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摘 要：加强和创新农村社会治理是提高和保障农民生活水平，推动建成生态宜居美丽乡村，促进农村体系健全化发展，

实现乡村振兴战略的必然选择。秦安县在农村社会治理中存在生态环境破坏严重、农村生活娱乐单一、农村治理体系不

健全等问题。破解阻碍秦安县农村社会治理发展的瓶颈，需要加快推进“三化”建设，加大资金扶持力度、培育生态环保

意识、健全环境监管体系，让农村环境生态化；发展和弘扬乡村文化、完善公共文化服务设施，让农村生活丰富化；充分结

合自治、法治、德治，发挥三者的功能和作用，让农村治理体系健全化。达到将秦安县乡村建设成一个农业产业兴旺、生

态宜居、乡风文明、生活富裕、美丽乡村的目的。

关键词：乡村振兴；社会治理；“三化”建设

中图分类号：F327 文献标识码：A 文章编号：2096-5877（2019）03-0078-05

Studies on the“Three Changes”Construction of Rural Social Governance un⁃
der the Background of Rural Revitalization Strategy
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Absrtact：Strengthening and innovating rural social governance is an inevitable choice to improve and guarantee the
living standards of farmers，promote the construction of ecologically livable beautiful villages，promote the sound
development of rural systems，and realize the strategy of rural revitalization. In the rural social governance of Qin'an
County，there are problems such as serious damage to the ecological environment，single rural life and entertain⁃
ment，and inadequate rural governance system. To crack the bottleneck that hinders the development of rural social
governance in Qin’an County，we need to accelerate the construction of the“three changes”，increase financial
support，foster ecological environmental awareness，improve the environmental supervision system，and make the
rural environment ecological，develop and promote rural culture and improve the public cultural service facilities，
enrich rural life，fully integrate function of autonomy，rule of law and rule of virtuee to complete the rural gover⁃
nance system. These are to achieve the goal of building a rural area of Qin’an County into a thriving agricultural in⁃
dustry，ecologically livable，civilized，rich and beautiful village.
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2018年中央一号文件《中共中央国务院关于

实施乡村振兴战略的意见》指出：要扎实推进各

项举措，振兴农村，使农业强大、农村美丽、农民
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富裕，做到农村环境生态化、生活丰富化以及农

村体系健全化 [1]。随着农村生产方式和生活方式

的改变，加强和创新农村社会治理，是推进乡村

振兴战略实施的重要基础。关于农村社会治理研

究，诸多学者从不同角度进行了广泛研究。大致

分为三方面：一是整合不同资源，创新当前农村

公共服务的供给机制，完善保障体系；二是进行
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“善治”，提高民众参与热情，加强村民自治组织

