
生物多样性  2014, 22 (4): 427–430                                                        Doi: 10.3724/SP.J.1003.2014.14113 
Biodiversity Science                                                              http: //www.biodiversity-science.net 
 

—————————————————— 
收稿日期: 2014-06-05; 接受日期: 2014-06-09 
∗ 通讯作者 Author for correspondence. E-mail: tang8043@126.com 

中国国家公园体制及发展思路探析 

唐小平* 
(国家林业局调查规划设计院, 北京 100714) 

On the system of national parks and the path of development in China 
Xiaoping Tang* 
Academy of Forest Inventory and Planning, State Forestry Administration, Beijing 100714  

 
2013年, 中国政府在构建生态文明制度体系中

提出了建立国家公园体制, 作为对自然保护价值高

的国土空间实行的一项开发保护管理制度, 这是在

生态文明观念指导下和生态制度规约下所采取的

生态实践活动。国家公园体制不是简单地引入国际

模式建立若干国家公园, 而是需要结合中国新一轮

重大改革在体制设计、整合和融入现有自然保护体

系等方面寻求变革。 

1  国家公园定位 

1832年, 美国艺术家乔治·卡特林(George Cat-
lin)最早提出的“国家公园”概念主要是基于视觉景

观的保护, 保护“一切都处于原生状态, 体现着自

然之美”(杨锐, 2007)。1864年, 美国总统林肯签署法

令将约塞米蒂谷地(Yosemite Valley)作为自然公园

委托加利福尼亚州加以保护, “作为公共游乐和消

遣之用, 永远不得转让”。1872年, 美国总统格兰特

签署法令建立黄石国家公园, 规定“保护所有的树

林、矿藏、自然奇观和风景, 使之永远免遭损害和

不合理利用”(董波, 1996)。从国家公园概念提出至

今, 世界国家公园发展的总体趋势是坚持对自然的

保护, 保护对象由视觉景观保护走向了生态系统和

生物多样性的保护, 由单一陆地保护走向陆地与海

洋的综合保护。虽然美、加、澳、德等国对国家公

园的含义描述各有差异, 但与其他自然保护形式比

较, 国家公园具有两大明显属性:  
一是保护对象的完整性。国家公园一般都是面

积较大的自然地区, 包含至少一个完整的生态系

统, 具备足够大的规模和合适的边界, 往往代表了

一个自然地理区域内的数个生态系统, 如完整的山

系、流域、湖沼、河谷、垂直或水平带谱等, 其主

要管理目标是对保护区域内所有特殊地理景观、自

然生态系统及土地资源、物种资源等实行整体的、

可持续性保护。  
二是提供服务的公共性。国家公园的管理目标

决定了其“产品”是建立在生态保护前提下的, 涵盖

受限制的游憩、科学研究与环境教育, 具有较为明

显的以公共资源或公共利益为核心的公益价值取

向(李庆雷等, 2010)。国家公园既提供优质的水、空

气、土壤等生态产品或观赏服务, 又提供资源、休

憩等经济产品或获益机会, 产品形态应属于公共产

品或公共服务, 当代和后代所有公民都有欣赏的机

会。按照新古典主义经济学理论, 公共产品为社会

共有产权, 由公共部门负责生产。在经营管理上, 
一方面不收取门票或票价很低, 确保每个人都能参

与; 另一方面又在准入区域、方式, 以及每天准入

人数等方面加以限制。 
由此可见, 国家公园是自然生态资本保育的一

项制度保障。通过建立国家公园, 可以在保护生态

系统完整性的前提下, 强化自然资源有效保护和合

理利用, 填补中国自然保护模式中严格保护与合理

利用之间的空缺。因此, 国家公园是中国自然保护

体系的重要组成部分, 是对具有高保护价值国土空

间的一项超功利价值的保护管理制度设计, 而不是

·保护论坛· 
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单纯为了满足人们旅游休憩的场所, 更不是以廉价

