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摘要：本文对重庆市城市基础设施建设项 目BT模式运作过程中存在的普遍问题进行了分析和研究，并提出了解决 

的办法． 
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目前，基础设施建设任务仍然繁重，在国家对经 

济宏观调控的情况下，工程建设资金筹集 日渐困难， 

国内各地都在积极探索、寻求融资新渠道，为基础设 

施建设筹集资金．重庆直辖以来，城市基础设施建设 

发展较快，在项目建设模式上也在积极探索，重庆朝 

天门长江大桥、重庆菜园坝长江大桥以及重庆石板 

坡长江大桥复线桥等特大型工程建设项 目均采用 

盯 融资模式建设．下面就按 Br模式实施的重庆菜 

园坝长江大桥、石板坡长江大桥复线桥以及重庆朝 

天门长江大桥在建设过程中存在的诸多问题进行一 

些探讨． 

1 BT模式的涵义 

BT(Build-Transfer)模式即“建设 一转让”模式，其 

基本含义是指：项目所在国政府或所属机构(项目最 

终业主)为项目建设提供一种特许权协议作为项 目 

的基础，与项目的投资者和经营者组织成立的项 目 

公司签订合同，在合同规定时间内由项目公司安排 

融资、设计、建设，并承担其期间风险，建设完成后移 

交给所在国政府或所属机构(项 目最终业主)．BT建 

设模式实质上是国际上通行的 BCrr(Build---Oper- 

ate--Transfer)模式的衍变。BT与 BOT模式的区别在 

于“0”，BOT建设模式由投资者进行建设、经营若干 

特许年后无偿移交给政府或接收单位，投资商则需 

承担其建设、经营期间的一切风险． 

2 BT模式运作中存在的问题 

由于 BT模式投资人不存在经营期间的风险， 

具有低风险、投资建设周期短、具有一定投资回报率 

等特点，因此，在建筑市场上，受到投资商的积极欢 

迎和尝试．在国际上，监狱、医院、学校等公益性项目 

采用 BT模式的居多；国内，也在积极探索 BT模式， 

建设部<关于培育发展总承包和工程项目管理企业 

的指导意见>(建市[2003]30号)也对 BT融资建设 

模式给予了政策上的积极倡导．重庆市在 目前城市 

建设任务繁重、建设资金紧缺的情况下，经市政府同 

意，首先于 2002年通过招标方式在菜园坝长江大 

桥、朝天门长江大桥及嘉华大桥等项目采用 BT模 

式；尔后，石板坡长江大桥复线桥也采用 BT模式． 

经过大半年的实践运作来看，BT模式在国内还极不 

成熟，还存在若干问题，其中有的问题比较突出．下 

面列举其中一些主要问题如下： 

2．1选择 BT投资建设单位的问题 

BT模式的重点在于融资、建设．就 目前我国的 

情况看，尤其是今年以来，国家加大政府金融宏观调 

控力度、规范拆迁和土地使用后，其工程项目融资成 

功与否则是取决于 BT项目能否成功运作的关键所 

在．菜园坝长江大桥通过招标选择了BT投融资单 

位，在 盯 合同签订后数月内，盯 融资方迟迟未按合 

同约定融入其建设资金，致使 BT合同被迫终止而 

业主不得不重新选择 BT投资建设单位．因此，招标 

选择 BT投资单位后如何保证 BT投资单位按期融 

入足够建设资金，尤其是征地、拆迁资金的及时到 

位，确保工程的顺利实施，将是一个很大的难题，也 

是项目业主重点关注的问题． 

2．2 BT项 目的承包问题 

菜园坝长江大桥和石板坡长江大桥复线桥均按 
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BT模式分别实施．但在上述 BT项目承包过程中，均 

