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水利水电工程项目占地多、移民人口规模大，
往往会使水库淹没区的经济、文化、生态环境甚至
社会整体功能解体，需要进行工程移民的搬迁安
置、城镇集镇迁建、基础设施、专项设施配套、生态
环境恢复重建和社会经济系统的恢复重建，涉及自
然科学、社会科学两大领域。

工程移民项目将一个小社会移往别的地区重
建，在安置区与新的社会功能因素组合，开始新的
社会生活，具有社会性的特点；工程移民项目要处
理多方面的利益关系，尤其要贯彻党的方针政策，
处理好工程移民个人利益和国家整体利益的关系，
对他们的损失进行合理补偿，创造适宜的生产生活
环境，帮助他们恢复和发展移民社会、经济、文化，
具有很强的政治性；工程移民项目由当地政府负责
完成，许多问题的决策要靠政府部门运用行政手段
来处理，具有很强的行政性；开发性工程移民要遵
循经济规律，要参与市场竞争，要依靠科学技术，要
更新观念，提高效益，具有很强的科学性。因此，工
程移民项目管理必须运用系统的观点和方法，统筹
兼顾社会、政治、经济、文化、技术和生态环境问题，
它是一项社会工作，又是一项经济、技术工作，还是
一项政治工作。

1 工程移民项目的管理模式及管理办法
工程移民安置是库区、安置区社会经济的一个

子系统，影响地区的经济发展和社会稳定；同时又
是水电工程的子系统，制约工程的建设和正常运
行，工程移民项目的运行必须与地区社会、经济的
发展及水电工程的建设相协调。

鉴于此，国家发展计划委员会根据国家建设征
地与移民安置的法律、法规，制定了《水电工程建设
征地移民工作暂行管理办法》，明确规定国家对水
电工程建设征地移民工作实行政府负责、投资包
干、业主参与、综合监理的管理体制，划分了各级各
部门的职责，实行分级负责的管理办法。

1.1 国务院投资主管部门的职责

按《水电工程建设征地移民工作暂行管理办
法》规定大中型水电工程建设征地要根据国家土地
管理的法规规定办理土地征用手续，国务院投资主
管部门负责全国大中型水电工程建设征地移民工
作的宏观管理。
1.2 省级人民政府的职责

建设征地移民工作实行省级人民政府全面负
责、县为基础、分级负责的管理方式。省级人民政
府根据国务院投资主管部门批准的移民安置规划，
负责做好本行政区内的建设征地移民安置工作。
1.3 省级移民机构的职责

有建设征地移民安置任务的省（自治区、直辖
市）所设立的省级移民机构，根据省级人民政府的授
权，承担建设征地移民工作的组织实施与管理工作，
并作为本行政区内建设征地移民工作的责任单位。
1.4 地方各级人民政府及移民机构的职责

地方各级人民政府在省级人民政府的领导下
负责搞好本行政区的建设征地移民工作，并可根据
需要设置相应的移民机构，代表本级人民政府配合
项目法人和设计单位开展建设征地和移民安置的
前期规划设计工作，汇同项目法人和设计单位，编
制本行政区的建设征地移民安置实施规划和建设
征地移民安置实施年度计划，负责组织建设征地移
民安置项目的具体实施。

这种自上而下的管理模式广泛运用了行政管
理方法，依靠行政和业务机构的管理权力，由管理
者运用强制性的行政手段，直接对管理对象施加影
响，采用核定工作任务、下达指令性计划、制定奖惩
办法、通过行政干预甚至行政强制等手段来实现工
程移民项目目标，取得了良好效果。

2 行政管理方法的局限性
行政管理方法的表现形式有行政命令、指示、

规章制度、指令性计划、行政奖励与惩罚、行政干预
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与仲裁等，具有权威性、强制性、垂直性、时效性的

