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摘要   文章基于国务院“实施精准扶贫、精准脱贫”政策措施落实情况第三方评估项目调

查，归纳出目前精准扶贫、精准脱贫政策实施过程中的问题及难题，深入探讨未来五年我国

全面脱贫的政策创新与对策建议，为“十三五”期间更好地推进精准扶贫工作提供指导，为

实现精准脱贫和全面建设小康社会目标提供理论参考。典型调查发现：目前以收入作为贫困

户唯一识别标准具有一定的局限性，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；贫困村脱贫与返贫现象同时存在，缺乏对脱贫人口的动态跟踪与精准管

理；扶贫资金满足不了地方需求，用途分散，约束多；基层扶贫机构不健全；贫困地区基础

设施和公共服务建设不够完善。针对目前存在的问题提出了政策建议：（1）加快建立健全

贫困识别和动态监测体系，因地制宜地推进精准扶贫；（2）加大资金整合力度，将审批权

限下放，责权到县；（3）加强基层扶贫队伍建设，引入扶贫专职公务员；（4）关注贫困个

体、贫困区域的协同发展，未来扶贫时序应突出“一前一后”；（5）发挥地方优势，突出

产业扶贫和解决劳务输出；（6）试点先行，探索我国可持续精准扶贫之路。
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改革开放以来，我国政府主导下实施大规模扶贫开发，特别是《国家八七扶贫攻坚计划

（1994—2000 年）》《中国农村扶贫开发纲要（2001—2010 年）》及新《纲要》的相继实

施，有力地促进了贫困地区县域经济和农村转型发展，扶贫开发的成效举世瞩目[1,2]。1978—

2014 年，全国贫困人口由 2.5 亿降至 7 017 万人，贫困发生率也从 30.7% 降至 7.2%。当前，农

村贫困人口大幅减少，收入水平稳步提高，贫困地区基础设施明显改善，最低生活保障制度

基于典型调查的精准扶贫
政策创新及建议*

*资助项目：国家社会科学基
金重大项目（15ZDA021）

**通讯作者

修改稿收到日期：2016年2
月12日

专题：精准扶贫重大战略与政策研究 
Major Strategy and Policy Research on Targeted poverty Alleviation



