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本期主题：自然保护地体系与公园城市规划

[编者按 ]2018年，习近平总书记首次提出“公园城市”理念。公园城市是覆盖全市的大系统，具有普惠性和系统性，能够
提高全民生活品质及将生态引入城市。2019年印发的《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》指出，“建
成中国特色的以国家公园为主体的自然保护地体系，推动各类自然保护地科学设置，建立自然生态系统保护的新体制新机制
新模式，建设健康稳定高效的自然生态系统”。公园城市和自然保护地体系是国家生态文明建设的重要内容，是以生态文明
引领发展的新范式。本期“规划师论坛”栏目以“自然保护地体系与公园城市规划”为主题，探索我国自然保护地体系的构
建方案及其视野下城市绿色空间系统的构建策略，探究公园城市的规划策略与实践路径，以供读者参考。
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[摘　要]建立以国家公园为主体的自然保护地体系是我国生态文明建设的重要内容，如何构建具有中国特色的自然保护地
体系也成为学术界研究的热点。文章分析了近年来国内学者基于国际经验及我国自然保护地体系现状问题，从保护强度、资
源特点和功能定位等多视角提出的我国自然保护地体系构建方案，并在此基础上提出关于建立中国特色自然保护地体系、提
升国家公园主体地位及开展自然保护地整合优化工作等建议。
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Literature Review and Inspiration of the Classification of Chinese Natural Reserves/Chen Yaohua, Jiao Mengfei
[Abstract] Establishing a system of natural reserves with national parks as the main body is important for the construction of 
ecological civilization, and it has been a hot topic for the academic circle to study the establishment of the system with Chinese 
characteristics. The paper analyzes the establishment proposals of Chinese natural reserves system, which are proposed by 
domestic researchers from the perspectives of preservation intensity, resource characters and functional orientation, and are 
based on international experiences and current problems of China’s natural reserves system. It further puts forward suggestions 
on establishing a system of natural reserves with Chinese characteristics, improving the status of national parks, and integrating 
and optimizing natural reserves.
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地涉及空间重叠，其中国家级自然保护地的空间重叠
现象比省 ( 市、县 ) 级更为严重，涉及空间重叠的数目
占其总数的 22％ [6]。金英等人统计得出，在我国 244
处国家级风景名胜区中，与国家级自然保护区交叉重
叠的有 41 个，占国家级风景名胜区总数的 16.8％；与
国家森林公园交叉重叠的有 119 个，占国家级风景名
胜区总数的 48.8％ [7]。

针对我国自然保护地发展过程中存在的保护、管
理等方面的问题，2013 年通过的《中共中央关于全面
深化改革若干重大问题的决定》提出划定生态保护红

我国建有各类自然保护地 10　000 余处，其中国家
级自然保护地 4　208 处 [1]，数量庞大，类型复杂。各类
自然保护地都是按照不同资源要素分属不同部门管理，
仅自然保护区的管理就涉及国土、环保、林业和海洋等
诸多部门，呈现“九龙治水”的分散局面 [2-3]。此外，
不同部门在同一自然保护地重复挂牌 [4]，各自的范围、
界址又不尽相同，且各类自然保护地的地理空间交叉重
叠，加之行政区划分割自然区域等诸多限制条件，使自
然保护地呈现破碎化 [5]。马童慧等人研究发现，在其研
究的我国 70％的自然保护地中，有近 18% 的自然保护
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线，建立国土空间开发保护制度，建立
国家公园体制；2015 年印发的《生态文
明体制改革总体方案》提出改革各部门
分头设置各类保护地的体制，对自然保
护区、风景名胜区、文化自然遗产等保
护地进行功能重组；2017 年 9 月印发的
《建立国家公园体制总体方案》( 以下简
称《总体方案》) 提出了新时期“建成统
一规范高效的中国特色国家公园体制，
交叉重叠、多头管理的碎片化问题得到
有效解决，国家重要自然生态系统原真
性、完整性得到有效保护，形成自然生
态系统保护的新体制新模式”的主要目
标。在此背景下，如何建立科学合理的
中国特色自然保护地体系引发了专家学
者的广泛讨论，基于对国内外自然保护
地发展和分类的研究，很多学者提出了
对我国自然保护地分类的构想。

1研究概况

以“自然保护地”为关键词在中国知
网 (CNKI) 数据库中进行检索，得到中英文
文献 930 篇，涉及主题包括农垦、自然保
护地、国家公园、自然保护区、国家公园
体制和风景名胜区等，研究内容包括外国
的保护地分类和管理体系 [8-9]、中国国家
公园的构建 [10]、自然保护地体系 [11-12]、风
景名胜区制度 [7，13]、保护地与社区的保

