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摘 要：社区治理对于保障国家公园核心功能，促进自然和社会同步可持续发展十分必要。本文基于核心价值观理

论，采用立意抽样法，使用NVivo 12 Plus质性分析软件，对 48份有关国家公园社区问题的研究报告、媒体报道、研究文

献、政策文件等进行频数编码分析，发现国家公园治理秩序的实现需要民众具备达成共识的理性。进一步分析可知，价值

共识得以实现的路径选择包括树立强大的公共权威、双重制度保障和分类治理的制度共存结构。研究旨在廓清国家公园

社区治理的战略目标，为中国国家公园面向社区的治理路径提供理论参考，以期促成国家公园社区治理由“他者赋权”转

向“自我赋权”，促进国家公园治理秩序的理性回归。
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国家公园社区治理的现实困境、价值
共识与路径选择
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一、引言

马克思认为人类是自然的有机组成部分，人与自然彼此紧密联系且不可分割，两者相互影响和制约。

1994年世界自然保护联盟（International Union for Conservation of Nature，简称 IUCN）在布宜诺斯艾利斯召开

的“世界自然保护大会”上提出了“IUCN自然保护地分类体系”。根据不同国家保护地的保护管理实践，

IUCN将各国的保护地体系总结为六类，国家公园为第二类，其被定义为：大面积自然或近自然区域，用以保

护大尺度生态过程以及这一区域的物种和生态系统特征，同时提供与其环境和文化相容的精神的、科学的、

教育的、休闲的和游憩的机会[1]。自 2015年推出《建立国家公园体制试点方案》以来，中国已开展了东北虎

豹、祁连山、大熊猫、三江源、海南热带雨林、神农架、武夷山、香格里拉普达措、钱江源和南山10个国家公园

体制试点建设，涉及12个省份，总面积超过20万平方公里[2]。2021年10月12日，中国正式设立三江源、大熊

猫、东北虎豹、海南热带雨林、武夷山等第一批国家公园，中国国家公园体制初步建立。

《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和2035年远景目标纲要》中提出，健全党组织

领导的自治、法治、德治相结合的城乡基层社会治理体系。国家公园社区治理事关党和国家大政方针贯彻
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落实，事关国家公园管理的精准施策，事关居民切身利益，事关社区和谐稳定。深化国家公园体制改革，不

