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引言
农村发展历来都是党和国家高度重视的民生问

题。党的十八大确立以新农村建设作为城乡一体化

发展的重要一环，十九大提出的乡村振兴把坚持优

先农村发展提升为国家战略，我国的农村建设已经

进入了改革的新阶段。然而，由于受长期的城乡二

元结构影响，村庄规划的理论研究进展缓慢，在政

府主导的村庄规划中，往往盲目套用城市规划的理

论模式和技术手段，大量的村庄规划在编制过程中

呈现主体缺失状态。农民是农村生活与建设的主体，

村庄规划与农民切身利益息息相关，想要科学编制

遵循农民意志、解决实际问题的村庄规划，就必须

强化规划过程中的公众参与，提高农民的参与程度，

引导其主人翁意识，让农民成为村庄建设的主导者

和推动者。

1 理论回顾
1.1 城市规划中公众参与的起源

上世纪 60 年代开始，公众参与成为西方发达

鼓励与引导并重的村庄规划公众参与实践
——以黔东南占里村为例
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摘要：在实施乡村振兴战略的背景下，提高农民幸福感与认同感成为规划实施的重要目标之一。然
而在当前以政府为主导的村庄规划模式中，却出现公众参与程度不足、农民利益诉求被漠视的问题。文
章在分析我国村庄规划公众参与问题和难点的基础上，以贵州省黔东南占里村保护与发展规划为例，通
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Public Participation Practice with Emphasis on Encouragement and Guidance in Village 
Planning: An Example of  ZhanLi Village in Southeast of  Guizhou
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[Abstract] Under the circumstance of  rural vitalization strategy, how to ameliorate the sense of  happiness 
and recognition of  villagers has become one of  the important goals of  planning implementation. However, among 
current village planning actions which most dominated by the government, there is  lack of  public participation and 
the interests and demands of  villagers are often ignored. The paper based on the analysis of  problems and difficulties 
of  public participation in village planning in China, taking the protection and development plan of  Zhanli village in 
Qiandongnan as an example, analyzes local resources, development issues and demands of  the villagers, integrating 
the essentials of  public participation in village planning and the concept of  participatory planning, the plan sets 
up a public participation pattern with emphasis on encouragement and guidance to enhance the quality of  public 
participation and planning implementation. Furthermore, the mode and mechanism of  public participation in 
planning process are also discussed in order to provide reference for future village planning and construction.
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国家城市规划实施过程中的重要内容之一。受欧洲

的新社会运动与美国的多元自由主义思想影响 [1]，

民众的自我意识开始觉醒，这种自我意识进而转化

为对社会发展的客观诉求与参与城市发展决策的意

愿。另一方面，当时的规划从业者受现代建筑运动

的影响开始接触社区和普通民众，城市规划不再是

高高在上的权力工具，这使得大众意见参与规划决

策成为可能 [2]。从早期的“倡导性规划”强调规划

师自身的局限性到 20 世纪 80 年代的“交往规划”

主张规划师成为公众利益的协调者，公众参与这一

理念经过 20 余年的成熟演变，成为西方国家城市

规划与城市建设过程中表达各方利益主体诉求的主

要手段 [3]。

目前，随着公众参与这一理论的不断发展与完善，

其在世界范围内有着一大批优秀的实践经验，也形成

了许多颇有成效的参与手段和方法。公众参与作为表

达公众意愿和利益的载体，对城市规划编制与实施的

科学性和合理性有着不可替代的重要影响。

1.2 公众参与在我国的发展

相较于西方发达国家，我国的公众参与起步较

晚。上世纪 80 年代末，西方现代思潮进入中国，

一批相关学者开始引入公众参与这一理念。我国公

众参与最早萌发于公共行政领域，其标志为国外听

证制度的理论引入及秦甫、赵勤、邹东升等人对其

理论基础的研究，这为我国公共行政领域的公众参

与提供了重要的参考 [4-6]。公众参与介入城市规划始

于 20 世纪 90 年代初期，以刘奇志的《公众参与城

市规划的兴起与发展》为代表 [7]。借助 1997 年在上

海召开的“在全球化的世界中进行放权规划管理的

展望”国际研讨会，多位学者从不同视角对我国城

市规划中的公众参与进行讨论，丰富了相关领域的

研究内容 [8]。

实践方面，我国一些沿海城市和经济发达地区 [9]

