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Abstract Abstract 
China has formed a natural protected areas system with various types and functions, which has played an 
important role in protecting important natural ecosystems and biodiversity. However, for a long time, 
China basically implemented a "rescue" conservation strategy, focused on protected area expansion, and 
ignored the improvement of management quality and ability. The construction and management of 
protected area cannot keep China's pace of promoting ecological civilization construction. The report of 
the 19th National Congress of the Communist Party of China proposes to establish a natural protected 
areas system with national parks as the main backbone, which poses urgent demands on promoting the 
revolution of the natural protected areas system in China. Firstly, this study deeply analyzed a series of 
outstanding problems facing China's natural protected areas system, which included the lack of top-level 
design and system planning, weak legal system, insufficient multi-participation, shortage of funds, 
unclear land ownership, fierce conflict between conservation and development, weak management 
capacity, etc. On this basis, the study proposes to promote a systematic reform of China's natural 
protected areas system. First, promote the top-level design, system planning, and legislative 
arrangements on the natural protected areas system. Second, improve the property right system of 
protected areas. Third, build governance system and promote multi-governing of protected areas. Then, 
expand the scope of space governance of protected areas, and facilitate coordinated development 
between protected areas and surrounding areas. Finally, establish a mechanism for realizing the value of 
ecological products in and around protected areas. 
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推动以国家公园为主体的
自然保护地体系改革的思考
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摘要    我国已形成类型多样、功能较齐全的自然保护地体系，在保护重要自然生态系统和生物多样性中发挥了重

要作用。但长期以来，我国保护地基本上实行的是“抢救式保护”策略，注重保护地数量和面积的扩张，忽视管

理质量和能力的提升。保护地的建设与管理，已跟不上新时代加快推进生态文明建设的步伐。党的十九大报告提

出要建立以国家公园为主体的自然保护地体系，对推动我国自然保护地体系改革提出了迫切需求。本研究在分析

当前我国自然保护地体系面临的缺乏顶层设计、法律体系不健全、多方参与不足、资金短缺、土地权属不清、保

护与发展矛盾突出、管理能力薄弱等一系列问题的基础上，提出了推动自然保护地体系的顶层设计、系统规划和

立法安排，完善保护地产权制度，建立保护地治理体系，实现多元共治，拓展保护地空间治理范围，促进保护地

与周边区域协调发展，建立保护地生态产品价值实现机制等建议。
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自然保护地是为了实现自然资源和相关生态系统服

务、文化价值的长久保护，通过法律或其他有效途径得

到明确界定、许可、投入和管理的特定地理区域[1]。经

过 60 多年的建设，我国自然保护地从无到有，规模从

小到大，基本形成类型多样、功能齐全的自然保护地体

系，在我国自然生态系统和生物多样性保护中发挥了重

要作用。但长期以来，我国保护地基本上实行的是“抢

救式保护”策略，缺乏顶层设计和整体规划，注重保护

地数量和面积的扩张，忽视管理质量和能力的提升。保

护地的建设与管理，已跟不上新时代我国加快推进生态
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文明建设的步伐。

