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[摘  要] 海南农垦国有划拨土地作为海垦控股集团最重要的资产和经济收入来源,其重要性不言而喻。

但是目前存在土地粗放管理、土地租金收益低、职工及居民私垦私占、外单位与外部人员侵占土地等

问题,使得推动垦区土地规范管理管控,促进土地经济效益尤为重要。基于此,本文主要根据海南农垦农

用地的基本情况,构建农用地规范管理体系,为垦区土地规范管理、土地增收提供数据基础。 
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Construction method of standardized management system for agricultural reclamation and 
agricultural land 

——Take Hainan agricultural reclamation as an example 
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[Abstract] As the most important asset and economic source of income of Haiken Holding Group, the 

importance of the state-owned land allocated by Hainan Agricultural Reclamation is self-evident. It is 

particularly important to promote the standardized management and control of land in reclaimed areas, low 

income from land rent, private reclamation and occupation by employees and residents, and land encroachment 

by foreign units and external personnel. It is particularly important to promote the standardized management and 

control of land in reclamation areas. This article mainly builds a standardized management system for agricultural 

land based on the basic situation of agricultural reclamation in Hainan, so as to provide a data basis for the 

standardized management of land and land income increase in reclamation areas. 
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1 概述 

土地是农垦最重要的生产资料,管好、保护好、用好农垦国

有土地关系到农垦改革发展全局[1]。海南农垦国有划拨土地作

为海垦控股集团最重要的资产和经济收入来源,其重要性不言

而喻。土地管理粗放、收益低下、分配不公、农场土地租赁低、

租期过长、职工私垦私占及农民侵占等问题,一直是制约农垦改

革的关键瓶颈之一。 

开展农垦农业用地规范管理是增强农场内生动力、发展活

力、整体实力的重要基础,也是解决分配不公、维护和谐稳定的

根本要求。同时能够更新及完善垦区农业用地规范管理信息数

据库、增加垦区农业用地换补签合同面积、为出台垦区农业用

地规范管理办法提供可靠数据,全面实现垦区土地资源信息化

管理与应用,依法维护垦区国有划拨土地合法权益,盘活土地资

源,促进垦区经济效益和社会稳定。 

2 基本情况 

海南农垦起源于1952年1月成立的华南垦殖局海南分局,历

经70余年发展,2015年完成“政企分开”改革,组建海南省农垦

投资控股集团有限公司(简称“海垦控股集团”),承接原海南省

农垦总局的国有资产运营职能。目前集团下设27家二级权属单

位,包括18家农场公司、6家产业集团公司(涵盖橡胶、旅游、农

业等领域)及3家服务保障单位,形成“集团总部-二级单位-基层

生产队”三级管理架构,其中基层生产队共计896个,遍布海南全

省18个市县,是土地管理的最基础单元。 

3 控制范围的确认 
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以2022年垦区土地总面积963.79万亩为基础,收集梳理各

农场公司和其他产业集团公司权属数据,剔除、补充更新存在变

化的权属数据,明晰现阶段最新垦区权属情况,建成垦区权属数

据库,以此作为垦区农用地规范管理体系构建的控制范围[2]。 

4 农用地规范管理体系的构建方法 

4.1用地归类标准的划分 

根据垦区农用地使用特点,将土地划分为规范管理土地、未

规范管理土地、未利用地三种类型。 

4.1.1规范管理农业用地 

(1)产业自主用地。①产业自主用地(含垦区内部企业用

地)：属于垦区各二级企业自主投入并经营的农业用地、垦区内

部企业合作等产业协同开发土地；②解除承包关系土地：经调

查责任主体单位确认,已明确解除承包租赁关系且暂未发包的

土地。 

(2)合作经营用地。①(企业)合作经营用地：属于垦区各二

级企业以资产入股的方式,与垦区外企业合作经营的农业用地；

②(个人)合作经营用地：属于垦区各二级企业以资产入股的方

式,与个人合作经营的农业用地。 

(3)内部承包租赁用地。在农业用地规范管理时,垦区内部

人员与土地管理单位签订内部承包合同用地。 

(4)垦外租赁用地。在农业用地规范管理时,垦区外部人员

与土地管理单位签订外部租赁合同用地[3]。 

(5)政府用地(含移交、收回等)。职能移交属地管理时移交

出去的土地以及政府收回国有土地使用权的土地。 

(6)临时承包租赁用地。在农业用地规范管理时,与土地管

理单位签订临时租赁合同用地以及各类临时租赁土地。 

(7)其他用地(房前屋后、居民点周边、集中安置的菜地等)。

居民点周边公共用地、房前屋后用地以及土地管理单位统一安

排的菜地等,户均用地面积500平方米(0.75亩)以内。对于原居

民点周边集体用地、菜地、水田面积超过500平方米(0.75亩)

