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摘要   自然保护地在我国生态文明建设中发挥重要作用的同时，也存在类型划分不合理、管

理体制不顺等问题。党的十八届三中全会决议中明确提出要“建立国家公园体制”，以此

为契机科学处理生态环境保护和社会经济发展关系，优化和完善我国自然保护地体系，理

顺现有自然保护地管理体制。文章在全面分析我国自然保护地体系现状特点及其存在问题

的基础上，系统阐释建设国家公园体制的重要意义，进而提出国家公园体制构建的顶层设

计方案，包括体制的构建目标，管理体制，运营体制和实施步骤。
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建立自然保护地体系是保护自然资源、生态环境和生物多样性，保存珍稀濒危物种、

维护自然生态平衡，实现经济、社会和生态环境可持续发展的重要举措[1]。据统计，全球

已有 200 多个国家和地区建立了自然保护地体系并发挥重要作用[2]，例如加拿大自然保护地

体系分为国家公园、国家海洋保护区、国家野生动植物保护区、国家候鸟禁猎区、加拿大

遗产河流系统保护区、国家首都保护地 6 种类型[3]；德国自然保护地体系包括自然保护区、

国家公园、景观保护区、自然公园、生物圈保护区、原始森林保护区、湿地保护区、鸟类

保护区 8 种类型[4]；日本自然保护地体系由自然保护区、自然公园和森林保护区三大类型组

成[5]。我国已建立了自然保护区、风景名胜区、森林公园、地质公园、湿地公园、水利风

景区、矿山公园、沙漠公园、海洋公园等自然保护地[6]。世界各国自然保护地体系建设经

验表明，对自然保护地的“静态”保护很难培育与相邻社会经济系统的良性互动机制，无

法真正意义上体现出自然保护地的价值[7]。由此，国家公园作为自然保护地体系中的重要
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类别不断兴起、迅速发展并逐步走向成熟[8]。

