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1989年“中国农民旅游业协会”更名为“中国

乡村旅游协会”是中国乡村旅游兴起的重要标志

事件。30年间，乡村旅游经历了由全国涌动到普

遍壮大再到当前新时代下集约提升的阶段演进，

因乡村旅游具有提高城乡居民生活质量、推进经

济社会发展、促进贫困地区脱贫攻坚的综合功能，

故成为推动乡村振兴的重要抓手(舒伯阳等，2018)。
中国特色社会主义制度背景下，中国乡村旅游的

健康发展依赖于科学合理的政策引导和制度安

排。近年来，中央与地方协同联动，多项促进乡村

旅游发展的政策举措频频出台，如《全国乡村旅游

扶贫工程行动方案》(2016)、《促进乡村旅游发展提

质升级行动方案》(2017，2018)及《关于促进乡村旅

游可持续发展的指导意见》(2018)等，充分释放了

国家大力并长期支持乡村旅游高质量健康发展的

政策信号。

政策文件作为政策信息的载体，是政策主体、

政策内容及政策工具研究的关键标的物，因此对政

策文件进行质性与量化研究可以最大程度地诠释

政策实践过程(傅雨飞，2015)。本研究团队采用自主

研发的“中国乡村旅游政策大数据监测网络平台”①，

运用多源数据挖掘工具全面搜集了 1989-2018年国

家层面颁发的乡村旅游政策文件，并运用统计分析

和文本分析工具，按照“数量—结构—主体—内容

—体系”的政策分析框架对其进行了跨时多维度定

性与定量研究。在对中国乡村旅游政策体系历史

演进特征分析的基础上，系统总结了过去30年中国

乡村旅游的政府治理经验，对未来乡村旅游政策趋

势走向进行了推演，并提出政策建议，以期为今后

乡村旅游的政策实践提供借鉴。
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一、相关研究综述

(一)国内外政策演进的相关研究

政策演进是通过采用制定、修正或废止等手段

对现有政策进行更替的过程 (许阳，2018)，最早由

BREWER G D等(1983)提出用以探寻政策过程的循

环效果及政策生命周期的适配程度。随着研究的深

入，国外学者相继提出了倡导联盟框架、多源流理

论、间断均衡理论等政策演进理论模型 (杨代福，

2007)，初步奠定了政策演进研究的理论基础。但由

于基于理论模型的政策演进研究带有较强的主观色

彩，国外学者逐步探索出以政策内容分析法、文献计

量法和统计分析法为主的政策文本量化研究方法

(李江等，2015)，目前已被应用于中国旅游发展、科技

创新、旅游安全、旅游交通等政策的演进研究(唐晓

云，2014；刘云等，2014；邹永广，2018；魏宇等，2019)。
(二)国内外乡村旅游政策的相关研究

国外学者对乡村旅游政策的研究大体上可以分

为两类：一是从静态视角对乡村旅游政策的目标、影

响因素及相关主体利益分配等进行讨论，探讨如何

有效引导和干预乡村旅游发展(I. Zasada等，2015；B.
Bramwell，2014；N. Hyytia等，2013)；二是从动态视角

对乡村旅游政策的制定、执行及评估进行研究，探讨

如何合理调整和构建政策体系(J. Hwang等，2015；H.
K. Aytuǧ等，2017)。

国内学者对乡村旅游政策的研究主要集中于三

方面：一是对支持乡村旅游发展的土地、农业、人才、

文化等要素的政策研究。吴冠岑等(2013)在系统分

析乡村旅游开发中农村土地流转的风险及其产生机

理的基础上，从风险避免、减小、转移、保持或接受等

方面探讨了防范和控制农村土地流转风险的政策工

具；崔海霞等(2018)通过对欧盟农业绿色发展政策的

支持水平及结构进行分析借鉴，提出了加强政策的

针对性、提高政策实施效率、丰富政策工具手段的政

策建议。杨柳等(2019)借鉴美国在立法、教育、经费

等方面培育新型职业农民的经验，提出中国培育新

型职业农民的政策建议；高静等(2019)从制度变迁视

角辨析了改革开放40年来中国乡村文化衰落、变异

到自觉的变迁逻辑，提出了实现乡村文化从资源到

产业的振兴路径，并构建了长效机制。二是对休闲

农业、特色小镇、田园综合体、美丽乡村等不同乡村

旅游类型的专项政策研究。舒伯阳等(2006)总结概

括出农户主要以“直接主体模式”和“间接主体模式”

