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摘  要 

本文从自然资源确权登记、生态产品信息普查、生态产品价值评价三个方面，对相关领域的重点政策和

实施进展进行梳理，针对相关工作存在的问题和难点，结合南京实际情况，提出了加强相关部门职能的

衔接和整合、进一步提升自然资源标准化管理水平、加强GEP核算和自然资源调查监测以及确权登记工

作之间的对接、提升基础测算评价工作的协同性和一致性等建议。 
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Abstract 
This paper reviews the key policies and implementation progress in the relevant fields from three 
aspects: the registration of natural resource rights, the census of ecological product information, 
and the evaluation of ecological products. In response to the problems and difficulties in related 
work, combined with the actual situation in Nanjing, it proposes suggestions such as strengthen-
ing the connection and integration of functional departments, further improving the standardiza-
tion of natural resource management, enhancing the linkage between Gross Ecosystem Product 
(GEP) accounting and natural resource investigation and monitoring, as well as the registration of 
property rights, and improving the coordination and consistency of basic measurement and eval-
uation work. 
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1. 引言 

建立健全生态产品价值实现机制，是践行绿水青山就是金山银山理念的关键路径，对推动经济社会

发展全面绿色转型具有重要意义。2021 年 4 月 26 日，中共中央办公厅、国务院办公厅印发了《关于建

立健全生态产品价值实现机制的意见》，从生态产品的调查监测、价值评价、经营开发、保护补偿、价

值实现保障、价值实现推进等方面对生态产品价值实现机制作了顶层设计[1]。其中，建立生态产品调查

监测机制(主要包括自然资源确权登记和生态产品信息普查监测)是价值实现的重要前提，建立生态产品价

值评价机制是价值实现的关键基础[2]。本文梳理总结了目前工作开展的主要现状和问题，并结合南京实

际情况提出了相应建议。 

2. 自然资源确权登记 

基本情况。自然资源，是指天然存在、有使用价值、可提高人类当前和未来福利的自然环境因素的

总和，涉及土地、矿产、森林、草原、水、湿地、海域海岛等自然资源，涵盖陆地和海洋、地上和地下。

自然资源确权登记主要包括三方面工作：一是查明资源状况，如坐落、空间、范围、面积、类型及数量、

质量等自然状况；二是明晰资源产权，即明晰自然资源所有权主体、代表行使主体以及代表行使的权利

内容等权属状况；三是明确管制要求，包括自然资源用途管制、生态保护红线、公共管制及特殊保护要

求等限制情况[3]。长期以来，由于各类自然资源主管部门不同、登记部门分散、标准规范不统一等原因，

导致自然资源边界不明、权属不清，登记单元、登记内容、登记流程不统一[4]，登记信息存储分散、数

据共享和整合难等问题[5]。自然资源确权登记问题已成为制约我国生态产品价值实现的基础性问题。 
制度框架和实施进展。针对上述问题，2016 年 12 月原国土资源部等部委联合印发了《自然资源统

一确权登记办法(试行)》，明确在 12 个试点省份先行实施[6]。在总结试点经验的基础上，自然资源部等

5 部委对原办法进行了修订，于 2019 年 7 月发布了《自然资源统一确权登记暂行办法》。该办法明确提
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出国家实行自然资源统一确权登记制度，主要目的是界定自然资源的所有权主体，划清自然资源边界，

