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学界信息

 2013年2月19日下午，“国有土地上房屋征收补偿协议”座谈会在北京京仪大酒店顺利召开。本次座谈会

中国行政法学研究会主办，中国政法大学法治政府研究院承办，旨在于对国有土地上房屋征收补偿协议的性

及相关争议的解决等问题展开研讨。名誉会长应松年教授，会长马怀德教授，副会长董皥教授、刘莘教授、湛

中乐教授、莫于川教授、冯军教授，秘书长薛刚凌教授，副秘书长刘飞教授、吴蕾副编审，常务理事杨伟东

授以及来自全国人大法工委和北京市高级人民法院行政庭的相关负责人共计20余人参加了本次座谈会。现

次会议观点综述如下： 一、关于征收补偿协议的性质 

《国有土地上房屋征收补偿条例》（以下简称《条例》）第25条第1款规定：“房屋征收部门与被征收人依

照本条例的规定，就补偿方式、补偿金额和支付期限、用于产权调换房屋的地点和面积、搬迁费、临时安置

或者周转用房、停产停业损失、搬迁期限、过渡方式和过渡期限等事项，订立补偿协议。” 但对其中的“

协议”的性质未予明确，对此与会专家学者展开了热烈讨论。 

中国行政法学研究会名誉会长、中国政法大学终身教授应松年认为，行政合同是传统的单方意思表示的行

政行为顺应社会发展的结果，是行政管理的进步，《条例》中的“补偿协议”应该是行政合同。中国政法大

副校长、中国行政法学研究会会长马怀德教授认为，行政合同相对于高权行政是新式的柔性行政方式，其特

是行政机关作为一方当事人、基于公共利益并依据法律法规规章或者行政决定而订立、具有行政优益性。

偿协议”本质上是行政机关的决定，是用行政协议的方式包装的行政行为和决定。从解决争议的便利性和可行

性来看，应该认定为行政合同，通过行政诉讼来解决争议更为适合。北京市高级人民法院行政庭庭长程琥

为，在《条例》实施前，拆迁人与被拆迁人根据《城市房屋拆迁管理条例》第13条订立的拆迁补偿安置协议

于民事合同性质，对此类民事争议通过民事诉讼途径解决。而在《条例》实施后，“补偿协议”的一方当

是政府部门，另一方当事人是被征收人，是不平等主体间签订的协议，此类协议作为行政合同应当更符合

的公益性质。中国行政法学研究会副会长、中国人民大学法学院莫于川教授认为，行政合同是行政机关将

政管理目标加以实现的柔性行为，《条例》第25条第2款的这一柔性行为与其第26条的刚性行为相呼应，共同致

力于行政管理目标的实现。中国政法大学法学院院长、中国行政法学研究会秘书长薛刚凌教授认为，如果

“补偿协议”视为民事合同，存在救济耗时太长的弊端。 

会议中，有的专家和学者认为“补偿协议”性质应为民事合同。中国行政法学研究会副会长、中国政法大

学法学院刘莘教授认为，从立法者的意图看，《条例》第25条第2款的“诉讼”应该是指按照民事诉讼解决

偿协议”争议，因此，“补偿协议”应为民事合同。中国行政法学研究会副会长、广州大学副校长董皞教

为，行政合同的性质取决于行政机关是否履行行政职责，而非行政机关是否参与其中，如果将行政合同看作一

种行政行为，那么行政行为理论及行政合同基础性的概念乃至适用原则、法院的审理等内容，都要发生颠

的变化，故应将“补偿协议”视为民事合同。 

二、关于征收补偿协议争议的解决 
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当前我国处于转型期，随着社会的进步和城镇化的加快，拆迁问题也日益突出，由此引发的纠纷也大量涌