党的十八届三中全会提出建立国家公园体制，并

于 2015 年启动试点工作，希望通过国家公园体制破解保

护地长期面临的问题。2017 年 9 月，中办、国办印发《建

立国家公园体制总体方案》，指出：“研究科学的分类标

准，理清各类自然保护地关系，构建以国家公园为代表的

自然保护地体系”。党的十九大报告进一步指出：要“构

建国土空间开发保护制度，完善主体功能区配套政策，建

立以国家公园为主体的自然保护地体系”。这意味着我国

自然保护地体系正进入一个全面调整和深化改革的阶段，

对探索建立新时代中国特色的自然保护地治理体系提出了

迫切需求。2018 年 3 月，中共中央印发《深化党和国家机

构改革方案》指出：“将国家林业局的职责，农业部的草

原监督管理职责，以及国土资源部、住房和城乡建设部、

水利部、农业部、国家海洋局等部门的自然保护区、风景

名胜区、自然遗产、地质公园等管理职责整合，组建国家

林业和草原局，由自然资源部管理。国家林业和草原局

加挂国家公园管理局牌子”。2018 年 4 月，国家林业和草

原局（国家公园管理局）正式挂牌成立，肩负着我国以国

家公园为主体的自然保护地体系改革的重任，也为加快改

革、建立符合我国国情的自然保护地现代化治理体系创造

了有利条件。

1 我国自然保护地体系建设现状

我国第一个自然保护区（广东鼎湖山）始建

于 1956 年。“九五”期间，我国的自然保护区出现了新

一轮快速增长的势头。究其原因，一方面是 1993 年底

《生物多样性公约》生效和 1994 年国务院颁布了《中

华人民共和国自然保护区条例》，同期可持续发展也成

为我国的国家战略；另一方面，1998 年长江特大洪水和

严重肆虐的沙尘暴，使我国的生态建设和环境保护工作

加速，不仅启动了天然林保护、退耕还林等生态建设工

程，而且各地还通过实施野生动植物保护和自然保护区

建设工程，新建了一批自然保护区和保护地，这使得我

国的自然保护区数量和面积同步快速增长。

毋庸置疑，经过 60 多年的发展，我国自然保护地体

系建设取得了积极成效。目前已形成包括自然保护区、

风景名胜区、森林公园、地质公园等 10 多类保护地在内

的多层级、多类型的自然保护地体系。截至 2017 年底，

我国已经建立各级别的自然保护区 2 750 个（其中国家

级 463 个）、森林公园 3 505 个（其中国家级 881 个）、

湿地公园 916 个，以及风景名胜区、地质公园等多种类

型的自然保护地体系；陆域保护地面积占陆地国土面积

的 18% 以上，已经提前实现联合国《生物多样性公约》

提出的到 2020 年达到 17% 的目标。我国自然保护地无

论是数量还是面积均位居世界前列。这些保护地的建立

在保护我国自然生态系统和生物多样性中发挥了重要作

用，促进了一些区域自然生态的改善，生态系统退化和

生物多样性急剧下降的趋势得到减缓，部分珍稀濒危物

种野外种群数量逐步恢复[2,3]。

2 当前我国自然保护地体系面临的突出问题

进入“十一五”特别是 2010 年之后，自然保护区增

长进入低潮期。不仅如此，与过去快速增长的保护地数

量相比，保护质量和效率存在一定差距。当前自然保护

地治理体系面临的一系列突出问题，是造成保护效果欠

佳的主要原因。

2.1 缺乏顶层设计，保护地交叉重叠、保护空缺和破碎
化等问题突出

长期以来，我国自然保护地管理职能分散在不同

部门，形成了条块分割、多头管理的管理体制，使自然

保护地体系缺乏科学系统的顶层设计和整体规划，各部

门分别规划、设置、管理各类自然保护地，带来众多问

题。

（1）各类保护地交叉重叠、多头管理，管理成本

高、效率低。例如，同一个湿地生态系统保护区，涉

及的管理部门可能包括林草、农业农村、水利、生态环

境、文旅等，难以避免相互扯皮推诿。同时，各部门根



1344  2018 年 . 第 33 卷 . 第 12 期

政策与管理研究

据环境要素进行管理，忽视了保护地生态系统的完整

性。

（2）大量保护空缺。尽管我国各类自然保护地占

