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自然资源行政许可的法律本质探析

孙摇 蕾

(青岛大学法学院,山东青岛摇 266071)

摘摇 要:自然资源具有经济属性和生态属性以及自然资源归国家所有分别是我国自然资源行政许

可的客观基础和制度前提。 针对自然资源的不同属性以及同一属性内不同类型的自然资源进行的

行政许可在法律本质上是不相同的,进而具有不同的法律后果。 明晰不同类型之自然资源行政许

可的法律本质不仅可以有效保障自然资源行政许可的科学实施,而且可以明确被许可人是否因许

可而获得相应的权利,从而厘清自然资源行政许可中各利益相关方的权利义务关系。
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一、问题的提出

《中华人民共和国行政许可法》 (以下简称《行
政许可法》)第十二条第二款规定“有限自然资源开

发利用……需要赋予特定权利的事项冶需要设定行

政许可。 这条规定也直接表明,有限自然资源开发

利用的行政许可是一种“赋予特定权利冶的行政许

可,也即学者所说的行政特许。 尽管我国《行政许

可法》没有明确规定有限自然资源开发利用行政许

可所赋予的“特定权利冶是什么,但它却明确告诉人

们其所赋予的确实是一种“权利冶。 在此基础上,有
学者进一步明确指出行政特许是“国家向组织或个

人出让财产权利的许可冶,其法律效果是“出让国家

所有的财产权冶,“受特许人获得了本不属于自己的

财产权利冶,而对于自然资源行政许可而言,国家出

让的是“开发使用权冶 [1],至于该“开发使用权冶属于

什么类型的财产权利,却无从得知。 对此,还有学者

认为,“基于行政特许而获得的特权是否具有既得、
稳定等特点,或者说能否物权化冶,不能一概而论,
而“必须根据个案实际情况进行利益衡量后方能确

定冶 [2]。 此外,也有学者明确指出“行政特许利益通

常不受私法保护冶,也即受特许人所获得的不是一

种私权利[3]。 并且,对于大气容量资源而言,美国

《清洁空气法》1990 年修正案也明确规定:“依据本

章节所分配的许可排放量是依据本章节条款排放二

氧化硫的有限授权。 此类许可排放量不构成财产

权。冶淤所以,自然资源行政许可的法律本质究竟是

什么还是一个有待进一步探讨的问题。 尤其是在现

在自然资源紧缺、环保呼声日高的背景下,自然资源

行政许可不仅要考虑经济因素,还应考虑环境保护

因素,这也增添了自然资源行政许可的复杂性。 在

环境保护视野下,自然资源行政许可的本质是什么,
其究竟能够给被许可人带来什么法律后果?

