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①　 中国的贫困标准分为１９７８年标准、２００８年标准和２０１０年标准，为保证改革开放４０年来各个阶段的减贫成 效 可 比，本

文统一采用２０１０年贫困标准下的减贫数据。

②　本文减贫数据均来自历年 《中国农村贫困监测报告》和国家统计局发布的 《２０１７年全国农村贫困人口明显减少 贫困地区

农村居民收入加快增长》报告，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｔｊｓｊ／ｚｘｆｂ／２０１８０２／ｔ２０１８０２０１＿１５７９７０３．ｈｔｍｌ。

中国４０年大规模减贫：
推动力量与制度基础

汪三贵

［摘要］　改革开放４０年来，中国取得了举世瞩目的减贫成就，按照２０１０年的贫困

线估计，中国的农村贫困人口从１９７８年的７．７亿人减少到２０１７年底的３　０４６万人，累计

减贫约７．４亿人，贫困发生率从１９７８年的９７．５％下降为２０１７年底的３．１％。中国取得如

此大规模减贫成就是高速经济增长和扶贫开发共同作用的结果，而中国在多个方面的制度

优势是大规模减贫的坚实基础和根本保障。未来三年，中国仍然需要采取更有针对性的措

施，解决深度贫困地区和特殊贫困人群的贫困问题，从而实现到２０２０年消除现有标准下

绝对贫困的目标，打赢脱贫攻坚战。
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展学院教授 （北京１００８７２）

中国４０年来的大规模减贫从根本上改变了农村贫穷落后的面貌，显著提高了人们的生活水平，
更是得到国际社会的高度认可。本文在总结中国改革开放以来减贫成就的基础上，分析大规模减贫

的主要推动力量，重点分析中国取得举世瞩目减贫成就的政治和制度基础，并对未来三年打赢脱贫

攻坚战的难点和政策进行展望。

一、改革开放４０年中国的大规模减贫成就

（一）中国减贫的总体成就

改革开放４０年来，伴随着经济社会的快速发展和扶贫开发的深入推进，中国的减贫事业取得

了举世瞩目的成就。在人均年收入２　３００元 （２０１０年不变价）的现行贫困标准下①，中国的农村贫

困人口从１９７８年的７．７亿人减少到２０１７年底的３　０４６万人，累计减贫约７．４亿人，贫困发生率从

１９７８年的９７．５％下降为２０１７年底的３．１％②，绝大多数农村人口在４０年间摆脱了绝对贫困，生活

状况得到大幅度改善。
农村居民生活状况的改善体现在多个方面。一是收入水平大幅度提高，收入结构不断优化。按
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１９７８年可比价格计算，２０１７年中国农村居民人均可支配收入达到２　１０６．９元，而１９７８年中国农村

居民家庭人均纯收入仅为１３３．６元①，收入增长了１５倍。在收入水平不断提高的同时，农村居民

的收入结构也在 不 断 优 化。不 考 虑 物 价 影 响，２０１７年 农 村 居 民 人 均 财 产 性 收 入 与 转 移 性 收 入 是

１９７８年的３０６倍，增幅也远高于同期人均纯收入增幅，两类收入占纯收入比重从１９７８年的７．１％
提高到２０１７年的２１．６％，收入来源更加多元化。二是家庭消费能力显著增强。按１９７８年可比价

格计算，２０１７年农村居民人均消费支出达到１　７１８．３元，而１９７８年中国农村居民家庭人均生活消

费支出仅为１１６．１元，增长了１４倍。农村居民家庭食品类支出占总支出的比重 （恩格尔系数）从

１９７８年的６７．７％下降到２０１７年的３１．２％，恩格尔系数降幅达到３６．５个百分点，按照国际通行标

准，中国农村居民家庭恩格尔系数已处于相对富裕阶段，并接近富足区间。
（二）分阶段的减贫成效

改革开放４０年来，中国的扶贫开发工作呈现出阶段性特征，具体可分为体制改革主导的扶贫

开发 （１９７８—１９８５）、解决温饱的扶贫开发 （１９８６—２０００）、巩固温饱的扶贫开发 （２００１—２０１０）和

全面小康的扶贫开发 （２０１１年至今）四个阶段②。
在体制改革主导的扶贫开发阶段 （１９７８—１９８５），改革开放刚刚开始，农村居民普遍贫困，中

国的减贫动力主要来自农村制度改革。通过实行家庭联产承包责任制、提高农产品收购价格、改革

农产品流通体制等手段，理顺了农业生产机制，推动农业快速发展，帮助大批贫困人口顺利摆脱贫

困。同时，中国政府自１９８０年开始实施如 “支援经济不发达地区发展资金”等措施帮助贫困地区

发展，助力贫困人口摆 脱 贫 困。按 照 现 行 贫 困 标 准 衡 量，贫 困 人 口 从１９７８年 的７．７亿 人 减 少 到

１９８５年的６．６亿人，贫困发生率从９７．５％下降为７８．３％，这一阶段减贫人口占４０年来累计减贫

人口的１４．８％。③ 同 期，农 村 居 民 可 比 人 均 纯 收 入 从１３３．６元 提 高 到３５９．３元，年 均 增 长 率 为

１５．２％，高于同期城镇居民人均可支配收入增幅。④

在解决温饱的扶贫开发阶段 （１９８６—２０００），中国开始有组织、有计划 地 进 行 农 村 扶 贫 开 发。
一个标志性事件是国务院贫困地区经济开发领导小组 （１９９３年 改 称 为 国 务 院 扶 贫 开 发 领 导 小 组）
组建成立，各级政府也成立了相应的组织机构，专门负责开展扶贫开发相关工作。《国家八七扶贫

攻坚计划》的出台，明确了当时的扶贫开发目标为解决贫困人口的温饱问题，确定了开发式扶贫战

略和贫困县为主的区域瞄准机制，建立了东西部扶贫协作、定点扶贫等广泛参与的社会扶贫机制，
进一步推动了中国减贫工作的制度化、体系化建设。到２０００年，贫困人口进一步下降到４．６亿人，
贫困发生率下降为４９．８％，这一时期减贫人口占４０年间累计减贫人口的２６．８％。农村居民可比人

