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法国大区公园经验对钱江源国家公园体制          
试点区跨界治理体系构建的启示 
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摘要: 建立国家公园的目的之一是保护生态系统的原真性和完整性。然而, 生态系统完整性和原真性保护不仅面

对交叉重叠、多头管理导致碎片化管理问题, 还要面对行政区划进一步造成的碎片化和管理分割的现实。钱江源

国家公园体制试点区地跨浙江、安徽和江西三省, 存在国家公园跨界治理过程中的三大普遍问题:  跨界协同治理

空间边界划定、生态保育政策及执行不统一、毗邻社区居民生计对自然资源依赖与生态保护目标的矛盾。文章借

鉴法国大区公园治理经验, 依据《建立国家公园体制总体方案》精神, 提出钱江源国家公园跨界治理中必须形成

一个政府主导(公园管理机构为代表), 企业、社区居民和第三方组织共同参与的多元主体协同治理组织框架, 并针

对上述三个问题, 提出通过第三方组织参与方式实现跨越行政壁垒的统一保护、通过社区协议保护方式实现保护

标准的统一、通过国家公园产品品牌增值体系实现保护与发展的可持续性。 
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Cross-border governance system construction of Qianjiangyuan National 
Park pilot by referring to the experience of French regional parks 
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Abstract: The function of establishing national parks is to protect the authenticity and integrity of the 
ecosystem. However, ecosystem integrity and the authenticity face not only overlapping protection, but also 
the management division and fragmentation problems due to administrative division. Qianjiangyuan National 
Park pilot is a region spanning Zhejiang, Anhui, and Jiangxi provinces. There are three common problems in 
the process of cross-border management of Qianjiangyuan National Park: delineation of the collaborative 
governance spatial boundary, discrepancy of the policy of ecological conservation and its implementation, 
and contradiction between the living reliance on natural resources and the goal of ecological protection. 
Learning from the experience of French regional parks governance, this paper puts forward that the 
Qianjiangyuan National Park must form a government-led (represented by the park management agency), a 
multi-subject cooperative governance framework involving enterprises, community residents and 
non-governmental organizations. At last, in view of the above three problems, it is proposed to realize the 
unified protection across administrative barriers through the third-party participation, the unification of 
protection standards through the community agreement protection, and the sustainability of protection and 
development through the national park product brand value-added system. 
Key words: Qianjiangyuan; national park; cross-border governance system; governance model; governance 
mechanism 

党的十九大报告明确提出建立以国家公园为 主体的自然保护地体系。2017年9月, 中共中央办公
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厅、国务院办公厅印发的《建立国家公园体制总体

方案》(以下简称《方案》)提出: 建成统一规范高

效的中国特色国家公园体制, 交叉重叠、多头管理

的碎片化问题得到有效解决, 国家重要自然生态系

统原真性、完整性得到有效保护。然而在10个国家

公园体制试点区工作推进过程中, 一些试点区本应

将周边一些自然保护地整合起来统一管理, 以实现

同一自然生态系统的完整性保护, 却因无法协调跨

省利益、解决跨省管理问题而没有实现。如福建武

夷山试点区理应整合江西省武夷山国家级自然保

护区, 浙江钱江源试点区理应整合毗邻的安徽休宁

县岭南省级自然保护区和江西省婺源国家级森林

鸟类自然保护区, 湖南南山试点区理应整合毗邻的

广西壮族自治区资源县十万古田区域, 但都因面临

跨省难题而未能实现(黄宝荣等, 2018)。另外, 大熊

猫和东北虎豹试点区也涉及跨省管理问题。 
国家之间或国家内不同行政区之间的边界是

行政边界, 往往并不与生态学边界相一致。行政边

界将在生态功能上相近或相似的自然保护地隔离, 
不能保障其生态系统管理单元的连续性、完整性; 
并且由于不同地域的社会文化背景、经济发展水平

和环境保护目标有差异, 使得不同管理主体对同一

生态地理单元的保护意识和开发策略有所不同。长

期处于不同管理主体、不同管理模式下的生态系统

会逐步产生差异性(石龙宇等, 2012)。在这种情况下, 
加强国家公园和毗邻地区的合作来保证生态环境

完整性可能是必然选择。 

 
《方案》构建了国家主导、企业、社会组织和

公众共同参与的治理模式, 多元主体的参与是生态

领域由“管理”向“治理”转变的典型(吴健等, 2017; 
吴平 , 2018) 。 “ 管理 ” (management) 和 “ 治理 ” 
(governance)实质上是两个不同的概念。从主体来说, 
国家公园管理强调政府是国家公园管理的单一主

