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根据2016年5月10日在中国法学会“野生动物保护法修订咨询会”和2016年6月7日在全国人大常委会法工委

“野生动物保护法修订通过前咨询会”上的发言整理。 
 
《中华人民共和国野生动物保护法(2016年修

订)》提出了保护野生动物栖息地(habitat): “国家保

护野生动物及其栖息地, 禁止任何单位和个人违法

猎 捕 野 生 动 物 、 破 坏 野 生 动 物 栖 息 地 ” 
(www.npc.gov.cn), 填补了野生动物保护法立法的

空白, 是《野生动物保护法》立法的一个积极进步

和显著完善。 
野生动物栖息地即野生动物的生境。著名野生

动物学家Leopold (1933)曾指出, 野生动物生境包

括食物、水源和隐蔽物等三大要素。食物和水源为

维持野生动物生命活动所需, 是其生境的主要组

分, 草食动物与肉食动物都离不开绿色植物; 水源

是决定干旱区动物生存的首要条件; 隐蔽物是野生

动物躲避捕食者和其他威胁的场所, 包括植被、地

形、地貌、雪被等。现在, 人们意识到仅仅保护濒

危野生动物是不够的, 必须保护其生存的生态环

境, 即其栖息空间。野生动物与栖息地是毛与皮的

关系, “皮之不存, 毛将焉附”。将野生动物栖息地纳

入立法保护, 体现了生态系统途径保护的原则。 
然而, 野生动物的栖息地是一个空间概念, 并

涉及不同的利益相关方。立法保护好野生动物栖息

地, 需要识别界定野生动物的关键栖息地, 具体规

范对野生动物栖息地造成隐性破坏的不许可行为, 
并在其他相关的法规中制定对野生动物栖息地保

护的相应条款。 

1  识别界定野生动物的关键栖息地 

识别界定野生动物栖息地是保护野生动物栖

息地的前提条件。对于列入国家重点保护野生动物

名录的国家一级、二级重点保护野生动物, 都应当

划定其关键栖息地。如何识别界定野生动物的关键

栖息地呢？“他山之石, 可以攻玉”。《美国濒危物种

法案》(USFWS, 2016a)中界定了濒危物种的关键生

境(栖息地), 可以作为我国关键栖息地界定的借鉴。 
《美国濒危物种法案》第5条定义: 如果一种濒

危物种所占据的地理空间范围对于保护这一物种

是必需的, 或者需要采取特别的管理计划和保护行

动时, 这一空间范围即为其关键生境。此外, 一个

物种列入濒危物种法案时, 其栖息地之外的地域经

过适当程序也可以被认定为该物种的关键栖息地。

并规定一种濒危物种列入濒危物种法案时, 如果还

没有指定关键栖息地, 则需要依据程序为该物种划
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定关键栖息地。该法案还指出除非特别规定, 濒危

