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摘  要 

林地作为重要的自然资源，对于环境气候的调节有着重要的作用，同时也有着重要的经济价值，如何对

林地的征占用进行合理的管理具有重要意义。本文以杭州市林地征占用管理作为研究对象，分析杭州市

林地征占用中存在的问题和解决对策。 
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Abstract 
As an important natural resource, forest land plays an important role in the regulation of envi-
ronment and climate, and also has important economic value. How to rationally manage the ex-
propriation and occupation of forest land is of great significance. Taking the forest land expropri-
ation and occupation management of Hangzhou as the research object, this paper analyzes the ex-
isting issues and solutions in the forest land expropriation and occupation of Hangzhou. 
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1. 引言 

林地作为森林环境的基础，是提高森林生态环境、增加森林蓄积量的重要部分，对我国生态环境改善

和经济发展具有重要意义。国外发达国家对于林地征占的研究从上世纪 60 年代就已经开始，我国相比发达

国家相对较晚，经过多年的发展，对于林地保护政策、国家树种目录大全、病虫害防治、野外防火等措施

方面有丰富的研究成果，对促进森林可持续发展具有重要意义。随着时代不断变化及技术的更新，林地征

占用及保护出现了新的问题及挑战。杭州作为浙江省的省会城市，其社会经济、历史价值、生态建设等方

面都在全省名列前茅，放眼全国也是许多城市的标杆。作为各方面表现优异的城市，对于林地征占用管理

上也需给予更多重视，不断改进林地征占用过程中存在的不足，为省内的其它城市提供学习借鉴的样本。 

2. 杭州林地资源情况介绍 

杭州市地处长江三角洲南沿和钱塘江流域，地形复杂多样。杭州市西部属浙西丘陵区，主干山脉有

天目山等。东部属浙北平原，地势平坦，河流湖泊等水系丰富，有典型的水乡特色。全市森林面积 1635.27
万亩，森林覆盖率达 64.77%。本文选取杭州作为林地征占用的研究对象，其一是其作为长三角经济发达

城市，其做法及经济技术支撑方面具有一定的代表性；其二杭州的地理位置，自然环境在长三角范围具

有代表性，其包括山脉、平原及海洋等多种地理环境，对其研究能够将林地征占用的综合情况给予反应。

以 2021 年为例，杭州市林地资源情况详见表 1 所示。 
 
Table 1. Forest resources in Hangzhou 
表 1. 杭州市林地资源 

行政单位 
林地面积(万亩) 

小计 乔木林地 竹林地 灌木林地 其它林地 

杭州市 1644.30 1209.97 262.93 70.19 101.22 

上城区 0.39 0.39 0 0 0 

下城区 0 0 0 0 0 

江干区 0.58 0.38 0 0 0.20 

拱墅区 0.99 0.92 0.02 0 0.05 

西湖区 14.24 10.11 0.55 0.06 1.52 

滨江区 0.65 0.46 0.02 0 0.17 

萧山区 42.07 22.92 10.93 0.04 8.17 

余杭区 60.29 23.45 32.4 0.21 4.23 
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Continued 

富阳区 184.62 108.73 55.42 13.04 7.43 

临安区 393.26 259.99 91.44 9.65 32.18 

桐庐县 207.97 165.97 27.57 8.26 6.17 

淳安县 480.34 395.98 25.24 31.21 27.91 

建德市 258.92 218.67 19.33 7.70 13.22 

资料来源：杭州市林业水利局官网。 

3. 杭州林地征占用管理工作现状 

3.1. 林地定额及林地使用情况 

为建设发展现代林业，改善生态环境，浙江省于 2005 年 11 月颁布了《浙江省林地管理办法》，2006
年 1 月 1 日起施行，并于 2014 年最新修正。该办法对浙江省林地权属管理、林地的保护和开发利用、林

地使用的程序、林地使用的费用、法律责任等进行了明确规定。 
杭州市作为省会城市认真贯彻《中华人民共和国森林法》《中华人民共和国森林法实施条例》《浙

江省征占林地定额管理办法》和《浙江省林木采伐管理办法》等法律法规，严格执行上级林业主管部门

文件要求，切实规范林木采伐管理。对林地的使用指标给予严格控制和审核，对于省市区的重点项目，

如关系民生、公共事业等项目，需要占用林地定额指标的情况给予有限安排，对于经营项目需占用林地

的情况尽量压缩占用定额指标，确保各类项目可以有序实施[1]。 
从表 2 可以看出，杭州市在执行定额管理上十分严格，以 2022 年为例，实行项目准入制度效果相当

