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全民所有自然资源资产清查实物量变更方法研究
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摘要：为建立全民所有自然资源资产清查变更方法体系和制度规范，探索其成果在所有权委

托代理机制中的应用，在明确全民所有自然资源资产清查相关概念及各类自然资源资产清查

变更理论研究不足的基础上，阐述了全民所有自然资源资产清查实物量变更方法及成果的应

用场景和模型，并以A市的国有农用地、国有建设用地、全民所有森林资源资产为例，试验了增

量变更和全量变更方法。研究结果表明：不同资源类型的实物量清查变更需采用相对应的变

更方式，其中增量变更方法更适用于国有农用地和国有建设用地清查实物量变更；全民所有森

林资源资产宜采用全量变更+图斑标识方法，以实现质量指标更新，反映其变化情况。研究成

果可为建立全民所有自然资源资产清查变更方法体系和成果应用提供理论参考。
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机构改革以来，自然资源部被赋予统一行使全民所有自然资源资产所有者职责，明晰

产权、摸清家底已成为落实行使所有者职责的基础性工作，为此，国家陆续部署和开展全

民所有自然资源资产清查。2019年，中共中央办公厅、国务院办公厅印发了《关于统筹推

进自然资源资产产权制度改革的指导意见》，提出要充分利用现有相关自然资源调查成

果，统一组织实施全国自然资源调查，掌握重要自然资源的数量、质量、分布、权属、保

护和开发利用状况，研究建立自然资源资产核算评价制度，开展实物量统计。2022年，中

共中央办公厅、国务院办公厅印发了《全民所有自然资源资产所有权委托代理机制试点方

案》 [1,2]，提出“到2023年，基本建立所有权委托代理机制，资产家底基本摸清。”

为推进全民所有自然资源资产清查工作，自然资源部先后组织了两批试点，其中第

一批试点以部分省份先行开展，初步建立清查制度，优化了技术规范和报表体系；第二

批试点各省份选择1~2个有代表性的地市，开展土地、矿产、森林、草原、湿地和海洋

六类自然资源资产清查，进一步验证和优化技术路径与方法。

随着各地试点工作的开展，如何建立变更方法体系和制度规范，如何应用于所有权委

托代理机制，已成为亟需解决的现实问题。为此，本文在明确相关概念、关于查清各类自

然资源资产“归谁所有？”“价值多少？”以及成果“如何应用”理论研究不足的基础上，探

索全民所有自然资源资产清查实物量变更方法及其在所有权委托代理机制中的应用，旨在

为建立全民所有自然资源资产清查变更方法体系和成果应用提供理论参考。
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1 基本概念及研究现状

