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公共价值导向的精准扶贫绩效评价研究

——基于恩施州少数民族贫困地区的实证
*1

殷丽梅 杨紫锐

(西南大学经济管理学院，重庆 400715)

【摘 要】:本文以公共价值理念为基础，从精准性、公平性、持续性、合作性和效率性五个维度，构建包括 24 个

二级指标的精准扶贫绩效评估体系，运用层次分析法确定指标权重，并以湖北省恩施州少数民族贫困地区为例，实

证分析该地区精准扶贫实施绩效。根据研究结论提出政策建议，包括: 构建科学的扶贫绩效评估体系，激发扶贫活

力，助推政策实施; 以产业扶贫为主，救济式扶贫为辅，强化农民增收内生动力; 推动能力智力扶贫，与农民意愿

相结合，提升脱贫积极性; 加强地区文化建设，积极文化“引进来”，民族文化“走出去”。
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2013 年 11 月，自习近平总书记首次提出“精准扶贫”思想以来，精准扶贫不断推进，已上升成为国家基本方略。中央和

各级政府不断出台指导意见，全国各地积极广泛实践，扶贫开发进入啃硬骨头、攻坚拔寨的冲刺期。学术界关于该领域的研究

主要集中在政策解读、存在的问题及原因分析、贫困瞄准方法探讨、精准扶贫路径与对策分析以及地区个案分析。
［1］［2］

关于扶

贫绩效的研究，主要有非感知模式和感知模式，前者注重成本效益分析等客观信息，后者强调满意度等公众主观判断。由于政

策起步晚、实施时间短，对于精准扶贫绩效研究相对较少，集中于纲领性、指导性的文件。例如《关于打赢脱贫攻坚战的决定》

提出开展贫困地区群众扶贫满意度调查，建立对扶贫政策落实情况和扶贫成效的第三方评估机制; 范笑天( 2016) 指出建立多

角度评价视角，涵盖以目标实现程度为主的目标性评价、以成本—效益评价为主的效率评价和以民众及相关人士的主观认识为

内容的主观评价。
［3］

同时，由于政府绩效评价偏重于工具理性，追求效率至上，忽略了价值理性，往往存在偏差。而公共价值理念注重体现公

众需求，关注公平、合作与可持续，与精准扶贫所倡导的精准性、合力推进、生计可持续发展、效率与公平兼顾的理念一致。

因此，构建并完善独立、科学、规范的精准扶贫绩效体系尤为重要。本文基于公共价值理论，构建了地区精准扶贫绩效评价指

标体系，运用 AHP 分析法和满意度调查法，实证研究了湖北省恩施州少数民族贫困地区精准扶贫感知绩效，对于持续高效地推

进扶贫方略具有一定的理论和现实意义。
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一、公共价值理念的内涵及其在精准扶贫中的体现

