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摘　 要:融合管理是深化生态文明体制改革的时代所需。 自 2018 年国务院机构改革以来,自然资源综合管理得

到强化,但仍存在管理不融合的问题,在很大程度上影响了管理效能。 基于问题导向,分析自然资源管理中的理

念不够融合、制度不够衔接、体制不够协调、标准不够统一、数据不够共享等问题。 基于系统观和整体观,从加强

理念认同、强化制度衔接、探索决策创新、优化部门职责和推进技术互联互通等 5 个方面提出了健全自然资源融

合管理机制的建议。
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Abstract: The convergence management is needed for the times to deepen the reform of the ecological civilization

system. Since the institutional reform of the State Council in 2018, the comprehensive management of natural resources

has been strengthened, but there is still some problems of management disconverge, which greatly affects the

management efficiency. Based on the problem-oriented approach, this paper analyzes the problems, such as

unintegration of concepts, uncoordinated systems, uncoordinated systems, inconsistent standards, and data without

sharing. Based on the systematic and holistic view, this paper proposes suggestions for the natural resource integration

management mechanism from five aspects: strengthening concept recognition, enhancing system linkage, exploring

decision-making innovation, optimizing department responsibilities, and advancing technological convergence.
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　 　 解决自然资源领域的突出矛盾需要用融合管

理的思路去谋划,创新自然资源管理方式需要靠

新发展理念和生态文明理念来推动。 党的十八大

以来,针对经济社会发展不平衡、不协调和不可持

续的问题,以习近平同志为核心的党中央空前重

视生态文明建设和融合发展,多次对自然资源管

理工作做出重要指示批示,发表了一系列富有哲

理性质的重要讲话。 习近平总书记的重要指示批

示和讲话精神,高屋建瓴、意义深邃、博大精深,闪
耀着马克思主义真理的时代光芒,对准确把握生
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态文明建设的战略方向具有重大影响和深远意

义,为健全自然资源融合管理指明了方向。
一、研究综述

自从“天人合一”的哲学思想诞生以来[1],融
合管理的理念和可持续发展思想得到不断发展,
对自然资源管理产生深远影响。

(一)可持续发展理论融入自然资源管理,推

动了理论研究与管理实践的融合

融合成为发达国家、国际组织解决资源环境

问题的新范式[2]。 从国际来看,自然资源管理已

由单纯的开发利用,转向可持续管理[3],融合了城

乡发展规划和生态环境保护规划内容,形成了多

样化的实践体系。 基于经济、社会和环境的关系,
《联合国 2030 年可持续发展议程》从相互融合的

角度提出了 17 项变革世界的可持续发展目标[4]。
基于可持续发展理论,欧美发达国家提出了从“紧
凑城市” [5]“精明增长”“零度发展”到“韧性城市”
和“绿色基础设施” [6]等具有代表性的空间规划理

