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Abstract Abstract 
The EU Natura 2000 protected area network, covering nearly 19% of the land and 10% of the sea in the EU, 
has played an important role in protecting biodiversity and enhancing regional socio-economic well-being, 
and is regarded as the most successful protected area network in the world. Its successful experience is 
mainly reflected in five aspects. (1) The adoption of regional biodiversity conservation legislation and the 
promotion of compliance with the law by member countries to promote the construction of the protected 
area network. (2) The establishment of a decision-making and implementation mechanism that combines 
the EU resolution process and the participation of multiple subjects in the whole process, which enhances 
the scientificity of decision-making and the enthusiasm of all relevant subjects to participate. (3) The 
promoting strategic planning based on a holistic perspective to improve the connectivity and rational 
spatial layout of the protected area network. (4) The coordinating development goals, developing multi-
channel funding sources, and promoting the formulation of scientific management plans for protected 
areas with a funding application and assessment system. And (5) the recording and disclosing protected 
area site data to help scientific research and management model innovation. These experiences have 
important implications for the selection of global biodiversity cooperative governance paths and models, 
China’s leadership in promoting the formulation of global biodiversity governance strategies and policies, 
and the construction and optimization of China’s protected areas system with national parks as the 
mainstay. 
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欧盟Natura 2000自然保护地网络
建设的经验与启示

汤 凌 1,2 黄宝荣 1* 靳 彤 3 胡学湉 1,2

1 中国科学院科技战略咨询研究院  北京  100190

2 中国科学院大学  公共政策与管理学院  北京  100049

3 大自然保护协会  北京  100600

摘要 欧盟Natura 2000自然保护地网络覆盖欧盟近19%的陆地与10%的海洋，在保护生物多样性和提升区

域社会经济福祉中发挥了重要作用，被誉为全球最成功的跨国自然保护地网络。其成功经验主要体现在5个

方面：（1）通过区域性生物多样性保护立法，促进成员国依法履约、推动自然保护地网络建设；（2）在欧盟

决议流程基础上，建立了多元主体全过程参与的决策执行机制，提升了决策的科学性和多方参与的积极性；

（3） 基于全域视角推动战略规划，提高了保护地网络的连通性和空间布局的合理性；（4） 统筹区域发展目

标，开发多元资金渠道，以资金申请考核制度促进保护地管理计划的科学制定与有效执行；（5）标准化记录

保护地数据并公开共享，助力科学研究及管理模式创新。这些经验对全球生物多样性合作治理路径和模式的

选择、中国引领推动全球生物多样性治理战略和政策的制定、中国以国家公园为主体的自然保护地体系建设

和优化具有重要借鉴意义。

关键词 欧盟Natura 2000自然保护地网络，生物多样性保护，自然保护地，区域治理
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全球正面临生物多样性加速丧失的严重威胁，加

强生物多样性保护，维持人类赖以生存的物质基础已

成为全球共识[1,2]。建立自然保护地体系是保护生物多

样性最重要的方式[3,4]，日益受到全球各国的重视。

*通信作者

资助项目：“一带一路”国际科学组织联盟战略咨询项目 （ANSO-SBA-2021-07），中国科学院战略性先导科技专项 （A 类）

（XDA20020303），桃花源生态保护基金会和大自然保护协会联合资助课题（THY/BEIJING/CASISD051221）
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2022年12月，联合国《生物多样性公约》第十五次缔

