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一、问题的提出

新中国成立以来的70年是逐步消除贫困的70年。

中国成为世界上减贫人口最多的国家，对世界减贫进

程作出了重大贡献。党的十九大报告明确指出，到

2020 年是全面建成小康社会决胜期，要坚决打赢脱贫

攻坚战，要动员全党全国全社会力量，坚持精准扶贫、

精准脱贫。在精准扶贫、精准脱贫过程中，各级财政承

担着十分重要的职责，财政安排的扶贫支出发挥着不

可替代的重要作用，值得充分重视。

但已有文献对于财政扶贫支出的定义仍然存在争

议。通常分析的扶贫支出指农业类扶贫支出，即 2007

年后农林水事务类支出中的扶贫款支出或 2007 年前

的支援不发达地区类支出，李小云等对这类财政扶贫

支出的类型、分配、拨付与使用机制进行了详尽的分

析。［1］但可能由于2007年之后扶贫支出只是款级支出，

而多数统计年鉴仅报告类级支出，数据可得性较差，进

而导致对财政扶贫支出的研究不多。一些文献的研究

主题虽是扶贫支出，但采用的统计口径却有待商榷。

有的文献探讨扶贫支出的减贫效果，但所用数据是支

援农业支出。［2］还有部分文献研究了扶贫资金①，如中

央扶贫资金；［3］以及政府扶贫贴息贷款、以工代赈和财

政发展资金等农村扶贫资金。［4］［5］但扶贫贷款与其他

扶贫资金并不属于财政扶贫支出；而部分支出如退耕

还林、支农支出并不属于严格意义上的扶贫支出，不仔

细区分可能会导致误判。

严格而言，只关注农业类扶贫支出会严重低估财政

扶贫支出。为了准确评估地方全口径财政扶贫支出，本

文基于历年地方财政决算明细表、《地方财政统计资料》

与《政府收支分类科目》等资料，详细分析一般公共预算

支出的类级、款级与项级功能科目的含义，识别各类财政

支出中主要针对贫困家庭和贫困人口的支出②，并结合

对地方财政部门的访谈，进一步进行确认。结果表明，
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［摘　要］  财政扶贫支出对精准扶贫至关重要，但已有文献主要关注农业类扶贫支出，较少探讨其他的支出。基

于历年财政支出类、款、项级统计数据，本文分析了农业类扶贫支出、城乡救济与低保支出、助学金、医

疗救助支出与农村危房改造等扶贫支出的科目，详细研究了各类支出的金额与结构。研究发现地方扶

贫支出总量与占比均有显著增长，结构有显著变化，2007 年后大致形成农业类扶贫支出、城乡救济与低

保支出、助学金支出为主，医疗与住房类扶贫支出为辅的态势，但财政扶贫支出总量仍有待增加，支出

绩效有待提升，尤其是支出结构需要优化、部门间协调需要强化。本文最后提出了针对性的政策建议。
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① 根据《中国农村贫困监测报告》，扶贫资金包括中央和省级财政
投入，以工代赈资金，专项退耕还林还草补助，扶贫贷款，其他扶贫资
金（指社会团体、企业、个人等的捐助；其他用于扶贫开发项目的资金）。

② 按照我国财政支出统计制度，财政支出功能科目包括类、
款、项三级，每一类包含若干款科目，每一款又包含若干项科目。以
2018 年为例，一般公共预算支出包含 201 类一般公共服务支出等 33
类支出；其中 208 类社会保障和就业支出又包含最低生活保障、临时
救助、特困人员救助供养、其他生活救助等 20 款支出；213 类农林水
支出又包含农业、林业、水利、扶贫等 10 款支出；扶贫款支出又包含
农村基础设施建设、生产发展等 10 项支出。由于类级支出比较粗略，
难以详细区分资金流向，需要利用款级与项级科目详细分析扶贫支
出。但教育支出功能科目统计较为粗略，小学教育、初中教育等都是
项级科目，无法识别扶贫支出；需使用经济分类科目，故教育类数据
参考了《中国教育经费统计年鉴》。除一般公共预算支出外，政府预
算还包括社会保险基金预算，政府性基金预算和国有资本经营预算，
但三本预算基本不涉及扶贫支出。
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除农林水支出中的扶贫支出外，全口径财政扶贫支出

