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摘要：建立国家公园体制是建设生态文明制度的重要内容，是解决我国自然保护地发展过程中存在的重叠设置、多头管理、边界

不清、权责不明、保护与发展矛盾突出等问题的重大举措。 根据国家统一部署，２０２０ 年要设立一批国家公园，分级统一的管理

体制基本建立。 在跨时 ２ 年的资料收集、实地考察基础上，全面总结首批 １０ 个国家公园体制试点的经验与成效，梳理试点过程

中存在的问题，并提出针对性建议，以期全面展现国家公园体制试点的最新进展，为国家公园深化建设提供参考和依据。 结果

显示，各试点区基本建立起分级统一的管理体制，创新了运行机制，保护力度持续加强，资金投入不断加大，科研合作不断深化，

社会参与逐渐扩大。 体制试点产生了明显的生态成效，民生改善初步显现，社会效益充分彰显。 但是，仍然存在管理机构级别

和类型参差不齐，法律制度不健全，资金保障长效机制未建立，人才队伍建设滞后，保护与发展的矛盾突出，空间范围不合理等

问题。 建议采取必要措施改进存在的问题，积极推广有效经验，加快健全国家公园体制。

关键词：国家公园；体制试点；自然保护地；经验与成效；问题与建议
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中国是世界上第一个、也是目前唯一将建设生态文明纳入国家战略的国家。 建立国家公园体制是建设生

态文明制度的重要内容，对于推进自然资源科学保护与合理利用，建设美丽中国，促进人与自然和谐共生，具
有极其重要的意义。

从 １９５６ 年第一个自然保护区建立以来，经历 ６０ 多年发展，中国已建有自然保护区、风景名胜区、森林公

园、地质公园、湿地公园等各级各类自然保护地 １１８００ 多处，覆盖陆域国土面积约 １８％，领海面积约 ４％，对保

护生态系统与生物多样性、保存自然遗产、改善生态环境质量发挥了重要作用［１］。 然而，自然保护地过去的

发展缺乏系统规划，存在重叠设置、多头管理、边界不清、权责不明、保护与发展矛盾突出等问题，极大影响了

综合保护效果［２⁃４］。 为从根本上解决这些问题，确保重要自然生态系统、自然遗迹、自然景观和生物多样性得

到系统性保护，提升优质生态产品供给能力，维护国家生态安全，中央提出“建立国家公园体制”，开展国家公

园体制试点。 根据国家统一部署，２０２０ 年要完成国家公园体制试点，设立一批国家公园，分级统一的管理体

制基本建立。
本文收集了我国开展国家公园体制试点以来的重要政策文件、规划等资料，分别于 ２０１９ 年 ７—８ 月和

２０２０ 年 ９ 月赴各试点区，通过座谈交流、资料查询、野外踏查、实地走访等多种形式，调查了试点区的管理体

制、运行机制、生态保护、社区协调发展、试点保障、自然教育与宣传等工作的进展情况。 在跨时 ２ 年的资料收

集、实地考察基础上，全面总结我国首批国家公园体制试点的经验与成效，认真梳理体制试点过程中存在的问

题，并提出针对性建议，以期全面展现我国国家公园体制试点的最新进展，为国家公园深化建设提供参考和

依据。

１　 体制试点基本情况介绍

从 ２０１３ 年十八届三中全会首次提出建立国家公园体制以来，国家接连出台了一系列政策，从建设国家公

园的指导思想、主要目标、建设内容、主管机构、功能定位等方面进行了总体部署（表 １）。 《生态文明体制改革

总体方案》指出，建立国家公园体制是生态文明体制改革的重要组成部分。 《建立国家公园体制总体方案》和
《关于建立以国家公园为主体的自然保护地体系的指导意见》的印发，标志着我国国家公园体制建设已经初

步完成顶层设计，明确了国家公园在全国自然保护地体系中的主体地位。
２０１５ 年 １２ 月，中央全面深化改革领导小组会议通过《中国三江源国家公园体制试点方案》，标志着我国

首个国家公园体制试点区启动。 ２０１６ 年 ５—１０ 月，国家发展改革委陆续批复神农架、武夷山、钱江源、南山、
长城、普达措等 ６ 个试点区的《试点实施方案》。 ２０１６ 年 １２ 月，中央全面深化改革领导小组会议通过大熊猫

和东北虎豹 ２ 个试点区的《试点方案》，２０１７ 年 ６ 月，又通过《祁连山国家公园体制试点方案》。 ２０１８ 年，长城

终止国家公园体制试点，加入国家文化公园建设序列。 ２０１９ 年 １ 月，中央全面深化改革委员会（２０１８ 年 ３ 月

根据《深化党和国家机构改革方案》由原中央全面深化改革领导小组改成）会议通过《海南热带雨林国家公园
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体制试点方案》。 至此，我国设立了首批共 １０ 个国家公园体制试点区（表 ２），涉及 １２ 个省份，总面积达

２２．３ 万 ｋｍ２（图 １），主要保护热带雨林、亚热带常绿阔叶林、温带针阔混交林、荒漠草原等不同生态系统，以及

大熊猫、东北虎等珍稀濒危物种。

表 １　 国家公园体制试点的重要政策文件

Ｔａｂｌｅ １　 Ｋｅｙ ｐｏｌｉｃｙ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ｏｆ Ｃｈｉｎａ′ｓ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ Ｓｙｓｔｅｍ ｐｉｌｏｔ

发布时间（年⁃月）
Ｔｉｍｅ（Ｙｅａｒ⁃Ｍｏｎｔｈ）

政策文件
Ｐｏｌｉｃｙ ｄｏｃｕｍｅｎｔ

印发机构
Ｉｓｓｕｅｄ ｂｙ

主要内容
Ｋｅｙ ｃｏｎｔｅｎｔｓ

２０１３⁃１１ 《中共中央关于全面深化改革若
干重大问题的决定》 中共中央 首次提出“建立国家公园体制”

２０１５⁃０１ 《建立国家公园体制试点方案》 国家发改委等
１３ 个部门

提出国家公园试点的 ５ 项主要内容为“突出生态保护、统一规范
管理、明晰资源归属、创新经营管理、促进社区发展”，确定 ９ 个国
家公园试点省（市），提出选择试点区的标准