推动建立归属清晰、权责明确、保护严格、流转顺畅、监管有效的自然资源资产产权制度；明确各级政

府按照分级和属地相结合的方式进行登记管辖；明确了自然资源登记簿的内容；以“功能独立、先整后

零”为原则明确了登记单元的确定办法；明确了通告、权籍调查、审核、公告、登簿等 5 阶段的首次登

记程序；在信息管理方面，明确提出自然资源确权登记信息纳入不动产登记信息管理基础平台，实现自

然资源确权登记信息与不动产登记信息有效衔接和融合，省级及省级以下自然资源主管部门不再单独建

设自然资源登记信息系统[7]。作为该文件附件一同印发的《自然资源统一确权登记工作方案》，以“先

重点地区、后全面覆盖”为思路，提出从 2019 年起利用 5 年时间基本完成全国重点区域自然资源统一确

权登记，2023 年以后通过补充完善的方式逐步实现全国全覆盖的工作目标[8]。目前，操作指南、数据库

标准、登记单元编码和划定规则等配套政策均已出台，国家公园、长江干流、太湖等重点区域确权登记

工作已于 2019 年启动开展，各地已陆续启动自然资源统一确权登记工作。以江苏省为例，全省所有设区

市及主要县(市、区)已印发总体工作方案。根据各地印发的方案，2020~2022 年江苏省级登记项目包括开

展 34 个省级自然保护地和 18 条省级以上骨干河流(湖泊)登记工作；各设区市将重点完成 57 个自然保护

地、130 条骨干河道以及 31 个湖泊(水库)登记任务；各县(市、区)也将基本完成辖区内重点区域的登记任

务。其中，南京市已完成上秦淮省级湿地公园、运粮河、清流河等 10 个自然资源的确权登记工作。 
对南京相关工作的建议。一是加强对自然资源数量和质量信息的跟踪。强化和自然资源及生态环境

监测信息的对接，对确权登记的自然资源的数量和质量情况进行定期跟踪和信息更新，为生态保护补偿

和生态损害赔偿提供依据。二是加强线上线下和跨系统数据的衔接。自然资源确权业务涉及资料收集、

内业数据处理、外业调查、成果整理等环节，现场工作量大，以线下操作为主；登记业务涉及不同业务

部门的审核与流转，以线上操作为主。因此，线上线下和跨部门数据系统的有效衔接是支撑确权登记工

作高效开展的重要前提。 

3. 生态产品信息普查 

基本情况。新中国成立以来，我国在自然资源各领域陆续开展了国土资源、地理国情、林业资源、

草地资源、水资源及湿地资源调查，为国家制定重大决策提供了科学依据，形成了一系列自然资源调查

成果。但由于各类自然资源调查工作分散在不同政府主管部门，在整体实施上缺乏统筹规划，彼此之间

衔接较少，数据难以共享；部分调查工作仅进行了初次本底调查，未进行及时更新；由于规范、技术、

标准等未统一，导致调查内容、调查时点、分类标准、调查精度、技术方法等均存在一定差异，已有调

查成果难以直接整合利用[9]；特别是耕、园、林、草等数据在空间、规模等方面矛盾问题突出，阻碍了

“多规合一”、统一确权登记等工作的开展[10]。 
制度框架和实施进展。党的十九届四中全会通过的《关于坚持和完善中国特色社会主义制度推进国

家治理体系和治理能力现代化若干重大问题的决定》提出“加快建立自然资源统一调查、评价、监测制

度”的重大举措。为了落实这一措施，推进自然资源治理法治化、治理体系和能力的现代化，自然资源

部于 2020 年 1 月发布了《自然资源调查监测体系构建总体方案》。该方案从地下资源层(矿产资源、城

市地下空间等)、地表基质层(岩石、砾石、沙和土壤等)、地表覆盖层(作物、林木、草、水等)和管理层(行
政界线、自然资源权属界线、永久基本农田、生态保护红线、城镇开发边界、自然保护地界线、开发区

界线等)4 个层级提出了我国自然资源分层分类模型；明确了自然资源调查(基础调查以及耕地、森林、草

原、湿地、水、海洋等资源的专项调查)、自然资源监测(常规监测、应急监测以及地理国情、重点区域、

地下水、海洋资源、生态状况等专项监测)、数据库建设、分析评价、成果及应用等方面的工作内容；提

出从法规制度、标准、技术以及质量管理 4 个方面建设自然资源调查监测业务体系。目前，《自然资源
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调查监测质量管理导则(试行)》《关于共同做好森林、草原、湿地调查监测工作的意见》(自然资发[2022] 
5 号)等配套政策已陆续出台，各地在第三次全国国土调查的基础上，已陆续启动森林、草原、湿地等资

