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临时占用林地恢复林业生产条件和植被实施方案编制解析及建议

摘　要：恢复林业生产条件和植被实施方案是恢复受损林地生产力、改善生态环境、实现资源开发利用与生态环境保护双

赢的重要环节。从恢复工作实践出发，对当前方案编制背景、工作流程、主要内容及要求进行解析，并围绕恢复条件、恢

复目标和恢复计划等分析恢复方案的可操作性，针对恢复树种选择、恢复工程技术措施设计、经费投入测算等方案构成的

重点内容提出建议，以期为提升方案编制质量，有效指导被毁林地恢复工程的实施提供思路和参考。
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LI Hong, ZHANG Rong, MA Guoqiang, YANG Shuyu, NIU Zipeng, TU Hongtao 
(Southwest Survey & Planning Institute of National Forestry and Grassland Administration, Kunming 650031) 

Abstract: The implementation scheme of restoring forestry production conditions and vegetation is an important link to restore 
productivity of damaged forest land, improve ecological environment and realize the double giats of resource exploitation and 
environmental protection. Based on the practice of restoring work, this paper analyzed the background, workflow, main content, 
and requirements of the current scheme preparation, and analyzed the operability of the scheme around restoration conditions, 
restoration goals, and schedule arrangements. At the same time, suggestion was proposed for the key components of the scheme, such 
as the selection of tree species for restoration, the design of technical measures for restoration engineering, the funding investment 
calculation and other programs, in order to improve the quality of the implementation scheme, and guild the effective implementation 
of restoration projects for destroyed forest land.
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引　言

林地资源是重要的自然资源之一，对维护生态

平衡、保护生物多样性等方面具有重要作用，是人

类生存和发展的重要依赖［1］。随着新型城镇化和乡

村振兴战略的融合推进，各类建设用地需求量日益

增多，对现有林地资源造成大量挤占。恢复林业生

产条件及植被是生产建设项目的基本要求，是恢复

林地生产力和改善生态环境、促进当地生态文明建

设最直接有效的重要途径。建设项目使用林地审核

审批管理办法和规范中明确要求：临时使用林地的

建设项目，用地单位或者个人应当提供恢复林业生

产条件和恢复植被的方案，包括恢复面积、恢复措

施、时间安排、资金投入等内容；地方各级人民政

府林业和草原主管部门要强化临时使用林地的监管，

并对恢复林业生产条件和恢复植被方案的可行性进

行评估，经评估不可行的应当要求用地单位或者个

人修改；对建设项目临时使用林地期满后一年内恢

复林业生产条件、恢复植被要组织验收［2-3］。2020

年 7 月最新修订施行的《中华人民共和国森林法》

第三十八条、七十三条等均有规定：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；未经县级以上人民政府林业主管部

门审核同意，擅自改变林地用途的，由县级以上人

民政府林业主管部门责令限期恢复植被和林业生产

条件，可以处恢复植被和林业生产条件所需费用三

倍以下的罚款；临时使用林地占用期限届满未依法

延续，用地单位一年内不依法恢复植被和林业生产

条件，符合《中华人民共和国刑法》第三百四十二

条规定的，可以以非法占用农用地罪追究刑事责任。

由此可见，恢复植被和林业生产条件、树木补

种是当事人应当履行的法律义务，而恢复植被和林

业生产条件实施方案（简称“恢复方案”）是地方

各级人民政府林业和草原主管部门进行监管的重要
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支撑，是建设单位开展林业生态恢复工程后期实施

