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摘要:本文选取项目决策、项目管理、项目产出、项目效益、满意度5个一级指标,下设15个二级指标、37个三级指

标,采用模糊层次分析法(FAHP),对东汶河流域水土保持项目进行绩效评价。探讨了绩效评价结果的成因,采用

SCP范式(即“结构—行为—绩效”分析范式),分析了项目绩效形成机制,强调了加强多元主体协同合作,形成长效

机制的重要性,对其他地区生态保护和修复项目的绩效探索和提升具有借鉴意义。
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0 引言

地处沂蒙山区腹地的东汶河,是沂河的重要支

流,位于云蒙湖水库下游,源出蒙阴县岸堤水库,全
长约110km,流域面积约2428.46km2,经蒙阴、沂
南两县流入沂河,主要流域在沂南境内[1]。流域内

以低山和丘陵为主,坡地、洼地和沟壑交错分布,植
被覆盖率低,水土流失问题较为突出[2]。同时,水土

流失导致河流泥沙含量增加,在金马河、孙祖河等东

汶河支流河道淤积,抬高了河床,降低了行洪能力,
最终威胁沂河水生态及水安全。

2021年,临沂市以沂蒙山区域山水工程实施为

契机,开展东汶河流域水土保持项目。该项目以东

汶河流域为单元,在流域内进行“荒山造林、水土保

持、矿山修复”一体化保护和修复,取得了良好的生

态、经济、社会效益[3],被自然资源部评为“中国山水

工程”典型案例。

1 东汶河流域水土保持项目绩效评价

1.1 评价方法确定

综合考虑绩效数据的匮乏、绩效指标评价标准

的模糊性和模糊层析分析法标清晰、计算简便的自

身优势[4],本文采用模糊层次分析法(FAHP)计算

东汶河流域水土保持项目绩效。

1.2 数据来源

本文根据从沂蒙山区域山水工程办公室获取的

项目基本信息和数据、专家打分数据以及通过问卷

调查所获取的数据,进行绩效的测算和评价。

1.3 指标体系构建

依据财政部发布的《项目支出绩效评价管理办

法》[5]《重点生态保护修复治理资金管理办法》[6]等
文件的要求,确定绩效评价体系,详见表1。

1.4 指标权重确定

1.4.1 优先关系矩阵的构造

优先关系矩阵是每一层次中的因素针对于上层

因素的相对重要性进行两两比较建立的矩阵,也称

模糊互补矩阵[7]。即:
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表1 绩效评价指标
一级指标 二级指标 三级指标

项目决策

设计批复 批复流程完整性

方案编制 实施方案编制

资金分配
分配办法

分配结果

项目管理

资金管理

中央财政资金到位率

中央财政资金执行率

地方资金到位率

地方资金执行率

财务管理

组织实施
组织机构

项目管理制度

监督管理
监测监管机制

监测监管实施

项目产出

产出数量

脆弱区造林面积

水土流失治理面积

小微湿地面积

矿山生态修复面积

产出质量
工程质量合格率

工程质量优良率

产出时效
预算按时执行率

项目按时完成率

产出成本

脆弱区造林成本控制

水土流失治理成本控制

小微湿地建设成本控制

矿山生态修复成本控制

项目效益

生态效益

植被覆盖率增加比率

水土流失面积减少比率

水质改善情况

生物多样性保护

区域生态系统质量和稳定性

经济效益
农民年纯收入增加率

单位面积项目总产值增加率

社会效益
人居环境改善

防灾减灾能力

可持续影响效益
区域生态功能稳定可持续时间

后期管护持续时间

满意度 服务对象满意度 公众对项目实施满意度
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式中:fij表示第i个元素相对于第j 个元素的模糊

