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　 　 摘　 要:在国土空间规划体系下,风景名胜区治理普遍存在“弱参与—低效能”问题。 本文以马岭河峡

谷为例,分析其社区参与浅表化、利益分配失衡与生态-发展矛盾激化等困境,指出其本质是公众参与效能

的系统性缺失。 基于“权利—价值—责任”理论框架,构建规划协同、利益共享与治理融合三大机制,推动

规划权下沉、创新生态产品价值实现路径、培育社区内生动力。 马岭河峡谷实践显示,居民收入增长 28%,

违建投诉量下降 65%,生态保护满意度提升 24%。 研究为破解风景名胜区治理效能困境提供新视角与路

径,未来需关注参与效能公平性提升。

关键词:国土空间规划;风景名胜区;社区参与;机制创新

中图分类号:TU982　 　 　 文献标志码:A　 　 　 文章编号:1672-2736(2025)05-0023-8

0　 引言

公众参与效能作为衡量治理现代化水平的

关键指标,特指多元主体在规划决策过程中参与

广度、深度及其对治理成果的实际影响力[1] 。
在国土空间规划语境下,其内涵体现为三个维

度:制度维度保障参与权利的可及性,过程维度

确保参与行为的有效性,结果维度实现参与成果

的转化性。 当前风景名胜区治理中,普遍存在

“弱参与—低效能” 的恶性循环:形式化参与导

致诉求表达失真,权责失衡引发利益冲突,能力

缺失造成生态保护失效。 马岭河峡谷作为喀斯

特地貌典型景区,面临社区参与浅表化、利益分

配失衡与生态-发展矛盾激化三重困境,其本质

是公众参与效能的系统性缺失。 本文聚焦“效

能提升”主线,通过构建规划协同、利益共享与

治理融合三大机制,着力破解参与渠道虚置、利
益联结松散与治理能力薄弱等关键问题。 研究

以“权利—价值—责任” 重构为理论框架,在制

度设计层面推动规划权下沉,在价值转化层面创

新生态产品价值实现路径,在能力建设层面培育

社区内生动力,形成 “参与有效性—利益公平

性—治理持续性”的良性循环,为破解风景名胜

区治理效能困境提供新的分析视角与实践路径。

1　 理论基础与现状分析

1. 1　 国土空间规划体系的内涵与要求

国土空间规划体系是国家统筹发展与保护

的核心制度设计[2] ,其核心内涵在于通过“双评

价”(资源环境承载能力评价与国土空间开发适

宜性评价),科学识别区域资源禀赋与开发潜

力,划定生态保护红线、永久基本农田和城镇开

发边界(即“三区三线”),实现全域全要素空间

管控。 该体系要求统筹协调生态、农业、城镇三

类空间的功能布局,强调以生态优先为导向的底

线约束,同时兼顾经济社会发展的弹性需求。 在

这一框架下,“共建共治共享”的治理理念成为

社区参与的政策逻辑,要求通过多元主体协同破

解传统规划中政府单中心决策的局限,推动规划

权向基层延伸,保障社区在空间资源配置、生态

保护与产业发展中的主体地位[3] 。

具体而言,“双评价”作为规划编制的前提,
通过量化分析区域生态敏感性与开发潜力,为国
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土空间功能分区提供科学依据;全域全要素管控