约方大会（COP15）第二阶段会议通过的《昆明-蒙特

利尔全球生物多样性框架》（以下简称“ 《昆蒙框

架》”），提出了到2030年至少有效保护30%的陆地、

内陆水域、沿海和海洋区域的行动目标 （以下简称

“3030目标”）。“3030目标”的提出，体现了人们扭

转全球生物多样性丧失趋势的迫切愿望。然而，近

10年全球生物多样性保护的进展并不乐观，部分国家

和地区距实现有效保护17%陆地和10%海洋的“爱知

目标”尚差距甚远。面对实现“3030目标”的诸多挑

战，中国作为COP15主席国和负责任大国，需将提升

全球自然保护地覆盖率和治理效能作为重要抓手，在

全球生物多样性治理中发挥引领示范作用。

欧盟建设并管理的 Natura 2000 自然保护地网络

（以下简称“Natura 2000”）被誉为世界上最成功的

跨国自然保护地网络，在保护生物多样性和提升区域

社会经济福祉方面发挥了重要作用[5-7]。本文剖析欧盟

Natura 2000建设与治理经验，希望为我国推动全球生

物多样性治理和建设以国家公园为主体的自然保护地

体系提供借鉴与参考。

1 欧盟Natura 2000自然保护地概况

1.1 基本情况

欧盟为应对工业化发展造成的严重生态环境问

题 ， 先 后 颁 发 了 《欧 洲 野 鸟 保 护 指 令》（Birds 

Directives） 与 《 欧 洲 栖 息 地 指 令 》（Habitats 

Directives），将生物多样性保护行动持续规范化、法

律化。据《欧洲栖息地指令》第 3条第 1款：应建设

一个由特别保护地（conservation）组成、贯通欧洲的

生态网络，称之为Natura 2000。Natura 2000于1992年

开始筹备建设，2000 年正式运行，由欧洲环境总署

（EEA）管理。

27个欧盟成员国①均参与Natura 2000。截至 2022

年 10 月，Natura 2000 共设立 18 651 个保护站点，含

15 576个陆地保护站点、3 075个海洋及其他水域保护

站点，覆盖欧盟近19%的陆地和近10%的海洋，各国

Natura 2000自然保护地覆盖率大多介于 10%—20%之

间。斯洛文尼亚等东欧国家自然保护地覆盖率较高，

超过 30%；法国等西欧国家受长期工业开发的影响，

扩大自然保护地面积面临更多挑战，自然保护地覆盖

率相对较低（表1）。

在自然保护地面积逐步提升、基本完成“爱知目

标”的基础上，Natura 2000当前的主要目标是扩大其

域内海洋自然保护地面积，并争取纳入毗邻非欧盟国

家的自然保护地统一管理，以推动“3030目标”的实

现；同时，Natura 2000也面临资金监管机制不健全、

不同国家保护效果不均衡等问题。

1.2 Natura 2000在促进欧盟可持续发展方面发挥
重要作用

众多监测、评估和研究显示，Natura 2000发挥着

重要的生态、健康、经济和社会效益，在促进欧盟可

持续发展方面发挥了重要作用。

（1）生态效益方面。Natura 2000显著改善了欧盟

的生态质量，欧洲生态状况评估[8]显示，全欧的栖息

地与濒危物种保护情况在2007—2012年、2013—2018

年的近 2个评估周期均有 6%的改善；2014—2020年，

欧盟成员国共增加森林面积 13%、湿地面积 10%，保

护的濒危动植物数量增至 2 300种，为 2000年运行之

初的2倍。

（2）健康福祉方面。Natura 2000对当地居民身心

产生了积极影响。例如，比利时布鲁塞尔的 Natura 

2000 自然保护地为周边区域平均降温 3℃、降噪

1.5 dB，有助于当地居民的身心健康[9]；德国 Natura 

2000 自然保护地内及毗邻区域的居民平均寿命为

① 英国曾作为欧盟成员国参与Natura 2000 建设，直至其 2020 年2 月 1 日正式“脱欧”。
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79 岁，仅 3% 的居民易发心理疾病，远优于其他

地区[10]。

（3）经济效益方面。Natura 2000促进了产业发展

与转型，为生态农业、可持续林业、可持续渔业、生

态旅游及适应气候变化的绿色基础设施建设等创造了

机会并提供资金支持[11]。欧洲环境政策研究所

（IEEP） 2011年的评估显示，Natura 2000每年为欧盟

创造约1 890亿—3 600亿欧元②的经济价值（含使用价

值与存在价值） [11]，随着森林碳汇等生态系统服务价

值的市场认可度上升，Natura 2000所蕴含的经济价值

仍在提升[12]。

（4）社会发展方面。Natura 2000创造了大量就业

岗位，提升了社区治理效能。例如，比利时面临经济

衰退风险的前采煤区霍格肯本 （Hoge Kempen），在

Natura 2000专项基金支持下，通过建设国家公园，为

当地提供了400余个工作岗位，并实现年均2 000万欧

元的直接经济效益[8]；Natura 2000致力于共建自然保

护地社区中的“绿色空间”以加强居民的社区认同

感[13-15]，并建立利益相关方参与机制，将多元主体纳

入自然保护地管理决策，改善了社区治理[16]③。

2 欧盟Natura 2000自然保护地建设与管理
的经验

建设并管理世界上最大的区域自然保护地网络面

临众多挑战，Natura 2000 取得成功得益于充足的政

策、行政和资金等资源的支持与高效、多方统筹协调

的组织运作。通过履约监督、决策执行、战略规划、

资金支持及科技创新五大机制为Natura 2000的扩展和

治理效能的提升提供了关键支持（图1）；并在筹建与

② 由于欧洲环境政策研究所（IEEP）是基于多个评估尺标进行评估，其最终测算的 Natura 2000 经济效益为一个具有可信度的范

围。同时，报告强调只有一小部分的经济效益体现在现金交易中，且直接流入保护地的收益更少，保护地具有的极高经济与

社会价值通常不是直接可见的。

③ Developing the first national park in Belgium together with stakeholders. (2015-04-18)[2023-12-26]. https://ldf.lv/en/article/developing-