还应包括社会保障支出中的城乡救济与低保支出、教

育支出中的助学金支出、医疗卫生支出中的医疗救助

支出以及住房保障支出中的农村危房改造支出等①。

这些支出主要针对贫困家庭和贫困人群，在精准扶贫

过程中发挥着重要作用。准确分析这些扶贫支出，对

于理解中国的扶贫进程具有重要意义。而现有文献的

相关分析也较少，有必要进行回顾和总结。

本文主要目的是全面评估地方全口径财政扶贫支

出②。与已有文献相比，本文的贡献有两点。一是考察

了主要的五类扶贫支出，准确评估了地方全口径财政

扶贫支出结构的规模、结构与变迁，对每一项扶贫支

出，分析了其支出科目与内部结构，加深了对扶贫支

出的认识。二是结合总量和结构分析，探讨了扶贫支

出总量、结构与部门协作等方面的不足，提出了针对

性建议。

二、各类财政扶贫支出的规模、结构与变迁

本部分逐一研究了农业类扶贫支出即农林水事务

支出中的扶贫支出、城乡救济与低保支出、助学金支

出、医疗救助支出和农村危房改造支出等五种财政扶

贫支出的结构与规模。数据来源如下：除助学金支出

主要来自《中国教育经费统计年鉴》外，其他四类支出

中，2009 年及之前的数据主要来自于《地方财政统计

资料》与《中国财政年鉴》，2009 年后数据来自于财政

部公布的全国和地方公共财政支出决算表③。

（一）农业类扶贫支出

多数有关财政扶贫支出的文献关注的是本种支

出。我国自 1980 年设立支援不发达地区支出作为扶

贫资金，1998年前部分年份还涉及其他支出类中的“三

西”农业建设专项补助资金。2001 年，该科目类级名

称不变，但支援不发达地区支出款改名为财政扶贫资

金款，其内涵也有变化，包含以下项级科目：基础建设

资金、生产发展资金、科技推广及培训资金、社会发展

资金、项目管理费、扶贫贷款贴息支出、“三西”农业建

设专项补助资金、其他财政扶贫资金。2007 年政府收

支分类改革中，按照功能分类的原则，该种支出主要归

于农林水事务支出下的“扶贫”一款，其各项与 2006

年基本相同。

基于上述分类，我们收集整理了农业类扶贫支出

的数据。该类支出的绝对值虽然在增加，但占财政支

出的比重在很长一段时间并不高，1980 年为 0.4%，

1997 年才达到 1%，1999-2010 年处于下降趋势，2011

年有所增加，之后比较平稳。2016-2018 年增长明显，

2018 年占财政支出比重达到 2.2%，占农林水支出的比

重也达到 23.1%。我们还分析了本类支出的内部结构。

鉴于 2001 年之后扶贫支出的项比较稳定，分析从该年

开始。表 1 可见，除 2015-2018 年外，最大的一项是基

础建设支出。按照政府收支分类科目的定义，主要是

用于农村贫困地区乡村道路、住房、基本农田、水利设

施、人畜饮水、生态环境保护等生产生活条件改善方面

的支出。多数年份，该项支出占扶贫支出的 40% 甚至

50%。另一项占比较高的科目是生产发展支出，2001

年后多数年份其比重约为 20%，主要是用于农村贫困

地区发展种植业、养殖业、畜牧业、农副产品加工、林果

地建设等生产发展项目以及相关技术推广和培训、县

乡村干部培训、贫困地区劳务输出培训等方面的项目

支出。社会发展支出、扶贫贷款贴息支出与管理费支

出的比重均比较小。“其他支出”的比重也比较大，多

