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前 言

党的十八大和十八届三中、四中全会对生态文明建设作出了顶层设计

和总体部署。以新修订的《环境保护法》为标志，加上新修订的 《大气污

染防治法》，环境保护的立法和执法取得明显进展。党的十八大把法治政

府基本建成确立为到 2020 年全面建成小康社会的重要目标之一，意义重

大、影响深远、任务艰巨。为深入推进依法行政，加快建设法治政府，如

期实现法治政府基本建成的奋斗目标，针对当前法治政府建设实际，中共

中央、国务院于 2015 年 12 月 27 日印发了 《法治政府建设实施纲要
( 2015—2020 年) 》，并发出通知，要求各地区各部门结合实际认真贯彻执

行。但由于很多环境行政执法依据属于新规定、新手段和新权力，并且关

系到当事人的重大权益，加上《环境保护法》与各单行法之间存在着 “新

法与旧法”“一般法与特别法”的不一致，还有各单行法对同一违法行为

类型也存在显著不同，大量行政法规、地方性法规滞后于法律，适用规则

又较为复杂，而司法机关也加强了对环境行政执法工作的监督，环境行政

执法和刑事司法衔接机制尚待健全，一线环境行政执法人员普遍感到压

力、难度陡增。本书作者利用近六年的时间从各种渠道收集案例、阅读案

例、分析案例、解答咨询、代理案件。为了帮助环境行政机关执法人员切

实提高法律业务素质，本书甄选大量真实案例，特别是 2015 年以来的案

例，力求理论紧密联系环境行政执法实际，提升对环境行政执法实务的敏

感度和回应性。希望本书能够为广大环境行政执法人员、司法实务人员、

理论研究人员及律师、企业环境管理人员等各界人士提供较大的参考借鉴

作用。
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全书分为十二章: 第一章环境行政执法依据，第二章环境行政执法管

辖，第三章环境行政执法主体与行政相对人，第四章环境行政许可 ( 审

批) ，第五章环境信息公开，第六章环境行政处罚与环境行政命令，第七

章环境行政执法程序，第八章环境行政执法证据，第九章环境行政执法裁

量，第十章环境行政执法文书，第十一章环境行政执法监督与救济，第十

二章环境行政执法与刑事司法。著者努力构建一个较为系统、深入实际，

但又不太远离传统的体例。既继承传统、发扬传统，又有所创新、有所

突破。

从国内外已发表的有关行政执法理论的著作、论文来看，对环境行政

执法尚缺乏集中、系统的研究。环境行政执法依据散见于多部法律、法规

中，体系庞杂，梳理起来困难重重。本书在注重基础知识的完整性和准确

性的同时，力求体现最新的立法、执法和学术研究动态。遗憾的是，尽管

著者做了很多努力，不完善之处在所难免，尚祈读者们批评指正。

曹晓凡
2016 年 4 月 10 日于北戴河
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第一章 环境行政执法依据

第一节 环境行政执法依据的种类

一、宪法

宪法是中华人民共和国的根本法，其规定拥有最高法律效力。宪法关

于环境保护的规定是所有环境立法的基础，是制定环境法律、行政法规、

地方性法规和行政规章的立法依据。宪法关于行政组织及其职权职责的规

定、行政权力运行应遵循的基本原则等基本规范，是环境行政执法的指导

原则和根本规则。

宪法的相关原则性规定已经通过具体的环境立法予以落实。所以在环

境行政执法活动中，一般不需要直接引用《宪法》的条文作为环境行政执

法的依据，在环境行政执法实践中也没有发现过这样的先例。

二、法律

法律指的是全国人民代表大会和全国人民代表大会常务委员会根据宪

法赋予的国家立法权，依据《宪法》及《立法法》规定的立法程序所制定

的规范性文件。其中，全国人民代表大会制定和修改刑事、民事、国家机

构的和其他的基本法律。全国人民代表大会常务委员会制定和修改除应当

由全国人民代表大会制定的法律以外的其他法律; 在全国人民代表大会闭

会期间，对全国人民代表大会制定的法律进行部分补充和修改，但是不得

同该法律的基本原则相抵触。在我国的法律体系中，法律的地位和效力等

级仅次于宪法，一切环境行政执法活动均不得与之相抵触。法律是环境行

政执法最重要的依据，是环境行政执法规范的基本形式。法律的内容涉及

行政权力的取得、行使以及对其进行监督和救济，如 《行政处罚法》 《行
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政许可法》等规定了行政处罚、行政许可等行政权力的设定与实施，以及

