在燃气设施保护范围内从事挖掘作业
须制定燃气设施保护方案
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案情简介：
2021年11月4日，A公司开展地下顶管施工作业过程中破坏了低压天然气管道，涉嫌在燃气设施保护范围内未制定燃气设施保护方案从事挖掘作业，造成燃气泄漏，直接造成某小区754户居民停气3小时、69户停气5小时，经济损失约2.2万元，无爆炸，无火灾，无人员伤亡，某局进行立案调查。经调查，施工前A公司排查地下燃气管线情况不仔细，未及时发现施工范围内有燃气管道。A公司在未制定燃气设施保护方案、未采取相应的安全保护措施的情况下，未按约定提前征得建设单位同意就擅自安排顶管作业人员进场施工，导致在顶管作业过程中不慎顶破低压天然气管道，造成燃气泄漏事故。
办理结果：
某局认为A公司的行为违反了《城镇燃气管理条例》第三十四条：“在燃气设施保护范围内，有关单位从事敷设管道、打桩、顶进、挖掘、钻探等可能影响燃气设施安全活动的，应当与燃气经营者共同制定燃气设施保护方案，并采取相应的安全保护措施。”的规定，但鉴于事故发生后A公司及时处理，积极配合某燃气公司修复受损管道，险情得到有效控制，无爆炸、火灾或人员伤亡，并向某燃气公司支付了赔偿款共计22010.57元，符合限期内采取其他补救措施的情形。因此，某局依据《城镇燃气管理条例》第五十条第一款第（四）项：“违反本条例规定，在燃气设施保护范围内从事下列活动之一的，由燃气管理部门责令停止违法行为，限期恢复原状或者采取其他补救措施，对单位处5万元以上10万元以下罚款，对个人处5000元以上5万元以下罚款;造成损失的，依法承担赔偿责任;构成犯罪的，依法追究刑事责任:（四）未与燃气经营者共同制定燃气设施保护方案，采取相应的安全保护措施，从事敷设管道、打桩、顶进、挖掘、钻探等可能影响燃气设施安全活动的。”及《佛山市住房和城乡建设管理局行政处罚自由裁量权标准》裁量标准号614：“一般——责令停止违法行为，限期恢复原状或者采取其他补救措施，对单位处6.5万元以上8.5万元以下罚款，对个人处2万元以上3.5万元以下罚款。”的规定，对A公司处以罚款70000元的行政处罚。
案件评析：
城镇燃气行业是关乎国计民生、涉及千家万户的公用性事业。经过多年发展，我市的燃气普及率已达较高水平，基础管网设施不断完善，用气市场逐渐扩大，但由于燃气具有易燃易爆的特点，其一旦发生安全事故将可能严重危及公共安全问题，因此近年来燃气安全问题备受各级政府的高度重视和广大人民群众的关注。为此，我市出台了燃气行业的地方政府规章《佛山市燃气管理办法》（以下简称《办法》（2021年5月7日十五届佛山市人民政府第87次常务会议审议通过，自2021年8月1日起施行）。佛山市作为省内燃气事业发展最快的城市之一，在有上位法《城镇燃气管理条例》《广东省燃气管理条例》的前提下，仍出台燃气行业的地方政府规章，那该规章起到什么作用呢？主要是结合地方实践进行适当细化及延伸，达到促进燃气事业的高质量发展，加强燃气管理工作，提升燃气普及率，降低燃气安全风险的目的。《办法》结合我市实际，从燃气设施、燃气经营和使用等方面着手，构建“企业负责、政府监管、社会支持、全民参与、齐抓共管”的燃气安全管理体制，对燃气经营企业的维护责任、建设单位和施工单位的安全保护责任、燃气设施使用人等群体的权利义务进行立法明确，切实提升公众和用户关于燃气安全的法律意识，规范燃气设施操作行为，以促进燃气行业的健康、持续发展，确保我市城镇燃气安全运行，全力维护社会安全稳定。在我市已出台《办法》的情况下，对于上述违法行为的处理可适用行政法规《城镇燃气管理条例》和地方政府规章《佛山市燃气管理办法》，按照上位法优于下位法的原则，该案适用行政法规进行处理是正确的。
在本案中，根据《城镇燃气管理条例》第三十四条：“在燃气设施保护范围内，有关单位从事敷设管道、打桩、顶进、挖掘、钻探等可能影响燃气设施安全活动的，应当与燃气经营者共同制定燃气设施保护方案，并采取相应的安全保护措施。”规定与《办法》第十八条规定可知，在燃气设施保护范围内，有关单位从事敷设管道、打桩、顶进、挖掘、钻探等可能影响燃气设施安全活动的，除了共同制定燃气设施保护方案，并采取相应的安全保护措施，《办法》还要求应当与管道燃气经营企业现场确定燃气管道设施具体位置，更具有可操作性。
另外，根据《办法》第十六条和第十七条以及上位法的规定，结合我市此前的规范性文件《佛山市城镇燃气安全管理办法》（佛府办〔2014〕47号），明确了我市的燃气设施保护范围的具体数值，并出于安全考虑，设置了燃气设施安全控制范围。考虑到随着经济发展和城市化进程，地铁、轻轨等交通网络越来越发达，燃气管道与电力线路、电气化铁路的设计和建设过程中不可避免地出现了并行铺设的情况，由电气线路、电气化铁路产生的杂散电流会对燃气管道产生强烈腐蚀作用，《办法》将“直流干扰”写进规章，要求在安全控制范围内有关单位或者个人进行爆破或者实施可以产生直流干扰等可能影响燃气设施安全的活动的，提前通知管道燃气经营企业识别有关风险，提前做好防护措施。同时制定了燃气设施保护方案的协商模式。解决建设单位和经营企业始终无法达成燃气设施安全保护方案的僵局，《办法》第二十一条创设了专家安全评审制度，规定经协商仍未能达成一致的，经任何一方申请，可由区住房城乡建设主管部门从燃气安全管理专家库中抽取3名专家组成专家小组进行安全评审，并根据评审结果确定燃气设施保护方案，确保安全保护方案公平、合理、安全。
为了保护公共安全，《办法》第十五条则规定，任何单位和个人不得侵占、毁损、擅自拆除或者移动燃气设施，不得毁损、覆盖、涂改、擅自拆除或者移动燃气设施安全警示标志。任何单位和个人有权劝阻、制止可能危及燃气设施和安全警示标志的行为；劝阻、制止无效的，应当立即告知燃气经营企业或者向住房城乡建设、应急管理、公安等有关部门报告。
在此，再次提醒有关单位或者个人：在燃气设施保护范围内，实施铺设管道、打桩、顶进、挖掘、钻探等可能影响燃气设施安全活动的，应该按照《办法》第十八、十九、二十条规定执行。即与管道燃气经营企业现场确定燃气管道设施具体位置，共同制定燃气设施保护方案，并采取相应的安全保护措施。建设单位在开工前，应当查明建设工程施工范围内地下燃气管线的相关情况。另外，建设工程施工范围内有地下燃气管线等重要燃气设施的，建设单位应当在开工前3个工作日通知管道燃气经营企业，并会同施工单位与管道燃气经营企业共同制定燃气设施保护方案。建设单位、施工单位应当按照燃气设施保护方案采取相应的安全保护措施，管道燃气经营企业应当指派专业技术人员进行现场指导。如果因施工作业损坏燃气管道设施的，施工单位应当迅速采取应急保护措施，立即通知建设单位和管道燃气经营企业，并报告项目所在地的区住房城乡建设等有关部门。因施工作业对燃气经营企业造成损失的，由建设单位和施工单位依法承担赔偿责任。
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