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2015年9月21日，中共中央、国
务院印发了《生态文明体制改革总

体方案》（以下简称《方案》），

其中第22条明确要求对自然保护
区、风景名胜区、文化自然遗产、

地质公园、森林公园等的体制进行

改革，提出建立国家公园体制。从

管理学角度来说，体制指的是国家

机关、企事业单位的机构设置和管

理权限划分及其相应关系的制度。

国家公园，是指国家为了保护一个

或多个典型生态系统的完整性，为

生态旅游、科学研究和环境教育提

供场所，而划定的需要特殊保护、

管理和利用的自然区域。

从目前的就地保护生物多样

性的方式看，自然保护区是最为重

要的保护地。截至2014年底，全国
共建立自然保护区2729个，总面
积147万平方公里，占国土面积的
15.31%，形成了类型齐全、布局合
理的自然保护区网，85%以上的国
家重点保护野生动植物在自然保护

区内得到了保护，自然保护区每年

接待的参观考察人数超过1.28亿人
次，我国有32处自然保护区加入联
合国教科文组织“人与生物圈”保

护区网络。然而，自然保护区的管

理工作依然存在一些问题，比如运

行经费不足，多部门领导，法律法

规不完善等。

因此，如何更加完善我国生物

多样性保护地的管理工作，2008年
10月8日，环境保护部和国家旅游局
批准建设中国第一个国家公园试点

单位——黑龙江汤旺河国家公园，

自此，我国正式开启了生物多样性

保护地新的体制。

让公众对建立国家公园
形成正确认知

国家公园体制，其理念就是

有效保护和合理开发利用。依据国

外发达国家建设国家公园的经验，

它可以弥补我国严格保护与合理利

用的法律空白。随着我国法治逐步

完善，国家公园体制在生物多样性

保护事业中会发挥越来越重要的作

用。此外，国家公园体制能够进一

步完善目前保护地管理体制较为不

顺畅的现状，整合重要生态功能区

的生境破碎化。这些都将引领我国

保护事业走向一个新高度。

同时，国家公园体制倡导在保

护生态系统及物种的过程中，让公

众主动感受到自然所带来的服务，

进而主动参与保护。但目前来看，

在这方面做得还不够，成效需要不

断提高。因此，让公众对我国建立

国家公园形成正确的认知很重要。

（1）国家公园是我国未来保护

地的一种重要形式

我国目前对自然生态系统及

其所属的资源实行的是严格保护机

制。保护地面积最大的当属自然保

护区系统，它划分了实验区、缓冲

区以及核心区三个功能区，严格按

照《自然保护区条例》开展管理工

作，更多的是“保护”。国家森林

公园、国家湿地公园以及国家级风

景名胜区等保护地，相比自然保护

区，它们更多的是承载“经济发

展”，也就是通过发展旅游，获取

更多的经济收入满足保护系统的日

常管理与建设。从国家公园定义来

看，国家公园最基本的内涵是保护

自然基地。它是一定历史条件下的

产物，随着我国法治进程以及城镇

化的推进，具有国家公园建设特征

的重要生态功能区，可以有条件地

建设国家公园。因此，我国建设的

国家公园是未来一定时期内，特别

是社会经济发展到一定阶段后，

就地保护生物多样性的一种重要

形式。

（2）国家公园体制不同于我国

目前保护地的管理体制

目前来看，我国多种形式的

保护地管理实行的是自上而下的多

头管理，财政拨款少，实行门票高

收费。国外国家公园的普遍管理体

制为：管理主体一元化，财政拨款

为主，接受捐赠免票或低价门票，

实施特许经营。从国家公园的内涵

上说，由国家政府部门主管的类似

国家公园体制建设的几个关键点
  形成公众正确认知，加强国家层面立法，注重社区利益，倡导全社会参与建设，
整合国家重要生态功能区并开展国家公园体制试点
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于“国家公园”概念的国家森林公

