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中国共产党乡村治理政策的
演进逻辑与内在机理
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渊重庆工商大学高等教育研究所袁重庆 400067冤

摘 要院乡村治理历久弥新遥 自中国共产党成立以来袁对乡村治理的探索已历经百余年遥 基于间

断要均衡模型袁使用政策文本分析方法袁将建党以来渊1921要2021 年冤的乡村治理政策变迁历程划

分为 3 个均衡期和 1 个间断期遥 研究发现袁建党以来乡村治理政策呈现出非线性的尧长时期的均衡

状态和偶尔的尧由危机或自主改革所引起的突变状态相交替的变迁态势遥乡村治理政策图景经历了

由以野农民革命主导冶尧政治全能主义尧乡政村治到多元共治四个阶段的历史调整袁在乡村治理政策

的演进过程中袁党中央决策的注意力分配和焦点事件的触发成为影响政策变迁的关键性因素袁被形

塑后的新理念决定了新时期乡村治理政策发展的总体方向遥 研究进一步拓展了理解中国乡村治理政

策变迁的视角袁验证了间断要均衡理论在乡村治理政策变迁中的适用性和本土化运用路径遥
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在中国袁乡村社会素来被称为社会发展的野稳定器冶袁乡村社会的稳定发展是保障我国经济

持续增长尧社会和谐的根本前提遥 党的十九大以来袁党中央提出乡村振兴战略袁并在此基础上

发布了叶中共中央国务院关于实施乡村振兴战略的意见曳袁印发了叶乡村振兴战略规划渊2018要
2022 年冤曳袁于 2021 年 4 月的十三届全国人大常委会表决通过了叶中华人民共和国乡村振兴促

进法曳遥 由此可见袁乡村治理业已成为当前国家治理的核心内容和基石保障遥 在乡村振兴这

一背景之下袁系统梳理建党以来乡村治理政策的演变及其背后逻辑袁不仅是对现实发展的热

切回应袁更是新时期建设乡村尧振兴乡村的应有之义遥 建党百余年来袁乡村治理几经变迁袁不同

历史时期的乡村政策呈现出不同的发展态势袁中国共产党始终重视并持续推进乡村工作袁努
力维护乡村人民的切实利益尧为广大乡村人民群众谋福祉遥

一尧问题的提出院社会变迁中的乡村治理

近年来袁国内学者围绕野乡村治理冶野乡村振兴冶等主题展开研究袁如孙德超等对共产党百
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年乡村治理的演进脉络进行了梳理咱1暂袁指出乡村社会的善治经历了由野引导冶到野协调冶的转变袁乡
村社会的回应则表现出从野接受冶到野配合冶的转变遥 李志强基于城乡融合演进的视角袁提出野进一

步完善乡村振兴主体性发展的制度供给冶咱2暂遥 解安等对我国农村政策演变的逻辑进行深入分析袁
发现野农民权益冶是贯穿始终的核心价值理念咱3暂遥曲延春等以中央一号文件政策演进为视角袁将改

革开放后的乡村治理划分为五个阶段袁并以此透视 1978要2018 年这四十年间乡村治理的政策效

果和发展逻辑咱4暂遥现有研究对我国乡村治理的政策变迁和推进乡村振兴战略进行了诸多讨论袁并
得出了较为丰富的成果袁但目前已有研究大多基于静态视角对乡村治理政策变迁过程进行阐释袁
难以突破野碎片化冶的研究困境袁更难以从整体上全面尧准确把握乡村治理的动态逻辑演进遥

本文试图回答如下问题院建党以来袁乡村治理政策发生了何种变化钥 其政策变迁是否遵循

间断要均衡逻辑钥 呈现出何种特征钥 政策变动背后的内在机理是什么钥 只有厘清上述问题袁明
确不同时期乡村治理政策的进展和不足袁才能进一步优化政策设计袁建构具有中国特色的间

断要均衡乡村治理政策本土化分析框架遥 本文运用间断要均衡理论 渊Punctuated-Equilibrium
Theory, PET冤考察建党以来乡村治理政策的演变历程袁探讨不同历史时期乡村治理面临的主

要问题及应对措施袁剖析政策变迁背后的逻辑动因袁以期更好地回应乡村振兴背景下乡村治

理政策的未来走向和发展趋势遥

二尧研究设计与分析框架院间断要均衡理论模型及在中国的运用

野公共政策话语是政治系统中最重要的话语信息输出袁由于这种信息输出可以转化为固定

的文本形式袁从而为研究提供了有形的分析对象冶遥 咱5暂乡村治理政策作为政治尧经济与社会发

展等因素综合作用的结果袁势必能够清晰反映乡村治理的时代性和变动性遥 本文采用政策文

本分析方法 渊Policy Documents Analysis冤袁 并结合 NVivo 12 数据分析软件梳理建党以来至今

渊1921要2021冤党中央尧国务院及国家部委层面在乡村治理领域所颁布的主要政策文件袁呈现

不同历史阶段的政策特征和演变趋势袁将政策的颁布尧实施与运行效果放置于历史维度中进

行分析袁揭示出建党以来乡村治理政策变迁的根本动因和逻辑链条遥
渊一冤样本选择

本文选取了 1921 年来中国共产党关于乡村治理的各类政策文件作为典型样本进行分析袁
文本主要来源于中共中央尧国务院和农业农村部等网站公开的政策性文件以及关于农村农民

的政策文本汇编淤遥 在对建党以来我国乡村治理的政策文本进行梳理后发现袁按照发文主体的

标准分类袁大致可分为院渊1冤党中央的文件曰渊2冤政府部门的文件袁如国务院和农业农村部等曰
渊3冤党和政府联合印发的文件遥 一般而言袁党中央印发的政策文本往往具有高度的政治性和权

