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整体性治理视角下政府反贫困工作的思考

李 群

（广西大学 公共管理学院，广西 南宁 530004）

摘 要：纵观历史，贫困与反贫困是人类社会永恒之话题，反贫困工作是现代政府不可推卸之职责，

然而当前我国政府扶贫工作面临着体制碎片化、组织碎片化、以及绩效评估碎片化等一系

列困境。从整体性治理之视角出发，对政府治理中体制机制的完善与整合、政府贫困治理组

织结构的整合以及政府绩效评估的完善等措施进行探讨，以期有效推动政府反贫困工作的

进一步发展。
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在我国袁 无论是扶贫开发与农村最低生活保障
实施阶段体制改革推动反贫困阶段抑或是中国扶贫

开发纲要实施阶段袁 政府在反贫困工作中都起到主
导作用袁虽然改革开放以来袁政府扶贫工作取得了举
世瞩目的成就袁但随着经济社会的飞速发展袁在推进
国家治理体系和治理能力现代化进程中袁 反贫困工
作呈现出各项治理困境袁碎片化现象十分严重遥因而
反贫困工作亟待进一步研究袁 使其能够适应时代发
展的需求袁使得整个社会生活水平不断提升遥
一、概念解析与理论工具阐述

野贫困冶一词从经济学的角度而言即因为贫穷而
生活窘困遥这一解释是相对于野富有冶一词而言的袁物
质意义上的贫困往往是由于物质条件的缺乏或者精

神生活没有或缺乏出路遥 野贫困冶是一个动态的过程袁
不仅是说贫困者会随着物质生活条件的变化而不断

变化袁 同时也是指贫困线随着社会的发展与进步不
断地进行调整遥因而贫困有着野绝对贫困冶和野相对贫
困冶之分袁在此笔者认为相对贫困这一概念更能适应
社会的发展与进步遥 所谓野相对贫困冶指的是动态比
较中的贫困袁发展意义中的贫困袁是随着社会的进步

而不断调整的遥
野反贫困冶是相对于野贫困冶而言的遥 随着贫困问

题的日益严重袁无论是发达国家还是发展中国家袁反
贫困工作都是重中之重遥 根据马斯洛的需要层次理
论袁人类的需要是分层次的袁由低到高遥它们是院生理
需求尧安全需求尧社交需求尧尊重需求尧自我实现需
求遥 生理的需要是人类最原始尧最基本的需要袁如空
气尧水尧吃饭尧穿衣尧住宅尧医疗等等遥 如果得不到满
足袁人类的生存就成了问题遥 这就是说袁它是最强烈
的不可避免的最底层需要袁 也是推动人类行动的强
大动力遥一般而言袁如果人类的生理需求得不到满足
那么其它更高层次的需求便无从谈起遥 因而在我国
反贫困模式具体分为救济式反贫困模式和开发式反

贫困模式遥 救助式的反贫困模式是基于人类的生存
权而产生的袁通过直接向贫困者提供生产尧生活必需
品的形式袁重点保障贫困者的生存权袁降低社会贫困
率遥开发式反贫困模式是基于人类的发展权而言的袁
通过开发扶贫提升贫困者自身的发展能力遥 前者相
当于授人以鱼袁后者相当于授人以渔袁由此可见袁在
经济发展的进程中袁 在兼顾救济式与开发式之前提
下袁应重点加强开发式反贫困工作的进行袁有效促进
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贫困者自身能力的发展遥
野整体性治理理论冶是在新公共管理理论弊端日

