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非经营性政府投资项目代建制成功标准框架模型
——基于“物有所值（Value for Money）”原则

Framework of Success Criteria for Construction Agent System in Non-profitable Government Investment 
Projects: Perspectives from the “Value for Money” Principle

张水波 \ ZHANG Shuibo，孙建强 \ SUN Jianqiang
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【摘　要】从非经营性政府投资项目代建制成功标准的概念出发，利用“物有所值（Value For Money，VFM）”原则分析与研究

了非经营性政府投资项目代建制的成功标准。研究结果显示：一方面，对比传统管理模式，非经营性政府投资项目代建制能够在

项目、组织、政府、社会四个层面上产生额外的经济或者社会价值；另一方面，要合理评价非经营性政府投资项目代建制实施绩效，

必须构建一个包含项目、组织、政府、社会四个层面成功的非经营性政府投资项目代建制成功标准体系。
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【Abstract】It is essentially and significantly for us to develop and establish the success criteria for construction agent system in non-
profitable government investment projects. Based on the literature review and the conceptual analysis, the success criteria for construction 
agent system in non-profitable government investment projects was analyzed and studied. Results show that: compared with the tranditional 
mode, there were Value For Money emerged in dimensions of project, organization, government and society by implementing construction 
agent system in non-profitable government investment projects. Thus, the framework of success criteria for construction agent system 
in non-profitable government investment projects can be constructed by factors involved with evaluting performance of the project, the 
organization(the agent) strategy, the government strategy and the social benefits by implementing construction agent system in non-profitable 
government investment projects.
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引言

作为我国政府投资项目的创新性管理制度，基于现代项目

治理理论的代建制能够为解决我国非经营性政府投资项目管理

过程中所出现的产权约束软化、政府“监、管”一体、管理绩

效低下等问题提供一种崭新的治理途径 [1-2]，从 2004 年开始已

经逐步在全国范围内推行与应用，并取得了较好的实施绩效 [3-4]。

成功标准是传达和沟通项目整体战略的有效工具，合理的

成功标准的建立能有效指导管理活动的实施，是获得满意的管

理绩效的前提和基础，只有具有适当定义的成功标准的项目才

能被评价 [5]。因此，在非经营性政府投资项目代建制实施绩效

评价的研究与实践过程中，成功标准的研究与建立至关重要。

所谓非经营性政府投资项目代建制成功标准，是指衡量非

经营性政府投资项目代建制成功实施的一系列标准或者准则。

在非经营性政府投资项目代建制成功标准方面，部分研究学者

作了初步的研究 [6-7]，但相关研究结论尚不足以指导工程实践 [8]，

主要表现为：一方面，相关研究主要针对代建项目管理或者代

建项目，将代建制作为一种制度创新来分析与研究其实施成功

标准的研究结论尚未出现；另一方面，研究结论中指标体系的

选取无法涵盖代建制所带来的政府层面、社会层面的实施绩效，

多以项目“铁三角（时间、成本、质量）及财务指标为主；此外，

相关研究多以时间为研究主线，注重研究代建过程中因管理效

率提升所带来的绩效改善，对因治理结构革新所带来的社会正

外部性等“软性”实施绩效考虑不足。基于此，本文在系统辨

析非经营性政府投资项目代建制成功标准概念的基础上，利用

“物有所值（Value For Money，VFM）”原则分析与研究非经

营性政府投资项目代建制成功标准。

1. 非经营性政府投资项目代建制成功标准辨析

2004 年 7 月发布的国务院《关于投资体制改革的决定》中

对代建制的定义为：“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

使用单位”。许多学者对国务院的这一定义以及代建制的内涵

进行了分析与解读，并逐渐形成了不同的代建制认知论，典型

的包括 EPC 模式①论、PM 模式②论、委托代理关系论、制度创

新论等 [1-6]。本文认为代建制是政府有效进行公私合作安排，提

高非经营性政府投资项目实施效率与公平性的制度安排，其内

涵包括：

（1）代建制是非经营性政府投资项目管理模式的一种普

适性制度创新，且具备强制性。

（2）代建人通过委托合同或者行政委托的方式接受政府

委托，负责非经营性政府投资项目实施全过程或者部分阶段的

建设管理工作，获取报酬并承担相应的责任；

（3）代建人可以采用一种或者多种工程项目管理模式进
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行代建项目的建设管理工作；

