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基于 PRA 和 GIS 的农村社区
土地利用规划模式探讨
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摘要: 立足于农村社区扶贫实践的工作经验及一系列相关工具和方法, 探讨建立参与性农村评

估 ( PRA ) 和交互式地理信息系统 ( interactive GIS) 为主体支持的基层社区土地利用规划模式。

通过规划中广泛吸收社区农户的意愿, 发展农户参与土地资源合理利用的意识和有效管理社区

土地的能力, 细化、落实县、乡级土地利用规划的各项指标体系, 协调县、乡级规划和社区规

划间的矛盾与冲突, 进一步深入落实优化土地资源配置的政策和原则, 提高土地利用规划的有

据性、有效性及可操作性, 为农村社区可持续发展创造必要的条件。
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1　研究问题的背景及意义

伴随世界人口的日益膨胀, 土地资源作为一种不可再生的稀缺资源, 对人类而言越显

有限和宝贵, 只有通过土地利用规划, 才能对其进行合理的配置。土地利用规划的目的在

于根据一定的自然、社会及经济条件、历史发展基础和现状以及生产发展的需求, 在土地

利用政策的指导下, 因地制宜地综合开发、合理利用土地资源, 对各行业用地进行合理布

局。在保护环境、建立良性生态平衡及发展生产的原则指导下, 谋求人口、土地资源、环

境三者之间的协调发展。在中国, 除了城市用地规划外, 土地规划的另一个重心在农村土

地利用规划, 包括农田、防护林、道路、沟渠、居民点用地的空间规划、数量安排与布局
[ 1]
。

长期的实践证明, 土地利用规划在各国、各地区的发展中取到了十分重要的作用。

80年代以来, 中国各级政府逐步将自上而下的省——地 (市) ——县——乡 (镇) 各

级土地利用规划作为国民经济发展中不可缺少的重要工作来完成, 目前已逐步完善和规范

了不同级别的土地利用总体规划工作的规程, 相关的调查与研究工作开展较多。但针对更

基层社区的土地利用规划较少见, 主要出现于一些国际机构资助的社区发展项目中。本文

试图通过对近年来农村扶贫实践中相关研究和发展项目的总结, 探索基于 PRA 和交互式

GIS 的农村社区土地利用规划的新模式。
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中国以占世界7%的耕地养活着占世界 1/ 5的人口, 耕地资源十分宝贵, 保护耕地是一

