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摘要: 荒野风景河流体系是针对河流生态系统的美国联邦层面保护地类型, 也是世界上建立最早的河流保护地体

系。采用文献分析和半结构式访谈等方式,以标志性事件为界点, 对荒野风景河流的发展过程进行阶段划分,总结

各阶段取得的重要成就,分析影响其发展的主要因素。研究表明: 荒野风景河流体系发展历程可分为筹备建设、体

系完善、平稳发展三个阶段, 三个阶段平均增速分别为 71 3、61 0、31 3 段/年。在筹备阶段,提出河流保护地概念, 颁

布荒野风景河流法案; 在体系完善期间, 进一步修订荒野风景河流法案、完善荒野风景河流管理机制;在平稳发展期

间, 联邦机构的治理措施逐步完善。从发展历程来看, 荒野保护是荒野风景河流体系产生的思想根源,满足游憩是

荒野风景河流体系产生的民众需求,反坝运动是荒野风景河流体系的促成手段,政府治理是荒野风景河流体系完善

的主要方面。河流保护主义者的推动,联邦政府党派交替的钳制, 河流保护和经济发展之间的博弈, 沿河土地权属

的制约是影响荒野风景河流体系发展的主要因素。
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Development stages of U. S. national wild and scenic rivers system and main influencing factors
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Abstract:Wild and Scenic Rivers Sy stem ( WSRS) is an impor tant pr otected a rea system on the feder al level of the United

St at es, and the ear liest r iver pro tected area in the w or ld. Based on literat ur e and inter view s, the hist ory of WSRS development is

div ided into three phases by landma rk event s. The gr eat achievements during each stag e ar e summar ized and the main influen2

cing factor s ar e analy zed. The results show that the development of WSRS can be div ided into thr ee stages: pr epar ation st age, re2

finement stage, and smoot h development stage. T he aver age g row th rates during the thr ee stag es are 7. 3, 6. 0 and 3. 3 seg2

ments/ y ea r. Dur ing the preparation stag e, the concept of river pr otected area was put fo rw ard and the Wild and Scenic R iver s

Act ( WSRA) w as promulgated. During the refinement stag e, WSRA w as revised further, and the management mechanism w as

improved. During the smooth development stage, the treatment measures of t he feder al agencies tow ards WSRS w ere fur ther im2

proved. Judg ing fr om the w hole development pro cess, the ideo lo gy of w ildness prot ection is where the WSRS or ig inates; the
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public needs of r ecreation is the public foundat ion for WSRS; the anti2dam movement pushed the development of WSRS; and the

governance w as the main aspect fo r improvement in t he WSRS. The main facto rs af fecting the development of WSRS include the

push by the r iver protectionists, inter act ions betw een the political par ties of the feder al g overnment, balance between river pro2

tection and economic development, and restriction caused by land ownership along the riv ers.

Key words:Wild and Scenic Rivers System ( WSRS) ; r iver pro tected ar ea; development stag e; Inter agency W ild and Scenic R iver s

Coordination Council ( IWSRCC) ; r iver pr otectionism

  美国荒野风景河流体系( Wild and Scenic River

Sy stem, WSRS) ,又称自然风景河流体系, 是全球建

立最早的河流保护地体系。WSRS 旨在保护河流

自然流动状态、突出价值(包括观赏、娱乐、地质、鱼

类、野生生物、历史、文化以及其他价值八个方面) ,

并实现河流游憩价值 [ 1] , 也是一种联邦层面自然保

护地类型。正如法案的签署者约翰逊总统所言, 当

时美国水资源开发过度, 威胁着国家的河流遗产,

WSRS是为了满足生态保护需要而建立的保护地

体系[ 2] 。

自1968年建立以来, WSRS对美国陆地水域生

态系统保护发挥了重要作用, 限制了现代化对河流

荒野风貌及生物多样性的破坏,保存了河流突出价

值和原始游憩机会[ 3] , 成为世界各国建立河流保护

地体系的重要典范。随后, 加拿大、新西兰、澳大利

亚等国先后纷纷建立了自己的河流保护地体系, 分

别为遗产 河流体系 ( Her itage Rivers Sy stem,

1984) [ 4]、荒野风景河流体系 ( Wild and Scenic Riv2

ers System, 1984)
[ 5]
、荒野河流体系 ( Wild River s

Sy stem, 1993) [ 6] 。

目前, 关于 WSRS 的研究主要集中在法律体

系、管理机制和保护效益三方面[ 7211] , 对产生背景和

发展历程的相关研究较少。T im palmer 分析了

WSRS建立前到 20 世纪 90 年代初的发展历程
[ 2]

,

河流管理协会 ( River M anagement Society, RMS )

