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州市扶贫开RR发绩效评价及其启示

付  英，张艳荣* 

(甘肃农业大学 经济管理学院，甘肃 兰州 730070) 

摘 要：根据系统工程的理论，在对农村扶贫系统分析的基础上，从政策相关性、扶贫效率、扶贫效果和可持续

发展能力四个方面入手，共设置 4 个准则层、11 个关键问题层和 35 项具体指标，建立了针对贫困地区的综合性

扶贫绩效评价指标体系，并以兰州市“三县一区”为研究样本进行总体评价与动态评价。研究结论显示：贫困人

口的受益程度与该组织对扶贫项目投入之间呈指数关系；政策相关性是决定扶贫绩效的重要因素之一，生存相关

类项目扶贫绩效较高，但可持续发展能力不足。 
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Performance evaluation and revelations of the poverty alleviation in Lanzhou city  

FU Ying, ZHANG Yan-rong* 

(Economic Management College, Gansu Agricultural University, Lanzhou 73007, China) 
 

Abstract: This paper used the systems engineering of theory and method, on the basis of systems analysis which is about 

poverty alleviation in rural areas, starting from four aspects: Policy relevance, efficiency, alleviation effects and 

sustainable development abilities, which sets 4 criterion levels, 11 key question levels and 35 concrete targets in all, 

establishes a comprehensive performance evaluation index system of poverty alleviation in poor areas, and carries on the 

overall evaluation and the dynamic appraisal by taking the "three counties and one district “of Lanzhou as the study 

sample. The research findings show that: it presents the index relations between benefit of the poor with investment of on 

poverty alleviation projects of the organization, and policy relevance is one of the important factors determining the poor 

performance, and survival-related projects of poverty alleviation performance tends to be high, but sustainable 

development ability is insufficient.  
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一、问题的提出 

扶贫开发是建设中国特色社会主义事业的历

史任务，也是构建社会主义和谐社会的一项重要内

容。《中国农村扶贫开发纲要(2001―2010)》实施以

来，贫困人口由 2000 年的 9 422 万下降至 2010 年

的 2 688 万，贫困人口年均减少 673 万，年均下降

11.8%。10 年共有 6 734 万人实现脱贫，贫困发生

率从 10.2%下降到 2.8%，说明按现行标准确定的贫

困已得到有效缓解，[1]这得益于我国政府实施了大

规模的扶贫计划。在过去的 30 年里，我国进行了

卓有成效的经济体制改革和渐进式的政治体制改
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革，促发了社会经济发展的起飞。虽然我国减贫取

得了举世瞩目的成就，但贫困问题在新世纪表现出

新的特点，从 30 年前的普遍性、区域性和绝对性

贫困开始转变为分散性和相对性贫困；贫困人口的

生活质量并没有得到根本改善，贫困人口的生活入

不敷出，食品消费量严重偏少；家庭支出恩格尔系

数高，自给性消费比重大；家庭设备数量少，档次

低；文化消费支出少，社会服务水平低；农业生产

水平低，没有长效投资；健康状况不良；儿童辍学

风险大等一系列指标呈现贫困人口的典型特征。当

前扶贫中仍存在一些突出问题，尤其是财政扶贫资

金使用效率低，扶贫效率低下，返贫率高，扶富不

扶贫等，影响了国家扶贫计划的顺利实施。[2]“十

二五”时期，结合经济、社会发展现状，有针对性

地对当前扶贫工作进行绩效评价，找出制约当地经
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济发展的瓶颈，显得尤为重要。而现有关于扶贫绩

效的分析都是从宏观、定性角度进行的，缺乏微观、

量化的评价分析，因此，建立扶贫开发绩效评价体

系对今后扶贫规划的制定、项目的验收、战略的选

择及调整等实际工作都具有十分重要的意义。 

兰州市扶贫工作从 1983 年开始，国家将榆中、

永登和皋兰“三县”列为贫困扶持县进行扶持。进

入 90 年代后期，特别是 1994—2000 年实施“二七

扶贫攻坚”，兰州市用 7 年的时间，解决了 20 万

人的温饱问题。目前，兰州市实施了以整村推进、

劳务输转和产业化扶贫为重点的“一体两翼”扶贫

战略，贫困人口已由 1982 年的 67.897 万人，减少

到 2009 年底的 18.7 万人（市统计口径），贫困面

由 1982 年的 79%下降到 2009 年的 14.20%。兰州市

现有国家扶贫开发工作重点县 1 个(榆中县)，“三西”

