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摘要   精准扶贫是新时期中国扶贫开发理论与模式的重大创新。扶贫是政府“扶”的供给

侧和农户“贫”的需求侧的统一。加快精准扶贫供给侧结构性改革成为深入推进脱贫攻坚

战略，全面提升精准扶贫成效的重要课题。从典型县实际情况来看，当前扶贫开发工作尚

存在供给不足、供给无效、供给落后等实际问题。文章围绕精准扶贫供给侧结构性改革主

题，从供需视角归纳了扶贫开发中面临的一些问题，系统构建了精准扶贫战略供给侧结构

体系，提出了精准扶贫供给侧结构性改革策略。研究表明：（1）精准扶贫供给侧结构体

系主要包括政策供给、要素供给、服务供给和产品供给 4 个层面；（2）不同层面的供给内

容之间有着内在联系，呈现出“政策供给—服务和产品供给—要素供给—政策供给”的循

环顺次关系；（3）精准扶贫供给侧结构性改革应立足于农村贫困化地域特征，因村因户帮

扶、因人因贫施策。坚持科学性原则，遵循市场化规律，强化精准脱贫过程性管控，确保

精准扶贫成效和实现可持续脱贫。
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农村贫困化是一个全球性的复杂社会难题，消除贫困、缩小城乡差距是人类实现可持

续发展的重要目标之一[1]。随着全球工业化、城镇化发展，农村衰落日益成为世界多数国家

面临的焦点问题[2]。中国政府长期以来高度重视扶贫开发工作，从新中国成立以来的历史进

程看，我国扶贫开发大致经历了收入分配和社会发展减贫（1949—1978 年）、体制改革主

导的农村扶贫（1979—1985 年）、解决温饱的开发式扶贫（1986—2000 年）、巩固温饱的

全面扶贫（2001—2010 年）和全面小康的精准扶贫（2011 年以来）5 个阶段[3]。据统计，改

革开放以来，中国有 6 亿多人口脱贫，成为首个实现联合国发展目标贫困人口比例减半的国

家，中国为人类减贫事业作出了巨大的贡献[4]。然而，随着脱贫攻坚战略的持续推进，中国

剩余贫困人口主要集中分布在中西部深石山区、高寒区、民族地区和边境地区，多为一些
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深度贫困地区、重度贫困农户，其贫困程度深、脱贫难

度大[5,6]，并具有系统性、复杂性、顽固性，亟需因地制

宜、创新思路、精准施策、确保成效。

党的“十八大”报告提出“到 2020 年全面建成小康

社会”的宏伟目标，而实现这一目标最艰巨的任务是确

保到 2020 年现有标准下农村贫困人口全部脱贫。为此，

我国政府针对新时期农村贫困化的特征与问题，创新性

地提出了精准扶贫、精准脱贫战略，并将建立健全精准

扶贫工作机制作为扶贫开发工作的六大机制之一[7]。实践

表明，自建档立卡以来，我国精准扶贫前沿理论不断创

新，脱贫工作取得显著成就。我国贫困人口和贫困发生

率分别由 2012 年的 9 899 万人和 10.2%，下降至 2016 年

的 4 335 万人和 4.5%。新时期我国精准扶贫主要涉及政

策供给、要素供给、服务供给、产品供给等多个方面。

从理论上讲，扶贫是政府“扶”的供给侧与农户“贫”

