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中国反贫困成效可持续性的隐忧与长效机制构建 

——基于可持续生计框架的考察 
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（四川省社会科学院，四川 成都 610072） 

摘 要：基于可持续性生计框架的考察表明：随着精准扶贫战略的实施，中国反贫困虽取得重大进展，但仍存在可

持续性不足的诸多隐忧，主要表现在生计环境有效改善，但仍潜藏着致贫返贫风险；生计资本大幅增加，但仍存在

结构性失衡；生计选择有效拓展，但仍受多重因素限制。中国反贫困成效持续性不足的主要成因，一是在帮扶内容

上，重物质帮扶轻内生动能；二是在推进方式上，重行政手段轻市场机制；三是在制度构建上，重当期脱贫轻长远

发展；四是在主体协同上，重政府主导轻贫困户参与。构建反贫困长效机制必须重视扶贫干预的环节前置，围绕生

计环境、生计资本、组织机构和程序规则、生计选择、生计后续扶持等方面，加强贫困农户的能力培育和扶贫政策

体系的顶层优化。 
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Concerns about Chinese Sustainable Anti - poverty and Long - term Mechanism  

Construction in the Sustainable Livelihoods Framework 

ZHANG Yaowen, GUO Xiaoming 

(Sichuan Academy of Social Sciences, Chengdu 610072, China) 

Abstract: An examination based on the sustainable livelihoods framework shows that with the implementation of the 

targeted poverty alleviation strategy, concerns exist about the deficiency in the sustainability of anti-poverty in China 

despite its significant progress, featured with a potential risk of disease-induced poverty and disease-caused poverty 

return regardless of the improvement of livelihood environment ,structural imbalances in the livelihood capital growth in 

spite of its increase , and livelihood option expansions constrained by multiple factors. The article accounts for the main 

causes of the Chinese anti-poverty inadequacy ——focusing on providing financial assistance in poverty alleviation 

while neglecting cultivating the poor family’s endogenetic impetus ,stressing administrative measures in implementation 

while ignoring the market mechanism, emphasizing temporary poverty relief while overlooking its long-term 

development in institutional construction, attaching importance to government guidance while neglecting the 

participation of the low-income family in integrated development. Consequently, establishing a long-term anti-poverty 

mechanism means that priorities should be given to prerequisites for poverty alleviation intervention, enhancing the 

low-income family’s capacity cultivation and top-level optimization of poverty alleviation policy system which revolves 

around livelihood environment, livelihood capital, organization structure and procedural rules, livelihood options and 

livelihood follow-up support. 

Keywords: the Sustainable Livelihood Framework; anti-poverty; livelihood environment; livelihood capital; livelihood 

options; long-term mechanism 
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一、问题的提出 

贫困问题始终伴随着人类社会发展的全过程，

不论是发展中国家还是发达国家，至今都难以从根
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本上消除贫困。同时，脱贫人口再返贫也是世界各

