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摘要：借助 ＡｒｃＭａｐ 软件对丹徒区省级公益林现状分布格局进行了明确，结合《关于组织省级公益林优化落界专题

研究的通知》要求和《江苏省重点公益林区划界定办法》有关规定，对丹徒区省级公益林优化范围进行了分析，并
在此基础上提出了丹徒区省级公益林优化落界对策。 丹徒区现状省级公益林主要分为 ４ 个片区且围绕丹徒区长

山林场分布；在地貌空间上位于宁镇山脉东段丘陵地带和茅山余脉丘陵地带；在镇域空间上主要分布于高资街道、
宜城街道、荣炳镇 ３ 个乡镇（街道）。 丹徒区应调出的省级公益林主要有“２０２２ 年国土变更调查林地以外范围”和
“不续签管护协议的非国有林地”２ 种情形，丹徒区可调入为省级公益林的林地范围主要有“长山林场范围内的防

护林和特种用途林”“长江、京杭大运河 ５０ ｍ 范围内与凌塘水库周围 ５００ ｍ 范围内”等 ４ 种情形。 丹徒区省级公益

林优化落界应遵循“应调尽调，科学区划”的原则，并注重与《国土空间规划》等相关规划衔接。
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　 　 公益林以发挥生态效益、社会效益为主要经营

目标，在涵养水源、保持水土、调节气候、改善环境、
提升生物多样性等方面都具有重要作用［１⁃２］。 江苏

省公益林分为国家级、省级和市县级，其中国家级

公益林和省级公益林为重点公益林，市县级公益林

为一般公益林［３］。 目前，丹徒区重点公益林以省级

公益林为主，暂无国家级公益林。 《江苏省生态公

益林条例》（２００７ 年施行）中，公益林的区划范围包

含森林、林木和林地，而新《森林法》（２０２０ 年施行）
则将公益林的区划范围限定于“林地和林地上的森

林”，林地外的森林、林木不再区划为公益林。 ２０２２
年 ４ 月，江苏省林业局办公室印发《关于组织省级

公益林优化落界专题研究的通知》 （苏林办资

〔２０２２〕５ 号） （以下简称《通知》），以基于国土“三
调”的 ２０２０ 年度国土变更调查数据为统一底版，组
织省级公益林优化落界研究，为新一轮林地保护利

用规划编制提供基础支撑。 因此，对丹徒区省级公

益林分布格局和优化对策开展研究，对进一步厘清

丹徒区省级公益林范围界线、支撑丹徒区新一轮林

地保护利用规划编制和江苏县域省级公益林优化

落界工作的开展都具有重要参考意义。

１　 区域概况

１􀆰 １　 自然地理概况

丹徒区位于江苏省西南部镇江市境内，长江下

游南岸，东邻镇江新区，西接句容，南连丹阳、金坛，
境北长江中有 ２ 座洲岛，分别与扬州市仪征区和邗

江区隔江相望。 地理坐标为北纬 ３１°１５′至 ３２°１６′，
东经 １１９°１５′至 １１９°４５′，国土总面积 ６１７􀆰 ０８ ｋｍ２。
地处宁镇山脉东段，全境西南高、东北低，南有茅山

余脉、中属宁镇丘陵，北部为沿江埒区，长江中有洲

地，境内地面高程最低为黄海 ２􀆰 ５ ｍ，最高为长山主

峰，海拔 ３４９􀆰 ７ ｍ。 丹徒区属亚热带季风气候，常年

平均气温 １５􀆰 ７ ℃，年均降水量 １ １０６ ｍｍ，年均日照

２ ０２５􀆰 ７ ｈ。 丹徒境内河流纵横，水资源丰富，长江

沿北境流过，境内长 ６８􀆰 ８ ｋｍ，流域内有大小河道 ２６
条，总长 ８４ ｋｍ，大、小湖泊 １０ 余座，水面约 ４１８􀆰 ３
ｈｍ２，全区水源总量约为 ６􀆰 ９ 亿 ｍ３。
１􀆰 ２　 林地资源概况

丹徒区 ２０２０ 年森林资源“一张图”林地面积
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９ １９７􀆰 ２６４ １ ｈｍ２，其中，省级公益林 ２ ３２８􀆰 １４８ ５
ｈｍ２，市 县 级 公 益 林 １ ５２４􀆰 ３７６ １ ｈｍ２， 商 品 林

