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摘  要 

生态文明建设是新时代中国特色社会主义的一个重要特征。党的十八把生态文明建设纳入中国特色社会

主义事业“五位一体”总体布局。建立以国家公园为主体的自然保护地体系，是生态文明体制改革的一

项重大制度创新，对保护生物多样性、改善生态环境质量、实现中华民族永续发展具有重要意义。本文

阐述了当前自然保护地体系的基本现状和面临的问题，并从自然保护地逻辑理念、问题矛盾、体制机制

建设等方面进行分析研究，为自然保护地体系在未来发展中提供了方向和建议。 
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Abstract 
The construction of ecological civilization is an important feature of socialism with Chinese cha-
racteristics in the new era. The 18th Party Congress has incorporated the construction of ecologi-
cal civilization into the overall layout of the “Five in One” socialist cause with Chinese characteris-
tics. Establishing a nature reserve system with national parks as the main body is a major institu-
tional innovation in the reform of ecological civilization system, which is of great significance for 
protecting biodiversity, improving ecological environment quality, and achieving sustainable de-
velopment of the Chinese nation. This article elaborates on the basic current situation and prob-
lems faced by the current nature reserve system, and analyzes and studies the logical concept, 

https://www.hanspub.org/journal/wjf
https://doi.org/10.12677/wjf.2024.131005
https://doi.org/10.12677/wjf.2024.131005
https://www.hanspub.org/


黄超 
 

 

DOI: 10.12677/wjf.2024.131005 35 林业世界 
 

problem contradictions, and institutional mechanism construction of nature reserves, providing 
direction and suggestions for the future development of the nature reserve system. 
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1. 引言 

自然保护地是各级政府依法划定或确认，对重要的自然生态系统、自然遗迹、自然景观及其所承

载的自然资源、生态功能和文化价值，实施长期保护的陆域和海域。自然保护地是国土空间中最美丽、

最珍贵、最稀有的自然生态空间，是生态建设的核心载体、是中华民族的宝贵财富、美丽中国的重要

象征，在维护国家生态战略安全中居于首要地位[1]。自然保护地关系着自然、社会、人类的命运与未

来。人类只有尊重自然、顺应自然、保护自然、不违背发展规律，才能在滚滚的历史长河中得以延续

发展。2019 年 6 月我国《关于建立以国家公园为主体的自然保护地体系的指导意见》(以下简称《指导

意见》)的出台，将在自然资源保护领域产生深远的影响，对构建具有中国特色的自然保护地管理体系

具有十分重大意义。近年来，专家学者针对自然保护地在自然资源利用和生态环境保护[2]、物种保护

[3]、生物多样性监测[4]、生态产品价值实现[5]等方面，开展了大量技术分析与数据监测研究，为强化

自然保护地资源保护利用提供了思路。但由于我国早期自然保护地缺乏总体的发展规划，导致管理体

制机制不顺、空间交叉重叠碎片化、功能布局区划不合理和保护空缺失位等诸多问题出现，一定程度

上制约了自然保护地体系建设的健康发展。因此，解决当前自然保护地现状问题，应亟需在法规制度、

规划引领、创新机制上下功夫，完善优化自然保护地体系建设。 

2. 概况 

我国幅员辽阔，山川秀美，东西南北差异巨大的地理气候特征，形成了千姿百态的地形地貌，如国

家公园、自然保护区、世界自然遗产、森林公园、草原公园、湿地公园、地质公园、海洋公园、风景名

胜区等，每个地方都是风景优美，秀色可餐，它们有个统一的名称叫做自然保护地。自 1956 年我国在广

东建立第一个自然保护区以来，经过近 70 年的发展，目前我国已建立各类自然保护地 1.18 万处，近 5
万个自然保护小区，大约覆盖了陆域总面积的 18%、领海的 4.6% [6]，是全球生物多样性最丰富国家之