违法行使行政权力时所应当承担的法律责任等。

一般认为，《环境保护法》属于我国的环境保护基本法，其在环境法

体系中是除宪法之外占有核心地位的一种综合性的实体法，是其他单行环

境法律法规的立法依据。历经四次审议，新修订的 《环境保护法》由十二

届全国人大常委会第八次会议于 2014 年 4 月 24 日审议通过。新修订的
《环境保护法》定位合理，是定位在环境领域的基础性法律。近年来环保

领域的一些主要理念和指导精神，如生态文明、可持续发展、保护优先

等，新法中都有所体现。一些新的制度，如生态保护红线、环境健康风险

评估、生态补偿等，新法都作了明确规定; 对现有的一些老制度，如环

评、区域限批等，也进行了调整完善。新修订的 《环境保护法》增设了按

日计罚、治安拘留等措施，规定了环境公益诉讼，赋予环保部门查封扣押

权，明确了环境监察机构的法律地位。此次修法已最大限度凝聚了各方共

识，是现阶段最有力度的一部环保法，也为未来统一协调大环保 “基本

法”奠定了良好基础。

环境保护的单行法律是《宪法》和《环境保护法》的具体化，一般都

规定得比较详细，是环境行政机关进行环境行政执法的直接依据。这些单

行法律数量众多，占有重要地位，详见表 1 － 1。

全国人民代表大会和全国人民代表大会常务委员会通过的法律由国家

主席签署主席令予以公布。签署公布法律的主席令载明该法律的制定机关、

通过和施行日期。法律签署公布后，及时在全国人民代表大会常务委员会

公报和中国人大网以及在全国范围内发行的报纸上刊载。在常务委员会公

报上刊登的法律文本为标准文本。

表 1 －1 环境行政执法的主要法律依据名录

序号 名称 生效日期

1 环境保护法 2015 年 1 月 1 日

2 环境影响评价法 2016 年 9 月 1 日

3 水污染防治法 2008 年 6 月 1 日

4 海洋环境保护法 2013 年 12 月 28 日

5 大气污染防治法 2016 年 1 月 1 日
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续表

序号 名称 生效日期

6 环境噪声污染防治法 1997 年 3 月 1 日

7 固体废物污染环境防治法 2013 年 6 月 29 日

8 放射性污染防治法 2003 年 10 月 1 日

9 行政处罚法 2009 年 8 月 27 日

10 清洁生产促进法 2012 年 7 月 1 日

11 循环经济促进法 2009 年 1 月 1 日

12 节约能源法 2008 年 4 月 1 日

13 治安管理处罚法 2013 年 1 月 1 日

14 行政强制法 2012 年 1 月 1 日

15 行政许可法 2004 年 7 月 1 日

16 行政监察法 2010 年 10 月 1 日

17 公务员法 2006 年 1 月 1 日

18 行政复议法 2009 年 8 月 27 日

19 行政诉讼法 2015 年 5 月 1 日

20 国家赔偿法 2013 年 1 月 1 日

( 截至 2016 年 4 月 1 日)

三、行政法规

行政法规指的是由国务院根据宪法和法律的规定或者全国人大及其常

委会的授权，按照法定程序制定的规范性文件。相对于 《宪法》和法律而

言，行政法规规定的内容往往更详细、更具体，操作性也更强。行政法规

的地位和效力等级低于宪法和法律，高于地方性法规和规章。

除有关国防建设的行政法规外，行政法规由总理签署国务院令公布。

行政法规签署公布后，会及时在国务院公报和中国政府法制信息网以及在

全国范围内发行的报纸上刊载。在国务院公报上刊登的行政法规文本为标

准文本。

表 1 －2 环境行政执法的主要行政法规依据名录

序号 名称 文号 生效日期

1 全国污染源普查条例 国务院令第 508 号 2007 年 10 月 9 日
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续表
序号 名称 文号 生效日期

