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自然资源系统治理的创新模式探索
余 露，刘 源

（浙江大学公共管理学院，杭州 310058）

摘要：如何构建灵活且富有弹性的自然资源产权体系及与之匹配的治理模式，以回应新时期自

然资源管理面临的现实挑战，现有研究并未形成共识。针对不同情景，结合实践案例，本文提

出创新治理模式探索的理论基础与方法论，以推动建立弹性、灵活的治理体系，服务于差异化、

适应性的系统资源治理需求；梳理了自然资源系统治理面临的制度约束与实践挑战，从“资源

系统—资源服务”的视角出发解构自然资源产权体系，并构建系统治理的理论分析框架；在此

基础上，通过草地配额流转、跨区域综合治理、生态产品价值转换机制等案例，探索面向不同实

践场景、基于自然资源资产属性与生态要素的适应性治理模式，并针对可能面对的制度与管理

约束，提出相关建议。
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党的“十八届三中全会”首次提出“山水林田湖是一个生命共同体”的科学论断，

随后，又陆续在生命共同体的列举要素中增加了“草”“沙漠”“矿山”“湿地”“冰川”

等。该理念从科学观与方法论的角度，强调了生态系统的整体性、系统性和相互依存

性。近年来，实践中的生态系统治理也越发重视生态系统的上述特点。2016年起，国家

先后在25个重点区域分批次实施山水林田湖草生态保护修复工程试点，并于2021年启动

实施山水林田湖草沙一体化保护修复工程项目。

长期以来，学界已经充分关注到产权体系建设对自然资源管理的重要性。产权体系

建设被视为自然资源治理的核心，以及保护山水林田湖草沙生命共同体、自然资源资产

价值实现机制等的基础[1-3]；已有研究也提出，在资源禀赋、利用方式、产权制度等方

面，山水林田湖草沙等各类资源既有共同点，又存在高度异质性[4,5]；而资源的异质性加

之利用主体的多元化，会进一步影响自然资源的价值实现与交易过程[6]。然而，在实践

中，自然资源管理体系仍然存在着所有权主体缺位、监管薄弱、多头治理等问题[7]，而这

些问题又进一步导致了资源环境治理过程中地方政府的委托代理风险，整体性治理、跨

区域治理的协调成本升高、协作乏力等问题[8-11]。因此，系统推进自然资源产权制度改革

成为实践中的必然选择[12]。具体来说，需要在摸清资源家底的基础上，通过所有权权利

束分解、分级代理等创新自然资源资产全民所有权的治理结构，完善自然资源有偿使用

与交易制度等建设[3,13,14]。

因此，为了统筹推动多资源、跨区域（流域）的系统治理，应该基于统一的资源要

素载体，以产权管理为核心，以市场配置为主线来实现协同的目标[15,16]。现有研究主要从
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各类资源所处的载体——土地的视角出发，分析产权对自然资源治理的影响与机制，而