如上海、北京、青岛、海口、泉州 [10] 等地率先对城

市规划中的公众参与进行探索，随着理论研究与实

践经验不断丰富，公众参与逐渐成为规划编制过程

中的重要一环。然而，由于我国城市规划公众参与

仍然处于发展阶段，相关法规与机制还不完善，公

众参与目前还存在着参与方法单一、参与深度有限、

参与方式被动、缺乏监督监管等多方面问题 [11]，公

众参与实践很多只停留在对概念的表象化理解和形

式化运用上。

2 我国村庄规划中的公众参与
2.1 我国村庄规划中公众参与的发展历程

长期以来，我国的农村规划建设管理一直以自

治为主。受农村集体土地所有制与《村委会法》的

影响，村委会是传统村庄规划中的规划管理主体和

实施主体，也是上级政府与村民之间的协调者 [12]。

在当前新农村建设与城乡统筹发展的时代背景下，

农村领域的规划建设开始受到更多的关注。2008 年

颁布的《中华人民共和国城乡规划法》表明“乡规

划、村庄规划应当从农村实际出发，尊重村民意愿 ,

体现地方和农村特色。……。村庄规划在报送审批

前，应当经村民会议或者村民代表会议讨论同意”，

这为村庄规划的公众参与提供了明确的法律依据。

与城市规划相比，村庄规划有着编制规模小、受众

主体明确、可实施性强等一系列优势，这为村庄规

划公众参与提供了良好的发展环境。但由于理论研

究尚不完善，村庄规划公众参与长期处于“随机式”

