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扶贫资金安全运行与监管研究

——以贵州省为例
*1
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【内容摘要】:在现有扶贫资金的管理体系下，骗取、套取、挤占挪用、违规使用、违规申请等违法违纪的现象

大量存在，由于事前监督、事中监管不力，扶贫资金损失和浪费的规模比较大。不仅需要进一步完善体制内的事前、

事中、事后监管，而且要在体制内监管体系中，引入第三方监管，做好扶贫资金使用的公示、公告和信息反馈制度，

提高扶贫资金使用的透明度，做好扶贫资金使用过程中的监管决策。
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改革开放以来，我国不断加大扶贫财政资金投入，扶贫资金的使用和管理不断得到完善，但是扶贫资金的挪用、冒领等违

规违法行为还是经常发生。根据 2014 年贵州省审计部门对 2011 年至 2013 年 20 个县的扶贫资金使用情况审计报告，挤占挪用、

虚报冒领等违规使用扶贫资金规模达 1.7 亿元。其中，松桃县等 18 个县挤占挪用扶贫资金 1.27 亿元；紫云县等 16 个县以虚假

项目和事项、虚假合同和验收资料等套取扶贫资金 4340.51 万元。另外，20 个县有 7.96 亿元扶贫资金闲置 6 个月以上，其中

1.92 亿元资金闲置 2 年以上
①2
。防止虚报冒领、挤占挪用和损失浪费等现象，精准地使用财政扶贫资金，成为确保扶贫资金安

全，提高扶贫资金绩效的关键。本文结合贵州省扶贫资金运行的实际情况，重点讨论扶贫资金安全运行的监管体制，以提高扶

贫资金使用效率为目的，对健全扶贫资金安全运行监管体系提出相应的对策建议。

一、贵州扶贫资金运行分析

(一)扶贫资金投入方面。近年来贵州省扶贫资金投入总量逐年增加，但是投入比例呈下降趋势。2001-2010 年，贵州省共安

排中央财政扶贫资金 105.69 亿元；2007 年重点关注涉及构建公共财政体系，支持社会发展和解决民生等方面的问题，共拨付财
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政扶贫资金 133547 万元，较 2006 年增加 24835 万元。2010—2014 年期间，贵州全省财政投入扶贫开发资金达 944 亿元，占到

