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摘要：自然资源所有权有别于传统物权理论下一般类型的所有权，其具有一定的特殊性，这些特殊性也

决定了自然资源所有权制度与传统所有权制度之间存在差异，如何完善我国现行自然资源所有权法律制

度是一个值得思考的问题，笔者通过对自然资源所有权的特殊性进行分析，发现自然资源所有权制度的

不足之处，并在此基础上对如何完善我国自然资源所有权法律制度提出建议。 
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一、自然资源所有权的特殊性 

我国现行的自然资源所有权制度主要由《宪法》、《民法通则》、《物权法》、《行政许可法》以及

相关自然资源单行法进行规定。这些法律规范勾勒出自然资源所有权制度的大致框架。从这些法律

规范看，我国自然资源所有权不同于其他类型的所有权，其在所有权法律关系的主体、客体、内容、

所有权行使方式等方面有一定的特殊性。自然资源所有权的特殊性一方面对传统物权理论提出了挑

战，另一方面也为我们完善现行自然资源所有权法律制度提供了思考路径。 
（一）自然资源所有权主体特殊 
1. 自然资源二元所有 
所谓自然资源二元所有的结构是指，自然资源属于国家所有或集体所有。不同于其他类型所有

权主体的广泛性，自然资源所有权的主体仅限于国家和集体。法律通过列举的方式规定了分属于国

家和集体的自然资源。 
《宪法》第 9 条、第 10 条、《物权法》第 46 条、第 47 条、第 49 条以及《野生动植物保护法》

第 3 条对矿藏、水流、海域、城市土地、野生动植物资源的权属作出了规定,1矿藏、水流、海域、

城市土地以及法律规定属于国家的野生动植物资源专属国家所有。 
《宪法》第 9 条、《物权法》第 48 条对森林、山岭、草原、荒地、滩涂等自然资源的权属作出

了规定2，森林、山岭、草原、荒地、滩涂原则上属于国家所有，法律也可规定其为集体所有； 
《宪法》第 10 条、《物权法》第 47 条对农村、城市郊区土地资源以及宅基地和自留地、自留

山权属作出了规定，3 农村和城市郊区的土地原则上归集体所有，法律也可以规定其为国家所有。

宅基地和自留地、自留山则专属集体所有。 
2. 国家的双重主体资格 
国家作为法律关系的主体参与到不同法律关系中时，其法律人格是不同的。在自然资源所有权

制度中，国家对自然资源具有双重主体资格。其一，作为自然资源所有人的私法上的主体资格；其

二，作为公法上自然资源监管者的主体资格。由于“将作为自然资源管理者的行政权与作为自然资

源所有人的财产权利混淆，常常用行政权力的方式去行使自然资源国家所有权，使自然资源所有权

                                                              
* 作者简介：王文卓（1990.9-），女，云南保山人，昆明理工大学 2013 级环境与资源保护法专业，硕士研究生,主要 
研究方向自然资源与能源法、生物多样性与自然保护法。 
1 《宪法》第 9 条第（1）款规定：矿藏、水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂等自然资源都属于国家所有，即

全民所有；由法律规定属于集体所有的森林和山岭、草原、荒地、滩涂除外。第 10 条第（1）款规定：城市的土地

属于国家所有。  
《物权法》第 6 条规定：矿藏、水流、海域属于国家所有。第 47 条规定：城市的土地，属于国家所有。法律规定

属于国家所有的农村和城市郊区的土地，属于国家所有。第 49 条规定：法律规定属于国家所有的野生动植物资源，

属于国家所有。 
《野生动植物保护法》第 3 条规定：野生动物资源属于国家所有。国家保护依法开发利用野生动物资源的单位和个

人的合法权益。 
2 《宪法》第 9 条第（1）款规定同前注。 
《物权法》第 48 条规定：森林、山岭、草原、荒地、滩涂等自然资源，属于国家所有，但法律规定属于集体所有

的除外。 
3 《宪法》第 10 条第（2）款规定：农村和城市郊区的土地，除由法律规定属于国家所有的以外，属于集体所有；

宅基地和自留地、自留山，也属于集体所有。 



论自然资源所有权制度 

呈现出公权力色彩”4，因此需要对自然资源所有权的行使进行监管，以预防行政权对自然资源开发

利用的不当干预，消除行政机关在资源开发利用中的短视行为，防止国有资产的流失。国家对自然

资源享有的双重主体资格的特殊性决定了国家应当将对自然资源享有的两种不同职能分别委托、授

权不同政府部门行使，以便实现对自然资源所有权行使的合理监管。 
（二）自然资源所有权客体和内容的特殊性 
1. 自然资源所有权客体的特殊性 
物权法传统理论认为，物权的客体应当是特定、可支配的，但与其他类型所有权相比，自然资

