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一、联合体主导甲供材模式的特点 

（一）供应主体的内部性

在 PPP 项目中，甲供材单位通常为其内部的专业化公司，各

方的内部联系紧密。这种关系的优势主要表现为以下两方面：第
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摘   要 ：  政府与社会资本合作，英文简称为“PPP”。随着该项目模式的广泛推广应用，由社会资本方组成联合体参与项目投

资与建设已成为常态。如果甲供材供应方非政府单位，而由联合体的一方或者其内部专业化公司替代，那么摆在联合

体面前的重要难题为怎样才能在项目决算阶段获得政府对甲供材金额的认可，这一方面关系着项目能否顺利推进，另

一方面，也与各方的利益有着直接关联。这正是本文要探讨的核心问题—PPP 项目中甲供材料的成本控制。为了有效

解决这一难题，首先，本文对联合体主导甲供材模式的特点进行简要阐述；接着，从事前预防、事中控制、事后确证

三个维度详细阐述 PPP 项目中甲供材料成本控制的有效策略。希望本文提出的建议和想法能为政府认可甲供材金额贡

献力量，同时，推动项目决算工作的有序开展，让各方的合法权益均能获得有效保障。
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A b s t r a c t  :   Public-Private Partnership, abbreviated as "PPP", has been widely promoted and applied. Currently, it 

has become a norm for social capital parties to form a consortium to participate in project investment 

and construction. If the supplier of owner-supplied materials is not a government unit, but is replaced 

by one party of the consortium or its internal professional company, a major challenge for the 

consortium is how to obtain the government's approval of the amount of owner-supplied materials 

during the project final accounting stage. This issue is not only related to the smooth progress of the 

project, but also directly linked to the interests of all parties. This is exactly the core issue discussed 

in this paper: the cost control of owner-supplied materials in PPP projects. To effectively solve this 

problem, first, this paper briefly expounds on the characteristics of the consortium-led owner-supplied 

material model; then, it details the effective strategies for cost control of owner-supplied materials in 

PPP projects from three dimensions: pre-prevention, in-process control, and post-verification. It is 

hoped that the suggestions and ideas put forward in this paper can contribute to the government's 

approval of the amount of owner-supplied materials, promote the orderly development of project final 

accounting work, and effectively protect the legitimate rights and interests of all parties.

Keywords  : PPP projects; owner-supplied materials; cost control; effective strategies

一，有利于显著提升供应链协同效率。具体来讲，内部单位能更

清晰、更全面地了解具体项目需求，也能精准把握管理要求，正

因如此，能更好地配合项目进度，更重要的是根据项目实际需求

针对性地调整供应计划，这样，能大幅度降低需求方与供应方之

间的沟通成本，提升供应效率。第二，让集约化采购成为可能。

引言

PPP 项目中的“甲供材”具体指的是由联合体的牵头方引入专业化公司负责项目所需的重点设备、材料的供应。此模式尽管在质量

控制、进度协调、整体利润统筹方面具有显著优势，但因其的关联交易属性明显，因而，在项目的最终决算环节，很容易受到审计机构

或者政府部门的质疑，从而影响对甲供材金额的认定。为此，为了确保甲供材金额最终获得认可和通过，首要任务就是构建一套科学有

效、透明严谨的甲供材成本控制体系，这也是项目内部管理的内在需求。
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专业化公司能针对性弥补传统单次采购的弊端，通过有效整合多

