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工程总承包的法规和政策支持：

2016年5月20日住建部出台《关于进一步推进工程总承包发展的若干意见》 

建市（2016）93号文，成为推进工程总承包业务发展中的一个里程碑。此

后各地方也随之出台了针对工程总承包的管理办法，从实操层面对工程总承

包进行了规范。

我国现行《建筑法》第二十四条规定：“提倡对建筑工程实行总承包，禁 

止将建筑工程肢解发包。”这一规定，在法律层面为EPC项目总承包模式在 

我国建筑市场的推行，提供了具体法律依据。
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 2003年建设部出台《关于培育发展工程总承包和工程项目管理的若干意见》

 2005年建设部颁发《关于加快建筑业改革与发展的若干意见》

 2011年住建部、国家工商总局联合制定《建设项目工程总承包合同示范文本》

 2016年住建部印发《关于进一步推进工程总承包发展的若干意见》

 2017年国务院印发《关于促进建筑业持续健康发展的意见》

 2017年住建部印发《建筑业发展“十三五”规划》

 2017年住建部印发《关于开展全过程工程咨询试点工作的通知》

 2016~2017年，湖北、上海、吉林、四川、福建、浙江等地相继推出工程总

承包相关办法。

国家相关政策文件概览

政策解读一



建市【2016】93号：《关于进一步推进工程总承包发展的若干意见》

1 大力推进工程总承包

意见指出，大力推行工程总承包有利于提升工程建设水平，推动产业转型升级；建设 

单位应本着质量可靠、效率优先的原则，优先采用工程总承包模式；政府投资项目和装配 

式项目应当积极采用工程总承包模式。

2 完善工程总承包管理制度

意见明确，工程总承包项目可在可研、方案设计或初步设计完成后发包；建设单位可 

以自行或委托项目管理单位进行全过程项目管理；建设单位可采用招标或直接发包的方式 

选择工程总承包企业；总承包项目可采用总价合同或者成本加酬金合同；总承包企业应具 

有相应工程设计资质或者施工资质。

3 加强工程总承包发展的组织和实施

意见指出，各级住房城乡建设主管部门应创新建设工程管理机制，完善配套政策，积 

极解决制约工程总承包项目实施的有关问题。
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建市【2016】93号：《关于进一步推进工程总承包发展的若干意见》

进一步深化建设项目组织实施方式改革、深入推广工程总承包制、提升工 

程建设质量和效益以及工程总承包供给能力的重要指导文件

从发包条件、招标过程、分包管理、监管手续、管理体系等方面做出了详 

细规定

从操作层面给出了具体意见和措施
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国办发【2017】19号：《关于促进建筑业持续健康发展的意见》

其中，完善工程建设组织模式

1 加快推行工程总承包

装配式建筑原则上应采用工程总承包模式；政府投资工程应完善建设管理模式，带头 

推行工程总承包；除以暂估价形式包括在总承包范围内且依法必须进行招标的项目外，工 

程总承包单位可以直接发包总承包合同中涵盖的其他专业业务。

2 培育全过程工程咨询

鼓励投资咨询、勘察、设计、监理、招标代理、造价等企业采取联合经营、并购重组 

等方式发展全过程工程咨询；政府投资工程应带头推行全过程咨询；鼓励非政府投资工程 

委托全过程工程咨询服务；在民用建筑中，充分发挥建筑师主导作用。
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国办发【2017】19号：《关于促进建筑业持续健康发展的意见》

其中，推进建筑产业现代化

1 推广智能和装配式建筑

坚持标准化设计、工业化生产、装配化施工、一体化装修、信息化管理、智能化应用， 

推动建造方式创新；力争10年左右时间，装配式建筑占新建建筑面积的比例达到30%。

2 培育全过程工程咨询

鼓励投资咨询、勘察、设计、监理、招标代理、造价等企业采取联合经营、并购重组 

等方式发展全过程工程咨询；政府投资工程应带头推行全过程咨询；鼓励非政府投资工程 

委托全过程工程咨询服务；在民用建筑中，充分发挥建筑师主导作用。
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2017年住建部印发《建筑业发展“十三五”规划》