两种类型参与休闲农业开发，并从地区政策管理的

角度提出应兼顾农户增收的短期和长期利益的建

议；余构雄等(2019)通过对国级和省级特色小镇专项

政策进行内容分析，揭示了其政策文本传递流变的

特征和规律并提出完善建议；胡向东等(2018)、曾盛

聪等(2019)均对中国田园综合体不同模式的特色与

经验进行了梳理概括，并提出了田园综合体政策扩

散的建议；王文龙(2016)鉴于中国当前美丽乡村的建

设政策无法适应美丽乡村发展的现状，通过参照日

韩乡村建设的成功经验探讨了中国美丽乡村建设政

策的调整方向。三是对乡村旅游政策的综合研究。

王云才(2002)对国际乡村旅游政策的先进经验进行

本土化移植，从替代产业、旅游基地、主题工作组、社

区参与、合作组织以及法规体系等方面探讨了中国

乡村旅游的政策工具组合问题；李玉新等(2018)对中

国乡村旅游产业政策的阶段特征和内容进行梳理分

析，从政策目标、支持方式、规范监管等方面综合探

讨了中国乡村旅游产业政策的优化路径。

综上，国内学者对乡村旅游政策的现有研究主

要集中于对乡村旅游某一支持要素或乡村旅游某一

类型的单独政策研究，综合性的政策研究相对较少

且多是定性的政策建议研究，尚缺少引领该领域学

术发展方向的量化实证研究。鉴于此，本文采用大

数据思维方式，对跨度30年的中国乡村旅游政策文

件进行多维度、定量与定性综合分析的政策体系演

进实证研究，从分析范畴和研究方法两方面拓展了

现有研究。

二、数据来源与研究设计

(一)数据搜集与整理

政策文件承载了政策主体、内容、政府意志方向

等信息，是政策量化研究的基础(黄萃等，2015)。为全

面准确地分析乡村旅游政策体系的演进历程，本文对

乡村旅游政策文件的搜集和整理先后做了以下工作。

1.借助自主研发的 TDS数据引擎建立“中国乡

村旅游政策大数据监测网络平台”，定向监测和采集

了1989-2018年从全国人民代表大会及常务委员会、

··35China Social Science Excellence .All rights reserved. https://www.rdfybk.com/



旅游管理 2020.4
TOURISM MANAGEMENT

中共中央、国务院到三农相关部委共10个官方网站，

涉及54个关键词(见表1)的乡村旅游政策文件617个。

2.从研究目的出发，借鉴既有政策量化研究方

法和政策类型框架(刘凤朝，2007)，依据乡村旅游政

策的实施起止日期及修订日期对政策文件进行筛选

与合并，并过滤掉函、批复、复函等公文文体及政策

解读文件，最后将整理得到的463个有效政策文件划

分为法律、行政法规、部门规章、国务院非立法性规

范性文件和部委非立法性规范性文件等5种类型。

(二)研究设计

本文以筛选整理的 463个乡村旅游政策文件为

样本，基于“数量—结构—主体—内容—体系”的政

策分析框架(见图 1)，借助统计分析工具对乡村旅游

政策的数量与结构、政策发文主体进行多元统计分

析，整体性描绘乡村旅游政策数量、结构及发文主体

的全貌；运用系统分析法对乡村旅游标志性政策内

容进行分析，梳理乡村旅游政策的阶段目标定位及

主题变化；借助Nvivo11文本分析工具对 463个乡村

旅游政策的标题内容依次进行开放式、轴心式和选

择式三级编码，建构了现有政策体系。

三、1989-2018年中国乡村旅游政策体系演进实

证研究

(一)1989-2018年中国乡村旅游政策体系的演进

1.乡村旅游政策的数量总体上呈现出波动式显

著增加态势。对 463个乡村旅游政策样本进行时间

序列分析(见图 2)可知，30年间，中国乡村旅游政策

总量整体上呈现出波动式显著增加的态势。2006年
之前，乡村旅游规模和影响均有限，其政策数量较

少，主要是依附于国土资源、文化、农业等其他行业

的相关政策。自 2006年 8月原国家旅游局颁布《关

于促进农村旅游发展的指导意见》后，与乡村旅游相

关的政策开始密集出现：“十一五”期间，政策数量虽

没有增加，但从政策样本库的政策名目看，政策等级

逐渐升高，2007-2010年颁布的4个中央“一号文件”