不涉及到征地及房屋拆迁问题．其征地及房屋拆迁 

均由项目业主负责实施，而征地及拆迁工作难度较 

大，弄得不好，甚至会严重拖延工期，因此，项目业主 

往往会因拆迁问题遭到 BT投资单位的索赔．其次 

是措施费很难准确估计，在初步设计概算审查中措 

施费只能按暂列处理．因此，按 目前 BT项目承包方 

式，有的 BT投资单位可能获取高额措施费，也可能 

因措施费估计不足而承担较大亏损，这无疑加大 BT 

双方的风险．所以，如何界定 BT承包方式和承包范 

围，减小和规避双方风险，以及预备费是否包干等， 

也是一个值得探讨的问题． 

2．3 项 目法人变更问题 

政府投资主管部门在批复菜园坝长江大桥和石 

板坡长江大桥立项时，均明确了其项目法人为重庆 

市城市建设投资公司．该司按 BT模式实施的上述 

工程均报政府批准同意，但政府并未将原项目法人 

变更为 BT投资单位．在项目实施中，BT投资单位的 

“业主”地位不能得到行政主管部门及质量监督部门 

的认可，相关监督部门仍然以原项目法人(项目业 

主)为项目责任人．在目前缺乏政府相关法律法规及 

管理办法的情况下，建设项目按 盯 模式实施后，是 

否应该变更其项目法人以及相关的职责界定问题， 

也是一个值得探讨的问题 ． 

2．4 BT项 目的管理模式问题 

在实施的 盯 项 目中，出现 了 4种项 目管理模 

式．有的采用 盯 投资方与施工方为一体、监理与项 

目业主委托监理管理项目的管理模式，有采用 BT 

投资方与设计方并施工方为一体、监理由 盯 投资 

单位委托管理项目的管理模式，有采用 盯 投资方 

与施工方为一体、监理由 盯 单位与项目业主共同 

委托管理项 目的管理模式，也有 BT投资人与施工 

方独立、监理由 盯 单位委托、项 目最终业主监督的 

管理模式 ． 

在上述项目管理模式中，有的由于 BT项 目投 

资人与设计方、施工方组成了利益共同体，致使工程 

造价不能得到很好的控制，而且与当前有关法律法 

规相违背．因此，到底采用哪种项目管理模式，探索 

更佳的项目管理模式，以及如何界定和理顺 盯 项 

目实施中项目业主、盯 项目投资人、承包人、监理四 

方的关系，也是一个难题． 

2．5 实施过程中监督问题 

按 盯 项目合同约定，项 目业主应从繁琐的项 

目管理中解脱出来，从传统的直接管理转变为间接 

管理，从微观管理转变为宏观管理．但在 BT项目实 

施过程中，对合同包干范围以外的诸如景观、综合管 

网迁建等据实结算项目以及工程变更项目，都需要 

项 目业主进行比较细致的跟踪管理 ．甚至出现部分 

盯 项 目，凡是据实结算的项 目，无论金额大小，盯 

项目投资人均须上报项目业主．项目业主投入项目 

管理人员往往较少，审定费用需要数天甚至更长时 

间．为了实现工期目标，项目业主又不得不配备更多 

的项 目管理人员，仍然时不时进行直接管理，有时甚 

至超出了 BT项 目投资人的管理权限(如承担了某 

些本属 盯 项目投资方的拆迁工作)．进行直接管理 

将使项目业主的管理成本加大、管理效率降低．目 

前，项目业主存在着管与不管、管深管浅的困惑． 

因此，如何对项 目进行跟踪监督管理以及管理 

深度等问题，也是一个急需解决的问题． 

3 存在问题的根源及解决办法 

BT模式在我市基础设施建设中的尝试和探索， 

存在上述问题是难免的．这些问题具有一定代表性 

和普遍性，产生的原因是多方面的，其根源在我国投 

资体制仍存在诸多问题以及相关法律法规的不健 

全，基础设施建设仍然带有传统计划经济的高度集 

中的投资管理色彩．对于使用政府投资进行建设的 

项目，仍然实行审批制，诸如大型基础设施市政跨江 

大桥，其立项、可研、概算等均须上报国家发改委批 

准；而且，工程项目初步设计概算则是国家和地方政 

府控制总体投资的主要依据，所有概算调整和预备 

费的使用均需报请政府投资主管部门批准．因此，市 

政基础设施建设的决定权仍然在国家及地方政府． 

目前，我国如交通、电力等基础设施建设部分项目采 

用了BOT模式并取得了良好的效果．在 BOT项目实 

施中，政府给予特许权．而对于 盯 模式，市政府虽 

给予了政策上的积极倡导，但 盯 模式如何进行操 

作及其相应的法律法规或管理办法却并未出台，内 

外资企业融人大量资金，无政府的支持，必然投资信 

心不足，会导致 BT模式操作的不规范或运作失败． 

盯 项目管理也因无法律、法规而导致管理出现偏 

差 ． 

因此，笔者认为，在目前我国相关法律法规未完 

善的情况下推行 盯 融资模式，必须采取有效措施 

解决好上述问题． 

3．1进一步深化投融资体制改革 

《国务院关于投资体制改革的决定》指出：“利用 

特许经营、投资补助等多种方式，吸引社会资本参与 

有合理回报和一定投资回收能力的公益事业和公共 

基础设施项目建设．对于具有垄断性的项目，试行特 

许经营，通过业主招标制度，开展公平竞争，保护公 

众利益．已经建成的政府投资项目，具备条件的经过 

批准可以依法转让产权或经营权，以回收的资金滚 
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动投资于社会公益等各类基础设施建设．”因此，要 