则要求打破城乡二元结构,统筹山水林田湖草沙

系统治理,确保生态空间整体性、农业空间稳定

性与城镇空间集约性;而“共建共治共享” 理念

的嵌入,需通过制度设计将社区诉求纳入规划决

策网络,形成政府主导、市场运作、公众参与的协

同治理格局,最终实现生态保护与社区发展的动

态平衡。

1. 2　 风景名胜区社区参与的理论框架

风景名胜区社区参与的理论框架基于多维

参与维度与利益相关者协同的双重逻辑。 从参

与维度看,决策参与强调社区在规划编制、政策

制定中的话语权,打破“政府主导—社区执行”
的单向模式;经济参与聚焦资源开发的收益共

享,通过就业、产权分配等实现社区经济赋能;文
化参与注重本土文化的保护与传承,激活文化资

源的内生价值;环境参与则通过生态保护行动

(如污染防治、植被修复) 强化社区生态责任。
四大维度形成“权利—利益—文化—环境”的闭

环体系,支撑社区从被动执行者向主动治理主体

转型[4] 。
利益相关者理论构建了政府、企业、社区、游

客的权责关系网络:政府作为监管主体,负责规

划制定与生态底线管控;企业是开发主体,需履

行生态保护与社区反哺义务;社区是核心主体,
享有资源使用权、收益权及规划参与权;游客作

为资源使用者,承担文化尊重与环境友好的行为

责任。 四者通过权责清单明确角色边界,依托协

商平台实现利益制衡,形成“政府统筹—企业运

营—社区参与—游客监督” 的协同治理格局。
该理论框架为破解传统参与中“权—责—利”失

衡问题提供了分析工具,尤其在国土空间规划体

系下,强调以社区主体性重构人地关系,推动生

态保护与社区发展的价值共生产[5] 。

1. 3　 公众参与理论的核心要义

公众参与理论遵循 Arnstein 提出的从“象征

性参与”到“实质性赋权”的阶梯式演进逻辑[6] ,
在国土空间规划语境下需实现三个维度的理论

融合。 首先是权力重构,基于 Ansell
 

&
 

Gash 的

协作治理理论[7] ,构建政府、市场、社区互动的三

维权力网络,通过制度设计推动规划决策权的再

分配,打破传统单一治理主体的权力结构,促进

多元主体协同共治。 其次是过程正义,依据参与

阶梯理论构建递进式参与机制,从信息公示的初

级参与阶段逐步过渡到意见征询、协商协作,最
终实现共同决策的深度参与,确保不同利益相关

者在规划过程中享有公平的话语权和影响力。

最后是能力适配,引入 Freire 的赋能理论[8] ,通

过知识传递、技能培训与组织培育,提升社区主

体的规划认知能力和参与效能,使其能够真正承

担起实质性赋权的角色,从而在权力重构与过程

正义的制度框架中实现参与能力与治理需求的

动态匹配,推动国土空间规划从形式参与向实质

共治的转型。

1. 4　 问题诊断的三层次框架

马岭河峡谷风景名胜区(图 1)作为喀斯特

地貌典型区域,覆盖 3 个乡镇 12 个村寨(含 8 个

少数民族村),常住人口 2. 1 万(少数民族占比

65%),兼具生态脆弱性与文化多样性。 本文通

过“现象-问题-根因”递进分析,揭示社区参与

困境的内在逻辑。

图 1　 马岭河峡谷风景名胜区

(1)现象层:参与浅表化的多维显现。 马岭

河峡谷社区参与呈现经济、文化、生态三重浅层

化特征。 经济参与局限于低端服务环节,47 家

农家乐“小散弱” 且同质化,户均年利润不足 5
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万元,景区基础岗位收入仅为当地服务业平均工