威性袁承载着党对农村发展的战略规划袁包含了总体战略尧路线和方针等遥 政府部门所发布的

淤1921要1949 年的政策文本主要来源于由中共中央文献研究室和中央档案馆所编的叶建党以来重要文献选编

渊1921要1949冤曳袁2011 年 5 月中央文献出版社出版遥
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政策文本更具操作性袁大多针对某一领域的具体工作进行部署和安排袁与执行层面联系颇为

密切遥 基于此袁本文共选取包含叶农民政权与土地革命曳叶中共中央关于加快农业发展若干问

题的决定曳以及叶乡村振兴战略规划渊2018要2022 年冤曳等在内的 130 余份典型政策文本作为

分析对象袁这些文本既包括农村改革的法律法规和野红头文件冶袁不同时期乡村工作的指导性

文件及乡村治理专项事务的规范性文件袁即各时期国家乡村战略高度概括性的纲领性文件袁
还包括了以通知尧指示尧条例等为表现形式的管理类行政文件袁对纲领性政策文件的具体解

读和规划类政治文件细化后的具体实施手段措施遥 概而言之袁本文所提及的政策文本指的是

党和政府为实现特定意志和政治目的所颁布的规范性文件袁其在科层系统内部主要以野红头

文件冶的形式下达袁在国家治理过程中扮演着重要角色袁构成了基层秩序的规范来源和规范

形式咱6暂遥
渊二冤分析框架

间断要均衡理论最初由美国学者弗兰克窑鲍姆加特纳和布莱恩窑琼斯所提出袁 致力于解释

政策变迁过程中的稳定和变迁问题袁他们认为袁政策变迁在长时间内处于停滞和渐进变革的

状态袁而在短时间内可能会出现政策垄断被打破的大规模突变咱7暂遥间断要均衡理论共有两个基

本前提院一是该理论假定宏观政治系统和政治子系统处于不同层面袁共同解释了政策渐进过

程或间断的发生曰二是该理论模型假定具备一个有决定政策议程权威的机构或组织袁并形成

了一个封闭性的政策场域袁透过价值理念的传达使国家政策进一步被强化袁达到政策的渐进

式平衡咱8暂遥
在间断要均衡理论模型中袁政策图景渊Policy Image冤尧政策场域渊Policy Venue冤和政策垄断

渊Policy Monopoly冤等因素是影响制度变迁的核心变量遥政策图景渊Policy Image冤构成政策行动的

野观念结构冶袁是经验信息渊Empirical Information冤和情感呼吁渊Emotive Appeals冤的混合袁泛指某项

政策在公众和媒体中被怎样理解和讨论遥 政策场域渊Policy venue冤指的是政策在议程商议过程

中拥有权威的机构或组织团体遥 政策垄断渊Policy monopoly冤指的是在政策制定过程中的重要行

动者们所组成的一种封闭的稳态结构体系咱9暂遥此外袁间断-均衡理论还引入物理学中摩擦力概

念袁提出野黏滞要滑动冶模型渊Stick-slip Dynamics冤以解释制度变迁的根本动因袁即制度本身存在

的野制度性摩擦力冶袁当阻力处于主导地位时呈现出野稳定冶状态袁克服阻力的力量占据主导便会

呈现出野变迁冶状态咱10暂遥
近年来袁间断要均衡模型理论运用在预算尧应急尧农村环境尧医疗尧公共卫生尧教育等领域

解释政策演进变迁取得了较丰富的研究成果袁为该理论模型在我国情境的适应性提供了一定

的解释基础遥 但将西方理论应用于解释我国现实国情可能存在野水土不服冶问题袁对我国某领

域的公共政策变迁分析阐释需要进一步结合具体情形进行本土化修正遥 在乡村治理政策研究

领域袁以间断要均衡理论展开的研究还较少袁由此袁基于间断要均衡理论的视角对建党以来乡

村治理政策变迁演进研究具有一定的学术价值遥
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三尧建党以来乡村治理政策变迁的间断要均衡解释

总的来看袁建党以来乡村治理政策变迁历经四个重要阶段遥
渊一冤探索均衡期院以野农民革命冶为主导的政策均衡渊1921要1949冤
这一阶段的乡村治理政策文本词频搜索结果如图 1 所示遥 这一时期的高频词主要体现了

以下三个方面的特征院首先袁野农村尧土地尧革命尧运动尧中国尧帝国主义冶等高频词表明此阶段正

处于革命战争时期袁中国共产党的革命重心深植于广袤的农村大地袁带领广大农民群众开展

革命曰其次袁野农民尧群众尧组织尧政权冶等高频词表明了中国共产党进入乡村社会尧组织基层政

权的过程袁团结广大农民群众袁构建以党组织为中心的乡村组织体系曰最后袁野发展尧教育尧领
导冶等高频关键词显示了在这一时期袁共产党高度重视农村教育工作和农民在乡村治理中的

