
吉林省延吉市人民法院
行政判决书
                           （2019）吉2401行初92号
公益诉讼起诉人敦化市人民检察院，住所地：敦化市沿江路。
法定代表人宋志强，检察长。
参加诉讼人员谭晓强，检察部副部长。
参加诉讼人员梁二胜，检察员。
被告敦化市环境保护局，住所地：敦化市敖东大街1189号。 
法定代表人赵立军，局长。 
行政机关负责人邱歆原，监察大队大队长。   
委托代理人陈思国，吉林敖东律师事务所律师。
第三人敦化市大石头镇旺达养殖场，住所地：敦化市大石头镇二道河子村。
业主徐晓晨，男，汉族，1965年11月12日出生，住敦化市。
敦化市人民检察院（以下简称敦化检察院）诉敦化市环境保护局（以下简称敦化环保局）、第三人敦化市大石头镇旺达养殖场（以下简称旺达养殖场）不履行法定职责一案，本院立案后依法组成合议庭，于2019年8月8日公开开庭审理了本案。敦化检察院的工作人员谭晓强、梁二胜，敦化环保局行政机关负责人邱歆原及其委托代理人陈思国，第三人旺达养殖场业主徐晓晨到庭参加诉讼。本案现已审理终结。
敦化检察院诉称，在落实中央环保督查组和延边朝鲜族自治州人民检察院行政检察部公益诉讼专项行动中，发现敦化市大石头镇二道河子村旺达养殖场存在环境污染问题，负有监管职责的敦化环保局存在不依法履行法定职责的情况。经调查发现：旺达养殖场位于大石头镇二道河子村东侧。养殖场设计年出栏500头生猪，目前存栏300头。该养殖场对生猪排出粪便等污染物对周围环境影响无环境评估报告，且该养殖场自建成使用以来一直未按照环保要求建设相应的畜禽粪便、污水与雨水分流设施，而是将养殖生猪过程中所产生的猪粪便、污水直接通过无防渗漏、防污染的露天沟渠直接排入村路沟渠，对养殖场周边居民生活环境造成环境污染。
2018年9月4日，敦化检察院对敦化环保局发出诉前检察建议，敦化环保局于2018年10月31日回复称已经对该养殖场下达《责令改正违法行为决定书》，要求该养殖场立即停止违法行为，对产生的畜禽废弃物进行综合利用和无害化处理，整改期间加强对养殖废物的管理，做到养殖粪便日产日清，防止养殖废物污染环境。敦化检察院分别于2019年3月6日、6月18日对旺达养殖场现场勘查后发现该养殖场仍旧将猪粪便、污水直接通过无防渗漏、防污染的露天沟渠直接排入村路沟渠，对养殖场周边居民生活环境形成持续污染侵害状态。
依据《中华人民共和国环境保护法》第十条“县级以上人民政府环境保护主管部门，对本行政区域环境保护工作实施统一监督管理。”《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》第十条第二款规定：“县级以上地方人民政府环境保护行政主管部门对本行政区域内固体废物污染环境的防治工作实施统一监督管理。”第七十一条规定：“从事畜禽规模养殖未按照国家有关规定收集、贮存、处置畜禽粪便，造成环境污染的，由县级以上地方人民政府环境保护行政主管部门责令限期改正，可以处五万元以下的罚款。”《畜禽规模养殖污染防治条例》第五条第一款规定：“县级以上人民政府环境保护主管部门负责畜禽养殖污染防治的统一监督管理。”第二十三条第一款规定：“县级以上人民政府环境保护部门应当依据职责对畜禽养殖污染防治的情况进行监督检查，并加强对畜禽养殖环境污染的监测。”依据《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》第二十条规定：“从事畜禽规模养殖应当按照国家有关规定收集、贮存、利用或者处置养殖过程中产生的粪便，防止污染环境。”《畜禽规模养殖污染防治条例》第十三条规定：“畜禽养殖场、养殖小区应当根据养殖规模和污染防治需要，建设相应的畜禽粪便、污水与雨水分流设施，畜禽粪便、污水的贮存设施，粪污厌氧消化和堆沤、有机肥加工、制取沼气、沼渣沼液分离和输送、污水处理、畜禽尸体处理等综合利用和无害化处理设施……未建设污染防治配套设施、自行建设的配套设施不合格，或者未委托他人对畜禽废弃物进行综合利用和无害化处理的，畜禽养殖场、养殖小区不得投入生产或者使用。”第二十条规定：“……畜禽养殖废弃物未经处理，不得直接向环境排放”。