first-national-park-belgium-together-stakeholders.

表1　Natura 2000陆地保护地基本情况统计

Table 1　Natura 2000 protected area network barometer 

statistics of terrestrial protected area

国家

奥地利

比利时

保加利亚

塞浦路斯

捷克

德国

丹麦

爱沙尼亚

西班牙

芬兰

法国

希腊

克罗地亚

匈牙利

爱尔兰

意大利

立陶宛

卢森堡

拉脱维亚

马耳他

荷兰

波兰

葡萄牙

罗马尼亚

瑞典

斯洛文尼亚

斯洛伐克

总计

保护地面积
（km²）

12 898

3 894

38 727

1 681

11 153

55 224

3 594

8 106

138 138

42 499

71 147

35 982

20 716

19 949

9 226

57 363

8 419

702

7 446

42

5 514

61 254

18 968

54 214

57 756

7 672

14 633

463 708

站点数
（个）

353

310

340

66

1 153

5 205

350

567

1 858

1 865

1 756

446

782

525

604

2 637

624

66

333

55

198

1 002

167

606

4 125

355

683

15 576

覆盖率
（%）

15

13

35

29

14

15

8

18

27

13

13

27

37

21

13

19

13

27

12

13

15

20

21

23

13

38

30

19

数据来源：Natura 2000 官方数据统计（https://www.eea.europa.eu/

data-and-maps/dashboards/natura-2000-barometer）

Date source: Natura 2000 Barometer Statistics (https://www.eea.europa.

eu/data-and-maps/dashboards/natura-2000-barometer)
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运行的30年中不断总结管理经验并优化管理措施，形

成了一套有法可依、统筹全局、决策科学、激励有

效、监管到位的管理体制。

2.1 履约监督：协商共识的区域立法是基础

履约监督机制为Natura 2000带来合法性基础，将

各成员国和参与主体限制在一个以保护为核心原则的

行为框架内，并为后续的行政、政策资源分配夯实了

基础。

2.1.1 以生物多样性公约为法律基础

欧盟各国于1979年缔结《保护欧洲野生动物与自

然栖息地公约》（又称《伯尔尼公约》），同年发布

《欧洲野鸟保护指令》；1992 年成为《生物多样性公

约》首批缔约国，并于同年发布《欧洲栖息地指令》；

由《欧洲野鸟保护指令》与《欧洲栖息地指令》二者

共同构成的《自然指令》（Nature Directives）是各成

员国进行自然与生物多样性保护的法律基础。欧盟通

过区域立法响应国际生物多样性保护公约，规范并加

强了欧盟保护生物多样性的法律框架和制度，促进了

政策和行动的协同。

2.1.2 由欧盟发起立法流程，形成各成员国认可并共

同遵循的法律法规

Natura 2000 依据欧盟相关法案建立并组织运行。

相关法案经欧盟委员会提出、欧洲理事会商议，欧盟

理事会与欧洲议会一起修订和批准。在欧盟理事会

55%的成员国同意、且代表至少65%的欧盟人口投票

支持后，经欧洲议会过半数投票同意，成为欧盟各成

员国认可的法律法规或欧盟委员会的政策执行章

程（图2）④。

2.1.3 以区域立法推动成员国履约

《自然指令》是Natura 2000的相关司法判决的主

要依据。同时，欧盟委员会制定了《欧盟外来物种入

侵条例》等多个相关法规作为补充，与《自然指令》

共同形成Natura 2000的法律基础（表2）⑤。欧盟各成

员国与EEA在法律框架下开展Natura 2000建设与管理

工作，有效提高了其履行生物多样性保护国际承诺的

能力和效果。

欧盟委员会可在欧洲法院起诉严重违约的成员

国。若经审查发现成员国未履约，该成员国必须毫不

迟延地改进。欧洲法院可责令成员国遵守判决并执行

公约，也可以对其处以经济罚款。由《欧洲联盟条

约》（Treaty on European Union） 第 191 条 ， 违 反

Natura 2000涉及的法律法规将被定性为性质特别严重

④ The European Union: What it is and what it does. (2022-05-30)[2023-01-01]. https://op.europa.eu/webpub/com/eu-what-it-is/en/.