主体性作用遥

在传统乡土中国袁乡村治理基本延续着野皇权不下县冶的野双轨政治冶袁即自上而下直达县

级的官僚体系吏治和自下而上依托乡绅尧宗族和社会伦理的自治咱11暂遥 到了清末民初袁传统的乡

土秩序遭到破坏袁现代国家政权建设一开始便陷入野内卷化冶袁国家与村庄的连接机制发生变

异咱12暂遥 大革命失败后袁中国共产党深刻总结城市革命的经验教训并结合当时中国具体国情和

历史袁逐步开辟了野农村包围城市尧武装夺取政权冶的正确道路袁实现了革命重心从城市向农村

的战略性转移遥 从政策图景来看袁在野解决土地问题冶这一核心理念上先后颁布了叶井冈山土地

法曳叶兴国土地法曳叶为督促分配土地及宣布土地所有权曳三布告和叶关于土地问题的指示曳等政

策袁极大满足了农民的土地诉求袁调动了农民的革命积极性袁为根据地的发展壮大奠定了坚实

基础遥 纵观这一时期的政策特点袁一方面袁该阶段中央政府的主要任务是解决农民最关心的土

图 1 1921要1949 年乡村治理词频及词语云

单词

农民

土地

革命

中国

地主

群众

组织

问题

阶级

运动

军阀

斗争

这种

富农

发展

计数

809
310
258
239
229
190
151
142
138
137
133
116
115
113
112

加权百分比渊%冤
2.84
1.09
0.91
0.84
0.80
0.67
0.53
0.50
0.48
0.48
0.47
0.41
0.40
0.40
0.39
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地问题尧保障农民权益袁通过野打土豪分田地冶野减租减息冶野分田分地分浮财冶等有效政策手段袁
有效动员了农民支持共产党参加革命曰另一方面袁中国共产党还十分重视对农民的教育和农

村的宣传动员工作袁教导农民打破传统价值观念和思维方式袁塑造革命性和批判反思精神袁培
养农民独立自主的人格遥 共产党通过大力推行土地改革尧重新组织乡村权力机构以及重塑以

基层党组织为中心的乡村组织体系三大措施袁 不仅彻底改变了广大农民群众的经济地位袁激
发了农民参与无产阶级革命的决心和热情袁实现了对传统乡村社会关系的重塑与调整袁为此

后的乡村治理提供了一定物质基础保障咱13暂遥
渊二冤强势间断期院野全能主义冶政治图景下的强势间断渊1949要1982冤
这一阶段乡村治理政策文本词频搜索结果如图 2 所示遥从这一时期高频词分布来看袁可分

为两个主要阶段院一是以野土地改革尧互助组尧合作社冶等为核心的土地革命和农业合作化时

期曰二是以野生产队尧人民公社尧社会主义冶等为核心的人民公社时期遥

新中国成立初期袁国家建设百废待兴袁经济基础薄弱尧社会动荡袁彼时的中国仍是一个落

后的农业国家遥 在农村袁野少数人占有大部分土地冶的封建土地所有制严重束缚农村生产力的

发展遥 1950 年袁党中央先后通过叶中华人民共和国土地改革法曳叶农民协会组织通则曳袁完成土地

革命袁成功地将过去封建的地主所有制变为农民个体所有制袁生产力得到极大发展遥 作如是

观袁中国共产党领导下的土地改革自一开始便被赋予了双重属性院一是激发农民的主体意识袁
增强农民参与意识和思想觉悟曰二是通过构建包含农民协会组织在内的各种基层组织袁建立

健全广大农村中的组织基础袁为农村治理现代化提供土壤遥 1953 年 12 月袁中共中央印发叶中国

共产党中央委员会关于发展农业生产合作社的决议曳并由此确定了将农业合作社认定为新中

国成立初期我国实现对农村社会主义改造的必经途径和主要载体遥 从合作社的性质来看袁其
不仅具备生产功能还兼顾一定的治理作用遥 1958 年 8 月袁叶中共中央关于在农村建立人民公社

图 2 1949要1982 年乡村治理词频及词语云

单词

合作社

社会主义

委员会

生产队

人民公社

下中农

劳动力

代表大会

人民政府

毛泽东

互助组

生产大队

积极性

资本主义

党中央

计数

376
281
184
177
140
133
105
92
82
72
66
67
68
65
60

加权百分比渊%冤
0.62
0.47
0.31
0.29
0.23
0.22
0.17
0.15
0.14
0.12
0.11
0.11
0.11
0.11
0.10
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问题的决议曳渊以下简称叶人民公社决议曳冤从政治上正式确立了人民公社制度在我国广大农村

地区的实施遥 叶人民公社决议曳下发后袁农村人民公社在全国范围内迅速推行开来遥 在人民公社

化初期袁各地过于追求野一大二公冶袁加之野上动下不动冶的并社方法袁造成野共产风冶盛行袁影响

了农民的生产积极性遥 1962 年 9 月通过的叶农村人民公社工作条例渊修正草案冤曳提出将农村人

民公社分为公社尧生产大队和生产队三级袁并最终确定了人民公社的性质尧规模尧人事安排及

党组织建设等袁完成了国家权力对农村资源的整合袁极大地加强了国家对乡村的控制遥
这一时期袁党中央对乡村治理的基本政策呈现出间断波动的状态袁党中央政策的注意力聚

焦于国家工业化建设和社会主义改造袁农业和农村始终未能成为国家发展的野首选冶遥 一方面袁
高度集中的政治体制使得关于乡村治理的决策系统较为封闭袁政策场域主要集中于党中央和

国务院袁乡村社会被强力整合成一个野整体性社会冶袁难以对决策产生影响曰另一方面袁野整体性

社会冶的最终形成使党和国家的渗透力不断增强袁在社会动员过程中形成的自愿服从促使人

们对人民公社体制的正向反馈袁反过来稳定了原有政策子系统的垄断袁维持了政策的长期均

衡遥 到了 20 世纪 70 年代末期袁乡村中野吃大锅饭冶野搭便车冶等现象日趋严重袁农民参加集体劳

动的积极性不足袁农业和农村问题的严重性和紧迫性愈来愈成为影响社会主义现代化建设的

主要障碍之一遥 在实际的政策操作层面中袁以安徽凤阳县小岗村为代表的农民率先包产到户袁
各地纷纷探索新的生产方式袁说明原有的政策均衡状态出现偏移遥 随着党的十一届三中全会

