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前言

　　我国的改革开放和经济发展，带来了人口和资本的迁移和集中。
它的趋势是农村、农业向城市、工商业迁移和集中，也就是所谓的城市化。
　　这种城市化进程是全国的普遍现象，即使地处内陆的新疆也不例外。
到1998年年末，新疆市镇总人口占总人口的比重已达到50.1％，城镇非农业人口占总人口的比重已达
到30.89％。
①在我国东南沿海，这种城市化趋势尤为明显。
农村人口占我国人口的绝大多数，正逐渐成为历史。
　　城市是什么？
“交通和通讯、电车和电话、报纸和广告、钢筋水泥建筑和电梯——总之，这些促使城市人口既频繁
流动有高度集中的一切——正是构成城市生态的组织的首要因素。
”②这就引发了城市规划、历史文化风貌保护、城市基础设施、城市环境和都市应急机制等一系列法
律问题。
　　“然而，城市不只是地理学和生态学上的一个单位，它同时还是一个经济单位”③和一种生活秩
序。
城市的治理结构和公众参与，都不同于乡村。
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内容概要

公众参与程序是一种“具有功能意义的合法化程序”。
一方面，公众参与有助于提升城市规划的科学性和可接受性；另一方面，公众参与可以化解城市规划
所面临的合法性危机，能够为城市规划提供合法性的基础。
当公众参与成为一项法律制度以后，规划机关为了确保城市规划的“合法律性”必须按照法规范的要
求展开参与活动；同时，规划机关常常基于现实的考虑开展更多的参与活动，以促进规划的“合法性
”。
    本书分别探讨了“基于法规范要求”和“基于现实考虑”的前提下，确定城市规划中的公众参与参
与事项、参与主体、参与方式和参与效力的不同方法。
并且结合个案指出，适当的参与机制应当在确保“合法律性”的基础上，尽量追求程序的“合法性”
。
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章节摘录

　　第一章　公众参与程序的制度现状　　本文将城市规划中的公众参与程序界定为城市规划过程中
那些具有开放性的、公众可以介入其中，并能对规划决策有所影响的程序。
换句话说，只要有非政府的公众介入的规划过程都是本文的研究对象。
对城市规划中公众参与程序进行深入探讨的前提是对我国目前公众参与程序的现状能够有充分的认识
，本章主要借用规范分析的方法对我国城市规划中公众参与程序的制度现状进行全面的描述并作简单
评析。
　　第一节　城市规划的体系　　对于法学专业的研究者而言，城市规划是一个相对陌生的概念，所
以在开始描述我国城市规划中公众参与程序的现状之前，有必要对城市规划的体系做一个梳理。
　　一、城市规划与相关规划的关系　　城市规划的主要内容是对城市土地的用途作出预见性的安排
，在我国具有控制土地用途的规划形式除了城市规划以外，还有土地利用总体规划、城镇体系规划、
镇规划、乡规划和村庄规划。
这些规划与城市规划的关系大体如图表2所示：　　从图表2可以看出，位于我国土地用途控制体系第
一层次的是土地利用总体规划，土地利用总体规划的任务是将所有土地的用途划分为农用地、建设用
地和未利用地三个部分；第二层次是城镇体系规划，城镇体系规划的任务是对在经济社会和空间发展
上具有有机联系的城镇群体进行统筹安排；最后一个层次包括城市规划、镇规划和乡村规划，这些规
划的任务是进一步确定特定区域内土地的用途。
其中城镇体系规划、城市规划、镇规划和乡村规划统称为城乡规划，都属于《城乡规划法》调整的范
围，而土地利用总体规划主要由《土地管理法》（1986）进行调整。
　　由此可以看出，城市规划与其他规划形式的主要区别在于规划区域的不同。
土地利用总体规划和城镇体系规划比城市规划涉及区域的范围要广，城市规划是这两项规划的具体化
；城市规划与镇规划和乡村规划处于同一层次，是控制不同区域土地用途的规划形式。
　　⋯⋯
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