
第 ３９ 卷第 ２２ 期

２０１９ 年 １１ 月

生 态 学 报

ＡＣＴＡ ＥＣＯＬＯＧＩＣＡ ＳＩＮＩＣＡ
Ｖｏｌ．３９，Ｎｏ．２２
Ｎｏｖ．，２０１９

ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ．ｅｃｏｌｏｇｉｃａ．ｃｎ

基金项目：国家重点研发计划（２０１７ＹＦＣ０５０６４０４）

收稿日期：２０１９⁃０３⁃１９； 　 　 修订日期：２０１９⁃０９⁃０５

∗通讯作者 Ｃｏｒｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ ａｕｔｈｏｒ．Ｅ⁃ｍａｉｌ： ｊｉａｏｗｊ＠ ｉｇｓｎｒｒ．ａｃ．ｃｎ

ＤＯＩ： １０．５８４６ ／ ｓｔｘｂ２０１９０３１９０５１１

张碧天，闵庆文，焦雯珺，刘某承，何思源，刘显洋，姚帅臣，李禾尧．中国三江源国家公园与韩国智异山国家公园的对比研究．生态学报，２０１９，３９
（２２）：　 ⁃ 　 ．
Ｚｈａｎｇ Ｂ Ｔ， Ｍｉｎ Ｑ Ｗ， Ｊｉａｏ Ｗ Ｊ， Ｌｉｕ Ｍ Ｃ， Ｈｅ Ｓ Ｙ， Ｌｉｕ Ｘ Ｙ， Ｙａｏ Ｓ Ｃ， Ｌｉ Ｈ Ｙ．Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ ｓｔｕｄｙ ｂｅｔｗｅｅｎ Ｔｈｒｅｅ⁃Ｒｉｖｅｒ⁃Ｓｏｕｒｃｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ ｏｆ Ｃｈｉｎａ ａｎｄ
Ｊｉｒｉ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ ｏｆ Ｋｏｒｅａ．Ａｃｔａ Ｅｃｏｌｏｇｉｃａ Ｓｉｎｉｃａ，２０１９，３９（２２）：　 ⁃ 　 ．

中国三江源国家公园与韩国智异山国家公园的对比
研究
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摘要：自 １９６７ 年智异山被认定为韩国首个国家公园以来，韩国以国家公园为主体的自然保护地体系建设已历经 ５０ 余年。 这期

间韩国在国家公园的建设中积累了大量经验，十分值得我国借鉴。 选取我国首个国家公园体制试点———三江源国家公园和韩

国首个国家公园———智异山国家公园为研究对象，对二者的管理现状进行了定性分析，并运用基于最优实践的国家公园管理能

力评价方法对二者的管理能力进行了定量评价。 研究表明：三江源国家公园的管理能力综合得分低于智异山国家公园，在体制

建设、保障机制、资源环境管理、社区管理和科普教育五个方面均与智异山国家公园存在一定差距；智异山国家公园在资源本底

调查、法制建设、多方参与、环境教育和游憩管理方面的管理能力十分突出，为三江源国家公园管理能力的提升提供了有益借

鉴；三江源国家公园在生态补偿和制度约束方面具有比较优势，但在自然资源权属、资源本底调查、社区组织建设和游憩管理方

面则亟待提升。 在此基础上，针对三江源国家公园建设提出了强化科研支撑、健全多方参与制度、推进全民福利共享三项建议，
针对我国国家公园体制建设提出了制定《国家公园法》、设置自然保护地顶层规划两项建议，以期促进三江源国家公园管理能

力提升、推动我国国家公园体制建设。
关键词： 国家公园；管理能力；对比分析；三江源国家公园；智异山国家公园
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我国的自然保护地建设已历经 ６０ 余年，在管理模式探索和实践经验积累上均取得一定进展，形成了以自

然保护区和风景名胜区为核心的保护地体系，总面积已达国土面积的 １８％［１］。 尽管如此，我国的自然保护地

建设依然面临诸多问题，如缺乏顶层设计、立法严重滞后、保护对象和目标定位不清晰等［２⁃３］。 为了解决积

弊，２０１７ 年十九大报告指出要“建立以国家公园为主体的自然保护地体系”。 这标志着我国的自然保护地建

设已进入新阶段，国家公园成为健全自然保护地体系的重要抓手。
建立国家公园体制是在 ２０１３ 年的十八届三中全会上首次确立的。 ２０１５ 年《建立国家公园体制试点方

案》印发，三江源等十个国家公园体制试点方案陆续获批。 建立国家公园体制成为“我国生态文明制度建设

的重要内容，对于推进自然资源科学保护和合理利用，促进人与自然和谐共生，推进美丽中国建设，具有极其

重要的意义”。 尽管如此，我国国家公园建设仍面临着一系列难题，如管理体制不健全、资源本底不清、执法

能力薄弱等［４⁃６］。 如何在较短的时间内探索出适合我国国情的建设路径和管理模式是目前的关键所在，这也

是建立国家公园体制试点的主要目的。
韩国与我国一衣带水，在以国家公园为主体的自然保护地体系建设中与我国有很多相似之处。 自 １９６７

年韩国《公园法》颁布并实施、智异山被认定为首个国家公园以来，韩国国家公园的建设与管理几经曲折。 为

解决多头管理、效率低下的难题，韩国国家公园管理公团应运而生，成为韩国国家公园的唯一管理主体。 韩国

国家公园的管理思路也经历了由旅游增收到自然资源保全再到全民生态福利与自然资源保全兼顾的转变。
在五十年的发展历程中，韩国在国家公园的建设中积累了大量经验［７⁃１１］，十分值得我国借鉴。

为此，本文选取我国首个国家公园体制试点———三江源国家公园和韩国首个国家公园———智异山国家公

园为研究对象，从体制建设、保障机制、资源环境管理、社区管理、科普教育五个方面对二者的管理现状进行了

定性分析，并运用基于最优实践的国家公园管理能力评价方法对二者的管理能力进行了定量评价，以期识别

出三江源国家公园与智异山国家公园的管理差距并制定相关政策建议，借鉴韩国有益经验推动适合我国国情

的国家公园建设路径与管理模式的探索。

１　 研究区概况

１．１　 三江源国家公园

　 　 三江源国家公园位于世界屋脊青藏高原的腹地、青海省的南部，于 ２０１６ 年 ３ 月获批成为我国首个国家公
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园体制试点（图 １）。 总面积 １２．３１ 万 ｋｍ２，由长江源、黄河源和澜沧江源三个园区组成，三者在空间上不完全