一般公共财政预算支出的 7.1%
①3
，但是 2003 年财政扶贫资金为财政支出的 2.54%，2011 年该比例下降到 1.22%，呈现下降趋势，

虽然 2012 年开始有所回升，但该比例始终没有超过 2%。

(二)财政扶贫资金存在的问题。1.违法挪用、违规占用以及骗取扶贫资金的问题比较突出。从 2013 年 4-5 月，国家审计署

对全国 19 个县扶贫资金申请报告中可以看出，以各种名目申报、重复申报以及冒名领取等各种方式造成扶贫资金运行的不安全

问题，降低了扶贫资金的使用效率。荔波县 2010 年至 2012 年期间，骗取扶贫资金规模达 168.51 万元，挪用扶贫资金 9.26 万

元，扶贫种植项目脱离实际造成扶贫资金损失 20 万元，违规申请扶贫贷款贴息 15 万元，通过各种虚报、虚列、巧立名目等方

式违规使用扶贫资金 948.15 万元。此外，审计还发现个别公职人员涉嫌贪污侵吞扶贫资金问题。国家审计报告显示，安顺市镇

宁县在 2010 年-2012 年期间，骗取扶贫资金 134 万元，通过变更资金用途，将扶贫资金用于非扶贫项目等方式挪用扶贫资金 76.87

万元，通过伪造农户签名、虚开发票等方式套取财政补贴 136.58 万元，部分养殖项目脱离实际，形成扶贫资金损失 337.23 万

元，以工代赈项目质量不达标涉及金额 320.50 万元，通过培训等方式变相旅游违规支出招待费等 50.71 万元，滞留、闲置时间

超过 1 年的扶贫资达 1311.64 万元。在对黎平县审计结果公告中显示，黎平县在 2010-2012 年期间，通过编造虚报项目和名册、

伪造银行对账单和虚报合同等虚假凭证违规使用扶贫资金达 245.87 万元，挤占挪用扶贫资金用于单位补助支出和日常公用等支

出达 251.77 万元，通过编造建房补贴领取人员名单以及使用虚假发票等方式，套取易地扶贫搬迁资金 91.65 万元，因扶贫项目

可行性论证不够充分，造成扶贫资金损失 651.24 万元，违规支出招待费等 122.71 万元，长期滞留、闲置超过 1 年的扶贫资金

达 3666.4 万元。审计还发现将扶贫资金用于补助非贫困对象等问题。
②4
2.财政扶贫资金投入不足。虽然财政扶贫资金投入总量

逐年增长，但是相较于实际需求量仍然不足。从表 1 中可知，财政扶贫资金投入比呈下降趋势，2003 年该比例为 2.54%，虽然

2013 年以后稍微有些增加，但至 2011 年该比重下降至 1.22%。财政扶贫资金的年均增长速度与财政支出的年均增长速度不相匹

配，后者增长速度约为前者增长速度的 2.5 倍。因此财政扶贫投入规模明显不足，无法从根本上解决贫困人口众多的难题，也

是造成很多扶贫项目搁置的重要因素。3.扶贫资金投向不合理。从 2013 年的审计报告和贵州省历年年度审计报告中可以看出，

贵州省在扶贫资金使用中，更多的将资金放在了种植业、养殖业上，且占比有上升趋势，而交通、电力、中小学教育等却出现

比例下降趋势。审计报告还显示，扶贫资金投入项目存在偏离实际、项目可行性论证不够严谨、扶贫项目投入与实际需求不相

一致，造成扶贫资金浪费或损失的现象比较突出。财政扶贫项目的投入缺乏前期严密论证，盲目投入的现象屡禁不止。4.财政

扶贫资金管理效率低下，管理漏洞较多。首先，由于贫困地区财力薄弱，地方经济发展缓慢，财政资金紧张，很多地方存在“吃

饭财政”现象，财政资金管理不够严谨，漏洞较多。官员晋升条件更多的和 GDP 挂钩，地方政府容易忽视扶贫的重要性，扶贫

资金很容易被挪用，出于个人政治利益的考虑，往往容易把资金用在一些非扶贫项目上(李坤英，2009；聂智强，2010)。其次，

普遍存在多头管理现象。按照我国现有的扶贫资金管理权责在政府部门之间的划分，财政扶贫资金主要由财政和扶贫部门负责

管理，譬如，发改委系统负责管理以工代贩资金，少数民族发展资金则是财政和民委系统共同负责(张峰，2009；马国良，2011)。

多头管理带来扶贫资金支配权的划分问题和多头审批问题，从而限制了很多扶贫资金的及时投入，交叉重叠管理和责任推脱现

象比较突出，使得有效问责制度难以实施。扶贫项目的论证缺乏体制外监督，部门内部封闭式论证是主要方式，使得项目立项

存在严重偏差，大大降低扶贫资金使用效率，在一定程度上使得扶贫资金重复投入和造成浪费。第三，现有扶贫资金绩效考评

体系不够科学合理，缺乏严格的扶贫资金监管问责制度，造成扶贫资金使用过程中的论证、拨付以及绩效考评等管理漏洞较多，

资金的管理者既参与扶贫项目的论证、款项拨付等，又是资金使用绩效的考评者。在整个过程中缺乏第三方监管。整个制度缺

乏体制外的参与，容易造成资金投入的随意性和盲目性，不可避免地产生套取资金等问题(罗道胜，2013)。特别是，从项目评

估和论证，到扶贫资金的拨付和投入，以及项目事后监督、绩效考评等，都缺乏严谨完善的问责制度。目前问责制只对主要管