２０１５⁃０９ 《生态文明体制改革总体方案》 中共中央
国务院

“改革各部门分头设置自然保护区、风景名胜区、文化自然遗产、
地质公园、森林公园等的体制，对上述保护地进行功能重组，合理
界定国家公园范围”，“国家公园实施更严格保护”

２０１７⁃０９ 《建立国家公园体制总体方案》 中共中央
国务院

明确“国家公园是我国自然保护地最重要类型之一”，“国家公园
建立后，在相关区域内一律不再保留或设立其他自然保护地类
型”，明确国家公园体制试点的主要内容

２０１８⁃０３ 《深化党和国家机构改革方案》 中共中央 “组建国家林业和草原局”，“加挂国家公园管理局牌子”

２０１８⁃０７ 《国家林业和草原局职能配置、
内设机构和人员编制规定》

中共中央
国务院

“负责国家公园设计、规划、建设和特许经营等工作，负责中央政
府直接行使所有权的国家公园等自然保护地的自然资源资产管
理和国土空间用途管制”

２０１９⁃０６ 《关于建立以国家公园为主体的
自然保护地体系的指导意见》

中共中央
国务院

“确立国家公园在维护国家生态安全关键区域中的首要地位”，
“确定国家公园保护价值和生态功能在全国自然保护地体系中的
主体地位”，“到 ２０２０ 年，提出国家公园及各类自然保护地总体布
局和发展规划，完成国家公园体制试点，设立一批国家公园”

表 ２　 首批国家公园体制试点区基本信息

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｔｈｅ ｂａｓｉｃ ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｆｉｒｓｔ ｂａｔｃｈ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｓｙｓｔｅｍ ｐｉｌｏｔｓ

试点范围
Ｐｉｌｏｔ ａｒｅａ

启动时间
Ｓｔａｒｔ⁃ｕｐ ｔｉｍｅ

批复机构
Ａｐｐｒｏｖｅｄ ｂｙ

面积

Ａｒｅａ ／ ｋｍ２
典型生态系统类型
Ｔｙｐｉｃａｌ ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ ｔｙｐｅ

代表性物种
Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ ｓｐｅｃｉｅｓ

东北虎豹
Ｎｏｒｔｈｅａｓｔ Ｔｉｇｅｒ ＆ Ｌｅｏｐａｒｄ ２０１６⁃１２ 中央深改组 １４６１２ 温带针阔混交林 东北虎、东北豹

祁连山 Ｑｉｌｉａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ ２０１７⁃０６ 中央深改组 ５０２３７ 温带荒漠草原 雪豹

大熊猫 Ｇｉａｎｔ Ｐａｎｄａ ２０１６⁃１２ 中央深改组 ２７１３４ 亚热带针叶林、常绿阔叶林 大熊猫

三江源 Ｔｈｒｅｅ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ ２０１５⁃１２ 中央深改组 １２３１００ 高寒草原、高寒荒漠 雪豹、藏羚羊

海南热带雨林
Ｈａｉｎａｎ Ｔｒｏｐｉｃａｌ Ｒａｉｎｆｏｒｅｓｔ ２０１９⁃０１ 中央深改委 ４４０１ 热带雨林、季雨林 海南长臂猿

武夷山 Ｗｕｙｉ Ｍｏｕｎｔａｉｎ ２０１６⁃０６ 国家发改委 １００１ 中亚热带常绿阔叶林 黄腹角雉

神农架 Ｓｈｅｎｎｏｎｇｊｉａ ２０１６⁃０５ 国家发改委 １１８４ 北亚热带常绿阔叶林 川金丝猴

普达措 Ｐｏｔａｔｓｏ ２０１６⁃１０ 国家发改委 ６０２ 亚热带山地针叶林 黑颈鹤

钱江源
Ｑｉａｎｔａｎｇ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ ２０１６⁃０６ 国家发改委 ７５８ 中亚热带常绿阔叶林 黑麂、百山祖冷杉

南山 Ｎａｎｓｈａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ ２０１６⁃０７ 国家发改委 ６３６ 亚热带常绿阔叶林 林麝、资源冷杉

　 　 武夷山和神农架试点区面积相比《试点实施方案》批复时略有调整，钱江源试点区目前已增加丽水市百山祖片区

２　 经验和成效

总体而言，国家公园体制试点得到了政府和社会各界的高度重视［５］。 各试点区地理区位各异、保护对象

多样，在试点过程中涌现出一系列特色亮点工作，为国家公园建设和管理积累了一批可复制、可推广的经

验［６⁃８］。 国家公园体制试点产生了良好的成效，自然资源资产管理效率明显提升，生态保护和恢复力度明显

增强，社区民生有所改善，社会效益突显。

１４８８　 ２４ 期 　 　 　 臧振华　 等：中国首批国家公园体制试点的经验与成效、问题与建议 　
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图 １　 我国首批国家公园体制试点区空间分布（审图号：ＧＳ（２０１９）１８２３ 号）
Ｆｉｇ．１　 Ｓｐａｔｉａｌ ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｆｉｒｓｔ ｂａｔｃｈ ｏｆ Ｃｈｉｎａ′ｓ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ ｓｙｓｔｅｍ ｐｉｌｏｔ ａｒｅａｓ

２．１　 管理体制机制创新

各试点区都组建了国家公园管理机构，推进了自然保护地机构和人员整合，完成了自然资源所有权边界

划定和确权登记，基本实现了由一个部门统一行使国家公园管理职责。 １０ 个试点区形成了中央垂直管理、中
央与地方共同管理、地方管理 ３ 种管理模式（表 ３）。

表 ３　 首批国家公园体制试点区管理体制情况

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｔｈｅ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｓｙｓｔｅｍ ｏｆ ｔｈｅ ｆｉｒｓｔ ｂａｔｃｈ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｓｙｓｔｅｍ ｐｉｌｏｔｓ

试点范围
Ｐｉｌｏｔ ａｒｅａ

管理机构成立
时间（年⁃月）

Ｔｉｍｅ ｏｆ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ
ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ
（Ｙｅａｒ⁃Ｍｏｎｔｈ）

