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我国扶贫资金对脱贫攻坚的
总量与结构贡献研究＊

于树一　黄　潇

【摘　　要】在我国脱贫攻坚战的收官之年，新冠肺炎疫情突然发生，恶化了经济形
势，使得扶贫资金的供需压力同时增大。为了既能圆满完成 “全部脱贫”的硬任务，又能
节约有限的资金，需要尽可能地提升扶贫资金投入和使用的贡献。由于脱贫攻坚是多项举
措的集合体，需采取科学的方法将扶贫资金的贡献从总体中剥离出来，对其应有贡献和实
际贡献加以比较，据此判断其规模、结构安排是否合理。研究表明，我国扶贫资金为脱贫
攻坚贡献了大量效能，但也有部分资金在总量和结构上没有做出应有的贡献，需采取有力
措施使其 “回归正途”。
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＊　本文系国务院扶贫办习近平扶贫论述深化研究项目 “扶贫资金投入使用监管体系研究”的阶段性成果。

①　本文从扶贫资金的投入和使用两个方面分析其总量贡献和结构贡献，这里的 “结构”仅指扶贫资金的使用结构。

我国扶贫事业取得了举世瞩目的成就，其中扶贫资金的贡献不可或缺。在脱贫攻坚的决胜阶段，
充足的扶贫资金保障尤显重要。然而，新冠肺炎疫情的发生，使得扶贫资金供需双向压力陡然增大：
一方面，疫情恶化了经济形势，进而造成扶贫财力紧张；另一方面，因疫情致贫和返贫的风险加大，
扶贫资金的增量需求随之加大。在这一困境下，要为如期打赢脱贫攻坚战提供有力的资金保障，亟
须在提升扶贫资金总量贡献和结构贡献两个层面做好文章，以确保扶贫资金更精准地投入、更高效
地使用，进而发挥其更大的贫困治理效能。

一、我国扶贫资金的总体规模和结构

全面掌握扶贫资金的投入和使用情况是测度其总量贡献和结构贡献的基础。实现扶贫资金贡献
的最大化，既要重投入，着力提升资金的总量贡献；也要重使用，着力提升资金的结构贡献。①近年
来，党中央对扶贫事业高度重视，持续增加扶贫资金投入，不断优化扶贫资金结构。
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（一）我国扶贫资金的投入规模
自２０１５年习近平总书记在中央扶贫开发工作会议上提出要坚决打赢脱贫攻坚战以来，① 中央和

地方财政预算安排的扶贫资金规模不断增大。全国一般公共预算农林水支出中的扶贫支出总额从

２０１５年的１２２７亿元增加到２０１９年的５５６１亿元，资金规模增加了３．５倍。② 中央财政专项扶贫资金
从２０１５年的４６１亿元增加到２０１９年的１２６１亿元，每年净增２００亿元，累计投入４３０５亿元。③ ２０２０
年，中央财政专项扶贫资金规模增至１４６１亿元。④ 与此同时，地方财政扶贫资金规模也有大幅增长。
杨良松等的测算结果显示，我国地方财政扶贫支出总量从２００７年的１００１．８５亿元增至２０１８年的

９１３５．６７亿元，⑤ 资金规模增长超过８倍，为如期打赢脱贫攻坚战提供了有力的资金保障。目前，我
国财政扶贫资金占扶贫资金的比重已达６５～７０％，⑥ 据此推算，我国扶贫资金规模已达１．５万亿
元左右。

（二）我国扶贫资金的使用结构
从使用结构来看，我国扶贫资金的使用侧重开发功能，主要投向贫困地区农业发展、基础

设施建设以及教育、就业等公共服务体系完善等方面。国家统计局农村贫困监测调查曾经根据
各县扶贫资金的来源与投向上报数据进行汇总统计，但从２０１７年开始这类数据的统计开始欠缺
完整性，直至不再公布，故本文以２０１４—２０１６年的统计数据来呈现扶贫资金按用途分配的情
况 （见表１）。

表１　２０１４—２０１６年贫困地区扶贫资金投向情况 （亿元）

扶贫资金投向 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年

资金总额 １４１９．９　 １９００．３　 ２９５８．７

　１．农业 １３０．１　 １７２．３　 ２６３．０

　２．林业 ６９．９　 １０１．７　 １１２．６

　３．畜牧业 ７５．４　 １０１．９　 １７８．３

　４．农产品加工业 ２２．７　 ２６．８　 ２２．３

　５．农村饮水安全工程 ３７．８　 ５１．６　 ５９．９

　６．小型农田水利及农村水电 ５８．０　 ５０．０　 ６６．５

　７．病险水库除险加固 １３．０　 １５．６　 １６．２

　８．村通公路 （通畅、通达工程等） １８１．４　 ２７７．５　 ３０３．５

　９．农网完善及无电地区电力设施建设 ４２．５　 ６４．６　 ８１．７
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②
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④

