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摘  要 

公民财产权在现代社会是十分重要的内容，不过如今有些政府的行为并非基于征收的目的或者没有意识

地对私人财产权的限制情况越来越多。我国尚未制定管制性征收补偿的法律文件，但是实践中对财产权

过度限制或者使用产生类似征收的效果涉及的补偿问题产生争议的案例不在少数。面对实践过程产生的

争议，需要立法进行详细规定。如何界定管制性征收行为，管制性征收补偿的请求基础如何，本文借鉴

西方国家关于管制性征收补偿原则的理论，明确区分管制性征收补偿的范围，最后对管制性征收补偿的

救济途径提出建议。 
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Abstract 
Civil property rights are very important in modern society, China has not yet formulated regula-
tory expropriation compensation legal documents, but in practice, there are not a few cases that 
dispute the compensation issues related to excessive restriction of property rights or similar ex-
propriation effects. In the face of the controversy arising from the practice process, it is necessary 
to legislate for detailed provisions. How to define regulatory expropriation behavior and how to 
request compensation basis on regulatory expropriation, this paper draws lessons from the west-
ern countries’ theories on regulatory expropriation compensation principle, clearly distinguishes 
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the scope of regulatory expropriation compensation, and finally puts forward suggestions on the 
remedy way of regulatory expropriation compensation. 
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1. 管制性征收的概述 

我国宪法规定，公民的私有财产权神圣不可侵犯，但也并不存在绝对所有权的情况，比如我们国家

规定的为公共利益的征收或者征用条款，又或是部分法律中体现的对财产权的过度使用产生的补偿条款。

财产权固化之后的形成和界定，法律通过外在约束的强加，应是财产权的限制范畴。对于一种所有权的

限制措施即外在的约束也分为正当限制和不正当限制，二者的界限要遵循宪法上的平等原则，一项限制

措施理应对所有的主体产生同等的效果，如果对部分主体的权利限制超出了其他部分主体的同等限制，

那么就是一种违法宪法平等原则的不正当的过度限制。 
就实质而言，财产权过度限制是一种财产权剥夺，对私人财产权的剥夺是国家根据相关法律享有的

一种合法的权利，须按照正当程序进行，不能随意为之。对财产权的限制一旦超越法律规定不按照规定

程序走，就会给权利人带来权利的“特别牺牲”。财产权受到过度限制的“特别牺牲”定量的标准还有

待立法完善，加快确立由保护到一般限制到过度剥夺再到完全剥夺的四重财产权保障结构，是理论界的

呼声[1]。财产权的剥夺产生两种效果：一是有补偿的财产权依法剥夺，二是无补偿的依法剥夺。前者性

质属于公益性征收，国家根据合法的程序进行征收对私人财产权的剥夺理应给予权利人相应的补偿，国

家征收有偿性以私人合法财产权为主，在我国《宪法》中也有所体现；后者是具有惩戒性的依法剥夺，

是权利人应该承受的后果，或违法或违约，国家不另外给予补偿。相似之处二者最后的结果都是根据不

同的目的依法剥夺了私人财产的所有权。 
公益征收须补偿的正当性方面学者对此的观点也有所不同，征收补偿的正当性在于被征收人因公共

利益而做出“特别牺牲”时，国家应基于平等原则代表社会的受益者支付相应的对价。但在实际操作中，

国家并非基于征收的目的或者没有意识到实施了造成私人财产权的限制行为是否应予补偿，在理论上与

情理上应该予以补偿，我们国家有征收或征用的规定，对于一项财产权的过度剥夺或者限制，未实际剥

夺所有权，但是起到了类似征收的效果，这种并未完全剥夺财产权但是对财产权进行限制或者影响的行

为并非完全的征收即“管制性征收”、“反向征收”等。按照德、日的学说，当财产管制给无辜的财产

权人带来了特别牺牲(特定的难以忍受的损害)时，该种管制就应被认为是超出财产权合理的社会义务范围，

进而应当给予补偿[2]。管制有深度、广度和长度三个维度：深度是管制规定了所有者不能利用的受争议

财产的范围。广度是管制确定了被限制财产的数额。长度是管制规定了限制的额持续时间。但管制性征

收目前只是学理概念，并没有明确的界定，需要法律予以明确规定。 

2. 管制性征收的判断标准 

征收：实质性物理占有，是指征收主体基于公共利益的需要，以行政权取得集体、个人财产所有权
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并给予适当补偿的行政行为。判断一项行为是否产生了类似征收的效果理应该参照征收的判断标准，但