地区覆盖县 2 个(永登县与皋兰县)，有贫困乡村的

非贫困县(区)对照县(区)1 个(七里河区)。共下辖重

点贫困乡镇 20 个，重点贫困行政村 144 个，其中

移民乡镇 9 个，行政村 26 个，移民总人口 5.33 万

人 (兰州市扶贫开发办)。兰州市“三县一区”扶贫

开发存在的问题主要表现为：1) 致贫因素复杂，深

层次贫困矛盾突出。从贫困人口的分布上来看，目

前兰州市的贫困人口主要分布在 3 个地域：一是多

年扶贫攻坚后的顽固地域。二是上世纪末因收入指

标的微小差额而没有被纳入扶贫开发重点乡镇村

名单的行政村。三是引大灌区的移民贫困人口。非

重点县区还有 120 多个贫困村的收入水平在贫困县

以下，部分行政村通车难、上学难、危房多、劳动

力素质差的问题较突出，这些因素严重制约了扶贫

工作的进程。2) 返贫机率高。“十一五”期间，兰

州市采取了多种措施、巩固扶贫开发和帮扶成果，

但由于脱贫标准低，每年还有一部分人口因病、外

出就学、婚丧嫁娶、自然灾害、市场环境等因素影

响，重新返贫，返贫率约为 5%。3) 城乡收入差距

大，扶贫难度大。2010 年，兰州市贫困“三县”农

民人均纯收入平均为 3 273 元，与城镇居民人均纯

收入比为 4.28∶1，比全国农民人均纯收入 5 612 元

低 2 339 元。这与兰州市贫困人口主要分布在“五

片一灌区”密切相关。这些地区，贫困人口比例较

大，生态环境脆弱，抵御自然灾害和市场风险的能

力差，这不仅制约着贫困地区经济社会的全面发

展，也加大了扶贫难度。4 扶贫开发投入不足。目

前，贫困地区财政自给率只有 10%～15%左右，各

级部门年均安排兰州市扶贫专项资金约 4 000 万

元，但其总量需求年均约为 1 亿元，投入与需求间

存在较大缺口。同时，贫困人口的自筹能力有限，

受管理条块分割体制限制，有限的扶贫资金分散在

诸多部门，投资渠道分散，不同渠道的支农资金在

使用中交叉重复或遗漏，造成资金难以整合、使用

效率低等难题。 

笔者拟构建一个扶贫开发绩效评价指标体系

对兰州市的扶贫开发绩效进行评估。 

二、扶贫开发绩效评价指标体系的构建 

1. 指标体系构建依据 

“十二五”扶贫的主要目标是缓贫和可持续发

展，因此，其评价指标体系也应根据贫困与反贫困

的理论、可持续发展理论来构建。贫困与反贫困理

论认为，贫困是由许多方面的因素所共同导致的，

因此，扶贫效果评价应该用综合的指标体系来评

价。当然，在评价效果时，不可能将所有的致贫因

素都考虑进去，但这些因素有主次之分，因此，可

以从中筛选出一些关键因素对扶贫效果进行综合

评价。可持续发展理论认为，可持续发展模式是人

类社会发展的必然选择，它既要求发展的持续性，

又强调经济、社会和自然生态环境之间协调发展，
[3]在人类需求的资源占用、财富分配和环境保护等

方面特别关注时空公平性。扶贫不仅仅是简单的经

济意义上的脱贫，更涉及了社会稳定、经济发展和

生态保护等多重目标体系，在常见的效率、效果这

些基本要求之外，至少还需要考虑政策的相关性和

可持续发展能力。 

根据相关要求，兰州市农办组织有关专家、学

者，采取实地调研、数据分析、专家评议等，初选

出了评价指标体系，笔者在此基础上，借鉴了刘玉

森、朱明放、周瑞超、陈薇、杨春河[4-7]等学者的研

究成果，从政策相关性、扶贫效率、扶贫效果、可

持续发展能力四个方面入手，共设置 1 个目标层，4

个准则层、11 个关键问题层和 35 项具体指标，最

终确定了扶贫绩效评价指标体系结构(图 1)。 

(1) 政策相关性。制度和体制因素是减缓贫困

行动的前提条件和基础。有研究认为，2004 年和

2005 年贫困人口数量的下降即与农业税费改革有

着密切的关系。[2]可见，政府出台的惠农扶贫政策
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与地方扶贫规划对贫困地区的发展影响较大。政策