体并在管理中发挥主导作用; 而治理强调的是多元

治理模式, 其主体构成涵盖社会组织、私人企业乃

至个人各主体之间平等合作。从过程上来说, 国家

公园管理多是自上而下的命令和管控; 国家公园治

理强调多元主体之间的有序分工协作, 各个主体之

间是一种平等合作关系。治理对于实现保护区和国

家公园的“保护”和“游憩”的双重功能具有至关重要

的意义(Dearden et al, 2015)。 
治理体系(governance system)是一个包含指导

思想、组织机构、法律法规、组织人员、制度安排

等要素的一整套紧密相连、相互协调的体系。国家

公园治理体系作为一个系统工程, 需要多方参与、

协同行动。构建国家公园治理体系的实现形式就是

要构建多元主体的治理模式, 使民主、协作融入治

理, 形成多元主体共同参与的运行机制。《方案》在

土地权属、权责分配、资金机制、社会参与机制等

方面构建了一个全新的自然保护地治理体系(吴健

等, 2017)。 
目前我国保护地为属地管理模式, 行政区划往

往基于天然的地理界限或标志(如山脊线分水岭), 
然而国家公园内部不可避免受到来自毗邻地区的

影响(庄优波, 2009)。早在 1980年美国全国性的国家

公园受威胁因素调查表明, 大多数的威胁来自国家

公园外部毗邻地区而非内部。因此, 国家公园内部

与毗邻地区有必要进行协同治理, 国家公园跨界治

理体系也必然需要国家、企业及公众多方力量共同

参与。 

 
2.1  钱江源国家公园体制试点区基本情况 

钱江源国家公园体制试点区(以下简称钱江源

国家公园)位于浙江省衢州市开化县境内东北部, 
西与江西省德兴市、婺源县毗邻, 北接安徽省休宁

县, 总面积252 km2。空间范围包括古田山国家级自

然保护区、钱江源国家森林公园、钱江源省级风景

名胜区3个保护地以及连接以上自然保护地之间的

生态区域。设立目标主要是保护钱江源区生态服务

功能和全球中亚热带地区低海拔常绿阔叶林自然

生态系统。 
根据发改委[(2016)1343号]《关于钱江源国家公

园体制试点区试点实施方案的复函》要求: “探索跨

行政区治理的有效途径, 为全国其他国家公园跨界

合作提供可复制推广的经验, 特别是江河源头区域

的生态文明建设提供创新示范作用”。可见 , 跨界治

理成为钱江源国家公园体制试点区的重要工作内

容之一。 
2.2  钱江源国家公园跨界治理中存在的问题 

根据实地调查和访谈, 发现钱江源国家公园在

跨界治理中存在如下障碍因素:   

1  国家公园治理和治理体系 

2  钱江源国家公园跨界治理现状 
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(1)跨界协同治理的空间边界划定。钱江源国家