均纯收入从１９８５年的３５９．３元提高到２０００年的６４６．０元，年均增长率为４．０％，低于同期城镇居

民人均可支配收入增幅。
在巩固温 饱 的 扶 贫 开 发 阶 段 （２００１—２０１０），中 国 出 台 的 《中 国 农 村 扶 贫 开 发 纲 要 （２００１—

２０１０年）》明确指出，继续实施开发式扶贫战略，将贫困县为主的瞄准机制转换为贫困村为主的

瞄准机制，瞄准对象进一步下移，扶贫的精准度不断提高。村级综合开发、产业扶贫、劳动力培训

转移成为重点工作，易地扶贫搬迁持续推进，减贫工作取得明显成效，巩固温饱的扶贫开发工作目

标基本实现。到２０１０年，农村贫困人口下降到不足１．７亿人，贫困发生率降为１７．２％，这一时期
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①

②
③
④

本文收入消费数据来自历年 《中国统计年鉴》和 《中华人民共和国２０１７年国民经济和社会发展统计公报》。２０１２年国家

统计局开始实施城乡一体化住户调查改革，２０１２年及之前农村居民收入指标为农村居民家庭人均纯收入，２０１２年后统一采用农村

居民人均可支配收入，参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｔｊｓｊ／ｚｘｆｂ／２０１８０２／ｔ２０１８０２２８＿１５８５６３１．ｈｔｍｌ。

汪三贵、殷浩栋、王瑜：《中国扶贫开发的实践、挑战与政策展望》，载 《华南师范大学学报》（社会科学版），２０１７ （４）。

国家统计局农村社会经济调查总队编：《中国农村贫困监测报告 （２０００）》，北京，中国统计出版社，２０００。

国家统计局：《中国统计年鉴 （２０１７）》，北京，中国统计出版社，２０１７。
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减贫人口占４０年 累 计 减 贫 人 口 的４０．１％。农 村 居 民 可 比 人 均 纯 收 入 从２０００年 的６４６元 增 加 到

２０１０年的１　２７５．１元，年均增长７．０％，但增幅仍低于同期城镇居民人均可支配收入增幅。

在全面小康的扶贫开发阶段 （２０１１年至今），虽然贫困人口整体不断减少，但是剩余贫困人口

的减贫难度在不断加大，需要采取更有力的扶贫举措开展脱贫攻坚。为顺利实现２０２０年全面建成

小康社会的战略目标，帮助农村贫困人口早日实现不愁吃、不愁穿，义务教育、基本医疗和住房安

全有保障的脱贫目标①，中共十八大以来，以习近平同志为核心的党中央将脱贫攻坚工作放在更高

的战略位置，不断完善脱贫攻坚制度和政策设计。中共十九大将脱贫攻坚作为全面建成小康社会必

须打赢的三大攻坚战之一，举全党全国之力持续推进减贫事业。到２０１７年底，全国农村贫困人口

减少为３　０４６万人，贫困发生率降为３．１％。７年间累计减贫１．３亿人，减贫人数占４０年间累计减

贫人数的１８．３％。农村居民人均可支配收入从２０１０年的１　２７５．１元提高到２０１７年的２　１０６．９元，
年均增长率为７．４％，明显高于同期城镇人均可支配收入增幅，城乡差距扩大趋势得到扭转。这一

时期是减贫工作难度最大的阶段，取得这样的脱贫成绩实为不易。
（三）４０年来减贫速度不断加快

得益于近年来扶贫开发工作力度的不断加强，脱贫攻坚虽然难度越来越大，但是减贫速度却在

不断加快。从体制改革主导的扶贫开发、解决温饱的扶贫开发、巩固温饱的扶贫开发和全面小康的

扶贫开发四个阶段来看，体制改革主导的扶贫开发阶段的７年间累计减贫１０　９３８万人，年均减贫

人口１　５６３万人，年均减贫率②为２．０％；解决温饱的扶贫开发阶段的１５年间，累计减贫１９　８７７万

人，年均减贫人口１　３２５万人，年均减贫率也为２．０％；巩固温饱的扶贫开发的１０年间，累计减贫

２９　６５７万人，年均减贫人口２　９６６万人，年均减贫率达到６．４％；在全面小康的扶贫开发阶段，７
年间累计减贫人口１３　５２１万人，年均减贫１　９３２万人，年均减贫率达到１１．７％。

在剩余贫困人口贫困程度越来越深、脱贫难度越来越大的情况下，中国近５年来的减贫人口始

终保持在１　２００万人以上，在贫困人口存量逐渐减少的情况下，中国的减贫率不断提高，减贫速度

不断加快，贫困人口的下降速度从２０１３年的１６．７％提高到２０１７年的２９．７％。
（四）福利状况不断改善

改革开放４０年来，农村居民的福利状况也在持续改善。③ 农村居民２０１７年人均住房建筑面积

比１９７８年增加了３８．６平方米，高于同期城镇居民住房面积改善幅度。以汽车为代表的耐用消费品

也开始走进农村家庭，２０１７年农村居民平均每百户拥有的家用汽车数量达到１９．３辆，百姓出行更

加便利。基本养老保险覆盖超过９亿人，医疗保险覆盖超过１３亿人，基本实现全民医保。城乡居

民预期寿命从１９８１年的６７．８岁提高到２０１７年的７６．７岁，生活质量明显改善。

二、中国大规模减贫的双重推力

中国取得如此大规模的减贫成就，推动因素是多方面的，但最重要的是高速经济增长和扶贫开

发双重推力共同作用的结果。

３

①

②
③

２０１１年出台的 《中国农村扶贫开发纲要 （２０１１—２０２０）》和２０１５年出台的 《中共中央 国务院关于打赢脱贫攻 坚 战 的 决

定》中均对农村贫困人口稳定实现不愁吃、不愁穿，义务教育、基本医疗和住房安全有保障做了明确规定。

年均减贫率计算方法为该阶段年均减贫人口除以该阶段初期贫困人口。

本部分数据来自国家统计局： 《波澜壮阔四十载 民族复兴展新篇———改革开放４０年 经 济 社 会 发 展 成 就 系 列 报 告 之 一》，

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｚｔｊｃ／ｚｔｆｘ／ｇｇｋｆ４０ｎ／２０１８０８／ｔ２０１８０８２７＿１６１９２３５．ｈｔｍｌ。