明确提出“十三五”时期主要任务是调整优化产业结构。以工程项目为核心， 

以先进技术应用为手段，以专业分工为纽带，构建合理工程总分包关系、培育一 

批具有先进管理技术和国际竞争力的总承包企业

预计今后将会密集出台与工程总承包匹配的法规政策，促进工程总承包的健康

快速发展
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沪建建管【2016】1151号：《上海市工程总承包试点项目管理办法》

沪府令【2017】50号：《上海市建设工程招标投标管理办法》

（1）工程总承包再发包

《上海市工程总承包试点项目管理办法》首次提出工程总承包再发包概念。

《上海市建设工程招标投标管理办法》工程总承包单位依法将其承接的勘察、设计或 

者施工依法再发包给具有相应资质企业的，可以采用招标发包或者直接发包；相应的设计、 

施工总承包企业可以依法将部分专业工程分包。

将工程总承包商的行为定义为发包，是业主进行总承包发包后的再发包，定义明确区别 

于“二次分包”或“再分包”等被《合同法》及《建筑法》禁止的形式。
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沪建建管【2016】1151号：《上海市工程总承包试点项目管理办法》

沪府令【2017】50号：《上海市建设工程招标投标管理办法》

（2）明确风险分担原则。

建设单位承担的风险包括：

（一）建设单位提出的工期或建设标准调整、设计变更、主要工艺标准或者工程规模的 

调整；

（二）因国家政策、法律法规变化引起的工程费变化；

（三）主要工程材料价格和招标时基价相比，波动幅度超过总承包合同约定幅度的部分；

（四）难以预见的地质自然灾害、不可预知的地下溶洞、采空区或障碍物、有毒气体等 

重大地质变化，其损失与处置费由建设单位承担；因总承包单位施工组织、措施不当等造

成的上述问题，其损失和处置费由工程总承包企业承担；

（五）其他不可抗力所造成的工程费的增加。除上述建设单位承担的风险外，其他风险 

可以在工程总承包合同中约定由工程总承包企业承担。
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沪建建管【2016】1151号：《上海市工程总承包试点项目管理办法》

沪府令【2017】50号：《上海市建设工程招标投标管理办法》

3 结算与审计

采用固定总价合同的工程总承包项目在计价结算和审计时，仅对符合工程总承包合同 

约定的变更调整部分进行审核，对工程总承包合同中的固定总价包干部分不再另行审核，  

审计部门可以对工程总承包合同中的固定总价的依据进行调查。

审计与总承包合同的地位关系问题得到了明确。之前普遍的顾虑是现行的审计制度将工 

程总承包的总价合同审计成了单价合同，赚了不给赔了不补的局面得到改变，维护了总价 

承包的本质。

4 施工图审查

工程总承包项目按照相关法规规定应当进行施工图审查的，建设单位可以根据项目实 

施情况，将施工图分阶段报工程总承包项目所在地建设行政管理部门审查。
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沪建建管【2016】1151号：《上海市工程总承包试点项目管理办法》

沪府令【2017】50号：《上海市建设工程招标投标管理办法》

（5）施工许可证

建设单位可以在符合国家和本市相关规定的前提下，一次性申请领取工程总承包项目 

的施工许可证，也可以根据施工图审查进度分标段申请领取施工许可证。
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吉建办【2017】50号 《关于进一步明确工程总承包管理有关事项的通知》

1 推行工程总承包

政府投资(以政府投资为主)工程应带头推行工程总承包，装配式建筑应采用工程总承 

包模式，木结构公共建筑应以设计企业作为工程总承包单位。

2 装配式建筑可采用邀标

政府投资(以政府投资为主)的装配式钢筋混凝土结构建筑(装配率超过50%)、钢结构 

住宅、木结构公共建筑，在试点示范推广发展阶段(2017年-2020年)，建设单位可以采用 

邀请招标的方式择优选择工程总承包单位。
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吉建办【2017】50号 《关于进一步明确工程总承包管理有关事项的通知》