个项目对材料的需求，便于统一采购，这样，除了能降低采购成

本外还能确保不耽误项目进度，可谓一举两得 [1-2]。 

（二）成本控制责任的集中性 

传统以政府为主导的甲供材模式的甲供材成本控制方为政

府。施工单位作为社会资本方，它们将关注重点放在了施工成本

控制上，这有可能导致责任分散，一旦出现问题，很可能会出现

责任划分不清或者找不到责任方的尴尬局面。但是，如果是由联

合体控制甲供材成本，那么因为责任方有且只有一个，即使出现

问题，也能很快找到责任方。联合体需要做的就是将甲供材成本

控制合理控制在预算内，并且要对甲供材进行全过程监督，从采

购到运输，从保管到使用，每个环节都应得到重点关注 [3]。

（三）决算认可的复杂性

正因为政府不直接参与甲供材成本管理，因而不可避免地会

对甲供材的采购价格、采购数量、采购质量等存在质疑的态度，

比如甲供材的价格是否虚高？甲供材的数量是否远远超过了项目

实际需求等等 [4]。为了打消顾虑，政府在决算阶段会以更公正的态

度审核甲供材成本的合理性与真实性。这会让整个过程变得更复

杂，因而，要求联合体提供更详实、更充分的资料帮助政府尽快

完成对甲供材成本的认定。

二、PPP 项目中甲供材料成本控制的有效策略

（一）事前预防策略：奠定合规与公允的基石

1. 合同体系的精准设计与无缝衔接

严谨的合同条款设计，才能为甲供材的合规性奠定坚实的法

律基础，这是毋庸置疑的。具体可以从以下三方面着手：

第一，合同中应清晰界定 PPP 项目中甲供材模式的适用范

围，比如部分材料确实价值较高或者其技术规格较为特殊等，还

有一些对主体结构安全和使用功能有直接影响的核心设备和材

料，均应纳入甲供材模式适用范围 [5]。除此之外，合同还应确立

甲供材定价基本原则，比如还是要实行政府方事先审核或备案机

制、要参照国家及行业标准确定价格等。这将为后续操作提供明

确依据。

第二，联合体应提前召开内部会议，为的是清晰划分牵头方

与甲供材企业各自应承担的责任并界定权利边界。值得一提的

是，尽管甲供材企业是联合体内部的重要组成之一，但是其供应

行为具有独立属性。它们之间所签订的协议应明确甲供材企业的

利润区间，使其合规合理。当然，这点应经得起联合体内部以及

未来政府的审计监督。在约定好内部利润上限并建立健全分配机

制后，应予以公示，以此来确保交易的公平公正性和透明度。

第三，项目公司与施工总包方签订的合同应将“甲供材暂估

价”设立为独立科目，同时，明确该部分费用应如何计取。换句

话来讲，施工方仅仅可以按照规定收取管理费、仓储费、配合费

等并清晰明确相关费率，这样能更好地避免决算阶段有关这方面

的争议问题，也能实现材料成本与施工利润的清晰剥离。

2. 甲供材价格的形成与确认机制

政府十分关注甲供材价格的形成与确认，因而相关机制应严

格透明且具有可追溯性。具体可从以下三方面入手：

第一，牵头方应秉持充分竞争的原则“货比三家”。换言之，

牵头方应组织市场上包括内部单位在内的不少于三家供应商参与

联合体比选，也可以实地调研供应商并真实记录调研结论形成文

字报告供后期查阅。其中，选取供应商最关键的因素应当为供应

商资质、业绩、供应链管理能力、成本控制能力等。在进行比选

时，应当综合分析各供应商的优势和劣势，最终在评审时选择最

满足项目实际需要的供应商进入联合体，若最后的中标方为内部

单位，则应突出其优势并体现在评审报告中进行存档 [6-7]。

第二，定价作为甲供材成本控制的关键一环，应严格遵循市

场公允价值原则。联合体应积极主动地聘请正规的第三方权威机

构，比如造价咨询机构或者行业权威单位等对价格进行审核，对

甲供材的投标报价或合同拟定价进行独立评估，最终要出具专

项《价格咨询报告》或《公允性评估意见》。报告应清晰说明材

料的技术规格、品牌等级、市场价格、利润水平等方面的优势并

给出最终结论。类似专业的报告对最终政府决算起着至关重要的

作用。

第三，在正式签署供货合同前，首要任务就是将甲供材价格

认定方式及所需的全套资料报送政府方或项目实施机构备案审

核，并争取获得其书面确认。这样做的根本目的是提前做好沟通

并就可能存在价值争议的点进行事前调整和优化，如此，尽可能

降低项目决算阶段的审计与认可风险。

3. 品牌与标准的权威界定

联合体应充分发挥其技术集成和统筹管理优势，在项目初步

