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摘　要：【目的】针对福建省林权类不动产地籍调查中技术标准不统一、历史登记成果整合困难及部门协同衔接不畅等

问题，研制符合福建森林资源特征和林权制度改革要求的技术规范，为林权流转与登记管理提供技术支撑。【方法】围绕

福建森林资源多样性和林地“三权分置”制度背景，从调查组织方式、技术路线与调查程序等方面开展系统设计，提出以

内业数据整合为主、外业核查为辅的技术路径，构建融合无人机航测、正射影像判读及内外业协同核查的调查框架。【结

果】明确规范的适用范围、技术依据和技术指标，细化调查组织模式与操作流程，形成以“权属清楚、界址清晰、面积准

确”为目标的技术方案，并提出数据整合与部门协同实施措施。【结论】所构建的技术规范为福建省林权类不动产地籍调

查提供了系统化技术依据，可为南方集体林区相关技术规范研究提供参考。
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0   引 言

福建地处我国东南沿海，森林资源丰富且独

具特色，是我国南方重点林区之一，也是林权改革

的先行省份。作为林改第一县，福建武平县在林权

制度改革方面开展了诸多创新实践，取得了显著成

效
[1]

，并且是森林“水库、钱库、粮库、碳库”重要

思想的孕育地
[2]

。当前，随着森林“四库”功能日益

凸显，其在涵养水源、实现生态资本增值、保障粮

油安全及固碳增汇等方面的作用愈发关键，亟须通

过精准的地籍调查明晰产权，以充分激活森林的多

元价值。林权类不动产地籍调查是明确林地、森林

及林木产权归属，保障林权权利人合法权益的关键

基础性工作，但目前仍存在工作量大、效率低、技术

不规范等现实问题
[3]

 ，在一定程度上制约了林权改

革的深化与健康发展，也对福建林业高质量发展产

生重要影响。在此背景下，有必要尽快制定林权类

不动产地籍调查技术规范（以下简称“规范”）
[4]

。

本研究充分结合福建森林资源的禀赋特征与林权

改革的实践经验，旨在为地籍调查规范提供切合实

际的依据，切实践行“两山”理论。

1    福建林业迫切需要“规范”

福建森林覆盖率长期位居全国第一，是集体

林权制度改革的发源地和先行区。制定“规范”的

根本目的是贯彻落实《关于落实深化集体林权制

度改革要求规范高效做好林权类不动产登记工作

的通知》关于规范高效做好林权类不动产登记、创

新开展林权地籍调查的部署要求，着力解决当前

制约福建省深化集体林权制度改革的关键问题。

1.1  适应森林资源复杂性的调查需求

（1）森林资源资产化流转的精准调查需求。

福建森林覆盖率居全国首位，高达65.85%
[5]

，且用

材林（珍贵针叶及阔叶树种用材林）、经济林（如

油茶、特色林果、香料、药材、各种经济竹种）占比

高，林下经济开发面积大，资产属性显著。据统计，

福建省集体林地占比高达93%，林权抵押、流转活

动极为活跃。截至2025年3月末，三明各类林票质

押贷款累计投放金额5971.99万元，福建省林权抵

押贷款余额167.67亿元
[6]

。传统的粗放式调查方法

难以满足此类高价值资产对产权边界精准化、产

权信息透明化的迫切要求，亟须通过规范化的技

术标准保障产权交易安全，降低融资风险。

（2）复杂地形与生态功能的差异化调查需

求。福建“八山一水一分田”的复杂地形，以及沿

海防护林、内陆水源涵养林等生态功能区的差异

性，要求地籍调查方法不能“一刀切”。“规范”需

明确如何利用无人机航测、遥感影像等技术克服

地形障碍，并针对不同生态区位和森林功能，在调

Taking into account the diversity of forest resources in Fujian and the institutional context of the “separation of ownership, 

contracting rights, and management rights,” the research carries out a systematic design from the perspectives of survey 

organization, technical routes, and procedural arrangements. A technical approach is proposed that prioritizes indoor 

data integration and supplements it with field verification, and a survey framework is constructed by combining UAV 

aerial surveying, orthophoto interpretation, and coordinated indoor-field inspection. [Results] The scope of application, 

technical basis, and technical indicators of the specification are defined. The modes of survey organization and operational 

procedures are further clarified, forming a technical scheme aimed at ensuring clear ownership, well-defined boundaries, 

and accurate area measurement. Measures concerning data integration and interdepartmental coordination are also 

proposed. [Conclusion] The proposed technical specification provides a systematic technical foundation for the cadastral 

survey of forest rights real estate in Fujian Province and may offer reference for related technical specification studies in 

collective forest regions of southern China.