338  2016年 . 第31卷 . 第3期

专题：精准扶贫重大战略与政策研究 

全面建立，农村人地关系发生了显著变化[3,4]。我国扶贫

开发总体上已经从以解决温饱为主要任务的阶段转入巩固

温饱成果、加快脱贫致富、改善生态环境、提高发展能

力、缩小发展差距的新阶段。推进新型城镇化、创新农村

土地制度、促进城乡公共资源均衡配置，成为面向城乡发

展一体化的重要战略[5]。但同时，我国仍处于社会主义初

级阶段，贫困地区基础薄弱、发展滞后的问题仍然十分突

出，制约贫困地区发展的深层次矛盾依然存在[6]。亟需创

新扶贫开发长效机制和政策，着力推进符合贫困地区农村

发展和农户需求实际的精准扶贫、精准脱贫新模式。

2014 年，我国开始全面推动精准扶贫、精准脱贫

工作，该政策成为我国新阶段扶贫开发的核心和重点内

容。实施精准扶贫战略，关键是因人因地施策，因贫困

原因施策，因贫困类型施策，区别不同情况，做到对症

下药、精准滴灌、靶向治疗。目前，中国的农村贫困线

是每人年收入 2 300 元（按 2010 年不变价），即每人每

天收入约 6.3 元。据国务院扶贫办统计[7]，全国有 14 个

集中连片特困地区，片区县及国家扶贫开发重点县

共 832 个，贫困村1 2.8 万个，贫困户 2 948.5 万个，贫困

人口 7 017 万人。贫困人口不仅规模大、分布广，而且致

贫原因复杂，脱贫难度大。贫困地区的转型发展、贫困

人口的脱贫事关 2020 年全面建成小康社会目标的成败。

2015 年 7 月，按照国务院部署，中科院作为第三方

评估机构对“实施精准扶贫、精准脱贫”政策措施落实

情况开展了评估。本研究在该评估调研的基础上，汇总

归纳出目前精准扶贫、精准脱贫政策实施过程中的问题

及难题，深入探讨未来五年我国全面脱贫的政策创新与

对策建议，以期为“十三五”期间更好地推进精准扶贫

工作提供指导，为实现精准脱贫而全面建成小康社会目

标提供理论参考。

1	精准扶贫工作机制的基本内涵

2013 年 11 月3日，习近平总书记在湘西土家族苗族

自治州调研扶贫攻坚时，提出“精准扶贫”理念，强调

扶贫工作要“实事求是、因地制宜、分类指导、精准扶

贫”，并指出“抓扶贫开发，既要整体联动、有共性的

要求和措施，又要突出重点、加强对特困村和特困户的

帮扶”。2013 年12 月，中共中央办公厅、国务院办公

厅印发《关于创新机制扎实推进农村扶贫开发工作的

意见》（中办发［2013］25 号）从绩效考核、精准扶

贫、干部驻村、资金管理、金融服务、社会参与 6 个方

面提出深化改革、创新扶贫工作机制的要求，明确要求

建立精准扶贫工作机制。国务院扶贫办《关于印发〈建

立精准扶贫工作机制实施方案〉的通知》（国开发办发

［2014］30 号）和《关于印发〈扶贫开发建档立卡工作

方案〉的通知》（国开办发［2014］24 号）两个文件的

出台，标志着我国建立精准扶贫工作机制在全国正式启

动实施。2015 年 6 月18日，习近平总书记在贵州召开的

“部分省区市扶贫攻坚与‘十三五’时期经济社会发展

座谈会”上再次强调“扶贫开发贵在精准，重在精准，

成败之举在于精准”，并提出“六个精准”、“四个一

批”等精准扶贫工作思路和攻坚计划。“六个精准”即

为扶持对象精准、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。“四个一

批”计划即为通过扶持生产和就业发展一批，通过移民

搬迁安置一批，通过低保政策兜底一批，通过医疗救助

扶持一批，从而实现贫困人口精准脱贫。

2	基于典型调查的数据分析

2.1	 调研路线设计

按照全面性和典型性原则，本次第三方评估调研分

成7组，分别对大兴安岭南麓山区、燕山-太行山区、罗

霄山区、武陵山区、大别山区、秦巴山区、六盘山区、

乌蒙山区、滇西边境山区、西藏等 10 个集中连片特困地

区进行调研，共涉及13 个省区、18 个地市州、23 个贫困

县（图 1）。随机抽选了124 个村 2 075 个农户，进行精

准扶贫相关政策措施落实情况调研和实地考察，同时对

利益相关方（124 名村干部、1 052 个贫困户、517 个脱
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贫户、506 个非贫困户、64 家企业）进行访谈和问卷调

