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第一章 遗产资源保护与利用的规制 　　　　　

第一章

遗产资源保护与利用的规制①

———政府管制

张 晓

通常情况下，政府以多种方式在公共领域发挥其作用，其中

公众比较熟悉的是政府在公共财政方面的作用，即：政府以税收

的方式筹集资金，之后，通过预算等方式进行公共支出。实际

上，除此之外；另一方面，政府也对企业、个人的行为进行管制

（维斯库斯等，２００４，第 ２ 页）。规制在我们的社会生活中可以

说无处不在，几乎涉及生产、消费的各个方面，如：食品、药品

安全监督、公用事业价格、污染排放控制、汽车尾气排放控制、

最低工资限制、电话费率规定等。政府管制反映了政府潜在的可

以影响市场结果的机制。

在我国，提到规制，部分学者和官员往往联想的是反垄断管

制、自然垄断的行业 （如电力、电信、铁路、航空、邮政、城

① Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ，一译 “管制”（见 《新帕尔格雷夫经济学大词典》 （第四卷），
第 １３５ 页）。有学者认为，管制更多地强调政府利用权力，采取强制性的政
策达到某种管理目标，而规制则更多地强调法制的力量。为便于阅读，本书
将 Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ 统一为 “规制”。
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市公用事业、石油和天然气、有线电视等） 管制等经济性规制。
事实上，在现实生活中，还有一片非常广阔的公共安全、公共资
源 （如自然文化遗产和生态环境）、公共和福利事业空间需要规
制。在这片公共空间中，也同样需要纠正因 “市场失灵” 导致
的资源配置无效率和资源分配不公平，因此，从本质上，对公共
事务的规制是以提高社会整体福利水平为目的的。

一 经济性规制和社会性规制

规制经济学通常被分为经济性规制、社会性规制和反托拉斯
规制三个部分 （王俊豪，２００３，第 ２ 页；维斯库斯等，２００４，第
６ 页）。但是，维斯库斯等人 （２００４，第 ６ 页） 认为，最新类型
的规制———社会 （性） 规制与经济 （性）规制之间的分界线并不
明确。因此，他们更愿意使用 “健康、安全与环境规制” 来定义
所谓社会性规制。植草益 （１９９２，第 ３１ 页） 认为，实际中很难对
经济性规制与社会性规制加以分类，但是如果从理论观点和政策
观点看，对经济性规制与社会性规制加以分类是极其有效的。

按照植草益 （１９９２，第 ２７ 页） 的定义，经济性规制是指在
自然垄断和存在信息不对称的领域，为了防止低效率地配置资源
和保证利用者公平地利用资源，政府机构使用法律权力，通过许
可和认可等手段，对企业进入和退出、价格、服务数量和质量、
投资、财务会计等行为加以管制。维斯库斯等人 （２００４，第 １７２
页）指出，政府的主要资源是强制权，政府管制正是这一权力的
体现，其目的在于限制经济行为人的决策。经济性规制主要是指
政府对企业在价格、产量、进入和退出等方面的决策进行限制。

按照植草益 （１９９２，第 ２８１、２８４ 页） 的定义，社会性规制
是以确保国民生命安全、防止灾害、防止公害、保护环境以及充
实公共社会服务为目的的规制，是与应对经济活动中的外部性
（特别是外部不经济）、提供公共性物品和准公共性物品相关的
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政策。王俊豪 （２００３，第 ２ 页） 认为，社会性规制的研究范围
主要包括卫生健康、安全和环境保护。与经济性规制不同的是，
社会性规制不是以特定产业为研究对象，而是围绕如何达到一定
的社会目标，实行跨产业、全方位的规制。外部性理论和信息不
对称理论是社会性规制的基本理论。

植草益将日本的社会性规制法律具体分为 ４ 类 （详见表 １ －
１），其中在第三类 “防止公害、保护环境” 中，包括 《自然公
园法》① 和 《自然环境保护法》。由此可见，在日本，相形之下，
对自然文化遗产的规制具有较强的社会性规制特征，而不是经济
性规制。

