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摘 要：政府投资工程项目代建管理模式是我国重要的一种项目管理模式，代建主体的专业化管理替代行政管理，

有助于克服政府投资工程项目中管理机构复杂、管理效率不足、专业程度低等弊端，提升项目管理的质效水平。但

是，因代建制度设计不健全、相关法律法规缺位、管理模式不完善等原因，建筑企业参与政府投资代建项目通常面

临较大法律风险。文章从代建主体风险管理的视角出发，分析代建法律关系的主要构成要件，梳理代建管理模式下

存在的重要风险及管理问题，提出建筑企业在参与政府代建项目过程中的风险管理建议。
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Risk management of enterprise participation in government-invested
agent construction projects

SUI Zhen-hai
（China Communications Construction Co., Ltd., Beijing 100088, China）

Abstract：The agent construction management mode for government-invested projects is an important project management
approach in China. By replacing administrative management with the professional agent construction entity, it can help to
overcome the drawbacks in government - invested projects such as overstaffed management organization , insufficient
management efficiency, and low professional level, and improve the quality and efficiency of project management. However, due
to incomplete institutional design of the agent system, absence of relevant legal regulations, and imperfect management mode,
construction enterprises participating in government-invested agent construction projects usually encounter relevant significant
legal risks. From the perspective of risk management of the agent construction entity, this paper analyzes the main elements of
legal relationship under the mode of agent construction, sorts out the main risks and management issues existing in the agent
construction management mode, and puts forward risk management suggestions for construction enterprises during their
participation in government agent construction projects.
Key words： agency construction project; agent construction management model; risk management; agent construction
contract

0 引言

20 世纪 90 年代中后期，随着政府职能转化
和市场需求变化，我国借鉴发达国家的项目管理

模式和经验，在基础设施和公共建筑等非经营性

政府投资项目中引进了代建管理模式，推动建管

分离，促进投资质效、质量管理、进度控制、专

业水平有效提升[1]。经过几十年的发展，代建管理

模式已成为我国非经营性政府投资项目中的重要

组成部分，代建管理模式的实施取得积极成效。

但是，因制度设计不健全、相关法律法规缺位、

管理模式不完善等原因，建筑企业参与政府投资

代建项目通常面临较大风险，法律风险控制管理
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成为代建项目管理中不容忽视的内容[2]。企业参与

政府投资代建项目时，应树立风险管控意识，强

化风控手段，结合项目实际采取有效策略和举措，

提升项目效益，保障工程质量。

1 政府投资项目代建管理模式

1.1 政府投资项目代建管理模式的定义

对于非经营性政府投资的公共工程项目，发

达国家及地区通常采用政府直接管理的模式[3]。但

其中，美国、英国、德国等国家也采取委托代理

的项目管理模式，美国的 CM（Construction Manag原
er）模式被普遍认为是代建管理模式的起源，指建
设经理在接受业主委托后，成为其代理人，并以

业主的名义开展工作，由业主对建设经理的所有

行动和开展的工作承担最终责任[4]。

在国内，根据《国务院关于投资体制改革的决

定》（国发〔2004〕20号）、《关于培育发展工程总承
包和工程项目管理企业的指导意见》（建市〔2003〕
30号）、《政府投资条例》等法律法规及政府规范性
文件，政府投资项目代建管理模式，一般是指由

