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摘要：国家公园建设属于自然保护类公益性生态建设项目，是典型的多元参与主体和激励相容，关键在于协调各相关利益群体

充分达成一致共识。 基于我国国家公园体制建设特征，从社会影响评价视角，以滇藏两省（区）共建高黎贡山国家公园为研究

实例，对国家公园建设产生的社会效益、社会效果预先做出评估，客观分析可能产生的正、负面影响和利益相关者态度、社会影

响程度，以及识别潜在的社会风险。 探讨符合国家公园设立的社会影响评价内容和指标体系，以期从社会影响层面为后续国家

公园的建设提供科学理论方法与案例借鉴。 通过对高黎贡山国家公园设立的社会影响、社会互适性、社会风险、可持续性等进

行分析评价，结果显示：（１）与利益相关者在中等程度上相互促进；（２）有利于区域生态、经济、社会的全面协调与可持续发展；
（３）与当地社会环境具有较强的相互适应性；（４）整体风险等级不高，存在一般、较小社会风险因素，通过采取针对性的规避和

防范措施，可有效化解；（５）通过制定科学合理的社会管理方案，可增强国家公园建设与社会效果的可持续性。 因此，高黎贡山

国家公园的设立社会影响正向，社会风险可控，利益相关者支持，利大于弊，项目能顺利实施。 本文提出的国家公园设立社会影

响评价体系符合我国国家公园建设实际，具有较强的理论指引和实践推广。 在实施过程中要注重考虑评价目标的多样性、多层

次性和社会因素的差异性，并着重强调利益相关者分析和社会风险评价。 同时，应基于确立的社会影响评价基础上，开展多层

次的保护管理政策调整优化。
关键词：国家公园；社会影响评价；指标体系；利益相关者；社会风险
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国家公园是我国自然生态系统最重要、自然景观最独特、自然遗产最精华、生物多样性最富集的区域。
建立国家公园体制，是以习近平同志为核心的党中央站在实现中华民族永续发展的战略高度作出的重大决

策，是生态文明和美丽中国建设具有全局性、统领性、标志性的重大制度创新。 从党的十八届三中全会首次提

出建立国家公园体制，到 ２０１５ 年全面启动国家公园体制试点，再到 ２０２１ 年正式设立第一批国家公园，国家公

园建设的理念内涵、基本原则、制度体系基本完善，自然保护成效明显，理念深入人心，形成了美丽中国的靓丽

名片，为建立中国特色国家公园体制，高质量推进国家公园建设奠定了坚实基础。 ２０２２ 年 １１ 月，习近平主席

在《湿地公约》第十四届缔约方大会上宣布中国制定了《国家公园空间布局方案》。 国务院批复同意《国家公

园空间布局方案》，提出到 ２０３５ 年基本完成建设任务，我国正式开启了国家公园系统性建设和高质量发展的

新阶段。 黄河口、卡里麦里、高黎贡山等新一批国家公园正在积极创建。
我国学者对国家公园的研究主要聚焦在两大板块。 一是从我国的实际国情出发，通过对国家公园发展的

历史脉络梳理［１］及部分国际优秀案例的分析［２］，从理论上系统论证了国家公园的概念、内涵［１，３］ 和基本特

征［１，４］以及中国国家公园建设的内外关系［５］、管理体系［１］、体制建设［６—７］、社区发展［２，８］ 和生态系统服务［９—１０］

等；二是对我国批复开展的 １０ 个国家公园体制试点区以及部分新创建的区域，开展个案的建设实践［１，５，１１］、现
存重点问题分析，并提出针对性的建设对策。 根据对相关研究文献的检索和对比分析，我国对国家公园的保

护实践［１，５］、体制机制建设［６，１２］、生态系统评价［１０，１３］等研究较为完善，尤其是围绕国家公园评价如生态安全评

价［１３］、游憩评价［１４］、生态系统完整性评价［１０，１５］、生态旅游评价［１６］、适宜性评价［１７］ 等形成了较为成熟的制度

体系和标准规范，为国家公园建设提供了理论思考。
我国国家公园建设区域或拟建区域面临着社区人口基数大、土地权属复杂、社会经济贫困等人地矛盾关

系［２，４］。 当地政府、社区和居民的认知、态度和行为对国家公园的完整性、原真性保护有着主导作用［８］；只有

科学评估国家公园设立的社会影响，才能有效促进生态保护和社区可持续发展共赢［７，９］。 对于国家公园设立

社会影响评价研究，在《国家公园设立规范》 ［１８］中仅对评价内容提出了结构性要求。 陈君帜等［１９］基于国家公

园设立产生的社会影响与社会效益分析，对秦岭国家公园的社会影响评价进行了案例分析。 曹赫等［２０］ 以拟

建呼伦贝尔国家公园为研究案例，分析了国家公园设立对评价区域的社会经济影响、潜在的社会风险及社会

效益。 张雨琦等［２１］选择大熊猫国家公园（唐家河园区）周边的三类典型社区———界内社区、门户社区和边缘

社区进行比较分析，得出对三类社区的影响差异，并提出了协调保护行动和社区发展建议。 另外，我国关于生

态类项目的社会影响评价研究多为对经济、福祉、地方文化等维度的评价，在评估内容、评估方向和数据对比
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上都有一定的的局限性。
由于国家公园建设属于自然保护类公益性生态建设项目，关键在于充分协调涉及的各相关利益群体，在

符合现有国土空间管控要求的基础上，科学划定国家公园范围和管控分区，构建统一高效的管理体系。 因此，
国家公园设立需立足于当地社会发展实际，开展必要的社会影响评价分析，以逐步构建较为完善的国家公园

制度体系。 现阶段我国国家公园设立社会影响评价尚未建立具有普适性可操作的评价体系，更缺乏有效的案

例实证分析。 基于此，本文以正在创建的高黎贡山国家公园为例，探讨相关的社会影响评价内容和指标体系，
以期从社会影响层面为国家公园建设提供科学理论方法与案例借鉴，并为相关自然保护地社会影响评价的优