渐显现之背景下提出来的遥由于新公共管理政策袁政
府公共服务日趋碎片化袁政府功能不断削弱遥由此英
国学者佩里窑希克朗提出了整体性治理理论袁该理论
是对新公共管理的反思与修正袁 主要是根据公民需
求袁以现代化手段为基础袁通过协调尧整合尧统筹尧合
作袁从而构建协同尧整合的整体性治理框架和政府运
行模式袁更好地为社会公众提供服务遥整体性治理更
多地强调的是采取网络状结构袁 着眼于政府与社会
各类组织包括私人部门和非营利部门的合作袁 从而
有效地满足公民需求袁取得公众利益遥整体性治理通
过网络状的优化与整合袁提升各部门的协作能力袁充
分发挥政府与其它社会组织的协同效应袁 为公众谋
求最大现实利益遥
综上所述袁社会尧经济不断发展袁科技日新月异袁

政府依旧沿用旧式的反贫困工作方式已经无法适应

时代发展的需求袁呈现出一系列破碎化状况遥可见整
体性治理理论与政府反贫困工作是十分契合的袁通
过协调与整合可使政府各部门尧 政府体制机制以及
政府与其它非政府组织产生巨大的协同效应袁 有效
地推动当下政府反贫困工作的进一步发展遥

二、当下政府反贫困工作困境

（一）体制碎片化

1.扶贫开发与农村最低生活保障制度衔接不畅
野最低生活保障野这一概念最早由英国经济学家

帕特里克窑明福德提出袁主要是指一种野政府维持贫
困者最低生活水平冶的制度遥 基于公民的生存权袁几
乎所有的国家都在实行这项最基本的社会救助制

度袁虽然形式各异袁但其实质均是为了保证公民最基
本之权益遥例如美国实行的公共救助制度尧我国的最
低生活保障制度尧德国的低收入家庭救助等遥

野扶贫开发冶是更高一层级的社会救助制度袁相
对于最低生活保障制度而言袁 享受这一制度的贫困
者袁他们最基本的生存是可以维持的袁但相对来说袁
他们的生活社会水平是远远不及社会普通大众袁因
而需要政府实施此项制度保障其发展权袁 使其能够
追赶社会前进之步伐遥
改革开放以来袁 党和政府十分重视反贫困工作

的进行袁 仅 1997年中国扶贫资金总投入量就已达
146亿元袁 这对任何一个发展中国家来说均足以证
明政府对解决贫困人口问题的决心袁 我国政府在这
方面也确实已经取得了巨大成就遥 但随着我国经济
获得了飞速发展袁现代化建设不断前行袁我国反贫困
的相关制度建设却仍十分滞后袁 虽然建立起了扶贫
开发与农村最低生活保障制度袁 但是这两项制度衔
接不畅给政府反贫困工作带来了巨大影响遥 纵观当
前我国的反贫困立法袁可分为两个方面袁一是关于农

村居民最低生活保障的相关立法曰 二是为扶贫开发
的需要而进行的立法遥 前者是保障公民生存权方面
的立法袁后者则是保障公民发展权方面的立法袁然而
人类的生存与发展是不可分割的袁 这两项制度的完
全割裂尧野各自为政冶袁导致政府各部门信息孤岛现象
频频发生袁政府政策延续性难以为继袁难以发挥政府
反贫困政策的最大协同效应遥

2.政府反贫困工作监督机制不健全
众所周知袁我国政府对于反贫困工作相当重视袁

每年都会有相当一笔财政支出用于各地反贫困工

作遥 然而现实生活中袁由于缺乏有效地监督机制袁各
级管理部门在政策尧资金及项目管理上相当混乱袁腐
败现象屡屡发生袁野该批不批袁不该批反而批冶尧野该用
于扶贫项目的资金被当地政府滥用到其他利益项目

上冶尧野该下发的金钱却无故被扣发冶 等等现象频发袁
这些现象不能说完全归结为政府监督不力之因上袁
但或多或少都有这一因素遥 2015年 10月 12日袁审
计署查出广西马云县有 3000多名扶贫对象均是野富
人冶袁2014年近 9%的脱贫人数属于虚报袁 这一发现
确是令人震惊遥试想如果自资金下放之日起袁资金使
用的每一个环节均有相应的监督机制袁 那么这些情
况出现的几率将近乎于零袁 因而这些违规认定扶贫
对象袁 谎报脱贫人数现象的发生在很大程度上均是
由于政府监督机制不健全袁 未能利用先进的科学技
术构建起有效地政府资金监督机制袁 使得精准扶贫
未落到实处袁从而给予不法分子可乘之机袁加上来自
地方各种强势力量的干扰袁 经常使得国家扶贫资金
不能完全落实到贫困户上袁 反而使贫困县中的非贫
困人群成为最大的受益者遥
（二）组织碎片化

