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自然资源资产国家所有权委托代理的法律属性辨析

辛越阳
（中共中央党校（国家行政学院），北京 100091）

摘要：自然资源资产国家所有权委托代理法律属性如何定性，关系着全民所有自然资源资产

委托代理工作如何具体展开的问题，不确定委托代理的法律属性就无法划定权责的界限和授

权委托的形制。面对庞杂的自然资源体系，自然资源资产国家所有权自身的属性也颇具争

论。从现实情况来看，很难将行使全民所有自然资源资产所有权定义为一种行政职责，同时两

个行政机关间也无法建立民事协议关系，现阶段其法律性质可以认为是一种上下级政府间的

行政协议，通过这种行政协议来分配各级政府之间的自然资源资产所有权行使资格。
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2022年3月中共中央办公厅、国务院办公厅印发《全民所有自然资源资产所有权委托

代理机制试点方案》（简称“《试点方案》”），引发了学界对于委托代理机制构建探讨的

热潮。严格意义上来说，“委托代理机制”并非首见于法学领域，在经济学领域，它是一

种通过专业分工来提高组织效率的方式[1]。将委托代理代入法学视野中时，不免会将其与

民法上的代理制度相联系。但真正将自然资源资产国家所有权与委托代理机制结合起来

时，又不禁会产生疑问，委托代理（以下所称“委托代理”均指委托代理试点工作，不含

法律规范意义）的法律属性应该是民法意义上的代理吗？委托代理的法律属性究竟为何，

是应归为私法上的民事委托代理，还是公法上的行政委托，甚至是一种新型的委托代理法

律关系？应当以何种标准作为判断依据来进行界定？所确定的法律性质能否在实定法的层

面起到规范的效果？这一系列问题恰好是理顺自然资源资产委托代理各方参与主体之间关

系的关键。

研究委托代理的法律属性的意义重大，委托代理关系的建立、运行及终止均应有明

确的依据，委托代理的属性不确定，委托可能导致的法律后果就难以确定，因而委托代

理的法律属性就与委托关系如何建立和运行密切相关。任何人不能凭空创造一种委托代

理关系，委托的既存法律属性有公法意义上的行政委托和私法意义上的民事委托。如果

委托是一种行政委托，可以通过行政体制内部的命令机制来解决，这种委托具有一定的

强制性；而如果委托是一种民事委托，就需要通过与受托主体签订委托协议的方式进

行，这种委托的基础是平等自愿原则[2]。因而，对委托代理法律属性界定关系着自然资源

资产国家所有权行使的具体开展方式。

1 自然资源资产国家所有权委托代理的运行逻辑

在提出建立委托代理机制之前，自然资源资产国家所有权业已通过一定的制度在管
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理，因此首先需要弄清委托代理机制建立的背景和运行方式，在此基础上要注意到自然

