
2021.2

-1-

中国消除绝对贫困的经验解释

与 2020年后相对贫困治理取向

小王 林 张 颖晓

摘要： 国中 在 2020 了 对 ， 对 对消除 绝 贫 解释中国绝 的经验 于年 困 贫困治理 2020 对 治年后相 贫困

。本 了一 ， 、 、扶 、理 重要价值 文 个贫困治 分析框 贫困问题 者具有 构建 理 架 试图从 减贫战略 贫行动 治

来 。本过程 结构 方 分 解 贫 践 文重点理 和治理 五个 面 析和 释中国减 实 从“水平治理”与“垂 治直 理”两

来 对个方面 分 中国在绝 贫 程中所形 构析 困治理过 成的治理结 。在 治理层面水平 ，1978－2020年，中国

了 、 扶 、 扶 扶形成 政府 场和社 理贫困的 业 项 贫 贫等 的 合市 会协同治 理念以及包括行 贫 专 和社会 在内 综

格治理 局， 了东 扶西 贫协作的 治制度安还形成 部 政 排。“一 心 门中 多 同治理与 部 协 ”的 式模 ， 了既覆盖

“贫”“困” 维度和问的主要 题，也 了 门 一策与 战略的目标 和行动有 性保证 部 政 国家 致性 效 。在垂直治

面理层 ，“自上而下” 扶 了 落财 持保 战略的 贫责任制与 政支 证 减贫 的 实；“自 而下 上” 扶贫的 创新推广

也 了较 ；扶机 以及贫困 体需求和 愿 传 制 起到 好 纠偏作用 贫 评估与问制 群 意 的 导机 的 成效考核 责机制则

有具 “上 动下互 ”的特征。2020年后， 对 双贫困治理 在国内 相互促进 加相 需 国际 循环 的新发展格局下

， 、 、 东 大 ， 东 势； 对平治 业 消 素 场 域 循 发挥 西部 自优 相 贫 的强水 理 在产 费 要 市 等领 形成 西部 环 各 困

力 ， 力 。直 则需更加 励基层创新 众自 更生 动 不 题垂 治理 鼓 并激励群 以解决内生 足问
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一、引言

《联合国 2030 》 ，发展目标 提出 到年可持续 2030 一 。在全 消除 切 的贫 它 括两年 世界 形式 困 包 个

子减贫 目标： 一，第 到 2030 ， 世 口 消 极端年时 在全 界所有人 中 除 贫困， 除 活费不到即消 每人每天生

1.9 对贫困美元的绝 ； 二第 ，“到 2030年时， 国按 的陷 式 不同年龄各 其标准界定 入各种形 贫困的 段男女

儿 少童人数至 减半和 ”（United Nations，2015），即到 2030 ，年各 照自己 的多 贫 标准国按 设定 维 困

现实 贫困人 数口 量比 2016 少 。减年至 半

本文研究受国家社会科学基金重大项目“基于多维视角的2020年以后我国相对贫困问题研究”（项目号：19ZDA051）

资助。本文通讯作者：张晓颖。
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执 村 村前 的 贫困 居中国目 行 农 标准是农 民收入 2300元（2010 不变价年 ），按照 2011 购买年国际

力 ，平价折 当于算 相 每人每天 2.29 元美 （ 小王 林、 ，张晓颖 2017）。这 高于世界个标准 银行 1.9美元

的极端贫困标准。 的党 十八大 来，以 的中国 脱贫 取得攻坚 了 著显 成就。根据 计 布国家统 局公 的数据，

截至 2019 末年 ， 村 困 口全国农 贫 人 从 2012 末年 的 9899 少万人减 至 551万人； 率从贫困发生 2012年

末的 10.2%下降至 0.6%①
。据笔者 ，测算 到 2018 ，中国年底 了 除极 目已经实现 消 端贫困的 标

②
。这标

，志着 中国提前十多 实现年 了 一 子 。联合国第 个 贫 目减 标

对 二 子联合国 减贫 标针 第 个 目 ， 国制 的多维脱 目中 定 贫 标是“到 2020年， 村稳 贫 人定实现农 困 口

、 ，义 、 本不愁 务 和住房安吃 不愁穿 教育 基 医疗 全有保障”
③
，即“ 、三两不愁 保障”的 。脱贫目标

也就是说， 了除 收入脱贫外，还要保障“义务教育、 本基 房安全医疗和住 ”。 了 一为 实现这 标目 ，中国

从 2014 对 村 、 ，年起 农 人口 行 准识 建档立卡贫困 进 精 别 并进行了 扶。例 准 按 建史无前 的逐户精 帮 照

档立卡信息所 ， 采 扶 ， 、 、 、 、 、原因 逐户 在产业 就业 健康 态确认的致贫 取帮 措施 教育 社会保障 生 保

护扶 。个 贫施策 到贫等多 方面因 2020年底， 村标准下农 贫困人 如期现行 口 实现“ 、三两不愁 保障”

脱贫 。标 国提目 中 前 10年实现了 二 子 。联 国 个合 设定的第 减贫 目标

中 经 发展 人 无前例的 模国 济 推动贫困 口数量以史 速度和规 少减 （World Bank，2018），有关经验

习得其 家学值 他发展中国 （张桦，2017）。 对 ， 对中 绝 贫困的总结 国消除 经验 既 于 2020 对年后相 贫

困治理 关相 制 政策度和 的 ，也对具有 要 值制定 重 价 于 习他发展中 家其 国 学 和 扶中 具 现借鉴 国 贫经验 有

实 义意 。一些 同学者从不 学科视角 释解 了 对中国消 的经验除绝 贫困 ， 了 类主要 以下形成 四 观点： 一其 ，

济学经 视角的 点观 是： 了 长 村体制改革 增 和农 减贫经济 带动 收入 （Ward，2016；Dollar，2007；Montalvo

and Ravallion，2010；Ravallion and Chen，2007；姚树 等洁 ，2019；朱玲、 伟何 ，2018）， 了中国实施

有利 穷 的经 发展政策于 人 济 （ 磊张 ，2007；Bert，2016）。 二，其 视政治学 角 是的观点 ： 持 的领坚 党

扶 本主 的基 经验导和政府 导是中国 贫 （姚树洁 ，等 2019；黄承伟，2017；2018；吴国宝，2018； 小李

云等，2018）。 三其 ， 角发展学视 的观点是： 扶持 贫坚 开发式 ，促进贫 面发展困人口全 （World Bank，

2009； 小范 建，2008； 三汪 贵，2008；孙 文等久 ，2018），坚持 扶经济发 阶段 国 贫战 相结展与 性 家 略

、扶合 贫 发 障开 与社会保 相结合（ 骅骝等杨 ，2018） 本 。基 验 其是 经 四， 视跨学科 角 ，认为的研究则

在有 、的国家 市场 会交中国特色 和社 织互动模式的 ，驱动下 贫困 ， （人 发展机会口把握 摆脱贫困 小李

云等，2018；2019）；中国在经济、 扶 了 本社会 和 贫开 形成 困 理的 框架发展 发中 贫 治 基 （ 小王 林，2018；

小 、 ，林王 冯贺霞 2020；檀 ，文学 2020）。

①
数据来源：陆娅楠，2020：《全国农村贫困人口去年减少 1109万人》，《人民日报》1月25日 01 版。

②2013年，世界银行执行董事会通过了终结全球极端贫困的宏伟目标——将全球贫困人口比例从 2013年的10.7%降低到

2030年的 3.0%。资料来源：World Bank, 2016, “Poverty and Shared Prosperity 2016: Taking on Inequality”,Washington, D. C.:

WorldBank, doi:10.1596/978-1-4648-0958-3。
③
中共中央国务院，2015：《中共中央 国务院关于打赢脱贫攻坚战的决定》，http://www.gov.cn/zhengce/2015-12/07/content_

5020963.htm。

http://www.gov.cn/zhengce/2015-12/07/content_5020963.htm
http://www.gov.cn/zhengce/2015-12/07/content_5020963.htm
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已有相关成果从 同学不 科角度 了丰 ，解 成就和经 的观点 经济 角为 释中国减贫 验提供 富 学视 的观点

