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摘要：不同类型生态保护地的空间用地冲突问题已成为国家生态保护地体系管理面临的共性问题，是国家公园体制建设必须面

对的核心问题之一。 分析了我国主要类型生态保护地的发展、功能分类及空间用地冲突现状，结合案例地区对承载不同功能的

生态保护地空间发展冲突分析，提出以“核心目标协同管理”为基础框架的多类型生态保护地精细管控体系和管理对策建议，

为科学开展全国自然保护区“绿盾行动”专项执法检查、完善国家公园管理体制建设提供参考。
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建立生态保护地体系是实施生态保护的重要手段，目前我国各类型、各级别生态保护地总面积约占陆域

国土面积的 １８％［１］，自然保护区是我国生态保护地体系的主体［２］，截至 ２０１７ 年底，我国共建设内陆及内陆水

域各类型生态保护地数量约有 １２ 万个，累计面积约为 ２５０００ 万公顷以上，超过国土面积的四分之一。
随着我国生态文明体制和生态环境保护政策法规体系不断完善，不同类型生态保护地的主体功能、保护

层次和发展路线逐渐明晰，管理事权进一步明确。 长期存在的各类生态保护地人为割裂、空间区域重叠、土地

权属不清、管理权限不明等潜在问题不断凸显，生态保护地主体功能的发挥受到制约，与周边社区发展需求之
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间的冲突日益激烈，需要建立基于细化保护措施、满足发展需求的多类型生态保护地的空间及分区管制技术

方法。

１　 我国生态保护地发展现状

１．１　 我国生态保护地主要类型

生态保护地泛指各种类型受保护的地区或地域，１９９４ 年世界自然保护联盟 （ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｕｎｉｏｎ ｆｏｒ
Ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ ｏｆ Ｎａｔｕｒｅ， ＩＵＣＮ）下设的世界保护区委员会（Ｗｏｒｌｄ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｏｎ Ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ Ａｒｅａｓ， ＷＣＰＡ），根据

主要管理目标把种类繁多的保护地体系划分为 ６ 类（表 １），在依法建立保护区时就明确该保护区的主要管理

目标，系统而有侧重点的开展对生态环境和资源的保护［３］。

表 １　 ＩＵＣＮ 保护区分类系统及目标

Ｔａｂｌｅ １　 ＩＵＣＮ Ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａｓ ｃａｔｅｇｏｒｉｅｓ ｓｙｓｔｅｍ ａｎｄ ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ⁃ｐｒｏｔｅｃｔｉｎｇ ｇｏａｌｓ

分类体系
Ｃｌａｓｓｉｆｉｃａｔｉｏｎ
ｓｙｓｔｅｍ

Ⅰ：严格保护区
Ｓｔｒｉｃｔ ｎａｔｕｒｅ
ｒｅｓｅｒｖｅ

Ⅱ：国家公园
Ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ

Ⅲ：自然遗
迹保护区
Ｎａｔｉｏｎａｌ ｍｏｎｕｍｅｎｔ
ｏｒ ｆｅａｔｕｒｅ

Ⅳ：生境及野
生物种保护区
Ｈａｂｉｔａｔ ／ Ｓｐｅｃｉｅｓ
ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ａｒｅａ

Ⅴ：景观保护区
Ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ
ｌａｎｄｓｃａｐｅ ／
ｓｅａｓｃａｐｅ

Ⅵ：自然资源可持
续利用保护区
Ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａ
ｗｉｔｈ ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ
ｕｓｅ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ
ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ

目标要求
Ａｉｍｓ

保护自然荒野面
貌、主要用于科研

用于生态系统保
护及娱乐活动

保护独特的自然
特性

通过积极干预进
行保护

陆地 ／ 海洋景观保
护及娱乐

用于自然生态系
统 及 资 源 持 续
利用

１９５６ 年我国建立了第一个自然保护区———广东鼎湖山自然保护区，之后的近 ２５ 年时间里，自然保护区

是我国生态保护地的唯一类型［４］，截至 ２０１８ 年我国建立国家级自然保护区 ４４６ 个（２０１８ 年 ５ 月 ３１ 日最新统

计数据为 ４７４ 个）；以 １９８２ 年为起点，国务院首批审定公布了北京八达岭⁃十三陵、安徽黄山、杭州西湖等 ４４
处国家重点风景名胜区，生态系统的游憩功能开始得到重视，并在《风景名胜区管理条例》（中华人民共和国

国务院令第 ４７４ 号）中得到明确；２０００ 年开始，地质公园、水利风景区、湿地公园、海洋特别保护区、水产种质

资源保护区、沙漠公园等多种类型的保护地相继建立，在之后十几年的时间里呈现数量的井喷（表 ２），分属原

国土资源部、水利部、农业与农村部（原农业部）、原国家海洋局等多个部门管理，全国每个省（市、自治区）都
有类型不同、面积不等的保护地分布（图 １）。

表 ２　 我国主要类型的生态保护地概况

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｓｉｔｕａｔｉｏｎ ｏｆ ｍａｉｎ ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａｓ ｉｎ Ｃｈｉｎａ

保护地类别
Ｔｙｐｅ ｏｆ ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａｓ

个数
Ｎｕｍｂｅｒｓ

总面积

Ｔｏｔａｌ ａｒｅａ ／ （万 ｈｍ２）
占国土面积比例

Ｐｒｏｐｏｒｔｉｏｎ ｏｆ ｌａｎｄ ／ ％

国家级自然保护区 Ｎａｔｉｏｎａｌ ｎａｔｕｒｅ ｒｅｓｅｒｖｅｓ ４４６ ９６９５ １０．１％

国家级风景名胜区 Ｎａｔｉｏｎａｌ ｓｃｅｎｉｃ ａｒｅａｓ ２２５ １０．３６ —

国家森林公园 Ｎａｔｉｏｎａｌ ｆｏｒｅｓｔ ｐａｒｋｓ ８２７ １２５１．０６ １．３％

国家湿地公园 Ｎａｔｉｏｎａｌ ｗｅｔｌａｎｄ ｐａｒｋｓ ３２ １１９９ １．２％

国家地质公园 Ｎａｔｉｏｎａｌ ｇｅｏｌｏｇｉｃａｌ ｐａｒｋｓ １８９ ∗ ∗

国家公园 Ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋｓ ９＋１ １６８５．４９ １．８％

　 　 “∗”为无确切统计数据，“—”为极小数据

１．２　 多类型保护地的功能划分

从时间节点来看，我国多种类型的生态保护地产生的阶段，与国家和人民生活水平的提升程度相呼应，呈
现出各自不同的特点和功能。 总体而言，我国的自然保护区与其他类型生态保护地相比，主体功能依然体现

在对生态系统和物种天然集中分布区的特殊保护与管理上，即 ＩＵＣＮ 自然保护地体系中的 Ｉ 类，但从实际运行

２ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ３９ 卷　
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图 １　 我国各省、市、自治区建设的多类型生态保护地数量现状

Ｆｉｇ．１　 Ｎｕｍｂｅｒｓ ｏｆ ｍａｉｎ ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａｓ ｉｎ Ｃｈｉｎａ′ｓ ｐｒｏｖｉｎｃｅｓ， ｍｕｎｉｃｉｐａｌｉｔｉｅｓ ａｎｄ ａｕｔｏｎｏｍｏｕｓ ｒｅｇｉｏｎｓ

情况来看，我国自然保护区已经基本涵盖了 ＩＵＣＮ 自然保护地体系中的所有类别［５⁃６］，其他类型保护地依据国

家现有的法律法规、管理办法，不同程度的体现了游览、观赏、文化教育等开发行为，与 ＩＵＣＮ 自然保护地体系

的管理目标形成呼应（表 ３）。

表 ３　 我国多类型生态保护地功能与 ＩＵＣＮ 分类系统的关系

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎｓ ｂｅｔｗｅｅｎ ｍａｉｎ ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａｓ ｉｎ Ｃｈｉｎａ ａｎｄ ＩＵＣＮ ｃａｔｅｇｏｒｉｅｓ