和 Perry 等人基于气候变化对WSRS 的发展进行

了分析[ 12213]。但是, 缺少关于 WSRS 整个发展过

程、主要阶段及其影响因素的研究。认识事物的发

展阶段及其影响因素, 是认识事物全貌和基本规律

的前提和基础, 研究 WSRS 发展历程及其影响因

素,对于认知该自然保护地类型的基本特点、主要功

能及发展趋势具有重要作用。

基于此,通过阅读文献和历年WSRS年度报告

等资料, 利用访问和实习机会, 2015年 1 月至 2017

年 9月期间,采用半结构化访谈方式,先后对美国国

家林务局WSRS 两位全国管理负责人、西太平洋两

位区域负责人以及华盛顿州的 Skaget ,蒙大拿州的

Flathead, 爱德荷州的 Clearwater 和 Salmon 等

WSR管理单元 10位负责人, 以及美国农业部落基

山研究所、华盛顿大学、俄勒冈大学等学术机构的研

究人员进行深入访谈, 访谈内容包括 WSRS 建立、

发展中的成功经验以及制约因素, 目前WSRS发展

面临的机会和挑战,具体实践过程中的WSRS政府

治理、单元管理及不同利益相关者协调等内容。追

溯WSRS 发展历程, 探究影响WSRS 发展的主要因

素, 这不仅是对 WSRS 保护地类型研究的深入, 亦

可为中国未来建立河流保护地体系提供重要借鉴。

2  荒野风景河流体系发展阶段划分

以标志性事件作为阶段划分的依据, 对WSRS

整个发展过程进行分阶段认知, 有利于把握分析

WSRS 发展的总体情况。

2. 1  阶段划分的依据
在WSRS 的发展过程中,有三个标志性事件影

响深远, 起到承上启下的关键性作用。

( 1) /国家河流( Nat ional River )0 概念的出现。

20世纪 40年代,美国开始进行河流保护, 但当时主

要局限于水质修复。1957年, 美国大自然保护协会

( T NC)提出的/密苏里州宪章0中, 提出采用/国家

河流0来保护 Current河,这是正式文件中首次出现

/国家河流0一词[ 2]。随后, 密苏里州对 Curr ent 河

的自然生态价值进行了深入的科学研究,成为河流

保护研究的典范。国家河流概念的提出,表明有一

部分人希望河流保护地能像国家公园体系一样凭借

国家力量对有价值的河流进行保护, 也说明建立单

独的保护地类型来保护河流的思路逐渐被政府所接

受, 为WSRS 的形成奠定了基础。

( 2) WSRA 颁布。1968 年, 荒野风景河流法案

( Wild and Scenic River Act , WSRA )颁布标志着

WSRS 正式建立。WSRA 是继荒野法案( Wildness

Act)之后的自然保护地法案, 是WSRS建设的最高

法律依据,奠定了 WSRS 发展的政策基础, 指导着

WSRS 的发展[ 14]。WSRA 颁布是美国河流保护事

业的重要转折点, 这一法案颁布标志着美国河流政
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策的重大转变, 由以满足经济增长和人类发展为目

的的工程利用, 转向以维持河流自然状态为目的的

价值保护。

( 3) / WSRS跨部门协调委员会0成立。1968-

1995年期间, WSRS 在实践中出现了多个管理主体

之间的矛盾,需要促进沟通与协作,协调众多利益相

关者关系, 明确各个管理机构权责,并处理好社区发

展关系。为了解决这些问题, / WSRS 跨部门协调

委员会0( Interag ency W ild and Scenic Rivers Coor2

dinat ion Council, IWSRCC)于 1995年正式成立, 成

为多个管理机构沟通协商的平台,一定程度上解决

了WSRS 政府治理中出现的主要矛盾, 标志着

WSRS多机构共同管理机制的成熟。

/国家河流0出现促使WSRS理念的呈现, WS2
RA颁布标志着 WSRS 正式建立, IWSRCC 成立意

味 WSRS进一步成熟完善,三者是发展阶段中的分

界线,以此为依据可将WSRS 发展历程分为筹备建

立、体系完善、平稳发展三个阶段。

2. 2  阶段划分的结果

在WSRS发展的不同阶段,有价值的河流得到

了不同程度和不同方式的保护,单位时间内被保护

的河流数量在一定程度上体现了各阶段河流保护的

总体特征(表 1)。

表 1  WSRS 三个发展阶段年平均保护河流的数量

Tab. 1  Average annual quan tity of protected rivers in each

developm ent stage of WSRS

阶段
筹备建立

( 1957- 1967年)

体系完善

( 1968- 1995年)

平稳发展

( 1996年至今)

总数量 73 161 66

平均数量(段/年) 7. 3 6. 0 3. 3

数据来源: WSRS官网 ht tps: / / w ww . rivers. gov

备注: 1.被保护河流的数量单位为/ 段0并非/ 条0 ,原因在于被保护的
河流有时并不是整条,而是其中的某一段, 因此将单位统一为/ 段0。
2.筹备建设阶段保护河流数量以明确纳入研究名单的河流数量为