明显，定额使用较为合理。 
 
Table 2. Quota use of forest land in Hangzhou 
表 2. 杭州市林地定额使用情况 

定额 
年度 

下达定额 
(万立方米) 

实际使用定额 
(万立方米) 使用占比 备注 

2022 82.9470 36.8256 44%  

资料来源：杭州市林业水利局官网。 

3.2. 违法用地情况及原因 

2022 年，杭州市林业主管部门按照省林业局的统一部署，采取现场检查，掌上执法平台录入的形式

开展林木采伐“双随机”检查 190 余次。发现无证采伐、毁林种茶等违法行为问题仍有发生，归结其原

因，少数群众法律意识淡薄，缺乏林业资源保护意识，此外由于办理使用林地手续费用较高，村民不了

解现代化办事流程和程序，一些种植户为了方便且降低经济压力，没有选择办理林地手续，造成了违法

用地现象的发生。 

4. 杭州林地征占用管理工作存在的问题 

4.1. 林地征占用存在非法的问题 

杭州市管辖范围广阔，林地资源丰富，且旅游产业发展较好，此外还有许多企业在杭州市周围郊区

投资建厂，造成杭州市林地征占用中常有非法行为产生。例如杭州市建德市乾潭镇仇村村江某某非法占
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地 2.634 公顷；临安区清凉峰镇礁谷湾开发者为了方便游客休息，擅自将该处林木砍伐掉，建造一处候

车亭；杭州市临安区有相关人员未办理林地征占用许可手续，在林地上建造生活垃圾中转站；杭州富阳

开发区基础设施建设有限公司存在擅自占用林地进行地面硬化并用于施工材料堆放的行为，违法占用林

地 7.83 亩；由此可见诸如此类的违法占用林地的情况在杭州较多且形式多种多样，涉及人群也不同。 

4.2. 林业行政执法难度大，执法力度不够 

在杭州市出现未批先占、少批多占等林地案件，在进行处罚时会遇到许多阻力，有的住在附近的居

民会认为周围的山林是属于他们自己的，可以按照自己想法开发利用，缺少林地保护法律意识；还有的

人明知违法，受利益驱使非法占用林地，当被查处时，想方设法找关系来逃避制裁。即便对这些违法行

为进行了处罚，罚金也按时足额上缴，但是被破坏的植被却不能给予及时恢复，造成林地违法案件没有

被执行到位，不能够起到震慑和警示的作用，让周边的其它违法案件同样不能够被有效杜绝[2]。 
其次执法力度不足也是目前杭州市林地征占用中存在的问题，森林公安转隶后，林业主管部门已没

