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　　摘　要：扶贫项目如何准确瞄准贫困农户是反贫困理论的焦点问题，也是一个世界性难

题。文章从政治关联的视角深入分析了这一问题。通过对５省３０个贫困村互助资金试点村

调研数据的分析发现：（１）具有政治关联对农户参加扶贫项目有显著正向影响；（２）村级治理

不完善是导致政治关联影响扶贫资源瞄准的重要原因；（３）政治关联影响扶贫资源瞄准的外

部原因是政府主导的扶 贫 项 目 过 多，公 益 组 织 在 扶 贫 领 域 发 挥 作 用 太 小。因 此 完 善 村 级 治

理，鼓励公益组织在扶贫领域中发挥作用，降低政治关联对扶贫项目瞄准的影响，是实现精准

扶贫的重要措施。文章揭示了村级治理不完善与扶贫项目瞄准之间的矛盾，并从政治关联的

角度分析了公益组织在扶贫领域中发挥作用的重要性。研究结论对我国治理贫困和完善精

准扶贫机制有重要启示作用。
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一、引　言

　　扶贫项目如何准确瞄准贫困农户是反贫困理论的焦点问题，也是一个世界性难题。我

国扶贫瞄准单元经历了从县到村再到户的不断精确转变，但实际上扶贫项目瞄准偏离的问

题却一直没有得到完全解决。大量的研究显示，扶贫资源传递往往在“最后一公里”发生瞄

准偏离。例如在２０１６年中央纪委公开曝光的九起扶贫领域腐败问题典型案例中，宁夏西吉

县苏堡乡张撇村党支部原书记何彦庆、村委会原主任王军军办理低保优亲厚友等问题。

　　政治关联一直是经济学界长期以来的热点话题。Ｆｉｓｍａｎ（２００１）、Ｆａｃｃｉｏ（２００６）等认为

政治关联能提升公司价值。Ｂｏｕｂａｋｒｉ等（２００８）、于蔚等（２０１２）指出，政治 关 联 有 利 于 企 业

获得相关资源，进而促进公司价值提高。国内理论界对政治关联的研究多集中在公司领域，
罕见扶贫领域的相关研究。但国外学者研究了公共资源分配中的政治关联问题，如Ｄｕｆｌｏ
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等（２００５）认为，发展中国家分权式地方政府模式更受青睐，但这也更容易导致当地政治精英

捕获公共资源。Ｂｅｒｔｒａｎｄ等（２００７）发现，印度的民主分权治理实施的时间较长，官僚对公共

产品扭曲分配产生了严重影响。Ｐａｎ等（２０１２）发现，坦桑尼亚农业投入补贴项目中存在明

显的精英俘获现象，村干部的家庭获得了６０％的农业投入补贴项目优惠券。Ｐａｎｄａ（２０１５）
根据印度家庭调查数据研究发现，具有政治关联的家庭更易于参加反贫困项目。

　　我国政府在２０１３年提出了到２０２０年现行标准下农村贫困人口实现脱贫、贫困县全部

出列、解决区域性整体贫困的目标。这是自政府推动扶贫工作几十年来决心最大、资金资源

投入最大的扶贫行动，其力度前所未有。要实现这个目标，不仅要准确识别哪些人是贫困人

口，更重要的是要将有限的扶贫资源能在“最后一公里”之内成功转变为能使贫困人口可持

续发展的脱贫资源。目前，国内对“我国扶贫资源往往倒在最后一公里”的研究大都从项目

设计、资源分配和实施措施等角度进行了分析，缺乏从政治关联的角度深入分析扶贫项目瞄

准偏离的原因。

　　从实践来看，在２００８年全国立案侦查的涉农职务犯罪嫌疑人中，农村基层组织人员达

到了４　９６８人，占４２．４％。其中，村党支部书记１　７３９人，村委会主任１　１１１人。① ２０１６年６月

最高检披露，“一些省份村两委负责人案件超过了整个涉农扶贫领域职务犯罪的半数，有的

市县更高达７０％至８０％。”②从理论研究来看，Ｐａｎ等（２０１２）、许汉泽（２０１５）和Ｐａｎｄａ（２０１５）
等都指出，村干部倾向于将扶贫资源分配给与自己关系好的人。所以无论从理论还是实践

来看，相比扶贫资源分配缺少灵活性、扶贫项目管理和审批程序复杂和扶贫项目与农户需求

不完全一致等因素，③扶贫资源受到村干部影响而导致的瞄准偏离（即为本文后面讨论的扶

贫项目瞄准的政治关联问题）一直是“我国扶贫资源往往倒在最后一公里”的重要原因。因

此，本文从政治关联的视角深入分析我国扶贫项目瞄准偏离的问题，有着重要的理论意义和

实践价值。

　　基于５省３０个贫困村互助资金试点村（以下简称“互助资金”）的调研数据，本文分析了

政治关联对扶贫项目瞄准的影响。研究发现，有政治关联的农户比没有政治关联的农户参

与使用贫困村互助资金的概率要大２９．８％，政治关联对农户是否使用互助资金项目有显著

正向影响。同时，政治关联对农户借贷互助资金的次数和金额都有显著正向影响。此外，本
文还分析了政治关联影响扶贫项目瞄准的机制，发现每年贫困村村民代表大会召开次数越

多（或者贫困村村两委年开会次数越多），政治关联对互助资金瞄准的影响越小。进一步研

究发现：村级治理不完善是导致政治关联影响互助资金瞄准的重要原因；公益组织在扶贫领

域发挥作用太小是政治关联影响扶贫项目瞄准的外部原因。

　　与以往文献相比，本文研究贡献可归纳为：（１）基于全国５省３０个贫困村互助资金试点

村调研数据，研究了政治关联对农户参加扶贫项目的影响。从新的视角研究了扶贫资源瞄

准偏离的原因，同时将政治关联的研究拓展到了扶贫领域。（２）本文分析了政治关联影响扶

贫项目瞄准的机制，发现了村级治理不完善是导致政治关联影响扶贫资源瞄准的重要原因。
（３）本文揭示了村级治理不完善与扶贫项目精准瞄准之间的矛盾，并从政治关联的角度分析