公园体制试点区毗邻江西、安徽两省三县四乡镇一

自然保护区（指婺源县、休宁县和开化县; 苏庄镇、

长虹乡、何田乡、齐溪镇; 岭南自然保护区）, 与
原有单一性的护林联防不同, 跨界治理需要考虑生

态系统保护的完整性, 因此需要划定适当的协同治

理空间范围, 即协同保育区。协同保育区是国家公

园在空间地理上的拓展, 它起着补充体现国家公园

生态系统完整性和多样性的作用, 同时也是毗邻地

区参与跨界协同治理的最基本形式。  
从理论上看, 尽可能扩大同一生态系统国家公

园的空间范围, 将资源禀赋好的区域划入协同保育

区, 可以最大程度地实现生态系统的完整保护。然

而在实际的跨界保护实践中, 却面临协同保育区的

定界问题。如毗连地区某些社区希望尽可能多地将

一些村庄划入协同保育区, 有利于享受补偿政策, 
也可以更好地落实协同治理的工作; 而国家公园方

面则希望尽量避开村庄居住区、商品林区和土地流

转区。有的资源禀赋很好的区域理应划入协同保育

范围, 然而由于当地准备进行旅游开发, 致使在协

同保育区域出现碎片化现象; 也有的地区受地方本

位主义思想影响, 对于加入钱江源国家公园体制试

点区的跨界协同保育区有一些顾虑。 
(2)生态保育政策及执行不统一。处于同一生态

地理单元的保护模式、保护方法、管理标准的统一

性是跨界治理的基本要求。由于浙江、江西和安徽

经济发展水平及执行制度方式的不同, 在生态补偿

问题上存在不同社区生态补偿标准不一致、执行补

偿方式不统一、发展与保护分离、受益主体偏离等

问题。如目前江西省公益林和经济林补助为

0.25–0.30元/m2, 安徽省的岭南自然保护区补偿标

准为0.21元/m2, 浙江省的补偿标准为0.60元/m2, 未
来跨界协同保护区内的公益林和经济林的补偿标

准如何确定, 不同权属的生态公益林的补偿资金分

配方式以及补偿资金在村民间如何平衡是困难所

在。另外, 三地也存在管理方式不同的问题, 例如

江西省毗连地区在生态防护理念与机制、管理标

准、环保设施等方面与钱江源国家公园的标准相差

较远: 如护林员人数与职责权限少、护林防火要求

有差异、执行力度不统一、处罚不到位等。因此在

国家公园体制试点中, 统一的运行机制和管理标准

是协同治理的重要保证。 

(3)毗邻区社区居民生计对自然资源的依赖与

生态保护地保护目标的矛盾。自然资源不仅仅是当

地生物多样性保护的重要组成部分和自然保护区

的保护对象, 而且还是当地居民祖祖辈辈赖以生存

和发展的基础, 是当地社会经济发展基本的物质来

源。国家公园和毗邻地区协同治理, 意味着毗邻地

区居民对资源的利用受到限制, 很大程度上影响了

当地居民的经济收入, 如果没有新的替代性产业形

成, 居民经济来源陷入困境, 对当地经济发展构成

严重制约, 处理不好可能会引发社区冲突。除了需

要毗邻区内镇一级和村一级管理部门加强对国家

政策和相关制度的宣传, 配合相应的生态补偿补发

到户政策, 调动村民落实生态保护政策的积极性外, 
如何保持可持续发展是一个必须面对的现实问题。 

 
针对钱江源国家公园跨界治理中存在的问题, 

为国内专家所熟悉的美国国家公园体制的借鉴意

义不大, 因为其地广人稀、权属清晰、财政给力的

体制不同于中国, 而法国的公园管理面临与中国类

似的“人、地约束”和“权、钱压力” (陈叙图等, 2017), 
所以, 法国的经验具有更大的借鉴价值。 

法国大区(在法国行政层级中相当于中国的省)
公园是法国体量最大的一类保护地, 其管理体制机

制较好地体现了多方参与、共同治理、互利共赢的

理念。在国家公园步履维艰的时候, 大区公园体系

因其独特的管理体制而颇有成效。2006年法国国家

公园借鉴大区公园(相当于美国的州立公园体系)的
经验进行了改革。 
3.1  多方参与的治理体制 

为了平衡自然保护与地方发展问题之间的矛

盾, 法国大区公园建立“董事会+管委会+咨询委员

会”的治理体制。董事会负责公园遗产保护、土地

规划和组织协调等方面的审议和决策工作, 其成员

的主体是大区公园区域内的市长或者其他议员, 其
他成员包括大区政府和省政府代表、科学家、社会

人士等利益相关方; 管委会是公园保护管理政策的

执行机构, 其成员主要通过社会公开招聘; 咨询委

员会包括科学委员会和社会经济文化委员会, 前者

主要由来自各领域的专家组成, 负责提供规划文

件、森林管理、建设项目、旅游开发等专项的专家

咨询服务; 后者主要由公益组织、利益相关者、地

3  法国大区公园经验借鉴 
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方居民代表构成, 在宪章制定、合同签署、社区发