，由市 作 能回答许 立突出自 场经济的 用 但不 多已经建 了自由市场经济 式模 的 中发展 国家 么为什 不 实能

减贫 标的问题现 目 ； 治政 学 研视角的 究 义 势，国 色 会主 在 度优 但如突出中 特 社 政治制度 减贫中的制 果

没有 出给 一些具有普 用性遍适 ，的解释 其他发展中国家就 习无 国法学 中 的减贫经验； 学视角的观发展

点 了 扶过 突出 式 贫度 开发 中“ 扶 计划贫专项 ” ，的 要重 性 而 了忽 经济和社 发 减视 会 展政策的 贫作用；

， 。学 视 的研 面 更加系统 架和学界共 困治跨 科 角 究最具全 性 但还缺乏 的理论框 识 贫 理 理是国家治 的重

部要组成 分， 着影响 国家治理体系 力治理能和 现代化水平。中国过去 40多 对年在 绝 贫 的 程消除 困 过

，中 来别是脱贫 坚特 攻 以 了 ？ 本 本 。本么 治 结 这是 基形成 什 样的贫困 理 构 文研究的 问题 文试图 一构建

，对个贫 析框架 中国困治理分 消除 对绝 。贫 出新困的经验做 的解释

二、贫困治理分析框架

（一）治理与贫困

20 纪世 80 来年代以 ，“治理”一 类 术词被 各 学 研究及政策 告中广泛用于 报 ， 类会科学 分在社 的各

支 科 都有 用学 中 应 （Mark，2015）。虽然治理在 义 ，方 许 差 但定 和应用 式上存在 多 异 其 是共同要素 ：

规则和质强调制度的 量，重视 强加 制度的合 和有法性 效性， 注以及关 治理过程与公私关系安排

（Kooiman，1999）。治理是指由 府但不限于政府政 的一系列 和行动 社会 序机构 者为 秩 与集体 动创行

造条件的过程（Stoker，2018）， 人是个 和机构（ 共 私公 和 人机构）管理公共事 式的总和务的多种方 。

一 ，续的过程这是 个持 个 机构人和 采 行动可以 取合作 ， 执 ，规 制度 同意 其利包括 行合 的正式 认为符合

益的非正式 度制 安排（TheCommission on Global Governance，1995）。 理治 是决策 其及 实施（ 未或 实

）施 的 程过 （UNESCAP，2009）。世界银 把行 “治理” 义 一 权个定 为 国家的 威机构行使权力的传统

。和制度 它 择、 ， 执 力，和替换政 政府有效制 行健 以及包括选 监督 府的过程 定和 全政策的能 尊重公民

与国家 绕围 经济和社会事务管理而互动的制度（Kaufmann et al.，2010）。

义来 ， 心从上 看 治理 的核 素 要有述定 强调 要 主 下以 3个：一是 ，治 过 程 公理 程 这个过 主要涉及 共

事 的集务 体行动；二是 ，公私安排 突出 门、私人部 非政府组织在公共服务供给中的作用
①
；三是治理

，结构 强调 一府由政 单 治理向政府与 （ ）络 社会组织市场和网 合作 理治 。转变 在 20 末，世纪 国家与

了 大社会 关 发生 变化的 系 重 ，各国和各 来越国际组织 越多地 励鼓 会 动者社 行 事参与公共 务管理活动。

这些社会行动者 括私营公司包 、 府组 服务非政 织和非营利 提供者（Mark，2015）。 此因 ， 常是治理通

将行 市场政系统与 主体和社会 来织结组 合起 共同处 共事 的 合行理公 务 混 动。这就涉及 理 府治 过程中政 、

三 。会 之 关系市场和社 者 间 的变革

20 纪世 90年代以前， 理与治 贫困间的关系并不密切。在 1990 合国年联 《 类人 发展报告》首次发

布 类 指人 发展 数后， 义困的定贫 逐渐从“ 本 要基 需 ”不足拓展到“ 本 力基 能 ” ，对不足 人口的贫困 定

义也 、 权单纯 收 不足 展到教育 疗 的 被 夺从 的 入 扩 医 等多维度 福利和 利 剥 （Sen，1999）。 ，应地相 经济

①20世纪80年代以来，“公私伙伴关系”已经发展成为世界上广泛使用的一种新治理工具（Hodge andGreve，2007）。
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合作与发展 、 、 也界银行 国 金组织 因向 中国组织 世 际货币基 发展 家推荐“ 计划调整结构 ”失败而 向转

寻求“ 治良 ”或“善政”。“良治” 地出现在这些国 组织 告以及 收入 家广泛 际 的报 给低 国 所 《制定 减的

贫战略 件文 》中，并被 一为 中 家 困问作 解决发展 国 贫 题的 个“ 方良 ”。因此， 贫困治理与 间的 来关系越

。紧密越

， 对国际货 金组 处于 阶 家都很重币基 织认为 良治 各个发展 段的国 要……。良治 力方法是集中精的

提升政府 的透明账户 度、 共资 管 的有 性公 源 理 效 ，支持发 和 于展 维护有利 门私营部 效 展 动的有 开 活 经

济环境（IMF，1997）。 洲亚 开发银行把“良治”与“ 、 长益 经济增贫 可持续 ”和“社 护会保 ”作为

洲 。 洲 ， 对贫的 亚 行认为 治 减贫至关重要推动亚 减 战略支柱 开发银 理质量 于 ；良治能够促进全社会参

与国家 务事 ， 台出 有 于穷人的 策利 政 并健全 观宏 经济管理制度（ADB，1999）。治 质量 治理 特别是良

也被世界银行、经济合作 织等与发展组 国际发展 构机 一作 发展 附为分配国际 援助的 个 加条件（ 小王 林、

张晓颖，2017）。 ，不过 来 ，实践 看从 即使 了长经历 达 20 ， 对多年 治体系 治理 革 贫的的良 建设 改 减

用作 仍十分有限（Sundaram andChowdhury，2016）。

（二）治理分析框架

一 力 。 本治 架 展 治 概念 体 的实用方 假设理分析框 是 种旨在 示 理 在分析集 行动方面潜 法 它的基 有两

点： 一，第 找 。任何 以 到 治在 社会中都可 治理过程 理是 对具体的针 ，社 研究主题 参与会事实或 解决集

，体 的行动 间相 作 的过 这些问题 者之 互 用 程 了过程 致引 有关 。和 的 定决策 社会规范 制 二，治理第 过程

，可作为 观察的现象 也可以从非 度规范的角 进行分析（Hufty，2011a）， ，规范 个案即非 性分析 或称

分析。

分治理 析框架 一不是 个规 俗成的概念范或约定 ，它 一是 种分析 ，过程的 方法治理 实用 它包 以下括

： 、种分析工 问五 具 题 行动 、 、社 程 节者 会规范 过 和 点（Hufty，2011b）。 ，其中 要行动者主 是公共

的利益相问题 关者， 是团队可以 ，也可以 人是个 。行动者 对 采取集针 问题 体行动（ 议或协 决定）， 成形

。 一 、规范 过 状态下利益相关程是 系列 者 社会 。 、和节点 的相 关 过程规范 之间 互 系 会社 规范可 是能 正

式的，也 能可 是 。 ， 、 、的 理 析框 为 者 节点非正式 治 分 架以问题 导向 从行动 社会 过程规范和 方面对治

行研理进 究，能 对 。的研 束 学性使 治理 究更具约 性和科

少 、 、 义。 一 ，治理 过程 机制和战略 个方 含 作为 构 治 意 着正至 有结构 四 面的 种结 理 味 式制度和非

； 一 ，式 构 程 理正 制度的架 作为 个过 治 ，尤在捕 结 动态和交 其指旨 获比作为 构的治理更 互的方面 决策

中 及的所涉 持续的指导过程； 一 ， 、 （ ） ；制 味着决策 制 或工具 的制度 序作为 种机 治理意 遵守和控 程

一作 战略为 种 ，它 着行意味 者动 努力 与参 计制 和机制的度 设 ，以塑造社会 择选 和社会 好偏 （David，2012）。

对 ， 、 、 三困 理是 方 全过程管 方面涉及政 场 社贫 治 国家或地 政府 贫困的 理 其宏观 府 市 会 者在解决

， 采 ；贫困 关 任 为消除 的战略和政策工 以及 治理过 的责 和 责问题中的 系和责 贫困所 取 具 贫困 程中 任 问

对 、 、其 观方面涉 贫 分 评 等微 及 困的识别 析 监测和 估 （ 小林王 ，2018）。也 ， 了就 治是说 贫困 理包括

问题贫困 、治理过程、 战略治理 （包括政 具策工 ），以 困过 的 府及在治理贫 程中形成 诸如政 、市场和社

会三 间的者之 。关系结构
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（三）贫困治理分析框架

，本 本 ， 、 、 、基 上述 文提出 治理 五 基 要 即贫困问 减 动 程于 分析 贫困 的 个 素 题 贫战略 行 者 治理过

治 结构和 理 ，并 础 治理分析在此基 上构建贫困 框架（见表 1），以便对一个国家 困治 进的贫 理集体行动

。行 构过程和结 分析

表 1 本文所构建的贫困治理分析框架

素要 特征 工具

题贫困问 贫困认知，例 本如 需要基 不足、 本 力基 能 不足，“贫”与“困”