1.非政府组织作用未得到充分发挥
野非政府组织冶是与政府组织相对应的袁属公共

组织范畴遥是除了政府组织尧市场以外的其它所有的
组织遥 具有非盈利性尧自愿性尧自治性尧组织性尧民间
性五大基本特征遥由于经常会出现政府失灵尧市场失
灵等状况袁 因而在反贫困问题上必须要充分发挥非
政府组织的作用遥面对反贫困这一长期性全球难题袁
我国现阶段并未充分发挥非政府组织的效力袁 仅仅
是小幅度的利用非政府组织缓解资金压力遥实际上袁
非政府组织不仅能够有效地弥补政府弊端袁 充分利
用民间财团尧慈善机构的捐款以及国外救助尧有偿服
务等扩大资金来源袁加之政府拨款袁使得扶贫工作资
金来源向着可持续方向发展曰 而且针对反贫困工作
而言袁最关键的是要了解贫困者的心声袁这对于政府
部门来说可能较难袁但对于非政府组织而言袁由于其
具有民间性袁其成员大都来自基层袁他们能够更好地
与贫困者进行沟通袁 而对于政府部门人员贫困者往
往不愿意说出他们的真实想法遥 因而将政府各部门
与市场以及各非政府组织有机整合袁达到优势互补袁
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充分发挥它们的协同作用袁 从而有效地推动反贫困
工作的前行遥

2.政府各部门各自为政
新公共管理政策下袁 政府公共服务碎片化现象

十分严重袁各部门缺乏有效地沟通袁信息孤岛致使政
策偏差现象频发遥在我国袁农村最低生活保障制度主
要由民政部和各地民政部门负责实施袁 而扶贫开发
制度则主要由国务院扶贫开发领导小组办公室和各

地扶贫办负责实施遥 扶贫开发的各个项目则分别由
国家发展改革委员会尧财政部尧中国农业银行尧民政
部等不同的部门负责实施袁同时袁地方政府也根据自
身需求设置了相应的机构遥然而这些部门各自为政袁
这两项制度下设置的部门间缺乏有效地沟通袁 信息
无法在部门间有效流通尧共享袁致使扶贫工作中存在
诸多偏差袁 扶贫开发未能借助民政部门的信息精准
确定扶贫对象袁扶贫相关政策无法顺利下达遥机构林
立尧各部门各行其事袁野各扫门前雪冶最终必将影响到
整个政府反贫困工作顺利开展袁 最终无法形成整合
效力袁致使反贫困工作困难重重遥
（三）绩效评估碎片化

1.政府反贫困工作绩效评估体系不健全
所谓绩效评估指的是运用数理统计尧 运筹学原

理和特定指标体系袁对照统一的标准袁按照一定的程
序袁通过定量定性对比分析袁对项目一定经营期间的
经营效益和经营者业绩做出客观尧 公正和准确的综
合评判遥 绩效评估是企业绩效管理中的一环袁20世
纪 70年代后才在政府各部门蓬勃发展袁相对于企业
中的绩效评估而言袁 政府部门绩效评估难度系数会
更大一些遥企业中绝大多数绩效均是可测的袁而政府
主要是为社会公众提供满意的服务袁 最大限度的谋
求社会公众利益遥在实际的政府反贫困工作中袁东中
西各地区因其自身在地理位置尧经济发展水平尧科技
文化发展水平尧 教育水平尧 人口素质等方面的差异
性袁若以相同的绩效衡量指标体系来进行测评袁不免
有失公允遥 加之我国现行的绩效评估体系更多地是
侧重于对结果的评估袁以经济标准进行评估袁而较少
关注政府工作过程袁 这就致使某些政府官员为了谋
求自身利益谎报脱贫人数尧上报虚假信息袁以获得更
好的上级评估袁赢得自身发展遥 然而可想而知袁这种
荒谬的做法最终只能是致使中央无法准确了解地区

