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摘  要 

作为乡村振兴战略的重要组成部分，农村厕所革命自2018年全面推进以来，全国卫生厕所普及率大幅提

升，技术模式持续创新，长效管护机制初步建立。但在政策执行过程中仍面临基层实施困境与村民参与

惰性等问题。本文以河南省周口市太康县为典型案例，综合运用实地调研、问卷调查、案例分析及政策

文本分析等方法，并结合甘肃、云南、四川、贵州、河南五省的调研数据，系统分析了政策执行在资源、

体制与操作层面遇到的多维障碍，以及村民因认知、经济、社会与技术适应等因素产生的参与惰性。研

究发现，基层执行困境与村民参与惰性之间存在相互强化的恶性循环机制。本文基于政策执行理论、集

体行动理论与行为科学的整合视角，从政策执行优化和村民参与激励两方面提出分类施策、系统协同的

破解路径，为推动农村厕所革命政策持续高效实施提供理论依据与实践参考。 
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Abstract 
As a crucial component of the rural revitalization strategy, the rural Toilet Revolution has seen a 
substantial increase in the national coverage rate of sanitary toilets, continuous innovation in tech-
nical models, and the initial establishment of a long-term management and maintenance mecha-
nism since its full-scale advancement in 2018. However, the policy implementation still confronts 
issues such as dilemmas in grassroots practice and villagers’ inertia in participation. Taking 
Taikang County of Zhoukou City in Henan Province as an example, this study employs methods 
including field surveys, questionnaires, case studies and policy text analysis to thoroughly explore 
the multiple obstacles encountered in policy implementation regarding resource constraints, in-
stitutional deficiencies and operational levels. It also analyzes the problem of villagers’ participa-
tion inertia caused by factors like cognitive psychology, economic rationality, social culture and 
technical adaptability. The research finds that there exists a mutually reinforcing vicious circle 
mechanism between the dilemmas of grassroots implementation and villagers’ participation iner-
tia. Based on the existing survey data from five provinces namely Henan, Gansu, Yunnan, Sichuan 
and Guizhou, this paper proposes solutions from two aspects: the optimization of policy implemen-
tation and the incentive for villagers’ participation, providing theoretical reference and practical 
guidance for the sustained and efficient implementation of the rural Toilet Revolution policy. 
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1. 引言 

厕所革命作为乡村振兴战略的重要组成部分和农村人居环境整治的关键举措，已成为衡量农村现代

化水平和文明程度的重要标志[1]。2018 年以来，中央农办、农业农村部等多部门联合印发《关于推进农

村厕所革命专项行动的指导意见》，在全国范围内大力推进农村厕所改造工作[2]。当前，农村人居环境

明显改善，全国农村卫生厕所普及率达到 76%，有效改善了农村人居环境质量和农民生活品质。 
在政策执行过程中，基层实施层面还面临着诸多挑战和困境。从分省调研数据可看出，各省虽取得

显著成效，如甘肃省卫生户厕普及率达 81.7%，但也出现了资金管理、技术标准、后期管护等问题。同

时，很多地区出现政府热、群众冷的现象，村民作为厕所革命的主体和直接受益者，参与度却较低，严

重影响了政策的实施效果和可持续性。 
本文基于现有案例和调研数据，系统分析农村厕所革命政策在基层执行中面临的多维困境及村民参

与惰性的原因，探索破解困境与惰性的方法，为提升农村厕所政策执行效能提供理论支持和实践参考。 

2. 文献综述与理论框架 

农村厕所革命本质是一项涉及多主体、多层级的公共政策执行过程。政策执行理论指出，政策的有
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效落地依赖于充足的资源、清晰的组织架构与顺畅的协同机制，资源短缺与体制缺陷易导致执行偏差[3]。
集体行动理论则揭示，在公共事务中，个体理性可能引发“搭便车”行为，导致集体合作困境，这与村

