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国家公园林业有害生物灾害防控现状及
对策建议

卢修亮 1， 张森森 2， 韩世德 3， 李宗伦 4， 王朵 1， 白鸿岩 1

（1. 国家林业和草原局生物灾害防控中心， 辽宁 沈阳 110034； 2. 青州市自然资源和规划局林业发展中心， 山东 青州 

262500； 3. 潍坊市林业发展中心， 山东 潍坊 261041； 4. 国家林业和草原局产业发展规划院， 北京 100714）

摘要：为切实加强国家公园林业有害生物灾害防控工作，保护好国家公园生态安全，在总结第一批

正式设立的 5 个国家公园林业有害生物灾害防控实践基础上，结合国家公园防灾减灾工作顶层设

计，分析当前工作中存在的风险隐患及问题短板，提出强化法规制度建设、明确防控管理思路、强

化园地协同防控、优化调整资金项目支持方向、加强防控能力建设等对策建议。
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近年来，我国国家公园顶层设计明显加快。中

共中央办公厅、国务院办公厅印发的《建立国家公

园体制总体方案》[1]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》[2]，指导国家公园体

制试点取得了积极进展。2021 年 10 月 12 日，习近

平总书记在《生物多样性公约》第十五次缔约方大

会领导人峰会上发表主旨讲话，宣布中国正式设立

三江源国家公园等第一批国家公园，这标志着我国

国家公园由试点转向建设新阶段[3-5]。2022 年《国

家公园空间布局方案》[6]印发实施，中国国家公园体

系建设的时间表、路线图进一步明确。随着国家公

园建设逐步加快，园区防灾减灾工作得到高度重

视，受到广泛关注。笔者根据东北虎豹国家公园、

武夷山国家公园、三江源国家公园、海南热带雨林国

家公园和大熊猫国家公园（以下简称东北虎豹、武夷

山、三江源、海南热带雨林和大熊猫国家公园）等第

一批正式设立的 5 个国家公园林业有害生物灾害防

控实践，结合现行国家公园防灾减灾法律制度规定

和防控体制机制，分析当前工作中存在的风险隐患

及问题短板，针对性提出改进完善措施，为进一步加

强国家公园林业有害生物灾害防控工作提供参考。

1　第一批国家公园建设现状

11..11　管理体制机制　管理体制机制

东北虎豹国家公园是目前我国唯一一个由中

央政府直接管理的国家公园[7]，坚持央地共建、多方

参与的原则，实行国家林业和草原局（国家公园管

理局）与吉林、黑龙江两省人民政府双重领导，以国

家林业和草原局为主的管理体制，合理划分事权和

责任；目前东北虎豹国家公园管理机构已获批复、

正在组建，园区管理实行中央直接管理的“管理局

—管理分局”两级管理体制[8]。其他 4 个国家公园

管理机构尚未正式设立。武夷山、三江源、海南热

带雨林和大熊猫国家公园的园区运行管理均实行

省级政府与国家林业和草原局（国家公园管理局）

双重领导，以省级政府为主的管理体制[9]；海南热带

雨林、大熊猫国家公园仍沿用试点时的“管理局—

管理分局—保护站（点）”的分级管理体系；三江源

国家公园实行“管理局—管委会（管理处）—保护站

（点）”的管理体系；武夷山国家公园园区面积相对较
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小，福建片区实行“管理局—保护站（点）”的管理体