我国多类型生态保护地功能及目标
ｆｕｎｃｔｉｏｎｓ ｏｆ ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａｓ ｉｎ Ｃｈｉｎａ

ＩＵＣＮ 保护区分类系统 ＩＵＣＮ ｃａｔｅｇｏｒｉｅｓ

Ⅰ：严格
保护区

Ⅱ：国家公园
Ⅲ：自然遗
迹保护区

Ⅳ：生境及
野生物种
保护区

Ⅴ：景观
保护区

Ⅵ：自然资
源持续利用

保护区

自然保护区
Ｎａｔｕｒｅ ｒｅｓｅｒｖｅｓ

特殊保护和管理有代表性的自然生态
系统、珍稀濒危野生动植物物种的天然
集中分布区、有特殊意义的自然遗迹等
保护对象所在的陆地、陆地水体或者
海域

√ √ √ √ √ √

核心区
严格保护， 禁止进入
（科研活动） √

缓冲区
严格保护，可以开展科
研观测活动

√ √ √

实验区
可以进入，科研教学、
考察旅游、物种驯化

√ √ √ √ √

风景名胜区
Ｓｃｅｎｉｃ ａｒｅａｓ

自然景观、人文景观比较集中，环境优
美，可供人们游览或者进行科学、文化
活动

√ √ √ √ √

核心景区
禁止与保护无关的建
设产业活动

√ √ √ √

森林公园
Ｆｏｒｅｓｔ ｐａｒｋｓ

森林景观优美，可供休憩游览、科学文
教活动

√ √ √ √

珍贵景物、重
要景点和核
心景区

禁止产业设施和工程
建设

√ √ √

３　 ４ 期 　 　 　 张丽荣　 等：生态保护地空间重叠与发展冲突问题研究 　
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续表

我国多类型生态保护地功能及目标
ｆｕｎｃｔｉｏｎｓ ｏｆ ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａｓ ｉｎ Ｃｈｉｎａ

ＩＵＣＮ 保护区分类系统 ＩＵＣＮ ｃａｔｅｇｏｒｉｅｓ

Ⅰ：严格
保护区

Ⅱ：国家公园
Ⅲ：自然遗
迹保护区

Ⅳ：生境及
野生物种
保护区

Ⅴ：景观
保护区

Ⅵ：自然资
源持续利用

保护区

湿地公园
Ｗｅｔｌａｎｄ ｐａｒｋｓ

保护湿地生态系统、合理利用湿地资
源、宣教和科学研究

√ √ √ √

湿地保育区 保护、监测 √

恢复重建区 培育和恢复湿地 √

宣教展示区 生态展示、科普教育 √

合理利用区 生态旅游 √ √ √

管理服务区 管理、接待和服务 √ √ √

地质公园
Ｇｅｏｌｏｇｉｃａｌ ｐａｒｋｓ

保护地质遗迹，参观、科研、适当开展
旅游

√ √ √ √

一级保护区
非经批准不得入内，可
参观、 科研或国际间
交往

√

二级保护区 科研教学、交流旅游 √ √ √ √

三级保护区 旅游 √ √

１．３　 多类型保护地土地利用冲突分析

土地利用冲突是指在土地资源利用中各利益相关者对土地利用的方式、数量等方面的不一致、不和谐，以
及各种土地利用方式与环境方面的矛盾状态［７］，涉及到自然、经济、社会、生态、政治等多个领域，从研究尺度

来看，己有案例主要集中于国家、省市、城乡交错带、滨海或沿河地带、自然保护区、乡镇村等各个尺度［８］。
我国生态保护地发展历程较短，建设时序集中，现存的各类型保护地存在一定程度的空间和用地交叉重

