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摘要：自然保护地在维护生态安全和维持人与自然和谐共生中居于首要地位。加拿大不列颠哥伦比亚省的省级自

然保护地建设历史悠久，法律体系完善，管理机制健全，规划系统科学，监测评估全面，资金保障充分，其自然

保护地体系的建设经验对我国省级自然保护地的建设和完善具有借鉴意义。文章总结了其成功经验，通过分析制

定省级自然保护地条例及相关法律、法规，健全政府主导、多方合作的管理机制，引入公众参与规划机制，健全

监测评估机制，设立自然保护地基金等措施，或可启发我国省级自然保护地的健康发展。  
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Enlightenment from Experience of Provincial Protected Areas in British Columbia, Canada 
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Abstract: British Columbia, Canada has a long history of constructing the provincial protected areas, and enjoys a complete legal system for 

provincial protected areas protection. It has an efficient management system, a comprehensive monitoring and evaluating regime, as well as a sound 

planning system, all of which is guaranteed by adequate finance. Its construction experience of protected areas system may promote the construction 

and improvement of provincial protected areas in China, by formulating regulations on the provincial protected areas and related laws and regulations, 

improving the government-led and multi-party cooperative provincial protected areas management mechanism, introducing public participation 

mechanism in the planning process, improving the monitoring and evaluating mechanism. 
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自然保护地是由各级政府依法划定或确认，对重要的自然生态系统、自然遗迹、自然景观及其所承载的自

然资源、生态功能和文化价值实施长期保护的陆域或海域[1]。自然保护地在维护国家生态安全和维持人与自然

和谐共生中居于首要地位[2]。2019 年 11 月，福建率先印发了《关于建立自然保护地体系的实施方案》[3]，全力

推进武夷山国家公园体制试点和各类自然保护地建设。浙江省于 2019 年 12 月印发了《浙江省建立自然保护地

体系的实施意见》[2]，浙江省自然保护地建设蓬勃发展，执法监督稳步推进，生态环境进一步改善，科普游憩大

力开展[4]。但是由于受原体制机制的局限[5]，自然保护地还存在规划建设不协调、功能定位不清晰、空间布局不

合理、管理监督不到位、保障体系不完善等问题[4]。 

国内关于国家公园的研究起步较早，成果丰富[6-9]。近年来，省级保护地研究开始进行[10-11]，刘海龙[12]以美

国部分州为例研究了美国州立公园的分类、质量评估、可达性与空间分布评估等关键问题。汪辉等[13]通过分析
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美国州立公园、加拿大省立公园以及日本都道府县公园的体制提出了建立省级公园体制的初步思路。但有关省

级自然保护地建设经验的介绍仍较欠缺。加拿大不列颠哥伦比亚省（British Columbia，简称 BC 省）省级自然保

护地已有百余年的建设历史，建设经验丰富；具有 12 部主要省级法律、法规和众多标准，法律体系完善；其自

然保护地系统是北美洲第三大公园系统（仅次于美国国家公园系统和加拿大公园系统）[14]，系统完备。其建设

经验具有借鉴价值。为提供省级自然保护地建设的国际经验，本文选取先进的 BC 省省级自然保护地作为案例

研究，分析其建设经验，或可启发我国省级自然保护地健康发展。 

1  BC 省省级自然保护地概况 

1.1  定位及特征 

加拿大的自然保护地包括国家级自然保护地(National Protected Areas)[15]、省级自然保护地(Provincial 

Protected Areas) 、 地 方 级 自 然 保 护 地 (Local Government Protected Areas)[16] 和 非 政 府 组 织 自 然 保 护 地

(Non-governmental Organization Conservation Areas）[17]。省级自然保护地保护省内具有重要自然价值、文化价值、

户外游憩价值、历史保护价值及教育价值的区域[18]，旨在让人们接触省内多样的自然和文化景观，加强人与自

然保护地的关系，也代表着省的形象。BC 省 2008 年《战略规划》中写道：“在一定程度上，它们向世界定义

了我们的省[19]”。BC 省的省级自然保护地面积较大，多位于郊区（图 1），保护与利用并重，对商业利用的限

制较为严格，为旅游业做出了巨大贡献。 

1.2  建设历程 

BC 省省级自然保护地历史悠久，“它起源于 20 世纪初加拿大西部地区掀起的一股旅游热潮[19] ”。最初，

温哥华岛建立了斯特拉思科纳省立公园（Strathcona Provincial Park）[20]，随后省立公园数量开始增加[19]。20

世纪 50 年代后，公路交通的进步与技术变革推动了省立公园的发展。随着帆布帐篷和冷藏箱时代的来到，众多

家庭选择前往省立公园度假[19]。省立公园持续增多，BC 省政府沿途修建了大量的路边小野餐站和小露营地。公

园定位从资产阶级的度假地逐渐转变为公众旅游地[20]。20 世纪 60 年代，公众更多地转向于关注生态环境。1965

年，《公园法》[21]颁布，省级公园得到了强有力的法律保障。1971 年，省级海洋公园开始建立[20]。BC 公园局

官方网站指出：“BC 省成为了加拿大第一个正式建立生态保护区的省[20]”。BC 省省级自然保护地体系初步建立。 

 
图 1  BC 省自然保护地分布[16] 

