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矿产资源压覆纠纷中补偿与赔偿二元适用探究
文/千成日

内容提要在矿产资源压覆纠纷中，存在着合法压覆的补偿责任与违法压覆的赔偿责任之间 

的二元适用难题，具体表现为公共利益项目认定标准模糊、超审批压覆的法律定性分歧、意向 

性协议效力认定不一等：为系统破解适用难题，本文以《最高人民法院关于审理矿产资源纠纷 

案件适用法律若干问题的解释》第门条确立的二元责任体系为基点，构建责任性质区分与行为 

过错归责并重的两阶段递进式归责框架第一阶段的审查依据压覆行为是否具有形式上的合法 

性确立静态责任基准，第二阶¥殳的审查对超审批压覆行为中建设单位的故意或过失、意向协议 

是否符合实质合意标准施以动态归责约束：该框架旨在促进矿业权人权益保护与公益项目推进 

的审慎平衡，为二元责任体系的精准适用提供有益裁判思路：

关键词矿产资源纠纷 压覆矿产资源 压覆侵权责任 压覆补偿责任

一、问题的提出

2026年1月21日，最高人民法院正式发布《关于审 

理矿产资源纠纷案件适用法律若干问题的解释》（法释 

〔2026〕2号，以下简称《解释》），《解释》第17条确立了压 

覆纠纷中补偿与赔偿的二元责任体系：建设项目未签订补 

偿协议即圧覆的，建设单位承担侵权赔偿责任；政府组织实 

施的涉及公共利益的建设项目，已依法取得圧覆审批或相应 

规划许可手续.即使未签订补偿协议即乐覆.建设单位仅 

承担补偿责任这一制度设计意在实现矿业权人权益保护 

与公益项目顺利推进的平衡，然而，在补偿与赔偿的区分适 

用中仍存在亟待厘清的问题；其一，公共利益项目的认定 

标准模糊.存在泛化风险 第17条第2款以“政府组织实 

施”“能源、交通、水利等”限定公共利益范围，但“等” 

字意味着该款具有开放性，实践中有建设单位将商业项目 

包装为“服务地方经济”“便利群众岀行”等主张适用补偿 

责任，规避侵权赔偿：如何确立可操作的认定标准，防止 

公益概念被滥用.是二元界分适用的首要前提：其二，超 

审批压覆是否应由补偿转为赔偿.转换标准不明：建设单 

位虽取得压覆审批.但实际圧覆范围、深度、矿种或方式 

超出批准限度，此种情形下，超出部分因缺乏审批授权.是 

否应当从合法圧覆的补偿责任转向违法压覆的侵权赔偿责 

任？其三，第17条第1款将“未签订补偿协议即压覆”作为 

侵权责任的触发条件，实务中.建设单位常与矿业权人签订 

内容简略的意向性协议，签订意向性协议能否等同于补偿 

协议.从而阻却侵权责任成立，此时意向性协议的法律效 

力如何认定？上述三重困境的共同症结在于压覆行为的形式 

合法性与实质合法性之间存在评价上的模糊地带:为破解 

此困境，本文将首先厘清斥覆行为的规范界定与二元责任的
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制度基础.继而构建责任性质区分与行为过错归责并重的 

两阶段递进式归责框架「

二、压覆行为的规范界定与二元责任的制度基础

（一） 压覆的法律内涵

矿产资源压覆.传统意义上指建设项目实施导致已设 

矿业权范围内的矿产资源无法正常勘査、开采的情形。矿 

产资源法第三十二条规定.“建设项目确需压覆已经设置矿 

业权的矿产资源，对矿业权行使造成直接影响的”，应当 

依法给予公平合理补偿。《解释》第15条进一步将圧覆认 

定标准从“物理重叠”扩展至“权利影响”.即建设项目周 

边一定范围内禁止或限制勘查开釆，即使未发生物理重叠, 

亦可认定为压覆：司法实践中亦有观点明确，建设项目未 

全部压覆但客观上导致已设矿业权的矿产资源全部不能开 

发利用的，视为全部压覆，®这一扩张符合矿业权作为用益 

物权的财产权属性.即权利行使的受限本身即构成对物权 

的侵害，®体现了实质重于形式的司法理念。

（二） 补偿与赔偿的法理辨析

补偿与赔偿虽都涉及对受损方的经济给付，但二者在 

概念、性质、构成要件及适用范围上存在显著差异，准确 

辨析二者区别对于构建归责框架具有重要意义。

赔偿通常基于侵权或违约行为产生，是对违法行为造 

成损害后果的法律制裁’民法典第一T•一百六十五条明确. 