的多人用地图斑,可不做分割,在本图斑调查所有土地使用人名

称且户均使用面积不超过500平方米(0.75亩)。 

(8)基本生活保障承包用地。在农业用地规范管理时,与垦

内居民、职工签订的基本生活保障承包合同土地。 

4.1.2未规范管理农业用地 

(1)垦农(建制队)占地。建制队职工居民私垦私占土地(包

括多用地少交租等)。 

(2)垦农(并场队、归难侨队)占地。并场队、归难侨队职工

居民私垦私占土地(包括多用地少交租等情况以及使用其并场

带进来的土地、农场统一安排归难侨队使用的土地)；该项归类

判别标准为用地人的身份为并场队、归难侨队职工居民,且使用

的地块应坐落于2023年编制的并场队、归难侨队界线范围内。 

(3)垦外(村集体)占地。周边村集体侵占农垦权属范围内的

土地。 

(4)垦外(村民个人)占地。周边村民侵占农垦权属范围内的

土地。 

(5)垦外(外来人员)占地。除上述两类人员之外的单位或个

人侵占农垦权属范围内的土地。 

(6)未换签土地。原已签订合同,农业用地规范管理至今仍

未进行合同换签的土地。 

4.1.3未利用地 

(1)无生产经营用地。没有生产、经营活动的土地,如荒地、

沼泽地、水沟、道路两边绿化带等。 

(2)河流、滩涂、水库水面(无生产经营的水库水面、坑塘

水面)。河流、滩涂、水库水面(无生产经营的水库水面、坑塘

水面)等,不含移交范围的水库水面用地。 

(3)天然林、灌木林等林地。自然形成与人工促进天然林地、

灌木林地等没有经营活动的林地。 

(4)其他用地。①其他用地(沟渠、农村道路、果园道路等)：

沟渠、农村道路、果园道路、放牛沟等。②边角细碎地：面积

小于500平方米(0.75亩)且无农业生产经营活动的边角地；③争

议\退场土地：经土地主管单位或法院明确,实地存在争议或已

退场的土地。 

4.2图斑勾绘与属性填录 

一般情况下,通过对比基础数据与影像特征,通过复制、切

割、重新勾绘等方法, 提取不一致图斑。对于整块图斑数据发

生不一致的变化,且图斑边界也基本与影像反映边界情况相符,

只需沿用数据图斑,复制其边界提取不一致图斑；如果不一致图

斑出现在图斑内部,则通过复制、切割、重新勾绘等方法进行不

一致图斑提取[4]。 

4.2.1设定最小图斑面积上图指标 

农业用地和未利用地上图面积500平方米(0.75亩),建设用

地100平方米(0.15亩),设施农用地200平方米(0.3亩),若已签

订用地租赁合同但面积不足上图面积标准的,按合同签订的地

块信息整理界线进行上图,对于未签订用地租赁合同且面积不

足上图标准的,若与相邻图斑为同一个使用主体,则与相邻图斑

进行合并；若非同一个使用主体,则保留碎面图斑,并在相应属

性字段进行相关说明。 

4.2.2勾绘流程 

叠加最新遥感影像及相关参考数据,在全垦区范围内,已规

范化管理的租赁类土地不做处理[5]。按单位逐图斑分析每个图

斑在作业底图DOM上的纹理、色调、位置、形状、范围和周边环

境,按照用地归类进行细分,并更新每个图斑的土地利用现状。对

于无法在内业筛查阶段明确的属性内容,可保留空值字样,调查

责任主体单位核认阶段再完善。 

4.2.3属性填录 

为了便于后期的成果管理及建库,在图斑勾绘用地归类及

详细利用现状属性填写完毕后,需对必填属性字段进行填录,主

要为标识码、单位名称、分场名称、坐落、图斑编号,其中坐落

应参照垦区基础地理信息数据成果之间空间位置关系填录,标

识码应唯一。 

4.3调查核认资料编制 
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以生产队为基本单元,以地物纹理信息清晰的高分辨率数

