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行政共同违法行为的认定标准及处断规则
文 / 王 岩 孙 棚

内容提要我国行 政 处 罚 法 没 有 对 行 政 共 同 违 法 作 出 规 定 ，认 定 行 政 共 同 违 法 行 为 时 ，需要 

依 据 不 同 执 法 领 域 的 单 行 法 律 法 规 ，从 主 客 观 “四 要 件 ”进 行 全 面 考 量 。 共 同 违 法 只 是 该 当 构  

成 要 件 和 满 足 违 法 性 的 行 为 ，主 要 行 为 人 的 有 责 性 需 要 根 据 行 为 人 的 责 任 承 担 能 力 和 具 体 法 律  

规 定 进 行 判 断 ；从 属 行 为 人 的 责 任 不 能 简 单 地 与 主 要 行 为 人 等 同 ，应 根 据 其 实 际 违 法 行 为 的 性  

质 和 程 度 来 认 定 。 行 政 机 关 在 实 施 行 政 处 罚 时 ，应 依 据 过 罚 相 当 原 则 ，结 合 处 罚 的 种 类 、对象  

和 违 法 行 为 构 成 要 件 等 ，综 合 分 析 处 罚 规 则 适 用 “一 事 各 罚 ”还 是 “一 事 共 罚 ”。

关于行政法上共同违法行为的认定和处断，执法和司法 

实践中还存在不同执法部门、不同执法人员以及司法机关 

对共同违法行为的识别和处罚规则因理解不同而致认定标 

准不统一，从而出现同案不同罚、同案不同判等适法不一的 

情况。部分学者比附刑法理论判断行政共同违法行为的观 

点忽视了行政处罚理论的独立价值，亦无法解决共同过失违 

法行为如何认定和处断的问题。实践中，该问题的争议仍在 

加剧，亟需研究解决。

一、问题的提出

在行政执法实践中，行政共同违法现象比较常见，以某 

地方海事局查处的一起因船舶碰撞导致的重大海上污染事 

故案为例。2021年 4 月 2 7 日，马绍尔群岛共和国义某公司 

所属的义海轮与锚泊于青岛水域的利比里亚交某公司所属的 

交响乐轮发生碰撞，导致交响乐轮约9400吨船载货油泄漏 

人海，构成特别重大海洋环境污染事故。经鉴定评估认定， 

本次事故致使海洋环境污染直接损失为人民币23.05亿元。 

本案中，两艘外轮碰撞造成海洋环境污染，违反了海洋环境 

保护法第八十一条的规定.构成行政共同违法。事故调查报

告认定义海轮承担主要责任，交响乐轮承担次要责任。海 

洋环境保护法第一百一十五条规定，对造成重大或者特大海 

洋环境污染事故的，按照直接损失的3 0 % 计算罚款。实务 

界对上述行政处罚案件，存在 3 种处置观点：

第一种观点认为，应采取“一事各罚”方式。根据各个 

违法行为人具体实施违法行为的性质、情节以及所造成的 

后果等，分别定性和处罚，分别或共同制作处罚文书。海洋 

环境保护法对特别重大污染事故已明确规定了处罚标准，故 

海事局应对两外轮分别按照直接损失的3 0 % 罚款6.9亿元， 

合计共罚13.8亿元。

第二种观点认为，应采取“一事共罚分别担责”方式。 

将共同违法行为视为一个行为，对各违法行为人视为一个违 

法主体进行定性，并根据行为人在共同违法行为中的不同作 

用和情节分别定责，各行为人的处罚总额不超过法律规定的 

幅度。本案中，两外轮应在法律规定直接损失的30% (6.9 

亿 元 ）范围内共同担责。主次责任方具体承担金额，由海事 

局根据具体事实和情节进行裁量=

第三种观点认为，应采取“一事共罚连带责任”方式。
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将多个共同违法行为人视为一个整体定性、共同处罚，各 