关系,采用0.1~0.9标度法,且fij+fji=1,i,j=
1,2,∧,n。

为了定量描述任意两个元素关于某准则的相对

重要程度,使用0.1~0.9的标度法[8]进行标记。
采用改进的专家打分法[9],对各层指标因素开

展两两比较,根据其相对重要性进行判断评分,根据

工作年限和职称来衡量经验水平、划分权重,将打分

结果与相对应的权重相乘,对其进行相对应修正。
进而可得P A优先关系矩阵:

0.50 0.29 0.22 0.20 0.27
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  同理,求解其他指标间的指标优先关系矩阵。

1.4.2 优先关系矩阵改造成模糊一致矩阵

记ri= ∑
n

k=1
fik,i=1,2,∧,n,做 变 换rij=

ri-rj

2n +0.5,i,j=1,2,∧,n,将优先关系矩阵改造

为模糊一致矩阵[10]。
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  由此方法可得P A模糊一致矩阵。

0.500 0.430 0.342 0.309 0.409
0.570 0.500 0.412 0.379 0.479
0.658 0.588 0.500 0.467 0.567
0.691 0.621 0.533 0.500 0.600
0.591 0.521 0.433 0.400 0.500
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  同理,求解其他指标间的模糊一致矩阵。此时

矩阵均满足一致性条件,即无需再进行一致性检

验[11]。

1.4.3 权重的计算

根据li= ∑
n

j=1
rij-0.5,i=1,2,∧,n,ωi=

2li

n(n-1)
,i=1,2,∧,n,可 得 ωP A = (0.1490,

0.1840,0.2280,0.2445,0.1945)T,同理,求解其他指

标的相对权重值。进而将其转化为相对于总目标的

综合权重。

1.5 绩效计算

采用直接调查法、佐证材料法对各指标得分进

行定量评价[12],结合各指标综合权重,计算得出绩

效评价结果(表2)。

·62·

第40卷第7期                山 东 国 土 资 源                2024年7月



表2 东汶河流域水土保持项目绩效评价结果
一级
指标

一级指标
权重

一级指标
得分

二级
指标

二级指标
权重

二级指标
得分

三级指标
三级指标

权重
指标意义 计算方式

三级指标
得分

项
目
决
策
A1

0.1490 14.2299

设计批复
B11 0.0472 4.6256

批复 流 程 完 整
性C111 0.0472

子项目的初设是否
取得行业主管部门
的批准、批准时间是
否正确

直 接 调 查 法
(调查行业主
管 部 门 的 批
复文件)

98

方案编制
B12 0.0559 5.1428

实施 方 案 编 制
C121 0.0559

是否有明确、详 细、
科学的实施方案

直 接 调 查 法
(调查项目主
管 部 门 的 实
施方案)

92

资金分配
B13 0.0459 4.4615

分配办法C131 0.0257

市、县、乡镇是 否 制
定资金管理办法,并
在管理办法中明确
资金分配办法;资金
分配因素是否全面、
合理

分配结果C132 0.0202
资金分配是否符合
管理办法;分配结果
是否合规、公开

佐 证 材 料 法
(乡镇、县、市
级 是 否 制 定
相 关 的 制 度
办法,是否有
行 政 文 件 支
撑)

95

100

项
目
管
理
A2

0.1840 17.4438

资金管理
B21 0.0546 5.3181

中央 财 政 资 金
到位率C211 0.0125

省级财政部门是否
足额拨付中央财政
资金

中央 财 政 资 金
执行率C212 0.0103

是否按照计划执行
中央财政资金

地方 资 金 到 位
率C213 0.0097

按照实施方案,地方
相关资金是否足额
到位

地方 资 金 执 行
率C214 0.0102

是否按照计划执行
地方资金

财务管理C215 0.0119

资金管理主管部门
和地方工程子项目
主管部门资金管理、
费用支出等制度是
否健全,是否严格执
行;会计核算是否规
范

佐 证 材 料 法
(是否有历年
资 金 拨 付 的
文 件);直 接
调查法(统计
项 目 决 算 报
告 和 财 政 填
报系统数据)