⑤

⑥

《习近平出席中央扶贫开发工作会议并作重要讲话》，ｈｔｔｐ：／／ｃｈｉｎａ．ｃｎｒ．ｃｎ／ｎｅｗｓ／２０１５１１２９／ｔ２０１５１１２９＿５２０６２８５７１．ｓｈｔｍｌ，２０２０
年５月２４日。
《２０１５年全国一般公共预算支出决算表》，ｈｔｔｐ：／／ｙｓｓ．ｍｏｆ．ｇｏｖ．ｃｎ／２０１５ｊｓ／２０１６０７／ｔ２０１６０７２０＿２３６５７３２．ｈｔｍ，２０２０年８月４日；
《２０１９年全国一般公共预算支出决算表》，ｈｔｔｐ：／／ｙｓｓ．ｍｏｆ．ｇｏｖ．ｃｎ／２０１９ｑｇｃｚｊｓ／２０２００７／ｔ２０２００７３１＿３５５９７１８．ｈｔｍ，２０２０年８月４
日。

参见黄承伟：《脱贫攻坚伟大成就彰显我国制度优势》，《红旗文稿》２０２０年第８期，第３２页。
《２０２０年上半年中国财政政策执行情况报告》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｉｎｗｅｎ／２０２０－０８／０６／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５５３２８６５．ｈｔｍ，２０２０年８月

２２日。

杨良松、周宇、刘俊：《地方全口径财政扶贫支出评估———规模、结构与变迁》，《中国行政管理》２０２０年第４期，第２５页。

据２０１５—２０１９ 年 《中 国 农 村 贫 困 监 测 报 告》数 据 测 算，参 见 ｈｔｔｐｓ：／／ｎａｖｉ．ｃｎｋｉ．ｎｅｔ／ｋｎａｖｉ／ＹｅａｒｂｏｏｋＤｅｔａｉｌ？ｐｃｏｄｅ＝
ＣＹＦＤ＆ｐｙｋｍ＝ＹＰＫＪＣ，２０２０年５月７日。



续表１

扶贫资金投向 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年

　１０．村村通电话、互联网覆盖等农村信息化建设 １２．１　 ３４．１　 ３５．８

　１１．农村沼气等清洁能源建设 ５．９　 ５．６　 ７．６

　１２．农村危房改造 １０９．０　 １４５．０　 １９１．３

　１３．乡卫生院、村卫生站 （室）建设及设施 １６．６　 ２０．９　 ２４．６

　１４．卫生技术人员培训 １．９　 １．５　 ２．２

　１５．劳动力职业技能培训 １１．３　 １１．０　 １３．８

　１６．易地扶贫搬迁 ７８．５　 ８７．１　 ５０７．３

　１７．农村中小学建设 １６０．３　 １８９．４　 ２１６．８

　１８．农村中小学营养餐计划 ７４．４　 ８４．８　 １０３．４

　１９．其他 ３１９．１　 ４５８．９　 ７５１．９

　　数据来源：２０１５—２０１７年 《中国农村贫困监测报告》，ｈｔｔｐｓ：／／ｎａｖｉ．ｃｎｋｉ．ｎｅｔ／ｋｎａｖｉ／ＹｅａｒｂｏｏｋＤｅｔａｉｌ？ｐｃｏｄｅ＝ＣＹＦＤ＆ｐｙｋｍ＝

ＹＰＫＪＣ，２０２０年５月７日。

注：来源数据２０１４—２０１６年的资金总额分别为１４２０．９亿元、１８９７．１亿元、２９５８．６亿元，存在计算误差。在本表中，该数据为

分项数据加总所得。

二、我国扶贫资金总量贡献与结构贡献的实证分析

总体来讲，贫困地区处于经济发展的 “洼地”，脱贫攻坚是包括扶贫资金投入和使用在内的多项
举措的集合体。那么，如何确定扶贫资金的投入和使用为脱贫攻坚贡献了多少效能？这就需要借助
统计数据和实证分析方法进行定量研究，找到扶贫资金与贫困人口数量减少、贫困发生率降低、贫
困人口收入增加等脱贫攻坚成果之间的关系，进而将扶贫资金的贡献从总体中剥离出来，对其应有
贡献和实际贡献加以比较，发现不足之处并予以改进，进一步提升其贡献。

（一）我国脱贫攻坚的总体成效
进入精准脱贫阶段，我国设定了综合性、立体化的贫困线标准。其中，收入贫困线已从１９８５年

最初制定的２００元／年提高了１９倍，至２０２０年的４０００元／年。此外，我国还增设了 “两不愁、三保
障”标准，即不愁吃 （含安全饮水）、不愁穿和义务教育、安全住房、基本医疗有保障。２０１２—２０１９
年，我国贫困人口数量从９８９９万人减少到５５１万人，贫困发生率由１０．２％降至０．６％。① ２０１３—