数年份约占 20%，2015-2018 年已是占比最高的一项。

（二）城乡救济与低保支出

社会保障支出中也有大量的扶贫支出。自新中国

成立以来，社会福利救济费中就有大量的城乡救济支

出。2001 年之前，抚恤和社会福利救济费中扶贫性质

较强的支出主要是城镇和农村社会救济费，以及城镇

精简退职老弱残职工救济费。2001 年开始，社会救济

福利费中增加了城市居民最低生活保障支出；2004 年

增加流浪乞讨人员救助机构支出。2007 年之后，这些

支出归属于社会保障和就业类支出，并新增农村最低

生活保障支出。2007-2014 年社会保障类扶贫支出主

要包括农村最低生活保障、城市最低生活保障、其他城

市生活救助、其他农村生活救助四款科目。2015 年后

科目有所调整，主要涉及最低生活保障（含农村、城市

最低生活保障金支出项）、临时救助（含临时救助、流

浪乞讨人员救助支出项）、特困人员供养（含城市特困

人员供养、农村五保供养支出项）、其他生活救助（含

其他城市、其他农村生活救助项）四款科目，但内涵基

本未变。

我们计算了历年各项城乡救济与低保支出占一般

公共预算支出之比，其比重在 1978-1997 年之前都比

较低，多数年份仅占 0.2% 左右。1999 年开始有明显

增长，1999-2009 年比重从 0.2% 增加到约 1.4%。主要

原因在于 2001 年新设了城市居民最低生活保障，2007

① 扶贫支出尤其是精准扶贫支出应是只针对贫困人口的支出，
属于家计调查型支出（means-tested programs），即这类支出只针对家
庭收入低于贫困线的公民。而其他支出如退耕还林还草补助属于普
惠型支出（universal programs），所有公民均有享受的权利；这部分支
出当然也会流向贫困人口，但其主要目的是退耕还林还草而非扶贫。
基于同样道理，农林水事务支出等虽有部分支出流向贫困地区和人
群，交通等支出也有部分会流向贫困地区，但均是普惠型支出而非明
确的家计调查型支出，也不是精准扶贫支出。不考虑这些支出会在
一定程度上低估扶贫支出、但如果考虑这类支出，则会高估扶贫支
出。故本文主要考虑五种支出。

② 本文关注的是地方财政而非全国扶贫支出，主要原因有三。
第一，由于数据可得性限制，2009 年之前本文主要依据《地方财政统
计资料》进行研究，只有地方支出的类、款、项详细数据。中央支出
的类、款、项数据不可得。第二，地方承担了绝大部分扶贫支出。据
2010-2016 年数据，全部五类扶贫支出中，地方支出占全国支出的比
例为 96-97%，其中，农林水事务支出中的扶贫支出，城乡救济与低
保支出，医疗补助支出与农村危房改造支出等四类支出，地方支出
占比均高达 99% 以上。仅有助学金支出地方支出比重稍低，分别为
90.1%、88.1%、88.2%、87.6%、86.4%、84.1% 与 84.1%，主要原因在于
中央高校的助学金支出较多。第三，脱贫攻坚的主战场在地方、在基
层。研究地方扶贫支出，可以捕捉中国财政扶贫支出的主要图景。

③ 财政部数据来源：http：//yss.mof.gov.cn/caizhengshuju/。
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年新设了农村居民最低生活保障。2010 年后救济类支

