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基于最优实践的国家公园管理能力评价方法体系研究
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摘要：建立国家公园体制对我国自然保护地体系改革以及生态文明建设具有重要意义。 然而，我国国家公园建设却面临着创新

管理体制、确定资源权属、健全法律体系等诸多挑战。 对标国际先进经验将有助于识别我国现有基础与最优目标之间的差距，
发现国家公园建设与管理的薄弱环节与努力方向，推动适合我国国情的国家公园建设路径与管理模式的探索。 为此，系统梳理

了世界上不同国家的国家公园管理经验，并对国际上国家公园管理的最优实践进行了归纳总结。 在此基础上，综合考虑我国国

家公园建设的自身特点，构建了包含体制建设、保障机制、资源环境管理、社区管理和科普教育 ５ 方面共 １８ 项指标的国家公园

管理能力评价指标体系，并对各项指标的最优标准进行了界定。 基于该指标体系，提出了国家公园管理能力综合评价方法。 该

方法运用层次分析法和专家打分法确定各项指标权重及得分，通过加权求和得到国家公园管理能力的综合评分。 基于最优实

践的国家公园管理能力评价方法体系，在短期内将有助于判断国家公园体制试点的管理基础与建设潜力，为我国国家公园的甄

别与遴选提供科学依据，在长期将为国家公园管理有效性评估体系的构建奠定基础，为我国国家公园管理质量的提升提供技术

支撑。
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国家公园的概念于 １８３２ 年首次被提出。 １８７２ 年，美国建立了世界上第一个国家公园———黄石国家公

园。 尽管世界各国对国家公园的定义存在一定差异，但是以生态系统保护、自然与人文资源利用、科普游憩功

能发挥为主要目标的国家公园建设思路是一致的［１］。 建设国家公园被认为是推动自然保护地体系建设的重

要平台，是实现严格保护与合理利用自然与文化遗产资源最直接、最有效的措施［２⁃３］。
２０１３ 年《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》首次提出“建立国家公园体制”。 ２０１５ 年《发