研，共获得实地调研问卷 2 139 份[8]。

2.2	 基于调研问卷的统计分析

受访农户年龄结构集中在 46—65 岁之间，比例高达

55.2%，贫困村贫困人口的老龄化现象突出；同时调研

农户受教育程度普遍偏低，半数以上属于小学及以下学

历，且整体上非贫困人口学历较贫困人口学历高。93.8%

的受访农户认为国家对精准扶贫工作空前重视，87.4% 的

受访农户认为当前的精准扶贫对困难群体帮助很大。

2.2.1 资金帮扶是广大贫困地区农户的最大需求

通过本次调研，为了尽早脱贫，贫困户的主要诉求

包括资金帮扶、基础设施需求、产业发展需求、社会保

障需求和技能培训等，分别占样本量的 37.6%、20.6%、

18.3%、17.3% 和 11.2%。增加资金帮扶是贫困户的最大

诉求，其中农业生产是贫困农户的首选资金投入，56.4%

的贫困户希望增大种植、养殖等农业生产性投资，通过

产业发展增加收入、脱贫致富；29.6% 的贫困户选择将资

金用于日常开支，16.6% 的贫困户选择了创业投资。

2.2.2 不同调研片区农户需求反映了区域贫困特征的差异性

集中连片贫困地区自然资源禀赋和历史文化积淀

差异较大，贫困的原因和类型也不尽相同。实地调研表

明（图 2），东北大兴安岭南麓山区和罗霄山-武陵山区

属于基础设施需求型，贫困户希望加强公共基础设施建

设；华北燕山-太行山区和大别山区属于社会保障需求

型，贫困户希望提高低保、医保、教育补贴等社会保障

性福利；西南乌蒙山-滇桂黔石漠化区-滇西边境山区和西

北六盘山区-秦巴山区属于产业发展需求型，贫困户的诉

求主要是加大地方产业发展的投入和支持。这种不同片

区农户需求的差异与区域性贫困特征是相吻合的。

不同调研片区对于资金使用用途的比较分析结果表

明（图 3）：（1）不同片区对于资金的使用用途排序相

同，由高到低均为农业生产、日常开支、创业投资及其

他。（2）东北大兴安岭南麓山区、罗霄山-武陵山区、

西南乌蒙山-滇桂黔石漠化区-滇西边境山区、西北六盘

山区-秦巴山区农业生产的比例显著高于日常开支；华北

燕山-太行山区、大别山地区农业生产与日常开支相差不

大。大兴安岭南麓山区和罗霄山-武陵山区农业生产投入

主要表现为农业基础设施和公共基础设施的投入；乌蒙

山-滇桂黔石漠化区-滇西边境山区和六盘山区-秦巴山区

图 2   调研片区贫困户的诉求表现特征
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的农业生产投入主要表现为农业产业发展的投入。