的依据和基础。恢复方案的可操作性及科学性直接

影响着林业政策的执行和恢复工作的成效，是整个

生态恢复工程有效实施的关键环节。但是现行方案

编制缺乏统一的标准和规范，方案质量良莠不齐，

难以有效发挥受损林地恢复林业生产条件和植被实

施过程中的指引作用［4-5］。因此，从前期调查、中

期设计、后期实施各个方面完善恢复方案的编制，

对促进恢复工作整体顺利推进、提升恢复质量具有

重要现实意义。

1　恢复方案编制要求及解析

《中华人民共和国森林法》第八十一条第二款

规定：恢复植被和林业生产条件、树木补种的标准，

由省级以上人民政府林业主管部门制定。2020 年

10 月 27 日，国家林草局印发了《关于制定恢复植

被和林业生产条件、树木补种标准的指导意见》，

以规范省级林业主管部门制定恢复植被和林业生产

条件、树木补种的标准，并明确由省级林业主管部

门参照相关技术标准，设定或者确定相应的标准、

期限及规范［6］。之后，全国各省相继出台了恢复

植被和林业生产条件、补种树木标准的指导实施意

见，为恢复方案的编制提供了依据。

1.1　方案编制工作流程
恢复植被和林业生产条件实施方案包括恢复林

业生产条件方案和恢复植被方案两部分。在建设项

目临时使用林地结束后，优先恢复林业生产条件，

为尽快恢复森林植被打下基础。恢复林业生产条件

的工序一般包括覆盖物清除、地面平整、表土覆盖

等，质量标准参照《土地复垦质量控制标准》（TD/

T 103-2013），并优化相应工序要求。恢复后的林

地土壤质量和生产力水平不低于该标准中对应区

域、对应类型林地的复垦质量控制标准。恢复植被

的工序要求、质量标准参照《裸露坡面植被恢复技

术规范》（GB/T 38360-2019）《造林技术规程》（GB/

T 15776-2023）及全国各省《恢复植被和林业生产

条件、补种树木标准的指导实施意见》确定。根据

恢复工程实施工序及其相关要求，恢复方案编制的

基本流程如图 1。

图 1  恢复方案编制工作流程

1.2　方案主要内容及架构
依据国家林业和草原局《关于制定恢复植被和

林业生产条件、树木补种标准的指导意见》，以及

地方林业和草原主管部门制定的《恢复植被和林业

生产条件、补种树木标准的指导实施意见》，恢复

方案编制内容主要包括前言、总论、建设项目拟用

地基本情况、设计原则和依据、恢复林业生产条件

方案、恢复植被技术方案、投资概算、保障措施等

多个部分。方案架构及主要内容要点见表 1。

表 1  恢复方案主要内容及架构

方案架构 主要内容要点说明

前言 简介编制背景、项目类型、建设主体、编制单位、编制过程等

1 总 论

1.1 建设项目概况 明确项目名称、项目性质、建设单位、批准单位、

建设内容、投资规模及来源、项目用地构成及规模等

1.2 恢复植被和林业生产条件情况 明确恢复目标任务、恢复内容及规模、投资概算等

1.3 效益分析 项目实施产生的生态、经济、社会效益

2 建设项目
   拟用地基本    
   情况

2.1 地理位置 项目所在具体地理位置、空间分布特征

2.2 自然条件 项目区地形地貌、气候、水文、土壤、植被分布特征等

2.3 建设项目临时占用林地面积 项目临时占用林地面积按地类、权属、森林类别等统计

2.4 临时占用林地损毁程度分析 分析林地已损毁、拟损毁方式、损毁程度等

2.5 恢复的可行性 分析评估项目区恢复条件、恢复目标可达性等
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方案架构 主要内容要点说明