也应该综合考虑比例原则、合理原则等。我国立法没有确定管制性征收，从规范分析的角度管制性征收

没有立法标准。 

2.1. 行为的正当性 

管制性征收是否是为了公共利益的目的而损害个人的利益，“无公益不征收”、“无公益不管制”，

关于公共利益虽然在众多法律条文中都有所提及，但是并没有一个统一的界定。所以在实践中应该综合

考虑公共利益的范围，避免自由裁量权过度使用。根据行政法的比例原则，行使的管制性征收行为是否

是为了公共利益，二者之间应该具有相当关联度。公共利益群体受益不能小于私人利益受损后带来的社

会利益且此项类似征收的行为应该是必要的，否则本末倒置，有可能认定为警察权的行使即美国拥有的

管制权主要有两个特征：它的目标是直接保护促进公共福利(更多的是秩序、安全需求)，其手段是限制和

强制，没有对价。 
美国的两个典型案例有所体现，启斯东案与马洪案两个案件争议的焦点都在于一部限制私主体采矿

权的制定法是否构成征收。在启斯东案中，法院认为，《烟煤矿下陷和土地保护法案》只牺牲了权利人

整个财产中极小的部分，而且目的是为了保障广泛的公共利益，因而该法案不构成征收。马洪案中《柯

勒法案》却是以牺牲采矿权来保护少数私人的利益。启斯东案格外强调了应当从财产受影响的整体效果

来衡量权利受损程度，而非将受损财产作为一个独立部分对待的观点。启斯东案延续了马洪案和佩恩案

中一再强调的某些标准并进一步发挥，也由于它与马洪案的一种天然联系，使得它从案情到判决结果都

有很强的象征意义。 

2.2. 财产价值减损的程度 

管制性征收的类型也经历一些发展变化，即管制性征收的一个判断标准。美国关于此有“财产权剥

夺”理论，认为某项管制措施达到了类似于征收即剥夺了财产权的法律效果才算管制性征收。之后一个

权威先例是霍姆斯大法官主审的 Pennsylvania Coal Co. v. Mahon 案引出了财产价值减损的理念，认为一

项措施起到了剥夺财产的全部经济价值其实也在一定程度上起到征收并未达到完全征收的法律效果，而

价值减损到何种程度构成征收最终还必须取决于具体案件的特定事实[3]。我们国家在实践中也体现了无

形侵占两种理念的转变。美国的管制性征收采取一种多因素平衡标准即一种视具体案情而异的个案审查

和综合考虑多种要素，以判断政府的管制行为是否构成征收的方法。该标准考察的因素，一是经济影响

程度，就是私人财产的价值减损的程度，即行为给个人财产带来较大的经济损失容易认定为管制性征收

行为。本文也有详细的分析。二是政府行为的性质，政府的行为是对于财产的实质性占有还是限制使用

的区分。实质性占有是使得权利人无法行使排他、使用、收益和处分的权利。政府行为性质是宾州中央

运输公司案提出的三要素之一，在该案件中法院对政府行为性质的解释是“与政府调整经济生活的利益

与负担以便推进公共利益的时候相比，当政府的行为是实质性占有财产的时候，可能更容易构成征收”

[4]。限制使用只是在这一层面上经济效用大打折扣。三是干涉合理的投资回报期待程度。财产权利人在

取得财产时是否知道会存在征收行为的依据，那么对于该项财产的使用就不具有合理的期待。该项标准

的发展比较模糊，法官如何判断主要运用自由裁量权，判断一个行为是否是管制性征收需要综合考虑多

方面因素，单一方面的考虑都有失偏颇。 

2.3. 利益互惠 

如果一项法律能实现均等的“利益互惠”，也能够得以存续。也就是说，如果限制所有者土地用途
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的管制令，能使他们因其他人也受到类似限制而获益，那么他就是正当的。“间接利益互惠”不能单独

