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摘要：针对目前全民所有自然资源资产所有者职责清单编制与实施中执行力不足、操作性

不强、实用性不够等问题，文章基于地方所有权委托代理机制试点工作实践经验，系统分析

所有者职责清单内容建构的必要性与内在基础。在准确把握所有者职责核心要义的基础上，

探讨所有者职责清单编制的内容建构要求与方向；探索了以宪法为根本依据，各类自然资源

单行法为主要依据，以其他相关法律作为补充，同时结合自然资源资产管理相关政策文件、

部门规章、“三定”规定及权责清单等，建构形成所有者职责清单，提出结合履职主体对照

清单定期向同级人民代表大会汇报履职制度。根据审议反馈与委托主体综合评价情况，优化

和调整所有者职责清单内容；同时，结合所有者职责履职情况，进一步反馈作用于相关法律

法规、政策规章等的修订完善，形成所有者职责动态调整优化机制。
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Abstract: In view of the current problems such as insufficient execution, weak operability, and
insufficient practicability in the compilation and implementation of the owner's duty list of natural
resource assets owned by the whole people, the paper systematically analyzes the necessity and
internal basis of the content construction of the owner's duty list based on the practical experience
of the pilot work of the local ownership principal-agent mechanism. On the basis of accurately
grasping the core meaning of the owner's duty, the paper probes into the requirements and
directions of the content construction of the owner's duty list. Also, taking the Constitution as the
fundamental basis, various separate laws on natural resources as the main basis, and other relevant
laws as supplements, and combining with relevant policy documents, departmental regulations,
"three regulations", and the list of powers and responsibilities of natural resource asset
management, the paper established and formed the owner's duty list, and proposed a system of
regularly reporting the performance of duties to the people's Congress at the same level in
accordance with the list by the performing entity. According to the review feedback and the
comprehensive evaluation of the entrusting subject, optimize and adjust the content of the owner's
duty list. At the same time, combined with the performance of the owner's duty, further feedback
acts on the revision and improvement of relevant laws, regulations, policies, rules, etc., to form a
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0 引言

全民所有自然资源资产是推动经济高质量发展的重要空间载体、物质基础，其科学有效

保护和合理有序使用，对推动生态文明建设具有基础性、全局性重要意义。党的十八大以来，

我国自然资源资产管理从以往分类分级的传统管理逐步转向自然资源统一管理。但由于全民

所有自然资源资产的特性不同，使得各资源管理职责分散在不同部门和主体，所涉及的管理

对象、范围、手段、方法和收益分配等存在较大差异，所有权人不到位、管理权责不明晰、

所有者职责与监管者职责界限模糊等问题较为突出。2022 年 3 月，中共中央办公厅、国务

院办公厅印发的《全民所有自然资源资产所有权委托代理机制试点方案》要求，明确全民所

有自然资源资产所有权行使模式，编制省级和市（州）级政府代理履行所有者职责的自然资

源清单。作为一项全新的自然资源资产管理改革试点工作，编制各级政府代理履行所有者职

责的自然资源清单是在所有权委托代理机制的基础上，对履行所有者职责的主体、范围、职

责、边界、内容等的明确和细化，是切实保障所有者职责权益的重要抓手。

目前，学界围绕编制各级政府代理履行所有者职责自然资源清单的研究，主要从清单名

称、总体思路、编制要求与动态调整等方面展开。一是清单名称方面，龙开胜等和李政等认

为，各级政府代理履行所有者职责的自然资源清单既不是政府部门履职的权力清单，也不是

对自然资源本身进行简单资源分类，而是基于资源类型划分的所有者职责清单
[1-2]

，应在清

单中载明所有者职责的具体内容与要求，并明确划分责任主体。然而，目前研究对于清单的

简称容易被理解为是对自然资源分类的清单，对所有者职责履行内容在名称表达上存在不足，

因此，本文结合已有研究及试点工作实践
[3-4]

