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　　自然资源国家所有权三层结构说

王 　 涌 

内容提要：宪法上规定的自然资源国家所有权不是专属于公法的所有权概念。它包

含三层结构：第一层结构是私法权能。在这一层面上，它与物权法上的所有权无

异。第二层结构是公法权能。其主要包括国家对于自然资源的立法权、管理权和收

益分配权。第三层结构是宪法义务。国家应当为全体人民的利益行使其私法权能和

公法权能。公共信托理论是描述国家作为自然资源所有人的宪法义务的法律理论，

应当引入中国，或者对中国宪法第９条作公共信托理论式的解释，确立国家与人民
在自然资源国家所有权结构中的地位。在中国的现实中，自然资源国家所有权最为

薄弱的层面是其宪法义务。“自然资源人民基金”的模式和尝试对中国有借鉴意义。

宪法规定的自然资源所有权具有 “不完全规范”的特质，直接转化为物权法上的物

权存在困难。在目前宪法控制制度尚不健全的情况下，民法解释学可以发挥控制自

然资源国家所有权肆意扩张和扭曲的准宪法功能。
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一、引言：自然资源国家所有权在宪法中的出现

　　自然资源国家所有权存在于许多国家的法律制度中，并非中国独有。但在多数国家，

它规定在民法典而非宪法之中，法国、比利时、瑞士、泰国、意大利、西班牙、荷兰等都

是如此。

　　２０世纪后，许多国家的宪法开始写入自然资源国家所有权。〔１〕第一类是从殖民统治中
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中国政法大学民商经济法学院教授。
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独立的新兴国家，如巴布亚新几内亚、印度尼西亚、尼日利亚、委内瑞拉。宪法强调自然

资源国家所有，是为了宣誓摆脱原先的殖民统治，从跨国公司手中夺回自然资源所有权。

第二类是走出内战的国家，和平协议或宪法的起草着重于平息因自然资源分配而引起的内

部冲突，如苏丹、伊拉克、阿拉伯联合酋长国等。〔２〕

　　越来越多的国家在宪法中规定国家资源所有权的原因在于：首先，由于科学技术和经
济结构的发展以及市场一体化，自然资源的地位日益重要，对自然资源的集中化管制十分

必要，〔３〕自然资源所有权已经成为宪法性协议中的基本问题。其次，宪法的制定和修改须

符合特别程序，将自然资源国家所有权写入宪法，可以阻止其被随意变更。

　　自然资源国家所有权也具有国际法上的意义，国际法从主权的角度触及这一问题。
１９６２年联合国第１７次大会第１８０３号决议宣称：人民和国家都有权行使对于自然资源的主
权。之后，海牙国际法庭在刚果民主共和国诉乌干达一案确认 “人民对于自然资源的主权”

为国际习惯法。国际法不仅承认国家对于自然资源的主权，而且承认人民对于自然资源的主

权，国际法上的 “自然资源的人民所有权”概念，是一种更为先进和深刻的理解和发展。〔４〕

　　中国宪法写入自然资源国家所有权，主要是因为社会主义传统。宪法第 ９条第 １款规
定：“矿藏、水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂等自然资源，都属于国家所有，即全民

所有；由法律规定属于集体所有的森林和山岭、草原、荒地、滩涂除外。”第 ２款规定：
“国家保障自然资源的合理利用，保护珍贵的动物和植物。禁止任何组织或者个人用任何手

段侵占或者破坏自然资源。”中国宪法规定的自然资源国家所有权的含义是什么，它是否具

有私法上的效力，它与物权法上的所有权概念是什么关系，它应如何适用，已不是一个纯

粹学理问题。四川彭州乌木之争案和黑龙江 “气候资源国家所有权”立法事件说明，这些

问题具有重要的现实意义。本文拟从宪法与民法的关系出发，对自然资源国家所有权概念

作一剖析，并对上述问题提出一些分析思路和初步的结论。

二、自然资源国家所有权的私法效力

　　 （一）形式宪法可以规定实质的私法关系

　　当宪法规定了自然资源国家所有权，它在私法关系上可否适用，是一个新的问题。其
实，以往我们也面临类似的问题，如一国宪法中规定的公民的基本权利，可否在私法审判

中直接适用？对于这个老问题，回答是否定的。根据西方国家宪法与私法关系的学说，特

别是德国的学说，一般认为宪法规定的基本权利的功能在于限制国家权力、抵御国家侵犯，

·９４·

自然资源国家所有权专题研究

〔２〕

〔３〕

〔４〕

此外，联邦制国家加拿大在宪法中也写入自然资源州所有权，它存在中央政府和州政府在自然资源所有权上

的分权问题。但同为联邦制国家的美国，宪法则未规定自然资源国家所有权。对于地下自然资源，多数国家

承认归国家所有，但美国例外。早期普通法中有一古老的法谚：Ｃｕｊｕｓｅｓｔｓｏｌｕｍ，ｅｊｕｓｅｓｔｕｓｑｕｅａｄｃｏｅｌｕｍ（从地
表到地心，均属于地表所有权人）。ＳｅｅＷｉｌｌｉａｍＢｌａｃｋｓｔｏｎｅ，ＣｏｍｍｅｎｔａｒｉｅｓｏｎＬａｗｓｏｆＥｎｇｌａｎｄ，ｂｏｏｋ２，Ｃｈｉｃａｇｏ：
ＣａｌｌａｇｈａｎａｎｄＣｏｍｐａｎｙ，１８８４，ｐ．１８．虽然之后普通法关于自然资源所有权问题有新的发展，但在美国，自然
资源私有原则没有本质变化。

ＪａｓｏｎＳｃｏｔｔＪｏｈｎｓｔｏｎ，ＴｈｅＴｒａｇｅｄｙｏｆＣｅｎｔｒａｌｉｚａｔｉｏｎ：ＴｈｅＰｏｌｉｔｉｃａｌＥｃｏｎｏｍｉｃｓｏｆＡｍｅｒｉｃａｎＮａｔｕｒａｌＲｅｓｏｕｒｃｅＦｅｄｅｒａｌｉｓｍ，７４
Ｕ．Ｃｏｌｏ．Ｌ．Ｒｅｖ．４８７（２００３）．
ＥｍｅｋａＤｕｒｕｉｇｂｏ，ＰｅｒｍａｎｅｎｔＳｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙａｎｄＰｅｏｐｌｅｓ’ＯｗｎｅｒｓｈｉｐｏｆＮａｔｕｒａｌＲｅｓｏｕｒｃｅｓｉｎＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＬａｗ，３８Ｇｅｏ．
Ｗａｓｈ．Ｉｎｔ’ｌＬ．Ｒｅｖ．３３，３３（２００６）．



