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政府投资重大工程建设指挥部模式的形成、
演化及发展趋势研究
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摘要: 在当前我国政府—市场二元作用情境下，针对学界和工程界对于政府投资重大工程的业主方管理模
式选取上的争议，选择目前最常见的管理方式———指挥部模式作为研究对象，通过选取跨时间的纵贯案例，

研究其从产生、发展过程中的历史性演变，分析我国政府投资重大工程指挥部模式经历的五个阶段。在此
基础上，从制度环境视角分析指挥部模式存在的原因和合理性，为后续政府投资重大工程业主方的项目管

理提供参考和借鉴。
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0 引言

指挥部是我国特有的政府投资重大工程时业

主方的管理模式，从 20 世纪 60 年代初开始实行
至今，期间虽然出现过各类组织模式，如自建模

式、国有企业承建模式、项目法人制模式、代建
制模式、私人融资模式等［1］，但指挥部仍然是目
前最常见的一种组织方式，如南水北调工程、虹
桥交通枢纽、青藏铁路、众多跨区域的高速公
路、桥梁，以及一些大学城的建设等重要基础设
施、重大片区、工业集中区、跨区域类重大工
程，都是采用指挥部的管理模式。
与此相反，众多针对政府工程管理模式的学

术研究中将指挥部模式归列为传统型组织管理模

式，将其存在区间定格在了 20 世纪 60 年代到 80
年代，并将其定性为一种具有浓重计划经济色彩

的管理模式，具有诸多的缺点和不先进性
［2］。但

工程界的现状反驳了这种观点。随着城市化进程
的加快，重大工程大规模地建设，越来越多的项

目采用指挥部模式进行管理，并取得了显著的经

济效益和社会效益
［3］。为什么颇具争议的一种组

织模式却成为实践中最常见的选择? 在目前我国

城市化经常加快、重大工程数量激增的现状下，

研究该种模式的产生、演化就显得尤为重要。
在不同时期，受各种环境因素的影响，指挥

部组织模式所处的项目背景、组织场域、治理结
构运作机制、组织构成、核心功能、序主体 (总
指挥) 都不尽相同。本文通过跨时间的纵贯案例
研究
［4］，总结指挥部模式的演变规律，分析我国

政府投资重大工程指挥部模式经历的五个阶段。
在此基础上，从制度环境视角来解释指挥部模式

存在的原因和合理性，为后续政府投资重大工程

的业主方项目管理提供参考和借鉴。

1 指挥部模式的形成

指挥部最早一般是指军队指挥机关对所属部

队的作战和其他军事行动进行的特殊的组织领导

活动。植根于我国 1949 年建国后的特殊情境，
“指挥”概念也广泛应用于社会各界管理层面，
意指上级对所属下级各种活动进行的组织领导活

动
［5］。1961 年 4 月，原国家计委正式发出 《关
于成立基本建设指挥部》的通知，规定重点项目
都要组织建设单位、设计单位、施工单位成立
“基本建设指挥部”，统一指挥重点项目的建设。
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因此，大、中型工业、交通、水利项目和其他重
点建设项目都组建了指挥部。指挥部的主要负责
人大多由当地党政领导干部担任，或由上级领导

机关指派。指挥部多数以建设单位为主组织，也
有以施工单位为主，建设、设计、施工单位都有
负责人参加，也有当地的计划、建设、物资、银
行等有关部门代表参加，形成一个有权威的领导

班子，协调各方关系，加强协作配合，保证工程

建设顺利进行
［6］。在此之后的指挥部的发展，以

上海为例，1991 年 11 月 3 日，上海市人民政府
发布《上海市政府系统非常设机构管理暂行规
定》，该规定中指出: 为组织协调某项建设项目
而设置的非常设机构，一般称指挥部。2000 年，
上海人民政府再次发文，明确指出: 为组织协调

某项建设项目而设置的非常设机构，一般称指

挥部。
总体来看，指挥部是为组织协调某项建设工

程而设置的临时议事协调机构，并且指挥部常常

是与重点建设项目联系在一起，发挥跨部门的议

事协调作用。从建国初到目前为止，指挥部仍然
在重大工程的建设中发挥着重要作用。

2 指挥部模式的阶段性演化

2. 1 指挥部的五阶段
本文案例研究的数据来源于同济大学复杂工

程管理研究院的重大工程案例库。案例库中有指
挥部的重大工程案例共计 124 个，其中满足本文
研究深度的案例共计 36 个: 案例时间跨度涵盖
1948 ～ 2011 年，几乎包含我国建国以来的各个发
展阶段; 案例类型包括工业类项目 11 个、能源
类项目 7 个、重大事件类项目 2 个、基础设施项
目 18 个，各类型案例都有涵盖。
采用专家打分法，邀请 8位有政府投资重大工