机构设置情况
Ｓｉｔｕａｔｉｏｎ ｏｆ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ ｓｅｔｔｉｎｇ

管理模式
Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ ｍｏｄｅ

东北虎豹
Ｎｏｒｔｈｅａｓｔ Ｔｉｇｅｒ ＆ Ｌｅｏｐａｒｄ ２０１７⁃０８ 依托国家林草局长春专员办组建东北虎豹国家公园管

理局
国家林草局代表中央垂直
管理

祁连山
Ｑｉｌｉａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ ２０１８⁃１０ 依托国家林草局西安专员办组建祁连山国家公园管理局，

在甘肃、青海两省林草局加挂省级管理局牌子
国家林草局与省政府双重
领导，以省政府为主

大熊猫
Ｇｉａｎｔ Ｐａｎｄａ ２０１８⁃１０ 依托国家林草局成都专员办组建大熊猫国家公园管理局，

在四川、陕西、甘肃三省林草局加挂省级管理局牌子
国家林草局与省政府双重
领导，以省政府为主

三江源 Ｔｈｒｅｅ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ ２０１６⁃０６ 组建三江源国家公园管理局，为正厅级省政府派出机构 青海省政府垂直管理

海南热带雨林
Ｈａｉｎａｎ Ｔｒｏｐｉｃａｌ Ｒａｉｎｆｏｒｅｓｔ ２０１９⁃０４ 在海南省林业局加挂海南热带雨林国家公园管理局牌子 海南省政府垂直管理

武夷山 Ｗｕｙｉ Ｍｏｕｎｔａｉｎ ２０１７⁃０３ 组建武夷山国家公园管理局，为正处级行政机构 福建省政府垂直管理

神农架 Ｓｈｅｎｎｏｎｇｊｉａ ２０１６⁃０７ 组建神农架国家公园管理局，为正处级事业单位
湖北省政府垂直管理，委托
神农架林区政府代管

普达措 Ｐｏｔａｔｓｏ ２０１８⁃０８ 组建普达措国家公园管理局，为正处级事业单位
云南省政府垂直管理，委托
迪庆州政府代管

钱江源 Ｑｉａｎｔａｎｇ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ ２０１７⁃０３ 组建钱江源国家公园管理局，为正处级行政机构 浙江省政府垂直管理

南山
Ｎａｎｓｈａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ ２０１７⁃１０ 组建南山国家公园管理局，暂不确定级别，按副厅级架构，

事业单位性质
湖南省政府垂直管理，委托
邵阳市政府代管

　 　 钱江源试点区 ２０１７ 年 ３ 月成立了钱江源国家公园管理委员会，浙江省政府委托衢州市政府代管，２０１９ 年 ７ 月调整为钱江源国家公园管理局，

由浙江省政府垂直管理；２０２０ 年 ８ 月，浙江省委编办批复设立钱江源⁃百山祖国家公园百山祖管理局，为正处级行政机构，由省政府垂直管理
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为保障国家公园体制顺利运行，各试点区积极创新运行机制（表 ４）。 １０ 个试点区都制定了条例或办法

（东北虎豹、祁连山、大熊猫 ３ 个跨省试点区正提请审议；普达措国家公园的条例 ２０１４ 年开始实施，但与国家

现行要求不一致，目前正在加快修订，修订草案已通过迪庆州人大常委会会议；其余 ６ 个试点区已颁布实

施），编制了总体规划且获得正式批复，为国家公园建设和管理提供了基本保障。

表 ４　 首批国家公园体制试点体制机制创新的典型案例

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｔｙｐｉｃａｌ ｃａｓｅｓ ｏｆ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｆｉｒｓｔ ｂａｔｃｈ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｓｙｓｔｅｍ ｐｉｌｏｔｓ

试点范围
Ｐｉｌｏｔ ａｒｅａ

体制机制创新
Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ

主要做法
Ｍａｉｎ ｐｒａｃｔｉｃｅｓ

东北虎豹
Ｎｏｒｔｈｅａｓｔ Ｔｉｇｅｒ ＆ Ｌｅｏｐａｒｄ 跨境保护

与俄罗斯豹地国家公园管理局签署保护合作谅解备忘录，建设“无国界”生态
保护圈。 借助全球虎保护高峰会议等国际平台，共享野生东北虎保护和国家
公园建设的中国经验，推进生态文明领域的大国外交

祁连山
Ｑｉｌｉａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ 矿产退出

对矿权人自愿放弃申请注销的和对矿业权年限已满未办理延续的，采取注销

式退出；对扣除与保护区重叠区域后剩余面积大于 １ｋｍ２，或剩余面积保有资
源储量满足最低生产规模的矿业权，采取扣除式退出；其余采取补偿式退出

大熊猫
Ｇｉａｎｔ Ｐａｎｄａ 社区共建共管

建立社会公益型保护小区，具体管理由非政府组织等社会力量负责，所需资
金和技术由社会组织提供，激发当地社区居民广泛参与，国家公园管理机构
与属地政府建立日常、重点和专项三级监管体系

三江源
Ｔｈｒｅｅ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ 管理职能整合优化

整合国土资源、林业资源、水资源、环境保护等相关管理机构，设立生态环境
和自然资源管理局；整合森林公安局、国土执法、环境执法、草原监理、渔政执
法等执法机构，设立资源环境执法局；整合林业站、草原站、水土保持、湿地保
护等事业单位，在园区管委会和乡镇设生态保护站

海南热带雨林
Ｈａｉｎａｎ Ｔｒｏｐｉｃａｌ Ｒａｉｎｆｏｒｅｓｔ 生态搬迁

实行土地所有权置换，迁出地原农民集体所有的土地全部转为国家所有，迁
入地原国有土地全部转为农民集体所有，有效解决了搬迁土地处置难题，保
障了村民利益，实现了“搬得出、稳得住、能发展、可致富”的目标

武夷山
Ｗｕｙｉ Ｍｏｕｎｔａｉｎ 协同管理

省林业局与南平市政府主要负责人建立季度协调会议制度，南平市、涉及县
分管负责人与国家公园管理局主要负责人组成每月抓落实会议制度。 国家
公园执法大队与所在乡镇建立联动工作机制，国家公园基层管理站站长由所
在地乡镇长兼任，明确规定有关乡镇长在转任、提任时应征得国家公园同意