适用损害赔偿的责任基础在于行为的违法性和行为人的过 

错。损害赔偿具有填平与预防双重功能，旨在通过让侵权 

人承担赔偿责任，惩戒违法行为，抑制类似侵害的再次发 

生。®补偿则是基于公平原则.在特定法律关系中，受益人 

虽无过错，但为平衡受损方权益，对其损失给予的经济弥 

补。其性质更倾向于利益平衡与损失分担。©补偿的构成 

要件相对简单，通常只需存在合法权益受损的事实以及受 

益人与受损方之间存在特定法律关系即可，不以过错为要 

件。在矿产压覆情境下，建设单位对矿业权人进行补偿，并 

非基于建设单位存在侵权或违约行为，而是基于建设项目 

需压覆已设矿业权的矿产资源这一客观事实以及由此产生 

的矿业权人权益受损的情况，其目的在于平衡建设项目推进 

与矿业权人权益保护之间的关系：

（三）《解释》第17条的规范体系

《解释》第17条是在矿产资源法第三十二条确立的压覆 

补偿义务框架下作出的体系化回应。该条文的第一款侵权 

规则与第二款补偿规则在逻辑关系上构成递进式的评价结 

构：凡符合第二款要件的建设项目，其压覆行为被法律推定 

为具有合法性基础，不构成侵权，建设单位承担补偿责任; 

凡不符合第二款要件的建设项目.无论是一般商业项目.还 

是形式上具有公益属性但程序要件存在欠缺的项目，均适 

用第一款的一般侵权规则，建设单位承担赔偿责任。该条 

明确了圧覆行为的侵权属性.为矿业权人提供了直接的物权 

保护请求权基础，强化了司法救济的保障作用：

三、第一阶段审查：以合法性审查确立静态责任基准

《解释》第17条第2款规定的补偿责任，其适用以压覆 

行为具有合法性为前提。其中包括公共利益项目和依法审 

批两个要件。

（一）公共利益项目的认定标准

第十七条第二款将补偿责任的适用范围限定于“政府 

组织实施的能源、交通、水利等涉及公共利益的建设项 

目”，对这一标准的认定应当包含以下维度：

第一，主体要件：政府组织实施。这一要件的规范功 

能在于确保压覆行为的决策主体具有公共利益的代表性， 

避免公共利益被部门利益或商业利益所架空=在具体审查 

中应当采取实质判断标准，重点考察项目的决策主体、资 

金来源和受益对象的公共属性。如果项目名义上由企业作 

为实施主体，但实质上是政府主导的公共项目，例如以PPP 

模式实施的社会资本参与型公共基础设施，只要政府在项 

目立项、规划和压覆审批中发挥主导性作用，且项目服务 

于社会公共利益，仍应认定为符合“政府组织实施”要件。 

反之.如果项目获得政府部门的批准甚至财政支持，但实 

质上是商业开发行为，受益对象具有特定性，则应排除补 

偿规则的适用。

第二，类型要件：列举项目与同类项目。“能源、交通、 

水利”属于传统公共基础设施，共同特征在于其直接服务 

于国民经济的基础性运行和民生基本保障，当建设项目明 

确属于上述3类时，项目公共属性的审査应当从简 当建设

① 参见最高人民法Ft （2024）最高法民终28号民事判决书，人民法■院案例库入库编号：2025-11-2-478-001

② 孙宪忠：《中国物权法总论》，法律出版社2018 4版.第39H-4O2页：

③ 王泽鉴：《侵权行为》，北京大学出版社2M9年版，第34页

④ 梁慧星：《民法总论》，法律出版社2021年版，第112-115页

13.2026 101



司法论坛

人氏司法

应用

项目不属于上述3类时，需要进一步判断其是否属于“等” 