资源资产国家所有权特殊性对委托代理工作产生的影响。很大程度上正是因为自然资源

资产国家所有权的双重属性，产生了对委托代理法律属性的争论。

1.1 委托代理机制的建立背景及运行方式

1.1.1 建立委托代理机制的背景

在中国自然资源的所有权属于全体人民，并通过政治构建由国家掌握。在中国是单

一制国家的情形下，从《宪法》第9条以及《民法典》第246条之规定中可以看出国家所

有的也即全民所有的自然资源所有权统一于中央政府行使，地方政府不拥有所有权。如

果需要地方政府行使所有权的部分权能，只能通过法律授权或者委托的方式予以特别授

权[3,4]。但中国物权法在制定之时，法学界便对于国家所有权是否考虑修改为分级所有就

存有争议。有学者认为可以将国家所有权设置为中央与地方分级所有，具有全国效力的

所有权由中央政府行使，在属地适合由地方政府代表的，由地方行使。但也有学者强烈

主张，中国必须坚持统一行使，不能设为分级所有，各级政府部门不是国家所有权的所

有者。政府机构无论属于哪个行政级别，都只是代表国家行使所有权的机构，而不是所

有者本身。尽管存在众多的争议，但不可否认的是，学界在“由政府对应的职能部门

‘代表’行使国家所有权”这一点上已经形成了共识[5]。因此，名义上地方政府只拥有管

理权，不能代表行使所有权，但实践中地方政府却是在直接行使自然资源资产的所有权

权能，直接表现便是收取自然资源资产变现的收益。这一行为带来的直接后果便是地方

政府在自然资源开发及利用中过度重视短期经济利益，忽视长远的生态价值，使得全民

所有的自然资源资产所有者权益得不到保障，长此以往将会制约当地经济与社会的发展。

探索研究自然资源资产所有权的委托代理，与以往所有权行使模式的最大不同就是

要在“统一行使”的制度框架下，通过统一委托地方政府或其他主体行使自然资源资产

国家所有权，统一考核监督，重新建构所有权人及其代理人的关系，明晰所有权主体；

再通过制定委托代理行使所有权的资源清单，清晰地划分所有权权能与管理权权能，理

顺中央与地方在自然资源资产收益上的分配关系，保障全民利益的实现[6]。

1.1.2 自然资源资产所有者与管理者的区分

委托代理行使自然资源资产国家所有权本身的含义是，受托主体在接受委托之前不具

备代表行使自然资源资产国家所有权资格。地方各级政府自然资源主管部门现拥有的是对

国有自然资源资产的监督管理权，例如资源调查、用途规划与管制等。又因为国家对国有

资产运行的宏观监管在实际操作中表现地更为直接，例如生态保护、环保执法等，使得人

们往往忽视国家作为全民所有自然资源资产所有权主体的身份[7]。然而，必须要认识到的

一点是对于国有自然资源资产的监督管理与国有自然资源资产所有者权益的实现与保护是

两个不同维度的问题[8]。对国有自然资源资产运行的监管作为在市场经济背景下国家控权

的一种方式，其是以国家公权为保障的；而对于大部分自然资源资产来说，其核心目的仍

是财产性权利的运作。将这两者置于同一行政机关的监督与管理之下，细细分析其实是将

国家的公权力强加于财产权利，而公权力常常以政策调节市场，政策的多变极易导致国有

自然资源资产利用秩序的混乱，不利于市场形成对资源利用的稳定预期。

1.1.3 委托代理机制的授权方式

弄清委托代理机制的具体开展方式也有利于更具象地讨论委托代理的法律属性。从

两办印发《试点方案》中可以看出，针对全民所有的八类自然资源资产（含自然生态空
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间）开展所有权委托代理试点，试点工作的重点是编制自然资源清单并明确委托人和代

