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本期主题：扶贫攻坚与规划统筹

[编者按]近年来，针对不同贫困地区的特点，我国提出了产业扶贫、旅游扶贫、电子商务扶贫和生态保护扶贫等多种脱贫、扶贫模式
来推进农村扶贫工作，学术界对扶贫开发理论与实践内容的研究与探讨也日趋丰富，但将扶贫与城乡规划相结合的研究较少。面对扶
贫攻坚的重大任务，城乡规划如何充分发挥其对贫困地区建设的引领和带动作用，统筹城乡发展与规划建设，是规划师需要探讨的课
题。本期“规划师论坛”栏目以“扶贫攻坚与规划统筹”为主题，从理论层面探讨面向村民自治的精准扶贫规划机制与引导模式、乡
村居民点空间重构策略，从实践层面探讨云南、湖北、河南等贫困地区的精准扶贫规划编制方法与管理路径、规划统筹策略与脱贫路径、
村庄“内涵式”再生的旅游精准扶贫策略及产业扶贫韧性化发展策略，以飨读者。

面向村民自治的精准扶贫规划机制与引导模式
□　董　慰，陈　莹，董　禹

[摘　要] 当前，我国已进入精准扶贫攻坚阶段。在实现全部贫困户脱贫目标的最后阶段，指向农村自我“造血”能力的村
民自治能力成为政府和学术界关注的重点。在这个过程中，城乡规划因其综合性和持续性，成为培育村民自治能力的重要手段。
文章梳理了村民自治规划的相关理论与实践，明确了城乡规划在扶贫道路上的工作重点，并针对国内在村民自治的扶贫规划
实践中出现的问题，归纳提出了面向村民自治的“启发”“同步”“自治”3 个扶贫阶段，构建了相应的作用机制，进一步
建立了“需求—资源—平台”的精准引导模式，形成了陪伴为主、资源精准引导及多元组织综合参与的规划引导策略。 

[关键词] 村民自治；精准扶贫规划；农村规划；规划统筹
[文章编号]1006-0022(2018)12-0005-07　[中图分类号]TU981　[文献标识码]A
[引文格式] 董慰，陈莹，董禹．面向村民自治的精准扶贫规划机制与引导模式 [J]．规划师，2018(12)：5-11．

Mechanism and Guidance Pattern of Targeted Poverty Alleviation Planning for Villagers’ Autonomy/Dong Wei, 
Chen Ying, Dong Yu
[Abstract] At present, China has entered a crucial stage of targeted poverty alleviation. Villagers’ autonomy, i.e. self-hematopoiesis 
of countryside, has become the focus of government and academia. Urban and rural planning has become a significant method to 
cultivate villagers’ autonomy considering its comprehensiveness and sustainability. Reviewing the relevant theories and practice of 
villagers’ autonomy planning, the paper clarifies the emphases and priorities of urban and rural planning during poverty alleviation, 
and summarizes three stages of the process: “enlightenment, synchronization, and autonomy” to build a correspondent mechanism. 
Finally, the paper establishes a “demand-resource-platform” targeted guidance pattern, formulates a planning strategy based on 
companionship, precise guidance of resources, and comprehensive participation of multiple organizations.
[Key words]  Villagers’ autonomy, Targeted poverty alleviation planning, Rural planning, Planning integration

0引言

贫困问题是我国“十三五”时期全面建成小康社
会进程中需要解决的重大现实问题。2013 年 11 月，
习近平总书记到湖南湘西考察时首次提出了“精准扶
贫”这一概念。在 2015 年减贫与发展高层论坛的主
旨演讲中，习近平总书记将精准扶贫作为中国扶贫的
基本方略。精准扶贫成为指导中国农村扶贫的基本方

针，学界和业界开始探索精准扶贫的规划理论与实践。
由于农村的自组织特性，村民自治组织成为贫困

地区最基本的组成单元。以村民的视角进行扶贫规划，
能够更加贴近村民生活、了解村民情况、精确把握农
村发展的人地关系，将农村的发展与村民紧密结合起
来。由此，这种村民自治组织成为扶贫规划的良好载
体。然而，在传统由政府主导的自上而下的扶贫规划
中，规划师作为技术人员参与规划，缺少沟通协调式
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织扶贫动力和规划能力不足等问题，不
能有效实施精准扶贫规划。换句话说，
村民的态度和能力决定了村民自治的质
量。城乡规划如何面向村民自治，引导
精准扶贫规划，提升自治组织的内在能
力，实现精准扶贫规划，成为扶贫攻坚
规划的重要议题。

1.3城乡规划在村民自治规划中的

特点转变

面对扶贫攻坚的重大任务，城乡规
划作为综合指导地区建设的公共政策，
应充分发挥其对贫困地区建设的引领作
用，根据实际情况做出相应的转变。首
先，在精准扶贫开发中，由于村民和自
治组织的非专业性特点，城乡规划应具
有很强的综合指导作用以带动扶贫规划
的进行。新版的《城市规划编制办法》
指出，“城市规划是政府调控城市空间
资源、指导城乡发展与建设、维护社会
公平、保障公共安全和公众利益的重要
公共政策之一”，这表明我国城市规划
所关注的问题不应单单只限于物质形态
方面，更要向综合的公共政策的统筹发
展方向转变 [4]。其次，实现从项目推动
向规划引导的规划模式转变 [5]。表现为
城乡规划与自治组织进行直接对接，提
供定制服务，突出过程化服务，建立从
规划编制、规划调研到规划实施全程跟
踪引导的规划机制，发挥城乡规划在精
准扶贫中的引导作用。最后，由政府主
导的自上而下的扶贫规划方式向以村民
视角为基础的自下而上的扶贫规划方式
转变。由政府进行控制发展的自上而下
的意志表达难以契合基层的实际情况，
导致一些主体对象对其产生负面影响，
扶贫工作就不能顺利展开，扶贫规划的
模式开始发生转变。基于村民自治的精
准扶贫规划是以村民视角为基础的自下
而上的扶贫规划方式，是基于村民本身
意愿和利益需求进行的自我改善、自我
发展与自我提升，有助于从深层次了解
村民的实际需求和期望，解决自上而下
规划中可能出现的问题，推动精准扶贫

的实施过程。同时，村民受制于知情途
径和规划知识而被动参与扶贫规划。因
此，在精准扶贫的基层实践过程中，出
现了村民自治组织的能力和权利不足等
问题，严重影响了村民自治在精准扶贫
过程中的组织成果 [1]。如何高效地把握
扶贫规划的精准性，协调政府、基层自
治组织与村民之间的相互作用关系，增
强村民的主动性，强化村民作为受益主
体的身份，成为精准扶贫规划的难点。
基于此，笔者从村民自治的角度出发，
探求以村民为主体地位、面向村民自治
的扶贫规划机制和引导模式，以期为我
国的精准扶贫规划提供有效的参考建
议，丰富我国精准扶贫规划的理论研究。

1背景解析：精准扶贫、村民自治

与城乡规划

扶贫规划是解决民生问题、打赢扶
贫攻坚战的基本保证，涉及生态环境建
设、基础设施服务保障、产业升级利用
和科学监督管理等内容。改革开放以来，
中国的扶贫规划取得了很大的突破，扶
贫规划的思路、主体及各扶贫主体的权
利也在不断调整，城乡规划和规划师在
其中的地位与作用发生了转变。

1.1国家扶贫思路发生转变

改革开放以来，中国经历了长达
40 年的扶贫规划历程。从 1978 年底中
央工作会议和中共十一届三中全会提出
“让一部分人、一部分地区先富裕起来，
最终达到共同富裕”的共同富裕宣言，
到党的“十八大”以来，精准扶贫、精
准脱贫成为扶贫开发的基本方略，我国
的扶贫规划思路经历了从区域扶贫向精
准扶贫的转变。现阶段剩余的贫困人口
呈现出分散布局的特点，这些贫困人口
没有从以往的区域扶贫规划中获得与其
他人一样的利益，使得初期以贫困区域
为单元进行的扶贫规划难以覆盖全部贫
困人口，难以实现 2020 年所有贫困人
口全部脱贫的目标。相关学者也指出，

在没有精确地瞄准贫困户的情况下，区
域扶贫开发会加剧贫困区域内富人收益
多、穷人收益少的不平等现象，加剧收
入差距 [2]。从区域扶贫转向精准扶贫，
瞄准真正贫困的个体进行有针对性的扶
贫规划成为现阶段扶贫攻坚与规划统筹
的必然选择。在此背景下，针对贫困户
个体，习近平总书记提出了“扶贫先扶
志”“扶贫必扶智”的扶贫新论断，致
力于改“输血”为“造血”，培养贫困
村民的自主自治能力，发挥村民在扶贫
规划中的主体力量，形成永续的发展模
式。

1.2村民自治在精准扶贫规划中的

深化探索

不同于城市，农村社会是一种基于
熟人关系的社会结构，其治理方式、生
产生活、文化教育等方面都与城镇有着
很大的不同。农村规划更应该以村民为
主体，鼓励村民的参与 [3]。而农村自治
组织作为其中最基层的组织，是村民参
与规划、表达意愿的最直接途径。2017
年党的“十九大”提出，要加强农村的
基础工作，健全自治、法治、德治相结
合的乡村治理体系。村民自治成为基层
民众在治理过程中探索出来的最有效的
模式。精准扶贫规划是在乡村治理基础
上进行的更加精细、更加有针对性的规
划方式，需要深入贫困户内部，了解和
掌握贫困个体、家庭的基本情况，精准
把握贫困原因和贫困对象，以期做到扶
持的精和准。可以看出，在此过程中，
村民的参与至关重要，村民自治作为一
种以村民为主体的治理方式，能够立足
于村民生活，发现问题并寻求原因，成
为精准扶贫规划发展的内生动力。在此
背景下，村民自治组织应将“选人”功
能转变为“议事”功能，充分发挥村民
内在的主动力量，使精准扶贫规划更有
效地进行。

然而，由于村民在文化教育与专
业领域上的差异，往往会导致村民对精
准扶贫规划的认识不足，出现了自治组
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规划的顺利进行。

2理论构建：面向村民自治的精准

扶贫规划机制

2.1相关理论与实践研究及存在问题

2.1.1村民自治规划的理论与实践进展

村民自治是一种以村民为主体的治
理方式，是中国农村的一项基本管理制
度。其概念缘起于改革开放后，民主意
识的崛起促使其从乡绅、族长等主导向
基层村民主导转变。针对政府等精英主
导的规划出现的弊端，城乡规划由规划
师主导的专业化模式向社区和民众共同
参与的模式转变 [6]，认为公众应当在城
乡规划过程中处于主导地位 [7]；同时，
提出了以公众参与为核心，推动社区自
治发展的“共同缔造工作坊”新模式 [8]。
在农村规划中，公众参与的最高要求就
是村民自治。在这一领域，不同国家和
地区的学者与实践家进行了探索。在国
内，王鹰翅等人提出了政府服务引导、
村民参与决策、规划师从村民意愿出发
制定和实施方案的村民自治规划路径，
并在广州市开展乡村示范村庄的规划实
践，形成了村民全程参与决策的乡村规
划过程 [9]。此外，河北省曲周县小弟八
村的村庄整治 [10]、厦门市海沧区美丽乡
村规划 [11]、曹家村灾后重建项目 [12] 等
规划实践也初步表明本地村民参与自治
的乡村规划建设有利于降低规划风险，
提升规划的有效性。20 世纪 90 年代，
台湾地区形成了多种村民参与的规划模
式，其多以村民为主，政府作为协调机
构平衡多方主体的利益，社会组织共同
参与规划决策，并在规划制定过程中引
导村民建立自主发展的意识，这种规划
形式取得了很大的成效 [13]。韩国推行政
府引导、专家学者参与的方式来激发乡
村社区的自主性，注重居民自主改造的
乡村社会治理过程，通过对资源的挖掘、
创建各主体之间的协作关系来调动居民
的积极性，促进社区更好的发展 [14]；在
此基础上倡导终身学习型的社区改造措

施，用以提升村民自治的意识与能力，
将乡村社区规划由政府主导的村民动员
型转变为协同发展的村民主导型 [15]。日
本谷中地区强调社区规划中的基层性与
自发性，注重社区居民参与意识与参与
兴趣的培养，并建立教育工作坊，形成
可持续的传承机制 [16-17]。
2.1.2国内村民自治的扶贫规划实践

与问题

近年来，随着扶贫规划的深入，各
地出现了诸多乡村村民自治导向的扶贫
规划实践，如广东省连南县连水镇三排
村扶贫规划①、贵州毕节市扶贫规划②等。
这些实践都强化村民在扶贫规划过程中
的参与强度和自治能力，也取得了初步
成效。但是，从 2011 年苏南常熟地区
进行的一项村民参与农村规划认知与意
愿的调查发现 ，“认为规划是村委会的事”
和“看不懂规划的图件和文字”是村民
不愿意参与农村规划的最主要原因 [18]。
另一项针对浙江省某村庄的调查显示，
村干部认为规划只是挂在墙上的图纸，
“村民什么都不懂，不能听他们的”[19]。
此外，规划师在扶贫规划中大多站在主
导地位对村民进行俯视观察，对村民了
解不够，给予村民的决定权较少。概括
来讲，当前面向村民自治的扶贫规划还
存在以下问题：①村民自我的组织建设
能力不足；②村民规划自治的权利较弱；
③村民在规划参与中仍处在被动参与阶
段，村民参与规划的热情不足；④村干
部领导的自治组织形式单一、能力不足，
对村民需求了解不够；⑤规划工作者的
扶贫制度不完善，没有真正融入村民。
由此可见，政府等上层机构引导的村民
自治不能适应当前农村发展的现状，需
规划师等能够更加深入村民内部的组织
团队进行直接的沟通与引导。

2.2面向村民自治的精准扶贫规划

阶段

在上文分析的基础上，笔者将面向
村民自治的精准扶贫规划过程进一步归
纳为 3 个阶段 ( 图 1)：“启发”—改

变村民的思想，提高村民参与积极性；
“同步”—与村民一起，发现问题并
探究原因，引导村民进行扶贫规划；“自
治”—村民独立发现问题并解决问题，
实现终身学习受益的规划终极目标 [20]。
这三个阶段的本质都是以村民为主体，
站在村民的视角深入引导扶贫规划的实
施。

(1)“启发”阶段。对农村而言，落
后的经济条件限制了村民社会、文化和
生活水平的发展。加之城镇化和工业化
的快速发展，我国农村的“空心化”问
题日益严重，青壮年人才大量流失，导
致农村的常住民文化素质水平低、思想
观念保守，更关心如何在短期内获取更
实际的经济补助，对扶贫规划的参与积
极性不高、参与能力不足，使得自治组
织的民主参与沦为一种单纯的“形式”
参与，没有实际的实践效果。这种情况
导致扶贫规划从制定到落地实施都与真
正的扶贫需求有很大的差距。基于此，
精准扶贫规划的第一阶段应从改变村民
的态度出发，从思想上发生转变，向村
民传递新的发展理念，帮助村民树立精
准扶贫的信心，让村民能够自发地进行
合作，积极地参与到扶贫规划中。