汪三贵：中国４０年大规模减贫：推动力量与制度基础

（一）高速经济增长的减贫作用

长期高速的经济增长是减少贫困最根本和最重要的力量源泉。① 经济增长对减贫的作用主要表

现为两方面：一是直接影响，经济发展为贫困人口提供了更多的就业和增收机会；二是间接影响，
经济发展、国力增强，使政府更有能力帮助贫困人口摆脱贫困。② 研究表明，若将贫困变化分解为

经济增长和收入分配，那么经济增长解释了短期贫困变化的７０％和长期贫困变化的９５％。③

中国改革开放４０年取得的惊人减贫成就与中国高速的经济增长密不可分。按照１９７８年的可比

价格计算，中国的ＧＤＰ从１９７８年的３　６７８．７亿元增加到２０１６年的１１８　４９９．７亿元，增加了约３１
倍，年均增长９．６％。与此同时，随着ＧＤＰ的增长，贫困发生率明显降低，且二者变化速度接近。
图１为１９７８—２０１６年中国人均ＧＤＰ与贫困发生率之间的关系，可以大致反映经济增长对贫困状况

的影响。从图１可以看出，经济增长与贫困发生率有显著的负相关关系，即随着人均ＧＤＰ的增长，
贫困发生率下降，人均ＧＤＰ增长越高，贫困发生率下降就越快。汪三贵以１９７８年贫困标准估计的

经济增长减贫弹性为－０．５２。④Ｒａｖａｌｌｉｏｎ和Ｃｈｅｎ使用了更高的贫困标准，发现中国的经济增长对

减贫有显著影响，经 济 增 长 的 减 贫 弹 性 为－２．７，即 居 民 收 入 增 长１％，全 国 的 贫 困 发 生 率 下 降

２．７％。⑤ 谢金鹏的研究得到了与Ｒａｖａｌｌｉｏｎ和Ｃｈｅｎ接近的结论，他估计的经济增长的减贫弹性为

－２．０３，即中国经济每增长１％，贫困发生率下降２．０３％。⑥

图１　经济增长与贫困发生率的关系

　　注：贫困发生率是按照２０１０年贫困标准统计的结果；人均ＧＤＰ是按照１９７８年不变价格计算的结果

资料来源：贫困发生率数据来自国家统计局住户调查办公室编：《中国农村贫困监测报告 （２０１７）》，北京，中国统计出版社，

２０１７；人均ＧＤＰ数据来自国家统计局网站，ｈｔｔｐ：／／ｄａｔａ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｅａｓｙｑｕｅｒｙ．ｈｔｍ？ｃｎ＝Ｃ０１。

（二）农业发展对减贫的重要性

中国长期高速的经济增长总体上对减贫有显著作用，但不同产业发展所产生的减贫效果不尽相

同。文秋良利 用１９９３—２００４年 分 省 数 据 研 究 发 现，农 业 部 门 的 经 济 增 长 具 有 更 高 的 减 贫 弹 性

（－１．０９），明显高于第二 产 业 （－０．５１）和 第 三 产 业 （－０．８７）。⑦ Ｒａｖａｌｌｉｏｎ和Ｃｈｅｎ研 究 发 现，

１９８１—２００１年中国第一产业增加值的减贫弹性高达－８，减贫作用明显高于其他部门。⑧ 汪三贵研

４

①

②
③
⑤

⑥
⑦

Ｃｈａｍｂｅｒｓ，Ｄ．，Ｙｉｎｇ，Ｗ．，ａｎｄ　Ｙ．Ｈｏｎｇ．“Ｔｈｅ　Ｉｍｐａｃｔ　ｏｆ　Ｐａｓｔ　Ｇｒｏｗｔｈ　ｏｎ　Ｐｏｖｅｒｔｙ　ｉｎ　Ｃｈｉｎｅｓｅ　Ｐｒｏｖｉｎｃｅｓ”．Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ａｓｉ－
ａｎ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ，２００８，１９ （４）：３４８－３５７．

④　汪三贵：《在发展中战胜贫困———对中国３０年大规模减贫经验的总结与评价》，载 《管理世界》，２００８ （１１）。

张伟宾：《中国新时期农村减贫战略的调整》，载 《新疆农垦经济》，２００９ （１１）。

⑧　Ｒａｖａｌｌｉｏｎ，Ｍ．，ａｎｄ　Ｓ．Ｃｈｅｎ．“Ｃｈｉｎａｓ（Ｕｎｅｖｅｎ）Ｐｒｏｇｒｅｓｓ　Ａｇａｉｎｓｔ　Ｐｏｖｅｒｔｙ”．Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ，２００７，８２
（１）：１－４２．

谢金鹏：《经济增长、收入分配与中国农村贫困问题研究》，西北大学硕士学位论文，２００８。

文秋良：《经济增长与缓解贫困：趋势、差异与作用》，载 《农业技术经济》，２００６ （３）。
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究发现，第一产业增长具有显著的 减 贫 影 响，以 农 业 为 主 的 第 一 产 业 增 长１％，贫 困 发 生 率 下 降

