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无居民海岛自然资源统一确权登记工作的
实践与思考
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摘要：无居民海岛自然资源统一确权登记是健全自然资源产权制度的重要工作，可支撑海岛自然

资源合理开发、有效保护和严格监管。然而，由于海岛自然资源属性的差异性，海岛确权登记具

有不同于其他自然资源的关键要点与制约因素，无居民海岛需要单独划定自然资源登记单元并进

行整岛登记。文章结合无居民海岛自然资源的特点以及无居民海岛自然资源统一确权登记试点工

作的情况与经验，研究了无居民海岛确权登记工作的关键要点，梳理了工作流程和技术方法，总

结了确权登记工作实践中存在的问题，并从管理和技术层面分析制约因素，提出了对策及建议，

可为全面开展无居民海岛自然资源统一确权登记工作奠定基础。
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Abstract：The unified confirmation and registration of natural resources on uninhabited islands is an important task for 

improving the natural resource property right system，supporting their rational development，effective protection，and 

strict supervision．However，due to the unique attributes of island natural resources，this work involves distinct key 

points and constraints compared with other types of natural resources，requiring separate delineation of registration units 
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and island-wide registration. Based on the characteristics of natural resources on uninhabited island and the experience 

gained from pilot programs of the unified confirmation and registration of natural resources，this paper explores the 

key points of the confirmation of rights and registration for uninhabited islands，outlines the relevant workflow and 

technical methods，and summarizes practical problems encountered in the registration process．It further analyzes 

management and technical constraints，and proposes targeted countermeasures and recommendations．The findings 

provide a foundation for the full-scale implementation of unified confirmation and registration of natural resources for 

uninhabited islands.

Keywords：Uninhabited islands；Confirmation and registration of natural resources；Registration unit；Cadastral survey

0 引言

无居民海岛地理环境独特，生态系统相对独

立，岛体、岛岸线、地形地貌、沙滩、植被和各种

动物等共同构成了特色的海岛生态系统。我国无居

民海岛众多，海岛及其周边海域自然资源丰富，具

有港湾、旅游、渔业、生物和海洋能等特殊的海洋

资源，是海洋经济发展、生态环境保护、国防安全

保障和海洋权益维护的战略前沿和重要支点，具有

无可替代的生态功能和战略价值。2010 年 3 月 1 日，

《中华人民共和国海岛保护法》（以下简称《海岛

法》）正式实施，其中，第四条明确了“无居民海岛

属于国家所有，国务院代表国家行使无居民海岛所

有权”。2021 年 1 月 1 日施行的《中华人民共和国

民法典》（以下简称《民法典》）第二百四十八条规

定“无居民海岛属于国家所有，国务院代表国家行

使无居民海岛所有权”，为无居民海岛的保护、利

用和管理提供了法律依据。

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”。2019 年，自然资源部联合财政

部等５部委印发《自然资源统一确权登记暂行办

法》，明确对水流、森林、山岭、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［1］，首次将海域和无居民海岛纳入自然资源

统一确权登记的范畴，同时，要求无居民海岛按照

“一岛一登”的原则，单独划定自然资源登记单元，

进行整岛登记。2020 年，自然资源部办公厅印发了

《自然资源确权登记操作指南（试行）》（以下简称

《操作指南》），明确了自然资源确权登记的技术标

准和操作要求，但相较水流、森林和草原等自然资

源，无居民海岛自然资源统一确权登记（以下简称

“海岛确权登记”）缺乏实践工作经验，在自然资源

调查和地籍调查等方面仍存在认识不足的问题。

2020—2023 年，自然资源部组织开展了海域

和无居民海岛自然资源统一确权登记试点工作。本

文主要结合南海海区无居民海岛确权登记试点工作

的情况与经验，研究无居民海岛确权登记的关键要

点，梳理工作流程和技术方法，总结实践工作中的

制约因素和存在的问题，提出无居民海岛确权登记

时需要着力解决的若干问题和对策建议。

1 无居民海岛确权登记关键要点

1.1 无居民海岛自然状况

1.1.1 无居民海岛名录和岸线

《海岛法》中明确指出，海岛是指四面环海水

并在高潮时高于水面的自然形成的陆地区域，包括

有居民海岛和无居民海岛。国家海洋局在“十二五”