系，江西片区仍由保护区管理局和地方政府根据分

工共同履行保护管理职责。

11..22　园区涉及范围　园区涉及范围

东北虎豹国家公园园区跨吉黑两省，与俄罗

斯、朝鲜毗邻，总面积 1.41 万 km²，位于我国吉林、黑

龙江两省交界的老爷岭南部区域。其中，吉林省片

区占 67.95%，涉及珲春、汪清、图们 3 个县（市）和珲

春、汪清、天桥岭、大兴沟4个森工林业局；黑龙江省片

区占 32.05%，涉及东宁、穆棱、宁安 3 个县（市）和绥

阳、穆棱、东京城 3 个森工林业局。三江源国家公园

面积 19.07 万 km²，范围涉及青海、西藏 2 个省（自治

区）4 个市（州）8 个县（市）。大熊猫国家公园面积

2.20 万 km² ，范围涉及四川、陕西、甘肃 3 个省 9 个市

（州）23个县（市、区）。武夷山国家公园面积1 280 km²，

范围涉及福建、江西2个省2个市5 个县（市、区）。海

南热带雨林国家公园面积 4 269 km²，范围涉及海南

省9个县（市、区）[10]。

11..33　生态系统稳定性　生态系统稳定性

国家公园生态系统原真性高，多分布有原生性

森林生态系统，森林群落复杂程度高，自我调控能

力强。同时，国家公园主体多由原有各类自然保护

地及周边区域整合建立而成，划入的自然保护地经

多年保护，森林生态系统较为健康，对本土常发性

林业有害生物灾害抵御能力较强。大熊猫国家公

园 整 合 的 73 个 自 然 保 护 地 ，占 公 园 总 面 积 的

78.55%，划入的自然保护地经多年保护，森林生态

系统较为健康，有较强的自我修复能力和抵御本土

常发性林业有害生物灾害的能力[10]。东北虎豹国

家公园森林资源以天然次生林为主，部分地区近成

过熟林占比较大，抵御林业有害生物灾害能力有所

减弱。吉林省重点国有林区天然近成过熟林面积

占比较大，为 70.50%，天然次生林总体处于较高演

替阶段；黑龙江省重点国有林区天然中幼林占比相

对较高，为 79.85%[11]。

11..44　国家公园核心保护目标　国家公园核心保护目标

每个国家公园所特有的自然生态系统，都有其

变化发展的内在规律，需立足其自然属性、生态价

值等科学确定保护目标[2]。东北虎豹和大熊猫国家

公园均以保护濒危野生动物及其栖息地为主，其

中：东北虎豹国家公园是我国境内野生东北虎、豹

的唯一集中分布区，以东北虎豹野生种群及其栖息

地保护为核心；大熊猫国家公园是野生大熊猫集中

分布区和主要繁衍栖息地，以大熊猫野生种群及其

栖息地保护为核心。其余 3 个国家公园均以保护森

林、草原、湿地等自然生态系统为主[7]。其中：三江

源国家公园作为“中华水塔”，以保护三江源生态系

统原真性、完整性为核心；武夷山国家公园具有典

型的中亚热带森林生态系统，拥有世界文化和自然

“双遗产”，以中亚热带常绿阔叶林生态系统完整性

原真性保护为核心；海南热带雨林国家公园具有典

型的岛屿型热带雨林，是全球濒危物种海南长臂猿

的唯一分布地，以热带雨林生态系统及海南长臂猿

等珍稀濒危物种保护为核心[10]。

11..55　林业有害生物灾害防控工作组织形式　林业有害生物灾害防控工作组织形式

目前，第一批国家公园因机构批复进展、试点

时期管理方式、园区管理特点等因素不同，导致园

区间林业有害生物灾害防控工作组织形式有差异。

东北虎豹国家公园防控工作按照地方政府主导、公

园管理机构协同配合、购买服务的方式开展，目前

各地仍沿用试点期间的“分局+林场（乡镇）专职森

保员+护林员”的模式进行；下一步，按照中央机构

编制委员会办公室机构批复要求和国家公园总体

规划，东北虎豹国家公园将构建“管理局—管理分

局—保护站—检查哨卡”的网格化监管体系；保护

站内防灾减灾等具体工作，通过政府购买服务方式

交由国有森工企业等符合条件的承接主体承担[8]。

其他 4 个国家公园林业有害生物灾害防控工作由试

点时成立的公园管理机构、保护站（点）及市、县和

乡镇政府、林草主管部门、国有林场等多个责任主

体协同开展。

11..66　法规制度建设进展　法规制度建设进展

国家公园立法工作正加快推进，国家公园管理

机构及国家公园所在地人民政府在林业有害生物

灾害防控工作中的职责分工将进一步明确。2022

年，国家林草局对《国家公园法（草案）》（征求意见

稿）公开征求意见[12]，其中第三十七条提出“国家公

园所在地人民政府应当加强国家公园的防灾减灾

工作，依法履行森林草原防火、有害生物防治和安

全生产等责任。国家公园管理机构应当建立防灾

减灾和应急保障机制，制定突发事件应急预案，提

升应急保障能力。”《国家公园管理暂行办法》[13] 规

定“国家公园管理机构应当依法履行森林草原防

火、防灾减灾、安全生产责任，建立防灾减灾和应急

保障机制，组建专业队伍，制定突发事件应急预案，

预防和应对各类自然灾害。”2022 年 9 月，经国务院
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批准，财政部、国家林草局联合印发《关于推进国家