项长期的基本国策。因此, 在土地资源的合理使用和有效管理上有着一套严格的体系。早

在 1990年, 全国就在国务院的统一安排部署下, 完成了全国县级土地利用现状详查工作,

分县查清了全国各种土地利用分类面积、分布和利用状况, 为制定各级土地利用规划打下

了良好的基础。为优化土地资源的配置, 使中国的土地资源能够充分发挥作用, 各省区根

据国务院的安排, 于 1993年起逐步开展了省、地、县、乡 4级土地利用总体规划工作, 到

1999年底, 这项工作已陆续完成。土地利用总体规划编制工作是一项政策性、综合性较强

的工作, 是土地管理法规定各级政府必须完成的任务。土地利用总体规划完成后, 要经过

各级人大通过, 才能正式成为政府的决策依据, 以便政府进行宏观调控、行政管理、法律

保护、动态监测等。在这 4级土地利用总体规划中, 乡 (镇) 级土地利用总体规划是中国

土地利用规划体系中最基本的一个层次, 其主要任务是根据地、县级规划的要求和当地土

地资源特点、社会条件以及生产力布局和城市、村镇规划及各部门发展规划, 确定本乡

(镇) 的土地利用布局, 划分土地利用分区, 并根据土地使用条件, 确定每一地块的用途。

它是上一级规划的具体落实, 同时也是实施用途管制制度及申请农地转用的前提和依据X。

由此可见, 各级政府在土地利用规划工作上投入了巨大的人力、物力和财力, 期望该

项工作能保护有限的土地资源, 并使其在国民经济和人民生产生活中发挥最优作用。但很

多土地利用规划仍然逃脱不了 “纸上画画、墙上挂挂”的命运。许多与土地利用规划相抵

触的现象仍然时有发生: 森林退化、保有耕地减少、规划用途改变等等。中国是一个农业

国家, 农业土地利用从根本上影响着整个中华民族的生存。如果土地利用规划不能得到有

效实施, 整个中华民族的生计将受到严重威胁。因此, 对现有土地利用规划体系的有据性、

有效性及可操作性进行分析, 找出克服其弱点的有效解决办法, 探讨针对于农村社区的土

地利用规划模式, 这已成为摆在决策者和研究者面前的一个紧迫课题。

2　农村社区土地利用规划的意义和特点

地球表层是各级、各类区域/景观单元的空间镶嵌体, 其持续性理应以这些组成部分的

持续性为基础。一般来讲, 规划和管理的有据性、有效性和可操作性随所设计的时空尺度

的缩小而增大。对时空尺度较小的区域/景观的持续性研究或持续管理, 无疑将有益于地球

表层持续发展研究及其目标的实现[ 2]。在中国, 村一级 (社区) 的土地具有明确的范围界限,

包含了居民点、耕地、山林和水面等多种土地资源和土地利用类型, 其类型并不完整, 视

不同社区可能存在某些类型的缺失。总体上构成一个小尺度复杂多样的农业生态系统。作

为土地利用最小的基本统计和规划单元, 农村社区的土地利用状况是其所有成员 (农户) 在

其所辖土地上生产活动总和的反映[ 3]。因此, 农村社区土地利用规划模式的建立, 不仅具有

广泛的理论意义而且还有重要的现实价值。

中国自改革开放, 特别是家庭联产承包责任制实施以来, 农户已成为广大农村投资、经

营与生产等经济活动的主体, 是农村社区中最基本的决策单元[ 4]。在满足上交公粮的前提

下, 每个农户都要根据土地的自然条件, 市场对农产品的需求和自身的经济、劳力、技术
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等条件, 在所承包的土地上安排生产活动。在生产活动的安排上, 农户所注重的是自我消

