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Natural resource asset portfolio supply for ecological product value realization：basic logic，practical dilemmas
and optimization pathways
CHEN Yan, CHEN Huiguang*

（School of Public Administration, Nanjing Agricultural University, Nanjing 210095, China）
Abstract：To clarify the logical mechanism by which the portfolio supply of natural resource assets facilitates the realization of ecological
product value, and to address practical challenges faced by ecological products, which are difficult to measure, collateralize, trade, and
monetize, this paper employed theoretical analysis, case studies, and inductive-deductive reasoning. It explored effective pathways for
portfolio supply to promote ecological product value realization across four dimensions：pricing, property rights, markets, and transactions.
The results showed that：from theoretical, institutional, and practical perspectives, the portfolio supply of natural resource assets played a
crucial role throughout the entire process of ecological product value from value incentives to value transformation to value realization. In
local practices, the portfolio supply of natural resource assets had formed supply models characterized by cross–resource, cross–space, cross–
ownership, and cross – level approaches. Under different supply models, asset portfolios primarily achieved value appreciation through
natural resource rights trading and ecological industry development. Combination supply leveraged environmental and demand –oriented
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摘 要：为厘清自然资源资产组合供应促进生态产品价值实现的逻辑机理，破解生态产品难度量、难抵押、难交易、难变现等现实