程实践经验的专家，对 36 个案例进行打分， “0”
代表完全政府作用，“10”代表完全市场作用，每
个案例取平均值，以初步评判重大工程建设过程中

的“政府—市场”二元属性，如表 1所示。
结合 36 个案例的基本情况，追溯我国指挥

部模式的演变历程，根据重大工程指挥部在不同

时期呈现出的不同特点，可分为五个阶段，如表

2 所示。
表 1 36 个重大工程案例建设过程中“政府—市场”二元属性分值

编号 案例名称 年份 工程类别 分值 编号 案例名称 年份 工程类别 分值

P001 鞍钢 1948 年成立 基础设施 0 P042 宝钢工程 1978 ～ 1991 工业项目 4

P002 长春第一汽车制造厂 1953 ～ 1956 工业项目 0 P043 辽宁石油化纤工程 1975 ～ 1980 工业项目 3

P003 武汉长江大桥 1953 ～ 1957 基础设施 0 P045 鲁布革工程 1981 ～ 1991 能源项目 5

P004 上海第一汽车制造厂 1953 ～ 1956 工业项目 0 P048 上海地铁一号线工程 1983 ～ 1990 ～ 1995 基础设施 5

P006 富拉尔基重型机器厂 1955 ～ 1960 工业项目 1 P049 沪嘉高速 1984 ～ 1988 基础设施 5

P007 南京长江大桥 1960 ～ 1968 基础设施 1 P058 三峡工程 1986 ～ 2009 能源项目 6

P009 大庆油田 1959 ～ 1963 能源项目 0 P096 黄河小浪底国际工程 1991 ～ 2001 能源项目 6

P012 攀枝花钢铁基地 1964 ～ 工业项目 2 P044 北京西客站 1993 ～ 1996 基础设施 5

P011 北京地铁 1965 ～ 1969 基础设施 3 P103 深圳地铁 1999 ～ 2004 基础设施 6

P031 燕山石油化学总公司 1967 ～ 1973 工业项目 3 P104 武广高铁 2005 ～ 2010 基础设施 6

P032 上海石油化工总厂 1972 ～ 1978 工业项目 3 P125 上海磁悬浮示范运营线 2006 ～ 基础设施 7

P033 建设武钢 1700 轧机工程 1972 ～ 1981 工业项目 3 P108 西安地铁 2006 ～ 基础设施 6

P034 辽河化肥厂 1973 ～ 1976 工业项目 3 P111 沪杭高铁 2008 ～ 2010 基础设施 6

P035 唐山陡河电站 1973 ～ 1975 能源项目 3 P118 苏通大桥 2003 ～ 2008 基础设施 7

P036 京津唐高速 1973 ～ 1987 基础设施 4 P120 世博会 2002 ～ 2010 重大事件 7

P037 葛洲坝水利枢纽 1974 ～ 1988 能源项目 3 P121 北京奥运场馆 2003 ～ 2008 重大事件 7

P038 胜利油田 1974 ～ 1989 能源项目 1 P123 浦东国际机场 1997 ～ 1999 基础设施 7

P039 天津石油化纤总厂 1977 ～ 1981 工业项目 3 P124 京沪高铁 2008 ～ 2011 基础设施 6

注: 1. 本表包含 36 个案例，其中 34 个来源本研究院书籍资料、1个来自中国知网、1个来自网络资源。

2. 分值代表重大工程案例建设过程中“政府—市场”二元属性，“0”表示完全政府 (中央)，“10”代表完全市场 (地方)。

3. 分值大小根据本研究团队成员对每个案例打分后四舍五入取平均值得出。

4. 粗体案例为每一阶段典型案例。
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表 2 指挥部的五个发展阶段

阶段 类型 职能

阶段一

1953 ～ 1957
现场施工型

指挥部以现场施工组织为重点，辅以协调甲乙丙三方关系，指挥部的主要领导人由上级主管部门委

派，该阶段以武汉长江大桥为代表

阶段二

1957 ～ 1978
区域协调型

指挥部除指挥工程建设以外，并对整个地区范围内的工程建设实行统一领导和管理，由主管部委与

地方政府牵头的区域管理型指挥部，以攀枝花钢铁工业基地为代表

阶段三

1978 ～ 1983
全面管理型

指挥部的功能除了组织协调以及现场指挥施工建设外，并对建设投资实行统一管理，对整个过程控

制。指挥部的主要负责人来自主管部委和地方政府，并由建设单位、施工单位、设计单位、设备制造

供应单位四方领导共同组成，该阶段以宝钢工程为代表

阶段四

1983 ～ 2000
全面组织型

指挥部的功能仍是组织协调以及指挥施工建设，但具体操作层面，更多由专业的企业负责，并且指

挥部的职能部门更加细化，分工明确，该阶段以北京西客站为代表

阶段五

2000 至今
行政协调型

指挥部的功能更多集中在具有行政管理职能性质的跨地区、跨部门的组织协调和征地拆迁方面，并

且逐渐弱化了其对现场施工建设等细节方面的管理，该阶段以北京奥运场馆为代表

图 1 基于跨案例分析的重大工程指挥部演化路径

2. 2 基于纵贯案例分析重大工程指挥部的演化
结合 5 个案例 (分别代表 5 种指挥部类型)，

从项目所处年代、项目基本背景、组织场域、治
理结构、运作机制、组织构成、核心功能、序主
体 (总指挥) 等 8 个维度对重大工程指挥部演化
阶段进行对比，如表 2 所示。
结合重大工程指挥部演化机理，从图 1 可以

