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摘要： 自 2013 年党的十八届三中全会首次提出“建立国家公园体制”至今，中国已进入全面推进以国家公园为主体的自然保护

地体系建设的新阶段。自然保护地的有效保护和管理是生物多样性保护战略最为基础的措施，是实现《昆明-蒙特利尔全球生物

多样性框架》“3030”目标的核心任务之一。为此，该研究从我国国家公园开展试点探索 (2013−2016 年 )、明确发展方向

(2017−2020 年)、加快建设 (2021 年至今) 三个时间段，系统梳理了自国家公园体制改革启动以来，近 10 年来我国以国家公园为

主体的自然保护地体系建设历程。可以看出，中国自然保护地体系建设探索形成了一系列创新举措与经验，主要包括：通过全

域空间规划实现政策主流化；中央和地方财政投入持续增加，并探索了多元化资金渠道；通过整合优化解决自然保护地交叉重

叠、多头管理的问题；以生物多样性保护为核心目标，兼顾生态系统服务、应对气候变化以及可持续发展等多重效益。围绕

“3030”目标在自然保护地方面重点关注的面积比例、代表性、有效性、可持续性四个方面，整理分析了中国自然保护地体系建

设的进展与不足。在此基础上，进一步提出以下建议，以期为我国及其他各国在推进实施“3030”目标方面提供借鉴和参考：

①统筹落实自然保护地、生态保护红线与其他有效区域保护措施 (OECMs) 的系统性保护，特别是海洋保护方面；②提升自然保

护地对于重要物种及其栖息地等重点区域的代表性和连通性；③完善各级各类自然保护地保护成效评估技术体系，形成常态化

评估机制；④强化自然保护地可持续性评估指标与方法研究，兼顾自然保护地在应对各项社会挑战方面的多重效益；⑤探索多

元化资金保障机制，开展试点实践和成本效益分析。
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Abstract： Since  the ‘establishment  of  a  national  park  system’ was  first  proposed  at  the  Third  Plenary  Session  of  the  18th  Central

Committee of the Communist Party of China in 2013, China has entered a new phase of comprehensively promoting to establish a system

for protected areas with national parks as the mainstay. The effective conservation and management of PAs is a fundamental component of

biodiversity  conservation  strategy  and  a  key  task  in  achieving  the ‘3030’ target  outlined  in  the  Kunming-Montreal  Global  Biodiversity

Framework.  This  study  systematically  reviews  the  development  of  China´s  PA system centered  on  national  parks  over  the  past  decade

since the reform of the national park system was launched, dividing the process into three time periods: pilot exploration in national parks

(2013-2016), clarification of development direction (2017-2020), and accelerated construction (after 2021). China´s efforts to build its PA
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system have led  to  a  series  of  innovative  measures  and experiences,  including:  achieving policy  mainstreaming through comprehensive
spatial  planning,  exploring  diverse  funding  channels  with  increasing  central  and  local  financial  input,  and  addressing  overlapping  and
fragmented management issues through the integration and optimization of PAs. These efforts aim to achieve multiple benefits,  such as
biodiversity conservation, enhanced ecosystem services, climate change mitigation, and sustainable development. The study also analyzes
progress  and  gaps  in  relation  to  the ‘3030’ target,  focusing  on  four  key  aspects:  area  proportion,  representativeness,  effectiveness,  and
sustainability.  Lastly,  it  offers  the  following  recommendations  for  China  and  other  countries  to  promote  implementation  and  progress
towards the ‘3030’ target:  (1) systematic conservation efforts  across PAs, ecological  protection red lines,  and other effective area-based
conservation  measures  (OECMs),  with  particular  focus  on  marine  protection;  (2)  enhancing  representation  and  connectivity  of  PAs  for
important species and habitats; (3) improving technical assessment systems for conservation effectiveness across all PA levels and types,
and establishing regular assessment mechanisms; (4) strengthening research on sustainability indicators to account for the multiple benefits
of  PAs  in  addressing  various  social  challenges;  and  (5)  exploring  diversified  funding  mechanisms,  conducting  pilot  practices  and  cost-
benefit analysis.
Keywords：National Park；representativeness；management effectiveness；conservation effectiveness；sustainable development