的召开袁野一大二公冶野共产主义冶野以阶级斗争为纲冶等旧理念迅速瓦解袁取而代之以野解放思

想袁实事求是冶野包产到组尧包产到户冶野一切按照自然规律和经济规律办事袁按照群众利益办

事冶等为核心的农村发展理念遥 概言之袁无论是决策群体意志还是社会大众的舆论袁对原有的

乡村治理政策的负向反馈已十分明显袁 以家庭承包制为核心的农村改革彻底引发了国家对乡

村的重大政策突破袁不仅颠覆了既有的社会主义理念袁更是带来了全新的治理理念和治理体系

的方向性转变咱14暂遥
渊三冤探索均衡期院野乡政村治冶背景下的探索均衡渊1983要2012冤
这一阶段乡村治理政策文本词频搜索结果如图 3 所示遥 野农村尧农业尧农民尧机制冶和野贫困尧

扶贫尧发展尧建设冶等成为这一时期的高频词袁表明随着乡镇政权的重建和村民自治的实施袁乡
村治理的体制机制发生根本性转变袁并围绕着乡镇基层政权重建尧新农村建设尧农业发展等方

面展开治理遥
1983 年 10 月袁中共中央尧国务院联合印发叶关于实行政社分开尧建立乡政府的通知曳袁标志

着人民公社制度的正式解体遥 全国范围内重新恢复乡镇政权建制袁意味着国家与乡村社会的

关系迎来新转向袁从人民公社时期自上而下由国家政权总体性支配走向以野乡政冶为载体的国

家政权和以野村治冶为载体的乡村社会自治之间的双向互动咱15暂遥 1987 年 11 月袁第六届全国人大

常委会第二十三次会议通过的叶中华人民共和国村民委员会组织法渊试行冤曳对村委会的性质尧
地位尧职责尧组织结构等方面均作出规定袁指出野村民委员会是村民自我管理尧自我教育尧自我
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服务的基层群众性自治组织冶咱16暂遥由此袁乡村社会中的村民自治初步形成制度化的管理机制遥自
2004 年起袁中央一号文件先后九次提到关于村民自治相关内容袁基于政策层面对村级基层民

主的制度建设尧运行程序尧党建等方面修正尧补充袁并提出野健全和完善村务公开和民主管理制

度冶袁村民自治建设进入关键时期遥 2010 年 10 月袁第十一届全国人大常委会第十七次会议对

叶中华人民共和国村民委员会组织法曳再次修订袁基于法律层面对村民民主议事制度尧民主评

议以及村务监督等内容进行修改袁持续推动野乡政村治冶体制进一步完善遥

这一时期袁随着家庭承包经营制度在农村中的广泛推行袁与之相适应的乡村治理理念被提

出遥 理念的转变进一步塑造了全新的政策图景院野促进农业增收袁增进农民福祉冶袁建立完善野乡
政村治冶乡村治理体制遥 基于这一政策图景袁农村尧农业和农民在国家治理中占据越来越重要

的位置袁从野基础地位冶上升到野首要地位冶遥 特别是在 1982 年到 1986 年这五年间袁中央连续发

布一号文件指导农村工作袁基本精神均围绕着野团结农民尧鼓励生产尧解放思想尧制度创新冶这
一主线咱17暂遥实际上袁20 世纪 80 年代的决策体系依然处于较封闭的状态袁尽管展开了野真理标准

的大讨论冶袁但政策的议定场所仍主要集中于党中央遥 因此袁乡村治理政策的彻底转变并非体

制的变化袁而是封闭的政策子系统中主要力量发生了变化袁即决策体制中秉持野发展冶野改革冶
理念的领导者在决策话语权中占据上风遥 进入 21 世纪后袁党中央采取了以野少取冶野多予冶野放
活冶等为核心的系列政策措施袁一方面袁取消了延续 2 600 多年的农业税袁改善了国家与农民的

关系曰另一方面袁在基础设施尧教育尧医疗等领域大力开展野新农村建设冶袁进一步改善乡村治理

的制度环境和政策环境遥 不仅如此袁包含产业经济政策尧市场流通政策和农民办企业政策在内

的多重政策极大地拓宽了农民的就业渠道和范围袁 政府主导下的城乡统筹思想逐步确立袁城
乡关系得到一定程度的改善遥 进入野乡政村治冶这一阶段袁乡村治理政策呈现出稳步提升持续

完善的态势袁政策场域和政策图景均未发生突变性尧根本性变迁袁而是处于平缓上升状态袁整

图 3 1983要2012 年乡村治理词频及词语云

单词

农村

农业

发展

建设

农民

工作

加强

改革

社会

服务

管理

推进

制度

政策

提高

计数

2094
1350
1204
1172
867
665
664
515
471
464
457
440
438
419
415

加权百分比渊%冤
2.46
1.59
1.41
1.38
1.03
0.78
0.78
0.61
0.55
0.55
0.54
0.52
0.51
0.49
0.49
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个变迁过程具有政策发展变迁均衡期特征遥
渊四冤发展均衡期院野多元共治冶背景下的发展均衡渊2013要冤
这一阶段乡村治理政策文本的词频搜索结果如图 4 所示遥 这一时期袁野农村尧乡村尧农业尧

农民冶和野发展尧完善尧振兴尧机制尧体系冶等为高频词袁表明此阶段党和国家不仅仍将乡村发展

建设置于核心位置袁同时袁也更加重视乡村治理的体系建设遥

党的十八大之后袁乡村治理开始进入多元共治时期遥针对乡村中出现的不同程度的法治失

灵和自治失灵等问题袁全国各地开始探索由基层党组织尧新型农村社会组织以及野新乡贤冶在
内的多元主体的乡村自治尧法治尧德治建设遥 在党的十八届三中全会提出野完善社会主义制度尧
全面推进国家治理体系和国家治理能力现代化冶这一总目标下袁2014 年初袁中共中央尧国务院