困境，本研究应用理论分析法、案例分析法与归纳演绎法，围绕定价、产权、市场、交易 4个方面探究组合供应促进生态产品价值实

现的有效路径。结果表明：从理论、制度与现实逻辑来看，自然资源资产组合供应在促进生态产品“价值激励-价值转化-价值实

现”的全过程中发挥了重要作用。自然资源资产组合供应在地方实践中形成了以跨资源、跨空间、跨权属、跨层级为主的供应模

式，不同供应模式下的资产包主要通过自然资源权益交易和生态产业开发实现价值增值。自然资源资产组合供应借助于环境型

和需求型政策工具实现生态产品价值，现阶段构建了以制度规范、策略保障、试点示范为核心的政策支撑体系。针对不同组合模

式下的资产包价值实现所面临的共性问题，分别提出生态产品分等定级、创新产权管理制度、拓展产品交易路径、完善供应交易

机制等优化建议。研究结果有助于提高自然资源资产组合配置效率、优化供给模式，并为建立健全生态产品价值实现机制提供

依据。
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建立健全生态产品价值实现机制是新时期推进

生态文明建设的重要抓手[1]。2024年 7月，党的二十

届三中全会审议通过的《中共中央关于进一步全面深

化改革 推进中国式现代化的决定》中指出，要深化自

然资源有偿使用制度改革，健全生态产品价值实现机

制，这为今后一段时间的工作指明了方向[2]。随着社

会主要矛盾的转化，我国迫切需要更多优质的生态产

品供给来满足人民日益增长的美好生态环境需求[3]。

在生态产品价值实现的政策指引下，各地积极探索

“绿水青山”向“金山银山”转化的路径，如浙江丽水的

“生态工业”、江苏徐州的“矿山修复”等，积累了有益

经验[4]。然而，从全国层面来看，生态产品价值实现

的转化链条不容乐观，“两山”变现的各个环节仍存在

诸多堵点，严重制约了自然资源价值的有效释放和区

域高质量发展。尤其在我国农村地区，生态资源的产

权规模和治理单元并不完全固定，导致生态产品供给

难以形成规模效应和集聚效应[5]。在此背景下，自然

资源资产组合供应为破解上述难题提供了新思路，其

通过整合自然资源资产，创新自然资源资产供应方式

等措施，推动生态资源的规模化供给与高效利用，促

进生态产品的市场化流通与价值转化，为深化生态文

明体制改革提供了有力支撑。

自然资源资产组合供应是指在特定国土空间范

围内，将不同权属、类型、区域的自然资源组合成资产

包，一次性供应给同一使用权人的供给方式[6]。2023
年，自然资源部印发《关于进一步做好用地用海要素

保障的通知》《关于开展低效用地再开发试点工作的

通知》，明确在特定国土空间范围内，涉及同一使用权

人需整体使用多门类全民所有自然资源资产的，可实

行组合供应。此举标志着自然资源资产组合供应在

政策层面得到正式认可，这为推动资源集约利用、统

筹配置和生态产品价值实现提供了政策支撑。当前

学术界关于自然资源资产组合供应的研究主题主要

围绕自然资源资产组合供应的概念内涵[7]、理论逻

辑[8]、组合模式[8-9]、现实困境[10]等，并结合产权理论、外

部性理论、资源配置理论等开展具体分析[11]，初步形

成了相对清晰的研究体系。主要包括①概念内涵：自

然资源资产组合供应根植于中国生态文明建设的时

代背景，国内学者多以自然资源资产产权制度为制度

基础，探索自然资源的分区分类组合供应；相比之下，

国外学者对于自然资源资产组合供应的研究有限。

②供应模式：按权属、区域、资源类型等分类的自然资

源资产组合供应模式存在较大差异，其中按权属主要

基于国有和集体的产权差异；按区域主要基于跨区域

的空间差异；按资源类型主要基于资源要素的类别差

异[9]。③实现困境：自然资源资产组合供应在“如何

组合”“组合什么”“组合给谁”等方面缺乏明确的划定

依据。④实践案例：2024 年 6 月，全国首宗“集体土

地+水权”自然资源资产组合供应在江西九江武宁县

罗坪镇顺利成交；2024年 11月，四川泸州以“低效集

体经营性建设用地+低效林地”的组合方式通过竞价

方式出让。综上来看，自然资源资产组合供应的地方

实践为生态产品价值实现提供了理论指引与制度支

撑的基础路径，有助于打通自然资源的生态价值向经

济价值转化，从而实现“绿水青山”变为“金山银山”。

生态产品价值实现是指将生态系统所提供的各

类生态产品（包括物质产品与非物质产品），通过核

算、评估、交易、激励等机制，实现经济价值、社会价值

与生态价值的过程[12]。自 2021年中共中央办公厅、

国务院办公厅印发《关于建立健全生态产品价值实现

机制的意见》以来，学界围绕生态产品及其价值实现

展开了诸多讨论。在理论层面，现有研究围绕生态产

品价值实现的概念内涵[13]、基本逻辑[14]、实现路径[15]等

方面开展了较为深入的探讨。在概念内涵上，国外学

者对于生态产品的定义与生态系统服务相近[16]。相

比之下，国内学者根据自然属性将其细分为物质产

品、文化服务产品、生态调节服务，根据经济属性将其

细分为公共性生态产品、经营性生态产品和准公共性

policy tools to realize ecological product value, currently supported by a policy framework centered on institutional norms, strategic
safeguards, and pilot demonstrations. Addressing common challenges in realizing asset package value across different combination models,
the study proposed optimization strategies including ecological product grading and classification, innovative property rights management
systems, expanded product trading pathways, and improved supply-transaction mechanisms. These findings enhance the efficiency of
natural resource asset portfolio allocation, optimize supply models, and provide a basis for establishing robust ecological product value
realization mechanisms.
Keywords：portfolio supply; ecological product; value realization; allocation efficiency; theoretical mechanism
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生态产品三类，根据资源来源将其细分为森林生态产

