
第 34卷第 3期

2022年 9月

西昌学院学报（社会科学版）

Journal of Xichang University · Social Science Edition
Vol. 34，No. 3
Sept.，2022

巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴有效衔接研究
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（泸州职业技术学院数字经济学院，四川 泸州 646000）
摘 要：探讨巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴有效衔接的进展、问题及对策，有利于巩固拓展脱贫攻坚成果，推动乡村全面

振兴，实现农民农村共同富裕。然而，四川省在推进巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴有效衔接中，面临着产业发展支撑力度

不足、搬迁后续问题逐渐凸显、脱贫村（户）与非贫困村（户）的政策不平衡突出、基层对政策依赖性极强、衔接的体制机制未理

顺等问题。因此，建议完善产业发展的支撑保障、聚焦搬迁后续问题的解决、强化脱贫村（户）与非贫困村（户）的政策均衡、谋

划相应政策的转型路径、实现体制机制的转型升级，以此推动巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴实现有效衔接。
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Research on Consolidating and Expanding the Achievements of Poverty
Elimination Through Effective Link with Rural Revitalization

TANG Liang，LANG Runhua
（School of Digital Economy，Luzhou Vocational and Technical College，Luzhou，Sichuan 646000，China）

Abstract:To discuss the progress，problems and countermeasures of consolidating and expanding the achievements of
poverty elimination through effective link with rural revitalization is conducive to consolidating and expanding the
achievements of poverty elimination，promoting the overall revitalization of rural areas，and realizing the common pros⁃
perity of farmers and rural areas. However，in promoting the consolidation and expansion of the achievements of poverty
elimination and the effective link of rural revitalization，Sichuan is faced with some problems such as insufficient support
for industrial development，gradually highlighted problems following the relocation，prominent policy imbalance between
poverty alleviation villages（households）and non-poverty alleviation villages（households），strong dependence on poli⁃
cies，and entangled institutional mechanisms for transition. Therefore，it is suggested to improve the support and guaran⁃
tee of industrial development，focus on solving the following problems of relocation，adjust the policy balance between
poverty alleviation villages（households）and non-poverty alleviation villages（households），redesign the transitional
path of corresponding policies，and realize the transformation and upgrading of the system and mechanism，so as to pro⁃
mote the effective link between the consolidation and expansion of the achievements of poverty elimination and rural revi⁃
talization.
Keywords:the achievements of poverty elimination；rural revitalization；effective link

在贫困户全部退出、贫困县全部摘帽之际，党

的十九届五中全会提出了要实现“巩固拓展脱贫攻

坚成果同乡村振兴有效衔接”。从“脱贫攻坚”到

“巩固拓展脱贫攻坚成果”，从“脱贫攻坚与乡村振

兴的有效衔接”到“巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村

振兴的有效衔接”，反映了我国脱贫减贫进程和新

阶段形势任务的变化。2021年中央一号文件指出，

脱贫攻坚目标任务完成后，对摆脱贫困的县，从脱

贫之日起设立 5年过渡期，在过渡期内要实现巩固

拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴有效衔接［1］。因此，
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研究巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴有效衔接