联合下发叶关于全面深化农村改革加快推进农业现代化的若干意见曳中再次提出要野改善乡村

治理机制冶袁并将其作为全面深化农村改革的重要内容专门予以规定遥 2017 年袁党的十九大报

告明确提出实施乡村振兴战略袁要野加强农村基层基础工作袁健全自治尧法治尧德治相结合的乡

村治理体系冶遥 2021 年 4 月袁第十三届全国人大会常委会第二十八次会议正式通过了叶中华人

民共和国乡村振兴促进法曳袁从产业发展尧人才支撑尧文化繁荣尧生态保护尧组织建设和城乡融

合等维度全面大力发展振兴乡村遥 在乡村治理多元共治新时期袁不仅更加强调完善自治化尧法
治化道路袁还更加注重培养社会主义核心价值观尧乡风文明和农村优秀文化建设遥

党的十八大之后袁乡村治理逐步呈现出新格局遥 纵观本阶段的乡村治理政策袁表现出野治
理主体多元尧治理手段多样及治理效能显著冶等新时代乡村治理特征袁乡村治理政策在快速发

展过程中走向更加均衡遥 不仅如此袁村民自治意识的觉醒尧新乡贤的回归以及乡村中各类社会

组织的价值倡导等因素都成为推动乡村治理政策创新的有效途径遥 乡村治理体制在完善野建立

健全自治尧法治尧德治相结合的乡村治理体系冶新治理格局下更加趋于多元化袁政策子系统的开

图 4 2013 年至今乡村治理词频及词语云

单词

乡村

农村

建设

农业

人才

服务

加强

发展

工作

振兴

脱贫

推进

支持

政策

农民

计数

441
397
289
261
194
192
181
180
177
173
173
154
151
118
113

加权百分比渊%冤
2.05
1.84
1.34
1.21
0.90
0.89
0.84
0.84
0.82
0.80
0.80
0.71
0.70
0.55
0.52
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放性也得到了前所未有的提升袁越来越多的主体参与到乡村治理的决策环节之中遥 乡村社会和

村民参与意识及能力均不断提升袁在乡村治理领域的话语权和影响力不断增强遥 换言之袁众多决

策主体形成的价值观念在政策子系统中相互博弈袁借助自我平衡和纠正的负反馈机制消减外

部环境因素对乡村治理政策的负面影响袁使得既有的正向的乡村治理政策图景始终处于动态

平衡并稳步提升袁保持了这一时期乡村治理政策的稳定发展遥

四尧建党以来乡村治理政策演变的总体趋势与内在机理

通过对建党以来乡村治理政策的梳理发现袁乡村治理的政策图景完成了由野农民革命主

导冶到野多元共治冶的彻底转变袁政策目标从以野完成社会主义改造冶为核心向野建立健全自治法

治德治的乡村治理体系冶转变袁乡村治理政策呈现出长时期的均衡状态和偶尔的尧由危机或自

主改革所引起的突变状态相交替的变迁态势袁演进过程符合间断要均衡理论模型的特点遥 如

前文所述袁间断要均衡理论的提出主要是基于西方的公共政策和制度背景袁而西方的制度环

境和政治实践中的诸多因素渊如反对者进入政策议程尧政策企业家游说等冤在解释我国政策变

迁实践过程中存在着不适配的问题袁因此袁必须依照我国具体的政治实践对其进行适当修正袁
才能更合理地分析阐释我国的政策变迁和演进遥 结合建党以来乡村治理政策变迁的四个阶段

可以发现袁当政策问题性质产生变化且进一步导致政策图景转变时袁其主要原因在于焦点事

件推动和由危机所触发的中央政府决策注意力分配转移袁其中袁政策场域的变化是乡村治理

政策变迁的前提袁而焦点事件的触发尧中央政府决策注意力分配成为导致政策场域发生变化

的核心变量遥 具体而言袁建党以来乡村政策演进的主要特征和内在机理如下院
渊一冤政策图景经历了野农民革命冶主导要野政治全能主义冶要野乡政村治要野多元共治冶的转变

政策图景的变化主要源于焦点事件的触发和中央决策注意力转移所带来的理念转变袁焦
点事件的驱动和中央决策注意力的转移是乡村治理政策变迁共同作用的结果遥 政策图景的转

变都会相应地引起政策的演进袁不同历史时期的乡村治理政策都是基于当时占据主导意志的

中央决策群体政策图景形成的遥 在建党初期袁基于我国革命的现实情况袁党的工作重点迅速从

城市转移到农村袁先后颁布叶井冈山土地法曳叶兴国土地法曳叶为督促分配土地及宣布土地所有

权曳三布告和叶关于土地问题的指示曳等政策解决土地问题袁调动农民革命积极性袁并通过各种

类型会议尧标语口号尧墙报等加大在广大农村地区的宣传力度袁教导民众要有革命性和批判反

思精神袁剔除狭隘的小农思想袁着力培养农民的阶级意识袁解构乡村社会原有的意识形态咱18暂遥新中

国成立初期袁以毛泽东同志为核心的党中央指出我国存在着国内国际两种主要矛盾袁认为野实
现农村工业化是农村伟大光明的前途冶袁先后进行土地改革尧农业合作化再到人民公社制度的

建立和曲折探索袁党和国家的政策图景均围绕着野完成社会主义改造冶袁农业和农村未能成为

国家发展的首选袁而是通过农业实现原始积累以进一步服务于国家的工业化建设遥 随着党的
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十一届三中全会的召开袁面对社会主义初级阶段的现实国情袁党中央指出这一时期我国社会