2.2.3 不同年龄阶段贫困户的意愿要求不同

60 岁以上贫困户的需求类型首选是生活保障，比

例高达 67.2%，而获得劳动技能培训和贴息贷款的需求

较小，分别仅为 17.8%和 10.1%（图4）。这表明随着

年龄的增大、劳动能力及抗风险能力的减退，贫困户对

“生产发展型扶贫”的需求明显降低，对“生活保障型

扶贫”的需求成为主体。该群体对扶贫资金最主要的

用途是用来满足日常生活开支、解决生活困难，其比

例为 56.1%；此外，用于农业生产性投入的比例也相对

较高，而用于创业投资的意愿则相对降低，仅为 10.1%

（图 4）。这表明 60 岁以上的贫困户最为迫切的需求是

解决自身生活问题，同时还具有一定的劳动生产意愿。

50—60 岁贫困户的生活保障需求较 60 岁以上的有

所下降。50—60 岁年龄段的贫困户最主要的需求虽然

仍是医疗救助和最低生活保障，但这一比例为 40.8%，

与 60 岁以上的贫苦户相比该需求明显降低；对劳动技能

培训和贴息贷款生产的需求分别为 26.4%、16.6%，均高

于 60 岁以上的 17.8% 和 10.1%。这表明 50—60 岁年龄段

的贫困户在渴望获得医疗救助和最低生活保障的同时还有

较强的劳动生产意愿，属于“生活保障型扶贫”和“生

产发展型扶贫”需求并重的类型。该类群体中有 57.6% 的

贫困户希望将扶贫资金投入到农业生产性投入中，用于

解决生活困难的只占 29.4%，明显低于 60 岁以上贫困

户 56.1% 的比例。这表明 50—60 年龄段的贫困人口对于

农业生产性投入的意愿和积极性依旧十分强烈。这是因为

与 60 岁以上贫困户相比，该类贫困户相对年轻，具有一

定的劳动能力，农业生产的需求依然较多。

50 岁以下的贫困户对劳动技能培训、发展特色产

业和贴息贷款用于生产的意愿分别为 37.3%、35.1% 和

20.5%，均高于 50 岁以上两类贫困户对这三者的需求；

而对获得医疗救助和最低生活保障的需求比例仅为

20.5%，明显低于 50 岁以上两类人群的比例。这是因为

该类贫困户年轻、劳动能力相对较高，50 岁以下的贫

困人口普遍希望通过获得技能和资金帮扶、参加劳动生

产实现脱贫致富，其“生产发展型扶贫”的意愿最为强

烈。该群体中分别有 65.3% 和 24.2% 的贫困户希望将扶

贫资金用于农业生产投入和创业投资，均高于 50 岁以上

贫困户在这两类用途上的需求比例，而用于日常开支的

只占 18.1%，又明显低于 50 岁以上贫困户对该方面的需

求程度。这表明 50 岁以下贫困户的生产积极性最高，

对日常生活保障的需求程度最低，因为该类贫困户一般

劳动能力和抗风险能力较强，脱贫致富的意愿也最为强

烈，脱贫的难度也相对较小。

2.2.4 致贫原因对农户的帮扶需求重点有明显影响

因学致贫类贫困户的需求类型主要是劳动技能培训

（53.8%）、发展特色产业（48.4%）和贴息贷款用于生

产（20.4%）。该类农户在所有贫困户中劳动生产愿望最

为强烈，84.6%希望利用扶贫资金投入农业生产。大部分

因学致贫类贫困户具有较强的劳动能力，同时在子女上

学负担的压力下，与相同年龄段其他贫困户相比，其对

生产发展、贷款创业的渴求更为强烈。该类贫困具有暂

时性和阶段性。

因病致贫类的农户最强烈的意愿是获得医疗救助和

最低生活保障，比例为 54.1%，远高于其他贫困类型的

需求。同时，该类贫困户对扶贫资金的需求主要为日常

开支（47.5%）和农业生产（42.1%）。疾病在很大程度

上削弱了贫困户的劳动能力，致使其对“生产发展型扶

贫”的意愿相对降低，同时大量的医药费使得“生活保图 4   不同类型贫困户的需求类型和对扶贫资金用途的意愿
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障型扶贫”成为该类贫困户最主要的诉求，属于解决生

活困难与发展生产并重类型。

3	基于调研问卷的问题剖析

3.1	 以收入作为贫困户的唯一识别标准具有一定的局限性

调研发现，扶贫中存在贫困户漏出现象，即扶贫对

象不是贫困人口而是非贫困人口，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。当

前，我国主要根据收入状况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比较优势，但其

在识别贫困户时具有一定的局限性，实际操作较难，存

在难选、漏选问题。一方面，农村真实个体收入难以及

时、准确获得，且存在难测度性和单一性，难以有效统

计与识别，以收入标准识别贫困户在实际操作过程中难

度较大，按照收入标准所区分的贫困户和非贫困户差别

不大。另一方面，收入只能反映农户生活和贫困的一部

分，不能充分反映收入之外其他维度的贫困状况，如因

学、因病、因婚等导致的支出性贫困。由于没有可靠的

收入统计，尽管有明确的贫困线标准，村两委也很难按

收入来识别贫困人口，只能借助民主评议的方法由各村

民小组推荐贫困户再由村民代表大会讨论决定。该办法

具有可操作性，但主观性较强，容易受人操控，导致的

识别偏差相当普遍[9]。此外，贫困指标的层层分解造成了

区域的不公平问题。受贫困户指标的限制，贫困程度高

的地方在投票评选时存在一定困难，对于“临界农户”

难以确认[10]，易诱发群众矛盾。 

3.2	 贫困村脱贫与返贫现象同时存在，缺乏对脱贫人口

的动态跟踪与精准管理

当前，我国贫困人口的退出程序主要采用自上而下

和自下而上相结合的指标分解方法，易造成“被脱贫”、

“假脱贫”现象。经本次调查测算，近三年来我国贫困地

区平均返贫率为 12.9%，部分地区返贫率较高，贫困村脱

贫与返贫现象同时存在[11]。经调研发现，“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，缺乏对脱贫人口的动态跟踪与精准管

