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管理与旅游、综合执法（综合管理办公室）、科研合

作与资讯交流（包括品牌宣传、对外事务等）；（3）保

障系统：社会发展（包括人力资源等管理与配置）；

财务管理与审计（国有资产管理办公室）；（4）纠偏

系统：政务监察与目标考核。其他单位则列入“驻

园机构”范畴，由国家公园管理局统一协调。

6. 理性看待资金分类管理

国家公园的资金渠道与管理问题是最值得关

注的问题，也可能是最难达成一致意见的问题。“触

动利益比触及灵魂还难。但是，再深的水我们也得

趟。”遵循这种观念，建议如下：

（1）国家公园立法过程中，充分考虑跨部门的

沟通协调、多层面的公众参与，进一步弱化部门权

益、争取更多利益相关方支持。

（2）放宽视野，理性看待国家公园门票收入“收

支两条线”；本着调动积极因素、释放创新活力的考

量，对“收支两条线”进行灵活处置。一是“收支两

条线”的规定，是手段而不是目的。国家公园门票

收入是国有资产，从国家公园管理机构“是管家

（steward）而不是主人（owner）”的通用原则出发，应

当建立严格的财务监管体系、透明的信息公开机

制，确保“取之于游客用之于游客以及反馈社会”。

同时，应当认识到：国家公园建设与发展中，应建立

激励机制。国家公园品牌建设涉及媒体宣传、对话

会议、员工培训、院校合作等系列投入，而这些举措

恰恰能更加“亮丽”品牌。二是建立中国特色国家

公园体制，要利用好后发优势。北美的国家公园在

财政拨款与门票收入管理方面，不断地进行变革的

探索。比如黄石国家公园门票收入在统一管理、决

策透明的前提下，提留 50%~80%；比如班夫公园近

年来财政拨款由 80%调整为 50%，因为其门票不能

随意涨价，促使其通过发挥积极性、能动性来吸引

更多来访者、招募更多志愿者。

（3）建议采取“分类管理”的办法，区分对待不

同国家公园。国际上，各国国家公园资金来源渠道

大致是“四点”：国家财政下拨一点、门票收入补贴

一点、特许经营上缴一点、公益基金捐赠一点。就

中国目前的实际情况看：地域辽阔、资源类型多样、

历史悠久、民族文化多元等因素决定了国家公园群

体较大，国家财政拿不出那么大的“蛋糕”来共享；

各国家公园的知名度与品牌影响力不一样，导致了

接待人数与门票收入差距，也影响着目前发育并不

完善的各类公益基金对各国家公园的捐赠比例；区

域发展水平不平衡，在基础设施的投入要求、特许

经营的社区反馈等方面都不一样。综合考虑这些

因素，建议在国家公园管理与运营资金保障方面进

行分类管理。
（第一作者系管委会常务副主任，第二作者系中心执行

主任；收稿日期：2015-04-28）
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全球气候变化及其不利影响是当前人类共同

关心的话题，其对国家公园的影响也受到越来越多

国家公园管理人员和学者的关注。2009年，落基山

气候组织（The Rocky Mountain Climate Organization,

RMCO）及自然资源保护委员会（Natural Resources

Defense Council, NRDC）共同发布了一份《困境中

的 国 家 公 园》报 告（National Parks in Peril: The

Threats of Climate Disruption），对全球气候变化对

美国国家公园的冲击进行了研究。在报告中，

RMCO与NRDC列举了 11种气候变化对美国国家

公园带来的威胁，包括冰雪消融、水土流失、高温、

强风暴、海平面上升等。这些威胁有些已经成为美

国国家公园需面对的难题，如气候变化使得美国迪

纳利国家公园和保留区、瑞尼尔山国家公园和优胜

美地国家公园的冰川大量消融，如果不采取积极应

对，这些冰川将在12~13年内完全消失；气候变化导

致的温度上升使得落基山国家公园中的山松甲虫

大量繁殖，虫害导致落基山国家公园 19%面积的美

国黑松死亡；大量繁殖的山松甲虫也导致黄石国家

公园 40%的树种将会消失。气候变化带来的威胁

来势汹汹且不易解决，以至于Nature杂志2011年以

“野生世界的终结”（The end of the wild）一文探讨了

气候变化背景下国家公园的未来。美国国家公园

管理局现任局长 Jon Jarvis也指出，“全球气候变化

是我们所经历过的对国家公园完整性的威胁中最

大的”。针对这些威胁，早在 20世纪 90年代，美国

国家公园管理局就开始推动一系列的计划，期望能

适应和减少全球气候变化对国家公园的带来的影

响，更好地保护和发展国家公园。

全球气候变化的影响是全球性的，加上我国是

一个发展中国家，人口众多，经济发展水平低，气候

条件复杂，生态环境脆弱，正在推进建立的国家公
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园更易受到气候变化的不利影响。了解美国这一