相关性准则主要围绕惠农政策、经济因素、扶贫规

划 3 个方面，设置 8 个具体评价指标，包括D 1农村

合作医疗及农村低保制度对扶贫的影响、D2农村义

务教育政策与扶贫的关联度、D3 农村税费改革对

扶贫开发的影响、D4收入分配对减贫的影响、D5

城乡一体化建设与减贫的关系、D6通货膨胀对农村

贫困的影响、D7地方与中央农村发展规划的一致

性、D8“十一五”扶贫开发计划与实施的一致性。 

(2) 扶贫效率。就已有扶贫资金效率贡献考核

标准来看，在生产总值、总收入、平均收入、减贫

人数等一般性指标之外，它缺乏对扶贫效率进一步

量化处理的分析，这方面最为显著的一个表现就

是，扶贫资金的不同投向对贫困户的收入增加贡献

分析并不明朗。因此，本文扶贫效率准则的评价主

要围绕脱贫率和资金利用率 2 个方面构建了 5 个具

体评价指标，包括D9贫困发生率、D10返贫率、D11

贫困人口占总人口的比重、D12扶贫资金到位率、

D13扶贫资金对农民收入增长的促进效应。 

(3) 扶贫效果。扶贫在很大程度上推进了项目

村的经济和社会的全面发展，特别是基础设施建

设、科技培训和劳务输转。其中产业化项目外部经

济效益显著，有效带动了当地农业产业发展，促进

了农民增收。本文效果准则的评价主要从基础设施

建设、科技培训和劳务输转 3 个方面，构建了 12

个评价指标。包括D14乡村道路硬化建设、D15集雨

节灌工程建设、D16整村推进村覆盖率、D17人畜饮

水工程建设、D18 小型水利建设、D19村级卫生所

和文化活动场所标准化建设、D20恩格尔系数、D21

农民人均纯收入环比增长速度、D22家庭经营性收

入占农民人均纯收入的比重、D23科技培训及推广

情况、D24转移劳动力人数、D25“一村一名大学生”

和“两后生”培训。 

(4) 可持续发展能力。扶贫坚持综合开发、全

面发展的原则，在改善基本生活、生产条件的同时，

注重科教文卫事业的发展，提高了贫困群体的生活

质量和人口素质，特别是对贫困群体以后发展的重

视，实现资源、人口、环境、教育和制度的可持续

性。可持续发展能力准则主要从经济、社会和生态

3 个方面，构建了 10 个评价指标，包括D26总收入

增占率、D27种养业发展能力、D28产业化项目经营

状况、D29农村义务教育普及率、D30新型合作医疗

保险参保率、D31 农村最低生活保障覆盖率、D32

村民对村务公开和民主管理的满意度、D33自然灾

害发生率、D34 森林覆盖率、D35生态环境满意度。 
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兰州市扶贫开发绩效评价指标 A 

图1  扶贫开发绩效指标评价体系及其结构 

2. 绩效评价方法 

 (1) 确定各指标评分标准和权重。评分标准按

优秀、良好、一般、较差划分为 4 级。本文采用层

次分析法，即AHP法来确定各指标的权重，它是一

种将决策者对复杂系统的决策思维过程模型化、数

量化的过程[8]。笔者首先设计出了扶贫效益的递阶

层次结构图，然后根据对层次结构图中各种元素两

两比较判断的调查资料，采用Suaty的五等九级法，

构造了判断矩阵A=(aij)，再算出判断矩阵A的最大

特征根Xmax及其相应的特征向量，根据层次单排序

与总排序得出整个系统各元素的权重[9]。 

(2) 利用综合评价法进行计算。利用综合评价

法，先将各指标正向化处理后，依据实际调查数据

对各指标进行赋值，计算出各指标得分，并加总得

出扶贫工作总体得分，以作为评价扶贫绩效的量化

依据。 
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表1  评分标准 

分值 政策相关性 扶贫效率 扶贫效果 可持续发展能力 综合绩效 

1 不相关 效率低 不满意 不可持续 较差(＞0.01，≤1.00) 

2 部分相关 效率一般 部分满意 部分可持续 一般(＞1.00，≤2.00) 

3 相关 效率高 满意 可持续 良好(＞2.00，≤3.00) 

4 高度相关 效率非常高 非常满意 高度可持续 优秀(＞3.00，≤4.00) 

