
书书书

文章编号：１００９６８２５（２０２０）１４０１５２０３

自然保护地体系下的风景名胜区整合策略初探

收稿日期：２０２００５０７　
作者简介：白瑞红（１９６８），女，工程师，注册城市规划师；　梁　锐（１９９７），男，在读硕士；　潘卫涛（１９８１），男，在读博士

白瑞红１　梁　锐２　潘卫涛２

（１．太原西山生态文化旅游示范区管委会，山西 太原　０３００２４；　２．西安建筑科技大学，陕西 西安　７１００５５）

摘　要：在自然保护地体系建立的背景下探讨了风景名胜区的定位转变，认为其由于自然、文化资源的综合性特征成为自然保护
地体系中的特色内容，并结合政策要求提出了具体整合策略。以山西省晋祠—天龙山省级风景名胜区为例，通过对其边界的划定
和区域的整合，解决了风景名胜区与其他类别保护区重叠的问题，以期为自然保护地体系整合难题的解决提供思路。
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０　引言
建立统一的自然保护地体系是当前的迫切任务，但是

我国现有保护地仍存在交叉重叠、边界不清、多头管理等问

题，因此如何有效整合各类保护地是目前亟需研究解决的

问题。风景名胜区是我国特有的保护地类型，也是现有体

系中的主体内容，因而需要重点考虑如何将风景名胜区整

合至自然保护地体系中。讨论风景名胜区的角色定位以及

具体整合策略，对解决自然保护地体系整合难题具有重要

价值。

１　自然保护地体系中的风景名胜区
１．１　我国自然保护地体系现状

我国尚未形成明确清晰的自然保护地体系，现状主要

包括自然保护区、风景名胜区、世界遗产、地质公园、森林公

园、水利风景区等多种类型，已达１．１８万处，占国土面积
１８％以上［１］。其中风景名胜区１０５１处，包含２４４处国家级
和８０７处省级，总面积约为２１．４万 ｋｍ２，占国土总面积的
２．２３％［２］。

从现状保护地类型可以看出，我国现行的自然保护地

体系以土地或国土空间为依托，自然资源的类型化管理是

划定基础。但现实中的国土空间表现为自然资源综合体，

各种自然资源在国土空间中通常是重叠分布的，与类型化

拆分矛盾，致使该体系在长期的规划和管理实践中暴露出

系统性不强、整体功能发挥不够等问题［３］，具体表现为：

１）缺乏针对自然保护地体系整体的法律设计；２）保护地类
别相互交叉重叠。其中风景名胜区与其他类别保护地的重

叠尤为常见，约６７％的国家级风景名胜区都与其他类别保
护地有重合或交叉［４］；３）多头管理，缺乏统一的监管体系。
各类保护地的保护对象、保护强度、资源利用方式、规划建

设、主管部门等要求各不相同，现行体系过分强调自然资源

管理的类型化和保护地的专业化，忽视了综合性和整体性，

导致各部门各自为政，管理职责不清［１］。

１．２　自然保护地体系改革
生态文明制度建设背景下，建立国家公园体制作为我

国自然保护地体系改革的基础工作，最早在２０１３年十八
届三中全会被提出，并在２０１５年开始在１３省市１１处国
家公园体制试点区展开试点工作。２０１７年９月，中共中

