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以习近平同志为核心的党中央始终高度重视耕地保护和“大

棚房”问题整治，2018 年以来，习近平总书记多次作出重要指示

批示，体现了党中央对耕地保护常抓不懈的决心。为坚决贯彻习

近平总书记重要指示批示精神，落实党中央、国务院决策部署要

求，我们根据农业农村部办公厅、自然资源部办公厅印发的《“大

棚房”问题常态长效监管工作指南（试行）》《“大棚房”问题

清理整治细化实化常态化工作方案》，以及农业农村部韩俊部长

2024 年 11 月 27 日在“大棚房”问题常态化监管工作推进会上的

讲话要点，及时对“大棚房”问题清理整治工作流程、要求、职

责分工等进行了梳理，并对 2019 年印发的《“大棚房”问题专项

清理整治行动政策问答手册》进行第二次修订，供参考执行。
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1.什么是“大棚房”问题？

“大棚房”问题，是指各类经营主体、个人及组织借建农业

设施或农业园区之名，违法违规占用耕地甚至永久基本农田，用

于非农建设的行为。其本质是改变土地性质和用途、改变农业生

产功能，导致耕地“非农化”，触碰耕地保护红线。

2.“大棚房”问题清理整治工作流程是什么？

排查发现问题线索→问题线索核实认定→督促指导限期整改

→依法依规追责问责。

3.“大棚房”问题应如何监督发现？线索来源主要有哪些？

农业农村部门要明确巡查范围，按新要求做好巡查抽查记录，

严格档案管理。自然资源部门、农业农村部门要及时共享信息。

要充分运用卫星遥感监测、视频监控以及无人机航拍等现代信息

化手段，及时发现“大棚房”问题。

线索来源主要包括：①台账问题“回头看”。对“专项行动”

“回头看”、回潮反弹排查整治中排查发现、已完成整治整改的

“大棚房”问题实行台账管理，定期开展“回头查”，重点排查

是否存在整治整改不到位、是否反弹等问题。②设施农业情况“全

面查”。结合设施农业用地备案、“国土调查云”、卫星监测图

斑等信息，全面排查是否改变设施农业用途，是否存在新增“大

棚房”问题。做到逢园必进、逢棚必查。③线上线下“结合查”。

充分发挥信访、热线电话、网络舆情监测等信息渠道作用，及时

梳理排查发现疑似问题线索，各级农业农村、自然资源部门结合
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日常工作开展明察暗访，深入田间地头，入园进棚排查问题线索。

4.“大棚房”问题清理整治最新范围是什么？

按照《农业农村部办公厅 自然资源部办公厅关于印发<“大

棚房”问题清理整治细化实化常态化工作方案>的通知》（农办农

〔2025〕1 号），“大棚房”问题清理整治范围主要包括以下三

类问题：

第一类问题。在各类农业园区内占用耕地或直接在耕地上以

设施农业为名违法违规建设非农设施，擅自改变设施农业用地性

质和备案用途，用于非农业经营。主要包括:“私家庄园”、别墅、

度假酒店、经营性住宅以及餐饮、住宿、娱乐、会议等设施。

第二类问题。在农业大棚内违法违规占用耕地进行非农业建

设，主要包括:住宅、餐饮、娱乐、会议、交易市场、仓储等非农

设施。

第三类问题。农业大棚看护房建设面积严重超标准，以及违

法违规改变性质和用途进行住宅类经营性开发和建设餐饮设施

等。主要包括:以农业大棚为名进行非农业经营性开发的，农业大

棚看护房超过两层(含两层)的，农业大棚看护房占地面积超过整

改标准的。

对违法违规开展居住、餐饮、娱乐、文创、旅游、研学等非

农业生产经营的，要进行重点清理整治。对农业大棚看护房超标

的，要按照《福建省“大棚房”问题专项清理整治行动领导小组

办公室关于“大棚房”问题专项清理整治行动整治整改工作的指
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导意见》（闽棚办〔2019〕4 号）规定的整治整改标准处置。不

