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摘要 促进国家公园社区可持续发展是中国高质量建设全世界最大国家公园体系的必然要求。基于对国家公

园及候选区社区的系统性调查，文章总结了中国国家公园社区的基本特征，深入剖析了当前社区可持续发展

现状、面临的主要问题与挑战。在此基础上，建议从理念、战略、体制、制度和实践5个层面，推动国家公

园社区可持续发展：（1）在理念层面，构建国家公园人与自然和谐共生的理论与认知体系，改变管理机构和

地方政府长期将国家公园和社区相对立的观念；（2）在战略层面，推动国家公园内人与自然和谐共生示范乡

村和环国家公园绿色发展示范区建设，加强以社区为主体的绿色产业布局；（3）在体制层面，明确社区在国

家公园中的地位、责任、权力和利益，在国家公园管理机构中设立专门的社区协调发展机构；（4）在制度和

政策层面，从精细化功能分区、生态保护补偿、支撑绿色新兴产业发展、促进社区参与和惠益共享等方面，

健全支持社区可持续发展的制度与政策体系；（5） 在实践层面，针对社区生计资本薄弱环节，推动多方赋

能，提升社区可持续发展的内生动力。
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中国国家公园承担着保持自然生态系统的原真性

和完整性，保护生物多样性，筑牢生态安全屏障，给

子孙后代留下珍贵自然资产的重任[1,2]。同时，国家公

园及候选区分布着数量众多、人口规模庞大的乡村社

区[3,4]。受地处偏远、交通不便等因素制约，这些乡村

社区往往社会经济发展相对滞后[5,6]，居民生计对当地

自然资源高度依赖[7,8]。国家公园坚持“生态保护第

一”的建设理念，实施严格的生态保护，难免对当地

社区传统自然资源依赖型生计造成影响，在生态补偿

机制不健全且缺乏有效替代生计的背景下，部分社区

居民生计转型困难[9]。如果不予以重视，社区问题或

将成为制约中国高质量建设世界最大国家公园体系的

瓶颈。在实施严格保护的同时，促进国家公园社区可

持续发展，已成为学术界公认、公共管理部门亟须关

注的重要议题。

国家公园社区权益和民生福祉已受到公共管理部

门的关注和重视。《建立国家公园体制总体方案》要

求从建立社区共管机制、健全生态保护补偿制度、完

善社会参与机制3个方面构建社区协调发展制度。《中

华人民共和国国家公园法》规定，国家公园区域内原

有居民的生产生活活动应当以不超出现有规模和利用

强度、合理改善生产生活条件为前提，鼓励原有居民

参与国家公园区域内的经营性服务，依法维护划入国

家公园区域内的集体所有土地及其附属资源权利人的

权益，为国家公园社区可持续发展提供了法治保障。

首批 5个国家公园在促进社区可持续发展方面开

展了积极探索[10-12]。三江源国家公园通过“一户一岗”