第三十七条规定：“违反本条例规定，在禁止养殖区域内建设畜禽养殖场、养殖小区的，由县级以上地方人民政府环境保护主管部门责令停止违法行为；拒不停止违法行为的，处3万元以上10万元以下的处罚，并报县级以上人民政府责令拆除或者关闭……”本案中，旺达养殖场未对生猪粪便采取无害化处理措施，导致居民生活环境遭到污染，对公共利益造成重大侵害。由于敦化环保局怠于履行法定的监管职责，致使周围居民生活环境受到旺达养殖场排放的生猪粪便的持续污染侵害。根据《中华人民共和国环境保护法》、《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》、《畜禽规模养殖污染防治条例》之规定，敦化环保局应当依法全面履行法定监管职责，对违法行为人旺达养殖场依法处理，确保周围居民生活环境不受污染，社会公共利益不再受侵害。现根据《中华人民共和国行政诉讼法》第二十五条第四款和《最高人民法院、最高人民检察院关于检察公益诉讼案件适用法律若干问题的解释》第二十一条第三款的规定，提起行政公益诉讼，请求判令敦化环保局依法履行法定职责，并对旺达养殖场的环境污染行为依法处理。根据《最高人民法院、最高人民检察院关于检察公益诉讼案件适用法律若干问题的解释》第二十四条之规定，因2019年7月31日现场勘查证实该养殖场已经整改完毕，故变更诉讼请求为判决确认敦化环保局原行政行为违法。
敦化环保局辩称，2018年9月2日，敦化环保局接到敦化检察院下达的敦检行公﹝2018﹞22240300016号关于敦化市旺达养殖场存在环境污染问题的《检察建议书》，高度重视，于2018年10月9日对该养殖场进行调查处理。旺达养殖场位于敦化市大石头镇二道河子村，检查时存栏生猪270头，未达到规模化养殖场标准，有储尿池，粪便散堆。检查人员当场对其违法行为下达了敦环责改字﹝2018-926﹞号《责令改正违法行为决定书》，要求该养殖场立即停止违法行为，对产生的畜禽废弃物进行综合利用和无害化处理，整改期间加强对养殖废物的管理，做到养殖粪便日产日清，防止养殖废物污染环境。同时，告知养殖经营者养殖数量已接近规模化养殖场标准，应当按照畜牧部门要求建设标准化的储粪池和污水储池。由于接近冬季不具备施工条件无法建设标准化的储粪池和污水储池，应在2019年开春后抓紧建设并投入使用。2019年5月10日，工作人员现场检查时，该养殖场已开工建设符合标准的储粪池及污水储池，预计7月份建成投入使用。在检查中发现产生的粪污堆放自家农田用于施肥，有部分养殖污水流入养殖场南侧排水沟内，工作人员当场要求其对产生的污水集中收集处置，不得直排周边环境，产生的粪便做到日产日清，禁止在养殖场所随意堆放。2019年至今，旺达养殖场已是规模化养殖场。2019年7月15日，敦化市畜牧业管理局、敦化环保局和敦化市大石头镇人民政府联合对大石头镇旺达养殖场建设完成的标准化储粪池和污水储池进行验收。2019年7月29日，敦化环保局对该养殖场污染防治情况进行检查，养殖产生的污水经排污管道排入新建的标准化污水储池，养殖粪便做到日产日清，堆放于标准化储粪池经无害化处置后还田。工作人员现场要求该养殖场做好日常管理，养殖产生的污水及粪便做到集中收集，无害化处置，防止污染周边环境。另外，敦化环保局现有在编在岗环境监察人员仅13人，负责敦化市境内所有的污染源监管工作。近三年来，环境监察人员经常加班，不分节假日，不分白天黑夜，尽全力履行环境监管职责。由于现在敦化市从事畜禽养殖的人员绝大多数是农户，敦化环保局在做好污染防治工作的同时，坚决落实党中央脱贫攻坚行动，对于能够整改的畜禽养殖户，积极帮助扶持其整改，使其能够依法依规经营生产；对于确实无法进行整改的坚决依法查处。针对本案，敦化环保局做到了法律效果、社会效果、整治效果的有效统一。综上所述，敦化环保局依法监管，不存在不履行法定职责的行为。对于敦化检察院变更诉讼请求为确认敦化环保局怠于履行职责和不全面履行职责，敦化环保局不予认同。因为敦化环保局对2018年敦化检察院的检察建议非常重视，马上做出行动，但由于已经进入冬季，所以从实际出发要求养殖户在开春后彻底整改。在2019年开春后5月10日，到养殖场所进行检查督促，养殖户也行动起来，最终于2019年6月末、7月初彻底整改完毕。在7月15日通过了三家的验收，之所以整改完毕就是敦化环保局按照检察建议的要求，结合实际使法理和情理统一的结果。