念,着力对工业化后期城市扩张带来的城市过度

蔓延、生态退化、交通拥挤等突出矛盾进行治理和

修正。 基于海洋保护和发展的融合,美国纽约州

发布的《纽约州海洋行动计划》,采用一种能够维

持生态系统完整性的方式来促进经济的可持续发

展和沿海地区可持续性的开发[7],以满足多目标

需求。 德国《2020 森林战略》通过实施可持续森林

经营,保存和发展特定区域的乡土树种,以适应气

候变化的挑战[8]。
从国内来看,谢伏瞻[9]提出,坚持基础理论研

究与应用对策研究融合发展、相互促进、相辅相

成,既出高水平的推动文明进步的基础理论成果,
又出高水平的推动经济社会发展的应用对策成

果。 马永欢等[10]基于系统科学,从自然资源与生

态环境、经济社会之间的关系角度构建了自然资

源融合管理的“5R”模型,旨在通过构建自然资源

融合管理的理论体系,支撑新时代的“五位一体”
总体布局。 张勇[11] 基于问题导向,从自然资源机

构改革“立”和“破”的关系角度,提出了自然资源

管理由物理整合到化学融合质的飞跃。 唐寄翁

等[12]基于自然资源部“两统一”职责,构建了自然

资源融合管理的“三大圈层”,提出了国土空间规

划体系下自然资源资产管理的方法。

(二)信息技术融入自然资源管理,推动了技

术应用与管理实践的融合

随着数据、云计算、区块链等新技术的发展,
发达国家利用信息技术[13],为自然资源调查、登
记、行政许可和收益管理等提供统一的支撑,也为

自然资源长时间尺度的监测和资产评估积累了海

量数据[14]。 GIS(地理信息系统)技术在自然资源

管理领域得到广泛应用,已由土地等单要素的空

间格局变化向多要素的自然资源监测发展。 李江

平等[15]利用 GIS 技术研究了绿地时空变化,奉婷

等[16]利用 GIS 技术对耕地质量进行了综合评价。
GIS 技术与相关信息技术的深度融合,成为自然资

源辅助决策的重要管理工具。 第三次国土调查借

助 GIS 技术,全面掌握了全部国土空间各类自然资

源的数量及其空间分布。 近年来,GIS 技术在国土

空间用途管制方面的功能得到应用,推动了自然

资源“一张网”“一张图”和统一的国土空间基础信

息平台建设[17 - 18],对所有国土空间开发利用、保
护和生态修复的监管提供了决策支持。 李晓波

等[19]基于提高国土空间治理能力,提出了建立快

速、高效的山水林田湖草城全要素国土感知体系,
全面动态监测“三区三线”和全部国土空间的开发

利用和保护。 随着空间信息技术的发展,无人机

技术在自然资源综合监测方面展现出成本低、机
动灵活的比较优势。 廖小罕等[20]基于无人机技术

的应用,提出了建立“天—空—地”立体融合的综

合观测体系,对各类自然资源的数量、质量、结构、
生态状况及变化等多维数据进行统一的调查和监

测。 张成成等[21]从自然资源空间管控界线、权属

界线的融合角度,提出了提高空间管控界线测绘

精度、完善界线测绘制图标准。
总的来看,已有的研究成果主要是基于自然

资源融合管理的理论与方法,为健全自然资源融

合管理机制奠定了研究基础。 本轮国务院机构改

革,党中央赋予自然资源部“两统一”职责,即统一

行使全民所有自然资源资产所有者职责、统一行

使所有国土空间用途管制和生态保护修复职责,
亟待建立自然资源融合管理新机制。 新时代的自

然资源管理,应以“山水林田湖草沙冰是一个生命

共同体”的整体性理念和融合发展的系统性理念

为遵循,树立大国土、大资源、大地质、大生态的新
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思维[22],从理念、制度、体制、技术和决策机制上实

