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摘要：“非法挂靠”是一种严重的违法行为�但由于法制的不健全以及执法不严�如今建筑市场中“非法挂靠”现象严重 �它直接
影响建筑产品的质量�严重扰乱了建筑市场的正常秩序和危及人民生活的安全．文章就此问题分析了其产生的原因及其危
害�提出了解决的办法．
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0　引言

改革开放二十多年来�建筑市场从政府建设、
行政主管、部门指令性计划分配任务�到施工企业
自己谋生路�闯“天下”�一路打拚�完全融入市场竞
争的大潮�其中付出了艰辛的努力及高昂的代价�
才取得了如今建筑市场的辉煌成就�但由于处在社
会转型之际�各种法规不健全�再加上市场竞争激
烈�僧多粥少�各施工企业为争夺承包权�不惜置国
家法律于不顾�或钻营法律的空子�采取许多不正
当的竞争手段�“非法挂靠”就是其中之一．

目前�在建筑市场上有一些个体包工头或一些
低资质的建筑企业�为了通过招标单位的资格审
查�利用高资质的建筑企业开出的介绍信�假借他
人营业执照和资质等级证书参加投标�中标后向高
资质单位上缴约定的管理费�这就是建筑市场中的
“非法挂靠”．它是一种严重的违法行为�《中华人民
共和国建筑法》第二十六条规定：“承包建筑工程的
单位应当持有依法取得的资质证书�并在其资质等
级许可的业务范围内承揽工程�禁止施工企业超越
本企业资质等级许可的范围或者以任何形式用其

他建筑施工企业的名义承揽工程�禁止施工企业以
任何形式允许其他单位或者个人使用本企业的资

质证书、营业执照�以本企业的名义承揽工程”．同
时《中华人民共和国招标投标法》第三十三条也规
定：“投标人不得以他人名义投标或者以其他方式
弄虚作假�骗取中标”．明知自己的行为违法�但现
实生活中却依然有不少的单位或个人铤而走险�其
原因何在？本文拟就建筑市场中的“非法挂靠”问
题进行分析�力求找到解决的办法．

1　“非法挂靠”产生和长期存在的原因
1） “非法挂靠”产生的历史原因：由于长年的历

史积累和计划经济的思维定势�我国高资质的施工
企业仍然是国有制占主导地位�虽然改革开放多年
了�但这些国有企业的改革并未形成强力引导企业
发展的动力机制�依然包袱重�经济效益低下．在市
场竞争中�由于投标成本及公关费用高�若这些企
业自主投标�一旦多标未中�很可能令企业陷入困
境．反过来�依靠投标代理人�企业出具介绍信�就
可以获得一笔收入�中标后还能收取管理费用�同
时还可以转嫁投标风险�维持企业的生存�并且企
业管理者也不承担个人风险�甚至还会有隐性收
入．对非法挂靠者而言�他们不一定具备维持一家
企业运作的能力�即使有�也较难在起步阶段就创
办一家高资质的施工企业�再说�维持一家高资质
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施工企业需要较高的管理费用�同时也承担较大的
风险．正是这种思维定向�便造成了建筑市场中“非
法挂靠”现象的盛行�甚至出现了专以投标谋利的
个体户．

2） “非法挂靠”是一种严重违法行为�国内建设
行政主管部门和相关职能机构一直在进行大力的

整顿�特别是2001年以来�国家把建筑市场作为规
范和整顿市场经济秩序的重点�在各地投入了大量
的人力、物力�开展了声势浩大的整顿活动．但由于
国家长期以来资质管理机构、招投标管理办公室和
有形建筑市场人为割裂�难以形成常抓共管的长效
机制．国家为了加强这方面的管理�加大了立法的
力度�针对“非法挂靠”现象的法律、法规就有《建筑
法》、《招投标法》和《建筑企业资质管理规定》等�但
这些法律和法规都存在一定的弹性空间�且经济方
面的处罚最高只是合同价款的4％�再加上地方和
部门的保护�使得“非法挂靠”的风险很小�在强大
的利益驱使下�非法挂靠者们不惜以身试法�放手
一搏．笔者曾认识一位低资质的集体建筑施工企业
的老板�他在两三年内把某单位的五个公开招标的
工程都全部承包下来了�而且这五个工程分别挂上
了五个不同的高资质企业的牌子�可见其手段厉
害．这也从一个侧面反映了我国的某些地区在承发
包方面存在着巨大的管理漏洞．

由于国家在建筑行业存在着的经营体制和管

理机制的缺陷�建筑市场从某种意义上说已被非法
挂靠者操纵着．

2　“非法挂靠”问题的危害性
1） 建筑产品祸患连连
建筑市场的非法挂靠者们由于他们的包袱轻�

管理成本低�在投标报价方面他们占有绝对优势�
再加上他们经常采用围标和一标多投等不法手段�
他们会屡投屡中�控制和占领着大部分建筑市场�
那些质量好、信誉高、管理水平强的大、中型高资质
企业反而市场占有率低．“高资质投标�低资质进
场�无资质施工”的做法在很多地方的建筑市场长
期存在．“非法挂靠”它毁掉了建筑产品的质量�成
为侵蚀建筑市场健康发展的“毒瘤”�给人民的安居
留下长期隐患．吉林市科技大厦由低资质设计单位
越级设计�由没有资质�没有技术力量的农民承包
商非法挂靠承包�最终建成一个豆腐渣工程；最近
九江地震中震塌和震裂的建筑中�有关部门调查和

