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【内容简介】十九大报告指出，2020年我国将实现全面小康社会，为

此全力实施“精准扶贫”是未来三年“三大攻坚战”中的重要任务。精准

扶贫的主要工作集中在农村地区，但是城市贫困也绝对不容忽视，并且应

当是扶贫政策最先落实的方面，更需要把城镇扶贫工作进一步夯实。 
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一、我国城市贫困率和贫困规模均实现大幅下降 

当前，基于我们制定的统一的中国城市贫困线，发现中国城市贫困问

题已经得到极大缓解，我国城市贫困率和贫困规模均实现大幅下降。为了

制定这条统一的城市贫困线，需要考虑经济制度差异、经济发展水平、历

史可比性、可测性等原则，综合使用按基期加物价指数法、基本食物和营

养水平测定法、世界银行确定的贫困标准等。基于这条阶梯式全国统一城

市贫困线，可以发现，改革开放以来，中国城市贫困率和城市贫困人口规

模呈现持续下降趋势，可大致分为三个阶段。第一阶段是 1981到 1985 年

大幅度下降阶段：改革开放之初，中国城市中接近 30%的高度贫困率，得

益于改革开放政策释放出经济活力，使人民生活迅速有所改善，到 1985 年

贫困率大幅下降至 10.11%。第二阶段是 1986 到 1997 年的震荡波动阶段：

受改革开放和城市化进程的合力作用，这期间城市贫困率位于 10%-15%之

间。第三阶段是 1998 年至今贫困率与贫困规模持续双下降阶段：城市贫困

率稳定地从 1998 年的 7.91%下降到 2013 年的 1.79%，城市绝对贫困率已

经很低；城市贫困人口规模也进入第二个大规模下降时期，虽然同期城市

人口增长 75.71%，贫困人口规模却从 4876万下降到 1305万，其中户籍贫
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困人口为 734 万，流动贫困人口为 571 万，总下降 73.24%。 

二、我国城市贫困领域仍存在一些值得注意的问题 

总体上我国城镇的贫困率和贫困规模都得到很大改进。然而中国城镇

贫困问题并没有全部解决。从城镇贫困人口的户籍结构、家户特征和区域

结构分析，可以发现一些方面仍存在的问题。 

1.中国城镇流动人口的贫困问题 

从贫困规模看，在城市贫困人口中，1985 年以来的流动人口占比一直

围绕 50%比率波动。在城市常住人口中，接近一半的贫困人口以流动人口

的形式存在。这表明，流动人口贫困一直是城市贫困的重要问题。处理城

镇流动人口贫困问题的复杂性和困难程度，他们既不属于城镇居民也不符

合农村贫困标准，部分流动人口贫困问题成为“真空地带”。在今后经济发

展与城镇化推进中，流动人口尤其是其中的外来务工人群的贫困问题，需

要引起高度关注。由于流动人口大部分都有在城市长期居住的意愿，已经

导致家庭化迁移逐步成为流动人口迁移的主要模式。这一趋势可能促使流

动人口的贫困从个体扩展到整个家庭，并稳固地形成特殊的贫困群体。 
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2.不同家户特征人群的城市贫困问题 

中国城市贫困历来都呈现显著的家户特征。城市贫困人口与非贫困人

口在政治地位、教育程度、职业等方面存在显著差距。此外，进一步研究

还发现诸多问题。首先，在有户籍的人口中儿童贫困率高于青壮年，而老

年人的最低，即老年人保障程度最高；但在流动人口内部老年人的贫困率

高于儿童，而青壮年的最低，即老年人的保障程度最低；如果整体比较流

动人口和户籍人口，则前者各个年龄段的贫困率都高于后者的，这就从家

户特征的角度说明了户籍人口的保障程度高于流动人口的，说明流动人口

贫困问题的特殊性。另外从民族特点看，一些少数民族相对于汉、回两个

主要民族有较高的贫困发生率；从身体特征看来，残疾及重残疾人相对于

无残疾人群体，都有较高的贫困发生率。特别是流动贫困家庭中的儿童贫

困问题，影响可能更为显著，因为儿童贫困包括留守儿童贫困等问题容易

引发代际贫困传递问题，其一旦形成会使脱贫工作难度成倍增加。 

3.不同区域的中国城市贫困问题 

中国是一个地域广阔的大国，各个区域的城市贫困呈现出不同的历史

特征和变化趋势。其一，东部地区城市贫困率已经逐步下降到很低的水平，
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部分省区比如山东等地按现行标准已经从整体上解决了城市贫困问题。其