的主要矛盾转变为野人民日益增长的物质文化需要同落后的社会生产之间的矛盾冶袁农业作为

国民经济的基础袁农业和农村发展尧农民生活水平提高成为这一时期社会主义建设的重心袁并
将其视为野党和人民事业发展的全局性和根本性问题冶袁在此基础上形成的野乡政村治冶基层治

理体制为社会主义新农村建设提供了制度保障遥 构建完善野乡政村治冶治理机制成为这一时期

乡村治理最为核心的政策图景遥 野国家治理体系和国家治理能力现代化冶的提出袁客观上为构

建新型的乡村治理体系提供了一定的政策导向遥 进入到中国特色社会主义新时期袁我国社会

主义矛盾转化为野人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾冶袁对乡村

发展和乡村治理提出更高要求袁全面覆盖乡村社会的政治经济文化及公共服务各方面袁进一

步完善乡村治理的制度框架和政策体系遥 叶关于加快发展现代农业进一步增强农村发展活力

的若干意见曳叶关于实施乡村振兴战略的意见曳等重要文件多次指出要野建立健全乡村治理机

制袁健全党组织领导下的自治尧法治尧德治相结合的乡村治理体系冶遥
由此袁党中央对不同时期乡村治理政策图景的理解根源于党中央对社会主要矛盾的基本

判断及该时期社会主义建设内涵的认识遥 我国乡村治理的政策图景大致经历了四次重大变

迁院一是以农民革命为核心政策图景的革命时期袁通过将权力下沉到农村地区袁实现对农村地

区的整治袁为红色革命政权的发展壮大提供了革命土壤袁更是彻底打破传统乡村的治理格局曰
二是以野政治全能主义冶为核心政策图景的社会主义改造时期袁从土地革命到农业合作化袁再到

人民公社制度袁通过农业和农村资源实现原始累积服务于社会主义工业化曰三是以野建立完善

耶乡政村治爷体制冶为核心政策图景的野乡政村治冶时期袁乡镇基层政权的重建尧村民自治的实施

理顺了基层治理的组织关系袁 明确了基层政权和乡村自治的权力边界袁 乡村治理开始向制度

化尧法治化和现代化的方向发展曰四是以野多元共治冶为核心政策图景的乡村治理新时期袁明确

体现了当前党和国家对于乡村治理的总体方向和乡村振兴的发展目标遥
渊二冤党中央决策的注意力分配是影响乡村治理政策变迁的根本原因

注意力分配渊Attention Allocation冤作为一个跨学科的研究主题袁在心理学尧经济学尧管理学尧
社会学等多个学科均有不同的研究视角遥 管理学倾向于将注意力分配看作一个计划统筹的过

程袁个体通过某种良性的计划管理过程实现注意力的转移和优化配置咱19暂遥 以党中央为核心的

决策情境与其相似袁强调决策者审时度势的统筹计划过程袁但中央决策者的计划统筹受到多

重因素的限制和制约袁具有一定程度的被动性遥 中央决策机构的政策注意力分配呈现被动回

应的状态袁当政策问题未能在政策次级系统里得到有效解决或消化时袁便会引发宏观政策系

统中的决策者们关注袁在某种危机或焦点事件的冲击下及其他限制性约束条件下共同影响政

策的注意力分配袁推动政策变迁遥
新中国成立初期袁围绕野实现国家社会主义改造冶这一宏观价值目标经历了由土地改革尧

农业合作化到人民公社制度的曲折探索遥 这一时期袁农业和农村始终未能成为中央政府注意

力的野首选冶袁而是通过农业实现原始积累以进一步服务于国家工业化建设袁这也为人民公社
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制度长时间存续提供了合理解释遥 党的十一届三中全会之后袁农业和农村工作逐步成为全国

工作的重点袁党和国家更加重视野三农冶问题袁其明显标志便是自 1982 年起连续五年的中央一

号文件均是关于农业尧农村和农民袁主题都围绕着野促进农业增收袁增进农民福祉冶这一主线袁
农业尧农村和农民在国家治理中占据着越来越重要的位置袁并从野基础地位冶上升至野首要地

位冶遥 从 1983 年 1 月中共中央印发的叶当前农村经济政策的若干问题曳肯定联产承包制是党领

导下农民的伟大创造袁到 2005 年底中共中央尧国务院印发的叶关于推进社会主义新农村建设

的若干意见曳提出建设社会主义新农村的重大历史任务袁再到 2012 年以后乡村治理政策密集

出台的演进过程充分说明袁建立健全新型乡村治理体系尧全面推进乡村振兴已然成为新时期

中央决策者持续关注的重中之重遥 乡村治理政策颁布的数量尧质量和频次较过去有了大幅提

升袁与中央政府决策的注意力转移密切相关袁中央决策群体政策注意力的固定是进行持久政

策行动的前提和基础遥
渊三冤焦点事件成为诱发乡村治理政策变迁的前因性条件

历史制度主义认为袁由危机尧焦点事件所触发的关键节点的选择将会持续影响或制约未来

的路径选择袁打破政策或制度均衡状态的第一步往往是由危机或焦点事件所触发的遥 无论是

危机或焦点事件袁都承担着吸引和转移公众及政治家注意力的功能袁并在一定制度环境下成为

打破旧政策图景的关键咱20暂遥 焦点事件作为触发政策变迁的重要机制袁在政策图景和政策场域互

动过程中发挥着野摩擦冶功能袁阻止政策议程的进入遥 野危机冶是诱发关键行动者们推动政策变迁

的野窗口冶袁焦点事件则是诱发政策变革调整的前因性条件和判断政策变迁结果的依据遥
在乡村治理政策变迁具体实践中袁20 世纪六七十年代国家层面的政策变迁过程中袁 农业