源所有权的客体具有不特定性和整体性的特征。举例来说，矿产资源国家所有，但在矿产资源未探

明之前，所有人国家对矿产资源的所有权是一种推定的所有权；同样国家所有的野生动物，其流动

性和不确定性强，野生动物所有权的客体也是不确定的。 
2. 自然资源内容为公共利益限制 
所有权具有占有、使用、收益、处分的权能，这些权能也是所有权的内容。从实现使用、收益

权能的角度看，一般类型的所有权仅仅从实现个人利益最大化的目的出发，强调对所有物的物尽其

用。但对于自然资源所有权而言，国家作为所有人更多的是从实现自然资源合理开发利用，实现公

共利益的角度对自然资源进行使用和处分。自然资源所有权的内容为公共利益所限制。 
3. 自然资源所有权权能分离 
占有、使用、收益、处分自然资源既是自然资源所有权的权能，又是自然资源所有权的行使方

式。由于自然资源只能为国家和集体所有，这使得自然资源所有权丧失了流转性。要实现自然资源

的开发利用，就必须将自然资源所有权的权能进行分离。国家通过行政特许的方式实现了自然资源

国家所有权使用权能的有偿分离。只有将所有权的权能分离才能更好地实现所有权，这也是自然资

源所有权与其他类型所有权的明显区别。 
（三）自然资源所有权行使方式特殊 
1. 自然资源所有权间接行使 
所谓自然资源所有权的间接行使是指国家和农民集体不直接行使其对自然资源的国家所有权

和集体所有权，通过相应的国家机关或基层群众自治组织代表国家或农民集体行使自然资源所有

权。 
具体而言，自然资源国家所有权由各级政府代表国家行使，政府可以授权企业经营国有资产。

《宪法》、《物权法》对行政机关代表国家行使自然资源所有权作出了规定。如：《物权法》第 45 条

第（2）款规定：“国有财产由国务院代表国家行使所有权；法律另有规定的，依照其规定。”十五

届四中全会报告指出了我国现行的自然资源国家所有权的行使方式是国务院代表国家统一行使国

有资产所有权，中央和地方政府分集管理国有资产，授权大型企业、企业集团和控股公司经营国有

资产。 
2. 以行政特许的方式实现所有权的使用权能 
自然资源特许制度是权利人实现自然资源所有权使用权能的方式，是实现自然资源使用权流转

的重要方式。行政特许是“由行政机关代表国家向被许可人授予某种权利，主要适用于有限自然资

源的开发利用、有限公共资源的配置、直接关系公共利益的垄断性企业的市场准入等。海域使用许

可、无线电频率许可是典型的特许。特许的功能主要是分配稀缺资源，一般有数量控制。”5《行政

许可法》对自然资源特许使用权的取得方式、限制流转和撤销、撤回作等出了具体规定。 
《行政许可法》第 12 条规定了自然资源的开发利用适用行政特许制度6；第 53 条规定对自然

资源特许可以采用招标、拍卖的方式作出决定；第 67 条对自然资源特许使用权人的经营作出了限

制性规定，以此来监管自然资源特许使用权的行使，规定如下：“取得直接关系公共利益的特定行

业的市场准入行政许可的被许可人，应当按照国家规定的服务标准、资费标准和行政机关依法规定

                                                              
4 黄锡生：《自然资源物权法律制度研究》，重庆大学出版社 2012 年版，第 116 页. 
5 杨景宇：“关于《中华人民共和国行政许可法（草案）》的说明”载，http://www.npc.gov.cn/wxzl/gongbao/ 
2003-10/30/content_5323224.htm，最后访问时间：2014 年 6 月 30 日。 
6 《行政许可法》第 12 条第（1）、（2）款规定： 
  （1）直接涉及国家安全、公共安全、经济宏观调控、生态环境保护以及直接关系人身健康、生命财产安全等特

定活动，需要按照法定条件予以批准的事项； 
  （2）有限自然资源开发利用、公共资源配置以及直接关系公共利益的特定行业的市场准入等，需要赋予特定权

利的事项。 
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的条件，向用户提供安全、方便、稳定和价格合理的服务，并履行普遍服务的义务；未经作出行政

许可决定的行政机关批准，不得擅自作业、歇业。被许可人不履行前款规定的义务的。行政机关应

当责令限期改正，或者依法采取有效措施督促其履行义务。” 
（四）自然资源所有权的责任方式特殊 
在传统物权理论中，所有权人的所有权受到侵害时，权利人可以通过请求排除妨害、消除危险、