仅重塑了国家公园社区景观、规模、形式和功能，而且是对空间利益进行调整和重新分配的过程，也在一定

意义上再形成不平等的空间利益分配关系。加强国家公园社区治理有利于全面提升社区治理法治化、科学

化、精细化水平，有利于从根本上提升社区治理体系和治理能力的现代化。在此背景下，国家公园社区治理

研究成为国家公园研究的热点问题。例如，朱洪革等（2022）将国外国家公园社区治理归纳为逐步演化型治

理、分区多主体治理、联合治理和互动协商治理四类模式[3]；肖练练等（2020）识别钱江源国家公园社区类型

并提出调控措施[4]；田美玲等（2020）从社区居民感知视角提出完善社区参与机制的对策[5]。

然而，由于利益和权力结构失衡，导致国家公园与社区冲突频繁出现，社区治理问题成为中国国家公园

建设进程中亟需解决的问题，主要表现为以下三个方面：

（一）西方模式并不适用于中国国家公园建设

中国实行国家公园体制是为了保持自然生态系统的原真性和完整性，保护生物多样性和生态安全屏

障，给子孙后代留下珍贵的自然资产。国家公园的使命是保护完整的生态系统，同时追求人与自然的和

谐。中国国家公园建设，既要紧密结合中国国情，又要广泛借鉴国外成功经验。以美国“荒野理念”为代表

的社区治理理念倾向于将人与自然视为互斥关系，忽视人类社区生计秩序诉求。美国、加拿大、澳大利亚等

国家在建设国家公园时，大片的荒野和无人区居多，区内人烟稀少，社区矛盾并不突出；国家公园（试点）等

自然保护地从地理依存关系上看，或多或少都有居民分布，社区原住民与国家公园如何协调发展是国家公

园社区治理迫切需要解决的问题。刘广宁和吴承照（2016）研究发现，中国国家公园具有不同于西方国家公园

的几个典型特征，包括人地关系久远而紧密，保护地社区普遍贫困，社会与自然生态系统的协同演化，这样

的现状特点决定了中国国家公园无法套用西方国家基于自然荒野保护的人地隔离式的保护和管理策略[6]，

必须探索符合中国国情的国家公园建设道路。

（二）国家公园社区生计秩序失衡是社区治理困境的主要原因

社区是居住在特定地理区域的社会共同体，彼此间具有共同目标与利害关系[7]。生计秩序，即人们在长

期的生计维持过程中形成相对稳定的关系模式、结构和状态。生计秩序受制于地理依存客观条件，为了生

存人们不得不有效利用其所处的自然环境，社区周围的森林、草场、土地、湖泊、河流等自然资源均已成为生

计秩序中的元素，长此以往形成社区特有的生计秩序。国家公园自然保护秩序的建立与社区原有生计秩序

之间必然会形成一定的冲突，需要协同演化直至新的秩序形成。因此，国家公园与原住民社区的共融共建

是关键问题[8]。自然保护地周边社区人与自然协同演化的历史表明我们与自然可以良好共存[9]，国家公园的

管理应重视传统社区与自然系统、管理主体的深度联结，共建共融秩序，共谋永续发展。

（三）国家公园秩序的实现亟需利益主体达成价值共识

价值共识，是人们对价值问题的意见一致。根据哈耶克对价值共识形成路径的分类，包括建构论和进

化论两类：前者基于“完全理性道德人”假设，认为价值共识是刻意的理性设计和创造的结果；后者基于“有

限理性道德人”假设，认为价值共识是实践经验积累的结果。立足国家公园发展现实，价值共识的形成既需

要建构论的思路与实践，又需要尊重大众的生活和基于现实生活的选择。因此，自上而下的建构与自下而

上的实践可以同时存在，亦即人与自然和谐共生的价值共识既要保护脆弱的自然生态，又要满足社区居民

追求幸福生活的诉求。平衡好“保护”与“生计”之间的矛盾是当前国家公园社区治理面临的首要问题。当

前国家公园社区冲突中，普遍存在社区原住民对国家公园的认识存在偏差甚至误解的问题。这一主观意识

形态的缺失无疑是后续很多社区问题的根源[8]。提高国家公园与社区关系的调节和社区共管共建的广泛开

展都需要以社区原住民能全面深入理解和认同国家公园为前提[8]。差异性共在的制度规范则是解决问题的

价值共识基础——规范人与社会的关系，实现人与自然的协调发展。
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因此，本文以国家公园社区为语境，立意选取48份有关国家公园社区问题的研究报告、媒体报道、研究

