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摘 要：健全的管理体制是实现自然保护地有效管理和生态保护目标的重要保障。本文主要基于ScienceDi-

rect和中国知网，从自然保护地管理体制变革、机构设置、运行机制和管理有效性评估4个方面对国内外研究进行系

统梳理和综述评价，分析了文献研究热点、研究方法和理论体系，为有关研究的深化和管理体制的优化提供了思

路。结果表明，研究热点主要集中在参与式管理、管理体制问题与模式、管理有效性评估、管理机构权力划分和国

家公园体制建设经验等方面。文献研究方法以案例研究为代表，定性研究占主流，定量方法为辅；文献理论方面，

制度变迁理论、多中心治理理论、利益相关者理论和生态完整性理论等多学科理论构成了研究的理论体系。基于

研究进展，本文提出了加强理论构建、关注不同权力配置模式下管理有效性评估、探究纵横权力运行协调机制以及

参与式管理实现机制、完善法律法规体系构建的理论基础和关注气候变化潜在影响等研究方向。
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1 引言
建设自然保护地已经成为生物多样性保护和

生态环境修复的重要手段 [1]。世界自然保护联盟

（IUCN）对自然保护地的定义是“一个明确界定的地

理空间，通过法律或其他有效方式获得认可、得到

承诺和进行管理，以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”[2]。其中，实施管

理是一个不可或缺的要义。管理体制是否健全一

定程度上决定了能否实现有效管理。许多国家的

自然保护地建设起步早，管理体制较为健全和成

熟，形成了多样化的管理模式，积累了丰富的经

验。美国、加拿大和澳大利亚在19世纪就建立了国

家公园，英国、日本等国也较早通过立法确立了自

然保护地管理体制。中国自然保护地制度于 1956

年广东鼎湖山自然保护区建立时才起步，由于缺乏

系统规划和顶层设计，发展中逐渐形成多头管理、

权责不清等问题[3]，当前仍处于改革探索阶段。

中共十八大以来，自然保护地体系建设已经成

为中国生态文明体制建设的重要内容。党的十九

大报告从顶层设计的高度提出要建立以国家公园

为主体的自然保护地体系，有意以国家公园体制建

设为依托，理顺管理体制，建立具有中国特色的自

然保护地体系。随着试点的推进，中国国家公园体

制逐步确立。2021年底，中国正式设立了 5个国家

公园。国家公园管理体制一定程度上克服了自然

保护地管理中存在的交叉重叠、管理碎片化等问

题，但总体而言，这一成效主要局限于国家公园体

制内，其他类型自然保护地如自然保护区由于既成

利益格局和制度惯性，管理体制问题似乎积重难

返。如何根除自然保护地管理体制弊病，建立统
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一、规范、高效的管理体制，仍然是一个亟待解决的