生产基本处于停滞状态袁农产品增幅缓慢尧农民生产生活陷入困境袁农业发展状况严重滞后于

其他产业并成为国民经济的薄弱环节遥 不仅如此袁野全能冶的人民公社制度因管理成本高尧效率

低使得乡村治理问题频发尧社队基层涣散等问题突出袁加重了治理危机遥 在实践中袁依靠焦点

事件推动公共政策的剧烈变革还需要相同类型事件发生的频度尧范围尧强度和时间咱21暂遥 首先是

焦点事件的频度袁即某一类焦点事件在一个时间段内所发生的次数遥 一度严重挫伤农民群众

参加集体劳动的积极性尧农村广泛存在着野瞒产私分冶野借粮冶等行为尧安徽省小岗村农民四次

探索野包产到户冶等一系列焦点事件的高频发生袁折射出人民公社制度长期存续过程中的各种

问题袁打破中央政府的野注意力瓶颈冶渊Bottleneck of Attention冤袁开启政策议程设置中的野机会之

窗冶已成为必然选项遥其次是焦点事件的范围和强度遥1978 年 12 月袁叶人民日报曳第一版发表社

论文章叶解放思想袁实事求是袁团结一致向前看曳对过去制度政策中各种问题尧野左冶倾思想错误

等提出质疑曰1980 年 1 月 1 日袁叶人民日报曳头版文章叶迎接大有作为的年代曳对党的十一届

三中全会作出经验总结袁提出野一个伟大的历史转折开始了冶遥 由此袁官方媒体及社会大众同

样认识到治理危机的存在尧改革的紧迫性以及野转折的到来冶遥 最后是焦点事件触发的时间节

点遥 在某一时间段内袁议题的界定尧政策建议和政治可接受度实现有机融合袁意味着议程设置

中的野机会之窗冶将会打开袁相关政策调整的可能性大大增加咱22暂遥党的十一届三中全会对农业
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相关问题的探讨袁指出过去在农业发展战略上长期存在着野左冶倾错误袁野农业问题的严重性尧
紧迫性必须引起全党同志的充分注意冶袁这为人民公社制度的废除提供了政治上的可接受性遥
如前所言袁党中央对特定政策领域的注意力分配转移是导致政策间断式变迁的根本原因袁而
作为焦点事件之一的党的十一届三中全会则在决策群体中引发了政策宏观系统的变化袁以
党中央为核心的关键行动者们从主观上意识到治理危机的存在袁将其认定为可能影响政权稳

定性的关键因素时袁焦点事件成为诱发政策变迁的前因性条件遥
渊四冤由危机或焦点事件触发的新理念决定了乡村治理政策发展的总体方向

当治理危机爆发袁为维护政权的合法性和稳定性袁中央决策者们不得不将解决治理危机放

在首要位置袁因此袁危机的出现成为诱发关键行动者们推动制度和政策变革的野窗口冶遥 当危机

出现并获得决策者们足够的注意力袁该领域范围内的核心问题被提上日程尧开启政策变迁的

机会之窗袁新旧理念将在旧有制度中展开竞争袁旧理念被瓦解尧新理念在该领域范围内达成共

识并整合袁新的理念将成为主导政策变迁的显性力量遥 在乡村治理政策变迁的具体实践中袁政
治精英和社会大众对旧有政策结果的反思是导致政策变迁的主要因素之一遥 新的理念往往来

源于以党中央为核心的政治精英们对治理危机的认识尧政策环境的分析尧社会主要矛盾和利

益关系重新认知的过程袁政治精英们对旧有政策理念进行修正或重塑袁并形成新时期更适合

制度环境和制度安排的总体性目标遥
研究发现袁建党以来乡村治理政策变迁呈现出非线性的尧长时期的均衡状态和偶尔的突变

状态相交替的变迁态势袁其中袁总体性目标对整体政策变迁方向起着决定性作用袁次级政策系

统中的目标变迁可能会引起乡村社会一定范围尧幅度的波动袁但在总体性目标维持不变的情

况下袁仍旧能够回归原本路径之中遥 值得注意的是袁党的领导始终贯穿于乡村治理实践的始

终袁在不同时期的治理理念深刻地对应着不同时期的历史诉求和使命袁映射着党在不同时期

对社会主义制度建设的理解遥 以野全能主义冶政治图景下的人民公社制度向野乡政村治冶范式转

变为例袁 在以邓小平同志为核心的党中央对过去人民公社时期乌托邦式的治理理念进行深刻

反思之后袁重新提出野解放思想尧实事求是冶野对农业指导一切从实际出发尧按照自然规律办事袁
按群众利益办事冶野加强农村基层政权建设袁实行村民自治冶等与改革后农村经济体制更适合的

新理念袁引领了 20 世纪 80 年代后我国乡村治理制度安排和政策体系的总体方向及发展路径遥

图 5 修正后的政策要间断均衡变迁过程
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五尧结论与启示

本文引入间断要均衡理论模型并进一步将其本土化袁 系统地分析了建党百余年来乡村治

理政策的变迁历程尧演变趋势和内在机理遥 研究发现袁首先袁建党以来乡村治理的政策变迁呈现

出长时期的均衡状态和偶尔由危机或自主改革引起的突变状态相交替的变迁态势遥 政策图景的

变化对乡村治理的政策变迁具有十分重要的影响袁当政策图景趋于稳定时袁政策垄断就容易维

持袁某一时期内的乡村治理政策进入均衡状态遥 反言之袁当政策图景多样且发生剧烈变动时袁政
策垄断就会趋向瓦解袁政策发生突变遥 其次袁在我国特殊的制度环境中袁乡村治理政策变迁主要