机制聘用约2.08万名生态管护员，户均年收入增加1.2

万—2.1万元[13]。大熊猫国家公园依托本地社区大力发

展自然教育和生态体验产业[14,15]，致力于打造国家公

园自然教育引领示范区。其中，四川片区现有自然教

育专、兼职人员 1 000余人，2024年接待自然教育和

生态体验访客超过 440万人次，创造直接经济收入约

2.6 亿元。东北虎豹国家公园通过与商业保险公司合

作，建立了完善的野生动物损害补偿机制[16]，自2020

年实施以来，已实现全域野生动物肇事补偿 100%赔

付，社区居民的人身和财产权益得到有效保障。海南

省自然资源和规划厅印发了《海南热带雨林国家公园

社区建设专项规划（2024—2030 年）》，着眼于打造

环境友好、设施完善、产业适度、经济活跃、分工明

确、特色鲜明的绿色发展社区体系，以顺应人民群众

对社区建设发展的需求[17]。武夷山国家公园通过生态

茶园建设、毛竹地役权管理和环武夷山国家公园保护

发展带建设提升了国家公园内和周边社区居民的经济

效益[18]。

然而，中国国家公园社区人口众多、分布广泛且

多地处偏远，其可持续发展仍面临诸多问题和挑战。

在此背景下，本文基于对中国首批国家公园和国家公

园候选区的系统调研，深入剖析当前国家公园社区可

持续发展面临的主要问题和挑战，在此基础上提出促

进国家公园社区可持续发展的系统性方案，以期为我

国有效平衡国家公园生态保护和社区可持续发展间的

关系提供支撑。

1 中国国家公园社区可持续发展的现状与背
景调查

1.1 中国国家公园社区可持续发展的内涵

中国国家公园并非建立在荒野之上[19,20]，而是与

众多已有社区共存。正确理解国家公园社区可持续发

展的内涵，对于妥善解决中国国家公园建设中面临的

保护与发展矛盾至关重要。中国国家公园社区是指分

布在国家公园内和分布在国家公园周边但与国家公园

关联紧密的社区[11,21]。例如，生产资料在国家公园内

的周边社区、“天窗”社区，或为实现国家公园功能

而建的入口社区、移民社区等[22,23]。结合中国特色国

家公园功能定位和建设理念，本文将中国国家公园社

区可持续发展定义为：通过国家公园管理机构、地方

政府、科研机构、企业、公益组织等相关方的科学规
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划、资金投入、科技支撑、能力建设和协同治理，社

区居民的生态保护意识和能力显著提升，在国家公园

生态系统原真性、完整性保护中发挥重要作用；符合

国家公园功能定位、以社区为主体的生态产业健康有

序发展，社区生计实现绿色替代；生态补偿、生态公

益岗、政府购买生态保护服务等社区惠益共享机制健

全，社区因国家公园建设受益；社区基本公共服务、

集体土地权益、国家公园公共事务的知情权和参与权

得到保障，公园-社区关系日益融洽；国家公园建设理

念被社区居民广泛认可，社区优秀传统文化得到保护

和传承利用，居民的获得感、幸福感、归属感和自豪

感不断增强；最终实现国家公园人与自然和谐共生，

以及生态保护、绿色发展、民生改善、社会公平和文

化传承的统一。

1.2 研究设计与调研地点选择

（1）研究设计。结合对中国国家公园社区可持续

发展内涵的理解，本文从宏观和微观 2个层面调查中

国国家公园社区可持续发展现状和面临的问题。宏观

层面通过政策文件梳理和部门访谈，分析中国国家公

园社区可持续发展面临的战略与政策环境。微观层面

采用社区入户的方式，调查社区的生计资本（包括人

力、社会、自然、物质和金融资本）、生计策略，以

及参与国家公园公共事务和对国家公园的认知情

况[24,25]。在此基础上，深入剖析中国国家公园社区可

持续发展面临的问题和挑战，并提出针对性对策

建议。

（2）调研地点选择。自2021年起，课题组先后在

三江源国家公园、大熊猫国家公园、武夷山国家公园

和钱江源-百山祖国家公园候选区开展了系统性的实地

调研和社区入户调查（表1）。调研地点的选择综合考

虑了区域经济社会本底、生态系统类型、管理体制、

支持社区绿色发展的机制等因素的差异性，尽可能增

加样本的代表性。在调研内容方面，除了社区生计资

本、生计策略、参与国家公园公共事务和对国家公园

认知情况等共性内容外，各个国家公园又各有侧重：

三江源国家公园重点调查生态管护岗政策对社区可持

续发展的影响；大熊猫国家公园重点调查国家公园建

设对公园内和周边社区的生计资本和生计策略的影

响；武夷山国家公园重点调查生计资本对以茶产业为

核心的绿色产业发展的支持作用；钱江源-百山祖国家

公园候选区重点调查社区参与对生计资本和生计策略

的影响。

（3）调研数据收集情况。调研期间，研究团队面

向社区居民共收集了 1 496份有效问卷，完成了 39次

表1　4个国家公园/国家公园候选区问卷收集和访谈情况

Table 1　Questionnaire collection and interviews in four national parks/candidate  areas

调研时间

2021年6月—2022年8月

2021年6月—2023年4月

2023年12月—2024年8月

2023年6月—2024年12月

国家公园

三江源
国家公园

大熊猫
国家公园

武夷山
国家公园

钱江源-百山祖
国家公园候选区

类别（问卷占比）

生态管护员（64.6%）

非生态管护员（35.4%）

公园内社区（40.2%）

周边社区（59.8%）

公园内社区（30.5%）

周边社区（69.5%）

公园内社区（35.7%）

周边社区（64.3%）

调研地点

曲麻莱、杂多、治多、玛多县
下辖的21个乡镇、76个村

平武、荥经县下辖的
13个乡镇、37个村

武夷山市下辖的1个街道和
3个乡镇、17个村

开化县下辖的4个乡镇、
22个村

问卷数量
（份）

520

418

354

204

访谈时间
（分钟）

384

1 849

188

218
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半结构化访谈，访谈总时长达 2 639分钟（表 1）。此