2 城镇排水与污水处理条例 国务院令第 641 号 2014 年 1 月 1 日

3 水污染防治法实施细则 国务院令第 284 号 2000 年 3 月 20 日

4 太湖流域管理条例 国务院令第 604 号 2011 年 10 月 1 日

5 淮河流域水污染防治暂行条例 国务院令第 588 号 2011 年 1 月 8 日

6 消耗臭氧层物质管理条例 国务院令第 573 号 2010 年 6 月 1 日

7 医疗废物管理条例 国务院令第 588 号 2011 年 1 月 8 日

8 废弃电器电子产品回收处理管理条例 国务院令第 551 号 2011 年 1 月 1 日

9 放射性同位素与射线装置安全和防护条例 国务院令第 653 号 2014 年 7 月 29 日

10 放射性废物安全管理条例 国务院令第 612 号 2012 年 3 月 1 日

11 放射性物品运输安全管理条例 国务院令第 562 号 2010 年 1 月 1 日

12 民用核安全设备监督管理条例 国务院令第 500 号 2008 年 1 月 1 日

13 防治陆源污染物污染损害海洋环境管理条例 国务院令第 61 号 1990 年 8 月 1 日

14
防治海岸工程建设项目污染损害海洋环境管理
条例

国务院令第 507 号 2008 年 1 月 1 日

15
防治海洋工程建设项目污染损害海洋环境管理
条例

国务院令第 475 号 2006 年 11 月 1 日

16 防治船舶污染海洋环境管理条例 国务院令第 653 号 2014 年 7 月 29 日

17 海洋倾废管理条例 国务院令第 588 号 2011 年 1 月 8 日

18 畜禽规模养殖污染防治条例 国务院令第 643 号 2014 年 1 月 1 日

19 规划环境影响评价条例 国务院令第 559 号 2009 年 10 月 1 日

20 建设项目环境保护管理条例 国务院令第 253 号 1998年11月29日

21 排污费征收使用管理条例 国务院令第 369 号 2003 年 7 月 1 日

22 危险化学品安全管理条例 国务院令第 645 号 2013 年 12 月 7 日

23 危险废物经营许可证管理办法 国务院令第 408 号 2004 年 7 月 1 日

24 政府信息公开条例 国务院令第 492 号 2008 年 5 月 1 日

25 企业信息公示暂行条例 国务院令第 654 号 2014 年 10 月 1 日

26 气象设施和气象探测环境保护条例 国务院令第 623 号 2012 年 12 月 1 日

27 自然保护区条例 国务院令第 588 号 2011 年 1 月 8 日

28 行政机关公务员处分条例 国务院令第 495 号 2007 年 6 月 1 日

29 无照经营查处取缔办法 国务院令第 588 号 2011 年 1 月 8 日

30 信访条例 国务院令第 431 号 2005 年 5 月 1 日

( 截至 2016 年 4 月 1 日)
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四、地方性法规

地方性法规指的是法定的地方国家权力机关依照法定的权限，根据本

行政区域的具体情况和实际需要，在不同宪法、法律、行政法规相抵触的

前提下，制定和颁布的在本行政区域范围内实施的规范性文件。其中，

省、自治区、直辖市的人民代表大会及其常务委员会根据本行政区域的具

体情况和实际需要，在不同宪法、法律、行政法规相抵触的前提下，可以

制定地方性法规。设区的市的人民代表大会及其常务委员会根据本市的具

体情况和实际需要，在不同宪法、法律、行政法规和本省、自治区的地方

性法规相抵触的前提下，可以对城乡建设与管理、环境保护、历史文化保

护等方面的事项制定地方性法规，法律对设区的市制定地方性法规的事项

另有规定的，从其规定。设区的市的地方性法规须报省、自治区的人民代

表大会常务委员会批准后施行。省、自治区的人民代表大会常务委员会对

报请批准的地方性法规，应当对其合法性进行审查，同宪法、法律、行政

法规和本省、自治区的地方性法规不抵触的，应当在四个月内予以批准。

省、自治区的人民代表大会常务委员会在对报请批准的设区的市的地方性

法规进行审查时，发现其同本省、自治区的人民政府的规章相抵触的，应

当作出处理决定。除省、自治区的人民政府所在地的市，经济特区所在地

的市和国务院已经批准的较大的市以外，其他设区的市开始制定地方性法

规的具体步骤和时间，由省、自治区的人民代表大会常务委员会综合考虑

本省、自治区所辖的设区的市的人口数量、地域面积、经济社会发展情况

以及立法需求、立法能力等因素确定，并报全国人民代表大会常务委员会

和国务院备案。自治州的人民代表大会及其常务委员会可以依照上述规定

行使设区的市制定地方性法规的职权。自治州开始制定地方性法规的具体

步骤和时间，依照上述规定确定。省、自治区的人民政府所在地的市，经

济特区所在地的市和国务院已经批准的较大的市已经制定的地方性法规，

涉及《立法法》第 72 条第 2 款规定事项范围以外的，继续有效。另外，

在全国人民代表大会关于修改《中华人民共和国立法法》的决定中，专门

规定: “广东省东莞市和中山市、甘肃省嘉峪关市、海南省三沙市，比照

适用本决定有关赋予设区的市地方立法权的规定。”