出比重趋于稳定，2013 年后甚至有明显下降；主要原因

在于，尽管本种支出的金额基本不变，但其增长率不及

财政总支出增长率。

图 1 报告了 1991 年后城乡救济类支出的结构，主

要区分了农村、城镇社会救济，城市、农村最低生活保

障等四种支出。1991-2000 年，扶贫支出主要是城镇与

农村社会救济费，且在多数年份，城镇救济支出均高于

农村。2001 年开始，城市低保成为第一大类支出，并逐

渐取代了传统的城镇社会救济。2007 年开始，农村低

保的比重逐年增加，并在 2011 年后超过城市低保。但

农村社会救济中还有五保供养等支出，仍占较大比重。

时至今日，城乡救济形成了以城市与农村最低生活保

障为主，其他救济为辅的基本架构。与传统的救济支

出相比，农村和城市最低生活保障更加制度化，对于贫

困群体的支持也更加常态化。

（三）助学金支出

另一类比较重要的扶贫支出是教育支出中的助学

金，《中国教育经费统计年鉴》提供了全国、地方和中

央的教育支出经济分类科目的明细，其中包括助学金。

我国的助学金在 2006 年才基本起步，当年全国财政

助学金支出为 57.27 亿元，2007 年大幅增至 228 亿元，

2017 年达 1264 亿元。总的看来，地方助学金支出金额

在逐年增加，占财政支出的比重自 2008 年以后保持稳

定，约为 0.6%。我们还分析了助学金的内部结构。表

2 可见，助学金中，比重最高的一直是对高等学校学生

的资助；其次是普通小学和普通初中（2012年及之后），

小学助学金的比重在 2012 年之后明显增加；中等职业

学校的助学金比重在 2011 年之前比重较高，但之后明

显下降；高中阶段的助学金支出的比重在 2011 年之后

也比较稳定；对学前教育的资助从 2011 年才开始，且

比重也较低。

（四）城乡医疗救助支出

第四类财政扶贫支出是城乡医疗救助。医疗救助

是对城市困难群众和贫困农民的救助支出，具有很强

的扶贫功能。2006 年，社会救济事业费中引入了城市

表 1　农业类扶贫支出的总额与结构

总额 / 亿元 占总支出之比 /%
各项支出比重（%）

基础建设 生产发展 其他支出 社会发展 贷款贴息 管理费
2001 129.74 0.69 45.0 24.1 22.9 2.4 0.3 0.9
2005 183.32 0.54 41.8 13.5 27.1 9.8 1.0 1.1
2010 419.06 0.47 50.5 23.4 17.2 1.7 2.5 3.8
2011 540.03 0.49 44.5 21.9 25.5 1.6 2.2 3.7
2012 685.17 0.54 46.9 22.3 24.0 0.8 1.8 3.7
2013 826.52 0.59 41.4 23.4 27.5 0.8 3.0 3.5
2014 940.56 0.62 39.7 21.4 31.9 1.3 2.2 3.2
2015 1220.46 0.69 33.5 18.8 40.7 1.0 2.7 3.0
2016 2278.84 1.21 36.0 17.5 39.3 1.2 3.4 2.3
2017 3242.20 1.60 32.0 19.9 40.6 2.1 3.0 2.2
2018 4853.84 2.20 34.7 18.0 40.2 2.5 2.7 1.7

资料来源：根据《地方财政统计资料》（2001-2009）、财政部预算司网站公布的全国财政支出决算数（2010-2018）等材料整理。

图 1　城乡救济与低保支出的结构

注：统计分类时，除农村与城镇最低生活保障支出外，其他救助支出均计入救济支出。
资料来源：根据《地方财政统计资料》（2001-2009）、财政部预算司网站公布的全国财政支出决算数（2010-2018）等材料整理。