护冲突等。从时间上看，2013 年十八届
三中全会提出加快生态文明制度建设、建
立国家公园体制后，关于国家公园体制
和自然保护地的研究与讨论受到高度关
注，相关文献的数量显著提高。2013 ～
2015 年的年发文量相对稳定，2015 年以
来发文量迅速增长，仅 2019 年以“自然
保护地”为关键词的文献就有 177 篇，
2020 年上半年有相关文献 83 篇。

具体到自然保护地分类的相关研究，
以“自然保护地分类”为主题做进一步
检索，得到文献 122 篇。其中，来自中
国科学院、北京大学、清华大学、北京
林业大学及东北林业大学等高校科研院
所的专家学者的文章为 73 篇，来自自然
资源部、国家林业和草原局 ( 国家林业
局 )、生态环境部、水利部及各自然保护
机构等管理部门的专家的文章为 32 篇，
来自中国城市规划设计研究院、地方规
划设计院等规划设计部门的专家学者的
文章为 9 篇，来自其他单位及相关专家
学者的新闻报道为 8 篇。文章内容集中
于自然保护地分类 [9，14]、自然保护地体
系构建 [15-16]、建立国家公园体制 [17-18]、
自然保护地立法 [19-20] 及风景名胜区的定
位 [21-22] 等，按主题分组主要涉及自然保
护地、自然保护区、国家公园、禁伐禁猎区、
风景名胜区和分类体系等 ( 图 1)。《总体
方案》将建立中国特色国家公园体制纳入

国家重点改革任务。此后，自然保护地
分类与体系构建成为学界研究的主要内
容，2018 ～ 2019 年关于自然保护地分类
的文献数量大量增加，2018 年的发文量
为 18 篇，2019 年达到 32 篇 ( 图 2)。

2自然保护地分类研究综述

我国的自然保护地分类研究中有很
多是在世界自然保护联盟 (International 
Union for Conservation of Nature，简称
“IUCN”) 提出的自然保护地管理分类标
准的基础上展开的 [16，23]，借鉴美国、英国、
日本、加拿大、澳大利亚等的国家公园建
设和自然保护地分类经验 [9，14，24-25]，提
出对我国自然保护地体系的构想。1994
年，IUCN 将自然保护地的概念定义为通
过法律或其他有效方式，对生物多样性、
自然文化资源等进行有效保护的陆地或
海洋，以达到对自然保护地进行长期的
自然保育、生态系统服务和文化价值保
护的目的。这一定义被各国专家学者广
泛认可和接受。

国际上关于自然保护地分类的研究
相对较少，主要集中于 IUCN 自然保护地
管理分类 [26-28] 和各个国家的自然保护地
类型 [29-30] 研究。IUCN 自然保护地管理分
类标准是目前世界上应用最为广泛、接
受度最高的自然保护地分类模式，它按

图 1  以“自然保护地分类”为主题的文献统计示意图
注：依据 CNKI 数据库在 2020 年 6 月 27 日以“自然保护地分类”为主题检索得到的
122 篇文献，将其按主题分类的结果整理绘制此图。因该分类方式存在一篇文章重复分
组的现象，故此图中的文章总数为 290 篇。

图 2  以“自然保护地”为关键词、以“自然保护地分类”为主题的发文量统计
示意图

1. 自然保护地
2. 自然保护区
3. 国家公园
4. 禁伐禁猎区
5. 分类体系
6. 自然保护地体系
7. 风景名胜区
8. 中华人民共和国
9. 国家公园体制
10.IUCN
11. 森林公园
12. 保护地
13. 风景区
14. 生态系统服务
15. 世界自然保护联盟
16. 生物多样性
17. 公益林
18. 旅游区
19. 管理目标
20. 国土面积
21. 自然保护体系
22. 保护生物多样性
23. 立法模式
24. 湿地保护
25. 分类标准
26. 生态安全
27. 分类系统
28. 生态旅游
29. 法的制定
30. 水利风景区
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照保护的严格程度及人类活动的参与程
度，将保护区域划分为严格的自然保护
区 / 荒野保护区、国家公园、自然纪念区、
栖息地 / 物种管理区、陆海景观保护区
和资源管理保护区 6 类 ( 表 1)。该分类
标准获得了联合国、《生物多样性公约》
和多国政府的认可，成为定义和记录自
然保护地的国际标准 [26]。基于 IUCN 自
然保护地管理分类标准，以一类 ( Ⅰ ) 的
自然保护区和二类 ( Ⅱ ) 的国家公园为主
要形式开展自然生态系统与自然景观的
保护工作，形成了国际上应用最为广泛
的自然保护地管理体系 [31-32]。

