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摘要   精准扶贫是新时期我国扶贫开发战略的重大转型。文章在梳理我国贫困治理政策演变

过程及趋向的基础上，总结了当前我国扶贫开发面临的问题和挑战，阐述了实施精准扶贫

政策的必然性和重要性，论述了精准扶贫政策核心要义、内容体系及其对世界反贫困理论

的发展和创新之处，阐明了精准扶贫的科学内涵。科学分析了精准扶贫政策实施过程中存

在的问题和现实困境，从精准识别、精准管理、相关配套制度改革等方面提出了精准扶贫

政策创新路径。
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自人类进入文明社会以来，贫困一直是各种社会和经济形态面临的共同难题，减贫和

消除贫困是全球共同关注和研究的重大课题。扶贫开发是中国特色社会主义事业的重要组

成部分。改革开放以来，我国扶贫开发工作取得了举世瞩目的成就，实现了从普遍贫困、

区域贫困到基本解决贫困的转变，为世界反贫困事业做出了突出贡献[1,2]。但是，当前我国

仍然面临艰巨的贫困治理任务，按照调整后的人均 2 300 元贫困标准，2014 年底我国农村

仍有 7 000 多万贫困人口、12.8 万个贫困村，贫困地区发展滞后的问题仍然没有得到根本改

变。精准扶贫是我国新时期扶贫开发的重大战略转型，是中国政府当前和今后一个时期内

治理贫困的战略重点。研究我国精准扶贫政策的科学内涵及其创新路径，有利于更好地把

握政策走向，为制定切实可行的精准扶贫措施提供政策建议。

1	我国扶贫开发政策演变及其挑战

1.1	 贫困治理政策演变及其走向

农村贫困化是城乡二元结构体制下出现的农村地区衰退或发展滞后的严重社会问题，成
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为影响城乡协调与农村可持续发展的主要限制因素[3,4]。