了公益组织在扶贫领域发挥作用的必要性。研究结论对我国治理贫困和完善精准扶贫机制

有重要启示。
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　　后文结构如下：第二部分是研究综述和研究假说，第三部分是数据来源和变量说明，第

四部分是实证分析，第五部分是稳健性分析，第六部分是机制分析，第七部分是本文总结和

政策含义。

二、研究综述和研究假说

　　Ｆｉｓｍａｎ（２００１）最早提 出 了 政 治 关 联 这 个 概 念，但 目 前 尚 无 普 遍 接 受 的 定 义。Ｂｅｔｒａｎｄ
等（２００４）认为，公司的ＣＥＯ毕业于精英学校，同时也具有政府部门工作背景（或者是现任高

官），则认为该公司具有政治关联。潘红波等（２００８）认为，假如公司董事长或总经理曾经或

现在是政府官员，那么该公司为政治关联公司。Ｐｏｏｎ等（２０１３）认为，具有政治关联的公司

是至少有１０％的投票权的股东与政治家、政党、政府部长或国会成员具有关联的大型集团。

还有学者认为，企业与政府的官员具有良好的关系，那么该公司就具有政治关联。因此，政

治关联的定义不同，则其衡量方法也有所不同。

　　国内理论界对政治关联的研究多集中在公司领域，国外学者还研究了公共资源分配中

的政治关联问题。例如Ｄｕｆｌｏ，Ｆｉｓｃｈｅｒ和Ｃｈａｔｔｏｐａｄｈｙａｙ（２００５）认为，发 展 中 国 家 分 权 式

地方政府 模 式 更 受 青 睐，但 这 也 更 容 易 导 致 当 地 政 治 精 英 捕 获 公 共 资 源。Ｂｅｒｔｒａｎｄ等

（２００７）发现，印度的民主分权治理实施时间较长，所以官僚对公共产品扭曲分配产生了严重

影响。Ｐａｎｄａ（２０１５）认为，政治精英捕获公共福利项目在低收入国家盛行，印度家庭调查数

据显示，具有政治关联的家庭更易于参加反贫困项目。

　　我国自２００６年试点以来，汪三贵等（２０１１）认为，最贫困的农户在互助资金中受益相对

较小。刘西川（２０１２）发现，四川省样本村互助资金没有瞄准当地贫困户。林万龙和杨丛丛

（２０１２）指出，贫困农户难以有效利用互助资金。李金亚等（２０１３）认为，互助资金未能瞄准贫

困户，这有机构贷款的原因，也有贫困户贷款需求小的原因。汪三贵等（２０１３）指出，互助资

金有利于增加农户收入，但一半的试点村贫困户借款比例小于２２％，瞄准效率不高。刘西

川（２０１４）发现，村互助资金瞄准的是中等以及偏下组群体，而不是 最 贫 困 的 群 体。胡 联 等

（２０１５）发现，贫困村互助资金存在精英俘获，３１％的名额被精英占有。温涛等（２０１６）发现，

非贫困县收入较高的精英农户获得了大量农贷资金，而一般农户难以获得农贷资金。

　　综上本文提出研究假设１：具有政治关联的农户更易于参加扶贫项目。

　　从我国的反贫困实践来看，农村基层治理一直是我国反贫困治理的一个难点。审计署曾

对２０１０－２０１２年财政扶贫资金进行审计，结果显示，在所查出的１４３名违法人员中６０％为乡

村干部。２０１５年山西省河曲县鹿固乡辉塔村党支部原书记刘俊雄、村委会原主任刘憨雄骗取

“以奖代补”项目资金、危房改造补助资金等。２０１５年１０月，甘肃省秦安县五营镇北坡村原党

支部书记、村委会主任邵友芳截留精准扶贫专项贷款等问题（中央纪委监察部，２０１６）。①

　　从理论研究来看，世界银行（Ｗｏｒｌｄ　Ｂａｎｋ，２００４）的研究报告指出，在缺乏合理的制度设

计情况下，贫困群体难以从政府公共服务中获益。ＬＰａｎ等（２０１２）发现，在坦桑尼亚，村干部

的家庭获得了６０％的农业投入补贴项目优惠券。Ｂｅｓｌｅｙ等（２０１２）发现，村级行政负责人更

有可能获得发放给穷人的定量福利卡。Ｐａｎｄａ（２０１５）认为，公共福利项目的受益 人 识 别 及

过程严重受到了基层地方政府精英的影响。唐丽霞等（２０１５）认为，由于村庄空心化，当前精
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准扶贫机制中村两委和留在村庄的精英群体的力量过强，这为扶贫资源的乡村精英俘获提

