
一尧问题的提出

自国务院于 2004年颁布叶关于投资体制改革的
决定曳以来袁野代建制冶作为政府投资项目管理模式改
革的亮点袁通过委托专业化尧社会化的项目管理公司
作为代建单位行使建设期项目法人职责袁 实现了
野投尧建尧管尧用冶分离袁促使项目参与各方权力的平
衡袁减少了腐败滋生蔓延袁逐步构建了有效的投资约
束机制和利益制衡机制袁规范了政府投资项目管理遥
对全面提高政府投资项目的管理绩效起到了积极作
用遥但总体上来说袁代建制在我国仍处于探索和完善
阶段袁由于思想认识不统一尧规章制度不完善尧实践
经验不足尧系统研究不够等原因袁其在实施过程中存
在一些困难和阻力袁亟待研究解决遥
从表 1文献的不完全统计可发现袁 当前我国政

府投资项目代建制实施遇到的突出问题主要有院
渊1冤代建单位的法律地位和项目实施过程中的

责权利不明确袁使用单位干预代建单位现象较普遍遥
有关行政主管部门不承认代建单位的法律地位袁在
办理各种工程建设手续时刁难阻遏遥

渊2冤代建管理费计取尚无明确规定袁实际操作标
准偏低袁与代建单位权责不对称遥低成本运作造成代
建单位争取代建项目的激情衰减袁 执行委托的积极
性下降袁影响代建项目的实际效果遥

渊3冤代建单位良莠不齐尧履约诚信程度难以把
握袁 造成政府投资项目实施代建的工程和合同风险
仍然较大遥在工程担保与保险制度不健全的情况下袁
政府被迫拉高代建人履约保函比例袁 不利代建市场
长远健康发展遥

渊4冤由于国家尚未颁布代建制改革指导法规袁各
地尧各部门对代建制的定义尧职责尧实施范围尧运作程
序等的认识还不是十分统一尧准确袁有关代建项目招
标尧 市场准入尧 代建主体培育等方面存在问题也不
少遥

二尧政府投资项目治理理论的引入
自我国开始推行代建制以来袁 针对各试点地区

改革实践中暴露的一些问题袁 各有关方面积极进行
相应的理论研究遥总结与分析相关文献可发现袁关于
代建制的研究成果主要包括三类院 淤代建制的介绍
及其与其它项目管理模式的比较研究曰 于针对实践
中存在问题有针对性地提出相应对策及建议曰 盂运
用管理学或经济学理论袁 就代建制的某一方面问题
渊如代建取费袁风险分担袁代建人选择等冤进行分析遥
而从整体上探索政府投资项目代建制理论及其存在
的问题袁 并从较宏观的角度来分析和解决这些问题
的研究成果并不多见遥
另一方面袁 对政府投资项目代建制的理论研究

通常基于委托代理的视角遥 然而袁 在公有产权约束
下袁政府投资项目中的剩余索取权不可转让袁那么委
托代理理论利用剩余索取权转让对代建人进行激励
约束就会无效遥此外袁传统的委托代理理论基于完全
契约袁而在政府投资项目代建制中袁由于委托人和代
理人的有限理性以及信息不对称袁 利益相关者之间
的契约通常是不完备的遥因此袁我们很难直接套用委
托代理理论来分析解决政府投资项目代建制存在的
各类问题[19]遥
源于公有产权项目契约的不完全性和项目委托
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表 1 当前政府投资项目代建制推行中存在的问题

代建制推行
中存在的
问题

文献资料

代建单位
的法律地
位不明确

代建单位
责权利不
够明确

代建项目
招标程序
不规范

代建市场
准入条件
不统一

水平高专业
性强的代建
主体偏少

代建从业
人员素质
待提高

代建管
理费偏
低

银行履约
保函比例
偏高

对代建单
位监督管
理不到位

代建单
位与监
理重叠
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合 计 16 8 6 9 5 4 16 11 3 6
其中院野姨冶表示对应的研究资料中分析的政府投资项目代建制推行中存在的问题

代理关系中产生的代理问题袁 有必要引入项目治理
的理论袁通过设置恰当的制度框架袁来规定项目主要
利益相关者之间的权责利关系袁 完成一个完整的项
目交易袁建立一种良好的秩序袁以及通过各种方法和
手段来维持这种秩序遥 项目治理理论框架包括治理
结构与治理机制二部分[20]袁其中治理结构定义项目
建设主要利益相关者的契约关系袁 治理机制解决契
约的不完全性遥治理结构相对固化袁治理机制比较灵
活遥
代建制改革实践已充分证明袁 它符合当前我国