而非规范私人之关系，因此不能在私法关系中直接适用，只能通过民法基本原则的解释途

径，实现基本权利在私法关系中的间接适用。

　　上述问题背后的法理十分简单，这就是法律关系的结构理论。宪法上的基本权利是公
民对抗国家的权利，自然不能对抗私人。依此推理，作为公法规范，宪法中规定的自然资

源国家所有权似乎不具有私法上的效力。

　　需要指出的是，中国宪法并没有承继西方国家的宪法传统，它具有独特性，所以类似
问题在中国宪法语境中又增加了一丝复杂性，需要厘清。

　　在讨论宪法与私法关系时，首先必须强调的是，宪法与宪法关系是两个不同的概念。
宪法一般是指冠以 “宪法”名称的法律文件，即形式宪法。而这样的冠以 “宪法”名称的

法律文件其内容则往往是不 “纯”的。它主要规定公法关系，即国家机关与国家机关以及

国家与公民之间的关系。但是，有时它也 “越俎代庖”地直接规定一些私法关系。这种做

法大约是从１９１９年德国的魏玛宪法开始的。
　　魏玛宪法第１１８条规定：“所有德意志人民在普通法律限制之范围内，均有以语言、文
字、刊物、图画或其他方法自由表达其意见之权利；任何工作条件及任用条件，均不能妨

害此项权利，任何人皆不得阻碍此项权利之行使。”第 １５９条规定：“任何人及任何职业以
维持且促进劳动条件及经济条件为目的之结社自由，应保障之。限制或妨碍此项自由之约

定及措施，均属违法。”这两项规定禁止私人之间的契约对于公民的言论自由与结社自由进

行限制，无疑是一种私法关系。

　　关于宪法特别是形式宪法到底应规定什么，奥地利学者凯尔森的观点十分开放。他说：
“如果存在一个宪法性法律的特殊形式，那么，不管什么内容都可能在这一形式下出现。事

实上，由于某种理由而被认为特别重要的主题，就往往由宪法代替普通法律加以调整。美

国宪法现在已被废除的第１８条修正案，即禁酒令修正案，就是一个例子。”〔５〕凯尔森的观
点是有道理的。再如宪法中规定公司法条款的例子。１９世纪中期，美国各州在宪法中就直
接规定公司法的问题，如禁止公司从事目的条款外的活动，赋予公司与自然人同样的诉权，

规定公司董事选举的累积投票制。〔６〕

　　在我国宪法中，这种现象更为普遍，因为我国宪法并未按西方宪法的传统创制。我国
宪法与其他部门法的不同，在于 “它调整国家生活中的基本问题，而其他法只分别调整国家

生活中某一方面的问题”。〔７〕实质性的私法关系并未排除在中国宪法的调整范围之外，只

要重要，它就可能入宪。实际上，中国宪法中的诸多条款也直接规定了公民与公民之间的

关系。〔８〕也就是说，中国宪法不仅调整国家与公民之间的关系，也调整公民与公民之间的

关系。它所规定的公民的基本权利并不仅仅用于对抗国家的侵害，同时也对抗私人的侵害，

是公权和私权的混合。所以，中国宪法是私法的渊源。其实，这也是中国民法学者的普遍
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［奥］凯尔森：《法与国家的一般理论》，沈宗灵译，中国大百科全书出版社１９９６年版，第１４３页。凯尔森的
观点比较极端。他认为宪法与普通法律的区别在于宪法性法律的创造 （制定、修改、废除）要比普通法律更

为困难。

ＨａｒｒｙＧ．Ｈｅｎｎ，ＪｏｈｎＲ．Ａｌｅｘａｎｄｅｒ，ＬａｗｓｏｆＣｏｒｐｏｒａｔｉｏｎｓａｎｄＯｔｈｅｒＢｕｓｉｎｅｓｓＥｎｔｅｒｐｒｉｓｅｓ，ＷｅｓｔＰｕｂｌｉｓｈｉｎｇＣｏ．，１９８３，ｐ．４２．
《张友渔文选》下卷，法律出版社１９９７年版，第３５１页以下。
宪法第３６条和第４０条均明确强调个人不得侵犯公民的宗教信仰权与通信自由和秘密权，可见这两种基本权
利同样对抗个人，直接规范私法关系，具有私权的性质。



观点。例如，佟柔先生主编的 《民法原理》在列举中国民法的渊源时就将宪法列为第一渊

源。〔９〕在中国的民事审判中，直接援引宪法条款并无不当，相关案例并不鲜见。

　　在形式宪法中规定实质性的私法关系，是一种独特的现象。与此相对应，还存在另一
种独特的现象，即在民法中规定实质性的宪法关系。例如法国民法典第５４５条规定了国家征
收的问题，意大利民法典和中国物权法也规定了征收的问题。这其实是宪法关系，却规定

于民法中。

　　由此可见，无论自然资源国家所有权作为私权规定于宪法中，还是作为公权规定于民
法中，都是正常的现象。需要进一步研究的是，中国宪法规定的自然资源所有权是否具有

私权的性质？

　　 （二）宪法 （公法）所有权与私法所有权区分之偏误

　　许多学者试图否认宪法规定的自然资源国家所有权在私法上的效力。他们依赖的逻辑
主要在两方面，一是宪法的公法本质。对此，笔者在上文已经充分批评了。另一方面，他

们主张在公法层面和私法层面上，所有权概念的含义是不同的，提出了公法所有权与私法

所有权的划分，或宪法所有权与私法所有权的划分。这一新颖的划分在中国的学术话语中

已经流行，〔１０〕但需要反思与推敲。

　　我们先从一个小问题开始探讨，例如隐私权，是否存在私法上的隐私权和公法上的隐
私权之区分？回答是肯定的，因为两者明显不同，私法上的隐私权仅对抗私人，公法上的

隐私权则对抗国家。

　　再如私人所有权，也存在私法效力和公法效力两个层面，前者对抗私人，后者对抗国
家。私人财产所有权如为私人侵害，则适用民法上的物上请求权和侵权法规则保护，但如

为国家侵害，如违法征收和征用，则依宪法或行政法救济渠道。例如德国基本法第 １４条所
规定的所有权，就是基本法所保障的私人的所有权。〔１１〕由于上述差异的存在，法学家提炼

的 “宪法性财产 （ＣｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌＰｒｏｐｅｒｔｙ）”的概念已被广泛认可。〔１２〕特别是在美国，由于
公民在宪法上的基本权利和公民在私法上的财产权都使用同一个名词 “Ｐｒｏｐｅｒｔｙ”，所以，区
分两种财产权就更为重要。

