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摘要：旅游扶贫作为产业扶贫的重要形式，对全面建成小康社会、打赢脱贫攻

坚战意义重大。对现有旅游扶贫政策进行量化分析，可以为旅游促进乡村振兴的政

策制定提供借鉴。文章以ＰＭＣ指数模型对１０项旅游扶贫政策进行量化评价。研究发
现：中国旅游扶贫政策与国家扶贫战略密切结合，呈现出时代性特征；旅游扶贫政

策工具呈现出全面性和非均衡特点。所选１０项旅游扶贫政策分为优秀级和可接受
级。优秀级旅游扶贫政策更具综合性，ＰＭＣ指数较高；可接受级政策在不同指标上
的表现差别较大。未来以旅游促进乡村振兴的政策应把握乡村振兴的总体要求，从

政策性质、政策领域、激励约束等多个方面优化单项政策。
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引言

旅游扶贫以发展旅游业、带动经济欠发达地区脱贫致富为主要目标，在

全面建成小康社会、打赢脱贫攻坚战方面发挥了重要作用。旅游消除贫困的

作用得益于国家顶层设计和政策统筹，其促进乡村发展的潜力应该得到更好

的发挥。脱贫攻坚工作全面收官意味着中国将进入相对贫困治理的新阶

段［１］，如何借助旅游发展将脱贫攻坚同乡村振兴战略有机结合起来，是新时

代的重要议题［２］２６０４。党的二十大报告提出，“要全面推进乡村振兴，扎实推

动乡村产业、人才、文化、生态、组织振兴”。在此背景下，对已有的旅游

扶贫政策进行量化分析，能够在总结已有政策经验与不足的基础上，优化政



策结构和内容，探讨巩固脱贫攻坚战成果与实现乡村振兴的有效路径，对进

一步发挥旅游促进乡村振兴有重要意义。

产业扶贫［３］、教育扶贫［４］、消费扶贫［５－６］是精准扶贫的重要方式，也是

扶贫政策研究的重要内容。对扶贫政策进行文本挖掘与分析，探索中国减贫

治理的历史变迁，可以为乡村振兴提供政策启示［７］。聚焦旅游扶贫，已有研

究主要包括三个方面：一是旅游扶贫模式研究。不同地区在实践中形成了一

些基本模式，在旅游形式上表现为生态旅游扶贫、民族文化旅游扶贫等［８］，

在旅游开发方式上表现为政府主导模式、政企合作模式、项目推动模式

等［９］。二是旅游扶贫效率研究。旅游扶贫综合效率时空分布差异较大，产业

结构［１０］、交通通达性［１１］、财政支持［１２］、基础设施建设［１３］是旅游扶贫效率

提升的主要驱动因素。技术效率低、信息化水平低、教育培训水平低［１４］和

金融支持能力不足［１５］，制约着旅游扶贫效率的提升。三是关于旅游与乡村

振兴的研究。学者们重点关注乡村振兴背景下的旅游发展问题［１６］，研究旅

游对乡村振兴作用的途径与模式问题［２］２６０５、旅游发展对乡村振兴的影响效

应［１７］、乡村旅游引导乡村振兴绩效评价等［１８］。在旅游扶贫政策的研究中，

少数学者关注到了贫困与非贫困户对旅游扶贫政策绩效感知的差异［１９］。整

体而言，对旅游扶贫政策及旅游政策促进乡村振兴的关注不足。而旅游扶贫

政策不仅在脱贫攻坚中发挥了重要作用［２０］，也是进一步实现乡村振兴的重

要推动力量［２１］。

已有研究侧重于对宏观模式、效率和微观感知方面的研究，缺少对旅游

扶贫政策的深入研究。作为影响旅游扶贫效率的重要因素，政策本身的合理

性和科学性应该得到更多的关注。基于此，本文以ＰＭＣ指数模型对１０项旅
游扶贫专项政策进行量化评价，明晰政策优势和短板，为旅游促进乡村振兴

的政策制定提供借鉴。

一、政策样本描述和政策样本选择

（一）政策样本来源

旅游扶贫政策样本的选择经过两个程序：一是以 “旅游扶贫”“旅游减

贫”“旅游富民”“旅游富农”“旅游惠农”为关键词，在国务院、文化和

旅游部等政府网站以及北大法宝网进行检索。二是选择与旅游扶贫内容直接

相关的政策文本，并去除函、复函，选择权威性和内容较多的法律法规、意

见、通知、办法、条例、规划、公告、计划等。最终选定７１项旅游扶贫政
策，并且把标题包含 “旅游扶贫”或 “旅游减贫”的政策标注为旅游扶贫

专项政策，把其他政策标注为旅游扶贫相关政策。旅游扶贫相关政策又分为

旅游专项政策、区域经济发展政策、扶贫及农村发展政策和其他政策 （见

表１）。
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表１　旅游扶贫政策类型统计

政策类型
旅游扶

贫专项

旅游扶贫相关政策

旅游专项 区域经济发展 扶贫及农村发展