表 １ － １ 日本有关社会性规制的法律

分 类 内 容 具 体 法 律

１ 确保健康、卫生

（１）确保健康、卫生
药品法、医疗法、传染病预防法、

检疫法等

（２）麻药取缔
麻药取缔法、大麻取缔法、兴奋

剂取缔法、鸦片法等

２ 确保安全

（１）防止劳动灾害、疾病
劳动基本法、劳动安全卫生法、

劳动基准法

（２）保护消费者
消费者基本保护法、消费生活用

制品安全法、食品卫生法等

① 日本于 １９３１ 年制定了 《国家公园法 （ｔｈｅ Ｎａｔｉｏａｎｌ Ｐａｒｋｓ Ｌａｗ）》 （Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ
ｔｈｅ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ，２００４），１９３４ 年建立了第一批国家公园，日本现有国家公园
２８ 个。为了适应国家公园的生物多样性保护和环境教育等新需要，１９５７ 年
日本制定了 《自然公园法 （ｔｈｅ Ｎａｔｕｒａｌ Ｐａｒｋｓ Ｌａｗ）》（Ｙｏｓｈｉｄａ，２００２）。该法
律的目的是为了保护和充分利用日本优美的自然风景区，以利于日本国民的
健康、修养及文化素养的提高 （郑允文，１９９１，第 ８４ 页）。根据这部法律，
日本将自然公园系统分为三级，即：国家公园 （Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋｓ，一译 “国立
公园”）、准国家公园 （ＱｕａｓｉＮａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋｓ，一译 “国定公园”） 和地方自
然公园 （Ｐｒｅｆｅｃｔｕｒａｌ Ｎａｔｕｒａｌ Ｐａｒｋｓ）。
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续表 １ － １

分 类 内 容 具 体 法 律

２ 确保安全

（３）交通安全
道路交通法、海洋交通安全法、

港口管理法、海上冲突预防法、航
空法等

（４）消防 消防法

（５）枪炮取缔 枪炮刀剑类持有等取缔法

３ 防止公害、
保护环境

（１）防止公害
大气污染防治法、水质污染防治

法、噪音防治法、振动管制法、矿山
安全法、金属矿业等公害对策法等

（２）环境保护
自然环境保护法、自然公园法、

水产资源保护法等

（３）产业灾害防止
核燃料、原子反应堆规则法、液

化石油气安全法等

（４）防止自然灾害
国土利用法、港湾法、沿岸法、河

川法、森林法、矿山法等

４ 确保教育、
文化、福利

（１）提高教育质量
学校教育法、社会教育法、私立

学校法等

（２）提高福利服务
社会福利事业法、老人福利法、

残疾人就业促进法等

（３）文物保护
文物保护法、关于保护古都的历

史性风土的特别措施法等

注释：在美国，将社会性规制称为 “健康、安全与环境规制 （ＨＳＥ）”，一般不
包括确保教育、文化、福利的规制。

资料来源：根据植草益 （１９９２，第 ２８２ ～ ２８４ 页） 内容整理列表。

考察美国规制机构成本支出和专职规制人员数量的变动趋

势，可以从一个侧面了解经济性规制与社会性规制分别在美国政

府管制中的地位和作用。维斯库斯等人 （２００４，第 ２９ 页） 指

出，２０ 世纪 ７０ 年代，美国健康、安全与环境规制机构有较大

的增长；２０ 世纪 ８０ 年代，美国运输业规制 （经济性规制） 有
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所放松，健康、安全与环境规制条例有所缓和，从而导致 ２０ 世
纪 ８０ 年代初期规制支出有所减少；然而，２０ 世纪 ８０ 年代末、
９０ 年代初，美国的政府规制重新复活了。无论政府管制是否处
于低潮，美国的政府管制中，社会性规制的成本支出和人员数
量总是高于经济性规制，一般前者是后者的 ３ ～ ５ 倍 （见表 １ －
２）。由此可见，在美国，涉及环境保护等社会性规制始终强于
经济规制。