准,体系完善及平稳发展阶段则以纳入 WSRS的河流数量为准。

筹备建立阶段( 1957- 1967年) , 即从国家河流

概念提出到 WSRA正式颁布。当时 WSRA还没有

正式颁布,也没有其他法定、系统的保护方式,但是

人们已经逐渐认识保护河流的需要, 政府也开始尝试

河流保护实践。1964年,国会颁布了5水资源研究法

案6( Water Resource Research Act )为通过研究对河流

进行保护提供了法律依据。随后, 70段河流作为潜

在对象被纳入研究名单, 加上之前的 Ozark( Current

是Ozark的支流)、Missouri、Allagash 3段河流,共有

73段河流受到保护,其中 21 段在后来陆续纳入到

WSRS,其余河段则通过国家公园体系、州级河流保

护体系等得到了保护。这是河流实施国家保护的初

级阶段, 主要采用研究方式进行保护。

体系完善阶段( 1968 - 1995 年) , 从 WSRA 颁

布到 IWSRCC 成立。这一期间, W SRS的保护理念

被政府、社会各界广泛认可并得到支持, 促进了

WSRS 的壮大。27 年间, 纳入 WSRA 进行保护的

河流数量共有 161 段, 年均增加 61 0 段, 是 WSRS

发展的高速期。

平稳发展阶段( 1996 年至今) , 即 IWSRCC 成

立至今。经过完善阶段的高速发展, WSR的增长速

度变缓, 发展难度增大, 增加数量基本平稳, 几乎保

持隔 1~ 2年纳入几段河流的速度,而不像体系完善

阶段有一次就能增加几十段WSR。

3  荒野风景河流体系各发展阶段主要成就

经过 50年的努力, W SRS保护河流的数量由最

初的 8 段发展至 2016 年底的 227 段, 长度也从

1 2461 9km 增加到20 4521 8 km[ 15] , 各个发展阶段

取得了不同的成就。

3. 1  筹备建设阶段( 1957- 1967年)

1957- 1967年间的十年是孕育 WSRS 的关键

阶段,为WSRS形成奠定了思想准备和科学基础。

( 1)建立河流保护地的初步尝试。20 世纪 50

年代初, 美国公众开始意识到, 河流不但有经济价

值, 还具有生态和游憩价值, 开始力图通过限制河流

利用方式而实现河流保护, 如通过开展反坝运动以

及利用国家公园体系对河流进行保护。直到 20世

纪 50年代末,建立专门的河流保护地开始被人陆续

提出。1957年之后, 由于反坝运动深入人心, 环保

主义者逐渐达成了通过保护地体系实现河流保护的

共识,但未正式提出河流保护地的概念。1959 年,

美国国家水资源特别委员( Selected Committee on

Nat ional Water Resources, SCNWR,特为限制大坝

而建)在一次会议上第一次正式提出建立/河流保护

地0,但这仍然只是愿景,也没有成熟的方案。

20世纪 60 年代初, SCNWR 一直致力于通过

国家立法以正式建立全国第一条国家河流, 尝试将

已有较好研究基础的 Current河作为试点, 但未成

功。1963年, SCNWR 进一步将 Curr ent 河的范围

扩大到其干流 Ozar k, 提出/ Ozark 国家河流0提案,

并通过了参议院投票。但由于其主要强调荒野保

护, 几乎完全限制了河流的开发, 没有顾忌到部分利

益相关者的经济权益, 在众议院并未获得通过。

1964年, 通过修改, 将/ Ozark 国家河流0改为/ O2
zark国家风景河道0, 提案最终被通过,成为了第一
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条由联邦立法确定、由国家进行保护的河流。但是,

当时的政府和公众对于应该建立什么样的河流保护

地体系仍不十分清楚。通过不断的研究、争论和探

索, WSRS这一概念才最终形成。

( 2)荒野风景河流体系的理念的提出与完善。

起源于 19世纪初期的荒野思想是WSRS建立的思

想基础,其核心在于尊重、保护那些不受人类影响,

人类到达只为参观而不居住的区域 [ 16]。1953年, 首

次出现的荒野河流( Wild River)是WSR的雏形, 也

是荒野思想在河流领域的体现,强调保护河流的自

然特性及野生生物。但荒野河流的提法具有较大的

局限性:一方面,过于强调河流的自然价值, 忽略了

公众对河流游憩的需求; 另一方面,由于美国自然区

域特征东西部差异较大, 西部河流相对东部河流具

备更高的自然价值。荒野河流有突出自然价值, 西

部河流的自然价值得到了认可,而东部河流的其他

价值被忽视。

游憩价值保护是 WSRS 建立的重要动力。为

确定荒野的游憩价值, 1960 年国会特别成立了/ 户

外游憩资源调查委员会( Outdoor Recreation Re2
sources Review Commission) 0,并首次全面调查了

公民的户外游憩需求, 结果表明河流的自然状态是

满足公民游憩需求的必需
[ 17]
。1962年,内政部成立

户外游憩管理局( Bureau o f Outdoor Recreat ion) ,

负责保护荒野游憩价值。1963年, 当时的内政部部

长 Udal l,提出了基于游憩进行河流保护的新观点:

