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Abstract
In recent years, with the continuous advancement of infrastructure construction, urbanization, and resource development in Tibet, 
the phenomenon of illegal encroachment on forest land has been on the rise, posing a serious challenge to the ecological security 
of the plateau. This issue not only leads to the degradation of forest resources and the weakening of ecosystem functions but also 
exacerbates conflicts in forest rights management and the burden of social governance. This article, grounded in the current situation 
of ecological governance incentive mechanisms. Based on this analysis, the article proposes strategies for addressing these issues, 
including optimizing the registration system for forest land rights, joint governance by multiple departments, and community 
participation in co-management. These strategies aim to provide theoretical support and practical guidance for building an ecological 
security barrier and efficiently utilizing forest land resources in Tibet.
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林地管理中侵占问题的成因及应对措施
次仁多吉

西藏日喀则市桑珠孜区林业和草原局，中国·西藏 日喀则 857000

摘　要

近年来，随着西藏地区基础设施建设、城镇化推进及资源开发需求的不断提升，林地被非法侵占的现象呈逐步加剧趋势，
对高原生态安全构成严峻挑战。林地侵占问题不仅直接导致森林资源退化、生态系统功能弱化，也加剧了林权管理冲突与
社会治理负担。本文立足西藏林地管理的现实基础，系统分析林地侵占问题的典型表现与深层成因，揭示土地权属界限不
清、执法监管薄弱与生态治理激励机制缺失等多重矛盾。在此基础上，提出了确权登记制度优化、多部门联合治理、社区
参与共管等应对路径，以期为西藏地区生态安全屏障构建和林地资源高效利用提供理论依据与实践指导。
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1 引言

