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按照中国官方的贫困标准，我国农村贫困人口已经减少到3000万以下，但按一天一美元的国际贫困线标准来衡量，农村贫困人口仍然还有8600多万。因此，中央政府将继续加大扶贫资金的投入，以便进一步改善贫困地区的状况和使更多的贫困人口脱贫。但随着近年来扶贫资金的不断增加，贫困人口减少速度却不断下降，扶贫效率不高已成为社会普遍关注的问题。因此，要使我国的农村扶贫工作取得进一步的进展，我们不仅需要关注资金的总量，更要关注扶贫资金的投向和扶贫效果，以及贫困地区和贫困人口对扶贫资金投向的实际需要。并据此适当调整扶贫资金在部门间的投向，以获得更好的扶贫效果。
 

一、扶贫资金的部门投向
根据国家统计局农村贫困监测资料，1998-2001年间贫困县每年人均获得扶贫资金138.58元（表1），其中投入农业的扶贫资金占比例最大为46.27%，其次是基础设施19.81%，后面依次是工业13.53%、交通运输6.09%、文教卫生3.35%、商业服务业1.37%和技术培训0.88%。。
表1   人均扶贫资金投向构成
	年
	贫困县个数
	人均扶贫投资（元）
	其中农业 （%）
	基础设施
（%）
	工业
（%）
	交通运输
（%）
	商业服务业（%）
	文教卫生
（%）
	技术培训（%）
	其他（%）

	1998
	519
	124.74
	45.22
	20.03
	13.61
	6.45
	2.16
	3.91
	0.79
	7.84

	1999
	519
	151.00
	48.83
	18.91
	13.63
	5.88
	1.12
	3.15
	0.73
	8.01

	2000
	519
	146.04
	48.03
	19.75
	10.81
	6.00
	1.04
	3.01
	1.00
	9.57

	2001
	519
	132.53
	42.95
	20.57
	16.08
	6.04
	1.16
	3.36
	0.99
	8.86

	平均
	519
	138.58
	46.27
	19.81
	13.53
	6.09
	1.37
	3.35
	0.88
	8.70


注：以1997年为不变价
 

进一步的分析还发现，在农业扶贫投资中，种植业投入占比例最大46.23%，其次是畜牧业34.20%、林业10.35%和渔业9.22%。在基础设施中，基本农田建设投资占55.72%，人畜饮水24.09%，道路修建23.82%从4年的变动来看，基本农田建设投资所占比例逐渐减少，人畜饮水和道路修建都呈现出波动式增加。
 

二、扶贫投资的效果
 

1、扶贫投资产出成果
根据国家统计局农村贫困监测资料，1998-2001年间，贫困县每万元扶贫资金扶持贫困人口1.34人，项目吸收贫困户劳动力0.7人，向其它地区输出劳动力6.65人，其中向外省输出劳动力3.65人，新增基本农田0.27亩，新增公路里程0.005公里，新增经济林面积0.27亩，解决饮水困难人数3.05人（表2）。
从4年变化来看，贫困县每万元扶贫资金扶持贫困人口1999年比1998年有较多下降，由1.64人减少到1.18人。这可能是1999年中央扶贫专项贷款大幅度增加，当年并没有马上显现出效果所致，也可能与投资结构的变化有关，因为越来越多的扶贫专项贷款投向基础设施和龙头企业。2000-2001年间，扶持的贫困人口数量逐年有所增加，分别1.22人和1.36人。但总的来看，1999年以后扶贫资金对贫困人口的扶持人口显然低于1998年。
表2       每万元扶贫资金新增产出表
	　
	每万元扶贫投资当年扶持贫困人口
	每万元扶贫投资当年项目吸收贫困户劳动力
	每万元扶贫投资向其他地区输出劳动力人数
	其中向外省输出劳动力人数
	每万元新增基本农田
	每万元新增公路里程
	每万元新增经济林面积
	当年每万元中解决饮水困难人数

	　
	（人）
	（人）
	（人）
	（人）
	（亩）
	（公里）
	（亩）
	（人）

	1998
	1.64
	0.71
	6.16
	3.39
	0.32
	0.005
	0.28
	4.07

	1999
	1.18
	0.68
	5.93
	3.06
	0.31
	0.009
	0.30
	2.50

	2000
	1.22
	0.74
	7.19
	4.11
	0.26
	0.004
	0.26
	2.55

	2001
	1.36
	0.69
	7.38
	4.10
	0.17
	0.003
	0.22
	3.05


	平均每年
	1.34
	0.70
	6.65
	3.65
	0.27
	0.005
	0.27
	3.02


注：“人均”的分母为县乡村总人口
贫困县为519个
 

2、扶贫投资的效果
我们利用贫困县1998-2001年间的县级扶贫投资资料和OLS回归模型进一步分析扶贫投资对收入增长和减贫的影响。回归结果表明，在控制初始条件(1998年期初的人均收入、人均粮食产量和工业比重) 以及地理、民族和政治地位的影响并加入省虚变量后发现，对农户的直接生产和创收性扶贫投资在短期内对农户收入的增加有明显的作用，人均农业投资增加1元，人均纯收入可以增加0.17元，回报率为17%；而人均1元的商业、餐饮业和服务业投资可以增加0.76元的人均纯收入，回报率高达76%，这也是以非农创收活动为主要投资对象的小额信贷项目为什么能够在较高的利率条件下获得成功的原因。基础设施投资在短期内对收入增长没有显著的影响或者是负的影响（人畜饮水投资），这一方面可能是因为基础设施投资的效果在短期内难以表现出来，具有滞后性；另一方面也可能因为基础设施建设需要农户无偿投入劳动力，从而影响短期的创收活动。此外，所有扶贫投资在短期内对贫困人口的减少在统计上都没有显著的影响，这在一定程度上表明扶贫投资所带来的收入增长的好处可能并没有平等地为贫困人口分享[1]。
 

