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全民所有自然资源资产负债表编制的思路框架
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摘要：编制全民所有自然资源资产负债表是对我国自然资源资产负债表编制理论与方法体系

的完善，也是新时期促进生态文明建设的重要举措。在理清全民所有自然资源资产负债表与

自然资源资产负债表的区别和联系基础上，提出了符合用途管制和产权设置要求的自然资源

资产确认方法以及自然资源保护和利用负债确认方法，初步构建了“主表+分表+基础表”的报

表体系，设计出全民所有自然资源资产负债总体情况表、当期实际供应表和当期实际供应流向

表三张主表。通过报表编制，反映全民所有自然资源资产家底以及占有、使用、收益、处分等各

项所有权权利实现情况，以期为维护国家所有者权益、促进自然资源保护和合理利用、支撑国

民经济发展提供基础信息支撑。
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2013年，党的十八届三中全会决定明确要求“健全国家自然资源资产管理体制”，加

强自然资源资产管理。2018年，我国全面落实国家自然资源资产管理体制改革部署，重

新组建了自然资源部，并赋予其统一行使全民所有自然资源资产所有者职责，要求建立

全民所有自然资源资产负债表的编制制度。这一重大举措将在解决全民所有自然资源所

有者不到位、加强全民所有自然资源资产的所有者权益管理中发挥重要支撑作用，也是

我国自然资源资产负债表编制理论和方法体系的进一步丰富和完善。其实早在2013年，

党的十八届三中全会决定就提出“探索编制自然资源资产负债表，对领导干部实行自然

资源资产离任审计”，这也是中央文件首次提出“自然资源资产负债表”的概念[1]，此后

各界开展了大量理论和实践探索，国家层面相继出台了系列文件（图1），不断推进和规

范自然资源资产负债表的编制。

总的来看，现已形成的自然资源资产负债表编制成果可归纳为五种模式。第一种是

会计核算模式[2-11]，主要特点是参照国家、企业资产负债表的编制思路，把自然资源资产

负债表分为自然资源资产、自然资源负债和所有者权益（净资产）三个要素，并遵循

“资产=负债+所有者权益（净资产）”的恒等式。第二种是统计表模式，根据国家统计

局制定出台的《自然资源资产负债表编制制度》来编制，主要特点是以土地、林木、

水、矿产等为主要核算内容，采用账户形式统计计量自然资源资产数量、质量等实物

量，不涉及负债和价值量，表间遵循“期末资源存量=期初资源存量+本期资源增加量

—本期资源减少量”的基本等式。第三种是平衡表模式[12,13]，主要特点是基于SEEA基本
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原理，编制自然资源资产供应和使用平衡表，并符合“资源供应=资源使用”的平衡关

