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2004年，崔心红 [1]等提出湿地公园是一种生态型公园，具有多种形式和区

域特色，具有生物多样性保护、营造湿地景观、开展科学研究和科普教育等

价值。2005年，《国家林业局关于做好湿地公园发展建设工作的通知》（林护发

〔2005〕118号）明确了湿地公园的定义。湿地公园是指以具有显著或特殊生态、

文化、美学和生物多样性价值的湿地景观为主体，具有一定规模和范围，以
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摘要

中国国家湿地公园建设起步较晚，发展较快。近年来，其规划建设、保护发展等相关规章

制度层出不穷。通过对2005 2020年中国国家湿地公园建设情况与规划、政策、规章制度

等制定发布情况的相关性研究，将国家湿地公园建设分为4个阶段，分别是2005 2008年

建设初期、2008 2012年稳步发展期、2012 2016年蓬勃发展期和2016 2020年高速建设期。

研究表明，中国国家湿地公园建设的政策驱动力极强，立法、建设和管理等方面相关政策

的制定引领和保障了国家湿地公园建设的蓬勃发展。中国国家湿地公园分布呈“东密西疏”

特征，73.25%的国家湿地公园分布在“胡焕庸线”东南侧。国家湿地公园的标准化建设滞后

于建设进程，分类高质量管理、专项技术研究和应用亦有待加强。
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Abstract

The construction of national wetland parks in China started late but developed rapidly. By now, the related 

rules and regulations about planning and construction, protection and development emerged in an endless 

stream. Through the researches on the correlation between the construction of national wetland parks and 

the release of planning, policies, rules and regulations in China from 2005 to 2020, we can divide the China’s 

wetland park construction into four stages. They were the initial construction period from 2005 to 2008, the 

steady development period from 2008 to 2012, the vigorous development period from 2012 to 2016 and 

the high-speed construction period from 2016 to 2020. These policies strongly lead and pushed the wetland 

park construction in China, and guaranteed its development in legislation, construction and management. 

The results showed that, the spatial distribution of national wetland parks was denser in Eastern China and 

sparser in Western China. 73.25% of the national wetland parks are located in the southeast of “Hu Line”. The 

standardization construction of National Wetland Park lagged behind the construction process. And it needs to 

strengthen the classified high-quality management, special technology research and application.
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保护湿地生态系统完整性、维护湿地生态过程和生态服务功