，建议将各级政府代理履行所有者职责的自然

资源清单的简称或名称调整为“所有者职责清单”，以契合所有权委托代理机制下所有者职

责履行清单制度化要求。二是总体思路方面，严金明等和张玉梅等探讨了所有者职责清单编

制要求、思路、结构与程序等[5-6]。三是编制要求方面，谭荣研究了清单编制的要求与原则[7]，

吴佳雨等结合自然保护地管理研究探讨了清单编制要求[8]。四是清单动态调整方面，诺敏、

沈娟等对所有者职责清单的动态调整机制进行系统分析，围绕调整对象、因素、流程等开展

探讨
[9-10]

。总体来看，所有者职责清单的实质是基于不同层级、不同部门的各类自然资源的

所有者职责划分，但现有研究鲜有通过实践反馈对所有者职责清单内容本身进行研究和优化。

基于此，本文结合所有权委托代理机制与试点实践情况，对所有者职责清单内容建构的必要

性、内在基础与有关要求进行分析，探讨所有者职责清单内容的优化调整逻辑，以期为编制

科学合理的所有者职责清单提供参考。

1 所有者职责清单内容建构的必要性

所有者职责清单是清单制度在权益管理中的外在呈现形式，在以有效规则作为保障的前
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提下维护所有者权益利益。由于清单与法的关系尚未明确，所有者职责清单本身同样具有新

颖性和弱规范性[11]，在所有权委托代理机制试点工作实践中，所有者职责清单编制与试行呈

现出执行力不足、操作性不强、实用性不够等问题。需要通过强化所有者职责清单内容建构

来推动所有者职责清单的编制、实施与更新，有效提升所有者职责清单在权益管理中的作用。

1.1 有效找准维护所有者权益的责任主体

按照我国自然资源管理现状，土地、矿产等资源由自然资源主管部门统一行使相关职责，

涉及从资源到资产管理的全链条；对于森林、草原、湿地等资源，自然资源主管部门负责资

源调查和确权登记，其他职责由林业和草原主管部门承担；在水资源管理中，自然资源主管

部门主要负责水资源基础调查、统一确权登记和资产专项报告等职责，其他职责则由水利主

管部门行使，如水资源配置、水权交易等。由于各类资源分属不同部门管理，调查监测方式

各异、统计标准不一、空间交叉重叠甚至相互冲突，家底不清、产权不明导致主体缺位，存

在“产权虚置”现象。因此，自然资源资产管理需要明确具体所有者职责主体，明晰自然资

源资产国家所有权有效实现形式和权益管理的相关职责要求，并由所有者职责清单予以明确。

按照“谁履职、谁编制、谁实施、谁负责”的原则，在清单中明确对应主体、职责事项与责

任要求等，以避免出现“执行力不足”的问题，用制度保障责任主体切实履行职责，有效维

护所有者权益。

1.2 划分资产管理责权利边界的主要依据

从我国资源资产管理体制现状看，“所有者权利”“监管者权力”之间的权利（权力）

边界、关系等尚未完全区分。特别是在地方政府执行层面，如在自然资源资产严格保护、开

发利用、处置配置等工作中，地方政府既有资产管理职能，又有行业管理职能，导致难以区

分是基于“所有权管理”还是基于“监管权管理”。因此，需要正确界定各类自然资源资产

国家所有权权能关系与属性，明确基于全民所有制的“所有者权利”，加快明晰基于“国家

所有权管理”的所有者职责内容与要求。在所有权委托代理机制的作用下，所有者从国家所

有权权利束中让渡部分权利形成代理职责，将部分职责授予行权主体，划清委托人和代理人

的职责，进一步明确所有者、使用者、监管者之间责权利关系，并以所有者职责清单为重要

抓手，在实施与管理过程中将它作为调配所有者职责内容、明晰责权利关系与边界的重要载

体和主要依据，着力解决“操作性不强”的问题。

1.3 推动实现资产保值增值的重要工具

围绕国家所有权管理及其实现形式，将所有者职责清单作为自然资源“资产化”管理的

重要抓手。所有者职责清单内容的有效建构，要以“务实管用”为核心价值取向，以强化所

有者职责内容梳理、清理与优化，清晰划定资产清查统计、资产配置、收益管理、考核评价

等各项所有者职责内容与业务范畴，进一步固定到具体部门、岗位，实现落实主体责任的规

范化、本地化和具体化。因此，在所有者职责清单内容构建中应不断聚焦权益管理要求和自

然资源资产保值增值目标，缩小“实际效用”和“预期效用”的差距。将所有者职责清单内
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容设计与“三定”规定有效衔接，实现与现行有效的法律法规相统一，与权利责任义务相对