外，团队还收集了中央和地方关于国家公园的法律法

规、政策文件、规划文本和统计资料，为国家公园社

区可持续发展的宏观战略和政策环境分析提供支撑。

2 中国国家公园社区的基本特征

中国国家公园建设于中华民族繁衍数千年的文化

沃土和中国特色国家和乡村治理体系，其社区具有鲜

明的中国特色。

2.1 人口规模庞大，人地关系复杂

中国国家公园和国家公园候选区，往往分布着人

口规模庞大的本土社区。2023年发布的首批国家公园

总体规划显示，在将部分人口密集的社区以“天窗”

形式划出后，首批 5个国家公园内分布有原有居民约

22万人。根据最新国家公园边界和第七次全国人口普

查乡镇数据，完全和部分分布在首批 5个国家公园内

的乡镇共有264个，涉及常住人口380.5万人。部分范

围分布在国家公园内的乡镇不仅有大量的集体土地分

布在公园内，而且由于毗邻国家公园，其经济社会发

展与国家公园建设息息相关。2022年，国家林业和草

原局等 4 部门联合印发的《国家公园空间布局方案》

中涉及的很多国家公园候选区分布在人口密集的东

部、中部地区，按照首批国家公园及周边人口分布推

算，49个国家公园候选区内及部分范围分布在候选区

内的乡镇涉及总人口超过 1 000万。协调生态保护和

社区发展之间的关系，建立人地关系和谐的社区成为

中国高质量建设国家公园体系的必然要求。

2.2 社区类型多样，拥有复杂而多样的保护要求和
发展诉求

国家公园社区类型多样，生态保护要求和所处的

社会、经济、文化背景差异显著，全国统一的制度和

政策设计难以满足不同类型社区差异化发展需求，制

定统筹兼顾、精准施策的制度和政策框架面临挑战。

根据国家公园分区管控办法，社区主要分为核心保护

区社区、一般控制区社区和关联社区。与此同时，国

家公园内和周边还存在入口社区和“天窗”社区，分

别承担访客服务和灵活用地功能[26]。此外，还有位于

边境地区的抵边、固边社区，以及因历史原因形成的

森工、农垦等产业社区[27]，这些社区在国家公园建设

中均面临复杂而多样的挑战。

2.3 社会经济发展滞后，可持续发展基础薄弱

首批国家公园及其所在县市多为欠发达地区，面

临收入水平低、产业单一、基础设施薄弱、人口流失

严重等可持续发展困境。2023年，首批国家公园涉及

的 47个县级行政区（全部或部分在国家公园范围内）

人均地区生产总值（GDP）均值为 6.9 万元，显著低

于 8.9万元的全国平均水平；农业及相关产业增加值

占GDP比重的平均值达 17.4%，高于 15.3%的全国水

平。基础设施方面，上述县市三甲医院、“双一流”

高校、高速公路网密度等公共服务供给不足，与周边

都市圈（如西宁—海东、川渝、长春、福州等）距离

远，进一步限制了产业互补能力。此外，这些区域青

壮年人口外流严重，人口老龄化问题突出。

2.4 少数民族聚居，文化多样性丰富

中国国家公园及候选区既是生物多样性富集区，

也是我国少数民族聚居、文化多样性十分丰富的区

域。首批5个国家公园内有至少26个少数民族形成了

一定规模、长期稳定的居住格局。其中，大熊猫国家

公园内分布有藏族、羌族、彝族等19个少数民族；三

江源国家公园内分布的藏族人口占比超过 97.0%，海

南热带雨林国家公园内分布的黎族、苗族人口占比达

98.9%。《国家公园空间布局方案》中遴选的西北、西

南、东北地区的32个国家公园候选区大多是少数民族

聚居区。少数民族长期在国家公园及候选区繁衍生

息，在与自然长期共处中形成了众多崇拜自然、敬畏

自然、保护自然的习俗，积累了丰富的与自然和谐相

处的传统知识和生态智慧，是我国众多区域生物多样

性得以维持的重要社会文化因素。例如，以青藏高原
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国家公园群社区为代表的部分社区将自然视为神圣的