国反贫困过程中面临的共同难题。有学者依据抽样

调查估算，中国农村脱贫返贫率高达 30%，且返贫

率还会随着脱贫标准的提高而上升[1]。这反映了反

贫困的艰巨性、复杂性和困难性。当前，中国脱贫

攻坚已取得决定性进展，贫困人口数量大幅减少，

贫困发生率持续降低，解决区域性整体贫困迈出坚

实步伐①。伴随着反贫困进程的深入，剩余贫困人

口边际减贫难度和巩固既有反贫困成效的难度逐

步增加，脱贫人口返贫的发生概率增大，因此，对

反贫困长效机制构建进行探讨，确保贫困人口稳定

脱贫具有重大现实意义。 

学界主要从三方面对反贫困长效机制等问题

进行了多维度探讨。一是从制度层面分析如何构建

反贫困长效机制。朱路平、葛孚桥提出构建扶贫开

发长效机制的基本框架包括帮扶对象识别与瞄准

机制、帮助主体确责与履责机制、帮扶资金筹措与

使用机制、社会动员和参与帮扶机制[2]。张跃平、

徐梓青提出民族地区要从根源上脱贫必须要构建

具有可持续性和可操作性的市场化扶贫开发模式
[3]。陈文胜提出要从完善扶贫制度的顶层设计、升

级社会保障制度、完善生态补偿政策、优化产业扶

贫投入、畅通社会扶贫渠道等五个方面构建脱贫攻

坚的长效机制[4]。二是针对某一具体领域的扶贫长

效机制研究。陈敏针对四川南江县光雾山景区的发

展现实，提出光雾山旅游产业扶贫长效机制需要政

府的法制保障、设施服务配套和政策倾斜、完善景

区经营管理和社区居民的参与[5]。文良旭指出构建

县域金融扶贫长效机制需要加强各方协同、有效发

挥金融扶贫政策、创新金融扶贫产品、改善金融扶

贫基础设施条件等[6]。三是基于脆弱性框架的反贫

困长效机制研究。郭佩霞、邓晓丽提出要在经济政

策中采取具有防范性的发展型社会保护政策以解

决贫困问题，具体举措包括增强贫困群众生计安

全、增强贫困者风险防范能力、建立贫困群众参与

机制、增强贫困群众资产积累等[7]。罗绒战堆、陈

健生提出应将脆弱性纳入贫困动态理论体系之中，

采取建立社会保护机制、建立生产稳定机制、提高

农村扶贫标准、建立精准扶贫与精准脱贫动态调整

机制等措施[8]。 

纵观以往研究文献，学界就如何构建反贫困长

效机制提出了一些创新性的政策主张，但仍存在两

方面的不足。一是仅仅基于反贫困过程中某一特定

领域或具体问题展开分析，缺乏影响扶贫全局的顶

层性系统设计；二是未能基于贫困人口的生产生活

环境和生计特点，结合返贫现象产生的深层次制度

性根源，提出具有可操作性的反贫困长效机制。为

此，笔者拟在分析中国反贫困过程中存在的持续性

不足的现实问题及其成因的基础上，深入探讨兼具

系统性和可操作性的反贫困长效机制。 

二、可持续生计框架述略 

“可持续生计”概念源于 20世纪 80年代到 90

年代初期印度经济学家 Sen，英国学者 Chambers、

Conway 等对此展开的开拓性研究。与传统贫困研

究相比，他们更加强调能力贫困及引起贫困的深层

次原因，如生计环境、机会缺失等。基于可持续生

计视角的贫困问题分析综合考虑了外部环境、风

险、制度、个体应对环境变化和打击的能力等多方

面因素，强调实现持续性反贫困的关键是消除影响

生计发展的阻滞因素，培育生计发展能力，从而实

现生计目标[9，10]。在此基础上，可持续生计框架在

20 世纪 90 年代由一些重要国际援助组织提出并逐

渐完善，包括英国国际发展署(DFID) 2000 年建立

的可持续生计分析框架(SLA)、美国援外合作组织

（CARE) 提出的农户生计安全框架、联合国开发

计划署(UNDP) 提出的可持续生计途径等。上述可

持续生计框架虽侧重点不一，但总体思路、主要内

容却基本一致[10，11]，其中以英国海外发展部的可持

续生计框架（SLA）应用最为广泛。可持续生计框

架包括脆弱性环境、生计资本、组织机构与程序规

则、生计策略和生计结果 5个部分（图 1）。 

 
图 1 可持续生计框架示意图 

 
脆弱性环境反映了贫困人口生产生活的生计

环境，是可持续生计框架的基础。在脆弱性环境中，

贫困人口的生计活动面临自然风险、市场风险、个
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体风险等三重风险的冲击。其中，自然风险包括地