等，最终形成系统化、条目化、制式化、公开化呈现各类全民所有自然资源资产履职主体的

所有者职责事项，避免行权履职过程中“实用性不够”的问题。

2 所有者职责清单内容建构的内在基础

所有者职责清单内容的有效建构，对于所有者职责清单的编制、实施、运行与周期化动

态调整具有重要意义。作为全民所有自然资源资产权益管理的重要任务，所有者职责清单编

制需要在清晰有效的国家所有权委托代理机制下，准确把握所有者权益内涵的核心要义，并

将其作为所有者职责清单编制内容的主要基础。

2.1 构建清晰有效的国家所有权行使模式

高质量编制所有者职责清单，是在准确、清晰的国家所有权管理逻辑框架下明确所有者

职责内容与要求，在清单编制、实施、调整与更新的“全生命周期链条”中，通过清单内容

建构来明确各主体、各层级之间行权履职关系，打通业务逻辑、权责衔接、成效反馈与动态

调整等逻辑链条。从目前全民所有自然资源资产所有权委托代理机制试点模式与经验来看

（图 1），国家作为所有权主体，通过法律授权由国务院作为代表主体。国务院代表国家行

使全民所有自然资源资产所有权，并授权自然资源部统一行使全民所有自然资源资产所有者

职责
[12]
。其中，部分职责由自然资源部直接履行，部分职责由自然资源部通过委托代理形式

委托省、市（州）级政府分别代理履行，县（区）级政府依据法律规定行使部分相关职责。

无论是中央政府直接行使，还是地方政府代理行使所有者职责，均应以实现全民利益为导向，

不可随意地处置自然资源资产
[13]

。因此，因地制宜探索所有权权能实现形式，构建行之有效

的国家所有权行使模式，无论是从纵向上还是横向上，均能明确所有者职责主体，夯实所有

者职责清单制度建构基础。

基于试点工作实践，本文认为，在明确所有权管理模式下，横向层面应通过所有者职责

清单内容建构来解决和明晰森林、草原、湿地、水、国家公园等资源资产或自然生态空间的

所有者职责行使问题，划清不同层级主体的资源边界、明晰主体职责要求等；纵向层面应进

一步细化省级、市（州）级层面代理履行所有者职责定位与要求。同时，县（区）级政府在

自然资源管理工作中承担较多核心工作，应通过设置和明确县（区）级层面所有者职责清单

内容来强化县（区）级政府在所有权委托代理机制构建中的职能定位，清晰划定县（区）级

政府承担所有者职责或具体工作主体责任，有效保障职责落实到位。
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图 1 所有者职责委托代理机制框架

2.2 明确自然资源资产所有权的权能主体

建立全民所有自然资源资产国家所有权是反映全民所有制的过程，实质上就是一个从抽

象到具体的过程，即：任何财产只有经过了所有权确认，才能做到权能归属的具体化，才能

确定财产所有者，才能进一步对该部分财产进行处置配置和利用。在不同的权利配置模式下，

自然资源资产国家所有权的权能应当有所区别。在法律授权模式下，地方政府的权力应当覆

盖由所有权衍生出的全部权能[14]。国家对自然资源资产的支配权是国家所有权的核心，但支

配权本身是抽象的权利，就具体表现而言，就是国家行使自然资源资产的占有、使用、收益、

处分等四项权能。《中华人民共和国民法典》第二百四十条概括规定了所有权的权能，国家

作为自然资源资产所有权的主体，在边界清晰、家底明晰的情况下，可代表全民使用各类全

民所有自然资源资产，同时要求他人不得侵占
[15]
。在委托代理机制的作用下，自然资源资产

的所有权权能应当限制在授权或委托的范围之内
[16]