(2)“同步”阶段。由于村民没有相
关的专业知识与扶贫规划的经验，村民
自治的精准扶贫规划的第二阶段需要专
业人员与村民一起合作策划。由规划师
等专业人员深入村民内部，运用沟通交
流的方式与村民建立伙伴关系，了解村
庄的资源特征，与村民一起寻找扶贫规
划的切入点，引导村民参与规划，提出
规划建议，帮助地方村民寻找落实扶贫
规划的手段。“同步”阶段也是整个扶
贫规划最主要的阶段，其耗时最长，是
能否成功进行精准扶贫的关键。同时，
也起到承上启下的作用，是实现“授人
以渔”的关键一步。良好的陪伴引导能
够帮助村民建立自信心并积累经验，培
育自主能力，有利于第三阶段的发展。

(3)“自治”阶段。这一阶段强调的
是农村精准扶贫规划的自主性价值。在
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专业人员长时间的引导带领作用下，村
民积累了很多经验，锻炼了自己解决问
题的能力。故能够依靠这种经验和能力
独立解决问题，是村民参与精准扶贫规
划的最高追求。主要过程为：村民自己
主动发现问题，并成立讨论小组进行决
策商议；将扶贫改进意见反馈给自治组
织及专业技术人员；由专业技术人员进
行可行性评估并与村民进行互动沟通交
流，由村委会等自治组织实施。这种“自
治”的扶贫阶段能够有效适应扶贫规划
的动态发展，缩短策略制定的过程，使
扶贫规划更有效率、更有针对性，成为
真正的指向持续的规划。

2.3面向村民自治的精准扶贫规划

作用机制

根据上文分析可以看出，有效的面
向村民自治的精准扶贫规划应从传统的
以村委会等自治组织为主体的规划，转
向以村民为主体进行的扶贫规划，规划
师等专家团队深入村民内部，陪伴引导
村民参与规划决策，其他自治组织作为
为村民服务的机构或中坚力量，共同组
成扶贫规划的作用体系。其作用机制从
扶贫规划的参与主体、规划过程和预期
结果 3 个角度来分析 ( 图 2)。参与主体
包括政府、自治组织、规划师、村民和
贫困户。首先，政府应提供政策和资金
支持；其次，多种乡村自治组织应给予
村民更多的自主权，并提供支撑手段。
这里的自治组织是基于村民利益形成的

组织机构，来源于村民和贫困户，是整
个扶贫规划的中坚力量。在扶贫规划前
期，他们获得政府在扶贫方面的政策支
持，并帮助政府搭建沟通平台，为贫困
村民争取最大利益的政策支持；向规划
师反馈政府的意见并介绍村民情况，使
规划师能够更有针对性地进行后期的沟
通规划；同时，对村民进行宣传和协调，
提供形式与政策分析。在扶贫规划设计
阶段，规划师协助自治组织进行专业性
的介入参与，通过与村民进行解释、沟
通、陪伴，取得扶持对象的信任并深入
了解其行为特征，收集需求意见，协调
多元诉求，提高村民的参与意识和参与
度；在汇总规划诉求问题后，将规划意
见和村民意愿反馈给自治组织；自治组
织接受方案解析并根据自身情况进一步
反馈建议，形成循序渐进、有针对性的
扶贫规划设计过程。总体而言，就是在
村民、规划师、自治组织三者的不断沟
通中明确村民的需求与贫困原因，合理
利用现有的资源条件，有针对性地制定
扶贫规划方案，进行物质空间、公共政
策等综合规划。

3规划策略：面向村民自治的精准

引导模式

基于以上阶段过程与作用机制的
分析，面向村民自治的扶贫规划应以引
导与陪伴的方式展开，遵循“需求—资
源—平台”的精准引导模式 ( 图 3)，强

调村民在规划过程中的参与性；通过规
划师全方位陪伴村民的生产生活，挖掘
村民的需求，确定资源与扶贫模式类型，
适当引入多元组织协助扶贫规划的制定
与实施，主要包括以陪伴为主的规划方
式、资源的精准引导及多元组织的综合
参与。

3.1以陪伴为主的规划方式精准引导

需求定位

面向村民自治的精准扶贫规划应以
村民的需求为出发点，通过陪伴方式挖
掘村民真正的需求，用以指导扶贫规划
策略的制定。在传统的规划设计实施过
程中，规划师站在较高的层面进行规划
设计，难以解决基层的根本问题。而成
立村民规划咨询小组等村民自治组织，
加强专业人员与村民的沟通，能够增强
村民参与规划的意识和能力 [21]。所以，
以村民自治为主的扶贫规划，要求将规
划师的参与转变为一种沟通、协调的过
程。规划师作为整个过程的协调者，引
导人们进行提议、讨论与协商 [22]，并通
过真诚地倾听村民的诉求、生动地讲解
政策规划，制定出易于理解的扶贫规划
策略 [23]。在此现实背景下，规划师作为
技术帮扶主体和农村外来人员，应从“主
导”的规划方式转向“陪伴”的规划方式，
将陪伴的理念渗透到扶贫规划的各个阶
段，引导村民参与扶贫规划，准确定位
贫困原因和需求，为后期的规划策略的
制定打下基础。

图 1 面向村民自治的精准扶贫规划阶段示意图
资料来源：根据参考文献 [20] 绘制。

图 2 面向村民自治的精准扶贫规划机制示意图
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具体而言，在“启发”阶段，以陪
伴为主的规划应达到转变村民思想、鼓
励村民积极参与的目标。这首先就需要
规划师主动融入农村生活，将自己看作
新的村民，换位思考村民生活中存在的
贫困问题。在切身体会过程中与村民进
行深入的沟通与交流，培植出一种村民
信任的伙伴关系。其次，赋予村民规划
初期的知情权，让村民了解更多相关的
政策和可获取的利益。经过两种规划方
式的转变，有助于村民敞开心扉，积极
主动地配合扶贫规划的实施，为后期扶
贫规划的需求定位及策略制定打下基础。

在“同步”阶段，以自治为本的
精准扶贫规划是村民与规划师达成共识
并同心协力实施规划的过程，强调“以
智扶志”，改“输血”为“造血”，培
育村民的自主能力。在扶贫规划设计过
程中，规划师要融入村民中，搭建规划
师、村民与自治组织等多主体之间相互
交流的平台，在相互交流的过程中对农
村需要扶持的目标主体进行精准识别与
定位，在与村民的良好互动中明确扶贫
的真正需求。在精准的扶贫需求定位基
础上，赋予村民建议权，鼓励村民发声，
促进规划师与村民及自治组织彼此之间
在需求差异上的沟通、讨论，进而在精
准扶贫的发展路径上达成共识。这个阶
段也是整个“陪伴式”规划的重点，需
要规划师发挥技术专长，利用生动易
懂的图示语言与村民进行直接的沟通交
流，这亦关系到整个扶贫规划的成败，

是村民和规划师共同决策的过程。
在“自治”阶段，以陪伴为主的规

划主要体现在规划师作为村民意见的倾
听者和存在问题的提出者。经历了“同
步”阶段的陪伴过程后，村民已经具备
了一定的规划经验和基本的规划专业知
识，具备自己发现问题并提出解决措施
的能力。所以在进行扶贫规划时，应赋
予村民相应的决策权和监督权，在陪伴
的过程中规划师由规划方案的讲述者转
变为规划策略的倾听者，倾听村民的想
法并提出更加专业的建议；规划师在倾
听的过程中掌握当前阶段扶贫需要解决
的根本问题和村民的根本需求，在村民
自治组织讨论得出的规划意愿的基础
上，帮助村民分析讨论问题，给予村民
最优的扶贫规划方式。

3.2资源精准引导规划实施

在确定村民扶贫需求的基础上，扶
贫模式与资源类型是否能有效解决问题，
对于扶贫规划的成功与否起到很大作用。
只有采取适当的规划模式、设置符合乡
村发展现状与发展特色的资源项目，才
能最有效地实施扶贫规划。基于此，笔
者归纳梳理了近年来各地的精准扶贫规
划模式 ( 表 1)，试图探索空间资源与扶
贫规划模式的发展规律。具体可以将其
归纳为基本保障型、产业提升型和技术
创新型三大类型 ( 图 4)。基本保障型包
括基础设施扶贫、教育扶贫中的基本素
质教育扶贫、搬迁扶贫、就业扶贫及金

融扶贫，保证村民的基本发展能力，是
村民生活的基础；产业提升型包括产业
扶贫和旅游扶贫，体现了扶贫规划的地
域特色与独特性，是村民自主生产获益
的根本保障；技术创新型包括电子商务
扶贫、教育扶贫中的专业技能培训和科
技扶贫，是实现“授人以渔”的重要方式，
能够提升村民获益的效率。

从实践可以看出，除了基本的保障
外，农村的扶贫规划主要以产业扶贫为
基础，以产业带动整个村庄的发展，并
运用其他扶贫方式，提升扶贫的质量与
效率。故面向村民自治的精准扶贫规划
应在保障村民基本生活条件的基础上，
根据村民需求与地区特色，精准挖掘当
地的发展资源，带动产业的发展，并融
合运用多种扶贫模式，实现扶贫效率的
最大化。具体包括以下规划策略：

(1) 扶贫资源的精准挖掘与利用。
乡村的产业发展只有结合原生的特色资
源才能具有强大的生命力与持久性，才
能使贫困户得到永久可持续的利益保证。
只有精准把握当地的资源特色，才能制
定出最适合贫困户脱贫发展的规划方式。
因此，在确定贫困需求的基础上，首先
扶贫规划应依托规划师的深入沟通、了
解与观察，精确把握农村的空间与资源
特征，瞄准并激活特色资源要素，将其
进行分门别类，寻找最佳的发展方式。
其次，以农业为基础建立产业链系统，
在保障基本农业生产的基础上，拓展农
业功能、培育农业特色品牌，生成新的
产业模式和贫困户的发展功能。最后，
培育新型的产业经营体系，发展家庭农
场、农业发展合作社及旅游发展合作社
等新型的经营主体，强化农户与各产业
收益之间的联系，实现脱贫致富。

(2) 多种扶贫模式的精准融合。不同
的扶贫模式可能衍生出不同的规划方式
与引导途径，单一的模式很难发挥出最
优的效果。在资源的精准定位与利用的
基础上，还应统筹把握符合资源发展传
播的最有效途径，做到多种扶贫模式的
融合发展，包括产业、资源、政策和技术。

图 3 面向村民自治的“需求—资源—平台”精准引导模式示意图
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加顺利。基于此，在明确扶贫需求、开
发资源与扶贫模式的基础上，倡导多元
组织参与，加入社会组织、地方自愿团
体等，以推进扶贫规划的最优实施(图5)。

(1) 搭建多方协作的技术平台，引
导多元组织参与。城乡规划统筹各方，
有针对性地搭建技术平台，精准投放项
目资金，建立其他组织与村民自治组织
的协调共建机制，将精准扶贫的城乡规
划转换成一个沟通村民、政府、社会多
元组织的协作平台。在村民自治参与决
策的基础上，以多方协作的技术平台开
放公众参与渠道，号召社会人才团队组
成规划决策研讨会、技术培训工作坊、
爱心基金供给社等社会多元组织，对村

图 4 精准扶贫规划实践类型示意图 图 5 多元组织参与的综合自治模式示意图

表 1 全国各地精准扶贫规划模式汇总

         案例地区

产业扶贫
旅游

扶贫

基础

设施

扶贫

电子

商务

扶贫

 教育扶贫
科技

扶贫

搬迁

扶贫

就业

扶贫

金融

扶贫种植业 养殖业 工业 加工业
基础素

质教育

技能

培训

福建建宁县 √ √ √ √ √ √ √
广东连南县连水镇三排村 √ √ √ √ √ √ √
贵州习水县 √ √ √
贵州纳雍县 √ √ √ √ √ √
贵州兴仁县 √ √ √
湖南花垣县排碧乡十八
洞村

√ √ √ √ √

甘肃陇南市 √ √ √ √ √ √
四川秦巴山区 √ √
甘肃田家河乡元古堆村 √ √ √ √
陕西丹凤县 √ √ √ √ √ √ √ √
宁夏盐池县 √ √ √
云南滇西地区 √ √ √ √ √ √ √
四川简阳平泉镇黄岭村 √ √ √ √ √ √

农村是以产业生产为基础的自治团体，
应依托产业资源，实行产业扶贫模式，
强调三次产业的融合，推动农业与旅游
业发展的深度融合；突出资源的整合，
避免造成资源的浪费，集中打造农村教
育、医疗等基础保障设施，实施基本保
障扶贫模式；强化政策的结合，整合异
地搬迁、就业、投融资等新的扶贫政策；
提供技术的支持，顺应“互联网 +”的
新型发展趋势，实行电商扶贫模式，将
其与产业扶贫模式相结合，解决因交通
不便等带来的产业发展困难等问题，增
加宣传、传播和销售的途径，并开展技
术培训等提升村民自治生存的能力。有
效的精准扶贫规划应结合自身的特点与

需求，精准地选择多种扶贫模式，实现
产业、资源、政策和技术方面的需求。

3.3搭建平台引导多元组织参与

当今社会正趋于形成多元组织参与
的协作规划形式，社会多元组织的参与有
利于解决多种诉求，丰富民众参与形式，
是基层社区治理的关键一步 [24]。如何提
高多元协作规划的质量与效率是社区发
展的重点 [25]。农村扶贫规划中的村民自
治也不是说只有村民自己参与，村民是
整个规划的主要参与者和决策者，但是
还需要社会多元组织的协作参与，帮助
当地村民掌握专业技术，提出发展建议
等，使规划策略更加全面，实施过程更
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民的决策进行建议或给予村民资金和技
术方面的帮助，并将这种组织力量或组
织建议反馈给村民，根据其意愿进行选
择并提出新一轮的建议，再一次借助技
术平台将新的实施方案传达给社会多元
组织并进行反馈与帮助。在这种动态的
循环参与过程中确定最终的规划决策和
实施方案。

(2) 强化管理机制，保证村民的主
体地位。多元组织参与过程中，参与主
体仍是村民，由村民选择决定多元组织
的反馈建议与帮扶措施。故应实行长效
的管理机制，在增强农村扶贫社会多元
组织参与的同时，明确划分多元组织的
参与边界和参与权利，避免出现社会组
织等其他组织赋权过大、侵占村民权利
的现象。落实动态的管理系统，对各个
参与组织的权利管辖范围进行实时监
控，并建立动态考核制度，用以考察扶
贫效果和村民的参与程度，保证村民的
主体地位。

