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文昌盈海清澜水务有限公司与海南省文昌市生态环境局等行政处罚及行政

复议案

案由： 行政> 行政主体> 环境保护行政管理（环保）

行政> 行政行为> 行政处罚

行政> 行政行为> 行政复议
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审理法官： 耿宝建 熊劲松 陈娅

文书类型： 判决书
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案件类型： 行政再审

审理程序： 再审

代理律师/律所：陈海涛,海南法立信律师事务所;娄春艳,海南昌宇律师事务所;罗长立,海南凯

志律师事务所;林秋嫩,海南昌宇律师事务所;

来源：《最高人民法院公报》2023 年第 10 期（总第 326 期）第 15-24 页

相关企业：文昌盈海清澜水务有限公司

//

文昌盈海清澜水务有限公司与海南省文昌市生态环境局等行政处罚及行政复议案

【裁判要旨】

环境行政处罚应贯彻过罚相当原则，结合违法原因、违法情节、主观过错、

危害程度以及改正情况等因素，作出与违法行为的性质、情节以及社会危害程度
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相当的处罚。

对于相对人主观无过错情况下实施的、没有造成危害的未验收先运营行为，

且处罚前已经竣工验收合格的，行政机关不应予以行政处罚。

最高人民法院行政判决书

（2022）最高法行再 329 号

再审申请人（一审原告、二审上诉人）：文昌盈海清澜水务有限公司。住所

地：海南省文昌市文城镇清群村委会地段文昌清澜污水处理厂。

法定代表人：李詠铮，该公司执行董事。

委托诉讼代理人：林秋嫩，海南昌宇律师事务所律师。

委托诉讼代理人：娄春艳，海南昌宇律师事务所律师。

被申请人（一审被告、二审被上诉人）：海南省文昌市生态环境局。住所

地：海南省文昌市清澜开发区市政府大院西楼 1 楼。

法定代表人：云大诗，该局局长。

委托诉讼代理人：谢东亮，该局工作人员。

委托诉讼代理人：罗长立，海南凯志律师事务所律师。

被申请人（一审被告、二审被上诉人）：海南省文昌市人民政府。住所地：

海南省文昌市文城镇清澜新区市政府大院。

法定代表人：刘冲，该市市长。

委托诉讼代理人：李明，该市司法局工作人员。

委托诉讼代理人：陈海涛，海南法立信律师事务所律师。

再审申请人文昌盈海清澜水务有限公司（以下简称盈海公司）因诉被申请人
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海南省文昌市生态环境局（以下简称文昌市环境局）、海南省文昌市人民政府

（以下简称文昌市政府）行政处罚及行政复议一案，不服海南省高级人民法院

（2020）琼行终 658 号行政判决，向本院申请再审。本院于 2022 年 5 月 20 日作

出（2021）最高法行申 6733 号行政裁定，依法提审本案。提审后，依法组成合议

庭进行审理。现已审理终结。

一、二审法院查明以下事实，盈海公司建设运营的文昌清澜污水处理厂（以

下简称清澜污水处理厂）位于海南省文昌市文城镇清群村委会地段，于 2012 年开

始建设，2014 年 竣 工，2017 年 1 月 1 日 投 入 使 用。2012 年 3 月 5 日，文昌

市水务局与盈海公司签订《文昌市清澜污水处理厂项目特许经营（BOT）补充合

同》（以下简称《BOT 合同》）。2017 年 4 月 24 日，文昌市政府作出文府函

〔2017〕350 号《关于清澜污水处理厂特许经营期限的批复》（以下简称 350 号

《批复》），同意文昌市水务局按照《BOT 合同》执行，清澜污水处理厂从 2017

年 1 月 1 日起试运营 3个月，试运营期间污水处理出水达到规定工况，通过在线

监测验收后，及时委托有资质监测单位开展环保验收监测，监测合格可向文昌市

环境局申请办理环保验收。环保验收通过后，可申报正式运营。2017 年 11 月 23

日，海口恒科检测技术有限公司（以下简称海口恒科检测公司）向文昌市水务局

出具《关于文昌市清澜污水处理厂项目竣工环境保护验收说明》（以下简称《不

同意验收说明》）称，清澜污水处理厂生产负荷未达到设计能力 75%以上，文昌市

环境局不同意该项目进行竣工环保验收。

2018 年 7 月 11 日，文昌市环境局对清澜污水处理厂进行现场检查，发现该厂

需要配套建设的环境保护设施未经验收合格，擅自投入使用。2018 年 7 月 23 日，

海南省环境监测中心站对清澜污水处理厂处理效果进行调查监测。2018 年 8 月 24

日，文昌市环境局作出《关于我市清澜污水处理厂污水处理效果调查监测情况的
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报告》（以下简称《文昌市环境局报告》），结论为：污水处理量远未达设计处