展改革委关于 ２０１５ 年深化经济体制改革重点工作意见》印发，提出建立国家公园体制试点，三江源等十个国

家公园体制试点方案陆续获批。 ２０１７ 年《建立国家公园体制总体方案》印发，提出“在 ２０２０ 年之前整合设立

一批国家公园”。 可以看出，我国已进入国家公园的快速发展期和国家公园体制的集中探索期，建立国家公

园体制是国家战略层面的一项重要实践。
尽管国家公园建设对中国保护地管理模式的探索以及生态文明制度的完善具有重要意义，然而我国国家

公园建设面临着管理体制不健全、资源本底不清、执法能力薄弱等一系列难题［４⁃５］。 一方面，我国迫切需要在

较短的时间内探索出适合我国国情的国家公园建设路径和管理模式，这也是建立国家公园体制试点的主要目

的；另一方面，自 １８７２ 年第一个国家公园建立，世界各国在国家公园建设与管理方面都积累了大量经验。 对

标国际先进经验将有助于识别我国现有基础与最优目标之间的差距，发现国家公园建设与管理的薄弱环节与

努力方向，推动适合我国国情的国家公园建设路径与管理模式的探索。
为此，本文系统梳理了国家公园管理的国际经验，并对国际上国家公园管理的最优实践进行了归纳总结，

同时考虑了我国国家公园建设的自身要求，进而构建了国家公园管理能力评价的方法体系。 基于最优实践的

国家公园管理能力评价，在短期内将有助于判断国家公园体制试点的管理基础与建设潜力，为我国国家公园

的甄别与遴选提供科学依据，在长期将为国家公园管理有效性评估体系的构建奠定基础，为我国国家公园管

理质量的提升提供技术支撑。

１　 国家公园管理的最优实践

国家公园是自然保护地体系的重要组成部分，国家公园体制是全球应用最广泛的生态保护与资源管理体

制。 全球有 ２２５ 个国家先后开展了国家公园建设实践，并围绕如何发挥国家公园功能、实现有效管理进行了

探索，形成了各自的管理体制机制与方法体系［６］。 世界上不同的国家公园体制反映了不同的社会制度下的

管理思路、框架和模式，因国别的差异而显著不同。 基于管理的先进性、国情的相似性以及资料的可得性，本
文重点梳理了美国、加拿大、英国、新西兰、南非、日本、韩国等国家的国家公园管理经验，并从体制机制建设、
相关保障措施、资源与环境管理、社区协同发展、游憩科普教育五个大的方面归纳总结了国际上国家公园管理

的最优实践。
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１．１　 体制机制建设

国际上国家公园的管理体制可分为自上而下、中央集权与地方自治相结合、地方自治三种类型［７⁃８］。 本

文所梳理的体制机制建设是不同管理体制下管理体系的内部建设，体现在各个层次的管理机构及其职责、权
限、运作机制、管理规范等，具体又可归为管理机构建设、管理队伍建设和管理规范制定三个方面。

管理机构是国家公园管理措施的实施主体，健全独立的管理机构是国家公园有效管理的基础。 大多数国

家在国家层面成立专门的国家公园管理机构（表 １）。 例如，加拿大环境部下属的国家公园管理局，拥有 ４６ 个

国家公园及国家保护区、４ 个国家海洋保护区、１ 个国家风景区和 １７１ 个国家历史遗迹的管理权限。 一些国家

除了在国家层面还在各个区域甚至各个国家公园内都设置独立的管理机构。 例如，美国实施“园长制”，不仅

在国家公园管理局下设立七个跨州的地区分局，而且在各国家公园内部设立各自的管理局［８］。 阿根廷、南
非、日本和韩国亦在每个国家公园内设置了独立的管理处或事务所［９⁃１２］，从而能够对各个国家公园实施有针

对性的管理。

表 １　 各国家的国家公园管理机构建设

Ｔａｂｌｅ １　 Ｍａｊｏｒ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋｓ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔｓ ｉｎ ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ

国家 Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ 管理机构构成 Ｍａｊｏｒ ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ ｂｏｄｉｅｓ

美国 Ａｍｅｒｉｃａ 由内政部下属国家公园管理局负责管理，下设 ７ 个跨州的地区分局，各国家公园设立各自管理局［８，１３］

加拿大 Ｃａｎａｄａ
由遗产部下属的国家公园管理局负责管理，不受所在地政府管辖，下设 ３２ 个现场工作区域和 ４ 个服务

中心［７，１４⁃１５］

英国 Ｂｒｉｔａｉｎ 在联合王国、成员国和每个国家公园层面，均设有国家公园管理机构［７，１６］

新西兰 Ｎｅｗ Ｚｅａｌａｎｄ 由保护部全权负责管理国家公园及其他类型保护地［１７］

南非 Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ 国家公园管理局负责管理国家公园，无下级单位［１０］

日本 Ｊａｐａｎ 国家环境省下设自然环境局、都道府县环境事务所［１１］

韩国 Ｋｏｒｅａ 由国家公园管理公团管理，每个国家公园层面下设地方管理事务所［１２］

为做到职责全面、分工明确，除了常规部门外，管理机构内部一般会设置规划、环保、教育、经营、社区管理

等部门。 例如，阿根廷国家公园管理局设置了运营管理部、保护部、环境教育部、公众利用部、基础建设部、行
政部、法律事务部、人力资源部、战略规划部、行政调查部、审计部等部门［１９］。 美国的国家公园管理局下设办

公及政策办公室、平等就业办公室、国际事务办公室、立法和国会办公室、自然资源管理和科学局、公园规划、
基础设施和土地局、文化资源、伙伴关系和科学局、解说、教育和志愿者局、沟通和联络局、游客和资源保护局、
伙伴关系与全民参与局等部门［１８⁃１９］。