/我们的子孙后代将对我们是否保护了河流自然状

态下的游憩价值进行评价, 目前我们还有部分河流

拥有较高的户外游憩价值, 荒野河流应是河流游憩

遗产的载体0。这种观点,将荒野河流的内涵从单纯

强调自然价值扩展到游憩价值,并使河流游憩价值

保护贯穿WSRS 建立、发展的全过程。

反坝运动是 WSRS 建立的直接作用力。美国

有一百多年的建坝历史, 随着大坝数量的逐渐增加,

一系列生态问题开始出现,如阻断鱼类迁徙、破坏水

生生物生存环境、破坏下游生物栖息地等等
[ 18]

, 最

重要的原因是大坝阻隔了河流自然流动。自 20 世

纪初开始, 以保持河流自然流动状态为旗帜的反坝

运动蓬勃发展。到 50年代末,反坝运动的活动范围

从国家公园之内、靠近国家公园,扩展到远离国家公

园。原有的国家公园体系不能满足河流保护的新需

求,需要建立新的保护地类型, 直接促成了 WSRS

得以最终建立。反坝运动希望保持河流自然流动状

态的诉求, 成为了 WSRS 的首要宗旨, 也是 WSRA

颁布的科学基础。

( 3)筹备5荒野风景河流法案6。在荒野河流理

念臻于成熟的基础上, 内政部完成了/荒野河流法案

( Wild River s Act ) 0的起草工作。1964 年, 该提案

正式提交国会,成为第一个有关河流保护地体系的

提案,但考虑到荒野河流所包含的游憩保护理念,国

会将法案名称改为/荒野风景河流法案( Wild and

Scenic Rivers Act ) 0。1965年, 参议院通过了法案,

随后众议院却暂停了投票表决。

至此, WSRS 呼之欲出, 1968年 9 月 6日,众议

院议员表示同意法案颁布; 1968年 9月 12日,众议

院进行投票, 以 265: 7 高票通过了该法案; 1968 年

10月 2日,约翰逊总统签署WSRA
[ 2]
。

3. 2  体系完善阶段( 1968- 1995年)

WSRA 颁布之初, 缺少管理方面的实践积累,

加之河流保护情况复杂, 需要通过不断修订、补充,

才能完善系统治理和单元管理,从而实现WSRS 稳

步发展。

( 1) WSRA 的修订。1968年, WSRA 直接指定

了 8 段荒野风景河流 ( Wild and Scenic River,

WSR) (表 2)以及 27段潜在对象。随后,在对WSR

管理及潜在对象研究过程中, WSRA 的弊端和缺陷

逐渐显露出来, 联邦政府和国会针对这一问题, 对

WSRA 进行了完善和补充, 主要内容包括政府治

理、前期研究及河流管理三个方面(表 3)
[ 19]
。

表 2  最早 8 条WSR及管理机构

T ab . 2  Th e original eight WSRs and their m anagem ent agencies

河流名称 管理机构
管理长

度/ km

Middle Fork Clearwater 林务局( U SFS) 297. 73

Eleven Point 林务局( U SFS) 70. 81

Feather 林务局( U SFS) 124. 89

Rio Grande 林务局( USFS) ,土地管理局(BLM) 89. 64

Rogu e 林务局( USFS) ,土地管理局(BLM) 136. 00

St . Croix 国家公园管理局( USNPS) 321. 87

Wol f 国家公园管理局( USNPS) 38. 62

Middle Fork Salmon 林务局( U SFS) 167. 37

数据来源: WSRS官网 ht tps: / / w ww . rivers . gov

政府治理方面的修订内容主要是联邦政府在尊

重各主体权益的基础上, 尽量为 WSR 建立提供多

方面的支持, 主要目的在于调动各个管理主体的积

极性,协调各个管理主体之间关系, 减少矛盾和冲

突, 促进各个机构WSR保护工作的协调统一。

前期研究的修订内容主要是提高前期研究的科

学性及保护性。对于潜在WSR,一方面要确保足够

的空间范围及时间保证,另一方面,要确保研究对象
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研究 与探讨

