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https://www.100test.com/kao_ti2020/645/2021_2022__E5_9F_8E_

E5_B8_82_E7_A7_81_E6_c57_645073.htm 一、对13个省、自治

区和直辖市、21个大中城市有关房屋拆迁立法的基本分析13

个省、自治区和直辖市、21个大中城市有关房屋拆迁立法中

（绝大部分是2000年以后制定或者修改的法律），主要存在

着两种相互联系同时又相互对抗的现象：来源

：www.examda.com （一）私房所有权保护理念的初步复归在

近几年的城市房屋拆迁立法中，有一个十分显著的变化，这

就是在城市房屋拆迁中，重新开始正视私房所有权保护的问

题，笔者把它称之为“私房所有权保护理念的初步复归”。 

之所以称之为“复归”，是因为在过去的数十年中，由于众

所周知的原因，在城市房屋拆迁中，私房所有权保护被视为

禁区或者是准禁区。在1991年《国务院城市房屋拆迁管理条

例》（以下简称《1991年条例》）中，对如何保护私房所有

权人的利益的内容，没有任何专门的规范，相反，对国家和

集体享有所有权的房屋在拆迁中如何保护给予突出的强调

。2001年修改的《国务院城市房屋拆迁管理条例》（以下简

称《2001年条例》）在这方面依然没有明显的改变。尽管一

些地方性房屋拆迁立法依然以《1991年条例》为主要根据，

但是，在地方性立法中，已经开始突破上世纪90年代立法的

理念框架，重新确立了私房所有权在城市房屋拆迁中应有的

法律地位和法律救济，尤其是在《宁波市城市房屋拆迁管理

实施细则》、《上海市城市房屋拆迁管理实施细则》、《北

京市城市房屋拆迁管理办法》中，对城市房屋拆迁中的私房



所有权保护给予了明确的强调。在《宁波市城市房屋拆迁管

理实施细则》中有二十余处出现对私房问题加以规范或者法

律救济的内容；在《上海市城市房屋拆迁管理实施细则》中

，有近十处规定了私房的问题；在《北京市城市房屋拆迁管

理办法》中，有七处内容涉及了私房所有权保护的问题。 可

惜的是，迄今为止，国务院的有关规定以及在相当多的地方

性规定中，对城市房屋拆迁中私房所有权保护的问题没有给

予明确规定，与此同时，却又依然在强调基础性城市房屋拆

迁中私房所有权人必须接受的限制。 因此，在城市房屋拆迁

中，私权保护的理念虽然较之过去已经有了不少改变，但是

这仅仅是初步的复归，远不能符合市场经济条件下对民众财

产所有权保护之要求。 （二）私权保护理念的严重缺位尽管

古罗马人曾经告诫我们：任何定义在法学上均是十分危险的

。但是，为了说明问题，我们依然需要对一些关键的问题作

出必要的说明。所谓“私权保护理念”系指在民法平等、意

思自治、诚实信用以及禁止滥用权利等原则的基础上，对私

权加以确认和法律救济的基础性法理观念。所谓“严重缺位

”系指立法中应当确立的私权理念和相应的法律制度却难以

寻觅的现象。对于现行立法中私权保护理念严重缺位现象，

可以做一个一般性的概括梳理：来源：考试大 1.行政管理观

念取代了私权保护应有的地位； 2.公权力任意干涉私房所有

权人的权利行使； 3.债权相对性的基本规则被肆意抛弃； 4.

当事人之间意思自治的自由被任意限制；来源

：www.100test.com 5.私房所有权人的利益被虚假公益目的所

侵害却难以获得法律救济； 6.对拆迁人应履行义务附加条件

的非正当性。这些问题本文将在后面作出具体分析。 二、



《2001年条例》的背景分析城市房屋拆迁活动是社会经济活

动中久已存在的客观现象。但是随着被拆迁人与拆迁人在拆

迁利益上的冲突有日趋尖锐的倾向，使得人们对城市房屋拆

迁活动的程序正当性、私权利益保护的合法性愈发关注，也

由此产生了修改《城市房屋拆迁管理条例》的必要性。其主

要背景原因体现为：来源：www.100test.com 1.城市的土地所

有权人与土地使用权人通常不是同一主体，即城市的土地所

有权属于国家，而城市土地使用权人是众多的建筑物所有权

人。当土地所有权人对其土地行使权利时，往往发生与建筑

物所有权人的利益冲突。 2.随着城市房屋私有化的进行，城

市房屋拆迁法律关系的主体由双方当事人均是公有权人占多

数的情形，转变为被拆迁人多为私有权人。这一主体变化的

现象导致私房所有权人的利益与拆迁人的利益冲突凸现。 3.