资的 68%;文化传承面临断层危机,8 个少数民

族村寨仅 3 个保留传统技艺,年轻传承人占比不

足 10%,节庆文化沦为商业表演;生态冲突频发,
2018-2022 年累计查处违建 89 起,石漠化面积

年均增加 1. 2%,反映出生计空间挤压下的人地

矛盾。
(2)问题层:系统性矛盾的集中暴露。 现象

背后是规划、利益、治理三大系统的功能失调。
规划话语权严重缺失,12 个村寨仅 2 个参与规

划征询,建议采纳率<10%,核心空间决策被边缘

化;利益分配失衡显著,社区从门票收入中分成

不足 15%,高附加值环节被外部资本垄断,生态

管控补偿标准(2. 3 元 / 亩·年) 远低于市场租

金;治理能力薄弱,83%村寨无自组织,公共事务

依赖外部干预,居民对生态保护与文化传承缺乏

主体认知。
(3) 根因层:制度-产权-能力的复合性缺

陷。 深层矛盾源于结构性约束:制度设计排斥社

区主体,《风景名胜区条例》 中社区权责条款模

糊,管委会决策席位仅 1 席(共 12 席),参与机制

流于形式;产权界定长期模糊,72%林地未确权,
传统手工艺知识产权保护缺失,资源价值转化受

阻;赋能机制严重缺位,年均专业培训不足 0. 5
次 / 人,仅 6%村民理解生态管控要求,知识鸿沟

导致参与效能低下。
三层次问题形成“制度缺陷—权利剥夺—

行为异化”的传导链条:制度性排斥导致规划决

策权垄断,引发违建等对抗行为;产权模糊造成

利益分配扭曲,迫使居民陷入低端经济参与;能
力建设缺位削弱治理效能,加剧文化断层与生态

冲突。 这种恶性循环致使马岭河峡谷陷入“生

态保护与社区发展双输”困境,亟需通过制度创

新重构多元主体的权利-利益-责任关系。

2　 国土空间规划导向下的社区参与机制创

新路径

2. 1　 规划协同机制

在国土空间规划“全域管控” 与“共建共治

共享”导向下,规划协同机制通过“政府主导—
社区参与—技术支撑”的协同编制模式,重构空

间权利分配体系。 社区规划师制度作为核心抓

手,采用“外部引进+本土培养”双轨制:外部规

划师(注册规划师、高校团队)负责技术标准传

导与生态底线管控,本土规划师(社区精英、乡
贤)整合在地知识与居民意愿。 在“三区三线”
划定中,本土规划师牵头开展社区资源普查,运
用 GIS 空间分析叠加居民需求,形成“生态保护

红线—社区发展弹性区” 差异化方案。 如马岭

河峡谷划定生态红线时,保留布依族古村落周边

500m 缓冲区,实现生态安全与文化旅游空间的

有机平衡[9] 。
村级规划单元嵌入构建“底线约束+弹性引

导”的空间整合体系。 以行政村为基本单元编

制《社区发展专项规划》,嵌入景区总体规划:一
方面落实永久基本农田、生态保护红线的刚性管

控,禁止红线内建设性活动;另一方面预留 10%
-15%建设用地指标(如马岭河峡谷预留 15%产

业用地),用于社区旅游设施与文化项目。 通过

“村级规划—乡镇规划—景区规划”三级传导机

制,分解宅基地规模、旅游床位等指标,落位风情

街选址等空间项目,实现宏观管控与微观实施的

无缝衔接。 该体系既坚守生态底线,又为社区发

展预留弹性空间,破解传统规划中“一刀切”管

控的弊端[10] 。

三级议事会协商平台与制度保障形成动态

治理闭环。 构建 “ 景区—乡镇—村” 三级议事

会,村级议事会梳理诉求,乡镇议事会协调资源,
景区议事会审定方案,引入“共识会议” “德尔菲

法”等工具解决争议议题。 如马岭河峡谷通过

三级议事会促成 12 个村寨宅基地置换:村民腾

退红线内宅基地,换取景区周边商业用地经营

权,实现生态保护与社区发展双赢。 制度层面依

托《国土空间规划法》 《风景名胜区条例》修订,
明确社区参与法定地位,建立“线上+线下”公示

听证制度,规定居民意见采纳率≥60%方可批

复。 该机制通过权利下沉、协商共治与制度保

障,构建起“需求收集—方案协商—决策反馈”
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图 2　 规划协同机制流程图