政府或政府代表机构委托专业的代建主体，负责

项目的全过程或部分阶段的管理，代建主体作为

项目管理方，承担项目的质量、进度、投资控制

等责任，最终向委托方交付符合要求的工程产品

的一种项目管理模式[5]。

1.2 代建管理模式的法律构成要件

与传统施工总承包模式相比，代建管理模式

在提高项目管理效率、降低项目成本和提供资源

整合能力等方面具有较强的优势。根据相关法律

法规，代建管理模式通常具备以下要件：

1）代建是基于代建合同建立的法律关系。代
建管理模式基于代建合同，由政府或投资方（委托

方）与代建主体（受托方）签订代建协议，明确双方

的权利和义务。代建主体作为政府或投资人的受

托方，代行委托方（业主）的管理职责，而非直接

成为项目业主。

2）代建管理模式中各方权责范围相对明确。
代建合同中的委托方和受托方权责范围应清晰明

确。一般而言，委托方负责项目前期决策审批、

资金保障、监督协调等工作，代建主体负责项目

管理、质量、安全、进度和投资控制、合同管理、

信息管理、竣工验收等工作，并经委托方授权与

下游施工方签订建设工程合同。

3）代建管理模式中各方的风险承担范围相对

确定。代建项目参与各方须通过明确的合同约定

来规定其责任和风险承担范围，并进一步确定动

态的风险防控措施。一般而言，委托方需承担项

目的投资风险和政策风险（如政策变化导致的投资

增加或工期延误），而代建主体承担项目管理（如

质量、进度、安全等）风险，但对投资风险和政策

风险不承担责任[6]。

4） 代建主体是通过合法程序招选的适格主
体。招选程序方面，根据《招标投标法》《政府采购

法》等相关法律法规，若政府投资代建项目的代建

服务费达到法定公开招标限额（如中央预算项目单

项金额 200万元以上），则必须通过招标程序选择
代建主体。主体资格方面，根据公开的司法判例，

即使代建主体不具备工程勘察、设计、施工等资

质，也不必然导致代建合同无效。现实中，代建

主体需根据项目所在地政策及项目招选文件要求，

具备必要的专业资质和经验。

2 代建管理模式存在的主要法律风险

我国虽然在建筑工程领域实施代建制长达多

年，但因为法律法规不健全、代建主体法律地位

不明确、司法判例标准不统一等原因，导致代建

项目在实践中存在权责不清或权责边界模糊的问

题，企业作为代建主体参与政府代建项目面临诸

多法律合规风险。

2.1 违规垫资风险

实践中，部分项目以代建项目名义实施，但

实际上由代建主体通过垫资或融资方式承接项目，

由代建主体承担本应由业主落实项目建设资金的

义务，并由政府承诺通过未来财政资金支付代建

费用，实际形成了政府对企业的支付义务。前述

模式形成了代建主体垫资建设的事实，违反了

《政府投资条例》、《关于进一步规范地方政府举债

融资行为的通知》（财预〔2017〕50 号）关于禁止垫
资的规定，构成违规垫资。同时，若项目因未按

照预算法等法律法规要求提前落实项目预算和项

目资金来源，导致政府方财政支付无合法依据，

代建主体同时面临较大回款风险。

2.2 政府财政预算合规性风险

根据《预算法》和财政部《基本建设项目建设成

本管理规定》（财建〔2016〕50 号）等法律法规和规
范性文件要求，代建项目支出预算需由代建主体

或项目使用单位依据初步设计方案、年度投资计

划等编制，明确绩效目标和资金来源。未纳入年
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度预算的代建项目不得安排支出，预算调整需经

