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“

逐步完善的市场机制
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堂的十八 ．＿三中余会《关宁念面深化改革奢千歎大问题的决定Ｉ提出 了
“

完鲁和发展中圖穿色

社会主义制度 ＞＃＃９家治理体系和治理能力现代化
”

的总体目标 。
２０ 世纪 ９０ 年代分税制改革之

后＾项目制成为我国社会洽理的置要手段＇ 并逐渐影响到经济社会发展的各个领域ｆ其中包括精

准扶贫 、乡村治理、农Ｍ产ｖ＿５忠设施建设和农村＆态Ｗ境保护等数十种？农村．麵项目 ６

农业标准化示蒗项 属 （
以下简称

、‘示歡项 目
＊

’

）是歸家在农业生产领域推进标准化生产 ，促进农

业标准转化为生产力 ，
／人而对周边农嫌％产露域起到示范带动作用的

一种实践 ，
是项 目制在农业领

域的集中体现。 从 １９９６．年到 ２０ １ ８年
，我貨共完成 ８ 批示范项目建设

，每批示范项 目 的建设周期 为

三年■

。 其中 ，菌家级滅報项 目 ４２７２个
，會级請范项 目 ５ ７ ８ １ 个 ，涉及全国 ２ ０００ 多个甚 （１ 、市 ） ，

覆

盖粮食 ，畜禽 、水产
、
蔬菓ｊＪ

Ｃ果等太宗农产？和各地优势 、特色农产品１

％
受国家宏观政策调靈和市场经济发展隨影响 ，

农业标准化示租项 目 的治理培构发魏了昼著摩

化 ，
以农业企业主导的多元治連结构形式遂渐取代Ｘ以政府主：导的苹

一

治理结构形式 。 家庭农场 、

种养殖大户 、农业龙头企业和农民专雜会作社等新塑＿生体的规椟不断发展扩大 ， 农业行业协会

和农业科研院校也 日盤将服务范围延伸到了农业标准化逢产领域 。 与此 ＿时 ，政府
：

自上而下的纵

向単一治理结构逐渐暴露出了诸多问题 ，
在多种因素的餘合作 ．用下 ，多主体參与项 目希理的格扁逐

渐形成 。 因此有研究认为
，
多主体参与的项＆含作模式将是未来发展的趋势

，
新型农业经晉生体

，

尤其聋龙头企业与家庭农场为主体的农业组织格蒽 ，
成为了项 目治理结构转型的关键

［

３
］

。

项 苜治連结构转型是
一种偶然还是

一

种必然
，其转型的 内在机理源于政府的有为述最市场 的

有效 ，抑或是二者之外的某种耦合？ ．本文借助新结构经挤学理论 ，達点考察农业标准化示葙项自搶

理主体的 变迁 ，探讨政府与市场在项 目治理变迁过程中的关系 变化 。 具体而盲 ，本文首先从项 目 制
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第 １ 期 燕艳华等 ： 多主体参与项 目治理 ：行政干预还是市场调节 ？
？

９ ３？

的视角分析多主体参与项 目治理的理论基础和实践探索
，

进而以农业标准化示范项 目 为例
，
从历史

维度探索多主体参与项 目 治理的形成过程及其影响 ，并从政府和市场关系的角度分析推动多主体

参与项 目治理形成的 因素 。

一

、多主体参与项 目治理的理论基础和 实践探索

项 目治理是一种制度框架
，
体现了项 目参与各方和其他利益相关方之间权 、责 、利关系的制度

安排
，
在此框架下完成

一

个完整 的项 目交易
［
４

］

。 其治理结构不同 于常规组织结构
，
它是为完成特

定 目标而形成的组织单位
［

５
］

， 类似于
“

临时委员会
”

的组织形态
［

６
］

。 但是 ，
这种临时组建的结构形

式应该是怎样的
一

种形态 ？
一

种观点认为这种形态应该是政府层级之间 的 自上 而下纵向关系 ，
即

“

条条关系
”

或
“

条块关系
”

，
其凭借项 目组织单元的临时性、解放性等特征

，
实现中 央政府 自 上而下

治理的意图
［
７

］

。 另
一

种观点认为这种形态应该是介于科层制与市场化之间
，
其结构形式与我国 的

国家结构形式相适应
［

８
］

，
即在纯粹的等级治理与市场购买之间 ，

还存在着复合形式 ， 在组织治理形

态上介于两者之间
［ ９ ］

。 因此
，
有学者认为

，
项 目 治理不仅是

一种体制
，
也是

一种能够使体制积极运

转起来的机制
，
决定着 国家 、社会集团乃至具体到个人如何建构决策和行动策略 。 它发掘于体制内

部
，
但又进

一

步调整了政府与市场的关系
［

１
°

］

。

多主体参与项 目 治理的形成 ，并不是偶然 ，
而是有其深刻 的理论和社会实践基础 。 治理理论认

为
：

“

以政府为主体 、以纵向命令控制为特征的传统层级制治理模式
，

已经无法应对政府面临的各

种危机
，

因此
，

国家应该进行分权化和去 中心化改革
，

让市场 、社会组织等多元主体更多地参与公共

事务
［

１ １
］

。

”

奥斯特罗姆夫妇基于深刻的理论分析和丰富的实证分析 ， 创立 了多中心治理理论 。 这
一

理论打破了 以往认为只有 国家或市场是解决公共事务治理之道的定式思维 ， 提 出 了政府与市场之

外新的可能性方式
，

即在政府 、市场两个 中心之外引人社会
，
作为

“

第三个中心
”

［

１ ２
］

。 纵观我国改革

开放 ４０ 年以来的治理变革
，

主要方向是从
一元治理到多元治理、从集权到分权、从管制政府到服务

政府
［

１
３

］

。 这
一

变革的结果是 ， 政府不再采用完全控制的方式 ，
而是与市场 、第三部 门间保持

一

种平

等合作的伙伴关系
［

１４
］

，
并力求采用一种新的治理方式

，
即

“

网格化治理
”

［

１ ５
］ 
“

整体性治理
”

［

１ ６
］ 
“

多元

治理
”

［
１ ７

］“

协同治理
”

［
１ ８

］“

多中 心治理
”

［
１ ９ ］“

参与式治理
” ？ “

元治理
”

［
２ １

］

或
“

复合治理
”

