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前言

　　1994年5月12日，石破天惊，我国颁布了具有人权保障里程碑意义的《国家赔偿法》，一时之间，
这部法律成了媒体的宠儿和学者的娇子，公众也对它的实施充满了期待。
　　然而，一年过去了，五年过去了，如今已经十五年过去了，《国家赔偿法》的路却越走越窄，人
们在巨大的期望之后错愕地发现，国家赔偿是那么可望而不可即，取得国家赔偿之路原来是那样崎岖
不平，确认难、赔偿程序繁琐而空洞、赔偿范围狭窄、赔偿标准过低、执行难等问题铺天盖地，让人
望而生畏。
于是，人们失望了，《国家赔偿法》甚至被讥为“国家不赔偿法”、“史上实施效果最差的一部法律
”，全国人民法院赔偿委员会每年受理的国家赔偿案件在达到可怜的5500件以后（仅占人民法院受理
案件总数约0.02％），就再也停滞不前了，《国家赔偿法》似乎已经走进了一条渐趋萎缩的死胡同。
高调的理论与鄙琐的现实，构成了我国国家赔偿制度的现实图景，以至于我们不得不慨叹：《国家赔
偿法》已经奄奄一息，亟须救赎！
　　国家自身作为赔偿义务主体，向遭受公权力不当侵害的公民、法人或者其他组织作出赔偿，这可
能是《国家赔偿法》与其他众多法律制度相区别的最重要之处。
国家的特殊地位决定了：如果它不是心甘情愿地向遭受公权力不法侵害的国民承担责任，其立法机关
就有足够的立法技术使《国家赔偿法》沦为装点门面的花瓶；反之，如果它真诚地愿意通过《国家赔
偿法》保障其国民依法取得赔偿的权利，实现公权与私权的和谐，那么它的立法机关也就有足够的技
术手段，达成《国家赔偿法》的救济目标。
不但立法机关如此，行政机关、司法机关也同样如此。
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内容概要

国家机关在行使权力时，没有自己的利益，其行为的出发点来自于国家利益，归宿点也只能是国家利
益。
正因为如此，国家作为国家机关行为的受益者，毫无疑问也应成为国家机关不当行为的责任承担者，
这就是国家为国家机关的行为承担责任的基础。
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章节摘录