对乡村旅游发展做出了具体的部署；“十二五”时期，

乡村旅游政策数量逐年增长，2011-2015年共颁布了

107个，占政策总量的 23.1%，其中包括 2012、2013、
和2015年3个中央“一号文件”、《中国农村扶贫开发

纲要(2011-2020年)》《国务院办公厅关于改善农村人

居环境的指导意见》《国务院办公厅关于推进农村一

表1 中国乡村旅游政策监测和采集关键词库

专项政策

土地政策、集体经
济、扶贫政策、招
商引资政策、农村
金融、农民增收、
乡村整治、农村基
础设施、农村税收

乡村旅游

乡村旅游、休闲农业、特色小镇、乡
村景观、乡土景观、农业公园、美丽
乡村、乡村旅居、观光农业、古村落、
传统村落保护、旅游扶贫、田园综合
体、民俗村、民宿、农家院、农家乐、
农业旅游示范点、农业观光采摘园

民计民生

发展乡村旅游、促进农民增收、流转农民闲
置房、农民就地就业、农民旅游协会、农民权
益保障、农村土地流转、城镇土地流转、农民
的开发意愿、农民权益保障、新型职业农民、
村民参与旅游的积极性、农村家庭收入、农
村人均收入、生计、旅游扶贫、地方认同感

农村社区

文化挖掘、保护和传承乡村
文化、文明乡风、社区参与
乡村旅游、新农村社区规划
设计、农村社区乡村旅游、
乡村旅游企业、旅游合作
社、乡村旅游利益分配

图1 中国乡村旅游政策体系分析框架
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二三产业融合发展的指导意见》等；“十三五”时期，

在乡村振兴战略的推动下，乡村旅游政策数量急速

增长，2016-2018年中央“一号文件”、《全国乡村旅游

扶贫工程行动方案》《促进乡村旅游发展提质升级行

动方案(2017年)》《促进乡村旅游发展提质升级行动

方案(2018-2020年)》《关于促进乡村旅游可持续发展

的指导意见》等相继颁布，较“十二五”时期增长了 2
倍，占政策总量的50.8%，达到顶峰。

2.乡村旅游政策结构形成了从中央部委到地方

垂直传导的联动格局。一是按照上述5种政策类型

分(见下页图4)，30年内中国政府共颁布土地、旅游、

行政许可等乡村旅游相关法律27部，占政策文件总

量的 5.8%；国务院颁布的乡村旅游行政法规及非立

法性规范性文件 156个，占政策文件总量的 33.7%；

三农相关部委颁布的乡村旅游部门规章及非立法性

规范性文件280个，占政策文件总量的60.5%。二是

按照政策文件性质分(表2)，30年内除了中国政府颁

布的 27部乡村旅游相关法律外，国务院以规划、意

图2 1989-2018年中国乡村旅游政策的数量

表2 按中国乡村旅游政策性质分的结构(个)

一级分类

三农相关部委政策文件

二级分类

通知

规定

办法

意见

细则

决定

规划

纲要

方案

计划

标准

规范

规则/导则

其他

数量

120
3
46
67
1
2
14
1
6
1
4
4
2
9

一级分类

全国人大及其常委会政策文件

国务院政策文件

合计

二级分类

法律

通知

方案

规划

意见

决定

纲要

条例

463

数量

27
33
4
7
88
9
1
14
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见、决定、条例等形式颁布的乡村旅游政策文件共

118个，占总量的 25.5%，以纲要、方案、通知等形式

发布的乡村旅游非立法性规范性文件38个，占总量

的8.2%；三农相关部委以办法、规定、细则、规划、规

则等形式发布的乡村旅游部门规章143个，占总量的

30.9%，以方案、通知、纲要等形式颁布的乡村旅游非

立法性规范性文件137个，占总量的29.6%。以上比

例分布呈现出乡村旅游政策设置兼具统领性和实操

性的结构特征，图3也印证了中国政府在提高政策影

响力的基础上逐步注重政策可操作性的执政导向。

3.乡村旅游政策的发文主体逐渐多元化，并形

成协同化网络。公共政策本质上是“对全社会的价

值做出有权威的分配”(D. Easton，1953)，体现着政策

发文主体的价值取向，进而影响到主体间的关系网

图3 1989-2018年按类型分的中国乡村旅游政策数量

图4 按中国乡村旅游政策类型分的结构
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络。图5～7描绘了乡村旅游政策发文主体(部门)间
的协同情况和关系架构。

