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功能整合与法益衡平:
美国矿区土地复垦立法的理念启示
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摘要:我国土地复垦与美国矿区土地复垦在行为宗旨与方式上基本趋同,各自的复垦理念亦存在一

定的互通与共性。 美国矿区土地复垦立法凸显了一种涵摄自然环境要素平衡化与人文环境利益调适化

的生态衡平复垦理念。 可借鉴其有益经验,尝试厘清我国土地复垦立法在复垦理念面向的规范完善进

路。 应当基于自然环境要素平衡化理念,推动我国所涉整体生态效益规范和局部环境要素规范的平衡

化功能整合;应当基于人文环境利益调适化理念,促进我国所涉社会公共利益规范和公民个体利益规范

的调适化法益衡平。
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美国的矿区土地复垦是指为提高采矿损毁土地的利用能力,并降低其对社会公众与自然环境

的可能损害,“将该类土地恢复或重建至有益用途” [1] 而开展的环境治理活动。 我国的土地复垦则

旨在“将被破坏土地或损毁土地恢复到可供利用的状态” [2] ,进而恢复或重建土地周边的生态环境,
以“确保复垦修复良性发展” [3] 。 所涉复垦理念即是在矿区土地复垦抑或土地复垦活动中,各类复

垦当事人所应当遵循并贯彻实施于复垦全过程各环节的方向性、体系化思维表达与理性见解。 我

国土地复垦与美国矿区土地复垦在行为宗旨与方式上基本趋同,皆是通过必要的整治措施“对损毁

土地与环境进行修复,实现土地使用价值与生态环境双恢复” [4] ,各自的复垦理念亦存在一定的互

通与共性。
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美国的矿区土地复垦立法以《露天采矿管理与复垦法》 (1977 年制定,2012 年最新修改) (以下

简称为《复垦法》) [5]为典型表征。 该法第 1 编第 101 条、第 102 条,第 2 编第 201 条,第 4 编第 401
条、第 403 条、第 406 条、第 407 条、第 410 条、第 411 条,第 5 编第 514 条、第 515 条、第 516 条、第 521
条、第 525 条、第 526 条,皆就所涉复垦理念予以了明确规定,主要强调在露天煤矿开采和矿区土地

复垦过程中要保护自然资源、生态环境以及公众健康、安全等事项,凸显了一种涵摄自然环境要素

平衡化与人文环境利益调适化的生态衡平复垦理念。
我国的土地复垦立法围绕 2011 年《土地复垦条例》 (以下简称《条例》)和《土地复垦条例实施

办法》(2012 年制定,2019 年修改,以下简称《实施办法》),逐步确立了“提高土地利用的社会效益、
经济效益和生态效益”与“复垦后的土地优先用于农业”等较为明确的效益化、农业优位化复垦理