化提供理论支撑。

图 １　 高黎贡山国家公园拟建范围示意图

　 Ｆｉｇ．１　 Ｔｈｅ ｓｏｃｉａｌ ｉｍｐａｃｔ ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ ｓｙｓｔｅｍ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ

ｉｎｓｔａｌｌａｔｉｏｎ　

１　 研究区概况

高黎贡山国家公园候选区位于高黎贡山主脉，地处我国第一阶梯向第二阶梯过渡交错地带，是青藏高原

向中南半岛过渡的关键区。 高黎贡山横跨 ７ 个不同的纬度带，海拔高差达 ５０００ 余米，立体气候显著，拥有从

干暖河谷到雪山冰川完整的山地、河流生态系统和自然景观；保存了全国近 １７％的高等植物和 ２０％的哺乳动

物，生物多样性居欧亚大陆之首，是全球 ３６ 个生物多样性热点地区之一；分布有光叶珙桐、大树杜鹃等 ２７ 种

孑遗物种和高黎贡白眉长臂猿、怒江金丝猴等 ７６０ 余种珍稀濒危物种，是孑遗物种的集中分布区和珍稀濒危

物种重要栖息地，被誉为“世界物种基因库”“我国西南生物生态安全的第一道屏障”。
高黎贡山国家公园拟建范围由北至南涉及西藏、云南 ２ 省（区），昌都、林芝、怒江、保山 ４ 市（州），左贡、

察隅、贡山、福贡、泸水、龙陵、隆阳、腾冲 ８ 县（市、区）
的 ３７ 乡镇（街道）２５３ 行政村地界（图 １）。 拟建区域是

藏族、怒族、独龙族、傈僳族等 ２２ 个少数民族的集中居

住地，其人口数量约占区域总人口的 ５０％，且傈僳族、
怒族、独龙族、景颇族等少数民族沿中缅界分布，为典型

的跨境民族。 由于本区域地处西南边陲，地理位置偏

僻，交通条件落后，加之长期受自然条件限制，国家公园

区域经济发展水平整体偏低，基础设施建设难度较大，
产业发展呈现基础薄弱、不成规模、结构单一、支撑不

足、整体滞后的特点，尤其是国家公园所在的怒江州经

济发展在云南省乃至全国都是最为滞后的。 本区域主

要以第一产业为主，社区居民主要收入来源为种植业和

养殖业，二、三产业发展缓慢，旅游业对全行业的带动作

用有限。

２　 研究方法

２．１　 社会影响评价理论框架

社会影响是公共或私人行为改变人们生活、工作和

休闲方式带来的后果，以及引导和规范社会认知的习

俗、价值观和信念等的改变［２２］。 社会影响评价是对于

政策、项目、事件、活动等所产生的社会方面的影响、后
果进行事前与事后的分析评估的一种技术手段［２３］。 现

阶段，我国国家公园建设过程中，同时面临“人⁃地”两个

约束和“钱⁃权”两个体制改革难点，社会矛盾突出表现

３　 ３ 期 　 　 　 宗路平　 等：国家公园设立社会影响评价体系构建与实践应用 　
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在原住居民权益受损、土地利用冲突尖锐、各级财政资金保障不足、事权划分不清晰等。 因此，科学开展社会影

响评价分析，合理评估国家公园设立及后续建设过程中可能产生的正、负面影响，分析利益相关者态度和社会影

响程度，识别潜在的社会风险，开展社会互适性、可持续性分析，以实现保护与发展统筹协调，促进社会稳定。
国家公园建设是典型的多元参与主体，是政府、企业（社团）、社区居民之间的激励相容［２４］，是具象性、落

地性、永续性的一项社会、生态保护的重要制度设计，包含多元化的层次性目标。 由于涉及自然资源资产管

理、企业经营、社区发展、传统文化保护等各方面，将产生深刻的多方面社会影响。 本研究借鉴我国工程项目

的社会影响评价模式［２５—２６］和指标体系，从自然生态地理空间和生态系统完整性保护出发，打破现有行政区划

约束，以优化空间结构和空间治理为主要内容的社会属性特征，探索构建国家公园设立社会影响评价体系。
本评价体系以社会调查、社会评价、社会影响管理方案制定为技术路线，运用参与式、利益相关者、定性定

量等分析方法，开展利益相关者、社会影响、社会互适性、社会风险、社会可持续性等分析。 首先，社会调查是

国家公园设立的前提和基础，是对区域内自然环境和社会经济情况进行的系统调查，也称之为社会基准调查，
包括所涉区域的自然地理条件、社会经济信息以及利益相关者对设立国家公园的意见和态度等信息。 其次，
社会评价是从宏观、微观两个维度，分析国家公园设立及后续建设对当地经济及社区的影响范围、领域、程度，
识别各种社会影响和社会风险。 社会调查、社会评价作为其中的两个重要组成部分，贯穿于整个评价过程。
社会调查是社会影响评价整个过程的基础和起点，为后续的社会评价提供数据基础。 社会评价则是社会影响

评价的核心环节，是基于社会调查数据进行分析和判断，侧重于对数据的价值判断和政策建议。 最后，在社会

调查、社会评价分析的基础上制定社会影响管理方案。 结合国家公园区域的社会环境条件，提出以提高设立

国家公园的整体效益而制定的针对性管理策略。 至此，形成国家公园社会影响评价体系（图 ２）。
２．２　 利益相关者识别

国家公园利益相关者作为影响国家公园目标实现的个人或群体。 根据 Ｍｉｔｃｈｅｌｌ 的利益相关者理论［２７］，围
绕利益相关者的认定和特征，通过特征分析、文献查阅、座谈、访谈和问卷调查等对各方利益相关者开展调查

