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摘要：以中国铁路“走出去”面临的风险为研究对象，采用文献研究、调查研究和案例研究相结合的方法，建立了中国铁路“走

出去”风险分解结构。以境外建设－经营－转让（BOT）项目前期工作阶段为例，识别中国铁路“走出去”面临的具体风险，

确定关键风险，分析其防控对策，并对中国铁路“走出去”风险管控的其他共性对策进行分析，以期为中国铁路“走出去”

风险管控提供借鉴。
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Abstract: Taking China Railway’s “Go Global” risks as the research objectives, and adopting a combination of literature research, 
investigation, and case study methods, this paper establishes China Railway’s “Go Global” risk breakdown structure. Utilizing the 
front-end stage of overseas build-operate-transfer (BOT) project as an example, this paper identifies the specific critical risks of China 
Railway’s “Go Global” strategy, and analyses its preventive measures, as well as other common risk management and controlling mea-
sures. It is expected that the research results will provide reference for China Railway’s “Go Global” risk management and controlling.
Keywords: China Railway’s “Go Global” strategy risk; risk breakdown structure; front-end stage of overseas BOT project; risk man-
agement and controlling measures

一、前言

为了全面认识和有效应对包括铁路工程在内的

境外工程项目风险，学者们在风险识别、风险形成

机理、风险评估和风险控制等方面进行了很多研究，

取得了不少有价值的成果 [1~3]，但对中国铁路企

业境外建设－经营－转让（BOT）项目前期工作阶

段风险管控的研究很少。本文建立了中国铁路“走

出去”风险分解结构，识别中国铁路企业境外 BOT
项目前期工作阶段的具体风险，确定关键风险，分
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析其防控对策，并对中国铁路“走出去”风险管控