理水量负荷；污水进水浓度远未达设计要求；污染物处理效率长期达不到设计要

求；清澜污水处理厂污水经处理后均达到排放标准要求。该报告建议：建设单位

应按相关文件要求自行对项目进行验收并组织实施；加快清澜地区污水收集管网

的改造与建设，解决“两低”难题。

2018 年 8 月 20 日，文昌市环境局作出文环保责改字〔2018〕38 号《责令改

正违法行为决定书》（以下简称 38 号责令改正决定），认为清澜污水处理厂经现

场检查发现配套建设的环保设施未经验收合格，擅自投入使用，违反《建设项目

环境保护管理条例》第十九条规定。依据《建设项目环境保护管理条例》第二十

三条规定，责令盈海公司于 2018 年 11 月 30 日前办理环保验收手续；如未在规定

时间内办理环保验收手续的，将依法依规进行处理。2018 年 11 月 17 日，文昌市

环境局作出文环保罚决字〔2018〕29 号《行政处罚决定书》，对盈海公司罚款

300 000 元。盈海公司缴纳了该罚款。

2018 年 12 月 20 日，盈海公司请求文昌市水务局牵头做好清澜污水处理厂环

境竣工验收工作。2019 年 1 月 3 日，文昌市水务局作出《关于文昌市清澜污水处

理厂项目环境竣工验收的批复》，同意盈海公司按有关规定委托有资质的机构进

行环境竣工验收。2019 年 1 月 14 日，盈海公司与海南中环能检测技术有限公司签

订《建设项目竣工环境保护验收委托协议书》，委托其对清澜污水处理厂项目进

行竣工环保验收监测工作。

2019 年 3 月 29 日，文昌市环境局再次对清澜污水处理厂进行巡查，认为盈海

公司仍未办理环保验收手续并继续生产、经营，于 2019 年 4 月 10 日立案处置。

2019 年 4 月 12 日，文昌市环境局经集体讨论，认为盈海公司违法事实清楚，拟对

盈海公司罚款 1 222 100 元。2019 年 4 月 15 日，文昌市环境局作出文环责改字
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〔2019〕16 号《责令改正违法行为决定书》，认为盈海公司逾期不改正环境违法

行为，也未提出逾期不改正环境违法行为情况报告，责令盈海公司立即改正违法

行为。同日，文昌市环境局作出文环罚告字〔2019〕76 号《行政处罚事先（听

证）告知书》，告知拟对盈海公司罚款 1 222 100 元，盈海公司可提出陈述申辩

及听证的要求。

2019 年 4 月 14 日，清澜污水处理厂通过竣工环保验收，2019 年 4 月 16 日至

2019 年 5 月 14 日在网上公示，公示期满无反馈意见。2019 年 5 月 9 日，文昌市

环境局经盈海公司申请举行听证会，听取了盈海公司的意见。2019 年 5 月 15 日，

清澜污水处理厂竣工环保验收相关材料在全国建设竣工环保验收信息系统备案。

2019 年 5 月 16 日，盈海公司向文昌市环境局提交了《关于文昌市清澜污水处理厂

竣工验收环境保护验收工作情况的报告》。

2019 年 9 月 23 日，文昌市环境局作出文环罚决字〔2019〕51 号《行政处罚

决定书》（以下简称 51 号处罚决定），认为盈海公司建设的清澜污水处理厂需要

配套建设的环境保护设施未经验收合格，擅自投入使用。文昌市环境局已下达 38

号责令改正决定，责令盈海公司 2018 年 11 月 30 日前办理环保验收手续。盈海公

司逾期不改正环境违法行为，也未向文昌市环境局提出逾期不改正环境违法行为

的情况报告，上述行为违反《建设项目环境保护管理条例》第十九条“编制环境

影响报告书、环境影响报告表的建设项目，其配套建设的环境保护设施经验收合

格，方可投入生产或者使用；未经验收或者验收不合格，不得投入生产或者使

用”的规定。依据《建设项目环境保护管理条例》第二十三条规定，决定对盈海

公司罚款 1 000 000 元。盈海公司不服，向文昌市政府申请行政复议。2020 年 1

月 6 日，文昌市政府作出文府复决字〔2019〕44 号《行政复议决定书》（以下简

称 44 号复议决定），维持 51 号处罚决定。盈海公司遂提起本案行政诉讼，请求
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撤销 51 号处罚决定和 44 号复议决定。