费的满足和小市场中的产品需求量所带来的收益, 并根据自己的资金、技术能力和对市场

风险的承受能力决定产品单一化和多样化间的平衡, 因而农户与农户之间、社区与社区之

间必然有所差异; 而政府进行计划的焦点是大市场的需求、区域支柱产业的形成和区域经

济的发展, 极易忽视一些特殊的差异。土地法所赋予农民的这种使用上的决策权就有可能

与政府根据土地利用规划所做出的土地利用上的决策产生矛盾。例如, 西双版纳勐腊县的

曼掌寨, 政府要求村民种植西番莲为其所建的加工厂提供原料, 从而能使农户和加工厂都

有收益。该项规划带有一定强制性, 属于政策上的一刀切, 而傣族农户则认为现在的土地

种植其它经济作物效益比种西番莲更好, 拒不服从政府的安排。然而相邻的、属于另一个

乡镇的巴卡村并不在西番莲的推广区内,但基诺族村民因收入来源比曼掌寨的傣族农户少,

十分乐于开垦大面积的土地种植西番莲。发展经济作物的种植要考虑土地资源本身的多宜

性, 也要考虑其相关的社会、经济因素的作用, 让农户对土地利用规划作出其正确的决策。

通常, 在一个农村社区完整的土地范围内, 除了分到一家一户的耕地、山林外, 还有部分

土地归集体所有。因此, 农村社区的土地利用不仅有其一整套类型, 而且还包括了一套土

地权属基本单元。每一个农户在很大程度上与同社区的其它农户共同分享集体资源 (如部

分耕地和山林) 和生产生活设施 (如交通、饮水和灌溉设施) , 这些公共财产的利用与整个

社区每个农户的生产活动息息相关。在轮歇耕作仍然是主要生产方式的山区, 土地利用的

分类状况就更为复杂: 轮歇地块不仅会出现于承包到户的旱地, 还会出现于自留山、责任

山、甚至是集体荒山上。事实上, 不仅这种复杂的权属状况给土地利用规划的实施造成了

很大的不确定性, 而且不完善的土地经营制度牵制着农户土地利用的可持续行为 [ 4]。因此,

在集体土地与公共设施的利用上, 每个农户都将个体利益最大化, 从而在一定程度上造成

了集体设施耗损的加剧, 森林疏于管理、甚至破坏加剧, 空心村问题愈演愈烈等, 这些都

是与土地利用规划的实施宗旨相悖的。

另外, 现行土地利用规划体系较为重视自然因素 (资源本底) , 在很大程度上忽视了社

会、经济要素的不确定性和多变性, 忽略了其对实现规划过程的影响。云南省广南县篆角

乡根据自然条件规划了退耕还林区, 在对一个村进行调查时发现, 部分旱地被划入了造林

飞播区内, 而农户为了满足基本的粮食生产需求, 仍在飞播过的土地上耕种, 造成了飞播

的浪费。事实上, 该村村民认为应该植树的荒山却没有被划入飞播带。

对农村土地利用中最基本决策单元的农户来说, 农村社区的土地利用与其生产和生活

有着直接的关系, 社区的土地是他们最有愿望参与决策的共同的自然资源。同时, 村民是

最了解社区每一块土地的自然和社会属性及其变化的群体, 农户了解的乡土知识与土地利

用规划的实施有着密切的相关性。现有土地利用规划方法忽略了该知识的价值和作用, 造

成规划难以实施或受到各种阻碍。对一级政府来说, 如果不能协调好每一个农村社区的土

地利用, 就无法在更大范围内实现土地资源在空间和数量上的优化配置。因此, 小尺度的

农村社区土地利用规划是具有可操作性和直接指导意义的土地资源优化配置方式。通过开

展农村社区土地利用规划, 以及更大范围尺度的省、地、县、乡土地利用规划, 细化、落

实各项指标体系, 协调不同规划之间的矛盾与冲突。通过开展农村社区土地利用的研究和

规划, 将为农业和农村社区的可持续发展创造必要的条件。
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3　农村社区土地利用规划的方法及研究范例