１．１３％。① 可见，与二、三产业相比，农业和农村经济发展具有更突出的减贫效果。

农业和农村经济发展之所以有如此显著的减贫成效，主要有三个方面的原因：一是中国的贫困

人口主要在农村，农村发展越好，贫困人口受益越大。按照２０１０年的贫困标准，１９７８年总人口的

８０％为农村贫困人口②，农业和农村经济发展有利于农村人口增收，对减少贫困作用显著。二是中

国的贫困家庭主要以农业为生，且越贫困，农业收入占比越高。１９７８年农村家庭第一产业收入占

家庭总收入比例高达９４．１％，２００９年第一产业收入占比虽有下降，但仍高于８０％ （８２．３％）。③ 以

２００６年为例，农村最高２０％收入组第一产业收入占人均纯收入比重仅为３２．８％，而贫困家庭第一

产业收入占比则超过５０％ （５４．５％），比最高收入组高约２２个百分点。④三是中国与农业发展相关

的投入要素 （如土地）分配较为公平，以农业为生的农村贫困人口能够从农业发展中获利。田龙鹏

认为农民是最大的贫困受体，而与农民生存相关的主要生产投入要素就是土地，土地相关权利直接

关系到农民收入水平的高低。⑤ 中国的土地制度确保农村贫困人口能够较公平地获得用于农业生产

的土地，在一定程度上避免了其因生产权利被剥夺而导致的贫困。
（三）区域扶贫开发促进贫困地区快速发展

中国大规模减贫得益于长期高速的经济增长，但不断扩大的收入差距阻碍了经济增长的成果涓

滴到穷人。⑥ 随着经济增长益贫效应的下降，区域贫困问题逐渐显露，为此，中央采取一系列政策

和措施对贫困区域实施大规模扶贫开发。

区域扶贫开发能有力地推动贫困地区以更快的速度发展，从而带动贫困地区更大规模的减贫。

以 《国家八七扶贫攻坚计划》执行期间 （１９９４—２０００）为例，国家重点扶持的贫困县农业增加值增

长了５４％，年 均 增 长７．５％，比 全 国 农 村 高０．５个 百 分 点；粮 食 产 量 增 长１２．３％，年 均 增 长

１．９％，是全国平均增长速度 （０．６％）的３．２倍；农民人均纯收入从６４８元增加到１　３３７元，年均

增长１２．８％，比全国农民人均收入的增速高两个百分点。⑦ ２００１—２０１０年国家将扶贫开发的重点

转向１５万个贫困村，导致贫困村农民人均纯收入的年均增长速度比全国农村高３个百分点。⑧ 持

续的区域扶贫开发使贫困地区与全国农村的收入差距不断缩小，贫困县与全国农村的人均收入比重

从１９８５年的５１．８％提高到２０１６年的６８．４％。⑨

贫困地区农民收入增长更快的原因是综合性的扶贫投资大幅度改善了基础设施和农户的生产生

活条件，农业和非农产业的生产效率大幅度提高，导致贫困地区农户的家庭收入与就业机会不断提

升。改革开放４０年来，中央财政专项扶贫资金累计投入６　０００余亿元瑏瑠，仅２０１３—２０１７年间，中

央财政专项扶贫资金就累计投入２　８２２亿元，省级及以下财政扶贫资金投入也大幅度增长。瑏瑡 除了

中央和地方的财政专项扶贫资金，用于扶贫投资的资金还包括扶贫贴息贷款、低保资金、专项退耕

５

①
②
③
⑤
⑥
⑦
⑧
⑨

瑏瑠

瑏瑡

汪三贵：《在发展中战胜贫困———对中国３０年大规模减贫经验的总结与评价》，载 《管理世界》，２００８ （１１）。

④　国家统计局住户调查办公室编：《中国农村贫困监测报告 （２０１７）》，北京，中国统计出版社，２０１７。

国家统计局农村社会经济调查司编：《中国农村住户调查年鉴 （２０１０）》，北京，中国统计出版社，２０１０。

田龙鹏：《１９７８年以来中国农村改革的减贫效应研究》，湘潭大学博士学位论文，２０１６。

师春苗：《从 “区域瞄准扶贫”到 “精准扶贫”———以广东扶贫开发为例》，载 《红角》，２０１７ （Ｚ６）。

中华人民共和国国务院新闻办公室：《中国的农村扶贫开发》，北京，新星出版社，２００１。

张伟宾、汪三贵：《扶贫政策、收入分配与中国农村减贫》，载 《农业经济问题》，２０１３ （２）。

国家统计局住户调查办公室编：《中国农村贫困监测报告 （２０１７）》，北京，中国统计出版社，２０１７；国 家 统 计 局 农 村 社

会经济调查总队编：《中国农村贫困监测报告 （２０００）》，北京，中国统计出版社，２０００。

改革开放４０年来中央财政专项扶贫资金累计投入资金数据，由胡静林在 《加大财政扶贫投入力度支持打赢脱贫攻 坚 战》

中披露的数据和２０１６、２０１７年中央财政专项扶贫资金数据汇总计算得来。
《国务院关于脱贫攻坚工作情况的报告》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｎｐｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｎｐｃ／ｘｉｎｗｅｎ／２０１７－０８／２９／ｃｏｎｔｅｎｔ＿２０２７５８４．ｈｔｍ。
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还林还草工程补助、国际扶贫资金及其他资金。以２０１６年为例，贫困地区的专项扶贫投资总额达

２　９５８．６亿元。①

大规模的资源动员和资金投入为贫困地区的发展和贫困人口的脱贫打下了坚实的基础。张伟

宾、汪三贵研究发现，大量的扶贫资金投入使得贫困县、贫困村的农户收入增速超过全国平均水

平。② 实证研究结果表明，１９８６—１９９５年间，扶贫投资使贫困县农民人均收入 增 长 速 度 比 同 一 个

地区的非贫困县快０．９％～２．２％，投资回报率达到１１．６％～１５．５％。③

（四）精准扶贫直接帮助贫困人口

经过３０年的区域扶贫开发，贫困人口逐渐从区域贫困转向点状分布，剩余的贫困人口贫困程

度更深，脱贫难度更大。依靠区域经济增长的 “涓滴效应”能带动的贫困人口越来越少，对剩下的

贫困人口必须采取更有针对性的帮扶措施才能帮助他们摆脱贫困。２０１３年１１月，习近平总书记根

据贫困现状和脱贫攻坚的需要首次提出要精准扶贫，中共中央办公厅、国务院办公厅随后印发 《关
于创新机制扎实推进农村扶贫开发工作的意见》，明确以建立精准扶贫工作机制为核心，在全国农

