
为此，中央财政应继续发挥主导作用，

进一步加大对文物保护工作的资金投

入和扶持力度，切实做好文物保护工

作。
（二）突出重点，明确文物保护工

作目标。在“十一五”期间要进一步突

出文物保护重点，基本排除所有第一

至第五批全国重点文物保护单位的险

情隐患，并完善消防、避雷设施；同时

力保第六批国保单位脱离险情，使大

批重要出土文物得到有效保护和抢救，

使长城、大运河、汉唐长安城、丝绸之

路等具有中华民族鲜明文化特色的文

化遗产、遗存得到有效保护，博物馆藏

品环境、安全设施和展陈水平大大改

善和提高，推动我国文化遗产保护迈

上一个更高的台阶。

（三）优化资金结构，提高资金使

用效益。随着我国经济社会发展水平

的提高和财政状况的好转，“十一五”

期间全国文物保护专项经费应有相应

的结构性调整，除了全国重点文物保

护单位的日常性维修外，应集中资金

投向重大、重点工程项目，如以晋南地

区为重点的中国早期古代建筑群的整

体维修保护、明清帝王陵寝维修、石窟

寺和古民居的规划和保护维修、馆藏

珍贵文物保存环境达标建设、国保单

位和博物馆安防建设、珍贵文物和重

要出土文物的保护修复等，确保重点

项目重点投入，避免出现“撒胡椒面”

现象，突出实效。同时，要将全国重点

文物保护专项经费中已设有的项目

（如大遗址项目、文物征集项目等）进

行相应调整，把有限的资金用在最急

需的项目上。

（四）加强文物保护专项规划及项

目库建设，推进“十一五”时期文物保

护项目的实施。为了增强工作的主动

性和计划性，提高资金使用效益，财政

部编制了《文物保护“十一五”专项规

划及项目库》，具体包括项目库和跟踪

问效管理两大系统。项目库包括重点

项目、常规项目和“十五”期间后续项

目三部分内容。跟踪问效管理系统包

括立项审批、方案审批、项目及预算安

排、经费使用情况年报、工程竣工决算

审计验收和绩效考评等。今后要进一

步搞好项目库建设，可以保证 “十一

五”期间我国文物保护工作的重点、资

金投入的方向和重点领域，并为经费

的管理和绩效考核提供了一个基本参

照系。

（五）进一步修订和完善重点文物

保护专项经费管理办法，加强和规范

专项资金管理。随着预算改革的推进，

国库集中支付在全国的全面推行，项

目管理和绩效管理的要求进一步明确；

新的财务制度规定的出台，对全国重

点文物保护专项资金的管理又提出了

新的要求。现行的《国家重点文物保护

专项经费管理办法》已不能完全适应

预算改革的要求，尤其是缺少项目管

理和绩效管理，亟需进一步修订和完

善。
（作者单位：财政部教科文司）

经济纵横

创新奥运会、世博会政府投融资模式

饶海琴

奥
运会、世博会在我国举办，是我

国综合国力的体现。但不可否认

的是资金的供需矛盾十分突出，在政

府财力有限，不可能完全采取财政无

偿拨款方式时，通过有效的投融资模

式，可适当缓解和降低财政支出的压

力。因此，加强政府投融资模式研究，

创新适合我国的政府投融资模式，是

当前亟需解决的一个重要问题。

奥运会、世博会投资有广义和狭

义之分，狭义的投资是指奥运会、世博

会本身所需的设施的投资，如比赛场

馆、展览场馆、奥运村的建设等；广义

的投资还包括与举办奥运会、世博会

有关的市政基础设施、环境卫生、社会

秩序、公众安全等。现代奥运资金、世

博资金的来源，主要有以下三个方面：

一是政府财政投资资金，如财政拨款、

发行国债等；二是基于奥运会、世博会

本身的资金来源，如电视转播权收入、

奥林匹克计划收入、特许使用收入、门

票收入、邮票和纪念币的发行收入等；

三是资本市场中常用的一些融资手段，

如收入证券化、组建项目企业上市、筹

集风险资金等。在历届奥运会、世博会

的投资中，会舍本身所需的直接投资

所占的比重相当小，大部分是公共产

品和准公共产品的投资。以 1992年巴

塞罗那奥运会为例，在所有的奥运会

投资支出中，运动基础设施、训练设施

和其它设施的投资仅占9.1% ，而90%

以上的资金用在了交通、环境、住宅、

电讯服务、安全保卫等奥运配套设施
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的建设中，这些配套设施的投资建设