二，中部地区城市贫困问题依然严峻，1995 年以来中部地区一直是中国城

市贫困率最高的区域，即便到 2013 年中部地区城市贫困率依然比西部地

区高出 56%，证明中部地区的确是中国城市贫困治理的“凹地”。其三，西

部地区城市贫困率已经实现大幅度下降，已经接近全国平均水平，是三大

区域中改善最大的。其四，东北地区城市贫困状况也由升转降，贫困率由

1988 年的 1.92%升高到 2002 年的 4.26%，然后又在 2013 年下降到 1.9%，

即经过 30 年的改革开放发展，东北地区城市贫困又回到其最初水平。但

是，从横向看，各省区城市贫困差异依然十分显著。东部一些地区从 1995

年起已经基本解决城市绝对贫困问题，而山西和安徽到 2013 年城市贫困

率依然高达 4%以上，两地城市贫困差异在 20 年中依然存在，且不可谓不

显著。这都是今后中国城镇贫困治理中的“硬骨头”。 

三、建议尽快设立和实施全国统一的城市贫困线 

针对现存的问题，本文提出如下有关制度改进与经济发展的政策建议： 

1.国家应当明确公开地设立全国统一的城市贫困线，为社会保障提供
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标准和依据。本文探讨的阶梯式城镇贫困线可以提供参考，如果以此为准

则全国统一要求统一实施，有可能在近几年完全解决绝对贫困问题。于是

可以考虑将城镇绝对贫困线标准提高到 5 美元/人天（6311 元），那么现在

还会有 3000 多万城市贫困人口（基于 CHIP2013，其中户籍贫困人口为 1897

万，流动贫困人口为 1406万），到 2020 年前努力消除，则全面小康社会会

更为扎实。届时农村贫困也按现行标准解决之后，可探索建立城乡一体的

全国绝对贫困线，也可根据各地生活条件进行适当调整。如此则我国的社

会保障网会更加完善。 

2.改革现行社会保障体制中关于贫困对象的范围及条件。首要是消除

对户籍条件的要求和设置，将城市常住流动人口纳入城市扶贫体系，关注

流动人口尤其是外来务工人员贫困问题。建立全国范围内依据居住地申请

城市低保的制度，探索以居民为基础的社会保障体系；减少大中城市落户

限制，降低中小城市落户门槛，进一步推动流动人口减贫。 

3.进一步推进城镇中的精准扶贫，首先在确定扶贫对象方面进行改革。

要坚定维护特定群体权利，实行定向扶贫，加大对特殊人群的扶贫和支持

力度。在整体上重视流动人口扶贫的前提下，对流动贫困人群中老人、儿



— 7 — 

童、残疾人、少数民族等特定群体中的贫困人口，要作为扶贫工作的重点

对象。 

4.关注中部地区、东北地区等区域贫困问题，着重解决绝对贫困问题。

区域贫困的解决主要是通过经济增长与发展。一方面，应加大对贫困地区

的扶持力度，培育持续发展能力。另一方面，减少城市落户限制，支持流

动人口在城市落户、居住、生活和工作。 

总之，通过改革和完善我国城镇现行社会保障制度，以及通过对贫困

地区的扶持性发展政策和转移支付政策，争取按中国的标准尽快解决城镇

绝对贫困问题，以实现高质量的全面小康社会。同时借鉴国际经验，我国

也应当及时考虑将中国城市相对贫困及多维贫困问题提上议程，以逐步建

立与国际接轨的更加完善和健全的社会保障制度。 
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