我国宪法和相关法律都明确规定自然资源除部

分归集体所有外都归国家所有,这是我国自然资源

行政许可的制度前提。 所以,要想探讨环境保护视

野下自然资源行政许可的法律本质问题,必须首先

解决在环境保护视野下自然资源的特性是什么以及

自然资源归国家所有的具体法律含义等问题,唯有

如此,才能较为清楚地把握自然资源行政许可到底

能够产生什么法律后果。 而对于环境保护视野下自

然资源特性的清楚认识也是把握自然资源归国家所

有之含义的前提之一。
自然资源就是对人类有用的自然环境要素,则

·97·



其必然具有多种特性[4鄄5],但对于解决环境保护视野

下自然资源归国家所有的含义及其行政许可的法律

本质这一问题而言,关键在于把握自然资源的两个

方面的属性,即自然资源的生态属性和经济属性。
自然资源虽然具有经济价值,但自然资源本身并不

是人们的财产,而是财产的客观“本底冶,只有从自

然资源中提取的物质或者被特定化的能为人力所支

配控制的部分自然资源才有可能成为人们的财产。
自然资源的经济属性也只能表现为自然资源作为人

类财产的来源而为人们提供财产。 自然资源的生态

属性尽管常被人漠视,但其确实是一个客观存在。
现代生态学的研究成果已经告诉我们,大自然中的

各种环境要素彼此联系,不停地进行着物质循环、能
量流动和信息传递,形成无数个相互联系的小的生

态系统,进而构成了地球这个大的生态系统。 地球

这个大的生态系统就是自然资源,是孕育人类和人

类赖以生存的“摇篮冶。 人类要想在地球上持续地

生存和繁荣发展,必须以保持地球生态系统处于完

好状态为前提,重视自然资源的生态完好性。 对自

然资源生态属性的认识进一步证明了自然资源本身

并非财产的观点。 人类为了生存和发展,必须要对

自然资源进行开发和利用,从自然资源中获取物质

财富,这是对自然资源经济属性的利用。 但是,只有

自然资源在保持生态完好性的前提下才能保证人类

对其经济属性的利用是长久可持续的[6]。
基于此,自然资源归国家所有实际上意味着三

个方面:一是国家及其政府对自然资源之生态属性

拥有保护和管理的职权和职责;二是国家对自然资

源之经济属性最终拥有所有权;三是国家及其政府

的自然资源生态属性的管理权和自然资源经济属性

的所有权要受到社会公众基本生存权的约束。 自然

资源归国家所有是我国自然资源行政许可的基础,
在明确了自然资源归国家所有的法律含义后,我们

可以对自然资源行政许可的法律本质进行分析。

二、自然资源行政许可

法律本质类型化分析的必要性

摇 摇 自然资源行政许可在法律逻辑上可以表示为:
国家禁止寅行政许可寅产生相应的法律后果,而国

家禁止的基础就是笔者在上文分析的自然资源生态

属性的国家管理权和自然资源经济属性的国家所有

权,但无论是自然资源的生态属性还是其经济属性

都必须要满足社会公众的基本生存需求,国家不能

对社会公众的任何自然资源使用行为都加以禁止并

通过许可的方式解禁,否则既不现实也不经济,因
此,国家或者通过立法的方式直接允许社会公众对

部分自然资源直接加以利用,如少量的取水,或者对

社会公众利用某种自然资源的行为不加以禁止,如
生活排污。 所以,笔者对自然资源行政许可法律本

质的探讨当然不包括那些不需要法律许可的自然资

源利用行为。
对于自然资源行政许可的法律本质而言,我们

不可能仅用一个抽象的概念就能够表达清楚,而必

须对其进行类型化的分析。 因为,一方面,尽管自然

资源在某种意义上指的就是整个地球的生态系统,
但自然资源行政许可针对的是具体类型的自然资源

之一部分。 另一方面,人们对事物本质的掌握是从

事物的类型开始的,“类型是那些已存在于立法者

与法律形成之前的事物冶,在某种意义上,“立法以

及法律发现的成功或失败,端赖能否正确地掌握类

型冶 [7]41。 尽管“抽象概念在法律的建构上具有极大

的重要性冶,但它只能“接近类型冶而“不可能详尽地

描述一个类型冶,“无法掌握最终的精细性冶,而“类
型永远比抽象地被定义的概念在内容上来的较为丰

富,较为有思想,较为有意义,较为直观冶 [7]42。
虽然自然资源可以根据不同的标准进行不同的

分类,但对于自然资源行政许可的法律本质而言,最
重要的考量因素就是自然资源行政许可赖以存在的

基础性权源是什么。 由于自然资源行政许可的基础

权源包括自然资源生态属性的国家管理权和自然资

源经济属性的国家所有权,所以,在下文中,笔者就

从自然资源的生态属性和经济属性的角度分别对自

然资源行政许可的法律本质加以分析。

三、针对自然资源经济属性之

行政许可的法律本质

摇 摇 在通常情况下,对于私人所有权而言,其环境保

护的动力主要来自于私主体的自利动机,但是私主

体的自利动机一般都与环境保护的要求相冲突,也
即私主体一般只注重自己经济利益的满足,而不顾

其行为对环境造成的不利影响。 所以,在通常情况

下,从环境保护的目的出发,特定的自然资源一般不

应划归私人所有。 但是,若某类自然资源具有下列

特征,也可以把特定的部分划归私人所有,即私主体

所追求的自然资源的经济价值与自然资源的生态价

值应具有正相关性、自然资源可以明确分割、自然资

源的范围应与私主体的管理能力相匹配等[8]。 即

使部分自然资源在特定化之后划归私人所有,为了
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确保环境保护目的的视线,国家及其政府也仍然对