理人权责。目前来看，委托代理机制的运行的核心逻辑就是在资源清单规定的范围内，

将全民所有自然资源资产所有者职责分为由自然资源部直接履行的部分和由自然资源部

委托省级、市地级政府代理履行的部分。

通过什么样的形式来“授权”给受委托主体，目前主要有两种设想。一种是通过签

订委托协议的方式，国务院同省级政府在资源清单的规定范围内，再行签订一个委托行

使所有权的协议，通过协议约定的内容来控制省级政府接受委托后的行为；另一种直接

通过上级政府下发文件的方式来授权给受委托主体，文件可以是“红头文件”，也可以表

现为“资源清单”直接授权，根据资源清单上的资源目录所规定的各级政府的管理范

围，直接由此为依据国家、省以及省以下政府分级行使所有权。可以看出，以上两种方

式都是通过行政机关的行政力量推动的。

1.2 自然资源资产国家所有权的特殊性

1.2.1 自然资源资产国家所有权的经济利益性

自然资源资产带有私产的本质属性，在公权力没有介入自然资源领域之前的自然状

态下，自然资源所有权的主体是私人，但总会存在譬如河流、公共道路等不能够为私人

完全占有的自然资源，为了限制私人权利在公共领域的无限扩张，反而妨碍了大多数人

的利益，人们引入公权力进入公共领域，调节私人之间自然资源利用的关系，随着现代

国家的兴起逐渐形成了自然资源资产国家所有权。因此从权利溯源的面向来看，自然资

源资产国家所有权具有私权性渊源。

展望世界现代国家普遍建立起了自然资源国家所有制度，而国家作为一个抽象的主

体，自身无法直接利用自然资源，即便借助国家机关甚至是国有企业，也无法完全充分

利用自然资源。在实践中，很多国家不约而同地通过在自然资源所有权上设立用益物权

以在不同程度上使得所有权与使用权分离[9]，通过行政许可或者市场手段让渡使用权于市

场主体，由市场主体完成对自然资源的利用。这保证了自然资源的利用效率，促进了经

济的发展，也是世界各国的普遍做法，充分说明了经济价值对于自然资源资产的重要

性。这种经济价值属性主要体现在：（1）在取得自然资源资产使用权后，该权利实际上

是一种财产权，可以在市场中以财产权进行交易；（2）取得的使用权具有物权效力，可

以对标的物行使占有、使用、收益甚至是处分的权利。

1.2.2 自然资源资产国家所有权的公共利益性

自然资源资产国家所有权最突出的特征是其“全民性”，这种全民性至少体现在经济

收益的全民共享与社会价值的公益性上。有些学者侧重于理解后一种社会价值的公益

性，强调自然资源资产国家所有权的公法所有权属性；也有很多学者（尤其是民法领域

的学者）认为前一种资源的经济价值更为核心，主张自然资源资产国家所有权的私法所

有权属性。亦有第三种观点认为国家所有权具备双重属性，不应该从单一角度看待[10-14]，

本文认同这种观点。国家所有权应当是复合属性的，这两种属性无法完全剥离，其私权

属性要求通过市场化的手段进行流转交易，实现其经济价值，但其公益性特质又要求公

权力的介入进行宏观调控，避免“公地悲剧”的发生。因而探讨自然资源资产国家所有

权的委托代理，委托的对象——国家所有权——除了包含民法上所有权所蕴含的权能，

同时还应当包含附着在这种所有权之上以保护公共利益为目的的公法所有权，这种公法

所有权就要求受托主体在进一步代表行使所有权时，不能简单地按照经济价值的要求来

处置自然资源资产，而是应当兼顾到自然资源的公益性，保证其生态价值的实现。

1700



7期 辛越阳：自然资源资产国家所有权委托代理的法律属性辨析