4结语

当前中国正处于扶贫攻坚的关键时
期，发挥村民主体作用是保证扶贫工作
精准进行的关键。但现阶段，该领域的
规划理论不足以支撑实践的进行，如何
提升村民的参与质量和参与效率是面向
村民自治的精准扶贫规划急需解决的问
题。基于此，本文从村民自治的视角对
精准扶贫规划理论及方法进行了研究补
充：一是从精准扶贫、村民自治和城乡
规划的相互关系出发，明确城乡规划在
这一领域发挥的作用；二是基于村民自
治规划的理论实践与问题，对面向村民
自治的扶贫规划理论进行构建，明确其
阶段过程与作用机制；三是为实现所构
建出的理论框架提出相应的规划策略。
三者相互衔接，共同形成了新的扶贫规
划理论与实践框架。然而，本文虽搭建
了村民自治的扶贫规划框架，但主要集
中在规划设计实施过程，探讨鼓励村民
积极参与并协调多元组织完善规划策略

的机制，尚未对后期的实施评价和监督
管理进行深入研究。未来应重点关注村
民自治的扶贫规划机制的优化、实施效
果评价等方面，逐步丰富与完善该领域
的理论，并进一步推广到城镇社区层面，
为其提供相关理论参考。

[注　释 ]

①实行“双到”(“规划到户、责任到人”)

的扶贫瞄准机制，运用“参与式”的方法，

结合贫困村发展计划，帮扶单位的负责人

与贫困户共同制定脱贫计划。

②毕节市是近年来贵州省扶贫攻坚工作的主

战场，其开发工作逐渐转向“造血式”和

“参与式”，积极推进产业扶持等“六个

到村到户”的扶贫方案。
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基于乡村居民点空间重构的国家反贫困战略研究
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[摘　要] 贫困问题是全球发展的重要议题，反贫困也是我国长期坚持的国家战略。文章首先阐释了作为阶层问题的发达
国家贫困问题与作为后发问题的发展中国家贫困问题，在此基础上提出了我国贫困问题特有的空间属性特征；其次，基于
“体系性”与“个体性”的二重性分析了从分散到集中过程中特定空间 ( 乡村 ) 贫困的形成机理与内在逻辑，由此提出了
走出贫困的乡村居民点空间重构的 4 个原则；最后，回归空间视角，提出基于精准扶贫下乡村居民点空间重构的策略保障。
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National Anti-poverty Strategies Based on Spatial Reconstruction of Rural Settlement/Tao Dekai, Luo Haiming, 
He Yu, Xia Ji
[Abstract] Poverty is an important global development issue, and anti-poverty is a long-term national strategy of China. First, this 
paper explains the poverty problem of developed countries as a class problem and the poverty problem of developing countries 
as a latecomer problem. On this basis, the unique spatial attribute characteristics of poverty problem in China are put forward. 
Secondly, with the duality of “systematicness” and “individuality”, this paper analyzes the specific space in the process from 
decentralization to centralization——the formation mechanism and internal logic of rural poverty. Thirdly, the paper points out that 
four principles of spatial reconstruction of rural settlements out of poverty. Finally, the principle and strategy of spatial reconstruction 
of rural settlement for targeted poverty alleviation was proposed.
[Key words]  Poverty issue, Anti-poverty, Spatial Reconstruction of rural settlement, Targeted poverty alleviation

党的“十九大”报告明确提出，到 2020 年要全
面建成小康社会。所谓“全面”，就是在通往小康社
会的路上不让一个人掉队，就是要地不分东西、人不
分南北，都能充分享受到社会主义现代化建设的成果。
全面建成小康社会的一项重要标志就是彻底消除贫困
问题。早在 2015 年 6 月，习近平总书记就在贵州遵
义召开的部分省区市党委主要负责同志座谈会上明
确提出：“确保贫困人口到 2020 年如期脱贫”。自
此，反贫困上升为国家战略，成为国家意志。自 2013
年以来，我国反贫困工作成效卓著，全国农村贫困人
口累计减少 6　853 万人，贫困发生率从 2012 年末的
10.2％下降至 3.1％。但是，按照现行国家贫困标准测
算，截止到 2017 年末，我国仍有 3　046 万农村贫困
人口 [1]。

反贫困工作越到最后，难度越大。随着国家反贫

困工作进入冲刺期、攻坚期、决胜期，迫切需要新的
视角、理论与方法来认识和指导实践工作。结合我国
城镇化水平及其发展特征，以及当前贫困现象主要发
生在乡村地区这一特点，本文以贫困地区乡村居民点
的空间重构为切入点，予以理论上的分析与阐释，并
提出基于精准扶贫的乡村居民点空间重构的相关对策
与建议。

1空间耦合性：全球视野下贫困问题的中国属性

贫困，既是一种历史现象，又是一种全球现象。
作为一种历史现象，贫困的实质是生产资料的匮乏
与不足，与人口、资源、环境等因素息息相关。早在
18 世纪，著名经济学家、社会学家马尔萨斯就提出
了贫困问题的人口学原理：生活资料数量的增加遵循
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的是算术级数定律，而人口规模的增长
遵循的则是几何级数定律。这意味着生
活资料数量的增加赶不上人口规模的增
长，这是自然的、永恒的规律。按照这
一逻辑，贫困是人类无法改变的集体命
运。1957 年 7 月，针对中华人民共和
国成立初期高速工业化运动中出现的资
源紧张问题，我国著名人口学家马寅初
指出：中华人民共和国成立后的 4 年里，
年均人口增殖率为 2％，照此推算，50
年后全国人口将达到 16 亿。正如其所
言：“对人口若再不设法控制，难免农
民把一切恩德变为失望与不满。”[2] 尽
管马寅初的论调带有强烈的马尔萨斯主
义色彩，但还是旗帜鲜明地指出了人口
快速增长与资源有限之间的矛盾。客观
地看，无论是马尔萨斯还是马寅初，他
们所持的都是一种总体性的贫困观，即
在人口再生产与物质再生产的二律背反
矛盾律的交互作用下，贫困几乎是一种
无法逃避的历史宿命。作为一种历史现
象的贫困，表明了贫困的时间属性：直
至今天，贫困依然是人类所要面对的一
个重大议题。而作为一种全球现象的贫
困，则表明了贫困的空间属性：纵观寰
宇，几乎没有一个国家或地区能够置身
之外，都难免要受贫困问题的困扰。

随着生产力的急剧发展，无论是时
间尺度下的贫困，还是空间尺度下的贫
困，其内涵与形态都在发生变化。例如，
在漫长的历史过程中，作为历时向度的
时间，成为叙述人类故事的共性中轴；
而作为共时向度的空间，却在叙述人类
故事中成为个性因素。由此，时间的一
般性与空间的特殊性在赋予贫困问题共
性挑战的同时，也赋予了其个性性格。
综观现阶段我国的贫困问题，需要从全
球视野下的空间视角展开探讨，才能在
此基础上形成对我国贫困问题的个性化
认识与研判。

下文结合贫困发生场域的两种类
型：发达国家的贫困问题与后发国家的
贫困问题的国际比较分析，得出我国贫
困现象的特殊属性。

1.1作为阶层问题的发达国家贫困

问题

何谓发达国家？通常是指那些在经
济工业化、政治民主化、治理法治化、
文化多元化等方面率先完成现代化的国
家或地区，典型的如北美、西欧、日韩等。
经过快速的工业化和多年的发展，这些
国家总体上告别了资源短缺，基本走出
了马尔萨斯人口论中的贫困阴影，进入
了美国经济学家约翰·加尔布雷思提出
的所谓“丰裕社会”阶段 [3]。之所以说
发达国家是“总体上”进入了令人艳羡
的“丰裕社会”阶段，原因在于霓虹灯
下有阴影，贫困同样是其挥之不去的社
会问题。当然，发达国家的贫困有着自
身的空间属性特征 ( 即结构性贫困 )，如
有研究发现，生活在贫困线以下的人口
甚至占到国家总人口的 15％左右 [4]。总
体而言，发达国家贫困问题的特征如下：

一是以相对贫困为主。受益于高度
发达的工业化物质文明及体系化较为完
善的社会保障系统，发达国家居民在生
存意义上的需求基本能够得到满足 ( 通常
发达国家采用十等分法或人均收入半值
法来确定相对贫困人口，由此导致发达
国家贫困人口的生存条件远远优于发展
中国家 )。例如，按照 2015 年美国政府的
贫困线标准，个人年收入低于11　770美元、
两口之家年收入低于 15　930 美元、三口
之家年收入低于 20　090 美元、四口之家
年收入低于24　250美元，即为贫困人口[5]。

二是以城市贫困为主。这与其城市
化程度和水平较高有关。研究发现，主
要发达国家的城市化率基本上都超过了
80％，甚至达到 90％。这意味着绝大
多数国民生活于城市之中，因居民收入
差异、居住隔离和阶层分化等因素交织，
导致城市成为贫困的主要发生地。而农
村地区由于人口密度较低、人均占有土
地等生产资料水平较高，贫困发生率反
而要低得多。

三是与种族、性别和年龄具有较高
相关性。以美国为例，2014 年美国发
生贫困率为 14.8％，其中黑人贫困率为

26.2％、拉美人贫困率为 23.6％、非拉美
白人贫困率只有 10.1％。受劳动力市场上
性别歧视的影响，妇女工资普遍低于平均
工资水平，导致女性特别是单身母亲的贫
困比例相对较高。此外，贫困人口集中于
无人赡养的老年人和无人抚养的儿童。

1.2作为发展问题的后发国家贫困

问题

何谓后发国家？这是相对于发达国
家而言的，通常指在工业化、城市化发
展水平与程度上还没有发展起来或正在
发展的国家。纵观全球，在人类数百年
的工业化与城市化历史中，除了诸如西
欧、北美等国家外，能够成功跻身现代
化的国家少之又少。绝大多数的后发国
家都是在第二次世界大战后掀起的民族
解放运动中独立建国的，不但基础差、
底子薄，而且往往只有形式上的领土主
权，却没有与之相应的内政治权。各个
国家推行的工业化与城市化行动，不得
不受发达国家主导的国家政治经济秩序
约束与控制，甚至没有独立完整地制定
经济社会发展政策的能力。正如美国社
会学家沃勒斯坦所刻画的那样：在资本
主义主导的世界体系中，国与国之间存
在着严密的等级，少数国家成为核心国，
多数国家成为它们的附属国 [6]。阿根廷
学者劳尔·普雷维什进一步指出：在世
界经济领域中，后发国家与发达国家之
间是一种依附、被剥削与剥削的关系 [7]。
这一属性意味着置身于世界体系中的后
发国家本身就是这一体系中的贫困国
家。与发达国家的有限贫困不同，后发
国家基本上是总体性贫困。大致来说，
后发国家贫困问题的特征如下：

一是以绝对贫困为主。基本上属于
物质生存意义上的绝对贫困，甚至有相
当一部分可以称为极端贫困，是现代文
明标准下的温饱型贫困。

二是占据人口中的大多数。后发国
家的贫困人口，规模大、比重高。从全
球范围看，在那些连维持基本生存的物
质条件都没有保障的绝对贫困人口中，
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绝大多数都是生活在后发国家。
三是乡村贫困与城市贫困并存，但

以乡村贫困为主。受城市化与工业化的
非平衡性影响，相对城市而言，农村是
贫困的主要发生地，但是大规模贫民窟
的存在也在向世人表明，城市也并非想
象中的天堂。

1.3作为空间问题的中国贫困问题

改革开放让中国经济社会发生了翻
天覆地的变化。经过40年的奋斗与积累，
中华民族走进了从站起来到富起来再到
强起来的新时代。中国特色社会主义现
代化事业的累累硕果，使中国贫困问题
具有二重性：一方面，像发达国家一样，
贫困人口已经成为少数，仅占总人口的
3％左右，并有望在 2020 年按照国定贫
困标准全面脱贫；另一方面，又像后发
国家一样，贫困人口主要集中在农村地
区，特别是中西部、老少边穷地区。

贫困问题的二重性，根源于对当代
中国属性判断的多重性。例如，从经济
规模看，我国已经位居世界第二，仅次
于美国，相当于排在第三位的日本的两
倍多；但是从以美元计价的人均 GDP
绝对值看，根据国家统计局数据，2017
年中国全年人均 GDP 为 8　836 美元，
连美国的 20％都不到。显然，与发达国
家相比，我国具有鲜明的后发国家烙印，
但与其他后发国家相比，又几乎达到了
发达国家水平，特别是从工业化与城市
化发展状态看，远远超过绝大多数后发
国家。

置身于全球视野，意味着中国的贫
困问题是一个空间性问题，既不同于资
本主义体系下由资本剥削或劳工市场能
力不足导致的贫困，又不同于后发国家
因国家能力不足 [8] 而导致的发展型贫困
问题。空间性视角下的中国贫困问题，
更多的是国家现代化战略安排与特定区
位空间地理障碍叠加效应的结果。一方
面，源于国家层面实施的非均衡发展战
略，以优先城市、优先工业、优先东部
为主要内容的现代化战略安排，导致了

中西部乡村地区成为贫困的交汇区。另
一方面，中西部地区的自然地理地貌客
观上加剧了发展的困难，如高山大川、
交通闭塞的自然地理环境让市场经济与
工业文明无法惠及。由此可见，中国的
贫困问题不同于发达国家制度体系安排
的必然性，也不同于后发国家的发展不
足性，而具有阶段性、地域性，是社会
现象与特定空间的耦合。换言之，即空
间耦合性构成了贫困问题的中国属性与
中国个性。从逻辑上看，既然贫困问题
附着于空间上，是特定空间的派生物，
那么只要打破二者的外在关联性，就可
能为走出贫困找到一条新路。因此，可
以通过空间的社会化重构，推动贫困现
象的重构，从而获得“走出贫困”的可能。

2从分散到集中：乡村居民点空间

重构的经济社会逻辑

空间，既是自然的，又是社会的。
自然性是空间的原生属性，受自然地理、
物理化学等规律的作用与影响。然而，
一旦空间成为人类从事生产、生活活动
的特殊场域后，它又是社会的，建立起
了人类活动与空间秩序的社会性关联。
从自然性向社会性的拓展，赋予了空间
多重意象：空间的自然性属性在为人类
提供生存必要资源禀赋的同时，也限定
了空间社会性属性的尺度与范围，并在
长期的互动中形成人、资源与环境的平
衡。然而，一旦人类活动的经济社会运
作范式或逻辑发生根本性变化，原本的
平衡就必然被打破。如果无法适应新的
经济社会范式或逻辑，那么就会与主流
社会脱节。在此意义上，具有中国特色
的贫困问题的空间耦合性，相当程度上
就是这一地域的社会无法跟上或脱节于
新的经济社会运行范式或逻辑。人类活
动与空间的耦合，主要以居民点的形态
呈现。在此背景下，打破贫困的自循环，
其核心就是对乡村居民点进行空间重
构，以摆脱路径依赖下空间对贫困的束
缚与锁定。

2.1乡村居民点空间布局变化的新

逻辑

乡村作为人类的聚居点，与人类文
明息息相关，不仅为人类提供了从流动
到定居的栖息所，还为人类提供了基本
的生存资料。在数千年的人类历史中，
围绕着生产生活、宗族繁衍和文化休闲
等人类活动，乡村依托具体的自然地理
特征，形成了乡村居民点的规模格局与
空间结构。然而，受以工业化、城市化
为主要内容的现代化文明冲击，乡村居
民点的旧格局正在遭遇千年未有的变化。
而经济社会运行范式或逻辑的现代化转
型，既是形成当前贫困空间耦合性的根
源，又是推动乡村居民点空间重构的动
力。大致来说，形塑乡村居民点空间格
局的逻辑新变化主要表现在 3 个层面：