管理人员的专业技能、管理能力和思想素质也会直接影响国家公园的建设。 美国国家公园以严谨科学的

人才管理制度著称，正式职员的学历要求在大学以上，且在上岗之前要进行游客心理、景观保护、生态考古等

方面的培训［２０］。 美国国家公园管理局还开发了面向志愿者的网络远程学习和解说认证平台，进行教育技能

和知识讲解能力的测试，以保证工作人员的能力［２１］。 阿根廷国家公园也十分注重对专业人才的培养，成立了

国家公园管理员培训学院，设置生态保护、生物学、野外救援、旅游管理、人际关系学等课程，为国家公园管理

局输送人才［９］。 韩国国家公园对员工的专业背景与岗位责任的匹配度要求并不严格，但上岗前必须通过心

理医师基于人生观、价值观、责任感的“人性评价” ［２２］。
管理规范是国家公园管理的重要依据，其最核心的组成部分是指导国家公园建设的管理规划。 在规划的

编制与修订上，美国实行独家垄断制度，国家公园管理局下设的丹佛规划设计中心全权负责国家公园的规划。
专业的规划队伍和权威的规划机构确保了规划的科学合理，同时保证美国国家公园各项设施在 １００—２００ 年

内不会有较大的改动或变动，以实现节约行政成本、便于统一管理的目的［２３⁃２５］。 一些国家十分注重国家公园

管理规划的适应和调整，如英国每五年对规划进行一次修订［２６］、加拿大和韩国每十年对规划进行一次修

订［２７⁃２８］。 基于对国家公园管理认知的变化对规划进行分阶段调整，最大程度地确保了国家公园管理规划的

可行性。 此外，功能分区被认为是国家公园管理规划的重要基础。 例如，加拿大国家公园就将分区制度作为

３　 ２２ 期 　 　 　 刘显洋　 等：基于最优实践的国家公园管理能力评价方法体系研究 　



ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｅｃｏｌｏｇｉｃａ．ｃｎ

国家公园管理的一项重要手段，不同的功能分区如特别保护区、原野区、自然保护区、户外游憩区、公园服务区

具有不同的规划目标［２９］。
１．２　 相关保障措施

国家公园的建设是一项长期任务，需要资金、法律、科学研究等多个方面的支撑与保障，也需要企业、社会

组织、社区等多方力量的共同参与。
充足且来源稳定的资金是国家公园运营和管理的前提条件，多元化的融资渠道则可以增加国家公园抵御

财政风险的能力。 目前国家公园的资金来源主要有 ３ 种：一种以英国、韩国、新西兰、日本、加拿大等国家为代

表，其国家公园的资金来源主要是政府财政拨款［３０⁃３５］；一种以美国、阿根廷等国家为代表，其国家公园的资金

支持来自政府拨款、门票资助、商业赞助等多个方面［３６］；一种以南非等国家为代表，其国家公园采用商业运营

战略，脱离国家资金政策，政府只有在市场运营出现危机时才进行调控和支配［３７］。
在资金管理方面，合理、规范、透明的资金管理制度可以最大程度保证资金的有效使用。 美国国家公园形

成了成熟的资金管理制度，其特点为“预算明确、专款专用、信息公开” ［３５］。 预算中清晰明确地列出运营经

费、建设费、休闲游憩等 １１ 项专项资金的用途和金额，同时列出了与上一财年相比的变化及资金在上一财年

的支出效果等。 严格限制捐赠、休闲娱乐费、特许经营费等专项资金的用途［３７］。 预算及时公开、接受监督，充
分保证了纳税人的权益，体现了“取之于民、用之于民”的精神［３８］。

