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国家公园体制背景下中国自然保护地体系变迁
———基于多源流理论分析

郭甲嘉１ꎬ沈大军２ꎬ∗

１ 西安财经大学公共管理学院ꎬ 西安　 ７１００６１

２ 中国人民大学环境学院ꎬ 北京　 １００８７２

摘要:随着经济社会的发展ꎬ中国自然保护地体系经历了由以自然保护区为主体向以国家公园为主体的重要变迁ꎮ 应用多源流

理论分析了中国自然保护地体系变迁ꎮ 从内在逻辑、民主化程度和变量控制三个方面分析了多源流理论在中国保护地变迁研

究中的适用性ꎻ从问题源流、政治源流和政策源流三个方面分析了中国自然保护地体系变迁的主要影响因素ꎬ梳理了变迁的逻

辑路线ꎬ总结了变迁的内容ꎬ变迁内容包括管理客体、管理主体和管理手段三个方面ꎮ 结果表明:中国自然保护地体系变迁是问

题源流、政治源流和政策源流共同作用的必然结果ꎬ表现在问题源流中的指标数据和问题反馈促进了政策源流中政策建议和方

案的提出ꎬ而焦点事件与政治源流中执政理念的冲突对变迁起到了重要的催化作用ꎻ政策源流存在渐进式完善过程ꎬ尤其是国

家公园体制试点对政策源流的发展起到关键作用ꎮ 此次变迁的逻辑路径主要包含三股源流的相互作用ꎬ通过引入国家公园重

塑中国自然保护地体系ꎬ促进其系统性、整体性和协同性发展ꎮ
关键词:国家公园ꎻ保护地体系ꎻ政策变迁ꎻ多源流理论ꎻ焦点事件ꎻ政策试点
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ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ ｏｆ Ｃｈｉｎａ′ｓ ｎａｔｕｒｅ ｒｅｓｅｒｖｅ ｓｙｓｔｅｍ ｗｅｒｅ ｉｄｅｎｔｉｆｉｅｄ ｆｒｏｍ ｔｈｅ ａｓｐｅｃｔｓ ｏｆ ｐｒｏｂｌｅｍ ｓｔｒｅａｍꎬ ｐｏｌｉｃｙ ｓｔｒｅａｍ ａｎｄ ｐｏｌｉｔｉｃａｌ
ｓｔｒｅａｍ. Ｔｈｅｎꎬ ｔｈｅ ｌｏｇｉｃａｌ ｒｏｕｔｅ ｏｆ ｔｈｅ ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ ｗｅｒｅ ｓｕｍｍａｒｉｚｅｄꎬ ｔｈｅ ｃｈａｎｇｅｓ ｗｅｒｅ ｃｏｎｃｌｕｄｅｄ ａｓ ｗｅｌｌ. Ｉｎ ｗｈｉｃｈꎬ
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自然保护地是通过法律或其他有效方式进行明确界定、识别、许可和管理的特定地理空间ꎬ以实现对自然

资源及其生态系统服务和文化价值的长久保护ꎬ主要包括自然保护区、风景名胜区、文化自然遗产、地质公园、
森林公园等多种形式[１]ꎮ 我国自 １９５６ 年成立第一个自然保护区之后ꎬ已建立了自然保护区、风景名胜区等

８０００ 多处ꎬ各类保护地在对中国自然资源和生态系统的保护中发挥了重要的作用ꎬ但是同时也存在保护对象

交叉、管理主体多头、功能定位不合理等诸多问题ꎮ ２０１３ 年ꎬ党的十八届三中全会提出了建立国家公园体制

的改革任务ꎬ中国保护地体系在保持原有基础上增加了国家公园类型ꎮ 党的十九大报告明确指出“建立以国

家公园为主体的自然保护地体系”ꎬ这意味着中国自然保护地体系开始由以自然保护区为主体转变为以国家

公园为主体[２]ꎬ经历了建立 ６０ 多年来一次重要变迁ꎮ
近年来ꎬ国家公园建立与发展受到学术界的广泛关注ꎮ 研究主要集中于自然保护地体系的重构[３—４]、各

类型自然保护地的功能与定位[５]以及以国家公园为主体的自然保护地建设路径选择[６]等ꎮ 刘金龙等从多源

流理论的问题源流出发ꎬ梳理了国家公园体制建设中的热点和难点问题[７]ꎮ 王毅等从改革创新、问题导向、
利益相关者参与等方面总结了国家公园建设的必要性[８]ꎮ 何思源等从生态文明制度改革、保护地体系多样