其他 合计

数量 １０ ２７ ９ １７ ８ ７１

占比／％ １４１ ３８０ １２７ ２３９ １１３ １００

（二）政策发布数量和发布主体分析

随着中国的扶贫方式由体制性扶贫转变为政策性扶贫，扶贫内容也从救

济式转变为开发式扶贫。旅游扶贫是典型的开发式扶贫。在现行有效的政策

中，旅游扶贫最早出现在２００９年发布的 《国务院关于加快发展旅游业的意

见》中 （后简称 《意见》）。该 《意见》明确指出实施乡村旅游富民工程。

自 《中国农村扶贫开发纲要 （２０１１—２０２０年）》和 《关于创新机制扎实推

进农村扶贫开发工作的意见》发布以来，旅游扶贫政策发布数量在２０１５—
２０１８年间增长迅速 （见图１）。从政策发布主体看，３３项政策为单主体发
布，３８项政策为多主体联合发布。单项政策涉及发布主体最多的为原国家
旅游局、国家发展和改革委员会、自然资源部等 《关于印发乡村旅游扶贫

工程行动方案的通知》，涉及１２个主体。单个主体涉及最多的是原国家旅游
局，多主体联合发布的政策略多于单主体发布的政策，表明旅游扶贫受到多

个政府主体的重视。
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图１　旅游扶贫政策数量和发布主体数量

（三）政策样本选择

《中国农村扶贫开发纲要 （２０１１—２０２０年）》提出，到２０２０年稳定实现
扶贫对象不愁吃、不愁穿，保障其义务教育、基本医疗和住房的整体目标。

为了发挥旅游扶贫优势，国家围绕着 “两不愁三保障”的基本要求，从基

础设施、环境整治、产品开发、人才培训等方面发布了多项旅游扶贫专项政

策。其中，《关于创新机制扎实推进农村扶贫开发工作的意见》提出，要建

立精准扶贫工作机制，为后续旅游扶贫政策制定提供依据。国家发展和改革
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委员会、原国家旅游局、生态环境部等 《关于实施乡村旅游富民工程推进

旅游扶贫工作的通知》，国务院扶贫办行政人事司、原国家旅游局办公室

《关于启动２０１５年贫困村旅游扶贫试点工作的通知》，原国家旅游局办公室
《关于开展旅游规划扶贫公益行动的通知》等均以此为依据，制定了旅游扶

贫目标规划和基础设施建设、产品开发等政策。《中共中央、国务院关于打

赢脱贫攻坚战的决定》提出依托贫困地区特有的自然人文资源，深入实施

乡村旅游扶贫工程。原国家旅游局、国家发展和改革委员会、自然资源部等

《关于印发乡村旅游扶贫工程行动方案的通知》对 “十三五”期间的扶贫目

标提出具体要求，并明确了主要任务，提出了乡村旅游扶贫八大行动。原国

家旅游局办公室 《关于实施旅游万企万村帮扶专项行动的通知》聚焦万企

万村帮扶专项行动，组织动员全国１万家规模较大的旅游景区、旅行社、旅
游饭店、旅游车船公司、旅游规划设计单位、乡村旅游企业等旅游企业及旅

游院校，对２２６万家乡村旅游扶贫重点村进行帮扶脱贫，提出了具体的帮
扶计划和目标、帮扶方式与内容。旅游扶贫专项政策服务于国家扶贫战略，

从 “两不愁三保障”的扶贫目标出发，依据精准扶贫思想，发挥产业扶贫

优势，已经初步形成了政策链。本文选择 １０项旅游扶贫专项政策 （见

表２），以ＰＭＣ指数模型进行量化评价。

表２　１０项待评价旅游扶贫政策
编号 标题 发布部门 发布时间

Ｐ１ 《关于实施乡村旅游富民工程推进旅游扶贫工作的

通知》

国家发展和改革

委员会等３部门 ２０１４１１

Ｐ２ 《关于组织举办２０１５年乡村旅游扶贫重点村村官培
训班的通知》

原国家旅游局 ２０１５０５

Ｐ３ 《关于启动２０１５年贫困村旅游扶贫试点工作的通知》 国务院扶贫办、

原国家旅游局
２０１５０５

Ｐ４ 《关于开展旅游规划扶贫公益行动的通知》 原国家旅游局 ２０１５０７

Ｐ５ 《关于推进武陵山片区旅游减贫致富与协同发展的

意见》

国家民族事务委

员会等４部门 ２０１６０６

Ｐ６ 《关于印发乡村旅游扶贫工程行动方案的通知》
原国家旅游

局等１２部门 ２０１６０８

Ｐ７ 《关于实施旅游万企万村帮扶专项行动的通知》 原国家旅游局 ２０１６０９

Ｐ８ 《关于支持深度贫困地区旅游扶贫行动方案》
原国家旅游局、

国务院扶贫办
２０１８０１

Ｐ９ 《关于进一步做好当前旅游扶贫工作的通知》 原国家旅游局 ２０１８０２
Ｐ１０ 《关于组织推荐金融支持旅游扶贫重点项目的通知》 原国家旅游局等３部门２０１８０３