（4）代建制是一整套涉及非经营性政府投资项目不同利

益相关者共同治理的契约设计与制度安排。

在有关项目成功标准的研究过程中，项目成功与项目管理

成功在涵盖的生命周期、关注的目标、关注主体等方面存在显

著差异 [9]。与项目成功、项目管理成功之间的区别一样，笔者

认为作为一种普适性的制度创新，代建制的成功与代建项目的

成功之间有着明显的差异，这是因为：

（1）作用不同。代建项目成功标准则主要用于评价代建

项目在整个生命周期内的的实施绩效，包括项目成功“铁三角”

标准③、项目利益相关者满意标准等；而代建制的成功标准则

主要用来评估“代建制”制度创新的推行效果，即与传统模式

相比，运用代建制是否有利于提升资源配置效率，是否有利于

优化我国政府投资项目管理机制等。

（2）关注的目标不同。代建项目的成功反映的是非经营

性政府投资项目在战略上的、财务上的、技术上的、经济上的

功能或者效益；而代建制的成功则应该涵盖“代建制”制度创

新或者变革目标，更多关注代建制在非经营性政府投资项目建

设与管理过程中的资源配置优化、政府角色转变、组织项目知

识共享与继承等经济学范式目标是否达成。

（3）关注主体不同。一般来说，业主、项目使用人、政府、

社区等利益相关人主要关注非经营性政府投资项目是否实现了

预定的目标，是否能够满足社会公众的相关需求。对于代建制

是否成功实施，其关注主体则主要是代建制的设计者与倡导者，

一般属于政府战略决策部门、制度设计人员等。

可以看出，代建项目的成功可能在一定程度上体现了代建

制的实施绩效，但并不意味着能够完全代表着代建制的成功实

施。一方面，代建项目的成功体现了代建制的实施绩效，但同

样一个非经营性政府投资项目，不实施代建制同样可能取得上

述在项目层面上的成功；另一方面，代建制所赋予的制度创新

内涵并不能完全通过评估代建项目的实施绩效来体现，而应该

在更为广泛、更宏观的制度、社会等层面来进行评价。

2. “物有所值（Value For Money）”原则

“物有所值（Value For Money，VFM）”通常是指投入与

产出之比，用来分析判断经济社会中某一产品或者项目的实施

价值，是发达国家政府采购行为确定的基础性原则之一。随着

世界经济的发展与社会文明程度的不断提高，对 “物有所值”

原则中“值”的内涵理解也逐渐发生了变化。最初，“值”被

简单地认为是资金的使用效率，更多考虑的是投入资金的收益

率与费效比；随着政府采购行为越来越被视作一个国家的宏观

经济调控手段，单纯的资金使用效率已经无法评价政府采购行

为对经济社会所带来的社会效益。目前，“物有所值”原则中“值”

的定义是以资金的使用效益为基础的，但绝不仅仅局限于资金

的使用效益，还包括因为资金使用而带来的效用提升、功能增

强及由此产生的社会效益 [10]。“物有所值”原则广泛应用于西

方发达国家政府公共产品采购的理论研究与应用实践中。这其

中，公共产品涵盖的范围十分广泛，既包括一般性公共产品，

也包括公共项目、政府投资项目等工程建设产品与服务。此外，

在一些发达国家中，公共政策、制度或者法规在出台前，亦需

要进行“物有所值”评价。

在“物有所值”原则的广泛应用领域中，政府公共项目与

服务“公私合营（Public Private Partnerships，PPP）”模式中

VFM 评价为“物有所值”原则的应用提供了一类典型的应用范

例。PPP 介于公共投资与私人投资之间，包括 BOT、DBFO 等

多种形式，强调政府与私人部门之间的优势互补、利益共享与

风险共担，能够突破财政预算约束为社会提供额外的、更好的

基础设施服务，或者降低基础设施服务成本，提高服务质量，

在全世界范围内被广泛采用 [11]。“物有所值”原则一直是 PPP
项目立项决策与评价中所利用的核心原则之一，被写进了许多

如英国、德国、香港等 [11]。 PPP 的“物有所值”评价方法多种

多样，典型的基础设施 PPP 项目 VFM 评价如图 1 所示：

公共部门保留风险

基础PSC

竞争性中立调整

转移风险

公共部门保留风险

投标报价

VFM

PSC PPP

净现值

图 1  基础设施 PPP 项目的“物有所值”

3. 非经营性政府投资项目代建制的“物有所

值”