［
２２

］

。 目

前
，
多元共治 的理念和方法 已经应用到社会发展的各领域

，
包括村级治理

［
２３

］

、危机管理
［
２４

］

、 农村公

共服务
［

２５
］

、市场监管
［

２６
］

、网络治理
［

２７
］ 等 。 从其特征来看 ， 多元共治主要表现为 ：多元主体 ，

开放 、复

杂的共治系统 ，
以对话 、竞争 、妥协 、合作和集体行动为共治机制 ，

以共同利益为最终产 出
［

１ ７
］

。 但

是
，
多元主体参与治理却可能诱发无政府主义 、无序参与等

“

乌合之众
”

行为
，
使得多元治理产生合

法性危机
［

２８
］

。 要突破这种困境和危机
，
应整合多元主体间 的不 同 目标定位和行动理念

，
清晰界定

多元主体间的职责边界 ［

２９
］

。

那么
，
我国多主体参与项 目 治理

，
是政府有意干预

，
还是市场 自发调节的结果 ？ 林毅夫根据新

结构经济学的分析认为 ， 中 国过去经济持续发展和产业转型是有为政府和有效市场共同作用的结

果 ［

３ °
］

。 我国农业标准化示范项 目 的治理结构从单
一

政府管理转变到多主体参与共治的模式 ， 离不

开政府的支持和引导 。 多元共治不是政府退出 ，
也并不意味着

“

小政府 、弱政府
”

，
而是

“

小政府 、强

政府 、大社会
”

的模式
［

１ ７
］

。 政府采用项 目制的形式对农业产业进行扶持
，
与农业本身的战略性产业

地位和农业标准化示范项 目 的外部性是密不可分的 。 但是 ， 在项 目 治理过程中 ，

一旦 出现政府干预

过多 、干预不 当或者政府越位 ， 就会产生
“

政府失灵
”

，
进一步导致 （ 资源 ） 浪费和收入分配不公

［

３ １

］

。

因此
，
政府干预并不是解决项 目 治理的唯一方案

［
３ ２

］

。 市场作为调节资源配置的重要手段
，

可以解

决
“

政府失灵
”