鲜少从整体性视角出发，探讨如何构建适合中国国情的自然资源系统治理产权体系，将

各类资源放在统一的产权体系框架中，同时纳入资源间的共通性与差异性，以回应自然

资源系统治理改革中的历史遗留问题、日益突出的产权诉求和灵活的交易制度创新需求

等。本文梳理了各类自然资源所面临的理论与实践挑战，提出自然资源系统治理的产权

逻辑分析框架。基于生态系统的整体性、不确定性、社会生态系统的复杂性等，提出从

资源系统—资源服务的视角来构建自然资源系统治理的产权体系。同时，面向不同场

景，因地制宜配套以灵活且有弹性的治理模式，从而满足统一行使自然资源资产所有者

权益的需求，推动建立健全弹性、灵活的产权治理结构，以满足差异化、复杂性的资源

治理实践需求场景。

1 自然资源系统治理面临的难题

中国的生态系统面临着巨大的压力和挑战。生态环境高度敏感区域占国土面积的

40.6%以上，优等级的森林与草地仅分别占其总面积的5.8%和5.4%[17]，面临着生态系统

服务功能严重不足、优质生态产品匮乏等问题[18]。自然资源的可持续利用、生态环境的

保护与修复迫在眉睫，但传统的生态修复主要关注以土地整治为主的对单一受损系统修

复、以及典型生态脆弱区等相对分散的区域[19]。这些生态修复工程提升了生态效益，但

总体上缺少宏观规划、区域间联动以及监测评价管理体系[20]。此外，当前的生态产品价

值实现的实践探索，又面临着如何降低交易成本、解决跨区域资源治理外溢性问题以及

如何实现可持续治理等难题，尤其是针对难确权、难量化、难分割的调节服务类生态产

品[4]。因此，本节对资源的产权制度约束与实践挑战进行梳理，以资源破碎化困境、跨区

域治理难题和多要素协同矛盾等为例，阐述当下自然资源系统治理面临的难题及其产权

约束，以期服务于构建自然资源系统治理的创新模式探索。

1.1 资源系统的复杂性引致资源破碎化困境

改革开放以来，中国农村土地制度改革向家庭联产承包责任制转变[21]，并推行到林

区、牧区，一定程度上解决了“公地悲剧”问题。然而，随着这类使用权的形成，伴随

产生了诸如“围栏效应”[22]和“私地悲剧”[23,24]、小规模家庭经营在面对天气灾害时更

加脆弱[25]等问题。此外，家庭产权的确立也逐渐展现出其在生态环境治理中的局限性[26]。

例如，在一些牧区，草原承包到户将草原生态系统分割开来，修建围栏等一系列政策

原意是明晰草原利用边界、提高牧民生活质量，却改变了牧民的游牧传统，导致了草

地的细碎化、生物多样性下降等生态问题[27]；同时也弱化了社区长期以来形成的互惠互

利社会网络的作用，不利于资源使用者基于社区自组织模式开展集体行动进行资源利

用与保护[25,28,29]。这意味着，传统理论中所提倡的使用权确权并不能一劳永逸地解决自然

资源的“公地悲剧”问题。

1.2 资源的流动性带来的跨区治理难题

近年来，跨区治理成为一项越来越重要的公共事务。例如，跨区域水域污染事件发

生的频率越来越高。根据沈坤荣等[30]的估算，2015年中上游流域所在省份的工业废水排

放量占全国排放总量的 58.1%，反映出区域间环境治理协作需求与水资源产权难分割、
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难确权特点间的矛盾。实践中，可持续治理需要区域间协作完成，但自然资源系统的整

体性往往被经济社会系统中的行政区划所割裂。地方政府往往倾向于将区域环境问题的治

理成本转嫁他方[31]，缺少推动区域协作的动力[10,32]，难以自发达成合作治理的策略[11,33]。对

于这一问题，交易成本学派的主流概念并未考虑到生态产品与服务交易的特殊性。威廉

姆森[34,35]所强调的不确定性、交易频率和资产专用性的交易性质通常被用来证明市场或科

层制工具治理的合理性。但这一衡量标准无法有效应用在资源单位不可分或者分离成本

过高的自然资源领域，自然资源系统内部自然属性及行动者间的相互关联特征也导致协

调过程中的交易成本增加[26,36,37]。以跨流域水污染治理为例，水域治理过程中的交易成本

包括合作前、合作中、合作后的信息搜集成本、监督成本和谈判成本等[38]。这个过程中

让不同主体自愿达成合作所需的时间和成本非常高，而公权力自上向下跨区域提供公共

物品又面临着标准不统一、信息不对称和缺乏有效监管等问题[39]。这也意味着实践中迫

切需要产权制度创新，以降低交易成本、推动跨区域协同治理。

1.3 资源整体性与分散治理的矛盾

一直以来，中国自然资源主要采取分散治理的方式。尽管有各类资源单行法规定各

类资源利用与治理的具体实施细则，但尚未建立起统一的自然资源基本法[40]。面对复杂

的生态系统，同一国土空间的权利与义务可能同时受到多部法律调整，资源的产权确认也

可能存在界限不清、主体虚置，导致资源利用与保护职能在资源所有者、经营者与行政主

管部门等主体间存在重叠或真空。资源的整合与再开发面临多元产权主体诉求、资源负载

的物理属性与社会属性等方面差异，以及相应的治理效率与公平难题[41,42]。例如，研究发

现中国海河流域的三北防护林工程加速了对地下水的开采，影响植被和土壤质量，导致

修复工程的不可持续性[43]。阎仲康等[44]发现内蒙古东部草原露天矿场修复多遵循单一修

复模式，较少关注其对地貌重塑和水资源保护等方面的功能。实践中，水土流失、矿山

环境破坏、草地退化等生态问题之间是相互制约、相互影响的[45]。随着山水林田湖草沙

生命共同体理念的发展，中国生态修复由国土空间分类整治向一体化保护修复转型[46]。

2018年，中国组建自然资源部，整合了分散的原国土资源、海洋、城乡规划以及各类自

然资源管理职能。然而，这些要素之间并不是简单的线性联系，往往需要资金、技术、

信息等的相互配套支持，而部分资源法律约定不清带来的管理层面的重叠与真空在短期

内很难消除，部门间横向协调与纵向优化仍有待完善。如果忽视了自然资源整体性特

征，仍延续不同资源间的分散治理，将会面临治理的重重困难。

2 构建多元化的自然资源适应性治理体系

上述问题的存在，与自然资源具有整体性、复杂性、动态性、不确定性等特征紧密

相关。自然资源系统治理需充分尊重自然资源的上述特征，跳出只关注单一要素、单一

产权的方式，以综合的、系统的方式来审视实践需求（图1）。自然资源独特的社会、生

态属性，对统一的产权体系建设提出了更高要求，实践中也需要创新产权制度与治理结

构来满足管理需求。

2.1 自然资源的社会、生态属性

生态系统具有整体性与动态性。山水林田湖草沙实际上涉及的是不同生态系统类
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型。包括森林、草原、荒漠、湖泊、矿产、湿地等不同的生态系统，他们共同依存于山

