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明确环境管理目的 厘清查封实施主体
——北京某公司未验先投、不正常运行治理设施查封案解析

尹学庆

Ⅰ谁是查封主体？
本案违法事实已查清，但在北京市环

保局审议查封决定过程中，对是由市环保
局还是由区环保局作为实施主体下达查
封决定书的问题上，产生了分歧。

一种意见认为：北京市环境监察总队执
法人员检查并发现的违法问题，符合查封措
施适用条件，理应由北京市环保局实施。

另一种意见认为：查封强制措施只
是对初步涉嫌违法采取的临时控制措
施，后续还要全面调查后作出最终的行
政处罚决定。根据《建设项目环境保护
管理条例》，建设项目环境管理是专属
执法权，应由审批建设项目的环保部门
进行验收和违规处罚。该项目由区环
保局审批，理应由区环保局处罚。

从环保查封扣押强制措施立法本
意和加强建设项目环境管理角度来看，
笔者同意第二种意见。

Ⅱ法律解析及处理
环境保护行政强制措施本身不具

有制裁性，仅存在于某一完整行政程序
的一个相对独立的阶段，是服务于维护
公共利益和社会秩序的一个独立环节，
是一种暂时性处置，具有临时性特点。

《环境保护主管部门实施查封、扣
押办法》第十五条规定查封扣押期限一
般为 30 天，最长不超过 60 天（特殊情况
可以延长 30 天）。如果不在期限内做出

最终的行政处罚决定，依据《办法》第二十
条第二款，查封扣押措施将被解除，将不能
达到最终的环境管理目的。

1.查封主体宜为区环保部门
由于市环保部门没有权力对区县

审批的建设项目直接实施行政处罚，因
此，由具有建设项目管理权限的区环保
局实施查封措施，更有利于对企业未验
先投违法行为的统一监管。

2.区环保局不宜再罚
区环保局已于 2014 年 6 月依据《建

设项目环境保护管理条例》第二十八条
规定处罚了这家企业。但企业只缴纳
了罚款，并未停产，也未整治。针对企
业未履行行政处罚决定的行为，区环保
局并没有根据《行政处罚法》第五十一条
申请法院强制执行。至总队检查发现违
法行为之时距第一个行政处罚决定下达
已经 9个多月，超过了《行政强制法》第五
十三条规定的追诉期，丧失了强制执行的
权力。

因此，虽然企业未验先投的违法行
为处于继续和连续状态，但由于没有法
院对行政处罚未予执行的判决或裁定，
这个行政处罚决定没有执行完毕，仍然
有效，根据《行政处罚法》第二十四条

“一事不二罚”的原则，区环保局不能再
对企业未验先投行为进行新的处罚。

3.实际做法
经过集体审议和综合分析，北京市环

保局决定由区环保局实施查封，并责成区
环保局继续监督这家企业执行未验先投
处罚决定，停产整治、尽快完成环保验收。

3 月 29 日，北京市环境监察总队会
同区环保局执法人员、邀请几家媒体记
者，来到北京某科技发展有限公司，当场
宣读了区环保局制发的查封决定书，由区
环保局对其生产炮泥和引流砂车间相关
设施的用电设备实施了查封。

Ⅲ案件启示
行政强制措施极具侵益性，易对行政

强制相对人的财产权益造成损害。因此，
查封扣押作为一种行政强制措施，应遵循
比例原则，所采取的措施和手段应当必要、
适当。在强制手段和非强制手段都能达
到行政管理目的时，应当采用非强制手段。

1.全面调查企业为什么违法了
本案发现企业停止使用环保除尘

设施后，并没有直接认定企业违法，而
是深入调查设施停用原因。后了解到
现场工人找不到电源开关，设备已长时
间没有使用，开启后多处漏风，现场工
程师承认系统设计有问题，运行中可将
原材料抽走。这一切说明除尘设备本身
存在问题且没有及时维修，才是不正常运
行治理设施的根本原因。再进一步调查，
企业这个项目没有通过环评验收，根本
不具备正常运行条件。

