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摘  要：针对目前我国政府投资大型复杂项目管理中存在的问题，提出了总体项目管理的必要性，在提炼国内总体项目管理

理论和相关工程实践的基础上，对其主要内容进行了系统的探讨和研究，构建了总体项目管理框架，包括项目实施策划咨询、

综合集成管控以及职能部门支持。并提出了总体项目管理方的组织架构，为后续政府投资大型复杂项目的总体项目管理提供

参考和借鉴。 
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随着我国城市化进程步伐的加快以及对基础

设施建设项目投资力度的加大，政府投资大型复杂

项目建设日益受到关注，由于其具有投资规模大、

持续时间长、社会影响大的特点，对其质量、投资

和进度的控制难度急剧增加[1]。大型复杂项目的投

资、进度、质量等方面存在的问题，最主要的并不

是技术上的问题，而是组织与管理的问题，而业主

作为项目实施的总集成者，必须具备很强的项目集

成和控制能力[2]。 

政府投资大型复杂项目建设的特点要求项目

初期必须及早明确建设总体目标，建设管理总体思

路和原则；要使项目参与各方在短期内快速形成合

力，形成统一的管理语言和平台；在项目实施过程

中，需要保证总进度计划体系始终处于合理可控范

围内；成立指挥部作为项目群建设的最高权力机

构，协调跨部门、多专业工作，并形成有力抓手。

同时鉴于进度的需要，许多政府投资项目群不得不

采用“三边工程”的建设方式，为避免重大决策失

误，就需要加强项目决策的前瞻性和科学性。 

政府投资大型复杂项目的复杂性具体体现为
 

收稿日期：2012-04-23． 



 
·058·                               工   程   管   理   学   报                               第 26卷 

 

五个方面，分别为项目构成的复杂性、组织管理的

复杂性、进度控制的复杂性、信息沟通的复杂性和

项目管理的社会属性。这 5个方面的复杂性均体现

为管理的复杂性。技术可以引进，而管理必须因地

制宜，是技术发挥作用的前提。因此在政府投资大

型复杂项目建设中，甲方最需要的不仅是技术，综

合集成管理是甲方首先需要面对的问题。国内多个

大型复杂项目的工程实践表明，总体项目管理的引

入，将有助于提高大型复杂项目的管理水平。 

1  大型工程项目管理的方法论体系 

1.1  综合集成方法论 

面对我国基础设施建设的发展，大型工程项目

不断涌现，其复杂性也不断增加，传统的基于还原

论的管理方法难以解决系统复杂性带来的问题。大

型工程项目的系统复杂性体现在整体性、开放性、

动态性、层次性、自组织性等方面[3]。对于复杂性

管理问题，国内外系统科学家从不同角度做了研

究。美国乔治·梅森大学的集成科学现代研究所提出

了交互式管理模式[4]。Beer，S[5]在“组织控制论”

中提出了极富影响的“生存系统模型”。在研究方

法上，他们创新地提出了遗传算法、演化算法、开

发的Swarm软件平台、以Agent为基础的系统建模、

用数字技术描述的人工生命等[6]。 

平行于西方复杂管理研究的浪潮，1990年钱学

森等[7]结合我国国情和体制，首次提出“从定性向

定量的综合集成方法”作为研究复杂巨系统的方法

论。在此基础上，于景元等[8，9]又提出了综合集成

方法论相应的方法体系和实践方式，即从定性到定

量综合集成研讨厅体系，从方法和技术层次上看，

它是人机结合、以人为主的信息、知识和智慧的综

合集成技术。 

1.2  综合集成管理方法 

在综合集成方法论的指导下，如何将综合集成

方法和技术应用到大型工程项目中，国内许多学者

对此进行了研究。盛昭瀚等[10，11]结合综合基础管理

方法和大型工程项目管理理论，探讨了综合集成管

理的基本原理和范式，对其组织和关键技术进行了

阐述并将综合集成管理思想和方法在苏通大桥项

目建设中进行了成功的探索和应用。邱大灿等[12]