国土面积的百分比已经高于世界平均水平，但是要考虑

到：一方面，我国是世界上生物多样性最丰富的国家之

一，需要保护的国土面积较大；另一方面，已有保护

地空间范围不合理，造成仍有大量具有重要保护价值

的自然生态系统没有纳入到现行的保护地体系。原环

境保护部“全国自然保护区基础调查与评价”结果显

示，截至 2014 年底，我国 3 632 种脊椎动物中有 48% 受

到较少或未受就地保护；315 种国家重点保护野生植

物中有 37% 处于较少保护状态 [4]。2014 年 1 月公布的

第二次全国湿地资源调查结果显示，全国自然湿地总

面积 4 667.47 万公顷，与 10 年前第一次调查比较，减

少 337.62 万公顷；全国受保护湿地面积为 2 324.32 万公

顷，仅占湿地总面积 43.51%[5]。

（3）自然保护地体系结构不合理。自然保护区面积

占各类保护地面积的 80% 以上，形成以自然保护区为主

体的保护地体系，其他类型和保护级别的保护地面积比

例低。自然保护区实施最严格的保护，但实际上一些保

护区内及周边分布众多人口，难以因地制宜地平衡保护

和发展的关系，并带来后续一系列保护和发展的矛盾[6]。

（4）很多保护地空间范围不合理。20 世纪 80 年代

中期至 21 世纪初，为了减缓经济快速发展对生态环境的

冲击，各级政府抢救性地划建了一批自然保护区，但是

这些自然保护区划定时很多未经过全面综合的科学考察

和论证。一些保护区把人口密集的村镇和保护价值较低

的耕地、经济林划入到保护区范围，不仅影响周边居民

的生产生活，也不利于保护区的管理；与此同时，一些

具有重要保护价值的生态系统没有被划入进去，影响生

态系统的连通性和完整性。

虽然我国已组建国家林业和草原局，统一管理各类

自然保护地，但长期多头管理所带来的一系列问题短期

内难以解决，推动保护地体系的顶层设计和整体规划已

迫在眉睫。

2.2 法律体系不健全，保护地建设与管理的法律保障不足

（1）立法定位不清。《中华人民共和国环境保护

法》中的“自然生态系统区域”和《中华人民共和国野

生动物保护法》中的“相关自然保护区域”等关键概念

的法律内涵和边界不明确，导致针对不同自然保护地的

立法定位不清，严重影响了法律体系效应和制度合力。

（2）现有法律位阶不高。作为典型的自然保护地类

型，自然保护区和风景名胜区目前主要通过两部行政法

规及个别规章予以管理，难以从更高的法律位阶对保护

地进行系统性保护。现实中各类保护地违法违规采矿开

矿、无序开发水电等问题也屡禁不止。此外，相关行政

法规和规章中设定的森林公园、地质公园、湿地公园等

也缺乏法律层面的明确授权。

（3）立法供给不足。当前我国正在开展国家公园

体制试点，但目前保障国家公园体制改革的法律基础明

显不足，一些改革举措受到现有法律法规和行政授权掣

肘，难以有效推动。例如，《中华人民共和国自然保护

区条例》中针对自然保护区管理的部分规定对在试点区

系统整合各类保护地构成一定限制；自然资源产权、国

土空间用途管制等重要制度设计尚未得到《中华人民共

和国物权法》《中华人民共和国土地管理法》《不动产

登记暂行条例》等法律法规的有力支撑，对以此为基础

的保护地建设与管理形成制约。

2.3 政府绝对主导，多方参与不足

当前我国自然保护地的建设和管理，大多数情况下

政府占据绝对主导地位，社会与市场参与不足。主要体

现在 3 个方面：① 缺乏具体的公众和利益相关方参与

制度。如一些保护地的设立和边界划定，由中央政府推

动，地方政府、社区、所涉企业等参与不足，并引发一

些矛盾；保护地也往往采取封闭式管理措施，公众缺乏

知情权、参与权和监督权，利益得不到保障。② 缺乏协

议保护、公私合营制（PPP）等方面的制度安排，社会力

量难以介入。③ 缺乏鼓励公益组织参与的激励和保障制
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度。公益组织介入保护地的建设与管理面临很多困难；