难题。国际社会上，各国政府部门、国际组织和科

研机构等都在自然保护地管理领域展开了研究，致

力于构建更有效的管理体制。

基于自然保护地管理的实践需求，学术研究层

出不穷。本文拟梳理国内外关于自然保护地管理

体制的研究，总结文献研究热点、研究方法和理论

体系，从管理体制变革、管理体制机构设置、管理体

制运行机制和管理有效性评估四方面进行研究进

展综述，并对中国自然保护地管理体制研究提出展

望，同时希望能对中国自然保护地管理制度改革提

供有益的借鉴。

2 文献检索策略与检索结果
本文主要通过ScienceDirect和中国知网检索国

内外自然保护地管理体制相关文献，检索时间为

2022年4月2日。由于管理体制研究的广度和内容

的多样性，为了提高检索效率，采取了在首次检索

的基础上，实行补充检索的检索方案。首次检索的

结果较为精准，便于系统梳理管理体制的研究内

容；补充检索的范围则较广，有助于全面掌握和补

充有关文献。在选择文献时，对检索结果进行人工

筛选。此外，为了不遗漏重要文献，还对文献进行

了引文追溯。

（1）国外文献检索：①首次检索：在Science Di-

rect 中设置检索式为“主题词=（management OR

governance）AND（mode OR system OR government

OR institution OR administration OR authority），标题

=（protected area OR national park OR nature re-

serve）”，对3606条检索结果进行人工筛选。首次检

索获得的文献涉及自然保护地管理体制变革、管理

体制机构设置、管理体制运行机制和管理有效性等

方面内容。由于检索式限制，部分研究内容文献较

少，因此进行多次补充检索。②补充检索：设置检

索式为“主题词=（management OR governance OR

finance OR funding OR staff OR employment OR ef-

fectiveness OR legislation）”，标题检索词不变。在

首次检索的基础上，根据需要选择文献进行综述。

补充检索使用了 ScienceDirect 和 Web of Science

（WOS）核心合集作为数据源，同时还参考了 WOS

的文献被引频次指标。

（2）国内文献检索：①首次检索：在中国知网中

检索，设置检索式为“主题=（自然保护地OR国家公

园OR自然保护区OR自然公园OR风景名胜区OR

森林公园OR湿地公园OR地质公园OR水利风景区

OR 沙漠公园）AND（管理体制 OR 管理体系 OR 治

理体系 OR 机制 NOT 旅游 NOT 生态补偿 NOT 规

划）”。共得到2004条检索结果，通过人工筛选选择

综述文献。②补充检索：设置检索式为“主题=（自

然保护地OR国家公园OR自然保护区OR自然公园

OR风景名胜区OR森林公园OR湿地公园OR地质

公园 OR 水利风景区 OR 沙漠公园）AND（管理 OR

治理）”，在检索结果中选择有关文献进行综述。

3 文献特征
基于对国内外自然保护地管理体制研究的文

献检索结果，本文最终筛选了 136篇文献作为综述

分析的样本，在此基础上系统总结文献内容特征、

文献研究热点、文献研究方法和理论体系。

3.1 文献内容特征

自然保护地管理体制指自然保护地有关社会

事业由谁来办、如何办的制度模式[4]。管理体制的

核心内容是机构设置、权责分配和权力运行[5]。管

理机构是专门实施自然保护地管理工作的机构。

管理机构建设涉及治理和管理两大核心问题，前者

侧重纵向权力架构，后者侧重横向部门分工[6]。除

了自然保护地专门管理机构和政府相关部门，社会

组织和社区等利益相关者也是重要的管理主体。

同时，跨区域的自然保护地管理涉及管理主体间的

协调与合作。各管理主体间需要明确权责划分，例

如，政府管理体制中需要明确界定中央与地方的事

权和支出责任，即权力、资金两大主题[7]。从更宏观

的视角来看，各国基于自身政治传统和资源环境背

景，随着制度变迁，形成了多样化的自然保护地管

理模式，取得了不同管理效果。

基于文献检索结果和对管理体制研究的界定

和理解，本文综述的研究内容包括：①管理体制变

革研究，包括管理体制问题与模式、制度变迁与路

径依赖和国家公园体制建设经验研究。②管理体

制机构设置研究，包括管理机构权力划分、参与式

管理和跨区域管理研究。管理体制变革研究与管

理体制机构设置研究构成了管理体制内涵的研
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究。③管理体制运行机制研究，包括有关人员、资

金和物质基础以及法律法规保障体系的研究。④
管理有效性研究，即管理体制运行结果研究。

3.2 文献研究热点

在系统总结文献内容特征的基础上，对样本文

献进行分析，划分各文献主要归属的研究主题。表1

列出了文献分布数量位列前5名的研究主题。结果

表明，自然保护地参与式管理、管理体制问题与模

式、管理有效性评估、管理机构权力划分和国家公

园体制建设经验是管理体制研究的主要热点。值

得说明的是，由于中国正在探索建立国家公园体

制，因此，中国国家公园体制研究特别注重分析管

理体制存在的问题，并探索体制改革方案。

根据文献内容特征和研究热点，本文综合考虑

文献被引次数和相关程度，选择并列举了部分研究

主题的代表文献及其来源期刊，如表 2所示。有关

研究主要发表于Land Use policy、Biological Conser-

vation、Global Ecology and Conservation、资源科学

和生物多样性等管理类、环境科学类和生态保护类

期刊上，社会科学和自然科学学科交叉性较明显。

表1 基于样本文献分布数量的研究热点

Table 1 Research hotspots based on the number of sample

publications

文献主题

参与式管理

管理体制问题与模式

管理有效性评估

管理机构权力划分

国家公园体制建设经验

文献数量

40

23

20

18

11

表2 文献研究主题与代表文献

Table 2 Research topics and representative publications

研究主题

参与式管理

管理有效性评估

管理机构权力划分

管理体制问题与模

式、国家公园体制

建设经验

制度变迁与路径依

赖

管理体制运行机制

题目

Models for the collaborative management of Africa’s protected

areas

Protected area co-management and perceived livelihood impacts

An evaluation of management effectiveness of China’s marine

protected areas and implications of the 2018 Reform

Good governance for terrestrial protected areas: A framework,

principles and performance outcomes

中国遗产旅游资源管理体制的历史演变、问题及改革路径研究

国家公园管理机构建设的制度逻辑与模式选择研究

Towards a new model for the governance of the Weerribben-Wie-

den National Park

State power and protected areas: Dynamics and contradictions of

forest conservation in Madhya Pradesh, India

完善国家公园管理体制的建议

Giant Panda National Park, a step towards streamlining protected

areas and cohesive conservation management in China

The“nine lives”of protected areas. A historical-institutional anal-

ysis from the transboundary Mt Elgon, Uganda and Kenya

Managing protected areas in Central Eastern Europe: Between

path-dependence and Europeanisation

Sustainability of protected areas: Vulnerabilities and opportuni-

ties as revealed by COVID- 19 in a national park management

agency

Evaluation of the status, job satisfaction and occupational stress

of Chinese nature reserve staff

作者

Baghai等[8]

Ward等[9]

Zhao等[10]

Lockwood[11]

邹统钎等[12]

张海霞等[6]

Maia等[13]

Véron等[14]

欧阳志云等[3]

Huang等[15]

Petursson等[16]

Yakusheva[17]

Smith等[18]

Gao等[19]

发表年份

2018

2018

2022

2010

2013

2017

2019

2011

2021

2020

2015

2019

2021

2021

期刊名称

Biological Conservation

Journal of Environmental

Management

Marine Policy

Journal of Environmental

Management

资源科学

资源科学

Science of the Total

Environment

Political Geography

生物多样性

Global Ecology and

Conservation

Land Use Policy

Land Use Policy

Biological Conservation

Global Ecology and

Conservation
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3.3 文献研究方法

表3列举了不同研究主题下部分代表文献的研

究方法、理论基础以及相关学科领域。

定性研究和定量研究在自然保护地管理体制

研究中均有涉及。分析样本文献发现，定量研究占

比 27.9%，定性研究占比 72.1%，研究以定性方法为

主。定性研究的文献采用案例研究法、主题分析法

和系统分析法等质性研究方法，其中，案例研究的

文献占比较多，约为 37.8%。在数据收集和信息获

取时，学者往往通过滚雪球抽样等方法选择访谈对

表3 代表文献研究方法、理论基础与相关学科领域

Table 3 Research methods, theoretical basis, and relevant disciplines of representative publications

研究主题

制度变迁与路径依

赖

管理机构权力划分

参与式管理

跨区域管理

人员、资金与物质

保障机制

法律法规保障体系

管理有效性评估

代表文献作者

Petursson等[16]

