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[摘  要] 随着云计算、5G等行业热点不断涌现,对通信基础设施建设的质量和时效性提出了更高要求,

传统的平行发包模式已经不适应电信运营企业通信建设项目的管理需要,电信运营企业和项目承包商

纷纷尝试工程总承包模式。本文基于通信建设项目发承包现状以及相关参建单位在工程总承包方面的

探索和经验,分析通信建设项目工程总承包存在的问题。在此基础上,提出了通信建设项目工程总承包建

设的实施建议。 
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[Abstract] With the continuous emergence of industry hotspots such as cloud computing and 5G, higher 

requirements have been put forward for the quality and timeliness of communication infrastructure construction. 

The traditional parallel contracting model is no longer suitable for the management needs of communication 

construction projects in telecommunications operation enterprises. Telecommunications operation enterprises 

and project contractors have tried the engineering general contracting model. Based on the current situation of 

communication construction project contracting and the exploration and experience of relevant participating 

units in engineering general contracting, this article analyzes the problems existing in engineering general 

contracting of communication construction projects. On this basis, implementation suggestions for the general 

contracting construction of communication construction projects were proposed. 
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近年来,我国通信基础设施建设规模持续增长,并呈现出单

项工程小型化、施工标准化、任务紧等特点,通信建设项目的组

织管理模式从平行发包模式逐步开始应用工程总承包模式。与

平行发包模式相比,工程总承包商整体协调参建各方,有利于项

目统筹规划和资源协同。本文结合通信建设项目特点,探讨通信

建设项目工程总承包模式的发展现状和存在的问题,提出通信

建设项目工程总承包建设的实施建议。 

1 工程总承包的定义和分类 

工程总承包[1]是指承包单位对工程设计、采购、施工等阶

段中的全部或部分阶段实行总承包,并对工程质量、工期和造价

等全面负责的建设管理模式。根据总承包单位承接业务范围不

同,工程总承包模式主要分为设计-施工总承包(D-B)、设计-采

购-施工总承包(EPC)、设计-采购总承包(E-P)、采购-施工总承

包(P-C)和融资-EPC工程总承包(F-EPC),实践中应用最广泛的

是设计-施工总承包(D-B)和设计-采购-施工总承包(EPC)[2]。 

工程总承包与平行发包相比具有以下特点[3]：业主方项目

管理成本较低,由总承包单位负总责,总承包商统一协调项目参

建各方,工程成本及造价较低且较容易确定,项目整体投资效益

较好,而且能实现对项目进度的整体控制；但是在项目招投标阶

段,承包商之间的竞争性相对较弱,项目实施阶段业主参与项目

管理深度较浅且总承包商承担的项目风险较高。 

2 通信建设项目工程总承包方面的探索和经验 

通信建设项目具有点多线长面广、联合作业、内外部影响

因素多等特点,同时由于市场竞争持续加剧,对通信基础设施的

建设规模、质量和时效性提出了更高要求。平行发包模式下,

电信运营企业在项目建设过程中需要对接多个参建单位,工程

各阶段企业内部也由不同部门负责,沟通协调成本较高,建设管

理难度大,进度和成本控制难以有效适应通信行业市场发展趋

势。在国家引导推动下,工程总承包模式近年来在房建市政等领

域得到了大力推广,通信建设领域也在逐步尝试,有序推进。 
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2.1电信运营企业 