二、ＰＭＣ指数量化

Ｅｓｔｒａｄａ提出的 ＰＭＣ指数 （ＰｏｌｉｃｙＭｏｄｅｌｉｎｇＣｏｎｓｉｓｔｅｎｃｙＩｎｄｅｘ）可以有效

４ 旅　游　研　究　　　　　 　　　　　　第１５卷



评价政策的一致性及其优劣势［２２］。Ｅｓｔｒａｄａ认为，世界上万事万物均是运动
着且互相联系着的。一方面，在建立评价模型时应该尽可能考虑更多的指

标，不应该忽略任何相关指标；另一方面，二级指标的权变应该相同，以二

进制平衡所有指标。ＰＭＣ指数模型构建可以分为４个步骤：指标的分类；
建立多投入产出表；ＰＭＣ指数的测量；构建ＰＭＣ曲面。本文选取１０项旅游
扶贫专项政策，基于以上４个步骤对旅游扶贫政策进行量化评价。

（一）指标的选取

ＰＭＣ指数模型的指标分为一级指标和二级指标。借鉴 Ｅｓｔｒａｄａ提出的指
标框架，并参考已有研究［２３－２５］，确定旅游扶贫 ＰＭＣ指数模型的一级指标，
分别为政策性质 （Ｘ１）、政策时效 （Ｘ２）、发布主体 （Ｘ３）、政策功能
（Ｘ４）、激励约束 （Ｘ５）、作用范围 （Ｘ６）、政策评价 （Ｘ７）、政策受体
（Ｘ８）、政策领域 （Ｘ９）、政策公开 （Ｘ１０）。为确定二级指标的内容，首先采
用文本分析法，掌握所选旅游扶贫专项政策的高频关键词，再结合已有旅游

政策评价指标设定［２６］。运用ＲＯＳＴＣＭ６０软件对旅游扶贫政策文本进行分
词处理并统计高频关键词。由于所有政策均为旅游扶贫政策，因此剔除

“旅游”“扶贫”等显而易见的高频词汇，同时剔除 “加强” “推进” “落

实”等干扰性词汇，最终提取出反映旅游扶贫政策关注重点的前５０个高频
词 （见表３），并形成３９个二级指标 （见表４）。

表３　政策文本前５０个高频词

主题词 频次 主题词 频次 主题词 频次

乡村 ２２９ 培训 ４６ 协调 ３３
发展 ２０５ 行动 ４６ 试点村 ３３
项目 １６４ 方案 ４６ 贷款 ３３
规划 １１７ 片区 ４５ 贫困户 ３０
开发 １０３ 服务 ４５ 交通 ３０
企业 ８７ 特色 ４４ 金融 ２９
贫困 ８４ 区域 ４２ 设计 ２９
重点村 ８１ 宣传 ４１ 环境 ２８
脱贫 ６３ 资金 ４０ 保护 ２８
景区 ５８ 管理 ３８ 农业 ２８
政策 ５５ 银行 ３８ 专项 ２５
组织 ５４ 人才 ３７ 领导 ２４
机制 ５３ 市场 ３７ 文化 ２３
资源 ５１ 推动 ３５ 合作 ２１
带动 ５０ 指导 ３５ 优势 ２１
帮扶 ５０ 落实 ３５ 改革 ２１
参与 ４８ 创新 ３４
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表４　政策指标设置

一级指标 二级指标　　　 二级指标评价标准

Ｘ１ 政策性质

Ｘ１：１ 预测 政策是否体现预测

Ｘ１：２ 监管 政策是否体现监管

Ｘ１：３ 建议 政策是否提出建议

Ｘ１：４ 支持 政策是否体现支持

Ｘ１：５ 描述 政策是否体现描述客观现实

Ｘ１：６ 诊断 政策是否体现对客观事实的诊断

Ｘ２ 政策时效

Ｘ２：１ 长期 政策是否涉及１０年以上的内容
Ｘ２：２ 中期 政策是否涉及５～９年的内容
Ｘ２：３ 短期 政策是否涉及１～５年的内容
Ｘ２：４ 本年内 政策是否涉及本年内的内容

