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内容摘要

佩恩中央䖤输݀ৌ诉纽㑺Ꮦ案是美೑⦄ҷ管制性ᕕ收法理中的Ā࣫极星ā，

美೑法院在管制性ᕕ收案ӊ中，通过ᇍ佩恩案中ᦤߎ的ϝ个因素䖯行ߚ析和ᴗ

衡，然ৢ得ߎ系ѝ管制是否构៤ᕕ收的结论Ǆᬓ府行Ў之性质԰Ў݊中的一个因

素，在管制性ᕕ收乚域扮演着十ߚ䞡要的角色Ǆ但是，ᬓ府行Ў之性质因素自被

ᦤߎҹ来，似Т始终披着神秘的面纱，䆹因素本身的模糊性一直备ফ诟病Ǆᬓ府

行Ў之性质因素的৿Н是什М？ᬓ府行Ў之性质因素如何在管制性ᕕ收ߚ析中

，ҹ䗖用？䖭ѯ似Т尚未定论，而法院在管制性ᕕ收案ӊ中䗖用佩恩案标准时ࡴ

又ϡ得ϡᦤ及䆹因素Ǆ本文试೒通过ᇍ佩恩案ৢ美೑法院䗖用ᬓ府行Ў之性质因

素的相关案例䖯行梳理，݋体考察法院如何䗖用䆹因素，ҹ期ᇍ中೑ᕕ收理论的

未来发展᳝᠔启示Ǆ

第一章ҟ绍佩恩中央䖤输݀ৌ诉纽㑺Ꮦ案的基本案情，并阐明联邦最高法院

最初ᦤߎᬓ府行Ў之性质因素时，ᬓ府行Ў之性质因素᠔᳝݋的原初৿НǄ联邦

最高法院认Ў，ᬓ府行Ўᇍ䋶产的ᑆ⍝若᳝݋物理性侵入的性质，将比调整经济

生活的利益Ϣ负担的管制，更容易构៤ᕕ收Ǆ

第Ѡ章ҟ绍佩恩中央䖤输݀ৌ诉纽㑺Ꮦ案判ৢއ，联邦最高法院和ϟ㑻法院

的判އᇍᬓ府行Ў之性质因素৿Н的发展Ǆḍ据ᇍ䖭ѯ判例的梳理，ᔦ纳ߎᬓ府

行Ў之性质因素的Џ要৿Н᳝ 管̟制是否ᑳ除了基本䋶产ᴗ利中的⡍性 管̠制是

否᳝݋合理的溯及力 管̠制是否ᄬ在物理性侵入的情形 管̠制᠔限制的行Ў是否

䖱反了᱂通法Ϟ的妨害原߭ 管̠制是否ᄬ在利益Ѧ惠 ᬓ̠府是否在管制中发挥了

ᬓ府џ业的能力˗管制是否实质性地促䖯合法的ᬓ府利益Ǆ

第ϝ章ҟ绍ᬓ府行Ў之性质因素䗖用的除໪情形，े ᬓ府的管制行Ў否އ了

᠔᳝经济᳝益性或生产性用途，在ℸ情形中，无需考虑ᬓ府行Ў之性质因素Ǆ

第四章ҟ绍ᬓ府行Ў之性质因素的晚䖥ѝ议Ǆ林格尔案判ৢއ，引发了ᇍᬓ

府行Ў之性质因素৿Н如何ব࣪的ѝ议Ǆᬓ府行Ў之性质因素的৿Н是否ҡ然ࣙ

括Ā管制是否实质性地促䖯合法的ᬓ府利益ā៤Ўѝ议的焦⚍Ǆ

第五章ҟ绍ᬓ府行Ў之性质因素在管制性ᕕ收中的䞡要地ԡ，ҹ及学者ᇍᬓ

府行Ў之性质因素䖯行的限缩尝试Ǆ
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结语部ߚ在总结前文的基础之Ϟ，ᔦ纳ᬓ府行Ў之性质因素的䗖用规߭Ǆ

关键词：管制性ᕕ收˗佩恩案˗ᬓ府行Ў之性质
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ABSTRACT

In the American modern regulatory takings jurisprudence, the Penn Central

decision is the “polestar”. In regulatory takings cases, American courts analyse and

balance the Penn Central test, and then make conclusion about whether the

challenging action effects a taking. As one of the factors in Penn Central, the character

of the government action plays an important role in the regulatory takings area.