邻接，涉及到治多、曲麻莱、杂多和玛多四县和可可西里自然保护区，共 １２ 个乡镇、５３ 个行政村。
园内属高原大陆性气候，跨越温带和暖温带［１２］，平均海拔 ４５００ ｍ 以上且垂直地带性分异明显［１３］，地貌

类型以山原和高山峡谷为主［１４］。 生态系统具有青藏高原地区的典型性和代表性，有草地、湿地、森林、河流、
湖泊等多样类型，有高寒生物种质资源库的美称。 园区内社会经济欠发达，四县均属国家扶贫开发重点工作

县，产业单一，以传统畜牧业为主，牧民约 ６ 万人。

图 １　 中国三江源国家公园地理位置

Ｆｉｇ．１　 Ｌｏｃａｔｉｏｎ ｏｆ Ｔｈｒｅｅ⁃Ｓｏｕｒｃｅ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ ｉｎ Ｃｈｉｎａ

１．２　 智异山国家公园

智异山国家公园位于韩国南部，跨三道五郡，即庆尚南道的河东郡、咸阳郡、山清郡，全罗南道求礼郡以及

全罗北道的南原市（图 ２），总面积达 ４８３ ｋｍ２，于 １９６７ 年被认定为首个韩国国家公园，并于 ２００７ 年在 ＩＵＣＮ 框

架下发生类型变更，由 Ｖ 类景观保护区变为 ＩＩ 类国家公园，保护目标由景观保护目标上升为生态系统保护。
园内以山地为主，十余座山峰连亘而成，最高峰天王峰海拔 １９１５ ｍ，属温带季风气候。 其间溪谷密布、植

被多样，从温带林到中温带林、寒带林均有分布，野生动植物丰富，旗舰物种为月亮黑熊。 智异山是古时韩国

道士修行之处，是现代韩国人民重要的精神寄托，位列韩国三大神山。 园内社会经济较为发达，社区居民以从

事生态农业及生态旅游业为主，人口约 ３００ 人。

２　 研究方法

２．１　 分析方法

本文采用定性与定量相结合的方法，对三江源国家公园与智异山国家公园的管理现状与管理能力进行对

比分析。 定性分析围绕体制建设、保障机制、资源环境管理、社区管理和科普教育五个方面对比分析两个国家

公园的管理现状。 定量分析则采用基于最优实践的国家公园管理能力评价方法，对两个国家公园的管理能力

进行定量评价。
基于最优实践的国家公园管理能力评价方法提出了由体制建设、保障机制、资源环境管理、社区管理、科

普教育 ５ 类管理项目共 １８ 个管理子项目构成的评价指标体系（图 ３），基于国际上国家公园管理的最优实践

对各项指标的最优标准进行了界定，并利用层次分析法和专家打分法确定各项指标权重（表 １） ［１５］。 该方法

采用五档分级的方法对各项指标进行打分，打分依据为与最优标准的符合程度，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，分别计为百分制的 １００ 分、７５ 分、５０ 分、２５ 分、０ 分，通过加权求和计
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图 ２　 韩国智异山国家公园地理位置

Ｆｉｇ．２　 Ｌｏｃａｔｉｏｎ ｏｆ Ｊｉｒｉ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ ｉｎ Ｋｏｒｅａ

算得到国家公园管理能力的综合评分。

图 ３　 国家公园管理能力评价指标体系

Ｆｉｇ．３　 Ａｎ Ｉｎｄｉｃａｔｏｒ Ｓｙｓｔｅｍ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｏｆ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｃａｐａｃｉｔｙ ｏｆ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋｓ

本文采取问卷的形式，邀请国家公园的管理人员对所在国家公园的实际管理情况进行打分，同时也邀请

相关领域专家对该国家公园的实际管理情况进行打分，以便得到更客观、更公正的打分结果。 在计算过程中，
本文首先计算每项管理指标的得分，其中管理人员打分的平均值占比 ４０％，专业人员打分的平均值占比

６０％，然后再对每项管理指标的得分进行加权求和，最终得到三江源国家公园和智异山国家公园的管理能力

综合得分。

Ｓ ＝ ∑
１８

ｉ ＝ １
Ｐ ｉ Ｓｉ （１）

式中，Ｓ 为国家公园管理能力的综合得分，Ｐ ｉ为第 ｉ 项指标的权重， Ｓｉ 为第 ｉ 项管理指标的得分。
Ｓｉ ＝ ０．４ × ＳＧ ｉ ＋ ０．６ × ＳＥ ｉ （２）

式中， Ｓｉ 为第 ｉ 项管理指标的得分； ＳＧ ｉ 为第 ｉ 项管理指标的管理人员打分平均值； ＳＥ ｉ 为第 ｉ 项管理指标的专
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业人员打分平均值。

表 １　 国家公园管理指标的最优标准与权重

Ｔａｂｌｅ １　 Ｏｐｔｉｍｉｚｉｎｇ ｓｔａｎｄａｒｄｓ ａｎｄ ｗｅｉｇｈｔｓ ｏｆ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｉｎｄｉｃａｔｏｒｓ ｏｆ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｃａｐａｃｉｔｙ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋｓ

管理项目
Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｉｔｅｍｓ

子项目
Ｓｕｂ⁃ｉｔｅｍｓ

权重
Ｗｅｉｇｈｔ

最优标准
Ｏｐｔｉｍｉｚｉｎｇ ｓｔａｎｄａｒｄｓ

体制建设 管理机构 ０．１５１ 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；

Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ 管理队伍 ０．０９４ 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；