海南省第一中级人民法院（2020）琼 96 行初 41 号行政判决认为，依照《环

境行政处罚办法》第十一条规定，责令改正期限届满，当事人未按要求改正，违

法行为仍处于继续或连续状态的，可认定为新的环境违法行为。盈海公司应于

2018 年 11 月 30 日前完成环保验收工作，其逾期不改正的行为已属于新的违法行

为。其已于 2019 年 5 月 15 日通过环保验收备案完毕的理由，不能阻却其违法性

质的认定。盈海公司关于环境保护验收无法完成应当归责于文昌市水务局的主

张，系其与文昌市水务局之间的合同纠纷，可通过其他途径另行解决。综上，一

审判决驳回盈海公司的诉讼请求。盈海公司不服，提起上诉。

海南省高级人民法院（2020）琼行终 658 号行政判决认为，文昌市环境局作

出被诉行政处罚决定，证据确凿，适用法律、法规正确，符合法定程序。350 号

《批复》仅批准 3个月试运营期，且已作出通过环保验收后方可申报正式运营的

要求，盈海公司关于文昌市水务局、文昌市环境局同意清澜污水处理厂继续运

营，不应予以行政处罚的上诉理由，不能成立。违法行为产生的原因，不属于行

政诉讼中对行政行为合法性审查的范围，盈海公司关于未能通过环保验收原因在

于政府的上诉理由不能成立。盈海公司后改正违法行为，不能否定违法事实的存

在。综上，二审判决驳回上诉，维持原判。

盈海公司向本院申请再审称：1.盈海公司建设运营的清澜污水处理厂是经政

府允许的、为通过环保验收进行污水处理和监测的试运营，属于“未验先试”，

不属于“未验先投”，不构成擅自投入使用。2.盈海公司被第一次行政处罚后，

已立即开展环保验收，并不构成逾期不改正。3.导致盈海公司未按期取得环保竣

工验收的原因，系因为进水量和进水浓度“两低”，而“两低”的原因系因为政

府污水收集配套管网建设不足，相关责任应当由政府相关部门承担。4.盈海公司
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在接受第一次行政处罚后向政府报告申请关停清澜污水处理厂，但政府相关部门

仍要求清澜污水处理厂继续试运营；且如果清澜污水处理厂停止处理污水，将会

产生更严重的污染，故清澜污水处理厂无法关停。文昌市环境局明知擅自关停会

产生更严重环境污染，仍作出被诉 51 号处罚决定，违背依法行政、合理行政和比

例原则。5.被诉 51 号处罚决定作出前，清澜污水处理厂已通过环保竣工验收，文

昌市环境局仍然作出处罚决定，违背合理行政原则。综上，盈海公司请求：撤销

一、二审判决；撤销 51 号处罚决定和 44 号复议决定。

文昌市环境局辩称：1.盈海公司的试运营期应当以政府批复的 3个月期限为

准，在已超过试运营期限且未延期的情况下，未经环保验收仍继续运行的行为即

构成擅自运营。2.盈海公司应当积极开展自主验收，文昌市环境局不存在不同意

盈海公司验收的情形。3.盈海公司主张“两低”的原因和配套管网建设问题，属

于其与文昌市水务局之间的行政协议争议，应当另行解决。其主张的未经过验收

的原因，不属于行政处罚需要考虑的因素。4.盈海公司在处罚决定之前完成环保

验收，不能阻却逾期不改正行为的违法性。5.文昌市环境局作出处罚决定时，已

考虑到补办环保手续事实，将处罚金额从 122 万元调整至法定幅度内最低罚款 100

万元。

文昌市政府辩称：盈海公司未经验收合格擅自运营事实清楚；文昌市环境局

已在裁量幅度内给予最轻的罚款，符合依法行政、合理行政原则。

本院认定的事实与原审认定的基本事实一致。

本院认为，本案系文昌市环境局认为盈海公司在清澜污水处理厂试运营期限

届满后，相关环境保护设施未按规定进行竣工验收即正式运营构成“未验收先运

营”因而作出处罚决定而引发。原审判决业已查明，清澜污水处理厂处理后排放

的污水符合国家规定，达到排放标准要求。本案争议的特殊性在于：在文昌市政
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府批复清澜污水处理厂 3 个月试运营期限届满后，由于污水收集管网建设滞后造