念。 但因固有的“激进主义发展经济学” [6] 立场下“向经济发展利益倾斜” [7] 之国家利益观的权宜

掣肘考量和“法律语言模糊” [8]等问题,而在自然环境面向与人文环境面向,分别诱发了复垦功能调

适与复垦法益选择相关条款的规范设定自足性、可操作性瑕疵,从而影响到通过土地复垦“确保耕

地总量不减少、质量不降低” [9] 以提升“土地资源承载能力” [10] 之预期绩效目标的顺利达成。 则不

妨借鉴美国矿区土地复垦立法蕴含的复垦理念特色,尝试厘清我国土地复垦立法在复垦理念面向

的规范完善进路,以实现对土地复垦活动更为整全、更具效能的行为价值引领。

一、美国矿区土地复垦立法蕴含的复垦理念特色

生态衡平观是美国矿区土地复垦立法蕴含复垦理念的主要特色。 其不仅仅局限于狭义的自然

生态环境,还从更广延的人文生态环境角度实现了理念范畴的扩张,并在《复垦法》相关条款中予以

了较为清晰的类型化规范设定。
(一)复垦所涉自然环境要素平衡化

复垦所涉自然环境要素平衡化旨在强调通过矿区土地复垦活动,在所涉矿山、土地等各类自然

环境要素之间“建立一定的物质输入输出关系” [11] ,以实现彼此有效制约前提下的协调发展。 《复

垦法》分别从整体自然环境要素和局部自然环境要素这两个方面予以了规定。
1. 整体自然环境要素的协调与互动

一方面,煤炭供应稳定化与环境影响最小化之协调。 确保煤炭能源需求的稳定供应是根本前

提,但应当通过必要的标准与计划设定来限制其对环境的破坏影响。 例如,第 101( d)条,“为满足

国家能源需求而扩大煤炭开采,使得制定适当标准以尽量减少开采活动对环境破坏的需求变得更

加迫切”;又如,第 102 条,“该法案的目的是:(a)制定全国性计划,保护环境免受露天煤矿开采作业

带来的不利影响……(f)确保煤炭供应以满足国家能源需求及增进经济和社会福祉,并在保护环境

与国家对煤炭作为必需能源的需求之间取得平衡”。
另一方面,作业无害化与管理有序化之互动。 应当通过各种技术手段来推进采矿、复垦作业无

害环境。 例如,第 101 条,“(e)发展露天采矿和复垦技术,以便各州和联邦政府根据本法要求对露

天采矿作业进行有效和合理的管理,这是在切实可行范围内尽量减少这种采矿作业对环境不利影

响的适当和必要手段……( j)露天和地下采煤作业应以无害环境的方式进行”。 又如,第 515( b)
条,“(16)确保所有复垦工作以对环境无害的方式进行”。 此外,相关研究项目监督措施及复垦保障

规程亦应同步设定而确保有序化管理。 例如,第 201(c)条,“(11)监督所有涉及煤炭开采和使用的
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联邦和州研究项目,并向国会说明研究和示范项目以及公共政策的适时变更,这些变更旨在(A)提

高地下煤炭开采的可行性,(B)改进露天采矿和回收技术以消除不利环境影响”。 又如,第 403( a)
条,“除第 411 条规定情况外,根据第 404 条可以获得土地和水资源方面资金支出的事项按所述顺序

应反映下列目标:(1)(B)恢复因受到煤炭开采活动不利影响而退化的环境”。 再如,第 411(c)条,
“(b)条所述土地和水域设施的款项支出按所述顺序应反映下列目标和优先事项(用来代替第 403
条规定的优先事项)……(3)恢复以前因受采煤作业不利影响而退化的环境”。

2. 局部自然环境要素的表列与干预

一方面,土地、空气、水、林地、鱼类和野生动植物等局部自然环境要素的列明。 应具体罗列采矿、
复垦作业所影响的各类局部自然环境要素,以明确所涉干预措施的目标指向。 例如,第 406(a)条,“促
进未开采土地和受采矿影响土地的水土资源保护和开发;保护和开发土壤、水(不包括溪流)、林地、野
生动植物资源”。 又如,第 411(c)条,“(b)条所述土地和水域设施的款项支出按所述顺序应反映下列

目标和优先事项(用来代替第 403 条规定的优先事项)……(3)恢复以前因受采煤作业不利影响而退

化的土地和水资源”。 再如,第 514(d)条,“(3)这种临时救济不会对土地、空气或水资源造成严重环境

损害”。 此外,还确立了水、土等基础环境要素优先于野生动植物资源等衍生环境要素的救济位序。 例

如,第 403(a)条,“除第 411 条规定情况外,根据第 404 条可以获得土地和水资源方面资金支出的事项

按所述顺序应反映下列目标:(1)(B)恢复因受到煤炭开采活动不利影响而退化的土地、水资源……
(3)恢复土地和水资源以及以前因受煤炭开采活动不利影响而退化的环境,包括土壤、水(不包括渠

化)、林地、鱼类、野生动植物资源和农业生产力的保护及开发”。 又如,第 515(b)条,“(10)在露天煤矿

开采作业期间和开采作业之后,以及在复垦期间,采取措施尽量减少对矿区和相关场外区域主要水文

平衡的干扰,以及对地表水和地下水系统水质和水量的干扰……(17)确保在建设及后期维护进入和

跨越作业现场的通道时,控制或防止侵蚀和淤积、水污染、对鱼类或野生动物或其栖息地的损害……
(24)尽可能使用现有最佳技术,尽量减少对鱼类、野生生物和相关环境价值的干扰和不利影响,并在

切实可行的情况下增加这些资源”。 再如,第 516(b)条,“(9)在煤矿开采作业期间和作业之后,以及在

复垦期间,采取措施尽量减少对矿区和相关场外区域主要水文平衡的干扰,以及对地表地下水系统水

量的干扰……(11)尽可能利用现有最佳技术,尽量减少采煤作业对鱼类、野生动物和相关环境价值的

干扰和不利影响,并在可行情况下增加这些资源”。
另一方面,所涉公权力机关对作业过程中局部自然环境要素保护的干预规程。 应当设定采矿、

复垦作业造就或可能造就环境损害的干预主体、程序及具体措施。 例如,第 521(a)条,“(2)当根据

任何联邦检查,秘书或其授权代表确定存在任何条件或做法,或任何持证人违反本法案的任何要求

或本法案要求的任何许可条件,该条件、做法或违反正在对土地、空气或水资源造成或可在合理预

期内造成重大迫在眉睫的环境损害时,秘书或其授权代表应立即下令停止露天煤矿开采和复垦作

业或与条件、实践或违规相关的部分作业”。 又如,第 525(c)条,“(3)这种临时救济不会对土地、空
气或水资源造成重大的、迫在眉睫的环境损害时秘书处可以对申请人给予临时救济”。 再如,第 526
(c)条,“(3)这种临时救济不会对土地、空气或水资源造成重大的、迫在眉睫的环境损害时,法院可