带来的部分问题 。
二者应该是相辅相成、缺

一不可的关系
［
３３

］

。 而政府引 导市场组织

和社会组织参与项 目 治理 ， 是为了更好地发挥市场在资源配置 中的决定作用 。 市场中 的新型农业



？

９４ ？ 中 厲农业太＿很 （社会科学？ ） ２＿ ：

手

主体在插射帶动 、盈利 能力 资金来蒎 、市场导 向 、产 品认证 、
品牌建设、销售集遺奪方面具

審显著的优势 ［

＇

Ｍ
］

，其秦与项 目 对实现项 目 目标起到重要作用５ 但是馄场翁盲 目性也会进一Ｉ导

致惠农项 目的公
：

ｆｔ性受到 损害
，
产生锫多 问题 ：

在咨地形成了市场垄断 ，
削弱 Ｔ墓最组织的力

纛 项 属核心受益者被排挤 ，
致使項 自抬

＋

埋销构的 分化与不均衡 问题
＿

。 综 ：合分析来看 在

我＿当前的项１治理结构转塑过程中 ，政府的主导作用不可忽视
， ］

。 但随着市场翁济 ０夂革敗不

断深入 ，
以农业企业主导的市场组织应ｔ摔重着要的作用 ［

３ ８
］

。 因此 ， 协调好政府与市场的关 系

从而充分发挥有为政府和有效市场在顼 目治理过程中的ｍ重作用胃＾实现我爾农业标准化＿

蒗项 目 目标的关键 Ｑ

二
、多主体参与项 目治理的形成与影响

（

一

）
多主体参与项 目治理的形成路径

１９９６ 年 ，
原国家技术监督局 （ 国家质检总局前身之一） 为响放｜留务院关ｙ发展高产优质高敦

农业的决定》 的号賓
，

开婧在全興并遅农业标准化示范项苜建设 ，

主寒爾眞家标准化管理委貝会 ． 、

省 质量技术监督局 、市质量技术监督局等主管部门批准立项及验收 ， 。 １９９６ 年以来
， 我ｇ共建设国：

象敦农业标准化葙范项 ０
４７ ５６ 个（包括 建设的第九批示菹项 ｇ ．ｌｓ 认图 １ 的统计数据来看 ，

，

我ＴＯ范项 目 的建设数量从第一批 （
１９ ９６ 年开始

）
到第六批不断增加 ，

到 ２００８ 年第六批开始建设

玩范项 目时 ，承范项 目 数詹已达到了１２８０ 个
，相 第一批的 １９ 倍之多 。 之后的Ｈ批示范项 目

，

数量呈规明显下降的趋势 ，
第九批审批的示粗项 貝仅有 ２ ３６ 项 ０

在＃期
（
１９９６
—２０ ０２笵项： 目 ：ｆｌｔ宣樹审批中

，
以地方朦鑾救术腔督漏为翁心的政Ｗ组親碁

緊范项目 的主要承担者 （如图 １ 所示 ） ，
地方农我推广机构 、科研院所及甚它相关的行攻机构是项

目 的主要参与方
＾
从统计数据来着

，
前两批示 范项 目 中 政府组织 ．参今 比 例分别 占到 １００％ 、

９９ ． ２２
％

＜

Ｊｎ
ｘｐ

２
所ｉｉ

“３４
—

ｆｒ段猶Ｍｆｉ项政０繼＿
＋

政 施
’
＞

的｜＃理薦式 （ 如Ｐ
３ Ｉｆ示 ） ，

农业企业和社会组织参与＃范項苜 的 比例很少 ，
前两批項目 分别只 占到了

７ ． ５８％ 、

７ ． ０３％ 。 这种模式的矣出表＿暴 ，
政府釆用 自上而下的管理模式 ，

通
：过行政命令的方式向下级分配

任务 ，从而达到项 目治理的 目的 ． 这种模式将政府作为项 自 治理的主导者 ，

？

短期来看 ，政府确实能

够高效的完成了项
＇

目 目标
；但长期來看 ， 这种强制性安排住往会忽视寡蒙农户和农业企业的義异化

镱求
，

容易导致资源分配不均或难以解决地方农业实际何题 。

案例 １
：
第八批 Ａ 市的 国 家级农业标准化示 范项 

＇

目 。 项 目 承担单位是市人民政府 ，秦

加单位包括 市质监局 、农业局 、畜牧局 、农机管理局 、 水利 局等相关单位
，

市质监局 负 责整

个项 目 协调和具体落实
，
属子典型的政府主导型 示 范项 目 ６ 项 目 建设期 间

，

市质监局根据

国 家质检总扃 考核要求和省廣监局指示
，
建立 了项 目 协调机枸

，

制 定评细的 卖施方案 ，
并



？ ｉ 期 藤艳鱗 ：； 篸主機与项醜雇
；側宁霸職賴週管？

？

９５
？

组织各 区县相关职能部ｎ 簽订 了 项 目 目 标责任 书
，

将示 鼠项 目 任务通过层层分解 ，
完成 了

顺利 交接 ；^

期 间 ，
市质监局组织了农业标准化培训班十余次

，
并督促相关部 门 和农业企业

完成地方标准制订 ４２ 项 。 最终 ，
项 自 通过 了 考核验收 ，

并取得 了９ ０ 分的优异成绩 ４ 尽管

该 市示 范项 目接照项 目考核舰则和要求顺利 完成 了 示范项 目
，

但也摹露 出 了诸多 问题
：
由

于项 目 資金的 分配方式是以承担单位为主
，

所 以许 多 示 范企业
，
并没有真正享 橐顼 目 的 实

惠
，

从而 大大 降低其开展标准化工作的积极性
；

示范 区 在 目 标设定过程 中
，

除 了 政府部 门
，

许 多农业企业以及部分社会组：织并没有真正参与 到 目 标商定 导致实施过程政府 目 标与

示 范企业 目 标 出现错孔
；
信息传递需要 纟ｉ过市到县再到 乡 镇最后 到村

，

或者是从市到县再

到示 范企业 ，
层次越 多导致信息沟 ： 逋受阻 ，

许 多 示 范点的 问题难以 ？真正反映到 市里 ；
政府

与科研单位 ，
共 同＿龙的 农业标准体 系规划 ，

难以满足农业企业的 实
ｉ

际 需求 导致 实施过

程部分工作處于形 式 ：^ 因此
，
政府强制性的 标准化干 预

，
并不 能帮 助农业企业 、农民专 业

合作社 、种养大户等利益相 关群体解决生产过程中 标准化问 题＆（ 来源 ：
：Ａ 市 国 家级农业

标准化示范 区调研材斜 ，
调研时 间

：
２０ １４ 年 ３ 月 至 ２０ １７ 年 １２ 月 ）

在示歡项 目发展到一定阶段：后 （ ２００ ３
—

２０ １ ２年 ） ，
我＿

＇

审场组织遂渐萁展壮大 ， 并积极参与到

项貝建设中 ，尤其是农业龙头企业、农 业合作组织和家庭农场等新塵的纖主体 Ｑ 统计数据．

窮ｆ如凰 ２ 所示 ） ，
从第四批到第六批

，
我Ｈ农业企业参与沄范项

＇

目 的比 树有了显著癍高 ， 从第二批

的 ７ ． ０９鳴上升到了第六批的 ５０ ． １７％ ，
充分体现了市场组织在Ｓ范项百申的地位和作用 ａ 词期

，
我

屆农民专业含作社、农业行业协会、农业科研院所等组织参与藏范项目 的 比例也有提高 ，
但增长不

Ｗｆｆ纖 麵纖
行业协会＿？ ■科研院所

农 Ｒ专业合作社 家庭农场

ｏｋ■■ｄ＿圓＿ ＿Ｉ
Ｉｍｗｍｗｍｍ ｆｍｒ ■

， ｉ

關

第
一批 第 ：批 第三批 第四批 第五批 第六批 第七批 第八批 第九批

图 ２ 各批次示范项 目 中不 同类型组织参与项 目 建设的比例
（
％

）

显著。 这一时期
，
我闺农业标准化示释项 目 ．的治理结构发生 了Ｍ箸的变化 ，

“

政府／企业承担 ＋ 多

主体ｆｔ同实施
”

的模式形成 。 政府开始重视新謹■曹主体在项 目建设中的地位 ，充分发挥市场机

制在项 目赛源配置中的作用，会司 ＋ 基地 ＋农户 ＋ 标准
”

的产业姐织德式迅逮推广 。

案例 Ｉ
； 第九批 Ｂ 市 的 国家 ：级农业标准化示范项 目 。 项 目 承担单位是某农民专业 合

作社
，
参与 单位是 Ｂ 县廣量技术监督局和 Ｂ 县农业委 员 会 ，

典型 的农 民 专业合作社主导

的示 范项 目 。 该合作社属 于技术服务塑合作社
，
会 员主要是当地 芒果种植 户

，
会员数量于

２０ １９ 年达到 了１ ７３５ 户 。 尽管该项 目 ４于合作社主导的项 目
，

但在 项 目 实施过程 中 已经

形成了 以农民专业合作社为核心 的 多元化利 益群体和服务体 系 （如 图 ３ 所示 ） 。 乘取
“

合

作社 ＋ 种植 户 ＋标准 ＋ 销售
”

的 运＃模式推广 ，
滅 用 标 准技术把小农 户 串联起来进 ．＃规

模化生产 ，采取一对
一的技术服务生产方式和协议保护翁收购 ，

带动 了农Ｅ按标准化管理

芒果的积极性 ；

政府不会过 多 干预合作社开展的 项 目 实施工作 ，

而是作为服务者的 身翁为

合作社提供技术、
政策和人 员 的支持 ； 为 了抵御 自 然灾害 带来的损失 ，

合作社与 Ａ 保险公

司 签订了 《食品安全责任保险｜
，
并组织种植户 与 Ｂ 保检公 司 签订了 ｜芒果种植保隆地方

政篆性保 ．

险单 同 时
，在项 目 卖施和腋务方面 ，

合作社建立 了 三极标准化服务 网落 合作

社作为技术所有者和标准韻 定者 ， 负 责向服务中 心
＇

提供技术和标准 ；

服务中心作为标准和



纖脅ｆＪ

图 ３Ｂ 市 国 家级农业标准化 示范项 目 多主体参与治理模式 图

義过琐 自建设的高速发展期启 ，我国农业标谁化葙范项 自在数量Ｌｔ出现了熏太调整 （ 如图 ２

所示
；

）
， 第七批、第八批和第九批涵：范？百的建设数量分别调到了

４ ６０ 个 、
４７２ 个和 ２３６ 个 。 尽管这

一时期我厘》范项Ｂ的建设数蕭了 ＆著下降 ，
但项 目治理结构并没有太大变化 。 相反

，
农业企业

和农民专业合作社参与Ｈ葙项 目的数＿没有下降 ，
农业企业参与示菹项 目 的 比 例上升到 了

７９ ． ３５％
，政府：不裏墨項苜 的主赛擊＿者鄭建设者 ０ 这—埘期 ，

，我＿农业标准化示
＇

翁揭 自＿政府＿

市场喊＿趙的影响下形成了一种更加扁平化的治理结构 （ 如國 ４ 所，示 ．） ，迸一步优化丫政府和企

业的主体关系 市场钽敏／社会组组岽祖 ＋ 多宠主体参与 ＋ 政府服务
”