发改、财政部门及政府审定。即代建项目若涉及

垫资建设、财政资金兜底回购、未纳入预算安排

等情形，将直接违反上述法律法规，构成地方政

府隐性债务。但实际操作中，大量代建项目未提

前纳入财政预算，存在“先建设后补预算”的违规

现象。

2.3 项目管控重点失衡风险

代建项目应聚焦项目全过程管理，其关键是

需要代建主体具备全过程的项目管理能力。但现

实中部分违规代建项目更加关注代建主体的筹融

资能力，而忽视代建主体对项目实施的全过程管

控能力，导致项目施工建设过程中管控缺失。部

分代建主体责任意识不强，存在“二倒手”、“中间

人”的被动管理状态，进而出现层层转包等违法乱

象。部分违规代建项目中，政府方将项目概算控

制、融资等责任交由代建主体承担，代建主体出

于自身利益最大化的考虑，通过做大项目概算等

方式争取施工价差或利润最大化，从而导致项目

成本未得到有效管控。部分代建主体在垫资、融

资过程中，将较高的融资成本转嫁至项目建设总

体成本，导致项目经济性下降，违背了代建模式

的初衷[7]。

2.4 代建主体经济纠纷风险

代建合同并不属于国内民法所规定的有名合

同，现行的法律法规未明确其法律性质，在司法

实践中，法院对代建合同的性质以及代建主体法

律地位的认定存在着争议，导致代建工程款支付

主体责任不确定，直接影响了委托方、代建方、

施工方的权利义务。例如，部分法院认为代建主

体为发包人，依据《最高人民法院关于审理建设工

程施工合同纠纷案件适用法律问题的解释（一）》

（法释〔2020〕25号）第四十三条，需对实际施工人
的工程款支付承担连带责任。在房地产开发项目

中，若代建主体以借款方式投入资金，约定共享

利润、共担风险，法院可能依据《最高人民法院关

于审理涉及国有土地使用权合同纠纷案件适用

法律问题的解释》将代建合同认定为实质上的房

地产合作开发合同，代建主体因被认定为合作股

东，进而承担更大的法律责任，面临着借款无法

收回、赔偿项目损失等风险 [8]。因此，一旦发生

了纠纷，代建主体可能承担超越自身承受能力的

诉讼风险。

3 代建项目面临的的典型风险案例

3.1 代建项目违规垫资案

2020年 8月，某地方政府平台 A公司招标选
定 B公司作为项目代建主体并签订代建合同，金
额 15亿元。合同约定由 B公司负责项目的建设和
管理等工作，由 B公司以自有资金和银行贷款筹
集项目建设资金。A公司分 5年偿还 B公司的投
入，并支付一定的资金成本。在项目实施过程中，

因 A公司未能按照合同约定及时支付 B公司的相
关款项，导致 B公司资金链断裂，进而引发银行
金融机构、承包商、实际施工人等向 B公司提起
相关诉讼。B公司抗辩其为项目代建方，不是项
目的发包人。但最终法院认定 B公司为项目发包
人，进而要求 B公司支付工程施工合同价款。后
该项目被上级机构认定为地方政府利用地方平台

公司违规举债，该项目被认定为增加了地方隐形

债务，并要求整改。

该案例中，B公司被认定为以“代建合同”名
义违规承接地方政府债务，反映了代建合同承接

地方政府债务的典型模式及其潜在风险。通过其

合同关系分析，该模式中关于项目资金筹集等委

托方和代建方的关键权责划分、风险承担等内容

约定不清，B公司实际上承担本应由 A公司作为
业主单位承担的相关职责。虽然该项目合同名义

上为代建合同，但实质上已异化为垫资建设合同。

3.2 代建项目建筑工程合同纠纷案

某市政府作为业主就某高速公路公开招标，

与某建筑公司（被告）签署《委托代建管理合同》（简

称《代建合同》），委托被告作为代建主体对项目进

行代建管理。其后，原告某施工单位与被告签署

《建设工程施工合同》（简称《施工合同》），约定

“发包人承诺按规定向承包人支付合同价款”。后

续，被告分别于 2010 年 9 月、 2011 年 5 月、
2013 年 1月向原告支付工程价款。截止 2021 年
12月，被告还有价款尚未支付，其后，原告诉至
法院，请求被告支付工程尾款。

被告辩称，一是被告作为代建主体，只承担

工程款的拨款义务，在业主未付款的情况下，不

承担垫资义务；二是原告在签订《施工合同》时知

晓项目业主是委托人，被告已按照《代建合同》的

约定履行了代建主体的施工管理、工程款拨付义

务，在施工结算与转拨款的过程中不存在违约行

为；三是被告与原告签订的《施工合同》约定了付

隋振海：企业参与政府投资代建项目的风险管理研究 99· ·
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款条件，只有在业主经审计决算支付代建主体后，