从图 5可以看出，在乡村旅游萌芽之初，参与乡

村旅游政策制发的部门相对较少，随着乡村旅游发

展和社会影响力的扩大，从“十二五”时期开始乡村

旅游政策发文部门日趋多元，“十三五”时期达到高

峰，达 50多个部门。如 2006年《关于促进农村旅游

发展的指导意见》和2009年《旅游服务质量提升纲要

(2009-2015)》均由原国家旅游局单独发布，2015年

《关于支持旅游业发展用地政策的意见》由原国家旅

游局联合原国土资源部和住房和城乡建设部3个部

委共同制定；2016年《贫困地区发展特色产业促进精

准脱贫指导意见》由原国家旅游局联合国家发展改

革委、财政部等 8部门联合发布；2017年《促进乡村

旅游发展提质升级行动方案(2017年)》由原国家旅游

局联合国家发改委、原农业部等14个部门联合发布；

2018年《关于促进乡村旅游可持续发展的指导意见》

由文化和旅游部、自然资源部、生态环境部等17部门

联合印发。围绕乡村旅游发展，发文主体由最初单

一的原国家旅游局逐渐转变为财政部、国家发改委、

自然资源部等多部委，协同意识逐步增强，显示出部

门间协同共促乡村旅游发展的共同价值追求。

乡村旅游的综合带动性和广泛包容性特点决定

了其发展过程的复杂性与涉及行业的多样性，进而

决定了其政策发文部门的多元化特征。图6显示了

乡村旅游政策跨部门颁布政策文件的比例，不难发

现，虽然仍以一个部门单独设计的政策文件为主，但

参与同一政策设计的部门数逐渐增加，有的甚至高

图6 中国乡村旅游政策跨部门颁布政策文件比例

图5 1989-2018年中国乡村旅游政策涉及部门数量

··39China Social Science Excellence .All rights reserved. https://www.rdfybk.com/



旅游管理 2020.4
TOURISM MANAGEMENT

达6个及以上，这再次印证了部门间协同意识逐步增

强，但参加部门数量过多、政策内容简单重复也暴露

出部门协同效率不高的隐忧。

图 7显示了乡村旅游政策发文主体间的网络结

构关系，主导部门主要是国务院、国家发展改革委员

会、原国家旅游局、中华人民共和国文化和旅游部，

参与部门主要包括农业农村部、原国土资源部、水利

部、财务部、原文化部、原农业部、住房和城乡建设

部、商务部、教育部、国家林业局、国家税务总局等共

50多个部门②。

图7 中国乡村旅游政策发文主体网络结构图谱
注：括号内数字是该部门颁布的乡村旅游政策文件数量。
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4.乡村旅游政策的内容不断丰富，领域深化拓

展。乡村旅游政策的形成一方面源于乡村旅游产业

演进的程度，另一方面源于政府的理性目标(苏振，

2011)。不同阶段政策文件的内容范畴反映了乡村旅游

的阶段发展状况以及政府部门的施政目标(见表3)。
5.乡村旅游政策体系架构正在构建并渐趋成熟

化。运用Nvivo11文本分析工具对 463个乡村旅游

政策的标题内容依次进行开放式、轴心式和选择式

表3 中国乡村旅游政策的阶段性演进

政策发展阶段

标志性政策

(理念)

政策主要内容

政策主要目标

政策追随阶段

(1989-2000)

(1)1989年中国

乡村旅游协会

(2)1998年华夏

城乡游

(3)1999年生态

旅游年

依附于国土资

源、文化与文

物、农业与农产

品、环境保护等

其他行业的相

关政策；对乡村

旅游发展做理

念性的指引。

扩大国内消费

需求

政策引导阶段

(2001-2005)

(1)《农业旅游发展指

导规范》(2001)
(2)《全国农业旅游示

范点、工业旅游示范点

检查标准试行(2002)
(3)“民间艺术游”(2003)
(4)《关于促进农民增

加收入若干政策的

意见》(2004)

(1)和 (2)为发展农业

旅游和创建全国农业

旅游示范工作，提高

农业旅游产品的规范

化、专业化和市场化

水平提供了依据

(3)把“乡村风情”这一

现象级概念引入了

普通百姓的视野

(4)提高农民经济收

入，从资金投入、基

础设施、土地利用等

方面为农村发展第

三产业创造条件

引导开展农业旅游，

提高农民经济收入

政策体系化阶段(2006-2018)
“十一五”时期

(2006-2010)

