
814  2019 年 . 第 34 卷 . 第 7 期

青海湖国家自然保护区管理中
亟待解决的紧迫问题及
理顺体制的建议

李广东*    方创琳    杜云艳    王振波    孙思奥

中国科学院地理科学与资源研究所  北京  100101

DOI   10.16418/j.issn.1000-3045.2019.07.011

*通讯作者

修改稿收到日期：2019年6月27日

智库观点
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青海湖国家自然保护区是国家生态安全屏障的重要

组成部分和“亚洲水塔”建设的重要支撑。中国科学院

地理科学与资源研究所李广东、方创琳和杜云艳等在开

展中国科学院战略先导科技专项“泛第三极环境变化与

绿色丝绸之路建设”项目和青藏高原第二次科学考察项

目的深度实地调研后发现，青海湖国家自然保护区存在

着管理职责不清、体制不顺、竞相开发、利益分配不公

等严重问题，急需从国家生态安全战略高度理顺青海湖

国家自然保护区管理体制，协调好生态保护与旅游开发

的关系，确保自然保护区永续发展。

1 理顺青海湖国家自然保护区管理体制的特
殊重要性

（1）青海湖是国家生态安全屏障的重要组成部分。

青海湖是我国最大的内陆湖泊，最大的咸水湖，是维系

青藏高原东北部生态安全的重要水体，是阻挡西部荒漠

化向东蔓延的天然屏障，是青藏高原生物多样性最丰富

的宝库。青海湖是我国最早被列入《关于特别是作为水

禽栖息地的国际重要湿地公约》（拉姆萨尔公约）国际

重要湿地名录的保护区，同时又是全国八大鸟类自然保

护区和七大国际重要湿地之一。保护青海湖有助于守住

青藏高原最大的国际重要湿地，为全球生态文明建设和

生态安全贡献中国力量。

（2）青海湖国家自然保护区周边地区生态环境退化

严重。目前数据统计显示青海湖周边长期超载放牧，草

地退化日益严重，青海湖的水位受到气候影响而明显下

降，由原来的最大水深 32.8 米下降到现在的 26 米，致使

保护区内的鸟岛、沙岛变成半岛，海晏湾也即将成为新

的子湖。自然保护区及周边地区生态恶化、人为活动的

增加和建设开发活动频繁，导致植被退化、湿地萎缩，
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小北湖湿地因沙化和旱化导致鸟类数量逐渐减少。生态