Yakusheva[17]

田世政等[20]

Petursson等[21]

徐菲菲[22]

de Oliveira[23]

Farkas等[24]

Garcia等[25]

Thompson[26]

张海霞等[6]

Maia等[13]

Véron等[14]

Brown等[27]

Hamin[28]

Jones等[29]

López-Rodríguez等[30]

Petursson等[21]

Mayaka[31]

Niedziałkowski等[32]

Petursson等[16]

崔晶[33]

Ferraro[34]

Gong等[35]

Smith等[18]

Yin等[36]

Powlen等[37]

发表年份

2015

2019

2009

2017

2015

2002

2021

2022

2005

2017

2019

2011

2002

2001

2021

2020

2017

2002

2018

2015

2019

2002

2021

2021

2020

2021

研究方法

定性研究、案例研究

定性研究、案例研究

定性与定量研究结合、

层次分析法

定性研究、案例研究

定性研究、文献分析法

定性研究、案例研究

定量研究

定性研究

定性研究、案例研究

定量研究

定量研究

定性与定量研究结合

定性研究

定量研究、匹配法

理论基础

制度变迁理论、制度变迁的演化

分析、公共事物治理理论、自然

资源治理系统框架

制度变迁理论、自然资源治理系

统框架、福柯话语理论等

可持续发展理论

政府职能理论

韦伯层级官僚制理论

福柯治理术理论

善治理论

政治生态学和政治地理学理论

运筹学理论、多准则决策理论

社会政治经济理论

公共治理理论、海洋保护区治理

框架、Ostrom社会-生态系统框

架、多中心治理理论、群体生态

学理论、共同进化治理理论

改进的社会生态系统框架

Ostrom社会-生态系统框架、多

中心治理理论

利益相关者理论、生态系统方

法、公共治理理论

利益相关者理论

跨境自然保护地管理框架、集体

行动理论、生态完整性理论等

成本收益理论

自我效能理论

可持续发展理论

善治理论

管理有效性评估工具、计量经济

学理论

学科领域

新制度经济学、公共

管理学

新制度经济学、公共

管理学

环境科学与管理学

交叉学科

公共管理学

政治学、生态学和地

理学交叉学科

公共管理学

社会政治经济学

公共管理学

公共管理学、生态学

经济学

心理学

环境科学与管理学

交叉学科

公共管理学

环境科学与生态学
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象，或根据研究需要进行关键人物访谈；政策文本

分析和参与观察法也得到了广泛运用。此外，研究

者为了解和把握自然保护地管理多方有关信息，常

常综合运用问卷调查和半结构式访谈，包括对相同

类型利益相关方实施不同访谈方法和对不同类型

利益相关方采取不同访谈方法[31]。此外，文献分析

法是自然资源治理制度分析的重要方法，学者在已

有案例研究的基础上系统分析管理体制模式和制

度发展进程[29]。

定量方法常运用在管理制度运行相关研究中，

例如有关人力、资金和物质成本估计的研究 [34,38]。

在管理有效性评估中，研究运用了主成分分析法、

管理有效性跟踪工具和管理快速评估法等方法。

此外，也有研究采用定量方法对政策文本进行分

析，以识别涉及跨部门权力配置的管理事项[39]。

3.4 文献理论体系

自然保护地管理体制研究综合运用了不同学科

的理论，涉及公共管理学、新制度经济学、资源与环

境经济学、政治经济学和生态学等领域，是一项涉及

政治、经济、社会和生态子系统的综合性研究。制度

变迁的路径依赖理论和演化分析视角[16,17,20,21]、福柯

话语理论[21]和制度可持续性理论[22]被应用于管理体

制变革研究。管理机构权力划分研究则应用了政

府职能理论[23,24]、韦伯的层级官僚制理论[25]、福柯治

理术理论[26]和善治理论[6,13]等理论。公共治理理论

是参与式管理最为重要的理论基础。自然保护地

管理属于公共池塘资源治理制度研究范畴，Ostrom[40]

