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安徽省精准扶贫的实践困境研究
*1

张成松 丁晓云

（安徽财经大学安徽省经济社会发展研究院，安徽 蚌埠 233030）

【摘 要】:2016 年是我国脱贫攻坚战的关键一年，为了研究精准扶贫过程中的实践困境，以安徽省为视角，通

过对安徽省 10 个县的实地调研和问卷调查，利用收集到的数据，从精准识别、精准帮扶、精准管理和精准考核四

个方面分析了安徽省精准扶贫过程中的实践困境，并据此提出相应的解决路径。
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1 引言

中共十八大以来，党中央始终把全面建成小康社会作为一项重大的奋斗目标，而全面建成小康社会，实现共同富裕，就必

须消除贫困，贫困地区和贫困人口俨然成为全面建成小康社会的重要阻碍。为此，2015 年 11 月，中共中央总书记习近平同志在

北京召开的中央扶贫开发工作会议上庄严承诺：“确保到 2020 年所有贫困地区和贫困人口一道迈入全面小康社会”，以此拉开

了全国脱贫攻坚的重要战役。消除贫困，是社会主义的本质要求，可以充分体现社会主义的优越性。

目前关于精准扶贫方面的研究众多，精准扶贫，是指针对不同贫困地区和不同贫困人口的实际情况，运用科学有效的方法

对其进行帮扶的一个过程，整个过程包括精准识别、精准帮扶、精准管理和精准考核四个方面，精准识别是基础，精准帮扶是

关键，精准管理和精准考核是保证。精准识别，就是按照一定的标准和程序识别出贫困人口和主要致贫原因等具体信息，主要

包括农户申请、民主评议、公示公告和信息录入等程序。自 Riskin 于 1996 年提出扶贫资金集中于贫困县会加大资金被挪用的

风险以来，我国长期以来实施的以县为主的扶贫政策广受诟病，而后王春华（2006）通过研究发现：以县为瞄准单位的扶贫机

制使得扶贫资金漏出严重，扶贫项目于扶贫目标的不一致使得贫困人口很少得到资金的帮扶，为此，广东省率先在扶贫工作中

实行“双到”工作，即规划到户，责任到人，进而推广到全国，使得精准识别微观到农户。精准帮扶，就是在精准识别的基础

上，根据贫困户的主要致贫原因，有针对性地落实帮扶措施和帮扶责任人。顾仲阳（2014）、张笑芸（2014）指出我国的扶贫

工作定位不准，针对性不强，扶贫资源指向不清，扶贫不能只是“撒撒胡椒粉”，邢成举（2013）认为，为了制定有效的扶贫

策略，必须重视贫困地区和贫困人口之间的差异性，而后学者开始注重研究其差异性，并根据差异性进行扶贫资金和项目的瞄

准，如罗江月（2014）根据不同贫困个体之间的差异性，总结了四种针对性的扶贫方法：个体需求评估法、指标瞄准法、自我

瞄准法、以社区为基础的瞄准法，邓维杰（2013）则通过贫困地区的实际情况，将贫困村分为资源可用型、资源不可用型和无

资源型三类，进而分而对之，采取符合当地或个体状况的有效措施实施精准帮扶。精准管理，即信息的管理，对贫困地区和贫

困人口信息的动态管理，建立信息网络系统，实时更新。然而在实际工作中，精准扶贫渐渐演变成了“精准填表”，由于贫困

农户学历水平普遍较低，对于表格上的经济学名词往往难以理解，更别提完整正确的填完，以安徽省为例，仅 2016 年一年时间，
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贫困户的信息统计就进行 5 次以上，极大地浪费了时间与精力，致使帮扶责任人和驻村工作队进入贫困户家中，仅仅只是为了