村实施精准扶贫。
精准扶贫就是直接针对贫困家庭和人口，扶贫措施直接到户到人。主要措施包括：对贫困人口

进行精准识别和建档立卡，分析贫困户的致贫原因，因人因户采取综合性的帮扶措施，同时对帮扶

对象进行动态管理，有进有出。目标是让所有建档立卡贫困户收入稳定超过贫困线，同时稳定解决

“两不愁、三保障”④ 问题。针对不同的致贫原因，制定了不同的扶贫方案：针对贫困户的收入问

题，制定了特色产业扶贫、就业扶贫和金融扶贫等政策措施；针对地理位置偏远、地质灾害频发和

生态脆弱地区的贫困人口制定了易地扶贫搬迁政策，在 “十三五”期间累 计 搬 迁１　０００万 贫 困 人

口；针对教育负担过重和因贫辍学问题，制定了教育扶贫政策，贫困家庭的孩子在各个教育阶段都

能享受到减免学杂费和获得生活补贴的好处；针对有大病和慢性病的贫困家庭，制定了健康扶贫政

策，降低基本医疗服务的门槛，提高报销比例，享受大病补充保险和大病救助，慢性病病人享受签

约医生服务；针对无房和危房贫困户，制定了危房改造政策；针对完全丧失劳动能力的贫困家庭，
制定了综合性社会保障兜底政策。

２０１４年开始实施精准扶贫以来，脱贫成效显著，减贫速度加快。２０１４—２０１７年，农村贫困人

口从８　２４９万人减少到３　０４６万人，平均每年减贫１　３００万人，年均贫困人口下降率高达１５．８％。⑤

年度减贫速度不断加快的趋势，表明精准扶贫对于减少深度贫困人口具有不可替代的作用。

三、中国大规模减贫的制度基础

中国大规模减贫的推动力量归功于高速经济增长 （特别是农业和农村经济的快速发展）和长期

扶贫开发。拉美、东南亚、东欧地区的很多发展中国家也曾经历过经济高速发展，同时开展减贫行

动，但是从未有哪个国家达到中国如此巨大的减贫成就，其中最重要的因素就是制度差异。“橘生

淮南则为橘，生于淮北则为枳”，中国的制度优势奠定了减贫事业硕果累累的基础。
（一）中国共产党领导减贫的坚强政治意愿

中国共产党建党以来一直致力于领导全国人民摆脱贫穷落后的面貌，最终实现共同富裕。帮助

６

①
②
③

④

⑤　国家统计局住户调查办公室编：《中国农村贫困监测报告 （２０１７）》，北京，中国统计出版社，２０１７。

张伟宾、汪三贵：《扶贫政策、收入分配与中国农村减贫》，载 《农业经济问题》，２０１３ （２）。

Ｐａｒｋ，Ａ．，Ｗａｎｇ，Ｓ．，ａｎｄ　Ｇ．Ｗｕ．“Ｒｅｇｉｏｎａｌ　Ｐｏｖｅｒｔｙ　Ｔａｒｇｅｔｉｎｇ　ｉｎ　Ｃｈｉｎａ”．Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ，２００２，８６
（１）：１２３－１５３．

“两不愁”是指不愁吃、不愁穿；“三保障”是指保障义务教育、基本医疗和安全住房。
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贫困地区和贫困人口脱贫始终是党和各级政府的重要政治任务，也是在不断总结经验的基础上制定

扶贫战略并持续进行扶贫开发的原生动力。中国共产党的宗旨决定了中国共产党必须把人民群众的

利益放在首位，想人民之所想，深入调查研究并制定摆脱贫困、改善民生的政策措施。“全心全意

为人民服务”是马克思主义和中国优秀传统文化相结合的成果。马克思主义经典作家指出，社会发

展的目的是保障每个人的生活，追求和实现人的自由且全面的发展是社会发展的终极目标和本质要

求。中国传统文化则始终强调以人为本，“政之所兴在顺民心，政之所废在逆民心” （《管子·牧

民》）；“治理之道，莫要于安民。安民之道，在于察其疾苦”（［明］张居正：《答福建巡抚耿楚

侗》）；“大道之行也，天下为公，选贤与能，讲信修睦。故人不独亲其亲，不独子其子，使老有所

终，壮有所用，幼有所长，矜、寡、孤、独、废疾者皆有所养”（《礼记·礼运》）。
中国共产党秉承 “全心全意为人民服务”的宗旨，带领中国人民进行艰苦卓绝的革命斗争和勤

奋辛劳的经济建设，最终的目标是 “为中国人民谋幸福，为中华民族谋复兴”，决定了中国共产党

必须使贫困群众摆脱贫困，补齐实现共同富裕的短板。建党９７年来，为了人民的幸福和民族的复

兴，中国共产党人初心不改、矢志不渝。新中国成立初期，以毛泽东为核心的中国共产党人带领中

国人民摆脱贫穷，提出 “建成一个具有现代农业、现代工业、现代国防和现代科学技术的社会主义

强国”①。改革开放时期，以邓小平为核心的中国共产党人实事求是地总结了中华人民共和国成立

初期社会主义经济建设的经验教训，提出 “贫穷不是社会主义”②，并且因地制宜地制定了 “三步

走”战略规划，明确要实现贫困群众温饱，然后达到小康，逐步达到中等发达国家水平③。此后，
以江泽民为核心的中国共产党人提出 “两个一百年”④，以胡锦涛为核心的中国共产党人提出了全