供了条件。李玉刚（２０１５）发现，一个贫困村所有村干部和８个屯长的家庭都是建档立卡的

贫困户。胡联等（２０１５）发现，管理机构中村干部比例越高，互助资金精英俘获程度越高。许

汉泽（２０１５）发现，在农村基层管理中，村干部倾向于将自上而下的外部资源分配给与自己的

亲友和关系好的人。Ｋｗａｄｗｏ等（２０１６）发现，完全依靠精英管理的社区项目容易发生精英

俘获现象。胡联和汪三贵（２０１７）发现，村干部任期过长是影响贫困户瞄准的重要因素。

　　综上所述，本文提出研究假设２：村级治理不完善是导致政治关联影响扶贫资源瞄准的

重要原因。

三、数据来源和变量说明

　　自２００６年开始，财政部和扶贫办以财政扶贫资金的形式在全 国 试 点 贫 困 村 互 助 资 金

（以下简称“互助资金”）项目，目标是在贫困社区建立自我管理、持续滚动发展的生产性支持

资金，形成一套贫困农民增收的长效机制。互助资金是一种较为典型的政府主导型扶贫项

目。本文使用的数据源自中国人民大学课题组和国家扶贫办于２０１４年联合对５省２０个非

试点村和３０个互助资金试点村的抽样调查数据。

　　基于区域平衡原则，课题组选择了山东、河南、湖南、甘肃和四 川５个 省 作 为 监 测 评 估

省。经项目省推荐，确定２个县各５个备选项目村进行监测评估。在每个县的５个备选村

中，课题专家组以随机方法抽取２个对照村和３个项目村。然后课题组采用分层等距抽样

的方法分别在对照村和项目村中随机抽取３０个农户进行调研，这是国内较全面、有代表性

的互助资金调研数据。调研内容包括：１．贫困村人口、耕地等情况；２．农户家庭人口特征、
收入和家庭财产等；３．互助资金的组织运行情况。课题组在２０１０年８月进行了基期调研。

２０１４年７月，进行了追踪调研。基于实际研究内容需要和数据的完整性考虑，本文使用的

数据是３０个互助资金试点村农户和村级数据，研究总样本包括７８８个农户数据。

　　主要变量衡量指标如下：ｐｏｌｃｏｎ为政治关联的虚拟变量，有政治关联取１，反之为０；农

户家庭抚养比（ｄｐ＿Ｒａｔｉｏ），度量指标为农户家庭非劳动年龄人口与劳动年龄人口数之比；
村到本乡镇政府的距离（ｄ０１），度量指标为贫困村到本乡镇政府的公里数；村两委开会次数

（ｈ０３），度量指标为贫困村村两委一年的开会次数；高中文化程度人口比（ｅ０２），度量指标为

贫困村高中文化程度人口在总人口数中的比重；人均资产（ｐａｓｓｅｔ），度量指标为农户家庭人

均拥有的资产额；村到县政府所在地的距离（ｄ０３ｚ１），度量指标为从贫困村到县政府所在地

的公里数；村民代表大会年开会次数（ｈ０５），度量指标为贫困村村民代表大会年开会次数。①

四、实证分析

　　（一）基准模型。如前文指出，政治关联的定义不同，则其衡量方法也有所不同。本文借

鉴Ｐａｎｄａ（２０１５）的研究，并结合本文研究的问题，对政治关联定义为家庭成员（包括直系亲

属及其配偶和孩子）中有乡村及以上级别的领导干部的农户为具有政治关联的农户。参考

汪三贵（２０１１）和Ｐａｎｄａ（２０１５）的研究，结合本文的具体研究问题，构造计量模型如下：

Ｐｒｏｂｉｔ（ｕｓｅ＝１）＝α＋β１ｐｏｌｃｏｎ＋β２ｃｏｎｔｒｏｌ＋ε （１）
其中，ｕｓｅ为是否使用互助资金贷款的虚拟变量，如果使用互助资金取１，反之则为０。ｐｏｌ－

·４２·
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ｃｏｎ为表示政治关联的虚拟变量，有政治关联取１，反之则为０。ｃｏｎｔｒｏｌ是控制变量，具体包

括农户家庭抚养比（ｄｐ＿Ｒａｔｉｏ），度量指标为农户家庭非劳动年龄人口占劳动年龄人口数之

比；村到本乡镇政府的距离（ｄ０１），度量指标为贫困村到本乡镇政府的公里数；村两委开会

次数（ｈ０３），度量指标为贫困村村两委一年开过会的次数；高中文化程度人口比（ｅ０２），度量

指标为贫困村高中文化程度人口占总人口数的比重；人均资产（ｐａｓｓｅｔ），度量指标为农户家

庭人均拥有的资产额；村到县政府所在地的距离（ｄ０３ｚ１），度量指标为从贫困村到县政府所

在地的公里数；贫困农户是否参与互助资金（ｔｐｉ），度量指标为贫困村贫困农户是否参与互

助资金（社）的虚拟变量，参与取１，反之则为０。我们将重点关注的是核心解释变量ｐｏｌｃｏｎ
的系数β１。

　　（二）基准模 型 估 计 结 果。估 计 结 果 如 表１所 示，５个 估 计 结 果 的 对 数 似 然 值 分 别 为

－４７８．３１、－４７２．５７、－４５３．２２、－４４９．３５和－４３６．２７；５个模型的正确预测百分比都在６９．８％
以上，模型的拟合效果较好。以回归（５）为例，政治关联ｐｏｌｃｏｎ的系数为０．２９８且在５％的

置信水平下显著，这说明政治关联对农户参加扶贫项目有显著正向影响，会造成扶贫项目的

瞄准偏离。该结果支持了假设１。
表１　政治关联对是否使用互助资金影响的ｐｒｏｂｉｔ模型

回归（１） 回归（２） 回归（３） 回归（４） 回归（５）

ｐｏｌｃｏｎ　 ０．３５７＊＊＊（０．１３３） ０．３４０＊＊（０．１３３） ０．２６８＊（０．１３７） ０．２６９＊＊（０．１３６） ０．２９８＊＊（０．１３７）

