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问题,现在引起了南京市各方利益相关人的关注和争论。回想

当年杭州市打通环湖绿地在杭州引起的争论，有很多的相似

之处。只是杭州市由于规划管理得早，环湖没有新开发的楼

盘，只有国有房产和一些宾馆，以及军产和少量私宅，因此

主要在公权力范围进行协调，处理起来比较方便。尽管如此

，杭州市环湖拆迁还是经历了杭州市好几届市委和政府的不

懈努力和省委、省政府、省军区的大力支持，以及被拆迁市

民的理解和牺牲。现在杭州环湖成了敞开的大花园，大大增

强了旅游接纳能力，既使天堂杭州更为美丽怡人，又为杭州

带来了滚滚财源。 南京是六朝古都，紫金山与玄武湖相望，

湖光山色使南京成为令人羡慕的一座城市。但几年间，玄武

湖边上陆续建起了多处湖景豪宅，秀丽的玄武湖风光部分被

掩，引起市民颇多抱怨。玄武湖的规划涉及到东北角的“金

陵御花园”，湖东侧“盛世华庭”别墅区，湖北岸的“湖景

花园”小区，都是公认的南京最高档，最好地段的房产。这

样的房产面临可能被拆迁的命运，对业主带来的震动和抱怨

，是可以理解的。而市民从公共利益和“失机会”的平民心

态出发，一致叫好也是可以理解的。这样的现象，在法律上

应当如何评价？是拆了对还是不拆对？是支持公共利益强制

拆迁，还是支持宪法保护的私有财产权不可侵犯？这个问题

是有很大的探讨价值的。其实，这个问题涉及到中国房地产

拆迁中的一个共性问题，即在重新调整社会资源配置和个人



财产权利时，我们应当持什么样的法律价值观？ 在我国的法

律价值认知上，“公共利益优先”是有很深的法理渊源的。

中国宪法强调“公有财产神圣不可侵犯”，不同于美国和其

他西方国家宪法规定的“私有财产神圣不可侵犯”。在民法

、合同法中，我们都充分体现并规定了“公益优先”的原则

。在这样的宪法基础上，我国的土地法制度也是完全的公有

和集体化，即“城镇土地国家所有，农村土地集体所有”，

私人不拥有一寸土地。只有租赁权和定期使用权。但在土地

革命初期，我们并不是这样向人民许诺的。1947年的《中华

苏维埃土地法大纲》中，也是明确规定土地私有的。“打土

豪分田地”、“耕者有其田”的口号，唤起了几千万中国农

民对土地革命的热情，跟着共产党推翻了旧的半殖民半封建

社会。人民在革命胜利后的“土地改革”中得到了土地。后

来五十年代，我们进行社会主义改造，号召土地等生产资料

自愿入社，从初级社到高级社到人民公社，土地事实上完全

集体化。通过五四宪法和八二宪法，我们把这种自愿入社的

生产资料，法律化为公有，因此中国的土地全部成了国有和

集体所有。而且，这种国有化是无偿的，入社农民没有收到

国家支付的任何对价。按照中国民法，地上权依附于地权，

房产权依附于土地权，因此，中国的所有房产实际上并不是

私有的，因为房子不可能离开土地吊在天上。而在中国，最

大的公民私有财产，实际上只有房产，而我们的房产权利实

际上是不完整的，国家可以随时通过征收征用进行国有化。

这种法律环境，是在原先高度强调财产公有而忽略私有财产

权保护的大背景下产生的。房产权不稳定，私有财产权也不

稳定。因此，中国要起草《物权法》，绕不过这道坎，陷入



困境。 我们的拆迁法律法规，实际上是这样的一种法律背景

下产生的。因此，征用土地是公权力代表国家“收回”土地

，而不是“回购”土地。这是一种不平等的法律关系。无需

协商，政府可以单方行为。这就造成了严重的不公和对私人