互 织相 交

贫 识别困 ，例如 贫以 困区域、 区社 、 庭个体或家 为 困识作 贫

对别 象

致贫原因分析，涉及经济维度、社会维度、生态环境维度等

权给穷人赋

育改善教 、健 服康等公共 务， 力能提升

增加市场准入

障经济政治保 安全（ 免避 经 荡济动 ，防

治 ， 少 ）减 腐 等灾害 败

贫战减 略 计， 、 、贫困治理 顶 目 动的 层设 包括 标 任务 行 等

正 和非 度式 正式的制 安排

一 治理单 目标

多目标治理

合治理综

行动者 观行宏 为体

动者微观行

政府主导

长基 的益贫性于市场 增

社会 织组

社区主导型发展

扶帮 责任人

治理过程 、 一阶段 置 贫资 实施减贫 策 系分 配 减 源 政 和项目的 列活动

括包 平 理水 治 和垂直治理措施

、 与市场政府 社会 间的关系

向财政转移横 支付

权 权集 与分

自上而下和自下而上 种两 方式

理结构治 、强 平垂直 弱水

、强水平 弱垂直

直与 协同治垂 水平 理

一标 致目 性

行 协同动 性

行为有效性

（1）贫困问题。 一何 存 贫 问题任 个国家都 在 困 ， 对 问且因 贫困 题的 义定 和 知不同认 ，不同国家形

了成 不同的减 略贫战 。如果 义 本 ，题定 足 基 需要 则 可能集中把贫困问 为收入不 以满足 减贫战略 以增加

入收 为目标或以收 持政 为入支 策 主； 义 力若把 困问题定 能贫 为 不足， 应 略 能 括教则相 的减贫战 可 包 育、

本 力 。习 扶 扶基 平总书记健康等 能 的提升 近 关于 贫 志、扶 扶 ，贫 智的重要 既包论述 括提升 群众贫困 自

力更生 力的能 内涵，也 括包 通过教育、健康扶贫 力 本提升贫困人口人 的意资 涵。 果把贫 题认如 困问 为

既有“贫”也有“困”，贫困治理 施措 则可能 括包 、 权、 、收 赋 善公 障诸如增加 入 改 共服务 保 安全等。

， 术 ， 、 、 、 、扶 （ ）从技 或操 看 贫困治理 及贫 瞄准 预此外 作的角度 还涉 困监测 识别 评估 贫 干 等诸多

。具体问题

（2）减贫战略。作为战略， 对治理是 理治 系统的 计设 、创建 整和调 。因此，治 指的理 是行动中的

计理 的治 和行动者 制度化设 （David，2012）。 对针 困 题贫 问 ，国 定家需要制 减贫战略， 定确 减贫的战

、 、 、 ， 、任务 责任主 度和 金 人略目标 体 制 政策 动员资 员等，并对 、 、 术困 识别 评估贫 的监测 等技 性
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题问 做出 计顶层制度设 。战略 际组织在国 、各国政府 及以 类各 非政 组织府 的贫 治 无困 理中几乎 处不在。

，如 界 行和 基 低收入国 期例 世 银 国际货币 金组织帮助 家制定为 3 《 划年的 减贫 规 文战略 件》，中国则

定制 了为期 10年的《 国中 村扶 发纲要农 贫开 》。一 了 对个 贫战略体现 该国 贫困国家的减 针 问题所形成

。体智 和 会共的集 慧 社 识

（3）行动者。 一在 何任 个国家， 存 理 行 者都 在贫困治 的 动 。 划 类行 可动者通常 以 分为两 ： 观行宏

（ ） 。为体 和微观行动 府机 要责任主体 者 政 构通常为主 的 ， 力 也体 量和社会宏观行为 但市场 组织 是重

要的宏观 。行为体 观行宏 为体主要解决“ 么治怎 ” 问的 题， 、它处 的是政府 场理 市 和 三 之社会 者 间的

，分 及 相互责任 工 其 联系 定它决 计 。 ，顶层设 和 在中国 政府 宏观贫困治理的 制度框架 作为 行为体的特

征突出， 十八 三 来党 全会以特别是 的 届 中 ，习近 明确要求平总书记 “ 一 扶五级书 起抓记 贫”， 国共产中

执 了 。 洲 ，为 政 坚 承担 困治理的 任 以党作 党 决 贫 责 在撒哈拉 南非 国家 、世 银 经济 展界 行 合作与发 组织

洲 ，发展组织 发展援助帮 国家 际发等国际 通过国际 助非 减贫 这些国 展组织 为作 理贫困治 宏观行为体的

较征比 明显特 。 来国际发 援助 主要 源 予国 财 预算展 资金 于赠 的 政 ， 要用于提 公 公主 供 共产品和 共服务。

在印 和 加拉度 孟 国， 组 理中扮演非政府 织在贫困治 着 。色重要角 ，但是 仅靠 产品 不足公共 和公共服务

一 长 ， 对一 计，国 济增 和减 政府组织无法 个 家的 战略进 层设 持以支撑 个 家的经 贫 任何非 国 减贫 行顶 并

，开展 困治理 培续 贫 育有利于穷人发展 长增 式的经济 模 才 。市场 的是 提供减贫 最佳方式 此因 ，参与贫

宏观行为体困治理的 需要不仅 、 际国家机构 国 ，发 需展组织 还 要 主体市场 和社会组织。 困治理的微贫

观行 者主动 要 决解 “ 来扶谁 ” ，的 他们 要问题 主 在 、贫困 区 家庭和 体社 个 等 面微观层 发挥 。作干预 用

（4） 。治 过程理 一 对 ， ，过 或地区针 实施减贫战 置减贫困治理 程是 个国家 贫困问题 略 配 贫资源，

一 。减贫 目 活动推行 政策和项 的 系列 贫困治理过程涵盖两方面 ，关键 动 即 水平治 贫困 直活 贫困 理和 垂

理治 。从 困水平治贫 理的内涵看， 先首 涉及“ 来谁 治”，指 府政 、 场和 困 的协调市 社会在贫 治理中形成

方式； 包括其次还 “如何治”， 理的即治 维度， 一单 的可以是 经济、 或 度社会 环境维 ，也 三可以是 者之

组合间的 ，还有的包括 治维政 度。 困垂直 有贫 治理 “自 而上 下”和“自 而上下 ”两种 式方 。其中，“自

而上 下” 一治 主 指 个的垂直 理 要 国家的 执贫 如何自上 施和 行减 战略和政策 而下地实 ；“自下而上”的垂

直治理主要体现为贫 。口 表达和治困人 的需求 理参与

（5） 理结构治 。在贫困治 过程理 中， 过水平通 治理和垂 治 的相 组合和相 间直 理 互 互 作用， 形可以

。贫 治 结构 的成特定的 困 理 不同国家 贫困水平 理治 和垂直 不治理过程 同，因而，会 不形成 同的贫困治

结构理 。 贫 结构通过分析 困治理 ，可以 同行为体在贫困 理过 的角色 行动 有 性观察到不 治 程中 及其 的 效 ，

进而 一 。 也 对 较可以洞察 解 贫 特 这 得 不 贫 进行比 研和 释 个国家 困治理的 征 使 同国家的 困治理特征 究成

能为可 。虽然研究者 法给 贫困 是无 定什么样的 治理结构 “好的”或“坏的”， 少但至 构上分析可以从结

、 一 、 ，贫困治 的维 整性 目 性 行 有 性 从 可以理 度完 标 致 动 效 而 判 一 力。断 个 家 理国 的贫困治 能

述 析 架按照上 分 框 ，本文对 来以改革开放 40多 困治理年中国贫 过 演进及其程的历史 主 征要特 进行

了归纳（见表 2），并在下文 三第 分部 和第四部分分别从 治理结构和垂直 理结 个方面贫困水平 治 构两 ，

对 贫困 理 进的 要特征展中国 治 演 主 开详细论述。
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表 2 中国贫困治理过程的历史演进及主要特征（1978－2020年）