3 设计原则
和依据

3.1 编制目的 明确责任、科学设计、依法监管等，修复受损生态系统

3.2 设计原则 因地制宜、科学恢复、真实可靠

3.3 设计依据 依据最新法律法规、标准规范、技术文件等编制

4 恢复林业
生产条件方案

4.1 恢复原则 坚持生态性、科学性、可持续性等恢复原则

4.2 恢复目标 在规定时间内原地、同面积、等质量恢复受损林地

4.3 恢复林业生产条件治理标准 符合国家、地方及行业标准

4.4 工程技术措施设计 明确工程总体布局、具体内容及规模、技术要点等量等

4.5 工程量统计 列表测算所有工程量，方法科学、依据充分

4.6 恢复时间 临时占用林地期满后一年内恢复

5 恢复植被
技术方案

5.1 立地类型划分 根据影响植被分布和林木生长等立地因子准确划分

5.2 培育目标 明确恢复林种和经营类型，顾生态和经济效益

5.3 植被恢复布局 分区进行植被恢复模式、具体内容及规模的总体布局

5.4 树种选择 明确树种、草种选择原则、选择结果及质量标准

5.5 造林技术措施设计
包括造林方法、造林密度、整地、施肥、抚育管护等措施，因地
制宜设计典型造林技术模式表给

5.6 种苗组织设计 明确种苗规格，测算种苗需求量及供应方式

5.7 施工期管理措施设计 明确施工期的管理措施，尽量避让原生植被，规范施工

5.8 施工进度计划 合理计划施工进度，明确各工序时间节点

6 投资概算

6.1 编制依据 说明概算依据和测算方法，符合相关行业标准

6.2 投资概算指标 包括用工量测算、人工与材料经济指标单价等

6.3 投资概算结果 测算恢复工程总投资及投资构成，明确资金来源

7 保障措施

7.1 组织保障 明确方案实施的组织机构、职责分工、协调制度等

7.2 验收保障 明确方案验收程序和制度要求、验收时间及标准

7.3 资金保障 明确恢复经费使用、管理、决算和审计等保障制度

7.4 施工安全保障 明确施工潜在危险及预防控制措施

续表 1 

2 　提高方案编制质量的建议

2.1　恢复方案整体把控

2.1.1　恢复条件可行性
真实准确的现场第一手资料是确保恢复方案成

功实施的关键。编撰恢复方案前，全面开展待恢复

区现状调查，明确建设项目使用林地性质和占地面

积、林地损毁环节与时序、已损毁和拟损毁类型及

程度，识别恢复责任范围、土地利用现状及权属、

自然地理条件等现状信息，掌握第一手翔实、可靠

的基础性支撑数据，分析临时占用林地恢复条件的

可行性，并合理区划恢复单元。

2.1.2　恢复目标可达性
恢复林业生产条件，以恢复适宜种植条件的林

地土壤为主要目标，使项目区临时占用的林地在规

定时间内，原地、同面积、等质量恢复，防止水土

流失，避免立地条件恶化；恢复植被时，以确保森

林面积不减少、森林质量不下降为主要目标，优先

选择原树种、本地乡土树种和良种进行补种，且不

低于恢复前的树种质量［6］。培育目标林种应当与

原用途保持一致，同时还应考虑待恢复地块的实际

情况。当然，不论是恢复以防护林为主的生态公益

林，还是以经济效益为主的商品林，都须考虑原有

林地经营方向和生态修复的现实。结合林权所有者

意见和植被恢复任务，提出拟采用的生态恢复工程

措施，保证恢复目标的可达性。

2.1.3　恢复计划合理性
根据建设项目临时占用林地的有关规定，临时

占用林地的期限不超过 2 年，占用期满后，用地单

位必须在一年内恢复林业生产条件和植被。因此，

临时占用林地结束后第 1 年需完成恢复林业生产条

件和植被施工，第 2~4 年进行幼林抚育管护（其中

第 2 年开展成活率验收），第 4 年进行保存率验收。

主要恢复工作集中在第一年完成，包括施工准备、
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恢复林业生产条件、恢复植被等工序，应提前把控

