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摘要  农村贫困人口脱贫是 2020 年全面建成小康社会最艰巨的任务。精准扶贫和集中连片特

困地区的区域扶贫攻坚计划是当前我国扶贫攻坚的两大主要模式。2011 年国家大幅提高贫

困标准，贫困人口规模、分布特征、贫困内涵等都发生了较大的变化。文章在分析新贫困

标准下我国农村贫困基本特征的基础上，全面解析了当前扶贫开发中面临的挑战，在此基

础上提出了区域精准扶贫的理念，包括：建立多维贫困区域识别指标体系，开展精准化贫

困区域识别；采取多元化扶贫方式；以及实施基于不同地理空间尺度和贫困地区类型的差

异化的分类扶贫政策。文章最后针对当前两大扶贫模式中存在的缺陷，提出了拓展精准扶

贫内涵、促进区域协调发展的途径和建议。
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改革开放 30 多年来，中国扶贫开发取得了举世瞩目的成就，总体上从以解决温饱为主

要任务转入巩固温饱成果、加快脱贫致富、改善生态环境、提高发展能力、缩小发展差距、

促进区域协调发展的新阶段。2011 年在《中国农村扶贫开发纲要（2011—2020 年）》中，国

家将贫困标准提高到农村年人均纯收入 2 300 元（2010 年不变价），这个标准比 2009 年提高

了 92%，将更多的低收入人群纳入扶贫范围。随着贫困标准的提高，扶贫开发也由解决温饱

（绝对贫困）向缩小差距（相对贫困）转变。同时，14个集中连片特困地区作为扶贫攻坚

主战场，通过区域发展带动扶贫开发，扶贫开发促进区域发展。党的“十八大”明确提出

到 2020 年全面建成小康社会的宏伟目标，对贫困地区发展提出了新的要求。要全面建成小

康社会，扶贫脱贫是关键。要确保到 2020 年如期脱贫，精准扶贫是根本，精准扶贫既要向

基层、到农户、扶到人，又要着眼于贫困地区的发展条件，实现不同空间尺度的区域精准

扶贫[1]。因此，实现区域精准和个体精准是新阶段实施精准扶贫的新要求[2]。
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自 2014 年 1 月国家正式提出精准扶贫以来，许多专家