以《决定》为指导，进一步深化投资体制改革，确立企 

业在投资活动中的主体地位，规范政府投资行为，鼓 

励和引导社会资本以独资、合资、合作、联营、项目融 

资等方式，参与经营性的公益事业、基础设施项 目建 

设，保护投资者的合法权益，营造有利于各类投资主 

体公平、有序竞争的市场环境，充分发挥投资者的投 

资积极性，努力探索 BT模式等新型融资模式，为基 

础设施建设注入源源不断的建设资金． 

3．2 加紧建立完善相关 BT法律法规 

BT项目的运作既有一种政府行为的特征(即负 

责市政基础设施建设)，又有一种企业行为的特征 

(即项目公司对项 目的建设自负盈亏)，所以必须对 

有关的经济法律环境提出进一步的要求．国务院及 

地方政府应针对当前推行 BT融资模式尽快出台相 

关 BT融资模式的法律法规及管理办法，用法律保 

障鼓励内外投资者参与城市基础设施 BT模式融资 

建设． 

3．3 寻找 BT项 目投资人介入的最佳时间 

从 BT项 目的运作来看，由于目前市政工程设 

计的深度不够、以及市政综合管网的复杂性、景观要 

求较高，以及征地、拆迁等不确定因素的影响，往往 

存在“三超现象”，如若采用概算包干形式，势必会导 

致 BT项 目双方的风险较难控制 ，而最终 出现扯皮 

现象．为减小风险、更好控制工程总投资，项 目业主 

要认真做好项目可行性论证、方案优化选择，初步设 

计、施工图设计等工作．项目业主应以施工图预算为 

招标基础，以审定的初步设计概算为控制目标，通过 

招标选择BT投资单位，要求 BT投资人自行测算 BT 

工程项目所需的建设资金及风险金后报价并包干． 

选择 BT投资人的优劣，不仅仅看其投标报价的高 

低，而应侧重于融资能力、银行信贷协议、企业的诚 

信、银行授信情况、企业资质、企业经营状况等方面 

并综合投标报价进行全面考虑．BT项目投资人中标 

后应缴纳一定比例的履约保证金，以确保 BT合同 

的履行．若出现 BT项 目投资人因融资困难或其他 

因素导致合同终止时，项 目业主有权没收其履约保 

证金 ． 

3．4 项 目业主的及时变更 

BT项目的实施必须严格推行“项 目法人负责 

制”．BT投资人中标签订合同后，应上报当地政府或 

主管部门批准．政府应给予 BT项目投资者建设期 

间的特许权或安慰函，BT项目投资人获得项 目特许 

权后，应自觉履行项 目建设的义务，享受建设期间投 

资人的权利，承担项目建设的职责和风险，主动接受 

政府主管部门、质量监督部门的监督管理． 

3．5 大力推行 BT项 目跟踪审查 

针对市政工程的地质地貌变化引起的变更或其 

他诸如景观、房屋拆迁、综合管网迁建等无法包干的 

项目，项 目业主应采用项目跟踪审查的办法，审查单 

位代表项目业主进驻工程现场对项 目的合理性、安 

全性、功能性、经济性等进行过程跟踪审查，审查单 

位应具有相应的资质，并配备充足的懂工程、通设 

计、精经济的审查人员或专家．审查单位应对项目业 

主负责． 

3．6 理顺 BT项 目建设参与各方的关系 

BT项 目参与方主要有：项 目业主、BT项目投资 

人、监理工程师、承包人以及审查单位．针对 目前我 

国《中华人民共和国建筑法》、《中华人民共和国招标 

投标法》、《建筑工程质量管理条例》、《建筑工程安全 

生产管理条例》等相关法律法规的规定，“除特殊情 

况外 ，5O万元 以上的项 目均应进行招标”．因此 ，BT 

项目投资单位中标后，须按相关程序进行监理、施 

工、设备、材料的招标，并且承包商、设备商、监理、 