理。此外，贫困户退出过程中需要签字确认，但贫困户往

往不愿签字，容易引起矛盾纠纷。目前的精准扶贫工作机

制，尚缺乏对脱贫人口的动态跟踪、精准管理，难以保证

脱贫又返贫人口的再次及时纳入扶贫对象。

3.3	 扶贫资金满足不了地方需求，用途分散，约束多

调研贫困县普遍认为财政专项扶贫资金总体上满足

不了地方需求，下达到贫困县的扶贫资金到地方后“不

解渴”，且贫困县财力薄弱，资金匹配能力不足。如，

以工代赈专项扶贫资金规模小且多年未增长，而工程建

设成本却逐年递增，以致每年可建的工程数量越来越

少，无法满足广大贫困地区群众的建设需求。同时，目

前经费使用时财政管理的刚性结构约束较强，财政资金

呈现条块分割格局。例如，调研过程中发现某县专项扶

贫资金分九块，其中用于整村推进的比例为 30.6%，发

展资金为 29.4%，以工代赈资金 22.9%，集中连片特困

资金 11.6%，互助资金 2.3%，扶贫贷款贴息 0.6%，固有

林场补贴 0.8%，少数民族发展资金 1.3%，康复专项贷

款贴息 0.6%，用途分散。

3.4	 基层扶贫机构不健全，缺乏专职稳定的基层扶贫队伍

基层扶贫工作任务重、责任大，但扶贫机构不健

全，人员配置少，编制外人员须通过自筹自支解决，难以

适应繁重的扶贫开发任务。52.2% 的受访部门认为目前扶

贫部门编制少，扶贫工作力量和机构薄弱，特别是村、镇

（乡）两级缺乏专职、稳定的扶贫人员。村级扶贫任务主

要由驻村工作队和乡镇的驻村干部承担，属于兼职扶贫，

驻村干部利用自身行业资源和人脉资源为村庄建设争取项

目和资金的方式使驻村帮扶的实效受人为因素影响较大，

驻村工作队和驻村干部人员阶段性调整和变动较大，影响

扶贫工作的精准性、连续性。同时，一些省扶贫办挂靠在

其他部门里，难以有效协调相关部门。

3.5	 贫困地区基础设施和公共服务建设不够完善，农村

生活状况有待进一步改善

经过多年的国家和地方投入，贫困地区基础设施
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得到了一定改善，但是通村公路与区域大交通仍十分落

后，部分贫困县无高速公路和铁路等重大过境交通，交

通通达性差，成为制约本地区发展的核心要素，如某

县 58% 的村目前还未实现村村通。同时，某些地区乡

村道路交通建设规划中未深入考虑其长远性和乡村道路

设计的合理性，道路建设的等级规格前瞻性不足，不能

与未来发展的交通运输量相适应，可能会造成未来重复

建设。此外，贫困地区农田水利设施建设、农机装备改

造、农业技术推广等方面比较薄弱，加之网络信息不

畅、产品要素交换和对外开放程度低、物流成本高等问

题制约了农村经济发展。56.5% 的被调研相关部门建议

加大交通、住房、卫生、教育、社保、网络等方面资金

投入力度，在规模化、农机化、水利化、科学化、品牌

化、安全化、信息化上予以重点倾斜。同时，由于基础

设施条件差，也限制了扶贫项目的落地投入。

4	政策创新及建议

4.1	 加快建立健全贫困识别和动态监测体系，因地制宜

地推进精准扶贫

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，加强部门间协作，完善贫困户基本信息，深入基

于大数据思维的精准扶贫机制[12]。同时，为了能更加准

确地瞄准穷人、靶向扶贫，亟需在人均收入维度以外，

从更为客观的多维测度来综合识别贫困村、贫困人口。

深化改革以年人均收入为贫困户识别的单一指标，建立

和完善农村贫困多尺度、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。鉴于贫困类型和区域的

差异性，精准扶贫应重点对贫困户进行分区（片区、流

域）、分类（不同对象）、分级（贫困程度）识别[13]，

构建不同类型的贫困人口动态信息库。实施差别化扶贫

开发应体现因地制宜、因势利导、因人施策，实现专项

帮扶精准化。如基于上述研究，对 60 岁以上贫困人口政

府应该采取以低保政策兜底为主的扶贫方式，保障其最

低生活；对于 50—60 岁的贫困户，政府在对其提供最低

生活保障的同时还应给予一定的劳动技能培训和资金扶

持；对于 50 岁以下贫困户，应以技能和资金帮扶为主。

建立贫困户的退出标准体系和脱贫户生计特征动

态监测体系，适时帮扶，巩固脱贫成果，解决漏贫、返

贫、“被脱贫”等“三贫”难题[14]。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。应加大对脱贫户的后续跟踪与动态监测，准