品、湿地生态产品、草原生态产品等[17-19]；在基本逻辑

上，已有研究从不同角度讨论了生态产品价值实现的

理论基础、关联逻辑和分析框架；生态产品价值实现

的本质就是将“绿水青山”中蕴含的生态价值变现，针

对于生态产品类型可将价值实现的典型路径归纳为

外溢共享型、赋值增值型、配额交易型等[20]；劳动价值

论、社会再生产理论、外部性理论、要素报酬分配理论

等是生态产品价值实现的理论基础[21]。在价值核算

方面，虽然学界已积累了丰硕的研究成果，但科学、统

一、完整的生态产品价值核算方法体系仍未形成。当

前较为常用的方法有基于生态系统服务的物质量核

算法（如生物物理模型法、当量因子法等）和价值量核

算法（如能值分析法、旅行成本法等），基于货币化评

估的市场价值法（如替代成本法、市场价格法等）和非

市场价值法（如条件价值法、享乐价格法等），相关核

算方法的拓展对于完善生态产品的定价机制具有重

要意义[22-23]。2023年，自然资源部在《生态产品价值

实现典型案例》（第四批）的通知中，明确了生态产品

价值实现的实现路径与典型模式。其中，生态保护补

偿、生态农业、生态工业、生态旅游、湿地指标交易、碳

汇交易等生态产品价值实现的典型模式带来了地方

收益的快速增长[24]。纵观已有研究，学界对于生态产

品价值实现的研究已实现了由理论向实践转化，生态

产品价值变现也为地方发展创造了可观收益。然而，

在实践过程中，不同类型的自然资源资产仍表现出量

化难、抵押难、交易难、变现难等问题[25]，解决上述问

题的核心在于统筹配置与高效利用自然资源资产。

自然资源资产组合供应为实现生态产品价值的提质

增效提供了关键思路与实践基础，然而，针对于自然

资源资产组合供应如何深层次地驱动生态产品价值

实现，学术界仍缺乏相对系统性研究。此外，自然资

源资产组合供应对于实现低效资源的高效利用具有

重要价值，但资源组合何以转化为资本激发经济内生

发展活力等仍需从理论上剖析，这些问题有待进一步

系统分析与深化研究。

因此，本研究基于自然资源资产组合供应促进生

态产品价值实现的内在运行规律，全面揭示资源要素

配置的优化如何成为推动生态产品系统化、高质量供

给的关键，并据此提炼出针对性强、可行性强的实践

策略与路径。这无疑是对于我国自然资源资产产权

制度体系的建设和持续优化，对于实现农村经济社会

进步与生态环境保护的双重可持续发展目标具有极

为深远的理论指导意义和实践应用价值。

1 自然资源资产组合供应促进生态产品价值

实现的基本逻辑

自然资源资产组合供应是实现生态产品价值的

基础和手段，而生态产品价值实现则是自然资源资产

组合供应的最终指向与价值归宿。自然资源资产组

合供应促进生态产品价值实现的内在逻辑由理论逻

辑、制度逻辑和现实逻辑共同支撑，贯穿于自然资源

“价值激励-价值转化-价值实现”的全过程。具体来

看，价值激励回应了自然资源资产组合供应为何能促

进生态产品价值实现；价值转化揭示了自然资源资产

组合供应如何促进生态产品价值实现；价值实现为自

然资源资产组合供应促进生态产品价值实现提供了

实践支撑。基于此，本研究梳理了自然资源资产组合

供应促进生态产品价值实现的理论逻辑、制度逻辑和

实践逻辑，如图1所示。

1.1 理论逻辑

习近平生态文明思想融合了马克思主义政治经

济观、马克思主义生态观、马克思主义系统观等，是对

发展与保护关系、人与自然关系、局部与全局关系的

深刻洞察，这也为自然资源资产组合供应促进生态产

品价值实现提供了根本遵循和方向指引（图2）。

从马克思主义政治经济观来看，自然资源资产组

合供应通过供给侧结构性改革优化自然资源的配置

方式，从而推动生态产品的价值实现。在习近平生态

文明思想中，“绿水青山就是金山银山”“用最严格制度

最严密法治保护生态环境”等治理理念是关于资源优

化配置和资源有效转化的重要演绎[26]。自然资源资产

组合供应在供给端通过产权明晰、规模供给、市场化交

易 3个手段实现资源配置的优化，进而为生态产品交

易化奠定基础。一是产权明晰推动自然资源交易市

场形成，为生态产品价值实现提供实践场所。在市场

经济条件下，产权制度是解决生态环境外部性问题的

重要手段，其决定了生态资料的所有制形式及其价值

实现方式。自然资源资产组合供应通过产权制度厘

清了全民所有与集体所有之间的权属边界、不同层级

政府之间的权利边界、不同类型自然资源之间的边

界[27]，是自然资源市场化供给的制度基础。二是规模

供给推动自然资源配置效率提升，为生态产品价值实

现提供物质基础。规模供给是自然资源资产组合供

应的核心思想，即通过增加供给种类、拓宽供给渠道等

方式提高自然资源的利用效率[11]，实现经济、生态效益
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1+1>2。具体来看，自然资源资产组合供应通过“要

素+权益”的形式，丰富了自然资源的供给多样性；同

时，通过对土地、森林、水域、矿产、湿地等各类资源进

行统一盘点和整合配置，显著提高了自然资源向生态

资产的转换效率，拓宽了以自然资源资产为载体的生

态产品供给渠道和价值实现路径。三是市场化交易

图1 自然资源资产组合供应促进生态产品价值实现的基本逻辑

Figure 1 Basic logic of natural resource asset portfolio supply in promoting the realization of ecological product value

图2 自然资源资产组合供应促进生态产品价值实现的理论逻辑

Figure 2 Theoretical logic of natural resource asset portfolio supply in promoting the realization of ecological product value
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推动自然资源价值增值，为生态产品价值实现提供溢

价基础。市场化配置作为提升资源配置效率、实现资

源要素价值最大化的有效手段，借助于价格机制实现

自然资产价值的增值，从而不断释放资源的潜在价

值，形成生态产品价值实现的市场溢价效应。

马克思主义自然观是习近平生态文明思想的核

心内容[28]。自然资源资产组合供应基于资源属性特

征优化配置结构，从而实现生态产品价值。在习近平

生态文明思想中，“人与自然和谐共生”“山水林田湖

草沙一体化保护和系统治理”等理论是对“人与自然”