叠，对于出现空间重叠的生态保护地而言，用地冲突主要体现为保护地不同功能区对土地保护和开发的限定

程度不同，同一地块承担不同层级的开发权限（图 ２），是土地利用冲突的主要诱因。

图 ２　 多类型生态保护地土地功能限定分级矩阵图

Ｆｉｇ．２　 Ｍａｔｒｉｘ ｏｆ ｌａｎｄ ｆｕｎｃｔｉｏｎｓ ｏｆ ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａｓ ｉｎ Ｃｈｉｎａ

Ｇ 为土地开发限制等级（Ｇｒａｄｅｓ ｏｆ ｌａｎｄ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ），数字越小表示土地开发限制程度越高

土地利用冲突的识别和分析比较复杂，目前国内外土地利用冲突的具体研究方法主要有采用参与式调查

法［９⁃１０］、逻辑框架方法（ＬＦＡ） ［１１⁃１２］等进行定性分析，利用数理统计分析法［１３⁃１５］、空间统计分析法［１６⁃１８］开展冲突
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的定量分析。 本文对于产生土地利用冲突的多类型保护地，采用参与式调查法进行社区调研，进行冲突地块

土地权属性质、利益相关者构成等定性分析；利用空间统计分析法对产生冲突的地块进行定量分析和识别，结
合自然保护地的功能区划分方法，以优先保证自然保护区分区、生态红线边界为原则，对其他类型保护地的冲

突地块进行土地开发层级的调整，对具备旅游、宣传教育等开发性质的地块进行聚集优化，便于多类型保护地

的工作协调和管理。
我国对生态保护地的建设质量和协调管理能力高度关注，生态环境部等七部门先后组织实施了“绿盾

２０１７”、“绿盾 ２０１８”自然保护区监督检查专项行动，重点检查自然保护区范围及各功能区边界。 ２０１８ 年生态

环境部批复函件，对吉林省松花江三湖自然保护区的边界和功能区调整做出了批示，调整了保护区内存在用

地冲突的部分区域，吉林红石国家森林公园（以下简称“森林公园”）与调整前的三湖自然保护区空间用地高

度重叠，本文以之为研究案例，对红石国家森林公园的空间用地冲突进行分析，为优化功能区调整提出建议

方案。

２　 研究地区与研究方法

２．１ 　 研究区概况

以吉林红石国家森林公园（以下简称“森林公园”）为案例地处长白山富尔岭支脉西部，大部分位于吉林

省桦甸市红石镇和白山镇行政区内，于 ２００５ 年 １２ 月经国家林业局评审正式批复设立，地理位置：１２７°０５′—
１２７°１９′Ｅ，：４２°３４′—４３°０６′Ｎ，总面积 ２８５７４．６０ ｈｍ２，水域面积 ２２６９ ｈｍ２，森林覆盖率 ９３．２％。 ２００９ 年吉林松花

江三湖国家级自然保护区建立，规划面积 １１５２５３．２ ｈｍ２，森林公园范围内 ５０ 个林班、２５０００ 多 ｈｍ２面积划入自

然保护区范围，二者空间用地重叠面积比例达到 ９０％。
２．２　 研究方法

２．２．１　 参与式调查法

参与式调查（（Ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｏｒｙ Ｒｕｒａｌ Ａｐｐｒａｉｓａｌ，ＰＲＡ）是通过调查问卷、小型座谈会、知情人深入访谈等方式，
了解研究区实际变化情况［１９］，依据红石国家森林公园和三湖国家级自然保护区重叠区域，确定调查走访区