期间完成了全国海域海岛地名普查工作，编制了

《中国海域海岛标准名录》，并获国务院批准。该

名录不仅确定了无居民海岛的标准名称、代码、位

置、行政区划、类型、离岸距离和特殊功能等，还

基于遥感数据，提取了海岛岸线的位置和长度、面

积、开发利用现状、植被类型等信息。2018 年 6 月，

国家海洋局和民政部联合发布了《我国部分海域海

岛标准名称》。随后，自然资源确权登记的无居民

海岛，主要参考上述海岛标准名录展开。

无居民海岛岸线是划定登记单元、确定确权登

记范围的依据。无居民海岛岸线是指多年大潮平均
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高潮位时海水与海岛岛陆的分界痕迹线，位于海岛

岸线向陆一侧的岛陆纳入海岛空间范围，位于海

岛岸线向海一侧的潮间带纳入海域空间范围。无

居民海岛登记单元依据海岛岸线封闭的空间范围划

定。历史上，全国海岛地名普查、无居民海岛四项

基本要素监视监测、无居民海岛开发利用现状填报

等工作均开展了海岛岸线监测，确定了监测时期

的海岛岸线。另外，第三次全国国土调查中以 0 m

等深线界定海岛范围。受工作时遥感影像成像时

间、空间分辨率和技术水平等限制，上述海岛岸线

的现势性和精度均难以满足海岛确权登记的要求。

2023 年 9 月，自然资源部组织沿海省（自治区、

直辖市）启动了全国无居民海岛岸线勘测工作，预

计于 2026 年 6 月前完成，岸线勘测成果将由省级

人民政府审批。

1.1.2 无居民海岛自然资源

无居民海岛兼具海洋和陆地的双重特点，部分

海岛拥有独特的资源环境。凭借相对封闭和孤立的地

理环境，无居民海岛成为各类重要鸟类及其他珍稀、

濒危动植物物种的重要庇护所，在保持海洋生物多

样性、维持海岛生态平衡等方面发挥着重要的作用。

无居民海岛的自然资源包括岸线、滩涂、土

壤、植被、淡水、矿产和动物等，海岛岛陆上的自

然资源类型有别于陆域上的水流、湿地、森林、草

原和荒地等，如何准确地表达海岛独特的自然资源

类型是确权登记工作中需要重点解决的问题［2］。

1.1.3 无居民海岛等别划分

根据 2018 年财政部和国家海洋局发布的《调

整海域 无居民海岛使用金征收标准》及其附件

《无居民海岛使用金征收标准》的相关规定，海岛

等别依据经济社会发展条件差异和无居民海岛分布

情况，划分至县级行政管辖海域，分为 6 个等别，

作为无居民海岛使用金征收标准确定的主要依据。

1.2 无居民海岛权属状况

由于《海岛法》颁布施行的时间较晚，在该法

颁布施行前，部分无居民海岛的开发利用活动存在

多种审批或权属情形，主要包括：①在《海岛法》

实施前存在海域确权，范围覆盖海岛整体并作为海

域权属的一部分；②部分海岛纳入土地管理体系，

并作为土地进行了出让，取得了国有土地证、土地

使用许可批复和建设用地规划许可证等土地权属；

③部分海岛被邻近村集体认为属于村集体所有，或

者取得了集体土地所有权证书，以承包或租赁的形

式进行开发；④部分海岛林木资源丰富，被纳入林

地管理体系，取得了林权证；⑤部分项目涉及用岛

申请，存在由项目管理部门，如海事管理部门、航

道管理部门和气象管理部门等行政审批的情形。

1.3 无居民海岛开发利用活动

无居民海岛开发利用在保障海上交通安全、保

护海洋环境、促进海洋产业发展等方面发挥着重要的

作用。根据《国土空间调查、规划、用途管制用地

用海分类指南》，无居民海岛主导用途主要包括农

林牧渔用岛、工矿通信用岛、交通运输用岛、游憩

用岛、特殊用岛和其他海岛六大类。根据《无居民

海岛开发利用测量规范》，按照无居民海岛开发利

用主要方式划分，用岛类型包括填海连岛、土石开

采、房屋建设、仓储建筑、港口码头、工业建设、

道路广场、基础设施、景观建筑、游览设施、观光

旅游、园林草地、人工水域、种养殖业和林业用

岛等。

2 无居民海岛确权登记技术方法

根据《操作指南》，无居民海岛确权登记的工

作流程包括登记单元划定、地籍调查、无居民海岛

地籍数据库建设、确权登记成果公示与应用等［3］。

登记单元、权属和自然状况信息是《自然资源登记

簿》的核心内容。地籍调查是自然资源确权登记工

作中最为关键的技术环节，主要是对无居民海岛的

自然状况、权属和空间管制信息等进行内业分析，

以及外业调查和核实。由于无居民海岛自然资源属

性的特异性，其登记单元划定、自然状况信息和地

籍调查也有不同于其他自然资源的技术要点。

2.1 无居民海岛登记单元划定原则与依据

根据《操作指南》，无居民海岛登记单元优先

划定。按照“一岛一登”的原则，依据海岛岸线封

闭的空间范围，单独划定无居民海岛登记单元，进

行整岛登记，登记单元内的各类自然资源不再单独

划定登记单元。位于海域、自然保护区或自然公园
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保护地等登记单元内的无居民海岛，应单独划定登