的完整链条,使社区从规划被动接受者转变为空

间治理主体。 具体的规划协同机制流程如图 2
所示。

2. 2　 利益共享机制

在国土空间规划框架下,马岭河峡谷通过构

建资源确权、收益分配与产业融合三位一体的利

益共享机制,破解生态保护与社区发展矛盾。 依

托遥感、GIS 等技术精准划定土地权属边界,建
立资源登记与国土空间信息平台,夯实产权基

础,既保障居民权益,又为生态资源市场化交易

提供依据。 通过将门票收益分成比例提升至

30%并签订保障协议,使社区获得稳定收入;创
新设立生态补偿基金,量化森林碳汇价值并衔接

碳交易市场,引导社会资本参与生物多样性保护,

实现生态资源的经济价值转化[11] 。
在此基础上,推动“景区+村寨”产业融合发

展模式,将峡谷徒步线路与布依族文化村整合为

特色旅游产品。 规划中统筹布局农家乐、手工艺

等社区配套产业,完善交通与信息服务网络,通
过联合营销提升区域竞争力。 景区与社区形成

互补产业链,促使居民在参与旅游服务中同步提

升生态保护意识。
该机制通过产权明晰化、收益多元化与产业

协同化,构建“保护—发展—受益”的良性循环。
社区居民在获得门票分成、生态补偿和产业经营

三重收益的同时,主动成为生态保护的践行者,
实现生态红利向发展动能的可持续转化,为同类

型景区协调保护与发展关系提供了可复制的实

践范式。 具体的利益共享机制流程如图 3 所示。

2. 3　 治理融合机制

在国土空间规划框架下,马岭河峡谷通过权

责清单、能力建设和数字化治理构建多主体协同

共治机制。 政府、企业与社区权责边界经清单制

度清晰划定:政府主导规划与生态管控,企业承担

保护义务并接受监督,社区享有资源权益并履行

保护职责,三方形成“监管—开发—参与”的闭环

链条,避免职能交叉与治理盲区。 能力建设聚焦

居民赋能,围绕旅游服务、生态保护开设技能培

训,如餐饮管理、导游讲解及污染防治实践课程,
推动社区从“被动接受”转向“主动治理” [12] 。

数字化治理以信息平台为核心,整合资源管

理、问题反馈与数据公开功能。 居民通过移动端

实时上报违建、污染事件,系统自动分派至责任

部门并跟踪处理进度;
 

景区规划、收益分配等关

图 3　 利益共享机制流程图
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图 4　 治理融合机制框架图

键信息在线公示,实现治理透明化。 治理融合机

制框架如图 4 所示。
该机制通过制度约束、能力升级与技术支撑

三重路径,构建“权责明晰—能力适配—数字协

同”的治理体系。 政府主导与企业履约形成刚

性约束,社区内生动力与数字工具激活柔性参

与,三方合力破解保护与发展的治理难题,为风

景名胜区探索出可推广的 “ 共治共享” 实践

样本。

3　 马岭河峡谷的实践与启示

3. 1　 创新机制的实施路径

基于国土空间规划体系框架,马岭河峡谷构

建“制度嵌入-行动赋能-多维保障” 的创新路

径。 在规划编制阶段,通过“双轨并行” 模式实

现社区深度参与:12 个行政村成立由村民代表、
非遗传承人等组成的规划工作组,运用参与式制

图标注民族文化地标,确保生态红线避开文化敏

感区;同时引入第三方机构对社区《产业用地需

求清单》进行生态模拟,将 15%弹性用地布局于

交通节点与村寨交界带,形成“核心保护区—文

化体验廊道—社区服务组团”空间格局。
实施阶段通过经济组织重构与行为激励激

活内生动力。 社区旅游合作社创新“股权众筹+

专业运营” 模式,村民以房屋使用权、传统技艺

入股获得“保底分红+利润提成”,32 家农家乐整

合为品牌联盟;生态积分制度设置基础、特色、创
新三级激励,居民通过环保行为、文化服务、技术

创新获取积分兑换商铺租赁权或政府补助资格,
217 户家庭形成环保与收益良性循环。

保障层面构建“硬法+软规”协同体系,《马

岭河峡谷保护与发展条例》 明确村民代表在管

委会席位不低于 1 / 3,配套 6 项技术标准将布依

族建筑工艺等纳入规划管控;创新“三师服务机

制”提供规划、法律、财务专业支持,通过驻村规

划师指导文化空间营造、律师规范土地流转合

同、会计师核算生态补偿,有效化解信息不对称

导致的治理矛盾。

3. 2　 实施效果评估

3. 2. 1　 定量指标分析

通过实地监测与统计数据分析,马岭河峡谷

社区参与机制创新成效显著,具体数据如表 1
所示。

由表 1 数据可知,景区周边社区发展成效显

著。 人均收入增长由门票分成、生态补偿及社区

产业协同贡献,其中门票分成占比 40%,生态补

偿与社区产业各占 30%。 违建投诉量下降归功

于规划协同机制中的弹性用地置换与三级议事

会协商。 同时,生态保护满意度提升,反映出居

民对“生态积分制”与治理透明化的高度认可。

表 1　 马岭河峡谷社区参与机制实施效果定量指标(2020—2024 年)

