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摘  要 

建立科学的自然资源有偿使用机制，对自然资源的合理开发利用具有重要意义。自然资源有偿使用机制

的建立，需要首先构建资源资产价值的评估体系，再结合不同类型自然资源属性确定出资源的有偿使用

付费标准。在此基础上，综合自然资源开发利用地区的社会经济水平和资源使用者的支付意愿，因地制

宜建立资源有偿使用费用标准体系和资源有偿使用制度，将自然资源价值转化为社会经济价值，有助于

促进区域资源开发利用和环境保护协调发展。 
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Abstract 
Establishing a scientific mechanism for paid use of natural resources is of great significance to the 
rational development and utilization of natural resources. For the establishment of a mechanism 
for the paid use of natural resources, it is first necessary to build an evaluation system for the val-
ue of forest resources, and then propose payment standards for the paid use of forest resources 
based on the attributes of different natural resources. On this basis, comprehensive consideration 
is given to the socio-economic level of the area where forest resources are developed and utilized 
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and the willingness of resource users to pay. Therefore, the establishment of a standard system for 
paid use of resources and a system of paid use of resources based on local conditions will trans-
form the value of natural resources into social and economic values, which will help promote the 
coordinated development of regional resource development and environmental protection. 
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1. 引言 

自然资源的有偿使用，主要是针对具有经济价值的自然资源须支付使用费用并在取得资源开发权后，

对使用自然资源的单位或个人收取一定费用，即国家对开采、经营自然资源的单位或个人征收资源费和

资源税，以提高资源开发效率以及保护力度[1]。对自然资源实行有偿开发、有偿使用，逐渐上升为国家

战略性的经济政策，有利于促进自然资源的合理开发和节约使用，对合理保护自然资源，维护生态平衡

具有重大意义。 
目前，国际上对于建立自然资源有偿使用机制的重视程度逐渐提高。许多欧美国家，如英国、德国、

墨西哥等，已经设定了自然资源的管理办法，并通过资源生态补偿的方式优化资源管理。西方发达国家

主要从自然资源的生态补偿制度方面开展研究，重点针对水电资源开发、农牧资源、流域矿产资源、林

地资源和土壤资源等领域，在资源生态补偿和实践方面积累了大量研究成果，但真正开展自然资源有偿

使用制度的国家尚不多见。相比于国外，我国自然资源有偿使用研究主要集中在土地资源、矿产资源、

水资源三个方面。针对各类自然资源有偿使用机制的系统研究才刚刚起步，尤其对资源有偿使用付费标

准和经费管理等方面的研究还十分薄弱。既没有确定出资源使用支付方和收款方的具体对象，也没有对

使用各类资源做出明确的价格规定。因此，自然资源的有偿使用制度还很不完善，其监管力度也严重不

足，自然资源资产的价值评估体系尚不健全。为此，本文将从自然资源资产有偿使用付费标准体系和有

偿使用经费管理等多个角度，探讨自然资源资产的有偿使用制度。本研究有助于将自然资源转变为生态

资本，有效促进区域的经济与资源环境可持续发展。 

2. 自然资源有偿使用机制建设存在的问题 

我国对自然资源价值的探索近 20 余年。然而时至今日，自然资源的使用基本处于无偿状态，大量自

然资源的无偿使用造成了资源的过度开发和严重的生态破坏[1]。因此，自然资源的有偿使用制度亟待建

立和完善。 

2.1. 自然资源有偿使用制度不健全 

自然资源有偿使用机制是通过国家采取行政法律手段使开发利用自然资源的机构支付相应费用的一

整套制度，包括资源有偿使用标准的确定，资源有偿使用费用的收取和管理等等。但迄今为止，我国对

自然资源有偿使用制度在费用的管理方面还未做出明确的规定，既没有确定出支付方和收款方的具体对

象，更没有针对具体不同类型自然资源做出明确的价格规定[2] [3] [4]。 
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多年以来，尽管我国的国有建设用地、矿产、水、海域海岛已建立了相应的有偿使用制度，然而国