Figure 1  Distribution of provincial protected areas in BC 
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    截至 2017 年，BC 省省级自然保护地分为生态保护区、省立公园、自然保护区、《环境与土地利用法》

指定保护区、游憩区[14]、野生动物管理区及其他保护区[16]七大类（表 1），总面积约为 1 434.6 万 hm2，占 BC

省陆域国土面积的 14.66%、海域管辖面积的 0.97%[18]，其

自然保护地系统是北美洲第三大公园系统[14]。过去一百年

来的基础建设工作逐步完善了这个庞大、美丽、野性，并

具有 BC 省特色的省级自然保护地系统[20]。  

2  BC 省省级自然保护地建设经验 

2.1  完善的法律体系 

BC 省省级自然保护地主要受 12 部省级法律、法规保

障[22-33]。《公园法》[22]《BC 省保护地法》[23]《生态保护区

法》[24]《公园、自然保护区与游憩区条例》[25]作为省级自然

保护地的专项法规，更具针对性。其中，《BC 省保护地

法》[23]将保护地名录作为附录，记录各保护地的范围及面

积，降低了随意修改边界的风险。《公园、自然保护区与

游憩区条例》[25]规定了主要旅游项目的收费金额，防止运营商哄抬收费。《土地、公园与住房部法》[27]《环境部法》[28]

明确了主管部门和部长的权责，规范了管理工作。《特别账户拨款与控制法》[29]切实保障了社会公益性捐款的

收取与使用，使资金顺利运转。这些法律、法规相互衔接，为自然保护地的管理、规划、监测、资金运作等方

面提供强有力的保障（表 2）。 

表 2  BC 省省级自然保护地相关法律、法规 
 Table 2  Provincial laws and regulations for provincial protected areas of BC 

法律名称 相关内容 

《公园法》[22] 省立公园、自然保护区、游憩区的设立与管理 

《BC 省保护地法》[23] A 级省立公园、自然保护区和生态保护区的定义；明确各保护地范围及面积 

《生态保护区法》[24] 生态保护区的设立与管理 

《公园、自然保护区与游憩区条例》[25] 省立公园、自然保护区、游憩区的保护、利用、收费、管理人员职责 

《环境与土地利用法》[26] 土地使用和资源开发的过程中对自然环境保护的规定 

《土地、公园与住房部法》[27] 
环境部部长的职责；环境部职责（建立自然保护地并保护 BC 省自然景观和历史特色， 
鼓励户外游憩） 

《环境部法》[28] 环境部部长职责（划入和处置土地，经议会批准签订政府间协议） 

《特别账户拨款与控制法》[29] 特别账户基金的收取与使用；公园改善基金的使用 

《野生动植物法》[30] 野生动物管理区的设立与管理 

《土地法》[31] 王室土地所有权和管理权的转移事项 

《遗产保护法》[32] 自然保护区、游憩区的管理与保护 

《森林法》[33] 占用林场土地的自然保护区、游憩区的设立、扩建、补偿 

 

2.2  健全的管理机制 

BC 省省级自然保护地由省政府部门领导合作伙伴管理，管理机制健全。森林、土地与自然资源部（The 

Ministry of Forests, Lands, Natural Resource Operations）和环境与气候变化战略部（The Ministry of Environment 

