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如何做好大中型

水利项目的预算评审
蔡玉龙

我国属于水利灾害比较频发的国家，

为根治水灾，国家财政对水利建

设项目投入了大量的资金。因而，应该

在水利项目概算与预算的编制特点上

找到切入点，做好预算评审工作。

大中型水利项目初步设计概算

的特点

由于水利项目的复杂性，其初步

设计工作要比一般建设项目的时间长

得多。水利项目初步设计概算的编制

和一般项目有所不同，其主要特点表

现在以下几个方面：一是设计方案的

不确定性。水利项目之所以时间拖那

么长，固然有项目本身的技术难度和

国家经济的承受力等方面的原因，但

更主要的还在于设计方案的不确定性。

如南水北调中线穿黄工程就在渡槽方

案和隧洞方案上争议了多年。2002年

12月27日，南水北调工程在人民大会

堂宣布正式开工时，已经建设近4年时

间，而且初步设计方案现在还没有批

复。二是附属工程设计深度不够。水利

项目造价高的主要原因在于主体工程

的技术难度与复杂性，因而对主体工

程就特别关注，技术设计或扩初设计

等阶段都围绕主体工程进行，对附属

工程基本不进行深度设计，设计概算

相对来讲编制得非常简单，给评审工

作带来不少麻烦。三是概算中以项计

价和以费率计价的项目多，尤以单项

工程居多。如用于生活文化福利部分

的永久房屋工程按照主体建筑工程投

资的0.5%-2% 计算。室外工程按照房

屋建筑工程投资的 10%-15% 计算。内

外部观测工程按照主体建筑工程的

0.2%-1.3% 计算。其他临时工程按照

建筑安装工程投资的 0.5%-4% 计算。

大中型水利项目预算的特点

大中型水利项目概算编制中存在

上述一些特点，决定了评审工作的复

杂性，而项目预算又有一些新的、棘手

的问题，增加了投资评审的难度：一是

项目预算的模糊性。什么叫项目预

算？目前还没有一个权威的准确定义，

也没有文件规定项目预算该如何编制。

在预算评审工作中，让建设单位报一

份送审预算就成了评审工作遇到的第

一关。对于大中型水利项目来说，编制

初步设计概算要几年时间，让建设单

位在几天时间内把项目预算编出来是

不可能的。二是实施过程中的不可预

见性。除特殊地质因素外，由于大中型

水利项目地理位置较偏僻，土方和砂

石料工程是最大的变更因素，基本上

很少有项目施工时能按照设计概算的

工作量完成任务，预备费往往超支。三

是以项计价和以费率计价单项工程的

细化。概算编制中以项计价和以费率

计价的单项工程在施工阶段都要进行

施工图设计，或有明确的实施方案，预

算阶段报来的单项工程预算就有可能和

概算时完全不一致，这就给预算评审带

来了很大的麻烦，特别是在审定结论上

会和建设单位产生较大的分歧。四是移

民征地工作影响。移民征地的困扰是水

利项目实施中的最大难题，往往因为移

民征地而影响到项目的实施，导致概算

投资不够，项目预算执行不下去。

应客观合理地确定项目预算

面对上千张工程图纸，几大本初

步设计文件，几十页概算细项，看图、

算量、套定额、取费是技术性工程评审

的看家本领，但财政投资评审还要着

重对政策性进行评审，这样才能将概

算中反映的问题在预算评审工作中进

行化解，满足大中型水利建设项目的

需要。我认为，做好预算评审应重点关

注以下几个方面。一是由于水利项目

批复初步设计概算批复后实施及预算

评审后项目竣工的时间都比较长，使

得预算评审和项目建设之间的矛盾非

常大，要想通过预算评审解决一切问

题是不可能的。二是概算只是项目执

行的一个限额，施工单位的投标报价

和签订合同时的中标价都是根据建筑

市场情况决定的，由于目前建筑市场

竞争激烈，中标价格一般比概算低很

多，既然这个价格是合同认定的，甲乙

双方和评审机构审定预算都必须遵循

这个约定，评审时一定要按照市场规

则和国家政策予以把握，审定的项目

预算起码要满足主体工程建设的需要，

少的给增上去，多的给减下来，还原项

目预算的本质。三是征地补偿和移民

安置资金必须在审定预算中列足，其

他税费如耕地占用税、耕地开垦费、森

林植被恢复费、临时用地及弃土弃渣

场整治和复垦投资等应当全额列入审

定预算，不要留有缺口。四是各种费用

不构成水利项目的实物形态，但分摊

后即形成单项工程成本，预算评审时

必须严格控制各种费用的开支范围。
如大多数水利项目都存在建设期与运

营期相重叠的问题，有部分试运行收入

在建设期中体现，各种费用的缺口让试

运行收入进行弥补也是行得通的。
（作者单位：财政部投资评审中心）
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