如上所述, 要做出真正可行的、可操作的、实施有保障的农村社区土地利用规划, 除

考虑社区土地本身的自然条件外, 必须考虑社区的社会和经济情况。所做出的规划必须是

社区农户所认可, 整个社区能自觉执行的发展蓝图。因此, 农户在规划过程中的广泛参与,

充分利用社区内部的社会机制作为规划实施的保障, 这些成为社区土地利用规划的重要基

础。显然, 以往的土地利用规划体系, 采用以专家或技术人员为主, 综合考虑土地自然条

件和宏观经济发展需要的方法是不能满足这一要求的。近年的实践和相关研究表明, 参与

性农村评估 ( Part icipator y Rural Appraisal , 简称 PRA, 也称参与性方法) 的引入是较能

满足社区土地利用规划要求的一种新方法。

PRA 是各国农业、地理、经济、生态、人类、社会等许多学科的科研人员及社会发展

工作者为了实现可持续的农村发展, 经过长期的努力和实践, 从农耕系统研究 ( Farm ing

System Analy sis)到农业生态系统研究( Ag ro- ecosy stem Analysis)、农村快速评估( Rapid

Rural Appraisal, 简称 RRA) 发展而来的研究和工作方法 [ 5]。它因其系统分析的有效性和

可操作性, 协助决策的快捷性和及时性, 而为全球越来越多的有志于农村可持续发展的工

作和研究人员所广泛接受。它以农村社区作为基本的研究和活动对象, 汲取当地农户中大

量的乡土知识, 应用农业生态系统分析的方法, 获得社会经济统计资料所反映不出的社区

内各组成部分间的能动关系信息。虽然该方法近几年在中国的实践多用于国外基金会援助

的农村发展、健康卫生、环境保护等孤立项目的项目鉴别、设计、监测评估等过程之中, 但

近期的研究表明, 该方法在农村社区资源的利用规划上同样具有较强的可操作性、持续性

和有效性。

在应用参与性方法进行社区土地利用规划时, 可以充分利用其工具的可视性, 选择资

源图、季节历、变化趋势、流程图、因果分析、困难排序等工具让村民和规划人员一道分

析讨论社区资源的自然特征、社会属性、使用状况和变化情况。利用这些可视工具进行讨

论不仅可让社区各农户从自身的利益出发充分发表其意见, 并为协调农户个体利益与其他

农户的利益以及整个社区的利益进行协商、妥协, 最终达成一致决策; 同时也能应用规划

人员的专业知识向农户解释各项决策的客观可行性及相关政策。

参与性方法的土地利用规划过程不仅能汲取当地农户丰富的乡土知识, 而且能向社区

提供相关的科技知识和政策, 从而既有利于社区发展能力的建设, 又为规划的实施能够严

格按照有关政策执行打下了坚实的基础; 同时, 还能利用社区原有的社会机制来实现土地

利用规划所需要达成的各项目标。

然而, 应用参与性方法进行社区土地利用规划也有其缺陷。为便于社区村民讨论而设

计的、简单易懂的参与性工具不具备规范性, 工具中所反映出的信息不易为未参加讨论过

程的人读懂, 所获得的信息有时也难以表达到正式的规划文件中。研究证明, 交互式GIS能

提供相应的技术支持来解决这些难题。交互式GIS与参与性方法所共通的可视性特点, 易

于将参与性工具所反映的相关信息转化到规划人员的GIS中, 而GIS形式的图件不仅易为

专业人员使用, 而且有参与性规划过程的基础, 只需简单的解释便能反馈给社区讨论和修

改。对发展迅猛的 GIS 技术而言, 社区土地利用规划相关的信息处理并非难题。在社区底
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图扫描处理的基础上, 可以将参与性规划过程中所获得的与社区土地相关的自然和社会信

息进行存储, 同时也能输入规划人员通过二手资料查询和实地勘察所获得的大量资料和信

息。基于这些乡土知识和专业知识叠加分析所获得的土地利用规划不仅能符合国家和区域

的土地资源优化配置要求, 还能符合局部社区农户的发展愿望。在协调农户、社区、区域

和国家利益的基础上, 实现不同层次的区域可持续发展模式的探索。

通过利用 PRA 和交互式 GIS 手段的支持, 研究范例选择广南县篆角乡布标村公所为

例, 分别作出涵盖村公所 14个基层农村社区 1992年、1999年的土地利用图和土地利用规

划图 (包括地类的空间分布及面积汇总直方图) (图 1, 2) , 作出上述三个阶段土地类型的

面积变化直方图 (图 3)。利用航摄调绘资料形成的 1971年、1979年村公所范围地形图, 制

作这两个时段的植被图, 利用乡一级的二手资料及 PRA调查, 形成村公所 1999年森林现

状调查图 (图 4, 5, 6) , 作出上述三个时段森林植被面积变化的对比 (图 7)。这些构成以

村公所为单位的农村社区土地利用规划的基本图件和数据。限于篇幅, 具体工作流程及细

节问题不作展开, 仅展示成果图件。

图 1　布标村公所 1992年土地利用图

Fig. 1　Land use map of the year 1992 in Bubiao administr ative v illag e
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图 2　布标村公所土地利用规划图

F ig . 2　Land use planning map based on PRA & inter activ e GIS in Bubiao administr ative v illag e

图 3　布标村公所 1992、1999 年及规划三个阶段土地类型的面积变化对比

　F ig . 3　Chang ing contr ast o f t he land use types & areas in the year of 1992, 1999 and planning in Bu-

bia o administr ativ e village

74 云南地理环境研究 13 卷



图 4　布标村公所 1971 年森林植被图 图 5　布标村公所 1979 年森林植被图

Fig . 4　Fo rest distr ibution map o f the year

1971 in Bubiao administra tiv e village

Fig. 5　Forest distr ibution map o f the yea r

1979 in Bubiao administr ativ e

v illag e

图 6　布标村公所 1999 年森林现状调查图 图 7　布标村公所森林植被的面积变化　

Fig . 6　Cur r ent investig ation for est

distribution map of the year 1999

in Bubiao administr ativ e village

Fig. 7　Changing of the fo rest ar eas

in Bubiao administr ativ e village
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4　讨论