系，不确认自然资源负债。第四种是生态环境模式[14-16]，主要特点是分别核算自然资源资

产和负债，其中自然资源资产核算范围涵盖了生态价值，表间资产和负债存在平衡（按

照“资产=负债+净资产”进行汇总编表）和不平衡两种形式（资产和负债在一张表中单

列，但不存在平衡关系）。第五种是离任审计模式[17]，主要特点是根据审计重点内容，设

置自然资源资产管理以及生态环境保护责任等方面的考核指标，并分别对资产和负债进

行核算，侧重与审计需要相结合。

可以看出，虽然目前还未形成统一公认的编制模式，但各方已取得众多成果，为落

实中央提出的“探索编制自然资源资产负债表”要求，积累了大量有益做法和编制经

验。在此背景下，国家为什么还要提出编制全民所有自然资源资产负债表？自然资源资

产负债表与其之间有何区别和联系？它的编制目标定位和思路框架该如何确定？这些问

题亟需深入探讨。

1 全民所有自然资源资产负债表基本问题

1.1 与自然资源资产负债表的区别和联系

全民所有自然资源资产负债表主要在编制范围、战略定位和内容指标等方面，与自

然资源资产负债表存在差异。首先是编制范围不同。自然资源资产负债表将所有自然资

源资产作为编制范围，而全民所有自然资源资产负债表核算范围仅包括所有权为全民所

有的自然资资产。其次是战略定位不同。根据十八届三中全会决定辅导读本提出的“编

制自然资源资产负债表，是对领导干部实行自然资源资产离任审计、建立生态环境损害

责任终身追究制的基础”[18]，编制自然资源资产负债表的目的，主要服务于领导干部自

然资源资产离任审计等生态文明绩效评价考核和责任追究制度[1]，用于政府作为公共利益

和公共权力代表者对自然资源资产的行政管理。与此相比，全民所有自然资源资产负债

表是随着自然资源部组建而提出的，是党的十八届三中全会提出的“健全国家自然资源

图1 我国自然资源资产负债表发展历程

Fig. 1 The development of China's natural resources balance sheet
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资产管理体制”改革的产物，应定位为服务于统一行使全民所有自然资源资产所有者职

责，将为其提供信息基础、监测预警和决策支持，促进解决所有权人不到位，权益不落

实等突出问题，用于政府作为全民所有者代表实行的自然资源资产权益管理。基于此，

自然资源资产负债表的定位应偏重于行政监督管理，而全民所有自然资源资产负债表则

侧重于所有者权益管理。最后是内容指标不同。自然资源资产负债表应重点反映能体现

资源环境状况的自然资源管理内容指标，服务生态环境损害综合评价和领导干部自然资

源资产离任审计等；全民所有自然资源资产负债表服务于全民所有自然资源资产所有者

职责履行，应重点反映与资源资产管理相关的内容指标，根据所有权占有、使用、收

益、处分四项权能以及我国目前自然资源资产管理中存在的突出问题，其主要包括三个

方面：一是全面反映全民所有自然资源资产家底情况，明确所有权具体行使主体的资产

占有以及资产保护和利用责任承担情况，促进解决所有权人不到位的问题；二是总体反

映全民所有自然资源资产使用、收益、处分等权利实现情况，促进解决所有权人权益不

落实的问题；三是基本反映全民所有自然资源资产支撑国民经济发展情况，促进更好地

服务国家战略目标。

与此同时，全民所有自然资源资产负债表与自然资源资产负债表也存在紧密联系。

首先是编制目标的一致性。两类报表都是生态文明制度改革的产物，通过编制两类资产

负债表，综合反映自然资源保护和开发利用情况，体现自然资源管理在改善生态环境中

发挥作用，揭示自然资源管理不足，最终目标是通过编制两套报表，相互印证，共同促

进，更好地推动生态文明建设。其次是编制方法的相通性。全民所有自然资源资产负债

表和自然资源资产负债表在编制的理念、表式结构和方式方法等可相互借鉴。当前，我

国现有自然资源资产负债表编制模式和经验，可为编制全民所有自然资源资产负债表提

供方法参考。同时，根据管理精度需要，全民所有自然资源资产负债表必将对已有编表

方法进行优化，促进自然资源资产负债表的编制技术更趋成熟。基于两者紧密联系，在

自然资源资产负债表的编制过程中，可考虑先编制全民所有的那部分自然资源资产负债

表，一方面，这部分自然资源属于国家所有，产权明晰，易于操作和用于离任干部考

核；另一方面，暂不考虑土地、草原等集体所有自然资源，不用涉及到其他复杂问题。

1.2 全民所有自然资源资产负债表的编制要素

不同报表编制模式决定不同编制要素。从目前已形成的各种编制模式看，自然资源

资产负债表可分为单要素和三要素。统计表模式和平衡表模式采用的是单要素，即自然

资源资产，但这两种模式反映自然资源资产的内容和方式有所区别，统计表模式主要展

示自然资源资产的数量和质量情况，并分别强调数量和质量内部的期初期末变化；平衡

表模式在展示自然资源资产数量情况的同时，更强调自然资源资产流向，也就是自然资

源资产使用于哪些行业或领域。会计核算模式、生态环境模式和离任审计模式采用三要

素，即自然资源资产、自然资源负债和所有者权益（净资产），并建立三要素的平衡关

系，这是目前众学者普遍采用的做法，实践中也有核算案例，如湖州模式、承德模式等[2]。

参考现有通行做法，结合辅导读本提出的“自然资源资产负债表是用国家资产负债

表的方法，将全国或一个地区的所有自然资源资产进行分类加总形成报表，显示某一时

点上自然资源资产的‘家底’，反映一定时间内自然资源资产存量的变化”[18]的定义。综

合考虑全民所有自然资源资产负债表的功能定位和内容要求，本文认为全民所有自然资
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源资产负债表可参照国家资产负债表形式，由全民所有自然资源资产、自然资源负债和