文献、政策文件为分析对象，通过规范的文本分析和数据清洗，识别国家公园社区治理的价值共识基础与路

径选择依据，试图基于核心价值观理论构建中国国家公园社区治理新视角。基于质性文本分析方法的运

用，客观回应以下问题：国家公园社区治理是否已达成价值共识？价值共识的内容是什么？国家公园和当

地社区良性互动的路径选择为何？

二、理论视角与研究方法

（一）理论视角

共识理论认为社会中的人有共同的利益，社会在规范和价值观上有着广泛的共识。核心价值观理论为

我们理解国家公园社区治理路径选择提供了一个独特视角，其包含三方面的内涵：一是什么是值得人们追

求和向往的核心价值，二是核心价值实现的可能性，三是如何践行核心价值，三者缺一则是空谈。亦即，核

心价值观虽然产生于实践，但它并不直接等同于人们已达成共识，而是需要政治家、思想家、理论家及管理

主体共同对实践经验进行概括提炼、自觉建构与引导宣传，是对人民追求理想生活的积极回应。习近平新

时代生态文明建设思想以绿色为导向的生态发展观，包括绿色发展观、绿色政绩观、绿色生产方式、绿色生

活方式等内涵，为建设美丽中国、实现中华民族永续发展提供了根本遵循①。社区是人类生活的基本单元，

社区治理是国家治理的基石。从现有文献来看，国家公园社区治理研究忽略了人作为主体的意识形态属

性。核心价值观为我们理解国家公园社区治理提供了一个崭新的视角——价值共识形成与发展路径选择

实际上是公共权威主导下尊重经验传统的进化论路径与尊重理性设计的建构论路径的互补与结合。

（二）研究方法

本文最初准备采取先建立概念框架再进行编码的方式来进行研究，初步尝试后发现这样做非常困难，主

要原因在于：一是国家公园建设还处于探索阶段，上述研究问题并未形成一个逻辑性很强的框架；二是文本

并未直接体现以上问题，需要结合国家公园发展背景和相关理论开展语料分析；三是不同来源的文本内容侧

重点各有不同，其内在逻辑顺序也存在差异，很难进行结构性编码。因此，本文选择质性探索方法。质性研

究注重分析的深度，探究小样本是惯常的做法，较少选取脱离脉络的大样本[10]。质性资料分析的三个主要关

键环节为收集资料、整理和分析资料与形成研究成果，资料处理的关键是收集、整理和分析可以同步进行。

本文利用质性分析软件NVivo 12 Plus进行数据清洗和处理。该软件是一种定性研究软件，能有效分析

声音、影像图形、文字等多种不同类型的数据，还能协助处理社交媒体和网页内容，其特色在于庞大的超链

接系统，通过阐释、注释质性资料，快速处理大量文本信息，推导出编码逻辑，帮助研究者逐步缩小研究的范

围，提炼出可以统揽所有资料内容的观点，使研究从原始资料向理论建构的方向过渡，同时方便研究者在现

有资料的基础上有计划地补充收集资料。

编码前的数据筛选过程如下：一是数据提取和研究分析两步走，建立研究小组，以确保选择和分析过程

中的严格性。由两名研究人员独立进行内容分析，以发现资料的关键词。经过多次讨论并征求国家公园PI
团队学者们的意见后，就研究主题达成了共识。二是本文采用立意抽样法，先收集国内外涉及国家公园社

区治理的研究文献10篇，并采集了中华人民共和国中央人民政府官网、国家林业和草原局/国家公园管理局

发布的国家公园相关政策文件12份，学术机构发布的研究报告7份，又补充了主流媒体对国家公园报道文

本19份作为原始资料，最终获得了48份文本资料作为研究样本；研究文献反映国家公园社区治理领域的关

注热点及发展态势；政策文件作为行政机构的重要文本，客观陈述政策导向及制度安排，体现组织及决策者

认知集中度及重要性。从机构权威性和文本覆盖范围来看，所选取的规范文本达到了立意抽样的要求。三
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是运用NVivo 12 Plus自动编码功能对原始资料进行初筛，结合关键词建立节点和子节点，然后在节点下面

进行编码。四是将非结构性质的规范文本以结构化方式呈现出来，再将结果与理论背景相结合进行分析并

得出结论。

三、文本编码与数据分析

（一）高频词汇分析

将48份原始文本导入NVivo 12 Plus软件，并根据主题和性质分为研究报告、媒体报道、研究文献、政策

文件四类，运用词云、自动编码功能对原始资料进行初筛，词频查询可以确定可能的主题，基于词频累计数

将国家公园社区治理的价值共识问题划分为生计秩序、制度共存、社区治理三个节点，词云分析采用“具体

化”分组功能，然后按上述逻辑建立分析框架，建立子节点进行编码，将参考点为其所代表的价值共识维度

计数，分别根据问题聚焦的三个方面，进一步整理并归纳二级关键词6个：生计来源、生计延续、生态保护、社

区福祉、社区类型和发展模式。最终，统计出反映国家公园社区治理价值共识的词频数目（见表1）。
表1 国家公园社区治理价值共识的高频词汇及词频统计

文本

类型

研
究
报
告

媒
体
报
道

研
究
文
献

政
策
文
件

生计秩序

生计来源

高频词汇（词频数）

国家（997）
环境（698）
林业（552）
人民政府（458）
区域（393）
协会（238）
国家（2684）
农业（823）
林业（386）
政府（280）
生活生计（267）
景区（232）
自然（922）
政府（725）
问题（679）
中国（526）
政策（487）
融入（415）
国家（4984）
生产（589）
自然（573）
创建（415）
问题（382）
调查（321）
森林（219）