属于“大棚房”问题清理整治范围的其他违法违规占用耕地问题，

由地方政府及有关部门负责依法依规另案查处。

5.“大棚房”问题严查主要内容有哪些？

一是漏查漏报。违法违规行为发生在“大棚房”问题专项清

理整治行动、“回头看”、回潮反弹排查整治（以下简称“三次

集中清理整治”）期间，或之前未排查发现、未上报、未列入问

题台账的“大棚房”问题，包括但不限于：排查不全面、未及时

发现的问题；对政策把握不准、当时认定有误的问题；地类属性

不清、当时未准确定性的问题；对违规改变设施农业用途情况未

纠正、未制止、未报告的问题等。

二是整改不彻底。违法违规行为发生在三次集中清理整治期

间，核查认定并督促整改，但整改不到位的“大棚房”问题，包

括但不限于：仅申请撤销设施农业用地备案手续，既未按相关部

门要求整改又未上报的问题；仅停止餐饮、娱乐等非农经营活动，

未按照要求恢复农业用途的问题等。

三是虚假整改。违法违规行为发生在三次集中清理整治期间

的，整治整改弄虚作假、蒙混过关、规避检查等的“大棚房”问

题，包括但不限于：地表硬化后仅表面覆土报整改完成的问题，

临时拆除、堆放非农经营物资规避检查的问题等。

四是边整改边复发。违法违规行为发生三次集中清理整治期

间的，存量问题未完成整改又产生了新问题等。
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五是整改后死灰复燃。违法违规行为发生在三次集中清理整

治期间的，已上报整治整改完成，又回潮反弹的“大棚房”问题，

包括但不限于：在非农设施拆除原址上擅自以设施农业为名开展

非农经营的问题等。

六是新增问题。2023 年回潮反弹排查整治结束以来新发生的

“大棚房”问题。

6.“大棚房”问题认定程序是什么？

问题认定必须由县级农业农村、自然资源部门共同研判认定。

要建立县级农业农村、自然资源部门联合认定机制，畅通沟通渠

道，完善协商机制，对疑似问题线索充分交换意见，共同研判分

析，形成一致结论后才能最终确定。

7.“大棚房”问题整治整改最新标准是什么？

对排查发现的“大棚房”问题，坚持按照 2018 年以来“专项

行动”明确的整治整改标准，区分情况，依法依规整治整改。按

照“是否以设施农业为名、是否占用耕地、是否改变用途、是否

超标准建设看护房”等“四个是否”，以及“必须有占用耕地的

情节、必须有事实上的设施农业用地备案或在‘国土调查云’上

地类为设施农用地”等“两个要点”为前置条件，严格把握标准。

对第一类问题，坚持拆除违法违规设施，复垦复耕到位。

对第二类问题，依法依规查处，坚决整治整改，复垦复耕到

位，恢复农业生产用途。

对第三类问题，考虑不同地区实际需要，本着农棚农用、从
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紧够用的原则，区分情况、分类处置，严格整治整改。

8.“大棚房”问题整治整改由谁负责？主要方式有哪些？

对核实认定的“大棚房”问题，按农业农村、自然资源两部

门职责分工，督促责任主体按照整治整改标准，消除违法违规状

态，尽快恢复农业生产。按照一案一策的原则，明确整治整改的

具体要求、时间进度，对整治整改落实情况开展跟踪监督，确保

违法违规行为整改到位，确保整改后不反弹。整治整改方式主要

包括完善补齐备案手续、设施恢复农业用途、拆除违法违规设施

并恢复土地原貌（复耕）、其他方式等；可同时采取多种方式处

理。

9.“大棚房”问题整治整改后的土地如何处理？

对违法违规占用耕地建设的“大棚房”等非农设施，清理整

治后，要按照“谁破坏、谁恢复”的原则，采取综合措施，恢复

农业生产条件。市县两级自然资源部门和农业农村部门要主动作

为，做好技术指导和检查抽验等相关工作。

10.“大棚房”问题整治后恢复土地原貌（复耕）要达到什么标准？

由谁认定确认？

由县级自然资源部门会同农业农村部门等有关单位，依据《耕

地质量等级》国家标准对复垦土地进行验收，恢复至原种植条件

和本地区平均地力水平。

11.“大棚房”问题常态长效机制怎么建立？

一是严格落实属地责任。建立落实“省级抓总、市级核实、
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县级落实、部门协同”的设施农业监管责任体系，落细责任分工，