现根本性的融合,是本文拓展研究的主要贡献。
二、研究意义

(一)健全自然资源融合管理是落实生态文明

思想的具体体现

中国特色社会主义进入了新时代,自然资源

融合管理具有更加重要的现实意义。 党的十八大

以来,习近平总书记遵循经济社会与自然发展规

律,审时度势,顺势而为,从马克思主义普遍联系

观和系统整体观的角度,提出“山水林田湖草沙冰

是生命共同体”“人与自然和谐共生”的新理念、新
思想、新战略,为健全完善自然资源融合管理提供

了直接的理论来源和基本方法。 这是我党的重大

理论和实践创新成果,是新时代推动生态文明建

设的根本遵循。 完善自然资源管理制度,健全自

然资源管理体制,应围绕统筹推进“五位一体”总

体布局、协调推进“四个全面”战略布局,深入贯彻

落实习近平生态文明思想,找准深化生态文明体制

改革与自然资源融合管理的结合点,按照一类事项

原则上由一个部门统筹、一件事情原则上由一个部

门负责的思路,着力落实所有者和监管者职责,对所

有自然资源进行统一保护、统一修复。
(二)健全自然资源融合管理是推进理论创新

的重要形式

自然资源融合管理的关键在于融为一体、合
而为一。 融合既是自然资源管理的目标,又是管

理的方法。 自然资源融合管理之基是在认识世界

中改造世界,不断摸索出自然资源管理的基本规

律,找准科学解决问题的路径。 自然资源融合管

理之法是整体观、系统观,管理的范畴不仅是自然

系统,还包括经济系统、社会系统,管理决策是在

坚持整体观的基础上,基于系统性的决策分析方

法,融合各领域、多学科的知识进行科学施策。 自

然资源融合管理之本是党中央精神与国家战略,
自然资源管理要围绕党中央的重大决策部署,整体

谋划国土空间开发、保护和修复,按照“五位一体”
总体布局建设美丽中国,统筹发展与安全的关系,确
保资源安全、经济安全、国土安全和生态安全。

(三)健全自然资源融合管理是破解发展问题

的必由之路

中国发展正处在经历滚石上山、爬坡过坎、攻

坚克难的关键阶段[23],统筹发展与安全是筑牢高

质量发展的关键。 尽管新冠肺炎疫情对经济发展

造成严重创伤,中国经济还是一枝独秀,实现“V”
型复苏,是全球唯一实现正增长的主要经济体,但
自然资源支撑高质量发展的基础不够稳固,实现

中华民族永续发展的美好愿景与资源环境本底的

严峻现实之间的矛盾突出,粮食安全的结构性问

题严峻,化石能源占比高,土地开发、城镇建设与

生态争空间的现象还没有得到根本遏制,资源开

发与生态保护的统筹协调难度大,涵盖经济安全、
国土安全、粮食安全、资源安全、生态安全等内容

的“总体国家安全观”仍面临诸多威胁。 破解这些

问题,就需要以自然资源融合管理为治理范式,统
筹发展与安全的关系,精准施策,推动经济高质量

发展。
三、现态研判

新中国成立以来,经过多轮机构改革,自然资

源在分类分级管理的基础上呈现集中管理的特

征,在综合管理的基础上呈现融合管理的趋势,初
步形成了地质矿产与土地、林和草、土地与林草以

及各类自然保护地的管理融合格局。
(一)总体态势

1. 单门类自然资源的整体性管理得到加强

土地是多圈层相汇的自然综合体。 在耕地、
建设用地集中管理的基础上,土地基本实现了耕

地、国有建设用地、林草、自然保护地、未利用地和

滩涂等资源的统一管制。 土地资源的管理目标,
由最初的解决温饱,向实现粮食安全、保障发展、
改善生态多目标融合的方向转变。 地表水、地下

水和大气水是一个统一的整体。 水资源在地表水

管理的基础上,实现了地表水和地下水的统一管

理。 水资源的管理目标,由最初的以防洪减灾为

基本内容的安全型水利,向安全型水利、资源型水

利和生态型水利转型,实现了水资源管理的多目

标融合。
2. 多门类自然资源的系统性管理得到初步

实现

山水林田湖草沙冰是一个生命共同体。 林中

有草、草中有林,林草交错分布是客观存在的自然

现象。 林草管理由原来分散在林业和农业两个部

门,发展到由林业和草原局一个部门管理,体现了

41

中国软科学 2022 年第 8 期



林草管理的融合。 在管理目标上,由原来的木材

生产和家庭畜牧业,向共同服务于生态建设方向

转型。
林草依附于土地而存在,离开土地,林草就成

为无源之水、无本之木。 土地与林草管理由原来

