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摘 要：中国精准扶贫精准脱贫方略的伟大实践促进了区域贫困治理思想的不断完善。本文在总结个体扶贫与

区域扶贫的辩证关系、贫困区域与区域贫困治理需求的基础上，基于中国精准扶贫实践中的具体做法，系统梳理了

贫困区域治理思想，旨在丰富精准扶贫理论体系，为中国的乡村振兴战略实施及全球2030年减贫目标的国际行动

提供参考。主要结论为：区域贫困治理思想包括贫困空间分异、贫困区域开发策略和贫困区域管理3个方面，与精

准扶贫方略服务于精准扶贫的“精准识别、精准帮扶、精准管理”，为精准扶贫提供了理论基础与实践工具；依据贫

困区域在空间上呈现显著差异和空间分异特征，以此划分出贫困县域类别、村域类别，并把脱贫难度大、贫困县集

中的地区划为集中连片特困地区；基于资源学、地理学等学科的区域开发与发展理论，形成了以东西协作对口支

援、农业农村优先发展以及因地制宜分类施策组成的区域贫困开发策略；依据贫困区域的鲜明层级体系，构建了

“贫困县—贫困村—贫困户”扶贫对象体系和退出考核评估机制，以及“中央统筹、省负总责、市县抓落实”的工作

机制组成的贫困区域管理手段。
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1 引言
贫困是一个世界性难题，是任何国家或地区在

谋求发展的过程中无法规避的社会经济问题[1]。联

合国 2015年发布的《变革我们的世界：2030可持续

发展议程》中，明确提出要“消灭一切形式和表现的

贫困”[2]。消灭贫困、改善民生是中国政府和人民矢

志不渝的奋斗目标[3]。中国人口众多、地域辽阔，是

全球自然地理状况和社会经济条件区域差异最大

的国家之一，各地区资源禀赋差异大，开发方式和

利用效益也千差万别[4]。新中国成立之后特别是改

革开放以来，中国经历了普遍贫困、区域贫困、陷阱

贫困等多个贫困空间形态[5]。从提出“精准扶贫精

准脱贫”方略以来，中国脱贫攻坚工作稳步推进。

截至 2019 年末，全国农村贫困人口从 2012 年末的

9899万减少至 551万，未摘帽贫困县数量从 832个

减少至52个①，精准扶贫工作取得决定性进展，减贫

成效卓著，中国的扶贫模式对全球实现大规模减贫

具有重要参考意义。系统梳理精准扶贫区域治理

思想，是贫困空间治理的需要，对推进国家治理体

系和治理能力现代化具有积极作用。同时，有利于

完善中国的贫困区域发展理论体系，为脱贫攻坚纵

深推进和乡村振兴战略实施提供经验借鉴，也可以

为世界减贫工作特别是《2030年可持续发展议程》[6]

各项目标的实现提供中国智慧、中国方案。

中国脱贫攻坚的伟大实践促进了扶贫理论的

研究与发展，特别是近几年来，对精准扶贫的科学

认知与学术研究空前高涨。改革开放以来，学者们

牢牢把握住了中国农村贫困的发展脉搏和阶段变
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化特征 [7]，进一步发展和丰富了贫困理论 [8]。随着

