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自然资源分类体系探讨

陈国光，张晓东，张 洁，湛 龙

(中国地质调查局南京地质调查中心，南京210016)

摘要：从自然资源管理要求、自然资源相关立法分类人手，以自然资源空间为基础，以“自然资源属性与功能并

重、与国家法律相衔接、与以往专业调查成果对接”为分类原则，探索性地建立了土地资源、湿地资源、草地资源、海

域海岛资源、水资源、森林资源、矿产资源等7类资源以空间分布为基础的一级分类体系，以自然资源属性和功能

划定相结合的二级分类体系，以与第三次全国国土调查分类结果相对接的三级分类体系。
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自然资源是指天然存在的并有利用价值的自

然物，其中包含了天然存在、具有利用价值、自然物

质等几方面的含义。自然资源的分类与其属性对

应，存在多种分类方法：一是依据自然资源存在形

式进行分类，如《中华人民共和国宪法(2018修正)》

第一章第九条对自然资源的种类进行了列举，即矿

藏、水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂等自然资源。

二是依据自然资源利用价值进行分类，如《中国自

然资源手册》[1]按列举法将自然资源分为9类，包括

土地资源、森林资源、草地资源、水资源、气候资源、

矿产资源、海洋资源、能源资源和其他资源。三是

依据自然资源的成因属性进行分类，分为可再生资

源、不可再生资源、原生资源及次生资源。自然资

源从不同的角度可以提出多种分类方案，尤其是依

据利用价值的自然资源分类，不同国家在不同发展

阶段有不同的分类方法。本文通过对我国法律法

规和专业规范等对不同类型自然资源分类体系进

行梳理，对自然资源分类体系进行探讨，提出建立

三级分类体系：一级分类体系按照“地表空间资源”

和“地上地下空问资源”划分为7类；二级分类体系

按照自然资源属性和功能划分16个类别；三级分类

体系尽可能与第三次全国国土调查分类结果相对

接，为开展自然资源调查、自然资源空间管理、自然

资源统一确权登记等提供参考。

1自然资源管理要求

2018年3月，国家赋予自然资源部统一行使全

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。国务院和

自然资源部陆续发布了《关于统筹推进自然资源资

产产权制度改革的指导意见》[2|、《自然资源统一确

权登记暂行办法》[3I、《自然资源调查监测体系构建

总体方案》[4]等通知文件。

《关于统筹推进自然资源资产产权制度改革的

指导意见》[2]要求加快研究制定统一的自然资源分

类标准，建立自然资源统一调查监测评价制度，充

分利用现有相关自然资源调查成果，统一组织实施

全国自然资源调查，掌握重要自然资源的数量、质

量、分布、权属、保护和开发利用状况。《自然资源

统一确权登记暂行办法》[3]要求对水流、森林、山岭、
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草原、荒地、滩涂、海域、无居民海岛以及探明储量