生计延续

公园（878）
研究（697）
工作（543）
教育（406）
产品（240）
合作（250）
公园（2357）
旅游（588）
产业（362）
科技（281）
试点（274）
管护（209）
公园（2215）
需要（826）
机制（724）
组织（1437）
促进（1152）
经济（406）
公园（4343）
规划（1447）
机构（489）
协调（450）
要求（435）
改革（232）
保障（218）

制度共存

生态保护

保护（1978）
自然（1105）
生态（1066）
中心（952）
生物（331）
多样性（261）
规划（4945）
生态（2232）
保护（1445）
自然（806）
范围（416）
资源（255）
国土（2832）
生态（2130）
保护（2010）
资源（925）
影响（861）
公共（394）
生态（3308）
保护（2852）
系统（2241）
自然（1302）
资源（791）
多样（235）
监测（225）

社区福祉

基金会（1259）
中国（829）
公益（747）
教育（307）
恢复（299）
咨询（233）
体制（797）
研究（572）
体制（802）
修建（336）
安置（296）
环境（251）
制度（2862）
社会（1740）
建设（1171）
公众（491）
乡村（390）
利益（296）
建设（1485）
环境（1094）
实行（1214）
补偿（488）
责任（442）
教育（295）
支持（231）

社区治理

社区类型

管理（618）
草原（470）
社区（465）
产业（339）
项目（429）
调查（289）
管理（1392）
社区（990）
工作（696）
参与（355）
居民（300）
群众（191）
社区（3051）
管理（3546）
地方（1887）
服务（810）
项目（877）
主体（394）
管理（3549）
工作（2098）
社区（547）
规范（384）
评估（292）
健全（194）
法规（189）

发展模式

发展（781）
旅游（473）
科技（438）
系统（410）
公司（274）
文化（199）
变化（3149）
发展（760）
建设（744）
提高（388）
文化（321）
协调（255）
移民（1762）
治理（1487）
发展（1311）
参与（1145）
建立（967）
能力（327）
发展（996）
建立（923）
特许（378）
参与（284）
部门（199）
理念（191）
绿色（186）

注：依据NVivo 12 Plus 词云分析结果中累计词频数整理，设置显示最常见100词，最小长度2（输入最小单词长度以从结果中排除短单词，

如单个汉字），分组为同义词。
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通过NVivo 12 Plus软件的可视化功能，建立国家公园社区治理高频词汇的可视化“词云”（图1）。分别

对研究报告（图2）、媒体报道（图3）、研究文献（图4）和政策文件（图5）的文本内容进行自动编码分析，可以

洞察不同利益相关者对国家公园社区治理主题的凝视焦点。图1中字体的大小对应其出现频次，频次越高

字体越大，“国家”“公园”“生态”“系统”“变化”为排前五的高频词汇，客观反映了国家公园的生态价值得到

公认[4]，也说明国家公园建立的初衷是保护具有国家代表性的自然生态系统，在维护国家生态安全中居于首

要地位②。正如唐芳林（2014）指出的，国家公园应具有国家代表性、自然保护属性、国有性、公益性、全民性、

国家主导性、科学性、可持续性、非商业性、生态系统的完整性等 10个特征[11]。图 2~图 5词云中“国家”“社

区”“基金会”“生态”“制度”等高频词汇则反映出不同利益相关者主体对国家公园核心价值的认知程度及其

对新的国家公园秩序及制度合法性的解读。

图1 国家公园社区治理高频词汇的可视化“词云”

图2 研究报告中的高频词汇（参考点=1075） 图3 媒体报道中的高频词汇（参考点=1454）

图4 研究文献中的高频词汇（参考点=3096） 图5 政策文件中的高频词汇（参考点=2631）
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（二）关注度分析

表1直观地展现了研究的基本数据结果，根据编码分析，计算出反映价值共识的一级关键词的参考点数

和句子数比例，即可得出国家公园社区治理价值共识的关注度（表2）。结果显示，研究报告中关注度最高的

是“发展模式”（18.0%）和“生态保护”（14.8%）；媒体报道中关注度最高的是“生态保护”（43.6%）“社区福祉”