行为人在法律规定的幅度内对全部行政处罚承担连带责任。 

本案中，两外轮应对直接损失的3 0 % 即 6.9亿元的罚款承担 

连带责任。

民法中的共同侵权、刑法中的共同犯罪，分别对民法和 

刑法领域的共同违法进行了较为充分的理论研究和法律规 

定。但我国目前行政法理论和作为基本法的行政处罚法均 

未对行政法上的共同违法行为作出界定或规定。对某个执 

法领域或者某类违法行为是否需要区分共同违法，行政机 

关只能依据相应领域的单行法律、法规执行。但对于共同 

违法行为人的处罚规则、行政处罚的总金额能否超过法律 

规定的上限等，则缺乏明确的法律规范指引。笔者拟在我国 

现有法律框架下，从不同执法领域的相关法律规定出发，运 

用 “四要件”理论明确行政共同违法行为的认定标准，运用 

“三阶层”理论分析行为人的有责性问题，并区分不同情形 

提出行政共同违法行为的处断规则，以期对今后解决行政执 

法和行政审判中的此类问题能够有所裨益。

二、行政共同违法行为的认定

行政共同违法行为，是指两个以上的主体共同实施违反 

行政管理秩序的行为，包括共同作为和共同不作为。® 共同 

违法行为的认定与单一违法行为的认定存在着紧密的关联。 

我国行政处罚法仅概括地规定对行政违法行为“应当给予行 

政处罚"，未有成立要件上的规定。行政处罚是最严厉的行 

政行为，它与刑法有着千丝万缕的联系，可以说行政违法构 

成是刑法中犯罪构成理论在行政法中最类似的翻版。® 刑法 

学中的犯罪成立要件与行政处罚在本质上只存有量的差异， 

而非质的区别。®我国刑法学上的犯罪构成主要有“三阶层” 