法制建设是规范国家公园建设、管理和运营的重要保障，完善的法律体系和优秀的执法能力是国家公园

法制建设的主要内容。 在法律体系上，美国、新西兰、韩国等国家的国家公园法律体系位阶清晰，基本法规与

其他法规互为完善；美国和新西兰更是实现了“一园一法”，推动与约束每个国家公园的合理建设和规范化管

理（表 ２）。 在执法能力上，英国国家公园管理局内设监测执法队，以调查违反开发限制的行为。 监测执法队

形成了一套明确的调查程序，且有进入私有土地进行调查的特殊权利。

表 ２　 不同国家国家公园立法情况

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋｓ ｉｎ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ

国家 Ｃｏｕｎｔｉｅｓ 立法情况 Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ

美国 Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ
形成以《国家公园基本法》为主、其他法律为辅的法律体系；面向具体问题出台具体规章，弥补基本法未提及的问
题；各类单行法与基本法互为补充，主次分明、位阶清晰；出台以《黄石公园法》为代表的授权法，率先实现“一园

一法” ［３９⁃４０］ ；

加拿大 Ｃａｎａｄａ 形成国家、省、地区、市四级法律体系［３１，３９⁃４０］ ；
英国 Ｂｒｉｔａｉｎ 出台《绿化带法》《国家公园乡土利用法》《国家公园和乡村进入法》《环境法》《国家公园法》等法律［４１］ ；

新西兰 Ｎｅｗ Ｚｅａｌａｎｄ
形成以《保护法》为核心、其他法律为辅的法律体系；将法律条文进一步细化成政策，便于实施；做到“一园一法”，
不同地区的法律具有极强的地域针对性［４２］ ；

南非 Ｓｏｕｔｈ Ａｆｒｉｃａ 形成以《国家公园环境管理法》《国家保护区域政策》《海洋生物资源法》为主、其他法为辅的法律体系［４３⁃４４］ ；
日本 Ｊａｐａｎ 出台《自然公园法》《自然环境保护法》等法律［４５］ ；
韩国 Ｓｏｕｔｈ Ｋｏｒｅａ 形成以《自然公园法》为主、其他法律为辅的法律体系［４６］

科学的管理、开发和保护是国家公园建设的基本要求，科学研究的成果是指导国家公园管理的重要依据。
目前很多国家的国家公园都有稳定的科研队伍在持续开展科学研究，其科研成果被用于指导国家公园建设。
例如，美国的国家公园拥有资深科学顾问；南非建立了不同类型的国家公园研究中心；韩国成立了国家公园研

究院［３３，４７⁃４８］；新西兰则将林肯大学的公园、旅游和环境管理学院作为技术支撑单位，依靠其研究成果和实践经

验来进行旅游规划与管理［４９］。
多方参与是为国家公园注入管理资源的重要方式，有助于探索国家公园管理的协同模式。 以美国为代表

的很多国家均形成了较为健全的多方参与机制。 例如，美国的一家游戏公司针对国家公园亟待保护的现状，
研发了一款名为“拯救公园”的游戏，依据游戏下载的次数确定为国家公园赞助的金额［５０］。 再如，作为美国

国家公园的合作协会，冰川协会多次捐助游客手册、交通手册和课程手册的出版以及图书和数码照相设备的

购买等［５１］。
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１．３　 资源与环境管理

保护自然生态系统的原真性和完整性是国家公园建设的目标之一。 对于可能危害到生态系统原真性和

完整性的开发活动，必须依靠法律手段严格禁止；对于已经出现的生态破坏问题，则必须采取及时有效的生态

恢复措施。 例如，美国海洋群岛国家公园通过修复岛屿原有植被、彻底根除外来植被、驱逐放牧牲畜、建立特

定栖息地等措施，实现了国家公园内生物多样性和生态系统的有效恢复［５２］。
实现自然资源可持续利用也是国家公园建设的目标之一。 自然资源可持续利用的前提条件是详尽的自