与美国、澳大利亚等国家公益组织在自然保护地建设与

管理中发挥重要作用相比，我国公益组织在自然保护地

建设与管理中发挥的作用十分有限。

政府绝对主导的治理模式，在我国重要自然生态系

统“抢救式”保护中发挥了重要作用，但面临管理成本

高，保护区的建设管理与周围的民众隔离、矛盾较大，

利益相关方利益得不到保障，并因此造成保护和管理成

效不高等问题，难以满足新时代我国自然保护地治理体

系和治理能力现代化的需求。

2.4 未建立多元化资金投入机制，资金短缺问题严重

国家级自然保护区是我国生态系统和生物多样性

保护的最核心地区，关乎我国生态安全和全民福祉，

本应建立由中央财政投入为主的资金保障机制。然而，

1994 年颁布、2017 年修订的《中华人民共和国自然保护

区条例》均规定：“管理自然保护区所需经费，由自然

保护区所在地的县级以上地方人民政府安排。国家对国

家级自然保护区的管理，给予适当的资金补助。”具有

重要保护意义的保护区普遍位于经济落后地区，难以得

到足够的地方财政支持。

近年来，中央财政投入到自然保护区的资金大幅增

长。据研究统计，2014 年，我国各级政府投入自然保护

区的专项资金达到 60.14 亿元人民币，各级保护区平均

投入约为 4 000 元人民币/平方公里，与发达国家年均超

过 2 100 美元/平方公里的自然保护区投入仍有很大差距，

资金短缺仍将是我国保护地长期面临的问题。保护地的

公益捐赠机制尚不健全，缺乏必要的法律和制度保障。

以 2013 年为例，各组织和个人对我国自然保护区的捐赠

款总额仅为 0.12 亿元人民币左右[7]。近年来，针对自然保

护地的公益捐赠也未见大幅增长；基本上没有社会资本

投入到保护地建设与管理。

2.5 土地权属不清，带来管理困难

目前我国自然保护地管理面临土地权属不清的严重

制约。各类保护地内土地的所有权、使用权、管理权、

经营权和收益权混乱[8]。许多保护区并未获得核心区和缓

冲区的集体土地使用权，无法对保护区内自然资源进行

有效管理，甚至无力对保护区内的违法资源开采和建设

活动进行干预[9]。以吉林省向海国家级自然保护区为例，

尽管国有土地面积占整个保护区面积的 72.4%，但由于大

量被承包经营，使高达 74.4% 的土地使用权归农村集体

经济组织所有；由于保护区管理局没有获得管理权，难

以对这些土地进行有效管理，使农、牧、渔业生产活动

对这一重要国际湿地生态环境造成了严重破坏。此外，

部分保护区边界范围和土地权属不清，侵占或改变保护

区土地现状的情况严重。有些自然保护区的管理经营权

已经承包给公司或者由地方政府的派出机构直接管理，

自然保护区管理局失去了其主体管理地位[10]。

2.6 缺乏利益协调机制，保护与发展的矛盾突出

我国各类自然保护地内和周边分布有大量的居民。

如截至 2014 年底，全国 1 657 个已界定范围边界的自然

保护区内共分布有居民 1 256 万人[6]。各类保护地及其周

边地往往是我国贫困人口集中连片分布区，分析显示全

国 592 个国家级贫困县中，有 585 个（占 99%）距离保护

区不到 100 公里。保护区的建设对保护区内及周边居民

的生计造成很大影响。但在保护政策制定中，缺乏明确

对社区权利及利益保障的内容[11]。尽管相关部门已经对

一些保护地提供了专项资金支持，但资金缺口较大，持

续性差，不足以支撑当地的社会经济发展和民生改善。

其他保护地则大多依靠地方政府财政和经营性收入，基

本运行艰难。这样，不仅保护地很难保护好，还易引发

对保护地的过度经营甚至变保护地为开发用地。

保护区管理机构常常表现为资源的保护者与经营者

的双重身份，既是执法者又是执法对象，势必造成管理

上的混乱，也易加重对自然资源的压力[12]。很多自然保

护区被可带动当地经济发展的农业观光、旅游以及地产

开发项目所包围[13]，隔绝了自然保护区与其他自然生态

系统的联系，从而对保护区生物多样性造成威胁。部分

保护地实施了严格的保护措施，但自我创新发展机制缺



1346  2018 年 . 第 33 卷 . 第 12 期