记单元，海域、自然保护区或自然公园保护地等登

记单元相应扣除位于其中的海岛。

在开展试点时，由于尚未进行无居民海岛岸线

勘测，确权登记工作主要参考海岛地名普查、海岛

监视监测、海岛开发利用填报等成果，并结合海岛

最新遥感影像、海岛岸线实地勘测成果等数据资

料，综合确定海岛登记单元。待无居民海岛岸线勘

测成果经省级人民政府批复同意后，再对已开展确

权登记的无居民海岛进行变更登记，将无居民海岛

登记单元更新为海岛岸线封闭的空间范围。

2.2 无居民海岛地籍调查内容和方法

自然资源地籍调查以自然资源登记单元为基本

单位，充分利用已有权属资料、专项调查和管理管

制等成果，采用以内业为主、外业补充调查的方

式，全面查清自然资源权属状况、自然状况以及公

共管制情况等，为自然资源审核登簿提供基础调查

依据。地籍调查工作内容主要包括权属调查、自然

状况调查、公共管制调查、调查成果核实、调查成

果编制和成果检查入库等，通过资料查阅、空间分

析和实地测量等方式实现［4］。

2.2.1 基本状况和权属调查

无居民海岛登记单元的基本状况主要根据海岛

地名普查的信息确定，包括登记单元号、名称、坐

落、四至和面积等。无居民海岛全部属于全民所

有，不存在集体所有和争议区，代表行使主体为

自然资源部。权力行使方式分为直接行使和代理行

使，需要依据中央和地方政府分级代理行使所有权

的资源清单来确定。中央委托地方政府代理行使所

有权的，所有权代理行使主体登记为地方人民政府。

2.2.2 自然状况

海岛的自然状况除名称、位置、等别、面积、

类型、最高点高程、植被覆盖和岸线长度等信息

外，还需要查清水流、湿地、森林、草原和荒地等

各类自然资源的面积，以及耕地、建设用地等非自

然资源面积，主要依据相关的专项调查成果确定。

目前，部分专项调查未能完全覆盖无居民海岛区

域，导致缺少水流、森林、草原、荒地、耕地和建

设用地等调查数据。

2.2.3 关联信息空间分析

海岛的关联信息状况主要包括国土空间规划明

确的用途、生态保护红线、特殊保护规定等公共管

制关联信息、不动产权利关联信息和矿业权关联信

息等，主要利用海岛登记单元范围和相关数据资料

进行空间分析［5］。

在公共管制关联信息方面，自《海岛法》实施

以来，我国先后实施了海洋功能区划、全国海洋主

体功能区规划、海洋生态红线划定、海岛保护规

划、国土空间规划和海岸带规划等各类空间管制

措施，分类分区对海岛资源生态保护、开发利用管

控和生态环境治理提出了具体要求。海岛公共管制

信息调查，主要利用国土空间规划和海岸带规划明

确的用途管制范围、生态保护红线、特殊保护区范

围线等管理管制成果套合海岛登记单元边界，进行

空间叠加分析，提取关联的管制区块信息，包括编

号、面积、用途管制或特殊保护要求等。

在不动产权利关联信息方面，部分海岛客观上

存在多种类型的权属信息，主要利用海岛登记单元

叠加海岛、海域和土地等不动产权矢量数据，分析

海岛登记单元与不动产权的关联情况，提取不动产

权相关信息。

2.2.4 实地测绘和航空摄影测量

在海岛地籍调查过程中，已有的海岛监测成果

大多依托卫星遥感影像数据，但受卫星影像定位精

度、茂密植被覆盖遮挡等影响，需要进一步提高海

岛岸线和开发利用的相关边界和界址、地形地貌、

自然资源、人工设施等内容的精度和完整性，以确

保自然资源确权登记信息的准确性。

在试点工作中，针对海岛岸线位置、开发利用

和不同自然资源类型的界址等，利用全球导航卫星

系统实时动态定位技术（GNSS-RTK）开展实地测

量，获取准确的地理位置坐标，为划定登记单元、

计算单元内自然资源以及耕地、建设用地等非自然

资源面积的相关数据提供精确支撑。

另外，无居民海岛及周边岸滩地形起伏明显，

各类自然资源和开发利用具有空间立体化的特点，

为清晰界定自然资源类型和开发利用边界，可利用

倾斜航空摄影测量等技术手段［6］，制作形成海岛高
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空间分辨率正射影像和实景三维模型，获取多源三