分析，识别出高黎贡山国家公园设立和后续建设的利益相关者共 ９ 类，并按照 Ｍｉｔｃｈｅｌ 的三分类评分法［２７］ 分

析其合法性、权力性和紧急性。 同时，在识别利益相关者的基础上，将其细分为确定型利益相关者、预期型利

益相关者、潜在的利益相关者。 各利益相关者对高黎贡山国家公园设立的态度与意见如下（表 １）。

表 １　 高黎贡山国家公园主要利益相关者与态度

Ｔａｂｌｅ １　 Ｔｈｅ ｍａｉｎ ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒｓ ａｎｄ ａｔｔｉｔｕｄｅｓ ｏｆ Ｇａｏｌｉｇｏｎｇ Ｍｏｕｎｔａｉｎ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

利益相关者
Ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒｓ

合法性
Ｌｅｇｉｔｉｍａｃｙ

权力性
Ｐｏｗｅｒ

紧急性
Ｕｒｇｅｎｃｙ

对项目态度
Ａｔｔｉｔｕｄｅ

确定型利益相关者 有关市、县人民政府 高 高 高 支持

Ｄｅｆｉｎｉｔｉｖｅ ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒｓ 有关乡镇人民政府 高 高 高 支持

国家公园内社区居民 高 高 高 支持、担心

有关项目经营企业 高 中 高 支持、担心

预期型利益相关者 社会组织 中 低 中 预计支持

Ａｎｔｉｃｉｐａｔｅｄ ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒｓ 科研机构 中 低 中 预计支持

潜在型利益相关者 社会访客 低 低 低 预计支持

Ｐｏｔｅｎｔｉａｌ ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒｓ 国家公园周边社区居民 低 低 低 预计支持

未来投资企业 低 低 低 预计支持

　 　 高黎贡山国家公园拟建范围涉及云南省境内的高黎贡山国家级自然保护区等 ４ 处自然保护地；由于 ４ 处自然保护地管理机构均隶属属地

人民政府管理，故不单列为一类利益相关者

本区域位于我国滇缅边境欠发达地区，自然资源丰富但社会经济条件落后，民族多样、文化多元，社会发

展复杂，人地关系矛盾突出。 同时，又是滇藏两省（区）联合共建，其管理的复杂性、利益冲突的多元性较为典

型。 通过识别分析，高黎贡山国家公园主要利益相关者中有关市、县乡镇人民政府和园内社区居民对国家公

园设立具有主导作用，影响力为确定型＞预期型＞潜在型，各利益相关者对国家公园设立均支持。

４ 　 国家公园（中英文）　 　 　 ２ 卷　
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图 ２　 国家公园设立社会影响评价体系构建

Ｆｉｇ．２　 Ｔｈｅ ｓｏｃｉａｌ ｉｍｐａｃｔ ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ ｓｙｓｔｅｍ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｉｎｓｔａｌｌａｔｉｏｎ

２．３　 问卷设计与数据来源

高黎贡山国家公园社会影响分析立足于滇藏两省区 ４ 州（市）８ 县（区、市）的社会发展实际，从利益相关

者、社会影响、社会互适性、社会风险、社会可持续性等 ５ 方面展开分析。 根据研究团队于 ２０２１ 年 ７—８ 月在

拟建区采取随机抽样原则进行的问卷调查，问卷设计内容包括性别、年龄、受教育程度、职业、人均收入等基本

情况，以及对国家公园认识程度、了解途径、支持或反对的原因、关注的问题、会产生的影响或存在的风险、补
偿方式等。 调查访谈中共发放问卷 ６５２ 份，回收有效调查问卷 ５９２ 份，受访者包括当地居民、访客、企业经营

者等。 根据调查样本数据统计（图 ３），结果显示：受访者年龄集中于 ２０—３９ 岁、４０—４９ 岁这两个阶段，学历以

初中、高中为主，职业主要以农牧民为主，家庭收入在 ５—１０ 万元，与本区域社会经济现状相符合，数据样本具

有代表性。
通过现场访谈，当地居民通过政府部门宣传、电视等渠道对国家公园有一定程度了解，对高黎贡山国家公

园创建工作较为支持，认为国家公园建设不仅生态效益突出，还具有显著的社会效益，能充分依托地区生态资

源优势，支持社区发展生态产业，增加经营性收入和财产性收入，带动社区受益。 同时，当地居民较为关注国

家公园建设过程中的“产业发展”“就业增收”“征地补偿”“生态移民”等问题。 企业经营者主要关心国家公

园空间管控强度、管控措施以及产业经营、设施建设等政策性问题。

３　 研究结果

３．１　 利益相关者分析

　 　 不同利益相关者的重要性不同，国家公园设立与不同利益相关者的相互影响程度也不同。 因此，在构建
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图 ３　 高黎贡山国家公园社会影响评价调查样本数据统计

Ｆｉｇ．３　 Ｔｈｅ ｓｏｃｉａｌ ｉｍｐａｃｔ ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ ｓｙｓｔｅｍ ｏｆ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｉｎｓｔａｌｌａｔｉｏｎ