1.1 基本概念

全民所有自然资源资产。生产资料的公有制作为中国社会主义制度的基础，包含了

全民所有制和劳动群众集体所有制。《宪法》《民法典》等现行法律规定了自然资源（法

律规定为集体所有的除外）属于国家所有，即全民所有。按照相关法律规定，属于国家

所有的自然资源资产，即为全民所有自然资源资产。

全民所有自然资源资产清查。全民所有自然资源资产清查（简称“资产清查”）是

利用已有各类自然资源专项调查（清查）中资源权属、数量、质量、用途、分布等成

果，补充统一基准时点下的自然资源资产价格、使用权、收益等信息，清查自然资源资

产实物量，估算自然资源资产经济价值。

全民所有自然资源资产清查实物量。按照《全民所有自然资源资产清查技术指南（试

行稿）》（简称“技术指南”），全民所有自然资源资产清查实物量（简称“资产清查实物

量”）指全民所有自然资源资产的权属、数量、质量、用途、分布、使用权、收益等信息。

1.2 研究现状

长期以来，中国在自然资源资产管理中存在着产权管理混乱、所有者权益无法全面

落实等问题[3]，虽然《宪法》《民法典》规定了自然资源（法律规定属于集体的除外）属

于国家所有，所有权委托代理模式确定各级代理主体的履职范围，但关于查清各类自然

资源资产“归谁所有？”“价值多少？”及其成果“如何应用”于所有权委托代理机制等自

然资源资产理论问题，一直影响着自然资源资产产权管理。

针对“归谁所有”涉及的产权问题，大多数的研究是基于中国自然资源资产管理现

状，从自然资源资产产权和法律制度出发，开展自然资源资产管理体制研究[4]。关于“价

值多少？”的研究可分为经济价值、生态价值核算和负债表编制，经济价值核算侧重于自

然资源核算理论和方法体系[5-9]；生态价值核算则是针对森林、湿地、草地和水等具有重

要生态价值的自然资源，侧重于生态系统服务价值和生态系统生产总值（Gross Ecosys-

tem Product，GEP）核算[10-12]，及将生态价值核算应用于流域水资源生态补偿[13]；负债表

编制研究则以自然资源资产核算体系方法为切入点，基于负债表框架和指标体系设计，

探索编制自然资源资产负债表[14-18]。而针对全民所有自然资源资产清查的研究，集中于资

产清查的理论基础和总体框架[19]，虽然对资产清查的总体思路给出了完整的框架，但缺

少成果更新方法和案例实证。关于资产清查成果“如何应用”的研究多为业务工作间关

系分析[20]，尚未形成应用场景和模型，限制了其在所有权委托代理机制中的应用。

上述研究主要集中在自然资源资产核算和负债表编制，或是仅停留于资产清查理论

层面，未能开展相关的实证研究，且未能提出成果更新方法和应用路径，无法满足所有

者权益的维护和落实。因此，亟需开展各类自然资源资产清查实物量变更方法研究，并

探索其成果在所有权委托代理机制中的应用。

2 资产清查实物量变更方法

2.1 清查内容

2.1.1 清查范围

按照技术指南，资产清查的对象包括全民所有土地、矿产、森林、草原、湿地和海
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洋等资源，其中矿产和海洋资源按照《宪法》《民法典》规定，均为全民所有。全民所有

土地资源包含国有农用地、建设用地和未利用地，即国土调查中权属性质为国有的农用

地、建设用地和未利用地图斑。全民所有森林、草原和湿地资源的清查范围分别为国土

调查中权属性质为国有的林地、草地和湿地图斑。

2.1.2 清查指标

（1）数量指标

数量指标用于反映各类自然资源资产的构成、分布及开发利用等基本情况。其中，

土地、森林和湿地资源以图斑面积计量，反映不同资源的数量情况；矿产资源资产以储

量计算，反映各类矿产的储量情况；海洋资源主要以海域海岛面积和自然岸线长度计

量，反映海洋资源的数量情况（表1）。

（2）质量指标

质量指标是各类自然资源资产内在属性的外在表现，也是评价各类自然资源的重要

指标。其中，国有农用地以耕地质量等别体现不同地类的质量情况，国有建设用地以供

应年限、合同价款、容积率等体现不同地类的供应情况，森林资源采用林分因子和立地

因子体现资源的质量情况，湿地资源采用湿地因子体现资源的质量情况，海洋资源以等

别或级别体现海域和海岛的质量情况（表2）。

2.2 变更方法

2.2.1 增量变更

增量更新是指对图层内的部分数据进行更新，资产清查实物变更类型包含：灭失、

新增、图形变更、属性变更和行政区调整。其中，灭失指清查范围发生变更，新增指国

土变更调查成果中权属由集体变更为国有的图斑，图形变更指变更调查数据图属发生变

化的图斑。该方法的主要优势是能直接反映清查成果的变化情况，可充分掌握实物量变

化前后的信息，便于后期成果分析；劣势在于操作流程较为复杂，且由于采用国土变更

调查增量包数据，专题数据发生变化的图斑无法直接体现。因此，该方法适用于专题数

据变化较小的资源，如发达地区的国有建设用地等。其在资产清查实物量变更的应用

中，可分解成四个步骤，即工作底图制作、变更范围提取、属性信息维护和年度数据更

新（图1）。

（1）工作底图制作。基于国土变更调查更新过程成果包，提取更新过程数据包中土

表1 资产清查实物量变更数量指标

Table 1 The physical quantity indicator in the inventory of state-owned national resource assets