央办公厅、国务院办公厅发布《建立国家公园体制总体方

案》，明确国家公园体制的基本目标、原则、内涵和基本建

设路径，并指出要进一步研究自然保护区、风景名胜区等

在自然保护地体系中的功能定位。２０１７年１０月党的十
九大报告提出“构建以国家公园为主体的自然保护地体

系”。２０１８年国家机构改革方案将“监督管理各类自然
保护地”的政府职能整合，组建国家林业和草原局（国家

公园管理局）。

２０１９年６月，中共中央办公厅、国务院办公厅印发《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》，

提出“以国家公园为主体、自然保护区为基础、各类自然公

园为补充的自然保护地分类系统”。其中，国家公园等级最

高，侧重于保护具有国家代表性的自然生态系统；自然保护

区等级次之，侧重于保护典型的自然生态系统、栖息地、特

殊自然遗迹等；而自然公园作为补充内容，保护其他重要的

自然生态系统、自然遗迹和自然景观。

１．３　风景名胜区定位的转变
在现行自然保护地体系中，风景名胜区与自然保护区

是最重要的法定主体，分别是国家自然和文化综合资源、自

然资源的突出代表，被认为是具有中国特色的国家公

园［５，６］，但在总体面积、自然生态系统完整性方面却与国家

公园的要求有所偏差。作为自然和文化综合资源结合紧密

的保护地类型，风景名胜区以突出的文化景观价值区别于

其他保护地类型，在保护地体系中的功能定位已经开始由

主体组成转向为特色内容。

《意见》提出国家公园—自然保护区—各类自然公园

的保护地分类系统，未提及体系的具体展开以及其中风景

名胜区的定位。学者们针对此问题进行了广泛探讨，主要

分成３种：
１）按照保护与利用程度的不同进行保护地类型划分。

唐芳林提出严格保护类、限制利用类、可持续利用类的划

分方案，并将自然类型的风景名胜区划入限制利用类的

景观遗迹类［７］，彭建则将风景名胜区作为限制利用类的

一个亚类［８］。邓武功提出严格保护类、自然资源保护类、

保护利用类的划分方案，并将风景名胜区划入保护利用

类［９］。

２）将风景名胜区作为独立的类型。李金路提出国家公
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园—风景名胜区—自然保护区和自然公园的三类划分方

案［６］。赵智聪、杨锐和周语夏等则按照国家公园—自然保

护区—风景名胜区—其他各类自然公园的四类划分方案展

开研究［１０，１１］。

３）按照资源类型划分。余振国提出国家形象代表类
（综合类）、重要自然生态系统保护类、野生物种及其栖息

地保护类、地质遗迹保护类、自然景观保护类、历史文化遗

产保护类、自然资源可持续利用类、工农业遗迹及生态修复

保护类，并将风景名胜区划入历史文化遗址类［１］。总体认

为应当保留风景名胜区的称号，并将其整合至保护地体系

中，最终建立以国家公园为主体、自然保护区为基础、风景

名胜区为特色、各类自然公园为补充的中国自然保护地体

系［１２］。

２　整合策略与方式

鉴于风景名胜区的重要性与独特性，保护地体系整合

风景名胜区以解决交叉重叠的问题成为重要任务。《意

见》指出需要进行整合交叉重叠的自然保护地和归并优化

相邻自然保护地，并提出整合的三个基本要求：保护面积不

减少、保护强度不降低、保护性质不改变。

２．１　整合策略
从功能—结构关系的角度来分析自然保护地体系的构

建，应该遵从整体性和完整性原则将各类自然保护地有机

组合起来，以实现对重要生态系统的全面覆盖，实现对自然

资源的全面保护和合理利用。从系统结构维度来看，自然

保护地体系大致可分为三级四类结构，三级指国家级、省

级、市县级，四类指国家公园、自然保护区、风景名胜区、其

他自然公园。从系统功能维度来看，风景名胜区是该体系

自然资源合理利用功能的主要承担载体，对自然资源与文

化资源进行了较好的结合，为人们提供更全面多样的生态

系统服务功能。

根据《意见》要求可以梳理出自然保护地的整合思路

（见图１），风景名胜区的整合也应当遵从这样的思路。在
各类保护地中，风景名胜区的保护强度较高，仅次于自然保

护区［４］，因此可以确定整合风景名胜区的基本策略：

１）优先考虑整合为国家公园；２）与自然保护区交叉部
分整合为自然保护区；３）与其他类别保护地交叉重叠部分
整合为风景名胜区。而在策略２）中，由于风景名胜区的文
化资源特征，允许将部分交叉区域整合为风景名胜区，需要