的需求侧的统一。从典型地区实际情况看，当前扶贫开

发工作尚存在供给不足、供给无效、供给落后等实际问

题，亟须深入探讨精准扶贫供给侧结构及其逻辑联系，

为深化精准扶贫供给侧结构性改革，提高精准扶贫质量

和效率奠定重要基础。本文围绕精准扶贫供给侧结构性

改革主题，结合精准扶贫实地调查和相关研究文献梳

理，着眼供需视角剖析了当前扶贫开发面临的主要问

题，初步构建了精准扶贫战略的供给侧结构体系，探讨

了深化精准扶贫供给侧结构改革的策略，为有效推进

“十三五”期间国家精准扶贫、精准脱贫战略，有序开

展精准扶贫供给侧结构性改革提供参考。

1 基于供给侧的扶贫开发主要问题

1.1 贫困地区基础薄弱，发展能力不足

（1）贫困地区自然条件较差，发展基础薄弱。我国

贫困人口分布呈现范围广且相对集中的空间分布格局，

并逐渐向中西部深石山区、高寒区、民族地区和边境地

区等区域集聚，整体上呈现3种地域类型：东部平原山丘

环境及革命根据地孤岛型贫困区，中部山地高原环境脆

弱贫困带，以及西部沙漠、高寒山地环境恶劣区[1]。这

些区域远离城市、县域或道路沿线等经济相对较发达地

区，自然灾害频发，水土资源约束性强，区位条件差，

贫困化“孤岛效应”明显，因而社会经济发展基础较为

薄弱[1,8]。据国家统计局资料，贫困地区遭受的自然灾害

是其他地区的 5 倍，重点扶贫县遭受的严重自然灾害约

占全国的一半[9]。

（2）基础设施和公共服务落后，发展能力不足。贫

困地区的地方财政普遍面临增收难问题，发展资金多依靠

财政转移支付，自我筹集扶贫资金能力有限，加上自然条

件相对恶劣，从而造成基础设施保障能力薄弱，公共服务

水平较低，特别是医疗卫生、教育、养老、公共文化和法

律等公共服务领域严重不足，难以满足脱贫需求[10]。据统

计，2014 年全国 12.8 万个建档立卡村中，6.9 万个行政村

不通客运班车；全国 87.1 万个自然村中，33 万个不通沥

青（水泥）路；贫困地区农田有效灌溉面积比全国平均

水平低近 20 个百分点；建档立卡户中有 652 万户饮水困

难，580 万户饮水不安全。还有，贫困村集体经济普遍落

后，产业发展滞后，“空心村”“老龄化”现象日益严

重，制约了特色产业培育和发展。据统计分析，约 70.8%

的贫困村没有集体经济，贫困县农民人均纯收入仅为全

国平均水平的 66.8%[8]。

1.2 贫困地区扶贫的内生动力不足

（1）扶贫项目和资金难以有效瞄准贫困群体。集

中连片特困地区是中国扶贫攻坚的主战场，扶贫重点县

和片区县之外零星分布的贫困人口多数得不到有效帮扶

措施[11]。扶贫重点县和片区县内扶贫项目难以有效瞄准

贫困人口，一些地方存在“精英俘获”现象，主要体现

在：扶贫项目资源投入与分配的对象目标偏离。一些公

共基础设施建设后，贫困户难以利用其提高收入；部分

贫困户因负担不起到户项目（如水窖、沼气、危房改

造、移民搬迁等）配套资金而享受不到相关扶持政策；

部分贫困户因个人原因难以参与产业扶贫和金融扶贫政

策等[12,13]。根据我国西藏地区固定观察点数据，高收入群
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体拿到的低保金比低收入群体拿到的多；合作医疗报销