表 １ － ２ 美国联邦政府规制机构成本及人员变动趋势

项 目 １９７０ 财年① １９８０ 财年 １９９０ 财年 １９９５ 财年

联邦规制机构成本（单位：百万美元，现价）②

社会性规制总计（Ａ） １１１６ ５３０３ ９４２３ １２１５１

经济性规制总计（Ｂ） ２９２ ９９６ ２１４３ ３１０２

Ａ ／ Ｂ ３ ８ ５ ３ ４ ４ ３ ９

联邦规制机构成本（单位：百万美元，１９９２ 年美元不变价）②

社会性规制总计（Ａ） ３６４７ ８７８０ １００６７ １１２９３

经济性规制总计（Ｂ） ９５４ １６４９ ２２９０ ２８８３

Ａ ／ Ｂ ３ ８ ５ ３ ４ ４ ３ ９

联邦规制机构专职职员人数（单位：人）③

社会性规制总计（Ａ） ５４０１４ ９２４１３ ８３４７９ —

经济性规制总计（Ｂ） １９３６１ ２６４３６ ２５５３２ —

Ａ ／ Ｂ ２ ８ ３ ５ ３ ３ —

注释：① 财年指财政年度 （ｆｉｓｃａｌ ｙｅａｒ），为每年的 １０ 月 １ 日至下一年 ９ 月 ３０
日。依据：美国国家公园管理局网站，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ ｃｒ ｎｐｓ ｇｏｖ。

② 资料来源：维斯库斯等人 （２００４），第 ３０ ～ ３４ 页。

③ 资 料 来 源：Ｖｉｓｃｕｓｉ，Ｗ Ｋ ｅｔａｌ （１９９５）， ｐｐ． ４５ ～ ５０，转 引 自：王 俊 豪
（２００３），第 ２０ 页，表 １ ～ ２。

通过考察日本所颁布的政府管制法律数量，可以发现，自大
正年间，日本的社会性规制法律从无到有，在第二次世界大战后



８　　　　 加强规制：中国自然文化遗产资源保护管理与利用

逐步在规制法律体系中占有较高比例；在 １９６５ ～ １９７４ 年的 １０ 年
内，社会性规制法律的立法数量超过了经济性规制法律的数量；
到 １９８８ 年，社会性规制法律占总数的 ３８％ （详见表 １ － ３）。植
草益认为 （１９９２，第 ２８２ 页），这是自日本 ２０ 世纪 ５０ ～ ６０ 年代
经济高速增长后，社会对社会性规制的需求增加，社会性规制的
必要性增大的必然结果。

表 １ － ３ 日本社会性规制法律比重变动趋势

年 代
社会性规制
法律数量

（比重，％）

经济性规制
法律数量

（比重，％）

分类不明确
法律数量

（比重，％）

全部法律
数量

明治年间 —
４

（４０ ０）
２

（２０ ０）
１０

大正年间
２

（１８ ２）
５

（４５ ５）
４

（３６ ２）
１１

１９２６ ～ １９４４
２

（１５ ４）
１０

（７６ ９）
１

（７ ７）
１３

１９４５ ～ １９５４
７５

（４０ １）
１０２

（５４ ５）
１０

（５ ４）
１８７

１９５５ ～ １９６４
３４

（３４ ０）
４２

（４２ ０）
２４

（２４ ０）
１００

１９６５ ～ １９７４
４１

（４８ ８）
３５

（４１ ７）
８

（９ ５）
８４

１９７５ ～ １９８５
１５

（３１ ３）
２２

（４５ ８）
１１

（２２ ９）
４８

合计（至 １９８８ 年末）
１７３

（３８ ２）
２２０

（４８ ６）
６０

（１３ ２）
４５３

资料来源：植草益，１９９２，第 ２８３ 页，表 １０ － １。
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二 自然文化遗产资源的规制性质主要是社会性规制而
非经济性规制

