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云南中缅边境森林防火工作情况分析
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摘　要：做好中缅边境地区森林防火工作对维护我国西南林区生态安全和边疆社会稳定具有重大意义。针

对当前云南中缅边境森林火灾防控中存在的预防管护难、基础设施弱、人员经费缺、雷区隐患大等现实问题，

提出针对性、可行性对策措施，力争从根本上提升中缅边境森林火灾综合防控能力。
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云南省地处我国西南地区，是我国天然林保护

重要组成部分。截至 2021 年，云南省林地面积达

到 4.24 亿亩，森林蓄积量 20.67 亿立方米，森林覆

盖率提高到 60.04%。近年来，随着天然林保护工

程顺利完成建设任务，云南省森林火灾次数和受害

面积逐年降低，林区可燃物载量明显增多。由于省

内重点区域林相多以针叶林为主，林分结构单一易

燃。同时受拉尼娜状态影响，2021 年以来，西南地

区冬季降水较常年同期偏少，气温偏高。综合分析

云南林区可燃物因素影响和社情等情况，整体火险

形势不利，火险等级较高。

从火源管控来看，境外火威胁较大，境外边民

随意用火现象普遍，防控边境森林火灾压力较大。

云南省有六个州市与缅甸接壤，是防控边境森林火

灾的重点。

1 云南省与缅甸相邻边境州市森林火灾防
控基本情况

1.1 边境六州市国境线概况
怒江州位于云南西北部，下辖 1 市 2 县。边

境与缅甸接壤，国境线总长 450Km（其中泸水市

136Km、福贡县 142Km、贡山县 172Km），易过火

边境长度约为 306Km。历年来因缅甸引发的森林入

境火灾次数有 9 起，受境外火威胁 30 次。

保山市位于云南省西部，下辖 1 区 1 市 3 县。
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（其中镇康县 96.358Km、耿马县 47.35Km、沧源县

147.083Km）。“十三五”期间，没有境外火引发

的森林火灾入境。

普洱市位于云南省西南部，下辖 1 区 9 县。普

洱市东南与越南、老挝接壤，西南澜沧县、孟连县、

西盟县分别同缅甸接壤，国境线长 486.292Km，其

中缅界长 303Km。

西双版纳州位于云南省西南部，下辖 1 市 2 县。

边境与缅甸、老挝接壤，国境线总长 966.3Km（其

中与缅甸接壤的勐海县中缅线长 146.5Km、勐腊县

中缅线长 63Km）。2020 年，由缅甸引发的森林入

境火灾有 2 起。

1.2 边境地区森林防灭火工作主要措施
近年来，云南省深入贯彻落实党中央、国务院

关于森林防灭火工作的一系列决策部署，始终坚持

“人民至上、生命至上”理念，以防范化解重大风

险、坚决遏制重特大森林火灾为目标，不断加强组

织领导、落实目标责任、强化队伍建设、细化预案

方案、严查火灾隐患、加强监测预警，确保了森林

防火形势平稳。同时，在各级党委政府统一领导下，

边境地区森林防灭火工作围绕“预防、扑救、保障”

三大体系，着力推进“监测预报、火场通信、火场

指挥、火灾扑救、林火阻隔、装备水平、宣传教育、

综合保障”能力建设，不断强化边境森林防灭火工

作，减少森林火灾次数，降低森林火灾损失。

1.2.1 严格落实防火责任

边境地区对辖区实行边境森林防火责任网格化

管理。各级党委政府不断强化组织领导，严格执行

森林防火行政首长负责制，逐级签订责任书、承诺

书，发放户主通知书，通过分片包保、一级包一级

等方式，分解防火任务，把领导责任、部门责任、

地块责任和包片责任层层落实到林区基层，落实到

防火一线，严格责任追究。

各级森林防火部门持续深入开展边境森林火险

风险隐患排查整治，加强对入山人员的森林防火检

查登记，加大对重点地段的火灾隐患排查工作，深

入重点区域督查森林防灭火工作开展情况，督促边

境乡镇和重点防火单位加强野外火源管控力度，积

边境与缅甸接壤，国境线总长 170Km（其中龙陵县

19.71Km、腾冲市 150.29Km）。建国以来因缅方引

发的森林入境火灾有 15 起。

德宏州位于云南省西部，下辖 2 市 3 县。该州南、

西和西北与缅甸联邦接壤，国境线长达 503.8Km，

（ 其 中 瑞 丽 市 169.8Km、 芒 市 68.51Km、 盈 江 县

214.6Km、陇川县 50.89Km）。1991 年以来，因缅

方引发的森林入境火灾有 8 起。

临沧市位于云南省西南部，下辖 1 区 7 县。

该市西至西南与缅甸交界，国境线长达 290.791Km
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极引导群众文明用火，严禁一切违法、违规用火行