，所有权权能主体包括国家作为所有权主

体，国务院作为代表主体授权给自然资源部，自然资源部作为代表行使主体行使所有者职责。

自然资源部可将部分所有者职责通过委托代理机制委托给省、市（州）级政府，通过转委托

或者授权形式明确省、市（州）、县（区）三级代理履行主体和具体履行主体职责。

2.3 准确把握所有者职责内涵的核心要义

统一行使所有者职责的核心，是解决所有权管什么、由谁管、怎么管、管得怎么样、如

何监管的问题。作为自然资源领域一项综合性、系统性、重构性的改革，国家通过试点的形

式推动建立以所有权委托代理机制为核心、以自然资源资产清查为基础的制度体系。所有者

职责清单内容建构需要深刻理解所有者职责的内涵，准确把握其核心要义，打通所有权与所

有者职责之间的连接关系和内在逻辑。自然资源资产国家所有权的有效实现，可等同于落实

所有者职责的“主张所有、行使权利、履行义务、承担责任、落实权益”二十字方针
[17]
。所

有者职责清单在编制、实施、落实、考核等环节中，按照地方资源禀赋与资源管理特点，结

合履职主体的资产管理现状、法律法规、地方政策文件等，明确所有者职责清单编制思路和

内容设置（图 2），细化包括资源门类、清单范围、履职主体、行使职责和确立依据等侧重
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点。在明确各行权主体后，围绕履职主体、履职事项、履职方式和履职程序等进行细化。所

有者职责清单制度建构与运行，需要围绕所有者职责的内涵来推动，在清单落地和实践中进

行动态调整和持续优化。值得一提的是，目前清单资源包括土地、矿产、水、森林、草原等，

而国家公园可视为一种涵盖土地、森林、草原等各类自然资源的自然生态空间，应单独或整

体作为一个独立门类在所有者职责清单中明确行权履职事项。以三江源国家公园为例，青海

省探索构建了“一厅（青海省自然资源厅）一局（青海省林业和草原局）一机构（三江源国

家公园管理局）”模式，并在所有者职责清单中明确了各部门的代理履行所有者职责事项，

合理建构了国家公园所有者职责清单内容体系。

图 2 所有者职责清单内容建构思路

3 所有者职责内涵对清单内容建构要求

所有者职责清单应依据所有职责的内涵、定位、要求来确定其主要范围（表 1）。

3.1 以主张所有为基础维护所有者权益

全民所有自然资源资产的产权清晰、家底明晰是维护国家所有者权益的重要基础，需要

清晰、准确显化各类全民所有自然资源资产的种类、数量、质量、分布、用途、价值等信息。

结合自然资源主管部门的“三定”规定、职能工作等，通过自然资源资产的调查监测、确权

登记、清查统计等，在所有者职责清单内容建构中，应划清资源边界、明晰资产类型、摸清

资产家底、确认权属关系、细化所有者职责内容与边界。

3.2 以行使权利为核心履行所有者职责

以行使自然资源资产国家所有权为核心，享有因自然资源资产的权能实现所对应的利益

和收益。结合各地所有权委托代理试点工作实践，根据资源特征、地方特征、战略地位等因

素，通过所有者职责清单内容建构，载明各行权履职主体对代理资源资产的处置、配置、特

许经营等规则与实施要求，在符合国土空间规划和用途管制要求下探索差异化的所有权实现

形式和管理方式，组织编制资产保护和使用规划，在所有者职责清单制度运行过程中充分挖

掘所有权权能有效实现形式和优化路径。

3.3 以履行义务为关键明确责权利边界

按照权利与义务相匹配的原则，通过所有者职责清单内容建构，形成责权利对等的履职
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责任、目标和义务关系，这是实现责权利关系边界明晰的关键。履职主体应以所有者职责清