政策与管理研究

失，“造血”功能差；继而形成了“等、靠、要”型的

发展机制，自身改革和发展动力不足，对周边社区的发

展带动作用差。社区居民没有从保护中受益，守住了绿

水青山，却没有收获金山银山。

2.7 专业技术人才严重缺乏，导致管理能力薄弱

自然保护地大多地处边远，难以吸引专业人才。

截至 2014 年底，我国 428 个国家级自然保护区中，配

备管理人员  25 004 人，其中专业技术人员  7 229 人，

占 28.9%，所占比例总体偏低；1 029 个县级自然保护区

配备的管理人员 1 893 人，其中专业技术人员仅 484 人，

占 25.6%[13]。专业技术人才的缺乏，成为制约保护区管理

质量提高的重要因素。

3 推动我国自然保护地体系改革的建议

以国家公园为主体的自然保护地体系是建设美丽中

国的重要载体和靓丽名片，也是我国保护生物多样性，

履行全球《生物多样性公约》，展现负责任大国形象的

重要窗口，在我国生态文明建设中具有极其重要的地

位。针对当前自然保护地体系面临的突出问题，亟待加

强顶层设计，推动系统改革，全面提高自然保护地建设

和管理水平。

3.1 推动自然保护地体系的顶层设计和系统规划

建立以国家公园为主体的自然保护地体系，面临诸

多挑战，必须与现有自然保护地体系的优化完善相结

合[14,15]。首先要全面梳理我国现行各类自然保护地体系现

状，理顺国家生态安全屏障、重要生态功能区、生态保护

红线等自然保护区域，以及自然保护区、国家公园、风景

名胜区、森林公园、湿地公园、地质公园等自然保护地

的相互关系。在此基础上，建立在一定程度上参照世界自

然保护联盟（IUCN）的保护地分类系统，便于与国际接

轨，但更重要的是符合中国国情，便于因地制宜实施有效

管理的自然保护地分类体系，最大限度地发挥自然保护地

在保护我国重要自然生态系统和协调人地关系中的作用。

建立以国家公园为主体的自然保护地体系，意味

着未来我国的自然保护地体系，将从目前的以自然保护

区为主体，转变为今后的以国家公园为主体。但“以国

家公园为主体”不应以国家公园面积和数量作为衡量指

标，而应强调其国家代表性及对重要自然遗产的系统性

和高质量保护。因此，未来一段时间，有必要在系统性

调查评估的基础上，根据《建立国家公园体制总体方

案》中明确的国家公园功能定位和相关程序规范，逐步

将一批生态系统完整性和原真性高、国家代表性强的自

然地理区域，划分或整合为国家公园，实施最严格的保

护，同时发挥其游憩、科普、教育等公益功能。

在大力推动国家公园建设的同时，不应忽视其他类

型保护地的建设和管理能力的提升。① 对于生态价值

高，但面积较小或国家代表性不强的自然地理区域，可

维持或新建为自然保护区，实现最严格的保护。② 对于

生态价值相对较低，但景观和美学价值较高的风景名胜

区、森林公园、草地公园、湿地公园、地质公园等，建

议在维持其原有的命名的同时，统一划归为国家自然风

景区（或国民生态游憩区）进行管理，在加强自然生态

系统保护的同时，作为我国居民重要的骑行、徒步、野

营等生态旅游场所，以满足我国居民日益增长的走进自

然、亲近自然和享受自然需求。③ 对生态价值低，但景

观和旅游休憩价值高的各类保护级别较低的保护地，则

可统一划归为旅游景区进行管理。自然保护地分类涉及

众多利益相关方，具体的分类方案还需基于有利于协调

保护和发展关系、有利于形成多元化资金保障机制、便

于管理等原则，在深入调研、加强研究并与各利益相关

方充分协调的基础上确定。

在做好自然保护地分类后，应进一步优化我国保

护地空间布局。在对主要自然生态系统分布、质量、服

务功能和生物多样性全面评估的基础上，对交叉重叠和

破碎化的保护地进行系统整合，建成统一管理的国家公

园、自然保护区等保护地；将尚未受到保护的重要野生

动植物栖息地和生态系统服务价值重要区域纳入到自然

保护地体系。推动国家级自然保护区规划修编，将当
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前保护区周边未受保护的生态重要区划入到保护区的同