社会主义市场经济发展和政府投资体制改革的需
要袁 具有重大的现实意义和实际作用袁 应该坚定不
移尧积极稳妥地推行遥至于改革实践中存在的一些问
题袁只要从实践出发袁从项目治理结构和治理机制两
方面有机结合来全面分析袁 就一定能提出妥善的制
度设计袁来提高代建项目管理绩效袁促进代建市场的
健康发展遥
三尧项目治理视角下的政府投资项目

代建制改革路径

渊一冤基于项目治理理论的代建制治理结构
项目治理结构是定义项目主要利益相关者契约

关系的制度框架遥在代建项目的管理模式上袁相对固
化的治理结构自然必须与政府投资项目属性袁 以及

其所处的自然尧经济及市场环境相适应遥例如上海的
经济发达尧市场相对健全袁其代建制可以设计为竞争
型代建模式袁即政府间接管理袁项目运作和管理完全
市场化袁甚至采用参股型代建袁从目前上海的实践情
况来看袁效果较好遥然而相同的管理模式如果用于其
它差异性较大地区袁 可能在思想观念和认识上就行
不通遥因此袁我们可以说竞争型代建是适应市场体制
基础的政府投资项目代建制发展的基本趋势袁 但在
目前并非该模式对所有地区来说都是最佳选择遥
综合比较分析袁在宏观管理尧项目管理和工程实施三
个层面袁代建制应遵循图 1所示的基本治理结构遥

渊二冤代建制的治理结构优化
项目治理是一个复杂系统袁 项目治理结构的内

核因子是项目所有权袁 即项目剩余索取权和项目剩
余控制权遥 其中项目所有权的配置表现为项目治理
结构遥 优化项目治理结构即通过对项目所有权的配
置或重新配置来优化代建项目的委托代理关系和权
利分配流程遥在代建项目的委托代理关系中袁最重要
的问题是 野谁是委托人冶尧野谁是代建人冶尧野由谁来选
择代建人冶遥

渊1冤关于代建制中委托人的宏观管理职能界定
从代建制项目治理的项目所有权角度分析袁推

行代建制采用直接由政府通过招标等方式选择代建
人的方式会大大增加政府部门工作量和行政风险袁

基于项目治理理论的政府投资项目代建制改革分析
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图 1 政府投资项目代建制的基本治理结构
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使政府投资主管部门介入过多微观经济事务遥 为使
政府投资主管部门的职能主要定位在野抓综合尧管宏
观尧定政策冶等三方面袁政府应考虑设立一个或多个
具有独立法人资格的非经营性代表机构或授权机
构袁来选择代建单位尧签订代建合同及开展代建项目
协调管理工作遥 该机构接受政府投资主管部门下达
的代建计划袁但不直接从事政府投资项目野生产冶袁故
其规模和摊子不需要很大遥

渊2冤关于代建制中代建人的法律地位界定
无论采用哪种代建模式袁 在政府投资项目代建

制的利益相关者体系中渊见图 1冤代建人处于建设项
目治理的核心地位袁 它对投资者负责袁 处于金融机
构尧政府尧使用者尧相关社区的监督之下袁对于政府投
资项目的成功至关重要遥然而从目前情况看袁在我国
现行政府投资项目建设管理体制架构内袁 有关行政
管理部门还不是十分认可代建单位具备传统上建设

渊使用冤单位的法律地位袁使代建制推行遇到很多问
题和阻力遥 为解决不同行政主管部门对代建制的不
同理解问题袁 建议国务院发文明确代建单位建设期
项目法人地位袁 赋予代建单位办理各种工程建设手
续的权利袁这是顺利推行代建制改革的实际需要遥

渊3冤关于代建制中项目调概的规定
代建制的治理结构设计应该充分体现项目利益

相关者的权力制衡机制袁来有效监控项目野三超冶问
题遥 这种权力制衡尤其体现在对批复的项目概算的
调整上遥代建制项目应严格执行批复概算袁代建契约
应为项目概算调整设置非常苛刻的条件遥 作为独立
承担责任的法人袁 合格的代建单位应能预见并承担
代建项目的一般风险遥 但遇行政干预难以避免尧CPI
大幅上涨超代建单位承受能力和确有可复核的客观
原因影响等情况袁代建制项目有时还不得不从现实尧
科学尧客观的角度出发调整概算遥为切实维护概算审