成输送到清澜污水处理厂的污水量和污水浓度低，污水处理厂工况达不到设计产

能的 75%，文昌市环境局根据规定不同意环保竣工验收，而文昌市政府及文昌市水

务局又因处理污水实际需要不同意停止运营的情况下，环保部门再次以违反“未

经验收或者验收不合格的，不得投入生产或者使用”规定作出处罚决定是否合

法、是否与盈海公司的违法行为事实、性质、情节以及社会危害程度相当的问

题。具体而言，本案涉及四个焦点问题：（一）关于环境保护设施竣工验收制度

目的与验收主体变革问题；（二）关于盈海公司环保设施未竣工验收的原因与验

收标准变革问题；（三）关于盈海公司“未验收先运营”的主观过错与主动纠正

问题；（四）关于被诉处罚决定的合法性与必要性问题。

（一）关于环境保护设施竣工验收制度目的与验收主体变革问题

“三同时”制度是我国环境保护法律所确认的重要管理制度，其中，建设项

目竣工环境保护验收制度作为监督建设项目落实环境影响评价文件要求的保障性

措施，是“三同时”制度的重要组成部分。随着政府职能转变和行政审批体制改

革推进，结合环境保护实践需要，相关立法对竣工验收制度不断改革完善，验收

主体、验收程序、验收标准持续简化优化。1989 年制定的《中华人民共和国环境

保护法》第二十六条第一款规定“建设项目中防治污染的设施，必须与主体工程

同时设计、同时施工、同时投产使用。防治污染的设施必须经原审批环境影响报

告书的环境保护行政主管部门验收合格后，该建设项目方可投入生产或者使

用”。1998 年制定的《建设项目环境保护管理条例》第二十条规定“建设项目竣

工后，建设单位应当向审批该建设项目环境影响报告书、环境影响报告表或者环

境影响登记表的环境保护行政主管部门，申请该建设项目需要配套建设的环境保

护设施竣工验收”。而 2014 年修订的《中华人民共和国环境保护法》明确删除了
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修订前该法第二十六条第一款有关“防治污染的设施必须经原审批环境影响报告

书的环境保护行政主管部门验收合格后，该建设项目方可投入生产或者使用”的

规定。在此基础上，2017 年 7 月 16 日修订的《建设项目环境保护管理条例》取消

了建设项目竣工环境保护验收行政许可，对验收主体和监督方式作了改革，将竣

工验收的主体由环保部门调整为建设单位，并改环保部门事前验收许可为事中事

后监管。该条例第十七条规定“编制环境影响报告书、环境影响报告表的建设项

目竣工后，建设单位应当按照国务院环境保护行政主管部门规定的标准和程序，

对配套建设的环境保护设施进行验收，编制验收报告。建设单位在环境保护设施

验收过程中，应当如实查验、监测、记载建设项目环境保护设施的建设和调试情

况，不得弄虚作假。除按照国家规定需要保密的情形外，建设单位应当依法向社

会公开验收报告”。

本案中，文昌市政府于 2017 年 4 月 24 日作出 350 号《批复》，要求盈海公

司在试运营期间监测合格后可向文昌市环境局申请办理环保验收；海口恒科检测

公司于 2017 年 11 月 23 日向文昌市水务局出具《不同意验收说明》称环保部门不

同意竣工验收。2019 年盈海公司第二次验收时，按新的规定自行组织验收并验收

通过。可见，清澜污水处理厂项目竣工验收恰逢新旧竣工验收制度过渡期。然

而，修订后的《建设项目环境保护管理条例》已经于 2017 年 10 月 1 日施行，文

昌市环境局之后并无组织验收的行政职权，盈海公司自行组织验收并如实编制验

收合格报告，即可正式运营。因此，文昌市环境局在新条例施行后，本应主动进

行行政指导，及时告知盈海公司尽快自行组织验收，但其却告知检测单位不同意

竣工验收。此既有违新条例规定和改革方向，又客观上造成清澜污水处理厂试运

营期满后即面临“未验收先运营”困境。

（二）关于盈海公司环保设施未竣工验收的原因与验收标准变革问题
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海口恒科检测公司的《不同意验收说明》业已载明：“文昌市清澜污水处理