一是从农业文明逻辑向工业文明
逻辑的转变。依托于特定的自然地理空
间，以有机物为劳作对象，主要借助于
人力、畜力和自然力开展活动，是农业
文明的主要特征，也是形塑乡村居民点
空间格局的根本动力与逻辑。与之相反，
工业文明已经摆脱了生存的空间束缚，
解放了人力、畜力，而代之以机械力，
特别是摆脱了时间的限制，能够不问寒
暑、不分昼夜地开展生产活动，这意味
着人们可以在更为宽广的范围内选择聚
居点。两相比较可以发现，仅就效率而
言，工业化生产方式具有压倒性优势。
由此可见，贫困之所以耦合于乡村空间，
其经济根源就在于农业文明在新的经济
社会运作范式或逻辑下的溃败。

二是从自然经济逻辑到商品经济逻
辑的转变。如果说农业文明与工业文明
之分还属于生产力范畴，那么自然经济
与商品经济之分则已经上升到生产关系
范畴。自然经济是与农业文明相对应的
生产关系，以自给自足为主；商品经济
则是工业文明的产儿，其出现就是为了
交换，就是要在满足他人需要的基础上
满足自我需要。改革开放就是一场以市
场为导向的经济社会范式或逻辑范式的
转型。市场力量的觉醒、壮大，不仅席
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卷了工业与城市，而且还席卷了农业与
乡村。重构乡村居民点空间，就是为了
以新的空间关系来适应市场化的经济社
会发展逻辑。

三是从社会中心性逻辑到社会边缘
性逻辑的转变。在传统社会，农业是社
会安定、繁荣之本，是一切经济社会活
动的中心。以中国为例，其对农业本位
论的强调更是达到了登峰造极的地步，
如不管王朝如何变更，但永恒不变的是
以农为本，甚至为此形成了数以千年的
重农抑商的经济社会发展政策。然而，
随着工业化、城市化进程的不断加速，
农业在社会中的主导性、根基性地位快
速流失。据统计，2018 年上半年国内
生产总值为 418　961 亿元，而第一产业
增加值为 22　087 亿元，仅占 GDP 总量
的 5.27％。从昔日舞台的绝对主角到今
天走向边缘、趋向配角的变化，反映出
在新的经济社会逻辑下，中国农业、农
村的系统重要性在不断降低，投射到乡
村居民点则更为明显。受工业化、城市
化的虹吸效应影响，农村的人口、资源、
要素也正在全面流向城市、工业之中。
可见，破局贫困，实施乡村振兴战略，
重构乡村居民点空间结构势在必行。

2.2乡村贫困的二重性：基于体系与

个体视角

站在人类历史演进时间轴线上观察，
作为一个严重社会问题的贫困现象具有
鲜明的时代性与历史性。迈向现代社会，
既是走出农业文明下集体性贫困的“药
方”，又是工业文明、市场经济下出现结
构性贫困 ( 现代社会中因农工差别、城乡
差别相应产生的农民、农村相对贫困，是
社会发展规律的一种空间映射 ) 的必然。

按照马克思的理论，在资本主义制
度下，无产阶级贫困化是必然现象，因
为雇佣劳动制度迫使资本家必须无限制
地榨取剩余价值来进行资本积累，进而
导致无产阶级成为贫困一极 [9]。保罗·萨
缪尔森则认为，资本积累和技术进步导
致了利润率和工资呈反向变动，绝不会

出现利润率下降而工人阶级贫困化的现
象，即实际工资下降的情况 [10]。从绝对
收入与生活水平看，发达国家确实出现
了保罗·萨缪尔森描述的现象，但是当
人们从相对贫困的角度看，又可以证明
马克思的洞见—在资本主义工业文明
下，贫困依然是劳工群体的结构性宿命。

马克斯·韦伯则更加注重市场能力
和市场中的机会对阶层划分的意义。他
认为个体归属什么样的阶层，与其在经济、
政治和社会等诸多领域中的能力息息相
关。市场能力决定人们的市场地位，进
而决定人们的阶级地位[11]。在此意义上，
贫困就转化为市场能力不足。因为个体
的市场能力不足，才会导致其市场地位
低、工资收入不高，甚至无保障。马克
斯·韦伯的观点把贫困问题从制度性的
架构中消解出来，代之以个体性因素，
即贫困与体制无关，只与个人能力有关。

尽管学术关怀、分析视角与基本立
场有着根本性不同，但是马克思和马克
斯·韦伯的共通之处在于，他们分析的
对象都是资本主义制度下的劳工贫困问
题。相当程度上，这与当代中国正在致
力于完成的反贫困对象完全不同，后者
以农村、农民为对象。但是，伟大学者们
的理论穿透性在于，其理论解释力能够
超越时间与空间的具体情境而发挥作用。

事实上，中国乡村贫困现象的形成，
既有体系性的原因，又有个体性的原因。
所谓体系性，即从带有某种悖论的色彩
上说，只有现代性才能摆脱贫困，但是
在迈向现代性进程中的现代化却会带来
贫困，这是由其运作机理与实践逻辑决
定的。所谓个体性，指的是贫困的成因，
既有总体性市场机会的匮乏，又有个体
市场能力的不足，特别是在经济社会迈
向社会新逻辑的转型与过渡中，乡村人
口在意识、心态和技能等方面无法适应
工业化、城市化、市场化之需要。

2.3迈向集中：新逻辑下乡村居民点

空间的重构

上文从理论上分析与阐释了贫困问

题的成因与逻辑，也指出了贫困问题的
中国属性在于空间耦合性，但并没有对
这一耦合性的根本特征进行梳理。研究
发现，乡村居民点最大的空间特性就是
分散性。这一特性从根本上讲源自前现
代经济社会逻辑。在农业文明下，“日
出而作、日落而息”是中国人普遍的生
产生活方式，这也深深地限定了农业活
动的空间半径，即要在步行劳作的合理
范围内。换言之，在传统农业社会中，
乡村居民点要择地而居、便于劳作。由
此，决定了中国乡村社会居民点空间分
布的基本特征：以步行劳作范围为半径，
呈高度分散的点状布局。

分散性，适应于自然经济、农业文
明，也是数千年来中国乡村居民点格局
的基本形态。然而，随着中国迈向市场、
迈向工业文明，这一过度分散化的乡村
居民点越来越难以适应新的经济社会逻
辑：一方面，生产力特别是生产工具的
机械化不断普及，极大地拓展了农业劳
作的空间范围，并不断提高对人力、畜
力的替代水平，传统的基于劳作需要的
分散化乡村居民点布局已经失去了自身
赖以存在的物质基础。另一方面，受工
业化与城市化进程高速推进影响，乡村
居民点人口正处于大规模净流出阶段，
由此导致乡村居民点的居住功能日益萎
缩。就发达国家的农业现代化经验看，
正如孟德拉斯所言的“农民的终结”，
是一种必然的历史现象 [12]。高度分散的
乡村居民点布局不但浪费了土地资源、
降低了生产效率，而且也无法促进优质、
高水平的乡村基本公共服务发挥出规模
效应。

迈向集中，既是顺应经济社会发展
趋势与逻辑、回归乡村居民点空间重构
的内在要求，又是摆脱乡村贫困路径依
赖、发挥公共服务规模效应的必然归宿。

3走出贫困：乡村居民点空间重构

的基本原则

我国贫困问题的空间耦合性，相当
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程度上是生产关系调整滞后于生产力发
展的结果。而空间关系本质上也是一种
生产关系。因此，重构乡村居民点空间，
就是通过空间关系的调整，借助于新的
经济社会发展逻辑，发挥规模效应，释
放乡村生产力，依托发展从根本上解决
贫困问题。然而，乡村居民点的空间重
构也是一个涉及自然、经济、社会等多
个方面的复杂工程，必须立足于当下，
着眼于全局，遵循一些基本原则：

一是精准识别，规划引领。以村落
为单位的贫困问题，要想实现整体性脱
贫，首先就要摸清所在地区贫困状况的
底数。在此基础上，发挥规划的引领作用，
科学确定新社区的选址、规模和配套设
施等，确保集中起来的新社区基本设施
要素配置合理、功能齐全、运行通畅。

二是利益导向，自愿为主。安土重
迁是中国人根深蒂固的观念，推动乡村居
民点从分散到集中，应充分发挥市场机
制的利益导向作用，让村民在自身利益
比较的基础上进行自主选择，尽量避免
因强制性集中可能引发的潜在社会风险。

三是完善配套，宜居宜业。从分散
到集中，绝不仅仅是空间区位的变化，
还是生产生活方式的变革。要想让村民
脱离贫困，走上可持续的美好生活之路，
就要尽量推动居民点的便利化，不仅要有
教育、医疗、商业和市政等必要配套设施，
而且要创造就业机会，让集中起来的居
民能够就近就业，并适时推动其顺应经
济社会发展的潮流，逐渐迈向非农化。

四是植根乡土，保留乡情。乡村居
民点可能是祖祖辈辈的安身立命之所，
是家庭宗族的根基所在。推动居民点的
集中化，应充分考虑乡民对故土的情感，
在乡村新社区的空间建设中注重乡土性
特质的营造，保留乡村共同体特有的熟
人世界、友爱互助的乡情。

4精准扶贫：乡村居民点空间重构

的策略保障

中国的贫困问题是特定空间的派生

物，往往又集中在乡村地区。重构乡村
居民点空间是通过乡村空间的社会化重
构，打通新时代“走出贫困”的道路；
坚持“从分散到集中”的空间生产原
则，是乡村居民点空间重构的内生动力；
而乡村社会的原生性特征，则预示了必
须有一个强大的外力引导，才能实现乡
村社会空间的有序重组。在此基础上，
精准扶贫正是新时代乡村空间重构的保
障，在“内驱外拉”的合力作用下，加
快乡村居民点空间重构的步伐，推动乡
村社会“走出贫困”。

4.1空间集中利用

乡村居民点空间重构最显著的特征
是空间由分散逐步走向集中。因而，推
进乡村各类空间的集中利用，是精准扶
贫在乡村空间社会化重构的重要抓手。

一是提高乡村公共服务设施的供给
水平和服务能力。村庄的公共服务设施
水平及基础设施支撑条件是影响乡村居
民点空间重构的重要因素，包括两个层
面的内容：一个是村庄内部的公共服务
设施配套和道路通达性、水电、环境卫
生等基础设施条件；另一个则是村庄所
处的环境内重大区域基础设施对村庄发
展的影响，而两者对村庄发展的影响结
果通常是截然相反的 [13]。因此，应制定
科学的空间规划，结合行政村建制、规
划人口及公共财政水平引导有限的建设
用地空间资源集中投放至公共服务水平
好、基础设施条件高且通达性好的村庄，
提升村庄公共服务设施供给水平和服务
能力。同时，可以吸引外围配套水平低
的村庄向心集聚，形成乡村建设空间集
中发展的良性循环。

二是推动乡村农业生产空间的规模
化。建设用地空间的不断集中，在提升
公共服务设施供给水平的同时，又进一
步放大了乡村空间的外部正效应 [14]：农
业生产空间碎片化程度同步降低。规划
引导乡村积极实施土地整理工程，以推
动农业生产空间规模化，全面提升农业
现代化水平。而农业建设用地空间与生

产空间的同步集中，又促进了乡村空间
效率的整体提升。

4.2产业特色发展

引导农业产业特色化发展，是基于
农村产业发展基础，结合农业资源禀赋
特征对农村产业实施积极引导，针对农
村经济快速发展、农民收入稳定提升方
面提出的精准扶贫措施，旨在为乡村居
民点空间重构提供充足的资金保障。

一是因地制宜发展农业生产的特色
化经营。粮食生产是农业生产的基本属
性，因此农业生产首要是保证粮食生产
安全。在此前提下，因地制宜地推动农
业生产复合化和特色化经营，引导农业
特色化和产业化并举，切实提高农民收
入，提升农民的农业生产积极性。例如，
农业产业化程度高、区域位置条件好和
产业链成熟的地区，通过盘活存量农地
资源，增加农业就业岗位；对于农业社
会化程度高的地区，则引导农业生产与
其他产业有机融合，通过家庭农场模式，
发展复合农业；对规模化程度不高、不
适应农业产业集群化发展的地区，则应
注重与地方民俗文化特色相结合，依托
休闲农业，发展乡村旅游、电商农业等
特色化农业。

二是错位发展乡村休闲旅游、观光
旅游。“农民真苦、农村真穷、农业真难”
是长期以来“三农”的固有特征。因而，
改变农业生产落后局面、提高农民收入、
改善农村居住环境水平，是乡村精准扶
贫的出发点和落脚点。在乡村旅游热效
应下，结合农业资源条件和产业特色适
度发展乡村旅游，是经实践证明行之有
效的改善农业生产条件、提升农业附加
值的重要途径。当然，发展乡村旅游，
要充分依托乡村产业基础条件，强化产
业特色的塑造和展现，避免同质化和低
水平的恶性竞争。

总之，引导农业产业特色化发展，
促进农业产业链向两头延展，不断提升
农业生产力水平以打破贫困的自循环，
有利于推动乡村居民点空间重构的步
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伐，进而逐步摆脱路径依赖下乡村空间
的贫困属性。

4.3资源集约利用

集约利用资源是城镇化发展提质增
效的核心，也是推进城乡一体化高质量
发展的要义。乡村居民点空间重构是推
进乡村生产关系适应先进生产力发展的
体现，集约、高效利用乡村生态和土地
资源，积极引进城镇先进技术、资金和
人才资源，是切实加快乡村空间重构步伐、
精准推进乡村高质量发展的重要途径。

一是促进乡村生态资源、土地资源
的集约利用。城镇化发展由外延扩张向
内涵提升转变，在城镇空间扩张势头得
到有效遏制的同时，也带动乡村地区的
发展注重质量和效能的提升，突出表现
在对乡村地区生态环境保护的重视 [15]。
例如，新的城市空间管治要求在市域范
围内划定新的“三生”空间范围线——
城镇开发边界线、永久基本农田保护线
和生态保护红线，要求生态保护红线范
围内的村庄分期、分批实行“退居还林、
还耕”，推动乡村居民集中居住，促进
乡村居民点的空间重构。

二是吸引城镇资金、技术及人才资
源的嵌入和回流。相对丰裕的生态资源
而言，资金、技术和人才资源是乡村地
区匮乏的。在乡村居民点空间重构的过
程中，需要吸引城镇的资金用于居民点
的重建，需要城镇的人才和技术为乡村
居民点空间重构提供技术支持，通过定
向的人、财、技术扶持，推进乡村居民
点空间重构的步伐。