有森林、国有草原和土地等资源的有偿使用制度尚未建立。此外，我国的自然资源所有权不明、使用权

权力体系也不健全。全民所有资源资产产权主体代表缺乏明确法律规定。虽然原则上规定所有权由国务

院代理，但具体如何代理尚不明确，致使资源所有者的权益不明。 
综上可见，我国自然资源有偿使用制度很不完善，监管力度不足，亟待建立完善的资源有偿使用制

度[5] [6]。 

2.2. 自然资源价值评估体系尚不完善 

当前，国内外自然资源价值评估体系大多关注其资源的社会经济价值，即资源被开发变成产品后的

收益价值，自然资源使用权有偿使用的非社会经济价值方面的评估体系十分缺乏。特别是针对不同类型

的自然资源，如何定量或半定量核算其直接经济价值及间接生态价值，尚缺乏科学统一标准。 
目前，如何根据不同自然资源资产的特征，开展其经济价值定量评估尚面临不小的挑战，国内外还

没有统一的评价方法。要将自然资源的价值评估结果用于实际，必须细化各类资源价值的评估方法，该

方面的研究还有待深入。特别是在资源丰富但经济基础薄弱的西南山区，建立完善自然资源价值评估体

系，并开展全面的自然资源价值评估工作无疑是十分必要和迫切的。 

2.3. 自然资源有偿使用付费标准难以确定 

要建立完善的自然资源有偿使用机制，就要首先确定自然资源有偿使用的付费标准。然而，自然资

源有偿使用的支付费用标准难以定量。主要存在两个难点。其一，资源的产权不明。资源产权不明会导

致资源无法定价。资源开发企业凭借对资源环境的低价或近乎无偿的占有获得了超额利润，阻碍了自然

资源产权在市场上的自由流转，违背了价值规律。因而，自然资源价值难以通过市场价格反映出来，从

而形成“资源无价、原料低价、产品高价”扭曲的价格体系[7] [8] [9]。资源使用权在流转市场中，其价

格的确定标准区分也不明确。 
自然资源有偿使用费用的收取理应按照“谁用谁付”的原则收取。但从现实来看实施上较为困难。

以森林资源为例，我国西南山区森林资源丰富，西南山区多处于“老少边穷”地区，社会经济发展水平

相对较低，森林资源的有偿使用收费标准要充分考虑山区的区域实际收取资源费。特别是对于偏远山区，

其森林资源使用费的收取标准应依据实际情况适当降低。因此，因地制宜的制定自然资源有偿使用付费

标准体系十分重要。 

3. 建立自然资源资产有偿使用机制的对策建议 

3.1. 建立自然资源资产有偿使用费用标准核算体系的对策建议 

建立自然资源有偿使用机制，需立足自然资源丰富地区的社会经济发展水平和资源使用者的支付意

愿，制定资源有偿使用所需支付的费用标准。 

3.1.1. 科学评估自然资源资产有偿使用部分的经济价值 
在建立完善的自然资源价值评估体系的基础上，可以进一步制定资源有偿使用的支付费用标准。这

就需要构建资源资产有偿使用费用标准体系。付费标准体系的构建，需要因地制宜结合不同类别自然资

源分布区域社会经济发展水平以及当地人民的支付意愿等外部因素，建议采用生态区位商对不同种类自

然资源(如森林资源、草地资源和湿地资源)的多种功能性服务进行挑选，确定出自然资源总价值中需要有

偿使用部分的价值量。 
以林业资源为例，在使用森林资源时，就要确定其资源使用者使用单位面积的森林时，每户每年使

https://doi.org/10.12677/aep.2023.132026


马静，柏松 
 

 