3. 评价指标权重及得分的确定 

表2  兰州市扶贫开发绩效评价指标、权重及得分情况 

二级指标 权重 得分 三级指标 权重 综合权重 

D1农村合作医疗及农村低保制度对扶贫的影响 0.490 47  0.022 64  

D2农村义务教育政策与扶贫的关联度 0.311 91  0.014 222 

C1 惠 农 政 策 与 扶

贫 开 发 政 策 的 关

联度 

0.251 05 3.000 00 

D3 农村税费改革对扶贫开发的影响 0.197 62  0.009 011 

D4收入分配对减贫的影响 0.525 21  0.015 116 

D5城乡一体化建设与减贫的关系 0.140 76  0.004 051 

C2 相 关 经 济 因 素

对减贫的影响 

0.158 46  2.474 79 

D6通货膨胀对农村贫困的影响 0.334 03  0.009 614 

D7地方与中央农村发展规划的一致性 0.500 00  0.053 443 C3 扶贫规划与实

施的关联度 

0.588 49 3.500 00 

D8“十一五”扶贫开发计划与实施的一致性 0.500 00  0.053 443 

D9贫困发生率 0.311 90  0.047 102 

D10返贫率 0.197 62  0.029 430 

C4脱贫率 0.500 00 2.802 38 

D11贫困人口占总人口的比重 0.490 48  0.074 069 

D12扶贫资金到位率 0.500 00  0.075 508 C5扶贫资金利用率 0.50000 3.0000 

D13扶贫资金对农民收入增长的促进效应 0.500 00  0.075 508 

D14乡村道路硬化建设 0.097 67  0.019 432 

D15集雨节灌工程建设 0.132 21  0.026 303 

D16整村推进村覆盖率 0.219 65  0.043 698 

D17人畜饮水工程建设 0.189 88  0.037 775 

D18 小型水利建设 0.072 12  0.014 347 

C6基础设施建设 0.525 21  2.780 35 

D19村级卫生所、文化活动场所标准化建设 0.288 47  0.057 389 

D20恩格尔系数 0.490 48  0.026 152 

D21农民人均纯收入环比增长速度 0.311 90  0.016 630 

C7 贫 困 地 区 农 民

增收能力 

0.140 76  2.509 52 

D22家庭经营性收入占农民人均纯收入的比重 0.197 62  0.010 537 

D23科技培训及推广情况  0.311 90  0.039 465 

D24转移劳动力人数 0.197 62  0.025 004 

C8 科 技 培 训 与 劳

务输转 

0.334 03  2.688 10 

D25“一村一名大学生”和“两后生”培训 0.490 48  0.062 059 

D26总收入增占率 0.538 96  0.036 361 

D27种、养业发展能力 0.163 78  0.011 049 

C9经济发展能力 0.490 48  2.461 04 

D28产业化项目经营状况 0.297 26  0.020 055 

D29农村义务教育普及率 0.434 78  0.018 653 

D30新型合作医疗保险参保率 0.309 06  0.013 259 

D31农村最低生活保障覆盖率 0.149 39  0.006 409 

C10社会发展能力 0.311 90  2.889 56 

D32村民对村务公开、民主管理的满意度 0.104 94  0.004 502 

D33自然灾害发生率 0.490 47  0.013 332 

D34 森林覆盖率 0.311 91  0.008 478 

C11 生态环境的可

持续性 

0.197 62  2.000 00 

D35生态环境满意度 0.197 62  0.005 372 
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三、兰州市扶贫开发绩效分析及启示 