的其他共性对策进行分析。

二、中国铁路“走出去”风险分解结构

项目风险分类有很多不同的方法，其中按风险

来源分类的方法最为常见，如 Bu-Qammaz 等 [4] 将
国际施工项目风险分为国家风险、国家间风险、项

目团队风险、施工风险和合同风险五大类，笔者认

为项目团队风险、施工风险和合同风险不宜并列，

因为施工风险和合同风险主要由项目团队造成，如

施工安全事故一般由设计错误、施工失误造成；工

程承包合同风险分配不合理、合同规定模糊不清等

合同风险应主要归咎于业主，承包商也应承担一定

的责任，因为合同由业主主导制定并征得了承包商

同意。Tserng 等 [5] 将施工项目风险分为外部风险、

现场风险、业主 – 承包商合同风险、业主风险、分

包商风险、项目准备与规划风险、项目实施风险、

承发包与管理程序风险八大类，笔者认为这种分类

标准不统一，业主风险、分包商风险是按导致风险

的主体进行分类，而项目准备与规划风险、项目实

施风险是按项目的阶段进行分类。刘俊颖等 [6] 将
国际工程投标阶段的风险分为项目环境风险、项

目自身风险和项目干系人风险，笔者认为项目自

身风险可以并入项目干系人风险，例如项目自身

风险中的招标文件风险实质上是业主风险，因为

招标文件由业主负责编制和提供，应对其中的错

误和疏漏负责。由于铁路“走出去”涉及设计咨

询、装备、施工和运营等企业和项目，可以采取

合资项目、独资项目、BOT 项目等不同模式。铁

路“走出去”比房建“走出去”面临的风险更多、

更复杂。综合文献调研结果，根据风险产生原因，

遵循分类标准一致原则，同时考虑到国内习惯将

铁路工程业主与铁路工程参建各方并列、国际上

将业主聘任的咨询人员视为业主方人员，因此本

文将中国铁路“走出去”面临的风险分为三大类：

环境风险、业主方风险和参与方风险。环境风险

是由“走出去”铁路项目业主方及参与方以外的

环境因素给中国铁路企业经营业绩、企业声誉等

带来的不确定性，包括政治和法律风险、经济和

商务风险、社会和自然风险。业主方风险是由项

目业主及其聘任的咨询方给中国铁路企业经营业

绩、企业声誉等带来的不确定性，如不按时支付

工程款，不按时颁发工程接受证书。参与方风险

是由铁路“走出去”项目参与方给中国铁路企业

经营业绩、企业声誉等带来的不确定性，包括铁

路企业 / 合资伙伴 / 联盟伙伴风险、其他项目参与

方（分包商 / 供应商、贷款方、担保方、保险方、

代理方等）风险和双方 / 多方风险。每个风险子类

包括很多具体风险，如政治和法律风险包括内战、

叛乱、恐怖袭击等风险，铁路企业 / 合资伙伴 / 联
盟伙伴风险包括投标报价失误等风险，双方 / 多
方风险包括合同 / 协议缺陷等风险。中国铁路“走

出去”风险分解结构，如图 1 所示。图中最上层

是铁路“走出去”风险，第二层是风险主类，第

三层是风险子类，第四层是具体风险，其数量、

名称与具体项目有关。

三、境外BOT项目前期工作阶段风险管控分析

（一）境外 BOT 项目前期工作阶段面临的风险

遵循科学性、全面性、独立性、服务风险控制、

可测性、共性与个性相统一原则，课题组对境外

BOT 项目前期工作阶段面临的风险进行了识别。具

体过程如下：2014 年 10 月—2016 年 1 月，在文献

研究的基础上，初步建立了包含 145 个风险在内的

中国铁路“走出去”风险清单；2016 年 2 月—3 月，

邀请中国中铁股份有限公司、中国铁建股份有限公

司、中国铁路设计集团有限公司和中国水电建设集

团的 45 位专家参与问卷调查（其中 36 位专家返回

了有效问卷），确定了 BOT 模式下中国铁路“走出

去”面临的 54 个风险；2016 年 4 月，对中国铁路

国际有限公司正在从事境外 BOT 高铁项目管理工

作的专家进行了访谈，最终确定了境外 BOT 项目

前期工作阶段面临的 67 个具体风险，详细过程参

见文献 [7]。
1. 环境风险（36 个）

（1）政治和法律风险（13 个）

东道国及相邻国家、地区政局稳定性，东道国

受到国际制裁，东道国政府履约能力与意愿，东道

国政府没收、征用、国有化项目资产，东道国政府

对项目建设和运营的干预，东道国政府与中国政府

关系，东道国法律健全性，东道国法律救济可行性，

东道国法律稳定性，东道国法律体系复杂性，东道
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国劳工法、环保法、技术标准的要求，东道国政府

