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十八届三中全会《决定》提出，坚定不移实施主体

功能区制度，建立国土空间开发保护制度，严格按照

主体功能区定位推动发展，建立国家公园体制。这是

我们党在生态文明制度建设方面的重大创新和重要

举措。林业部门作为国家生态资源的主要管理和保

护者，在推动国家公园建设方面肩负着重要责任。

早在 2008 年，国家林业局就批准云南省开展国

家公园建设试点工作。为全面了解试点工作开展情

况，今年 3 月 24—27 日，我赴云南省进行了专题调

研。实地察看了普达措国家公园和西双版纳国家公

园建设情况，与云南省委书记秦光荣同志、副书记仇

和同志和省政府资政刘平同志进行了深入交流，听

取了基层职工群众的意见和建议。现将调研情况总

结报告如下：

一、云南省国家公园建设试点情况

云南地处我国西南边疆，是全国重点林区，也是

生物多样性最富集的地区，生态区位十分重要。为

了丰富和完善生态保护体系，缓解生态保护与经济

发展之间的矛盾，1996 年云南省林业部门就开始探

索建设国家公园。经过 10 多年的研究准备，2006 年

云南省政府决定建设国家公园。同年，依托碧塔海

省级自然保护区在迪庆藏族自治州建立了香格里拉

普达措国家公园，成为我国大陆的第一个国家公

园。2008 年，我局正式批准云南省作为国家公园建

设试点省，同意以具备条件的自然保护区为依托，开

展国家公园建设试点。在我局的指导下，云南省按

照“研究—试点—规划—标准—立法—推广”的步

骤，先后建立了 8 个国家公园，探索形成了一套较为

成熟的国家公园建设模式，得到了世界自然保护联

盟、大自然保护协会等国际组织的充分肯定。

（一）界定国家公园性质。在大自然保护协会

（TNC）等国际组织的协助下，通过积极借鉴美国等

国家的经验，云南省明确了国家公园本质上是保护

自然生态系统的属性。在加强保护的前提下，可适

度开展游憩等非消耗性资源利用，促进地方经济发

展和群众就业增收。这一功能定位，较好地处理了

自然保护和合理利用之间的矛盾，保证了云南省国

家公园建设路子没有跑偏，对资源没有造成破坏。

（二）建立科学决策咨询机制。省政府充分发挥

专家的智慧和作用，成立了国家公园专家委员会，开

展国家公园决策咨询，对规划和重点项目进行评审

论证、对技术规范和标准进行审查，对相关管理工作

提出意见和建议，开展生物多样性影响评价，为国家

公园的规划、建设和管理提供技术支撑。

（三）编制总体发展规划。在省林业厅成立了云

南省国家公园管理办公室，统筹协调指导国家公园

规划和建设工作。省政府组织开展了“云南省国家

公园发展战略研究”，组织编制了《云南省国家公园

发展规划纲要（2009－2020年）》，用以指导国家公园

建设，避免一哄而上的情况发生。

（四）出台技术规范。经国家质量监督检验检疫

总局备案，云南省质量技术监督局发布了《国家公园

基本条件》、《国家公园资源调查与评价技术规程》、

《国家公园总体规划技术规程》等 8 项地方推荐性标

准，确保国家公园试点建设工作规范有序地推进。

（五）完善地方法规。在省级层面，省人大审议通

过了《香格里拉普达措国家公园管理条例》，同时启动

了《云南省国家公园管理条例》的立法工作，并已列入

云南省十二届人大常委会立法规划的第一类项目。

在州市层面推进“一园一法”工作，丽江市人民政府审

议通过了《丽江老君山国家公园管理办法》，《梅里雪

山国家公园管理办法》也正在抓紧起草。

截至 2013年底，全省共建立 8个国家公园，投资

达 14.02亿元。国家公园保护、科研、教育、游憩和社

区发展 5大功能逐步得到体现。我们认为，云南省国

家公园建设试点方向正确、试点成功、成效明显。

一是加强了生态保护。以较小面积资源的开发

利用换取了大面积的保护。如：普达措国家公园利

用面积只有 4.58%，实现了对公园 95.42%范围的有效

保护，公园建立之前过度放牧、旅游无序、环境退化

的现象基本消除。全省 8 个国家公园保护面积比原