2.1国内自然保护地分类研究
不同学者从自身专业角度出发提出

对我国自然保护地分类体系的构想。根
据统计，以大类计数，学者们最多可将
自然保护地分为 9 类，最少可分为 3 类；
以小类计数，学者们平均将自然保护地
分为 7 类，最多可将自然保护地分为 17
类；在以资源特点为划分依据构建的自然
保护地体系中，自然保护地的类型数量相
对较多。自然保护地分类的主要依据可
归纳为保护地的保护强度、资源特点和
功能定位 3 类。

(1) 参照 IUCN 自然保护地管理分类
标准，依据保护强度来划分自然保护地
类型。

将 IUCN 自然保护地管理分类标准中
国化，并对其分类进行简化、调整和补
充，依据保护强度划分自然保护地类型，
是研究构建中国特色自然保护地体系的
重要路径之一。夏友照等人根据我国的
自然保护地管理实践，以利于操作为原
则对 IUCN 自然保护地管理分类标准进行
简化，去掉了 Ib 荒野保护区，将Ⅱ、Ⅲ、
Ⅴ类合并为自然公园类型 [33]。朱春全提
出参照 IUCN 自然保护地管理分类标准对
我国所有类型的保护区按统一标准和框
架进行分类，将符合国家公园定义和标
准的保护区直接纳入或整合扩建后纳入
国家公园管理体系 [18]。庄优波基于 IUCN
自然保护地管理分类标准和中国资源特

保护管理类别 目的 定义

Ia 严格的自然
保护区

主要用于科研的保护地 具有突出的或典型的生态系统、地质学或生理学或物
种的陆地或海洋地域，主要用于科学研究和环境监测

Ib 荒野保护区 主要用于保护荒野的保
护地

广阔的未受干扰或只受轻微干扰的保持其自然特征与
影响的陆地或海洋区域，区内无永久性或重要的住所，
保护和管理目的是维系自然状态

II 国家公园 主要用于生态系统保护
和游憩的保护地

具有如下功能的陆地、海洋自然区：①为保障当代人
和后代人的利益，保护一种或多种生态系统的生态完
整性；②拒绝与既定目的相抵触的开发或占据；③为
精神的、科学的、教育的、游憩的和参观的机会提供
基础，而所有这些都必须具有环境及文化上的和谐性

III 自然纪念区 主要用于保护特殊的自
然特征的保护地

含有一个或多个特殊的自然或自然文化特征的区域，
因其固有的珍稀性、代表性、美学性质量或文化意义
而具有突出的或独特的价值

IV 栖息地 / 物
种管理区

主要通过管理的介入保
护自然生境和生物物种
的保护地

为维持自然生境或满足特殊物种的需求而引入的主动
管理的陆地或海洋区域

V 海陆景观保
护区

主要用于保护海陆景观
和游憩的保护地

具有适当的海岸与海洋的陆地区域，长期以来在人与
自然的相互作用下形成了明显的区域特征，具有重要
的价值和生物多样性。此类地区保护维持和进化的核
心是保持人与自然间传统相互作用的完整性

VI 资源管理保
护区

主要用于自然生态系统
可持续利用的保护地

区内包含优越的、几乎未受干扰的自然系统，管理的
目的是确保长期保护与维系生物多样性，同时适时提
供可持续的自然产品，满足社会需要

表 1  国际自然保护联盟 (IUCN) 的自然保护地管理分类标准

征将自然保护地划分为严格自然保护区、
荒野保护区、风景名胜保护区、国家公
园等类别 [31]。沈员萍等人认为可以在国
家层面确定优先发展和支持的保护区，
参照 IUCN 自然保护地管理分类标准和我
国自然保护地的资源保护优先等级与管
理目标等级，将自然保护地分为国家自
然严格保护区、国家公园、国家自然特
别保护区和国家自然可持续利用保护区 4
类 [34]。

按照保护强度划分自然保护地类型，
便于制定配套管理措施。而通过这一分
类依据构建的自然保护地分类体系，依
据保护的严格程度多将自然保护地划分
为严格保护、限制利用和保护利用等类
型，具体又可细化为严格保护区、国家
公园、自然保护区和景观保护区等类型。
但不同学者的划分方案不同，特别是关
于国家公园的保护强度，彭建[1]、唐芳林[35]

等学者认为国家公园应划入严格保护类，
作为一类保护地进行严格的保护；沈员
萍、庄优波等学者则将国家公园划入二
类保护地，在管理目标安全的情况下兼
顾科教、旅游等功能，与 IUCN 自然保护

地管理分类标准中的国家公园定位保持
一致。

(2) 依据资源特点划分自然保护地类
型。

以自然保护地的资源特征为依据，
综合考虑自然保护地的保护和利用强度，
划分自然保护地类型。蒋志刚提出以重
要物种生境、关键生态系统、名山大川、
江河源区及自然文化遗产等为重点开展
国家公园建设，认为现有的国家级自然
保护区、国家级风景名胜区、国家地质
公园及世界自然遗产等自然保护地体系
不能推倒重来 [23]。赵智聪等人对我国自
然保护地的保护对象、资源品质和利用
强度进行分析，其分类系统是在现有自
然保护地中增加国家公园保护地类型[15]。
余振国以自然资源的重要性、类型、丰度、
珍稀濒危程度、抗干扰抗破坏能力 ( 耐损
性、敏感性 )、保护方式和保护手段，以
及生态系统功能特点等为依据划分自然
保护地类型体系 [3]。