维地理信息要素，更精确地开展海岛三维地籍调查

工作，支撑海岛确权登记信息的完整性和准确性。

3 制约因素和问题研究

无居民海岛确权登记试点已推动形成了较为规

范的海岛确权登记技术要点和工作流程，取得了一

定的成果。笔者根据试点工作实践，从实施层面、

海岛基础资料搜集、内业调查、调查核实、外业调

查和数据入库等方面，全流程梳理了若干制约因

素，并提出了问题的解决建议。

3.1  无居民海岛多时期、多类型资料搜集和整合存

在困难

无居民海岛全面的资料搜集和标准化处理是开

展确权登记工作的基础，需要对不同历史时期、多

类型的基础资料进行搜集、整合。在海岛自然资源

和开发利用方面，主要搜集了海岛地名普查成果、

海岛监视监测成果、海岛开发利用填报成果、第三

次全国国土调查数据成果等，但不同专项调查对海

岛自然资源和开发利用的分类及界定标准存在不一

致的情形；在森林和草地等专项调查成果方面，因

调查范围和类型划分的限制，难以与无居民海岛登

记单元和自然资源类型进行对应和应用［7］；在公共

管制关联信息方面，省级或市县级国土空间规划、

海岸带规划、“三区三线”等成果获得批复后，可

替代海洋功能区划和海岛保护规划等历史数据。

需要特别关注的是，无居民海岛涉及的不动产

权属信息的完整收集存在极大的困难。因海岛开发利

用大多发生在《海岛法》颁布施行前，造成无居民海

岛权属存在国有土地使用权、集体土地所有权、海

域使用权和无居民海岛使用权等多种不动产权利类

型，并且相关权属资料分散在不同单位、不同部门

甚至不同人员的手中，导致未能全面收集确权登记所

需要的资料，尤其是集体土地权属信息和矢量数据。

3.2 无居民海岛登记单元界线划定缺少法定依据

试点工作期间，无居民海岛岸线勘测尚未形成

需要报请省级人民政府批复的成果。因海岛地名普

查岸线、海岛监视监测、第三次全国国土调查等成

果中的岸线均存在现势性和精度等问题，为更好地

划定海岛登记单元， 试点工作采用海岛岸线 GNSS-

RTK 实地测量或者航空摄影测量等技术手段，对海

岛岸线进行了实地测量和勘测，作为海岛登记单元

划定的依据。无居民海岛岸线勘测成果经省级人民

政府批复后，须对海岛登记单元进行调整并开展变

更登记。

3.3 无居民海岛自然资源类型划分面临困境

根据《操作指南》，登记单元内自然资源划分

为水流、湿地、森林、草原、荒地和其他共 6 类，

各类资源信息主要依据国土调查、湿地资源专项调

查、草原专项调查和森林资源专项调查等生成。根

据《民法典》《海岛法》等规定，无居民海岛是一

种独立的自然资源类型。同时，部分海岛上的植

被、林木和溪流等由于面积较小或者资源类型判定

标准不一，无法依据《操作指南》进行“草原、森

林、水流”等自然资源类型判定［8-9］。另外，部分

海岛上还存在着未受人为活动干扰的基岩、裸地和

沙滩等自然覆被区，也难以在《自然资源登记簿》

明确的自然资源类型中进行准确对应和表达。

3.4  无居民海岛权属和开发利用现状存在不一致的

情形

在海岛权属状况方面，由于历史原因，部分试

点无居民海岛上存在《海岛法》实施前已颁发或实

施后换发的集体土地所有权证或林权证［10］，与《海

岛法》关于无居民海岛所有权和使用权等规定不相

符。目前，关于无居民海岛上集体所有权的处置办

法尚未出台，权属争议缺乏解决途径，如果将这些

海岛登记为全民所有，可能会造成争议和矛盾冲突。

在不动产权信息方面，部分试点海岛取得了无

居民海岛使用权证书（或不动产权证书），其权属

范围与海岛地名普查岸线、海岛监视监测岸线、海

岛开发利用岸线以及海岛保护与利用规划范围不一

致，部分区域超出了海岛登记单元范围，造成登记

单元范围难以完整覆盖海岛使用权证范围。

另外，海岛上已取得行政批复的开发利用活动

（例如，灯塔、航标等），大多未办理不动产权证书，

无法在地籍调查表的不动产权利关联信息中准确体现。

3.5 无居民海岛公共管制信息时效性不足

无居民海岛确权登记须在登记簿中关联空间管
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控信息。在试点工作中，与无居民海岛管控相关的