“部分与整体”“发展与保护”辩证关系的科学阐述，强

调了人类是自然界的重要组成部分，进一步揭示了尊

重自然、顺应自然、保护自然的思想。山、水、林、田、

湖、草、沙作为生命共同体，这表明自然资源资产组合

供应在配置资产包的过程中要将资源利用与生态保

护统筹发展，即根据自然资源利用程度与环境承载

力、要素功能权衡与协同两对关系实现配置结构的优

化。一是自然资源利用程度与环境承载力保障自然

资源资产组合供应，为生态产品价值实现提供内生动

力。自然资源资产组合供应通过统筹土地、水、森林

等资源的合理配置，强化了资源利用与环境承载之间

的良性互动，支撑了生态产品价值的转化过程。二是

要素功能权衡与协同支撑生态系统功能优化，为生态

产品价值实现提供结构支撑。自然资源资产组合供

应通过土地、水、森林、矿产等资源的统筹配置，将各

类资源间潜在的“权衡关系”转化为“协同关系”，以实

现价值最大化为根本目标。

马克思主义系统观是习近平生态文明思想的重

要理论基础之一。自然资源资产组合供应从生态系

统整体性出发，关注要素间的内在联系，并通过统筹兼

顾、整体施策优化自然资源的配置质量，从而推动生态

产品价值实现。在习近平生态文明思想中，“山水林田

湖草沙是生命共同体”等理论深刻揭示了生态系统是

一个完整、关联的自然体系，要从整体、系统出发统筹

考虑自然资源的配置管理。自然资源资产组合供应

通过系统规划和整体治理两个方面实现配置质量的

优化。一是系统规划促进自然资源的合理布局与统

筹利用，从而提升优质生态产品的供给能力。通过系

统规划各种资产包类型，实现自然资源在时间、空间、

功能上的最优配置，掌握全局发展变化，夯实生态产品

的价值实现基础。二是整体治理促进自然资源的高

效管理与优化提升，提高自然资源生态价值转化效

率。自然资源资产组合供应通过跨资源、跨区域、跨层

级、跨权属的系统统筹，推动山、水、林、田、湖、草、沙等

的有机整合，兼顾内部要素之间的权衡与协同，有助于

避免局部开发或单一治理导致的生态失衡问题。

1.2 制度逻辑

自然资源资产组合供应是生态产品供给方式的

重要制度创新，其服务于生态产品价值实现的制度目

标，是贯彻落实“两山理论”与推进乡村全面振兴的关

键抓手。当前，我国已形成以“统一行使全民所有自

然资源资产所有者职责”为重要抓手的自然资源资产

管理体系，其中自然资源资产储备制度是制度前提，

自然资源资产收益分配制度是制度动力，自然资源资

产监督制度是制度保障，三者共同支撑了自然资源资

产组合供应促进生态产品价值实现的实践（图3）。

自然资源资产组合供应促进生态产品价值实现

的制度逻辑形成了以产权制度为基础，由自然资源资

产储备制度、自然资源资产收益分配制度、自然资源

资产监督制度 3大制度共同支撑的自然资源资产管

理体系。具体而言，自然资源资产产权制度是自然资

源资产组合供应促进生态产品价值实现的权源，其从

产权管理的角度确定了我国自然资源资产的管理实

行所有者职责和监管者职责相分离的体制机制[28]。

《中华人民共和国民法典》进一步明确了依法属于国

家所有土地、森林、草原等自然资源，即“物权法定”原

则，这为我国实施全民所有自然资源资产所有权委托

代理机制奠定了法理基础，也是支撑自然资源资产进

入市场交易与配置的制度前提[29]。自然资源资产储

备制度是实现自然资源资产统一收储、统一管护、统

一供给的核心抓手，为自然资源资产组合供应提供基

础资源和管理保障。自然资源资产组合供应作为一

种自然资源资产配置手段，通过市场交易和资源整

合，将不同类型的资源进行优化配置，从而实现了自

然资源的经济价值和社会价值最大化。自然资源资

产收益分配制度是保障实现自然资源资产收益全民

共享、实现代际公平与资源可持续利用的重要制度安

排。收益分配制度影响自然资源资产组合供应的实

施效果，在平衡自然资源资产利用过程中的公平性与

激励性方面发挥着关键作用。自然资源资产组合供

应收益分配制度的完善需要按照资产包交易收益分

配管理办法，明确政府、农民集体及其他权利人的收

益分配比例，充分调动各主体积极性，履行好生态保

护修复职责，落实保护修复和监管责任，从而有助于

在生态产品价值实现的过程中形成权责对等、利益共

享的制度环境。自然资源资产监督制度是提高自然
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资源资产保护和开发利用效率的制度保障，有效保障

了自然资源资产开发强度的合理性与规范性。自然

资源资产组合供应的实施效果依赖于自然资源资产

监督制度的正向激励作用，实践中，政府或集体按照

“谁使用、谁负责”的原则，切实履行监管职责，保障自

然资源的开发利用合法性、利用强度的合理性、利用

方式的可持续性。

1.3 现实逻辑

自然资源资产组合供应的成功案例为生态产品

价值实现提供了现实可操作的典范，也为促进共同富

裕提供了可能性。具体来看，自然资源资产组合供应

促进生态产品价值实现的现实逻辑由清查确权、价值

核算、组合供应、市场交易等环节共同支撑，其组合配

置、市场化运转为探索生态产业化、产业生态化等提

供了宝贵的实践经验。

自然资源资产组合供应基于“资源-资产-资本-
资金”的转化路径实现生态产品价值。但在现实中，

自然资源资产组合供应仍面临着产权模糊、市场机制

不健全、收益分配不均、监管不到位等诸多问题，因

此，有必要完善自然资源资产组合制度的细节安排，

强化资源清查、价值核算、组合配置等关键环节对生

态产品价值实现的支撑作用，提升自然资源资产的市

场化配置水平。在此背景下，国内试点地区在探索

“土地+水资源”“集体经营性建设用地+林地”“森林

碳汇+农用地水资源”等资产包的价值实现方面取得

了积极进展和良好成效，形成了一批典型做法和经

验。例如，江西省九江市以全民所有自然资源资产所

有权委托代理机制试点为契机，将土地资源和水资源

组合配置，这在管理模式上打破了以往自然资源条块

分割、部门分治的局面，通过确权赋能、权责明晰等手

段解决了传统模式下自然资源过度开发、粗放利用等

问题。其中，江西省武宁县将集体建设用地使用权和

水资源组合供应，在资源利用上实现了功能互补，并

带动了周围地区自然资源价值的整体溢价；湖北省孝

感市孝南区将国有建设用地使用权和集体经营性建

设用地使用权打包出让，通过联合审批、同步交易等

方式有效简化了用地审批流程，激活了农村地区存量

土地资源要素的提质增效，同时探索了产业用地的创

新供应制度。

1.4 理论逻辑、制度逻辑和现实逻辑之间的关系

综上所述，自然资源资产组合供应促进生态产品

价值实现是理论逻辑、制度逻辑、现实逻辑三重关系

的有机统一，二者在工作流程、价值目标、实现路径等

方面具有一致性。自然资源资产组合供应作为生态

产品价值实现的重要手段，主要关注自然资源的供给

结构，聚焦于组合结构的配置优化。相比之下，生态

产品价值实现是自然资源资产组合供应的最终目标，

主要关注生态产品的价值转化，聚焦于价值的有效释

放。从理论、制度与现实逻辑来看，自然资源资产组

合供应在促进生态产品“价值激励-价值转化-价值

图3 自然资源资产组合供应促进生态产品价值实现的制度逻辑

Figure 3 Institutional logic of natural resource asset portfolio supply in promoting the realization of ecological product value