管理规划 ０．１８２ 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；

保障机制 资金保障 ０．１０５ 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；

Ｇｕａｒａｎｔｅｅ ｍｅｃｈａｎｉｓｍ 法制建设 ０．０６７ 法律体系健全，执法队伍专业

科研支撑 ０．０５４ 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；

多方参与 ０．０３４ 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；

制度约束 ０．０１９ 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；

资源环境管理 资源本底调查 ０．０４７ 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；

Ｎａｔｕｒａｌ ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ａｎｄ 自然资源权属 ０．０４１ 全面完成自然资源资产确权，自然资源权属明晰；

ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ 生态环境修复 ０．０２９ 采取科学、长期的生态恢复举措，生态恢复效果显著；

监测预警体系 ０．０３３ 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；

社区管理 社区组织建设 ０．０３５ 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；

Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ 社区居民参与 ０．０２４ 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；

生态补偿 ０．０２４ 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；

科普教育 游憩管理 ０．０２３ 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；

Ｐｏｐｕｌａｒ ｓｃｉｅｎｃｅ
ａｎｄ ｅｄｕｃａｔｉｏｎ 科普宣传 ０．０１３ 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；

环境教育 ０．０２４ 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。

２．２　 数据来源

研究数据主要通过资料收集、文献查阅、深度访谈、问卷打分等方式获得。
２０１８ 年 ５ 月 １９ 日至 ２３ 日，在韩国开展为期 ５ 天的实地调研，就韩国国家公园的管理体制、保障机制进行

了详细了解，对智异山国家公园的自然资源保全工作及生态福利共享工作进行了重点调研。 与国家公园管理

局、智异山国家公园事务所开展座谈活动 ３ 次，访谈人数共 １８ 人。 共回收智异山国家公园管理人员打分问卷

１５ 份、专家打分问卷 ８ 份。
２０１８ 年 ８ 月 １８ 日—２９ 日，在三江源国家公园开展为期 １２ 天的实地调研，调研线路自西宁经兴海、玛多、

玉树至杂多，横跨整个三江源地区。 与三江源国家公园管理局及下辖三个园区管委会、基层管理监测站点的

管理人员围绕国家公园管理开展座谈活动 ６ 次、访谈 ２０ 余人次。 共回收三江源国家公园管理人员打分问卷

３０ 份、专家打分问卷 １０ 份。

３　 管理现状对比分析

本文从体制建设、保障机制、资源环境管理、社区管理和科普教育五个方面对三江源国家公园和智异山国

家公园的管理现状进行了定性分析，对管理机构、科研支撑、法制建设、资源本底调查、生态补偿、环境教育等

１１ 个管理项目进行了重点阐述，进而揭示出三江源国家公园和智异山国家公园在这些管理子项目上的具体

差异（表 ２）。
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表 ２　 三江源国家公园与智异山国家公园管理差异

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｄｉｆｆｅｒｅｎｃｅｓ ｉｎ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｓｉｔｕａｔｉｏｎ ｏｆ Ｔｈｒｅｅ⁃Ｓｏｕｒｃｅ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ ａｎｄ Ｊｉｒｉ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

管理项目
Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｉｔｅｍｓ

子项目
Ｓｕｂ⁃ｉｔｅｍｓ

三江源国家公园
Ｔｈｒｅｅ⁃Ｓｏｕｒｃｅ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

智异山国家公园
Ｊｉｒｉ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

体制建设
Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ 管理机构

垂直统一，国家公园管理工作同地方政府部
门联结紧密；

扁平分权，国家公园管理工作基本独立于地方
政府部门；

管理规划
从三江源国家公园出发，在空间尺度上细分
形成“二级规划”，边界多次调整；

从各类自然保护地出发，在时间和空间二维尺
度上细分形成“三级规划”，边界存在争议；

保障机制
Ｇｕａｒａｎｔｅｅ ｍｅｃｈａｎｉｓｍ 法制建设

针对性强，但法律位阶低（规范、条例），有
制法、执法、监督的专管部门及组织；

针对性不强，但法律位阶高（专门法），公团具
有特别司法警察权；

科研支撑
具备三江源国家公园专属的科研支撑团队
（三江源国家公园研究院），针对性强；

不具备智异山国家公园专属的科研支撑团队，
主要依托国家层面的技术团队；

多方参与 多元性和稳定性相对较弱； 活动多样、稳定持续；建立了生态福利反馈的
正向促进机制；

资源环境管理
Ｎａｔｕｒａｌ ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ａｎｄ
ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ

资源本底调查
在原有保护区数据的基础上进行了野生动
物数据库的初步扩充，尚未形成国家公园的
自然资源数据库；

完善且专门化的自然资源调查制度，有公开的
数据库；

生态环境修复 以生态系统恢复保育为重点； 以濒危物种复原和入侵物种清除为重点；

社区管理
Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ 社区居民参与

管理局引导社区居民参与，参与方式较为
单一；

事务所管制和引导社区居民参与，参与方式相
对多元；

生态补偿 对生态友好行为进行直接经济补偿； 借品牌增值效应发展生态农业、旅游业进行间
接经济补偿；

科普教育
Ｐｏｐｕｌａｒ ｓｃｉｅｎｃｅ ａｎｄ
ｅｄｕｃａｔｉｏｎ

游憩管理 游憩体验门槛较高，游憩管理尚未开展； 游憩体验门槛低，游憩管理健全且探访文化
健康；

环境教育
环境教育针对社区，环境解说的内容同社区
群体匹配。

环境教育针对游客，环境解说内容同探访人群
匹配

３．１　 体制建设

图 ４　 智异山国家公园管理机构结构

Ｆｉｇ．４　 Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｏｆ ｔｈｅ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ａｇｅｎｃｙ ｏｆ Ｊｉｒｉ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

３．１．１　 管理机构

智异山国家公园采取扁平分权的管理方式［１６］，仅
设置了单级管理机构，即智异山事务所、南部事务所和

北部事务所（图 ４）。 事务所下设资源保全部、探访管理

部和经营企划部，分别负责智异山国家公园内的自然生

态系统保护、游憩管理和行政管理。 智异山国家公园的

三个事务所归韩国国家公园管理公团直管，与地方政府

属平级单位，相互独立且没有人员上的重叠。 这种扁平

分权的管理方式使得国家公园管理公团的管理主体地

位得到充分保证，管理职能得到有效发挥。
不同于智异山国家公园，三江源国家公园自上而下设置了四级管理机构，属垂直统一管理（图 ５）。 最上

层的是三江源国家公园管理局，统筹指导和监督三江源国家公园内三个园区的各项事务；第二层是三个园区

的管理委员会，分别负责各自园区的统筹管理和监督；第三层为园区管理处，由县一级政府部门职员组成，具
体承担县一级的管理工作；第四层的管辖范围是乡镇，为保护管理处和生态保护站，分别负责具体落实保护监