各级海洋空间规划、海岛保护规划和生态保护红

线等已经到期，但新的规划或红线尚未发布，收

集到的数据大多为已有公开发布的管控信息，造成

数据的时效性不足。目前，部分省级、市级、县级

的国土空间规划和“三区三线”已取得批复，部分

省、市的海岸带及海洋空间规划正在编制和报批。

因此，需要在全面收集相关规划和红线数据的基础

上，依据相关工作进展及时对试点海岛的空间关联

信息进行更新。

3.6 无居民海岛和其他登记单元的衔接机制需强化

《操作指南》规定，“无居民海岛登记单元内的

各类自然资源不再单独划定登记单元，按照资源类

型在登记簿中进行记载”“无居民海岛登记单元依

据海岛岸线封闭的空间范围划定”“位于自然保护

区、自然公园自然保护地内的无居民海岛，应单独

划定为无居民海岛登记单元”。海域、自然保护地

和湿地等自然资源的确权登记工作可能涉及无居民

海岛，需要将无居民海岛登记单元扣除并进行单独

确权登记。无居民海岛、海域、自然保护地和湿地

等自然资源确权登记可能由不同层级的自然资源管

理部门组织实施，因此，需要协调多方机构，强化

不同类型自然资源确权登记工作的衔接。

4 对策建议

4.1 加强无居民海岛多类型资料和信息的共享联通

在无居民海岛确权登记中，不同层级的自然资

源管理部门掌握的资料类型、来源和时效性均存在

差异。建议充分搜集和利用各类历史资料，加强海

岛相关信息共享互通，规范资料保存，高效支持登

记成果应用等工作。同时，在资料共享互通中，应

坚持内外有别，依法依规确定海岛相关登记资料的

公开范围和内容。

无居民海岛上的不动产权利关联信息是最重要

的，也是最难搜集完整的数据资料。为保障海岛不

动产权利信息的充分关联，建议由自然资源部不动

产登记中心统筹考虑，通过自然资源确权登记数据

库提供相关信息的查询及关联功能，为各类自然资

源登记工作提供强有力的数据支撑。

4.2 落实无居民海岛确权变更登记机制

无居民海岛登记单元更新。在无居民海岛岸线

勘测成果批复后，根据批复的海岛岸线对登记单元

进行更新。同时，对砂泥质海岛和存在填海等施工

建设活动的海岛，需要定期对海岛登记单元的范围

和自然资源等相关信息进行更新。

无居民海岛空间关联管制信息更新。海岛确权登

记相关成果，需要随国土空间规划相关工作的开展进

行更新。例如，省级或市级、县级国土空间规划取得

批复后，需要对试点海岛的空间关联信息进行更新。

无居民海岛自然资源信息和不动产权利关联信

息更新。在土地和林草等相关自然资源专项调查工

作确定海岛上自然资源类型和面积后，需要对登记

单元内的自然资源信息进行更新；在历史遗留用岛

处置中可能涉及新的海岛不动产登记或历史土地、

林权、海域等权属证书的变更登记，在不动产信息

变化后，需要对海岛关联的不动产信息进行更新。

因此，建议建立无居民海岛自然资源确权登记

成果的定期变更登记制度，定期根据海岛新增的数

据资料对确权登记簿进行修改和更新，并定期开展

变更登记。

4.3 优化调整《自然资源登记簿》和技术要求

关于《自然资源登记簿》设置与无居民海岛确

权登记工作不相适应等问题，建议根据无居民海岛