的矿产资源等自然资源的所有权和所有自然生态

空间统一进行确权登记，并重点要求对自然资源的

坐落、空间范围、面积、类型以及数量、质量等自然

状况，自然资源所有权主体、所有权代表行使主体、

所有权代理行使主体、行使方式及权利内容等权属

状况进行登记。《自然资源调查监测体系构建总体

方案》[。]提出查清我国土地、矿产、森林、草原、水、湿

地、海域海岛等7类自然资源状况，以地球表面、地

表以上及以下的分层和基质层、地表覆盖层、管理

层的分类，形成完整的支撑生产、生活、生态的自然

资源立体时空模型。

综上可知，从管理需求的角度出发，自然资源

综合调查中的分类体系一级分类应侧重于数量的

对应，即与可采用土地、矿产、森林、草原、水、湿地、

海域海岛等7类自然资源分类对应；二级分类应有

利于质量的评价，将具有相同或相似质量分类评价

要素的归成一类；三级分类应与权属相联系，有利

于管理应用。

2自然资源分类基础

1988年国家机构改革后，7个与主要自然资源

关系密切的单位被赋予7类自然资源的社会行政管

理职责，包括地质矿产部、水利部、林业部、农业部、

国家土地局、国家海洋局和国家气象局。这些部门

几经变革形成了不同类型自然资源分类体系。

我国土地资源分类相对较系统，分别颁布了

《中华人民共和国土地管理法》、《GB／T 121010—

2017土地利用现状分类标准》[s]和《TD／T 1055

2019第三次全国国土调查技术规程》[引。《中华人

民共和国土地管理法》第一章第四条将土地分为农

用地、建设用地和未利用地。《GB／T 121010—2017

土地利用现状分类标准》[5]和《TD／T 1055—2019

第三次全国国土调查技术规程》[s]进行了二级标准

划分，除了增加湿地外，其他无明显变化(表1)。

《资源环境承载能力和国土空间开发适宜性评价指

南(试行)》[，]提出开展农业(渔业)生产用地、城镇建

设用地、生态用地评价，以支撑国土空问规划。

表1《GB／T 121010一2017土地利用现状分类标准》[5]与《1D／T 1055—2019第三次全国国土调查技术规程》[61用地分类对比
Table 1 C咖paris帅Of‘‘l粕d璐e dassification standards’’[5]and‘‘11Iird Nati佃al L粕d Survey Technical Reglllati帅s’’[6]

水资源未见有专门的分类标准，但2018年中国

水资源公报[8]对水资源进行了分类，水资源量分为

地表水资源量和地下水资源量。以水资源利用为

标准划定为供水量、用水量、耗排水量，水资源质量

则分为河流水质、湖泊水质、水库水质、水功能区水

质、浅层地下水水质、集中式饮用水水源地水质。

《GB／T 14848—2017地下水质量标准》[9]未对地下

水进一步分类。

矿产资源也没有专门的分类标准，但矿产资源

法修订草案(征求意见稿)公开征求意见提出矿产

资源分为固态、液态、气态3类[10]。《地球科学大辞

典——应用学科卷》[11]将矿产资源分为金属矿产、

非金属矿产、可燃性有机矿产和其他矿产(含矿热

水、二氧化碳、海底矿物资源等)。地质矿产管理部

门和石油管理部门专门编制了一系列按矿种分类

的勘查规范，如铁、锰、铬地质勘查规范和岩金矿地

质勘查规范等。

林业资源有专门的分类标准《GB／T

14848721—2010林业资源分类及代码森林类

型》[12]，按森林植被类型划分为一级分类，并划定为

乔木林、针叶林、针叶混交林、落叶阔叶林、落叶常

绿阔叶混交林、常绿阔叶林、季雨林和雨林、亚高山

矮曲林、红树林与珊湖岛常绿林、竹林、经济林等11

类；二级分类采用森林类型组分类；三级分类采用

森林组分类。《中华人民共和国森林法》第一章第

六条提出对公益林和商品林实行分类经营管理。

商品林分类一是以生产木材为主要目的的森林；二

是以生产果品、油料、饮料、调料、工业原料和药材

等林产品为主要目的的森林；三是以生产燃料和其

他生物质能源为主要目的的森林；四是其他以发挥

经济效益为主要目的的森林。对公益林列出了重

要江河源头汇水区域，重要江河干流及支流两岸、
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饮用水水源地保护区，重要湿地和重要水库周围，