的社会-生态系统框架（SES）和多中心治理理论等

被用于分析参与式管理实现进程 [21]和构建制度机

制 [30]，而利益相关者理论有助于帮助管理者识别利

益群体并设计政策方案和管理计划[41]，进行制度分

析和构建[27,31,32]。跨区域管理有关文献运用了集体

行动理论、生态完整性理论和跨境自然保护地管理

框架等理论[21,33]。此外，管理体制运行机制分析中，

研究基于成本收益分析理论和自我效能理论等估

计管理体制运行的人员、资金和物质成本[34,35]。

以上分析表明，自然保护地管理体制研究建立

在繁复多样的理论体系之上，其中，制度分析理论、

自然资源治理理论和利益相关者理论等应用最为

广泛；与此同时，学者注重运用生态学、地理学和环

境科学等跨学科的理论进行研究扩展，以深化对自

然保护地管理体制的认识和理解，推进管理体制优

化完善。

基于以上关于自然保护地管理体制研究文献

特征的分析，本文总结出自然保护地管理体制研究

框架，如图 1所示。有关研究主要基于制度变迁理

图1 自然保护地管理体制研究框架

Figure 1 Research framework of protected area management systems

1711



第44卷 第8期资 源 科 学

http://www.resci.net

论、多中心治理和利益相关者等理论，以定性方法

为主，研究自然保护地管理体制内涵、运行和运行

结果。

4 研究内容
4.1 自然保护地管理体制变革

为有效发挥自然保护地在生物多样性保护和

社会经济发展中的作用，各国对自然保护地的管理

体制进行了持续的调整和优化，管理体制经历了曲

折的变革历程。在自然保护地管理体制变革中，研

究对自然保护地管理体制问题与模式、管理制度变

迁与路径依赖和国家公园体制建设经验等方面进

行了广泛而深入的探讨。

4.1.1 自然保护地管理体制问题与模式

各国自然保护地管理体制现状存在较大差异，

然而在各自的发展历程中又存在相似的问题。美

国黄石公园在国家公园管理局管理的初期阶段，相

关法令对管理权力的界定较为宽松，权责范围不清

晰，执行生态保护和提供休憩服务的管理政策存在

冲突[42]。与之相似的是，中国自然保护地管理机构

也存在权责不清、难以充分履行保护职能以及机构

性质模糊的问题[43]。Tran等[44]对各国土著管理保护

地案例研究的综合分析表明，资金、物质资源缺乏

和法律规制不健全构成了保护地管理的主要挑战；

同样，中国自然保护区管理也存在人员经费不足和

法律体系不健全等问题[43]。总体而言，各国自然保

护地管理体制的共同问题在于管理机构的保护目

标与其他目标矛盾、权力运行机制不健全、权责范

围不清以及缺乏资金、法律支持等方面。

为了探索如何理顺管理体制，大量研究总结了

自然保护地的管理模式和经验，基于一定标准可以

对其进行归纳：根据自然保护地管理机构，管理体

制分为多部门管理、专门部门管理和环保部门管

理，按管理机构层级可分为中央垂直管理、地方自

治管理和中央与地方共同管理3种[4,45]。其中，中央

垂直管理模式下，中央政府直接管理国家公园，并

在地方设置派出机构负责具体事务，地方政府无权

干涉；地方自治管理模式中，中央政府往往只发挥

协调作用，国家公园的直接管理机构由地方决定；

央地协同管理模式下，中央与地方分别设置管理机

构，明确划分事权范围，形成协作关系。美国、英国

和日本的国家公园管理体制分别代表着中央垂直、

地方自治和央地协同这3种典型模式。加强对不同

管理模式适用条件的研究，能够为自然保护地管理

体制的改革优化提供更好的理论支撑。

4.1.2 自然保护地管理制度变迁与路径依赖

对管理体制的研究本质是一种制度分析。管

理体制的形成深受一国或地区的政治制度和历史

传统影响[22]，因此，相关研究常从制度变迁路径依赖

的角度分析保护地管理体制的变革和发展趋势。

就非洲而言，由欧洲殖民者建立的自然保护地制度

具有自上而下和强制性的特征，因此，当地社区往

往被排除在管理主体以外，由于路径依赖和不对称

的权力关系，社区参与自然保护地管理的改革始终

难以取得成效[16,21]。类似地，苏联解体后“欧洲化”

的中东欧国家同时受社会主义制度遗留和欧洲民

主化影响，国家公园管理对自上而下的指令性管理

制度存在路径依赖，一定程度上阻碍了民主参与型

制度变革，也影响了国家公园当局的管理能力 [17]。

路径依赖也影响着经营制度演变。田世政等[20]的研

究表明，中国普达措国家公园制度的形成深受品牌

路径依赖的影响，建立公园是为了发展旅游经济而

作出的制度选择。

上述分析表明，在自然保护地管理制度变迁

中，路径依赖具有不可忽视的影响力，因此，必须正

确认识管理体制发展历程和发展趋势，在此基础

上，进一步明确管理制度选择、管理体制变革动力

和改革方向[12]。

4.1.3 国家公园体制建设经验

国家公园是一种各国普遍设立的自然保护地

类型。各国较早通过立法界定了国家公园的概念，

而中国则在 2017年《建立国家公园体制总体方案》

中才明确国家公园内涵和理念，进而一定程度上结

束了对国家公园的认识误区[46]。许多有关国家公园

体制的研究总结了国家公园体制建设中值得借鉴

的先进经验。

中国国家公园体制试点存在中央与地方事权

责任划分不一致、财政支持不足、资金机制不完善、

公园管理机构缺乏实际影响力、部门或省际间协调
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机制不健全和法律机制缺失等问题[7,15]，需要探索央