研究了大型工程前期决策的综合集成管理模式，提

出了由群体集成、过程集成和支持集成构成的大型

工程综合集成管理三维框架体系，并将综合集成管

理运用到港珠澳大桥的前期决策实践中，取得了显

著效果。乐云[13]及其团队在上海世博会建设项目中

提出“总体项目管理”理念，总体项目管理是对整

个项目实施的总体部署提供支持，对整个指挥部办

公室的组织建设、制度建设提供支持，对指挥部的

信息化和信息平台建设提供支持，综合集成管理是

该理念的核心。 

2  政府投资大型复杂项目案例分析 

通过对上海世博会工程、天津于家堡金融中心

区项目群采用的总体项目管理框架进行分析和提

炼，明确了政府投资大型复杂项目总体项目管理的

框架和关键内容。 

2.1  2010上海世博会工程总体项目管理框架  

上海世博会工程项目是典型的大型复杂群体

项目，项目构成十分复杂，有场馆类建筑和市政类

建筑等 300多个单体项目构成。其组织复杂性体现

在设置了世博组织委员会、世博执行委员会、世博

事务协调局及相应的 35 个部室[14]。该项目采用了

矩阵式组织结构，成立了指挥部及其执行部门（指

挥部办公室）。另外，由于时间紧迫，后门关死，

进度目标成为指挥部的首要目标。针对上海世博会

工程项目的五大复杂性，乐云等[14]提出了大型复杂

群体项目系统性控制五大关键技术。 

（1）项目对象分解技术。上海世博会建设项

目管理团队提出建立项目分解结构（ Project 

Breakdown Structure，PBS）作为项目群管理的第一

步，项目群管理的第二、三步分别为建立工作分解

结构（Work Breakdown Structure，WBS）和管理组

织分解结构（Organization Breakdown Structure，

OBS），三者共同形成了项目群管理工作的基础。并

提出了“项目管理的三维视角”，即项目对象维、

工作目标维和管理组织维[14，15]，如图 1所示。 

 

图 1  项目管理的三维视角 

（2）组织策划技术。在项目管理三维视角中，

与项目对象维和工作目标维的刚性不同，管理组织

维是柔性的，应对其进行详细策划[2]。上海世博会

工程项目在传统矩阵式组织结构的基础上，根据项 
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目设计管理内容和深度的不同，构建了新型矩阵式

组织。 

（3）进度系统化控制技术。上海世博会工程

建设项目中采用了多阶网络进度计划方法，形成计

划分级管控体系。首先确定总进度纲要，形成里程

碑计划，在此基础上，逐级细化编制总进度规划、

分区进度计划以及单体进度计划[14，16]。 

（4）投资与合同管理集成技术。为解决传统

工程中投资数据与合同数据分离引起的投资控制

问题，上海世博会工程建设项目中将投资控制与合

同管理进行集成管理，研发了合同管理（C3A）软

件平台，实现了工程投资的动态控制[14]。 

（5）标准化管理技术。科学化的工程管理体

现在标准化、规范化以及正规化 3个方面。由于工

程参与方众多，为了使其在短期内快速形成合力，

上海世博会工程建设指挥部办公室采用了标准化

管理技术，制定了“一纲九册”，其中包括管理制

度 42项、标准工作流程 43项[14]。 

2.2  天津于家堡金融中心区总体项目管理框架 

天津滨海新区于家堡金融中心区占地

3.86km2，规划建筑面积 950 万 m2，主要功能为会

展、金融、教育培训、商业商住。其中，起步区总

用地 101万 m2，建筑总面积 304万 m2，共含 38个

地块[17]。建设初期，建设单位面临着“三座大山”