２０１９年，我国贫困地区农村居民人均可支配收入从６０７９元增加到１１５６７元，② 农村贫困人口的生活
质量得到实质性改善。
与此同时，我国贫困地区基础设施条件显著改善，通电话、通有线电视信号、通宽带、主干道

路面经过硬化处理和通客运班车的自然村比重明显提升 （见表２）。
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①

②

《习近平出席决战决胜脱贫攻坚座谈会并发表重要讲话》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｉｎｗｅｎ／２０２０－０３／０６／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５４８８１５１．ｈｔｍ，

２０２０年５月１６日。
《中国农村贫困监测报告 （２０１９）》，ｈｔｔｐｓ：／／ｋｎｓ．ｃｎｋｉ．ｎｅｔ／ｋｃｍｓ／ｄｅｔａｉｌ／ｄｅｔａｉｌ．ａｓｐｘ？ｄｂｃｏｄｅ＝ＣＹＦＤ＆ｆｉｌｅｎａｍｅ＝Ｎ２０２００２００１９００００９３
＆ｄｂｎａｍｅ＝ＣＹＦＤＬＭ＆ｕｉｄ＝ＷＥＥｖＲＥｃｗＳｌＪＨＳｌｄＳｄｍＶｑＭ１ＢＬＵＷｄＭＷｊＪｗｅＧＮｊＴｋｈＭＹ３ｄ０ｅＥｌｎＷＧＪＯＱＷ９１ＴＴ０％３Ｄ％２４９Ａ４ｈＦ＿ＹＡｕｖＱ５
ｏｂｇＶＡｑＮＫＰＣＹｃＥｊＫｅｎｓＷ４ＩＱＭｏｖｗＨｔｗｋＦ４ＶＹＰｏＨｂＫｘＪｗ！！，２０２０年８月２２日； 《２０１９年贫困地区农村居民收入情况》，ｈｔｔｐ：／／

ｗｗｗ．ｓｔａｔｓ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｔｊｓｊ／ｚｘｆｂ／２０２００１／ｔ２０２００１２３＿１７２４６９７．ｈｔｍｌ，２０２０年５月２３日。



表２　２０１３—２０１８年贫困地区基础设施条件改善情况 （％）

指标名称 ２０１３年 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年 ２０１７年 ２０１８年

通电话的自然村比重 ９３．３　 ９５．２　 ９７．６　 ９８．２　 ９８．５　 ９９．２

通有线电视信号的自然村比重 ７０．７　 ７５．０　 ７９．３　 ８１．３　 ８６．５　 ８８．１

通宽带的自然村比重 ４１．５　 ４８．０　 ５６．３　 ６３．４　 ７１．０　 ８１．９

主干道路面经过硬化处理的自然村比重 ５９．９　 ６４．７　 ７３．０　 ７７．９　 ８１．１　 ８２．６

通客运班车的自然村比重 ３８．８　 ４２．７　 ４７．８　 ４９．９　 ５１．２　 ５４．７

　　数据来源：２０１５—２０１９年 《中国农村贫困监测报告》，ｈｔｔｐｓ：／／ｎａｖｉ．ｃｎｋｉ．ｎｅｔ／ｋｎａｖｉ／ＹｅａｒｂｏｏｋＤｅｔａｉｌ？ｐｃｏｄｅ＝ＣＹＦＤ＆ｐｙｋｍ＝

ＹＰＫＪＣ，２０２０年５月７日。

我国贫困地区农村教育文化情况及医疗卫生条件也获得显著改善，贫困地区儿童接受教育机会
明显增加，有效解决了贫困地区人口就近就医难、上学难的问题，垃圾集中处理范围的迅速扩大也
对保障贫困地区人口健康大有助益 （见表３）。

表３　２０１８年较２０１３年贫困地区农村教育文化及医疗条件改善情况 （％）

指标名称 ２０１８年 ２０１３年 ２０１８年比２０１３年提高

所在自然村上幼儿园便利的农户比重 ８７．１　 ７１．４　 １５．７

所在自然村上小学便利的农户比重 ８９．８　 ７９．８　 １０．０

有文化活动室的行政村比重 ９０．７　 ７５．６　 １５．１

拥有合法行医证／卫生员的行政村比重 ９２．４　 ８８．９　 ３．５

所在自然村有卫生站的农户比重 ９３．２　 ８４．４　 ８．８

所在自然村垃圾能集中处理的农户比重 ７８．９　 ２９．９　 ４９．０

　　数据来源：２０１５年、２０１９年 《中国农村贫困监测报告》，ｈｔｔｐｓ：／／ｎａｖｉ．ｃｎｋｉ．ｎｅｔ／ｋｎａｖｉ／ＹｅａｒｂｏｏｋＤｅｔａｉｌ？ｐｃｏｄｅ＝ＣＹＦＤ＆ｐｙｋｍ＝