西藏作为国家重要的生态安全屏障，其林地不仅具有

涵养水源、防风固沙和调节气候的重要功能，更是维系区域

生物多样性与生态平衡的关键组成部分。近年来，随着交通

工程、农牧业拓展和乡村建设的不断推进，部分区域出现了

林地被非法占用、用途变更、监管失位等问题，严重威胁生

态系统的稳定性。尤其在林地权属界定模糊、基层执法力量

薄弱的背景下，侵占现象呈现出隐蔽化、多样化趋势，加剧

了生态与发展之间的矛盾。面对这一复杂局面，迫切需要通

过科学的制度安排与区域适配的治理策略，提升林地管理的

规范化、信息化与法治化水平，推动实现林地保护与地方的

协同发展。

2 西藏林地资源管理现状概述

西藏林地资源主要集中于东南部林芝、昌都一带，具

有明显的地带性和垂直分布特点，以针叶林和高山灌丛为

主，植被覆盖率在局部区域超过 60%。林地承担着水源涵养、

固碳释氧、防风固沙和调节区域气候等关键生态功能，是青

藏高原生态系统稳定的重要支撑 [1]。高原林地的脆弱性和不

可逆性决定了其生态价值远高于经济价值，其功能定位日益

从资源性利用向生态型保护转化。在国家生态安全格局中，

西藏林地被赋予了屏障、调蓄和调控三重战略地位，直接关

系到长江、雅鲁藏布江等流域的水源安全以及下游地区的生

态承载力。

3 林地侵占问题的主要表现形式

3.1 农牧民自建房屋侵占林地现象
随着高原地区生活水平提升和交通条件改善，部分农牧



159

世界农业经济研究·第 06卷·第 02 期·2025 年 06 月

民在传统放牧或耕作区域内自建房屋或扩建宅基地现象逐年

增加，尤其在城乡结合部和林地边缘区尤为突出。由于林地

与集体土地边界模糊，部分群众出于居住便利或经济收益考

虑，未经审批在林地内建设固定设施，形成“先建后批”或“无

证占用”的事实既成状态。部分地区监管力量薄弱，对侵占

行为存在默认甚至默许倾向，加剧了此类行为的传播效应。

长期侵占不仅破坏了林地植被，还对生态系统的连续性和完

整性造成持续干扰，难以通过短期恢复手段有效弥补 [2]。

3.2 非法采伐、取土、修路等非林用行为蔓延
在部分经济发展较快的县区，非法采伐、擅自取土以

及建设临时道路等非林用行为时有发生。林地被挖掘用于

道路铺设、建筑材料采集等用途，虽为满足局部工程需求，

但严重破坏原有林地结构，造成水土流失与植被破碎化。部

分项目在未取得合法用林审批手续的情况下，绕开监管渠道

进行施工，形成事实侵占。由于林地分布广、海拔落差大，

执法难度高，一些违法行为存在隐蔽性强、取证困难、查处

周期长等问题。局部地区管理部门与项目单位沟通不足，审

批与建设时序倒置的现象仍未根除，成为林地管理中的突出

短板。

3.3 基础设施建设与边界模糊导致的占用冲突
随着公路、水利设施、村镇基础设施建设规模的扩大，

工程用地与林地管理边界频繁交叉，因界限不清引发的占地

冲突显著增多。在部分重点工程推进过程中，由于前期勘界

工作不到位，常出现工程范围超出审批红线、施工区域实际

占用林地的情况。部分施工方对林地属性认知不足，未能主

动履行报批程序，导致后期整改困难。特别是在一些以县为

单位进行林地管理的地区，地方与中央、部门之间存在沟通

不畅的问题，造成政策理解偏差和执行力度不足，成为侵占

问题产生和反复的制度性诱因 [3]。

4 西藏林地侵占问题的成因分析

4.1 土地权属界定不清与林权制度执行力不足
西藏地区林地与草场、农田交错分布，部分地块长期

缺乏权属明确的法律凭证，导致林地归属存在争议。在林权

制度推进过程中，确权登记进展缓慢，部分地区林地边界未

实现上图入库，给后续的管理与执法造成障碍。地方政府与

基层单位对林地使用性质的界定标准不统一，权属划分依据

混乱，致使林地在流转、审批、监管过程中出现空档。

4.2 经济发展需求与生态保护目标之间的张力
西藏地处边疆地区，经济基础薄弱、发展条件受限，

推动基础设施建设和区域经济增长成为地方政府的迫切任

务。在发展压力驱动下，部分地方将林地视为可用资源，用

于公路、电力、旅游等项目的用地需求，未能严格落实林地

用途管控制度。生态保护的刚性要求与发展现实之间存在明

显张力，在一些项目审批与推进中表现为“重发展、轻保护”