（3）前期设计单位可参与工程总承包投标

承担工程项目方案设计或初步设计的企业，在全面公开方案设计或初步设计资料的前 

提下，可以参与该项目的工程总承包投标。

关键在于完全公开前期设计成果后的公开性和公平性。
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工程总承包中关键问题的政策解读

1、工程总承包资质问题

按照《关于培育发展工程总承包和工程项目管理企业的指导意见》（建市[2003]30号）

的规定，《工程总承包资格证书》废止之后，对从事工程总承包业务的企业不专门设立工

程总承包资质。具有工程勘察、设计或施工总承包资质的企业可以在其资质等级许可的工 

程项目范围内开展工程总承包业务。

2、工程总承包发包阶段问题

依据建市[2016]93号文，工程总承包项目可在可研、方案设计或初步设计完成后发包。
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工程总承包中关键问题的政策解读

3、建设单位能否直接发包给工程总承包单位

依据建市[2016]93号文,建设单位可采用招标或直接发包的方式选择工程总承包企业。 

各地政策略有差异，部分地方仅明确装配式建筑可采用直接发包形式。

4、工程总承包中标后，设计、施工分包及采购是否公开招标问题

《上海市建设工程招标投标管理办法》、《上海市工程总承包试点项目管理办法》将 

工程总承包分包这个环节定义为“工程总承包的再发包”，这样就可以进一步规定工程总 

承包的再发包承包单位可以将其范围内的专业工程进行专业分包，这种情况下的分包不属 

于《建筑法》第二十九条禁止的“二次分包”情形。
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工程总承包中关键问题的政策解读

5、前期承担设计咨询业务的单位能否承担工程总承包项目

针对这一问题，各地政策不尽相同。

吉林省最新发布的《关于进一步明确工程总承包管理有关事项的通知》则规定：承担 

工程项目方案设计或初步设计的企业，在全面公开方案设计或初步设计资料的前提下，可 

以参与该项目的工程总承包投标。

湖南省也规定前期设计咨询企业的服务成果要在工程总承包招标时向所有投标人进行

公示。

全面公开设计资料，其一，破除了原初步设计单位的信息垄断，形成了公平竞争的环 

境；其二，更多的企业参与竞争，利于业主择优；其三，在初步设计完成后进行工程总承 

包招标，投资风险更加可控。
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工程总承包中关键问题的政策解读

6、工程总承包合同模式问题

依据建市[2016]93号文，总承包项目可采用总价合同或者成本加酬金合同。

地方政策针对成本加酬金合同模式规定略有不同，倾向于采用固定总价合同模式。
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装配式建筑政策

政策解读一



1999年8月，国务院办公厅转发了《关于推进住宅产业现代化，提高住宅质量若干意见 

的通知》（国发办【1999】72号），是我国实施和发展住宅产业化的指导性文件，文件 

明确了发展住宅产业要走循环经济发展之路、走工业化、标准化之路。

2005年5月，住建部发布了《关于发展节能省地型住宅和公共建筑的指导意见》（建科

【2005】78号），表明中央从战略高度提出发展节能省地型住宅和公共建筑，是新时期 

转变城乡建设方式，提高城乡发展质量和效益的重要决策。

第十二届全国人民代表大会第四次会议国务院总理李克强作政府工作报告中指出：积极 

推广绿色建筑和建材，大力发展钢结构和装配式建筑，提高建筑工程标准和质量。

2016年9月，国务院办公厅印发《关于大力发展装配式建筑的指导意见》（国发办【

2016】71号），明确指出力争用10年左右的时间，使装配式建筑占新建建筑面积的比例 

达到30%。
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国发办【2016】71号 《关于大力发展装配式建筑的指导意见》