神农架
Ｓｈｅｎｎｏｎｇｊｉａ 区域合作

构建大神农架区域保护联盟体系，实现各保护地间连通联保联防。 将神农架
国家公园毗邻自然保护地纳入大神农架 ＧＥＦ 项目，让神农架国家公园毗邻保
护机构也能在保护中受益，充分调动了周边保护地保护的积极性和主动性

普达措
Ｐｏｔａｔｓｏ 特许经营

最早开始特许经营探索，将生态体验向导服务特许给当地社区，在试点区管
理机构监管下统一组织开展。 在地方财政较为困难、国家财政投入机制尚不
完善的情况下，通过较小范围的资源非消耗性利用实现了大范围的有效保护

钱江源
Ｑｉａｎｔａｎｇ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ

集体林地保护
地役权改革

在不改变森林、林木、林地权属的基础上，先由农户或村民小组自行委托村民
委员会管理、再由村民代表大会集体表决形成决议，将管理权统一授权钱江
源国家公园管理局，明确约定权利义务，限制权属所有者的行为

南山
Ｎａｎｓｈａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ 统筹资金使用管理

建立国家公园一级账户，充分发挥资金集中优势，形成“一个部门归集、一个
口子拨付、一条渠道使用、一个标准考核”机制，省财政统一归集拨付，管理局
统筹管理使用，省政府统一考核

２．２　 保护力度持续加强

各试点区生态保护力度普遍加强，人类活动监管能力有效提升。 各试点区都开展了综合科学考察或主要

保护对象专项调查，信息化、智能化水平相比试点前都有较大提升，全方位、立体式的监测巡护体系初步建立；
积极开展专项保护行动，针对试点区面临的主要违法行为开展联合执法，营造了高压态势；坚持自然恢复为

主，针对试点区生态系统退化和破坏的类型和程度，采取必要辅助措施加以修复（表 ５）。 国家公园体制试点

产生了明显的生态成效，各试点区生态系统服务功能维持稳定或有所提升，违法破坏行为得到有效遏制，物种

种群数量有所增加、栖息地得到恢复，动植物新种、分布新记录不断被发现（表 ５）。
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表 ５　 首批国家公园体制试点区的取得的代表性生态成效

Ｔａｂｌｅ ５　 Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ａｃｈｉｅｖｅｍｅｎｔｓ ｏｆ ｔｈｅ ｆｉｒｓｔ ｂａｔｃｈ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｓｙｓｔｅｍ ｐｉｌｏｔｓ

成效
Ａｃｈｉｅｖｅｍｅｎｔｓ

试点范围
Ｐｉｌｏｔ ａｒｅａ

具体反映
Ｓｐｅｃｉｆｉｃ ｒｅｆｌｅｃｔｉｏｎ

生态服务功能维持稳定或有所提升 祁连山 封育提高了草地生态系统植物地上生物量，森林涵养水源功能提升

Ｅｃｏｓｙｓｔｅｍ ｓｅｒｖｉｃｅｓ ｒｅｍａｉｎｓ ｓｔａｂｌｅ ｏｒ
ｈａｓ ｂｅｅｎ ｉｍｐｒｏｖｅｄ 三江源

草地退化趋势发生逆转，水体与湿地生态系统面积净增加 ３０８．９１ ｋｍ２，
增长了 ０．６％，水源涵养量增加到每年 ４０８．９５ 亿 ｍ３以上，年均增幅达
６％以上

钱江源
出境水持续保持一类水质标准，交接断面水质 １００％为优，空气质量优
良率达 ９８．２％

违法破坏行为得到有效遏制
Ｉｌｌｅｇａｌ ａｃｔｓ ａｎｄ ｄａｍａｇｅｓ ｈａｖｅ ｂｅｅｎ
ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｌｙ ｃｕｒｂｅｄ

东北虎豹
人为干扰程度明显降低，特别是盗伐盗猎等违法破坏行为减少，猎套
遇见率下降了 ９４．５５％

祁连山
共退出矿业权 １４４ 宗，占总数 ７５％，矿区内废弃生产和生活设施全部拆
除；开展专项行动严厉打击违法犯罪行为，破坏案件明显下降

武夷山

全面摸排茶山面积，建立精准数据库，做好源头控制；落实“网格化”管
理，利用无人机等科技手段，整治违法违规茶山 ４６７６ 亩；建立公检法联
合办案机制，侦破毁林种茶案件 １５ 起，行政处罚 ５ 人，审判 １０ 人；强化
执纪监督，调查 １６ 人，追责问责 ７ 人

物种种群增加、栖息地恢复 东北虎豹 监测到新繁殖的幼虎 １０ 只，幼豹 ７ 只，分布范围逐渐扩大

Ｓｐｅｃｉｅｓ ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎｓ ｈａｖｅ ｉｎｃｒｅａｓｅｄ， 祁连山 监测到雪豹的分布范围扩大，栖息地下移至针叶林

ｏｒ ｔｈｅｉｒ ｈａｂｉｔａｔｓ ｈａｖｅ ｂｅｅｎ ｒｅｓｔｏｒｅｄ
大熊猫

大熊猫适宜生境面积增加 １．６％，完成了 ９ 条大熊猫走廊带和 ７ 处野生

动物通道建设，恢复植被 １２８．５ ｋｍ２

三江源
人类活动干扰明显下降，藏羚羊种群得以恢复，雪豹、金钱豹、兔狲等
珍稀濒危野生动物活动痕迹增加

神农架
针对不同类型物种的迁移能力，修建了上跨式、下涵式、缓坡式 ３ 类 ２５
处野生动物通道，监测资料表明，通道建设有效缓解了公路对金丝猴
等野生生物的隔离影响

发现新物种、记录新分布 海南热带雨林 发现科学新种 １９ 个

Ｎｅｗ ｓｐｅｃｉｅｓ ａｒｅ ｄｉｓｃｏｖｅｒｅｄ， ａｎｄ ｎｅｗ
ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎｓ ａｒｅ ｒｅｃｏｒｄｅｄ 普达措

黑颈鹤活动范围从碧塔海扩大到属都湖、弥里塘等处，稳定种群数量
从 ２８ 只增至 ３８ 只（２０１６—２０１９）；首次监测到珍稀濒危苔藓花斑烟杆
藓（Ｂｕｘｂａｕｍｉａ ｐｕｎｃｔａｔａ）分布