净资产三要素构成，并建立“自然资源资产=负债+净资产”的恒等式。编制过程中以用

途管制制度和所有权具体行使主体为基础，遵循易编、看懂、有用等基本原则，分类开

展全民所有自然资源资产和负债核算，全面反映全民所有自然资源资产占有、使用、收

益、处分等情况。

2 全民所有自然资源资产和负债确认

2.1 全民所有自然资源资产确认

目前，理论界和实践中对自然资源资产的认识尚未统一。本文参考辅导读本中关于

“自然资源资产是其中具有稀缺性、有用性（包括经济效益、社会效益、生态效益）以及

产权明确的自然资源”的表述 [18]，认为全民所有自然资源资产是具有稀缺性、有用性

（包括经济效益、社会效益、生态效益）的全民所有自然资源。同时，鉴于国内外对自然

资源资产分类和范围没有形成公认标准，本文根据《宪法》中国家所有即全民所有的规

定，并结合自然资源部“三定方案”中关于“履行全民所有土地、矿产、森林、草原、

湿地、水、海洋等自然资源资产所有者职责”的表述，界定全民所有自然资源资产负债

表核算范围为国有土地、矿产、国有森林、国有草原、国有湿地、水、海域、无居民海

岛等自然资源资产①。
考虑到自然资源资产与一般资产的特性不同，最显著区别在于，自然资源资产开发

利用不能像一般资产一样随意处置，需要符合用途管制和相关法规规定，这也决定了不

同用途管制下的自然资源资产价值大小。此外，我国是公有制国家，全民所有自然资源

资产的所有者应为全国全体人民，国家通过《物权法》等法律形式，将全民所有自然资

源资产所有权交由国务院代表行使，但没有明确具体所有权行使主体，导致在实际管理

中，部分全民所有自然资源资产的所有权具体行使主体不明确，容易造成权责不对等，

产生所有权人不到位问题；而且按照我国现行法律规定，自然资源资产所有权不允许出

让，只能通过有期限出让②自然资源资产使用权的方式，实现所有权的各种权益。因此，

全民所有自然资源资产的核算与确认，应反映各类全民所有自然资源资产的用途管制要

求和产权设置情况（包括所有权占有情况和使用权出让情况），给全国人民展示一本明明

白白的“家底”账。

首先，对所有全民所有自然资源资产进行用途分类。基于各类自然资源统计调查等

基础数据，按照国土空间规划③及其确定的生态保护红线、永久基本农田保护红线等用途

管制要求，参考已有资源资产分类研究成果，将全民所有自然资源资产分为公益性和经

营性两大类[19]。其中公益性全民所有自然资源资产是指国土空间规划划定的自然保护地

和历史文化保护等主导功能区域④的各类自然资源资产，以发挥保护功能为主，侧重体现

生态效益和社会效益，可按资源门类细分。经营性全民所有自然资源资产是指国土空间

① 根据我国现有各类自然资源法律，土地、森林、草原、湿地的所有权包括国家所有和集体所有，其他自然资

源均为国有。因此，矿产、水、海域、无居民海岛均未加注国有。

② 本文的“出让”采用广义概念，包括出让、出租、作价（出资）入股等多种处置方式。

③ 自然资源部正在建立国土空间规划体系，未建立前可参考批复的各类自然资源规划。

④ 包括生态保护区、自然保留区、永久基本农田集中保护区、古迹遗迹保护区等。
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规划确定的开发利用区域内各类自然资源资产，分为已供应和未供应两个二级类。其中