面建设小康社会的详细目标，要求加快以民生为重点的社会建设⑤。中共十八大以来，以习近平同

志为核心的中国共产党人打响脱贫攻坚决战，提出全面建成小康社会，不能落下任何一个贫困群

众，并通过 “两个阶段”全面建成社会主义现代化强国，实现共同富裕。⑥ 中国共产党人始终牢记

初心，不断带领中国人民摆脱贫困，朝着美好生活前进。
（二）中国共产党领导减贫的强大组织动员能力

集中力量办大事是社会主义制度优势的重要体现。习近平指出：“我们最大的优势是我国社会

主义制度能够集中力量办大事。这是我们成就事业的重要法宝”。⑦ 中国大规模的减贫成就与中国

共产党的领导力密切相关，从中央出台减贫政策到各部门落实减贫措施，从省市县乡村五级书记抓

扶贫到层层签订责任书，从扶贫考核到乡村扶贫治理，中国政府的组织动员体系严密高效。

１．中国的五级行政体系及其责任分工

中国的行政体系分为五级，分别是中央、省 （自治区、直辖市）、市 （地区、自治州、盟）、县

（区、旗、县级市、行委）、乡 （镇、街道），村民自治委员会虽然不属于行政单位，但是村民自治

委员会和村党支部对于中国行政体系发挥至关重要的作用。中国的扶贫开发按照行政体系实行分级

负责。中国大规模有组织、有计划减贫行动从１９８２年三西地区扶贫开始，到１９８６年成立国务院贫

困地区经济开发领导小组 （１９９３年更名为国务院扶贫 开 发 领 导 小 组），以 及 实 施 “八 七”攻 坚 计

划、《农村扶贫开发纲要 （２００１—２０１０）》、《农村扶贫开发纲要 （２０１１—２０２０）》、脱贫攻坚和精准

７

①

②
③
④
⑤
⑥
⑦

《关于一九六三年国民经济计划和一九六四年 国 民 经 济 计 划、一 九 六 三 年 国 家 预 算 和 一 九 六 四 年 国 家 预 算 初 步 安 排 的 决

议》，载 《人民日报》，１９６３－１２－０４。
《邓小平文选》，第３卷，１１６页，北京，人民出版社，１９９４。
《十三大以来重要文献选编》（上），１６页，北京，人民出版社，１９９１。

江泽民：《高举邓小平理论伟大旗帜，把建设有中国特色社会主义事业全面推向２１世纪》，载 《人民日报》，１９９７－０９－１３。

胡锦涛：《高举中国特色社会主义伟大旗帜 为夺取全面建设小康社会新胜利而奋斗》，载 《人民日报》，２００７－１０－１６。

习近平：《决胜全面建成小康社会 夺取新时代中国特色社会主义伟大胜利》，载 《人民日报》，２０１７－１０－１９。
《庆祝中国共产党成立９５周年大会在京隆重举行》，载 《人民日报》，２０１６－０７－０２。
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扶贫等重大扶贫决策，中央政府始终关注扶贫事业，将扶贫开发纳入国家整体经济和社会发展规划

中。自１９９７年开始，中国确立了扶贫开发省 （区、市）负责制，党政一把手负总责，明确了 “责

任到省、任务到省、资金到省、权力到省”的 “四到省”原则①，所有到省的扶贫资金一律由省级

人民政府统一安排使用，扶贫项目审批权原则上下放到县，省市履行监管责任。
同时，中国政府依托行政体系建立了自上而下完整的扶贫开发机构，以政府为主导高效开展减

贫行动。在中央政府成立由相关行政职能部门组成的国务院扶贫开发领导小组，负责统筹国家扶贫

开发工作。国务院扶贫开发领导小组下设办公室，即国务院扶贫开发领导小组办公室 （简称 “国务

院扶贫办”），负责承担领导小组的日常工作。各级政府也成立了相应的扶贫开发机构，统一领导

和协调本地区的扶贫开发工作。自脱贫攻坚以来，针对农村基层扶贫治理相对薄弱的现象，中国政

府又向贫困村派驻第一书记和驻村工作队，专责脱贫攻坚。

２．脱贫攻坚责任体系：中央统筹、省负总责、市县抓落实

中国政府全面落实脱贫攻坚责任制，按照 “中央统筹、省负总责、市县抓落实”的工作机制，
制定了驻村工作队、第一书记、帮扶责任人等因村因户帮扶措施，构建了责任清晰、各负其责、合

力攻坚的责任体系，实现了省、市、县、乡、村五级书记一起抓扶贫、层层落实责任制的 治 理 格

局。同时层层签订脱贫攻坚责任书、立下军令状，确保坚决打赢脱贫攻坚战。
党中央、国务院主要负责统筹制定脱贫攻坚大政方针，出台重大政策举措，完善体制机制，规划

重大工程项目，协调全局性重大问题、全国性共性问题，组织实施对省级党委和政府扶贫开发工作成

效考核。省级党委和政府对辖区内脱贫攻坚工作负总责，并确保责任制层层落实，建立扶贫资金增长

机制，加强对贫困县的管理。市级党委和政府负责协调跨县扶贫项目，对项目实施、资金使用和管

理、脱贫目标任务完成等工作进行督促、检查和监督。县级党委和政府承担主体责任，县级党委和政

府主要负责人是第一责任人，负责精准识别、精准帮扶、精准脱贫等工作。村两委、驻村工作队、第

一书记是脱贫攻坚战一线工作人员，向贫困群众宣传扶贫政策，落实扶贫政策，组织扶贫工作。

３．县级干部的考核、任免和脱贫攻坚责任

中国在脱贫攻坚期内保持贫困县党政正职稳定，实行不脱贫不调整、不摘帽不调离的干部管理

制度，保证贫困县扶贫开发的延续性，引导贫困县党政领导班子树立正确的政绩观，促进贫困县转

变发展方式。根据 《关于改进贫困县党政领导班子和领导干部经济社会发展实绩考核工作的意见》，
对于县级干部的考核从贫困县经济社会发展滞后的实际出发，不简单考核经济增长速度，注重对与