的尝试阶段 [13]。在新时期国家治理理念和全新的空

间规划体系背景下，公众参与承担着完善村庄规划

管理制度、协调国家法制与村民自治关系、科学编

制规划指导村庄建设的责任，也是农民利益的拓展

延伸手段和共创和谐乡村人居环境的有效途径。

2.2 我国村庄规划中公众参与存在的问题

《城乡规划法》虽确定了公众参与的法定地位，

但对公众参与的程序与方法没有明确说明，导致公

众参与在实际操作过程中无章可循。传统村庄规划

中，受文化教育程度及经济、地理位置等多方面因

素影响，许多村民对村庄建设的任务和目标存在不

同程度的误解，甚至呈现漠不关心的态度。村委会

作为村庄管理主体在村庄生活中处于主导地位，使

得绝大部分农民缺乏自主意识，规划设计的专业性

也削减了村民参与的意愿。规划师只能惯性地采用

“自上而下”的方法依据以往经验设计参与方式，

公众参与形式单一、参与方式非常被动，公众参与

系统性不强并缺乏科学的指导。另外，相关学者的

研究也表明相较于西方国家，我国公众参与尚未形

成独立的第三方中立组织与良好的信息平台，公众

参与的权益和效果无法得到有效的保障 [14]。

2.3 参与式规划模式

参与式规划是近年来在规划建设领域新兴的一

种规划模式，其内涵包括公众参与的内容但并不能

完全指代公众参与。参与式规划是对传统规划模式

中缺乏参与主体的反思与补位，要求在规划编制、

规划实施阶段与包括政府部门、相关学者、原住民

在内的相关利益者进行持续的沟通，是一种共同谋

求未来发展的合作方式 [15]。

参与式规划倡导的多元主体引导机制可以在规划

决策阶段、规划评审阶段、规划实施阶段通过持续地



村镇规划

13

D
EVELO

PM
EN

T O
F SM

A
LL C

ITIES &
 TO

W
N

S

VO
L.36 N

O
.7 JU

L. 2018

小
城
镇
建
设

2018
年
  第
36
卷
  第
7
期

引入公众意见对规划进行修正 [16]。在参与式规划模式

中，规划师成为各方利益的协调者与专业意见的提供

者，以引导利益相关者对规划做出思考，提供意见。福

建省在乡村规划实践中，规划引导主体还出现了当代

乡绅或社会企业等民间主体，在这些案例中政府不再

作为规划的推动者和决策者，而是作为参与者为规划

提供资金和政策方面的支持 [17]。厦门市在编制社区规

划时以筹建工作坊的形式确保公众参与的质量与活动

能够有序开展。工作坊集合各方利益代表，通过在规

划不同阶段围绕公众开展不同主题活动，并在确立规

划方案与实施目标后负责向相关部门寻求规划实施的

保障支持 [18]。这些实践案例表明，公众参与的合理

设置对参与质量和效果都有积极的影响。

3 占里村的公众参与实践
黔东南占里村是贵州山区内一个侗族聚居地的

传统村落，其村民自治体系除村委会之外，还有一

个侗族传统的“寨佬”制度——由村内德高望重的

数位老人主持村民的日常议事活动。由于其自治体

系的特殊性，规划决定在编制与实施的全过程中加

大公众参与的力度，以期在提高规划合理性的同时

提升民众满意度。

3.1 政策背景

2012 年，国务院发布《关于进一步促进贵州经

济社会又好又快发展的若干意见》，要求黔东南打

造以传统村落为核心的具有国际影响的原生态民族

文化旅游区。同年，住房城乡建设部、文化部、财

政部三部委联合颁发《关于加强传统村落保护发展

工作的指导意见》，正式拉开传统村落保护发展工

作的序幕。2013 年，住房城乡建设部、文化部、财

政部印发了《关于做好 2013 年中国传统村落保护发

展工作的通知（建村﹝ 2013 ﹞ 102 号）》，要求

通过科学调查，掌握传统村落现状，建立中国传统

村落档案，重视保护传统村落资源与传承传统文化，

开发与保护并重，用可持续发展的模式带动村民致

富，改善人居环境，促进民族村落产业发展。

3.2 村落现状与矛盾冲突

3.2.1 村落现状

占里村位于贵州省黔东南苗族侗族自治州高增

乡中部，距县城 15km，外部交通条件较差，2014

年人口 822 人，年人均收入 1500 元。农业生产条

件较好，养殖业以稻鱼、鸭、羊为主，第二产业尚

属空白，旅游业处于起步阶段，经济结构较单一。

占里村是一个侗族聚居地，侗族人口占总人口的

83%，村民以吴姓为主，是典型的侗族氏族村落。

在除侗族大歌、侗药、扎染等侗族传统文化外，占

里村还有独特的人口生育文化、村规民约文化，因

此在 2014 年列入第三批传统村落名单，同年列入

世界文化遗产预备名录。

3.2.2 矛盾冲突

（1）传统文化正在流失

随着与外部环境沟通交流愈加频繁，占里村受

外来文化的影响愈加严重。传统的手工技艺、农耕

技巧、乡土建造技术等传统文化地位逐渐下降，多

项非物质文化遗产处于无人传授的窘迫地位。

（2）现代生活需求与传统建筑存在冲突

受现代生活的影响，村民发现传统的民居建筑

已经不能满足他们日益增长的生活需求。传统侗族

民居大多没有厨房与厕所的功能，日常生活使用极

不方便，村民不得不大量加建附属构筑物。此外，

传统建筑材料正逐渐丧失主导地位，村民在搭建新

房时倾向于使用现代建筑材料与技术，这导致大量

的砖混建筑、混凝土结构出现，对村落整体风貌造

成了一定的影响（见图 1）。

（3）人口空巢现象严重

调研的数据显示，占里村 59% 的家庭年度总收

入主要来源于外出务工收入，人口在 20~45 岁的青

壮年劳动力有 49% 在外务工（见图 2、图 3）。留

守人员以老人和儿童为主，村民大多安于现状，不

愿意对现有的生活状态做出改变，发展意愿不强，

村庄发展缓慢。

3.3 公众参与机制

规划构建以村民代表、寨佬、村委会、乡政府、

规划师为成员的规划管理小组，由管理小组直接负责

对公众参与的流程和进展进行把控。乡政府作为规划

的发起者和规划资金、政策的提供者，在为规划实施

提供保障的同时代表上级政府提出诉求，从区域经济、

文化影响的角度对占里村的发展提出要求。村委会、

寨佬从村庄的直接管理者角度提出村落发展意见的同

图 1 破坏整体风貌的现代建筑元素
资料来源：作者自摄。
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时，也是上层政策的传达者和公众参与的组织者。村