Ｘ３ 发布主体

Ｘ３：１ 国务院及其办公厅 政策是否是国务院及其办公厅发布

Ｘ３：２ 国家部委 政策是否是国家部委发布

Ｘ３：３ 多机构联合发布 政策是否是多机构联合发布

Ｘ４ 政策功能

Ｘ４：１ 目标规划 政策是否重视对旅游扶贫的目标规划

Ｘ４：２ 规范引导 政策是否重视对旅游扶贫的规范引导

Ｘ４：３ 发展调控 政策是否重视旅游扶贫的发展调控

Ｘ４：４ 人才培养 政策是否重视旅游扶贫的人才培养

Ｘ５ 激励约束

Ｘ５：１ 产品开发 政策是否通过产品开发支持旅游扶贫

Ｘ５：２ 资金投入 政策是否通过资金投入支持旅游扶贫

Ｘ５：３ 人才培训 政策是否通过人才培训支持旅游扶贫

Ｘ５：４ 目标绩效 政策是否通过目标绩效支持旅游扶贫

Ｘ５：５ 金融支持 政策是否通过金融支持旅游扶贫

Ｘ６ 作用范围

Ｘ６：１ 国家 政策调控范围是否涉及国家级层面

Ｘ６：２ 省 政策调控范围是否涉及省级层面

Ｘ６：３ 县 政策调控范围是否涉及县级层面

Ｘ６：４ 村 政策调控范围是否涉及村级层面

Ｘ７ 政策评价

Ｘ７：１ 依据充分 政策设计是否依据充分

Ｘ７：２ 目标明确 政策设计是否目标明确

Ｘ７：３ 规划翔实 政策设计是否规划翔实

Ｘ７：４ 鼓励创新 政策设计是否鼓励创新

Ｘ８ 政策受体

Ｘ８：１ 国家各部委 政策受体是否包含国家各部委

Ｘ８：２ 地方各级政府 政策受体是否包含地方各级政府

Ｘ８：３ 企事业单位 政策受体是否包含企事业单位

Ｘ９ 政策领域

Ｘ９：１ 经济 政策领域是否涉及经济

Ｘ９：２ 环境 政策领域是否涉及环境

Ｘ９：３ 技术 政策领域是否涉及技术

Ｘ９：４ 服务 政策领域是否涉及服务

Ｘ９：５ 政治 政策领域是否涉及政治

Ｘ９：６ 人才 政策领域是否涉及人才

Ｘ１０ 政策公开 政策是否公开发布
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　　在所构建的模型中，指标 Ｘ１以预测、监管、建议、支持、描述、诊断
考察政策性质；指标Ｘ２以长期 （１０年以上）、中期 （５～９年）、短期 （１～
５年）、本年内考察政策时效；指标Ｘ３以国务院及其办公厅、国家部委、多
机构联合颁布考察发布主体；指标 Ｘ４以目标规划、发展引导、发展调控、
人才培养考察政策功能；指标 Ｘ５以产品开发、资金投入、人才培训、目标
绩效、金融支持考察激励约束；指标Ｘ６以国家、省、县、村考察调控范围；
指标Ｘ７以依据充分、目标明确、规划翔实、鼓励创新考察政策评价；指标
Ｘ８以国家各部委、地方各级政府、企事业单位考察政策受体；指标Ｘ９以经
济、环境、技术、服务、政治、人才考察政策领域；指标Ｘ１０表示政策公开，
考察政策是否公开发布。

（二）构建多投入产出表

多投入产出表以二进制准则对各二级指标赋值，二级指标均服从

［０，１］分布，包含指标所述内容则为１，否则取值为０。参照公式 （１）和公
式 （２），建立１０项旅游扶贫政策的多投入产出表 （见表５）。

Ｘ～Ｎ［０，１］ （１）
Ｘ＝｛ＸＲ：［０～１］｝ （２）

Ｘｔ（∑ｎ

ｊ＝１

Ｘｔｊ
ｎ）ｔ＝１，２，３，４，５，６，７，８，９，１０…… （３）

式 （３）中：ｔ表示一级指标，ｊ表示二级指标，ｎ表示二级指标的个数。

ＰＭＣ＝

Ｘ１∑６

ｊ＝１

Ｘｔｊ( )６ ＋Ｘ２∑４

ｊ＝１

Ｘ２ｊ( )４ ＋Ｘ３∑３

ｋ＝１

Ｘ３ｋ( )３ ＋

Ｘ４∑４

ｊ＝１

Ｘ４ｌ( )４ ＋Ｘ５∑５

ｍ＝１

Ｘ５ｍ( )５ ＋Ｘ６∑４

ｎ＝１

Ｘ６ｎ( )４ ＋

Ｘ７∑４

ｐ＝１

Ｘ７ｐ( )４ ＋Ｘ８∑３

ｐ＝１

Ｘ８ｑ( )３ ＋Ｘ９∑６

ｒ＝１

Ｘ９ｒ( )６ ＋Ｘ

















１０

（４）

表５　多投入产出表

一级指标 二级指标 Ｐ１ Ｐ２ Ｐ３ Ｐ４ Ｐ５ Ｐ６ Ｐ７ Ｐ８ Ｐ９ Ｐ１０

Ｘ１

Ｘ１：１ １ ０ ０ ０ ０ １ ０ ０ ０ ０
Ｘ１：２ １ １ １ １ １ １ １ １ １ １
Ｘ１：３ １ ０ １ １ １ １ １ １ １ ０
Ｘ１：４ １ １ １ １ １ １ １ １ １ １
Ｘ１：５ ０ １ １ ０ １ ０ ０ ０ １ ０
Ｘ１：６ ０ ０ ０ ０ １ ０ ０ ０ １ ０

