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东北边境地区农村精准扶贫的建议
苑梅

化现象突出，缺劳动力、缺资金是主要

矛盾，脱贫难度大。二是生产力发展落

后。东三省经济增速一直低于全国平均

水平。从工业增长率看，2015 年辽宁规

模以上工业增速为 -4.8%，位列全国倒

数第一，黑龙江为 0.4%，也排名靠后。

落后的生产力发展水平导致农村地区尤

其是边境农村地区收入过低。

东北边境地区参与扶贫和接受扶贫

的人员各有不足。一方面，参与扶贫工

作的人员数量不足。东北边境地区多以

河流、山脉、草原、沙漠等为主要地貌，

农户居住呈分散状，每个村或同一个村

的不同农户之间居住间隔较远，在进行

贫困识别、产业推广、技术培训或贫困

跟踪等工作时，现有专职、稳定的扶贫

人员较少 ；同时，参与扶贫工作的人员

素质不一，存在执行扶贫政策不严不实

的情况，大量贫困人口得不到帮扶。此

外，工作人员对贫困户识别不够精准，

对于国家贫困线的动态调整把握不准，

有的同一乡镇的各个村之间贫困线标准

也不同。另一方面，接受扶贫的人员认

知能力有限。边境地区贫困人员普遍学

历较低，大多数只有小学学历，在有限

的知识认知能力下往往仅关注实际得

到的补助和物资，而对于各项政策的理

解、掌握和关注非常低，部分贫困人员

存在懒惰心理造成扶贫资源的浪费，还

有的困难农民参与精准识别的积极性不

高，阻碍了精准识别工作。

东北边境地区农村扶贫机制不够

完善。边境地区农村精准扶贫工作缺乏

完善的责任、权利、资金、项目工作机

制，导致农村脱贫成效不明显。一是由

于受地理地貌以及文化传播影响等原因

我国东北边境地区共有东港市、丹

东市、集安市等 16 个边境城市，所辖农

村的精准扶贫工作虽然已取得阶段性成

效，但要确保这些地区如期脱贫，亟需

分析其中的制约因素，并提出相应的对

策建议。

存在问题

东北边境地区基础较为薄弱。一是

片区贫困发生率较高。黑龙江、吉林、

辽宁三省分别有贫困人口 211 万、70 万

和 81 万，贫困人口相对集中又分布面

广，片区贫困发生率高。边境村脱贫要

考虑戍边固边、尊重民族习俗、防范境

外渗透等问题。但是边境村地处偏远，

生产生活条件恶劣，基础设施建设成本

高，招商引资难度大。同时，边境外出

打工比例较高，青壮年大多在外，空巢
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所限，边境地区政府行政思路转变较为

