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农业发展项目中的机构设置
———以中国水产发展项目社会评价研究为例

陈阿江

（河海大学 公共管理学院，江苏 南京 #’$$&+）

摘 要：农业发展项目中的机构设置是项目成败的重要因素。以中国水产发展项目社会评价为例，

项目机构应分为项目的管理者与项目的承办者。前者是由各级项目领导小组及项目办公室组成，

后者为公司、渔场、农户，它是贷款人和还款人，是项目的建设者和经营者。文章指出政府部门、“准

政府”组织不适合作项目业主；国有企业作项目业主必须独立于政府部门；集体企业、私营企业主、

农户联户等组织适合作项目业主，但应根据当地的具体情况灵活设置。
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社会评价的侧重点因项目的特点而有所不同。

有的侧重分析利益关系，有的关注项目中的少数民

族群体，有的关注贫困与发展问题，等等。因此，社

会评价是需要根据项目的具体情况有重点去研究某

些对项目有重大影响的问题。

项目的机构设置是项目社会评价的重要研究内

容。机构的合理设置是项目有效运作的基础。现阶

段的一些农业发展项目，项目的机构设置往往成为

其成败的关键因素之一。这是因为："中国目前正
处于从计划经济向市场经济的转轨时期；#就农村
的情况看，农村经济组织既受传统的计划经济体制

的影响，同时，也受自然经济因素的影响；$国家很
大，各地、各行业的经济社会发展很不平衡，有的地

方或行业的市场经济已经相当成熟，而计划经济体

制对某些地区或行业的影响还很大。

受农业部委托，笔者于 #$$$ 0 #$$’年承担了世
界银行贷款项目“中国水产良种发展项目社会评价

研究”课题。中国水产良种发展项目是列入国家发

展计划、世界银行准备贷款的重大项目"。该项目

具有贷款额度比较大、管理层级复杂等特点。该项

目的一个重要背景是计划经济还没有完全消退，市

场经济尚在发育过程中。项目的成败与项目的机构

设置与变革有很大的关联，以往类似的项目经验也

证实了这一点。

笔者于 #$$$ 年 ’$ 月和 ’# 月在安徽、内蒙、宁
夏、陕西、四川五省区进行了近 ,$天的田野调查，访
问了众多的农（渔）户、农（渔）场职工干部、村组乡镇

干部、技术人员，与他们座谈、讨论，还与各级项目办

公室官员、相关的地方官员进行了讨论，探讨合适的

机构设置。

本文利用“中国水产良种发展项目社会评价研

究”课题有关机构设置的实地调查所得，加上笔者近

来关于农村发展的思考，作些总结，希望能与进行社

会评价及从事农村发展研究的同行共同探讨。

一、转轨经济中的项目机构

合理的项目机构设置应充分考虑以下几方面因

素。"从中国农村的实际情况出发，实事求是，不唯
上，不唯洋；#以市场经济为基本参照框架，并充分
考虑转轨经济与传统的自然经济的特点；$适度超
前，但必须具有可操作性；%有利于实现项目的目
标，即不仅要保证实现贷款人能够还款、赢利，同时

还要考虑通过项目让普通的农（渔）户、职工有相应

的发展机遇。

就该项目看，项目的机构设置实际上可以分成

项目的管理机构与项目的承办组织。项目的管理者
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由各级项目领导小组及项目办公室组成。项目的承

办者既可以是公司、渔场，也可以是农户，它是贷款

人和还款人，是项目的建设者和经营者。

中华人民共和国建国以后实行了 !" 年的计划
经济，#" 世纪 $" 年代初提出实行社会主义市场经
济，经过 %"年左右的努力，市场经济体系建设取得
初步成就，但还没有完全建立起来。因此，中国目前