资源的特点及管理需求，对《自然资源登记簿》进

行优化调整，并进一步完善《操作指南》及其附

件《自然资源地籍调查技术要求》。主要包括但不限

于：细化无居民海岛相关信息的来源和填写依据；

明确自然资源与非自然资源的区分，并在技术要求

中详细说明；优化海岛上自然资源类型，例如，无

居民海岛上的林地、草地、湖泊和坑塘等面积较小，

难以精准归入“水流、湿地、森林、草原、荒地、

其他”等既定自然资源类型，可结合海岛资源的

特点和实际地类特征进行分类表述；完善无居民海

岛上不同类型权属信息的填报内容，例如，集体土

地所有权证书和行政许可等权属的表述；优化海岛

登记单元界线与界址标识和说明，例如，界址线类

型中补充海岛岸线等；在关联信息状况中补充涉及

的自然保护区和国土空间规划类型等信息。
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4.4 统筹推进海域海岛一体化确权登记试点

无居民海岛确权登记与部分海域的确权登记存

在关联，部分可能涉及自然保护地和湿地等其他自

然资源的确权登记工作。因此，建议解决登记单元

的衔接问题。在后续海岛及其周边自然资源类型的

确权登记工作中，依据相关规定先行开展无居民海

岛的确权登记，在扣除无居民海岛的基础上，再开

展其他自然资源的确权登记。

基于海域与无居民海岛的位置关系、试点工作

遇到的问题及协调解决路径、海区海洋管理机构已

开展的确权登记实践等，建议选取典型区域，开展

海域与无居民海岛自然资源的一体化确权登记试

点，并由自然资源部海区局承担，加快探索海域海

岛一体化确权登记的工作衔接、技术指南和操作流

程等，不断拓展自然资源确权登记路径。

4.5 探索无居民海岛确权登记中新技术新方法的应用

无居民海岛的自然资源具有垂直分层的特点，

从海岛上空到周边岸滩及海域，分布有上空资源

（风能）、地表资源（土壤、植被等）、海洋生物资

源（浮游生物 、底栖生物 等）、海床资源（矿产、

砂石等），涉及的登记单元界线、权属、不同类型

自然资源等均具有三维空间特征。因此，建议采用

卫星遥感和航空摄影测量等三维空间技术，对海岛

自然资源进行三维空间表达与建模，获得海岛实景

三维模型和真实、准确、可信的自然资源及开发

利用空间数据，形成三维地籍调查成果［11］，可提

高自然资源确权登记工作的效率和质量，推动构建

海岛三维地籍调查方法，优化确权登记管理模式。

5 总结

本文根据海岛确权登记试点工作的实践，解析

了海岛确权登记的关键要点和技术方法，探析了当

前工作中尚存在的制约因素与问题，并提出对策建

议，为我国海岛确权登记工作的顺利开展提供技术

指引。同时，相关对策建议仍需要实践检验，并持

续进行理论研究。下一步，将基于各地海岛确权登

记实践，进一步完善登记方法，优化登记成果，并

探索海岛确权登记新技术和新方法的应用与实践，

为全面开展我国无居民海岛自然资源统一确权登记

提供政策依据和技术支撑。
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