ｄｐ＿Ｒａｔｉｏ －０．１０１（０．０７３） －０．１５９＊＊（０．０７５） －０．１８８＊＊（０．０７６） －０．２１０＊＊＊（０．０７６）

ｈ０３ －０．０１５＊＊＊（０．００５） －０．００３（０．００６） －０．００２（０．００６） －０．０１２＊＊（０．００６）

ｔｐｉ ０．０１９（０．１６９） ０．０６４（０．１７６） ０．０７２（０．１８０） ０．０２７（０．１８２）

ｄ０１ －０．０５１＊＊＊（０．０１３） －０．０５２＊＊＊（０．０１３） －０．０４５＊＊＊（０．０１３）

ｅ０２ －０．００２＊＊＊（０．００１） －０．００２＊＊（０．００１） －０．０００（０．００１）

ｐａｓｓｅｔ －０．０００＊＊（０．０００） －０．０００＊＊＊（０．０００）

ｄ０３ｚ１ ０．０１５＊＊＊（０．００３）
常数项 －０．５７２＊＊＊（０．０５１） －０．２５１＊＊（０．１１０） ０．０１３（０．１２７） ０．０９４（０．１３９） －０．３４７＊＊（０．１６７）

Ｗａｌｄ　ｃｈｉ２　 ７．２３　 １７．５４　 ３６．９１　 ３７．３８　 ６６．９６
Ｌｏｇ

ｌｉｋｅｌｉｈｏｏｄ －４７８．３１ －４７２．５７ －４５３．２２ －４４９．３５ －４３６．２７

正确预测
百分比

７０．０５％ ７０．０５％ ６９．８０％ ７０．３０％ ７１．５７％

Ｎ　 ７８８　 ７８８　 ７８８　 ７８８　 ７８８

　　注：括号内为稳健性标准误，＊＊＊，＊＊、＊ 分别表示在１％、５％和１０％的水平下显著，以下各表同。

五、稳健性分析

　　为检验表１的实证结果是否稳健，我们从政治关联对农户使用互助资金次数的影响和

政治关联对使用互助资金金额的影响做了稳健性检验。

　　（一）政治关联对农户使用互助资金次数的影响。为考察政治关联对农户使用互助资金

次数的影响，笔者设定计量模型如下：

Ｐｒ（Ｕｓｅｉ＝ｊ）＝Ｐｒ（Ｃｕｔｊ－１＜γ１ｐｏｌｃｏｎ＋γ２ｃｏｎｔｒｏｌ＋ε≤Ｃｕｔｊ） （２）

　　ｉ表示第ｉ个农户，ｊ表示农户使用互助资金的次数，在本文中分别取值为１－５，ｐｏｌｃｏｎ
为表示政治关联的虚拟变量；ｃｏｎｔｒｏｌ是控制变量，控制变量与基准模型基本相似，但考虑到

农户使用互助资金次数和农户使用互助资金总额之间可能存在非线性关系，所以在控制变

量中加入了农户使用互助资金总额ｓｕｍ 及其平方项ｓｕｍ２（下一个计量模型类似）。采取有

序的ｐｒｏｂｉｔ模型进行估计。实证结果如表２所示，政 治 关 联ｐｏｌｃｏｎ的 系 数 均 为 正 数 且 显
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著，这说明有政治关联的农户比没有政治关联的农户能借到互助资金的次数更多。该结果

进一步支持了假设１。
表２　政治关联对使用互助资金次数影响的估计结果（以借款次数为因变量）

回归（１） 回归（２） 回归（３） 回归（４） 回归（５）
ｐｏｌｃｏｎ　 ０．２９２＊＊（０．１１６） ０．１２４＊（０．０６８） ０．１６２＊（０．０８８） ０．１６２＊（０．０９１） ０．１４６＊（０．０８１）
ｄｐ＿Ｒａｔｉｏ －０．１１０（０．０７０） －０．０４７（０．０８９） －０．０９３（０．０９０） －０．０９３（０．０９１） －０．１２７（０．０８７）
ｈ０３ －０．００１（０．００５） ０．００９（０．００６） ０．００９（０．００６） －０．００６（０．００６）
ｔｐｉ －０．０８０（０．２３５） －０．０６２（０．２３８） －０．０６２（０．２３７） －０．１０５（０．２５５）
ｓｕｍ　 ０．００１＊＊＊（０．０００） ０．００１＊＊＊（０．０００） ０．００１＊＊＊（０．０００） ０．００１＊＊＊（０．０００）
ｓｕｍ２ －０．０００＊＊＊（０．０００） －０．０００＊＊＊（０．０００） －０．０００＊＊＊（０．０００） －０．０００＊＊＊（０．０００）
ｄ０１ －０．０３４＊＊＊（０．０１１） －０．０３４＊＊＊（０．０１０） －０．０２４＊＊（０．０１１）
ｅ０２ －０．００２＊＊（０．００１） －０．００２＊＊（０．００１） ０．０００（０．００１）
ｐａｓｓｅｔ　 ０．０００（０．０００） －０．０００（０．０００）
ｄ０３ｚ１ ０．０１９＊＊＊（０．００４）
／ｃｕｔ１　 ０．５０２＊＊＊（０．０６６） １．３７９＊＊＊（０．１３８） １．１８０＊＊＊（０．１６０） １．１８１＊＊＊（０．１７４） １．７６８＊＊＊（０．２３１）
／ｃｕｔ２　 １．１８８＊＊＊（０．０７７） ３．３８５＊＊＊（０．２８３） ３．２２６＊＊＊（０．２９４） ３．２２７＊＊＊（０．３０１） ３．９４５＊＊＊（０．３６７）
／ｃｕｔ３　 １．５３６＊＊＊（０．０８６） ４．９４４＊＊＊（０．４５８） ４．７８６＊＊＊（０．４６３） ４．７８７＊＊＊（０．４６９） ５．５２０＊＊＊（０．５２９）
／ｃｕｔ４　 １．８５４＊＊＊（０．１０１） ６．４８９＊＊＊（０．５９４） ６．２９４＊＊＊（０．５９７） ６．２９５＊＊＊（０．６０３） ６．９８５＊＊＊（０．６７７）
／ｃｕｔ５　 ２．３０７＊＊＊（０．１４４） ７．８１６＊＊＊（０．６６８） ７．６１０＊＊＊（０．６７３） ７．６１１＊＊＊（０．６７９） ８．２５３＊＊＊（０．７５９）