能，并在此基础上以充分发挥湿地的多种功能效益、开展湿

地合理利用为宗旨，可供公众浏览、休闲或进行科学、文化

和教育活动的特定湿地区域。湿地公园是湿地保护体系中的

重要组成部分，也是发挥湿地社会服务功能的重要载体，其

生态学、社会学和经济学价值已引起生命科学、环境科学、

生态学、社会学等领域学者的关注 [2-7]。湿地公园以湿地资源

为主要载体，以满足生物需求为主要目标，集生态保护、观光

休闲、科普教育、科学研究等多功能于一体的典型生态型公

园，是解决湿地开发与保护问题的主要途径之一 [8-9]。

面对现下湿地面积锐减、质量降低的困境，发展建设湿

地公园是目前维持、保护和扩大湿地直接有效的途径之一，也

是落实国家湿地保护管理策略的一项重要具体措施。湿地公

园属中国林业部门管理，可分为国家湿地公园和地方湿地公

园。我国相关湿地公园的政策法规、制度办法、技术标准等相

继出台。《国家湿地公园管理办法》明确指出，国家湿地公园

是指以保护湿地生态系统、合理利用湿地资源、开展湿地宣传

教育和科学研究为目的，经国家林业和草原局批准设立，按照

有关规定予以保护和管理的特定区域。县级以上林业主管部门

对国家湿地公园有指导、监督和管理的责任。目前对国家湿地

公园的科学研究多集中于生物多样性保护、湿地生态修复、可

持续评估标准、建设格局分布特征等方面，鲜少有关于国家湿

地公园保护管理政策与其建设发展相互关系的研究。文章以

时间轴的形式梳理了我国近15年来关于湿地公园建设和管理

的政策法规等的制定和发布，分析了国家湿地公园历年建设发

展的阶段性情况和空间分布特征，佐证了政策性驱动力对我国

国家湿地公园建设发展的强度和时效的作用，并提出绿色发

展背景下国家湿地公园的建设建议。

1 中国国家湿地公园制度建设进展

1.1 多部位联动协作，湿地抢救性保护起步

相较于欧美等国，我国关于湿地保护管理方面的研究起

步较晚 [10]。1992年，中国正式成为《关于特别是作为水禽栖息

地的国际重要湿地公约》（简称《湿地公约》）第67个成员国，

中国湿地公园建设正式起步。2000年，国务院17个部门联合

颁布了《中国湿地保护行动计划》，开展湿地保护的战略研究，

并将“建立和完善湿地保护政策、法制体系”纳入湿地行动

计划的优先行动中，同时鼓励地方立法机构建立并完善地方

法规与规章，为地方湿地保护提供法制保障。2003年，国务

院批准了《全国湿地保护工程规划》（2004 2030年），将湿地

保护落到了实处。该《规划》由国家林业局等8个部委共同编

制，于2006年正式启动，对指导开展中长期湿地保护工作具

有重要意义。《规划》明确到2030年我国湿地保护工作的指导

原则、任务目标、建设布局和重点工程，到2030年全国湿地

保护区达到713个，国际重要湿地达到80个，90%以上天然湿

地得到有效保护。2004年，国务院办公厅发布《关于加强湿地

保护管理的通知》中明确指出，扩大湿地面积，对自然湿地实

施抢救性保护将是我国当前和今后一段时期湿地保护的重点任

务。2005年，杭州西溪国家湿地公园由国家林业局批准设立，

这是中国第一个集城市湿地、农耕湿地、文化湿地于一体的国

家级湿地公园。党中央、全国人大、国务院高度重视生态补

偿机制建设。党的十六届五中全会《关于制定国民经济和社会

发展第十一个五年规划的建议》首次提出，“按照谁开发谁保

护、谁受益谁补偿”的原则，加快建立生态补偿机制。2006

年，国家“十一五”规划中明确提出湿地保护与修复的具体要

求，拟建设222个湿地保护区，其中国家湿地保护区49个。

1.2  《保护条例》颁布，行业标准支撑操作细则

2008年，《中华人民共和国湿地保护条例》（草案）出台，

有效引导各地方陆续着手制定省级湿地保护条例。至2020年，

全国已出台31个省级湿地保护管理条例或办法，确保了湿地

保护与管理的省级立法地位。同年，国家湿地公园评估标准

（LY/T1754-2008）[11]和国家湿地公园建设规范（LY/T1755-2008）[12]出

台，第一次以行业标准的形式规范了国家湿地公园的定义、评

估原则与方法、检查和验收的技术方法。由此，我国湿地公园

建设进入发展期。随着国家湿地公园建设量和开放量的增加，

为响应管理需求，2010年，国家林业局发布了《国家级湿地公

园管理办法（试行）》（林湿发〔2010〕1号），设立了国家湿地公

园建设“保护优先、科学修复、合理利用、持续发展”的方针，

明确了国家湿地公园的行政管理部门及其申请、建设、管理和

撤销的要求和流程。各省市根据自身湿地资源和保护目标，陆

续制定了地方湿地公园管理办法。截至2020年底，共有19个

省、市、自治区制定了省级湿地公园管理办法。相对于湿地保

护条例而言，少了12个省级地方，制定时间也稍晚些。随着我

国生态补偿制度框架的不断完善、生态补偿资金投入的不断增

多、生态补偿试点的不断拓展，2010年，财政部会同林业局启

中国国家湿地公园建设的政策驱动分析      宋  晴  等.
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动了湿地保护补助工作，将27个国际重要湿地、43个湿地类型

自然保护区、86个国家湿地公园纳入补助范围。

1.3 各省市配套政策落地，湿地保护与恢复模式成形

2012年，《全国湿地保护工程“十二五”规划》出台，我国

湿地公园建设进入持续发展阶段。《规划》主要以自然湿地为

保护对象，特别是国际及国家重要湿地、湿地自然保护区和国

家湿地公园，重点关注沿海湿地、高原湿地、泥炭湿地以及

跨流域、跨地区湿地，大力开展湿地保护与恢复工程；同时加

大科研、宣教力度，开展湿地资源合理利用示范；还就建立生

态补偿机制问题作了专门阐述。截至2020年底，北京市、江

西省、山东省、青海省、云南省、浙江省、广西壮族自治区等

31个地方出台了省级湿地保护条例和办法。湖北省、江西省、

安徽省等21个地方出台了各省市辖区管理范围内的湿地公园

管理办法。在国家林业局牵头组织实施的湿地保护“十一五”