因此，在查清事实基础上认定本案
不是简单的一般环境管理问题，不是采

用责令企业加强日常管理、及时开启治
理设施的非强制手段就可以解决，必须
采取查封的强制措施，及时控制污染，
并要求企业最终采取整治措施，彻底解
决污染问题。

本案从调查取证到实施过程均体
现了依法全面调查、审慎行使查封扣押
强制手段的思想，体现了依法严厉打击
肆意污染、破坏环境、拒不配合执法等
恶意违法行为的立法目的。

2.应走完法律规定的所有程序
根据《环境行政执法后督察办法》

第五条规定，环保部门应当在环境行政
处罚、行政命令等具体行政行为执行期
限届满之日起 60 日内，进行环境行政执
法后督察，对未履行行政处罚决定的，
要依据《行政处罚法》第五十一条申请
法院强制执行。否则，行政处罚决定没
有执行，达不到治理污染的目的，也无
法结案，一旦污染扰民被投诉追责，环
保部门还将承担履职不到位的责任。

本案中，如果区环保局能够依法履
责，对企业不履行停产命令的行为申请
法院强制执行，法院受理纳入司法轨道
后，如果做出了执行判决或者由于各种
原因终（中）止执行，但给出裁定意见，不仅
行政处罚案件可以结案，而且在法律上企
业违法行为已终止，如果企业未验先投违
法行为处于继续或持续状态，环保部门可
认定为新的违法行为进行处罚。

因此，环保部门要注意全面履行职
责，依法完成全部法律规定的程序，一

方面尽职免责，另一方面争取管理的主
动权，避免陷入管理相对人不执行处罚
决定又不可以再罚的被动局面。

3.应牢记环境管理的最终目的
新环保法实施前，对于企业未验先

投等行为，环保部门没有强制手段，只
能根据《建设项目环境保护管理条例》
进行处罚。新环保法实施后，环保部门
可以依法现场查封非法排污设备，同时
邀请媒体全程参与并宣传曝光，对企业
形成有效震慑。

需要注意的是，查封措施的采用必
须结合后续的行政管理措施，才能达到
最终纠正违法行为的环境管理目的。

因此，北京环境监察总队最终没有
单纯为了查封而查封，而是将查封措施
作为强化执法的有力手段，由有建设项
目管理权限的区环保局实施查封，为彻
底解决未验先投企业的违法问题创造
了条件。

查封期间，市、区两级环保部门多
次到企业检查设备封存情况并督促整
改，企业投入 60 多万元，按照环评要求
进行清洁能源改造、改造沥青加热炉，
改造除尘设施等，最终区环保局又根据
改造进程适时延长了查封期限，到解除
查封决定时,企业已全面完成了整改，各
项污染物监测达标，通过了环保验收，
取得了合法生产的资格，取得了良好的
环境和社会效果。

作者单位：北京市环境监察总队

北京某科技发展有限公司，主
要从事耐热混凝土等耐火材料生
产，生产和加工中主要产生废气、粉
尘和噪声。2015 年 3 月 17 日，北京
市环境监察总队执法人员现场检查
时，发现这家公司生产中炮泥车间
外配套安装的 1 套布袋除尘器、1 台
过滤水箱和加工引流砂车间内安装
的 1 套布袋除尘器均擅自停用，粉
尘和废气直排大气。

执法人员进一步调查了解除尘
设施情况，一是要求现场开启布袋除
尘器，但现场工作人员半天才找到用
电开关，显然是很长时间没有使用；二
是布袋除尘器开启后，发现装在铁皮
房内布袋除尘设施周边及管道上漏
风、漏气现象比较严重，周边及排放烟
囱中有明显的可视粉尘，说明除尘设
施存在故障；三是对现场工程师反映
除尘设施开启后会把加工前的原材料
抽走，说明除尘设施设计存在缺陷。