时，将生态服务功能价值较低的重点城镇、交通干线、

重要经济发展区域调整出实施最严格保护的国家级自然

保护区范围，以减轻保护压力，提高保护成效。

3.2 推动《自然保护地法》等相关法律法规的制修订，
实现自然保护地的良法善治

以组建国家林业和草原局，整合各类自然保护地管

理职责为契机，建立和完善我国自然保护地法律体系，

破解由于部门利益争论导致的自然保护地“立法难”的

困境。考虑到我国自然保护地体系需要重构，还缺少成

熟的制度转化为法律规定，而《建立国家公园体制总体

方案》已经完成了国家公园顶层设计，明确了国家公园

建设的基本原则、主要目标、建设理念、功能定位及制

度建设方向，体制试点工作也积累了丰富的国家公园立

法经验；因此，建议加快《国家公园法》立法进程，为

我国国家公园的建立和管理提供法律支撑。

同时，结合我国自然保护地分类和治理体系改革，

同步推动《自然保护地法》立法及相关管理条例的修订

工作。建议以综合框架性的立法思路来推动自然保护地

立法，明确各类保护地的功能定位、管理体制、资金机

制、主要制度和法律责任等基本内容。在《自然保护地

法》的框架内，针对不同类型自然保护地的特点制定相

应的管理办法，以行政法规的形式予以颁布。必要时可

以制定地方性法规细化特定自然保护地的治理措施，通

过“一类一法”和“一地一法”的方式搭建起法律法规

体系，实现自然保护地的良法善治。推动《民法分则 · 物

权编》《不动产登记暂行条例》《土地管理法》等相关

法律制修订工作，如在《土地管理法》修订中增加生态

用地或保护用地类型，为自然保护地自然资源产权等相

关制度建设提供法律依据。

3.3 完善自然保护地产权制度，建立“三权”分置的管
理体制

为解决当前保护地体系面临的复杂的土地权属

问题，建议建立保护地所有权、管理权和监管权“三

权”分置的管理体制，解决好保护地的统一管理问题

（图 1）。进一步明确各类保护地的土地所有权，做好确

权登记，保护所有权人的合法权益，维护确保当代人和

子孙后代公平地享受保护地的生态和文化价值，使其回

归到公益性。

管理权可以依据保护地类别和土地所有权归属，分

别属于政府建立的保护地管理局（管委会）、公益组织

或者由政府和公益组织共管，主要负责保护地的规划、

标准制定和巡护管理等工作，由掠夺性开发自然资源以

获取短期的经济效益，转型为理性的利用和保护自然资

源，使之更好地造福于民。自然资源部与国家林业和草

原局（国家公园管理局）主要履行监管权，保障全民所

有自然资源资产不流失，生态不被破坏；监督保护地

的管理机构履行协议的执行情况，实现保护地管理符合

用途管制；制定相关制度，促使保护地生态质量不断改

善，生物多样性维持等服务功能不断提升。

尽量将具有重要生态保护价值的国家公园和国家级

自然保护区等保护地的核心区和缓冲区的集体土地通过

赎买、置换等划归国有，实现所有权、管理权的统一，

实施最严格的保护。而对于其他各类保护地，以及国家

公园和国家级自然保护区的试验区则可以实行所有权和

管理权的分置，所有权既可以是国有、也可以是集体所

有，但对于集体土地，需通过租赁、使用权流转、签订

地役权协议等方式将其管理权让渡给保护地管理机构，

实施严格的自然资源用途管制。

图  1    建立“三权”分置的自然保护地权属结构
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3.4 建立自然保护地现代化治理体系，实现多元共治