南山
发现植物新种 ２ 个、动物新种 ４ 个，新记录维管束植物 ４４７ 种、脊椎动
物 ６８ 种

２．３　 资金投入不断加大

国家公园体制试点以来，资金投入力度不断加大。 中央层面，国家发展改革委除在原有的中央预算内投

资专项中安排资金外，专门在文化旅游提升工程专项下安排国家公园体制试点资金，２０１７—２０２０ 年共投资

３８．６９ 亿元；财政部 ２０１７—２０１９ 年通过一般性转移支付安排各试点省共 ９．８ 亿元，２０２０ 年将国家公园支出纳

入了林业草原生态保护恢复资金，并安排预算 １０ 亿元。 省级和地方财政持续增加配套资金和专用经费，海南

热带雨林、武夷山、钱江源、南山等 ４ 个试点区的省级和地方财政投入超过总资金量的 ６０％，神农架试点区接

近 ５０％。 此外，中国绿化基金会、全球环境基金等社会组织对国家公园保护事业的支持力度逐步加大，试点

以来，１０ 个试点区累积获得捐赠超过 ２ 亿元。
各试点区利用多方整合的资金，采取增设公益岗位、加强集体土地统一管理［９⁃１０］、提高生态补偿范围和标

准、改善生产生活设施、开展特许经营、扶持经色产业等措施，带动社区发展，实现了对部分当地居民和森工企

业职工的安置，既提高了自然资源的保护效率，又增加了居民收入，有利于维护社会稳定（表 ６）。
２．４　 科研合作不断深化

各试点区积极搭建国家公园研究机构，深化合作机制，有效提升了国家公园的科研水平。 各试点区在原

有科研条件基础上，建立或共建国家公园科研机构 ２０ 余个，涉及高校和科研院所等单位数十家，汇聚了一批

４４８８ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ４０ 卷　
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多学科领域和行业背景的高水平人才，形成了强大的智力支持（表 ７）。 试点以来，１０ 个试点区内开展的研究

工作已发表一系列学术论文，不乏具有全球影响力的顶级研究成果［１１⁃１２］。 依托深化合作产生的科研成果已

经开始应用于实际保护管理工作，为国家公园的建设与管理、生态系统恢复、物种保护等提供了有力支撑。

表 ６　 首批国家公园体制试点区民生改善的典型案例

Ｔａｂｌｅ ６　 Ｔｙｐｉｃａｌ ｃａｓｅｓ ｏｆ ｐｅｏｐｌｅ′ｓ ｌｉｖｅｌｉｈｏｏｄ ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ ｆｉｒｓｔ ｂａｔｃｈ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｓｙｓｔｅｍ ｐｉｌｏｔｓ

试点范围
Ｐｉｌｏｔ ａｒｅａ

主要做法与成效
Ｍａｉｎ ｐｒａｃｔｉｃｅｓ ａｎｄ ａｃｈｉｅｖｅｍｅｎｔｓ

东北虎豹
Ｎｏｒｔｈｅａｓｔ Ｔｉｇｅｒ ＆ Ｌｅｏｐａｒｄ

出台《吉林省重点保护陆生野生动物造成人身财产损失补偿办法》；设置生态管护和社会服务公益
岗位，依托龙头企业实施产业转型，吸纳森工企业职工和贫困户，促进增收

祁连山
Ｑｉｌｉａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ

严格执行草原生态保护补助奖励政策，将禁牧农牧户、搬迁移民农牧户、退耕还林农牧户聘选为生
态管护员，在试点村安排专职宣传员、巡护员，提高居民收入水平

大熊猫
Ｇｉａｎｔ Ｐａｎｄａ

严格执行退耕还林、天保工程、公益林等生态补偿政策；开发生态公益岗位妥善安置原住民和国有
森工企业职工，提升收入；新建和改扩建基础设施，提升防洪堤、环境卫生等民生设施；打造大熊猫
特色文创小镇，扶持中药材、蜂蜜等绿色产业

三江源
Ｔｈｒｅｅ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ

实施生态公益岗位（“一户一岗”）吸纳一批、培训技能转岗吸纳一批、特许经营吸纳一批、工程建设
吸纳一批、传统产业升级吸纳一批的“五个一批”扶贫模式，拓展增收渠道

海南热带雨林
Ｈａｉｎａｎ Ｔｒｏｐｉｃａｌ Ｒａｉｎｆｏｒｅｓｔ

在平等协商、价值相当的基础上，通过土地置换和就业安置，实现了老百姓生活有改善、生产有保
障、享受公共服务水平明显提高，搬得出、住得下、能致富的生态搬迁目标

武夷山
Ｗｕｙｉ Ｍｏｕｎｔａｉｎ

提高国家公园范围内公益林补偿标准；对主景区内集体山林实行“两权分离”管理，所有权归村民，
使用管理权归国家公园管理机构，对林权所有者实行补偿，补偿额度随游憩收入增长联动递增；打
造生态茶业、生态游憩等绿色支柱产业

神农架
Ｓｈｅｎｎｏｎｇｊｉａ

聘请社区居民参与生态管护；实行以电代柴的补贴机制；建立农业兽灾商业保险机制；建立中药材
“农户＋基地＋合作社”发展模式，实施“以奖代补”、特许经营服务等模式鼓励和扶持社区经济发展

普达措
Ｐｏｔａｔｓｏ

通过小范围的资源非消耗性利用推动大范围的有效保护，每年从游憩收入提取生态补偿资金，按
照“人均＋户均”的方式，分区分级实施补偿；聘请原住民参与管护，提供环卫、解说等服务；建立教
育资助制度，村民受教育程度大幅提升；改善社区基础设施

钱江源
Ｑｉａｎｔａｎｇ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ

全面实施地役权改革补偿，补偿资金纳入省财政预算，落实集体林生态补偿机制；启动“柴改气”补
偿试点；安排专项资金整治社区环境，改善生产生活设施；成立绿色发展协会，推动“钱江源国家公
园”集体商标注册，提升“钱江源国家公园”品牌价值

南山
Ｎａｎｓｈａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ

国家公园体制试点与脱贫攻坚相结合：实施公益林扩面工程，将符合条件的商品林纳入公益林和
天保林管理范畴；实施经营权租赁流转，提高公益林补偿标准；引导一般控制区居民发展林下经
济；试点以来，２２ 个贫困村全部摘帽，当地居民人均可支配收入提升 ４７．２％