近年来,电信运营企业开始试点多种类型的工程总承包模

式。中国联通最先开展试点,已在接入网、室分系统等专业中普

遍采用总承包模式。例如内蒙古联通2022-2023年通信工程总承

包服务集中采购,采用了采购施工总承包和设计采购施工总承

包两种模式。中国电信在全国范围内的数据中心建设中开展工

程总承包管理模式。例如北京电信2020年数据中心建设项目施

工总承包项目,将施工及设备进行总承包招标,大大缩短建设及

交付周期。中国铁塔在综合解决方案、大型室分系统的发包中

也开始采用工程总承包模式。例如北京铁塔2022年文旅场馆场

景室分工程项目,采用EPC总承包模式,包含室内覆盖的设计、安

装、开通入网、验收、交维、交资。中国移动由于设计、施工

均为集团统一招标,整合难度较大,工程总承包试点开展相对较

慢,但也在数据中心建设中试点了总承包模式。 

这些工程总承包的有益尝试,建设单位的项目管理从面向

多家服务商的管理,到只针对一家总承包单位管理,节省了大量

订单管理及签订工作,简化了大量沟通环节,工单交付效率明显

提升,建设周期大幅缩短；此外,工程物资管理风险转移,减少了

工余物资损耗、虚报辅材等情形,实现降本增效。 

2.2工程服务商 

随着电信运营企业越来越多的采用总承包模式,各工程服

务商也积极通过优化组织架构、增项企业资质、合并收购相关

企业以适应项目建设环境的变化。 

2.2.1设计单位 

项目启动设计先行,设计单位能够较深刻理解项目理念、投

资目标,并能把业主需求通过设计方案“表达”出来,从而更容

易赢得客户信任。 

目前,行业内主流设计单位很多都取得了设计和施工双资

质。通过调研发现,各设计单位工程总承包业绩近年来均取得较

大增长,如中移设计院2021年中标总承包项目金额同比2020年

增加3倍多,中通服旗下三大设计院近三年合计中标总承包项目

金额复合增长率接近85%。 

通过工程总承包,设计单位充分发挥设计牵头的技术优势,

可以有效提升工程建设的质量和技术水平、有效控制投资、推

进项目进程,同时促进了设计方案更加周详、严谨。虽然各设计

单位总承包业绩增长迅速,但在总承包项目实施中,特别是在整

体统筹和现场施工管理方面还需进一步锻炼和提升；在以联合

体形式承接的总承包项目中,如何把握对施工单位的管理深度,

以及联合体双方工作界面及对业主责任的划分也是设计单位经

常遇到的挑战。 

2.2.2施工单位 

相较设计单位,施工单位对与项目有关的外部干系人和市

场环境的影响因素更熟悉,对项目总体成本控制优势更明显,同

时管理人员能较快熟悉并辨别项目实施环节与质量、进度、费

用有关的重点管控要素,因而开展工程总承包更具优势。 

近年来,中通服和中国移动旗下的大型施工单位均实施了

大量的工程总承包项目,且很多项目是从非电信运营企业承接,

从侧面反映了总承包模式对于专业性不强的业主具有更大的吸

引力。除了国有大型施工企业,民营企业也在积极发力工程总承

包,例如中贝通信先后通过收购相关专业企业,具备了覆盖设

计、施工和维护的综合服务能力,在促进业务发展的同时,也为

企业开展总承包业务奠定了基础。 

3 通信建设项目工程总承包存在的问题 

虽然电信运营企业开展了多种工程总承包模式试点,总承

包项目规模也在逐步扩大,但行业内对总承包模式的理解仍然

不深,相关管理机制还不完善、专业能力储备仍显不足,致使现

阶段通信建设项目工程总承包管理模式仍然存在一些问题。 

3.1缺乏统一的思想认识 

工程总承包减轻了建设单位项目管理的复杂度和难度,但

部分建设单位对工程总承包管理操作尚不规范。首先,行业内低

价中标仍然普遍存在,部分建设单位对总承包商缺乏信任,对总

承包商的项目管理过分干预；其次,部分建设单位利用主导地位

优势,过度规避自身风险,增加总承包商项目管理的成本、工期

和质量等多方面的风险,没有形成合作共赢的局面[4]。在总承包

商方面,以联合体形式作为总承包方的设计、施工单位,可能从

一开始只是为了满足投标资质要求而组合在一起,项目实施过

程中仍然是各自负责自身业务范围内的工作,缺乏沟通融合,造

成设计、施工“两张皮”。 

3.2缺乏规范性措施予以支撑 

现阶段,工程总承包虽然得到了大力推广,但与之配套的规