ＹＰＫＪＣ，２０２０年５月７日。

（二）我国扶贫资金总量贡献与结构贡献的测算
从上述统计数据来看，我国脱贫攻坚取得的成效是非常显著的，其中无疑包含了扶贫资金的巨

大贡献。但是，其贡献究竟有多大呢？下文将对扶贫资金的贡献从总量和结构两个方面进行测算，
这里的扶贫资金是指 《中国农村贫困监测报告》中统计的 “扶贫投资总额”，包括财政扶贫资金、国
际扶贫资金和其他资金。

１．扶贫资金的总量贡献测算
《中国农村贫困监测报告》的统计数据分为全国农村、贫困地区、连片特困地区、扶贫重点县

四个层次。对于扶贫资金的总量测算，我们聚焦扶贫重点县，原因在于全国层面和地区层面的扶贫
资金投入和使用的普惠性均强于县级层面，而测算扶贫资金对脱贫攻坚的总量贡献，应尽可能聚
焦，故扶贫重点县是最好的选择。但是，《中国农村贫困监测报告》只是在２０１１年国家贫困线标准
调整前公布了扶贫重点县的扶贫资金数据，２０１１年以后对贫困人口数量及贫困发生率的统计均采
用新标准，我们综合考虑数据的可得性、可比性和相匹配性，选用２００２—２０１０年扶贫重点县的扶
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贫资金总投入、农村居民人均纯收入、贫困发生率、贫困人口数量数据 （见表４），对扶贫资金的
总量贡献进行测算。尽管受统计数据的限制，我们难以获得最优的测算结果，但这并不影响定量分
析的结论。

表４　２００２—２０１０年扶贫重点县扶贫资金投入及产出情况

年份
扶贫重点县扶贫资金

总投入 （亿元）

扶贫重点县农村居民人均

纯收入 （元）

扶贫重点县贫困

发生率 （％）

扶贫重点县贫困

人口数量 （万人）

２００２　 ２５０．２　 １３０５．２　 ２４．３　 ４８２８

２００３　 ２７７．６　 １４０６．３　 ２３．７　 ４７０９

２００４　 ２９２．０　 １５８５．３　 ２１．０　 ４１９３

２００５　 ２６４．０　 １７２５．６　 １８．０　 ３６１１

２００６　 ２７８．３　 １９２８．０　 １５．４　 ３１１０

２００７　 ３１６．７　 ２２７８．０　 １３．０　 ２６２０

２００８　 ３６７．７　 ２６１０．８　 １１．９　 ２４２１

２００９　 ４５６．７　 ２８４２．１　 １０．７　 ２１７５

２０１０　 ５１５．１　 ３２７２．８　 ８．３　 １６９３

　　数据来源： 《中国农村贫困监测报告 （２０１１年）》，ｈｔｔｐｓ：／／ｎａｖｉ．ｃｎｋｉ．ｎｅｔ／ｋｎａｖｉ／ＹｅａｒｂｏｏｋＤｅｔａｉｌ？ｐｃｏｄｅ＝ＣＹＦＤ＆ｐｙｋｍ＝ＹＰ－