(1)《关于促进农村

旅游发展的指导意

见》(2006)
(2)中央“一号文件”

(2007-2010)
(3)《全国乡村旅游

发展纲要》(2009)

(1)详细阐述了发展

农村旅游的意义、指

导思想、基本原则、

工作目标和重点等

(2)阐述了乡村旅游

的定位、功能及产

品等，明确了乡村

旅游作为乡村第三

产业的性质以及发

展乡村经济的目标

(3)从乡村旅游的发

展原则、工程建设、保

障措施等方面提出

了明确的战略规划

发展乡村经济，提

高非农收入

“十二五”时期

(2011-2015)
(1)“三农”相关领域的“十

二五”(2011-2012)
(2)中央“一号文件”(2012、
2013、2015)
(3)《国务院办公厅关于改

善农村人居环境的指导意

见》(2014)
(4)《国务院关于促进旅游业

改革发展的若干意见》(2014)
(5)《国务院办公厅关于推

进农村一二三产业融合发

展的指导意见》(2015)
(6)《中共中央国务院关于打

赢脱贫攻坚战的决定》(2015)

(1)对乡村旅游产品服务、农

村信息化等做出相应部署

(2)支持森林旅游产业；鼓励

社会资本投资旅游业；鼓励

利用农业、文化资源发展乡

村旅游，给予政策支持

(3)通过发展乡村旅游来保护

历史名村、传统村落及民居

(4)从产品开发、资金、基础

设施等方面支持乡村旅游

发展，首次提出和精准扶

贫、新型城镇化结合

(5)推进农业与旅游深度融

合，有序发展新型乡村旅

游休闲产品

(6)依托贫困区特有的自然

人文资源深入实施乡村旅

游扶贫工程

经济、社会双重目标：提高

农民经济收入，改善农村

人居环境，保护传统村落

及农耕文化，旅游扶贫

“十三五”时期

(2016-2018)

(1)中央“一号文件”(2016-
2018)
(2)《关于大力发展休闲

农业的指导意见》(2016)
(3)《贫困地区发展特色

产业促进精准脱贫指

导意见》(2016)
(4)《促进乡村旅游发展

提质升级行动方案》

(2017、2018-2020)
(5)《关于促进乡村旅游

可持续发展的指导意

见》(2018)

(1)从产业定位、发展模

式、资金筹集、行业标准、

市场准入、服务设施建设

等不同角度全面引导休

闲农业和乡村旅游发展

(2)将休闲农业和乡村旅

游作为新兴支柱产业

(3)从组织领导、规划编

制、调度机制、督查考核

等方面为发展乡村旅

游提供保障

(4)从乡村旅游基础设施、

乡村人居环境整治、产品

和服务标准建立、社会资

本参与等方面对发展乡

村旅游作出系统部署

(5)提出乡村旅游要绿

色、特色、多元、品质发

展，并给出具体措施

经济、社会、生态综合

目标，更加注重乡村旅

游可持续发展及对乡

村生态环境的保护
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三级编码(谢彦君，2018)(见表 4)。在开放式编码阶

段，对政策标题中意义鲜明且可表征概念类属的各

个单元进行标注，形成若干符码；在轴心式编码阶

段，基于研究目的选取能够描述或解释某种概念类

属的符码，探寻出12个乡村旅游政策类属；在选择式

编码阶段，提取出4个占据主导地位的统领性类属，

形成现有政策体系(见图8)。
由图 8可知，乡村旅游政策已初成体系，包括引

注：括号内数字是与该主题相关的政策文件数量。

表4 中国乡村旅游政策三级编码

选择式编码
引导型政策(46)

支持型政策(194)

保障型政策(114)

规制型政策(109)

轴心式编码
资源产品引导(2)

发展方式引导(44)

核心要素支持(165)
旅游服务设施支持(5)
基础设施支持(24)
安全保障(22)
制度保障(52)
环境保护(24)
市场交易(15)
补偿规定(5)
费用和监管(13)
各种标准、规划、条例制定(91)