旺达养殖场述称，同意敦化环保局的答辩意见。冬季无法施工，到了春季，就开始施工，验收后就投入使用。
经审理查明, 旺达养殖场于2013年10月31日领取个体工商户营业执照，经营地点为敦化市大石头镇二道河子村D13-9177。2017年7月，敦化市人民政府确定该养殖场区域为畜禽养殖禁养区。该养殖场自建成使用以来一直未按照环保要求建设相应的畜禽粪便、污水与雨水分流设施，而是将养殖生猪过程中所产生的猪粪便、污水直接排入周边环境，造成周边环境受到污染。
2018年9月4日，敦化检察院向敦化环保局发出诉前检察建议，要求敦化环保局立即采取有效措施，依法履行法定职责，对旺达养殖场周边环境污染行为进行整治。2018年10月31日，敦化环保局回复称，旺达养殖场位于敦化市大石头镇二道河子村，检查时存栏生猪270头，有储尿池，粪便散堆，检查人员当场对其违法行为下达了敦环责改字﹝2018-926﹞号《责令改正违法行为决定书》，要求该养殖场立即停止违法行为，对产生的畜禽废弃物进行综合利用和无害化处理，整改期间加强对养殖废物的管理，做到养殖粪便日产日清，防止养殖废物污染环境，并将对其整改情况和违法排污情况作进一步调查处理。 
2019年5月10日，敦化环保局对旺达养殖场进行现场检查，现场监察结果为：旺达养殖场存栏生猪200头。建有两栋猪舍，猪舍南侧建有集中收集养殖污水池（10立方米左右），污水集中收集后用于还田。粪便堆放自家农田用于施肥。符合标准的储粪池及储污水池已开工建设，预计七月份建成使用。环境违法行为处理建议为：现场检查中发现有部分污水流入养殖场南侧排水沟中，要求对产生的污水集中收集处置，不得直排周边环境；粪便做到日产日清，禁止在养殖场所随意堆放。
2019年7月29日，敦化环保局对旺达养殖场进行现场检查，现场监察结果为：检查时，旺达养殖场存栏生猪240头。有猪舍两栋。符合标准的储粪池及储污水池已建成，于2019年7月15日通过验收并投入使用。养殖产生的污水经收集池及排放管道排入储污水池、粪便做到日产日清，堆放于储粪池无害化处置后还田。另有一栋580平方米的新猪舍正在建设中，预计九月份建成投入使用。环境违法行为处理建议：要求做好日常管理，养殖产生的污水及粪便做到集中收集，无害化处置，防止污染周边环境。
另查，2017年12月，敦化市畜牧业管理局《云平台养殖信息汇总表》记载旺达养殖场设计生猪存栏规模为500头和设计出栏800头。2019年3月6日，敦化检察院对旺达养殖场业主徐晓晨调查询问中，徐晓晨自认到目前为止猪舍内有母猪、肥猪和猪仔共300头左右，养殖场占地面积500多平方米，一年差不多有500多头猪出栏。徐晓晨另陈述2018年敦化环保局告知其在房后修建一个封闭的粪便储存池，但截止调查询问时，仅打了一个地面，没有储存池。庭审中，徐晓晨自认2019年5月开工建设无害化处理设施，施工期间，猪粪便堆放自家田地，污水未处理直接排入沟渠中。
2019年7月29日，敦化市畜牧业管理局对敦化环保局协助调查旺达养殖场2018年和2019年是否属于规模化养殖场的复函中称，经调查核实：按照吉林省畜禽养殖场备案规模标准，生猪规模标准起点是存栏300头，年出栏500头以上，规模化养殖场会备案到农业部养殖场直联直报系统（简称云平台）。旺达养殖场为生猪养殖场，且2018年未在云平台备案，2019年达到规模养殖数量，已在云平台备案。所以，2018年旺达养殖场不是规模化养殖场，2019年至今是规模化养殖场。
认定上述事实的证据有：旺达养殖场的个体户注册信息、敦化市人民政府2017年7月制定的《敦化市畜禽养殖禁养区划定方案》中的“敦化市大石头镇禁养区分布图”、敦化市畜牧业管理局2017年12月《云平台养殖信息汇总表》、敦检行公〔2017〕22240300016号《检察建议书》、敦环函﹝2018﹞22号《关于敦化市大石头镇旺达养殖场污染环境问题调查处理情况的复函》、现场勘查照片、2019年3月6日敦化检察院对徐晓晨的询问笔录、2019年5月10日、2019年7月29日敦化环保局污染源现场检查记录、照片及说明、2019年7月15日敦化市畜禽规模化养殖场粪污资源化利用设施验收表、敦环函﹝2019﹞8号《关于协助对敦化市大石头镇旺达养殖场及江南镇柳树沟村王永山养殖户调查的函》、敦牧函﹝2019﹞5号《敦化市畜牧业管理局关于协助对敦化市大石头镇旺达养殖场及江南镇柳树沟村王永山养殖户调查的复函》以及当事人的陈述等。关于敦化检察院提供的吉林市吉科检测技术有限公司《检测报告》，因未标注取样地点，且未有旺达养殖场业主确认样品，无法核实该证据的真实性、关联性，故本院不予采信。