ＫＪＣ，２０２０年５月７日。

以上述统计数据为样本，对扶贫重点县扶贫资金总投入及其减贫情况分别进行一元回归分析，
结果如表５所示。

表５　扶贫重点县扶贫资金总量贡献的回归分析结果

模型 指标意义 变量 系数 标准误差 ｐ （显著性） Ｒ２ （拟合优度）

Ｈ１＝６．９４Ｓ－２２１．９９

Ｈ１表示扶贫重点县农村居民人

均纯收入 （元），Ｓ表示扶贫重

点县扶贫资金总投入 （亿元）。

Ｓ　 ６．９４　 ０．９４　 ０．０００

常量 －２２１．９９　 ３２６．３４　 ０．５１８
０．８９

Ｈ２＝－０．０５Ｓ＋３３．６０

Ｈ２表示扶贫重点县贫困发生率

（％），Ｓ表示扶贫重点县扶贫资

金总投入 （亿元）。

Ｓ －０．０５　 ０．０１　 ０．００６

常量 ３３．６０　 ４．５９　 ０．０００
０．６９

Ｈ３＝－１０．１５Ｓ＋６６６５．５８

Ｈ３表示扶贫重点县贫困人口数

量 （万人），Ｓ表示扶贫重点县

扶贫资金总投入 （亿元）。

Ｓ －１０．１５　 ２．５７　 ０．００５

常量 ６６６５．５８　 ８８９．２９　 ０．０００
０．６９

在上述三个回归模型中，Ｈ１、Ｈ２、Ｈ３为被解释变量，Ｓ为解释变量，解释变量回归系数的

ｐ值均小于０．０１，拟合优度Ｒ２ 均在０．６５以上，因此可以得出，解释变量与三个被解释变量呈整
体性关系显著，且解释变量对三个被解释变量均有较强的解释力。从测算结果可以看出，扶贫重
点县的扶贫资金总投入对农村居民人均纯收入的增加、贫困发生率的降低和贫困人口数量的减少
等产出指标的贡献均较大。在其他条件不变的情况下，扶贫重点县的扶贫资金总投入每增加１亿
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元，农村居民人均纯收入增加６．９４元、贫困发生率下降０．０５个百分点、贫困人口数量减少

１０．１５万人。
如表４所示，２００２—２０１０年，扶贫重点县农村居民人均纯收入实际增加１９６７．６元，根据测算结

果，需要增加２８３．５亿元的扶贫资金总投入，但实际仅增加了２６４．９亿元，节约资金１８．６亿元；扶
贫重点县贫困发生率实际下降１６个百分点，根据测算结果，需要增加３２０亿元的扶贫资金总投入，
但实际仅增加了２６４．９亿元，节约资金５５．１亿元；扶贫重点县贫困人口数量实际减少３１３５万人，
根据测算结果，需要增加３０８．９亿元的扶贫资金总投入，但实际仅增加了２６４．９亿元，节约资金４４
亿元。
可见，我国在降低贫困发生率方面的资金需求相对较大，而在增加农村居民人均纯收入方面的

资金需求相对较小；针对不同的资金需求，我国实际投入和使用的扶贫资金均产生了规模效益，且
在降低贫困发生率方面的贡献高于在减少贫困人口数量方面的贡献，更高于在增加农村居民人均纯
收入方面的贡献。

２．扶贫资金的结构贡献测算
近年来，我国关于扶贫资金的统计口径经常变化，相关统计数据缺失的情况越来越严重，这制

约了对扶贫资金问题的深入研究，导致相关成果匮乏。鉴于我国２０１６年以后的扶贫资金数据欠完
整，考虑到统计数据的可得性，在测算扶贫资金的结构贡献时，本文选取了 《中国农村贫困监测报
告》中２０１４—２０１６年贫困地区具代表性用途的扶贫资金投入及产出数据 （见表６），以测算扶贫资金
在贫困地区基础设施建设、基本公共服务方面的结构贡献。虽然实证结果有待在未来获得充足数据
后进一步改进和优化，但目前各变量之间呈现的整体性关系均较为显著，故具有较大的使用和参考
价值。

表６　２０１４—２０１６年贫困地区基础设施和基本公共服务扶贫资金投入产出情况

年份
卫生院和卫生室

建设投入 （亿元）

村通公路建设

投入 （亿元）

农网完善及无电地区

电力设施建设投入

（亿元）

所在自然村有卫生站

的农户比重 （％）

所在自然村通公路

的农户比重 （％）

所在自然村能接收

有线电视信号的

农户比重 （％）

２０１４　 １６．６　 １８１．４　 ４２．５　 ８６．８　 ９９．１　 ８６．５

２０１５　 ２０．９　 ２７７．５　 ６４．６　 ８９．７　 ９９．７　 ９０．４

２０１６　 ２４．６　 ３０３．５　 ８１．７　 ９１．７　 ９９．９　 ９３．４

　　数据来源：２０１５—２０１７年 《中国农村贫困监测报告》，ｈｔｔｐｓ：／／ｎａｖｉ．ｃｎｋｉ．ｎｅｔ／ｋｎａｖｉ／ＹｅａｒｂｏｏｋＤｅｔａｉｌ？ｐｃｏｄｅ＝ＣＹＦＤ＆ｐｙｋｍ＝

ＹＰＫＪＣ，２０２０年５月１５日。

以上述统计数据为样本，对我国贫困地区用于卫生院和卫生室建设、村通公路建设、农网完
善及无电地区电力设施建设的扶贫资金投入及产出情况分别进行一元回归分析，结果如表７所
示。

表７　贫困地区扶贫资金结构贡献 （部分）的回归分析结果

模型 指标意义 变量 系数 标准误差 ｐ （显著性） Ｒ２ （拟合优度）

Ｘ＝０．６１Ｉ＋７６．６９

Ｘ表示所在自然村有卫生站的农

户比重 （％），Ｉ表示卫生院和

卫生室建设投入 （亿元）。

Ｉ　 ０．６１　 ０．０３９　 ０．０４０

常量 ７６．６９　 ０．８０４　 ０．００７
０．９９２
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续表７

