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摘要：自然保护地是国之重地，自然之精华，是生态文明建设和美丽中国建设最好载体。中国自然保护地体系建设应该坚持中国特色，坚持中国探索创新与借鉴国际经验并重的原则，着力突出中国传统山水文化、天人合一的中国自然保护制度，应符合中国的自然地理、自然资源、自然生态与经济社会发展的国情。中国的自然保护地体系应该是开放性的，而不应搞成一个封闭的类型体系，要为未来创新和探索发展留下位置和空间。中国自然保护地体系建设应该科学划分自然保护地事权，合理整合规范现有自然保护地体系，建立完善的自然保护地法律制度标准体系。
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Abstract: Natural protected areas are the important areas of the country, the essence of nature, and the best support of developing an ecological civilization and building a beautiful China. The structure of natural protected areas system in China should be uphold Chinese characteristics, the principle of exploration and innovation and use international experience, prominent traditional Chinese landscape culture and the protection system of harmony between and nature, and accord with natural geography, natural resources, natural ecology and economic and social development of China's actual conditions. The natural protected areas system in China should be open to leave a place and space for future innovation and development, rather than a closed style system. The structure of natural protected areas system in China should be a system in which scientific division of duties and responsibilities in natural protected areas, reasonable integration and standardizing for existing natural protected areas system, building a perfect legal institutions and standards system for natural protected areas.
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1 中国自然保护地体系现状与管理存在的问题
1.1 中国自然保护地体系建设现状
目前，我国各类自然保护地已达1.18万处，占国土面积18%以上。其中包括国家公园体制试点10个，国家级自然保护区474处，国家级风景名胜区244处，世界自然遗产13项，自然和文化双遗产4项，世界地质公园37处，国家地质公园212处，国家级海洋特别保护区71处。2018年，我国新增国家级自然保护区11处，国家级自然保护区已达474处。自然保护区范围内分布有3500多万公顷天然林和约2000万公顷天然湿地，保护着90.5%的陆地生态系统类型、85%的野生动植物种类、65%的高等植物群落。
1.2 存在的问题
（1）缺乏对自然保护地体系的整体专门法律设计。我国各类自然保护地是以土地或者国土空间为依托，集中了森林、水、地质遗迹、草原等自然资源，形成了富集各类资源和生态服务功能于一体的国土生态空间。自然保护地各类型的自然资源交织在一起，你中有我，我中有你，很难截然分开，即使能够分开，也都具有多样性、多用性，形成了一个自然资源综合体。但是，我国针对这种自然资源综合体没有制定专门的法律，这是造成我国自然保护地体系建设混乱的法制根源。
（2）没有形成统一的监管体系。在国家层面没有形成统一的监管体系，过分强调各类自然资源管理和自然保护地的专业化，忽视了综合性和整体性，部门各自为政，没有形成监管合力。
（3）自然保护地自然资源没有进行确权登记。各类自然保护地中的土地、矿产、水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂等自然资源，是建设美丽中国、深化生态文明制度改革的根本载体，是重要资源性资产。但是，我国的各类自然保护地的自然资源（属于不动产登记范畴的除外）没有进行统一确权登记，自然资源资产家底不清，各类自然资源的质量、数量和保护要求没有全面摸清，更没有通过登记的法律手段予以公示明确，落实到每一个产权人或者使用权人。自然资源的权利主体不明，保护责任不明，无法调动权利主体的自然资源保护积极性，更不可能做到根据自然资源类型和权属状况，分类施策、有效保护、合理开发利用和高效监管。如果不对自然资源进行统一确权登记，就无法进一步推进自然资源产权制度改革，生态文明制度体系就不会完整，在自然资源管理领域推进国家治理体系和治理能力现代化也会成为一句空话。
2 中国自然保护地体系构建应该秉持的理念与原则
2.1 自然保护地是国之重地，自然之精华，是生态文明建设和美丽中国建设的最好载体