震、冰雹、山体滑坡、泥石流等不可控的自然灾害；

市场风险包括农产品价格波动、农产品需求转换、

就业市场的动荡等给贫困人口造成的损害；个体风

险则带有强烈的个案特征，包括疾病、家庭灾难等。 

生计资本是指贫困人口维持生存、摆脱贫困状

况或寻求发展的各类资本的总称[12]。生计资本是可

持续生计框架的核心。生计资本包括自然资本、物

质资本、人力资本、社会资本、金融资本 5大类型。

自然资本是土地资源、生物资源、环境服务等有形

和无形的资源总和。物质资本是指可用于生产和生

活的物质资产，包括交通与通信基础设施、电力、

水源供应、信息网络等。人力资本是指劳动力的数

量和质量，由劳动力的受教育程度、健康状况、年

龄结构及家庭人口数量等因素决定。相对于经济学

意义上的社会资本，可持续生计框架中的社会资本

被定义为建立在信任和规范基础上的能够为行动

者通过有目的的行动获取与利用的社会网络资源。

个体在社会网络中的位置、个体社会网络的异质性

程度、个体与其他社会成员的关系强度，决定了个

体所能获取的社会资本的数量、质量和结构。社会

资本可分为粘合型社会资本和连接型社会资本，粘

合型社会资本是指同质化的群体内部成员之间的

关系网络；连接型社会资本则是指异质化的不同群

体之间的外向网络。金融资本是指人们在实现其生

计目标中可以动用的资金资源，包括现金、银行储

蓄，也包括银行借贷和私人借款等。 

组织机构与程序规则是指影响农户生计的制

度、组织、政策和立法等外部环境。其中，组织机

构为硬件，是指私人和公共机构，包括政府、企业、

公益性社会组织、农民合作组织等。组织机构通过

制定与实施法律政策、提供服务并以影响其他功能

的运行方式来表现。程序规则为软件，包括法律法

规、政策、文化习俗规则等方面的内容。组织机构

与程序规则可以通过影响农户配置和利用生计资

本、选择生计策略，进而间接地影响最终生计输出。 

生计策略是指人们利用生计资本、选择经营活动

的组合，主要包括收入来源策略、风险应对策略等。

农户生计策略受到特定外部环境、生计资本的存量和

结构、组织机构和程序规则等多方面因素的影响。生

计输出是生计策略的结果，是指农户在脆弱性环境

下，在受到组织机构与程序规则的影响作用下，利用

现有的生计资产，开展生计活动的最终结果。 

可持续生计框架为反贫困研究提供了全新视

角。从可持续生计框架视角而言，贫困可以被视作

由于贫困人口占有和能够动员的生计资本匮乏，而

来自于政府、社区、社会团体、农民合作组织等外

部支持所起到的作用不足以帮助其扭转困境，生计

策略选择的范围狭窄，导致其无力应对脆弱性环境

中的自然风险、市场风险及个体风险等外部冲击，

从而出现经济困境、收入微薄、财产稀少等状态。

相应地，反贫困就是要通过有效的外部干预，增强

贫困人口抵御风险冲击的能力，促进贫困人口占有

的生计资本大幅和均衡增长，拓展生计策略的选择

范围，从而达到收入增加、福利改善、能力提升等

生计输出结果，进而减少和防范脱贫人口返贫。 

三、中国反贫困成效可持续性的隐忧 

经过长期以来的反贫困努力，尤其是在新一轮

脱贫攻坚战中，通过采用系统性的帮扶政策、精准

化的靶向瞄准、超常规的组织动员及高强度的资源

投入，中国反贫困工作取得重大进展。但从可持续

生计框架角度分析，相当部分贫困人口的生计环

境、生计资本、生计选择的改善仍显不足，实施精

准扶贫战略所取得的巨大成效具有外部力量强制

干预下的阶段性特征，致贫和导致脱贫人口返贫的

风险因子仍然存在。在反贫困干预力量减弱或退出

的情况下，一旦风险因子被重新触发，极易出现一

定规模的脱贫人口返贫现象。 

1．生计环境有效改善，但仍潜藏着返贫风险 

贫困人口大多数生活在脆弱性的生计环境中，

面临各类潜在风险冲击的威胁。这既符合可持续生

计框架的理论设定，也是大多数贫困人口生存现实

的真实写照。反贫困通过重塑贫困人口的原有生计

空间，可以增加贫困人口的风险抵御能力、减少风

险的发生概率（如健全农村医疗服务体系以降低疾

病发生概率）及隔绝风险的传递影响渠道（如实施

易地搬迁以避免遭受地质灾害），从而降低外部冲

击对贫困人口生计所造成的负面影响。 

在贫困人口所面临的自然、市场、个体三大风

险之中，实施精准扶贫战略通过采取大规模实施易

地搬迁、完善自然灾害监测预警制度和自然灾害救

助制度等措施，在防范与化解自然风险对贫困人口

构成严重生存性冲击方面已经取得较大进展，但在

应对市场风险和个体风险方面则尚显不足。 

市场风险集中体现在农产品市场价格波动给

贫困人口造成较大的经济损失。贫困地区往往市场

体系不健全，市场交易信息不对称，贫困农户很难
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敏锐把握外部市场环境的变化，无法根据市场供需