Ｗａｌｄ　ｃｈｉ２　 ８．７３　 １４９．６５　 １８９．３４　 １８９．５０　 １８９．６１
Ｌｏｇ

ｌｉｋｅｌｉｈｏｏｄ －７４１．４５ －３３１．４２ －３２４．６９ －３２４．６８５ －３０８．３２

Ｎ　 ７８８　 ７８８　 ７８８　 ７８８　 ７８８

　　（二）政治关联对农户使用互助资金金额的影响。为考察政治关联对农户使用互助资金

金额的影响，笔者以借款数额为因变量，以政治关联等变量为自变量，设定计量模型如下：

Ｙ＝α＋β１ｐｏｌｃｏｎ＋β２ｃｏｎｔｒｏｌ＋ε （３）
其中，Ｙ 表示农户借贷互助资金总金额，ｐｏｌｃｏｎ为农户是否有政治关联的虚拟变量，ｃｏｎｔｒｏｌ
为控制变量。实证结果如表３所示，政治关联ｐｏｌｃｏｎ的系数均为正数且显著，这说明有政

治关联的农户比没有政治关联的农户能借到更多的互助资金金额，平均能多借到４５０．７５元

（以回归（５）为例）。该结果也进一步支持了假设１。
表３　政治关联对使用互助资金金额影响的计量结果 （以借款总金额为因变量）

回归（１） 回归（２） 回归（３） 回归（４） 回归（５）

ｐｏｌｃｏｎ　１　３９４．９４２＊＊（６９１．２４９）４５８．７８２＊（２５６．３０３）４６２．６６５＊＊（２２６．７９７）４６４．６９６＊（２６１．０６５） ４５０．７５４＊（２４４．９７５）

ｄｐ＿Ｒａｔｉｏ －４４８．５９７（２９３．５８３） －３６．６５４（１７２．０６１） －３３．３０５（１６８．０１１） －４６．９３６（１６９．５６０） －３４．６５５（１６７．１７８）

ｈ０３ －５．１９０（１１．７７８） －６．０７６（１２．５８６） －５．５０１（１２．６２６） ０．１２８（１５．８７３）

ｔｐｉ １１．４７５（３７３．０２３） １２．３０４（３８６．９０３） １０．８９５（３８７．０６６） ３７．６９６（３７５．３３０）

ｎｕｍｂ　 ４　０３８．３７１＊＊＊（５０８．５３８）４　０４５．０８６＊＊＊（２８７．７５２）４　０３３．３６８＊＊＊（２８８．５０９）４　１１８．３３３＊＊＊（４６９．６００）

ｎｕｍｂ２　 ２００．２３９＊（１１６．０２０） １９８．９１９＊＊＊（７６．８９３）２００．３１７＊＊＊（７６．９５８） １８１．１７９（１１０．３００）

ｄ０１　 １．６６０（１８．１０３） １．１４１（１８．１３０） －２．３０４（６．６７７）

ｅ０２　 ０．１４２（１．１１９） ０．１９８（１．１２３） －０．５１０（０．８５１）

ｐａｓｓｅｔ －０．００４（０．００７） －０．００４（０．００４）

ｄ０３ｚ１ －８．９８１（７．９４３）

常数项 ２　４４０．６５１＊＊＊（２８８．２３７） ７７．８９５（２８６．８８４） ６５．４６９（２８４．４８８） １１３．３５３（２９５．２４６） ３４１．３３５（３１３．６２０）

Ｒ２　 ０．２２　 ０．７１　 ０．７１　 ０．７１　 ０．７１

Ｎ　 ７８８　 ７８８　 ７８８　 ７８８　 ７８８

　　（三）关于互助资金贷款间接效应的讨论。在扶贫实践中，一部分贫困户并不会主动参

加扶贫项目，经常导致扶贫项目趋冷。在这个情况下，村干部往往动员自己的亲朋好友先参

加，贫困户看到这些项目有绩效后才会跟进。因此，本文研究的政治关联导致的互助资金贷

款集中，有可能会存在间接效应。
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　　为了考察这一点，我们在计量模型（１）中加入了贫困村农户参与互助资金ｔｐｉ与政治关