特点。但行政管理方法使用不当容易出现简单粗

暴、强迫命令的负面状况，使被管理者处于被动和

受强制的地位，有时会影响其积极性和创造性的发

挥。行政管理方法的有效性主要取决于管理者的

权威和素质，科学的行政管理方法是以管理对象和

管理活动的客观规律为基础、以管理成效为目的

的，要取得好的管理成效，必须正确地行使行政权

力，才能充分发挥权威的作用。

行政管理方法在工程移民项目中应用的局限

性突出反映在对行业管理和项目管理的认识差异

上，上下级政府和上下级部门之间行政管理方法的

应用习惯于研究、制订政策，下发文件、召开会议，

部署工作，宏观指导，而县级政府、移民部门对基层

组织和工程移民的项目管理，如果单纯地采取行政

命令、下达指示、行政干预甚至行政强制等典型的

行政管理方法来进行管理，便存在很大的局限性，

容易产生简单粗暴、甚至强迫命令，使工程移民处

于被动和受强制的地位，产生强烈的抵触甚至对抗

情绪，对工程移民搬迁安置造成不利影响。更重要

的是，从以人为本、可持续发展的视角，如果工程移

民不能得到妥善安置，他们将面临丧失土地、失去

职业、无家可归、社会解体、发病率增加、贫困等巨

大的风险，这不仅影响工程移民的生存和发展，还

会影响工程建设的顺利进行，最终严重危害人类社

会、政治、经济和谐的、可持续的、全面科学发展目

标的实现。

因此，行政管理方法在工程移民项目中的应用

必须坚持以人为本，以实现最广大人民群众的根本

利益、实现人的全面发展为目标，既着眼于最广大

人民的根本利益，又正确反映和兼顾不同阶层、不

同方面群众的利益，注意妥善协调工程建设项目各

方面的利益关系，尤其是要高度关注受工程影响的

移民的利益，努力寻找各方面利益关系的结合点，

才能形成及时表达社会利益、有效平衡社会利益、

科学调整社会利益的利益协调机制。鉴于工程移

民的非自愿性、被动性和弱势性，行政管理方法的

运用坚持顾全大局的原则、疏导为主的原则、互相

协商的原则、公平竞争的原则、合理分配的原则、普

遍受益的原则，让水利水电工程建设的成果真正惠

及全体移民、惠及安置地老居民，高度重视整合政

策、法律、经济、行政、协商、调解等综合手段，才能

实现工程移民、安置地老居民全体人民和整个社会

的和谐发展。

3 工程移民项目行政管理方法局限性的解决

对策
工程移民项目涉及社会、政治、经济、文化、技术

和生态环境问题，既是一项政治工作，又是一项经济、

技术、社会工作，是一个庞大而繁杂的项目。作为项

目管理，要求不但要研究、制订政策，更需要检查监督

政策的落实，并根据实际情况进行及时的调整，要深

入基层，到项目现场去解决问题，落实措施。以项目

管理为核心的工程移民项目管理，在工作观念上，需

要以工程建设为中心；在工作思路上，要实现宏观和

微观管理的结合，把宏观管理落实到微观措施上；在

工作目标上，既要注重过程，更要注重结果；在工作层

次上，要求减少管理层次，减少环节，满足工程建设的

时效需要；在工作方式上，更多通过现场调查、会议研

究、现场解决问题；在工作方法上，特别需要团结协

作，密切配合，抓住机遇，提高效率。

工程移民项目管理应高度重视行政管理方法

应用在以下几方面的局限性，综合运用多种方法以

有效解决工程移民的矛盾冲突。

3.1 对移民群体的管理

大中型水电工程项目占地面积大、移民数量

多，往往涉及整组、整村、整乡甚至整县的搬迁。

在搬迁的过程中移民原有的社会群体被解散，需要

重新整合建立新的社会群体，从移民知道自己要搬

迁到安置在新的地方落户纳入当地政府的行政管

辖，这段时间也许是一年、两年或许更长，这期间

移民知道自己要搬走了，原来的地方政府和基层组

织的命令和指示他们可以不执行，地方政府和基层

组织对他们失去了约束力，甚至考虑移民搬迁为国

家作出了贡献对他们还有些迁就，这段时间用行政

方法很难达到管理的效果。这期间既要加强运用思

想政治工作方法，对工程移民晓之以理、动之以

情，同时更要知之以法，运用法律的、经济的手段

来进行管理。

3.2 对村、组干部的管理

在移民搬迁过程中，原集体组织的村、组干部

本身就是移民或其亲朋是移民，随着移民的搬迁、

集体组织的解散，他们的职务将自动解除，原有的

行政管理方法体系被破坏，村、组干部不再认真贯

彻执行上级的指示，个别村、组干部甚至聚集一些

骨干分子研究对策、组织群众上访闹事以从中谋取

私利。与此同时，安置区的村、组干部面对移民工