⑤ Nature and biodiversity law. [2023-12-26]. https://ec.europa.eu/environment/nature/legislation/index_en.htm#legal_sources.

履约监督 战略规划
合法性 科学性
资金支持 决策执行

Natura 2000自然保护地网络
可持续性

可行性 代表性
科技创新

扩大保护地面积

资源支
持 组织运转

提升治理效能

图 1 五大机制赋能 Natura 2000

Figure 1　Five mechanisms empowering Natura 2000 network

欧洲理事会

欧盟委员会

欧盟理事会 欧洲议会

商议宏观发展战略

行政提出法案

商议表决投票

各成员国首脑

聘任工作人员

各国部长 直接选举代表

正式法案

组成

组成

组成 组成

同意

55%成员国（且代表 65%成员国人口）
50%议员

提案

图 2 欧盟立法流程

Figure 2　Legislation process of EU
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的违规行为。

2.2 决策执行：重视多元主体的参与

欧盟决议流程与多元主体全过程参与的决策执行

机制，为有效协调多方积极参与Natura 2000建设提供

了代表性基础和合理决策支撑。

2.2.1 统筹多方意见，自上而下推行

Natura 2000的决策执行机制按欧盟既有流程自上

而下进行（图3），并注重统筹各成员国意见。欧盟各

成员国首脑在欧洲理事会商议自然与生物多样性保护

的发展方向与战略，以Natura 2000作为重要战略落实

平台。欧盟委员会通过其下设EEA统筹Natura 2000相

关政策制定，组织、协调各成员国进行决策安排。各

成员国根据国情，授权不同的管理机构进行 Natura 

2000站点的直接管理，并负有监督责任。

2.2.2 建立利益相关者全过程参与的议事流程

Natura 2000在自然保护地管理过程中开展了大量

利益相关者参与的有益探索。EEA在管理指南中指出

利益相关者参与有助于推动可持续发展与公共利益的

实现[8,9,16]，包括促进信息共享，使决策过程更加公开、

公正和可信；提高相关者对生态保护的认知水平和责

任感；为决策提供更广泛的视角和更多的信息，从而

提高决策的质量及可持续性等。为此，EEA多次下发

指导文件，呼吁Natura 2000站点直接管理者重视利益

相关者参与，在制定管理计划、设置管理机构、共同

实施保护及知识共享和教育培训等方面，促进利益相

关者全过程参与[17,18]。

2.3 战略规划：大区域视野与周期性规划

战略规划机制充分考虑全域性生物多样性保护需

求，制定符合生物多样性保护机理的管理计划，为

Natura 2000带来科学性基础。

2.3.1 基于覆盖全域的监测数据开展战略规划

欧盟以Natura 2000保护站点为基础，通过大规模

收集统计数据支撑欧洲生态保护战略决策。EEA以及

相关的自然保护研究机构协同开展调查，每 6年发布

1次《欧盟自然状况报告》（State of Nature in EU）。该

报告对欧洲在《自然指令》框架下的自然和生物多样

欧洲理事会

欧盟委员会

区域行政当局或环境职能部门 专设的保护区管理机构（如国家公园） 土地所有者、经营者（利益相关方）

欧盟各成员国

Natura 2000站点

宏观战略

中观决策

具体决策

统筹、组织、协调、指导

授权管理、监督

直接管理、运行

决策

图 3 Natura 2000 决策执行流程

Figure 3　Procedure of decision and implement of Natura 2000

表2　Natura 2000主要法律来源

Table 2　Main legal source of Natura 2000

法律来源

《欧洲野鸟保护指令》（Birds Directive)

《欧洲栖息地指令》（Habitats Directive）

《欧盟外来物种入侵条例》（The Invasive Alien Species Regulation）

《动物园指令》（Zoos Directive）

《捕兽夹条例》（Leghold Traps Regulation）

《海豹产品商贸限制》（Trade in Seal Products）

《海豹幼崽指令》（Seal Pups Directive）

文件编号

Directive 2009/147/EC

Council Directive 92/43/EEC

Regulation (EU) No 1143/2014

Council Directive 1999/22/EC

Council Regulation (EEC) No 3254/91

Regulation (EC) No 1007/2009

Council Directive 83/129/EEC

发布/最近更新时间（年）

1979/2009

1992/2007

2014

1999

1991

2009

1983
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性保护状况进行评估，为欧盟的战略规划提供翔实的

