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城市基础设施建设管理模式的探讨。 
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摘要：简要剖析了我国政府投资城市基础设施项目建设管理的现状及其模式的弊端
，指 出进行 

管理模式创新、建立专业化管理机构 ，是提高政府项 目管理水平的现实选择。为此 ，文中借鉴 

西方国家公共项 目建设管理的先进经验，综合运用组织学、管理学的基本方法，就建立“城市基 

础 设施 工务局 ”管理模 式进行 了探讨 ，对这 一模 式下信贷 融资型和非信贷 融资型项 目管理模 式 

的具体运作进行了分析。 
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Study on Managerial Mode of Urban Infrastructure Projects 
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(1．College of Construction Management and Real Estate，Chongqing University，Cho,cq~ 400045。P．R．China；2．College ofEconomy 

and Business Administration，Q嘲I8qiIlg University，Cho,cq~ 400045，P．R．China) 

)sI瑚 ：In this paper，the current situation of the management of urban infrastructure construction pmjects invest． 

ed by government and the weakness of its managerial mode are briefly ana1)，zed．The authors point out that it is a 

practical choice to improve the management by innovating in the managerial mode and establishing specialized orga— 

nizations．Employing basic methods of science oforganization and managen~nt，referring to the experience ofdeve1． 

oped countries，a new mode named“Works Bureau”is suggested ．Two operational models based on financial and 

Non—financial requirement of government projects are demonstrated in detail． 

Keywo~ ：urban infrastructure；managerial mode；specialized manageme nt；innovation 

城市基础设施是政府公共投资的重要内容。据统计，2002年，我国城市基础设施固定资产投资达 

到3 l19亿元[ ，其中政府投资占相当比重。根据2OOO年统计资料，当年城市基础设施建设总投资中， 

中央和地方政府的直接投资占52．7％【 ，如果加上政府的其它财政信贷间接投资，则政府投资的比重 

将达到70％左右。市场经济条件下，探索“城市基础设施工务局”模式下项目的集中管理，对提高政府 

投资效率、促进城市基础设施产业健康发展具有重要的现实意义。 

l 我国城市基础设施建设管理现状 

现阶段，政府承担了绝大多数城市基础设施项目的投资，政府既是主要项目的投资者，也是建设者 

和监督管理者 J。在建设管理模式上，实行“条块分割”，地方政府向行业主管部门分权、行业主管部门 

向建设单位集权的“分散集权”管理方式，政府没有实际的控制权；行业主管部门直接成立指挥部或直接 

委托项目的经营单位做为业主，由行业专业承包公司垄断建设，行业主管部门具有垄断控制权。 

近年来，随着项目法人责任制和招标投标制等一系列改革措施的实施，城市基础设施领域的建设管 

理体制发生了一些变化，但政府控制权“虚置”的管理体制依然存在【5J，并在总体上呈现出以下特征。 
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(1)政府企业垄断了项目建设的主要过程。“条块分割”管理模式下，城市基础设施施工企业垄断了本行 

