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在,本是为了建立高效率、低风险的行业规则，但由于法律、

政策以及其它多方面的原因，这种制度很快地在市场竞争的

挤压下变形，成为特定主体的牟利工具。本文主要从法律以

及政策视角分析了保证金制度失衡的原因。 保证金：失衡的

信用天平 从法律及政策视角看“保证金”现象 文/缪华昌 保

证金现状及后果 保证金的主要类型。经调研，目前行业内的

“保证金”主要有以下几种：企业注册保证金、民工工资保

证金、工程投标保证金、履约保证金、工程质量保修金、安

全生产保证金、工期保证金、优质工程保证金，等等。 保证

金的统计分析。通过对江苏6家特级资质企业和4家一级资质

企业的调查，笔者得出如下数据：2005年至2006年上半年，

据这10家企业不完全统计，共交纳各类“保证金”17.3901亿

元，其中企业注册保证金295万元，民工工资保证金11646万

元，工程投标保证金61307万元，履约保证金26058万元，工程

质量保证金56118万元，安全生产保证金16475万元，工期保证

金和优质工程保证金2002万元。 江苏现有建筑企业10796家，

按企业资质等级分，特级企业19家，一级企业430家，二级企

业2235家，三级企业6779家。按照上述统计的结果推算，全

省建筑企业每年交纳的各类保证金大约有百亿元之巨。2005

年江苏建筑企业创利润总额为113.3亿元，所创利润全额交纳

各类保证金，尚有较大的缺口，这个缺口只能向银行借贷。 

保证金产生的不良后果。保证金主要来自于建筑施工企业的



流动资金，其中不少部分是借之于银行。以微利为特征的建

筑施工企业，2005年江苏全省建筑施工企业的平均利润率不

足2.2%，企业流动资金本来就少得可怜，这些保证金的交纳

，几乎耗干了企业所有的流动资金。为了接工程、揽业务，

使企业生存下去，向银行借贷，无疑进一步增加了企业的负

担。巧妇难为无米之炊，建筑企业无流动资金，怎么能扩大

再生产呢？ 对保证金的分析 这几年悄悄刮起的“保证金”之

风，使建筑企业不堪负重。这些“保证金”究竟有着什么样

的由头？是否合法合理呢？ 企业注册保证金。无上位法支持

，地方保护主义的产物，一般按施工企业资质收取，各地标

准不一，一般都在30～100万元之间。保证什么？是保证入驻

企业不违规，还是保证入驻企业在该埠能承接到工程，目的

不明确。但该款项一定要缴，否则在当地入不了门。国家建

设行政主管部门不是说特级、一级企业可以在全国流动吗？

上有政策，下有对策，地方建筑主管部门设限，迈不过这个

坎，就甭想进入该市场。而且这种保证金一旦沉淀下来，就

是几年或是更多年的事了。 民工工资保证金。过去施工企业

曾经有拖欠农民工工资的现象，此事惊动了高层领导。经过

近几年的清欠工作，已经取得了阶段性成果。从清欠的过程

看，不可否认，确有少数建筑企业的害群之马或包工头卷款

潜逃，使辛苦劳碌的农民工拿不到应得的工资，但这毕竟是

少数。而拖欠农民工工资的源头在业主，在于拖欠建筑施工

企业的工程款。清欠工作持续到今天，真正该打板子的是业

主，是业主中的政绩工程，空手套白狼的房地产开发工程，

投资资金准备不足的形象工程。如今板子反过来打到了建筑

施工企业身上，强制要求施工企业预交民工工资保证金的做



法虽有上位法支持，但不尽情理。 工程投标保证金。有上位

法支持，2003年5月正式实施的《工程建设项目施工招标投标

办法》作了明确规定，“招标人可以在招标文件中要求投标

人交纳投标保证金。投标保证金除现金外，可以是银行出据

的保函，保兑支票或现金支票”；“投标保证金一般不得超

过投标总价的2%，但最高不得超过80万元人民币”；“招标

人要求中标人提供履约保证金或其他形式履约担保，不得强

制要求中标人垫付中标项目建设资金。”这样的投标保证金

，不中标，一般在两个月内，投标人经催讨尚能追回，如中

了标，那就很难追回了，绝大多数都转入履约保证金栏目下

。试想一个年施工产值过10亿元的企业，一年不需要承接太

多的工程，以20个项目估算，仅投标保证金就能将1600万元

资金沉淀到招标人帐户上，这里尚未计算有法不依超标收取

的部分。这样的投标保证金，是检验投标单位对承建该项工

程的诚意吗？主动参与投标就是诚意，还有什么另外的诚意

可怀疑的呢？是检验投标人的经济实力和信用吗？这一方面

在投标之先招标人就已组织相关人员对投标单位作过经济实

力与信用的考察；另一方面仅靠80万元又如何能检验投标单

位的真正实力？有一种说法，是为了保证经纪人的佣金有着

落。现在我国建筑工程信息一般是通过各级政府工程交易中

心或报刊网络发布招标信息的，个中无经纪人可作佣，因此

无佣金可言。倒是工程交易中心要组织发标、评标、开标等

，需要一定的支出，但一次投标无论如何也不需要80万元或

及其以上的工程交易费用。因此招标保证金虽有上位法支持

，但本身具有明显的缺陷。 履约保证金。有上位法支持

，2000年1月1日实施的《招标投标法》第四十六条规定，“



招标文件要求中标人提交履约保证金的，中标人应当提交。

”这里没有明确交纳标准、方式以及退还时间；随后在2003