表 ７　 首批国家公园体制试点区的代表性科研机构

Ｔａｂｌｅ ７　 Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ ｒｅｓｅａｒｃｈ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｆｉｒｓｔ ｂａｔｃｈ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｓｙｓｔｅｍ ｐｉｌｏｔｓ

试点范围
Ｐｉｌｏｔ ａｒｅａ

科研机构
Ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ ｒｅｓｅａｒｃｈ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ

成立单位
Ｏｒｇａｎｉｚｅｒｓ

东北虎豹
Ｎｏｒｔｈｅａｓｔ Ｔｉｇｅｒ ＆ Ｌｅｏｐａｒｄ 东北虎豹监测与研究中心 国家林业和草原局、北京师范大学

祁连山 Ｑｉｌｉａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ 祁连山生态环境研究中心 中国科学院西北生态环境资源研究院、兰州大学等

大熊猫 Ｇｉａｎｔ Ｐａｎｄａ 大熊猫科学研究院 大熊猫国家公园四川省管理局

三江源 Ｔｈｒｅｅ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ 三江源国家公园研究院 中国科学院、青海省政府

海南热带雨林
Ｈａｉｎａｎ Ｔｒｏｐｉｃａｌ Ｒａｉｎｆｏｒｅｓｔ 海南国家公园研究院

海南热带雨林国家公园管理局、中国林业科学研究
院、海南大学等

武夷山 Ｗｕｙｉ Ｍｏｕｎｔａｉｎ 武夷山国家公园研究院 武夷山国家公园管理局、福建农林大学

神农架 Ｓｈｅｎｎｏｎｇｊｉａ 神农架国家公园研究院
中国林业科学研究院、湖北省林业局、神农架国家
公园管理局

普达措 Ｐｏｔａｔｓｏ 普达措国家公园科研监测中心 普达措国家公园管理局

钱江源 Ｑｉａｎｔａｎｇ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ 钱江源国家公园研究院 钱江源国家公园管理局

南山 Ｎａｎｓｈａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ 中南林业科技大学国家公园研究院 中南林业科技大学、南山国家公园管理局

２．５　 社会影响逐渐扩大

试点以来，通过自然教育和宣传引导，国家公园理念深入人心，生态文明思想广为传播。 各试点区都开通
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了国家公园官网、微博、公众号等，多渠道多形式宣传生态文明思想和国家公园价值，及时回应社会关切问题，
极大提高了国家公园的社会关注度（表 ８）。 各试点区都建立了国家公园自然教育基地，自然教育的规模有序

扩大，国家公园的全民公益性得以体现。 试点以来，社会各界参与 １０ 个国家公园试点区的志愿服务逾万人

次。 通过广泛征集社会公众创意，１０ 个试点区都发布了形象标识，充分体现了国家公园特色。

表 ８　 首批国家公园体制试点区扩大社会影响的主要做法

Ｔａｂｌｅ ８　 Ｔｙｐｉｃａｌ ｃａｓｅｓ ｏｆ ｐｅｏｐｌｅ′ｓ ｌｉｖｅｌｉｈｏｏｄ ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ ｆｉｒｓｔ ｂａｔｃｈ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｓｙｓｔｅｍ ｐｉｌｏｔｓ

试点范围
Ｐｉｌｏｔ ａｒｅａ

主要做法与成效
Ｍａｉｎ ｐｒａｃｔｉｃｅｓ ａｎｄ ａｃｈｉｅｖｅｍｅｎｔｓ

东北虎豹
Ｎｏｒｔｈｅａｓｔ Ｔｉｇｅｒ ＆ Ｌｅｏｐａｒｄ

积极开展国际合作交流，树立国际野生动物保护负责任大国形象，使东北虎豹国家公园成为
中国生态文明建设的靓丽名片、野生动物保护国际合作的典范

祁连山
Ｑｉｌｉａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ

协助中央电视台拍摄制作纪录片《祁连山国家公园》，自主拍摄《雪豹》等专题宣传片，在央视
和地方电视台播出；组织开展中小学生自然体验和科普教育活动，受众累积逾万人

大熊猫
Ｇｉａｎｔ Ｐａｎｄａ

创办《熊猫之舟》杂志；举办“纪念大熊猫科学发现 １５０ 周年”“保护国宝大熊猫，共筑生命共同
体”等宣传活动，２０２０ 年以来中央媒体刊发的相关采访新闻稿和资讯累计点击和阅读量超过
２ 亿次，最高单条阅读量超过 ６４５０ 万次、讨论 ４．５ 万条，极大提升了社会关注度

三江源
Ｔｈｒｅｅ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ

青海省与国家林草局共同举办第一届国家公园论坛，习近平总书记专门发来贺信，发布《西宁
共识》；每年发布三江源国家公园公报；利用外交部全球推介会、国新办新闻发布会、首都博物
馆“山宗水源路之冲”展览等平台和载体，让美丽三江源成为走向世界的绿色名片

海南热带雨林
Ｈａｉｎａｎ Ｔｒｏｐｉｃａｌ Ｒａｉｎｆｏｒｅｓｔ

省委宣传部派遣新闻联络官入驻海南热带雨林国家公园管理局，与主流媒体密切合作，制定
年度宣传方案，新闻应急、舆情管控等方案；深入国家公园 ９ 个市县开展宣讲解读活动，增强广
大干部群众对国家公园的知晓率和认同感，提高参与热情，形成高度统一的思想认识

武夷山
Ｗｕｙｉ Ｍｏｕｎｔａｉｎ

开通全国首趟国家公园冠名专列“武夷山国家公园”高铁动车，通过声音、图案、文字等媒体资
源，全方位、立体式展现了武夷山国家公园“碧水丹山 生物之窗”的独特魅力

神农架
Ｓｈｅｎｎｏｎｇｊｉａ

与各级媒体建立定点联系制度，在《湖北日报》等媒体开设专栏；设立专门的科教平台———“神
农架自然教育学校”，配备专职人员；神农架国家公园被列入中国第二批自然教育学校（基
地），申创成为“湖北省科普示范基地”和“湖北省中小学生研学旅行实践教育基地”

