
为了贯彻落实中央生态文明体制改革的重要决策

部署，保障山水林田湖草沙一体化保护治理，推动建

立归属清晰、权责明确、保护严格、流转顺畅、监管

有效的自然资源资产产权制度[1-2]，2019 年 7 月 11 日，

自然资源部、水利部、生态环境部、财政部、国家林

业和草原局五部委联合印发《自然资源统一确权登记

暂行办法》，标志着全国自然资源统一确权登记工作

正式启动。2020 年 2 月 14 日，自然资源部办公厅印

发《自然资源确权登记操作指南（试行）》（以下简

称《指南》），明确了各类自然资源确权登记工作的

技术规范和实施流程。自然资源的和谐统一、协调平

衡发展是社会关注的重点[3]，受不同部门管理体系和

标准的影响，自然资源基础数据存在精度不统一、空

间交叉重叠等问题，《指南》中关于自然保护地登记

单元预划规则未对此类特殊情况给予详细的处理方

法。本文结合江苏天目湖国家森林公园自然资源统一

确权登记工作的具体实施，总结了自然保护地登记单

元划分优化方法。

1 研究区和研究数据

1.1 研究区概况

江苏天目湖国家森林公园位于江苏省溧阳市南

部，属苏、浙、皖三省交界处，北望溧阳市区，西接

南京，南连蜿蜒起伏的天目山脉。森林公园分 3个片

区，分别为天目湖片区、龙潭片区和南山竹海片区，

其中天目湖片区位于天目湖镇由沙河、大溪两座水库

组成，南侧与天目湖省级湿地公园相连。森林公园整

体地貌类型属于低山丘陵，其地貌特点为：天目湖片

区为典型的江南丘陵山区水库地貌，湖岸曲折蜿蜒，

湖周低山起伏，湖中有零星岛屿；龙潭片区内岭谷相

连，场内最高峰为六十亩顶，海拨为 348.7 m，最低

处为河岕，海拨为 21.6 m；南山片区地处于三省交界
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天目山余脉，为竹海景区。开展自然资源统一确权对