地财政事权和支出责任划分、健全资金保障机制、

统筹协调机制、监管机制和健全法制体系等相关方

案[3,43,45]。其中，央地事权划分要遵循外部性范围、信

息对称和激励相容原则[47]。从各国建设经验来看，

有关研究总结了管理体制、社区管理、土地管理和

立法体系等方面的成功实践，包括实施分区管理体

制[48]、增进利益相关者目标共识[49]和保障原住民土

地权利 [50]等措施。在立法体系研究中，通过对中美

两国国家公园管理立法进行比较分析，郭楠[51]提出

中国国家公园立法既要参考美国在立法体系、行政

执法制度和管理目标等方面的有益经验，又要注重

避免美国“合作联邦制”的缺陷，防止区域分割对保

护地整体性和连通性产生阻碍。由此可见，各国国

家公园建设产生了丰富而多样化的有益经验，经验

借鉴的关键在于扬长避短、因地制宜，将其转换为

适应中国国情的政策建议。

4.2 自然保护地管理体制机构设置

IUCN 将自然保护地治理类型分为政府治理、

共同治理、公益治理和社区治理四大类[2]，无论哪种

治理类型，均涉及明确的管理机构。自然保护地管

理体制机构设置研究主要涉及管理机构权力划分、

参与式管理和跨区域管理等内容。

4.2.1 管理机构权力划分

自然保护地管理机构设置研究涉及机构的建

立、组织结构和职权履行等方面[6,48,52]。然而，管理机

构个体权力如何行使的议题往往不是管理体制研

究关注的重点，更多研究侧重于分析管理机构之间

的权力划分，包括纵向和横向上管理机构的权力分

配关系。管理机构的能力往往受权力“条块”关系

的共同影响[6]。

（1）纵向权力划分。自然保护地管理纵向权力

划分涉及上下级政府关系的协调[45]。央地关系中，

地方权力过大可能影响保护目标的实现，中央权力

过大可能造成地方治理的失效。例如，英国国家公

园管理权力配置中，中央政府面临下放权力以实现

公园差异化管理和加强控制以保障国家政策目标的

取舍[26]。分权与集权的权衡取决于自然保护地类型

与定位、管理对象的复杂性、管理主体的激励和管

理目标等因素。例如，学者根据自然资源的等级分

类提出，中国自然保护区的管理应该以分权为主、

适当集权，采取行政管理分级的权责划分方案[5]；也

有学者提出，对国家级自然保护地实施集权管理，

同时实施必要的属地管理[12]。纵向权力划分应在既

有权力格局的基础上，探索权力运行的畅通和协调

机制。

从各国自然资源管理纵向权力配置来看，分权

是一种主流，然而由于分权的制度变革涉及多层级

和多方面，其最终影响具有不确定性[13]。分权可能

影响中央政府对自然资源的总体控制力，对地方的

激励效果也具有不确定性。对此，Véron 等 [14]研究

发现，印度森林保护的分权改革中国家森林部仍然

维持了对资源的总体控制，中央权力并未完全丧

失。而在地方激励上，Sauquet等[53]认为巴西生态领

域的财政分权制度的激励效果会被地方政府间的

互动削弱。更为重要的是，从保护效果来看，Maia

等[13]对荷兰国家公园的研究表明，管理权力下放会

导致地方环境保护责任感下降，影响环境政策执行

效果，进而威胁着自然保护地生态系统的恢复力。

因此，在规划管理机构纵向权力关系时，要重点关

注管理政策的执行效果，确保地方具有落实中央生

态保护政策的激励。

（2）横向权力划分。自然保护地的管理往往涉

及生态、经济和社会等多个公共管理领域，有较高

的部门协调需求。因此，将自然保护地管理权力横

向分散，即建立多部门管理的体系，有利于克服保

护地面临的政治支持不足、管理机构能力低、资金

短缺和地方社区支持不足等障碍 [23]。de Oliveira[23]

