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内容提要
本书共分四大部分，１８章。第一部分是国际公共工程建设管理制度，详细介绍了英国、日本、新加坡、中国香港的公共工程建设管理制

度，并详细分析了各国（地区）制度的特点和优劣。第二部分是我国代建制基本模式中的关键问题，对我国已经开始了代建制试点与推进
工作的４５个副省级以上地区的代建制模式进行了分析整理，将其分为企业型代建和事业型代建两种基本模式，其中企业型代建又可分为
以“北京模式”为代表的政府职能部门作为委托方通过市场选择专业项目管理公司的企业型代建式和以“上海模式”为代表的政府指定投
资公司为委托方，再由投资公司选择工程管理公司的企业型代建模式。本书对上述模式进行了详细阐述，并总结出了代建人选择、代建制
取费制订等制度设计中的关键问题。第三部分是代建制运行过程中的关键问题，结合我国的工程建设基本程序，对企业型代建项目在决
策阶段、招投标阶段、施工阶段以及竣工验收阶段所面临的关键问题进行分析整理，并提出了相应的改进措施。第四部分是灾后恢复重建
政府投资项目的代建实务，结合四川的实践对灾后恢复重建政府投资项目的代建制实施具体流程进行了介绍。
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　 　 我国传统的政府投资项目管理模式，如项目法人制、建设指挥部制等，对于调动各方积极性、保证基
本建设任务的完成，发挥了积极的作用。但是，随着社会主义市场经济体制的不断建立和完善，上述项目
管理模式中不能适应社会主义市场经济体制的弊端也越来越明显，主要表现在机构设置重复、管理水平
低、决策缺乏科学性、政府监控不力等方面。这类政府投资项目管理模式大都以政府在项目的建设管理
活动中既充当运动员，又充当裁判员为基本特征。

有鉴于此，我国开始着手针对政府投资项目管理模式进行改革。改革的思路之一，就是以市场经济
的思维方法构思项目管理组织的模式，按投资多元化、管理社会化、经营市场化建立工程项目管理组织的
总体构想，以严格、严密的合同管理为基础，建立统一的工程建设质量保证和风险管理体系，运用市场经
济的运作机制实现工程建设项目的社会化管理，实现政府投资管理和项目管理职能的分离。
２００４年７月，国务院正式颁布《关于投资体制改革的决定》，明确提出“对非经营性政府投资项目加

快推行代建制”。这使得代建制的试点与实践全面推开，进入了探索与完善并进的关键阶段。由于我国
各地区经济发展状况不同，代建制的具体运行模式也有所不同。目前基本形成了以深圳为代表的事业型
代建和以北京、上海为代表的企业型代建两种主要模式。其中企业型代建应用更为广泛，也更为复杂。

本书以企业型代建为主要研究对象，首先介绍了英国、日本、新加坡和我国香港地区公共项目建设管
理的具体制度，其次从代建人选择、代建项目取费和代建制风险这三个企业型代建制管理模式的关键问
题入手，对企业型代建管理制度进行了详细分析，然后结合我国目前与建设项目有关的最新具体规定，对
从代建项目决策开始直至代建项目后评价为止的全生命周期代建制具体实施过程进行了详细介绍。最
后结合四川的实践对灾后恢复重建政府投资项目的具体流程进行了介绍。

本书由天津理工大学管理学院院长、博士生导师尹贻林教授主审。另外，严敏、尹琳琳、万礼峰、李公
祥、王篧、赵华、雷春燕、邓娇娇、韩洁等人为本书的完成进行了大量的基础性研究工作，严玲教授、柯洪副
教授也为本书的最终成稿提供了宝贵意见，在此一并表示感谢。
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００２　　　　

　 　 随着市场经济体制的逐步完善，传统的政府投资项目建设管理方式越来越不适合市场经济的发展现
状，且存在诸多弊端。为了提高政府投资项目管理效率，完善管理制度，我国１９９３年颁布了《关于建立社
会主义市场经济体制若干问题的决定》，首次将投资项目划分为“公益性、基础性和经营性”三类，要求对
不同类型项目采取不同的管理方式：公益性项目由政府投资建设；基础性项目以政府投资为主，广泛吸引
企业和外资参与；竞争性项目由企业投资建设。但现实情况依然是十分严峻的，建设部市场管理司有关
领导指出，经统计，中国政府投资项目在预算内完成的极少，多数都超过预算，可以说这是制度上的缺陷。

