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生态宜居视角下我国乡村建设政策文本量化分析∗
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摘 要 生态宜居是乡村振兴的目标之一。文章基于生态宜居视角，建立 1949—2019年我国 4 858条生态

宜居乡村建设政策文本库，剖析其数量与结构分布、类型与部门、阶段性内容，从生态环境、基础设施、

经济、公共服务和乡村文化传承等 5维度构成的生态宜居视角推演我国乡村建设历史进程以及乡村振兴战

略五大目标形成过程，为制定并实施生态宜居乡村建设政策提供参考。
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广大农村在我国持续城市化进程中做出了巨

大牺牲，尤其体现在劳动力资源与土地资源两方

面，农村“空心化”现象愈发严重，广大农村面

临凋零、凋落和凋敝的危险，乡村振兴迫在眉睫。

70年来我国摸索出一条中国特色社会主义乡村发

展道路，以“产业兴旺、生态宜居、乡风文明、

治理有效、生活富裕”为目标将我国乡村向农业

强、农村美、农民富方向推进。2018年“中央一

号文件”指出，乡村振兴，生态宜居是关键。文

章剖析 1949—2019年我国生态宜居乡村建设政策，

为后期政策精准制定和实施提供有效的经济意义。

1 文献综述

1. 1 乡村建设政策研究

目前国内外学者对乡村建设政策的研究可分

为两方面：一是分别从乡村土地改革[1，2]、乡村教

育[3，4]、乡村产业[5-7]、乡村反贫困[8，9]、乡村基础设

施与公共服务等视角下[10，11]等单一视角剖析乡村建

设政策，为乡村建设提供政策建议。二是为解决

三农问题对乡村建设政策进行综合研究[12，13]。

1. 2 生态宜居乡村建设研究

目前学者对生态宜居乡村建设的研究可分为

三方面：一是生态乡村建设研究：岳晓鹏等分析

生态村发展背景及影响因素，提出生态友好农村

发展策略[14，15]。二是宜居乡村建设研究：李军红等

构建空间宜居性评价指标体系，对空间宜居性定

量研究[16，17]。三是生态宜居乡村建设研究：孔祥智

等提出提升村民参与意识促进生态宜居美丽乡村

建设[18，19]；李松睿等以 103个林盘为样本建立川西

林盘生态宜居评价体系[20]。

该文基于生态宜居视角对乡村建设政策进行

系统梳理，明晰乡村建设历史演进与乡村振兴战

略目标形成，为我国生态宜居乡村建设提供政策

建议。

2 生态宜居乡村建设政策统计分析

该文选取政府网站公布的乡村建设政策文件，

以“乡村”“农村”为关键词搜集整理 1949—2019
年国家发布的乡村建设政策各计 212条和 4 828条，

建立乡村建设政策库。综合《乡村振兴战略 2018
—2022》以及相关学者研究[18]，从生态环境、基础

设施、经济、公共服务和乡村文化传承五方面构

成的生态宜居视角筛选整理政策文本，分析不同

阶段乡村建设政策。

2. 1 生态宜居乡村建设政策的数量与结构

2. 1. 1 数量

基于上述五方面内涵生态宜居视角整理的

1949—2019年 4 858个国家生态宜居乡村建设政策

文件。如图 1，生态宜居乡村建设政策逐年增加。

1949年初期政策很少，1965—1972年政策数量达
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到低谷。以 1980年为界，之后政策开始逐年递增，

2004年之后政策增长迅速。2004—2012年是 1949
年以来生态宜居乡村建设政策井喷时期，2018年
政策发布最多，《乡村振兴战略规划（2018—2022
年）》提出产业兴旺、生态宜居、乡风文明、治

理有效、生活富裕五大目标，其中生态宜居是对

基础设施建设完善、人居环境改善、生态环境好

转以及城乡基本公共服务均等化的高度概括，也

是该文确定五方面内涵生态宜居视角的主要

依据①。

2. 1. 2 结构

基于上述五方面内涵生态宜居视角将政策文

件分类，统计结果如图 2。5类政策均逐年递增，

其中经济发展类政策遥遥领先其他 4类，说明经济

建设长期处于乡村建设首要地位。文化传承类政

策从 2005年开始出现且数量一直最少，但也逐年

增长，说明国家对乡村文化传承的关注虽晚但日

趋频繁。

2. 2 生态宜居乡村建设政策阶段性任务

借鉴杨玉珍[21]以及近现代史前沿②学者的观点，

将我国农村发展战略划分为 6个阶段，依次是

1949—1977年农村大集体计划生产战略，1978—
1988年粮食产量战略，1989—1997年农业和乡镇

企业并举战略，1998—2003年农业结构调整、减

负增收和小城镇战略，2004—2012年三农统筹和

城乡统筹、新农村发展战略，2013年至今习近平

新时代中国特色社会主义思想及乡村振兴战略。

按照我国农村发展战略不同阶段划分 1949年以来

生态宜居乡村建设政策，分析不同阶段生态宜居

乡村建设。

（1） 农村大集体时期计划生产战略。如图 3
（a），政策主要关键词为“农村”“农业”“统一生

产”，次要关键词为“粮食”“合作社”等，这反

映了人民公社在国家计划指导下，因地制宜管理

和组织农村农业生产现状。此阶段的政策发布部

门主要是国务院。

（2）粮食产量战略。如图 3（b），政策主要关

键词为“农村”“农业”“经济”等，“集体经济”