已供应自然资源资产主要是报表编制时已经出让使用权的各类自然资源资产，使用权一

般有出让年限，到期后所有权具体行使主体可再处置；未供应自然资源资产主要是报表

编制时使用权还未出让的以经济价值为主的自然资源资产，所有权具体行使主体拥有管

控权。已供应和未供应下再分类型（图2）。

其次，对各类所有权具体行使主体管理的自然资源资产进行核算。2019年，我国印

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》，要求研究建立国务院自然

资源主管部门行使全民所有自然资源资产所有权的资源清单和管理体制；探索建立委托

省级和市（地）级政府代理行使自然资源资产所有权的资源清单和监督管理制度，以解

决所有权人不到位的问题。全民所有自然资源资产负债编制过程中，应落实文件提出的

分级委托代理行使所有权的相关要求，分自然资源部、中央其他部门和地方政府等各类

行使或代理行使所有权主体，分别核算其占有各类全民所有自然资源资产情况。在改革

未到位前，可根据现行法律法规确定的使用权审批管理权限划分，并统计核算相关数据。

最后，对各类自然资源资产价值量进行分类核算。目前自然资源资产价值量核算没

有形成公认的方法，比较常用的方法是市场法、成本法和收益法，从所有者管理角度来

看，需要保持自然资源资产价值相对稳定并具有可比性。可考虑采用分类核算方法，第

一类是公益性全民所有自然资源资产，此类资产以生态价值和社会价值为主，由于目前

难以测算出公认的生态和社会价值，可采取名义价值计量（如单位实物量按1元计）；第

二类是经营性全民所有自然资源资产，主要计量经济价值，其中已供应资产由于短期内

图2 全民所有自然资源资产分类系统

Fig. 2 The classification system of state-owned natural resources assets
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不可再处置，可按名义价值核算；未供应资产优先采用政府公示价进行核算，如基准地