准许给予申请人适当的临时救济”。
(二)复垦所涉人文环境利益调适化

复垦所涉人文环境利益调适化旨在强调通过矿区土地复垦活动,围绕“作为基本权利界限的公
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共利益” [12]来调整、平衡相关“利益表达、整合、分配、补偿机制” [13] ,以尝试达致相应人文生活环境

中“公共利益与个人利益的协调状态” [14] 。 《复垦法》分别从社会公共利益和公民个体利益这两个

方面予以了规定。
1.

  

社会公共利益的一般性与特殊性规范表达

一方面,从限制作业对社会、经济不利影响的角度来设定社会公共利益的一般性规范表达。 例

如,第 101(e)条,“发展露天采矿和复垦技术,以便各州和联邦政府根据本法要求对露天采矿作业进

行有效和合理的管理,这是在切实可行范围内尽量减少这种采矿作业对社会、经济不利影响的适当

和必要手段”。 又如,第 102 条,“该法案的目的是:( a)制定全国性计划,保护社会免受露天煤矿开

采作业带来的不利影响……(m)必要时,行使联邦宪法赋予的全部权力,通过有效控制露天煤矿开

采活动,确保公共利益得到保护”。 再如,第 201(c)条,“(11)监督所有涉及煤炭开采和使用的联邦

和州研究项目,并向国会说明研究和示范项目以及公共政策的适时变更,这些变更旨在(A)提高地

下煤炭开采的可行性,(B)改进露天采矿和回收技术以消除不利社会影响”。
另一方面,从特别保护所涉供水、道路等公共设施的角度来设定社会公共利益条款的特殊性规

范表达。 例如,第 403(b)条,堪称“(1)未经第 411(a)条核证的任何州或印第安部落,可通过第 402
(g)条第(1)和(5)款规定的补助金,在任何一年支出分配给该州或印第安部落的资金,用于保护、
修理、更换、建造或加强与供水有关的设施,包括配水设施和处理厂,以取代受煤矿开采不利影响的

供水设施”。 又如,第 411(e)条,“涉及保护、修理、替换、建造或加强公用事业的复垦项目,如供水、
道路和为受采煤及加工作业不利影响的公众服务其他设施,以及在受煤炭或其他采矿及加工作业

影响的社区建造公共设施,应被视为(c)小节所述优先事项相关目标的一部分”。
2. 公民个体利益的原则性列明与救济规程设定

一方面,通过适当标准的制定和充分保护原则的确立,来列明所涉公民健康、安全和财产权益

的保护面向。 例如,第 101(d)条,“为满足国家能源需求而扩大煤炭开采,使得制定适当标准以保

护公众健康和安全的需求变得更加迫切”。 又如,第 102(b)条规定要“确保表面土地所有者和对土

地或其附属物具有合法利益的其他人权利得到充分保护,使其不受此类活动的影响”。 第 401(c)条
规定了“废弃矿山复垦基金的目的包括确保私人财产免受地下采煤造成地面沉降带来的损害”。 再

如,第 403(a)条规定了“除第 411 条规定情况外,根据第 404 条可以获得土地和水资源方面资金支

出的事项按所述顺序应反映下列目标:(1) (A)保护公众健康、安全和财产免受煤矿开采极端危险

的不利影响;(2)(A)保护公众健康和安全免受煤炭开采活动带来的不利影响”。
另一方面,系统设定了所涉公权力机关对作业过程中公民个体利益保护的救济规程。 其一,明

晰了相关作业造成利益侵害的排除范围。 例如,第 407(b)条,“秘书、其代理人、雇员或承包商根据

州批准的计划,有权进入任何矿区进行研究或勘探工作,以确定过去煤炭开采活动不利影响的存

在,并确定恢复、复垦、减排、控制或预防此类不利影响的可行性。 这种进入应被解释为行使保护公

众健康、安全和一般福利的权力,不应被解释为侵犯财产的行为”。 其二,围绕规划环境地政司、秘
书及其代理人、雇员等公民个体利益救济主体设定了相应的救济事项范围。 例如,第 410 条,“( a)
如果规划环境地政司发现以下事实,则其获授权从基金中支出款项,以紧急修复、复垦、消减、控制

或防止采煤作业带来的不利影响:(1)存在对公众健康、安全或一般福利构成威胁的紧急情况……
(b)秘书及其代理人、雇员和承包商有权进入任何存在紧急情况的土地和任何其他进入紧急情况的
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土地,以恢复、开垦、减轻、控制或防止煤矿开采活动的不利影响,并采取一切必要或适宜措施保护