“精准扶贫”的出现，贫困的理论研究拥有了新理

念，进入了新时代[9-11]。当前，贫困的理论研究重点

关注4个方面：①贫困的发生及瞄准机制研究，如贫

困的形成机理[12,13]、内在机理[14,15]、贫困识别标准和工

作机制[16]；②贫困的时空格局及演变机理研究，如贫

困的区域空间分布特征 [17,18]、分异机制 [19,22]、时空演

变[23-25]；③贫困的治理体系研究，如治理体系构建与

框架延伸[26,27]、减贫的可持续理论[28,29]；④贫困的内涵

拓展与扶贫经验总结，如内涵与理论价值阐释[30,31]、

机制创新与扶贫区域系统构建 [32,33]、不同视角的内

涵总结[34,35]等。贫困的对象表现为个体贫困和区域

贫困[17]，区域贫困集中体现为区域的不平衡、不公平

发展，是个体贫困在地理空间上的集合和投影。从

现有成果来看，精准扶贫相关研究大多集中在个体

贫困上，对于区域性问题认识不多，缺乏对精准扶

贫实施过程中区域贫困治理思想的系统梳理。

本文在概要阐释区域扶贫与个体扶贫的辩证

关系、区域扶贫的理论渊源基础上，全面梳理中国

精准扶贫区域治理思想，旨在从地理学、资源科学

角度出发，为完善贫困治理和空间治理体系作出

贡献。

2 区域贫困治理的理论框架
2.1 个体扶贫与区域扶贫的辩证关系

2013年11月，习近平总书记在湘西考察时第一

次提出“精准扶贫”理念，意味着中国减贫事业进入

了新时期[11,12]。精准扶贫是指针对不同贫困区域特

征、不同贫困农户状况，运用科学有效程序对扶贫

对象实施精准识别、精准帮扶、精准管理的贫困治

理方式。从精准扶贫的科学内涵来看，精准扶贫的

对象包括贫困区域和贫困个体，因此精准扶贫的任

务既包括区域脱贫又包括个体脱贫。2015年出台

的《关于打赢脱贫攻坚战的决定》明确指出“坚持精

准帮扶与集中连片特殊困难地区开发紧密结合”，

强调了区域扶贫与个体扶贫皆为精准扶贫方略中

应有之义，个体扶贫与区域扶贫应协同推进。

精准扶贫精准脱贫方略的实施，一方面，扶贫

瞄准的对象从区域转向农户，在以人为本、以人民

为中心的发展理念下，更加注重农户自身发展条件

的改善和发展能力的提升；另一方面，脱贫的目标

是实现所有贫困个体的“脱贫”和贫困区域的“摘

帽”。实施精准扶贫并不是弱化或舍弃区域扶贫，

个体（农户）扶贫与区域扶贫存在相互促进的辩证

关系[35]。个体扶贫与区域扶贫是中国精准扶贫方略

中的两个重要组成部分，个体扶贫是从“一达标、两

不愁三保障”的微观层次解决农户的生存发展问

题，是由点到面地解决区域贫困和推动区域发展；

而区域扶贫是个体扶贫的前提与基础，通过基础设

施建设、公共服务配套、扶贫产业发展等为个体脱

贫提供更加优越的外在条件。可见，在脱贫攻坚的

新阶段，中国精准扶贫精准脱贫方略追求的是个体

精准和区域精准的有机统一[36]。

2.2 贫困区域与区域贫困治理

已有的研究充分说明贫困具有多维属性和空

间属性，这也意味着贫困具有综合性和区域性。区

域是一个由诸多地理空间要素组成的综合体，区域

要素禀赋及其内部各要素组合状态决定着区域发

展水平和协调状态。贫困的形成与区域经济发展

要素状态密切相关，如要素匮乏、流动性差、配置不

合理都会制约区域发展。由于区域发展过程中长

期的自然资源匮乏、优质人口外流和技术落后，区

域内部要素的集聚性降低，与其他区域间的竞争力

减退，形成贫困区域。实施区域贫困治理，必须要

深刻认识贫困区域特征，掌握贫困区域的内部差异

以及致贫机理；必须要制定科学的区域开发策略，

不仅要科学利用本区域的自然资源，还要将区内外

的物力、财力、人力、信息等要素进行合理整合、配

置和优化利用，推动区域脱贫与可持续发展；区域

贫困治理是一项系统性工程，既包括扶贫项目建

设、资金配套、对象管理与动态监测，又包括产业、

医疗、教育、金融、交通、住房、社会保障等部门与领

域的管理，科学规范的区域管理是实施区域扶贫、

实现区域脱贫的必要条件[37-39]。

2.3 区域贫困治理的思想框架

以区域科学、资源科学、管理科学等为主要支

撑，可以构建起贫困空间分异、贫困区域开发策略、

贫困区域等级管理的贫困区域治理理论框架（图1）。

精准扶贫的区域治理框架是在中国精准扶贫实践
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中不断丰富的区域贫困治理思想框架，为区域扶贫