学者对精准扶贫的理论内涵、内容进行了诸多探讨[2-4]，

也有部分学者通过案例研究分析了精准扶贫中存在的问

题[3,5,6]。然而，目前关于精准扶贫的研究绝大多数界定在

农户精准扶贫层面，对区域精准扶贫鲜有研究。而且，

很少有学者将精准扶贫与区域发展结合起来开展研究，

而既有的集中连片贫困区扶贫模式也存在一定的缺陷。

文章通过分析新贫困标准下我国农村贫困特点与主要问

题，全面阐释了当前扶贫开发面临的巨大挑战，提出了

区域精准扶贫战略，以期完善精准扶贫的内涵，使农户

精准扶贫与区域精准扶贫有机统一，在农户脱贫的同

时，实现贫困地区的发展，缩小区域发展差距。

1	新标准下农村贫困特点与主要问题

1.1	 贫困人口集中连片分布，呈现小集中、大分散格局

2013 年，新贫困标准（2 300 元，2010 年不变价）

下我国有贫困人口 8 249 万。其中，东部地区占全国贫

困人口总数的 14.2%；中部地区占 34.78%；西部地区

占 51.02%。但与 2010 年相比，西部地区贫困人口占全国

的比重下降了14.9%，而东部地区的比重却增加了 9.4 %

（图 1），贫困人口在全国东、中、西大尺度区域上的分

布更加分散。与此同时，贫困人口分布的区域性更加明

显。2010 年以前的低标准下，贫困人口的分布已由区域

性、整体性贫困过渡到局部性、个体性贫困[7]。但是，

2011年提高贫困标准之后，随着新标准下贫困人口规模

的扩大，贫困分布的区域性特征更加明显。在中小尺度

上，贫困人口的分布更加集中在边远山区、少数民族聚

居区、革命老区和省际交界区，形成集中连片贫困区。

在 2014 年全国还有的 7 000 多万贫困人口中，大多数分

布在 14 个集中连片特困地区。

1.2	 收入贫困与知识贫困、人力贫困并存，返贫率高

2014 年，全国农村人均收入 9 892 元，而 592 个国家

级贫困县农村人均收入只有 6 088 元。14 个集中连片特困

地区的农村人均纯收入仅相当于全国平均水平的 60% 左

右（图 2）。 除收入低之外，农村贫困地区同时也是

我国知识贫困和人力贫困最突出的地区。2013 年，

全国 15 岁以上的成人文盲率为 4.96%，而贫困地区达

13%，是全国平均值的 2 倍以上；全国人口平均受教育年

限 8.94 年，而贫困地区仅有 7.25 年（图 3）。
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图 1   东、中、西地区贫困人口占全国比重变化（2010—2013）

图 2   2014 年贫困地区居民收入对比图
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图 3   2013 年全国不同地区人口素质对比
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由于长期以来扶贫标准低，加之绝大多数地区自

然生态脆弱、基础设施薄弱，抵御自然灾害的能力差，

许多刚刚越过温饱线的农牧民因灾、因病、因市场变化

等原因造成返贫。特别是大部分集中连片贫困区，山大

沟深，生态环境极其脆弱，长期面临干旱、洪涝、泥石

流、冰雪、沙尘暴等自然灾害，导致返贫率居高不下。

青海贫困农牧区常年返贫率在 13% 左右，灾年 25%，重

灾年 50%—60%。云南省德宏州 2006—2013 年，脱贫人

口18.7 万人，同期返贫人口达 7 万多人，返贫率达 48%，

每年约 1 万已脱贫人口返贫（2014 年 7 月实地调研数

据）。同时，该类地区地处偏远山区，信息闭塞、交通

不便，扶贫成本高、脱贫难度大，长期以来“大灾大返

贫，小灾小返贫”成规律性发生。

1.3	 贫困地区多位于国家重点生态功能区，绿色贫困问

题突出

《中国农村扶贫开发纲要（2011—2020 年）》及

《全国主体功能区规划》将全国 14 个集中连片特困地区

列为国家重点生态功能区（图 4），成为国家重点保护和

禁止开发的区域，承担着为国家或地区提供生态服务的

重要义务。在贫困地区各类主体功能区中，重点生态功

能区分布最广，占贫困地区总面积的 76.52%[8]。这些地

区为了保护生态环境，丧失许多发展机会、付出机会成

本。同时，以农牧业为主，耕地和草场的限制开发，打

断了农牧民广种薄收和扩大放牧面积的增值路线；排污

和环保指标的定额，在一定程度上限制了部分有一定经

济效益的地方工业的发展，导致这些地区的多数居民没

有其他生活来源，成为绿色贫困人口[9]。而一些地区生态

环境良好，农牧业相对发达，却因地理区位差，远离经

济中心，对外交通等联系不畅，限制了优势资源的对外

经济联系和地区发展，同样让当地居民陷入贫困，成为

贫穷的“独立王国”。总体来看，大多数贫困地区在主

体功能区中的生态功能定位制约了大规模的区域经济开

发，甚至一些重要生态功能区群众也面临“生态贫民”

