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对话自然保护区：呵护最原始的美

保护区不能一划了之
目前，一些自然保护区在土地权属问题上含糊不清，导致土地纠纷

增多，管理机构工作开展难度较大，怎样解决这一问题？

法规修订迫在眉睫
今年的《政府工作报告》提出，积累更多生态财富，构筑可持续发展的绿色长城。要实现上述工作任务离

不开自然保护区的建设和发展，但我国在推进自然保护区建设和发展的过程中仍面临着诸多问题。例如土

地权属如何划分？法律法规怎样完善？旅游开发和环境保护之间的矛盾如何解决？近日，5位嘉宾来到经济

日报社中国经济网演播厅，围绕上述问题展开对话—— 目前，我国仍在施行1994年颁布的自然保护区条例，20多年

来情况发生了很大变化，自然保护区的法律法规该怎么完善？

自然保护以人为本
很多地方的自然保护区有非常丰富的动植物资源，老百姓祖祖

辈辈靠山吃山，靠水吃水。自然保护区旅游开发和保护之间的矛盾

怎么解决？怎么搞好监督管理工作？
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欧阳志云：我国自然保护区土地权属
有两种类型：一种是国有土地，另一种属
于村民集体所有。国家土地划保护区，土
地和资源均属国家所有。把集体土地划成
自然保护区，老百姓就不能对其开发利
用，权益难以保障，会造成管理困难、土
地权属纠纷等问题。

解 决 途 径 有 三 种 ： 一 是 实 行 土 地 赎
买，国家将集体土地买过来建立自然保
护区。二是实行土地租赁，按照市场价
格或者协商价格，从老百姓手里租赁土
地并划为保护区，签订短期协议或长期
协 议 。 三 是 根 据 地 方 政 府 财 力 给 予 补
偿，补偿标准应该根据自然保护区建设
造成的经济损失确定。

马晓河：自然保护区具有公共性质，
最好统一土地权属关系。属于农村集体所
有的土地，长期目标应是国家向农民赎
买。其中，较为合适的办法是长期租赁。
但是，对农民的补偿一定要到位，还可以
通过雇佣农民担任保护区工作人员，解决
农民的生存问题。

四川九寨沟自然保护区的好多林地属
于集体所有，九寨沟自然保护区与当地藏
民合作，聘请藏民担任导游、护林员、清
洁工，形成利益共同体，从而将自然保护
区建设得越来越好。可以说，只有把自然
保护区的保护和发展同
当 地 百 姓 利 益 结 合 起
来，才能合理地解决自
然保护区的保护和发展
问题。

唐芳林：由于历史原
因，有一些集体土地被划
入自然保护区范围之内。
特别是南方的一些地区，
因集体土地承包人种植的
人工林被划为自然保护
区，不允许砍伐其种植的

人工林，集体土地承包人不仅没有收益，投
资成本也难以收回，从而产生土地权属纠
纷。因此，需要把没有保护价值的集体土地
从自然保护区调整出去，对自然保护有利的
集体土地可以流转成国有土地。可以通过土
地赎买实现国家级自然保护区的土地都属于
国有这一目标，以方便管理。

李俊生：我国自然保护区建设初期，
各地的积极性很高，建立了很多自然保护
区。但受技术手段制约,有些地方自然保
护区将不适合严格保护的区域也划了进
来，从而出现土地权属问题。要解决这一
问题，可以根据重要程度将自然保护区分
为不同类型，比如需要严格保护、可以适
度开发利用等类型，再根据不同类型实行
保护或开发。

李宏伟：先把土地的权属划分清晰，
才能区分好经营权和收益权。对于被划为
自然保护区的集体土地，应保护该土地承
包人的权益，受益方式可以是国家补偿，
也可以允许其在对非核心区域的土地开发
利用。此外，自然保护区强调对自然资源
的严格保护，这种想法可以适度调整。短
期的土地租赁是一个可行的办法，目前的
问题在于不能完全充分补偿土地承包经营
者的利益。补偿不充分、不到位，后续就
会产生很多纠纷。

欧阳志云：目前，我国共有自然保护
区 2740 个 ， 占 国 土 面 积 的 14.8% 。 但
是，各类自然保护区、森林公园、风景
区定位不明确，类别不易划分，以致管理
难度不断增大。为清晰定位不同类型的自
然保护区，重新修订自然保护区条例迫在
眉睫。

马晓河：我国自然保护区的管理和发
展需要系统性治理。自然保护区条例在自
然保护区的保护和发展过程中可以起到非
常重要的作用。同时，自然保护区应该将
保护放在第一位，不搞过度开发。此外，
自然保护区的发展和开发也要充分尊重历
史和原住民的居住权。