然资源调查和统计。 新西兰对 １４ 个国家公园都进行了全面细致的资源本底调查，建立了统一的资源调查数

据库，并将自然和人文资源及基础设施等的调查结果编入《探索新西兰》一书，为国家公园的自然资源可持续

利用奠定了基础［５３］。 美国谢南多厄国家公园制定了由数据收集、信息补充、规划设计、空间分析、定量评价五

个步骤组成的资源调查程序，并形成了独立的资源调查数据库［５４］。
国家公园生态保护与资源可持续利用目标的实现还有赖于监测体系的建立。 美国国家公园管理局下属

的自然资源管理和科学局按照资源类别设置 １０ 余个监测部门，实现了对动植物、空气、水、土壤、地质等资源

的全面监测，并通过多方合作实现了多个国家公园的监测［３５］。 韩国智异山国家公园事务所每月均进行自然

资源调查并及时更新调查数据，针对旗舰物种更是进行逐只追踪调查，建成了智异山国家公园水质监测网和

国家公园自然资源数据库［１２］。
１．４　 社区协同发展

社区参与有助于从社区居民的视角提出针对国家公园的管理决策，并且激发社区居民的认同感，从而协

调社区居民发展需求与国家公园生态环境保护需求之间的矛盾。 在很多国家，社区居民都能够充分参与国家

公园的管理，并对国家公园的管理政策提出具体建议。 例如，美国国家公园的决策必须向公众征询意见乃至

进行一定范围的全民公决［５５］。 在一些国家，社区居民还可以以被雇佣者的身份参与国家公园的具体工作。
例如，南非、日本、韩国等国家雇佣当地居民以“旅游经营者”“自然指导员”“护林员”“巡逻员”“解说员”等身

份参与国家公园的管理［５６⁃５７］。
成熟的社区组织为社区居民参与国家公园管理提供了规范的方式、合法的渠道和有力的保障。 韩国设立

了政策咨询管理委员会，规范了社区居民参与国家公园管理的流程。 法国主要采用“董事会＋管委会＋咨询委

员会”的管理体制，社会组织和社区居民构成了咨询委员会下属的社会经济与文化委员会，在宪章制定、合同

签署、社区发展等方面发挥着重要作用［５８］。 马其顿共和国则形成了社区“自下而上”的参与模式，社区居民

通过非政府组织参与自然保护、教育研讨、实地考察、信息传播等工作，成为国家公园管理中具有较大影响力

的群体［５９］。
１．５　 游憩科普教育

国家公园承载的是全民公益事业。 国家公园的公益性体现在保证自然生态系统原真性和完整性的同时，
为公众提供精神享受、自然教育、科学研究和游憩参观的机会。 国家公园全民公益性目标的实现有赖于规范

的游憩管理、广泛的科普宣传和有效的环境教育。
游憩管理包括游憩资源与服务的管理和游客管理两个方面［６０］。 游憩资源与服务的管理包括基础设施、

制度保障等，用于提高游客的满意度和体验质量。 日本的国家公园设置了大量的服务设施保障游客体验以促

进游憩发展［６１］。 游客管理包括制定游憩规范、引导游客行为等，用于控制游客的人数和行为、减少对国家公

园造成的破坏。 目前大多数国家均提出了国家公园游憩规范，以严格控制游客的人数、行为与活动范围。 例

如，美国形成“进园预约”制度［６２］，英国通过报警来处罚违规人员［６０］，新西兰则建立“许可证”机制，仅允许持

许可证且不对公众利用造成危害的开发行为［６３］。
科普宣传是发挥国家公园全民公益性功能的重要手段之一。 优秀的科普宣传实践包括有序的科普工作、

完备的科普设施和精美的科普作品，能够使国家公园的知识和保护管理理念得到广泛普及。 例如，英国和新

西兰的国家公园均设有“游客展示中心”或“宣教展示中心”，并建设生态徒步廊道、野外宿营地等彰显生态系
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统原始风貌的区域和设施，对进园游客进行较为全面的科普［６４⁃６５］，美国和英国均大量印发科普手册、宣传页