and Climate Change Strategy）为主管部门，管理不同类型的自然保护地。森林、土地与自然资源部着重保护野

生动物等自然资源，环境与气候变化战略部着重保护与利用。隶属于环境与气候变化部的 BC 公园局（BC Parks）

作为管理省级自然保护地的主要机构[19]，管辖着绝大部分的省级自然保护地（共 1 033 个，面积约占省级自然

保护地总面积的 97.9%），负责制定管理规划、保护生态与自然资源、监管承包运营商、管理偏远自然保护地。 

由于保护地面临的矛盾冲突复杂多样，管理工作综合性强，BC 省发展了伙伴协作机制，其合作伙伴众多，

包括公园运营商、科研机构、非政府组织、土著社区等。公园运营商为盈利性机构，由 BC 公园局选定，负责

提供游客服务，管理大部分设施[14]。科研机构参与基准研究、监测、解说教育、规划工作，对保护地管理起到

表 1  BC 省省级自然保护地类型、数量及面积 

Table 1  Type, number and area of provincial protected areas in BC

类型 数量/个 面积/hm2 主管部门 

生态保护区 148 160 456 BC 公园局 

省立公园 643 10 520 256 BC 公园局 

自然保护区 156 2 998 504 BC 公园局 

《环境与土地利用

法》指定保护区 

84     384 733 BC 公园局 

游憩区  2 5 929 BC 公园局 

野生动物管理区 －     253 034 森林、土地和

自然资源部 

其他保护区 －      22 981 森林、土地和

自然资源部

合计 － 14 345 893 
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指导作用。非政府组织包括加拿大多个非营利性环境保护组织，在保护生态环境与自然资源的各方面均起到一

定的推动作用。作为重要的利益相关者，土著社区广泛地参与 BC 公园局与其他合作伙伴的合作项目，共同制

定公园管理计划、战略参与协议、和解条约协议，并依据合作协议开展管理工作。伙伴协作机制增加了 BC 省

省级自然保护地的管理者数量，弥补了 BC 公园局知识结构不适应、创新能力有限的不足。但其管理也存在一

些问题，如公民缺乏参与管理的有效渠道[34]，保护地周边居民对管理的满意度不高[35]等。 

2.3  科学的规划系统 

BC 省省级自然保护地科学规划系统包括战略规划、管理规划、运营规划、服务规划、员工工作计划等，其

中，最重要的是战略规划和管理规划。 

2.3.1  战略规划  战略规划由 BC 省环境与气候变化战略部自然保护地管理处制定。规划目标明确，生态保护

与文化发展并举，对弱势群体的关怀突出。规划明确了宏观战略与目标，以目标为导向，分析机遇、挑战与发

展趋势[36]，为省级自然保护地指引发展方向。规划确定了量化工作成效的绩效指标，并提出详细策略，指导各

部门明确各项工作的定位及优先级。 

规划各部分特色鲜明，其中，生态与文化保护部分强调将保护与利用相协调，针对环境问题、原住民问题、

城市化问题、人类生活方式问题提供解决策略；游客服务部分对游客活动提出了详尽的计划，弘扬服务公平性，

重视完善无障碍设施专项规划，鼓励访客提出意见与建议；体制机制建设部分创新性强，其内容范围广，包括

员工培训、项目合作、管理体制、资金机制等方面的规划。 

2.3.2  管理规划  BC 省《2016—2017 年度报告》指出：

“管理规划是一个自然保护地最重要的规划[14]”。管理规

划为单个自然保护地的管理提供战略指导[37]，是管理、保

护、利用保护地的直接依据，与土地使用规划、总体战略

规划、运营规划等规划紧密相关（图 2）[38]，具有系统性、

响应性和创造性的特点。管理规划的制定采用公众参与机

制，一般由 BC 公园局领导土著民族和其他合作伙伴共同

制定，并重视公众审查。制定管理规划分为 6 步： 

（1）预规划。确定管理规划项目的定位与目标[39]。 

（2）初步规划。审查自然保护地的价值与存在的主要

问题；确定管理规划编制深度；调查统计自然保护地内的

原住民、社区与公共设施情况；明确可能存在的利益问题；

成立管理规划项目小组；进行初步规划并公示[39]。 

（3）管理规划草案。确定管理的目标与原则；探讨利

益问题、管理难点及措施；明确管理目标与策略；制定分 

区规划；依据管理规划模板编写管理规划草案，并进行公众审查[39]。 

（4）管理规划终稿。对在公共审查期间收到的意见和建议进行审核；修改并完成规划；BC 公园局（以及

土著民族和合作伙伴）进行审查和批准，并公示[39]。 

（5）实施。BC 公园局及合作伙伴执行管理规划[39]。 

（6）监督与评估。BC 公园局（以及合作伙伴）进行定期评估管理活动并调整管理规划[39]。  

规划过程中，《保护地管理规划手册》[40]《保护地管理规划编写导则》[41]《管理规划审批导则》《分区框

架》[42]《管理规划模板》[14]等管理规划操作指南帮助 BC 省自然保护地的规划者和合作伙伴制定统一形式与框

架的规划文件，提高规划效率与质量。 

健全的规划系统提高了建设与保护自然保护地的效率，科学地指导自然保护地的管理。 

2.4  全面的监测评估 

BC 省对省级自然保护地开展着长期稳定的综合监测评估预警工作。BC 公园局为主要责任单位，负责制定

监测计划，统筹其他政府机构、高校、科研机构、私人管理机构及其他团队或个人合作。监测工作包括划定检

图 2  管理规划与其他文件的关系 

Figure 2  Relationship between management plan and other 

documents 
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测区，开展基准研究，并结合资源信息标准委员会（RISC）的标准对生态、景观、文化、人为活动等情况进行