厂设计规模 20 000m3/d，实际规模 5000m3/d，生产负荷未达到设计能力的 75%以

上，文昌市生态环境保护局不同意该项目进行竣工环境保护验收”。

2000 年发布的《建设项目环境保护设施竣工验收监测技术要求（试行）》第

9.1.1 条规定“工业生产型建设项目，验收监测应在工况稳定、生产达到设计生产

能力的负荷达 75%以上（国家、地方排放标准对生产负荷另有规定的按标准规定执

行）的情况下进行”，因此将生产负荷达到 75%以上标准（以下简称 75%验收工况

标准）作为环境保护设施竣工验收的技术标准，有相应的规定作为依据。然而，

企业生产负荷是否达到 75%验收工况标准，取决于多种因素。建设项目环境保护设

施竣工验收，应当重点验收建设项目工况是否稳定、环境保护设施能否正常运

行、实际工况是否如实记录监测，而不宜拘泥于 75%验收工况标准。生产负荷达到

75%以上始终是一个循序渐进的过程，一概要求未达 75%验收工况标准的污水处理

厂不得验收，进而不得投入使用，容易让建设项目陷入“两难”：投入运营构成

违法面临处罚；停止运营则无法逐步提升工况，从而始终达不到 75%验收工况标

准，始终无法竣工验收。此境况不仅让污水处理厂无法得到有效利用，且与“三

同时”制度和环境保护设施竣工验收制度的初衷相悖。“法律不应强人所难”，

至少就部分建设项目而言，75%验收工况标准应当予以修订。环境保护部 2016 年 7

月 13 日发布的《关于废止部分环保部门规章和规范性文件的决定》，即明确废止

了 75%验收工况标准。2017 年 11 月施行的《建设项目竣工环境保护验收暂行办

法》第五条第一款、第二款规定“建设项目竣工后，建设单位应当如实查验、监

测、记载建设项目环境保护设施的建设和调试情况，编制验收监测（调查）报

告。以排放污染物为主的建设项目，参照《建设项目竣工环境保护验收技术指南

污染影响类》编制验收监测报告”；2018 年 5 月发布的《建设项目竣工环境保护
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验收技术指南污染影响类》第 6.1 条进一步规定“验收监测应当在确保主体工程

工况稳定、环境保护设施运行正常的情况下进行，并如实记录监测时的实际工况

以及决定或影响工况的关键参数，如实记录能够反映环境保护设施运行状态的主

要指标。典型行业主体工程、环保工程及辅助工程在验收监测期间的工况记录推

荐方法见附录 3”。新的技术规范取消了验收监测期间工况应达 75%以上的要求，

明确了验收监测应在确保主体工程工况稳定、环境保护设施运行正常的情况下进

行，如实记录监测时的实际工况即可。

本案中，文昌市环境局在《关于废止部分环保部门规章和规范性文件的决

定》于 2016 年 7 月 13 日施行后，即不应再沿用 75%验收工况标准，并应在修订后

的《建设项目环境保护管理条例》于 2017 年 10 月 1 日施行后，主动对清澜污水

处理厂进行行政指导，督促其尽快按新规委托竣工验收，并无需再考虑 75%验收工

况标准。但《不同意验收说明》已经充分证明，文昌市环境局至少在 2017 年 4 月

至 11 月间，仍继续执行 75%验收工况标准，且继续行使竣工验收权，客观上造成

清澜污水处理厂未及时竣工验收并形成“未验收先运营”困境。相应不利后果，

不应全部由清澜污水处理厂承担。

（三）关于盈海公司“未验收先运营”的主观过错与主动纠正问题

根据《中华人民共和国水污染防治法》第四十九条第三款规定，县级以上地

方人民政府建设主管部门应当按照城镇污水处理设施建设规划，组织建设城镇污

水集中处理设施及配套管网，并加强对城镇污水集中处理设施运营的监督管理。

根据文昌市水务局（甲方）与盈海公司（乙方）签订的《BOT 合同》第 8.3 条约

定，甲方应确保在整个特许经营期内，收集和输送污水至污水处理项目交付点，

基本达到本合同第 9 条款规定的水量和进水水质。因此，文昌市水务局不仅负有

建设配套管网和收集污水的职责，而且还要确保收集的污水达到基本水量和进水
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水质的要求。文昌市环境局 2018 年 8 月 24 日向文昌市政府作出的《文昌市环境