4.4政策聚焦持续

政策是各项扶贫措施得以落地的有
效保障，乡村居民点的空间重构同样离
不开政策的扶持和保障。例如，德国在
20 世纪50年代实施的“巴伐利亚试验”
是以工业化理念改造乡村的政策措施；
韩国从 20 世纪 70 年代起推行的“一社
一村”运动则是村企联动推进新村运动
的典型行动策略。国内 2006 年宁波市

实行的“千企结千村”策略、无锡市的
“一村一品、一村一企”同样是村企互
动、企业支持乡村发展的政策措施。可
见，政策是扶贫的保障，但从实践工作
看，扶贫政策往往“政出多门”，实施
时往往容易“高射炮打蚊子”，难以落
地，甚至相互扯皮，成为没有效益的“空
头政策”。因此，扶贫政策要发挥实际
的作用，必须做到：

一是扶贫政策要聚焦。乡村居民点
空间重构需要政策支持，但是由于政策
类型和管理部门过多，往往难以真正发
挥扶贫政策应有的效应，这就需要聚焦
重点和难点，结合乡村居民点空间重构
的实际问题，制定因地制宜的扶贫政策。
如上文通过“村企联动”来推动乡村地
区经济社会发展，也存在“村企合一型、
经济顾问型、产业带动型、劳务合作型、
公益扶持型、募捐基金型”等若干种具
体的扶贫形式。同时，需要结合乡村的
地形地貌特征、经济发展概况、产业发
展类型、空间资源禀赋和交通区位等实
际情况，作出相应的判断，进而有针对
性地提出相应的扶贫政策，以解决居民
点空间重构进程中可能出现的问题，加
快重构的步伐。

二是扶贫政策要持续。乡村贫困的
形成不是一朝一夕的，是具有中国特色
的空间问题。乡村居民点空间重构是通
过乡村空间关系的重构，推动乡村地区
打破贫困桎梏的行动方略，也是乡村地
区反贫困战略的一个重要组成部分。因
此，重构乡村居民点空间必然是一项长
期而艰巨的工作，相应的政策制定要求
如下：一方面，政策制定要因地制宜，
如人口稠密地区需要制定引导农业人口
就业转移政策，农业规模化水平较高地
区则需要制定高效农业发展政策以引导
农业发展等；另一方面，政策制定要有
持续性，乡村地区天然的均质性和弱质
性特征决定了其内生发展与生长的缓慢
性，而乡村地区的空间分散性特征又决
定了外部因素嵌入拉动和变迁的长期
性。因而，要使经过千百年积淀“生长”

起来的居民点空间实现重构，必然是对
乡村地区生产关系与生产力发展的一次
变革性的重组，这就需要政策的长期稳
定和持续发展来保障空间政策与空间规
划的有效落地。
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县域精准扶贫规划编制方法与规划管理路径
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[摘　要] 贫困地区作为我国社会经济发展的“洼地”，其“社会—经济—生态”等多维度复合贫困特征深刻影响了地区
间的社会公平与城镇化进程。我国长期以来的扶贫开发绩效不佳，其症结在于行为主体单一、政策维度单一、缺乏综合统
筹和未能精准施策。文章结合云南省临翔区的扶贫实践，基于县域范围内不同贫困单元表现出的差异化特征及诉求，科学
制定精准扶贫规划，从建设开发、资源配置、环境整治和公众参与等方面建立精准管理机制以提升精准扶贫规划的实施绩效，
并对规划实施、脱贫建设等环节进行长效跟踪反馈，动态考核规划实施成果，以实现贫困地区精准脱贫发展。
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County Level Accurate Poverty Alleviation Planning Compilation and Management/Geng Hong, Li Yanqun, 
Zhou Bowei, Chen Shi
[Abstract] Poverty-stricken region has complex characters in society-economy-ecology, and it has affected social equity and 
urbanization process. The bad performance of poverty alleviation in China can be attributed to single subject, single policy, and lack 
of integration or accurate policy. With poverty alleviation practice in Linxiang district, the paper concludes different characters of 
poverty stricken units within a county, proposes strategies of planning from construction and development, resource configuration, 
environmental remediation, and public participation for accurate poverty alleviation, and sets up long-term feedback mechanism 
in planning implementation and construction, in order to realize dynamic assessment of planning implementation and accurate 
poverty alleviation.
[Key words] Poverty stricken unit, Accurate poverty alleviation planning, Public participation, Long term monitoring, Dynamic 
assessment

1贫困现象与精准扶贫规划

1.1贫困与贫困现象

自 1978 年开展应对经济体制改革的扶贫工作以
来，在快速城镇化及各项扶贫政策推动下，我国城乡
贫困现象得到显著缓解，绝对贫困人口减少近2.2亿，
贫困发生率同步大幅下降。囿于庞大的人口基数特征，
我国贫困人口数量仍居高不下，依据国家划定的人均
年纯收入 2　300 元的贫困线标准，截止到 2017 年底，
我国仍有 3　046 万贫困人口，而根据联合国及世界银

行划定的国际贫困线标准①，我国贫困人口总数接近
1.2 亿，贫困形势仍十分严峻。

受困于自然环境条件恶劣、物质资源分配不均和
自主发展意识薄弱等条件，我国中西部出现了大面积
团块式集中连片贫困地区，且呈扩大化发展态势。贫
困现象的发生使本就落后地区的社会经济发展缺乏内
生动力，普遍呈现出基础设施匮乏、教育医疗落后、
空间布局无序、生产效率低下、自主脱贫意识不强及
自下而上的发展内推力不足 [1-4] 等问题，导致地区发
展差距扩大，贫困群体自我利益缺失的相对剥夺感增
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城镇社会、经济、生态发展的诉求及矛
盾，推动城镇细碎、分散、沉睡的各类
资源转化为有形的物质资产，使之成为
可开发利用的有效资产形态，并通过资
源性链接与自身的要素激活，使贫困地
区实现从温饱式生存向致富式生活转型
的脱贫目标。
1.2.2精准扶贫规划的特征

精准扶贫规划不是简单的精准扶贫
与城乡规划的空间叠加，它是基于城乡
规划平台的一种精准扶贫政策的物态化
靶向行为。区别于常态城乡规划，精准
扶贫规划的对象只包括国家严格划定的
三级贫困单元②，要求从分层级贫困单
元的致贫因子出发，对城乡发展现状进
行综合评价及精准判识，基于城镇社会、
经济、生态复合系统视角，统筹城乡各
项建设活动，确定城乡脱贫减贫发展策
略，并依据城乡脱贫建设需求合理布局
城乡生产生活空间。同时，精准扶贫规
划应对贫困地区的城乡基础设施建设、
产业发展、住房建设、文化保护和生态
治理等方面进行指导，实现城乡规划的
全面统筹。

与现行教育、医疗、产业等单维度
的精准扶贫行为不同，精准扶贫规划的
核心在于依据城乡规划所制定的城乡发
展策略及空间布局开展城乡建设活动，
依据规划一张图统筹建立城乡建设管理
平台，引导各部门协同参与各项扶贫开
发行为，从而防止因单一部门主导的扶
贫行为造成的城镇异化发展。同时，摒
弃长期以来政府单一主体推动下的自上
而下的扶贫开发模式，强调政府、社会、
企业与个人等主体的多元联动，实现扶
贫行为从政府主导下的被动参与向多元
主体的互动参与转型。

2精准扶贫规划制定：分层级划定

贫困单元，因人因地精准施策

我国对贫困区域的划定采用的是三
级分类标准：贫困县、贫困村、贫困户，

云南省在国家标准基础上，结合自身自
然条件特色增设贫困乡 ( 镇 )，构建四
级贫困单元体系。不同层次贫困地区因
地域范围及主体要素的不同，在致贫原
因、贫困问题和脱贫诉求等方面具有显
著差异，因此制定精准扶贫规划时，应
从不同层次进行分析研究，因人因地精
准施策。

2.1县域综合判识：多维贫困视角下

的精准定位与识别

精准扶贫的基础在于对贫困群体、
贫困诱因和贫困问题等要素的精准定位
与识别。贫困现象的发生是多因素综合
作用的产物，核心表现为物质经济条件
的落后，包括社会、文化、教育、医疗
和城乡建设等多个维度。贫困县由于行
政范围广、人口基数大、地形地貌复杂
和社会发展类型丰富等原因，导致其在
社会、经济、文化、制度等方面呈现出
多维贫困问题。因此在制定精准扶贫规
划时，应从县域自然条件特征、基础设
施建设、公共服务设施布局和经济发展
等多维度对县域层面的贫困程度及贫困
分布特征进行精准定位。同时，从县域
角度分离绝对贫困与相对贫困目标人
群，实现贫困的精准区分及判识，依托
基层政府对贫困乡镇、贫困村、贫困户
进行建档立卡综合管理，搭建县域范围
内的精准扶贫规划信息平台，并提供全
方面数据资料支撑，从而全面了解县域
范围内的贫困特征。

云南省临翔区地处我国 14 个集中
连片特困区之一—滇西边境山区③范
围内，是国家级贫困县之一。2011 年
精准扶贫政策实施以来，临翔区动员各
级政府部门开展贫困乡 ( 镇 )、贫困村
和贫困户精准识别工作，划定贫困乡 3
个、建档立卡贫困村 28 个、建档立卡
贫困户 8　351 户共 31　643 人。同时，对
全区范围内的地质环境条件、基础设施
及公共服务设施建设情况、乡镇经济发
展水平等进行调查，精准定位各个乡镇

强，极易诱发社会冲突 [5]。为减少贫困
现象，国家及地方开展了一系列扶贫开
发工作以助推贫困地区脱贫减贫。然而，
当前单一维度的扶贫开发行为由于行为
主体的不统一，往往为追求自身指标增
长而偏离扶贫目标群体利益，各自为政，
缺乏精准判识与整体统筹 ( 如产业扶贫
中扶贫资金与扶贫建设项目偏向性配置
给非典型贫困群体的精英俘获现象 [6]；
教育扶贫中城镇设施不完善导致教育资
源萎缩、教师外部转移现象 [7]；科技扶
贫中竞争性扶贫机制导致的资源非均衡
配置现象等 [8])，导致扶贫绩效不高。在
此背景下，城乡规划作为政府宏观调控、
全面统筹城乡社会发展建设的公共政
策，能够依托城乡空间布局及规划管理
综合统筹各方利益、协调多元行为主体。
可见，在以精准扶贫政策为主导的扶贫
开发行为中，充分发挥城乡规划的作用
以指导城乡统筹建设及社会经济发展已
成为走出当前扶贫困境的重要途径。

本文结合云南省临翔区的精准扶贫
规划实践，从精准扶贫规划策略、体制
机制保障、长效反馈评价等维度探讨城
乡规划统筹精准扶贫开发的可行性，并
探索一套精准扶贫规划的编制方法与管
理路径，以期为精准扶贫开发开拓一条
新的道路。

1.2精准扶贫规划的内涵及特征

1.2.1精准扶贫规划的内涵

2014 年，国家出台《关于创新机
制扎实推进农村扶贫开发工作的意见》，
要求以精准扶贫作为扶贫主要工作机
制，通过精准识别、精准帮扶和精准管
理贫困群体，以政策推动地区扶贫开发
行为，引导扶贫资源优化配置，实现扶
贫对象的精准瞄准。

精准扶贫规划是指在精准扶贫政策
支撑下，精准把脉地区发展问题，因人
因地精准施策，科学合理制定城乡规划，
引导地区空间合理布局，指导地区住房
及设施建设，改善城镇人居环境，统筹
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的致贫原因及主要问题，精准判识乡镇
贫困群体及其发展诉求。

2.2镇村空间规划：基于致贫根由与

返贫诱因的宽视阈分析，突出因人

因地制宜的规划效用

2016 年国务院扶贫办对贫困地区
致贫根由进行调查，发现因病致贫的有
42％，因灾致贫的有 20％，因学致贫
的有 10％，因劳动能力弱致贫的有 8％，
因其他原因致贫的有 20％。对脱贫后返
贫原因的调查发现，返贫诱因主要在于
贫困地区脆弱的生态基底、匮乏的配套
设施、落后的生产技术与短缺的建设资
源。可见，实现精准脱贫的关键在于根
治致贫根由及返贫诱因，因此精准扶贫
规划从城乡规划视角，基于贫困地区所
面临的因病、因学、因资金短缺等不同
致贫原因开展因人、因地制宜的镇村空
间规划，以推动区域脱贫减贫。
2.2.1合理建构镇村配套设施建设体系，

补齐配套设施，减弱贫困负面效应

在政府的集中配置政策驱动下，城
镇配套设施普遍集中配置于城市核心地
区，基层贫困地区配套设施建设缺失，
导致贫困地区发展受限，出现因病、因
灾、因设施建设不足造成的贫困现象。
同时，囿于自身贫困特征，导致贫困户
无法享受高收费的设施福利，从而陷入

“设施高配”及“无钱享受”的恶性循环。
根治此类现象的关键在于建构合理的镇
村配套设施建设体系，分层级配置相应
规模的教育、医疗、福利等公共服务设
施，基于镇村空间总体布局合理选址、
确定规模、指导建设，提升配套设施服
务能级，实现全域范围服务全覆盖。此
外，完善镇村市政及交通道路设施建设，
保障公共服务设施的通达性与服务效益
最大化，实现贫困地区“有病即可医，
人人可上学”，减弱因设施不足导致的
贫困负面效应。

南美拉祜族乡位于云南省临翔区西
部，地处高山深谷，乡村交通闭塞，水

电等市政设施匮乏，致贫原因复杂，如
因病、因贫、因残、因学、因交通等原
因致贫。由于医疗、教育条件落后，导
致居民整体身体素质和文化素质偏低，
2015 年全乡失学儿童人数达 150 余人，
因病入贫户数达 40 余户。因此，在精
准扶贫规划中提出加快镇村公共服务设
施及基础设施建设，构建面向乡域的完
善的镇村设施服务体系。同时，打通区
域内部及对外交通通道，基于县域乃至
市域层面构建网格化、扁平化的镇村配
套设施服务网，推动跨乡镇公共服务设
施共享，实现服务设施乡域全覆盖。
2.2.2从人、地、产的内生关系入手，

合理布局镇村产居空间，实现温饱到

致富的扶贫转型

社会经济发展的核心在于利用有限
的土地资源充分开发人类生产活动，挖
掘城镇人、地、产资源潜力，合理布局
镇村生产、生活空间，推动人、地、产
三者的高度融合。传统以实现地区温饱
式生存的输血式扶贫显然不是贫困地区
长远发展的路径，精准扶贫规划提出在
镇村空间用地布局上根据镇村发展特色
合理布局产居空间，拓展产业用地空间，
带动地区经济建设，产居结合，推动居
民就地就业，实现从温饱式生存向致富
式生活的造血式扶贫转型。

在对云南省临翔区马台乡开展精准
扶贫规划编制工作时发现，其自身产业
已初具特色及规模，但受发展空间限制，
生产空间严重不足，无法实现规模化生
产以带动经济收益。因此，规划于镇区
西边依托玉临高速路及临大线等主要交
通通道，综合选取用地条件较好的空间，
建设丁家桥商业物流特色小镇，培育地
域特色产业，实现产居空间有机融合，
带动地区经济发展。同时，结合马台河
培育城镇特色景观，划定城镇生态空间，
实现“三生”空间协调发展。
2.2.3发掘内生资源促进增收，提供