对巴西自然保护地管理的案例研究表明，将地方发

展部门纳入自然保护地制度实施过程，有利于促进

保护地数量增长。此外，实施跨部门管理有利于增

强政策一致性，发挥政策协同效应，为此，有必要识

别自然保护地管理涉及的主要部门以及相关政策

问题[39]。

然而，自然保护地管理实施横向分权可能形成

多头管理的弊端，引起部门权责纠纷，同时存在保

护部门与其他非保护部门权力地位扭曲的可能，进

而造成生态保护目标的失效。例如，中国的自然保

1713



第44卷 第8期资 源 科 学

http://www.resci.net

护地深受交叉管理问题困扰[3]，权责划分不清，导致

出现责任推诿、管理真空和重叠等问题。此外，当

经济部门与保护部门目标冲突时，例如农业部门与

国家公园管理部门之间，由于农业补贴政策存在生

产激励效应、两部门地位失衡以及缺乏跨部门协调

机制等因素，经济部门的发展目标将会压倒自然保

护目标[24]。阿根廷森林管理中环境部门与生产部门

分权的做法造成了环境部门相对于生产部门权力

的弱化，从而无法保障生态目标的实现[25]。因此，构

建横向分权格局的关键是形成部门制衡机制，促进

自然保护地相关部门协调运行。

有关权力“条块”关系的学术争论本质上是政

府部门的竞争在研究上的体现。研究自然保护地

管理权力配置的主要目的在于理顺政府部门的权

责分配，建立良好的体制机制，从而提高管理效率，

保障环境政策执行效果。

4.2.2 参与式管理

在自然资源管理领域，政府权力下放，与其他

利益相关者分享权力，实施参与式管理是一种主流

趋势[54]。社区参与的合作管理和共同管理是参与式

管理的主要模式[55]。在政府角色方面，Shafer[56]梳理

了关于社区管理保护地的研究，认为政府角色具有

不可或缺性。Jones等[29]强调了政府的协调和指导

作用，提出政府建立多样化的激励机制有助于最大

程度发挥权力下放的效应。参与式管理需要在政

府和各方利益相关者之间形成平衡的权力关系。

构建参与式管理模式已成为各国自然保护地

管理的共同追求。大量研究论证了隔绝人与生态

的“堡垒式”保护和政府强制管理模式的弊端：使当

地社区遭受巨大的经济损失和生计限制，造成公园

与社区等利益相关者的冲突或对管理的不信任[57,58]；

对社会公平存在负效应[59]等。与之相反的是，实施

包含社区的决策过程，在生态保护效果、资源可持

续利用和保护以及社会经济福利方面都具有更好

的效果[60]。在自然保护地土地资源管理中，为了使

集体或私人土地所有者按照管理机构的要求经营

和保护土地，各国探索了土地资源共同管理制度。

加拿大、英国和美国等国实施了土地协议、管理契

约和保护地役权等制度，构建了社区共管模式 [61]。

就参与式管理的实现机制而言，根据利益相关者与

政府机构的权责关系，其协作模式可分为委托管

理、共同管理和资金技术支持几种类型[8]。参与式

管理的具体模式可以分为 3类：①以美国为代表的

“合伙公园”模式。美国在垂直管理的国家公园体

制外建立了“公园附属区”，在制定政策和实施管理

中，地方主体影响力和主导性较强[28]。②以澳大利

亚为代表的共同管理模式。澳大利亚国家公园管

理机构与包含土著代表的公园管理委员会进行联

合管理，实行利益相关者参与决策的机制，实现了

协商一致的管理。③以日本为代表的“公园管理团

体”模式。“管理团体”等共同协商组织或平台的建

立为利益主体参与管理提供了正式且有效的渠

道。孟加拉Chunati野生动物保护区推动社区参与

保护区共同管理委员会，激发了居民的参与热情，

并构建了正式的制度支持体系[62]。参与式管理的不

同模式适用于多样化的情景，表明参与式管理是一

种适用性广、灵活性强和具有实践价值的管理

模式。

然而，参与式管理的实现不是一蹴而就的。一

方面，参与式管理实现进程存在波折；另一方面，参

与式管理实施过程中出现了公平性和保护效果等

问题。客观上，由于立法、规划和政策支持不足，参

与式管理的制度化进程缓慢[31]。Petursson等[21]指出

非洲自然保护地管理中，社区经历了与保护地隔绝

的堡垒式保护、可持续利用模式下的社区保护再到

趋于严格管制的历程，社区利益有再次被忽视的可

能。主观上，利益相关者对于参与管理有积极、怀

疑和谨慎3种论调，管理机构能力不足、居民缺乏知

识和技能制约着公众参与[32]。主客观因素共同形成

了参与式管理的发展障碍。就实施效果而言，参与

式管理中存在私人利益相关者被边缘化的现象[63]；

在保护效果上，Ullah等[64]研究发现在实施当地参与

的管理后，保护地核心区森林砍伐率反而有所上

升。可见，参与式管理的实现还需要不断克服障

碍。对参与式管理的研究要进一步探索如何合理

分配权力，完善有关制度，改善参与管理的质量和

提高利益相关者积极性，同时全面论证参与式管理

的实施效果。
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4.2.3 跨区域管理

生态系统完整性理念已经发展成为人类保护

生态系统的重要理念[65]。自然保护地是由各国、各

级政府划建的特定区域，其范围往往受到行政区域

界线、政治边界等的影响，因此，在一定程度上，自

然保护地之间存在与生态系统完整性相违背的人

为分割现象。然而，自然保护地的管理不应是孤立

和隔绝的，建立跨区域的管理体制有利于实现更有

效的保护。跨区域管理涉及广泛的利益相关者。

由于跨行政区划涉及管辖权问题，不同行政区政府

面临权责和利益分配问题，在趋利避害行为逻辑的

驱使下，很容易出现管理矛盾，进而影响保护地管

理的有效性。构建区域协调机制，需要解决跨区域

管理面临的集体行动难题。崔晶[33]认为关键是要形

成以公共利益为目标的跨域空间利用共同体。常

见的做法是由中央政府建立共同协商平台，或设置

独立的管理机构，管理跨行政区的自然保护地，形

成“强协调”的模式 [66]。美国黄石国家公园地跨三

州，由国家公园管理局管理；同时，公园又与周边其

他类型的联邦自然保护地相接，为了协调管理目

标，公园成立了大黄石协调委员会，由政府各部门

官员代表和其他利益相关者共同商讨合作管理的

事项[67]。此外，位于国家或地区边境的自然保护地，

具有建立跨境管理制度的需求。例如，中俄边境的

中国东北虎豹国家公园与俄罗斯豹地国家公园在

野生动物保护方面建立了合作机制，采取了建立跨

境联合保护平台、开展联合行动计划的协作模式[68]。

建立跨区域管理体制既是管理个别保护地的

客观需要，同时也是构建自然保护地网络、实现保

护地连通的重要保障[69]。实施跨境管理在生态保护

意义上极具潜力。然而，由于跨区域管理中各主体

相对独立且利益关系复杂，难以实现一致的集体行

动，因此体制的建立健全具有较高难度。

4.3 自然保护地管理体制运行机制

自然保护地管理体制的有效运行依赖于一定

的机制保障，即健全的人员、资金和物质基础保障

机制以及完善的法律法规保障体系。人才、资金与

物质保障构成了管理体制顺畅运行的必要条件，而

法律法规体系为其运行提供了规范化框架和合法

性保障。缺乏训练有素的人员、财政支持不足、基

础设施薄弱和科研监测仪器设备不足等是限制管

理和保护效果的重要因素 [70,71]，而缺乏统一立法规

制会造成政府职能部门“九龙治水”格局和管理机

构权力弱化[72]。

4.3.1 人员机制

自然保护地管理所涉及的人员主要包括管理

人员、技术人员和科研专家等。人员数量、素质和

培训教育等因素影响着管理效率和保护效果 [35,73]。

已有研究表明，保护地面积、管理机构设置和所在

地社会经济条件等决定了人员数量需求。然而，就

中国而言，由于保护地的人员编制和经费预算限

制，人员配备存在较大缺口[38]。与此同时，工资报酬

低、执法能力弱和技能培训缺乏等因素造成在职人

员工作积极性低，需要改善薪酬福利和职业发展条

件等以构建激励机制[19]。除了正式员工，非正式员

工对自然保护地管理具有独特的补充作用。其中，

建立健全志愿者服务机制对加强生态保护的公众

教育和降低管理成本具有积极作用。完善自然保

护地正式与非正式人员机制，有利于确保自然保护

地获得科学、充分的管理。

4.3.2 资金与物质保障机制

要满足自然保护地管理的人员、物资配备需

求，关键在于有充足的资金支持。缺乏充足的资金

支持是造成自然保护地重设立轻建设、土地收购困

难和生态破坏等问题的重要原因[74]。自然保护地的

资金来源渠道有政府财政、保护地经营收入、社会

资助和国际援助等。根据自然保护地的公共物品

性质和政府在管理中的角色定位，各级政府应当分

别承担资金责任[70]。美、日等国国家公园管理运行

经费主要来源于国家财政拨款，而中国自然保护地

的财政资金支持往往不足。完善自然保护地管理

的资金保障机制，一方面，需要政府提供稳定充足

的财政支持；另一方面，需要构建多元的资金来源

渠道，以避免单一收入渠道对保护地管理的可持续

性造成威胁[18]。例如，Chen等[75]和da Silva等[76]提出

基于共同管理框架或公私合作伙伴关系创新资金

机制。综上所述，资金供应机制要满足财政供给稳

定、数量充足和渠道多元化的要求。此外，自然保
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护地资金的使用应主要集中在构建管理体系、合理