（25.8%）和“发展模式”（25.4%）；研究文献中关注度最高的是“生态保护”（19.2%）和“生计延续”（16.6%）；政

策文件中关注度最高的则是“生态保护”（52.7%）和“发展模式”（16.7%）。文本类型不同，关注点略有差异，

但毫无疑问国家公园生态保护和社区发展模式是关注的重中之重，说明人们可以在不同层次的价值上达成

共识。

表2 反映国家公园社区治理价值共识的关键词关注度统计分析

文本类型

（N=48）

研究报告（7）

媒体报道（19）

研究文献（10）

政策文件（12）

关键词

参考点数

句子总数

关注度

参考点数

句子总数

关注度

参考点数

句子总数

关注度

参考点数

句子总数

关注度

生计秩序

生计来源

115
2669
4.3%
109

1454
7.5%
472

3096
15.2%

209
2631
7.9%

生计延续

158
2669
5.9%
237

1454
16.3%

515
3096

16.6%
198

2631
7.5%

制度共存

生态保护

394
2669

14.8%
635

1454
43.6%

595
3096

19.2%
1388
2631

52.7%

社区福祉

171
2669
6.4%
376

1454
25.8%

401
3096

12.9%
193

2631
7.3%

社区治理

社区类型

80
2669
3.0%

57
1454
3.9%

68
3096

2.19%
92

2631
3.5%

发展模式

481
2669

18.0%
369

1454
25.4%

386
3096

12.5%
440

2631
16.7%

（三）编码分析：国家公园社区治理的价值共识

价值共识意味着社区中每个人就目标、道德和伦理达成一致。国家公园社区治理寻求差异性共在的制

度规范下的“生态保护”与“生计秩序”之间的平衡。研究样本中的描述性内容反映了多元利益相关者的价

值共识观点，立足中国国家公园发展现状，文本编码与数据分析结果显示（表3），国家公园社区治理的价值

共识体现在以下三方面：

1. 生态保护离不开传统生计的延续

国家公园与原住民的关系问题始终是国家公园可持续发展不可忽视的问题，许多国家公园社区原住民

依赖国家公园内自然资源维持生计，仅考虑保护生物多样性，而无视社区原住民的生计诉求会导致一系列

严重后果。与自然共存是生态保护的终极目标，国家公园社区人与自然协同演化的历史恰恰表明生计与自

然可以良好共存，社区实现生计延续的过程就是一个生态适应过程，类似于“唇齿相依”关系，原住民通过日

常生活观察与实践，对生态系统充分了解，对自身行为后果有深刻认识，对家园有由衷的依赖。因此，妥善

处理国家公园建设与社区发展的关系，注重社区生计秩序延续是价值共识达成的基础。

第一，中国是人口大国，目前国家公园范围内保护起来的环境，早已演化成原住民与自然环境交融在一

起，此种人地互动一旦被终止，原先支持生物多样性的环境反而会遭到破坏。国家公园既是公众共有的自

然景观，又是依托于原住民的独特文化景观，具有文化和精神双重价值，国家公园自然保护方案应当考虑到

社区原住民的生存需要。

第二，地理依存很大程度决定生计来源。社区与国家公园的依存关系为地理依存、经济依存、文化依
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表3 国家公园社区治理价值共识的典型证据援引