(一)公共价值理念的内涵

20 世纪 70 年代末，新公共管理运动兴起，促使绩效管理作为一种工具在以政府为中心的公共部门得到发展。该背景下的

绩效管理更关注工具理性，强调效率和服务质量，忽视价值理性。
［4］［5］

价值理性的缺失产生了传统管理模式的无效率、无灵魂

问题，由此公共价值管理范式兴起。Mark H． Moore( 1995) 最早提出“公共价值”概念，并认为公共价值是公众对政府期望

的合集，管理者应该寻求、确定和创造公共价值。Barry Bozeman( 2002) 认为公共价值强调公众需求的明确表达，并提出公共

管理应强调公共价值。
［6］

O’Flynn( 2007) 提出公共价值反映出集体表达和政治协商的公民偏好，有利于提升公民信任。
［7］

包宪国、王学军( 2012) 基于公共价值理念对新公共管理背景下的政府绩效管理进行反思，认为公共价值从本质上规定了政府

绩效的合法性，政府绩效是一种社会建构，产出即绩效。［
4］
姜晓萍、郭金云( 2013) 推导出公共服务绩效评估的价值取向，即

科学发展、公平正义、民主治理、公民满意、公共责任，并构建评估体系。焦克源、吴俞权( 2014) 认为公共价值旨在表达公

众需求，并以公共价值为基础，从效率性、公平性、合作性和持续性维度构建了农村专项扶贫绩效评估体系。综上所述，公共

价值导向的绩效评估应遵循公众需求导向，兼顾公共性、可持续性、合作性和效率性。

(二)精准扶贫中公共价值的体现

扶贫治理的实质是社会治理，脱贫致富必须实现提升社会治理效率、促进维护社会治理公正的目标。精准扶贫有别于过去

的粗放式扶贫，更加重视基层贫困人口的公共诉求，针对贫困原因和需求开展差异化的帮扶，提升扶贫效率，共享经济发展成

果。精准扶贫的内容包括精准识别、精准帮扶、精准管理和精准考核，具体看来涉及扶贫对象、项目安排、资金使用、措施到

户、因村派人、脱贫成效“六个精准”，通过提高贫困地区、贫困村和贫困户的瞄准效率，切实提高脱贫成效。

公共价值旨在表达公众需求，坚持民生导向。精准扶贫贵在精准，以人为本是核心理念，分类帮扶是扶贫绩效的关键。精

准性要求扶贫工作体现贫困地区、贫困人口的诉求，对症下药，开展精准帮扶、精准管理和精准考核。精准扶贫针对不同贫困

地区和人口的贫困原因、脱贫条件和脱贫诉求进行帮扶，因而精准性与公共价值理念的目标追求一致。“合作生产”强调政府、

市场和公民共治的网络治理模式，追求合作参与。
［4］

精准扶贫要求兼顾政府的主导性作用和市场、社会力量的共同参与，鼓励

多元主体共同参与，加强扶贫资源的综合治理，形成政府主导、市场引导的协作推进效应，提高扶贫精准性和效率。
［8］［9］

同时

扶贫开发需要建立与贫困群体工商共建共享的机制，激发贫困人群的内生动力，调动其主动性和积极性。打赢脱贫攻坚战所倡

导的“政府主导，增强社会合力”模式正是“合作生产”的体现。持续性体现政策效果兼顾短期和长期利益。实现脱贫致富是

精准扶贫的最终目标，因而解决贫困人口脱贫和脱贫后的生计可持续性是当前扶贫工作需要面临的问题。精准扶贫兼顾立足当

前与谋划长远，既要“雪中送炭”，又要“授之以渔”，要通过产业扶贫、教育扶贫、持续扶贫增强贫困地区造血能力，通过

智力能力扶贫巩固和提升个人生计能力，阻断贫困的代际传递; 通过生态环境建设让扶贫开发实现“输血式”向“造血式”转

变，实现绿色协调可持续发展。公平有效地提供公共服务是现代政府的核心职能，公平公正也成为衡量公共服务部门绩效的指

标。精准扶贫倡导精准共享脱贫成果，推动全面建成小康社会。效率是衡量公共过程的产出及结果，精准扶贫将贫困人口脱贫、

人均收入翻番、“两不愁，三保障”、经济发展水平提升等作为目标，推进扶贫开发，正是重视政策效率的体现。

二、基于公共价值的精准扶贫绩效评估指标设计

政府绩效治理体现公共价值是合法性的本质规定，因而满足公众需求是公共服务质量的评价原则。本文参照焦克源( 2014)

在农村专项扶贫政策绩效评估体系的构建中，从贫困人口的需求角度出发所设计的指标体系，在此基础之上从满足贫困人口需

求的“精准性”、政策设计的“公平性”、尊重“合作生产”主体的“合作性”、政策效果的“持续性”和政策实施的“效率

性”五个方面选取 24 个具体的评价因子，构建精准扶贫政策绩效评价体系，详见表 1。
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表 1 基于公共价值理念的精准扶贫政策绩效评估指标体系

目标层 因素层 因子层 说明

精准

扶贫

政策

绩效

评价

指标

体系

( A)

扶贫对象瞄准(C1) 瞄准贫困人口及其贫困原因、脱贫条件等因素的准确程度

精准性 帮扶精准(C2) 因地因村因人制定针对性的帮扶计划的贫困人口实现程度

(B1) 扶贫管理精准(C3) 建档立卡、全面核查、动态管理的实现程度

扶贫考核精准(C4) 脱贫成效为主的扶贫绩效考核体系的实现程度

贫困认定公平(C5) 公平公正公开地开展贫困户评议的实现程度

公平性 扶贫资金分配公平(C6) 扶贫资金得到了公平地分配和使用的程度

(B2) 扶贫政策惠及(C7) 扶贫政策惠及村民的比例

贫富差距缩小(C8) 贫困户和非贫困户之间的收入差距的缩小程度

能力智力帮扶(C9) 特色

产业发展(C10)
技能培训与就业指导次数和效果

持续性
生态环境保护和建设

(C11)
退耕还林、沼气和光伏等生态环境保护和建设项目的实施程度

(B3)