展方面发挥重要作用(Mathevet et al, 2016)。 
3.2  以宪章为核心的多方治理、利益共享机制 

公园宪章是一个由董事会牵头、利益相关方共

同起草, 指导公园规划、管理和建设的纲领性文件, 
主要内容涵盖生物多样性保护、城市规划、经济发

展、增强居民认同感等方面的方针和举措。宪章是

多方参与共同制定的规则, 参与者包括公园管委会

工作人员、各市镇代表、国家及大区政府代表和社

区居民(以农林牧渔和旅游相关产业为主要谋生手

段)。大区公园区域内的所有机构和居民都必须遵

守宪章, 宪章在法律层级上高于所在地的地方性

法规。 
通过大区政府的指导和统筹, 处于同一个生态

系统的市镇以加盟区的形式纳入大区公园的统一

管理。加盟区的设置不因资源的差异而区别对待, 
而是尽可能地以民主协商的方式扩大同一生态系

统下国家公园的空间范围, 最大程度地实现生态系

统的完整保护并利于实现当地原住民文化的原真

性保护。加盟区的规划目标主要由公园管委会与加

盟市镇签署的合作协议共同完成, 市镇政府仍是加

盟区发展的主要决策和实施方, 管委会负责提供建

议和支持。虽然公园管委会基本没有加盟区内的规

划权、执法权等, 但通过合作协议实现了统一管理, 
形成了市镇与公园管委会的互利共治 (张引等 , 
2018)。 
3.3  大区公园品牌增值体系 

大区公园通过建立以品牌增值体系为代表的

绿色发展体系, 使符合标准的产品(不仅有农副产

品, 也包括民宿等第三产业产品)能获得明显的增

值和更好的、统一的市场营销。加盟市镇可以享受

公园品牌所带来的惠益, 但同时也必须遵守宪章的

条文、履行必要的环境保护义务。这一绿色发展体

系将公园对周边市镇的态度从防御转变为积极参

与, 最大程度地平衡了保护与发展的关系。借助公

园产品品牌这一工具, 成功定位了管理方和社区的

利益共同点, 从而以规范化、精细化且能增值的特

许经营, 实现了最大范围吸纳地方企业和个体自

愿加盟、最大程度实现保护发展共赢的目标的运行

机制。 
在董事会体制、宪章和公园产品品牌增值体系

这些措施下, 大区公园跨省(在大区内, 相当于中国

的跨市)甚至跨大区的统筹管理易于实现, 这样使

得一个生态系统内的各区域能遵照统一的规划并

由一个统一的机构协调保护与利用的关系。上述体

制也使大区公园与区内、周边市镇成为互利互惠的

利益共同体, 总体兼顾了保护和发展。因而法国大

区公园的管理体制对钱江源跨界管理具有直接的、

问题导向性的借鉴价值(苏红巧等, 2018)。 

 
4.1  治理体系的组织框架 

公共事务的利益相关者是协同治理的主体。试

点区利益相关主体主要包括国家公园管理委员会、

开化县政府、毗邻的安徽和江西地方政府、国家公

园内社区和毗邻社区居民、第三方组织(主要指环保

组织和科研机构等)、企业。由于开化钱江源国家公

园管理委员会是衢州市委、市政府派出机构, 所以

钱江源国家公园跨界治理的利益相关者可以分为: 
以国家公园管理委员会为代表的公园所在地地方

政府、毗邻地区地方政府、国家公园保护区内及毗

邻社区居民、企业、第三方组织五类治理主体。 
在2018年5月18日召开的全国生态环境保护大

会上习近平强调, 生态环境是关系党的使命宗旨的

重大政治问题, 也是关系民生的重大社会问题。生

态文明建设必须加强党的领导, 地方各级党委和政

府主要领导是本行政区域生态环境保护的第一责

任人。因而在跨界治理中必须形成一个政府主导(公
园管理机构为代表), 企业、社区居民和第三方组织

共同参与的多元主体协同治理模式(图1)。 
4.2  跨界治理模式 

钱江源国家公园体制试点区在浙江省境内, 按
照属地管理原则, 与江西和安徽两省没有行政管理

关系。通常中国的地方政府只依赖中央政府与上级

政府, 地方政府之间较少互动。例如毗邻休宁县岭

南自然保护区和钱江源国家公园有多年联防联控

的传统, 但要上升为更高一级的协同保护时, 岭南