发达国家的国家公园应对气候变化的管理策略和

经验将有助于我国在稳步推进国家公园制度进程中

拟定科学的方案来应对气候变化带来的不利影响。

一、责权统一的行政机构体系有助于应对管理与

规划

美国早期的国家公园分别属于农业部、国防部

与内政部等不同政府部门，这一点与当前我国各类

保护区及公园的经营及管理现状极为相似。1916

年经美国国会通过，国家公园管理局（National Park

Service, NPS）正式成立，统一负责管理国家公园的

相关事务。美国政府后续又将隶属于国防部的国

家公园、战役公园等，隶属于农业部的国家遗产纪

念地、国家游憩区以及国家海岸、湖岸等都交国家

公园管理局统一管理，从而形成了完整的美国国家

公园体系。美国国家公园体系涵盖了自然景观、文

化与历史资源，共有 13大类 391个单元，总面积达

到了34万平方千米。

美国国家公园管理局是美国国家公园体系的

行政管理机构，直属上级单位为美国内政部。在层

级结构上实行中央管理局、区域管理局及基层管理

局三级管理机构，其中区域管理局设有7处，分别为

阿拉斯加区、西太平洋区、内陆山区、中西区、东南

区、东北区、首都区，分别管理各自辖区内的国家公

园，从行政体系上承接中央管理局与各个国家公园

管理处。此外还设立美国公园警察部门，负责国家

公园园区巡逻及提供解说。

从美国国家公园管理体制上看，统一的行政管

理权使得美国国家公园保护和管理过程中不会产

生行政程序的重复管理，对管理和保护目标能明确

执行，执行过程也易于监督与评估。国家公园应对

全球气候变化的管理从本质上是对生态系统的适

应性管理，责权统一的管理体系更加有利于这一类

适应性管理，从而避免对单一要素（如某一类种群

或某一类生态系统）的片面式保护。从应对规划

上，美国国家公园管理局设有专门的丹佛规划设计

中心（Denver Service Center）以及哈珀斯费里解说

规划中心（Harpers Ferry Center），前者从事国家公

园的土地利用规划与建筑设施设计，后者则负责国

家公园解说服务系统的规划设计与管理。相关规

划的统一也有助于科学地应对全球气候变化带来

的不利影响。

二、项目驱动导向有助于落实应对规划与策略

美国国家公园管理局并未设立相应的下属部

门用以应对全球气候变化影响，而是采用了项目驱

动导向的方式来进行落实应对规划与策略。早在

1995 年国家公园管理局就提出 RTCA 项目（The

River Trails and Conservation Assistance Program）鼓

励社区参与改善环境。2007年以来，国家公园管理

局以气候友善公园（Climate Friendly Parks，CFP）为

主题，推动了一系列的行动计划用以应对气候变化

带来的不利影响，主要的通则性行动策略包括：（1）

以温室气体减排作为发展目标改进国家公园相关

经营策略（如建筑建材使用规范、运输系统管理、有

害废弃物管理、资源利用等）；（2）监测国家公园内

温室气体排放量及资源耗损量；（3）将全球气候变

化对国家公园的影响内容纳入到解说系统中，内容

包括：10分钟科普宣传片；互动卡片介绍受到影响

的植物；设计个人二氧化碳排放量计算公式，计算

自己对全球气候变化的影响分数；设计规范的解说

手册；强调个人“做分内该做的事”；（4）对外加强与

环境保护组织的交流，共同科普全球变化对环境的

影响，宣传环保行为；（5）通过展览及研讨会等形式

向公众展示国家公园在应对全球气候变化问题上

的努力。参与CFP项目的国家公园在通则性行动

策略之外还制定了对应自身特点的地方性行动策

略，如大沼泽国家公园减少了特定区域的割草，并

采用更加有效率的割草方式以减少能源消耗。

2009年开始，美国国家公园管理局启动了气候

变化应对项目（Climate Change Response Program），

该项目以促进交流，提供科学的信息来指导国家公

园管理工作，应对全球气候变化带来的不利影响。

气候变化应对项目重点围绕 4 个方面：（1）科学

（science）：用科学帮助国家公园管理气候变化。国

家公园管理局有大批的科学家从事气候变化对国

家公园的影响研究，可以帮助国家公园实时了解和

评估不利影响。同时，国家公园管理局还与科研机

构和院校有着密切的联系与合作。科学知识将用

于解决国家公园管理者及合作者在应对气候变化

影响挑战时面对的具体问题。（2）适应（adapting）：适

应不确定的未来。国家公园管理局在面对变化及

不确定的未来时需要保持灵活的策略以适应这种

不确定性。新的科学发展可能也会带来对原有技

术方案的重新评估和改进用以应对气候变化。（3）

减缓（mitigating）：减少碳足迹。减少气候变化长期

影响的最有效的途径就是减少温室气体的排

放。国家公园管理局致力于通过高效节能、综合的

气候友善实践等方式来减少碳足迹。（4）宣讲
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（communicating）：宣讲气候变化的相关知识。将气