2022 年 12 月 19 日，《生物多样性公约》第十五

次缔约方大会第二阶段会议通过了新的全球生物多

样性战略，即《昆明-蒙特利尔全球生物多样性框架》

(简称“《昆蒙框架》”)。《昆蒙框架》共设置了 23 个

以行动为导向的全球目标，其中行动目标 3(“3030”
目标) 是《昆蒙框架》中最受关注的热点目标之一，提

出“到 2030 年，确保和促使至少 30% 的陆地和内陆

水域、海洋和沿海区域，特别是对生物多样性和生态

系统功能与服务特别重要的区域处于具有生态代表

性、连通性良好、公平治理的自然保护地体系和其他

有效区域保护措施的有效保护和管理之下，酌情承认

土著和传统领地，使其融入更广泛的陆地景观和海洋

景观，同时酌情确保这些区域的可持续利用活动完全

符合保护成果，承认和尊重土著人民和地方社区的权

利，包括对其传统领地的权利”[1-2]。与爱知目标 11 的

“保护至少 17% 的陆地和内陆水域以及至少 10% 的

沿海和海洋区域”要求相比，“3030”目标要求在未来

不到 7 年的时间内，在保护比例方面得到明显提升，

这不仅是一个巨大的挑战，同时其成功与否也决定

了 2030 年后的全球生物多样性框架及其具体目标的

设定[3]。

自然保护地是指明确划定的地理空间，通过法律

或其他有效手段获得认可、为专有目的所进行管理

的区域，以期实现对自然及其所拥有的生态系统服务

和文化价值的长期保护[4]。可以看出，自然保护地的

有效保护和管理是生物多样性保护战略最为基础的

措施，是实现《昆蒙框架》“3030”目标的核心任务之

一[2]。为确保最迟在 2030 年使生物多样性走上恢复

之路，进而全面实现“人与自然和谐共生”的 2050 年

愿景，优化和建立有效的自然保护地体系成为了世界

各国一致的目标[5]。为实现自然保护地的有效保护和

管理，除面积比例以外，还需要着重关注自然保护地体

系在代表性 (representativeness)、有效性 (effectiveness)
以及可持续性 (sustainability) 等方面的综合效果。

目前，中国正在全面推进以国家公园为主体的自

然保护地体系建设。2024 年 1 月，经国务院批准，生

态环境部发布了《中国生物多样性保护战略与行动

计划 (2023−2030 年)》，要求持续推进自然保护地保

护范围及功能分区的科学划定，加快整合归并优化各

类自然保护地，积极推动建立以国家公园为主体、自

然保护区为基础、各类自然公园为补充的自然保护

地体系[6]。为此，该研究首先系统梳理了自国家公园

体制改革启动以来，近 10 年来中国自然保护地体系

建设历程，总结分析了中国自然保护地体系的创新举

措与经验；进而围绕“3030”目标在自然保护地方面

重点关注的面积比例、代表性、有效性、可持续性四

个方面，整理分析了中国自然保护地体系建设的进展

与不足；在此基础上，该研究进一步提出了相关建议，

以期为我国及其他各国在推进实施“3030”目标方面

提供借鉴和参考。 

1    以国家公园为主体的自然保护地体系建设
历程

根据中共中央办公厅、国务院办公厅印发的《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》，我国的自然保护地是由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

长期保护的陆域或海域。新中国成立以来，我国自然

保护地经历了从无到有、从小范围到大面积、从单一

类型到多种类型、从自然保护地到区域生态安全屏

障构建的巨大变化[7]，在保护生物多样性、保存自然

遗产、改善生态环境质量和维护国家生态安全方面
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发挥了重要作用。不过，重叠设置、多头管理、边界

