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要注意防控脱贫攻坚中潜伏的风险 

内容摘要：我国脱贫攻坚目前正在大步有序推进。此时需要保

持清醒的头脑，紧密关注并积极防控脱贫攻坚中潜伏的各种风险。

我国脱贫攻坚过程中潜伏着一些需要引起高度重视的风险，包括金

融风险、财政风险、返贫风险和社会风险。这些风险，将在一定程

度上影响脱贫攻坚的进程、质量和可持续性。要正确看待打赢脱贫

攻坚战和防控风险的关系，减少和杜绝以质量换时间、以风险换进

度的不当做法；要通过调研，尽快摸清各地脱贫攻坚中潜伏的主要

风险的类型和可控程度、成因，评估这些潜伏风险对不同地区脱贫

攻坚的现实影响和潜在影响；并在调研和分析的基础上，研究和制

定相应的防控措施。 
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我国政府将打好脱贫攻坚战作为决战全面建成小康社会的关键

战役，并为此制定了一整套的政策和措施，集中全国的资源，来实

现到 2020 年现行标准下扶贫对象脱贫、贫困县摘帽和解决整体贫困

问题的目标。可以相信，在正常条件下，中国能够依靠自己的政治

和制度优势实现预定的脱贫攻坚目标。但是，也要看到脱贫攻坚中

确实潜伏着较大的经济社会风险以及返贫风险，影响我国脱贫攻坚

的质量和效果可持续性。对此，需要未雨绸缪，采取针对性的有效

措施加以防患和控制。 

一、我国脱贫攻坚中潜伏的主要风险 

我国脱贫攻坚过程中，由于担心任务完不成或工作不踏实、不

细致等原因，少数政策设计和扶贫工作潜伏着一些需要引起高度重

视的风险，主要是金融风险、财政风险、返贫风险和社会风险。 

1.金融风险 

为了保证脱贫攻坚的资金需求，中国政府极大地放宽了精准扶

贫贷款的安全标准，这将增加贷款的拖欠风险。为了应对精准扶贫

增加的农户金融需求，近两年中国金融监管部门牵头，连续出台了

多项支持建档立卡扶贫对象金融服务的政策。2016 年 4 月，中国银

监会发布《关于银行业金融机构积极投入脱贫攻坚战的指导意见》，

要求对所有有贷款意愿和一定还款能力的建档立卡贫困户 5 万元以

下、3 年以内的贷款，采取信用贷款方式，不设抵押担保门槛，以优

惠利率提供。2017 年 7 月，中国银监会、财政部、中国人民银行、

保监会和国务院扶贫办发出《关于促进扶贫小额信贷健康发展的通
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知》，进一步明确了扶贫小额信贷的政策要点，将其概括为“5 万元

以下、3 年期以内、免担保免抵押、基准利率放贷、财政贴息、县建

风险补偿金”（俗称“530 扶贫小额贷款”）。并且，罕见地确定了对

于银行业金融机构投放扶贫小额信贷过程中达到尽职要求的，出现

还款风险将会免予追究责任的政策。据统计，到 2017 年年底，扶贫

小额信贷累计发放超过 4000 亿元，共支持了 1100 多万贫困人口①。

其中，中国农业银行 2017 年年末精准扶贫贷款余额 2878 亿元，比

年初增加 844 亿元②。 

扶贫小额贷款的快速增长，与地方政府介入支持龙头企业或专

业合作社与贫困农户合作有关。据了解，相当部分贫困户借到的扶

贫小额贷款，实际上都是转借给地方政府授意或支持的扶贫龙头企

业或专业合作社使用，借款人每年从中获得一定数量的固定或浮动

收益。作为接受贫困户贷款的一种配套政策，扶贫龙头企业和专业

合作社同时还能够从政策性银行获得贷款支持。这样的安排容易使

接受贷款的扶贫对象和使用贷款的扶贫龙头企业或合作社产生拖欠

还款的道德风险，类似的风险从 1996 年至 2000 年政府扶贫小额贷

款的高拖欠中已得到过证明。此外，中央政府对于银行业金融机构

投放扶贫小额信贷过程中达到尽职要求、出现还款风险将会免予追

究责任的政策，也为扶贫小额贷款拖欠埋下了政策性风险和道德风

险。 

                                                        
①根据农发行和农行公布的 2017 年精准扶贫贷款数据估计。 
②“农行 2017 年末精准扶贫贷款余额 2878 亿元”，中证网，2018 年 3 月 6 日。 
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易地扶贫搬迁贷款是扶贫贷款的重点之一。2017 年年底，仅农