化重组管理、实现自然资本的保护和全民公益等方面论述了建设国家公园的重要意义[５]ꎮ 综上可见ꎬ针对自

然保护地体系变迁的研究呈现多样化发展趋势ꎬ对自然保护地体系变迁原因及变迁机理的研究主要集中在分

析执政者生态文明建设的理念变化[９]ꎬ或从自然保护地发展中出现的突出问题解释引入国家公园的必

要性[１０]ꎮ
中国自然保护地体系由以自然保护区为主体转变为以国家公园为主体不是渐进式的制度变迁ꎬ而是通过

引入国家公园类型及其体制机制改革推进中国自然保护地体系的重构ꎬ可以基于政策变迁分析框架对自然保

护地体系发生变迁的必然性和影响因素进行全面分析ꎮ 因此ꎬ本文应用多源流理论框架ꎬ分析中国自然保护

地体系由以自然保护区为主体转变为以国家公园为主体的主要影响因素ꎬ通过绘制保护地体系变迁的逻辑路

线梳理和总结变迁内容ꎬ为中国自然保护地体系的变迁发展提供理论依据ꎮ

１　 多源流理论及其适应性分析

众多研究从不同视角对政策变迁逻辑及影响因素进行了广泛和深入的分析ꎮ 当前主流的政策变迁分析

框架包括多源流理论、倡议联盟框架和间断—均衡理论等[１１—１３]ꎮ 其中ꎬ多源流理论是从决策视角解释政策变
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迁的代表性理论ꎮ 它从建立之初就将推动政策变迁影响因素的复杂性和多样性纳入分析过程ꎬ突出政策过程

的模糊性ꎬ并扬弃了理性决策主义和渐进主义决策ꎮ
１.１　 多源流理论概述

多源流理论由约翰􀅰金登提出ꎬ以模糊性假设为基础ꎬ通过问题源流、政策源流和政治源流的汇合来理解

政策过程ꎬ探究议程设置、备选方案和公共政策间的关系[１１]ꎮ

图 １　 多源流理论模型

Ｆｉｇ.１　 Ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ ｍｏｄｅｌ ｏｆ ｍｕｌｔｉｐｌｅ￣ｓｔｒｅａｍ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ

如图 １ 所示ꎬ该模型包括三条源流、政策之窗和政策企业家等要素ꎮ 其中ꎬ问题源流主要识别政策问题ꎬ
通过社会指标、焦点事件和反馈等方式来促进议程设定ꎮ 政策源流提出备选方案和政策建议ꎬ是专业人士组

成的政策共同体进行“思想漂浮—提出议案—宣讲—草拟政策建议”的自然选择过程ꎮ 政治源流是对政策议

程产生影响的政治背景ꎬ如公众情绪、政府变更、选举结果和政党分布等ꎮ 政策之窗是“根据既定的议程而采

取行动的机会ꎬ呈现并且只敞开很短暂的时间” [１２]ꎻ三条源流独立运行ꎬ在政策之窗开启时“结合”ꎬ产生新的

公共政策ꎬ取代旧政策ꎬ从而实现政策变迁ꎮ 政策企业家是政策议程中的重要行动者ꎬ一方面在政策源流中发

挥思想软化和推出备选方案的作用ꎬ另一方面促进三条源流汇合ꎮ 多源流理论解释了政策变迁中政策问题的

形成、政策制定者的注意力分配以及解决方案的确定等关键问题ꎬ回答了三股源流的形成及影响因素[１３]ꎮ
１.２　 多源流理论的中国适用性分析

多源流理论在西方国家的政策实践中表现出很强的解释力ꎬ但中西方的政治体制存在巨大差异ꎮ 近年

来ꎬ我国学者成功将多源流理论应用到医疗保险、环境治理和林业政策等领域ꎮ 在应用多源流理论进行政策

变迁分析时ꎬ我国学者尤其重视中国政治结构对政策过程存在的体制内、体制外和人格化三个层面的影

响[１４]ꎬ其中特别关注“试点效应”在政策源流中的作用[１５]和体制内政府结构等级性在政治源流中的作用[１６]ꎮ
在应用多源流理论进行我国政策变迁分析时ꎬ需要对政策源流和政治源流中的具体变量进行差异化对

待ꎬ注意优化模型对特定政策形成过程的解释力ꎮ 中国保护地变迁研究适用于多源流理论的分析主要表现

在:(１)保护地政策变迁是关于国内经济与社会形势变化、不同政策参与者的互动所引起的政策议程设置问

题ꎬ涉及社会背景、偶然事件、行动者等多种影响因素ꎬ具有与多源流理论一致的内在逻辑ꎻ(２)我国民主化程

度的提高ꎬ政策过程的开放性和参与主体的多样性已基本满足多源流理论的运用前提[１６]ꎻ(３)多源流理论分

析政策问题的重点在于识别和控制与中国政体规则不一致的因素ꎬ把握三条源流的相互作用机理[１４—１６]ꎮ

２　 保护地体系政策变迁的多源流理论分析

２.１　 问题源流

　 　 在多源流理论中ꎬ问题源流解释政策问题被确定的过程ꎬ主要回答“为什么是这个问题而不是别的问题
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引起了决策者的注意”ꎬ指标、焦点事件和反馈三种机制使问题出现在决策者的视野中ꎮ 随着经济社会的快

速发展和长期执行的“抢救式”保护策略ꎬ保护地体系中存在的问题日益严重ꎬ众多问题汇集形成问题源流ꎮ
图 ２ 为保护地体系问题源流构成ꎬ其中ꎬ焦点事件(主要是“祁连山事件”)在问题源流中起到关键作用ꎬ是保