逐级压实责任，形成工作合力。县级农业农村部门要监督设施农

业建设、经营、使用等行为；县级自然资源部门要按照职责分工

及时发现、制止，严肃查处或移送有权机关依法查处违法违规占

用耕地建设非农设施的行为。市级自然资源部门和农业农村部门

要及时开展县级设施农业地备案和设施农业管理情况动态监管；

市级农业农村部门和自然资源部门对发现的违法违规情况进行全

面核实、汇总。对在设施农业监管中不作为、乱作为、失职渎职

公职人员依法规作出处理。

二是构建信息化监管体系。乡镇要做好设施农业用地办理备

案工作，建立设施农业管理巡查台账，及时纳入新建设施农业，

并报备县级自然资源、农业农村部门。县级农业农村部门要做好

设施农业用地保持农业用途的监督管理，做好台账档案的整理保

存、及时更新；县级自然资源部门要加强设施农业用地情况的跟

踪管理，及时上传更新设施农业用地备案信息，实现精准化、动

态化管理；县级要对辖区内设施农业台账信息真实性负责。市级

自然资源和农业农村部门要做好辖区内设施农业信息管理监管工

作。省级建立健全“大棚房”数字化监督平台，实行网格化、精

准化、动态化管理。

三是落实巡查抽查制度。建立省市县乡四级联动的巡查抽查

制度。乡镇每年对辖区内的设施农业全覆盖巡查 1 次，做到逢棚

必进；县级自然资源部门和农业农村部门每年要对辖区内备案的
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设施农业全覆盖检查，县级农业农村部门和自然资源部门每年对

辖区内耕地上三分之一以上的设施大棚抽查 1 次，三年实现全覆

盖；市级、省级农业农村部门和自然资源部门结合日常工作适时

开展随机抽查。各级要对监督检查发现的违法违规问题依据法律

法规予以查处。

四是畅通社会监督举报渠道。要广泛宣传土地管理等相关法

律法规政策，并加大典型案件曝光力度，形成强大舆论震慑，提

高群众依法依规用地意识，营造良好社会氛围。要建立举报制度，

公布举报电话、信箱，畅通举报渠道，对违法违规用地行为及时

核实处理。乡镇政府要每半年公开 1 次设施农业台账信息，县级

要每年公开 1 次设施农业用地备案信息和设施农业台账信息，接

受公众监督。市级要加强对县级的监督，对有案不查、执法不严

的，坚决予以纠正。

五是加强服务保障。在安排年度新增建设用地指标时，要加

大对农村新产业新业态发展用地的支持；县级自然资源部门要积

极做好设施农业用地服务；县级农业农村部门要加强对设施农业

发展的技术指导和跟踪服务，提高设施农业经济效益。

12.什么是大棚看护房？

国家《“大棚房”问题专项清理整治行动部门联合督导工作

手册》明确：有门通向大棚内的才叫看护房，超过 20 平方米严重

超标。单栋种植大棚只能有一个看护管理房（俗称“耳房”），

一般北方地区才有。简易的生产看护房为单层，小于 15 平方米，
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属于生产设施用地范围，要与必需的管理用房区分开来。