中国行政管理
C H I N E S E   P U B L I C    A D M I N I S T R A T I O N

治理现代化

24 2020 年第 4 期  总第 418 期

和农村医疗救助两项支出；2007 年开始，两项支出归入

医疗卫生类支出中的医疗保障款；2014 年进一步演变

为城乡医疗救助和疾病应急救助两项支出；2006-2011

年，医疗救助支出占一般公共预算支出的比重显著增

加，约 0.14% 左右，之后比较稳定；2016-2018 年又有

明显增长，2018 年达到 0.21%，支出金额达 468.48 亿

元。此外，根据 2007-2013 年数据，医疗救助中，农村

医疗救助约占 60%，城市医疗救助则约占 40%。

（五）农村危房改造支出

政府的住房保障支出中，也有部分资金具有较强的

扶贫功能。2009 年开始，财政支出新增“保障性住房支

出”一款①，下辖廉租租房支出、沉陷区治理、棚户区改

造、少数民族地区游牧民定居工程、农村危房改造、其他

保障性住房支出等项。这些支出中，农村危房改造支出

主要针对贫困家庭，应计入扶贫资金。其金额也相当可

观，2011 年与 2014 年均有 500 亿元左右，但该项支出

年度波动较大，2017-2018 年支出金额分别为 419 亿

元、455 亿元，占一般公共预算支出的比重均为 0.21%。

（六）扶贫支出总额与结构

基于上述五类数据，我们可以计算出中国地方全

口径财政扶贫支出的金额和各类支出的占比，表 3 报

告了主要结果。可以发现，改革开放以来，扶贫支出总

量有了长足增长，从 1980 年的 8 亿元增至 2018 年的

9136 亿元，增长非常明显。基于扶贫支出的总额，我们

还计算了扶贫支出占一般公共预算支出②与 GDP 总值

的比重。1978 年扶贫支出占一般公共预算支出的比重

为 0.29%；1980 年新增支援不发达地区支出后增长明

显，并长期保持稳定；2005 年扶贫支出占比为 1.32%；

2011 年达到 3.69%，均较之前有显著上升；2016 年后又

有明显增长；2018 年达到 4.15%③。扶贫支出占 GDP

的比重也有类似趋势，2011 年占比为 0.85%，较之 1980

年的 0.18% 有显著增长；2018 年占比首次超过 1%。

从五类支出来看，改革开放以来的扶贫支出结构

有了显著变化，2006 年之前主要是农业类与社保类扶

贫支出，且多数时期是前者为主。而 2006-2011 年扶

贫支出增加主要来自于城乡救济与低保支出、助学金

等支出的增长；2011-2015 年扶贫支出比重略有下降主

要在于城乡救济类和农村危房改造类支出。

可以发现，近年来全口径扶贫支出的金额远远高

于农业类扶贫支出额。2003 年，城乡救济类支出第一

次超过农业类扶贫支出；2007 年农业类扶贫支出占全

部扶贫支出的比重仅有约 1/4；2008-2014 年占比低于

1/5。农业类扶贫支出在 2016-2018 年明显增长，但城

乡救济与低保支出、助学金支出均占有重要地位，这两

类支出与农业类扶贫支出形成三足鼎立之势。尤其是

城乡救济支出，在 2003-2015 年均是比重最大的一类

支出，多数年份的占比都在 40% 左右。总的看来，中

国地方财政扶贫支出在 2007 年之后基本形成了城乡

救济与低保支出、农业类扶贫支出、助学金为主，农村

危房改造支出、医疗救助支出为辅的局面。因此，关注

中国扶贫支出，需要关注五类支出及结构的变迁。

三、财政扶贫支出存在的问题

上文研究表明，扶贫支出总量有明显增长，结构也

有显著变化。基于这些发现，下文对于扶贫支出存在

的问题进行分析。

（一）财政扶贫支出总额有待增加

尽管我国的扶贫支出有大幅度增加，但长期低于

贫困人口比重，其总量仍可能存在不足。按照 2011 年

贫困线标准，2010 年我国仍有 16567 万贫困人口，占

全国人口的 12.36%。随着扶贫工作的日益加强，2015

年贫困人口减少到 5575 万人，占人口比重也下降至

4%④。但即使在 2010-2015 年，扶贫支出占一般预算

支出比重仍然低于贫困人口比重。若进一步对比扶贫

支出占大口径的四本预算支出或 GDP 的比重，其数值

将更低。以此标准来衡量，财政扶贫资金的总量仍然

可能存在不足。

值得注意的是，贫困人口数量也可能增加。一方

面，贫困人口数取决于贫困线标准，提高贫困线就会增

加大量贫困人口，［6］则扶贫支出可能不足。以 2010 年

表 2　地方财政助学金支出的总额与结构

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
总额 / 亿元 187.5 450.5 452.1 546.3 678.4 817.5 844.8 981.6 1068.8 1141.9 1263.8

比重 /% 0.38 0.72 0.59 0.61 0.62 0.65 0.60 0.65 0.61 0.61 0.62
助学金结构（%）

学前 0.6 1.5 2.3 2.2 2.7 3.4 4.1
小学 18.6 21.4 20.0 17.8 17.3 23.7 25.6 29.2 28.2 27.7 27.9
初中 20.0 23.8 23.3 22.8 20.6 21.2 21.2 22.9 21.4 21.0 20.7
高中 3.3 2.6 2.9 5.6 10.5 9.4 9.2 7.9 8.9 9.3 9.3
中职 23.5 23.7 25.9 23.9 20.4 15.6 13.4 7.6 7.7 7.2 6.9
高校 31.2 27.2 27.7 29.7 30.3 28.4 28.1 29.7 30.8 31.1 30.9

注：比重指的是占一般公共预算支出之比。限于数据可得性，无 2018 年助学金结构数据。
资料来源：根据《中国教育经费统计年鉴》（2008-2018）整理。

① 2009 年，该款支出属于“其他支出”类，2010 年开始，该款支
出属于“住房保障”类支出。

② 考虑到地方扶贫支出占全部扶贫支出的 96-97%，此处的一
般公共预算支出与全口径财政支出均为全国支出而非地方支出。五
类扶贫支出中，助学金支出中央比重最高。但由于中央助学金比重
仍占全部助学金比重最高值 16%，这一比重仅会略微低估扶贫支出
比重，即使考虑了中央助学金支出，扶贫支出占比仍不会有显著变
化。2010-2016 年，中央助学金支出占全国一般公共预算支出比重
分别为 0.07%、0.08%、0.09%、0.09%、0.10%、0.11% 与 0.11%。

③ 如果观察扶贫支出占四本预算支出之比，则比例显著降低，
2018 年扶贫支出占四本预算支出之比为 2.61%。

④ 详见历年《中国农村贫困监测报告》。
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为例，若按当年贫困线 1274 元，贫困人口为 2688 万