三、贫困农户对扶贫资金投向的实际需求
农户需求分析数据来自于我们在河北省平山县、甘肃省会宁县和云南省巍山县的农户抽样调查。我们在每个县选择4个比较贫困的乡镇，每个乡镇选3个自然条件和资源条件尽可能不同的扶贫工作重点村[2]，每个村选2个不同的自然村（村民小组），每个自然村选10户农户。要求这10户农户一是经济条件好、中、差相搭配，二是经济活动和收入来源尽可能不同。三个县总共抽取720个样本农户。
我们采用快速评估法对农户的需求进行排序。我们总共提供了15类投资项目供农户选择，假定15个项目重要性的总分为100分，如果将100分平均分给15个项目，则每个项目为6.67分。按照这种方法，得分高的项目表示重要程度高，反之亦然。图1为719户被访问者对15个扶贫项目的排序结果。农户认为对他们最为重要的前5个扶贫项目依次是修建道路和桥梁（13.5分）、减少子女上学费用（12.93分）、开展农业技术培训（11.57分）、解决人畜饮水问题（9.15分）、减轻看病费用（9.12分）。可见，尽管国家在贫困地区基础设施建设中已经投入了大量资金，但仍然不能满足农民的需求。而减少子女上学费用、减轻看病费用、开展农业技术培训等人力资本开发方面的投资已经成为农户关注的主要问题。
    我们对被访问者的性别、受教育程度、家庭收入来源及其经济条件等不同类型进行分类统计。结果发现，性别、受教育程度、收入来源和家庭经济条件的不同并没有使他们的排序产生什么明显的差异，但不同地区的农户在需求排序上略有不同。如河北平山县的农户前5位的需求分别是：修建道路、减少子女上学费用、减轻看病费用、解决农业灌溉和开展农业技术培训；甘肃会宁县的农户前5位的需求分别是：减少子女上学费用、修建道路、扩大退耕还林规模、开展农业技术培训和减轻看病费用；云南魏山县的农户前5位的需求分别是：开展农业技术培训、解决人畜饮水、减少子女上学费用、解决农业灌溉和修建道路。这说明被访问者的排序基本上是以当地自然资源条件为依据的，并且都对人力资源方面的投资比较重视。
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     注：图中横线代表平均水平
 
四、政策建议
根据上述的分析结果，我们认为今后一段时期应该对扶贫资金的重点投向和资金的管理进行一些必要的调整：
一是继续加强道路、人畜饮水和灌溉等基础设施的建设，并将重点放在提高基础设施的等级和质量上，同时要通过明晰产权和其他合理的制度安排来加强各类基础设施的维护，彻底改变因只建不养而导致的基础设施投资效率不高的问题。为了改变基础设施建设在短期内难以给农户带来收益的问题，实施真正意义上的以工代赈是必要的，即减少贫困农户义务工的数量，对参加基础设施项目建设的贫困农户给予工资补贴。工资标准可以低于当地的市场工资率，以保证更多的贫困农户从项目中受益。
二是大幅度增加社会服务领域的扶贫投资，重点解决贫困地区的农民及其子女看病和上学费用高的问题，避免贫困农民因病致贫和因子女得不到受教育的机会而长期贫困。要改变以往在教育和医疗卫生方面的投资只注重硬件建设的做法，将重点放在如何降低教育和医疗的成本和获得服务的方便程度方面，使贫困农户有能力和方便地享受教育和医疗服务，减轻农户在教育和医疗方面的沉重负担。同时也可以考虑对贫困农户直接进行教育和医疗补贴。
三是加强农民的技术和技能培训以及实用技术的推广，提高农业和非农业生产的效率。技术和技能培训应该与实用技术推广和劳务输出结合起来，以便使各类培训发挥更大的效果并易于为农户所接受。培训中最应该注意的问题是走形式和以培训为名套取资金。因此应该加强配套制度建设，保证资金的使用效果。
四是改善扶贫资金的管理，让地方政府能够根据农户的需求选择项目。由于不同的贫困地区在自然资源、生态环境和文化方面存在很大的差异，为了使扶贫投资更适合当地的需求，应该给地方政府在具体项目的选择上有更大的自主权和灵活性，上级政府扶贫部门的主要责任是加强资金和项目的监管。同时要求地方政府通过参与式的方式鼓励贫困农户积极参与到项目的选择、实施、监督和评估过程中去。

　



[1] 在国家统计局的贫困监测调查中，每个贫困县的农户的样本数量只有60-100户，不太可能准确地估计每个县的贫困发生率，这会影响到扶贫投资对贫困人口影响的估计结果。
[2] 样本扶贫工作重点村都是各省根据国家统一规划的第一批重点村。根据国家的要求，2000-2003年在第一批重点村实施扶贫项目后，开始在第二批重点村实施扶贫项目。但实际调查中发现，第二批扶贫工作重点村各省都还为最终确定下来。同时，第一批重点村中有些实施了扶贫项目，有些村还没有实施。因此我们还是在第一批重点村中选择样本村。
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                    2004年5月13日