和中国政府对参与项目的中国企业重复征税，中国

法律和东道国法律差异。

（2）经济和商务风险（11 个）

东道国金融稳定性，东道国经济健康性，相关

汇率稳定性，贷款利率稳定性，工程材料、设备、

劳动力价格稳定性，合格工程材料、设备、劳动力

可得性，东道国政府的外汇管制政策，合格分包商

可得性，东道国政府清廉程度和办事效率，项目周

围基础设施配套性，中国企业与竞争对手竞标激烈

程度。

（3）社会和自然风险（12 个）

东道国社会治安状况，东道国工会的罢工政策，

东道国公众和媒体的对华态度，当地生活资源充裕

程度，当地医疗条件，外来员工与当地人的语言差

异，外来员工与当地人的宗教差异，外来员工与当

地人的生活习俗差异，东道国发生地震、海啸等自

然灾害，施工现场气候和天气条件，施工现场地下

条件（工程地质条件、水文条件、有毒物质、化石、

文物等），当地爆发流行病。

2. 业主方风险（4 个）

业主对项目要求明确性，提供资料的完整性、

准确性，业主 BOT 协议履约情况，BOT 协议中的

苛刻条款或免责条款。

3. 参与方风险（27 个）

（1）铁路企业 /合资伙伴 /联盟伙伴风险（20个）

中方企业联合体参与项目可行性研究情况，技

术能力，管理能力，风险管理体系建立与运行状况，

以 BOT 模式承揽铁路项目的经验，以 BOT 模式承

揽东道国铁路项目的经验，融资能力，融资成本，

对项目要求理解全面性、深刻性、正确性，现场踏

勘深度，成本估算准确性，项目总体解决方案竞争

力，运量预测准确性，沿线土地开发收入预测准确

性，承接项目的迫切性，东道国企业联合体能力和

经验，联营体合作模式，联营体伙伴之间责、权、

利分配合理性，联营体伙伴之间相互信任程度和合

作情况，联营体协议质量。

（2）其他项目参与方风险（4 个）

银行贷款条件、贷款利率，担保方担保条件、

担保佣金，保险公司承保条件、费率，代理方能力

与信誉。

（3）双方 / 多方风险（3 个）

中方企业联合体和东道国企业联合体、业主及

东道国政府之间沟通顺畅性和有效性，和贷款银行、

担保方、保险方等其他项目参与方之间沟通顺畅性

和有效性，BOT 协议质量。

（二）关键风险识别和防控对策分析

1. 关键风险识别

2016 年 2 月—4 月，就境外 BOT 铁路项目前

期工作阶段各风险的重要性、可能性和影响，课题

组邀请中国中铁股份有限公司、中国铁建股份有限

公司、中国铁路设计集团有限公司和中国铁路国际

有限公司的 12 位专家进行了问卷调查，根据问卷

调查结果，利用课题组建立的国际铁路项目风险评

估模型，计算各风险对项目总风险贡献度（计算过

程参见文献 [7]）。综合考虑脆弱性、初动速度和对

评估结果的信心等因素，将“东道国政府没收、征

用、国有化项目资产”“东道国政府履约能力与意

愿”“业主 BOT 协议履约情况”整合为“东道国政

铁路“走出去”风险

参与方风险

政治和
法律风险

经济和
商务风险

其他项
目参与
方风险

双方/多方
风险

业主方风险

具体风险具体风险 具体风险 具体风险 具体风险具体风险具体风险
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图 1  中国铁路“走出去”风险分解结构
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府信用风险”，将“运量预测准确性”和“成本估