自然保护地是一个国家或者地区最具代表性的自然资源富集区及生态安全的关键保障地带。自然保护地设立的根本目的是保护自然资源，并且是以通过保护重要自然资源的方式来保护生态环境。应该把自然保护地作为美丽中国建设和生态文明建设的重地（国之重地）、最重要品牌、最重要的平台、最客观最具体的成果展示形式去大力建设。
2.2 中国自然保护地体系建设应该坚持中国特色，坚持中国探索创新与借鉴国际经验并重的原则
（1）自然保护地体系构建应该着力突出中国传统山水文化、天人合一的中国自然保护制度。中国有五千多年的文明史，有五十多个民族，孕育了源远流长丰富灿烂的山水田园文化。“天人合一，道法自然”的思想流淌在我们每一个人的血脉之中。儒家文化、禅宗、道教文化都蕴含着山水田园神韵，诗经、楚辞、周易、山海经、徐霞客游记、唐诗宋词元曲、明清笔记小说戏剧、中国画（特别是山水画）、中国的园林文化、神话传说、历史故事、古圣先贤事迹、五千年的王朝兴替、列国纷争、战场庙堂、亭台楼阁、城墙、道路、桥梁等等，无不与山水田园相关！泱泱大国，每一寸国土，每一处山水，都承载着很多很多的故事、文化、历史、传说、神话和乡愁！中国人乡土情结重，故土难离，落叶归根，这都在说明，我们的国土，我们的山水，不仅仅是自然，都有灵魂，都有文化，都有故事，都有人的精神。在中国，纯粹的原生的自然环境很少。基于此，我们的自然保护地体系建设一定要坚持天人合一、人与自然和谐。国家公园、自然保护地是表现中国传统文化、中国生态文明建设，人与自然和谐、天人合一思想等中国软实力的一个重要载体。要注重利用自然保护地体系建设，充分展示中国传统历史文化的丰富性、多样性和博大精深的魅力，自然保护地应该以天人合一、人与自然和谐类保护地为主体。
（2）自然保护地体系构建应符合中国的自然地理、自然资源、自然生态与经济社会发展的国情。中国国土空间辽阔，但适宜开发的面积并不宽裕，人均面积就更少。中国约60%的国土空间为山地和高原，空气稀薄，不适宜人居住和发展。中国目前人口已经接近14亿。“胡焕庸线”东南方43%的国土，自然生态系统功能较好，居住着全国94%左右的人口，该线西北方57%的国土，自然生态系统非常脆弱，供养全国大约6%的人口。这种地理环境国情决定了，我们的保护地体系不能照搬其他国家的，也不能完全按照国际组织的分类体系建设。中国人多地少，资源丰富、生态好的地方都聚集着大量人口、道路桥梁、水坝水库、村落、城镇，建立像美国、加拿大那样以无人区为主体的保护地体系不适合我们的国情，而且也不利于我们今天14亿、未来16亿人口的生存发展。要落实十九大提出的“满足人民对美好生活的向往，为人民提供更多的生态产品”的要求，自然保护地承担着光荣而艰巨的使命。因此，我们的保护地体系构建，不能拘泥于国际体系、美国模式，切忌好高骛远、削足适履。类型和数量不要怕比国际组织或者美国、加拿大的还多。
（3）自然保护地体系构建应坚持继承发扬中国探索创新成果与借鉴国际经验并重。我国的自然保护地体系建设应该借鉴国际经验与坚持中国特色、坚持中国探索创新并重。自然保护地体系分类和命名要注重与绝大多数国家承认的国际体系对接，但也要客观地看待我国的保护地构成，充分尊重或者不忘前人的探索，要有坚持制度自信的勇气，发挥好中国特色，树立中国的经验和中国范式，突出中国解决方案的合理性、科学性，讲好中国故事。在吸收外来、面向未来的同时，要不忘本来，尊重历史，合并同类、整合交叉、保持特色，把自然保护区、地质公园、湿地公园等类型和名号尽可能保留，特别是如地质公园、国际保护湿地等国际认可与通行的保护管理方式和名称应该坚持一张蓝图绘到底，这样做既可以降低改革成本，延续好的、成功的保护管理经验，又可以更好地传承一些保护地的特色历史文化。关于改名的事，这些年随潮流改名最后改得雷同、庸俗，改得失去特色，降低了知名度、影响力，最后又改回来的例子很多。后人不一定事事比前人高明、比前人有远见，这方面的教训要吸取。
自然保护地体系构建应该珍惜中国自己的探索和创新成果，充分体现中国模式、中国方案。在自然保护地建设方面，各部门和各地充分发挥优势，取得了很多宝贵的创新经验，建立了典范。以地质公园为例，地质公园的理念是中国人提出来的，首届世界地质公园大会是在北京召开的，并且接受了中国关于地质公园建设的倡议。中国是首先由国家、政府主导建设地质公园和矿山公园的国家。中国的世界地质公园已经达到37处，占世界地质公园的1/3。中国为世界地质公园的发展提供了典范，并且受到了国际组织和其他国家的赞赏。基于中国地质公园建设的世界影响力，我们应该在这方面继续努力，扩大话语权，把地质公园做为宣传中国地质科技与地质文化大国、勘查大国、矿业大国，以及讲好中国故事的载体，着力建设好、维护好、利用好。这里还需要强调指出，矿山公园也是中国首创，我们应该尽快牵头建立矿山公园国际组织，利用矿山公园宣扬中国的矿业文化，宣扬中国在矿产资源开发后，还留给当地一个矿山公园和地质博物馆。我们应该充分利用中国创造的协调矿产开发与生态环境保护的中国方案——矿山公园建设这种形式，去改变外国对我国开发国外矿产资源的不良印象，为我国走出去提供强有力的支撑。
3 完善中国自然保护地分类体系的建议
自然资源是自然保护地的骨肉、血脉和灵魂。自然保护地体系应该是以保护自然资源这个生态环境的根本为核心，以自然资源重要性、自然资源类型、自然资源丰度、自然资源珍稀濒危程度、自然资源抗干扰抗破坏能力或者自然资源耐损性（或者敏感性）、自然资源保护方式和保护手段，结合其形成的生态系统功能特点等为依据进行划分（表1）。
中国的自然保护地体系应该是开放性的，而不应搞成一个封闭的类型体系，要为未来创新和探索发展留下位置和空间，如果将来发现或者创造了一个新的类型，大家都认可，就可以通过一定的法定程序纳入国家自然保护地体系。这符合事物辩证发展的规律，也方便比较好地描述丰富多彩的大自然。
表1 中国自然保护地体系构建建议表
	分类代码
	类型
	主要保护管理形式
	主要保护对象（资源、遗迹、生态类型等）
	禁止的主要行为和活动（负面清单）
	与生态红线的关系
	中央与地方的管理责任分工
	法律位阶
	备注