局报告》也载明，当日进水量占设计日处理能力的 51%，污水处理量远未达到设计

处理水量负荷；污水进水浓度不到设计进水水质浓度的 50%，进水主要污染物浓度

严重偏低。该报告建议加快污水收集管网的改造与建设，实施新增管网建设等，

以解决污水进水水量和进水浓度严重偏低的“两低”难题。由此可见，清澜污水

处理厂生产负荷未达设计能力 75%，系因污水收集配套管网建设不到位而造成的

“两低”所致，清澜污水处理厂对此不具有主观过错。

为尽快解决“两低”问题，通过竣工环保验收，盈海公司接受首次行政处罚

后，即积极与文昌市水务局沟通并主动向文昌市政府提出报告。文昌市水务局于

2018 年 4 月 23 日作出的《研究清澜污水处理厂项目存在的问题专题会议纪要》载

明，会议研究清澜污水处理厂项目竣工验收等问题，要求尽快解决清澜污水处理

厂“两低”问题，文昌市水务局尽快完成清澜片区污水截污并流工程（二期）施

工，收集高隆大道白金路以东片区污水；加快推进清澜片区污水截污并流工程

（三期）项目前期工作，争取早日开发建设。文昌市环境局 2018 年 8 月 24 日向

文昌市政府提交的《文昌市环境局报告》也建议加快清澜地区污水收集管网的改

造与建设，解决“两低”难题。

为加快推进竣工验收，盈海公司于 2018 年 12 月 20 日还向文昌市水务局提出

《关于文昌市清澜污水处理厂项目环境竣工验收的申请》，恳请文昌市水务局支

持牵头做好该项目的环境竣工验收工作。2019 年 1 月 3 日，文昌市水务局向盈海

公司作出《关于文昌市清澜污水处理厂项目环境竣工验收的批复》，同意盈海公

司按规定委托有资质的机构对项目进行环境竣工验收工作。2019 年 1 月 14 日，盈

海公司即与海南中环能检测技术有限公司签订《建设项目竣工环境保护验收委托

协议书》，委托其进行竣工环保验收监测工作。2019 年 4 月 14 日，验收工作组出
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具《文昌市清澜污水处理厂项目竣工环境保护验收意见》，项目基本满足国家建

设项目竣工环保验收条件，同意该项目通过竣工环境保护验收，同时将相关信息

在网上进行了公示，该项目竣工环保验收材料还于 2019 年 5 月 15 日在全国建设

竣工环境保护验收信息系统进行备案。2019 年 5 月 16 日，盈海公司向文昌市环境

局提出《关于文昌市清澜污水处理厂竣工环境保护验收工作情况的报告》，报告

已完成竣工环境保护验收工作情况。2019 年 5 月 23 日，盈海公司向文昌市水务局

作出《关于文昌市清澜污水处理厂申请正式运营的报告》，提出正式运营的申

请。

上述表明，文昌市环境局对生产负荷长期未达到 75%验收工况标准的原因是明

知的，即进水量和进水浓度“两低”主要系政府污水收集配套管网建设不足。此

均非盈海公司所能控制，也非其责任，其不具有主观过错。盈海公司在首次处罚

决定作出后一个月即请求文昌市水务局牵头做好环境竣工验收工作，委托检测公

司进行环境竣工验收，并在第二次处罚决定作出之前四个月即已完成所有验收手

续，在主观上具有纠正违法状态的意愿，客观上根据行政机关指引实施了主动纠

正违法的行为。盈海公司对“未验收先运营”状态未能及时消除并不存在主观过

错，且积极进行了改正。文昌市环境局实施行政处罚时应当全面、客观、公正地

调查并收集对当事人不利及有利的证据，亦应将违法行为客观原因与主观过错等

因素与情节纳入考量范围，其有关不应考虑违法行为客观原因等主张，不符合

2017 年修正的《中华人民共和国行政处罚法》（以下简称《行政处罚法》）第三

十六条规定的“必须全面、客观、公正地调查，收集有关证据”的规定。原审判

决认为违法行为产生的原因，不属于行政诉讼中对行政行为合法性审查的范围的

观点，于法不合，应予纠正。

（四）关于被诉处罚决定的合法性与必要性问题
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《行政处罚法》第四条第二款规定，设定和实施行政处罚必须以事实为依

