
广东省沿海地区部分自然保护地管理范围内包含

了海域和有居民海岛，自然保护地与海域存在交叉重

叠。在该情况下，不论以哪种方式划分自然保护地登

记单元，均难以同时满足“保持生态功能完整性”、

“登记单元划分顺序优先级”、“防止重叠”等要求，

现行政策和技术上仍存在“空白区”，直接影响了广

东省海域内自然保护地自然资源确权登记工作。本文

以广东珠海淇澳-担杆岛省级自然保护区（以下简称

“淇澳担杆保护区”）为例，在《自然资源统一确权

登记暂行办法》（以下简称“《暂行办法》”） 和

《自然资源确权登记操作指南（试行）》（以下简称

“《操作指南》”）的基础上，从不同的角度研究海

域内自然保护地登记单元划分方法，为广东省自然保

护地登记单元划分或者多种自然资源重叠情况下的自

然资源登记单元划分提供参考。

1 研究区域概况

淇澳担杆保护区位于广东省珠海市，是我国为数不

多的集森林、野生动植物和湿地生态系统于一体的综合

类型的自然保护区，分为淇澳红树林保护区和担杆岛猕

猴保护区，总面积约74 km2，主要保护对象是红树林湿

地、鱼类、鸟类、猕猴、珍稀植物及海岛生态环境。
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摘 要：广东省为经济发达的沿海地区，也是全国自然保护地数量最多的省份，但有的自然保护地管理范围内包含了海域和有居

民海岛，自然保护地与海域在空间上存在交叉重叠。自然保护地作为自然资源的重要组成部分，只有处理好与海域之间的重叠关

系，准确合理地划分海域内自然保护地登记单元，才能有效提高自然资源确权登记效率。以广东省珠海淇澳-担杆岛省级自然保

护区为例，详细介绍了登记单元划分原则、难点和划分方式，研究了登记单元不同划分方式的优势和劣势，并提出了相应的补充

对策，为后续同类型自然资源确权登记工作的开展提供参考。
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Research on Registration Units Division of Nature Reserves
in the Sea Area of Guangdong Province
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Abstract: Guangdong Province is an economically developed coastal area with the largest number of nature reserves in China. However, some

nature reserves include sea areas and inhabited islands within management area, and there is spatial overlap between nature reserves and sea ar-

eas. As an important part of natural resources, nature reserves can effectively improve registration efficiency of natural resources in Guangdong

Province only by properly handling the overlapping relationship with the sea area and accurately and reasonably dividing the registration unit of

nature reserves in the sea area. Taking Zhuhai Qi’ao-Bargan Island provincial nature reserve for example, we introduced the principles, difficul-

ties and division methods of registration unit in detail, analyzed the advantages and disadvantages of different division methods, and put forward

the corresponding supplementary countermeasures, so as to provide a reference for the subsequent registration of the same type of natural re-

sources.
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淇澳红树林保护区和担杆岛猕猴保护区均由海域和有