数据和科学支撑。

2.3.2 统筹开展全域性生物多样性保护规划

Natura 2000建设遵循欧洲全域性、整体性和连通

性原则。欧盟委员会牵头各成员国，在欧洲理事会例

会、专题会中进行欧洲生物多样性保护战略规划[18]。

EEA将欧盟领土看作一个整体进行评估，在尊重各成

员国自身生物多样性保护法律法规的基础上，统筹全

域，提出各国所需执行的保护战略。此举有利于增加

Natura 2000的内部连通性，提高整体保护质量[6]；并

且能够避免部分不必要的保护措施，降低保护成本。

例如，在EEA建议下，奥地利降低了在全欧视域下并

非濒危物种的高原苔藓保护等级。

2.4 资金支持：资金规范化申报和审查

资金支持机制为Natura 2000带来了可行性基础，

调动各成员国开展生物多样性保护工作积极性，通过

有效的方式进行工作方向的引导与绩效考核，以提升

治理效能。

2.4.1 多元化资金支持机制

2015年，欧洲理事会最近一次的评估结果显示，

所有Natura 2000站点每年所需运行经费约 58亿欧元，

主要经费来自各成员国财政经费及欧盟生物多样性保

护资金。2014—2020年，欧盟每年综合财政预算投入

Natura 2000的经费约5.5亿—11.3亿欧元[19]。欧盟委员

会以COP15为契机，发布《联合声明》呼吁多边开发

银行将生物多样性保护纳入其行动，扩大自然融资，

以实现联合国2030年可持续发展目标。

同时，Natura 2000还受欧盟农业、林业、渔业等

相关政策及区域发展基金的支持。欧盟经过多年的探

索，结合旗下的生命计划（LIFE）等金融工具，在其

管理指南中为Natura 2000站点提供了 7项可申请的基

金项目（表3）。这7项基金均来源于欧盟委员会预算，

通过项目“申请－审批”机制将资金发放给符合条件

的申请者（一般为个人或团体、企业）。其中，LIFE

计划基金为Natura 2000提供主要资金支持，并完全覆

盖Natura 2000执行指导意见的25个具体工作；其余6

项基金均是欧盟支持各个领域发展、建设方面的大型

基金，可在相关领域涉及自然保护地的项目中为

Natura 2000提供资金支持[13,20]。各基金对Natura 2000

的资助各有侧重，以求实现其自身目标（表 4）。例

如，欧洲农业农村发展基金（EAFRD）要求其资助项

目必须有35%以上资金用于农地改造和农村可持续发

展；欧洲社会发展基金（ESF）要求 75%的资金用于

资助人均国内生产总值（GDP）低于欧盟中位数 75%

的地区的项目。由此，Natura 2000建立了专项基金为

主、其他综合基金支持的多元资金机制，并将Natura 

2000的建设与管理与欧盟其他可持续发展目标联系并

促进协同。

表3　欧盟为Natura 2000提供资助的主要基金

Table 3　Main fundings for Natura 2000 by EU

基金名

生命计划（LIFE）

欧洲社会发展基金（ESF）

欧洲区域发展基金（ERDF）

欧洲农业农村发展基金（EAFRD）

欧洲海洋渔业基金（EMFF）

凝聚力基金（Cohesion Funding）

地平线欧洲（Horizon Europe)

核心目标

促进向资源节约型、低碳和气候适应型经济转变，保护和改善环境质量，制止和扭转生物多样性丧失

促进高水平就业和工作质量提升，改善进入劳动力市场的机会

促进创造、维护可持续就业与技术开发及创新相关的生产性投资

确保自然资源和气候行动的可持续管理并实现农村经济和社区的均衡发展

促进有竞争力、环境可持续、经济上可行并对社会负责的渔业和水产养殖

推进可持续发展和能源相关的环境项目，支持跨国合作平台搭建

促进欧洲的科技创新、开发和测试欧盟专项计划的新管理与评估方法
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2.4.2 通过资金申请审核制提高保护站点管理效能