真实状况袁因而无法实施针对性对策袁地区贫困状况
无法得到实质性改善遥

2.政府反贫困工作绩效评估主体单一
绩效评估是某项工作进行到一定阶段时袁 运用

特定的方式方法对该项工作进行检阅的一种方式遥
通过绩效评估不仅能够对该段时间工作进行反思与

总结袁 而且可对后续工作以及其它项目工作进行指
导袁提供经验教训遥在政府反贫困工作中更多地是运
用上级对下级工作进行绩效评估的常规方式袁 但是

仅仅运用这一传统的评估方法存在一定弊端袁 从管
理学的角度来说袁 由于在绩效考评中上级掌握着主
动权袁下级出于被动局面袁心理负担较重袁甚至有些
下属会滋生投机尧走后门等不良想法曰另一方面袁仅
仅依靠上级考评容易产生各种腐败现象袁 阻碍反贫
困工作的顺利推进袁同时袁上级可能缺乏考评的训练
和技能在实际考评过程中可能存有偏见袁 不能保证
考评公正性袁极大的影响下属工作积极性遥
在政府反贫困实际工作中袁 往往会涉及到项目

评估尧项目审核尧资金尧贫困者判定尧执行人员等各个
方面袁如果仅仅依靠单一的绩效评估主体袁缺乏具有
专业评估知识的专业人士以及具体项目的负责人和

其它项目相关者袁 由于真正的利益相关者不了解政
府政策袁导致在执行过程中信息错位袁其产生偏差的
几率会更大袁甚至会致使相关民众对政府产生怨意袁
滋生对政府的不信任感遥

三、政府反贫困工作整体性治理策略探究

（一）体制完善与整合

1.构建智慧政府袁实现信息共享
所谓野智慧政府冶就是指充分利用物联网尧云计

算尧大数据分析尧移动互联网等新一代信息技术袁以
用户创新尧大众创新尧开放创新尧共同创新为特征袁强
调作为平台的政府架构袁并以此为基础实现政府尧市
场尧社会多方协同的公共价值塑造袁实现政府管理与
公共服务的精细化尧智能化尧社会化遥 针对政府反贫
困工作中出现的各种问题袁 构建智慧政府成为现今
一大发展趋势袁 政府利用先进的科学技术创建起跨
地区尧跨部门尧跨层级尧无边界尧无缝隙的政府沟通交
流平台袁 使得各个政府部门均能通过这一平台有效
地避免信息孤岛现象袁达到信息共享袁随时随地都能
掌握各地政府最新发展动态遥通过这一技术袁将扶贫
开发与农村最低生活保障制度有效衔接袁 改变过去
两项制度野各自为战冶的状况袁使得贫困人口生存权
与发展权均得到有效保障袁 在保障生存之基础上专
注发展袁最大限度的提升贫困人口生活状况遥 同时袁
通过构建智慧政府袁 使得各部门信息得以更加便捷
的共享袁从而政府反贫困工作中涉及到的扶贫部门尧
民政部门尧 统计部门由于指标不一而致使结果存在
差异之状况得以有效解决袁 这样进一步提高了扶贫
工作的精准度遥