地方性法规是中国特色社会主义法律体系的重要组成部分，对于保证
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宪法和法律在地方的实施，对于补充国家立法以及各地因地制宜自主解决

本地方的事务起到重要作用。为了充分体现地方性法规的地方性，地方性

法规的内容应适应地方的实际情况，解决本行政区域的实际问题，有针对

性地立法。在 2000 年立法法通过后，十几年来，在地方立法中出现了不少

重复立法的情况。特别是在为了执行上位法而制定的具体实施性的地方性

法规中，存在贪大求全的情况，为了在体例上与上位法一致，照搬照抄上

位法的规定。①《立法法》第 73 条明确规定: “制定地方性法规，对上位法

已经明确规定的内容，一般不作重复性规定。”地方性法规的效力低于行

政法规，高于本级和下级地方政府规章。地方性法规只能成为本行政区域

内环境行政机关进行环境行政执法的依据。

省、自治区、直辖市的人民代表大会制定的地方性法规由大会主席团

发布公告予以公布。省、自治区、直辖市的人民代表大会常务委员会制定

的地方性法规由常务委员会发布公告予以公布。设区的市、自治州的人民

代表大会及其常务委员会制定的地方性法规报经批准后，由设区的市、自

治州的人民代表大会常务委员会发布公告予以公布。地方性法规公布后，

及时在本级人民代表大会常务委员会公报和中国人大网、本地方人民代表

大会网站以及在本行政区域范围内发行的报纸上刊载。在常务委员会公报

上刊登的地方性法规文本为标准文本。

五、自治条例和单行条例

自治条例指的是民族自治地方的人民代表大会依照当地民族的政治、

经济和文化的特点制定的全面调整本自治地方事务的综合性规范性文件。

单行条例指的是民族自治地方的人民代表大会依照当地民族的政治、经济

和文化的特点制定的全面调整本自治地方某方面事务的规范性文件。自治

条例集中体现民族自治地方的自治权，具有民族自治地方总章程的性质。

单行条例是民族自治地方行使某一方面自治权的具体规定，单行条例应当

遵循自治条例的规定。目前，全国 5 个自治区尚未颁布自己的自治条例。

各民族自治地方制定了许多单行条例，如 《云南省西双版纳傣族自治州环
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境保护条例》《云南省西双版纳傣族自治州环境保护条例》《元江哈尼族彝

族傣族自治县城市环境噪声污染防治管理办法 ( 试行) 》等。

自治条例和单行条例与地方性法规的制定原则不同。地方性法规的制

定应遵循两个原则，即在法律规定的权限范围内，根据本行政区域的具体

情况和实际需要，遵循不同宪法、法律和行政法规相抵触的原则。自治条

例和单行条例的制定原则只有一条，即依照当地民族的政治、经济和文化

的特点。根据这一原则，自治条例和单行条例在权限范围内可以对法律和

行政法规予以变通。

自治条例和单行条例报经批准后，分别由自治区、自治州、自治县的

人民代表大会常务委员会发布公告予以公布。自治区的自治条例和单行条

例公布后，及时在本级人民代表大会常务委员会公报和中国人大网、本地

方人民代表大会网站以及在本行政区域范围内发行的报纸上刊载。在常务

委员会公报上刊登的自治条例和单行条例文本为标准文本。

六、部门规章

部门规章指的是国务院各部门根据法律和国务院的行政法规、决定、

命令在本部门的权限内按照规定的程序所制定的规定、办法、规则等规范

性文件的总称。从我国多年的立法实践看，法律、行政法规的规定有的比

较原则、概括，而把一些具体解释性、专业性的规定，授权国务院各部门

制定，既可以避免法律、行政法规过于冗长繁琐，又可以保持法律、行政

法规的稳定性，减少过多的修改和调整。国务院常务会议、总理办公会议

也经常讨论国家管理工作中的重要事项或问题，并作出相应的决定或命

令。这些决定或命令，也是国务院有关部门制定部门规章的依据。

党的十八届四中全会决定提出，“行政机关不得法外设定权力，没有

法律法规依据不得作出减损公民、法人和其他组织合法权益或者增加其义

务的决定。”考虑到国务院发布决定、命令的职权是宪法规定的，具有创

制性; 同时，将部门规章权利义务设定权的依据限于法律、行政法规也与

实际做法不符。因此，2015 年修改后的 《立法法》第 80 条规定，没有法

律或者国务院的行政法规、决定、命令的依据，部门规章不得设定减损公

民、法人和其他组织权利或者增加其义务的规范，不得增加本部门的权力

或者减少本部门的法定职责。
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部门规章由部门首长签署命令予以公布。部门规章签署公布后，及时