公共健康、安全或一般福利”。 其三,通过专门款项支出、行政许可、临时救济等方式来设定“程序权

利” [15]面向的公民个体利益侵害救济措施。 例如,第 411( c)条,“( b)条所述土地和水域设施的款

项支出按所述顺序应反映下列目标和优先事项(用来代替第 403 条规定的优先事项):(1)保护公共

健康、安全、一般福利和财产免受煤矿开采和加工活动不利影响的极端危险;(2)保护公共健康、安
全和一般福利免受煤矿开采和加工活动的不利影响”。 又如,第 521(a)条,“(2)当根据任何联邦检

查,秘书或其授权代表确定存在任何条件或做法,或任何持证人违反本法案的任何要求或本法案要

求的任何许可条件,该条件、做法或违反对公众健康或安全造成迫在眉睫的危险时,秘书或其授权

代表应立即下令停止露天煤矿开采和复垦作业或与条件、实践或违规相关的部分作业”。 再如,第
525(c)条,“(3)这种临时救济不会对公众健康或安全产生不利影响时,秘书处可以对申请人给予临

时救济”。 第 526(c)条,“(3)这种临时救济不会对公众健康或安全产生不利影响时,法院可准许给

予申请人适当的临时救济”。

二、自然环境要素平衡化启示下我国土地复垦立法的功能整合

我国土地复垦立法在复垦所涉自然环境面向设定的“固有内在、稳定、应然的描述性” [16] 功能

规范,存在一定的“功能因素调适” [17]掣肘。 可借鉴美国矿区土地复垦立法蕴含的自然环境要素平

衡化理念,尝试探究该类规范设定的平衡化功能整合进路。
(一)我国土地复垦立法在自然环境面向的功能调适掣肘

我国土地复垦立法在自然环境面向的功能规范设定主要表征为整体“用途效益” [18] 规范与局

部“环境要素” [19]规范。 该类规范设定存在的协调互动性与表列干预瑕疵,即形成了相关立法在自

然环境面向的功能调适掣肘。
1. 整体用途效益规范重社会、经济效益,轻生态效益

美国矿区土地复垦立法所凸显之整体自然环境要素的协调与互动,在一定程度上体现了其在

整体用途效益面向上的功能表达。 所涉煤炭供应稳定化即为经济效益面向的主要功能事项,所涉

管理有序化即为社会效益面向的主要功能事项,所涉环境影响最小化与作业无害化则为生态效益

面向的主要功能事项。 我国土地复垦立法的整体用途效益规范旨在依循《条例》第 1 条和《实施办

法》第 2 条之“社会效益、经济效益和生态效益”之规定,确保土地复垦活动能在权利人利益需求满

足、土地使用价值恢复和生态环境恢复这三个方面实现协调而设定该类活动的复合功能。
既有规范设定在复垦权利人相关“所有权、使用权和他项权利之确认、调整及变更登记” [20] 的

利益需求满足之社会用途效益面向,主要通过对复垦后土地“利用方向” [21] 的形式管制,来确保农

本理念下对耕地的特殊保护。 例如,《条例》第 4 条之“复垦土地优先用于农业”规定和《实施办法》
第 2 条之“优先复垦为耕地”规定,即明晰了复垦后土地的农业用途优先原则。 又如,《条例》第 32
条之“农用地复垦恢复原状退还耕地占用税”规定,第 34 条之“复垦为耕地给予补贴”规定和《实施

办法》第 41 条之“农用地复垦恢复为原用途退还耕地占用税”规定,第 42 条之“复垦为耕地作为补

充耕地指标出资购买”规定,即以补贴、退税、指标购买等方式来积极推动复垦后土地的农业用途导

向,从而通过相应的原则性倡导与具体物质激励措施干预,在一定程度上限缩了复垦权利人基于

“理性认知、价值偏好和行为能力” [22]设定复垦后土地用途的自由裁量空间。 该类社会用途效益面
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向虽然有助于实现我国在人多地少客观国情下的“粮食安全保障” [23] ,但亦因土地资源在总量管控

下的稀缺性,使得所涉土地资源若“用于农业或耕地数量增加必然会减少其成为生态用地的可能

性” [24] ,而在一定程度上掣肘了生态用途效益的达致。
此外,既有规范设定更多基于“18 亿亩耕地红线” [25] 相关指标考量,通过《条例》第 2 条之“达