的精准识别、精准帮扶、精准管理提供了思路。其

中，贫困空间分异理论主要包含贫困区域差异和贫

困区域格局两个方面，阐释了区域间的贫困差异和

空间格局，为贫困区域的精准识别提供了理论依

据；贫困区域开发策略包括东西协助对口帮扶、农

业农村优先发展和因地制宜分类施策 3个方面，阐

释了贫困区域开发的途径和原则，为贫困区域的精

准帮扶提供了理论依据；贫困区域管理包括贫困区

域等级体系和区域层级责任机制两个方面，阐释了

贫困区域的等级体系构成和脱贫攻坚的区域组织

分工，为贫困区域精准管理提供了理论依据。

3 贫困空间分异
社会经济发展水平相对落后、贫困发生率较高

的地区即为贫困区域。就广大贫困区域内部而言，

由于区位条件、自然状况、资源特征、民族构成、历

史文化等诸多因素，从而具有显著的内部差异，呈

现出贫困发生率、人均经济产值、公共服务水平等

方面的贫困区域差异。贫困区域分布于一定的地

理空间之内，或集中连片、或零星分布，呈现出一定

的贫困区域格局，并随着社会经济发展和扶贫工作

推进而不断演化，呈现出一定的贫困时空演化规律。

3.1 贫困区域差异

社会经济差异是区域发展中不可避免的现象，

改革开放后中国各区域间、城乡间社会经济发展差

异进一步扩大。贫困状况在城乡地区之间和城乡

之间有着不同的表现[40]，东西部地区间社会经济发

展水平差异尤为明显，且经济落后各地区内的贫困

程度差异同样较大，并主要体现在贫困发生率、人

均收入水平、基础设施配套程度、公共服务水平等

方面[41]。从1984年以来，经过3次调整，中国取消了

东部沿海发达地区国家级贫困县，于2006年将余下

的 592个县作为国家级扶贫开发工作的重点县，各

省分别确定了省级扶贫开发重点县。

2011 年 12 月 6 日，《中国农村扶贫开发纲要

（2011—2020年）》[42]发布，中国反贫困斗争进入了新

的历史阶段。依据贫困程度差异和扶贫需要，划分

了国家级贫困县、省级贫困县、非贫困县组成的县

域体系；依据贫困发生率等指标将国家级贫困县进

一步划分为深度贫困县和贫困县。深度贫困县是

除“三区三州”外，中央统筹重点支持的贫困地

区②。而作为具有扶贫开发任务的县，将县域内的

村域划分为非贫困村、贫困村和深度贫困村，是对

区域贫困程度划分的延伸，有助于更精准地实施扶

贫开发。依据贫困程度差异而进行贫困县域分类、

行政村分类是实现精准扶贫精准脱贫的内在要

求。因此，立足于区域空间差异理论，依据区域贫

困程度划定贫困县域和村域类型，为精准管理、精

准帮扶、精准退出提供了依据。

3.2 贫困区域格局

近年来，贫困区域在地理空间上的呈现状态差

异较大，区域贫困的空间格局不断变化[43]。随着扶

贫开发的稳步推进，贫困呈现空间分异特征，区域

发展差距不断扩大 [44]，贫困的空间集聚特征更加

明显。

进入 21世纪，中国贫困格局发生新变化，扶贫

重点区域从地理劣势区域逐步集中到民族地区、革

命老区、边疆地区，呈现出特困区集中连片化的态

势。虽然多年来的减贫成效显著，但集中连片特困

地区基础设施和基础条件薄弱，存在更深层的矛盾

制约着经济社会的发展，影响着公共服务水平的提

② 集中力量攻克深度贫困地区“硬骨头”。http://fupin.hsw.cn/system/2019/0222/1851.shtml

图1 精准扶贫的贫困区域治理思想框架

Figure 1 Conceptual framework of regional governance of targeted

poverty alleviation
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高，成为脱贫攻坚的难点地区③。对于集中连片特