不清、权责不明、保护与发展矛盾突出等问题也一直

制约着我国自然保护地的发展[8]。为解决上述问题，

2013 年党的十八届三中全会首次提出“建立国家公

园体制”，2017 年党的十九大进一步明确了“建立以

国家公园为主体的自然保护地体系”这一重大改革

任务，2021 年我国正式设立了第一批国家公园。为

此，依据这几个关键时间节点，可以将近 10 年来我国

自然保护地体系建设历程划分为以下三个阶段。 

1.1    开展试点探索阶段 (2013−2016 年)
2013 年 11 月，党的十八届三中全会决定建立国

家公园体制。2015 年 9 月，中共中央、国务院印发了

《生态文明体制改革总体方案》，进一步将建立国家

公园体制作为了建立国土空间开发保护制度的一项

重要内容，强调“加强对重要生态系统的保护和利用，

改革各部门分头设置自然保护区、风景名胜区、文化

自然遗产、森林公园、地质公园等的体制”。随后，

2015 年 12 月，习近平总书记主持召开中央全面深化

改革领导小组第十九次会议，审议通过了《三江源国

家公园体制试点方案》，并在 2016 年 3 月由中共中央

办公厅、国务院办公厅正式印发；2016 年 5−10 月，

国家发展和改革委员会陆续批复同意设立神农架、

武夷山、钱江源、湖南南山、普达措、北京长城

(2018 年，北京长城终止国家公园体制试点) 等 6 个

国家公园体制试点；2016 年 12 月，中央全面深化改

革领导小组会议又同意设立大熊猫和东北虎豹 2 个

国家公园体制试点[9]。国家公园体制试点探索为我

国国家公园建设和管理积累了一批可复制、可推广

的经验，并使我国国家公园的内涵、功能定位和建

设目标越来越清晰，奠定了我国国家公园体制建设的

基础[9-10]。 

1.2    明确发展方向阶段 (2017−2020 年)
2017 年 9 月，中共中央办公厅、国务院办公厅印

发了《建立国家公园体制总体方案》，提出“构建统一

规范高效的中国特色国家公园体制，建立分类科学、

保护有力的自然保护地体系”。2017 年 10 月，党的

十九大明确提出了“建立以国家公园为主体的自然

保护地体系”这一重大改革任务。2018 年 3 月，中共

中央印发《深化党和国家机构改革方案》，组建了国

家林业和草原局，并加挂国家公园管理局牌子，实现

了我国各类自然保护地的统一管理，为建立以国家公

园为主体的自然保护地体系提供了制度与组织保障。

2019 年 6 月，中共中央办公厅、国务院办公厅进一步

印发了《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》，明确要“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、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系统”；同时要求在

2025 年完成自然保护地整合归并优化，初步建成以

国家公园为主体的自然保护地体系。2020 年，自然

资源部、国家林业和草原局下发《关于做好自然保

护区范围及功能分区优化调整前期有关工作的函》

(自然资函〔2020〕71 号)，启动了自然保护地整合优化

工作。在这段时间内，我国又先后批复了祁连山和海

南热带雨林 2 个国家公园体制试点。除了已经终止

国家公园体制试点的北京长城以外，我国共设立了

10 个国家公园体制试点，涉及 12 个省份，主要保护

热带雨林、亚热带常绿阔叶林、温带针阔混交林、荒

漠草原等不同生态系统，实现了对典型生态系统、生

物多样性保护优先区域以及生态系统服务重点区域

保护比例的显著提升[11]，并对大熊猫 (Ailuropoda
melanoleuca)、海南长臂猿 (Nomascus hainanus) 等珍

稀濒危物种取得了一定的保护成效[9]。这一阶段，我

国通过印发一系列重要制度性文件，对建立国家公园

体制、完善国家公园制度提出了明确要求，明确了国

家公园在我国自然保护地体系中的主体地位。 

1.3    加快建设阶段 (2021 年至今)
2021 年 10 月，习近平主席以视频方式出席《生

物多样性公约》第十五次缔约方大会领导人峰会并

宣布，我国正式设立三江源、大熊猫、东北虎豹、海

南热带雨林、武夷山等第一批国家公园，保护面积达

23 万 km2，涵盖近 30% 的陆域国家重点保护野生动

植物种类[12]。2022 年，国务院批复了《国家公园空间

布局方案》，遴选出 49 个国家公园候选区 (含正式设

立的 5 个国家公园)，总面积约 110 万 km2，其中陆域

面积约 99 万 km2，占陆域国土面积的 10.3%。

在这一阶段，国家林业和草原局加快推进自然保

护地整合优化工作，这是建立以国家公园为主体的自

然保护地体系的基础性工作[13]。2022 年，国家林业

和草原局初步形成了《全国自然保护地整合优化方

案》。2023 年，生态环境部、自然资源部、国家林业

和草原局对各省份报送的自然保护地整合优化方案

进行了多轮联合审查。2024 年 7 月，党的二十届三

中全会审议通过了《中共中央关于进一步全面深化

改革、推进中国式现代化的决定》，提出“全面推进以

国家公园为主体的自然保护地体系建设”。这一系

列改革措施，标志着我国以国家公园为主体的自然保

护地体系建设进入了新时代，随着国家公园以及自然
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保护地相关法律法规的即将出台，自然保护地体系建