等材料，对进入国家公园的游客进行科普宣传［２０，６６］。
环境教育对于发挥国家公园的全民公益性功能具有举足轻重的作用。 国外国家公园环境教育的对象包

括游客、社区居民和社会大众，主要手段包括开发解说体系和开设培训课程。 韩国、英国、美国等国家均建立

了国家公园科普培训班或设计了国家公园教育课程。 加拿大建立了深度解说机制，设置了专业的解说体系，
解说形式多样且具有趣味性［６７］；韩国部分国家公园事务所根据不同年龄段的游客特点设计环境教育课

程［１２］。 美国国家公园管理局下属的哈珀斯·费里规划中心分别为普通大众、青年人和残障人士设计解说规

划及课程，实现了有针对性的环境教育。 英国国家公园管理局面向社会大众举办自然科普培训班，充分发挥

了国家公园的教育功能［６８］。

２　 国家公园管理能力评价方法

２．１　 指标体系

国际上国家公园管理的优秀实践为我国国家公园管理能力的评价提供了参考标准，但我国的国家公园建

设也有自身的政策特色和管理特点，如开展国家公园自然资源确权、探索国家公园生态补偿模式、实施生态环

境损害责任追究制度、实施自然资源资产离任审计制度等。 充分借鉴国际上国家公园管理的最优实践，并综

合考虑我国国家公园建设的自身要求，本文提出了国家公园管理能力评价指标体系（图 １）。

图 １　 国家公园管理能力评价指标体系

Ｆｉｇ．１　 Ａｎ ｉｎｄｉｃａｔｏｒ ｓｙｓｔｅｍ ｆｏｒ ｔｈｅ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｃａｐａｃｉｔｙ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｏｆ ｎａｔｉｏｎ ｐａｒｋｓ

该指标体系由体制建设、保障机制、资源环境管理、社区管理、科普教育五个管理准则共 １８ 项管理指标构

成。 基于国际上国家公园管理的最优实践以及我国国家公园建设的具体要求，本文对各项指标的最优标准进

行了界定（表 ３）。
２．２　 评价方法

基于国家公园管理能力评价指标体系，本文提出了国家公园管理能力综合评价方法，即通过对各项指标

的得分进行加权求和得到国家公园管理能力的综合评分。

Ｓ ＝ ∑
ｎ

ｉ ＝ １
Ｐ ｉＳｉ 　 （ｎ ＝ １８）

式中，Ｓ 为国家公园管理能力的综合评分；Ｐ ｉ为第 ｉ 个指标的权重；Ｓｉ为第 ｉ 个指标的百分制得分。
本文运用层次分析法和专家打分法确定各评价指标的权重。 基于层次分析法的基本原理，本文尝试设计

了《国家公园管理能力指标权重专家打分问卷》，邀请来自生态、环境、管理、规划、人文等领域的 ３０ 位专家对

指标的重要性进行判断和选择，通过两两比较各准则层的重要性和各准则层下指标层的重要性，构造两两比

较的判断矩阵， 然后，利用 ｙａａｈｐ 层次分析法辅助软件求解各矩阵的最大特征根和对应的归一化特征向量，
并进行一致性检验。 当通过 ｙａａｈｐ 软件获取的判断矩阵一致性检验数 Ｃｒ ＜ ０．１０ 时，评价结果符合一致性要

求，判断矩阵有效；否则，就需要对该判断矩阵进行调整，直至该层次总排序的一致性检验达到要求为止。 最
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后，得到国家公园管理能力评价指标权重（表 ４）。

表 ３　 国家公园管理能力评价指标的最优标准

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｂｅｓｔ ｓｔａｎｄａｒｄｓ ｏｆ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｉｎｄｉｃａｔｏｒｓ ｏｆ ｔｈｅ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｃａｐａｃｉｔｙ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋｓ

序号 Ｎｏ． 指标 Ｉｎｄｉｃａｔｏｒ 最优标准 Ｂｅｓｔ ｓｔａｎｄａｒｄ

１ 管理机构 有独立的管理机构，且部门设置合理、任务分工明确，能够实现高效有序运转；

２ 管理队伍 管理队伍具有过硬的专业知识和综合素质，经常参加专业技能培训；

３ 管理规划
管理规划科学合理，符合国家公园管理需求，注重动态调整，形成完善的修订机制，且实现多规
合一；

４ 资金保障 有充足的资金投入，有多元、稳定的融资渠道，有完善的资金管理制度；

５ 法制建设 法律体系健全，法律位阶清晰，执法队伍专业；

６ 科研支撑 有科研队伍长期、稳定地开展科学研究，研究成果服务于国家公园建设；

７ 多方参与 有企业、社会组织、社区居民等多方力量参与国家公园管理，支持作用显著；

８ 制度约束 实施自然资源资产离任审计、生态环境损害责任追究等制度，效果显著；

９ 资源本底调查 全面完成自然与人文资源清查，形成完备的自然与人文资源数据库；

１０ 自然资源权属 全面完成自然资源资产确权，自然资源权属明晰；

１１ 生态环境修复 采取科学、长期的生态恢复举措，生态恢复效果显著；

１２ 监测预警体系 监测预警机制健全、设施完善，可监测完整生态要素，并对自然灾害进行准确预警；

１３ 社区组织建设 有社区管理组织，且结构完整、机制健全、管理规范，能够支持社区居民参与国家公园管理；

１４ 社区居民参与
有完善的社区共管机制，社区居民有可行的渠道对国家公园的管理提出建议，有充分的机会参与
国家公园的日常维护；

１５ 生态补偿 形成多元、稳定的生态补偿机制，补偿方式灵活多样，受偿者对补偿方案十分满意；

１６ 游憩管理 有完善的游憩管理规定，形成了规范的游客管理制度，能够满足公众的游憩需求；

１７ 科普宣传 开展丰富多样的科普宣传活动，有完备的科普宣传设施和精美的科普宣传资料；

１８ 环境教育 开展丰富多样的环境教育活动，社区居民、游客及社会大众的生态环境保护意识得到显著提升

表 ４　 国家公园管理能力评价指标权重

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｗｅｉｇｈｔｓ ｏｆ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｉｎｄｉｃａｔｏｒｓ ｏｆ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｃａｐａｃｉｔｙ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋｓ

准则 Ｃｒｉｔｅｒｉｏｎ 指标 Ｉｎｄｉｃａｔｏｒ 权重 Ｗｅｉｇｈｔ

体制建设 管理机构 ０．１５１

Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ（０．３８０） 管理队伍 ０．１８２

管理规划 ０．０９４

保障机制 资金保障 ０．１０５

Ｇｕａｒａｎｔｅｅ ｍｅｃｈａｎｉｓｍ（０．１７９） 法制建设 ０．０６７

科研支撑 ０．０５４

多方参与 ０．０３４

制度约束 ０．０１９

资源环境管理 资源本底调查 ０．０４７

Ｎａｔｕｒａｌ ｒｅｓｏｕｒｃｅ ａｎｄ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ（０．２１２） 自然资源权属 ０．０４１

生态环境修复 ０．０２９

监测预警体系 ０．０３３

社区管理 社区组织建设 ０．０３５

Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ（０．０６７） 社区居民参与 ０．０２４

生态补偿 ０．０２４

科普教育（０．１６２） 游憩管理 ０．０２３

ｅｄｕｃａｔｉｏｎ ｏｎ ｃｏｍｍｏｎ ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ ｋｎｏｗｌｅｄｇｅ 科普宣传 ０．０１３

环境教育 ０．０２４
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　 　 各项指标的得分可利用专家打分法获得。 根据与最优标准的符合程度对各项指标进行五档打分，５—１
档依次代表完全符合、比较符合、基本符合、不太符合、不符合。 将各项指标的打分档位换算成百分制，５—１
档分别计为 １００、７５、５０、２５、０ 分。