价等，这种价格的最大优点在于相对稳定，可有效避免市场价格剧烈波动，能反映自然

资源资产的长期价值情况，便于纵向对比和评价考核工作。

2.2 全民所有自然资源负债确认

当前，对于自然资源负债，学术界和实践中还未达成共识，主要有两派观点，即无

负债论[12,13]和有负债论[2-11,14-17,20,21] （表1）。其中有负债论者占据主导地位，多数学者认为自

然资源负债包括资源过耗、环境损害和生态破坏三类，主要通过环境恢复治理成本核

算、生态系统服务功能价值核算等方法来计量负债，但操作复杂，且面临核算结果如何

进行横向对比、如何进行加总等难题，需要做大量深化探究；无负债论者认为，自然资

源负债是我国首创，国际上没有自然资源负债概念，SNA2008中不存在自然资源等非金

融负债，SEEA2012中虽然提出资源消耗、污染物排放、环境保护支出等内容，但也未

明确界定自然资源负债[22]。

本文认为，自然资源开发利用必然对原始状态造成影响，保护不当或开发利用行为

不合理将破坏原有功能系统，产生自然资源负债，其承担者应为所有权具体行使主体，

产生的原因在于所有权具体行使主体未全面履行保护和合理利用责任。因此，探索自然

资源负债有助于反映所有权具体行使主体履行相对等的责任和义务，促进自然资源保护

和合理利用，符合生态文明建设导向。理论上，不合理的自然资源保护和开发利用，会

导致生态系统破坏、生态环境损害、资源损耗等多种负面效应，但短时间内对这些负面

效应的计量尚难以形成统一公认的技术方法。为尽快提高社会各界对自然资源保护和合

理利用意识，增强自然资源负债计量的可操作性，可先期探索当期全民所有自然资源资

表1 自然资源负债主要观点

Table 1 Main views on natural resource liabilities

论点

有负

债论

无负

债论

主要观点和内涵

1. 分为资源过耗、环境损害和生态破坏三类，其中资源

过耗包括自然过耗和超过各项政策红线的政策过耗；环

境损害包括大气、水、土壤等环境损害；生态破坏包括

森林、草原、湿地等生态系统占用和生态功能损失

2. 分为应计资源耗减负债和应付环境保护负债两类，其中

应计资源耗减负债指自然资源消耗所形成的负债；应付环

境保护负债是人类活动导致的环境保护责任

3. 界定为资源开采过耗，即自然资源实际开采使用量超过

确认（或通过各种方式分配）的自然资源开采权部分

4. 界定为自然资源数量和质量现状与管理目标间的差额

5. 反映环境成本，通过核算“资源耗损价值、环境退化价

值、资源管理支出与环境保护支出”等账户的实物与价值

量来计量

6. 包括应付污染治理成本、应付超载补偿成本、应付生态

恢复成本、应付生态维护成本四部分

7. 包括破坏修复成本、生态恢复成本、自然资源维护成本、

生态补偿四部分

1. 编制自然资源资产数量、质量等统计表，不显示自然

资源负债

2. 根据负债的定义和SEEA2012现行规定，编制平衡表，

不确认自然资源负债

代表学派

中国科学院地理科学与资

源研究所封志明等，原深

圳市环境科学研究院叶有

华等

中国社会科学院工业经济

研究所史丹、胡文龙等

中国人民大学高敏雪

北京林业大学张卫民等

中国自然资源经济研究院

姚霖、余振国

武汉理工大学张友棠等

广东中山市环保局杜敏等

国家统计局等部门及部分

试点地区

中国人民大学耿建新等

典型案例

浙江湖州市、河北

承德市、福建连江

县等

试编我国国家级自

然资源资产负债表

理论研究

理论研究

理论研究

理论研究

广东中山市五桂山

湖北鄂州、山东淄

博等部分试点地区

宁夏永宁等
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产保护和利用负债⑤，待条件成熟后再考虑环境损害和生态破坏等其他方面负债。

保护负债属于违法违规利用自然资源造成的负债，预期必须依法依规予以履责偿

债。可优先考虑两种情况：第一种是出现重大生态环境破坏事件，指国家和省级政府认

定为突发环境事件和生态破坏事故灾难，这种情况要从严核算，可按破坏区内主导自然

资源资产利用相关产业产生的年度生产总值核算。以祁连山保护区生态环境破坏为例，

这一事件产生的根本原因是矿产资源违法违规开发，其自然资源负债为事件发生当年该

地区矿业生产总值。第二种是违规供应，指未落实国土空间规划和相关法规要求的自然

资源资产供应，此类情况可从实物量和价值量两方面来核算，其中价值量按同类资源最

高出让收入计量。以国有建设用地为例，根据区域位置和土地用途不同，其出让收益也

各异，但只要出现违规供应情况，将以本地区近5年内国有建设用地使用权出让的最高

成交单价核算。

利用负债主要包括两类情况：第一类是超额供应，指当期实际供应超出各类自然资

源规划和计划指标，如超出年度新增建设用地指标、森林采伐限额、取水限额等，可按

超额供应收入计量。第二类是目标差额，指当期实际供应中涉及的保护义务未履行到

位，如耕地、林地占补平衡中补充的相应数量和质量不达标等，可按占用对应的自然资

源资产供应收入计量（图3）。

3 全民所有自然资源资产负债表框架设计

3.1 总体框架

从以上论述可知，全民所有自然资源资产所有者权益管理需掌握的信息内容广泛，

很难用一张报表完全展示出来。因此，为更好契合所有者权益管理要求，根据前文的目

标定位和内容指标，拟构建“主表+分表+基础表”的全民所有自然资源资产负债表报表

体系。主表是报表体系的核心内容，全面反映全民所有自然资源资产家底及其所有权占

有、使用、收益、处分等各项权利的实现情况，共包括三张报表，即全民所有自然资源

资产负债总体情况表、当期实际供应表和当期实际供应流向表。分表主要作用是，对主

表内容进行分门类资源资产的细化说明，将分资源门类编制各类自然资源资产表、负债

表、净资产表、当期实际供应表、当期实际供应流向表等。基础表主要作用是，为编制

主表和分表提供基础数据支撑，主要包括各类全民所有自然资源资产的数量、质量、所

有权行使、使用权、收益、价格等基础数据，以及国民经济行业数据等（图4）。受篇幅

所限，下文中将主要探讨三张主表的报表设计。

⑤ 当期自然资源资产保护和利用负债，是指编制期内所有权具体行使主体在保护和利用自然资源资产过程中导

致的自然资源保护不力、过度利用等情况，可再生自然资源资产的合理利用不应计入。

图3 全民所有自然资源负债分类系统

Fig. 3 The classification system of state-owned natural resource liabilities
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3.2 报表设计