源的调查监测工作[11]。 
对南京相关工作的建议。一是进一步加强相关部门职能的衔接和整合，加强自然资源、生态环境、

水利、农业农村、文化旅游等部门调查监测职能的衔接和整合，重点加强自然资源监测和生态环境监测

的融合。二是进一步提升自然资源标准化管理水平，实现各部门各类自然资源监测体系的统一规划、统

一标准、统一监测、统一信息发布，为生态产品价值实现提供全面、完整、准确、及时的数据支撑。三

是加快建立开放共享的生态产品信息云平台，消除影响各部门数据互联互通的体制机制障碍，实现各类

生态产品信息云平台的统筹规划、统筹建设和统筹应用。 

4. 生态产品价值评价 

基本情况。生态产品是指生态系统为经济活动和其他人类活动提供且被使用的货物与服务贡献，包

括物质供给(如粮食、水果、木材、生物质能、水产品、中草药、牧草、花卉等)、调节服务(如水源涵养、

土壤保持、防风固沙、海岸带防护、洪水调蓄、空气净化、水质净化、固碳、局部气候调节、噪声消减

等)及文化服务(如精神享受、灵感激发、休闲娱乐和美学体验等)。生态产品价值是生态系统及其产品价

值的体现，可通过实物量(如粮食产量、洪水调蓄量、土壤保持量、固碳量与景点旅游人数等)和价值量(生
态产品的货币价值)衡量[12]。建立生态产品价值评价机制，是在摸清生态产品基础信息的基础上，构建

科学规范的行政地域单元生态产品总值(GEP)和特定地域单元生态产品价值(VEP)评价体系，合理度量生

态产品价值，并推动价值核算结果作为各类生态产品价值实现路径的基准和依据。生态产品价值评价的

难度主要源于四个方面：一是基数数据不足，现有数据不能完全覆盖生态产品的时空分布情况，且难以

满足不同空间范围核算对数据精度的要求。同时，基础数据的收集整合难度大，仅生态产品实物量核算

所需的基础数据就涉及自然资源、林草、气象、统计、农业、水利、生态环境等多个部门，不同部门之

间的数据类别、格式、标准、编码等存在差异；二是核算方法较为复杂，生态产品价值实物量中仅调节

服务的核算就涉及水量平衡法、水量供给法、土壤流失方程、风力侵蚀模型、水量储存模型、污染物净

化模型、固碳机理模型、释氧机理模型、蒸散模型等多种可能方法；三是尚未形成相对公允的定价机制，

生态产品价值量核算涉及市场价值法、替代者成本法、恢复成本法、影子工程法、保育价值法、旅行费

用法、享乐价格法等多种方法，这些方法建立在合理的定价机制之上，但由于相关交易市场不成熟、物

价波动、不同区域消费水平差异等原因，生态产品定价机制尚未有效形成。四是应用场景有待拓展，目

前将 GEP 核算结果应用于考核、领导干部自然资源离任审计等方面的地区不多，同时，生态产品的商品

及金融属性暂未充分激活，VEP 核算结果在经营开发融资、担保信贷、权益交易等领域应用不足[13]。 
制度框架和实施进展。我国生态产品价值评价工作总体仍处于地方试点阶段，全国性的核算规范体

系仍在逐步构建过程中。国家层面已出台的政策规范主要有生态环境部发布的《全国生态状况调查评估

技术规范——生态系统服务功能评估》(HJ 1173—2021)、生态环境部转发的《陆地生态系统生产总值(GEP)
核算技术指南》(第一版)以及国家发展改革委、国家统计局于 2022 年联合印发的《生态产品总值核算规

范(试行)》。其中，《生态产品总值核算规范(试行)》明确了我国生态产品总值核算的指标体系、具体算

法、数据来源和统计口径。地方试点方面，根据公开资料，青海、海南、内蒙古等省(区、市)，深圳、丽

水等 23 个市(州、盟)以及阿尔山、赤水等 100 多个县(市、区)开展了 GEP 核算探索，北京门头沟区、浙

江湖州、山东临沂等地围绕生态小镇、农业农村、水利设施、绿色能源等项目开展了 VEP 核算探索。在

相关实践基础上，浙江、丽水、贵州、深圳、南京等地发布了地方 GEP 核算技术规范，北京、湖州、黄

山等地发布了地方 VEP 核算技术规范[14]。 
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对南京相关工作的建议。一是探索构建生态产品总值和特定地域单元的生态产品价值评价体系，出