[bookmark: No105_Z4T25K4][bookmark: No59_T21K1][bookmark: No60_T21K2][bookmark: No61_T21K3]本院认为，一、关于公益诉讼起诉条件。《中华人民共和国行政诉讼法》第二十五条第四款规定：“人民检察院在履行职责中发现生态环境和资源保护、食品药品安全、国有财产保护、国有土地使用权出让等领域负有监督管理职责的行政机关违法行使职权或者不作为，致使国家利益或者社会公共利益受到侵害的，应当向行政机关提出检察建议，督促其依法履行职责。行政机关不依法履行职责的，人民检察院依法向人民法院提起诉讼。” 《最高人民法院、最高人民检察院关于检察公益诉讼案件适用法律若干问题的解释》第二十一条第一款、第三款规定：“人民检察院在履行职责中发现生态环境和资源保护、食品药品安全、国有财产保护、国有土地使用权出让等领域负有监督管理职责的行政机关违法行使职权或者不作为,致使国家利益或者社会公共利益受到侵害的,应当向行政机关提出检察建议,督促其依法履行职责。……行政机关不依法履行职责的,人民检察院依法向人民法院提起诉讼。”依据上述规定，敦化检察院提起本案行政公益诉讼，在诉前依法向敦化环保局发出检察建议，并以敦化环保局在接到检察建议后没有依法履行法定职责，社会公共利益仍处于持续受侵害状态为由提起诉讼，符合法律及司法解释的规定，本院予以受理于法有据。
二、关于旺达养殖场是否达到规模化的问题。根据《吉林省畜禽养殖场养殖小区规模标准和备案程序》的规定，规模标准为生猪年出栏300头以上，并需登记备案。法律法规和规章均未明确规定认定规模化养殖的时间节点，但从《吉林省畜禽养殖场养殖小区规模标准和备案程序》的文件规定，需要对备案内容进行调整的，应当向原备案机关提出申请，经核查确认后，变更备案内容。因此，依据设计规模在登记备案有效期内的规模可以认定为达到规模化。本案中，敦化市畜牧局根据旺达养殖场自主申报登记备案的年出栏规模2017年为800头;检察建议时认定养猪300头；徐晓晨自认的2019年3月为止，年出栏量500多头，且已登记为起字号的个体工商户，可以认定2018年检察建议时旺达养殖场为规模化养殖。  
三、关于敦化环保局是否具有法定职责问题及被诉行政行为合法性问题。《中华人民共和国环境保护法》第十条规定：“县级以上地方人民政府环境保护主管部门，对本行政区域环境保护工作实施统一监督管理”。《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》第十条第二款规定：“县级以上地方人民政府环境保护行政主管部门对本行政区域内固体废物污染环境的防治工作实施统一监督管理。”第七十一条规定：“从事畜禽规模养殖未按照国家有关规定收集、贮存、处置畜禽粪便，造成环境污染的由县级以上地方人民政府环境保护行政主管部门责令限期改正，可以处五万元以下的罚款。”《畜禽规模养殖污染防治条例》第五条第一款规定：“县级以上人民政府环境保护主管部门负责畜禽养殖污染防治的统一监督管理。”第二十三条第一款规定：“县级以上人民政府环境保护部门应当依据职责对畜禽养殖污染防治的情况进行监督检查，并加强对畜禽养殖环境污染的监测。”第三十七条规定：“违反本条例规定，在禁止养殖区域内建设畜禽养殖场、养殖小区的，由县级以上地方人民政府环境保护主管部门责令停止违法行为；拒不停止违法行为的，处3万元以上10万元以下的罚款，并报县级以上人民政府责令拆除或者关闭。”