作复杂的情况、大量的工作、矛盾的尖锐，往往采取

回避策略，不愿意真正的去面对，有困难就退缩，有

的甚至提出辞职不干。在工程移民项目管理中，单

一采用行政方法无法确保顺利实现村组干部的管
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理目标，因此，对移民区及安置区的村、组干部一要

加强思想教育，增强他们的责任感和使命感，二要

通过行政干预加强监督，落实责任，签订目标责任

书，制定奖惩办法，三要采取一定的经济手段，才能

充分调动其积极性，发挥行政办法的作用，促进移

民工作的顺利开展。

3.3 对迁建企业的管理

在工程移民项目中涉及许多工矿企业的搬迁，

这些企业按所有制形式可分为国有、集体、私有，搬

迁后有复建的、有扩建的、有转产的，形式多样、情

况复杂。企业有自主经营的权利，特别是私营企业

如何复建政府更是不便干预。因此行政方法在工

程移民项目企业迁建的管理中也存在很大的局限

性。在工程移民项目企业迁建的管理中要充分发

挥政府对市场的宏观调控作用，利用有关职能部门

的权威，采取一定行政干预，同时要加强引导和协

调促进企业迁建工作的顺利进行。

3.4 对专项迁建的管理

受工程影响的专项设施如公路、铁路、码头、通

讯线、输电线等的复建，从规划设计到实施管理都

需要符合行业管理的规定，迁建方案的确定也必须

听取行业管理部门的意见，工程的实施一般也交由

行业主管部门去组织实施。对这些项目的管理，单

纯的行政方法是无法管好的，必须采用综合的管理

手段来进行管理，它包含了政策法规、专业技术、经

济管理等手段。

3.5 对各部门的协调管理

移民安置工作是一项复杂的社会系统工程，涉

及国土、农业、林业、水利、能源、交通、教育、公安等

许多方面，各职能部门受人民政府的委托配合移民

机构实施移民安置，具体处理工程移民项目中涉及

本部门的业务。作为实施主体移民部门与政府各

职能部门之间是合作和配合的关系，在工程移民项

目实施中，移民部门是组织者，通过加强与同级政

府各职能部门的协调，得到他们最大程度的支持配

合，有效地推动整个项目的顺利实施。部门与部门

之间的协调是比较困难和复杂的，工程移民项目经

理及团队成员需要讲究工作艺术，单凭行政方法是

无法控制其他部门积极支持配合移民工程建设的。

四 结束语
实践证明，行政管理方法适应我国政治、经济

管理体制的需要，在我国工程移民项目管理中具有

广泛的实用性和可操作性，但要更好地发挥行政管

理方法的优势，一定要考虑管理对象的适应性，根

据不同的管理对象或管理环境，灵活运用行政管理

方法手段，并辅之以其他方法的综合运用，才能充

分发挥工程移民管理系统的整体联动功能，顺利实

现项目管理目标。
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Abstract: Administration management methods have been widely used in immigration project management，
and have got good results in our country. However, the improper application of administration methods will
strengthen its negative effect of simplicity，crudity，force and order, and put the managed be in a passive management
and enforcement，which will affect their enthusiasm and creativity into full play. This article analyzes the
characteristics and management model of immigration project in our country，and then proposes countermeasures to
settle the limitations of administration management methods.
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