财产权的侵犯。香港叫“迁拆”，先迁后拆；我们叫“拆迁

”，是先拆后迁。往往政府单方先立项、先规划、先公告、

政府单方定价、要求被拆人签字，停水停电，四周包围中间

，不拆的钉子户用一切手段把他拨掉。逼百姓“迁”。先拆

后迁的事例在实践中比比皆是。湖南嘉禾事件就是一个最好

的典型。因为，在我们公权力的认知中，这是收回本属于政

府的东西，无需同相对方协商和讨价还价。 有的人说，这体

现了我们制度的优越性。我们的人民觉悟高。我们搞建设效

率高。我们上重点项目，上高速公路，上铁路、上机场，上

跨海大桥，一声令下，没有办不到的。确实，有的学者也这

样想。我参加上海中德两国法学论坛，一位留德博士就说，

我们上海市上磁悬浮列车，从引进技术到建成，两三年成了

。发明地德国，搞了二十年一条磁悬浮路也没有搞成。倒在

中国让他们见到了成果。原因就是在德国征地一直征不下来

。还有一个例子是起草《行政许可法》时，行政法学者经常

讲的，日本成田机场旁的小屋，几十年拆不掉，因为业主就

是不卖，机场当局没办法。而如果在中国，三天就解决问题

。这可以看出“神圣保护公有财产”和“神圣保护私有财产

”的制度的区别。 公益优先，实际上在各国法律中都有的一

项原则。不同的是，他们在公益优先的同时，高度重视保护

私有权利的神圣不可侵犯。这样，人民有安全感、安定感，

对国家效忠。财富可以代代继承，“百年贵族”能够存在。



百姓不用进行爱国主义教育也很爱国。拆迁中碰到公私权冲

突怎么办？很好办，就是平等协商，合理定价进行回购。在

合理的基础上讲公益优先。我国现在房地产拆迁中最大的问

题，是原先无偿从人民手里获得土地的国家，以几百万一亩

卖地获得高利；房地产开发商通过转手开发获得高利；真正

权利被侵害的拆迁户得到的只是很少的补偿。补偿费根本买

不回同等地段的同等房产。政府定价、政府评估、单方协议

、强制拆迁。于是，“拆迁”成了我国近年中最不和谐的一

个音符，是群众上访最多的一个领域。党中央国务院强调建

立“和谐社会”。和谐的基本点是人民满意。如果我们反思

一下中国土地制度的变迁，反思一下人民为什么在这个问题

上有那么多的不满，我们就能找到问题的症结，就能让社会

和谐一些。 因此，玄武湖的环湖规划和拆迁，应当走一下民

主听证。将规划公诸社会，让市民充分讨论，就是一个很好

的举措，符合行政公开化的要求。在市民充分讨论的基础上

，进行可行性论证，包括拆迁成本和安置可能，然后可以提

交市人大讨论表决，把重大市政问题交给人民代表大会去作

决议。由于公益人口占多数、业主占少数，这个规划很有可

能被人大通过。这时候，就要同被拆迁户充分协商，充分尊

重他们的意愿，可回迁的尽量保障原居民回迁，在价格上必

须公平合理，客观评估，不能政府定价，政府该埋大单就必

须埋，因为我国现在的宪法已经写入了平等保护私有财产权

。这些业主的房产有土地证、房产证，是合法的私有财产，

受我国法律保护。政府事先的土地出让和规划错误、出尔反

而，损害了他们的利益。不能再用行政强权损害他们的合法

利益。如果成本过高拆不了，不合算，那就不要拆。因为还



绿地于民，政府没有收入，这个赔偿费是要财政负担的，而

财政的钱是人民的钱。人民觉得不合算，可以通过人大不同

意这个规划。千万不能长官意志用行政强权进行不合理的拆

迁，良好的愿望收回一大堆的问题和民怨。公私权兼顾、民

主决策、依法办事，这就是玄武湖规划争议中应取的良策。
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