的尴尬局面。

 
2	当前精准扶贫面临的巨大挑战

2.1	 扶贫开发与生态环境保护的矛盾突出

贫困发生和贫困程度，与生态环境状况存在着密切

的关系。我国贫困地区多分布在干旱区、高山区和高寒

区，当地居民面对着巨大的生存压力，在低生产水平基

础上，不得不对资源进行掠夺式的开发和经营，加上环

保意识的缺乏以及环境整治力度的薄弱，反过来加剧了

生态环境的恶化，形成了“脆弱生态—贫困—破坏—脆

弱生态”的恶性贫困循环。

在我国，贫困地区与生态环境脆弱地带具有高度

的相关性，两者在地理空间分布上具有较高的一致性。

国家环境保护部2005年统计数据显示，全国95%的绝对

贫困人口生活在生态环境极度脆弱的老少边穷地区。中

国最贫困的人口多生活在环境破坏最为严重、自然恢复

能力最差的地区。恶劣的生态环境、贫乏的自然资源以

及对外交通不畅是导致贫困的综合因素。因此，保护和

治理生态环境是贫困地区的一项重要任务。一方面，为

了尽快脱贫，贫困地区需要加大开发力度，加速经济发

展；但另一方面，又要加大生态环境治理力度，防止生

态环境进一步退化。因此，开发与生态环境保护治理的

矛盾较为突出。图 4   国家重点生态功能区与集中连片贫困区分布
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2.2	 劳动力素质低下，自我脱贫能力弱

