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我国的生态文明建设不断取得新的进展, 令世

人瞩目。习近平总书记在10月18日的十九大报告中

指出: “我们要建设的现代化是人与自然和谐共生

的现代化, 既要创造更多物质财富和精神财富以满

足人民日益增长的美好生活需要, 也要提供更多优

质生态产品以满足人民日益增长的优美生态环境

需要”。国家公园应该是此等优质生态产品中的典

型代表。2013年召开的中国共产党第十八届中央委

员会第三次全体会议提出建立国家公园体制。十九

大进一步明确“建立以国家公园为主体的自然保护

地体系”。经过近四年的努力, 中国国家公园建设逐

步走向正轨, 进展迅速。在国内外充分调研和总结

国家公园试点经验的基础上, 中共中央办公厅和国

务院办公厅于9月26日印发了《建立国家公园体制

总体方案》(以下简称《总体方案》)。《总体方案》

提纲挈领, 简明扼要, 具有很强的指导性和科学性, 
在中国国家公园建设进程中具有标志性。全文五千

余字, 在明确国家公园概念的基础上, 从总体要求

(指导思想、基本原则和主要目标)、科学界定国家

公园内涵(内涵、定位、空间布局和自然保护地体

系)、建立统一事权和分级管理体制(统一的管理机

构、分级行使所有权、协同管理机制、监管机制)、
建立资金保障制度(财政投入为主的多元化资金保

障机制和资金使用管理机制)、完善自然生态系统保

护制度(严格保护管理制度、差别化保护管理方式和

责任追究制度)、构建社区协调发展制度(社区共管

机制、生态保护补偿制度和社会参与机制)和实施保

障(组织领导、法律法规、舆论引导和督促落实)等
七个方面对如何建设中国的国家公园作出了清晰

的阐述。 
为了更好地理解总体方案, 我们特别邀请了几

位深度参与该方案制定工作的专家从不同角度进

行解读。杨锐认为树立正确的国家公园理念, 要强

调生态保护第一、国家代表性和全民公益性, 必须

强化国家公园的“三公”(公有、公管和公正)属性。

“公有”体现所有权属性, “公管”体现管理权属性, 
而“公正”则体现伦理学属性。朱春全将中国的国家

公园建设与已经存在的中国国家自然保护地体系

的完善相结合, 指出国家公园是中国自然保护地体

系中的一个新类型, 设立国家公园不是孤立地进行, 
也不是完全取代或替代原有的自然保护地类型, 而
是要以此为契机, 制定中国国家公园和其他类型自

然保护地的标准, 按照统一的标准和框架对中国现

有各种类型的自然保护地进行科学的分类和梳理, 
建立中国自然保护地管理分类体系。王毅从中国的

国情出发, 强调中国国家公园建设的渐进性, 指出

目前世界上许多国家都建立了自己的国家公园体

系, 并有不少成熟经验, 但也存在多种模式。国家

公园在我国是新生事物, 在创建过程中, 难免存在

认识上、操作上、监管模式上的不同看法。对此, 《总

体方案》坚持实事求是, 力求做好改革过程的衔接, 
在国家公园设立、所有权让渡、保护地整合等方面

采取有步骤、分阶段推进的渐进改革方针, 成熟一

个设立一个, 以保障国家公园建设依法科学有序地
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推进。魏钰和苏杨针对我国保护地的通病, 即产权

主体虚置、产权管理不到位、资产化管理与资源化

管理边界模糊等问题, 认为通过总体方案的实施, 
有了基于产权归属的事权统一和相应的资金保障, 
各利益相关者的责权利才能真正相当, 从而让参与

国家公园体制建设的各方在“看齐意识”中获得“道
路自信”, 走好国家公园体制建设的全民公益大道; 
也希望以国家公园为代表的自然保护地体系能按

此“方”下药一并解决“权、钱”难题。王凤春从依法

保障国家公园体制稳步建设角度, 提出完善国家公

园法律法规应该尽快开展的几项工作: 一是抓紧评

估现行自然保护区、风景名胜区、文化自然遗产、

地质公园和森林公园等的法律规定和行政规范, 在
法律上确立包括国家公园在内的完整自然保护地

分类体系; 二是加紧研究建立以国家公园法律法规

为核心的自然保护地法律法规框架体系; 三是加快

研究制定有关国家公园的法律法规框架和基本法

律制度体系; 四是加快研究制定有关国家公园的标

准与技术规范体系。 
此外, 在落实《总体方案》的过程中还有几点

应该特别重视: 
第一, 针对由有关部门和地方政府已经设立的

“国家公园”, 《总体方案》强调, “各地区各部门不

得自行设立或批复设立国家公园。适时对自行设立

的各类国家公园进行清理”。明确审批权限非常重

要, 是保证国家公园质量的重要环节。此外, 需要

明确的是“国家森林公园”、“国家湿地公园”、“国家

沙漠公园”和“国家生态公园”等不是总体方案所指

的“国家公园”。 
第二, 中国的国家公园建设背景与其他国家不

同, 是在已经建立了上万个自然保护地的基础上开

始建设的。因此, 如何在现有自然保护地体系的基

础上建立中国的国家公园面临诸多挑战, 必须将国

家公园建设与现有自然保护地体系的优化完善相

结合。“对我国现行自然保护地保护管理效能进行

评估, 逐步改革按照资源类型分类设置自然保护地

体系, 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”。  
第三, 对于中国东部人口密集区的国家公园建

设中如何处理集体土地问题, 《总体方案》在强调

“规范流转”的同时, 也体现了一定的灵活性, “按照

自然资源特征和管理目标, 合理划定功能分区, 实
行差别化保护管理”。 

第四, 在构建社区协调发展制度中, 特别强调

要建立和完善社区共管和社会参与机制。这是现行

自然保护地体系比较薄弱的方面, 应该着力加强。 
第五, 《总体方案》强调, 坚持生态保护第一, 坚

持国家代表性, 坚持全民公益性。在解释全民公益性

时提到“国民福利的游憩机会”, 然而, 如果没有好的

旅游设施和服务, “国民福利的游憩机会”很难实现。

因此, 建议在某些国家公园试点区对此进行探索, 
总结出可行方案。 

第六, 目前国家公园试点区非常重视国家公园

建设, 一般都是地方政府或党委主要负责人兼任管

理机构的一把手。希望在试点结束正式设立国家公

园后, 能够根据管理的实际需要, 明确国家公园的

专职负责人。既有利于国家公园主要负责人全身心

投入管理, 又有利于推动地方政府的工作。 
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