联ｐｏｌｃｏｎ的交叉项。实证结果如表４所示，贫困村农户参与互助资金ｔｐｉ的系数为正但不

显著，ｔｐｉ与ｐｏｌｃｏｎ的系数为正且在１０％的置信水平上显著。这表明，贫困农户加入了互

助资金社也并不一定能获得贷款，但具有政治关联的贫困户更有可能获得贷款。有贷款意

愿的贫困户不一定能获得贷款，但有政治关联的贫困户更有可能获得贷款，这表明互助资金

发放中的间接效应并不存在。

　　从互 助 资 金 的 发 展 历 程 来 看，
互助资金 是 在２０１０年 开 始 在 本 文

研究所涉 及 的５个 省 份 试 点，而 本

文 的 调 研 是 ２０１４ 年 进 行 的（对

２０１３年情况的调研）。即调研数据

是试点后３年的数据，也就意味着，
互助 资 金 已 经 经 过 了 早 期 发 展 阶

段，进入 了 平 稳 发 展 阶 段。在 平 稳

发展阶段，贫 困 村 对 互 助 资 金 已 经

比较了解（对比课题组２０１２年的调

表４　扶贫项目传递的间接效应

回归（１） 回归（２）
ｐｏｌｃｏｎ　 ０．２９８＊＊（０．１３７） ０．２９７＊＊（０．１４５）
ｔｐｉ　 ０．０２７（０．１８２） ０．０２５（０．１９９）

ｐｏｌｃｏｎ×ｔｐｉ ０．０１２＊（０．００７）
控制变量 ｙｅｓ　 ｙｅｓ

常数项 －０．３４７＊＊（０．１６７） －０．３４７＊＊（０．１６７）
Ｗａｌｄ　ｃｈｉ２　 ７．２３　 １７．５０
Ｌｏｇ

ｌｉｋｅｌｉｈｏｏｄ －４７８．３１ －４７２．５８

正确预测
百分比

７０．０５％ ７０．０５％

Ｎ　 ７８８　 ７８８

研，农户反应明显），不需要村干部动员亲友作为示范参与互助资金了。综上所述，笔者认为

在本文中互助资金贷款的间接效应并不明显。笔者也讨论了可能的内生性问题，结果显示

表１结果仍稳健。①

六 、机制分析

　　在这一部分，笔者将进一步考察政治关联影响扶贫项目瞄准的内在机制。首先用实证

方法对村级治理是否影响扶贫项目传递中的政治关联效应进行验证，然后对实证检验结果

作进一步分析。

　　（一）实证检验。借鉴和参考Ｐａｎｄａ（２０１５）、梁文泉和陆铭（２０１６）的研究，我们分别在计量

模型（１）、（２）、（３）中加入政治关联与村级治理的交叉项来研究村级治理扶贫项目传递中的政

治关联效应的影响。笔者选取“村两委开过多少次会（ｈ０３）”作为村级治理的代理变量。首先

在计量模型（１）中加入了政治关联（ｐｏｌｃｏｎ）与村两委开过多少次会ｈ０３的交叉项，回归结果如

表５所示。回归（２）显示，政治关联（ｐｏｌｃｏｎ）与村两委开过多少次会（ｈ０３）的交叉项的系数为负

且在１０％置信水平下显著，这表明贫困村村两委一年开会次数越多，政治关联对互助资金使

用的影响就会越小。

　　接着，在计量模型（２）中加入了

政治关联（ｐｏｌｃｏｎ）与村两委开过多

少次会（ｈ０３）的 交 叉 项，回 归 结 果

如表６所示。回归（２）显示，政治关

联（ｐｏｌｃｏｎ）与村两委开过多少次会

（ｈ０３）的交叉项的系数为负且分别

在１０％和５％置 信 水 平 下 显 著，这

表５　机制检验１（以是否使用互助资金与为因变量）

回归（１） 回归（２）
ｐｏｌｃｏｎ　 ０．２９８＊＊（０．１３７） ０．２７８＊（０．１５４）

ｐｏｌｃｏｎ×ｈ０３ －０．００１＊（０．０００６）
控制变量 ｙｅｓ　 ｙｅｓ
Ｗａｌｄ　ｃｈｉ２　 ６６．９６　 ６７．０１
Ｌｏｇ

ｌｉｋｅｌｉｈｏｏｄ －４３６．２６５ －４３６．２６２

正确预测
百分比

７１．５７％ ７１．５８％

Ｎ　 ７８８　 ７８８
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表明贫困村村两委一年开会次数越

多，政治关 联 对 互 助 资 金 借 款 次 数

的影响就越小。

　　最后，笔者在计量模型（３）中加

入了政治关联（ｐｏｌｃｏｎ）与村两委开

过多少 次 会（ｈ０３）的 交 叉 项，回 归

结果如表７所示。回归（２）显示，政
治关联（ｐｏｌｃｏｎ）与村两委开过多少

次会（ｈ０３）的交叉项的系数为负且

在１０％置信水平下显著，这表明贫

困村村两 委 一 年 开 会 次 数 越 多，政

治关联对互助资金借款总金额的影

响就越小。

　　为 考察稳健性，笔者接着 选 取

表６　机制检验２（以借款次数为因变量）

回归（１） 回归（２）
ｐｏｌｃｏｎ －０．１４６＊（０．０８３） －０．１３５＊（０．０７５）

ｐｏｌｃｏｎ×ｈ０３ －０．００１＊＊（０．０１６）
控制变量 ｙｅｓ　 ｙｅｓ
Ｗａｌｄ　ｃｈｉ２　 １８０．６１　 １８２．４３
Ｌｏｇ

ｌｉｋｅｌｉｈｏｏｄ －３０８．３２８ －３０８．３２８

Ｎ　 ７８８　 ７８８

表７　机制检验３（以借款总金额为因变量）

回归（１） 回归（２）
ｐｏｌｃｏｎ　 ４５０．７５４＊＊（２２３．１４６） ５６０．３３５＊＊（２７４．６７４）