字所涵盖的其他具有同等公共属性的项目类型。司法实践 

中町以从以下维度进行综合审查一首先，项目是否列入国 

民经济和社会发展规划、土地利用总体规划、城乡规划及 

专项规划等法定规划；其次.项目是否服务于不特定多数人 

的福祉，如生态保护、防灾减灾工程等；第二，项目的受益 

对象是否具有公共性.而非特定商业主体或局部群体。判 

断标准可参照《政府投资条例》第三条关于“市场不能有效 

配置资源的公共领域项目”的规定，以及《国有土地上房屋 

征收与补偿条例》第八条关于“公共利益的需要”的列举式 

解释实践中需要审慎处理介于公益与商业之间的“模糊 

地带”项目，如企业投资的丁业园区配套铁路、商业综合体 

配建的市政道路等：对此类案件，不宜简单以投资主体是 

否为政府作为判断标准，而应通过庭审充分调查辩论，必 

要时向规划、发改、自然资源等部门函询，全面了解项目 

功能、规划依据、受益对象等信息，避免公共利益条款被 

滥用或架空。

第三.程序佐证：压覆审批作为重要参考。圧覆审批 

过程中，自然资源主管部门需审査压覆的必要性与合理性： 

若该主管部门已作出压覆批准，可反推项目涉及公共利益具 

有初步依据〉反之.若项目未经压覆审批即实施压覆，即 

便属于公共利益项目，也不适用补偿责任，而应适用第十七 

条第一款的侵权赔偿»o

（二）审批程序的审查边界

《解释》第门条第2款规定的补偿责任，其适用以压覆 

行为在程序上符合法定审批要求为前提.即“需要压覆审批 

的已经自然资源主管部门批准，不需要圧覆审批的已依法履 

行项目审批（核准）、规划许可等手续”

针对压覆审批或相应规划手续是否依法取得的审查. 

主要包括：第一，对于需要压覆审批的重要矿产资源.建设 

单位是否已取得自然资源主管部门的压覆批准文件.批准 

范围是否与斥覆实际范围一致；第二，对于不需要圧覆审批 

的非重要矿产资源，建设单位是否已依法履行项目审批（核 

准）、规划许可等手续；第三.压覆审批是否仍在有效期 

内，是否存在审批被撤销、变更或失效的情形。若建设单 

位无法出乐有效的审批文件.则直接适用第17条第1款， 

支持矿业权人的侵权赔偿请求

然而，即使通过了第一阶段的审查.并不意味着最终责 

任性质的确定=当压覆行为存在超出审批范围、改变压覆 

方式等“越界”情形时.尚需进入第二阶段的审查，以建设 

单位是否存在过错为核心.对责任性质作出最终认定

四、第二阶段审查：以过错审查施行动态归责约束

第一阶段审查确立了形式合法性这一静态基准，但实践 

中的复杂情形往往不止于此超审批圧覆和意向协议争议 

构成了第二阶段审查的核心内容=前者需要考察建设单位 

超出审批范围的主观状态（故意规避还是过失所致）,后者 

需要考察意向协议是否具备补偿协议的实质合意标准第 

二阶段审查的实质，是在形式合法性判断的基础上，进一步 

审查压覆行为在实质上是否具有可归责性

（一）超审批压覆中故意与过失的区分归责

超审批压覆，是指建设单位在取得自然资源主管部门关 

于压覆已设矿业权矿产资源的审批许可后,实际压覆行为超 

越了审批所确定的权限，导致超出审批范围的矿产资源被 

圧覆的情形。此种情形下，超出部分的合法性评价，不能 

仅以超出事实本身作机械判断，而须回归侵权责任的核心 

要件，即“过错”进行审查。

民法典第一千一百六十五条确立的过错责任原则.要求 

侵权责任的成立以行为人具有过错为要件。据此，超审批 

压覆的法律后果应区分以下3种基本形态：

第一.建设单位故意规避压覆审批程序。此种情形下. 

建设单位明知实际圧覆范围超出审批权限.仍实施圧覆行 

为，具有明确的违法意图。其主观状态属于故意.客观上 

实施了未经批准的压覆行为，完全符合侵权责任的构成要 

件。此时，超出审批范围的部分因缺乏合法授权，不满足 

《解释》第17条第2款的适用前提，应当回归《解释》第17 

条第1款的一般侵权规则.建设单位承担侵权赔偿责任。 

矿业权人可就超出部分的损失（包括预期利益）主张赔偿: 

故意规避的认定，可综合考量建设单位是否在压覆前已知 

晓超出范围但仍实施.是否存在调整工程方案以扩大圧覆 

范围但未重新报批的行为.以及超出范围是否显著且无合 

理理由等进行判断.

第二，建设单位因过失导致超范围圧覆，且无规避审

①“人民法院关于依法审理矿业权民事纠纷案件典型案例——云和县土岩岗头庵叶腊石矿诉国网浙江省电力公司矿产压覆侵权纠纷 

案"，载 https://www.court.gov.cn/zixun/xiangqing/23431.htnil, 2026 年3 月 3 日访问
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批的意图一此种情形下，建设单位主观I:不存在违法意图， 