DOI: 10.12677/aep.2023.132026 209 环境保护前沿 
 

用每公顷森林所需要支付的金额。以此金额标准为理论计算出支付标准。值得注意的是，因为不同地区

的社会经济状况不同，尤其地处老少边穷地区的西南山区，虽然森林资源丰富，但其社会经济发展水平

与其它地区相比，其居民的支付能力和支付意愿有着很大差别。因此，实际制定的自然资源有偿使用支

付费用标准，应充分结合区域实际以及资源使用者的支付意愿来最终确定有偿使用的支付费用标准。 

3.1.2. 立足区域实际确定自然资源有偿使用标准 
在自然资源丰富地区开展资源有偿使用付费标准核算工作时，可以采用选择实验法并通过问卷调查

的方式，对资源有偿使用的支付意愿进行调查分析，据此获取支付标准。选择实验法能够真实的反应受

访者的支付意愿和偏好，可在获取多种资源属性变化的同时评估资源价值的信息变化，有利于后续资源

管理政策的调整。在通过理论计算得出资源有偿使用的支付费用后，再进一步利用选择实验法，结合林

区的经济发展水平以及人们的支付意愿，按照一定比例，最终确定人们对于资源有偿使用所需支付的费

用标准。 

3.2. 建立自然资源资产有偿使用经费管理体系的建议 

建立资源资产有偿使用经费管理体系，是制定资源有偿使用制度中的一个重要部分。这就必须结合

区域实际，在建立自然资源资产有偿使用标准体系的基础上，妥善处理好资源有偿使用经费的问题。譬

如，资源使用者所支付的费用交由哪个部门统筹管理，该经费如何运行管理，特别是如何将资源有偿使

用经费用于支持区域的经济发展、资源保护和生态恢复等问题，都是保证自然资源有偿使用机制合理运

行的关键环节。针对该问题，本文提出以下对策建议： 

3.2.1. 设立独立的自然资源资产管理机构 
基于自然资源不同于其他市场商品的独特属性，其所有权的行使、有偿费用的收取以及费用收取后

的管理应用等方式也有所不同。为了更好地协调资源有偿使用中各种自然资源的关系，可以在自然资源

使用地区设立相对独立的资源资产管理机构，统筹管理各类自然资源资产。 
同时，在该机构下分设各种具体资源资产管理部门。具体管理某种自然资源的所有权，明确资源的

使用权，在资源有偿使用过程中与使用者建立有偿使用关系，并对有偿使用费用进行管理以及对上级部

门的费用上缴等工作[10]。 

3.2.2. 自然资源资产有偿使用费用收取建议 
(1) 按“谁用谁付”原则收取资源使用费 
自然资源资产有偿使用费的收取，首要环节是明确支付和收取对象，并遵循“谁用谁付”的原则。

在自然资源使用地区，通过问卷调查法确定出人们对各类自然资源(如森林资源，草地资源，湿地资源、

矿产资源等)使用的支付意愿金额作为标准收取。不同类型自然资源有偿使用费用需由使用者如农户或者

企业定期缴纳，缴纳的费用由相应的资源资产管理机构或部门负责收取。 
(2) 结合自然资源使用区域实际收取资源使用费 
自然资源资产有偿使用缴纳费用可以按照行政区划分成级别不同的比例分成，如按照省、市(县) 3:7

或其它比例分成，实行专款专用。对于社会经济发达地区、经济基础较好的城镇区和地处偏远的西部山

区，由于社会经济水平的差异，不同地区间资源使用者支付能力差别较大。资源使用费的收取应依据实

际情况进行征收。地处偏远地区的自然资源使用费的收取标准可根据实际情况低于其它地区一定比例。 

3.2.3. 自然资源资产有偿使用经费利用建议 
自然资源有偿使用经费的合理化利用，是资源有偿使用机制的重要组成部分。考虑到自然资源的分

布在不同地区间差异较大，资源利用强度大，资源保护责任重的特点，区域的森林资源有偿使用经费的
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利用，应重点考虑用于区域、资源保护和经济发展等问题，具体可通过以下途径实现。 
(1) 设定“资源税”用于区域经济建设 
规范资金用途是资源有偿使用费用利用的关键所在。自然资源有偿使用费用(以下简称“资源使用费”)

管理机构可在收取的资源使用费中，扣除一定比例(如总费用的 20%~30%)金额作为资源有偿使用所需缴

纳的资源税费。该资源税费主要面向资源产品的开发和开采者征收的一种为了调节资源级差收入并体现

国有资源有偿使用而征收的一种税[11] [12] [13]。收取资源有偿使用费的本质是国家和地方的财政收入，

可用于地方的一般财政支出，增加地方政府在支出项目上的灵活性[14]。因此，这部分资源税可以用于自

然资源使用地区社会经济发展和建设以及新农村建设，如资源分布区域基础设施建设等，为区域发展提

供更好的环境条件。 
(2) 设定“资源保护费”用于保护区域自然资源、维护生态平衡 
在资源管理机构收取资源使用费后，除一定比例设为资源税外，另设一定比例的资源保护费用，主