—— 1543



http://www.aed.org.cn

农业资源与环境学报·第42卷·第6期·卷终

实现”的全过程中发挥了重要作用。理论逻辑揭示了

生态资源如何实现价值创造与价值增值；制度逻辑为

组合供应促进生态产品价值实现提供了制度支撑，并

通过建设自然资源资产管理体制保障资源资产的合

理使用；现实逻辑贯穿于自然资源资产组合供应的地

方实践中，并通过组合结构优化、供给质量提升等措

施破解生态产品难度量、难抵押、难交易、难变现的现

实困境。三大逻辑共同支撑自然资源资产组合供应

促进生态产品价值实现这一主题的有效性与可行性，

为探索生态价值转化路径、推动生态产品市场化提供

了理论与实践支撑。

2 生态产品价值实现导向的自然资源资产组

合供应实践与挑战

2.1 自然资源资产组合供应的模式总结

随着我国自然资源资产管理体制的不断完善，自

然资源资产组合供应促进生态产品价值实现的地方

实践已逐渐落实，并取得了良好的成效。本研究通过

梳理各地自然资源部发布的自然资源资产组合供应

的典型案例，按照资源本体、权属区分自然资源资产

组合供应的主要类型，并剖析了不同组合供应模式下

常见资产包的生态产品价值实现路径，见表1。
2.1.1 自然资源资产本体

（1）跨资源类型组合

跨资源类型组合模式是指以自然资源的类型为

基础，按照土地、水、森林、草地等资源要素的功能属

性配置资产包。跨资源类型组合模式在现有的自然

资源资产组合供应中使用最为广泛，其通过供给端优

化自然资源的功能与结构，拓展生态产品的供给类

型，从而增加市场吸引力、提高自然资源资产的整体

价值。

（2）跨空间类型组合

跨空间类型组合模式是指以特定空间单元为基

础，将地表、地下附着的自然资源及其权益整合配置。

跨空间类型组合模式常与其他组合供应分类法配合

使用，其通过立体开发自然资源资产、统筹配置地上地

下资源，从而实现自然资源在垂直空间上的综合利用。

2.1.2 自然资源资产权属

（1）跨资源权属组合

跨资源权属组合模式是指根据自然资源的产权

属性配置资产包，主要通过整合同一区域内自然资源

的权属特征配置资产包。跨资源权属组合模式在资

产包的设计上，涉及多个主体的权责界定，需要由资

产包供给主体进行多方协商后交易。

（2）跨管理层级组合

跨管理层级组合模式是指根据自然资源资产的

行政管辖层级与事权归属进行资产包配置，以矿产、

林草地、湿地、水等多门类自然资源的跨省市县层级

的组合供应为主。跨管理层级组合模式在组合配置

上依赖于自上而下的政策引导，地方实践通过自下而

上反馈诉求，从而实现自然资源资产组合供应的跨省

市县组合供应。

2.2 自然资源资产组合供应促进生态产品价值实现

的现实困境

目前，全国各地在探索自然资源资产组合供应实

践取得了初步成效，借助于自然资源权益交易、生态

产业化、绿色金融等路径推动了生态产品的价值变

现，这为其他地区优化资源配置、健全生态产品价值

实现机制积累了有益经验。然而，在自然资源资产组

合供应促进生态产品价值实现的过程中，仍存在诸多

困难亟待解决。

2.2.1 自然资源价值度量难，组合供应定价机制有待

完善

实现“绿水青山”的“金山银山"价值，首先需要解

决其价值核算与定价问题[30]。自然资源资产组合供

应的定价动机决定着对生态产品的价值核算应采用

表1 自然资源资产包组合供应的类型

Table 1 Types of natural resource asset portfolio supply
类型
Type
资源
本体

资源
权属

模式
Pattern
跨资源

跨空间

跨权属

跨层级

典型案例
Typical case

2023年，江西省九江成功出让“土地+水资源”资产包。该资产包包含一
定年限的养殖种植权、休闲旅游开发权、工业旅游线路经营权

2017年，福建省南平市启动“生态银行”试点。“生态银行”将分散的森林、土
地、水等自然资源整合配置，运用金融手段将零散的生态资源集中收储

2023年，江苏省江阴市成功出让“国有+集体”建设用地资产包。该资产
包包括一定年限的国有建设用地使用权、集体经营性建设用地使用权

2023年，江西省黎川县成功出让“采矿权+建设用地使用权”资产包。该
资产包包含一定年限的天然矿泉水采矿权、国有建设用地使用权

价值实现模式
Value realization model
生态产业开发、自然

资源权益交易

自然资源权益交易、
生态产业开发

自然资源权益交易

自然资源产权交易、
生态产业开发

适用条件
Apply condition

资源类型多样、功能互补性强，
具备特色产业的开发条件

资源布局分散、产权明晰，具备市
场化交易基础和统一的交易平台

资源权属混合、规划同步，具备配
套政策和一定的市场基础

资源层级不一、跨部门审批，具备
顶层设计机制和协作基础
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何种价值理论作为基础[31]。目前，对于自然资源的生

