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《云南会泽黑颈鹤国家级自然保护区管理办法（修订草案）》起草说明

一、修订背景
云南会泽黑颈鹤国家级自然保护区属于野生动物类型国家级自然保护区，同时为国际重要湿地，包含大桥、长海子两个片区，主要保护对象为黑颈鹤等国家重点保护野生动物及其高原湿地栖息生境，承担《拉姆萨尔湿地公约》履约任务，生态保护地位特殊。保护区内有2万余原有居民世代在此生产生活，形成“人鹤伴生”格局，生态保护与群众生产生活关联紧密。现行《云南会泽黑颈鹤国家级自然保护区管理办法》（以下简称《办法》）自2018年11月1日施行以来，在黑颈鹤保护、湿地管理、规范辖区人类活动等方面发挥了积极作用。2026年8月15日《中华人民共和国生态环境法典》施行，2026年3月15日新修订的《中华人民共和国自然保护区条例》施行，2022年6月1日《中华人民共和国湿地保护法》施行，国家对自然保护地管控、候鸟栖息地保护、社区共管、执法监管提出全新制度要求，《办法》部分条款与现行上位法不符，管护实践中也存在诸多现实痛点，亟待修订完善。
一是分区管控制度与上位法不一致。新修订《中华人民共和国自然保护区条例》将传统核心区、缓冲区、实验区“三区”调整为核心保护区、一般控制区“两区”分区管控，实行正面清单管理。《办法》的“三区”管控与上位法“两区”管控要求不符，管控措施实操性不强。
二是管理体制和权责边界不够清晰。《办法》对市、县两级人民政府、保护区管理机构、乡镇、村集体权责划分较为笼统，行政机关与事业单位职责定位不清，基层执法、现场监管、线索移送等环节衔接不畅，职责边界模糊、协作衔接不顺。
三是季节性差别管控制度缺失。黑颈鹤迁徙季节性明显，《办法》仅对越冬期进入核心觅食栖息地区域作简单禁止，未建立越冬期、非越冬期动态管控制度，非越冬期管控与保护需求不匹配，保护与合理利用难以统筹。
四是越冬期人为干扰缺乏制度规制。越冬期间无人机惊扰集群候鸟、人为干扰黑颈鹤觅食及夜栖地等行为缺少制度约束，机动车通行管控、电力通信设施隐患改造等规定不健全，新型生态风险防控存在空白。
五是民生保障和社区共管制度实操性不足。野生动物致害补偿、野生动物收容救护、国际重要湿地履约、社区共管等制度规定较为原则，群众参与保护渠道不畅，人鹤冲突化解机制不健全，生态保护与群众生产生活权益平衡不够。
六是法律责任条款与上位法不衔接。《办法》罚则额度低、覆盖窄、执法主体模糊，对损毁界桩、违规无人机、分区非法活动、科研不报备等常见违法行为缺乏精准处罚依据，与上位法处罚规定不衔接。
为维护国家法治统一，衔接国家现行法律制度，破解保护区管护现实难题，平衡生态保护与原有居民生产生活合法权益，实现生态保护、绿色发展、民生改善相统一，有必要对《办法》进行修订。
二、修订的主要内容
本次修订坚持“严格保护、科学管控、合理利用、多方参与，生态保护优先，统筹社区协同发展”总体思路，落实生态保护第一、统筹保护和发展的法定原则，重点把握落实上位法新要求、厘清各方权责、补齐制度短板、兼顾群众权益四个方面。《云南会泽黑颈鹤国家级自然保护区管理办法（修订草案）》共26条，不设章节，修订具体内容如下：
（一）关于总则性内容。第一条至第四条对立法目的、适用范围、保护区类型和主要保护对象、管理体制基本原则等作了规定，明确保护区由大桥片区、长海子片区组成及界线标志物设置维护责任。
（二）关于管理体制与保障制度。第五条至第十一条对市、县两级人民政府及其有关部门职责、保护区管理机构职责进行了修订，明确经费保障、社会捐赠管理、公众举报、保护宣传周、表彰奖励、社区共管及境内外合作等制度。
（三）关于分区管控与季节性差别管控。第十二条至第十五条对分区管控制度作了修订，将传统“三区”修改为核心保护区、一般控制区“两区”，实行正面清单管控；新增越冬期、非越冬期动态管控制度，明确非越冬期实行季节性差别管控。
（四）关于针对性管控措施。第十六条至第十九条对无人机管控、农业面源污染防控、外来物种引进、建设项目环评和“三同时”、电力通信设施隐患改造、机动车通行管控等作了细化和补充。
（五）关于民生保障与野生动物救护。第二十条至第二十一条对野生动物致害补偿、收容救护流程和救护设施建设等作了修订完善。
（六）关于法律责任。第二十二条至第二十五条对处罚援引、劝阻制止、案件移送反馈、国家工作人员责任等作了修订，上位法已有处罚规定的不重复设置行政处罚。
（七）关于施行日期。第二十六条规定办法施行日期。
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