部分学者在以保护强度、功能定位
为主要依据划分自然保护地大类的同时，
也常以资源特点为依据对大类进行细化。
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彭建 [1]、唐芳林 [35] 等学者提出了以保护
程度为依据划分 3 个大类，以保护对象
的特性和管理目标为依据细化 6 个亚类，
并依据核心资源进一步细分类型的“大
类—亚类—类型”三级自然保护地体系。

通过这一分类依据构建的自然保护
地分类体系能清晰反映保护地的资源特
色，且与我国现行的自然保护区、风景
名胜区、森林公园和地质公园等自然保
护地现状衔接相对较好，但由于保护强
度及功能定位不明晰，会给后续的自然
保护地整合优化带来困难。

(3) 依据功能定位划分保护地类型。
明确自然保护地的管理目标和功能

定位是构建我国新的自然保护地体系的
先行工作，而明确自然保护地的生态调
节、文化服务、教育科普和展示利用等
功能也是自然保护地分类的重要依据。
唐小平等人应用目标管理法将自然保护
地管理目标划分为严格保护、重点保护
和生态保护 3 个层次 [36]；吕偲等人将自
然保护地体系分为空间体系、治理体系
和管理体系 3 个层次，以生态系统的支
持服务、文化服务、调节服务和供给服
务作为保护目标的分类依据将自然保护
地分为 5 类 [37]。吴承照等人依据生态、
价值、功能和区域 4 类保护地管理目标，
将自然保护地分为生态目标至上的绝对
保护地，生态、价值和功能目标并重的
严格保护地，以及以传统利用方式维持
价值与功能存在的生态系统的整体保护
地 3 个层次，对应 3 个大类、14 个小类
的自然保护地 [14]。马童慧等人构建了重
叠自然保护地优先整合框架，提出依据
自然保护地的主导生态服务和生物多样
性状况进行判定，在此基础上将文化服
务、调节服务作为进一步的分类依据对
自然保护地进行分类 [6]；束晨阳依据管
理目标和主导功能，提出了包括国家自
然保护区、国家公园和国家景观保护地 3
个系统的自然保护地体系结构框架，并
提出我国国家公园的主体来源应为资源
突出的国家级风景名胜区及部分荒野类
型的自然保护区 [4]；邓武功、李金路等

学者提出风景名胜区具有“自然与文化
交融”的突出资源特征，强调风景名胜
区保护利用的管理目标，以及资源保护、
传承文化和展示利用的功能定位，提出
构建以国家公园为主体、以自然保护区为
基础、以风景名胜区为特色、以各类自
然公园为补充的自然保护地体系 [21，38]。

这一分类依据自然保护地功能定位
划分大类，有些再依据资源特色划分小
类，有利于基于明确功能定位的保护地
的综合利用和发展，但整体上各类自然
保护地之间的保护强度不易区分。

2.2研究综述
学者们从自身的学科领域及研究结

果出发，以保护强度、资源特点和功能
定位为依据，展开了对我国新时期自然
保护地体系构建的探讨。尽管提出的分
类方案不同，但也反映出诸多共识。

首先，充分参考 IUCN 自然保护地
管理分类标准，明确以保护强度、资源
特点和功能定位 3 个要素作为自然保护
地的主要分类依据，同时采用多要素复
合分类法，比如以保护强度、功能定位
为依据划分主要类型并以资源特点划分
细类，或以保护强度划分主要类型并以
功能定位、资源特点划分细类。

其次，结合我国国家公园体制建设
的战略要求，强调国家公园在自然保护
地体系中的重要地位。从表 2 可以看到，
在归纳的 20 个研究分类中，有 17 个分
类明确了国家公园这一类型，其中 15 个
分类将国家公园置于主要地位。可见，
学者们对依据国家公园的重要性进行分
类达成了共识，同时也建议对国家公园
的保护强度和功能定位做进一步探讨。

最后，希望创新中国特色的自然保
护地体系。结合我国国情和自然保护地
的发展特点，各研究都提出将 IUCN 自然
保护地管理分类标准中国化，建设具有
中国特色的自然保护地体系。但如何构
建，不同专业学者研究的侧重点有所不
同，如对待兼具自然与文化双重价值的
风景名胜区，从事风景名胜区研究的学