理论维度

生计秩序

制度共存

社区治理

节点

生计来源

生计延续

生态保护

社区福祉

社区类型

发展模式

典型证据援引

物种和栖息地的保卫战在许多地方的现实含义是人与野生动物和谐共存关系的建立；解决问题的要素

（文化、科学、经济、制度等）则是在社区里互相缠绕在一起，同时又受到不确定的外界力量（市场、现代化、

政策变化）的影响与支配

团队还与社区合作开展生态养蜂、种植无公害茶叶、种植林下中药材、养殖林下藏香猪、原生鱼增殖放养、

自然教育、生态旅游等生态友好产业

较为成熟的社区保护工作中，一些以社区村民为主体开展的生态保护活动、组织、制度、新的生计等，开始

展现出发展的趋势

通过人的变化，启发社区居民成为保护生态的主体，使可持续的进步成为可能

积极探索建立当地居民参与生态保护的利益协调机制，合理设定公益岗位，优先吸纳迁移安置的具备劳

动力的居民和贫困户就业

生态保护，说到底更需要各种关系的平衡、公平的治理……通过人的变化，启发社区居民成为保护生态的

主体，使可持续的进步成为可能

坚持山水林田湖草系统治理理念，对国家公园实行整体保护、系统修复、综合治理

开始关注雪豹、云豹、金猫等大中型食肉动物的生存境况，并推动栖息地周边社区的可持续发展

2015年以后，世界自然保护联盟达成了共识，社区是保护者，必须基于此来考虑自然生态系统保护

国家公园的全民公益性，决定了国家公园建设必须统筹考虑社区发展，千方百计增加园区和周边群众收

入，引导他们参与支持国家公园建设，实现共建共管共享

努力为野生动植物争取栖息地空间的同时，关注和协调社区本身的诉求和权利

有针对性地修复改善生态环境的同时，尽量不影响甚至提升社区居民的福祉

以社区协调发展制度为依托，推动实现人与自然和谐共生

调查发现，在当地社区中，有近三分之一的人口在外出打工，而留在村内的多为年龄偏大且受教育程度不

高的群体

通过与社区的传统治理结合，从监测巡护、社区发展、资源管理等内容出发，尝试在市场、政策、气候变化、

现代化的影响下，不断地探索一个社区单元的可持续保护模式

工作包括与周边社区合作开展保护地监测巡护，探索生态友好、可持续的社区发展方案

与保护区周边社区合作，对火烧迹地开展森林恢复，并在该区域进行物种监测与科学研究，恢复森林生态

系统的完整性，发展社区可替代生计，让自然和社区都能在森林恢复项目中受益

存。国家公园社区大多分布在交通不便、经济落后的偏远山区，为了生存，当地社区不可避免地要利用国家

公园内的自然资源（林木、野生动物、非木材林产品资源、土地等），严格的自然保护地相关法律法规也不同

程度地限制了原住民对资源的利用，打破了传统生产生活方式。在此过程中，保护自然资源和生物多样性

的机会成本很大程度上转嫁到国家公园原住民身上，但创造的生态效益则由公众享有。大部分原住民文化

程度低，缺乏转移生计来源的自我发展能力，也并未因此而得到差别化的补偿。如此一来，切断了社区居民

对自然资源的传统利用方式，削弱了社区对国家公园的支持程度，可能引发偷猎和其他非法活动，反而破坏

了本可以得到保护的自然资源。

第三，通过参与式保护把原住民纳入国家公园管理。国家公园建设需要大量训练有素的巡护、通讯、交

通、旅游等从业者，社区外招聘不切实际也会给当地政府带来巨大财政压力。事实上，原住民保护家园的意

愿远大于其他利益相关者，他们本可以成为国家公园最好的保护者。

2. 制度共存兼顾生态保护与社区福祉

生态环境是最公平的公共产品，亦是最普惠的民生福祉。制度共存对于价值共识是个挑战，共存意味

着兼顾，意味着潜在的冲突。价值共识建立在价值观交叉和重叠部分的基础上，保护生态环境，兼顾社区福
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祉都必须依靠制度，必须依靠法治，依靠产权清晰、多元参与、激励约束并重、系统完整的生态文明制度[12]。