贫困问题通常具有区域性、阶段性和动态性特征，不同

类型区域和不同经济社会发展阶段的致贫因素不同，因

而贫困治理政策与对策会有所不同。经过 30 多年的实

践探索，中国逐步形成了具有社会主义特色的扶贫开发

政策体系[5,6]。中国贫困治理政策演变主要经历了 5 个阶

段：（1）以农村制度改革减少贫困的发展阶段（1978—

1985 年）；（2）以贫困区域为主要对象的有计划、有

组织的大规模开发式扶贫推进阶段（1986—1993 年）；

（3）以解决贫困人口温饱问题为目标的“八七扶贫”攻

坚阶段（1994—2000 年）；（4）以改善贫困地区基本生

产生活条件、巩固温饱成果为主要目标的扶贫开发阶段

（2001—2010 年）；（5）2011 年以来新的扶贫开发纲要

颁布实施和 2013 年“精准扶贫”政策的提出，使我国扶

贫政策进入以确保全面小康为主要目标的精准扶贫新阶

段。中国贫困治理政策的基本按照先“解决温饱”后“全

面小康”、先“区域整体”后“精准突破”的逻辑思路部

署，贫困治理的政策更加具体、目标更加明确、措施更加

精确。这与我国经济社会发展阶段性特征相适应，更符合

中国农村贫困问题发展变化的实际。

1.2	 新时期扶贫开发面临的问题与挑战

随着反贫困政策实践的不断深入，近些年来中国农

村贫困问题的总体特征发生了根本性变化，对扶贫开发政

策提出了新要求、新挑战。主要表现在：（1）贫困问题

的复杂性、多元性特征更加凸显。绝对贫困逐步缓解，相

对贫困问题不断加剧，因病、因残、因灾、因学等贫困问

题突出，贫困成因由单一的收入贫困逐渐演化为经济、社

会、文化等多因素贫困（图 1）。（2）贫困主体呈现出

分散性、脆弱性和动态性特征。贫困人口主要分散布局在

自然地理条件较为复杂的地区，人口的流动性较强，长期

居住在贫困地区的主要为留守老人或病残人员，表现为弱

劳动能力和 / 或低文化水平。（3）贫困治理的边际效益

逐渐递减[7]。“大水漫灌”粗放式扶贫方式，使得资金和

政策已经很难渗透到剩下的贫困人口，新村建设、产业扶

贫等受益多的往往是贫困地区中高收入农户，而贫困户由

于其个人能力和环境条件等限制很难得到真正帮扶，造成

扶贫开发的投入越来越大，但成效越来越低。（4）扶贫

开发已成为政府促进贫困地区发展的主要途径，所承载的

经济社会责任更加艰巨，全面小康目标给扶贫开发提出了

更高、更严的要求，亟需改进扶贫开发方式，优化配置扶

贫开发资金与资源，不断提升贫困治理水平和效果。

2	精准扶贫政策的基本内涵

2.1	 精准扶贫的核心要义和内容体系

精准扶贫是新时期我国根据扶贫开发实践和贫困问

题的总体特征，以实现全面建成小康社会为根本目标，逐

步形成的精准扶贫政策框架（图 2）。精准扶贫政策的核

心要义在于“扶真贫、真扶贫”，改变过去大水漫灌粗放

式扶贫方式，将扶贫政策和措施下沉到村到户，通过对贫

困家庭和贫困人口的精准帮扶，从根本上解决导致贫困发

生的各种因素和障碍，从而拔出“穷根”，实现真正意义

上的脱贫致富。精准扶贫政策的内容体系包括精准识别、

精准帮扶、精准管理和精准考核四项内容。精准识别是实

施精准扶贫政策的基本前提，精准识别是指通过申请评

议、公示公告、抽检核查、信息录入等步骤，将贫困户、

贫困村有效识别出来，并建立贫困户和贫困人口档案卡，

摸清致贫原因和帮扶需求。精准帮扶是精准扶贫政策的核

心，是在贫困户和贫困人口准确识别基础上，根据贫困的

图 1   中国贫困户主要成因类型及结构比例
数据来源：国务院扶贫办建档立卡相关资料
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成因采取针对性的措施进行有效帮扶，因贫施策、精准到