为，大大减少了边境森林火灾的发生［1］。

1.2.2 加强火源管控，从严查处火案和违规用火

各级森林防火部门对边境森林防火区域实行网

格化管理，坚决管住火源，关口前移，加大巡护和

检查力度。在林区重要入山路口设置固定哨卡，生

态护林员对进山人员进行严格检查，严格执行农业

生产用火申报、审批、监烧制度，重点关注农林交

错地区火源管理，高风险时段严禁一切野外用火。

强化部门联防联控，对无视森林防火法律法规

导致火灾隐患突出的部门和个人严查快处。林草部

门重点抓好林区火源管控，农业部门重点加强农事

用火管理，森林公安持续开展严厉查处森林草原火

灾案件专项行动，加大火案侦办力度，严惩火灾肇

事者，科学管理可燃物，切实加强重点林区、边境

一线重点部位火灾防控［1］。

1.2.3 组建森林扑火队伍，建立联防联控机制

边境各州市均组建了县、乡、村三级专业或半

专业应急扑火队伍，初步具备就近处置火情能力。

同时，各地制定了相应森林火灾应急预案，各级森

防指定期组织预案演练，并与缅方边境城市签订联

防协议，举行联防会晤、召开联防会议，对边境重

点区域组织开展联合巡护检查，不断强化边境沿线

森林火灾防控能力，实现了森林防火工作联防联控

和群防群治的局面。

怒江州定期与缅方会晤，明确双方在边境森林

防火工作之中的责任及义务，做好边境林火联防联

控工作，同缅方开展友好村寨活动，给予缅方村寨

防火物资支援［1］。保山市本着“自防为主，友谊联

防，相互支持，通力合作”的原则，由外事办牵头

于 1990 年 12 月 4 日建立“中缅边境森林防火联防会”

机制；2010 年与缅方签订《森林防火联防协议》。

中方联络部门为腾冲市人民政府森林防火指挥部，

缅方为克钦邦第一特区政府。协议包括边民防火宣

传教育、火源管理、信息通报和跨境救援，确保发

生火灾时双方互通情况，迅速组织扑救。双方每年

均召开会议，就中缅边境森林防火工作开展会谈，

落实双方森林防火责任［3］。德宏州通过外事部门对

接协调，积极与缅甸克钦人民局（KTO) 加强合作，

签署森林防火联控协议，共建边境联防联控机制。

临沧市同缅方签订了双边合作框架协议和双边关于

边境管理事务的谅解备忘录，双方共同制定森林草

原防灭火制度、火灾防范和扑救措施等［1］。

1.2.4 加强边境地区森林防火基础设施建设

各州市根据财力及工作实际情况，积极推进森

林草原防灭火基础设施建设。一是推进防火通道及

隔离带建设［1］。通过修建森林防火通道，充分发

挥防火通道阻隔带的作用，将边境火防在境外，进

一步提升运输保障作用，切实提高了边境森林火灾

应急处置能力；二是积极实施边境重点地区森林防

火基础设施建设项目和森林火灾高危区综合治理项

目，为扑火队伍购置小型消防水车、运兵车、瞭望

监控设备、无人机、扑火机具和单兵防护装备及改

造、新建专业扑火队营房；三是加强边境指挥通信

系统建设［1］。加大对地理信息系统、无线电通讯

网络、应急通讯设备、太阳能供电系统、火场信息

指挥车、卫星地面便携站的建设，为边境森林火灾

处置提供有力保障。

1.2.5 加强边境森林防火宣传

云南各边境地区认真实施责任书入户、学校森

林防火“五个一”等七大宣传工程，积极组织边境

乡镇、林场人员到缅甸边民滞留地宣传我国森林防

火法规、讲解随意用火危害，并张贴发放有中缅文

字的《森林防火条例》重要条款、《防火通知书》

等森林防火宣传材料。森林防火期间加强管理教育，

尽最大努力杜绝缅方随意用火和防火烧山烧地行

为。积极做好入境人员林火防治宣传工作，督促出

入境人员遵守森林防火规定，提升缅方边民的森林

防火意识。此外，为调动缅甸边民防火积极性和缅

地方政府管理的主动性，中方每年会向缅方捐赠各

类物资，促进民心相通，积极推动缅方控制纵火行

为［3］。

2 开展边境森林火灾防控工作存在的主要
问题

2.1 边境地区防火形势复杂，预防管护难
2.1.1 野外火源管控难度大

近年来，边境部分林区作为生态游、自驾游目

的地，外来人口数量逐年增多，野外非法用火现象

时有发生。由于农事用火较多，每年都发生跑火现

象。林区内村寨乱烧垃圾和清明节上坟用火的习俗

导致火情频发。随着林区的开发利用，林下作业增

多，流动人员管理难度加大，已成为新形势下引发

森林火灾的一大隐患［1］。

2.1.2 边境地区林情、社情复杂，火情防控困难

吕万鹏，等：云南中缅边境森林防火工作情况分析
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边境一线经济发展滞后，农林、林牧纵横交错，