监测。全方位的监测为分析保护地变化、判断管理情况提供了数据支持。 

BC 省尤为重视生态监测。BC 公园局设置了 5 类生态系统监测样地，在每个管理分区中选取 2 个含典型生

物群落的区域设置监测样地。目前，BC 省大约有 94 个永久样地及众多站点[14]，其中约一半站点每年监测 1 次，

另一半每 4 年监测 1 次[14]。样地与站点得到的大量生态监测数据不仅应用于省级保护地的状况分析，推进保护

地生态完整性工作，更为判断 BC 省生态环境状况提供关键数据，促进可持续发展评估工作的进行。 

通过信息化大数据技术分析，各类数据以可视化形式集中表达在“一张图”上，便于综合地分析数据的变

化趋势，定期发布评估报告。监测评估对及时预警生态险情，调整自然保护地的规划管理发挥了重要作用。 

2.5  充足的资金保障 

BC 省省级自然保护地资金保障充足，资金收支渠道多样，见表 3。由表 3 可知，BC 省省级自然保护地的

资产收入以政府财政拨款[43]为主，结合自营收入、社会捐赠及结余返还资金[44]。自然保护地以公益收入与盈利

收入相结合的模式，由财政渠道、市场渠道、公益渠道筹集了充足的资产，保障了自然保护地的保护与建设。 

保护地每年筹集近 400 万加元的捐款和大量捐赠

物，这些社会捐赠有力地补充了保护地资产。社会捐

赠的内容包括个人、社会团体、非政府机构和私营公

司捐赠的货币、实物、房屋、有价证券等财产。公园

改善基金账户（Park Enhancement Fund）接收捐赠者

向其指定的项目或自然保护地的捐款，并接受公众监

督。社会捐赠项目多样，其中重要项目有： 

（1）纪念物项目（Commemorative Gifting Program）

支持对座椅、野餐桌、其他设施与场地的赞助，为赞

助者定制纪念性标识。 

（2）联邦生态礼物项目（Federal Ecological Gifts 

Program）为拥有生态敏感区土地者提供捐赠土地或部

分土地权益的方式。该计划为符合条件的捐赠者提供

了可观的税收优惠[45]。 

（3）计划捐赠项目（Planned Giving Program）提供了计划性捐赠货币、证券或其他财产的途径。捐赠者可

得到税收优惠。当个人制定遗嘱捐赠（现金或土地）时，其余遗产可以少缴税，多留给受益人[14]。 

这些捐赠项目以精细化定向选择、税收福利等措施，大大激发了公众参与保护自然保护地的积极性。这不

仅起到了资金保障的作用，更拉近了人与自然保护地的联系。 

3  对省级自然保护地建设发展建议 

省级自然保护地的建设是一个漫长而复杂的过程，需要多方面的配合。BC 省省级自然保护地因完善的法律

体系、健全的管理机制、科学的规划系统、全面的监测评估、充足的资金保障得到健康的发展。我国正在积极

建设省级自然保护地，在发展过程中的诸多问题需要借鉴国际经验。我国与加拿大虽然在政治制度、土地所有

制上有所不同，但两国的省级自然保护地建设过程中存在的问题具有相似性。因此，BC 省省级自然保护地的建

设经验对推动建设我国省级自然保护地具有借鉴价值。 

3.1  法律法规是保障省级自然保护地规范管理、健康发展的重要基础 

BC 省出台了 4 部专门的省级自然保护地法律、法规和 8 部相关法律、法规，全方位地保障省级自然保护地

的发展，将主管部门、管理机构及管理人员的权、责写进法律，促使各部门严格按照各自职责开展管理工作，

另一方面，社会公益性捐款、捐赠也因为省级自然保护地基金法律的保障，切实运营到保护地的建设中。目前，

我国正在起草《自然保护地法》[46]，但仍无适用于所有类型的省级自然保护地的专项法律、法规。建议在遵循

将出台的《自然保护地法》的基础上，针对省级自然保护地的定位及特征，制定省级自然保护地条例及相关法

表 3  2017－2018 年度 BC 公园局管辖自然保护地资金收支情况[43-44]

Table 3  Income and expenses of provincial protected areas  
by BC Parks during 2017 and 2018 