资源类型

土地资源

矿产资源

森林资源

湿地资源

海洋资源

指标名称

图斑编码、面积、地类编码、地类名称、生态保护红线及自然保护

地核心区面积等

油气资源储量、固体矿产资源储量、生态保护红线及自然保护地核

心区面积等

地类、面积、蓄积总量、森林保护情况、生态保护红线及自然保护

地核心区面积等

湿地名称、类型及权属、湿地面积、湿地保护情况、生态保护红线

及自然保护地核心区面积等

海域及海岛面积、使用权、海岸线长度、生态保护红线及自然保护

地核心区面积等

计量单位

m2、hm2

m2、t

m2、hm2

m2、hm2

hm2、km
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地利用数据的“地类图斑”要素层；

根据“变更前权属性质”和“变更后

权属性质”属性字段代码，筛选权属

发生变化的图斑；按照不同资源的地

类名称，基于全民所有土地资源资产

清查地类范围，分别存储为国有农用

地、国有建设用地、国有未利用地、

全民所有森林资源、全民所有草原资

源和全民所有湿地资源图层，形成实

物量清查变更工作底图。

（2）变更范围提取。将清查变更

工作底图与专题变更数据叠加获取全

民所有自然资源资产清查变更范围。

（3）属性信息维护。增量变更的

属性信息维护主要涉及两个方面，一

是清查范围变更数据的属性信息维

护，将变更形式为“灭失”以外的图

斑按照实物量清查的方法进行处理，

包括耕地质量信息、生态保护信息和

其他信息处理（外业补充调查和内部数据补录）；二是专题变更数据属性维护，将专题变

更数据与上一年度对应实物量数据进行套合与处理，形成各类自然资源专题变更数据。

（4）年度数据更新。根据清查变更范围实物量信息维护结果，对上一年度实物量数

据进行批量更新。

2.2.2 全量变更

全量更新是对整个图层数据进行更新替换，数据更新可直接采用实物量清查的基本

流程。该方法的主要优势是操作流程和数据处理方法较为简单，可直接得到更新后的结

果；劣势在于工作量较大，且结果缺少更新前后的变化信息，不易反映各类自然资源资

产实物量的变化情况，不利于不同资源类别实物量变化（流量和流向）的统计分析。其

表2 资产清查实物量变更质量指标

Table 2 The physical quality indicators in the inventory of state-owned national resource assets

资源类型

土地资源

矿产资源

森林资源

湿地资源

海洋资源

指标名称

耕地质量等别

质量描述、高程（埋深、标高）、矿种（类型、矿产

代码、名称）等

森林类别、树种组成、亚林种、优势树种（组）、起

源等

湿地级、所属区域、植被类型、植被覆盖面积、主

要优势植物种、受威胁因子、受威胁状况等

海域等别、海域级别、用海方式、海岛等别等

数据来源

耕地质量等别年度更新评价成果

矿产资源储量数据库

矿山开发利用数据库管理系统

矿产资源国情调查成果

国土变更调查成果

森林资源管理“一张图”

湿地调查监测成果

海域海岛动态监管系统数据

全国海域海岛地名普查成果

围填海现状调查、养殖用海调查成果

图1 增量变更技术流程

Fig. 1 Incremental change technical flow chart
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在资产清查实物量变更的应用中，可采

用变化图斑预先标识的方式，用于反映

各类自然资源资产的变化情况。全量变

更方法可分解成五个步骤，即底图制

作、图斑标识、数据清洗、数据整合和

成果质检（图2）。

（1）底图制作。基于国土变更调查

更新成果，提取土地利用要素层；根据

“权属性质”属性字段代码，筛选权属为

国有的地类图斑；按照不同资源的地类

名称，基于资产清查地类范围，分别存

储为国有农用地、国有建设用地、国有

未利用地、全民所有森林资源、全民所

有草原资源和全民所有湿地资源图层，

形成资产清查实物量变更工作底图。

（2）图斑标识。基于资产清查实物

量变更工作底图，结合国土变更调查更

新过程成果包，对发生变化的图斑进行

统一标识，如水田变更为城镇住宅用地

（0101- 0701）、水田变更为工业用地

（0101-0601）等，存储各类自然资源的

流向信息。

（3）数据清洗。基于资产清查实物量指标，对清查时点的土地供应、不动产登记、

耕地质量等别和森林管理一张图等专题数据进行清洗，保留实物量变更所需的字段属性。

（4）数据整合。基于标识后的工作底图和清洗后的专题数据，采用空间叠加分析方

法，实现不同多源数据整合，主要包括图层裁切、合并、属性赋值、图斑融合和面积

平差。

（5）成果质检。采用机器自动检查为主，人工复核为辅的成果质检方式，其中机器

自动检查主要包括数据的完整性、规范性和一致性等内容，人工复核主要针对图斑权

属、类别和质量等属性，并建立实物量更变成果数据库。

3 资产清查实物量变更成果应用

3.1 应用场景

资产清查作为所有权委托代理机制的核心要素之一[20]，其成果可应用于反映各代理

主体关于所有者职责的履行情况。按照全民所有自然资源资产所有者职责内涵[2]，应用场

景可分为五个方面（图3），实物量变更成果中的数量、质量和空间分布等信息体现了各

代理主体对资产信息掌握的详细程度，用于反映“主张所有”的履行情况；国有建设用

地、矿产和海洋资源的出让信息体现了各代理主体对资产的配置情况，用于反映“行使

权利”的履行情况；各类自然资源资产位于生态保护红线内的情况体现了各代理主体对

资产的配置是否符合管制要求，用于反映“履行义务”的履行情况；统计成果用于国有

图2 全量变更技术流程

Fig. 2 Incremental change technical flow chart
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自然资源资产管理情况报告的编制，服务“承担责任”的所有者职责履行；年度变化情