和 “四要件”两种学说。笔者拟借助“四要件”说 ，对行政处 

罚中的共同违法行为四个方面的构成要件予以解释和呈现。

(一 ）主 体 要 件 一 -行 为 人 两 个 及 以 上

行政共同违法行为的主体必须有两个及以上的行为人， 

可以是自然人、法人或其他组织。在主体要件中，行为人的

有责性并非共同违法行为的主体要件的标准，共同违法只是 

该当构成要件和满足违法性的行为，它并不一定需要有责。® 

换言之，认定共同违法只需就行政相对人的行为是否具有关 

联性或联系性加以判断即可 ， 一 旦客观行为是关联的，共同 

违法行为便可以成立，不需要考虑行为人的责任能力。® 例 

如 ，依法应当免予处罚的未成年人和应当承担法律责任的成 

年人共同实施违法行为的，因各方均为独立的民事主体，故 

应认定为共同违法行为人。在单位违法行为中，单位和具体 

实施违法行为的员工是否应当认定为共同违法行为人存在较 

大的争议。在刑法领域，单位犯罪的，对单位判处罚金，并 

对其直接负责的主管人员和其他直接责任人员判处刑罚，但 

并非按照共同犯罪处理。在行政处罚领域，除法律、法规、 

规章另有规定外，行政机关不应当对单位违法行为的行为人 

和单位并罚。例如，在前述海洋环境污染案中，根据海洋环 

境保护法第一百一十五条的规定，处罚对象不仅包括两外轮 

的所有人（单位），还包括直接负责的主管人员和其他直接责 

任人员。

( 二 ）主 观 要 件 —— 共 同 故 意 或 过 失

一般情况下，共同违法行为的参与者都具有共同的故 

意 ，并且能够意识到自己是在与他人一起进行某种行为。正 

是这种意识使得每个共同违法行为人的个人意志得以融合成 

一个统一的共同意志，进而使得他们的行为具有内在的一致 

性和协调性。但在行政管理领域，共同违法行为的主观要件 

不像刑法中共同犯罪主观方面认定那样要求严格。各个违 

法行为人之间是否存在意思联络，并不是决定是否给予行政 

处罚的必要条件，而是取决于行为人是否违反了法律的明确 

规定。如果行为人因共同过失导致了违法结果的发生，除非 

行为人能够举证证明其主观并无过错，否则构成行政违法即 

被视为有过错。®在前述海洋环境污染案中，两外轮在船舶 

碰撞和造成环境污染方面，显然是没有意思联络的。尽管共 

同违法不严格要求行为人的意思联络，但行政机关在执法过 

程中查明共同违法行为人是否存在共同故意仍然具有重要

①  汪永清：“论行政处罚规则”，栽 《法学研究》1993年第4期-

② 马怀德：“论行政处罚”，栽 《青海社会科学》1991年第1期。

③  吴振宇： 行政处罚与刑法交错适用之困境与出路—— 从永邦公司诉枣庄国税局税务行政处罚案展开•’，栽 《当代法学》2013年第 

5期。

④  熊樟林：“共同违法行为的认定标准与处断规则—— 兼 对 《治安管理处罚法》第17条之检讨”，栽 《法 律 科 学 （西北政法大学学 

报 ）》2015年第3期。

⑤  熊樟林：“论 《行政处罚法》修改的基本立场”，栽《当代法学》2019年第1期 ：

⑥  汪永清：“论行政处罚规则”，栽 《法学研究》1993年第4期。
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意义。因为共同故意不仅体现了违法行为人的主观恶性，还 

反映了他们之间的合作或协同关系，这对行政机关准确认定 

违法行为的性质和危害程度，从而作出合理的行政处罚决定 

至关重要。

( 三 ） 客 观 要 件 —— 实 质 上 的 “一 行 为 ”