利益相关者综合评价体系层次结构模型时，将评价指标体系分 ３ 个层次：（１）目标层 Ａ。 对设立高黎贡山国家

公园利益相关者进行综合评价；（２）准则层 Ｃ。 设立高黎贡山国家公园与利益相关者之间的相互影响；（３）指
标层 Ｐ。 即不同的利益相关者。

基于对拟建区调查样本的定量数据分析和访谈调研，采用专家打分法构建重要程度的判断矩阵，通过层

次分析法计算出各指标的权重（表 ２），并检验一致性。 同时，结合专家意见，对设立高黎贡山国家公园与利益

相关者互相影响程度进行评分，用 Ｓ 来反映评价目标优劣，Ｓ 取值－１０ 至 １０，表示负向影响 ／相互抑制程度较

大到正向影响 ／相互促进程度较大（表 ３）。 利用线性加权综合评价指数 Ｓｓ 对设立高黎贡山国家公园与利益

相关者互相影响程度进行分析。
根据分析，设立高黎贡山国家公园对利益相关者的影响有正有负，评价指数 Ｓｓ１ ＝ ４．１３，说明总体上国家

公园设立对利益相关者影响程度中等。 除有关经营企业外，其他利益相关者对高黎贡山国家公园设立和后续

建设均为正向影响，评价指数 Ｓｓ２ ＝ ５．４２，说明利益相关者对国家公园设立和后续建设的影响程度中等。 利益

相关者综合分析得分 Ｓｓ＝ ４．３３，说明设立高黎贡山国家公园与利益相关者的相互促进程度为正向中度。 有关

经营企业如小水电、工矿、种养企业等认为现阶段国家公园的空间管控要求和相关政策会限制项目建设或导

致项目审批受限或现有设施逐步退出，影响了经营企业利益，会造成较大利益损失，从而对其造成了一定程度

的负面影响。
３．２　 社会影响分析

（１）经济发展影响。 高黎贡山国家公园建设除最大限度发挥其生态保护功能外，还能成为推动区域经济

发展的动力，其最主要的经济价值体现在自然资源的科学转化与合理利用。 通过多种行业、多种途径实现其

生态服务功能向经济发展功能转化，使优质的生态产品惠及更多低收入群体，助力乡村振兴发展。 同时，有利

于优化区域经济产业发展结构，促进当地传统种植业、养殖业等第一产业结构调整、优化和转型，引导第二产

业相关企业转型转产，助推旅游业、服务业等第三产业的快速发展。 如依托边境地区藏族、独龙族、怒族、傈僳

族等少数民族村落，形成一批特色生态旅游村和入口社区，将带动区域旅游等服务业的快速增长。 另外，当地

居民作为国家公园重要的有机组成部分，可吸纳当地居民作为生态管护员、宣导员、讲解员等，使当地居民由

传统资源的利用者和依赖者逐步向保护生态、适度利用的生态守护者转变，实现生态保护和当地居民增收

“双赢”。

６ 　 国家公园（中英文）　 　 　 ２ 卷　
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表 ２　 利益相关者综合评价体系层次结构和指标权重

Ｔａｂｌｅ ２　 Ｔｈｅ ｈｉｅｒａｒｃｈｉｃａｌ ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ａｎｄ ｉｎｄｅｘ ｗｅｉｇｈｔ ｏｆ ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒ ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｓｙｓｔｅｍ

目标层 Ａ
Ｇｏａｌ ｌａｙｅｒ

准则层 Ｃ
Ｃｒｉｔｅｒｉｏｎ ｌａｙｅｒ

准则层权重
Ｗｅｉｇｈｔ ｏｆ

ｃｒｉｔｅｒｉｏｎ ｌａｙｅｒ

指标层 Ｐ
Ｉｎｄｅｘ ｌａｙｅｒ

对各准则层权重
Ｗｅｉｇｈｔ ｏｆ ｅａｃｈ
ｃｒｉｔｅｒｉｏｎ ｌａｙｅｒ

总权重
Ｔｏｔａｌ ｗｅｉｇｈｔ

设立高黎贡山国家公园利益 设立高黎贡山国家 ０．７３８８ 有关市（州）人民政府 ０．０９７６ ０．０７２１

相关者综合评价 公园对利益相关者 有关县（市、区）人民政府 ０．１２５３ ０．０９２６

Ｔｈｅ ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｏｆ 影响 有关乡镇人民政府 ０．１６４３ ０．１２１３

ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒｓ ｏｎ ｔｈｅ ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ 国家公园内社区居民 ０．１６０７ ０．１１８８

ｏｆ Ｇａｏｌｉｇｏｎｇ Ｍｏｕｎｔａｉｎ Ｎａｔｉｏｎａｌ 有关经营企业 ０．１５５１ ０．０１５１

Ｐａｒｋ 社会组织 ０．０７４ ０．００９３

科研机构 ０．０６４１ ０．０１０５

社会访客 ０．０６４３ ０．０１０３

国家公园周边社区居民 ０．０５８６ ０．００９１

未来投资企业 ０．０３６１ ０．００２７

利益相关者对高黎 ０．２６１２ 有关市（州）人民政府 ０．１５８９ ０．０４１５

贡山国家公园设立 有关县（市、区）人民政府 ０．１７６１ ０．０４６

和后续建设的影响 有关乡镇人民政府 ０．１５４２ ０．０４０３

国家公园内社区居民 ０．１３３５ ０．０３４９

有关经营企业 ０．１１８６ ０．０３１

社会组织 ０．０６７７ ０．０１７７

科研机构 ０．０６２９ ０．０１６４

社会访客 ０．０５４１ ０．０１４１

国家公园周边社区居民 ０．０３９８ ０．０１０４

未来投资企业 ０．０３４４ ０．００９

表 ３　 高黎贡山国家公园设立与利益相关者互相影响程度值评分

Ｔａｂｌｅ ３　 Ｔｈｅ ｓｃｏｒｅ ｏｆ ｔｈｅ ｄｅｇｒｅｅ ｏｆ ｍｕｔｕａｌ ｉｎｆｌｕｅｎｃｅ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ Ｇａｏｌｉｇｏｎｇ Ｍｏｕｎｔａｉｎ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ ａｎｄ ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒｓ

利益相关者
Ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒｓ

设立高黎贡山国家公园
对利益相关者的影响程度

Ｔｈｅ ｉｍｐａｃｔ ｏｆ ｔｈｅ ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ
Ｇａｏｌｉｇｏｎｇ Ｍｏｕｎｔａｉｎ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ ｏｎ

ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒｓ

利益相关者对高黎贡山国家
公园设立和后续建设的影响程度
Ｔｈｅ ｉｍｐａｃｔ ｏｆ ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒｓ ｏｎ ｔｈｅ

ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ａｎｄ ｆｏｌｌｏｗ⁃ｕｐ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ
ｏｆ Ｇａｏｌｉｇｏｎｇｓｈａｎ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ

有关市（州）人民政府
Ｔｈｅ ｒｅｌｅｖａｎｔ ｍｕｎｉｃｉｐａｌ （ ｓｔａｔｅ ） ｐｅｏｐｌｅ′ｓ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ ９（大） １０（大）

有关县（市、区）人民政府
Ｔｈｅ ｒｅｌｅｖａｎｔ ｃｏｕｎｔｙ （ ｃｉｔｙ， ｄｉｓｔｒｉｃｔ ） ｐｅｏｐｌｅ′ｓ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ ８（大） ９（大）

