
2 非法人分支机构法律责任主体的认定

案例 :某通信公司分公司违法占用海域铺设海底管道

行政处罚案

【基本案情】

巾田海监浙江省总队经受理社会举报和进行现场核实 ,掌握有

4家通信有限责任公司下属的 4家分公司 (以下简称 4个分公司 )

未经许可、擅自在玉环县海域内铺设海底管道 ,涉嫌违法用海行

为。

中国海监浙江省总队于 ⒛05年 10月 9~s日 立案后组织中国海

监台州市支队和玉环县大队开展了联合执法。经调查 ,证实 4个分

公司于⒛01年 1l月 犭 冂开⒈全⒛01年 1l月 ⒛ 日竣工 ,在玉环

海域内共钼i没 4条海底光缆线路 , 匚程总投资约为 35万元。4条

光缆的一侧登陆点且合 ,川 ^侧则分别有各自的登陆点。

从铺设海底光缆施I伞执法人员检查 ,已有近四年的时间,但
4个分公司一直未依法取徘海域使用权。中国海监浙江省总队委托

有海域测量资质单位对 4条海底光缆实际用海面积进行了测量 ,合

计违法占用海域面积 36.3iif。

【查处结果】

当事人的用海行为已违反 F《 海域使用管理法》第三条的规
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1i· .∫人Ⅲ泫法笫 V刂 卜∷条以及 《浙江省海域使用金征收管理暂行

丿
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″、》γ1V刂 条第一款第 (四 )项及第五条第二款的规定 ,中 国海

l|nd丿丨氵|"`u队 、台州市支队和玉环县大队所在的浙江省海洋与渔业

".rr州
丨丨∫海洋与渔业局 ,玉环县海洋与渔业局分别对 4个分公司

"∫

||仃 政处罚 ,要求责令退还非法占用的海域 ,恢复海域原状 ,3

i沟 |"机构并处罚款合计人民币 7.“ 万元。 (罚款计算 :36.3亩
v1亻

|i× lOO元/年 ·亩 ×5倍 =7。 %万元 )。

;个海监机构对 4个分公司分别按实际占用海域 ,以统一的标

/"′忄:施处罚,保证了执法的公正性。该案行政处罚决定书送达后 ,

{↑ 分公司在规定期限内及时履行了处罚决定 ,案件执行终结。

【分析意见】

j火 娃浙江省总队首次组织查处
“
铺设海底电缆管逍违法用海

”

铲、米川省、市、县海监机构联合调查、分别处罚和执行的方式进

此案的评析问题 :一是违法主体的认定 ;二是法律法规的适

∶是执法形式的创新。

违法主体的认定

在办案期间对于违法主体的认定执法人员有过两种意见。一种

心呃足认定海底光缆的投资方 ,即 4个分公司的4个上级通信有限

JF仟公司 (以下简称 :4个通信公司)为违法主体 ;另一种意见是

i人 定海底光缆的承建以及管理方ˉ 个分公司为违法主体 ()卸 议

∫1/、t的实质集中在 :法人的非法人分支机构能否成为行政法彳|t责任
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主体。

从我国 《行政处罚法》的规定看 ,违法主体有公民、法人及

其他组织三种类型。
“
其他组织

”
指的就是非法人组织。从学理上

分析行政相对人承担行政法律责任的条件主要有三个 :一是具有违

反行政法律的行为或情形 ;二是符合法定责任能力 ,即公民承担行

政法律责任必须达到法定责任年龄和具备责任能力 ,组织承担行政

法律责任必须具备法人资格条件 ,不具备法人条件的其他组织必须

能够独立承担行政法律责任 ;三是违反行政法律规范的行为是依法

应当承担行政法律责任的情形 ,没有法律法规规定的不予承担。

从本案情况来看 ,4个分公司虽是通信公司的下属 ,是不具备

法人资格的分支机构 ,但 4个分公司拥有 自己已依法登记的名称、

经营场所和独立支配的财产 ,平时也以自己的名义进行民事活动并

独立享有民事权利、承担民事义务。在行政法律事务中,4个分公

司也是以自己的名义提出行政许可申请。综合考虑以上因素和案件

事实 ,从处罚后行政相对人更便于申办海域使用权证书的角度 ,执

法部门最终认定 4个分公司为本案的责任主体。当事人对此表示无

疑义并主动出具了
“
承扭海底光缆铺设及海域使用所引起法律责

任
”

的承诺书,为执法部门顺利办结案件创造了条件。

二、法律法规的适用

经调查 ,当事人从事布放海底光缆工程前既未向海洋行政主管

机关提交过海底电缆的路由调查、勘测申请报告 ,又未取得铺设施

工许可证 ,其于 20O1年 1I月 笏 日至⒛01年 11月 ” 日实施的铺

设行为已涉嫌违反 《铺设海底电缆管道管理规定》和 《铺设海底
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l|1夕帅(竹逍竹理规定实施办法》第五条第一款和第六条第一款的规