减 施 段各 贫战略实 阶 困问贫 题
行动者

宏观行为体 观行动者微

初期改革开放

（1978－1985 ）年

1978年2.5 村亿 困人农 贫 口（按农民人

均纯收入206元/ ）的 准年 贫困标
政府+市场 村农 人口

“三西”农业建设

（1982－1992 ）年

“三西”a 区地 （共 47个县）赤贫，干

旱、 土流 严水 失 重，人畜 水困难饮 ，灾

频害 繁， 坏植被破 严重， 产 低粮食 量 而

不稳

门政府部 ： 务国 院“三西” 业建地区农

小 （设领导 组 14 ） 办员单位 及 公个成

、 方政室 地 府

国际组织：世界银行、 洲 发亚 开 银行等

“三西”地区

村农 人口

八七扶 计贫攻坚国家

划（1994－2000 ）年

8000 （万贫困 口 按 人均纯人 农民 收入

327元/年 贫 标准的 困 ） 位于中西 地多 部

区区的深山 、石山区、 漠荒 区，生 生产

，活 恶 食不果腹条件极为 劣 贫困人口 、

、住不避风雨衣不蔽体

592 困县个贫

门： 小组政府部 领导 b（26个成员单

位 c） 办 、及 方政府公室 地

：市 行场主体 银

扶社会 贫：东部发达 区地 ， 扶定 钩点挂

贫单位，大 院校专 、 研 构科 机 ，民 党主

派、工商联、工会、共青团、妇联、残

、扶 基 会 民间联 贫 金 和 组织

592 困个贫 县

、新的贫困户

办 、扶企业 贫

经济实体

村扶中国农 贫开发纲

（要 2001－2010 ）年

9422 村 口万农 贫困人 （按 纯农民人均 收

入1196元/ ）年的贫困标准

592 困县个贫

门政府部 ： 小领导 组（32个成 位员单 ）

办 、及 公 方政室 地 府

市 主体场 ： 有企业国 、大中 农型 产品加

企工 业

扶社会 贫： 八七扶在 攻 时期贫 坚 四种社

扶 力贫会 量的基础上， 了增加 社区主导

展项目试点型发

592 困县个贫

、扶的贫困户

龙头开发贫 企

、 社业 合作

村扶贫开发纲中国农

（要 2011－2020年）、

（攻坚战脱贫 2015－

2020 ）年

2011年 1.22 村 （亿农 困人 农民贫 口 按

人 收入均纯 2300元/年 ）贫困 准的 标

14个集中 片连 特困地区，832个贫困县

困 口贫 人 吃、穿、义务教育、 本 疗基 医 、

保障住房安全无

门政府部 ： 小领导 组（49个成员单位 d）

办 、室 地及 公 方政府

主体市场 ：国有企业、民营企业、跨国

公司

扶 ：东 扶 对部 贫协作和 口支社会 贫 西

援， 扶 对定点 困县全贫 贫 覆盖，社会组

，织 联网互 +扶贫

全部建档 卡立

、 型贫困户 新

主农业经营

、 扶帮 任体 责

人

：注 a“三西” 肃 、 。指 区 定西地 回族自治区 海固地区 甘 省河西地 区和宁夏 的西 地区 b“ 小领导 组” 扶是国务院 贫开

小 。发 的简称领导 组 c 办 〔根据国 发 2003〕24 ，文件号 2003年为 27 。个成员 位单 2008年提出“大扶贫”和全 立农面建

村 低 活保 制度后最 生 障 ，2009年 次 单两 增补成员 位：一 补 国 商联次是增 全 工 （ 办国 发〔2009〕37 件号文 ）； 一另 次是增

长民政部为补 副组 单位，增补外交部、 部住建 、原 员单旅游局为成 位（ 办国 发〔2009〕62 文号 件）。d 办国 发根据 〔2013〕

63 ，号文件 当时是 37 ；个成员单位 2015 《 》 ， ，年出 打赢 攻坚战 定 后 历 次增 先增至台 脱贫 的决 经 两 补 46个 员成 单位

（ 办 〔国 发 2015〕76号文件）， 至后增 49 （ 办 〔成 单位个 员 国 发 2018〕34 件号文 ）。
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三、中国的贫困水平治理结构分析

1978 来年以 ， 丰 了较富的减贫 渐形成 为完 贫困中国在 实践中逐 整的 治理结构， 中其 ，贫困水平治

三 ：一 、 ；二 门理 括 个方面 场和社会的关系 中央 多部 合结构包 是政府 市 是 统筹 作的“一 心 门中 多 协部

治理同 ”；三 对 扶针 多维贫 问 的是 困 题所形成 行业 贫、 扶 扶项 和 会 贫专 贫 社 “三 一位 体” 大扶 格的 贫 局。

（一）政府、市场和社会的关系

。 长国贫困治 发挥着配置 的基 济增 先市场在中 理过程中 资源 础性作用 经 是减贫的 决条件（Dollar，

2007）， 十 了 一中国四 年 验证明 这 点的减贫经 （Bert，2016）。1978 来，年实 改革 以 通过行 开放 推进

土地 度 革制 改 、农 品价格市 化 动产 场 和人口流 等， 了序 进 建立 人 制度中国循 渐 地 有利于穷 的市场经济 ，

力 了 。让多 人先摆脱 贫数有能 的 困 表 2 ，明表 1978－1985 ， 门 扶年 设立 发中国并没有 专 的 贫开 机构，

一 大 本 。时期的 规 靠市场机制发挥 用 即那 模减贫基 作 使在 1982 了年设立 院国务 “三西” 区 业建地 农

小 办 ，也 对领导 组及 室设 公 仅 “三西”地区 47 扶 ，个 域 贫 发 全 减县实施区 性 开 国层面的 贫主要靠土

。地制度改 取向的改革 作用革和市场 发挥

。 ，贫困 中 主导减贫 策的作用 已有相 研究 尽管运政府在中国 治理过程 发挥着 战略和政 关 表明 行良

长 心， 本 也 ，好的 场 制是 济增 和减 的 机 失 这 得经市 机 经 贫 核 但市场 制 身 存在 灵 使 济学的“涓 效滴 应”

惠及贫困无法自动 人口，因此， 来需要有为政 补市府 弥 场失灵（ 小王 林、张晓颖，2017）。 府中国政 主

扶 ，采 了 、 力、 大开发 取 加 区的基础设施建 提升 产品和 供给 实 规模 业导 贫 强贫困地 设 公共 服务 能 施 农

综合开 等发 措施， 了较好 就取得 的减贫成 （ 国吴 宝，2018； 小李 云等，2018）。 在国务院 作出“三西”

大农业建设 后地区 重 决策之 ， 布了相继制定和发 《 八七扶 计划国家 贫攻坚 （1994－2000年）》《 国农中

村扶 要贫开发纲 （2001－2010年）》《 村扶农 贫开发中国 纲要（2011－2020年）》， 共中央中 、国务院于

2015 又 布了《制定 关于打 贫攻 战 决定年 和发 赢脱 坚 的 》， 了 。现 政府在 困 作体 贫 治理中的 用

力 。 ， 扶中 贫 治理 补 和市场同 就需要社会 发挥社会是 国 困 中的重要 充 量 当政府 时失灵时 组织 贫的

作用。 实施自 《国家八七扶 计划坚贫攻 （1994－2000年）》 来以 ， 扶国广泛调 界参与 贫开中 动社会各

来 。八七扶 计划 ， ，发的 度安 越清晰 坚 虽 强 社会 员机制 但 具 主制 排越 贫攻 然 调 动 在 体工作中 要把社会

扶 义 东 扶 ， 对贫 为 府主 贫 关 贫困县定 政 导的 西部 协作 党政机 的“ 扶定点 贫”， 、以及民主党 商联派 工 、

、 、 、 扶 。 ， 义 扶 ，妇联 间 贫 因此 这 具有真正意 上的 会 贫工会 共青团 残联等民 组织的 个阶段不 社 还是

门扶 。 《 村扶 （以政府 相关 能 贫为 在实施 中 农 要及其 职 部 主 国 贫开发纲 2001－2010年）》 《 农和 中国

村扶 开 纲要贫 发 （2011－2020年）》的 20年中， 义 才真 会组织参 理的制度 得正意 上的社 与贫困治 以建

来。立起 特别是 2015 、共中 作年中 央 国务院 出“ 脱贫攻坚打赢 战” 来， 扶 、以 通过电商 贫 消的决定

扶贫和费 “ 网互联 +扶贫” ， 本 ， 、等 动员 系 社会 与贫困治 的 基 组社会 体 全 参 理 制度框架 形成 社会 织

、 力 了 。志 者 公 社 攻坚中发 用愿 民个人等 会 量在脱贫 挥 重要作

东 扶 对 了 义 ， 采 东西部 贫协 口支 发挥 社 度的优越 部地区作和 援制度充分 中国特色 会主 制 性 通过 取

、 、 才 、 ，向西部地 的横 政转移 干部 流 共服 人 援助 投 和 等 形区 向财 支付 交 公 务 资 贸易促进 措施 逐步 成

了东 扶 对 双 。东 、西 贫协 援 向 向合作 的局面 西部 互学部 作和 口支 从单向援助 共赢转变 互助 协同发展成
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一 。为中 理 特经验国贫困治 的 条独