察和监测工作。
三江源国家公园的四级管理机构设置与其自然社会特征是分不开的。 三江源国家公园的面积约为 ２５４

个智异山国家公园的面积，园内地形地貌复杂［１４，１７］，这不仅为因地制宜的差异化管理增加了难度，而且提高

了对管理的稳定性和纪律性的要求，因此需要更多的人力及物力资源。 相较智异山扁平化的管理模式，三江

源垂直化的管理模式能使权力更为集中，增加上级领导机构的权威性，从而保证了管理的稳定性和纪律性。

６ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ３９ 卷　
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图 ５　 三江源国家公园管理机构结构

Ｆｉｇ．５　 Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｏｆ Ｔｈｒｅｅ⁃Ｒｉｖｅｒ⁃Ｓｏｕｒｃｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

虽然三江源国家公园的管理机构设置更加细化，但其机构职能的有效性有待商榷。 三定方案确定易，职
能落实难，国家公园管理局空有职责却无人力。 “一套班子，两块牌子”是改革过渡阶段的无奈之举，但绝非

长久之策，一则会在保护目标更加严格的背景下造成人力资源不充足，二则会因地方政府“权、责、利”复杂导

致生态保护不彻底。 总的来说，三江源国家公园很大程度上仍在延用自然保护区的管理思路，尚没有形成有

效的国家公园管理机制。
３．１．２　 管理规划

韩国国家公园的规划是一个由自然公园基本规划、国家公园规划和国家公园事业规划组成的三级体系，

分别为大尺度长周期、中尺度长周期和小尺度短周期的规划，自上而下地引导着国家公园的发展方向［１８］。 自

然公园基本规划是建立在韩国相对成熟的自然保护地体系之上的顶层规划，有利于分级统一地实现各类保护

地的保护目标。 具体到智异山国家公园，其规划由国家公园规划和国家公园事业规划组成。
与智异山国家公园相似，三江源国家公园的规划是由《三江源国家公园总体规划》和若干专项规划组成

的二级体系，《三江源国家公园总体规划》引导各专项规划。 然而，我国并没有韩国自然公园基本规划那样的

顶层规划，现有规划多从单个国家公园出发，缺乏从生态系统完整保护与保护地合理布局出发的整体规划

设计。
合理地划定边界是两个国家公园面临的共性难题。 三江源国家公园的分区和边界划定存在争议，现行的

边界存在整体性、连通性和协调性不足等问题，如黄河源头甚至未被划入黄河源园区，并且调研中还发现存在

周边社区因政策补助而入园意愿强烈的现象。 智异山国家公园也曾因边界划定过小、生态完整性不足导致月

亮黑熊因人为活动而数量减少［１９］，故近年来事务所也在不断的调整并试图扩大公园的边界。

７　 ２２ 期 　 　 　 张碧天　 等：中国三江源国家公园与韩国智异山国家公园的对比研究 　
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３．２　 保障机制

３．２．１　 法制建设

　 　 智异山国家公园主要依赖《自然公园法》进行规范管理。 《自然公园法》是韩国国家公园认定、管理和保

护的主要法律依据［２０］。 虽然具体到某一国家公园，《自然公园法》的针对性略显不足，但由于其法律位阶高

于其他相关类型的专门法，因此能够保证各国家公园管理工作的顺利开展。 此外，韩国还颁布了《自然公园

法实施令》、《自然公园法实施细则》、《国家公园管理公团法》等法律法规，以确保《自然公园法》有效实施。
例如，《自然公园法》明确了国家公园管理公团的管理主体地位，《国家公园管理公团法》的颁布又提高了其自

主地位，这使得国家公园的保护与管理工作更加高效。 为加强执法力度，韩国还赋予国家公园特别司法警察

权，国家公园管理公团可行使执法权对违法犯法者进行严格的监管和严厉的处罚［２１］。
为加强国家公园管理的法律保障，三江源国家公园采取了一系列措施、出台了一系列政策并完成了相关

组织机构的建设。 为了制定科学有效的管理办法，三江源国家公园管理局成立了“三江源国家公园法制研究

会”，并建立了“三江源国家公园法律顾问制度”。 考虑到园区内破碎化的管理现状，三江源国家公园管理局

整合原有的各类自然保护地管理条例，制定并出台了《三江源国家公园管理规范和技术标准指南》。 并从管

理体制、规划建设、资源保护、社会参与及法律责任等国家公园管理的关键项目出发，制定并出台了《三江源

国家公园条例（试行）》等 １１ 个管理办法。 为了有效执法，三江源国家公园管理局建立了生态保护司法合作

机制并成立了“玉树市三江源生态法庭”。 为了加强执法监督力度，三江源国家公园管理局下设执法监督处

并组建了园区管委会资源环境执法局，以便开展综合执法。
虽然三江源国家公园管理局积极探索国家公园管理的法律保障措施，为三江源国家公园搭建了完善的法

律保障框架，然而我国在国家层面尚未出台针对国家公园的高阶法规，现行条例的法律位阶不足以保证国家

公园管理局的主体权力地位和人事配置。 举例来说，《中华人民共和国草原法》为经济法，其中规定的草地的

管理主体及对违规行为的处罚措施都与《三江源国家公园条例（实行）》有所出入，加之经济法的法律位阶远

高于地方条例，使得三江源国家公园的条例和规范的有效执行困难重重。
３．２．３　 科研支撑

智异山国家公园的技术支撑主要来自几个国家级科研机构。 韩国环境部的国家公园专家委员会指导国

家公园总体管理。 国家公园管理公团下设濒危物种复原中心，其主要任务是典型物种、濒危物种的监测及恢

复，遗传资源的保护以及药用植物资源增值技术的开发［１０］。 国家公园管理公团还成立了国家公园研究院，创
办了韩文期刊《韩国国家公园》，并建立了国家公园图书馆，系统收集梳理了近二十余年来国家公园相关的科