Keywords: Fujian Province; forest rights real estate; cadastral survey; technical specification; key technical points
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查精度、内容侧重上制定差异化标准，确保调查成

果既服务于产权管理，也支撑生态保护。

1.2  破解林权登记现实瓶颈的需求

（1）化解历史数据整合难题的需求。福建是

我国林权改革的先行者，率先开始了林业“三定”

工作，巩固了农村土地“三级所有制”林业产权结

构。2001年，我国第1号林权证产生于武平县万安乡

捷文村，村民李桂林拿到林权证
[7]

，拉开了集体林

权制度改革的序幕。此后，不断推进林权明晰化改

革，通过颁发林权证等方式，将集体林地和森林、

林木的产权明确到户、到联户、到其他经营主体、

到集体，为市场经济条件下林权流转和林业经济

发展奠定了基础。但福建林改历经多个阶段，原林

权登记成果存在图属不一、标准各异，甚至“一地

多证”等历史遗留问题，直接导致当前存量林权陷

入“登记难”“登记慢”困境。“规范”的制定必须

为历史数据的清理、转换与整合提供统一的技术

路径，特别是明确如何以“国土三调”成果为统一

底图，通过“内业为主、外业为辅”的方式实现数

据整合，为化解历史遗留问题提供标准依据。

（2）明确调查组织与成本分担机制的需求。

随着林权制度改革的深入，林地“三权分置”（所

有权、承包权、经营权）有序推 进，福建 林 权流

转市场日趋活跃。各地通过建立林权交易平台，

规范林权流转程序，促进了林地经营权、林木所

有权等林权要素的合理流动和优化配置，使林权

抵押融资实现突破。林权流转不仅盘活了森林资

源，拓宽了林业融资渠道，还吸引了社会资本投入

林业，推动了林业规模化、产业化经营。当前，全

省林权地籍调查主体混乱，仍有47个县（市、区）

由当事人自行委托第三方机构开展调查，成本高

昂且标准不一，成为基层登记工作的最大瓶颈。

“规范”必须清晰界定政府购买服务、职能部门

调查、自行提供等不同情形下的适用条件、责任

主体和经费来源，从根本上解决“谁来调查、谁付

费”的问题，保障调查工作的公平可及。

（3）经营模式创新。福建在林权改革过程中，

积极探索创新林业经营模式，涌现出家庭林场、林

业专业合作社、股份合作林场等多种新型林业经

营主体。这些经营主体通过林地承包或林权流转

整合林地资源、资金和技术，实现了林业生产的规

模化、专业化和标准化。同时，福建还开展了森林

可持续经营试点，拓展林权权能，发展林下经济，

探索符合福建实际的森林可持续经营模式。

2    研制“规范”的技术要点及应用价值

2.1  研制“规范”的技术要点

（1）调查组织方式

目前，调查组织方式包括政府购买服务、自行

提供、职能部门调查。针对调查过程中无需开展调

查的情形、需要调查核定的情形的“职责不清”与

“成本高昂”问题，“规范”中的调查组织设计必

须针对福建省内各地市不同的管理基础和财政能

力提出分类指导方案。对于财政基础较好或生态

区位重要的地区，鼓励借鉴沙县区、建阳区试点经

验，推行政府购买服务或由自然资源、林业部门联

合组建专业队伍的模式，为集体林地和林农提供

普惠性调查服务，切实减轻群众负担；对于社会资

本参与的林业经营项目，明确由申请人自行委托符

合资质的中介机构实施，“规范”通过制定机构准

入标准、成果质检规范来保障调查质量，适配福

建林权流转市场的活跃需求。

建立部门协同清单，特别明确在任何组织模式

下，林业部门均需协同提供或审核林种、树种、林

班、小班等林业专业属性信息，从机制上杜绝因部

门信息壁垒导致的调查卡顿。

（2）技术路线与方法

技术路线的核心：历史数据最大化利用与“一

张图”管理。围绕“数据整合”与“地形复杂”的

创新应用，针对福建历史数据复杂的核心堵点，

规范确立以“内业整合为主、外业核查为辅”的

技 术路 线。要求以最 新正 射影像和国土调查 成

果为唯一底图，优 先 对原有林 权数 据 进行矢量

化、坐标转换和逻辑一致性检查，仅对存在冲突

或缺失的宗地启动外业勘测，旨在高效清理历史
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遗留问题，并将成果统一纳入不动产“地籍一张