生产方式落后，耕种季节农业用火频繁，极易引发

森林火灾。与云南接壤的缅甸边民防火意识淡薄，

野外用火频繁随意，刀耕火种和烧荒现象十分普遍，

一旦发生森林火灾没有主动扑救的意识，境内边民

与境外边民之间还未形成互动高效的群防群治、联

防联治局面。

边境林区内可燃物丰富、地形复杂，进山路口

多，交通条件差。毗邻的缅甸森林防火防控体系薄

弱，用火无制度化管理。加之边境巡护困难，防护

力量不足，导致境外山火难以防控。边境线地区存

在跨国婚姻、人员外出务工、经商等情况，境外人

员投亲靠友、边境地区边民进入，加之境外疫情防

控形势严峻，非法人员入境等不确定因素使边境森

林防火管控难度增大［2］。

2.1.3 边境毗邻国经济条件较差，防灭火体系和手

段落后

缅甸几无防灭火专业力量，缺乏自主能动和行

政强制措施，严重缺乏扑救物资和资金，对森林防

灭火工作疏于管理，导致一旦发生森林火灾，无法

进行有效控制。我国与缅方在森林防灭火联防联控

上的合作主要依靠外事及民间手段推动，如果没有

火灾发生国的邀请，我方只能在边境临机观察，直

到境外火烧到境内时才能扑救。

2.2 防火经费投入不足，基础设施建设滞后
边境林区多为经济欠发达地区，州（市）、

县（区）财政困难，对森林防火工作投入不足，

防火基础设施建设较滞后。没有边境森林防灭火

专项基金，按云南省、市、县“三三制”经费配

套要求配套的森林防火专项经费已难以满足边境

森林防火工作需求［2］。主要表现在：一是因防火

经费不足，基础设施建设缓慢，森林草原防灭火教

育手段、宣传设备落后，扑火队伍建设难以实现专

业化；二是大部分乡镇无森林防火专业训练场地，

县乡两级无森林防火指挥车、运输、运兵车辆严重

不足，且车辆编制无法落实；三是县乡常用的扑火

储备物资严重短缺，大部分“边境村”没有建设物

资储备库房，无任何森林防火储备物资，不具有扑

救森林大火的能力；四是边境部分地区缺乏专业扑

火队伍。按季节组建的乡镇森林消防半专业扑火队

因工资待遇低，存在队员招聘难度大、人员不稳定、

能力参差不齐，战斗力不强。

2.3 跨境火灾联防联控工作难
尽管边境各州市分别与缅方沿边区域在不同层

面开展了边境林火联防联控工作，但仍存在不对等、

规模小、执行难等问题。例如保山市与相邻的缅甸

克钦邦级别不对等，提出与其深化相关合作之后，

克钦邦政府以上报联邦政府为由拖而不决。缅方局

势不稳定，缅政府与克钦邦独立军等民族地方自治

武装等盘踞交错，时有冲突，有些地区实际由地方

武装控制，导致边境双方加深合作难度大［3］。

2.4 防灭火科技手段相对滞后
一是巡护方式以人工徒步巡查为主，存在劳动

强度大、人力投入大、单位时间内巡查频次低、整

体森林巡护效能低等问题；二是相应的供网供电基

础设施缺乏，导致森林防火视频监控体系实施困难；

三是现有的视频监控系统未能对边境林区进行全面

有效的监控［3］。

2.5 边境雷区隐患大，森林火灾处置难
受缅北政治局势及历史遗留问题影响，存在一

定程度的扑火安全隐患。2012 年以来，缅北政局紧

张导致政府军与民地武装冲突不断，双方交战区处

于中缅边境附近，政府军与民地武装在交战区埋下

大量地雷，且缅北冲突双方未划定交战区，给中方

扑救边境森林火灾埋下隐患，已造成两国边民多次

伤亡事件［1］。目前，中方一侧虽已开展排雷工作，

但还未全面完成清除工作，给边境森林防火工作带

来困难，一旦发生边境森林火灾，为确保扑救人员

安全，我方只能采取先期安置观察哨，密切注意火

势发展，不能及时快速有效处置火情。

3  加强边境森林防灭火工作对策及建议

针对中缅边境森林防灭火工作存在的预防管护

难、基础设施弱、人员经费缺、雷区隐患大等问题，

结合基层现状和实际工作需要，建议国家进一步加

强边境地区森林草原防灭火工作顶层设计，不断制

定完善边境森林草原火灾防控政策措施，建立健全

边境森林草原火灾防控体系，为基层做好边境火灾

防控工作提供坚强后盾和保障。

3.1 落实细化责任，对边境防火形势保持高度戒备
云南省森防指要总体筹划，牵头省内应急、林

草、公安、自然资源和财政等相关单位成立专项工

作组，制定问题解决方案，明确任务分工，综合施策。

要按照统分结合、标本兼治的原则，细化省市县分
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工。对云南中缅边境森林火灾等级持续走高形势，