困地区，只有全面把握致贫原因、集中优势力量、增

加区域投入和支持力度才能解决区域贫困问题。

中国主要有六盘山区、秦巴山区、武陵山区、乌

蒙山区、滇桂黔石漠化区、滇西边境山区、大兴安岭

南麓山区、燕山—太行山区、吕梁山区、大别山区、

罗霄山区等14个集中连片特困地区。截至2012年

底，全国贫困人口 9899万，其中集中连片特困地区

农村贫困人口5067万，全国综合排名最低的600个

县中，有 521 个在片区内，占 86.8%。因此，脱贫难

度最大的依然是连片特困地区，是脱贫攻坚的硬骨

头。划分集中连片特困地区，这不仅是把贫困区域

特点与区域贫困格局充分结合，更是突出了脱贫攻

坚重点区域，以有序实现贫困人口脱贫、贫困县摘

帽，最终实现解决区域整体性贫困问题。

4 贫困区域开发策略
当前，中国社会的主要矛盾是人民日益增长的

美好生活需要和不平衡不充分的发展之间的矛

盾。不平衡不充分的矛盾也呈现在空间上[45]，地理

学贫困理论研究贫困要素、格局、过程[46]就是最直接

的体现。具体而言，城乡之间发展的不平衡是最大

的不平衡，贫困落后地区发展的不充分是最大的不

充分，而农村地区、贫困落后地区人民对美好生活

的向往更为强烈。中国在改革开放之初，就构建起

东中西梯度发展格局，并在2000年开始实施东中西

部区域产业转移政策。2015年10月，党的十八届五

中全会正式提出了涵盖“协调”的新发展理念，对区

域协调发展、城乡协调发展作出了详细部署。对于

贫困地区的开发，如何利用好区域内、外部资源，使

得这些资源在区域发展过程中得到充分、合理的利

用，是高效开展扶贫工作的前提。从区域发展角度

讲，区域开发是人类进行社会活动的“人为”生产力

在地域空间的拓展过程。关于区域开发理论研究

历来被资源学、地理学、经济学、管理学等学科研究

高度重视，形成了诸多流派和理论体系。从协调发

展的关系来看，高增长区域对低增长区域、未开发

区域具有经济增长的带动作用；就区域开发的策略

来看，突出区域的优先发展地位才能够抓住区域发

展的重点，才能补齐发展短板；从区域开发的具体

实施来看，构建因地制宜的发展思路是科学发展的

明智选择。在这些理论、理念、战略的指引下，形成

了以东西协作对口帮扶、农业农村优先发展和因地

制宜分类施策等组成的贫困区域开发策略，并通过

经济发展带动社会进步、基础设施与公务服务设施

配套、公共服务水平提升。

4.1 东西协作对口支援

中国实施改革开放以后，具有区位优势和政策

扶持的东部地区率先发展，而西部地区在产业结构

调整与自然资源优势利用方面进展相对缓慢，催生

新兴产业和新兴经济体系更是缓慢[47]，产业结构层

次和发展程度与东部地区差距不断扩大，东西部地

区发展失衡严重。如何妥善处理区域发展不均衡、

实现区域协调发展成为必须破解之难题。

中国沿海地区与中西部地区的差距进一步扩

大，发展不平衡的根本原因是中西部地区在自然资

源、地理区位、历史因素、政策制度以及经济因素等

方面存在差异 [48,49]。为了有效利用和配置资源，使

发达地区有更好的发展后劲，保障国民经济、政治

和社会的稳定发展以及西部地区贫困人口收入的

提高，必须实现区域经济协调和联动发展，合理制

定政策调控各类要素的区域间流动[50]。区域经济发

展过程中，经济的内部性与外部性的相互转化会形

成区域经济的发展差距，而经济活动的外部性会降

低经济活动的效益，使得区域内部资源配置远离最

优状态[51]，从使得区域经济发展水平降低。由于区

域梯度粘性，区域经济发展“三种效应”会同时起作

用，“回程效应”会制约低梯度区的发展。对于经济

发展方针，中国实施了“让一部分地区先富起来”的

策略，实现东南沿海地区率先发展，再通过“先富带

动后富”，最终实现共同富裕。因此，习近平总书记

多次提到针对西部地区等深度贫困区的脱贫攻坚

要实行东西协作、梯度开发的策略④⑤，做到“谁的孩

③ 习近平：在深度贫困地区脱贫攻坚座谈会上的讲话。http://www.gov.cn/xinwen/2017-09/02/content_5222125.htm

④ 习近平在福建调研。http://cpc.people.com.cn/n/2014/1102/c64094-25958997.html

⑤ 习近平在宁夏主持召开东西部扶贫协作座谈会。http://china.cnr.cn/news/20160722/t20160722_522751852.shtml
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子谁抱”⑥。以人才支持、市场对接、劳务协作、资金