的倾向。一些工程在未完成生态影响评估或未获林地使用审

批的情况下即进入建设阶段，使保护措施沦为形式。

4.3 基层监管力量薄弱与执法联动机制缺位
西藏地域辽阔，平均每平方公里不足 3 人，林地分布

呈现 " 大分散、小集中 " 特点，监管半径常超百公里。基层

林业站所平均每名工作人员需管辖 10 万亩以上林地，配备

的巡护车辆普遍使用年限超过 8 年，无人机、卫星遥感等现

代监测设备覆盖率不足 30%。墨脱、察隅等边境县的部分

乡镇仍采用 " 一人多岗 " 模式，林政管理员同时兼任国土、

环保等职责，2019-2022 年期间因此漏报的违法案件占比达

42%。跨区域执法存在 " 三难 " 困境：案件线索难共享（部

门间数据互通率仅 15%）、联合行动难协调（年均跨县联

合执法不足 5 次）、破坏现场难固定（70% 案件因证据链

不全无法立案）。昌都市 2021 年查处的 23 起侵占林地案件

中，有 17 起因涉及多个行政辖区导致责任主体认定超期，

平均整改周期长达 14 个月，使 68% 的受损林地错过了最佳

生态修复期。这种 " 发现滞后 - 响应迟缓 - 整改低效 " 的恶

性循环，严重削弱了《森林法》在高原地区的实施效能。

5 强化林地管理的应对策略与治理路径

5.1 完善林权确权登记制度与数字化边界管控
西藏林地管理中，权属界定不清是导致侵占问题频发

的根本原因之一。由于历史上林地与草场、农田交错分布，

部分地块长期缺乏权属明确的法律凭证，导致林地归属存在

争议。在林权制度推进过程中，确权登记进展缓慢，部分地

区林地边界未实现上图入库，给后续的管理与执法造成障

碍。地方政府与基层单位对林地使用性质的界定标准不统

一，权属划分依据混乱，致使林地在流转、审批、监管过程

中出现空档。

例如，2022 年国家林业和草原局森林督查反馈疑似违

法使用林地图斑，反馈某公司未经林草部门审核审批情况

下，擅自将 20.8536 亩林地违法占用。通过现地核实，反馈

图斑为该项目施工期间临时材料堆放点，严重破坏地表植

被与林地原貌。该案暴露出：一是基层林地管理力度不够；

二是护林员履职不到位；三是林地权属界定不清，巡护工作

存在盲点。导致林业主管部门难以及时掌握违规破坏林地行

为，监管层级间形成盲区。事件处理过程中，上级相关部门

指出要提升巡林护林力度，这一案例凸显出当前林地管理中

的权属不清、监管存在盲区等问题，强调需通过加大林草执

法及林草资源分级巡查力度，全力遏制违法破坏林草资源行

为，促进林草资源长足发展，着力打造生态文明高地。

5.2 建立多部门联合执法机制与基层管护队伍体系
西藏地区林地管理面临地广人稀、地形复杂等挑战，

单一部门难以全面应对林地侵占问题，亟需构建多部门联合

执法机制与强化基层管护队伍体系，以提升林地管理效能。

当前，林业、自然资源、生态环境等部门在职责划分、信息

共享和执法协同方面尚存在壁垒，导致林地侵占行为难以及
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时发现和有效处置。为此，应推动建立跨部门协作机制，明

确各部门职责，形成信息共享、联合执法、案件移送等工作

流程，提升执法效率和震慑力。同时，强化基层林草管护队

伍建设，配备专业人员，开展定期培训，提升其法律意识和

执法能力。

图 1 某项目临时占有林地违法行为现场图（临时堆料点）

例如：2022 年结合国家林业和草原局森林督查反馈图

斑结合林草资源监管服务分级巡查时发现某加油站非法侵

占林地问题。主要存在问题为少批多占行为，该项目用地范

围内已完成依法履行林地审批程序，但超出用地范围为私自

扩大建设，侵占林地 0.1665 亩。整改期间，由林草、自然资源、

生态环境、属地乡政府、村委会等多部门联合执法，进驻项

目现场展开全面调查，限期督促企业对扩建区域生态恢复。

同时，针对本地管理体系中暴露出的审批联动滞后、日常巡

查缺位等问题，桑珠孜区出台了《桑珠孜区工程项目前期联

审联批表》，推动林地审批、监管、复核三个环节的贯通运行。

该案件推动在制度层面实现由被动补救向主动防控的转型，

形成了林草资源共管共治、坚持生态优先、绿色发展的原则，

抓住关键环节和重点区域，强化林草资源巡查力度，层层压

实责任，切实从源头上减少违法违规使用林草资源行为，全

力遏制打击破坏林草资源行为，为生态环境的可持续发展打

下坚实的基础 [4]。

图 2 生态恢复现场

6 结语

林地作为西藏生态安全的重要基石，其保护与管理事

关高原环境稳定与可持续发展大局。面对侵占问题日趋复杂

的现实局面，唯有通过制度重塑、科技赋能与群众共建相结

合的治理路径，才能构建起严密、高效、协同的林地保护体

系。推动权属明晰、执法联动、社会参与等多维机制协同发

力，是破解林地侵占困局、维护生态完整性的重要手段。在

西藏这一特殊区域背景下，林地治理不仅是资源管理的技术

工程，更是生态文明理念在高原实践层面的深度体现。
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