在研究阶段能够得到足够的保护。这种规定有利于

在研究期间内, 维持河流价值的稳定性, 确保科学研

究的系统性和完整性, 提高对河流价值认识的准确

性及河流保护的有效性。

河流管理的主要修订内容包括管理范围及管理

规划的相关规定补充及细化, 其中 1986年关于/ 综

合管理计划( Comprehensiv e Management P lan) 0的

修订最具有代表性。通过修订,使得河流的研究、指

定、发展、管理统一于综合管理计划之中, 增加了

WSRS 管理的系统性; 对管理权、使用权、地役权等

做出了明确规定, 确保河流价值不受破坏的前提下,

尊重私人及社区的合理所有权及使用权, 切实将

WSR周边居民纳入到河流保护阵营,体现了 WSRS

/河流保护与社区发展双赢0的宗旨。

表 3 1978- 1987年间对 WSRA 的修改或补充

Tab. 3  Modif icat ion or sup plem entation of WSRA durin g 1978- 1987

类别 年份 修改或补充内容

联邦政府支持

1978 联邦政府将对州政府管理的 WSR 边界内有关联邦土地的管理项目提供资金支持,以此支持州政府的积极性。

1986
联邦政府应加深与当地政府及相关私人所有者的合作,不能强制将私有资源联邦化。

联邦政府应利用其便利条件为河流保护项目提供各方面支持,如技术、志愿者推荐等。

前期研究

1974

将对潜在 WSR研究的最终责任从联邦机构转至总统,相关机构对潜在河流进行研究,准备研究报告, 提交总

统后才能送至国会审批。

将 1968年指定的 27段潜在WSR 的研究时间从 5年改为 10年,并在研究的 10年间对其进行保护。

1975
对潜在 WSR进行研究时,将涉及私人土地的潜在 WSR 进行优先研究,改变原先定的对将遭受损害的潜在

WSR进行优先研究的情况。

1976 对潜在 WSR的研究及管理必须符合 1970年颁布的5国家环境法6。

1978 为了保证充足的研究时间,将 WSR 边界确定时间从原来的两年增加至三年。

1980

阿拉斯加州内的 WSR及潜在对象均遵从5阿拉斯加国家利益的土地保护法6的相关规定,如将临时边界确定

为普通高水位线往外 01 8 km,面积不超过 11 6 km2 ,是其他WSR的两倍;将潜在WSR 的研究范围扩大为普通

高水位线往外 31 22 km 范围内的所有公共土地。

1986

WSR 的临时边界为普通高水位线往外 01 4 km,但潜在 WSR 的研究范围不受其限制,可依据需要扩大或缩小。

将对潜在 WSR的保护时间从原来的研究阶段,改为从确定研究到国会正式批复阶段,避免潜在 WSR 在审批

阶段遭到破坏。

WSR 管理

1974 对 WSR景观的管理范围从原来的/ 可视范围0改为边界内的所有区域。

1978

相关联邦机构可通过购买获得 WSR 边界内或部分位于边界外的土地所有权,用于符合 WSRS保护目的土地

使用。

明确赋予内政部、农业部等联邦机构的领导人对 WSR 及国会指定研究河流边界内联邦土地的管理权。

联邦机构可租赁私人土地进行符合 WSRA 要求的利用。

1986

联邦机构通过购买获得的土地或资源在进行管理决策时,仍应参考原所有者建议。

每段河流纳入体系均需完成/ 综合管理规划0。

提出/ 地役权0 ,用于保护资源原使用者权益,减少矛盾。

  ( 2)管理机制的完善。WSR 管理机制具有/ 联

邦管理为主,混合管理或地方管理为辅0的特点, 早

期的WSRS都是由国家林务局( U SFS)、国家公园

管理局( U SNPS)、国家土地管理局( BLM )、国家鱼

类与野生动物管理局( USFWS)四大联邦管理机构

进行单独管理或联合管理[ 20]。但随着数量的增加,

部分WSR在考虑资源所有者及使用者关系时, 联

邦开始将州政府纳入到管理主体中
[ 21]

, WSRS形成

四种管理模式:联邦机构单独管理、联邦机构合作管

理、州政府单独管理、联邦机构- 州政府- 当地政府

共同管理。联邦机构是 WSR最主要的管理主体, 州

政府单独或参与管理的WSR数量稀少,仅有 26段。

随着 WSR数量的增加和管理主体的增多, 如

何协调各个管理主体之间的关系, 成为整个 WSRS

发展必须重点考虑和优先解决的问题。1993年, 一

些环保组织向联邦政府建议应成立一个新的跨机构

的协调组织。随后, BLM、USNPS、U SFS 三家管理

机构代表,在波特兰对协调组织性质及责任内容进

行商讨, 并形成草案[ 22] 。1995年 4月, 四大联邦管

理机构负责人在华盛顿特区签署 IWSRCC 章

程
[ 23]

,由内政部和农业部副部长共同正式通过批准

IWSRCC 正式成立。IWSRCC 通过联席会议方式

发挥协调作用, 每年举行一次工作会议, 任何与

WSR相关的利益主体及公民均可参与; 平时, 各个

管理机构的负责人则通过视频会议讨论紧急事件。

IWSRCC已成为各机构共同管理 WSRS 的重要平

台, 加强了跨部门的合作管理及协调统一, 完善了管

理机制。
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31 3  平稳发展阶段( 1996年至今)