理者问责，而缺乏对资金使用者的问责。此外，由于监督任务与监督力量的不匹配，以及第三方监管参与度低，造成体制内监

督的随意性大，当前主要以资金使用账务审查为主的监管手段，缺乏扶贫项目事中、事后监督检查和评估，对于事后问责缺乏

依据。

3 ①数据来源于 2001-2015 年《贵州省统计年鉴》。

4 ②来源于国家审计署审计公告:2013 年第 31号公告:审署关于 19个县 2010 年至 2012 年财政扶贫资金分配管理和使用情况的

审计结果。
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二、扶贫资金安全运行的体制内监管机制

(一)扶贫资金的事前监管

事前监管对于监管扶贫资金至关重要，一方面可以提高资金使用管理的透明度，为第三方参与扶贫资金评估创造条件；另

一方面，事前监管不仅可以健全现有扶贫资金监管模式，更可以减少由于事后监管不及时造成扶贫资金投入的损失和浪费。从

国家政府对扶贫资金的审计报告可以看出，由于我国事前监管不够完善，监管力度不强，致使骗取、套取、挤占挪用、违规申

请、违规使用以及虚报冒领等现象屡禁不止。以贵州省为例，在审计报告中显示，2010-2012 年期间，有的地方骗取、挤占挪用、

违规申请违规使用以及虚报冒领等使用的扶贫资金规模，占总违纪违规资金总额近 98%，最低比例也达近 60%。由于事前监管不

力所造成的扶贫资金损失总额，接近违规违纪扶贫资金总量的 100%。因此，做好事前监管，既可以提高资金的安全性，也有利

于提高资金的使用绩效。

首先，做好对扶贫项目论证工作，改变体制内的封闭论证，引进第三方论证机制，提高利益相关方在项目论证中的参与度，

特别是提高第三方评估机构的参与程度。将省市自管自监的模式与第三方监管相结合，充分论证项目立项的可行性，明确严格

的问责制度，将项目申报、论证、立项与事后监管挂钩，追责第三方评估机构和扶贫项目实施方弄虚作假的责任。强化第三方

评估机构和扶贫项目申请者的责权利管理。

其次，加强资格审查和虚实审查。不仅需要审查第三方评估机构的资格，而且还需要严格审查扶贫对象的资格和虚实，特

别是满足资格后的虚实审查，避免骗取、套取扶贫资金，避免违规申请、违规使用扶贫资金。特别是对于民生扶贫问题，更加

需要注重对扶贫对象的审查，避免“富人享受扶贫资金”现象的屡屡发生，避免由于人际关系带来对扶贫资金的蚕食，避免扶

贫资金使用偏离实际、扭曲扶贫资金的扶贫定位。

第三，强化扶贫资金报账制度。在现有报账制度下，实现实名认领、严禁代领等行为，避免虚报数量认领扶贫资金行为。

严禁随意调整项目，禁止报账不及时、挤占、多头申报的行为发生。在资金报账过程中，从村级基层单位到乡镇，甚至到县市

级单位，明确扶贫资金报账的各方责权利和过程公开透明，明确扶贫标准，定期公布扶贫资金报账信息。实施责权匹配的奖惩

制度以及扶贫绩效与资金分配挂钩机制，保证扶贫绩效和扶贫资金的及时拨付。

(二)扶贫资金的事中监管

扶贫资金的事中监管，主要包括两个方面的监管，一是扶贫项目落实的实施监管，二是扶贫资金到账的监管。事中监管，

是扶贫资金监管的重要部分，可以有效地保证完成事前扶贫监管的预期绩效，也是杜绝套取、骗取以及违规使用等各种违法违

纪行为发生的重要监管手段。事中监管，是扶贫开发部门对扶贫项目进行过程管理的重要体现，可以及时了解扶贫项目进展，

纠正项目实施单位偏离性使用扶贫资金行为，减少扶贫资金损失和浪费程度。从国家审计署的审计报告中可以看出，每年由于

缺乏事中监管，偏离性使用扶贫资金造成扶贫资金损失和浪费的资金规模比较大。以贵州省为例，2010-2012 年期间，国家审计

报告中显示，黎平县扶贫项目造成的扶贫资金损失规模达 651.24 万元，而长期滞留、闲置的扶贫资金规模达 3666.4 万元。安

顺镇宁县以工代赈扶贫项目不达标的扶贫资金规模达 320.5 万元。因此，做好扶贫资金的事中监管是扶贫资金安全运行的重要

保障，可以有效地提高扶贫资金使用效率。

首先，以问责制度贯穿资金管理的各个环节，避免由于多头管理造成的资金拨付不及时现象。在我国现有扶贫资金管理体

制下，多头管理虽然在一定程度上实现了相互制衡、相互监督的机制，但也造成了各自为政和协调时间长等问题，限制扶贫资

金拨付的及时到账等问题，使得项目不能及时开工，或者错过最佳开工时机，造成项目拖延，降低效率。将问责制度贯穿资金

管理始终，明确项目事中监管各个管理部门的责权利。将项目完成进度与资金拨付相结合，将扶贫开发的各个部门责权利与项

目实施单位的责权利挂钩，实现二者的相互监督，保证扶贫资金及时拨付，避免出现扶贫资金的长期滞留与闲置。
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其次，强化对扶贫项目落实情况的监管，避免出现资金拨付后，项目实施成为“糊涂账”，不了了之。定期对项目进行实地

