护的呼声越来越强烈，而将保护私产的规定引入《宪法》及《物权法》的出台，正是对这种强烈呼声在法

律制度上的回应。因此，在法治理念深入人心、法律制度趋向明确的当代中国，公权力对个人权利必须保持足够的尊重，

合法私益遭受公权力的损害而得不到任何救济，这已完全背离了社会的共同认知。</span></p><p class="p0"

style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span style="font-family: '黑体'; fnoway-size:

16pt; mso-spacerun: 'yes';">四、损益行政行为应履行对合法私益的克制义务</span></p><p class="p0" style="text-align:

left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt;

mso-spacerun: 'yes';">本文所探讨的损益行政行为，与授益行政行为相对应，是公权力行使的一种重要手段，

是</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">指剥夺、限制行政相对人人身、财产权

益，给相对人设定了义务和负担，从而影响了相对人的人身自由、财产权利的行政行，如行政处罚、行政强制、行政征

收、行政征用等。</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; vertical-align: super; mso-spacerun:

'yes';">8</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">行政机关作出损益行政行

为时，面对可能因其行为而受到损害的合法私益，应秉持怎样的态度呢？</span></p><p class="p0" style="text-align:

left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt;

mso-spacerun: 'yes';">（一）尊重合法私益使其不受非法侵害，是行政机关作出损益行政行为时应当履行的法定义

务</span></p><p class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span

style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">无论从西方公、私法理论的角度，还是我国《宪

法》、《物权法》的规定，强调公权力对合法私益的尊重和保护是文明世界的共通之处，也是法治精神的应有之义，作

为公权力重要构成的损益行政行为当然无法例外，而从我国相应部门法的规定来看，这也是法律明确规定和行政机关的

义务。</span></p><p class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span

style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">需要说明的是，典型的损益行政行为包括行政强

制、行政处罚、行政征收和行政征用，征收、征用行为的存在目的就是直接减损合法私益，而本文所讨论的问题在于，

损益行政行为实施的目的并非减损合法私益，合法私益的损害是实施损益行政行为带来的&ldquo;副作用&rdquo;。介于

此，我们对相关部门法的分析，仅限于《行政强制法》和《行政处罚法》。《行政强制法》第一条规定：&ldquo;为了规

范行政强制的设定和实施，保障和监督行政机关依法履行职责，维护公共利益和社会秩序，保护公民、法人和其他组织

的合法权益，根据宪法，制定本法。&rdquo;《行政处罚法》</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt;

mso-spacerun: 'yes';">第一条</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">规定

：&ldquo;</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">为了规范行政处罚的设定和实施，

保障和监督行政机关有效实施行政管理，维护公共利益和社会秩序，保护公民、法人或者其他组织的合法权益，根据宪

法，制定本法。</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">&rdquo;两条规定

的内容重合度非常高，内容上与其他法律相比也并无特殊之处，但损益行政行为是单向减损相对人权益的一种具体行政

行为，在规范此类行为的法律中开宗明义地把</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun:

'yes';">保护公民、法人或者其他组织的合法权益</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt;

mso-spacerun: 'yes';">作为立法目的，笔者认为其中仍有值得咀嚼的地方。将两部法律保护的&ldquo;合法权益&rdquo;理

解为行政相对人享有在行政强制、处罚过程中的陈述、申辩、救济等程序权利，当然是顺理成章的一种诠释，但将这种

权益仅限于此则是狭隘的。法律的基本价值是限制权力滥用，保障合法权益，这种权益既包括人身权、财产权等实体权

利，也包含陈述、申辩、救济等程序权利。因此，以损权害益为目标的《行政强制法》和《行政处罚法》，同样也要

将</span><span style="font-family: '宋体'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">保护公民、法人或者其他组织

的</span><span style="font-family: '仿宋_GB2312'; fnoway-size: 16pt; mso-spacerun: 'yes';">包括实体权利在内的合法权益

作为立法目的，行政机关在依法作出损益行政行为时，保持谨慎克制，保证合法私益不受该行为侵害，是其应当履行的

法定义务。</span></p><p class="p0" style="text-align: left; margin-top: 0pt; text-indent: 21pt; margin-bottom: 0pt;"><span
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退还土地，则属未按《土地管理法》第七十六条的规定依法行政，将承担不依法履职的责任。一边是法律规定的职责，

一边是保持克制的法定义务，行政机关应任何选择呢。下面笔者仍以该案为例，从法律适用的角度对这一问题进行探讨。
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