到可供利用状态”规定,第 4 条之“经济可行原则”规定和《实施办法》第 35 条之“耕地质量等级”规

定,就“土地使用价值恢复” [4]之经济用途效益来予以目的、过程、结果方面的指标性列明,以凸显提

高土地利用效率的可操作性;但在通过土地复垦“促使污染的环境或是退化的生态系统再生” [26] 之

生态用途效益面向,则主要通过“宣示性” [27] 规定的方式,与社会效益、经济效益一道来进行“原则

化” [28]组合设定。 例如,《条例》第 16 条之“质量与生态环境”规定和《实施办法》第 27 条之“社会、
经济、生态效益分析”规定,第 30 条之“经济、社会和生态效益规划”规定。 相关规定必要的、合理的

措施性指引较为模糊,更多地掣肘于“生态规律滞后性” [29] ,较为忽视土地复垦活动应有的长期生

态用途效益,而在一定程度上诱发了“复垦破坏山体结构” [30]等现象。
2. 局部环境要素规范更多地囿于土、水要素表列与结果性干预

美国矿区土地复垦立法所凸显之局部自然环境要素的表列与干预,就局部自然环境要素予以

了较为广延的列明,并设定了较为整全的环境要素干预规程。 我国土地复垦立法的局部环境要素

规范旨在通过对复垦所影响各类局部自然环境要素的列举,尝试明晰其相应的公权力干预事项,以
促进各类要素通过土地复垦活动实现“相互联系、促进、制约、转化” [31] ,而提升所在“区域生态安全

水平” [32] 。
既有规范设定更多基于土壤及相应的耕地“生态系统基本要素” [33]作为“实现‘三位一体’保护

战略的基础” [34]和地下水是“生态平衡维护中的重要因素” [35] 的考量,而强调对复垦所涉土、水环

境要素的义务性表列干预。 例如,《条例》第 16 条之“避免污染土壤和地下水”的义务性规定,《实施

办法》第 24 条之针对土壤和地下水的“预防控制措施”规定与《条例》第 40 条之“有毒有害物质回填

(充填)”罚则规定,即就这两类环境要素设定了较为完整的“事实构成—法效果” [36] 式积极干预规

范;但针对空气、林地、鱼类和野生动植物等其他环境要素则较少涉及,或仅通过《实施办法》第 24
条之“排放废气、废水、废渣、粉灰、废油等”禁止性规定的方式来予以“间接设定” [37] 式消极干预。
此外,围绕各类环境因素所设定的公权力干预事项,主要通过《条例》第四章、《实施办法》第四章的

验收规定来实现复垦项目作业后的结果性干预。 在复垦项目实施中的“现场监管或技术化非现场

监管” [38]之过程性干预与“后续监督” [39] 式干预,则较少涉及或模糊化规定,在一定程度上掣肘了

所涉局部环境要素规范应有的“生物多样性保护” [40]考量与“整全性” [41]干预规程设计。
(二)我国土地复垦立法的平衡化功能整合进路

可借鉴美国矿区土地复垦立法蕴含的自然环境要素平衡化理念,尝试探究我国土地复垦立法

在整体生态效益规范和局部环境要素规范这两方面的功能整合进路。
1. 整体生态效益规范的协调互动性校正

美国矿区土地复垦立法欲推动的整体自然环境要素平衡化,更多地尝试通过生态效益面向的

功能事项来达致与社会、经济效益面向功能事项的衔接效应。 我国整体生态效益规范的协调互动

性校正旨在借鉴美国矿区土地复垦立法所凸显的该类规范特色,尝试就所涉规范的用途效益面向

予以适当调整。
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一方面,应当在坚持既有复垦后土地利用形式管制的前提下,就具体的管制事项予以量化配