单为依据，以清单内容要求依法平等保护和合理使用自然资源资产，强化公共利益维护、生

态环境保护等要求。此外，所有者职责清单内容还应包括民事活动中的民事义务，如在利用

和配置资源资产时，应依照“委托－代理”约定环节要求，履行民事义务、承担相应责任。

3.4 以承担责任为要求保障可持续发展

所有者职责履职主体应以所有者职责清单为依据，推动自然资源资产合理使用、持续利

用和发展。所有者职责清单内容建构应以“源头预防、过程控制、损害赔偿、责任追究”为

导向，突出包括建立健全国有自然资源资产报告、生态保护补偿、生态环境损害责任追究、

自然资源资产综合评价等考核内容要求
[18]

，并在清单内容中明确考核评价成果反馈要求与后

评价清单内容调整要求，以维护各项所有者权益不受损害。

3.5 以落实权益为目标维系所有者权益

所有者职责清单编制要以“维护所有者权益”为核心目标，在清单内容中明确自然资源

资产价值实现和自然资源资产保值增值的要求。通过清单载明严格保护和合理使用要求，明

确建立健全收益管理、有偿使用等制度，提出开展自然资源利用评价考核、全民所有自然资

源资产负债表编制等内容。在所有者职责清单实施中，结合自下而上的自评价体系和定期汇

报机制，优化所有者职责清单内容，提升自然资源资产的利用效率和发展效能。

表 1 所有者职责内涵涉及的主要职责范围

职责内涵 定位 要求 主要职责范围

主张所有 基础 维护所有者权益 自然资源资产调查监测、确权登记、清查统计等

行使权利 核心 履行所有者职责 负责制定全民所有自然资源资产处置、配置、特许经营等规则并组织实施

履行义务 关键 明确责权利边界
严格保护和合理使用自然资源资产，切实履行自然资源资产有偿使用民事约定，确保

市场主体依法平等

承担责任 要求 保障可持续发展
国有自然资源资产报告、生态保护补偿、生态环境损害责任追究等制度建设，强化自

然资源资产损害赔偿责任，开展领导干部自然资源资产离任审计等

落实权益 目标 维系所有者权益
收益管理、有偿使用等制度建设，开展自然资源资产管理综合评价、全民所有自然资

源资产负债表编制等

4 所有者职责清单内容优化逻辑

4.1 所有者职责清单内容优化逻辑框架

在自然资源资产国家所有权实现过程中，要准确把握所有者职责的核心要义，根据各层

级行权主体的履职内容，明确所有权代表行使主体（委托人）及代理行使主体（代理人）的

权利、责任、义务。结合地方资源禀赋优势和地方经济发展实际，综合考虑公益性、经营性

特点及人居活动产生的社会管理需求等因素，合理划分中央直接行使和地方代理行使的所有

权权能、所有者职责权责边界和空间范围。其中需要搭建一个明确的所有者职责清单内容建

构与优化的逻辑框架，推动所有者职责清单实现职责要求、运行模式、考核评价、监督管理

等结构化、体系化。本文基于试点工作经验，探索建构了所有者职责清单内容优化逻辑框架

（图 3）。需要说明的是，该框架是除自然资源部直接行使的部分所有者职责外，其余由省、
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市（州）和县（区）三级政府代理行使的部分，即除了中央直接行使所有者职责清单，可分