水空间之中，组成了一个相互依存、紧密联系的有机整体，为人类社会提供了物质环境

与生存基础。生命共同体中各生态要素之间相互耦合形成了一个有机的、不可分割的整

体，而其中的生命体、种群、群落之间通过捕食、竞争等关系，相互影响、相互促进，

并通过物质循环、信息交流、能量流动等，串联起一个动态平衡的系统。此外，生态系

统服务也往往与其受益者存在时空连通，其服务供给随着人类消耗或生态系统的动态变

化而减少、增加或保持不变[47]，而生态系统的边界往往与行政管理边界不统一，使得管

理中面临区域协作、上下联动等需求。因此，统筹推动自然资源系统治理应从科学观与

方法论的角度，基于对生态系统的整体性、系统性、动态性和相互依存性的认识，把单

一的生态要素放入整体的生态系统中进行全盘考虑，才能真正推动整体性的多资源、跨

区域的系统治理。

其次，自然资源系统治理还需充分认识“社会—生态系统”的复杂性与不确定性。

人类社会的生产生活都在生态系统中发生，讨论生态系统的保护与修复不应脱离人类经

济社会系统。因此，需要通过对复杂系统的科学认识和跨学科交流合作，才能更好地认

识生态系统与社会经济系统之间的互动与反馈机制[48]。社会生态系统中的互动与传统的

经济社会中的互动存在本质区别，表现为互动主体间相互依赖性、互动环节不可分割性

和互动影响的复杂性等[36,37]。随着地球进入人类世，社会生态系统的复杂性进一步增加，

表现为非线性、突发性、动态性为特征的高度连通性[49]。随着人类活动对生态系统影响

程度的不断加深，特别是全球气候变化的影响，生态系统的不确定性进一步增加，进而

导致资源使用中的不确定性增长，这种不确定性程度的增长，将加剧中国森林、草原、

湿地资源的退化，也将给中国野生动植物生物多样性保护带来更大的挑战，当下面临的

自然资源治理也愈加复杂，需要开展适应性治理来应对[50]。这些都对制度创新与治理机

制提出了新的要求[51-53]。因此，实践管理应从复杂性科学（Complexity Sciences）的视角

出发，同时关注要素间的小协同与系统间的大协同，构成人类—自然生命共同体[54]。此

外，对山水林田湖草沙自然资源的系统性治理，除了需要实现资源的保护与可持续利用

之外，还需要与乡村振兴、共同富裕、产业转型等社会经济目标协同。实现从生态修复

图1 自然资源治理对整体性与复杂性、不确定性特征的重新审视

Fig. 1 A review of the feature of integrality, complexity and indeterminacy of natural resources governance
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目标，到生态目标与社会经济目标相融合的综合治理[55]。