作为一个原则判断某项管制合宪或者违宪。而且，其中的“利益互惠”必须满足最低限度的要求，而不

是作为一个社会的成员获得的利益——即财产权人得到了高于一般社会成员的利益，以作为负担的补偿

[5]。美国的马洪案没有此类利益互惠。我们国家对于管制性征收进行建构时，应该借鉴美国的判断标准，

行为应该严格用于公共利益的目的，如果损失已经通过其他方式进行补偿，就不该再提起管制性征收补

偿，坚决秉持着互惠原则。最后采取类似多因素平衡标准综合考虑管制性征收的建构。 

3. 管制性征收的请求权基础 

管制性征收的请求权基础，既要针对议会立法，也要针对抽象行政行为和具体行政行为。只有如此，

才能为公民财产权提供最全面的保护[6]。达到管制性征收时，被征收人如何就此行为提起补偿诉讼就涉

及管制性征收补偿的请求权基础问题，立法型管制性征收在美国或者德国进行的话权利人进行诉讼有相

应的宪法基础，在美国，公民提起管制性征收的请求权基础是其第五修正案中的“正当程序条款”和“征

收条款”，财产权人据此可选择请求确认无效或提起确认管制行为构成征收，进而要求获得补偿。在德

国，类似宪法审查，对于管制行为或管制法案违反宪法，只能据此宣布无效，不能直接请求法院认定为

征收并且给予补偿。 
对于没有特别法规定下的管制性征收补偿在我们国家宪法中也没有所规定，体现在我国宪法中的征

收补偿条款即使被援引也不能提起诉讼，宪法不具有直接的可诉性。我国对此还没有统一的解决方案，

立法滞后与社会的发展，我们可以倾向于宪法的审查，同时我国关于管制性征收因素的立法是广泛存在

的，对应的缺乏补偿条款的立法大量存在，仍需完善。比如对于涉及行政行为产生的管制性征收行为造

成的补偿问题即行政型的管制性征收可能由于行政行为违法而依法应予补偿或者赔偿，除此之外的情形

应该讨论本文讲述的情形。公民可以针对相应的具体行政行为根据《行政诉讼法》或者《国家赔偿法》

提起诉讼，权利人的救济途径较多，当然行为的合理性也是极大需要考虑的因素。如有学者认为《物权

法》、《土地管理法》等可以成为管制性征收的请求权基础[7]。 
因此我们应该在具体的法律规定中补充管制性征收补偿条款的内容，当其他法律无法解决时，我国

立法也应该完善相应的征收条款，将管制性征收补偿引入我国宪法，明确管制性征收作为征收的一种类

型，在特定情形下，政府的管制行为对财产权造成过度限制应该进行补偿。作为财产权应该将管制性征

收产生的法律效果作为补充，同时涉及到相应的补偿条款，使得权利人能够合法提起诉讼。 

4. 管制性征收补偿的原则 

管制性征收补偿的原则，有几种学说，完全补偿说认为，应对征收所造成的特别牺牲给予全部补偿；

适当补偿说认为，应对征收所造成的特别牺牲给予相当补偿；衡平补偿说认为，征收补偿在斟酌公共利

益与关系人利益后，公平决定之则为已足，其利益衡量的结果，可能是完全补偿，亦可能是相当补偿[8]。
美国在实际案例中运用的征收补偿救济原则是公正补偿。我们国家应该类比已有的征收补偿模式来进行，

从我国宪法第十条第三款和第十三条第三款有关征收补偿的条款中可以看出，我国宪法对于征收补偿标

准的确定所依据的是公平合理补偿原则。结合我们国家的实际情况以及公共利益的考量，虽然适当补偿

说未能完全达到完全补偿原则的效果，其实际可操作性强，适合我们国家征收补偿背景。 
中国的行政补偿标准散见于一些单行规范性法律规范中，大致有以下四种模式[9]：  
第一，适当补偿。适当补偿曾经是法律规范中最常见的一种补偿标准，该标准实际上是略低于补偿