江苏天目湖国家森林公园的合理开发、有效保护和严

格监管具有重要意义。

从江苏天目湖国家森林公园所在区县自然资源、

生态环境、水利、林草等相关部门全面收集第三次全

国国土调查、自然资源专项调查、河湖和水利工程管

理及保护范围划定成果、不动产登记以及公共管制等

资料，并将收集的不同格式空间数据进行统一转换处

理。以审批或管理部门提供的审批范围界线为基础划

定自然保护地登记单元，对登记单元范围内的水流、森

林、山岭、草原、荒地、滩涂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进行统一确权

登记，清晰界定各类自然资源资产的产权主体[2]。

1.2 数据来源及预处理

1.2.1 数据来源

1）第三次全国国土调查成果。所在区县第三次

全国国土调查及年度变更工作已全部完成，年度变更

的卫星遥感影像，精度高、现势性强，可以用作自然

资源确权登记的工作底图。

2）集体土地所有权等不动产登记成果。自然资

源部门全面完成了集体土地所有权登记发证工作，形

成相关成果。不动产登记主要包括矢量数据、表格数

据等一系列成果。

3）全国第一次水利普查等成果。从水利部门收

集到全国第一次水利普查、年度更新的水资源公报以

及河湖和水利工程管理及保护范围划定。

4）森林公园审批资料及森林专项调查成果。从

林业部门收集到森林资源一张图年度更新数据及江苏

天目湖国家森林公园审批文件及审批范围矢量数据。

5）生态保护红线、永久基本农田划定、取水口

和排污口设置等成果。从自然资源部门收集到生态红

线划定，永久基本农田划定成果；从水利和生态环境

部门收集到取水许可等相关资料。

1.2.2 基础数据预处理

1）矢量数据预处理。对遥感影像、自然资源专

项调查成果的完整性、现势性、准确性进行分析

评估，遴选出可以利用的成果资料，并对其进行预

处理，统一至2000国家大地坐标系。

2）表格资料预处理。将收集到表格资料，利用

关键字段进行挂接，对表格中的信息进行数字化采集

处理。数据间实现标识码和面积的统一维护，提高自

然资源和权属关键字段统计的效率及准确性[4]。

3）纸质材料矢量化。将收集到的不动产、取水

许可登记簿等纸质材料，利用地物坐标展点，转换为

标准格式矢量数据进行使用。

2 重难点问题

2.1 审批界线与行政界线差异

2015年1月，江苏天目湖国家森林公园经原国家

林业局批准为国家级森林公园，审批界线由原溧阳市

林业部门参照同期林业图斑及行政界线划定[5]。自然

资源统一确权登记工作采用最新的第三次全国国土调

查成果中国家统一下发行政界线作为依据。两者经过

叠加比对，江苏天目湖国家森林公园审批界线部分区

域落入江苏省宜兴市及安徽省广德市行政区划内，与

现行行政界线存在偏移、交错等问题。

2.2 审批界线与现状地类差异

由于水利、自然资源和林业部门对于自然资源的

分类体系不同、采集精度不统一、不同时点影像偏移

等因素，地类边界出现明显差异。在叠加第三次全国

国土调查年度成果进行内业判读时，天目湖片区审批

矢量数据与地形岸线走向不符，对区域内水流及湿地

两类主要自然资源无法完全覆盖。项目区内水流自然

资源主要为第三次全国国土调查工作分类中的“河流

水面 1101”“水库水面 1103”；湿地自然资源主要为

“内陆滩涂 1106”“沼泽地 1108”。将自然保护地审批

界线矢量数据和湖区国土调查主要自然资源地类图斑

进行叠加分析，得到现行界线对自然资源覆盖率，如

表1所示。

2.3 审批界线与水利部门数据空间重叠

2017年溧阳市水利局开展了河湖和水利工程管理

及保护范围划定工作，该项工作作为河湖管理中的重

要内容，也是自然资源部统一确权登记和推行河湖长

制的前提保障[6]。天目湖片区内大溪及沙河两座水库

表1 湖区审批界线与自然资源覆盖状况

自然资源类型

湿地自然资源

水流自然资源

国土三调一级分类

湿地（00）

水域及水利设施用地（11）

国土三调二级分类

内陆滩涂（1106）
沼泽地（1108）

河流水面（1101）
水库水面（1103）

面积/hm2

16.04
1.72
8.29

1 872.14

审批界线未覆盖面积/hm2

13.58
1.72
5.07

114.68

覆盖率/%
15.34
0.00
38.84
93.87
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的水利管理范围划定工作均已完成，属于水流自然资

源。江苏天目湖国家森林公园审批范围与水利管理范

围空间交叉重叠，为避免重复确权登记，亟需明确登

记单元范围进行统一管理。

3 研究方法

3.1 行政界线处登记单元预划优化方法

江苏天目湖国家森林公园审批文件《国家林业局

关于准予设立江苏天目湖国家森林公园的行政许可决

定》内明确了公园行政区域位置为江苏省溧阳市。在

划分登记单元时，对超出溧阳市第三次全国国土调查

成果中国家统一下发的最新行政界线范围的区域进行

划出处理。

经相关部门协商，对行政区域内因审批界线精度

问题偏移造成的缝隙，限差 100 m内进行划入处理，

使其符合自然保护地审批文件中规定的内容。管控边

界科学合理的优化，有助于解决自然保护地历史遗留

问题，确保天目湖国家森林公园自然生态系统完整，

将保护和管理有机结合[7]。

3.2 湖区登记单元预划方法

通过对自然资源部门和水利部门基础数据的比对

分析，发现天目湖片区自然保护地边界区划合理性、

功能区区划合理性、交叉重叠 3个方面均无法满足自

然资源确权登记不重不漏的要求[8]。针对此类问题，主

体湖区参照水流自然资源划分登记单元原则，采用水

利管理范围线为依据，合并划定江苏天目湖国家森林

公园登记单元范围（图1），并在自然资源地籍调查数

据库中保留了原审批的各相关范围线。登记单元充分

覆盖湖区水流、湿地等自然资源及附属水利设施，秉

持山水林田湖草生命共同体的自然资源理念[9]，有效解

决了自然保护地和水利管理范围矛盾冲突的问题。

图例
湖区水利管理范围
公园审批范围
登记单元

图1 湖区登记单元优化处理

4 结论与建议

4.1 结 论

本文结合实践工作，分析了自然资源确权登记中

自然保护地登记单元划分的重难点问题，研究了利用

多源数据优化登记单元划分的方法。将相互重叠、边

界不清的自然资源梳理定界，为统一行使全民所有自

然资源资产所有者职责，服务自然资源的合理开发、

有效保护和严格监管，提供了保障支撑。

4.2 工作建议

自然保护地历经不同部门多头管理，业务资料未

与自然资源部门做衔接处理，部分自然保护地审批矢

量数据由于时间较早和精度较差，与现状及其他基础

数据均有差异，已无法有效的利用[10]。如仍按审批界

线划定登记单元，则不能起到有效监管自然资源的作

用，与确权登记的初衷相悖。因此划分登记单元时应

切合实际情况并完善补充调查，组织自然资源、林

业、水利、自然保护地管理部门多方会商决定。数据

整合优化后应及时上报主管部门审批，为后续自然资

源确权登记变更工作打下基础。
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