确掌握其脱贫后在生产、生活中遇到的新困难、新问

题，并给予适时指导、适当帮扶，避免一些典型贫困地

区的脱贫户因主客观因素重新返贫，讲求精准扶贫、精

准脱贫的可持续性。

4.2	 加大资金整合力度，将审批权限下放，责权到县

强化整合精准扶贫资金，统筹协调多部门扶贫工

作，在自由裁量权允许的范围内改变现有条块分割的财政

资金格局，加大资金捆绑式使用，集中力量扶贫，稳步提

升精准扶贫开发的效益与效率。逐步扩大基层扶贫部门的

资金使用与人事管理权限，强化省、市部门的监管。赋予

基层扶贫机构适当财权，允许其根据贫困地区最为迫切的

现实需求，因地制宜适度增加扶贫资金使用灵活性，上级

部门可通过督查、纪检或第三方评估的方式来强化资金监

管力度，进一步加大违纪违法行为惩处力度。

项目精准与否，基层最有发言权，43.5% 的受访部

门建议应简政放权，把资金项目的申报权下放到县。贫

困村村民更清楚他们受益最直接、最有效的项目[15]，应

赋予县级部门更灵活的项目资金自主权、调配权，由贫

困村村民代表民主遴选对贫困户增收和生产生活条件改

善作用显著的扶贫项目，“自上而下”与“自下而上”

协调，做到产业与项目的精准帮扶。

4.3	 加强基层扶贫队伍建设，引入扶贫专职公务员，链

接精准扶贫“最后一公里”

健全贫困地区县、乡镇等基层扶贫机构，合理配置扶

贫专职人员，壮大精准扶贫人才队伍，扶持高素质的致富带
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头人，增强基层扶贫工作的连续性、战斗力。着力落实干

部驻村机制，明确工作职责，切实发挥驻村干部的联系与帮

扶作用；探索由财政拨款，将公务员系统延伸至村两委班

子，在贫困地区引入专职公务员，加强领导班子建设，不断

提升贫困乡村治理体系与治理能力的现代化建设；加大对

农村能人建设的引领和投入，通过政府采购的方式，发挥民

间组织的作用，为乡村各类能人提供能力提升、综合素质

培训机会；在扶贫任务重的村镇建立精准扶贫工作站，配

备扶贫监管专干，链接精准扶贫“最后一公里”，确保专职

专干、队伍稳定、权责明晰、工作确有成效。

4.4	 关注贫困个体、贫困区域的协同发展，未来扶贫时

序应突出“一前一后”