私房所有权人维权意识明显增强，多数所有权人注意依法维

权，但是同时也有部分所有权人未按照法律程序进行维权活

动，而是采取了某些偏激行为，虽然没有直接达到维权目的

，但是却有着引人关注的效果。 4.被拆迁人的房屋拆迁补偿

的低额与拆迁人尤其是开发商基于拆迁所获得的高额利益之

巨大差异，导致人们对现行房屋拆迁补偿标准合理性的质疑

。 在目前城市房屋拆迁中，至少存在着两个明显的矛盾：第

一，一方面人们维权意识增强，而另一方面，相关立法修正

没有跟上，政府工作人员关注被拆迁人利益的观念没有真正

树立起来，导致被拆迁人的利益没有获得有效保护，甚至因

房屋拆迁处理不当而导致被拆迁人失去了自己的家园。第二

，一方面被拆迁人对拆迁补偿的期望值较高，而另一方面，

现行的城市房屋拆迁补偿标准不仅透明度不够，而且补偿标



准的制定依据也因相关论证不足而难以具有说服力，使得被

拆迁人所期望的补偿难以实现。这些矛盾未能获得及时解决

的情况下，极易引发不同利益者之间直接对抗行为甚至是极

端性行为。 在改革开放以后，我国有关拆迁的立法有一个演

进过程。在上世纪70年代末至90年代末，相关立法以包括拆

迁活动在内的民用建筑“六统一”为特点，即统一规划、统

一投资、统一设计、统一施工、统一分配、统一管理。因

为70年代末，我国城市住宅紧张情况十分突出。在当时，全

国有城镇3400个，城镇人口1.1亿。绝大多数城镇住房情况很

紧张。特别是人口集中、工业发展较快的大、中城市，住房

紧张情况更为突出。不仅平均居住水平低，而且缺房户的数

量多。据1977年底统计，全国190个城市平均每人居住面积仅

为3.6m2，比解放初期的4.5m2下降0.9m2.据不完全统计，当时

全国城市中，缺房户共323万户，占居民总户数的17%.此外，

危房棚户改造慢，各城市都有一批危房急待维修。上海市有

棚户500万m2，住着100多万人。广州市还有3千多户“水上居

民”没有上岸。迅速改善居住条件，已经成为当时民众的迫

切要求。 1978年9月国务院转发了国家建委《关于加快城市住

宅建设的报告》，要求必须关注人民居住条件的改善问题，

要加快城市住宅建设，迅速解决职工住房紧张的问题。该《

报告》提出了7年规划和2年设想，尤其是到1985年，城市平

均每人居住面积要达到5m2.上世纪80年代，政府打开了私人

购买房屋的市场，1981年3月已有26个省、市、自治区的128个

城市和部分县镇开展了私人购买、建设住宅的工作。其中，

由国家建造住宅向私人出售的城市计50个。而在1979年，216

个设市城市私人建造住宅的面积，仅占全部新建住宅面积



的2.8%，比重还很小。在这个时期，政府着重提出了一个观

点：“个人住宅也是生活资料。把个人购买、建造住宅说成

是发展资本主义私有制是不妥当的”（1981年4月10日国务院

转发的《国家城市建设总局、中华全国总工会关于组织城镇

职工、居民建造住宅和国家向私人出售住宅经验交流会情况

的报告》）。观点的变化、社会生活的迫切需求、经济发展

的需要促进了当时建筑市场的发展，同时也带来了城市房屋

拆迁的规模化活动。www.Ｅxamda.CoM考试就到百考试题 但

是，在此期间的立法，对拆迁房屋强调的是“应当服从国家

建设的需要，按期搬迁，不得借故拖延”（1983年12月《城

市私有房屋管理条例》第4条第2款），“必须服从城市人民

政府的改建规划和拆迁决定，不得阻拦改建拆迁工作”

（1984年《城市规划条例》）。《1991年条例》也明显带有

这个时期的历史痕迹。但是，随着人们对社会现象和法律原

则的思考，随着担保法、合同法等重要法律的颁布与实施，

《1991年条例》中一些明显的缺陷引起了关注。百考试题论

坛 在上述背景下，出台了《2001年条例》。该条例较之1991

年的规定有了一些明显的进步：其一，立法理念的调整。

《2001年条例》关注了对拆迁当事人利益的保护。《1991年

条例》在立法目的上，将“保障城市建设”放置于“保护拆

迁当事人利益”之前，而《2001年条例》则相反，将“保护

拆迁当事人利益”放置于“保障城市建设”之前。这一表面

不大的改变实质上反映了立法理念的改变，而立法理念对立

法活动的进行是极为重要的。《1991年条例》第1条：“为加

强城市房屋拆迁管理，保障城市建设顺利进行，保护拆迁当

事人的合法权益，制定本条例。”《2001年条例》第1条：“



为了加强对城市房屋拆迁的管理，维护拆迁当事人的合法权

益，保障建设项目顺利进行，制定本条例。” 其二，确认了

房屋所有权人应有的法律地位。《2001年条例》将被拆迁人

解释为“是指被拆迁房屋的所有人”。而《1991年条例》将

被拆除房屋及其附属物的所有人（包括代管人、国家授权的

国家房屋及其附属物的管理人）和被拆除房屋及其附属物的

使用人放在同一个法律主体位置上，其结果导致首先应当得

到保护的房屋所有权人的利益没有获得应有的保护。 其三，

强调了对基本法律规则的遵守。1991年的立法在拆除设有抵

押权的房屋时制定了有悖法律基本规则的内容，而在2001年

的立法中则规定“拆迁设有抵押权的房屋，依照国家有关担

保的法律执行。” 但是，由于这一涉及面很广的立法缺乏被

拆迁人利益代表的参与，导致在有关被拆迁人的权益保护方

面的规定依然存在许多问题，例如在拆迁补偿的核算标准与

认定机构的独立性、强制拆迁的条件与程序、被拆迁人进行

申诉的机制以及司法权对行政权的行使应有的监督、对拆迁

当事人权益的平等救济等方面尚有进一步研究与修改的必要
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