超范围压覆系因技术测绘误差、地质条件复杂、工程设计 

微调等过失所致"若建设单位已尽到合理的注意义务（如 

委托专业机构进行压覆范围勘测等）,且超范围部分系因不 

可归责于建设单位的客观原因造成，则不应径行认定为侵 

权。最高人民法院在贵州华鼎王家坝煤业有限公司与中国 

南方电网有限责任公司超高压输电公司等物权保护纠纷案 

中指出，因线路调整造成原审批范围外的矿产资源压覆的， 

原审批的法律效果不能及于新的圧覆行为。但线路调整确 

实基于公共利益.调整后的线路已及时向自然资源行政主 

管部门报送，没有规避矿产资源压覆审批意图的.可以结合 

实际情况认定建设单位不构成侵权'此时，超出部分虽无 

审批授权，但因其不具备侵权责任的主观要件，仍应适用 

补偿责任，由建设单位依据《解释》第17条第2款的原则 

对超出部分给予公平补偿（限于直接损失）。建设单位主 

张系因过失导致超范围压覆且无规避审批意图的，应当承 

担举证责任。

第三.压覆方式或对象发生根本性变更。当压覆方式 

或矿种发生根本改变（如以隧道压覆名义获批却实施露天 

开挖）,无论建设单位主观上是否具有规避审批的意图.均 

应整体认定为侵权，适用赔偿规则 原因在于，压覆方式 

或对象的根本改变已使原审批的事实基础完全丧失，建设 

单位实质上实施了一个全新的压覆行为，该行为自始不具备 

任何审批授权。此时，建设单位的客观行为本身即构成重 

大违法，无需进一步考察其主观状态即可认定侵权。这与 

行政许可法第四十九条关于许可事项变更须重新申请的规 

定相契合。

（二）主观意图的判断因素与举证责任

在超审批压覆案件中，建设单位主观意图的判断是 

区分补偿与赔偿的关键在司法实践中应当考量以下因 

素：一是是否及时报批。建设单位在发现或应当发现超范 

围圧覆后，是否及时向自然资源主管部门提交变更申请或重 

新报批及时报批可作为无规避意图的重要佐证。二是是 

否基于公共利益。超范围压覆是否系因「•程设汁优化、避 

让生态红线、减少征地拆迁等公共利益需要所致若超范 

围压覆客观上服务于更大的公共利益，可减轻其主观可归 

责性：三是超出范围的合理性。超出范围是否显著、是否
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具有合理原因，若超出范围比例较小且难以避免，可作为无 

过错的佐证；若超岀范围显著且无合理解释，则可推定具有 

过错。四是是否存在其他规避行为。建设单位是否存在隐 

瞒、伪造压覆范围资料.或故意拆分工程规避审批等行为. 

此类行为可直接认定故意。

举证责任方面，矿业权人只需证明压覆范围超出审批范 

围.完成初步举证。建设单位主张其无规避意图、系因过 

失或客观不能归责的原因导致超范围压覆且已尽合理注意 

义务的，应当承担举证责任：若建设单位无法证明其主观 

上无过错，则推定其具有过错，适用侵权赔偿责任。

（三）意向性协议实质合意标准的程序性审查

《解释》第17条第1款将“未签订补偿协议即压覆”作 

为侵权责任的核心构成要件。但实务中建设单位多与矿业 

权人签订意向性协议，该协议能否认定为《解释》第17条 

意义上的“补偿协议”，从而阻却侵权责任的成立。对此， 

应当重点审查意向性协议是否具备实质合意标准。

第一.协议应具备核心条款。核心条款至少应包 

括：（1 ）补偿的计算依据（如以储量评估报告为基础）; 

（2 ）补偿金额或确定金额的方法；（3 ）支付方式和支付期 

限，若协议仅包含“同意圧覆、依法补偿”等原则性表述， 

未就上述核心条款达成合意，则不具备补偿协议的实质内 

容匚建设单位以此为由主张已履行签约义务.实质上是将 

一份无约束力的意向文件用作规避侵权责任的T.具，不应 

获得支持。在此情形下，应当认定建设单位“未签订补偿协 

议即压覆”，矿业权人有权依据第一款主张侵权赔偿。

第二，协议应达成实质合意。若意向性协议虽冠以“意 

向”之名，但已明确约定补偿金额的计算方法、指定了评 

估机构、约定了初步的补偿金额和支付安排，则双方已就 

补偿的核心要素达成实质合意。此时，不应机械地以协议 

名称否定其效力.而应认定建设单位已履行签约义务.不构 

成侵权判断标准关键在于协议内容是否足以使矿业权人 

形成合理预期.即其补偿权益已获得基本保障：

第三，协议签订的时间顺序应为先协议、后压覆。从 

《解释》第17条“未签订补偿协议即斥覆”的文义看，补偿 

协议应当在圧覆实施之前签订：压覆一旦实施，矿业权即 

受到实际影响，矿业权人的谈判地位显著弱化若允许建 

设单位事后补签协议并以“已签订协议”为由对抗侵权赔偿
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