护地问题引起决策者注意的重要因素ꎮ

图 ２　 保护地体系问题源流构成

Ｆｉｇ.２　 Ｐｒｏｂｌｅｍ ｓｔｒｅａｍ ｏｆ ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ ａｒｅａ ｓｙｓｔｅｍ

(１)指标数据ꎮ 指标一般被用来衡量事物发展的状态、程度和变化情况ꎬ是促进问题形成和引起决策者

注意的重要方式ꎮ 在变迁发生前ꎬ一系列指标表明原有保护地体系积累的问题越来越凸显ꎮ 首先ꎬ保护地范

围划分不合理ꎬ边界模糊ꎬ存在保护空缺ꎮ 在统计的 ２７００ 多个自然保护区中ꎬ具有明确边界的仅占总数的

６０％[１７]ꎻ原环境保护部“全国自然保护区基础调查与评价”结果显示ꎬ中国 ４８％的脊椎动物受到较少或未受到

保护ꎬ３７％的重点保护野生植物处于保护缺失状态[１８]ꎮ 其次ꎬ各类保护地交叉重叠、多头管理ꎮ 重叠是指不

同保护地保护区域重叠ꎬ存在“一区多牌”和“一地多主”的现象ꎮ 在统计的 ８５７２ 块保护地中ꎬ涉及空间重叠

的占总数的 １８％ꎬ其中国家级保护地重叠问题比省市县更为严重ꎮ 国家级自然保护区与国家级风景名胜区

有 ２５ 处交叉或重叠ꎬ国家森林公园与国家级风景名胜区存在 ４５ 处空间重叠[１９]ꎮ 自然保护地分属环保、林
业、农业、住建和水利等 １０ 余个不同的部门管理ꎬ存在非常严重的交叉现象ꎬ造成事权不统一ꎬ极易引发权属

争议ꎬ难以清晰部门权责[２０]ꎮ 第三ꎬ保护和利用矛盾突出ꎮ 各类保护地及其周边地区与中国贫困人口集中连

片区存在高度吻合ꎮ 在全国 ５９２ 个贫困县中ꎬ距离保护区距离小于 １００ ｋｍ 的就有 ５８５ 个ꎮ 保护区建设对保

护区内及周边居民造成较大的影响ꎬ但在保护政策制定中ꎬ缺乏对周边社区及居民利益保障的相关内容[２１]ꎮ
(２)焦点事件ꎮ 多源流理论认为焦点事件往往是政策发生变迁的重要推动力ꎮ 危机或重要事件等焦点

事件会激发政府部门与公众的关注ꎬ从而推动问题得到进一步关注并进入政府议程ꎮ 在保护地政策变迁前ꎬ
“祁连山事件”持续发酵ꎬ改变了人们对保护区都得到严格保护的观念ꎬ一系列相关问题开始走入公众视野ꎮ
祁连山环境破坏问题的突出表现之一就是违法进行矿产开发ꎬ保护区内设置有 １４４ 宗探矿、采矿权ꎬ且 １４ 宗

是在甘肃祁连山自然保护区划界得到批复后违法延续与审批的ꎮ ２０１３ 年ꎬ甘肃省修订的«甘肃省矿产资源勘

查开采审批管理办法»允许在自然保护区范围内进行矿业开采ꎬ违反了«中华人民共和国自然保护区管理条

例»等行政法规[２２]ꎮ ２０１７ 年中央督察组就此开展专项督查ꎬ对祁连山生态环境破坏事件进行了深刻的剖析ꎮ
然而ꎬ“祁连山事件”仅是中国保护地内生态环境破坏的一隅ꎮ ２０１６ 年底ꎬ环境保护部公布的国家级自然保护

区人类活动监测结果显示ꎬ２０１３ 年至 ２０１５ 年共有 ２９７ 个国家级自然保护区新增人类活动 ３７８０ 处ꎬ其中对生

态环境影响较大的采石场 １０４ 处、工业矿区 ３１８ 处和能源设施 ３３５ 处ꎮ 为更好地解决以“祁连山”为代表的保

护区周边保护与发展的内在矛盾ꎬ２０１７ 年 ６ 月 ２６ 日ꎬ中央全面深化改革领导小组 ３６ 次会议通过祁连山国家
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公园体制试点方案ꎻ７ 月 １９ 日ꎬ«建立国家公园体制总体方案»获得通过ꎬ中国国家公园建设的顶层设计方案