５ ３４４􀆰 ７３９ ５ ｈｍ２；丹徒区 ２０２０ 年土地变更调查林地

面积９ ７７６􀆰 ２４０ ４ ｈｍ２，其中乔木林地 ３ １３６􀆰 ２２８ ２
ｈｍ２，竹林地 ２９􀆰 ２５５ ４ ｈｍ２，灌木林地 ７６４􀆰 ０２９ ｈｍ２，
其他林地 ５ ８４６􀆰 ７２７ ８ ｈｍ２。

２　 研究方法

２􀆰 １　 数据来源

研究数据源主要包含丹徒区 ２０２０ 年森林资源

管理“一张图”、丹徒区 ２０２０ 年度国土变更调查数

据、长山林场确权范围矢量边界、丹徒区自然保护

地矢量边界等，均由镇江市自然资源和规划局丹徒

分局提供。
２􀆰 ２　 分析方法

利用 ＡｒｃＭａｐ １０􀆰 ２ 工具箱中的“叠加分析”工

具、“领域分析”工具分析丹徒区省级公益林的现状

分布格局、应调出范围情况、可调入区域情况。

３　 结果与分析

３􀆰 １　 省级公益林分布格局分析

３􀆰 １􀆰 １　 类型分布格局　 丹徒区省级公益林在林地

权属上以国有林地为主体，占比 ６０􀆰 １０％，其余为集

体林地，占比 ３９􀆰 ９０％；在地类上以有林地为主体，
占比 ８６􀆰 ４０％，其他地类占比从高到低分别为无立

木林地占比 ５􀆰 ９３％，灌木林地占比 ３􀆰 ５３％，宜林地

占比 ２􀆰 ８７％，未成林造林地占比 ０􀆰 ６６％，林业辅助

生产用地占比 ０􀆰 ６０％，苗圃地占比 ０􀆰 ０５％；在林地

保护等级上以Ⅱ级保护林地为主体，占比 ８５􀆰 ９１％，
其次为Ⅲ级保护林地，占比 １０􀆰 ２５％，Ⅳ级保护林地

占比 ３􀆰 ８４％；在使用林地类型上以防护林林地为主

体，占比 ８９􀆰 ８８％，其次为其他林地，占比 １０􀆰 ０７％，
特种用途林林地占比 ０􀆰 ０５％。
３􀆰 １􀆰 ２　 空间分布格局　 丹徒区省级公益林在地理

空间上呈集中连片的分布特征，主要分为 ４ 个片区

围绕丹徒区长山林场分布，落在长山林场确权范围

内的省级公益林有 １ ３９９􀆰 ３７７ ７ ｈｍ２，占丹徒区省级

公益林的 ６０􀆰 １１％。 从地貌空间看，丹徒区北部 ３ 个

片区的省级公益林位于宁镇山脉东段丘陵地带，面
积 １ ９９６􀆰 ６５１ ４ ｈｍ２，占比 ８５􀆰 ７６％；南部片区的省级

公益林位于茅山余脉丘陵地带，面积 ３３１􀆰 ４９７ １
ｈｍ２，占比 １４􀆰 ２４％。 从镇域行政区划看，丹徒区省

级公益林主要分布于高资街道、宜城街道、荣炳镇 ３

个乡镇 （ 街 道 ）， 省 级 公 益 林 分 布 面 积 依 次 为

１ ５６２􀆰 １２３ ５，４３４􀆰 ５２７ ９，３３１􀆰 ４９７ １ ｈｍ２（如图 １）。

图 １　 丹徒区省级公益林现状分布

３􀆰 ２　 省级公益林优化范围分析

３􀆰 ２􀆰 １　 省级公益林应调出区域分析 　 根据 《通

知》，省级公益林满足以下情形之一的应予调出：
①２０２０ 年度国土变更调查数据为非林地的（经

调查已取得林权证的或国有林场内的省级公益林

除外）；②２０２０ 年度国土变更调查数据为林地，但细

化地类为苗圃地的；③２０２０ 年度国土变更调查数据

为林地，属于在册耕地造林，但不是退耕还林的；
④省级公益林权属为非国有，原管护协议到期后，
林地所有权人不愿意继续保留为省级公益林的。

丹徒区省级公益林应调出区域主要有①和④ ２
种情形。 借助 ＡｒｃＭａｐ 叠加分析发现，丹徒区有

１９１􀆰 ５５９ ９ ｈｍ２省级公益林不在 ２０２０ 年度国土变更

调查林地范围内，其中有 ７３􀆰 ３８２ ７ ｈｍ２属丹徒区长

山林场确权范围。 因此，丹徒区满足情形①的省级

公益林有 １１８􀆰 １７７ ２ ｈｍ２。 经计算，丹徒区省级公益

林中非国有林地为 ９２９􀆰 ０２４ ４ ｈｍ２，经初步征询林地

所有权人意愿，在管护协议到期后不愿意继续保留

为省级公益林的约有 ６１５􀆰 ６９６ ６ ｈｍ２（情形④）。
３􀆰 ２􀆰 ２　 省级公益林可调入区域分析　 《通知》明确