批的严肃性和提高调整概
算的门槛袁 国家在权力制
衡机制上应设置调概前必
须履行政府审计的前置条
件来约束有关方面的行
为遥

渊4冤关于代建制实施
范围的确定

代建制施行要考虑项
目大小和使用单位的建设
能力遥 对规模较大的非经
营性政府投资项目袁 当项
目使用单位没有常设基建
部门袁 没有基建专业人才

和基建经验时袁国家应强制实施代建制遥对投资失控
风险较小尧管理难度较低尧容易形成相应管理能力的
小项目袁政府应野抓大放小冶袁集中精力解决主要投资
项目的矛盾与问题遥 对某些涉及国家安全或机密的
项目袁以及某些技术难度高尧专业性强尧市场上缺乏
承担该项目代建任务专业公司的项目袁 也可暂不实
行代建制遥 国家要对实施代建制项目的财政性投资
比例尧 项目总投资额度和不实行代建制项目的范围
作出原则性界定袁 并确定相应的申报流程和决策程
序遥

渊三冤代建制项目治理机制的优化
治理机制指为解决合约的不完全性袁 而对代建

项目主要利益相关方进行协调尧 激励与约束的一系
列规定和措施遥 治理机制可根据项目建设的环境和
决策者的需要灵活调整遥 当前优化代建制治理机制
主要包括代建单位权责利匹配尧 主要利益相关者关
系协调以及在项目组织中适度引入市场竞争机制等
三个方面遥

1.实现代建单位的权责利匹配
代建制改革要抑制使用单位野三超冶袁则必须严

格贯彻野投尧建尧管尧用冶四分离原则袁割断建设单位与
项目使用之间的利益关系袁 弱化使用单位对项目建
设的参与程度和深度遥 那么作为代建项目的核心角
色袁代建单位的权责界定至关重要遥代建单位权责利
匹配的治理机制袁主要包括代建单位介入点尧代建取
费等方面如何实现对主要利益相关方的激励和约束
平衡遥

渊1冤关于代建单位介入时点
一般而言袁 代建单位的切入点如果放在可行性

研究报告编制之前袁让代建单位来完成征地拆迁尧可
研批复等前期工作袁难度过大遥 此外袁也可能存在代
建单位为降低超概算投资风险和迎合使用单位要
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表 2 代建制的典型管理模式

代建模式 代表城市 运作方式 优 点 缺 点

政府专业代
建公司模式

重庆

政府组建若干国
有建设公司尧投资
公司或项目管理
公司袁对指定项目
实行代建袁按企业
经营管理遥

政府意愿可以较
好地通过代建单
位实现袁代建单位
积极性高遥

具一定垄断性袁代建单
位易与使用单位串通袁
造成概算不科学遥 在项
目较多的情况下袁管理
力度和水平会下降遥

政府专业管
理机构模式

深圳

政府成立专业机
构渊工务局尧代建
办冤袁 按事业单位
管理袁集中代建所
有政府投资项目遥

便于政府监督管
理袁政府专业机构
易协调建设中的
各种问题袁代建收
费可能相对较低遥

具完全垄断性袁政府机
构无法承担超概算责
任遥 治理机构设计缺乏
竞争和激励机制遥 项目
多尧任务重时袁人员和
技术力量支撑困难袁机
构的管理效率将降低遥

项目管理公
司竞争代建
模式

政府设立准入条
件袁允许企业型项
目管理公司参与
项目代建竞争遥政
府招标/委托项目
管理公司承担代
建任务遥

引入竞争袁避免指
定做法的不科学
性遥 可进一步降
低工程造价和投
资袁易于控制使用
单位不时的设计
变更要求遥

政府投资主管部门必
须提高项目管理水平遥
委托机构的工作量较
大遥

政府机
构委托

北京

政府性
投资公
司委托

上海

求袁而在项目前期工作中先行提高建设规模尧标准和
高估投资总额的管理倾向遥 因此为实现激励和约束
平衡袁 代建制项目的切入点最好放在可行性研究报
告审批之后袁 初步设计概算编制前或施工图设计文
件编制前遥因为项目可行性研究确定项目的总投资尧
建设规模尧建设内容后袁让代建单位介入设计概算评
审袁有利于适当优化设计方案袁正确解决技术与经济
的关系袁做到在保证技术前提下的投资合理性袁避免
有意抬高投资和设计漏项等现象发生遥 在施工图设
计开始前的项目实施阶段介入袁 让代建单位主要负
责项目建设过程的管理控制袁 可有效发挥代建单位
专业技术及经验优势袁提高项目管理水平袁全面做好
质量尧投资和工期三大控制遥