况用于年度考核监督，用于“落实权益”所有者职责的履行。

3.2 应用模型

基于资产清查实物量变更成果应用场景，采用分层设计思维，设计资产清查实物量

变更成果在所有权委托代理机制应用模型。应用模型分为数据层、指标层、模型层和应

用层，数据层提供指标和基础数据，输入模型层统计分析各代理主体履行所有者职责的

各类自然资源资产数量、质量、配置及变化情况（图4）。首先，采用空间分析模型实现

资产清查实物量变更成果与自然资源清单范围界线的叠加分析，提取自然资源清单范围

内的自然资源资产；然后，通过时序分析模型，计算一定时期内资产的变化情况，分析

资产的保值增值情况；最后按照应用层的各项需求，通过汇总统计分析，统计各代理主

体履职过程中需要的信息。

4 资产清查实物量变更案例分析

不同资源类别的变更因素来源于两个方面，一是不同资源间的转化导致变更，二是

专题数据属性更新导致变更。若前者和后者基本无变化或变化较小，宜采用增量变更方

法，如国有农用地和国有建设用地；若两者任意一个变化较大，则需采用全量变更方

法，如森林资源的林分因子年度更新。本文以A市为研究区，以2019年度清查成果为基

准，针对不同资源类别的变化情况，应用增量和全量变更方法，实现2020年度国有农用

地、国有建设用地和全民所有森林资源资产实物量更新。

图3 资产清查实物量变更成果应用场景示意图

Fig. 3 Schematic diagram of the application scenario for physical quantity change results
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4.1 增量变更方法应用

（1）国有农用地。由于自 2018年以来，耕地质量等别数据未曾更新，加上耕地变

化程度较低。因此，本文采用增量变更方法，实现A市国有农用地中耕地质量等别指

图4 资产清查实物量变更成果应用模型示意图

Fig. 4 Schematic diagram of application model for physical quantity change results
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标更新。更新结果表明，增量变更