脱离了国外基金会的农村社区发展项目, 应用参与性方法 ( PRA) 结合交互式 GIS技

术的支持, 吸收社区农户中大量的乡土知识和可行的商讨决策意愿, 由此进行社区土地利

用或资源利用规划, 目前尚处于尝试阶段, 需要一段时间的实践与完善才能付诸于大规模

的实践工作之中, 规划的可操作性还有待深入探讨。

( 1) 参与性方法需要规划人员与社区展开直接的交流与讨论, 社区农户也需要充分的

时间讨论、协商并作出共同决策, 规划过程比常规规划要费时。但从长远看, 规划实施的

效果比常规的方案更为实效, 克服常规规划方案的 “粗线条”和 “一刀切”等弊病, 降低

规划落实中的难度, 消除农户抵触情绪, 预先协调土地利用中可能出现的矛盾, 避免不必

要的对立, 既减少了规划中人、财、物力的浪费, 又达到了土地资源的合理、有效利用。

( 2) 从理论上讲, 社区农户参与的程度越广泛、越深入, 对社区不同群体 (强势和弱

势群体)、不同社会性别的意见考虑得越多, 参与性土地利用规划的结果就越理想。但是,

这些体现于规划过程中的要素及作用程度在规划文件中难以反映, 不经过另一个参与性的

过程就难以对其进行评估, 这是参与性方法自身的缺陷。

( 3) 参与性的规划过程不仅能达到规划的目的, 而且还能满足社区农户参与分析和决

策的愿望并提高其能力, 促进农村社区的民主化进程, 提高社区自我发展能力的建设。社

区农户参与了对其辖区内土地资源利用历史、现状、特征及趋势的分析, 整个规划过程汲

取了农户中深厚的乡土知识, 在社区土地利用规划过程中农户具有知情权、参与权和决策

权, 规划及政府相关部门的管理人员作为协助者参与到规划中, 去挖掘和发现农户中相关

的最具价值的东西, 并客观如实地反映到社区土地利用规划的图件和数据中, 这样的规划

方案将比常规规划的方案有据、有效, 可操作性强, 农户的认同感高, 是一套以人为本的

社区土地利用规划模式。

( 4) GIS技术的使用需要计算机设备和相关软件的支持, 在目前中国计算机技术尚未十

分普及的情况下, 在社区土地利用规划中使用交互式 GIS 技术的条件限制不少。但是, 在

有条件的地方进行一些试验和推广, 将会有助于中国数字化战略的逐步实施。
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Abstract: Based on the experiences, w or ks and a series o f relat iv e research implement &

methods of poverty- - support ing in the r ural communit ies, at tempted to build the basic

planning pat terns of rural prim ar y level com munit ies in the supports o f Par ticipatory Rur al

Appraisal ( PRA) and interactive Geographic Inform at ion System ( GIS ) . Discussed the

importance and ef fects of the rural primary level communit ies' land use planning , fully re-

flected the needs o f local people in the cour se of planning . Developed the farmers' con-

sciousness in taking part in putt ing land resour ces to r at ional use and abilities in effect ive

management . Detailed and carried out al l so rts o f targ ets in the f inished land use planning

in the level of county and tow nship. Harm onized the contradictory and conflict betw een

the planning o f above level and prim ar y comm unity level. By these means, carried out the

po licies and principles of bet tering the planning of land resources. Raised the r easoning ef-

fect iveness and pr act iv eness of the land use plannig , Cr eated the necessar y requir em ent for

the sustainable development in the rural com munit ies.

Key words : the experiences of pover ty—suppo rt ing in the villag e; the primary level of

comm unity o rganizat ion; Par ticipatory Rural Appraisal ( PRA ) ; interact ive

GIS; land use planning
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