金额最多的是中高收入人群，低收入人群报销最少；扶

贫资金大多以项目形式实施，而少数直接到户资金集中

在中等收入和中高收入人群[9]。

（2）帮扶内容与形式偏离贫困地区和贫困人口需

求。典型调查表明，产业优惠政策与贫困地区发展特点结

合不够，难以起到加快贫困地区经济发展的作用。产业

扶贫项目因忽略农户劳动投入结构、土地持续利用及土地

社会保障功能，致使贫困农户和普遍农户边缘化[14]。贫困

地区财政支出针对性不强，主要用在建设性支出和政府

消费性支出，而对贫困对象更加关注的学业、就业及生产

救助、实用技术、市场营销等方面的扶贫支出不足[10]。确

定帮扶关系在前、调查扶贫需求在后的“不脱钩”结对帮

扶工作机制，也难以实现扶贫供需最优匹配[15]；一些地区

驻村工作队和帮扶责任人多采用送钱送物形式，造成贫困

户参与不够、内生动力不足等问题，因此扶贫与扶智、扶

志、扶业、扶技的系统帮扶仍需加强。

1.3 扶贫产业单一、发展持续性不强

（1）扶贫产业项目选择缺乏综合评估，产业市场

风险大。一些地区产业项目选择时缺乏本地资源禀赋的

深入挖掘和市场环境综合分析，重短期收益、轻长期效

益。不少市县扶贫项目存在产业同质性、低级重复性、

区域雷同、贪大求快等问题。根据典型县域抽样调查显

示，在 113 个抽样调查区县中 93 个区县有产业扶贫，其

中大棚蔬菜、薯类、食用菌、猕猴桃等水果以及药材、

集约养殖等产业项目规模较大、同质性较突出（图 1）。

部分扶贫项目盲目追求数量规模，忽略农业发展规律，

生产和管理成本大，造成扶贫资源浪费，部分农户利益

受损甚至导致“因扶致贫”[14]。

（2）扶贫产业带动与抗风险能力较弱。扶贫项目本

应该由发展前景好、市场竞争力强的专业合作组织或企业

承担，才更利于将产业培育及其发展起来。但事实上，由

于扶贫项目的“责任连带”特征，最终大多由经营管理能

力比较差的弱势公司所“吸纳”，导致缺乏应有的产业发

展及其带动能力[16]。项目建设配套资金压力在一定程度上

转移到村庄和社会，增加了项目建设与运行的风险[11]。

（3）扶贫产业项目缺乏后续运行管理，持续性不够

强。一些扶贫产业项目存在重争取、轻实施、缺管理的

现象，项目验收及持续跟踪监督机制不健全。扶贫产业

项目多由上级部门出资建设，地方负责运行和维护，然

而在后续运行中由于缺少相应配套资金、相关技术人员

指导以及销售渠道不畅、农户参与维护主动性不强，造

成很多项目的运行时间不长，甚至荒废闲置严重[17]。

2 精准扶贫战略供给侧结构体系

精准扶贫是一项复杂的系统工程。遵照“六个精

准”“五个一批”的基本方略，我国精准扶贫重大政策

措施不断创新，并实行最严格的考核评估，促使脱贫攻

坚帮扶方式不断完善。当前深入探究精准扶贫供给侧结

构体系及其逻辑联系，成为进一步提升精准扶贫工作成

效的重要课题。我国精准扶贫供给侧结构体系主要包括

政策供给、要素供给、服务供给和产品供给 4 个层面，

须重点解决“怎么做”“用何做”“做什么”的问题。

（1）政策供给是精准扶贫供给侧结构体系中的宏观

政策安排、要求及途径，解决了“怎么做”的问题。政策

供给主要包括精准扶贫战略、“六个精准”和“五个一

批”创新理念。精准扶贫战略从宏观战略高度强调扶贫

开发贵在“精准”，改变过去“大水漫灌”粗放式扶贫

图 1   抽样调查县产业项目类型统计
区县数量，指发展某项产业的区县数量；百分比，指发展某项产业
的区县数量占有扶贫产业的 93 个区县的比例
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方式为“精准滴灌”，从而实现“扶真贫、真扶贫”的目