态价值核算存在以下两大误区：①自然资源实物量与

价值量的转化逻辑背离市场经济的客观规律，使用价

值与交换价值混淆，导致自然资源的生态价值虚

高[32]；②自然资源简单分类与叠加计算削弱核算结果

的科学性与客观性，导致核算结果的政策指导作用有

限[32]。根据已有研究来看，自然资源的价值核算目前

虽已取得了一定成果，但仍未形成精准的核算方案体

系，核算结果的科学性、客观性仍有待进一步完善。

《自然资源资产价格整体评估技术指引（试行）》中按

照资源包的组合模式、效用特征与限制条件，进一步

提出了自然资源资产分估、合估两种估价模式，这为

规范价格评估活动、提高自然资源资产组合供应效率

提供了依据。在分估模式下，组合间的协同效应或权

衡效应对于资产包的价格具有增进或抑制作用，但现

有评估方法往往难以对这种效应进行合理量化，由此

导致分估模式下各类资产价值的简单相加时常会偏

离组合资产的真实价值，从而降低资产包价格的准确

性，也削弱了其在组合供应决策中的参考意义；在合

估模式下，组合间各类资源资产要素的贡献度难以精

准界定，分摊比例往往依赖经验或假设，这不仅增加

了估值结果的主观性，还可能掩盖个别资源的真实价

值水平。因此，在自然资源资产整体估价中无论采用

分估还是合估模式，其核算结果的不确定性，均会影

响生态产品的定价机制，干扰自然资源资产交易，从

而影响市场供给与政策调控的有效性。

2.2.2 生态资产权益抵押难，组合供应产权机制有待

完善

实现自然资源资产权益的抵押变现，核心在于完

善自然资源资产产权机制。现行的自然资源资产管

理体系已在法律层面明确了自然资源资产的权责主

体，初步建立了较为清晰、高效的管理制度框架。然

而，在自然资源的管理过程中，由于不同主体追求的

目标不同，导致资源管理主体间存在利益冲突。以江

西省黎川县探索开展自然资源资产组合供应工作方

案为例，黎川县自然资源局在组合供应工作中与多个

部门间在审批流程、底数清查、纠纷处理等方面存在

权责交叉、边界不清的现象（表 2）。具体来看，在审

批流程环节，自然资源部门负责自然资源资产组合供

应方案的编制，需要明确各个部门的职责范围与工作

内容，但由于跨部门、跨层级审批涉及到的主体过多，

审批流程较长，从而导致时间成本、管理成本和交易

成本增加；自然资源部作为统筹主管部门，由于土地、

水、森林、草地等自然资源的核算标准在不同层级、不

同部门、不同类别间存在差异，导致自然资源资产的

定价困难；在自然资源资产的收益分配环节，财政局、

税务局主要负责方案编制，自然资源部门作为方案执

行者，因而会导致出让合同执行与资产管理部门权责

不一；此外，在自然资源资产组合供应的保障环节，各

级政府起参与作用，但未详细注明其内在的工作内

容，这导致出让合同执行与资产管理部门权责不一。

从上述实施过程来看，自然资源资产产权制度的完善

表2 部门协同障碍清单

Table 2 Obstacles to departmental collaboration
工作流程
Process

方案编制

资产清查

财务管理

方案保障

任务分工
Task allocation

组合供应方案的编制、备案；
负责资产包的交易出让；

职责范围内的开发利用监管

开展水、森林、土地等资源清查与价值核算工作；
依法提出开发利用条件、明确管理管控要求；

依据职责做好委托组合供应、签订出让合同、收取
出让收益、供后监管等工作

拟定自然资源资产出让收益分配管理办法，明确出
让收益缴入账户、分配比例及有关要求；

做好不同类别自然资源资产的收益分配及有关政
策的落地

协助自然资源资产的调查确权、纠纷处理、收储规
划等前期工作；

配合自然资源部门开展其他工作

实施部门
Implementing department

自然资源局

水利局、农业农村局、林
业局、文旅局、生态环境
局、市场监管局、应急管

理局等部门

财政局、自然资源局、税
务局

发改委、政府办、国家金
融监督管理总局、各乡

（镇）人民政府

典型冲突
Typical conflict

与平级部门间职责分立，缺乏指挥权威，沟通成本高、方
案整合难度大；
与下属部门职责交叉，或存在潜在冲突

分管部门存在信息壁垒，数据资源互不相通，难以实现有
效整合；
分管部门的执行能力有差异，执行效率及标准不一；
特色区域的资源管理边界界定不清，部门间可能会出现
责任推诿；
同一资源的不同权益出让，可能导致部门间审批重复、效
率低下

财政部门对政策理解存在差异性，各部门间利益交织，易
因收益分配比例的差异而产生博弈；
各部门间的统计口径不一，影响收益分配比例

保障性部门在组合供应中的具体角色、责任和工作流程
未被清晰界定，主动性低；
自然资源部门分管多个部门，风险偏好与目标差异容易
出现协同问题
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是明确部门权责边界、保障部门各司其职的根本依

据，其通过分解部门间的产权权能、参与委托代理机

制的分层级设计，并通过权益抵押实现自然资源资产

的优化配置。

2.2.3 自然资源资产包交易难，生态产品市场机制有

待完善

构建生态产品交易平台，是资产包进行市场化交

易的必要举措，其本质在于自然资源资产“价值创造”

和“价值增值”。其中，价值创造指自然资源资产价值

在市场交易中得到显化，使生态系统提供的公共产品

和生态服务能够转化为可交易、可实现的经济价值；

价值增值则是在价值创造的基础上，通过资源组合结

构优化、市场化运作及金融工具支持等手段，实现生

态产品附加价值提升，使资源资产在不同阶段和市场

条件下产生溢价。实践中，我国在生态产品交易平台

建设、交易规则完善及交易效率提升等方面仍存在诸

多亟待解决的问题[33]：①自然资源资产交易规模受

限，自然资源资产组合供应的市场交易主要以地方为

主，交易形式单一，资产包类型有限，难以在跨区域或

大尺度上实现生态产品供需的有效对接；②自然资源

市场主体参与不足，当前组合供应多由政府主导，市场

参与者在自然资源管理和交易过程中的主动权有限，

市场化配置活力不足，导致市场主体积极性不高，市场

机制作用未充分发挥；③自然资源市场机制配置效率

低，组合供应前期交易成本高，资产包配置耗时较长；

组合供应中期，地方政府在资产包推广和市场宣传上

的作用有限，难以吸引具有实力的市场主体参与；组合

供应后期，资源市场机制在监管、收益分配及交易结果

落实等方面作用有限，影响生态产品价值实现。

2.2.4 自然资源资产包变现难，生态产品交易机制有

待完善

推动自然资源的生态价值和经济价值变现，需要

不断拓展生态产品的经营开发路径。在理论研究方

面，自然资源资产包的价值变现由生态产品价值实现

路径、配套政策工具以及变现效果共同支撑，然而，对

相关政策的配置和工具的优化亟需展开具体研究。

具体来看，生态产品价值实现的路径主要分为政府主

导型、市场主导型、政府市场共同主导型[34]，其中政府

主导型在实践中主要依赖于财政投入与政策补偿手

段对自然资源实施修复与保护工作，但在探索领导干

部自然资源资产离任审计与生态问责协同治理制度

上仍需进一步完善；市场主导型的实现路径在实践中

由于缺乏有效监管和激励机制，容易出现资源过度开

发或保护不到位的问题；政府市场共同主导型的实现

路径在实践中需要建设统一的交易平台和信息共享

机制，但跨部门、跨区域协调难度大，平台建设和数据

整合滞后，使资产组合供应的市场化运作效率低下，

这限制了生态产品价值的增值和变现能力。配套政

策工具是管理部门与保障自然资源资产组合供应顺

利运行所采取的手段，通过对历年与组合供应相关的

配套文件梳理中发现（表 3），现有关于组合供应的政

策主要以 2023年自然资源部印发的《关于进一步做

好用地用海要素保障的通知》为指引，由省级部门自

上而下传达至地方组织实施，仅在少数地区开展，覆

盖范围有限，可推广的成熟模式相对有限。针对于政

策工具来看，目前主要以环境型和需求型工具为主，

表3 自然资源资产组合供应的相关配套文件（节选）

Table 3 Relevant supporting documents for the supply of natural resource asset portfolios（Excerpt）
序号