森林和陆生野生动物类型的自然保护区，荒漠化和

水土流失严重地区的防风固沙林基干林带，沿海防

护林基干林带，未开发利用的原始林地区，需要划

定的其他区域的森林为公益林。

《中华人民共和国草原法》第一章第二条将草

原分为天然草原和人工草地。《NY／T 2997—2016

草地分类》[¨]将天然草地按气候带和植被型组划分

为温性草原类、高寒草原类等9类，将人工草地进一

步划分为改良草地和栽培草地；将天然草原进一步

划分为草地、草山和草坡；将人工草地进一步划分

为改良草地和退耕还草地，但不包括城镇草地。

《G剧T 24708—2009湿地分类》[1t]将湿地分为
三级：一级分类按成因分类，划分为自然湿地和人工

湿地；二级分类按湿地的地貌特征进行分类，自然湿

地分为近海与海岸湿地、河流湿地、湖泊湿地、沼泽湿

地4类。人工湿地分为水库、运河与输水河、淡水养

殖场、海水养殖场、农用池塘、灌溉用沟与渠、稻田与

冬水田、季节性洪泛农业用地、盐田、采矿挖掘区和塌

陷积水区、废水处理场所、城市人工景观水面和娱乐

水面等12类；三级分类以湿地的水文特征进行分类，

主要将自然湿地进一步划分了30类。

目前，我国尚无国家海洋法和海洋资源的专门

分类法规，但《GB／T 17108—2006海洋功能区划技

术导则》[15]将海洋功能区划分为农渔业区、港口航

运区、工业与城镇用海区、矿产与能源区、旅游休闲

娱乐区、海洋保护区、特殊利用区和保留区8大类。

《中华人民共和国海岛保护法》第一章第二条将海

岛划定为有居民海岛和无居民海岛。

在自然资源分类的基础上，各专业部门制定了

自然资源质量评价的相关规范与管理要求，大致可

以分为两类：一是对用地进行质量评价，如《GB／T

33469—2016耕地质量等级》[1 6|、《DZT 0295—2016

土地质量地球化学评价规范》[”]、《H)B／LY2443 9

森林立地分类》[18]等；二是对地上或地下资源进行

质量评价，如《LY／T 2256—2014防护林分类》[19]、

《LY／T 1556—2000公益林与商品林分类技术指

标》[20|、《GB／T26535—2011国家重要湿地确定指

标》[21]等。

3自然资源分类体系

自然资源分类体系既应有利于建立我国自然

资源统一的标准体系，也要进一步突出有利于开展

自然资源数量、质量、生态调查，促进数量、质量、生

态三位一体管理工作的开展。

3．1分类原则

3．1．1 以空间为基础，属性与功能并重

以科学划分自然空间为基础，有利于防止在同

一空间内出现各行其是的杂乱无章，本次自然资源

空间分类以地表、地下与地上进行划定。在空间划

定的基础上，以自然资源属性或功能进一步划定自

然资源，有利于自然资源质量评价，并在质量评价

中提出对资源的精准利用与保护政策。

3．1．2与国家法律相衔接

各类自然资源的法律条款中对自然资源的分

类进行了论述，各专业规范与标准[13伽对自然资源

也进行了分类。在自然资源分类过程中，应以各类

自然资源法确定的分类为优先原则，保持与国家法

律相衔接，同时在来源与功能分类中参考专业规范

与标准。

3．1．3与以往专业调查成果对接

目前，我国已完成了第三次全国国土资源调

查，对各类土地分布和利用现状、土地权属等进行

了详细调查，并建立了国家、省、市、县四级国土调

查数据库，形成了完整的地表资源系列资料。以往

的森林、水资源、矿产资源调查等均形成了一系列

地上、地下资源分布数据。在自然资源调查分类

时，要以相关专业调查成果为基础，充分利用以往

专业调查成果。

3．1．4有利于支撑国土空间规划、生态修复、自然

资源综合利用等自然资源管理工作

自然资源综合调查的目标应包含以下几方面：一是

支撑自然资源的数量、质量、生态现状评价；二是支

撑资源环境承载能力与国土空间适宜性评价；三是

支撑优质自然资源综合利用与生态系统保护；四是

支撑自然资源统一确权登记。在自然资源分类系

统建立过程中充分考虑自然资源分类结果有利于

目标任务的完成，为自然资源空间规划、生态修复、

自然资源综合利用提供基础。

3．2分类方案

本次自然资源分类的思路是：根据自然资源空

间确定一级分类，地表空间以土地资源、湿地资源、

草地资源、海域海岛资源进行划定；地上资源以地

表水资源、森林资源进行划定；地下资源以矿产资

源、地下水资源进行划定。地下水与地表水因相互

存在转化，功能具有一致性，一级分类确定水资源。

自然资源分类确定为土地资源、湿地资源、草地资
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源、海域海岛资源、水资源森林资源、矿产资源7类 (表2)。

