
© 生
物多
样性
 Bio
dive
rsity
 Sci
enc
e

生物多样性  2017, 25 (10): 1042–1044                                                         doi: 10.17520/biods.2017283 
Biodiversity Science                                                              http://www.biodiversity-science.net 

 

—————————————————— 
收稿日期: 2017-10-18; 接受日期: 2017-10-20 
* 通讯作者 Author for correspondence. E-mail: suyang1@263.net 

《建立国家公园体制总体方案》中的“权、钱” 
相关问题解决方案解析 

魏  钰1  苏  杨2* 
1 (北京林业大学自然保护区学院, 北京 100083) 

2 (国务院发展研究中心管理世界杂志社, 北京 100013) 

Analysis on “power and financial system” based on Master Plan on 
Establishing China’s National Park System 
Yu Wei1, Yang Su2* 
1 School of Nature Conservation, Beijing Forestry University, Beijing 100083 
2 Management World Press Affiliated to the Development Research Center of the State Council, Beijing 100013 

中国国家公园体制建设已经进入顶层设计出

台、操作亟待落地的阶段: 中央明确提出在“十三

五”期间要“建立国家公园体制、整合设立一批国家

公园”。2017年9月, 《建立国家公园体制总体方案》

(以下简称《总体方案》)公布, 十九大报告中更是两

处提到国家公园。尽管中央积极推进, 但启动近三

年的国家公园体制试点进展并不顺利, 因为相比美

国等发达国家, 我国的自然保护地管理中普遍存在

“人、地约束”, 即内部有大量原住民, 土地权属大多

不属于政府。而目前体制中的“权、钱”相关制度难

以突破这些约束, 管理机构无法实现中央要求的统

一行使自然资源资产产权和国土空间用途管制, 也
难以充分体现全民公益性。 

《总体方案》中有两节专门针对“权、钱”相关

制度: 第三节“建立统一事权、分级管理体制”提出

“管理机构的统一、分级行使所有权、构建协同管

理机制、建立健全监管机制”; 第四节“建立资金保

障制度”的主要内容是“建立财政投入为主的多元化

资金保障机制”。这两节基本阐明了中央层面对体

制改革中“权、钱”相关问题的解决方案, 尤其是回

答了“权、钱”难题的具体现实: 国家公园中哪些是

国家的？哪些是地方的? 哪些归国家管? 国家能管

好吗? 地方舍得吗? 地方舍的是什么? 得的是什么? 
笔者将从以下四方面对《总体方案》中“权、钱”相
关问题的解决方案进行解析。 

1  统一管理机构并赋权 

第三节的内容聚焦“统一”, 这在国家公园体制

“统一、规范、高效”的改革方向中居于首位, 在《总

体方案》的具体工作部署中也排在第一, 原因就是

“统一”是国家公园体制的基础。该节说清了国家公

园体制建设中上下左右里外的关系——不同层级

政府间、地方政府相关职能部门间、要合并的几个

保护地管理机构内部及统一后的管理机构和地方

政府的关系。国家公园体制建设要实现保护为主、

全民公益性优先的目标, 就必须抓住碎片化、多头

管理和管理机构权责不清这一基础性问题, 打破部

门和地域的限制, 强调以生态系统完整性的视角来

整合各类保护地管理机构并赋权, 使日常管理、综

合执法、经营监管等都政出一门且管理机构“有心

有力”。 
《总体方案》中不仅明确了“整合设立国家公

园, 由一个部门统一行使国家公园自然保护地管理

职责”, 还明确了这个机构有六大项权力: “履行国

•中国国家公园建设专题•  
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家公园范围内的生态保护、自然资源资产管理、特