园、湿地公园以及国家地质公园等

保护区，属于不同的管理系统，但

这些提法并不完全等同于“国家公

园”的概念。我国国家公园体制肯

定要在借鉴国外国家公园成功经验

后，总结出适合自己发展的体制，

既不同于现在严格保护的自然保护

区体制，也不同于发展经济的旅游

景区保护地。

（3）我国自然保护区体制依然

占据保护主导地位

我国是生物多样性丰富的国

家，也是人口大国，社会经济发展

水平仍处在发展中国家。目前自

然保护区面积占国土面积的15%左
右，这在很大程度上决定了我国的

保护体制既不能像发达国家一样，

因为较高的经济水平能够给予国家

公园足够的运行经费；也不能像经

济水平较为落后的非洲国家一样，

因为非洲幅员辽阔，拥有较少的

人口。实践证明，从保护生态系统

来看，我国自然保护区管理体制是

目前较为成功的案例，没有足够的

证据表明，自然保护区建设与管理

减弱了地方以及社区居民的经济发

展，但可以肯定的是，它在一定程

度上改变了保护区周边社区居民的

生产生活方式。对于我国来讲，国

家公园的建设还处在初期，还有很

长一段路要走，自然保护区管理体

制依然是我国目前最适合的保护形

式，还会占据保护的主导地位。

（4）国家公园体制既是机遇又

是挑战

我国目前自然保护体系管理

不顺畅，建设国家公园可能会带来

机遇。党中央国务院已经在2013年
11月《中共中央关于全面深化改革
若干重大问题的决定》中，明确提

出“严格按照主体功能区定位推动

发展，建立国家公园体制”。2015
年9月，在《方案》中再次明确提
出“改革现有多部门设置的保护地

体制，进行保护区功能重组”。中

央政府已经把建设国家公园体制提

上日程，这是多年来我国自然保护

事业的一个新的里程碑，是发展的

机遇。未来要做的事情就是“如何

建”，从国情以及保障我国生态战

略安全的角度出发，国家公园体制

构建既要学习国外经验，又要“摸

着石头过河”。如何制定一部适合

国家公园健康发展的法律法规，对

我国目前的保护体制是重大的改

革，既是保护区域的功能重组，又

是体制中人、财、物的重新定位，

这是它带来的挑战。

构建我国国家公园体制的建议

（1）建立国家层面的《国家公

园法》

到目前为止，我国还没有一

部关于自然保护区或者森林公园等

保护地的国家层面的法律，因为自

然保护区涉及森林、湿地、荒漠以

及海洋等区域，虽然研究自然保护

多年的学者以及政府部门都在积

极推动，但综合各种原因，难以

统一成一部完整的法律。我国目前

自然保护区管理依据的是《自然保

护区条例》以及相关的《土地管理

法》《环境保护法》以及《海洋保

护法》等，国家公园体制应该是我

国自然保护事业发展的一个契机，

制定出一部综合的法来适应当前自

然保护形势，既是理顺管理体制，

也是给予保护工作者巨大的工作动

力。我国自然保护地各级管理部

门，积累了丰富的管理经验，为我

国国家公园体制奠定了良好的立法

基础。我国自然保护事业走向管理

科学化、建设标准化、科学研究系

统化的健康发展道路，《国家公园

法》必先走在前面。
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（2）注重社区利益

由于我国国情与国外任何国

家都没有重合或者相似，最重要的

一点是，我国人口密度大。相当一

部分人口处在目前保护区管理范围

内。我国自然保护区建设初期，并

没有过多考虑社区的利益，很多土

地权属问题、生计资源供给问题等

都形成了历史遗留问题。经历多年

自然保护区管理工作的开展，解决

了部分保护过程中的纠纷，但并没

有从根本上解决社区对保护区资源

的依赖，也在一定程度上造成了周

边居民进入保护区砍伐薪柴，偷猎

野生动物以及采摘珍稀植物等一系

列破坏行为。究其原因，还是我国

自然保护体制存在一定问题，一方

面是保护区管理部门，另一方面是

地方政府，不管是生计还是生产，

