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摘  要 

村规民约作为基层治理的重要工具，兼具民间法和非正式制度的双重属性，在补充国家法律、维护乡村

秩序、传承法治文化、引领文明风尚培育中发挥独特作用。其法理基础源于民间法的内生性和地域性以

及非正式制度的灵活性和适应性，通过凝聚村民共识形成治理规范，促进基层治理法治化和现代化。然

后在实践中存在内容合法性不足、制定程序不规范、执行监督薄弱等问题，主要体现为法律条款冲突、

村民参与不足、监督不到位等。鉴于此，本文提出三条优化路径：一是强化内容合法性审查，确保内容

既符合法律又贴近实际；二是规范制定程序，保障村民知情权、参与权和决策权；三是构建完善的执行

监督机制，平衡法治与自治。通过制度创新，村规民约将为基层治理现代化提供有效方案。 
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Abstract 
As a crucial instrument of grassroots governance, Village Regulations and Folk Conventions (VRFCs) 
embody dual characteristics of customary law and informal institutions. They uniquely supplement 
state legislation, maintain rural order, preserve legal culture, and promote social civility. Grounded 
in the endogenous nature of customary law and the adaptability of informal institutions, VRFCs 
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translate community consensus into governance norms, facilitating the legalization and moderni-
zation of local governance. However, challenges persist, including insufficient legal validity, irregu-
lar formulation procedures, and weak enforcement oversight, manifested through legal conflicts, 
limited villager participation, and inadequate supervision. This study proposes three optimization 
strategies: enhancing legal compliance review to harmonize regulations with national laws and lo-
cal realities; standardizing formulation procedures to ensure villagers’ rights to information, par-
ticipation, and decision-making; and establishing robust enforcement mechanisms to balance rule 
of law with local autonomy. Through institutional innovation, VRFCs can serve as an effective ap-
proach to advancing grassroots governance modernization. 
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1. 引言 

在乡村振兴战略和乡村文明建设的背景下，村规民约作为乡村治理的重要载体，承载着自治、法治

与德治相结合的治理功能，在补充国家法律、维护乡村秩序、促进乡村社会治理、引领文明风尚培育等

方面发挥了独特作用。然而，随着乡村社会结构的变革和国家法治化进程的推进，村规民约在实践中也

面临着许多现实困境，诸如许多村规民约在法治功能上存在与国家法律衔接不畅，在内容合法性、制定

程序规范性、执行监督等方面程度不同存在有缺陷等问题，导致了村规民约在乡村治理中的实际作用发

挥受到很大影响，也制约了乡村法治化进程的有效推进。2024 年、2025 年中央 1 号文件先后强调，要“强

化村规民约激励约束功能”[1]“着力健全乡村治理体系”“完善约束性规范和倡导性标准”[2]，因此，

深入探讨村规民约法治功能的实践困境，探索其优化路径，对于完善乡村治理体系、推动乡村治理现代

化具有重要的现实意义。 

2. 村规民约法治功能的法理基础 

村规民约作为乡村治理的重要工具，凭借其内生性、灵活性和地域性，在乡村基层治理中发挥重要

作用。在助推乡村自治、法治、德治融合的过程中，村规民约是重要的法治补充。其理论基础可归纳为

以下两个方面：民间法理论、非正式制度理论。 

2.1. 民间法理论 

民间法是指人们在长期生活实践中自发形成的、非官方的行为规范。以民俗习惯和民间规范为标志

的民间法，与《民法典》的“公序良俗”原则一脉相承，是国家法不可或缺的补充形式，是为民事和刑事

纠纷调适和解决预备的一种现成方案[3]。民间法以村规民约、宗族规范、行业规则等形式存在，通过整

合地方智慧与群体共识，在调解纠纷、维护秩序等方面发挥独特作用，民间法虽不具备国家强制力，但

因其贴近人民生活，在实践中具有实际约束力。 
村规民约作为民间法的典型形态，有村民集体协商而定，用于管理村内具体事务，本质与国家法形

成互补关系而非对立。相较于国家法的普适性，村规民约法则具有较强的地域性、内生性和灵活性，其
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调整的内容更贴近乡土社会。其一，地域性体现在村规民约仅在本村范围内生效，反应特定群体的治理