有关乡镇人民政府 Ｔｈｅ ｒｅｌｅｖａｎｔ ｔｏｗｎｓｈｉｐ ｐｅｏｐｌｅ′ｓ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ ７（中） ８（大）

国家公园内社区居民
Ｔｈｅ ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｒｅｓｉｄｅｎｔｓ ｉｎ ｔｈｅ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ５（中） ６（中）

有关经营企业 Ｔｈｅ ｒｅｌｅｖａｎｔ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｅｎｔｅｒｐｒｉｓｅｓ －５（中） －５（中）

社会组织 Ｓｏｃｉａｌ ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ ３（小） ３（小）

科研机构 Ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ ｒｅｓｅａｒｃｈ ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ ４（小） ４（小）

社会访客 Ｓｏｃｉａｌ ｖｉｓｉｔｏｒｓ ４（小） ３（小）

国家公园周边社区居民
Ｔｈｅ ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ｒｅｓｉｄｅｎｔｓ ａｒｏｕｎｄ ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｐａｒｋ ４（小） ３（小）

未来投资企业 Ｔｈｅ ｆｕｔｕｒｅ ｉｎｖｅｓｔｅｄ ｅｎｔｅｒｐｒｉｓｅｓ ３（小） ２（小）

（２）居民生活水平影响。 高黎贡山国家公园当地居民主要收入来源为农牧业、个体经营、农林牧副产品

售卖、外出打工、获得公益性补助等。 国家公园建设将提供更多的就业岗位，扩宽收入渠道。 个体经营户可通

过特许经营的方式开展经营活动，随着访客数量的增长经营性收入有所增加。 当地居民可通过林木、草原生

７　 ３ 期 　 　 　 宗路平　 等：国家公园设立社会影响评价体系构建与实践应用 　
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态补偿增加转移性收入。 同时，可依托“高黎贡山国家公园”生态品牌，从提高单产、提升农林牧产品品质等

方面提升价值，打开产品销路，其拟建范围外围区域的矿泉水、地热温泉开发以及农林牧产品、奶制品加工产

业可借助品牌的吸引力，为当地社区带来较高的产值。 另外，国家公园带动入口社区以及周边美丽乡村的建

设，能够改善当地居民的能源利用和居住条件。
（３）社会建设影响。 高黎贡山国家公园的社会影响力能够有效辐射带动当地社区的社会经济快速发展。

国家公园设立后，围绕保护生态、改善民生采取的各项措施，将有利于提高区域的知名度和影响力，吸引多元

化资金参与国家公园建设和生态保护，带动当地社区尤其是国家公园内部社区的基础设施完善。 同时，依托

丰富多元的文化资源开展传承教育，有利于传统文化的保护传承。 另外，国家公园作为探索自然保护和资源

利用的新模式，承担着不断满足人民群众对优美生态环境、优良生态产品、优质生态服务需要的任务。 国家公

园提升自然观光、科研教育、生态体验等活动品质，探索“游憩＋Ｎ”新模式，为人们提供优质的生产游憩产品和

生态服务，有利于生态产品价值的实现。
３．３　 社会互适性分析

不同利益相关者与国家公园的适应性。 国家公园提供优质的生态产品和生态服务，让良好的自然生态环

境普惠广大群众。 当地社区居民尤其是国家公园内社区居民，是良好生态福祉的直接受益者。 国家公园是最

优质的生态名片，部分经营企业利用国家公园品牌效益，可以提升其产品的知名度。 同时，国家公园建设逐步

推动完善本区域道路、通讯、电力、公共服务等基础设施。 国家公园的设立能够使绝大部分利益相关者的诉求

得到满足，对其造成的影响是正面的。 因而不同利益相关者基本支持国家公园设立，总体上二者互相适应。
国家公园与当地社会条件的适应性。 （１）当地组织。 拟建区存在部分生态保护、社区发展领域的公益组

织、科研机构，是以保护环境和促进社区发展为准则，目标一致。 （２）社会结构。 国家公园建设对区域经济发

展、基础设施建设、文化遗产保护等方面的影响以正面为主，负面影响微乎其微。 （３）技术条件。 随着国家公

园顶层设计的不断完善，高黎贡山国家公园建设所需技术条件都已具备，可有效支持开展。 （４）文化条件。
拟建区少数民族的山水自然观与中华文化的山水自然观同宗同源。 国家公园建设遵循的是人与自然和谐共

生的现代化发展理念，当地文化条件与其相互适应。
国家公园与政策环境的适应性。 党中央、国务院对高黎贡山生物生态安全高度重视，要求系统设计高黎

贡山国家公园空间布局。 高黎贡山国家公园作为我国遴选的国家公园候选区之一，由云南省联合西藏自治区

开展创建，是全面落实习近平总书记考察云南、西藏重要讲话精神的重要实践，是推动生态文明建设和区域生

物生态安全的重大举措，是推进以国家公园为主体的自然保护地体系建设重大改革的具体举措。 各级政府将

其纳入国民经济和社会发展规划生态建设重点项目给予支持。
３．４　 社会风险分析

根据实地走访访谈、问卷调查，针对利益相关者不理解、不认同、不满意、不支持的方面，综合识别出高黎

贡山国家公园建设主要存在 １１ 个方面的社会风险（表 ４），并采用风险评价矩阵对具体风险点进行评估分析，
判定风险点的风险等级。 高黎贡山国家公园拟建区主要表现在因国家公园空间管控开展“人林地矿水”相关

矛盾冲突处置以及涉及当地居民传统资源利用等生产生活方式改变不适应、多元文化融合而产生的社会

风险。
采用风险指数计算风险综合评价方法（表 ５），在尚未采取风险防范、化解措施的风险情况下，对其综合风

险指数进行定量分析，识别出的 １１ 个重点风险因素中，有 ３ 个一般风险程度因素，８ 个较小风险程度因素。
参照评判标准，高黎贡山国家公园设立及后续建设综合风险指数为 ０．２９７８（Ｔ ＝ ０．２９７８＜０．３６），社会稳定风险