域，选取森林公园职工及居民为采访对象，围绕森林公园开发经营与自然保护区保护的主题开展访谈，内容涉

及居民生计、土地使用、政策、保护意识等。
２．２．２　 空间统计分析

针对案例区范围进行空间叠置分析和土地利用转移矩阵，分析案例保护地权属管理问题以及开发保护矛

盾的主要区域。 空间叠置分析（ｓｐａｔｉａｌ ｏｖｅｒｌａｐ ａｎａｌｙｓｉｓ）通过 ＡｒｃＧＩＳ １０．３ 空间分析软件将案例自然保护区和

森林公园边界进行叠加，找出空间重叠区域。 土地利用转移矩阵是对一定时间内土里利用变化的定量描述，
本研究采用 ２０００ 年与 ２０１０ 年两期土地利用数据，对研究区内土地利用变化进行分析。

３　 研究结果

３．１　 森林公园用地类型及趋势分析

根据土地利用现状数据（图 ３），红石国家森林公园重叠区域的主要土地利用类型为林地，面积约为 ２１０．
１１ ｋｍ２，约占区域总面积的 ７２．１１％，其次是水面面积约为 ５１．０１ ｋｍ２，约占森林公园总面积的 １７．５１％；建设用

地面积约占该区域面积的 ２．１５％，主要包括建制镇、铁路用地、村庄和风景名胜及特殊用地等，集中分布在红

石镇及周边社区，生活和生产经营活动频繁。
根据对比十年间森林公园范围内的土地利用变化趋势，发现整体保护良好，土地利用类型变化面积约为

１．７０ ｋｍ２，约占总面积的 ０．５８％；林地共减少约 ０．３５ ｋｍ２，其中林地转变为农业用地面积约 ０．５４ ｋｍ２，由农业用

地、水面转变为林地的面积约为 ０．１９ ｋｍ２；十年间居民建设用地增加了 ０．２９ ｋｍ２，该区域主要分布于森林公园

的西北部建制镇与乡村周边。
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综上分析，自森林公园建成后该区域建设用地无明显扩张，区域内自然生态系统保护现状良好，生态格局

相对稳定。 近年森林公园及周边扶贫压力大，游客接待逐年上升，截至 ２０１７ 年底已经突破 １０．３５ 万人次，森
林公园未来面临更加迫切的发展需求。
３．２　 生态保护地重叠区的管理与冲突分析

通过空间叠置分析，森林公园和松花江三湖国家级自然保护区高度重叠，重叠面积占森林公园总面积比

例约 ９０％（图 ４），一个建制镇、两个行政村、三处重要景点位于国家级自然保护区范围内，森林公园未将辖区

内土地进行合理明确的功能区划分，森林资源保护与合理开发等用地范围不明确，提高了保护地的管理难度。

图 ３　 森林公园 ２０００—２０１０ 年土地利用变化图

　 Ｆｉｇ．３　 Ｃｈａｎｇｅｓ ｏｆ ｔｈｅ ｆｏｒｅｓｔ ｐａｒｋ ｌａｎｄ ｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎ ｄｕｒｉｎｇ ２０００—

２０１０

图 ４　 森林公园与保护区、生态红线关系图

　 Ｆｉｇ．４　 Ｕｂｉｅｔｉｅｓ ｏｆ ｔｈｅ ｆｏｒｅｓｔ ｐａｒｋ， ｎａｔｕｒｅ ｒｅｓｅｒｖｅ ａｎｄ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ

ｒｅｄ ｌｉｎｅ

２００９ 年松花江三湖国家级自然保护区调整范围，将森林公园约 ９０％的面积纳入自然保护区范围，部分遵

照上位法原则，应当按照《中华人民共和国自然保护区条例》相关规定进行管理。 按照《条例》第二十六、七条

规定，该空间重叠的区域内不能进行砍伐、放牧、旅游开发等活动，与森林公园的主体功能区划和规划建设内

容产生冲突（表 ４，图 ５）。
根据实地调研，该重叠区域内的部分村庄已迁出，森林公园原规划中的生活与旅游设施建设停止建设，影

响了森林游憩、环境教育等主体功能。

图 ５　 自然保护区与森林公园功能区划示意图

Ｆｉｇ．５　 Ｄｉａｇｒａｍ ｏｆ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ｄｉｖｉｓｉｏｎｓ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ ｆｏｒｅｓｔ ｐａｒｋ ａｎｄ ｎａｔｕｒｅ ｒｅｓｅｒｖｅ
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３．３　 森林公园与保护区功能协调的探索