满足两个条件：ａ．处于自然保护区的试验区，保护强度与风
景名胜区核心景区相当；ｂ．具有重要的文化价值，可整合为
风景名胜区并作为其核心景区。
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２．２　整合方式
当前自然保护地体系背景下，既有的单一风景名胜区

边界划定方法如景源辐射法、地形线法、偏移法和协调法

等，已经不能满足当前风景名胜区发展的需求，因此迫切需

要分析自然保护区与风景名胜区的空间关系（见表１），以
自然保护地总量控制为基本原则，控制和发展风景资源本

底特征，按照近郊、中郊、远郊不同的距离关系，得出三种整

合方式（见图２）。
表１　自然保护区与风景名胜区空间分区比较

比较项 自然保护区 风景名胜区

保护分区

管控要求
核心区：禁止一切人为活动；缓冲
区：仅允许少量科研活动；实验区：
允许部分旅游活动并严格限制

核心景区：部分区域允许旅游活
动，并严格限制；一般景区：可适当
开展旅游活动
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３　晋祠—天龙山风景名胜区整合策略
３．１　研究区概况

晋祠—天龙山风景名胜区位于山西省太原市晋源区近

郊，设立于 １９８７年，设立面积约为 １８０ｋｍ２，备案面积为
１１３．２９ｋｍ２，属于省级风景名胜区。其位于太原市平原与
西山交界，地形以低山浅丘为主，西高东低，高程范围为

８００ｍ～１８５６ｍ，主要涉及风峪沟和柳子沟流域，均属于汾
河的支流水系。

该风景名胜区区内自然和人文景观资源丰富，部分区

域是天然的高山林区，植被覆盖率达９０％以上，具有明显
的生态效益；同时其包含２２处文物保护单位（６处国家级、
９处市级、７处区级）及其他人文景观资源，具有突出的文化
价值，共同为太原市提供重要的生态系统服务功能。

３．２　相关自然保护地情况
晋祠—天龙山森林公园主要与天龙山自然保护区、天

龙山森林公园存在交叉重叠情况：天龙山自然保护区全部

包含于天龙山森林公园内，且森林公园约４５ｋｍ２区域包含
于风景名胜区内（见图３）。而且，风景名胜区与自然保护
区的缓冲区交叉部分分布有天龙山石窟、圣寿寺、关帝庙等

人文景源以及白龙洞、跑马坪等自然景源。

３．３　风景名胜区整合策略
考虑风峪沟、柳子沟流域单元完整性、景源的分布以及

城镇开发边界等要素，初步划定晋祠—天龙山风景名胜区

边界，在此基础上再进行自然保护地体系的整合。

根据前文提出的策略进行整合：１）判断晋祠—天龙山
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风景名胜区在面积、生态系统重要性代表性等方面不符合

国家公园的标准；２）根据保护强度（自然保护区 ＞风景名
胜区＞森林公园）进行整合，将重叠部分依次整合归并；
３）该风景名胜区位于城市近郊，采取第三种整合方式，即
“风景名胜区＞自然保护区”。由于具有重要文化价值的
人文景源分布于重叠区域，且该区域位于自然保护区的缓

冲区内，因此考虑将该部分区域整合为风景名胜区并作为

核心景区考虑（见图４）。
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该建议方案系统梳理整合了区域内保护地体系，解决

了三类保护地交叉重叠、边界不清等问题，提供了“一个保

护地、一套机构、一块牌子”的现实基础。

４　结语
风景名胜区是我国独特的自然保护地类型，蕴含着丰

富的自然资源和文化资源，具有重要的生态价值、文化价值

和科学价值。基于风景名胜区的角色转变，自然保护地体系

整合工作应当避免“一刀切”将其归为某一类保护地，而是

充分考虑体系各部分的功能以及风景名胜区的独特定位和

价值，分类分级进行整合，以建立以国家公园为主体的自然

保护地体系。

注释：所有图表来自西安建筑科技大学项目团队工作

成果。
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