的治理结构槟？ｔ

政府组织在简政放叔的同时提高 了市场组织在项 目達设中的主体地位
，
有为政府和有效市场的治

＿理结构模式逐渐形成 ｂ

纖麵 甚親徽靜

麥麵警 科研院所 行业协会 农业企业 农民专业合作社

－＊－ ，

，

村委会 基地 １ 基地２ 基地 ３ 基地４

ｉ＇ ■＂

农户 农户 １ 农户 ２ 农户 ３ 农户 ４

农业企业 －－ 农民专业合作社 － 行业协会 － 科研院所

Ｍ

服务Ｌ

重点基地

重点紗

？ ９６ －乎雕业太轉报ｆ雜纖眷飯 Ｉ２０２０序

技术推广 者 ， 负责向种植 户提供技术服务和标准管理 ；
种植户 作 为 生产 经营者 ， 负 责标准

的实施与技术的应用 ＾
这种 多 元主体协 同参与 的 治理模式 ，

能够较大的 满足 多数相关 者

的利益诉求 ，
对标准化項 目 的 实施和推广 起到 了很好 的推动作 用 。

（
来源

：

Ｂ 市 国 家级农

业标准化示 范区 调研材料 ，
调研时 间

：

２０ １ ９ 年 ３ 月 ｐ ）

愈綱雛鄯Ｉ Ｊ

是
检验

标准

的

唯一

准则

农户 市场

Ｍ

迷
塑
匡

圧
艇
塑
迷

０
．

ｓ
^

萌芽期
（
１９９５
—

２００２年
）

成长期
（
２００３

—

２０１２年
）

图 ４ 多主体参与项 目 治理的形成路径

成熟期 （
２０ １ ３年至今 ）



？ ｉ 期 藤艳鱗 ：； 篸主機与项醜雇
；側宁霸職賴週管？

．

９７
？

（

二
）
多主体参与项 目治理的影响

１ ． 项 目 主体地位

多主体参与项目治理直接影响了项 目参与方的利益分割和地位变化 。 项目 承担单位＾范项

＿参与方中暴Ｈ肴话语权Ｌ方：
，对系范项 目成畋承担奢歲接责任《 根据统计数椐来＿ ａ随養新遭

錢露主体和社会缉织的加入 ，项 主体地位也发生了显著 的变化 （如 图 ５ 所示 ）

＇

从承抵单位这
一ｉ体来看 ，政府钽织承担．的 ：

录范顼 目数呈现逐批下降的趋势 ， 由第 ．

一抵的 １０ ０＊下降到第九批的

３７ ． ２９％ 。 政府地位的下降并不表明政庇南色的缺失 。 数据显銳
，
除政 接承扭时项目 外

，
仍有

４Ｑｆ＃
＿

＇的项哲 由政府筒接参＿６—此相对旌通是以农业龙蛋企业为代識的翁麵蕴釋＿＿

：组親所承担＿誠范顼目歡达到了６２ ．７勵
ｓ

１００

８０

６０

４０

２０

０

？政府组织 ＿ ？ 市场组织 ＊ ？ 政府组织与市场组织共 Ｎ承担
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７ ． ０５
６

｜

５２ －

ｆ^ ２
－

ｒ
４ ｉ ． ？ ５Ｉ ＳＭ ．

０

第
一

批 第二批 議三批 第四批 ： 儀１￡抵 ．薄六＃ Ｓ七撤 第八批 ：第九批

图 ５ 不 同类型组织承担示范项 目 的比例 （
％

）

１ 项 目 资金配置

＿进管禪 ＿制抬：理麟
一个目的暴转移中央财政聋付 ，鑛商地方财政的親辍懷＃农则ｉ准化

示葙项 自的资金来源主要分为 ：三鄭分 ，麗家专项拨款 、地方癖着资金以及企业和农户 自筹资金 。 在

早細项 目的単“治灌模式下 ，项
＇

目资金主要来滤于地方政府配鑛金和Ｈ家专项拨款 （
如图 ６ 所

新 ） 。 从第
一批和第二批的统计数据来着

，
地方配套資蠢分别 占侧了

９ ２
，
３３％和 ６２ ．１ １

％＞ 国家专项

拨款分别 占到了６ ．１％ 和 ３ １ ．８ ６嗪
＾ 随着农业企业鑫与度的提升 ，第范项 目资金来源的结构 比例也

发盤了显馨改变 ｔ 企业和农户 ＆筹油资金比例由第一批的 ０ ．８５％上升到 了第九批的 ９８ ． ５７％
 ；
地

方衝奢賢金的 比例由第
一

批的 ９２ ． ３３％ 下降到了第九批的 ０ ．８９％
ｐ 这说明 ，示菹项 ｇ 的实施很奸

地调动了地方：农业企业的积振性ａ 但是 ，企业和农户用宁标准化虫产煎 自 ：傳资金主要来減 ．宁银行

贷款 ，这蕞
“

项貝
”