存在，通过传统知识保护神山、圣湖等自然圣境[28,29]，

人地关系长期处于和谐共生的状态。社区是国家公园

少数民族文化多样性保护和传承利用的重要载体[30]，

是众多物质和非物质文化遗产的守护者和传承者，其

可持续发展直接关乎国家公园生物和文化多样性的

保护。

3 中国国家公园社区生计现状

国家公园社区可持续发展涉及生态、社会、经

济、文化多个维度，但在当前国家公园实施严格保护

的背景下，社区生计困境成为最迫切需要解决的问

题。本研究基于 1 496份社区调查问卷，从社区可持

续发展的内生动力视角，剖析了当前国家公园社区生

计资本和生计策略现状。受时间与可达性等因素限

制，本文调研地点的选择未覆盖所有国家公园和所有

类型社区，调研结果难免存在一定的样本代表性偏

差，各地调研年份存在差异，相关结果主要用于描述

不同国家公园社区的生计特征，不做严格的同期横向

比较。但管中窥豹，基本上能反映我国国家公园社区

生计现状。

3.1 生计资本

（1）自然资本存量丰富，但因利用受限难以支撑

社区居民生计的改善。调查发现，国家公园社区普遍

拥有丰富的自然资本，但其利用受到各种因素限制，

大部分难以转化为社区经济收益（表2）。例如，三江

源国家公园受访牧民家庭户均承包草场面积达

7 398.29亩，但其利用受草畜平衡、禁牧封育和退牧

还草等政策的限制；大熊猫国家公园受访居民户均承

包林地 19.31 亩、耕地 3.43 亩、园地 0.20 亩，相关经

济来源仍以传统种植养殖为主，但受自然地理和保护

政策限制，难以通过规模化农业生产改善居民生计；

钱江源-百山祖国家公园候选区受访户的户均承包林

地、耕地和园地分别为 9.78亩、1.71亩和 2.74亩，当

地主要发展水稻、玉米和油茶等传统农业，经济收益

有限。相较而言，武夷山国家公园受访社区居民户均

承包茶园24.15亩，年亩产值达6 641.80元，实现了自

然资本向经济效益的有效转化。

（2）社区居民老龄化严重、学历偏低，缺乏服务

于生计转型的人力资本。国家公园社区居民普遍面临

老龄化和学历偏低问题，人力资本整体水平较低（表

2）。三江源国家公园受访牧户家庭平均人口为 5.04

人，其中 72.9%的受访者学历为小学及以下。大熊猫

国家公园受访农户家庭平均人口为3.99人，户均劳动

力2.08人，平均受教育年限为7.56年，尽管社区居民

接受技能培训的机会较多，但仅 23.0%的居民愿意参

与。钱江源-百山祖国家公园候选区社区受访家庭户均

劳动力为2.07人，周边社区为2.36人，劳动力数量较

为充足，但受教育水平仍以初中及以下为主。武夷山

国家公园受访者平均年龄为 48岁，30.4%的居民学历

达高中及以上，人力资本相对丰富。

（3）金融资本总体薄弱，收入与借贷能力总体不

足。国家公园社区居民收入普遍较低，且获得金融支

持机会明显不足（表2）。三江源国家公园受访家庭年

均收入为 6.90万元，超过 77.5%的社区居民补贴收入

占家庭总收入的一半以上，74.8%的受访家庭认为能

够获得贷款。大熊猫国家公园受访家庭年均收入 4.99

万元，46.2%的受访家庭认为在必要时能够获得外部

资金支持。钱江源-百山祖国家公园候选区受访家庭年

均收入为 8.52万元，但借贷能力较弱，61.3%的家庭

认为遇到经济困难后借贷困难。武夷山国家公园受访

家庭年收入达18.91万元，较为可观，60.3%的受访家

庭认为借贷容易。

（4）支撑绿色产业发展的物质资本薄弱，难以支

撑生计绿色转型。国家公园社区缺乏绿色产业发展物

质基础，制约社区绿色生计转型进程（表2）。大熊猫

国家公园受访家庭户均拥有物质资本水平较低，户均

住房面积为 0.27亩（181.83平方米）。钱江源-百山祖
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国家公园候选区受访家庭户均住房面积为 0.36 亩

（238.92平方米），有超过 90%的受访家庭拥有交通工

具和生产设备，但缺乏支撑绿色新兴产业发展的物质

资本。武夷山国家公园受访家庭的物质资本水平总体

较高，70.6%的家庭表示拥有的设备足以满足生产和

生活需求，但 60.5%的居民认为住房条件不适合开展

民宿等旅游接待服务。

（5）以邻里关系为主的社区内部社会资本丰富，

但外部社会资本薄弱。国家公园社区内部邻里关系密

切，但外部社会资本薄弱、公共事务参与机会少、意

愿低（表 2）。三江源国家公园社区通过“一户一岗”

