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自然保护地自然资源资产产权制度
现状辨析

Discrimination and Analysis of the Status Quo 
of Property Rights System of Natural Resource 
Assets in Natural Protected Areas

摘   要：“建立以国家公园为主体的自然保护地体系”是党

的十九大所提出的国家公园体制建设的新方向。实现自然保

护地的有效保护管理是其重要内容，关键在于通过改革形成科

学、合理的自然资源资产产权制度，而厘清自然资源资产产权

制度的现状则是进行改革的前提。首先，对现行法律进行系统

梳理，明确法律所认定的自然保护地中的自然资源类型。其

次，从自然资源的产权种类及所有权改变、用益物权流转三方

面总结了自然保护地自然资源资产的产权制度现状。再者，从

各类自然保护地申报设立的条件和环保督查中反映出来的问题

两方面入手分析了自然保护地的自然资源保护管理现状，从国

家公园体制试点采取的措施出发分析了目前的改革探索，并提

炼出自然保护地自然资源资产产权制度存在的四大问题，即自

然资源资产产权的界定和要求较局限、自然资源所有权行使人

虚位、公权与私权的利益协调机制不健全、改革探索中物权途

径面临制度障碍。最后，从自然资源资产产权制度设计的角度

提出了改革的4个方向。

关 键 词：风景园林；自然保护地体系；自然资源资产；产权

制度；辨析

Abstract: "Develop a nature reserves system composed mainly of 

national parks" is a major strategic plan from the Xi Jinping's report 

at 19th CPC National Congress. It is very important to realize the 

effective protection and management of natural protected areas, the 

key is to form a scientific and reasonable natural resource property 

rights system through reform, and clarifying the current situation 

of natural resource property rights system is the premise of reform. 

Firstly, the types of natural resources in the natural protected 

areas identified by the current law are clearly stated. Secondly, it 

summarizes the status quo of the property rights system of natural 

resource assets from the aspects of property rights types, ownership 

changes and the transfer of usufructuary rights. Furthermore, it 

analyzes the protection and management of natural resources 

in nature reserves from two aspects, one is the condition for the 

application and establishment of various nature reserves, and the 

other is the problems reflected in the environmental supervision. 

Based on the measures taken in the China's pilot project of national 

park system, this paper analyzes four major problems of the 

current reform exploration and summarizes in the property rights 

system of natural resources in natural protected areas, such as the 

connotations and requirements of property right of natural resources 

assets are limited, no effective entity can exercise ownership of 

natural resources, the interest coordination mechanism between 

management right and property right is not perfect, and the 

approach of real right faces institutional obstacles. Finally, the four 

reform directions of the property rights system of natural resources 

in natural protected areas are proposed.

Keywords: landscape architecture; nature reserves system; natural 

resource asset; property rights system; discrimination and analysis

导意见》，以国家公园为主体的自然保护地的有

效保护管理有赖于通过国土空间规划和用途管制

中的“特殊保护制度”得以实现，而国土空间规

划和用途管制又需要与“健全自然资源资产产权

体系”进行有效衔接，而目前自然资源资产产权

制度中的缺陷导致“产权纠纷多发、资源保护乏

力、开发利用粗放、生态退化严重”。显然，自

然资源资产产权制度的科学、合理是自然保护地
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管理机构实现有效保护管理的关键。

目前，有关国家公园自然资源权属的研究

较为丰富，包含对国外国家公园自然资源管理

的经验总结[3]，对国家公园试点解决土地权属

问题的总结和反思[4-6]，对土地产权束视角[7]、

自然资源资产管理[8]、多元化土地统筹管理机

制[9]、保护地役权[10]等土地权属约束解决路径

的思考。此外，也有部分研究延展到其他类型
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“建立以国家公园为主体的自然保护地体