图”管理。

调查方法的突破：以新技术应对复杂地形与

权能变化。针对地形复杂、人迹罕至区域，重点推

广无人机航测与三维实景建模技术，快速获取高

精度地表信息，解决传统人工勘界难度大、成本

高、安全性差的问题。针对林地“三权分置”带来

的权能细化，在林权不动产单元编码规则中，创新

性设计能够清晰标识和区分林地所有权、承包权、

经营权的编码结构，确保新的产权形态能够被准

确登记和管理，直接服务于福建深化林改的实践。

推行“影像指界”便民措施时，对于宗地四至在高

清影像图上可清晰判读的，应规范鼓励采用影像

图指界方式，减少对实地勘界的过度依赖，显著提

高效率、降低成本。

（3）主要技术依据与指标

主要技术依据：《中华人民共和国民法典》

《中华人民共和国农村土地承包法》《中华人民共

和国森林法》《不动产登记暂行条例》等相关法律

法规文件，以及自然资源部、福建省自然资源厅、国

土资源厅关于林权类不动产登记工作的通知等，确

保调查工作在法律法规和政策框架内进行，与福

建林权改革的政策导向相一致。

主要技术指标：标准化计量单位、空间信息基

准等。例如，准确的产权结构、界址范围、森林类

别、面积和长度测量标准等。标准化的技术指标有

助于不同权利类型、不同规模的森林资源进行精

确调查、统计和登记，为森林资源管理和生态保护

及产权维护提供可靠数据。

（4）调查程序的规范

必须规范从调查申请至成果整理归档的全部

程序，以确保林权类不动产地籍调查工作的有序

进行。调查程序必须与福建林权改革中产权明晰、

规范管理的要求相契合，通过严格的调查程序，保

障林权登记的准确性和合法性，为福建森林资源

的合理利用和生态保护提供物权基础。同时，在调

查过程中，必须通过部门审核和并联审查，注重多

部门协同，以提高调查成果的质量和有效性。

2.2 “规范”的应用价值

保障不同主体权益，激活林业内生动力。在林

权改革不断深化的背景下，福建省林业经济活跃、

林权流转频繁，导致产权关系更加复杂；通过规

范、准确的调查，明确林地使用权和森林、林木物

权的归属，为林权权利人提供清晰、可靠的产权证

明，有效避免产权纠纷。为福建不断涌现的森林人

家、家庭林场、专业合作社、林业公司等经营主体

提供产权保障，让不同主体长期投资森林“四库”

建设，加速形成规模化产业，推动福建林业经营模

式持续创新。

赋能林 权 金融，实现 森 林“四库”联动，让

“绿水青山”变“金山银山”。规范的调查成果是

林权抵押贷款、林业保险等金融服务的基础。只

有统一标准化、可信赖的森林产权证，才能有效

加速并促进林业资源的合理流动和优化配置，引

导社会资本向林业领域合理流动，有助于破解林

业融资难题，吸引更多社会资本投入福建林业，

助力实现并提高森林“水库、钱库、粮库、碳库”

的价值。

提 升治 理 效 能，构 建 部门 协 同 新格局。通

过统一技术标准，推动自然资源、林业等部门在

“同一张图”上管理林 权资产，实现登记信息与

采伐、造林等林业管理信息的实时共享，从根本

上解决“信息孤岛”问题，为林 权管理部门提 供

科学、准确的管理依据，有助于建立健全林权类

不动产登记制度，加强林权档案管理，提高林权

管理的信息化水平和管理效率。结合福建林权改

革中多部门协同管理的特色，实现对林业资源的

有效监管，提升政府治理能力和效率，推动林业

经济发展。

3  “规范”实施面临的挑战及对策

3.1  面临挑战

（1）部门协同不足。2018年政府机构改革后，

自然资源部门与林业部门对“权属争议”的内涵和

调处主体认识不一，林权纠纷调处职责边界更加
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模糊；林权不动产登记虽然规范明确了协作方向，

但在实践中，林业管理与不动产登记职能分属不同

的政府部门，因此在数据口径、业务流程上的深度

融合仍面临挑战，易形成责任真空。

（2）财政保障不力。福建山区与沿海的经济发

展不平衡，经济欠发达的山区县又往往是林权登记

任务较重的区域，其全额保障政府购买服务或组

建专业调查队伍的资金压力较大，财政保障资金有

限，可能会对调查工作的开展造成一定压力
[8]

。因

此，若无法建立可持续的资金筹措机制，“规范”