返还原物、赔偿损失等方式对所有权进行救济，行为人承当民事责任。但是，在自然资源所有权领

域，如果权利人在实现所有权的使用、收益、处分权能的过程中，不按许可证的要求行使权利的，

一般需要承当罚款、没收违法所得、吊销许可证等行政责任。 

二、自然资源所有权制度的缺陷 

（一）立法模式不科学 
我国自然资源所有权制度的规定散见于《宪法》、《民法通则》、《物权法》以及各自然资源单行

法中。对于自然资源所有权制度的设定，既可以采用将自然资源所有权制度独立于物权法单独由自

然资源法进行设定的立法模式，也可以采用将自然资源所有权制度完全纳入物权法设定自然资源所

有权制度的立法模式，还可以采用将物权法作为自然资源物权基本法，自然资源单行法作为自然资

源所有权制度特别法的混合立法模式。显然我国现行的自然资源物权法律制度采取了混合立法的模

式，然而现行的混合立法模式存在的缺陷也很明显。 
1.《物权法》的规定过于笼统 
作为设定所有权制度的基本法，《物权法》也对自然资源所有权制度应当作而没有出总则性质

的规定，虽然该法第四章、第五章对自然资源所有权制度作出了规定，但这些规定仅仅对部分自然

资源所有权主体作出了宣告性的，较为笼统的规定，同时也没有直接规定自然资源所有权的行使方

式，仅仅对该制度的运行作了概括性、简略性的描述。这样的规定对自然资源的开发利用和保护难

以发挥实质性作用。 
2. 自然资源单行法的规定角度单一 
作为设定自然资源所有权制度特别法的各自然资源单行法从很大程度看，更加注重从行政管制

的角度对自然资源进行管理，缺少从物权的角度对自然资源所有权制度作出规定的法律规范。这样

的立法模式显然不利于自然资源所有权制度的实施。 
（二）自然资源所有权主体虚位 
前文分析到，我国自然资源所有权实行间接行使的制度。然而这样的制度也存在很大的弊端。

自然资源国家所有权由各级政府代表国家行使，国家作为抽象的所有权主体，容易导致“自然资源

的国家所有权”被架空，各级政府在代为行使所有权的过程中会出现权利主体的利益地方化和部门

化的情况。自然资源集体所有权由集体经济组织、村委会、村民小组代为行使，同样容易产生集体

的自然资源利益被少数人掠夺或所有权行政化的情况。 
（三）自然资源所有权行使缺乏合理监管 
自然资源的稀缺性、作为环境要素被破坏后的不可逆转性，资源开发利用中的私人利益驱动性、

开发的短视行为决定了对资源进行监管的必要性。然而现行法律制度对自然资源所有权行使的监管

缺乏合理规定。 
前文所述，行政机关不仅对自然资源特许使用权的取得作出了规定，也对自然资源特许使用权

权的撤销、撤回等作出了规定。前者是对自然资源所有权的行使，后者可以视为一种对自然资源所

有权行使的监管方式。然而，通过梳理法律的规定，可以看出行政特许制度将自然资源特许使用权

的设定主体、监管主体混在一起。自然资源行政特许使用权的取得、转让行为，是自然资源所有权

行使的方式，而撤销、撤回、限制自然资源特许使用权则是一种对资源开发利用的监管行为，是对

自然资源所有权使用权能行使的监管手段。将这两种行为赋予同一主体实施，即同一行政机关既是

给予自然资源经营人经营权的主体，又是监督该经营权运行的主体的制度设定，容易导致在自然资

源开发利用过程中出现监管缺失、国有资源性资产流失等问题。自然资源特许制度未将特许的授予

权和监管权分离，不利于实现对自然资源所有权行使的监管，不利于自然资源有效合理的开发利用。 

三、完善自然资源所有权制度的思考 

前文分析了自然资源所有权制度存在立法体系不完备、所有权主体虚位、自然资源所有权行使

缺乏合理监管的缺陷，下文将就如何弥补这些缺陷，完善我国自然资源所有权制度提出三点建议。 
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（一）完善自然资源所有权立法模式 
在《物权法》出台前，《宪法》对自然资源的归属作出了规定，各自然资源单行法对不同自然

资源的所有权的使用权能作出了一定的规定；《物权法》出台后，其对自然资源所有权进行再次确

认，并对几类典型的自然资源用益物权予以立法确认。这样似乎将自然资源所有权制度从框架上完

全囊括进《物权法》的体系，让人们可以适用《物权法》的规定确认自然资源的权属并调整自然资

源的开发利用。但值得注意的是，不同自然资源的个性以及资源所有权本身的特殊性决定了单纯依

靠《物权法》或自然资源单行法对自然资源所有权制度进行设计是不科学的，因此，在坚持混合立

法的模式下，应对《物权法》、自然资源单行法分别进行完善。 
首先，对能够实现自然资源所有权使用、收益权能的自然资源用益物权进行完善。即在《物权

法》中增加关于自然资源用益物权总则性的规定。其次，对相关自然资源单行法进行相应的补充和

修改，减小行政权对自然资源所有权的不当干预，使其更好的体现自然资源所有权制度的要求。 
（二）建立国家代理人制度 
如何弥补自然资源国家所有带来的不足，黄锡生教授在其《自然资源物权法律制度研究》一书