ｐｏｌｃｏｎ×ｈ０３ －３１．６４５＊（１７．２９２）
控制变量 ｙｅｓ　 ｙｅｓ

常数项 ３４１．２９５（３１３．９０８） ２８７．６２８（３３９．３９３）
Ｒ２　 ０．７１　 ０．７１
Ｎ　 ７８８　 ７８８

“贫困村村民代表大会年开会次数（ｈ０５）”作为村级治理的代理变量进行实证检验，结果显

示稳健。①

　　（二）进一步分析。

　　１．村级治理不完善是导致政治关联影响扶贫资源瞄准的重要原因。正如上一部分的

实证结果显示，贫困村村两委一年开会次数（ｈ０３）和贫困村村民代表大会年开会次数（ｈ０５）
都会影响政治关联对扶贫资源瞄准的作用机制。这背后的原因在于贫困村村两委一年开会

次数（ｈ０３）和贫困村村民代表大会年开会次数（ｈ０５）在一定意义衡量了村级治理的完善程

度（胡联和汪三贵（２０１７））。贫困村村两委一年开会次数越少或者贫困村村民代表大会年开

会次数越少，村级治理越不完善，村干部对扶贫项目瞄准的影响就越大。正如李小云（２０１３）
所指出的，扶贫项目的最终效果已经不再取决于政策在顶层如何设计，而更多地取决于乡村

底层的制度发育。

　　按规定贫困村互助资金的管理由互助资金理事会和监事会负责。在实际运作中，尽管

有明确规定乡村干部不得在互助资金理事会监事会任职，但由于互助资金在早期建立时期

过多依赖于乡村干部，所以实际上，贫困村互助资金理事会监事会的成员大 都 由 村 干 部 担

任，所以村干部对互助资金的运行有很大的影响。在实地调研时我们发现，村干部对互助资

金实际运行的影响又取决于贫困村村级治理状况。贫困村村级治理相对越完善，村干部对

互助资金运行（主要是互助资金贷款发放）直接干预就越少。贫困村村级治理越不完善（体

现在一年贫困村村民代表大会和村两委开会次数较少，村干部倾向于执行决定），村干部对

贫困村互助资金运行（通过其在互助资金理事会和监事会任职而实施影响）的直接干预就越

多，由此，贫困村互助资金使用的政治关联问题便产生了。即不同的村级治理情况会对贫困

村扶贫项目的实施效果有不同的影响，这也是我国反贫困领域经常出现的“相同的扶贫项目

在不同贫困村实施的效果差异很大”的重要原因。

　　２．政治关联影响扶贫资源瞄准的外部原因是政府主导的扶贫项目过多，公益组织在扶

贫领域发挥作用太小。前文分析了村级治理不完善是导致政治关联影响扶贫资源瞄准的重
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要原因。除此之外，政治关联影响扶贫资源瞄准还有一个外部因素———我国政府主导的扶

贫项目过多，公益组织在扶贫领域发挥作用太小。

　　众所周知，改革开放以来由于政府的高度重视和有效的扶贫开发政策，我国扶贫成就举

世瞩目。从１９９０－２０１１年，全球极端贫困人口从１９．２亿下降到１０．１亿，减少了９．１亿，其

中６亿多来自中国。中国极端贫困人口减少数量占全球减贫数量的三分之二。政府主导是

我国扶贫开发的宝贵经验，但同时也带来了一个问题，即公益组织等民间组织在扶贫中参与

的并不多。改革开放以来，公益组织与政府合作参与农村贫困治理仍主要依靠组织与政府

之间灵活的、片段式的协作。光靠政府一家去做扶贫，一旦政府减少了投入，贫困又会重新

出现（郑永年，２０１６）。就扶贫而言，基于政府失灵与市场失灵的分析视角，政府与公益组织

都具有难以克服的缺陷，任何一方单独行动都难以达到良好效果。

　　以本文中的互助资金为例，互助资金是国家扶贫办和财政部从２００６年起，以财政扶贫

资金在全国进行试点的项目，目标是在贫困社区建立自我管理、持续发展的 生 产 性 支 持 资

金。互助资金由互助资金理事会和监事会管理，但由于此项目依赖 村 干 部 发 动、宣 传 和 组

织，所以事实上理事会和监事会成员有很多是村干部，由此带来了前文中提及的政治关联问

题。如果互助资金度过初步运行期，其管理交由有相关经验的公益组织管理，互助资金使用

的政治关联问题其实可以得到一定的克服，甚至完全避免。除了互助资金以外，很多基础设

施等扶贫项目都可以交由公益组织来具体实施管理。２００５年，国务院扶贫办和亚洲开发银

行实施了非政府组织参与扶贫的试点。在该试点中，政府尝试将资金通过招标形式交由非

政府组织实施，并划拨一部分人员费用，试点３年取得了很好的效果。

　　笔者认为从政治关联的角度看，公益组织参与扶贫很有必要，理由如下：

　　第一，扶贫项目完全由政府主导，难以完全达到扶贫项目精准传递的目标。

　　扶贫项目“最后一公里”之内的精准传递是一个专业性很强的工作。即便有帮扶单位，
有驻村干部，也并非可以完全解决。行政性的运动式组织和人力资源配置可以解决资源的

传递，但无法确保资源的使用效率。贫困村是一个复杂的社会系统，扶贫项目“最后一公里”
之内的精准传递完全依靠帮扶单位、驻村干部和村干部也难以实现。一部分原因是扶贫任