“代建制”含有“代建”和“制度”两重含义：“代建”是指投资人或投资主体将建设项目委托给专业化
工程项目管理公司代为建设直至交付使用；“制”是制度，规定在政府投资的公益性建设项目中采用这种
项目管理模式。代建制是结合我国国情的一项政府管理创新，是深化投资体制改革、优化政府投资项目
管理的重要举措。“代建制”产生于中国国内政府投资项目管理方式改革的实践。一般认为，中国内地
的政府投资项目代建制起源于福建省厦门市。从１９９３年开始，厦门市在深化工程建设管理体制改革的
过程中，针对市级财政性投融资社会事业建设项目管理中“建设、监管、使用”多位一体的弊端以及由此
导致的工程项目难以依法建设、工程建设管理水平低下和贪污腐败等问题，通过采用招标或直接委托等
方式，将一些基础设施和社会公益性的政府投资项目委托给一些有实力的专业公司，由这些公司代替业
主对项目实施建设，并在改革中不断对这种方法加以完善，逐步发展成为现在的项目代建制度。２００１年
７月，厦门市开始在重点建设项目上全面实施代建制，其他很多地方也在积极探索，改革政府投资工程项
目的管理方式。随后各地陆续开始改革、探索、实践，尽管各地做法不尽相同，但是改革目标主要都是针
对改善政府投资项目中“建、管、用”一体化的委托代理关系带来的种种弊端，而解决一体化委托代理问
题是解决专业化问题的前提和基础。随后各地提出了在名称上具有中国特色的政府投资项目“代建制”
管理模式。
２００４年颁布的《国务院关于投资体制改革的决定》规定，应在非经营性政府投资项目中推行代建制。

文件指出，加强政府投资管理，改进建设实施方式。对非经营性政府投资项目加快推行“代建制”，即通
过招标等方式选择专业化的项目管理单位负责建设实施，严格控制项目投资、质量和工期，竣工验收后移
交给使用单位。代建期间，代建单位按照合同约定履行项目建设期间项目业主职能，有关行政部门对代
建项目的审批程序不变。“代建制”是我国的专有名词，国际上并无“代建制”的说法。根据相关概念，我
国代建制主要应用于非经营性政府投资项目，而非经营性政府投资项目与国际上公共工程（公共项目）
的范围和内容类似，所以首先对国际公共工程建设管理制度进行介绍。
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英国公共工程建设管理制度

１ １　 公共工程与私人工程
英国的建筑工程项目按投资主体的不同可分为两类：公共工程和私人工程。
私人工程是为私人业主或组织或私人开发商建设的工程，也包括由公司自己发起实施的工程。政府

通过签发建筑项目规划许可、设计许可以及建筑质量安全标准等形式对他们进行管理和控制。
英国的公共工程又称政府工程（ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｐｒｏｊｅｃｔ），是英国中央各部、地方各级政府等公共部门

（ｐｕｂｌｉｃ ｓｅｃｔｏｒ）投资建设的，以提供公共服务为目的的各类政府用房、基础设施等公用工程项目。类型主
要包括：国防项目、公共办公楼（如法院、国会、监狱、税务、政府办公楼等）、公共基础设施（如道路、桥梁、
铁路、隧道、港口等）、医院、学校等。随着私人主动融资（Ｐｒｉｖａｔｅ Ｆｉｎａｎｃｅ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ，ＰＦＩ）方式的普遍采用，
英国的公共工程越来越多地引入了私人部门（ｐｒｉｖａｔｅ ｓｅｃｔｏｒ）资金。这些公共工程由英国中央政府各部和
地方政府以政府采购的方式提供。其中，中央政府各部门负责为其所属领域提供所需的房屋建筑及其他
建筑物，主要提供部门有国防部（Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｏｆｆｉｃｅ，ＤＯ）、交通部（Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｆｏｒ Ｔｒａｎｓｐｏｒｔ，ＤＦＴ）、教育及就业
部、社区与地方政府部（Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ ａｎｄ Ｌｏｃａｌ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ，ＤＣＬＧ）、卫生部（Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ
Ｈｅａｌｔｈ，ＤＨ）、社会保险与公益事业代理部及全国卫生服务机构、内务部等；英国的地方政府主要负责教
育、住房、社会福利及治安消防等的服务和工程的提供。