受到党中央决策注意力转移和焦点事件触发这两种关键因素的影响袁其中袁中央政府决策者的

意志在乡村治理政策变迁动力中占据着支配地位袁凭借强制力直接推动政策变迁袁而无论是治理

危机抑或是焦点事件袁都承担着转移公众和政治家注意力的功能袁并在一定的制度环境下成为

打破旧制度均衡的关键诱因遥最后袁经过广泛讨论尧得到中央决策者们认证的新理念在新的制度

环境中成为主导政策变迁的显性力量袁并对此后很长一段时间内的整体政策变迁方向起着决定

性作用遥 经本研究验证袁本土化的间断要均衡分析框架对建党以来乡村治理政策变迁实践有较

强的解释力袁一定程度上验证了间断要均衡理论模型在中国场景的适用性遥
第一袁自中国共产党成立以来袁乡村治理政策变迁过程经历了 3 个均衡期和 1 个间断期袁

不同历史阶段乡村治理政策的更替保持了一定的政策惯性和制度黏性袁伴有间断与均衡的具

体特征袁但并未沿着政策间断与政策均衡相交替的变迁路径遥 党中央对乡村治理领域的注意

力分配呈现出日渐增强的趋势袁其中袁焦点事件在政策场域变化中处于十分重要的位置袁共同

构成了影响乡村治理政策变迁的关键变量遥
第二袁中国共产党作为中国唯一的执政党袁对乡村治理的理念变化及对政策图景的塑造也

具有十分深远的影响遥 当焦点事件所引发的危机出现并获得中央决策者的足够注意力袁该领

域范围内的核心问题将被提上日程袁由此开启政策变迁的机会之窗遥 新旧理念在旧制度中展

开竞争袁当旧理念瓦解尧新理念在该领域范围内达成共识进一步整合袁新理念成为主导制度变

迁的显形力量遥 新理念和新政策图景的形成往往基于中央决策者群体对社会矛盾的重新认识

和注意力的转移袁决策者们将新理念注入政策场域袁在该理念引导下进行一定的制度调整遥 作

如是观袁尽管理念决定了制度变迁的大致方向袁但理念并不直接作用于制度袁而是在政策场域

和实施过程中影响制度和政策变迁遥
第三袁历史制度主义在解释政策变迁时强调历时性和制度脉络的重要性袁将事件或行为起

因放置于历史脉络中去理解和解释遥 乡村治理的政策演进与国家制度变迁有着密切关联遥 在

新中国成立之初袁完成野社会主义工业化改造冶成为当时的野主旋律冶袁农业尧农村和农民始终未

能成为党和国家的野首选冶遥 野大跃进冶野人民公社化运动冶野农业学大寨冶等使人民公社制度的运

行呈现长期的低效状态袁未能对农民生产生活和农村发展起到正向反馈遥 党的十一届三中全
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会之后袁国家的发展重心发生转移袁经济体制的转轨和政治领域的松动使得政府更加关心野三
农冶问题遥 进入新时代袁社会主要矛盾已然转变为野人民日益增长的美好生活需要和不平衡不

充分的发展之间的矛盾冶袁野乡村振兴冶野新型乡村治理体系冶等话语理念的提出袁进一步提升了

乡村治理在国家治理中的重要性遥 党的十八大以来袁党和政府多次出台关于乡村治理和乡村

振兴的重大决议和政策袁不断推进乡村治理体系和治理能力现代化建设遥
第四袁坚持党的领导是百年来乡村治理历久弥新的根本保障遥 历史经验证明袁中国共产党

的领导能力随着乡村治理体系变迁不断增强袁成为乡村治理政策和体制机制创新的根本前提遥 建

党以来袁中国共产党以不同方式深深嵌入乡村基层工作中袁不断巩固其在乡村基层工作中的领导作

用袁走出一条具有中国特色的尧阶段性特征明显的中国乡村发展道路遥 党中央作为我国乡村治理各

项政策措施的制定者袁把控着当前及未来乡村治理的总体方向遥 改革开放以来袁党中央连续多年发

布数个中央一号文件聚焦野三农冶问题袁不仅仅及时地对乡村中各类社会尧经济尧政治问题野对症下

药冶袁更是我国农村改革尧农业发展尧农民增收和乡村振兴的伟大见证遥 农村基层党组织作为党在乡

村工作中的战斗堡垒袁承担着党在乡村治理中路线方针政策的有效传达和具体执行袁是各类乡村社

会组织的领导核心袁要进一步完善野党组织+冶协商体系袁加强村党组织的先进性尧合法性和有效性建

设袁发挥党员干部的先锋模范作用袁实现党对乡村基层治理的思想引领遥
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Since the founding of the Communist Party of China, the exploration of rural governance

has gone through a hundred years. Based on the punctuated equilibrium theory model and the

method of policy documents analysis, the change of the rural governance policy in China from 1921

to 2021 has divided three equilibrium periods and one punctuated period. It is found that the policy

change is characterized by non-linearity, accidental mutation. The policy image of the rural

governance has experienced four stages: revolution-led, totalism, township-village governance and

multiple co-governance. In the evolution of rural governance policy, the attention allocation of the

central government decision-making and the trigger of the focus events have become the key factors

affecting the policy change through the policy venue. The study has further expanded the perspective

of understanding the change of rural governance in China, and texted the adaptability and

localization application path of punctuated equilibrium theory in the change of rural governance

policy.

rural governance; policy changes; evolution logic; punctuated equilibrium theory
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