佐 证 材 料 法
(乡镇、县、市
级 是 否 制 定
资 金 使 用 管
理办法,是否
有 行 政 文 件
支撑)

100

92

100

100

95

组织实施
B22 0.0635 5.7722

组织机构C221 0.0286
机构是否健全、分工
是否明确

项目 管 理 制 度
C222 0.0349

是否建立健全项目
组织实施制度;是否
严格执行相关项目
组织实施制度

佐 证 材 料 法
(乡镇、县、市
级 是 否 成 立
领导小组,是
否 制 定 组 织
实 施 管 理 制
度,是否有行
政文件支撑)

92

90

监督管理
B23 0.0659 6.3535

监测 监 管 机 制
C231 0.0349

是否按照绩效监控
要求建立有效的监
管机制

监测 监 管 实 施
C232 0.0310

是否严格执行相关
项目的监督管理

佐 证 材 料 法
(乡镇、县、市
级 是 否 有 项
目 监 测 监 管
机制、监测记
录 和 日 常 督
导记录)

95

98

项
目
产
出
A3

0.2280 22.0806
产出数量
B31 0.0590 5.9000

脆弱 区 造 林 面
积C311 0.0155

实际造林面积/应造
林面积

水土 流 失 治 理
面积C312 0.0165

实际治理面积/应治
理面积

小微 湿 地 面 积
C313 0.0130

实际完成面积/应完
成面积

矿山 生 态 修 复
面积C314 0.0140

实际修复面积/应修
复面积

直 接 调 查 法
(工程复核报
告 和 验 收 报
告统计)

100

100

100

100
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表2 东汶河流域水土保持项目绩效评价结果(续表)
一级
指标

一级指标
权重

一级指标
得分

二级
指标

二级指标
权重

二级指标
得分

三级指标
三级指标

权重
指标意义 计算方式

三级指标
得分

项
目
产
出
A3

0.2280 22.0806

产出质量
B32 0.0590 5.9000

工程 质 量 合 格
率C321 0.0251

合格子工程数量/全
部子工程数量

工程 质 量 优 良
率C322 0.0339

优良子工程数量/全
部子工程数量

直 接 调 查 法
(工程复核报
告 和 验 收 报
告统计)

100

100

产出时效
B33 0.0537 5.3700

预算 按 时 执 行
率C331 0.0239

按照实施方案各子
项目预算按时执行
率的加权平均值计
算,权重按照子项目
金额占项目总金额
的比重计算

项目 按 时 完 成
率C332 0.0298

按照实施方案各子
项目完工率的加权
平均值计算,权重按
照子项目金额占项
目总金额的比重计
算

直 接 调 查 法
(工程复核报
告 和 验 收 报
告统计)

100

100

产出成本
B34 0.0562 4.9106

脆弱 区 造 林 成
本控制C341 0.0146

脆弱区造林成本控
制情况

水土 流 失 治 理
成本控制C342 0.0135

水土流失治理成本
控制情况

小微 湿 地 建 设
成本控制C343 0.0135

小微湿地建设成本
控制情况

矿山 生 态 修 复
成本控制C344 0.0146

矿山生态修复成本
控制情况

直 接 调 查 法
(逐项目对比
资 金 使 用 金
额 和 设 计 批
复金额)

88

75

93

93

项
目
效
益
A4

0.2445 22.5200

生态效益
B41 0.0655 5.9262

植被 覆 盖 率 增
加比率C411 0.0121

项目完成后植被覆
盖率-项目实施前
植被覆盖率

水土 流 失 面 积
减少比率C412 0.0126

(项目实施前水土流
失面积-项目完成
后水土流失面积)/
项目实施前水土流
失面积×100%

水质 改 善 情 况
C413 0.0132 水质等级是否提升

生物 多 样 性 保
护C414 0.0133

生物多样性是否增
加,生物多样性保护
强度是否增强

区域 生 态 系 统
质量 和 稳 定 性
C415

0.0143
区域生态系统质量
和稳定性是否提升

直 接 调 查 法
(相关部门监
计算估报告)