	1
	国家形象代表类（综合类）
	国家公园
	自然遗产、自然资源、地质地貌景观、生态系统、珍稀物种
	1.采矿
2.除保护管理设施外的建设
等等
	全部划入生态红线
	中央直接管理
	法
	国之重地

	2
	重要自然生态系统保护类
	自然保护区
	丰富的动植物物种聚集区、生态敏感区
	1.采矿
2.除保护管理设施外的建设
3.旅游开发
等等
	全部划入生态红线
	中央或者（地方管理中央指导）
	法或条例
	

	3
	野生物种及其栖息地保护类
	野生物种与栖息地保护区
	野生物种及其栖息地
古树名木
	1.采矿（温泉、地热、矿泉水、油气除外）
2.除保护管理设施外的建设
3.旅游开发
等等
	全部划入生态红线
	地方管理中央指导
	条例
	

	4
	地质遗迹保护类
	1.地质公园
2.地质遗迹保护区
3.古生物
4.化石产地
5.地质遗迹保护点
6.金钉子
	地质遗迹、古生物化石、地质资源、生态系统
	1.采矿（温泉、地热、矿泉水、油气除外）
2.除保护管理设施外的建设
	地质遗迹保护区划入生态红线
	地方管理中央指导
	条例
	专项专题或者特色国家公园

	5
	自然景观保护类
	1.森林公园
2.湿地公园
3.海洋公园
4.海岸公园
5.沙漠公园
	自然景观、生态系统
	1.采矿（温泉、地热、矿泉水、油气除外）
2.除保护管理设施外的建设
	自然景观保护区划入生态红线
	地方管理中央指导
	条例
	专项专题或者特色国家公园