国家公园在全球已经发展  140 多年，根据  IUCN

（世界自然保护联盟）数据库统计，全球已建立国家公

园 5 219 个[9]。由于历史、国情、政治经济制度不同，

各国国家公园的设立标准、功能定位、管理要求和保护

开发强度存在差异，其内涵也可能不同，但建立国家

公园的根本目的都是保护生态环境、生物多样性和自然

资源，维护典型和独特生态系统的完整性免遭破坏。国

家公园在实施管理过程中，都较好地处理了保护与开发

之间的关系，在保护生态环境的前提下有效推进了资源

可持续利用[10]。如美国和德国的国家公园属于严格保护

的类型，仅有很小的一部分区域可以开发利用[11]。日本

国家公园则在保护的前提下，可以更多地进行观光游览

和休闲[12]。实践表明，在处理生态环境的保护与开发关

系上，国家公园已被证明是行之有效的双赢模式[13]。因

此，建立健全中国国家公园管理体制和一个覆盖包括国

家公园在内的完整自然保护地体系是破解中国自然保护

地发展和管理深层问题的关键路径[14]。

我国社会经济的快速发展对生物多样性构成了严

重威胁，生态系统遭到破坏和退化，资源的保护与利

用存在着矛盾。同时，现有自然保护地由于类型划分

不合理，管理体制不顺等原因，存在诸如保护地边界

范围交叉重叠、自然生态区域被部门因素割裂等问

题，导致我国自然保护地存在保护不足或保护过度、

保护与发展不协调等各种矛盾[6]。党的十八届三中全会

通过的《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的

决定》中明确提出要“建立国家公园体制”，以此为

契机谋划科学处理生态环境保护和社会经济发展的关

系，优化和完善我国自然保护地体系，理顺现有自然

保护地管理体制 [15]。因此，本文在全面分析我国自然

保护地体系的现状特点和透视其存在问题的基础上，

系统阐释我国建设国家公园体制的重要意义，进而提

出构建国家公园体制的顶层设计方案。

1	我国自然保护地体系现状特点

1.1	 数量和类型

根据IUCN的定义，自然保护地是指通过立法和其他

有效途径得到管理的陆地和海洋地域，特别致力于保护

和维护生物多样性、自然资源以及相关联的文化资源。

我国也依法设立了各级各类自然保护地，主要有  9 种

（表1），截至 2014 年底，总数达 8 900 多处，总面积

约占陆地国土面积的18%，其中国家级的自然保护地

达 2 992 处。

1.2	 管理体制

我国的自然保护地分属环保、林业、农业、国土、

住建、水利和海洋等部门管理。其中，自然保护区实行

综合管理与分部门管理相结合的管理体制，环保部门负

责综合管理，林业、农业、国土、水利、海洋和科学院

等部门在各自职责范围内对自然保护区进行管理；风景

名胜区由住房与建设部门管理；湿地公园、森林公园、

沙漠公园由林业部门管理；地质公园、矿山公园由国土

部门管理；海洋公园由海洋部门管理；水利风景区由水

利部门管理。由此可见，我国自然保护地呈现管理主体

多元化特征，而且不同管理部门均有各自的管理规章和

表1 我国自然保护地的数量与面积统计表

保护地类型 数量（个） 总面积（万公顷） 国家级数量（个） 截止年份

自然保护区 2 729 14 699 428 2014

风景名胜区 962 1 937 225 2014

森林公园 3 101 1 781 792 2014

地质公园 485 - 185 2014

湿地公园 979 319 569 2014

海洋公园 30 - 30 2014

水利风景区 588 - 658 2014

矿山公园 72 - 72 2014

沙漠公园 33 - 33 2014

注：数据来源: 《2014年全国环境状况公报》和相关政府部门网站，“-”表

示缺乏数据
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要求，制定背景、主导思想和侧重点各不相同，在保护

理念、投入机制、经费使用和经营权等方面标准各异。

1.3	 审批与管理依据

我国国家级自然保护地的建立既有国务院审批的，

也有部门审批的。国家级自然保护区和国家级风景名胜

区由国务院审批建立，其他的则由部门审批建立。自然

保护区与风景名胜区的建立是依照法定程序逐级申报、

评审、批准，其办理要求较为严格。与此对应，我国各

类自然保护地的管理依据主要有两类，分别为国务院行

政法规和部门规章。其中，自然保护区和风景名胜区的

管理依据为国务院行政法规，其中对自然保护区的建

设、管理、法律责任都作了明文规定。其他的管理依据

为部门规章和部门规范性文件，主要包括《治安处罚

法》《森林法》《环境保护法》《野生动物保护法》

《海洋法》《陆生野生动物保护实施条例》和由各部门

主导制定的《风景名胜区条例》《自然保护区条例》等

相关法律法规。

2	我国自然保护地存在问题诊断

2.1	 缺乏科学完整的技术规范体系

由于各类自然保护地的管理依据、保护目标和开发

强度不同，各管理部门也制定了不同的管理制度措施、

标准和技术规范，分类体系较为混乱，功能定位不够合

理，造成了管理措施混乱复杂，“过度保护”和“过度

利用”现象并存，例如一些需要人为干预和允许对自然

资源可持续利用的保护地没有适度地干预和合理利用

[16]，还有一些保护地过度追求门票和商业收入，损害了

保护地的生态保护和公共服务功能，严重影响了保护成

效。另外，由于保护地所在地很多经济活动受到较为严

格的限制，缺少相应的补偿政策，当地居民合理经济权

益受到影响。

2.2	 未建立全国层面的自然保护地体系

我国各类自然保护地的建设和管理经历了一个从

无到有的发展过程。在起始阶段没有在全国层面进行

总体的顶层设计，各类自然保护地由各自管理部门制

定规划与指导发展，造成了自然保护地种类繁多、数

量较大，彼此之间缺乏有机联系，不成体系，交叉重

叠现象严重。我国的各类自然保护地过于强调对自然

资源要素的管理，分类标准不科学、不合理，忽视了

管理需求和功能定位，与维护生态安全和保护生物多

样性的需求不适应。

2.3	 人为割裂了生态系统的完整性

自然界的森林、草原、湿地、野生动植物和自然遗

迹等生态环境要素不是孤立存在的，各生态要素交错存

在、相互联系，共同构成区域生态系统的有机复合体。

我国各类自然保护地是按照森林、草原、湿地和自然遗

迹等不同生态要素由不同的管理部门根据各自权限设立

的。另外，各部门在某一区域通常只管理本部门负责的

单个生态要素，难以对其他生态要素进行有效管护。因

此，各类自然保护地的设立，在建设和管理方面割裂了

区域生态系统的完整性（图 1）。这种管理体制没有体现

生态系统管理思想，不符合自然规律，也难以正确处理

开发和保护的关系。

B+C

A+C

A+B

自然保护地C

自然保护地B
自然保护地A

区域生态系统

自然保护地A边界

自然保护地B边界

自然保护地C边界

生态系统保护的真空区域

B+C

A+C

A+B

自然保护地C

自然保护地B
自然保护地A

区域生态系统

自然保护地A边界

自然保护地B边界

自然保护地C边界

生态系统保护的真空区域

图 1 自然保护地生态系统切割示意图
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2.4	 保护区域交叉重叠严重