需求。其二，内生性指村规民约法植根于乡土社会的实践经验和传统文化，通过自下而上的制定过程实

现与国家法的良性互动。其三，灵活性是指国家制定法给予了村规民约等民间法一定的制定空间和自由。

这种自治特性使村规民约既能与现代法治接轨，又能回应乡村社会具体的治理需求，形成较为完善的基

层治理体系。 

2.2. 非正式制度理论 

非正式制度是在长期社会互动中自发形成的行为规范，构成对正式制度的补充和延伸。这类制度以

不成文的风俗习惯、伦理道德等形式存在。村规民约作为典型的非正式制度形态，通过道德约束逐渐演

化为成文规范，在基层治理中发挥着独特作用。在法理层面，非正式制度对村规民约的支撑作用体现在

两个方面： 
首先，在治理效能方面。非正式制度具有天然的适应性优势，能更加灵活的应对乡村治理中的复杂

情况，村民自治制度通过与非正式制度的结合，既保持了国家治理的权威，又借助非正式制度的适应性

实现有效落地，实现国家治理和基层实践的平衡。村规民约就将本村约定俗成的道德观念转化成治理规

范，在正式制度的框架内建立更灵活的调节机制。村民自治制度与乡村非正式制度恰好在此达成了运行

的平衡，也就是说，村民自治制度可以通过与乡村非正式制度的融合，借助于其灵活性真正实现“制度

下乡”[4]。 
其次，在内容规范方面。相较于具有稳定性的正式制度，村规民约没有固定的规章模式，而是根据

实际情况灵活调整的，符合非正式制度的特征。一方面，在乡村治理体系中，村规民约所形成的乡村非

正式制度和法律法规制定的正式制度相互补充相辅相成，共同促进乡村的治理水平和治理能力现代化。

另一方面，二者也存在相博弈的特征，正式制度通过明文规定形成刚性约束，而非正式制度则依靠传统

习俗和道德形成软性约束。二者既合作又制衡的关系，也体现了国家法治和基层特色治理的平衡。 

3. 村规民约的法治功能 

3.1. 补充国家法律 

村规民约能通过填补法律空白、促进法律理解，构建起衔接国家法与乡土秩序的桥梁。其既维护法

律统一性，又尊重地方特殊性，为基层治理现代化提供了兼具法治效力与文化认同的治理方案。 
首先，填补法律实施空白。受传统文化环境影响，农村地区仍保留着家规族约等非正式规范，这些

规则与村民日常生活高度契合，形成了较强的行为约束力。相较于国家法律的普适性特征，融合传统伦

理的村规民约因其地域适应性更容易被村民接受，既能缓解法律认知差异引发的执行阻力，又能填补法

律在基层实践中的空白。国家法律体系因注重整体性规范，难以全面覆盖农村具体事务，导致基层治理

常面临执行依据不足的困境。村规民约通过村民民主协商制定，将法律原则转化为可操作细则，解决了

法律条文与村民实际需求脱节的问题。 
其次，促进法律本土化理解。农村法律普及面临双重障碍：村民文化水平有限限制法律条文认知以

及少数民族语言习俗加剧理解困难。国家法律因强调普适性，难以针对基层群众的需求制定细则，并且

强调个人义务的规范居多，难以直接转化为村民利益，导致村民集体法律认同度偏低。村规民约通过“法

律转译”功能，将抽象条文转化为方言俗语和具体案例，既保留法律精神又贴近生活实际。在民族地区，

对涉及宗教信仰的习俗，在确保不违背法律基本原则前提下，通过民主协商将其转化为符合现代要求的

规范。经过村规民约的“转译”，法律实施既保持原则性又具包容性，有效提升了村民的接受度和法律

的执行力。 
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3.2. 维护乡村秩序 

在公共治理领域，软法作为非强制性的规范体系，主要通过社会共识实现其规制效能。作为“软法”

的实践形态，村规民约以村民自治为核心特征，主要通过道德约束和契约规范，构建涵盖乡村社会各领

域的治理框架，本质在于凝聚村民共同意志、平衡利益关系，维护村落秩序，具有不可替代的社会控制

力。尽管村规民约缺乏国家强制力保障，但是村规民约作为村民自治的重要依据，凝聚村民共同价值观，

成为连接法律规范和乡村秩序的重要纽带，从而促进乡村自治和维护乡村秩序，其治理效能主要体现在

以下三个方面： 
其一，村规民约通过道德引导和惩罚措施双重机制规范村民行为。在道德引导方面，依托尊老爱幼、

邻里和睦等传统伦理具化行为规范，通过树立先进模范、道德评议等方式，潜移默化提高村民的道德水

平。在惩罚措施方面，对一些陋习通过限制集体利益分配等惩戒措施，规范村民的行为，最终促进乡风

文明建设。 
其二，通过将资源分配、土地管理、农业生产等涉及村民切身利益的乡村事务纳入治理范围，来激

发村民参与村集体事务的主动性。村规民约是村民自主约定且必须遵守公共契约，村民通过自觉遵守村

规民约，树立规则意识和契约精神，实现法治素养的提升。村民清晰认知村规民约的治理边界和内容后，

既能形成自我约束亦可对村委会执行权力的过程进行监督，从而通过有序的行动维护乡村社会秩序。 
其三，农村纠纷多采用和解、协商、调节等非诉讼方式，相较于国家法的专业性和程序化，村规民