}i′ |̈I刂 时该I程的用海活动在 《海域使用管理法》实施至今的近

卩|亻 ||丨刂1刂
I吐一直未依法取得海域使用权,又涉嫌违反了 《海域使

川↑1· Jψ法》的有关规定。但对该违法行为究竟是适用哪个法律、

″、观lJl行处罚更为恰当,执法人员进行了认真分析和比较。

柠依据国务院”号令 《铺设海底电缆管道管理规定》及与之

"丨

|坌的 《铺设海底电缆管道管理规定实施办法》中的第二十条第

揪笫 (四 )项
“
未按 《铺设海底电缆管道管理规定》和本办法

|K纤 上管机关批准和备案的,擅 自进行海底电缆、管道铺设施工

的,罚款最高额为人民币二十万元
”

之规定进行处罚,比较容易
’氵:施处罚,因为该条款是行为罚。但同时存在以下间题 :∷ 一是按该

″案实施处罚,不符合 《中华人民共和国行政处罚法》 (以下简称

《行政处罚法》)第二十九条第一款
“
违法行为在二年内未被发现

的,不再给予行政处罚
”

之规定;二是按该方案实施处罚,根据

《铺设海底电缆管道管理规定卖施办法》第三条之规定,市 、县两

级海洋行政主管机关不具有行政管辖权。

因此,执法人员最终确定 4个案件统一按照违反 《海域使用

竹理法》第三条和依据该法第四十二条之规定进行处罚。理由:

该海底光缆铺设及其近四年的时间内持续性用海-但光缆占用的海

域一直未按规定取得海域使用权,因此依据 《海域使用管理法》

进行处罚是合法、合理的。

三、执法形式的创新

为了实现行政处罚的公平、公正,保证同等情况同样对待,经
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浙江省`总队、台丿Ⅱ市支队和玉环县大队三级海监机构共同协商 ,决

定由3个机构开展联合调查。在查处中首先由浙江省海洋与渔业局

对 4个分公司违法用海行为分别立案 ,一并委托有资质的单位进行

面积测量。在研究确定处罚意见后再将其中2个案件分别移送台州

市海洋与渔业局和玉环县海洋与渔业局 ,由 3个机构分别作出处罚

决定。办案期间浙江省J总队召集 4家涉嫌违法用海单位的负责人召

开通报会 ,获得了当事人的理解与信仟。这一执法形式上的创新保

障 F实体公 lΓ ,促进 F行政处

`l决

定的自觉履行。

【专家点评】

社会主义法制的基本要求 :使民主制度化、法律化 ,使这种法

制具有稳定性、连续性和极大的权威性,做到
“
有法可依 ,有法

必依 ,执法必严 ,违法必究
”
。违法必究是指对一切违法行为都必

须追究法律责任 ,都必须依法平等地予以追究和制裁 ,任何组织和

个人都不能逍遥法外。违法必究是健全社会主义法制的有力保障。

如违法不究 ,那么有法可依 ,执法必严就失掉保障,社会主义法制

也就无法实现。违法必究妊亻1^法必依 ,执法必严的客观要求。
“
违

渚必究
”

要求我们的执法机关和执法人贝必须坚持真理,坚持原

则,不畏权势,刚直不阿,真正做到忠于人民利益,忠于事实真

相,忠实于法律。在本案查处的过租屮,调查到在浙江共有4家电

信公司的分公司在海域中违法铺设电缆,执法机关在掌握充足证据

的情况下违法必究,对非法占用海域铺设海底电缆的4家单位同等

情况同等对待,坚持公平、公正,均依法给予了处罚,是值得肯定

的。
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个竿n仆丿|!屮 ,在 认定违法主体上曾经产生争议 ,最终将实

h钰 il叫、丨J为 的

"ll人

⋯ 个分公司确定为处罚相对人,笔者认

1丿
I勤 ik,i′ 丿1|l|∶ 确的?《行咚咎罚幸》竿F绎

:珥

牢 |∴兮民(法人

n1尚 Jl∫ ||∴ 纠l织 违反行政管理秩序 ,应 当给予行政处罚的,依照本

/丿 H|″、i|!、 法规或者规章规定 ,并 由行政机关依照本法确定的程

丨iJ∶ 讪Ⅱ.” 闪此其他组织可以作为行政处罚的相对人。此处
“
其

∫||I'||勹 1"的内涵和范围应该参照 《民事诉讼法适用的若干意见》

邗|川 |卜 笊尺于其他组织的定义和范围,指依法成立的,具有一定

叫∫氵的,不具有法人资格的组织。其中法人企业依法设立并领取

fi l/’ Ⅲ照具有一定财产的分支机构包括在其中。本案违法行为人

|彳 分公司具有一定的财产,有 自己的经营场所 ,依法能够独立

`l\||l丿
F仟 ,以其作为行政相对人实施行政处罚是合法、可行的。
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