为核心语义，这体现了农民以家庭为单位，向集

体经济组织(村、组)承包土地等生产资料和生产任

务的农业生产责任制形式。“文化”“水利”“卫

生”“能源”新的关键词说明乡村建设开始关注基

础设施、公共服务与生态环境，政策内容趋向多

元化。政策发布部门包括国务院、各级政府部门、

工商行政部门等，乡村建设政策目标与内容更科

学完善。

（3） 农业和乡镇企业并举战略。如图 3（c），

“集体经济组织”与此阶段农业和乡镇企业并举战

略吻合。“基金”“养老保险”“社会养老”等新关

键词说明我国乡村建设政策开始关注城乡基本公

共服务均等化。政策发布部门包括国务院、民政

部、银行以及各基层组织，政策发布民主化元素

增多。

①乡村振兴战略百度百科

②中国农村发展历史逻辑研究http://www.sohu.com/a/251291121_501364

图1 1949—2019年生态宜居乡村建设政策数量

图2 1949—2019年生态宜居乡村建设政策结构
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（4）农业结构调整、减负增收和小城镇战略。

如图 3（d），“承包”“经营生产”“改革”与此阶

段实施《土地承包法》，使承包制度法制化、流通

体制改革和政府指导调整农业结构以及强调减负

增收，实施税费改革相符。政策发布部门多样，

主要包括农业部（已撤销）、金融机构和基层群众

组织。

（5）三农统筹和城乡统筹、新农村发展战略。

如图 3（e），关键词包括“农村”“新农村”“卫

生”“农村义务教育”“安全”“农村公路”等，说

明此阶段政策关注点不仅在农民温饱，还包括道

路、卫生等基础设施与教育、医疗、安全等城乡

基本公共服务均等化，不仅涵盖农民衣食住行基

本需要，也逐渐重视城乡均等化公共服务。发布

部门包括国务院、教育部、财政部、银监会等，

其中金融机构较多也是经济发展类政策长期占据

国家乡村建设重要地位的体现。

（6） 习近平新时代中国特色社会主义思想及

乡村振兴战略。如图 3（f），“农村”“农民”“农

业”为核心关键词，“生产”“产业”“创新”“科

技”等为次要关键词，“乡村振兴”为新的关键

词。政策发布部门更加多样。

2. 3 生态宜居乡村建设政策参与部门

乡村建设是一项复杂且长期的工作，需要社

会各方主体共同参与。不同阶段的目标任务有所

不同，其政策设计的参与部门和数量也有所不同。

如图 4，1949年初期我国乡村建设政策发布部门很

少，1965—1972年是低谷期。1973年为分界点，

之后政策参与部门逐年增加，截止 2019年我国乡

村建设政策参与部门已达99个。

如图 5，政策不是由单一部门制定和发布，而

是多部门相互协调，共同发布。3个部门以上的政

策占 1. 48%，政策制定和发布参与部门最多达 18

个；如表 1，生态宜居乡村建设政策参与部门中出

现 200次及以上的部门有 7个，其中中国银行业监

督管理委员会、农业农村部出现 500次以上。1949
—2019年我国生态宜居乡村建设政策参与部门及

机构共计 172个，涵盖生态环境、基础设施、经

济、基本公共服务和乡村文化传承等生态宜居乡

村建设各个部门及机构。

3 结论与政策建议

3. 1 结论

通过建立生态宜居乡村建设政策库，系统分

析政策样本数量与结构分布、类型与部门、阶段

性内容，得出以下结论。

（1） 各阶段生态宜居乡村建设政策目标与国

家农村发展战略目标保持高度一致。“统一生产”

“合作社”“集体经济”“乡镇企业”“农业生产”

“承包”“改革”“农村农业”“新农村”“振兴”

“创新”等语义分析结果与 6个阶段农村发展战略

目标互相印证。

（2）乡村建设政策 70年历史演进体现了乡村

振兴五大目标的形成。1949年以来乡村建设政策

关键词从单一的生产到能源、水利、卫生、社会

养老、农村义务教育、安全、科技创新、文化等

涵盖生态环境、基础设施、经济、基本公共服务

和乡村文化传承五个方面的内容，政策目标 70年
历史演进体现了产业兴旺、生态宜居、乡风文明、

治理有效、生活富裕五大目标的形成过程。

（3） 生态宜居乡村建设政策演进是“发展才

是硬道理”的深刻体现。不同战略阶段“生产”