居民海岛组成，在空间上与海域存在部分交叉重叠。

2 登记单元划分关键要点和制约因素

2.1 登记单元划分原则

《暂行办法》第十三条指出，应综合考虑不同自

然资源种类和在生态、经济、国防等方面的重要程度

以及相对完整的生态功能、集中连片等因素，划定自

然资源登记单元。《操作指南》对登记单元划分提出

了以下3个原则：

1）坚持资源公有、物权法定。坚持自然资源社

会主义公有制，自然资源分为国家所有或集体所有，

以自然资源所有权范围为基础划定，还要注意与已登

记的不动产宗地边界做好衔接，不同行使主体的自然

资源或生态空间也应分别划定登记单元。

2）坚持集中连片，保持生态功能完整性。要充

分考虑不同自然资源种类和在生态、经济、国防等方

面的重要程度，按照相对完整的生态功能、集中连片

等因素划定登记单元。

3）坚持应划尽划、不重不漏。自然保护地的自

然资源一般为国有，如果自然生态空间内涉及集体所

有自然资源的，符合登记单元划定条件的，均应单独

划定登记单元，做到应划尽划，没有遗漏。

2.2 登记单元划分范围

海域登记单元依据沿海县（市）行政管辖界线，

自海岸线起至领海外部界限划定登记单元。对于利用

现有成果需延长部分界线才能形成封闭单元的，延长

线可根据海域管理实际和传统习惯临时确定。省级管

辖海域以外的其他海域登记单元，依据各省级管辖海

域界线、领海外部界限划定，并扣除位于其中的

海岛。

自然保护地登记单元依据自然保护地管理或保护

审批部门提供的管理或保护审批范围界线划定自然保

护地登记单元。国家批准的各类自然保护地优先作为

独立登记单元划定，但位于国务院确定的重点国有林

区内的自然保护区、自然公园除外。

2.3 登记单元划分难点

登记单元是资源类别与权属的组合结果，自然资

源科学分类是有效完成登记单元划分的前置条件，登

记单元的划分需要参考产权特征等管理属性，区别于

自然资源分类[2]。相对于自然保护地、水流、森林等自

然资源，海域登记单元的划定缺乏实践工作经验，从而

给海域内的自然保护地登记单元的划定带来一定的困

难。可见登记单元划分既要满足自然资源统一管理的整

体性和系统性，又要兼顾多层级、多尺度的工作需求[3]。

2.3.1 自然资源资产清单未划定

全民所有自然资源资产中央行使和委托地方代理

行使的资源清单尚未出台，虽然中央文件已经明确的

由中央政府直接行使所有权的国家公园、大江大河大

湖和跨境河流、国务院确定的重点国有林区、海域、

无居民海岛、石油天然气、贵重稀有矿产资源等由国

家登记机构登记，但没有具体的名单和范围界线，省

级和市县的登记管辖范围仍不明确。《暂行办法》《操

作指南》中均未明确如何对海域内的自然保护地进行

记载，登记簿中也没有可以记载于海域登记单元内的

自然保护地栏目[4]。

2.3.2 不同登记单元范围有重叠

海域和自然保护地、自然保护地和有居民海岛、

自然保护地和自然保护地登记单元范围存在交叉重

叠，以及主导功能模糊，无法明确登记单元预划的顺

序并确定最终的登记单元界线范围。

2.3.3 登记单元划分规则不明确

《操作指南》对自然资源登记单元的设立与划分

做出了基本规定，但在具体操作时如何划分自然保护

地登记单元尚缺少实例和经验借鉴[5]，自然保护地登

记单元划分规则仍不够明确，指导性不强，需要根据

实际情况进一步细化。

2.3.4 登记单元划分方法不唯一

自然保护地管理范围包含了海域和有居民海岛，

自然保护地与海域存在交叉重叠。根据现行政策和规

范，该情况下的自然保护地登记单元划分方法不单

一。主要有以下几种划分方法：

1）优先确保海域的优先顺序，将自然保护地涉

及海域部分进行切分，涉及海域部分划至海域登记单

元，涉及陆地部分划为自然保护地登记单元。

2）优先确保自然保护地的完整性，按照自然保

护地管理或保护审批范围界线划定为一个完整的登记

单元。

3）同时确保海域的优先顺序以及自然保护地的

完整性，将自然保护地涉及海域范围分别划至海域和

自然保护地登记单元，海域登记单元和自然保护地登

记单元在空间上存在交叉重叠。

3 登记单元不同的划分方法与优劣势分析

《操作指南》指出，海域登记单元范围内的自然

保护地、湿地、探明储量的矿产资源等，不再单独划
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定登记单元。然而自然保护地作为一个系统的生态保