　　中国宪法学者也意识到这一问题，开始区分宪法上的财产权和私法上的财产权。“宪法
上的财产权乃属于一种基本权利，与宪法上的其他权利一样，均是公民针对国家而享有的

一种权利，即公民所享有的、为国家权力所不能不当侵害的一种权利，直接地反映了公民

与国家权力之间在宪法秩序中的关系；而民法上的财产权则主要属于公民对抗公民或私人

对抗私人的一种权利，由此形成了作为平等主体的私人之间的财产关系。由此可知，宪法
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参见佟柔主编：《民法原理》，法律出版社１９８６年版，第２２页。但是，《民法原理》之后也有一些民法教科
书，如梁慧星的 《民法总论》（法律出版社１９９５年版，第１９页）等则没有将宪法列入我国民法的渊源之中。
参见邱秋：《完善我国的自然资源国家所有权制度》，载王树义主编：《环境法前沿问题研究》，科学出版社

２０１２年版，第９３页。更多的学者使用 “公法上的所有权”和 “私法上的所有权”的表述。

由于德国宪法将财产视为人格自由和人格发展的基础，而不仅仅是商品 （这也是康德、黑格尔哲学传统中的

重要理念），所以，所有权在德国基本法第１４条中得到的宪法保护相比于美国宪法要更为充分。ＳｅｅＧｒｅｇｏｒｙ
Ｓ．Ａｌｅｘａｎｄｅｒ，ＰｒｏｐｅｒｔｙａｓａＦｕｎｄａｍｅｎｔａｌＣｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌＲｉｇｈｔ？ＴｈｅＧｅｒｍａｎＥｘａｍｐｌｅ，８８ＣｏｒｎｅｌｌＬ．Ｒｅｖ．７３３（２００２－
２００３）．
ＧｒｅｇｏｒｙＳ．Ａｌｅｘａｎｄｅｒ，ＧｌｏｂａｌＤｅｂａｔｅｏｎｔｈｅＣｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌＰｒｏｐｅｒｔｙ，ｔｈｅＬｅｓｓｏｎｆｒｏｍＡｍｅｒｉｃａｎＴａｋｉｎｇＪｕｒｉｓｐｒｕｄｅｎｃｅ，Ｃｈｉｃａ
ｇｏ：ＴｈｅＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙｏｆＣｈｉｃａｇｏＰｒｅｓｓ，２００６．



上的财产权与民法上的财产权的区别，既不在于财产权的客体，也不在于财产权的主体，

而在于反映在同一客体上的不同主体之间的关系。”〔１３〕

　　应该说，这一论断是正确的。但是，基于这一论断衍生出来的诸多观点和学说却出现
了偏误。不同学科包括民法、环境法、宪法，都有学者参与了所谓 “宪法所有权”的论证。

典型观点是：“所有权应当分为宪法层面和私法层面两种类型，宪法上的所有权是所有权人

和国家直接发生的公法法律关系，它所注重的是获取所有权并得到保护的资格；民法上的

所有权是所有权人和其他私法主体之间发生的民事法律关系，它所注重的是权利所指向的

具体个体。”〔１４〕如此划分，显然宪法规定的所有权在私法上不能直接适用。

　　其实，一言蔽之，所谓 “宪法所有权”的真实含义，就是私法上的私人财产权也受到

了宪法保护而已，并未产生一个独立的所有权。如果它只是对抗国家，在权利形式上是一种对

人权，不是对世权，如何可以称为 “所有权”，又如何称为 “宪法所有权”？所谓 “宪法所

有权和私法所有权”的划分，是基于私人所有权在宪法和私法上的不同效力的划分。

　　所以，整个偏误产生的过程就像一个寓言：私人所有权是一个孩子，受其生父———私法
的保护，后来，认了一个教父———宪法，亦受其保护。在这个故事中增加了什么？其实，只

是增加了一个教父。旁观者却说：增加了一个孩子，现在是两个孩子了。一个是宪法的儿

子———宪法所有权，一个是私法的儿子———私法所有权。但是，偏误并未就此终结。有学者

以宪法所有权和私法所有权的区分为据，开始否定宪法上规定的自然资源国家所有权在私

法上的效力。

　　应当承认，由于公法的渗透，所有权的面貌呈现出复杂性。意大利学者奥利维耶罗·
迪利贝托认为：“全面理解当代所有权的制度体系的困难来自多个方面，困难之一是 ２０世
纪之后才出现的，即如何正确看待民法典中的所有权和各国陆续通过的宪法所规定的所有

权二者之间的关系。这就启发我们不能再一味地追求统一的所有权概念，而应建立一个多

元化的所有权体系。”〔１５〕但是，所有权如何多元化？笔者认为，虽然公法的影响很大，但

是所有权依然具有形式上的统一性，所谓所有权之公法和私法的绝对二元化并不成立。

　　 （三）所有权概念的形式统一性

　　分析法学家认为，无论是在公法还是私法，无论是大陆法系还是英美法系，在概念的
核心意义上，存在统一的所有权结构，而对这些共同因素的分析是分析法学的一项重要工

作。目前，关于所有权概念的分析理论有三种，一是法律关系结构理论，二是权能理论，

三是功能理论。

　　美国法学家霍菲尔德发现了法律关系的元形式以及最基本的法律概念。在他的眼中，
所有权是对抗世界上所有的人的 ｃｌａｉｍ、ｐｏｗｅｒ、ｐｒｉｖｉｌｅｇｅ、ｉｍｍｕｎｉｔｙ的集合，是一组对世性的
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林来梵：《针对国家享有的财产权———从比较法角度的一个考察》，《法商研究》２００３年第１期。
徐涤宇：《所有权的类型及其立法结构：物权法草案所有权立法之批评》，《中外法学》２００６年第１期。但所
谓资格说脱离宪法文本。如果宪法明确规定国家或公民在特定客体上享有所有权，就不能说这只是获取所有

权的资格，其所获取的就是所有权本身。如果不顾宪法文本的文义，以所谓的宪法理论坚持资格说，无异于

削足适履。

［意］奥利维耶罗·迪利贝托：《论所有权的范围及其限制———从罗马法到近代民法典的历史流变与简评》，

翟远见译，载 ［意］Ｓ．斯奇巴尼、朱勇主编：《罗马法、中国法与民法法典化 （文选）》，中国政法大学出版

社２０１１年版。



权利束，每个类型的权利都有相关联的义务主体。他分解了所有权，并静态地、细致地展

现了所有权的法律关系结构。〔１６〕

　　所谓权能理论，是从权利的内容寻找所有权的本质。权能理论的传统版是源自罗马法
的所有权权能理论，而现代版则是英国牛津大学奥诺里 （Ｈｏｎｏｒé）教授的所有权标准要素
分析方法。奥诺里教授采用维特根斯坦式的阐释方式，提炼所有权的标准要素 （ｓｔａｎｄａｒｄｉｎ
ｃｉｄｅｎｔｓ），〔１７〕列出了所有权的十一项标准权能：占有权、使用权、管理权、收益权、处分
权等等。如果一种财产权包含这些标准要素，那么，它就是一种丰满的所有权 （ａｌｉｂｅｒａｌ
ｏｗｎｅｒｓｈｉｐ）。
　　所谓功能理论，则是从所有权概念在法律推理中承担的功能出发，寻找所有权概念的
本质。在可查的关于所有权概念分析的法学文献中，最具创见的当数英国法官麦克白