年5月1日正式实行的七部委《工程建设项目施工招标投标办

法》第六十二条规定，“招标人要求中标人提交履约保证金

或者其他形式的履约担保的，招标人应当同时向中标人提供

工程款支付担保”。“招标人不得擅自提高履约保证金，不

得强制要求中标人垫付中标项目建设资金。”这个文件同样

没有明确履约保证金的交纳标准、方式及退还时间，因此在

履约保证金的问题上由于理解不同，执行方式上出现了混乱

，在招标书规定的履约保证金从标的1%到5%不等，但多数是

以标的即总造价的5%收取的。法律法规上的这一欠缺又苦了

施工企业，仍以一个特级或一级资质企业计，每年可接20项

工程，施工总产值仍以10个亿计，投入的履约保证金又将

是5000万元，而这5000万元资金沉淀的时间更是无限期的。

一旦工程结算了，质量保修金的事又提上了议事日程，《建

筑法》《建设工程质量管理条例》都强调了工程质量保修制

度，而且具体划定了分部分项工程保修年限。如何交纳质量

保修金，法律上没有明确的说法，因此建设业主根据这一点

提出了收取质量保修金的由头，如果承包商不及时修复，业

主则可以用保修金另请他人修复，于是履约保证金又被延展

为工程质量保修金，很有可能成为施工企业永无指望的呆坏

帐。 工程质量保修金。无上位法支持。但在过度竞争的建筑

市场上，作为市场稀缺资源的工程承包权，交易平等是奢望

，话语权在投资方，如果业主从制定发包文件开始，就打定

主意要收取施工单位的履约保证金、质量保修金，施工单位

想抵制也难，除非所有施工企业都不去投他这个标，一旦签



订了工程合同，想脱身就很难了。承如前面所述，《建筑法

》第62条强调了“建筑工程实行质量保修制”，并明确了保

修范围和时限；《建筑工程质量管理条例》在第六章建筑工

程质量保修栏目下，第40条侧重叙述了各分部分项工程的最

低保修年限，第41条强调了施工单位应当履行的保修义务并

对造成质量问题所承担的赔偿责任，这两个法规文件都没有

提出交纳质量保修金的概念，强收质量保修金理应是违法行

为，但承包商无法拒绝，行政管理部门无人制止，因此就只

能听之任之了。 安全生产保证金。无上位法支持。《建筑法

》以一个章节、16条，《建筑工程安全生产管理条例》以8章

、71条强调了加强建筑工程安全生产监督管理，保证人民群

众生命和财产安全的重要性，明确了建筑生产过程中各方行

为主体的责任，但都没有提出交纳安全生产保证金的条款。

建筑业属高、危、脏、累行业，人命关天，因此各级政府及

行业主管部门都十分重视建筑安全生产。正是在这一背景下

，各地方建筑市场相关主管部门又想起了让人最容易想起的

一招，用“钱”保平安，征收在该市场注册施工企业的安全

生产保证金。各地收取的标准不一，但施工资质高、承接工

程任务相对多的企业收取的保证金数额也就相对高。施工企

业对安全生产保证金纷纷质疑：真能保证安全吗？社会认同

的理念是，搞好高危行业的安全生产关键在于人的思想认识

、重视程度，管理、监察措施的完善程度，安全生产责任制

落实的密实度、兑现度。对建筑施工企业收取安全生产保证

金，只能进一步增加施工企业的经济压力。 工期保证金。无

上位法支持。施工工期，国家过去是有定额规定的，市场经

济体制下，过去的一些老定额已不完全被人们所遵循。现在



的投资业主，恨不得你今天签了合同，明天就要你把房子盖

起来，以保证他们的投资效益。但作为钢筋混凝土结构的房

屋主体，水泥的凝固期是有科学界定的，达不到规定的凝固

时间，是不可以上新楼层的。因此现在工程承包合同中，均

有施工工期一说，对施工工期，施工单位是要经过准确计算

后才能承诺的。一旦签了合同，工期就受法律保护，但业主

不相信法律，而相信金钱，你要承包工程，就必须交纳工期

保证金。承诺期内完工了，保证金无疑退还施工企业，过期

了则作为罚金，予以没收；工期提前了，业主奖不奖励施工

单位呢？一般合同里是没有的。且不说合同中权利义务是否

对称的问题，就工期而言，由于建筑产品多为露天作业，受

气候、环境影响的因素很多，一旦遇有恶劣气候、环境，或

其他人为因素，施工工期过了承诺期，倒霉的只能是施工企

业，且这种保证金从施工开始，到竣工交付，周期一般都在

几个月甚至一、两年以上，施工企业的流动资金只能无偿地

沉淀在业主手中。 优质工程保证金。施工企业对此更显无奈

。国家明确的是合格工程，没有一条法律条款要求施工企业

都必须创优质工程的。中国建筑业协会设立了国家优质工程

鲁班奖，其意义在于引导企业争创优质精品工程，且不说一

个鲁班奖工程施工企业要多花工多费料，就说全国每年成千

上万个工程项目，但中建协每年只评80个鲁班奖，因此施工

企业一般是不敢轻易承诺创鲁班奖的。要说省、市优工程，

也是好中选好，优中选优，要得个省、市优质工程奖杯也相

当不易。强要施工企业创优质工程，确实有点难为他们。但

为了承接该项工程，有时也只好咬牙承诺。而一经承诺，你

就必须交纳优质工程保证金，这里同样有奖罚不对称的经济



问题，更重要的是业主通过设立该项目再在施工企业头上谋

取利益。面对如此保证金，施工企业如何能够承载？ 100Test 
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