Ｘ２

Ｘ２：１ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０
Ｘ２：２ １ ０ ０ １ １ １ １ ０ ０ ０
Ｘ２：３ １ ０ ０ １ １ １ １ １ １ １
Ｘ２：４ １ １ １ １ １ １ １ １ １ １

７第５期　　　　　　　　　宋晓，陈水映：从旅游扶贫到乡村振兴的政策启示：基于旅游扶贫政策的量化分析



表５（续）

一级指标 二级指标 Ｐ１ Ｐ２ Ｐ３ Ｐ４ Ｐ５ Ｐ６ Ｐ７ Ｐ８ Ｐ９ Ｐ１０

Ｘ３

Ｘ３：１ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０
Ｘ３：２ １ １ １ １ １ １ １ １ １ １
Ｘ３：３ １ ０ １ ０ １ １ ０ １ ０ １

Ｘ４

Ｘ４：１ １ ０ ０ ０ １ １ １ １ ０ ０

Ｘ４：２ １ １ １ １ １ １ １ ０ ０ ０

Ｘ４：３ ０ ０ １ １ １ １ ０ １ １ １

Ｘ４：４ １ １ １ ０ １ １ ０ １ １ ０

Ｘ５

Ｘ５：１ １ ０ ０ １ １ １ １ １ １ ０

Ｘ５：２ １ ０ １ ０ １ １ ０ １ １ １

Ｘ５：３ １ １ １ ０ １ １ １ １ １ ０

Ｘ５：４ １ １ ０ ０ １ １ １ ０ ０ ０

Ｘ５：５ １ ０ １ ０ １ １ ０ １ ０ １

Ｘ６

Ｘ６：１ １ ０ １ １ ０ １ １ １ １ １

Ｘ６：２ １ １ １ １ １ １ １ １ １ １

Ｘ６：３ １ １ １ １ １ １ １ １ １ １

Ｘ６：４ １ １ １ １ １ １ １ １ １ １

Ｘ７

Ｘ７：１ １ １ １ １ １ １ １ １ １ １

Ｘ７：２ １ １ １ １ ０ １ １ ０ ０ １

Ｘ７：３ １ １ １ ０ １ １ １ １ ０ ０

Ｘ７：４ １ ０ １ １ １ １ ０ １ １ ０

Ｘ８

Ｘ８：１ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０ ０

Ｘ８：２ １ １ １ １ １ １ １ １ １ １

Ｘ８：３ ０ ０ ０ ０ ０ １ ０ ０ ０ １

Ｘ９

Ｘ９：１ １ ０ １ ０ １ １ ０ １ １ １

Ｘ９：２ １ ０ １ ０ １ １ ０ １ １ ０

Ｘ９：３ ０ ０ ０ ０ １ １ ０ １ ０ ０

Ｘ９：４ １ ０ １ １ １ １ １ １ １ ０

Ｘ９：５ １ １ １ １ １ １ １ １ １ １

Ｘ９：６ １ １ １ １ １ １ ０ １ １ ０

Ｘ１０ １ １ １ １ １ １ １ １ １ １

（三）ＰＭＣ指数计算
依据公式 （３）计算各旅游扶贫政策一级指标的具体数值，再参照公式

（４）将各一级指标得分加总，计算ＰＭＣ指数 （见表６）。
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表６　１０项旅游扶贫政策的ＰＭＣ指数