支持等作为协作重点来推进东西协作，特别是对新

疆、西藏以及青海、四川、云南、甘肃省等省份的藏

区进行对口支援，以此对焦脱贫攻坚的重点及难

点。结合精准扶贫工作提出的东西协作、梯度开发

策略，是针对中国特殊国情所制定的，也是区域协

同发展的必由之路。

东西协作、对口支援要以东部省份的资金、技

术、人才等优势盘活西部省份的土地与矿产资源等

优势，实现优势互补、协同发展。东西协作，在政府

层面建立了省份之间、地市之间甚至区县之间的对

口支援关系，东部地区拿出大量的财政资金、派出

多名先进干部支持西部地区发展；在企业层面，东

部地区企业与具有自然资源和劳动力资源比较优

势的西部贫困地区合作共建产业扶贫项目，能达到

“授之以渔”、持续脱贫的目的[52]；在社会层面，一些

企业家、当年上山下乡的知识青年、文体明星等也

纷纷以个人、基金会等名义对西部地区进行多种形

式的援助。目前东部共有260个县市与西部287县

（市）结成帮扶对子，仅在 2016年，东部省市向西部

10个省区市共提供财政援助 132.7亿元，帮助修建

农村公路2.15万公里，东西协作成效显著⑦。

4.2 农业农村优先发展

新中国成立后，传统农业与小农经济在区域发

展中长期占据重要地位，农村贫困较解放前大幅减

轻但仍很普遍[53]。改革开放以来，中国大力推进城

镇化、工业化，城市快速发展而农村发展较为缓慢，

城乡差距不断拉大，城乡二元结构日益突出，农业

和农村的经济发展面临不确定因素和挑战明显增

多，农村贫困、农业从业人员贫困问题日益突出[54]。

要解决农村贫困问题，就要解决经济增长问题 [55]。

经济增长，可以通过提供就业机会、增加财政税收、

提高政府帮扶能力，形成直接或间接的减贫效应。

但不同生产部门经济增长的减贫效果差异巨大，已

有的研究表明农业生产部门的减贫效应最为明显，

第三产业次之，第二产业的减贫效应微乎其微 [56]。

这说明农业农村经济增长对实现区域减贫具有重

要作用。因此，打破农业和农村发展从“量”转向

“质”的发展困境，实现精准扶贫与乡村振兴战略的

政策衔接和工作统筹，将农业农村发展放在优先位

置是当前解决农业农村问题的必然选择。

中国历来重视农业农村农民发展问题，奠基于

精准扶贫精准脱贫方略的乡村振兴战略进一步明

确了农业农村优先发展的总方针。农村发展重在

产业发展，农村的主导产业仍然是农业，农业农村

优先发展是农村的产业优先发展，是农村的农业优

先发展。农业农村优先发展不断在政策文件中得

到明确：干部配备优先考虑、要素配置优先满足、资

金投入优先保障、公共服务优先安排⑧；中国要强，

农业必须强；中国要美，农村必须美；中国要富，农

民必须富⑨。2018年中央一号文件中明确乡村振兴

要把农业农村放在优先发展的位置，把解决贫困地

区的农业农村优先发展问题作为农业农村发展的

首要问题，均是立足于当前城乡差异与城乡关系特

点作出的决策。

贫困地区是中国农村的贫中之贫、困中之困，

生产力发展更为滞后、交通等基础设施条件更为不

便、优质劳动力流失更为严重，社会经济发展与先

进地区、与城市的差距更大。坚持“农业农村优先

发展”是贫困区域开发与乡村重构的必然选择，更

是中国在新的发展阶段应对城乡关系、工农关系变

化作出的重大战略调整[57]。突出优先发展位置，加

大基础设施配套建设和特色产业发展的政策倾斜，

着力推进惠民举措、改善农村民生，必将成为解决

城乡发展不平衡特别是贫困县、贫困村发展滞后的

有效措施。

4.3 因地制宜分类施策

实施精准扶贫精准脱贫方略，扶贫方式完成了

从“大扶贫、大格局”到精准瞄准和精准施策的转

变 [58]。贫困具有区域性，且不同地区的贫困成因具

⑥ 习近平：在深度贫困地区脱贫攻坚座谈会上的讲话。http://news.youth.cn/jsxw/201709/t20170930_10816168.htm

⑦ 全国东西扶贫协作工作开展20年。http://www.cpad.gov.cn/art/2016/10/14/art_42_54323.html

⑧ 人民日报：实施乡村振兴战略推动农业农村优先发展。http://opinion.people.com.cn/n1/2018/0827/c1003-30251793.htm

⑨ 中央农村工作会议在北京举行。http://www.sinoins.com/zt/node_963.htm
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有多样性。从大量的扶贫实践经验来看，实现区域