在国务院公报或者部门公报和中国政府法制信息网以及在全国范围内发行

的报纸上刊载。在国务院公报或者部门公报上刊登的规章文本为标准

文本。

表 1 －3 环境行政执法的主要部门规章依据名录

序号 名称 文号 生效日期

1 全国环境监测管理条例 城环字〔1983〕483 号 1983 年 7 月 21 日

2 饮用水水源保护区污染防治管理规定 ( 89) 环管字第 201 号 1989 年 7 月 10 日

3 汽车排气污染监督管理办法 ( 90) 环管字第 359 号 1990 年 8 月 15 日

4
防止多氯联苯电力装置及其废物污染环
境的规定

( 91) 环管字第 050 号 1991 年 3 月 1 日

5
国家环境保护局环境保护科学技术研究
成果管理办法

国家环境保护局令第 7 号 1992 年 2 月 20 日

6 防治尾矿污染环境管理规定 环境保护部令第 16 号 2010 年 12 月 22 日

7
化学品首次进口及有毒化学品进出口环
境管理规定

国家环境保护总局令第
41 号

2007 年 10 月 8 日

8 环境保护档案管理办法
国家 环境保 护 局 令 第
13 号

1994 年 10 月 6 日

9 环境监理人员行为规范
国家 环境保 护 局 令 第
16 号

1995 年 5 月 11 日

10 电磁辐射环境保护管理办法
国家 环境保 护 局 令 第
18 号

1997 年 3 月 25 日

11 环境保护法规解释管理办法
国家环境保护总局令第
1 号

1998 年 12 月 8 日

12 环境标准管理办法
国家环境保护总局令第
3 号

1999 年 4 月 1 日

13 危险废物转移联单管理办法
国家环境保护总局令第
5 号

1999 年 10 月 1 日

14 近岸海域环境功能区管理办法
国家环境保护总局令第
8 号

1999 年 12 月 10 日

15 建设项目竣工环境保护验收管理办法 环境保护部令第 16 号 2010 年 12 月 22 日

16 环境影响评价审查专家库管理办法
国家环境保护总局令第
16 号

2003 年 9 月 1 日

17 专项规划环境影响报告书审查办法
国家环境保护总局令第
18 号

2003 年 10 月 8 日
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续表

序号 名称 文号 生效日期

18 全国环保系统六条禁令
国家环境保护总局令第
20 号

2004 年 1 月 1 日

19 医疗废物管理行政处罚办法 环境保护部令第 16 号 2010 年 12 月 22 日

20 环境保护行政许可听证暂行办法
国家环境保护总局令第
22 号

2004 年 7 月 1 日

21 环境保护法规制定程序办法
国家环境保护总局令第
25 号

2005 年 6 月 1 日

22 污染源自动监控管理办法
国家环境保护总局令第
28 号

2005 年 11 月 1 日

23
国家环境保护总局建设项目环境影响评
价文件审批程序规定

国家环境保护总局令第
29 号

2006 年 1 月 1 日

24
建设项目环境影响评价行为准则与廉政
规定

国家环境保护总局令第
30 号

2006 年 1 月 1 日

25
放射性同位素与射线装置安全许可管理
办法

环境保护部令第 3 号 2008 年 12 月 6 日

26
病原微生物实验室生物安全环境管理
办法

国家环境保护总局令第
32 号

2006 年 5 月 1 日

27 环境信访办法
国家环境保护总局令第
34 号

2006 年 7 月 1 日

28 环境信息公开办法 ( 试行)
国家环境保护总局令第
35 号

2008 年 5 月 1 日

29 国家级自然保护区监督检查办法
国家环境保护总局令第
36 号

2006 年 12 月 1 日

30 环境统计管理办法
国家环境保护总局令第
37 号

2006 年 12 月 1 日

31 环境监测管理办法
国家环境保护总局令第
39 号

2007 年 9 月 1 日

32 电子废物污染环境防治管理办法
国家环境保护总局令第
40 号

2008 年 2 月 1 日

33 排污费征收工作稽查办法
国家环境保护总局令第
42 号

2007 年 12 月 1 日

34
民用核安全设备设计制造安装和无损检
验监督管理规定 ( HAF601)

国家环境保护总局令第
43 号

2008 年 1 月 1 日

35
民用核安全设备无损检验人员资格管理
规定 ( HAF602)

国家环境保护总局令第
44 号

2008 年 1 月 1 日
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