来扩大了 32.8万公顷，更多的森林、湿地和野生动植

物得到有效保护，仅森林生态服务功能价值每年就

达 797亿元。

二是带动了地方经济发展。国家公园建立后，

游客量和旅游收入快速增加。截至 2013 年底，全省

8 个国家公园累计接待游客 2165.18 万人次，旅游收

入达 22.35亿元。其中，普达措国家公园游客量和旅

游收入比建立国家公园前分别增长 102%和 463%，西

双版纳国家公园分别增长 22%和 110%。

三是促进了社区和谐稳定。国家公园建设为当

地群众提供了巡护、导游等工作岗位 1169个，昔日的

伐木工和牧民变成了国家公园工作人员。普达措国

家公园还设立了生态补偿资金，公园内及周边群众

每年每户可获得 3000—15000 元不等的补偿。藏区

群众切身感到了建设国家公园带来的实惠，主动参

与国家公园森林防火和林政案件查处工作，消除了

民族隔阂，促进了和谐稳定。同时，建设国家公园也

增强了当地少数民族的自豪感，促进了民族团结和

边疆稳定。

四是增强了公众生态保护意识。公园布局了科

普教育设施，对冰川、森林、湿地、野生动物、生物多

样性等知识进行宣传推广。到云南国家公园参观的

2000多万科学考察工作者和游客无不被大自然的美

景所感染，也接受到了生动的生态教育，珍爱自然、

保护自然的意识明显增强，国家公园的建设理念得

到公众认可和接受，成为传播生态文明理念、推动生

态文明建设的重要基地。

二、国家公园的由来

保护区（也称保护地、保护区域），是指为了保护

和维持生物多样性、自然以及相关的文化资源，通过

法律或其他有效手段建立的陆地或者海洋区域。国

家公园是保护区的一种类型，最早起源于美国，后为

世界大部分国家和地区所采用。

世界上有许多类型的自然保护区。为了规范保

护区的分类，世界自然保护联盟（IUCN）提出并建议

各国根据管理目标，将自然资源保护区划分为“严格

的自然保护区和原野保护区、国家公园、自然纪念

物、栖息地/物种管理地、陆地/海洋景观保护区、受

管理的资源保护区”六种类型。其中，国家公园是为

保护典型自然生态系统的完整性而划定的、需要特

殊保护和管理，并适度地利用其自然景观，开展生态

教育、科学研究和生态旅游的自然区域，其保护强度

仅次于严格的自然保护区和原野保护区。

自然资源的保护与利用是一对矛盾，保护自然

资源体现了国家整体利益，但对局部地区经济发展

形成了一定限制。国家公园由于较好地处理了自然

生态保护与资源合理利用之间的关系，被看作是现

代文明的产物，也是国家进步的象征。目前，全球已

经建立近万个国家公园，在保护自然生态系统和自

然资源方面发挥着重要作用。

三、我国保护区发展情况

1956 年，国务院责成原林业部会同中国科学院

等单位研究建立自然保护区问题，由此开启了我国

建立保护区的篇章。经过近 60 年的发展，我国已经

基本形成了以自然保护区为主体，以多部门分管、地

方管理为主的保护区体系。目前，全国已建立自然

保护区 2669处，面积占国土陆地面积的 15%，有效保

护了我国最重要、最精华的自然景观、生态系统、物

种和遗传基因资源。其中，林业自然保护区 2163 处

（含国家级保护区 325 处），总面积 1.25 亿公顷，占国

土陆地面积的 13%，占全国自然保护区总数的 81%、

面积的 84%。我国自然保护区有三大类九个类别，

又分为国家级、省级、市级和县级不同级别，除了核

心区和缓冲区严格保护以外，实验区允许开展生态

旅游。我国自然保护区是一个广义概念，包含了

IUCN 分类中的严格自然保护区、国家公园、物种栖

息地保护区等多种类型。

除自然保护区以外，我国还有森林公园、湿地公

园，以及风景名胜区、地质公园等，共同组成了我国

保护区体系。目前，林业部门管理的森林公园有

2855 处（其中国家级 764 处）、湿地公园 697 处（其中

国家级 429处）、沙漠公园 10处，加上自然保护区，面

积已占国土总面积的 14.78%，占保护区的 74.05 %。