设与管理水平将会得到全面提升。 

2    以国家公园为主体的自然保护地体系建设
的创新举措与经验

 

2.1    通过全域空间规划实现政策主流化

生物多样性主流化是指将生物多样性纳入国家

或地方政府的各项经济社会发展建设的主流发展规

划和进程中，在国际上已被认为是最有效的生物多样

性保护与可持续利用措施之一[14]。近年来，中国实施

了一系列生态文明建设的举措，包括国土空间规划、

生态保护红线划定和管控、以国家公园为主体的自

然保护地体系的建设等，率先实现了《昆蒙框架》中

关于通过全域空间规划实现生物多样性主流化的重

要目标[15]。自 2013 年党的十八届三中全会首次提出

建立国家公园体制以来，我国以国家公园为主体的自

然保护地体系建设相关政策就呈现出高度的国家意

志和政府权威的特征，为推动我国自然保护地体系建

设在建设生态文明和美丽中国进程中的主流化提供

了重要制度保障。 

2.2    中央和地方财政投入持续增加，并探索了多元

化资金渠道

建立完善的资金机制是我国自然保护地体系得

以顺利运行的前提和保障。我国自然保护地的资金

来源主要有三个方面，分别为中央和地方各级政府的

财政投入、社会各界及个人的各项资助和科技合作

以及经营收入[14]，其中以中央和地方各级政府的财政

投入为主。近年来，我国以国家公园为主体的自然保

护地体系建设进程中，中央财政支持力度持续增加，

如财政部 2017−2019 年安排了一般性转移支付资

金 9.8 亿元，在 2020 年安排了国家公园专项转移支

付 10 亿元。2024 年 2 月，国务院发布了《生态保护

补偿条例》(中华人民共和国国务院令 第 779 号)，明
确提出“国家建立健全以国家公园为主体的自然保

护地体系生态保护补偿机制。中央财政和地方财政

对开展自然保护地保护的单位和个人分类分级予以

补偿，根据自然保护地类型、级别、规模和管护成效

等合理确定转移支付规模”。除中央和地方财政资

金外，探索多元化资金渠道也成为我国自然保护地近

年来的一个热点，包括设立国家公园基金会、建立多

元化合作关系、实行项目化管理以及完善内部治理

和外部信息披露制度等。 

2.3    通过整合优化解决自然保护地交叉重叠、多头

管理的问题

自然保护地整合优化工作是建立以国家公园为

主体的自然保护地体系的基础性工作，是解决各类自

然保护地各种矛盾冲突和历史遗留问题的重大历史

性工作[13]。依据《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》，自然保护地整合优化以保

持生态系统完整性为原则，遵从保护面积不减少、保

护强度不降低、保护性质不改变的总体要求，整合各

类自然保护地，解决自然保护地区域交叉、空间重叠

的问题，做到一个保护地、一套机构、一块牌子。同

时，我国还确立了国家公园在维护国家生态安全关键

区域中的首要地位，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中的主导地位，确定国家

公园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。 

2.4    以生物多样性保护为核心目标，兼顾生态系统服

务、应对气候变化以及可持续发展等多重效益

按照《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》，建立自然保护地的目的是“守护

自然生态，保育自然资源，保护生物多样性与地质地

貌景观多样性，维护自然生态系统健康稳定，提高生

态系统服务功能；服务社会，为人民提供优质生态产

品，为全社会提供科研、教育、体验、游憩等公共服

务；维持人与自然和谐共生并永续发展”。可以看出，

我国以国家公园为主体的自然保护地体系建设的首

要目标就是保护生物多样性和维持生态系统的完整

性，同时还兼具提供重要生态系统服务、保障生态安

全屏障、应对气候变化、推动区域可持续发展等方面

的多重效益。尤其是在推动区域可持续发展方面，探

索充分、公平和高效的自然保护地生态产品价值实

现路径，激励其从被动、消极的保护转变为主动、积

极的保护，进而推动我国绿色发展和自然保护之间的

良性循环，已成为我国自然保护地体系建设进程中的

一个热点议题[16]。 

3    基于“3030”目标的中国自然保护地体系
建设进展与不足

 