据，与违法行为的事实、性质、情节以及社会危害程度相当。第二十七条第二款

规定，违法行为轻微并及时纠正，没有造成危害后果的，不予行政处罚。《环境

行政处罚办法》第六条第一款规定，行使行政处罚自由裁量权必须符合立法目

的，并综合考虑以下情节：违法行为所造成的环境污染、生态破坏程度及社会影

响；当事人的过错程度；当事人改正违法行为的态度和所采取的改正措施及效果

等。

盈海公司建设运营的清澜污水处理厂具有净化和处理污水、防治水污染、保

护水生态、保护和改善环境、维护公众健康的公益性；此不同于产生和排放污水

的企业。文昌市环境局作出的《文昌市环境局报告》亦认定清澜污水处理厂污水

经处理后均达到排放标准要求，各项污染物指标均符合《城镇污水处理厂污染物

排放标准（GB18918-2002）》限值。故盈海公司虽存在“未验收先运营”，但不

仅未造成环境污染和生态破坏的后果，反而有利于环境保护。

盈海公司主张，其在接受第一次行政处罚后，曾向文昌市政府提出报告，请

求暂时关停污水处理厂，但未获回应。文昌市水务局还于 2018 年 11 月 16 日函告

盈海公司，同意接收当地 16 家餐饮单位排放污水、2018 年 12 月 12 日函告盈海公

司，要求其对海南勤富食品有限公司排放污水接入厂区进行处理。而且，将各项

排放指标达标的清澜污水处理厂关停，有可能造成当地大量生产生活污水得不到

处理，从而直排入海造成环境污染。污水处理厂内滞留的废水、废液、废渣等污

染物亦可能存在二次污染的风险。生态环境部 2019 年 9 月 8 日发布的《关于进一

步深化生态环境监管服务推动经济高质量发展的意见》（环综合〔2019〕74 号）

规定，严禁为应付督察不分青红皂白采取紧急停工停业停产等简单粗暴措施，以

及“一律关停”“先停再说”等敷衍应对做法，对相关生态环境问题整改，坚持
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依法依规，注重统筹推进，建立长效机制。清澜污水处理厂之所以“未验收先运

营”，系根据相关部门要求与污水处理的客观需要而实施，其自身善意无主观过

错；虽形式上违反法律规定，但与法律原则和立法精神一致，且不会造成环境污

染恶果。

根据生态环境部《关于进一步规范适用环境行政处罚自由裁量权的指导意

见》（环执法〔2019〕42 号）第四条第十三项规定，违法行为如“未批先建”未

造成环境污染后果，且企业自行实施关停或者实施停止建设、停止生产等措施

的，可以免于处罚；其他违法行为轻微并及时纠正，没有造成危害后果的，可以

免予处罚。文昌市环境局在调查处理时，应当参照本条精神，并综合考虑“未验

收先运营”违法行为的原因、后果但未予考虑，裁量权行使不当。即便文昌市环

境局对“未验收先运营”首次处罚 30 万元尚有一定合法性与必要性；但在盈海公

司接受行政处罚后，及时根据《建设项目竣工环境保护验收暂行办法》规定，积

极与政府部门沟通促进配套管网建设，主动请求文昌市水务局牵头做好环境竣工

验收工作，并在第二次处罚决定作出之前即已完成竣工验收的情况下，文昌市环

境局对全年污水处理费收入仅 300-500 余万元的企业，作出 100 万元的罚款，既

不合法，也不合理，亦无必要，且易生推卸上级环保督察责任之嫌。

综上，“法律不强人所难”。盈海公司虽然客观上存在“未验收先运营”违

法行为，但并不存在主观过错，对其再次处罚既不符合善意文明执法理念，也不

符合海南自由贸易港建设的法治要求。文昌市环境局作出被诉处罚决定时，未能

全面考虑污水处理厂“未验收先运营”违法行为的特殊性，未全面考虑违法行为

客观原因、危害后果、主观过错以及事后的补救完善等因素，裁量结果明显不

当，应予撤销。44 号复议决定错误维持应予撤销的行政处罚决定，应予撤销。

一、二审判决驳回盈海公司诉讼请求，适用法律错误，依法应予改判。综上，依
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照《中华人民共和国行政诉讼法》第七十条、第八十九条第一款第二项，《最高

