
自然资源部 国家林业和草原局关于以第三
次全国国土调查成果为基础明确林地管理

边界 规范林地管理的通知

各省、自治区、直辖市自然资源主管部门、林业和草原主管

部门，新疆生产建设兵团自然资源局、林业和草原局，各直

属单位、各派出机构、机关各司局：

为推进生态文明建设，实施《全国国土空间规划纲要

（2021—2035 年）》,统筹耕地和林地保护管理，落实国土

空间统一用途管制，现就以第三次全国国土调查及年度国土

变更调查（以下简称“三调”）成果为基础，进一步规范林

地管理通知如下：

一、坚持统一底图，规范林地管理

坚持国土空间唯一性和地类唯一性，以“三调”成果为

统一底版，以国土空间规划及“三区三线”划定成果为依据，

遵循依法依规、实事求是的原则，综合考虑地类来源的合理

性、合法性，科学合理明确林地管理边界，规范林地管理，

并据此编制新一轮林地保护利用规划。

（一）严格依据法律法规政策规定，区分耕地上造林情

形，实行差别化管理。

一是“三调”为林地，实际属于在第二次全国土地调查

及后续年度土地变更调查成果中的耕地上，实施国家退耕还

林或按照国家政策和标准建设的防护林和绿色通道等的，经



地方各级自然资源主管部门与林草主管部门共同确认到图

斑后，按照林地管理。

二是“三调”为林地，不属于上述情形而属于在农民依

法承包经营的耕地上种树的，经地方各级自然资源主管部门

与林草主管部门共同确认到图斑后，依据《土地管理法》《土

地管理法实施条例》《国务院办公厅关于坚决制止耕地“非

农化”行为的通知》（国办发明电〔2020〕24 号）、《国务

院办公厅关于防止耕地“非粮化”稳定粮食生产的意见》（国

办发〔2020〕44 号）和《自然资源部 农业农村部 国家林业

和草原局关于严格耕地用途管制有关问题的通知》（自然资

发〔2021〕166 号）的相关要求，在尊重农民意愿的前提下，

逐步恢复为耕地，林草主管部门无需办理林地审核审批、采

伐等手续，不纳入林业监督执法。

（二）依据“三区三线”划定成果，划分历史节点，处

理开垦林地问题。

一是“三调”为耕地，实际属于《国务院关于保护森林

制止毁林开垦和乱占林地的通知》（国发明电〔1998〕8 号）

印发以前开垦国有林区、国有林场的国有林权证范围内的林

地（湿地、草地），按照耕地管理，不纳入林业监督执法，

产权归属及经营主体不变。

二是“三调”为耕地，实际属于国发明电〔1998〕8 号

印发以后发生的毁林开垦，已划入耕地保护红线的，按照耕

地管理，产权归属及经营主体不变；没有划入耕地保护红线



的，经地方各级自然资源主管部门与林草主管部门共同确认

到图斑后，依法依规按照林地管理。此类没有划入耕地保护

红线的地块，涉及建设占用使用时，按林地办理审核审批手

续，无需落实耕地“占补平衡”。

（三）临时使用林地、林业直服设施占用林地及违法占

用林地管理，应严格执行现行法律规定。

一是“三调”为非林地，实际为林草主管部门依据《森

林法》已办理“临时使用林地”或“修筑直接为林业生产经

营服务的工程设施占用林地”审批手续的，依法仍按照林地

管理，临时使用林地期满后一年内，用地单位或者个人应当

恢复植被和林业生产条件，单独建立管理图层，由林草主管

部门实施监管；实际为违法违规占用林地的，由林草主管部

门实施监管，督促依法依规查处并落实整改。

二是对于新发生的建设项目临时使用林地、草地和林业

直服设施占用林地的，依据《森林法》《草原法》办理临时

使用林地审批、临时使用草原审核和林业直服设施审批手续。

优化审批流程，对临时用地只涉及使用林地、草地的，由林

草主管部门依法办理审批（审核）手续；涉及林地、草地、

耕地等地类混合的，由受理部门（自然资源或林草主管部门）

牵头，分别依法办理相关审批（审核）手续后，由受理部门

统一出具一个批准文件。各级自然资源和林草主管部门要加

强协调联动，依托临时用地信息系统，及时共享临时用地用

林用草数据。



二、坚持统一标准，完善管理依据

（四）按照统一分类标准，明确灌木林地、宜林地、森

林沼泽等管理类型。

原林地保护利用规划为灌木林地、宜林地，按照“三调”

分类标准，“三调”为非林地的，不按照林地管理；“三调”