分散在国土、林业、农业 3 个部门,发展到目前由自

然资源管理部门统一管理。 在管理目标上,实现

了由最初的服务于工农业生产向经济发展与生态

保护相融合的方向转型。
地质勘查是矿产开发的前提和基础。 我国的

矿产资源管理,最初隶属于地质工作计划委员会

(1952 年成立地质部),同时其他部委也承担单项

资源的地质勘查职责。 1982 年,地质矿产部的成

立,标志着地质和矿产实现了集中管理。 目前,地
质和矿产的关系更为紧密,地质工作和矿产资源

管理融为了一体,共同服务于地质找矿和保障国

家资源安全战略。
地矿工作与土地管理息息相关。 无论是地质

勘查还是矿产资源开发,都需要透过地表土地探

究地下和开发地下矿产资源,都离不开所依附的

土地。 地质矿产活动要以土地的用途管制为前

提,要符合生态保护的公共利益。 地质矿产与土

地管理原本分散在两个部门,不利于管理制度的

衔接。 1998 年,国土资源部的组建标志着地质矿

产与土地管理集中在了一起,有利于地质找矿、矿
产资源开发与土地管理的衔接和融合。 2019 年,
国务院明确自然资源部负责自然保护区的定界工

作,地质矿产管理工作进一步与生态红线的划定

相融合,有利于解决自然保护区与矿业权重叠的

矛盾。
海洋是陆地的自然延伸部分,陆海在空间上

相互依赖。 虽然 2008 年成立的国家海洋局隶属于

国土资源部管理,但在涉海管理上相对独立,在滩

涂管理等职责上,与国土部门交叉重叠。 2018 年,
组建自然资源部,对外加挂国家海洋局的牌子,实
现了陆海一体化的融合管理。 另外,自然资源部

的组建,履行“两统一”职责,标志着土地、地矿、林
草、海洋和测绘实现了集中管理,各类自然资源的

管理逐步走向融合。
3. 自然资源管理制度的融合初现端倪

2017 年,国务院印发《关于全民所有自然资源

资产有偿使用制度改革的指导意见》,明确了国有

土地、矿产资源、水资源、国有森林、国有草原和海

域海岛有偿使用制度的改革方向,对于构建统一

的全民所有自然资源资产有偿使用制度具有重要

的指导意义。 2019 年,中央办公厅、国务院办公厅

印发《关于统筹推进自然资源资产产权制度改革

的指导意见》,涵盖土地、矿产、海域海岛、水域滩

涂和水资源等领域,实现了全民所有各类自然资

源资产管理制度的融合,对构建统一的自然资源

资产产权制度具有里程碑意义。 2018 年的国务院

机构改革明确自然资源资源部履行“两统一”职

责[24],明确了将国家发展和改革委员会的组织编

制主体功能区规划职责、住房和城乡建设部的城

乡规划管理职责集中到自然资源部,由其编制并

监督实施国土空间规划和相关专项规划,实现了

空间规划和用途管制制度的集中统一和融合管

理。 这次机构改革还将水、森林、草原和湿地等自

然资源的调查和确权登记管理职责集中到自然资

源部,实现了自然资源调查、确权登记、资产有偿

使用、生态修复的统一和融合管理。
(二)问题识别

自然资源部组建以来,自然资源管理职责得

到优化,综合管理能力得到增强,但仍在不同层面

存在管理不够融合的问题,在很大程度上影响了

管理效能的提升。
1. 管理理念不够融合的问题尚存

自然资源的基本属性决定了自然资源融合管

理需要有整体性、系统性的思维。 在看问题做决

策时,有些地区或部门站位低、视野窄,过多考虑

自身利益,缺少统筹谋划自然资源融合管理的能

力,依然存在思想僵化、“各扫门前雪”的现象,甚
至存在推诿扯皮的问题[12,25]。 对国土、资源和生

态等范畴的认识不统一,大国土、大资源、大地质、
大生态的融合管理新理念有待全面确立。 受好大

喜功、急功近利、追名逐利政绩观的影响,某些地

方对严守耕地红线和高质量发展的理解浮在面

上,盲目扩大城市发展边界,耕地占补平衡弄虚作

假,以河湖、湿地治理为名占用耕地挖田造湖等

“伪生态化”现象仍时有发生[26]。 如自然资源部

2020 年的土地例行督察发现违法占用耕地和永久

基本农田挖田造湖造景问题 28 个,其中云南省保
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山市占用耕地挖田造湖面积 1652 亩。 重业务、轻
党建的思想尚存[11],造成党建与自然资源管理存

