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  [摘要]  最高人民法院《关于审理建设工程施工合同纠纷案件适用法律的解释》已施行

两年，在规范全国建筑市场行为、保障建设工程施工合同当事人的合法权益等方面发挥了重

要作用。但在司法实务中，由于《解释》第 13条和 14 条的规定过于粗略，使得各地法院的

理解与适用不尽一致，给司法审判工作带来一定困扰。因此，要正确理解第 13 条和 14条规

定之涵义，并在司法实践中正确运用。  
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  最高人民法院《关于审理建设工程施工合同纠纷案件适用法律的解释》（下称《解释》）

已施行两年之久，极大地规范了我国建筑行业的市场行为，但也暴露出很多问题。由于《解

释》对一些问题规定的过于简略，导致审判实践中各地法院在理解和适用上有很大差异，严

重影响了司法的权威性和公正性。笔者仅分析《解释》第 13条和 14 条引发的若干争议问题

并提出管窥之见。  

  一、关于《解释》第 13 条的问题  

  《解释》第 13条规定：建设工程未经竣工验收，发包人擅自使用后，又以使用部分质

量不符合约定为由主张权利的，不予支持；但是承包人应当在建设工程的合理使用寿命内对

地基基础工程和主体结构质量承担民事责任。此条规定引起如下两个争议问题：   

  1、“使用部分”是否包括房屋的屋面和外墙  

  对于这个问题，实践中主要有两种观点：（1）房屋是个整体，房屋的屋面和外墙属于

该整体的一个重要组成部分，因此，房屋未经竣工验收，发包人擅自使用后，如果房屋屋面

漏水、外墙渗水引起的质量问题，无论质量问题产生的原因（过错责任）是谁，均应按《解

释》第 13条的规定判决发包人自行承担民事责任；（2）房屋的屋面和外墙虽然属于房屋的

一个重要组成部分，但不论发包人还是房屋实际占有人，都使用不上这一部分，房屋屋面和

外墙属于自然使用的范围，不属于发包人或房屋实际占有人使用的范围。因此，房屋未经竣

工验收而发包人擅自使用的，根据有关质检部门的鉴定，若该房屋屋面漏水或者外墙渗水的

原因是发包人造成的，应当判决发包人承担责任；若是承包人的过错造成的，就应判决承包

人承担民事责任。笔者认为第 2种观点比较公正合理，在案件审理中可予采纳。对于屋面和

外墙部分出现的质量问题，应具体案件具体分析，根据权威质检部门的鉴定结论，按照过错

责任原则来划分当事人的责任。如果法院不分析案件的具体情况，一律以《解释》第 13 条

的规定来驳斥发包人的正当诉求，显然有失公正。《解释》第 59条还规定，施工企业必须

按照工程设计的要求，施工技术标准和合同的约定施工，不合格的建筑材料、建筑构配件等

施工材料不得使用。因此如果承包人偷工减料，故意使用不合格的防水材料而直接导致房屋

屋面漏水或者外墙渗水，承包人对此负有过错责任应承担相应的民事责任，此时即使发包人

擅自使用也无需承担责任，因为屋面漏水与发包人擅自使用之间没有任何因果关系。  

  2、建设工程未经竣工验收，发包人擅自使用后，又以使用部分不符合约定为由主张权

利的，是否一律不予支持  

  发包人未经竣工验收而提前使用了建设工程，而且产生质量问题的部分属于发包人的使

用部分，对于这部分质量问题，能否一律让发包人自行承担？ 笔者认为，如果使用部分的

质量问题，不是发包人的使用不当造成的，而是由于承包人在施工中偷工减料、以次充好的

行为造成的，应按过错责任原则判决承包人承担相应责任。相关配套法律法规已对此早有规

定：首先，《建筑法》第 58 条规定“建筑施工企业对工程的施工质量负责。建筑施工企业
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必须按照工程设计图纸和施工技术标准施工，不得偷工减料。”其次，最高人民法院《关于

印发全国民事案件审判质量工作座谈会纪要的通知》[法（1999）231 号]规定“对在工程施

工中，以次充好、偷工减料的行为，要判令行为人承担相应的民事责任；造成严重后果，构

成犯罪的，应建议有关部门依法追究刑事责任。”再次，2000 年 1 月 30 日国务院颁布的《建

设工程质量管理条例》（下称《条例》）第 26 条规定“施工单位对建设工程的施工质量负

责”、《条例》第 28 条也规定“施工单位必须按照工程设计图纸和施工标准施工，不得擅

自修改工程设计，不得偷工减料。” 

 二、关于《解释》第 14条的问题  

  《解释》第 14条规定：当事人对建设工程实际竣工日期有争议的，按照以下情形分别

处理：（1）建设工程经竣工验收合格的，以竣工验收合格之日为竣工日期；（2）承包人已经

提交竣工验收报告，发包人拖延验收的，以承包人提交验收报告之日为竣工日期；（3）建设

工程未经竣工验收，发包人擅自使用的，以转移占有建设工程之日为竣工日期。此条规定存

在如下三个需要探讨的问题：  

  1、如何认定建设工程的“竣工验收合格之日”尚待明晰  

  在房地产实务中，如何认定建设工程的“竣工验收合格之日”存在争议。有观点认为，应

当以发包人（建设单位，下同）提供的《工程竣工验收报告》中载明的“工程竣工验收日期”