具有重大意义，有利于巩固、拓展和提升脱贫攻坚

成果，推动乡村全面振兴，加快共同富裕步伐，提高

全体农民群众的获得感、幸福感和安全感。

学术界关于巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振

兴有效衔接的研究集中在以下几个方面：一是有效

衔接的理论逻辑。巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村

振兴有效衔接有三大理论依据，其中中国特色社会

主义共同富裕理论是理论基石，社会主要矛盾转换

理论是理论核心，习近平关于“三农”的重要论述是

理论指导［2］。巩固拓展脱贫攻坚成果是有效衔接的

基础，缩小区域间发展差距是有效衔接的重要任

务，提升脱贫地区自身发展能力是有效衔接的重要

目标［3］。实现农民农村共同富裕、提高脱贫成效的

可持续性和充分利用脱贫攻坚的成果经验是实现

有效衔接的内在逻辑［4］。二是有效衔接的主要内

容。有效衔接内容可以基于“五大振兴”来实现，即

实现产业扶贫与产业振兴的衔接、易地搬迁扶贫与

生态振兴的衔接、教育扶贫与人才振兴的衔接、文

化精神扶贫与文化振兴的衔接、组织扶贫与组织振

兴的衔接［5］。也有学者认为，有效衔接的内容包含

三个方面，即巩固“两不愁三保障”成果、拓展帮扶

标准与帮扶对象、提升产业扶贫质量和易地扶贫搬

迁户的后续生计［6］。三是有效衔接存在的问题。从

实践层面来看，有效衔接中存在一些问题，如各地

区对两大战略有效衔接的认识不足，各部门的责任

与能力存在不匹配，少数省份尚未因地制宜做出衔

接安排，相应的规划衔接和考核力度有待加强，扶

贫资产管理与利用尚需优化［7］。四是有效衔接的路

径选择。在路径选择上，既要巩固拓展脱贫攻坚成

果，又要保持成果的可延续性；既要汲取脱贫攻坚

的丰富经验，又要实现乡村振兴的有效拓展；既要

破除固有理念与体制局限，又要树立新发展理念与

发展格局［8］。具体而言，要以脱贫人口为中心实现

由点到面的治理转变，以脱贫攻坚的丰富经验实现

政策的有效衔接，以合作与协同治理促进欠发达地

区快速发展［9］。路径在实施时还应协同推进，要强

化政策供给是根本，要素供给是重点，动力供给是

关键［10］。五是有效衔接的对策建议。左停、原贺

贺、李世雄［11］建议按照三个梯度构建政策体系，宏

观层面上构建包容性的公共政策，中观层面上构建

产业发展的市场支持政策，微观层面上构建培育脱

贫主体的内生动力政策，此外还应构建面向脆弱和

低收入群体特惠性的兜底性保护政策和面向社会

大众普惠性的基本公共服务政策。朱冬亮、殷文

梅［12］建议完善国家现代防贫治理体系，健全民生

“底线”防贫治理制度，增强脱贫地区外生和内生发

展动能。在政策调整中，要明确哪些政策需要取

消，哪些政策需要延续，哪些政策需要调整，哪些政

策需要优化，逐步实现由超常规集中资源支持脱贫

攻坚到全面推进乡村振兴的平稳过渡［13］。
目前，学者们主要探讨了巩固拓展脱贫攻坚成

果同乡村振兴有效衔接的理论逻辑、主要内容、存

在问题、路径选择及对策建议，相关理论与方法对

研究巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴有效衔接

具有重要借鉴意义，但现有文献仍停留在理论层

面，具有可操作性的对策建议仍然不多，针对四川

省实际的文献更是缺乏。当前正处于巩固拓展脱

贫攻坚成果同乡村振兴有效衔接的推进阶段，本文

结合四川省实际，探讨巩固拓展脱贫攻坚成果同乡

村振兴有效衔接的成效、问题及对策，有利于巩固

拓展脱贫攻坚成果，推动乡村全面振兴，实现农民

农村共同富裕。

一、有效衔接的进展

（一）领导体制和工作机制实现调整

2021年 2月 25日，在国务院扶贫开发领导小组

办公室基础上改组的国家乡村振兴局正式挂牌，标

志着全国在圆满完成脱贫攻坚历史使命后，“三农”

