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铁路基建管理体制改革构想

孙 永 福

在国家机关机构改革中
,

铁道部基本上保持现行管理体制
,

成为唯一实行政

企合一的部门
。

但铁道部的基本职能将逐步实现转变
:

从对国铁实行全面集中统

一管理
,

转变为着重对运输系统实行集中统一管理
,

对基建系统逐 步 实 行 政企

分开
。

基建系统管理体制改革
,

成为我们面临的一项重要任务
。

这里
,

简述一 些

个人看法
,
仅供研究讨论

。

一
、

历史的回顾

铁路基建队伍规模庞大
,

实力雄厚
,

有着光辉的历程和卓越的成就
,
铁路基

建管理体制经过了 多次改变
,

大体上可分为七个阶段
:

1
.

195 0 ~ 19 5 2年
,

铁道部设工程总局和设计局
,

现场为工程局和铁路管理

局
,

以 自营工程方式
,

实行预算包干
。

2
.

19 5 3~ 195 7年
,

铁道部成立基建局
、

设计局
、

工程总局
,
分工负责

,

实

行承发包制
。

现场也是
“
三足鼎立 ” 之势

。

3
.

1 95 8一 1 9 6 1年
,

铁道部成立基建总局
,

废除承发包制
,

改为投资包干方

式
。

现场实行 “ 工管合一 ” (铁路局管工程和运输 )
。

4
.

1 96 2一 1 9 6 5年
,

铁道部设基建总局
,

成立发包组
,

与设计院
、

工程局形

成分工负责的承发包关系
。

几5一 19 6 5一 1 9 8 1年
,

铁道部设基建总局 (文革期间曾改为基建局 )
,

取消承

发包制
,

实际上是 实报实销
。

6
.

1 98 1一 19 84 年
,
铁道部设基建总局

,

这 时的建设单位就是施工单位
,

实

行内部承包合同制
。

7
.

1 9 8 4一 19 8 8年
,
铁道部设基建总局

,

再次明确建设 单 位
,

恢 复 承发包

制
,

推行招标承包
。

回顾近四十年来基建管理体制演变过程
,

可以看出反复如此之多
,

教训甚为

深刻
。

现在是走出循环道
,

迈向新水平的时侯了 !

二
、

改革方案的总体设想

在大力发展社会主义商品经济的情况下
,

基建管理体制改革必须适应新形势
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的需要
。

政企合一
、

自营方式
、

内部承包等一套旧模式
,

弊端颇多
。

对新体制的

基本要求是
:
党政分开

,

政企分开
,

强化宏观
,

搞活企 业
,

提 倡 竞 争
,

健全监

督

新的管理体制主要包括 以卞内客
:

部机关设建设司
,

作为政府职能部门
,

归

口管理铁路建设工作 ; 部直属的工程局
、

设计院
、

工厂等
,

组建工程总公司 ; 加

强建设单位工作
,

实行招标择优
,

承包发包 ; 健全监督机构
,

实施有效监督
。

要以转变职能为中心
,

合理分权
,

理顺关系
,

实现 精 简
、

统 一
、

效 能的要

求己 在职能分解和 职位分析的基础上
,

实行 “ 三定
” (即定职能

,

定机构
,

定编

制 )
。

一

行政领导要有科学合理 的结构
。

年龄呈梯队结构
,
知识结构要软硬结合

。

既

有理论
,

又有实践 ; 既懂技术
,

又会管理 ; 既有专长
,

又具 “ 通才
” 能力 , 既是

硬专家
,

又是软专家
。

气质互补
,

动作协调
,

发挥群体功能
。

三
、

设立建设司
,

实行政企分开

在铁道部机构改革中
,

撤销基建总局
,

设立建设司
,

负责管理
招声斗缸 豁

一

、 ` 护和勺
八

卿
乙公朔断

,

满
` 气刃、

一

诵淤犷

作
。

理
。

建设司将专司政府职能
,

不直接管理企业
、

事业单位
,

有利子 加

建设司在原基建总局担负的政府职能基础上
,
增加了设计鉴定

、

建设监理 等

内容
,

使建设工作归 口
,

行业管理加强
。

’