正式确定ꎮ 尽管还存在一定的争议ꎬ但国家公园总体设计还是在祁连山事件反映出来的严重局势下提前

问世[２３]ꎮ
(３)反馈ꎮ 金登认为“反馈常常使一些问题引起政府官员及政策研究者的注意”ꎬ是问题源流中政策问题

得以迅速凸显和引起决策者注意的触发机制ꎮ 反馈的内容主要包括政策执行不符合立法及上级意图、现有政

策和实践不能实现既定目标、执行成本过高及其他后果ꎮ 在中国自然保护地的建设过程中ꎬ存在以下三个持

续被反馈的问题ꎮ 首先ꎬ保护地体系结构不合理ꎮ 目前自然保护区面积占各类保护地面积 ８０％以上ꎬ但部分

保护区的范围和纳入标准划定并不符合科学规律ꎬ是在国家“早划多划、先划后建”的方针下ꎬ减缓经济社会

发展对生态环境的冲击而建立的ꎮ 其次ꎬ自然保护地法律体系不健全ꎮ 我国法律中针对不同类型自然保护地

的立法定位不明确ꎬ一些关键概念的法律内涵和边界模糊ꎬ严重影响了法律效率和制度实施合力[１７ꎬ２４]ꎮ 第

三ꎬ保护地内土地权属不清ꎬ制约管理制度的实施ꎮ 各类保护地内土地的所有权、使用权和收益权等混乱ꎮ 许

多保护地的核心区及缓冲区属于集体土地使用权ꎬ限制了后续对自然资源的管理ꎬ以及对违法资源开采和违

章建设情况进行有力干预ꎮ
２.２　 政策源流

多源流理论认为ꎬ随着“问题源流”的不断汇集ꎬ政治系统中的利益相关者会提出各种政策建议和方案ꎬ
构成“政策原汤”ꎮ 政策源流的核心作用就是推动政策建议和备选方案的产生ꎬ这个过程主要由专业人员组

成的政策共同体主导ꎮ 自然资源与生态环境领域的相关学者、政治家和技术专家共同组成了自然保护地体系

变迁的政策共同体ꎮ 当然ꎬ政策建议和备选方案的产生不是一次性完成的ꎻ而是一个随着问题的不断演变ꎬ不
断讨论和修改的过程ꎮ 这个过程既包含不同利益集体间的博弈ꎬ也包含不同观点的碰撞和逐渐成熟ꎮ 政策共

同体会利用各种机会力争自己的政策建议得到政策制定者的关注和采纳ꎬ通常将这一过程称为“软化”ꎮ 多

源流理论认为“软化”活动是一个政策建议得到重视的必要前提ꎮ 在中国保护地变迁过程中ꎬ“软化”过程主

要在保护地问题成为政策问题后广泛进行ꎬ尤其是在“国家公园体制试点”发布后ꎬ大量研究者开始针对中国

国家公园体制问题进行研究和提出政策建议ꎮ

图 ３　 基于自然保护区改进的政策方案

Ｆｉｇ.３　 Ｐｏｌｉｃｙ ｏｐｔｉｏｎｓ ｂａｓｅｄ ｏｎ ｎａｔｕｒｅ ｒｅｓｅｒｖｅ ｉｍｐｒｏｖｅｍｅｎｔ

政策制定主体对政策问题的认知是模糊的ꎬ存在

“一般性”因素ꎬ造成政策选择的困难ꎬ其中对政策选择

造成不利影响的主要是:(１)政策制定主体必须在有限

的时间内决策ꎻ(２)决策过程无法保证完全理性ꎮ 为了

保证政策问题界定的科学性、合理性ꎬ并提出具备可行

性的政策方案ꎬ要求政策共同体充分发挥专家理性的作

用ꎬ提升政策开发能力ꎮ
随着保护地问题的不断积累ꎬ政策共同体主要提出

两种类型的解决思路ꎮ 如图 ３ 所示ꎬ一类是继续以自然

保护区为主体ꎬ通过完善管理机制、资金机制、监督机制

和保护地功能分类等措施ꎬ逐渐修正自然保护地体系中

的各种问题[２５]ꎮ 这类方案往往从中国自然保护区体系

建设的总体思路和基本原则入手ꎬ提出新的保护区“类
型划分、管理分级和功能分区”ꎬ建立保护区分类、分级

和分区管理体系ꎬ逐步解决体现有问题ꎮ
另一种方案是构建以国家公园为主体的保护地体

系ꎬ如图 ４ 所示ꎬ通过增加国家公园这一保护地类型ꎬ进一步增加中国自然保护地的层次性ꎬ加强自然生态系

统的原真性、完整性保护ꎬ理顺管理体制ꎬ创新运营机制ꎬ建立分类科学、保护有力的自然保护地体系ꎬ逐步实
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现国家所有、全民共享、世代传承的目标ꎮ 早在建立国家公园体制前ꎬ就通过国家自然科学基金项目支持对设