我国不同类型自然保护地之间交叉重叠现象较为严

重，不同部门在同一区域建立多个不同类型的自然保护

地。据初步统计，国家森林公园与国家级风景名胜区存

在 45 处空间重叠，国家级自然保护区与国家级风景名胜

区有 25 处空间交叉或重叠。交叉重叠引起了管理权属争

议，造成重复设置、重复建设、重复投资、效能低下、

权责不清，增加了管理成本，不符合行政管理统一、精

简、高效的基本原则，浪费了行政资源。而且同一区域

的重复管理，使得难以界定管理部门的各自责任，对破

坏自然保护地的行为和责任人员，难以进行追究惩处，

降低了执法的权威性和有效性。

3	建立国家公园体制的重要意义

3.1	 国家公园是实现可持续发展的重要保障

国家公园的首要任务是保护自然环境。IUCN 对自

然保护地的资源环境保护有明确的规定：“禁止伐林、采

矿、设电厂、农耕、放牧、狩猎，限制开发工业区”。

我国在《风景名胜区条例》《自然保护区条例》等自然

保护地法律法规中也明文规定对生态环境的保护。建设

自然保护地体系是保障自然资本的生态系统服务价值和

经济价值的最有效方式，而国家公园更是能够充分发挥

这种作用的保护实体。国家公园是保障集约型新型城市

化实现循环经济的重要生态基础，是区域发可持续发展

的保障系统。

3.2	 国家公园是践行生态文明制度的重要举措

国家公园在各国都是让政府和人民引以为傲的自

然与文化遗产的代名词，是一个国家生态良好与社会

进步的标志。建立国家公园是对我国现有保护地体系

的完善与整合，是保护生态环境、自然资源和生物多

样性最重要和最有效的措施，同时也是维护生态安

全、促进生态文明、实现社会经济可持续发展的重要

保障。在生态文明建设中，国家公园不仅对保护生态

系统完整性和生物多样性有重要作用，还是向人们宣

传生态建设重要性、梳理生态价值观的天然教材，是

生态文明宣传的示范地。

3.3	 国家公园是缓解管理体制矛盾的必由之路

国际上国家公园发展过程都建立了适宜的管理体

制、经营机制、资金机制和监督机制等。我国目前各

类自然保护地分属环保、林业、建设、水利、国土和

海洋等部门管理，在管理实践过程中逐渐暴露出一些

问题，严重影响了保护效果，主要包括人为割裂了生

态系统完整性、区域交叉重叠严重、管理混乱、权责

不清、重开发轻保护等。此外，由于缺乏明确的兼顾

多方参与和社区发展的功能定位目标，多方参与渠道

和利益保障机制尚未形成。因此，建立国家公园体制

将是缓解我国自然保护地现有管理体制矛盾，完善各

项机制的必由之路。

3.4	 国家公园是体现资源公益性的必要方式

国家公园发展历程就是妥善处理各种关系的过程，

包括中央政府与地方政府、不同政府部门之间、资源保

护与经营开发、管理机构和民间组织、简单愉悦公众和

全方位为公众服务之间的关系，最终实现自然文化遗产

的公益性理念[17]。而我国保护地存在的问题，如多数风

景名胜区的经营项目被垄断[18]，近三成自然保护区缺乏

保护经费等[19]，都需要通过建立国家公园管理体制来体

现自然生态资源公益性的使命。

3.5	 国家公园是区域经济发展的内在动力

国家公园能够有效地把提供非物质性的生态服务与

直接经济价值结合，对区域经济发展起到直接的促进作

用。通过对包括生态系统服务价值、自然资本存量以及

从自然本身衍生出来的人类能够在自然环境中获得的物

质效用与受益在内的自然保护区的自然资本价值评估，

可以清楚地认识到保护地对于国家、地区和当地社区社

会、经济、文化以及人类精神与身体健康的重要作用及

价值[20]。建立国家公园体系是保证自然资本存量并发挥

自然资本效力的有效手段，能够极大地促进经济发展和

提升人类幸福感。   
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4	国家公园体制构建的顶层设计