带绐农业企业的隐性权利 。 看研究指 出
， 项目 制对地方也产查 了诸多负面效 ｉｔ ｓ

增加地方政府财政支出缺 口
ｆ
拉大城

？

乡 和地区间的ｉ垂ＳＥ ； 
±也方政府和企业为追逐颉 目引起的恶性竟

争等 ［
７

］

。

图 ６ 各批次示范项 目 中不同类型资金投入 比例



？

９８
？ 中 国农业大学学报 （社会科学版 ）

２ ０２０ 年

３ ． 项 目 协商机制

农业标准化示范项 目按照实施的主要流程包括选择和确定示范点 、制定实施方案 、建立协调机

构 、构建标准体系 、起草缺失标准、开展标准宣传和培训 、 评估标准实施效果、项 目考核验收等重要

事宜 。 随着项 目参与主体的变化
，
项 目利益相关者的协商机制也发生 了改变 （如表 １ 所示

） 。 在早

期项 目 治理中 ，政府是项 目 的主要承担者和参与者 ，是许多重要事宜的决策者和执行者 ，
主要通过

自 上而下行政命令式的干预方式实现信息的传达和交流
，
其他市场组织和社会组织在项 目 中 的参

与度不高 ， 缺少 自 由表达的权力和渠道 。 随着这些市场组织和社会组织的力量不断壮大 ，
示范项 目

的多元治理结构体系形成 ，
示范项 目 的协商机制趋 向更加民主 。 农业企业 、行业协会 、科研院所 、农

民专业合作社等组织通过政府部门的项 目座谈会、研讨会等方式参与到重要事宜的协商中 ，表达 自

己 的利益诉求 。 尽管许多方的示范项 目在推动多主体治理结构形成的过程 中带有较强的行政命

令 ，但这些利益相关者本身的利益诉求是其能够有效表达和地方实现民 主协商的根本
［

４ °
］

。 这种多

主体参与的项 目 治理结构在决策过程 中吸纳来 自不 同部 门 、 不同领域科学家和实践者的意见
，
能够

从
一

定程度上提高项 目 的决策效果 。

表 １ 不 同类型项 目治理形式的协商机制

类 型政府单一主体主导的项 目 治理多方参与的项 目 治理

主要议题如何完成上级的考核指标

议事成员地方人民政府 、质监局和其他相关政府 组织

权力表 达市场组织和社会组织具有很少的表达权

协商方式政府组织通过 自上而下的命令进行传达信息

决策结果不能反映其他利益相关者的利益

决策效率效率较高

如何更好地开展项 目 实施

农业企业 、科研院所 、行业协会 以及地方政府 相关组织等

市场组织和社会组织具有充分的表达权

政府组织 、市场组织和社会组织通过座谈会 、研讨会等方式沟通

能够反映各利益相关者的利益

效率较低

三
、多主体参与项 目治理的条件与因素

（

一

）
政府适时适 当 的宏观调控

王勇认为
，
正因为民间或市场的 自发力量无法 回避制度或政策约束

，

导致经济处于非常无奈的

境地
，
所以政府就必须采取行动

，
改革放松这些约束？

。 我国示范项 目 治理结构转变的首要条件是

我国政府对制度约束的改革和放松 。 政府对市场的改革离不开适时适 当 的宏观调控
，
这是实现

“

有为政府
”

的必要条件 。 林毅夫在 《新结构经济学 》 中 ，
强调发挥政府 因势利导 的补充作用

，
即要

明确政府
“

有所为
”

和
“

有所不为
”

［

４１

］

。 而农业质量标准 ， 对于提高农产品 的市场流通效率和其市

场竞争力 ，
使农产 品的生产者和经营者有序 、公平竞争 ，

使消费者吃到安全卫生的食品 ，
都是至关重

要 的 。 相关的标准和法律需要政府来制定 ，
因而是政府宏观调控的重要领域 。 政府在推进农业标

准化示范项 目 治理结构转变的过程中 ，采用的是
一

种渐进式的改革模式 。 在早期示范项 目建设过

程 中
，
我国市场经济发展还不够成熟

，
政府主导项 目 的审批、立项和建设 ，

在引导和推动示范区发展

方面起到 了很好地促进和带动作用 。 随着我国市场化改革的不断深入
，
农业企业和农民专业合作

社在项 目建设过程中的作用逐渐显现 。 政府通过降低制度约束降低项 目准入门槛扩大市场组织在

项 目 中的参与度
，
从而利用市场组织的优势开展项 目 实施阶段的主要工作 。 政府在进行市场干预

的过程 中
，
逐步认识到简政放权的价值和市场组织的优势 。 因此

，
在项 目建设发展的成熟期

，
政府

① 王勇 ． 有为政府与 中 国宏观政策 ． 企业家 日报
，

２０ １ ５－ １ １－ ０ ８
（ Ｗ０２

）
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进一步调整 了与企业的关系
，
允许更多地农业企业不仅可以参与到项 目建设中

，

甚至有条件的企业

可以承担项 目 实施的全部任务
，
政府仅负责项 目 的审批和监督工作 。

从新中 国成立至今
，
我国出 台了９ 部与农业标准化示范项 目 相关的政策文件 （ 如表 ２ 所示

） ，

这些政策文件对我国示范项 目 的治理结构产生了重要影响 。 在有计划 的商品经济时期
，
我国逐步

开始放开市场
，
相应的政府职能部门也进行了调整

，
农业标准化管理体制逐渐完善

，
我 国颁布了第

一部中华人 民共和 国标准化法和农业标准化管理办法
，
标志着我国 以经济建设为中心的农业标准

表 ２ 我 国农业标准化示 范示 范项 目 相关制度

阶段 时间制度名称 关于项 目参与主体方面的主要 内容

＋
中华人民共和 国标准

１ １ ９８ ８年
化法

国务院有关部门设 有负责管理本部 门 、本行业 的标准化管理机构 ；
２６ 个 部门 及各省 、直

辖市 、 自 治区质量技 术监督机构成立 了标准化研究及信息情报机构

２１ ９９ １ 年 农业标准化管理办法

示范区建设 应争取所在地人民政府 的领导 。 各级技术监督部 门要在当地政府 的统一领

导下负责组织示范区建设 中 的协调工作 ，

并 充分依靠和发挥农业、
林业 、

畜牧
、
水产

、
科

委和商贸等部门 的作用 ， 共同承担 和完成好示范 区建设的有关任务

＋
农业标准化示范区管

３ １ ９９５年
理办法 （ 试行 ）

各级技术监督 部门 要在 当地政府 的统一领导 下负责组织示范 区建设 中 的协调工作 ，

并

充分依靠 和发挥农业
、
林业

、
畜牧

、
水产

、
科委和商 贸等部 门 的作用 ，

共同承担 和完成好

示范区建设 的有关任务

关于加强农业标准和

＋

农业监测 工作 ，

促进
４１ ９９６ 年

局产 、
优质

、 局效农业

发展 的意见

“

九五
”