编号 Ｘ１ Ｘ２ Ｘ３ Ｘ４ Ｘ５ Ｘ６ Ｘ７ Ｘ８ Ｘ９ Ｘ１０ ＰＭＣ指数 排名 评级

Ｐ１ ０６７０７５０６７０７５１００１００１０００３３０８３１００ ８００ ３ 优秀级

Ｐ２ ０５００２５０３３０５００４００７５０７５０３３０３３１００ ５１４ １０ 可接受级

Ｐ３ ０６７０２５０６７０７５０６０１００１０００３３０８３１００ ７１０ ５ 优秀级

Ｐ４ ０５００７５０３３０５００２０１０００７５０３３０５０１００ ５８６ ８ 可接受级

Ｐ５ ０８３０７５０６７１００１０００７５０７５０３３１００１００ ８０８ ２ 优秀级

Ｐ６ ０６７０７５０６７１００１００１００１０００６７１００１００ ８７６ １ 优秀级

Ｐ７ ０５００７５０３３０５００６０１０００７５０３３０３３１００ ６０９ ７ 可接受级

Ｐ８ ０５００５００６７０７５０８０１０００７５０３３１００１００ ７３０ ４ 优秀级

Ｐ９ ０８３０５００３３０５００６０１０００５００３３０８３１００ ６４２ ６ 可接受级

Ｐ１０ ０３３０５００６７０２５０４０１０００５００６７０３３１００ ５６５ ９ 可接受级

均值 ０６００５８０５３０６５０６６０９５０７８０４００７０１００ ６８４ － －

ＰＭＣ指数是进行政策等级划分的基础。根据 Ｅｓｔｒａｄａ制定的评价标准，
ＰＭＣ指数在０～４９９分之间为不良级政策；ＰＭＣ指数在５～６９９分之间为可
接受级政策；ＰＭＣ指数在７～８９９分之间为优秀级政策；ＰＭＣ指数在９～１０
分之间为完美级政策。对照该评价标准，１０项旅游扶贫政策的 ＰＭＣ指数在
５１４～８７６分之间，整体属于可接受级和优秀级两类。其中，Ｐ６、Ｐ５、Ｐ１、
Ｐ８、Ｐ３属于优秀级政策，Ｐ９、Ｐ７、Ｐ４、Ｐ１０、Ｐ２属于可接受级政策。根据表７
中各项一级指标的均值，结合多投入产出表，初步对样本政策进行整体评价。

Ｘ１的均值为０６０，表明１０项旅游扶贫政策在政策性质上涵盖了预测、监
管、建议、支持、描述和诊断的大部分内容。从投入产出表中可以看出，大

部分政策都体现了监管、建议和支持，支持也是各项政策的主要作用，以通

知、意见的形式从多个方面支持旅游扶贫。大部分政策没有对贫困地区的旅

游发展现状做出诊断，而是直接设定政策内容。Ｘ２的均值为０５８，所选的旅
游扶贫政策发布时间处在２０１４—２０１８年之间。由于旅游扶贫专项政策发布依
据国家整体扶贫战略，在 《中国农村扶贫开发纲要 （２０１１—２０２０年）》提出
“两不愁三保障”的整体目标之后，２０１３年１１月，习近平总书记在湖南省湘
西州花垣县排碧乡十八洞村调研时强调要精准扶贫。自此之后，旅游扶贫专

项政策陆续出现，因此大部分政策属于中短期政策。Ｘ３的均值为０５３，旅游
扶贫专项政策的发布主体没有涉及国务院及其办公厅，涉及主体最多的是原

国家旅游局，６项政策是多主体联合发布。Ｘ４的均值是０６５，大部分政策对
旅游扶贫发挥了规范引导、发展调控、人才培养的作用，５项政策发挥了目标
规划的作用。Ｘ５的均值是０６６，产品开发、资金投入、人才培训是１０项旅游
扶贫政策的主要内容，以目标绩效和金融支持进行激励约束的政策较少。Ｘ６
的均值为０９５，由于所选政策为国家发布的宏观政策，调控范围较广泛，大部
分都涉及国家、省、县、村各级。Ｘ７的均值是０７８，大部分政策在制定时依据
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充分、目标明确、规划翔实，多参照 《关于创新机制扎实推进农村扶贫开发工作

的意见》，因此大部分政策也都鼓励创新。Ｘ８的均值是０４０，政策受体没有涉及
国家各部委，主要面向地方各级政府，个别政策涉及企事业单位。Ｘ９的均值是
０７０，服务、政治和人才是体现最多的领域，其次是经济和环境，有３项旅游扶
贫政策强调技术支持。Ｘ１０的均值是１，所有政策都是公开发布的。

三、ＰＭＣ曲面构建及单项政策分析

为了更直观地展现政策评价结果，依据ＰＭＣ指数构建ＰＭＣ曲面。ＰＭＣ
曲面是一个三维立体曲面，由３×３矩阵构成。根据惯例，因一级指标Ｘ１０下
无二级指标，且得分均为１，选择剔除一级指标 Ｘ１０以实现矩阵的对称性和
平衡性，如公式 （５）所示。

　　　　　　　ＰＭＣ曲面＝
Ｘ１　Ｘ２　Ｘ３
Ｘ４　Ｘ５　Ｘ６
Ｘ７　Ｘ８　Ｘ









９

（５）

通过ＰＭＣ曲面的起伏，可以直观地对某项旅游扶贫政策在各个维度的
表现优劣进行判断，结合ＰＭＣ指数和ＰＭＣ曲面可以对各项政策进行更科学
的评价。本文选择的１０项旅游扶贫政策的 ＰＭＣ指数由高到低依次为：Ｐ６、
Ｐ５、Ｐ１、Ｐ８、Ｐ３、Ｐ９、Ｐ７、Ｐ４、Ｐ１０、Ｐ２。优秀级政策包括 Ｐ６、Ｐ５、Ｐ１、
Ｐ８、Ｐ３五项，可接受级政策包括Ｐ８、Ｐ７、Ｐ４、Ｐ１０、Ｐ２五项。