建设，达到共同治理的格局；三是加强法制化建

设，促进社会公平。

党的十八大以来，秦安县结合县情实际，创新

了社会治理方式，工作效率得到明显提高，切实

改善了秦安县人民生活水平。然而随着乡村振兴

战略的提出，对秦安县提出了新的要求和挑战，

秦安县农村社会治理开始从农村城镇化、工业

化、农业产业化建设，向农村环境生态化、生活丰

富化、农村体系健全化进行转变，为打造共建共

治共享的社会治理格局进行努力。

1 乡村振兴战略背景下秦安县农村

社会治理现状

秦安县位于甘肃省东南部，渭河支流葫芦河

下游。属陇中南部温和半湿润季风气候区，是甘

肃省十八个干旱县之一。地势复杂，山多川少，

梁峁起伏，沟壑纵横，是全省 23个深度贫困县之

一，也是全国扶贫开发工作重点县之一。总人口

61.8万人，农村人口占 93%，可见，社会治理的重

点在农村，难点也在农村。

1.1 乡村环境生态化建设

秦安县积极开展国土绿化行动，加快推进天

然林资源保护、新一轮退耕还林、“三北五期”防

护林等林业生态工程建设，持续加大“一山两河

三线一长廊”生态治理。开展了大气、水、土壤污

染防治行动，改造分散燃煤小锅炉 95台，在城区、

城郊完成“三改一补”8 000余户，全年空气优良天

数达 262 天，较上年增加 38 天，空气优良率达

80.1%，较上年同期增长 14.4个百分点，空气质量

明显改善。新建污水收集管网 7.4公里，清理河道

16公里，新建垃圾处置点 302个，清运垃圾 6.5万
吨，建成省、市级美丽乡村示范村 5个，县级整洁

村 50个 [2]，城乡人居环境持续向好。

1.2 乡村生活丰富化建设

近年来，秦安县积极响应国家号召，坚持落实

脱贫攻坚工作，完善基本公共服务设施，第三产

业 30.97亿元，比上一年增长 4.2%。2018年新建

“历史再现”博物馆 2个、档案馆、县体育中心馆、

全民健身活动中心投入使用。大地湾 F901保护

展示项目基本完工，凤山景区建设、腊家城特色

古镇、李氏祖脉文化园顺利实施，南下关清真寺、

丁氏民居完成维修保护。实施广播电视无线数字

化覆盖二期项目，建成兴丰等发射基站 5座。同

时，为保护秦安小曲、秦安蜡花舞、秦安剪纸等非

遗项目，秦安县主要以政府带头，各级组织积极

配合实施，加快推进秦安小曲保护利用设施，让

非物质文化遗产在现代生活中得到进一步延续和

发展，服务本地经济社会。

1.3 乡村治理体系健全化建设

党的十八大以来，秦安县积极探索适合县情

的农村社会治理体系。积极推动全民参与治理，

实现共建共治格局。广泛开展法律进农村活动，

宣传科学法律知识，让党员干部学习法律知识，

引导群众学习法律知识，依法维护自身利益，推

进依法治县进程。同时，县政府兼容德治，开展

了好媳妇、好公婆评选等活动，将社会主义核心

价值观精神落实到具体工作中，深入发掘、传承、

弘扬乡村优秀文化。

2 秦安县农村社会治理“三化”建设

中面临的困境

2018年作为乡村振兴的开局之年，秦安县经

过不断的探索和努力，积极打造现代化农业、和

谐稳定农村、幸福农民的农村社会大局，各方面

呈现较好发展态势。然而，由于秦安县气候干

旱、地势复杂、经济落后、人民生活水平低下等多

种原因，在乡村振兴战略背景下，农村社会治理

中还面临诸多问题。

2.1 农村生态环境

2.1.1 村民生态意识匮乏，垃圾污染严重

秦安县积极推行垃圾分类处理，建立了全域

无垃圾治理专栏，建设“两点三场”，在每个自然

村建设 1～2个垃圾点和可回收物存放点。然而

由于秦安县沟、梁、峁、坡错综复杂，村民长久以

来的生活习惯，生态文化知识薄弱，村与村之间

距离较远，虽建立了垃圾处理点，但距离较远，村

民不够方便。笔者在调研中发现，住在山坡上和

河道附近的村民会随手将垃圾倒下山坡、沟渠及

河道中，若垃圾堆放太多，村民会采用焚烧的原

始方法，造成二次污染。各类垃圾极有可能造成

农业面源污染，影响农业生产。

2.1.2 环境治理制度落地不实，监管体系不健全

秦安县在环境治理方面虽制定了行动方案和

考评办法、问责办法。生态环境治理主要由环保

局来承担，但环境治理不是一人或一个部门的
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事，需要各部门紧密配合来进行治理。如垃圾处