（二）中央统筹多部门合作的“一中心多部门协同治理”

， 一 门 扶 小 ， 、在 水平治理的 个典 特征 置跨部 开发 导 政府 场和社会中国 贫困 型 是设 的 贫 领 组 市 相

力 力。关 量形成合 ， 村 ， 了 村 大改 通 开 农 土 粮 改革 中国 口革开放初 过 展 地制度和 食购销体制 取得 农 人

规模脱贫 就的成 ，按 困标照当时的贫 准， 村 人农 贫困 口从 1978 的年 2.5 少亿人减 到 1982年的 1.45亿，

一 力但仍有 些贫困地 无法 市场和 的 量 贫区 依靠 自身 脱 。 此因 ，1982年 立国务院设 “三西”地区农业建

小 ， 、 力 、 、 计 、 、设 员 位 原农 原 国家经委 原林业部 原领导 组 成 单 由 牧渔业部 水利电 部 原 原国家 委 商

部业 、 十原 个部 国 构成民政部等 多 委以及中 科学院 ，下设“三西”办公室。“三西” 对农业建设针 “三

西”地区 47 ， 。 十 努力个干 水的县 农业 合 发 经 年的旱缺 实施 综 开 过 ，“三西”地 农 效区 业建设成 显著

（ 小王 林、张 颖晓 ，2017）。 是中这 国开展“一 心 门多中 部 协同治理”贫困的初步尝试。1986年，国

小务院贫困 经济 成立地区 开发领导 组 ， 办下设 公室，与“三西”办 办合署 公公室 ；1993年 务更名为国

扶 小 。院 贫开发领导 截至组 2020 ， 一 小领导 组 员单 达年 这 的成 位 49 （详见个 表 2）。

扶 小 门、 ， 心 。国务院 贫 发 中 部 区 协作 域 核 机构 国开 领导 组是 国开展跨 跨 域 制定跨领 减贫政策的

扶 小 ， 长发领导 组虽 员单 各阶 点 而有所不 终由国务务院 贫开 然成 位构成随着 段工作重 的调整 同 但组 始

，小 ， 议，院副总 担任 员始终 相关 委 部级 上领导构 通 开 调 决理 组成 由各 部 副 以 成 过定期召 会 共同协 解

类 。 扶 小 、 ， 了困治 主 院 贫开发 党中央 国务 责 这 部委贫 理中的各 要问题 国务 领导 组向 院负 就保证 相关

扶 、扶 一 。 ， 小与 展目标 贫 的 致性 从成立之 该领 的成员的 贫政策 国家发 纲要目标 初 导 组 单位就 了涵盖

治理“贫”和“困” 门 。的相关政 部 表府 和单位 从 2“ 体宏观行为 ”一 ， 扶中 以看 贫列 可 出 国务院 开

小 ，的成员单 多 这体现出发领导 组 位不断增 40 来 国政 在持 困 的责任年 中 府不断强化 续治理贫 过程中 。

， 一 ，必虽 单位是水平合作 具有 致性 须然各成员 但 目标 服从“一 心中 ”—— 扶 小国 院 开发 导 组务 贫 领

一 。扶 小 ，的统 导 导 单 在 定相 应 理问题向 和贫领 贫开发领 组的成员 位 制 关政策时 围绕贫困治 贫困地区

。 ， 、 、困人口 例如 改革 通 部要统筹 地区的交通基础 施建倾斜 国家发展和 委员会 交 部 财政 考虑贫困 设

； 、 对 门 扶 。育部 卫 要针 困 区和 困人口制 专设 教 健委 贫 地 贫 定 的帮 政策

此外， 专 减 战略除实施 项 贫 外， 的 展战略全国性 经济社会发 ， 划例 济和社会发 年规如国民经 展五 、

中央“一号文件”、 村 扶 议 。乡 振 都 纳入其中兴战略等 将 贫 题 2015 来， 央把脱贫攻坚战 为年以 党中 作

“三大攻坚战” 一，之 更加强调“一 心 门中 多 协 治理部 同 ” 。构结

（三）“三位一体”大扶贫格局

扶中国在 维 中多 度 贫过程 ， 了 扶行 贫逐步形成 业 、 扶 扶项 贫专 和社会 贫“三 一位 体”大扶贫格局。

了 、 、 ， 对 了较困水平治 困治理中的 贫困 体贫 针 题形成 为贫 理覆盖 贫 区域 家庭贫困 个 困等问题 这些问

。理结构 从稳定的治 1982年“三西”农 建设 展到业 的开 2015 《 》年 打赢 贫 坚战 决定 等阶关于 脱 攻 的

布， ， 、性 战 发 党 央的 府 协同治理 共政策方向段 贫困治理 略文件的 在 中 领导下 政 市场和社会 贫困的公

扶 、 扶 扶行业 社会以及 贫 专项 贫和 贫“三 一位 体”大扶 。格 形成贫 局逐步

扶 本 ，又 扶行业 制定 行业向贫困 区和 人口倾 政策 现 组织 施具体的 点贫既包括 地 贫困 斜的 体 为 实 定

。 、 扶 、 、 、些 目 及 展特 展 基础设施 文化事业 改贫项目 这 政策或项 涉 发 色产业 开 科技 贫 完善 发展教育
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、 、 。 扶共卫 务管 会 度 重视资 环境建设等多个 面 专 是善公 生和人口服 理 完善社 保障制 源和生态 方 项 贫

对 、 扶 办 扶 ， 扶针 贫 区和 困 口 主 由地方 贫 施 各 实 阶 的专困地 贫 人 要 实 的 贫项目 减贫战略 施 段 项 贫内容

虽有所增减， 扶贯穿各阶 贫都包括但 段的专项 “ 扶易 搬迁地 贫 ”“ 扶产业 贫”等， 具有 专而 阶段性的 项

扶 括贫包 “ 村整 推进”“ 赈以工代 ”“ 业促进就 ”“ 扶旅游 贫”“ 扶电 贫商 ” 。 扶等 贫涵盖 和国社会 中央

门、 对 扶 ，东 对机 各部 业和事业 位 区 点 部 达地 困家 关 企 单 等 贫困地 开展的定 贫 发 区 西部贫 地区的发展

、 才 ， 扶 ， 扶 扶 ，援助 经济 交流等 军队 警部 和社 与 志愿者 贫合作和人 和武 队的 贫 企业 会组织参 贫以及

、 、 、 、 扶 。团 妇联 科协 侨联 群团 以及海 人华 参 贫工会 共青 等 组织 外华 侨 与

四、中国的贫困垂直治理结构分析

十中 具有 分鲜 的 治国 明 贫困垂直 理特征。“ 上 下自 而 ”的贫困 一保 和行动的治理能够 证减贫目标 致

性；“ 而上自下 ”的贫困 有助 者的 传治理 于底层行动 意愿向上 递， 各行动者 励相容的合作并在 间建立激

机制。中国从 施实 《 八七扶 计划国家 坚贫攻 （1994－2000年）》 始开 步形逐 成“自上而下” 主为 、“自

下而上” 双轨为 贫 垂 治理辅的 制的 困 直 结构。

（一）“自上而下”：扶贫责任制

， 了在 程中 逐渐中国 贫困治理过 形成 “ 而下自上 ” 扶 。的 贫责 从任制 《 八七扶 计实 坚施 国家 贫攻

划（1994－2000年）》开始， 施到实 《 村扶贫开发纲中国农 要（2011－2020年）》和《 于打赢脱贫攻关

坚 的决战 定》， 央统筹中 、省（区、市）负 责总 、市（地）县 落实的工作 制抓 机 逐渐形成。这种垂直治

扶 小 、扶理 过 级 贫 组通 各 开发领导 贫责任状和 对中央 贫困地区的财政转移支付 落 。贯彻得到 实

一，第 院到从国务 （ ）市 地 县 扶 小 办 。级 开发领导四 设立 贫 组和 公室 扶国务院 贫开发 小领 组制导

国定全 的 ，对减 略和 策贫战 政 省 扶 小级 贫 发领导 组 行 调开 进 指导和协 ， 扶 小 本发 导 向 级每级 贫开 领 组

， 本 扶 小府 级 贫开发 员党委和政 负责 并协调 领导 组成 单位。 （ ） 扶 小 办市 地 贫开 公室县级 发领导 组和

扶 落作 实负责 贫工 的具体 。2015年《关于打赢 攻坚战脱贫 的决定》 布发 来以 ，习近平 记提出总书 “五

一 扶书记 抓级 起 贫”后，“自 而下上 ”的贫困治理结构 一步进 得到强化。 扶乡 设 贫专镇 有 干。 了为 解决

村一 扶级 不足贫干部严重 问题，2015年开始 村 一贫困 派遣第向 书记，并加强对 村贫困 “ 村 作队驻 工 ”