工作中心实现历史性转移，乡村振兴工作迎来全面

推进新阶段。同年 5月 28日，四川省乡村振兴局正

式挂牌。与此同时，相应的体制机制进行了调整。

省脱贫攻坚领导小组的使命结束，“三农”工作由省

委农村工作领导小组进行领导，由省农业农村厅进

行统筹实施，其领导小组办公室设置在省农业农村

厅，新设立的省乡村振兴局主要承担巩固拓展脱贫

攻坚成果同乡村振兴有效衔接和推进乡村全面振

兴工作。省乡村振兴局挂牌后，市区县陆续挂牌乡

村振兴局，并调整领导小组、成员单位及工作机制，

正有序开展巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴有

效衔接和推进乡村全面振兴工作。

（二）新一轮帮扶力量落实到位

依据《中共中央 国务院关于实现巩固拓展脱贫

攻坚成果同乡村振兴有效衔接的意见》，四川省委

省政府印发了《关于实现巩固拓展脱贫攻坚成果同

乡村振兴有效衔接的实施意见》，在实施意见中提

出要汇聚强大合力来实现巩固拓展脱贫攻坚成果

同乡村振兴有效衔接，进一步完善东西部协作机

制、对口支援机制、省内对口帮扶机制、省内定点帮

扶机制及社会力量参与帮扶机制。各市区县根据
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此实施意见，完成了新一轮帮扶力量的选派，并全