评估指标 基准年(2020) 2023 年 2024 年 增长率 / 变化率(2020—2024)

社区居民人均年收入(元) 12500 14800 16000 +28%

违建投诉量(件 / 年) 35(2020—2022 年均值) 18 12 -65%(对比基准期)

生态保护满意度(%) 68(2022 年) 85 92 +24%

　 　 数据来源:收入数据:马岭河峡谷管委会经济年报(2020-2024);违建投诉量:景区综合执法局年度报告(2020-

2024);生态满意度:2024 年社区居民问卷调查(有效样本量 N = 500,置信度 95%)。
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表 2　 社区居民参与机制实施效果定性反馈统计(2024 年)

反馈维度 认同比例(%) 典型描述案例

参与感增强 85
“以前规划是政府说了算,现在村里开会能提意见,宅基地置换方

案还投票表决。”

生态-收益正向关联感知 78
“保护山林能换积分,开民宿优先拿补贴,绿水青山真是‘钱袋

子’。”

文化传承积极性提升 65
“游客爱看我们的织锦手艺,合作社统一接订单,年轻人愿意学传

统技艺了。”

　 　 数据来源:2024 年社区参与满意度调查(采用 Likert 五级量表,选项“非常认同”与“认同”合并计算)。

3. 2. 2　 定性反馈分析

2024 年通过深度访谈与问卷调查 ( N =
500),社区参与感知显著改善,具体反馈如表 2
所示。
3. 2. 3　 综合成效总结

马岭河峡谷通过创新机制实现了“三升一

降”的显著成效。 经济方面,社区收入结构多元

化,非农收入占比从 2020 年的 52%增至 2024 年

的 76%。 生态方面,植被覆盖率提升 8%,违建

拆除后生态修复率达 100%。 治理方面,三级议

事会年均解决争议事项 42 件,协商成功率达

89%。 同时,土地开发纠纷案件同比下降 73%,
实现“零群体性事件”。 这些成效表明,“规划—
利益—治理” 三位一体机制有效破解了保护与

发展的矛盾,为同类景区提供了可操作的实践

范式。

3. 3　 经验启示与推广价值

马岭河峡谷的社区参与机制创新带来了多

方面的经验启示与推广价值。
(1)制度创新:构建了“规划—实施—监管”