系”是党的十九大报告中对国家公园体制建设所

提出的新任务和新要求。土地权属的复杂程度极

高是中国国家公园体制建设中的特征之一，也使

得土地成为中国国家公园体制建设中最具挑战性

的问题之一[1-2]。依据中国中央、国务院《关于

建立国土空间规划体系并监督实施的若干意见》

《关于统筹推进自然资源资产产权制度改革的指
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的自然保护地[11-12]，但总体而言多集中于自然

保护区[13-15]。

前述研究对中国自然保护地的自然资源资产

产权制度设计有一定借鉴。但一方面聚焦于经验总

结、实践反思和解决路径，尚少对自然资源资产产

权制度的现状辨析思考；另一方面集中关注国家公

园和自然保护区，缺乏对于其他自然保护地类型的

探索。厘清自然保护地自然资源资产产权制度的现

状，是进行产权制度设计的基础，因此，亟待梳理

清楚自然保护地中自然资源种类、产权种类以及产

权的获得途径，并深入辨析自然保护地自然资源资

产产权制度现状所存在的问题。

1  自然保护地中所涉及的自然资源类型

截至2019年4月10日，我国共有37部现行

法律中出现“自然资源”字样，其中《宪法》

《民法通则》等7部对于自然资源的类型进行了

列举，被上述法律的认定的自然资源包含：土

地、矿藏、水流、森林、山岭、草原、荒地、滩

涂、海域、野生动植物等(表1)。

目前，我国各类自然保护地总面积已占陆域

国土面积的18%。仅以自然保护区为例，自然

保护区可分为3个类别，其中之一的生态系统类

别下又可分为森林生态系统、草原与草甸生态系

统、荒漠生态系统、内陆湿地和水域生态系统、

海洋和海岸生态系统5个类型，显然，仅自然保

护区就已经涉及我国现行法律所认定的所有自然

资源类型。

2  自然资源资产的产权制度现状

2.1  自然资源资产的产权种类

从物权的角度而言，各类自然资源的产权

可分为所有权和他物权。其中，所有权包含国家

所有(全民所有)、集体所有和个人所有3类，大

部分类型的自然资源的所有权均为国家所有和集

体所有共存，仅有2种特例：1)林木是唯一可以

被个人所有的自然资源类型；2)矿藏、水流和海

域仅能为国家所有。他物权的种类包含了用益物

权、担保物权2大类的众多类型，通过列举各法

律、法规中明文规定出现的他物权的权证类型，

便可窥见其复杂程度(图1)。

此外，各类自然资源的他物权权证还存在

有效期限各异的情况，如土地承包经营权为30

年，林地为30~50年，等等。权证有效的时间与

管控的空间交织在一起，构成了异常错综复杂的

自然资源资产产权体系。

2.2  自然资源资产所有权的改变

自然资源资产所有权改变的途径相对较少。

根据《物权法》的相关规定：1)国家所有的自然

资源，其所有权无法改变；2)集体所有的自然资

源在“公共利益需要”的前提下，可由国家依法

征收。显然，自然资源的所有权仅能从非国有转

变为国有。

现行法律中对所有权改变有着最明确规定的

自然资源类型是土地。《宪法》中明确“任何组

织或者个人不得侵占、买卖或者以其他形式非法

转让土地”。根据《宪法(1954、1975)》，集

体所有的土地转变为国家所有的曾经途径有“没

收、征收、征购、收归”。而依据《土地管理法

实施条例(2014修订)》，现行有效的途径包含：

1)征收；2)农村集体经济组织全部成员转为城镇

居民；3)国家组织移民、自然灾害等原因，致使

农民成建制地集体迁移。

2.3  自然资源资产用益物权的流转

自然资源资产产权体系的复杂也决定了其

流转方式的多样。根据《物权法》，所有权是最

完整的权利束，包含了占有、使用、收益和处分

的权利，而用益物权包含了占有、使用和收益的

权利。但现实中，自然资源物权的权利束并不完

整，这也决定了其流转的局限。

根据《农村土地承包法(2018修正)》，“农

村土地”已囊括自然保护地所依托的耕地、林

地、草地等主要土地类型，虽然《森林法》《草

原法》专门对森林、草原进行了用益物权的规

定，但二者最近的修正时间分别是2009和2013

图1  我国各类自然资源的产权权证以及进行相关规定的法律

表1			                   各法律中有关自然资源的界定

法律名称 自然资源类型

宪法(2018年修正) 矿藏、水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂等；珍贵的动物和植物；土地