对于主办城市的面貌改善和经济结构

的提升（资本更加密集、服务部门增

加、城市的国际化程度和竞争力提高）

具有十分积极的作用，这也正是众多

城市参与竞争奥运会主办权的一个十

分重要的原因。

按政府在投融资活动中对社会资

源配置参与程度的不同，奥运经济、世

博经济的运行模式可以划分为政府主

导型模式、政策引导型模式和市场主

导型模式。运行模式的选择直接关系

到奥运经济、世博经济正负效应的大

小，也影响相关行业的内部效应和外

部效应。从横向比较来看，这三种类型

都有一定的缺陷。政府主导型的运行

模式能够保证会期的顺利进行，但政

府耗资巨大，经济效益低，政府难以负

担；政策引导型能起到预期的效果，但

实施时滞较长，会出现前松后紧如雅

典奥运会的状况，导致成本大幅度提

高；市场主导型的运行模式降低了政

府的资金投入，经济效益明显，但是如

果过于追求经济利益则会与办会的宗

旨相悖，削弱甚至损害办会的真正目

的。因此，模式的选择既要体现办会的

宗旨和精神，又要能调控私人成本和

社会成本的偏离，具有一定的经济效

益。

奥运会、世博会发端于市场经济

国家，其运行方式自然离不开市场经

济规律。但我国是经济转轨型国家，完

全市场主导型条件还不成熟，政府在

市场经济自发形成的资源配置状态中

的基础性调节作用仍处于主导地位，

政府介入引导资源合理流向，以实现

社会资源配置的最优状态。因此，将政

策引导型模式和市场主导型模式组合

运用，是目前我国投融资模式的最佳

选择，从长远看，建立市场主导型的投

融资模式是发展的必然趋势。

（一）将政策引导型和市场主导型

相结合，充分体现政府投融资的多层

面效应。根据奥运会、世博会“产品”