89

93

85

90

95

经济效益
B42 0.0540 5.2120

农民 年 纯 收 入
增加率C421 0.0335

(项目完成后农民年
纯收入-项目实施
前农民年纯收入)/
项目实施前农民年
纯收入×100%

单位 面 积 项 目
总产 值 增 加 率
C422

0.0205

(项目完成后单位面
积项目区总产值-
项目实施前单位面
积项目区总产值)/
项目实施前单位面
积项目区总产值×
100%

直 接 调 查 法
(相关部门监
计算估报告)

95

99

社会效益
B43 0.0583 5.3030

人居 环 境 改 善
C431 0.0280 人居环境是否改善

防灾 减 灾 能 力
C432 0.0303

防灾减灾能力是否
提升

直 接 调 查 法
(相关部门监
计算估报告)

92

90

可持续影响
效益B44 0.0668 6.0788

区域 生 态 功 能
稳定 可 持 续 时
间C441

0.0334
区域生态功能的稳
定可持续时间

后期 管 护 持 续
时间C442 0.0334

后期管护的持续时
间

直 接 调 查 法
(相关部门监
计算估报告)

90

92
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表2 东汶河流域水土保持项目绩效评价结果(续表)
一级
指标

一级指标
权重

一级指标
得分

二级
指标

二级指标
权重

二级指标
得分

三级指标
三级指标

权重
指标意义 计算方式

三级指标
得分

满意度
A5 0.1945 17.8551

服务对象
满意度B51 0.1945 17.8551

公众 对 项 目 实
施满意度C511 0.1945

公众对东汶河流域
水土保持项目的综
合满意度

直 接 调 查 法
(问卷调查数
据统计)