民法通则(2009年修正) 森林、山岭、草原、荒地、滩涂、水面等；矿藏

物权法 森林、山岭、草原、荒地、滩涂等；野生动植物资源；矿藏、水流、海域

行政诉讼法(2017年修正) 土地、矿藏、水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂、海域等

行政复议法(2017年修正) 土地、矿藏、水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂、海域等

农业法(2012年修正)  土地、水、森林、草原、野生动植物等

城乡规划法 (2015年修正)   耕地等
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年，有着明显的时效滞后，因此，以《农村土

地承包法》的规定为例：1)土地承包经营权的获

得，承包方分为农民集体经济组织成员和本集体

经济组织以外的单位或者个人2类，前者由发包

方发包，后者通过招标、拍卖、公开协商等方式

进行承包；2)土地承包经营权的流转有互换和转

让2种方式，互换只对流转客体有要求，即限于

同一农民集体的土地间，但转让则还有对于流转

主体的要求，限于农民集体经济组织成员之间进

行；3)土地经营权的流转，主体为他人或工商企

业等社会资本，方式包含出租(转包)、入股、抵

押或其他，且土地经营权可以再次流转(图2)。

前述仅是农用地的土地承包经营权的流转

安排，实际上农村土地中还有未利用地和建设用

地，而建设用地中又包含了宅基地、集体经营性

建设用地、公益性公共设施用地3类，每一类别

都有不同的产权类型和流转限制。显然，自然资

源资产产权的流转非常复杂。

3  自然保护地自然资源保护管理现状和改革

探索

3.1  管理现状

1)各类自然保护地申报设立条件中对自然资

源的物权权属要求。

我国各类自然保护地在进行申报设立时，都

能较好地注意到自然资源资产产权的无争议对于

保护管理的重要性，因此都提出了相应的权属要

求。但多数仅有土地权属的要求，仅风景名胜区

明确提出“土地、森林等自然资源”和地质公园

提出“土地和其他资源”，使之不仅仅局限于土

地或其他的单一自然资源种类(表2)。

2)环保督查中反映出的问题。

目前，自然保护区是唯一开展了环保督查的

自然保护地类型。中央环保督察组的历次环保督

查情况反馈和各省所公开的整改情况能集中反映

自然保护区存在的问题。根据生态环境部公布的

数据进行汇总分析①，共有26个省级行政区的105

处自然保护区需要进行整改，其突出问题集中在

以下方面：(1)大规模的一产、二产、三产活动；

(2)大型基础设施建设；(3)房地产开发；(4)污染。

其中与自然资源资产产权制度安排密切相关

的是大规模的生产活动与房地产开发(表3)。例

如，甘肃祁连山国家级自然保护区、山东南四湖

图2  我国土地承包经营权的流转制度安排

表2		                 各类自然保护地申报设立条件中对自然资源权属的要求

类型 文件名称 要求 提交材料

风景

名胜

区

风景名胜区条例

与风景名胜区内的土地、森林等自然资

源和房屋等财产的所有权人、使用权人

充分协商

与拟设立风景名胜区内的土地、森林等自

然资源和房屋等财产的所有权人、使用权

人协商的内容和结果

地质

公园

关于开展第八批国家地质

公园和第四批国家矿山公

园申报审批工作的公告

《中国国家地质公园申报书》要求填

写：“申报地质公园内矿产资源权属情

况”；“土地与其他资源的开发及地质

公园土地权属情况”
省级国土资源主管部门出具的地质公园范

围内无采矿权和商业性探矿权设置的证明

文件国家地质公园建设标准
公园内无土地权属纠纷

公园内无采矿权与商业性探矿权

国家地质公园验收标准
无土地及林权纠纷，没有采矿权和商业

性探矿权等

国家

湿地

公园

国家湿地公园管理办法
土地权属清晰，相关权利主体同意作为

国家湿地公园

县级以上地方人民政府出具的湿地公园土

地权属清晰和相关权利主体同意纳入湿地

公园管理的证明文件国家湿地公园建设规范 区域内无土地权属争议

城市

湿地

公园

城市湿地公园设计导则 用地权属应无争议 —

森林

公园

国家级森林公园设立、撤

销、合并、改变经营范围

或者变更隶属关系审批管

理办法

森林风景资源权属清楚，无权属争议 森林、林木和林地的权属证明材料

自然

保护

区

建立国家级自然保护区申

报书
要求填写“土地权属情况”

自然保护区的土地或海域使用权属证明及

土地管理协议等有关材料的复印件

国家级自然保护区范围调

整、功能区调整及更改名

称申报书

要求填写“土地权属原状”及“范围调

整后土地权属状况”

拟调整扩大部分的土地使用权属证明及有

关资料

国家

沙漠

公园

国家沙漠公园管理办法
土地所有权、使用权权属无争议，四至

清晰，相关权利人无不同意见

县级人民政府出具的拟建国家沙漠公园土

地权属清晰、无争议的证明文件。县级人

民政府出具的拟建国家沙漠公园相关利益

主体无争议的证明材料

自然保护区等地的探矿和采矿行为属于对原有矿

权补偿、退出机制安排的不合理，湖南省水利厅

组织编制的湘资沅澧干流及洞庭湖河道采砂规划

(2012—2016年)未依法将自然保护区缓冲区和

实验区纳入禁采区以及湖南洞庭湖自然保护区、

张家界大鲵国家级自然保护区水域范围内的河道

采砂和小水电项目属于国有自然资源所有权、管

理权职责划分和行使中的混乱，等等。

3.2  改革探索

各国家公园体制试点单位的探索在一定程度
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上代表中国自然保护地自然资源资产产权制度的