　　第一章以人为本——国家赔偿的历史沿革及价值分析　　第一节　国家赔偿制度的产生根基及其
发展　　国家赔偿，顾名思义，就是由国家作为赔偿主体的侵权损害赔偿。
对一个国家内部而言，“国家”事实上只是一个抽象的主体，它不可能以自己的名义直接行使司法权
或行政权，“国家”的意志总是外化为具体组织或个人的具体行为，通过宪法和法律授予具体的机关
代表国家行使具体的权力来实现，例如警察权由公安机关负责行使，检察权由检察机关行使，司法权
由人民法院行使，行政权则由行政机关负责具体行使等。
以上机关形式上虽然均是以自己名义行使宪法或法律赋予的权力，但在实质上均是代表国家行使了具
体的行政权或司法权。
　　国家机关在行使权力时，没有自己的利益，其行为的出发点来自于国家利益，归宿点也只能是国
家利益。
正因为如此，国家作为国家机关行为的受益者，毫无疑问也应成为国家机关不当行为的责任承担者，
这就是国家为国家机关的行为承担责任的基础。
　　至于国家向其国民承担赔偿责任的理论基础，历史上曾出现过多种学说，例如“国家法责任说”
、“特别牺牲说”、“公平负担平等说”、“法律拟制说”、“人权保障说”、“分配正义说”、“
社会保险说”，等等，这些学说从各个不同的角度阐释了国家赔偿责任的法理基础，应当说各有其精
妙之处。
限于篇幅，这里仅仅以“特别牺牲说”为例，作一简要介绍。
　　根据“特别牺牲说”的观点，国家为维护全体国民的共同利益而存在，其广泛享有外交、军事、
司法、行政等权力，个体负有为了全体国民的共同利益而让渡自己部分利益的义务。
但个体为了全体国民共同利益而让渡自己利益的义务是平等的，当特殊个体为了国家的利益而让渡了
自己的特殊利益时，就意味着他比其他个体牺牲了更多个体利益，理应获得国家的补偿或赔偿。
　　尽管理论学说精彩纷呈，但在本人看来，它们无非是对现实的一种呼应和解释而已，真正重要的
，是历史发展已经为国家赔偿制度的出现奠定了坚实的、现实的政治和社会基础。
国家作为一个主权存在，而能够向其国民作出赔偿，这种天上掉馅饼的好事只可能出现在近现代民主
政治的大背景之下。
在奴隶社会和封建社会的政治理念中，国家绝对不是全体国民的利益共同体，“朕即国家”、“普天
之下，莫非王土”的说辞，无疑宣示着这样一个政治基本点：整个国家，甚至包括全体国民在内的“
人”，都属于奴隶主、封建帝王的私有财产，国家机器造成的被统治者人身或财产的损害，也只不过
是奴隶主或封建帝王个人财产的损害，所谓国家赔偿实际上只不过是奴隶主或封建帝王自己对自己的
赔偿，理论上是荒谬的。
奴隶社会和封建社会有可能有限承认国民之间的平等，但绝不可能出现国家与国民之间的平等理念，
历史上出现的古罗马民法至今仍被民法学者追捧，我国的大唐律也不乏民法领域的闪光之作，但遍寻
浩瀚史海，却根本不可能在奴隶社会和封建社会的历史中寻获丝毫行政诉讼的蛛丝马迹，更遑论国家
赔偿的点点曙光。
有学者认为，在奴隶社会和封建社会，“国家不承担赔偿责任最主要的原因还在于社会经济的发展水
平和人民的意识水平。
在生产力水平低下的社会条件下，人们对国家的种种依附关系，不会产生这种赔偿的要求，即使这种
损害实实在在地降临到他的头上。
”笔者对这种观点不敢苟同。
在资产阶级民主政治出现以前，不存在因生产力水平低下或意识水平低下，人们要求不要求、愿不愿
意申请国家赔偿的问题，而是当时的根本政治制度下根本不可能孕育出国家赔偿法律制度。
相反，假如说哪个朝代真的出现了国家赔偿制度，那才是荒谬的。
　　即使资产阶级民主政治在西方国家确立之后，国家赔偿制度的产生也不是一蹴而就的，期间伴随
着长期腥风血雨的斗争。
只有在国民通过斗争最终争取到了私权与公权的平等法律地位后，才有可能在逻辑上导出行政诉讼和
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国家赔偿的结果。
私权与公权的平等地位是两者得以公平对决的平台，只有在这个平台上，国家赔偿才有可能被顺理成
章地提出，并得到法律制度的确认。
以行政诉讼制度出现最早和最为健全的法国为例，其从最早提出行政诉讼到最终确立行政诉讼制度，
经历了一百年左右的流血斗争。
也正是在法国行政诉讼基本定型的1873年，才终于出现了世界历史上第一宗国家赔偿案件，即布郎戈
申请纪龙德省国家赔偿案件。
　　之所以在资产阶级民主政治下国家赔偿制度的确立仍然无法即时完成，有学者认为有以下三个方
面的原因：　　1．法学理论上，资产阶级民主政权确立后，花费了相当长的时间才突破了“主权豁
免”的理论。
“主权豁免”，或称“主权免责”理论不承认国家会有过错，从而也不承认国家应当承担责任。
这个理论在资产阶级革命比较彻底的法国，仍然统治了法学界长达一百年之久。
在英国资产阶级革命胜利后，则仍然统治了英国法学界三百年之久。
美国联邦最高法院大法官霍尔姆斯认为，“对于制定法律，设置法院的国家，对于权利赖以存在的国
家不可能有起诉的权利。
我认为，控告国家就如同对天挥拳一样，正是天空滋养了人的精力，使人能够挥拳。
”在这种理论的支配下，当然不可能出现国家赔偿法律制度。
　　2．资产阶级政权确立初期，“为了稳定资产阶级的统治，资本主义国家一方面要同封建复辟势
力作斗争，打击和分化他们；另一方面，由于初期的资本主义是野蛮的资本主义，对于人民残酷掠夺
，以致许多资产阶级国家都遇到了工人、农民、有色人种的反抗，甚至包括武装斗争，资产阶级的国
家机器对他们还需要进行镇压。
在这种条件下，国家作为阶级统治的暴力工具正在发挥作用，它需要的是霸道而不是王道，作为王道
象征的《国家赔偿法》还不具备出台的条件。
只有在大规模的阶级斗争基本结束，国家的统治已经基本稳定，国家不会因为它承认自己有过错而遭
到人民的攻击以致影响自己的统治的时候，《国家赔偿法》才可能出台。
”　　3．经济上，只有在资产阶级国家开始具备宏观调控的能力，降低了经济危机发生的频率，使
经济秩序相对稳定的条件下，《国家赔偿法》才有可能出台，借助《国家赔偿法》这个法律手段，调
节国家与人民的矛盾。
　　基于以上原因，认为资产阶级民主政权一经确立即出现了国家赔偿制度的想法是幼稚的，期间实
际上伴随着观念的突破，甚至流血的斗争。
　　法国是资产阶级革命最为血腥，同时也最为彻底的国家，其在开创和发展国家赔偿制度方面也一
直走在世界的前列。
其在世界历史上第一个国家赔偿案件，即布朗戈申请法国纪龙德省省长行政赔偿案中首次确认，“因
国家在公务中雇佣的人员对私人造成损害的事实而加于国家本身之责任，不应受民事法典中调整私人
和私人之间关系而确立的原则所支配。
这种责任既不是普遍责任，也不是绝对责任。
此种责任有其固有的特殊规则，这种规则依公务需要和调整国家权力与私人权利之必要而确立”。
这样，法国法院以判例形式首次确认以下三项原则，开创了法国乃至世界国家赔偿制度的先河：第一
，承认国家行政赔偿责任，把行政主体的赔偿责任和行政人员的个人责任区分开来，由国家对其公务
人员的过错负责；第二，行政赔偿责任不再适用民法规则，而适用不同于民法规则的特殊规则；第三
，涉及行政赔偿的诉讼由行政法院管辖。
　　尽管国家赔偿法律制度已经出现，但它与其他任何法律制度一样，也有一个逐渐发展完善的过程
，甚至还可能出现反复和倒退。
在行政赔偿制度建立之初，法国仍只是在有限的范围内承认国家的行政赔偿责任，1873年权限争议法
庭在布朗戈案件的裁决中声称：“这个责任既非普遍性的，也非绝对性的。
”1896年，法国最高行政法院副院长拉夫里耶尔在其著名的经典著作《行政审判和诉讼救济》中仍然
声称，“主权的特征是无条件地发布命令。
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国家的行政活动大多数情况下不负赔偿责任。
”正因为“主权豁免”的传统理论仍占据着主导地位，故在十九世纪末，法国的行政赔偿责任范围仍
然比较狭窄，无法获得较大的突破，更不用说司法赔偿制度的建立。
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