加快贫困地区的扶贫开发、转型与经济社会可持续

发展，是实现农村内生性、造血式发展，根本解决贫困

人口的重要前提。通过因地制宜地推行区域政策、推进

扶贫开发精准化[16]，可以在较大程度上促进贫困地区发

挥后发优势和快速转型发展，未来5年精准扶贫、精准脱

贫在时序上应突出“一前一后”，即贫困地区重大基础

设施、土地整治、生态治理工程等应前移部署，率先突

破、扩大就业、增加收入、夯筑基础；充分发挥生态资

源、特色产业的后发优势，精准扶贫效果、脱贫规模重

在后两年。随着推进扶贫地区的功能转型，到2020年全

面消除贫困地区，促使连片贫困地区由生活型向生态型

转变。同时，受微观家庭和农民个体的能力约束，部分

贫困家庭或个人将仍存在。该群体的生计转型和福利改

善，需通过进一步的精准扶贫措施，以及低保兜底的途

径等予以妥善解决，重视加强与低保制度的衔接[17]。

4.5	 发挥地方优势，突出产业扶贫，解决劳务输出

贫困地区由于劳动力输出产生大量的留守老人、留

守儿童，他们成为人社局救济对象，大量的精壮劳动力流

失，再次导致土地闲置。为此，65.2%的受访部门建议应

该因地制宜发展产业，突出产业扶贫，就地解决劳动力输

出。妥善安置返乡农民工就业，利用好返乡农民工的先进

理念和技术，鼓励大众创业带动就业，增强贫困地区活

力。推进土地流转，鼓励现代农业提升农业机械化，合

理利用闲置土地。农村金融是扶贫关键，龙头企业对接市

场、连接农户。重点扶持龙头企业成长，使市场、农户和

政府三位一体。促进输血扶贫向造血扶贫转变，大力发展

特色产业，通过产业带动就业，就业促进脱贫。同时，要

重视政府政策好、地方落实少的问题，注重产业发展与区

域实际、农户需求的有机结合。

4.6	 试点先行，深入探索我国可持续发展精准扶贫之路

目前我国贫困地区尚未进入改革创新的前沿阵地，

因而在全面深化改革进程中处于相对边缘的地位，仅以

“问题区域”的形象而存在。事实上，贫困地区作为水

源涵养、生态保护、民族文化传承的重要区域，仍有很

多政策窗口没有打开，其法制建设、机制创新、政策创

新具有很大空间。面向精准扶贫新问题、农村转型新形

势，亟需深入开展不同片区的精准扶贫典型试点县建设

工作，全面深化贫困地区的各项改革与制度创新，激发

区域活力、增强转型动力。在研究出台精准扶贫实施条

例基础上，将精准扶贫、精准脱贫纳入法制化建设的轨

道，依法推进精准扶贫，依法治贫。重视发挥河北阜

平、贵州威宁等国家扶贫开发试点县的示范引领作用，

先行先试、深化改革，推进创新我国精准扶贫、精准脱

贫社会机制及配套政策，为有效实施精准扶贫、精准脱

贫战略提供制度机制支撑和实践模式参考。
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Study on Policy Innovation and Suggestions of Targeted Poverty Alleviation 
Based on Typical Investigation
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Abstract   Targeted poverty alleviation policy has become the core of China’s new stage of poverty alleviation and development. Ensuring the 

remaining rural poor move out of poverty by 2020 under the current standard and solving the regional overall poverty is the most arduous task to build 

a well-off society during China’s 13th Five-Year Plan period. Based on the third-party evaluation of State Council “Implementation of Taking Targeted 

Measures in Poverty Alleviation”, this paper tries to summarize the problems and challenges in implementing the targeted poverty alleviation strategy, 

and to deeply explore the policy innovation and countermeasures for China’s successful poverty alleviation in the next five years. The research results 

are expected to provide guidance for better promoting targeted poverty alleviation strategy during the 13th Five-Year Plan period and to offer theoretical 

reference for achieving the goal of building a well-off society in an all-round way. This typical investigation found that identified poor families relying 

only on per-capita net income was difficult to fully reveal the essential causes of poverty, and 13.1% of respondents considered some real poor families 
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that need to be helped were left out during establishing card for archives. Besides, shaking off poverty and returning to poverty in the rural areas exist 

at the same time, and there is lack of the dynamic tracking of poverty population back into poverty again. Funding for poverty alleviation is insufficient 

and dispersedly utilized. The grassroots anti-poverty agencies are imperfect and the infrastructure and public service construction also need to be 

improved in the poverty-stricken areas. In this context, we proposed our suggestions aiming at the above problems: expediting the establishment of 

sound poverty identification and dynamic monitoring system; decentralizing the authority for the examination and approval of funding for poverty 

alleviation to the counties; introducing the full-time civil servants in poverty alleviation and strengthening the construction of grassroots anti-poverty 

agencies; focusing on the coordinated development of poor individuals and poor regions; outstanding the poverty reduction through industrial 

development; and exploring “Pilot First” implementation strategy for the sustainable poverty alleviation.

Keywords   targeted poverty alleviation policy, rural development, typical investigation, policy innovation, suggestions
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