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1  国家公园的发展 

自1872年3月1日第一个国家公园——美国黄

石国家公园建立至今, 世界上已有200多个国家和

地区建立了13万个保护地, 占陆地面积的13%, 同
时签订了10多个多边公约, 制定了联合国千年发展

目标。然而, 全球自然保护形势仍不容乐观。据世

界自然基金会(World Wide Fund for Nature, WWF) 
2012年《地球生命力报告》的统计, 过去40年, 地
球生命力下降了28%, 处于“很不健康”的状态, 31%
的物种受到威胁(WWF, 2012)。可以说, 我们打了很

多胜仗, 却在丢掉整个战争。如何面对这一形势, 
科学调整自然保护策略和构建自然保护体系是社

会各界所面临的迫切任务。 
在自然保护的发展过程中, 国家公园始终是推

动自然保护的平台。世界公园大会的主题从1972年
的“保护生态系统、世界自然遗产、国际重要湿地”, 
到1992年的“全球变化与保护地: 保护地分类及管

理有效性”, 再到2014年的“国家公园、人民与地球: 
共享解决方案”(IUCN, 2014), 主题不断深化, 折射

出国际自然保护形势经历了从纯自然保护、抢救性

保护、为了人类生存而保护自然到人与自然和谐的

几个阶段, 从关注物种种群栖息地、威胁及驱动因

素、生态系统服务到社会生态系统的演变。 

据世界自然保护联盟(IUCN)的定义, 国家公园

是为了保护大范围生态过程而合法划出的一片自然

或近自然的区域, 在确保物种生存和生态系统完整性

的前提下, 实现生态环境与精神文化、科学研究、环

境教育、休憩娱乐等多种功能的和谐统一(IUCN, 
1971)。世界自然保护联盟基于管理目标的不同划定

了保护地的不同类别(Dudley, 2008), 国家公园是其中

的重要组成部分(附表1), 约占陆地面积的2.56%。 
我国的保护地包括自然保护区、风景名胜区、

国家地质公园、国家森林公园、国家湿地公园等。

其中, 自然保护区是主要的保护地类型, 实行严格

保护, 相当于IUCN保护地分类系统的严格自然保

护区(Ia类保护地), 大多实行抢救性保护。2013年11
月12日通过的《中共中央关于全面深化改革若干重

大问题的决定》明确提出在生态文明建设中建设国

家公园体制, 是对保护地管理思路的重大创新, 标
志着国家公园的建设已经成为国家战略。 

事实上, 从2008年7月, 国家林业局已批准将

云南省作为国家公园建设试点省份, 在具备条件的

自然保护区开展国家公园建设工作, 开始了对国家

公园体系的探索。同年, 环保部和国家旅游局在黑

龙江省伊春市汤旺河区进行国家公园建设试点, 并
为汤旺河国家公园挂牌。但由于诸多原因, 我国国

家公园体系的建立任重而道远。 

·保护论坛· 
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2  建设国家公园的必要性 

首先, 建设国家公园体制是生态文明建设的一

个重要选择。生态文明是建立在人类对自然社会深

刻认识基础上的一种新的文化观和文明观, 建设生

态文明的核心是树立尊重自然、顺应自然、保护自

然的生态理念。国家公园(II类保护地)与该生态理念

不谋而合(附图1), 追求人与自然和谐, 反对极端人

类中心主义与极端生态中心主义。在完善自然保护

的前提下, 高效永续利用保护地资源, 从而对地区

经济和社会发展做出全面贡献。 
其次, 国家公园体系建设为保护地分类管理带

来机遇, 利于落实优化国土空间开发战略和提高自

然保护的有效性。引进国家公园的管理模式, 可以

完善和丰富我国保护地管理体系。国外大量保护地

管理的实践表明, 在处理生态环境保护与利用关系

上, 国家公园是一种合理平衡生态环境保护与资源

开发利用的行之有效的保护和管理模式。从我国保

护地半个多世纪的实践和现实国情来看, 国家公园

可能是最好的模式之一, 能够协调保护和发展的矛

盾, 提高自然保护的有效性。 

3  国内外经验的启示  

首先, 立法是基础, 应尽快出台自然保护法(保
护地法或国家公园法)。我国目前建设的保护地, 由
林业、住建、环保、国土、水利、农业和旅游等多

部门交叉管理, 空间上有重叠, 职能上有交叉, 法
规上有冲突。其中, 国家公园的所有权、经营权、

管理权和收益权也界定不清。有学者将国家公园与

国家级风景名胜区相对应, 也有学者认为国家公园

类似于自然保护区的实验区。已建立的国家公园现

行的管理规定大多是依据《风景名胜区条例》(2006
年)、《自然保护区条例》(1994年)以及相关部门规

章、地方法规。国家环保部明确表示国家公园既不

同于严格的自然保护区, 也不同于一般的风景名胜

区, 故而这些指导性法律文件已不能满足现在和今

后公园管理的需求, 亟需启动《中华人民共和国保

护地法》, 明确法律地位和主管单位, 建立评审标

准和程序, 并制定具体的国家公园管理条例。 
其次, 国家公园体制建设必须服务于自然保护

和生态文明建设的需求。由于受经济利益驱动, 在
“重开发, 轻保护”的思想下将国家公园自然文化资

源当作商品盲目地进行企业化运作, 将带来难以修

复甚至不可再生的破坏。国家公园管理要突出公益

性, 严格限定经营活动的空间和业务范围。以自然

资源保护和适度旅游开发为基本策略, 通过较小范

围的适度开发实现大范围的有效保护, 既排除与保

护目标相抵触的开发利用方式, 达到保护生态系统

完整性的目的, 又为公众提供了旅游、科研、教育、

娱乐的机会和场所, 促进区域生态保护和经济社会

协调发展, 实现保护地生态、社会、经济三大综合

效益有效发挥。 
第三, 国家公园体制建设的关键任务是调动全

社会的积极性, 对各类保护地实施有效管理。自然

保护与经济发展的矛盾始终是保护地面临的主要

问题, 传统的“孤岛式”封闭管理模式不断受到挑

战。保护成效很大程度上要依赖于当地居民的拥护

和支持。作为公共资源的保护地, 应该吸收公众积

极参与维护与管理。另一方面, 随着社会的发展和

人们生活水平的提高, 崇尚自然, 保护自然, 回归

自然的理念也逐渐深入人心。保护地的有效管理, 
不仅需要政府和企业的投入, 社区居民的广泛参

与, 也需要学者、非政府组织的合作支持。还可以

借鉴志愿者制度, 吸收有志之士, 减轻国家公园财

政压力, 为我国保护事业添砖加瓦。 
文内图表和所引用的参考文献见附录。 
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附表1 IUCN全球保护地分类及占陆地面积比例(%) 
Table S1  IUCN protected area category and area percentage 

IUCN保护地分类 保护面积(×106 km2) % 

I: 严格保护区和原野地  1.78  1.35

II: 国家公园  3.37  2.56

III: 自然历史遗迹或地貌  0.22  0.17

IV: 物种／栖息地管理区  2.24  1.70

V: 陆地／海洋景观保护区  2.63  1.99

VI: 自然资源可持续利用保护区  3.37  2.56

其他  3.33  2.53

IUCN I - IV  7.62  5.77

IUCN I - VI 13.61 10.32

所有保护地 16.94 12.85
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Fig. S1  Land use intensity in IUCN protected area category 
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