可能在某些地区难以落地，必将影响区域间服务平

衡，影响森林资源培育与开发利用。

（3）技术人才短缺。“规范”中涉及移动端林

权信息采集软件技术、无人机操作、三维建模、GIS

数据分析等许多高新技术。这些新技术对应用人员

的技术能力提出更高的要求。目前，全省林业站、场

一线的技术人员严重不足，偏远区域乡镇、场的技

术覆盖难，能够熟练应用上述技术的人才严重短

缺，可能影响“规范”执行的一致性和成果质量。

（4）解决残局困难。福建林权改革经历了多

个阶段，不同阶段的登记标准和数据管理方式存

在差异，历史形成的地类重叠、权属交叉等问题成

因复杂、涉及面广，单纯依靠技术规范难以彻底破

解这些遗留问题，需要组建联合机构或建立更强

有力的跨部门协同调查机制，甚至需要司法介入，

减少推诿、化解周期长、工作难度大等问题。

3.2  对策建议

（1）健全协同机制，明确责任边界。建立健全

林业、自然资源等部门之间的协调沟通机制，明确

各部门的职责和分工，加强信息共享和交流
[9]

。省

级层面，建议由省自然资源厅、林业局联合成立林

权登记工作专班，定期会商，出台实施细则，进一

步明确在数据提供、纠纷调处（特别是明确以林业

部门为主体的调处模式过渡期）中的分工与衔接流

程。市县级层面，推广南平建阳区“总对总”信息共

享经验，强制要求将林权登记信息与林木采伐、林

地审批等系统对接，实现业务协同闭环管理。

（2）创新资金筹措机制，实施分类补贴。明

确将生态公益林、集体统一经营林地的地籍调查

经费纳入各级财政预算。对于市场化流转项目，

探索建立“调查费用公积金”或与金融机构合作，

将调查成本纳入融资成本进行分摊。省级财政设

立专项转移支付，对重点林区、经济薄弱地区给

予倾斜支持。

（3）开展靶向培训，构建人才网络。编制福

建省林权地籍调查实操手册和视频教程，开展“线

上+线下”的靶向培训。建立省级技术支援专家库，

为基层提供远程指导和应急支援。鼓励高校、职校

开设相关课程，培养本土化技术人才。

（4）分步化解遗留问题，建立“问题清单”台

账。由自然资源部门牵头，组织专门力量对原林权

登记成果数据进行清理和整合，建立统一的数据

标准和格式，加强对历史数据的管理和保护，确保

数据的安全性和完整性。对数据不完整、不准确的

部分进行补充和修正，建立历史数据与现行调查

数据的关联机制，为调查工作提供可靠的基础数

据支持
[10]

。按照“缺什么补什么、谁审批谁负责”

的原则，分类处置。对可通过技术手段纠正的，及

时修正入库；对涉及深层次权属矛盾的，纳入专项

治理行动，结合纠纷调处机制逐步化解。

“规范”的制定必须以GB/T 42547—2023《地

籍调查规程》为指导。只有基于福建森林资源特点

与林权改革特色编制的规范，才能满足福建林业

发展的迫切需求。“规范”中的关键技术要紧密围

绕这些需求和特色进行设计，从调查组织、技术路

线与方法到调查程序，必须有很强的针对性和实用

性。出台的“规范”在保障林权权利人合法权益、

促进林业资源合理配置、提升林权管理水平和推动

林业经济发展等方面具有重要应用价值。然而，在

实施过程中面临技术应用、部门协调、调查成本和

历史数据等方面的挑战。只有通过加强技术培训、

完善部门协调机制、加大资金投入和政策支持、开

展历史数据清理和整合等对策，方可有效应对挑

战，确保规范的有效实施，为福建省林权类不动产

地籍调查工作的规范化、科学化开展提供有力保

障，进而推动福建林业实现可持续发展，达成生态
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美与百姓富的有机统一。

4    结 语

本文结合福建省森林资源特色与集体林权制

度改革的实践，针对当前林权类不动产地籍调查工

作中的各类现实问题，论证了制定专属地籍调查技

术规范的迫切需求，系统梳理了规范研制的核心技

术内容与实际应用价值。统一的地籍调查技术规

范，能够有效化解福建省内林权历史数据繁杂、产

权边界不清、登记办理效率低下等问题，适配当地

林业规模化经营、林业金融创新及数字化林业建

设的发展趋势，推动森林“四库”多元价值落地转

化。本文还梳理了规范落地过程中存在的部门协

作不畅、资金保障不足、专业技术人才匮乏等现实

难题，并对应提出了可行的优化举措。本研究成果

能够为福建林权地籍调查规范化开展提供实操参

考，对持续深化集体林权改革、助推林业高质量发

展、实现生态保护与经济增收双向赋能具有积极

的现实意义。
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