生态公益性岗位制度显著改善了邻里关系[31]，90.0%

的受访家庭表示过去 6年间邻里关系明显提升。大熊

猫国家公园内部社区居民外向社会资本得分高于周边

社区，36.3%的内部社区受访者自国家公园体制试点

以来在当地政府、社会组织、国家公园管理部门及村

委会有过任职经历。武夷山国家公园居民邻里关系紧

密，交流内容多围绕茶叶生产经营，但与公共部门和

村委会接触较少，58.9%的居民很少参与国家公园公

共事务。钱江源-百山祖国家公园候选区社区居民在邻

里来往和集体活动参与频率方面得分相对较低。

3.2 生计策略

各国家公园社区的生计策略受生计资本和宏观社

会经济和政策的综合影响，生计从高度依赖生态补偿

到自营经济占主导不等（图1）。三江源国家公园社区

居民收入来源以生态补偿（56.6%）和生态管护员工

表2　国家公园/国家公园候选区社区生计资本现状

Table 2　Conditions of livelihood capital in national park communities

指标类别

自然资本

人力资本

金融资本

物质资本

社会资本

生计资本指标（单位）

林地面积（亩/户）

耕地面积（亩/户）

园地面积（亩/户）

草地面积（亩/户）

户均人口（人）

户均劳动力（人）

受教育年限（年）

户均年收入（万元）

借贷难易程度（数字表示从容易到困难的得分
（1—5））

平均住房面积（亩）

生产生活设施价值（万元）

邻里关系（不密切至密切的得分为1—5）

参与社区活动频率（不参与到频繁参与的得分为
1—5）

参与国家公园公共事务频率（不参与到频繁参与
的得分为1—5）

三江源国家公园

/

/

/

7 398.29

5.04

2.28

3.30

6.90

2.08

/

/

4.67

4.72

4.44

大熊猫国家公园

19.31

3.43

0.20

/

3.99

2.08

7.56

4.99

3.12

0.27

1.44

3.65

3.44

3.00

武夷山国家公园

9.83

3.92

24.15

/

4.95

2.45

9.36

18.91

2.85

0.43

/

3.75

3.12

3.20

钱江源-百山祖国
家公园候选区

9.78

1.71

2.74

/

3.79

2.25

8.87

8.52

3.46

0.36

1.64

2.75

3.40

2.04

注：“/”表示暂未取得数据

Note: “/” indicates that data has not yet been obtained
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资（32.4%）为主，传统的农牧业收入占比仅为5.5%，

显示出对生态保护政策的高依赖性。大熊猫国家公园

社区居民收入结构较为多元，工资性收入占 62.4%，

其次为自营收入，生态补偿与社会保障收入较少。武

夷山国家公园社区居民自营收入占主导地位，占比达

88.4%，生态补偿和社会保障收入仅占 7.3%，生计策

略具有较强的自主性。钱江源-百山祖国家公园候选区

社区居民收入几乎全部依赖生产性收入，占比高达

94.8%，反映出以传统生产活动为主的生计模式。

4 中国国家公园社区可持续发展面临的问题
和挑战

中国国家公园社区发展除了受微观层面社区生计

资本及社区参与和社区共管机制建立情况的影响

外[13,32,33]，还受宏观层面战略、制度和政策的深刻影

响，其可持续发展面临的问题和挑战也是系统性的，

需从宏观和微观2个层面剖析。

4.1 宏观层面：缺乏系统完善的社区可持续发展的
顶层设计与制度安排

（1）认知层面，缺少国家公园人与自然可长期和

谐共存的共识。学界和公共管理部门对于社区与国家

公园的关系尚未达成共识。当前，学术界对于中国国

家公园中社区的赋存形态，特别是国家公园核心区未

来是否应保留部分社区尚有争议[34-36]。公共部门在决

策与实践中常将生态保护与经济发展视为对立关系，

缺乏人是自然界的一部分、社区能与国家公园和谐共

处的共识。部分地方政府担忧国家公园建设影响经济

发展，对其创建心存疑虑；部分国家公园对社区传统

生计实施“一刀切”的严格限制，加剧了公园与社区

之间的矛盾。

（2）战略层面，缺乏社区和国家公园周边地区可

持续发展战略的合理部署。一方面国家公园实施严格

保护，难免对内部社区和周边地区社会经济发展带来

一定影响。首先，在生态保护限制下，内部社区传统
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94.78%