根据国家公园管理能力的综合评分，本文将国家公园的管理能力划分为优秀、良好、一般、较差 ４ 个等级

（表 ５）。

表 ５　 国家公园管理能力分级

Ｔａｂｌｅ ５　 Ｇｒａｄｅｓ ｏｆ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｃａｐａｂｉｌｉｔｙ ｏｆ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋｓ

分级 Ｇｒａｄｅ 优秀 Ｅｘｃｅｌｌｅｎｔ 良好 Ｇｏｏｄ 一般 Ｒｅｇｕｌａｒ 较差 Ｐｏｏｒ

综合评分 Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ Ｓｃｏｒｅ ９０≤Ｓ≤１００ ７５≤Ｓ＜９０ ６０≤Ｓ＜７５ Ｓ＜６０
　 　 Ｓ，国家公园管理能力的综合评分 Ａ ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ ｓｃｏｒｅ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｃａｐａｃｉｔｙ

３　 结论与展望

为推动适合我国国情的国家公园建设路径与管理模式的探索，本文充分借鉴国际上国家公园管理的最优

实践，并综合考虑我国国家公园建设的自身要求，提出了国家公园管理能力评价指标体系。 该指标体系由体

制建设、保障机制、资源环境管理、社区管理、科普教育五个管理准则共 １８ 项管理指标构成。 在此基础上，本
文提出了国家公园管理能力综合评价方法，即运用层次分析法和专家打分法确定各项指标权重及得分，通过

加权求和得到国家公园管理能力的综合评分。
基于最优实践的国家公园管理能力评价方法体系具有重要的实践意义。 该方法体系利用国际上国家公

园管理的优秀实践，对国家公园管理指标的评分标准进行界定，因此评分结果可以迅速识别出我国国家公园

现有基础与国际最优实践之间的差距，发现我国国家公园建设与管理的薄弱环节与努力方向。 将这套方法用

于国家公园体制试点管理能力的分析，将有助于判断各国家公园体制试点的管理现状与建设潜力，能够在一

定程度上为我国国家公园的甄别与遴选提供科学依据。
基于最优实践的国家公园管理能力评价方法体系也可以用于各国家公园体制试点之间以及国内外国家

公园之间管理能力的比较与分析，不仅可以识别出在体制建设、保障机制、资源环境管理、社区管理和科教成

效五个方面的管理差距，而且可以得到各国家公园体制试点以及其他国家的国家公园的综合能力差距。 这不

仅有助于发现各国家公园体制试点的共性问题及差异化特征，而且有助于国家公园体制试点更好地借鉴国际

先进经验，从而促进更有针对性、更加完善的管理政策的制定与落实。
从长期来看，基于最优实践的国家公园管理能力评价方法体系还可以为我国国家公园管理有效性评估体

系的建立奠定基础。 已经在自然保护区广泛应用的管理有效性评估同样适用于国家公园，有助于对国家公园

的管理现状做出准确判断，识别出管理政策实施效果与预期管理目标之间的差距，进而促进国家公园管理能

力的提升。 当国家公园体制试点阶段结束，基于最优实践的国家公园管理能力评价方法体系可进行相应改进

与完善，成为国家公园管理有效性评估体系构建的基础，持续地为我国国家公园管理质量的提升提供技术

支撑。
基于最优实践的国家公园管理能力评价方法体系也存在一些不足之处。 例如，评价指标体系仅为两级指

标体系，并没有充分反映国家公园管理的方方面面，如跨界管理等问题。 如何进一步细化评价指标体系、更加

全面的衡量国家公园管理能力，成为未来研究的重点。 再如，评价指标权重的确定主要依赖国内专家进行打

分，更多的是对我国国家公园各项管理指标重要性的判断。 当用于国内外国家公园管理能力的比较与分析

时，基于该方法的评价结果难免会产生一定误差。 如何正确的认识这类比较结果，成为未来应用该方法时需

要注意的问题。
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