执法人员再进一步调查了解到，
这家企业2006年6月取得区环保局环
评审批手续，2007年 10月正式投产，
但由于没有按照环评要求使用清洁能
源等问题一直没通过环保验收，且周
围居民经常投诉。针对企业上述违法
问题，区环保局曾于 2014年 6月对其
作出处罚决定，责令其未办理环保验
收手续前不得生产，但企业没有严格
执行，仍在违法生产。

调查结果表明：这家企业配套环
保设施没通过“三同时”验收，不具备
正常运行条件，属于非法生产；除尘处
理设施发生故障，未及时检查维修，致
使处理设施不能正常运行。依据相关
法律法规，执法人员决定对企业产生
污染的生产设备实施查封。

环保系统公务员

学法用法征文
电子信箱：xfyfzw@sina.com

基本案情

清晨，湖南省长沙市宁乡县宁静的
村级公路旁，散落一地的蓝色塑料桶，桶
内不断渗出的不明液体，散发着难以忍
受的恶臭。村民投诉、环保出动、公安介
入，就在办案组锁定犯罪嫌疑人即将实
施抓捕之际，一条重要线索浮出水面。
办案组由此判断这绝不是一起简单的转
运危险废物案。这究竟是一起什么样的
案件，还引得公安部、环境保护部先后对
此案进行了督办？

案情突发
村道旁发现一批不明塑料桶，

恶臭刺鼻，环保部门紧急出动

2016 年 3 月 7 日一早，不少村民发
现，宁乡县灰汤镇洞庭村村民刘某家门
前的村级公路上，忽然多出一批蓝色塑
料桶，桶内不断有黑色液体向外渗出，还
持续散发出严重的刺鼻性气体。

“从上午开始越来越臭，人根本受不
住。”村民们当即向相关部门进行投诉。

接到投诉后，灰汤镇镇长及环保站
负责人第一时间赶到现场，采取控制措
施，并报告宁乡县环保局。县环保局迅
速派出环境监察、监测人员赶赴现场进
行抽样取证调查。

在现场，监察人员发现气味异常浓
烈刺鼻，即刻采取应急监测手段。在用
pH 试纸对不明液体进行初步测试时发
现试纸呈现红色。“说明酸性很强，初步
判断这是一起非法处置（倾倒）危险废物
案件。”宁乡县环保局监察大队副大队长
杨海峰说。

监测人员当即对这批物品现场取样
并报送湖南省和长沙市环保及环境监测
部门，省环保厅和长沙市环保局也迅速
派人赶赴现场。

根据 3 月 8 日长沙市环境监测中心
站出具的检测报告显示，这批液态废物
pH 值小于 2，确定属于液态危险废物。

据杨海峰介绍，一般的废物排入外
环境，随着时间的推移，可能会降解、中
和，而这批危险废物具有强腐蚀性，还可
能含有其他有毒有害物质，一旦泄漏，有
可能造成农田丧失基本功能；排入水体，
会污染地表、地下水源，人和牲畜饮用后
可能造成不可挽回的后果，甚至造成环
境的灾害性事故。

宁乡县公安局民警也在接警后赶赴
现场。“这些（废料桶）没有经过任何处
置，就堆在公路边，现场约有 86 个同样
大小的桶子。”宁乡县公安局治安大队民
警李兴说，经现场及周边详细询问调查
后，初步锁定倾倒这批危废的当事人系

当地人刘某。
为避免发生次生环境事故，宁乡县

环 保 局 联 合 县 公 安 局 将 情 况 逐 级 上
报。同时，迅速启动应急预案对现场展
开应急处置，连夜转移了这批危险废
物。通过收集统计，这批蓝色桶装的危
险废品总重达到 25吨。

宁乡县环保局长李联明说，“按照
‘两高’环境司法解释规定，倾倒危废三
吨以上就是触犯法律，这已经远远超过
了刑事立案标准。”

部门联动
成立专案组，追踪危废源头，

锁定嫌疑人

3 月 9 日，宁乡县环保局将当事人
刘某移送县公安局依法处理。

当天，宁乡县启动了环保、公安、检
察院、法院多 部 门 联 动 办 案 机 制 ，召
开 案 情 分析会，决定对这起涉嫌污染
环境案刑事立案侦查，成立“3·09”案专
案组，由宁乡县公安局牵头，对案情展
开调查。