3.1    面积比例

由于目前全国自然保护地整合优化工作正在进

行中，自然保护地的数量、面积等官方统计数据主要

为截至 2021 年底的数据。2021 年国务院新闻办公

室发布的《中国的生物多样性保护》白皮书显示，截

至 2021 年底，中国已建立各级各类自然保护地近万

处，约占陆域国土面积的 18%[17]。陆地自然保护地面

积占比已实现“爱知目标”所确定的 17% 的目标要

求，但海洋自然保护地面积百分比未达到 10% 的全

球保护目标[18]。为进一步落实“3030”目标的核心要
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求，《中国生物多样性保护战略与行动计划 (2023−
2030 年)》明确了到 2030 年的战略目标，即“至少 30%
的陆地、内陆水域、沿海和海洋区域得到有效保护和

管理，以国家公园为主体的自然保护地面积占陆域国

土面积的 18% 左右”[6]。可以看出，在自然保护地优

化空间布局和有效保护管理的前提下，我国陆域自然

保护地面积比例会基本稳定保持在 18%。相较于陆

域国土空间的保护比例来说，我国沿海和海洋区域的

保护面积比例距离“3030 目标”的差距较大。按照

生态环境部最新发布的《2023 年中国海洋生态环境

状况公报》官方数据，2023 年，全国有涉海自然保护地

352 处，保护海域面积 933 万 hm2[19]；按中国管辖海域

面积 300 万 km2 计算，目前的保护比例约为 3.11%。

这一数字比例与最近发布的一项研究结果相近，江南

等[20]收集了我国 363 处涉海自然保护地的数据，统计

表明总面积约 1 050 万 hm2，约占我国管辖海域的

3.50%。与陆域自然保护地相比，海洋生物多样性和

生态质量监测等基础性工作更为不足。为此，《中国

生物多样性保护战略与行动计划 (2023−2030 年)》
要求“完成海洋及海岸生物多样性保护优先区域划

定工作，确定优先区域范围及工作重点”，以实现“海

洋生态系统质量和稳定性明显提升”的目标。

总体来看，我国自然保护地的面积和保护比例

已基本稳定[21]。为实现 30% 的保护目标，剩余 12%
左右的陆域国土面积保护比例以及 25% 以上的海域

保护比例，则需要结合生态保护红线以及其他有效

区域保护措施 (other effective area-based conservation
measures, OECMs) 来实现。生态保护红线是我国自

然保护地体系的重要补充，主要由优化调整后的自然

保护地，以及自然保护地外生态功能极重要、生态极

脆弱区域和具有潜在重要生态价值的区域组成[22]。

OECMs 是指自然保护地以外的地理定义区域，对其

的治理和管理可实现生物多样性就地保护的积极、

持续的长期成果，并取得相关的生态系统功能和服务，

以及在适用的情况下实现文化、精神社会经济价值

和其他本地相关价值[23]。不过，目前我国还没有明确

被官方认定的 OECMs，亟需根据我国潜在 OECMs
开展案例探索与实践，并在此基础上发布适用于我国

的 OECMs 认定标准与保护成效评价体系，推动实现

我国陆域和海域的保护目标。 

3.2    代表性

自然保护地的代表性主要是研究重要生态系统、

重要物种及其栖息地，以及重要区域被自然保护地所

覆盖的情况，从而识别保护空缺并完善自然保护地体

系[3,5]。从中国自然保护地对于生态系统的代表性来

看，根据官方发布的《中国生物多样性保护战略与行

动计划 (2023−2030 年)》，目前的自然保护地已覆盖

了约 90% 的陆地生态系统类型以及 65% 的高等植

物群落[6]。近期，中国科学院生态环境研究中心发布

的相关研究结果也与这一数据相近，该团队基于

1∶100 万的中国植被图制作了全国 691 个陆地生态

系统亚类分布图，并与全国 9 002 个自然保护地 (包
括自然保护区、风景名胜区、森林公园、地质公园、

湿地公园、沙漠公园等 6 个类型) 的空间分布数据进

行了叠加分析，结果显示有 623 个 (90.2%) 陆地自然

生态系统亚类至少有部分位于当前的自然保护地中[24]。

从中国自然保护地对于重要物种及其栖息地的

代表性来看，目前来自不同渠道发布的数据均表明，

我国自然保护地已保护了 70% 以上的国家重点保护

物种。根据国务院新闻办公室发布的数据，目前的自

然保护地使得 71% 的国家重点保护野生动植物物种

得到有效保护[17]；而《中国生物多样性保护战略与行

动计划 (2023−2030 年)》则显示 74% 的国家重点保

护陆生野生动植物种类在自然保护地中得到有效保

护[6]。此外，中国科学院生物多样性委员会于 2023
年发布的《中国生物多样性状况报告 (2021−2022 年)》
显示，我国自然保护地有效保护了 85% 的野生动物