的压力，即进度目标压力、群体项目构成复杂压力、

组织与管理效率的压力。为了化解这三大压力，建

设方引入了总体项目管理，其主要工作包括如下几

个方面： 

（1）项目管理总体策划。协助业主对金融区

项目建设的关键问题进行总体策划，具体内容包

括：确定总体建设指导原则及编制建设大纲；确定

三大目标并提出目标控制建议；提供总体组织模式

方案建议；制定总控计划；影响项目推进的关键问

题分析。 

（2）项目组织策划。梳理子项目间的关系，

理顺项目组织，合理设置组织机构，使组织管理流

程制度化、标准化。 

（3）职能部门管理支持。从项目群的角度，

协助业主各职能部门进行总体管理，包括：项目设

计管理；项目招标采购管理；项目进度及协调管理；

项目质量安全管理；项目投资控制及合同管理；项

目信息及文档管理；项目报批报建及配套管理。 

（4）专题研究。对金融区项目开发建设中遇

到的重大管理问题进行专题研究，为项目建设服

务，形成项目管理领域具有理论性和实践性特征的

系列研究成果，申报国家、部委和天津市相应奖项。 

从以上案例中提炼出总体项目管理的共性工

作包括：总体策划，组织模式策划，制度化建设，

综合集成管控。 

3  总体项目管理工作内容框架 

总体项目管理是业主在大型复杂工程中首要

的管理工作，构筑了整个工程管理体系框架，是其

他管理工作的根基。由于总体项目管理工作需要大

量高素质、经验丰富的人员，且必须在短时间内完

成团队磨合，若由业主方管理，难度巨大。目前一

般做法是引进专业团队进行总体项目管理，甲方、

专业团队各司其职，避免管理工作的越位、错位和

失位，形成“小业主大社会”的社会分工方式。对

于政府投资大型复杂群体项目，其总体项目管理服

务内容可以概括为实施策划咨询、综合集成管控、

业主职能部门咨询 3个方面。 

3.1  实施策划咨询 

实施策划咨询包括：建设大纲编制；组织策划

支持；管理制度编制、宣贯及持续改进。 

（1）建设大纲编制。作为总体项目管理工作

的前进推力，建设大纲的编制是针对指挥部、指挥

部办公室、专业咨询单位、承包商以及供货商在内

的整个建设项目组织架构的指导性工作。其内容包

括：总体进度、质量、投资和安全目标论证；项目

分解结构及编码方案；总体组织模式建议；总进度

计划论证；承发包模式及标段划分策划。 

（2）组织策划支持。目标决定组织，组织是

目标能否实现的决定性因素，组织策划支持是总体

项目管理工作的实施前提。组织策划工作支持的是

指挥部办公室层面的工作，包括总体组织管理模式

细化；协助制定职能部门分工；协助确定项目部组

建模式；理顺职能部门和项目部的关系；各方指令

和信息关系建议；主要参建单位组织分工建议。 

（3）管理制度编制、宣贯及持续改进。根据

项目群特点、机构设置、项目管理特点，编制一系

列的管理制度及办法，并配套编制相应的管理流程

和标准表式，实现项目群、项目建设管理制度化、

流程化、标准化。管理制度办法按管理对象可以分

为项目群层面管理办法和项目层面管理办法，按其

指导工作的性质可分为总控类、设计类、综合类、

商务类和施工类。表 1为某商务金融中心区项目制

度化建设成果。
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表 1  某商务金融中心区项目制度化建设成果 

分类 公司级 项目级 

总控类 决策与授权管理办法 项目文化建设管理办法 

目标与总控管理办法 目标与总控管理办法 

计划管理办法 履约绩效评估及优质优价管理办法

风险管理办法 计划管理办法 

 报告管理办法 

设计类 设计及专项设计管理办法 设计及专项设计管理办法 

深化设计管理办法 深化设计管理办法 

指令管理办法 设计变更管理办法 

图纸管理办法 洽商管理办法 

样板样品管理办法 现场签证管理办法 

 图纸管理办法 

 样板样品管理办法 

综合类 文件往来管理办法 文件往来及档案信息管理办法 

档案信息管理办法 会议管理办法 

会议管理办法 技术创新管理办法 

创新管理办法  

商务类 造价管理办法 指令及费用工期变更管理办法 

供应商管理办法 价款结算与支付管理办法 

采购管理办法 招投标及采购管理办法 

合同管理办法 合同管理办法 

 担保管理办法 

施工类 材料设备管理办法 材料设备管理办法 

施工技术管理办法 施工技术管理办法 

现场施工管理办法 现场管理办法 

安全文明管理办法 测量管理办法 

 垂直运输机械设备管理办法 

 工序交接见证及成品保护管理办法

 调试及试运行管理办法 

 开工及停工复工管理办法 

 质量验收管理办法 

 安全生产文明施工管理办法 

 HSE管理办法 

在实施过程中需根据情况的变化对制度进行

调整，并持续完善。根据管理需要，对新出现的问

题总结规律，进行制度化、流程化和标准化，不断

提升甲方的管理能力。 

3.2  综合集成管控 

由于项目群的多重性、高度复杂性和不确定

性，综合集成管控在项目群中占据相当重要的地位
[1]，是总体项目管理工作的内生动力，主要针对的

是指挥部以及指挥部办公室下的总控组，工作内容

包括：高层领导决策支持；综合计划总控；关键问

题解决机制；参建单位履约绩效考核；总体信息管

理。此部分的工作内容是总体项目管理作为作战部

的体现，总控组为指挥部办公室下设的部门之一，

负责各部门之间的协调工作，如图 2所示。其中，

总体信息管理的目标是信息协同，信息协同是解决

工程项目信息问题的根本途径[18]。 

 

图 2  指挥部办公室组织结构图 

3.3  业主职能部门咨询 

业主职能部门咨询针对指挥部办公室下设的

职能部门，其内容按职能部门一般可以分为环境协

调支持、建设采购支持、策划设计支持、资金成本

支持、综合管理支持以及商务宣传支持。不同的项

目指挥部办公室下设的部门可能略有差异，该部门

的支持工作也需要随时进行调整。同时按工作内容

的性质可以横向划分为制定职能条线办法、协助支

持日常工作以及提供专业分析报告三大块，如图 3

所示。 

 