开放式编码
民宿(1)、房车露营(1)
互联网营销(1)、绿色发展(3)、旅游标准化(2)、农业可持续发展(1)、乡村旅游提质升级(2)、美丽乡村(2)、全域旅游(5)、农业产业化联合体(1)、休闲农业(1)、现代农业产业园(1)、农村产业融合(6)、发展示范园(1)、特色小镇(5)、精准扶贫(10)、乡村振兴(2)、田园
综合体(1)、绿色村庄(1)
旅游职业资格和教育(11)、土地(48)、科技(9)、农业和农产品(27)、产业发展专项基金(8)、信贷资金(1)、乡村资产入股(2)、财政贴息(2)、税收优惠(3)、财政惠农(6)、社会资本(7)、以奖代补或先建后补(2)、人才智库(10)、文化与文物(25)、服务质量(4)
旅游厕所(5)
村镇卫生(1)、供水、电、气设施(4)、信息网络(8)、农村人居环境(11)
食品安全(5)、饮水安全(4)、事故处理(1)、漂流安全(1)、危房改造(2)、其他安全(9)
农村集体产权制度(5)、收入分配(1)、出入境管理(2)、导游、旅游景区评定管理(2)、乡
村旅游相关要素管理(20)、消费体制(5)、其他(12)
基本农田保护(1)、矿山地质环境保护(2)、乡镇环境保护(3)、污染防治(2)环境影响评
价(1)、水土保持(1)、林木保护(6)、节能(2)，其他(6)
农村产权交易市场(3)、文化市场(3)、碳排放权交易市场(1)、旅游市场(1)、其他(7)
经济补偿(2)、就业培训(3)
自然资源资产有偿使用(1)、生态环境损坏赔偿(1)、监管(6)、失信惩戒(2)、旅游资源调
查与评价(1)、乡土建筑和文化保护(1)、其他(1)
标准(11)、规范(6)、规划(33)、条例(26)、耕地占补平衡(9)、基本农田违法禁用(6)

图8 中国乡村旅游政策体系
注：括号内数字是该类型政策在乡村旅游政策体系中所占的比例。
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导型政策(资源产品引导和发展方式引导)、支持型政