民参与厕所革命的惰性现象高度相关[4]。此外，行为科学强调，个体的行为选择深受认知习惯、社会规

范、经济算计与心理预期的影响[5]。 
本研究整合上述理论视角，构建“执行–参与”互动分析框架(图 1)。其中，“基层执行困境”操作

化定义为：由于资金、技术、人才等资源不足，以及部门协同不力、考核机制偏误等体制性原因，导致政

策目标在基层落实过程中出现的扭曲、延迟或失效状态。“村民参与惰性”操作化定义为：受传统习惯

惯性、对政策稳定性的疑虑、经济成本考量、技术适应困难以及集体行动逻辑等因素制约，村民表现出

的消极观望、被动配合或明确拒绝等有限合作行为。二者并非孤立存在，而是通过“资源供给不足削弱

信任→参与度低影响成效→成效不彰加剧资源错配”的路径形成相互强化的恶性循环。该框架为本研究

识别问题、分析机理并提出系统性解决方案提供了理论主线。 
 

 
Figure 1. Theoretical analytical framework for the vicious circle mechanism of “grassroots implementation 
dilemmas-villagers’ participation inertia” in the rural toilet revolution 
图 1. 农村厕所革命“基层执行困境–村民参与惰性”恶性循环机制的理论分析框架 

3. 研究方法 

为实现研究的严谨性与深度，本研究采用混合研究方法，结合定量与定性分析策略。 
(一) 典型案例深度调查：以河南省太康县为例 
太康县是典型的农业大县，也是河南省农村人居环境整治的重点区域，其改厕进程具有代表性。本

研究选取该县 J 村作为深度调研点，依据户籍名单采取分层随机抽样方法，抽取 200 户家庭进行问卷调

查。问卷内容涵盖家庭基本信息、改厕意愿与决策、参与行为过程、使用满意度、政策认知与评价等维

度。同时，对村干部、村民代表及乡镇分管负责人进行半结构化访谈，以获取政策执行的地方性知识。

本次调查共回收有效问卷 187 份，完成深度访谈 32 人次。 
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(二) 多省比较数据来源与处理 
为增强研究的广度与说服力，本研究整合了多省份数据：一是来源于农业农村部及甘肃、河南、四

川、云南、贵州五省农业农村部门公开发布的官方统计报告、政策文件与年度总结(数据覆盖 2019~2024
年)；二是借鉴了本课题组及合作单位在上述省份相关县域开展实地调研所获得的一手资料与案例报告(调
研时间为 2023~2024 年)。所有数据均经过清洗、编码与归类，确保其用于跨区域比较分析时的可靠性与

一致性。 
(三) 分析方法 
采用内容分析法对政策文本和访谈转录文本进行主题编码与提炼；运用描述性统计、交叉分析对问

卷数据进行处理，以揭示村民行为与态度的分布规律；通过案例比较法，提炼不同区域在改厕模式、成

效与问题上的共性与差异。最终，在理论框架引导下进行归纳与整合分析，深入阐释执行困境与参与惰

性的互动机制。 

4. 实践成效 

自 2018 年全面推进以来，农村厕所革命在中央统一部署与地方积极探索下，取得了以下阶段性显著

成效。 
(一) 政策执行情况 
1. 卫生厕所普及率显著提高，人居环境明显改善 
全国农村卫生厕所普及率已从 2018 年的较低基数跃升至 76%。各省份因地制宜，成效突出(表 1)。 
 

Table 1. Popularization status of rural sanitary toilets in some provinces (2023~2024) 
表 1. 部分省份农村卫生厕所普及情况(2023~2024) 

省份 卫生厕所普及率(%) 备注 

甘肃 81.7 整村推进村庄覆盖率 78% 

河南 71.0 累计新改户厕 908.32 万户 

四川 69.0 累计完成改厕 1082 万余户 

云南 较 2018 年末提升 50 个百分点 - 

贵州 95 (息烽等重点区域) - 

 
2. 因地制宜选择改厕模式，技术创新成效突出 
各地结合自然条件、经济水平和群众习惯，探索形成多种适应当地实际的改厕模式。甘肃省在干旱

高寒地区推广卫生旱厕，占比达 55%；河南省形成“群众自建”、“政府统建”等多种模式，汤阴县“设

计–采购–施工–运维”总承包模式入选全国典型；四川省成立全国首个地方农村人居环境研究院，针

对性解决高寒、缺水等技术难题；云南省建立 3.67 万名技术指导员队伍，严把质量关；贵州省全面推行

“首厕过关”制度，确保改一户、成一户。 
3. 管护机制逐步健全，长效运行基础初步奠定 
多地初步构建起“建管并重、多方参与”的长效管护体系。甘肃省为每村配置抽粪车并设立公益性