对于存在大面积重叠的生态区域，以保障生态保护地内生态系统完整性（包括典型物种）和生态服务功

能的优势作为首要目的，明确保护的核心目标，同步完成森林公园和自然保护区的功能分区调整（图 ６、７），实
现森林公园与保护区在功能区空间上的协调（表 ５）：１）、将森林公园与自然保护区核心区、缓冲区的重叠部分

划为生态保育区，禁止建设开发活动实行严格保护；２）、将森林公园与三湖国家级自然保护区实验区重叠的

部分划为核心景观区开展小规模生态旅游活动；３）、将森林公园其他范围、周边建制镇与行政村范围划为一

般游憩区、管理服务区，引导森林公园周边的社区居民参与旅游经营活动和附属产业。

表 ４　 自然保护区与森林公园功能区保护与开发属性冲突分析矩阵

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｃｏｎｆｌｉｃｔ ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ ｆｕｎｃｔｉｏｎｓ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ ｆｏｒｅｓｔ ｐａｒｋ ａｎｄ ｎａｔｕｒｅ ｒｅｓｅｒｖｅ

自然保护区分区功能
Ｆｕｎｃｔｉｏｎｓ ｏｆ ｎａｔｕｒｅ ｒｅｓｅｒｖｅ

森林公园分区功能 Ｆｕｎｃｔｉｏｎｓ ｏｆ ｆｏｒｅｓｔ ｐａｒｋ

ｂ１ ⁃生态保育区：
不对游客开放，
保护修复植被
ｂ１ ⁃ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ

ｒｅｓｅｒｖｅ： ｃｌｏｓｅｄ
ｔｏ ｔｏｕｒｉｓｔｓ，

ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ｚｏｎｅ

ｂ２ ⁃核心景观区：
游览休憩，

不开展设施建设
ｂ２ ⁃ｌａｎｄｓｃａｐｅ

ａｒｅａ： ｓｉｇｈｔｓｅｅｉｎｇ，
ｒｅｃｒｅａｔｉｏｎ，
ｎｏｎ⁃ｆａｃｉｌｉｔｉｅｓ

ｂ３ ⁃一般游憩区：
生态旅游，

小规模旅游设施
ｂ３ ⁃ ｔｏｕｒｉｓｍ ｓｐｏｔ：

ｔｒａｖｅｌｉｎｇ， ｓｍａｌｌ⁃ｓｃａｌｅ
ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎｓ

ｂ４ ⁃管理服务区：
旅游接待，
综合服务

ｂ４ ⁃ｓｅｒｖｉｃｅ ａｒｅａ：
ｔｏｕｒｉｓｔ ｒｅｃｅｐｔｉｏｎ，

ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ ｓｅｒｖｉｃｅ

ａ１ ⁃核心区：严格保护禁止进入

ａ１ ⁃ ｃｏｒｅ ｚｏｎｅ： Ｎｏ ａｄｍｉｔｔａｎｃｅ 主体功能一致（√） 主体功能冲突（×） 主体功能冲突（×） 主体功能冲突（×）

ａ２ ⁃缓冲区：可以开展科研观测

ａ２ ⁃ｂｕｆｆｅｒ ａｒｅａ： ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ ｓｔｕｄｙ 主体功能一致（√） 主体功能冲突（×） 主体功能冲突（×） 主体功能冲突（×）

