
方申、李杭斌等诉台州市黄岩区住房和城乡建设局规划行政登记案
——违反强制性规定的房屋竣工验收备案行为可确认违法并责令采取补救措施
邵丹、陈欢欢

摘要：建设行政主管部门应对有关建设工程质量的法律、法规和强制性标准等执行情况负有检查监督的法定职责，对建设工程违反国家强制性规定的房屋竣工验收应不予备案。本文案例因商品房高层未安装燃气管道违反强制性规定，购房者提起行政诉讼，本文通过对房屋竣工验收备案行为的可诉性分析、竣工验收备案行为的合法性分析，确认了违反国家强制性规定的房屋竣工验收备案行为的违法性，法院本应判决撤销备案行为。但考虑房屋已大部分销售，若判决撤销该备案，将会对整个小区及其他业主的权利造成重大影响，为使判决能达到法律效果与社会效果的统一，经走访商议，寻求到解决问题的相关补救措施后，法院最终确认该备案行为违法，并责令采取补救措施。
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裁判要点

建设行政主管部门应对有关建设工程质量的法律、法规和强制性标准等执行情况负有检查监督的法定职责，其对建设工程违反国家强制性规定的房屋竣工验收应不予备案。否则，法院应判决撤销；但撤销将对社会公共利益或第三人较大利益的，且该违法事项可以通过事后协商或采取其他补救措施予以稳妥解决，法院应当确认该备案行为违法，并责令采取补救措施。
相关法条

《建设工程质量管理条例》第四十九条：建设单位应当自建设工程竣工验收合格之日起15日内，将建设工程竣工验收报告和规划、公安消防、环保等部门出具的认可文件或者准许使用文件报建设行政主管部门或其他有关部门备案。
　　建设行政主管部门或者其他有关部门发现建设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，责令停止使用，重新组织竣工验收。
《住宅建筑规范》（GB50368-2005）8.4.5：液化石油气是住宅内常用的可燃气体之一。由于它比空气重（约为空气重度的1.5～2倍），且爆炸下限比较低（约为2％以下），因此一旦漏气，就会流向低处，若遇上明火或电火花，会导致爆炸或火灾事故。且由于地下室、半地下室内通风条件差，故不应在其内敷设液化石油气管道，当然更不能使用液化石油气用气设备、气瓶。高层住宅内使用可燃气体作燃料时，应采用管道供气，严禁直接使用瓶装液化石油气。
案件索引
一审：浙江省台州市椒江区人民法院(2015)台椒行初字第10号（2015年3月18日）
二审：浙江省台州市中级人民法院（2015）浙台行终字第65号（2015年5月4日）

基本案情

原告方申、李杭斌等人诉称：五原告分别于2013年间与第三人浙江城乡房地产开发有限公司签订了商品房买卖合同，交房期限届至，第三人通知原告交付房屋，原告发现整个小区住宅包括10层以上均未安装煤气管道。《住宅建设规范》明确规定，十层及十层以上住宅内不得使用瓶装液化石油气。高层住宅内使用可燃气体作为燃料时，应采用管道供气，严禁直接使用瓶装液化石油气。被告作为主管机关明知国家对燃气使用有相关法规，却居然对未安装燃气管道的十层以上住宅验收合格。为维护原告的合法权益，请求法院确认被告对第三人的竣工验收备案的具体行政作为违法。
被告台州市黄岩区住房和城乡建设局答辩称：建设行政主管部门对建设单位报送的工程竣工验收备案文件并验证收讫的行为，不属于行政诉讼的受案范围。国务院《建设工程质量管理条例》第四十九条规定，建设单位应当自建设工程竣工验收合格之日起15日内，将建设工程竣工验收报告和规划、公安消防、环保等部门出具的认可文件或者准许使用文件报建设行政主管部门或者其他有关部门备案。2003年《国务院关于取消第二批行政审批项目和改变一批行政审批项目管理方式的决定》第76项规定，建设工程竣工验收备案的形式为“告知性备案”。可见，建设工程竣工验收备案行为是建设单位向建设行政主管部门报告房屋建设情况以备查考的行为，是对工程质量验收报告以及质检部门的监督报告进行登记、收讫的形式，不会对当事人的权利义务产生实际影响。本案中，被告出具了建设工程竣工验收备案表，证明第三人已将建设工程竣工验收报告等文件报送给被告，被告在收到第三人报送的工程竣工验收备案文件并验证收讫的行为，该行为本身不具有任何行政确认的效力，对原告的权利义务不产生实际影响，即备案行为没有使相关公民、法人或其他组织的权利义务发生现实的变动，包括有利的变动和不利的变动。因此，依照《最高人民法院关于执行<中华人民共和国行政诉讼法>若干问题的解释》第一条第二款第（六）项的规定，被告认为的建设工程竣工验收备案行为不属于行政诉讼的受案范围。被告的备案行为符合行政法规和规章的规定。本案中,被告在第三人依照《房屋建筑和市政基础设施工程竣工验收备案管理办法》第五条规定提交的完整文件后予以备案符合《建设工程质量管理条例》和《房屋建筑和市政基础设施工程竣工验收备案管理办法》的规定，故就涉案工程竣工验收的备案行为合法，原告要求确认被告的备案行为违法的诉讼请求缺乏事实和法律依据。
第三人浙江城乡房地产开发有限公司述称：同意被告的意见，原告的诉讼请求不属法院的受案范围，不具有可诉性。应工程位于宁溪镇，至今没有供气，无法使用管道煤气。