91.8

合计 1.0000 94.1294 1.0000 94.1294 1.0000 94.1294

1.6 结果分析

根据工程绩效评价结果,可知东汶河流域水土

保持项目绩效评价结果总分为94.1294,整体表现

较优。从绩效评价结果的一级指标来看,项目产出、
项目决策、项目管理三个方面的目标实现得较好,而
在更好地提升项目效益和实现居民满意度方面还存

在一定的改进空间。从绩效评价结果的二级指标来

看,生态效益、社会效益、可持续影响效益所占权重

虽高于经济效益,然而其实际得分率却低于经济效

益,对这三方面仍须更加重视才能获得更高的绩效

水平。从绩效评价结果的三级指标来看,除少部分

指标(脆弱区造林成本控制、水土流失治理成本控

制、植被覆盖率增加比率、水质改善情况)外,其余指

标得分率均较优,在90%以上。

2 东汶河流域水土保持项目绩效形成
机制

2.1 范式选择

基于对生态治理和修复工程特有的规律及特性

的深入分析,采用SCP范式,即“结构(Structure)—
行 为 (Conduct)—绩 效 (Performance)”分 析 框

架[13],对东汶河流域水土保持项目的绩效形成过程

进行探讨。

2.2 形成机制分析

2.2.1 政府购买环境公共服务的结构分析

(1)参与主体结构

①购买主体。项目的购买主体为沂南县自然资

源和规划局和沂南县水利局购买部门。它们通过中

国政府购买服务信息平台、全国公共资源交易平台、
采招网等发布公开招标信息,择优选定承包单位。

②承接主体。项目的承接主体为山东盛通工程

建设有限公司。沂南县自然资源和规划局和沂南县

水利局公开招标,符合要求的企业和事业单位可以

参加投标,提交投标文件和计划书,中标者即可获得

资金并开始工程建设。

③评估主体。项目的评估主体为沂南县自然资

源和规划局和沂南县水利局购买部门、江苏富华工

程造价咨询有限公司、专家学者和公众。出于政策

纠偏考量,政府购买部门会实时对自身行为和整个

购买过程进行评估[14]。为了强化预算约束和绩效

管理,沂南县政府委托山东大宇会计师事务所有限

公司,对项目进行资金绩效评价、审计服务、建立项

目数据库和提供人员驻场服务,弥补传统的政府自

我评估的缺陷[15]。中科院生态环境所和省生态修

复中心组成联合体,对项目进行生态要素监测评价、
课题研究、多媒体“沙盘”展示建设和成果宣传推介,
并提出专业意见,以实现评估的科学性。而公众在

评估活动中往往处于被动状态,在当前评估机制下

仅能够参与工程满意度评估,参与范围严重受限。

④监督主体。项目的监督主体为沂南县自然资

源和规划局和沂南县水利局购买部门、财政审计部

门和公众[16]。政府购买部门统筹协调,全面负责本

地区方案编制、项目筛选、立项审批和组织实施等工

作任务的落实。县财政部门、审计部门会同业务主

管部门,加强对项目资金使用、工程进度、建设管理

等方面的监督检查,对存在问题的工程及时叫停并

限期整改,对资金使用出现问题且整改不到位的工

程,由上级财政收回或调整用于其他项目,以保障资

金规范使用、安全高效。公众则可以通过批评、建
议、申诉等方式参与监督,但由于缺少公众监督的专

门条款,实际的公众参与度较低。
(2)购买内容结构

在东汶河流域水土保持项目中,政府的购买内

容主要有理论性服务、工程性服务和技术性服务。
理论性服务主要包括科研立项和勘察设计,对上游

王山峪脆弱区造林、中游西高庄水土保持、下游庵子

沟矿山治理三个子项目逐一制定实施方案,明确目

标任务、技术路线,并进行充分论证。工程性服务主

要包括设备提供和工程施工,对设置生态保育管网、
修复小微湿地、河道综合治理、增加植被覆绿等项目

具体内容进行工程落实。技术性服务主要包括检测

监理、风险评估和绩效评价,通过公开招标选取最优

检测监理机构和方案,选择资质较高的第三方进行
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风险评估和绩效评价,为项目实施提供建议。基于