（1）建立自然保护地现代化治理体系。实现自然保

护地更好治理和相关决策的有效执行，需要充分考虑各相

关方的利益和兴趣。可参考国际经验，对于区域性、流域

性公共物品的善治，应构建统筹决策机制、管理执行机

制、科学咨询与评估机制、社会参与协调机制“四位一

体”的现代化治理体系。统筹决策机制可以采用中央政

府、地方政府、社区、行业协会、公益组织等各利益相关

方参与的董事会或理事会制度，保障其决策权和监督权。

管理执行机制应由国家林业和草原局（国家公园管理局）

来承担，确保其对各级自然保护地的管理权。科学咨询和

评估机制应由独立的科学委员会来执行，为保护地的规

划、保护和开发策略、能力提升、绩效评估等提供科学支

撑，确保保护地的科学建设和管理。社会参与协调机制主

要是建立政府与社会的沟通协调机制，关注自然保护地建

设与管理中利益相关方的基本诉求，保障其基本利益。治

理体系的建设可以分步实施。

（2）建立政府主导、多元参与的多种治理方式并存

的保护地治理模式。在自然资源部和国家林业和草原局统

一监管下，根据各类保护地特点，参照国际上保护地治理

经验[16]，因地制宜，探索建立包括政府治理、公益治理、

社区治理、共同治理等多种治理模式在内的政府主导、多

元参与的自然保护地治理体系（表 1），以弥补和缓解单

一的政府治理面临的能力不足、资金缺乏、保护地和社区

矛盾突出等问题。① 政府治理。对于政府治理的具有极

重要保护价值的国家公园和国家级自然保护区，应建立以

财政投入为主的资金保障机制，其建设和管理经费统一纳

入到中央财政。② 公益治理。对于具有重要保护价值、

但目前存在保护空缺区或保护能力薄弱的保护地，可通过

协议保护机制，将其委托给公益组织保护管理。③ 社区

治理。对于具有重要保护价值，但面积较小，且土地为集

体所有的保护地或保护空缺区，也可通过协议保护机制委

托给社区保护管理。④ 共同治理。而对于保护价值相对

较低的森林公园、湿地公园、草原公园、沙漠公园等，则

可采用公私合营的形式实现共同治理。

3.5 将保护地治理拓展到保护地空间范围之外，促进保
护地与周边区域的协调发展 

为统筹保护地保护与周边地区发展，建议推动保

护地拓展区建设，推动保护地治理向周边乡镇、社区拓

展。可参考法国国家公园加盟区建设理念[17]和我国一些

社会公益型保护地在保护地外围建设扩展区的经验[18]，

在以保护为主的保护地空间范围外，基于生态系统完整

性保护需求，划定建议纳入拓展区的区域范围。在此范

围内的乡镇、社区可以基于自身意愿决定是否加盟到拓

展区（图 2）。加盟后的乡镇和社区需要遵循保护地对拓

表 1   不同类型保护地治理模式

治理模式 保护地类别 保护地属性

政府治理 国家公园、国家级自然保护区 具有极重要保护价值、面积
较大的保护地

公益治理
尚未建立保护区的自然区域，
省、市、县级管理机构缺失或
管理能力薄弱的保护地

具有重要保护价值、土地集
体所有、保护空缺区

社区治理 保护小区/社区保护地
具有重要保护价值，但面积
较小，且土地为集体所有的
保护地

共同治理 森林公园、湿地公园、草原公
园、风景名胜区、沙漠公园 保护价值相对较低的保护地

图 2    自然保护地拓展区示意图

自然保护地空间范围 

拓展区以内的居民点 

图例

建议拓展区的区域范围

拓展区之外的居民点
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展区生态保护方面的规定，同时在一定程度上也能享受

保护地在规划、项目建设和产业发展等方面的资金、技

术和人才支持。结合社区的资源优势和生态优势，在拓

展区发展特色产业，带动周边居民脱贫致富，扭转以往

向保护地过度索取的局面。拓展区的居民经济条件改善

了，有利于激发回馈自然的意识。在发展过程中，可聘

请当地居民参与保护地公共事务管理，培养社区居民的

地域认同感、精神归属感和社区自豪感，构建和谐的自

然保护地及其周边社区关系，实现保护地经济效益和生

态效益的双赢。

3.6 建立自然保护地生态产品价值实现和品牌增值机
制，确保保护地内部及周边居民守住“绿水青山”
的同时，能够收获“金山银山”

我国自然保护地体系改革，应将建立保护与发展

间关系的协调机制作为重要任务。需要在明确各种保护

地保护级别的基础上，确定其资金机制和发展模式。同

时，要明确保护地生态产品如清新的空气、清洁的水

源、碳汇等的产权归属，确保产权人权益，并建立与各

类保护地功能定位相适应的生态产品价值实现机制，使

保护地及周边居民守住“绿水青山”的同时，能够收获

“金山银山”。

（1）建立针对不同类型、不同保护级别保护地的财

政转移支付、生态补偿和政府购买生态保护服务制度。

对于实施最严格保护的国家级自然保护区和国家公园，

应由中央财政经费统一支持，加强对由于保护而发展受

限地区的财政转移支付和生态补偿；对于省级自然保护

区，可建立省级财政支持的生态补偿制度或地区间横向

生态补偿制度；对于其他类型的保护地以及市、县级自

然保护区，则可考虑建立政府购买生态保护服务机制，

在省级层面建立生态保护基金，根据生态保护成效，给

保护者付费。

（2）充分利用保护地良好的生态环境，在周边区域

发展生态农业、生态旅游、生态康养、生态服务等生态

产业。为了确保保护地及周边产业发展符合保护地的功

能定位、不危及保护地生态系统健康和稳定性，产品达

到严格的质量和绿色环保标准，需要建立严格的产业准

入、产业发展规模限制和产品认证制度。同时，制定税

收、补贴、技术、人才等方面扶持政策，促进达到标准

的产业发展。例如，可以对自然保护地及周边一定范围

生产的生态产品实行零税收。此外，还须推动产品品牌

塑造和商业模式创新，建立全国统一的针对各类保护地

的产品标识体系，如国家公园产品标识、国家级自然保

护区产品标识，通过给符合保护地功能定位和产品质量

标准的产品授予标识，使其获得明显的增值和更好的市

场销售前景，将资源环境优势转化为产品品质优势、价

格优势和销量优势，实现“绿水青山”向“金山银山”

的转化。

（3）通过试点探索建立保护地生态产品市场化机

制，使生态保护者和生态产品生产者能通过市场手段获

取经济收益以改善生活。不同于农业用地重点生产农产

品、工业用地重点生产工业产品，各类自然保护地重点

生产生态产品。因此，可以将其作为探索建立生态产品

市场化机制的重点试点区，通过试点探索建立生态产品

价值核算、市场创建、定价和交易机制；同时，探索建

立支撑生态产品市场化的金融体系，如建立生态产品产

权抵押贷款、证券化、远期交易、股权交易等制度，激

活生态产品市场。

参考文献

  1 Dudley N. Guidelines for applying protected area management 

categories. Gland, Switzerland: IUCN, 2008: 24-34. 