共同违法行为人必须共同实施了违反行政法律、法规或 

规章的行为。各个违法行为人在违法行为中相互联系，形成 

一个统一的违法活动整体。共同参与的主体所实施的行为是 

一个行为，不可拆分。若各方主体的行为可以彼此拆分，则 

不构成共同违法。正是因为共同违法行为的实质一致性，故 

行政机关对共同违法行为应当一并处罚，而不是分别以不同 

的事实和不同的理由进行处罚。®例 如 ，在长江采砂案中，共 

同违法人A 负责具体实施非法采砂，B 为 A 提供砂石运输服 

务，属于河道采砂管理规范明确禁止的两个行为。根据2025 

年 1月 1 日实施由中华人民共和国水利部制定的《长江河道采 

砂管理条例实施办法》第二十六条的规定，运砂船舶在长江 

采砂地点装运非法采砂船舶偷采的河砂的，属于与非法采砂 

船舶共同实施非法采砂行为，系法律拟制的一行为。

( 四 ） 客 体 要 件 —— 危害结果的不可分性

行为处罚的客体要件是行政违法行为所侵犯的法益。 

行政共同违法行为必须具有一定程度的社会危害性，即侵犯 

了受行政法律规范保护的社会关系，对行政管理秩序造成了 

破坏。如果危害结果是可以区分的，每个当事人仅需对自己 

造成的那部分法律后果承担法律责任即可。但如果危害后果 

具有不可分性，行政机关无法将危害后果以合理的方式进行 

准确的“切割”，并按照“切割”后的危害后果对各个当事人 

进行合理处罚裁量，此时每一个违法行为人均需对全部危害 

结果承担责任。例如，在北海市乃志海洋科技有限公司诉广 

西省北海市海洋与渔业局非法围填海行政处罚案中，® 两公 

司的行为在时间和空间上具有可分性和独立性，危害结果可 

以进行区分，故应当认定为两个独立的违法行为，并非共同 

违法行为。

三、共同违法行为人的有责性

参照德国违反秩序罚法第1条之规定，受行政处罚行为 

的成立要件理应包括构成要件的该当性、违法性以及有责 

性 3 个阶段。这与我国刑法的“三阶层”学说较为相似，这 

3 个条件是递进式的。首先，要比对构成要件是否该当，只

① 参见湖北省高级人民法院（2018)鄂行申229号行政裁定书。

②  参见最高人民法院指导性案例178号。

088

要行为人的行为符合法律规范规定的构成要件，便可推定构 

成行政处罚。其次，要判断行为人的行为是否具有违法性， 

如果已满足该当性的行为存在违法性阻却事由，则该行为便 

不具有违法性。最后，具有该当性和违法性的行为，便可 

推定该行为具有有责性。但如果存在无行政违法责任能力、 

正当防卫、紧急避险等责任阻却事由，行为人则无需承担行 

政违法责任。

( 一 ） 主 要 行 为 人 的 有 责 性

主要行为人的有责性需要根据行为人的责任承担能力 

和具体法律规定进行判断。在行政法中，行为人的责任承担 

能力通常指的是其行为时是否具备相应的法律意识和控制能 

力。若行为人具备完全的法律意识和控制能力，则其应对自 

己的行为负责。反之，若行为人因年龄、智力或其他法定原 

因而不具备完全的法律意识和控制能力，则其责任承担能力 

可能受到一定程度的限制。行政处罚法规定了违法行为人属 

于未成年人、不能辨认或者不能控制时实施违法行为以及轻 

微免罚、首违不罚等免责情形。此外，一些行政法律规范 

还可能规定了特定的免责事由，如紧急避险、正当防卫等， 

这些情况会导致部分主要行为人的法律责任被排除。

在某些特定情况下，法律只规定了部分共同违法主要 

行为人的法律责任。例如，海上交通安全法第一百零五条 

对 “船舶、海上设施未经许可从事海上施工作业，或者未按 

照许可要求、超出核定的安全作业区进行作业的”这一违法 

行为明确了将“船舶、海上设施的所有人、经营人或者管理 

人”作为处罚对象，而作为共同违法行为人之一的“施丁.方” 

(施工方系海上施工作业许可的申请人，未经许可而开展施 

工作业的主要违法行为人应当是施丁方，但其不在法律规定 

的处罚对象范围内）却未列入处罚对象。在法律责任条款中 

明确处罚对象，虽然有利于确定责任主体，提高行政机关的 

办案效率，但是对共同违法行为而言，那些未被明确列出的 

共同违法主要行为人可能会借此漏洞，规避法律制裁。这不 

仅削弱了法律的震慑作用，也可能导致真正的违法者逍遥法 

外，无法实现法律的公正与公平。

( 二 ） 从 属 行 为 人 的 有 责 性

有责性判断的价值在于解决共同违法行为中主要行为人 

以外的行为人的责任认定。治安管理处罚法第十七条规定， 

教唆、胁迫、诱骗他人违反治安管理的，按照其教唆、胁
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迫 、诱骗的行为处罚。与我国治安管理处罚法模仿刑法的 