自然资源为资本获取经济收益的经营场所。 

2  中国国家公园体制辨析 

所谓“体制”是有关组织形式的制度, 一般规定

机构设置和管理权限的划分及其相应关系。从哲学

角度看, 体制是联系生产力、生产关系和上层建筑

之间的结合点, 是三者之间发生相互联系、作用的

桥梁和纽带。构建国家公园体制的核心就是要处理

好自然资源利益相关方的管理权限划分及相互关

系等重大问题, 包括土地、主体、模式、机制、投

入等方面。 
2.1  国家公园的土地属性 

世界各国为确保国家公园的公共性, 都是以土

地和自然资源国有化和全民所有为前提的。除了英

国、法国等少数国家外, 大部分国家公园的土地都

是国有或联邦所有, 即使私有土地也要通过赎买、

捐赠等形式实现国有化, 德国等联邦制国家因联邦

政府没有直接管理的土地, 也必须在州有土地上建

立国家公园。中国建立国家公园的前提同样是要解

决土地权属问题, 应明确只能在国有土地或可以全

面化利用的土地上才能建立国家公园, 对于具有高

保护价值的集体、个人土地, 可以采取赎买、置换、

长期租用、稳定补偿等形式解决好土地的所有权或

使用权, 实现土地和自然资源的全民所有。 
2.2  国家公园的管理主体 

国家公园是保护价值较高的国土空间, 其禀赋

是各类自然资源。按照中国宪法规定: 森林、山岭、

水流、草原、矿藏、野生动物、荒地、滩涂等自然

资源都属于国家所有(法律规定属于集体所有的除

外), 采取的是部门管理模式。国家公园管理主体的

确定应按照国家自然资源资产产权改革思路, 明确

自然资源的所有权人, 由所有权人代行自然资源资

产的占有权、使用权、收益权、处置权, 实行自然

资源的归属管理和用途管制。从中国土地利用现状

看, 在有条件建立国家公园的自然生态系统中, 森
林、荒漠、湿地由林业部门管理或协调, 而自然条

件差的草原多属于荒漠植被, 用于荒漠土地的生态

维护, 海洋适于设立国家公园的区位多为河口、潟

湖、滩涂、红树林、珊瑚礁、海草床等, 是湿地生

态系统的重要组成部分。由此可见, 现阶段中国可

以设立国家公园的国土空间基本都以林业部门管

理的自然资源为主体构成(附表1), 以及依附于这些

自然资源的野生动植物资源。因此, 按照资源资产

产权管理和“一件事由一个部门管理”的原则, 林业

部门有义务担负起中国国家公园管理主体的责任。 
2.3  国家公园的管理模式 

世界国家公园的管理大致可分为中央或联邦

政府集权、地方自治和综合管理三种模式(卢琦, 
1995), 各国土地权属特性决定了采取何种管理模

式。美国、芬兰、挪威等国家因中央或联邦政府拥

有直接管理的土地, 对国家公园实行中央或联邦政

府垂直管理模式; 德国、澳大利亚、英国等联邦制

国家采取地方政府自治管理模式; 加拿大、日本等

国家中央和地方政府都有直接管理的土地但相对

分散, 因而按权属的不同采取综合管理模式。 
中国宪法规定自然资源为国家所有, 但县级以

上人民政府均可代表国家行使管理权, 实际上是

“谁占谁有”, 造成现有保护区的管理体制呈现上位

管理主体多元、条块分割严重的状态。因此, 应在

国家公园体制构建之初结合自然资源资产产权的

改革等来理顺自然资源管理体制: 对中央政府监督

管理或可收归中央政府管理的区域, 如重点国有林

区、垦区、海洋、河湖、原野等区域设立的国家公

园可采取中央政府垂直管理模式; 对其他区域设立

的国家公园可以采取中央政府委托省级政府直接

管理的模式, 这可以从根本上破解多头体制、管理

分割、协调无力、合作低效的困境, 杜绝政府部门

违法和法人违法现象, 化解急功近利、重复建设、

过度开发、恶性竞争的痼疾。 
2.4  国家公园的经营机制 

世界各国国家公园的管理主体、管理模式各有

差异, 但在经营机制上高度相似, 基本上都是按照

管理权与经营权分离的思路。管理者是国家公园的