2.完善政府反贫困工作监督机制
在政府反贫困工作中袁 只有进一步完善监督机

制才能真正使资金用到实处尧政策落到实处袁使反贫
困工作真正取得实质性进展遥首先袁尽可能的完善相
关监督立法遥法律是政府工作进行的立法依据袁只有
不断完善立法袁政府工作才能真正做到有法可依遥其
次袁反贫困工作监督主体应当多元化袁除了审计署需
进一步加强对各地反贫困工作监督工作外袁 社会各
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界也应积极参与反贫困监督工作中袁通过政府官员尧
非政府组织成员以及社会大众的协同监督袁 达到权
利的制衡袁使得扶贫工作真正做到不偏不倚袁也只有
通过社会成员的协同监督才能进一步将纸面上的法

转变为行动上的法袁在实质上预防投机尧腐败等现象
的发生遥 最后袁监督工作要注重时间上的间歇性遥 或
紧或驰均不利于最大限度的发挥监督应有之效力遥
当然袁 监督对象的不同在监督时间上也应表现出差
异性袁例如对扶贫资金的监督袁在时间上应具有一定
的连续性曰在项目扶贫中袁对某项目的监督上时间间
隔可相对放宽一些袁通过具体问题具体分析袁从而使
反贫困工作中的资金尧人员等要素达到合理分配袁促
进反贫困工作的顺利进行遥
（二）组织机构的协同与整合

1.推动政府与非政府组织有机整合
随着社会尧经济飞速发展袁我国反贫困工作也取

得了举世瞩目之成就袁但同时也面临着巨大的困境遥
需要投入资金的地方太多袁 已经完全超出了我国财
政所能承受之范围袁 此时单纯的依靠政府来推动反
贫困工作已举步维艰遥 非政府组织的飞速发展为这
一难题的解决提供了一大契机袁 非政府组织通过有
偿还贷扶贫尧援助型扶贫尧职业技能培训扶贫等方式
为真正的贫困者提供资金尧 技术尧 技能等方面的支
持袁真正的发展贫困者的能力袁使其能够自力更生袁
从而依靠自身力量真正达到脱贫遥同时袁通过非政府
组织能够有效地为政府节省财政资金尧培养人才尧提
供相关信息袁为政府政策的实施提供辅助性支持袁促
进政府朝着正确的方向不断前行遥 因而依靠非政府
组织抑或仅仅依靠政府部门均不能有效地将反贫困

工作做到实处袁 只有将两者有机整合才能更好地发
挥出协同功能袁使社会救助尧社会福利等部分公共政
策市场化袁形成优势互补之功效袁最大限度的为贫困
者谋福利袁真正的推动整个社会的进步遥

2.加强政府各部门整合
随着政府反贫困工作的推进袁 碎片化问题日趋

严重遥在扶贫开发及农村最低生活保障制度之下袁中
央及各地方各设部门袁机构林立尧职能交叉尧权责不
清等问题不断浮现袁 此时迫切需要加强政府各部门
的整合遥 首先袁精简机构遥 在各地方存在大量闲置部
门袁 这些部门可能与其它部门存在职能上的重叠抑
或因某项扶贫项目而临时设置袁 项目结束而机构未
能及时撤销袁 或者是某些部门在职能上能够与其它
部门进行合并袁 通过机构的合并与撤销有效地减轻
现行政府部门机构臃肿之现状遥 其次袁精简人员遥 正
所谓野三个和尚没水喝冶袁并不是说人员越多袁产生的
力量就越大袁在实际的反贫困工作中袁只有真正做到
合理分工袁将任务落实到具体个人袁工作绩效才能得
以提升遥最后袁部门观念整合遥在扶贫开发工作中袁部
门利益和地方利益的色彩比较浓厚袁 广泛缺乏整体

意识袁因而需要对各地方政府开展观念教育袁使其牢
固树立野只有将蛋糕做大袁各地分得的蛋糕才愈多冶
的意识袁促进各地各部门经验交流与共享袁积极推动
各地发展遥
（三）政府绩效评估工作整合