该私人所有权的行使进行一定程度的约束和限制。
所以,在环境保护视野下,针对自然资源经济属性的

行政许可实际上可以分为两大类:一是对私人所有

的特定自然资源的行政许可;二是对国家所有的自

然资源的行政许可。
1. 对私人所有之特定自然资源开发利用行政许

可的法律本质

对私人所有的特定自然资源的开发利用行为进

行的行政许可在我国主要表现为私有林的采伐许

可。 《中华人民共和国森林法》 (以下简称 《森林

法》)第 32 条第 5 款明确规定“农村居民采伐自留

山和个人承包集体的林木,由县级林业主管部门或

者其委托的乡、镇人民政府依照有关规定审核发放

采伐许可证冶,但《掖森林法业实施细则》第 29 条规定

“农村居民采伐自留山上个人所有的薪炭林和自留

地、房前屋后个人所有的零星林木冶可以不经过许

可。 所以,除了法律明确规定归个人所有的特定林

木的采伐可以不经许可外,其他归个人所有的林木

的采伐必须获得相关行政许可。 按照所有权绝对的

观点,私人对其所有的林木应当享有占有、使用、收
益和处分的权利,当然包括对其所有的林木进行采

伐,包括政府在内的任何其他人都不应当干涉私人

行使其所有权的行为。 但现代所有权应当负有社会

义务,所有权不再绝对,而是受到社会公共利益的约

束和限制。 而国家对私人所有的特定林木之采伐进

行限制,正是为了环境保护等社会公共利益的需要,
是所有权负有社会义务的一种具体体现。 因此,尽
管学者们对行政许可的本质及其法律后果存在诸多

争议[9],但对于私人所有之特定自然资源开发利用

行政许可的设置而言,其实际上是限制所有人对其

所有权的行使,所有人并没有因行政许可的设置而

丧失所有权;对该行政许可的结果而言,其实际上是

解除了对所有权行使的限制,所有人可以按照行政

许可的要求行使其所有权。
2. 对国家所有之特定自然资源开发利用行政许

可的法律本质

笔者在上文已经指出,自然资源归国家所有可

以最终体现为国家对特定自然资源之经济属性拥有

所有权,但这一过程必须以自然资源的特定化为前

提。 所以,针对国家所有之特定自然资源的行政许

可实际上包括两大类:一是自然资源特定化的许可,
也即国家所有权产生的许可,如勘探许可;二是基于

国家所有权而进行的开发利用许可。 笔者对这两类

行政许可的法律本质分别论述。
(1)自然资源特定化之行政许可的法律本质

归国家所有的自然资源必须在特定化之后才能

转化为国家所有权,但由于某些类别的自然资源

(如煤炭、石油、金属矿藏等)深埋地下而无法确定,
所以,必须首先把这些自然资源进行勘探确定之后

才能形成具体的国家所有权。 故,自然资源特定化

的行政许可主要是自然资源勘探许可。
对于自然资源勘探许可的法律本质,世界各国

法律一般都规定了相应的探矿权,也即被许可人根

据勘探许可而获得了其原本没有的探矿权。 从表面

上可以说,勘探许可的法律本质是授予了被许可人

探矿权,但事实并非如此。 因为,严格意义上的矿产

资源勘探活动的目的只有一个,那就是确定矿产资

源是否存在及其存在的数量,即矿产资源的特定化,
也即矿产资源国家所有权的确立和形成。 此目的一

旦实现,矿产资源的勘探活动就可以结束了。 而矿

产资源的实际勘探者对其所探明的矿产资源并不享

有任何权利,所以,才有学者明确指出“如果仅仅是

一种勘查的话,则探矿权更像是一种义务而非权

利冶 [10]。
在理论上,在矿产资源归国家所有的前提下,如

果没有得到国家的允许,任何个人和组织都无权对

矿产资源进行勘查。 并且,为了社会公共利益的需

要,国家有义务对其所有的矿产资源进行勘查。 所

以,对矿产资源的勘探实际上应当是国家自己的事

情,是国家对归其所有的矿产资源的一种确定行为。
但由于国家不可能从事具体的勘探活动,所以,实际

的勘探活动要么由国家的代理机构进行,要么由国

家委托给其他组织或个人进行。 当由国家的代理机

构进行勘探时,其勘探行为实际上就是国家自己行

使其权利的行为,不需要进行行政许可。 当由其他

社会主体进行勘探时,社会组织需要取得勘探行政

许可,其勘探行为实际上就是按照国家的相关委托

要求进行的,本质是为了完成国家委托的勘探任务。
当勘探活动结束后,勘探人应当将有关的勘探成果

档案资料交给国家,国家也应当按照委托合同支付

给勘探人一定的报酬。 虽然从表面上看,我国相关

法律只规定勘探人应当将有关勘探成果档案资料交

给国家的义务,并没有规定国家应当向勘探人支付

一定报酬的义务,但实际上国家是通过变相的方式

向勘探人支付了相应的报酬,如国家允许勘探人取

得在勘探过程中获取的矿产品的所有权、勘探人可

以优先获得其所探明的矿产资源的开采权。 并且,
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国家还可以对出色完成探矿任务的单位和个人给予