台州市椒江区人民法院经审理查明：2014年9月19日, 经浙江城乡房地产开发有限公司申请，台州市黄岩区住房和城乡建设局向其核发了编号为31802020140919101号《房屋建设工程竣工验收备案表》，该备案表载明，工程名称为宁溪溪上玫瑰苑商住楼，建设面积18884㎡，工程用途商住,开工时间2012年8月22日，竣工验收时间2013年12月25日，竣工验收意见中，勘察单位、设计单位、施工单位、监理单位、建设单位均签署“合格”意见并盖章；被告确认“该工程的竣工验收备案文件已于2014年9月19日收讫，文件齐全”，在备案机关处理意见中签署“同意备案”并盖章。
裁判结果 

台州市椒江区人民法院于2015年3月18日作出(2015)台椒行初字第10号行政判决：一、确认被告台州市黄岩区住房和城乡建设局2014年9月19日核发的31802020140919101号《房屋建设工程竣工验收备案表》违法。二、责令被告台州市黄岩区住房和城乡建设局采取相应的补救措施。宣判后，被告台州市黄岩区住房和城乡建设局提出上诉。台州市中级人民法院于2015年5月4日作出（2015）浙台行终字第65号行政判决：驳回上诉，维持原判。
裁判理由
法院生效判决认为，所谓房屋综合验收，是指房屋竣工后，在勘察、设计、施工、监理、建设单位验收合格并出具竣工验收报告的基础上，再继续由规划、消防、环保等部门进行验收，若验收合格则由以上单位出具认可文件和准许使用文件。而竣工验收备案则是指房屋的建设单位在上述所有部门验收合格后将验收资料上报建设行政机关，由其登记保存以备检查和监督的行为。根据《建设工程质量管理条例》第四十九条规定：“建设单位应当自建设工程竣工验收合格之日起15日内，将建设工程竣工验收报告和规划、公安消防、环保等部门出具的认可文件或者准许使用文件报建设行政主管部门或者其他有关部门备案。建设行政主管部门或者其他有关部门发现建设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，责令停止使用，重新组织竣工验收。”通过上述规定可以看出，在竣工验收备案行为中，建设行政机关并非仅仅是简单地接受建设单位向其报送房屋竣工验收相关资料，还要对备案资料进行至少是形式上审查，如果发现违法情形将责令停止使用，重新组织竣工验收。竣工验收备案行为无论对房地产开发商还是对购房者都会产生行政法上的拘束力，能够对购房者的权利产生实质性影响。而且法律设立竣工验收备案制度的目的即是加强房屋建筑质量的监管，如果建设行政机关不依法进行竣工验收备案，无疑会对房屋建筑质量的监管留下隐患，进而侵害购房者的权利。故本案原告有权对竣工验收备案行为提起行政诉讼。《住宅建筑规范》明确规定，十层及十层以上住宅内不得使用瓶装液化石油气，高层住宅内使用可燃气体作为燃料时，应采用管道供气，严禁直接使用瓶装液化石油气。本案所涉建设项目用途系住宅，液化石油气是当前居民首选的主要生活用燃料，第三人出售的小高层商品房未安装供气管道，明显违反了国家强制性规定。作为建设行政主管部门，被告应加强对有关建设工程质量的法律、法规和强制性标准等执行情况的检查监督。本案中，被告只审核了第三人提交的施工、监理、勘察等相关资料，而没有审核管道供气是否符合强制性标准等相关工程质量法律、法规和强制性标准的执行情况，即向第三人办理了工程竣工验收备案，该备案行为与法规不符。鉴于溪上玫瑰苑项目已大部分销售，若判决撤销该备案，将会对整个小区及其他业主的权利造成重大影响，且上述问题可以通过事后协商或采取其他补救措施予以稳妥解决，故被告的备案行为违法，但尚应确认其效力。
案例注解