乡和龙田乡政府表达“各守其土, 各事其主, 各司

其职”的“唯上”思想, 没有省级政府部门的牵头, 下
级行政区域很难达成跨区域协同管理意向。由于我

国特定的历史和体制背景, 地方经济行为有很强烈

的政府色彩, 出于追求地方政绩的考量, 使得政府

行为容易演化为地方本位主义和保护主义。如现阶

段安徽省开展黄山国家公园申报, 休宁县受“大黄 

4  钱江源国家公园跨界治理体系的构建 
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图1  钱江源国家公园体制试点区跨界治理的组织架构 
Fig. 1  Organizational structure of cross-border governance of Qianjiangyuan National Park pilot 

 
山国家公园”概念所限, 对于加入钱江源国家公园

体制试点区的跨界协同治理有较多的顾虑。 
社区是建设国家公园过程中的重要问题, 这在

境外国家公园实践中已有经验和教训(Daim et al, 
2012; Niedzia et al, 2014; Nakakaawa et al, 2015)。从

我国境内自然保护区建设经验来看, 社区居民是对

自然保护区管理体制威胁最大的因素 (杨佳等 , 
2007)。保护区的管理和建设实质是国家和保护区周

边居民的博弈(吴伟光等, 2005)。国家公园建设必须

重视社区居民的利益诉求, 否则公园管理机构与社

区居民的矛盾会上升至社区冲突, 影响国家公园建

设工作(高燕等, 2017)。 
长期生活在钱江源国家公园毗邻地区的居民 

与国家公园范围内的居民拥有相似的价值体系和

文化特征。调查发现毗邻地区的老百姓和村镇政府

非常期待国家公园体制试点所能带来的长远收益

(提高收入水平和生活质量), 对于参加钱江源国家

公园体制试点区的跨界协同管理积极性很高。因而

在钱江源跨界治理中宜采取自下而上的模式, 充分

发挥毗邻地方基层政府和社区的参与积极性, 确保

国家公园体制试点成功。 
4.3  协同治理的机制 

《方案》明确提出“建立健全政府、企业、社

会组织和公众共同参与国家公园保护管理的长效

机制, 探索社会力量参与自然资源管理和生态保护

的新模式”为目标导向, 结合钱江源国家公园跨界

治理中存在协同治理空间边界划定、生态保育政策

及执行不统一、毗邻社区居民生计对自然资源依赖

与生态保护目标的矛盾三大突出问题, 本文提出如

下建议:  
(1)第三方组织参与跨界生态保护治理。考虑到

钱江源国家公园毗邻地区社会经济发展有待进一

步提升, 为了更好地促进协同治理工作, 可以在协

同治理范围内引进第三方组织参与。依据《方案》

中“集体土地在充分征求其所有权人、承包权人意

见基础上, 优先通过租赁、置换等方式规范流转, 
由国家公园管理机构统一管理”精神, 第三方组织

与协同保育空间范围的乡政府签署租赁合同, 通过

租赁、置换方式将协同保育区内土地进行整体租赁, 
对协同保育空间范围(其边界划定将另文解释)进行

全面的生态保护与日常管理运营。同时, 第三方合

作组织投入公益性资金, 并派遣管理团队入驻, 根
据钱江源国家公园体制试点区的生态保护管理要

求, 开展生态保护、生物本底调查、生态监测、生

态补偿、工程建设、环境教育、特许经营等工作, 同
时将相关信息放入开化多规合一平台。通过这个

“二传”实现保护目标的统一、规划统一和制度的统

一, 实现跨越行政壁垒的统一保护。也可以由浙江

省政府投入资金作为引导资金, 与潜在生态保护项

目对接, 通过担保、特许经营等方式提高生态保护

项目的生态效益和经济效益, 进而吸纳社会资本以

扩大融资规模, 基金除了投资环境治理和联合保护
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项目以外, 也将投入到一些财政资金所无法支撑的

