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系统科学认为 ：任何事物都具有相应的系统

性，系统是事物的根本属性。所谓系统，是指由

若干相互联系、相互作用的要素所组成的整体。

精准扶贫是一项复杂的系统工程，与经济、政

治、文化、地理环境等要素间相互联系、相互作

用形成网络状结构。因此，精准扶贫成效同样也

受到各要素之间的作用和制约。

 一、贫困地区城镇化水平滞后的制约

经济增长是减少贫困发生的决定性因素，推

进贫困地区城镇化，提高贫困地区城镇化水平，

对扶贫开发、贫困地区经济增长具有正面效应。

而我国连片贫困地区城镇化长期面临城镇化进程

缓慢、发展水平低、可持续发展能力弱、城乡二

元结构矛盾突出等问题。2014 年，我国连片特

困地区城镇化率约为 30%，而全国城镇化率约

为 55.5%，2004-2014 年，我国连片贫困地区城

镇化率年均增长约 1.00%，而全国城镇化率年均

增 长 约 为 1.19%。2013 年， 贫 困 地 区 人 均 GDP

和人均财政收入仅为全国平均水平的 26.39% 和

11.13%。可见，贫困地区城镇化发展滞后不利于

本地区的经济增长，影响着农村扶贫开发成效。

同时，贫困反过来又影响了经济和城镇化的发

展，又进一步阻碍了农村扶贫开发的进展。

首先，城镇化滞后不利于贫困地区产业的发

展，影响农村贫困人口的流动，阻碍了贫困人口

的就业和发展。由于城镇化滞后，贫困地区各种

配套的基础设施尚未完善，医疗、教育、金融服

务、交通设施保障等都难以对产业发展起到有效

支撑作用，使得贫困地区产业长期处于分散化、

小型化以及低层次水平。贫困地区产业发展迟

缓，对农村剩余劳动力的吸纳和转移产生不利影

响，贫困人口外出务工从事非农业生产、增加非
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农就业收入、改善收入结构的机会相应减少，不

利于贫困人口脱贫。数据显示 ：1997—1999 年，

农民收入增长分别为 4.6%，4.3%，3.8%，相应的

农业剩余劳动力转移增长分别为 1.1%、0.6% 和

0.4%，直到 2004 年，农民收入低增长局面才有所

改变，从 2003 年到 2013 年农民人均纯收入年均

实际增长 8.9%，远远超过了前十年约 4.7% 的年

均增长速度。按现行贫困标准统计，1978—2000

年 我 国 贫 困 发 生 率 年 均 下 降 2.03%， 而 2001—

2015 年我国贫困发生率年均下降 2.94%. 这主要归

因于城镇化和经济水平的快速提高。

其次，城镇化滞后对贫困地区的农业发展

起到制约作用。一方面，城镇化滞后使得贫困地

区大量的农村剩余劳动力滞留在农村从事农业生

产，不利于农业劳动生产率的提高，对贫困地区

农业的集约发展造成不利影响，致使农民增收

难。另一方面，由于农村大量剩余劳动力无法转

移到非农产业，农业人口过剩也导致农民收入增

长缓慢。从这个角度来讲，城镇化滞后制约着贫

困地区农业发展和贫困人口非农收入增长缓慢在

一定程度上都影响了贫困人口脱贫成效。

   