However, since the factor was put forward, it seems that it is always dressed in

mystery, and its fuzziness has been heavliy criticized. What is the meaning of the

character of the government action factor? How should we apply it in the regulatory

takings analysis? These all seems have no clear conclusion. But when it comes to the

regulatory takings cases, the courts have to discuss the character of the government

action when applying the Penn Central test. This article tries to look through the cases

about how the American courts apply the factor after Penn Central, and analyses the

way court uses to apply the character of the government action, in order to get some

inspiration to the future development of the Chinese takings theory.

Chapter 1 introduces the basic detail facts of Penn Central, and clarifies the

primary meaning of the character of the government action factor which is put

forward by the Supreme court. The opinion of the Supreme court is that a “taking”

may more readily be found when the interference with property can be characterized

as a physical invasion by government, than when interference arises from regulations

that adjust the benefits and burdens of economic life.

Chapter 2 introduces the development that the Supreme court and lower courts

make to the meaning of the character of the government action factor through many

decisions after Penn Central. According to the pectination of these decisions, we find

out the following main meanings of this factor: whether the regulation abrogates some

features of basic property right; whether the regulation has reasonable retroactive;

whether the regulation exists physical invasion situation; whether the regulation

confines an action which violates the nuisance in common law; Whether the

regulation has reciprocity of advantage; whether the government acts in an enterprise
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during the regulation; whether the regulation substantially promotes the legitimate

government interest.

Chapter 3 introduces exclusion of the character of the government action, namely,

the government regulation eliminates all economically beneficial uses of property, in

this situation, there is no need to discuss about the character of the government action

factor.

Chapter 4 introduces the recent dispute upon the character of the government

action. After Lingle, there arises the dispute upon the changing meaning of the factor.

The focus is that whether the meaning of the factor still includes that “whether the

regulation substantially promotes the legitimate government interest.”

Chapter 5 introduces the important position of the character of the government

action in the regulatory takings, and some attempts that scholars have made to narrow

this factor.

In the end, after a summary of the content above, this article sums up the

application rule of the character of the government action factor.

Key Words R̟egulatory Takings t̠he Penn Central Decision t̠he Character of the

Government Action
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ᇐ言˖Ў什М䅼论ᬓ府行Ў之性质因素