1.建立健全政府绩效评估体系
绩效评估是政府反贫困工作重要的一环袁 任何

一项工作实施均可通过绩效评估得以实现遥 通过对
反贫困工作绩效评估有助于提高政府的办事效率和

提升政府服务意识尧公仆意识袁有利于提高政府的信
誉和形象袁赢得公众支持与信赖遥 而当下袁我国的反
贫困工作绩效评估体系还有需要进一步完善之处遥
首先袁应建立多重评估体制遥在中央统一的扶贫绩效
评估标准之下袁 应针对各地区实际情况各个项目具
体情况建立切合实际的绩效评估机制袁 形成一核多
元的绩效评估体系袁 真正发挥绩效评估的作用曰其
次袁建立多元化的绩效衡量指标遥在现行的反贫困工
作政府绩效评估中更多地是以单纯的经济标准尧经
济数据作为主要的衡量指标遥 然而在实际工作中经
济只是其中一部分袁 单纯的数据并不能绝对的反映
社会的进步袁 因而在政府反贫困绩效评估工作中应
将经济指标与效益指标尧效率指标尧公平指标有效地
进行整合袁 在进行扶贫项目考评时不仅能够看到其
经济效益更能看到其社会效益袁 不仅能够看到数据
上的增长更能看到贫困者切实生活状况的改善遥 最
后袁中西结合遥在我国袁绩效评估起步较晚袁很多方面
并不完善袁借鉴世界各国先进的绩效评估经验袁将其
与我国的具体实践相结合袁根据我国的国情尧民情袁
进一步完善我国政府反贫困绩效评估体系遥

2.促进政府反贫困工作绩效评估主体多元化
在我国袁 政府绩效评估一般是采用传统的上级

评估方式袁 这种方式所能达到的效果十分有限且存
在诸多弊端袁 而政府反贫困工作一直以来都是我国
政府不可推卸之职责袁具有长期性和艰巨性的特征袁
因而在绩效评估方面更应该采取评估主体多元化之

方式袁使得绩效评估取得实质性进展袁为政府进一步
工作提供指导性信息遥首先袁政府部门应强化绩效评
估意识遥 反贫困项目的推进需要政府部门对其进行
评估袁从而为下一阶段的工作提供相关信息袁因而政
府相关人员均应树立绩效意识袁 学习绩效评估相关
方法与技能袁努力做好反贫困工作遥 其次袁积极推动
非政府组织成员参与反贫困工作绩效评估遥 单纯依
靠政府官员进行绩效评估容易产生偏差袁 而非政府
组织成员大多来自基层袁能够使贫困者敞开心扉袁很
好地与贫困者进行沟通交流袁了解他们的实际状况袁
了解其是否切实享受到国家相关扶贫福利曰 同时非
政府组织中的成员大多素质较高袁 也存在大量具有
专业评估知识与技能之人袁 将其引入绩效评估主体
中能有效地提升反贫困工作绩效评估的准确性遥 最
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后袁大力培养专业的评估人才袁组成专业评估小组遥
反贫困问题的解决不可能一蹴而就袁 从长远来说我
国应适应经济全球化和市场经济飞速发展的需求袁
建立起相应的评估人才培养机制袁 为我国评估事业
的发展孕育一批精英遥
要要要要要要要要要要要要要要要要要要要要要
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Thinking on the Government's Anti-poverty Work from the
Perspective of Holistic Governance

LI Qun
(School of Public Administration, Guangxi University, Nanning, 530004, China)

Abstract：Throughout history, poverty and anti -poverty is the eternal topic of human society. The anti -poverty
work is an unshirkable responsibility for modern government, but current government is facing a series of difficulties
about poverty alleviation work, such as fragmentation of the system, fragmentation of the organization, as well as the
fragmentation of the performance evaluation system. This paper is trying to discuss how to improve and integrate the
system of governance mechanism, the government poverty management structure and the government performance eval原
uation system from the view of holistic governance, which in order to promote the further development of government
anti-poverty work effectively.

Key words：Holistic governance; management of the governance; anti-poverty work
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