期 间
，

示范工作要逐步做到省有示 范县、县有示 范乡 、
乡有示 范村

、
村有示范户

，

形成一级带一级 ，层 层有典型引路 的良好示范 网络 。 各级技术监督、农业 、林业 、科技 和

供销等部门 要分工合作 ， 共同做好各地 的示范 工作
… …

以市场 为导 向 ， 以农工贸 、产供

销一体化的经营组织为依托 ，

在一定 区域 内对农 副产品 的产前 、产 中 、产后实 行综合标

准化管理… …

农业标准化示范区考
５ １ ９９８年

核验收办法
明 确了 项 目 考核验收工作组 的组成

国务 院办公厅关于进

６２００３ 年 一步做好农业标准化

工作 的意见

… …政府大力推动 、市场正确 引导 、龙头企业带 动 、农 民积极实施 … … 全面推 行标准化

管理… … 充分发挥多元化
、
多层次组织 的作用 … …要建立 国家标准委统一管 理、

部 门分

工负责的工作机制… …利用质量技术监督 、
农业等 科研院所的技 术力量组织 标准化 培

训 ， 开展重要标准的宣传贯彻 ， 提 高企业 、农户 的标准化水平 。 培育和发展农业 标准化

中介服务机构 ， 引导 各级各类标准化组织积极开展农业标准化咨询服务 ， 扩大服务咨询

覆盖面

＋
国家农业标准化示范

７２００７年
区管理办法 （

试行
）

示范区建设 应争取所在地人民政府 的领导 。 各级标准化管理部门 要在当地政府 的统一

领导下
，

会同 有关部 门 共同做好示范 区发展规 划 ，

负责组织示范 区建设 中 的协调工作 ；

充分依靠 和发挥农业 （
畜牧业、

渔业 ） 、
水利

、
林业 、

粮食
、
烟草

、
气象

、
科技 和商务等部 门

的作用 ， 共同承担和完成好示范 区建设 的有关任务 。 示范区建设原则上以市 县为单位 ，

在市县人民政府的统一领导 下 ， 由标准化管理部 门或涉农部门 牵头承担 ； 鼓励农业龙头

企业 、行业
（
产业

）
协会和农民专业合作 组织积 极承担示 范区建设工作 ， 带领农 民实施

标准化生产

＋

深化标准化工作改革
８２０ １ ５年

方案

… …建立政府 主导制定 的标准 与市场 自主制定 的标准协 同发展 、协调配套的新型标准

体系 ， 健全统一协调 、运行 高效 、政府 与市场共 治的标准化管理体 制 ， 形成政府 引 导 、市

场驱动 、社会参与 、协同推 进的标准化工作格 局 。

” “
……坚持简政 放权、放管 结合 。 把

该放的放开放到位 ，

培育发展 团体标准 ，

放开搞活企业标准 ，

激发市场主体活力 ；
把该管

的管住管好 ， 强化强 制性标准管理 ，保证公益类推荐性标准的基本供给… …
”

＋

中华人民共和 国标准
９２０ １ ８年

化法

国家鼓励企业 、
社会 团体和教育 、

科研机构等开展或者参与标准化工作 ；
国家 鼓励学会 、

协会
、商会 、 联合会 、

产业 技术联盟等社会 团体协调 相关市场主体共同 制定满 足市场 和

创新需要的团体标准 ； 县级以上人民政府应 当支持开展标准化试点示范和宣传工作 ； 县

级 以上人民政府标准化行政 主管部 门 、有关行政主管部 门依据法定职责 ，对 标准的制定

进行指导和监督 ，对 标准的实施进行监督检查

资料来源 ： 农业标准化相关政策文件 。



？１００
？ 中 厲农业太＿很 （社会科学？ ） ２＿ ：

手

化工作 ，进人法制 ：管理敢新阶段 。
１９９２ 年之蔚 ，我国进人了社会生义市场缭挤发展时期 。

１９９５年
，

我：？颁布的农业标准化ｇ范区管理办法为农业标准化涵范项Ｂ建设奠定了制度；？础 ， 明确了 鲁財

緊范项目建设的責任主体和参与组织，
主要为地方政府组织 ＾１９９ ６ 年我画颁布的

“

关于力ｆｆ强农业

标准和农业监测ＪＣ作 ，促迸裔产 、优翁、窝效农业发，展时意见
”

首次明确 丁市场故导向作甩，但 ＿ 于

＿时的市场钽织发 不够成熟 ， 导致示范项 目 的参与主体主要还是政府俎织的相关部门 。
２００３

年
，
我減颂布了

“

嵐务院办公厅类于进
一步做好农业标惟化工祚的意见＇提出 了农业标准化的工

作方针
“

政府大力推动 、市场正确 弓 １
导 ｖ龙头企业带动 、农民积极卖施＇这一方针对承范顶 目 的参

与主体产ｆｅＴ重要：影响 。 许多农业龙头企业积极申报项Ｓ而寻求政府项目 资金和先进技术的

：
支持 。

２０ ０７年我闺颂布了
－
闺家农业标准化沄范区管理办法 （试行Ｔ ，

该办钱是对 １９９５ 年农业标

拿化，葙；区管＿＿法麗彙 修ｉｉ％ 此肘的文件＃
ｆ

ｉｆ參＃顿１参智主体前要求 ；３義：不肩扉宁政府组

织
，而是更加鼓励农业龙头企业 、

行业 （ 产业 ）协会和农民专业合作组织积极承担示范区建设工作 ，

２０ １ ５ 年颁布的
、“

深化标准化工作改拿方案
夂是为了更好地绫＿协调好政府和市场关系 ，希望能够实

现政府与市场共治 ，尤莫是充分发挥市场生体的作用 。
２０ １８ ．耀颁布 的

“

中华人民共和国标准化

法％进一歩拓展了示蒗项目 参与主体
，
除：Ｔ企业、社舍面体和教育． 、科研机构之外 ，

还包括学会、

协会 、商会、联合会 、产业技术联盟等社会团体等《

（

二
）
逐步完善的市场机制

有效的市场条件対项 目治理结构 的转型鴦义重太。 林毅夫认为 ａＲ倉在充分金Ｉｋ完参有效的

市场体系之下形成的价格鲁藝 ，
才能便企业家按照当财要襄禀赋所决定的 比较优势进行技术、产业

的选择
，
从而使詹个齊家具有竞学优势

＿ ］

。 １ ９９３ 年
：十西康三中全会进式确立 Ｔ ｔ

土会主义市场经

济的改箪方向， 明确 ；ｆ市场对资源配置 基础作用 ｅ１ ９９５ 年
，
十四属五中全会通过 ：《 中共尹央关ｆ

制定国民经济和社会发展
“

九五
”