1

导 言 为什М讨论政府行为之性质因素

管制性ᕕ收是指݌型ᕕ收案ӊ之໪的ᕕ收，े ᬓ府虽然没᳝通过ℷ式的ᕕ收

程序剥夺私人䋶产，但通过ᇍ䋶产的管制，џ实Ϟ产生ᕕ收效果濰ḍ据管制性ᕕ

收的原理，ᬓ府᳝݋管制ᴗ，但如果管制走得໾䖰，߭构៤ᕕ收，े如果管制ᇍ

䋶产ᴗ益的影响过于Ϲ苛，ᇍ私人䋶产造៤䞡大影响，߭理ᑨ᳝᠔救济濰管制性

ᕕ收原理，实䰙Ϟ是一个ऎߚϡৠᬓ府ᴗ力的工݋，尤݊是ऎߚᕕ收ᴗ和警察ᴗ

的工݋濰如果将警察ᴗ和ᕕ收ᴗ罗߫在一个频谱之Ϟ，那М频谱的一端是警察ᴗ，

঺一端是ᕕ收ᴗ濰䖭䞠ᄬ在着ϸ种规߭来判އᬓ府行Ў行使的是݊中的哪一项ᴗ

利，一种是㒱ᇍ性规߭，如果ᬓ府行Ў᳝݋某ѯ⡍性，߭ৃ直接判定݊行使的ᴗ

力是警察ᴗ，或者是ᕕ收ᴗ濰而在频谱中间的灰色地带，߭需要䗖用佩恩案标准

来䖯行个案的判断濰
潣
ৃҹ说，佩恩案Ў管制性ᕕ收的疑难案ӊᦤ供了ߚ析的思

路濰

1978 ᑈ，美೑联邦最高法院԰ߎ了佩恩中央䖤输݀ৌ诉纽㑺Ꮦ案˄Penn

Central Transportation Co. v. City of New York˅
潤
的判އ濰䆹案在美೑管制性ᕕ收

法理Ϟ᳝݋䞡要意Н濰
潥
ḍ据佩恩案标准，需要在管制性ᕕ收中ᇍ䆹标准的ϝ因

素ࡴҹᴗ衡，Ң而得ߎ系ѝ管制是否构៤ᕕ收的结论，䖭ϝ个因素是˖˄ 1˅管制

ᇍ原告的经济影响˗˄ 2˅管制ᑆ⍝明显投资回᡹预期的程度˗˄ 3˅ᬓ府行Ў之性

质濰ሑ管，䱣ৢ的判އ将佩恩案誉Ў美೑管制性ᕕ收法理中的漬࣫极星漭，
潦
并认

Ў联邦最高法院᠔确立的佩恩案标准是ḍ据美೑宪法第五修ℷ案和第十四修ℷ

案，判断土地用途管制是否构៤ᕕ收的Џ要方式濰但实䰙Ϟ，᳝研究数据表明，

法院在݋体ᕕ收案ӊ中将佩恩案标准԰Ўᑇ衡标准䗖用的概率Ԣ于 7%濰
潧
部ߚ原

因是，ሑ管佩恩案的䞡要性毋ᒌ置疑，但是在将佩恩案标准䗖用于݋体案ӊ时，

潣
MERRILL,THOMAS W.The Character of the Government Action [J].Vt. L. Rev. ,2012, 36:651.

潤
Penn Cent. Transp. Co. v. New York City, 438 U.S. 104 (1978).

潥
管制性ᕕ收原理，始于 19 世纪晚期濰直到 20 世纪ᮽ期，法院ҡ通常将ᕕ收条款ϧ门䗖用于ᇍ私人䋶产

的物理性ऴ᳝，而ϡ是仅仅限制个人䋶产用途的管制之中濰联邦最高法院第一次将ᕕ收条款䗖用到管制性

ᕕ收之中，是在 1922 ᑈᆒ໩法ሐѮ煤炭݀ৌ诉马洪案之中濰然而，在佩恩案之前，联邦最高法院很少ᦤ到

管制性ᕕ收问乬濰
潦

Palazzolo v. Rhode Island, 533 U.S. 606, 633 (2001).
潧

POMEROY,ADAM R.Penn Central after 35 Years:A Three-Part Balancing Test or a One-Strike Rule？[J].Fed.

Circuit B.J.,2012, 22:28.
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美೑法Ϟ԰Ў判断管制性ᕕ收标准之一的ᬓ府行Ў之性质因素——ҹ联邦法院的判އЎ线索

