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4_BA_8E_E5_81_87_E5_c122_483235.htm 近年来，假币(本文指

伪造、变造的人民币，不包括价外币)违法犯罪活动较为猖獗

，制造和贩卖假币活动从沿海蔓延到内地，伪造技术不断更

新、涉案数额迅速增大，并且具有犯罪团伙化、智能化的特

征。制造和贩卖假币活动危及到国家金融秩序和经济发展，

社会上流散的假币影响广大人民群众的日常生活。关于假币

犯罪，我国刑法在破坏金融管理秩序罪中规定了伪造货币罪

、出售、购买、运输假币罪持有使用假币罪、变造货币罪等

，中国人民银行法对变造人民币或购买、运输、持有、使用

伪造、变造的人民币不构成犯罪的，规定了相应的行政处罚

，但对不构成犯罪的小额假币那些主体有权没收，没收应当

遵守什么程序，没有具体规定，以致在实践中造成一定混乱

，假币纠纷不断发生，有的金融机构和大型商场因没收程序

不当等原因而败诉。去年发布的《人民币管理条例》(以下简

称《条例》)对没收假币的主体、程序等作了较为具体的规定

。一、关于有假币没收权的主体 《条例》规定，中国人民银

行和公安机关有权没收假币。中国人民银行作为国家的中央

没收权。由于假币鉴定工作是一项技术性非常强的工作，随

着假币伪造者不断使用新设备、新技术、新工艺，其伪造水

平也不断提高，有的几乎达到以假乱真的地步，非专业人员

很难辨别真伪。中国人民银行长期负责人民币的设计、印制

工作，有相应的专业人才和技术手段。因此，《条例》规定

了中国人民银行的假币鉴定权，即，持有人对公安机关没收



的假币真伪有异议的，可以向中国人民银行申请鉴定。关于

海关是否有权没收假币，《条例》没有规定，但依据海关法

规定，海关有权没收运输、携带、邮寄国家禁止或者限制进

出境物品，假币应属其中。此外，海关还可依靠海关缉私警

察没收假币。关于工商行政管理机关在行政执法过程中，是

否有权没收假币，有两种不同意见。一种意见认为，才艮据

行政机关职权法定原则，由于现行法律和行政法规没有明确

规定工商行政管理机关在行政执法过程中有权没收假币，因

此其无权没收假币。另一种意见认为，上述意见过于机械，

不符合中国实际，如果严格按此意见执行，不利于反假工作

的开展。工商行政管理机关在其他执法过程中，发现假币，

应视为非法财物予以没收，当事人有异议的，可到中国人民

银行申请鉴定。笔者倾向后一种意见，因为假币数绝对非法

财物，法律规定禁止个人持有，即便是出于个人收藏而持有

，从严格意义上来讲属违法行为。这一点与许多被没收的非

法财物是有区别的，如，普通运输工具不属非法财物，而当

其专门用于假冒伪劣产品时，便可视情况将其作为非法财物

没收。但应当强调的是，考虑到各行政机关的职能分工，工

商行政管理机关和其他行政执法机关不宜专门立案查处假币

案件，但在行政执法过程中，发现大量假币应予暂扣，并立

即报告公安机关立案，对数量较小的明显属假币的，应作为

非法财物暂扣交当地中国人民银行处理；对怀疑是假币的，

则不得没收，如有重要线索，应报公安机关。 上述单位以外

的单位发现假币是否有权没收，如大型商场等收取人民币较

大的单位是否有假币没收权，《条例》发布以前规定不明确

，各地做法不一。考虑到商场等本身也是企业，不宜承担国



家行政职能，并且目前大型商场的经济成分也多元化，故《

条例》没有规定其有假币收缴权，个人也没有假币没收权。

关于其他单位和个人发现假币如何处理。《条例》规定，单

位和个人发现他人持有假币的，应当立即报告公安机关。二

、关于金融机构的假币收缴权与假币没收权 l、关于金融机构

的假币收缴权的性质。《条例》规定，办理人民币存取款业

务的金融机构，发现数量较少的假币，由该金融机构的两名

工作人员当面予以收缴。这种收缴是否属于行政处罚，有两

种不同意见。 一种意见认为这种收缴属于行政处罚，因为收

缴和没收虽然行为名称不一，但其实质都是行政法规规定某

一组织剥夺相对人对某物的所有权，对相对人的法律后果是

一样的，并且在行政处罚法公布之前，收缴和没收在法律和

行政法规中是不作区别混用的。 另一种意见认为这种收缴不

属于行政处罚，主要理由是：(1)《条例》中同时规定，公安

机关、人民银行有假币没收权，金融机构有假币收缴权。依

据我国行政处罚法规定，没收非法财物属行政处罚，而行政

处罚法中没有关于收缴的规定，显然立法者使用“收缴”一

词的目的是要区别于“没收”，从而不适用行政处罚法。虽

然依据行政处罚法的规定，行政法规有权设定新的处罚种类

，但立法者此处将法律后果大体相同的行为作不同的表述，

既不是技术疏忽也不是有意设定新的处罚种类。(2)《条例》

对收缴程序作了较为具体的规定，其中要求应当由该金融机

构两名以上工作人员当面予以收缴，出具中国人民银行统一

印制的收缴凭证，并告知持有人可以向中国人民银行或者向

中国人民银行授权的国有独资商业银行的业务机构申请鉴定

。经鉴定为真币的，按照面额予以兑换，经鉴定为假币的，



由中国人民银行或者中国人民银行授权的国有独资商业银行

的业务机构予以没收。《条例》将“没收”规定为“收缴”