户到人是精准帮扶的关键，重点通过发展生产脱贫一批、

易地扶贫搬迁脱贫一批、生态补偿脱贫一批、发展教育脱

贫一批、社会保障兜底一批。精准管理是实施精准扶贫

政策的重要保障，精准管理的重点在于扶贫对象精准、项

目安排精准、资金使用精准、措施到户精准、因村派人精

准、脱贫成效精准。精准考核是提升精准扶贫工作成效的

重要手段，是指针对贫困户和贫困村脱贫成效，建立贫困

人口脱贫退出和返贫再入机制，完善贫困县考核与退出机

制，加强对贫困县扶贫工作情况的量化考核，强化精准扶

贫政策实施的效果。适应我国贫困治理形势的变化，精准

扶贫政策实现了扶贫对象瞄准化、帮扶措施具体化、管理

过程规范化、考核目标去 GDP 化，是新时期我国扶贫开

发政策的重大战略转型。

2.2	 精准扶贫是对世界反贫困理论的发展和创新

贫困是一个世界性难题，反贫困是国际社会和各个

国家或地区面临的共同责任。随着对贫困问题认识的不断

深入和反贫困实践的有效推进，贫困概念和反贫困的理论

不断发展，形成了区域视角、制度视角、权利视角、文化

视角等不同的反贫困理论。精准扶贫政策是对世界反贫困

理论的发展和创新，体现了以人为本、赋权提能、参与合

作的反贫困思想，并将该思想具体化、可操作化，初步形

成了具有中国特色、体现社会主义优越性的精准扶贫理论

体系。以人为本，是反贫困理论的根本出发点，满足每个

人每天所必需的教育、健康、营养、饮水、居住等基本需

求，是反贫困的最基本的任务。虽然该理论早已取得了国

际社会的认可，但是由于政策瞄准很难精确到个人，至今

仍有大部分贫困人口由于瞄准不够难以得到扶持。精准扶

贫政策充分发挥我国完整且系统的扶贫治理体系，将实现

贫困家庭和贫困人口的精准识别，扶贫政策和措施到户到

人。赋权提能，是基于阿马蒂亚•森的权利贫困理论，强

调以“机会均等”和“公平共享”为核心反贫困理念，要

求减少与消除权利和机会的不均等，提高贫困人口的参与

经济社会发展的能力来治理贫困[8]。精准扶贫政策是对这

一理念的发展，强调采取教育培训、产业发展、制度创新

等措施赋予贫困地区和贫困人口个体更多的发展机会和更

好的发展能力，让贫困人口共享经济增长成果，实现脱贫

致富。参与合作，是当前反贫困实践的先进经验，它源于

参与式发展理念，强调贫困人口对扶贫开发过程的参与及

合作，贫困治理不仅仅是政府的责任，更需要广大贫困人

口的主动积极参与以及全社会的广泛合作。精准扶贫政策

强调精准帮扶、精准管理，要求贫困人口真正参与扶贫的

产业项目、直接获得金融信贷等，强调政府、社会、企业

等不同扶贫主体直接与贫困户、贫困人口对话合作。

3	精准扶贫政策难点与实践困境

我国精准扶贫政策处于探索和完善阶段，根据中科

院关于“实施精准扶贫、精准脱贫国务院重大政策措施

第三方评估”的调研实践，梳理了政策实施过程中面临

的主要问题，总结提出了精准扶贫政策实施的主要难点

和要点。

3.1	 贫困人口的精准识别标准单一、技术实现困难

当前，精准识别主要根据收入水平制定贫困线识别

贫困户。以收入水平刻画和识别贫困程度具有直观、可比

等优势，但在识别贫困户时具有一定的局限性，存在一定

的难选、漏选问题。究其原因，一是受农村资产信息平台

不完善、家庭微观统计体系不健全等方面的影响，难以及

时、准确获得每家每户的真实收入情况，以收入标准识别

贫困户在实际操作过程中难度较大；二是收入只能反映人

类发展和贫困的一个方面，但不能充分反映收入之外其他

维度的贫困状况，如能力性贫困，或是因学、因病、因婚

图 2   中国精准扶贫政策体系总体框架
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导致的支出性贫困。正因为个体真实收入的难测度性和指