13.农业大棚看护房能否住人，是否能有家电、厨具等生活用品？

主要看是否服务于农业生产，即居住者是大棚的看护人，生

活用品是为了保障基本生活需要，且面积和硬化（包括看护房周

围）都符合标准。

14.农民在自家耕地上建设自有住宅类房屋是否属于“大棚房”问

题清理整治范围？

用耕地建设农民住宅属于农村乱占耕地建房问题，需农地转

用，不在“大棚房”问题清理整治范围内。可咨询当地农业农村、

自然资源、城市执法部门和乡镇政府依法依规处理。

15.在荒山、荒坡等非耕地上建设的非农设施是否需要整治整改？

“大棚房”问题清理整治范围不含耕地以外其他地类的违法

违规建设设施。可咨询当地自然资源、林业等部门依法依规处理。

16.什么是设施农业用地？

指在农业生产中直接用于作物种植和畜禽水产养殖的设施用

地（以下简称种植设施用地和养殖设施用地），按功能分为生产

设施用地以及与生产直接关联的辅助设施用地。

17.什么是种植设施用地？

①生产设施用地。用于作物（含食用菌）设施种植（工厂化

栽培）、育种育苗的钢结构智能温室、温控大棚，混凝土结构、

彩钢板结构库房（大棚）等设施用地。包括直接服务生产的看护

房、水肥一体化设施、配电房、农业智能操控等设施，食用菌配
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料到出菇、育种育苗全程生产设施用地，以及场内通道用地等。

②辅助设施用地。为设施农业和农业规模种植（栽培）生产

服务的管理房、检验检疫监测、病虫害防控、农资农机具存放、

有机物废料处置等设施用地，以及与生产直接关联的烘干晾晒、

清洗预冷、分拣包装、保鲜存储、毛茶制作等初加工设施用地。

18.什么是养殖设施用地？

①生产设施用地。畜禽舍、畜禽活动场所和隔离舍（带）、

养殖池、养殖车间和消毒、农业智能操控设施、尾水处置、进排

水渠道、配电设施、场内通道、阳光大棚等设施用地。

②辅助设施用地。为生产服务的管理房、疫病防治、检验检

疫监测、有机物（有机肥）处置、粪污资源化利用、尾水处置、

生物安全等设施用地，以及与生产直接相关联的饲料加工与存储、

病死畜禽无害化处理、装猪台、围墙等设施用地。辅助设施用地

不包括屠宰和肉类加工场所用地等。

19.生产设施用地规模如何控制？

生产设施用地根据生产需要确定用地规模，其中看护房执行

“大棚房”问题专项清理整治整改标准，控制在“单层、15 平方

米以内，允许轻钢结构双层”。

20.辅助设施用地规模如何控制？

辅助设施用地应合理控制规模，属于作物种植（含各类设施

农业和农业规模种植）和水产养殖的，辅助设施用地规模原则上

控制在项目用地规模 7%以内，最多不超过 15 亩；属于畜禽养殖
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的，辅助设施用地规模原则上控制在项目用地规模 10%以内，辅

助设施用地面积无法满足环境保护相关要求的，可适当增加，但

最多不超过项目用地规模 15%。在符合相关规划、建设安全和生

物防疫等方面要求的前提下，养殖设施允许建设多层建筑。

21.设施农业用地可以占用耕地吗？

根据《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）规

定，严禁新增占用永久基本农田建设畜禽养殖设施、水产养殖设

施和破坏耕作层的种植业设施，严格控制新增农村道路、畜禽养

殖设施、水产养殖设施和破坏耕作层的种植业设施等；农业设施

建设用地使用一般耕地，确实需要占用一般耕地的，应纳入项目

所在区年度耕地“进出平衡”总体方案并符合相关标准，落实耕

地“进出平衡”。

22.设施农业用地可以改变用途吗？

设施农业用地必须直接用于或直接服务于农业生产，不得改

变农业性质和农业用途，禁止改建扩建用于商品住宅、私家庄园、

别墅，或用于餐饮、娱乐、康养等经营性非农用途。被非农建设

占用的，应依法办理建设用地审批手续，原地类为耕地的，应落

实耕地占补平衡。设施农业用地不再使用的，必须恢复原用途。

23.设施农业用地管理的主要政策依据是什么？

《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）
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《自然资源部 国家发展改革委 农业农村部关于保障和规范