（Ｍａｒｋｂｙ）的 《法律的要素》一书。〔１８〕在这部书中，麦克白创建了所有权的剩余权理论。

他认为不应当定义所有权概念，而应当定义所有者。他认为，所有者只是某物的最终的剩

余权人 （ｔｈｅｕｌｔｉｍａｔｅｒｅｓｉｄｕａｒｙ）。不管从某物上分离出多少权利，也不管剩余的权利是多么
少、多么无意义，这些剩余权的拥有者就是所有者，而所有者的权利就是所有权。所以，

所有权指向的是一种权利推理规则。〔１９〕

　　上述理论适用于对一切所有权类型的分析。对于自然资源国家所有权，我们可以从价
值层面评价它的合理性，但是，不能依此认为宪法上规定的国家所有权就完全不同于民法

上的所有权。其实，在国家与私人的关系上，自然资源国家所有权在宪法上呈现出来的法

律关系结构与在民法上呈现出来的法律关系结构是一致的。

　　首先，不能否认，国家是可以享有所有权的。正如凯尔森所说：“在所有现代法律秩序
中，国家和任何其他法人一样，可以具有对物 （ｉｎｒｅｍ）权和对人 （ｉｎｐｅｒｓｏｎａｍ）权，具有
私法所规定的任何权利和义务。”〔２０〕国家既是一个政治概念，也是一个法主体的概念。虽

然国家作为一个抽象的实体不应有自身独立的特殊利益，但是，无论在公法还是私法上，

国家是一个法人。〔２１〕其次，无论在宪法上还是在私法上，与国家所有权相关联的义务主体

是相同的。凯尔森说：“在一个国内法律秩序内，必须被认为是国家的人格者只有一个，因

此，如果法律关系中一个主体是国家，另一主体就不会是国家，另一主体一定是私人。”〔２２〕

宪法规定的自然资源国家所有权，是规定国家作为所有者与其他任何私人之间的关系。而

民法上的所有权，也是规定所有者与其他任何私人之间的关系，两者结构完全相同。

　　另外，从霍菲尔德的权利形式上看，宪法规定的自然资源国家所有权包含的权利形式

·３５·
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ＷｅｓｌｅｙＮｅｗｃｏｍｂＨｏｈｆｅｌｄ，ＳｏｍｅＦｕｎｄａｍｅｎｔａｌＬｅｇａｌＣｏｎｃｅｐｔｉｏｎｓａｓＡｐｐｌｉｅｄｉｎＪｕｄｉｃｉａｌＲｅａｓｏｎｉｎｇ，ｅｄｉｔｅｄｂｙＷａｌｔｅｒ
ＷｈｅｅｌｅｒＣｏｏｋｗｉｔｈａｎｅｗｆｏｒｅｗｏｒｄｂｙＡｒｔｈｕｒＬ．Ｃｏｒｂｉｎ，ＹａｌｅＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙＰｒｅｓｓ，２０００．
Ａ．Ｍ．Ｈｏｎｏｒé，‘Ｏｗｎｅｒｓｈｉｐ’，ｉｎＭａｋｉｎｇＬａｗｓＢｉｎｄ，Ｏｘｆｏｒｄ：ＣｌａｒｅｎｄｏｎＰｒｅｓｓ，１９８７，ｐｐ．１６５－１７９．
ＳｅｅＷｉｌｌｉａｍＭａｒｋｂｙ，ＥｌｅｍｅｎｔｓｏｆＬａｗＣｏｎｓｉｄｅｒｅｄｗｉｔｈＲｅｆｅｒｅｎｃｅｔｏＰｒｉｎｃｉｐｌｅｓｏｆＧｅｎｅｒａｌＪｕｒｉｓｐｒｕｄｅｎｃｅ，Ｏｘｆｏｒｄ：ＴｈｅＣｌａｒ
ｅｎｄｏｎＰｒｅｓｓ，１８７１，ｐｐ．１５９－１６４．
参见王涌：《所有权概念分析》，《中外法学》２０００年第５期。
前引 〔５〕，凯尔森书，第２２７页。
参见 ［德］齐佩利乌斯：《德国国家学》，赵宏译，法律出版社２０１１年版，第１３节 “国家作为法人”。当然，

在中国法律中，国家作为一个抽象实体，是否是法人成为一个问题。但是，法律规定国有财产由国务院代表

国家行使所有权，国家作为法律主体享有所有权不成问题。

前引 〔５〕，凯尔森书，第２２７页。



与民法上的所有权是一样的，即作为自然资源所有者，国家有权利 （ｃｌａｉｍ）要求他人不侵
占自然资源，国家有权力 （ｐｏｗｅｒ）处分自然资源，国家有自由 （ｐｒｉｖｉｌｅｇｅ）使用自然资源，
他人处分自然资源的行为对于国家无效 （ｉｍｍｕｎｉｔｙ）。从国家所有权权能的角度看，国家对
于自然资源应当享有占有、使用、收益、处分之权能，符合奥诺里的权能说。国家可以将

权能分离出去，甚至出让于私人，而剩余权归属国家，因而也符合剩余权说。

　　有学者认为，国家是公法人，也是私法人。在宪法上规定的国家所有权中，国家是公
法人，而在民法上规定的国家所有权中，国家是私法人，所以，两者仍然不同。更为关键

的是，公法人和私法人主体性质的不同会影响到权能内容的不同，从而构成不同的所有权，

即公法所有权和私法所有权。这是二元论者的一个有力主张。〔２３〕

　　但是，依上文所述，在宪法中规定私法关系是一个普遍的现象。当宪法规定自然资源
国家所有权时，我们依据什么确定其中的国家只是公法人？再者，当宪法明确使用所有权

概念时，由于所有权本身是源于民法的概念，〔２４〕且在实证法上没有关于公法所有权的定

义，我们又依据什么确定此所有权不包含私法上的所有权的内容？其实，所有权概念的使

用必然使国家所有权涵盖私法所有权，否则，如果该所有权仅具有公法上的权能，如立法

权、管理权等，还需要使用所有权的概念描述这些公法权能的集合吗？此所有权还是一般

意义上的所有权吗？它就不可能符合上述关于所有权本质结构的三种理论，也超越了解释

学的一般规则与底线。

　　综上述，一个基本的结论是，宪法上的自然资源国家所有权的规定本身即包含私法上
所有权的内容，它可以直接在私法关系中适用，直接产生私法效力。

　　 （四）公产模式无法取代国家所有权

　　有学者认为，对宪法上规定的自然资源国家所有权，除私法上的所有权外，可以有另
一种解释，这就是公共财产说。〔２５〕这就产生了一个新问题，公共财产是一种新型的所有权

或财产权类型吗？

　　公共财产的理论来自于德国公法学家奥托·迈耶 （ＯｔｔｏＭａｙｅｒ）的公物说。他试图以法
国法上的 “公物”概念来发展他的理论，但并不成功。目前，德国公法依然坚持使用私法