政府公共产品采购的“物有所值”原则，以及基础设施

PPP 项目中 VFM 评价的成功应用，为非经营性政府投资项目

代建制成功标准的研究提供了思路借鉴与范式参考。与传统模

式相比，非经营性政府投资项目代建制的颁布与推行是否符合

“物有所值”原则，是非经营性政府投资项目代建制能够推行

及成功实施的经济学及法理基础，也是判断代建制是否成功的

核心与直接证据。也就是说，要判断非经营性政府投资项目代

建制是否成功，可以通过其与传统模式的对比分析来决定。

与传统模式相比，非经营性政府投资项目代建制多出了一

层政府与代建人之间的委托代理关系，即政府或者其投资管理

部门通过招标、行政委托等方式将非经营性政府投资项目委托

给代建人进行建设管理。这其中，政府为委托人，代建人为代

理人。作为项目实施阶段的业主代理人，代建单位根据代建合

同约定履行非经营性政府投资项目的建设管理工作，如承包商

选择、合同缔结与履行、项目控制等；而政府则承担着代建人

选择、代建人行为监管等应该由政府承担的工作，如图 2 所示：

从治理角度来说，代建制增加了一层委托代理关系，这意

味着在治理结构中增加了一个新的代理人角色。与传统模式相

比，政府（委托人）必须加强监管，在代建合同签订前选择合

适的代建人，在代建合同签订后最大限度激励与约束代建人工

作，防止代建人“败德行为”的发生。按照“奥卡姆剃刀（Occam’s 
Razor）”原则④，如果与传统模式相比，代建制无法给非经营

性政府投资项目或者政府带来显著的绩效改善，则代建制的推

国家(地区)基础设施项目PPP模式相关的法律法规或者标准规范中,
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广与应用毫无必要。实际上，从理论分析与实践效果来看，代

建制通过引入市场竞争，利用专业化方式进行非经营性政府投

资项目的建设管理，能够以较低的成本取得较大的经济效益与

社会效益，是一种低成本、高收益的高效合理的制度安排与创

新 [12]。具体说来，与传统模式相比，非经营性政府投资项目代

建制具备的优点和潜在效益如下：

（1）代建项目层面。代建制利用市场机制配置资源，将

非经营性政府投资项目的建设管理工作交给专业化的代建企业

（或者代建组织），这有利于提高我国非经营性政府投资项目

管理团队专业化程度 [13]，进而改善非经营性政府投资项目管理

水平，提高非经营性政府投资项目管理绩效。

（2）代建组织层面。传统模式下碎片化、临时性的非经

营性政府投资项目管理组织模式使得项目管理过程中所形成的

项目隐性知识无法内化、共享及循环使用，造成了巨大的项目

知识层面上的浪费。而代建制中代建人能够获得长期稳定的代

建任务，形成项目组合（portfolios of projects），并使原本临时

性、碎片化的非经营性政府投资项目管理主体转变为长期化、

企业化的代建人 [7]，这有利于项目管理组织内的知识共享与循

环利用，对提升代建组织的核心竞争力至关重要。

（3）政府监管层面。传统模式下我国政府投资项目建设

管理体制因其“投、建、管、用”四位一体的管理模式而广受

诟病。代建制以合同作为界定委托人、代建人、使用人三方的

权利义务的方式，建立了三者之间的约束、监督和利益分配机

制，充分发挥了职业化、专业化建设管理机构的特长，能够解

决传统政府投资项目管理模式所带来的种种弊端，理顺我国政

府投资项目管理体制，加强我国政府投资项目监管力度。

（4）社会层面。在代建制管理模式下，政府通过市场机

制而不是行政命令的方式为代建项目配置资源，这有利于降低

非经营性政府投资项目交易成本，提升政府投资项目的正外部

性，抑制政府投资项目领域多发的腐败问题，进而提高非经营

性政府投资项目的社会效益。

与传统管理模式相比，代建制因其资源市场化配置、项目

管理人员专业化、代建管理组织长期化与企业化、政府投资项

目“投、监、管、营”相分离等固有优势，能够在项目、组织、

政府、社会四大层面上产生制度创新效应，并最终构成非经营

性政府投资项目代建制的“物有所值”，如图 3 所示：
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图 3  非经营性政府投资项目代建制的“物有所值”