	6
	历史文化遗产保护类
	1.风景名胜公园（区）
2.水利风景区

	名胜古迹，历史文化遗产
	1.采矿（温泉、地热、矿泉水、油气除外）
2.除保护管理设施外的建设
	全部划入生态红线
	地方管理中央指导
	条例
	专项专题或者特色国家公园

	7
	自然资源可持续利用保护类
	1.水源地保护区
2.种质资源保护区
	饮用水
农牧水产种质资源
	不得排放任何污染物
	不划入生态红线，但是其中的水资源或者种质资源应该充分保护
	地方管理中央指导
	条例
	

	8
	工农业遗迹、及生态修复保护类
	1.矿山公园
2.植树造林生态恢复公园
3.防风固沙区
4.郊野公园
5.大型城市公园
6.自然保护小区
	工农业遗迹及修复后的生态系统
	破坏工农业遗迹
	不划入生态红线，但是其中的遗迹应该充分保护
	地方管理中央指导
	条例
	专项专题或者特色国家公园

	9
	待增补的保护地类
	
	
	
	
	
	
	


我国的自然保护地体系应该以国家公园为统领，以国家代表性、自然资源价值（资源环境价值、经济价值与社会传承价值）、国家生态安全格局中的重要性、保护与利用的协调难度（耐损性或者敏感性）为依据，以保护资源类型、保护管理方式（形式）、保护对象、禁止的活动（负面清单）、与生态红线的关系、中央与地方保护管理责任划分、法律位阶等为指标进行分类。
国家公园应该是代表国家形象、富集最重要的自然资源、保护最严格、排名第一的自然保护地。
在新型自然保护地体系中，通过下列规定确立国家公园的主体地位：①通过制定最高位阶的法律，如制定《国家公园法》及某个具体的国家公园管理条例的形式，确定国家公园在自然保护地体系中的首位度和示范引领作用，选择由最重要的自然资源、最关键的地理地质地带、永续传承、严格保护的最有价值的自然文化遗产遗迹组成，实行最高等级的管理规格——最高的行政级别、最强的管理机构职能配置和队伍，由中央政府完全负责管理等方式，突出国家公园的主体地位。②通过国家公园（综合类）和专项专题或者特色国家公园的总体规模，突出国家公园的主体地位。③通过国家公园（综合类）范围边界由国家组织调查、评价、论证划定，并以国务院令的形式公布确定，即由国家自上而下确定，来体现国家公园的主体地位。除国家公园（综合类）外的其他自然保护地继续采取自下而上申报、批准的方式建立。
4 中国自然保护地管理体系整合提升路径
4.1 科学划分自然保护地事权
自然保护地事权科学划分要充分发挥中央部门和地方积极性。国家公园（综合类的）（可以包括取得世界自然文化遗产地、世界地质公园、联合国人与生物圈计划等资格的其他自然保护地）由中央政府直接管理，由中央政府作为国家名片负责规划、建设与运营管理。其他自然保护地由省级政府负责规划、建设与运营管理，但是接受国家公园管理局的指导监督。
中央直接管理的自然保护地管理机构应该为国家公园管理局的组成部门，至少应该为人员、经费由中央财政负担的一类事业单位。由省级政府负责管理的自然保护地应该为省级政府的组成机构或者派出机构，至少应该为人员、经费由省级财政负担的一类事业单位。
4.2 合理整合规范现有自然保护地体系
（1）调研评估目前各类保护地取得的成效和存在的问题，征求各地、各个保护地对其保护地类型调整、更名、换牌的意见，确实有必要对其保护地类型进行调整、更名、换牌的，保护地也愿意的，可以调整、更名、换牌。但是，不要草率调整、更名、换牌，以免造成新的混乱。原来的类型、名称、牌子也是中央各部门按照法规和相关标准审批确定的，大部分类型、名称、牌子已经有了品牌价值，已经与投资人的利益紧密关联了。取消原来的名称、牌子难免引起不必要的纷争。
（2）国家公园（综合类）只允许挂国家公园（综合类）的名号与牌子，保留世界或者国际组织授予的名号和牌子，不允许挂其他牌子。