逻辑有所不同，域外国家一般并不区分各违法行为人的功能 

角色，而是采取"单一行为人的概念”，将所有共同违法行为 

人都视为正犯的参与者。® 在责任承担上，大多数国家采用 

“有限从属性原则”，主要行为成立不法构成要件该当性及 

违法性时，不需要探讨其行为的有责性，对其他共同违法行 

为人的处罚即成立，至于该主要行为人的主处罚是否存在或 

成立在所不问。®如德国违反秩序罚法第14条规定，并不承 

认共同行为人有责内容的共同性，只要主要行为因故意之行 

为且构成要件该当而构成违反秩序时，该参与行为的有责性 

即可成立，而不论主要行为人是否得受非难，如欠缺责任能 

力或有其他免除之事由。®

德国违反秩序罚法是类似于我国治安管理处罚法的一 

部法律，治安管理领域从属行为人的有责性判断，并不能推 

广至其他行政执法领域。如前文所述，在部分行政执法领 

域 ，部分正犯都可以通过法律的明确规定免除其主体责任， 

何况从犯。在行政共同违法中，从属行为人的角色和性质往 

往与主要行为人有所不同，其违法行为的严重程度和危害性 

亦相对较低。因此，对于从属行为人的处罚应当根据其实际 

违法行为的性质和程度来决定，而不能简单地与主要行为人 

同等对待。比例原则要求行政机关在行使自由裁量权时，应 

当采取对当事人权益损害最小的方式。对于教唆者和帮助 

者这类可非难性较低的共同违法行为人f 若轻易施以行政处 

罚 ，不仅可能引发社会舆论的质疑，还可能对行政执法的公 

信力和权威性造成负面影响。因此，在没有明确的法律、法 

规和规章依据的情况下，不应对从属行为人实施行政处罚^ 

例如，船舶超载运输这一违法行为，仅处罚船舶所有人和责 

任船员即可，对于帮助船舶超载的码头装卸公司和装卸工人 

则没有进一步惩戒的必要。部分法律规范将教唆、帮助行 

为人明示为共同违法当事人的，属于法律拟制。例如，根据 

海关行政处罚实施条例第十条的规定，与走私人通谋为走私 

人提供走私货物、物品的提取、发运、运输、保管、邮寄 

或者其他方便的，以走私的共同当事人论处。上述帮助行为 

作为共同违法行为认定，是为了进一步加大对走私行为的惩 

戒力度，增强行政处罚的震慑效果。

( 三 ）规章拟制行政共同违法行为的有效性

部分规章将与违法行为有关联关系的帮助、教唆行为 

拟制为共同违法行为。例如，《长江河道采砂管理条例实施 

办法》第二十六条将“运砂船舶在长江采砂地点装运非法采 

砂船舶偷采的河砂的行为”拟制为“非法采砂船舶实施非法 

采砂行为”的共同违法行为，并要求依照《长江河道采砂管 

理条例》第十八条的规定给予处罚。该条款之所以属于“法 

律拟制”而非“注意规定”，是由于由中华人民共和国国务院 

制定的上位法《长江河道采砂管理条例》第十八条明示的处 

罚对象为应当办理河道采砂许可证却未依法办理，擅自在长 

江采砂的违法行为人。运砂船舶显然不属于“采砂行为人” 

的范畴，而且《长江河道采砂管理条例》第二十条对“运输 

未取得河道采砂许可证的单位、个人开采的长江河道砂石” 

的违法行为设定了单独的罚则。虽然部门规章可以对上位法 

律 、行政法规进行应用解释，但其解释应当符合上位法立法 

本意，不应设定减损公民、法人和其他组织权利或者增加 

其义务的规范，亦不得增加本部门的权力或者减少本部门的 

法定职责。规章拟制共同违法行为的做法势必会扩大共同 

违法行为人的范畴，将原本不应当承担责任的帮助行为纳人 

“正犯”的范畴予以行政处罚。此处应当视为规章新设定了 

一项处罚规范，而非解释共同违法行为人的范围。根据行政 

处罚法的规定，规章只能设定警告、通报批评或者一定数额 

的罚款。《长江河道采砂管理条例实施办法》第二十六条规 

定 ，给 “运砂船舶在长江采砂地点装运非法采砂船舶偷采的 

河沙的行为”设定了没收违法所得、没收采砂船舶和挖掘 

机械等作业设备、工具以及20万元以上200万元以下的罚 

款 。无论是行政处罚种类还是罚款数额均超过了规章设定 

的权限，亦与《长江河道采砂管理条例》第二十条的罚则规 

定不相符合。

四、行政共同违法行为的处断规则

针对行政共同违法行为的处断规则，目前有“一事各 

罚”“一事共罚分别担责” “一事共罚连带责任” 3 种观点。 

笔者认为，应通过区分行为人主观方面存在故意或是过失， 

选择适当的处断规则；特殊情况下，还应考虑法律规定、处 

罚种类、罚款金额上限等因素。

①  熊樟林：“共同违法行为的认定标准与处断规則—— 兼 对 《治安管理处罚法》第17条之检讨”，栽 《法律科学》2015年第3期。

②  洪家殷：“行政秩序罚上之参与者（共犯）”，载 《行政法争议问题研究（下）》，五南图书出版公司2(100年版，第792頁。

③  洪家殷：《“行政罚法”论》（增订二版），五南图书出版公司2006年版，第178页。

④  陈清秀：《行政罚法》，法律出版社2〇〗6年版，第丨67页。
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(一 ） “一事各罚”的适用情形