标的单一性，在贫困户精准识别时，地方才创新提出和实

践了“一看房，二看粮，三看劳动力强不强，四看家中

有没有读书郎”等更具比较性和操作性的办法。在实际识

别贫困户过程中普遍采用群众投票评选方式。与收入水

平方式相比，这种方式具有一定的公平性、可操作性，但

现有的贫困户识别办法主观性较强，可能造成区域不公平

问题。村民代表开会评选，主观性较强，且在利益、权势

驱使下容易受人操控。由于上级层层下达的贫困户指标有

限，贫困面广、程度高的地方在评选时有一定难度，难以

反映不同区域贫困人口的客观差异状态，同时，因贫困户

指标分解造成了产生的区域不公平问题。从农户实地调研

情况来看，13.1% 的受访农户认为建档立卡工作中漏掉了

部分真正需要帮助的贫困户。

3.2	 精准扶贫的动态管理与考核机制不健全

贫困人口退出机制和再入机制不健全。贫困人口的

退出与贫困人口的认定程序大致相似，主要采用自上而下

和自下而上相结合的指标分解方法。通常依据扶贫资金投

入的重点、现有的经济基础，将脱贫指标下达分解到各乡

镇及重点村。一些群众担心这种退出机制会出现少数“被

脱贫”、“假脱贫”现象。而“脱贫”人口的自我发展能

力和承担风险的能力依然很弱，因灾返贫、因病返贫的机

率较高。同时，贫困户退出机制需要贫困户签字，但一

般贫困户因考虑享受不到扶贫政策而不愿签字。贫困人口

认定“只出不进”，缺乏对脱贫人口的动态跟踪、精准

管理。部分地区返贫率高，没有返贫人口再入机制，群众

担心返贫人口能否再次被及时纳入扶贫对象。根据 124 个

贫困村调查数据测算发现，近3年来贫困地区平均返贫率

为 12.9%。六盘山区、燕山-太行山区和秦巴山区返贫率

分别高达 53.7%、36.7% 和 29.5%；山西、甘肃、河北返

贫率分别达到 67.2%、53.7% 和 35.4%。

3.3	 精准扶贫政策存在多部门协调难、扶贫资源配置低

效问题

近年来，我国初步形成了专项扶贫、行业扶贫和社

会扶贫“三位一体”的精准扶贫治理体系框架，但在具

体实施过程中仍存在着部门协调难度大、扶贫资源配置低

效的问题。（1）国务院扶贫办负责专项扶贫，但实际上

其掌握的扶贫资金和资源相对较少，统筹协调各个部委单

位的综合措施有限；（2）行业扶贫各自形成了相对独立

的施策方案，根据各自部门的职责及其所能支配的扶贫资

源，重点投向联系片区或扶贫联系点，缺少对整个行业扶

贫资源的统筹考虑，造成有的地区扶贫资源过度集中，而

有的地区扶贫资源相对匮乏，况且单一行业的扶贫资源很

难有效解决贫困地区综合性发展问题，造成扶贫资源低效

利用；（3）社会扶贫相对松散，与行业扶贫、专项扶贫

的配合不够，难以形成精准扶贫的社会合力。

4 精准扶贫政策创新路径

4.1	 完善贫困户建档立卡信息，建立多维贫困识别体系

在现有的贫困识别和建档立卡工作基础上，推进建

档立卡信息与不动产登记、低保、公安系统等信息的衔

接，完善贫困户基本信息。改革单纯以农户年人均收入识

别贫困户的方法，建立和完善贫困户多尺度、多维度识别

方法。将农户收入能力、可支配能力、消费能力有机结合

起来，建立贫困人口识别与评判综合指标体系。重点对贫

困户进行分类分层识别，主要依据贫困发生的原因（如因

病、因学、因灾、因婚等）构建不同类型的贫困人口动

态信息库，谨防人为操作的摊指标、被脱贫。结合国际经

验，从传统角度考察货币性指标体系的方法已经不能完全

适应当前社会对贫困理念、贫困测度的要求。亟需结合联

合国千年发展目标和我国全面建成小康社会的战略目标，

以及各地精准扶贫对象识别的经验与问题，研究构建适用

于我国国情特色、时代特点的贫困综合测度方法，积极

探索多元化的精准扶贫、精准脱贫评价指标体系和考核办

法，为精准扶贫、精准脱贫提供基础支撑。

4.2	 健全精准扶贫动态监管与目标考核体系

贫困人口只有“有进有出”才能实现真正精准。

为切实做好精准扶贫、精准脱贫工作，应在现有建档立
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卡基础上，建立贫困村、贫困户“有出有进”识别退出