上的私人所有权的逻辑结构，〔２６〕再辅以公法上 “专用” （ｄｅｄｉｃａｔｉｏｎ）形成所谓公法上的所
有权的模式，〔２７〕因为为公共利益服务的国有财产的概念与结构更为成功。当然，在某些特
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有学者认为：“在物权法上，国家作为公权 （国家所有权）的主体而存在。”参见尹田：《民法调整对象的理

论检讨与立法表述》，载易继明主编：《私法》第８辑第２卷，华中科技大学出版社２０１０年版，第３０页。
国际法上国家的领土和领海的概念也是模仿私法上 “所有权”概念的形式建构起来的。ＳｅｅＩａｎＢｒｏｗｂｌｉｅ，Ｐｒｉｎ
ｃｉｐｌｅｓｏｆＰｕｂｌｉｃＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＬａｗ，４ｔｈｅｄ．，ＣｌａｒｅｎｄｏｎＰｒｅｓｓ，１９９０，ｐ．１２８．
参见肖泽晟：《社会公共财产与国家私产的分野———对我国 “自然资源国有”的一种解释》， 《浙江学刊》

２００７年第６期。
ＨａｎｎｏＫｕｂｅ，ＰｒｉｖａｔｅＰｒｏｐｅｒｔｙｉｎＮａｔｕｒａｌＲｅｓｏｕｒｃｅｓａｎｄｔｈｅＰｕｂｌｉｃＷｅａｌｉｎＧｅｒｍａｎＬａｗＬａｔｅｎｔＳｉｍｉｌａｒｉｔｉｅｓｔｏｔｈｅＰｕｂｌｉｃ
ＴｒｕｓｔＤｏｃｔｒｉｎｅ？，３７ＮａｔｕｒａｌＲｅｓｏｕｒｃｅｓＪｏｕｒｎａｌ８５７（１９９７）．德国早期用 Ｒｅｇａｌｉｅｎ（国王特权）来规范自然资源的
财产权。虽然罗马法在德国兴起，出现了绝对所有权的理念，但是在自然资源问题上，德国仍然保留了原来

日耳曼法上的基本概念 Ｒｅｇａｌｉｅｎ。１７９４年普鲁士基本法典规定：道路、航道、海滩、港口是国家的公共财产。
但在１９世纪末，自然资源也使用了私人所有权。之后，对自然资源私人所有权的限制很快建立起来。在宪法
层面，主要反映在１９１９年魏玛宪法第１５３条，强调个人所有权的社会义务，后来写入德国基本法第１４条第２
款，作为财产法的宪法原则。

ＭｉｃｈａｅｌＳｔｏｌｌｅｉｓ，ＰｕｂｌｉｃＬａｗｉｎＧｅｒｍａｎｙ：１８００－１９１４，ＢｅｒｇｈａｈｎＢｏｏｋｓ，２００１，ｐ．３９９．



定的领域，公共所有权的概念被德国立法接受。例如１９８８年巴登 －符腾堡州巴登水法典第
４条 （关于水床的立法），１９６４年汉堡州的堤坝规制法第２条第１、３款。〔２８〕

　　此外，公共财产近似于英国财产法上 “完全开放的公共财产”（ｏｐｅｎａｃｃｅｓｓｃｏｍｍｕｎａｌ
ｐｒｏｐｅｒｔｙ）的概念：每一个成员都有权利占有使用资源，而不被排除在外。另一个近似概念
是 “限制开放的公共财产”（ｌｉｍｉｔｅｄａｃｃｅｓｓｃｏｍｍｕｎａｌｐｒｏｐｅｒｔｙ）。英国法学家认为，公共财产
（ｃｏｍｍｕｎａｌｐｒｏｐｅｒｔｙ）与国有财产 （ｓｔａｔｅｐｒｏｐｅｒｔｙ）的区别在于：对于某种财产，如果只有通
过改变立法的方式才能排除人们使用，这就是公共财产，例如高速公路；如果国家不需要

改变立法即可限制或排除人们使用，这就是国家财产，例如国家图书馆的图书。〔２９〕

　　从英国法学家对公共财产和国家财产的分析看，所谓公共财产不过是国家开放或让渡
国有财产所有权中的占有权和使用权，国家保留对财产的剩余权的一种结构，它依然是所

有权。虽然在自然资源的管理上，国家确实需要通过立法来排斥和限制他人使用，如海域

使用权等，但这还不足以否定国家在公共财产上存在所有权，还不足以证明所谓公共财产

是一种超越所有权的新型财产权结构。公共财产与国家国库所有权的差别仅在于前者的公

法规制和负担更重而已，但未彻底改变国家保有最终支配权和剩余权的所有人的形式地位。

这一点也可以从牛津大学著名财产法学者哈里斯教授的理论中得到印证。他在 《财产与正

义》一书中，专设一章分析 “非私有财产” （ＮｏｎｐｒｉｖａｔｅＰｒｏｐｅｒｔｙ）的类型，并将所谓公共
财产分为两类。一类是如阳光、空气等资源，由于每个人都有绝对的自由 （ｐｒｉｖｉｌｅｇｅ）去使
用它们 （普芬道夫以 “ｏｒｉｇｉｎａｌｃｏｍｍｏｎｐｒｏｐｅｒｔｙ”一词描述之），它们不构成法律上的财产，
更谈不上所有权问题。另一类是公园、高速公路、机场等，它们也向公众开放使用，但其

上存在所有权。由于使用目的受到限制，它们之上存在的是一种准所有权 （ｑｕａｓｉｏｗｎｅｒ
ｓｈｉｐ），但形式上还是所有权。可见，可以构成 “法律上的财产”的公共物，由国家管理，

