
建筑工程施工发包与承包违法行为

认定查处管理办法

第一条 为规范建筑工程施工发包与承包活动中违法行为的认定、

查处和管理，保证工程质量和施工安全，有效遏制发包与承包活动中的

违法行为，维护建筑市场秩序和建筑工程主要参与方的合法权益，根据

《中华人民共和国建筑法》《中华人民共和国招标投标法》《中华人民

共和国合同法》《建设工程质量管理条例》《建设工程安全生产管理条

例》《中华人民共和国招标投标法实施条例》等法律法规，以及《全国

人大法工委关于对建筑施工企业母公司承接工程后交由子公司实施是否

属于转包以及行政处罚两年追溯期认定法律适用问题的意见》（法工办

发〔2017〕223 号），结合建筑活动实践，制定本办法。

第二条 本办法所称建筑工程，是指房屋建筑和市政基础设施工程

及其附属设施和与其配套的线路、管道、设备安装工程。

第三条 住房和城乡建设部对全国建筑工程施工发包与承包违法行

为的认定查处工作实施统一监督管理。

县级以上地方人民政府住房和城乡建设主管部门在其职责范围内具

体负责本行政区域内建筑工程施工发包与承包违法行为的认定查处工作。

本办法所称的发包与承包违法行为具体是指违法发包、转包、违法

分包及挂靠等违法行为。

第四条 建设单位与承包单位应严格依法签订合同，明确双方权利、



义务、责任，严禁违法发包、转包、违法分包和挂靠，确保工程质量和

施工安全。

第五条 本办法所称违法发包，是指建设单位将工程发包给个人或

不具有相应资质的单位、肢解发包、违反法定程序发包及其他违反法律

法规规定发包的行为。

第六条 存在下列情形之一的，属于违法发包：

（一）建设单位将工程发包给个人的；

（二）建设单位将工程发包给不具有相应资质的单位的；

（三）依法应当招标未招标或未按照法定招标程序发包的；

（四）建设单位设置不合理的招标投标条件，限制、排斥潜在投标

人或者投标人的；

（五）建设单位将一个单位工程的施工分解成若干部分发包给不同

的施工总承包或专业承包单位的。

第七条 本办法所称转包，是指承包单位承包工程后，不履行合同

约定的责任和义务，将其承包的全部工程或者将其承包的全部工程肢解

后以分包的名义分别转给其他单位或个人施工的行为。

第八条 存在下列情形之一的，应当认定为转包，但有证据证明属

于挂靠或者其他违法行为的除外：

（一）承包单位将其承包的全部工程转给其他单位（包括母公司承

接建筑工程后将所承接工程交由具有独立法人资格的子公司施工的情形）

或个人施工的；

（二）承包单位将其承包的全部工程肢解以后，以分包的名义分别

转给其他单位或个人施工的；

（三）施工总承包单位或专业承包单位未派驻项目负责人、技术负



责人、质量管理负责人、安全管理负责人等主要管理人员，或派驻的项

目负责人、技术负责人、质量管理负责人、安全管理负责人中一人及以

上与施工单位没有订立劳动合同且没有建立劳动工资和社会养老保险关

系，或派驻的项目负责人未对该工程的施工活动进行组织管理，又不能

进行合理解释并提供相应证明的；

（四）合同约定由承包单位负责采购的主要建筑材料、构配件及工

程设备或租赁的施工机械设备，由其他单位或个人采购、租赁，或施工

单位不能提供有关采购、租赁合同及发票等证明，又不能进行合理解释

并提供相应证明的；

（五）专业作业承包人承包的范围是承包单位承包的全部工程，专

业作业承包人计取的是除上缴给承包单位“管理费”之外的全部工程价

款的；

（六）承包单位通过采取合作、联营、个人承包等形式或名义，直

接或变相将其承包的全部工程转给其他单位或个人施工的；

（七）专业工程的发包单位不是该工程的施工总承包或专业承包单

位的，但建设单位依约作为发包单位的除外；

（八）专业作业的发包单位不是该工程承包单位的；

（九）施工合同主体之间没有工程款收付关系，或者承包单位收到

款项后又将款项转拨给其他单位和个人，又不能进行合理解释并提供材

料证明的。

两个以上的单位组成联合体承包工程，在联合体分工协议中约定或

者在项目实际实施过程中，联合体一方不进行施工也未对施工活动进行

组织管理的，并且向联合体其他方收取管理费或者其他类似费用的，视

为联合体一方将承包的工程转包给联合体其他方。



第九条 本办法所称挂靠，是指单位或个人以其他有资质的施工单

位的名义承揽工程的行为。

前款所称承揽工程，包括参与投标、订立合同、办理有关施工手续、

从事施工等活动。

第十条 存在下列情形之一的，属于挂靠：

（一）没有资质的单位或个人借用其他施工单位的资质承揽工程的；

（二）有资质的施工单位相互借用资质承揽工程的，包括资质等级

低的借用资质等级高的，资质等级高的借用资质等级低的，相同资质等

级相互借用的；

（三）本办法第八条第一款第（三）至（九）项规定的情形，有证

据证明属于挂靠的。

第十一条 本办法所称违法分包，是指承包单位承包工程后违反法

律法规规定，把单位工程或分部分项工程分包给其他单位或个人施工的

行为。

第十二条 存在下列情形之一的，属于违法分包：

（一）承包单位将其承包的工程分包给个人的；

（二）施工总承包单位或专业承包单位将工程分包给不具备相应资

质单位的；

（三）施工总承包单位将施工总承包合同范围内工程主体结构的施