3.2.1 全民所有自然资源资产负债总体情况表

全民所有自然资源资产负债总体情况表是一张某一特定时点上的价值量汇总表，横

栏显示自然资源部、中央其他部门、地方政府等三类行使或代理行使所有权主体的资

产、负债和净资产情况，纵栏显示不同用途的全民所有自然资源资产（表2）。交叉起来

看，可揭示期初和期末两个时点上的以下信息：一是各类所有权具体行使主体的不同用

途资源资产占有情况；二是各类所有权具体行使主体对不同用途自然资源应承担的负债

情况（责任义务情况）；三是各类所有权具体行使主体拥有的净资产情况。通过此表，能

反映各类所有权具体行使主体占有的不同用途资产家底情况，以及承担保护和利用责任

情况，以更好地明确所有者主体及其权责，为履行所有者职责提供基础信息参考。

3.2.2 全民所有自然资源资产当期实际供应表

全民所有自然资源资产当期实际供应表是一张核算期内的流量表，以实物量及供应

收入为主，横栏为自然资源部、中央其他部门、地方政府等三类行使或代理行使所有权

主体，纵栏为不同用途的全民所有自然资源资产供应及其收入情况的相关指标。表中当

期供应指标为各类自然资源规划或计划中确定的年度指标，主要作为判断是否超额供应

的标准；当期实际供应为核算期内实际供应的自然资源资产总量；当期供应收入指自然

资源资产供应获得的有偿使用收入，包括以出让、租赁、作价（出资）入股等各种方式

处置使用权获得的收入总和（表3）。通过此表，反映编制期内不同所有权具体行使主体

管理的各类全民所有自然资源资产的使用、收益、处分等情况，体现自然资源资产管理

效能，为有偿使用制度改革、解决所有权收益不落实问题提供信息支持。

3.2.3 全民所有自然资源资产当期实际供应流向表

全民所有自然资源资产当期实际供应流向表是一张核算期内的实物量流向表，横栏

为我国各国民经济行业，纵栏为自然资源部、中央其他部门、地方政府等三类行使或代

图4 全民所有自然资源资产债表报表体系

Fig. 4 The account system of state-owned natural resources balance sheet
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理行使所有权主体供应不同用途的全民所有自然资源资产的相关指标（表 4）。通过此

表，主要反映编制期内各类全民所有自然资源资产对国家经济社会发展的保障程度，为

调整资源资产供应政策提供数据支撑，更好地服务国家发展战略目标。当前，由于统计

数据限制，编制覆盖所有国民经济行业的自然资源资产供应流向表还比较困难，特别是

每类全民所有自然资源资产很难和不同国民经济行业严格一一对应，可先行填报与资源

紧密相关的行业数据，如采矿业、房地产业等，待相关统计制度完善后逐步实现全面填

报。此外，由于此表涉及到非自然资源管理部门，为提高数据可获得性和准确性，编制

过程中应加强与统计部门的沟通和协调，提高编制效率。

4 结论与讨论

编制全民所有自然资源资产负债表是推进生态文明建设的一项新举措，对完善我国

自然资源资产负债表编制理论与方法体系具有重要意义。本文探讨了全民所有自然资源

资产负债表的编制思路，根据自然资源资产特征提出了反映用途管制和产权设置要求的

全民所有自然资源资产确认和核算方法，按照权责对等原则提出了反映所有权具体行使

主体责任和义务的自然资源负债确认和核算方法，并在此基础上构建了“主表+分表+基

表2 全民所有自然资源资产负债总体情况表

Table 2 The summary statement of state-owned natural resources assets and liabilities (亿元)

自然资源资产类别

一、公益性全民所有

自然资源资产

1. 国有土地

期初存量

期末存量

……

小计

二、经营性全民所有

自然资源资产

1. 已供应

（1）国有土地

期初存量

期末存量

……

2. 未供应

（1）国有土地

期初存量

期末存量

……

小计

合计

自然资源部直接

行使所有权

资产 负债 净资产

委托中央其他部门

代理行使所有权

资产 负债 净资产

委托地方政府代理

行使所有权

资产 负债 净资产
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础表”的报表体系，设计了全民所有自然资源资产负债总体情况表、当期实际供应表和

