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自然资源统一调查确权初探与实践
———以六盘水市钟山区为例

贺　 书， 曾　 洁
（贵州省第一测绘院信息遥感分院， 贵阳 ５５００２５）

摘　 要： 以贵州省六盘水市钟山区为试点，通过对水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂以及探明储量的矿产等自然资源所有权

进行统一调查确权，构建自然资源统一确权登记制度体系，推动建立归属清晰、权责明确、监管有效的自然资源产权制度，助
推国家确权登记法制化，更好地建设贵州省国家生态文明试验区。
关键词： 自然资源； 调查确权； 生态文明
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０　 引　 言

十八大以来，党中央明确提出全力推进生态文

明建设，努力打造生态中国。 开展自然资源统一确

权登记是《生态文明体制改革总体方案》和《中央全

面深化改革领导小组 ２０１６ 年工作要点》确定的一项

重要改革任务，调查明确各类自然资源种类的权属、
数量、质量、用途等基本属性，是保护和合理利用相

关自然资源的重要前提和根本准则，同时也体现出

中国尊重自然、顺应自然、保护自然的强烈意愿，按
照自然资源部、贵州省委省政府、贵州省自然资源厅

统一部署安排，选定六盘水市钟山区作为国家级试

点地区之一，全域、全面、据实地开展自然资源统一

调查确权登记工作。
１　 项目区基本概况

钟山区地处六盘水市中心，位于贵州省西部，是
云贵高原结合部。 东经 １０４°３５′３４″ ～ １０５°４′１３″，北
纬 ２６°２８′５７″～ ２６°５１′２９″之间，该区西北部与毕节地

区威宁、赫章、纳雍等县相邻，其余区域与水城县接

壤，总体地势为西北高东北低。 钟山区海拔最高点

在大湾镇境内的韭菜坪主峰，海拔高度为 ２ ９０２．７９ ｍ，
同时也是贵州省的最高点；最低点在月照社区独山

村界河出境处，海拔高度为 １ ４８９．７４ ｍ，平均海拔高

程 １ ９５１．５５ ｍ。
目前全区辖 ３ 镇 １５ 社区，面积为 ４７８．９９ 平方

公里，总人口 ４９．９４ 万人，由于多种原因，钟山区境

内无大江大河，无国有林场且原始植被尚存较少。
２　 总体技术路线

通过收集相关职能部门基础数据资料，并对其进

行分析、评估，叠加钟山区最新 ０．０５ 分辨率航飞影像

图，依照《贵州省自然资源统一调查确权技术方案》并
结合钟山区实际情况，对钟山区全域范围内符合指标

的自然资源单元进行预划，编码，经外业实地核查筛

选，摸清国有自然资源单元和独立自然资源单元的类

型、边界、面积、数量、质量以及权属关系，最后对全民

所有自然资源单元和独立自然资源单元整饰，建库，
图件编制，为当地不动产登记部门颁发自然资源产权

证书提供数据支撑保障。 研究可得，钟山区自然资源

单元登记确权总体技术路线如图 １ 所示。
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图 １　 钟山区自然资源单元登记确权总体技术路线图

Ｆｉｇ． １ 　 Ｔｈｅ ｔｅｃｈｎｉｃａｌ ｒｏｕｔｅ ｏｆ ｒｅｇｉｓｔｒａｔｉｏｎ ａｎｄ ｃｏｎｆｉｒｍａｔｉｏｎ ｏｆ
ｎａｔｕｒａｌ ｒｅｓｏｕｒｃｅ ｕｎｉｔ ｉｎ Ｚｈｏｎｇｓｈａｎ ｄｉｓｔｒｉｃｔ