置,切实强化生态用途效益面向。 应当进一步明确复垦后土地农业用途优先的具体比例,可基于现

有耕地数量,基于已完成复垦土地的数量与质量以及国家粮食需求总量与结构等因素,将大多数

(70%)的复垦后土地用途设定为羁束性农业用途而必须复垦为农业用地,将剩余(30%)的复垦后

土地用途设定为裁量性生态用途。 裁量性生态用途管制面向下该部分复垦后土地用途交由复垦权

利人来自由裁量,可基于“山水林田湖草是生命共同体” [42] 的原则,并根据现实效益需求,将其灵活

设定为“矿山地质公园等休闲旅游场所” [43] 所需林地、草地、湿地、湖泊等生态用地,以为达致生态

用途效益提供必要的土地要素支撑。
另一方面,应在既有原则化、宣示性生态用途效益规定的基础上,增设“相对独立的条款” [44] ,

而就生态用途效益面向予以更为清晰、明确的制度规范指引。 应列明促进环境或生态系统再生之

生态用途效益目的,并通过必要的标准与规划设定来予以过程性确证。 可在充实减少生产建设活

动破坏环境的宣示性规定基础上,明晰推进环境无害化土地复垦在客体、方式、评估等方面的具体

指标,进而将保护环境免受复垦作业不利影响纳入相关国土空间规划、土地整治规划、土地复垦规

划的羁束性原则范围,并进一步强化该项原则所涉新型复垦技术手段研发与应用,政府扶持与鼓励

等措施的可执行性。 此外,在结果验收面向,还应当固化复垦项目生态用途效益评价指标在“基于

所涉土地复垦标准、规划及方案要求” [38]设定之诸项验收指标中的权重比(30%),并将该类指标合

格与否列为复垦验收“一票否决”事项,以凸显该类用途效益的制裁性约束效应。
2. 局部环境要素规范的表列干预扩张

美国矿区土地复垦立法欲推动的局部自然环境要素平衡化,更多地显现为广延的环境要素列

明与整全的环境要素干预。 我国局部环境要素规范的表列干预扩张旨在借鉴美国矿区土地复垦立

法所凸显的该类规范特色,尝试就所涉规范的要素列举和公权力干预事项予以必要充实、细化。
一方面,应当在既有土壤和地下水环境要素表列规定的基础上,或将空气、林地、鱼类和野生动

植物等其他环境要素明确列入保护范围,抑或在其后增设“等环境要素”之概括性规定,以具体充实

复垦所涉环境要素列举事项。 但因复垦作业对各类环境要素不可避免的全面影响与可能的“非对

称利益冲突” [45] ,相应的环境要素保护位序亦应当予以明确。 基于各类要素的不同可再生性与不

可逆性,可考虑将已明确的土壤和地下水设定为基础环境要素,而优先于待增列的其他衍生环境要

素来予以保护。
另一方面,应当细化各类环境要素的公权力干预事项,尝试从结果性干预推进至复垦诸环节的

全过程干预。 应当首先确立自然资源(国土资源)行政部门主导、其他相关职能部门协同之“一元复

合型” [46]干预主体配置机制。 进而基于“中立性、参与性和公开性” [47] 的最低限度要求,根据复垦

行为人行为的主观恶性、对环境要素的破坏程度、被破坏环境要素的恢复成本等因素,来厘清所涉

责令停止作业、责令即时止损与行政、刑事应急责任追究等措施的实施规程。 此外,还应当设定必

要的干预临时救济措施。 复垦义务人与权利人若因环境因素公权力干预,造成相应经济损失并提

起复议或诉讼,在争议处理期间,在不造成所涉环境因素二次损害的前提下,可向相关干预职能部

门或法院寻求必要的“临时救济” [48] 。

三、人文环境利益调适化启示下我国土地复垦立法的法益衡平

我国土地复垦立法在复垦所涉人文环境面向设定的“成为一定法的目的,并受到其保护” [49] 之
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法益规范,存在“不同主体之间、不同区域之间的衡平” [50] 选择掣肘。 可借鉴美国矿区土地复垦立

法蕴含的人文环境利益调适化理念,尝试探究该类规范设定的调适化法益衡平进路。
(一)我国土地复垦立法在人文环境面向的法益选择掣肘

我国土地复垦立法在人文环境面向的法益规范设定主要表征为社会公共利益规范与公民个体

利益规范。 该类规范设定存在的特殊性与实施性瑕疵,形成了相关立法在人文环境面向的法益选

择掣肘。
1. 社会公共利益规范的一般性表达过于间接且缺失必要的特别保护规定

美国矿区土地复垦立法所凸显之社会公共利益的一般性与特殊性规范表达,就社会公共利益

的一般性规范予以了较为全面的设定,并确立了针对相关公共设施的特别保护规定。 我国土地复

垦立法的社会公共利益规范旨在基于土地复垦活动关联之“生产和存在的源泉” [51] “社会发展的基

础” [52]等考量要义的指引,通过对复垦所涉“公共事业需要” [53] 的一般性设定与相关公共设施的特

殊性约束来实现该类活动的整全性社会公共利益表达。
既有规范设定主要通过对土地、生态环境保护的原则性规定、倡议性禁止规定和关联性措施规

定来实现对复垦所涉社会公共利益的一般性表达,就“主体抽象、利益普惠、内容不确定以及易受侵

害” [54]所表征的社会公共利益具体事项内容缺乏相对清晰的直接规定。 例如,《条例》第 4 条“节约

集约利用土地;采取有效措施”之原则性规定和第 16 条之“避免污染土壤和地下水”之倡议性禁止

规定,虽然确立了所涉土、水资源事项的保护面向,但就其公共事业需要的利益属性有待进一步具

象化。 又如,《条例》第 31 条之“土地复垦效果跟踪评价”规定和《实施办法》第 24 条之“预防控制

措施”规定,第 27 条之“损毁土地调查评价”规定,虽然大致明晰了保护相关社会公共利益的评价、
预防性措施,但就该类措施适用于相应公共事业需要的具体利益关联有待进一步列明。 此外,供
水、道路等相关公共设施的特别保护,作为社会公共利益保护“正当性基础” [55] 的自然延伸,在既有