我国人多地少，已经很少有大面积的原生生态

系统来另行划建国家公园，现实决定了我国国家公

园应主要在现有保护区中整合建立。通过整合建立

国家公园，还可以解决各类保护区交叉重叠的问题，

把碎片化、孤岛化的自然生态系统完整起来，构建科

学的保护区体系。

四、关于建立国家公园体
制的几点思考

建立国家公园体制是我国生态文明制度建设的

创新和亮点，对加强自然生态系统保护、增强生态产

品生产能力、推动生态文明和美丽中国建设，具有重

要意义。通过深入调研和认真思考，我认为推进国

家公园体制建设，需要重点把握好以下几点：

（一）坚持保护为主。建立国家公园的出发点是

加强自然资源保护。国家公园区域内的资源一般都

是具有国家或国际意义的景观、生态系统及生物多

样性资源。这些自然资源是经过成百上千年的沧桑

变迁形成的，是中华民族的宝贵财富，一旦遭到破坏

无法恢复。因此，国家公园建设应始终坚持把生态

保护放在第一位，只有在自然资源得到有效保护的

前提下，才能适度开发利用，推动生态保护与经济增

长协调发展。

（二）坚持明晰产权。国家公园的核心内涵是自

然性、国有性和公益性。当前，我国适宜建立国家公

园的地区主要分布在经济社会发展滞后的山区林

区，当地政府和人民群众发展经济的愿望比较强

烈。如果国家公园内的自然资源为当地政府或者群

众所有，在经济利益驱动下，极有可能造成自然资源

过度开发，不符合建立国家公园的目的。为此，国家

公园建设管理应以中央或省级政府为主，园内自然

资源归中央或省级政府所有，做到谁所有谁负责、责

权利相统一。

（三）坚持一园一法。为确保国家公园建设和管

理规范有序推进，有效保护园内自然资源，在当前国

家没有出台专门的国家公园法律的情况下，每个国

家公园应制定相应的管理办法或条例，实现依法管

理。待条件成熟后，可通过出国家层面的法律法规，

形成完整统一的法律制度。

（四）坚持科学规划。为确保国家公园合理布

局，从建立开始就应科学规划。国家公园的设立要

符合国家主体功能区定位，主要设立在禁止开发区

和限制开发区。要积极借鉴国际经验和通行规则，

按照世界自然资源保护联盟确定的标准，国家公园

的面积应不小于 1000 公顷，且是具有优美景观并需

要保护的特殊生态或特殊地形。

（五）坚持试点先行。国家公园建设在我国还处

于摸索起步阶段，需要试点成功、条件成熟后才能全

面推开，绝不能一哄而起，搞成简单的挂牌子工程，

更不能把建国家公园等同于搞旅游开发。云南省在

国家公园建设试点上已经取得了较为丰富的理论和

实践经验，同时具有特殊的地理位置、独特的自然资

源、丰富的人文景观，可以考虑由国家林业局和云南

省人民政府继续开展国家公园试点工作，为全面建

立国家公园体制探路子、作示范。

总之，建立国家公园体制涉及多个部门、多种资

源，情况十分复杂。林业部门将认真贯彻落实党中

央、国务院的决策部署，充分发挥自然资源主要管理

者和保护者的优势，依托现有的自然保护区和国家

森林公园、湿地公园、沙漠公园，与相关部门积极推

进国家公园体制建设，为建设生态文明和美丽中国、

实现中华民族伟大复兴的中国梦不断提供更好的生

态条件。

有效保护 有限利用

积极推动国家公园建设
——云南省国家公园建设试点情况调研报告

□ 国家林业局局长 赵树丛

林业是生态建设的主体，不仅承担着保护和建

设森林生态系统、管理和恢复湿地生态系统、改善和

治理荒漠生态系统、维护和发展生物多样性的重要

职责，还在改善生态环境、维护生态安全、促进绿色

发展中发挥着不可替代的作用。

进入新世纪以来，我国全面推进林业改革和发

展，林业建设取得了显著成绩，森林资源进入了数量

增长、质量提升的稳步发展时期。

全国森林面积、蓄积量持续增长。据第八次全

国森林资源清查结果显示，到 2014 年初，全国森林

面 积 31.15 亿 亩 ，森 林 覆 盖 率 21.63% ，森 林 蓄 积

151.37 亿立方米。森林植被总碳储量达到 84 亿吨，

森林生态服务功能年价值量超过 13 万亿元。人工

林面积 10.4 亿亩，人工林蓄积 24.83 亿立方米，人工