山水林田湖草沙系统治理的产权体系，既要尊重资源所处的生态系统的整体性、动

态性与不确定性的特点，以综合的、系统的方式来适应自然资源整体性治理的要求，又

要重视自然资源治理所处的社会生态系统的复杂性、差异性的特点，为构建弹性、灵活

的治理模式提供产权制度创新的空间。因此，接下来，我们将从对自然资源产权体系的

解构入手，探讨如何破解“围栏困境”、推动跨区域间的协同、实现不同资源间整体性治

理等当下自然资源系统治理所面临的实践难题。

2.2 解构自然资源产权体系

自然资源所处的生态系统能提供各类生态系统服务功能，包括供给服务（如提供各

类农产品、饲草料、渔业产品、水资源、空气等）、生态调节服务（如水源涵养、水土保

持等）和生态文化服务（如娱乐、旅游、审美、教育）等[56]。人类对自然资源的治理，

本质上包含两类对象：一是自然资源所依托的生态系统；二是生态系统提供的各类服

务，其中也包含由于人类不合理的利用带来的环境污染与资源退化等，表现为生态调

节、文化服务等功能的减少。

Ostrom[57]、Mcginnis 等 [58] 提出从资源系统 （Resource System） 与资源单位 （Re-

source Unit）的视角去理解自然资源，特别是公共池塘资源的治理，并将其作为两个子

系统，与资源系统的使用者（Actors）、治理系统（Governance System）一起纳入到社会

生态系统 SES （Social-Ecological System）分析框架中。这里的“资源系统”指的是草

原、森林、水域等生态系统，是一个相对静态的存量概念，它们为行为者在行动情境开

展资源使用活动提供了基础；“资源单位”是使用者从资源系统中获得或使用的具体化的

生态产品（如鱼、草料、地下水等），是资源系统的一部分，是一个动态的、流量的概

念；而在治理系统中，制度的存在是为了规范与约束对资源单位的分配与使用，从而保

持资源系统的可持续性。传统上，更多地是对资源系统的产权进行界定（如对土地承包

权的界定），并默认资源单位作为附属品会随着资源系统产权的明晰而确定下来，继而解

决资源管理的问题。然而，实践表明，这一假设并不总是成立或者资源系统的产权界定

本身存在问题，由此便会出现围栏困境、协作困境等前述问题。

实际上，资源单位虽来源并依托于资源系统，但其产权却并不必然与其所属的资源

系统统一。例如，由村庄共有的草原，其资源系统是共用的，但是其资源单位（如放牧

配额）却是可以明确界定且交易的[59]。再如由于水资源的流动性，无法对其所依附的国

土空间进行产权切割，水资源产生的污染也将随水资源的流动产生更广泛的影响，涉及

众多区域与群体，但是出境断面水质却是可以明确核定并量化的。Ostrom[57]的公共池塘

理论在界定资源单位时，更多是为了服务于自然资源的获取与分配，因此，更多关注的是

资源系统的物质产出，即其生态供给服务中提供的物质产品。然而，其忽视了资源系统

所带来的生态调节与文化服务，包括因不当使用及自然演化等因素而产生的资源退化与

环境污染。生态系统所提供的各类价值，特别是生态调节与文化服务等价值，具有难确

权、难量化、难分割的特点。当下中国生态系统价值核算指标体系尚不健全[60]，对部分

自然资源功能的认识有待挖掘[61]，生态系统的复杂性、时空上的动态异质性使自然资源

利用方式愈加丰富、气候变化和人类行为也加剧了其异质性，这些均为其服务流量的核算
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增加了困难[60,62,63]。但这一部分也是山水林田湖草沙治理中的关键问题，应该被充分纳入

考虑。因此，本文从“资源系统—资源服务”的视角解构资源产权。

（1）资源系统的产权

山水林田湖草沙代表着不同的资源系统，在资源的物理、生态等属性上有着明显的

差异，在空间上、行政区域上又可能存在着重叠。然而，其发展与改造均依存于一定的

国土空间，国土空间是各类自然资源及其生产利用保护的重要载体[15,16,64]。传统上，对自

然资源的利用与治理，是围绕着资源系统特别是其共同载体——土地①的产权界定来实现

的。土地产权的界定有以下优势：首先，土地产权相对明晰且边界清楚，由此便可以从

法律角度界定相关主体对资源的责任与权利，从而对主体间关系产生明确的定位，避免

产权方面的争议；其次，土地在一般情况下不会由于自然演化等因素而发生频繁变动，

保障了资源系统产权的稳定性。故以土地为载体进行资源系统产权的界定可以满足自然

资源治理的基本需要。当下中国自然资源初步形成了资源系统层面产权的明晰，为系统

治理产权体系构建提供了基础[66]，由此建立起的自然资源资产有偿使用制度也为生态产

品价值实现提供了制度支撑。

然而，也需要看到，实践中仍然存在林间草地、水域、地下空间等自然资源权属不

清的问题；一些资源治理由于忽视其整体性特点，对其产权私有化可能产生资源破碎化

等问题，不利于资源的可持续管理；以及一些情况下有意的制度模糊[67]，这些都会制约

单纯依赖资源系统的产权明晰进行自然资源系统治理的可行性。

（2）资源服务的产权

目前，各地积极探索生态产品价值实现试点，做出了多元化的尝试，但在治理层

面，仍需解决经营性自然资源资产使用权市场化程度不高、转让权市场交易成本过高、

收益权分配机制不合理的难题[1]。而这一难题的主要治理对象是以调节服务为主体的生态

产品，其具有难分割、难量化、难确权等特点，这意味着系统治理产权体系的构建还需

要其能弹性、灵活地服务于实践中差异化的治理需求，而仅仅依靠相对静态的资源系统

的产权安排难以完全满足这一需求，无法推动各地自发、因地制宜地实现高效、公平的

自然资源配置及可持续发展[4]。因此，针对这一类资源的市场化价值实现需求，基于其所

提供的“资源服务”去搭建产权体系的核心，更具灵活性与实践价值。“资源服务”指由

资源所处的生态系统（资源系统）所提供的生态系统服务功能（包括供给服务、生态调

节与文化服务等）。结合适宜的治理模式，“资源系统”与“资源服务”的产权构建可以

更好地捕捉资源的动态性与差异性，适应生态系统日益增长的不确定性。为自然资源系

统性治理的政策干预提供标的物与抓手，为资源产品与服务的治理与市场化提供制度创

新的空间。

2.3 因地制宜探索自然资源治理创新模式

基于“资源系统—资源服务”的产权理论视角和中国资源治理改革实践，结合自然

① 需要说明的是，如吴佳雨[65]所述，土地这一概念并不总是作为资源系统的载体存在，在特定情况下，土地也

可以作为资源系统的产品和服务而存在，例如，在讨论土地有偿使用费的时候，其中的“土地”就是以产品的形态

出现的。由于本文的重点在于强调，在特定情景下，资源系统的产权界定可以与资源服务的产权界定分离开，且发

挥作用，因此，此处暂且将土地作为资源系统的重要载体来看待。
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资源自身的生态属性及其所处的社会经济背景，本文提出自然资源系统治理理论框架