乡村教育扶贫(C12) 基础和职业教育资助体系完善和人口素质提升程度

持续性扶贫机制(C13) 建立连续性扶贫确定机制，强化政策保障的实现程度

村民决策参与(C14) 村民参与地区扶贫事业的人数和次数

合作性 农户扶贫监督(C15) 农户监督扶贫项目和资金使用的人数和次数

（B4） 社会力量参与(C16) 企业、公益组织、群众、电商等参与扶贫的数量和次数

沟通交流(C17) 扶贫工作人员和贫困户之间双向互动的人数和次数

农民生活水平提升(C18) 农户年收入增长、生产生活条件改善程度

地区经济发展(C19) 地方 GDP、人均 GDP 总量和增长程度

效率性(B5)

基础设施建设(C20) 交通、水利、电力等基础设施建设程度

教育事业发展(C21) 基础教育普及率、各阶段入学率、村民文化水平

贫困人口减少(C22) 贫困户和人数减少，实现脱贫致富的实现程度

医疗保障事业(C23) 地区医疗保险普及率和医疗救助覆盖率

地区文化建设(C24) 民族文化保护和开发程度、文化产品和服务的提供程度
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三、评价方法与结论

(一)研究方法

本文拟采用层次分析法( AHP) 确定评价指标权重，得出各因子对整体目标实现的影响程度，再利用满意度问卷调查法对指

标的实施情况进行资料收集、统计分析，最终得出调研地区的精准扶贫政策实施绩效。其中，在公共价值导向的精准扶贫绩效

评估指标体系中，通过 AHP 方法在贫困户的意愿和实际需求的基础上反映出贫困户对各指标重要性的判断。运用层次分析法通

过建立层次结构模型、构造判断矩阵和权重向量与一致性检验三个步骤确定指标权重。另外，本文采用 Likert 量表，基于各指

标现实情况设计了满意度问卷，通过实地调研所收集的数据，对量表进行信效度检验，然后基于满意度分析结果展开扶贫绩效

的评价研究。

数据获取

本研究采用 2016 年 10 月对湖北省恩施土家族苗族自治州实地调研。调查对象包括该州 10 位长期从事扶贫工作的工作人

员和研究精准扶贫的专家以及该地区的 130 户贫困户。

1． 调研地点概况

恩施土家族苗族自治州，地处湖北、湖南、重庆三省市交汇之处，是我国最大的土家族聚居区域。该地区长期处于贫困落

后状况，经济社会发展一直处于低位运行，是《中国农村扶贫开发纲要( 2011—2020 年) 》划定的集中连片特困地区之一。湖

北省恩施州属于典型的老、少、边、山、穷、库地区，全州 8个县( 市) 都是国家级贫困县( 市) ，是典型的全域贫困区，具

有贫困程度深、致贫原因多的特点。该区域先后启动了多项精准扶贫政策，不断推动脱贫致富。

2． 层次分析法确定指标权重

确定指标权重是定量评价精准扶贫政策绩效的关键环节。本文选取了 10 位在湖北省恩施州武陵山少数民族地区长期从事扶

贫开发工作的工作人员组成专家团队，根据给定的标度说明进行各层次指标间的两两比较，填写判断矩阵，再运用 Yaahp 层次

分析法软件进行运算，最终得出各指标的判断矩阵和权重值，具体结果见表 2。

表 2 因素层和因子层权重汇总

因素层 因素层权重 因子层 因子层权重 排名

扶贫对象瞄准率(C1) 0.1406 1

精准性(B1) 0.3374 帮扶精准率(C2) 0.1406 1

扶贫管理精准率(C3) 0.0281 14

扶贫考核精准率(C4) 0.0281 15

贫困认定公平性(C5) 0.0567 5
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公平性(B2) 0.1403 扶贫资金分配公平性(C6) 0.0309 13