计划和 ２ ０ １０ 年遥議■标的建议》 ，对喊有企业提出 了
“

抓大放小
”

的改箪策略 ，许多企业 由此成为市场溼济 中 自主经醬、 自 我激励 、自 我约束 、 自 我发展的銓济实

体① 。
２００ １ 年

，

我匿加人ＷＴＯ
，
实现贸易 自 由化。

２０ １ ３ 年
，
十八雇三申 〔全会与时俱进地强调

，
市场

在资源配置申起决定性作用 ，
这意味着需要销除对市场所遗留 的

一■干预、扭曲 ，
让资源 由市场进

行衝＃＾
。 我厲遂步寄薺的市场机制催生

ｉ了
一大批农业龙头企业 、

农民专业合作麗织等新塵的经

費主体 ，
为项 目治理结构的转型提供了坚实的市场基础 ８

受到 Ｉｔ场■
？

济发展和农业产业化政策的影

图 ７１９９６ 年一２０１ ７ 年我国农业企业数量

（
单位 ：万个

）

响
，
我 国农业＆业迅速食層

，
由 Ｉ＂６ 年梅 ｗ

＜
８ 舊

个提輝到了２０ １ ７ 年的 １９２ ．６８ 万个
，
增长超过 了

１２ 债 （如图 ７ 所恭 ） ＾ 农业企业 ，尤其
：
是农业产业

化龙头企业 ，
不仅是联：结农户 和市场的纽带

Ｗ］

，

同样也是实现示范项 目治理 目标 的童要力邐 ｓ

农业产业化龙头企业所具有技术优势 、组织优勢 、

资金优势和信息优势 ３憧其有能力完成政府交办

的项罗任务 ，
嚴地方政府部门在推进项 目枱理过

＿中不可或缺的力暈
［

３ ５
］

。 农 民专业合作社参与

示葙项 目也受市场作ＩＳ的■响 ＆ 铳计数据Ｂ示 ，

资料来＊
：
中

＇

鐘麵雜綺年氣 我露农Ｓｔ业合作社的纖量从 ２００７ 年的 ２ ． ６４７￥

个增 ：ＫＳＪ 
了２０ １ ７釋的 １９ ３ ．

３ 方个 ，增长 了７ ３ 倍

① 轉厲藤 ． 对＿中倒敦華識芊＿＿翥爲鑛大的三个两藏？

Ｉ财鐘ｆｆ掘 ，２０ １ ６
－ １０ 

－

２４ （


Ｍ Ｏ
ｊＢ ＞



？ ｉ 期 藤艳鱗 ：； 篸主機与项醜雇
；側宁霸職賴週管？

？

１〇１
？

（姐图 ８ 所靖 ） 。 市场上浦现的农民专业合作组织也希壑通过承ｉｓ和參与项１获取政策和资金等

方面支
？持＿ 但是 ，与农业企业相比 ，Ｉｔ技术条件＾金实力和管理經验都具禮一 劣势 ，

进 致

其承担或参与示范项 目 的 晕顚 。 面此
，
农難业合作社参与项 目箔理有萬必然性 ，

也有

期：限性 。

（
三

）
政府的有为需要市场力量

农业本身具有的外部性 、公共产品性 、弱质性

和不稳定性
，

要求政府必须 ：通过宏观调控的方式

对农业产业进行必要的干现ｅ 但屬 ，
要实现农业

产业的裔爾鸶发展 ，政府必须借助市场力暈 ，
用市

场来检验标准实施的有效性 ， 从而为农业高 质ｉ

发展注人创新的活力和动力 。 奥斯特罗姆认为无

ｉｆｃ是以利维坦为 

＇‘

唯一
”