和“ 扶 人帮 责任 ” 管理工作的选派 。 一 、 ，点从各级机关 国 企事 位的干 选拔 助第 书记重 有 业单 部中 协

力 村 。些发 能 弱的贫 解 坚 困那 展 困 决脱贫攻 中的突出 难 2015－2018 ， 计 一年 国累 记全 选派第 书 45.9

， 位万人 中央单 2017 一年新轮 记平均年龄换的第 书 为 37 ，岁 有研究生学历 一第 书的 记占 47.4%，副

级处 以上 一第 书记的 占 23.3%（赵兵，2018）。

二，第 22 省份个 。层层签订脱贫 坚责攻 任状 2015年《 》 布关于 脱贫 坚 的决 发打赢 攻 战 定 来，以

扶中西 地 发部 区有 贫开 任务的 22 省个 份的 委和 央党 政府与中 签订了 。 ，坚责任状 责脱贫攻 而且 这种

任状层层签订到了 一每 个贫困县。通过层层签 坚订脱贫攻 的形式责任状 ，中央统筹、 负总责省 、市（地）

落县抓 的管 制实 理体 “自上而下” 一地进 步得到夯 。实

三， 大对第 央加 贫困 区中 地 “自上而下”的财政 支转移 付。一 扶个 序渐 程循 进的 贫过 需要有稳定

。的资金支 展援助不仅 数量持 国际发 资金 有限还附加了 ， 一使用 能 国作为 个条件 不可 满足中 世界人口
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大国的脱贫需求，本 对 尤国 财政 向贫困 和贫 人 持续 斜支出 实 贫 标的 预算 地区 困 口 倾 现 困治理目 为重要。

国中 扶断 加 贫不 增 财政支出， 了体 困治理中现 国家在贫 的重要 任责 。“自上而下” 政支的财 持体系包括：

对中央 的贫困地区 一般 移支付性转 、专项 （ 扶 ）付 专项 贫资金转移支
①
以 涉农及 资金统筹 。整 些合 这

来自 央 政中 财 的 金资 ， 扶 来 。 扶 ，是贫困 区 金 以 项 资金 财地 贫开发资 的主要 源 专 贫 为例 中央 政安排的

扶项 贫资金专 从 2013年的 394 元增加到亿 2019年的 1260.95 元亿
②
。2016 来， 村年 各项以 为提高农

的 率财政资金 使用效 ， 扶财政部 院 贫会同国务 开发 小 办领导 组 室公 （简称“扶 办贫 ”） 门等部 开 农展涉

， 了 来 。资 整 保证 贫攻坚资 源金 合 脱 金 的稳定 ，如例 仅 2017 一 整年 年就 合了 2300亿 资金元 用于脱贫

攻坚
③
。

（二）“自下而上”：正式与非正式的信息反馈机制

与“ 下自上而 ”的垂直 补充的是治理互为 “自 上下而 ” ，的 强调垂直治理 它 的是贫困人口 求的需

导向和他们对扶 、来 对扶作的评价 自社会 工作 督以及贫工 贫 的监 和尊鼓励 重基层的扶 。贫 践创新实

2014年 前之 ，“自下而上”的 主信息反馈 要表 为现 地方政府对 央中 的扶贫 ， 如争取贫诉求 例 困县

“ 子帽 ”， 扶 、 扶 扶 。取行业 贫 专 和社争 项 贫 会 贫项目 2014 开始年 实施扶 对 建贫 象 档立卡政策 来以 ，

“自下而上” 了。 ， 了渠道更加多元化 贫困 过程中 照建 立 的指 体系的 在 识别 除 按 档 卡 标 对贫困 进户 行

，摸底外 还有村 小 议民 组评 这一 要 节重 环 。村 小民 组 议 村于评 有利 规避 干部 扶 对 、扶贫 象建档在 立卡

对 择目与资金受 选 中贫项 益 象 的优亲厚友行为。 ，卡在建档立 过程中 村干部（ 扶 ）包括 贫干部 贫困和

户共同识别和 扶 ，确认 求 以便帮 需 精准 。施策 了都 现这 体 “自 而上下 ” 。的特征

“自下而上” 对扶信 工的 息反馈 贫 作 了产 重要生 的 用纠偏作 ，其 式和非正途径有正 式两种。 中其 ，

正式途径 全国包括 “12317”扶 电话贫监督举报 、国务院“ 联互 网+督查”平台等， 大广 可以基层群众

、 、 小 门通过电话 网 微信 等途径 家相 部页 程序 向国 关 反映 、 。对问 提供线索题 于 、反 有映强烈 带 普遍

， 门重 问 线索性的 要 题 相关部 会 。督 正式渠道查并处理 非 主要指 ，众通过社交 表达群 媒体 诉求 形成舆

力。一论压 案个典型的 例是：在实施精准脱贫政策 ， 计了大 计之初 各地设 量的 表格 式多样统 和形 的考

， 了 力核 耗 基 干部 主要精费 层 的 ，大量 交社 媒体反映“扶贫 填干部忙于 表、 力扶 义无 的形贫 式主 严

重”
④
。因此， 扶 办国务院 贫 于 2016年、2017年先后印发《 扶 义于解决 贫工 形式 通关 作中 主 等问题的

》 《 一 义知 步 式主 减轻 的通知和 关于进 克服形 基层负担 》，2019 办 《年中共中 公厅 关于解央 印发 决形

义式主 出 题为 层减负的 知突 问 基 通 》。正是这种“自下而上”的扶贫 息 馈信 反 了纠 理正 贫困治 中的形式

①
一般性转移支付主要是中央对地方的财政补助，不指定用途，地方可自主安排支出；而专项转移支付主要服务于中央

的特定政策目标，地方政府应当按照中央政府规定的用途使用资金。

②
数据来源：《2019年中央财政补助地方专项扶贫资金1260.95亿元已全部下达》，http://www.gov.cn/shuju/2019-05/17/cont-

ent_5392632.htm。
③
数据来源：《刘永富：去年整合财政涉农资金 2300亿用于脱贫攻坚》，http://www.china.com.cn/lianghui/news/2017-03/07/

content_40425538.htm。
④
王思铁：《扶贫工作中存在的形式主义问题，让基层干部大伤脑筋》，http://blog.sina.com.cn/s/blog_599a3d490102xut9.html。

http://www.gov.cn/shuju/2019-05/17/content_5392632.htm
http://www.gov.cn/shuju/2019-05/17/content_5392632.htm
http://www.china.com.cn/lianghui/news/2017-03/07/content_40425538.htm
http://www.china.com.cn/lianghui/news/2017-03/07/content_40425538.htm
http://blog.sina.com.cn/s/blog_599a3d490102xut9.html
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义 。问题主