中国的国家公园试点对于保护与发展之间如何构建新的平衡早已开始了探索。如云南迪庆州出台了普达

措国家公园反哺社区发展实施方案，建立了社区生态补偿机制，每年从旅游产业收入中拿出专项资金，用于

社区的直接经济补偿。除直接经济补偿外，还实施了安置就业、教育资助和基础设施建设修建等项目，极大

地推动了社区经济水平和健康卫生事业的发展。公园在经营管理过程中，充分考虑了当地各民族的利益需

求，以高标准、高起点的生态旅游开发，不断提升当地卫生条件水平，带动地区民众脱贫致富。

对兼顾生态保护与社区福祉的肯定也就是对于制度共存的肯定。人与自然的互动以某种共同价值的

普遍认同为前提，同时，价值共识又可以在人地关系中形成。也正因如此，健康的自然环境又总是动态地对

人开放的，开放的过程就是生态保护与社区福祉从共在走向共存的过程，也就是价值同一性的制度共存形

成过程。

3. 因地制宜开展国家公园社区治理

国家公园的性质决定了核心保护区需减少人类干预活动，并加以不同程度“隔离”，对人类活动有了不

同程度的限制。国家公园内的原住民一部分以集镇和行政村的形式聚集，更多的则是不规则分布在国家公

园内的自然村落，还有一些游牧民的冬窝子或夏季牧场的临时帐篷，呈现出“大分散、小集中”的特点。结合

文本分析结果，归纳出实施国家公园社区分类治理的四类调控措施及典型案例（表4）。
表4 国家公园社区分类治理的调控依据、建议及案例

类别

范围调整型

保留保护型

生态搬迁型

控制转换型

分类依据

保护价值低的建制镇、非建制镇、城市建成区

等人口密集区

具有很高的历史价值、文化价值、科学价值和

旅游价值的自然村落或具有民族文化特色需

要保护的游牧部落

规模不大的“大分散、小集中”行政村、自然

村、游牧部落和零散居民点，尤其是生存条件

恶劣、地质灾害频发的区域

零星分布、保护影响小、确实无法退出的核心

保护区内的自然村落和零散居民点（如空心

村等）

调控建议

区划时将其调整出核心保护区范围，注意严控社区居

民进入核心保护区获取资源

保障社区原住民的合法权利，可考虑优先选择该区域

作为开展生态旅游、自然体验、生态教育的游憩展示

区，探索社区共享共建共融的内生参与机制

结合国家精准扶贫、生态扶贫等政策，在条件允许的情

况下，将位于核心保护区内的行政村、自然村、游牧部

落和零散居民点一次性搬迁至核心保护区外

允许建设必要的、适当的生产生活设施，但必须严格控

制其发展规模，禁止外来人口迁入，避免村镇聚落空间

扩展

典型案例

大熊猫

东北虎豹

三江源

海南热带雨林

武夷山

资料来源：基于李云等（2019）[13]和黎国强等（2018）[14]的研究成果整理。

四、国家公园社区治理的路径选择

（一）前提条件——理性共识亟需建立国家公园公共权威体系

树立强大的公共权威，清晰界定自然资源产权与使用权的关系、协调处理好自然保护与社区发展的矛

盾，是国家公园社区治理路径选择的前提条件。强大的公共权威能保障国家公园管理机构权力有效实施，

能有效整合国家公园社会资源。

国家公园涉及自然保护区、风景名胜区等多种自然保护地类型，它们分属不同部门与地方政府，多头管

理、职能交叉，还存在着国家林草局管理国家公园难度大，部门之间难以有效协调，国家公园区内有大量企

事业单位等难以在短期内清退，普遍面临资金缺口等诸多问题。最有效的公共权威是中国共产党领导下的

高度制度化管理机构，当前国家公园实践中，国家公园管理局是强大的公共权威，在协调各方利益、化解社

区冲突、维护社区稳定等方面发挥重要作用。因此，完善的国家公园制度建设是治理秩序获得的关键，也是
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公园和社区良性互动的前提条件。