形势事先采取相应的应对措施，如调整种养结构、

实施异地销售等。同时，单家独户的小规模经营方

式也导致其很难组织起来形成谈判力量与农业产

业链上的其他主体进行博弈，当市场价格波动时，

贫困农户多数情况下只能被动接受收购企业、农产

品经纪人等下游主体所强加的价格，造成较大的损

失。此外，贫困地区农业风险保障制度相对更为滞

后，已有农业保险侧重于自然风险的有限补偿，防

范市场风险的作用严重不足。在当前产业扶贫力度

不断加大的背景下，贫困农户面临的市场风险总体

上将不可避免地大幅增加，这方面的制度缺陷尤其

需要高度重视。 

个体风险包括因病因残、教育支出、家庭灾难

给贫困农户生计稳定性造成的破坏影响。其中，较

为突出的是因病致贫返贫。罹患疾病不仅会给贫困

人口造成沉重的医疗费用支出负担，耗尽本已十分

有限的财产积累，同时，家庭劳动力成员患病还会

使贫困家庭的经济收入减少，从而陷入贫病交加的

境地。据国家卫健委统计，中国建档立卡贫困户中，

因病致贫、因病返贫的比例均在 42%以上；患病的

农村贫困人口中，年龄在 15～59 岁之间的占农村

贫困人口的 40%以上，基本上为所在家庭的主要劳

动力②。在农村老龄化趋势日益突出的背景下，因

病致贫、因病返贫极有可能会只增不减，可以预见

的是，因病致贫返贫是未来脱贫人口再返贫和新增

贫困人口的主要因素。 

2．生计资本大幅增加，但仍存在结构性失衡 

在扶贫过程中，扶贫资源供给的内容、结构以

及不同类型生计资本的本身属性共同决定了贫困人

口不同类型生计资本的增长存在着较大差异，带来

贫困人口生计资本增长的结构性失衡。由于大力度

的基础设施建设、金融信贷支持以及直接的物质馈

赠，贫困人口拥有的物质资本和金融资本在较短时

间内实现了大幅增加，但是人力资本和社会资本增

长相对缓慢，自然资本的资产化进程较为滞后。 

研究表明，金融资本、人力资本、自然资本对

精准脱贫可持续生计的重要程度最强,物质资本、社

会资本对生计稳定有较大影响[13]。因此，虽然支持

贫困人口增加物质资本和金融资本积累具有立竿

见影的效果，但各类生计资本的不均衡增长将会构

成贫困农户可持续生计保障的重要挑战。人力资本

投入所产生的反贫困绩效却更具有长期性，在当前

现实中，不同程度地存在对于贫困农户长期生计保

障作用更加重要的教育投资、职业技能培训和贫困

文化重塑等方面的相对忽视，贫困农户精神层面和

能力层面的改变远远滞后于物质层面的大幅改观。

对于社会资本而言，采取结对帮扶、设立驻村工作

组、第一书记等措施在一定程度上扩大了贫困人口

的社会网络，但这些新的社会网络的搭建具有暂时

性和短期性特征，贫困村、贫困户在“脱贫摘帽”

后，对口帮扶单位和扶贫干部将相继退出，贫困农

户已取得的连接型社会资本积累成果极有可能又

会重新丧失。同时，扶贫过程中动员和发挥乡村社

区内部的自组织力量明显不足，社区互助合作机制

在扶贫过程中未能同步建立健全，这是当前脱贫攻

坚中的短板所在，由此导致乡村社区内部的粘合型

社会资本的培育和积累同样有限，贫困人口社会关

系网络同质、狭窄、封闭状况没有从根本上得到改

变。另外，贫困人口自然资本的经营方式和产权制

度改革也相对滞后。因为贫困人口所拥有的自然资

本存量虽然固定，但如果能够改变自然资源的利用

方式，提高自然资源的资本化程度，则可以更加有

效地实现自然资源的价值，而这也是目前脱贫攻坚

中相对滞后的方面。一般而言，贫困人口生计资本

整体存量偏低是贫困人口的重要致贫原因，同时，

由于 5大生计资本之间存在着紧密关联、互为因果

的关系，如自然资本和物质资本的短缺往往导致收

入偏少，即金融资本短缺会导致难以受到良好教育

和获取就业技能，也无法维系所需的人情往来支

出，造成人力和社会资本不足，而人力和社会资本

不足反过来又强化了金融和物质资本的短缺[14]。因

此，反贫困过程中，贫困人口仅仅实现了物质资本

和金融资本的改善，没有带来多维生计资本的协同

增加，“木桶效应”的存在就会限制生计资本总量

的增加，使贫困人口的生计输出水平不能得到持久

的保障和提升。 

3．生计选择有效拓展，但仍受多重因素限制 

贫困人口生计选择空间主要通过发展扶贫产

业、劳动力转移就业以及财政公益性岗位供给等方

式予以增加。多元组合扶持政策的实施拓展了贫困

户的生计选择，增加了贫困户的收入来源，但现有

贫困户生计选择拓展受到扶贫产业发展水平和惠

及面、贫困人口自我发展能力、市场就业容量等多

重因素限制，贫困人口生计选择拓宽的持续性不

足、受益面不宽，部分贫困人口难以获得具有持续

性的生计支撑。 

首先，扶贫到户的方式一定程度上延续了小规
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模、分散化的传统小农经营方式，持续增收作用较