多元化的特点，政府出台相应的政策，

一方面通过公共预算政策，将预算支

出的一部分直接用于奥运会和世博会

的公共产品或准公共产品的投资；另

一方面通过照顾性税收支出、刺激性

税收支出、价格政策和信贷政策等对

基础设施建设的生产和投资进行间接

调控；对经营性项目依靠市场机制和

市场需求，灵活运用经济和法律手段

进行引导。
（二）实行项目、资金、市场互相

分离，彼此制衡的投资机制。现行的政

府投资体制一般是在各个系统内部封

闭运行，一切规费资金由各个部门自

行征收使用，对外融资实行统贷统还，

独立设置项目法人，项目招标、投标不

受制衡，导致“政府权力部门化，部门

权力个人化，个人权力绝对化”。这既

是腐败之源，同时也是效率低下的主

要根源。因此，打破所有制界限、部门

垄断和地区封锁，改善投资环境，创造

各类市场主体公平投资的环境，加快

实施项目、资金、市场互相分离，彼此

制衡的投资机制，使市场经济中的运

行成本尤其是“交易成本”大幅度下

降，从而体现国民待遇和公平竞争原

则。

（三）全面推进城市投融资基础设

施建设运营市场化。城市基础设施建

设是奥运会、世博会投资的主要项目，

具有超前性、社会性、公益性，并具有

资金投入量大、建设周期长、沉没成本

高、需求弹性较小等特点。根据发达国

家经验和国际上对城市环境基础设施

市场化能力的分析，我认为，需要建立

特殊的投融资体制和借款、偿债机制。

如政府可以在城市环境基础设施建设

方面发挥主导投资作用，但在设施运

营以及垃圾收集、转运等方面全面实

行市场化运作方式。在市场化过程中，

政府的职责是创建市场、规范市场和

扶持市场。在创建市场方面，政府通过

严格执法，将潜在市场转变为现实需

求，按照“投资者受益”的原则，建立

相关产权制度，改变城市环境基础设

施的纯公共物品属性，使之变成价格

排他的准公共物品。在规范市场方面，

政府可制定城市相关设施建设规划，

确立企业准入和公平竞争规则，实行

项目公告和公开招标制度，通过调控

收费价格，保证所有人都能享有设施

服务。在扶持市场方面，政府通过税

收、土地等优惠政策和技术及信息咨

询服务，扶持相关企业积极参与市场

化，建立社会公益性服务行业名录，财

政根据不同情况，实行不同的财政补

贴和税收优惠政策。在条件成熟的地

方，可借鉴国际经验积极采用 B O T、

TO T等方式，建设新设施。如在2008

年北京奥运会筹建过程中，北京市国

家体育场的建设运营已借鉴了BO T融

资模式。考虑到财政和资金平衡问题，

北京市政府出资总投资的 58%，中信

集团联合体出资 42% ，中信集团联合

体负责该项目的设计、投融资、建设、

运营及移交，项目公司将获得2008年

奥运会后 30年的国家体育场经营权。
（四）加快资本市场培育，创新融

资模式。政府投融资模式的改革将对

资本市场产生重要推动。由于我国资

本市场尚不发达，基础设施长期建设

还未转向资本市场，但资本市场和现

代金融工具是最具潜力的融资方式。
特别是一些大型城建项目，可以采用

项目投资基金、上市融资、产权交易、

发行市政建设债券等直接融资的办法。

基础设施收费证券化在国外已成为投

资银行新手段，在我国也有珠海高速

和广深高速两个成功先例。但是由于

我国没有合适的法律环境，一般采取

离岸的形式。为此，要完善相应的法律

法规，注重培育和发展资本市场，促进

金融创新。

（作者单位：上海理工 大学商学院）
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[链接]

BO T是英文 Bu ild—Operate— Transfer 的缩写，通常直译为“建设 — 经营— 转让”， 是国际上广泛采用的投资方式，即承

建者对该项目进行投资、建设、运营，并在协议期内拥有该项目的所有权和经营权。协议期满后，将该项目无偿转让给当

地政府。在协议期内，公司通过对该项目良好的经营管理，收回投资成本并取得合理利润。

TO T是英文 Transfer—Operate— Transfer 的缩写，直译为“移交— 经营 — 移交”，是项目融资的一种形式，具体是指将现

有已经建成的设施转让给投资者，一般不涉及项目的建设过程，避开了 BOT方式在建设过程中面临的各种风险和矛盾，如

建设成本超支、工程停建或者不能正常运营、现金流量不足以偿还债务等，又能尽快取得收益，因此，容易使双方达成合

作。TOT方式主要用于基础设施。

经济纵横

解读沙尘天气

本刊记者

今
春 4 月，沙尘肆虐，北京市民对

“下土了”记忆犹新：地面上、汽

车上落满了厚厚的黄色沙土，天空灰

黄，空气中弥漫着尘土的呛人气息。据

测定，仅 4 月 16 日夜间，北京城区每

平方公里降尘量为10.76吨，总降尘量

约30万吨。这是自 2003年以来，我国

北方地区出现的最大范围的强浮尘天

气，包括北京在内，新疆、宁夏、陕西、

山西、河北、内蒙古等10个省（区、市）

的 562个县（旗、市）受到影响，受影

响面积约161万平方公里，受影响人口

约2亿人。今年沙尘天气如此频繁以及

由此引发的生态环境治理问题成为街

头巷尾人们热议的话题。

国家林业局有关专家解释说，虽

然京津风沙源治理工程的实施使许多

地区林草植被增加，生态得到改善，但

今年沙尘天气偏多主要原因是天气变

化。中央气象局专家进一步分析原因

认为，一是入春以来，我国北方大部分

地区气温较常年偏高，土壤解冻比以

往提前，加速了土壤水分的蒸发。二是

去年冬天以来，北方地区降水量偏少，

一般较常年减少 30% ，多的地方减少

80%，是 50年来第二个少雨季节，地

表干燥，土壤墒情差，加上春耕备耕活

动频繁，大风天气增多，加剧了沙尘天

气。三是西伯利亚冷空气频繁入侵，势

力较强，且在入侵的路径上分布着大

范围的沙漠、戈壁，导致了沙尘暴的频

繁发生。

据国家“沙漠化”973项目的最新

研究成果——《中国沙漠与沙漠化》报

告显示，近年我国生态破坏和环境污

染造成的经济损失值约占 G D P 的

14%，据此推算，包括沙漠化在内的土

地沙漠化经济损失约为 4700亿元。联

合国环境规划署认为，未包括在内的

间接损失远远大于生态破坏所造成的

直接经济损失，有时是2至3倍 ，甚至

是 10倍。土地沙漠化已成为我国面临
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