设计或招标阶段，推动设计单位清晰界定核心材料设备的技术参

数、性能要求与验收标准，同时，在设计文件中提供位于同一市

场档次的备选品牌清单。这样做的根本目的是避免指定单一品牌

或混入档次差异过大的选项，让后续定基准变得模糊不清。当

然，联合体在设计阶段明确的方案应尽量取得政府或项目实施机

构的认可，同时，设计方案要充分考虑项目属地化需求及政府财

政承受能力 [8]。

（二）事中控制策略：确保过程透明与痕迹可溯

1. 建立全流程的、可审计的文档管理体系

联合体应建立全过程档案管理体系，确保甲供材管理可追

溯，最为重要的为每批次甲供材建立独立、完整的专项档案，具

体包括：采购过程档案、履约执行档案、财务支付档案、问题处

置档案等。举例来说，财务支付档案要求规范整理增值税发票、

付款审批单与银行支付凭证，货物流、发票流、合同流、资金流

“四流”共同构成交易真实性的核心证据 [9]。问题处置档案具体

包括完整记录并保存材料质量异议、交付延迟等问题的联系单、

会议纪要及整改索赔文件等，是管理行为规范性与有效性的直观

体现。

2. 强化多方见证与确认机制

PPP 项目中的联合体应积极主动引导监理单位、全过程咨询

机构及政府方等关键利益相关方深度参与甲供材管理各环节，让

整个过程透明且规范，促进各方协同发展。其中，监理单位主要
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负责全过程监督甲供材从进场验收、抽样送检到安装使用多个关

键环节并确认无问题后签署确认文件。后期政府可据此评估甲供

材数量和质量的合规与否。除了这点外，联合体还应积极主动邀

请政府方见证关键节点，尤其对于大型核心设备，它们的工厂测

试、出厂检验、现场开箱等关键环节应有政府的参与。这是与政

府建立信任的关键环节。

3. 动态成本监控与预警

一方面，联合体应灵活运用信息化手段实施精细化监控。换

言之，联合体应采用专业的项目成本管理软件，实时录入甲供材

的合同、变更及支付数据，并且动态比对分析批复概算中的目标

成本。另一方面，设定合理的预警阈值。更具体地来讲，假如单

项甲供材的累计采购金额接近或突破暂估价时，系统会自动触发

预警并提示管理层及时分析原因，这便于相关人员提前准备上交

给政府的说明材料。如此举动的主动性显著，能进一步增加政府

的信任感。

（三）事后确证策略：构建决算与审计的坚固防线

1. 编制翔实的甲供材竣工决算专项报告

该报告并非只是简单地罗列一下数据，而应内容详实、重点

突出、逻辑清晰。专项报告的开头位置应明确引用 PPP 项目合同

及相关协议中允许采用甲供材模式的具体条款，给予具体操作实

施坚实的法律依据。接着，要论证价格公允性。具体包括要阐述

价格形成机制并直观展示关键的竞争性采购文件、第三方机构出

具的价格评估报告以及政府方的备案确认函，以此说明价格符合

当期市场水平，并且内部供应商的利润率也处于合理区间 [10]。接

下来的部分分别为验证交易真实性、展示管理规范性以及说明价

值创造性。每一步均应按照事前、事中的具体操作真实的阐述。

2. 积极应对竣工决算审计

审计作为最后也是至关重要的一个环节，应得到充分重视。

一方面，联合体应组建专职的决算审计对接团队，主动为审计工

作提供完善的办公条件与完整的备查资料，让沟通变得更高效、

更顺畅。另一方面，面对审计质询，所有回应均应以 PPP 合同条

款、法律法规、行业规范及既有的过程确认文件为准绳。联合体

应积极采纳合理的审减意见并敢于和不合理的意见“据理力争”。

三、结语

以上的研究和分析对 PPP 项目中甲供材料的成本控制策略进

行了深入探讨和研究，分别从事前预防、事中控制、事后确证三

个维度进行详细说明。其中，事前预防环节主要包括精准设计合

同体系并确保无缝衔接、明确甲供材价格的形成与确认机制、界

定甲供材品牌与标准；事中控制环节主要包括建立全流程的、可

审计的文档管理体系、强化多方见证与确认机制以及确立动态成

本监控与预警机制；事后确证则要求编制翔实的甲供材竣工决算

专项报告并且积极应对竣工决算审计。各个环节既相互独立又具

有密切的内在联系，是有效争取政府对甲供材成本认可的重要保

障与关键支撑。
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