为森林沼泽、灌丛沼泽、红树林等湿地地类的，按照湿地管

理，不按照林地管理。

（五）调整园地、林地分类标准。

将油茶等木本油料林、橡胶等工业原料林、核桃等干果

经济林，由园地调整为林地。下一步，自然资源部将对相关

分类标准进行修订，各地根据地类调整要求及时开展调查举

证，具体工作要求另行通知。

（六）完善国家特别规定的灌木林标准。

国家特别规定的灌木林，是指分布在年均降水量 400 毫

米以下的极干旱、干旱、半干旱地区，不包括乔木分布（垂

直分布）上限以上地域的灌木林。

涉及的县级行政区名单见附件。

三、坚持统一调查，夯实管理基础

（七）完善调查监测机制。

严格按照《自然资源部 国家林业和草原局关于共同做

好森林、草原、湿地调查监测工作的意见》（自然资发〔2022〕

5 号）执行。年度国土变更调查中涉及林地转入转出的，应

经各级自然资源主管部门与林草主管部门共同审核确认。



（八）依据本通知要求落地上图。

对上述明确应落实到图斑的情形，分类落实到图斑，明

确属性，及时更新年度国土变更调查和林草资源图相关数据，

并将相关成果纳入国土空间基础信息平台和全国国土空间

规划“一张图”进行管理。

各级林草主管部门与自然资源主管部门要密切协作、充

分衔接，严格依据本通知明确林地管理边界，规范林地管理。

依据《全国国土空间规划纲要（2021—2035 年）》和“三区

三线”划定成果，加快编制新一轮林地保护利用规划，规划

林地发展范围，明确全国和各省（区、市）林地保有量，优

化林地属性，对林地实施动态管理，依法依规开展建设项目

使用林地审核审批、林木采伐、森林经营、公益林管理、监

督执法等工作。涉及不动产权利类型、用途等发生变化的，

由不动产登记机构依法办理不动产登记。

特此通知。

自然资源部 国家林业和草原局

2023 年 4 月 6 日



附件：

国家特别规定的灌木林县级行政区名单
省（自治
区）

数量 县（市、区）

山西 10 新荣区、云冈区、云州区、天镇县、山阴县、怀仁区、应县、阳高县、朔城区、河曲县

陕西 7 横山区、靖边县、佳县、定边县、榆阳区、神木市、府谷县

宁夏 17 除泾源县、隆德县、六盘山涉及的原州区、西吉县、彭阳县以外的所有县（市）

青海 28

刚察县、海晏县、平安区、民和县、乐都县、循化县、贵德县、共和县、尖扎县、玛多县
、德令哈市、格尔木市、乌兰县、都兰县、天峻县、祁连县、贵南县、曲麻莱县、兴海县
、城东区、城中区、城西区、城北区、湟中区、大通县、湟源县、茫崖市、大柴旦行政委
员会

甘肃 35

古浪县、城关区、七里河区、西固区、安宁区、红古区、永登县、皋兰县、嘉峪关市、永
昌县、白银区、平川区、靖远县、景泰县、玉门市、敦煌市、金塔县、肃北县、阿克塞县
、肃南县、民乐县、临泽县、高台县、山丹县、凉州区、民勤县、永靖县、会宁县、通渭
县、榆中县、金川区、肃州区、安定区、甘州区、瓜州县

新疆 104 除新源县、昭苏县以外的所有县（市）

河北 17
张北县、蔚县、围场县、桥东区、桥西区、怀来县、丰宁县、赤城县、沽源县、尚义县、
阳原县、怀安县、康保县、涿鹿县、宣化县、万全县、崇礼县

吉林 10 宁江区、前郭尔罗斯县、长岭县、扶余市、镇赉县、大安市、洮南市、洮北区、通榆县、
乾安县

辽宁 7 凌源市、喀左县、北票市、朝阳县、龙城区、双塔区、建平县

黑龙江 1 泰来县

内蒙古 95

海拉尔区、牙克石市、额尔古纳市、突泉县、科尔沁右翼中旗、科尔沁区、扎鲁特旗、奈
曼旗、红山区、元宝山区、松山区、巴林左旗、林西县、翁牛特旗、克什克腾旗、多伦县
、正蓝旗、太仆寺旗、正镶白旗、集宁市、商都县、卓资县、察右前旗、丰镇市、东胜区
、准格尔旗、土默特左旗、托克托县、武川县、阿拉善右旗、额济纳旗、东河区、青山区
、昆都仑区、九原区、石拐区、白云区、土默特右旗、固阳县、达茂旗、乌海市海勃湾区
、海南区、乌达区、巴林右旗、锡林浩特市、二连浩特市、东乌珠穆沁旗、阿巴嘎旗、苏
尼特左旗、苏尼特右旗、镶黄旗、西乌珠穆沁旗、四子王旗、化德县、察右后旗、察右中
旗、临河区、乌拉特中旗、五原县、杭锦后旗、磴口县、乌拉特后旗、乌拉特前旗、鄂托
克旗、伊金霍洛旗、达拉特旗、杭锦旗、乌审旗、鄂托克前旗、阿拉善左旗、满洲里市、
陈巴尔虎旗、鄂温克旗、新巴尔虎左旗、新巴尔虎右旗、开鲁县、阿鲁科尔沁旗、乌兰浩
特市、科右前旗、阿尔山市、扎赉特旗、霍林郭勒市、科左中旗、科左后旗、敖汉旗、宁
城县、喀喇沁旗、兴和县、凉城县、和林格尔县、清水河县、新城区、赛罕区、回民区、
玉泉区

西藏 38

日土县、噶尔县、札达县、革吉县、普兰县、改则县、措勤县、仲巴县、萨嘎县、吉隆县
、昂仁县、定日县、定结县、萨迦县、拉孜县、谢通门县、申扎县、尼玛县、岗巴县、康
马县、白朗县、江孜县、仁布县、南木林县、班戈县、乃东县、琼结县、措美县、贡嘎县
、洛扎县、曲松县、扎囊县、错那县、隆子县、浪卡子县、尼木县、曲水县、堆龙德庆区
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