算准确性”整合为“中方企业联合体成本和运量预

测风险”，得到境外 BOT 项目前期工作阶段的 6 个

关键风险：中方企业联合体和东道国企业联合体、

业主及东道国政府之间的沟通风险；东道国政府信

用风险；东道国企业联合体能力和经验风险；东道

国及相邻国家、地区政局稳定风险；BOT 协议质量

风险；中方企业联合体成本和运量预测风险。

2. 关键风险防控对策

（1）“中方企业联合体和东道国企业联合体、

业主及东道国政府沟通风险”防控

建立协商汇报机制，争取政府支持。中方企

业联合体和东道国企业联合体、业主及东道国政

府之间随时保持有效沟通是中标境外 BOT 项目及

中标后有序推进项目的必要条件。中方企业联合

体应本着“共商、共建、共享”原则，采取互访、

定期或不定期召开联席会议等方式，及时与东道

国企业联合体进行沟通，主动向我国国家发展和

改革委员会、东道国相关政府部门、业主汇报工

作进展，使他们高度认可中方企业联合体提出的

整体解决方案的可行性、合理性和先进性，争取

他们对项目大力支持，达成合作共识，确保中标

和项目的有序推进。

（2）“东道国政府信用风险”防控

国际 BOT 项目特许经营权被东道国政府单方

面取消、项目资产被征收、东道国政府不履行 BOT
协议中的相关义务等事件时有发生。如 2006 年 

6 月秘鲁新任总统加西亚上台后，单方面终止了税

收优惠政策，要求享受该政策的外资石油公司补

缴减免的税款，同时将税率由原来的 41% 提高到

68%；还要求外国石油公司增加在石油勘探领域的

投资，取消与三家最大外国石油公司（包括 Belco
石油公司）签订的产品分成合同，要求就合同内容

进行为期 90 天的重新谈判。Belco 石油公司拒绝了

秘鲁新政府的要求，随后该公司在秘鲁的全部资产

被征收，由秘鲁国家石油公司接管。Belco 石油公司

曾投保了美国国际集团（AIG）的政治风险保险，在

资产被征收后，该公司从 AIG 获得了 2.3 亿美元的

保险赔款。大多数国家实行多党制，执政党轮替是

常见现象。境外 BOT 项目建设期较长，特许经营期

更长达 30~50 年，在这么长时间内执政党更替是大

概率事件，应加强此类事件的风险防控。

中方企业联合体应争取东道国政府提供主权

担保，并采取“持股不控股”对策（项目公司股

权结构中，中方企业联合体持股比例尽可能小些，

不要超过 50 %），这有助于降低东道国政府信用

风险。

中方企业联合体宜在综合比选的基础上，选择

合适保险人（如中国出口信用保险公司），投保国

际投资政治风险保险（保险范围包括国有化征收险、

禁止汇兑险、战乱险、营业中断险四种基本类型），

以投保方式实现政治风险转移。

（3）“东道国企业联合体能力和经验风险”

防控

中方企业联合体和东道国企业联合体应合理分

工、明确责权利。东道国企业联合体一般缺乏高铁

建设与运营的能力和经验，对中国高铁标准不熟悉，

但对东道国政治法律、经济商务和社会自然环境熟

悉。因此，双方各有优势和劣势，应通过合理分工、

明确双方责权利，真正做到优势互补。

中方企业联合体应加强对东道国企业联合体人

员的培训。为保证境外 BOT 项目顺利实施，适应

新技术和新标准要求，根据项目推进速度和项目需

求，中方应依托国内相关单位，采取理论学习与现

场实践结合、学历教育与非学历教育结合的培训方

式，分期分批对东道国企业联合体管理、技术和操

作人员展开车务、机务、工务、电务、车辆、供电、

信息等专业的培训、实习，经过跟班实习和实操训

练，使其初步具备实际操作能力，能够独立从事相

关专业工作。

（4）“东道国及相邻国家、地区政局稳定风险”

防控

有的东道国国内政局易受种族冲突和恐怖袭

击困扰，如 2002 年在印度尼西亚巴厘岛发生的恐

怖袭击，导致 202 人丧生。东道国境内的分离主义

和恐怖主义可能威胁到境外 BOT 项目建设人员的

人身财产安全和铁路开通后的运营安全。中方企业

联合体和 BOT 项目公司宜通过购买海外投资保险、

强化铁路安保措施，防控东道国及相邻国家、地区

政局稳定风险。

（5）“BOT 协议质量风险”防控

BOT 协议质量对项目成败具有重大影响。如果

BOT 协议存在内容不完整、条款含义不清楚、各部

分内容相互矛盾、风险分配显失公平等重大缺陷，
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在项目实施中将遇到巨大困难，容易引起合同争议

和仲裁，甚至导致项目失败。如 1992 年，赞比亚

政府在国内经济不景气的背景下，决定大力发展私

营部门，通过特许经营方式，将赞比亚铁路有限公

司运营的部分线路私有化。赞比亚铁路在特许经营

一段时间后，因初始合同权责界定不清，协议双方

出现解读分歧，持续的争议恶化了公私双方合作关

系，致使项目难以达到预期的效果。2012 年 9 月，

赞比亚政府在协议未到期的情况下收回了特许经营

权，宣告本次特许经营失败。

业主和 BOT 项目公司应重视收集和参考重大

国际铁路和轨道交通 BOT 协议和国际权威的 BOT
示范文本，制定公平、严谨、完备的 BOT 协议。

同时，聘请法律顾问事前审核 BOT 协议，及时发

现和纠正缺陷，采取其他补救措施等。

（6）“中方企业联合体成本和运量预测风险”