渊2冤关于代建管理取费
代建单位掌握政府投资项目的控制权限并承担

相应的风险袁 当然也必须获得与此相匹配的代建取
费遥按照财政部叶关于切实加强政府投资项目代建制
财务管理有关问题的指导意见曳渊财建 [2004]300
号冤袁 代建管理费按不高于建设单位管理费标准计
取遥 但从各地实践情况看袁此费用的标准太低袁不利
于吸引优秀企业参与代建遥 考虑到代建单位风险承
担尧开具保函所发生的费用和有关税费等情况袁代建
管理费应在建设单位管理费的基础上适当提高遥 实
际上袁代建管理费占项目总投资的比例很小袁表面上
增加一小点与抑制野三超冶所节约的一大笔相比微乎
其微遥 目前袁有些地方参考招标代理尧咨询尧监理尧财
务审计等中介服务费计
取办法袁已适当提高了代
建管理费的计费标准袁如
广东省在现行建设管理
费标准的基础上袁增加 1耀
2%的代建管理费遥建议发
改委商财政部尽快明确
代建管理费的计取办法遥
另一方面袁为防止代建市
场过度竞争造成竞相压
低代建管理费并相应降
低服务标准与规范性的
不利情况袁在代建制推行
初期袁国家还应在代建管
理费的市场化和标准化
之间慎重权衡遥

2.主要利益相关者的
关系协调

渊1冤宏观管理层面的
关系协调

代建制改革作为政府投资体制改革的一项重要
内容袁其推行有赖国家各有关部门高度统一认识遥代
建制推行需要投资尧财政尧国土尧建设尧审计等部门加
强沟通尧协作和配合遥 没有各有关部门的协调配合袁
代建工作很难顺利开展遥从各地改革实施情况看袁目
前有些地方协调配合良好袁 有些地方协调配合还不
是太好遥实际上袁代建制改革是对使用单位利益的重
大调整袁并不涉及有关行政主管部门的职能调整遥只
要各有关部门提高认识袁加强沟通协调袁代建制实施
工作应该能运转良好遥

渊2冤项目管理层面的关系协调
从理论上分析袁 非经营性政府投资项目的管理

模式尧投资方式应根据项目性质的不同而不同袁代建
制只是其中的一种解决方案遥 从各地实行代建制的
实践情况看袁 目前我国有三种典型的代建模式如表
2所示[21]袁三种模式各有利弊遥作为一项创新事物袁当
前在理论和实践上都还难以将代建制统一为一种完
全成熟的模式遥 因此国家推进代建制改革的制度框
架袁暂时还不宜用野一刀切冶的办法来强求单一模式袁
而以因地制宜尧符合当地实际情况和客观条件为好遥

渊3冤工程实施层面的关系协调
在工程实施层面上要体现管理者尧 实施者和监

督者的角色相分离遥 代建制下的项目管理公司是建
设期项目法人袁 它全面负责政府投资项目的投资管
理和建设实施组织管理袁具有直接与设计尧施工尧设
备材料供应企业直接签订合同的权力遥 代建制鼓励
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具有设计尧工程监理尧施工总承包尧工程咨询等资质
的单位承担项目代建业务遥 但是无论何种类型或何
种资质的企业袁一旦中标为代建单位袁则只能从事代
建项目管理工作袁 而不能直接或间接从事与代建项
目相关的设计尧施工尧设备材料供应等业务袁不然则
出现甲乙方同体现象遥此外袁为更好地保证监理发挥
作用袁 保证监理单位对项目以及项目代建单位的监
督和避免代建与监理单位合谋损害投资人利益袁最
好也切断监理与代建单位的关系遥有一点例外的是袁
具有招标代理资格的代建单位可直接从事所代建项
目的招标业务袁 因为二者合一不存在与政府投资人
的利益冲突遥

3.引入代建市场竞争机制
市场竞争是有效率的治理机制的前提遥 代建制

下的项目建设是一种市场代理模式袁 从项目治理的
角度而言袁对于代建人的激励袁仅仅凭借内部激励是
不够的袁 还需要借助外部市场竞争的竞争机制对代
建人进行激励和约束院 市场竞争机制不仅包括培育
完善的代建人市场袁 还需要具备市场化的选择方法
和程序完成选择的过程遥 从各地不同代建制模式的
实施情况分析袁 公开招标选择代建单位的方式具有
较强的优越性和生命力袁 代表了代建制改革的发展
方向遥
但在目前招投标市场尚不规范尧 市场机制不健