３ 关键技术与新思路探索

（１）预划全要素自然资源单元。 结合钟山区实

际情况，依照相对完善的生态性能、达到贵州省自然

资源统一调查确权采集指标表给出的资源类型最小

面积、符合集中连片的原则，预划全要素自然资源登

记单元，登记单元可包括一种或多种自然资源类型。
贵州省自然资源统一调查确权采集指标详见表 １。
　 　 （２）预划独立自然资源单元。 经批准的省级以

上自然保护区、风景名胜区（不含已登记的设施）、
城市公园、湿地按照相关部门批复范围界线预划为

独立自然资源单元。 省级以下的自然保护区、风景

名胜区（不含已登记的设施）、城市公园、湿地，符合

条件的，作为本次调查的全要素单元进行调查。
（３）单元内各类自然资源类型确定。 充分利用

土地利用现状、地理国情普查等已有资料，将划定范

围内的各类自然资源对象进行提取，对模棱两可、判
别不清的单元采用无人机举证与外业实地调查相结

合的方式进行核实，并结合其他相关行业部门数据，
对单元内自然资源类型数量与质量进行核算。

（４）自然资源公共管制确定。 以三区三线划定

范围为依据，结合资源管理部门对登记单元范围内

自然资源在用途管制、生态保护红线、公共管制、特
殊保护等方面需求，将各部门行业数据叠加分析，
统计汇总各自然资源单元内部涉及相关公共管制区

域的面积和占比。

表 １　 贵州省自然资源统一调查确权采集指标表

Ｔａｂ． １　 Ｇｕｉｚｈｏｕ ｐｒｏｖｉｎｃｅ ｎａｔｕｒａｌ ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ｕｎｉｆｉｅｄ ｉｎｖｅｓｔｉｇａｔｉｏｎ ｃｏｎｆｉｒｍｅｄ ｒｉｇｈｔ ｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎ ｉｎｄｅｘ ｔａｂｌｅ

名称 分类 贵州省自然资源调查采集指标

水流 江河 江河指陆地表面承载流动水，具有宣泄水流通道作用、水体长度 １０ 千米以上的土地和其承载水体的总和

湖泊（水库） 湖泊指陆地上蓄水水面面积 ５０ 公顷以上的洼池土地和其承载水体的总和，包含已建成的水库

森林 乔木森林

竹林森林

灌木森林

疏林森林

森林指地面主要生长针叶林、阔叶林，郁闭度 ０．２ 以上、面积超过 ３０ 公顷（４５０ 亩）的土地和其承载植物的总

和

山岭 山岭特指面积超过 ３３３．３３３ ３ 公顷（５ ０００ 亩）、地表起伏相对高差 ５００ 米，山岭不单独登记，在森林、草地、荒
地等自然资源登记时，作为属性记载