策(核心要素支持、旅游服务设施支持、基础设施支

持)、保障型政策(安全保障、制度保障、环境保护、市

场交易)和规制型政策(补偿规定、费用和监管、各种

标准、条例等制定)，其中引导型政策文件9.9%，占比

最低，支持型政策占总数的41.9%，占比最高，保障型

政策和规制型政策各占 24.7%和 23.5%。已形成宏

观上引导、微观上支持、过程中既提供保障又有所规

制的体系架构。

但通过与当前的乡村旅游实践活动类型一一进

行比对(见表 5)发现，现有的乡村旅游政策体系仍存

在顾此失彼的部分“政策洞”。例如：引导型政策中

资源产品引导政策仅有2项(占总数0.4%)，缺少对农

家乐、休闲农庄、养生养老、休闲度假等产品的配套

政策；支持型政策中，旅游服务设施支持政策文件中

缺少对乡村旅游饭店、酒店、游客中心、停车场、购物

中心及旅游咨询中心等专项服务设施建设的政策支

持；基础设施支持政策主要是针对农村信息网络、人

居环境及水、电、气等，缺少对乡村旅游道路建设的

支持；现有的保障政策多从乡村旅游软硬件环节着

眼，但缺少对相关主体利益分配这一政策难点问题

的专门思考。

(二)1989-2018年中国乡村旅游政策体系演进

特征

1.乡村旅游政策的数量和结构与乡村旅游阶段

发展特征相匹配，在一定程度上反映了政府意志导

向。随着城乡融合发展、精准扶贫、乡村振兴等战略

的深入推进，乡村旅游由全国遍地开花到转型提升，

逐步成为农业—旅游—文化“三位一体”、“三生同

步”改善、农村三产深度融合的引领模式，这在客观

上促成了政策文件总量波动式显著增加、政策结构

央地垂直传导和网络联动的特点。乡村旅游萌芽发

展阶段，政策主要依附于其他行业，数量较少、结构

单一、较为笼统、可操作性偏弱；乡村旅游壮大发展

阶段，随着乡村旅游发展需求的涌现，政策数量逐渐

增多，开始注重底层实操并反馈于顶层政策设计；乡

村旅游转型提升阶段，相关政策密集出现，数量达到

峰值，形成了由上到下垂直传导共促乡村旅游高质

量健康发展的联动网络格局。

2.伴随乡村旅游发展推进，相关政策发文主体

层级逐步上升、发文部门日趋多元，政策统领性与协

同性不断增强。从政策影响力来看，2003年以前，主

注：0表示该乡村旅游实践活动无配套政策支持，即存在“政策洞”；√表示该乡村旅游实践活动有配套政策支持。

表5 中国乡村旅游实践活动与其配套政策对照表

乡村旅游实践活动类型

开发与保护

产业与经营

权益与福利

农业和农产品开发

乡村旅游道路建设

土地、科技、人力、资金、科技、服务等支持

文化与文物保护

乡村旅游厕所、卫生、水、电、气设施、通讯网络等设施支持

乡村旅游饭店、酒店、游客中心、停车场、购物中心、旅游咨询中心

基本农田保护、矿山地质保护、乡镇环境保护、污染防治、林木保护、水土保持

乡土建筑和文化保护、文物保护

民宿、房车露营

农家乐、休闲农庄、养生养老、休闲度假

互联网营销、旅游标准化、提质升级、全域旅游、现代农业产业园、精准扶贫、田园综合体、美丽乡村、绿
色村庄、特色小镇、乡村振兴

出入境管理、导游、景区评定管理、旅游市场管理、失信惩戒

食品安全、饮水安全、危房改造

农村集体产权保障

相关主体利益分配

占地经济补偿、就业培训、耕地占补平衡、自然资源资产有偿使用、生态环境损坏赔偿

配套政策

√
0
√
√
√
0
√
√
√
0
√
√
√
√
0
√
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要由原国家旅游局倡导乡村旅游发展，重点是农业