（图 2），将自然资源产权解构为资源系统的产权与资源服务的产权，并强调对产权体系

的探讨不应忽视产权与治理模式的互动关系对自然资源治理的影响。只有产权与治理模

式相匹配，才能更好地适应不同的社会经济生态情境，促进资源的可持续利用与发展，

推动区域高质量发展。

进一步根据资源系统的产权基础和资源服务所处的市场环境，将中国自然资源治理

模式分为四类（表1）。其中，资源系统产权易确权的类型包括资源现有的权利义务易于

明晰、或通过权能体制创新可以进行拆分的资源系统类型，如耕地、林地。而难确权的

资源系统类型既包括由于传统生产经营习俗不便进行分割的资源类型，如传统公共牧草

地，也包括如水域、景观等生态系统整体性难以分割的自然资源。资源所处的市场环境

的划分参考谭荣[4]，根据交易是否基于第三方平台及是否以政府为主体对完全竞争与不完

全竞争的交易类型进行区分。其中，市场主体直接交易或政府及第三方作为中间环节但

交易仍基于市场的交易类型属于完全竞争市场，政府为交易主体或政府对交易双方责任

进行限制的交易类型属于不完全竞争市场。结合表1对资源服务所处的市场环境的分类

可以发现：表1中第①类资源类型对应图2中“资源系统产权+市场”治理机制，第②~

④类资源类型对应图2中“资源服务产权+多元治理模式与组合”的治理模式。

第①类资源类型中，资源系统所提供的供给服务（物质产品供给）是可量化的，可

以通过特定标准去客观衡量并跟踪其变化，如林木产品的数量与质量都是可以客观得出

的，由交易双方自愿发起或政府介入的交易成本较低，此类生态产品或服务的治理可以通

过明晰资源载体——土地的产权和进一步完善市场交易机制制度建设加以解决[3,16,64]。实践

图2 基于“资源系统—资源服务”的系统性资源治理理论框架

Fig. 2 Integrated natural resource governance analytical framework based on "Resource System-Resource Service"

表1 资源系统治理的四类实践机制

Table 1 Mechanisms of integrated nature resource governance

资源系

统的产

权基础

易确权

难确权

资源服务所处的市场环境

完全竞争市场

① 农产品贸易土地流转

③ 放牧配额模式（案例4.1）

排污权及指标交易

不完全竞争市场

② 生态产品与服务的市场化交易模式（案例4.3）

④ 跨流域生态补偿模式（案例4.2）
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中的农产品贸易和农地流转等均属于此类资源系统的治理案例。对这一类资源的治理，