要用于区域的自然资源保护与生态恢复工作，实现资源的可持续利用。同时，专款专用也会提高人们对

于自然资源有偿使用费用的支付意愿，提高对资源有偿使用制度的支持程度，便于该制度更加广泛的推

行。例如，可以在森林资源使用费中支出 50%的经费用于森林生态景观改造、树种结构调整、森林植被

调整等生态恢复的建设项目，以保护区域自然资源，维护区域生态平衡。 
(3) 设定“生态补偿费”用于区域生态补偿 
自然资源使用费的使用，除以上两种用途外，还可以实现资金收取的再循环，将一定比例的资源使

用费用于生态补偿。以森林资源为例，可以将森林资源使用费中抽取部分比例资金，用于对林种、林木

的价格补偿上，鼓励森林资源使用者购买并种植，缓解使用者的经济压力。这种收取再循环模式可直观

的将自愿有偿使用制度的益处展示给民众，提高该制度的可实现性和可持续性。 

3.2.4. 建立自然资源有偿使用经费监管制度 
随着自然资源的广泛开采和使用，未来收取的资源有偿使用经费会相当大。为避免出现非法交易、

违规使用等现象，需对资源使用费进行监管。基于自然资源的国家所有权，国家应承担对资源的使用进

行管理和监督，实现资源的可持续发展。通过加强行政监督，例如专门针对资源的使用，设立独立的监

察部门等，对资源有偿使用过程中产生的资金流转进行追踪，切实做到明确资金流向，保护国家财产。 

3.3. 建立自然资源有偿使用机制的对策建议 

要贯彻落实自然资源有偿使用制度，必须有完善的资源资产产权体系，这样才能明确资源的权属问

题，进而确定资源有偿使用的对象。政府应加快相关法律的建立、修改和废除工作进程，制定全面且科

学的自然资源相关法律，明确国有资源和集体资源的所有权对象，以及利益相关方的占有权、使用权、

收益权和处置权，进行综合管理、统一规划[15] [16] [17] [18]。 
此外，还需要明确自然资源产权，确定出自然资源的所有权归属问题。根据相关法律法规有效区分

所使用的自然资源性质，确定其为国有资源或集体资源等的某一项。推动资源产权管理机构的建设,做好

工作衔接，对已明确产权的自然资源进行登记。通过产权登记的方法，将资源合理利用和节约保护的责

任具体到资源所有者。构建主体清晰、权责明确的自然资源资产产权体系。这既是建立资源有偿使用机

制的基础，也能促进自然资源市场价值评估和资源价值转化的有序进行[19] [20]。另外，可从资源有偿使

用费用中设定一定比例的资源税，用于区域社会经济发展建设，为当地居民改善自然环境和生活环境。

同时另设一定比例的资源保护费用，主要用于区域的自然资源保护与恢复工作，实现资源的可持续利用。

最后，可以通过区域自然资源保护与恢复的实际成效，科学评估资源保护费的使用效果，据此建立自然

资源有偿使用费的投入和产出评价机制。 

https://doi.org/10.12677/aep.2023.132026


马静，柏松 
 

 

DOI: 10.12677/aep.2023.132026 211 环境保护前沿 
 

4. 结论 

建立有效的资源有偿使用机制，应首先科学选择自然资源丰富且资源开发利用强度大的典型区域，

充分认识并深入挖掘和评估区域内典型自然资源资产价值。其次，立足区域的社会经济和居民支付水平

等实际情况，选择行之有效的方法，定量构建自然资源资产有偿使用的付费标准体系，建立具有区域特

色的资源有偿使用制度，并将资源使用费灵活应用于区域的社会经济发展和建设中。第三，设立相对独

立的自然资源资产管理机构，统筹管理自然资源资产。这不仅有助于将自然资源价值转化为社会经济价

值，而且对促进区域资源环境协调发展具有重大意义。 
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