图1 国家公园社区居民家庭生计策略情况

Figure 1　Conditions of livelihood strategies in national park communities

（a）三江源国家公园，2021年调研数据；（b）大熊猫国家公园，2023年调研数据；（c）武夷山国家公园，2023年调研数据；

（d）钱江源-百山祖国家公园候选区，2023年调研数据

(a) Three-River-Source National Park, based on 2021 survey; (b) Giant Panda National Park, based on 2023 survey; (c) Wuyishan Na‐

tional Park, based on 2023 survey; (d) Qianjiangyuan-Baishanzu National Park (candidate area), based on 2023 survey
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生计受限，生态补偿和绿色产业支持不足，生计转型

困难；其次，国家公园建设占用了周边县市的发展空

间，限制了当地重要基础设施和公共服务的供给，对

传统产业发展产生一定影响。另一方面，国家公园的

优质生态资源和品牌效应为周边地区发展绿色新兴产

业提供了重要机遇，但由于缺乏系统的战略规划和政

策支持，这一优势未能得到充分利用。

（3）体制层面：缺乏系统完善的国家公园社区治

理顶层设计。《建立国家公园体制总体方案》和《中

华人民共和国国家公园法》等顶层设计文件对社区可

持续发展和原有居民权益作出了原则性规定，目前仍

缺乏具体的制度和法律细则明确社区的地位、责任、

权力和利益。机构职能配置方面，国务院国家公园管

理机构与大部分国家公园、试点区缺乏社区发展协调

部门，实际上国家公园内部社区和周边社区很多发展

事项，如以社区为主体的自然教育、生态体验产业发

展等，需要公园管理机构和地方政府协同推动。

（4）制度和政策层面：缺乏社区可持续发展的具

体制度安排和落地政策。当前实行的核心保护区—一

般控制区的两区管控制度难以满足通过精细化管控实

现社区可持续发展的需求，一些符合国家公园一般控

制区生态保护要求的绿色产业发展受到限制[37]，损害

了当地社区的发展权益。经营性服务制度不完善，缺

乏本地社区的深度参与，无法从经营性服务中获得稳

定的实质性收入[38]。缺乏高效灵活的生态补偿机制，

存在资金来源单一、补偿标准偏低、缺少产业和人才

等“造血型”补偿措施的问题。此外，社区参与机制

不健全，社区居民在国家公园相关事务和产业发展进

程中缺乏实质性参与，且利益分配机制未充分考虑资

源、资产、资金的转化关系。

4.2 微观层面：社区可持续发展的内生动力不足

（1）社区生计资本薄弱、生计转型困难。基于调

研发现，国家公园内部社区较周边社区而言，普遍拥

有更多林地、草地、耕地和园地等自然资本，但由于

生态保护需求，自然资源的市场化配置和资产化转变

受阻。人力资本方面，国家公园社区人口普遍以老龄

人口为主、文化程度偏低，难以支撑自然教育、生态

体验等绿色新兴产业的发展。金融资本方面，国家公

园生态产业投资具有前期投入资金大、回报周期长且

不稳定的特征，当前缺乏符合国家公园功能定位的绿

色金融产品。物质资本方面，大部分社区面临基础设

施建设和公共服务设施投入不足的问题，交通、通

信、能源、医疗设施落后限制了相关产业的引入。社

会资本方面，虽然社区内部邻里关系密切，居民之间

的相互信任和合作意识较强，但与外部社会、市场、

政府的联系和互动较为薄弱。社区生计资本薄弱、生

计策略单一，绿色转型的内生动力不足。

（2）未建立有效的多方参与的社区赋能体系。社

区赋能是改善社区生计资本、提升社区绿色转型内生

动力的重要方式。但目前国家公园社区可持续发展问

题尚未受到相关方的重视，除了少数公益组织在国家

公园开展社区生态导赏员培训等工作外，大部分公益

组织、金融机构、科研机构、企业等相关方在国家公

园社区赋能工作中基本处于缺位的状态。在缺乏有效

外部赋能的背景下，社区生计资本改善缓慢，难以支

撑国家公园严格保护背景下的生计转型。

5 中国国家公园社区可持续发展路径建议

在全球层面，国家公园社区及其承载的文化多样

性在生物多样性保护中的重要作用已经被大量证

实[39-41]。中国国家公园及候选区留存的多民族聚居的

社区及其承载的丰富的文化多样性，是中国国家公园

的特色和优势。国家公园建设一方面需将社区作为实

现国家公园多重功能的重要参与方，充分发挥其作为

国家公园生态守护者、传统文化和手工艺传承者、自

然教育和生态体验服务提供者的重要作用，以弥补众

多地处偏远的国家公园人力资源不足的问题；另一方

面，需通过一系列战略、制度和政策安排，促进社区
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可持续发展，让社区成为国家公园建设的受益者，从

