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摘要：本文分析了建设工程定额发展和遇到的问题，对

照定额的来由和构成，探讨了新时期建设工程定额的定位与作

用。
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一、建设工程定额的发展和遇到的问题

我国的建设工程定额源自20世纪50年代高度计划经济时

期，由政府行政主管部门和行业主管部门发布，制定统一定额

规定建设工程要素价格及项目造价，充分发挥了定额在社会建

设初期的基础性作用。

随着我国市场经济的完善以及经济全球化进程的加快，

2003年，建设部发布实施建设工程工程量清单计价规范，建筑

企业投标报价可以依照企业定额，也可以参照政府发布的建设

工程定额编制。建筑企业通过充分发挥技术和价格优势，推动

市场竞争，政府统一计价的模式被打破。

按照建设工程工程量清单计价要求，国有投资建设工程招

标，招标人必须编制招标控制价，建设工程定额是招标控制价

的编制依据。虽然建设工程定额反映的社会平均水平，但招标

竞争后，投标人必然是以低于招标控制价中标，也就是低于社

会平均水平中标。前面形成的招标控制价和中标价，往往是后

面建设工程编制招标控制价的参考依据，也是政府管理部门修

编建设工程定额依据。多轮竞争、多轮压价、多轮低价中标的

循环，严重影响了建设工程定额的客观准确性，同时也影响了

市场竞价。于是，建设市场各方甚至政府部门开始对定额产生

了疑问，定额是否已经不适应建设市场了。

二、从定额的来由及构成，分析定额与市场

19世纪的最后数10年中，美国工业出现前所未有的资本

积累和工业技术进步。但由于缺少科学的管理理论和方法，当

时工人和资本家之间的关系严重激化：资本家认为工人“磨洋

工”，工人认为劳动量大收入低。矛盾的焦点就是：什么是

“一天合理的工作量”和“一天合理的报酬”。

美国著名管理学家、经济学家弗雷德里克·温斯洛·泰

勒，创建了“泰勒制”，分解个人的工作时间和工序，分别记

录工人每一工序及消耗的时间，分析研究，然后把各种合理有

效的动作集中起来，制定出既节约工作时间又高效的标准操作

程序，并依此制定出科学的工时定额。这就是定额的来由。

定额原是企业管理、项目管理的工具，可用作计价，但不

仅限于计价，是对商品价格的估价基础。市场作为商品交易的

场所，为市场各方对价格进行比较和竞争提供环境，并成为价

格确定的终点。

建设工程定额主要包括工作内容、子目单位、子目工料机

构成、子目工料机消耗量、子目工料机单价等。建设项目凭借

定额可以进行成本估算和利润预期，也可延伸作为管理建设项

目的工具。建设市场为建设项目提供交易场所，建设市场各方

通过市场开展建设行情评测和价格竞争。

建设定额与建筑市场对建设工程造价发挥不同的作用，

二者同时相互影响和制约。建设市场发育度低、建设项目简单

时，对建设定额质量的要求也不会高。建设市场充分、成熟、

透明，必然要求建设工程定额质量高、管理机制流畅。

三、新时期建设工程定额的定位与作用

在市场经济发展的新时期，我国传统的建设工程概预算定

额已经逐渐无法适应市场经济发展需求，在深化工程造价管理

改革的要求下，应通过市场化的手段，提高计价定额的质量，

发挥计价定额作为信息库的价值，对计价定额进行市场化改

革，建立与市场经济相适应的计价定额，使计价定额适应“政

府宏观调控、企业自主报价、市场形成价格”的市场计价新格

局。

2014年9月住建部印发《关于进一步推进工程造价管理改

革的指导意见》指出：“要紧紧围绕使市场在工程造价确定中

起决定性作用，转变政府职能，实现工程经济的公平、公正、

科学合理，为提高工程投资效益、维护市场秩序、保障工程质

量安全奠定基础。”并指出：“建立与市场相适应的工程定

额管理制度，明确工程定额定位，对国有资金投资工程，作为

其编制估算、概算、最高投标限价的依据；对其他工程仅供参

考。”

2015年12月住建部印发《建设工程定额管理办法》指出：

“定额是指在正常施工条件下完成规定计量单位的合格建筑

安装工程所消耗的人工、材料、施工机具台班、工期天数及相

关费率等的数量基准。”“定额应合理反映工程建设的实际情

况，体现工程建设的社会平均水平”。同时提出定额作用定

位：“定额是国有资金投资工程编制投资估算、设计概算和最

高投标限价的依据，对其他工程仅供参考。”

2020年7月住建部印发《工程造价改革工作方案》指出：

“工程造价、质量、进度是工程建设管理的三大核心要素。”

明确提出“完善工程计价依据发布机制。加快转变政府职能，

优化概算定额、估算指标编制发布和动态管理，取消最高投标

限价按定额计价的规定，逐步停止发布预算定额。搭建市场

价格信息发布平台，统一信息发布标准和规则，鼓励企事业单

位通过信息平台发布各自的人工、材料、机械台班市场价格信

息，供市场主体选择。加强市场价格信息发布行为监管，严格

信息发布单位主体责任。”

建设工程涉及金额庞大、建设工艺复杂、工期长、建设主

体需求各异，没有一个事先的条件、规程、标准，例如项目划

分、工程工作内容、计量规则及单位等，任何市场作用、作为

都是空谈和无意义的。建设工程定额无论是在政府投资的确定

与控制中，还是在社会资本的合理性出入确认与把控中，理应

发挥其应有的作用。建设工程定额的定位与作用会随市场、社

会的发展不断变化和发展，还需政府、社会各界在计价理论与

实践中来共同观察、研究与认识。
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