4.1	 国家公园体制的构建目标

以中国特色社会主义理论为指导，深入贯彻落实科

学发展观，按照十八届三中全会提出的“建立国家公园

体制”改革要求，借鉴国际上国家公园建设管理的先进

理念，逐步构建统一、规范、高效的中国特色国家公园

体制，建设一批生态环境保护与合理利用双赢的国家公

园，以提高自然生态保护效率、完善自然生态保护监管

体系、实现自然资产统一管理，为完善生态文明制度与

建设美丽中国做出贡献。 

（1）提高自然生态保护效率。国家公园体制是一种

资源保护和开发利用实现双赢的资源管理体制，其建设

坚持“保护优先、适度开发”的理念，适度的旅游、科

研、教育等开发利用活动，可缓解自然生态保护与开发

之间的矛盾，提高自然生态保护效率。

（2）完善生态保护监管体制。建立由国家公园体系

与自然保护区体系构成的生态保护监管体系，由单一部

门统一监管所有生态保护、科研监测、教育宣传、经营

与开发事务，解决现行生态保护所存在的诸多问题，完

善我国生态保护监管体制。

（3）实现自然资产统一管理。通过整合相关保护体

系，优化管理机构，明确管理职责，使保护区域内自然

资源由统一部门监管，保护生态系统的完整性，强化对

资源的有效保护和合理利用，实现全民所有的自然资源

资产统一管理。   

4.2	 国家公园管理体制    

理顺现存自然保护地体系的关系，厘清纳入我国国

家公园的各类资源，明确管理目标，在中央政府层面建

立由一个部门统一管理的国家公园管理体制。

各个国家公园设立管理处，由国家行政管理部门或

其派出机构直接监管。执行国家相关政策法规，落实中

央政府层面国家公园管理机构的工作部署，实施对国家

公园的具体保护与开发利用工作。而且要打破地域、行

政、行业界限，切实解决职能重叠交叉的局面，按照

“同一保护地保护责任唯一”的要求，实现国家公园内

的统一规划、统一建设、统一保护和统一管理。

同时，加快研究制定《国家公园法》，明确国家公

园法律地位与主管部门，规定国家公园设立、运行、保

护、管理和利用有关内容和程序，并与其他自然和文化

遗产保护、管理的相关法律相协调，使国家公园依法设

立、依法建设、依法管理。

4.3	 国家公园运营机制

（1）制定规范制度。立足我国基本国情，制定保

障有力的国家公园标准规范体系，包括国家公园准入标

准，资源分类与评价、环境影响评价、发展规划、分区

管理、容量控制、游客服务等方面的标准与规范。并按

照因地制宜、可持续发展原则，建立健全国家公园管理

制度，包括自然生态保护、科研监测、行政工作、旅游

管理、特许经营、人力资源、财务工作、安全保卫和突

发事件处置等管理制度，指导国家公园各项工作规范、

有序推进。

（2）科学规划建设。建立国家公园规划体系，建立

规划审批制度、规划公示制度、规划实施监督机制。每

一个国家公园必须编制总体规划、详细规划，总体规划

应注意科学性、前瞻性与可持续性，明确国家公园的范

围和面积，在对资源进行调查评价的基础上，提出建立

国家公园的目的及管理目标与方向，制定保护、科研、

教育、游憩、社区发展和行政管理的各项措施。编制

规划必须遵守国家有关标准，要与当地经济社会发展规

划、土地利用规划、城乡规划进行衔接。

（3）创新运营模式。国家公园实现特许经营 [21]，

国家公园管理处定位为公益性管理和服务机构，除门

票管理、游客参观组织、环境卫生、应急救援等公共

服务类活动外，不直接参与国家公园的营利活动，基

本运营经费由国家财政支出。国家公园的门票等收入

直接上交国库，采取收支两条线，其他经营性资产采

取特许经营或委托经营方式，采用公开招标竞价，缴
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纳特许经营费，以获得在公园内开发餐饮、住宿、购