的政府解决方案还是以私

有化为
“

唯一
１５

的市场解决方案都存在局限性 ，政

府辱
一主体或市场单一主体都不能解决公共希理

的问题ａ 示范项師理是一纖杂的 系綠ｉ
．

裎 ，

包括 自下而上的项 目 申请 、
项 目 建设及相关矛唐

处画、＿ 目评枯罄一系列 内赛和过程 〔＇政靡組
綱勢＊

？醜廳雜歎
，
細⑴ ：

？ —

１１
，
祕遲

： 〔
４４ ］ ｓ

２００７
２００８ ２００９２０１０ ２０ １

１ ２０ １２；



３０ １
３２０

１
４ ２０

１
５ ３Ｑ １６ ２０１７

举份

图 ８２００７
—

２ ０１ ７ 年我 国农 民专业合作社数量

（
单位 ： 万个

）

资料来癒遽荚．

＇

２０ ，１７ 寧養Ｍ銳藤翁＃？麗展Ｗｉｔ＃向

织受到人Ｍ 、技术 、资金等条件 的限制很难独 自承

揖起如此慮负荷的任聲
￡４６ ］

。 从国家农业标准化承范项 目考核细则来黌 ，仅项 目建设阶段就包括标

准制修订与采标 、标准 ｆｆｌ貪传 、标准化培训等近 ２０ 璃 面标准制修订Ｈ作寓是
一

項更为艰巨

的任务 靈要租织多部门的成员完成标准起拿及项、征求意见 、审＆、报批等系列工作 。 通食 ，

一

个

国家标准或行业标准从立项到报批需要至少 ３ 年的时间 。 此外
，

地方政府姐织还要麼对上级部门

的項 目年度考核和中期考核 ，蒐要协调好与农业 （畜牧业 、渔业
＞ 、水利 、林业 、粮食．擴级部门之间

的关系 。 而反观目爾开麗示范概 目治理的政府组织 ，其所面临的编制不足、待遇低下 、技术为量零
弱等何题 ，

也限制 了其許展项 目治理的親极性。 因此
，
从时间 和任务量上來看 ，苹攀地方政府组织

这
一主体很难完成项 目考核目标 ， Ｈ此 ， 充分发挥市场组织和社会组织 ．

的优势 ，成为提升地方政府

项目治理成效的关键＾ 农业企业具言市场优势 ， 能够在处理好市场与农户关系的 同
＇

时协助政ｉｔ解

决标准实施的 问题 ；
农业科研院所眞有技术优势 ， 能够协助政府解决标准制定和技术研发的问職

地方 业协会具有 组织樁息
，
能够动员重多地农业企业和社会组织參与到标准化推广中 ；农

Ｓｒｆ业合作社与农户联接更为紧密 ，

可以为农户提供标准化的产品和服务＆

（
四

）
市场主体有效发挥作用

企业的根本 ＆标是通过：寻求一切可以降低成本 、获取高利润的方翁实现利益最大化
阑

８
农业

企业参与项 目增 ：理
，除了外部的政治原固外 ，

通过 ．项目篇接或间接获取更多■籙济利益 ，才是甚参

■％調 目的裉傘猶力 。 ：攀＿观目難賴猶农业企业 ，辣以重接从中 ：

央或地友政府＿連＿得
一

寒数植＿

资金支持
＾

而对于参与项 目建设的农业企业 ，虽然可能不能直接获得国家和地方政府的专项拨款 ，

但逋过项 目座谈会和研讨会等形式可以直接与当地政府实现政治关联 ， 为其提供政策 、信息或者技

术等方面的支持从而提高其市场竞争力 ［
４Ｓ

］

有研究显示 ，
政治关联可以为企业权益提供强大的保

护伞詞 ＾
■并提升企业绩效＿ ｂ 而在农业标准化潘范项 目治理的过程中

，
农业企业通过采用和制ｆｅ

先进的农业标准提高其标准化■产水平 ，

不仅可以得到政府的财政支持 ，还可利用标准的孩术门槛

提蘇产品爾＿造良好的市凝品牌 ＜３ 此外
，
农业企业通过项 Ｐ参与面家和地方政府组织的堉训班 、

座谈会．和研讨会 ，
也可 了解Ｂ寒标准化的发展动态 ，提升自我标准化意识和先进瞀埋理念 。 这些都

是项 目 以外的农业企业所无法触及如 ０
而农民专业合作社 、农业行业协会 、农业科研院所参与农业



？１ ０２ ？ 中 国农业大学学报 （社会科学版 ）
２ ０２０ 年

标准化示范项 目也有其各 自 的利益诉求 。 农民专业合作社与农业企业的不 同之处在于
，
其 目标不

是 自身利益最大化而是为合作社成员提供产品 、 生产等方面服务从而实现社员利益最大化 。 农业

行业协会和农业科研院所相较于前两类 ，
其公益性较强 ， 是为农业发展提供市场信息和农业技术的

社会性服务组织 。 但无论是市场组织还是社会组织 ，
其根本 目 的都是为了在参与项 目建设的过程

中
，
获取同行业其他组织不可获取的财政补贴 、政治关联 、农业技术 、政策支持等 ，

从而实现本组织

发展的 目标 。

四
、
结论

、
建议与讨论

本文以农业标准化示范项 目治理主体的变迁路径为主线
，
探讨了政府单

一主体治理向多主体

项 目治理的转变过程及影响
，
并就推动这

一

结构转变的主要 因素进行 了分析 。 研究发现
，
我国农业

标准化示范区项 目多主体治理的结构 已经基本形成
，

示范项 目 的主体地位 、资金配置和协商机制受

其影响也随之发生显著变化 ，
而这一结构形式相比政府单

一主体治理的形式在推进农业标准化有

效实施层面具有更大意义 。 推动这一转变的因素既包括
“

政府适时适当 的宏观调控
”

和
“

逐步完善

的市场机制
”

，
也包括政府和市场需要 的不断得到满足

，
即

“

政府有为需要市场力量
”

和
“

市场主体

有效发挥作用
”

。

农业是基础产业
，
是弱势产业

，
离不开政府宏观调控 。 而许多农业新型经营主体依赖并能够得

益于市场 ， 具有创新和竞争意识 ，更是农业示范项 目治理体系的重要主体 。 正如林毅夫先生所言 ：

“

政府有为 ，
以市场有效为依归

”

。 所谓的
“

市场有效 ，
以政府有为为前提

”

的理念在实际 中往往会

夸大政府在项 目 治理过程 中的作用 。 因此处理好政府与市场的边界 ，
适当管住政府的手 ，

适时放开

市场的手
，
厘清项 目治理过程中具体任务的分工 ，

才是项 目治理有效实施的重点 。

一

是政府降低项

目参与主体的准入门槛
，

通过政策 、资金等方式鼓励更多地企业参与到项 目建设来
；

二是政府为示

范企业提供配套的配套设施建设 、农业标准研发、农业信息化 、农产品质量检测 、农业标准化培训等

服务
；

三是为企业塑造
一

个公平 、公正 、公开的市场环境
，
鼓励企业大胆探索 、创新标准化模式

，
减少

对农业企业在项 目治理过程中的过多干预 。

项 目治理本身也是一种结构
，
是制度安排 、技术 、产业等不断变迁的过程 。 本研究从项 目 制治

理主体转变的角度出发
，

回应了林毅夫先生的
“

有为政府／有效市场
”

理论 。 林毅夫先生认为
“

有为

政府
”

和
“

有效市场
”

二者之间没有所谓的孰轻孰重
，

二者是相互补充和依存的关系 。 从我国宏观

经济发展来看 ，
这一理论的确有着重要的现实意义 。 但是 ，本文从微观层面分析项 目 治理发现 ， 项

目 制的发展和变迁并不仅仅是
“

有为政府
”

和
“

有效市场
”

在发挥作用 ，
其不同 阶段多主体的 内在诉

求才是其转变的根本动力 。 当前
，
我国许多示范项 目仍然是政府力量大于市场力量 ，

政府干预过多

导致项 目夭折或者效果不好的大有存在
，

所以如何在政府管控的前提下让市场去决定资源配置
，
体

现市场主体的需求和利益
，
才是解决问题的根本举措 。 其次

，

用林毅夫先生的观点来看
，
农业产业

作为基础产业
，
应该通过

“

有为政府
”

的干预来实现农业数量和质量的发展
，

比如实施的诸多农业

项 目制 。 但是从当前许多失败的案例来看
，

“

有效市场
”

似乎更能成为示范项 目成功 的理 由 。 因

此
，推进项 目 制 ，

要根据项 目本身所处的发展阶段 ，
而不是

一

味的用政府手段或者市场手段进行

调控 。
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