立国家公园的可行性、设立标准、经营机制和管理机制等进行研究[２６—２８]ꎮ 例如ꎬ２００９ 年ꎬ唐芳林等指出设立

国家公园是完善自然保护地体系的必然选择ꎬ我国必须革新保护地的管理模式ꎬ对保护区资源进行保护性利

用[２６]ꎮ ２０１１ 年ꎬ田世政等建议结合国情ꎬ建立中国国家公园体系ꎬ构建与世界各国具有共同理念的保护地体

系ꎬ实施国家公园特许经营制度[２７]ꎮ 这些政策方案都对中国国家公园设立产生了重要的参考价值ꎮ 值得注

意的是ꎬ我国对自然保护地的政策理论研究表现出一定的追随性ꎬ而不是一直前瞻性的引导保护地政策的制

定ꎮ 特别是当政策出台或“试点”开展后ꎬ理论研究才不断完善和极大丰富ꎮ 在 ２０１３ 年我国明确开展国家公

园“试点”ꎬ特别是«建立国家公园体制总体方案»出台后ꎬ国家公园体制成为研究热点ꎬ研究成果为保护地政

策转型和变迁提供了重要的政策源流ꎮ

图 ４　 基于国家公园重塑的政策方案

Ｆｉｇ.４　 Ｐｏｌｉｃｙ ｏｐｔｉｏｎｓ ｂａｓｅｄ ｏｎ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｓｙｓｔｅｍ

金登认为ꎬ具备解决问题的方案被提上决策议程的可能性会显著增加ꎮ 第一种方案针对自然保护地中的

具体问题提出相应的解决办法ꎬ具有一定的技术可行性ꎬ但是很难从根本上解决中国自然保护地问题源流所

反映的系统问题ꎬ方案的全局性、普适性和可操作性都存在不足ꎮ 第二种方案具有很强的可拓展性和发展潜

力ꎬ存在的争议主要是风险性和不确定性较第一个方案大ꎬ但通过进行政策“试点”ꎬ政策方案的完善性和技

术可行性不断增强ꎮ 采取第二个方案的原因还包括以下三个方面:
(１)为更好地提高管理经济社会事务的能力和发挥制度优势ꎬ十八届三中全会通过了«中共中央关于全

面深化改革若干重大问题的决定»ꎬ确立了完善和发展中国特色社会主义制度、推进国家治理体系和治理能

力现代化的总体目标ꎮ 这表明我国在破除经济、社会、生态文明等领域的体制机制问题时ꎬ倾向于采用改革方

案ꎬ以更好的实现资源配置和结构优化ꎮ
(２)在变迁前ꎬ自然保护区范围广大ꎬ各保护区间差别较大ꎬ短时间内无法构建统一、规范、高效的管理体

制ꎬ也很难用一个新的、一致的标准对其进行重塑ꎮ 通过将具备统一特征、符合一定标准的保护地从旧的体系

中剥离出来构建国家公园ꎬ思路更加清晰ꎬ有助于实现自然保护地间的互补效应ꎮ
(３)建立国家公园为主体的保护地体系更有利于解决保护与发展之间的关系ꎬ通过社区参与共治、特许

经营、产权置换等方式ꎬ破解地方发展难题ꎮ 在保护自然的基础上ꎬ实现可持续的利用ꎬ将环境保护与社会发
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展有机结合在一起ꎮ
２.３　 政治源流

在金登的分析框架中ꎬ政治源流由政府的变更、党派及其意识形态在国会中的分布状况、执政理念变化、
利益集团的竞争和公众情绪等组成ꎮ 我国实行“一党执政ꎬ多党参政”的政党制度ꎬ执政理念具有继承发展

性ꎮ 推动自然保护地体系变迁的政治源流主要包括生态文明理念的进一步丰富、生态文明体制的改革和社会

主要矛盾变化所反映出的国民情绪变动ꎮ ２０１３ 年ꎬ新一届领导集体围绕“五位一体”总体布局ꎬ将生态文明建

设放在执政过程的突出地位ꎬ“人与自然和谐共生”“绿水青山就是金山银山”等生态文明理念为保护地体系

变迁提供了政治源流的方向动力ꎮ 党的十九大报告中强调ꎬ我国社会主要矛盾为人民日益增长的美好生活需

要和不平衡不充分的发展之间的矛盾ꎮ 社会主要矛盾的变化说明了国民情绪正在经历变动ꎬ从物质文化需要

上升为美好生活需要ꎬ从追求物质精神价值上升为追求审美价值ꎬ从追求人的基本发展上升为追求人的全面、
自由的发展[２９]ꎮ 问题源流中的现实问题说明当前保护地体系并不能满足国民对生态产品的需求ꎬ需要对其