部下沉到乡村。东西部协作和对口支援方面，浙江

省 11个市 62个县结对帮扶四川省 12个市 68个县，

155名浙江省选派帮扶干部全部到岗，2021年支持

帮扶资金达 33亿余元。省内对口帮扶方面，343个
省直部门定点帮扶 68个脱贫县，省内较发达的 12
个市和 35个县对口帮扶 50个乡村振兴重点帮扶

县。省内定点帮扶方面，3.5万余名驻村第一书记和

工作队员、200人以上的 317个易地搬迁安置点帮扶

队员全部到位。社会力量方面，“万企兴万村”“国

企入凉”“彝路相伴”“牵手伴行”等行动计划正在进

行。各个方面的帮扶力量，组成了一支强大的帮扶

“铁军”，正推动巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴

实现有效衔接。

（三）动态监测和帮扶机制实现构建

四川省构建了三个方面的动态监测和帮扶机

制。一是建立防止返贫动态监测与帮扶机制。印

发了《四川省健全防止返贫动态监测和帮扶机制办

法（试行）》，要求坚决守住不发生规模性返贫的底

线，从监测标准、监测对象、风险排查、认定程序、帮

扶措施、动态管理、组织保障等多方面进行了明确。

各市区县根据此办法，制定了具体的实施方案，对

农村全部人口进行了摸底排查。二是建立农村低

收入人口常态化帮扶机制。印发了《巩固拓展脱贫

攻坚成果做好社会救助兜底保障工作的实施方

案》，对低收入人口认定标准、动态监测机制、主动

发现和快速响应机制、预警信息分类处置机制、救

助措施等方面进行了明确。各市区县根据此方案，

制定了具体的实施细则，确保了低收入人口救助帮

扶各项政策落到实处。三是建立乡村振兴重点帮

扶县（村）帮扶机制。确定了 25个国家级乡村振

兴重点帮扶县、25个省级乡村振兴重点帮扶县

和 3 060个乡村振兴重点帮扶村，正按照补齐弱

项短板、巩固拓展成果、夯实发展基础、促进乡

村振兴的基本思路，接续推进乡村全面振兴。

（四）守住了不发生规模性返贫的底线

课题组采用多阶段抽样法调研了四川省 21市
州 38个村，涉及 913户 3 550人。调研农户中，原为

建档立卡贫困户共 77户 302人，户数占比 8.43%、人

数占比 8.51%；建档立卡贫困户中，仅有 12户 45人
在 2021年纳入了动态监测，户数占比 15.58%、人数

占比 14.90%；2021年纳入动态监测共 14户 52人，户

数占比 1.53%、人数占比 1.46%。虽然 2021年动态

监测中的收入标准是 2020年脱贫收入标准的 1.5
倍，但纳入动态监测的农户数量仍然较少。上述数

据表明，四川省脱贫攻坚成果得到了巩固拓展，守

住了不发生规模性返贫的底线。

（五）易地扶贫搬迁后续工作正在推进

脱贫攻坚期间，四川省易地扶贫共搬迁 136万
贫困群众，建成集中安置点 6 300多个，配套建设了

农村公路、入户电网、饮水管网、学校、卫生所、文化

室、活动室等基础设施，使搬迁群众的生产生活发

生了翻天覆地的变化，搬迁群众住上了生活方便和

安全有保障的新房，贫困家庭的孩子享有了更多更

好的教育。在推进易地扶贫搬迁中，四川省高度重

视贫困群众的后续发展能力，通过培育扶持特色产

业、大力开展就业帮扶，让贫困群众的生活有了依

托。当前，易地扶贫搬迁后续扶持工作正在推进，

正进一步补齐集中安置点的基础设施短板，增强集

中安置点的教育和医疗服务，培育集中安置点的特

色产业，提升搬迁群众的内生动力，完善搬迁群众

的就业保障和社区治理，使搬迁群众“稳得住和能

致富”，做好易地扶贫搬迁的“后半篇文章”。

（六）相关政策正在延续、调整及优化

2021年中央一号文件明确要求，脱贫攻坚目标

任务完成后，对摆脱贫困的县，从脱贫之日起设立 5
年过渡期，做到扶上马送一程。过渡期内，要严格

落实摘帽不摘责任、摘帽不摘政策、摘帽不摘帮扶、

摘帽不摘监管的“四不摘”要求。从课题组调研情

况看，各地均严格落实“四不摘”要求，保持帮扶力

度不减。当前，多数政策仍在延续，如就业扶持政

策、公益性岗位安置政策等；少许政策进行了优化，

如帮扶对象及帮扶力量实现动态调整，衔接资金使

用比例也考虑了非贫困村（户）；还有部分政策正在

研究制定中，如有效衔接的评估考核办法，财政、金

融、土地、人才等有效衔接的相关政策。

二、有效衔接存在的问题

（一）产业发展支撑力度不足

脱贫县村的产业发展支撑力度不足，这些不足

主要表现在四个方面：一是农业基础设施短板突

出。部分农田基础设施条件较差，高标准农田占比

较低，部分农村机电提灌站不能满足农业生产和抗

旱减灾的需要，部分通组（通户）路、乡村旅游路、产

业发展路、村村连接路等尚未硬化或贯通。二是特

色产业不突出。“一村一品、一镇一业”的目标仍然

较远，农业品牌知名度不高，一二三产业融合发展

力度不够，农产品全产业链的连接机制尚不完善。

三是长效产业发展缺位。脱贫攻坚期间发展的产
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业以“短平快”为主，未完全尊重市场规律和产业发