土地、生态环境保护规定之“资源可持续利用” [56] 的一般性公共利益表达中没有涉及,而主观限缩

了所涉社会公共利益的利益范围。
2. 公民个体利益规范的原则性列明与救济规程设定略显偏狭

美国矿区土地复垦立法所凸显之公民个体利益的原则性列明与救济规程设定,就所涉公民健

康、安全和财产权益的保护面向予以了明确,并明晰了较为周延的相关公民个体利益保护救济规

程。 我国土地复垦立法的公民个体利益规范旨在基于土地复垦活动关联之“个体自由及其相互限

制意义” [57]的指引,通过对复垦所涉各类公民个体利益的原则性列举与相应救济措施、程序设定来

实现该类活动的体系化公民个体利益表达。
既有规范设定更多地基于财产性权益的“多元化、综合性、价值化” [58] 趋向和公民参与在“个

人、社会、政治、公共管理层面的价值和影响” [59]的考量,而凸显对公民个体财产性权益和公共事务

参与权利的原则性保护。 例如,《条例》第 9 条之“表彰作出突出贡献的个人”规定,第 19 条之“向个

人支付损失补偿费”规定,第 23 条之“谁投资,谁受益”规定,第 5 章土地复垦激励措施之“退还耕地

占用税、明确复垦后的土地使用和收益分配、给予补贴、补充耕地指标”规定和《实施办法》第 16 至

21 条之土地复垦费规定,第 5 章土地复垦激励措施之“退还耕地占用税、购买指标、补充耕地指标”
规定,从保护原则、保护对象与保护措施等方面就所涉公民个体财产性权益保护予以了全面规定。
又如,《条例》第 28 条、《实施办法》第 36 条之权利人参与“复垦验收”规定和《实施办法》第 10 条之
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“申请专家回避”规定,明晰了相关复垦行为人在复垦验收和复垦方案论证环节的公共事务参与权

利。 但囿于“国家至上” [60] “公共利益至上” [61] “个人牺牲或让渡私权” [62] 等理念的影响,而未能实

现对健康、安全等其他相关公民个体权益的全面列明。 此外,在相应的救济措施、程序设定上,主要

局限于《条例》第 19 条规定之“义务人支付损失补偿费”和“申请调解或提起民事诉讼”所表征的民

事私权救济途径,必要的行政公权救济途径亦应当予以补正。
(二)我国土地复垦立法的调适化法益衡平进路

可借鉴美国矿区土地复垦立法蕴含的人文环境利益调适化理念,尝试探究我国土地复垦立法

在社会公共利益规范和公民个体利益规范这两方面的法益衡平进路。
1. 社会公共利益规范的一般性与特殊性之法益补正

美国矿区土地复垦立法欲推动的社会公共利益调适化,更多地显现为全面的社会公共利益一

般性规定和必要的特别保护规定。 我国社会公共利益规范的一般性与特殊性之法益补正旨在借鉴

美国矿区土地复垦立法所凸显的该类规范特色,尝试就所涉规范的社会公共利益事项及所涉法益

内容予以适当补正。
一方面,应在既有土地、生态环境保护原则性规定、倡议性禁止规定和关联性措施规定的基础

上,进一步厘清所涉社会公共利益的具体事项内容。 土地复垦是一种改善作为公共服务基础设施

之损毁土地的典型自然资源事业活动。 所涉“节约集约利用土地”原则当设定为相应公共事业需要

的利益宗旨属性,进而依循该项宗旨原则来明晰土地复垦所涉社会公共利益的国土资源属性范围。
所涉“避免污染”之倡议性禁止当设定为相应公共事业需要的最低限度利益表达,尝试通过该类消

极防御式规范结构设定的指引效应来推动更为理想化之土地复垦所涉国土资源范围利益的良善利

用,从而切实提升资源承载能力,并基于此来完成必要的积极请求式规范结构设定转向。 所涉“评

价、预防控制”之关联性措施应当设定为相应公共事业需要的利益协调手段,而强调通过事前预防

控制、调查评价与事后跟踪评价等方式,来实现相关利益协调的前置性、持续化干预。
另一方面,应当设定相关公共设施的特别保护事项,尝试扩张所涉社会公共利益的利益范围。

可将与社会公众“人身性环境、经济利益” [63] 关联性较强的供水、道路等公共设施纳入《条例》第 8
条、第 43 条规定之“土地复垦设施”的延伸范围。 从其与土地复垦工程、设备产生直接功用或间接

