
人民论坛  /  2017.10 下60

特别策划
Specials

十八大以来
农村脱贫攻坚政策体系的完善与创新
左  停

改革开放以来，党和国家一直十分重视扶贫工作。2011 年，

我国出台了《中国农村扶贫开发纲要（2011—2020）》，

强调专项扶贫、行业扶贫、社会扶贫以及社会保障支付扶贫等

多样化扶贫措施。十八大以来，以习近平同志为核心的党中央

高度重视扶贫工作，形成了完整的精准扶贫精准脱贫方略，以

《中共中央国务院关于打赢脱贫攻坚战的决定》（以下简称《决

定》）为中心，脱贫攻坚的政策体系、政策内容得到不断完善。

解决贫困问题有了更为精准的针对性措施

根据全面建成小康社会的具体进程，2015 年通过的《决定》

提出，“确保我国现行标准下农村贫困人口实现脱贫，贫困县全

部摘帽，解决区域性整体贫困的目标”。2016 年国务院编制了

《“十三五”脱贫攻坚规划》（以下简称《规划》），《规划》中明

确提出“贫困地区农民人均可支配收入比 2010 年翻一番”的目

标，明确了产业发展扶贫、就业脱贫、异地扶贫搬迁、教育扶贫、

健康扶贫、生态保护扶贫和社会扶贫的具体要求和内容，同时

还提出注重健全社会救助体系与“三留守”人员和残疾人关爱

服务体系建设，并且要提高贫困地区基本养老保障水平的要求。

根据《决定》和《规划》，中共中央办公厅、国务院办公厅出台

12 个配套文件，对扶贫工作管理、脱贫创新机制、退出机制、

成效考核等具体脱贫工作制定了相应政策。各部门出台 173 个

政策文件或实施方案，各地也相继出台和完善“1+N”的脱贫

攻坚系列文件，对解决贫困问题有了更为精准的针对性措施。

2016 年 2 月，中共中央办公厅、国务院办公厅印发了《省

级党委和政府扶贫开发工作成效考核办法》，将考核内容明确

至减贫成效、精准识别、精准帮扶和扶贫资金四个方面，指

出详细的考核流程，并针对考核中可能存在的问题给出意见。

2016 年 10 月，中共中央办公厅、国务院办公厅印发了《脱贫

攻坚责任制实施办法》，明确脱贫攻坚要中央统筹、省负总责、

市县落实和合力攻坚，并配以相应的奖惩制度。同时中央也对

定点扶贫、东西对口扶贫的实施和考核等进行了明确的政策规

定。2016 年 4 月，中共中央办公厅、国务院办公厅针对贫困

退出问题印发了《关于建立贫困退出机制的意见》，明确贫困

人口、贫困村和贫困县的退出标准和程序。

国家有关部门紧密围绕“五个一批”要求相继出台了 173

个针对性的政策文件，保障了脱贫攻坚政策的有效落实。此外，

有关部门还在资产收益扶贫政策、旅游扶贫、金融扶贫、基础

设施建设减贫、科技扶贫、网络扶贫以及危房改造等很多方面

进行了探索和创新，完善了扶贫政策体系，丰富了扶贫政策内

容。除了部门政策之外，国家还针对革命老区、深度贫困地区、

特困地区等制定了一系列更有针对性的政策。

更科学精准地制定贫困标准和识别贫困对象，强化政府部门

扶贫自觉和提升村社区内部扶贫自主化能力

随着扶贫开发的不断推进，绝对性贫困问题逐步得到解决，

我国的贫困问题呈现出新的特征 ：一是以鳏寡孤独和残障人士

等特殊群体为主体的剩余型贫困 ；二是由于疾病、教育或灾害

等原因而导致的入不敷出的相对型贫困，也有学者将处于完全

就业情况下的贫穷的人称为“工作的穷人”。贫困的新特征引

发出一些新问题，例如基于贫困的新内涵，如何明确贫困标准，

如何准确识别贫困对象，如何划定脱贫标准。因此，贫困的新

特征决定了我国未来减贫政策的制定需要新的调整，以应对新

型贫困问题的解决，达到减贫效果。

贫困的内涵是多维度的，贫困问题的解决具有复杂性，需

【摘要】十八大以来，以习近平同志为核心的党中央高度重视扶贫工作，形成了完整的精准扶贫、

精准脱贫方略，以《中共中央国务院关于打赢脱贫攻坚战的决定》为中心，脱贫攻坚的政策体

系、政策过程和政策内容得到不断完善。
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要政府全方面的关注，反贫困的措施也应该是多架构的。要想