资金助推脱贫建设

受益于贫困地区独特的人文及地

理环境，其所蕴含的历史、民族文化、
自然风光和矿产等内生资源十分丰富，
但在慢速城镇化进程及低强度开发下，
贫困地区内生资源的价值未得到充分利
用。因此，精准扶贫规划要求基于城镇
综合发展的角度挖掘地区所蕴含的内生
资源，依托城乡规划建设平台，科学打
造产业体系，充分发挥其内生价值，促
进增收，从而为镇村脱贫建设提供资金
来源，避免因资金极度匮乏导致的贫困
现象。

斗阁村是云南省临翔区圈内乡的一
座传统村落，但由于村庄综合发展水平
落后，导致全村大部分居民仍处于贫困
状态。在精准扶贫规划中，该村有针对
性地提出村落历史和传统古建筑保护与
开发共赢模式，在保护传统古建筑的同
时，合理发展历史村落旅游产业，融入
临翔区“三天三夜”旅游体系，树立优
势旅游品牌，调动村民积极性，带动村
庄经济，实现精准脱贫。

2.3村庄生境修复：从解决生态贫困

入手，为未来生态发展与多维利用

创造后续动力

村庄生境是指由村民、村落及自
然地域空间构成的村庄生存环境 [9]。在
云南生态敏感贫困区内，生态环境是决
定地区生存与发展条件的重要基础，也
是传统农业型村庄的主要生产空间。近
年来，贫困地区的人们生态意识缺失，
最大限度攫取可利用生态资源并转化为
生产生活资料，导致城镇工程型地质灾
害 ( 如塌陷、泥石流、山体滑坡和水体
污染等 ) 威胁系数增加，村庄因地质灾
害、因水资源匮乏等问题出现贫困恶化
现象，因此修复村庄生境刻不容缓。当
然，在村庄生境修复过程中，既要保障
生态环境的完整性，又要保障村民农业
生产的经济效益，在生态扶贫政策支撑
下解决城镇生态贫困现象，实现生态资
源的多维利用，创造贫困地区脱贫发展
的后续动力。
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研发现，贫困地区的住房由于生存条件
恶劣、贫困形势严峻，普遍出现年久残
破、破而不修的现象。在过去政府开展
的异地扶贫搬迁及贫困户住房就地改造
等工程中，由于缺乏科学的建设理念、
先进的建造技术及充足的建设资金，政
府新建住房往往呈现出住房形制单一无
特色、安全系数低及居住性能差的问题，
贫困村民居住满意度较低。因此，精准
扶贫规划基于精准建造技术支撑，科学
合理改善村民住房条件，以保障贫困户
“居者有其屋”的基本生活需求。

2.4.1本土化住房形制的构建

规划结合国内先进建造技术对村庄
农宅进行精准改造，针对村庄地域特色，
选取本土建造材料，按照地域民族文化
特色对建筑立面进行本土色彩装饰，形
成本土化、特色化的住房形制；在建筑
设计中充分考虑可能存在的地质灾害隐
患 ( 地震、火灾和洪涝等 )，保障村民

2.3.1山林立体式分层种植

由于地处高山地区，山林成为云南
省临翔区村庄最主要的地貌特征，但受
劳动力流失及对山林资源掠夺式开发的
影响，山林环境受到严重破坏，原有山
中耕地抛荒、山林表层裸露、陡坡地荒
置，导致山体滑坡等地质灾害发生率上
升，严重危害村庄人居安全。因此，在
精准扶贫规划中提出立体式山林修复策
略，采用沿山体地形分层种植经济林、
生态林和景观林等不同植被方式，修复
抛荒农地，种植经济农作物，采用生态
技术支撑，提升种植效益，实现绿色生
态与经济效益并举。

蚂蚁堆村位于蚂蚁堆乡中部，紧邻
蚂蚁堆乡集镇，是云南省临翔区 28 个
建档立卡贫困村之一，共有 822 户贫困
户。全村地处高山中部，由于基础设施
匮乏导致村民对山林资源采取掠夺式攫
取，严重破坏山林生态环境。精准扶贫
规划依托云南省相关生态治理政策，开
展综合山林生态治理，严格划定山林绿
地控制线，对山林及陡坡地采用立体式
分层种植方式，如山体低缓的坡地地段，
结合本地特色，培育具有产值效益的茶
叶园圃和果林、花卉苗圃；对因人为干
扰退化的林地进行修复，海拔在 1　400　m
以下的补植澳洲坚果林，海拔在 1　400 ～
1　700　m 的补植核桃林 ( 表 1)。2016 年
共整治农田 230 亩 ( 约 15　hm2)、山林
2　500 余亩 ( 约 167　hm2)，各类作物年总
产值达 130 万元。
2.3.2河流复合式分级治理

根据调查发现，贫困地区普遍存在
资源性缺水现象，即使水源丰富的地区
也因基础设施匮乏、水源管理不善及工
程建设落后等出现工程性缺水现象。同
时，由于贫困地区脆弱的生态环境受到
破坏，导致季节性河流调蓄功能紊乱，
容易出现泥石流、洪涝等工程性地质灾
害。因此，对贫困地区的河流水体应依
据河流生活水源、生产灌溉及滨水景观
及生态保育等不同功能进行综合整治，

以提升水体质量，修复河流生态系统，
保障居民的生产、生活用水和人居安全。

南汀河发源于云南省临翔区博尚
镇，在临翔区内流经博尚镇、凤翔街道、
忙畔街道和蚂蚁堆乡 4 个街镇，近年来
由于沿河采矿、采沙和采土等开采行为
频繁，导致河床出现功能性破损，河流
自主生态系统受到严重破坏，2012 年
以来流域内发生大型洪涝灾害 4 次，造
成沿线镇村损失较大。2016 年，临翔
区依据精准扶贫规划要求开展南汀河流
域生态综合治理工程 ( 表 2)，依据不同
流段河流主导功能类型制定合理管控及
生态修复政策，实施效果显著。

2.4村民房屋建造：精准建造技术

支撑的贫困住房改造

我国贫困地区村民的住房是直接
关系其生存生计的重要问题，也是各级
政府开展扶贫工作的重要改造对象。调

表 1 蚂蚁堆乡山林分层式种植模式

类型 特征 修复措施

一级保护植被 海拔 1　700　m 以上，原生态无人为破
坏的山体植被

整体保留，以综合保护为主

二级原生植被 海拔 1　400 ～ 1　700　m，受人为破坏相
对较少，但原生植被无经济效益

引进高经济效益植被 ( 核桃 )，进行生
态补植，同时依据植物季相及景观色彩
对植物配置进行合理调控

三级效益植被 海拔 1　400　m 以下，山体植被被破坏
程度较高，水土流失严重，有大片山
体滑坡形成的冲积扇

结合产业规划，重点发展澳洲坚果、茶
叶、苗圃等经济树种，形成特色种植产
业园

资料来源：作者根据《蚂蚁堆乡综合整治规划》绘制。

表 2 临翔区南汀河分级分段治理内容

流域功能类型 流经主要区域 整治措施

水源地保护型 博尚镇博尚水库 全面禁止采矿、采沙、采土等生产活动，严格划定水源地
保护区，禁止在水源地保护区内进行任何形式的人为建设

生产灌溉型 蚂蚁堆乡镇区及南段 建设南汀河沿线林苗一体化基地 1.5 万亩 ( 约 1　000　hm2)，
打造苗木产业带；沿南汀河开展蚂蚁堆工程造林苗木基地
5　000 亩 ( 约 333.3　hm2)

滨水景观型 凤翔街道 结合城镇基础设施建设，实行雨污分流，雨水入河、污水
禁止排入河体，同时依托仙鹭塘湿地公园、春爽·森林国
际、城市森林公园等建设项目，打造新村至老收费站生态
景观带

生态保育型 忙畔街道、蚂蚁堆乡
镇区以北

河流水体生态修复，整治沿河村寨垃圾污水

资料来源：作者根据临翔区政府工作报告整理得出。
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住房安全。
2.4.2低成本改造技术的应用

贫困地区住房建设的最大问题在于
资金短缺、技术落后。因此，精准扶贫

规划提出运用低成本改造技术改造村民
住房。具体来讲，即结合贫困村庄自身
特色，基于装配式轻钢住房建造体系采
用轻型钢材等低成本建筑材料，节省村

民建房资金，同时达到抗震、抗泥石流
的安全要求。

杏勒村是云南省临翔区的重点扶贫
改造示范村之一，全村共 167 户建档立
卡贫困户，村中残破住房 70 余栋，村
内新建住房以砖混结构为主，建设周期
长，建造成本高，村民对住房改造的意
愿不大。2016 年精准扶贫规划实施以
来，该村规划对全村村民住房进行改造
及建设指导，其中对传统木构架房屋的
改造以修缮为主，结合立面改造，尽量
保持其原有建筑风貌，传承地域文化记
忆；对新建房屋的改造结合乡土材料，
引用装配式建造技术，节约村民建房资
金，保障贫困地区村民安居的基本生活
需求。

3精准扶贫规划管理路径：健全

精准管理机制，提升扶贫绩效

政府作为扶贫行为的管理者与执行
主体，理应针对城镇开发建设、扶贫资
源配置、人居环境改造及扶贫开发模式
等建立健全的管理机制，以将精准扶贫
规划相关内容科学合理落实在城、镇、
村物质空间上，从而指导、衡量、约束
扶贫开发行为的开展。

3.1严格控制建设行为，不突破生态

红线

一方面，随着贫困城镇的不断发展，
以存量的国有及村集体所有的未开发建
设用地无法满足建成区用地空间增长的
需要，城镇面临着跨越生态红线、侵占
生态用地的异质化发展困境。仅 2010
～ 2014 年，我国建设用地面积增加了
243.5 万公顷，占用全国耕地面积 21.1
万公顷，另有 91％的新增建成区土地源
自林地、园地等生态用地，且以云南、
贵州等生态用地覆盖率高的贫困省份最
为突出。另一方面，贫困城镇为追求经
济发展指标的短期快速增长，以超低限
制条件大量引进各类生产企业，受中高

表 3 贫困地区多维脱贫评价指标体系一览

维度 综合指标 评价因子 属性 备注

社会维度 公共服务 教育设施服务水
平

约束性 指不同服务半径下的县域、镇、村等层级教育
设施覆盖率，要求居民点全覆盖，实现零失学
儿童

医疗设施服务水
平

约束性 指不同服务半径下的县域、镇、村等层级医疗
卫生服务设施覆盖率，要求居民点全覆盖，实
现零因病致 ( 返 ) 贫人数

福利设施服务水
平

预期性 指不同服务半径下的县域、镇、村等层级福利
设施覆盖率，主要为养老院、孤儿院等，预期
覆盖率达 75％以上

基础设施 供水设施建设水
平

约束性 指贫困地区居民生产生活用水设施建设水平，
主要应对工程性缺水现象，实现供水率 95％
以上

污水处理设施水
平

预期性 指生产生活污水处理设施建设水平，实现污水
处理利用，缓解资源型缺水现象

电力电信覆盖率 预期性 2020 年末应实现电力电信 100％全覆盖
生活垃圾处理率 预期性 环保环卫指标，85％以上

道路交通 道路硬化率 预期性 分集镇及村庄两个层面，集镇指主要进镇出镇
道路硬化率 (95％ )，村庄指通村主要道路硬化
率 (90％ )

道路网密度 预期性 主要针对县域层面，包括路网长度、密度等
村庄距集镇距离 约束性 指主要村庄居民点到附近集镇的最长通勤时间

( 以普通三轮车为交通工具 )，一般控制在 1 ～
2　h 内，最长 3.5　h 以内

居民住房 存量危房改造率 约束性 指建档立卡贫困户危旧住房实现 100％全覆盖
改造

易地扶贫搬迁住
房普及率

预期性 贫困地区异地扶贫搬迁中的新建住房应实现对
贫困户 100％普及

住房风貌整治 预期性 指贫困地区城、镇、村是否依据精准扶贫规划
开展住房风貌整治建设，整治力度应在 90％
以上

经济维度 收入水平 建档立卡贫困户
人均收入水平

预期性 高于国家贫困线标准，接近国家平均水平

建档立卡贫困村
整体收入水平

预期性 应达到全国村庄整体收入平均水平

支出水平 基本生活成本 预期性 应不高于国家平均水平
自建房建设成本 预期性 应低于现状贫困地区自建房建设成本水平
环境整治成本 预期性 应控制在可承受范围内

生态维度 生态安全 地质灾害发生率 预期性 应控制在最低水平
水文、土壤、植
被等地质条件

预期性 依据规划，进行生态修复，提升地质条件

防灾设施建设水
平

约束性 指贫困地区城、镇、村是否依据精准扶贫规划
进行防洪、防震、防火等防灾减灾设施建设，
其建设力度及水平应实现灾害影响最小化

生态产业 生态种植 预期性 主要衡量生态产业是否满足精准扶贫规划所提
出的生态控制要求，实现污染最小化、效益最
大化

生态养殖 预期性
生态旅游 预期性



232018 年第 12 期    第 34 卷

污染生产企业影响，生态环境破坏严重。
例如，临翔区因矿产丰富导致近年工
矿类企业数量骤增，据统计仅 2013 ～
2015 年全区大型工矿企业增加 18 家，
中小型工矿厂增加 60 余家，但由于政
府缺乏针对企业排污、生态补偿和环境
监管等的相关管理政策机制，“污染大
于治理”的现象普遍发生，导致原本脆
弱敏感的城镇地域生态环境受到负面的
外力作用，生态环境承载力被大大削弱，
从而陷入“社会—经济—自然复合生态
相互制约”的恶性循环。

基于此，精准扶贫规划提出依托政
府生态、环保、建设等部门工作平台，
以不突破城镇生态红线为原则科学划定
城镇空间增长边界，保护城镇生态功能
区，合理布局城、镇、村建设用地空间，
提高现有建设用地集约利用效率，建立
分区管理、统筹兼顾、合理布局、科学
监管的城镇建设管理机制及综合评估、
环保测评、奖惩结合、生态补偿的企业
管理机制，保障城镇生态环境不受破坏。

3.2资源点对点配置，保障镇村设施

建设

由于缺乏合理的管理机制，扶贫
工作者对扶贫资源的配置享有绝对的配
置权，导致扶贫资源出现非均衡配置现
象。一方面，现行扶贫政绩考核的主导
因素是贫困地区经济水平增长率，因此
政府将扶贫资源更多配置给能带动城镇
经济快速增长的企业及社会组织，甚至
是经济条件好的非贫困户，而对城镇教
育、医疗、社会福利等公共服务设施及
镇村道路、给排水、电力电信等市政基
础设施缺乏重视，导致城镇社会建设水
平提升相对较慢，进一步诱发因病、因
学、因道路不畅及因缺水等致贫现象。
另一方面，即使在精准判识贫困人口的
基础上，扶贫工作者也未能将扶贫资源
直接落实到最需要的建档立卡的贫困户
身上，政府主导型扶贫资源配置容易出
现扶贫资金与扶贫建设项目偏离主要扶