经过前 30年的发展, WSRS已在一定程度上实

现了对重点河流突出价值的保护, 在政治环境、经济

能力没有发生重大变化的情况下, WSRS 的发展进

入了平稳阶段。各个联邦管理机构在重新审视

WSRS发展的基础上,分析了各自管辖的 WSRS 成

败之处,并提出相应提升措施, 以实现了 WSRS 政

府治理和单元管理的自我完善,以 U SFS、NPS的举

措最有代表性, 这一期间新增的 WSR均由其努力

达成并接受其管理。

USFS 提出了/ 2010- 2014荒野及WSRS 项目

计划0。WSRS成立以来, USFS 一直是保护河流、

推动体系发展的最重要机构之一,在 WSR 的规划、

管理等方面形成了一套完善的措施。2009年, US2

FS制定了详细的 / 2010- 2014荒野及 WSRS 项目

计划0,在野外工作, 规划、制度更新、培训、教育、立

法支持、志愿者管理、资源监控、增加资金渠道等方

面,提高对WSR的监督与管理,其目标旨在提高体

系支持度、构建管理能力、提高管理效率
[ 24]
。

USNPS 提出了 WSR 管理新计划并成立指导

委员会。2007年, USNPS的WSR专案组在总结管

理经验时指出: 首先, W SRS 的管理存在一系列问

题,如法律授权不足、管理行为不够一致、工作培训

缺乏等;其次,现有的管理措施和手段未能很好地解

决WSR及其周边发生的现实问题; 最后, /最濒危

河流名录( M ost Endangered Rivers)0提出, 每年增

加的河流至少要有 2段属于 U SN PS 管辖范围内,

而现有的保护力度远不及此。因此, U SN PS 创建

了一个新的 WSR管理计划,并成立指导委员会, 其

主要内容包括巩固管理、协助员工培训、推广监督计

划、建设更多的WSR等内容 [ 25]。

4  影响荒野风景河流体系发展的主要因素

经过 50年的发展, WSRS 逐步成熟, 其发展速

率、发展规模、治理能力和管理水平受很多因素的影

响,其中环保主义者的倡导、联邦政府的交替、联邦

与地方的博弈以及沿河土地权属是重要因素。

4. 1  河流保护主义者的推动

作为民主国家, 美国民间环保力量十分强大, 河

流保护主义者(包括个人和组织)是WSRS建立及发

展的中坚力量。个人河流保护主义者倡导的河流保

护观念,为WSRS 的提出奠定了思想基础。19世纪

50年代,以 John、Frank Craighead兄弟为代表的生物

学家们首先关注到河流保护问题, 通过制作视频、发

表文章宣传河流保护观念。1953 年,他们在一个河

流宣传视频中第一次提到/ Wild River0这一概念;

1957年,他们首次将河流分为自然、半自然、半利用、

利用四类;同年,在生物学家Paul Bruce Dow ling 的研

究和建议下,密苏里州宪章明确提出放弃原先计划

的 Curr ent 河建坝项目; 1959 年, John、Frank

Craighead首次正式呼吁联邦政府成立一个专门的

国家河流保护体系; 1964年, John、Frank Craighead

草拟完成了/ Wild Rivers Act0等等。这些工作为以

后WSRS 正式建立奠定了科学基础。

河流保护 NGO 开展的反坝运动促成 WSRS的

建立。20世纪 50 年代, 垦务局 ( Bureau of Recla2
mation)计划在科罗拉多河的最大支流上修建回声

谷公园大坝, 反坝组织立即对此发起了声势浩大的

反抗运动, 1956年国会最终宣布取消这项工程, 这

是反坝运动的首次胜利; 20世纪 60年代初,垦务局

又打算在科罗拉多河远离保护区的河段上修建两座

大坝,反坝者从经济、环境两个角度对该工程得失进

行分析, 得到了高度认同, 并取得了反坝运动胜

利[ 26] 。一系列的反坝运动, 使联邦政府意识到: 一

些具有独特价值的河流,需要通过建立专门的河流

保护地方式进行保护。

各种河流保护协会不断推动着WSRS的发展。

1973年,美国河流保护协会( A merican Rivers Con2
servat ion Council, ARCC)正式成立, 这是一个全国

性 NGO,也是唯一为WSR/代言0的组织, 其职责在

于推广WSRS以及致力于反坝拆坝运动[ 27]。ARCC

成立后对体系的宣传和推广起到重要作用,民众逐渐

理解WSRS的保护理念, 并加入到河流保护行列之

中; 1974 年, 在 ARCC 的努力下 Chattooga 河成为

1968年之后首段由国会直接指定研究并正式纳入体

系的WSR; 1975年, ARCC成功将 29段河流纳入研

究范围,并在之后陆续纳入 WSRS; 2008年, ARCC

又将 40段河流纳入WSRS 研究范围。地方性的河

流保护组织, 俄勒冈河流协会及阿拉斯加州山地俱

乐部促成5俄勒冈州综合荒野风景河流法65阿拉斯

加国家利益的土地保护法6颁布。早在 1970年阿拉

斯加州山地俱乐部就致力于宣传阿拉斯加州河流的

独特与原始, 并强调/ 50000 英亩的河流比 50000英

亩的荒野或国家公园重要得多0[ 2] 。

4. 2  联邦政府党派交替的钳制
民主和共和两党轮流执政, 导致美国联邦政府

在经济、环境、国防和外交等方面进行左右摆动, 新

任执政党对上任执政党的相关政策进行压制和拖

延, 甚至否定。执政党的交替对 WSRS 发展带来的

影响,产生较大的钳制作用(图 1)。
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图 1 1968- 2016 年间WSR增加的数量

Fig. 1  T he increase in the num ber of WSR from 1968 to 2016

资料来源: Perry D M, 2017. T he Uneven Geograph y of River Con2
s ervation in the U . S. : Insigh ts From the Applicat ion of the W ild

And S cenic River s Act . University of Oregon.有改动.