和“十二五”两个五年规划的基础上，已探索形成了我国湿地

保护与恢复的有效模式，全面实现了湿地保护的阶段性目标。

2011年和2014年，先后印发了《中央财政湿地保护补助资金管

理暂行办法》和“开展湿地生态效益补偿和退耕还湿试点”的

要求，中央财政启动湿地生态效益补偿试点工作，以经济手

段为主，平衡湿地开发利用中利益相关者的关系，最终实现区

域生态系统服务和客体福祉的双赢 [13]。重要生态区位的国家湿

地公园是湿地生态补偿的主要客体之一。

1.4  《“十三五”规划》出台，启动全面保护新阶段

2016年，《全国湿地保护“十三五”实施规划》的出台，

标志着我国湿地进入“全面保护”新阶段 [14]，国家湿地公园

建设也进入了高速发展期。随着湿地建设与管理难度和压力

的逐渐增加，对新现象、新问题、新科技的不断探索与实践，

湿地保护与管理的目标和方针也在不断变化。同年，国务院

办公厅印发了《湿地保护修复制度方案》，强化湿地利用监管，

推进退化湿地修复，提升全社会湿地保护意识。截至2020年

底，全国31个省（自治区、直辖市）和新疆生产建设兵团全部

出台了省级湿地保护修复实施方案。2017年，国务院提出《建

立国家公园体制总体方案》，并将8个国家湿地公园纳入试点。

同年，国家林业局修订了《湿地保护管理规定》，将湿地全面

纳入保护范围：明确了湿地保护可以采取的手段、措施，强调

了湿地保护的机构和体系建设要求；明确了湿地认定、申报晋

升和分类的标准、管理办法和程序；进一步严格规范对湿地

征占用和禁止的限制；规定了县级以上人民政府林业主管部门

对湿地火灾和生物灾害的防治责任。国家林业局修订了《国家

湿地公园管理办法》。新《办法》中提出建立国家湿地公园的

方针由“保护优先”变更为“全面保护”；进一步明确了国家湿

地公园应建立和谐的社区共管机制，发挥生态保育、科普宣

教等功能；进一步细化了国家湿地公园建立的必备条件和禁止

在国家湿地公园内实施的行为。

1.5 拟定湿地专项立法，确立湿地保护合法地位

2021年，《中华人民共和国湿地保护法（草案）》通过了第

十三届全国人大常委会第二十五次会议审议，并面向社会公

开征求意见。草案从湿地管理、湿地保护、湿地修复、检查

与监督、法律责任5个方面，明确了监管部门及其法律责任，

提出了湿地保护、修复、利用和管理的原则与要求，规范了

责任主体、方案和措施。这标志着我国首次针对湿地保护进

行立法，拟从湿地生态系统的整体性和系统性出发，建立完

整的湿地保护法律制度体系，为强化湿地的保护和修复提供

强有力的法治保障。

2 中国湿地公园建设进展

2.1 建设数量

国家湿地公园作为我国湿地公园建设标准、审核要求、

管理监督最高的湿地公园，其建设发展历程可充分说明我国

湿地公园建设发展情况。根据2005 2018年《中国林业发展

报告》、2018 2020年《中国国土绿化状况公报》统计资料，

截至2020年底，全国共建立湿地公园1 699处，其中国家湿

地公园899处。2019年和2020年分别新增国家湿地公园158座

和80座。

2005至2020年，我国国家湿地公园建设呈稳步上升趋

势，31个省市、自治区、直辖市建有国家湿地公园。这15年

国家湿地公园的建设情况（图1），可划分为4个发展阶段：第

一阶段，2005 2008（含2008）年建设初期，是我国建设国

家湿地公园的起步阶段。国家湿地公园正式挂牌，实现了从

无到有的突破。至2008年，已建国家湿地公园38座。第二阶

段，2008 2012（含2012）年稳步发展期。至2012年，已建

国家湿地公园242座，年平均建设量为40.8座/年，是第一阶

段的4.29倍。第三阶段，2012 2016（含2016）年蓬勃发展期。
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至2016年，新建国家湿地公园361座，本阶段建设总量高于