核实�有许多建筑与“非法挂靠”有关．
2） 高资企业举步维艰
低资质、无资质的建筑企业“挂靠”�部分高资

质的建筑企业靠出卖资质、收取管理费维持现状�
不思进取�优秀的建筑企业在夹缝中求取生存和发
展．目前�从国际工程承包市场来看�我们的建筑企
业的市场占有率仅占2％左右�且拿到的总包项目
少�分包项目多�建筑行业的竞争力很弱�这与我们
这样一个建筑大国的地位是很不相称的．“入关”
后�随着对外贸易的进一步扩大�国际资本的流入
将进一步增加�外国承包商也将进一步涉足中国建
筑市场．由于技术、资金方面的优势�他们将不仅仅
满足于承包外资项目�从而逐步渗透到国内投资项
目�建筑行业的竞争会一天比一天更激烈．我们如
何来稳住国内市场�开拓国际市场？这是我们每一
个建筑人必须深思的问题．

3） 严重影响社会的“和谐”发展
挂靠现象是建设领域内的罪恶之源�建设领域

里的许多腐败行为与挂靠现象有直接关系�挂靠使
得建设领域内的围标、串标、陪标等违法行为屡屡
发生�挂靠现象使得建设领域内公开、公平、公正的
招投标制度遭到严重质疑与挑战．在挂靠泛滥的工
程招投标活动中�表面上是由众多实力雄厚的一级
企业在参与竞争�而实质上却是包工头之间凭借人
际关系的恶斗．在这样的招投标活动中�所谓的企
业资质、鲁班奖（国优）工程、全国建筑工程装饰奖、
省优工程、样板工程等一切荣誉证书已显得无足轻
重．只要挂靠现象存在一天�那么建设工程招投标
中的资格预审、资质标、信誉标的评审就失去了任
何意义�反过来正好为那些不法分子打着公平、公
正、廉洁的口号从事暗箱操纵的活动提供方便．同
时由于建筑施工行业挂靠单位过多�管理制约力度
不够�易引发欠薪事件．部分国有建筑工程企业挂
靠了许多外地建筑工程队�这些挂靠单位�只交管
理费和一些其他费用�主管单位没有强硬的行政和
经济手段进行制约�对挂靠单位内部违法违规现象
无法掌握和加以纠正�一些不良包工头“见利忘
义”�甚至携带工程款和工人的“血汗钱”逃匿�引发
员工集体停工�直接向工程发包方追讨工资�使开
发商、发包商的声誉和经济利益都受到损害．一些
包工头为向发包方索取工程款�常煽动不明真相的
民工闹事后集体到政府上访�迫使有关部门向发包
方施加压力�因而把经济问题与工资问题搅和在一
起�给处理种类问题带来难度．如余姚市建筑企业
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几名“包工头”为逃避债务�携带部分工程项目资金
出走�涉及了该市多家建筑施工企业和建筑工地�
涉及农民工工资金额50余万元�涉及到农民工人数
二百余人�引发了相关建筑工地和施工企业农民工
多次群体上访事件�造成严重的社会不稳定因素�
影响整个社会的和谐发展．

3　解决“非法挂靠”问题的对策和建议
为了解决目前国内存在的严重的挂靠问题�国

家有必要加大整顿的力度�努力完善建筑市场管理
方面的法律、法规．对建筑行业的规范是当务之急．
为此�笔者认为应从下列几个方面入手：

1） 建立和完善法律、法规体系
《建筑企业资质管理规定》第三十三条和第三

十四条规定：“未取得资质承揽工程和超越本单位
资质等级承揽工程的�经济处罚为合同价款的
2％－4％的罚款．”而《招投标法》第五十四条规定
“对投标人以他人名义投标、骗取中标的经济处罚
为中标项目金额千分之五以上千分之十以下的罚

款”�两者都是针对“非法挂靠”现象的�但处理标准
相差较大�且都留有较大的操作弹性空间．当问题
出现时�是资质管理部门来处理�还是招投标管理
办公室来处理呢？如果是资质管理部门来处理�是
按2％还是按4％来处理？4％是2％的两倍�同一
事情的处理就可能出现巨大的差别�这将导致各职
能单位相互扯皮�推卸责任�也将导致执法人员按
人情、按关系来处理问题�由此产生新的问题�滋生
新的腐败．笔者曾与一些个体包工头就非法挂靠问
题进行过探讨�他们认为：承包一个工程的毛利一
般有合同价款的20％�如果他们的非法挂靠行为被
查处�按照《建筑企业资质管理规定》最高经济处罚
只是合同价款的4％�且被查处的机率很小�即使查
处�但小额的经济处罚对他们无所谓�冒“非法挂
靠”的险有它的经济价值．由此可见�我们的立法机
关和行业主管部门�应当针对“非法挂靠”问题的实
质�划分责任和权限�统一标准和尺度�减少条款的
弹性�增强可操作性�同时应加大处罚力度�如增加
投标保证的数额�上调经济方面处罚的比例．这样
才能使我们的法律、法规真正起到震慑非法挂靠者
的作用．