标。“六个精准”理念指出了实现精准扶贫的具体要求和

手段，即扶贫对象精准、项目安排精准、资金使用精准、

措施到位精准、因村派人精准和脱贫成效精准。“五个一

批”理念指出了实现精准脱贫的途径和方式，即发展生产

脱贫一批、易地扶贫搬迁脱贫一批、生态补偿脱贫一批、

发展教育脱贫一批以及社会保障兜底一批。扶贫政策供给

关键在适时精准、落实生根。

（2）要素供给是精准扶贫供给侧结构体系中的资源

类型及其安排，解决了“用何做”的问题。生产要素一

般包括资本、劳动力、土地和技术等主要内容。与之相

对应，精准扶贫的要素供给应当包括专项资金、土地配

置、劳动力培训、科技扶贫等 4 项内容，这为精准扶贫

的有效推进提供了资源基础与动力保障。当前亟须在增

加扶贫要素供给总量的同时，着力加强扶贫要素结构的

不断调整与质量效益的不断优化。

（3）服务供给是精准扶贫供给侧结构体系中的帮扶

类型与内容的活动形式，产品供给是精准扶贫供给侧结

构体系中的帮扶类型与内容的实物化，服务供给和产品

供给共同解决了“做什么”的问题。服务供给主要包括

产业扶贫、各级干部帮扶、义务教育、医疗保障等 4 项

内容；产品供给主要包括农村设施、农户住房和农副产

品等 3 项内容。服务供给和产品供给一起为精准扶贫的

统筹协调提供了有效手段与系统的组织方式。

在精准扶贫供给侧结构体系中，不同层面的供给内

容也存在紧密联系（图 2）。如政策供给对其他供给内容

具有纲领性指导和全局性引导的作用；要素供给、服务

供给和产品供给之间具有对应关系，服务供给和产品供

给的类型和规模决定着要素供给的合理结构。然而，在

扶贫实践中，也存在要素供给、服务供给和产品供给的

关系颠倒现象，造成了“扶”与“贫”供需不协调、不

适应。此外，精准扶贫供给侧结构体系中，不同层面的

供给内容与扶贫对象具有一定的对应关系。贫困户、贫

困村、贫困县、贫困区（片）是实施精准扶贫的对象层

级。产品供给主要侧重满足贫困户脱贫需求；服务供给

主要适应贫困村和贫困县脱贫需求；要素供给主要适应

贫困县和贫困区（片）脱贫需求；政策供给具有一定的

普适意义，适应于多个层级的扶贫对象及其脱贫需求。

3 精准扶贫供给侧结构性改革策略

依据供给侧结构性改革的基本规律和目标要求，

精准扶贫供给侧结构体系中不同层面的供给内容呈现出

“政策供给—服务与产品供给—要素供给—政策供给”

的循环顺次关系。推进改革的总体策略应以精准扶贫战

略为指引，依据农村贫困化特征与发展趋势，确定贫困

地区脱贫发展的服务需求和产品需求，配置服务供给和

产品供给，调整要素供给和优化政策供给，力求破解扶

贫供需不平衡、不匹配甚至错位问题。严格遵照“两不

图 2    精准扶贫供给侧结构体系
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愁、三保障”基本标准，实行精细化管理、精确化配