台完善市级GEP评价技术指南等相关政策，制定生态产品分类清单，明确生态产品价值量具体核算方法，

确定核算指标体系，分类、分层、分地、分时对核算公式、数据口径、关键参数等进行明确和优化。二

是在实物量核算方面，加强与自然资源调查监测以及确权登记工作之间的衔接，提升基础测算工作的协

同性和一致性。三是在价值量核算方面，逐步健全市场化定价机制，为生态产品价值核算提供合理依据。

四是拓展核算结果应用场景，将GEP纳入国民经济统计核算体系，推进核算结果在政府决策和绩效考核、

项目评价、生态保护补偿、生态环境损害赔偿、经营开发融资、生态资源权益交易、资金安排等方面的

应用。激活生态产品金融属性，鼓励金融机构将价值核算结果应用于生态资产权益抵押贷款、债券等多

元化融资工具，打通“生态 + 金融”通道，推动生态产品可抵押、可变现、可融资。 

5. 结论 

党的十八大以来，我国生态产品调查监测及价值评价工作的进展明显加快，各地围绕体制机制、政

策规范开展了大量工作，但仍面临诸多问题。推进生态产品监测评价工作，南京应该进一步加强相关部

门之间的沟通和协调，强化不同数据渠道之间的共享和整合，持续优化细化管理办法和价值核算方法，

加强现代信息技术的应用，为构建高效的生态产品价值实现机制提供基础支撑。 

参考文献 
[1] 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》[J].中华人民共和国国务院公

报, 2021(14): 11-15. 

[2] 张振. 建立健全生态产品价值实现机制推动经济社会发展全面绿色转型——国家发展改革委有关负责同志就

《关于建立健全生态产品价值实现机制的意见》答记者问[J]. 中国经贸导刊, 2021(16): 36-41. 

[3] 国土资源部. 自然资源统一确权登记办法(试行) [EB/OL].  
https://www.gov.cn/xinwen/2016-12/24/content_5152458.htm, 2024-04-26. 

[4] 自然资源部. 自然资源统一确权登记暂行办法[EB/OL].  
https://gi.mnr.gov.cn/201907/t20190722_2448602.html, 2024-04-26. 

[5] 陆钦网, 黄东海, 张李军. 自然资源统一确权登记存在问题与对策[J].国土资源导刊, 2019, 16(2): 20-23.  

[6] 张星星, 蔡青, 何军军. 贵州省自然资源统一确权登记的做法与思考[J]. 中国国土资源经济, 2019, 32(6): 66-72. 

[7] 吴松. 自然资源统一确权登记有关问题的思考[J]. 安徽农学通报, 2022, 28(2): 145-146, 178. 

[8] 自然资源部. 自然资源部关于印发《自然资源调查监测体系构建总体方案》的通知自然资发[2020] 15 号[J]. 自
然资源通讯, 2020(2): 13-22. 

[9] 高世楫. 建立生态产品调查监测机制支撑生态产品价值实现[J]. 中国经贸导刊, 2021(16): 48-50. 

[10] 闫岩. 破除壁垒, 构建自然资源统一调查体系——以跨界创新思维研究自然资源调查现状与发展[J]. 北京规划

建设, 2018(6): 37-40. 

[11] 国家发展改革委, 国家统计局. 生态产品总值核算规范(试行) [Z]. 2022. 

[12] 周俊超, 代荫, 刘智华. 基于自然资源调查监测现状的统一体系构建研究[J]. 测绘与空间地理信息, 2021, 44(12): 
51-53, 56. 

[13] 赵孟颖. 加快推进生态系统生产总值(GEP)核算, 助力碳达峰、碳中和[C]//中国环境科学学会 2021 年科学技术

年会论文集. 2021: 104-107. 

[14] 章轲. GEP 核算成燎原之势, 未来有望纳入相关绩效考核体系[EB/OL].  
https://www.yicai.com/news/101354935.html, 2024-04-26. 

https://doi.org/10.12677/sd.2024.148227
https://www.gov.cn/xinwen/2016-12/24/content_5152458.htm
https://gi.mnr.gov.cn/201907/t20190722_2448602.html
https://www.yicai.com/news/101354935.html

	我国生态产品监测评价工作现状及对南京相关工作的建议
	摘  要
	关键词
	The Current Situation of Ecological Product Monitoring and Evaluation in China and Suggestions for Relevant Work in Nanjing
	Abstract
	Keywords
	1. 引言
	2. 自然资源确权登记
	3. 生态产品信息普查
	4. 生态产品价值评价
	5. 结论
	参考文献