普达措
Ｐｏｔａｔｓｏ

新建科普宣教中心，国家公园宣讲和观影作为生态游憩的必备项目，共为 ６３７．４ 万人次访客提
供生态教育专场讲解近千余次；冠名拼多多等电商活动推广普达措国家公园品牌

钱江源
Ｑｉａｎｔａｎｇ⁃Ｒｉｖｅｒ Ｓｏｕｒｃｅ

在当地开通了全国首个国家公园频道，全面展示钱江源国家公园在试点过程中的工作动态、
政策法规、成果成效、美景风光等，为钱江源国家公园体制试点创造更好的舆论环境

南山
Ｎａｎｓｈａｎ Ｍｏｕｎｔａｉｎ

设立自然教育基地 ４ 个，宣教中心 １ 座，结合湿地日、爱鸟周等活动，开展自然教育活动 ３２ 批 ３
万人次；接受社会捐赠 ４２０ 万元、注册志愿者 ６００ 人，实现试点前零记录突破

３　 主要问题

国家公园体制试点是一种全新体制的探索。 建成统一规范高效的中国特色国家公园体制，是一项长期艰

巨复杂的系统工程，还面临一些尚未解决的问题和困难。
３．１　 管理机构级别和类型参差不齐

首先，部分试点区国家公园管理机构级别偏低。 神农架、普达措、南山 ３ 个试点区管理机构目前仍由所在

市州政府代管，与国家公园自然资源资产所有权由中央政府和省级政府分级行使的要求不符，难以承接中央

委托事权责任的落实。 武夷山、神农架、钱江源等试点区内自然资源权属复杂，不仅涉及区县协调，还牵涉省

直各有关部门、甚至跨省协调整合等情况，处级管理机构难以协调，不利于深化推进各项工作。
其次，部分试点区国家公园管理机构行政主体缺失。 神农架、普达措、南山 ３ 个试点区管理机构为事业单

位性质，综合执法等行政职能缺乏法律支撑，尽管进行了行政授权，仍很大程度上依赖地方政府职能部门，执
法适时性受到较大牵制。

最后，跨省试点区存在“一园多制”问题。 祁连山试点区甘肃片区建立了省管理局、管理分局、保护站三

级垂直管理体系，但青海片区的管理分局、保护站仍依托地方林草局设立。 大熊猫试点区的 １４ 个管理分局 ５
个由省级管理局直管，９ 个以当地政府管理为主；陕西和甘肃片区的综合行政执法由森林公安承担，四川片区
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直接赋予管理分局执法权限。
３．２　 法律制度不健全

首先，《国家公园法》等上位法还未出台，不同管控分区的细化管控要求不明确。 核心保护区和一般控制

区内哪些行为是允许的，哪些行为是禁止的，监管部门对不同管控分区的督察依据是什么，都不明确。 目前大

多参照《自然保护区条例》管理，该条例的某些限制性规定难以执行、且不合时宜。 核心保护区内完全禁止任

何人类活动，既不是科学的最严格保护，也不具有实际操作性。 藏族等少数民族牧民在不同季节逐草而居，是
长久以来形成的民族传统和文化，维系草畜平衡前提下适当放牧对自然生态环境并不会造成破坏。 某些试点

区核心保护区内的部分人工林群落结构过于简单或感染了病虫害，从保护管理角度需要采取修复措施消除隐

患，但实际操作中要依法干预比较困难。
其次，跨省试点区的管理条例、规划等由谁批、如何批等问题暂未明确。 批准建立跨省的国家公园体制试

点区是中央统揽全局的结果，跨省试点管理条例出台难、规划批复难等是我国自然保护地体系建设管理中出

现的新问题。 目前，东北虎豹、祁连山、大熊猫 ３ 个试点区都完成了条例编制，但由于审批主体不明确，无法

报批［１３］。
３．３　 资金保障长效机制未建立

首先，各级财政对国家公园的投入整体而言总量不足，且来源分散。 国家公园的中央和地方事权还未划

清，中央未建立国家公园专项资金，整体支出力度与中央应该承担的国家公园全民公益性资源保护责任不匹

配。 中央预算内投资项目申报体系不成熟，部分试点区存在上报时间仓促、内容论证不充分、项目时序安排不

科学等问题。 地方政府财政能力有限，配套力度偏小，普遍在工矿企业退出、生态搬迁、集体土地流转等方面

存在较大的资金缺口。
其次，社会投入占比小，无法对财政进行有效补充。 为了迅速遏制生态环境遭受破坏的势头，中央实施严

厉的生态环境保护制度，采取了前所未有的问责和惩处力度。 在此背景下，地方政府对自然资源保护的重要

性有了充分认识，违法违规开发建设项目、森林砍伐、农业扩张等问题得到较大程度缓解。 但是，保护地内的

自然资源允许何种形式何种程度的利用没有形成共识，地方政府和保护地管理机构在形势不明朗的情况下对

引入企业资金参与建设存在顾虑［６］，企业由于缺乏法律制度保障且盈利模式不清楚，暂时没有大资金介入。
试点区普遍经济基础相对薄弱，仅靠自身探索短期内优质生态产品的经济价值难以实现。 此外，我国的自然

保护公民教育发展还处于初级阶段，社会捐赠还未形成规模。 这些原因共同导致社会资金没有在国家公园体

制试点过程中起到有效补充。
３．４　 人才队伍建设滞后

首先，管理技术人员数量难以满足国家公园建设需求。 试点区大多面临较严重的编制短缺，存在人员划

转落实不到位、人员配置不健全、人员兼用、无编无岗等问题。 执法力量普遍薄弱，可能导致违法违规行为监

管缺失。
其次，人员年龄结构不合理、高端人才短缺，人才激励机制不完善。 各试点区普遍存在人员年龄结构老

化、业务能力较低等问题。 由于国家公园试点区多位于社会经济相对落后区域，且部分试点区管理机构级别、
性质还不确定，缺乏对高端管理技术人才的吸引力。
３．５　 保护与发展的矛盾仍然突出

国家公园是国家自然生态系统中最重要、自然景观最独特、自然遗产最精华、生物多样性最富集的部分，
面积远比一般的自然保护区和自然公园大，又是最严格的自然保护地类型，保护与发展的矛盾突出。 试点区