业、本系统的主要建设任务，项目投资和工程管理亦由相关行业行政主管部门承担。(2)建设过程中的 

“内部人控制”现象严重 J。由项目的经营单位直接充当建设主体，实际上就是赋予了经营单位投资人 

的权利，政府投资人的业主地位被“虚置”。(3)项目建设过程中竞争机制不健全。在一些城市，工程项 

目招标投标流于形式，特别是项目的设计、材料供应、设备选购、建设监理等环节，还未形成招标竞争的 

市场机制。(4)全过程的监督机制尚未建立。建设中，有关专项资金使用管理办法没有得到很好地实 

施，施工监理、财务审计、及大型项目的后评估等监控机制的执行效果较差，多环节的资金流转体系不仅 

降低了资金的周转效率、造成了支付时滞，同时还增加了滥用资金的可能性，滋长了行政腐败。 

2 城市基础设施建设管理模式的创新 

2．1 政府投资项目管理模式的国际考察 

由于社会政治制度的差异，各国在政府投资项目管理的组织模式上有较大差异【6J6。美国联邦政府 

主要负责农业、水利、交通、军事及国防等重大国家性基础设施的建设管理，大量的城市基础设施主要由 

地方政府的相关专业部门投资建设并实施具体管理。地方政府的公用设施建设管理部门根据地方发展 

规划制定城市基础设施建设或项目更新计划，负责由地方政府预算出资建设的项目的筹划、经费预算、 

可行性研究，经地方议会审议通过后，委托社会专业部门进行项目设计和工程招标，并组织实施。总体 

上，美国联邦政府基础设施工程的管理是高度专业化的，并按工程类型由不同行政主管部门管理；而地 

方政府的工程管理则相对集中。 

日本政府自2001年起把运输省、建设省、国土厅和北海道开发厅合并成为国土交通省，下设十五个 

内务部局、六个设施与特别机构、五个地方分支机构。其中，由地方分支机构中的地域整备局负责都市 

公园、都市绿地、下水道等建设；由河川局负责河川和海岸的建设、利用、保护及管理，及水利设施建设、 

河运管理等；由道路局负责道路的建设、利用、维护，及收费道路事业、轨道等工程的实施；由汽车交通局 

负责道路运送事业；由地方整备局负责建设、改造、维护、管理国家直辖的河川、道路、堤坝、公园设施等。 

日本政府对公共工程的管理是一种高度集中的管理模式。 

我国香港特别行政区政府则直接采用政府公共工程项目和私人工程分类管理的办法。公共工程由 

工务局和房屋委员会负责(私人工程由屋宇署管理)。香港在政府内按工程类别设置工务管理部门，如 

新机场统筹署、路政署、土木工程署、水务署、机电工程署等，分别负责政府投资项目全过程集中管理。 

香港城市基础设施管理模式的主要特点是由政府设立专门机构直接管理政府投资项目，属于一种高度 

集中的管理方式。 

这些主要市场经济国家或地区的城市基础设施建设管理模式有两个共同特征，一是强调政府的主 

导作用，并设有专业机构对政府投资项目的建设实施相对集中、统一的管理；二是尽可能地利用私人力 

量，促进建设过程的市场竞争。政府一方面通过规划、项目审批、建设方案选择等对项目实施宏观控制； 

另一方面，在项目投资和建设过程中吸引社会资金参与，在公共投资领域建立竞争和效率机制。 

2．2 我国城市基础设施建设管理组织模式的构建 

市场经济条件下，我国政府投资城市基础设施管理模式改革的思路是，将分散在不同行业的政府项 

目的管理权适度集中、归口，并设立相对独立的政府专门机构履行政府业主职能，实行项目集中管理。 

首先，将国有存量城市基础设施资产从地方政府国有资产管理体系中分离出来，成立“城市基础设 

施国有资产管理委员会”(简称“基础设施管委会”)，负责国有城市基础设施资产的综合管理，履行政府 

投资人的终极所有权职能。“基础设施管委会”的设立是推进项目集中、统一管理的重要保证。一方面， 

通过“基础设施管委会”行使终极所有权职能，打破行业利益格局的非制度障碍，实现项目管理权从不同 

行业向专业管理机构的适度集中；另一方面，通过“基础设施管委会”设立专业职能机构履行投资人管理 

职能，使政府的业主地位“显化”，从而避免传统体制下由行业主管部门或建设单位“代业主”产生的种种 

缺陷。 
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其次，在“基础设施管委会”体制下设立“城市基础设施工务局” 

(简称“工务局”)，集中履行“基础设施管委会”的业主职能，具体负 

责政府投资项目的直接管理，如图 1。参照香港工务局的组织方 

式，新设立的“工务局”可包括城市能源动力、水资源和供排水、道路 

交通、邮电通讯、生态环境、城市防灾等系统专业工务管理部门(简 

称工务部)。“基础设施管委会”模式下，可将原来隶属于建设、交 

通、环保、园林等行政主管部门的政府投资项目的建设管理职能统 
一 纳入“工务局”实行归口管理，而原相关行业的项 目建设管理机构 

经过职能转变后可作为“工务局”下属的“工务部”，这些“工务部”就 

政府投资项目管理政策的实施、合同授予等事宜向“工务局”负责。 

这种新型的“工务局”一“工务部”管理模式，彻底打破了专业分工过 
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“城市基础设施工务局 ”管理模式 