1961- 1969年为民主党当政, U dall担任了肯

尼迪和约翰逊两任总统的内政部部长, 对建立国家

层面的河流保护地体系持有坚定态度, 是促成

WSRS最终建立的重要原因。他提出保护河流游

憩价值,为之后WSRS 理念的确定奠定了基础; 将

河流的保护对象从西部河流扩展到整个国家, 认为

/ WSRS 应该保护整个国家内任何一条价值突出的

河流0 [ 2] ,这是将 WSRS 上升到联邦层面的关键举

措;率先将河流保护理念赋予保护实践, 切实推动着

WSRA 的准备及最终通过。

1969- 1976年,共和党执政期间则采取相对消

极的态度, 7年间只增加 20段河流, 20世纪 80年代

以及 21世纪初,里根及小布什政府对经济、国防较

为重视,环境保护较为消极,在他们的任期内增加的

WSR数量较少。1981年, 受里根政府消极环境政

策的影响, 各个联邦机构对 WSRS 呈现出消极态

度。联邦能源管理委员会公开表态支持建立大坝;

农业部副部长甚至将 U SFS 计划纳入 WSRS 的长

约 8121 7 km 的河段削减到 3941 3 km; 内政部也改

变了长期以来对 WSRS的支持态度, 不再关注河流

价值保护, 取消了专门负责河流保护的机构 ) ) ) 遗

产和游憩保护管理局等等。1981- 1987年的 7 年

间, WSRS只增加 20段,是WSRS 的低潮期
[ 28229]

。

4. 3  生态保护与经济利益的博弈

WSRA 被认为是调和国家层面的生态保护和

以水坝开发为中心的地方利益之间紧张关系的一种

手段[ 2, 30- 31] 。河流生态保护与水资源经济利用之间

的博弈一直贯穿 WSRS发展历程,也是影响WSRS

发展的重要因素。最为典型的生态保护与经济发展

的博弈案例, 当属众议院对 WSRA 的审议过程。

1964年,当WSRA 提案在参议院获得通过之后, 提

交至众议院,面对科罗拉多河,众议院有两难选择:

一方面,科罗拉多河有良好的水能指标, 可以有效发

展地方经济和保障能源供给, 也提交了修建 5座大

坝的提案;另一方面,科罗拉多河具有突出的生态、景

观和地质等价值, 其自流状态也是WSRA 需要保护

的重点对象。科罗拉多河计划建坝的提案和WSRA

的提案之间存在难以调和的冲突, 一时无法得到解

决,众议院只能暂停了投票表决WSRA。经济发展的

建坝与生态保护的反坝之间的冲突难以调和, WSRA

颁布而陷入了停滞。直到 1968年, 最终各方才达成

科罗拉多河上游不再进行任何经济利用的共识, 为

WSRA 在众议院的最终投票表决奠定了基础。

WSRA 明确保护河流自然状态, 反对河流上的

大坝建设,这必然损害一部分人的利益。由于美国

联邦政府主要承担生态保护的国家事务,而州政府

主要承担经济发展的地方事务。大部分州政府追求

地方的经济利益, 因而对 WSRS 的态度持谨慎态

度, 但也有一小部分州政府也积极参与,加利福利亚

州是其中的典型代表。加州政府与当地环保组织一

起积极进行河流保护,成立了州级荒野风景河流体

系[ 32] ,也积极参与到WSRA 的管理之中, 参与管理

WSR的数量有 5段,是全国州级层面数量最多的。

4. 4  沿河土地权属的制约

美国是有多种土地所有形式并存的国家, 土地

所有制包括私人所有, 联邦所有, 州及地方政府所有

三种形式,以私有为主,联邦政府拥有的土地只占全

国土地的一小部分。美国所有土地都实行有偿使

用, 法律明确规定土地可以买卖和出租。联邦政府

为了保护事业,有三种模式解决土地问题: 购买保护

地范围内私人土地 ) ) ) 土地所有权的完全转移; 以

保护地役权的方式获得私有土地的部分产权; 保护

地建设不占有私人土地的任何产权, 对社区实施协

商式共治 [ 33]。同时, 河流保护地是一种线型结构,

WSR流经的土地面积较大而且周边的土地类型较

多(如森林、农田、居民区等) , 只得采用/尊重WSR

廊道及周边土地及水权原所有权0的方式。

对于保护地建设而言, 最好的保护方法是将保

护地范围内的土地国有化,即采用第一种方式。但解

决土地问题是十分困难的,联邦机构需要从私人手上

购买土地,一方面受制于联邦政府购买资金数量和分

配,另一方面在购买获得的土地或资源时仍应还要考

虑原所有者的意愿。第二种方式, 是联邦政府需要

与州、地方政府就WSR周边的土地问题进行协商。

第三种方式, 是对私人土地所有者进行环境教育,使

其土地主动接受联邦机构管理, 这一过程有时长达

10多年。近年来, 几乎没有新的 WSR通过指定法

案, 主要原因之一就是土地问题解决非常困难。

若集中性解决了土地问题, WSRS将有很大的

#184#

第 16 卷 总第 99 期# 南水北调与水利科技# 2018 年 12月  

南
水
北
调
与
水
利
科
技
（
中
英
文
）

南
水
北
调
与
水
利
科
技
（
中
英
文
）

南
水
北
调
与
水
利
科
技
（
中
英
文
）



研究与探 讨

发展,也在另一方面证实了土地对于WSRS 发展的

巨大影响。1980年, NPS致力于保护阿拉斯加州内

尚未被经济发展破坏的原始河流,在其努力下国会

通过5阿拉斯加国家利益的土地保护法6有效解决了

WSRS的土地问题, 一次性指定了 25段 WSR
[ 3 4]
。

1988年, U SFS大力保护公共土地上河流资源的政

策, 5俄勒冈州综合荒野风景河流法6得以颁布,为俄

勒冈州一次性指定了 40段WSR[ 35]。

5  启示

河流保护一直是美国保护地建设的重要领域,

催生了美国国家公园体系和荒野体系。1907 年, 民

众为了保护约塞米蒂国家公园内图奥勒米河

( Tuolumne)上的赫奇赫奇山谷,山地俱乐部的缔造

者、自然保留主义者约翰 #缪尔( John Muir)发起了

长达 7年之久的抗议活动,导致国会在 1916年批准

了5国家公园法案6, 标志着/美国政府在一定程度上

以立法的方式认可了超功利自然保护的观点0[ 3 6] ;

1950年,垦务局计划在恐龙国家遗址公园内的科罗

拉多河上兴修电站引发的全国性反坝运动, 导致国

会在 1964年通过了5荒野法案6, 该法案通过是/ 美

国文明的一个里程碑0 [ 37]
。在这些河流保护事件基

础上诞生的 WSRS,是美国河流保护代表性成果和

制度化方式,为世界河流保护地做出了积极示范作

用,从其发展过程可以看出: 荒野保护是 WSRS 产

生的思想根源, 满足游憩是 WSRS 产生的民众需

求,反坝运动是 WSRS 的促成手段, 政府治理是

WSRS完善的主要方面。

在中国经济快速增长和城镇化迅速推进的过程

中,河流被过度利用, 导致水质下降、生态破坏。为

此,中国政府提出坚持节水优先、空间均衡、系统治

理、两手发力的政策,以保护水资源、防治水污染、改

善水环境、修复水生态。2016 年 1 月, 习近平总书

记参加在重庆召开的推动长江经济带发展座谈会,

明确指出/长江拥有独特的生态系统,要把修复长江

生态环境摆在压倒性位置, 共抓大保护, 不搞大开

发。0 2016年 12月, 中共中央、国务院提出的/河长

制0是解决复杂水问题、维护河湖健康生命的有效举

措,也是中国对河流保护制度的重大举措。但是, 强

调污染水质修复和污染防治, 对于河流保护来说只

是开始。1992年,美国国家科学研究委员会( U nit2
ed States National Resear ch Council, NRC)明确提

出/单单改变水质,而缺少系统性的努力去重建河流

中丰富的具有生物多样性的野生动物和植物群落,

要完成修复是不可能的, 也是远远不够的0 [ 38]
。

河流保护地体系作为保护陆地水域的自然环境

和自然资源的重要载体 [ 39] ,是应对复杂水问题的重

要手段和河流保护的高级阶段, 但中国现有自然保

护地体系中缺少专门针对河流的保护地类型。以河

长制、国家公园体制建设为代表的生态文明制度建

设为河流保护地体系建设提供了契机和可能性。建

立起符合中国特色的河流保护地体系,将有利于完

善保护地体系,促进生态文明体制改革,推进生态文

明建设进程。

但从美国经验来看,从 1948 年颁布5水污染控

制法案6( Water Pol lut ion Contr ol Act )到 1968 年

批准 WSRSA, 期间长达 20 年, 也经历许多波折。

中国河流保护要从现有的污染治理为主,发展到水

污染治理和河流保护地建设并重, 还有非常漫长的

道路。借鉴WSRS 发展中的经验,建立中国国家层

面的河流保护地体系需要多方支持、上下发力: ( 1)

中央政府要起决定性作用,要有战略眼光, 充分考虑

河流保护、水资源利用和民众游憩方面的需求, 做好

河流保护地建设的顶层设计, 完善河流保护措施和

保护地体系; ( 2)要发挥科研院所的作用,积极引导

专家学者在生态、水资源、游憩等领域开展深入研

究, 为河流保护地体系建设奠定扎实的科学基础。

同时,积极开展国际合作, 积极学习美国、加拿大等

成熟的河流保护地体系治理和单元管理经验; ( 3)发

挥地方政府积极性,鼓励有条件的省、市积极加入河

流保护地建设行列。针对有条件的河流进行试点研

究和探索,在个别省区先行先试,逐步积累经验, 从

而使河流保护地建设逐步向全国推广。

致谢:感谢美国富布莱特项目( FSP2P000287)
和美国林务局国际合作项目提供的访问、实习机会

及接受访谈者的真知灼见。
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