许经营管理、社会教育管理、宣传推介等职责, 负
责协调与当地政府和周边社区的关系。可根据实际

需要, 授权国家公园管理机构履行国家公园范围内

必要的资源环境综合执法职责”; 甚至发出了禁令: 
“国家公园建立后, 在相关区域内一律不再保留或

设立其他自然保护地类型”。如果不能在一个完整

的生态系统内实现一地一牌、一地一主且整体公益

性的体制保障, 国家公园就只是在原有保护地管理

机构基础上再挂一块牌子。2017年的祁连山自然保

护区事件和中央环保督察中在各省自然保护区普

遍发现的有法不依问题已经充分说明, 即便有世界

上最严格的(有些方面甚至是严苛的)《自然保护区

条例》, 管理机构如果没有责权相当的管理权也不

可能依法行政, 且机构的管理权还需要以自然资源

资产所有权为基础。例如, 《条例》规定“核心区严

禁任何人进入”, 但在祁连山等多个自然保护区的核

心区中却存在大量采矿点, 贺兰山国家级自然保护

区的核心区中甚至超过20处。 

2  分级行使所有权 

“统一”涉及到既有利益结构调整, 直接影响到

“权、钱”, 所以也是建立国家公园体制的难点所在。

统一的管理机构是否真有权一统各项事务?这必须

先明晰所有权, 且在目前国情下只能分级行使。 
分级行使所有权在2015年发布的《生态文明体

制改革总体方案》中已经埋下了伏笔: “中央政府主

要对石油天然气、贵重稀有矿产资源、重点国有林

区、大江大河大湖和跨境河流、生态功能重要的湿

地草原、海域滩涂、珍稀野生动植物种和部分国家

公园等直接行使所有权”。《建立国家公园体制总体

方案》中说明“全民所有的自然资源资产所有权由

中央政府和省级政府分级行使, 条件成熟时, 逐步

过渡到全民所有的自然资源资产所有权由中央政

府直接行使”, 其目的就是为了归属清晰、权责明确, 
使这个统一的管理机构有“权”统, 才有“责”管。 

既往, 我国自然保护地的通病是产权主体虚

置、产权管理不到位、资产化管理与资源化管理边

界模糊。《总体方案》顺承了《关于健全国家自然

资源资产管理体制试点方案》(中央深改组第30次会

议通过）的相关提法, 并明确了管理机构的资格: 
“国家公园作为独立自然资源登记单元, 依法对区

域内水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂等所有

自然生态空间统一进行确权登记”。中央直接行使

所有权的国家公园其管理机构就是全部资源的主

人; 部分资源所有权由省级政府代理行使的国家公

园，其管理机构实际上也收回了过去常为县级地方

政府行使的所有权, 且与六大项权力结合后同样能

实现对集体所有制资源的有效监管。这样, 不同层

级政府间、管理机构与地方政府间的权责关系就易

于分清, 地方政府相关职能部门只能对国家公园实

施自然资源监管, 而非过去的先到先得、占山为王

式的交叉管理。概括来说就是, 中央和地方以自然

资源资产所有权为基础进行权利划分, 在资源管理

上谁是产权所有者谁就有相应的权责, 在保护上以

国家公园管理机构为基础进行统一且唯一的管理, 
在其他政府事务中以地方政府为主。至此, 划进国

家公园后, 哪些是国家的、哪些是地方的、哪些归

国家管, 这些问题都有了明晰的答案。 
当然, 从地方政府角度看来, 这就是实实在在

的“交权”。因此, 《总体方案》在关键地方也留了“圆
角”, 包括只是部分国家公园由中央行使所有权、有

过渡期、根据实际需要整合资源环境方面的执法权

等。另外, 行使所有权也有多种实现方式。例如, 通
过保护地役权等方式, 在不改变土地权属的情况下

实现资源统一管理。这在南方集体林比例较高的试

点区已经成为落地任务, 钱江源、南山等国家公园

体制试点区在试点工作中都提出了地役权应用目

标, 希望在土地权属方面也实现“最严格地按照科

学来保护”, 而非一刀切地赎买、包租和生态移民。

例如, 钱江源国家公园范围内的集体林, 若被严格

限定土地利用方式和强度(原来的茶山只能种有机

茶且范围不能扩大, 其他集体林地上不得从事狩

猎、砍伐、抚育、林下养殖), 那么即便在功能分区

的生态保育区也不必都进行土地赎买和移民。 

3  建立协同管理机制和财政投入为主的多

元化资金保障机制 

从试点经验来看, 不仅单靠一个县建立不了国

家公园体制(10个国家公园体制试点区中有6个的范

围全部位于一个县内）, 单靠中央也不行, 必须通

过建立协同管理、建立健全财政投入为主的多元化

资金保障机制, 使国家公园体制能够落地生根。 
自然资源权属可以明晰不同层级政府的权责, 
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但国家公园的管理中不仅有产权管理、资源监管, 
还有为国家公园范围中的居民提供的管理和服务, 
因此《总体方案》中明确“中央政府要履行应有事

权, 加大指导和支持力度。国家公园所在地方政府

行使辖区经济社会发展综合协调、公共服务、社会

管理和市场监管等职责”。“支持”是指什么呢? “中
央政府直接行使全民所有自然资源资产所有权的

国家公园支出由中央政府出资保障。委托省级政府

代理行使全民所有自然资源资产所有权的国家公

园支出由中央和省级政府根据事权划分分别出资

保障。加大政府投入力度, 推动国家回归公益属

性”。也就是说, 国家公园由中央出钱或补钱。 
分级行使所有权的背后即“建立财政投入为主

的多元化资金保障机制”。这样的保障实际产生的

效果也明确为“加大政府投入力度, 推动国家公园

回归公益属性”。也就是财政投入资金肯定增加, 但
也要多体现公益性, 这就使原来各类保护地管理机

构和地方政府的舍与得更清楚了: 舍去乱挣的钱、

得到规范的饷、达成公益的实。 

4  建立健全监管机制 

即便有权、有钱之后, 地方政府仍然有管不好

的可能, 这与机构能力、队伍素质、政策理解、历

史遗留问题等都有关。因此, 要加强自然资源资产

管理和自然资源监管。十九大报告也提出设立专门

机构分别进行这两方面工作, 前者严格来说可划归

私权, 即作为所有者的管理; 后者则只能是公权, 
即避免所有者行使私权出现违背公权、损害公益的

情况。自然资源监管权是国土空间用途管制的重要

内容, 在《总体方案》中体现为生态监测、环境监

测、生态文明制度执行等, 也包括公众参与和社会

监督。通过多方面的监管, 国家公园的产权单位更

易于把握产权管理和治权公益的平衡。这一点是美

国国家公园体制的重要经验, 如美国国家公园管理

局(NPS)作为业主进行产权管理, 而美国国家环境

保护局(EPA)对NPS进行环保法规履法方面的监管, 
以确保其日常管理和项目实施都符合环保方面的

法规要求。 
总结起来, 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, 这个基础上的监管也才可能真正有效。中央不

仅出钱, 还用《总体方案》指导各部门、各地区继

续试点国家公园体制和建设。十九大报告在此基础

上继续提升了国家公园体制建设的高度, 以让参与

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”（《总

体方案》中的要求）能按此“方”下药一并解决“权、

钱”难题，最终建成“以国家公园为主体的自然保护

地体系”(十九大报告中的要求）。 
 