林面积继续居世界首位。天然林面积 18.3 亿亩，天

然林蓄积 122.96亿立方米。

荒漠化防治取得明显成效。我国是世界上受荒

漠化影响面积最大、危害最严重的国家之一。全国

荒漠化土地面积 262.37 万平方公里，沙化土地面积

173.11 万平方公里，分别占国土总面积的 27.33%和

18.03%。全国石漠化土地面积为 12 万平方公里，占

监测区国土面积的 11.2%。

但经过多年来坚持不懈的努力，我国土地荒漠

化和沙化趋势得到扭转，整体上实现了由“沙逼人

退”到“人逼沙退”的历史性转变。全国荒漠化、沙化

土地面积逐年减少，分别由上世纪末的年均扩展

1.04万平方公里、3436平方公里，转变为目前的年均

缩减 2491平方公里、1717平方公里。石漠化土地面

积年均减少 1600平方公里。

湿地生态系统得到恢复与保护。全国湿地总面积

8.04亿亩，湿地面积占国土面积的5.58%，其中自然湿

地面积7亿亩。我国现有577个湿地自然保护区、468

个湿地公园。受保护湿地面积 3.5亿亩，湿地保护率

43.51%。湿地生态服务功能年价值量达10万亿元。

野生动植物及生物多样性保护得到全面加强。

通过全面推进野生动植物保护和自然保护区建设，

国家重点保护野生动植物数量稳中有升。目前，我

国森林、湿地、荒漠、野生动植物等类型的自然保护

区已达 2407 个，总面积 1.45 亿公顷，分别占全国总

数的 91.2%和 97%。使 85%以上的国家重点保护野

生动物种群得到有效保护。有 230多种野生动物已

建立稳定的人工繁育种群。

林业产业迅猛发展。作为巨大的绿色资源能源

宝库，林业具有可循环可再生的独特优势，是发展绿

色经济、低碳经济、循环经济的潜力所在，在推动绿

色增长、保障市场供给、促进就业增收等方面发挥着

重要作用。依托丰富的林业资源，大力发展原料林

培育、林产工业、木本粮油和特色经济林、森林旅游、

林下经济、竹产业、花卉苗木、林业生物、野生动植物

繁育利用、沙产业等绿色富民产业。

据统计，全国林业总产值从 2002 年的 0.46 万亿

元增加到 2013年的 4.46万亿元，十年增长近 9倍，林

产品进出口贸易额达 1250亿美元，我国已成为世界

林产品生产和贸易大国。

国家林业局局长赵树丛说，现阶段我国林业发

展呈现八个基本特征：一是森林资源增长与木材供

应不足并存，木材供需矛盾十分突出，对森林资源的

压力日益加大。二是森林资源总量提升与森林粗放

经营并存，提高森林质量潜力巨大，加强森林经营势

在必行。三是生态改善与生态退化并存，自然生态

系统依然十分脆弱，生态资源总量依然严重不足。

四是生态需求增加与资金投入不足并存，资金短缺

依然是林业生态建设重要的瓶颈制约。五是林业产

业快速发展与林区民生问题突出并存，发展绿色富

民产业、改善林区民生的任务仍然十分艰巨。六是

林业科技进步与生产技术落后并存，提升林业发展

质量效益还有很大空间。七是社会高度关注与生态

破坏严重并存，增强生态意识、遏制生态破坏依然任

重道远。八是战略机遇与严峻挑战并存，用好机遇、

应对挑战已成为各级林业部门面临的重大考验。

赵树丛称，这八个“并存”的基本特征表明，我国

林业发展正处在一个各种矛盾互相交织、正能量与

负能量相互博弈的恢复发展阶段。林业发展成绩很

大，机遇很好，困难很多，任务很重。他强调，林业要

抓住新机遇，迎接新挑战，切实把落实和严守生态保

护红线作为基本底线，把转变林业发展方式作为战

略重点，全面提升生态林业民生林业发展水平，充分

发挥林业在推进生态文明建设中的最大正能量。

（刘雄鹰）

林业发展成绩大任务重

普达措国家公园 （铁伟摄）

梅里雪山国家公园卡瓦格博峰 （铁伟摄）

太岳山国家森林公园绵山景区正果寺圣地

西双版纳国家公园—雨林深处 （沈庆仲摄）

高黎贡山国家公园—鸟瞰高黎贡山 （艾怀森摄） 呼伦贝尔 大森林 （王忠宝摄） 大围山国家公园—山地苔藓常绿阔叶林（红河州林业局 杨保纲摄）贵州尧人山国家级森林公园