进度计划和完成时间节点，保证恢复工程顺利完成

并通过验收。

2.2　植被恢复树种选择
树种是影响植被恢复成活率的重要因子之一。

任何树种都有特定的生物学特性，要求特定的环境

条件。选择适合的树种是开展植被恢复的重要前提，

关系到生态系统的健康、稳定和可持续发展［7,8］。

2.2.1　丰富生物多样性
以充分发挥林地和植被的生产潜力，按照树种

生物学、生态学特性，选择以喜阳、耐寒、抗逆性

强的树种为主，采用乔、灌、草、藤等混合栽植。

乔、灌植物主要以保水、固土为主，藤、草可增加

林下植物种类，从而形成立体、复层林分结构，丰

富生物多样性，增强森林群落抵御自然灾害和抗病

虫害的能力，提高林分质量。

2.2.2　注重适地适树
结合项目区地带性植被分布特征，根据气候、

地形、土壤等立地因子，因地制宜选择不同的恢复

目的树种。深入研究所选树种的生物学、生态学特

性，是否与本地区的气候、土壤等环境条件相一致，

确保造林后林分稳定、抗逆性强。

2.2.3　营造乡土树种
乡土树种对于所在地理分布区域的土壤、气候、

水分等因子具有较强的适应性和生命力，是根据植

被进化体系和演替而产生的树种。乡土树种在本地

区历经常年性和偶发性灾害天气的考验，具有广泛

性和代表性，有利于短时间内实施大面积种植。此

外，也可适当选用部分经过引种栽植试验成功的非

入侵性植物作为补充。

2.3　恢复工程技术设计

2.3.1　分类分区布局恢复工程
针对生产建设项目不同建设内容，围绕其特定

生产工艺、环节时序，分类进行林地损毁分析，划

分林业生产条件和植被恢复亚区。结合各恢复亚区

土地利用现状、损毁类型及程度，针对性提出恢复

技术模式和恢复标准。比如建设项目生产生活区、

临时进场道路区等不同区域施工方式、林地损毁程

度、土壤特性等各不相同，应分类分区设计相宜的

恢复方式，提出恢复工程总体布局，增加恢复工作

的针对性和实效性。

2.3.2　精细化造林技术模式
人工造林技术模式决定着植被恢复的质量及成

效。造林技术模式表内容包括立地类型划分、造林

技术措施、抚育管护措施、树种配置平面图式和整

地平面、剖面图式等。各项技术措施及图式应详细、

具体和直观，同时明确每道工序所需的人工、材料

等用量，确保植被恢复方案具有较强的指导性和操

作性。

（1）精确划分立地类型

立地类型是造林技术措施选择的依据，即使同

一个造林树种，立地条件不同，整地方式、种植密

度等技术措施也对应不同，防止所有地块不分立地

条件盲目地采用一个造林技术模式。造林技术措施

设计之前，应全面调查研究项目区海拔、土壤、坡

向、坡度等立地条件，将直接影响森林植被分布和

林木生长的因子作为立地条件分类的主导因素，精

确划分立地类型。

（2）科学设计造林技术措施

在确定立地类型、培育林种和树种的基础上，

科学设计树种配置、整地方式及规格、造林方式、

初植密度和株行距、种植时间等详细实用的技术措

施，保证幼苗正常发育生长。树种配置优先考虑营

造混交林，可采用乔、灌、草、藤相结合的立体配

置模式，提高森林健康稳定性。造林方法根据立地

条件以及选用的种苗规格采用播种造林或植苗造

林，并以小班为单位，综合考虑水资源承载力、树

种特性、培育林种等因素确定适宜的造林密度和配

置方式。整地方式及规格根据立地条件、树种、造

林方式等针对性选择，限制全面清林和全面整地，

注重保持水土和经济实用，保护周边已有原生植被，

创造有利于苗木健康生长发育和森林形成的生境。

（3）注重附属工程设计

对于山高坡陡、缺水少肥等立地条件较差的地

区，蓄水保墒、施肥和防护材料使用等辅助措施对

造林成效有着重要影响，在造林技术设计中常易被

忽略。肥料施用根据培育目标、造林树种、土壤营

养条件及生态区位选用复合肥或有机肥，做到适时、

适度、适量。防护材料使用包括支撑材料、网围栏、

防虫袋、防啃剂等，主要用于定植后固定苗木防止

风倒、防止牲畜践踏、防虫、防鼠害等。蓄水保墒

措施例如苗木定植后，在坑面上盖上杂草等遮挡物，

浇水后覆盖可降解地膜等材料保持土壤水分，或使

用能完全降解、无毒无害的抗旱保水剂等。为满足

造林灌溉需求，根据恢复区面积和分布、区域的地

形地势、现有水资源分布等状况进行内外统筹，补

充建设小型水利水保设施，比如蓄水池、水窖、储

水罐和灌溉管网等水利设施，或配备浇水车、移动

李洪，等：临时占用林地恢复林业生产条件和植被实施方案编制解析及建议
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喷灌等移动浇水设备，提高种植成活率和保存率。