护区域，内部各类自然资源类型作为一个整体进行管

理，具有不可分割性，且自然保护地作为自然资源登

记单元具有一定的权利限制特征，对与自然保护地相

邻或重叠的其他物权具有绝对的限制性。以淇澳担杆

保护区为例，探讨海域内自然保护地登记单元的不同

划分方法，分析不同划分方法的优势和劣势，结合自

然资源确权登记的现状，为登记单元的合理划分提供

研究基础。

3.1 资料收集与分析处理

自然资源数据形式多样、分布分散、数据量巨

大[6]，收集与处理好相关资料是登记单元划分的重要

环节之一。登记单元划分涉及的资料主要为自然资

源、林业等部门，一般优先收集数字化成果、数据更

新后的变更成果。对收集到的资料分析后，并进行纸

质图件矢量化、坐标系转换、数据格式转换等处理，

转化为具有相同的数据格式和坐标系的矢量数据。

3.2 制作登记单元划分底图

以最新正射影像图为基础，充分利用最新国土变

更调查成果，建立自然资源种类与三调地类之间的对

应关系，提取自然资源图斑。再叠加集体土地所有权

确权登记成果、海岸线修测成果、自然保护地管理范

围界线等相关资料，编制登记单元划分底图。

3.3 登记单元不同划分方法

3.3.1 以海域优先原则划分登记单元

1）划分方式。根据《操作指南》要求，对于各

类自然资源登记单元划定顺序，海域登记单元划分顺

序高于自然保护地登记单元。基于此原则，按照图 1
所示的划定方式，将淇澳担杆保护区涉及海域部分进

行切分，涉及海域部分划至海域登记单元，涉及陆地

（有居民海岛）部分划至自然保护区登记单元。

淇澳担杆保护区

有居民海岛海岸线

大陆海岸线

图例

淇澳担杆保护区

有居民海岛海岸线

图例

a 淇澳红树林保护区 b 担杆岛猕猴保护区

图1 淇澳担杆保护区登记单元划分范围

2）划分优势。海域的生态功能完整性和登记单

元划分优先顺序得到了保证，且将海域作为一个完整

的登记单元进行登记，有利于摸清海域资源的家底，

充分合理地对其产权进行保护和确认。

3）划分劣势。《暂行办法》《操作指南》中均未

明确如何对海域内的自然保护地进行记载，技术上没

有过多的指导，登记簿中也没有可以记载位于海域登

记单元内的自然保护地栏目。因而，在海域确权登记

中不能完整地体现自然保护区的生态功能。按照海域

优先原则划定要求，势必会将涉及海域的自然保护区

范围进行割裂，这又与坚持集中连片、保持自然保护

区生态功能完整性的原则相违背。

3.3.2 以自然保护地生态完整性原则划定登记单元

1）划分方式。自然保护地对于保护自然资源和

生态环境、保障国家生态安全和生态文明建设等具有

十分重要的作用[7]。淇澳担杆保护区周边滩涂及海域

对鱼类、鸟类的保护作用明显，鉴于保护区审批范围

包括海域、海岛及周边滩涂，按照图 2所示的登记单

元划定方式，直接以淇澳担杆保护区管理范围界线作

为依据，将整个自然保护区划分为一个登记单元，自

然保护区范围内的海域不再划至海域登记单元。

淇澳担杆保护区

有居民海岛海岸线

大陆海岸线

淇澳担杆保护区

有居民海岛海岸线

大陆海岸线

图例

淇澳担杆保护区
有居民海岛海岸线

图例

a 淇澳红树林保护区 b 担杆岛猕猴保护区

图2 淇澳担杆保护区登记单元划分范围

2）划分优势。自然保护区作为自然资源登记单

元具有明显的权利限制特征，对与自然保护区相邻或

重叠的其他物权具有绝对的限制性[8]，将自然保护区

作为整体进行确权更能充分展现自然保护区的特征。

按管理范围完整划定自然保护区，可充分体现对自然

保护区产权的确认和保护，同时可对部分数据比较详

细准确的资源类型进行试验性记载，为今后完善登记

方法积累实践经验。

3）划分劣势。该划分方式与国家关于登记单元

预划顺序“海域和无居民海岛登记单元优先程度高于

自然保护地登记单元”的原则相违背。海域是一个

“内部相对一致、外部相对差异”的空间整体，如果

将位于海域中的自然保护地、湿地等自然资源单独划

定登记单元，势必会割裂海域的生态完整性[4]，难以

确保海域登记单元划分的优先级和完整性。

3.3.3 以兼顾海域优先与自然保护区生态完整性原则

划定登记单元

1）划分方式。因海域与自然保护区在功能划分
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上有各自的独立性与完整性，在划定海域登记单元