填表。精准考核，就是政府对精准扶贫效果的量化考核，并以此对相关人员奖优罚劣。陈前恒（2011）通过研究发现村干部的

治理机制会大大影响扶贫的效果，因此建立有效的考核机制，有利于提高精准扶贫的效率。通过梳理以上文献后发现，目前学

者的研究还多停留在理论的探讨上，而缺乏大量实地调研下的数据支撑，针对这个问题，笔者先后多次赴安徽、甘肃、宁夏等

省份进行实地调研，并以安徽省为视角，组织 10 只队伍下乡调研，前往安徽省 10 个县进行问卷调查收集最真实的数据，以此

来考察安徽省在精准扶贫工作中存在的实践困境，并提出针对性的解决路径。

2 研究区概况

安徽省地跨长江与淮河流域，是著名的农业大省，同时贫困地区与贫困人口也居国家前列，截至 2015 年年底，全省仍有 20

个国家贫困县与 308 万多的贫困人口，位列全国第 8位。不可否认，安徽省自 2011 年实施新一轮扶贫攻坚以来，精准扶贫、精

准脱贫取得了显著成果（如表 1），2011～2015 年，安徽省贫困人口连续下降，五年间共下降 60.92%，同时贫困发生率由 14.7%

下降到 5.72%，共下降 61.09%，扶贫攻坚效果显著。然而，当前安徽省贫困人口依然众多，大量分布在经济发展较缓慢的地区，

且当地人口文化水平低，据统计，贫困人口中初中以下学历所占的比例超过 88.59%，致使贫困程度深，发展能力弱等问题同样

也比较突出，扶贫攻坚任务依旧任重道远。

此次调研的 10 个县，包括阜南县、颍上县、萧县、灵璧县、蒙城县、怀远县、凤阳县、肥东县、岳西县和金寨县，每个地

区都进行入户调研，最终分别收集到 54、52、51、50、53、52、51、55、54、50 份有效问卷，共 522 份。10 个县的总体状况如

表 2，可以看出，贫困人口数和贫困发生率与各地区的人均 GDP 呈现出负相关的关系，截至 2016 年初，安徽省整体的贫困发生

率为 5.72%，所调研地区的平均贫困发生率为 7.58%，高于全省平均水平，属于全省贫困地区的“重灾区”，因而，研究这些地

区的精准扶贫实施情况，并因地制宜的提出政策建议，对安徽省的脱贫攻坚战役具有重要参考意义。

另外，在致贫原因方面，呈现出致贫原因多元，但主要致贫原因单一的特征，以实际调研的 522 户农户的总体情况来看，

如表 3，总体来看，致贫原因趋于多样化，包括因病、因残、因灾、缺土地、缺技术、缺资金等原因，但主要致贫原因单一，522
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户贫困户中因病残致贫的有 359 户，占比 68.77%，病残成为贫困的最直接原因。

3 精准扶贫实践困境

3.1 精准识别

精准识别是精准扶贫的基础，其实践困境主要在于贫困户参与度不高和识别的精准度。精准识别包括农户申请、申请评议、

公示公告和信息录入等程序，在实际调研过程中发现，贫困户在整个程序中参与度不高，包括民主评议会与公示信息，被问及

相关问题时，都表示不清楚。如被问及诸如“您知道村里对贫困户申请的民主评议会都怎么评选吗？”、“您知道村里对申请

上的贫困户都进行公示了吗？”、“您还知道村里有哪些贫困户吗？”之类的问题时，相应的回答基本都是不清楚，或者只是

说出零零散散的信息，甚至还有一部分贫困户根本不知道建档立卡的事，整体表现出参与热情不高。

在识别的精准度上也有待提高，安徽省经过首次的建档立卡和建档立卡回头看后，申请上的贫困户基本是符合贫困标准的，

即没达到人均纯收入条件和“两不愁、三保障”条件（不愁吃不愁穿，保障义务教育、基本医疗和住房），然而在实际调研中

发现，依然存在“漏网之鱼”，按照安徽省扶贫办的要求，有如下几类人不符合精准识别条件：家庭成员中有国家工作人员或

现任村干部；当年购买大型农机具的家庭；购买轿车或商品房的家庭。虽然这种情况不多，但依然小比率存在，精准扶贫贵在

精准，习近平总书记说“要真扶贫，扶真贫”，精准扶贫就要做到“精准”和“真”，因此，要杜绝这些现象，提高精准识别

的精确度。

3.2 精准帮扶

作为精准扶贫的最关键的一环，同样存在诸多实践困境，调研中发现，一方面，有部分贫困户反映未获得任何帮扶措施，

另一方面，帮扶责任人和帮扶措施的落实方面，针对性有所缺乏。
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如表 4，部分贫困户反映，驻村工作队和帮扶责任人的到访，只是为了了解相关信息或者填表，而自身并未获得任何帮扶措

施，他们甚至不知道有哪些帮扶措施。

在帮扶责任人和帮扶措施的落实方面，差异性对待不够。调研中发现，帮扶责任人以村干部和国家公务人员（如教师、医

生、警察等）居多，然而在分配方面却是随机的，因病残致贫的贫困户分配一个老师作为帮扶责任人，因学致贫的贫困户却分

配一个警察作为帮扶责任人，针对性较差。在帮扶措施方面，以医疗救助和“两免一补”小额贷款为例，因病致贫的有 310 户，

获得医疗救助的仅仅 104 户，占 33.55%，因缺资金致贫的有 27户，然而没有一户获得“两免一补”小额贷款的帮扶，帮扶措施

缺乏针对性。

3.3 精准管理与精准考核
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为了保证精准扶贫能有效实施，精准管理与精准考核不可或缺。