研成果，为国家公园的科研提供了共享平台。
三江源国家公园位于是世界上海拔最高，高原生物多样性最集中和生态系统最敏感、脆弱的地区［２２］，数

十年来吸引了国内外大量研究人员在此开展科研工作，并形成了丰硕的科研成果［２３⁃３０］。 虽然这些科研成果

为三江源的保护与管理奠定了基础，但是很多成果由于缺乏系统的归纳整理尚无法充分发挥其科研支撑价

值。 为此，在成为国家公园体制试点之后，三江源国家公园成立了三江源国家公园体制试点咨询专家组，并与

中国科学院组建了三江源国家公园研究院，打造其专属科研支撑团队，加强对现有科研成果的梳理与应用，提
高后续科研成果的针对性和适用性，以促进三江源国家公园的科学管理。
３．２．４　 多方参与

智异山国家公园的管理形成了以事务所为主导，社区居民、社会组织、科研团队和地方政府共同协作的多

方参与模式。 来自园外的社会组织和地方政府为智异山国家公园的管理提供了稳定的支撑作用。 红十字会

等社会组织会定期在园内野营场志愿开展安全教育，专业护林人士也会自发来到公园协助事务所工作。 国家

公园所在行政区内的政府部门试行区域责任制，即每一个部门长期承担一个区域的生态环境保护工作，加深

地方政府对国家公园管理的参与感与使命感。
三江源国家公园的管理初步形成了以管理局为主导、科研团队作支撑、社区居民协作、企业和志愿者团体

８ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ３９ 卷　
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资助的多方参与模式。 然而，企业和志愿者团体的参与是不稳定的，虽偶有捐赠但并未形成长效机制，虽能自

发参与但尚未形成规范的组织。
相较三江源国家公园，智异山国家公园的多方参与行为更稳定、形式更多元。 为了鼓励这样的多方参与

模式，韩国国家公园管理公团也会用多种形式的生态福利回馈参与者，如建立志愿者绿色积分制度、文化祭

祀、音乐会等活动，让公益参与在一来一往间得到正向的促进和良性的循环。
３．３　 资源环境管理

３．３．１　 资源本底调查

智异山国家公园事务所对园内生态环境要素开展了全面的监测研究，逐月进行自然资源更新调查工作，
对旗舰物种月亮黑熊甚至做到了逐只追踪保护，建立了公开的自然资源数据库和园内水质监测网络。

三江源国家公园现有的环境本底调查数据是以第二次全国土地调查及年度变更调查数据为主，并辅以地

理国情普查等调查数据，以及多年来各类自然保护地的常规性监测管理记录数据。 成为国家公园体制试点以

来，三江源国家公园虽已初步建立了园内野生动物本底数据库，但尚未形成面向国家公园管理目标和需求的

全面的生态环境监测体系。
３．３．２　 生态环境修复

三江源国家公园的生态修复重点生态系统的恢复和保育。 受气候异常和过度放牧的影响，三江源国家公

园内的草地退化问题严重，因此草地初级生产力的恢复是其生态修复工作的重中之重，现已实行了禁牧和草

畜平衡政策以及水土保持、退化草场治理等工程措施。 打击盗猎偷猎、减控环境威胁同样是三江源国家公园

拯救濒危动物、进行生态修复的一项重要内容。 此外，作为重要的水源涵养生态功能区，三江源国家公园还开

展了湿地退牧、沙化土地封沙种草的生态保育措施［３１］。 但是，三江源国家公园内早年矿产资源盗采遗留的环

境问题仍触目惊心，裸露的矿坑遗址仍未得到有效治理［３２］。
智异山国家公园的生态修复重点是濒危物种复原和入侵物种清除。 韩国在 ２００６ 年制定了《濒危野生动

植物繁育与恢复计划》，次年国家公园管理公团成立了濒危物种复原中心，现已成功在韩国白头山（即我国长

白山）生态轴上实现了十余种濒危物种的复原。 国家公园内的入侵物种清除也被纳入事务所的常规工作，已
经成为了一项国民参与程度很高的公益项目。
３．４　 社区管理

３．４．１　 社区居民参与

社区参与对国家公园管理起到重要的支撑作用。 为此，管理部门往往需要通过管制或引导对社区行为进

行规范，使更多的社区行为纳入社区参与的范畴。
三江源国家公园主要通过引导的方式规范社区行为。 当下园内社区经济来源较为单一，主要为放牧或挖

虫草，鲜有经营性收入［３３］。 管理局号召农户休牧或进行草畜平衡放牧，同时鼓励农户由草场承包经营向特许

经营转变，努力推进牧民转业、转产，从而实现减人减畜的草地保护目标。 目前草畜平衡放牧得到了广泛的推

广，但是特许经营制度尚未有效实践，生态管护员成为现阶段牧民通过转业参与国家公园生态保护的主要

方式。
智异山国家公园则采用管制与引导相结合的方式规范社区行为。 在管制方面，智异山国家公园对居民的

生产和生活行为设立了严格的规定，明确了诸多禁止项目，迫使园内居民的生计方式逐步实现了向担任生态

管护员、从事生态农业或从事生态旅游业的转变。 在引导方面，公园事务所会周期性地号召社区群众进行入

侵物种清除和垃圾捡拾，对社区居民的日常行为习惯产生了潜移默化的影响。 故相较三江源国家公园，智异

山国家公园的社区参与模式更加多元。
３．４．２　 生态补偿

国家公园的建设会给社区居民带来一定的损失，这种损失不仅来自居民生产经营方式的转变，还来自日

益加剧的人兽冲突，而与社区利益严重冲突的生态保护将阻力重重，故对社区居民进行生态补偿是保证社区

９　 ２２ 期 　 　 　 张碧天　 等：中国三江源国家公园与韩国智异山国家公园的对比研究 　
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参与积极性的必要措施。
设立“生态管护员”岗位是两个国家公园采取的共同手段，让一部分社区居民直接成为“领工资”的生态