奖励,以鼓励其履行探矿义务。 所以,通过这种变相

的报酬支付方式,国家不仅可以将原本属于自己的

任务让有关社会组织去完成,而且还可向有关社会

组织收取一定的费用。 但是,作为探矿报酬的矿产

品所有权和将来的采矿权,都不属于探矿活动的应

有范围,国家实际上是把探矿活动以外的利益强行

关联到探矿活动上,就这样,矿产勘探活动的本质被

扭曲了,由原本的义务行为变成了一种权利(探矿

权) [8]。 所以,如果不产生矿产品并且在探明后不

予开采的矿产资源的勘探活动,国家就无法通过上

述变通的方式支付报酬,只能由国家直接出资进行

勘探。 正因为如此,基础性、公益性的地质调查一般

都由国家出资进行[11]。 所以,自然资源特定化之行

政许可实际上是一种国家委托行为,作为被委托人

的探矿人负有按照委托要求进行勘探的义务,并有

权取得一定报酬。
(2)基于国家所有权进行的开发利用许可的法

律本质

归国家所有的自然资源经过勘探确定以后,相
应的自然资源国家所有权也就确立了。 对国家所有

的特定的自然资源进行开发利用实际上就是国家如

何行使其所有权的问题。 所以,如果国家对其所有

的特定自然资源进行开发利用,则不需要经过许可;
如果是其他社会组织和个人对国家所有的特定自然

资源进行开发利用,就必须取得相应的行政许可。
并且,社会组织和个人对国家所有的特定自然资源

的开发利用可以分为非消耗性利用和消耗性利用,
所以,基于国家所有权的开发利用许可就可以分为

消耗性开发利用许可和非消耗性开发利用许可。 这

两种行政许可在法律后果上存在一定的区别。
第一,非消耗性开发利用许可的法律本质。 由

于对特定自然资源进行非消耗性使用一般不会导致

该特定自然资源减少甚至是灭失,进而不会影响其

所有权的存在,所以,国家及其政府把该特定自然资

源许可给自然人、法人或其他组织使用时,一般都是

在保留所有权的前提下把其使用权转移给被许可

人。 如对国有特定土地的利用许可、对国有特定水

域的利用许可(如航运许可、养殖许可等)等都是国

家(政府)转让特定自然资源使用权的许可。 所以,
对国有特定自然资源非消耗性开发利用的行政许可

实际上就是国家(政府)转让特定自然资源使用权

的行为,国家(政府)仍保留该特定自然资源的所有

权,被许可人获得该特定自然资源的使用权,进而依

据该使用权而拥有获得一定收益的权利。 同时,被
许可人有义务按照许可的条件对该特定自然资源进

行开发利用。
第二,消耗性开发利用许可的法律本质。 对特

定自然资源消耗性开发利用与非消耗性开发利用明

显不同的是消耗性开发利用直接导致该特定自然资

源的消耗、减少甚至灭失,进而导致存于其上的国家

所有权灭失。 所以,如果国家(政府)把其所有的特

定自然资源许可给自然人、法人或其他组织进行消

耗性开发利用,该许可行为的最终后果将导致原本

存于该特定自然资源上的国家所有权消失,如采矿

许可、取水许可等。 因此,该类许可实际上就是国家

(政府)把特定自然资源的所有权转让给被许可人,
被许可人实际上获得了特定自然资源的所有权,进
而实现其利益。 也许诸多学者都对此存有异议,认
为《中华人民共和国物权法》(以下简称《物权法》)
第 123 条明确规定依法取得的“采矿权冶、“取水权冶
都属于“用益物权冶,也即被许可人取得的是使用权