“２０２０ 年度国土变更调查数据为林地，新批准的各

级各类自然保护地、因新造林、前期漏划等，符合省

级公益林区划条件的乔木林地、竹林地、灌木林地、

４５
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疏林地、未成林地、迹地，可补充区划为省级公益

林”。 结合《江苏省重点公益林区划界定办法》 （苏
林政〔２００５〕１０ 号） （以下简称《办法》）有关规定与

丹徒区实际，可调入区域主要有以下 ４ 种：
①国有林场（丹徒区长山林场）范围内的各类

防护林和特种用途林林地；②流域性河道（长江丹

徒段、京杭大运河丹徒段）５０ ｍ 范围内的林地；库容

在 １ ０００ 万 ｍ３以上的水库（丹徒区凌塘水库）周围

５００ ｍ 范围内的林地；③新建自然保护地（江苏镇江

长江豚类省级自然保护区）范围内的林地；④丹徒

区铁路、高速公路、国道 ２ 侧 １００ ｍ 范围内的林地；
省道 ２ 侧 ５０ ｍ 范围内的林地。

由于缺乏丹徒区路网数据，只以情形①②③为

例分析丹徒区可供调入省级公益林的林地情况。
借助 ＡｒｃＭａｐ 叠加分析发现，满足情形①，同时位于

丹徒区长山林场范围内、丹徒区 ２０２２ 年度国土变更

调查林地范围内，且未划入省级公益林的防护林和

特种用途林共 ８９􀆰 ３７４ １ ｈｍ２；满足条件③，位于江苏

镇江长江豚类省级自然保护区内的 ２０２２ 年国土变

更调查林地有 ８３􀆰 ５１５ ４ ｈｍ２。 基于 ２０２２ 年度国土

变更调查数据，借助 ＡｒｃＭａｐ 领域分析工具，分别围

绕丹徒区凌塘水库、长江丹徒段、京杭大运河丹徒

段构建 ５００，５０，５０ ｍ 缓冲区（见图 ２），叠加 ２０２２ 年

国土变更调查林地分析发现，满足情形②，可调入

为省级公益林的林地面积有 １４３􀆰 ２２ ｈｍ２。

图 ２　 领域分析缓冲区构建图

３􀆰 ３　 省级公益林优化落界对策

３􀆰 ３􀆰 １　 应调尽调，科学区划　 省级公益林优化落界

工作与新一轮林地保护利用规划编制工作同步开

展，２ 项工作都强调国土“三调”的统一底板作用。
对于超出 ２０２０ 年度国土变更调查林地范围外的原

省级公益林，除已取得林权证或属于国有林场范围

的以外，应坚决予以调出，这既是《通知》的要求，也
是对新《森林法》公益林区划范围的响应，即公益林

必须区划在林地保护利用规划所确定的林地范围

内。 就丹徒区而言，满足省级公益林应调出区域分

析中所述情形①的省级公益林应坚决予以调出。
同时，本着遵从林权所有人意愿的原则，集体所有

的省级公益林中，林权所有人不愿续签管护协议的

（省级公益林应调出区域分析情形④），也应予以调

出。 《森林法》明确，重要江河干流及支流 ２ 岸、重
要湿地和重要水库周围等区域的林地和林地上的

林木应当划定为公益林，本着“生态优先”的原则，
丹徒区符合《通知》要求和《办法》规定的林地，特别

是省级公益林可调入区域分析所述国有林场内、自
然保护地内以及凌塘水库、长江等重要水体周边的

林地应尽量调入省级公益林范围予以保护。
公益林区划以整体、区域为考虑对象，讲究大

尺度、大规划［４］，丹徒区在省级公益林优化落界，特
别是进行省级公益林调入、调出时，要注重保持省

级公益林的规模结构和布局合理，避免过度分割和

破碎化，要使省级公益林形成相互联系的整体，以
促进森林生态屏障的构建，充分发挥公益林生态

功能。
３􀆰 ３􀆰 ２　 注重与相关规划的衔接　 以往因林业规划、
土地规划和城乡规划不统一，公益林虽然都落界于

林保规划内，但也有部分公益林同时位于耕地、允
许建设区以及城镇建成区范围内，违法占用公益林

地问题也时有发生，不利于公益林的保护和管理。
新林地保护属于国土空间规划的专项规划［５］，新一

轮林地保护利用规划编制工作将对林地重新开展

区划界定，实现与国土空间规划、三区三线、土地确