者强调风景名胜区的自然与文化价值并
重、保护与利用功能兼顾的特殊性，认
为具有悠久发展历史和丰富山水文化且
作为国务院批准设立的国家级风景名胜
区，在自然保护地体系中应该作为独立
的一类并赋予新的时代使命。

当然，研究也存在尚待商榷的地方：
第一，关于分类目的。自然保护地

分类的目的在于解决我国自然保护地现
状问题，构建严格保护、合理利用、功
能明确和层级清晰的自然保护地体系。
我国自然保护地的现状问题主要是保护
地之间交叉重叠、政出多门，并非是类
型太多，因此没有必要刻意减少自然保
护地类型。国际上平均每个国家设立的
自然保护地类型数量为 9 类左右，类型
最多的为英国 ( 有 32 类 )，美国、澳大
利亚都超过 30 类 [9]。事实上，我国现有
的各类自然保护地均为自然保护做出了
积极贡献，它们都应该成为我国自然保
护地体系不可或缺的组成部分。

第二，关于分类方法。参考 IUCN 自
然保护地管理分类标准，根据保护强度、
资源特点和功能定位 3 个要素划分我国
自然保护地的类型是可行的。但是，仅
仅以其中某个要素为主来划分显然难以
满足生态文明建设和区域可持续发展的
需要，必须 3 个要素同时兼顾，才能真
正形成自然保护地体系，包括资源体系、
保护体系和利用体系等。因此，在分类
方法上，需要采用保护强度、资源特点
和功能定位3个要素兼顾的复合分类法，
比如以保护强度划分大类，以资源特点
和功能定位划分小类。

第三，关于分类结果。目前的研究
主要偏重于对面状、点状的自然保护地
的探索，对线性自然保护地缺乏重视和
研究。美国为了对其境内大面积成片的
西部荒原及多条具有休闲游憩和历史文
化价值的河流进行整体保护，专门设立
了国家荒野地保护系统和国家原野与风
景河流系统。其中，国家原野与风景河
流系统是美国国土上一种线性的、跨州
的自然保护地类型，目的是保护那些具
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有杰出的风景、休憩、地质、野生动物、
历史、文化和相似价值的河流。1968 年，
美国颁布了世界上第一部以河流风景保
护为主要目标的法律—《野生与风景河
流法》。可见，我国在构建特色自然保
护地体系时，需要加强对线性自然保护
地的研究，设立专门的自然保护地类型，
弥补目前分类方式的不足。

3关于构建具有中国特色的自然
保护地体系的思考

2019 年 6 月，中共中央办公厅、国
务院办公厅印发《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》)，明确了“制定
自然保护地分类划定标准，对现有的自
然保护区、风景名胜区、地质公园、森
林公园、海洋公园、湿地公园、冰川公园、
草原公园、沙漠公园、草原风景区、水
产种质资源保护区、野生植物原生境保
护区 ( 点 )、自然保护小区、野生动物重
要栖息地等各类自然保护地开展综合评
价，按照保护区域的自然属性、生态价
值和管理目标进行梳理调整和归类，逐
步形成以国家公园为主体、以自然保护
区为基础、以各类自然公园为补充的自
然保护地分类系统”。本文结合已有研究，
提出以下建议。

3.1建立具有中国特色的自然保护地
体系

我国的自然保护地体系建设，必须
与国情相结合，走具有中国特色的创新
之路。

首先，我国的自然保护地具有自然
与文化交融的资源特色。中华民族 5　000
多年的文明塑造了遍布华夏的名山大川，
这些名山大川不仅具有优良的自然生态
资源、优美的自然景观，更有优秀的山
水文化，如中华五岳、佛道名山，向世
人阐释了华夏先民从自然风云变幻中演
绎乾坤运转规律的哲学思想，是中华民
族优秀文化的重要组成部分。因此，对

分类依据 学者 分类体系 提出时间

以保护
强度为
主

沈员萍等人 [34] 4 类：国家自然严格保护区、国家公园、国家自然特别保
护区和国家自然可持续利用保护区

2019 年

张建亮等人 [2] 6 类：国家公园、自然保护区、物种与生境保护区、自然
遗迹保护区、自然景观保护区、资源可持续利用保护区

2019 年

彭建 [1] 3 个大类 (6 个亚类、14 个类型 )：严格保护类 ( 国家公园、
自然保护区 )、限制利用类 ( 风景名胜区、自然公园 )、可
持续利用类 ( 观赏游憩类、资源利用类 )

2019 年

唐芳林等人 [35] 3 个大类 (6 个亚类、17 个类型 )：严格保护类 ( 国家公园、
自然保护区 )、保育利用类 ( 自然公园类、景观遗址类 )、
可持续利用类 ( 观赏游憩类、资源利用类 )