非盈利性项目建设中, 促进钱江源国家公园体制试

点区协同保育区生态保护和社区发展。 
(2)社区参与跨界生态保护。依据《方案》中提

出的“周边社区建设要与国家公园整体保护目标相

协调, 鼓励通过签订合作保护协议等方式, 共同保

护国家公园周边自然资源”, 在钱江源国家公园管

理委员会的组织下, 由钱江源国家公园体制试点区

内的地方社区与毗邻地区的地方社区(以村委会为

代表)作为承诺保护方, 通过契约方式确定各方责

权利关系, 并以各种利益补偿换取保护权。协议保

护的主要内容应围绕但不局限于以下方面: 召开联

席会议, 协商解决合作中遇到的问题; 做好协同保

育区内的生态资源本底调查及数据共享; 开展联巡

联防, 化解边界纠纷和共同协办生态案件; 做好协

同保育区内社区居民的生态补偿, 共同开展钱江源

国家公园品牌增值服务; 对当地群众进行宣传教育

等等。2017年8月以来, 钱江源国家公园管理委员会

组织开化县长虹乡霞川村、苏庄镇古田村和浙江开

化县林场分别与试点区毗邻的3个乡、镇政府, 5个村

和1个省级自然保护区签订了生态保护的相关协议。 
为了充分调动毗邻地区基层社区参与协同治

理的积极性, 同时回避复杂的生态补偿难题, 建议

国家公园内社区或毗邻社区组建联合保护中心, 联
合保护中心由体制试点区管委会和毗连地区基层

社区负责人(村委会主任)组成, 负责执行协议保护

内容以及组建社区共管委员会和护林员队伍。其中

社区共管委员会和护林员队伍是社区参与的基本

形式, 主要负责毗邻地区日常生态保护工作、组织

护林员巡护。钱江源国家公园管理委员会每年应在

国家公园试点专项资金中划出项目资金支持联合

保护中心工作, 主要用于人员费用和保护设施建设。 
(3)打造钱江源国家公园产品品牌增值体系 , 

促进当地社区绿色发展。依据《方案》中“鼓励当

地居民或其举办的企业参与国家公园内特许经营

项目”精神, 按照相关法律法规和钱江源国家公园

体制试点区特许经营管理办法, 围绕国家公园建设

目标, 由管委会制定特许经营项目, 范围应主要集

中在餐饮、住宿、生态旅游、交通方式、商品销售

等5个商业业态的16种特许项目, 建议增加特色农

产项目, 如红花油茶、白花油茶、清水鱼、茶叶、

核桃等特色农产品。同时, 管委会应详细列出管理

的具体标准, 包括对申请人自身条件的要求和生产

服务过程的要求, 然后通过招标、竞争性谈判等方

式选择加盟组织、企业和个人的参与。特许经营者

可以获得国家公园品牌使用权, 并与管委会签署特

许经营协议。把社区群众受益作为经营的主要目的

之一, 同等条件下社区居民优先。管委会依据《钱

江源国家公园管理条例》对经营项目进行过程监管, 
品牌委员会为加盟企业开展特别宣传活动并提供

专门的培训和技术支持。钱江源国家公园可以通过

国家公园品牌这一工具, 以规范化、能增值的特许

经营, 最大范围吸引地方企业和个体自愿加盟, 最
大程度实现保护与发展共赢的目标。 

 
为了更好地推进钱江源国家公园体制试点区

跨界治理工作, 希望在国家相关职能部门的指导下, 
争取得到江西省、安徽省政府的大力支持, 使“自下

而上”的协同治理逐步过渡到“上下结合”的协同治

理。目前钱江源试点区总面积252 km2, 为保持生态

系统完整性和原真性, 建议国家公园范围从浙江省

向安徽和江西方向延伸, 建立跨省国家公园。 
在未来的合作实践中, 还需要从区域协同合作

角度, 具体指浙江、江西和安徽三省在体制机制方

面提出协同保护、协同发展的合作建议; 最后从国

家管理角度提出跨区域保护的政策和模式, 用于引

导国家公园科学合理的分布。 
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