权等数据成果的有效衔接［６］，真正实现“一张图”管
理。 省级公益林优化落界工作作为新一轮林地保

护利用规划编制工作的重要支撑，在与国土“三调”
数据充分融合的基础上，应强调与国土空间规划等

数据成果的有效衔接，充分考量公益林与禁止建设

区、限制建设区、有条件建设区、允许建设区的位置

关系。 就丹徒区而言，应基于现有省级公益林围绕

丹徒区长山林场分布的特点，确保省级优化落界后

的省级公益林全部或基本落于丹徒区禁止建设区

内，这不仅是对公益林生态效益、社会效益经营目

标的响应，也能最大限度避免或减少后期因建设项

目等带来的公益林调整等工作负担。

５５
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４　 结论与讨论

４􀆰 １　 结论

本文借助 ＡｒｃＭａｐ 软件对丹徒区省级公益林现

状分布格局进行了明确，结合《通知》要求和《办法》
有关规定，对丹徒区省级公益林优化范围进行了分

析，并在此基础上提出了丹徒区省级公益林优化落

界对策，得出如下结论：
（１）丹徒区现状省级公益林主要分为 ４ 个片

区，围绕丹徒区长山林场分布；在地貌空间上位于

宁镇山脉东段丘陵地带和茅山余脉丘陵地带；在镇

域空间上主要分布于高资街道、宜城街道、荣炳镇 ３
个乡镇（街道）。

（２）丹徒区应调出的省级公益林主要有 ２０２２
年国土变更调查林地以外范围和不续签管护协议

的非国有林地 ２ 种情形，丹徒区可调入为省级公益

林的林地范围主要有长山林场范围内的防护林和

特种用途林、长江、京杭大运河 ５０ ｍ 范围内与凌塘

水库周围 ５００ ｍ 范围内、江苏镇江长江豚类省级自

然保护区范围内、交通干线 ２ 侧 ４ 种情形。
（３）丹徒区省级公益林优化应遵循“应调尽调、

科学区划”的原则，对符合《通知》要求的省级公益

林坚决予以调出，对符合《办法》规定的尽量予以调

入，并注重整体性；同时，还要注重与《国土空间规

划》等相关规划的衔接，确保省级优化落界后的省

级公益林全部或基本落于丹徒区禁止建设区内。
４􀆰 ２　 讨论

在省级以上公益林的日常管理中，其调整工作

要求高、周期长，不仅需在征询当地财政、国土、环
境保护、住房建设等部门意见后，由市、县级人民政

府逐级上报至省人民政府批准同意，还需执行“占
一补一”的要求，严格落实补划。 因此，本轮省级公

益林优化落界工作不仅是新一轮林地保护利用规

划编制的必要动作，也是各地弥补以往工作疏漏，
兼顾长远发展需要，科学合理落界省级公益林的重

要契机，应予以充分重视。

江苏省现状省级公益林基于森林资源管理“一
张图”划定，而森林资源管理“一张图”所使用的行

政边界与国土“三调”行政边界存在一定出入［７］。
按照“三调”行政区划，丹徒区有 １１􀆰 １２４ ５ ｈｍ２的现

状省级公益林落在镇江市句容市、润州区和常州市

金坛区，这部分省级公益林不在丹徒区 ２０２０ 年度国

土变更调查林地内，但很可能位于其他县区国土变

更调查林地范围，因此，在调整时有必要与相应县

区进行对接，以避免缺漏。
本文在省级公益林优化范围分析中分别对丹

徒区省级公益林应调出区域和可调入区域进行了

分析，基于现有数据，虽未出现 ２ 者发生重叠的情

况，但在具体的优化落界工作中，不可避免会出现

应当调出区域和可以调入区域存在重叠的情形。
对于这一点，一方面应遵循《通知》关于调出区域和

调入区域分别做“应”和“可”的界定，即原则上“调
出”优先于“调入”；另一方面，也要注重实事求是，
并充分对接新一轮林地保护利用规划，对按《通知》
要求虽应予调出，但确有保护价值、符合《办法》规

定且能划入林地保护范围的原省级公益林，要积极

争取其保留的可能性。
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