等级为低风险。
现阶段高黎贡山国家公园拟建范围内主要存在一些零星分布的永久基本农田、集体林地、虫草采集地和

生产生活用房等，按照国家公园管控要求可以科学规避或有效化解此类风险。 当然，这也要求充分协调好国

家公园范围与永久基本农田、人工商品林、矿业权之间的界限，避免因边界不清晰、不合理而加大社会风险。

８ 　 国家公园（中英文）　 　 　 ２ 卷　
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另外，也会因国家公园管理机构统一管理而引发利益分配不合理、生态承载力超量、外来文化对当地传统民族

文化带来冲击等风险。

表 ４　 主要风险因素及其风险程度表

Ｔａｂｌｅ ４　 Ｔｈｅ ｍａｉｎ ｒｉｓｋ ｆａｃｔｏｒｓ ａｎｄ ｒｉｓｋ ｄｅｇｒｅｅ ｔａｂｌｅ

序号
Ｏｒｄｅｒ
ｎｕｍｂｅｒ

风险因素
Ｒｉｓｋ ｆａｃｔｏｒ

发生阶段
Ｐｌａｃｅ
ｐｈａｓｅ

风险概率
Ｒｉｓｋ

ｐｒｏｂａｂｉｌｉｔｙ

影响程度
Ｉｎｆｌｕｅｎｃｅ
ｄｅｇｒｅｅ

风险程度
Ｒｉｓｋ
ｄｅｇｒｅｅ

影响时间
Ｉｎｆｌｕｅｎｃｉｎｇ

ｔｉｍｅ

１
零星永久基本农田、部分耕地（稳定耕地）、园地、牧场、
虫草采集地和集体林地（尤其是集体人工商品林）以及
原住居民点等空间管控风险

前期设立
阶段　 　 中等 中等 一般风险 长期

２ 周边边境口岸、边境边贸互市和抵边村等边境建设风险 较小 较小 较小风险 短期

３ 矿业权、水电站、部分水电规划项目、牧区草场养殖、林
下种植养殖以及交通、通讯、电力等基础设施建设风险

中等 中等 一般风险 短期

４ 当地居民对传统资源利用等生产生活方式改变不适应
的风险

后续建设
运行阶段

中等 中等 一般风险 长期

５ 土地征占与流转补偿风险 较小 较小 较小风险 中期

６ 利益分配不合理风险 较小 较小 较小风险 长期

７ 国家公园设施建设引发的生态环境风险 较小 较小 较小风险 短期

８ 社区参与风险 较小 较小 较小风险 长期

９ 生态承载力风险 较小 较小 较小风险 长期

１０ 野生动物肇事风险 较小 较小 较小风险 长期

１１ 多元文化融合风险 较小 较小 较小风险 长期

　 　 风险影响程度主要通过损害程度来衡量，包括严重、较大、中等、较小和可忽略 ５ 个级别；风险概率即社会稳定风险发生的可能性大小，包括

很高、较高、中等、较低和很低 ５ 个级别；风险等级是衡量项目单因素风险引发的社会稳定风险的等级，风险等级可分为重大风险、较大风险、一

般风险、较小风险、微小风险 ５ 个等级

表 ５　 综合风险指数定量计算表

Ｔａｂｌｅ ５　 Ｔｈｅ ｃａｌｃｕｌａｔｉｏｎ ｔａｂｌｅ ｏｆ ｑｕａｎｔｉｔａｔｉｖｅ ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ ｒｉｓｋ ｉｎｄｅｘ

序号
Ｏｒｄｅｒ
ｎｕｍｂｅｒ

风险因素
Ｒｉｓｋ ｆａｃｔｏｒ
Ｗ

权重
Ｗｅｉｇｈｔ

Ｉ

风险程度 Ｒｉｓｋ Ｄｅｇｒｅｅ
Ｒ

微小
Ｍｉｎｉｍ

较小
Ｌｅｓｓ

一般
Ｇｓｎｅｒａｌ

较大
ｌａｒｇｅｒ

重大
Ｇｒｅａｔ

０．０４ ０．１６ ０．３６ ０．６４ １

风险指数
Ｒｉｓｋ ｉｎｄｅｘ
Ｔ＝ Ｉ×Ｒ

１

零星永久基本农田、部分耕地（稳定耕地）、
园地、牧场、虫草采集地和集体林地（尤其是
集体人工商品林）以及原住居民点等空间管
控风险

０．２３５ √ ０．０８０２８

２ 周边边境口岸、边境边贸互市和抵边村等边
境建设风险

０．０３２ √ ０．００５９２

３
矿业权、水电站、部分水电规划项目、牧区草
场养殖、林下种植养殖以及交通、通讯、电力
等基础设施建设风险

０．２５６ √ ０．０８８９２

４ 当地居民对传统资源利用等生产生活方式
改变不适应的风险

０．２２８ √ ０．０７８８４

５ 土地征占与流转补偿风险 ０．０５７ √ ０．００９４４
６ 利益分配不合理风险 ０．０４６ √ ０．００７６８
７ 国家公园设施建设引发的生态环境风险 ０．０３２ √ ０．００６２４
８ 社区参与风险 ０．０４２ √ ０．００７３６
９ 生态承载力风险 ０．０３１ √ ０．００５９２
１０ 野生动物肇事风险 ０．０４１ √ ０．００７２
１１ 合计 １ ０．２９７８

　 　 Ｗ 为风险因素，Ｉ 为权重，Ｒ 风险程度，Ｔ 为风险指数，Ｔ＝ Ｉ×Ｒ；风险因素权重确定通过运用层次分析法计算，并进行一致性检验权重结果的

合理性；项目整体的风险等级判定依据“就高不就低”的原则和“叠加累积”的原则进行判断

９　 ３ 期 　 　 　 宗路平　 等：国家公园设立社会影响评价体系构建与实践应用 　
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３．５　 社会可持续性分析