明确指出力争用10年左右的时间，使装配式建筑占新建建筑面积的比例达到

30%

意见明确提出八项任务：

政策解读一

（一）健全标准规范体系

（二）创新装配式建筑设计

（三）优化部品部件生产

（四）提升装配式施工水平

（五）推荐建筑全装修

（六）推广绿色建材

（七）推行工程总承包

（八）确保工程质量安全



国发办【2016】71号 《关于大力发展装配式建筑的指导意见》

明确指出力争用10年左右的时间，使装配式建筑占新建建筑面积的比例达到

30%

保障措施：

加强组织领导。各地区要因地制宜研究提出发展装配式建筑的目标和任务，建

立健全工作机制，完善配套政策，组织具体实施，确保各项任务落到实处。

加大政策支持。加大对装配式建筑的支持力度；支持相关装配式建筑部品部件 

生产企业享受相关优惠政策；符合新型墙体材料目录的部品部件生产企业，可按规 

定享受增值税即征即退优惠政策。在土地供应中，可将发展装配式建筑的相关要求 

纳入供地方案，并落实到土地使用合同中。政府投资工程要带头发展装配式建筑，  

推动装配式建筑“走出去”。
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《山东省2016年国民经济和社会发展计划》

要充分利用钢材价格低、供应足的时机，积极推广钢结构建筑，制定相关股利政 

策，引导企业利用钢结构建设各类建筑，以提高建筑效率，增强建筑物抗震性能。

《四川省建筑产业现代化技术发展导则》

导则指出，要制定相关技术政策，推广应用装配式混凝土结构、钢结构、轻钢龙 

骨结构、木结构等建筑结构体系。抗震设防烈度7度以上地区，政府投资的办公楼、保 

障性住房、医院、学校、体育馆、科技馆、博物馆、图书馆、展览馆、棚户区危旧房 

改造工程、历史建筑保护维护加固工程，大跨度、大空间和单体面积超过2万平方米的 

公共建筑，全面应用钢结构。农村居民住房建设推荐使用轻型钢结构，地震灾区农房 

建设大力推广使用轻型钢结构。
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甘肃省《关于推进建筑钢结构发展与应用的指导意见》