扶贫政策惠及率(C7) 0.0346 10

贫富差距缩小(C8) 0.0181 19

能力智力帮扶(C9) 0.0208 18

特色产业发展(C10) 0.0349 9

持续性(B3) 0.0853 生态环境保护和建设(C11) 0.0078 23

乡村教育扶贫(C12) 0.0153 20

持续性扶贫机制(C13) 0.0065 24

村民决策参与率(C14) 0.0397 8

合作性(B4) 0.1274 农户扶贫监督率(C15) 0.043 7

社会力量参与率(C16) 0.0318 11

沟通交流率(C17) 0.0129 21

农民生活水平提升(C18) 0.1014 3

地区经济发展(C19) 0.0726 4

基础设施建设(C20) 0.049 6

效率性(B5) 0.3096 教育事业发展(C21) 0.031 12

贫困人口减少(C22) 0.0231 17

医疗保障事业(C23) 0.0236 16

地区文化建设(C24) 0.0088 22

3． 贫困户满意度分析

本研究在湖北省恩施州境内随机选取了 130 位贫困户进行问卷调查，收集关于当年精准扶贫政策绩效各指标完成情况或实

现程度的满意度信息。本次共发放问卷 130 份，回收有效问卷 109 份，有效回收率为 83． 85 %。通过问卷信度分析，信度检

验 Cronbach α 系数为 0． 820，信效度良好; 同时，本文利用 SPSS17． 0 对问卷收集结果进行因子分析，确定绩效评价的维

度结构。KMO 检验结果为 0． 845 ＞ 0． 7，Bartlett 检验结果显著，适合做因子分析。如表 3 所示，主成分分析结果共提
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取 5 个公因子( 特征根大于 1 ) ，累计解释方差为 70． 693% ，具有良好的解释能力，表面指标体系具有良好的结构效度。

表 3 扶贫绩效评价量表探索性因子分析结果

因子 题项
成分

因子 题项
成分

1 2 3 4 5 1 2 3 4 5

集中性 C1 0． 837 C9 0． 776

C2 0． 727 C10 0． 802

C3
0． 815 持续性 C11

0． 673

C4

C5 0． 762 C12 0． 665

公平性 C6 0． 716 C13 0． 702

C7 0． 803 C18 0． 859

C8 0． 799 C19 0． 782

C14 0． 796 0． 781 C20 0． 764

合作性 C15 0． 722
扶贫

效率
C21 0． 866

C16 0． 873 C22 0． 898

C17 0． 814 C23 0． 856

C24 0． 832

因子 1 因子 2 因子 3 因子 4 因子 5

特征值 6． 993 3． 790 2． 930 1． 786 1． 466

方差贡献率( % ) 29． 139
15． 793 12． 210 7． 441 6． 110

累计方差贡献率( % ) 70． 693

本研究对湖北省恩施州少数民族贫困地区精准扶贫绩效实现程度的满意度调查结果，如表 4 所示。结果表明，该地区基于

公共价值精准扶贫绩效评估的精准性、公平性、合作性、持续性和效率性的满意度分别为 3． 50、3． 86、3． 18、3． 01、2．95，

总体满意度为 3． 30，扶贫成效总体明显。其中，在精准性方面，由于识别精准和帮扶精准对总目标权重较大、满意度相对较

高，得分分别为 4． 12 和 3． 17，政策绩效较好，但考核精准满意度只有 2． 55; 在公平性方面，权重相对较高的贫困认定

公平、扶贫政策惠及和资金分配公平得分分别为 4． 68、3． 18、3． 67，满意度较好，但贫富差距缩小实现程度较低，满意

度只有 2． 94; 在持续性方面，由于“免费午餐”、雨露计划、退耕还林、光伏发电项目等扶贫政策的不断推进，乡村教育扶

贫和生态环境保护与建设满意度较高，分别为 4． 26 和 4． 48，但乡村特色产业发展和能力智力扶贫两项权重占比较高的因

子满意度低; 在合作性方面，该地区比较重视村民决策参与和沟通交流，两者得分都为 3． 5，满意度较好。但权重较大的农户

扶贫监督和社会力量参与明显不足，满意度较低; 在效率性方面，权重高的农民生活水平提升和地区经济发展不尽如人意，得

分只有 2．94 和 2． 48，满意度低。基础设施建设和教育事业发展实现程度也较低，因而效率性的整体满意度不高。

表 4 精准扶贫绩效指标满意度分析
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因子层 满意度 因素层 满意度 因子层 满意度 因素层 满意度

C1 4.12 C9 3.02

C2 3.17 精准性 3.50 C10 2.58 持续性 3.01

C3 3.03 (B1) C11 4.48 (B3)

C4 2.55 C12 4.26

C5 4.68 C13 2.79

C6 3.67 公平性 3.86 C18 2.94

C7 3.18 (B2) C19 2.85

C8 2.94 C20 3.11 效率性 2.95

C14 3.5 C21 3.18 (B5)