缓慢，在扶贫责任方面更多是被动地接

受上级政府的扶贫政策，较少主动制定

因地制宜的适合边境地区发展的工作

政策。二是从资金分配来看，边境地区

生态环境、生产条件以及生活设施等落

后，贫困户对资金帮扶、基础设施以及

社会保障与产业发展的诉求较多，自上

而下的国家扶贫资金多数到了基层以后

呈条块分割格局，用途过于分散。而委

托金融机构管理和集中使用的产业扶贫

资金以及银行信贷扶持资金，多数难以

抵达边境地区农民手中。三是从项目资

源来看，土地整理、水利设施建设、农

业综合开发、村屯公路建设等项目相对

集中在贫困程度比较深、相对连片的边

境村组，推动整村整屯精准扶贫的项目

开发难度非常大。

东北边境地区存在政府扶贫项目

与农户意愿不一致现象。东北边境地区

毗邻俄罗斯和朝鲜两个国家，各边境地

区经济发展形式不同。通过课题组前期

调查，基层政府与农户均希望通过产业

发展、项目安排等实现增收致富，但是

扶贫项目安排与资金投入存在没有经过

科学调研与论证评估就引入的现象，既

不符合中俄、中朝边境地区经济发展特

点，难以满足农户需求，又难以实现实

际经济效益。

推进精准扶贫的建议

（一）有针对性地加大以政府为主

导的东北边境地区扶贫资金投入。政府

应理顺边境地区生产经营关系，在构建

新型农业经营体系、培育职业农民基础

上，在重点领域构建以政府财政补贴为

主导的资金投入。首先，扶贫先扶智，

改善边境地区学校教育水平，增加专职

教师人数，撤销、合并小学或初中应在

保证学龄儿童在克服困难后仍能走进校

门学习文化知识为前提。其次，改善边

境地区农村生产条件，道路改造、农田

水利设施建设等需在环境保护基础上构

建 PPP 模式，引入社会资本共同投入。

第三，促进边境地区文化融合，东北边

境地区集汉族、鲜族、俄罗斯民族等文

化于一体，政府应通过对边境地区特殊

文化的财政投入，将边境文化融入到经

济建设中。第四，完善农村收入保障制

度，考虑边境地区农村特殊的就业结

构、人口结构和贫困人群特征，发展等

额给付的农村社会养老保险金以及困难

儿童津贴、重病和残疾人津贴等，完善

农村低保制度。

（二）充实边境地区基层扶贫工作

人员，激发贫困人员的脱贫动力。一方

面，东三省作为人口流出主要地区，老

龄化形势严峻，政府应通过一定的社

会保障政策留住人才，重点充实乡镇和

村工作人员，同时根据当地经济发展水

平、生活水平和工作任务情况，提高村

支两委成员待遇，按照负责总协调工

作、负责项目技术工作、负责具体实施

工作的原则，责任到人，避免推诿、拖

沓现象发生。另一方面，通过财政引导

资金搭建边境区域优势产业发展平台，

激发产业示范带动作用，提高贫困农户

发展特色农业 ；通过职业农民培训工程

搭建就业培训平台，根据农民需求分层

次、分类别实行技能培训 ；通过政府与

社会资本合作搭建基础设施建设平台，

优先安排贫困人口基础设施改造工程 ；

通过生态环境保护搭建生态扶贫平台，

支持边境贫困地区退耕还林、沙化治理

以及水环境治理，以此激发边境地区贫

困人员脱贫动力。

（三）完善边境地区扶贫工作机制。

首先，围绕边境地区整村推进规划、整

合资源平台以及实施重大扶贫项目，将

责任、目标、任务分解细化，制定领导干

部任期内扶贫开发责任、考核办法，及

时跟踪检查和通报责任落实、目标任务

分解、资金安排使用情况，确保目标责

任结果落实到位。其次，鉴于边境地区

的特殊区位以及民族、宗教等问题相互

交织，建议实行重点扶持、资金倾斜政

策，将其纳入国家扶贫开发工作重点范

围，以“兴边富民”政策为契机，整合政

府和社会力量各类资金。第三，发挥边

境地区资源优势进而吸引投资，东北边

境地区资源富集、可开发潜力巨大，各

省在符合国家产业政策和布局要求前提

下，加大对边境地区资源开发和特殊优

势产业的扶持力度，从根本上增强县域

经济实力进而解决边境地区贫困问题。 

（四）融合政府扶贫项目与农户意

愿。改进边境地区项目安排方式，项目

论证和设计应充分吸收村内具有经济

头脑的精英人士参与，调动政府和农户

双方积极性，有机融合政府扶贫项目与

农户意愿。首先，将扶贫工作与边民互

市贸易改革相结合，紧紧抓住中俄绥芬

河、中朝边民互市贸易区、中朝图们江

开发机遇，积极探索一条富有特色且有

效的“边贸扶贫”新路子，采取“合作

社 + 农户 + 边贸扶贫 + 企业 + 金融”运

作模式，将边民与边贸有机结合，帮助

贫困群众脱贫致富。其次，将扶贫工作

与特色产业发展相结合，重点引进企业

发展边境加工业，积极建设大型专业市

场，推动互市贸易商品的加工升值，为

贫困群众创造更多的就业岗位。第三，

将旅游发展与扶贫开发有机融合，重点

发展农家乐、乡村生态游，促进旅游扶

贫与贫困村屯可持续发展。第四，将现

代农业与扶贫开发有机融合，大力发展

水稻、食用菌、浆果、贝类、淡水鱼、中

药材等优势产业，通过农民专业合作社

等主体带动，引导贫困人口参与农业开

发，实现脱贫致富的目标。

【本文是 2011 年度教育部哲学社会

科学研究重大课题攻关项目（项目编号 ：

11JZD050）和辽宁省财政科研基金项目

（项目编号 ：16D002）的阶段性研究成果】

（作者单位：辽东学院）
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