约作为农村长期形成的自治规范，其内容源于村民日常生活实践，在村内具有广泛认可度，能够有效调

解矛盾纠纷、平衡各方利益。同时，在司法诉讼中，村规民约也可作为纠纷解决的参考依据，进一步凸

显其在乡村治理中的多重功能。在“三治结合”乡村治理体系中，村规民约作为承接多元治理规范和治

理主体的载体，在处理乡村矛盾和纠纷中处于核心地位，为国家和地方之间的对接搭建了桥梁[5]。 

3.3. 传承弘扬法治文化 

在全面推进依法治国背景下，随着乡村经济的持续发展，现有法治资源难以适应农民日益增长的物

质需求和精神文化诉求。农民群体不仅需要掌握基础法律知识，还需要强化权益保障意识、合法维权能

力及民主参与观念。在此背景下，如何通过法治宣传，推动法治精神真正融入乡土社会，成为基层治理

现代化亟需破解的实践命题。现代村规民约作为基层党组织领导下经村民协商形成的自治规范，具有灵

活性好、内生性和包容性。与国家法律不抵触的前提下，将法治精神具象为村民通俗易懂的行为准则。

国家法的内容和精神经过村规民约载体的转化，不仅破解了村民对法律专业术语的认知障碍，还系统培

养了村民的法治思维——从权利主张到规则遵守再到契约践行，达到良好的法治宣传效果。 
在法治乡村建设过程中，传统法文化被赋予了新的时代内涵和使命。构建中国特色的法治乡村体系，

既需要注入现代法治理念，也须重视各民族传统法文化的精神内核。村规民约作为文化整合载体，既承

载着“礼法共治”“无讼息争”等传统治理智慧，维系着“熟人社会”的治理传统，又融合社会主义核心

价值观下的现代法治要素，构建起新型乡村秩序。这种传统和现代法文化的辩证统一，既符合法治建设

的规律，又形成了具有本土特色的实践路径，村规民约的持续优化实现了传统法文化的赓续，也推动现

代法治理念的创新发展。 

3.4. 引领文明风尚培育 

村规民约作为乡村治理的“软法”载体，在培育文明乡风、推动移风易俗中发挥着不可替代的引导

与规范作用。首先，村规民约可以发挥价值导向功能，从而凝聚乡村道德共识。村规民约通过将社会主

义核心价值观转化为村民易懂的“土规定”，促进重塑乡村伦理秩序。其次，村规民约可以发挥移风易
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俗功能，从而逐渐破除陈规陋习。针对农村社会高价彩礼、铺张浪费等顽疾，村规民约可以通过“约定