进行重构和改革ꎬ以生态保护第一、全民公益性优先和保护原真性、完整性的理念来建设国家公园ꎮ
２.４　 政策之窗

“政策之窗”是政策共同体推广其解决方法或吸引别人重视其提案的特殊机会ꎮ 政策之窗赋予了多源流

动态性质ꎬ即由三股源流的不同组合汇聚ꎬ促使政策的改变或修改ꎮ 在保护地体系变迁过程中ꎬ焦点事件所代

表的自然保护地生态问题与执政者生态理念的背离ꎬ增强了执政者进行政策变迁的意愿ꎮ 在政策方案并不明

晰的情况下ꎬ执政者通过中国特有的政策“试点”机制ꎬ引导政策共同体参与政策方案的完善与进步ꎮ 政策制

定的过程是一种“提出政策问题—陷入决策困境—走出困境”的过程ꎮ 在这个过程中ꎬ政策企业家利用自身

的影响力凸显问题并提供政策建议以实现政治源流和政策源流的结合ꎬ在政策窗口出现的短暂时机提出政策

方案ꎬ促进变迁进行ꎮ 金登指出ꎬ多源流理论是有结构的ꎬ并存在一定的随机性空间ꎮ 在保护地体系变迁中的

政策过程维持着间断性与均衡性的统一ꎬ其中政策源流在政策议程中渐进发展ꎬ而问题源流和政治源流则表

现出一定的突变性ꎮ 这些特质共同构成了中国保护地体系变迁的多源流动态平衡ꎮ

３　 中国自然保护地体系变迁逻辑路线

在国家层面提出“建立更加注重系统性、整体性和协同性的中国自然保护地体系”意味着建立国家公园

体制并不仅仅是增加一个保护地类型ꎬ而是重塑中国保护地体系、理顺各类型保护地之间的关系ꎮ 中国自然

保护地体系变迁逻辑路线如图 ５ 所示ꎬ随着问题源流的不断凸显ꎬ政策方案不断提出ꎬ汇聚成“政策原汤”ꎻ而
“焦点事件”与政治源流中生态文明执政理念的背离促进了“国家公园体制试点”的施行ꎮ “国家公园体制试

点”开展后ꎬ国家公园体制成为研究热点ꎬ进一步促进了国家公园政策方案的完善ꎬ逐步实现由“构建以国家

公园为代表的自然保护地体系”到“构建以国家公园为主体的自然保护地体系”的变迁ꎮ 中国自然保护地体

系变迁的内容包括管理客体的变迁、管理主体的变迁和管理手段的变迁三部分ꎬ每一项变迁内容都是对自然

保护地体系中存在的痼疾进行革新和改进ꎮ
３.１　 管理客体变迁

管理客体是管理主体实施管理和直接作用的对象ꎮ 自然保护地体系管理客体的变迁分为两个方面ꎬ第一

个方面是新增国家公园这一保护地类型ꎬ第二个方面是以国家公园为主体地位对原有保护地资源进行整合优

化ꎮ 国家公园不仅是一个保护地类型名称ꎬ更蕴含了平衡保护与发展的理念ꎮ 增加国家公园这一保护地类型

后ꎬ中国自然保护地体系得到进一步丰富和完善ꎬ有助于实现自然保护地间的互补效应ꎬ但也需要理清各类保

护地关系ꎬ对中国保护地体系进行重塑ꎮ 通过对自然保护地体系的整合优化ꎬ逐步解决保护地范围划分不合

理、边界模糊和各类保护地交叉重叠等问题ꎻ并改变原有的以部门设置、以资源分类、以行政区划分设的分类

方法ꎬ确立以生态价值和保护强度高低为基础的科学分类标准ꎮ 依据保护地体系管理目标和效能ꎬ我国将自

然保护地分为国家公园、自然保护区和自然公园 ３ 类[３０]ꎮ
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图 ５　 以国家公园为主体的自然保护地变迁逻辑路线图
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３.２　 管理主体变迁

管理主体是指在管理活动中实施管理职能的人或组织ꎬ包括各级管理者和管理机构ꎮ 管理主体变迁主要

体现在建立统一规范高效的管理体制ꎬ由国家公园管理局统一行使国家公园等自然保护地管理职责ꎮ 将国土

资源部、住建部、水利部、农业部、国家海洋局等部门的自然保护区、风景名胜区、自然遗产、地质公园等保护地

的管理职责进行整合ꎬ由国家林草局(加挂国家公园管理局牌子)进行统一管理ꎬ从根本上改变自然保护地交

叉重叠造成事权不统一ꎮ
３.３　 管理手段变迁

管理手段的变迁体现在建立多方参与的管理体系ꎮ 坚持政府主导、多方参与ꎬ突出自然保护地体系建设

的社会公益性ꎬ在发挥政府在自然保护地规划、建设、管理、监督、保护和投入等方面的主体作用的同时ꎬ还要

建立健全政府、企业、社会组织和公众参与机制ꎬ并根据保护地的自然、社会和经济特征分类别探索社区治理、
公益治理和共同治理等保护地治理模式ꎮ 在保护前提下ꎬ探索全民共享机制ꎬ通过在控制区内开展生态教育、
自然体验、生态旅游等活动推动产业生态化和生态产业化发展ꎮ 周边社区是平衡保护与发展的重要利益相关