模型 指标意义 变量 系数 标准误差 ｐ （显著性） Ｒ２ （拟合优度）

Ｐ＝０．００６Ｙ＋９７．９２

Ｐ表示所在自然村通公路的农户

比重 （％），Ｙ表示村通公路建

设投入 （亿元）。

Ｙ　 ０．００６　 ０．０００２　 ０．０２５

常量 ９７．９２　 ０．６５６　 ０．０００
０．９９７

Ｕ＝０．１８Ａ＋７９．０２

Ｕ表示所在自然村能接收有线

电视信号的农户比重 （％），Ａ

表示农网完善及无电地区电力设

施建设投入 （亿元）。

Ａ　 ０．１８　 ０．０００３　 ０．００１

常量 ７９．０２　 ０．０１９　 ０．０００

１．０００

在上述三个回归模型中，Ｘ、Ｐ、Ｕ为被解释变量，Ｉ、Ｙ、Ａ为解释变量，解释变量回归系数的

ｐ值均小于０．０５，拟合优度Ｒ２ 均在０．９９以上，因此可以得出，解释变量与被解释变量均呈整体性

关系显著，且解释变量对被解释变量均有较强的解释力。从测算结果可以看出，扶贫资金在改善贫
困地区的基础设施和公共服务方面贡献较大。在其他条件不变的情况下，卫生院和卫生室建设投入
每增加１亿元，所在自然村有卫生站的农户比重提升０．６１个百分点；村通公路建设投入每增加１亿
元，所在自然村通公路的农户比重提升０．００６个百分点；① 农网完善及无电地区电力设施建设投入每
增加１亿元，所在自然村能接收有线电视信号的农户比重提升０．１８个百分点。

如表６所示，２０１４—２０１６年，所在自然村有卫生站的农户比重实际上升４．９个百分点，根据测
算结果，需要增加８．０３亿元的扶贫资金投入，但实际仅增加了８亿元，节约资金０．０３亿元；所在
自然村通公路的农户比重实际上升０．８个百分点，根据测算结果，需要增加１３３．３３亿元的扶贫资金
投入，但实际仅增加了１２２．１亿元，节约资金１１．２３亿元；所在自然村能接收有线电视信号的农户
比重实际上升６．９个百分点，根据测算结果，需要增加３８．３３亿元的扶贫资金投入，但实际增加了

３９．２亿元，多支出资金０．８７亿元。

可见，我国在自然村通公路方面的资金需求相对较大，而在自然村建卫生站的资金需求相对
较小；针对这两项不同的资金需求，我国实际投入和使用的扶贫资金均产生了规模效益，且二者
相比，在自然村通公路方面的贡献更大。但是，在自然村农网完善及无电地区电力设施建设方面
的贡献不高，不但未产生规模效益，反而存在资金效率略低的问题，造成了扶贫资金在一定程度
上的浪费。

上述实证结果表明，我国扶贫资金对脱贫攻坚的贡献显著，这是因为扶贫资金投入和使用具有
较强的层次性，采用了直接投入与间接投入相结合的最佳投入方式，通过建立涉农资金统筹整合长
效机制实现了资金 “化零为整”。但也要看到，扶贫资金的贡献还未实现最大化，说明在体制机制层
面或政策层面尚存在一定的改进空间。

三、我国在扶贫资金贡献方面存在的问题及建议

实践证明，我国仍有部分扶贫资金由于种种原因，或 “沉睡”，或被挪用，或低效运行……没有发

挥出应有的作用，如果让这部分资金 “回归正途”，那么扶贫资金的总量贡献和结构贡献将会更大。因
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① 这一测算结果具有较强的现实背景：２０１４年，我国贫困地区所在自然村通公路的农户比重已经达到９９．１％，剩余部分大多是地
处偏远山区的贫困农户，其自然环境相对恶劣，公路修建难度大、耗时长、成本高、风险大。此后，我国继续加大对村通公路
的投资力度，到２０１６年，所在自然村通公路的农户比重已经达到９９．９％，接近１００％。尽管扶贫资金耗资巨大，但村通公路为
贫困地区农户生活、出行提供了极大便利，为其迈出摆脱贫困的 “第一步”奠定了坚实的基础。