置、精准化扶持，推进贫困地区精准脱贫、稳定脱贫和

持续脱贫。因此，精准扶贫供给侧结构性改革应强化以

下 4 个方面。

3.1 立足贫困化特征，因贫施策

贫困人口具有贫困户、贫困村、贫困县、贫困区

（片）等多级组织结构与空间分布格局。不同尺度和区

域具有差异化的贫困特征，因而对扶贫政策、要素、服

务和产品需求也存在明显差异[18]。理应突出地域差异性

和组织结构层次性，针对贫困地区的贫困化特征、资源

禀赋条件以及贫困人群发展需求，亟须优化精准扶贫政

策供给结构，差别化推进制度与政策供给。因地因贫施

策，形成贫困区（片）、贫困县、贫困村分级，深石山

区、高寒区、民族地区、边境地区分类的精准扶贫供给

侧政策体系，着力破解贫中之贫、困中之困的分化局面

和短板难题。

主要策略：（1）在贫困区（片）层面，侧重解决

主要交通、水利、能源、通讯及网络等重大基础设施的

短缺问题，推进形成区域联系、区际联动的基础设施保

障新格局。（2）在贫困县层面，侧重分类指导、因类施

策。深石山区贫困县应科学实施易地扶贫搬迁，加快完

善生态补偿、防护与保育机制，深化林权、水权制度改

革，发展区域特色种养加新型产业；高寒区贫困县应完

善生态补偿与保育机制，适度发展特色种养产业和旅游

产业；民族地区贫困县应以民族特色为核心，创新发展

民俗旅游产业和民族特色产品产销业；边境地区贫困县

应注重兴边睦民，培植边境特色旅游、特色产品加工和

口岸贸易产业。（3）在贫困村层面，实行整村推进、靶

向治疗、对症帮扶有机结合，重点围绕“五个一批”，

根据贫困人口致贫原因、贫困类型、贫困程度特征，因

人因贫施策。同时要重视处理贫困村与非贫困村、贫困

户与非贫困户之间的“新反差”问题。

3.2 坚持成效性原则，因地制宜

相对于面广量大的贫困地区、贫困人口，扶贫资

金和扶贫帮扶力量是十分有限的。问题还在于一些贫困

地区仍存在片面追求扶贫要素、服务和产品供给规模的

误区。不同类型地区对扶贫要素、服务和产品的需求类

型及程度是有明显差别的。因地域发展规律的差异性，

扶贫要素、服务和产品供给带来的脱贫成效也存在差异

性。如贫困地区的扶贫道路建设并不是越多越好，道路

建设标准、规模及其供给保障应结合当地自然地理特征、

农村人口变化趋势、村镇体系发展阶段等因素评定建设的

必要性与合理性，否则会在一些地区出现“路修通了，人

走没了”的道路建设浪费、资金使用效率低下的现象。因

此，应凸显贫困乡村的人地和谐性，立足大数据、流空

间，优化扶贫要素、服务和产品供给，科学规划和高效利

用有限的扶贫资源与资金，深化科技、教育、医疗、金融

和产业扶贫，保障有效需求的合理供给。

主要策略：（1）政策供给方面，以解决深度贫困

地区突出制约问题为重点，以重大扶贫工程和到村到户

帮扶措施为抓手，强化科技支撑体系，加大政策扶持力

度，科学探究制度扶贫、功能扶贫新模式，有效推进深

度贫困地区的脱贫攻坚。（2）服务供给和产品供给方

面，遵循农村发展阶段性和农户脱贫差异性，坚持扶贫

开发要同新型城镇化、园区化、社区化发展相结合，引

导农户向适宜地区集聚，保障基本公共服务水平。因村

因户帮扶工作务必有效落地，避免形式主义，正确处理

扶贫与脱贫结合的扶脱一体化关系，推行科学扶贫、快

乐脱贫，防止算账式脱贫和区域性返贫。（3）要素供给

方面，要与服务供给和产品供给相配套、相协调，创新

扶贫开发模式，优化要素供给结构及质量，特别是借鉴

农村土地制度改革经验、土地扶贫优惠政策试验、村级

光伏电站建设试点，打好扶贫政策“组合拳”，有序推

进土地整治工程和适度规模经营，稳步推进土地资源的

资产化、资本化，持续激发贫困地区内生发展的动力与

活力。

3.3 遵循市场化规律，因势利导

产业扶贫是激活贫困地区“造血”功能、提升发展
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内生动力、实现稳定脱贫与可持续发展的有效方式。一