管护岗位；河南省搭建省、市、县三级信息化管护平台，推动厕污协同治理；四川省探索“政府投一点、

农户出一点、集体兜一点”的资金筹措机制；贵州省建立“三位一体”管护责任体系，贵阳市试点“大

数据 + 治厕”智能监管模式。这些机制为厕所长期稳定使用提供了保障。 
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(二) 差异化实践成效 
各地在推动厕所革命过程中，注重模式创新与方法探索，形成了一批可复制、可推广的实践经验，

有效提升了政策覆盖面和实施质量。 
1. 区域差异化改厕模式持续推广，适应性与覆盖面同步提升 
各省结合实际分类施策，形成了适应当地条件的改厕路径。甘肃省分区域推广管网式、节水型和卫

生旱厕，卫生户厕数量从 2018 年底的 61.47 万座大幅增至 326.63 万座；河南省探索“群众自建”、“政

府统建”、“市场化运维”等多种模式，并入选全国典型案例；四川省按地形差异选择改厕技术，同步

推进厕污共治；云南省在重点流域优先推进，牟定县“五全治理模式”实现污水收集全覆盖。 
2. 信息化管护体系初步建立，长效运行得到支撑 
多地借助信息化手段和专业化队伍提升管护效能。河南省建成省、市、县三级改厕信息服务平台及

乡镇服务站 2400 个；甘肃省为每村配备抽粪车并设立公益性管护岗位；云南省建立全省统一的“一厕一

档”数据库，实现动态监管；贵州省推广“大数据 + 治厕”系统，试点“一厕一码”智能管护；多地组

建技术指导员与村级管护队伍，推动管护责任落地。 
3. 农民主体作用逐步发挥，参与方式持续创新 
各地通过制度设计与宣传动员，积极引导农民参与。四川省明确“农民受益主体”地位，井研县探

索“三个一点”资金共担机制；贵州省通过“首厕过关”、图解手册、山歌宣传等方式，实现群众知晓

率、参与度双提升；多地将厕所管护纳入村规民约与积分制管理，建立“红黑榜”、评比表彰等荣誉激

励机制，提升村民参与的主动性和责任感。 

5. 现存问题 

农村厕所革命在取得显著成效的同时，在政策实施、资金投入、部门协同、技术推广、村民参与等

方面仍存在部分亟待完善的环节。 
(一) 政策设计与执行层面的困境 
1. “重建轻管”的路径依赖 
重建轻管是体制层面的主要困境。多地政府在厕所革命中重视前期建设投入，却忽视后期管护机制

建设，导致设施闲置浪费。分省调研中发现，河南省存在后期投入不足、运行维护不规范等问题；四川

省、云南省在厕所后期运维方面考虑较少；山西省稷山县农村公厕建而不用和济宁市任城区公厕被绿铁

皮封门等现象，都是重建轻管的典型表现[6]。其深层原因在于建设投入容易量化考核，而长效管护难以

显性体现，导致基层政府更倾向于将有限资源投向可见度更高的硬件建设。 
2. 跨部门协同不足与政策细化不够 
农村厕所革命涉及农业农村、住建、环保、卫生健康等多个部门，这些部门之间权责不清、协调不

畅容易出现管理真空或重复管理的情况[7]。河南等省份未编制具有可指导性的省级实施方案，导致项目

的实施管理不够规范；部分省份的地方配套政策不够细化，资金投入管理缺乏规范性，项目的统筹协调

需加强[8]；四川省船山区探索构建“三位一体”管护体系，明确“市县责任主体、镇村管护主体、农民

受益主体”[9]。但更多地区尚未建立有效的协同机制，导致责任落实不到位。 
3. 资源约束层面 
(1) 资金保障不足且投入不均衡。在太康县 J 村走访 200 户人家的过程中，我们发现仍有近 19.4%的