收支情况 类型   金额/加元 

资金收入   政府财政拨款 51 829 000 

自营收入 24 148 884 

社会捐款 3 957 651 

结余返还资金 405 745 

小计 80 341 280 

代收款 移交王室的特许经营费 462 442 

其他特许经营费 1 848 125 

小计 2 310 567 

资金支出 运营支出 32 564 075 

资本支出 29 030 318 

小计 61 594 393 
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律、法规，补充标准规范；建议法律、法规增补管理部门、主要管理人员权、责和自然保护地基金的相关内容。 

3.2  政府部门主导的伙伴协作机制是应对省级自然保护地复杂管理问题的有效方式 

BC 省省级自然保护地的设立、规划、保护、监管工作由非盈利性的政府部门负责，运营工作由盈利性的运

营商负责，监管工作与运营工作分离，避免保护地因过度追求经济利益而受到破坏。针对政府部门管理队伍知

识结构较为固定，创新能力不够强，难以解决保护地全方面的问题，BC 省政府部门领导公园运营商、科研机构、

非政府组织、土著社区等开展长期稳定的管理工作，全面地应对保护地复杂多样的冲突矛盾。我国省级自然保

护地仍存在监管空缺、管理能力不足的问题[47]，部分已设立多年的省级森林公园、省级风景名胜区仍未设管理

机构。建议建立政府主导、多方合作的管理体制，为每个保护地设立管理机构，调动高校、科研机构、原住民、

非政府组织等社会力量协助管理保护地。 

3.3  科学的规划系统是保证省级自然保护地合理建设的必要工具 

BC 省通过协调制定全局性、针对性规划，采用公众参与制，提供规划指导性文件等方式，提高了规划的可

操作性。战略规划为全省省级自然保护地的统筹发展提供全局性方向，管理规划细化单个省级自然保护地的针

对性建设策略，两者缺一不可。公众参与制拓宽公民参与规划的途径，使规划更切实地考虑各方面利益。指导

性文件为规划的编写和审查提供依据，提高了规划制定、编写的规范性。我国尚未编制统筹各类省级自然保护

地的战略规划（发展规划）[48]，公众缺乏参与规划编制的有效途径，规划指导性文件不足。建议加强省级保护

地规划工作，依据国土空间规划和各类保护地的分布情况，编制省级自然保护地战略规划（发展规划），避免

各类自然保护地孤立发展、空间布局不合理。建议引入公众参与机制，邀请利益相关者参与制定规划，并拓宽

规划草案公示渠道，向人大代表、政协委员、专家学者及社会各界人士公开征求意见，使规划草案充分得到公

众的审查与评价。建议提供省级保护地总体规划标准、详细规划标准、规划审批办法、分区规划标准、规划模

板等指导性文件，加强规划的规范性。 

3.4  监测评估是反馈省级自然保护地规划管理情况的科学手段 

BC 省对生态、景观、文化、人为活动等情况进行的监测，综合性强。94 个永久样地及众多站点长期的生

态监测为平衡保护与利用提供依据。数据的集成分析评估将各方面情况统筹分析，全面地反映了保护地的状态。

我国较为重视对森林资源[49]、生物多样性、生态环境的监测，但对保护地内的其他自然资源和人为活动监测力

度较为不足[50]。建议我国健全省级自然保护地监测评估机制，合理建立监测样地和站点，对生态环境、自然资

源与人为活动等进行全面监测。建议完善信息化监测系统，将各项数据集中表达在“一张图”上，实现数据可

视化集成分析，预警生态险情，及时调整规划管理工作。 

3.5  多元化的资金收入是省级自然保护地保护、运行和管理的必需保障 

BC 省通过财政渠道、市场渠道、公益福利渠道筹集了充足的资金。通过设立公园改善基金账户，开展纪念

物项目、联邦生态礼物、计划捐赠项目等项目，BC 省省级自然保护地每年筹集近 400 万加元的捐款和大量捐赠

物，这有力地补充了用于省级自然保护地的资产。为了吸引捐赠，BC 省各类捐赠项目都支持捐赠者选择捐赠的

保护地，部分捐赠项目为捐赠者提供可观的税收优惠，激发了公众的参与积极性。我国可以考虑强化资金保障，

以政府投入为主，设立省级自然保护地财政专项资金。建议创新自然保护地经营性收入机制，探索互利共赢的

社会资本融资模式，鼓励社会资本投入。建议设立自然保护地基金会，并对基金进行监控保障。建议建立自然

保护地公益鼓励机制，如建立公益积分制，对捐赠者提供相应税收福利，启动多种精细定向化的捐款捐赠项目，

动员社会公众捐款捐赠。 
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