为有限。“送猪崽”、“送鸡苗”、“送种苗”等

普遍采用的“给钱给物”式帮扶无法突破传统自给

性农业“低位循环”的发展模式，强调扶贫资源到

户的扶持形式虽然能够在短期内增加贫困户收入，

但受限于贫困农户的发展能力，增收的可持续性受

到影响。而以互助合作和“集体行动”为基础，具

有持续发展潜力、覆盖带动面广、增收效益明显的

适度规模的生态种养业和特色乡村旅游等长期性

支柱产业，则仅仅在少数地区实现了进展，大部分

贫困地区仍然延续着细小分散的传统农业经营方

式，持续性益贫增收效应不足。 

其次，贫困地区农村劳动力转移就业受到市场

就业容量和贫困人口自身人力资本水平的双重限

制。从宏观层面来看，供给侧结构性改革的推进和

经济发展由高速增长阶段向高质量发展阶段转型
[15]，就业市场对低技术含量、低准入门槛的劳动密

集型产业的需求下降，贫困人口由于其自身人力资

本水平和就业能力很难适应劳动力市场需求的变

化，转移农村劳动力就业的空间正在不断收窄。从

微观个体层面来看，贫困人口多为中老年劳动力，

就业技能、体能素质及对新技术的接受能力均有

限，越来越难以在劳动力市场找到就业岗位。 

另外，财政公益性岗位供给对贫困人口整体性

生计改善的作用较为有限。由财政供养的公益性就

业岗位包括集体公益林的管护员以及从事孤寡老

人和留守儿童看护、治安协管、道路维护、地质灾

害监测、乡村保洁等工作的岗位③。但该类型就业

岗位本身需求不充分，岗位安排的覆盖面偏窄，且

强调向当年退出的贫困村和贫困户倾斜，工资水平

较低，不利于贫困人口整体性生计改善。有研究表

明，因政府提供的就业机会离家较远、待遇偏低、

名额较少以及贫困农户脱贫意识薄弱等原因，公益

性托底安置岗位并未产生显著的作用[16]。  

四、中国反贫困成效持续性不足的成因 

贫困地区具有区位偏远、资源分散、发展基础

薄弱等共性特征，加之社会发育程度低，贫困人口

自我发展能力欠缺，客观上加大了提高脱贫攻坚持

续性和巩固脱贫成效的难度。但不可否认的是，当

前实施精准扶贫战略中存在的缺陷，同样也是造成

脱贫人口容易返贫的主要成因。 

1．在帮扶内容上，重物质帮扶轻内生动能 

 在行政传导压力很强的背景下，基层政府和

对口扶贫部门不得不在规定年限内完成上级要求

的脱贫任务，因此，将最直接、最简便和短期内易

见成效的物质帮扶作为主要帮扶手段成为基层政

府和对口扶贫部门的理性选择。其主要体现在，对

贫困村、建档立卡贫困户的帮扶偏重于基础设施建

设、生产资料赠送、物质馈赠等，而更有持续效力

的人力资本培育、脱贫自主意识塑造及农村各项改

革推进等则相对滞后。物质帮扶在短期内给贫困

村、贫困户短期内带来了实惠，但对其长远发展助

益很少。对贫困户而言，物质帮扶不能够帮助其掌

握脱贫致富所必需的生产技能，市场适应能力、劳

动的潜力和智慧没有被挖掘出来，长期贫困状态形

成的心智模式没能改变，反而会加剧了其“等、靠、

要”的福利性路径依赖。对于贫困村而言，农村土

地产权制度、农业经营体制、农村集体资产股份合

作制、社区治理等各项改革相对迟缓，大量自然资

源依然“沉睡”和闲置，难以通过资源重构和资本

化过程实现有效激活。从长远来看，以土地制度为

主的农村改革虽然是一项极为艰巨的任务，其改革

成效显现也具有间接性和长期性，但对于贫困地区

自然和社会资源的重新优化组合，更大力度地激发

贫困地区的发展潜能，却具有不可估量的重大长效

作用，忽视制度创新可能导致贫困地区再次错失十

分重要的发展机遇。 

2．在推进方式上，重行政手段轻市场机制 

政府的统筹协调有助于整合全社会力量，调动

各方资源，是确保脱贫攻坚工作取得突破性进展的

重要保障，但过于强化行政力量的发挥和行政手段

的使用也不可避免地会带来一些弊端。一方面，行

政手段的过度运用挤压和替代了市场机制的功能

与作用。在产业扶贫领域，一些地区进行扶贫产业

选择时，在快脱贫、早脱贫的导向下往往热衷于早

见成效，将其他地区发展成功的产业在本地简单

“复制”，既缺乏考虑当地生态自然条件的适应性，

也未能对市场供求进行有科学依据的长期预测，盲

目的大规模产业发展，直接导致了当前贫困地区生

产风险和市场风险的双重叠加。在金融扶贫领域，

一些地区没有充分考虑到贫困户的真实需求，简单

地将扶贫贷款发放额度作为考核扶贫工作绩效的

评价标准，既放大了贷款风险，造成了金融资源浪

费，也未能取得预期的扶贫效果。另一方面，与市

场手段相比，行政组织往往采取科层制运作方式，

缺乏市场机制的快速纠偏与自动修正能力。最突出

的问题是以行政指令层层传导方式完成扶贫项目
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的选择和实施，非市场导向的项目安排既与贫困户