高黎贡山国家公园设立及后续建设能促进社区人居环境提升，有利于带动当地社区发展和现代化建设，
有利于传统文化的保护和传承，能够带动全域发展，有明显可持续的社会效果。 首先，高黎贡山国家公园建设

与本区域乡村振兴战略紧密相关，其配套基础设施的建设将有力改善社区交通、通讯、供水、供电、医疗等基础

条件，改善当地社区生产生活条件。 其次，国家公园通过引导社区科学合理地经营利用自然资源，将生态资源

优势转化为经济发展优势，实现保护与发展共赢。 最后，通过开展文化遗产保护、塑造国家公园的人文精神，
实现自然生态保护与文化遗产保护传承相辅相成、相互促进。 同时，国家公园作为全域产业“１＋Ｎ”布局的创

新启动，从区域发展全局出发，不断整合资源，使其成果惠及各方，不断增强当地居民的获得感、幸福感。 总体

上，不同利益相关者阻断国家公园设立的可能性较低，不会影响国家公园建设社会效果的可持续发挥。

４　 讨论

４．１　 国家公园设立社会影响评价的应用前景

国家公园设立社会影响评价作为一种政策研究方法，是一个评价、管理、监督国家公园设立实施的社会后

果过程，涉及生态、社会、文化、经济可持续性等多个维度，通过影响评价可以促进当地社区的发展、能力建构

和社会效益培育。 与其他国家公园设立影响评价相比，本研究在评价体系构建、方法应用、案例实践分析等方

面，更加注重考虑目标的多样性、多层次性，并着重强调利益相关者分析和社会风险评价。 首先，注重社会基

准调查的客观性，强调调查数据的全面性，从利益相关者、社会影响、社会互适性、社会风险、社会可持续性等

方面构建跨区域国家公园设立社会影响评价体系。 不但从利益相关者的角度进行社会影响评价和社会风险

评价，还着眼于保护与发展的互适性分析和可持续性分析。 其次，基于评价目标维度，将社会调查的定性评价

问题转化为可测量的问题，如难于可量化的社会效益指标、人文影响、社会发展评估则采用按照一定的准则将

模糊因素量化，实现从定性到定量的转换，采用模糊综合评价法、层次分析法开展客观性综合评价。 同时，基
于现有相关政策从国家、地方和区域内等多个层次进行评价，并从多个目标层次分析社会经济影响和效益风

险。 在整个评价过程中，评价体系基本完善，社会参与性较强，政策一致性分析系统，差异性对比突出，有利于

促进国家公园的建设和管理。
４．２　 国家公园设立社会影响评价的难点及突破

（１）不同保护管理体制。 目前，我国自然保护地体系依然存在多头管理、边界不清、权责不明、保护与发

展矛盾突出等问题。 在规划布局的国家公园候选区［２８］中，由于现有自然保护地管理体制不同，所涉及地方的

组织架构、保护政策和资金保障的差异性较大，不同国家公园设立过程中因地理区位差异、保护目标定位不同

所面临的社会问题范围尺度界定和复杂程度不同，社会影响评价过程中各种评价活动的进度难以一致，或技

术整合、统一领导等协调力量不完善。 建议从自然生态地理空间和生态系统单元整体的角度，结合优化空间

结构的社会属性特征，构建评价指标和分析方法，将国家公园设立的社会影响评价从传统的专家决策转变为

大众影响决策，采取多团队协作形式，开展多元化层次性目标评价，并注重社会因素的相似性和差异性分析。
（２）不同利益相关者。 由于在社会影响评价过程中存在利益相关者诉求的多样性、信息的不对称性、权

力和影响力的不均等性，不同利益相关者之间很难有一致性，而且又因跨不同区域存在社会经济基础、文化价

值观念的差异，使得协调和沟通的难度加大［２１］。 因此，在评价过程中应广泛吸纳各利益相关的社会群体、组
织和个人，且尊重并承认受影响群体对他们亲身所受影响进行评价的权威。 尤其是对于地域差异较大的跨区

域性的国家公园设立社会影响评价，如何设定规范或否决标准，以及社会（甚至环境、经济）层面的效益或影

响之间的比较权重，需要经过实践检验和理论总结，逐步完善社会影响评价的方法、指标和评价主体，形成较

为成熟的社会影响评价体系、评估制度和审核主体。 通过主要利益相关者的识别筛选和诉求期望分析，才能

开展社会影响的适应性、重要性评估，进而确定影响评价体系中指标及权重。
（３）社会文化影响感知。 根据对高黎贡山国家公园设立的社会影响分析，各级政府组织和社区居民较为

０１ 　 国家公园（中英文）　 　 　 ２ 卷　
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关注经济发展类要素的影响指标，如区域经济增长、产业结构调整、就业生计、居民收入、利益分配等，对参与

管理、多元化决策、传统文化保护传承、多元文化融合等社会文化类要素感知度不高。 可知，当前国家公园建

设社会影响最关键因素依然是保护与发展的协调，期待在保护过程中获益。 当然，部分社区居民也希望能参

与国家公园建设，渴望文化习俗受到尊重，实现文化认同。 因此，社会影响评价应更加注重经济类社会影响因

素的分析，加大保护政策对社区产业发展、居民收入的影响评估。 同时，也有必要对社会文化影响感知情况进

行系统分析评价。 另外，在社会影响评价过程中还发现周边社区较国家公园内社区的社会影响感知程度低，
甚至部分周边社区对国家公园建设无感，这可能是周边社区所获得政策倾斜、发展机遇不足，承担了更多因自

然保护而带来的直接成本，但直接收益更少，导致消极的社会影响感知。 因此，国家公园建设应更多关注周边

社区发展。
４．３　 建立国家公园设立事中评价和控制机制

国家公园的设立对当地社会经济发展产生长期影响。 由于社会因素的不确定性和难以量化的特点，导致

评价标准的界定存在诸多问题，这些影响在一定时期内难以全面预测。 另外，由于国家公园等此类生态建设

项目的实施周期较长，我国在生态建设项目的社会影响评估研究体系尚不够完整、缺乏事中评价机制，很多评

价集中在项目实施的后评价，且局限在“社会效果”上，本质上缺乏对受影响利益群体的进行关注。 因此，国
家公园设立和建设等生态类项目更需要对其事中的评价和控制进行全面评估，并加强对各利益群体在社会层