防控

国际工程项目和国内同类型、同样质量要求的

工程项目，工程造价构成、各部分成本比例和综合

单价之间有很大差异。不能简单套用国内工程估算

国际工程成本，国际工程一般比国内工程风险大。

沙特阿拉伯麦加轻轨铁路项目中，中国承包企业

出现巨额亏损；波兰 A2 高速公路项目中，中国企

业被迫提前中止合同，履约担保被业主没收，并

被业主司法起诉。出现这样的结局，原因固然是

多方面的，但都与中国企业严重低估工程成本有

直接关系。

准确预测铁路运量十分困难。国外学者实证研

究表明，72% 的铁路项目对客运量的预测比实际客

运量高出 67% 以上。导致客运量预测错误的原因

包括预测模型、方法有缺陷，预测使用的输入数据

不准确，设计变更，铁路未按时投入运营，以及预

测人员故意高估客运量等。

中方企业联合体应高度重视现场考察，多渠道

收集影响境外 BOT 项目成本和运量的资料，采用多

种方法、模型进行成本和运量预测，确保预测方法、

模型中所用数据的质量；坚持谨慎原则，保守估计

工程成本和运量。争取在 BOT 协议中规定：在项

目特许经营期内，在距其车站和轨道一定距离（如

25~50 km）内，东道国政府不得规划和建设与本

铁路竞争客流的铁路、公路等新的运输通道；在距

本铁路车站及周边一定距离（如 500~1 000 m）内，

项目公司享有免费或以优惠价格进行土地开发经营

的权利。

四、中国铁路“走出去”风险管控的其他共

性对策

（一） 开发和推广行业共享的铁路“走出去”风险库、

风险管理信息系统和决策支持系统

国家铁路局和中国铁路总公司组织铁路“走出

去”相关企业、科研机构和高等院校，充分开展产

学研合作，开发和推广行业共享的中国铁路“走出

去”风险库、风险管理信息系统和决策支持系统，

为中国铁路“走出去”项目可行性研究和投标报价、

项目签约谈判、索赔和争议解决等提供决策支持，

降低重大决策失误所造成的风险。

（二）系统开展中国铁路“走出去”国家风险研究

国家风险是影响中国铁路“走出去”成败的关

键之一。虽然国家风险都包括政治和法律风险、经

济和商务风险、社会和自然风险等部分，但在不同

国家的国家风险中，各种风险的重要性不同，风险

发生概率和影响程度也不同。今后应结合中国铁路 

“走出去”总体布局，对铁路“走出去”重点东道国，

逐一开展深入的国别风险研究，为在相关国家承揽

铁路项目的中国铁路企业风险管控提供针对性和操

作性更强的对策建议。

（三）重视中国铁路“走出去”风险规划

风险规划指决定进行风险管控活动的过程，包

括以下 9 个方面：①明确风险管控相关组织机构

及其职责；②确定风险管控方法、工具以及资源； 

③明确风险管控中人员职责和角色定位；④界定项

目生命周期中风险管控运行阶段，以及风险管控过

程评价、控制和变更的周期、频率；⑤对风险的评

估及量化；⑥明确风险应对策略、相关责任者及实

施时间；⑦规定风险管控应汇报的内容、范围、渠

道以及方式；⑧明确风险管控跟踪方式；⑨确立项

目风险管控后评估报告的内容、范围。

（四）认真履行企业社会责任

“走出去”的中国铁路企业应在当地认真履行

企业社会责任，包括以下 6 个方面：①树立诚信
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为本的经营理念，并将该理念贯穿于日常经营活动

中；②重视环境保护，遇到环保危机时积极应对，

发挥国际上非政府环保组织的积极作用；③遵 

守东道国劳动法律法规，尊重和保护当地员工权

益，实施人才本地化战略；④对当地员工进行人

性化管理，实现“和谐共赢”，并对工会施加影

响；⑤同当地竞争者或者供应商建立利益共同

体，降低中国铁路企业在当地经营的成本和风险； 

⑥同当地社区居民分享发展成果，使投资项目得

到当地居民的支持 [8]。
此外，中国企业承揽境外铁路项目时，应加强

国内企业间的协作和自律，避免恶性竞争；同时应

避免过分依赖某方势力而卷入非商业事件。

五、结语

本文建立了中国铁路“走出去”风险分解结构，

形成了境外铁路 BOT 项目前期工作阶段的风险清

单并确定了关键风险。本文所提出的中国铁路“走

出去”关键风险防控对策和中国铁路“走出去”风

险管控的其他共性对策，对提高中国铁路“走出去”

风险管控能力有较大的借鉴作用。
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