最终还是以国家所有权的形式建构的。〔３０〕

三、自然资源国家所有权中的公法权能与宪法义务

　　 （一）宪法上规定的自然资源国家所有权内容的丰富性：公法权能与宪法义务

　　笔者否认宪法所有权和私法所有权的划分，或者公法所有权和私法所有权的划分，但
并不否认在自然资源国家所有权中同时包含私法权能和公法权能。

　　宪法上规定的自然资源国家所有权包含民法上所有权的内涵，但却是一个比民法上所
有权更为广阔的概念。它所包含的权能比民法上所有权的权能更为丰富，它所包含的义务

也比民法上所有权的义务更为重要。主要表现在两个方面：

　　第一，除民法上所有权的普通权能，如占有、使用、收益和处分外，国家所有权还包
括国家在立法、行政、司法方面的权能，即有权对自然资源进行立法、行政管制、利益分

·５５·
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配等。〔３１〕这些权能本质上是国家所有权中的公法权能，是自然资源国家所有权的第二层

结构。

　　公法权能本质上是权力关系，与以对等性为特征的私法权能性质不同。〔３２〕权能实现对

于客体的要求也不相同。私权权能如占有、使用、收益和处分，要求客体具有确定性，而

公法权能的实施对客体的确定性要求较低，通常只需要观念上的确定性即可。公法权能与

私法权能的不同在于，它通常不是对于物的直接支配，而是与物有关的权力行使，特别是

立法权的行使和抽象行政行为的实施，而具体行政行为的实施通常又是直接针对人而非物。

这是私法权能和公法权能在形式上比较显著的差异，值得深入研究。

　　第二，除民法加于所有权的一般负担和义务外，宪法上的国家所有权还承担宪法规定

的或包含的国家作为自然资源所有人应当承担的宪法义务。确立自然资源国家所有权的各

国宪法对于自然资源国家所有权的表述不尽相同。大多数国家的宪法规定的权利主体是人

民，而不是国家，并且没有直接使用 “所有权”概念，而是使用 “属于”、“控制”等词。

　　印度尼西亚宪法第３３．２条规定：土地、水和自然资源应当在国家的权力控制之下，应

当为人民的最大福利而使用。

　　巴布亚新几内亚宪法第２．２条规定：巴布亚新几内亚的主权及于其领地，以及领地中

的自然资源。

　　尼日利亚宪法第４４条规定：地中、地上或地下的，以及水中、水上或水下的，和专属

经济区的所有的矿藏、石油和天然气的全部财产和控制权属于联邦政府。

　　伊拉克宪法第１１１条规定：石油和天然气系伊拉克全民所有。

　　俄罗斯宪法第９．１条规定：土地和其他自然资源应当用于生活于各自领域的人民的生

活和活动，并为联邦保护。土地和其他自然资源可以是私人所有权、国家所有权、城市所

有权以及其他类型的所有权。

　　苏丹综合的和平协商与财富共享协议第 ２．１条规定：关于土地和地下的自然资源的所

有权，对于协议各方不存歧视，但本协议不规定自然资源的所有权问题。

　　阿拉伯联合酋长国宪法第２３条规定：各酋长部落内的自然资源应被视为公共财产。

　　委内瑞拉宪法第１２条规定：存在于国家领土和领海之下的以及专属经济区和大陆架的

矿藏属于共和国，是公共物品，因此不可转让和不可侵犯。

　　秘鲁宪法第 ６６条规定： “自然资源，无论可再生的和不可再生的，都是国家的财产

（ｐａｔｒｉｍｏｎｙ）。〔３３〕秘鲁宪法没有使用所有权 （ｏｗｎｅｒｓｈｉｐ）的概念，而使用ｐａｔｒｉｍｏｎｙ一词，引

发学者们长期争论。〔３４〕秘鲁宪法法院对宪法第６６条自然资源国家所有权的解释是：“自然
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物权法第４５条规定，国有财产由国务院代表国家行使所有权。如果宪法在第 ９条规定自然资源国家所有权
后，继续规定自然资源国家所有权由国务院代表国家行使，就可能会将自然资源国家所有权主要限制在私法

权能上，因为公法权能中的立法权、司法权因代表机关的性质而被限制了。可见，物权法规定 “国有财产由

国务院代表国家行使所有权”，还是强调国家所有权的私权性质。这一点也值得思考。

［韩］金东熙：《行政法》（Ｉ），赵峰译，中国人民大学出版社２００８年版，第８２页。
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资源属于秘鲁的各代人民，自然资源开采的收益应当属于全体国民。”〔３５〕

　　在各国宪法的表述中，出现最多的词汇就是 “人民”和 “公共”，这表明国家作为自然

资源所有权人，不具有自身的利益，而是为全体人民的利益 （甚至包括后代的利益）行使

自然资源所有权。这是国家在自然资源所有权上的宪法义务，构成了自然资源国家所有权

的第三层结构，也是国家所有权最为核心和重要的内容，说明所谓国家所有权本质上是信

托结构中的受托人所有权。

　　中国宪法第９条也为自然资源国家所有权设置了诸多的义务，重要的表述有四点：全民
所有，国家保障自然资源的合理使用，保护珍贵的动物和植物，禁止任何组织和个人侵占

自然资源。这就是中国宪法规定的作为自然资源所有权人的国家的宪法义务。

　　 （二）自然资源国家所有权的正当性与公共信托理论

　　在历史上，自然资源国家所有权有诸多正当性的基础，例如君主制度、国家主权以及
防止破坏性开采等。目前，国家所有权的正当性主要在于：国家是为全体公民的利益而管

理自然资源，也即上文提到的国家在自然资源所有权上的宪法义务。该义务在各国宪法上

都有不同形式的规定，其中美国的公共信托理论影响最大。

　　美国的公共信托理论是用于描述作为自然资源所有人的国家的宪法义务的最为形象、
最为恰当的一种法律理论和修辞。〔３６〕公共信托理论可追溯到罗马法。〔３７〕该理论认为，一些

特定自然资源天生就是公共的，不可让渡。由于它们对于公共福祉的重要性，不可能授予

私人享有其所有权。政府作为自然资源的所有人，是作为受托人，为全体公众管理、保护

自然资源。这一理论由美国最高法院在 １８９２年 ＩｌｌｉｎｏｉｓＣｅｎｔｒａｌＲａｉｌｒｏａｄＣｏｍｐａｎｙｖ．Ｉｌｌｉｎｏｉｓ一
案〔３８〕中确立 （此案是关于芝加哥城东密歇根湖的河床的所有权问题）。之后，萨克斯教授