俗成”的集体意志形成改革推力。第三，村规民约可以发挥德治激励功能，从而激活内生动力。村规民

约可以通过“荣誉赋权”与“资源倾斜”激发村民参与文明建设的积极性。如推同行“文明积分银行”、

“道德红黑榜”等机制将道德评价与物质激励结合，形成“崇德向善”的正向循环，从而弘扬公序良俗。

总之，村规民约以乡土逻辑重构文明规则，既可传承传统伦理，又可融入时代要求，成为培育文明风尚

的“柔性引擎”。未来需进一步强化其与法治的协同性，以“软硬结合”推动乡村文明从“治理对象”升

华为“治理资源”。 

4. 村规民约法治功能的现实缺陷 

4.1. 存在合法性欠缺、操作性不强内容 

法治精神，在尊重本地风俗的基础上，及时修订不合理、不合法的内容。然而，实践中村规民约的

合法性欠缺较为普遍，主要体现在以下两个方面：一是内容违法，部分条款直接侵犯村民民主权利、财

产权利与人身权利，如限制婚姻自由、歧视妇女等，这些带有封建色彩的规定与现代法治精神相悖，容

易引发社会矛盾；二是价值冲突，由于村民法律意识薄弱，认知水平较低，制定过程中缺乏法律审查能

力和专业指导，导致部分条款更与社会主义核心价值观及现代法治精神相悖甚至与宪法、法律法规及政

策相抵触，影响村规民约的实施效力。现行村规民约普遍存在“形式化”的倾向，具体表现为：一是内容

空泛化，只是简单复述法律条文或者空泛的堆砌原则性准则，缺乏针对本村实际情况撰写的具体内容，

与实际脱节；第二，结构不完善，部分村规民约缺失执行程序与惩罚性条款，沦为道德倡议书，没有真

实效力和威慑力。 

4.2. 制定程序规范性不足 

《七部委指导意见》规定村规民约的制定应经过征集民意、拟定草案、提请审核、审议表决、备案

公布等五个步骤，但是在基层实践中，由于村规民约的制定程序缺乏规范性，出现行政权力过度指导、

制定主体不适格等问题[6]。制定程序的不规范，也会降低村规民约的约束力和权威性。 
从村规民约的实践情况来看，主要存在以下问题： 
制定主体参与不足。部分村庄在制定村规民约时，村委会未充分履行民主程序，未召开村民会议征

集意见，而是直接由村干部决定内容，或简单套用乡镇政府提供的模板。即便召开村民会议，也未严格

按照程序要求拟定草案，未充分听取驻村党代表、人大代表、政协委员、法律顾问等多方意见。这种程

序不规范的现象，导致村规民约未能充分体现基层自治的本质特征，背离了其制定的初衷。由于缺乏村

民广泛参与和表决认同，村规民约的民主性和自治性受到损害，难以真正融入农村基层社会，其蕴含的

规则意识和法治精神也难以有效传播。 
备案审查机制不完善。在村规民约的备案审查环节，乡镇政府或县级职能部门(如民政、司法部门)通

常仅关注内容是否违反国家法律和政策，而对制定程序的合法性缺乏审查。这种形式化的审查机制，使

得村规民约的制定往往流于表面，仅为完成上级考核任务而存在，最终沦为“纸上文本”或“墙上标语”，

严重削弱了其在基层社会治理中的实际功能。 

4.3. 执行监督力度薄弱 

村规民约实际效能与执行和监督力度密切相关，但在实践过程中，执行主体全责模糊，监督机制不

完善等问题严重制约了其效能的发挥。 
首先，执行主体权责模糊。村规民约的实践效力依赖于明确的执行主体与权责划分，但现行制度并

https://doi.org/10.12677/ojls.2025.135134


王莹，陈正良 
 

 

DOI: 10.12677/ojls.2025.135134 949 法学 
 

未明确规定村规民约的执行主体，导致实践执行困难重重。根据《村民委员会组织法》，村民会议虽享

有制定村规民约的权利，但并未被赋予明确的执行权，也未指定具体的执行机构或个人。这种法律授权

空白使得村规民约在执行过程出现执行主体缺位：村委会因缺乏法定执行权限，难以有效落实村规民约；

偏远地区更因人力、物力资源匮乏，面对复杂治理问题时往往力不从心，导致村规民约流于形式。执行

主体权责模糊，使村规民约的权威性和公正性难以得到有效保证。 
其次，监督机制不完善。在村规民约的实施过程中，监督机制的薄弱主要体现在三个方面：第一，

行政监督力度不足。乡镇基层政府是村规民约的监察主体，负有日常监督职责。然而，实践中部分基层

政府未能充分履行监督职能，对村规民约执行中的违法行为未能及时干预和纠正，导致违规行为长期存

在。第二，司法审查缺位。法院依法享有对村规民约的司法审查权。但由于缺乏明确的法律依据和具体

的审查程序，实际进入司法审查的案例极少，难以形成有效制约；第三，民主监督效能低下，尽管法律

规定村民对村规民约的执行享有监督权，但在实际运行中，部分地区的村民因权利意识薄弱、参与渠道

不畅，难以有效行使监督权利，导致民主监督流于形式。 

5. 发挥好村规民约在乡村治理中的作用的优化路径 

5.1. 提高内容的合法性和可操作性 

首先，夯实村规民约的合法性基础。作为法治、德治与自治相结合的重要治理工具，村规民约必须

以国家法律法规为根本遵循。首先，应建立合法性审查机制，由乡镇司法所或法律顾问对条款内容进行

逐条核查，重点删除与《村民委员会组织法》《民法典》等法律相冲突的条款，确保规约内容与法治精神

相一致。审查的制度构建不仅要立足村规民约制定程序，在文本起草、审议等过程中充分调动村民参与

的积极性，通过民主参与提升村规民约的程序合法性。同时，也要充分利用基层已有法治资源，例如村

(居)法律顾问、“法律明白人”等，提高审查的专业化水平[7]。其次，明确村民权益保护范围，禁止通过

罚款、限制人身自由等违法手段强制履约，尤其要防范对村民土地承包权、宅基地使用权及民主选举权

等核心权益的侵害。通过制度设计，确保村规民约既符合法律要求，又体现乡村治理的实际需求。 
其次，提升村规民约的实践性与可操作性。在遵循法律基本原则的前提下，村规民约应结合本地实