１ 自然文化遗产资源的正外部性
我国的风景名胜资源和遗产资源被分为自然资源与人文资源

两类。具体含义如表 １ － ４。中国各级风景名胜区定义如表 １ － ５。

表 １ － ４ 中国风景名胜资源和遗产资源分类

遗产资源 含 义

自然资源
山川、河流、湖泊、海滨、岛屿、森林、动植物、特殊地质、地貌、溶

洞、化石、天文气象等

人文资源
文物古迹、历史遗址、革命纪念地、园林、建筑、工程设施、宗教寺

庙、民族风情等

资料来源：中华人民共和国建设部，１９９４，第 ５２ 页。

表 １ － ５ 中国各级风景名胜区含义

风景名胜区级别 定义或标准

风景名胜区

经政府审定命名的风景名胜资源集中的地域。其
标准是：具有观赏、文化或科学价值、自然景物、人文
景物比较集中，环境优美，可供人们游览、休息，或进
行科学文化教育活动，具有一定的规模和范围

国家重点风景名胜区
具有重要的观赏、文化或科学价值，景观独特，国内

外著名、规模较大的定为国家重点风景名胜区

省级风景名胜区
具有较重要观赏、文化或科学价值，景观有地方代

表性，有一定规模和设施条件，在省内外有影响的定
为省级风景名胜区

市（县）级风景名胜区
具有一定观赏、文化或科学价值，环境优美，规模较

小，设施简单，以接待本地区游人为主的定为市（县）
级风景名胜区

资料来源：《风景名胜区管理暂行条例实施办法》（建设部风景名胜区管理办公
室，１９９６）。
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中国的风景名胜区事业是国家社会公益事业。与国际上建立

国家公园一样，中国建立风景名胜区是要为国家保留一批珍贵的

风景名胜资源 （包括生物资源），同时科学的建设管理，合理地

开发利用。风景名胜区的主要功能是保护生态、生物多样性与环

境 （中华人民共和国建设部，１９９４，第 ５２ ～ ５３ 页），因此，保

护遗产资源具有 “正” 外部性。游客到各级别的风景名胜区参

观游览，是感受风景名胜区所具有优美景观、良好环境、生物多

样性和人文内涵等正外部性的行为。

保护风景名胜资源，例如，在风景名胜区内植树造林，保护

水源，保护草地，修缮古迹、遗址和庙宇等行为，不但不会给社

会带来外部成本 （“负”外部性），反而可以给社会公众，特别是

当地社区带来良好的区域生态环境和人文环境改善，即形成外部

效益 （“正” 外部性，也即 “负” 外部成本）。对此行为可以进

行经济学的边际分析，假设在风景名胜区内进行投入 （首先假

设完全为私人投入），每提高一个单位保护面积的质量 （如植被

恢复、森林覆盖率提高、生物多样性维护、遗址修缮维护等），

除了发生边际私人成本 （Ｍａｒｇｉｎａｌ Ｐｒｉｖａｔｅ Ｃｏｓｔ，ＭＰＣ） 外，还可

以为社会带来边际外部收益 （Ｍａｒｇｉｎａｌ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ｂｅｎｅｆｉｔ，ＭＥＢ），

即 “负” 边际外部成本 （ － ＭＥＣ）。边际社会成本 （Ｍａｒｇｉｎａｌ

Ｓｏｃｉａｌ Ｃｏｓｔ，ＭＳＣ） 等于边际私人成本加边际外部成本①即：

ＭＳＣ ＝ ＭＰＣ ＋ ＭＥＣ

或者，边际社会收益等于边际私人收益加边际外部收益，即：

ＭＳＢ ＝ ＭＰＢ ＋ ＭＥＢ

图 １ － １ 是上述描述的图示。在图 １ － １ 中，由于保护遗产资

① 详见 《新帕尔格雷夫经济学大词典 （４）》 “社会成本” 条，经济科学出版
社，１９９６，第 ４２１ ～ ４２３ 页。
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图 １ － １ 遗产资源保护的正外部性