当期实际供应流向表三张主表，能基本反映核算期内不同所有权具体行使主体占有各类

全民所有自然资源资产家底，承担自然资源保护和利用责任，以及使用和处分自然资源

资产等情况。有助于明确所有者主体及其权责，推动解决全民所有自然资源资产家底不

清和所有者不到位问题，落实国家所有者权益，促进自然资源保护和合理利用，更好地

服务国家经济社会发展战略需要，将在领导干部自然资源资产离任审计、生态文明建设

目标评价考核、自然资源资产考核评价等方面得到广泛应用，并发挥重要作用。

全民所有自然资源资产负债表还需要对以下问题进行深入研究：（1）基于框架思

路，需要加快研究制定中央直接行使所有权和委托地方代理行使所有权的资源清单，明

确各类所有权具体行使主体的自然资源资产管理权责范围，夯实报表编制基础。（2）需

要从资源管理、会计和环境审计等多角度，进一步研究完善全民所有自然资源资产和负

债的确认和核算方法，力争形成全国统一的标准规程，促进报表编制规范化，提高成果

可靠性和应用性。（3）需要通过实践进一步验证报表可操作性，从国家层面看，以上思

路框架和报表体系基本合理、可行，但我国幅员辽阔，经济社会发展水平差异较大，需

要分别选择具有不同管理基础和数据基础的东部、中部和西部地区典型市县开展报表编

制试填报，对于条件相对较差的地区，可先从实物、统计角度编制报表，再逐步编制具

有价值量和负债的完整报表，不断完善思路框架和报表体系，为健全我国自然资源资产

负债表的编制制度提供经验参考。

表3 全民所有自然资源资产当期实际供应表

Table 3 The current actual total supply statement of state-owned natural resources assets

自然资源资产类型

一、公益性全民所有自然资源资产

1. 国有土地

当期实际供应/hm2

当期利用收入/万元

……

当期利用收入小计/万元

二、经营性全民所有自然资源资产

1. 国有土地

（1）国有建设用地

当期供应指标/hm2

当期实际供应/hm2

其中：出让

面积/hm2

成交价款/万元

……

当期供应收入小计/万元

当期供应收入合计/万元

自然资源部直接

行使所有权

委托中央其他部门

代理行使所有权

委托地方政府代理

行使所有权
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The ideas and framework of state-owned natural
resources balance sheet

SHI Ji-jin1,2, WANG Peng-fei2, LI Na1, LI Yan-hua3

(1. Chinese Academy of Natural Resources Economics, Beijing 101149, China; 2. College of Resources,

Environment and Tourism, Capital Normal University, Beijing 100048, China; 3. Natural Resources and

Ecological Environmental Protection Service Center of Chaoyang County of Liaoning Province, Chaoyang

122000, Liaoning, China)

Abstract: The preparation of the state- owned natural resources balance sheet is of great

importance to the enrichment and improvement of the establishment theory and method system

for exploration and compilation of the natural resources balance sheet in China, and it is also an

important measure to promote the construction of ecological civilization in the New Era. On the

basis of clarifying the differences and connections between the state- owned natural resources

balance sheet and the natural resources balance sheet, this paper defines the objective of serving

the unified exercise of the responsi- bilities of the state- owned natural resources assets, and

proposes the natural resources asset recognition method as well as natural resource protection

and utilization liability recognition method, which meet the requirements of territorial space

use control and properties rights design. In addition, this paper preliminarily constructs a report

system consisting of 'main tables, sub-tables, and basic tables', the three main tables of which

are the summary statement of state-owned natural resources assets and liabilities, the current

actual total supply statement of state- owned natural resources assets, and the current actual

supply flow statement of state-owned natural resources assets. According to the preparation of

state-owned natural resources balance sheet, the report table is able to reflect the situation of

state-owned natural resources assets and the realization of their various ownership rights such

as possession, use, income, and disposition. In the long run, the state-owned natural resources

balance sheet is expected to be used for providing basic information for safeguarding national

ownership rights, promoting the protection and rational use of natural resources, and supporting

the development of the national economy.

Keywords: state-owned assets; natural resources balance sheet; idea; framework; account system
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