种群[25]。不过，从重要物种栖息地被自然保护地覆盖

的情况来看，我国自然保护地仍存在一定的保护空缺。

例如，一项针对大熊猫栖息地的保护空缺分析表明，

仍有 38.9% 的大熊猫栖息地未纳入自然保护地 [26]。

自然保护区作为我国自然保护地体系的基础，覆盖了

全国 15.1% 的陆域面积，虽然分别保护了濒危的哺乳

动物和鸟类栖息地面积的 17.9% 和 16.4%，但对濒危

的植物、两栖动物和爬行动物栖息地的保护则明显

不足，分别仅占 13.1%、10.0% 和 8.5%[27]。相较于陆

域自然保护地，海洋自然保护地的保护空缺尤为显著，

相关研究表明当前的海洋自然保护地对于大型海洋

物种 (如海豚、海龟、海豹等) 重要栖息地的覆盖尚

不足 10%[28]；类似的研究也发现我国现有的海洋保护

区域 (包括各级海洋自然保护区、海洋特别保护区、

海洋公园以及国家级水产种质资源保护区等) 面积

仅占受威胁海洋鱼类分布热点区域的 2.3%[29]。

从中国自然保护地对于重要区域的代表性来看，

相关研究主要围绕生态系统服务的重要区域或生物

多样性重要区域被自然保护地覆盖的情况来进行分

析，但总体来说均存在较大的保护空缺。例如，研究[27]