唐芳林：在空间上，国家公园与自然
保护区往往存在重叠的情况，立法要同步
考量这一情况。可以制定一部自然保护
法，附带自然保护区条例、国家公园条
例、湿地公园条例等，这样可以支撑起一
个法规体系。此外，法律规定上不能一刀
切，比如一些位于边境地区的自然保护
区，如果把核心保护区的居民搬迁出来，
对巩固边防、国家安全反而不利。

李俊生：自然保护区条例修订确实迫

在眉睫。现行自然保护区条例仅属于行政
法规，没有更强的约束力对自然保护区实
行有效保护和管理，在自然保护区的管护
和开发利用中难以有效地同其他法律
对接。

此外，现行自然保护区条例中有些
规定操作性不强，对土地权属、管理模
式、生态补偿等涉及自然保护区管理的
一些重要问题没有作出具体规定，法律
制度规范性不强、权利义务不明确、实
施保障机制乏力。要借助建立国家公园
体制这一契机，系统性地梳理自然保护
区体系，根据不同自然保护区的性质实
行不同的保护等级。

李宏伟：自然保护区立法要考虑居民
的生存权。比如，云南德宏的群众反映，
在保护区里什么都值钱，只有人最不值
钱。很多野生动植物都要实行严格保护，
居民的生活受到了很大的影响。例如，农
民在房屋旁种植的苞谷被野生动物吃掉或
破坏了，谁赔偿、怎么赔？这需要明确的
法律法规来界定。可以对不同情况做梳理
分类，分门别类立法，这样才更有针对
性，操作性才会更强。

欧阳志云：早期的自然保护区规划比
较粗放，把一些村庄或者工矿区、城镇也
划进自然保护区范围内，居民只要开展生
产活动就可能违反保护区管理条例。这说
明相关调查研究工作不到位，需要进一步
加强。

此外，在不少地方，真正对自然保
护区破坏力度比较大的，往往是政府行
为。假如没有地方政府批准，谁能进入
自然保护区开矿、建水电站、开发旅
游？因此，要增强监督、执法力度，加
大考核、惩罚力度，真正做到该罚的
罚，该奖的奖。

马晓河：自然保护区属于纯公共产
品，是全社会的，因此保护成本应该由全
社会共同承担。自然保护区的维护和开发
成本、保护区所在地短期和局部利益损
失，应该由政府补偿，中央与地方合理
分担。

此外，在日常监管上，要加强监管队
伍的建设，利用现代化手段实现监管信息
化，同时要约束政府行为，做好宣传，发
动全社会来共同保护。

唐芳林：自然保护区内涵丰富，包
括有形的自然资源和人文资源，也包
含无形的文化资源。这其中自然资源
是根本，是文化等资源的载体，因此
保护自然资源是自然保护区最为重要
的功能。

自 然 保 护 区 的 主 要 功 能 是 生 态 保
育，但并不排斥文化和经济功能。从主
导方面而言，生态保育是自然保护区最
为重要的功能，文化和经济是辅助功
能，不能本末倒置。自然保护区可以开
展生态旅游，游客按规划的生态旅游线
路，享受人与自然的和谐气氛，学习环
境保护的相关知识。通过开展资源的非
消耗性利用，实现非损伤性的利益获
取，以促进地方经济的发展，提高当地

居民的生活质量。因此，自然保护区的
生态旅游是一种负责任的旅游，这些责
任包括对自然资源的保护责任，对公众
的环境教育责任等。

李俊生：近年来，无论是环保部门
还是林业部门对自然保护区的保护都动
了很多脑筋、下了很多功夫。比如，使
用卫星监控自然保护区，监控国家级保
护区内的矿产开发、农田耕作等人类活
动。以前卫星监控的频率是一年一次，
自 2006 年起增加到一年两次，而且将省
级保护区也纳入卫星监控范围。一旦监
控发现问题，相关部门就会向地方主管
部门通报，方便地方主管部门开展督察
监管工作。

这几年，国家林业局查处了一大批自
然保护区。环保部也约谈了自然保护区所
在地相关政府部门，监督监管工作取得了
较为理想的效果，起到了一定的震慑
作用。

但值得注意的是，现行自然保护区条
例没有具体的惩罚规定，对违法进入自然
保护区核心区、缓冲区搞开发的个人或企
业惩罚力度较小，甚至出现无从处罚的情
况，故此重新修订自然保护区条例迫在
眉睫。

此外，要想增强保护效果，就应该对
自然保护区的保护成效作出分类，并纳入
到地方政府考核机制里，甚至可以实行一
票否决。

李宏伟：把绿水青山变成真正的金
山银山，对老百姓来讲是生态和富裕
二 者 兼 得 。 守 着 这 么 好 的 自 然 资 源 ，
老百姓肯定要靠它来致富，但致富并
不 是 搞 大 开 发 、 大 建 设 。 只 有 水 常
青、山常绿才会让老百姓得到真正的
实惠。无论用什么方式来保护自然环
境，都要关注老百姓的利益，这是最
根本的原则。