人，但若贫困线提至 2300 元（2011 年贫困线），则增至

16567 万人，表明大量人口收入不高，贫困线对贫困人

口数有很大影响。随着脱贫攻坚战的胜利，我国将基

本消灭绝对贫困，但相对贫困问题也会凸显，而相对贫

困线标准将高于目前的绝对贫困线，且随着经济增长

和人民生活进步，未来应当会逐步提高贫困线标准，［7］

这都会增加贫困人口数。2018 年，世界银行将每人每

天生活费低于 1.9 美元（购买力平价计算，折合人民币

7.3 元）、3.2 美元（折合人民币 12.2 元）、5.5 美元（折合

人民币 21 元）分别设定为极端贫困线、中等偏低贫困

线和中等偏高贫困线。［8］我国目前的贫困线与极端贫

困线大致相当，而2020年仅能实现极端贫困人口脱贫，

但即使按中等偏低贫困线标准，我国将仍存在大量贫

困人口。另一方面，有关贫困脆弱性的研究表明，由于

各种风险影响，部分已脱贫的群体也可能会因病、因灾

等返贫，由此增加贫困人口。［9］因此，尽管我国的扶贫

支出有明显增加，但仍有增长空间。

（二）财政扶贫支出绩效有待提升

扶贫支出的绩效提升也至关重要。《中共中央国

务院关于全面实施预算绩效管理的意见》指出，目前的

财政支出绩效管理仍存在一些问题①。扶贫支出也不

例外。《国务院关于 2018 年度中央预算执行和其他财

政收支的审计工作报告》对 296 个贫困县的审计发现，

少数地方擅自拔高或随意降低脱贫标准；扶贫领域腐

败和作风问题仍然存在；一些市县扶贫主体责任落实

不到位，296 个县多数未开展扶贫绩效评价工作；部分

扶贫资金限制或被挪用，项目管理绩效不佳。2017 年

报告也发现，一些地方扶贫工作中存在形式主义，弄虚

作假及违反中央八项规定精神；扶贫政策落实不够精

准；涉农资金整合试点推进不畅；扶贫资金监管不力。

此外，各省市 2017-2018 年对本级预算执行和其他财

政收支的审计工作报告中也报告了扶贫支出专项审计

结果，大都发现支出绩效存在较大问题②，值得注意。

结合前文对各类支出的分析，下文进一步讨论支

出结构和部门协作对支出绩效的影响。

（三）扶贫支出结构有待优化

首先，农业类扶贫支出的结构需要优化。该支出

中“其他支出”占比太高，2015-2018 年其比率达到

40%。其他支出定义是：反映除上述项目（即农村基础

设施建设、社会发展等 9 项）以外其他用于扶贫方面的

支出，这一定义比较模糊。较大占比的“其他支出”表

明，扶贫支出的预算编制不够科学细化。由于其他支

出未细化到具体的项目和单位，其内涵并不明确，容易

产生违规支出，内涵不明也将降低扶贫支出的透明度，

增加监管难度，影响资金使用绩效。此外，精准扶贫与

传统的区域瞄准扶贫有较大差异，［10］农业类扶贫支出

中的基础建设和生产发展都主要是区域瞄准支出，较

难实现到户到人的精准扶贫，也应考虑进行调整。

其次，扶贫支出中农业类之外的四类支出占比可

表 3　地方全口径财政扶贫支出的总额与结构

总额 / 亿元
占公共支出

百分比
占 GDP 百分比

各种支出比重（%）
农业类 救济 助学金 医疗类 住房类

1978 3.21 0.29 0.09 100 　 　 　
1980 8.05 0.66 0.18 62.1 37.9 　 　 　
1985 19.84 0.54 0.12 60.9 39.1
1990 22.22 0.72 0.12 76.4 23.6
1995 32.97 0.48 0.05 68.9 31.2
2000 160.33 1.01 0.16 75.6 24.4
2005 446.60 1.32 0.24 41.0 59.0
2006 614.88 1.52 0.28 34.1 55.9 8.2 1.8
2007 1001.85 2.01 0.38 26.0 51.5 18.7 3.8
2008 1620.41 2.59 0.52 19.6 48.6 27.8 4.0
2009 2156.46 3.32 0.74 14.6 43.2 17.8 4.0 6.4
2010 2535.52 3.44 0.77 13.6 38.3 17.7 4.3 10.1
2011 3471.70 3.69 0.85 13.4 39.3 16.8 4.2 14.3
2012 3684.11 3.46 0.84 15.7 37.4 18.8 3.9 10.4
2013 4163.16 3.23 0.79 18.3 42.8 18.7 4.1 9.0
2014 4611.42 3.04 0.73 20.4 42.0 21.3 4.6 11.6
2015 4625.85 2.92 0.75 23.8 38.1 20.8 4.7 3.0
2016 6116.90 3.30 0.83 36.7 32.6 17.9 4.3 7.2
2017 7231.74 3.57 0.88 44.5 27.3 17.4 4.4 5.8
2018 9135.67 4.15 1.02 52.9 22.1 14.5 5.1 5.0

注：2006 与 2018 年的地方助学金金额为估计数。
资料来源：根据《地方财政统计资料》（1988-2009）、《中国民政统计年鉴》（1980-1992）、财政部预算司网站公布的全国财政支出决算数（2010-
2018）整理。