旅游，随着国家对乡村旅游的日益重视，2004年至今

的15年间，共有8个中央“一号文件”涉及乡村旅游，

政策的主体层级和权威性明显增强，释放出中央政

府重视并大力支持乡村旅游发展的讯号；从政策发

文部门多元化角度来看，早期主要参与制定乡村旅

游政策的部门是原国家旅游局，但由于乡村旅游发

展过程的复杂性与关联性强，原农业部、原国土资源

部、国家发展和改革委员会、财政部、交通运输部、国

家文物局等相关部门逐渐加入，共青团中央、中国残

疾人联合会等党领导的群众组织积极参与，由单一

部门介入到多部门协同的趋势不断加强。乡村旅游

政策发文部门的多寡也揭示了该政策的政府重视程

度，但鉴于当前中国乡村旅游涉及到多部门职能交

叉、权责不清的现实，部门间的利益博弈导致了政策

执行效率不高。

3.乡村旅游政策的内容与体系始终与国家战略

目标相契合，但仍存在顾此失彼的部分“政策洞”。

从乡村旅游政策内容上看，各阶段政策主题均与国

家的阶段战略目标高度契合：(1)政策追随阶段

(1989-2000)，拉动内需成为国家经济发展的重要方

向，中国乡村旅游自发展开并显现出扩大内需的潜

力，其间依附于其他相关行业的政策基本指向乡村

旅游这一国内旅游发展方式；(2)政策引导阶段

(2001-2005)，社会主义新农村建设战略开始实施，原

国家旅游局颁布《农业旅游发展指导规范》(2001)等
政策文件引导通过开展农业旅游创新农业产品，从

而改变农村落后面貌、实现农民增收，助力社会主义

新农村建设；(3)政策体系化阶段(2006-2018)，《关于

促进农村旅游发展的指导意见》(2006)、《国务院办公

厅关于改善农村人居环境的指导意见》(2014)、《贫困

地区发展特色产业促进精准脱贫指导意见》(2016)、
《促进乡村旅游发展提质升级行动方案》(2017、
2018-2020)、《关于促进乡村旅游可持续发展的指导

意见》(2018)等政策文件相继发布，很好地配合了此

阶段乡村振兴战略、脱贫攻坚战略以及城乡融合发

展战略的要求。从乡村旅游政策体系来看，政策引

导与干预内容涉及面逐步广泛、已初成体系，但在政

策的具体实践过程中仍存在顾此失彼、难以全面覆

盖当前乡村旅游发展要素的“政策洞”。

四、政策建议

(一)伴随乡村旅游的产业融合度不断提高，未来

的政策制定应着眼系统化思考

首先是构建跨部门的乡村旅游政策网络体系。

政策体系设置应针对新的政策议题、现实难点问题

逐一细化，确保乡村旅游惠农、扶贫、环保等红利进

一步释放。一是乡村道路、旅游基础设施、农村人居

环境、电商模式的市场规范等政策议题均要有相应

的行业规制和政策配合，并构建有效的机制提高政

策的可操作性。二是针对当前乡村旅游发展遇到的

融资难、用地难、利益分配不均、生态保护等主要难

点问题，要加强顶层统筹设计，满足乡村旅游发展的

现实要求与乡村旅游市场未来供求的客观需要(周
大庆，2011)。其次是增强政策工具的协同性。政策

工具是政府为实现政策目标所采取的措施和手段，

是将政策意图转变为政策结果的桥梁(黄伟，2010)，
政府既要搭建好政策体系的整体架构，也要对其政

策细节进行“精耕细作”，不断提高政策工具设计的

精细化与匹配度，与乡村旅游发展目标进行微观上

的对接(银元等，2018)，避免政策资源空耗和政策效

果抵消。

(二)乡村旅游实践充满着规范与变通的博弈，故

政策执行应以标准化引领

受政策决策者的认知能力及政策约束力的限

制，政策在执行过程中难免出现政策偷换、政策缺

损、政策迟滞等非线性执行现象。在当前行政许可

法出台、政府依法执政的现实背景下，需要从普遍性

规律出发，采用标准化引领，以乡村旅游的相关行业

标准为抓手，保障政策执行无偏差落地。政策运行

要形成事前准入为引导、事中监管为保障、事后纠偏

为反馈的完整“政策生态圈闭环”，确保政策运行的

连贯一致性。应从监管标准体系、责任追究制度等

方面逐步完善政策监管机制，同时充分发挥乡村社

区、公益社团组织和媒体的社会监督功能，确保国家

促进乡村旅游发展的美好政策愿望真正落地。

(三)乡村旅游发展将日益重视综合效益最大化，

故政策落地应体现绩效化导向

富有成效的政策落地执行是政策实践的关键。
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一是各地在制定当地乡村旅游政策时不能简单地机

械化复制套用其他地区经验，而应因地制宜进行本

土化思考，并突出政策的针对性和可操作性，确保政

策有效落地。二是提高利益相关者参与政策执行的

意识，要善于利用各种媒介和社区活动做好政策宣

传，让群众正确理解政策要义，提高其参与执行的积

极性。三是构建科学的乡村旅游政策绩效评估指标

体系，实现政策执行效果可量化，从而及时发现、纠

正政策执行偏差。

(四)因政策反馈机制对保障乡村旅游发展至关

重要，故政策反馈应上下双向化

国家政策难以有效贯彻的根本原因在于自上而

下的上级决策与自下而上的基层自主性诉求之间的

结构性矛盾(许标文等，2014)，因此未来的乡村旅游

政策体系需要建立上下层政策主体之间的直接沟通

和双向反馈机制。一是确保政策从上到下的及时无

偏差传达。综合运用政府、大众传媒、组织及非正

式传播等多元化传播渠道，让国家层面的政策能迅

速、准确的传达至基层，并提高对政策信息的整合、

解读能力。二是确保民意实情由下而上的及时畅通

反馈。开辟多元顺畅的基层信息反馈渠道，让基层

需求、意见及政策实践效果能顺畅、全面地反馈到政

策制定部门，实现民意实情零屏蔽，从而规避政策制

定误判，强化政府决策的科学化与民主化，优化政策

供需。

注释：

①http://nongye.tds.ac.cn/index_sjcm.jhtml.
②在乡村旅游政策演进过程中，由于国务院机构改革，将

部分部门的职责进行了整合，为真实呈现政策参与部门的原

貌，部门名称均保留政策发布时所对应的原部门名称。
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A Study on Evolution and Trend of Rural Tourism Policy System in China:
An Empirical Analysis Based on 30 Years Data

Shu Boyang Ma Jing

Abstract：Through independent research and development of "China's rural tourism policy data monitoring
network platform", this paper collects the rural tourism policy documents issued at the national level in China from
1989 to 2018, carries out qualitative and quantitative research according to the policy analysis framework of "quantity-
structure-subject-content-system", and reveals the characteristics of policy system evolution. The number and structure
of policies match the characteristics of rural tourism development in each stage, the policy orientation and intervention
content are consistent with the national strategic objectives, and the policy system is being preliminarily constructed. The
main body level of policy communication is gradually rising, the departments of publishing are increasingly pluralistic,
and the dominance and synergy are constantly enhanced. However, there are still some "policy hole" that ignores one
or the other and the implementation efficiency needs to be improved. Based on this, this paper makes predictions and
deductions on the trend of rural tourism policy system: systematization of policy formulation; standardization of policy
operation; performance of policy implementation; bidirection of policy feedback.

Key words：rural tourism policy system; evolution course; trend; text analysis
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