工程发包与设备采购权、建设过程管理和控制权，有利于从根本— — 鼬 

上保证政府项目的建设管理效益。 I融资机构I一 

3 “城市基础设施工务局’’管理模式的运作 

在新型的政府投资项目建设管理模式中，“工务局”作为政府 

投资项目的业主，在项目建设过程中处于经济利益和管理控制的 

中心地位。“工务局”根据项目管理需要，通过招标投标将全部或 

部分工作内容的管理权或承包权授予专业公司，并与之签订项 目 

管理合同或工程承包合同。这些专业公司既包括新成立的项目 

城市基础设施工务局 

i授权组建 

采购招标 

项目管理公司或 
总承包公司 

I I 喜 

法人、国有城市基础设施企业，也包括城市基础设施民营企业。图2融资型城市基础设施项目管理模式 

这种建设管理模式的核心是以经济责任为基础、以市场竞争为手段建立起 

来的新型的组织管理与利益分配关系。“工务局”是政府业主的代表，其管 

理手段是经济合同而不是依靠行政命令。这种项目管理模式的运作包括 

以下两种形式： 

1)由政府单独投资的大型或重点城市基础设施项目，特别是涉及政 

府财政信贷融资建设的项目，由项目发起人先成立项目公司(法人)，“工务 

局”按照特许经营或其它授权规定与项目法人签订建设管理委托合同，直 

接委托项目法人实施项目的建设管理，如图2。这种方式中，“工务局”代 

表政府业主与项目法人签订项目建设管理合同，具体明确项目建设投资、 

进度、质量管理目标，规定施工承包商招标投标的程序等。采用直接委托 

厂—]_L —]  

陶 圈 
图3非融资型撼市基础 设施项目管理模式 

方式，主要是鉴于项 目融资的需要。 

2)对不具有财政信贷融资要求，以政府财政投资为主、或以国有城市基础设施企业自筹资金投资 

为主的城市基础设施项目，由“工务局”通过招标确定项目管理公司、或总承包商，并与中标人签订项目 

总承包合同，明确项目总承包的管理目标，以及工程分包的相关事项，如图3。 

4 推行“城市基础设施工务局"管理模式的配套改革 

推行城市基础设施“工务局”管理模式，必须对传统建设管理体制进行必要的配套改革。一是要加 

快城市基础设施专项资产管理体制改革。实施城市基础设施国有资产专项管理，是履行政府投资项目 

终极所有权和项目业主职能的前提。具体办法是，通过公用企、事业单位的产权制度改革，将国有城市 
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基础设施存量资产从现国有资产管理体系中分离出来，成立“基础设施管委会”。重点做好存量资产所 

有权的界定，对已委托或授权经营的资产进行必要的调整。二是打破行业行政垄断，为资产的集中管理 

创造条件。通过资产剥离，将隶属于不同行业的城市基础设施资产集中到“基础设施管委会”体系中。 

三是进行政府投资项目的行业行政管理的职能调整。新型“工务局”一“工务部”管理模式的推行，必然 

涉及传统体制下不同行业建设管理职能的调整。按照新模式“集中、统一管理“的要求，逐步将原不同行 

业的管理机构改造为各种“工务部”，并纳入“工务局”统一管理。四是加快项目管理主体的培育。逐步 

取消各类城市基础设施企业(公用事业)的行政管理职能，对其进行企业化改造。同时，通过信贷支持和 

政策引导，培植一批专业化的项目管理公司和总承包公司，促进城市基础设施项目建设市场的竞争。 
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的成长。唯有如此才是塑造监理企业品牌的出路。 

3．5 建立先进经营战略。提高企业竞争力 

我国已加入WTO，国内和国际市场全面融合，面对日益激烈的市场竞争，我们是默守陈规被动应 

付，还是主动出击?问题的答案无庸置疑。要在新的形势下获得市场份额，获得更大的发展，就必须建 

立先进的经营战略。全面提高企业的竞争力，以产品品牌占领市场，以企业品牌赢得消费者。在国外项 

目咨询公司进军中国市场的时候，我们应该认清形势，建立起先进的经营战略，全面提升我国监理企业 

的竞争力。一方面，必须改革现有监理企业的管理体制，建立统一的由建设行政主管部门进行管理的体 

制，加强我国监理企业特别是那些具有甲级资质监理企业的联合。另一方面，与国外知名品牌公司进行 

合作经营，利用他们先进的管理手段，丰富的管理经验和人才优势，来整合我国监理企业的资源，使之达 

到“双赢”的目的，形成“你中有我，我中有你”的新格局。 

我国监理企业品牌塑造才刚刚开始，前进的道路还相当漫长，在新的历史机遇面前，中国监理企业 

定将与时俱进，顽强拼搏，一批具有中国特色和国际竞争力的监理企业品牌将在激烈的市场竞争中诞 

生，建立本企业的企业文化。 
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