村民由于觉得改造费用太高，政府补贴不够而未改厕。而分省数据显示，尽管五省累计投入了大量资金

(如甘肃省 37.18 亿元、河南省 58.74 亿元、四川省 56.6 亿元、云南省 68.21 亿元、贵州省 31.29 亿元)，
但各省乃至省内各地的奖补标准存在显著差异。2023~2024 年，甘肃省省级奖补标准为 2280 元/户，河南
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省中央 + 省级奖补合计约 1830~1900 元/户，贵州省则高达 3000 元/户。这种不均衡性加剧了地区间改厕

质量的不平衡。面对未来的巨大需求，资金压力更为凸显。如四川省仍需改厕 480 万余户，资金需求约

116.4 亿元；河南省仍需约 200 万户，资金需求约 40 亿元；甘肃省在十四五末期还需改建新建 32 万户。

资金不足导致改厕质量参差不齐、后续管护难以落实。山西省稷山县村干部直言，公厕锁门闲置的主要

原因之一是使用公厕会产生不少费用，又担心村民素质不高带来维护难题。 
(2) 专业人才与技术支撑不足。农村厕所革命涉及卫生工程、环境治理、资源化利用等多个专业领域，

需要相应的技术指导和人才支持。但在实地走访的两百户人家中有 22.6%的村民因为担心技术不成熟影

响厕所后期维护而未进行改厕，且多个省份均存在此类问题。如四川省发现部分地区对改厕技术标准理

解不到位、部分改厕工艺设计不规范；云南省发现部分改厕产品质量不过关、建设不规范。基层普遍缺

乏专业技术人员，导致改厕过程中出现诸多技术问题。重庆市酉阳县板桥乡水车坝村全村 90 余户改厕均

因化粪池尺寸等建设不达标而被判定为不合格，村民无法获得补贴，其根源在于施工前缺乏明确的技术

标准传达与施工中有效的技术指导[10]，这反映了产品质量控制和施工监管方面存在的技术短板；辽阳市

农业农村局通报的“化粪池坍塌”问题[11]，也反映出了产品质量控制和施工监管方面存在的技术短板。 
(二) 村民参与惰性的多维诱因 
村民作为直接受益者，其参与行为受到复杂因素影响。对太康县 J 村的调查揭示了以下关键原因

(表 2)： 
 

Table 2. Main reasons for villagers’ non-toilet renovation in village J, Taikang County (N = 187) 
表 2. 太康县 J 村村民未改厕主要原因分析(N = 187) 

原因分类 比例(%) 具体表现与根源 

经济理性考量 19.4 认为自筹部分负担重，政府补贴标准低或兑付慢(有村民反映三年未获补贴)。 

技术适应疑虑 22.6 担心新技术不成熟、使用复杂、后期维护成本高、清掏服务不及时。 

传统习惯惯性 3.2 尤其老年人对传统旱厕有依赖，改变如厕习惯的心理阻力大。 

政策信任不足 15.1 对运动式推进政策的持续性存疑，担忧“人走政息”；因补贴未兑现、 
管护责任不明而对政府承诺失信。 

集体行动困境 - 在公厕管理等集体事务中存在“搭便车”心理，期待他人承担成本。 

 
(1) 传统习惯惯性。传统习惯是影响村民参与的重要心理因素。长期形成的如厕习惯和粪污处理方式

具有极强的稳定性，改变这些习惯需要克服巨大的心理阻力。在太康县 J 村的走访调查中发现有 3.2%的

村民由于已经习惯了老厕所，所以不愿进行改厕，特别是老年人，对传统旱厕有着更强的依赖，对新型

卫生厕所的接受度较低。山西稷山县部分村民仍习惯继续使用"脏乱差"的老旧旱厕，正是反映出传统习

惯的强大惯性。 
(2) 对政策稳定性的疑虑。许多地区农村厕所革命采取运动式推进方式，政策执行缺乏连续性和稳定

性，使村民对政策的长期性产生怀疑，担心人走政息，这也就影响了村民的参与积极性。在本次调查的 J
村，19.4%的 J 村村民由于改造费用高且政府补贴标准较低而未进行改厕；已经进行过改厕的村民在采访

中表示改厕后维护主体不明确，后续服务满意度较低；再则是补贴兑付较慢，部分村民表示改厕三年后

仍未获得补贴，这种政策承诺未能及时兑现的情况，进一步强化了村民的疑虑心理，也降低了政府公信

力。 
(3) 集体行动困境。农村厕所革命，特别是公厕建设和管理属于集体事务，容易产生搭便车现象，个
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别村民希望他人承担参与成本而自己享受收益，这导致了整体参与度降低。江西瑞昌市的经验表明，培