此外，“自下而上”还体现为 扶鼓 尊重 践中 验励和 基层在 贫实 的创新试 。例如， 州 六省 盘水市贵 开

扶展的 贫“三变” ， 、 、 东，改革实践 即资 变资 金变股 民变源 产 资 金 农 股 了就 贫困 区得到在 地 推广；

东 菏泽山 省 市的“扶 车间贫 ”， 一 扶当 的 就业起初只是 地 种 贫创新， 实经 践有效后， 全国推行在 。再如，

子 扶 也 来 ， 一 扶 。务 贫最初 是 层的 展为 重 策电 商 自基 创新 最后发 全国的 项 要 贫政

（三）“上下互动”：考核、激励与问责

“上下互动” 扶贫绩效是提升 、 扶避免 贫政 出现策 较大 一的 个重 制失误 要机 。“上 互下 动” 了除 表

为现 义 、上述克 形 求服 式主 的诉 基层的扶贫实践创 等新 “自下而上” 信的 息反馈得到“自上而下”的

正政策校 ，外 ：还表现为 在扶贫工作成效考核和 ，问责过程中 贫 反映的问 核评估组确困人口 题经过考

， 对认后 过中 方的问 问题 改 以纠通 央 地 责和 整 得 正。

从扶贫工作 效成 考核 ，看 往 困以 以考核贫 县的地区 ， 少对扶 门生 主 效的专 考产总值为 缺 贫政策成

核。2016 来， 对国正式开展 部年以 中 中西 22个 委省份省级党 和 扶政府 贫 发开 效工作成 的 。考核 其考

三 叉 ，式有第 方独立评 和省 考核核方 估 际交 ，民 派开 脱 攻坚 主监督 另 还主党 展 贫 民 外 结合采用 种各 督

、 计审 社 监督查巡查 和 会 等方式。 扶 来是 组织的开 最为严格的它 中国开展有 发式 贫以 考核， 一是 种典

型的“ 互动上下 ”过程，不过，其“ 下自上而 ”的特征更为明显，“自下而上”只是补充。同时，扶贫

作成效 设置工 考核 了 报 度举 制 ， 了在 度上提供 意制 民 反映渠道。

从 三第 方评估 ，看 对 ，脱 目标针 贫 2016－2020 ， 扶 小 对国 领导 组 中年 每年由 务院 贫开发 西部 22

份的省级党个省 委和政府的扶贫开发 一 三 ，作成 第工 效进行 次 方评估 该评估结果成 扶 工作成效考为 贫

。 计划 、 扶 长 、核的 要依 估的内 要包 年 减贫 完成情况 政 增 地重 据 评 容主 括 度 的 财 贫资金的 情况 贫困 区

长 、 、 、 对 扶 。农 人均 增 别准确率 准确率 贫困 帮 工 第民 纯收入的 情况 贫困识 贫困退出 人口 作的满意度

三 ，方评估中 估评 组开展随机抽样、 ，并入户核查 由抽样贫困户对扶 ，工作 进行满 评价贫 成效 意度 因

此，它具有“ 下而上自 ”的 征特 。

扶 成从 贫工作 效 制问责机 ， 扶 ， 扶 小 对依 贫工 核 院 贫开发 级党看 据 作成效考 结果 由国务 领导 组 省

， ； 、 ， 。扶委和政 要负 谈 提 改 节严重 造 响的 实行责任追府主 责人进行约 出限期整 要求 情 成不良影 究

对 子 。贫工 效考核 是 省 党 和政 主要负责 与 合 的 要 据作成 结果 级 委 府 人 领导班 综 考核评价 重 依 这种问责

制机 ，也 层层层传导到基 。自开展脱贫攻坚工作 来以 ，中国逐渐 了建立 严格的扶 作成贫工 效 制问责机 ，

对 、不担当 不作为的领导干部给予 ，对 。公开通报批 或处 现优秀 部予 提评 分 表 的干 以 拔 一这 问 机制责

的建立，保证了 一理 性贫困治 的目标 致 和 。行 有效动 性

五、2020年后相对贫困治理取向

本文 了一个构建 析框架贫困治理分 ，重 治理和垂直 两个点从水平 治理 方面 了解释 国中 1978－2020

年 对 困消除绝 贫 的经验。 十九 ， 对 长 。 十九党的 届四 出 建立解决相 贫 的 效 党的 届中全会提 困 机制 五中

一 ， 村 。 对全会 步 确提 实现巩固 展 成 兴 效 接 基 除进 明 出 拓 脱贫攻坚 果同乡 振 有 衔 于中国消 绝 贫困的经

，本验 文就 2020 对 。年 治理提出以 向性后相 贫困 下取 观点
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（一）消除绝对贫困的水平治理和垂直治理结构仍适应 2020年后相对贫困治理

、 对 。场和 治 仍适用于 理 改革开放初期政府 市 社会协同 理贫困 相 贫困治 ， 国通中 过 府主导政 的土

地制 改 和度 革 市 化场 取向 ， 了 长改 实革 现 经济增 ，带动了大 。贫 年规模减 几 的改革 ，实践表明 仅靠广

权 村落活经济 利 改变农 后的泛的放 不能完全 面貌。因此，1982年， 对出 最国务院作 贫困的“三西”地

计划 扶有 的 贫区进行 的决定。 了水平治理上实现 市场 减贫向 和政 相 合减 的转型这在 由 主导 市场 府 结 贫 。

从 施实 《国家八七扶 计划坚贫攻 （1994－2000年）》到实施《 村扶中 农 开发国 贫 纲要（2011－2020年）》，

着随 中国 ， 扶 ， ，济制度的 在政府主导 战略 会的 明 困市场经 不断完善 的 贫 下 市场和社 角色更加 确 在贫

水平治 强调政府理上更加 、市场和 会协 理社 同治 。 对 对相 贫 告别 持 存的 贫困后的 困困是 维 生 绝 贫 现象，

， ，理 主 减 战略 立 入人口增 的市场机制 有利其治 仍需政府 导 贫 和政策 建 有利于低收 收和就业 以及 于低

、 。口获 康 保障服务 展机制收入人 得教育 健 和社会 的社会发

门中央统筹 部 合多 作的“一 心 门中 多部 治理协同 ” 对 。适 相 贫 治理的需仍 应 困 要 这一机制 现是实

门跨部 贫困治理以及 一 心，也具体 和 核 是中国减贫目标 行动相 致的 势制度的优 体 及特色政治 现以 政府

治理主导贫困 的 心制度核 。 长 矛人 增 的美好 和不平衡不充分 发展 的 盾是 面民日益 生活需要 的 之间 多方

， 门 对 。 ， 村 ，对的 就 观上 求多部 协 治 因 推 乡 兴的 发这 客 要 同 理相 贫困 此 在全面 进 振 过程中 欠 达地区

扶 采仍可 取的帮 “一 心 门个 同治理中 多部 协 ”方式， 收就在增 业、 本 务基 公共服 供给 协等方面 同治理。

“自上而下”与“ 上自下而 ”相结合的 一垂直 理需 完善治 进 步 。“自 下上而 ”强 的 从中 到省调 是 央 、

市（地） 的 体县 责任分工 系， 一这 机制 了 落保 政 的垂证 策 直 地。2021－2035 村国 兴战年中 将实施乡 振

， 村 对 ， 村 一略 在 统筹解决农 困问 注乡 欠 区的短板该战略下 相 贫 题 需持续关 振兴仍是 发达地 这 客观问

题。因而，“自上而下” 计制度 策设 需 体现的 和政 始终 “ 好 板补 短 ”的 命使 ，把巩固 展 成拓 脱贫攻坚 果

村 兴 效 接同乡 振 有 衔 。“自下而上” 侧则 重的是 入人口低收 的需求、意愿、 力 力自 更生的能 以及尊重基

层的扶贫 践实 。创新 对 采 未 扶， 对锁 准绝 贫困 所 有的精准帮 相 困治 更注不同于 定并瞄 人口 取前 贫 理需

力。重 低收 人 谋求 展的内生激发 入 口 发 动

（二）东西部扶贫协作制度在“双循环”格局下治理相对贫困可大有作为

， 大 ，东经 验 是 过 贫攻 强 实践 西部 已经远远过多年经 积累 特别 经 脱 坚阶段的 化推进和 量 协作关系

扶 ， 大 、 了 。东 扶超越 作的 范围 域 同发展新 制度基础 西部 贫贫协 范畴 它为更 内构建区 协调 协 机制奠定

了双 门、 力 ， 了 、作形 政府部 主体 社 量多 联动的机 探 经 土 资协 成 方 市场 和 会 方 制 索 在市场 济条件下 地

本、 力动劳 、科技、 类各 间进行优 协同发展方数据等 要素在地区 化配置的 式。2020 后年 ，中国将在构

大 、 双 大 。 对以国 主 国际 循环 的新发展格局中 出更 相 贫困 需在建 内 循环为 体 国内 相互促进 做 作为 治理

， ， ， 。东 扶发 格局 聚焦发展 平 问 发 格 为切 治 贫新 展 下 不 衡不充分 题 以优化 展 局 入点 提高 理成效 西部

对 采 一 。协作恰恰 治理可 取的 键制是相 贫困 项关 度安排

2020 ， 东要充 地年后 分发挥 部 区“科技”和“数据”新要素
①

， 术用 在数字技 和智 科技的作 能 的

①
见《中共中央 国务院关于构建更加完善的要素市场化配置体制机制的意见》，http://www.gov.cn/zhengce/2020-04/09/

content_5500622.htm。
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对 。 ， 东 势， 、 力持下提 贫困 理 平 同 要利用 部 区 盘 区 土 劳动支 升相 治 水 时 地 新要素优 活西部地 的 地 优