欧盟委员会通过经费“申请－审批”机制实现

Natura 2000站点管理的绩效考评与监督。2014年，欧

盟委员会为 Natura 2000 提供了 1 项指导性政策工具

“优先行动框架”（PAF），旨在协助各成员国明确本国

在 12 年周期内的生物多样性保护重点，以使 Natura 

2000 站点管理者明确工作方向。欧盟提供各项涉及

Natura 2000站点管理的基金均要求管理者撰写该站点

未来12年的管理计划，计划的可行性和其与本国PAF

的匹配度是该站点能否申请获得相关经费的关键。基

金每 6 年申请 1 次，每 3 年进行 1 次考评。此举使得

Natura 2000站点进入计划性管理阶段，填补了在2014

表4　Natura 2000运营措施及其对应可支持基金

Table 4　Specific implement measures of Natura 2000 and available fundings

类别

站点建设

计划管理

实践管理与监测

设施建设

措施

选址过程的管理

用于确定场地的科学研究/清单，调查、清单、地图绘制、条件评估

准备初步信息和宣传材料

试点项目

制定管理计划、战略和方案

管理机构的设立

咨询—公开会议，联络土地所有者

检讨管理计划、策略及计划

管理机构的运行费用（建筑物和设备的维修）

维修公众通道、传译工程、天文台及资讯亭等基础设施

聘用工作人员（自然保护/项目负责人、管理员/护林员、工人）

保育管理措施：维持和改善生境的良好保育状况

保育管理措施：维持和改善物种的良好保育状况

有关外来入侵物种的自然护理管理措施

实施管理方案，与土地或水的所有者和管理者达成协议，以遵守某些规定

提供服务；对放弃权利和损失收入的赔偿;发展可接受性，与邻居保持联系

监控和测量

风险管理（防火和控制，洪水等 ）

监察施工中的工程

提供资讯及宣传资料

培训和教育

培训游客使用Natura 2000站点内相关设施

购买土地，包括补偿发展权

恢复栖息地或物种所需的基础设施

建设公众通道、传译工程、天文台及资讯亭等基础设施

支持基金*

⑥

①②③④⑤⑥⑦

①②③④⑤⑥

①②③④⑤⑥⑦

①②③④⑤⑥

①②③④⑤⑥

①②③④⑤⑥⑦

①②③④⑤⑥⑦

①⑥

①②③④⑤⑥

①⑥

①②③④⑤⑥⑦

①②③④⑤⑥⑦

①②③④⑤⑥⑦

②④⑥⑦

①②⑥

①②③④⑤⑥⑦

①②③④⑤⑥⑦

①②⑥

①②③④⑤⑥⑦

①②③④⑤⑥⑦

①③⑤⑥

①②③⑤⑥

①②③⑤⑥⑦

①③⑤⑥

* ①为欧洲农业农村发展基金（EAFRD）；②为欧洲海洋渔业基金（EMFF）；③为欧洲区域发展基金（ERDF）；④为欧洲社会发展基金

（ESF）；⑤为凝聚力基金（Cohesion Funding）；⑥为生命计划（LIFE）；⑦为地平线欧洲（Horizon Europe）

* ① European Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD); ② European Maritime and Fisheries Fund (EMFF); ③ European Regional 

Development Fund (ERDF); ④ European Social Fund(ESF); ⑤ Cohesion Funding; ⑥ LIFE; ⑦ Horizon Europe
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年前，近半数Natura 2000站点缺乏长期、周期性管理