表明，占全国 15.1% 陆域面积的自然保护区对于四类

2104 环　境　科　学　研　究 第 37 卷



生态系统服务 (水源涵养、土壤保持、防风固沙、固

碳) 重要区域的覆盖度仅在 10%~12% 之间。其中，

自然保护地对于固碳服务重要区域的代表性分析成

为了近年来的研究热点之一，有研究表明，2020 年中

国陆域自然保护地的固碳量占全国陆域生态系统固

碳总量的比例为 13.70%；在我国不同气候区域 (湿润

区、半湿润区、半干旱区、干旱区)，重要固碳区域被

自然保护地覆盖的比例分别为13.36%、19.55%、17.51%、

11.24%[30]。而对生物多样性重要区域的代表性分析

表明，中国的自然保护区覆盖了 30.47% 的濒危陆生

脊椎动物分布热点区域[31]；但中国生物多样性关键

区 (KBAs) 仅有 5.80% 被国家级自然保护区所覆盖[32]。

此外，还有研究分析了中国关键自然资本关键区域被

国家级自然保护区覆盖的情况，结果表明仅有 6.7%
的区域被国家级自然保护区所覆盖[33]。 

3.3    有效性

自然保护地只有在有效保护和管理的前提下才

能充分发挥其保护功能，其有效性主要通过管理有效

性和保护成效两个方面，来判断自然保护地在多大程

度上实现了当初预期的保护目标。从自然保护地管

理有效性来看，我国起步相对较早，尤其重视国家级

自然保护区的管理有效性评估。在评估指标方面主

要涉及管理基础 (如土地权属、范围界限、功能分区)、
管理措施 (如规划编制与实施、调查监测、巡护执法、

科研宣教)、管理保障 (如管理制度、机构与人员配置、

专业技术能力、资金、基础设施) 等方面，并通过邀请

专家现场调研、座谈交流和集体评分的方式进行评

估。2007−2018 年，生态环境部 (原环境保护部) 会
同自然保护区相关业务主管部门，共同组织开展了

500 余次国家级自然保护区管理评估工作 ，其中

2013−2018 年共评估了 260 余个国家级自然保护区。

以 2017−2018 年长江经济带 120 处国家级自然保护

区管理评估为例，评估发现所有自然保护区平均得分

为 81.41 分，其中 46.3% 的自然保护区评分等级为

“优”，44.7% 的自然保护区为“良”[34]。总体来看，我

国自然保护区的管理有效性整体较好，特别是级别较

高、建立时间较长以及位于社会经济发展较好省份

的自然保护区，其管理有效性评分相对更高[35]。不过，

除自然保护区外，其他类型的自然保护地在管理有效

性评估方面主要以个案研究为主，尚缺乏系统性的管

理有效性评估方法与规范，也未能形成常态化的评估

机制[36]。

从保护成效来看，随着我国相关部门逐渐从重视

自然保护地的数量到自然保护地质量的转变，近年来

自然保护地保护成效已愈发受到相关部门和研究者

的关注。自然保护地保护成效是指自然保护地对主

要保护对象的保护效果，及其在维持生物多样性和保

障生态系统服务等方面的综合成效[37]。例如，我国自

然保护地对于森林和湿地生态系统的保护成效研究

相对较多，已有研究表明我国 52.68% 的国家级自然

保护区对减少森林丧失具有积极作用，但仍有 16.52%
的国家级自然保护区对森林生态系统的保护成效不

佳[38]；而另一项对我国 57 处国际重要湿地的保护成

效研究表明，中国国际重要湿地在抑制湿地面积快速

下降方面起到了重要的作用，但保护效果仍有待提升，

仍有 18 处 (31.58%) 国际重要湿地面积在过去 40 年

来呈下降趋势[39]。相对来说，自然保护地对于草原和

草甸、荒漠、海洋与海岸等生态系统的保护成效研究

相对较少，主要以个案为主。自然保护地对于物种的

保护成效研究主要关注于单个物种或受关注度较高

的物种类群，如近年来研究表明自海南热带雨林国家

公园设立以后，整合多部门资源，通过在科学指导下

开展基于自然的保护行动和栖息地修复[40]，海南长臂

猿种群数量由 2020 年的 5 群 33 只增至 2024 年的 7
群 42 只 [41]，但仍面临遗传多样性低、现有栖息地与

潜在栖息地连通性差等种群恢复方面的挑战[40]。东

北虎豹国家公园近年来通过强化清山清套、野外巡

护和生态系统综合保护修复等措施，监测数据显示

与 10 年前 (2015 年) 相比，国家公园内的野生东北

虎 (Panthera tigris altaica) 数量已由 27 只增至 70 只

左右，野生东北豹 (Panthera pardus orientalis) 的数量

由 42 只增至 80 只左右[42]。不过，除这些受关注较多

的物种以外，许多物种普遍面临数据本底资料不足等

问题，其数量、分布、受威胁程度及保护成效仍有待

进一步查明[36]。 

3.4    可持续性

“3030”目标在可持续性方面的要求，主要包括

承认和尊重当地社区的权利，以及如何在保护的前提

下实现资源的可持续利用。2019 年我国印发的《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》就明确提出“探索全民共享机制”，对自然保护

地所在社区的权利给予了充分考虑，包括“支持和传

承传统文化及人地和谐的生态产业模式”，以及“推

行参与式社区管理，按照生态保护需求设立生态管护

岗位并优先安排原住居民”等方面的要求。近年来，

我国通过国家公园体制试点建设，逐步形成了政府为

主、社会公众和当地居民共同参与的多元主体共同

治理模式[43]。例如在大熊猫国家公园唐家河片区，通
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过与当地社区成立共建共管委员会，建立了社区适应

性协同治理机制与制度[44]。不过总体来说，目前我国

社区参与自然保护地共同治理的能力还存在一定不

足，特别是在社区居民的意识转变、社区生态管护员

巡护监测能力和科学性等方面仍需要提升[45]。

从资源可持续利用方面来看，需要探索自然保护

地与周边社区经济增长之间的可持续发展模式，从而

为自然保护地规划及管理提供更为精准高效的保护

策略[46]。2024 年 8 月，中共中央、国务院发布了《关

于加快经济社会发展全面绿色转型的意见》，就把以

国家公园为主体的自然保护地体系建设作为构建绿

色低碳高质量发展空间格局的一项重要措施。近年

来的研究表明，我国自然保护地的设立使得社区产业

多元化，特别是在经济发达地区，自然保护地建设有

助于促进农户收入的增长[47]。同时，一些国家公园等

自然保护地也围绕提升可持续性方面进行了相关试

点探索，如 2017 年钱江源国家公园体制试点与周边

乡镇村签订了《生态保护与可持续发展合作协议》，

共同探索国家公园与社区共同发展的方法途径[48]；福

建武夷山国家公园探索建设了以国家公园为核心的

环武夷山国家公园保护发展带，并由南平市自然资源

局印发了《环武夷山国家公园保护发展带总体规划

(2021−2035 年)》，作为支撑武夷山国家公园保护与

发展、探索人与自然和谐共生的示范区域[49]。此外，

我国学者也围绕自然保护地生态产品价值实现[50]、

生态旅游[51]、生态补偿 [52]、环境教育 [53]、特许经营 [54]