务繁重，驻村干部和村干部面对各种报表以及各种项目，精力有限。更重要的是，在现行的

村级治理和贫困治理的环境下，政府主导型的扶贫项目难以避免政治关联带来的扶贫项目

瞄准偏离问题。

　　第二，在扶贫项目“最后一公里”的工作中，公益组织能弥补政府的缺陷，促进扶贫资源

精准传递到贫困农户。

　　扶贫项目“最后一公里”工作是一个专业性、技术性都很强的社会工作，需要有长期的工

作经验。政府各职能部门都有自己的业务工作，所派出的人员并非都能胜任这个任务。同

时，各级地方政府经历机构改革之后，其本身人力资源已经非常紧张，难以满足扶贫一线对

组织和人力资源的需求。

　　从政治关联的角度来看，出现扶贫项目政治关联问题有两个条件：一是扶贫项目最终传

递是政府（微观层次就是村干部）主导；二是扶贫项目最终传递缺乏有效监督。现行的贫困

治理条件下，政府主导的扶贫项目难以避免政治关联问题的出现，但是由公益组织主导扶贫

项目“最后一公里”工作却能很好地避免该问题。首先是因为大多数公益组织本身就是以社

会工作为主的机构，从业人员大多都是经过培训的专业人士，与贫困村村民没有社会关系，
不会产生政治关联问题。其次是因为公益组织一直都把扶贫救助作为其主要工作内容，也
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在这“最后一公里”之内积累了丰富经验。大多数公益组织有很好的项目管理经验，项目内

部监察制度更完善和更容易执行。

　　综上所述，笔者认为政治关联影响扶贫资源瞄准的外部原因是政府主导的扶贫项目过

多，公益组织在扶贫领域发挥作用太小。２０１６年底，我国贫困人口数量约为４５００万，虽然

绝对数量相比以前在不断下降，但这些贫困人口往往是深度贫困人口，扶贫难度大。同时，
我国基层扶贫工作人员精准扶贫工作相当繁重。在这种情况下，更应发挥公益组织的在扶

贫中的作用，与政府部门形成合力，实现我国２０２０年的减贫目标。

七、本文总结和政策建议

　　通过以上分析，笔者得出以下主要结论：（１）有政治关联的农户比没有政治关联的农户参

与互助资金项目的概率要大２９．８％，政治关联对农户是否使用互助资金项目有显著正向影响。
（２）政治关联对农户借贷互助资金的次数和金额都有显著正向影响。（３）贫困村村两委年开会

次数越多或者贫困村一年村民代表大会的召开次数越多，政治关联对互助资金瞄准的影响就

越小。村级治理不完善是导致政治关联影响互助资金瞄准的重要原因。（４）政治关联影响扶

贫资源瞄准的外部原因是政府主导的扶贫项目过多，公益组织在扶贫领域发挥作用太小。

　　本文以互助资金为例，分析了政治关联对扶贫项目瞄准的影响。互助资金是一种较为

典型的政府主导型金融扶贫项目，在扶贫项目中具有一定的代表性，但不能代表全部。笔者

认为公益组织参与扶贫存在边界的问题。公益组织适合参与专业性强的扶贫项目，这便于

发挥其专业、灵活、创新的优势，便于弥补政府扶贫的不足，共同促进我国反贫困实践。

　　本文的政策建议如下：首先，国家需要进一步完善村级治理，打破政治关联对扶贫项目

瞄准的影响机制。具 体 可 以 采 取 以 下 措 施：第 一，依 据《中 华 人 民 共 和 国 村 民 委 员 会 组 织

法》，严格执行村务民主决策制度。村民大会和村民代表会议要定期召开。第二，村庄运行

要增加监事制度，增加村务透明度。通过制度建设，改变目前村庄干部权力过大，对扶贫项

目影响过大的状况。第三，建立并健全村务监督委员会制度。村务监督委员会要监督村民

代表会议和全体村民会议决议的执行情况，监督村委会依法履行职责，重点 加 强 对 惠 农 政

策、精准识别以及扶贫项目运行等方面的监督。

　　其次，政府应制定相关政策鼓励公益组织参与反贫困实践。第一，政府对公益组织的发

展与参与扶贫要有制度化的保障。在制定公共预算时，尤其是在民生领域的公共投入，政府

应该考虑公益组织的发展需求。第二，目前我国有几十万民间公益组织。可以考虑将扶贫

作为政府购买公共服务，由社会组织实施，这既能弥补政府组织资源的不足，也可以减轻政

府负担，还能避免政治关联提高扶贫项目瞄准效率。第三，政府应该支持公益组织进一步提

高本身的资源动员能力，建立良好的合作网络。政府与民间组织基于共同的反贫困目标，发
挥各自的相对优势，建立多元主体共同参与的贫困治理模式。

　　最后，政府除为公益组织创造参与精准扶贫的条件外，还应该鼓励企业慈善捐赠扶贫。
为企业慈善捐赠扶贫进一步创造税收减免条件。一方面，目前中国企业所得税实行比例税

率，企业所得税纳税人为在中国境内取得收入的企业，税率为２５％，小微企业、高新技术企

业享有优惠税率。借鉴国际经验，企业所得税采取累进税率更有利于鼓励企业慈善捐赠扶

贫，因为慈善捐赠会从企业应税所得额中扣除，企业可以借此进入较低的税率档次。另一方

面，我国需要进一步制定完善非货币捐赠的税收优惠政策，以激励企业的多种形式捐赠扶贫

行为，以进一步促进精准扶贫。
·０３·
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