保护专职人员，是对社区居民行为规范的有效补偿方式。 此外，韩国国家公园还借助品牌增值效应进行间接

而多元的经济补偿，如宣传“名品村庄”、促进国家公园内的生态旅游产业、建立国家公园居民向导制度、提升

社区居民的生态旅游业收入；又如建立国家公园农产品认证及销售体系、举办国家公园集市、宣传推广国家公

园特色农产品品牌、提升社区居民生态农业收入。 相比之下，我国的国家公园品牌尚未打响，国家公园的品牌

增值效应尚待开发，因此三江源国家公园目前对社区居民禁牧休牧、草畜平衡等生态友好的行为进行直接的

政策性经济补偿。
面对频发的野生动物伤人事件，三江源国家公园管理局为全体生态管护员购买了包含“动物伤害”在内

的人身意外伤害保险，保护社区居民生命财产权益。 而在智异山国家公园，园内月亮黑熊常偷食农户蜂蜜、破
坏蜂箱造成农户直接的经济损失，但管理局对此并未设置相应的补偿［３４］。
３．５　 科普教育

３．５．１　 环境教育

三江源国家公园和智异山国家公园都开展了大量的环境教育工作，都充分考量了受众群体组成的多元

性，针对不同受众群体的特点展开不同的解说内容。 差别之处在于，三江源国家公园的环境教育主要面向社

区，而智异山国家公园的环境教育主要面向游客。 三江源国家公园目前在园区内定制开展了环保进校园、进
社区、进寺院、进机关的系列活动。 智异山国家公园根据年龄为不同年龄段的游憩探访者设计面向未来的环

境教育项目，由专业人士引导探访者进行生态观光，增强探访者对自然的认识，形成健康的公园探访文化，实
现国家公园景观的可持续利用［３４］。
３．５．２　 游憩管理

全民共享是国家公园建设的重要目标，实现全民共享的主要途径就是提供好的生态体验服务。 智异山国

家公园通过免收公园门票、修建无障碍探访路等措施降低了国民进行景观体验的门槛，很好地实现了全民生

态福利共享。 相比之下，三江源国家公园的生态体验服务正面临严峻的考验。 一方面，三江源国家公园位于

高寒地区，园内易发高原缺氧，基建难度大，游憩风险高，因此生态体验的门槛很高。 另一方面，三江源国家公

园在游憩管理方面的部门和人力设置也相对不足，不利于游憩规划的制定和落实。
游憩管理是可持续的生态体验重要保证，不合理的游憩活动是造成自然生态系统破坏的重要因素。 ２００７

年韩国国家公园免收门票、游客数倍增，加之游憩管理力度不足，导致园内探访设施快速折损，探访路周边的

自然生态环境遭到破坏，游憩管理问题得到公团的重视和强化［３４］。 同时，游憩管理不仅要依托严格的游憩规

范，还需要健全的探访文化。 韩国为此成立了生态探访研修院，提升环境教育水平，并日常举行各类具有宣教

意义的活动，如韩国国家公园管理公团举办的“全民环保志愿签名活动”和旨在从源头减少游憩垃圾的“减轻

背囊活动”。

４　 管理能力评价分析

在对三江源国家公园和智异山国家公园管理现状进行定性分析的基础上，本文利用基于最优实践的国家

公园管理能力评价方法对两个国家公园的管理能力进行定量评价，通过管理人员和专业人员的打分得到两个

国家公园 １８ 项管理子项目的得分（表 ３），并在此基础上通过加权求和得到两个国家公园管理能力的综合得

分（表 ４）。
４．１　 单项能力分析

三江源国家公园各类管理项目的管理能力较为均衡（图 ６）。 单就各子项目来说，三江源国家公园管理最

突出的薄弱环节体现在自然资源权属确定、资源本底调查、社区组织建设和游憩管理，这些应成为三江源国家

公园提升管理能力的重点方向。 自然资源权属确定和资源本底调查的方法未成体系，因此推进难度大、进展
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缓慢；科普教育仍处于初期对外宣传阶段，生态体验尚未全面启动，游憩管理尚未进一步细化；社区居民参与

的公益性差，缺乏结构完整、机制合理的社区组织。

表 ３　 三江源国家公园与智异山国家公园管理能力单项得分

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｓｃｏｒｅｓ ｏｆ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｃａｐａｃｉｔｙ ｏｆ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｉｔｅｍｓ ｏｆ Ｔｈｒｅｅ⁃Ｓｏｕｒｃｅ⁃Ｒｉｖｅｒ ａｎｄ Ｊｉｒｉ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋｓ

管理项目
Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｉｔｅｍｓ

子项目
Ｓｕｂ⁃ｉｔｅｍｓ

三江源国家公园
Ｔｈｒｅｅ⁃Ｓｏｕｒｃｅ⁃Ｒｉｖｅｒ

Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

智异山国家公园
Ｊｉｒｉ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

体制建设 管理机构 ６９．５２ ９３．７５

Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ 管理规划 ６６．７６ ７５．００

管理队伍 ７６．３８ ９３．７５

保障机制 资金保障 ７１．８７ ８１．２５

Ｇｕａｒａｎｔｅｅ ｍｅｃｈａｎｉｓｍ 法制建设 ６５．１３ ９３．７５

科研支撑 ７５．８１ ９３．７５

多方参与 ６２．５２ ９３．７５

制度约束 ６９．１４ ６８．７５

资源环境管理 资源本底调查 ５３．９５ ８１．２５

Ｎａｔｕｒａｌ ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ａｎｄ 自然资源权属 ５１．８７ ８７．５

ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ 生态环境修复 ６９．５３ ９３．７５

监测预警能力 ６６．３３ ７５．００

社区管理 社区组织建设 ５２．３３ ６２．５０

Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ 社区居民参与 ６９．０７ ７５．００

生态补偿 ６９．６７ ６２．５０

科普教育 游憩管理 ５３．４３ ８１．２５

Ｐｏｐｕｌａｒ ｓｃｉｅｎｃｅ ａｎｄ ｅｄｕｃａｔｉｏｎ 科普宣传 ６８．５２ ９３．７５

环境教育 ６６．３３ ９３．７５

表 ４　 三江源国家公园与智异山国家公园管理能力综合得分

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ ｓｃｏｒｅｓ ｏｆ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｃａｐａｃｉｔｙ ｏｆ Ｔｈｒｅｅ⁃Ｓｏｕｒｃｅ⁃Ｒｉｖｅｒ ａｎｄ Ｊｉｒｉ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋｓ

体制建设
Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｓｙｓｔｅｍ

保障机制
Ｇｕａｒａｎｔｅｅ
ｍｅｃｈａｎｉｓｍ

资源环境管理
Ｒｅｓｏｕｒｃｅ ａｎｄ
ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ
ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ

社区管理
Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ
ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ

科普教育
Ｐｏｐｕｌａｒｉｚａｔｉｏｎ
ａｎｄ ｅｄｕｃａｔｉｏｎ

综合得分
Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ

三江源国家公园
Ｔｈｒｅｅ⁃Ｒｉｖｅｒ⁃Ｓｏｕｒｃｅ
Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

３０．７４ １９．５４ ８．８７ ５．１６ ３．７１ ６８．０３

智异山国家公园
Ｊｉｒｉ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ ３８．３６ ２４．３７ １２．６０ ５．９３ ５．３４ ８６．５９

在智异山国家公园的各类管理项目中，优劣势相对明显（图 ７），其中社区管理的能力是相对最薄弱的。
在各子项目中，管理机构、法制建设、科研支撑、多方参与、生态环境修复、科普宣传和环境教育的得分相对较

高。 扁平化、独立于地方政府的机构设置保证了智异山国家公园的管理机构的有效性；高位阶专门法《自然

公园法》的制定使得智异山国家公园的保护和发展规划实施得到了保障；国家公园研究院的成立和相关成果

的梳理为公园的管理提供了有力的科研支撑；国家主导的濒危物种复原和社会参与的入侵物种清除令智异山

国家公园的生态修复工作取得了良好的效果；多元、稳定且注重福利反馈的多方参与制度保障了智异山国家

公园能够真正借助各界的力量共同实现园区保护与良性发展；面向各类探访人群的环境教育课程和生态探访

研修院的设立实现了寓教于游和培育健康探访文化的双重教育目标；游憩探访文化的健全和游憩探访设施的

建设使得智异山国家公园在游憩管理难度降低的同时还给予了访客更好的游憩体验。
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图 ６　 三江源国家公园管理能力分布图

　 Ｆｉｇ ６ 　 Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｄｉａｇｒａｍ ｏｆ ｓｃｏｒｅｓ ｏｆ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｉｔｅｍｓ ｏｆ

Ｔｈｒｅｅ⁃Ｓｏｕｒｃｅ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

４．２　 单项能力对比

两者相比可以看出，智异山国家公园最为突出的几

项管理能力分别是自然资源权属、资源本底调查、管理

机构、法制建设、多方参与、环境教育和游憩管理，其得

分远远高于三江源国家公园（表 ３）。
尽管智异山国家公园的这些高分管理经验可以为

三江源国家公园管理能力的提升提供不少有益借鉴，但
是照搬移用绝不可取。 例如自然资源确权。 韩国与我

国的土地制度有着根本的差别，韩国实行土地私有制，
国家土地收购直接简化了土地的所有权、边界和代表行

使主体的确认过程。 再如管理机构设置。 三江源国家

公园地广人稀且生态环境复杂，更加适合垂向的管理机

构设置而不是智异山扁平化的机构设置。 尽管如此，三
江源国家公园管理机构的职能设置则可以借鉴智异山

国家公园以及美国等其他国家的国家公园，增设与游憩

管理、多方参与等密切相关的职能部门［３５⁃３６］。 社区组

织缺失是两个国家公园面临的共性问题。 除了生态管

护员的工作网络，两个国家公园都没有形成其他可以自

发开展活动的社区组织（如国家公园社区委员会）。 因

图 ７　 智异山国家公园管理能力分布图

　 Ｆｉｇ．７　 Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｄｉａｇｒａｍ ｏｆ ｓｃｏｒｅｓ ｏｆ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｉｔｅｍｓ ｏｆ Ｊｉｒｉ

Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

此，智异山国家公园主要依靠事务所定期组织社区居民

开展活动，而三江源国家公园则基本没有开展其他形式

的社区活动。 与智异山国家公园相比，三江源国家公园

的社区人口更稀疏，因此社区组织营造难度更大、社区

管理收益更难保障，可以预见这项工作的推进将是十分

缓慢的。
三江源国家公园管理能力的单项得分大部分低于

智异山国家公园，但唯有制度约束和生态补偿得分略高

于智异山国家公园（表 ３）。 这是因为韩国国家公园的

管理并没有建立相关约束制度，而我国针对国家公园的

管理已制定了自然资源资产离任审计、生态环境损害责

任追究等制度。 虽然这些约束制度在三江源国家公园

还没有得到有效实施，但制度约束的雏形已经具备，故
在制度约束力指标上三江源国家公园得分略高。

在生态补偿方面，智异山国家公园虽然开展了多样

的补偿方式，但其补偿效果有待商榷；三江源国家公园

的生态补偿虽然属于输血型生态扶贫，但是补偿投入和

力度相较智异山更高，社区收入有明显改善［３７］，故在现

阶段仍是稳定有效的生态补偿措施。 与智异山国家公

园相比，三江源国家公园的社区人口密度更低、生态系

统多样性更高、游憩服务的供给更难达到饱和状态，故实现如同智异山国家公园一样依赖特许经营满足社区

人口生计需求的生态补偿模式也并非空想。
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４．３　 综合能力对比

　 图 ８ 　 三江源国家公园与智异山国家公园综合管理能力比较

Ｆｉｇ． ８ 　 Ｃｏｍｐａｒｉｓｏｎ ｏｆ ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｃａｐａｃｉｔｙ

ｂｅｔｗｅｅｎ Ｔｈｒｅｅ⁃Ｓｏｕｒｃｅ⁃Ｒｉｖｅｒ ａｎｄ Ｊｉｒｉ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋｓ

根据国家公园管理能力的综合评分，可将国家公园

的管理能力划分为优秀（９０ 分 ～１００ 分）、良好（７５ 分 ～
９０ 分）、一般（６０ 分～７５ 分）、较差（０ 分 ～ ６０ 分）４ 个等

级［１５］。 从表 ４ 中可以看出，三江源国家公园的管理能

力综合得分为 ６８．０３，属于一般；智异山国家公园的管理

综合得分 ８６．５９，属于良好。
智异山国家公园 ５ 个管理项目的得分均高于三江

源国家公园（图 ８）。 在资源环境管理和科普教育两方

面智异山国家公园得分超出三江源国家公园的 ４２％，
在体制建设和保障机制方面的得分超出三江源国家公

园的 ２４％，在社区管理方面超出三江源国家公园的

１５％。 综合管理能力的得分结果和单项对比的结果相

符，三江源国家公园处于建设初期，体制及制度建设相

对其他方面较为完善，而资源环境管理、社区管理和科

教方面仍待具体措施逐步落地。

５　 结论与建议

５．１　 结论

为了借鉴韩国有益经验推动从而我国国家公园建设的探索，本文选择了中韩两国首个国家公园———三江

源国家公园和智异山国家公园，采用定性与定量相结合的方法，对两个国家公园的管理能力进行了对比分析。
尽管在定量评价中管理指标的权重确定主要来自国内专家打分，更多的是对我国国家公园各项管理指标重要

性的判断，这在一定程度上对智异山国家公园管理能力的评价会产生误差，然而总体上来说，两个国家公园的

定量评价结果与定性分析结果相吻合，比较好地揭示了两个国家公园在管理能力上的优势、劣势及差异。 分

析得到以下点三点主要结论：
（１）三江源国家公园和智异山国家公园的管理能力综合得分分别为 ６８．０３ 和 ８６．５９。 在体制、保障机制、

资源环境管理、社区管理和科普教育五个方面，三江源国家公园的管理能力均与智异山国家公园存在一定

差距。
（２）智异山国家公园在资源本底调查、法制建设、多方参与、环境教育和游憩管理方面的管理能力十分突

出，其管理经验能够为三江源国家公园管理能力的提升提供有益借鉴。
（３）三江源国家公园在生态补偿和制度约束力方面具有比较优势，而在自然资源权属、资源本底调查、社

区组织建设和游憩管理方面则十分薄弱，成为其未来提升管理能力的重点方向。
５．２　 面向三江源国家公园建设的建议

结合智异山国家公园的管理经验以及三江源国家公园的管理实际，本文为三江源国家公园管理能力的提

升提出以下几点建议。
（１）强化科研支撑，推进三江源国家公园自然资产确权及资源本底调查。
加强与企业、高校、科研院所的合作，增加专项科研财政投入，吸引科研力量，壮大三江源国家公园研究

院，创办学术期刊，促进相关研究学者的碰撞交流；引进专业人员，开设专业技术培训，增强三江源国家公园管

理团队自身的专业性；注重对已有研究成果的收集和整合，加强科研成果转化，推进三江源国家公园自然资产

确权和资源本底调查。
（２）建立志愿者参与制度，提高三江源国家公园多方参与机制的稳定性和多元性。

３１　 ２２ 期 　 　 　 张碧天　 等：中国三江源国家公园与韩国智异山国家公园的对比研究 　
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成立三江源国家公园志愿者服务委员会和志愿者之家，根据国家公园不同分区内的具体需求组织丰富多

样、具有特色的志愿活动，并通过纸媒、网络等平台进行多渠道宣传；获得志愿协作服务的同时，合理利用三江

源藏区独特的文化、景观价值来实行生态福利反馈机制，让志愿活动在一来一往之间得到良性地循环往复。
（３）将全民福利共享作为三江源国家公园下一阶段游憩管理的重要任务。
结合环境影响评价结果谨慎地推进生态探访和游憩场所的基础建设，降低三江源高寒地区游憩风险，降

低生态体验的门槛；加强环境教育及生态解说，将受众由社区拓展至访客，丰富国家公园内涵及外延价值，转
变游客意识，形成健全的探访文化；邀请相关领域专家开展培训，提升三江源国家公园环境教育和生态体验的

能力。
５．３　 面向我国国家公园体制建设的建议

通过研究发现，虽然三江源国家公园的管理体制框架已初步形成，但是与智异山国家公园的管理体制相

比，我国国家公园的管理缺乏上位政策的有力支持，如缺乏顶层规划和高阶法规。 智异山国家公园在体制建

设和保障机制方面的成功，很大程度上依赖于有顶层设计的三级规划和《自然公园法》的保障。 为此，本文认

为应增设上位政策，即设置高阶法规《国家公园法》和顶层规划，来提高我国国家公园的管理能力。
（１）制定《国家公园法》，明确国家公园管理局的管理主体地位。
三江源国家公园现行管理体制的“人、权”设置亟需调整，最直接有效的方式就是通过人大确立高阶法

规，可借鉴韩国等国家的先进经验，制定符合中国国情的《国家公园法》。 《国家公园法》应当明确国家公园管

理局的管理主体地位，确保其管理有效性，且其法律位阶至少要高于《森林法》《草原法》等经济法。 《国家公

园法》应当将现行各类保护地既有的法规及管理办法统筹考虑，从国家公园出发提升既有的管理法规条例的

协调性与连贯性，并通过《试行令》不断针对问题进行调整。 《国家公园法》还应明确国家公园地区政府部门

领导的政绩考核方式，将生态保护成效列为不低于甚至优先于地方经济发展任务的考核标准，简化地方政府

的“权、责、利”，为公园建设保驾护航。
（２）设置自然保护地顶层规划，摆正国家公园目标功能定位。
同三江源国家公园一样，其他国家公园体制试点也仅设置了二级规划体系。 然而这种规划体系从单个国

家公园出发，缺乏整体的顶层设计，不利于分级统一地实现各类保护地的保护目标。 要从自然保护地和国家

生态环境保护出发，针对不同的管理项目、结合不同保护地的管理目标进行整体规划，只有这样，承担着保护

和管理具有国家代表性的生态系统重任的国家公园才能够真正的摆正定位，免走弯路。
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