精准管理，不是“精准填表”，扶贫，不能把大量的精力放在信息的收集上，信息的统计只是为了更好地看出差距、发现

变化、有针对性地提出建议。然而实践中，一方面，为了应付上级检查，扶贫工作队和帮扶责任人把大量的精力都放在了信息

的统计、数据的录入这些环节，另一方面，资料管理混乱，很多资料存在缺失。就拿扶贫手册这一块来说，内容缺失不全、错

误信息太多等问题比比皆是。这势必会给精准扶贫的成效打了折扣。

精准考核。驻村工作队的工作人员，都是奋斗在脱贫攻坚一线的人员，是政策和措施落实的关键一环。一方面，如果没有

好的惩罚机制，脱贫攻坚势必寸步难行，另一方面，如果没有相应的鼓励机制，势必也激发不起工作人员的热情与积极性。然

而如今许多地区，关于扶贫工作人员的惩罚措施不少，却还没有制定出扶贫工作人员的鼓励措施，多惩戒而乏激励，这必然会

阻碍精准扶贫的有效实施。

3.4 其他方面

一是扶贫资金有限。以蒙城县为例，2016 年，蒙城县共预算安排扶贫专项资金 1350 万元，全年计划拨付 2500 万元，用于

贫困村产业发展项目，而全县贫困人口 57400 人，那么 1350 万元的扶贫专项资金，作用有限。

二是“造血”措施偏少且缺乏宣传。金融扶贫、就业扶贫、社会扶贫、产业扶贫是激发贫困对象自我发展内生动力与活力

的重要举措，是实现扶贫从“输血”到“造血”的重要转变。然而，贫困户对金融扶贫措施所知甚少，甚至从未耳闻，连一线

的帮扶人员，对“两免一补”小额贷款都说不出具体的条件、申请方式、还款方式、金额限制等信息；产业扶贫、就业扶贫、

社会扶贫更是缺乏，仅仅只有少数贫困户可以享受到。如果贫困户的脱贫大多依靠政府的转移性支付这样的“输血”措施，脱

贫必然缺乏稳定性，容易返贫。

三是村民文化素质较低，培训力度较弱。根据人力资本理论，教育对个人的收入具有正向促进作用，即劳动者受教育水平

越高，其个人收入就相应越高。因此，村民较低的文化素质不仅造成了自身这一代的经济贫困，而且导致了子代遭遇“马太效

应”，陷入经济贫困的恶性循环陷阱，这极不利于阻止代际收入不平等的传递，严重损害社会的公平正义。

4 解决路径

4.1 加大宣传，强化监督

贫困户的参与热情不高，无非是因为对精准扶贫各项政策的不了解，对能享受到的各种优惠的不了解，为此，需要多加宣

传。除了传统的电视、广播外，最重要的是要发挥驻村工作队和帮扶责任人的作用，在对贫困户进行访问时，要多向他们介绍

最新的政策，以及如何享有这些政策，做到当面宣传，这样会提高贫困户的参与度。

对于极少部分的识别不准问题，要强化监督，坚决做到“精准”和“真实”，提高政府的形象，为此，可以另外成立监督

队伍，或者开办举报窗口，切实解决精准识别问题，维护公平正义。

4.2 精准帮扶

按照贫困户的致贫原因进行分类，按类别分配帮扶责任人，如因病残致贫的家庭，可以分配医生作为其帮扶责任人，因学

致贫的家庭分配老师等。另外，大力实施安徽省制定的健康扶贫、教育扶贫、金融扶贫、产业扶贫等扶贫项目，有针对性地进

行匹配帮扶：病残致贫—健康扶贫；因学致贫—教育扶贫；缺资金致贫—金融扶贫；缺土地致贫—产业扶贫。
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4.3 奖惩共进，奖优罚劣

为了保证精准扶贫的有效实施，提高脱贫攻坚一线人员的工作热情，必须尽快完善详细的奖惩机制。工作效果达不到预期

的标准，的确应该惩罚，然而如果工作认真的干部，即使工作成效再高也得不到应有的激励或提拔，长久下去必然会导致其工

作热情下降，因此，应尽快建立扶贫人员的鼓励机制。

4.4“造血”为主，“输血”为辅

贫困户的脱贫，如果仅仅依靠政府的转移性支付，一方面会给政府财政带来极大的压力，另一方面亦造成容易返贫的现象。

因此，像“智力扶贫”、“社会兜底扶贫”这样的“输血”工程应作为辅助工程，而把“产业扶贫”、“就业扶贫”、“金融

扶贫”、“社会扶贫”这样的“造血”工程作为主要扶贫工程，如用“社会扶贫工程”吸引资金进行农村基础设施建设，用“产

业扶贫工程”、“就业扶贫工程”提供就业，用“金融扶贫工程”给有技术有能力而缺资金的人提供资金进行创业。
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