而非特定自然资源的所有权。 但是,该规定明显违

背法理。 无论是采矿权还是取水权,其行使都会使

特定的矿产资源和水资源消耗,把原本属于国家所

有的特定的矿产资源和水资源转让给被许可人,被
许可人实际上获得了特定的矿产资源(矿产品)和

一定量的水的所有权,这是不应该存在疑问的。 并

且,也正因为我国把采矿权定性为用益物权,才导致

我国在实践中对矿产资源的开发收取的是矿产资源

被消耗使用的“补偿费冶而不是作为特定矿产资源

所有权之转让对价的“权利金冶,进而促进了我国矿

产开采领域诸多乱象的滋生[8]。

四、针对自然资源生态属性之

行政许可的法律本质

摇 摇 笔者在前文已经述明,由于自然资源的生态属

性体现的是一种典型的公共利益,即环境公益,其不

能被任何主体单独所有和控制,而国家无论是从为

促进人类整体利益的角度还是从维护本国居民福利

的角度都负有保护自然资源生态属性的职责,并拥

有管理自然资源生态属性的职权。 所以,国家针对

自然资源生态属性开发利用进行的行政许可的基础

是维护环境公益以及国家保护环境公益的职权与职

责。 在现实中,针对自然资源生态属性进行的行政

许可主要是排污许可,而需要经过许可的排污者主

要是企业,因为笔者在前文已经指出,自然人的生活

排污不需要经过许可。 但要想晰清该类自然资源行
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政许可的法律本质,我们有必要追溯到该类行政许

可的产生原因。
在现代环境危机大规模爆发之前,企业向环境

排放污染物质不仅不受任何限制,而且这种污染物

质本来就是企业对其财产进行利用的必然产物,排
污行为就是企业行使财产权的必然结果。 但是这种

财产权至上观念主导下的不受限制的污染物排放最

终必然导致环境污染,进而损害人们的人身和财产

权益。 因为自然环境在一定时间内对污染物质的净

化能力是有限的,如果污染物质的排放量超出了自

然环境的净化能力,则会造成环境污染。 当现代环

境危机大规模爆发后,人们逐渐认识到了环境净化

能力的有限性,并对企业污染物质的排放进行了限

制,而实施污染物排放许可就是对污染物排放进行

限制的途径之一。 所以,在排污许可这一制度实施

之前,企业的排污行为不受限制,也即企业对其财产

权的行使不受来自自然环境方面的限制。 当排污许

可制度实施后,企业的排污行为受到了限制,也即企

业对其财产权的行使受到了源于自然环境方面的限

制。 因此,排污许可实际上就是对企业财产权行使

的一种限制。 被许可的企业可以在许可的数量、时
间、地点等条件下行使其财产权,也即向环境排污。
并且,由于环境净化能力受诸多条件的影响且不稳

定,所以,为了切实有效地保护环境,政府还应当对

已经发放的排污许可根据客观情况进行没收、暂停

和削减。
我国学者一般认为排污许可给被许可企业授予

了一项权利,即“排污权冶 [12],但这是人们在权利思

维定式主导下对排污许可的一种误解。 国外相关立

法和司法实践从没确认过排污权,正如笔者在本文

开始时所指出的那样,美国相关法律明确规定排污

许可不构成任何财产权利。 如果在理论上承认排污

权,则会在排污权的主体、客体、救济等诸多方面产

生难以解决的矛盾。 所谓的“排污权冶实际上是政

府对企业的排污(也即企业财产权的行使)进行限

制的一种方式,并不是一种法律权利。
所以,国家(政府)针对自然资源生态属性的利

用进行行政许可实际上是国家(政府)基于维护环

境公益的目的以及国家(政府)保护生态环境的职

权和职责对企业财产权的行使施加的限制和约束。
这种行政许可对国家(政府)而言是其行使职权履

行职责的一种方式,对被许可者而言是对其权利进

行限制的一种途径。

五、结摇 语

在环境保护视野下以及在自然资源归国家所有

的前提下,自然资源行政许可的法律本质不是用一

个抽象的法律概念能够表述清楚的,而必须对其作

类型化的分析。 针对自然资源的不同属性进行的行

政许可以及同一属性下不同类型的自然资源行政许

可,其许可的前提和基础不同,本质亦不同,进而对

许可双方产生的法律后果也不相同。 明晰不同类型

之自然资源行政许可的法律本质不仅可以有效保障

自然资源行政许可的科学实施,而且可以明确被许

可人是否因许可而获得相应的权利,从而厘清自然

资源行政许可中各方利益相关者的权利义务关系。
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