 二、扶贫部门协作机制缺位的制约

扶贫资源难以实现有效整合一直困扰着我国

农村脱贫工作，是阻碍农村精准扶贫成效提高的

主要障碍。扶贫部门间协作机制的缺位是造成扶

贫资源长期无法实现有效整合的根本原因。精准

扶贫工作涉及面广、涵盖内容多，具有复杂性和

系统性的特点，主要包括贫困户的精准识别和精

准帮扶，扶贫对象的动态管理和扶贫成效的精准

考核，涉及内容包括贫困人口的医疗、教育、住

房和社会保障等方面。精准扶贫工作的系统性、

复杂性决定了它是一项综合性很强的社会事业，

需要各级政府、不同职能部门和社会组织的参与

合作和支持。伴随着精准扶贫工作的持续推进，

当前贫困县（市）均建立了精准扶贫工作领导小

组，以协调和组织各相关部门，共同推进精准扶

贫相关工作。虽然各职能部门的工作人员都是精

准扶贫工作领导小组的成员，但由于各级政府和

不同职能部门间的工作职能、工作方式以及工作

目标侧重点有所不同，掌握的权力、利益也相互

独立。就扶贫办而言，由于和多个参与扶贫资源

管理的机构和职能部门并列，每个参与扶贫的组

织部门又对扶贫资源具有一定的管理权，扶贫办

作为精准扶贫工作的主要组织协调机构，往往难

以对同级别的单位机构和部门产生实际的影响

力，更无权对其他部门所掌握的扶贫资源进行整

合。扶贫部门之间协作机制的不健全，阻碍了扶

贫资源的传递效率，给扶贫资源的使用带来诸多

不便，甚至影响贫困地区的脱贫成效。     

三、文化素质的制约

文化扶贫作为精准扶贫战略的重要内容之

一，是提高贫困地区文化建设水平，提升贫困人

口素质的重要途径。但是，我国贫困地区文化的

建设水平仍然落后，贫困地区群众文化素质的缺

失成为制约我国农村贫困地区取得精准扶贫成效

的重要因素。

（一）思想保守僵化，落后观念根深蒂固

我国贫困农村地区较为封闭，受封建思想影

响较深，一些贫困户的落后观念仍然难以剔除，

小农意识强烈。主要表现在 ：缺乏脱贫动力，得

过且过、满足于现状、进取意识不足，对外部事

物和先进科学技术难以接受。恰是因为这种内在

的思想观念上的落后，造成一些贫困户内生发展

动力不足，直接影响了扶贫工作成效。

（二）贫困地区公共基础设施建设滞后

当前，我国贫困农村地区公共基础设施建设

还难以满足其文化建设的需要，特别是在当前脱

贫攻坚，决胜小康的大环境下，促进贫困人口经

济的增长成为了多数贫困地区的首要任务，导致

各级政府更加重视本地区经济的发展和贫困人口
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的经济收入增长等问题，对一般公益性、教育性

的公共基础设施建设资金投入较少，针对贫困群

众的文化建设和知识更新往往被边缘化。贫困地

区公共基础设施的建设作为提升贫困群众文化素

质的一项重要的内容，不仅是贫困群众接受和了

解文化知识的纽带，更是传播先进思想，形成正

确的价值观、人生观和发展观的载体和通道。然

而，由于贫困地区公共基础设施建设滞后，贫困

群众接受和了解文化知识的方式落后，从而对贫

困地区的文化建设和贫困群众的知识更新产生负

效应，不利于提高贫困群众的自身素质和增强贫

困群众自我发展能力，拖累了经济的发展，影响

扶贫效果。

（三）基层文化建设队伍的能力水平有待提高

文化扶贫是改造贫困文化、遏制返贫现象、

阻止贫困代际传递的重要途径。农村文化建设队

伍是贫困地区文化扶贫的主力军，在很大程度上

影响着贫困地区文化建设的质量和效果。但贫困

农村地区文化建设队伍的能力水平往往较低，方

式和方法不能适应新形式的扶贫要求，难以很好

地胜任这个任务，影响贫困农村地区的文化建

设，不利于丰富贫困群众的文化生活和提高文明

素质，使得贫困群众脱贫内生动力不足，影响脱

贫成效。

四、地理环境的制约

（一）资源环境要素缺失的制约

资源环境要素作为重要的减贫因子，对贫困

地区制定精准扶贫战略规划、因地制宜推进扶贫

工作、取得脱贫成效具有重要的价值。据分析，

我国 14 个集中连片区的缓坡和陡坡面积比例分别

高达 20.8% 和 17.1%。研究表明，我国农村贫困

地区与水资源短缺重点区在地理空间分布上存在

高度一致性，水资源短缺区内贫困县占 56%。这

些区域由于自身所处地理环境的限制，发展模式

以农业种植为主，贫困人口多依靠发展农业经济

来实现减贫、脱贫。但是，由于多数连片特困区

域集中分布在自然条件恶劣、生态环境恶化及资

源环境要素短缺的地区，很大程度上限制了贫困

地区农业的发展，使得农民增收难，影响脱贫进

度。

（二）地理位置的制约

除了资源环境要素影响精准扶贫成效之外，

地理位置也是地理环境中影响精准扶贫成效的一

个因素。我国贫困人口多数集中分布在自然条件

恶劣、地理位置偏远且封闭、生态环境脆弱、基

础设施落后和公共服务滞后的地区。当前，14 个

集中连片特困地区包括 680 个贫困县，其中有国

家扶贫开发工作重点县 440 个。这些贫困县中仍

有 6.9 万个“建档立卡”贫困村不通客运班车 ；

83.5 万个自然村中不通沥青（水泥）路的自然村

数 33 万个，占 39.6%。由于这些区域的贫困县、

贫困村、贫困人口长期处于封闭、半封闭状态，

造成与外界的物质、信息、经济等交流日益弱

化，无法享受减贫在地理区位上的溢出效应。
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