候变化对国家公园的影响内容纳入解说系统中，宣

传环保行为。国家公园管理局也通过三年行动计

划（Climate Change Action Plan 2012—2014）等方式

落实国家公园应对气候变化影响的实施步骤与技

术，从宏观策略与具体实施步骤两个方面积极应对

气候变化带来的影响。

三、中国国家公园应对气候变化影响对策

（1）以科学研究指导气候变化应对：从顶层设

计着手，建立责权统一的管理体系，加强与科学研

究机构的联系与合作，启动系统的应对气候变化项

目；对国家公园体系中的单元建立完整的生态资料

库与监测分析程序，加强国家公园气候变化的研

究，运用科学技术手段预测气候变化带来的环境冲

击，拟订最佳应对方案。

（2）以环境解说理念开展环保教育：国家公园

是气候变化影响下自然和文化资源发生变迁的鲜

活案例。在国家公园中采用环境解说的理念科普

气候变化的影响，将正确的环保观念进行普及，鼓

励环保行为，有助于减少温室气体排放，减少固体

废弃物的产生，减缓全球气候变化。

（3）以低碳旅游理念引导旅游运营：无论是现

在的自然保护区还是未来的国家公园，不免成为旅

游利用的对象。以低碳旅游理念开展旅游运营可

以将国家公园中旅游活动所造成的影响降至最低，

具体包括在旅游基础设施建设方面强调绿色、节能

建材的使用，制定科学合理的国家公园环境容量

等。

（第一作者系该系助理研究员，第二作者系该校助理教

授；收稿日期：2015-04-14）
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中国国家公园体制建设是当前政界、业界与学

界关注的热点。世界各国国家公园的设立背景、目

的、程序、任务、土地、资金、机构等不尽相同，但均

适应并体现了各国的政治、经济、社会文化特征。

本文通过英美国家公园体制的比较，旨在促进我国

国家公园的体制建设与持续发展。

一、英美国家公园设立的背景与目的

英国早期浪漫主义诗人如 Wordsworth 等对田

园诗歌的赞颂激发了大众对于乡村风光的向往，但

由于英国奉行土地私有制，大部分风景优美的乡村

地区都没对公众开放。后来一些非政府组织陆续

成立，并为争取公众权利，同当权者抗争。20世纪

初，随着不断增长的英国民众要求进入乡村地区的

需求，1949 年议会通过《国家公园与乡村进入法》

（National Parks and Access to the Countryside Act

1949），规定将那些具有代表性风景或动植物群落

的地区划为国家公园，并由国家进行保护和管理，

具体由当地政府执行。这是英国首次设立包括国

家公园在内的国家保护地体系。1951年，包含匹克

区（Peak District）在内的 10个地区成为英国第一批

国家公园。目前全英境内共有 15个国家公园。国

家公园总面积占国土面积的 12.7%①。1995年通过

的《环境法案》规定国家公园管理机构的主要职责

是：保护和增强公园的自然美和区域文化遗产，为

公众提供娱乐机会及促进公园社区经济社会福利

发展。国家公园的职责明确规定要促进地方社会

经济的发展，遵循可持续旅游的原则，但是要以生

态为中心，遵循自然保护优先于发展的Sandford原

则。这一原则是根据 1995年通过的 Sandford公爵

提案而命名的，体现了游憩和旅游活动的迅速发展

对公园生态保护产生的威胁，也反映了英国以生态

为中心的管理理念。

美国国家公园是在美国国内西部大开发、土地

私有化的大背景下发展的。一些有识之士为保护

公众的长远利益，避免一些风景优美的地方私有化

而提出的由国家管理的建议。国家公园创建之初

到底是为了保护那些与众不同的自然风景，还是为

了游憩和教育活动提供生态环境的场所，曾有过争

论。1872年，随着世界上第一个国家公园黄石公园

的诞生，《黄石公园法》提出其立法宗旨是“为了人

民的利益和愉悦”而将其保留为一个“公园或娱乐

地”，并“使其保存在自然状态”。在 1916年批准设

立国家公园管理局的 Organic Act 中（Ch 408, 39,

US state [535] 1916），解释了国家公园设立的目的

是：“为了保护风景、自然和历史景观、野生动物，同样

也为了娱乐而使公园保存在一种‘自然原始状态’，为

子孙后代提供愉悦”。由于其用词比较模糊，也没

① Department for Environment, Food and Rural Affairs. UK

Government Vision and Circular 2010: English National Parks and the

Broads[EB/OL]. London: the Department for Environment, Food and Rural

Affairs, 2010. http://archive.defra.gov.uk/rural/documents/national- parks/

vision-circular2010.pdf.
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