现有的讨论较为充分，因此，后文主要关注的是其他三类资源。

资源系统所提供的调节功能与文化功能等，在实践中往往难以量化，资源治理则更

为复杂，难以仅仅通过对资源系统的产权配置加以解决，且市场难以自动形成交易平

台，如第②类资源类型。在这种情况下，可以尝试从资源服务的产权制度和治理结构进

行创新。通过对生态系统服务功能的核算，反映资源服务功能的动态变化，在一定的标

准下，还可以进行跨资源的等量换算，为跨资源的交易提供可量化的标准。下文的丽水

案例和实践中的林地地役权案例为此提供了可参考的方案。

而在一些情境下，由于传统的生产生活习俗需要维持资源产权的共有模式以及生态

功能整体性的需要（如第③、第④类难确权的资源类型），政府直接管理成本过高、私

有产权也难以发挥资源保护的作用，此时，资源的治理机制应该为自组织留下制度创新

的空间，自下而上的社区合作组织和多中心治理的作用也应得到重视[26,27]。具体地，可以

通过明晰资源服务的产权及搭建相应的治理平台满足弹性、适应性的治理需求，如排污

权及指标交易、放牧配额流转案例、跨区域生态补偿案例等。

需要说明的是，资源系统与资源服务的产权并非非此即彼、相互对立，而是可以并

存的。如果自然资源系统治理产权体系是一棵树，那么基于资源系统的产权制度就是树

根，各项生态系统服务的产权制度便是枝与叶。树根是树木生长的基础，利用资源间的

一般规律，将资源灵活地转化为自己的发展动力。因此，需要基于资源系统，如其载体

土地，从法律的角度明晰人与人、人与物的关系，界定责任与权利，建构起稳定的自然

资源产权制度。而自然资源保护与价值显化体系（树冠）则具有丰富的内容，代表着多

种多样的资源服务的产权，是一个不断发展、与外界交换的开放系统，每片叶子可以分

割，既有相似性，也有差异性。由此，建构起以资源系统为基础，以资源服务为特色的

自然资源系统治理产权体系，基于资源所处的社会经济生态情境，充分考虑其资源系统

的可确权性与资源服务的市场化程度，选择相适宜的治理模式，可以在土地产权无法发

挥作用的情境下发挥辅助作用，通过灵活设定资源服务的产权并健全相应制度，充分实

现产权体系的生命力，通过资源服务治理与交易促进生态资源价值显化，反哺社会生态

系统。

3 基于产权创新与模式匹配的创新实践

为阐明如何在资源系统与资源服务两个层面上创新设计资源产权体系以及相应的优

化治理路径，以下面向草地分割确权的“围栏困境”、流动性资源的跨区域协同治理困

境，以及资源整体性与分散治理的矛盾三类难题，结合实证案例，加以说明。

3.1“集体共有产权+配额流转”模式

牧区的草地确权和放牧配额流转探索，是该模式的典型案例。中国20世纪80年代中

后期开始在牧区推行草原家庭承包制度，然而在一些地区产生了草地破碎化、自组织弱

化等影响，增加了家庭的单位畜牧生产成本，降低了牧民应对自然灾害的能力[24,29,68]。为

此，一些地区自发探索形成了草地配额流转实践，即社区成员根据草地可以承载的牲畜

放牧量，在草地共用的情况下，以家庭或人口为单位，在社区内部分配放牧配额，同时
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以放牧配额为标的物，允许并鼓励社区内的自由交易[28,59,69]，从而在社区草地承载能力范

围内，实现草地资源的优化配置。在放牧配额制度管理下，社区集体享有草地的分配

权、处置权等所有权权能，以及管理、监督等控制权权能[59]。放牧配额制度避免了草地

分配、草原围栏建设的成本，牧民也能够获取时空上多样化的草地资源，降低了牧区气

候年季波动、草地细碎化带来的影响，有利于实现草畜动态平衡。实证研究发现，实行

放牧配额制的牧场状况得到了普遍改善[70]。

放牧配额流转模式的实践探索，本质上是从草地系统所提供的供给服务的视角进行

产权创新。并通过社区自组织形成了自下而上的治理模式创新，构建起了能够适应政策

变化和气候不确定性的村庄社会生态系统，相比草地使用权的分配（资源系统产权），更

加关注草地生态系统所提供的生态服务权（资源服务产权），即草地资源产生的牧草产

品、畜牧服务和公用事业的所有权[69]。放牧配额流转模式突破了草地使用权的约束，破

除了草原生态保护政策深入牧区所面临的文化传统差异、生态保护与牧民生计矛盾等困

境，因地制宜地在草地共有的地区探索制度创新，实现了资源的有效配置，为解决围栏

困境提供了新的思路。

3.2“流动性资源系统+跨区生态补偿”模式

新安江流域的跨行政区域水域污染治理和跨区生态补偿案例为该模式提供了实践

经验。新安江发源于安徽省黄山市，跨省流入浙江，是安徽、浙江两省重要的饮用水

源之一，下游千岛湖是农夫山泉饮用水的主要水源地，水资源总量 70%以上来自新安

江。20 世纪 90 年代，千岛湖首次爆发蓝藻，主要入湖污染物来自新安江的安徽段上

游。2012 年，浙皖两省签署协议，以两省跨境断面水质监测到的各类污染物指数为依

据，实施新安江流域生态补偿机制试点[71]。到2020年，以每三年为期，共完成了三轮生

态补偿试点。实施方案秉持着谁受益谁补偿、谁排放谁买单的原则，若水质达标，则由

下游为上游提供生态补偿；若未能达标，则上游对下游进行补偿。第一轮治理借助中央

政府3亿元的财政转移支付和水质博弈，新安江上游段进行了产业结构调整和流域综合

治理。水质达标后，浙江省向安徽省拨付1亿元。随后，中央政府逐渐退出生态补偿资

金承担机制，两省各增加1亿元人民币投入补偿基金，更多地强调地方政府间的协商及

财政责任，并对上游水质提出了更高的要求[72,73]。三轮试点均达到水质考核要求，安徽省

每年能够为千岛湖输送近70亿m3洁净水，出境断面水质保持Ⅰ类标准、饮用水水源地水

质实现100%达标[74]。

新安江流域通过购买生态治理服务，以水体污染物含量为标的，解决了流域水污染

治理的外部性，以及跨区域治理的信息不对称问题，建立起完善的利益协调机制，形成

了上下游联防联控的生态补偿制度。中国《环境保护法》和《水法》中规定水资源所有

权由国务院代表国家行使，地方各级政府、水行政主管部门或流域管理机构对流域享有

管辖权（资源系统产权），对辖区内环境质量负责，跨行政区域水域事项需报上一级人民

政府水行政主管部门或者有关流域管理机构批准。然而，涉及到水域等难分割、难确权

的资源系统的污染治理问题，跨区域、跨行政级别的参与者关联性强，地方政府治理责

任不清，而单一主体资源治理能力不足且无法根除委托—代理问题[75]，需要自上而下的

政府干预。通过“中央统筹—地方政府协商”的治理机制，以其资源服务——水域跨境
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断面污染物含量的治理为标的进行生态补偿（资源服务产权），为上下游政府共同协作以