ａ３ ⁃实验区：科研旅游考察实验

ａ３ ⁃ｔｒｉａｌ ｐｌｏｔ： ｓｔｕｄｙ， ｔｏｕｒｉｓｍ
ｂ１功能外溢（○） 主体功能一致（√） 主体功能冲突（×） 主体功能冲突（×）

表 ５　 森林公园与自然保护区的空间协调管理

Ｔａｂｌｅ ５　 Ｓｐａｔｉａｌ ｃｏｏｒｄｉｎａｔｅｄ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ ｆｏｒｅｓｔ ｐａｒｋ ａｎｄ ｎａｔｕｒｅ ｒｅｓｅｒｖｅ

保护地类型
Ｔｙｐｅｓ ｏｆ ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａ

协调目的
Ｐｕｒｐｏｓｅ ｏｆ ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ

支撑手段与实施方案
Ｓｕｐｐｏｒｔ ｔｏｏｌｓ ａｎｄ ｅｍｂｏｄｉｍｅｎｔｓ

自然保护区
Ｎａｔｕｒｅ ｒｅｓｅｒｖｅ 缓解土地使用矛盾

核心区和缓冲区范围内不存在大规模居民生产生活设施，迁出村庄人
口，恢复自然生态系统

森林公园
Ｆｏｒｅｓｔ ｐａｒｋ 促进正常经营与周边社区发展

增设一般游憩区，适度开发建设，开展自然体验、环境教育等生态旅游
项目，保证森林游憩功能实现，增加周边社区就业机会和收入，减少保
护区内盗采盗挖等行为

图 ６　 基于核心目标管理的功能分区调整

Ｆｉｇ．６　 Ｆｕｎｃｔｉｏｎａｌ ｄｉｖｉｓｉｏｎ ａｄｊｕｓｔｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ ｆｏｒｅｓｔ ｐａｒｋ ｂａｓｅｄ ｏｎ ｃｏｒｅ ｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓ
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图 ７　 协调管理分区方案

Ｆｉｇ．７　 Ｐａｒｔｉｔｉｏｎ ｓｃｈｅｍｅ ｏｆ ｃｏｏｒｄｉｎａｔｅｄ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ

４　 对策建议

４．１　 全面“摸底”多类型生态保护地

以国务院机构改革为契机，推进多类型生态保护地

全面“摸底”。 国务院机构改革之前，我国保护地“家
底”不清楚，各类保护地管理交叉、重叠问题较多。 国

务院机构改革方案发布后，保护地管理事权得到明确。
２０１８ 年我国围绕保护地开展“绿盾 ２０１８”、生态保护红

线划定、自然保护地大检查等工作，对各项批复、管理机

构、四至边界、规划图件、各类自然保护地交叉重叠等情

况进行系统督查，可以借此机会厘清多类型保护地空间

重叠问题的现状，妥善完成保护地管理划转工作、建立

保护地数据库、建立定期数据更新与审核机制。
４．２　 逐步建立多类型生态保护地的评价指标与精细管

控体系

生态保护地的存在意义在于发挥生态产品功能，核
心管护目标在于保证保护地内生态系统完整性（包括

典型物种）和生态服务功能的优势［２０⁃２１］，进而良性维续

游憩、文教等其他功能，形成基于核心目标的协调性评

价指标体系 （表 ６），应用到具体保护地时提供参考

范围。

表 ６　 基于核心目标的协调评价体系及评价因素举例

Ｔａｂｌｅ ６　 Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ａｎｄ ｒｅｆｅｒｅｎｃｅ ｆａｃｔｏｒｓ ｂａｓｅｄ ｏｎ ｃｏｒｅ ｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓ

核心目标层
Ｈｉｅｒａｒｃｈｙ ｏｆ ｃｏｒｅ ｏｂｊｅｃｔｉｖｅｓ

评价体系类型
Ｔｙｐｅｓ ｏｆ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ

主要评价因素
Ｍａｉｎ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｆａｃｔｏｒｓ

指标参考举例
Ｅｘａｍｐｌｅｓ ｏｆ ｒｅｆｅｒｅｎｃｅ ｆａｃｔｏｒｓ

生态系统完整性
Ｉｎｔｅｇｒｉｔｙ ｏｆ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ 生态系统保护 生态系统外观 景观破碎化指数、连通性指数、栖息地退化指数