减贫的关键是在区域内组织有针对性的帮扶。针

对不同类型的贫困地区自身资源状况、致贫原因和

贫困程度，科学制定与之对应的帮扶措施是精准帮

扶的关键。

从《摆脱贫困》一书中探讨一条因地制宜发展

经济的路子[59]到首次提出“精准扶贫”时都明确提出

扶贫要“因地制宜”⑩，注重因地施策􀃊􀁉􀁓。在《关于打

赢脱贫攻坚战的决定》和《关于进一步加强东西部

扶贫协作工作的指导意见》中，因地制宜的要求和

策略更得以充分体现。因地制宜既是人类改造自

然得出的哲学辩证思维，也是改善落后地区发展经

济活动的首要原则。从经济地理学视角来看，因地

制宜可以使区域经济活动与地理环境相适应，如借

助当地自然资源，发展种养殖等优势产业，提高区

域内部的经济效益、社会效益和生态效益[60]。一方

面，通过对比不同区域要素成本的差异，选择低成

本的要素以减少成本消耗，实现资源效率的最大

化，促进生产要素最大程度的发挥效率，充分运用

生产要素区域间流动的绝对规律[61]。因地制宜，要

充分利用区域内部有利的区位条件、自然资源、劳

动力以及知识技术等因素形成的优势条件和区域

内部经济主体与商品市场的综合竞争能力开展经

济活动，将比较优势向竞争优势不断转化[62]。

在扶贫实践中，结合各地实际情况开展“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”等工程􀃊􀁉􀁔就是基于当地区位条件、资源

禀赋、生态特征、文化背景等制定扶贫策略、实施扶

贫工程[63]。特色扶贫产业选择是因地制宜、分类施

策的集中表现。“一方水土养育一方人，一方水土也

养育一方产业”，确定扶贫产业应立足本地特色资

源，将资源优势转变为经济优势，以宜粮则粮、宜经

则经、宜牧则牧、宜旅游则旅游[64]。

5 贫困区域管理
区域可以划分为一个有层级的体系，划分区域

等级是实施区域管理的重要条件。在贫困区域实

施帮扶措施，必须采用与区域等级特征相匹配的管

理措施，才能保证扶贫工作有序高效推进。而在贫

困区域内部，省域、县域、村域、农户是不同层级的

构成单元，将区域贫困的管理与层级逐一对应、逐

一落实是区域贫困治理的重要环节。

5.1 贫困区域等级体系

从1986年起，中国开始实施有计划、有组织、大

规模的扶贫开发，设立了扶贫开发专门机构，评定

国家级和省级扶贫开发重点县[65]。进入21世纪后，

中国贫困人口规模发生变化，农村贫困人口分布呈

现出“大分散、小集中”的新特点，扶贫开发重点区

域由县级向更低层次的村级社区瞄准[66]。根据减贫

形势变化及时优化贫困治理体系，是实现高效利用

扶贫资源和增强持续减贫能力的重要前提[67]。在此

过程中，如何建立与精准扶贫相适应的区域管理体

系是开展新时期农村扶贫工作的重要课题。

区域是由若干个内部具有相对均质性和彼此

之间存在异质性的次一级区域单元所构成，而次一

级区域单元又可以划分为更次一级的区域单元，从

而构成区域等级体系。在每一个区域单元内，都有

其特定的区域要素构成，呈现出特定的要素层级特

征。区域系统具有相对独立性和层次性，在各个不

同类型地理要素地域分异规律作用下，形成了与各

自性质且和空间规模相应的地域单元[68]，并自下而

上形成了区域等级体系。要使区域系统进入良性

循环、充分发挥区域功能，必须构建合理有序的等

级结构[69]，使每个等级单元发挥出应有的作用。

党中央、国务院出台的《关于建立贫困退出机

制的意见》，明确了贫困县、贫困村、贫困人口的贫

困退出机制。贫困退出机制的确立，确保了县域、

村域、个体不同层面的上下联动，对区域扶贫开发

的成效监督有了更加清晰、明确、立体的依据。精

准扶贫实行“片为重点、工作到村、扶贫到户的工作

机制”􀃊􀁉􀁕，在突出集中连片特困地区的前提下，实现

⑩ 习近平在湖南考察时强调：深化改革开放推进创新驱动 实现全年经济社会发展目标。http://politics.people.com.cn/n/2013/1105/

c70731-23442219.html

􀃊􀁉􀁓 习近平在贵州召开部分省区市党委主要负责同志座谈会。http://politics.people.com.cn/n/2015/0619/c70731-27183846.html