方式在实现指标更新的同时，减少

了图斑的处理量。两年度的数据统

计显示，旱地的平均等别高于其他

地类，且两个年度的变化较其他地

类更为明显；水田的平均等别最

低，且两年度的平均等别差异较

小，分别为2.42和2.44（图5）。

（2）国有建设用地。表 3表示的

是两年度国有建设用地实物量清查结

果，各类国有建设用地的增速较低，

其中住宅用地的增速最高，但也仅为

2.24%。这表明增量变更方法适用于国有建设用地清查实物量变更，同时由于仅更新部分

图斑，更有利于数据更新和维护成本控制。

4.2 全量变更方法应用

由于森林资源的林分因子逐年更新，需对辖区内所有森林图斑重新赋值，因此本文采

用全量变更方法实现A市2020年度全民所有森林资源资产实物量更新。实验结果表明，

变更前后不同林分因子数值差别较大。如不同林种的面积和占比变化较大，其中速生丰长

用材林面积和占比减少明显；水源涵养林则有较明显的增长，面积从48255.76 hm2增加到

57252.48 hm2，占比提升了5.85%，同比增长28.82%（图6）。这表明全量变更方法更适用

于指标易发生变化的资源类别，但由于其未能反映资源资产变化情况，需要在变更初期对

发生变化的图斑进行标识。

5 讨论与结论

5.1 讨论

本文在明确资产清查基本概念和研究现状的基础上，探索资产清查实物量变更方法

及其成果在所有权委托代理机制中的应用场景和模型，初步搭建资产清查实物量变更方

法体系和成果应用体系，对维护和落实所有者权益具备应用和推广价值，同时尚存在一

图5 耕地质量等别变更结果

Fig. 5 Cultivated land quality changes

表3 国有建设用地实物量变更

Table 3 Changes in physical quantity of state-owned construction land

地类名称

工矿用地

公共管理与公共服务用地

交通运输用地

其他土地

商业服务业用地

水域及水利设施用地

特殊用地

住宅用地

2019年

面积/hm2

694.24

428.03

2769.6

0.62

187.59

191.83

320.56

1711.07

占比/%

11.01

6.79

43.94

0.01

2.98

3.04

5.09

27.14

2020年

面积/hm2

707.41

435.51

2793.79

0.62

185.1

191.76

321.42

1749.48

占比/%

11.08

6.82

43.75

0.01

2.9

3

5.03

27.4

同比增长/%

1.9

1.75

0.87

0

-1.33

-0.04

0.27

2.24
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定的局限性。

（1）按照不同自然资源变更的特征，采用增量变更和全量变更相结合的方式，解决

了及时掌握各类自然资源资产实物量信息的问题，同时平衡了实施成本问题，助推全国

性资产清查。资产清查的主要内容包含各类自然资源资产的实物量和价值量（经济价

值），其中湿地侧重于生态价值。为全面掌握各类自然资源资产的价值信息，形成系统的

资产清查变更方法和制度规范，需在实物量变更的基础上，研究经济价值和生态价值的

年度变更，尤其是以国家统一建立的资产清查价格体系为基础，建立各类自然资源资产

经济价值年度更新机制。

（2）本文基于全民所有自然资源资产所有者职责，提出了资产清查实物量变更成果

的所有权委托代理机制应用场景和模型，为资产清查成果应用于所有权委托代理机制提

供了理论参考。所有权委托代理机制仍处于试点阶段，全民所有自然资源资产考核评价

制度尚未建立，同时限于各级代理履行所有者职责自然资源清单未实现空间化，未能开

展应用场景和应用模型的实证研究。在后续的研究工作中，可围绕自然资源清单，以不

动产登记和自然资源确权登记成果为基础，研究自然资源清单空间化的技术方法，并建

立自然资源清单数据库和动态更新机制，为资产清查实物量变更成果应用模型提供自然

资源清单范围界线，以验证应用场景和应用模型的科学性。

5.2 结论

本文阐述了资产清查实物量变更方法及成果应用于所有权委托代理机制的场景和模

型，并以A市为研究区，针对不同资源类别，对增量变更和全量变更方法进行了实证研

究。以期为建立资产清查变更方法体系和成果应用提供理论参考。结论如下：

（1）由于不同资源类别固有的属性特征，其数量和质量指标在变化速率上差异较为

明显，因此不同资源类型的实物量清查变更需采用相对应的变更方式，以实现变更成果

质量和工作效率的双提高。

（2）国有农用地涉及的质量指标仅为耕地质量等别，数据更新较慢，且其图斑的变

化较小，采用的增量变更方法更有利于实现国有农用地清查实物量年度变更。

（3）国有建设用地在数量上变化较小，且土地价款、容积率等土地供应信息较为稳

定，增量变更方法更适用于国有建设用地清查实物量年度变更。

（4）森林资源的林分因子随时间推移年度变化较为明显，基础数据逐年更新，采用

全量变更+图斑标识方法，既有利于实现质量指标更新，也有利于反映其变化情况。

图6 2019年和2020年不同林种的面积及占比

Fig. 6 The area and proportion of different forest species in 2019 and 2020
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Research on the method of physical quantity update for
state-owned national natural resource assets inventory

LI Hui-bin1, HUANG Zhao1, WU Jia-ping2,3, ZOU Chao-hui2,3

(1. Guangdong Provincial Land and Resources Technology Center, Guangzhou 510075, China;

2. Guangdong Guodi Planning Science Technology Co., Ltd., Guangzhou 510650, China; 3. Key Laboratory of

Carbon Neutral and Territorial Spatial Optimization, Ministry of Natural Resources, Nanjing 210023, China)

Abstract: In order to establish the method system and institutional norms for the state-owned

natural resource assets inventory (SNRSI) physical quantity update, and explore the application

of its achievements in the principal- agent mechanism, this paper clarifies the concepts of

SNRSI and the lack of theory research for various natural resources assets update. The method

of the SNRSI's physical quantity update and application scenarios was expounded. By taking

the state- owned agricultural land, state- owned construction land, and state- owned forest

resources assets in City A as examples, we tested the methods of incremental update and full

update. The research results showed that the physical quantity update of different resource

types need to adopt corresponding methods. Among them, the incremental update method is

more suitable for the state-owned agricultural and construction lands. The state-owned forest

resource assets should adopt the method of full change + patch identification to realize the

update of quality indicators and reflect their changes. The research results will provide

theoretical reference for the establishment of the method system and application of the results

for the SNRSI's physical quantity update.

Keywords: natural resource assets; state owned assets; inventory; physical quantity; update

method
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