趋势变化
土地覆盖指数、不同土地覆盖类型面积和所占
比例

典型物种保护 群落指数 种类丰富度、本地种丰富度、

生物完整性指数
捕食种、食腐质种、地面居住种类群丰富度、外来
物种入侵面积

生态系统服务功能 调节功能 气候调节 碳汇量、固定二氧化碳、释氧量

Ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ ｓｅｒｖｉｃｅｓ 空气净化 叶面积指数、空气质量指数

供给服务 生产原料 植被 ＮＰＰ、生态承载力

生活产品 食物直接供给量、燃料供给、产值

淡水资源 淡水供给量

社会经济服务功能 压力 资源消耗 生态足迹、旅游足迹、碳足迹

Ｓｏｃｉｏ⁃ｅｃｏｎｏｍｉｃ ｓｅｒｖｉｃｅｓ 污染排放 污染物排放强度

干扰因素 生计行为、人类活动频度、开发强度

驱动力 社会发展 促进就业、提供职位、提高收入

景观美学 景观综合评价指数、游客支付意愿

旅游 游客量、门票收入、设施建设量

以“核心目标协同管理”为基本思路推动生态保护地精细管控体系建设，遵循“面积不减少、性质不改变、
功能不降低”的根本原则，综合考虑多类型保护地所在区域的生态功能定位，保障多类型保护地核心管护目
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标的一致性、分区管护措施的差异性，建立生态保护地的分类、分级、分区差异化精细管控体系。
４．３　 开展分时序的协调性评价，综合开发协调发展方式

充分考虑时间维度，对空间重叠的多类型保护地进行承载状态与协调水平进行评估，从现状、趋势两个层

级和维度进行评价和预测（图 ８），建立基础与过程管理（Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ－Ｐｒｏｃｅｓｓ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ，ＦＰＭ）的评价流程，
重点着眼于保护地及其社区、产业与旅游开发与保护地重点保护生态脆弱区之间的冲突，甄别保护地经济建

设与生态保护协调发展存在的问题。
生态保护地是区域生态安全的底线，同时也是为人类提供游憩服务的重要场所，多类型保护地的空间重

叠和人为活动干扰很难避免，针对重叠的多类型保护地建立起一套精细化管控体系，基于管理目标对具体的

区域类型划分、资源利用方式进行因地、因时、因势的限制和干预，能够因地制宜的开发多类型生态保护地及

周边社区的协调发展方式，以最小的资源代价获取生态、社会和经济效益的最大化。

图 ８　 多类型保护地协调性基础与过程管理（ＦＰＭ）评价模型示意图

Ｆｉｇ．８　 Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ⁃Ｐｒｏｃｅｓｓ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｍｏｄｅｌ ｏｆ ｃｏｏｒｄｉｎａｔｅｄ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｆｏｒ ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａｓ

４．４　 完善国家公园管理体制建设的建议

我国国家公园体制试点区普遍存在两方面突出约束：人、地［２２］，即试点区范围内土地使用权属不统一，内
部有大量的原住民和人类干扰活动。 国家公园体制试点区本身就是一个套嵌着多种类型生态保护地、人类活

动地带甚至建制城镇的复合体，从空间管制上只能通过把握核心保护目标、细化分区管护需求的方式来实现。
考虑到国家公园建设的终极目标，以“保护为主”作为核心，对试点区优先开展空间分区分级划分，保障典型

生态系统、物种、文化遗迹的保护需求和范围边界，逐步落实准入机制、资源利用形式、开发次序及强度等发展

规划，在体现国家代表性、典型性的同时，让国家公园的优质生态产品实现永续利用，满足原住民、社会公众和

子孙后代的发展需求。
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