Ｐ６为 《乡村旅游扶贫工程行动方案》，ＰＭＣ指数排名第一。其依据 《中共
中央、国务院关于打赢脱贫攻坚战的决定》，提出了 “十三五”期间旅游扶贫目

标和科学编制乡村旅游扶贫规划、加强旅游基础设施建设、大力开发乡村旅游产

品、加强旅游宣传营销、加强乡村旅游扶贫人才培训五大任务，并提出了乡村旅

游扶贫八大行动，它们分别是：乡村环境综合整治专项行动、旅游规划扶贫公益

专项行动、乡村旅游后备箱和旅游电商推进专项行动、万企万村帮扶专项行动、

百万乡村旅游创客专项行动、金融支持旅游扶贫专项行动、扶贫模式创新推广专

项行动、旅游扶贫人才素质提升专项行动。该政策由多主体联合发布，政策性质

涵盖较为全面，所有一级指标得分都高于均值，在政策功能、激励约束、作用范

围、政策评价、政策领域五个一级指标上的得分都为１，Ｐ６中提出的旅游扶贫任
务和行动也是后续多项政策发布的依据。

Ｐ５为 《关于推进武陵山片区旅游减贫致富与协同发展的意见》，ＰＭＣ
指数排名第二。其大部分指标得分都高于均值。针对武陵山片区的旅游资源

做了诊断，注重旅游基础设施建设、规划引导和项目带动，实施景区带村开

发战略，强调互联网 ＋旅游、金融扶持和人才智力支撑，因此政策功能全
面、激励约束手段丰富、政策领域广泛。但是具体目标不够明确，且针对的

是武陵山片区，作用于区域范围而不是国家级层面。
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Ｐ１为 《关于实施乡村旅游富民工程推进旅游扶贫工作的通知》，ＰＭＣ
指数排名第三。除了政策受体的得分低于均值之外，其他指标得分都高于均

值。Ｐ１提出到２０１５年，扶持约２０００个贫困村开展乡村旅游，到２０２０年，
扶持约６０００个贫困村开展乡村旅游，带动农村劳动力就业的具体目标。该
政策明确了基础设施建设、管理水平、旅游宣传推广、人才培训等重点工作

任务，政策设计较为合理。

Ｐ８为 《关于支持深度贫困地区旅游扶贫行动方案》，ＰＭＣ指数排名第四。
其在作用范围和政策领域两个一级指标上得分为１。涵盖了经济、环境、技术、
服务、政治、人才各个方面，在激励约束方面强调产品开发、资金投入、人才培

训和金融支持，有助于发挥旅游在深度贫困地区脱贫攻坚中的带动作用。

Ｐ３为 《关于启动２０１５年贫困村旅游扶贫试点工作的通知》，ＰＭＣ指数排
名第五。其作用范围和政策评价指标得分为１，政策时效、激励约束、政策受
体指标得分低于均值。强调规划引导、资金投入、金融支持和人才培训，由

于只明确了２０１５年的重点工作，因此，在政策时效上只是本年内有效。
Ｐ９为 《关于进一步做好当前旅游扶贫工作的通知》，ＰＭＣ指数排名第六。

该政策对党的十八大以来的旅游扶贫工作做了描述和诊断，在政策性质上的得分

高于均值。Ｐ９为原旅游局单个主体发布的政策，发布主体得分低于均值。其不
仅强调规划、营销、人才培训的重要性，还提出了收益机制和社会参与，但是只

强调通过发展旅游增加贫困户收入和获得感，缺少对目标绩效的具体描述。

Ｐ７为 《关于实施旅游万企万村帮扶专项行动的通知》，ＰＭＣ指数排名
第七。其大部分指标得分低于均值。规划依据Ｐ６中的八大行动之一，即万
企万村帮扶专项行动，对帮扶单位数量和被帮扶重点村做了规定。该政策为