2018 年

彭杨靖等人 [11] 基于 IUCN 保护区分类 (6 类 )：严格自然保护区、国家公园、
自然遗迹保护区、野生生物保护区、自然景观保护区、自
然资源保护区

2018 年

庄优波 [31] 8 类：严格自然保护、荒野、风景名胜保护、国家公园、
自然特征保护、物种和栖息地管理、资源可持续利用、陆
地 / 海洋景观保护 ( 另有自然特征保护、物种栖息地的混
合，国家公园、资源可持续利用的混合 )

2018 年

夏友照等人 [33] 4 类：严格保护类、栖息地 / 物种管理类、自然公园类、
多用途类

2011 年

以资源
特点为
主

余振国 [3] 8 类：国家形象代表类、重要自然生态系统保护类、野生
物种及其栖息地保护类、地质遗迹保护类、自然景观保护
类、历史文化遗产保护类、自然资源可持续利用保护类、
工农业遗迹及生态修复保护类

2019 年

彭杨靖等人 [11] 基于保护对象的自然属性划分为 5 类：自然生态系统保护
区、野生生物保护区、自然遗迹保护区、自然景观保护区、
自然资源保护区

2018 年

赵智聪等人 [15] 9 类：自然保护区、风景名胜区、森林公园、地质公园、
水利风景区、湿地公园、城市湿地公园、海洋特别保护区、
国家公园

2016 年

欧阳志云 [39] 7 类：自然保护区、国家公园、风景名胜区、农业种质资
源保护区、生态功能保护区、地质公园、水利风景区

2014 年

以功能
定位为
主

马童慧等人 [6] 4 类：国家公园、自然保护区、自然公园、其他新增类保
护地 ( 新增保护地类型或列为限制国土开发空间、保护地
外围缓冲空间或其他用地 )

2019 年

李金路 [38] 3 类：国家公园、风景名胜区、自然保护区和自然公园 2019 年
邓武功等人 [21] 4 类：国家公园、自然保护区、风景名胜区、自然公园 2019 年
刘秀晨 [13] 4 类：国家公园、自然保护区、风景名胜区、其他保护地 2019 年
彭杨靖等人 [11] 基于管理目标的社会属性划分为 3 类：国家公园、自然保

护区、自然风景区
2018 年

吴承照等人 [14] 3 个大类 (14 个中类 )：国家生态保存地 ( 荒野保护地、动
物栖息地、自然保护区、海洋生态保护区 )，国家公园 ( 国
家公园、国家风景名胜区、国家游憩区、国家遗址纪念地、
国家森林公园、国家地质公园、国家湿地公园、其他 )，
国家持续利用地 ( 传统农业文化景观、传统林业文化景观 )

2017 年

吕偲等人 [37] 5 类：国家公园、自然保护区、景观公园或景观保护区、
生态功能保护区、资源保护区

2017 年

唐小平等人 [36] 3 个层次 (6 个类型 )：严格保护 ( 国家公园、自然保护区 )，
重点保护 ( 野生生物保护区、自然遗址景观保护区 )，生
态保育 ( 自然资源保育区、自然保护小区 )

2017 年

束晨阳 [4] 3 个系统 (9 类 )：国家自然保护区 ( 严格自然保护区、栖
息地物种保护区、资源管理保护区 )，国家公园，国家景
观保护地 ( 风景名胜区、森林公园、地质公园、湿地公园、
水利风景区 )

2016 年

表 2  国内学者的保护地分类建议
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于自然保护地的建设，在强调生态保护
的同时绝对不能忽视文化传承。习近平
总书记近期在秦岭考察时指出，“秦岭
是我国重要的生态安全屏障”“也是中
华民族的祖脉、中华文化的重要象征”。

其次，我国的自然保护地具有保护
与利用协调的功能定位。我国仍是发展
中国家，还处在城镇化和工业化持续发
展的关键阶段，在自然保护地中还有大
量的城乡人口生产、生活在其中，特别
是还有较多的低收入人口需要精准脱贫，
因此在严格保护自然生态和资源环境的
前提下，必须充分考虑自然保护地及其
所在区域的经济增长、社会进步和可持
续发展。

《指导意见》明确了国家公园、自
然保护区及各类自然公园的分类体系。
如何在这个大框架下准确定位、充分发
挥各类自然保护地的特点和功能，坚持
生态保护与文化自信两手抓，是建立中
国特色自然保护地体系的重要前提。其

中，“风景名胜区集中了大量珍贵的自
然和文化遗产，是自然史和文化史的天
然博物馆”，正如庄优波认为的，IUCN
自然保护地管理分类标准单一的自然保
护或生物多样性保护目标存在一定局限
性，我国的风景名胜区实现了对自然景
观和文化景观的融合保护，是对 IUCN 自
然保护地管理分类标准的很好补充 [31]。
因此，充分认识风景名胜区在整个自然
保护地体系中的特色和地位，维系风景
名胜区空间的完整性和功能的综合性，可
以为世界各国自然保护地处理保护与发展
的关系提供更多中国智慧、中国方案。