①主要有以下问题：绩效理念尚未牢固树立，一些地方和部门存
在重投入轻管理、重支出轻绩效的意识；绩效管理的广度和深度不
足，尚未覆盖所有财政资金，一些领域财政资金低效无效、闲置沉淀、
损失浪费的问题较为突出，克扣挪用、截留私分、虚报冒领的问题时
有发生；绩效激励约束作用不强，绩效评价结果与预算安排和政策调
整的挂钩机制尚未建立。

② 各省、市、自治区审计部门每年都会发布关于省级预算执行
和其他财政收支审计结果的工作报告，作为三大攻坚战重要组成部
分，扶贫是近年审计工作的重点内容。2018 年，除上海市外，其他省
市均报告了扶贫专项审计结果。
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能较低。农业类扶贫支出在 2016-2018 年占比有大幅

增长，但其主要还是区域瞄准；而社会保障、教育、卫生

和住房类支出为精准扶贫支出，具有独特优势。2013

年后，除医疗救助支出增长明显外，助学金的增幅有

限，城乡救济与低保支出、住房保障类支出的比重甚至

有所降低，值得注意。

（四）部门协作仍有欠缺

扶贫支出分为农业类、社会保障、医疗、教育和住房

等多种支出，而这些支出由不同的部门管理，因此扶贫、

民政、教育与卫生等部门间的协调非常重要。但现阶段

的扶贫资金仍然存在分散化的倾向，降低了支出绩效。

首先，部门之间协调不足可能增加精准扶贫中的

识别错误。低保、教育、卫生和住房类等精准扶贫支出

需要精确到户到人，实施难度更大。扶贫已进入攻坚

阶段，剩下的贫困人口往往是多维贫困，则各类支出的

对象应大幅重合，他们不仅需要低保扶持，也需要医疗

救助，子女入学需要助学金，住房改善也需要危房改造

资金。若部门各自为政，政策不衔接，数据不共享，各

部门的资源有限，对贫困群体的识别能力有限，很可能

就会导致识别遗漏与识别错误。审计署在扶贫支出的

审计中对识别错误均有明确描述。审计署 2017 年第

6 号公告《158 个贫困县扶贫审计结果》指出：2016 年，

全国共剔除识别不精准人口 900 多万，补录新识别贫

困人口 800 多万，表明之前的贫困人口识别存在大量

错误。该公告还强调，由于扶贫措施与困难学生资助、

医疗、低保等政策衔接不够或数据不共享等原因，43 个

县的 2.99 万名建档立卡贫困家庭子女、农村低保子女

等生活困难学生未能按规定享受国家助学金及寄宿生

补贴等教育扶贫资助；54 个县向贫困人口倾斜的医疗

救助政策落实不到位，未实现一站式信息交换和即时

结算。2018 年第 46 号公告《145 个贫困县扶贫审计结

果》又发现，43 个市县由于教育、卫生、扶贫等部门工

作不够衔接、数据共享不充分等原因，导致 30.4 万贫困

人口（户）未享受教育、健康扶贫政策。《关于 2017 年

度中央预算执行和其他财政收支的审计工作报告》指

出，对 312 个国定贫困县的审计发现，96 个地区建档立

卡数据不够完整、准确，50 多万贫困户（人）未按规定

享受助学金、危房改造等补贴 2.86 亿元。多个省区审

计部门的扶贫专项审计结果也发现了贫困人口的识别

遗漏和识别错误①。而若加以整合，共享资源，将大大

提高精准扶贫的效率。

其次，财政扶贫资金分散化也使得资金使用效率降

低。资金使用分散，各个部门“撒胡椒面”，难以形成合

力。再次，财政资金分散化也使得财政扶贫资金公开度

与透明度较差，增加上级政府和社会各界监督的困难。

四、结论与政策建议

本文通过梳理中国地方财政支出的类款项统计数

据，评估了全口径的地方财政扶贫支出。财政扶贫支

出除了农业类扶贫支出外，还有社会保障中的城乡救

济与低保支出、教育中的助学金支出、医疗卫生中的城

乡医疗救助支出以及住房保障中的农村危房改造支出

等。本文较清晰地展示了财政扶贫支出的全貌。本文

发现，财政扶贫支出总量与占比有了显著的增长，只分

析农业类扶贫支出将严重低估财政扶贫支出，在 2003

年之后尤为如此。本文也发现，财政扶贫支出仍存在

一些缺陷。近年来财政扶贫支出的金额大幅增加，但

其总量仍有提升空间；扶贫支出的绩效有待提升，尤其

是在支出结构方面，农业类支出占比较高，且农业类扶

贫支出结构有待优化，“其他支出”占比居高不下；而扶

贫支出涉及到诸多部门，部门之间的协调也存在不足，

导致大量识别错误。

基于上述研究，本文提出以下政策建议：

第一，加强财政扶贫投入保障。公共财政应更大

力度地向扶贫乃至“三农”倾斜，继续增加财政专项扶

贫资金规模，加大对贫困地区的一般性转移支付力度，

教育、医疗、社保、住房等相关专项转移支付应进一步

向贫困地区、贫困人口倾斜。还应创新筹资方式，挖掘

存量、优化增量、增加总量，形成财政扶贫资金投入稳

定增长机制，确保扶贫投入同脱贫攻坚目标任务相适

应，有效保障扶贫资金需求。

第二，强化扶贫支出绩效管理。“花钱必问效、无

效必问责”。要确保扶贫资金花在“刀刃”上，就必须