在“十三五”期间，在大跨、超高建筑采用钢结构或钢-砼混合结构的比例超过 

70%，钢结构住宅得到一定程度应用。有条件的地区开展钢结构住宅试点，鼓励房地 

产开发企业开发建设钢结构住宅，在农村危房改造中应用钢结构抗震农宅。

云南省《关于加快发展钢结构建筑的指导意见》

意见表示，积极引导开发建设钢结构住宅小区，鼓励各类金融机构对达到低耗能

和绿色建筑的钢结构房地产开发企业予以信贷优惠支持。

《重庆市人民政府关于加快钢结构推广应用及产业创新发展的指导意见》

意见明确表示，探索推广钢结构住宅，如采取试点示范方式，鼓励房地产开发企 

业建设钢结构住宅小区，有序推进轻钢结构农场建设。

政策解读一



上海市《关于本市进一步推进装配式建筑发展的若干意见》

“两个强制比率”—— 2015 年在供地面积总量中落实装配式建筑的建筑面积比 

例不少于50%；2016年外环线以内符合条件的新建民用建筑全部采用装配式建筑，外 

环线以外超过50%；2017年起外环以外在50%基础上逐年增加（包含公建）；2015  

年单体预制装配率不低于30%，2016 年起不低于40%。

深圳市《深圳市装配式建筑住宅项目建筑面积奖励实施细则》

政府投资建设的具备条件的学校、医院、养老院等公共建筑项目，以及深圳北站 

商务中心区、坪山中心区、宝安中心区、国际低碳城、大运新城等重点区域，率先推 

进装配式建筑。

政策解读一



装配式建筑研发技术要点二



装配式建筑研发技术要点二

装配式建筑

结构系统 外围护系统 内装系统

混凝土
PC结构

墙板 集成
体系 部品 内装

装配式 集成
部品

设备与管线系统

系统
集成

钢结构 木结构
集成
部品

装配式建筑系统集成： 1、装配式建筑建造是系统组合

3、解决建筑系统内部的协同问题

2、解决建筑系统之间的协同问题

4、突出建筑的整体性能和可持续性



装配式建筑研发技术要点二

装配式建筑 

三个一体化

全产业一体化：
结构系统、外围护系统、内装系统、设备与管线系统

全专业一体化：
建筑、结构、给排水、暖通、电气、内装

全过程一体化：
策划、设计、生产、施工、验收、运维

创新集成建筑设计：

推行装配式建筑一体化集成设计，推广通用化、模数化、标准化设计方式，积极应用建筑信 

息模型技术，提高建筑领域各专业协同设计能力。

优化部品部件生产：

引导建筑行业部品部件生产全面发展，推动部品部件生产专业化、标准化、规模化生产，确
保产品质量。

推进建筑全装修：

实行装配式建筑装饰装修与主体结构、机电设备协同施工，推广标准化、集成化、模块化的 

装修模式，促进整体厨卫、轻质隔墙等材料、产品和设备管线集成技术应用。



装配式建筑研发技术要点二

技术策划 方案设计 初步设计

构件加工图以及构件生产施工阶段 施工图设计

装配式建筑应进行技术策划，对技术选型、技术经济可行性和可建造性进行评估，并应科 

学合理地确定建造目标与技术实施方案。

装配式混凝土结构建筑（PC）



装配式建筑研发技术要点二

装配式混凝土结构建筑（PC）

开间尺寸模数化、标准化

厨卫系统模块化、精细化

核心筒布置最小化、可变化

平面布置灵活化、人性化

功能使用全龄化、适老化

楼栋户型模块化、系统化

立面系统多变化、韵律化



预制 

构件

施工 

措施

工业化 

增量成 

本

设计 
标准 
化

模具 
重复 
利用

工业化 

减量成 

本

提高工程质量

按同类项目统计，可降低

80%后期维修费用，预制外墙构

件可减少99%外墙渗漏事件。

降低人工费用 按

同类项目统计，  

可降低25%人工费 

用。

提升施工效率 

按照产业化方案 

可节约20%的建 

造时间。

增加环境效益

节能、节水、

节地、节财、减

少建筑垃圾。

成本

效益

装配式建筑研发技术要点二

装配式混凝土结构建筑（PC）



装配式钢结构建筑户型
模数化套型的组合

排版尺寸的模数化 功能区的标准化及工业化

装配式建筑研发技术要点二

装配式钢结构建筑（PS）



可变性空间实现

结构体系应用研发

外围护体系连接研发

外围话体系性能研究

装配式建筑研发技术要点二

装配式钢结构建筑（PS）



填充体（Infill）

高性能设施

可以根据家庭构成和居住者的生 

活方式的变化，改变房间的布局 

和内部的装修。

It is able to change the layout and  

decoration according to different  

families or life-styles

这种居住体每10-30年
就可以更新一次

Dwelling unit updates every 10 to 30 years

自由地分隔空间：可变性

耐久性更高的构造，
便于维修、更新的公用设备。

The structure can be more durable thus  

convenient for maintenance and update

可维持100年以上的结构体

Structure can last for more than 100 years

经久耐用：耐久性

钢结构体系（Skeleton）

High performance

utility

整体卫浴

Unit athroom

一体化装修
Integrated decoration

外围护墙

Envelope wall

钢柱

Steel column

钢梁
Steel Beam

室内轻型墙板
Light-weight wallboard

Spaces can be freely partitioned

Economical and durable

装配式建筑研发技术要点二

装配式内装与百年宅技术



总承包管理实施要点三
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