全尧水平高专业性强的代建主体少尧良性市场竞争机
制还未形成的情况下袁 全面市场化选择代建单位的
机制实际还难以实现袁 有的地方在招标中甚至已出
现了代建单位围标尧串标现象遥为降低代建制项目的
风险袁国家在一定时期内还不得不考虑筛选尧确定一
批有资格承担代建任务的企业短名单袁 并根据每个
代建项目的具体情况有限选择代建单位遥 这由当前
代建市场发展现状决定袁 有利于对代建过程的有效
监管袁也是短期内降低代建项目风险的客观需要遥应
当强调的是袁野短名单冶不得排斥地区外尧行业外单位
进入袁也不是不同地区尧不同行业排斥市场竞争尧变
相搞野行政垄断冶或野地方保护冶的借口遥 国家要严格
规定进入短名单的代建单位的条件遥一般来说袁代建
单位除应当具有建设部门颁发的综合甲级工程设计
资质尧 综合甲级监理资质尧 施工总承包一级以上资
质尧 综合甲级工程咨询资质之一袁 还应具有相应资
产尧专业人员尧同类工程建设管理经验以及与建设管

理相适应的组织机构和项目管理体系遥
渊1冤深化政府投资项目代建制改革的对策及建

议
通过运用项目治理理论对我国政府投资项目代

建制中所存在问题的分析袁我们认为袁为了健康有序
地推进代建制发展袁国家需进一步做好以下工作院

渊2冤加强对全国代建制改革工作的统筹规划与
组织管理遥 建议国家发改委采取措施进一步推进代
建制改革实施步伐袁并加强对代建制发展方向尧管理
体制尧经济政策等重大问题的研究和指导袁早日推出
全国代建制改革实施工作的指导意见遥

渊3冤认真总结代建制改革试点过程中出现的问
题袁进一步统一思想袁提高认识袁从完善制度尧改进实
施尧强化监管袁稳步推广等方面完善代建制改革的工
作思路遥 为解决政府投资主管部门过多介入代建制
项目建设管理微观事务问题袁 建议国家研究并尽快
明确代建制管理的代表机构或授权机构袁 来履行委
托代建单位尧签订代建合同尧监督代建项目实施和建
成后将项目移交给使用单位的职责遥

渊4冤加强部门之间的沟通协调袁尽快以立法的形
式确立野代建制冶的法律地位遥 建议国家发改委尧财
政尧建设尧审计等等有关部门统一认识袁加强沟通与
协调袁依照职责分工共同负责袁积极稳妥地推进代建
制改革实施袁指导各地更好地开展代建制工作遥

渊5冤加大舆论宣传力度袁推动全社会正确全面认
识代建制改革的重要意义遥建议采用实证的方式袁宣
传代建制的积极成效和突出作用袁 凝聚全社会的共
识袁营造推行代建制的良好氛围和社会舆论遥

渊6冤改进和完善代建制的组织实施方式遥建立科
学公正的代建单位选择机制袁 积极培育代建市场主
体袁规范和引导代建市场竞争袁防范代建风险袁加快
推动代建行业健康发展的步伐遥 建议国家制定相应
政策袁鼓励使用单位积极选择代建制遥进一步理顺代
建单位和使用单位的关系袁 规范政府投资项目代建
过程管理遥

渊7冤规范和强化代建项目组织实施监管袁认真落
实政府投资项目责任追究制度遥 尤其要追究设计单
位和评审机构在初步设计工作中的重大遗漏尧错误尧
失误的责任袁 提高初步设计及概算的准确性和完整
性袁提升评审工作质量袁减少项目实施中的调整和变
更遥
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Analysis of the Reform of Agent Construction System for Government
Investment Project Based on Project Governance Theory

YAN Ling 1, ZHOU Guo-dong2
(1. Management School of Tianjin Technology University, Tianjin 300072

2. Key Project Inspectors Office of NDRC of China, Beijing 100824)
Abstract: The active promotion of the Agent Construction System(ACS) for government investment projects fits with China爷s current
development situation of the market economy system and the need for Reformation of Government Investment System.It has a
significant and positive impact on the government investment projects. However, at the same time some problems have emerged in
some pilot projects. In the present paper, the existing problems and their solutions as well in the ACS are analyzed and resolved from
two points: governance structure and governance mechanism. Finally, some suggestions for further acceleration of the reforms are
given in order to promote government investment projects in Chin.
Key words: Government investment project; Agent construction system; Project governance; Reformation
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