全链条参与体系。 通过社区规划师制度、“三区

三线”划定等,让社区在规划初期就深度参与。
实施阶段以经济组织重构与行为激励激活内生

动力,如社区旅游合作社的“股权众筹+专业运

营”模式。 保障层面构建“硬法+软规” 协同体

系,明确村民在管委会的席位与话语权,确保社

区在各阶段都有实质性参与和决策权[13] 。
(2)技术支撑:结合 GIS 空间分析和社区意

愿调研。 利用 GIS 等技术精准划定土地权属边

界,建立资源登记与国土空间信息平台,同时通

过参与式制图等调研方式深入了解社区意愿,确
保规 划 既 符 合 生 态 要 求 又 满 足 社 区 发 展

需求[14,15] 。
(3)能力培育:马岭河峡谷通过“内生驱动+

外部赋能”提升社区参与能力。 组织层面,扶持

83%村寨成立自组织,培养“社区规划师+乡贤”
群体,强化规划识读与项目决策能力;知识层面,
开发“参与式规划工具箱”,依托“田埂课堂”等

开展年均 4 次在地化培训,65%村民理解生态与

发展空间关系;经济层面,推行“股权众筹+专业

运营”的合作社模式,配套餐饮、导游等技能培

训,实现农家乐户均利润提升与居民从“劳务

者”到“经营者”的转型[16] 。
(4)过程正义:通过技术与制度构建透明可

溯的参与体系。 搭建“峡谷共治”APP,整合规划

公示、收益查询、问题反馈功能,线上参与率达

78%;引入第三方评估与“红黑榜”考核,2024 年

社区建议采纳率提升至 65%,倒逼多元主体履

责;文化参与中推行“社区主导+游客体验” 模

式,村民自主设计节庆活动,35 岁以下传承人占

比提升至 35%,实现文化保护与主体尊严的双重

强化。
(5)适应性建议:根据不同景区的资源禀赋

进行机制调整。 对于资源型景区,侧重产权分

配,明确各方的资源所有权、使用权和收益权,保
障社区在资源开发中的利益。 对于文化型景区,
侧重文化权益保护,将文化元素深度融入景区规

划与开发,通过政策和项目支持社区文化传承与
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创新,实现文化与旅游的融合发展。

4　 结语

本研究通过构建“规划协同—利益共享—
治理融合”三维机制,在提升公众参与效能方面

取得显著成效。 规划协同机制通过社区规划师

制度与三级议事会平台,使居民建议采纳率从不

足 10%提升至 65%,实现从“象征性出席”到“实

质性协商”的参与层级跃迁;利益共享机制通过

产权明晰与收益重构,推动社区经济收入增长

28%,形成保护与发展的利益共同体;治理融合

机制依托数字化平台与能力建设,促成 83%村寨

成立自组织,居民生态保护满意度提升 24%。 然

而,研究仍存在参与效能分异现象,如老年群体

与妇女的数字参与率低于均值 35%,传统知识转

化率不足 42%,反映出参与主体的能力鸿沟与文

化资本转化短板。 未来研究需深化参与效能的

差异化提升路径,探索代际知识传递机制与性别

敏感型参与工具,同时加强生态价值核算与文化

资本评估的技术集成,以推动公众参与从“效能

提升”向“效能公平”的更高维度演进。
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Abstract Under
 

territorial
 

spatial
 

planning
 

system the
 

governance
 

for
 

scenic
 

spots
 

and
 

historical
 

sites
 

generally
 

are
 

faced
 

by
 

the
 

problem
 

of
 

􀆵weak
 

participation-low
 

efficiency . This
 

article
 

takes
 

the
 

Maling
 

River
 

Canyon
 

as
 

an
 

example
 

to
 

analyze
 

its
 

challenges such
 

as
 

weak
 

community
 

participation unbalanced
 

benefit
 

distribution
 

and
 

intensified
 

ecological
 

and
 

development
 

contradictions and
 

further
 

points
 

out
 

that
 

the
 

essence
 

is
 

the
 

systematic
 

lack
 

of
 

public
 

participation
 

effectiveness. Based
 

on
 

the
 

theoretical
 

framework
 

of
 

􀆵 rights-
value-responsibility  three

 

major
 

mechanisms
 

are
 

constructed planning
 

coordination benefit
 

sharing
 

and
 

governance
 

integration which
 

promote
 

the
 

decentralization
 

of
 

planning
 

rights the
 

realization
 

path
 

of
 

ecological
 

product
 

value
 

innovation and
 

cultivation
 

of
 

internal
 

driving
 

force
 

of
 

the
 

community. The
 

practiceof
 

Maling
 

River
 

Canyon
 

shows
 

that
 

the
 

residents􀆶
 

income
 

has
 

increased
 

by
 

28% the
 

number
 

of
 

complaints
 

about
 

illegal
 

construction
 

has
 

decreased
 

by
 

65% and
 

the
 

satisfaction
 

for
 

ecological
 

protection
 

has
 

improved
 

by
 

24%. This
 

research
 

provides
 

a
 

new
 

perspective
 

and
 

path
 

to
 

solve
 

the
 

issue
 

of
 

governance
 

efficiency
 

in
 

scenic
 

spots
 

with
 

the
 

attention
 

for
 

the
 

fairness
 

of
 

participation
 

efficiency
 

improvement
 

in
 

the
 

future.
Key

 

words territorial
 

spatial
 

planning scenic
 

spots community
 

participation mechanism
 

innovation

·03·