理及运输方面，需要县环保局、财政局、发改局等

多个部门共同实施，然而由于环境监管体系不健

全，问责机制不完善，导致其他部门重视度不够，

互相推诿扯皮，制度落地不实，无人承担，不能有

效完成生态环境治理工作。

2.2 农村生活

2.2.1 乡村文化发展不齐

秦安县政府为保护和开发县优秀传统文化，

大力举办各类文化活动，兴建博物馆。虽然农村

生活得到了很大改善，但村民的娱乐方式大部分

还停留在打牌赌博上，由于封建观念的束缚，妇

女在农闲时只有少部分人紧跟潮流，跳跳广场

舞，大部分妇女则在乡道上围起来拉家长里短，

导致乡村优秀文化发展缺少传承与发扬者。同

时，大部分文化活动只停留在县镇级层面，对于

村级，文化活动少之甚少。例如，在村里每年 1
月、7月和 10月才会有秦腔戏曲走进村里进行演

出；位于五营乡的大地湾遗址时常修护，笔者在

走访中了解到，当地的村民很少有人去参观，一

般都是外地旅游或单位组织才会参观学习，另外

去参观时需要预约，参观时间并没有按照开馆时

间表执行。

2.2.2 公共文化服务水平不足

脱贫攻坚战的大力推进虽然让秦安县基础公

共服务水平不断提升，2017年 12月秦安县人民政

府发出《秦安县“十三五”公共文化服务体系建设

规划》，明确指出要实现全县农村综合文化服务

中心，但是与现实需求相比，公共文化服务水平

供给行为还需要很大的提升空间 [3]。尤其是村一

级综合文化服务中心，各村之间经济水平发展不

一，许多地理位置偏远、经济落后的村庄还没有

建成文化服务中心。加上缺乏强有力的资金支

持，农村文化服务中心建设大部分呈现三村以上

建一个文化服务中心，供村民们娱乐。图书馆、

博物馆、文化馆、档案馆则寥寥无几，有些则还在

修建当中，并没有全部投入使用，文化体育活动

器材也仅设于综合服务中心广场前。

2.3 农村体系

2.3.1 基层组织治理能力薄弱

近年来，秦安县不断狠抓落实提高基层组织

治理能力，然而受长期社会发展影响，秦安县基

层组织治理能力较为薄弱。主要表现为：一是农

村治理人才短缺。随着城镇化建设不断加快，许

多精英人才前往大城市发展，虽然引进大学生村

官一职，但农村人才依然出现短缺现象，村支两

委干部的整体素质较低，大部分还停留在大中专

学历。二是“官本位”思想严重，缺少德治。一些

年龄偏大的干部，阶级风气较为严重，对待群众

反映的问题简单粗暴，对待群众反映的问题按照

以往的管理模式解决问题，缺乏有效的沟通方

式，导致一些地方村委公信力降低。

2.3.2 民众参与性不高

充分发挥居民参与的积极性，是实现共同治

理的一项重要指标。秦安县民众参与性不高主要

表现为两个方面：一是村民自身素质不高。目

前，许多年轻人去大城市谋发展，导致许多地方

出现“空心村”局面，人口空心化较为严重，留在

农村的老人、妇女和幼童文化水平不高，精力不

充沛，无法投入到自治中。二是政府行政放权领

域窄。在涉及居民参与的多个领域方面，政府放

权大部分仅呈现在政治方面，主要表现在选举事

项，政府召集村民参与，村民被动参与选举。而

在其他经济、环境等领域，居民仅扮演执行角色，

无法做到真正的共同治理。

3 秦安县农村社会治理“三化”建设

的思考

3.1 农村环境生态化

3.1.1 拓宽资金渠道，加大资金投入

秦安县作为全国深度贫困县之一，在生态环

境治理方面，除了财政支持，还需要健全有利于

社会资本向生态环保流动的政策，加大创新融资

渠道 [4]，发展生态农业模式，开发农业资源潜力，

拉动经济增长，促进产业兴旺，提高农民收入，保

证资金充裕，助力农村生态环境治理。同时，应

大力推进全域无垃圾治理专项行动，推进 PPP模
式，激活民间资本，加强资金调度，建立垃圾处理

中心、专项保洁队伍、环保教育宣传队伍。

3.1.2 培育生态环保意识

打响青山绿水蓝天保卫战离不开人人参与，

更离不开先进的环保意识 [5]。秦安县一要大力宣

传生态环保知识。各地方组织、部门应成立宣传

小组，对广大村民进行环境保护知识普及，对在

群众中有威望的村民，着重培养环保意识，发挥

朋辈引领作用，让每个人都意识到环境保护应是
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每一个人的自觉行为。二是要丰富参与形式。建