公园建设若干财政政策的意见》[14]，提出“将国家公

园内的经济发展、社会管理、公共服务、防灾减灾、

市场监管等事项，中央政府委托省级政府代理行使

全民所有自然资源资产所有权的国家公园管理机

构运行，确认为地方财政事权，由地方承担支出责

任。”武夷山、三江源、海南热带雨林和大熊猫国家

公园按照“一园一法”模式加快推进地方性法规立

法工作，进一步完善防控工作责任制度。特别是在

大熊猫国家公园保护中，四川省出台了《四川省大

熊猫国家公园管理条例》[15]，川陕甘 3 省开展协同立

法，出台了《关于加强大熊猫国家公园协同保护管

理的决定》[16]，国家公园管理机构会同地方人民政

府协同开展防控的责任制度逐步完善。武夷山、三

江源、海南热带雨林 3 个国家公园地方条例[17-19]虽

落实了国家公园管理机构及有关部门防控责任，但

对地方政府防控责任规定不够明确，在一定程度影

响重大林业有害生物灾害防控组织领导。

2　面临的防控形势

目前，国家公园外来物种侵入扩散风险持续存

在，本土常发性林业有害生物灾害局地多发，防控

形势复杂严峻，应积极妥善应对。

22..11　松材线虫病疫情传播扩散风险大　松材线虫病疫情传播扩散风险大

东北虎豹国家公园内尚未发生松材线虫病疫

情，但所在的汪清县原是松材线虫病疫区（2024 年

公告宣布拔除），疫情小班距离公园边界 17 km。武

夷山国家公园福建片区范围涉及的4个县（区、市）均

为松材线虫病疫区，且疫情发生形势较为严峻；江西

省铅山县葛仙山镇疫点毗邻江西片区，疫情发生点

距离公园边界仅约 600 m。大熊猫国家公园内目前

尚未发生疫情，但陕西省宁强县是疫区，舒家坝镇

疫点距公园边界约 70 km；四川省雅安市名山区

2015 年发生疫情，疫情距公园边界仅约 28 km，疫情

传入风险高；四川省石棉县、平武县曾先后发生过

疫情，分别于 2021 年、2023 年拔除疫区[20]。海南热

带雨林国家公园尚未发生疫情，但两广地区疫情发

生严重，存在疫情远距离传入风险。

22..22　防范外来物种侵入压力大　防范外来物种侵入压力大

东北虎豹国家公园是目前唯一与其他国家毗

邻的国家公园，所在区域有陆路口岸，外来物种跨

境侵入风险持续存在。同时，受全球气候变化等自

然因素和全球经济一体化进程加快等经济社会因

素耦合影响，生物跨地域传播风险日益加大，外来

物种侵入、传播机会增多。大熊猫国家公园涉及的

一些县（市、区）锈色棕榈象 Rhynchophorus ferrugin‐

eus、红火蚁 Solenopsis invicta 等全国检疫性林业有

害生物已有发生，传入园区内风险较高。海南热带

雨林国家公园已有薇甘菊 Mikania micrantha、椰心

叶甲 Brontispa longissima、红火蚁等外来物种侵入，

且随着海南自由贸易港建设逐步推进，货物贸易和

人 员 流 动 增 加 ，其 他 外 来 物 种 侵 入 风 险 日 益

加大[21]。

22..33　本土林业有害生物灾害局地多发　本土林业有害生物灾害局地多发

受气候异常及园区内近成过熟林占比大等叠

加影响，东北虎豹国家公园小蠹虫等次期性有害生

物有暴发成灾风险。2020 年以来，受“巴威”“美莎

克”“海神”等台风影响，汪清分局辖区内出现大量

风折风倒木，因政策限制，加之是否开展灾害木清

理的观点不统一等原因，风折风倒木未及时清理，

次期性小蠹虫等有害生物得以滋生繁衍、混合发

生，种群密度迅速增加，造成云杉 Picea asperata、冷

杉 Abies fabri、红松 Pinus koraiensis 等针叶树团块状

死亡，林分退化十分明显。据持续监测结果显示，

汪清分局死树点位已由 2021 年的 314 个增至目前

的 8 315 个，受灾面积 1.2 万 hm2，其中中度以上受灾

面积 0.62 万 hm2，扩散蔓延趋势十分明显。大熊猫

国家公园竹资源分布广，一些地区竹林长势弱，对

林业有害生物灾害抵御能力差，长足大竹象 Cyrto‐

trachelus buqueti、刚竹毒蛾 Pantana phyllotachysae、

黄脊竹蝗 Ceracris kiangsu 等多种病虫害常混合发

生，局地有成片竹林叶片被吃花吃光情况，可能影

响到大熊猫食物供给数量和质量。武夷山国家公

园内马尾松毛虫 Dendrolimus punctatus 周期性暴发

明显，松墨天牛 Monochamus alternatus、黄脊竹蝗等

有害生物局地偏重发生，影响到森林健康。三江源

国 家 公 园 内 高 原 鼢 鼠 Eospalax baileyi、草 原 毛 虫

Gynaephora alpherakii 等局部地区多发，破坏当地

植被，加剧草原退化[22]。

3　存在的主要问题

33..11　防控责任需进一步厘清压实　防控责任需进一步厘清压实

东北虎豹国家公园林业有害生物灾害防控工

作涉及主体多，主体间沟通协调机制不完善，园地

协调联动不足，管理机构向森工林业局购买服务方

式及程序不明确，防控工作制度亟待完善。其他 4个
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国家公园管理机构尚未正式批复，管理工作仍由试

