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8_B0_88_E6_94_BF_E5_c41_204345.htm 「摘要」 目前，随着

政府职能的转变，政府投资工程建设阶段管理的低效率，越

来越成为要着重解决的问题之一。部分城市在借鉴发达国家

成功模式的基础上，结合我国国情做了积极的探索，取得了

可喜的成效，其中“代建制”就是一种全新的政府投资工程

管理模式。本文通过阐述当前我国政府投资工程项目管理的

现状，结合实际工作经验进行了对政府投资工程项目“代建

制”的初探。 前言 随着我国国民经济的发展，建设脚步的加

快，工程建设在我国的国民经济建设中占据了越来越重要的

地位，作为公有制占主体的国家政府投资工程在我们的社会

生活中始终扮演着重要的角色。这样如何对政府投资项目进

行有效的管理摆在我们面前，本文主要阐述目前我国政府投

资项目管理和"代建制"的问题，以及我个人对这些问题的浅

见。 一、政府投资项目管理及"代建制"的内容 （一）政府投

资项目管理的主要内容及特点 政府投资项目从政府投资资金

来源和政府投资领域的角度来界定，是指运用政府财政预算

资金和纳入预算理的各类专项建设资金（基金）以及借用金

融组织贷款等，对公共基础设施、社会公益事业以及需要政

府扶持发展的产业技术开发等领域进行的固定资产投资项目

。目前我国每年的全社会固定资产投资为三万亿元，近年来

随着实施积极的财政政策、扩大内需等政策措施，政府投资

数额急剧增长，每年“政府投资项目”占到约10%，达3500亿

元左右。 政府投资项目管理主要包括对投资项目的资金运用



、成本控制、投资项目质量和建设周期等方面的控制与监督

，其目的在于保证政府投资能按预定计划实施，防止投资项

目在实施过程中各种不良问题的产生，以确保项目能按预期

的要求完成。 政府投资项目管理具有以下三个特点：一是政

府投资项目大多数集中在为社会发展服务，非盈利的公益性

项目；二是政府投资项目具有一般项目更为严格的管理程序

；三是政府投资项目更容易受到社会各界舆论的关注。 （二

）“代建制”的起源和定义 项目“代建制”最早起源于美国

的建设经理制（CM制）。CM制是业主委托一称为建设经理

的人来负责整个工程项目的管理，包括可行性研究、设计、

采购、施工、竣工试运行等工作，但不承包工程费用。建设

经理作为业主的代理人，在业主委托的业务范围内以业主名

义开展工作，如有权自主选择设计师和承包商，业主则对建

设经理的一切行为负责。 现在所推行的“代建制”是将项目

建设人与项目使用人分离，由项目出资人委托有相应资质的

项目代建人对项目招投标和勘察、设计、施工、监理等建设

全过程进行组织管理，项目竣工后交付使用人的项目建设管

理行为。而政府投资项目"代建制"，则是指政府委托第三方

以建设期法人地位，对所投资工程进行专业化管理的模式。

它形成了投资、建设、管理、使用相分离的权责明确、制约

有效、科学规范的管理体制及运行机制。 二、我国政府投资

项目管理现状及分析 随着我国投资体制改革的深入，政府投

资项目的建设管理模式正由"建设、监管、使用"多位一体的

模式向"投建管用"职能分离的模式转化。改变长期以来我国

各级政府对直接投资的项目管理方式实行"财政投资，政府管

理"的单一模式，这就造成了以下几个主要方面的问题： 1 政



府投资项目管理水平较低，工程质量难以保证。政府投资项

目种类较多，有的工程具有很强的专业性，也有很强的综合

性，建设过程中需要进行质量控制的环节很多，非专业部门

管理效果不佳，工程质量难以保证。同时政府部门往往是上

一个投资项目，就组建一个临时的基建班子或建设指挥部，

由于缺少管理专业人员，加上没有管理经验的积累，造成建

设管理水平相对较低。 2 政府投资项目的建设标准及投资规

模难以控制。目前的政府投资项目建设缺乏投资和建设的各

自规范主体。由于投资和建设的主体基本上合二为一，相应

就缺少了投资约束机制，造成政府对项目建设过程也缺乏有

效的外在管理和制约手段；而政府投资项目特别是公益性项

目资金主要来源于政府财政性资金，资金是无偿拨付和使用

的。因此，政府投资项目往往会出现预算超概算、决算超预

算、投资超计划的“三超工程”现象，建设单位的“投资饥

渴症”难以遏制，使本已十分紧张的政府财政资金更加“雪

上加霜”。 3 政府投资项目的投资决策机制不够完善。目前

我国的政府投资项目决策的科学性受到较大的影响，主要原

因是政府投资项目的决策机制不完善。决策机制直接影响投

资决策的质量，而投资项目决策在整个项目周期中至为重要

。而目前我区政府投资项目决策方式与我国现有的投资项目

决策方式基本一样，其主要表现为：个别领导说了算，善于

争取多要点，形象工程突破程序加紧干，资金不足普撒胡椒

面。这样的决策往往会造成工程决策拍脑袋、工程上马拍胸

部、工程烂尾拍屁股等现象。 三、针对政府投资项目管理的

问题提出“代建制”策略 为较大改善和解决上述存在的问题

，为了进一步提高政府投资效益，规范和完善政府投资项目



从决策、建设、资金计划安排到竣工验收的全过程管理，保

证政府投资项目的质量，笔者认为可以从多个方面着手，本

文仅以"代建制"为切入点重点论述，具体在项目实施阶段可

采取如下措施： 1 代建项目的确定，即必须采用代建的适用

范围。凡建安工程投资在规定额度以上且市财政性资金投入

在规定额度以上、建设单位没有自行管理建设能力的建设项

目，可要求必须当实行代建制。 2 代建的形式。可采取两种

代建形式：全过程代建，即代建单位根据批准的项目建议书

要求，对工程的可行性研究或初步设计及建设管理至竣工验

收实行全程管理；阶段代建，代建单位根据批准的初步设计

，对项目建设管理至竣工验收实行阶段管理。 3 实行代建合

同管理。代建单位的产生引入了竞争机制，除个别特殊项目

由政府指定外，均需通过招投标方式选择代建单位。代建单

位确定后，建设单位应当和代建单位签订项目委托代建合同

。明确代建项目的范围、形式，双方的权利、义务等法律关

系。同时建立健全了重大政府投资项目稽察制度。 4 奖励与

处罚。应采取适当激励机制来提高代建单位工作积极性，如

工程包干有节余，代建单位可分成，其中市政府投资节余部

分可有适当比例由代建单位留成。如决算投资超过包干基数

，超过部分由建设单位和代建单位各承担相应比例费用。但

因代建单位原因，造成工期拖延的予以罚款。 四、结束语 “

代建制”使项目管理技术、管理手段、管理思想更专业、更

先进；政府不用组织相应的管理机构，能够有效地防止公务

员队伍膨胀；通过市场的方式转移项目建设费用超支的风险

。政府不介入具体的经济活动，既符合国际惯例，有利于维

护正常的市场运行秩序，又可有效地杜绝公务人员产生腐败



。因此，实行项目法人制、推广项目“代建制”是社会主义

市场经济发展的必然要求，是政府投资项目建设管理体制改
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