 1. 绩效分析 

笔者在较为全面了解和掌握兰州市“三县一

区”扶贫开发总体情况的基础上，将机构访谈的相

关资料进行整理，依据综合评价法，计算得出各指

标得分和实现程度。从表 2 可以看出，兰州市扶贫

开发各指标实现程度良好，总体得分均在 2 分以上，

其中政策相关性、扶贫效率、扶贫效果及可持续发

展能力分别得分 3.21 分、2.90 分、2.71 分、2.50 分。

可持续发展能力得分相对较低，说明兰州市扶贫在

可持续发展环节上还存在问题，而扶贫不仅是经济

上脱贫，重在扶人，核心在扶志和扶智。 

从表 2 可以看出，政府出台的惠农扶贫政策与

地方扶贫规划对贫困地区的发展影响较大，制度和

体制因素是缓贫的前提条件和基础。扶贫效率指标

得分普遍较高，说明项目资金的使用及管理模式的

高效性。扶贫效果指标是考核扶贫的最终目标，该

项得分较为满意，但乡村道路建设综合权重相对于

其他指标较低。小型水利建设所占权重 1.43%，但

仅得 2 分，主要原因是由于历史、自然、地理等因

素，“五片一灌区”水利工程建设难度大；整村推

进权重为 4.37%，但效益更为显著，在很大程度上

推进了项目村的经济和社会的全面发展。可持续发

展能力评级达到“可持续”。从表 2 可知，经济、

社会、生态可持续能力所占权重分别为 49.05% 、

31.19%和 19.76%，但社会发展能力得分远远高于经

济、生态发展能力，特别是农村最低生活保障和生

态环境满意度均得分较低，说明受财政扶贫资金投

入限制，项目实施对低保和生态的投入还不够。 

2. 扶贫开发绩效评价结果 

通过对项目政策相关性、扶贫效率、扶贫效果、

可持续发展能力 4 个准则的定性和定量评价，兰州

市“三县一区”扶贫开发项目为“良好”(表 3)。 
 

表3  兰州市扶贫开发项目绩效评价结果 

评价准则 权重 绩效等级 评级分值 加权平均得分 

政策相关性 0.181 629 高度相关 3.205 02  0.582 12  

扶贫效率 0.302 031 效率高 2.901 19  0.876 25  

扶贫效果 0.378 786 满意 2.711 41  1.027 04  

可持续发展能力 0.137 554 可持续 2.503 59  0.344 38  

综合绩效 100.00% 良好 / 2.829 796 9 
 

(1) 生产和生活环境不断优化。县区自实施“十

一五”扶贫开发工作以来，基础设施得到明显改善，

农民生产、生活环境不断得到美化和优化，较大程

度地解决了农村环境差、村民看病难、出行难等问

题，方便了农民的日常生活。 

(2) 贫困面缩小、农民收入显著增加。从扶贫

开发绩效分析结果中可以看出：兰州市扶贫效率

“非常高”、扶贫效果“满意”。经调查，全市贫困

人口由“十五”末的 19.57 万人减少到 2010 年的 9 万

人，贫困发生率由 22%下降到 17%，下降了 5 个百

分点。以前经济较不发达的地区，农民人均纯收入

增幅明显。其中，以发展条件最差的榆中县最为突

出，农民人均收入增长率由 2006 年的 5.32%提高到

2009 年的 14.86%。 

(3) 基础条件有效改善。从表 2 可以看出，兰

州市扶贫开发各项任务得分均在 2.50 分以上，完成

情况较好。调查显示，贫困地区饮用自来水的农户

比重达到 29.41%；重点村通公路比例达到 93.5%，

自然村通公路比例达到 88.1%；贫困地区农村住房

砖木结构比例达到 44%，贫困乡村“行路难”、“吃

水难”、“住房难”等突出问题得到了有效缓解。[10] 

(4) 资源整合力度不断加大。兰州市较好地改

善了贫困地区农业生产设施和社会事业的落后面

貌；各帮乡包村单位围绕加快贫困地区经济社会又

好又快发展，帮扶企业由 2006 年的 90 家增加到

2009 年的 243 家，社会帮扶工作成绩突出；建立了

扶贫贷款贴息项目的工作机制，基本上解决了贫困

村贫困农户贷款难问题，极大地调动了贫困村群众

参与扶贫开发的积极性，促进脱贫致富主导产业的

形成。据统计，2006—2009 年，国家财政扶贫投入

资金 28 135.24 万元，其中，中央、省财政累计投

入 26 256.4 万元，市级财政投入资金 1 870 万元；
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帮扶投入 9 055 万元。 

3. 启示 

本文根据系统工程的理论，在对农村扶贫系统

分析的基础上，从政策相关性、扶贫效率、扶贫效

果和可持续发展能力四个方面入手，共设置 1 个目

标层，4 个准则层、11 个关键问题层和 35 项具体指

标，建立了针对贫困地区综合性扶贫绩效评价指标

体系，并对兰州市“三县一区”进行了总体评价与

动态评价。研究结论显示：贫困人口的受益程度与

该组织对扶贫项目投入之间呈指数关系；政策相关

性是决定扶贫绩效的重要因素之一，生存相关类项

目扶贫绩效较高，但可可持续发展能力不足。当然

由于时间和条件的限制，本研究也存在以下不足：

首先，由于各方面资料不齐全，可能会影响到评价

的结果；其次，项目规划能较好的完成，具有效率

性，但未必具备真正的发展能力，因此在实施时，

要更加注意扶贫村的可持续发展能力。本文所构建

的扶贫开发绩效评价指标体系，在实际应用中要注

意以下几点：首先，结合贫困人口的参与性评价。

本研究只是从综合性扶贫外在的效应来评价其效

果，至于贫困人口本身对综合性扶贫的评价到底怎

么样，也要由贫困人口本身对综合性扶贫进行评

价，即要让他们参与到评价中。其次，原始数据是

评价的基础，为了尽量减少评价结果的误差，要尽

可能做好村级统计工作。最后，开发出专用的综合

性扶贫评价智能决策支持系统(IDSS)[6]。综合性扶

贫系统的实现是一个复杂的运行过程，如果不采用

计算机辅助评价将影响研究结果。 
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