与再进入机制，防止摊指标、造数字、被脱贫。以农村

地区家庭日常实际生活成本为参照，明确贫困户的退出

标准，创建退出机制。建立脱贫户生计特征定期监测体

系，对脱贫户的生计状态实施动态监测和评估，将返贫

农户及时纳入扶贫对象。根据监测、评估数据，及时提

供相应的扶持措施，着力降低贫困地区农户返贫率。

4.3	 制定精准扶贫责任清单和进度协调计划

加快完善专项扶贫、行业扶贫、社会扶贫的多元协

作机制，研究制定专项扶贫和行业扶贫责任清单及考核目

标。根据 2020 年现有标准下贫困人口全部脱贫的总体目

标，按照全国扶贫开发任务分工，进一步明确国务院扶贫

办以及各相关责任部门精准扶贫的每一项责任，形成详细

的责任清单，避免扶贫任务重叠或者漏出。精准扶贫才能

精准脱贫[9]，应研究制定精准扶贫的任务完成进度计划，

明确任务和责任的完成次序，严格控制完成时间，避免相

互推诿现象。进一步研究制定社会参与扶贫指导意见，明

确社会参与扶贫的重点与导向，科学指导社会资金和扶贫

资源投向最需要的地方，避免扶贫资源的重叠或低效使

用，提高扶贫开发资源配置与资金使用成效。

4.4	 加快推进精准扶贫各项配套政策和制度创新

加快推进农村土地制度、金融制度和社会保障等

相关制度改革，优先在贫困地区典型县域开展政策试验

和制度改革试点，激发贫困地区要素资源市场，释放发

展活力。加快推进农村土地管理制度改革，结合贫困地

区土地利用特点及问题，重视盘活贫困地区农村低效闲

置土地，建立跨区域的耕地占补平衡制度[10]，增加农民

资产性收入，减少扶贫项目土地使用限制。对精准扶贫

过程中异地搬迁、光伏扶贫、危旧房改造等需要占用土

地、占补平衡的建设项目，应在用地指标供给、规划调

整、行政审批等方面予以特殊倾斜，确保扶贫建设项目

如期保质完成。创新国家政策性银行机制，建立精准扶

贫专项基金制度。加大对贫困地区扶贫企业、农户的金

融扶持力度，破解扶贫企业资金短缺、贷款困难的主要

困境，取消公益性项目的基层资金配套政策。不断创新

扶贫小额信贷金融扶持政策和实施模式，丰富金融信贷

产品，建立完善的农户授信机制，让真正需要资金的贫

困户直接获得无担保、无利息的贷款，做到金融扶持资

金到户到人。进一步创建和完善贫困地区社会保障、社

会救助、商业保险体系。不断完善农村社会保障体系，

增加精准扶贫保险种类，多样化投保档次，由贫困地区

政府出资补助为特困人口购买新型农村医疗、养老保

险。适应扶贫攻坚克难的新形势、新要求，加快完善社

会救助体系，及时为突发重大伤病、重大灾害或其他重

大变故家庭提供救助。完善农村房屋、农业、畜牧等财

产险和政策性保险，减轻或避免重大自然灾害对受灾人

口的经济冲击。加快制定低保线、贫困线划定标准，出

台贫困线、低保线“两线合一”实施办法和保障措施。

5	结语

近 40 年来，我国扶贫开发事业取得了举世瞩目的成

就，初步形成了世界反贫困的中国模式和经验。随着经济

社会发展阶段的演进和贫困形势的变化，中国政府适时调

整了扶贫开发总体战略，逐步确立了以全面小康为目标导

向的精准扶贫政策体系，旨在通过精准识别、精准帮扶、

精准管理和精准考核，确保到 2020 年当前贫困标准下的

贫困人口全部脱贫。精准扶贫政策是解决我国当前贫困问

题的有效途径，是对世界反贫困理论的发展和创新。

精准扶贫政策要义是瞄准到户到人，但是由于贫困

人口的分散性、动态性和其他不确定性因素，导致精准

识别、帮扶到人、绩效考核等方面存在一定的困难，工

作量大、行政管理成本较高。在政府主导的精准扶贫政

策实施过程中，应妥善处理政府和市场的关系，遵循市

场规律，合理安排扶贫产业项目和金融信贷支持，防止

产业项目过度投资和低效配置。精准扶贫是我国扶贫开

发政策的重大创新，在实践过程中需要不断调整政策路

径和优化措施，努力做到“扶真贫”、“真扶贫”，为

实现全面脱贫和共同富裕目标打下坚实基础。
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Research on the Targeted Measures of Poverty Alleviation and 
Its Innovative Ways in China

Wang Jieyong   Chen Yufu   Yan Maochao

（Institute of Geographic Sciences and Natural Resources Research, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100101, China）

Abstract   The targeted measures is a significant transformation of the poverty alleviation policies in China. This paper reviewed the evolution 

of the poverty alleviation policies since 1978’s reform, and found out the current situation and challenges for poverty-alleviation practice. 

Based on the foregoing, the necessary and importance of the targeted measures were explained, and the core concept and main contents of the 

measures were given out. The Core Concepts for the targeted measures of poverty alleviation is “helping the real poverty, helping the poverty 

really”. It is opposite to the extensive measures of poverty alleviation, which targeted polices and measures to each poor family. The targeted 

measure aimed to solve the poverty radically by directly help down to every poor people. The targeted measures include four contents, accurate 

identification of poverty, precisely measures to home, accurate management and precise achievement assessment. It was found that the targeted 

measures not only be suited for China’s poverty-alleviation practice but also developing the world anti-poverty theory. According to field 

survey and farmers interview, we explored the main problems and difficulties during the process of the targeted measure implementation, such 

as identified poverty, accurate management for each poor people. It is difficult to identify each poor people within a short time. The criterion of 

identification is too single to identify the complicated factors of poverty. It is short of the dynamic management and assessment mechanism, so 

that there is only the reduction of poor people but the returning poverty. There were more 80 department taking part in the Poverty alleviation 

project, it is a big challenge to communicate with and co-ordinate the concerning departments. These directly cause the problem of low 

efficiency in resource and capital allocation. In the end, the approaches to policy innovation were discussed, which included bettering the 

method for identification, reinforcing dynamic management of poor people and deepening the reform of rural land system and financial system. 

Firstly, the government should improve the work of establishing card for archives, comprehensively mastering the ongoing situation of the 

poor family, and the technology of multidimensional poverty might be used for the poverty identification. Secondly, the system of dynamic 
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management and assessment should be established, the government must pay attention to the problem of returning poverty and allow to take the 

returning poverty people as the help targets against. Thirdly, the paper suggest that the government should make a task list of poverty alleviation 

project, and clear their respective tasks for different departments, meanwhile the detail scheduled plan should be provided according to their 

tasks. Fourthly, the central government need to speed up the reform of rural land system, financial system and social security system, which are 

contributed to the targeted measures and release the development vigor of poverty-stricken area.
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