的现实需求相脱离，又与当地的生产生活方式存在

冲突，一些看似“高大上”的项目可能因没有充分

尊重地方性知识而“水土不服”，并且由于难以得

到当地贫困农户响应造成“项目孤岛”，益贫带动

效果同样有限。 

3．在制度构建上，重当期脱贫轻长远发展 

一些地区扶贫政策的制定与实施短期化特征明

显，只是立足于规定年份实现“脱贫摘帽”的任务，

而没有未雨绸缪，着眼于贫困地区的长远发展和贫

困户的稳定性生计保障，有针对性和前瞻性地出台

后脱贫时代的持续性扶持政策。特别是在扶贫过程

中，对一些需要通过长期努力才能得以妥善解决的

问题，往往只是根据当期脱贫的需要采取临时性或

者应急性举措予以缓和或弥补，而没有立足于脱贫

攻坚的顶层设计，构建系统性的制度和政策体系，

导致区域性扶贫制度设计和政策举措碎片分散，所

能发挥的作用范围和作用时间均较为有限。如在解

决贫困人口医疗负担问题上，虽通过提高贫困人口

医疗费用报销比例解决了因病致贫、因病返贫问题，

但具体政策安排具有明显的受益时间阶段性、受益

范围局部性特征。提高贫困人口医疗费用报销比例

的受益面仅限制于当期建档立卡贫困户，并未惠及

到数量较大的已脱贫人口和其他农村低收入人群，

同时也尚未建立起贫困人口长期受益的医疗费用兜

底保障机制。相应地，城乡之间、区域之间、不同

社会群体之间医疗保险水平差距依然较大，农村新

型合作医疗制度还无法成为有效阻止脱贫人口因病

返贫和新增因病致贫人口的“安全线”。在金融扶

贫上，虽然出台小额信贷优惠政策以解决贫困户“贷

款难、贷款贵”的问题，但从长远来看，解决农村

金融抑制难题更需要农村金融体制改革、农村金融

服务体系完善、农村承包土地的经营权和农房财产

权抵押融资改革取得实质性突破，而以上探索尚未

被真正纳入扶贫工作的政策框架并予以推进。 

4．在主体协同上，重政府主导轻贫困户参与 

贫困农户是精准扶贫最重要的利益群体，充分满

足贫困户多元化需求是精准扶贫的重要前提。当前脱

贫攻坚工作虽然表现出极强的组织动员能力，专项扶

贫、行业扶贫与社会扶贫构成了“三位一体”的新的

大扶贫格局，但总体上仍然缺乏政府与贫困社区、贫

困农户之间的互动协同。表现为在建档立卡贫困户的

精准识别、扶贫规划的制定与实施、帮扶项目的选择、

扶贫过程的监督及脱贫评估验收等多个重要环节均

由政府部门主导，贫困农户缺乏充分参与，其主体作

用没有充分体现。对于政府而言，扶贫工作的开展以

直接的行政介入作为基本手段，普遍采取行政力量

“下沉”和政策资源项目化配置的方式展开，加之扶

贫工作时间紧、任务重，往往忽略了贫困农户主体作

用的发挥。对于贫困农户而言，受传统文化影响所形

成的对国家的心理依赖在短期内很难改变，加之贫困

农户既缺少表达自身利益诉求的制度渠道，又缺乏与

其他利益主体在平等博弈中实现自身利益的基本能

力，导致贫困地区基层治理普遍缺乏足够的民主参

与。脱贫攻坚重政府主导轻贫困户参与，必然导致本

该由政府外部干预和贫困农户内在努力的互动过程，

演变成为政府的“独角戏”，而贫困农户则俨然成为

“旁观者”。贫困农户主动参与的缺失，在很大程度

上加大了扶贫的难度和成本，带来了稳定脱贫的隐忧

和增大了返贫风险。 

五、建立反贫困长效机制的基本构想 

当前脱贫攻坚正处于关键阶段，必须在已经取

得重要进展的基础上，针对客观存在的反贫困成效

稳定性和持续性不足的现实挑战，通过更深层的制

度创新和政策优化加快构建反贫困长效机制，为全

面完成精准扶贫目标任务提供更有效的制度支撑。

基于可持续生计框架的制度逻辑，本文提出如下反

贫困长效机制的总体框架构想（图 2）。构建的基

本思路是更加重视扶贫干预的环节前置，注重贫困

农户的能力培育和扶贫政策体系的顶层优化。要重

点围绕生计环境、生计资本、组织机构和程序规则、

生计选择、生计后续扶持等方面构建农村反贫困的

长效机制，为全面实现稳定和可持续的脱贫目标奠

定关键性制度基础。 

 
图 2 可持续生计框架下反贫困长效机制总体框架 
 
1．生计风险防范机制 

实现稳定脱贫要求能有效克服贫困人口在脱贫

后的生计脆弱性，消除导致脱贫人口返贫的因子或

基本思路 可持续生计框架 
的主要组成部分 

长效机制的 
基本架构 

 干预环节前
置； 

 物质帮扶与
能力培育并重；

 形成系统性、
固定化的制度安

排 

生计环境 

组织机构和程

序规则 

生计选择 

生计风险防范机制

生计资本均衡提升机制

考核评估导向机制

生计选择拓展机制

后续生计扶持机制

生计资本 
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显著降低其所造成的破坏性影响。但现有扶贫政策

相对注重贫困发生的事后治理，而对于前端处于生

计环境中的自然风险、市场风险、个体风险等缺乏

足够关注，造成部分贫困人口脱贫困难或脱贫后极

易返贫，因此，需要进一步织密“社会安全网”以

减缓和消除各种风险带来的冲击。首先，在对贫困

人口提供医疗保障、最低社会保障的同时，将工作

重心放在顶层设计上的完善农村社会保障体系，破

解社会保障待遇的城乡分割和群体分割，消除制度

安排的“碎片化”现象，让农村居民和城市居民同

等地享有医疗保障、养老保障、最低社会保障等公

共服务，尤其是要从根源上解决农村居民“看病贵”