考察，不能仅仅听取项目负责人的汇报，需要广泛听取第三方的监管意见。对没有达到预期进度，没有完成预期目标的，不仅

要追责，而且需要追查缘由，追究相关负责人的责任。对资金已经拨付，但项目没有落实，以及落实不到位的，以及虚报、骗

取、套取的扶贫资金，追回已经拨付的扶贫资金。对于已经落实，但是项目完成质量不达标的，不仅追究项目实施单位的责任，

而且需要按照预期绩效，追回偷工减料的扶贫资金。对于无法追回的资金，以刑定责的方式追究责任。

第三，对于民生扶贫资金的拨付监管，重点检查资金是否及时足额拨付，避免资金的长期滞留、闲置在基层地方政府的账

上。监管是否实名认领，是否存在代领和冒领等情况。明确扶贫对象条件，在严格资格审查基础上，对于普遍存在的针对同样

的扶贫对象获取的扶贫资金额度却存在差异等现象，进行重点监察，保证民众诉求渠道畅通，避免各级扶贫开发部门的截留、

挪用、挤占和违规使用等行为。接受民众监督，对于不符合扶贫条件，但已经领取扶贫资金的，不能只是取消扶贫资格，还需

要按照已经领取的部分追回扶贫资金，并追究基层申报者资格审查不力的责任，防止村级和街道层级管理部门和管理人员利用

职务之便谋取私人利益。

(三)扶贫资金的事后监管

事后监管主要是扶贫项目资金投入后而且扶贫项目已经实施完成的后续运行监管。事后扶贫监管是保证扶贫资金投入绩效

的有效措施，杜绝扶贫资金投入项目完成后成为形象工程，成为无人问津的扶贫项目，造成扶贫资金的浪费。现有扶贫过程中，

特别是对农村诸多扶贫项目中，普遍存在扶贫投入完成后，项目运作管理不了了之，而且任何人无需承担相应的责任。事后监

管可以很大程度上避免类似问题的存在。在现有事后监管体系下，扶贫资金的事后监管，属于一种盲羊补牢的做法。不仅需要

做好传统的审计监管，加大不定期抽查审计工作，及时做好项目预决算的审计工作，严处违法违纪行为，追究相关责任人的责

任。还需要做好如下几个方面的工作:

首先，做好项目评估验收工作。以事前监督的预期目标为基础，注重对投入与产出的评估，从群众满意度、认知度、项目

的成本-效益等方面对扶贫项目进行验收。在项目验收评估过程中引入第三方监管，不仅需要注重项目实施单位的验收数据，更

为重要的是听取或者通过民众对项目的评价。对扶贫资金使用的预算与决算情况以及项目实施单位进行信息公开，接受群众监

督。

其次，保证第三方验收评估机构的独立性。在我国现行监管体制下，扶贫机构既承担项目的实施，又管理项目验收工作，

兼具运动员和裁判员双重身份，不仅体制内缺乏相应监管，更缺乏第三方的参与，扶贫项目的验收评估缺乏透明度。因此，在

扶贫资金事后监管中，保持第三方验收评估机构的独立性，才能保证项目验收过程的公平、公正，减少领导个人和监管部门等

行政干预，避免出现以假乱真套取扶贫资金、扶贫项目多头申报、多头享受扶贫待遇的问题。

第三，利用大数据平台，全面发展信息化监管平台。通过大数据平台，利用资金信息流，使各资金监管部门形成一个立体

的监督体系，动态监控资金的预算编制及执行情况、实际使用情况，及时依托大数据平台进行资金使用绩效评价。利用大数据

网络平台，及时做好扶贫对象信息管理、跟踪管理等工作。通过信息共享平台，实现现有多头管理的相互制衡监管，确保社会

各阶层包括政府决策人、监督者、学者、普通群众等均能通过有效途径查询每笔项目资金的使用情况，了解具体的扶贫开发的

工作，了解自身可以享受的扶贫项目信息。

三、完善扶贫资金的第三方监管机制

无论是事前监管、事中监管还是事后监管，由于缺乏体制外的第三方监管，在扶贫资金使用过程中，主管部门领导一权独

大，扶贫资金投入的规模和投向等问题、领导独裁现象难以有效被遏制。通过扶贫开发部门，特别是扶贫资金管理部门“走出

去”，接受第三方的监督，在扶贫项目立项、扶贫资金投入使用以及扶贫项目事后监管中，做好“开门”与“磨合”(刘娟、曾
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国平，2009)。因此，本文建议:

首先，加强扶贫资金信息的公示。当前，大部分扶贫对象只是知道其可以享受国家的扶贫，属于扶贫对象，但是具体国家

的扶贫标准，地方政府并没有明确告知扶贫对象，在县乡级扶贫开发过程中，使得社会无法对扶贫资金管理部门的资金发放情

况进行监督。扶贫资金信息的公示，不仅包括扶贫资金总量的信息公示，以及扶贫资金的来源、性质、用途等详细信息，而且

还包括扶贫资金的分配信息进行公开，以及公示扶贫资金的安排原则、安排技术等信息。通过扶贫资金信息公开，使得扶贫对

象了解扶贫资源的总体情况，特别是使得扶贫对象了解可以得到的具体扶贫数量，通过扶贫对象的参与监督扶贫资金管理部门

的资金使用。

其次，做好扶贫开发工作的“开门”与“磨合”相结合的共识型决策。根据共识型决策理论，决策者要放下身段，走出办

公室，到基层群众中广泛调研，体会民情、听取民意、吸收民智，充分发挥利益相关群体对决策的影响力，尤其是弱势利益群

体的影响力。在扶贫开发过程中，特别是扶贫资金投入使用过程中，各级扶贫开发部门，做好“开门”与“磨合”工作，可以

广泛吸取第三方监督意见，扩大社会对扶贫项目立项、过程管理中的参与度，真正实现扶贫资金使用的全过程监管，减少扶贫

资金损失和浪费，避免扶贫资金管理过程中出现的部门领导说了算的监管漏洞。

第三，完善扶贫开发的公告制度。首先是扶贫对象的信息公告。将具体的扶贫对象的基本信息予以公告，接受社会监督，

避免扶贫资金被冒领、代领、巧立名目等行为发生，使得扶贫资金真正落实到扶贫对象。其次是扶贫项目的公告。不仅要公告

扶贫项目的性质、用途、和扶贫项目的内容，而且要公告扶贫项目的项目负责人和项目实施单位等情况，接受社会监督。第三

是完善扶贫开发的公告方式和公告范围。采取多渠道进行扶贫开发工作的宣传、公告方式，不仅利用政府信息公开栏等进行公

开，更为重要的是利用现代网络媒体等方式进行公开，扩大和完善村级单位公开栏形式的公告。根据扶贫项目的不同性质和内

容，特别是根据扶贫项目的受益范围，在相应的的扶贫范围内予以公告。对于建设周期长、投资额度大的项目，在原有预算和

决算公告的基础上，更加注重就项目扶贫资金使用情况和项目进展情况进行阶段性公告，逐步完善乡镇、街道和村级单位的公

告范围，特别是街道、村级单位公告范围，不能仅仅停留在村级干部的公告，避免村级干部对村级民众的隐瞒而出现虚报、代

报代领等各种违法违规的行为。第四，保证举报等信息反馈渠道畅通。接受第三方监管，最为重要的就是保证举报等信息反馈

渠道的畅通。对第三方反馈的扶贫资金使用中存在的问题，及时调查，及时处理，定期对社会监督反馈信息进行及时处理，及

时予以回应，定期对信息反馈情况进行公告。建立举报等信息反馈奖励制度，利用信息反馈奖励制度，将扶贫资金使用的全过

程置于体制内和体制外相结合的监管体系之下，保证扶贫资金及时到位，保证其使用的绩效。
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