C15 2.66 合作性 3.18 C22 2.72

C16 2.67 (B4) C23 3.11

C17 3.54 C24 2.48

(三)研究结论

在精准扶贫战略的全面推动下，少数民族贫困地区的扶贫工作取得了实质性的进展。在精准识别、贫困认定公平、生态环

境保护和建设、基础设施建设以及乡村教育扶贫等方面政策实施较好，满意度较高，扶贫政策惠及大众，贫富差距逐步缩小。

但仍存在些许不足，一是产业扶贫中，短期项目多，长期持续性项目少，产业结构欠合理; 二是能力智力帮扶有待加强，群众

积极性不高，内生动力不足;三是地区经济发展迟缓，农民收入增长缓慢，扶贫效率有待提升。四是地区文化体系建设不健全，

公众文化满意度不高。

四、政策建议

(一)构建科学的扶贫绩效评估体系，激发扶贫活力，助推政策实施

精准扶贫是一项系统工程，反映实施绩效的因素多种多样，评估指标的选择应遵循全面、科学、可比、可操作的原则。精

准扶贫评估应从评估机构、评估时间、评估标准、评估技术、评估结果的应用等方面，建立精准扶贫绩效监督考核的长效动态

机制，激发扶贫活力和动力。公共价值导向是其重要特征，其评估指标体系也应体现公共价值，综合权衡精准性、公平性、持

续性、合作性和效率性，从五个维度着手，综合考察实施过程和事实结果，进而为政策完善和改进提供建议，提升扶贫实效。

社会公众参与能完善政府、社会和贫困户之间的协作联动机制，不断反映农户的需求和意见，优化精准扶贫政策和机制。同时

确立第三方评估机制和公众主观判断的感知绩效评估机制，有利于提升精准扶贫绩效的公信力，更为客观真实、公开透明地把

握实施现状和不足，为进一步脱贫致富提供参考。

(二)以产业扶贫为主，救济式扶贫为辅，强化农民增收内生动力
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在贫困地区的发展规划上，要将产业扶贫与结对帮扶相衔接，把短期的农民增收与长远发展相结合，依据地区的优势特色，

用工业化的思维规划现代农业产业，打造集约化和规模化的生态产业，推动由传统的种植业和养殖业为主的生产方式，向具有

一定产品附加值的农产品加工和经营为主的方式转变，重点加强农产品产业链的薄弱环节，建立健全农产品的产业链，提升全

产业链的产品价值。因地制宜，集中区域内的资源，规范科学的运作，突出优势特色产业，发挥规模效应，改善贫困地区农户

分散、小农式的生产和组织化程度不高的问题。另外，在加强地区基础设施建设的同时，需要在财政上向扶贫产业倾斜，开发

贫困地区的生态旅游资源，发挥旅游辐射带动作用，推动贫困地区产业的发展，提升地区扶贫效率。以产业为推动力，强化农

民增收的内生动力，开辟农民可持续增收的长效路径。

(三)推动能力智力扶贫，与农民意愿相结合，提升脱贫积极性

经过调查研究发现，贫困地区的大部分群众对于扶贫依赖程度高，存在希望“政府或帮扶单位”包办的现象。对此，一是

要结合地区实际情况，有针对性地对当地群众进行科技知识与技能培训，以及脱贫思想的启迪，同时推动一批实用的增产增收

明显的新技术和新品种，加强带动示范效应，使得群众有能力在地区发展中，能通过自身的能力获益，提升农民脱贫的积极性;

二是在地区产业布局中要与当地农民发展意愿相结合，制定出合理的发展政策，强化群众的主体地位，推动农民能真正投入到

脱贫的建设当中去。

(四)加强地区文化建设，积极文化“引进来”，民族文化“走出去”

一是在地区文化建设中，将升学教育和职业技能培训并重，注重农民技能水平在地区脱贫发展中的作用，培养一批有文化、

有技能，并能适应现代农业发展的高素质农民。同时，通过报纸、书籍、宣传栏等媒介，以文化活动等形式，将积极的思想文

化“引进来”，吸纳群众的参与和融入，营造积极的思想文化氛围，树立科学、创新的民风，提高群众自强发展的意识; 二是

借势少数民族的文化特色，发掘丰富的民间文化和旅游资源，增强文化基础建设的政策支持，加快文化产品和产业的发展，推

动优秀的民族文化“走出去”，将文化资源转化为直接推动当地群众脱贫致富的内在动力。
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