此，在脱贫攻坚的最后阶段，亟须找出扶贫资金在投入和使用过程中存在的问题，并采取相应对策。
（一）我国扶贫资金的贡献尚存在提升空间

１．部分资金统筹整合欠充分和闲置影响总量贡献
我国虽已进行涉农资金统筹整合，但受此前扶贫资金分散管理的路径依赖影响，政策执行尚不

彻底，仍有部分资金闲置，从而影响了扶贫资金的总量贡献。

２０１８年和２０１９年的扶贫审计结果为这一结论提供了依据。２０１８年，审计署对１４５个国家扶贫
开发工作重点县２０１７年扶贫政策措施落实和扶贫资金管理使用情况进行审计，抽查扶贫资金６２５．８５
亿元。其中，１８个县的财政涉农资金统筹整合政策落实不到位，涉及资金１９．１２亿元，约占抽查扶
贫资金总额的３％；３９个县的６．７亿元扶贫资金闲置１年以上，约占抽查扶贫资金总额的１％。①

２０１９年，审计署抽查了５２个县的乡村振兴资金分配管理使用情况，４１个县的３５９个涉农项目因涉
农专项资金统筹整合不到位、资金下达晚或项目推进缓慢等，造成３２．７３亿元滞拨或结存在地方财
政、农业等主管部门或乡镇，其中４．９４亿元闲置１年以上，最长的闲置超过４年。② 资金闲置相当
于扶贫资金的总规模被缩减，资金整合不到位相当于扶贫资金总的合力还有保留，这两方面共同影
响了扶贫资金的总量贡献。

２．部分资金使用欠精准影响结构贡献
受基层治理体系效能不高所限，目前局部地区在扶贫对象的识别、扶贫方式的选择、扶贫项目

的安排等方面仍存在不足，难以做到因地、因村、因户制宜，这些问题导致扶贫资金的使用欠精准，

使其结构贡献受限。

从地方具体实际来看，一是部分资金用于 “锦上添花”而非 “雪中送炭”，扶贫资金贡献于其他
方面而未贡献于脱贫，不符合扶贫资金的使用目的。二是部分地区扶贫对象识别欠精准，既存在着
享受不到帮扶的非建档立卡贫困户，也存在已脱贫贫困户未及时退出和不符合标准的家庭被建档立
卡享受帮扶的情况，致使扶贫资金投向存在偏差。三是部分地区的扶贫信息系统及平台欠完善，包
括扶贫信息系统部分功能模块设置欠合理、扶贫数据信息录入及变更存在时滞、部门之间的数据互
联互通及信息共享不足等，影响到相关信息的准确性和完备性，而扶贫资金使用以此为依据，必然
难以精准。四是惠民惠农财政补贴资金 “一卡通”管理制度和扶贫小额信贷制度尚不健全，前者存
在多头管理、“一卡多户”发放资金等情况，后者存在风险规避与资金需求的矛盾处理难题，从而影
响其扶贫功能的有效发挥。

（二）进一步提升我国扶贫资金总量贡献与结构贡献的建议
在当前严峻的经济形势下，扶贫资金投入和使用必须 “拉满弓、上满弦”，在现有基础上进一步

提升资金贡献，为实现全部脱贫目标发挥更大作用。

１．优化扶贫资金总量贡献与结构贡献的测算
扶贫资金的投入和使用作为资金源泉和动力源泉服务于我国扶贫事业的始终，保障了在我国

扶贫道路上政府主导力的实现，为党领导下的脱贫攻坚战取得最终胜利提供了坚实的物质基础。

在取得脱贫攻坚胜利之后，我国扶贫事业将转入相对贫困治理阶段。而要让扶贫资金贡献更大的
效能，需要通过科学的测算准确把握其总量贡献与结构贡献。目前，相关测算仅处于理论探讨层
面，要将测算结果上升为决策参考的依据，还需对测算原则、思路、方法、数据、结果应用等要
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《２０１８年第４６号公告：１４５个贫困县扶贫审计结果》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ａｕｄｉｔ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｎ５／ｎ２５／ｃ１２３５６２／ｃｏｎｔｅｎｔ．ｈｔｍｌ，２０２０年６月

２０日。
《２０１９年第６号公告：乡村振兴相关政策和资金审计结果》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ａｕｄｉｔ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｎ５／ｎ２５／ｃ１３３００５／ｃｏｎｔｅｎｔ．ｈｔｍｌ，２０２０
年６月２６日。



素进行全方位优化。
第一，夯实扶贫资金总量贡献与结构贡献测算的基础。扶贫资金通过规模、结构安排改善贫困

地区的生产和生活条件，保障贫困人口的基本生活需要，支持贫困地区的经济和社会发展。要找到
科学、有效提升扶贫资金贡献的方法，首先需要对其规模、结构进行多维度分析，以发现扶贫资金
在投入和使用过程中存在的问题。
第二，以问题为导向选取测算扶贫资金总量贡献与结构贡献的切入点。本文选取贫困人口数量减