际，因地制宜制定具体可行的实施细则。一方面，针对乡村治理中的常见问题(如邻里纠纷、环境整治、

移风易俗等)，制定符合本村实际的操作标准；另一方面，建立民主制定流程，通过村民代表大会等形式

广泛征求村民意见，确保规约内容贴近村民生活。同时，采用通俗易懂的语言表述，将抽象条款转化为

具体行为指引，增强规约的可执行性。 

5.2. 确保制定程序民主化和规范化 

根据《村民委员会组织法》第 27 条规定，村规民约的法定制定主体为村民集体，乡镇政府仅承担备

案职责，其监督权仅限于村规民约侵害村民合法权益时“责令改正”。这一制度设计要求村规民约的制

定必须落实村民自治原则，村委会发挥组织协调作用，引导村民正确理解权利和义务的关系，切实保障

村民的参与权、知情权与决策权。制定程序的民主规范程度直接影响其自治效能，须确保每个环节民主

性和规范性的统一。首先，草案拟定阶段应建立广泛的民意征集机制，确保文本内容符合村民共同意志，

避免形式化的“事后表决”。其次，审议阶段需通过村民会议集体决策，程序公开透明，村干部与村民享

有同等的表决权。最后，备案公布阶段需兼顾法律规范与地方实际，使规约内容既符合法治要求，又体

现乡村特色。前期的民意征求确保了群众基础，中期的民主决策确保了村规民约的权威性，后期的备案

审查确保了内容的合法性。通过规范化的制定流程，既能强化村民对村规民约内容的价值认同和遵守意

愿，又能确保其与法律体系的衔接，将基层治理中法治精神与自治实践融合，最终实现乡村治理的良性
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循环。 

5.3. 提升村规民约执行监督力度 

在新时代基层治理法治化的进程中，村规民约实践路径不能仅依靠传统道德的约束，必须衔接国家

法律体系，借助政府力量保障执行，这样既能保持村规民约的乡土性又能依托国家法治权威增强执行效

力。在国家力量对乡村社会形成控制力的实然状态下，较为适当的方式是既要确保村民自治权不受侵损，

又要发挥官方权威对村规民约的良性指引[8]。 
首先，提升村规民约的权威性与执行保障。在法律框架内，政府可通过地方性法规和规章明确村规

民约的合法地位，赋予其一定的治理效力，增强其权威性。同时，乡镇及县级政府职能部门可在法律授

权范围内，经科学论证后，赋予村委会适度的村规民约执行权限，以提升村规民约的实际操作性，保障

执行权。 
其次，完善监督机制，确保公平执行。针对村规民约执行过程中易受人情干扰的问题，需建立专业

化监督机制，通过建立健全监督机制，确保村规民约的执行不偏离法治轨道。如对村规民约的执行情况

进行定期检查、评估和反馈，公正处理违反村规民约和法律的行为等[9]。尽管处罚决定由村委会作出，

但执行过程往往由村干部主导。由于乡村熟人社会的特性，执行中易受人情干扰，导致处罚尺度不一、

徇私偏袒等问题。为此，可探索设立由律师、邻村干部及退休公职人员组成的独立监督机构，或在现有

村民理事会、村务监督委员会中增设专门监督小组，对执行过程进行全程监督。关键在于确保监督机构

的独立性，减少人情干扰，保障执行的公平、公正与公开。 

6. 结语 

村规民约作为乡村治理的重要工具，既传承治理传统智慧，又融合现代法治要求。它通过结合国家

法律和地方实际，在基层治理中实现了法律准则和地域特色的有机融合。然而，当前村规民约仍面临内

容与法律冲突、制定程序不规范、执行监督不到位等问题。村规民约的现代转型仍然道阻且长，解决这

些难题需从三方面入手：一是强化内容的合法性审查和民主参与，确保村规民约符合法律规定且贴近村

民需求；二是规范制定流程，让村民真正参与讨论和决策；三是建立监督机制，防止执行中的人情干扰，

保障公平公正。未来，村规民约的发展需立足于“自治、法治、德治”的治理框架，既依托国家权威提升

执行力，又通过民主程序保障村民权利，最终实现法治原则和乡土秩序的结合。这不仅能为乡村治理现

代化提供新思路，也对传统法文化转型注入新动力、对推动乡村振兴与依法治国协同发展，促进农村现

代文明风尚养成具有深远意义。 
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