点时成立的公园管理机构、保护站（点）及市、县和乡

镇政府、林草主管部门、国有林场等多个责任主体共

同承担，纵向管理、横向协作、园地协同机制不完善，

财政事权和支出责任、防控责任、监督管理责任等尚

未厘清压实，易造成管护真空，影响整体防控成效。

33..22　林业有害生物灾害防控思路不清　林业有害生物灾害防控思路不清

目前，国家公园林业有害生物灾害防控顶层设

计严重不足，未制定出台统一的指导性文件，森林

经营规划、林草资源管理、野生动植物保护、生态环

境、林业有害生物灾害防控等各领域各行业专家学

者及相关管理人员对国家公园是否有必要开展林

业有害生物灾害防控思想不统一，受“自然恢复为主、

人工干预为辅”原则影响较大，必要的防控措施常难

以有效开展，未做到因地制宜、分区分类、精准施策。

33..33　防控法规制度支撑力度不够　防控法规制度支撑力度不够

国家公园相关法律法规及有关制度虽然从原则

上提出支持必要的林业有害生物灾害防控，但目前缺

乏可操作性细则或指南，对“防什么、如何防、何时防、

防的力度大小”等具体问题均未明确，基层难以落实，

易导致防控不及时、“小灾养成大灾”的被动局面。

33..44　防控能力亟待加强　防控能力亟待加强

国家公园林业有害生物灾害防控工作无专项

经费支持，每年仅有林业草原生态保护恢复资金

（国家公园补助）用于国家公园相关工作，可用于林

业 有 害 生 物 和 外 来 入 侵 物 种 防 控 的 经 费 十 分 有

限[23]。东北虎豹国家公园防控力量仍以森工林业

局为主，重点国有林区全面停止商业性采伐后，森

工林业局经费较为紧张且多为专款专用，防控资金

缺口较大。国家公园管护人员队伍严重不足，武夷

山国家公园福建片区防控工作目前主要由管理局

直属的公园科研监测中心承担，专职人员仅有 4 人；

海南热带雨林国家公园防控工作由各分局生态保

护科或资源管理科负责，每个分局仅有约 3 人。

33..55　特殊保护措施制定执行不够有力　特殊保护措施制定执行不够有力

目前，国家公园林业有害生物灾害本底情况不

清，未单独设立统计报送路径，不利于国家公园防

控形势研判。一些管理部门对防灾减灾工作重视

程度不够，存在制定目标过低、过于笼统等情况，不

利于防控工作系统部署、压茬推进。一些地区未充

分发挥国家公园自我调控能力强的特殊优势，未按

照分区管控要求对核心保护区和一般控制区实行

差别化管理，存在对本土林业有害生物灾害过度防

控、防控措施简单粗放等问题。

33..66　检疫堵截能力严重不足　检疫堵截能力严重不足

东北虎豹国家公园管理机构承担依法履行园

区内自然资源、林业草原等领域相关执法职责[8]，但

因各分局尚未完成组建，检疫执法职能未能有效履

行。同时，东北虎豹国家公园相关属地检疫人员队

伍严重不足，仅珲春、汪清、图们、东宁、穆棱、宁安 6

个县级林草局具有检疫执法职能；而森工林业局作

为东北虎豹国家公园防控任务实施主体，因属企业

性质，无法承担检疫执法任务；仅靠地方县级林草

局难以承担东北虎豹国家公园园区内检疫执法工

作，检疫防线有空档、缺位风险。

4　对策建议

坚持生态保护第一、国家代表性、全民公益性

的国家公园理念，以实行最严格保护制度为根本遵

循，以保护旗舰物种及其栖息地、保护国家公园生

态系统原真性和完整性为根本目标[24]，立足国家公

