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水利工程代建制管理模式浅析

        摘 要 通过我国水利建设管理模式发展阶段的分析，阐述了新型代建制管理模式与传统管理模式的区别，在此基础上，就代建制管

理模式从系统外部、内部和三维角度进行了分析，提出代建制管理模式在水利工程建设管理中将发挥深远的作用。姬宏，河海大学在读博

士，现在淮河水利委员会建设与管理处从事水利工程建设管理工作;曲炜,河海大学在读博士,现在水利部综合事业局工作。  

        关键词 代建制 传统管理模式 水利工程 层次分析 

        政府投资水利工程项目建设管理模式（以下简称项目管理模式），就是项目管理机构在项目实施中，代政府进行组织策划，用科学

的组织结构和高效的组织效应来最优实现项目目标。 

        1 概 述 

        水利工程项目按照不同的划分标准可以分为不同的类型。按照资金划分可以分为财政性资金项目、财政担保性资金项目和国家援助

项目；按照经济效益又可分为赢利性项目和非赢利性项目；按照投资主体不同，国外分为政府投资项目和私人投资项目。我国则分为政府投

资、集体投资和私营企业投资，这里把政府投资和集体投资通称为政府投资。一般把政府投资项目称为公益性项目，其他投资主体投资项目

称为非公益性项目。 

        我国项目管理模式主要经历了两个主要阶段。第一阶段，80年代中期以前。主要形式为投资方自己组建工程建设项目管理机构，人

员临时拼凑，管理水平和效率较低，项目管理机构随着工程结束而解散，新开工程又在较低的管理水平上重复拼凑临时的管理机构，使得工

程建设水平和投资效益难以提高。同时投资方与建设方合二为一，既缺少约束和协调机制，又增加难度和风险程度，投资方与国家的利益难

以统筹兼顾；第二阶段，80年代中期以后，逐步推行工程建设管理三制，即项目法人制、项目监理制和项目招投标制。该阶段虽然规避了工

程建设管理机构重复建设的弊端，但它把项目管理中的管理方与实施方之间的严谨而精简的两者关系变为既不清晰又较繁多的业主、监理和

承包商三者关系。监理理论上是独立的第三方，实际工作中更多是受业主的委托，作为业主的代表，业主、监理不仅机构设置多有重复，而

且有时意见不尽一致，使实施方无所适从，质量、进度和投资难以有效控制，管理工作效率难以有效提高。 

        近几年，随着体制改革的不断深入和工程建设的不断发展，并根据整顿和规范市场经济秩序的要求，工程建设应该是投资、建设、

运营、监管四分开，以切实提高管理水平和充分发挥投资效益。传统管理模式远不能适应新机制、新要求，必须要有新的科学先进的管理模

式取代原有管理模式。在这样的背景下，以深圳市为代表的“工务局模式”和以上海市为代表的“代建制模式”便应运而生。本文拟从不同

的角度对水利工程建设实施代建制管理模式进行层次分析。 

        2 代建制管理模式与传统管理模式比较 

        我国传统的政府投资水利工程建设项目的管理，基本上沿袭计划经济体制下的传统管理模式，即由建设单位提出项目建议书和可行

性研究报告，政府投资管理部门进行审批决策，确定投资额度和年度投资计划，财政部门核拨建设资金，再由建设单位组织基建班子进行建

设。然而许多研究表明，这种框架不能发挥出有效管理政府投资项目的作用。有关项目管理部门往往将“投资与建设”、“建设与管理”相

混淆。在许多项目的实施过程中，各级政府既当“运动员”又当“裁判员”，在项目的实施和监督方面都介入，但往往两方面都管理不好。

图1（略）概述了我国传统的政府投资项目管理框架，政府投资项目的管理主体是国家发展与改革委员会（决策部门），财政部和国家审计署

（资金管理与监督部门），各行业行政管理部门（实施监督部门）与建设单位（资金使用部门）。工程建设过程中决策阶段、实施阶段、运

营阶段相互独立，导致许多弊端。 

        而代建制管理模式符合投资多元化、管理社会化、经营市场化的体制改革的要求。专业化、社会化的工程建设代建制工程管理公司

（代建方），受投资方的委托，依据工程建设的法律、法规和委托合同，对投资方投资的工程建设项目实施全过程、全方位的组织管理。通

过代建制项目管理模式，把工程建设明确为管理方（代建方）与实施方（设计、施工、材料设备供应）之间的严谨而精简的两者关系，建立

起投资方（委托方）、管理方（代建方）和实施方（设计、施工、材料设备供应）三方责权利明确的新机制，以适应投资、建设、运营、监

管四分开的新要求，来有效提高工程建设的管理水平和投资效益。 

        工程建设从设计、施工到运营，由工程管理公司统一协调，避免传统工程管理模式各阶段相互独立的弊端。工程管理公司在工程管