建设司的基本职能是
:

贯彻国家有关建设方针
、

政策
,

制定铁路工程建设 的

标准
、

规范
、

规定
、

定额等 ; 负责建设
、

设计
、

施工
、

监理等部门的业务管理
;

审定大中型项目的设计及概算 ; 组织大 中型项 目的施上
、

监理及验交 ; 研究队伍

建设和深化改革方案
。

建设司的机构要精千
,

可设五处一室 (基建管理
、

技术标准
、
设计鉴定

、

工

程管理
、

建设监理处
,

办公室 )
。

当然
,

要依靠建设司有限的人员完成全部建设

管理工作
,

是难以实现的
。

有的工作还要发挥非政府机构作用
,

可安排有关单位

制订概预算定额
、

劳动定额
、

管理标准规范等
,

或委托有关协会
、

学会完成
。

·

四
、

组建工程总公司
,

实行开放经营

铁路基建队伍六十余万人
,

除铁路局管辖部分外
,

主要由基建总局系统 (九

个工程局
、

五个设计院
、

五个工厂等 ) 和工程指挥部系统 (十个工程局
、

一个研

究设计院
、

九个工厂等 ) 所组成
。

实行政企分开后 、 这批队伍如何管理
,

曾研究

过若干方案
。

将各局院厂实行属地领导犷这不利于队伍建设
,

难以适应铁路建设
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的需要
,

目前也不具备条件
。

将三十多个单位归部直接领导
,

这不符 合 改 革 方

向
,

实施也有很大困难
。

因此
,

有必要研究组建工程总公司的方案
。

, 一

最佳方案是 “ 大联合 ” 方案
。

部属基建单位经营范围
、

管理模式大致相同
,

把基建总局系统
、

工指系统及中国土木工程公司联合起来
,

统一组成一个工程总

公司为好
。

其主要优点是
:

便于统筹规划
,

集中力量
,

发挥优势 , 可 以 形 成 科

研
、

设计
、

施工
、

制造四位一体的企业集团
,

实行总承包 ; 在国内和国际建设市

场
.

上展开竞争
,

扩大影响
。

但是
,

认识也不尽相 同
。

有的人认为
,

长期形成的各系

统队伍结构不同
、

习惯不 同
,

联合并非自觉要求
。

·

不如从实际出发
,
按现有系统

分别组成总公司
,

自行经营管理
。

实施这个方案
,

是为了照顾现实
,
维持稳定

。

工程总公司是生产经营型企业
,

而不是一级行政管理机构
。

总公司具有法人

资格
,
是 自主经营

,

自行核算
,

自负盈亏的经济实体
。

其主要职能是
:

制定企业

发展方向
、

目标
,

研究经营方针
、

战略和经营计划
,

.

对变幻莫测的经营环境作出

敏锐反映和正确决策
,

对生产经营管理活动中的重大问题进行指导和协调
,

对企

业领导班子进行考评和调整如 立足铁路
,
面脚社会

, i

打入国际
,

多种经营
,

有效

地提高企业竞争能力
,

提高社会效益
、

经济效益和企业信誉
。

工程总公司实行经理负责制
。

要适应统一领
一

导
,

分级管理
,

强化经营
,

分工

协作的要求
。

考虑部门划分
、

管理跨度
,

管理层次三个因素的正确结合
,

不宜分

工过细
、

部门过多
、

层次过繁
。

关系全局的重大决策
,

务求慎重
、

果断
,

应由咨

询参谋部门研究提出
,

通过管委会或常委会讨论决定
。

随着企业经营思想的转变
,

组织结构必须进行调整
。

要大力 “ 消肿 ,, ,

精干

队伍
。

划小核算单位
,

实施项 目管理
,

提高队伍技术素质
,

增强总承包能力
。

开

展多种经营
,
提高经济效益

。

抓好学习鲁布革工程管理经验的试点
,
不断深化企

业改革
。

五
、

强化建设管理
,

实行招标承包

铁道部下达计划给建设单位
,

由建设
.