一。自然保护地的建立为维护国土空间生态安全，保护生物多样性，改善环境质量，增加人们生态福祉

等方面发挥了重要作用。《指导意见》提出建设具有中国特色的以国家公园为主体的自然保护地体系，

明确了各类自然保护地的科学设置，规划管理，发展思路等，为自然保护地体系建设提供了根本遵循，

指明了方向，指出将对所有的自然保护地进行综合评价，按照保护区域的自然属性、生态价值、管理目

标和保护强度，从高到低的顺序划分为三大类：国家公园、自然保护区、自然公园，逐步形成以国家公

园为主体，自然保护区为基础、各类自然公园为补充的自然保护地分类体系。自 2015 年启动十个国家公

园体制试点，到 2021 年 10 月 12 日第一批五个国家公园的正式设立，标志着以国家公园为主体的自然保

护地体系建设进入了新阶段。 
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3. 自然保护地体系之间的相互关系(见表 1) 

3.1. 国家公园主体地位作用 

主要体现在质量和价值上，而不是数量和规模。一是确立国家公园在维护国家生态安全关键区域的

首要地位。二是确保国家公园在保护最珍贵、最重要生物多样性集中分布区的主导地位。三是确定国家

公园的保护价值和生态功能在全国自然保护地体系中的主体地位[7]。 

3.2. 自然保护区基础性作用 

一是许多符合国家公园设立标准的自然保护区都要整合为国家公园。二是在许多需要严格保护又没

有条件设立国家公园的地方，将以自然保护区为基础整合在一起实行严格保护。 

3.3. 自然公园补充作用 

一是保护对象的补充，更多地侧重于珍贵自然资源、地质地貌多样性、景观多样性及其承载的观赏、

人文风物等。二是保护策略的补充，倡导生态资源保护与自然资源可持续利用并重。三是保护区位的补

充，更多地关注城乡人口集聚区、人为活动频繁区域的具有重要生态、观赏、文化和科学价值的自然资

源保护。 
 
Table 1. Classification system of nature reserves 
表 1. 自然保护地体系分类系统 

类型 保护对象 保护价值 管理目标 

国家公园 大面积的自然生态系统 具有国家代表性 实现完整性、原真性保护 

自然保护区 生物多样性、珍稀濒危物种及

地质遗址 具有典型性、特殊保护价值 实现对重要保护对象进行重点

保护 

自然公园 自然生态系统、自然遗迹和自

然景观 
具有重要的生态、观赏、文化

和科学价值 实现重点保护与可持续相利用 

4. 自然保护地存在的主要问题 

4.1. 自然保护地的法律法规体系不健全 

随着经济社会的快速发展，保护与利用之间的矛盾冲突，自然保护地管理工作的科学化、精细化要

求越来越高，就目前而言我国的自然保护地体系建设相关法律法规，还不够协调统一，现有各管理部门

和行业之间的条例和管理办法不能形成“共一”。各部门之间即合作又竞争，条块分割、行政壁垒的现

象普遍，信息交流和共享机制缺乏，无法制定统一的规划并实施有效保护；所以亟需一部纲领性法律统

领协调各部门的保护工作。 

4.2. 自然保护地缺乏统一发展规划 

我国保护地数量众多、资源类型丰富、形式功能多样，但由于缺乏系统的规划设计，导致出现各类

保护地功能定位交叉，没有形成完整体系，不同的管理目标在不同形式保护上存在空间交叉重叠现象比

较严重，从而造成保护形式功能上的结构趋同化，严重制约了自然保护地的保护与发展。按照资源类型

分头设置自然保护地，造成自然保护地没有形成有机整体，同一自然生态系统存在部门割裂、多头管理、

权责不明和碎片化现象严重，管理目标不一致存在相互冲突或“打架”现象。 
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4.3. 功能区划结构不合理 