2.3.3　强化后期抚育管护措施
（1）未成林抚育

抚育措施主要在未成林期间实施，包括间苗定

株与补植、浇水、松土、除草、施肥、树体整形、

病虫害防治等技术措施。根据苗木生长发育状况、

自然条件等确定抚育适宜时间和抚育次数，通常造

林当年后连续抚育 2 年。

（2）综合管护

恢复工作中常由于管护措施不足，导致自然损

毁严重，植被存活率极大降低，因此后期管护措施

不容小觑。恢复植被的后期管护应说明管护责任、

管护方式、管护范围等，进一步明确森林防火、有

害生物防控以及自然灾害防控等详细措施，对发现

存在的问题及时予以纠正。建设单位在恢复质量及

成效验收后，应积极与当地林草主管部门做好管护

任务的衔接。

2.3.4　规范工程设计图表
恢复方案中设计的各项工程措施只有落实到具

体的山头地块才能得以实施，因此每个恢复地块对

应的小班因子一览表和大比例尺图件是方案编制不

可或缺的重要组成部分。小班因子调查表应涵盖每

个地块所在位置、面积、地类、权属、森林类别、

建设内容、立地类型、原优势树种、海拔、坡向、

坡位、坡度、土壤亚类、土层厚度等现状因子；小

班作业设计表还应包括每个地块的设计林种、恢复

技术模式、恢复树种、种植点配置方式、造林密度、

株行距、整地规格、造林时间等技术措施。工程措

施布局图应直观展示恢复地块的空间分布，明确各

地块恢复模式及工程布置情况，与小班因子表一一

对应，且图面要素应规范、详细、清晰明了，为后

期工程施工、验收及监督管理提供依据。

2.4　恢复经费测算
恢复植被和林业生产条件的资金由建设方纳入

建设投资概算，并执行工程建设的资金管理制度，

实行专款专用。恢复方案编制的科学性、合理性、

可行性等，最终取决于恢复工程所需经费的投入和

使用情况。恢复经费测算的准确性不仅是完成恢复

任务、实现恢复目标的保障，还直接关系到生产建

设项目的整体进程。因此，需全面准确地对恢复工

程投资进行测算。一是加强技术与经济的有机结合，

在恢复方案工程技术设计中将所有涉及到的工作开

列出来，提供详细的工程量清单，杜绝出现投资概

算指标的遗漏。二是注重造价的时效性，在投资概

算前开展充分的市场调研，通过多渠道搜集相关材

料价格，掌握最新价格信息。

2.5　保障措施制定
保障措施是为了预防和应对恢复方案实施过程

中可能出现的风险和损失而预先制定的措施，通常

包括组织保障、技术保障、验收保障、资金保障、

施工安全保障等措施，在恢复方案的完整性、适用

性、可靠性等方面占据着重要的地位。保障措施的

提出必须符合国家及地方相关法律法规及政策的要

求，并针对方案实施中的短板弱项进行补充，注重

可操作性和执行性，避免相关要求抽象和宽泛，确

保方案编制的质量。

3　结　语

随着临时使用林地审批中取消收取森林植被恢

复费，转由建设单位自行恢复林业生产条件和植被

后，主管部门对恢复方案的评审论证及其质量管控

愈加严格。恢复方案作为受损林地恢复工程的前期

设计，提升编制质量对保证恢复工程有效实施意义

重大。结合现行方案编制经验阐述了方案编制流程、

内容及架构，并以进一步提升方案编制质量为目标

导向，围绕恢复工作实施的关键环节，从恢复条件

的可行性、恢复目标的可达性和恢复计划的合理性

对方案编制工作的重点进行整体把控，并就树种选

择及恢复工程技术设计细节等多角度进行探析，以

期为增强恢复方案的可操性、指导受损林地恢复工

程的有效实施提供建议和参考。
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