中的填平原则的要求，即补偿的数额少于因为行政行为所受到的损失数额。如对于因公共利益需要而收

回国有土地使用权的，《土地管理法》规定给予相对人适当补偿。该补偿标准比较低，因此，在大多数
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情况下不利于相对人的权益保护。 
第二，相应补偿。相应补偿即行政行为造成了多少损失就补偿多少。如《外资企业法》规定国家根

据社会公共利益的需要，可以依照法律程序对外资企业实行国有化和征收，并“给予相应的补偿”。相

应补偿通常针对直接损失实施相应补偿，对于管制性征收当中普遍存在的一些期待利益损失就无法做到

公平补偿。 
第三，合理补偿。该标准与衡平补偿原则一致，其在我国法律制度中出现得比较早。合理补偿在文

字表述上有不同的方式，如“征收农村集体土地，按照同地同价原则及时足额给农村集体组织和农民合

理补偿”、“对农民向土地的投资应予合理补偿”等。合理补偿的标准高于相应补偿标准，该标准至少

应当等同于行政行为给相对人所造成损失的财产数额。 
第四，理想补偿。该标准将补偿效果的理想状态规定在法律条款中，体现了立法的良好愿望，是一

种理想化的补偿标准。然而，实际操作难度大，缺乏相应的制度辅助。如国家实行开发性移民方针，使

移民生活达到或者超过原有水平。应当说该条例的补偿目标如果实现的话，是移民补偿中最理想的状态，

对移民的生活水平不造成影响或者有所提高。 

5. 管制性征收补偿的范围 

5.1. 司法认定的补偿或者赔偿标准 

第一，司法认定的法律依据：如果是许可行为的，依据行政许可法第 8 条；如果不是许可行为，法

院另外找依据，如(2008)海南行初字第 4 号(案例 7)； 
第二，从程序看：先向行政机关申请补偿，对补偿决定不服的，提起行政诉讼； 
第三，补偿标准：“陈兴萍诉重庆市沙坪坝区人民政府行政补偿纠纷案”1法院采取“重置成本法”；

补偿范围：屠宰的设施、设备无法使用属于补偿范围，屠宰的建筑物因仍可以使用不补偿，屠宰的工资

和经营损失不属于直接损失不予补偿。 

5.2. 损失的界定 

管制性征收补偿的范围要基于损失的程度之后合理划定补偿范围。理论上也分好几种学说。损失界

定如何界定主要有利益说与组织说，利益说认为补偿的范围应该是损害结果发生之后，权利人的全部财

产的变化即差额，综合考虑相关因素后，造成的损害范围类似完全补偿的原则。组织说的话认为补偿的

范围应该是造成的直接损害，而不是仅仅对财产利益的差额进行判断，修正利益说过于绝对。直接损害

是客观存在的，判断标准较为清晰明了，只要事物本身存在，价值损害鉴定结果通常就是征收补偿的范

围。相较之下，利益说更倾向于权利人主张全部利益损失，主观色彩浓厚，考虑因素颇多，难以有明确

界定，在实际案例中易发生纠纷，无法判断具体的补偿金额，在一定程度上阻碍国家公权力的行使，权

利人的利益也难以得到更好的保护。我们在认定管制性征收补偿范围应该兼采利益说与组织说，根据具

体的情形进行合理合法的判断，一旦发生管制性征收，损失界定作为基础使得管制性征收补偿变的更加

合理。 
对于损失界定的两种学说也在不同程度体现了管制性征收补偿的理念，对于有形财产的剥夺体现了

对物性即针对被征收财产本身的损害进行补偿，相对于对人性，根据完全补偿的原则，对于权利人所遭

受的全部损害都应该予以补偿，两者侧重点不一，不过都体现了以人为本的思想。两种观点也都有过相

应的争论。 

 

 