“这批疑似危废的物品必须要查清
来源和性质。是谁运来的？准备如何
处置？”宁乡县公安局治安大队大队长
李延扬说。

通过省、市、县三级环保部门多次
监测，再次确认这批蓝色塑料桶内的物
质属于基础化学原料制造中产生的精

（蒸）馏残渣，认定属于《国家危险废物
名录》中所列明的危险废物。

“3·09”案专案组采取了地毯式调
查，结合“天网”系统进行卡口追踪排
查，并调取收费站车辆过磅记录，发现
运输这批危险废物的嫌疑车辆系一辆
车牌号为鄂 D66853 的大货车，于 3 月 6
日深夜将这批危险废物从湖南省岳阳
市运至宁乡县。

随后，专案组以这辆车为线索，控
制了司机方某等人，并顺藤摸瓜，发现
位于岳阳市云溪区的岳阳天顺化工有
限公司和岳阳大洋溶剂化工厂存在重
大嫌疑。

就在专案组准备对犯罪嫌疑人实
施抓捕时，一条重要线索浮出水面：司
机透露，他在江西运输的时候，是没有
坏桶子的。“看来不只危害到了我们湖

南。”李延扬说。
专案组通过对方某等人的审讯进

行分析、比对，结合前期调查和走访情
况，利用大情报平台对线索进行排查、
汇总，最终，一条包括上线（生产厂家）、
中间（介绍人）、下线（处置者）的非法处
置危险废物链条逐渐清晰。

专案组认定这是一起重大的跨省、
团伙非法转运、处置危废案。案情重
大，专案组立即向湖南省环保厅、公安
厅汇报，并相应调整了办案思路，加大
了侦察力度。

很快，一条新的线索被专案组掌
握：4 月 21 日晚，将有一车废液从岳阳
大洋溶剂化工厂运往益阳沅江市三眼
塘镇，且涉案人员与之前运送废液到宁
乡县的为同一伙人。专案组迅速确认
了线索的真实性。

统一调度
辗 转 两 省 多 地 ，刑 拘 嫌 疑 人

14名，查获危废 200余吨

4 月 21 日晚~22 日晚，在湖南省公

安厅统一调度下，专案组兵分三路对涉
案人员、车辆进行蹲守、跟踪、抓捕。经
过连续奋战，在长沙、益阳、岳阳等地分
别抓获葛海湖、彭寿保等 5 名犯罪嫌疑
人，在沅江市当场查获正准备非法处置
的危险废物 20多吨。

4 月 26 日 ~28 日 ，专 案 组 在 株 洲 、
衡 阳 、岳 阳 等 地 抓 获 易 卫 华 等 5 名 犯
罪 嫌 疑 人 ，并 在 衡 阳 市 衡 山 县 查 获 非
法处置的危险废物 60 多吨，在长沙县
榔 梨 镇 查 获 非 法 处 置 的 危 险 废 物 20
多吨。

5 月 10 日，公安部将这起案件列为
第二批环境污染类督办案件。环境保护
部也迅速对此案进行了督办。

5 月 11 日~13 日，湖南省公安厅治安
总队、宁乡县“3·09”案专案组干警马不
停蹄赶赴江西省宜春市，抓获犯罪嫌疑
人刘某某、聂某，并将涉及江西的非法处
置危险废物线索交由当地环保和公安机
关处理。

经查实：自 2015 年 8 月以来，湖南岳
阳天顺化工有限公司负责人郑会林（男，
48 岁，湖南岳阳人）、湖南大洋溶剂化工
厂法人代表葛海湖（男，50 岁，湖南岳阳
人）为节省处置费用，非法将共计 200 多
吨危险废液（均为生产农药中间体的化
工废液）交给彭寿保（男，60 岁，湖南岳
阳人）个人进行处置。彭寿保通过联系
货车司机方某（男，31岁，湖北监利人），魏
某（男，54岁，湖南长沙人）、易卫华（男，49
岁，湖南株洲人）等人，选在傍晚或深夜，
用 大 货 车 分 十 几 次 将 上 述 200 多 吨 危
险 废 物 运 送 至 湖 南 长 沙 、湘 潭 、株 洲 、
益 阳 、衡 阳 以 及 江 西 新 余 等 地 进 行 非
法处置。