现。为此，《条例》颁布实施后，最高人民法院专门制定司法解释。但是在具体实施国有土地征收补偿过

中，对《条例》第25条第2款中的“诉讼”究竟是民事诉讼抑或行政诉讼存在争议。为此，专家学者展开讨论

此类案件的审理法庭上，实践中，有的地方将其作为行政案件受理，有的地方则作为民事案件受理。

年教授认为，由哪个法庭审理不是核心问题，由法院将此类案件明确具体审理的法庭即可，将来可以考虑

专门的庭来审理这类民事行政交叉案件。莫于川教授也认为，裁判是由法院做出而非法庭做出，出于我国

内部的管理体制等问题，形成了不同的庭，但分工从来不是永恒的，关键在于应利于解决争议。如果通过

诉讼解决此类争议，在补偿等问题上可能更充分，但行政诉讼在举证责任上将更有利于被征收方，故可以遵循

有利于被征收人的理念通过行政解释和司法解释做出规范化的选择。 

与会专家学者多数认为“补偿协议”应为行政合同，其救济方式应为行政诉讼，并对如何解决此类案件在

诉讼中的问题献计献策。马怀德教授认为，此类案件的大多数情形应该是被征收人提起诉讼，此类案件纳

政诉讼并无障碍。问题在于，如果行政机关诉相对人不履行搬迁协议，法院该如何处理。实际上，在现行法框

架下，对于被征收人不履行搬迁协议的，应该考虑纳入到申请强制执行的阶段，不走民事诉讼和行政诉讼

补偿协议的不履行，等同于做出补偿协议之后，相对人不履行，即可以依据《条例》第28条将其纳入申请

执行阶段，这样既有利于解决纠纷和争议，又能兼顾到行政行为方面的特殊性。而补偿协议在性质上属于行政

合同，本质上构成以行政合同方式作出的补偿决定，如果被征收人对补偿协议不服提起诉讼的，实际上是

政机关作出的补偿决定不服，此类案件构成行政诉讼并无障碍。只是在审理方式方面，对补偿协议的审理方式

已超出合法性审查，对此可以参照审查赔偿协议的做法考虑合理性和公平公正原则，裁判方式也可以允许

解；而在审理依据方面，行政案件的审理不完全限于《行政诉讼法》，也可参考民事法律规范。虽然我国

行政诉讼法没有明确规定合同之诉，但可以将此类案件确定为课予义务之诉，即行政机关拒不履行补偿协议义

务的，原告可以起诉要求法院判决行政机关履行相应义务。由此，有效解决征收补偿协议案件的出路可以有三

种方案，第一是修改行政诉讼法，把官告民纳入进去；第二是修改《国有土地上房屋征收与补偿条例》，即在

第26条基础上补充规定“征收补偿达不成协议，或者拒不履行协议的，应当作出补偿决定”；第三种方案，也

是最优的办法就是出台相应的司法解释，即通过司法解释对此类特殊案件的受理及审理方式等问题作出明

规定，在不违反行政诉讼法基本原则的基础上，从解决争议的角度解决问题，开展制度的创新。 

莫于川教授也认为，如果将此类案件作为行政案件，审理和裁判的规制可以通过司法解释得到补充。湛中

乐教授认为，在《行政诉讼法》未修改之前，最高人民法院的司法解释可适当突破，理论上将其作为民事案件

处理也未必不可，但如果既可以按照民事案件处理又可以按照行政案件处理，不利于标准统一，实践中也容易

出现行政庭和民庭相互推诿的情况。 

程琥庭长认为，将“补偿协议”解读为行政合同后，实践中解决由此引发的争议大致有三种观点：其一，

根据《条例》第25条第2款规定，被征收人及房屋征收部门均有权向人民法院提起行政诉讼。然而，我国行政

讼制度建立在“民告官”的基础上，如要实现“官告民”需修改行政诉讼法。其二，被征收人对征收补偿协议

不服而提起诉讼的作为行政案件，而房屋征收部门就被征收人不履行补偿协议约定义务提起诉讼的作为行政非

诉案件。如此存在的问题是，被征收人享有诉权，而房屋征收部门的诉权被剥夺。其三，将被征收人提起

的作为行政案件，而房屋征收部门提起诉讼的作为民事案件。但是，基于起诉人的不同，而将同一案件作

政或民事两种不同性质的案件处理，容易导致裁判标准的不统一，也容易产生混乱。人民法院在审理此类

时适用的审查标准和裁判方式也需要研究。在审理行政合同案件时，除合法性审查外还应按《合同法》进

查，其审查侧重点不同。相对而言，行政审判的裁判方式比较有限，而作为行政合同案件的裁判方式有必要通

过司法实践进行探索和扩充。 

全国人大法工委行政法室主任袁杰指出，出于客观实践的需要，知识产权庭正在探索将行政、民事和刑事

案件合一。民行交叉案件合并审理便于案件的审理和标准统一，也利于树立公正的司法形象。山东省司法

厅长、中国行政法学研究会副会长冯军则认为，如果以合同法为主来解决此类争议，应适用民事诉讼法，而非

行政诉讼法。对于行政和民事交叉的案件，可以由行政庭附带审理。 