有独立的执法队伍，行政执法也统一到综合执法局，基层执法力量明显弱化，林业执法监督工作不能及

时开展。一方面，森林督查工作一般由基层林政科负责自查，并开展野外调查核实，但在把疑似违法案

件移交给执法部门时却存在难度，且不同部门对案件的理解和处理都存在差异，造成执法困难；另一方

面，由于部分案件发生时间较长，导致违法证据取证难、违法责任人难以确认等问题，使得查处整改进

展缓慢。对于不能够及时的惩罚这类违法行为会对林地征占的政策执行产生极大的负面影响，阻碍政策

执行的落地。 

4.3. 群众和用地单位意识不强 

从杭州市 2022 年森林资源督查违法图斑查处情况来看，少数群众法律意识淡薄，致使无证采伐、毁

林种茶等问题仍有发生。一些下辖乡镇林业相关领导对于林地保护的法律法规理解不到位，没有清晰林

地的管理范围，将林业局的职责理解为管理林木，一些被占用的林地上没有林木就不需要林业局管理，

造成该类违法占地的行为经常发生。 
在前文阐述的违法情形中，由于杭州地区的旅游业发展迅猛，西湖景区内的茶叶售价高昂，一些

村民看到有利可图，将自己家附近的林地进行破坏，毁林种茶；还有村民在房前屋后种了树后，对这

些树的处理就比较随意，私自将这些树木伐掉，土地用于其它用途；一些招商项目由于前期考虑不充

分，造成审批过后施工出现问题，就将林地占用的面积和位置随意更改[3]，且使用过程中没有补办需

要增加的使用林地审核(批)手续，给林地管理造成一定的难度；还有一些开发商在获得项目使用林地许

可后，存在被许可后不会再监督检查的侥幸心理，随意超范围违法使用林地，对当地林业资源造成了

破坏等等。 

4.4. 缺乏林地征占用科学规划 

当前杭州市对于林地征占用方面没有做到统一规划。一方面林地分散，许多情况下不适合搞建厂开

发等，一方面自身没有对林地资源实际情况清晰掌握，不清楚一些林地资源适合做何种投资建设，使得

规划无从下手。由于没有对林地进行长远的规划，使得林地占用经常是以短期利益出发，造成林地占用

的利用效率低，经济回报低。另外在林地规划管理的机构上存在设计不科学的情况，如对于林地占用规

划方面主要以地方政府为主，缺少更高一级政府的监管和审批，而林地资源属于国家资源，由于监管缺

乏约束，会造成林地征占用及林地建设上存在较多的问题，同样由于缺乏上级单位的监管，在处理林地

违规使用时，处罚存在不合理的情况也会发生。 

https://doi.org/10.12677/wjf.2023.124032


祝雁俊 等 
 

 

DOI: 10.12677/wjf.2023.124032 263 林业世界 
 

4.5. 调查单位技术能力有限 

使用林地可行性调查是一件耗费人力较多且非常繁琐的工作，除了各种资料的准备，初审复审需要

现场勘查，需要调查单位有较强的技术能力，目前杭州市的林地征占用调查单位技术能力参差不齐，部

分还存在较大不足。一是对林地认定依据不准确，未及时关注相关政策变更文件。二是在调查时没有考

虑林地的一些管理属性，如公益林事权等级、林地保护等级、自然保护地属性等。三是基础资料数据存

在矛盾时，因时间紧、任务重、技术力量有限等，未能开展补充调查。 
由于技术勘察不足的原因造成杭州市征占林地的过程中，造成林地资源的归属权没有被确认，许多

有争议的案件被搁置。许多林地的地形地貌比较复杂，由于技术条件的限制没有进行准确的现场核定，

一些权属证件不全的林地使用没有被落实。基层组织在执行人员和设备方面配备不足，导致了在政策实

践中存在组织涣散，技术设备跟不上的问题，对林地所有权普查工作缺乏应有的积极性和责任意识[4]。 
此外监管手段亟需优化完善。受监管手段单一等客观因素的制约，破坏森林资源案件难以在第一时

间被发现。基层专业化能力、信息化水平有待提升。 

5. 杭州林地征占用问题的解决策略 

5.1. 强化林地资源的监督管理 

要想实现杭州地区林地资源的合理保护及得到最大化的利用，就需要做好监督工作。对林地征占用

中的重要环节要落实好监督管理，这就要求地方政府监管能力的加强。对非法占用林地资源的行为给予

打击，同时借助当地居民的先天便利性，应当鼓励当地居民做好监督作用，让林地征占用的监督工作全

面覆盖，对举报非法占用林地的行为给予奖励，从而提高民众的积极性，促进林地资源管理效率的提升。 
其次充分利用现代化的技术，如林业部门两期遥感影像的对比，可以通过对比，确认问题图斑，并