管家或服务员, 不能将管理的自然资源作为生产要

素营利, 不直接参与国家公园的经营活动, 管理者

自身的收益只能来自政府提供的薪酬。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, 允许私

营机构采用竞标的方式, 缴纳一定数目的特许经营

费, 获得在公园内开发经营餐饮、住宿、河流运营、

纪念品商店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。国家公园

管理机构可设立公园基金会接受公益捐赠, 并从中



第 4 期 唐小平: 中国国家公园体制及发展思路探析 429 

或从特许经营项目收入中提取一定比例, 投入到国

家公园运行并惠益社区。这种经营机制可以有效缓

解公园产品的公共性与经营的私有性之间的矛盾, 
提高国有资源的经营效益, 对中国国家公园乃至其

他保护区的运营均具有借鉴意义。 

3  稳步建立中国的国家公园体制 

3.1  重构国家自然保护体系 
世界自然保护联盟(IUCN)按照保护管理目标

把全球各类保护区(protected area)归纳为6类, 即严

格保护与原野保护区、国家公园、自然纪念物保护

区、生境和物种管理保护区、陆地和海洋景观保护

区、资源管理保护区。据统计, 全球共建立了10.2
万处各类保护区, 大约覆盖了地球表面的12.65%, 
其中严格保护自然保护区(含原野保护区)面积约占

保护区的16%, 国家公园类约占21%(Chape et al., 
2003)。中国现已建立的自然保护区、风景名胜区、

森林公园、湿地公园、地质公园、水产资源保护区

等多种受到不同程度保护的地区基本符合IUCN保

护区的定义。到2013年底, 建立的各类保护区大约

覆盖了国土面积的18%, 仅自然保护区就覆盖了国

土面积的15%(夏友照和解焱, 2011）。 
然而, 中国的各类保护区大多是在不同时代背

景及应急性政策调整等特殊条件下建立的, 并没有

从国家自然遗产资源分类保护与分级开发利用的

角度进行系统的制度设计, 造成保护区区域重叠、

管理目标矛盾或管理模式的空缺。例如, 自然保护

区管理目标千差万别, 但因按照保护对象分类而难

以实行差别化管理, 而风景名胜区等又突出了以旅

游开发为主体的获益行为, 难以承担典型自然生态

系统保护的重任。针对保护模式缺失等问题, 许多

学者曾提出了多种构建方案(蒋明康等, 2004; 夏友

照和解焱, 2011)。笔者初步设想可在保持与世界各

国共同理念与通行做法接轨的前提下, 根据简便化

并与现有管理体制对接的原则, 按照管理目标和保

护严格程度的差异, 将我国自然保护区分为自然及

原野保护区、国家公园、物种与生境保护区、自然

景观保护区、自然资源管理区等5类(附表2)。 
3.2  建立国家公园规划体系 

国家公园规划体系是国土空间规划体系的重

要组成部分, 是落实国家主体功能区制度、界定自

然价值较高的国土空间边界的重要措施。在起步阶

段应做好分级分层工作, 构建完善的制度框架和组

织结构: (1)在国家层面编制和实施国家公园发展规

划, 明确发展思路、目标、布局, 制定国家公园准

入标准, 选择重点发展区域, 确定国家公园建设清

单。(2)在省级层面针对每个国家公园在科学考察的

基础上, 组织编制公园建设的总体规划, 明确国家

公园边界、土地属性、功能区划、管理目标、管理

体系、项目布局和主要建设任务, 提交中央政府批

准。(3)管理机构依据批复的总体规划组织编制控制

性和修建性规划, 明确土地空间用地性质、使用强

度和空间环境, 细化管理目标、功能区划和建设布

局, 分解建设任务, 提交主管部门确认。 
3.3  推进重要区域保护区整合 

经过60余年发展, 中国针对各种有代表性的自

然生态系统、珍稀濒危野生动植物物种的集中分布

地、有特殊价值的自然遗迹所在地等, 已经建立了