二者都没有及时关注社区的利益，

比如，保护区动物损害农户生产的

庄稼，保护区认为按照《自然保护

区条例》当地政府应该负责赔偿；

然而当地政府认为自然保护区管理

局应该负直接责任，互相推诿。此

外，森林公园等形式的旅游保护

地，也没有考虑分享旅游收益给社

区居民，这也造成了有的通往森林

公园的必经之路被当地居民破坏；

也有部分周边社区以“农家乐”形

式开展的乡村旅游业存在过度收费

问题，多种原因导致有的国家森林

公园由于经营收益分配问题处于瘫

痪状态。因此，国家公园体制应该

考虑当地社区居民的利益，当地居

民是建设国家公园的重要参与者以

及政策的执行者。国家公园带给当

地居民一定的利益，当地居民主动

建设国家公园，这应该是理想的发

展模式，从而走出一条具有中国特

色的国家公园体制道路。

（3）倡导全社会参与建设管理

国家公园

所谓全社会参与，就是“让

公众进得来，再次愿意来”。就目

前来看，我国已有的国家公园准入

票价过高，一是不会激发公众参与

建设管理的积极性，比如公众游憩

国家公园，就目前的游憩行为来

看，仅仅是一种休闲的旅游行为，

并没有得到生态环境保护的教育，

他们没有自觉把自然保护的理念传

递给周边人群；二是他们没有意愿

给予国家公园捐助，我国绝大部分

自然保护地受捐助资金主要来自非

政府组织，这也说明，我国目前保

护体制存在一定问题，公众目前并

没有主动意愿参与保护地的建设与

发展。我国生态文明体制的构建，

离不开公众的积极参与，国家公园

体制作为生态文明体制的“排头

兵”，应该培育公众的生态文明自

醒意识，倡导全社会的生态文明自

觉行为，建立有利于生态文明的自

律机制。那么如何倡导全社会参与

建设国家公园，一是低票制，制定

科学的发展路径；二是广泛宣传，

利用互联网以及多媒体，向全社会

宣传国家公园体制的理念。因此，

保障公众对国家公园建设管理的知

情权、监督权和参与权，是把国家

公园体制建好的充分条件。

（4）整合国家重要生态功能

区，试点国家公园

我国保护地体系重构涉及国

家中长期生态安全保障和人民游憩

福利保障，涉及国家自然遗产资源

管理格局以及多主体多层次的利益

调整，是一项意义重大而又艰巨复

杂的工作，那么就不能操之过急，

首先要开展小范围的试点工作。目

前来看，最有条件建设国家公园的

区域，当属国家重点生态功能区。

一是由于生态保护良好，拥有我国

重要基因库资源；二是人口较少。

由于行政区划，重点生态功能区也

存在人为割裂的因素，比如秦岭山

系以及岷山山系的保护地，这是我

国大熊猫的栖息地，有着重要的生

态功能。但是它们建设了多个自然

保护区及森林公园，隶属于不同部

门的管理，且管理部门行政级别不

同。可以首先试点以四川、陕西、

甘肃为重点行政区的“中国大熊猫

国家公园”，这样既整合目前保护

区生态人为破碎化，也可以把中国

大熊猫保护文化推广全世界，促进

中国和世界的交流，必将带动区域

经济的发展。

此外，从基因库的角度看，

我国在重要生态功能区建立国家公

园，也有利于国家层面建立健全生

物多样性监测体系，不管是物种监

测还是社会经济监测，都可以建立

统一的国家层面的数据库。在大数

据时代，国家层面的数据库对于保

护物种以及区域发展来讲，都是非

常珍贵的。因此，国家应积极试点

国家公园体制，不宜全国大范围

试点，应从国家重点生态功能区开

始。

〔本文是国家林业局大熊猫国
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猫自然保护区管理体制研究”（项

目批准号EB1416）以及国家自然科

学基金面上项目“保护与发展：社

区视角下协调机制研究”（项目批

准号71373024）阶段性研究成果〕
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