等方面开展了一系列试点实践和政策制度的研究探

讨。其中，关于国家公园生态旅游的研究是近年来国

家公园可持续发展领域最为热门的研究方向[55]，为不

断提升我国自然保护地体系的可持续性提供了借鉴。

不过，目前关于我国自然保护地可持续性方面，主要

还是以政策制度体系的探讨以及可持续发展模式的

探索为主，在如何评估和有效提升自然保护地可持续

性等方面的量化分析仍有待进一步研究。 

4    下一步建议
 

4.1    统筹落实自然保护地、生态保护红线与 OECMs
的系统性保护，特别是海洋保护方面

加快研究并出台中国“3030 目标”落实方案，在

国家公园空间布局方案的基础上，进一步优化以国家

公园为主体的自然保护地体系空间布局。梳理生物

多样性就地保护区域 (自然保护地、生态保护红线、

OECMs) 之间的关系，探索构建以自然保护地为主体、

生态保护红线为基础、各类 OECMs 为补充的生物多

样性就地保护模式。特别是当前在海洋保护方面与

“3030”目标还存在非常大的差距，涉海自然保护地

占我国管辖海域面积比例还不足 4%，亟需围绕我国

海洋与海岸落实生物多样性就地保护区域的划定。 

4.2    提升自然保护地对于重要物种及其栖息地等重

点区域的代表性和连通性

进一步查明除旗舰物种以外的各类野生动植物

的空间分布与种群数量，在自然保护地整合优化方案

实施后，进一步围绕各级各类自然保护地进行空间布

局优化，提升自然保护地整体的代表性。综合生物多

样性空间布局及主要保护对象变化等方面的研究成

果，通过新建自然保护地、规划生态廊道或认定 OECMs
等方式，切实提升自然保护地的连通性。优先考虑在

珍稀濒危植物、两栖动物和爬行动物集中分布区域，

特别是海洋物种重要栖息地，以及在生物多样性关键

区和生态系统服务重要区域设立自然保护地。 

4.3    完善各级各类自然保护地保护成效评估技术体

系，形成常态化评估机制

加快研究国家公园以及各类自然公园保护成效

评估的指标、方法和模型，重点关注自然保护地对草

原和草甸、荒漠、海洋与海岸等生态系统的保护成

效。目前，生态环境部门正在牵头开展国家级自然保

护区生态环境保护成效评估，建议可进一步出台指导

各级各类自然保护地保护成效评估的规范性文件，探

索形成国家与省级联动、相关部门协同的常态化评

估机制。 

4.4    强化自然保护地可持续性评估指标与方法研究，

兼顾自然保护地在应对各项社会挑战方面的多

重效益

完善自然保护地多元治理的制度体系，持续提升

当地社区参与自然保护地治理的能力。研究构建自

然保护地可持续性评估指标体系和量化评估方法，着

重加强相关管理措施对自然保护地在经济可行性与

可持续性方面的综合分析，进而为采取最为有效的措

施提供科学支撑，提升自然保护地可持续性。综合分

析我国自然保护地体系建设在推动落实全球多个相

关目标 (除《昆蒙框架》外，还包括《联合国气候变化

框架公约》、联合国可持续发展目标等) 的协同增效

作用，兼顾自然保护地在应对各项社会挑战方面的多

重效益。 

4.5    探索多元化资金保障机制，开展试点实践和成

本效益分析

统筹实施《国家公园等自然保护地建设及野生动

植物保护重大工程建设规划 (2021−2035 年)》，除中

央和地方财政资金以外，建议进一步开展多元化资金
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渠道的探索与实践，建立和优化生态旅游收入 (包括

门票销售、旅游服务费、特许经营收入等) 用于自然

保护地保护管理工作和当地社区发展的资金返还机

制，以及基于生态系统生产总值 (Gross  Ecosystem
Product, GEP) 核算或碳交易的生态产品价值实现机

制，并在一些国家公园等自然保护地进行试点实践和

成本效益分析，不断完善我国自然保护地体系建设的

资金保障机制。
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