保障贫困地区和贫困人口长远有效可持续的脱贫发展，还需要

实现各相关政府部门的扶贫主流化。既需要各政府部门在制定

政策时考虑政策相关条件是否会排斥贫困人口享有政策，避免

政策实施中的非主观排斥，同时也需要各政府部门之间的协调

互助，通过制度衔接保障贫困人口有效脱贫、长远致富。

此外，当前的减贫政策是以政府自身帮扶或者政府引导社

会帮扶为主，容易导致贫困地区和贫困户的过度依赖。此外，

在社区共同体中，亲戚和邻里往往是贫困户遇到困难时的第一

求助对象，熟人社会内部易形成一种内生力量，能带动社区内

部互助性以及激发贫困群体的自主性，但当前社区内部互助减

贫作用尚未得到充分发挥。因此，在政府主导外力开展扶贫工

作的同时，如何通过相关政策激发贫困地区和贫困村内部形成

和谐的脱贫致富环境也成为重要挑战。例如，在实行“第一书记”

驻村工作机制中，由于“第一书记”并非当地人或不熟悉相关

扶贫政策而无法深入到所驻贫困村的脱贫发展工作中，容易陷

入“进不去又出不来”的两难境地。

完善扶贫政策体系特别是强化扶贫政策的执行体系，丰富精

准到户扶贫政策选项和扶贫工作措施

当前我国的减贫政策具有明确的政策定位和政策目标，但

由于国家很大，政策执行与地方适应性一直存在挑战。政策落

实过程中未因地制宜，未充分考虑到贫困地区的地方性特征，

且没有便利的政策反馈渠道以促进减贫政策的及时调整和完

善，导致一些政策最终的落实效果往往与预想中的产生较大偏

差。此外，针对当前的减贫政策，我国尚未形成一套完善而严

谨的政策评估体系和监督机制，无法准确衡量减贫政策的实施

效果和对减贫政策的落实过程进行监督，进而难以提高政策落

实的有效性。我国减贫政策实施是一个自上而下的过程，各级

政府层层落实，然而部分地区的扶贫工作机构行政力量薄弱，

相关工作人员配备不到位，严重影响政策的贯彻与落实。同时，

具体扶贫工作最后落脚于基层政府和村级自治组织开展和实

施，但部分地区基层行政力量薄弱，村两委组织涣散，或者村

域面积庞大致使村两委难以有效全面开展扶贫政策。加之一些

基层政府和村级组织对扶贫政策的了解和认识程度有限，难免

导致政策效果产生偏差。因此，如何完善减贫政策体系以及强

化减贫政策工作力量是未来我国减贫工作需要解决的重要难题

之一。

虽然精准扶贫是我国当前扶贫工作的主调，并通过建档立

卡的形式明确各贫困户的致贫原因等相关信息，具体的扶贫政

策也是围绕精准扶贫展开，应该针对贫困群体的不同需求设计，

但多数扶贫政策的落实还是以传统的依托项目在贫困地区发展

相应产业为主。2016 年 4 月，国务院办公厅出台《关于支持

贫困县开展统筹整合使用财政涉农资金试点的意见》，支持贫

困县以摘帽销号为目标整合财政涉农资金。实质上，当前的扶

贫政策落实形式没能为贫困户提供多样的精准到户的政策选

项，对于贫困户个人精准脱贫的效益不明显。同时，当前的减

贫政策重在“造血”，主要是通过改善贫困人口的生产能力来

增加产出和收入，解决生计问题。然而对于贫困群体来说，劳

动能力的丧失和劳动技能的缺乏并非是唯一的致贫原因。自然

资源的缺乏、基础设施的滞后、公共服务的不完善以及社会信

息的不平等等都会导致贫困群体丧失平等发展的机会，进而加

剧贫困群体的贫困状况。随着扶贫开发工作的不断深化，扶贫

工作有了新的要求 ：扶贫工作内容不仅仅局限于解决贫困人口

的温饱问题，还在于如何保障贫困人口平等的发展机会和权利。

这既是影响当前扶贫工作开展的重要困难之一，也是新阶段减

贫政策的重要内容之一。  
（作者为中国农业大学人文与发展学院教授、博导）
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