􀃊􀁉􀁔 习近平出席中央扶贫开发工作会议并作重要讲话。http://china.cnr.cn/news/20151129/t20151129_520628571.shtml

􀃊􀁉􀁕 习近平召开部分省区市党委主要负责同志座谈会。http://news.cntv.cn/2015/06/19/VIDE1434712857321948.shtml
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了脱贫攻坚在贫困区域内的贫困县、贫困村、贫困

人口的层层瞄准与治理。依据精准扶贫精准脱贫

方略，建立“贫困县—贫困村—贫困户”三级区域贫

困体系和三级退出机制，实现了精准扶贫与精准脱

贫的相互对应，形成了贫困区域等级体系，是区域

系统理论在区域贫困治理实践中的具体应用。

5.2 区域层级责任机制

中国致力于减贫事业以来，不断对扶贫工作机

制进行探索和创新。长期以来，扶贫管理普遍采取

省级或市级管理的形式，以资金管理为核心的、自

上而下的扶贫项目管理一直是扶贫管理的核心[70]。

实施精准扶贫以来，扶贫内容大大拓展、扶贫强度

大大提升、扶贫项目大大增多，只有明确扶贫责任

才更有利于扶贫政策的有效执行，构建完整、清晰

的责任体系成为工作落实、责任落实、政策落实的

关键。

2014 年 5 月，《建立精准扶贫工作机制实施方

案》出台，对全国精准扶贫工作进行顶层设计，建立

了“中央统筹、省负总责、市（地）县抓落实的管理体

制”􀃊􀁉􀁖。此后出台的《脱贫攻坚责任制实施办法》又

详细阐述了中央统筹、省负总责、市县抓落实的工

作机制，构建了责任清晰、各负其责、合力攻坚的责

任体系。脱贫攻坚责任机制的确立是区域发展与

区域治理在区域扶贫层面的有机结合和创新发

展。在地理学中，行政区划的规模和等级、辖区划

分等都与地理区域息息相关，不同层级的行政区域

必然赋予不同的职责。行政区划作为一种空间治

理的基础手段，是影响区域发展格局的重要因

素[71]。因此，行政区划本身也是一种重要的资源􀃊􀁉􀁗，

是国家治理体系的基本形式。就扶贫而言，扶贫任

务需要跟区域行政体系相对应才能层层落实，贫困

区域层级责任机制就是行政区划体系与扶贫治理

体系的高度衔接。

建立“中央统筹、省负总责、市县抓落实”的贫

困区域层级责任机制，是将区域等级体系中的规

模、等级与其功能的合理对应，以达到有效实现区

域协调发展、精准脱贫[72]的目的。贫困区域层级责

任机制的建立，是区域发展政策和治理体系的完

善，也是实现精准脱贫的重要保障。

6 结论
本文将精准扶贫方略的科学内涵与区域发展

理论相结合，从宏观视角探讨区域贫困治理思想，

是对区域贫困治理思想的不断深化。精准扶贫的

区域治理思想主要源于资源科学、地理科学等的基

础理论，成型于中国脱贫攻坚的伟大实践。其主要

结论如下：

（1）个体扶贫与区域扶贫相互关联、互促共进，

区域贫困治理目标实现的是个体脱贫与区域脱贫

的有机统一。精准扶贫精准脱贫方略下的区域贫

困治理框架成型于中国脱贫攻坚的丰富实践中，主

要由贫困空间分异规律、贫困区域开发策略和贫困

区域管理手段 3部分组成，与精准扶贫方略政策实

施的精准识别、精准帮扶和精准管理 3个环节相对

应，实现了区域治理理论与实践的有机融合。

（2）贫困在空间上呈现显著的区域差异和一定

的区域格局，具有鲜明的区域分异特征。基于贫困

区域分异思想的贫困区域识别与贫困区域体系划

分是实施精准扶贫区域瞄准的前提。区域内部贫

困程度的差异、贫困发生率的高低与区域的层级性

为县域贫困类型和村域贫困类型划分提供了主要

依据，贫困区域在空间上集聚明显，并以此划分集

中连片特困地区。

（3）将资源学、地理学等学科的区域开发与发

展理论推绎到贫困区域，可以形成贫困区域开发策

略。中国中西部与东部发展差距较大，在东部与中

西部地区之间的省级、市级、区县级建立对口帮扶

关系，实现资源优势互补，成为促进区域协调发展

的重要途径。农村贫困是区域贫困的主要组成部

分，农业农村发展对于区域贫困的治理具有关键作

用，农业农村优先发展是解决区域贫困的重要举

措。此外，贫困治理必须依靠区域的资源优势，必

须走因地制宜、分类施策的脱贫之路。

（4）贫困区域是一个自上而下、层级分明的等

级体系，明确贫困区域体系和层级责任机制是区域

􀃊􀁉􀁖 习近平召开部分省区市党委主要负责同志座谈会。http://news.cntv.cn/2015/06/19/VIDE1434712857321948.shtml

􀃊􀁉􀁗 习近平：用顶层设计指导引领推动京津冀发展合作。http://cpc.people.com.cn/xuexi/n1/2017/0703/c385474-29378048.html
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贫困治理的重要手段。贫困县、贫困村、贫困户的

三级贫困体系识别实现了区域贫困的层层瞄准与

治理。在政策落实方面，不同区域等级、规模具有

相应的责任与任务，“中央统筹、省负总责、市县抓

落实”的责任机制是区域贫困治理体系的核心。

本文总结发现区域治理思想对于成功实施精

准扶贫精准脱贫方略发挥了重要作用。随着脱贫

攻坚的结束，扶贫重点由绝对贫困转向相对贫困，

广大农村的工作重点由精准扶贫转向乡村振兴，这

些区域贫困治理思想仍具有一定的指导意义，基于

这些思想形成的东西协作、农业农村优先发展、对

口帮扶等政策还会在一定时期内延续。另外，为了

联合国可持续发展目标中 2030年全球消灭绝对贫

困的目标的顺利实现，中国精准扶贫伟大实践中不

断形成和完善的区域贫困治理思想，对于全球特别

是广大发展中国家具有一定的参考价值。
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Regional governance of targeted poverty alleviation in China

DU Guoming1, LI Chun1, HE Renwei2

(1. School of Public Administration and Law, Northeast Agricultural University, Harbin 150030, China;