现象，避免因病致贫、因病返贫。其次，完善农业

生产风险保障机制。尤其是要加强对市场风险的防

范，增加农业保险的种类，扩大农业保险的覆盖范

围，在贫困地区构建政策性保险和商业性保险相结

合的农业保险体系，增加保费赔付额度，降低自然

灾害、农产品价格波动给贫困人口造成的经济损失。  

2．生计资本均衡提升机制 

充足的生计资本是贫困人口增强应对风险能

力、拓展选择生计范围，进而重构生计模式的重要

基础。同时，还应充分考虑到不同生计资本之间相

互转化、相互支撑的关联特性，避免仅实现单种或

几种生计资本的片面增加，以多维生计资本的协同

增长从整体上改变贫困人口生计资本薄弱的状况。

因此，应在继续保障贫困地区物质资本、金融资本

持续增加的同时，更加重视加大对贫困地区、贫困

人口的人力资本和社会资本扶持力度。第一，构建

针对农村贫困地区基础设施建设投入的持续增长

机制，并且重点向基础设施更为薄弱、供需缺口更

大的深度贫困地区倾斜，实现贫困人口物质资本的

持续性增加。第二，增加贫困人口金融资本的积累。

探索农村土地和农房抵押融资贷款，创新多户联

保、反担保等农地抵押贷款模式，将土地、农房、

苗木等自然资本转变为金融资本。第三，加强对贫

困地区人力资本的投入。加大对贫困地区教育的投

入力度，有效解决贫困农户适龄学生入学的经济负

担，解决贫困地区普遍存在的教师队伍整体业务水

平偏低的问题。完善农村职业技能培训体系，根据

贫困人口需求提供实用技术、经营管理等多元培训

课程，增强贫困人口的自我发展能力。第四，增加

贫困地区社会资本积累。应明确规定在贫困村、贫

困户“脱贫摘帽”后，对口帮扶部门、干部在规定

年限内依然承担帮助贫困村、贫困户发展的责任和

义务，拓展贫困人口连接型社会资本。应进一步构

建乡村内部互助合作机制，鼓励贫困户之间、贫困

户与非贫困户之间的自主合作，发展壮大贫困地区

农村集体经济，培育乡村本土的粘合型社会资本。 

3．考核评估导向机制 

脱贫考核评估的内容与形式在很大程度上决

定了扶贫工作的方向、力度与内容。因此，针对扶

贫工作客观存在的短板制约，为矫正政策制定与执

行中的失误，优化外部介入的各项制度安排，必须

进一步完善脱贫考核评估制度，强化考核评估对反

贫困长效化的导向功能，扼制和减少应急性、短期

性扶贫行为，将扶贫工作引导至更加有利于促进贫

困农户生计持续保障与改善的方向。要进一步完善

脱贫考核评估制度，合理分解减贫任务，建立以脱

贫人口数量、贫困人口收入增加幅度、扶贫产业发

展水平、生态环境保护情况等为内容的扶贫工作绩

效考核综合指标体系。特别是要增加贫困户能力提

升、收入渠道拓展、未来生活保障等与脱贫稳定性

相关的评估内容。此外，应构建能够持续运行和持

续带动脱贫的扶贫项目运行机制，建立短期与长期

效果相结合的项目验收制度，加强对项目可持续性

和长期实际减贫效果的目标考核。 

4．生计选择拓展机制 

反贫困需要增加贫困农户生存空间所能提供

的生计活动选择机会，而提高脱贫稳定性则需要为

贫困人口提供更持续稳定、收入水平更高的生计活

动，确保其稳定持续的收入来源。因此要着力拓宽

贫困人口的生计策略选择范围和质量，确保贫困人

口能够实现稳定的收入增长。首先，采取改革赋能、

投资招引、主体培育等“组合拳”挖掘贫困地区生

态资源、文化资源、土地资源以及农业特色资源的

潜力，培育农村六次融合产业、高附加值农业，拓

宽贫困农户的就业渠道和收入来源。当前的紧迫任