改革方向。根据各国家公园体制试点的实施方案

和总体规划整理②，总结而言，所采用的途径可

分为：1)物权途径，包含通过征收的方式获得所

有权，通过设立置换、地役权获得承包权，通过

设立特许经营权和经营权的出让、租赁等方式获

得经营权并进行登记；2)债权途径，包含共管协

议、股份合作、加盟、租用等。

4  自然保护地自然资源资产产权制度存在问

题辨析

4.1  自然资源资产产权的界定和要求较局限

除国家公园试点做出了较好的探索外，其

他各类型自然保护地对于自然资源资产产权的界

定和要求还存在诸多局限，具体表现和带来的后

果如下：其一，自然资源类型多局限为土地，较

少拓展到森林、草原、水流等，对于自然资源资

产产权的要求也局限于土地权属，导致了无法对

土地之外的自然资源进行有效管理；其二，自然

资源资产产权的类型语焉不详，许多文件要求仅

涉及泛化的“权属”二字，或是笼统地分为所有

权、使用权，未进一步细分产权的权利束，导致

了对自然资源资产产权进行盲目的国有化操作，

引发众多争议和纠纷；其三，对自然资源资产的

产权要求过于模糊，各类自然保护地在设立时仅

要求“权属无争议”，所要求的证明材料的形式

和出具机构也宽严不一，为自然保护地保护管理

的不力埋下伏笔。

4.2  自然资源所有权行使人虚位

依据《物权法》规定，国家所有的自然资源

由国务院代表国家行使所有权，集体所有的自然

资源依据其所有者类型的不同，可由乡镇集体经

济组织、村集体经济组织、村民委员会、村民小

组行使所有权。但事实上，国家和集体本身的虚

拟性、抽象性以及模糊性导致其行为能力的局限

性，必然导致国家、集体对自然资源的所有权是

一种“虚所有权”[16]。

事实上代表国家行使国有自然资源所有权的

主体包含：其一，国家机关，可以是各级政府，

也可以是各自然资源的管理部门；其二，国家举

办的事业单位；其三，国有企业③。这给自然保

护地埋下了行使国有自然资源所有权的条块分割

和多方利益博弈的巨大隐患。集体所有的自然资

源所有权的具体行使也存在问题，尤其以乡镇农

民集体经济组织所有的自然资源为突出，一方面

《民法通则》中只规定了由“乡(镇)农民集体所

有”，并未规定由谁负责“经营、管理”；另一

方面，在政社合一的体制废除后，已无集体经济

组织的乡镇，将没有组织机构能够代表乡镇农民

集体行使自然资源所有权，将会导致“乡农民集

体所有，实际上已经无人所有”[16]。

4.3  公权与私权的利益协调机制不健全

我国的自然保护地存在用途管制与产权

管理的衔接不够，利益协调机制不健全的问

题 [17]。以自然保护区、风景名胜区2类法定

自然保护地为例，其对用途管制、产权管理

的安排分别如下：1)《自然保护区条例》未

对自然资源权属做出安排，《自然保护区土

地管理办法》仅规定了自然保护区的划定不

改变土地的所有权和使用权，且二者均未对