计划的短板[17]。

2.5 科技创新：长期监测与数据共享赋能科学化
管理

欧盟乃至全球的科研与管理机构基于Natura 2000

的监测数据与管理实践持续开展研究与创新，为

Natura 2000的可持续发展提供了科学基础。

2.5.1 科学标准化选址与站点数据记录

Natura 2000选址申请需填报EEA开发的标准数据

表。每个Natura 2000站点在经过申请、提议和确立的

过程中，对应的信息均被记录、审核。EEA也会将站

点数据表的评估结果（主要报告站点生物多样性受到

的威胁和压力）反馈至站点具体管理者，作为制定当

地保护管理计划的重要参考依据与保护效果评估

基础[21]。

2.5.2 数据公开

Natura 2000 的标准化数据采集后即在官网发布，

并形成年度总结报告。数据公开对保护政策实施的可

行性和可靠性评估、保护效果监测起积极影响，并有

助于总结优秀管理模式与方法[22]；通过汇总面板数

据，评估欧盟生物多样性发展计划带来的影响，赋能

宏观决策[23]；通过推广标准化数据采集方法并公开，

进一步扩大了Natura 2000数据的应用范围[24]。

2.5.3 科研合作助力管理模式创新

Natura 2000与欧盟旗下科研机构以及全球其他科

研机构和高校开展广泛科研合作，通过20余年的持续

科学监测与研究跟进，实现了信息的高效整合和多样

化利用，为自然保护地的科学管理决策提供更有力的

支持，并为生态学、地理学等学科研究提供详细数据

支撑与研究样本[8,11-13,19,20,22]。

3 启示

3.1 对我国推动全球生物多样性治理的启示

《昆蒙框架》提出的“3030目标”是一项雄心勃

勃但艰巨的任务。当前，世界各国生物多样性保护情

况不一，总体不符合预期。全球地缘政治博弈、经济

下行和新冠疫情等影响因素导致资金匮乏，使生物多

样性治理执行力存在进一步削弱的风险[25]。作为

COP15主席国，中国在推动达成《昆蒙框架》中发挥

了领导作用，后续急需探索一条务实可行的实现路

径，推动该框架的执行落地，在全球生物多样性治理

中发挥引领示范作用[26]。

Natura 2000具有促进多国开展生物多样性保护合

作、管理大面积自然保护地网络的成功经验，对我国

推动全球生物多样性治理具有重要借鉴意义。我国可

借鉴Natura 2000成功运行的五大机制，在全球生物多

样性保护重要区域、急需加强保护的脆弱区域和具有

一定政治、经济合作基础的区域，推动全球区域性自

然保护地网络建设，为“3030目标”的实现提供务实

可行的实现路径。

建议：① 借鉴欧盟依托已有区域合作机制推动

Natura 2000建设的经验，依托“一带一路”倡议、中

国东盟全面战略合作伙伴关系、上海合作组织、大湄

公河次区域经济合作等中国发起和参与的国家间合作

机制，倡议并牵头发起建立一批区域性跨国自然保护

地网络，在全球区域性自然保护地网络建设中发挥引

领示范作用；② 在国际社会上呼吁合作机制较好的区

域性国际组织，如东南亚联盟、非洲联盟、南美洲国

家联盟等，推动区域性跨国自然保护地网络建设；

③ 发起若干中国牵头的全球生物多样性及重要栖息地

调查、评估国际大科学计划，摸清生物多样性保护重

要和脆弱区域的本底情况，并逐步建立生物多样性及

重要栖息地调查、评估和数据国际标准体系，为全球

区域性自然保护地网络建设提供科学数据支撑；④ 在

一些涉及跨国保护的生物多样性保护重要区域，倡议

启动统筹全域的自然保护地网络一体化规划，增加保

护地连通性与布局合理性；⑤ 倡议具有立法机构的区

域性国际组织，以《生物多样性公约》为基础推动区
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域性生物多样性保护立法，为区域性自然保护网络建