图 3  职能部门咨询工作内容 

4  总体项目管理服务配套组织 

针对总体项目管理工作内容框架，总体项目管

理服务既有总控条线的策划咨询、考评规范、计划

总控和决策支持服务内容，又有职能条线的策划设

计、建设采购、资金成本、环境协调等支持性工作。

因此总体项目管理团队的组织结构也应分为总控

条线和职能条线两个部分。以某金融商务中心区建

设为例，总体项目管理团队组织架构如图 4所示。 

5  结语 

工程管理重在集成，是汇聚各专业技术为系统

能力的纽带，在大型群体工程的城市化建设中，甲

方最需要的不仅是技术，综合集成管理是甲方管理 
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图 4  总体项目管理团队组织架构 

层首先需要面对的问题。然而，并不存在直接套用

的工程管理模式，甲方必须因地制宜，自行构建符

合实际的工程管理模式。本文提出的总体项目管理

框架是基于一般性的政府投资项目群建设工程提

出的，旨在全过程、立体化嵌入甲方管理工作。并

以某金融商务中心区项目为例，进一步提出了总体

项目管理方的组织架构，为后续群体复杂项目的总

体项目管理提供参考和借鉴。 

参考文献： 

[1] 鹿吉祥，赵  利，毕向林，陈洪军．项目群管理研究[J]．工

程管理学报，2010，24（4）：442-446． 

[2] 刘  隽，宋  琦，黎海岳．建设工程项目总控管理[J]．科

技进步与对策，2005（6）：126-127． 

[3] 晏永刚，任  宏，范  刚．大型工程项目系统复杂性分

析与复杂性管理[J]．科技管理研究，2009（6）：303-305． 

[4] Warfield J N．Twenty Laws of Complexity．Science 

Applicable in Organization[J]．Systems Research and 

Behavioral Science，1999，16：3-40． 

[5] Beer，S．The Viable System Model：Its Provenance，

Development，Methodology and Pathology[J]．Journal of 

the Operational Research Society，1984，35：7-26． 

[6] 于景元．钱学森综合集成体系[J]．西安交通大学学报（社

会科学版），2006，26（6）：40-47． 

[7] 钱学森，于景元，戴汝为．一个科学的新领域——一个

开放的复杂巨系统及其方法论[J]．自然杂志，1990，13

（1）：3-10． 

[8] 于景元．从定性到定量综合集成方法及其应用[J]．中国

软科学，1993（5）：31-35． 

[9] 于景元，周晓纪．从定性到定量的综合集成方法的实现

和应用[J]．系统工程理论与实践，2002，22（10）：26-32． 

[10] 盛昭瀚，游庆仲．综合集成管理：方法论与范式——

苏通大桥工程管理理论的探索[J]．复杂系统与复杂性

科学，2007，4（2）：1-9． 

[11] 盛昭瀚，游庆仲，李  迁．大型复杂工程管理的方法

论和方法：综合集成管理——以苏通大桥为例[J]．科

技进步与对策，2008，25（10）：193-197． 

[12] 邱大灿，程书萍，葛秋东．大型工程前期决策综合集

成管理模式研究——港珠澳大桥建设管理理论思考

[J]．建筑经济，2011（8）：44-47． 

[13] 胡  毅．“新”视角统筹世博“大”工程——记乐云和

他的上海世博工程建设总体项目管理团队[J]．建筑，

2009（23）：71-75． 

[14] 乐  云，蒋卫平．大型复杂群体项目系统性控制五大

关键技术——项目管理方法的拓展与创新[J]．项目管

理技术，2010，8（1）：19-24． 

[15] 乐  云，崇  丹，蒋卫平．大型复杂群体项目分解结

构（PBS）概念和方法研究[J]．项目管理技术，2010，

8（2）：39-43． 

[16] 罗  晟，何清华，乐  云．上海世博会临时场馆项目

群进度策划研究[J]．施工技术，2010，39（1）：97-99． 

[17] 中国建设监理协会．天津滨海新区于家堡金融区总体

项目管理服务实施方案．2009-07． 

[18] 乐新军，佘立中．大型集群工程项目协同管理模式创

新研究[J]．工程管理学报，2011，25（1）：56-60． 

作者简介： 

陈  瑜（1988-），女，硕士研究生，研究方向：城市管

理与建设工程管理，复杂项目组织； 

罗  晟（1977-），男，博士，研究方向：城市管理与建

设工程管理； 

乐  云（1964-），男，教授，博士生导师，研究方向：

大型复杂工程项目管理，建筑业体制，法制和政策。 

 