建设基础设施、配备科研监测设备、补偿保护地社

区和恢复生态等方面[34,38,70]。值得注意的是，由于建

立自然保护地往往使当地社区承担了高昂的机会

成本，因此，吴健等[70]认为中国自然保护区重管理建

设、轻补偿与保护的资金支出结构具有不合理性。

由此可见，需要深入探索如何构建和完善资金与物

质保障机制和资金使用制度，以支持自然保护地的

可持续发展。

4.3.3 法律法规保障体系

管理体制的正常运行离不开规范化的制度体

系保障。一方面，法律赋予了自然保护地合法地

位，从而建立起开展管理工作的法律基础。菲尼克

斯群岛保护区是基里巴斯首个正式的海洋保护区，

通过修订环境法案并颁布保护区条例，界定了该保

护区的法定区域[77]。另一方面，自然保护地法律法

规明确规定了保护地管理体制机构设置、权责分配

和资金机制等内容，使管理活动有法可依、有规可

循。各国制定了有关自然保护地的专门法律和涉

及生态保护领域的综合性法律，例如美国《国家公

园管理局组织法》、英国《国家公园与乡土利用法》

和日本《自然环境保全法》等，形成了较为完善的法

律法规体系，均具有较高位阶法律的指导。而中国

自然保护地有关规定多为行政法规、部门规章或地

方条例，没有明确事权划分依据，也未建立清晰的

机构、部门协调机制，影响了管理效率[72]。吕忠梅[72]