农村一二三产业融合发展用地的通知》（自然资发〔2021〕16 号）

《福建省自然资源厅 福建省农业农村厅关于规范和加强设

施农业用地管理的通知》（闽自然资发〔2020〕43 号）

24.设施农业用地可以用于非农用途吗？

设施农业用地指直接用于作物种植和畜禽水产养殖的设施用

地，必须严守“农地农用”，不得假借设施农业之名打“擦边球”

“搞变通”用于非农用途。非农建设应按规定使用存量建设用地

或依法办理新增建设用地手续。设施农业用地不允许建设与农业

生产无关的农产品深加工、农家乐、宿舍、餐饮、屠宰和肉类加

工等农村二三产业永久建筑和设施。

25.设施农业用地备案手续如何办理？

根据《福建省自然资源厅 福建省农业农村厅关于规范和加强

设施农业用地管理的通知》（闽自然资发〔2020〕43 号）规定，

使用设施农业用地需由用地主体向所在地乡镇政府提出申请后办

理设施农业用地备案手续。主要流程包括：

一是科学选址。符合农业发展规划布局、避让永久基本农田、

尽量避让或少占耕地，用地类型、建设内容和用地规模应符合要

求和标准。二是充分协商。用地主体、农村集体土地所有权人、

土地承包经营权人对设施农业用地使用条件、恢复要求及违约责

任等进行协商。三是签订协议。协商达成一致后，村委会将建设

方案在乡镇政府和村委会公示栏进行公告，公告时间不少于 10
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天。四是协议备案。农业经营者持设施农业用地协议、建设方案

向项目所在地乡镇政府办理备案并符合相关标准。

26.设施农业用地如何服务？

各级自然资源、农业农村主管部门要主动服务、加强指导，

通过政府或部门网站及其他形式，主动公开设施农业用地相关政

策规定；会同乡镇政府指导农业经营者与村委会、相关土地权利

人签订设施农业用地协议，编制建设方案。自然资源部门应根据

经营者需求，免费提供与设施农业用地相关的规划、土地利用现

状、遥感影像等相关资料、图件，农业农村部门提供农业种植养

殖技术等咨询服务。

27.设施农业用地如何监管？

县级自然资源和农业农村部门负责设施农业用地日常监督和

管理。县级自然资源部门要加强设施农业用地情况的跟踪管理，

做好设施农业用地信息备案和年度土地变更调查，落实土地复垦

责任。县级农业农村部门要对项目建设是否破坏耕地耕作层进行

认定，做好设施农业用地保持农业用途的监督管理。乡镇政府负

责设施农业用地办理备案，监督设施农业用地使用者实施设施建

设，组织做好有关土地承包合同变更等工作。市级自然资源和农

业农村部门负责落实辖区内设施农业用地日常监管工作，每年组

织开展专项检查，发现问题及时督促处理。省自然资源厅会同农

业农村厅强化设施农业用地管理的督查工作，建立设施农业用地

信息监管平台，利用遥感信息等技术手段，掌握设施农业用地动
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态变化情况。

28.违法设施农业用地如何查处？

市县两级自然资源主管部门、农业农村部门应强化事中事后

监管，加强对设施农业用地日常执法动态巡查。对不符合规定兴

建设施和使用土地的，做到早发现、早制止、严查处。对未按要

求备案或备案内容与实际建设情况不一致的，按疑似违法用地进

行调查，责令限期整改。对将设施农业用地用于其他非农建设，

以及擅自改变农业生产设施性质用于其他经营用途的，按违法用

地查处，并追究有关人员责任。对未按要求履行土地复垦责任的，

由县级自然资源部门按土地复垦相关规定和用地协议约定追究相

关责任人的责任。

29.规模化经济作物种植所必需的配套设施可以按照设施农业用

地管理吗？

对从事规模化经济作物种植所必需的配套设施，包括与生产

农产品直接关联的烘干晾晒、清洗预冷、分拣包装、保鲜存储、

毛茶制作等初加工设施用地，应按《福建省自然资源厅 福建省农

业农村厅关于规范和加强设施农业用地管理的通知》（闽自然资

发〔2020〕43 号）规定，按照设施农业用地管理。

30.设施农业用地不使用了，怎么处理？

设施农业用地不再使用的，必须恢复原用途，并向自然资源

部门提出撤销备案申请。设施农业用地被非农建设占用的，应依

法办理建设用地审批手续，原地类为耕地的，应落实占补平衡。
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31.近年我省发生的“大棚房”问题典型案例