设奠定履约基础；⑥ 探索建立多元化资金机制，充分

利用全球生物多样性基金、全球性和区域性国际组

织、国际非政府组织和成员国相关资金，支持区域性

自然保护地网络建设。

3.2 对我国加强建设以国家公园为主体的自然保护
地体系的启示

国家公园，国之大者。我国正推进建设以国家公

园为主体的自然保护地体系和世界最大的国家公园体

系，尽管初有成效，但建设并管理庞大的自然保护地

体系仍面临资金短缺、保护与发展矛盾突出、多方参

与不足、空间布局不合理等一系列问题[27,28]。Natura 

2000的资源支持与组织运转两大体制为解决大型自然

保护地网络治理的问题提供了良好经验，对我国进一

步加强建设以国家公园为主体的自然保护地体系建设

具有重要借鉴意义。

（1）推动国家主导、多方参与的决策执行机制。

当前我国自然保护地建设与管理工作采取国家主导、

地方执行、画圈保护的传统路径，仍未形成可落地的

多方参与机制，社会各界主体参与渠道与边界不明

确[26]。可借鉴Natura 2000决策执行机制，加强我国自

然保护地管理多方全过程参与制度体系建设，以实现

国家公园为主体的自然保护地体系的共建共治共享。

建议：① 在自然保护地和国家公园立法中明确社会各

界参与方式与范围，规范企业特许经营和社会组织协

同治理模式；② 建立健全科学决策与咨询、协议保

护、公益捐赠、特许经营、志愿者制度等多方参与的

制度体系，充分发挥科研机构、社会组织、企业、公

众、社区参与以国家公园为主体的自然保护地体系建

设和管理的能动性和重要作用，促进共建共治共享。

（2）推动宏观统筹、共谋全局的战略规划机制。

我国以国家公园为主体的保护地体系仍存在交叉重叠

和保护空缺，并与生态红线、国土空间规划之间由于

规划主体不同等原因，缺乏较好的衔接[29]。可借鉴

Natura 2000全域性规划战略，统筹我国国土空间规划

与管制标准，优化我国自然保护地体系规划。建议：

① 宏观统筹优化我国自然保护地规划布局，在《国家

公园空间布局方案》的基础上，推动以国家公园为主

体的自然保护地体系的空间布局总体规划，填补重要

保护空缺，提高自然保护地的连通性；② 深化“多规

合一”改革，推动在空间上以国家公园为主体的自然

保护地体系、生态红线及国土空间规划三者实现相互

衔接与一致性，并在管制要求上紧密配合，形成

合力。

（3）推动多元投入、全过程覆盖的资金支持机制。

到2035年，我国规划布局基本建成全球总面积最大的

国家公园体系，在经济形势放缓的大环境下，加强推

动建设以国家公园为主体的自然保护地体系存在潜在

的资金压力。可借鉴Natura 2000经验，在我国自然保

护地工作中引入多部门资金支持机制，实现更好的资

金整合。建议：① 建立综合资金机制，以林草系统自

然保护地专项资金为基础，结合全国生物多样性调

查、生态系统保护修复、乡村振兴等各部门国家重大

项目作为补充支持，确保综合资金涵盖各类自然保护

地主要业务；② 进一步优化自然保护地特许经营和协

议保护制度，吸引社会资本、公益组织等投入以国家

公园为主体的自然保护地体系建设，并确保资金投入

符合保护地功能定位。

（4）规范数据收集与管理、平台集成赋能科技创

新机制。我国以国家公园为主体的自然保护地体系目

前存在数据分散、信息孤岛化及使用方式单一等短

板，尚未形成强大的大数据协同效应[30]。可借鉴

Natura 2000站点数据监测与公开数据平台建设经验，

整合我国以国家公园为主体的自然保护地体系内诸多

数据信息来源，搭建我国自然保护地大数据平台。建

议：① 率先建立服务于国家公园建设与管理的基础数

据收集标准和规范，并逐步完善监测、统计体系，建

立中国国家公园体系基础信息数据库，服务于国家公
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园科学研究和管理决策，并逐步向其他类型保护地推

广[31]；② 打造中国自然保护地大数据平台，建立数据

共享机制，通过专题数据集、共性数据库和可视化展

示等形式分享数据，推动科学研究，支撑管理决策；

③ 与未来自然保护地建设与管理绩效指标体系相配

合，收集相关数据以反映保护工作进展，提高自然保

护地科学管理水平。
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Experience and enlightenment of EU Natura 2000 protected area network

TANG Ling1,2 HUANG Baorong1* JIN Tong 3 HU Xuetian 1,2

（1 Institutes of Science and Development, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100190, China;

2 School of Public Policy and Management, University of Chinese Academy of Sciences, Beijing 100049, China;

3 The Nature Conservancy, Beijing 100600, China）

Abstract The EU Natura 2000 protected area network, covering nearly 19% of the land and 10% of the sea in the EU, has played an 

important role in protecting biodiversity and enhancing regional socio-economic well-being, and is regarded as the most successful 

protected area network in the world. Its successful experience is mainly reflected in five aspects. (1) The adoption of regional 

biodiversity conservation legislation and the promotion of compliance with the law by member countries to promote the construction 

of the protected area network. (2) The establishment of a decision-making and implementation mechanism that combines the EU 

resolution process and the participation of multiple subjects in the whole process, which enhances the scientificity of decision-making 

and the enthusiasm of all relevant subjects to participate. (3) The promoting strategic planning based on a holistic perspective to 

improve the connectivity and rational spatial layout of the protected area network. (4) The coordinating development goals, developing 

multi-channel funding sources, and promoting the formulation of scientific management plans for protected areas with a funding 

application and assessment system. And (5) the recording and disclosing protected area site data to help scientific research and 

management model innovation. These experiences have important implications for the selection of global biodiversity cooperative 

governance paths and models, China’s leadership in promoting the formulation of global biodiversity governance strategies and 

policies, and the construction and optimization of China’s protected areas system with national parks as the mainstay.

Keywords EU Natura 2000 protected area network, biodiversity conservation, protected areas, regional governance
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