
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

自然资发〔2023〕53 号

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
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