1参见重庆市第一中级人民法院对“陈兴萍诉重庆市沙坪坝区人民政府行政补偿纠纷案”的判决书((2008)渝一中法行初字第 22 号)。 
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5.3. 直接损失和间接损失 

关于征收补偿的损失在司法判例中分为直接损失和间接损失，在管制性征收中如何体现，目前立法

没有相应的补偿规定的时候应该怎样认定两者或者在实践中如何应用都是我们应该去讨论的问题。在我

国《民法典》合同编有规定，当事人不履行合同义务，损失赔偿额除了违约造成的损失，还包括可得利

益损失即间接损失。侵权编造成他人人身损害的，除了医疗费、护理费、交通费等直接损失，也包括因

误工减少的损失。上述损失赔偿额都包括了间接损失，二者都予以偿付，体现了完全赔偿的原则。涉及

到《国家赔偿法》关于人身损害而言，直接损失和间接损失都予以赔偿；关于财产权的赔偿问题，我们

国家规定只赔偿直接损失不予赔偿间接损失。关于征收补偿的问题，涉及到所有权的征收征用，在特定

领域有征收标准的参照比如征地补偿都有相应的规定。那么对于管制性征收补偿的范围应该如何界定，

并没有明确规定。上文所说对于财产权的限制使用并未完全剥夺所有权，没有相应的立法规定也就不能

说虽然起到完全征收的效果但是却不能按照征收规定进行补偿。直接损失予以赔偿毋庸置疑，因征收导

致的间接损失在比较法上，各国和各地区立法往往都是给予补偿的。如在德国、日本、韩国在征收立法

中，对于“残余地”损失这一间接损失，都明确规定了应予补偿，而我国现行法却无此规定。再如就营

业损失、利息损失等，在域外法上也往往予以确认，但在我国是否应予补偿立法也并不明确。 
土地利用管制所造成的损失，首先是财产权益的直接损失，如土地利用权益无法行使而产生的损失；

其次，有相当一部分是期待利益，即间接利益：管制性征收补偿的损失无疑应当包括间接损失。承认补

偿土地管制造成的间接损失符合保护土地利用权利的趋势，也能够促进政府谨慎使用管制权力，不随意

对公众土地利用权利进行管制。因此，管制性征收补偿范围应当包括对直接损失和间接损失的补偿。从

这个角度来看，目前法律规定的合理补偿标准比较适宜于管制性征收的补偿。 

6. 我国管制性征收补偿的救济途径 

6.1. 完善立法体系 

应该进一步完善我国宪法关于征收的制度内容，明确将对财产权的限制纳入其中，在符合征收的条

件的人同时也应该区分管制性征收并不以取得所有权为目的。相应的在《民法典》(物权编)部分应该明确

管制性征收的含义，进一步详细规定管制性征收的判断标准、补偿方式以及补偿范围等内容。未防财产

被限制提供正当的请求权基础，公民可以据此诉至法院维护自己的合法途径有法可依。也可以在存在管

制性征收性质的单行法中进行明确规定，比如《土地管理法》《森林法》《文物保护法》等。 

6.2. 明确管制性征收的判断标准 

法律体系进行完善过后，解决了管制性征收的请求权基础问题，那么公民维权有法可依，进一步需

要借鉴外国关于判断标准的详细规定，我国也应该根据已有规定以及实践，笔者认为应该符合以下三个

标准。 
首先审查管制性征收行为是否合法，如果合法，就依照相关的法律规定进行补偿。其次，如果违法，

撤销该行为或者确认行为无效，如果造成损失，那么应该进行国家赔偿。其次，判断管制性征收应该是

为了公共利益的目的，是不是为了公共利益造成的权利人的利益损失，有无正当理由、是不是遵循了正

当的法律程序等。可以借鉴行政法的比例原则，行使的管制性征收行为是否是为了公共利益，二者之间

应该具有相当关联度。公共利益群体受益不能小于私人利益受损后带来的社会利益且此项类似征收的行

为应该是必要。最后，判断财产价值减损到一定程度并构成特别牺牲。关于财产价值减损可以借鉴实质

侵犯理论，是从美国的判例法中凝练出来，认为只要公权力对财产权的侵害是持续且实质的就构成管制
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性征收。该理论主要包含以下两种情形:其一，管制行为导致对财产的持续性物理 侵占;其二，过度的管