看出其演化过程有以下特点。
一直以来，指挥部是我国重大工程推进的顶

层治理模式之一。但从历史上看，指挥部的治理

结构、运作机制、组织构成、核心功能和序主体
一直在变化。虽然序主体会发生变化，但仅会在
中共党委、中央政府，或地方政府范围内变化，
证明行政性是其根本属性。
重大工程指挥部的组织模式、功能、运作机

制等与项目特征、政治经济体制，以及工程建设
管理体制具有较大关联，宏观制度环境和项目复

杂性决定了重大工程组织模式和基本的运作

机制。
从总的趋势看，政府行政性、指令性运作机
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制在逐渐减弱，市场运作机制在增强，指挥部核

心功能从直接实施、统一领导、统一计划向统一
领导、统一组织和统一协调变化。随着市场机制
的逐步完善，指挥部的职能范围逐步在减小，能

放手给市场管理的部分不再管，更多专注于当前

体制中市场难以处理的问题。
运作机制方面从政府直接实施、组织、管理，

向中央顶层决策、政府行政协调、充分运用市场
机制转变; 运作方式随着工程建设管理体制的逐

步完善而日益规范，有利于克服指挥部的缺点。
组织构成从政府和甲乙丙三方共同组织的强

计划经济特征，向政府和建设单位共同构成的计

划和市场相结合机制转变，这使得工程建设中的

权、责、利更加明确，有利于工程建设。
在重大工程指挥部的组建方式方面，部委与

地方结合是各类指挥部构成的常见方式，牵头方

随着政治经济体制变化和项目特征不同而有所区

别。总体趋势是逐步弱化中央政府或部委的地
位，让地方政府自行负责，但也会受到项目的复

杂程度和重要程度的影响。
2. 3 重大工程指挥部 “政府—市场”二元属
性与制度协同演进关系

根据重大工程 “政府—市场”二元属性分
值，归纳出重大工程指挥部“政府—市场”二元
属性与制度的协同演进关系如图 2 所示。
通过图 2 可以看出以下规律。
从总体上看，重大工程指挥部从中央和政府

推动为主，向地方和市场运作方向演进，但不同

历史阶段演进的速度不同。
政治经济体制和基本建设领域制度改革是影

响重大工程指挥部二元属性突变的关键致因机

理。1979 年改革开放以前，我国的重大工程建设
以国家推动为主，几乎没有市场机制，而 1979
年以后，市场要素大幅度增加。1992 年党的十四
大中央和地方分权的重大改革，使政府推动的重

大工程逐渐向基础设施转移，指挥部的市场机制

要素再一次大幅度增加。
政治经济体制的重大改革是重大工程指挥部

图 2 重大工程指挥部“政府—市场”二元属性与制度的协同演进关系
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二元属性跃迁的关键影响变量，如 1978 年的改
革开放和 1992 年的十四大中央和地方分权，而
在两次重大改革之间二元属性则平稳提升。投资
体制的变化是影响重大工程组织模式的关键因

素，即使是同一时期的同类型项目，也会因投资

体制的不同而影响指挥部的二元属性，如鲁布革

工程、京津唐高速、黄河小浪底水利枢纽工程等
使用世界银行贷款等。
项目复杂性特征会影响到重大工程指挥部的

运作机制，尤其是为了应对社会复杂性的重大事

件成立的指挥部，如奥运会和世博会，政府会更

强力地介入，这在一定程度上影响到了指挥部二

元属性的演进效率。
从历史趋势看，党的十八大提出的市场决定

性地位将会引发重大工程投融资模式的历史性重

大变革，从而也会引发重大工程指挥部二元属性

的新跃迁，例如指挥部的公私合作机制，或借鉴

发达国家的组织模式，由委员会替代指挥部，进

行重大工程的顶层治理。

3 结语

综上所述，指挥部在我国重大工程领域是与

工程建设环境相协调的制度设计和制度选择，具

有时代性和合理性，其名称虽然没改变，但是其

体制、机制及流程在与时俱进。从目前来看，我

国重大工程建设过程仍难以离开指挥部。重大工
程的特点决定其必然会与政府有千丝万缕的联

系，决定了政府需要对工程的建设进行管理。虽
然政府也可采用代建模式，但一系列保证代建模

式规范执行的法律、法规目前在我国还不完备，
而且建设市场上尚缺乏综合能力强、能胜任重大
工程总承包的建设企业。加上由于市场体制尚不
完善，不能完全依赖市场来配置工程建设资源和

解决工程建设过程中所有的复杂问题，需要运用

政府和行政力量进行直接整合。所以，在现阶段
和未来一段时期内，我国政府以指挥部模式直接

介入和参与大型工程建设管理是合理的。
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