务是必须加大力度改善贫困地区的基本生产条件，

同时将培育更稳定的本土脱贫带头人和支持贫困

农户组建规范运行的合作社相结合。其次，拓展农

村公益性岗位助力扶贫，提高农村公益性岗位的数

量和覆盖面，可结合实施乡村振兴战略，根据乡村

发展的内在需求，进一步挖掘社区服务、环境监管

等方面新的公益性岗位，同时适度提高公益性就业

岗位的待遇。此外，应打破公益性岗位就业的区域

限制，允许贫困户实现跨乡镇、跨村组的公益性岗

位就业。再次，创造有利于贫困人口就业的营商环

境。为外出务工贫困人口提供信息、法律、技能培
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训等方面的帮助。特别是应重视支持小摊小贩、家

庭作坊等“饭碗型”小型实体经营发展，由于其吸

纳就业能力强、进入门槛低，是贫困人口重要的就

业渠道，应重点优化其营商环境，给予更精准有效

的政策扶持。 

5．后续生计扶持机制 

贫困人口脱贫和巩固脱贫成果的过程同样也是

对贫困人口原有生计空间重塑的过程。贫困人口的

稳定脱贫要求减少脆弱性环境对贫困人口生计冲击

的影响，协同增加贫困人口的多维生计资本，拓展

和优化贫困人口的生计选择，而以上多重目标的实

现具有复杂性和艰巨性，因而贫困人口的稳定脱贫

必然是一个长期过程，不可能一蹴而就。正因如此，

必须对已脱贫人口的生计改善提供持续性的后续扶

持，避免在内生“造血”能力仍然不足的情况下，

由于帮扶力量和扶持政策的骤然断供而出现再次返

贫。第一，应对已脱贫人口实施动态追踪监测。通

过对已脱贫人口进行动态监测，重点遴选出生计改

善稳定性差、帮扶成效巩固性不足、存在返贫可能

的脱贫户，如果一旦发现家庭情况异常可能引发返

贫风险，能够有的放矢地及时跟进并予以扶持，以

防患于未然。第二，全面落实对已脱贫贫困县、贫

困村及贫困户的后续扶持政策扶持。确保往年脱贫

户和未脱贫户能够获得同等的政策扶持。尤其是要

对返贫可能性较大的脱贫户予以重点扶持，根据其

实际需求综合采用发展项目扶持、生产技能培训、

劳动转移就业和社会保障兜底等多元化后续扶持手

段。第三，重视脱贫攻坚和乡村振兴的有机结合，

将后脱贫时期的扶持政策体系纳入乡村振兴的总体

战略之中，以实施乡村振兴战略为契机，应用行政

和市场双重手段调配政策资源、社会资金和金融资

金投入到扶贫成果巩固之中，更加重视农村改革和

系统性制度创新在贫困地区发展中的重要性，并以

乡村组织振兴带动培育贫困地区自组织能力，为实

现稳定性和持续性脱贫提供更坚实的基础支撑。 

注释： 

①�  参见《中共中央 国务院关于打赢脱贫攻坚战三年行动

的指导意见》. 

② 国家卫健委：解决因病致贫因病返贫问题 打赢健康脱贫

攻坚战[EB/OL].人民健康网.http://health.people. 

com.cn/n1/2018/0425/c14739-29949739.html,2018-04

-25/2018-11-08. 

③ 四川省人社厅《关于印发就业扶贫“五个办法”的通知》

（川人社办发[2016]182 号）[EB/OL].网址为：http:// 

myzwgkml.my.gov.cn/detail.aspx?id=20170622181140

-377835-00-000，2017-06-22/2018-01-16. 
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