内的居民生产生活大多依赖于对当地自然资源的传统利用，在保护生态的同时妥善安置原住居民，改善其生

活水平，是建设国家公园面临的巨大挑战。 目前，大多数试点区内居民获得的生态补偿仅能满足基本生活保

障，存在人兽冲突隐患，防护体系和保险赔偿体系尚不完善。
３．６　 空间范围不合理

由于处于试点阶段，国家公园的内涵和建设管理目标一直在不断丰富，已建试点区的标准不统一，且存在
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空间范围不合理问题。 从国家代表性、完整性角度考虑，三江源试点区目前未纳入完整的长江源头和黄河源

头；武夷山、钱江源、神农架、普达措、南山等试点区目前范围还不足以反映生态地理单元的完整生态过程，毗
邻的具有相同保护价值的区域，因跨行政区域导致管理机构难以整合等原因，没有纳入试点范围内。 此外，某
些试点区在规划国家公园范围和管控分区时，未进行充分的实地勘验，部分永久基本农田、聚居村等没有科学

调出，既影响了国家公园的原真性，也留下了居民生产生活与保护管理矛盾的隐患。

４　 完善建议

４．１　 规范管理机构设置

首先，建议按照中央编办最新出台的《关于统一规范国家公园管理机构设置的指导意见》要求，规范不同

管理模式下的国家公园管理机构的性质、级别、内设部门、直属机构、分级管理机构、人员整合等关键问题，彰
显国家公园的主体地位。

其次，建议按照机构改革职能划分，调整完善由国家发展改革委等原 １３ 个部门组成的国家公园体制建设

领导小组，领导小组在国家公园主管部门设立办公室，加强统筹协调和高位推动。 国家公园主管部门对祁连

山、大熊猫等跨省试点区以及武夷山、神农架等有必要有条件跨省整合的试点区加强指导，理顺管理体制。
此外，应继续加强对非全民所有自然资源的实际管理，实现国家公园由国家主导［１４］。

４．２　 健全法律制度体系

首先，建议加快《国家公园法》的制定和出台，统筹谋划制定《自然保护地法》，为以国家公园为主体的自

然保护地体系提供整体性、系统性的法治保障［１５⁃１６］。 上位法出台有利于促进各国家公园理顺法律适用关系，
增强各国家公园条例办法的法律效力。 过渡期间，建议先由主管部门和监督部门联合出台指导意见，明确不

同管控分区的细化管控要求。
其次，建议尽快出台国家公园条例、规划等管理办法，为条例和规划的编制、上报、审批等提供解决路径。

需进一步明确国家公园管理部门、监管部门、审批部门、各级地方政府之间的权责边界，持续加强协作，精准施

策，整合多方力量履行好国家公园各项职能。
４．３　 完善资金保障长效机制

首先，建议加大财政投入，理顺下拨渠道，规范使用投向。 应加快研究国家公园事权划分，中央和省级政

府按照事权划分出资保障国家公园的建设与运行［１７， １８］。 发挥集中力量办大事的体制优势，整合多渠道资金

统筹使用，完善项目申报体系。 开展生态系统评价，建立保护成效与资金投入挂钩的机制，把有限的资金优先

安排到真正的短板和急需解决的问题上。
其次，建议完善社会捐赠制度，吸引社会资本为国家公园建设提供支持。 应继续加强自然教育与宣传，扩

大国家公园的社会影响力，成立基金委员会统一接受社会捐赠［１９］。 推广特许经营模式，适度开发特色入口社

区，将优质的生态环境和自然资源转化为市场竞争力，逐步增强造血能力［２０］。
４．４　 强化治理能力建设

首先，建议加大人才引进力度，完善人才激励机制和考核机制。 以专业化为导向，尽快解决国家公园管理

机构的空编现象，逐步改善专职人员的学历水平和年龄结构。 加大对现有人员的培训与交流，提升业务能力。
其次，建议加深社会参与程度，缓解编制不足的压力。 推广柔性引进，打破人才使用壁垒。 鼓励推广购买

服务方式，快速准确解决实际需求。 完善志愿服务机制，调动公众参与积极性。
此外，应充分利用先进技术成果和基础设施条件，持续推动治理体系向标准化、信息化、智能化、专业化迈

进，提高治理能力和效率，向科学技术“要编制”。
４．５　 推进社区协调发展

首先，建议加强国家公园宣传工作，牢固树立人与自然和谐共生的思想意识，增强为子孙后代留下珍贵自

然遗产的责任感、使命感、荣誉感。 以生态保护为首要目标，兼有科研、教育、游憩、社区发展等多功能和多目
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标的国家公园理念，是在消化吸收了国外先进经验、总结了我国 ６０ 多年来自然保护地研究成果的基础上提出

的，具有后发优势。
其次，应继续加大保护力度，营造国家公园世代传承的紧迫感和庄严感。 国家公园应坚持保护第一不动

摇，严厉打击破坏生态环境和野生动植物等违法行为。 尽快制定社区发展规划，确保社区建设与国家公园整

体保护目标相协调。
最后，建议完善以生态保护为重点、以改善民生为核心的常态化生态补偿机制。 合理确定生态补偿标准，

将项目性、阶段性生态补偿政策落实为常态化、长期化的补偿来源［２１］。 推动有条件的试点区推广自然资源有

偿使用制度，鼓励地区或流域间的横向转移支付。 深入探索生态产品价值实现路径，挖掘国家公园品牌价值，
将“两山理论”转化为实践行动，让国家公园建设给当地政府和群众带来实惠。
４．６　 完善空间布局

首先，建议合理调整边界。 对三江源、武夷山、钱江源、神农架、普达措、南山等完整性或代表性存在问题

的试点区，应考虑打破行政区划限制，尽快制定整合方案。 过渡期间，持续深化跨省或跨市县的联动保护机

制。 将镇村建成区、永久基本农田、矿业权等矛盾冲突尖锐且保护价值不高的区域按相关政策规定调出，提高

国家公园的原真性和管理有效性。
其次，建议加快出台统一的《国家公园设立标准》。 充分借鉴国外国家公园的先进经验，同时紧贴中国国

情，明确国家公园的设立条件、认定指标、设立流程、命名规则等，为科学遴选国家公园候选地、完善国家公园

总体布局提供基本遵循［２２］。

致谢：感谢参与国家公园体制试点评估的各位专家在资料收集时提供的帮助。
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