各类保护区, 但这些自然价值较高的区域多被诸如

自然保护区、风景名胜区、森林公园、湿地公园、

地质公园、水利风景区、矿山风景区等分割或重叠

管理, 造成完整生态系统管理的碎片化, 自然价值

越高的区域碎片化越严重。这些区域一般也是中国

最有条件建立国家公园的区域, 破解这种管理体制

分割的有效途径就是按照国家公园的理念对碎片

化的保护区进行整合, 按照山系、河川、湖沼等生

态系统的完整性确定国家公园边界, 明确国家公园

管理主体、管理机构, 协调统一管理目标和管理措

施。从保护理念和管理目标来看, 中国的自然保护

区是与国家公园最接近的一类保护区, 因此, 可在

认真总结云南国家公园试点经验的基础上, 以自然

保护区为主体, 选择下列区域优先启动:  
(1)具有独特的生态、审美、文化价值, 而又管

理分割严重的典型自然生态系统, 如天山、长白山、

太行山、大别山、三江并流和大熊猫自然遗产地等。  
(2)国家重点生态功能区内国有土地集中成片

的区域, 如大兴安岭、小兴安岭、喀纳斯、贺兰山、

喜马拉雅山地、藏东南、滇西、川西、甘南、秦岭、

神农架、西双版纳雨林、海南岛雨林等。 
(3)大江大河源头、景观与生物多样性独特且开

发强度较低的区域, 如藏西北、三江源、昆仑山等。  
(4)生态保护价值高、生态系统相对完整且生态

风险趋紧的区域, 如三江平原沼泽、辽河口、黄河

三角洲、若尔盖、鄱阳湖、洞庭湖、太湖等。 
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建立国家公园体制离不开现有的自然保护体

系架构, 应在重构自然保护体系、加强宏观规划的

基础上, 尽快重新定位各类保护区, 开展重要区域

保护区的整合试点, 通过总结经验, 逐步建立和推

进国家公园的法律体系、标准体系、管理体系建设,
建立和完善投入机制, 同时做好与国家自然资源资

产管理制度、主体功能区制度、生态补偿制度等重

大改革的衔接, 才能真正建立起既符合国家公园理

念、又适应我国国情的国家公园体制。 
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附表1  中国自然资源的管理主体 
Table S1  The management department of natural resources in China 
生态系统 服务功能 自然资源禀赋 管理/协调 

森林 森林生态服务 森林 林业部门 
灌丛 国家特别规定灌木林, 生态服务 

生态性, 荒漠生态服务 
计算森林覆盖率 
灌丛植被 

林业部门 
林业部门 

草原 生产性 
生态性, 荒漠生态服务 

草场 
荒漠草地/沙荒地 

农业部门 
林业部门 

荒漠 荒漠生态服务 沙地/沙荒地 林业部门 
湿地 水资源 

湿地生态服务 
水 
河湖、沼泽 

水利部门 
林业部门 

海洋 海洋生态服务 
生产性 

近海与海岸湿地 
海域 

林业部门 
海洋部门 

 
 
 
 
附表2  国家自然保护体系及管理目标 
Table S2  The protected area system and management objectives 
序号 名称 管理目标 
1 自然及原野保护区 原生生态系统、自然遗迹和生物多样性得到严格保护, 不允许除科学研究以外的任何人为干扰 
2 国家公园 保护各类生态系统的完整性, 并能提供科学教育、精神修养、可控制的娱乐和游憩机会 
3 物种与生境保护区 维护和保持重要物种、生物群落所必需的栖息条件, 允许人为适当地管理和调控 
4 自然景观保护区 保护典型、独特自然景观, 维持特有的审美、生态与文化价值及旅游休憩活动的可持续性 
5 自然资源管理区 按照可持续经营原则进行管理, 以维持自然资源的持续利用 
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