2 委托代理与行政委托和民事委托之辨析

2.1 委托代理行为法律属性的争论

事实上，在委托代理机制改革试点尚在讨论阶段时，有不少关于其法律属性的讨

论。主流的看法有三种：第一种看法认为委托代理是民事委托代理，虽然自然资源资产

有其特殊性，需要考量其作为公共权利的方面，但是这种委托的本质是民事代理，因为

自然资源部作为国务院的组成部门，具有民事主体法人的资格，可以以自己的名义独立

行使自然资源资产国家所有权，可以独立承担民事责任。第二种看法认为委托代理是一

种行政委托，因为委托代理直接在行政机关之间进行，其行为外观最为类似行政委托的

行为模式[15]。第三种看法在认识到委托代理的复杂性后，为了克服理论上的障碍，主张

将其性质单独设置为一种新型的委托关系[16]，这种观点看似合理，但是这种新型委托关

系的创造是没有基础的，缺乏直接的法律依据与理论支撑，构建起来十分困难，认为委

托代理法律属性问题的解决必然要有一定之规，不能完全凭空产生，因而不赞同构建所

谓的新型委托关系。除此之外，另外两种看法都各有自身的合理性，但最终能否成立还

需要通过法律技术层面的分析来判断。

2.2 委托代理与行政委托

2.2.1 行政委托的内涵

“行政委托”在中国行政法中是一个规范用语，与民事委托不同，尽管这个术语被广

泛使用，但始终没有法律给出明确界定。因此，在对行政委托属性进行分析之前需要对

行政委托的内涵进行一定的限定，在此范围内进行探究。

行政法学界对行政委托内涵的解读大多是从散见于单行法中涉及委托的条文中推导

而来的。主流观点对于行政委托的理解是：行政委托是出于管理上的需要，某一行政主

体（委托人）委托另一行政主体或其他组织及个人（被委托人）以委托人的名义代行职

权或其他事务，其行为效果归属于委托人的法律制度[17]。根据实务中的表现可以将具有

至少以下特征的行为认定为行政委托：一是委托机关必须拥有法定权限。委托机关在进

行行政委托时，其委托的行政权力必须是其本身拥有的合法职权；二是受托机关的行为

结果归属于委托机关。行政委托的法律效果方面，受委托人需以委托人的名义做出行

为，且行为的法律责任归属于委托主体。关于行政委托事项的范围，有学者认为行政委

托是一种行政体制内的权力组织方式，在这种情形下，行政委托体现的是“一种行政职

权体系内的分工，或者只是对行政权在行政体系内进行的一种重新排列组合”[18]。

关于行政委托的主体，传统行政法倾向于认为受委托的对象是行政机关系统以外的

社会公权力组织或私权利组织[19]。虽然有些研究和著作认为行政机关之间的基于行政事

务的委托也属于行政委托，这其中不具有隶属关系的行政机关之间和具有隶属关系的行

政机关之间都可以进行委托，但是这部分委托不涉及到行政相对人，已经超出了行政救

济法规范的范畴，更类似于一种行政内部事务，不具有行政法上的规范价值。

2.2.2 委托代理并非行政委托

即使在对行政委托的内涵进行界定的基础上，具有隶属关系的行政机关之间的这种

“委托”是否是一种行政委托也颇具争议。因为这种委托的性质，类似于上下级政府间的

一种内部的事权划分，不涉及行政相对人的问题。行政学界倾向于将这种上下级政府之

间的非基于专属职权之间的协作归为一种内部行政行为 [20]，不具有行政法上的研究价
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值，也不属于行政法的规范范畴。