少、贫困发生率下降和农村居民人均纯收入增加为切入点，测算扶贫资金的总量贡献；选取贫困地区基
础设施建设和基本公共服务改善为切入点，测算扶贫资金的结构贡献。在实际测算时，还可根据解决问
题的需要从以下多重维度中选取切入点：一是扶贫资金投入和使用的目的和途径，二是扶贫资金的贫困
治理成效和发展趋势，三是扶贫资金的公平与效率取向，四是扶贫资金的直接效应与间接效应。
目前，关于我国扶贫资金的理论探讨尚不够全面、精准。脱贫攻坚的整体成效是多方施策的共

同结果，需采取科学的方法，从中剥离扶贫资金的贡献，以准确判断其规模、结构安排是否合理。

２．促进资金统筹整合与精准使用以提升扶贫资金的贡献
第一，以促进资金统筹整合为落脚点，着力扩大扶贫资金的总量贡献。一是完善统计数据，测算出

完整的扶贫资金总量贡献。由于统计数据所限，本文在测算扶贫资金总量贡献时使用的是２００２—２０１０
年相关数据，对总量贡献的测算并不完整。建议统计部门完善２０１１年以后的同口径数据，以便于对扶
贫资金总量贡献进行完整把握，为决策提供更坚实的依据。二是实现贫困地区涉农资金的充分统筹
整合，唤醒所有闲置资金，让走偏的资金 “回归正途”。
第二，以促进资金精准使用为落脚点，着力扩大扶贫资金的结构贡献。一是对扶贫资金的结构

贡献进行全方位测算。受篇幅所限，本文仅根据重要性和数据可得性，测算了部分用途的扶贫资金
结构贡献，而要把握扶贫资金用途贡献的全貌，应根据决策需要对不同维度的结构贡献进行全面测
算。二是对测算出的扶贫资金结构贡献结果进行分析，并分类施策。对产生较大贡献的部分，探寻
实现贡献最大化的可能性和切实途径，尽可能地提升其贡献；对贡献较小且存在资金损失的部分，
探寻其原因，“对症下药”。三是针对扶贫资金结构测算结果和资金投向存在的现实问题，着力提升
扶贫资金投入和使用的精准性。在全方位提升基层治理体系和治理能力的前提下，对导致扶贫资金
使用欠精准的因素进行排查，保证其对贫困人口全覆盖，并且只服务于贫困人口。此外，应支持完
善地方扶贫信息系统，以保证其提供准确和完备的扶贫信息。

３．完善保障扶贫资金贡献稳步提升的配套措施
第一，在总体要求上，需从提升扶贫资金贡献的角度，将习近平总书记关于扶贫重要论述的相

关要求具体化。随着中国特色社会主义进入新时代，习近平总书记立足我国脱贫攻坚的基本国情，
形成了一系列具有开创性的关于扶贫的重要论述，提出 “扶贫开发投入力度，要同打赢脱贫攻坚战
的要求相匹配”① “要加强资金整合，理顺涉农资金管理体系，确保整合资金围绕脱贫攻坚项目精准
使用，提高使用效率和效益”② 等要求。这些要求为提升扶贫资金贡献提供了重要指导，需要在以下
几个方面采取相应的配套措施：一是进一步优化扶贫资金规模、结构安排，二是着力提升扶贫资金
投入和使用的透明度，三是探索建立扶贫资金投入和使用的长效机制。
第二，在目标任务的执行上，扶贫资金的贡献与脱贫攻坚目标任务的实现程度成正比，提升资金贡

献需着力保障目标任务全面实现。一是根据脱贫攻坚年度目标，加大扶贫资金对贫困县和贫困村外出劳
动力在就业地稳岗就业、消费扶贫、扶贫产业恢复发展、易地扶贫搬迁后续扶持、东西部扶贫协作和中
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央单位定点扶贫、兜底保障、脱贫攻坚普查等任务的支持力度。二是对脱贫攻坚总目标实现程度进行评
估，找到尚存在的差距和薄弱环节，加大扶贫资金的支持力度，确保脱贫攻坚顺利收官。三是以扶贫资
金保障各项目标任务的执行，并把握资金投入和使用的度，杜绝超标准、超范围发放。
第三，在资金监管上，通过建立健全扶贫资金监管体系，为扶贫资金贡献稳步提升提供保障。

一是从保障扶贫资金投入和使用质量的角度，构建主体清晰、权责明确、法规健全、流程规范、措
施有力、预警及时的扶贫资金监管体制，并在监管过程中积极运用现代信息技术，通过强化监管促
进扶贫资金贡献提升。二是从完善监管内容、推进全流程动态监管模式、优化监管方法、加大惩治
力度等方面健全扶贫资金监管体系，对扶贫资金实施全方位、多层次、全流程监管，以此提升其总
量贡献与结构贡献。

（责任编辑：任朝旺）
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