代建主体才向原告付款。但最终，法院未采纳被

告主张，认为代建合同与施工合同系两个不同的

法律关系，从而将被告直接认定为发包人，应当

对原告的剩余工程款项承担支付责任。

本案较为直接反映了代建主体若未在代建合

同和施工合同中明确工程款项支付义务人，未明

确委托方、代建方、施工方的权利义务关系，代

建主体将可能被法院认定具有“发包人”地位，从

而面临承担过重法律责任的风险。

4 代建项目法律风险防范建议

4.1 强化代建项目的合法合规性审查

建筑企业作为代建主体承揽项目时，应严格

审查代建项目及实施模式的合法合规性。应按照

《预算法》和《政府投资条例》有关先有预算资金后

有建设的规定，严格审查政府投资项目前期合法

合规性手续的落实情况。应避免通过代建项目方

式承接地方债务，如开展垫资建设、带资承包、

“代建+融资”业务等协助地方政府违规融资或变
相举债等行为，或在相关委托代建合同中约定由

代建方筹资、垫资条款。

4.2 细化代建合同条款的内容设置

1）应明确约定代建主体的合同地位。
在代建合同和建设工程施工合同中，均不得

将代建主体确定为“发包人”，应明确委托方、业

主为发包人，同时明确“发包人或委托方、委托代

建主体行使发包人的权利和义务”。代建主体应积

极推动委托方、代建方和施工方签订三方协议，

明确委托方与代建主体之间的委托关系。未能签

署三方协议情形下，应在招投标文件及施工合同

中披露代建关系及委托方，让施工方明确知晓项

目的委托方、发包人、业主，实现施工合同直接

约束委托方的法律效果。

2）明确委托方和代建主体的权责边界。
代建合同中委托方和代建主体的权责分配是

代建模式的核心内容。委托方和代建主体的权责

分配应明确且合理。委托方主要负责提供必要的

资料、资金支持和外部协调，同时有权监督和管

理项目；代建主体则需全权负责项目的建设管理，

确保工程质量、进度和资金使用符合要求。双方

需严格按照合同约定和法律法规执行，避免因权

责不清引发纠纷。

3）明确约定工程款支付主体或设置支付条件

义务。

代建主体应积极争取由业主或委托方直接向

施工方支付工程款。在代建合同中，明确约定由

代建主体对应付工程款进行审核并由委托方根据

审核意见直接向施工方支付工程款，同时在施工

合同中约定委托方为代建项目的付款义务人；或

者约定代建主体依据项目进度定期向委托方报送

资金使用计划及进度用款申请，代建主体向施工

方支付工程款以委托方支付款项为付款条件，明

确代建主体不负责工程款筹措及垫付工程款，避

免代建主体承担工程款支付风险。

4.3 强化代建项目全过程证据留存

在代建合同未明确约定由委托方承担支付义

务情况下，为避免代建主体单独承担承包义务，

代建主体可固化委托方实质参与项目的证据。如

在履行阶段，代建主体应尽可能争取委托方参与

项目关键问题的决策和管理，尤其注重搜集委托

方在项目管理中主导决策并实质性参与工程设计、

招标、合同制定、工程款项支付、设计变更及施

工管理等关键环节的证据，包括但不限于通过会

议纪要、补充协议等形式固定下来的委托方直接

管理施工方的记录。

5 结语

建筑企业接受政府方委托参与政府投资代建

项目，由于相关法律法规缺位、代建合同性质认

定尚不明确、合同条款标准化程度低，一旦发生

经济纠纷，司法裁判的不确定性较大，特别是对

工程款支付责任等重要问题裁判标准不统一，导

致代建主体面临“收小费担大责”的法律风险。本

文结合具体案例，讨论了企业参与代建项目所面

临的主要风险，并对风险防控提出建议，以期为

促进代建项目有效、合规管理提供有益参考。

参考文献：
[1] 钱杰，裘黎明，郎笑笑，等.我国政府投资项目代建制实施现状

与发展研究[J].浙江建筑，2022，39（5）：73-76.
QIAN Jie, QIU Li-ming, LANG Xiao-xiao, et al. Research on cur原
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(5): 73-76.
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景观要求同样重要。从局部景观和整体配合的设

计、施工角度而言，对岛头局部区域采用预制块

体的方式进行品质提升。通过对国内外块体形式

采用 BIM模型的方式进行比选，最后选用了国内
常用的四脚空心方块，并对搭接区域进行优化，

在施工中对质量和美观度进行严格把控。施工完

成后整体效果满足要求。

由于本次局部外观优化是在项目后期提出，

设计和施工具有一定的局限性，提出以下 2点建
议供后续工程参考：

1）在项目开展初期，除了对西人工岛岛头区
域整体景观进行研究外，也需提前考虑好块体衔

接处的顺滑美观；

2） 西人工岛的块体安放区域景观优化同
时，还需考虑波浪、潮汐的影响，做到同步设计、

施工。
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