Number
1
2
3
4
5
6
7
8
9
10
11
12

政策文本
Policy document

自然资源部印发《关于进一步做好用地用海要素保障的通知》

湖北省阳新县自然资源和规划局印发《探索开展自然资源资产组合供应试点工作实施方案》

湖南省自然资源厅印发《关于实施湖南省自然资源资产组合供应试点第一批项目》的通知

湖北省自然资源厅印发《探索开展自然资源资产组合供应试点工作》的通知

江西省黎川县人民政府办公室印发《黎川县探索开展自然资源资产组合供应工作方案（试行）》的通知

自然资源部办公厅印发《自然资源资产价格整体评估技术指引（试行）》的通知

江苏省自然资源厅印发《关于进一步强化自然资源要素保障持续推动全省经济回升向好》的通知

自然资源部印发《关于高水平保护高效率利用自然资源推动生态产品价值实现》的意见

湖南省自然资源厅印发《关于开展湖南省自然资源资产组合供应试点第二批项目需求征集工作》的通知

江西省自然资源厅印发《江西省自然资源资产整体评估技术指南（试行）》

江西省鹰潭市自然资源局印发《关于规范开展自然资源资产组合供应》的通知

广西壮族自治区自然资源厅印发《广西壮族自治区自然资源资产组合供应试点方案（征求意见稿）》

发布时间
Publication date

2023年

2024年

2024年

2024年

2024年

2024年

2024年

2024年

2024年

2024年

2025年

2025年

工具类型
Tool type
环境型

需求型

需求型

需求型

环境型

环境型

环境型

环境型

需求型

环境型

环境型

需求型

具体内容
Detail

策略保障

试点示范

试点示范

试点示范

制度规范

制度规范

策略保障

策略保障

试点示范

制度规范

制度规范

试点示范
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对于解决自然资源要素供给、配置、交易等政策不足，