据李兴介绍，所有运至湖南的危废
从汽车上卸下后随意丢弃在山地、林地、
公路上，大洋溶剂化工厂还存在偷挖渗
坑非法处置危险废物的行为。

据了解，有资质的企业处置 1 吨危
险废液，收费至少在 7000 元以上。而郑
会林、葛海湖为了降低处置成本，以每吨
1000 元~3000 多元的价格，将危险废液
交给彭寿保私人处置，彭寿保等人再以
更低价格层层转包出去。

6 月 6 日，记者从宁乡县公安局了解
到 ，目 前 这 起 案 件 已 依 法 刑 事 拘 留 14
人，尚有 4 名涉案人员在逃，案件正在进
一步深挖之中。

此外，当地环保部门已会同相关部
门对两家涉事企业进行了查封，并顺利
完成涉案危废的寻找、清理和安全转移、
处置等工作。

截至 5 月 31 日，已有 11 名犯罪嫌疑
人被检察机关批准逮捕。

一起普通案件背后，细心的办案人员发现一条跨省非法处置危险废物的利益链条

湖南顺藤摸瓜破获案中案
本报记者张东风 通讯员黄昌华 彭大川

通过这起案件的办理，环保
部门有很多体会。

宁乡县环保局局长李联明认
为，本案 能 够 成 功 破 获 ，体 现 出
中 央“1+6”文 件 精 神 已 在 市 、
县 、乡 、村 得 到 落 实 ；在 环 保 工
作上党政同责、属地管理、部门
履 责 、公 众 参 与 的 大 环 保 格 局
已 初 步 形 成 ；环 保 工 作 延 伸 到
乡、村应是下一步改革中要考虑
的 ；环 境 网 格 责 任 监 管 制 度 非
常 重 要 ；是 否 制 定 过 环 境 应 急
预 案 并进行演练在关键时刻非
常有用；省、市、县一盘棋联动非
常关键。

李联明说，这起案件办理中
既得到省、市环保部门的重视支
持，也得到了各级党政部门高度
重视，宁乡县以此为契机，集中拆
除了一些环境安全隐患，更加夯
实了基层环保工作。

办案体会

湖 南 省 环 监 局 有 关 负 责 人
说：“3·09”案是新环保法 实 行 以
来 ，特 别 是“ 两 高 ”环 境 司 法 解
释 出 台 以 来 ，湖 南 省 侦 办 的第
一起由环境保护部、公安部督办
的污染环境案，具有多方面的重
要意义。

首先，湖南省环保、公安联手
作战，斩断了一条横亘于湖南、江
西两省的非法转运、处置危险废
物的利益链条。

第二，宁乡县环保、公安部门
联合对环境污染犯罪打出硬拳
头，打击了一大批涉嫌污染环境
罪的犯罪嫌疑人，给那些心存侥
幸、胆敢以身试法危害环境的无
良商家敲响了警钟。

第三，本案非法处置的危险
废物涉及湖南、江西两省多个地
市，通过大量的侦查，查处了 200
多吨危险废物并进行妥善处理，
消除了可能发生灾难性环境事故
的安全隐患。

最 后 ，通 过 这 起 案 件 的 办
理，并借助媒体的宣传，能够进
一 步 提 高 广 大 群 众 的 环 境 意
识 ，坚 决 抵 制 身 边 污 染 环 境 的
行为。

本案意义

①①宁乡县灰汤镇村级公路旁，是最初发现危废的地方。 ②②危废源头——岳阳市某化工厂堆放的化工桶。
③犯罪嫌疑人在长沙县指认弃置危废品地点。 宁乡县环保局公安局供图
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