《自然区保护条例》对自然保护区进行了“三区”划定，《指导意见》也提出对自然保护地进行差

别化管控，但我国地跨多个气候带，地理条件复杂多样，地区的物种群种，自然结构特征不一样。在功

能区划上没有根据不同的保护对象、功能和管理目标进行量化细分，没有形成一套具体的划分模式框架，

导致保护与利用不能有机结合。 

4.4. 管理体制不顺畅 

自然保护地管理机构设置不合理，存在一地多牌、管理机构交叉重叠或者管理机构缺乏，工作人员

短缺、专业知识匮乏等情况，导致日常管理效率低，科研监测工作滞后等现象发生，严重制约了自然保

护地管理水平和保护能力的提高。 

5. 思考与建议 

5.1. 构建完整的自然保护地体系法律框架 

自然保护地体系建设是一项长期、庞大而复杂的工程，以法律为准绳是促进自然保护地体系发展的

根本所在。目前我国暂无自然保护地和国家公园的专门立法，现有自然保护法条已不能满足当前自然保

护体系建设的需要。所以应加快推进国家公园与自然保护地的立法，修订完善各类自然保护条例，理顺

不同职能部门之间的矛盾冲突，为自然保护地建设提供强有力的法律制度保障。 

5.2. 自然保护地机构队伍的重组 

设立自然保护地专门管理机构，多个自然保护地机构队伍整合为一个管理机构，一支管理队伍，建

设职业化和专业化的管理队伍。探索按行政区域建立自然保护地群，一个保护地群设立一个中心管理机

构，其他保护地设立简易机构。强化引进与培训，充分学习借鉴国外的先进技术和管理体制机制经验，

加强国际合作交流，开展自然保护地管理体系学术研讨，结合中国国情建设高素质专业化管理和科技人

才队伍。 

5.3. 持续深化自然保护地整合优化 

自然保护地整合优化，解决交叉重叠、多头管理、生态系统破碎、区划不合理等问题，是推进自然

保护地体系的关键路径[8]。以县为基础单位开展自然生态系统和自然资源禀赋的摸底调查，摸清区域内

的生态空间布局、生态保护类型、重点保护物种、具有代表性的自然遗迹和自然景观等内容，按照自然

属性、生态价值、保护层级重新定位，制定“区域生态系统保护底图”，结合国土资源调查成果、森林

资源调查成果和生态保护红线管控区等进行叠加分析，梳理统计现有保护现状问题，为自然保护区整合

优化打下坚实基础。设区市编制自然保护地发展规划，省级形成自然保护地整合优化方案，通过“整合、

归并、优化、转化、补缺”等 5 项任务[9] [10] [11] [12]解决当前自然保护地存在的问题现象，达到区域

分布恰当、功能定位合理、边界范围清晰、资产确权登记、权责明确等目的，同时整合优化方案必须坚

持“三不”原则(即面积不减少、强度不降低、性质不改变)。探索利用三维场景、多源异构空间数据[13] 
[14]、大数据应用等技术、建立自然保护地管理融平台，巩固整合优化成果。 

5.4. 建立多元化资金保障机制 

拓宽政府、企业、社会组织和个人的多元化资金渠道，设立自然保护地专项资金，鼓励金融和社会

资本出资，对自然保护地建设管理项目提供融资支持，成立自然保护地基金会，调动各方参与保护地的

积极性。 
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5.5. 探索全民共享机制 

划定适当区域开展生态教育、自然体验、生态旅游，构建高品质、多样化的生态产品体系。依托驿

站、森林小径、巡护路及沿线解说系统、监测云端体验平台，开展自然课堂。利用云端体验平台、自媒

体等媒介，以线上沙龙、直播等形式，开展自然教育，让民众了解自然保护和自然修复等工作。在具备

一定专业知识与野外活动技能的巡护员带领下，选择适当区域开展巡护体验。同时完善各类公共服务设

施，提升公共服务功能，如访客中心、步道、解说、标识、安全救助等公共服务设施。 

6. 结语 

自然保护地体系建设，是维护国家生态安全的重大决策，是推进生态文明建设战略的重要手段，是

建设美丽中国的具体体现。针对当前自然保护地存在的问题和瓶颈，本文从自然保护地的功能定位、区

划结构、机构体制等进行了分析，据此从法律制度保障、整合优化思路、人才队伍组建和创新模式发展

等方面提出了相应对策建议。具体结论为：(1) 当前在推进自然保护地发展的过程中受各种因素影响，面

临各种困难挑战，所以加快推进自然保护地立法出台是解决制约当前自然保护地体系治理的关键所在。

(2) 通过“整、归、优、转、补”五项措施，解决自然保护地的现状问题，进而提出了县级摸底调查、市

级编制规划、省级统一整合的优化思路，探索利用三维场景、多源异构空间数据、大数据应用等技术、

建立自然保护地管理融平台。(3) 我国自然保护地类型多样，地理条件、区域气候、资源属性、物种特性

和保护对象等有所差异，除加强顶层设计外，应针对所述差异进行量化细分。(4) 人才管理队伍是自然保

护地的有效执行者，应设立独立的自然保护地管理机构，规避多头管理，权责不清等现象，合理调整人

才队伍结构，创新激励机制，重视基层一线员工的薪资报酬。 
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