（二）必要条件——构建严密的生态保护和生态补偿双重制度保障

制度建设作为推进生态文明建设的重中之重，也是国家公园社区治理的必要条件。制度在不同层面上

影响资源禀赋[15]。张婧雅和张玉钧（2017）依照公众参与程度的高低，将国家公园建设管理的公众参与途径

分为信息反馈、咨询、协议与合作四个层次[16]，为生态保护和生态补偿双重制度保障提供借鉴。在自然保护

地体系中，国家公园在功能和管理方式上区别于其他类别的保护地，强调构建和谐的人地关系，合理保护生

态环境。生态保护补偿旨在通过强制性或自愿性的利益再分配机制，保障生态环境保护的公平性和可持续

性。由双方协定生态保护补偿资金，可指定用于生态环境保护相关事项，从而统筹安排地方的经济社会发

展与生态环境保护③。生态保护技术层面，云南省“一园一法”的做法值得借鉴，遵循因地制宜治理路径的基

本逻辑，该省率先发布了基本条件、资源调查与评价、总体规划、建设规范、巡护、监测、管理评估、解说等国

家公园技术标准，建立了专家委员会、第三方评估等科学决策咨询机制。生态补偿管理政策层面，巡护、监

测、社区反哺、管理评估、自然资源监管、生态补偿、访客管控等制度为国家公园体制建设提供了强有力的支

撑和可靠保障。

（三）优化路径——公共利益优先的利益均衡结构培育社区自我赋权能力

社区治理肩负着夯实政权基础，让社会既充满活力又和谐有序的重大使命，最终要落实到居民获得感、

幸福感和安全感的提升上来。共管型保护区（CMPAs）是国外国家公园社区治理的主要模式，然而，此种模

式建立在社区具有较强主观能动性和社区自主参与的基础上。社区治理困境主要体现在国家公园场域中

的内外秩序差异和利益结构失衡，根源在于社区自我赋权能力不足。换言之，国家公园社区治理优化路径

必须基于社区生计秩序的良性发展，而社区生计秩序的良性发展又和原住民“自我赋权”意识的觉醒息息相

关。惟有通过“自我赋权”，而非“他者赋权”，建立一个以社区为基础的利益相关者互惠合作关系[17]，激发社

区原住民的内生动力，社区才能逐渐具备与国家公园外部利益相关者平等协商的能力，进而以社区为主体

开展国家公园的建设和管理。基于社会空间学视角，从物理空间、生活空间和关系空间三个层面提出培育

提升国家公园社区自我赋权能力的举措。

1. 社区物理空间层面

从物理空间看，社区是社会的缩影，是聚落的承载体，拥有独特的文化和共同意识。国家公园社区变迁

带来社区物理空间演变——即由原来自然形成的基于亲缘关系的单一内联性空间结构向人为划定的多元

外联性空间结构转变。转变后的社区治理应以推动自治为最终目的，在培育手段上，可在政府指导下，通过

网格化管理，从物理空间上实现对国家公园社区居民的再组织，夯实社区自治基础，培育社区居民的民主自

治意识，提高社区居民自我管理、自我服务的能力，基于网格化物理空间强化社区功能，依靠社区居民辅以

外联相关利益主体合力解决社区问题。

2. 社区生活空间层面

基于在地化资源禀赋现实，强化社区产业联动发展，拓展国家公园社区生计来源，使社区进入自我教

育、自我管理、自我服务、自我约束的生活秩序过程。例如，可按需设立社区公益岗位，管理岗面向社区招

考能人，基层岗面向普通居民，保障每户基本收入来源。从社区空间布局、绿色生态、文化记忆等多角度思

考和实践，营造环境宜居、智慧宜居、有地方特色的社区生活圈，不断探索更合理的国家公园生活空间规划

模式。

3. 社区关系空间层面

社区是聚居在一定地域范围内的人们所组成的社会生活共同体。社区关系空间体现了社会生活共同

体间的伙伴关系和富有人情味的亲密社会团体。国家公园社区分类调控中的范围调整和生态搬迁治理措
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施会对原社区关系空间带来较大冲击，世代居住形成的邻里关系被重构，以地缘、血缘为纽带形成的社会关

系不复存在，新的国家公园社区亟需重塑社会空间关系。基于此，范围调整和生态搬迁后的国家公园社区

可培育机制灵活的居民社会组织，建立以红白理事会等自治组织为基础的民主协商机制，激发社区治理的

生机活力，满足居民在社会救助、文化、卫生、教育等方面的多元需求，社区事务首先找到社会组织，为居民

解决后顾之忧，增强归属感和认同感，重构和谐的社区空间关系。

社区自我赋权是国家公园社区治理的重要优化路径，公园和社区良性互动的表现就是以一种公共利益

优先的理性共识协调各种利益关系，通过社区居民自身能力的提升实现国家公园社区的主体性参与，在公

共利益优先的前提下形成均衡的利益结构，从而有效地维持国家公园秩序，推动国家公园社区可持续发展。

注 释：

① 资料来源于求是网. 在习近平生态文明思想指引下迈入新时代生态文明建设新境界，http：//www.qstheory.cn/dukan/qs/2019-
02/01/c_1124054393.htm，2021年7月6日。

② 资料来源于新华社网站. 中共中央办公厅 国务院办公厅印发《关于建立以国家公园为主体的自然保护地体系的指导意

见》，http：//www.gov.cn/zhengce/2019-06/26/content_5403497.htm，2021年7月6日。

③ 资料来源于中国绿化网. 完善多元化生态保护补偿制度，https：//www.forestry.gov.cn/chinagreen/48/20211213/1027525817961
92.html，2021年12月10日。
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