人民法院关于适用〈中华人民共和国行政诉讼法〉的解释》第一百一十九条第一

款、第一百二十二条之规定，判决如下：

一、撤销海南省第一中级人民法院（2020）琼 96 行初 41 号行政判决和海南

省高级人民法院（2020）琼行终 658 号行政判决；

二、撤销海南省文昌市人民政府文府复决字（2019）44 号行政复议决定；

三、撤销海南省文昌市生态环境局文环罚决字（2019）51 号行政处罚决定。

一、二审案件受理费 100 元，由海南省文昌市生态环境局、海南省文昌市人

民政府负担。

本判决为终审判决。

审判长 耿宝建

审判员 熊劲松

审判员 陈 娅

二〇二二年六月二十四日

法官助理 张巧云

书记员 陈丹超

同案由重要案例
最高人民检察院发布 10 件生态环境和资源保护检察公益诉讼起诉典型案例之三：内蒙古自治区包头市九原区人民检

察院诉九原区白音席勒街道办事处、九原区综合执法局行政公益诉讼案

最高人民检察院发布 10 件生态环境和资源保护检察公益诉讼起诉典型案例之二：福建省安溪县人民检察院诉安溪县

城市管理和综合执法局行政公益诉讼案

最高人民检察院发布 10 件生态环境和资源保护检察公益诉讼起诉典型案例之六：安徽省淮南市潘集区人民检察院诉

淮南市林业局、淮南市潘集区城市管理行政执法局行政公益诉讼案

最高人民检察院发布 10 件生态环境和资源保护检察公益诉讼起诉典型案例之四：江西省分宜县人民检察院诉分宜县

交通运输局行政公益诉讼案

https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f2064126c4436f8848ec44faaff2712dc490bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f2064126c4436f8848ec44faaff2712dc490bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f2061cd50b9be566a1390ae3643b23c7b417bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f2061cd50b9be566a1390ae3643b23c7b417bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f206230d679df1986d3214ecb8f47e9890f6bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f206230d679df1986d3214ecb8f47e9890f6bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f206f06a3de505eb30121bcda6e722761eadbdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f206f06a3de505eb30121bcda6e722761eadbdfb.html?way=textRightFblx
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重庆市高级人民法院发布 2024 年度行政审判十大典型案件之七：力某建筑工程有限公司诉某区交通局行政处罚案—

—行为人为自身便利指令船舶使用港口、码头的偶发性行为不属于港口违法经营

河北省高级人民法院发布 9 起人民法院依法审理行政公益诉讼典型案例之七：某县人民法院督促整治口腔诊所违法排

放医疗污水行政公益诉讼案

重庆市高级人民法院发布 2024 年度行政审判十大典型案件之一：三某堇贸易有限公司诉某县市场监督管理局、某县

人民政府行政处罚及行政复议案——虚标“地理标志”农产品产地的宣传构成不正当竞争行为

最高人民检察院发布 11 件民主党派“益心为公”志愿者参与辅助长江生态环境保护检察公益诉讼办案典型案例之

二：湖南省长沙市天心区人民检察院督促整治倾倒建筑垃圾破坏绿心生态行政公益诉讼案

更多

本法院同类案例
李某森、某某人民政府行政申请再审审查行政裁定书

谢某林、某某人民政府行政申请再审审查行政裁定书

王某玉、王某兴等行政申请再审审查行政裁定书

顾某伦、某某证券交易所行政申请再审审查行政裁定书

张某杰、某某人民政府行政申请再审审查行政裁定书

胡某华、某某人民政府行政申请再审审查行政裁定书

赵某子、某某人民政府行政申请再审审查行政裁定书

车某强、大连某某技术开发区社会事业管理局行政申请再审审查行政裁定书

更多

https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f20671c9011d09d25852ec05c7a5522749aabdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f20671c9011d09d25852ec05c7a5522749aabdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f2066e0b0df3278958cdbd98c6320797aeb8bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f2066e0b0df3278958cdbd98c6320797aeb8bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f2063f7598e48ee44f73defdb59dcdc504dfbdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f2063f7598e48ee44f73defdb59dcdc504dfbdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f206622690db86718bb99a7fa1603373907ebdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/08df102e7c10f206622690db86718bb99a7fa1603373907ebdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/case/pfnl?Aggs.CategoryIntegration=&way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/c7ed112b8012f816fc95a112aa54cac86f872b2296ede327bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/c7ed112b8012f816065b78db6ae0c878ea84f7800e2b3b13bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/c7ed112b8012f816f239d03f4d927b5a07f5f9024edd7c5fbdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/c7ed112b8012f816b29bf79df8384be492192a81476a833cbdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/c7ed112b8012f816aec9fd4f78e91dfa93f09a4214a6b8f1bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/c7ed112b8012f8167e85dd2e3e9fbe8392f68850d099675dbdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/c7ed112b8012f8167db58dc26d1783453d5e64115e7b589fbdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/pfnl/c7ed112b8012f816503b6aa0ca94fd5ba43e43a6079ac827bdfb.html?way=textRightFblx
https://www.pkulaw.com/case/pfnl?Aggs.CategoryIntegration=&Aggs.LastInstanceCourt=&way=textRightFblx
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