些地区的产业扶贫仍面临产业市场竞争弱、不可持续发

展的问题，主要是因为地方政府在制定扶贫产业发展规

划时忽略了应当遵循的市场原则和经济规律。因此，贫

困地区产业发展势必突出贫困地区转型发展的阶段性、

协同性、战略性。

主要策略：（1）顺应资源配置市场化和城乡发展一

体化规律，主动对接生态文明、现代农业、美丽乡村建设

长远战略，创新现代股份化机制、产业化模式，因势利

导，加快培育农村新业态、培植发展新动能。（2）突出

特色性、本土性，立足区域自身资源禀赋和比较优势，发

展壮大优质特色产业，推动贫困地区“三生”结合、“三

产”融合。（3）重视发挥市场在资源配置中的决定性作

用，创新组织方式和协同共赢模式。加快营造良好的农村

创新创业环境，鼓励下乡企业、返乡能人、回乡学子率先

创业发展，创新收益分享机制，处理好政府、企业和农户

的关系。（4）探索适度竞争的激励扶贫方式，完善扶贫

项目竞争申报、实施与管控制度，提升项目引导发展的能

力[19]，提高产业项目社会服务水平，增强扶贫产业持续发

展的竞争力。

3.4 强化过程性管控，因时而异

评估与监督是实现精准扶贫改革策略贯彻落实，保

证政策执行效果的有效手段。强调精准扶贫的过程性，

优化产业与科技扶贫供给的有序性，亟须建立前期规划

评审、中期实施评价、后期成效评估“三期三评”机

制，健全制度、以评促改、及时调适与有效管控。

主要策略：（1）前期规划评审阶段，注重评审扶贫

方案的贫困特征针对性、扶贫资源集约性和扶贫产业市

场性，保证扶贫要素供给规模、结构及其组合适合当地

贫困化特征、符合区域发展特点和市场竞争规律。（2）

中期实施评价阶段，注重评价扶贫方案执行进展与落实

到位情况，及时发现扶贫产品和服务供给不足和错位问

题，以评促改，保证扶贫服务供给质量和效率。（3）后

期成效评估阶段，注重评估扶贫方案脱贫成效、投入产

出效益，探索多主体、多层级精准扶贫成效考核办法，

保证扶贫重大政策落实、产品供给成效显著；发掘不同

类型地区农村精准脱贫成功模式、组织方式和科技范

式，推进系列成功模式与长效机制的深层研究、深度交

流和深入推广。

4 结果与讨论

我国扶贫开发事业已进入决胜全面建成小康社会的

精准扶贫新阶段。扶贫是政府“扶”的供给与农户“贫”

的需求的统一。当前我国贫困地区仍然存在发展基础资源

配置弱、发展能力低下的扶贫供给不足问题，贫困群体协

作弱、内生动力缺乏的扶贫供需失衡问题，以及扶贫产业

抗风险能力弱、发展持续性不强的扶贫供给落后问题；亟

须探明精准扶贫供给侧结构及其逻辑联系，为全面深化精

准扶贫供给侧结构性改革，提高精准扶贫质量和成效奠定

坚实基础。

我国精准扶贫战略供给侧结构体系，主要包括政策

供给、要素供给、服务供给和产品供给 4 个层面。该体

系回答了“怎么做”“用何做”“做什么”的问题。同

时，不同层面的供给内容具有“政策供给—服务和产品

供给—要素供给—政策供给”的循环顺次关系。产品供

给主要侧重满足贫困户脱贫需求，服务供给主要适应贫

困村和贫困县脱贫需求，要素供给主要适应贫困县和贫

困区（片）脱贫需求，政策供给具有一定的普适意义，

适应于多个层级的扶贫对象及其脱贫需求。

精准扶贫供给侧结构性改革的总体策略，应以精准

扶贫战略为指引，依据农村贫困化特征与发展趋势，确

定贫困地区脱贫发展的服务需求和产品需求，配置服务

供给和产品供给，调整要素供给和优化政策供给；应确

立精准扶贫“底线任务”供给思维，力求破解扶贫供需

不平衡、不匹配甚至错位问题，增强扶贫供给结构的适

应性、灵活性、高效性；按照“两不愁、三保障”基本

标准，有效推进贫困地区精准脱贫、稳定脱贫和持续脱

贫，严防精准扶贫管理与决策中的简单粗糙和急躁症。
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脱贫、致富、奔小康应当目标明确、统筹兼顾、循序渐

进，避免发展代扶贫、三步并一步。在深化扶贫供给侧

结构性改革实践中，立足贫困化特征，因贫施策；坚持

成效性原则，因地制宜；遵循市场化规律，因势利导，

强化过程性管控，因时而异。
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Supply-side Structural Reform and Its Strategy for 
Targeted Poverty Alleviation in China
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Abstract    Targeted poverty alleviation is a great innovation of theory and mode of poverty alleviation and development in the new era in 

China. Poverty alleviation is the unification of the government’s “supporting” supply-side and the farmers’ “poor” demand-side. Accelerating 

supply-side structural reform of targeted poverty alleviation has become an important topic of advancing strategy for poverty alleviation 

program and upgrading effect of targeted poverty alleviation. According to the practical situation in typical counties, there is insufficient 
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supply, ineffective supply, poor supply in the current work of poverty alleviation. Focused on supply-side structural reform of targeted 

poverty alleviation, this paper summed up difficulties in poverty alleviation from the perspective of relation between supply and demand, put 

forward supply-side structural system of targeted poverty alleviation, and proposed supply-side structural reform strategy for targeted poverty 

alleviation. Results show that the supply-side structural system of targeted poverty alleviation is mainly composed of four aspects: policy 

supply, factor supply, service supply, and product supply. The different levels of supply interconnect, and their precedence order is policy 

supply, service and product supply, factor supply, and policy supply. The supply-side structural reform of targeted poverty alleviation should 

consider poverty characteristics, marketization laws, and effectiveness of poverty alleviation, and strengthen the process control and achieve the 

sustainable poverty eradication. 

Keywords    targeted poverty alleviation, supply-side structural reform, poverty alleviation effect, strategy for poverty eradication
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