减贫脱贫紧密关联的民生改善、社会事业发展的考核。把脱贫攻坚的成效作为选拔使用干部的试金

石，引领各级领导干部积极投入到脱贫攻坚的事业当中。

４．驻村帮扶和村级扶贫治理

作为扶贫政策的基层实施单位，贫困村经济社会发展相对滞后，部分村两委干部缺乏高效扶贫治

理能力，出现了一批基层组织软弱涣散的贫困村。为了打通脱贫攻坚 “最后一公里”，驻村帮扶制度

应运而生。根据 《关于加强贫困村驻村工作队选派管理工作的指导意见》，县级党委和政府根据贫困

村的实际情况选派驻村工作队和第一书记，把精准扶贫、精准脱贫成效作为驻村工作队和第一书记的

考核依据。同时严格管理，要求每个驻村工作队一般不少于３人，每期驻村时间不少于２年。干部驻

村期间不承担原单位工作，党员组织关系转接到所驻贫困村，确保其全身心专职驻村帮扶。脱贫攻坚期

内，即便贫困村已退出，驻村工作队也不得撤离，脱贫不脱政策，坚决防范返贫，确保脱贫攻坚质量。

５．构建 “三位一体”大扶贫格局

扶贫开发事业是一项综合性的工作，中国政府构建了 “专项扶贫、行业扶贫、社会扶贫”的

“三位一体”扶贫开发工作格局。除了政府主导，中国大规模的减贫成效离不开社会力量的贡献。

８
① 财政部农业司扶贫处：《从 “四到省”到 “四到县”———扶贫开发工作责任制的探索及完善》，载 《当代农村财经》，２００８（７）。
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政府主导主要分为专项扶贫和行业扶贫两块，专项扶贫主要是国家安排财政专项扶贫资金，由扶贫

部门负责组织实施的扶贫项目，直接帮助贫困地区和贫困群众，例如整村推进、以工代赈、易地扶

贫搬迁等一批专项扶贫政策。行业扶贫主要是农业、水利、交通、住建、教育、卫生等行政部门按

照职能分工，承担相应的扶贫任务。改革开放以来，行业部门实施的诸如危房改造、道路建设、农

村饮水安全工程、学生营养改善计划、教育扶贫、健康扶贫、生态修复工程等行业扶贫措施极大地

改善了贫困地区和贫困群众的生产生活条件。同时，政府积极动员、倡导和部署社会力量参与扶贫

事业，１９７９年便开始组织六省 （市）对口支援边疆地区和少数民族地区，１９８６年启动了中央和国

家机关定点扶贫工作，更有社会各界爱心人士、企事业单位、社会团体始终为中国扶贫开发事业默

默贡献力量。改革开放以来，世界银行、亚洲开发银行、联合国等国际机构也一直参与中国的减贫

进程。值得一提的是，中国政府一直和国际机构保持良好的合作，积极学习先进的经验，而不是简

单接受援助，从而避免落入 “援助陷阱”。
（三）农村土地制度有利于减贫

作为最基本的农业生产资料之一，土地是农民安身立命的根本，土地制度关乎农民的切身利

益，尤其是极度依赖农业生产的穷人的利益。在旧中国，封建土地所有制使得 “富者田连阡陌，贫

者无立锥之地”，贫下中农被封建政权剥削，佃农被地主剥削，广大农民陷入长期的贫困。中国共

产党领导中国人民进行新民主主义革命，始终将土地革命摆在重要的位置，赢得了广大人民群众的

拥护。新中国成立之初，《中华人民共和国土地改革法》颁布，明确 “废除地主阶级封建剥削的土

地所有制，实行农民的土地所有制，借以解放农村生产力，发展农业生产”①。社会主义公有制土

地制度的建立，实现了农村土地的平均分配，解决了土地私有制导致的土地集中问题，中国农民历

史性地平等拥有土地，为摆脱贫困奠定了坚实的基础。土地改革改变了农村各阶层的耕地占有结

构，具体情况见表１。

　表１ 土地改革前后农村各阶层的耕地占有情况

土地改革前 土地改革后

人口比重 （％） 占有耕地比重 （％） 人口比重 （％） 占有耕地比重 （％）

贫雇农 ５２．３７　 １４．２８　 ５２．２２　 ４７．１
中农　 ３３．１３　 ３０．９４　 ３９．９　 ４４．３
富农　 ４．６６　 １３．６６　 ５．３　 ６．４
地主　 ４．７５　 ３８．２６　 ２．６　 ２．２
其他　 ５．０９　 ２．８６ — —

　　资料来源：杜润生：《中国的土地改革》，３６０页，北京，当代中国出版社，１９９６。

改革开放后土地联产承包责任制的实施，使所有农户都获得了土地的长期使用权，农户可以自主经

营并获得土地产出的绝大部分收益。这是农业增长惠及贫困家庭并带来较高的减贫效果的重要原因。
（四）初始收入分配有利于减贫

新中国成立之初，国家百废待兴，收入分配差距相对较大。为了彻底解放生产力和发展生产

力，中国共产党领导人民群众进行了社会主义改造，建立了社会主义基本制度。作为社会主义改造

的重要内容，农业和农村也迎来了一系列改造政策，包括农业合作化运动、人民公社运动等，平均

主义盛行，收入分配 差 距 随 之 大 幅 度 缩 小。１９５３年 社 会 主 义 改 造 时，全 国 的 基 尼 系 数 为０．５５８，

１９６４年人民公社时期下降到０．３０５，１９７０年进一步降至０．２７９，到１９７８年为０．３１７②，同期全国农

９

①
②

胡绳：《中国共产党的七十年》，３０５页，北京，中共党史出版社，１９９９。

联合国计划开发署驻华代表处：《中国人类发展报告２０１６》，２７页，北京，中译出版社，２０１６。
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村的基尼系数为０．２１２①。改革开放伊始，中国的收入分配差距很小，基尼系数在世界范围内处于

较低的水平，因此中国经济增长 （特别是农业增长）的减贫效应十分显著。１９７８—１９８４年，第一

产业增长率为７．３％，农民人均纯收入增长率达到１６．５％，按照１９７８年的贫困线标准，同期贫困

人口下降率达到１０．６％②。
（五）前３０年的社会政策与人力资本积累

新中国成立之初的３０年，人民公社是农 村 基 本 的 组 织 形 式，承 担 了 政 治、经 济、文 化、军

事等综合职能，“它的好处是，可以把工、农、商、学、兵合在一起，便于领导”③。尽 管 人 民 公

社制度忽视了经济规律，阻碍了生产力的发展，但是在人人劳动、平 均 分 配 的 相 对 公 平 状 态 下，
人民公社综合性职能的发挥具有普惠性的效果，极大 地 改 善 了 中 国 农 村 的 健 康 状 况 和 教 育 水 平，
为改革开放后农业和农村发 展 积 累 了 人 力 资 本。农 村 医 疗 服 务 的 普 及，使 得 农 村 婴 儿 死 亡 率、
产妇死亡率大幅度下降，到２０世纪８０年代，人口平 均 预 期 寿 命 达 到６８岁，超 过 同 期 全 球 平 均