综合考虑保护利用强度、功能定位
和资源类型等因素，可以将我国的自然
保护地分为 3 个大类 ( 严格保护型、严格
控制型和一般控制型 )、3 个中类 ( 自然
保护区、国家公园和自然公园 ) 及若干小
类 ( 表 3)。从类型看，风景名胜区作为
单独的一个中类应该能更好地反映其资
源特色和功能定位，但《指导意见》已

将其归为自然公园类。从保护利用强度
看，同为严格保护型的自然保护区应该
实施最严格的保护，对于国家公园在最
严格保护的基础上还需要合理利用，以
实现全民共享。而风景名胜区作为受《风
景名胜区条例》依法管理的法定自然保
护地，其管控强度应高于其他自然公园，
应属于严格控制区，而目前自然保护地
主管部门只是将保护等级分为严格保护
类和一般控制类。

3.2以国家公园为主体
在 IUCN 自然保护地管理分类标准

中，国家公园属于大面积保护、小范围
利用的二类 (II 类 ) 保护地，我国的自然
保护地体系则强调以国家公园为主体，
并实施最严格的保护。如何理解以国家
公园为主体？彭建认为，国家公园的主
体地位体现在国家公园的占比、保护对
象的价值、保护的严格程度、保护的等
级及自然教育功能 5 个方面 [1]；王梦君
等人认为国家公园的主体地位体现在其国
家代表性和典型性、面积占比高两个方
面 [17]；唐芳林等人认为国家公园的范围
更大、生态系统更完整、原真性更强、
管理层级更高、保护更严格，体现出其
主体地位 [35]。此外，国家公园的主体地
位还应涵盖以下几方面内容：

首先是国家公园的国家代表性、典
型性。国家公园应是国家最重要、最宝
贵的自然生态系统、自然文化遗迹的精
华和代表，其首要功能是重要自然生态
系统及融合其中的文化系统的真实性、
完整性保护，具有国家象征，在资源景
观丰富度和生态地位上具有不可替代性。
因此，应根据资源代表性、面积适宜性
和管理可行性制定国家公园准入标准。

其次，国家公园是体现整个自然保
护地体系治理机制和能力的代表。国家
公园在我国还是新生事物，这几年全国
选定的 10 个国家公园试点围绕国家公园
机制开展了积极的先行先试工作，特别
是关于中央和地方的事权分配、管理机
制、国家公园的土地权属、运营机制和

大类 中类 小类 保护与利用强度 功能定位

严格保
护型

自然保护
区

自然保护区 最严格保护 生态保护、科研科普等

国家公园 国家公园 在最严格保护基
础上的合理利用

生态保护、科研科普及游憩展示等

严格控
制型

自然公园 风景名胜区 在严格保护基础
上的合理利用

自然文化资源保护、科研科普、审美启
智、旅游休闲、区域促进等

一般控
制型

自然公园 森林公园 保护与利用并重 生态保护、科研科普、游憩展示等
地质公园 地质遗迹保护、科研科普、游憩展示等
湿地公园 湿地生态保护、科研科普、游憩展示等
海洋公园 海洋生态保护、科研科普、游憩展示等
沙漠公园 沙漠生态保护、科研科普、游憩展示等
草原公园 草原生态保护、科研科普、游憩展示等
水产种质资源保护
区

水产种质资源保护、科研科普、游憩展
示等

野生植物原生境保
护 区 ( 点 )、 野 生
动物重要栖息地

野生植物原生境保护、科研科普、游憩
展示等

自然保护小区 自然保护小区生态保护、科研科普、游
憩展示等

国家风景河道 具有杰出的风景、休憩、地质、野生动
物、历史、文化和相似价值的河流生态
保护、科研科普、游憩展示等

……

表 3  我国自然保护地分类建议
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社区发展等核心问题，积累了有益的经
验。《总体方案》也对这些核心问题提
出了明确要求。这些经验和要求，将为
我国各类自然保护地的可持续发展提供
准则和“标杆”。

最后，国家公园要求实施“最严格
的保护”。《总体方案》提出对国家公园“实
行最严格的保护”，但这一概念不应等
同于“整个国家公园都是最严格的保护
区”。从整体功能上看，自然保护区主
要具备生态保护功能，兼具科研、科普
等展示功能，而国家公园在实行严格保
护的基础上，还具有较强的科研、教育
和游憩等综合功能。苏红巧等人提出，“最
严格的保护”是最严格地按照科学来保
护 [40]，应按照国家公园的管理目标和功
能定位，在对区域生态系统结果和过程的
认知基础上，科学、严格地进行生态保护。