表2自然资源分类表

Table 2 Cl嬲sification of曲tural reso叫ces
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3．2．1地表资源

土地资源、湿地资源、草地资源、海域海岛资源

构成了地表资源，要做到实现全覆盖的同时又不重

复。土地资源依据农业用地、建设用地、生态用地

进行分类，进一步与生产、生活、生态空间质量评价

对应。三级分类尽可能做到与现有《TD／T 1055—

2019第三次全国国土调查技术规程》[6]对应(表2)。

农业用地与生态用地均涉及到林地，将商品林划入

农业用地，将公益林划人生态用地。生态用地三级

分类进一步突出自然与文化遗迹用地、人工景观用

地等生态功能。建筑用地主要依据对土地质量和

生态的需求，划定为居住用地和工矿用地。

草地资源二级、三级分类均依据《中华人民共

和国草原法》第一章第二条和第九章第七十四条，

天然草地依据地貌特征进行分类，人工草地依据

表2进一步细化，有利于对草地的质量分级评价和

生态效应分析。

湿地资源二级分类依据《GB／T 24708—2009

湿地分类》[H]，三级分类剔除与农业生产用地重复

的部分，依据地貌特征进行归并，做到自然湿地与

人工湿地具有一定的对应性(表2)。

海域海岛资源二级分类依据地貌特征进行划

定，三级分类依据功能进行划定(表2)。海岛还可

依据陆域地表资源进一步细化分类。

3．2．2地上地下资源

森林资源是地上资源，矿产资源是地下资源，

水资源既有地表资源又有地下资源，这些资源均与

地表资源具有一定的对应关系，尤其是地上资源与

地表资源的对应关系较密切，在分类中尽可能做到

避免重复，突出其功能作用。

森林资源二级、三级分类根据《中华人民共和

国森林法》第一章第四条，将公益林和商品林依据

生态与经济功能进行分类(表2)。水资源由于来源

具有独特性，二级分类依据来源划分为地表水和地

下水，三级分类依据生活、农业、生态功能进行分类

(表2)。矿产资源二级分类依据矿产资源法修订草

案(征求意见稿)公开征求意见[¨]进行分类，三级分

类依据应用功能进行分类(表2)，但液态矿产资源

将盐湖和海底两类特殊地貌矿产资源单独划定。

4结论

(1)自然资源分类应做到有利于对自然资源数

量、质量、分布、权属、保护和开发利用状况做出

评价。

(2)以往各类自然资源分类已有较好的基础，

但需要在自然资源统一分类的基础上进行归类，形

成统一的自然资源分类标准。

(3)以空间、属性、功能构建的自然资源分类系

统具有与自然资源固有特征、管理体系、科技发展、

社会经济发展相融合的特点，与自然资源的空间、

物质、能量、信息等具较好的对应关系。

(4)随着“山水林田湖生命共同体”理念的深入

和自然资源统一管理部门的成立，我国自然资源管

理体系不断完善，建立国家层面的自然资源分类体

系条件不断完善，同时也迫在眉睫。自然资源分类

涉及到国家管理体系、自然资源属性、社会发展阶

段及科技发展水平，是社会科学问题也是自然科学

问题，是一个复杂的分类系统。

参考文献

[1]程鸿．中国自然资源手册[M]．北京：科学出版社，

1990：12．

[2] 中共中央办公厅，国务院办公厅．关于统筹推进自然资

源资产产权制度改革的指导意见[EB／OL]．(2019一04一

万方数据



214 华 东 地 质 2020年

14)[2020—01 18]．http：／／www．gov．cn／zhengce／2019

04／14／contem一5382818．htm．

自然资源部，财政部，生态环境部，等．国家林业和草原

局关于印发《自然资源统一确权登记暂行办法》的通知

(自然资发[2019]116号)[髓／OL]．(2019一07—11)