4. 基于“物有所值”原则的非经营性政府投

资项目代建制成功标准框架模型

从上面的分析中可以看出，与传统模式相比，非经营性政

府投资项目代建制在项目、组织、政府、社会四个维度上均能

产生新的效益与价值，实现“物有所值”。因此，构建非经营

性政府投资项目代建制成功标准框架模型如图 4 所示：

（1）项目层面的代建制成功标准。有关建设项目成功标

准的研究结论一直难以统一，然而，时间、成本、质量等项目

成功标准“铁三角”，以及项目利益相关者满意标准却出现在

绝大多数主流建设项目成功标准相关研究结论中 [14]。因此，可

以利用代建项目时间、质量、成本，以及代建项目利益相关者

满意作为评价项目层面的代建制成功标准。

（2）代建人（组织）层面的代建制成功标准。与传统模

式相比，代建制因代建人企业化、长期化的特征而在项目知识

管理层面上具备独特的优势，能够将原本碎片化、条块割裂的

项目知识通过信息技术手段进行整合、共享与继承，并最终内

化为代建人项目组织成熟度、管理水平的提高以及核心竞争力
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图 2  传统模式与代建制委托代理关系对比
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的提升。因此，非经营性政府投资项目代建制在代建人（组织）

层面上的成功标准可以由代建人组织战略实现、代建人项目管

理成熟度、项目知识继承与共享、代建组织核心竞争力的提升

四个方面的指标构成。

（3）政府层面的代建制成功标准。在传统的项目管理模

式下，非经营性政府投资项目存在着公共产权结构中独有的“产

权难题”[2]。作为一种公共项目管理的制度创新，对政府而言，

非经营性政府投资项目代建制能够弥补传统模式的诸多缺陷，

具备明显的制度创新价值。要研究非经营性政府投资项目代建

制的成功标准问题，因符合公共项目“治理结构”所带来的公

共项目治理方面的制度优势必须予以考虑与计量。因此，非经

营性政府投资项目代建制成功标准的第三个维度，应该包括对

政府投资体制改革的触动与推动价值、“监、管分离”所带来

的效率优势、责权利明确所带来的沟通协调优势，以及政府摆

脱建设管理工作羁绊所带来的行政监管效率的提升等因素。

（4）社会层面的代建制成功标准。与管理模式变革不同，

制度创新需兼顾效率和公平，更加注重社会效益的增加。社会

层面评价能够综合评价代建制实施与推行对建筑行业、政府投

资领域乃至项目实施地社会的各项影响，判断代建制是否在公

平、效率两个方面产生效益。非经营性政府投资项目代建制的

“制度创新”属性使得对其的社会层面评价十分必要。同时，

从代建制社会层面的“物有所值”分析可以看出，代建制在降

低市场交易费用、抑制政府腐败等方面具备重要的潜在价值。

因此，本文认为，社会层面的代建制成功标准，可以由降低市

场交易费用、提升市场有序度、增加社会正外部性、抑制政府

腐败四大指标体系构成。

5. 结束语

彼得·德鲁克曾经说过：没有评价，则无所谓管理。评价是

进行管理与控制的基础与前提，要想实现有效管理，评价是难

以绕开的关键问题。因此，合理设计与构建非经营性政府投资

项目代建制成功标准，为合理评价代建制的实施绩效提供标准

与参照对大力推行非经营性政府投资项目代建制，改善非经营

性政府投资项目代建制实施绩效具有重要的战略意义。本文从

非经营性政府投资项目代建制成功的概念与内涵出发，利用“物

有所值（Value For Money，VFM）”原则分析与研究非经营性

政府投资项目代建制成功标准。

【注释】
① EPC（Engineering Procurement Construction）俗称交钥

匙工程，是指总承包单位受业主委托，按照合同约定对工程建
设项目的设计、采购、施工、试运行等实行全过程或若干阶段
承包的一种建设项目承发包模式。在代建制推行早期，部分学
者认为代建制就是一种 EPC 模式。

② PM（Project Management） 又 称 项 目 管 理 模 式， 是
指建设项目业主聘请项目管理承包商（Project Management 
Contract，PMC）代表业主负责有关工程项目建设的前期和实
施阶段的工作的一种建设项目管理模式。在这种模式下，PMC
的工作性质是建设管理与咨询，单位性质是企业。在代建制的
认知过程中，有学者认为代建制就是 PM 模式。

③长期以来，因为直观易用、容易测量等原因，项目进度、
成本和质量被看作为衡量建设项目是否成功的标准，被誉为建
设项目成功的“铁三角”。

④又称简单有效原理，由 14 世纪逻辑学家、圣方济各会
修士 William of Occam 提出。其核心原则为“Entities should not 
be multiplied unnecessarily”，翻译成中文就是“如无必要，勿
增实体”。
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图 4  非经营性政府投资项目代建制成功标准分析框架模型