方ꎬ通过生态管护岗位等推动参与式社区管理来减缓矛盾ꎬ同时引导当地居民、专家学者、企业、社会组织等积

极参与保护地建设管理的各个环节和领域ꎮ

４　 结论和建议

中国自然保护地体系由以自然保护区为主体转变为以国家公园为主体ꎬ本文基于多源流理论对此次变迁

进行分析ꎬ从问题源流、政策源流和政治源流三个方面解释了此次变迁的影响因素和内在机理ꎬ并对变迁的逻

辑路线和变迁内容进行了分析ꎮ
(１)多源流理论对于自然保护地体系变迁及其影响因素具有较强的解释力ꎮ 自然保护地体系变迁是问

题源流、政策源流和政治源流共同影响下的必然结果ꎮ 问题源流由日益严重的自然保护地生态问题触发ꎬ将
自然保护地问题上升为公共政策问题ꎬ并促进政策方案产生ꎬ形成“政策原汤”ꎮ 焦点事件与政治源流中生态
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文明建设理念的背离进一步催化了以国家公园主体的自然保护地体系的确立ꎮ
(２)在国家公园主体地位确立的过程中ꎬ问题源流、政策源流、政治源流三者不再保持独立性ꎬ相互之间

存在一定的关联性ꎮ 其中ꎬ问题源流是保护地体系变迁的基础性条件ꎬ政治源流具有主导性作用且受焦点事

件催化ꎬ政策源流存在渐进式完善过程ꎬ尤其是“试点效应”对政策源流的发展起到重要催化作用ꎮ
(３)自然保护地体系变迁的逻辑路线包含三股源流的相互作用ꎮ 自然保护地体系中矛盾问题的积累促

进了政策方案的提出和“政策试点”的提出ꎻ同时ꎬ全面深化改革背景下生态文明理念的成熟增进了通过彻底

变革解决矛盾问题的决心ꎮ 在“政策试点”提出后ꎬ政策方案的完善性和技术可行性不断增强ꎬ为建设国家公

园为主体的自然保护地体系奠定了基础ꎮ
增加国家公园这一保护地类型后ꎬ中国自然保护地体系得到进一步丰富和完善ꎬ有助于借鉴国外先进的

管理经验ꎬ促进保护与发展的统一ꎮ 但是ꎬ解决中国保护地体系积累的矛盾问题ꎬ还需要进一步整合保护地资

源ꎬ建立适宜的国家公园治理机制ꎬ实现自然保护地生态与社会经济协调发展ꎬ探索平衡生态保护与区域发展

的本土模式ꎬ解决阻碍协调发展的历史遗留问题ꎬ继续推动自然保护地体系的完善和进步ꎮ

参考文献(Ｒｅｆｅｒｅｎｃｅｓ):

[ １ ]　 唐芳林ꎬ 王梦君ꎬ 孙鸿雁. 自然保护地管理体制的改革路径. 林业建设ꎬ ２０１９ꎬ (２): １￣５.
[ ２ ] 　 国家林业和草原局政府网. 构建以国家公园为主体的自然保护地体系. (２０１７￣ １１￣０７) . ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｆｏｒｅｓｔｒｙ.ｇｏｖ.ｃｎ / ｍａｉｎ / ３９５７ / ２０１７１１０７ /

１０４４０１５.ｈｔｍｌ.
[ ３ ] 　 赵金崎ꎬ 桑卫国ꎬ 闵庆文. 以国家公园为主体的保护地体系管理机制的构建. 生态学报ꎬ ２０２０ꎬ ４０(２０): ７２１６￣７２２１.
[ ４ ] 　 赵智聪ꎬ 彭琳ꎬ 杨锐. 国家公园体制建设背景下中国自然保护地体系的重构. 中国园林ꎬ ２０１６ꎬ ３２(７): １１￣１８.
[ ５ ] 　 何思源ꎬ 苏杨ꎬ 闵庆文. 中国国家公园的边界、分区和土地利用管理———来自自然保护区和风景名胜区的启示. 生态学报ꎬ ２０１９ꎬ ３９(４):

１３１８￣１３２９.
[ ６ ] 　 彭建. 以国家公园为主体的自然保护地体系: 内涵、构成与建设路径. 北京林业大学学报: 社会科学版ꎬ ２０１９ꎬ １８(１): ３８￣４４.
[ ７ ] 　 刘金龙ꎬ 赵佳程ꎬ 徐拓远ꎬ 时卫平. 国家公园治理体系热点话语和难点问题辨析. 环境保护ꎬ ２０１７ꎬ ４５(１４): １６￣２０.
[ ８ ] 　 王毅ꎬ 黄宝荣. 中国国家公园体制改革: 回顾与前瞻. 生物多样性ꎬ ２０１９ꎬ ２７(２): １１７￣１２２.
[ ９ ] 　 侯鹏ꎬ 刘玉平ꎬ 饶胜ꎬ 田俊良ꎬ 朱彦鹏ꎬ 肖如林ꎬ 蒋卫国. 国家公园: 中国自然保护地发展的传承和创新. 环境生态学ꎬ ２０２０ꎬ １(７): １￣７.
[１０] 　 宋峰ꎬ 代莹ꎬ 史艳慧ꎬ王博. 国家保护地体系建设:西方标准反思与中国路径探讨. 自然资源学报ꎬ ２０１９ꎬ３４(９):１８０７￣１８１９.
[１１] 　 李文钊. 多源流框架: 探究模糊性对政策过程的影响. 行政论坛ꎬ ２０１８ꎬ ２５(２): ８８￣９９.
[１２] 　 骆苗ꎬ 毛寿龙. 理解政策变迁过程: 三重路径的分析. 天津行政学院学报ꎬ ２０１７ꎬ １９(２): ５７￣６４.
[１３] 　 Ｋｏｅｂｅｌｅ Ｅ Ａ. Ｗｈｅｎ ｍｕｌｔｉｐｌｅ ｓｔｒｅａｍｓ ｍａｋｅ ａ ｒｉｖｅｒ: ａｎａｌｙｚｉｎｇ ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｖｅ ｐｏｌｉｃｙｍａｋｉｎｇ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ ｕｓｉｎｇ ｔｈｅ ｍｕｌｔｉｐｌｅ ｓｔｒｅａｍｓ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ. Ｐｏｌｉｃｙ