“产业”等经济发展类政策始终占据村建设政策首

要地位，深刻体现了国家对农村经济发展的高度关注。

（4） 生态宜居乡村建设政策制定发布和实施

部门持续增多，政策力度不断加大。我国生态宜

表1 1949—2019年生态宜居乡村建设政策涉及部门频次统计

部门

中国银行业监督管理委员会

农业农村部

中国外汇交易中心暨全国银行间同业拆借中心

农业部（已撤销）

财政部

教育部

频次

1 155
725
441
399
388
251

部门

国家发展和改革委员会(含原国家发展计划委员会、原国家计划委员会）

民政部

卫生部（已撤销）

中国人民银行

国务院办公厅

国家中医药管理局

频次

200
171
164
140
130
101

注：只列出频次100次以上部门
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居乡村建设政策涉及部门从 1949年初期的 3个增

加到目前的 99个，政策制定和实施主体多元化持

续增强政策执行力度。

3. 2 政策建议

3. 2. 1 明确政府部门职能，完善政策内容

（1） 乡村发展政策制定与发布涉及的职能部

（a） 1949—1997

（c） 1989—1997

（e） 2004—2012

（b） 1978—1988

（d） 1998—2003

（f） 2013—2019

图3 1949—2019年政策文本语义动态变化
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门繁多，各部门关注重点与利益点不同，且在乡

村发展具体管理机制上各部门并未统一，部门间

存在管理盲区。因此应明确政府各个部门的具体

职能,确保各个部门既能够独立完成各自的工作又

能做好部门间的衔接工作，消除管理盲区。

（2） 政策主导着乡村发展的方向。政策制定

与发布前要进行充分调研，了解不同区域不同资

源类型不同发展模式下的乡村发展实际状况以及

存在的短板、面临的困境，因地制宜制定从上而

下的针对不同发展阶段、不同资源类型、不同发

展模式的乡村发展政策。

3. 2. 2 加强公众参与，强化村民自治

（1） 乡村建设涉及广大农民切身利益，离不

开广大农民的参与和支持。生态宜居乡村建设政

策的制定、发布与实施应充分考虑调动农民的积

极性、主动性与创造性，通过政策制定前充分调

研原住村民实际需求、参考相关专家建议及意见、

开展社会多方主体参与的政策专题讨论等具体措

施提高村民以及社会公众参与度。

（2） 农民是乡村建设与发展的内生动力，是

乡村可持续发展重要主体。组织乡村振兴、美丽

乡村建设、脱贫攻坚等专题培训，及时普及国家

乡村发展的政策建设目标与发展要求，强化村民

自治意识，建立村民自治主导、社会公众支持、

国家政策引领的乡村建设机制。

3. 2. 3 始终坚持乡村经济建设，发展乡村产业

（1） 发展始终都是硬道理，乡村经济建设是

消除贫困、改善民生、实现乡村振兴的基础，要

拓宽乡村产业扶持资金来源，继续加大乡村振兴

产业的资金投入，打造乡村“自主造血”可持续

发展支撑。

（2） 通过“乡村人才引进”政策吸引能人返

乡，建设乡村本土企业。引进更多高科技人才为

乡村建设与发展注入活力，提高乡村建设基层管

理人员素质，探索乡村创新发展的道路，为乡村

可持续发展提供更多的可能性。
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QUANTITATIVE ANALYSIS OF RURAL CONSTRUCTION POLICY TEXTS IN
CHINA FROM THE PERSPECTIVE OF ECOLOGICAL LIVABILITY*

Guo Xingxing1，2
(1. School of Management, Xi'an University of Architecture and Technology, Xi'an 710055 Shaanxi；2. Shaanxi Human Settlement Environment and

Better Life Co-construction and Sharing Key Research Base in the New Era, Xi'an 710055, Shaanxi)

Abstract Ecological livability is one of the goals of rural revitalization. Based on the perspective of ecological
livability, this research established a text library of 4 858 ecologically livable rural construction policies in my
country from 1949 to 2019, and analyzed their quantity and structure distribution, types and departments, and stage
content. From the perspective of ecological livability composed of five dimensions: ecological environment,
infrastructure, economy, public service and rural cultural inheritance, this paper deduced the historical process of
China's rural construction and the formation process of the five objectives of rural revitalization strategy, so as to
provide reference for the formulation and implementation of ecological livable rural construction policies.
Keywords rural construction；ecological livability；rural revitalization；policy text analysis
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