自然资源用途管制所可能对权利人造成的损

失做出有关补偿的任何规定，使得自然保护

区管理机构由于没有集体土地的使用权而使

用途管制工作缺乏合法性 [18]；2)《风景名胜

区条例》仅模糊地规定了申请设立风景名胜区

的人民政府要与自然资源和房屋等财产的所有

权人、使用权人充分协商，如造成损失应依法

给予补偿。两者均未对自然资源的产权做出详

尽、可行的安排。

此外，《环境保护法》《野生动物保护法》

《森林法》《草原法》等多部法律法规均对自然

保护地内的自然资源有着用途管制的要求，在一

定程度上通过公权力限制了权利人对自然资源的

利用，而保障私权利的生态补偿制度却不够完

善。当前的生态补偿制度一方面侧重于政府间的

财政转移支付而忽视对产权人的直接补偿[15]，另

一方面则无法覆盖所有被用途管制的自然资源，

如被划入自然保护地但未被列入生态公益林、天

然林等的集体果林，将无法享受到相应生态项目

的补偿。

4.4  改革探索中物权途径面临制度障碍

目前，我国自然保护地管理机构在自然资源

产权制度改革探索中所采用的物权路径还面临制

度障碍。

所有权获得的制度阻碍：现行法律中所明

确的土地所有权转为全民所有的主动途径仅有征

收、组织移民2种，一方面，为设立自然保护地

表3		                  环保督查所通报整改的自然保护区保护管理中的问题①

表现出的问题
大规模一产活动 大规模二产活动

大规模三产活动 房地产开发
农业 林业 牧业 渔业 工业 采矿探矿 挖砂 石油

出现问题的自然

保护区数量/个
12 6 8 19 12 35 11 3 32 5

表4		              各国家公园体制试点区在自然资源资产产权制度上的探索②

名称 总面积/km2 集体土地面积/km2 解决手段 资源类型

湖北神农架 1 170.00 166.20 集体林共管协议 土地、水、森林、林木

云南普达措 602.10 132.10 征收、协议 —　

北京长城 59.91 29.59 使用权或经营权出让
长城、土地、水利、植物、

动物、地质遗迹

湖南南山 635.94 371.95 集体林共管协议、地役权 —

福建武夷山 982.59 700.23
征收所有权、租赁经营权；签订地

役权合同
—

浙江钱江源 252.16 203.74 征收、协议、股份合作等方式
土地、森林、林木、建(构)

筑物

青海三江源 123 100.00 —

核心保育区的草原经营权向特许经

营权的平移。生态保育修复区和传

统利用区引导草原承包经营权流转

草原

东北虎豹 14 926.00 1 282.00 —
湿地、动物、植物、矿产、

山岭、草原、水流

大熊猫 27 134.00 8 117.00 赎买、置换、协议、租用、加盟 —
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注释：