贫对象，扶贫开发行为的利益忽略最贫
困群体而被城镇“能人”获取的精英俘
获现象 [6]。

从城乡规划角度看，扶贫资源应进
行统筹配置，区分城镇近期、远期发展
目标，基于精准扶贫规划所提出的建设
项目库，对城镇设施建设实行专门化部
门主管制，建立扶贫资源专门化配置渠
道，实现点对点资源配置，并对城镇设
施建设建立实时监测及动态评价机制，
保障各项镇村服务设施建设。同时，基
于贫困户精准识别，对建档立卡贫困户
进行点对点管理，保障底层贫困户的根
本利益。

3.3控制与引导结合，推动人居环境

整治

源于过去以城区为主导的发展战略，
大部分贫困地区忽视了城镇、村庄的人
居环境空间管理，导致人居环境建设严
重不足，环卫、消防、污染等问题日益
突出，严重危害人居环境安全。2015 年，
中央出台《关于打赢脱贫攻坚战的决定》，
明确提出“精准扶贫加强贫困地区基础
设施建设，加快村庄危房改造和人居环
境整治……”。然而在当前的扶贫开发中，
缺乏对村庄人居环境综合整治的专项资
金配置，也缺乏相应保障机制以保障镇
村人居环境整治工作的顺利推进。事实
上，与迁村并点、易地安置搬迁等政策
相比，村庄人居环境整治工程成本更低，
更能提升扶贫工作绩效。

因此，精准扶贫规划提出对镇村人
居环境开展综合整治工程，政府作为管
理者，应合理制定对城、镇、村人居环
境整治工程的管控机制，充分发挥政府
职能，采取控制和引导相结合的方式推
动城、镇、村人居环境建设：一方面基
于城镇人居环境基本生存需求与生态空
间管制要求对贫困地区开展的各项新建
活动进行严格控制；另一方面合理引导
贫困地区内集镇与街道的易地扶贫安置
点的建设、村庄贫困户住房改造、镇村

风貌综合整治等工作，同时引导处于生
态控制区、地质灾害区的村庄进行整体
搬迁，保障镇村人居环境安全。

3.4多元化主体参与，发掘扶贫内外

动力

长期以来，以政府主导、部门参与
的扶贫开发模式是一种自上而下的漫灌
模式，由于执行及决策主体单一，导致
其他扶贫工作主体无法发挥既有作用，
也无法激发社会团体及贫困户的主动参
与性。而政府指令式扶贫模式强化其绝
对管理权，导致贫困群体被动参与扶贫
工作，加大贫困地区人口的政府依赖性，
呈现扶贫效益边际递减的“内卷化”现
象 [10]。一方面，受制于因贫困群体、社
会团体及扶贫执行者的多方利益矛盾所
诱发的政府不作为、企业不投入、公众
不参与等困境，削弱扶贫工作绩效。另
一方面，由于贫困人口和社会群体的不
参与，单一扶贫主体的工作负荷过高，
而在强力政策驱动下，地区政府为达到
国家精准脱贫相关指标发展目标，不得
不加大扶贫投入成本，导致地区财政负
担增加，扶贫短期绩效降低。城乡规划
作为一项公共政策，坚持政府组织、专
家领衔、部门合作、公众参与及科学决
策的基本原则④，在精准扶贫规划中建立
参与式扶贫开发机制，纳入社会企业、
贫困群体等公共力量共同参与精准扶贫
规划工作，依托自上而下的政策推动力，
建立精准扶贫规划多元主体合作平台，
由政府统一管理；联动社会群体、生态
企业及建档立卡贫困户等扶贫参与力量，
发挥社会力量的外部助推力；同时，加
强贫困户自主脱贫意识，挖掘自下而上
的扶贫内生动力，实现参与主体多元化、
过程民主规范化、目标效益最大化(图1)。

4长效跟踪反馈：实施动态层级

考核，确保扶贫的长效性

精准扶贫规划作为指导贫困地区空
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空间落实

实时监测

对接精准扶贫规划相关内容

能否带动经济发展

对接其他部门扶贫要求

与城乡“三生”空间关系

是否满足贫困户发展诉求

划可行性与实施绩效进行衡量监测，规
划提出建立多维贫困评价考核体系，以
反向督促贫困地区的规划建设，提升规
划实施绩效；建立规划建设跟踪考核信
息化管理平台，对贫困地区的镇村规划
建设进行长效跟踪、动态考核；对建档
立卡贫困户的脱贫发展进行跟踪监测与
指导，精准帮扶推动“零贫困户”建设；
同时，基于考核成果对贫困地区发展做
出及时预判，从而修正精准扶贫规划内
容，保障规划内容精准瞄准、靶向指导，
实现扶贫绩效最大化。

4.1构建多维脱贫评价指标体系

在县域综合判识基础上，结合国家
《“十三五”脱贫攻坚规划》提出的贫
困地区发展和贫困人口脱贫指标，从规
划实施层面对精准扶贫规划提出的贫困
地区建设行为进行多维综合考评，从社
会、经济和生态 3 个维度提取公共服务、
基础设施、道路交通、居民住房、经济
收入水平、支出水平、生态安全及生态
产业 8 个主要评价指标项，并将其细化
为 24 个评价因子 ( 含约束性因子和预
期性因子 )，构建多维度脱贫评价指标
体系 ( 表 3)。其中，约束性因子表示该
因子是衡量贫困地区是否脱贫的主要指
标，也是精准扶贫规划的主要实施内容，
是脱贫时必须达到的发展目标；而预期
性因子因地区自身特色及发展差异而具
有动态性，应采用动态评价机制，不进
行强制量化数据界定。

4.2建立规划建设跟踪考核信息化

平台

结合贫困地区贫困信息综合统计数
据库，依托规划建设部门综合管理系统，
对贫困地区城乡建设行为实行动态跟踪
监测，并建立规划建设项目跟踪考核信
息化平台 ( 图 2)，为精准扶贫规划提供
空间分析及决策支持 [11]，实现精准瞄准、
动态调整，从而提升扶贫工作绩效，满
足不同发展时期动态变化的脱贫诉求。

图 2 规划建设项目跟踪考核信息化平台示意图

间建设的实施型规划，应为规定年限内
贫困地区的建设提供切实可行的规划构
想与实施路径，实现短期见效、快速实
施、精准落地。2016 年底，国务院印发

《“十三五”脱贫攻坚规划》，明确提
出“到 2020 年确保我国现行标准下农
村贫困人口实现全面脱贫，贫困县全部
摘帽，解决区域性整体贫困”。为对规

图 1 精准扶贫规划动力机制示意图

图 3 规划建设项目跟踪考核信息化平台作用机制示意图
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其作用机制 ( 图 3) 为：在规划建设项目
报建、审批及后期实施过程中，落实建
设项目空间选址，将规划建设项目与地
方扶贫开发需求进行对接，实时监测建
设开发行为是否满足精准扶贫规划所提
出的相关建设要求，与城乡重大基础设
施、交通设施等建设项目及城乡生态环
境在用地空间布局上是否冲突，以及是
否满足贫困地区各项扶贫开发政策及贫
困户自身发展诉求。在此基础上，对规
划建设行为进行综合评判，基于贫困地
区动态发展需求变化及公众意愿进行城
乡“三生”空间结构优化调整，调整规
划建设项目空间布局，修正精准扶贫规
划相关内容，实现动态监测，确保扶贫
的长效性。

4.3跟踪指导建档立卡贫困户脱贫

建设

精准扶贫规划实施成果的最基本
评估单元是建档立卡贫困户，按照国家
《“十三五”脱贫攻坚规划》提出的要
求，全面脱贫的重要衡量指标是实现“零
贫困户”，也就是要求现有建档立卡贫
困户全部达到非贫困生活水平。因此，
在规划建设信息化管理平台基础上，提
出对贫困户住房建设、农业生产等进行
跟踪指导，以实现精准脱贫。
4.3.1跟踪指导住房建设

依托精准脱贫建档立卡数据库及精
准扶贫规划建设信息化管理平台，设置
县、镇、村三级住房建设指导站点，构
建层级住房建设指导模式，基于精准扶
贫规划提出的本土化住房形制及低成本
装配式建造技术，对建档立卡贫困户住
房建设进行跟踪指导，推动贫困地区的
安居工程建设，实现建档立卡贫困户低
成本、高品质住房建设的需求。
4.3.2跟踪指导农业生产

农业是建档立卡贫困户最根本的生
产基础及收入来源，精准扶贫规划依托
贫困地区农业、林业、环保等部门扶贫
政策提出符合地域农业生产特色的镇村

农业产业发展模式，同时建立农业生产
指导站，对农业种植、养殖、培育及生
产等进行指导，推动农业生产从传统粗
放式向高精专转型，实现农业生产高效
率、高收益，促进贫困户增收。

5结语

扶贫攻坚是近几年我国政府的重要
工作内容之一，而城乡规划作为政府综
合指导地区空间建设的公共政策，必将
面对贫困地区脱贫发展的困境与难题。
综合解读云南省临翔区所开展的精准扶
贫规划工作实践，基于城乡规划视角对
其空间规划、管理机制、评价体系等内
容进行解析，发现该创新型精准扶贫规
划工作模式的推出弥补了过往扶贫开发
模式的不足，满足了精准扶贫提出的精
准瞄准、精准管理、科学布局等要求，
对我国当前的精准扶贫工作具有借鉴意
义。当然，贫困地区的致贫原因及发展
诉求具有差异，本文所研究的创新型精
准扶贫规划工作模式需要因地制宜地进
行调整才适用于其他贫困地区的扶贫开
发，从而为我国扶贫攻坚工作提供一定
帮助。

[注　释 ]

①国际贫困线标准(2015)：联合国及世界银

行以维持人们的基本生存所必需消费的物

品和服务的最低费用作为贫困标准，划定

人均日消费能力 1.25 美元为赤贫，人均

日消费能力 2美元为贫困。

②贫困单元：中国基于地域空间单元划定的

贫困区域，有贫困地区、贫困县、贫困户

三级。

③ 2011年出台的《中国农村扶贫开发纲要

(2011—2020年 )》第十条明确指出：国家

将六盘山区、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、罗霄山区等区域的连

片特困地区和已明确实施特殊政策的西藏、

四川藏区、新疆南疆三地州，作为扶贫攻

坚主战场。

④ 2005 年《城市规划编制办法》第六条指

出：编制城市规划，应当坚持政府组织、

专家领衔、部门合作、公众参与、科学决

策的原则。
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“上”“下”结合的特色小镇可持续发展路径
中国特色小镇空间分布特征及影响因素研究
基于 IP( 知识产权 ) 的文化型特色小镇规划营
建方法研究
特色小镇的全流程规划与实施探索—以杭州
梦想小镇为例
互联网时代特色小镇要素流动与产业功能优化
走向善治的社区微更新机制
第三方组织参与社区规划的协作机制研究
基于社区资产的山地城市社区线性空间微更新
方法探究
公共性的旁落与唤醒—基于空间正义的内城
街道社区更新治理价值范式
“在地文化”导向下的社区多元与自主微更新
以年轻社群为导向的传统社区微更新行动规划
研究
集体行动视角下的社区规划辨析与实践
新型智库建设背景下城乡规划行业转型发展的
思考
基于功能性和组织性解构与重构的规划院转型
研究
机制创新与模式变革：规划设计院建设新型智
库的思考
新型智库建设与省级规划设计院转型应对策略
问题导向下的陕西规划智库建设探索
传统规划设计院建设新型智库的路径探讨
粤港澳大湾区协同发展特征及机制
粤港澳大湾区规划治理与协作策略
城市密集区空间协同发展策略研究—以武汉
城市圈为例
西咸同城化发展格局特征与空间应对
基于 POI 数据的厦漳泉同城化进展评估
新时期共享经济的特征内涵、空间规则与规划
策略
共享经济驱动的共享城市规划策略
共享经济下城市规划中的公众参与行动框架
共享经济与共享住房—从居住空间看城市空
间的转变
共享理念下自贸区空间发展的规划策略—以
川南泸州自贸区为例
新马克思主义视角下我国治理型城市更新模
式—空间利益主体角色及合作伙伴关系重构
后增长主义时期社区社企合作空间治理模式的
思考
城市非正规性及其规划治理的中外研究比较评述
城市治理价值塑型导向下的佛山近期建设规划
创新
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城市更新治理视角下的土地增值利益再分
配—广州交通设施用地再开发利用实践思考
面向城市治理的北京朝阳区街区设计导则编制
自然资源管理框架下空间规划体系重构的基本
逻辑与设想
空间规划：为何？何为？何去？
街道空间管控视角下城市设计法律效力提升路
径和挑战
英国城市设计程序管控及其启示
法国城市设计法定管控路径及其借鉴
新型城乡关系下田园综合体价值内涵与运行机制
田园综合体规划协同路径研究
田园生态圈构想下的田园综合体规划对策
“显性”与“隐性”兼顾的田园综合体规划—
以武汉都市田园综合体为例
乡村规划3.0时代的田园综合体规划—以《唐
河县桐寨铺镇福星田园综合体总体规划》为例
特大城市功能格局和集聚扩散研究：以北京为
例
上海城市非核心功能疏解研究
区域视角下大城市的功能疏解及广佛都市区的
实证
三生·三度·三力：超大城市的功能结构与特
征
重庆主城区功能疏解规划策略
经济地理视角下武汉城市圈协同发展思考
改革开放以来中国城乡规划的国际化发展研究
改革开放 40 年空间型规划法制的演进与展望
改革开放 40 年中国城乡规划教育发展
乡村振兴下乡村文化遗产保护的“固旧”与“维
新”—兼论改革开放 40 年乡村发展制度解
读
改革开放 40 年城乡规划和城市文化发展的回
顾与展望
新一代人工智能推动城市规划变革的趋势展望
城市生命视角下的人工智能规划理论与模型
人工智能影响下城乡规划机构、技术与职业新
态势及应对策略
城乡规划全生命周期智能化探讨
人工智能 2.0 时代可持续发展城市的规划应对
面向村民自治的精准扶贫规划机制与引导模
式
基于乡村居民点空间重构的国家反贫困战略研
究
县域精准扶贫规划编制方法与规划管理路径
湖北贫困县规划统筹策略及脱贫路径
旅游精准扶贫背景下的村庄“内涵式”再生规
划策略
精准扶贫视域下河南乡村产业韧性化发展策略
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1-77
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2-61