3.3科学整合优化自然保护地
在自然保护地体系的构建中，要科

学做好现有自然保护地的整合优化工作。
随着《总体方案》《指导意见》等一系
列文件的出台，学界对自然保护地的研
究重点从自然保护地分类转向了整合优
化途径的探讨。学者们从任务、目的、
原则、具体路径和规划体系等多方面展
开研究，提出要形成多类型、可量化和
可操作的自然保护地建设指标体系 [41]，
整合优化工作以归类、调整边界和整合
机构为主要内容 [7]，坚持保护第一、全面
覆盖、科学与实用相结合等原则 [12]，实
现自然保护地的差别化与精细化管控[42]、
“类型不重叠、空间不交叉”[9]、“一地
一牌一机构”的工作目标 [7]，并构建标
准化的自然保护地规划体系 [43]。这些学
术讨论，为我国自然保护地体系和国家
公园体制的构建提供了有益参考。

目前全国正在开展省域自然保护地
整合优化工作。在实践过程中也出现一
些问题，比如对各类自然保护地的功能
定位不明确、整合优化标准不一致、保
护等级降低及自然保护地破碎化等。这
既涉及各类自然保护地定位研究等理论

原因，也有缺乏清晰可操作的整合优化
规范准则的技术原因，当然也有寻求多
种利益平衡的实践缘故。可见，科学开
展自然保护地整合优化工作势在必行。

第一，整合优化工作必须以《指导
意见》等相关文件精神为准绳。根据《指
导意见》要求，首先对现有自然保护地
开展综合评价，明确各类自然保护地的
特色、作用和功能定位；其次，制定自
然保护地分类划定标准；最后，将符合
条件的自然保护地优先整合设立为国家
公园，其他类型的自然保护地按照“同
级别保护强度优先、不同级别低级别服
从高级别”的原则进行整合优化，以实
现整合优化前后“保护面积不减少、保
护强度不降低、保护性质不改变”的“三
不”总体要求。当然，对于“保护面积
不减少”，也必须放在一个合适的空间
区域综合考量，而非要求每一个自然保
护地都要面积不减少。

第二，坚持实事求是的原则。在对
现有自然保护地进行整合优化的过程中，
特别是对同级自然保护地的整合优化，
应根据保护发展沿革、资源价值特点及
主体功能定位等实事求是地确定其属性。
尽量保持现有自然保护地环境空间的完
整性，避免自然保护地碎片化。特别是
对于风景名胜区，因为和其他自然保护
地交叉重复较多，应特别保护其整体性。

第三，特殊问题专门研究。2019 年
11 月，中共中央办公厅、国务院办公厅
印发《关于在国土空间规划中统筹划定
落实三条控制线的指导意见》，要求将
整合优化后的自然保护地全部划入生态
保护红线，且各类红线之间不得重复。
考虑到风景名胜区内部存在较多生产用
地、城镇建设用地等现实情况，将风景
名胜区整体纳入自然保护地并划入生态
红线，有可能与基本农田、城市增长边
界等红线重叠，因此对于风景名胜区这
类特殊的自然保护地是全部纳入自然保
护地体系，还是选择其中以生态价值为
主、保护要求严格和社会经济发展矛盾
较小的一部分风景区纳入自然保护地，

这些特殊的问题都需要尽快开展专门研
究，以更好地指导各地自然保护地整合
优化工作并配合国土空间规划的“三线”
划定。

第四，正确区分“保护地”与“保
护称号”。并非所有的“保护称号”都
是法定自然保护地，比如世界遗产是联
合国教科文组织世界遗产中心授予的“具
有全球突出普遍价值”的“保护称号”，
但世界遗产地并非法定自然保护地，它
依托缔约国已有法定自然保护地进行保
护和管理，如我国的世界遗产大多依托
风景名胜区、自然保护区等进行保护和
管理。因此，对于某些具有重要保护价
值的专项自然保护地，由于和其他法定
自然保护地交叉重叠而被整合以后，空
间上不再保留该类自然保护地，但是否
可以保留“保护称号”，依托整合后的
法定自然保护地协调管理，以确保这些专
门价值得以有效保存，这些问题都需做
进一步的探索研究。

4结语

自然保护地的分类和重构，不仅是
关系到我国生态文明建设和国家公园体
制构建的重要理论问题，还是事关各地、
各类自然保护地何去何从的重大实践问
题，其中很多问题需要去探索、去解决，
而且时间紧、任务重。对此，我国不同
领域的专家学者已经给出了一些有益的
建议。在充分吸收国家公园和自然保护地
体系国际经验的基础上，还必须充分结合
我国国情，坚持自然文化兼顾、保护利用
协调、顶层设计到位、科学研究为先的
原则，齐心协力，共同把我国珍贵的自然
文化遗产世世代代传承下去。
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