及上级审批提供了统一的可衡量的标准。

3.3“跨资源产权+生态服务价值有偿交易”模式

在生态文明建设的背景下，面对自然资源统一治理、生态价值综合提升的要求，跨

资源生态服务价值有偿交易的创新机制在全国各地涌现。该模式借鉴商业银行“聚零为

整”的理念，依托生态资源专业经营发展平台，将不同类型的生态资源进行整合，推动

市场化交易。例如，浙江省丽水市以生态系统生产总值（GEP）核算为切入点，率先出

台了全国首个市级生态产品价值核算技术办法，发放全国首本生态产品产权证书，完成

全国首个乡级、村级GEP核算，为资源服务的价值显化提供了统一、可度量的指标。同

时，丽水市以政府财政奖励或采购生态服务的方式破解市场主体缺位问题，并且组建起

乡镇出资、村集体入股的“两山公司”，负责整合特定县域内的山川、竹林、空气等多种

自然资源，对资源所提供的生态产品与服务进行价值评估、服务定价、提供信息发布与

信用管理平台等，逐渐建立起基于GEP的资源服务交易的市场机制。此外，丽水市进一

步拓展两山转化渠道，创新GEP质押、GEP融资、成立产业投资基金等市场化手段。例

如，森林资源的使用权主体可以基于GEP核算，将优质的林业碳汇、森林氧吧等资源供

给与生态调节服务的预期未来收益作为抵押物向商业银行申请贷款；光伏企业通过两山

公司购买区域生态系统价值，由当地居民负责环境保护，以确保光伏工程免受雾霾、酸

雨等破坏，这一过程既实现了生态环境增值，也产生了经济产出价值。

丽水模式将不同类型资源以更灵活的手段统筹治理，既实现了乡村碎片化生态资源

的优质变现，也拓宽了当地居民的增收渠道[4,76]。在跨资源的系统治理过程中，不同资源

系统的产权边界不同、主体不同，难以自动形成交易平台，实现标准化的统筹管理，强

制的行政干预可能导致农户的妥协或机会主义行为，难以形成合理的收益分配机制[42]。

丽水模式以林地资源为主体，以森林类生态产品为标的物，在不改变土地、湖泊等资源

系统产权的基础上，配套生态产品（资源服务）确权颁证服务，基于GEP这一度量标

准，解决了生态服务提供者的增值收益难以核算、地区间不可比等问题[77]。在技术难题

之外，探索政府管制下的市场化路径[4]，为生态产品交易提供了机制保障，降低了市场交

易成本[78]。这一模式也可以为跨资源交易提供借鉴，或可破解现行的生态产品价值实现

机制中面临的部分生态产品难分割、难确权、价值难量化等制度难题。

综上，对于易确权的自然资源及其供给服务，例如林木产品、农产品，在明晰资源

系统产权、健全相关市场交易配套设施的基础上能够自发形成多参与主体的竞争性的资

源服务市场 [79]。而对于难确权的自然资源生态调节与文化等服务，在价值转化的过程

中，往往面临功能、服务与权利人的错位，导致对部分功能价值的低估等。由此，考虑

到治理的整体性和社会生态系统的复杂性，从“资源系统—资源服务”视角对自然资源

产权体系进行解构，可以为治理模式的创新提供制度空间。在草地放牧配额流转案例

中，由于资源系统（草地）的整体性与传统习俗的需求，资源系统边界不易划分，但资

源供给服务可量化。因此，可以通过自组织的方式推动资源服务（放牧配额）的分配与

市场化交易，这种“集体共有产权+配额流转+自组织”的治理模式能够对难确权、市场

化程度高的第 ③ 类资源实现总量控制下，社区牧民间更灵活、更有弹性的草地放牧配
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额的流转实践，既保护了生态，又降低了流转的交易成本与风险。而对于难确权、难量