2） 各职能部门和相关机构应加强对违法行为
的监管和处理．

对于非法挂靠问题�根据前面的分析和论述�

它将给我国建筑行业的健康发展蒙上阴影�它是一
种严重的违法行为．有关管理部门、相关职能单位
和社会中介机构�应切实担当起自己的责任�执法
必严�违法必究�密切配合�严格把关�加强管理�提
高服务质量�真正做到有为有位．招投标管理办公
室应和招标代理机构一起�参与到招标的资格预审
或后审工作中去�加强监管力度�发现问题及时、严
肃处理�争取把违法行为消灭在萌芽阶段．

3） 项目业主、建设单位应发挥自己的主体监管
作用

建筑产品的质量决定了建筑产品的价值和正

常的使用功能．因此�项目业主或建设单位拥有建
筑产品的所有权和使用权�应充分发挥主人翁作
用�充满责任感．在资格预审阶段�应到各投标单
位�一方面考察企业的能力素质�另一方面调查是
否有卖资质的嫌疑�切忌把工作当公费旅游．在资
格后审或评标阶段�应和其他评标专家一起�认真
查阅各投标单位资料�在可能的情况下�增加评标
时间�组织投标方答辩�答辩前核对答辩者身份�答
辩时重点针对报价的组成和技术标部分提出相关

问题�从中发现疑点�把非法挂靠者排查出去．到了
正式施工阶段�是非法挂靠者现原形的时候�这时
项目业主或建设单位如发现问题应敢于承担责任�
及时向建设行政主管部门和相关单位反映问题�配
合处理�做好各方面的协调工作�严把工程质量关．

4） 加强对投诉举报的处理
国家建设部和地方各级建设行政主管部门应

组建专门机构�向社会公布投诉举报电话�并设立
举报奖励基金�加大奖励额度�这样通过建立激励
机制�来充分发挥人民群众和社会各界的力量�预
防和打击非法挂靠行为．对投诉、举报及时做出处
理�并通过相关媒体向社会公布处理结果�以显示
政府解决问题的决心和诚意．

5） 加大宣传力度
我们的建设行政主管部门可以组织普法宣传

队到各建设单位、施工单位进行宣传�可以组织相
关人员进行定期培训或通过继续教育的方式来宣

传我国的《建筑法》、《招投标法》、《建筑企业资质管
理规定》等法律、法规�在全社会形成一个知法、守
法�在必要的时候能拿起法律的武器维护自己和他
人正当权益的群体．同时充分发挥舆论宣传和监督
作用�加强正面教育．最终达到预防“非法挂靠”的
目的．

6） 提高建筑队伍的素质
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企业资质等级的提高关键在企业素质的提高�
提高企业素质�从根本上说在于提高企业劳动者的
质量�劳动者质量的提高关键在教育和培训．建筑
施工企业可通过多层次、多渠道的教育和培训�通
过营造良好的教育培训氛围和建立长效的教育激

励机制来提高企业全体员工的素质．对于技术人员
和管理人员�由于他们本身具备一定的文化素质和
业务素质�可以从中选送一些骨干到大专院校学习
和深造�或者鼓励他们参加一些业务方面的短期培
训班�多利用业余时间学习�让他们早日拿到国家
颁发的职业资格证书和高一级的职称证书�对于一
般人员�可通过上岗培训、专题讲座、轮转学习等方
式�来提高他们的文化知识和业务技能�组织他们
参加建设行政主管部门或劳动部门定期安排的各

类职业技能考试．人员素质的提高为企业申报资质
和提高资质级别打好了基础�也为最终解决非法挂

靠问题提供了最根本的方法．

4　结束语

“非法挂靠”是我们国家现阶段特定环境下的
产物�它涉及到农村剩余劳动力的就业�乡镇建筑
企业、集体建筑企业的发展�整个社会的稳定�它不
是一朝一夕就能解决的问题�需要全行业的持久不
懈的努力．
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Exploration on the Problems of Illegal Affiliation in Construction
Market and Its Solutions
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Abstract：The phenomenon of “illgal affiliation” is serious unlawful practice�because of the few responding regulations
and relaxed enforcement in the law�the serious “illgal affiliation” in construction market directly influences the quality of
architectuai products�rigs the natural system of construction market�and endangers people’s life safety heavily �this pa-
per analyzes the cause and harm of such a phenomenon and proposes some solutions．
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