①	 数据来源：生态环境部官方网站“督查执法”栏目中

“督查进驻”“反馈情况”“督查整改”所公开的数

据；生态环境部官方网站检索关键词“绿盾”所得到

的数据。数据由作者汇总整理。

②	 数据来源：神农架、武夷山、钱江源、南山、北京长

城、香格里拉普达措、大熊猫国家公园体制试点区试

点实施方案；大熊猫国家公园体制试点实施方案；大

熊猫国家公园总体规划(征求意见稿)、神农架国家公

园总体规划(2016—2025年)(征求意见稿)、武夷山

国家公园总体规划(2017—2025年)(征求意见稿)、东

北虎豹国家公园总体规划(2017—2025年)(征求意见

稿)。数据由作者汇总整理。

③	 根据《物权法》中对“国有出资的企业出资人制度”

的规定，国有出资的企业可代表国家履行出资人职

责，享有出资人权益，即“资产收益、重大决策以及

选择经营管理者等”。

④	 《建立国家公园体制总体方案》中提出：“重点保护

区域内居民要逐步实施生态移民搬迁。”《中华人民

共和国国民经济和社会发展第十三个五年规划纲要》

在第四十五章《加强生态保护修复》中的第二节《推

进重点区域生态修复》中提出：“有步骤对居住在自

然保护区核心区与缓冲区的居民实施生态移民。”

而征收土地的法理基础有所欠缺，征收仅适用于

“国家为了公共利益的需要”时，但众多研究表

明“自然保护”并不属于征地制度中的“公共利

益”[19-20]；另一方面，生态移民并不适用于全

部自然保护地类型，法律文件中有明确表述可开

展生态移民的自然保护地类型仅包含国家公园的

重点保护区域和自然保护区的核心区、缓冲区，

未涉及其他④。

承包权获得的制度障碍：一方面，土地承

包权仅能通过招标、拍卖、公开协商等方式由集

体经济组织以外的单位或个人获得，因此，自然

保护地管理机构作为“集体经济组织以外的单

位”，虽然从法理角度可以获得承包权，但限制

众多、难度较大。另一方面，地役权的设立也存

在很多障碍[21-25]，其一，目前我国法律体系中

地役权是从环境私益的角度出发设计，作为环境

公益的自然保护地役权尚缺位；其二，地役权设

立主体狭隘化，要求设立时地役权人持有“需役

地”，当自然保护地管理机构未持有“需役地”

时，将无法设立；其三，设立客体的狭隘化，

《物权法》中的地役权客体仅为土地，未能涵盖

其他自然资源类型。

经营权获得的制度阻碍：一方面，经营权

的流转期限不能超过承包期的剩余期限，另一

方面，当经营权流转期限为5年以上时才可以向

登记机构申请土地经营权登记。因此，当承包

期剩余期限较短时，经营权流转只能是债权行

为，不具有典型的社会公开性，“不得对抗善

意第三人”。

5  自然保护地自然资源资产产权制度的改革

方向展望

随着国土空间规划体系、用途管制制度和自

然资源资产产权制度改革的不断深入，探索以国

家公园为主体的自然保护地的自然资源资产产权

制度改革刻不容缓。有效应对目前问题的改革方

向应有如下：1)丰富自然保护地内自然资源资产

的产权权能，健全其产权体系，对其产权的国有

化制定清晰、严格的要求；2)明确自然资源资产

产权的主体，包括所有权的主体及其行使者，各

项用益物权的主体；3)建立健全自然保护地公权

与私权的协调机制，以市场手段为主、法律手段

为辅，保证因自然资源的用途管制而受到限制的

资产产权得到合理的补偿；4)针对目前流转中存

在的障碍，从物权角度出发，探索多元化的自然

资源资产国有化路径。

注：文中图片均由作者绘制。
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