水平６０岁。④ 农村教育事业遍地开 花，托 儿 所、农 民 夜 校 及 正 规 教 育 空 前 发 展，文 化 活 动 如 火

如荼。１９４９年新中国成立时，学龄儿童 入 学 率 只 有２０％，到１９７８年 达 到９６％，同 时 农 村 小 学

毕业生初中升学率达到８６．４％。⑤ 改 革 开 放 后 商 品 经 济 和 市 场 经 济 的 逐 步 建 立，使 得 蕴 藏 在 农

村的人力资本得到充分利用，生产力得到了历史性的释放，为农村大规模减贫起到重要作用。

四、总结与展望

改革开放４０年来，中国取得了巨大的减贫成就，贡献了全球减贫人口的７０％以上。⑥ 没有中

国的大规模减贫，联合国千年发展目标中将生活在１天１美元以下的贫困人口比例减半的目标就不

可能实现。中国的大规模减贫不仅使绝大多数中国人摆脱了绝对贫困并逐步走上小康之路，也为其

他发展中国家减贫事业提供了宝贵的经验。
中国的大规模减贫首先得益于中国经济，特别是农村经济的持续高速增长，也得益于３０多年

的区域性扶贫开发和精准扶贫方略的实施。更重要的是，中国的制度优势在大规模减贫中起到了决

定性的作用。这些重要的制度基础包括：中国共产党对减贫的坚定政治承诺和制定持续不断的减贫

战略，中央和各级政府强有力的组织动员和资源投入，公平的土地分配制度和改革开放初期较为平

等的收入分配，以及新中国成立后头３０年的人力资本积累等。
中国的减贫目标是到２０２０年完全消除现有标准下的绝对贫困问题，稳定实现贫困人口的 “两

不愁、三保障”，让贫困家庭与全国人民一道进入小康社会。中共中央、国务院最近颁布了 《关于

打赢脱贫攻坚战三年行动的指导意见》，进一步明确用三年的时间使剩余的３　０００多万贫困人口顺

利脱贫。⑦ 当前剩余的贫困人口主要分布在以 “三区、三州”⑧ 为代表的深度贫困地区和一般农村

的特殊贫困人群。深度贫困地区面临的主要问题是生态环境脆弱、资源条件有限、自然灾害频发，

０１

①
②
③
④
⑤
⑥

⑦

⑧

汪三贵、郭子豪：《论中国的精准扶贫》，载 《贵州社会科学》，２０１５ （５）。

汪三贵：《在发展中战胜贫困———对中国３０年大规模减贫经验的总结与评价》，载 《管理世界》，２００８ （１１）。

薄一波：《若干重大决策与事件的回顾》（下），７４０页，北京，中共中央党校出版社，１９９３。

农业部计划司：《中国农村经济统计大全 （１９４９—１９８６）》，北京，农业出版社，１９８９。

张磊等：《中国扶贫开发历程 （１９４９—２００５年）》，２６页，北京，中国财政经济出版社，２００７。

常红、张志达： 《对 全 球 减 贫 贡 献 超 过７０％　 “中 国 奇 迹”普 惠 世 界》，ｈｔｔｐ：／／ｗｏｒｌｄ．ｐｅｏｐｌｅ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｎ／２０１５／１０１６／

ｃ１００２－２７７０３５０７．ｈｔｍｌ。
《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》，２０１８－０６－１５，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｉｎｗｅｎ／２０１８－０８／１９／

ｃｏｎｔｅｎｔ＿５３１４９５９．ｈｔｍ。

三区是指西藏自治区、四省藏区和南疆四地州，三州是指云南的怒江州、四川的凉山州和甘肃的临夏州。
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难以形成支持稳定脱贫的产业基础，农业收入极不稳定。这些地区都是少数民族地区，教育水平低

下，人力资源严重不足，一些地区的劳动力多数不会讲汉语，因而很难通过外出就业获得稳定的收

入。此外，一些深度贫困地区危房比例依然较高，解决安全住房的任务繁重。① 一般农村地区剩余

的贫困人口主要是因病、因残、因懒致贫。前两类贫困人口一是家庭缺乏劳动力，收入水平低，二

是医疗支出负担重，家庭很容易陷入严重的债务危机。后一类贫困人口主要是因为内生动力不足，
不愿意努力改变自己的生活状况，“等、靠、要”思想严重。

要打赢脱贫攻坚战，后三年的工作重点是要针对深度贫困地区和特殊贫困人群采取更加有针对

性的帮扶措施，长短结合，综合施策。对于深度贫困地区，短期的重点是通过易地移民搬迁和危房

改造解决安全住房问题。在增收方面，一是更多地利用保险扶贫政策稳定基本农业收入；二是设置

更多的公益岗位，利用转移支付与公益岗位的结合增加有劳动能力贫困家庭的收入；三是加强职业

技能培训，输送更多的劳动力外出就业。从长期来看，重点是通过多层级的教育来提升人力资本和

改变落后的观念，国家可以实施有条件现金转移支付政策来激励贫困家庭接受教育和健康方面的公

共服务。人力资本的提升是阻断贫困代际传递最有效的途径。对于一般农村地区因病、因残致贫的

人群，主要通过综合性社会保障政策兜底，使这些家庭的贫困人口看得起病，不会因大病影响基本

生活，同时重点扶持这些家庭的孩子尽可能获得更好的教育。对于因懒致贫的家庭，重点是通过道

德的压力、榜样的力量和精神与物质相结合的措施来扶志，并且通过 “干中学”的方式提高其自我

发展的信心和能力。
总之，４０年的扶贫实践证明了，只要有党中央的坚强领导和各级政府和社会各界的共同努力，

中国就一定能够打赢脱贫攻坚战，为全面小康社会的建设和乡村振兴打下坚实的基础。
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① 中国人民大学中国扶贫研究院：《四川凉山州、云南怒江州和甘肃临夏州典型贫困村调研报告》，２０１８。