单位负责管理建设项 目
。

建设单位是企

业性质
,

其主要职能是
; 对部下达的建设项 目实行投资包干

,

组织设计
,

施工招

标承包
,

解决征地拆迁等为施工创造必要的条件
,

协调多方向的关系
,

监督工程

质量和进度
,

负责拨款和控制投资
,

按期建成投产
。

铁路局作为建设单位
,

具有熟悉运输需要
,

提供运输配合等优点
。

实施过程

中也存在不少问题
,

特别是有的擅自提高建设标准
,

扩大建设规模
,

有的 保护本

局设计施工队伍
,

失去公正立场
。

现在看来
,

控制投资的手段显得疲软
,

与初表

大相径庭
。

目前
,

一般把既有线改造
,

增建第二线等与运营线有关的建设项目
,

交给铁路局作建设单位
。
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承包公司作为建设单位时间不长
,

两年来已接受了几个新建项 目任务
。

现在

只是代部管理建设项 目的非盈利机构
,

今后要按企业经营管理
。

其优点在于
,

承

包公司无直属队伍
,

与设计
、

施工单位是经济关系
,

处事比较超脱
,

有利于开展

公平竞争
。

由于是专门从事建设项 目管理
,

机构稳定
,

力量充实
,
队伍精干

,

所

以容易积累经验
,

提高管理水平
。

今后
,
新建大中型项 目

,
一部分重大技术改造

项 目和 电气化
一

工程项 目
,

由承包公司作建设单位较为适宜
。

要建立对建设单设的资质认定制度
。

凡不具备资格的单位
,

不得作为建设单

位
。

对建设单位的选定
,
也将逐步走向竞争择优

。

在当前经济法规不健全的情况

下
,

除了主要依靠经济手段而外
,
还要有一定的行政手段和有力的 思 想 政 治工

作
,

才能取得好的效果
。

因此
,

对于工程宏大
、

技术复杂
、

涉及面广的重要建设

项 目 ,

也可考虑组织精干而有权威的指挥部
,

加强领导
,

协调关系
,
及时解决建

设中的重大问题
,

保证工程顺利进行
。

六
、

建立监理机构
,

实行强制监督

国际上普遍采用的建设监理制度
,

在我国刚刚起步
。

随着我国由计划经济向

有计划的商品经济的转变
,

建设项 目已不再按指令性计划下达给施工单位
,

逐步

将通过竞争方式择优选定
,

实行承发包制
。

发包单位与承包单位之间既有协作关

系
,

又有制约作用
,
时常发生矛盾

。

治理整顿建设市场 中
,

也发现有许多问题是

法治不力
。

因此
,

很有必要建立监理机构
,

使建设各方得到制约和协调
。

可以说

建设监理制度是商品经济发展的需要
。

我国铁路建设自1 9 8 4年恢复工程质量监察制度以来
,

推广全面质量管理
,

创

建了一批优质工程
。

但是
,

施工企业的内部质量检查
,

仍然存在 着 领 导 重视不

够
,

人员素质不高
,

检查
_

监督不力等问题
。

本文所说的建设监理
,

将在更广的范

围内对建设各方进行监督
。

以合法的工程合同为依据
,

对建设工作
,

包括工期
、

质量
、

安全等进行监督管理
。

在这次机构改革中
,

建设司设立建设监理处
,

行使政府的建设监理权力
。

制

定监理法规
,

审查监理组织
、

核发证书
,
指导全路监理工作

。

对申报国优
、

部优

工程进行认证
,

对违约行为进行调处
。