将之用于捍卫环境保护。〔３９〕萨克斯教授认为上述案例是美国公共信托理论的北斗星，主张

将公共信托理论扩展至更为广阔的领域。德国学者认为，美国的公共信托理论与德国宪法

关于公共利益的理论具有潜在的相似性。〔４０〕公共信托理论已经被印度等国的最高法院接

受，融入其本国的宪法理论并用于裁决涉及自然资源的案件。

　　印度最高法院在 Ｍ．Ｃ．Ｍｅｈｔａｖ．ＫａｍａｋＮａｔｈ一案〔４１〕中接受了美国公共信托理论，之后

又将公共信托理论用于一系列判例中。２００９年法官在裁决ＦｏｍｅｎｔｏＲｅｓｏｒｔｓ＆Ｈｏｔｅｌｓ＆Ａｎｒ．ｖ．
ＭｉｎｇｕｅｌＭａｒｔｉｎｓ＆Ｏｒｓ．一案〔４２〕时，还直接引用萨克斯教授的论文发表了法律意见。２０１２
年２月，印度最高法院裁决撤销了２００８年 Ａ．Ｒａｊａ担任通信与信息技术部联合部长时颁发的
１２２个电信牌照，指出电信牌照的颁发未采用公开拍卖的方式。大法官 Ｇ．Ｓ．Ｓｉｎｇｖｉ和 Ａ．Ｋ．
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Ｇａｎｇｕｌｙ认为采用 “先来先得”的方式将这些牌照发给９个主要的公司是专断的和违宪的。〔４３〕

法院适用公共信托理论和印度宪法第 １４条，认为在自然资源的分配中应当避免随意的方

式，公开、公平、公正的拍卖是分配和出让自然资源最好的方式。２０１２年 ４月，印度最高

法院接到总统的问询函：该裁决是否意味着所有的自然资源都必须采用拍卖的形式。法院的

回答是，虽然拍卖不是政府在出让自然资源时必须遵守的一项宪法要求，但是如果该出让的

目的是收益最大化，不采取竞价性的出让方式就是随意的、违宪的。〔４４〕

　　在国际人权法上，也采用信托的理论解释国家与人民的关系。〔４５〕国际法承认人民对于

自然资源享有主权，而非仅仅是国家享有主权。人民是委托人，政府是受托人。人民将自

然资源委托给政府管理，政府与他的公民之间构成了信托法上的信义关系。

　　将人民建构成为一个国际法上的主体是十分激进的。虽然在理论上并未找到合适的方

法定义人民，〔４６〕但是政治家和学者按美国阿拉斯加永久基金的模式为伊拉克、尼日利亚等

资源丰富但人民困苦的国家设计了一系列基金，以体现人民对于自然资源的所有权。

　　伊拉克人民基金的模式是：将出售伊拉克自然资源获得的资金存于一项专门基金，该

基金让全体伊拉克人民平等受益。该基金只投资世界证券市场的指数证券，接受联合国的

监督。投资指数证券可以减少投资决策的成本。伊拉克人民基金份额可交易，且可在世界

证券交易所挂牌。伊拉克公民可回赎份额，取回属于自己的金额。〔４７〕尼日利亚人民基金是

在阿拉斯加永久基金基础上的完善版，以出售资源的资金建立尼日利亚人民基金，为尼日

利亚人提供资本，促进创业。此外还有挪威的特别石油基金。

　　在我国，国家所有权本质也是全民所有，上述信托理论值得我国借鉴。我国在自然资

源管理和分配中存在很多问题，主要集中于国企对于自然资源的垄断，利润上缴比例小，

收益不透明，全民从国企对于自然资源的垄断中获益甚少。这是国家在行使自然资源所有

权过程中没有尽到宪法义务的表现。所以，国家作为自然资源所有权人，可以学习 “人民

基金”的做法，将国家在自然资源上的收益注入社保基金，让人民普遍受益。要尽快制定

国有企业支付国有资源使用租金和利润分红的法律法规，逐步把国企的资源使用租金〔４８〕和

利润分红纳入全口径财政预算收入体系，纳入预算法的范畴，明确收租分红比例，为公共

服务提供财力保障。〔４９〕

四、自然资源国家所有权的民法解释及其功能

　　鉴于自然资源国家所有权在中国的现实问题，又由于宪法对于国家权力的行使缺乏有
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年第１期。
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效的约束，民法对自然资源国家所有权的解释可在一定程度上遏制国家所有权的扩张。但