物、交通、河流运营等旅游配套服务的权利，地方政

府、当地社区可优先参与国家公园的经营管理。建议

设立公园基金会，接受公益捐赠。重视国家公园专门

人才的培养与引进。

（4）协调各方利益。国家公园所涉及的利益相

关者众多，包括中央与地方政府部门、公园管理者、

特许经营者、当地居民和保护团体等，需要处理好资

源保护与旅游发展之间的关系，中央政府与地方政府

之间的关系，国家公园用地与周边土地之间的关系，

不同政府部门之间的关系，管理者与经营者之间的关

系，国家公园管理者与当地居民之间的关系。因此，

需要建立有序有效的利益协调机制来规范国家公园各

利益相关者的行为，激发其参与管理的积极性，促进

相互之间的合作和主动协调。在法律法规体系的保障

下，需要国家公园体现效率优先、兼顾公平的原则，

充分发挥利益的激励作用，包括利益表达机制、利益

调节机制、利益补偿机制。

（5）鼓励公众参与。切实发挥公众参与机制对国

家公园管理的引导和推动作用，加强公众参与的程序合

法性、形式有效性、对象代表性和结果真实性，不断探

索创新，拓宽公众参与渠道，实现保护与利用双赢的目

标。在国家公园建立、规划、保护、管理和运行等环节

都应吸收公众参与。建立国家公园建设与环境评估等方

面公开信息平台，及时发布公园管理年度报告，向公众

说明公园规划建设、组织结构、管理措施、资金投入和

使用等情况。借鉴国际志愿者制度，完善志愿者参与机

制，组织开展志愿者服务。与科研院所及非政府组织成

员达成友好的合作关系。

（6）加强监督管理。为有效管理和运营国家公园，

要明确监督管理内容，制定切实有效的监督办法，建立

科学的国家公园保护管理监督考核机制。重点监督国家

公园运营及其管理情况，遗产资源及其生态系统保护成

效，提供的公共服务质量和水平，并对国家公园管理者

和经营者实行监督评价，对管理机构负责人实行离任审

计，将造成资源严重破坏的经营企业列入黑名单。积极

发挥当地居民、社会舆论、专家学者、社会团体的监督

作用，创新监督渠道，让社会各界参与国家公园建设管

理的监督。

4.4	 推进国家公园体制的实施步骤

建立国家公园体制是落实推动主体功能区制度、

建立国土空间开发保护制度、划定生态保护红线，加快

生态文明制度建设、深化生态文明体制改革，建设美丽

中国、实现人与自然和谐发展现代化建设格局的具体措

施。我国的国家公园体制构建是一项系统全面的生态保

护管理体制改革，涉及内容全面，职权变更广泛，不能

一蹴而就，必须统一筹划、分步实施，有条不紊地推进

国家公园体制建设，具体建议分三步走。

（1）顶层设计，试点探索。明确国家公园的生态保

护功能，落实用途管制职责，组织开展国家公园体系建

设顶层设计研究，选择典型地区、典型功能开展国家公

园试点建设工作，总结经验教训，明晰事权事务，革新

管理机制，探索国家公园建设路径与管理模式。

（2）整合优化，完善体制。在顶层设计研究及试

点探索的基础上，将具备条件的自然保护区、风景名胜

区、自然文化遗产、森林公园、地质公园、海洋公园

等保护地纳入国家公园范畴，按国家公园建设规范与标

准，实施功能重组和整合优化，探索国家公园全新的管

理体制和运行机制。

（3）理顺关系，全面建设。理顺中央与地方、部门

与部门间的关系，克服交叉管理、重复建设、权责不清

等问题，进一步深化自然生态保护管理体制改革，全面

建设保护优先、适度开发的国家公园网络，与其他类型

保护地一起形成具有中国特色的自然保护地体系。
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New Regional Space—Discussion on Construction of National Park System

Zhong Linsheng1,2   Deng Yu1,2   Chen Tian1,2   Tian Changdong3
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2  Key Laboratory of Regional Sustainable Development Modeling,Chinese Academy of Sciences, Beijing 100101, China;

3  General Office,State Ethnic Affairs Commission, Beijing 100800, China）

Abstract  NatureProtected Area plays an important role in the construction of ecological civilization in China.At the same time, there 

are lots of problems such as unreasonabledivision and unfavorable managementsystem. The resolution from third plenary session of the 

Eighteenth National Congressof the Communist Party of China（CPC）clearly proposed to establish national park system, so as to better 

deal with the relationship between ecologicalprotection andeconomic development, optimize and improve the systemof NatureProtected 

Area, rationalize the existing management system of nature reserve.China has established 9typesof nature reserves, with a total number 

of 8 900 sits and the total area accounting for about 18% of national area. China's NatureProtected Areais in charge of the departments 



133院刊

新地域空间——国家公园体制构建方案讨论

of environmental protection, forestry, agriculture, land, housing construction, water conservancy, marine, and others respectively.The 

establishment of national nature reserves could get approval from ChinaState Council or its department.Due to the difference of the 

management systems, the protection of the target and the intensity of development among departments, thedepartments have developed 

different management system, standards, and technical specifications. Consequently, the classification system of Nature Protected Area is 

more confused, which results in the confusion of management measures.Therefore, this paper suggests that the relationship between the 

existing nature conservation systems should be straightened out, and the management objectives of the national parks in China should be 

clarified. Besides, the construction of China’s national park system is a comprehensive system of ecological protection and management 

system reform, which must be integrated planning and moved towardimplementation of the National Park system.

Keywords   nature reserve, national park, ecological civilization, system, way
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