保护压力不断增大，急需遏制青海湖生态环境不断恶化

的趋势。

（3）青海湖国家自然保护区生态保护是践行“绿

水青山就是金山银山”理念的重要体现。青海湖作为

青藏高原最为重要的国际旅游目的地之一，先行先试

探索国家级自然保护区管理体制改革，处理好生态保

护与旅游发展的关系，是树立和践行“绿水青山就是

金山银山”理念的重要体现，可以将其作为全国样板

加以推广，对推进生态文明建设、构建国家生态安

全屏障、建设“美丽中国”都具有十分重大的战略意

义。

2 青海湖国家自然保护区管理中存在的紧迫
问题

（1）青海湖国家自然保护区管理局与地方政府管

理权限错位，导致管理执行难度大。青海湖国家自然

保护区管理局是青海湖景区保护利用管理局的直属机

构，行政级别低，主要承担青海湖景区内自然资源与

生态环境保护与管理工作，但是并没有规划、国土、

环保、林业等实质性管理权限。而环湖两州三县政府

①虽具有规划、国土、环保、林业等管理权限，对相

关事项担责，但是并不具有参与自然保护区管理的权

力。从而导致青海湖国家自然保护区管理局与地方政

府管理权限错位，进而导致管理执行难度大。例如，

由于人类活动日益频繁，自然保护区内环保基础设施

严重不足，现有污水处理厂和垃圾处理厂均处于超负

荷运行状态，为提高污染处理能力地方政府希望新建

相关设施，但新建处理设施项目受制于自然保护区的

保护限制很难上马，进一步加剧了自然保护区环境污

染的治理难度，从而形成环境污染难以治理与环保设

施无法上马的不良循环。

（2）青海湖国家自然保护区缺乏统筹规划，仅用

旅游规划取而代之，导致管理无序。目前统领性的青海

湖国家自然保护区“多规合一”规划缺失，通过旅游景

区规划来取而代之，片面强调青海湖的旅游功能，将无

法真正实现青海湖国家自然保护区的生态保护职责，这

也是问题的症结所在。中央第七环境保护督察组反馈意

见，要求停止实施《青海湖景区旅游整体策划》和《青

海湖风景名胜区五片区控制性详细规划》。将青海湖作

为主要旅游景点，是与青海湖国家自然保护区的功能定

位和管控要求明显不符的。同时，目前实施和编制的各

类规划容易导致“相互打架”问题，从而也为管理实践

带来了挑战，严重影响到自然保护区的统筹保护。急需

统筹协调发展与保护的关系，将旅游开发与生态保护统

一起来。

（3）青海湖旅游收益分配严重不公，导致地方政

府“保湖”积极性大大降低。由于管理体制不顺，青海

湖的旅游收益是青海湖景区管理局和地方政府矛盾的核

心，也是环湖两州三县竞相参与旅游开发的深层原因。

对环湖两州三县政府而言，旅游产业均是其重要的支柱

性产业，对地方财政收入贡献良多。如果完全禁止地方

政府的青海湖旅游活动，割断其旅游收益，势必将使部

分地区的地方财政难以为继。目前地方管理与旅游收益

“两张皮”现象，导致地方政府保护青海湖生态环境的

责任意识淡薄，保护积极性大大降低。

3 相关建议

（1）尽快理顺青海湖国家自然保护区的管理体

制，强化协同保护能力，建立权责利明确的管理制

度。建议提升青海湖国家自然保护区管理局行政级

别，将其作为省政府派出的正厅级机构，而非青海湖

景区管理局的直属机构；协调好旅游景区与自然保护

区的关系，把生态环境保护摆在第一位，在资源环境

① 青海省海南、海北两个藏族自治州，以及共和、刚察、海晏三县。
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承载力范围内适度开展旅游开发。要实现青海湖国家

自然保护区的生态保护目标无法依靠单一的管理机构

来实现，必须理顺不同主体的管理体制问题，构建新

的自然保护区管理制度，实现协同保护。建议赋予自

然保护区管理局更多的实质性管理权，将生态环境保

护与规划、国土、林业和生态环境执法等有机结合，

同时对具体管理权限内的事务担责。同时，建议弱化

环湖两州三县政府属地管理职责，协助做好辖区内自

然保护区的管理事务，构建自然保护区与地方政府的

协同保护机制。建议将自然保护区管理纳入所在地方

党政领导班子、领导干部综合考核评价体系和领导干

部自然资源资产离任审计范围。

（2）尽快启动编制《青海湖国家自然保护区“多规

合一”规划》，实现自然保护区保护与旅游开发的有机

协调。为应对规划类型多、管理无序等问题，急需尽快

编制并出台《青海湖国家级自然保护区“多规合一”规

划》，实现《青海湖风景名胜区详细规划（2017—2025

年）》《青海湖自然保护区条例》和《青海湖国家级自

然保护区总体规划》的“多规合一”，切实协调风景名

胜区规划与自然保护区规划，坚持一张蓝图绘到底，实

事求是地核定自然保护区核心区、缓冲区和实验区的界

限、面积，明确不同空间的功能定位，落实空间规划管

制要求，明确旅游开发范围与重点，将旅游景区开发对

自然保护区的影响降至最低。

（3）合理分配旅游收益，提高地方政府的“保湖”

积极性。处理好旅游收益分配问题是处理好青海湖景区

管理局与地方政府关系的“牛鼻子”。根据地方政府的

管理权限和管理难度，建议将旅游收益的 20% 留给地

方政府，作为青海湖国家自然保护区的生态保护投入。

给予地方政府一定比例的旅游收益分配是提高其生态保

护积极性和缓解地方财政压力的重要途径。将地方政府

的收益与责任制度化，明确利益分配机制和责任分担机

制，从而避免地方政府竞相开展旅游开发活动对青海湖

生态环境造成更大的破坏。
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