认为中国自然保护地立法体系的构建需要秉持整

体性思维，采取系统性立法模式，在已有立法实践

基础上，统筹推进《国家公园法》《自然保护地法》的

制定和出台。管理体制和资金机制的立法需要通

过基本法明确原则性内容和基本架构，再根据行政

法规明确具体的制度安排[78]。此外，随着生态威胁

的演变，自然保护地法律体系也需要进行优化。例

如，澳大利亚建立了较为先进海洋保护区立法体

系，但碎片化的法律体系对形成保护区网络和合作

管理造成了阻碍，因而需要对各保护区法律进行重

新协调[36]。综上所述，自然保护地法律法规体系既

要完整，又要动态调整，从而实现自然保护地可持

续管理。

4.4 自然保护地管理有效性评估

管理有效性评估是对自然保护地是否良好管

理的评估，主要包括保护地在保护价值和目标实现

方面的进展[2]，评估结果有效表征了管理体制运行

结果。管理体制问题、缺乏系统规划和统一具体的

法律法规、资金支持不足以及社区参与度低等是影

响管理有效性的关键因素 [10,79]，这些因素对保护效

果具有显著影响。Powlen 等 [37]研究发现多方利益

相关者的有效参与、利益分配的公平性和充足的人

力财力等因素能够有效减少森林面积流失。在评

估方法方面，权佳等[80]总结出基于证据的深入评价

法、基于同行评定的综合评价法、基于专家知识的

快速记分评价法和基于假设的分类评价法四大类

方法，均遵循 IUCN 提出的管理有效性评估框架。

此外，许多研究将治理与管理联系起来，例如Lock-

wood[11]提出了良好治理七条原则，包括正当性、透

明性、包容性、责任性、公平性、连接性和适应性，构

建了治理质量与管理有效性的联系。治理有效性

比管理有效性的概念更广，已经得到了许多研究的

关注。

为了深化对管理有效性的认识，研究比较了不

同保护地治理类型的保护效果。Archibald 等 [81]研

究发现，就保护对象而言，政府、土著和私人治理的

保护地中受保护的植被类型存在差异，不同治理类

型的保护成果具有互补性。此外，相同的治理类型

在不同区域也可能具有不同保护效果。Bonilla-

Mejía等[82]对哥伦比亚自然保护地在减少森林砍伐

方面的效果进行了分析，发现集体产权土地比国有

土地具有更好的保护效果，同时政府管理的保护地

在政府控制力低的地区管理有效性会显著下降。

综上所述，自然保护地可以采取不同治理类型的组

合，发掘其互补性，从而实现更稳定的保护效果[83]。

管理效果的比较分析在不同治理类型保护地间的

比较中运用较多，而对相同治理类型的比较研究较

少。随着自然保护地监测水平的上升，数据基础的

扩大为深入研究管理有效性提供了重要条件。

5 研究评述与展望
5.1 研究评述

基于以上分析，本文发现自然保护地管理体制

1716



2022年8月 谢梦玲等：自然保护地管理体制研究进展及展望

http://www.resci.cn

研究的主要特征为：

（1）重视对自然保护地管理制度发展演变的分

析。自然保护地案例研究往往在把握保护地发展

脉络的前提下展开。这为研究人员科学全面地认

识研究对象和把握管理体制发展规律奠定了基

础。在制度变迁分析的基础上，有关研究进一步提

出管理体制改革的途径和方向，为优化保护地管理

提供了思路。

（2）对自然保护地管理权力配置的认识是一个

螺旋式上升的过程。研究对自然保护地管理权力

纵向配置的观点经历了主张地方分权再到提倡中

央适度加强控制的演变过程，这与分权机制下中央

权力的不断弱化和地方管理自然保护地效果的显

现有关。在横向权力配置方面，有关研究对实施多

部门合作管理达成了一定共识。权力配置研究的

重点在于构建权力运行协调机制以及分析权力运

行的影响。

（3）随着发展中国家自然保护地参与型管理模

式的兴起，参与式管理研究的案例主要集中在发展

中国家和地区，研究内容涉及利益相关方对参与管

理的态度、参与式管理的实现机制和效果等方面。

随着参与式管理运行效果的显现，研究逐渐开始关

注利益相关者管理对社会公平和生态保护等方面

的不利影响。对参与式管理的认识经历了从政府

集权到与利益相关方分享权力再到适度强调政府

角色的发展过程。关于权力分享观点的差异源于

不同国家和地区参与式管理发展进程的差异，因

此，案例的差异性往往导致研究结论的不一致。

5.2 研究展望

中国自然保护地管理体制问题的形成有其历

史必然性。在环境污染严重和生态急剧恶化的背

景下，中国在很长一段时期实行了抢救性保护，大

批设立和盲目划定自然保护地，缺乏管理依据、系

统规划和顶层设计，造成了管理失效、社区参与机

制缺乏等体制遗留问题。在建立以国家公园为主

体、自然保护区为基础、自然公园为补充的自然保

护地体系的背景下，为了理顺管理体制、提高保护

成效和实现自然资源可持续利用，根据国内外研究

进展，本文认为有以下几个方面值得进一步关注：

（1）加强管理体制研究的理论构建。对管理体

制的研究本质属于制度研究的领域，然而国内研究

往往缺乏制度理论的运用。同时，管理体制研究要

注重归纳和演绎方法的结合，对自然保护地管理案

例的管理体制和模式进行理论抽象，而不仅仅局限

于个案本身，明确不同管理模式的实施条件和管理

体制改革方向，为管理实践提供有效指导。

（2）关注不同权力配置模式下管理体制运行成

效评估。通过对不同权力配置模式下管理体制的

运行结果进行比较分析，有利于确定不同情景下管

理主体权力分配的合理界限，从而完善管理体制设

计，形成地方生态保护激励。为此，需要建立自然

保护地监管和评估机制，完善监测机制，为管理有

效性评估奠定基础。

（3）研究权力运行协调机制构建。既有管理权

力配置模式下，中央与地方政府、政府不同部门间

形成了复杂的事权划分和权责关系，需要构建相应

的权力运行协调机制。中国自然保护地多头管理

现象突出，这一问题通过建立统一的管理机构得到

了一定范围的解决，然而多部门共同管理有现实必

要性，研究如何构建跨部门的横向权力运行协调机

制有助于进一步化解管理碎片化的痼疾。

（4）分析研究国内外参与式管理案例，探索参

与式管理实现机制。就国内研究而言，有关参与式

管理的研究较为有限，一方面是由于缺乏实践案例

总结，另一方面则是由于研究体系不健全，缺乏有

关公共治理理论的应用。中国自然保护地社区分

布较为广泛，与保护地联系紧密，构建社区参与机

制是管理保护地的必然要求，有必要对国内外已有

案例进行深入学习，同时注重在机制设计之初，预

防可能出现的利益代表性、公平性和保护效果等

问题。

（5）完善法律法规体系的理论基础。立法是实

现自然保护地可持续管理的重要手段，构建规范的

自然保护地体系、完善人员和资金机制、实现管理

体制顺畅运行离不开法制保障。在加快推进《国家

公园法》制定出台的背景下，理论研究需要对立法

体系的模式选择和法律法规的协调机制等方面进

行充分论证，为构建自然保护地立法体系提供理论
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依据。

（6）关注气候变暖对自然保护地管理的潜在影

响。全球气候变暖导致生态系统愈发不稳定，要探

索构建有利于生态恢复和保护政策在地方快速落

地的权力配置模式。同时，面对生态影响范围和外

部性的扩大，需要进一步研究如何构建跨区域管理

体制，提高保护地的连通水平，构建一体化的管理

系统。
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Progress and prospect of research on protected area
management systems

XIE Mengling1, WANG Changhai1, 2

(1. School of Applied Economics, University of Chinese Academy of Social Sciences, Beijing 102488, China;

2. Institute of Rural Development, Chinese Academy of Social Sciences, Beijing 100732, China)

Abstract: A sound management system is an important guarantee for realizing the goal of effective

management and conservation in protected areas. Mainly based on the ScienceDirect and China

National Knowledge Infrastructure databases, this study carried out a systematic analysis,

synthesizing and reviewing Chinese and international research on protected area management

systems with regard to system reform, institutional setting, operation mechanism, and management

effectiveness evaluation. Also, the research hotspots, methods, and theoretical basis were analyzed

systematically, through which the article provided ideas for further examination of the management

systems and their optimization. We suggest that the hotspots of relevant research were mainly

participative management, problems and models of management systems, evaluation of

management effectiveness, power allocation of institutions and experiences on the establishment of

national park system. With regard to the research methods, the literature primarily used qualitative

analysis and case study methods, while quantitative analysis was only supplementary. The

theoretical basis of relevant research involved different theories of multiple disciplines, containing

theories of institutional change, polycentric governance, stakeholder analysis, ecological integrity,

and so on. Based on the current research progress, this article proposed some directions of further

study on protected area management systems, including strengthening the theoretical development

of relevant studies, evaluating the effectiveness of management operation under diverse modes of

power allocation, studying coordination mechanisms of the operation of power, and mechanisms

for the realization of participative management, perfecting the theoritical basis on the establishment

of laws and regulations, and paying attention to the potential impacts of climate change.

Key words: protected areas; management systems; institutional analysis; allocation of power; oper-

ation mechanism; national park system; literature search
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