2-67

控规调整参与主体博弈过程与约束机制检讨
利益还原视角下上海中心城区工业用地更新研
究—兼论工业用地更新的规划博弈
轨道站点地区 TOD 规划管理中的指标控制
面向治理现代化的特大城市总体规划实施探索
人本规划视角下对城市总体规划实施监测数据
的思考
珠海市城市设计历程与实施途径
非农建设用地指标在城市更新项目中自由交易
的制度思考
控制性详细规划中绿地系统完全控制策略
机制困境下城乡规划编研中心发展对策
重庆市区县总体规划技术审查机制探讨
地下空间规划条件的实操性研究
广东省城市设计制度创新研究总体思路及措施
港口工程建设行政许可权限之争—以宁波—
舟山港为例
天津市建设工程设计方案规划审查制度
权利视角下控制性详细规划价值体系的再思考
跨行政区空间规划编制的实践与思考—以湖
南省津澧地区空间一体化规划为例
城市总体规划阶段绿地系统完全控制策略
武汉城市基本生态控制线积极引导性保护规划
策略
城市旅游用地对城市建设用地的影响与管控技
术研究
配建公共空间的概念、设计标准及深圳实践
机构改革背景下长沙市级空间规划体系探索
深圳生态空间综合精细化治理探讨
“城市双修”规划评估方法及四川省岳池县实践
治理现代化下的芦山灾后恢复重建模式探索
中国城乡规划法研究进展及展望
从“退二进三”到价值创新园区—广州市工
业用地的转型与回归

平原城市总体城市设计方法探讨
特色小镇城乡总体规划编制思路探索—以南
京市汤山街道城乡总体规划为例
生态文明视角下的生态城规划对策与实践—
以中法武汉生态示范城总体规划为例
滨水社区公共空间包容性规划设计引导措施
基于场所精神的空间营造—以尉犁县达西村
三角地改造为例
中部地区小城市特色空间认知方法研究—以
安徽泗县为例
精明增长视角下的生态控制线研究—以珠海
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生态控制线规划为例
传统风貌区的价值评价与规划策略—以重庆
大田湾传统风貌区为例
特色塑造下的汉中城市视线体系构建与优化
城市总体规划阶段生态专项规划思路与方法
基于空间句法的城市设计方法与流程融合机制
构建
文化复兴视角下古镇城市设计实践—以河源
市佗城镇详细城市设计为例
风环境设计方法在陕南山区小城镇的规划应用
生态、人文、共享：龙凤湖旅游度假区总体规
划策略
应对市场转型升级的城市设计方法—以义乌
丝路新区为例
功能重构视角下的城市地块更新研究—以南
京龙潭保税物流中心为例
基于水文化传承的湖州市海绵城市建设规划探
讨
凸显“泉城”地域特色的生态保护与修复行
动—济南保泉生态控制线划定与管控规划
安徽省界首市公共服务综合规划实践探索
传承·生长·共赢—基于人文行动的传统风
貌小镇渐进式更新研究与实践
特色小镇产业生态圈构建策略与实践
大都市远郊衰败型村庄振兴探索——以广州市
莲麻村村庄规划为例
从目标蓝图到共同行动：城市设计实施路径探
索——以深圳观澜河生态文化走廊规划设计为
例
生态安全格局构建策略—以锦绣天府国际健
康谷生态安全格局专项规划为例
历史经典产业特色小镇规划策略—以杭州笕
桥丝尚小镇为例
从都市古墟到特色小镇：沙井金蚝小镇的转型
路径
大数据时代的城市设计工作对策—以合肥国
家中德智能制造国际创新园北区为例
边境区域协同发展规划策略与实践
生态安全约束下的城乡生态格局优化方法—
以海南省文昌市木兰湾地区概念规划为例
交通数据分析决策下的地下空间规划方法探索
面向国家节点战略的国家级新区空间规划编制
研究
城市风貌保护名录的编制方法与威海市实践
广州市恩宁路永庆坊微改造探索
乡村振兴规划共生策略构建及广西实践
“雁山骑迹”：为旅游生活服务的绿道网络规划
CAZ 水岸地带空间营造指标评价体系构建—
兼析广州珠江新城水岸地带空间品质
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基于“互联网 +”的多中心都市区发展路径选
择—对浙江省金义都市区协调发展的思考
广州南沙蕉门站枢纽综合体零换乘一体化设计
济宁市环城生态带规划实践
深圳市南头古城城市修补的场所营造路径
黄土台塬地貌区海绵城区建设与规划设计探
索—以西安市曲江新区为例
海岛型城镇山水空间特色营造—以福建省东
山县双东湖片区为例
宜居目标导向下的总体城市设计方法与淄博市
实践
全运会契机下的城市特色营造与创新发展—
以西安体育中心周边地区概念规划为例
武汉市主城区高压走廊布局与空间优化策略
美丽乡村规划技术方法探索——以青岛市崂山
湾国际生态健康城村庄改造为例
国家级新区近期建设规划编制的刚性与弹性策略
整体协同视角下的新老城区有机衔接规划策
略—以开封城间区规划为例
健康导向下成都华西片区公共空间品质提升策
略
行人仿真的步行空间情景规划方法探索与实践
基于农产品物流的城郊农业园区选址设计—
以贵阳市城郊农业为例

城市生物多样性规划研究进展评述与对策
西北地区“镇级市”就地城镇化发展路径探索
基于携婴者行为特征的公共场所母婴室配建效
果研究
农村基本公共服务配置的反思与建议
人民性：微易行动在新一轮总体规划中的落实
与思考
丽江大研古城公共空间活力不均衡的空间句法
解析
消费者行为视角下的大宁商业综合体空间绩效
评价
融合出行质量的骑行可达性—指标构建及在
上海市公园中的应用
城市中心体系极化与扁平化共生现象研究—
集散对流效应作用下城市中心体系的演变
基于决策树原理的社区生活圈测度与评价方
法—以广州市番禺区为例
我国山地城镇化困境及旅游城镇化实施路径
视觉障碍人群的城市安全疏散策略
我国农家乐用地管理政策的问题及对策
存量强约束下的微创规划—基于总体规划范
式的辩证思维与创新
居住环境关注度评价方法在社区微更新中的应用
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北京城市旅游功能热区的演变与规划响应
主体诉求下的城郊农民还迁社区构建优化研究
我国 4 种典型城市设计体制比较及优化对策
生态保护红线划定方法研究
15 分钟社区生活圈的空间治理对策
基于可达性的珠海农贸市场布局技术方法探讨
产城融合基本单元布局模式与规划标准研究—
以深圳市龙岗区为例
比较优势视角下的漳州“配角城市”发展路径
慢行网络导向的城市设计观：追溯与策略
中国市域人均公园绿地面积时空演变特征
基于“精明收缩”理论的广州城边村空间规划
对策
基于微小产居单元特征的乡村就地城镇化探索
社区生活圈的规划实施途径研究
厦门城市自行车道优化探讨
京津冀特色小镇的特征对比与展望
多层治理下黑龙江垦地混杂区协同发展机制研
究—对九三—嫩江垦地一体化共建的反思
南京市医疗设施服务评价与规划应对
历史街区形态与社会网络结构相关性探索
行动者网络理论在村镇电商产业空间优化中的
应用
定制公交竞争力分析与规划应对
创新驱动的“产城创”融合发展模式探索
开放住区模式下城市边缘区毗邻隔离住区的融
合发展
15 分钟公共服务水平评价方法研究
基于行动者网络理论的历史街区更新机制
大城市乡村地区的空间管控策略
中西方城市风貌研究的演进综述
PGIS 在重庆堰塘系统保护规划中的应用研究
成都市老城中心区特色餐饮空间结构特征研究
东莞松山湖区域统筹联动发展策略
广州乡村地区发展的土地依赖与模式转型
喀什历史老城区高密度人口对城市发展的影响
及控制措施
城乡要素驱动下我国城乡关系的历史分期与特
征
城镇化中地方政府的“中间者”角色分析
国内外智慧城市评价指标体系对比分析及启示
基于“出行即服务”理念的城市公共交通系统
变革
生活垃圾填埋场生态修复与再利用规划的技术
整合研究
垃圾填埋场再生游憩地“后修复”阶段管控体
系研究
应对城市非正规性：城市更新中的城市治理创
新
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从产业新城 PPP 透视城市治理结构的变迁—
基于增长联盟的视角
城市污染场地修复治理的基础支持体系研究
要素流动视角下的苏南地区乡村振兴策略探
讨

基于手机信令数据的珠三角城市群空间特征研
究
存量型控规的精细化编制方法探索—以佛山
市控规编制实践为例
珠江三角洲村镇混杂区空间规划与管治策略
城市总规层面城市设计导控要素识别及导控方
法— 以《宜昌市城市总体规划 (2011—2030
年 )》修改为例
高原河谷城市风貌特色控制引导方法—以西
藏林芝为例
城市边缘型高铁站地区规划设计思路与临沂北
站实践
基于耦合神经网络与元胞自动机的城镇开发边
界划定—以惠州市为例
多方共赢角度下广州市留用地安置开发创新—
以番禺区为例
科技旅游引领下的特色小镇规划实践—以贵
州省天文小镇规划为例
黔东南苗族侗族自治州城镇化规划策略
适应水文环境的海绵城市设计层级策略指引
辽宁省特色小镇三生功能评价及等级分布研
究
沈阳市居民生活圈季节分异特征与规划应对
基于空间绩效的总规实施评估方法探索
黑龙江省穆棱市“收缩城市”特征及规划应对
策略
拆除重建类城市更新的改造模式和困境对比
成都天府国际空港新城发展战略选择
产城融合视角下的成都市龙泉驿区汽车城规划
策略
多规融合导向下宁波土地储备规划方法研究
宁波公共空间规划评估与规划对策
宁波奉化区参与大湾区建设的路径与策略
公共开放空间中体育设施布局研究—以宁波
市三江片为例
南昌市中心城区空间使用特征评价
南昌梅岭“山城融合”规划策略
南昌市城市家具规划实践
南京实践：从“多规合一”到市级空间规划体系
南京创新空间协同规划策略研究
“窄马路、密路网”理念在南京江北新区中心
区的规划实践探索
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住房制度改革背景下“人才住房”规划建设
标准研究

城市双修视野下乌兰浩特老城区街道体系优化
对策
城市双修背景下的桥下空间综合提升方式探
讨—以广州市天河 CBD 地区为例
“城市修补”理念下的城中村整治模式思考—
以石家庄市藁城北街、东街村为例
城市水生态修复方法探索—以南昌水系连通
为例
辽东湾新区城市空间形态控制方法探索
循流·循序·循境：辽东湾新区城市设计
辽东湾新区典型流域空间生态用地优化研究
特色小镇发展的警惕与规划反思
基于人力资源的特色小 ( 城 ) 镇产业规划策略
探讨
航空特色小镇发展模式及广州规划实践
江西省建制镇类特色小镇建设评价体系构建
面向规划应用的地理国情分类标准优化研究
自然资源部统筹下的新型地理设计思路探索
三维信息化技术在城市规划管理中的应用
转型下城乡规划编制的信息化顶层设计
城乡规划数据统计分析系统的建设与应用

英国地方发展规划的梳理与启示
意大利历史城镇保护实践的经验与启示
基于活力导向的混合使用邻里基本特征与影响
机制—美国混合开发案例解析
体力活动需求导向的美国城市公园分类体系解
析与启示
国外海岸带空间规划经验与借鉴
英国城市设计法定化管理中非正式工具应用及
启示

西方特色小镇自组织机制解读
生态景观图式视角下的传统村落布局形态解析
“城市双修”是“城市美化运动”吗？
矛盾的地租？！—一个传统小镇的特色与
迷惑
对城市规划过度行政的反思
地方城市规划技术规范比较与思考
从“120 计划”事件看规划公众参与的制度创
新
中国传统城市营建艺术与围棋的审美共通性
无人驾驶汽车时代的城市空间特征之初探
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面向存量时代的城乡规划实践教育改革
2004—2016 城乡社会调查报告获奖选题特点
及趋势分析
城乡规划公共政策属性与专业教育改革

品质提升需求下的新城设计思路—以廊坊市
香河县运河新城城市设计为例
临夏州和政县松鸣镇冰雪运动小镇城市设计
探索
“旅游+”背景下动物主题乐园的规划设计—
以抚远黑瞎子岛探秘野熊园为例
城乡统筹背景下琼中黎族苗族自治县县域乡村
建设规划探析
打造山水生态城：瑞昌市湓城区总体城市设计
探析
旅游业供给侧结构性改革背景下黄姚旅游小镇
规划探究
西安市徐家湾地区转型发展综合改造提升规划
探析
生态视角下的河道景观提升规划探析—以泸
州渔子溪河道景观提升规划为例
广州南沙新区“六位一体”水系规划策略探析
长沙科技城规划设计探析
成都高新区“中央公园”规划设计
海口城市黄线专项规划探析
高原生态脆弱区综合整治与旅游利用规划—
以拉萨市城关区夺底乡夺底沟为例
地域特色视角下的四川稻城城市设计探析
全域视角下襄阳市尹集乡规划探析
水城融合的“3-3-3”规划策略探讨—以绍兴
市河道 ( 湖泊 ) 岸线保护与利用规划为例

海丝港市聚落：泉州土坑国家历史文化名村空
间解析
徽派土楼群落：歙县阳产古村价值分析
被遗忘的工人村落：四川芭蕉沟村空间解析
自然生长的红色古镇：巴中恩阳历史文化名镇
空间解析
长城脚下的烽火州城：北京延庆古城空间解析
岭南农耕文化特色聚落：东莞市茶山镇南社历
史文化名村价值解析
梦回千年古楚都：荆州郢城聚落遗址空间解析
街巷水韵：三河古镇历史文化空间解析
被遗忘的太湖明珠：苏州东村古村空间解析
太行山中的“布达拉宫”：涉县大洼村传统
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聚落解析
山水之间、温泉名城：浙江省武义古城空间解析
微山湖畔的“湖光山色”：山东独山村传统聚
落解析

“城市双修”与可持续发展—《规划师》·咸
阳论坛 (2017) 成功举办
特色小 ( 城 ) 镇规划与建设发展探索暨《规划
师》·南昌论坛 (2018) 成功举办
西部九校建筑类专业教学联盟—2018 联合
毕业设计终期汇报暨“中晟杯”设计竞赛成功
举办

城市基层公共服务设施调整优化策略—以
《合肥市控制性详细规划通则》调整为例
安徽省民政公共服务设施优化思路及行动计划
生育新政背景下合肥市基础教育设施规划应对
策略
大数据技术下的安庆人口与设施空间分布特征
及规划应对

合肥城乡规划数据采集及集成系统研究
温州控制性详细规划改革探索

合肥市城市设计实践探索
新理念引领下的安庆市宿松县高铁新区城市设
计应对策略
合肥瑶海区旧城更新改造规划路径探索
环巢湖文化旅游规划与建设思路探讨
基于问题导向的合肥野生动物园总体规划探讨
巢湖市城市规划路网梳理与整合对策
南淝河两岸景观空间规划探析

农旅融合视角下的龙门寺现代农业示范区规划
探索
巢湖北岸科技创新走廊跨越发展战略路径
老城商业区用地更新与交通一体化研究—以
合肥三孝口商圈为例
巢湖流域水环境保护区方案划定路径
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