展规律，致使长效产业发展缺位，难以支撑后续发

展［8］。四是新型农业经营主体发展不足。新型农业

经营主体数量偏少，且发展质量不优，对乡村产业

和农民增收带动作用不明显，超过 50%的村集体经

济年收入不超过 1万元，甚至还有部分村集体经济

无收入且还有较高债务［14］。
（二）搬迁后续问题逐渐凸显

脱贫攻坚期间，四川省完成了 136万贫困群众

的易地扶贫搬迁工作，使搬迁群众的生产生活发生

了翻天覆地的变化。由于搬迁后的生产生活方式

和环境发生了改变，部分安置点出现了一些后续问

题，尤其是县镇大型集中安置点。这些后续问题主

要有三个方面：一是搬迁群众的就业问题。由于多

方面因素影响，加之新冠疫情对外出的限制，搬迁

群众外出务工极不稳定，而就近就业岗位不足，导

致仍有劳动力（这些劳动力需要照顾老人或小孩，

因此需要就近就业）未实现就业；此外就业扶贫支

持政策是有期限的，若没有后续政策支持，部分扶

贫车间运行有难度，可能无法更好地吸纳就近就

业。二是搬迁群众的土地问题。由于搬迁后的居

住地离原有居住地的距离较远，搬迁农户很难继续

在原有土地上进行农业生产，导致原有土地利用率

不高或被抛荒，搬迁农户很难在土地上获得收益。

三是搬迁群众的社区治理问题。搬迁群众的生计

模式和生活方式发生改变，由于缺乏主人翁意识，

加之参与社区事务的积极性不高，搬迁群众融入社

区的生产生活仍有一定难度。

（三）脱贫村（户）与非贫困（户）的政策不平衡突出

脱贫攻坚期间的专项扶贫资金和相关政策重

点用于贫困村（户），全面提升了贫困村的产业水

平、基础设施、公共服务和生态环境，全面提升了贫

困户的生计资本及生计能力，但由于一些非贫困村

（户）未受到政策覆盖和资金倾斜反而发展滞后，其

乡村基础设施和人居环境改善缓慢，仍存在通组

（通户）路、乡村旅游路、产业发展路、村村连接路等

尚未硬化，非贫困户尤其是边缘户仍有致贫风险。

进入有效衔接阶段，当前的政策重点仍聚焦在脱贫

村（户），这具有合理性，但可能对非贫困村（户）统

筹兼顾不足，如有效衔接资金的大部分用于脱贫村

（户）及乡村振兴重点帮扶村，少部分用于非贫困村

（户）；在干部的重视程度及驻村帮扶力量上，脱贫

村（户）与非贫困村（户）也存在一些差距。这样的

政策惯性可能会导致原非贫困村（户）成为新的发

展不平衡点，不利于推动乡村全面振兴和实现共同

富裕。

（四）基层对政策依赖性极强

脱贫攻坚期间强大的政策支持为打赢脱贫攻

坚战提供了制度保障，进入到有效衔接阶段，各地

严格落实“四不摘”要求，这有利于巩固拓展脱贫攻

坚成果。但又提出了要将巩固拓展脱贫攻坚成果

同乡村振兴进行有效衔接，这不可避免地要求政策

体系要进行转型，这里就出现了稳定与调整的“矛

盾”。若要有效解决这一“矛盾”，实现有效衔接，必

然要求政策进行调整。调研发现，基层组织不愿意

放弃脱贫攻坚期间的利好政策，希望这些利好政策

一直延续，如扶贫车间支持政策、公益性岗位政策、

项目资金政策等，他们对政策依赖性极强，只愿意

按照上级政策执行，而且尽可能争取利好政策的延

续，没有意愿结合实际对政策进行调整［15］。一旦上

级政策减弱或未能延续，可能导致部分工作无法正

常开展，也不能很好地巩固拓展脱贫攻坚成果，使

得有效衔接的难度加大。

（五）衔接的体制机制未理顺

脱贫攻坚期间形成的体制机制为打赢脱贫攻

坚战提供了坚强保障，进入到有效衔接阶段，有效

衔接的体制机制仍在探索中，脱贫攻坚期间形成的

体制机制并没有很好地转型到衔接工作中来，农村

工作领导小组、农业农村局与乡村振兴局三者之间

的权责边界未完全理清；以往各个部门和帮扶人员

有清晰的目标任务及考核要求，而当前各个部门和

帮扶人员的目标任务及考核激励并不清晰。进入

到有效衔接阶段，工作重点是全面推进乡村振兴，

这与脱贫攻坚的工作内容具有较大差异，对人才需

求类型也具有较大差异，更需要专业技术人员，使

得原有部分工作人员难以跟上新的步伐，使得有效

衔接的难度加大。

三、有效衔接的对策建议

（一）完善产业发展的支撑保障

各地要从多方面入手，完善产业发展的支撑保

障，为乡村产业振兴奠定基础：一是加大高标准农

田、农村机电提灌站、农村水利设施、乡村相应道路

等基础设施建设，不断提升乡村基础设施水平，改

善产业发展的基础条件。二是依据市场规律和产

业发展规律，发展长效产业［16］，将长效产业与“一镇

一业、一村一品”相结合，通过引进相关龙头企业，

健全产业链，完善利益链，实现一二三产业融合发

展，将“一镇一业、一村一品”做大做强，讲好产业故
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事，宣传好产业文化，做成乡村特色产业，要强化产