功用这两个方面来类型化列明所涉公共设施的范围,进而分别予以“不得破坏”之禁止性规范设定

和追究相应行政、刑事责任之制裁性规范设定。 若与土地复垦工程、设备产生直接功用,则应当设

定为确保土地复垦工程顺利作业前提下的绝对禁止,以及凸显“假定、处理和制裁” [64] 三阶联动效

应之制裁性规范的羁束性适用。 若与土地复垦工程、设备产生间接功用,则应当设定为允许一定程

度内土地复垦工程作业环境设施自然耗损前提下的相对禁止,以及凸显财产性赔偿下回复原状优

位或“提高农地耕作效率” [65]优位之制裁性规范的裁量性适用。
2. 公民个体利益规范的列明与救济之法益扩张

美国矿区土地复垦立法欲推动的公民个体利益调适化,更多地显现为明确的公民健康、安全、
财产权益保护面向和周延的利益保护救济规程。 我国公民个体利益规范的列明与救济之法益扩张

旨在借鉴美国矿区土地复垦立法所凸显的该类规范特色,尝试就所涉规范的公民个体利益事项和

所涉法益内容予以必要扩张。
一方面,应当在既有公民个体财产性权益和公共事务参与权利原则性保护规定的基础上,适当
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增加健康、安全等其他相关公民个体权益规定。 可在《条例》第 4 条、《实施办法》第 2 条之土地复垦

原则规定中增加“保护权利人合法权益”的宣示性表述。 既有规定未涉及的健康、安全等其他相关

公民个体权益亦应明晰其事项范围。 土地复垦所涉健康、安全权益主要指向工程作业人员与工程

项目影响人员。 土地复垦工程作业人员的健康、安全权益可通过必要的指引式非确定性规范设定

来实现与既有职业健康劳动保护、安全管理规定的规范连接。 土地复垦工程项目影响人员的健康、
安全权益,可设定相应的列举式确定性规范,就工程作业可能造成的噪声、水、大气等污染和社会安

全环境变化予以明确规定,并将之纳入既有公众环境权益保护体系和社会治安综合治理体系下一

并保护。 但因该类其他公民个体权益于土地复垦活动中的间接衍生性,在个体利益保护位序设定

方面,应当将其置于与土地复垦活动直接关联性更强的财产性权益和参与权利之后。
另一方面,应当在既有救济措施、程序设定所表征的民事私权救济途径基础上,尝试充实必要

的行政公权救济途径。 当从调解程序设置、调解结果效力乃至可能的调解救济前置设定各方面来

厘清自然资源(国土资源)行政部门作为主要公权力干预主体在《条例》第 19 条规定之“调解”活动

中的具体干预事项。 并在强调保障各类公权力干预主体积极有效地行使权力的前提下,将其实施

现场监管或技术化非现场监管所致对公民个体利益可能的程序性侵害,列入公民个体利益救济事

项排除范围。 此外,亦应当基于“充分保护原则” [66] ,设定必要的专项救助资金给付、应急许可审

批、紧急保全措施等临时救济事项。

四、结语

经过对美国矿区土地复垦立法相关条款的类型化解析,可以厘清该类立法在所涉自然环境与

人文环境面向蕴含的复垦理念特色。 对我国土地复垦立法在这两类面向的功能规范设定与法益规

范设定展开比较研究后发现,我国相应规范设定分别存在一定的功能调适与法益选择掣肘。 一方

面,可借鉴美国矿区土地复垦立法蕴含的自然环境要素平衡化理念,尝试推动我国所涉整体生态效

益规范的协调互动性校正,所涉局部环境要素规范的表列干预扩张,以达致该类规范设定的平衡化

功能整合。 另一方面,可借鉴美国矿区土地复垦立法蕴含的人文环境利益调适化理念,尝试促进我

国所涉社会公共利益规范的一般性与特殊性之法益补正及所涉公民个体权益规范的列明与救济之

法益扩张,以达致该类规范设定的调适化法益衡平。 基于此,可初步检视我国土地复垦立法与美国

矿区土地复垦立法在复垦理念面向的规范趋同性,适当借鉴美国相关立法的特色经验,有助于加快

我国土地复垦立法的规范完善进程。
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Abstract 

 

China s
 

land
 

reclamation
 

and
 

American
 

mining
 

land
 

reclamation
 

basically
 

converge
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purpose
 

and
 

mode
 

of
 

behavior 
 

and
 

there
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and
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respective
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concept.
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concept
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the
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and
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environment
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can
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useful
 

experience
 

and
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to
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the
 

perfect
 

route
 

of
 

norms
 

of
 

China s
 

land
 

reclamation
 

legislation
 

in
 

the
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concept.
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and
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