对问题图斑及时进行现地核实，及时处理存在的问题。依靠这些现代化技术能够解决林地范围大、管理

人员较少等问题，让管理效率更好的提升。依靠现代技术对现场及时核实，将问题责任人及时移交相关

部门，严厉打击违法占地和破坏森林的行为[1]。 
最后要落实日常巡检，严肃纪律。通过林业部门对管辖区内的严格管理，发挥森林公安、稽查队及

管理站的作用，加强日常巡检工作，做好事前、事中控制，充分发挥乡镇林管员、护林员的一线巡查作

用，当发现违法征占用林地的行为时，可以做到及时阻止，让违法损坏林地资源的行为被有效遏制。 

5.2. 建立建全林业法规，将保护林地征占用的管理机制进一步完善 

目前，杭州林业执法职能从林业主管部门划转至综合行政执法部门，管理和执法在一定程度上出现

了脱节。需要进一步加强协同配合，理顺、健全案件移交、查处等制度。杭州市林业主管部门对林地征

占用的审批依据主要是《建设项目使用林地审核审批管理办法》和《建设项目使用林地审核审批管理规

范》，使用范围广[3]。每个地区由于自身特殊性，需要依据具体情况对管理条例进行适当修改，能够对

林地资源起到更好的保护作用，同时更好的服务当地经济建设。 
将林地管理纳入到林长制考核，把林地管理列入到各级政府森林资源考核内容，并向基层延伸，以

村级林长为基础，构建以村级林长+护林员为主体的基层森林资源监管体系，加强对林地资源的监管[5]，
全面落实森林资源保护发展目标责任制和考核评价制度[6]。 

其次要切实地解决林地征占用问题，将保护林地征占用的管理机制进一步完善是非常必要的。对于

林地征占用的流程要不断规范，通过进一步完善林地征占用的管理机制，使得林地资源管理得到升级。

严厉惩罚非法征占用林地的现象，对林地资源保护做出贡献的工作人员要给予奖励和表彰。 
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另外，在对林地征占用问题属实监督管理中，还需要将网络技术充分利用起来，通过运行网络系统

监督管理林地资源，以林长制综合平台为基础、统一平台、信息共享，使得管理系统化展开，做到林地

资源开发更为有效合理，不会对自然生态环境造成严重损害[7]。 

5.3. 加大林地征占用政策宣传力度 

依靠当下有效的宣传渠道，例如微信小视频、电视宣传、森林广播及其它新媒体等对《森林法》、《森

林法实施条例》和《浙江省林地管理办法》等林业法律法规给予扩大宣传，增强人们保护林地、保护森林、

保护生态环境的意识，同时告知办理使用林地手续的相关程序和审批环节，并配合业主单位或企业收齐资

料，逐级申报，确保项目动工前办好使用林地手续。对于发生的特大林地案件要进行广泛发布，让违法分

子认识到破坏林地资源需要受到的惩罚的严重性，使其不敢做出越线举动。此外对于森林防火等宣传也要

加强，让防火常识走进家家户户，提高广大人民群众及乡镇村领导干部对林地保护的法律意识。 

5.4. 实行林地占补平衡 

以 2022 年杭州市为例，通过对林地的补充，蓄积增加 4.3609 万立方米。这一意识值得肯定，但仍

需对林地征占用给予加强控制和引导，让林地占用和补充达到平衡[8]。持续深入推进百万亩国土绿化美

化行动，大力实施千万亩森林质量精准提升工程，高质量建设森林杭州。坚持节约集约使用林地，严格

执行使用林地定额与补充林地库挂钩调控制度，加快新一轮林地保护利用规划编制。充分深挖市内补充

林地资源，对符合条件的荒山荒坡、退化园地、废弃矿山、未利用地、建设用地复垦等区域，在对村民

意愿、权属关系、后续利用等深入分析可行性后，开展绿化造林，从而有效增加杭州市林地面积。 

5.5. 加强技术培训，统一有关技术标准 

对林地资源管理人员要做好定期培训工作，定期开展卫星(航空)影像判读、地理信息系统技术应用等

培训，不仅可以提高他们的专业技术水平，统一各区、县市的技术标准，而且还促使这些工作人员的管

理观念不断地更新，使得林地资源管理人员具有更高的管理能力[7]。加强基层采伐管理人员业务培训，

深入推进“最多跑一次”改革，大力推广森林采伐审批“掌上办”。针对第三方技术服务单位专业技术

人员，定期举办相关政策、法律法规和林业技术应用培训活动；要求第三方合作单位要严肃对待林地征

占工作，对现场图纸进行多次精确核对，并编订《使用林地可行性报告》，确保林地征收各环节准确。 

6. 结论 

首先本文以杭州市林地征占用作为研究对象，其代表性能够对长三角及其它城市的林地保护起到示

范作用； 
其次杭州市政府及林业主管部门以保护林地及森林资源为根本，同时满足当地经济建设的目标，对

林地征占用的相关管理措施有效落实，强化林地管理力度，并通过法律层面来做到林地征占用的合法化，

这样不仅能够实现森林资源的有效保护，改善生态环境，让林地资源实现最优利用，同时还能够促进地

方经济的良好发展，实现共赢的局面； 
最后通过林地征占用违法实际案例的剖析，让我们对于当下林地征占用中存在执行难题给予分析，

有效提出解决对策，促进林地征占用的可持续发展。 
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