字正射影像为调查底图,叠加基础地理信息数据(队界)、数字化

的图斑界线(历年垦区调查成果数据)、地名标注以及各类线状

地物等现有资料进行数据整合,编制本次工作的核认作业底图。 

作业底图上各用地要素差异明显、可视化程度较高,不宜使用填

充颜色覆盖影像地物特征,基础地理要素和用地要素及其内容

标注呈现越详细,越能提高外业调查的工作效率,但要兼顾内容

上不能成片压盖影像地物特征,以免影响核认影像判读,保障外

业调查工作的真实性和准确性。 

4.4各责任单位调查核实 

垦区各责任单位需对勾绘、属性填录、整理后的数据成果

进行调查核认,对存在疑问的地块进行实地调查,对需补充的相

关佐证材料进行补充,并及时做好核认意见和补全相应的用地

信息,以此保障垦区农用地土地数据的真实性、准确性。 

4.5数据库建设 

农用地数据库的建设是实现垦区土地信息化管理的核心支

撑,需围绕数据完整性、准确性与实用性构建全流程技术体系。

在空间要素分层设计上,除明确划分农用地图斑与未利用地图

斑两大核心图层外,还需针对图层内的细分土地类型进行属性

关联,例如在农用地图斑图层中,同步关联“产业自主用地”“合

作经营用地”等8类规范管理土地的权属信息、合同期限、使用

主体等细分字段,确保每块土地的空间位置与管理属性精准对

应。数据采集与整合阶段,以各农场公司、海胶基地分公司、产

业集团为独立数据单元,统一采用2000国家大地坐标系与1985

国家高程基准,保障跨单位数据的空间基准一致性。依托

ArcGIS、SuperMap等专业GIS软件平台,按照预设的要素字段标

准(如标识码、单位名称、分场名称、坐落、图斑编号等必填字

段,以及土地用途、合同状态、租金缴纳情况等可选字段),完成

矢量数据与属性数据的录入与绑定。同时,建立数据质量核查机

制,通过“内业逻辑校验+外业实地抽查”相结合的方式,对图斑

边界精度、属性字段完整性进行双重核验,例如对边界重合度误

差超过0.5米的图斑重新勾绘,对缺失关键属性的记录退回责任

单位补充完善,最终形成逻辑严密、数据准确的垦区农用地调查

数据库,为后续土地管理决策、租金核算、权属纠纷处理提供可

视化与可追溯的数据支撑。 

4.6未规范管理土地整治 

未规范管理土地整治需以调查核认成果为依据,聚焦两类

核心问题构建 “分类施策+机制保障”的整治体系。针对第一

类问题(垦农、垦外人员未签合同、未缴租金及私下发包),采取

“限期整改+分类处置”策略：对愿意规范用地的主体,由农场

公司主动对接,15个工作日内完成合同补签与租金补缴核算,明

确土地使用期限、用途限制及违约责任；对拒不配合的主体,

通过下发《整改通知书》、联合属地乡镇政府开展政策宣讲等方

式督促整改,逾期未整改的,依法启动土地收回程序,并保留追

究其拖欠租金与土地占用费的权利。 

针对第二类问题(2016年7月后未换签合同、违规圈地、非

法改变用途等),实施“专项清查+源头管控”措施：组织专项工

作组对未换签合同土地逐一排查,区分“主体失联”“用途争议”

等不同情形,通过公告送达、多方协商等方式推进合同换签；对

违规圈占土地的行为,联合自然资源部门开展现场勘查,出具

《违法用地认定书》,责令限期拆除违规设施并恢复土地原用

途；对改变土地用途非法经营的,依法没收违法所得,并根据土

地破坏程度追究相应责任。 

为保障整治成效,建立垦地联合联动机制,由海垦控股集团

牵头,联合省自然资源和规划厅、属地市县政府、乡镇派出所等

单位成立专项整治工作组,明确各单位职责分工(如集团负责数

据提供与主体对接、自然资源部门负责执法监督、地方政府负

责群众协调),每月召开整治推进会,通报工作进展与问题难

点,形成“信息共享、执法联动、责任共担”的工作格局,确保

未规范管理土地整治工作有序推进,切实维护垦区国有土地合

法权益。 

5 结论 

农用地规范管理体系的构建进一步理清海南农垦权属面积

范围内土地使用情况和利用现状,查清垦区范围内农业用地的

空间位置、详细现状、使用情况、面积等土地情况,重点理清承

包租赁土地、农场公司或农垦产业集团自主经营用地、占地、天

然林地等归类的分布情况,推动垦区土地精细化、信息化管理管

控,促进土地经济效益。 

通过构建海南农垦农用地规范管理体系,摸清垦区土地资

源的数量、质量及分布状况,能够依据土地实际情况,合理规划

产业布局,引导农业、工业等产业向适宜区域集聚发展。合理利

用区域优势大力发展现代化高效农业,引进先进种植技术和优

良品种,提高农作物产量和质量,从而增加农业产值,带动相关

农产品加工、销售等产业发展,促进垦区经济多元增长,是推进

实体经济发展的重要基础。 
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