发行易地扶贫搬迁贷款余额就有 2530 亿元，多数由地方政府担保。

这部分贷款，一方面受地方财政能力影响，存在较大还款风险；另

一方面，其中贷给同步搬迁非贫困农户的贷款，用户也可能以受到

了不公平待遇（扶贫对象可得到更多建房补贴等）的理由拒绝还款。 

产业扶贫贷款和基础设施贷款在扶贫贷款中占比最大。农发行

12649 亿元精准扶贫贷款余额中，产业扶贫贷款和基础设施贷款估计

超过 2/3。2017 年，农行在 832 个国家扶贫重点县年末贷款余额 8151

亿元，主要用于基础设施、主导产业、民生工程。这部分贷款不同

程度地存在着风险。 

2.财政风险 

前述以各种名义发放的精准扶贫贷款和贫困地区发展贷款，绝

大多数都是由政府平台担保的。政府扶贫贷款风险担保放大的贷款

倍数从 5 倍到十几倍不等。由于前面谈到的相当部分贫困户没有直

接使用贷款，以及使用贷款的企业接受贷款是以安排一定数量的扶

贫对象就业或带动一定贫困户脱贫作为条件的，一旦出现还款风险，

地方政府不仅会损失通过各种方式筹集的风险担保资金，还负有还

款的连带责任。考虑到部分贫困县使用的政府担保的扶贫贷款数额

过大、贷款倍数过高，同时地方财力比较小，地方政府所负的债务

风险值得高度警惕。 

3.产品同构风险 

2016 年以来，中国贫困地区集中投入了超过 1 万亿元的资金用
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于产业扶贫。而贫困地区相似的自然条件，使大量的资金投向具有

资源优势的果品、畜禽、药材、蔬菜等农产品的生产和加工，存在

非常严重的产品同构情况。这些在差不多时间的投入会在相同的时

间进入收获期和上市期，如果没有差异化的品牌和经营策略支持，

将会形成低价竞争的局面，造成增产不增收，这对扶贫对象和贫困

地区来说有可能是灾难性的。事实上，近两年一些贫困地区已出现

了部分农产品滞销、价格暴跌，导致脱贫户减收甚至返贫的情况。 

4.返贫风险 

返贫风险是对打好脱贫攻坚战的直接威胁。返贫风险，除了受

个体经营因素影响外，主要源于宏观经济形势和扶贫产业同质化。 

2013 年以来，我国农民可支配收入保持了年均 7.7%的增长速

度，但低收入组农户收入增长出现了较大的波动。低收入组农户 4

年间有两年出现人均可支配收入下降的情况，2014 年和 2016 年低收

入组农户人均可支配收入分别下降了 5.5%和 4.4%（表 1）。 

    表 1  不同收入组农户人均可支配收入年真实增长率  （单位：%） 
 2014 2015 2016 2017 

低收入组 -5.5 10.1 -4.4 8.5 

中等偏下组 8.8 7.9 6.4 5.4 

中等收入组 10.6 7.1 6.2 6.0 

中等偏上组 11.8 6.7 6.2 6.4 

高收入组 10.3 7.2 7.4 8.7 

全国平均 9.3 7.5 6.2 7.3 

数据来源：作者根据国家统计局数据计算。 
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由于低收入农户平均收入仅略高于扶贫标准③，其平均收入的下

降极易导致部分低收入人群返贫。 

低收入人群收入减少，相当部分源于宏观经济的影响，主要体

现在 3 个方面：一是农产品价格的低位运行；二是外出务工行业结

构的影响；三是对低收入的政府转移支付及农业支持政策调整的影

响。 

2013 年以来我国主要农产品价格在低位运行（图 1），尤其是低

收入农户收入形成中占比较重要地位的玉米等产品的价格较长时间

持续低迷，在较大程度上影响了低收入农户的收入增长。 

 
图 1  2013―2017 年农产品生产价格变化 

近几年农民工就业的行业结构也发生了不利于低收入农户的变

化。2013 年至 2017 年农民工在建筑业和制造业就业人数的比重分别

                                                        
③2016 年底层 20%低收入农户人均可支配收入仅比国家扶贫标准高 54 元，2017 年低

收入农户可支配收入也仅比国家扶贫标准高 11.9%。 
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下降了 3.3 个和 1.5 个百分点，使以建筑业和制造业为主要就业方向