贫困地区不但是贫困发生率最高，同时也是劳动力

素质较低的地区，高技能劳动力资源和实用技术人才严

重缺乏。2010 年，我国初、高中学生辍学率分别只有

2.3% 和 2%，但西部贫困地区初中生辍学率达 25%。全

国有35%的学龄儿童在贫困地区，但只有 4% 的大学生来

自贫困地区，贫困地区只有 40% 的初中毕业生能够继续

接受高中教育[10]。同时，贫困地区义务教育质量不高，

学生营养不良状况也很突出，直接或间接对未来劳动力

素质产生重要影响。加之，贫困地区的职业教育投入不

足，办学条件相当落后，不能满足地区经济发展对专门

技术人才的需求，同时也难以给贫困地区劳动力提供有

效的实用技能培训。教育水平落后和教育结构的不合

理，导致贫困地区的居民受教育程度低，劳动力素质长

期低下，接受新技能和适应新环境的能力差，缺乏足够

的生存能力，难以在收入较高的城镇非农行业就业。同

时，低教育水平和卫生条件差造成了高出生率和高死亡

率现象，加剧了贫困人口结构的恶化。

2.3	 集中连片特困地区缺乏中心城市带动

在国家目前出台的 14 个集中连片特困地区区域发展

和扶贫攻坚规划中，多数片区空间范围的划分中都出现

了片区在地理空间上的分割现象。特别是考虑到经济发

展水平和收入水平，基本上都将片区中的核心城市从片

区中剔除，形成片区在空间上出现“开天窗”的现象。

如滇西边境片区的范围就不包括瑞丽市和景洪市，武陵

山片区不包括吉首市和张家界市区。然而，在所有的片

区规划中都将“区域发展带动扶贫开发，扶贫开发促进

区域发展”作为规划的基本思路。但是，在规划的实际

编制和实施中却缺少区域发展的增长极，特别是集中连

片特困地区缺乏中心城市带动，区域发展的带动作用就

无从谈起。“区域发展带动扶贫开发”难以落实，致使

区域开发扶贫战略就成为一句空话。

此外，在《中国农村扶贫开发纲要（ 2 0 1 1 —

2020 年）》明确提出“中央重点支持连片特困地区。加

大对革命老区、民族地区、边疆地区扶持力度。根据不

同地区经济社会发展水平，因地制宜制定扶贫政策，实

行有差异的扶持措施”。但是，在各片区的规划中，扶

贫模式单一，缺乏因地制宜的分类指导，特别是目前国

家对边境地区、少数民族地区等特殊类型集中连片贫困

地区，也缺乏具体的特殊扶贫政策。因此，需要对 14 个

集中连片特困地区进一步进行类别划分，以便在不同类

型贫困地区实施差异化的扶贫政策。

3	精准扶贫与区域协调发展政策选择

3.1	 开展精准化贫困区域识别

《中国农村扶贫开发纲要（2011—2020 年）》指

出，要将集中连片特困地区作为下阶段扶贫的主战场，

以整合资源，加大扶贫攻坚。这一扶贫战略必然会带来

国家及全社会对连片特困地区财政转移支付和其他扶贫

资金投入的力度加大。在此背景下，如何提高连片特困

地区的扶贫质量和效率尤为重要。长期以来，无论是贫

困区域的识别还是贫困人口的识别，农村家庭人均纯收

入一直是界定贫困与否的主要指标。然而，单以农村人

均收入作为贫困指标已经不能满足新时期扶贫战略重点

由绝对贫困向相对贫困转移的要求。因此，迫切需要提

高贫困区域识别精度，建立多维贫困区域识别指标体

系，发展多维贫困度量方法[11]，在此基础上，进行贫困

类型区划分，针对不同的贫困类型区，实施差异化的扶

贫措施，实施精准化扶贫。将有限的资源用于真正的贫

困人口和贫困地区。

因此，建议在当前贫困人口精准识别的基础上，

针对目前集中连片特困地区扶贫开发中存在的问题，调

整集中连片特困区范围，将集中连片特困区所在区域的

中心城市纳入集中连片特困地区的规划范围。通过研究

建立多维贫困区域识别指标体系，重新进行以“核心城

市带动扶贫开发”为指导的集中连片贫困区域识别和划

分，使每一个需要国家重点扶持的地区在空间上都有一

个内部区域的带动中心或增长极，使区域发展带动扶贫
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开发战略真正落实到实处。多维贫困区域识别指标体系