另外，即便认为具有隶属关系的行政机关之间可以成立行政委托，行政委托的其他

特征也会在理论上阻碍这一认定。首先，行政委托要求委托的事项或者行政权力必须是

其法定职权，而国务院代表行使所有权的法律依据来自于《民法典》第 246条的规定，

这又使得问题转化为《民法典》能够规定行政机关的行政职权吗？传统行政法意义上的

行政职权来自于宪法和组织法的规定，虽然《民法典》中涉及了部分行政权力行使的内

容，但从平常语义上也很难在规范意义上将其解释为特定机关设立了行政职权。其次，

尽管《宪法》第89条对国务院职权的17款规定中的大部分规定属于对行政职权的规范，

但是也存在“向全国人民代表大会或者全国人民代表大会常务委员会提出议案”这样的

非行政职权，如此来看，国务院所有拥有的也并非都是行政职权。从此侧面也可以窥

得，由《民法典》规定的代表行使所有权的职权应是一种行政职权以外的职权类型。因

此，现有委托代理机制下呈现出的国务院委托省级及省级以下政府代表行使所有权的行

为很难从法律技术层面将其认为一种行政委托。

2.2.3 委托代理须依靠行政力量推行

尽管在纯粹的理论分析层面不能将委托代理认定为行政委托，但是在实际权利运行

中，由于自然资源分布广，数量众多和种类庞杂等原因，自然资源部很难单独充分履行

其作为自然资源所有者代表人的职责，也难以充分履行其对自然资源使用与处分等行为

的监管职责。国务院还要根据自然资源的本质属性和地域特点，合理划分中央和地方的

资源管理权限，赋权地方政府代为行使一部分职责。在这一维度上，各级行政管理体制

为委托代理行使所有权提供了制度基础。从中央到地方的各级人民政府所设立的自然资

源主管部门是分级行使的体制保障，从现实操作性角度来说，这类部门职能齐全，人员

专业性强，由其在一定范围内承担代表行使的职责非常具有可行性。因此，不可否认的

是行政力量在委托代理中扮演了十分重要的角色。

2.3 委托代理与民事委托

2.3.1 委托代理机制的私法渊源

《民法典》第165条至第172条专门规定了“委托代理”，委托代理机制中的委托与民

事委托存在行为模式上的相似性，这种相似性体现在行为特征上。在民法上的委托中，

被代理人将一定事务委托给代理人，代理人以被代理人的名义实施行为；代理人在从事

代理行为时，独立进行意思表示；最后，代理的法律效果由被代理人承担。在委托代理

机制中，上下级政府之间通过签订委托协议，该协议的表征是双方协商一致制定的，由

下级政府代理上级政府从事一定行为的合意，最后该行为结果归于上级政府。基于这种

协议与民事委托协议的相似性，也有学者在研究中认为，自然资源资产国家所有权委托

代理行使具有特殊性，但是这种特殊性只是委托代理行使的解释适用问题，不足以否定

其民事委托代理的根本属性[21]。

从委托客体的角度来说，一方面自然资源资产国家所有权的这一权利性质属于物权

法的规定，传统所有权的基本特征和规则，例如占有、使用、收益、处分这些所有权的

内容也是基于民法理论上形成的，有学者在研究中认为自然资源资产国家所有权本质上

仍然是以确定财产归属和利用为基本内容的民法所有权；另一方面，国家拥有多重身

份，在市场经济条件下，国家通过其行政机关可以运用经营性财产从事工商业活动而获

取收益，此时的国家应当认为是民事主体，其权利性质认定为私权利，同样作为自然资

源所有权主体时，国家会通过一定方式出让部分自然资源资产来获取收益，此时国家也
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是民事主体。从特征来看，从事市场交易并从中获取收益是确定民事主体的核心要素，

不可忽视的是绝大部分自然资源资产依赖市场主体的生产活动来实现其经济价值，因而

这种权利本源上是民事属性的。

2.3.2 委托代理不能成立民事委托

能否成立民事委托，一方面要考察行为主体的问题，另一方面要考察委托内容的问

题。从行为主体上来说，理论上两级政府之间无法成立纯粹的民事委托协议。政府包括

国务院确实是可以成为私法上的民事主体从事一些民事行为，但此时另一方主体一般都

是民事主体，比如政府向某公司采购办公设备的行为。两级政府之间成立民事委托行为

难以自圆其说，尤其是在具有隶属关系的上下级政府之间。一般来说，行政机关之间是

无法形成民事法律关系的，这是公法私法划分的基本界限。

从委托内容上来说，很显然双方委托的事务虽然不能定为行政职权，但也并不能就此

简单将其认定是单纯的民事事务。虽然代表行使国家所有权对行政机关（国务院）来说不

是一种法定职权，但应将其认定为一种行政事务，是一项需要其完成的工作。此外，如果

把参与国家所有权行使的行为列为是纯粹私法行为恐怕是站不住脚的，因为自然资源资产

本身公益性与经济利益性兼具，决定了对其进行“委托代理”行为性质的复杂性。

因此，基于对民事委托的委托主体与委托内容的考察，难以将这种委托代理定位民

事委托，两者签订的委托协议也不是民事委托协议。

2.4 委托代理不是一种法律意义上的委托

李冬[21]在研究中认为，法学中的委托代理主要指的是民法中的委托代理，指代理人

以被代理人的名义对外进行民事法律行为，该行为的后果由被代理人承担的制度。因

此，《试点方案》中的“分级代理行使”应该指的是经济学中的委托代理，在法学上的规

范表达是代表行使。邓海峰[22]也在研究中认为，委托代理机制中使用的委托概念，更多

意义上是行政管理意义上使用的“代理”，没有严格意义上的规范意蕴，不包含具体权利

义务分配的效果。

依据委托代理机制提出的背景，如果将此处所讲的“委托”“代理”两词代入到法学

所对应的概念中，会发现存在不论怎么调整其语义，都无法完全符合法律规范意义上的

委托行为构成。反而在行政学的研究中，学者们通常使用“委托代理关系”来描述中央

和地方之间的关系，邓海峰[22]便认为这里使用的委托代理仅仅是为探讨央地关系本质属

性和两者间的组织激励问题提供一种语境委托代理一词不是法律意义上的用词，而是用

来描述行政管理过程中的权力流转过程，这理应属于一种行政的范畴，而不是行政法的

范畴。

通过自然资源所有权委托代理的属性之争可以看出，其中的 “委托代理”行为很难

符合现有规范意义上任何一种委托的定义。从实定法的角度来说，不存在一种新型委托

关系，除非通过某种形式的法律规范确认这种行使的委托属性属于一种特定的委托性

质。如果不再针对委托代理另行立法，对其法律性质进行界定，根据现有的法律理论，

只能将此行为定性为一种行政机关的内部行为。

3 自然资源资产国家所有权委托代理法律属性的认定

3.1 委托代理是一种政府间行政协议

经分析，“委托代理”一词不具有严格法律规范意义上的含义，其表达的核心是一种
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行政权力的内部流转，或者说是一种央地事权划分的方式。有鉴于此，应重新审视委托