的经济体制还处于一种过渡性的体制。这种宏观背

景影响了各地项目机构的设计。从当时各子项目单

位提交的项目建议书和在各地调研的情况看，对机

构的设置存在比较大的模糊认识，比如，一些地方将

项目的管理者与项目的承办者合二为一，显然是受

了传统的计划经济的影响。因此，就此项目而言，区

分项目管理者与项目承办者是非常重要的。

项目管理机构各地基本上是相似的，主要有政

府及相关部门组织，具体又分成项目领导小组与项

目办公室。前者主要是领导职能，后者则主要承办

具体的事务。

这里所说的项目承办组织是指贷款、实施项目

的企业。由于各地发展的不平衡，因此项目的承办

组织差别很大。各地应根据实际情况进行设置，具

体涉及国有、集体所有、股份制、农户等性质类型的

企业。

二、在政府部门中项目管理机构的设置

项目管理机构的设置本身没有什么问题。中国

是一个强政府的国家，政府有很强的动员、管理与协

调能力。问题是，按照市场经济的一般原则，政府只

是项目的管理、协调机构，而不应是项目的承办机

构。但是，在计划经济体制中，政府或政府相关部门

既是项目的管理者，同时从事经营活动。在计划经

济的惯性运行下，出现项目管理机构与项目承办组

织相混淆的问题。因此要强调一点：政府部门只能

作为项目的管理者，而不宜作为项目的承办者。

中国在项目管理机构的设置方面已经积累了大

量成功的经验。如在水产项目中，项目管理机构主

要由中华人民共和国农业部、各项目省（区）及项目

县（市）的相关行政部门或准行政部门组成，有的地

方地区、州或地级市也介入了具体的管理工作。这

方面的机构设置是可行的、有效的。

项目领导小组主要有政府部门组成，通常包括

计划委员会、财政、农业、水利（水产）等部门构成，负

责农业方面的官员担任领导小组组长。

项目办主要由农业、水利（水产或渔业）等部门

的官员与技术、管理人员组成，由农业或水利（水产

或渔业）的官员任项目办主任。

表 % 中国水产良种发展项目各级项目管理机构

领导机构 项目办公室

农业部 农业部项目办公室

省（区）项目领导小组（通常由
计划委员会、农业厅、水利局、
渔业局等主要领导构成）

省（区）项目办（主要由水产局
（渔业局）组成）

地区（州或地级市）项目领导
小组

地区（州或地级市）项目办

县（市）项目领导小组（通常由
计划委员会、农业局、水利局、
渔业局等主要领导构成）

县（市）项目办（主要由水产局
（渔业局）或水产工作站领导
及工作人员组成）

三、在“准行政部门”中项目管理机构的设置

“准行政部门”的功能与行政部门相似，主要扮

演管理、协调、服务等角色。如在水产项目中，有的

县设置的“&&县水产工作推广站”即属于“准行政部
门”。在县一级，水产管理机构大部分没有设置水产

局，而是设置了水产工作站，或水产工作推广站。按

当地的规定，水产工作站不是政府部门，工作人员不

是公务员编制，而是事业单位。但是，水产工作站工

作人员的经费来源于县一级财政。它是事业单位，

但它具有一定的行政管理职能。但就对本项目的管

理而言，水产工作站可以行使与行政部门相当的职

能。因此，像水产工作站这类机构笔者称之为“准行

政部门”。它胜任管理职能，但是不适宜作为项目承

办组织，因为它不是一个独立从事经营的单位。

在早期的项目设计中，有些地方，水产工作站承

担项目的建设与实施，这是不合适的。水产推广工

作站作为项目的承办者也是不合适的。理由是：!
它们虽然属于事业单位，但实际上不具有从事生产

经营活动的能力；"它具有行政部门的一般特点；#
职工工资主要来源于财政，负责全县农村的技术推

广和技术服务工作；$项目办通常设在水产站里，若
水产站再做项目的承办者，造成承办者与管理者同

为一人的角色混乱。

四、在国营企业、集体企业中项目

经营机构的设置

中国在 #"世纪 $" 年代初中期，政府部门办企
业曾经风行一时。有些部门确实办起了一些企业，

有的办得还不错。但在政企不分的情形下的企业承

办项目是不合适的。

如某县的水利水电局及其相关的企业。它实行

的是一套人马，两套班子。该县的政府部门与企业

是如此分工的：!该企业是县水利水电局投资、经营
的；"县水利水电局局长兼任县水利水电开发总公
司总经理，副局长，相应地兼任副经理；#局下设的
科也是“一套人马，两套班子”，如水产科科长兼水产
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工作站站长，同时兼任渔业开发公司经理。渔业开