上述分析,可以发现东汶河流域水土保持项目的主

要内容结构实际上对承接主体的参与范围进行了限

制,实际上存在默认的参与门槛,无形中标定了各主

体的 参 与 领 域,从 而 影 响 着 承 接 主 体 的 参 与 方

向[17]。

2.2.2 政府购买环境公共服务的行为分析

从购买方的角度来看,一方面,他们仍然承担着

公共职责,包括确认招标项目、精明购买、评估项目

绩效和支出财政等职责,对于东汶河流域水土保持

项目,主要考虑的是该项目所带来的长期生态效益、
经济效益和社会效益。另一方面,中央政策法规以

指导、意见等居多,政策风格更加突出原则性、规范

性、指导性,而地方政策着眼于细化具体的工作方

法,在具体购买政策实施中存在着政策弹性,需要进

行综合考量。
从承接方的角度来看,山东盛通工程建设有限

公司以盈利为目标,衡量项目的盈利状况是它们的

固有逻辑。
从受益方的角度来看,公众作为项目的直接受

益方,主要通过参与评估、监督等活动来参与购买过

程,对具体购买活动参与较少,更倾向于表达主观感

受,更关注当前的环境状况及自身生活的获益情况。

2.2.3 政府购买环境公共服务的绩效分析

东汶河流域水土保持项目在强监督行为模式

下,作为购买方的政府和作为受益方的公众在整个

购买活动中形成相对权力优势,绩效评价活动也更

侧重于反映二者的利益诉求[18]。政府以长期生态

保护和修复为主要目标,而公众则更关注短期经济

收益。因此,对于项目产出、项目效益、满意度3个

方面会有所侧重,从而影响绩效评价的内容及效果。
然而需要注意的是,在强监督行为模式下的绩

效评价,其重点往往偏向于对目标达成情况和公众

满意度的考量,这可能会在一定程度上忽视对资金

效率的评价,从而导致评价内容不够全面,存在一定

的局限。因此,这种绩效评价模式在推动相应行为

正反馈的同时,也可能导致绩效评价完善度的负反

馈化,使得评估活动逐渐趋于片面,难以对整体购买

活动进行全面、综合、科学的评价。
为了有效破解这一困境,购买方、承接方和受益

方(即政府、企业和公众)之间的全面合作显得尤为

重要。这种三方合作模式有助于实现政府购买服务

的帕累托最优状态,使社会资源得到高效利用,本质

上是一种合作治理模式,其中各方在协商过程中都

具有相对平等的地位[19]。在这种合作治理模式下,
政府与公众能够更加关注企业的具体行为,避免盲

目追求目标而忽视资金效率的问题。同时,这种模

式也能够有效防止政府与企业之间的暗箱操作,确
保公众在监督评估中的地位得到机制性保障,进而

实现公众满意度的有效衡量。此外,企业与公众对

政府的责任认识也将更加明确,政府的宏观控制作

用也能得到更好的发挥。通过这种合作治理模式,
绩效评价的内容可以得到各主体目标策略的补充和

完善。在此基础上,通过“结构—行为—绩效”的闭

环机 制,可 以 进 一 步 强 化 三 方 合 作 模 式 的 正 反

馈[20],促进绩效评价体系的不断完善和发展。

3 结论

(1)东汶河流域水土保持项目绩效整体表现较

优,但项目实施范围规划和成本划定成为其限制性

因素,需要深入分析东汶河流域的实际情况和水土

保持需求,不断调整和优化实施范围规划,并进行成

本分析、评估和控制,将项目实施范围规划和成本划

定转变为项目绩效提升的有利因素。
(2)绩效评价活动侧重于反映政府和公众的利

益诉求,并呈现出政策制度结构优化、协同合作倾向

加强、绩效评价体系逐步科学完善的发展趋势。需

要加强购买方、承接方与受益方的三方合作,建立有

效顺畅的沟通协调机制,强化正反馈,形成长效机

制,促进绩效评价体系的不断完善和发展。
(3)整个购买活动仍是围绕购买方、承接方、受

益方开展,尤其以购买方与承接方为主,对于第三方

的参与虽有明确规定,但重视度不够。需要发挥政

府、专家、企业和公众等多元参与主体在政府购买环

境公共服务的作用,明确规定购买方,不断扩大承接

方范围,增强公众与第三方在监督与评估活动中的

影响力。
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StudyonPerformanceEvaluationandFormationMechanism
ofSoilandWaterConservationProjectsinDongwen

RiverBasininLinyiCityinShandongProvince
PANGWenyue,YUANShirui,LUOGuorui

(PublicAdministrationCollegeofNanjingAgriculturalUniversity,JiangsuNanjing210095,China)

Abstract:Inthispaper,selecting5primaryindicators,includingprojectdecision making,projectman-
agement,projectoutput,projectbenefitsandsatisfaction,15secondaryindicatorsand37tertiaryindica-
tors.,byusingfuzzyanalytichierarchyprocess(FAHP),performanceofsoilandwaterconservationpro-
jectsinDongwenriverbasinhasbeenevaluated.Thecausesofperformanceevaluationresultshavebeen
studied.ByusingSCPparadigm(structure—conduct—performanceanalysisparadigm),formationmecha-
nismofprojectperformancehasbeenanalyzed.Theimportanceofstrengtheningmulti partycollaboration
andformingalong termmechanismhasbeenemphasized.Itwillprovidesomereferencesforexploring
andimprovingtheperformanceofecologicalprotectionandrestorationprojectsinotherregions.
Keywords:Soilandwaterconservationproject;performanceevaluation;performanceformationmecha-
nism;Dongwenriverbasin;LinyicityinShandongprovince
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