立良好的信息沟通制度，例如，全域无垃圾治理

专栏中的曝光台，鼓励村民向专栏投稿，让村民

之间互相监督。同时，政府部门应及时反馈，进

行良好的沟通。

3.1.3 完善奖惩机制

健全的奖惩机制是制度有效实施的重要基

础。一要提高政治站位，各级政府要明确生态环

境保护目标，确保正确方向。二要加大环境监管

和执法力度。各级政府要确定责任领导，建立问

题清单，严格落实环境保护和全域无垃圾治理相

关责任追究办法；对知法犯法的责任人进行严肃

问责。三要加大组织建设。借鉴外地先进的管理

经验和运营模式，下沉工作力量，确保各个层面

的工作有人抓、有人管。成立生态环境保护专责

工作组，严格建立并执行环境监管体系 [6]。

3.2 村民生活丰富化

3.2.1 传承和发扬乡村文化

乡风文明是实现乡村振兴的重要基石，是促

进村民的认同感和自豪感，是提高农民之间的凝

聚力和自治能力 [7]。秦安县积极传承和发扬乡村

文化，一是要发挥农民主人翁地位。培育和践行

社会主义核心价值观，让农民自觉参与到文化传

承与发扬的大浪潮中 [8]。二是要创新新乡贤文

化。号召乡贤回家，参与到农村社会治理中来，

发挥朋辈引领作用，创新新乡贤文化。三是要发

展民间文化组织。民间文化组织对乡村文化的宣

传能够潜移默化地提高村民思想认识，加强文化

认同，增强村民之间的情感。

3.2.2 加大公共文化服务设施建设

秦安县要加大加快推进农村公共文化服务建

设。一要提高资金投入。创新公共文化服务设施

建设融资渠道，发展农村经济，盘活农村资源，确

保资金充裕，实现公共服务均等化。二要提升服

务设施。拓宽公共文化服务设施的种类和数量，

丰富群众自主选择娱乐的种类 [9]。三要完善保障

制度。建立健全的公共文化服务设施建设保障制

度 [10]，设立专项小组，建立政府供给和群众需求之

间的沟通机制，了解群众所需，以确保公共文化

服务设施建设供需平衡。

3.3 农村体系健全化

3.3.1 自治

开启村民自治，还需要政府适当放权，以平等

为基础、合作协同为途径，推动村民自治工作 [11]。

深化村民自治实践，激发乡村振兴活力。一要健

全和创新村民参与治理的机制。明确政府角色，

确保村委会发挥村民自治的核心力量，加强农村

群众性自治组织建设。二要拓宽村民参与社会治

理的领域。目前干部选任权是村民参与自治的传

统表现，而村民自治也应表现在参与服务治理、

文化治理、生态等治理中 [12]。三要全面推进民主

监督。依托多媒体资源丰富监督渠道，严格推行

村民会议、村民监事会等议程，做到村民关心的

问题能够在阳光下进行。

3.3.2 法治

秦安县应坚持依法治理，强化法律的权威地

位。一要培养农民法律意识。利用多媒体资源拓

宽法律宣传阵地，加大法律宣传教育，提高农民

对法律的认识，让农民懂得遵法、守法、用法。二

要增强基层干部法治观念。加强基层干部法治教

育，强化法律监督和制度约束，提升依法行政能

力和水平。三要健全农村公共法律服务体系，对

农民关心的问题要进行相关法律法规宣传，加强

农民的法律援助，不断完善法律调解组织 [13]，落实

信访工作。

3.3.3 德治

秦安县提升乡村德治水平，一要规范引导优

秀传统习俗。结合新时代背景需求，将社会主义

核心价值观融入传统文化中，传承和发扬优秀传

统文化。二要开展以“德”为主题的各类活动。

例如，开展好媳妇、好儿女、好公婆等评选表彰活

动，开展寻找道德模范、好人好事典型事迹，发挥

新乡贤及模范典型人物的示范带头作用。三要完

善基层组织力量。鼓励发展民间文化组织、养

老、妇女等基层组织，以自治推动德治建设。

4 结 语

加强和创新农村社会治理是提高和保障农民

生活水平，推动建成生态宜居的美丽乡村，促进

完善农村体系健全化发展，实现乡村振兴战略的

必然选择。乡村振兴战略的提出和确立，精准脱

贫工作快速推进，基础设施不断补齐，农业产业

发展路子增多，农民经济收入不断增加，为秦安

县农村社会治理的创新和发展提供了肥沃的土

壤。然而，秦安县在农村社会治理创新和实施

中，也存在一些制约因素，这些制约因素严重阻
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碍了农村社会治理的创新和发展。破解这些困

境，加快农村社会治理的“三化”建设，要拓宽融

资渠道，加大资金扶持，培育农民生态意识，传承

和发扬乡村文化，加大公共文化服务设施建设力

度，坚持完善党委领导、政府主导、社会协同、公

众参与、法制保障的农村社会治理体系 [14]，将秦安

县乡村建设成为一个农业产业兴旺、生态宜居、

乡风文明、生活富裕的美丽乡村。
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