Ｓｃｉｅｎｃｅｓꎬ ２０２１(６):１￣２０.
[１４] 　 张小明. 论公共政策过程理论分析框架: 西方借鉴与本土资源. 北京科技大学学报: 社会科学版ꎬ ２０１３ꎬ ２９(４): ９５￣１０４.
[１５] 　 张海柱. 地方政策议程设置的多源流分析———以义乌市出租车改革为例. 武汉科技大学学报: 社会科学版ꎬ ２０１６ꎬ １８(２): １３５￣１４１.
[１６] 　 陈贵梧ꎬ 林晓虹. 网络舆论是如何形塑公共政策的? 一个“两阶段多源流”理论框架———以顺风车安全管理政策为例. 公共管理学报ꎬ

２０２１ꎬ １８(２): ５８￣６９ꎬ １６８￣１６８.
[１７] 　 黄宝荣ꎬ 马永欢ꎬ 黄凯ꎬ 苏利阳ꎬ 张丛林ꎬ 程多威ꎬ 王毅. 推动以国家公园为主体的自然保护地体系改革的思考. 中国科学院院刊ꎬ ２０１８ꎬ

３３(１２): １３４２￣１３５１.
[１８] 　 蒋明康ꎬ 王燕. 我国自然保护区保护成效评价与分析. 世界环境ꎬ ２０１６ꎬ (Ｓ１): ７０￣７３.
[１９] 　 马童慧ꎬ 吕偲ꎬ 雷光春. 中国自然保护地空间重叠分析与保护地体系优化整合对策. 生物多样性ꎬ ２０１９ꎬ ２７(７): ７５８￣７７１.
[２０] 　 杨振ꎬ 程鲲ꎬ 付励强ꎬ 宗诚ꎬ 马建章. 东北林业系统自然保护区、森林公园和湿地公园的空间重叠分析. 生态学杂志ꎬ ２０１７ꎬ ３６(１１):

３３０５￣３３１０.
[２１] 　 王昌海. 中国自然保护区给予周边社区了什么? ———基于 １９９８—２０１４ 年陕西、四川和甘肃三省农户调查数据. 管理世界ꎬ ２０１７ꎬ (３):

６３￣７５.
[２２] 　 苏杨. 国家公园的天是法治的天ꎬ 国家公园的矿要永久地“旷”———解读«国家公园总体方案»之二. 中国发展观察ꎬ ２０１７ꎬ (２１): ４５￣４９.
[２３] 　 苏杨. 事权统一、责权相当ꎬ 中央出钱、指导有方———解读«建立国家公园体制总体方案»之一. 中国发展观察ꎬ ２０１７ꎬ (１９): ９５￣１０２.
[２４] 　 柳兰芳.社会主要矛盾变化和美丽中国建设的内在逻辑分析.中共天津市委党校学报ꎬ２０１８ꎬ２０(０４):２７￣３４.
[２５] 　 夏欣ꎬ 王智ꎬ 徐网谷ꎬ 张昊楠ꎬ周大庆ꎬ蒋明康. 中国自然保护区管理机构建设面临的问题与对策探讨. 生态与农村环境学报ꎬ ２０１６ꎬ ３２

(１): ３０￣３４.
[２６] 　 唐芳林ꎬ 孙鸿雁. 我国建立国家公园的探讨. 林业建设ꎬ ２００９ꎬ (３): ８￣１３.
[２７] 　 田世政ꎬ 杨桂华. 中国国家公园发展的路径选择: 国际经验与案例研究. 中国软科学ꎬ ２０１１ꎬ (１２): ６￣１４.
[２８] 　 罗金华. 中国国家公园设置及其标准研究[Ｄ]. 福州: 福建师范大学ꎬ ２０１３.
[２９] 　 刘某承ꎬ 王佳然ꎬ 刘伟玮ꎬ 杨伦ꎬ 桑卫国. 国家公园生态保护补偿的政策框架及其关键技术. 生态学报ꎬ ２０１９ꎬ ３９(４): １３３０￣１３３７.
[３０] 　 解钰茜ꎬ 曾维华ꎬ 马冰然. 基于社会网络分析的全球自然保护地治理模式研究. 生态学报ꎬ ２０１９ꎬ ３９(４): １３９４￣１４０６.

８３４６ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ４２ 卷　