可考虑以农村人均纯收入（<2 300元）为核心指标，综合

考虑健康、教育、生活质量、生存环境、社会参与能力

等几大类指标。

3.2	 采取多元化扶贫方式

我国贫困地区多位于生态脆弱区和生态功能区，因

此，应将生态扶贫作为多元化扶贫的首选。

（1）加大生态建设扶贫力度，引导部分农牧民向生

态工人转变。结合退耕还林、退牧还草、公益林补偿、

天然林资源保护、“三北”防护林体系建设及生态综合

治理等重点生态工程，挖掘生态建设与保护就业岗位，

为生态保护区的农牧民提供就业机会，使当地农牧民

直接参与到生态保护和治理工程中，提高农牧民收入水

平。加大国家生态功能区生态补偿力度，将生态补偿与

扶贫开发紧密结合。

（2）推进特色生态产业扶贫发展，全力提高农牧民

收入水平。发挥贫困地区的自然资源和生态环境优势，

积极培育草畜、中药材、果品、瓜菜等无公害农产品、

绿色食品和有机食品，鼓励和帮助龙头企业按照市场运

作的方式，与农户建立合理的利益联结机制，带动和扶

持贫困农户发展生产，通过特色生态产业加大贫困人口

的收入。打造特色农业重点品牌，特别是贫困地区绿色

食品认证、原产地认证和农产品质量安全体系，保证每

个重点品牌产品有广告策划方案、利用各种平台宣传品

牌，在全社会形成品牌效应，促进拓宽产品市场，实现

生态产业农户可持续收入增长。加快贫困地区生态旅

游、节水产业等其他生态产业发展，千方百计吸收当地

农牧民劳动力。

（3）加强集中连片特困地区基础设施建设，进一步

改善居民出行条件。建议减免贫困县基础设施建设配套

资金。

（4）加大教育扶贫。人力资本培养是提升贫困地区

竞争力的根本条件。继续扩大实施“雨露计划”试点，

在已有试点县的基础上，建议扩大试点县范围，做实做

强“两后生”职业教育和技能培训，提高就业创业能

力，切断贫困的代际传递。加强“3+9+3”教育，全面提

升贫困地区未来劳动力素质，推动生产方式转变。立足

长远，切实加强贫困农村地区基础教育，全面提升未来

贫困人口素质水平。通过创造条件，整合力量，尽力发

展贫困地区农村儿童三年学前教育，解决外出务工农民

子女安全入园入托问题；彻底普及九年义务教育，加大

教育设施建设，推进基础教育资源的均等化；努力发展

义务教育后三年的生存技能培训，增强贫困地区年轻劳

动力外出务工及本地工作能力。全面实施贫困地区中等

职业教育免费计划。

3.3	 实施差异化分类扶贫政策

《中国农村扶贫开发纲要（2011—2020 年）》将扶

贫对象明确分为：集中连片特殊困难地区、国家重点贫

困县、贫困村。需要针对不同尺度和类型的扶贫对象采

取不同的扶贫政策。

（1）对于集中连片特殊困难地区和国家重点贫困

县，需要加大区域综合扶贫力度。首先，加大区域基础

设施建设，改善基础设施条件；其次，发展扶贫产业，

以区域经济发展带动脱贫；第三，加大教育、医疗等基

本公共服务投入，增强贫困人口的自我发展能力。而对

于集中连片贫困区内部“开天窗”的非贫困行政单元，

建议将其纳入片区，参照实施集中连片区的相关政策，

实施以核心城市为依托的集中连片贫困地区的区域协调

发展战略，发挥相对发达的城市区域的辐射带动作用。

（2）对于集中连片贫困区和重点贫困县以外的贫

困村，积极拓展整村推进工程。对贫困村相对集中的地

方，可连片制定规划，实行整乡、整流域、整片区扶贫

攻坚的整体推进，提升整村推进连片开发的规模效益。

在整村推进的过程中，应明确区分村内部的贫困户和非

贫困户，扶贫的资金、项目向贫困户倾斜。

（3）对集中连片贫困地区进行进一步的类型划分。

根据资源禀赋和生态环境状况，可分为两大类：第一类

指缺乏自然资源、生态脆弱，无法靠自身发展解决地区
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贫困；第二类是有一定的资源（如水资源、矿产、生物

资源等）禀赋，但由于体制机制不完善，老百姓从中没

有得到收益到或得到的收益很少，从而造成贫困。对于

第一类地区应以国家财政支持为主，通过教育移民、异

地开发移民或国家财政转移等方式解决贫困问题。对于

第二类地区体制机制创新是关键，需要进行自然资产确

权，通过自然资产入股，将一定比例的所有权和使用权

划分给贫困人口[8]，使自然资产转换成老百姓的收益，提

高当地居民收入。

4	结语

“十三五”期间实现农村贫困人口在现有标准下如

期脱贫是 2020 年全面建成小康社会最艰巨的任务。随着

贫困标准的提高，我国农村贫困呈现出新的特征，扶贫

开发工作面临新的挑战。为此，国家提出了精准扶贫的

新模式，与“十二五”期间针对集中连片特困地区的区

域性扶贫攻坚计划共同组成了当前扶贫攻坚的两大主要

模式。但二者在实施过程中都存在一定的问题，需要进

一步完善。总体上看，在集中连片特困地区区域发展与

扶贫攻坚规划中，多数片区的规划区域系统不够完整， 

缺少中心区域，难以落实区域发展的带动作用。同时，

在贫困区域的识别上也过于简单，各片区的扶贫模式大

同小异，政策单元过大，缺少针对性措施。而精准扶贫

目前侧重于农户个体层面，尺度过小，难以与区域性扶

贫项目和区域发展政策紧密结合。因此，需要扩展精准

扶贫的内涵，既包括基于农户个体的精准扶贫，也包括

基于不同空间尺度的区域精准扶贫。将个体精准扶贫与

区域精准扶贫有机结合，建立农户脱贫与区域发展的长

效机制，才能保证脱贫人口实现稳定脱贫。

目前，关于个体精准扶贫，国家通过贫困人口规模

层层分解、以农户收入为基本依据，综合考虑住房、教

育、健康等情况，通过农户申请、民主评议、公示公告

和逐级审核的整户识别[12]，并逐个进行建档立卡，在个

体贫困精准识别上已经比较准确。但是，目前的 14 个集

中连片贫困区的划分已不能满足区域精准扶贫的要求，

需要进一步充实完善，实施区域精准扶贫战略。首先，

需要建立多维贫困区域识别指标体系，发展多维贫困度

量方法，对贫困区域进行精准识别。在此基础上，进行

贫困地区类型区划分，针对不同的贫困类型区，实施差

异化的分类扶贫措施，实施精准化扶贫。最后，需要加

强贫困地区内部的区域协调发展，积极发挥中心城市的

辐射带动作用，加快贫困地区区域经济的发展，从而缩

小区域发展差距，实现精准扶贫从个体脱贫到区域协调

发展的双赢目标。

参考文献

  1 樊 杰 .  我 国 空 间 开 发 保 护 格 局 优 化 配 置 理 论 创 新 与

“十三五”规划应对策略. 中国科学院院刊, 2016, 31 (1): 

1-12.