BT项目投资人之间不能有利益关系或隶属关系．这 

五大主要参与者中，项目业主在整个 BT项 目建设 

过程中起监督作用，严格按 BT合同约定进行监督， 

监督重点对象是 BT项目投资人，监督检查 BT项 目 

投资人是否严格执行投资项 目资本金制、招标投标 

制、工程监理制和合同管理制；是否严格按建设程序 

进行招标投标、建设管理班子配备是否合理、项目管 

理制度是否健全并落实、项目建设资金是否按时到 

账等．应充分发挥 BT项目投资人的积极性和主动 

性，对 BT项目投资人的监督应是宏观性的、指导性 

的．BT项目投资人、监理、承包人三者之间严格按传 

统的管理模式各司其责．审查单位则受项目业主委 

托对项目进行工程造价审查．其相互关系如图 I． 

图 1 BT项 目各方关系 
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3．7 确保建设资金的如期偿还 

BT项目投资人应在 BT项 目建设好后，按照合 

同约定，将工程转让给当地政府或指定接收单位(即 

项目业主)，项目业主应按 BT合同约定支付工程建 

设资金．届时，如果项 目业主无力支付建设资金，则 

无疑会加大 BT投资者的风险．尤其像市政道路或 

桥梁这样的公共工程项 目，投资者无法按时收回庞 

大的投资．因此，项目业主必须具有项目建设资金的 

偿付能力及银行的良好的授信度，这是 BT项 目能 

顺利推行的可靠保障． 

4 结 语 

BT融资建设模式在重庆乃至全国还处于探索 

和尝试阶段．本文针对重庆目前采用 BT模式运作 

的城市基础设施建设项目存在的问题进行讨论，并 

提出了一些解决办法．通过本文的探讨，期望能起到 

抛砖引玉的效果，引起工程界和学术界对该类问题 

的重视 ． 
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Ab醴嘣 ：In this article，universal que~om are di~ussed and aI1alyzed in the mstmc process of ml】l1icipal iI】矗 舡IlI。tIⅡe ects by 

Ⅱ ans of BT model。and resolutions are put forward． 
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Abs ：The stn~tural component and influentialfactor areindicated，fix~nthe maca'oscopic，middle-8c0pe and microscopic structural bier- 

， themasonable structure and evolvememtrend are aImIyzed；the objective andmainmeasm  ofthe structural Ils协l臼吐dthe协Ⅲ；cin— 

dustry in our country are shown．Then，the maca'oscopic c op6mal model isfounded，which offers a aI嘲 c referenceforthe structural 

egIl I of仃a伍c industry in our Golln~ ． 
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