参考刑事处罚的基本理论，有学者认为应当统一适用 

一事各罚方式对共同违法行为进行处置 。 一 事各罚与刑法 

共 同 犯 罪 “部分行为全部责任”的归责原则相类似，即各 

个违法行为人要对危害结果承担全部责任。® “部分行为 

全部责任”因能够对共同实施构成要素行为的参与者们确 

立一种较为简便的归责原则，故得到了学界的广泛认可。® 

但在我国立法体系中，刑法是基本法，犯罪和刑罚都需经 

过严格的立法程序才能制定；行政处罚的设定并未同刑法 

一般遵循严格的制定程序和审核标准，设定行政处罚的规 

范性法律文件的法律位阶也从法律到规章各不相同。因 

此 ，如将一事各罚方式推广至全部处罚领域，容易导致处 

罚畸重。

正如我国刑法将共同犯罪限于共同故意犯罪的范畴一 

般 ，一事各罚的处断方式应适用于共同故意违法行为，以避 

免行政机关对过失违法行为人实施过重的行政处罚。目前， 

部分行政法律法规将一事各罚的处断规则进行了确认，大 

多亦集中于故意违法行为。例如，我国治安管理处罚法第 

十七条规定，共同违反治安管理的，根据违反治安管理行为 

人在违反治安管理行为中所起的作用，分别处罚。虽然该法 

并未明示将故意作为主观要件，但是从各个条款来看，违反 

治安管理行为主观方面仅指故意。®

对行政共同过失违法行为而言，部分行为全部责任的处 

置方式对当事人而言并不公平，一事各罚的处断方式极有可 

能导致过罚不当。行政共同过失违法行为在主观上缺乏共 

同的故意，各个违法行为人之间并没有形成共同的违法意图 

或计划。如果仅仅因为行为结果上的共同性，而将全部责 

任归咎于每一个参与者，那么对于那些在违法行为中作用较 

小 、过失程度较轻的当事人来说，无疑会承受与其过错不相 

称的法律后果。

(二 ） “一事共罚分别担责”的适用情形

一事共罚分别担责的处断方式是将多个违法行为人视为 

一个违法主体进行定性，对各行为人的处罚总额不超过法

律规定的幅度。每个违法行为人的责任大小依据其行为在 

共同违法行为中的过错大小、所起的作用、与危害后果的 

因果关系等因素进行综合考量。这种处断方式既能有效打 

击违法行为，又能确保处罚的公正性和合理性，有利于实现 

法律效果和社会效果的有机统一。如，在介某诉河南省舞 

阳县林业局行政处罚决定一案中，® 法院经审查认为，县林 

业局认定介某等8 人滥伐林木的行为是共同实施一个违法 

行为，故其只能就这一个行为作出一次处罚。县林业局对 

多个共同违法行为人的罚款总额超过法律规定的数额，属 

于超越职权。

一事共罚的处断方式虽然在部分案件中实现了过罚相 

当，但是容易引发“负外部效应”。大部分共同违法行为会 

比单一主体实施同一违法行为造成更大的危害后果或者潜 

在风险，而一事共罚则会进一步降低单一行为人承担的责 

任。违法行为人可能通过共同实施违法行为的方式让责任 

进一步分摊，从而减轻自身的惩戒结果。因此，一事共罚应 

主要适用于共同过失违法行为。例如，在前述海洋环境污 

染案中，义海轮和交响乐轮均存在过失操作，最终导致了污 

染事故的发生，宜根据双方的过错程度和在污染事故中的责 

任 ，采取一事共罚分别担责的方式处置。

(三 ）“一事共罚连带责任”适用于法无据

一事共罚连带责任方式中，各个违法行为人对行政处 

罚结果承担连带责任。行政机关不需对行为人之间的作用 

大小进行调查取证，可降低执法成本，提高行政效率，® 但 

缺乏法律适用依据：连带责任主要存在于民事侵权领域， 

立法者针对多数人侵权所直接作出规定的连带责任都是基 

于更好地保护被侵权人的法政策。® 此种处罚方式在行政 

处罚中并不适用，在行政审判实践中亦未获得支持。如 ， 

在王某等诉遵义市综合行政执法局、贵州省人民政府行政 

处罚及复议案中，®法院即以行政机关对行为人总体违法所 

得作出承担连带责任的处罚决定于法无据为由，作出撤销 

判决。
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