而增强其对国家公园的认同感和自豪感，筑牢国家公

园建设的群众基础。基于对中国国家公园社区特征和

可持续发展面临的问题和挑战分析，本研究认为需要

从理念、战略、体制、制度和实践 5个层面，推动中

国国家公园社区的可持续发展。

5.1 理念层面：建立中国国家公园人与自然和谐共
生的理论和认知体系

当前，亟须通过系统的理论研究、知识传播和法

律规范，建立中国国家公园人与自然和谐共生的理论

和认知体系。① 加强中国特色国家公园建设理论的研

究和研讨，基于中国国家公园候选区分布人口规模庞

大的社区及其承载丰富的文化多样性这一特征，建立

新时代“人与自然生命共同体”“人与自然和谐共生”

理念引领的国家公园建设理论体系。② 通过编制指导

意见、开办领导干部培训班、印发领导干部读本、发

布案例集等，向国家公园管理机构、国家公园建设所

涉地方政府传播全球自然保护地建设高度重视文化多

样性保护方面的最新理念，普及联合国《生物多样性

公约》中关于原住居民和本土社区权益保障方面的相

关要求，宣传中国特色人与自然和谐共生的国家公园

建设理论，更新公共管理部门关于国家公园人地关系

的知识和认知体系。

5.2 战略层面：实施国家公园社区及周边区域绿色
发展战略

在国家公园内部，建议由国家林业和草原局牵头

发起中国国家公园人与自然和谐共生示范乡村创建并

予以一定财政资金支持，探索国家公园内社区可持续

发展路径；加强以社区为主体的生态体验、自然教育

等生产力布局，促进国家公园内部社区及周边社区的

生计方式转型和可持续发展；加强社区文化遗产的挖

掘、保护与传承利用，充分发挥传统文化、本土知

识、朴素自然智慧和绿色风俗习惯在国家公园治理中

的独特作用，建立和谐共赢的国家公园与社区的关

系，使国家公园真正成为中国传统“天人合一”思想

和“生态文明”“地球生命共同体”等理念的重要实

践地和展示窗口。在国家公园周边区域，建议由国家

发展和改革委员会牵头，推动环国家公园绿色发展示

范区和美丽中国先行区建设，打造环国家公园旅游、

康养、研学、研发、文创、绿色农牧业、户外运动装

备制造业等绿色产业发展带。国家层面匹配土地、财

政、金融等政策支持，形成国家公园建设造福地方社

会经济发展、地方大力支撑国家公园建设的良性互动

局面。

5.3 体制层面：建立国家公园社区可持续发展管理
体制

建议以《中华人民共和国国家公园法》为基础，

制定国家公园社区可持续发展的相关指导意见，明确

国家公园社区法律地位、责任、权力和利益，并为国

家公园社区经济社会发展指明方向。体制层面，建议

整合国家林业和草原局相关司局的区域发展、资源利

用、生态保护补偿等职能，设立自然保护地社区发展

协调部门。建议在具体国家公园，设立社区发展协调

处室，主要负责国家公园内和周边社区可持续发展的

支撑、指导、协调工作，与地方政府协同推动公园内

部社区和周边社区可持续发展。

5.4 制度层面：健全国家公园社区可持续发展制度
和政策体系

（1）建立国家公园精细化功能分区制度。在现行

的核心保护区和一般控制区的基础上，依据生态系

统、自然景观、生物多样性、居民点空间分布，以及

科研、教育、游憩、社区发展等功能需求，在新一轮

国家公园总体规划中进一步细化一般控制区的功能分

区，实施精细化管控，以更好地平衡保护和发展的

关系。

（2）建立国家公园专项生态保护补偿制度。建议

根据《生态保护补偿条例》《关于推进国家公园建设

若干财政政策的意见》，建立国家公园专项生态保护

1885



政策与管理研究

 | 2026年 · 第41卷 · 第9期

补偿制度，加大对国家公园财政转移支付力度，形成

中央财政转移支付纵向补偿为主，市场化补偿、横向

补偿作为补充的生态保护补偿机制，根据不同国家公

园、不同分区居民在生态保护中的具体贡献和其发展

权益受到限制的程度，实施差异化、精准化补偿。同

时，丰富补偿方式，探索政策补偿、绿色项目补偿、

人才培训、购买生态产品和服务等多元化机制，逐步

向扶持自然教育、生态体验等绿色产业发展的“造血

式”补偿转型，增强社区的自主发展能力。

（3）建立促进绿色新兴产业发展的政策支持体系。

编制国家公园一般控制区允许发展、入口社区鼓励发

展的绿色新兴产业目录，并制定配套的土地、金融和

财税政策支持绿色新兴产业健康有序发展，包括优化

国家公园一般控制区和入口社区国土空间规划，为绿

色新兴产业发展预留一定空间；开发绿色金融工具，

制定税收减免、奖补政策支持有助于社区生计转型的

自然教育、生态体验、精品民宿等绿色新兴产业

发展。

（4）建立社区参与和惠益共享制度。社区参与是

发挥社区作为国家公园生态守护者、文化传承者和生

态产品供给者重要作用的基础，也是缓解国家公园社

区保护与发展矛盾，提升社区生计资本，促进社区可

持续发展的必然要求。针对当前国家公园建设与管理

中社区参与不足问题，建议从建立健全社区共管、协

议保护、政府购买生态服务、生态管护员等制度，开

展自然教育讲解员和生态导赏员培训，推动信息公开

等方面，拓宽社区参与渠道。同时，需确保社区参与

过程中权益不受损害、利益得到保障，包括建立国家

公园社区集体土地权益保障制度，确保集体土地赎

买、流转、入股过程中权利人权益；健全国家公园经

营性服务项目利益分配制度，明确各类项目社区收益

分配比例，确保国家公园产生的经济收益能够合理、