育首厕示范户产生眼见为实的示范效应，可以有效带动其他村民参与[12]。相反，如果没有形成良好的示

范效应和集体氛围，村民可能因为面子心理或从众心理而不愿率先参与或单独参与。 
(4) 技术适用性不足。适用性不足也降低了村民的使用意愿[13]。部分地区推广的卫生厕所技术模式

不适应本地实际，如水资源短缺地区推广水冲式厕所、高寒地区防冻措施不到位等，导致使用不便或维

护成本高，影响村民参与和使用积极性。辽阳市农村户厕出现清掏服务不及时等问题，反映了技术服务

体系不完善对参与度有不利影响。 
(5) 技能知识与培训缺乏。卫生厕所的使用维护需要一定的知识和技能，如三格式化粪池的清掏周期、

粪污无害化处理方法等。如果培训指导不到位，村民可能因不了解操作规范而导致使用效果不佳，进而

产生抵触情绪。重庆市酉阳县板桥乡水车坝村全村改厕未完全符合标准，亦反映出技能培训和知识普及

的重要性。 
(三) 案例深描：执行困境与参与惰性的恶性循环——以太康县 J 村为例 
太康县 J 村的实践清晰地展现了“执行–参与”负向循环。该村采用“政府统建”模式，但施工前

技术交底不足，施工中缺乏有效监理，导致部分化粪池建设不达标，村民因此无法获得补贴。这一执行

技术偏差直接触发了村民的经济不信任与参与退缩。同时，已改厕农户面临清掏服务不到位、费用不清

的问题，管护机制缺失加剧了其对政策可持续性的怀疑，从而强化了参与惰性。这种惰性又反过来使村

级组织动员难度加大，难以形成集体监督力量以纠正执行偏差，构成了一个难以打破的闭环。 

6. 系统性优化建议 

针对新阶段农村厕所革命的特点与要求，为巩固已有成果、系统解决实施中的问题，需从政策执行

和村民参与两个维度协同发力，构建长效推进机制。 
(一) 政策执行优化方向 
1. 健全资源保障与差异化投入体系 
健全资源保障与差异化投入体系是解决执行困境的基础[14]。首先，要强化顶层的体系建设，坚持群

众工作、技术工作、建设工作、管护工作“四位一体”，着力推进资金向管护倾斜、专家到一线服务、干

部到群众中宣传，健全宣传动员、技术标准、管护服务、问题发现处置四个体系。其次，要建立持续稳定

的财政投入机制，基于各省份明确的未来资金需求(如四川 116.4 亿、河南 40 亿、甘肃 32 万户的改厕需

求)，把厕所革命专项资金纳入中长期财政规划，明确中央与地方事权和支出责任划分，向欠发达地区适

度倾斜[15]。最后，要探索多元化融资机制，借鉴贵州省“强化资金保障”的做法，通过政府和社会资本

合作、项目捆绑开发、生态补偿等方式拓宽资金渠道，解决部分省份“社会资金投入不足”的问题。 
2. 创新政策执行与考核机制 
创新政策执行与考核机制是提升执行效能的关键[7]。一是分地区精准施策，加快东北、西北地区厕

所改造，推进华北平原地区早期建设标准较低的厕所整改提升，强化南方水网地区厕所粪污处理利用，

规范西南丘陵山区施工建设，提高改厕实效，如江西瑞昌市因地制宜总结出小型湿地式、检查井式、水

泥面板式、绿色草坪式、一体化式、三格式化粪池 + 人工湿地改厕模式，提高了政策适应性[12]。二是

要建立全过程绩效管理机制，从注重数量考核向质量效益考核转变，将设施使用率、群众满意度、粪污

资源化利用率等指标纳入考核体系，解决部分省份验收不规范、质量管控不严等问题。 
3. 构建多元协同治理格局 
构建多元协同治理格局是优化执行结构的重要途径。一是要建立跨部门协调机制，避免政出多门和