2

ᇍ݊内容的解释ैᄬ᳝疑问濰

ᬓ府行Ў之性质˄the character of the government action˅是佩恩案中ᦤߎ的

ϝ因素之一濰佩恩案ᇍᬓ府行Ў之性质因素的解释是漬ᔧᬓ府ᇍ䋶产的ᑆ⍝᳝݋

物理性侵入性质时，Ϣ产生于Ў促䖯݅ৠ利益而调整经济生活之利益和负担的某

个݀݅计划的ᑆ⍝相比，ৃ能更容易构៤ᕕ收濰漭
潣
但是，䱣ৢ的判އҢ䆹解释的

ϸ个方面发展ߎ了多个৿Н，Ң而使ᬓ府行Ў之性质因素៤Ў一个内容丰富的因

素濰ḍ据学者的整理，ߚ析ᬓ府行Ў之性质因素，大㟈ৃҹҢϸ方面入手濰一方

面是ߚ析䆹ᬓ府行Ў是⍝及物理性侵入，䖬是仅仅是管制行Ў濰঺一方面是ߚ析

ᬓ府行Ў之性质因素的丰富内涵，ࣙ括ҹϟ几个方面˖管制是否是㓐合性的˗管

制是否䗖用了中立的一般性标准 管̠制是否将݋体᠔᳝者挑䗝ߎ来，并使݊ѿ᳝

⡍殊ᕙ遇˗管制是否Ў݅ৠ体的᠔᳝៤员ᦤ供了利益濰目前在管制性ᕕ收中，䖭

ѯ都是判断ᬓ府行Ў之性质因素时需要考虑的要素濰但г᳝个߿学者据ℸ认Ў，

性质因素将ৃ能会因Ўᡓ载໾多而崩溃濰Ў解އℸ乒虑，并考虑到关于ᬓ府行Ў

之性质因素的案ӊϢ文献日益增多，ҹ及关于ᬓ府行Ў之性质因素৿Н的理论Ϣ

实践日渐៤熟，本文认Ў梳理美೑ᬓ府行Ў之性质因素的发展脉㒰Ϣ䗖用规߭确

᳝必要濰

反㾖中೑，Ң⦄᳝的ᕕ收法律规定来看，濵中ढ人民݅和೑宪法濶第 所杂 条规

定，漬೑家Ў了݀݅利益的需要，ৃҹ依照法律规定ᇍ݀民的私᳝䋶产实行ᕕ收

或者ᕕ用并给ќ补偿濰漭，但是由于条文中的漬ᕕ收或者ᕕ用漭无法涵盖Ϟ文ᦤ及

的管制性ᕕ收情形，᠔ҹг缺Уᇍ管制性ᕕ收的补偿救济濰

然而Ң⦄状ߚ析，虽然中೑法律没᳝明确规定管制性ᕕ收，但是ᄬ在一ѯ法

律条文很容易演ব៤Ў管制性ᕕ收濰例如，濵中ढ人民݅和೑土地管理法濶第四

条规定，漬೑家实行土地用途管制制度濰漭又如䗔耕䖬林濯䗔耕䖬草等ᬓ策濰⦄实

中，自 所午升权 ᑈ初೑家ৄߎ漬允许个人ᡓࣙ荒沙，᠔造林木谁造谁᳝漭的ᬓ策ҹ

来，陕西省定边县ݰ民石ܝ银数十ᑈ来ৢܜВ债 所政政政 多万治沙造林，形៤了高

达 附政政政 多万的林木资产，݊ᡓࣙ的土地ै因土地用途管制被划Ў生ᗕ林，沦落

៤了千万漬负翁漭濰
潤
ℸ໪，在实践中，г᳝大量的管制行Ўᄬ在构៤管制性ᕕ收

的嫌疑濰例如，濵杭州Ꮦ人民ᬓ府关于调整工԰日高峰时段ऎ域漬错峰限行漭交

潣
Penn Cent. Transp. Co. v. New York City, 438 U.S. 104, 124 (1978).

潤
ᮄ浪ᮄ闻.石ܝ银 漬̟千万富翁漭何ҹ៤漬负漭翁[EB/OL].

http://news.sina.com.cn/o/2003-09-20/0631785035s.shtml , 2003-09-20.
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通管理措施的通告濶Ң 2政所权 ᑈ 附 ᳜ 附 日Ϟज 陆 ⚍起，实施调整机ࡼ车工԰日高

峰时段ऎ域漬错峰限行漭的交通管理措施，ᇍ机ࡼ车䖯行限时段限范围的禁行，

䖭使大量车Џ的车辆使用大Ўফ限濰
潣
又如，䖥ᑈ来中೑各地的禁摩Ҹ大行݊道

潤
濰

䖥ᑈ来，ℸ类џӊ引发了社会各界的广泛关注Ϣ热议濰诚然在䖭ѯџӊ中ᬓ府并

未实行ᕕ收，将私人᠔᳝的䋶产收ᔦ೑᳝，但在实䰙的效果Ϟ，私人的䋶产Ꮖ然

因Ўᬓ府的管制而᳝᠔减损濰Ң目前的理论研究看，学界多ᡓ认，因ᬓ府管制而

产生ᕕ收效果的情形在中೑法Ϟ并非鲜㾕，䖭Ϣ美೑法Ϟ的情形并无Ѡ㟈濰
潥

面ᇍ⦄实的需求ҹ及理论研究的匮У，研究域໪经验ৃҹЎ៥೑将来解އℸ

类问乬ᦤ供借鉴濰ৃ谓他山之石，ৃҹ攻玉濰在研究管制性ᕕ收法理中，考察美

೑的判例及法理，历来是೑内学者研究的一个䞡要方向濰因ℸ，本论文拟Ңᬓ府

行Ў之性质因素入手，通过搜䲚和整理美೑法Ϟ䆹因素的相关判އ，并结合໪文

文献的翻译和研究，䖯而ߚ析䆹因素在美೑联邦最高法院的ᦤߎҹ及݊在美೑法

院的发展，试೒梳理ߎ䆹因素䗖用的规߭濰

潣
杭州网.杭州Ꮦ人民ᬓ府关于调整工԰日高峰时段ऎ域漬错峰限行漭交通管理措施的通告[EB/OL].