源存在正外部性，所以边际社会成本 （ＭＳＣ） 曲线位于边际私
人成本 （ＭＰＣ） 曲线之下。为更一般化表述起见，假定这两条
曲线斜率不同，其边际外部收益 （负边际外部成本） 也不同。
一方面，从社会收益出发，为了满足社会对于保护遗产的需要，
以边际社会成本曲线与需求曲线 （ＤＤ） 交点 Ａ 决定最佳保护面
积 Ｑ２ 和投入成本 Ｐ２，在保护面积为 Ｑ２ 时，边际社会成本为
ＡＱ２ （Ｐ２），边际私人成本为 ＢＱ２，边际私人成本与边际社会成
本之差就是边际外部收益 （负边际外部成本， － ＭＥＣ）。显然，
Ｐ２ 没有反映保护面积为 Ｑ２ 时的边际外部收益 （负边际外部成
本， － ＭＥＣ），或者说，ＢＱ２ ＞ ＡＱ２，即：在保护面积 Ｑ２ 时，边
际私人成本大于边际社会成本。因而，对于私人投入进行遗产资
源保护而言，成本较高而没有投入积极性。另一方面，从私人收
益出发，以边际私人成本曲线与需求曲线 （ＤＤ） 的交点 Ｃ 决定
最佳保护面积 Ｑ１ 和投入成本 Ｐ１，这样的选择无疑对投资者有
利，在这种情况下，边际私人成本 ＣＱ１ 大于边际社会成本 ＥＱ１，
即：边际私人成本可以补偿边际外部成本 （ＭＥＣ，即图 １ － １ 中
的 ＣＥ）。但是，问题是，保护面积 Ｑ１ 不能满足社会的需要 （Ｑ１

＜ Ｑ２）。因此，这里存在一个如何使私人投资将遗产资源保护面
积从 Ｑ１ 扩大至 Ｑ２ 的问题，即如何解决正外部性问题。一般地，
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当存在正外部性时，由政府提供投入补贴来弥补私人投入不足。
在本例中，政府补贴可以承担因增大保护面积而增加的外部成
本。也即：当遗产保护面积为 Ｑ２ 时，私人投资者可以从政府那
里得到数额为 ＢＡ （Ｐ１ － Ｐ２） 的外部成本补贴，这样的政策可以
有效地激励私人对于遗产资源的保护。或者，如王俊豪 （２００３，
第 ３３４ 页） 所言，在许多场合，直接由政府从事具有正外部性
的投入和资源保护活动。

２ 如何实现社会性规制
与上面的分析相同，对于像生态环境保护这样的具有正外部

性的行为，需要实行政府管制，通过建立补偿机制或直接由政府
从事等手段，激励私人进行具有正外部性的投资活动，以满足社
会的整体需要。

自然文化遗产资源是具有特殊性质的公共资源 （张晓，
２００１），具有公共性、公益型和非营利性。因此，与保护遗产资
源相关的管理业务是公共事务。事实上，保护自然文化遗产资源
是社会目标而不是行业或企业目标，与其相关的领域也不是一个
行业可以覆盖的。因此，政府对于自然文化遗产资源的规制主要
是社会性规制而非经济性规制。

一般地，政府可以设计多种政策措施去解决各种外部性问题
（王俊豪，２００３，第 ３３７ 页）。通常情况下，将政府管制政策分
为法律法规、经济政策和市场机制。保护自然文化遗产资源所产
生的正外部性造成市场失灵，于是便需要政府进行直接的管制，
比如以制定法律法规、执法和财政补贴的形式进行管制。