必须保持清醒的认识，把应对预案做细做实，全面

做好灭大火、打硬仗的准备，时刻保持高度戒备，

加强值班值守和火情监测预警。加大各类应急队伍

训练演练，备足装备物资，将指挥、力量和装备“三

靠前”，确保发现火情快速到位、快速处置。

3.2 加大对边境地区森林防灭火资金投入
云南边境地区经济欠发达，财政困难，森林防

火投入少，国家给予的项目资金与下达的建设任务

资金缺口大，资金严重不足。在省级层面，省森防

指要牵头协调省财政持续加大资金投入力度，将防

火隔离带、防火道路等基础设施建设和航空力量、

专业及半专业扑火队伍建设纳入政府财政预算。在

国家层面，需要国家财政加大帮助，提高“三三制”

补助标准，加大投入和扶持力度，将边境地区各类

道路交通基础设施建设项目纳入森林草原防灭火

“十四五”规划建设，建立集森林防火、边防和边

境旅游为一体的公路网。

3.3 进一步加大边境林区防灭火能力建设
在边境防火隔离带建设项目的基础上，进一

步充实完善森林草原防灭火项目库。持续加大边境

林区防火视频监控设施设备投入，强化边境火源监

测防控能力。持续开展防火道路、直升机野外起降

点等基础设施建设，加强边境森林火灾处置能力。

加快建设边境林火阻隔系统，科学布局防火通道，

形成沿国境线的横向通道和穿越林区的纵向通道网

络，有效阻止林火蔓延并确保扑救人员及物资通达。

优化边境林火预警和信息系统，加快建设完善瞭望

台、视频监控和检查站等监测系统及时发现火情。

规范森林草原专业扑火队伍的各项建设，推动

国家综合性森林消防队伍全覆盖，确保有森林草原

防灭火需要的重点地区均有一定数量的“国家队”。

依托边境乡村组织建立建全沿边村寨义务扑火队

伍，明确责任，加强周边村寨的联动，提高边民自

觉防范森林火灾的意识［2］。

搞好“国家队”和“地方队”的融合式发展，

推动国家综合性森林消防和地方专业性扑火队伍联

合训练、联合管理、联合保障、联合演练、联合作

战。同时，加大边境一线义务扑火队伍的培训力度，

利用一切可以利用的方式，积极开展森林火灾基本

常识的培训工作，把安全扑救的相关知识全面深入

到基层［2］。国家综合性消防队伍还要定期对地方

各级专业扑火队伍进行扑火业务培训，提高各级防

灭火人员火灾处置能力。

3.4 加强与当地驻军的沟通协调，促进边境地区军

民融合
边境地区排雷问题是关系到边境森林防火工作

能否正常开展的重要问题。这一问题的顺利解决，

不仅将使边境地区人民的生命安全得到保障，也将

为境内外联防联控及基础设施建设等森林防火工作

创造有利条件［1］。边境地区政府要与当地驻军加

强沟通协调，与边防部队召开联系会议，把边境雷

区分布情况摸清摸实，把排雷清障作为风险隐患治

理的重点来抓，共同研究、协同推进。

鉴于我方边境村寨村民大多数青壮年劳力都外

出务工，在家的都是老弱病小，边境的管理能力弱

等情况，建议国家制定政策，安排专项资金，在边

境村小组设置专职护林员，并在边境一线布防森林

消防专业扑火队，大力推进森林防火领域军民融合，

既加强边境森林火灾防控，又强化我国边防工作建

设。

3.5 进一步强化边境国际合作
目前，缅甸政府已将防灾减灾纳入到国家发展

战略中。2013 年发布的《自然灾害治理法》明确提

出在自然灾害治理方面可与国外政府部门、非政府

组织及区域和国际组织合作。建议从国家层面适时

推动签署中缅应急管理合作文件，包括边境地区防

灭火合作，搭建防灾减灾救灾的国家平台，统筹边

境地区林火防治工作，为双方互派救援队伍共同扑

火创造条件［3］。同时，推动健全两国地方间现有

的跨国、跨域森林防火应急管理联系会议制度，细

化联控方案，明确双方在边境森林防火工作中的责

任及义务，共同做好边境一线林火防控和处置工作。
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