在思想不够统一、步调不够一致的问题,出现深化

改革思想根基不牢固、业务阵地不融合的“两张

皮”现象。
2. 管理制度不够融合的问题尚未根治

多年来,山上山下、地上地下、流域上下游等

管理制度的互动缺乏有机联系,造成山水林田湖

草沙冰被人为割裂的问题没有得到彻底解决。 某

些自然资源管理政策体现各地差异性情况不够,
如土地指标计划与项目用地需求不够匹配,在科

学性、权威性、可操作性之间存在冲突[27]。 较长时

期以来,土地管理与水资源管理脱节。 土地开发

整治选址对水资源等限制性条件的考虑不充分,
土地与水的融合管理亟待加强。 西北地区的土地

开发整治对水资源的匹配性缺少周全考虑,容易

造成生态破坏。 西北地区、华北地区和东北地区

的农业发展过度依赖地下水,造成地下水位下降。
严格保护生态环境与合理利用自然资源的制度不

够衔接。 过度强调草原保护,忽视合理利用,实行

“一刀切”的长周期禁牧政策,虽然促进了植被恢

复,但造成生物多样性减少、草原退化等生态问

题。 如 2003 年以来,宁夏回族自治区实行长达近

20 年的全区禁牧制度,虽然草原植被盖度得到恢

复,但生物多样性已出现降低的态势。 矿业开发

与土地利用政策不匹配,矿业用地的合规合法等

问题一直未得到很好的解决,矿产资源开发利用

一度出现“采矿合法、用地违法”的问题。 生态保

护与资源开发的统筹协调难度较大,生态保护红

线、永久基本农田、城镇开发边界三条控制线在地

方的统筹协调难度大,煤炭资源产能过剩与供给

不足交替出现,经济安全、国土安全、粮食安全、资
源安全、生态安全面临诸多威胁。

3. 管理体制不够融合的问题仍然存在

单门类自然资源在部际之间的管理亟待加强

衔接。 自然资源是地球系统的重要组成要素,具
有自然属性、经济属性和社会属性,不同的管理部

门针对的资源属性存在差异,在很大程度上造成

自然资源开发利用与保护的目标存在分歧。 统一

行使全民所有自然资源资产管理职责与相关部门

履行资产有偿使用、资产配置的协同性有待健全。

部际之间在考虑事关自然资源规划、开发利用、保
护和修复等重大问题上,缺少高效的协调机制,容
易产生部门主义或本位主义,重经济属性轻生态

属性的现象仍然存在,在生态文明建设中的战略

协同性仍待提高。 一体带多翼的协调管理体制不

够健全,土地、矿产、林草、海洋、测绘五大业务板

块有待深度融合。 虽然党中央要求进一步压缩专

项规划,但林草、水利等相关自然资源主管部门仍

从本位主义角度出发编制本领域的“十四五”规

划,致使自然资源保护与开发利用规划统筹能力

不强。 有些地方有令不行、有禁不止,重审批轻监

管,对耕地“非农化”、永久基本农田“非粮化”和耕

地撂荒的联合监管能力不足,致使粮食安全面临

威胁。 据统计,2020 年,自然资源部组织开展全国

储备耕地核查,发现 356. 9 万亩补充耕地管护不到

位,这些土地没有耕种反而栽种了果树、林木或挖

塘养鱼等,占核查面积 19. 8% 。
4. 自然资源管理技术的融合亟待健全

长期以来,由于土地、林草、河流、湿地和海域

海岛分散在不同部门,各类自然资源的分类标准

自成体系,甚至相互掣肘,造成自然资源数据与国

土空间数据不统一,不利于对所有国土空间进行

统一监管和生态保护修复。 原国土、海洋、测绘等

领域的相关标准存在部分交叉、重复等现象,技术

方法、数据基础、精度要求等不适应当前技术发展

和管理的需要,亟待精简优化和融合统一,形成一

体化的自然资源融合管理技术标准体系[21,28 - 29]。
自然资源信息技术的供需存在脱节现象,自然资

源监管中的技术支撑特别是全系统共用手段运用

还有明显差距。 另外,我国自然资源调查、监测体

系相对完善,但观测研究体系相对分散,数据积累

相对不足[20]。
四、主要建议

(一)加强文化认同,实现自然资源管理理念

的融合

理念决定思路,思路决定出路。 自然资源融

合管理,根基在理念认同、在思想统一[30]。 推进自

然资源融合管理,应坚持系统观念,在土地文化、
地矿文化、海洋文化和测绘文化的基础上,形成独

具特色的自然资源文化融合新局面。 以文化融合

为引领,立足自然资源融合管理的新发展阶段,深
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入贯彻“创新、协调、绿色、开放、共享”新发展理