章制度仍有待进一步完善。现行《建筑法》《建设工程质量管理

条例》《建设工程安全生产管理条例》等只对建设、设计、施工、

监理单位等有规定,对于工程总承包的建设流程、各方法定责任

和义务等规定有待进一步明确。目前建设工程领域,除了房建市

政行业出台了总承包管理办法及相应的示范合同文本外,其他

行业基本没有全国性的实施指导文件。同时,在金融保障制度、

信用评价机制等方面也有待进一步完善,尚不能为工程总承包

模式的实践提供强有力的支撑。此外,通信工程施工企业最高资

质只有施工总承包一级资质,而施工综合资质也可以承接通信

工程总承包,可能会造成项目违法分包甚至转包现象更加突出,

对通信建设市场的发展带来一定风险,也需要行业管理部门在

出台相关政策时予以关注。 

3.3缺乏资金、能力和人才支撑 

现行总承包模式下,设备材料的采购成本占据了较大比重,

总承包企业面临的资金压力较大。如何有效进行采购管理,避免

市场风险、合同风险对项目实施造成冲击,极大的考验总承包企

业的综合管理能力[5]。与此同时,通信行业传统的设计、施工单

位在各自领域虽然有长期深厚的积累,但在总承包的道路上起

步较晚,普遍缺乏项目全过程管理经验和整体把控能力,设计与

施工的深度融合还有很长的路要走。而为了中标而组成的临时

联合体,实际运作时通常是一种“假总承包”管理模式,没有充

分发挥总承包应有的优势。此外,复合型人才短缺也是行业内总
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承包单位面临的一大困境,即使通过并购重组进行产业整合,相

关专业部门和人员仍有待磨合。 

3.4总承包模式界面不清 

由于主设备所占工程总体造价比例较高,通信建设项目参

建单位大多不具备采购主设备所需的资金与合同谈判实力,因

此主设备的采购一直由建设单位自行采购,即使采用EPC模式,

总承包单位也只是采购辅助设备和材料,实质并非完全意义上

的EPC模式,只是对D-B模式的部分延伸。 

4 通信建设项目工程总承包模式思考 

针对以上问题,需要结合通信工程建设特点,合理规划总承

包建设实施要点。 

在通信建设项目工程总承包的模式选择上,建议优先采用

EPC和D-B模式。对于标准化程度较高、技术成熟、功能需求明

确、施工难度较小的工程,如基站配套、室内分布系统工程等建

议采用EPC模式,采用固定总价合同或费率合同的形式鼓励总承

包商积极优化设计采购施工等环节,提高项目全过程整合能力；

对于涉及地下管线、隐蔽工程较多的项目,前期勘察资料不够详

实或者涉及主设备采购安装的项目,如新建管道、无线主设备安

装等项目建议采用D-B模式,采用单价合同或可变总价合同形式,

按实际工程量结算,既能避免因前期勘察不明导致的风险以及

减轻总承包商资金压力,又可以在工程实施中根据实际情况调

整合同,保障承包商利益。因此,对于不同类型通信建设项目具

体的总承包模式适用性、合同范本、计价模式和资质设定等相

关问题应进行深入研究探讨并出台具体可操作规范,为通信建

设项目工程总承包开展奠定基础。 

不论采用哪种总承包模式,工程前期的勘察、资料收集等工

作仍由建设单位自行实施。但电信运营企业的能力往往还无法

做到这一点,因此电信运营企业可委托一个全过程咨询单位协

助编制相关技术文档。按目前我国实行的工程监理制度,监理单

位比较适合承担全过程咨询角色,也可以委托具有相应资质的

勘察设计单位进行全过程咨询,通过全过程咨询单位的前期服

务,可以更好的为工程总承包的发包打下基础。 

5 结语 

工程总承包模式具有建设周期短、综合效益高等显著优势,

正逐渐成为通信建设项目组织管理的重要模式。新的工程组织

管理模式,既蕴含着机遇,也包含着挑战。电信运营企业应当根

据项目情况和自身管理能力,合理选择工程建设组织实施方式,

对于建设内容明确、技术方案成熟的项目,适宜采用总承包模

式；工程总承包单位要不断强化组织机构、制度、技术和管理

能力,加强复合型人才和总承包项目经理的培养；政府监管部门

需要适时完善相关配套政策、创新监管机制,推动信息通信建设

行业高速高质量发展。 
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