理中相当于企业管理中的职业经理人的角色，它独立的、专业的整合社会资源，对工程项目进行专业化管理。政府角色由传统单纯的资产所

有者和经营者转变为服务的监督者和保障者。图2（略）概述了政府项目代建制管理模式框架，政府在社会上通过招投标方式招募工程管理公

司，对工程建设、管理、运营实施全过程管理，工程建设管理线条明晰、清楚。 

        代建制工程与传统建设工程的运作模式相比，在形式上，它把过去的建设单位、使用单位合而为一的格局，转变为建设单位、使用

单位相分离，政府投资主管部门的职能由管理具体项目转移到招标代建单位、通过与代建单位签定的代建合同，来规范代建单位的行为，使
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用单位从直接管理项目转变为加强对项目工程质量、工期和资金使用的监督，其不再直接参与项目建设管理过程。 

        3 代建制管理模式层次分析 

        代建制管理模式中投资方、代理方、实施方和运营方构成如图3（略）所示的一个系统，下面分别从系统内部、外部和三维角度对代

建制管理模式进行阐述。 

        从系统外部分析，若以代建方、实施方和运营方构成项目建设平面坐标中的纵、横轴，则投资方的加入使得项目管理由平面管理转

为立面管理，通过代建方中间纽带作用，协调各方之间的利益，形成利益联合体，一方利益的变化牵引其他各方利益的变化，最终在动态中

找寻利益联合体的均衡点，使项目管理走向良性发展道路。 

        从系统内部分析，投资方可以是政府、企业，也可以是私营业主，充分体现了市场经济中投资多元化的要求；代建方由专业工程管

理公司担任，具有典型的管理社会化、专业化的特点；代建方以招标方式用专业化部门实施项目、运营管理项目，符合工程项目经营市场化

的要求，使整个项目从项目建设到运营井然有序，最终实现水利工程建设体制改革的目标。 

        从横、竖、纵三个方向分析，若以代建方为项目原点，横向与实施方建立简单的一元合作关系，竖向与运营方建立合同委托关系，

纵向与投资方建立服务关系。投资方通过招投标形式，以合同委托方式在工程管理公司中确定适宜该项目建设的工程管理公司（代建方），

代建方根据投资方的要求，在社会上公开招标专业设计、施工单位（实施方）以及运营公司（运营方），代建方与实施方之间是简单的一元

合作关系，与投资方和运营方之间也是一对一的合作关系，避免了以往业主、监理、承包商之间责、权、利交错（如图4所示略），承包商受

多头管理，指令一致性难以做到的管理模式弊端。 

        4 结 论 

        随着近年来我国政府投资水利项目建设力度的不断加大，其规模迅速扩大，政府投资工程中管理水平低下、管理过程不规范、超概

算投资行为严重等问题日益突出。在政府投资水利项目中实行代建制，不仅可以有效地保证工程质量，提高政府投资效益，控制建设规模，

节约投资，杜绝建筑工程中的腐败现象，而且对利用社会化专业机构管理水平、提高政府投资建设项目效益，从源头上解决政府投资管理过

程中的约束软化、项目单位建设专业管理经验不足、超投资风险防范制约机制缺失等问题，都具有重大的意义。 

        参考文献 

        [1]我国政府投资项目管理的现状分析，黄 霆、申立银、 赵振宇、任志浩，建筑经济[J]，2005，1：16－21. 

        [2]解读代建制，一鸣，投资北京 [J]，2004创刊，20. 

        [3]代建制项目管理模式初探，钱寅泉、汪宝国、黄金枝等，技术经济与管理研究，2002（2）：28－30. 

        [4]代建制源起及其特殊文件框架设计的法律思考，陈应春，建筑经济，2004（11）：17－19. 

        [5]代建制：改革政府投资项目的管理，张华平，城市管理，2004（1）：48－51. 

        [6]政府投资项目管理的新模式—代建制，胡昱、严竞浮，北京建筑工程学院学报，2003（9）：87－89. 

        作者简介： 

        姬 宏（淮委建设与管理处） 

        曲 炜(水利部综合事业局) 

附件： 

作者：姬宏 曲炜 

来源：淮河水利委员会 

日期：2006-10-24  

首 页 | 信息公开 | 行业管理 | 信息简报 | 水利科技 | 党的建设 | 便民服务

上海市水利管理处 

地址：上海市南苏州路333号华隆大厦23楼 邮政编码：200002 电话：63216790 Email:shsl@shsl.org.cn 

（建议您将电脑显示屏的分辩率调整为1024*768浏览本网站） 