中提出了建立健全自然资源所有权代理人制度以弥补自然资源国家所有的不足。这个观点值得借

鉴。国家所有的自然资源由各级政府代表国家行使所有权，可以将代为行所有权的主体与所有权主

体之间的关系视是一种法定的民事代理关系。所有权人国家享有委托代理人政府对其所有的自然资

源进行占有、使用、收益、处分的权利。政府将自然资源的经营权有偿分离给其他市场主体享有的

行为，可被视为行使被代理人赋予其对资产的使用、收益、处分权利的行为。根据民事代理关系理

论，代理人有滥用代理权，因不当履行代理权限造成损害的可能，因此必须加强代理人履行相关职

责的立法。 
（三）完善自然资源监管法律制度 
1. 分别设立资源经营部门和资源监管部门 
国家对自然资源享有双重主体的身份，应当将对自然资源的这两种不同职能分别委托、授权不

同政府部门行使。国家应当设立自然资源经营部门与自然资源监管部门来分别行使自然资源所有权

使用、收益的权能和自然资源所有权行使的监管权。 
自然资源经营部门作为自然资源所有人——国家的实际代理人，代理国家行使自然资源的使用

权和收益权，以私主体的身份与其他自然资源民事主体进行自然资源使用权交易活动。 
自然资源监管部门不具有国家代理人的身份，而是作为行政监管主体，对自然资源经营权的取

得、流转进行监管，对自然资源使用权人和收益权人开发、利用自然资源的行为进行监管。 
2. 完善自然资源特许使用权制度 
现行《行政许可法》的规定出现了自然资源特许使用权的取得、丧失、特许使用权的行使限制

由同一行政机关做出的情形。笔者认为，应将自然资源特许使用权授予的行为视为国家以所有权主

体的身份委托其代理人做出的出让其自然资源经营权给其他市场主体有偿享有自然资源经营权的

行为。 
而行政特许经营权的撤回、撤销，以及限制性经营的规定，应当被视为是对自然资源所有权行

使的监督。因此，要完善自然资源监管制度，应当对自然资源所有权行使的监管进行完善，将自然

资源特许的授予权与撤回权、撤销权、限制经营权予以分离，前者由自然资源经营部门享有，后者

由自然资源监管部门享有。 
（1）自然资源经营部门的权限 
其一，决定授予何种主体自然资源使用权。尽管由公法规定行政特许，但是这可被视为是自然

资源经营部门，作为所有权人的代理人代理行使所有权的方式。自然资源经营部门对自然资源特许

使用权申请人的申请进行实质性审查，作出是否授予许可的决定。同时享有因许可而收费的权利。

对其作出的许可决定应当向自然资源监管部门备案。 
其二，自然资源经营部门可以对一些特殊的资源产品以交易的方式进行回购、收购。 
其三，当自然资源经营部门因不当代理造成损害的，应与承当损害赔偿责任。 
（2）自然资源监管部门的权力 
自然资源监管部门对自然资源经营部门的不当授予、转让、收回自然资源特许使用权的行为，

自然资源特许使用权受让人不当行使该权利的行为进行监管。具体来说包括以下方面： 
其一，行政处罚的权利。对过度开采、违背许可证记载的规定事项进行开采活动、有破坏生态

环境、造成污染等一些列行为的主体，由资源监管部门对其进行行政处罚。 
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其二，撤销、撤回行政特许的权力。撤回行政特许使用权时，应告知自然资源经营主管部门和

相对人，由自然资源经营部门以合理市场价格将应当被撤回的自然资源特许使用权购回，由此来替

代行政法中的许可撤回的补偿。 
其三，对自然资源经营者进行定期和不定期检查。 
其四，对自然资源经营部门的招标、拍卖等过程进行监管。 
其五，要求自然资源经营部门和申请人在取得特许使用权后向自己备案，以便于对资源储备总

量和开采总量等情况有所监管。 

结  语 

笔者在分析自然资所有权特殊性的基础上，对我国自然资源所有权制度的现状进行了梳理，指

出我国自然资源所有权制度在立法模式、所有权主体、所有权行使的监管等方面存在的不足，并对

如何弥补这些缺陷提出了相应的建议。尽管这些建议仍有不成熟之处，但笔者希望这些建议能对我

国自然资源所有权制度的完善起到抛砖引玉的作用。 
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The Study of Natural Resources Ownership 
 
Abstract: Natural resources ownership is a little bit different from other ownership.In the essay,the author 
does a research about natural resources ownership ,finding the drawback of such ownership,by analyzing 
the feature of it ,and comes up with some suggestions to improve the system of natural resources 
ownership. 
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