（１）法律法规
法律法规是各国政府解决外部性问题最基本、最常用的政府

管制政策 （王俊豪，２００３，第 ３３７ 页），其特点是：第一，政府
可以利用自己的强制权，禁止在某个区域以某种土地利用方式使
用土地的行为，从而防止对自然文化遗产资源的破坏 （人们越
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来越认识到，有时候，破坏行为除了开矿采石、砍伐树木、损毁
古建筑、破坏山体、捕杀动物、采集植物等低级的、粗暴的破坏
外，还可能表现为改变遗产资源的真实性和完整性，如核心景点
附近的大体量的宾馆和索道建设、大型观景台建设、破坏景观与
周边和谐性的娱乐设施、核心景区的密集商业摊点等深层次的内
涵破坏）；第二，政府可以按照某种保护遗产资源的原则，规定
利用遗产资源的具体行为，如在核心景区基础设施和旅游服务设
施的面积、高度、外装修颜色，道路的等级等；第三，政府可以
对于违反规定 （允许做什么）、突破禁令 （不允许做什么） 的行
为的惩罚措施作出严密的规定。考察世界上大多数国家和地区的
国家公园法和自然保护区法，其主要内容确实都包括以上三个部
分内容，即：定义自然文化遗产资源和保护区域 （如国家公园、
自然保护区、世界遗产等）；规定在保护区域内不能做什么、可
以做什么；规定惩罚条款等。表 １ － ６ 是一些国家和地区关于自
然文化遗产资源保护管理的规制法律建设情况。

表 １ － ６ 一些国家和地区自然文化遗产资源规制法律

国家或地区 自然文化遗产资源规制法律（最初颁布年代）

美 国①

《遗产法案（Ａｎｔｉｑｕｉｔｉｅｓ Ａｃｔ）》（１９０６）、《国家公园管理局法案（Ｎａｔｉｏｎａｌ

Ｐａｒｋ Ｓｅｒｖｉｃｅ Ａｃｔ）》（１９１６）、《历史遗址法案（Ｈｉｓｔｏｒｉｃ Ｓｉｔｅｓ Ａｃｔ）》（１９３５）、

《国家历史保护法案（Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｈｉｓｔｏｒｉｃ Ｐｒｅｓｅｒｖａｔｉｏｎ Ａｃｔ）》（１９６６）、《国家公

园和娱乐法案（Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋｓ ａｎｄ Ｒｅｃｒｅａｔｉｏｎ Ａｃｔ）》（１９７８）

加拿大②

《加拿大国家公园法案（Ｃａｎａｄａ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ Ａｃｔ）》（１９３０）、《国家

历史公园通用法规（Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｈｉｓｔｏｒｉｃ Ｐａｒｋｓ Ｇｅｎｅｒａｌ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ）》

（１９８２）、《加拿大遗产部法案（Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｃａｎａｄｉａｎ Ｈｅｒｉｔａｇｅ Ａｃｔ）》

（１９９５）、《加拿大国家公园局法案（Ｐａｒｋｓ Ｃａｎａｄａ Ａｇｅｎｃｙ Ａｃｔ）》

（１９９８）、《加拿大国家海洋保护区法案（Ｃａｎａｄａ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｍａｒｉｎｅ

Ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ Ａｒｅａｓ Ａｃｔ）》（２００２）

日 本③
《国家公园法（ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋｓ Ｌａｗ）》（１９３１）、《自然公园法（ｔｈｅ

Ｎａｔｕｒａｌ Ｐａｒｋｓ Ｌａｗ）》（１９５７）
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续表 １ － ６

国家或地区 自然文化遗产资源规制法律（最初颁布年代）

韩 国④ 《自然公园法（Ｎａｔｕｒａｌ Ｐａｒｋ Ａｃｔ）》（１９９５）

英 国⑤
《国家公园与乡村进入法案（Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋｓ ａｎｄ Ａｃｃｅｓｓ ｔｏ ｔｈｅ

Ｃｏｕｎｔｒｙｓｉｄｅ Ａｃｔ）》（１９４９）、《环境法案（Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ Ａｃｔ）》（１９９５）