依据上述规定，敦化环保局应当对畜禽养殖污染防治情况进行监督检查，并加强对畜禽养殖环境污染的监测；在禁止养殖区域内建设畜禽养殖场、养殖小区的，责令停止违法行为；拒不停止违法行为的，处以罚款，并报县级以上人民政府责令拆除或者关闭等法定职责。本案中，敦化环保局在收到检察建议后，虽然向旺达养殖场对其违法行为下达了《责令改正违法行为决定书》，要求该养殖场立即停止违法行为，对产生的畜禽废弃物进行综合利用和无害化处理，但截止2019年5月，敦化环保局在现场检查中发现旺达养殖场仍未整改完毕，继续排放污水时，并未依据《畜禽规模养殖污染防治条例》第三十七条规定对其拒不停止的违法行为，履行监管职责，依法处以罚款并报县级以上人民政府责令拆除或者关闭，属于怠于全面履行法定监管职责。因2019年7月31日敦化检察院现场勘查证实该养殖场已经整改完毕，根据《最高人民法院、最高人民检察院关于检察公益诉讼案件适用法律若干问题的解释》第二十四条之规定，敦化检察院变更诉讼请求为确认敦化环保局此前原行政行为违法，符合法律规定，本院予以支持。
综上，依照《中华人民共和国行政诉讼法》第七十四条、《最高人民法院、最高人民检察院关于检察公益诉讼案件适用法律若干问题的解释》第二十五条第一款第（一）项之规定，判决如下：
确认被告敦化市环境保护管理局在检察建议后怠于履行监管职责的行为违法。
如不服本判决，可以在判决书送达之日起十五日内，向本院递交上诉状，并按对方当事人的人数提出副本，上诉于吉林省延边朝鲜族自治州中级人民法院。

审  判  长    陈    艳
审  判  员    姜 慧 娟
审  判  员    林 大 海
人民陪审员    李 爱 梅
人民陪审员    孙    晶
人民陪审员    刘 玉 玲
人民陪审员    安    然

二〇一九年八月二十一日

书  记  员     李   娜






附：相关法律规定
《中华人民共和国环境保护法》
第十条规定：县级以上人民政府环境保护主管部门，对本行政区域环境保护工作实施统一监督管理。
《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》
第十条第二款规定：县级以上地方人民政府环境保护行政主管部门对本行政区域内固体废物污染环境的防治工作实施统一监督管理。
《畜禽规模养殖污染防治条例》
第十三条规定：畜禽养殖场、养殖小区应当根据养殖规模和污染防治需要，建设相应的畜禽粪便、污水与雨水分流设施，畜禽粪便、污水的贮存设施，粪污厌氧消化和堆沤、有机肥加工、制取沼气、沼渣沼液分离和输送、污水处理、畜禽尸体处理等综合利用和无害化处理设施……未建设污染防治配套设施、自行建设的配套设施不合格，或者未委托他人对畜禽废弃物进行综合利用和无害化处理的，畜禽养殖场、养殖小区不得投入生产或者使用。
第二十三条第一款规定：县级以上人民政府环境保护部门应当依据职责对畜禽养殖污染防治的情况进行监督检查，并加强对畜禽养殖环境污染的监测。
第三十七条规定：违反本条例规定，在禁止养殖区域内建设畜禽养殖场、养殖小区的，由县级以上地方人民政府环境保护主管部门责令停止违法行为；拒不停止违法行为的，处3万元以上10万元以下的罚款，并报县级以上人民政府责令拆除或者关闭。
《中华人民共和国行政诉讼法》
第二十五条第四款规定： 人民检察院在履行职责中发现生态环境和资源保护、食品药品安全、国有财产保护、国有土地使用权出让等领域负有监督管理职责的行政机关违法行使职权或者不作为，致使国家利益或者社会公共利益受到侵害的，应当向行政机关提出检察建议，督促其依法履行职责。行政机关不依法履行职责的，人民检察院依法向人民法院提起诉讼。
《最高人民法院、最高人民检察院关于检察公益诉讼案件适用法律若干问题的解释》
第二十一条第一款规定：人民检察院在履行职责中发现生态环境和资源保护、食品药品安全、国有财产保护、国有土地使用权出让等领域负有监督管理职责的行政机关违法行使职权或者不作为,致使国家利益或者社会公共利益受到侵害的,应当向行政机关提出检察建议,督促其依法履行职责。
第二十一条第三款规定：行政机关不依法履行职责的,人民检察院依法向人民法院提起诉讼。
第二十四条规定：在行政公益诉讼案件审理过程中,被告纠正违法行为或者依法履行职责而使人民检察院的诉讼请求全部实现,人民检察院撤回起诉的,人民法院应当裁定准许;人民检察院变更诉讼请求,请求确认原行政行为违法的,人民法院应当判决确认违法。
1