  2 黄承伟, 覃志敏. 论精准扶贫与国家扶贫治理体系建构. 中国

延安干部学院学报, 2015, 8 (1): 131-136.

  3 汪三贵, 郭子豪. 论中国精准扶贫.贵州社会科学, 2015, 305 

(5): 147-150.

  4 左停, 杨雨鑫, 钟玲. 精准扶贫: 技术靶向、理论解析与现实

挑战. 贵州社会科学, 2015, 308 (8): 156-162.

  5 沈茂英. 四川藏区精准扶贫面临的多维约束与化解策略. 农村

经济, 2015, (6): 62-66.

  6 葛志军, 邢成举. 精准扶贫: 内涵、实践困境及原因解释——

基于宁夏银川两个村庄的调查. 贵州社会科学, 2015, 305 (5): 

157-163.

  7 刘卫东, 刘毅, 秦玉才, 等. 2009 中国区域发展报告——西部

开发的走向. 北京: 商务印书馆, 2010.

  8 周侃, 王传胜.中国贫困地区时空格局与差别化脱贫政策研究. 

中国科学院院刊, 2016, 31 (1): 101-111.

  9 刘慧, 叶儿肯.吾扎提. 中国西部地区生态扶贫策略研究. 中国

人口 . 资源与环境, 2013, 23 (10): 52-58.

 10 Wang X B, Liu C F, Zhang L X, et al. College education and the 

poor in China: Documenting the hurdle to educational attainment 



326  2016年 . 第31卷 . 第3期
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Abstract   Rural poverty reduction is the most difficult task for building a well-off society in an all-round way in China by the year of 2020. 

At present, targeted poverty alleviation and poverty reduction program in concentrated zones of poverty are the main models for poverty 

alleviation in China. In 2011, The Chinese government increased rural poverty standard to 2300 RMB (rural annual per capital income at 

constant price in 2010) in “China’s rural poverty alleviation and development program (2011_2020)”, which is 92% higher than that in 2009. 

As the raise of poverty standard and the increase of number of poor people, although the contiguous and concentrated distribution of poverty-

stricken areas has not changed significantly, the geography distribution of poor people is becoming more concentrated at micro-scale, and more 

disperse at macro-scale. Most poverty stricken regions are in the important eco-function areas, which  results in “environment-related poverty”. 

Meanwhile, poverty reduction objective is changed from having enough to eat and wear to narrowing the gap, enhance the development 

capacity, and promote regional coordinated development. Based on the above characteristics of China's rural poverty, the paper analyzes the 

challenges in face of poverty alleviation in China at present, such as the contradiction between ecological protection and poverty reduction, low 

quality of labor forces, and the lack of regional central city or economic growth pole in the contiguous and concentrated poverty stricken areas. 

The conception and meaning of regional targeted poverty alleviation are proposed in this paper, which includes: (1) to establish an index system 

for regional multi-dimensional poverty identification, which comprises not only income as the key indicator but also health, education, and 

social participation ability, etc.,  and to carry out regional target poverty identification; (2) to take multi-measures for poverty reduction, such as 

eco-poverty alleviation, development of green industries with local advantages, and education improvement, etc.; (3) to classify regional types 

of poverty stricken areas and implement different policies in different geographical scales, such as village, county, or concentrated zones of 

poverty,  and different types of poverty. In the end, in view of the shortages of the current two major poverty alleviation models, suggestions are 

proposed in expanding the contents of targeted poverty alleviation and promoting regional coordinated development.
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