园生态系统较为稳定、森林健康程度较高实际，充

分发挥生态系统自我调节、自我修复功能，系统谋

划林业有害生物灾害防控思路，加快完善防控“四

梁八柱”制度体系，强化国家公园防控能力建设，坚

决守住国家公园生态安全底线。

44..11　强化法规制度建设　强化法规制度建设

正在制定的《国家公园法》《植物保护法》中应明

确林业有害生物灾害防控的有关条款。按照“一园一

法”模式，推动在国家公园地方性法规制定中强化防

控政策措施。制定国家公园林业有害生物灾害防控

指导性意见或防控办法，明确国家公园林业有害生物

灾害防控技术路径和防治标准。加强国家公园林业

有害生物灾害防控科学研究，加大重大项目立项和研

发力度，探索契合国家公园保护特点的防控措施[25]。

44..22　明确防控管理工作思路　明确防控管理工作思路

立足国家公园保护发展要求和资源特点，以强

化主动监测、防范重大林业有害生物灾害风险为主

线确定防控目标和策略，分类确定林业有害生物灾

害容忍度和人工干预阈值。应明确国家公园林业

有害生物灾害防控管理办法，规范国家公园林业有

害生物灾害防控、灾害木采伐审批流程和技术标

准；制定需重点关注的林业有害生物种类名单并按

照“一种一策”确定防控阈值。

44..33　完善园地协同防控体制机制　完善园地协同防控体制机制

协调推进国家公园管理机构设置方案的批复
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和机构组建，明确机构职能定位，理清与当地人民

政府、有关部门责任分工和隶属关系，完善园地协

同防控责任制度[26]。日常监测及一般的林业有害

生物灾害防控，应由国家公园管理机构及保护站

（点）承担，发生重大林业有害生物灾害时，由当地

人民政府及时组织有关部门开展除治，公园管理机

构及保护站（点）协同开展防控工作[27]。

44..44　优化调整资金项目支持方向　优化调整资金项目支持方向

按照《关于推进国家公园建设若干财政政策的

意见》等有关要求[14]，进一步理清国家公园央地事

权划分，建立与事权相匹配的财政体制[28]。全面梳

理国家公园林业有害生物灾害防控资金项目需求，

分区分类确定重点支持方向。园区内林业有害生

物灾害防控经费应以中央财政林业草原生态保护

恢复资金（国家公园补助）为主进行支持，园区外围

防控经费应以中央预算内投资和中央财政防治补

助资金为主进行支持。

44..55　加强防控能力建设　加强防控能力建设

推进防控专业机构建设，将其纳入国家公园管

理机构直属事业单位规范管理。加强保护站（点）

标准化建设，配齐配强人员队伍及软硬件配套设

施。推进防火防虫检查站（点）一体化建设，在检查

哨卡中明确检疫检查职能，在交通要道、园区核心

区入口等重点地区设立检疫检查站（卡）。细化管

理机构检疫执法权限，完善管理机构与地方人民政

府执法协作机制。举办国家公园林业有害生物灾

害防控专题培训班，定期对防控人员进行专题培

训。加强国家公园防控信息管理，在“全国林业有

害生物防治信息管理系统”和“国家松材线虫病精

细化监管平台”及相关 APP 中将国家公园各分局作

为独立统计上报单位。
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