势， 东 ， 东 、 ， 长、部 动 谋求 西 调发展 构建 性经 社会推动 西 要素充分流 部协同 协 利贫 济增 包容性 发展

对 。 ， 扶 、 扶 、 扶维 相 贫困的 在脱贫攻坚期内 国在 贫 电商 费 贫 面和多 度缓解 治理格局 中 产业 贫 消 方 已

了一 。 对 ， ，经形 些利贫性 济 在 理 段 在新 动 的支持下成 经 制度安排 相 贫困治 阶 需 要素的驱 和电商平台

扶 、 扶 、 扶 ， 村 。 大 龙头贫 电商 贫 消 融合 产业 是 型 企业与推动产业 费 贫 发展 带动乡 兴旺 特别 要引导 贫

， 布 ，又开展合作 既满足 业延 业链的 要 实 贫 地区困地区 企 伸产 局需 现 困 “ 就业稳 ” 。的目 要标 大鼓励

、创 返学生 业 农民工 乡创业，通过 制 与新型经市场化机 将脱贫农民 营主体 结联 来， 小起 逐步缩 差发展

，距 实现共同 。裕富

要实现“ 到精准 人” 扶政策与的帮 “双循环” 同发展格局相契区域协 合，优化 2020 对相 贫困年后

治理结构。“六 精个 准”“ 一五个 批” 扶的精准 贫 策政 ， 对 了除 过 中 挥 攻在中国消 绝 贫困的 程 发 坚作用。

对相 一 长贫 期困治理是 个 的过程， ， 本。 ，调治理成效 统筹 因此不仅需强 还需 考虑治理成 要将“精准

到人” 扶政策和与的帮 “双循环” 来，相适应的区域协 发展 结合起 准促 低 入人格局 同 政策 既精 进 收 口

，又 。受益 在区 协 面 益 格域 同发展方 形成带贫 贫 局

（三）优化市场和社会扶贫治理能解决内生动力和服务能力不足问题

在 对绝 ， 对过 困问题的 别贫困治理 程中 中国 贫 阶段性识 和诊断、 采所 取的 扶阶段 及宏性 贫战略以

观行为体在 平贫困水 治理 十 ，和 中的角色都 分明 这是 贫困治垂直治理 确 保证 理 到得 有效开展的重 条要

。 来 ， 、件 从微 行 府 会观 动者 看 政 市场和社 协同 理治 贫困的 ，可 优化激励 低模式 以在制度上 机制 增强

收入人口 减贫作为 主体的 力动内生 。 少至 在 、 扶业 和项目产业 就 贫政策 ，安排上 可以总结脱贫攻政府

经验坚 ，出台一些激励 入人低收 口 力自 生的 效政策更 有 。尽管各 断级政府不 强调“扶 扶志贫先 ”，但是，

脱贫在 攻坚过程中，贫困户仍 了现出 “ 力内生动 不足”问题。这体现出贫困 理结治 构 一还存在 定问题，

需要在 村 计振 设 中乡 兴制度 一 。进 步完善

扶 势， 村 。 对发挥社会组织参 贫的 优 提升 达地 的 治理 平 在消除 贫充分 与 制度 欠发 区 乡 水 绝 困的过

， 了 。 ， 村 力中 发 不 替代 前 贫困地区 体系和治理 不程 社会组织 挥 可 的作用 当 脱贫摘帽的 的乡 治理 能 还

， 村 ， 少， 村 心 、高 乡 振 发 需要破解 不 例如 庄空 化 农 老龄在全面推进 兴阶段 欠 达地区 的难题还 民 化问

， 村题 农 “三留守” ， 、 、 。 ，题 妇 保 健康 理 移民搬 社 题 题 靠 府问 幼 健 管 迁 区治理问 等等 这些问 依 政

力 ， 势，对和 都 到解决 需 挥社会组织 低收 庭开市场的 量 无法完全得 要充分发 的优 入人口和家 展更加细

。 ， 对致 服务工作 困的社区 因此 相 贫 治理更应强化 力会 量社 。 ，与 特别 数字 务 勃发 的的参 是 在 服 蓬 展

， 大信息时 利 台代 用 数据平 的“双边”撮 力，动合能 员更加广泛 源的社会资 对 ，治理 社会参与相 贫困

扶 必 一 。有效的贫困 方式贫 将是 种 治理

， 对 小 、 一 斗 ，也除绝 是 成 康社会 百年奋 目标的标 性指总之 中国消 贫困不仅 全面建 实现第 个 志 标

对 对 长 。 对 ，立解决 困的 机 具有 要理论价 中 绝 成 贫 治理建 相 贫 效 制 重 值 国在消除 贫困中形 的 困 是国家

， 力 。 ，对理 组成部分 家治理能 现 水平 念和 局治 体系的重要 影响着国 代化 在新发展理 新发展格 下 贫困

， 对 长 ，的水平治 治理结构进行优 建立 相 贫困 的 效 制 是理和垂直 化 解决 问题 机 将 2020 对年 相 贫困后

。 ， 长，治 的 优 困 理 构 需 收 入增 有利 地区实现理 政策取向 化后的贫 治 结 有利于低 入人口的收 于欠发达
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本 ，基 服务 于公共 均等化 有利 大畅 环通国内 循 ， 。东 扶 ，区域协调 贫协作制度 可以有利于 发展 西部 升

级为“双循环” 东格局下 部协 制的 西 作 度， 大 东 势在更 围内发挥 部 度范 西 协作的制 优 。2020年后，在

对 ， ，相 困 理中 发 源配置中 作用 利用科 数据 面激贫 治 需更充分 挥市场在资 的决定性 技和 等新要素全 活

力 力；地 收入人口 和动 更加充分地 挥社 织在弥 府失 和 场失 方欠发达 区和低 的内生活 发 会组 补政 灵 市 灵

势， 对 长 。 ， 对面的优 其 的 程 发 作用 困 独具特色使 在相 贫困 期治理过 中 挥 最终 在贫 治理上形成 的相 贫

长 ， 二 斗 。治理 效机制 现第 标奠 理 石困 为实 个百年奋 目 定贫困治 制度基
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AnExplanation of China’s Experience in EliminatingAbsolute Poverty and
the Orientation of Relative Poverty Governance in the Post-2020 Era

WANGXiaolin ZHANGXiaoying

Abstract: China’s experience in eliminating absolute poverty by 2020 is of great theoretical value for relative poverty governance

after 2020. This article constructs an analytical framework of poverty governance, which attempts to analyze and explain China’s

poverty reduction practices from the following five elements: poverty issues, poverty reduction strategies, poverty reduction actors,

governance processes and governance structures. This article focuses on the analysis of the governance structure of China’s absolute

poverty governance from the aspects of “horizontal governance” and “vertical governance”. At the horizontal level of governance,

from 1978 to 2020, China formed the concept of coordinated poverty governance between government, market and society. It also

formed a comprehensive governance pattern, including industry poverty alleviation, special poverty alleviation and social poverty

alleviation, as well as a political system arrangement for poverty alleviation cooperation between eastern China and western China.

The model of “one-centre and multi-sectoral collaborative governance” not only covers the main dimensions and problems of “pin”

and “kun”, but also ensures the goal consistency and effectiveness of action of sectoral policies and national strategies. At the

vertical governance level, the “top-down” poverty reduction responsibility system and financial support ensure the implementation

of poverty reduction strategies. The “bottom-up” mechanism of innovation and promotion of poverty alleviation and the

transmission mechanism of the needs and wishes of the poor groups have also played a good role in rectifying the deviation. The

mechanism of assessment and accountability of poverty alleviation effectiveness has the characteristics of “interaction from top to

bottom”.After 2020, relative poverty governance needs to strengthen the horizontal governance under the new development pattern

of domestic and international double-cycle mutual promotion, form a large eastern-western cycle in the fields of industry,

consumption, factor market, etc., and give full play to the respective advantages of eastern and western regions of China. The

vertical governance of relative poverty requires greater respect for grassroots innovation and the motivation of the masses to be

self-reliant, in order to solve the problemof insufficient endogenous power.

Keywords: PovertyGovernance;Vertical Governance; Horizontal Governance; Relative Poverty
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