中国台湾⑥ 《国家公园法》（１９７２）、《国家公园法施行细则》（１９８２）

南 非⑦

《环境保护法案（Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ Ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ Ａｃｔ）》（１９８９）、《世界遗
产公约法案（Ｗｏｒｌｄ Ｈｅｒｉｔａｇｅ Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ Ａｃｔ）》（１９９９）、《国家环境管
理：保护地法案（Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ：Ｐｒｏｔｅｃｔｅｄ Ａｒｅａｓ
Ａｃｔ）》（２００３）

印 度⑧

《印度地下宝藏法案（Ｔｈｅ Ｉｎｄｉａｎ Ｔｒｅａｓｕｒｅ Ｔｒｏｖｅ Ａｃｔ）》（１８７８）、《古
代纪 念 物 保 护 法 案（Ｔｈｅ Ａｎｃｉｅｎｔ Ｍｏｎｕｍｅｎｔｓ Ｐｒｅｓｅｒｖａｔｉｏｎ Ａｃｔ）》
（１９０４）、《印度森林法案（Ｔｈｅ Ｉｎｄｉａｎ Ｆｏｒｅｓｔ Ａｃｔ）》（１９２７）、《古代纪念
物、古人类遗址遗迹法案（Ｔｈｅ Ａｎｃｉｅｎｔ Ｍｏｎｕｍｅｎｔｓ ａｎｄ Ａｒｃｈａｅｏｌｏｇｉｃａｌ
Ｓｉｔｅｓ ａｎｄ Ｒｅｍａｉｎｓ Ａｃｔ）》（１９５８）、《野生动植物（保护）法案（Ｗｉｌｄｌｉｆｅ
（Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ）Ａｃｔ）》（１９７２）、《森林保护法案（Ｆｏｒｅｓｔ （Ｃｏｎｓｅｒｖａｔｉｏｎ）
Ａｃｔ）》（１９８０）、《环境（保护）法案（Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ （Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ） Ａｃｔ）》
（１９８６）

注释：①美国国家公园管理局 （ＮＰＳ） 网站，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ ｎｐｓ ｇｏｖ。②王连勇，
２００３，第 １３７ ～ １５３ 页。③Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ，２００４，Ｙｏｓｈｉｄａ，２００２。④韩国国
家公园管理公团网站，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ ｎｐａ ｏｒ ｋｒ ／ ｅｎｇ ／ ｎｐｋ ／ ｎｐｇ ／ ｐｕｒ ｈｔｍ。⑤英国环境、
食品 和 农 村 事 务 部 （ｄｅｆｒａ） 网 站， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ ｄｅｆｒａ ｇｏｖ ｕｋ， ｗｗｗ ｃｎｐ ｏｒｇ ｕｋ ／
ｎａｔｉｏｎａｌ＿ ｐａｒｋｓ ｈｔｍ。⑥游登良、高莹，２００２，第 ６１ ～ ６２ 页。⑦南非环境事务与旅
游部网站，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ ｇｏｖ ｚａ。⑧Ｈａｎｄｂｏｏｋ ｏｆ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ，Ｆｏｒｅｓｔ ａｎｄ
Ｗｉｌｄｌｉｆｅ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｌａｗｓ ｉｎ Ｉｎｄｉａ，１９９８，Ｂｉｓｗａｓ，１９９９。

我国关于自然文化遗产资源保护管理的法律法规建设还远没

有与国际接轨，即使与一些发展中国家相比也存在较大的差距。

目前我国颁布的有关自然文化遗产资源保护管理的规制法律法规

的特点：一是数量少；二是力度弱。表 １ － ７ 是关于我国自然文

化遗产资源部分法律的情况介绍。

我国业已建立的自然文化遗产保护区域数量庞大，在世界
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上无疑属于数量大国。现计有国家重点风景名胜区 １７７ 处、国