制已经导致财产的全部经济价值被剥夺。对于是否构成特别牺牲应该从以下几点进行考虑：一是从受限

对象的角度分析，如果法律针对所有人的某项财产进行了一般概括性的规定，那么社会成员无差别的分

担损害就不是一种特别牺牲而属于财产权的社会义务;另外，特别牺牲在程度上表现为受到的侵害特别重

大，超出了财产权人可以期待的容忍程度。如果法律对财产权的侵害只是可以预见的轻微侵害，那么就

不是特别牺牲，便不能构成管制性征收[10]。 
因此，不论是立法、行政还是司法机关，在对政府管制措施的设定、实施和监督中，都应当坚持管

制性征收理论和遵循必要的原则。 

6.3. 管制性征收的法律救济 

1) 程序启动 
政府为了公共利益对公民财产进行征收和征用，那么应该根据相应的程序进行补偿，有相应的法律

规定，这是行政机关合法主动进行程序救济。对于管制性征收比较详细的权益保护没有比公民本人更了

解详细情况，如果政府的行为符合了管制性征收的判断标准，应该赋予公民可以主动提起管制性征收补

偿诉讼的权利，主动的维护自己的合法权益，而不是被动的由政府进行征收补偿，那么可能在一定程度

上无法弥补权利人造成的损失。 
2) 认定机构 
对于涉及管制性征收而产生的一些财产价值减损、损失的界定以及补偿的范围的判断标准由公权力

机关或者公民一方进行判断都存在浓厚的主观色彩。不同于征收或者征用，对于补偿的范围有相应的法

律依据参考。管制性征收涉及的财产减损问题应该要求更加专业性、权威性的第三方评估机构来进行合

理合法的判断。第三方机构可以由当事人和公权力机构共同决定或者法院指定。这为保障当事人的合法

权益可以提供一个公平公正的程序制度。 
3) 救济程序 
在管制性征收的法律救济中，美国和我国台湾一般都是通过司法救济，即当事人可向法院直接提起

诉讼。美国的救济程序中包括适用放弃管辖权理论和适用成熟原则来审查是否对管制性征收案件进行受

理。这种运用不适合在我国司法中进行，因为在我国任何诉讼提起之后，都是通过法院的调解或审判来

终结，可以说司法是作为公民维护自己合法权益的最后一道防线，如果法院不受理或者审判败诉，那么

公民的合法权益不能得到有效保护，这是有违公正的。笔者建议在我国相关法律中对管制性征收的法律

救济程序予以明确规定，公民可以选择行政诉讼或者司法救济。如果选择行政裁决，当事人可以向做出

管制性法规或法令的行政机关或其上级提出行政补偿申请，如果行政机关拒绝当事人的申请或者对行政

机关做出的补偿决定不服，可以选择向法院提起诉讼;当事人也可以不选择行政裁决，直接向法院提起诉

讼，司法救济是受限的财产权利人最后的救济手段，设置公平的救济程序可以在法律程序上保障财产权

利人的合法权益。 

7. 结论 

从规范分析的角度，管制性征收没有立法标准，管制征收的合宪性依据值得思考，政府在征收不动

产前，不动产的所有权人并未变更，其财产权仍然完整，政府对拟征收不动产的管制的限度的界定仍然

需要我们进一步讨论。还有一些规范抽象行政行为，属于公共政策和规范制定范畴，不影响当事人对财

产现状的使用，作为规划公共利益考量的正当性抗辩被不予认可补偿的问题都有可借鉴意义，西方国家

比如美国对于管制性征收的规定相对比较成熟，但也应该结合我国实际进行吸收利用。我国应该通过法
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律明确规定管制性征收补偿的界定、范围以及救济途径，公民能够通过诉讼解决财产权被过度使用后造

成的经济价值减损的后果，在最大程度上保障自己的合法权利。 
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