别设置和编制省、市（州）和县（区）级三级所有者职责清单。

在全民所有自然资源资产所有权委托代理机制下，以宪法为根本依据，以各类自然资源

单行法为主要依据，以其他相关法律作为补充，同时结合自然资源资产管理相关政策文件、

部门规章、“三定”规定及权责清单等，筛选、细化形成所有者职责具体内容和履职事项，

推动实现所有者清单内容建构。在所有者职责清单运行实施中，各履职主体对照清单定期向

同级人民代表大会汇报履职情况，并将履职报告抄送委托主体（自然资源部）。根据审议反

馈与委托主体综合评价情况，优化和调整所有者职责清单内容；同时，还可以结合所有者职

责履行情况，进一步反馈作用于相关法律法规、政策规章等的修订完善，形成一整套所有者

职责清单运行动态调整机制。

图 3 所有者职责清单内容优化逻辑框架

4.2 明确所有者职责行使范围与界限

国家所有权管理和实现形式的有效落实，要以明确的自然资源资产边界、范围、权属等

信息属性为基础，推动自然资源资产各种类界线和权属界线的精准化、精细化，划分所有者

职责范围与界限，厘清各级政府、相关职责主体的“权责利”关系，清晰界定自然资源资产

的履职主体、行权范围、处置配置、权利义务、考核责任等职责界限，准确清晰地反映在所

有者职责清单内容中。其中，清单内容所需明确的范围与界限，可通过法定的方式明确主体

的占有确认，从而实现全民所有自然资源资产的“主张所有”[19]，包括划清边界、明确主体、

明晰责权等。在划清边界方面，需要在所有者职责清单中，通过调查监测、清查统计等基础

性工作明确各类全民所有自然资源资产范围边界；在明确主体方面，通过自然资源统一确权

登记，并在登记簿中明确登记主体（包括自然资源所有权主体、所有权代表行使主体、所有

权代理行使主体）
[20]
，对应至所有者职责清单履职主体部分，确定责任主体；在明晰权责方

面，如前文所述，以所有者职责二十字内涵为核心，推动所有职责清单内容合法、合规、合

理，在清单实施中不断细化履职主体的职责、权利和义务等内容。
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4.3 构建清单制度反馈与考核机制

中央政府既是主要的决策者，同时也是推动全民所有自然资源资产所有者职责落实中的

重要一环
[21]
。在编印中央层级的清单时，针对中央清单的内容建构应当征求各省（自治区、

直辖市）的意见建议；在省、市（州）、县（区）级开展所有者职责清单编制时，应当与中

央层面的清单范围、内容做好衔接。不同层级的所有者职责清单内容建构，应全面、有效覆

盖各类自然资源资产，真正做到资源范围全覆盖、行权履职主体全覆盖。同时，要加强考核

评价，在制度中要明确对所有者职责清单落实情况的具体考核要求。一是建立及时、通畅的

所有者职责清单制度反馈机制，按照“有什么、值多少、由谁管、怎么管、怎么配置、收益

如何、怎么考核、对谁负责”的权益管理业务逻辑，建立自下而上的自评价体系，履职主体

要就清单运行、实施等方面及时沟通反馈。二是建立自上而下的考核制度，按照“年度评价

+期末考核”的考核方式，强化资产底数、价值核算、处置配置、产权交易、有偿使用、收

益分配、保值增值等方面内容的考核要求，要与全民所有自然资源资产负债表编制、资产报

告、综合评价、离任审计等联动，强化履职主体的权利、责任与义务的要求。三是通过年度

考核评价，对各级所有者职责清单的职责、内容、收益分配进行调整和更新，在形式上，可

集中表现为某一个或几个资源门类的所有者职责在中央和地方之间的“上收”和“下放”[22]。

4.4 加快所有者职责清单内容精细化进程

要加快推动各层级所有者职责清单内容精细化工作。全民所有自然资源资产所有者职责

清单内容有别于其他权责清单、机构职责等自然资源管理规范性文件，不应局限于对所有者

职责内容进行简单梳理和公布。在所有者职责清单内容建构与精细化调整方面，应考虑地方

经济发展趋势、资源资产属性特征、国土空间规划和用途管制要求等因素，不断对所有者职

责履职主体、所有者职责内容与要求进行更新。在形式上，强化实现所有者职责清单的主体、

边界、职能、职责和编制实施的公开性；在实质上，不断细化职责、明确履职不到位的追责

事项
[23]
；在结构上，加强对所有者职责内涵的研究分析，对所有者履职内容丰富和细化，包

括工作程序、工作要求、监督措施等方面；在内容上，以“履行所有者职责、维护所有者权

益”为工作主线，对标权益管理的八项制度，从法理逻辑、行政逻辑、实践逻辑等方面进行

细化调整，同时，及时结合自然资源、林草、水利、国家公园等部门机构“三定”规定及有

关政策文件中对管理职责的相关规定，及时补充和细化所有者职责的确立依据。
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