民代表作为普通村民的意志主体，从规划受众角度提

供最直接的原住民意见。规划师负责制定公众参与方

式与协调各利益主体之间的冲突（见图 4）。这样一

种“自上而下”与“自下而上”相结合的参与机制，

将相关利益成员聚到一起，提高了各利益主体意见的

传达效率，也在无形中提供了一个互相监督的平台，

最大限度保障各方利益不被侵害。

3.4 分阶段的公众参与

占里村的公众参与根据规划的调研、编制、评

审、实施四个阶段分别设置。

3.4.1 调研阶段

规划团队采用“现状调查—问题预设—问题印

证”的方法整理归纳村庄保护与发展的相关问题。

通过前期的现场踏勘及与政府相关部门的座谈会对

村庄的现状资源、空间环境、历史文化等方面信息

进行汇总，结合专业知识和总体目标对现状问题进

行预设：如公共空间环境品质下降、住宅基本居住

功能不完善、基础设施差等。随后带着预设问题通

过入户走访、发放调查问卷等形式从村民角度对问

题进行补充和修正。

3.4.2 编制阶段

将调研阶段汇总的村庄问题与发展需求在规划

管理小组范围内进行讨论，通过组织现场会与村民、

政府协商确定规划编制的框架、准则、目标。在方

案的制定过程中由管理小组牵头分阶段组织村民交

流会收集村民意见，对规划方案进行实时的调整。

在重要节点的设计上，由规划师用通俗易懂的语言

对村民进行方案宣讲，协助村民通过模拟生活情境

的方式发现和解决问题，共同制定方案（见图 5）。

3.4.3 评审阶段

分三个层次对规划方案进行评审。首先，由管

理小组对规划方案进行初步审议并提出修改意见。

修改后的方案在村民大会上对全体村民进行公示，

由村民代表负责收集整理村民意见对方案进行二次

修改。最后，由乡政府组织专家评审会对规划方案

进行最后的优化。通过三次评审，使最终的规划成

果既符合村民的意愿，又能得到专家的认可。

3.4.4 实施阶段

由乡政府组织成立“传统村落保护与建设管理

图 5 重要节点的村民意愿表达示例图
资料来源：作者自绘。

图 3 20~45 岁青壮年劳动力就业情况
资料来源：根据调研情况整理。

图 4 以管理小组构建公众参与模式
资料来源：作者自绘。

图 2 家庭收入及职业情况
资料来源：根据调研情况整理。
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委员会”，以村民代表为主要成员，村委会负责日

常管理，并聘请相关专家学者作为咨询顾问。委员

会根据规划成果制定《保护条例》和“村规民约”，

用以保障村庄发展方向符合预期目标并监督相关的

建设行为。在具体的项目建设上，施工队伍采取以

政府招投标外包的专业施工队为施工主体，再由施

工队聘请村内空闲青壮年劳动力为辅助的方式。规

划施工选取在农闲时节，对参与施工的村民给予同

薪同酬待遇（见图 6）。村民可以通过施工过程进

一步了解规划实施内容、积累施工经验，明确“做

什么”和“怎么做”两方面问题，同时也可借此机

会提升村民的主人翁意识，培养维修管理技能，为

后续的维护和管理降低难度和成本。

3.5 鼓励机制

3.5.1 民居改造

民居修缮改造是规划关注的重点问题之一。以

往的传统村落民居修缮多由政府组织实施，在专项

修缮资金的支持下，通过一次性的改造设计项目对

符合条件的民居进行统一修缮。在此种情况下，政

府为改造行为的引导主体，大批量的改造设计往往

涉及数量较多的建筑单体，设计团队很难对每个建

筑单体进行区别设计，设计成果与实际生活需求不

匹配的尴尬情况时有发生。在改造过程中，村民处

于被动接受的地位，将改造简单的理解为政府行为，

缺乏对改造成果的认同感和获得感，维护意愿不高，

社会资源容易造成极大的浪费。

在占里村的民居改造中，规划团队首先对村内

170 栋民居建筑从建筑年代、质量、功能等方面进

行评估分类。评估结果显示，90% 的民居缺少卫生

间和上下水设施，与民意调查中村民迫切需要改善

卫生设施的意愿相吻合（见表 1、表 2）。管理小

组通过村民大会与村民协商确定示范案例并进行改

造方案设计，由专业施工队与村民一同参与改造施

工，积累改造经验并编制实施导则（见图 7、图 8）。

村民可在导则限定的原则和方法上申请民居改造，

管理小组负责审定村民提交的改造方案和对改造成

果进行监督，对成果符合《保护条例》的民居给予

一次性的资金支持。在这样的模式中，政府从改造

行为的引导者转变为政策的制定者和鼓励者，规划

师则提供专业技术上的支持，村民变为改造行为发

起的主体，是一种鼓励机制下的自发改造模式。

3.5.2 公共空间与环境整治

村落环境整治方面也通过设立鼓励机制提升村民

的公众参与程度，引导村民主管表达意见、共同制定

设计方案。规划师提出将方案中大量的边缘绿化用地

图 6 村民参与施工建设
资料来源：作者自摄。

图 7 民居卫生间改造示范案例
资料来源：作者自摄。

图 8 实施导则中的卫生间标准做法
资料来源：项目组提供。

表 1 民居使用功能——厕所评估表

评估分类 数量（栋） 百分比（%）

室内厕所 8 4.7

室外厕所 9 5.3

无厕所 153 90

合计 170 100
资料来源：根据调研情况整理。

表 2民居使用功能——厨房评估表

评估分类 数量（栋） 百分比（%）

室内灶台 114 67.1

室外厨房 45 26.5

无厨房 11 6.4

合计 170 100
资料来源：根据调研情况整理。
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改为村民自留菜地分给积极参与规划建设的村民，村