１ ２　 英国公共工程管理制度设计

一、英国公共工程管理制度的变迁
英国公共工程的建设和管理是基于政府采购制度进行的。随着英国政府不断改革和机构调整，公共

工程的采购模式经历了由大集中采购模式到部门自主采购的分散模式的发展变迁。过去政府采购要求
通过各种采购中心进行，而现在各部门的权力逐步扩大，可以自由决定是否通过采购中心为各部门和其
他公共机构签订采购初步协议。英国公共工程管理制度的变化是随着英国政府改革而进行的。从１９７９
年撒切尔夫人上台以来，英国大致经历了一个从化公为私到打破垄断，再到促进竞争直至提倡合作的改
革过程，而英国公共工程的管理模式相应也经历了由大集中到部门分散管理的过程。

起初，英国对公共工程项目实行中央集中采购模式，其传统做法是由财政公共预算出资，由公共建筑
及公务部（Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ａｎｄ Ｗｏｒｋｓ）①负责所有政府建筑工程的建设和管理。公共建筑及公
务部通过向社会公开招标，选择私人公司进行公共工程的施工建设，同时还负责公共工程建成后的维护
管理工作。在这种中央政府集中采购的模式下，公共建筑及公务部承担了公共工程的建设管理职能，而
政府各职能部门不参与固定资产的管理。

① 公共建筑及公务部的前身是公务处（Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ Ｗｏｒｋｓ），主要负责英国皇室固定资产的管理，二战期间更名为公务部（Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ
Ｗｏｒｋｓ），１９６２年更名为公共建筑及公务部（Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ａｎｄ Ｗｏｒｋｓ），负责政府建筑工程。
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公共建筑及公务部并入环境部后，１９７２年成立了财产服务代理机构（Ｐｒｏｐｅｒｔｙ Ｓｅｒｖｉｃｅ Ａｇｅｎｃｙ，ＰＳＡ），
接管公共建筑及公务部大部分的公务管理职能。ＰＳＡ是英国中央政府的一个独立机构，在公共工程的管
理中扮演政府代理人的角色。ＰＳＡ的主要职责是“提供、管理、维护和配置政府用建筑，包括国防设施、办
公用房、法院、研究实验室、培训中心和土地等”①。ＰＳＡ的总部设有建筑处（Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ ｏｆ Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒａｌ
Ｓｅｒｖｉｃｅｓ，ＤＡＳ）、土木工程处（Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ ｏｆ Ｃｉｖｉｌ Ｅｎｇｉｎｅｅｒｉｎｇ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ，ＤＣＥＳ）以及建筑和工程测量处（Ｄｉ
ｒｅｃｔｏｒａｔｅ ｏｆ Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ａｎｄ Ｑｕａｎｔｉｔｙ Ｓｕｒｖｅｙｉｎｇ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ，ＤＢＱＳＳ）等部门和办公室，主要负责制订和起草建筑技
术标准，并对一些重大典型项目（如伊丽莎白二世在伦敦的会议中心）进行直接管理。同时，ＰＳＡ在英国
各个区设有覆盖整个国家的办事处。

在成立后的最初１０年，ＰＳＡ是一个中央组织，控制着政府各职能部门及其相关服务的所有建筑和土
地的管理工作。ＰＳＡ及其在各地的分支机构控制着这些工程的中央预算，并且以政府部门代理人的身份
向私人建筑企业发包，对项目进行管理。因此，ＰＳＡ处于一种垄断地位，而政府各部门对其不动产的管理
很少。

在这一阶段，英国公共工程的管理模式仍是中央政府的集中采购，但其执行主体已由原来的政府部
门变为非政府职能部门。ＰＳＡ模式的优点在于减轻政府负担，实现了政府投资公共项目的专业化管理，
降低了项目的组织成本和运作成本；但是ＰＳＡ在寻找承包商的环节中也极易产生寻租行为，滋生贪污腐
败问题。
２０世纪８０年代，ＰＳＡ在各地区的代理机构逐步暴露出腐败问题。同时，由于英国保守党政府推行公

共部门私有化改革，１９８８年英国政府开始对ＰＳＡ进行改革，将ＰＳＡ推向市场，要求ＰＳＡ通过招投标的方
式与私人企业进行竞争。１９９０年，ＰＳＡ被拆分为两个组织：一是Ｐｒｏｐｅｒｔｙ Ｈｏｌｄｉｎｇｓ，它仍作为政府机构管
理民用资产（ｃｉｖｉｌ ｅｓｔａｔｅｓ）②；二是ＰＳＡ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ，它作为经济实体通过竞标参与公共部门工程的建设管理
工作。
２０００年４月１日，财政部将中央政府电脑与通讯代理中心（Ｃｅｎｔｒａｌ Ｃｏｍｐｕｔｅｒ ａｎｄ Ｔｅｌｅｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎｓ

Ａｇｅｎｃｙ，ＣＣＴＡ）、政府不动产咨询机构（Ｐｒｏｐｅｒｔｙ Ａｄｖｉｓｅｒｓ ｔｏ ｔｈｅ Ｃｉｖｉｌ Ｅｓｔａｔｅ，ＰＡＣＥ）和采购署（Ｔｈｅ Ｂｕｙｉｎｇ
Ａｇｅｎｃｙ，ＴＢＡ）这三个前内阁办公室机构合并，成立了政府商务办公室（Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ｃｏｍｍｅｒｃｅ，
ＯＧＣ）。ＯＧＣ隶属于英国财政部（ＨＭ Ｔｒｅａｓｕｒｙ），其主要职能是制订采购标准和规范，为中央和地方政府
部门提供采购指导和专家建议，监管采购活动及效能等。同时，ＯＧＣ也是政府采购的管理机构，是“一站
式”服务的中央政府采购机构，在全国按行业或部门设立了几十个采购机构，应各政府部门的需要执行具
体的采购业务。

英国政府撤销ＰＳＡ后，各政府职能部门收回了资产管理职责，纷纷组建了各自的资产管理机构，对
各部的资产进行管理，其中最大的组织是国防部下设的防御基础设施处（Ｄｅｆｅｎｃｅ Ｅｓｔａｔｅｓ），它主要负责对
军事用地和设施进行管理。英国政府各职能部门对公共工程等资产的采购具有管理自主权，可以自由选
择通过本部门的采购小组或非政府部门公共组织（ＮｏｎＤｅｐａｒｔｍｅｎｔａｌ Ｐｕｂｌｉｃ Ｂｏｄｉｅｓ，ＮＤＰＢｓ）或采购代理机
构进行公共工程的采购。英国公共工程管理模式转变为各部门的分散采购模式。
１９９２年英国政府提出了私人主动融资，吸引私人资本投资建设公共工程项目，政府授予私人部门委

托特许经营权，政府和项目的其他各参与方之间通过特许协议来分担建设和运作风险，从而达到减少政
府公共预算开支、提高工程质量和服务管理水平的目的。英国政府通过购买服务、政府补贴等方式将公
共工程交由私人部门融资、建设和运营。对于学校、医院、体育设施、公园和博物馆等一般的公益性项目，
通过自由竞争的方式由私人部门进行投资、建设和运营管理，建成后通过向社会收取服务费回收投资，政
府只是承担项目初始计划或按照法定程序帮助项目公司开展前期工作和按照法律进行管理；对于一些市
政服务设施如地铁，政府通过财政补贴的方式对私人部门的建设和运营进行适当资助；对于纯粹为社会

①
②

Ｐｒｏｐｅｒｔｙ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ Ａｇｅｎｃｙ （１９８８）． Ａｎｎｕａｌ ｒｅｐｏｒｔ １９８７ － １９８８，ＨＭＳＯ．
该部门已于１９９６年撤销。
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服务的建设项目如监狱等，政府采用购买服务的方式。
ＰＦＩ模式下，政府向私人部门采购的是有效的服务，而并非最终的不动产所有权。ＰＦＩ不仅仅是一种

融资方式，从政府提供公共服务的角度看，ＰＦＩ模式中政府通过直接向私人部门采购服务，向社会公众提
供公共服务。而传统的政府采购模式中，政府作为公共工程的建设者和生产者提供公共服务。ＰＦＩ模式
使政府摆脱了公共工程的融资、建设、运营等具体的管理事务，同时减轻了政府的财政负担，并且有利于
加强管理、控制成本，并引进先进的设计理念和技术设备。这种管理模式大大改变了英国公共工程的管
理方式。英国政府还专门设立了机构，对ＰＦＩ的有关政策和措施进行研究。现在，ＰＦＩ模式实施几乎涉及
英国所有公共领域。从１９９６ ～ ２００２年完成２２０亿英镑的工程合同；２００３ ～ ２００４年度政府在公共领域的
总投资额是４１７亿英镑，ＰＦＩ投资约为４６亿英镑，占总投资的比重为１１％。目前英国政府要求公共工程
项目在计划阶段必须首先考虑采用ＰＦＩ方式，只有在政府的评估部门认定该项目不宜或不能或没有私人
部门参与的情况下，才能采用传统的政府财政投资兴建的办法。
二、政策法规体系
英国公共工程的建设与管理是基于政府的采购制度，是英国政府采购的一部分。因此，英国公共工