把扶贫资金纳入预算绩效管理体系，统筹推进、重点实

施。应构建全方位、全过程、全覆盖的扶贫资金绩效管

理体系，制定关于全口径财政扶贫支出的绩效评价办

法，全面升级扶贫资金预算绩效管理流程，对预算的编

制、执行、决算全程实施绩效管理。

第三，优化财政扶贫支出结构。从全口径扶贫支

出的角度来审视，现有支出结构还值得进一步优化。

应在增加农业类扶贫支出时，进一步考虑增加城乡救

济与低保、助学金、医疗救助、住房保障等扶贫类支出。

应削减扶贫支出中“其他支出”的比重，促进扶贫支出

预算编制和调整的精细化、科学化。同时，应当创新扶

贫资金调剂使用机制。对一些前期规划不实、资金对

接不精准，或者实施有困难的扶贫项目，允许以中期调

整的方式，将闲置的项目资金，调剂用于其他建设进度

快、资金需求急的项目。

第四，强化部门间协作配合。尽管国务院办公厅

出台了《关于支持贫困县开展统筹整合使用财政涉农

资金试点的意见》（国办发〔2016〕22 号），但还只是支

持贫困县推进涉农资金统筹整合试点，对其他涉及扶

贫的财政支出也应推进统筹整合。同时应彻底放权到

位，全面梳理和取消限制统筹整合的各项规定。应推

进行业内资金整合与行业间资金统筹相互衔接配合。

① 检索中西部各省 2017-2018 年审计报告发现，山西、黑龙江、
广西、湖北、湖南、重庆、贵州、甘肃、新疆等地 2017-2018 年审计报
告，河南、四川、西藏、青海 2018 年审计报告均明确指出，有贫困人口
和家庭未能享受到教育扶贫、医疗扶贫、低保和社会救助；或有非贫
困人口享受到贫困救助。
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只有加强配合，才能形成合力。比如，扶贫部门应该强

化与民政、教育和卫生等部门的合作，实现数据共享，

才能提高扶贫资金的效率。

第五，严格财政扶贫支出监管。应进一步创新对

财政支出特别是扶贫支出的监管方式。比如，建立纪

委监委、审计、财政、扶贫等部门横向联动和省、市、县、

乡、村上下联合的扶贫资金监管机制，做到信息互通、

力量统筹、成果共享，确保扶贫资金监管全覆盖。

第六，推动扶贫支出信息公开。现有文献并未清

晰地展示财政扶贫支出的全貌也反映出亟待建立上下

统一的扶贫资金总台账、急需推动扶贫支出信息公开。

我们认为，应当建立关于全口径财政扶贫支出的标准

体系，以便动态评估全口径财政扶贫支出。在财政预

决算信息公开和部门预决算信息公开时，应该公开完

整的财政扶贫支出数据，促进社会各界的监督。同时，

各级财政应按照政府信息公开的要求，通过门户网站

等渠道及时公开有关扶贫的政策、制度、办法和各项财

政扶贫资金安排分配情况（包括总量、分配结果、使用

方向和使用单位等）。乡、村两级扶贫项目安排和资金

使用情况也应公告公示。
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［Abstract］�Local public spending plays an important role in China’s poverty reduction. Based on government finance 
statistics manual from 1991 to 2018，the paper focuses on the size and structure of China’s public spending for 
poverty reduction. Firstly，we analyze five kinds of poverty alleviation spending，including agricultural poverty 
alleviation spending，minimum subsistence allowances，student grant，medical relief funds，housing grant. 
Secondly，estimating the total amount of local poverty alleviation spending，we find that local governments 
increase their spending，and since 2007 minimum subsistence allowances，student grant are more important 
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there are still many poor people in China，so governments need to increase local poverty alleviation spending. 
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