[2020—01—18]．http：／／百．nmr．gOv．cn／201907／t20190722—

2448602．htrlll．

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)[EB／0L]．

(2020 01 17)[2020 01 18]．http：／／gi．mnr．gov．cn／

202001／t20200117—2498071．html．

中国土地勘测规划院，国土资源部地籍管理司(不动产

登记局)．GB／T 121010一2017土地利现状分类

标准rS]．

中国土地勘测规划院，自然资源部自然资源调查监测

司．TD／T 1055—2019第三次全国国土调查技术

规程rs]．

自然资源部．自然资源部办公厅关于印发《资源环境承

载能力和国土空间开发适宜性评价指南(试行)》的函

(自然资办函[2020]127号)[Ⅱy0L]．(2020—01—19)

[2020—02—20]．http：／／Ⅵnvw．gov．cn／zhengce／zhengceku／

2020—01／22／cOntent_5471523．htrrL

中华人民共和国水利部．2018年中国水资源公报[口／

OL]．(2019 07 12)[2020 01 18]．http：／／Ⅵww．mwr．gOv．

cn／sj／tjgb／szygb／201907／t20190712—1349118．htIlll．

中国地质调查局，水利部水文局，中国地质科学院水文

地质环境地质研究所，等．GB／T 14848—2017地下水

质量标准[s]．

rlo]自然资源部．矿产资源法修订草案(征求意见稿)公开

征求意见[EB／0L]．(2019—12—18)[2020—01—18]．

http：／／Ⅵrww．npc．gov．cn／npc／c30834／201912／2671cca

9197b4eee868dcc9088elffc8．shtml．

[11]黄宗理，张良弼．地球科学大辞典——应用学科卷[M]．

北京：地质出版社，2005：1．

r12]中国林业科学研究院森林生态环境与保护研究所．

GB／T 14848721 2010林业资源分类及代码森林类

型[S]．

r13]全国畜牧总站，农业部畜牧业司，农业部草原监理中

心，等．NY／T 2997—2016草地分类[s]．

r14]国家林业局调查规划设计院．GB／T 24708—2009湿地

分类[S]．

r15]国家海洋信息中心，国家海洋环境监测中心．G吲T

17108—2006海洋功能区划技术导则[S]．

r16]全国农业技术推广服务中心，北京市土肥工作站，山东

省土壤肥料总站．GB／T 33469 2016耕地质量等级[S]．

r17]中国地质大学(北京)，湖北省地质实验研究所，中国地

质调查局发展研究中心．DZ／T 0295—2016土地质量

地球化学评价规范rS]．

r18]福建省标准计量局．FI)B／LY2443—91森林立地

分类rs]．

[19]北京林业大学．LY／T 2256—2014防护林分类[s]．北

京：中国标准出版社，2014．

r20]国家林业局调查规划设计院．LY／T 1556—2000公益

林与商品林分类技术指标[S]．

r21]国家林业局调查规划设计院．GB／T26535—2011国家

重要湿地确定指标[S]．北京：中国标准出版社，2011．

Discussion on natural resources classification system

CHEN Guo—guang，ZHANG Xiao—dong，ZHANG Jie，ZHAN Long

(N以巧i咒g C0咒￡Pr，C讫i咒以g∞ZogimZ S甜r伽y，N以巧i卵g 210016，(现i咒以)

Abstract：Starting from the requirements of natural resources management and the classification of

natural resources—related 1egislation， and basing on the space of natural resources and the classification

principle of“paying equal attention to the attributes and functions of natural resources， connecting with

national 1aws and previous investigation results"， the 1and resources， wetland resources， grassland re—

sources， sea and island resources， water resources， forest resources and mineral resources that based on

spatial distributions were established as first 1evel classification system in this paper．In addition，the sec—

ond 1evel classification system was established by combining with the attributes and function of natural re—

sources，and the third 1evel classification system was established by corresponding to the classification re—

sults of the third national land survey．

Key words：natural resources；classification system；The Third National Land Survey
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