（3）除国家公园（综合类）外的其他自然保护地可以保留多块牌子。多块牌子一个机构一套人马，符合自然资源多样性及其功能多样性的自然保护地的本质特点。很多机关、单位都存在多牌子的现象，多块牌子并不影响其运行管理。现有的自然保护地牌子多只是表象，投入不足，保护管理法律地位不高，需要靠争取各种招牌及其投入维持运营才是问题的关键症结。如果不解决投入和法律地位不高这个根本问题，简单禁止挂多种牌子，只能禁止于一时，无法防止其回潮反复。整合规范现有保护地名称和牌子时，可以规定：一个保护地无论多少牌子，四至边界范围和规模必须是统一的、唯一的，法规章程标准规范的范围指向是统一的、唯一的，规划必须是统一的一个规划体系，管理机构必须是统一的、唯一的，管理人员必须是统一的一套人马。做到了这“五统一”，就解决了牌子多造成的责任不清、规划混乱等问题。在“五统一”的情况下，让多块牌子存在无伤大雅。
（4）除国家公园（综合类）外的其他自然保护地可以保留多块牌子。但是多块牌子所指向的保护地的界址、范围应该是一致的，总体规划应该是唯一的，即要求做到前面所说的“五统一”。多块牌子可以作为国家公园管理局开展专项提质增效行动或者计划，调动各个保护地，提高保护质量的一个重要手段，可以作为保护地生态文明创建的一种重要方式、形式和手段。国家公园管理局、省级国家公园管理局可以将多块牌子做为管理抓手，开展创建提升活动，督促地方政府与各个自然保护地不断提高品质和影响力。
5 建立完善的自然保护地法律制度标准体系
5.1 强化法制体系
尽快梳理相关法律法规，建立统一、完善、系统的法律法规体系。提出自然保护地法律体系框架构成。
自然保护地的法律应该由《自然保护地法（基本法）》和《国家公园法》（由于国家公园是由国家直接管理的、地位最高的一类自然保护地）与《自然保护地自然资源综合管理法》、《自然保护地自然资源保护与生态空间规划与管制法》等专项法律组成。形成以基本法和专项法为统领，由一系列法规、规章、标准规范组成的完整体系。可以先行制定《国家公园法》和《自然保护地自然资源综合管理法》，后制定《自然保护地法》。国家公园的法规建设目前还是空白，应该优先制定。其他类型的自然保护地基本上有一定的法规积累，如不适应可以修订现有的法规。
除国家公园法以外的其他保护地都应该制定管理条例；各个具体的国家公园以及各类自然保护地都应该由国务院出台管理条例；委托省级政府管理的国家自然保护区、国家地质公园、国家森林公园、国家矿山公园、国家海洋公园等，都应该由所在地的省人大出台管理条例，出台配套法规和相关制度、政策，制定各个保护地的责任清单和负面清单。
5.2 统一管理体系
（1）建立自然保护地自然资源综合体的资源、资产、生态一体化管理制度，要坚持资源资产与生态并重，而不应该只重视资产管理或者生态管理。
（2）自然保护地生态环境监管应该以自然资源保护监管为主体、为重点，保护地以自然资源监管为主体，有自然资源调查确权登记和监测成果为基础，其监管对象更明确、任务更具体、客体更易确认，便于直接量化评估，监管检查处罚结果更容易让受处罚方信服，让大众明白易懂。
（3）建立保护地自然资源资产调查确权、监测、评估评价、规划、建设、运营管理、科普科研、资源资产报告与自然资源资产负债表编制、资源环境审计制度等。
5.3 完善标准体系
尽快梳理相关标准，提出自然保护地标准体系构成。制定系统全面的自然保护地标准。包括自然保护地分类分级国家标准，以及各类保护地调查、评价、监测、规划、建设、验收、评估、修复治理、运营管理、信息系统、公众平台等标准，制定各类自然保护地的命名标准。
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