案例 1：某农业有限公司违规改变备案的设施农业用地用途，

在农庄内建设非农设施，开展餐饮、大型聚会、研学和演出演示

等与农业生产无关的活动，占地面积 5.29 亩，均为耕地。属于第

Ⅰ类“大棚房”问题。

案例 2：某合作社办理设施农业用地备案手续，备案用途为

“兰花种植与销售”，备案设施农用地规模为“生产设施 6665.05

平方米，辅助设施 0 平方米”，其中有 6138.45 平方米为耕地。

该合作社违规改变备案的设施农业用地用途，在设施农业用地大

棚内建有生活住房（含卧室、客餐厅、卫生间、储藏间、通道等）

共 224.08 平方米，面积严重超过作物种植设施用地看护房“单层、

15 平方米以内，允许轻钢结构双层”。同时发现，该备案的设施

农业用地大棚加挂“XX 贸易有限公司”“供销 e 家 XX 农村电子

商务服务站”牌子。属于第Ⅲ类“大棚房”问题。

案例 3：某公司办理设施农业用地备案手续，并在自然资源

部设施农业用地监管系统上图入库，面积 24.35 亩(备案前地类均

为耕地)，项目用途为作物种植—其他。该公司改变备案的设施农

业用地用途实施教育研学基地项目，在备案的设施农业用地范围

内，占地 5.65 亩建设钢构舞台、活动场地、人造景观等休闲游乐

设施，并在备案的大棚内摆放照相打卡点等非农设施；在备案范

围外占地 13.62 亩(其中耕地 3.00 亩)铺设人工草坪，搭建真人
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CS、彩虹滑道、飞跃丛林等休闲娱乐设施，并对外开展研学等非

农经营活动。属于 I 类“大棚房”问题。

案例 4：某园艺有限公司办理设施农业用地备案手续，备案

用途为花卉种植，备案面积 74.73 亩，其中生产设施用地 68.24

亩(占用耕地 49.98 亩)，辅助设施用地 6.49 亩(占用耕地 6.35

亩)。该公司违规改变备案的设施农业用地用途，在设施农业用地

上建成 2 栋四层永久性建筑，占地 2.1 亩(全部为耕地)，建筑面

积 3310 平方米，建有会议室、办公室、茶室、健身活动室、KTV

包间、公寓和食堂等设施，仍在正常使用。属于 I 类“大棚房”

问题。

32.“大棚房”问题清理整治主要依据的法律法规和规范性文件有

哪些？

《中华人民共和国农业法》

《中华人民共和国农村土地承包法》

《中华人民共和国土地管理法》

《基本农田保护条例》

《农村土地承包经营权流转管理办法》

《农业农村部 自然资源部关于建立常态长效监管机制防止

“大棚房”问题反弹的通知》（农农发〔2019〕4 号）

《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
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见》（国办发〔2020〕44 号）

《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）

《农业农村部 自然资源部关于开展“大棚房”问题回潮反弹

排查整治的通知》（农农发〔2023〕4 号）

《自然资源部 农业农村部关于改革完善耕地占补平衡管理

的通知》（自然资发〔2024〕204 号）

《农业农村部办公厅 自然资源部办公厅关于印发<“大棚房”

问题清理整治细化实化常态化工作方案>的通知》（农办农〔2025〕

1 号）

《中共福建省委办公厅 福建省人民政府办公厅关于进一步

加强耕地保护的实施意见》（2024 年 11 月）
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