  2 徐海根, 丁晖, 欧阳志云, 等. 中国实施 2020 年全球生物多样

性目标的进展. 生态学报, 2016, 36(13): 3847-3858.

  3 柏成寿, 崔鹏. 我国生物多样性保护现状与发展方向. 环境保

护, 2015, (5): 17-20.

  4 蒋明康. 我国自然保护区保护成效评价与分析. 世界环境, 

2016, (S1): 70-73.

  5 耿国彪. 我国湿地保护形势不容乐观——第二次全国湿地资



1350  2018 年 . 第 33 卷 . 第 12 期

政策与管理研究

源调查结果公布. 绿色中国, 2014, (3): 8-11.

  6 徐网谷，高军，夏欣, 等. 中国自然保护区社区居民分布现状

及其影响. 生态与农村环境学报, 2016, 32 (1) : 19-23.

  7 钱者东, 郭辰, 吴儒华, 等. 中国自然保护区经济投入特征与问

题分析. 生态与农村环境学报, 2016, 32(1): 35-40.

  8 沈兴兴. 国家级自然保护区治理模式的供给侧结构性改革研

究. 湿地科学, 2018, 16(1): 24-29.

  9 陈红梅, 王智. 怎样看待和处理自然保护区土地权属问题. 

2011, (4): 27-29.

 10 马克平. 当前我国自然保护区管理中存在的问题与对策思考. 

生物多样性, 2016, 24(3): 249-251.

 11 王昌海. 中国自然保护区给予周边社区了什么？——基于

1998—2014年陕西、四川和甘肃三省农户调查数据. 管理世

界, 2017, (3): 63-75.

 12 夏欣, 王智, 徐网谷, 等. 中国自然保护区管理机构建设面临的

问题与对策探讨. 生态与农村环境学报, 2016, 32(1): 30-34.

 13 王昌海. 改革开放40年中国自然保护区建设与管理：成就、

挑战与展望. 中国农村经济, 2018, (10): 93-106.

 14 马克平. 中国国家公园建设取得标志性进展. 生物多样性, 

2017, 25(10): 1031-1032.

 15 蒋志刚. 论保护地分类与以国家公园为主体的中国保护地建

设. 生物多样性, 2018, 26(7): 775-779.

 16 Nigel Dudley. IUCN自然保护地管理分类应用指南. 朱春全, 欧

阳志云, 译. 北京: 中国林业出版社, 2018,

 17 陈叙图, 金筱霆, 苏杨. 法国国家公园体制改革的动因、经验

及启示. 环境保护, 2017, (19): 56-63.

 18 大自然保护协会. 老河沟 中国第一个社会公益型保护地. 森

林与人类, 2016, (11): 268-273.

Strategic Approach on Promoting Reform of China’s Natural Protected 
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Abstract     China has formed a natural protected areas system with various types and functions, which has played an important role in 

protecting important natural ecosystems and biodiversity. However, for a long time, China basically implemented a “rescue” conservation 

strategy, focused on protected area expansion, and ignored the improvement of management quality and ability. The construction and 

management of protected area cannot keep China’s pace of promoting ecological civilization construction. The report of the 19th National 

Congress of the Communist Party of China proposes to establish a natural protected areas system with national parks as the main backbone, 

which poses urgent demands on promoting the revolution of the natural protected areas system in China. Firstly, this study deeply analyzed a 

series of outstanding problems facing China’s natural protected areas system, which included the lack of top-level design and system planning, 

weak legal system, insufficient multi-participation, shortage of funds, unclear land ownership, fierce conflict between conservation and 

development, weak management capacity, etc. On this basis, the study proposes to promote a systematic reform of China’s natural protected 

areas system. First, promote the top-level design, system planning, and legislative arrangements on the natural protected areas system. Second, 
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推动以国家公园为主体的自然保护地体系改革的思考

improve the property right system of protected areas. Third, build governance system and promote multi-governing of protected areas. Then, 

expand the scope of space governance of protected areas, and facilitate coordinated development between protected areas and surrounding 

areas. Finally, establish a mechanism for realizing the value of ecological products in and around protected areas.
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