代理法律属性问题。因委托代理行为直接在行政机关间进行，本文认为应首先从行政法

视角出发来分析。而在行政法视角下这种委托行为发生在两个行政机关之间，但是又不

直接涉及到行政相对人的利益，这种行为外观基本符合行政内部行为的特征。巧合地

是，在行政内部行为的概念下，存在一种行政协议行为与委托代理行为外观十分相似。

具体来说，行政法将政府间签订书面协议、约定一定管理事项的行为称为行政协议行

为，区别于传统命令行政，行政协议的核心是两个行政机关间的合意。反观在委托代理

当中，即便不签订委托协议，也必然要通过“中央委托地方代理行使所有权的资源清

单”来划分央地事权，而资源清单内容的制定并非完全由国务院独自决定，需要国务院

和地方政府在一定的协商基础上形成，实际上这种行为已经符合了行政协议的核心，就

是为实现一定行政目的而达成的合意。因而，认为委托代理的法律属性从法律技术的角

度来说，应是一种行政协议。

但在引入行政协议这一概念时，随之而来的其与行政合同概念的区分。通常来说，

行政合同与行政协议同属于行政契约的范围内，行政协议是政府间的协议，而行政合同

是行政机关同相对人之间的协议。然而，2020年实施的《最高人民法院关于审理行政协

议案件若干问题的规定》中第1条对行政协议的定义是行政机关与公民法人或者其他组

织协商订立的协议。这一定义恰巧是学界普遍对于行政合同的定义，章剑生[23]认为凡行

政机关之间为实现行政目的而达成的合意即为行政协议。与行政合同不同的是，行政协

议是在行政机关之间经协商一致而订立的。行政协议的主体是行政机关，它可以发生在

具有上下级隶属关系和不具有隶属关系的行政机关之间。姜明安[20]认为，行政合同是指

行政机关以实施行政管理为目的，与行政相对人就有关事项经协商一致而成立的一种双

方行为。而制定稍早的《湖南省行政程序规定》第93条将行政机关与公民法人或者其他

组织协商订立的协议称为行政合同。何渊[24]认为，行政协议指的是行政机关之间签订的

契约，行政协议不同于行政合同，其本质是对等性公法契约。胡建淼[25]认为行政合同分

为内部行政合同和外部行政合同，内部行政合同是指调节内部行政法律关系的合同，发

生于行政主体之间，旨在协调行政职权的配置和运行的合同。还有部分学者在研究中认

为行政合同和行政协议两个词是同义的不具有区分意义。

上述不同学者对行政协议和行政合同的分析，本文比较认同将行政协议和行政合同

的概念区分开来，因为行政机关之间的契约与行政机关与公民、法人以及其他社会组织

签订的契约，内容和形式存在明显区别。行政协议的本质是一种对等性契约，而行政机

关与社会主体之间在契约中还存在行政优益权的内容，无法达到对等性的要求。因此，

在本文的语境下行政协议是指行政机关之间基于协商一致订立的契约，为了方便区分也

会将其称为政府间行政协议。这种行政协议基于签订双方的地位关系不同，既可以在具

有隶属关系的上下级政府之间订立，也可以在不具有隶属关系的平级机关之间订立。

3.2 行政协议的法律效力困境

之所以强调行政协议的法律效力问题，是因为政府间的行政协议目前没有直接的法

律或法规作为效力保障。委托代理过程中签署的协议或者所依据的“资源清单”，可以理

解为政府间行政协议，该协议效力目前没有明确的国家层面的法律规定，属于一种行政

内部行为，基于诚实信用原则在协议双方之间产生拘束力。考察现存的行政协议多是地

方政府间签订的致力于实现区域协同发展的协议，其效力问题因为没有明确法律依据而
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缺乏强制性，因而存在效力模糊不清的问题。如《沪苏浙共同推进长三角创新体系建设