发公司下属的两个企业水产良种场和鱼种场，它们

的第一负责人也由水产工作站站长兼任。虽然水利

水电开发总公司及渔业公司的经营状况是不错的，

而且在目前的转轨经济的过渡阶段，这样的企业在

经营上具有一定的优势。但是，从长远看，存在很大

的问题和弊端。

建议政企分开。或者，水利水电开发总公司从

政府部门中分离出来，即在经济上与水利水电局分

立，人事独立，局领导不再兼任总公司的负责人，由

水利水电开发总公司来投资、经营拟建养鱼项目。

或者渔业开发公司独立，经济分立，人事独立，独立

承担世界银行的项目，公司负责人与水产工作站负

责人不能兼任。

世界银行的一份备忘录指出，国营企业不适合承

办项目。理由是：国有企业已经有比较多的资源；国

有企业的经营管理不善，等等。但在实际的调查中，

笔者发现各地的具体情况是很不相同的。

有些国有企业是独立的，主要是一些国有渔场。

就渔业生产企业而言，国有的、集体的与私营的正在

趋同。它们与集体企业的差别主要在于国有企业的

资产、特别是土地资源是国有的。具体的经营方式与

集体经济组织、私营经济组织非常接近。这是目前部

分国有经济组织能够生存的奥秘所在。因为如果国

有的经济组织不能适应市场经济的状况，它早就被市

场淘汰了。国有渔场与其他渔场的另外一个差别主

要体现在分配制度上，如渔场正式职工的医疗补助、

养老保险等由公司统筹发给。如笔者所调查的 !"
现代农业综合开发公司就是属于这样的情况。

类似 !"现代农业综合开发公司这样的组织结
构，如果能进行有效的股份制改造则更好；如果不进

行股份制改造，只要责、权、利清晰，财务、人事独立，

应可以作为世界银行项目的承办者。

集体经济组织与独立的国有企业这一类型很相

似。就渔场而言，集体渔场与国有渔场的差别主要

有以下几方面：!土地，前者的土地归乡镇或村集体
所有，后者的土地归县或县以上部门所有；"前者的
正式职工比较少，他们的医疗补助、养老保险主要靠

个人，后者的正式职工比较多一些，他们的医疗补

助、养老保险一部分还靠企业。因此，如果能进行有

效的股份制改造则更好；如果不进行股份制改造，只

要责、权、利清晰，可以作为世界银行项目的承办者。

五、在私营企业、股份公司中项目

经营机构的设置

私有经济组织大致可以分成两类，一类是渔场，

另一类是公司。

私有渔场大都是从普通的养殖户逐渐发展起来

的。他们大致经历从普通养殖户———养殖大户———

渔场———公司的发展过程。渔场的职、权、利比较好

地统一起来，组织内部比较简洁，只要贷款规模适

度，风险是比较小的。建议鼓励这样的渔场承办世

界银行项目。县项目办的一项重要工作是要选好选

准这类渔场。如宁夏永宁县选择了两个养鱼大户来

承办世行项目。一位喜好技术，并逐渐学会了经营。

另一位以经营见长。两家各有特色。

另一类是公司组织，但这类公司实际上已组建

了股份制公司。如内蒙古临河和四川西昌的两家私

营企业都已建立了股份制公司。

企业家群体是一个产业、一个地区发展的关键。

但是，企业家的成长是一个漫长的过程。中国从长

期的自然经济、计划经济向市场经济转型，企业家群

体也逐渐地成长。考虑到各地发展的不平衡特点，

要找合适的私营企业承担项目对有的项目县来说是

有困难的。私有企业有它的优点，但是，并不是所有

的私有企业都适合与承担项目。比如，有的县赶私

有企业承担项目这一“时髦”，把一些没有经营水产

业经营经验的企业拉进来作为项目的承办者，这显

然是不妥当的。

六、在农户及农户联合体中项目

经营机构的设置

农业发展项目的目标是要使相对弱的群体有机

会发展，并且发展得更好。但是，他们的经营能力、

抵御风险的能力是相对比较差的。从贷款额度的角

度看，单个农户的规模不可能很大，大量的小规模的

农户贷款则会给项目的管理增加难度。因此，如何

让农户有效地参与到项目中来，并且让他们受益，合

理的项目机构设置变得非常重要。

在安徽项目区，为了让农户参与到项目中来，在

项目的机构设置时把渔民协会作为项目的承办者。

初看时感觉很不错，并且也是世界银行所希望的。

但是实际的情况是，渔民协会不具备承办项目的能

力。如安徽省繁昌县的民间已经成立了渔民协会。

这些渔民协会主要以专业为依托，在技术、苗种供应

上相互帮助，因此，实际上是非常松散的。它们并没

有形成诸如美国的果农协会那样的组织。

以农户为基础、以农户联户形式的股份企业或

股份合作企业组织可以因地制宜地设计。由于中国

目前所处的特定的经济发展阶段，股份制经济组织

的经验还很少。有些地方想建股份制、合作制企业，

却不知从何入手。从调查和讨论的情况看，股份制、
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合作制并没有固定的模式，而是需要各地根据当地