面上的变化分析。 事中的评价也是对整个生态建设项目控制的过程，可及时准确地了解已经产生的问题或风

险，有利于迅速调整不当并做出积极应对，并对后期的建设方向或具体措施进行改进，这也是社会影响评价的

本质。
４．４　 制定国家公园设立影响的管理方案

为提升国家公园设立和后续建设的整体效益，建议制定社会影响管理方案。 一方面，采取正面影响效益

强化与负面影响规避防范措施。 如：推进生态产品价值实现，确保国家公园的建设和管理为周边社区带来经

济利益；保护国家公园内的传统文化和非物质文化遗产，促进当地社区对其文化资源的认同和传承；探索建立

社区共建共享模式，关注社会感知影响因素（如参与管理、决策权、文化遗产等），提高社区的满意度和参与

度。 另一方面，实施利益相关者参与机制，提高项目建设的透明度，对社会影响管理方案实施监测。 如：建立

公平、公正的利益分配机制，充分考虑和保障周边社区的利益和权利；强化多方合作，搭建合作平台，鼓励周边

社区积极参与建设和管理，共同制定和实施有利于利益相关者的政策和措施；完善社会影响评价体系，根据国

家公园的特点和实际情况，及时完善和优化社会影响内容和指标，以满足实际需求和指导实践。
４．５　 跨区域国家公园设立影响评价探讨

本研究基于高黎贡山国家公园跨省（区）创建性质，在探讨社会影响评价体系过程中相较于未跨省（区）
国家公园，更加注重对社会因素差异性的分析，充分考虑了不同省（区）间的政策、管理和社会文化差异。 本

文从不同省（区）间管理体制、组织架构、生活方式、资金保障、矛盾冲突、民族文化等多元化、差异性对比视

角，探讨了跨省（区）国家公园设立的社会影响评价，为不同省（区）间统一规划、统一部署、分区创建国家公园

制定有针对性的管理策略提供参考。 由于跨省（区）国家公园的设立会引起更加广泛的社会关注和争议，其
社会影响不局限于某个地方的资源环境和社会经济利益，极大可能涉及不同管理模式下的立法框架、体制机

制以及不同利益相关方的利益冲突。 因此，跨省（区）国家公园的社会影响评价需要更广泛的调查研究和公

众参与，以确保不同的利益相关方都能够参与到评价过程中，确保评价结果的客观性和公正性。 另外，基于国

家公园“自上而下”的建设模式，建议跨省（区）布局的国家公园先由省级政府主导分片区开展社会影响评价，
分析利益相关者诉求、识别社会风险要素，开展适应性、重要性、可持续等评价。 而后，基于自然地理单元的整

体性调查和社会行政单元的差异性调查，综合分析各片区的相似性、差异性问题，设定统一的评价规范或否决

标准，按照共同的审核主体开展社会影响评价分析，从而促进实现国家公园建设公平、互利和可持续的社会

成果。

１１　 ３ 期 　 　 　 宗路平　 等：国家公园设立社会影响评价体系构建与实践应用 　
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５　 结论

本文从社会影响评价角度出发，以高黎贡山国家公园为例开展实证分析，探讨国家公园设立社会影响评

价内容，构建指标体系，认为开展社会影响评价，能够理性客观的分析项目产生的社会影响，结论如下：
（１）设立高黎贡山国家公园与 １０ 个方面的利益相关者在中等程度上相互促进。 利益相关者综合分析 Ｓｓ

＝ ４．３３，绝大部分赞成和支持，仅有部分企业、部分社区居民表示担心。 （２）高黎贡山国家公园的设立和后续

建设总体上有利于区域生态、经济、社会的全面协调与可持续发展。 （３）总体上高黎贡山国家公园建设与利

益相关者、当地社会条件、文化条件、政策环境具有较强的相互适应性。 （４）高黎贡山国家公园建设现阶段无

重大、较大等级的社会风险因素，仅存在 １１ 个方面一般、较小等级的社会风险因素，通过采取针对性的规避和

防范措施，可有效化解。 对结构性风险点、系统性风险点分别提出明确的解决措施。 （５）高黎贡山国家公园

建设社会效果可持续性强。 通过实现自然资源资产统一管理，采取必要措施，可有效减缓或规避负面影响，持
续增强正面影响。

另外，根据上述社会影响评价，提出以下政策建议：（１）从利益相关者和社会风险识别结果来看，一方面

是要完善管理体制机制，科学规划管控空间，构建统一、规范、高效的高黎贡山国家公园管理体制。 在生态保

护第一的前提下，充分考虑利益相关者诉求，实施差别化管控。 另一方面是推进建立生态补偿制度，加强生态

系统健康管理。 根据国家公园差别化的分区管控政策，探索建立完善的生态补偿、土地流转等机制。 （２）结
合社会影响和社会管理来看，国家公园建设是一项复杂性、综合性事务，不同层次不同群体的认知、理解不同。
一是要坚持政府主导，发挥社区主体作用，引导社区居民积极主动参与。 二是要充分借鉴经验，加强宣传引导

和科技支撑。 国家公园建设要充分吸收、应用国内外成功的先进理念，将先进的管理经验与可持续发展模式

应用其中，减少社会风险发生的可能性。
我国国家公园的社会影响评价还处于不断完善阶段。 在理论研究方面，有必要系统性构建适应我国国家

公园建设国情的社会影响指标体系，科学对比不同国家公园的利益相关者、社会风险要素、社会影响感知差异

以及保护和发展政策的互适性、可持续性。 在实践层面，需在现有社会影响评价过程中开展大量实证研究，不
断探索方法，优化研究路径，构建适合我国国家公园实践发展社会影响评价体系。 同时，应基于确立的社会影

响评价基础上，开展多层次的保护管理政策调整优化，采用多元化策略降低或规避国家公园设立的不利影响。
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