协议书》，其条款虽涉及到效力问题，但如何保障协议条款规定的义务得到落实是个难

题。因为在没有中央政府直接参与以及争议纠纷解决机制的前提下，此协议书对缔约各

方来说都不具备强制拘束力。

具体到本文所讨论的委托代理机制，在由上到下的委托过程中，中央与省级政府、

省级政府与省级以下政府所形成的“委托代理协议”，因为上级政府作为主导方，可以制

定更为优势的责任条款，通过其他方面对下级政府在业务上领导来保障协议的履行。但

在平级机关之间的委托仍面临政府间行政协议所遇到的法律效力困境。在实际委托代理

试点中，存在地方政府自然资源主管部门继续委托其他职能部门的做法，例如某一省自

然资源厅委托水利厅行使部分水资源的所有权，因为两机关是平级机关，也会面临协议

的法律效力难以保障的问题。

3.3 委托代理法律属性的规范化

根据上文分析，在尚未制定特别法对这一委托代理机制进行规范的情况下，将其视

为行政协议进行规范是现下较为合理、操作难度较低的出路，但是仍然需要对其进行优

化，以保障其顺利运行。只要委托代理机制不通过特别法的方式进一步具体规范其法律

属性、授权方式、监督方式等内容，在法律技术层面现阶段委托代理机制的法律属性可

以定性为一种行政机关之间订立的行政协议。

目前来说，行政机关之间订立的行政协议，尽管依据诚实信用原则，协议双方均有

忠实履约的义务，但因为违约后果不清晰，其法律效力目前并不明确。传统行政法习惯

于将其归属于内部行为，忽视其在行政法上的规范价值。因此行政协议（或者说对等性

行政契约）是一种有待提高规范程度的制度，仅仅依靠现有的行政协助理论不能解决其

法律效力问题，比如履约保障、纠纷解决机制等[26]。未来，还需要统一的行政程序法来

解决行政协议的规范化问题，在《行政程序法》中设立法律条款规范行政协议的订立、

履行、法律效力等问题，完善争议解决机制，可以引入履约仲裁机制，由协议双方共同

选定仲裁人员，对争议纠纷乃至责任承担提供法律拘束力保障。更进一步，在未来行政

诉讼法修改中，可以考虑设立机关诉讼制度，完善行政机关间行政协议纠纷的诉讼解决

途径。由此，通过规范政府间行政协议的订立过程，也可以在法律技术层面解决目前委

托代理法律属性所面临的难题。

4 结语

虽然中共中央办公厅、国务院办公厅已经印发了《试点方案》，但是整个委托代理机

制还处在探索试点阶段。对于委托代理的法律属性问题确实也有过不少讨论，但最终都

没有定性，原因也部分在于法律属性暂时不确定不影响试点工作的展开，试点工作可以

部分进行突破性探索。该问题也需要得到法律规范的承认，才能使得委托代理机制能够

在法治轨道上安稳运行。如果单纯考虑自然资源资产国家所有权的多重属性来界定委托

代理的法律属性会面临无法克服的理论问题，而从整个法律体系的完整和规范性考虑，

对于其属性的界定还是应从法律技术层面出发，依据实定法来判断。诚然，行政协议制

度目前来说并不完善，不能够很好地解决委托代理机制运行中遇到的问题，但是已经实

现了让委托代理工作在法律规范下运行的基本目的，接下来借助行政法典的制定，促进

行政协议制度的完善，足以保障全民所有自然资源资产委托代理机制在法治轨道上运行。
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Discrimination and analysis of legal attributes of state
ownership of natural resources assets

XIN Yue-yang
(Party School of the Central Committee of C.P.C (National Academy of Governance), Beijing 100091, China)

Abstract: How to characterize the legal attributes of state ownership of natural resource assets

is related to the implementation of the entrustment of natural resource assets by all people.

Without determining the legal attributes of the entrustment, it is impossible to delineate the

boundary of rights and responsibilities, as well as the form of authorized delegation. In the

face of the complicated natural resource system, the attributes of state ownership of natural

resource assets are also debated. In reality, it is difficult to define the exercise of ownership of

natural resources assets owned by the whole nation as an administrative duty, and it is

impossible to establish a civil agreement between two administrative organs, and at this stage

its legal nature can be considered as an administrative agreement between the upper and lower

levels of governments, through which the eligibility to exercise the ownership of natural

resources assets is distributed among all levels of government.

Keywords: state ownership; natural resource assets; principal agent; legal attributes
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