及时地惠及社区。

5.5 实践层面：推动社区赋能，提升社区可持续发
展内生动力

在深入调研不同国家公园、不同类型社区生计短

板，精准识别薄弱环节的基础上，充分发挥国家公园

管理机构、地方政府、公益组织、企业、金融机构等

多元主体各自优势，为社区赋能，全面提升其生计资

本水平，为社区生计绿色转型提供内生动力。国家公

园管理机构一方面可通过生态保护改善社区所在区域

生态系统质量和人居环境，提升社区参与自然教育、

生态体验等绿色新兴产业的自然资本、物质资本；另

一方面可通过建立社区共管制度，提升社区社会资

本，改善社区治理。地方政府可通过改善乡村社区治

理、培训和引进绿色发展人才，提升社区社会和人力

资本。公益组织可发挥专业化优势，在国家公园社区

开展绿色产业发展带头人、生态管护员、自然教育讲

解员、生态导赏员等培训，提升社区人力资本。企业

则可以通过资本投入、建立专业合作社、开展专业技

能培训等，提升社区物质、社会和人力资本。金融机

构可通过开发支撑绿色新兴产业发展的金融产品，提

升社区金融资本。
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Sustainable development of national park communities in China: 

Conditions, challenges, and implementation paths

HUANG Baorong1,2 HU Xuetian1,2 TANG Ling1,2* WANG Zhi1,2 ZHANG Zhi3

（1 Institutes of Science and Development, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100190, China;

2 School of Public Policy and Management, University of Chinese Academy of Sciences, Beijing 100190, China;
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Abstract Promoting the sustainable development of communities in national parks is essential to the high-quality construction of the 

world’s largest national park system in China. Drawing on systematic social surveys of communities within national parks and 

candidate areas, this study outlines the key characteristics of these communities and analyzes their current development status, 

challenges, and constraints. It proposes a fivefold approach to advancing sustainability. Namely, (1) conceptually, by establishing a 

theoretical and cognitive framework for human – nature coexistence and overcoming antagonistic perceptions between parks and 

communities; (2) strategically, by fostering model villages and green development zones led by communities; (3) institutionally, by 

clarifying community status, responsibilities, powers, and interests through legislation and dedicated coordination bodies; (4) in terms 

of policy, by improving mechanisms for zoning, ecological compensation, green industry support, and benefit-sharing; and                

(5) practically, by empowering communities to strengthen livelihood assets and build endogenous development capacity.

Keywords national park, community sustainable development, livelihood capital, harmonious coexistence between man and nature
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