草原

（贵州草地）
天然牧草地

人工牧草地

其他草地

贵州草地特指地面植被以草本植物覆盖为主，多用于放牧或割草，树木郁闭度＜０．１ 或灌木覆盖度＜４０％，面
积超过 ７ 公顷（１０５ 亩）的草地

荒地 裸地 裸地多指地表层为土质，无植被覆盖的土地；或沙质岩土、砾石覆盖面积≥６０％的土地

盐碱地 盐碱地指地表层为盐碱沉积，生长高度耐盐植物的土地

沙地 沙地指地表层为沙土覆盖、基本无植被生长的土地

滩涂 内陆滩涂 内陆滩涂指河流、湖泊常水位线至洪水位线之间的泥沼地；坑塘的正常蓄水位与洪水位间的滩地

沿海滩涂 贵州省无沿海滩涂
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４　 取得成效

（１）通过本次调查六盘水市钟山区首次登记 １２
个自然资源单元。 面积约 ２ ２２３ 公顷，内含国有自

然资源面积约 ３５０ 公顷（其中，森林约 ６２ 公顷、水流

约 ２１８ 公顷、草地约 ４５ 公顷、滩涂约 １５ 公顷、荒地

约 １０ 公顷）；集体自然资源单元约 １ １８６ 公顷（其
中，森林约 １ １５４ 公顷、草地约 ３２ 公顷）、非自然资

源约 ６８７ 公顷，因登记单元内未有相对高差达到

５００ 米的山岭、故钟山区自然资源登记单元内无山

岭要素存在。
（２）通过该项调查明确了权责关系和边界界

线，为生态文明建设和自然资源资产改革奠定了坚

实基础。
（３）整理了包括林业、农业、国土、水利等多部

门的权属资料，为进一步摸清自然资源家底奠定了

坚实基础。
（４）在城市自然资源调查中做了大量探索，结

合钟山区行政区域面积较小，属于城市自然资源的

区域较多，且境内无大江大河和国有林场等特点，综
合考虑，对省厅制定的水流类型最小划分指标（１０
Ｋｍ）进行了相应的下浮。

其次，钟山区划定的国有自然资源单元和独立

自然资源单元多处于城区部分，若以街坊（地籍子

区）进行签字、确权、盖章，涉及到的街坊数量较多

且不利于工作配合开展，故将城区范围内涉及的自

然资源单元确权盖章至上级主管部门（社区）一级。
５　 问题与难点

（１）三权重叠、一地多证。 在资料分析阶段，普
遍存在相关部门之间的数据权属界线不清，农村土

地承包经营权与林权、水权相互重叠、压盖的情况，
导致出现 “一地两证”情况。 针对自然资源单元范

围内，会同相关部门共同协商，对存在权属交叉的地

块进行重新调查确权，划准三者之间的权籍界线，形
成自然资源一张图与现行的不动产权籍登记无缝衔

接。
（２）数据来源多样、面积差异。 针对同一自然

资源单元，不同管理部门提供的面积范围差异较大，
以“凉都森林公园”为例，省林业厅批复规划面积为

１ ６４９．５ 公顷，凉都森林公园管理处提供的范围面积

为 １ ６２３．７７ 公顷，钟山区生态文明建设局提供的面

积为 １ ６０５．１２ 公顷。 最终采取批复红线叠加最新影

像，查找面积差异原因，明确最终范围界线，形成公

共自然资源的一套统计和数据标准。

（３）历史遗留问题多、资料缺失。 “钟山公园”、
“凤池园”、“德坞儿童公园”、“明湖湿地公园”４ 个

单元，通过多方努力仍无法收集相关批复文件和权

属来源材料；水利资料未涵盖到所要登记的河流水

库的径流量、库容、水质状况等信息，导致该部分单

元的数量与质量信息无法填写。
６　 结束语

（１）服务生态文明建设、助力自然资产改革。
通过自然资源统一确权调查登记全面摸清了钟山区

辖区内各类自然资源“生态家底”，为生态文明建

设、“山水林田湖草”生命共同体打造和自然资源资

产有偿使用制度改革起到基础性数据支撑、科学性

决策依据、系统性成果判定的作用。
同时，可在地方编制自然资源资产负债表和生

态环境监测时提供基底数据，为领导干部自然资源

资产离任审计及政府生态环境绩效评价提供量化依

据；支撑建立权属明晰、权责分明和监管有效的自然

资源资产产权制度，助推经济发展模式向以绿色

ＧＤＰ 衡量的可持续发展方式转变。
（２）服务三变改革、助力精准扶贫。 结合当前

六盘水全市上下正火热开展的资源变资产、资金变

股金、农民变股东“三变”改革，通过自然资源统一

确权调查登记可让当地政府及各级集体组织对自己

目前拥有的自然性资源做到心中有数，合理分配及

处置各类自然资源，将村集体所有的闲置土地、林
地、水域等自然资源要素形成一种股权形态，将“死
资源”盘活为“活资产”。

（３）服务不同层级政府治理决策，助力社会和

谐。 通过自然资源统一确权调查登记，准确界定国

有与集体之间的自然资源边界和不同层级政府行使

所有权的边界，明确自然资源资产权属所有者和使

用者、管理者的权益与责任，进一步减少因界线不

明、权责不清而引起的争议和纠纷。
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