本案争议主要涉及三个方面：一是房屋竣工验收备案行为是否可诉；二是违反国家强制性规定的房屋竣工验收备案行为是否违法；三是违反国家强制性规定的备案行为可否承认其效力。
一、房屋竣工验收备案行为的可诉性分析
对竣工验收备案行为的可诉性分歧，被告意见是认为该行为仅是对房屋建造过程的客观描述和记载行为，不是对该房屋是否合格作判断结论，本身不会产生现实的影响。合议庭并未采纳该意见，理由：从《建设工程质量管理条例》第四十九条的规定可见，在竣工验收备案行为中，建设行政机关并非简单地接受建设单位向其报送房屋竣工验收相关资料，还要对备案资料进行至少是形式上审查，如果发现违法情形将责令停止使用，重新组织竣工验收。所以，被告的竣工验收备案行为实际上是对未发现建房有违法情形的宣示，是对房屋不存在安全隐患可以交由使用的认可。而《住宅建筑规范》中“十层及十层以上住宅内不得使用瓶装液化石油气，高层住宅内使用可燃气体作为燃料时，应采用管道供气，严禁直接使用瓶装液化石油气”的规定无疑是科学认定高层住宅使用瓶装液化石油气存在严重安全隐患而作的禁止性规定。对于该条规定，建设行政主管部门理应熟知，在验收备案过程中应发现该安全隐患要求开发商进行改正补救，但被告的备案行为却造成了对该安全隐患的忽视、商品房顺利售出使用的结果，对购房者的权利产生实质性影响，应允许购房者即本案原告对竣工验收备案行为提起行政诉讼享有诉权。
二、竣工验收备案行为的合法性分析
从形式上看，备案行为仅是在勘察、设计、施工、监理、建设单位验收合格并出具竣工验收报告的基础上，再继续由规划、消防、环保等部门进行验收，再由建设单位收齐上述验收合格的资料上报给建设行政主管部门登记保存以备检查，故貌似仅对上报资料齐全与否等形式的审查，其实不然。首先，法律规定建设行政主管部门应当对建筑工程质量进行监督，这种监督贯穿于建设工程立项到竣工验收的全过程。其次，竣工验收的备案同样是为了建设行政主管部门对建筑工程质量的监督检查。建设行政主管部门或者其他有关部门发现建设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，责令停止使用，重新组织竣工验收。其三，作为建设行政主管部门，应加强对有关建设工程质量的法律、法规和强制性标准等执行情况的检查监督。《住宅建筑规范》（GB50368-2005）为国家标准，该规范全部条文为强制性条文，其中8.4.1、8.4.5条分别规定，住宅应使用符合城镇燃气质量标准的可燃气体；十层及十层以上住宅内不得使用瓶装液化石油气。本案为十二层高层建设商住楼，十层及十层以上均为住宅，应执行上述规范安装供气管道，其未安装供气管道而验收居然得以确认合格，明显违反了国家强制性规定，台州市黄岩区住房和城乡建设局对此未依法责令停止使用，重新组织竣工验收显属违法，依法应当予以撤销。但考虑本案发生争议时，涉案溪上玫瑰苑的房屋已大部分销售，若判决撤销该备案，将会对整个小区及其他业主的权利造成重大影响，且经过走访了解，上述问题可以通过事后协商，比如改变十层及十层以上的房屋用途；或采取其他补救措施，如安装供气管道采取“瓶组”方式进行供气等措施予以稳妥解决，故该备案行为违法，但尚可以确认其效力。
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