的低收入劳动者④首当其冲。 

与此同时，受国家财政收入增长明显放缓的影响，与低收入人

群福祉相关的全国一般预算支出扣除扶贫资金后，在 2016 年出现了

负增长（表 2）。 

表 2  2012―2016 年中国与低收入人群福祉相关全国一般预算支出变化 
支出项目 2012 2013 2014 2015 2016 

财政对城乡居民基本养老保险基金的补助（亿元） 1041 1235 1349 1853 1908 

最低生活保障（亿元） 1340 1441 1558 1665 1658 

其中：城市最低生活保障金支出（亿元） 654 686 714 754 716 

农村最低生活保障金支出（亿元） 687 755 844 911 941 

新型农村合作医疗（亿元） 2035 2429 2732 3096 3025 

退耕还林（亿元） 291 285 290 335 276 

扶贫（亿元） 691 841 949 1227 2286 

农村危房改造（亿元） 498 382 376 536 446 

支持低收入人群财政支出合计（亿元） 5895 6612 7254 8713 9598 

支持低收入人群财政支出变化率（%） 118 112 110 120 110 

扣除扶贫资金后支持低收入人群财政支出变化率

（%） 
117 111 109 119 98 

扶贫资金变化率（%） 127 122 113 129 186 

同样值得注意的是，2016 年开始的农业“三项补贴”改革，客

观上也减少了低收入农户的可支配收入。2016 年按承包耕地面积分

                                                        
④据中国国家统计局《2016 中国农村贫困监测报告》，2015 年贫困地区外出就业的女

性和男性劳动力在制造业、建筑业中就业的比重分别为 26%、18%和 17%、48%，也

就是说，贫困地区外出农民工中在建筑业和制造业就业人数分别占其总外出就业人数

的 35%和 20%左右。全国农村低收入家庭外出就业人数中在建筑业和制造业中的比

重可能略高于这个比例。 
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配的农业支持保护补贴比前一年减少 151 亿元，相当于农业户籍人

口每人减少了 16 元。而低收入农户从新增的支持粮食适度规模经营

补贴中受益甚微。 

5.社会风险 

中国精准扶贫中采取的以高强度投入标准、精准扶持占人口比

例越来越小的扶贫对象的做法，一直就潜伏着可能引发农村社会不

稳定的风险。但是中国政府通过经济增长和其他辅助政策的配套，

加上有效的行政治理，使这些潜在的社会风险没有变成现实。然而，

由于前面谈到近4年出现两次低收入人群平均收入绝对下降的情况，

如果低收入农户的状况得不到有效的改善，这部分贫困边缘人群与

扶贫对象之间的潜在利益冲突有可能显露出来，引发局部地区的社

会不稳定。这需要引起高度的警惕和重视。 

二、潜伏风险对打赢打好脱贫攻坚战的影响 

打赢打好脱贫攻坚战，是今后 3 年我国决胜全面建成小康社会

战略目标实现的要求。上述脱贫攻坚中潜伏的各种风险，将在一定

程度上影响脱贫攻坚的进程、质量和可持续性。 

第一，潜伏的返贫风险、产品同构风险和社会风险，如得不到

有效防控，可能威胁我国如期脱贫的进程。现在我国脱贫攻坚进入

最后的冲刺期，各地都将工作重点放在建档立卡扶贫对象的脱贫上。

如果对潜伏的返贫风险和扶贫产品同构所含的风险不提前加以防患

和控制，一旦出现较大规模的返贫风险，有可能影响甚至威胁如期

打赢脱贫攻坚战的进程，进而影响全面建成小康社会的质量和信誉。 
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第二，潜伏的多种风险将影响脱贫攻坚的质量。在高风险下实

现的脱贫肯定是不稳定、缺乏质量保证的。上述潜伏的多种风险，

都可能在不同程度上降低我国脱贫攻坚的质量，造成虚假脱贫。 

第三，潜伏的金融风险和财政风险，可能影响这些风险较严重

地区脱贫的可持续性。前述脱贫攻坚中潜伏的风险，都可能影响脱

贫的可持续性。尤其是潜伏的金融风险和财政风险一旦累积转变成

现实的风险，将使受影响地区的金融体系和地方财政陷入难以维持

的危境，从而影响这些地区脱贫的可持续性。 

三、应采取有效措施防控风险 

面对我国脱贫攻坚中部分地区潜伏的风险，有关方面应该有清

醒的认识，需未雨绸缪采取有效措施加以防控。 

第一，要正确看待打赢脱贫攻坚战和防控风险的关系 

打赢脱贫攻坚战是党和政府基于历史责任和现实条件做出的战

略布局和负责任的安排，各级政府和相关部门无疑应该努力去实现。

在时间紧、任务重的情况下，采取一些非常规的政策和措施也是必

要和可以理解的。但是，以质量换时间、以风险换进度的做法绝非

脱贫攻坚的初衷和努力方向。从已脱贫地区的经验来看，只要真正

坚持精准扶贫、精准脱贫的方略，踏踏实实工作，打赢脱贫攻坚战

和防控风险是可以兼得的。 

第二，通过调研，排查摸清潜伏风险的类型、程度 

为了减小和尽量避免潜伏风险对打好脱贫攻坚战的影响，当务

之急是要通过调研，尽快摸清各地脱贫攻坚中潜伏的主要风险的类
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型和可控程度，分析风险产生的原因，评估这些潜伏风险对不同地

区脱贫攻坚的现实影响和潜在影响。 

第三，区别风险类型、产生原因和可控程度，研究和制定相应

的防控措施 

应该在对风险类型、产生原因和可控程度调研和分析的基础上，

研究和制定相应的防控措施。比如对于返贫风险，一要加强对全部

扶贫对象尤其是已脱贫人口的动态监测，及时掌握和预判返贫风险；

二要坚持脱贫后续扶持政策并保持必要的力度，补充和加强如农业

保险等其他措施，减少返贫风险；三要根据宏观经济形势变化，适

时帮助贫困边缘人群抵御返贫风险。又如对于金融风险，首先要清

理高风险的金融扶贫产品和政策，并根据情况提出应对办法，对于

已出现的户贷企用问题要分别情况，及时有效地处理解决，及时修

补现行政策中存在的漏洞。 
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