的后续程序，显然说明“收缴”不同于“没收”，不是行政

处罚。如果“收缴”属行政处罚，则应当直接适用行政处罚

法中有关处罚程序的规定，无需在此再作规定。(3)普通的金

融机构不符合行政处罚法规定的处罚主体要求。行政处罚法

规定了三种主体有权实施处罚，即行政机关、授权的具有管

理公共事务职能的组织和受委托的具有管理公共事务职能的

事业组织。(4)“收缴”与“没收”的对象和法律后果不同，

依据中国人民银行的规定，收缴假币限于数量在10张以下、

金．额在500元以下，在此之上的，应当立即报告公安机关，

而没收无此限制；持有人对收缴有异议的可申请鉴定，经鉴

定为假币的，予以没收，而对没收有异议的则应适用行政复

议和行政诉讼的有关规定。 “收缴”行使的是行政法规赋予

的带有一定强制性的权力，又不是行政处罚，不适用有关行

政救济措施。那么人们不禁要问，“收缴”属什么性质的行

为?为什么要设定这种权力?有什么救济措施?“收缴”是行政

法规赋予金融机构代理国家行使的一种公权力，从民事法律

关系上讲，公民到金融机构存取款，相互之间是平等的民事

主体关系，一般情况下，金融机构无权收缴公民的任何物品

，但由于我国目前假币犯罪较为猖獗，市场流通假币的数量

较多，严重危害国家的经济安全和人民群众的支付安全，公

安机关主要精力用于查处构成犯罪的假币案件，人民银行由

于机构和人员的限制，根本无力查处个别小额假币行为，考

虑到人民币从金融机构进出频率最高，金融机构的工作人员

有鉴别真假人民币的专业能力，有相应的鉴别仪器，并且其



以前一直承担着这一任务，本着从实际情况出发的原则，这

一任务历史的落在了金融机构的肩上。因此，《条例》规定

了金融机构的有限假币收缴权，可见，立法者使用“收缴”

一词是一种颇费苦心的艰难选择。关于对行使收缴权的补救

措施，《条例》规定了申请鉴定权。如果持有人认为金融机

构没有执行《条例》规定的收缴程序，持有人可以到中国人

民银行提出申诉，中国人民银行有权依据《条例》第45条的

规定对其进行处罚。关于这样规定是否符合国际上的通行做

法，从国外的情况看，美、英、德等欧洲国家的金融机构在

办理银行业务中，发现假币，有权予以收缴，只有日本的金

融机构无权收缴，而日本的假币法案率属世界最低之一，每

年约一千余张假币，对我国没有借鉴意义。三、关于对误收

假币的人是否给予适当补偿 由于假币犯罪分子在制造假币时

不断使用高新技术，致使普通人对有的假币很难辨别真伪，

从而误收假币。误收者知到假币提供者的，可通过一般的民

法原理要求其换回真币。对找不到误收假币来源的无辜受害

者，国家是否给予补偿，有两种不同意见。 一种意见认为应

当给予补偿，其主要理由是：(1)人民币是国家法定货币，国

家法律规定其为中国境内唯一流通的货币，国家有责任保证

市场流通的是真币，出现假币是国家失职，国家应承担相应

的责任，包括对误收无辜假币持有人的民事赔偿责任；(2)伪

造、变造人民币侵犯的直接客体是国家的货币发行权，如果

被侵害者不承担损失，而要误收者承担损失太不公平；(3)国

家是强者，误收者个人是弱者，个人很可能因误收一定数量

的假币而影响正常生活，国家提供一定资金作为补偿，不至

于影响国家的正常运行，法律应当保护弱者。 另一种意见认



为不应当给予补偿，其主要理由是：(1)国家作为货币的发行

者，确实有责任保证市场流通的是真币，以维护正常的金融

秩序。但这种责任只能体现在国家的管理职能上，而不能体

现在民事关系上。我国刑法对伪造、变造货币有关的犯罪规

定了严厉的惩罚措施，为了防止假币流散到市场，中国人民

银行法规定，禁止持有伪造、变造的人民币。最近最高检、

公安部发布的司法解释又明确了伪造、变造货币违法与犯罪

的界线，其中体现了严厉寸丁击的政策。国家作为货币的发

行者，只能保证真币的支付流通，而不能承担对假币的补偿

责任。(2)纵观世界各国法律，无论是发达国家，还是发展中

国家或极不发达的国家；无论是资本主义还是社会主义国家

，无论是中央银行独立于中央政府或不独立中央政府的国家

；没有任何一国法律规定对误收假币者给予补偿。因为从理

论上讲，国家不应承担他人以国家的名誉实施的行为，对自

己的管理不力的责任一般应限于政治责任，如某领导人因此

辞职，而不应将这种责任扩大到民事范畴。从实际生活来看

，现实中很难判断假币持有人谁是误收，谁是明知而为。(3)

如果规定给予一定补偿，则不利于反假工作的开展，人们可

能因为有国家补偿而放松拒收假币的警惕，从而从利益机制

上摧毁了人民群众这道最为重要的反假防线，把所有的假币

风险集中于国家，必然会导致假币在市场泛滥，最终国家也

承担不起这一责任。(4)关于个别人确实由于误收较大数量的

假币而影响生活，如有的农民出售一年的成果，收到的却是

假币，有关部门可作为特殊情况给予生活救济，但不能将其

作为一种制度在《条例》确定。因此，《条例》没有规定对

误收假币的人给予适当补偿的内容，这样既符合世界各国的
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