需要强调的是，民法解释学的这一功能并不表明民法具有抵御国家对市民社会的入侵的功

能，因为民法的功能不在于在市民社会与政治国家之间划一道自由与权力的界限。民法典

只建构市民社会内部的结构和秩序，并不能决定市民社会内个人的自由域度。政治国家与

市民社会之间界限的划分是宪法的功能。如果说市民社会是一片草坪，那么，草坪四周的

栅栏是由宪法确立的，它保障政治国家权力之下的市民社会的空间。

　　目前，中国的自然资源国家所有权的问题是国家权力的不正当扩张，甚至出现与民争

利的现象。而在中国目前的法律制度下，由于缺乏违宪审查等公法制度，国家的宪法义务

无法置于公共信托理论下进行审查。所以，在普通民事案件中，如乌木案，法官应当采取

限缩的方法解释自然资源这一概念。

　　在宪法意义上的一个完全规范，在民法意义上可能是一个不完全规范，因为两种规范
对于客体的确定性程度要求不同。国家所有权作为一个法律规范，所调整人的行为由以下几

个要素构成：属事要素、属人要素、属物要素。自然资源国家所有权可能欠缺属物要素，〔５０〕

因为自然资源是个抽象概念，不具有确定性，需要解释。物权法第 ４９条规定：“法律规定

属于国家所有的野生动植物资源，属于国家所有。”如果宪法规定的自然资源国家所有权中

的自然资源明确涵盖野生动植物，就不需要物权法再作如此规定了。这说明，立法者也不

认为宪法规定的自然资源国家所有权是一个完全规范。

　　补充不完全规范，可以通过立法对自然资源进行界定，也可以通过民法解释。进行民

法解释时，应当进行价值判断，使解释的结果趋向良性。例如，对于本质上是公共物的光、

太阳能、空气等，不应纳入所有权规范中。如法国民法典第７１４条规定，“不属于任何人的

物件，其使用权属于大众。”黑龙江省的气候资源国家所有权的立法显然不合理地扩大了对

自然资源的解释，将风、光等公共品也纳入了所有权的范畴中。〔５１〕目前，在各国实践中，

争议多的客体，如光谱、频道、基因信息等，它们是否是自然资源，有的在我国物权法中

已经有答案，有的尚没有答案，需审慎判断。

　　在解释自然资源国家所有权的范围时，还要尊重历史已经形成的民众所享有的习惯法

权利。自然资源国家所有权应当充分尊重习惯法权利，其重要性可以两则案例予以说明。

　　巴布亚新几内亚上世纪８０年代的宪法规定国家对自然资源的所有权，但与母系氏族习

惯法上的土地权利发生强烈冲突，引发１４年内战，１５０００多人死亡。〔５２〕事后悔之，当初不

如将所有权问题悬置起来，由习惯法去解决。之后的巴布亚新几内亚宪法只字不提自然资

源所有权问题，其第２．２条仅含蓄地规定：“国家主权涵盖疆域、自然资源”。

·９５·
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〔５０〕

〔５１〕
〔５２〕

本文关于自然资源国家所有权作为一种不完全规范的分析，参考凯尔森关于 “国际法规范是不完全的规范”的分

析。他举例说：“国际法有一个由来已久的规则：战争不应未经宣告以前开始，这一规范说明必须提出宣告，但

没有说明由谁宣告，即谁作为国家代表宣战。多数国家宪法授权国家元首，而美国宪法则授权国会宣战，宪

法就这样决定了属人要素，完成了前述的国际法规范。国际法 ‘只使国家承担义务’的特征，仅仅在于：它

的规范一般只决定属事要素，而将属人要素留交国内法决定。”前引 〔５〕，凯尔森书，第 ３５７页。其实，宪
法关于国家所有权的规定也具有相似的特征，宪法第９条本身欠缺属事因素，留给了物权法予以规定。
参见李艳芳、穆治霖：《关于设立气候资源国家所有权的探讨》，《政治与法律》２０１３年第１期。
参见前引 〔１〕。



　　另一则是澳大利亚的 Ｍａｂｏｖ．Ｑｕｅｅｎｓｌａｎｄ案，〔５３〕高等法院基于土著人在传统习惯下对土
地的占有以及与土地的密切关系，承认土著人在国王的土地所有权上享有土著人权利 （Ｎ
ａｔｉｖｅＴｉｔｌｅ），这是典型的财产法上的习惯法权利。该判例确立的原则在 １９９３年写入澳大利
亚土著人权利法案 （ＮａｔｉｖｅＴｉｔｌｅＡｃｔ）。〔５４〕

　　在私法层面上，解释自然资源国家所有权还可以采用其他原则，如宪法上公民的基本
权利解释原则，以此限制自然资源国家所有权。例如，将海洋作为国家所有权的客体，就

忽视甚至剥夺了１２００多万渔民应当享有的赖以生存的捕捞与养殖的权利，是对国家所有权
的一种错误的解释。

　　如果自然资源国家所有权的规定影响了公民的生存权和习惯法上的权利，宪法上自然
资源国家所有权的规定可能构成征收。欧美法学关于征收的研究有一个概念：管制性征收

（ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙｔａｋｉｎｇ），〔５５〕即法律规制可能构成征收，国家所有权的规定则更可能构成对在先
权利的征收。这一问题值得深入研究。

结　 语

　　本文坚持两个基本原则，即宪法规定的自然资源国家所有权在私法上的效力和所有权
概念的形式统一性，以期对自然资源国家所有权问题的学术探讨不因价值取向而扭曲，不

否定基本的规范事实和法律逻辑。但在这一前提下，本文强调自然资源国家所有权的特殊

性。在关于自然资源的立法中使用所有权概念，需要考虑以下复杂的因素：

　　第一，所有权概念源于罗马法，是对物的占有、使用、收益、处分的绝对权利，具有
排他性与对世性。现代社会中，财产权制度安排日益复杂，传统民法上的绝对所有权理念

并非处处适用，或者说，一种资源的财产权结构并不必然表现为所有权结构。例外有二：

其一，在民法上，并非所有的物背后都有一个法律上的所有权，因为所有权的客体一般是

有体物，且须是可特定化和可支配的。而所谓气候资源是风力风能、太阳能、降水和大气

成分等构成气候环境的自然资源，漫布于自然之中，飘忽于天地之间，笼统地视为国家所

有权的客体，殊难成立。其二，公众可以绝对自由地使用、占有的物，是天然的 “公共财

产”，〔５６〕但不构成法律上的 “财产”，可以其他法律形式进行规范。

　　第二，作为一种立法策略，回避某些资源的所有权问题，也是明智之举。如 ２００５年苏
丹结束内战后签署的和平协议 （Ｓｕｄａｎ’ｓＣｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅＰｅａｃｅＡｇｒｅｅｍｅｎｔ）中，回避了自然资
源的所有权问题，就是成功一例。当然，中国国情与苏丹和巴布亚新几内亚不同，但在气

候资源上设定国家所有权，不仅存在许多概念与逻辑上的荒诞，也是释放一种消极的信号。

投资开发可再生资源的民众头上高悬着一柄 “国家所有权”之剑，其热情将被浇灭。

　　第三，在自然资源的立法中，最重要的任务是解决自然资源的管理、规划、分配、管

·０６·
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制、收益等问题。２００９年瑞士 “人文主义者对话中心”基金会 （ＴｈｅＣｅｎｔｒｅｆｏｒＨｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ
Ｄｉａｌｏｇｕｅ）发布的 《为了和平的自然资源谈判：所有权、控制和财富共享》报告强调：“所

有权虽是整个自然资源法律制度中的重要因素，但并不当然能解决自然资源的管理、规划、

管制、收益等实质问题。”

　　在中国的自然资源立法中，最为重要的是自然资源公平分配的民主程序，而非空洞的
所有权问题。没有分配程序的法治保障，所谓国家所有权只是为政府部门在自然资源分配

中的独断与腐败披上一件正当性外衣。我们要慎用自然资源国家所有权。
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ｌａｔｉｏｎｓｙｓｔｅｍｒｅｍａｉｎｓｕｎｓｏｕｎｄ，ｔｈｅｃｉｖｉｌｌａｗｄｏｃｔｒｉｎｅｏｆｉｎｔｅｒｐｒｅｔａｔｉｏｎｉｓｅｘｐｅｃｔｅｄｔｏｐｌａｙａｑｕａｓｉｃｏｎ
ｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｆｕｎｃｔｉｏｎｔｏｃｏｎｔｒｏｌｔｈｅａｒｂｉｔｒａｒｙｅｘｐａｎｓｉｏｎａｎｄｄｉｓｔｏｒｔｉｏｎｏｆＳｔａｔｅＯｗｎｅｒｓｈｉｐｏｆＮａｔｕｒａｌＲｅ
ｓｏｕｒｃｅｓ．
ＫｅｙＷｏｒｄｓ：ｎａｔｕｒａｌｒｅｓｏｕｒｃｅｓ，ｓｔａｔｅｏｗｎｅｒｓｈｉｐ，ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｌａｗ，ｐｒｉｖａｔｅｌａｗ，ｐｕｂｌｉｃｔｒｕｓｔ
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