工分包给其他单位的，钢结构工程除外；

（四）专业分包单位将其承包的专业工程中非劳务作业部分再分包

的；

（五）专业作业承包人将其承包的劳务再分包的；

（六）专业作业承包人除计取劳务作业费用外，还计取主要建筑材



料款和大中型施工机械设备、主要周转材料费用的。

第十三条 任何单位和个人发现违法发包、转包、违法分包及挂靠

等违法行为的，均可向工程所在地县级以上人民政府住房和城乡建设主

管部门进行举报。

接到举报的住房和城乡建设主管部门应当依法受理、调查、认定和

处理，除无法告知举报人的情况外，应当及时将查处结果告知举报人。

第十四条 县级以上地方人民政府住房和城乡建设主管部门如接到

人民法院、检察机关、仲裁机构、审计机关、纪检监察等部门转交或移

送的涉及本行政区域内建筑工程发包与承包违法行为的建议或相关案件

的线索或证据，应当依法受理、调查、认定和处理，并把处理结果及时

反馈给转交或移送机构。

第十五条 县级以上人民政府住房和城乡建设主管部门对本行政区

域内发现的违法发包、转包、违法分包及挂靠等违法行为，应当依法进

行调查，按照本办法进行认定，并依法予以行政处罚。

（一）对建设单位存在本办法第五条规定的违法发包情形的处罚：

1.依据本办法第六条（一）、（二）项规定认定的，依据《中华人

民共和国建筑法》第六十五条、《建设工程质量管理条例》第五十四条

规定进行处罚；

2.依据本办法第六条（三）项规定认定的，依据《中华人民共和国

招标投标法》第四十九条、《中华人民共和国招标投标法实施条例》第

六十四条规定进行处罚；

3.依据本办法第六条（四）项规定认定的，依据《中华人民共和国

招标投标法》第五十一条、《中华人民共和国招标投标法实施条例》第

六十三条规定进行处罚。



4.依据本办法第六条（五）项规定认定的，依据《中华人民共和国

建筑法》第六十五条、《建设工程质量管理条例》第五十五条规定进行

处罚。

5.建设单位违法发包，拒不整改或者整改后仍达不到要求的，视为

没有依法确定施工企业，将其违法行为记入诚信档案，实行联合惩戒。

对全部或部分使用国有资金的项目，同时将建设单位违法发包的行为告

知其上级主管部门及纪检监察部门，并建议对建设单位直接负责的主管

人员和其他直接责任人员给予相应的行政处分。

（二）对认定有转包、违法分包违法行为的施工单位，依据《中华

人民共和国建筑法》第六十七条、《建设工程质量管理条例》第六十二

条规定进行处罚。

（三）对认定有挂靠行为的施工单位或个人，依据《中华人民共和

国招标投标法》第五十四条、《中华人民共和国建筑法》第六十五条和

《建设工程质量管理条例》第六十条规定进行处罚。

（四）对认定有转让、出借资质证书或者以其他方式允许他人以本

单位的名义承揽工程的施工单位，依据《中华人民共和国建筑法》第六

十六条、《建设工程质量管理条例》第六十一条规定进行处罚。

（五）对建设单位、施工单位给予单位罚款处罚的，依据《建设工

程质量管理条例》第七十三条、《中华人民共和国招标投标法》第四十

九条、《中华人民共和国招标投标法实施条例》第六十四条规定，对单

位直接负责的主管人员和其他直接责任人员进行处罚。

（六）对认定有转包、违法分包、挂靠、转让出借资质证书或者以

其他方式允许他人以本单位的名义承揽工程等违法行为的施工单位，可

依法限制其参加工程投标活动、承揽新的工程项目，并对其企业资质是



否满足资质标准条件进行核查，对达不到资质标准要求的限期整改，整

改后仍达不到要求的，资质审批机关撤回其资质证书。

对 2 年内发生 2次及以上转包、违法分包、挂靠、转让出借资质证

书或者以其他方式允许他人以本单位的名义承揽工程的施工单位，应当

依法按照情节严重情形给予处罚。

（七）因违法发包、转包、违法分包、挂靠等违法行为导致发生质

量安全事故的，应当依法按照情节严重情形给予处罚。

第十六条 对于违法发包、转包、违法分包、挂靠等违法行为的行

政处罚追溯期限，应当按照法工办发〔2017〕223 号文件的规定，从存

在违法发包、转包、违法分包、挂靠的建筑工程竣工验收之日起计算；

合同工程量未全部完成而解除或终止履行合同的，自合同解除或终止之

日起计算。

第十七条 县级以上人民政府住房和城乡建设主管部门应将查处的

违法发包、转包、违法分包、挂靠等违法行为和处罚结果记入相关单位

或个人信用档案，同时向社会公示，并逐级上报至住房和城乡建设部，

在全国建筑市场监管公共服务平台公示。

第十八条 房屋建筑和市政基础设施工程以外的专业工程可参照本

办法执行。省级人民政府住房和城乡建设主管部门可结合本地实际，依

据本办法制定相应实施细则。

第十九条 本办法中施工总承包单位、专业承包单位均指直接承接

建设单位发包的工程的单位；专业分包单位是指承接施工总承包或专业

承包企业分包专业工程的单位；承包单位包括施工总承包单位、专业承

包单位和专业分包单位。

第二十条 本办法由住房和城乡建设部负责解释。



第二十一条 本办法自 2019 年 1月 1 日起施行。2014 年 10 月 1 日

起施行的《建筑工程施工转包违法分包等违法行为认定查处管理办法（试

行）》（建市〔2014〕118 号）同时废止。