业发展奖补资金主要用于“一镇一业、一村一品”。

三是利用好搬迁群众的土地资源和当地的资源禀

赋，通过政策鼓励龙头企业、专业合作社、专业大

户、家庭农场等积极发展农业产业，用好用活“衔接

专项资金”。四是强化基层党组织的引领作用，做

大做强农村集体经济。要盘活农村集体的资产资

源，对闲置或低效使用的资产资源进行清理，结合

乡村实际条件采用对外承包、租赁、入股、合作等方

式进行开发，引领乡村产业发展。

（二）聚焦搬迁后续问题的解决

各地要重点关注县城大型集中安置点，着力解

决好搬迁后续问题。针对就业问题，要进一步做好

东西部劳务协作、外出务工保障行动、职业技能提

升行动及创新创业培训，确保外出务工群体稳岗稳

收；进一步开发公益性岗位，确保未就业群体能够

就业，并将公益性岗位开发安置政策适当延长；要

重点关注扶贫车间，提前谋划就业扶贫政策退出后

的长效解决方案，确保扶贫车间能在市场竞争中得

以生存。在搬迁农户的土地问题上，可由村集体经

济组织控股成立企业，流转并盘活搬迁农户土地资

源，重点发展种养殖业，让搬迁农户能够获得土地

收益。在社区治理方面，要完善社区组织机构，配

齐社区干部队伍，拨付专项资金，提供超常规的公

共服务和人文关怀，鼓励社会力量参与社区治理，

要不断强化搬迁农户的主人翁意思，让搬迁农户主

动参与社区治理，让搬迁群众更好地融入新生活

中，让搬迁群众稳得住和能致富，实现生计模式的

有效转换。

（三）强化脱贫村（户）与非贫困村（户）的政策均衡

各地要采取多项举措实现脱贫村（户）与非贫

困村（户）的政策均衡。一是利用县级部门统筹资

金的能力，在省市县配套资金上适当向边缘村、生

态功能区覆盖村、重大工程项目区覆盖村、传统历

史文化村等倾斜，重点支持乡村产业发展、补齐基

础设施短板、提升公共服务水平和培育村民内生动

力。二是严格实施动态监测办法，实现动态调整，

及时将边缘易致贫户和脱贫不稳定户纳入动态监

测，根据具体需要提供帮扶方式，确保他们不掉队。

三是采用“补差法”保障低收入人口的生产生活。

摸清农村低收入人口的底数，分析农村低收入人口

的弱项，根据差距补齐短板，如根据农户实际情况

提高危房的补助标准，将免费技能培训政策扩展到

低收入群体，加大对大病医疗保险的补助等。

（四）谋划相应政策的转型路径

利好政策的出台容易让基层形成路径依赖，不

利于有效衔接的实现，应从两个方面入手解决这一

矛盾。一方面，省市级部门要组织专业团队研究政

策的转型路径［17］，提出哪些政策需要取消、哪些政

策需要保留、哪些政策需要延期、哪些政策需要整

合，列出政策转型的甘特图，并监测评估政策的转

型情况，根据其结果进行动态调整，确保政策实现

有效转型。另一方面，要利用好基层队伍和组织熟

知政策应用情况的优势，鼓励基层组队伍和组织积

极思考、主动作为和摒弃政策依赖，对政策创新予

以奖补，确保政策转型落到实处。

（五）实现体制机制的转型升级

借鉴脱贫攻坚形成的体制机制经验和成效，实

现有效衔接的体制机制转型升级。一是省市级部

门要组织专业团队研究农村工作领导小组、农业农

村局与乡村振兴局三者之间的权责边界，厘清三者

之间的关系，便于相关工作和项目落实到位。二是

省市级层面要出台部门和帮扶人员的目标任务及

考核激励细则，便于指导部门和帮扶人员开展工

作。三是要做好工作机制的有机结合和一体化推

进，落实好工作力量、组织保障、规划实施、项目建

设、要素保障等内容，确保巩固拓展脱贫攻坚成果

同乡村振兴实现有效衔接。
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