程建设受英国建筑市场法规体系和政府采购法规体系的双重约束。
英国法规体系共分三个层次：法（ａｃｔｓ）、法规（ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ）以及技术准则（ｇｕｉｄａｎｃｅ）和标准（ｓｔａｎｄ

ａｒｄ）。其中最主要的法有《建筑法》（Ｂｕｉｌｄｉｎｇ Ａｃｔ）、《住宅法》（Ｈｏｕｓｉｎｇ Ａｃｔ）等。
英国公共工程的政府采购行为还要受到欧盟和英国政府采购法规的约束。欧盟规定除货物、服务和

工程规模分别低于１６２ ０００欧元（个别项目门限值为２４９ ０００欧元）、１６２ ０００欧元（个别项目门限值为
２４９ ０００欧元）、６ ２４２ ０００欧元的项目外，政府采购必须遵守《政府工程、货物、服务项目承包条令》（ＤＩ
ＲＥＣＴＩＶＥ ２００４ ／ １８ ／ ＥＣ，２００４ ３ ３１）等规定。英国的法规主要包括《政府项目承包法规２００６》（英格兰、威
尔士、北爱尔兰）（Ｔｈｅ Ｐｕｂｌｉｃ Ｃｏｎｔｒａｃｔｓ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ ２００６，２００６ １ ３１）、《公用事业工程承包法规２００６》（英
格兰、威尔士、北爱尔兰）（Ｔｈｅ Ｕｔｉｌｉｔｙ Ｃｏｎｔｒａｃｔｓ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ ２００６，２００６ １ ３１）、《政府项目承包法规２００６》
（苏格兰）（Ｔｈｅ Ｐｕｂｌｉｃ Ｃｏｎｔｒａｃｔｓ （Ｓｃｏｔｌａｎｄ）Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ ２００６，２００６ １ ３１）、《公用事业工程承包法规２００６》
（苏格兰）（Ｔｈｅ Ｕｔｉｌｉｔｙ Ｃｏｎｔｒａｃｔｓ （Ｓｃｏｔｌａｎｄ）Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ ２００６，２００６ １ ３１）。
三、英国公共工程管理部门
英国公共工程的管理部门比较分散，各项目根据其建设领域的不同由各政府职能部门分别进行管

理。英国中央政府各部门大都设有负责政府采购的执行机构①，并有非政府部门公共组织（ＮｏｎＤｅｐａｒｔ
ｍｅｎｔａｌ Ｐｕｂｌｉｃ Ｂｏｄｉｅｓ，ＮＤＰＢｓ）或采购代理机构。
１．公共房屋
２００８年１２月１日之前，英国的公共房屋由Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ负责管理，由“住房协会”（Ｈｏｕｓｉｎｇ

Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ）负责具体的建设和管理。住宅协会是以私人项目方式来实施的，它们在Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ
进行登记注册，并由Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ拨款（ｐｒｏｖｉｄｅｓ ｇｒａｎｔｓ）。Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ是一个非部门公共机
构（ｎｏｎｄｅｐａｒｔｍｅｎｔａｌ ｐｕｂｌｉｃ ｂｏｄｙ）。之后英国进行改革，将Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ的管理和投资职能分开，分
别成立了Ｔｅｎａｎｔ Ｓｅｒｖｉｃｅｓ Ａｕｔｈｏｒｉｔｙ负责公共房屋的管理工作，其投资职能则与Ｅｎｇｌｉｓｈ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐｓ合并，
成立了Ｈｏｍｅｓ ａｎｄ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ Ａｇｅｎｃｙ②，作为公共房屋的投资主体（ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ ｂｏｄｙ）。
２．基础设施及公共建筑项目
英国的基础设施及公共建筑项目由相应的政府职能部门分别负责提供和管理。例如国防部下设的

①

②

１９８８年英国推动政府公共服务改革，在政府内部设立执行机构，即：原来统一的部门被分为核心司（即决策机构）和执行机构两个部
分。决策机构履行政策分析、制订和评估职能；执行机构负责执行政策，提供服务。
最初命名为Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ Ｅｎｇｌａｎｄ，之后改名为Ｈｏｍｅｓ ａｎｄ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ Ａｇｅｎｃｙ。
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