2. City Situation Survey Research Center, Beijing Academy of Social Sciences, Beijing 100101, China)

Abstract：The great practice of China’s targeted poverty alleviation and reduction strategy has pro-

moted the continuous improvement of regional poverty governance ideas. On the basis of summa-

rizing the dialectical relationship between individual poverty alleviation and regional poverty allevi-

ation, poverty-stricken areas and regional poverty governance needs, and based on the specific Chi-

nese practice of targeted poverty alleviation, this article systematically reviewed the ideas of region-

al governance of poverty-stricken areas, aiming to enrich the theoretical system of targeted poverty

alleviation, and provide a reference for the implementation of China’s rural revitalization strategy

and the international action of the global poverty reduction by in 2030. The main conclusions are as

follows: (1) The idea of regional poverty governance includes three aspects: poverty spatial differ-

entiation, poverty region development strategy, and poverty region management, corresponding to

the precision identification, precision assistance, and precision management of the targeted poverty

alleviation strategy, which provides the theoretical basis and practical tools for targeted poverty al-

leviation; (2) The poverty-stricken areas show significant spatial differences and spatial differentia-

tion characteristics. They are divided into poverty-stricken county and village categories, and the ar-

eas that are difficult to get rid of poverty and where poor counties are concentrated are divided into

concentrated and contiguous special poverty areas; (3) Based on the regional development theories

of resources science, geography, and other disciplines, a poverty region development strategy is

formed, which is composed of eastern-western region cooperation and counterpart support, priority

development of agriculture and rural areas, and differentiated measures according to local condi-

tions; (4) Based on the distinct hierarchical system of poverty-stricken areas, a poverty alleviation

object system of“poverty county, poverty village, poverty household”is formed and the exit as-

sessment mechanism is proposed, and the poverty region management means composed of the

working mechanism of“central government responsible for overall planning, provincial govern-

ment taking overall responsibility, city and county governments responsible for implementation”

are suggested.

Key words：targeted poverty alleviation; regional poverty; resources science; theoretical frame-

work; regional governance
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