前两个阶段的建设总量之和，且年平均建设量是第二阶段的

1.77倍。特别是2012 2013年，建设量显著增加。第四阶段，

2016 2020（含2020）年高速建设期。至2020年，已建国家

湿地公园1 140座。年平均建设量达102座/年，是第三阶段的

1.41倍，是第一阶段的10.74倍。

2.2 空间布局

刘汉湖等指出，中国湿地公园空间分布呈“东密西疏”特

征 [15]，86.9%的湿地公园分布于“胡焕庸线”东南侧，其主要

影响因素是经济总量、公路密度、居民可支配收入、城镇化率

和湿地率。根据国家林业部门官方统计数据，我国国家湿地

公园分布于31个省市，成“东密西疏”的特征（表1）。全国有

73.25%的国家湿地公园分布在“胡焕庸线”东南侧，与刘汉湖

等研究结果中提到的湿地公园空间分布趋势相似。可见，在

我国湿地公园建设发展历程中，国家湿地公园的建设发展具

有代表性。从分布方向来看，沿“胡焕庸线”较近的省份国家

湿地公园建设数量较大。内蒙古自治区、新疆、黑龙江等地虽

然经济发展水平不高，但国家湿地公园的数量都在66个以上，

且以自然湿地为主。可见，在中国湿地保护处于“抢救性”保

表1  2020年全国各地国家湿地公园数量

省/直辖市 数量/个 省/直辖市 数量/个 省/直辖市 数量/个

北京 3 安徽 33 四川 39

天津 6 福建 11 贵州 55

河北 27 江西 45 云南 23

山西 26 山东 91 西藏 27

内蒙古 66 河南 52 陕西 49

辽宁 22 湖北 82 甘肃 13

吉林 27 湖南 99 青海 28

黑龙江 76 广东 36 宁夏 17

上海 2 广西 33 新疆 66

江苏 32 海南 9 总计 1 140

浙江 18 重庆 27

1. 2005 2020�����������
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护阶段时，国家湿地公园的建设对象以具有典型的、少有的、

且具有生态区位特征的大型自然湿地为主。

3 结论

我国湿地保护虽然起步较晚，但能从伊始就充分认识到

湿地保护必须依靠多部门、多学科协同联合才能实现，组织

多个行政管理部门共同制定《保护计划》，迈好了湿地保护的

第一步。湿地公园作为湿地保护的重要形式之一，其建设、

管理以及其中的科学问题已成为湿地学科热点。借助“世界

湿地日”“生物多样性日”、湿地科普馆、野生动植物保护等

主题活动，社会公众对湿地保护的意识越来越强。政府积极

制定湿地公园相关建设和管理政策，并能根据国情、事情的

变化和观念的更迭及时修订重要规章制度。2021年，《湿地保

护法（草案）》的意见征询，充分显示了我国制定一部全国性

湿地保护的法律法规，保障生态文明建设和全面推进绿色发

展的决心。

纵观15年来我国湿地公园相关政策的制定及其建设的发

展，总结如下：

（1）中国国家湿地公园建设主要分为4个时期，分别是

2005 2008（含2008）年建设初期、2008 2012（含2012）年稳

步发展期、2012 2016（含2016）年蓬勃发展期和2016 2020（含

2020）年高速建设期。国家湿地公园相关政策从国家到地方，

从法律法规到技术规范，从规划建设到保护管理，涉及林业、

水务、生态、社会等多个行业和部门。

（2）中国国家湿地公园建设受政策驱动极为显著。特别

是2008年、2012年和2016年三个时间节点，分别发布了《中

华人民共和国湿地保护条例》（草案）、国家湿地公园评估标

准（LY/T1754-2008）、国家湿地公园建设规范（LY/T1755-2008）、

《全国湿地保护工程“十二五”规划》、湿地公园生态补偿机

制，以及《全国湿地保护“十三五”实施规划》，引领各省市

陆续颁布相应的湿地保护条例、湿地补偿机制、湿地公园管

理办法等文件，从立法、建设和管理等方面支撑我国湿地公

园建设的持续发展。

（3）标准化建设与工程建设进程错位。2008年发布第一

个国家湿地公园建设和评估标准之前，我国已批建了38个国

家湿地公园，标准化建设稍滞后于工程建设。至2020年，我

国已建有1 140个国家湿地公园，且分布于全国31个省市自治

区，各有特色，宜着手制修订相关行业技术规范，以符合生
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态文明建设的发展需求。国家湿地公园极具地方特色的代表

性，但地方出台的技术规范大多数仅支撑于省级湿地公园，

建议在行业规范层面按照国家湿地公园分类出台标准，实现国

家湿地公园的高质量管理。

（4）专项技术研究和应用有待加强。管理规范的落地性和

可操作性缺乏细节支撑，应进一步深入专项技术的研发和应

用，特别是执法巡护、监督考核、定额管理养护、生态补偿

等。为保障国家湿地公园建设目标明确、建设过程规范、管

理养护科学，切实从湿地生态系统的社会、经济和生态服务

功能出发，鼓励国家湿地公园专项研究走在建设的前面，注重

落实关键技术在工程和管理中的应用。