责任真空，如四川省遂宁市船山区构建的区级统筹、片区落实、村民参与三级管护体系，为跨部门协同
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提供了有益经验。二是要构建多层次协同监督体系，整合政府、群众和舆论的监督力量，加强统筹协调，

规范管理项目实施过程，确保政策有效落实到位[8]。三是要积极引入市场力量和社会组织，通过政府购

买服务、特许经营等方式提高服务效率和质量[16]。 
(二) 村民参与激励方向 
1. 强化主体能力建设 
强化主体能力建设是激发参与内生动力的基础[17]。一方面，要加强宣传教育与技能培训，借鉴贵州

省“加大宣传引导”和甘肃省“强化技术指导”的经验，通过开群众会、示范户参观、新媒体传播等方

式，提高村民对厕所革命的认识和理解，掌握卫生厕所使用维护技能，解决农户粪肥使用不规范等问题。

另一方面，充分发挥村民主体作用，积极组织动员村民参与改厕的方案制定、施工建设、后期管护等各

环节，拓宽村民参与渠道，将村民满意度作为衡量厕所革命成效的重要标准，不断激发村民内生动力，

增强主人翁意识[18]。 
2. 创新参与激励机制 
创新参与激励机制是提升参与水平的关键[19]。首先要完善经济激励措施，明确各省份财政奖补资金

的补贴标准(如甘肃 2280 元/户、贵州 3000 元/户)和发放方式，并确保及时足额到位。其次要建立荣誉激

励制度，通过卫生家庭评比、红黑榜公示等方式，激发村民荣誉感[16]。如四川遂宁市船山区将厕所管护

纳入一长五联评比考核指标，取得了良好效果。最后，探索积分制管理模式，将参与厕所革命相关行为

转化为积分，可兑换商品或服务，提高参与积极性。 
3. 完善长效参与机制 
完善长效参与机制是村民参与持续性的保障，分三个方面进行。一是健全村民自治机制，学习四川

省强化农民主体和贵州省建立管护机制，发挥长效作用的做法，将厕所管护纳入村规民约，明确村民权

利义务，形成自我管理、自我服务、自我监督的机制。二是建立信息反馈与投诉处理机制，确保村民意

见能够顺畅表达并及时得到回应。三是构建利益联结机制，针对甘肃、云南等省提出的粪污利用问题，

通过粪污资源化利用产生的经济效益反哺管护投入，形成良性循环。 

7. 结论与展望 

习近平总书记指出：“农村现代化是建设农业强国的内在要求和必要条件，建设宜居宜业和美乡村

是农业强国的应有之义。”农村厕所革命作为宜居宜业和美乡村建设和乡村振兴的重要内容，在党中央、

国务院的坚强领导下，经过各地各部门的共同努力，已取得阶段性显著成效。卫生厕所普及率大幅提升，

一大批适用技术模式得到推广，长效管护机制初步建立，农民群众的生活品质和卫生意识得到切实改善。

在政策推进过程中，各地结合实际情况，探索并总结了一系列行之有效的经验。同时，我们也认识到，

这是一项复杂的系统工程，其长期健康发展需要持续优化政策执行机制，并不断激发村民参与的内生动

力。 
党的二十届四中全会和“十五五”规划建议中明确提出，推进宜居宜业和美乡村建设，持续整治提

升农村人居环境，以钉钉子精神解决好农村改厕、垃圾围村等问题，加快补齐农村现代生活条件短板，

创造乡村优质生活空间。面向“十五五”，农村厕所革命将进入从“有没有”向“好不好”转变的高质

量发展新阶段。要坚持建管并重，健全资金保障、技术支撑和市场化运维机制，推动厕所革命与农村生

活污水治理、人居环境整体提升等工作深度融合；坚持农民主体，通过宣传引导、机制创新激发村民参

与的积极性、主动性、创造性；坚决整治“问题厕所”，通过“四不两直”调研等广泛收集问题线索，

从严从实推进整改，加强问题整改回访回效，举一反三完善政策机制，从根源上防止偏差。 
通过优化政策执行与强化村民参与双轮驱动，必将有效打通政策落地的“最后一公里”，推动农村
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厕所革命行稳致远，为全面建设宜居宜业和美乡村、实现乡村全面振兴奠定更加坚实的基础。 
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