物种的关键栖息地不应当包括其全部分布区。此外, 
该法案还规定了濒危野生动物关键栖息地的认证、

例外、公示、修正、撤销程序以及购买栖息地之土

地的程序和资金来源。 
因此, 我国的《野生动物保护法》也可参照美

国, 增加国家重点保护野生动物关键栖息地的认

证、例外、公示、修正、撤销程序条款, 及其土地

使用权的获得程序和资金来源。  

2  禁止对国家重点保护野生动物关键栖息

地的隐性破坏 

保护野生动物栖息地即制止人类对野生动物

栖息地的破坏。人类对野生动物生境的破坏有时是

有意的, 但更多的时候是无意的。森林砍伐、草原

开垦、湿地围垦、水体污染等直接影响野生动物生

境; 公路、铁路、管线、草原围栏等则切割野生动

物栖息地。但更多的是人类过度活动干扰对野生动

物生境造成的无意破坏。例如, 草原过度放牧使得

草原动物的可食牧草量下降, 过多的牛羊将野生草

食动物挤到贫瘠的边际生境; 对森林的绝对保护使

得顶级群落不再适合作为野生梅花鹿(Cervus nip-
pon)的生境(Li et al, 2014)。 

为了保护野生动物栖息地, 在《野生动物保护

法》中应明确如下内容: 
(1)调查国家重点保护野生动物关键栖息地, 认

定其唯一的、必需的栖息地。如果这些栖息地尚未

被自然保护区覆盖, 则应当划定为关键栖息地; 如
果其土地使用权为个人和集体所有, 应禁止危及国

家重点保护野生动物生存的生产和开发。 
(2)禁止在国家重点保护野生动物关键栖息地

对自然植被进行皆伐, 或改造为人工植被; 禁止开

垦, 避免建设公路、铁路和草原围栏等对关键栖息

地造成刚性切割。 
(3)避免对国家重点保护野生动物关键栖息地

的隐性挤压。严格控制这类栖息地内的人口和牲畜

数量, 研究测定草原牧场牲畜负载量, 将草地放牧

的家畜量控制在负载量之下。 
(4)为国家重点保护野生动物创造关键栖息地, 

可以通过改造自然植被和控制自然植被演替阶段

等途径。 

3  相关法律的修订 

要保护野生动物栖息地, 仅仅是《野生动物保

护法》做出规定是不够的, 还要在有关土地管理的

法律中对国家重点保护野生动物关键栖息地做出

相应界定。但是在《中华人民共和国土地管理法》

(简称《土地法》, http://www.gov.cn/banshi/2005-05/ 
26/content_989.htm)中, 野生动物栖息地还没有单

独作为一种土地使用类型。《土地法》第四条(国家

实行土地用途管制制度)规定了土地用途分类体系: 
“国家编制土地利用总体规划, 规定土地用途, 将
土地分为农用地、建设用地和未利用地。严格限制

农用地转为建设用地, 控制建设用地总量, 对耕地

实行特殊保护。前款所称农用地是指直接用于农业

生产的土地, 包括耕地、林地、草地、农田水利用

地、养殖水面等; 建设用地是指建造建筑物、构筑

物的土地, 包括城乡住宅和公共设施用地、工矿用

地、交通水利设施用地、旅游用地、军事设施用地

等; 未利用地是指农用地和建设用地以外的土地”。
也就是说, 在国家土地规划中没有野生动物栖息地

用地, 也没有自然保护区用地一项。为了与《野生

动物保护法》衔接, 建议现行的《土地法》作如下

修订:  
(1)在《土地法》中明确野生动物栖息地作为土

地用途的一个类型, 以适应新修订的《野生动物保

护法》。野生动物栖息地应在土地管理部门登记注

册, 并得到有效管理, 以保证国家重点保护野生动

物关键栖息地得到切实保护。 
(2)在《土地法》和《野生动物保护法》中明确

规定, 当一块土地有多种用途时如何来处置其用

途。例如: 一片土地既是林地又是野生动物的栖息

地, 或者既是草地又是野生动物的栖息地, 或者既

是养殖水面又是野生动物的栖息地时, 如何做到切

实保护？应该限制其原来土地类型的开发, 保护优

先。如果该地域已经有不动产所有权人或土地使用

权人, 国家应赎买这些土地用于栖息地保护。 
(3)明确当野生动物的栖息范围变化时如何界

定其栖息地。在生存条件适宜时, 野生动物种群会

增大, 其生息繁殖区域也会相应扩大。现有的国家

重点保护野生动物关键栖息地仅仅是历史上划定

的, 是其全部栖息地的一部分, 且现有的栖息地常

常不能保证它们的生存。这时如何界定其栖息地？
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又如, 在全球气候变化情景下, 野生动物栖息地会

随之变化。例如在青藏高原, 随着气候变暖, 野生

动物分布区会向高纬度和高海拔的地区移动(Luo et 
al, 2015), 如果新的野生动物栖息地不在原来划定

的栖息地范围之内, 如何来处理？ 

4  野生动物关键栖息地管理 

野生动物关键栖息地管理是未来野生动物管

理工作的难点。《美国濒危物种法案》规定: “所有

联邦机构资助、许可和开展的工作不许危及濒危物

种的生存, 或破坏、损害濒危物种关键栖息地。联

邦机构的所有工程必须向美国鱼类与野生动物管

理局或国家海洋鱼类管理局咨询并得到许可才能

进行”。Malcom和Li (2015)调查分析了2008–2015年
美国鱼类与野生动物管理局为完成这一咨询的工

作量, 结果表明, 在此期间该局共派出1,394位野生

生物学家处理联邦机构提出的81,461件非正式咨询

和6,829件正式咨询(不包括110,850件列为技术支持

的咨询)。野生生物学家处理一件非正式咨询平均要

13天, 而处理一件正式咨询则平均要69天。 
此外, 有关濒危物种关键栖息地的认定还是一

件涉及各利益相关方的大事(Dyke, 2006), 这可能

是为什么列入美国濒危物种法案的1,441个物种中

只有22%的物种明确了关键栖息地(USFWS, 2016b)
的原因。 

自然保护区是人类为保护濒危物种, 保证野生

动物生存需要的食物、水源和空间而设置的保护区

域, 也是保护国家重点保护野生动物关键栖息地的

主要形式(Zhang et al, 2016)。中国已经建立自然保

护区2,740个, 总面积147万km2, 占国土面积的15% 
(www.zhb.gov.cn)。在自然保护区的核心区禁止人类

活动, 使得野生动植物的生境得以严格保护。然而, 
中国多数自然保护区内还有人类定居, 在保护区实

验区内亦允许生产活动。由于许多国家重点保护野

生动物的关键栖息地已在自然保护区内, 因此, 强
化自然保护区对野生动物关键栖息地的保护功能, 
将对保护珍稀濒危野生动物的生境起到事半功倍

的效果。在条件成熟的地区, 应逐步将国家重点保

护野生动物关键栖息地纳入国家级自然保护区体

系, 以确保有效保护。 
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