民可按自身意愿种植蔬菜或花草，并负责管理和维护。

这样既可以提升村民参与建设的积极性，增强村民对

村落的认同感和责任感，也可以规避因统一绿化建设

带来的秩序感和机械感，保留传统村落的乡土气息。

此外，在规划的编制阶段，规划团队和相关学者会定

期通过村民代表会为村民讲解传统文化的重要性，引

导村民正确认识传统文化价值，在继承和弘扬传统文

化上为村民出谋划策，与村民共同讨论村庄发展方向

及产业转型等相关问题。

3.6 驻场规划师的介入与实施导则

占里村是典型的山地村落，地形复杂，不少实

地现状与原始图纸差别较大，再加上实施项目中有

大面积的道路、公共空间改造内容，设计图纸无法

全部涵盖。在以往项目中，规划师在现场只有寥寥

数次的现场服务，规划团队对工程进度没有明确概

念，仅能解决施工过程中的明显问题，无法关注施

工细节。为了保障工程质量，规划团队效仿建筑工

程引入了驻场规划师制度，形成“现场绘图—实时

反馈—修改完善—就地施工”的建设模式。驻场规

划师负责提供二次设计服务，重点关注设计图纸无

法明晰表达的子项，对需要增补的细节和节点进行

现场设计，同时协调图纸与施工过程中出现的问题，

并及时将信息反馈给规划团队和施工方，配合工程

监理监督施工效果。

在施工过程中，规划师将已开展工程所涵盖的

典型的、施工难度较低的项目与施工经验进行归纳总

结，形成一套实施导则为村庄的后续建设提供参考，

同时也为有一定自主改造意愿的村民提供可行的技术

方法。实施导则涵盖标准做法图纸，材料选取的原

则和施工要点，例如建筑檐下铺装采用宽 30cm、长

50~80cm、厚 4cm 的青石板顺铺拼接，化粪池用浆砌

毛石做宽 20cm、高 50cm 的收边，语言表达尽可能简

洁明了，辅以施工前后对比照片明确表达实施方法和

内容，易懂易学、可操作性强（见图 9）。

3.7 小结

占里村的公众参与实践借鉴了参与式规划的组

织原则和组织模式，通过成立包含政府、学者、村

委会、寨佬、村民代表、规划师在内的规划管理小

组保证多元主体参与的原则。在公众参与机制设置

上，一方面由规划师配合管理小组在规划不同阶段

图 9 环境整治实施导则——化粪池美化种植池做法
资料来源：项目组提供。

图 10 占里村公众参与模式
资料来源：作者自绘。

化粪池美化做法示意 化粪池美化实施效果

檐下铺装做法示意

檐下铺装实施效果
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设置不同的公众参与方法“自上而下”的引导村民

进行公众参与；另一方面通过设置资金、土地使用

权、建设导则等一系列奖励机制来鼓励村民“自下

而上”的参与村庄建设（见图 10）。这样一种引导

与鼓励相结合的方法，在保证公众参与的持续性和

多样性的同时，在参与过程中逐步培养村民的参与

意愿和能力，引发村民对村庄保护和发展的深层思

考，实现公众参与的最终目的。

4 结语
村庄规划涉及的利益主体更加复杂、更加多元

化，其规划过程的本身就是一个各利益主体之间的

动态平衡过程。相较于其他规划类型，村庄规划在

公众参与上需要花费更多的时间和人力、物力，但

也正因为其重视公众参与过程，因而规划成果往往

具有更高的贴合度和更强的可实施性。从占里村的

实践可以发现，通过合理的设置公众参与模式，利

用引导手段和鼓励机制两种参与策略，能够更容易

地调动村民主观能动性和利用村庄已有资源，从底

层诱发村庄实现自我更新。

然而我们也必须认识到，目前我国规划建设

领域中的公众参与理论体系仍然不够完善，没有

明确的法规程序规范公众参与，缺乏第三方中立

机构无法保证公众参与的过程受到监督，参与质

量没有保障。现阶段的公众参与机制仍然保留有

很强的主观臆断成分，很大程度上取决于规划对

公众参与的定位，参与受众本身对公众参与的机

制缺乏话语权，在大多数情况下仍然处于被动参

与的地位。本文的研究还有很多不足，今后的公

众参与研究应关注参与平台和法律保障等制度建

设方面的内容，希望有更多实践能够借鉴国内外

的成功经验，探索出一条合理的、具有较强可操

作性的村庄规划建设途径。
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