念,全面落实“尊重自然、顺应自然、保护自然”的

生态文明理念,加快形成“你中有我、我中有你,你
就是我、我就是你”的自然资源融合管理工作新格

局。 新阶段的自然资源融合管理的范畴不仅是自

然资源和生态环境系统,还涉及自然—经济—社

会系统。 凡涉及自然资源管理领域的科学决策都

应是基于全要素、多学科的系统性考量。
(二)强化制度衔接,实现自然资源管理制度

的融合

自然资源管理制度具有根本性、全局性、系统

性和稳定性,是生态文明“四梁八柱”制度体系的

重要组成部分。 持续推进自然资源分类、调查、评
价和监测的融合,着力形成以分类调查、综合评

价、全网监测为基础的统一调查评价和监测制度。
在“多规融合”的基础上,加快构建“五级三类四体

系”的国土空间规划体系,实现详细规划以总体规

划为依据、专项规划以总体规划为基础的融合发

展格局,着力形成以统一的空间规划体系为基础、
以全域用途管制制度为手段的国土空间开发保护

制度。 建立矿业开发与土地管理相融合的制度,
实现地质勘查、探矿采矿与用地政策的衔接,彻底

解决“采矿合法、用地违法”的问题。 促进全民所

有自然资源资产配置制度的融合,建立统一的价

值核算体系,搭建统一的城乡自然资源资产交易

市场,形成归属清晰、权责明确、保护严格、流转顺

畅的有偿使用和配置制度。 强化山水林田湖草沙

冰整治的融合,推动形成统一的国土空间生态保

护和修复制度,助力碳中和目标的实现。
(三)探索决策创新,建立自然资源开发利用

与保护相融合的决策机制

建立以“相”基础的土地分级体系[31],实现国

土空间差别化管理、精细化管控。 自然资源开发

利用应以自然条件的适宜性和承载能力为前提条

件,必须尊重地理国情和自然条件的限制性,确定

其优先利用次序。 建立基于自然的养地发展机

制,健全休耕轮作制度,在用地的同时要注重养

地,注重回馈自然,科学修复受损的耕地生态系

统。 在统一的经济价值和生态价值核算基础上,
开展土地、水、林草和滩涂等自然资源的用途比选

评价,确定开发利用和保护方式。 从生命共同体

角度建立不同门类自然资源开发利用的相互影响

评价机制,自然资源开发利用必须融入生态保护。
加快推进《国土空间开发保护法》的立法进程,实
现自然资源开发与生态保护的统一。

(四)强化体制顺畅,实现自然资源管理体制

的融合

深挖自然资源管理体制改革红利,进一步优

化部门职责,避免职责交叉重叠,实现自然资源管

理体制的高效运行。 从系统性角度厘清相关部门

的职责关系,彻底打破原有自然资源管理主体之

间的鸿沟壁垒、管理环节熔断的问题,在部际之间

形成自然资源开发利用、保护和生态修复的融合

管理协调机制和数据共享机制,实现管理效能的

提质增效。 从逻辑、法理和技术的角度,分析解决

土地、地矿、海洋和测绘等领域的业务流程、规章

制度和技术标准等不衔接的问题,从根源上解决

自然资源管理不融合的表象。 强化业务流程的深

度融合和再造,重塑自然资源管理的业务体系,优
化管理流程,高效支撑规划用地的“多审合一、多
证合一” [23,32],高效核发“一书三证”。 加强生态

文明绩效评价考核和责任追究制度建设,健全全

民所有自然资源资产价值核算体系,推进“自然资

源资产负债表”编制,纳入领导干部实行资产离任

审计范畴,守住自然资源资产管理的底线,推动后

果严惩制度体系的落实。
(五)推进技术互联互通,实现技术的深度融

合

遵循生命共同体的基本原理,建立自然资源

融合管理的决策分析方法。 制定“自然 + 资源”的
技术融合标准体系,实现数据获取与应用标准的

统一。 建立统一的自然条件、自然资源观测与数

据获取机制,形成覆盖全部国土空间的全天候、全
时段、全要素的 “天—空—地” 立体综合观测体

系[30],定期获取地形、地貌、土壤、气象、植被、水
文、地质和生物多样性等自然要素。 建立“自然 +
资源”三维立体自然资源“一张图”,全面反映自然

资源“本底”及开发利用状况、发展演变规律,为自

然资源统一管理提供长期的、连续的数据支撑。
建立智能化的套合、比对和校验机制,为“三条红

线”的划定以及用地、用矿、用海和生态修复等提供

支撑。 加快研发智能感知国土监管技术,建立全部

71

战略与决策　 健全自然资源融合管理机制研究



国土空间各类自然要素融合监管的技术体系。
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