为建设工程的竣工验收合格之日。[1]理由是，《工程竣工验收报告》是工程设计、监理和质

量监督等单位签字认可的，2000 年建设部发布的《房屋建筑工程和市政基础设施工程竣工

验收暂行规定》（下称《暂行规定》）第 7 条规定：“工程竣工验收合格后，建设单位应当及

时提出工程竣工验收报告。工程竣工验收报告主要包括工程概况，建设单位执行基本建设程

序情况，对工程勘察、设计、施工、监理等方面的评价，工程竣工验收时间、程序、内容和

组织形式，工程竣工验收意见等内容。”  

  笔者不同意上述观点，认为应当以地方政府建设行政主管部门颁发的《房屋建筑工程和

市政基础设施工程竣工验收备案表》（下称《工程竣工验收备案表》）中载明的“工程竣工验

收日期”来确定建设工程的竣工验收合格日。理由是，2000年建设部发布的《房屋建筑工程

和市政基础设施工程竣工验收备案管理暂行办法》（下称《暂行办法》）第 4 条规定“建设单

位应当自工程竣工验收合格之日起 15日内，依照本办法规定，向工程所在地的县级以上地

方人民政府建设行政主管部门（以下简称备案机关）备案”、第 6条规定“备案机关收到建设

单位报送的竣工验收备案文件，验证文件齐全后，应当在工程竣工验收备案表上签署文件收

讫。工程竣工验收备案表一式二份，一份由建设单位保存，一份留备案机关存档。”《暂行

规定》第 8 条还规定“备案机关发现单位在竣工验收过程中有违反国家有关建设工程质量管

理规定行为的，有权责令单位停止使用已验收合格的建设工程，重新组织竣工验收。”因此

建设单位原组织的竣工验收就作废了，必须重新按备案机关的要求重新组织竣工验收。  

  2、第 14条第 2款的规定与房地产实务操作互相矛盾  

  国务院《条例》第 16条规定“建设单位收到建设竣工报告后，应当组织设计、施工、工

程监理等有关单位进行竣工验收。”《暂行规定》第 6条规定“工程竣工验收应当按以下程序

进行：工程完工后，施工单位向建设单位提交工程竣工报告，申请工程竣工验收。………”、

第 7条规定“工程竣工验收合格后，建设单位应当及时提出工程竣工验收报告”，因此承包人

在房地产实务中没有提交竣工验收报告的义务，只有提交工程竣工报告的义务，即先由承包

人提交《工程竣工报告》，然后由先后监理单位提交《工程质量评估报告》、《勘察、设计文

件质量检查报告》，最后是发包人制作《工程竣工验收报告》。笔者认为，《解释》第 14条第

2款关于“承包人提交竣工验收报告”的表述应修改为“承包人提交工程竣工报告”。  

  3、如何认定“发包人拖延验收”在司法实践中缺乏可操作性  
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  由于第 14条没有详细列举发包人拖延验收的具体行为，在审判实务中如何认定发包人

拖延验收主要有两种观点：（1）参考《建筑装饰施工合同》（甲种本）第 32条的规定“甲方

代表在收到乙方送交的竣工验收报告 7天内不予批准且不能提出修改意见，视为竣工验收报

告已为批准，即可办理结算手续。竣工日期为乙方送交竣工验收报告的日期，需修改后才能

达到竣工要求的应为乙方修改后提请甲方验收的日期。” [2]这种观点与房地产竣工验收的实

务有差距。首先，乙方承包人没有送交竣工验收报告的义务，只是承担递交《工程竣工报告》

的义务；其次，甲方发包人无权批准《工程竣工验收报告》，只是制作《工程竣工验收报告》，

按照国务院《条例》第 49条的规定其最终批准权限应当是地方政府的建设行政主管部门，

而其是否被批准的依据是《竣工验收备案表》；（2）按照建设部《建筑工程施工发包与承包

计价管理办法》第 16条的规定来认定发包人拖延验收的时间，即发包方应当在收到竣工结

算文件后的约定期限内予以答复。逾期未答复的，竣工结算文件视为已被认可。发包、承包

双方在合同中对上述事项的期限没有明确约定的，可认为其约定期限均为 28日。[3]这种观

点的缺陷在于损害了承包人的利益，因为在房地产竣工验收实务中，竣工结算文件的递交，

是在工程竣工验收合格后的 28天之内。建设工程的竣工验收，是承包人请求支付工程款的

前提条件，如发包人迟迟不组织工程竣工验收，承包人就无法向发包人递交竣工结算文件。  

  笔者认为，若发包、承包双方在合同中有约定的，依约定。无约定的，应按照房地产竣

工验收的实际情况分别认定。（1）承包人在工程完工之后，依照《暂行规定》及时向发包人

递交了工程竣工报告和竣工验收申请，发包人依照《暂行规定》组成验收组验收并提出整改

意见的，承包人按验收组的整改意见整改后，第二次向发包人依法递交工程竣工报告和工程

竣工验收申请的，发包人却以“整改不到位为由”拒绝组织再次验收的，但验收组大多数成员

都认为整改到位且工程质量达到合格标准的，此种情形应以承包人第二次递交工程竣工报告

日期为竣工日期，且认定发包人为拖延验收；（2）工程完工后，承包、发包双方依法组织验

收并将相关文件报送地方建设行政主管部门，但该部门审查认为需要重新组织验收的，也应

当以承包人第二次递交工程竣工报告日期为竣工日期。若发包人以种种理由拖延不依法组织

验收的，笔者认为应以 29个工作日为认定发包人拖延验收的期限，其中包括工程质量监督

机构的 7 个工作日、地方政府建设行政主管部门办理备案手续的 15个工作日、发包人依法

组织竣工验收所需的 7个工作日。 
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