时，以海岸线为边界划定海域登记单元，以自然保护

区管理范围界线为边界划定自然保护区的登记单元，

如图 3所示。将自然保护区涉及海域部分同时划分至

海域登记单元和自然保护地登记单元，两者在空间上

进行交叉重叠。

淇澳担杆保护区

海域与保护区重叠范围

有居民海岛海岸线

大陆海岸线

图例

淇澳担杆保护区
海域与保护区重叠范围
有居民海岛海岸线

图例

a 淇澳红树林保护区 b 担杆岛猕猴保护区

图3 淇澳担杆保护区登记单元划分范围

2）划分优势。兼顾了海域优先划定顺序和自然

保护区完整性，也明确了两者生态功能的重要作用，

更突出了重叠部分的自然保护区生态保护的重要功能。

3）划分劣势。分别完整划定海域登记单元和自

然保护地登记单元，部分范围在空间上存在重叠，对

地籍调查数据库和确权登记数据库的管理造成困难。

重叠部分的海域和自然保护地均有管理部门和管理规

定，两者之间的叠加，容易造成管理混乱。

4 划分方案建议

通过对海域内自然保护地登记单元 3种不同划分

方法的研究，笔者认为应该选用上述第 3种划分方

案，以兼顾海域优先与自然保护地生态完整性原则划

分登记单元。由于海域和自然保护地在生态、经济、

国防等方面均比较重要，且在管理部门、管理方式、

管理内容等方面存在较大的不同。海洋行政管理部门

对海域进行监督管理，主要维护国家海域所有权和海

域使用权人的合法权益，促进海域的合理开发和可持

续利用。自然保护地行政管理部门对自然保护地进行

管理，主要保护自然环境、自然资源和生物多样性，

维护自然生态平衡。兼顾海域优先与自然保护地生态

完整性原则，将海域与自然保护地重叠范围进行标

注，并将相关信息分别关联至两者的登记单元，在海

域或自然保护地管理过程中，有利于启动多头管理机

制、数据共享共用、节省管理成本，以及发挥部门合

力优势，共同做好自然资源管理工作。

笔者针对部分沿海地区自然资源确权登记部门相

关业务人员，通过调查问卷的方式，收集其对以上 3
种划分方案的建议。共发放调查问卷 180份，回收

176份，其中24份赞同采纳第一种划分方案，16份赞

同采纳第二种划分方案，136份赞同采纳第三种划分

方案，赞同采纳第三种划分方案的占比为77%。主要

原因为在进行相关的业务工作中需要详实准确的数据

描述，以便开展更为有效的管理，而第三种划分方案

中无论是对海域或自然保护地自然资源确权登记部

门，还是管理部门，都能看到其中包含的海域或自然

保护地的详细信息。综合以上，第三种划分方案比较

符合当前实际需要。

5 结 语

本文旨在通过划分淇澳担杆保护区登记单元，剖

析广东省海域内自然保护地登记单元划定过程中的关

键要点和难点，以及登记单元不同划分方式的优劣

势，并有针对性地提出划分方案。在一定程度上，对

已构建自然资源统一确权登记制度，逐步实现自然资

源确权登记全覆盖，划定各类自然资源资产所有权、

使用权的边界 [9]提供了参考。随着自然资源地籍调

查、确权登记等相关技术规范的不断完善，在生态文

明建设整体背景下，自然资源领域管理体系和管理能

力的现代化发展将成为新时期生态文明体制改革的重

要方向。后续可从工作开展、创新发展、制度完善和

成果转化等多方面进行深入探讨和全面梳理，总结经

验，为健全完善自然资源登记和管理机制打下坚实的

基础。
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