http://hznews.hangzhou.com.cn/xinzheng/tongzhi/content/2014-03/26/content_5216468.htm. , 2014-03-28.
潤
搜狐ᮄ闻.城Ꮦ漬禁摩Ҹ漭何ҹ大行݊道[EB/OL]. http://news.sina.com.cn/c/2013-07-16/021027677123.shtml ,

2013-07-16.
潥
߬䖲泰.宪法文本中的ᕕ收规范解释——ҹ中೑宪法第十ϝ条第ϝ款Ў中心[M].࣫Ҁ:中೑ᬓ法大学ߎ版

社,2014.147.
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第一章 政府行为之性质因素的提出

第一节 佩恩案的判决

一、佩恩案的案件џ实

在美೑，很多地ऎ都ᄬ在着䖭ḋ的法律，它们鼓励或要求ᇍ᳝݋历史或艺术

䞡要Ӌ值的建筑或地ऎࡴҹ保留濰之᠔ҹ制定䖭ѯ法律，是因Ў考虑到䖥ᑈ来，

因Ў经济用途的需要，人们在没᳝考虑保ᄬӋ值和ৃ能性的情况ϟ，破ണ了大量

的建筑濯地标和地ऎ，而Ϩ保留᳝݋⡍殊的历史濯文࣪或艺术䞡要Ӌ值的建筑，

能够ᦤ高整体的生活质量濰纽㑺Ꮦг于 1965 ᑈ颁Ꮧ了濵地标保ᡸ法濶˄ Landmarks

Preservation Law 濰˅䆹法的目的是保ᡸ历史性地标及݊临䖥地ऎ，使݊免于因轻

率的އ定，遭到破ണ或者使得݊⡍性发生ḍ本性的改ব濰ḍ据䆹法规定，地标保

ᡸ委员会ৃҹ将一幢建筑指定Ў漬地标建筑漭 或者将一个地ऎ指定Ў漬历史街

ऎ漭濰而指定地标的᠔᳝者，必须使䆹建筑保᳝良好的໪㾖，如果他要ᇍ䆹建筑

的໪㾖԰ߎ改ব，必须获得地标保ᡸ委员会的批准濰

本案中，佩恩中央䖤输݀ৌ及݊子݀ৌ˄佩恩݀ৌ˅是中央车站的᠔᳝者濰

䆹车站在 1967 ᑈ 8 ᳜被指定Ў漬地标建筑漭濰Ϟ诉人佩恩中央݀ৌ，虽然就䆹项

指定向地标委员会ᦤߎ过反ᇍ，但是并未就最终的指定އ定，ᇏ求ৌ法ᅵ查濰

潤
1968 ᑈ 1 ᳜ 22 日，Ϟ诉人佩恩中央݀ৌϢϞ诉人 UGP 地产݀ৌ˄UGP

Properties,Inc. /UGP˅达៤一份ण议，㑺定由 UGP 负䋷，在中央车站Ϟ建造一幢

多层݀ࡲ楼濰地标保ᡸ委员会认Ў䆹项计划将会破ണ中央车站的历史和艺术⡍

性，᠔ҹ否އ了Ϟ诉人的建造计划濰Ϟ诉人在未经ৌ法ᅵ查的情况ϟ，向州法院

ᦤ起了诉讼，Џᓴ濵地标保ᡸ法濶的䗖用未经݀ℷ补偿漬ᕕ收漭݊䋶产，䖱反了

美೑宪法的第五修ℷ案和第十四修ℷ案，ৠ时，г未经ℷᔧ程序恣意地剥夺了他

们的䋶产，䖱反了美೑宪法的第十四修ℷ案濰

潤
ḍ据濵地标保ᡸ法濶的规定，如果一幢建筑物被指定Ў漬地标建筑漭，ᇍ于䖭项指定，建筑物᠔᳝者ৃҹ

向地标委员会ᦤߎ反ᇍ，ℸৢ，᠔᳝者ϡ仅ৃҹ直接ᦤ起诉讼，гৃҹܜᇏ求ৌ法ᅵ查，ᇍৌ法ᅵ查的结

果ϡ满的再ᦤ起诉讼濰
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