的具体情况进行具体的分析和设计。在经过长时间

的调查与思考之后，笔者在陕西省蓝田县十里铺村

的村民家里，经过与村民、村干部及西安市项目办的

官员反复讨论，共同探讨了以下一些适合农村实际

情况的可能的组织。

组织形式 !：以土地数量作为入股的基础，组建
股份公司。统一规划、统一建设，池塘建成以后，按

股份的多少，将开发好的池塘、债务分摊到各股东头

上，由各股东自己管理。股东既可以自己经营，也可

以承包给农户、或者向外发包。

组织形式 "：以资金（土地租金可以折算为资
金）数量作为入股的基础，组建股份公司。统一规

划、统一建设，池塘建成以后，按股份的多少，将开发

好的池塘、债务分摊到各股东头上，由各股东自己管

理。股东既可以自己经营，也可以承包给农户、或者

向外发包。如陕西蓝田的河滩地，原来计划有县水

产工作站承办。根据实地调查，以及与农户、村干部

和县、市有关部门的广泛讨论，组建股份制公司可能

是一种比较好的选择。水产工作站所属的渔场作为

一个大的股东，吸收若干有经验的养鱼户作小股东，

组建股份制企业。根据具体情况选择“统—分”模

式：比如统一规划公共部分，鱼塘的建设则根据股东

的愿意或统或分；独立经营，自负盈亏，风险自担；通

过协商可以由少量的人员负责日常管理；股份制企

业统一还款；等等。

有的地方农民不熟悉养鱼，不愿养鱼。比如，四

川内江拟开发的土地，当地农民和当地的镇、村集体

都不愿意作为股东参与养鱼。

可见，股份制、合作制组织必须根据当地的实际

情况，实事求是地设置。

七、结 语

从总体看，项目的机构设置可以分成项目的管

理机构与项目的承办组织。由于中国政府管理、协

调项目的能力很强，因此项目管理机构的设置没有

问题。项目的承办机构就显得非常复杂。总的原则

是，作为管理机构的政府部门、“准行政”部门不适合

去承担具体的项目。独立的国有企业、集体企业若

暂时不进行股份制改造，只要在财务、人事方面独

立，是可以承担项目的。私有企业可以承担项目，但

需要考察它实际从事渔业项目的能力。农户、农户

联户可以通过股份、或股份合作的形式承因地制宜

地设计项目组织，承担项目。

以上研究，是在立足中国农村实际的情况下，对

项目的机构设置所作的判断、分析与建议。在此需

要说明的是，笔者不是在提供若干可直接应用的组

织形式，而是试图通过对各种情况的判断、分析，为

对农业发展机构设置有兴趣的人以及关心中国农村

发展的同行提供参考思路
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。

（上接第 !#页）

参考文献：

［!］中国社会科学院语言研究所词典编辑室 $现代汉语词典
［%］$北京：商务印书馆，!&’($)#&$
［"］*+,-.+/’- 0+1 *2/34 567.6289/: 2; <=+/6798 >8?36-@，（).@

7233+?+ +46.628）［%］$ 0+1 A2/B$!&’’$C’#$
［)］>·博登海默 $法理学：法律哲学与法律方法［D］$邓正来
译 $北京：中国政法大学出版社，!&&&$C $

［C］程立显 $社会公正论［D］$北京：北京大学出版社，!&&’$
""$

［E］程立显 $德沃金的“权利———公正”论述评［F］$中国人民
大学学报，!&&&（"）：E!$

［G］约翰·罗尔斯 $正义论［D］$何怀宏译 $北京：中国社会科
学出版社，!&’’$! $

［#］冈瑟·汉德尔 $国际环境法年鉴 !&&)（第 C卷）［H］$纽约：

牛津克莱伦顿出版社，!&&C$C)($
［’］纳斯 $肤浅的生态运动与深层长远的生态运动：一个总
结［F］$研究，!&’#，!G（春季号）：!##$

［&］国家环境保护总局政策法规司 $中国环境保护法规全书
（"((" I "(()）［D］$北京：化学工业出版社，"(()$G(#$
［!(］曲格平 $从斯德哥尔摩到约翰内斯堡的发展道路［0］$
中国环境报，"(("!!!!!E$

［!!］培育和弘扬生态文化，促进人与自然和谐共存———祝
光耀副局长在生态示范区建设与生态文化研讨会上的

讲话［F］$环境工作通讯，"(("（)）$
［!"］潘岳 $环境保护与社会公平［0］$中国环境报，"((C!!(!

"&$
［!)］岩佐茂 $环境的思想［D］$韩立新等译 $北京：中央编译
出版社，!&&#$)G$

［!C］全国环境宣传教育行动纲要［0］$中国环境报，!&&#!(!!
!’$

·&)·