单个主体发布的政策，受体面向各省级旅游局。虽然为帮扶方式和内容制定

了具体的计划，但是政策领域范围较窄，只强调了服务和政治两方面。

Ｐ４为 《关于开展旅游规划扶贫公益行动的通知》，ＰＭＣ指数排名第八。
其在政策性质、政策功能、激励约束、政策评价、政策受体、政策领域上的

得分低于均值。Ｐ４的政策依据是Ｐ３，作为Ｐ３的配套政策，通过引导各类具
有资质的旅游规划、设计、咨询单位自愿参加旅游规划扶贫公益行动，对旅

游扶贫发挥了规范引导和发展调控的政策功能。但该政策在激励约束方面仅

仅涉及产品开发，缺少对资金投入、人才培训、目标绩效和金融支持的关注。

Ｐ１０为 《关于组织推荐金融支持旅游扶贫重点项目的通知》，ＰＭＣ指数
排名第九。其在政策性质、政策时效、政策功能、激励约束、政策评价、政

策领域上的得分低于均值。该政策强调以资金投入实现对旅游扶贫的激励，

在政策性质上仅仅体现了监管和支持，在政策功能上仅体现了发展调控，政

策领域体仅现在经济和政治方面。

Ｐ２为 《关于组织举办２０１５年乡村旅游扶贫重点村村官培训班的通知》，
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ＰＭＣ指数排名第十。其在Ｘ１～Ｘ９上的得分都低于均值。该政策为专注旅游
扶贫人才培训的专项政策，对培训内容和参加人员做了具体说明，政策时效

为当年内有效，政策功能和政策领域范围较窄。

综上，国家整体扶贫战略和政策是旅游扶贫政策制定的依据，各旅游专

项政策之间存在相互衔接的关系，Ｐ６、Ｐ３为旅游扶贫人才专项政策和旅游
扶贫金融政策制定的依据。在针对性较强的 Ｐ７、Ｐ４、Ｐ１０、Ｐ２政策中，需
加强政策目标的量化指标和政策性质的诊断及预测以增强政策的指导性。

　 （ａ）政策样本Ｐ１ （ｂ）政策样本Ｐ２ （ｃ）政策样本Ｐ３

　 （ｄ）政策样本Ｐ４ （ｅ）政策样本Ｐ５ （ｆ）政策样本Ｐ６

　 （ｇ）政策样本Ｐ７ （ｈ）政策样本Ｐ８ （ｉ）政策样本Ｐ９

（ｊ）政策样本Ｐ１０

图２　１０项旅游扶贫政策的ＰＭＣ曲面图

四、研究结论与政策启示

（一）研究结论

本文通过ＰＭＣ指数模型对１０项旅游扶贫政策进行量化分析，得出如下
结论：
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１旅游扶贫政策链初步形成
旅游扶贫政策与国家扶贫战略密切结合，呈现出时代性特征。随着国家

扶贫目标变化和旅游产业发展，旅游扶贫政策链初步形成，政策间呈现出较

强的衔接性。但是大部分旅游扶贫政策包含于旅游专项政策和农村发展政策

中，旅游扶贫专项政策较少。

２旅游扶贫政策呈现出全面性和非均衡特点
旅游扶贫受到了多个政府主体的重视，整体而言，多主体联合发布的政

策ＰＭＣ指数较高。Ｐ６、Ｐ５、Ｐ１、Ｐ８、Ｐ３属于优秀级政策，也都是多主体联
合发布的政策。优秀级旅游扶贫政策在各指标上的表现普遍较好，更具综合

性，调控范围和政策领域更广泛，政策评价也高。

３可接受级政策在不同指标上的表现差别较大
Ｐ９、Ｐ７、Ｐ４、Ｐ１０、Ｐ２属于可接受级政策，其中４项为单主体发布政

策，可接受级政策ＰＭＣ得分较低，在大部分指标上的得分低于均值可能影
响政策的整体协调性和预期效果。

（二）政策启示

ＰＭＣ指数模型为政策优化提供了新的方向，结合脱贫攻坚向乡村振兴
转变的战略背景，为下阶段的政策制定提出以下几点建议。

１加强对旅游扶贫和旅游推动乡村振兴的政策支持
围绕着乡村振兴战略，文化和旅游部等１７部门已经出台了促进乡村旅

游可持续发展的政策，结合 《国务院关于促进乡村产业振兴的指导意见》

《中共中央、国务院关于实现巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴有效衔接的

意见》，未来需要在研判乡村发展的基础上，围绕着产业兴旺、生态宜居、

乡风文明、治理有效、生活富裕制定内容更为广泛的政策，以实现乡村在产

业、人才、文化、生态、组织方面的全面发展。

２注重政策之间的协调性和均衡性
已有政策中，目标规划、产品开发、基础设施建设和人才支持是旅游扶

贫政策的主要内容。未来在继续推进高质量旅游产品开发、基础设施建设和

人才建设的基础上，强化对资金、技术、土地、金融政策的运用，推动贫困

地区旅游与其他产业的融合，加强法规管制，增强贫困乡村的治理能力，发

挥不同政策的协同作用。

３从多个方面优化单项政策
综合政策性质、发布主体、政策时效、政策领域、激励约束、政策受体

等优化单项政策。加强多主体联合发布政策，建立政策落实的长效机制，在

巩固脱贫成果的基础上，做好农村地区经济、政治、社会、文化、生态建

设。并且，拓展政策领域和激励约束手段，积极发挥旅游在巩固脱贫攻坚成

果和实现乡村振兴方面的积极作用。
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