化、难分割的协调服务为主的一类自然资源，如在跨流域水污染治理案例中，水资源污

染难以定价交易，水资源（资源系统）的流动性与外部性也使其难以自发通过市场交易

解决。新安江模式通过对过境断面污染物治理（资源服务）的量化，将不可分割、外部

性强、复杂性高的第④类跨流域资源治理问题转化为可量化、可交易的生态服务购买机

制，以自上而下的政府强制力量推动地方政府的合作，这一“流动性资源系统+跨区生态

补偿+政府主导（多方参与）混合模式”治理机制，为推动跨区域、跨行政单元的资源治

理体系建设提供了良好借鉴。丽水的生态产品市场化交易案例中，各类资源系统的产权

边界不同、主体不同，难以对第②类的资源系统进行规模化治理与直接交易。但面对系

统性治理的需求，丽水市形成了政府搭台—市场参与的准公共服务平台，由此构建起

“跨资源产权+生态服务价值有偿交易+政府搭台（市场参与）混合模式”治理机制，对

生态系统各类功能进行统一的生态产品（资源服务）价值核算定价，实现了生态与多业

态的相互促进，建立起市场化、可持续的跨资源生态保护与价值提升机制。

4 结论与建议

生态系统具有整体性、复杂性、不确定性等特征，自然资源系统治理需打破原有的

要素分割、部门分割、地域分割的管理方式，形成要素耦合、部门整合、区域协作、统

筹治理的模式。本文针对不同情景，构建治理模式的理论基础与方法论，从“资源系统

—资源服务”的视角出发解构自然资源系统治理的产权体系，结合草地配额流转、跨区

域水资源综合治理、生态产品服务价值转换机制等案例，探索面向不同实践场景、基于

自然资源社会、生态属性的适应性治理模式，以期推动建立弹性、灵活的治理体系，从

而服务于差异化、适应性的系统资源治理实践需求。

在对资源系统产权界定的基础上，对资源服务产权的界定与创新，有助于推动总量

控制下的灵活交易、降低交易成本，为实现资源的可持续治理呈现了解决方案；而充分

挖掘资源服务产权创新的可能性，构建自然资源统一产权体系框架，也可以为进一步推

进放牧权、用能权、用水权、排污权、碳排放权等重点生态环保领域的资源服务确权改

革提供借鉴，为创新污染物排放、单位生产总值能耗、林业碳汇等促进自然资源资产价

值保护与显化的资源服务市场机制的建设提供参考。

自然资源产权体系创新与多元治理机制的组合也可以为破解政策执行、部门协同、

多目标治理等方面的掣肘提供因地制宜的制度创新空间，为更大尺度的自组织制度创新

提供产权认可与保障。自然资源系统治理的产权体系将服务于整体性的资源治理，而这

也需要不同层级、不同行政区划政府与职能部门间开展协调统筹与适应性治理。因此，

应积极探索央地权力优化与多主体参与，打破要素分割的管理模式，探索数字治理、科

技赋能、鼓励信息共享。推动政府治理模式实现跨部门、跨层级的职能优化与重构，推

动碎片化行政向整体性政府转变[4]。

最后，实现自然资源系统治理离不开跨学科合作，其所涉及的社会生态系统具有高

度的整体性与复杂性，这就决定了单一学科无法系统性地解决其中的生态学、管理学、

经济学、地理学等多学科的理论与实践问题。迫切需要加强多学科合作，通过跨学科力

量解决资源治理的问题，推动自然资源系统治理。
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Institutional innovations towards integrated natural

resources management

YU Lu, LIU Yuan
(School of Public Affairs, Zhejiang University, Hangzhou 310058, China)

Abstract: Over the last few decades, market demand has arisen for natural resources, along

with conflicts over resource property rights, creating a need for institutional innovation for

resource property rights and more flexible ways of governance. Nonetheless, there is yet no

consensus on how to create such a flexible natural resources property rights system that aligns

with appropriate governance models. An integrated system of property rights for natural

resources is crucial to establish an institutional basis for the integrated protection and flexible

governance of natural resources, such as mountains, rivers, forests, farmland, lakes, rangelands,

and deserts. Through a theoretical analysis and case studies, this paper examines the existing

theoretical puzzles and practical challenges in managing natural resources and the reasons

behind. We suggest that natural resources vary considerably and in the meantime are

interdependent and interconnected, and integrated natural resource management should

consider the entirety of the ecosystem, the complexity and dynamic of the social- ecological

system, and the uncertainty of resource issues. Therefore, we develop a framework for natural

resource management that decouples property rights from the "Resource System- Resource

Service" perspective, allowing property rights innovations to fit with ecological characteristics

and local- specific social- economic circumstances. Moreover, the framework concentrates on

matching both property rights and governance structures. To illustrate, we examine three

practical cases, including self- organized grazing quota governance in pastoral areas, trans-

provincial water resource management, and market- based systematic natural resource

management in forestry areas. These cases demonstrated that the framework provides a

theoretical forum for innovation of natural resource property rights and governance structures

for governing various types of resources. It allows for flexible responses to resource variations

and dynamics, while serving practical needs and encouraging governance innovation in diverse

settings.

Keywords: natural resource; property right; adaptive governance; social- ecological system;

ecological-holism
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