家级自然保护区 ２２６ 处、国家森林公园 ４３９ 处、国家地质公园

８５ 处、世界遗产 ３０ 处①。然而，相应的法律法规建设与自然文

化遗产保护区域数量的增加并不匹配，执法的力度更加薄弱。因

此，我国自然文化遗产资源保护管理的法律建设还有很长的路要

走。

表 １ － ７ 中国自然文化遗产资源法律法规

法律法规（最初颁布年代） 法规性质 法律功能

《中华人民共和国文物保护法》（１９８２）① 法律 强

《中华人民共和国环境影响评价法》（２００２）② 法律 强

《中华人民共和国自然保护区条例》（１９９４）② 行政法规（国务院） 较强

《风景名胜区管理暂行条例》（１９８５）③ 行政法规（国务院） 较强

《森林公园管理办法》（１９９４）④ 部门规章（原林业部） 较弱

《地质遗迹保护管理规定》（１９９５）⑤ 部门规章（原地质矿产部） 较弱

资料来源：①建设部风景名胜区管理办公室、中国风景名胜区协会，２００４，第
９７ ～ １０３ 页；②国家环境保护总局政策法规司，２００４；③ 《环境保护法律手册》 编辑
组，２００１；④ 《中国林业年鉴 １９９５》，第 ２６ ～ ２７ 页；⑤ 中国地质环境信息网：
ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ ｃｉｇｅｍ ｇｏｖ ｃｎ

（２）经济补贴政策

保护自然文化遗产资源的行为具有正外部性。对于产生正外

部性的行为主体 （不论私人还是政府），按照上述经济学分析，

① 以上保护单位的设置有些有重叠，即：同一区域集几种名称于一身。资料来
源：中华人民共和国建设部网站，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ ｃｉｎ ｇｏｖ ｃｎ。国家环境保护
总局网站，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ ｚｈｂ ｇｏｖ ｃｎ。俞晖、王兴国，２００３，２８７ 页。中国
地质环境信息网，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ ｃｉｇｅｍ ｇｏｖ ｃｎ。中国世界遗产网，ｈｔｔｐ： ／ ／
ｗｗｗ ｃｎｗｈ ｏｒｇ。
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政府应该给予一定的补贴。补贴的数额由保护自然文化遗产活动
的边际外部成本决定：例如，在图 １ － １ 中，当遗产保护面积为
Ｑ１ 时，政府的补贴额为 ＣＥ；当遗产保护面积为 Ｑ２ 时，政府补
贴额为 ＢＡ。通过提供合理的补贴数额，政府达到鼓励自然文化
遗产资源保护的目的，而且，遗产保护面积达到社会需要的水
平。

三 自然文化遗产资源的规制发展趋势应该是加强而非
放松

１ 我国自然文化遗产资源管理存在观念偏差———社会盲目
相信自由市场经济万能，普遍形成了管理模式市场化、企业化必
定优于政府行政的思维定势

目前，我国的自然文化遗产地存在的主要问题，是自然文化
遗产资源的企业化管理经营或名义政府管理实质企业化管理①。
面对这种现实，公众和决策者必须清醒地认识到，在没有严密的
法律体系约束和严格执法 （这样做不仅社会成本很高而且一般
难以实现） 的情况下，指望一家或几家企业在遗产地自觉地从
事自然文化遗产资源保护和生态环境保护，有悖于企业的基本宗
旨，无异于让企业的企业格分裂：任何企业为了自身的利益，其
运行目标必然是追逐利润最大化，希冀企业能自觉自愿地拿出大
部分收益去投入资源保护和环境保护，是违背企业运行和发展客
观规律的梦想！有些人试图以这样的推理让人们相信企业具有保
护遗产、保护生态环境的内在动力：风景名胜区的企业不努力搞

① 据中国社会科学院环境与发展研究中心课题组的调查，在许多风景名胜区和
世界遗产地，名义上管理机构是事业单位，如管理委员会、管理局或管理
处，实际上，多数为没有事业经费拨款、自收自支的真企业假事业；一部分
为有差额事业经费拨款 （一般为少数管理人员工资，不包括遗产资源保护
经费） 的事业单位。