供给型工具较少，这表明自然资源资产组合供应现阶

段仍处于探索期，以市场探索为主，政策保障为辅，统

筹开展自然资源资产组合供应的相关实践。尽管自

然资源资产组合供应提高资源配置效率、降低交易成

本、创新供给模式、增加地方财政收入等方面均有较

好的实施效果，但在客观上也存在着顶层设计与地方

实践衔接不够紧密、价值评估与定价机制不完善、收

益分配与激励机制有待健全等现实问题。

3 自然资源资产组合供应促进生态产品价值

实现的实施路径

建立健全生态产品价值实现机制是我国生态文

明领域全面深化改革的重要举措，事关我国经济社会

发展的全面转型。为此，本文结合自然资源资产组合

供应在生态产品价值实现过程中所面临的共性问题，

为完善自然资源资产组合供应的定价、产权、市场和

交易机制，提出以下针对性建议。

3.1 健全自然资源资产组合供应定价机制，推动生态

产品分等定级

完善自然资源资产组合供应定价机制是推动“绿

水青山”向“金山银山”有效转化的必由之路，也是建

立健全生态产品价值实现机制的关键环节。①在估

价思路上，坚持分类施策与因地制宜原则。首先要根

据自然资源或生态产品的类型，按照直接市场法、替

代市场法、支付意愿法、能值货币法等核算生态产品

的价值[32]。其次，按照资产包的组合类型，合理选择

分估或合估模式。若资产包内各类资源直接产生收

益，选取分估模式；若资产包内各类资源间具有依赖

关系或无法给使用者带来收益，则选取合估模式。最

后，结合权属类型，明确生态产品出让方式。自然资

源资产的所有权属性影响价值出让方式，其中所有权

归属于国家的自然资源，应结合出让、租赁、划拨等制

度安排，实现其有偿使用价值；对于所有权归属于集

体的自然资源，应兼顾经营权、承包权等权利安排，合

理测算其市场化价值。②在定价思路上，坚持以需求

为导向，推动供给侧与需求侧的交易匹配。首先，现

有定价制度对于市场端的支付意愿、消费偏好及产业

发展需求的考虑较少，而资产包的设计要充分考虑各

类自然资源资产价值，统筹考虑市场的接受范围与接

受程度，定价思维应从供给端向需求端转化。其次，

探索预定定价模式，设计期望资产包组合类型。借助

于组合供应手段向市场供给长期稳定供给属性的自

然资源资产包，通过签订预订单、供给合同等方式提

前确定价格与供给数量，以降低交易不确定性、提升

资源配置效率。最后，探索差别化定价机制，细分生

态产品价值实现市场。针对中部、东部、西部区域，结

合资源用途设计自然资源资产包，综合考虑资源禀

赋、市场需求和生态价值，实行分层分级的差异化定

价，以实现价格的科学引导和价值的有效显化。

3.2 强化自然资源资产组合供应产权机制，确保部门

层级权责统一

厘清自然资源资产组合供应中各权利主体的职

责，明晰出让范围内各类自然资源的所有权归属，是

落实全民所有自然资源资产有偿使用制度的基础。

①深化自然资源资产产权制度改革，创新产权组合管

理体制。首先，厘清自然资源资产组合供应中各权利

主体的职责，重点在于明确出让范围内各类自然资源

的所有权归属，确保各利益主体的产权关系明晰、权

责对等；其次，在产权明晰的基础上，将土地、矿产、水

资源、森林和草地等资源分别纳入相应管理部门统筹

管理，同时建立跨部门协调机制，实现资源管理的分

类管理。②整合自然资源资产包类型，确保跨层级权

责统一。首先，自然资源资产组合供应需要根据自然

资源资产包内不同资源类型和权属状况，列出自然资

源资产组合供应项目的“正负面清单”，明确可配置与

不可配置的资源范围；其次，自然资源资产组合供应

涉及多类主体参与资产包配置，这要求建立由政府牵

头、自然资源部门统筹、各地方政府协同参与的工作

专班，统筹规划、组织实施和监督协调。在组合供应、

事后监管、收益分配、统筹管理方面，分别由自然资源

部统一监管全民所有自然资源资产的数量、范围和用

途，保证资源配置科学、合理，并防止因产权不清导致

的资源浪费或破坏；生态环境部作为环境保护监督

者，负责生态文明建设目标的落实，对资源配置过程

中的环境风险进行评估与监管，确保山水林田湖草系

统保护和综合治理措施得到有效执行；财政及相关职

能部门负责制定和监督收益分配机制，保障各方主体

在资源配置过程中实现合理回报，推动生态产品价值

的市场化显化；地方政府协同落实资源配置方案，配

合中央部门开展资产包供应、交易组织和地方监管，

确保政策落地、运行高效。

3.3 优化自然资源资产组合供应市场机制，拓展产品

价值实现路径

优化自然资源资产组合供应市场机制、提升生态

产品价值实现的资源要素供给和配置效能，是拓展生
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态产品价值实现路径的重要举措。①完善自然资源

资产组合供应差异化政策工具，促进资产配置效率最

优化和效益最大化。首先，自然资源资产组合供应的

核心是实现自然资源的市场化配置，其核心要解决的

问题就是供需匹配。从供给端角度来看，自然资源资

产所有者主体在设计资产包时，应以市场需求为主，

设计差异化、多样化的产品，提升生态产品供给的数

量与质量，保障资源供给的稳定性和连续性；从需求

端角度来看，自然资源资产所有者主体应在资产配置

过程中，充分运用试点示范、社会参与、交流合作等需

求型工具激发市场主体的参与积极性，并进一步通过

开展生态产品市场竞价、生态补偿、生态信用交易等

活动，将市场需求直接转化为资源配置导向，提高生

态产品的市场认知度。②探索创新性生态产品价值

实现路径，激发市场内生动力。首先，激发市场内生

动力意味着自然资源的所有者必须在遵循相关法律

法规的前提下，赋予自然资源资产更加丰富和明确的

权能，确保资产包具备进入市场交易和价值实现的条

件，在制度上赋予资源使用者充分的权利；其次，探索

组合型生态产品价值实现路径，通过设计“正负面清

单”和差异化出让方式，推动资源从单一供给向综合

供给转变，拓宽生态产品价值的实现路径。

3.4 完善自然资源资产组合供应交易机制，警惕产品

市场交易风险

完善自然资源资产组合供应交易机制，建设生

态产品交易市场，是打通资源市场流通渠道、实现生

态产品价值的重要途径。①建设全国性的生态产品

市场交易中心，提高生态产品市场交易的透明度与

规范性。首先，完善自然资源资产清查与生态价值

核算程序，整合分散的自然资源资产，推动形成统一

的交易体系和核算规则，实现自然资源资产包的线

上审批、交易与登记。其次，依托全国性平台实现信

息共享与公开，保障交易价格、交易规则和交易结果

的透明化，增强市场主体的信任感和参与积极性，推

动资源配置更加高效、公平与规范。对于地方成功

交易的自然资源资产包，应在全国生态产品市场交

易平台上公开显示详细的交易信息、竞拍情况、交易

规则及交易价格，从而提高交易透明度和可追溯性。

②完善自然资源资产组合供应的交易市场规制，强

化风险意识。首先，探索试点地区自然资源资产组

合供应的规范化管理，推动交易流程标准化，明确各

方权责，落实组合供应实施政策、保障政策、监督政

策等降低交易不确定性和潜在风险。其次，健全自

然资源资产监管与风险防控体系，对交易过程中的

产权合法性、价值评估合理性、市场交易公平性等情

况进行动态监测，及时发现并处理违规行为，防止投

机炒作、虚假交易等问题。

4 结论

（1）自然资源资产组合供应促进生态产品价值实

现的基本逻辑揭示了组合配置如何在“价值激励-价
值转化-价值实现”的转化环节中实现价值创造与价

值增值，其内在机理蕴含“资源-资产-资本-资金”的

生态资本化循环规律。

（2）自然资源资产组合供应通过清查确权-价值

核算-组合供应-市场交易，破解生态产品难度量、难

抵押、难交易、难变现四重难题，推动生态产品的价值

显化。

（3）自然资源资产组合供应在实践中发展形成了

跨资源、跨空间、跨权属、跨层级 4类供应模式，不同

组合供应模式下的资产包主要通过自然资源权益交

易与生态产业开发实现价值变现，并在适用类型、开

发条件、实践基础等方面各具特色。

（4）自然资源资产组合供应促进生态产品价值实

现通过生态产品分等定级、创新产权管理制度、拓展

产品交易路径、完善供应交易机制等方式完善自然资

源资产组合供应的定价机制、产权机制、市场机制和

交易机制。
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