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对于一些重大执法决定，
《实施方案》明确，全省各级生
态环境部门应在作出决定前严
格进行法制审核，未经法制审
核或者审核不通过的，不得作
出决定。

《实施方案》规定，进行法
制审核的机构一般是生态环境
部门负责法制审核工作的内设
机构，原则上应与行政执法承
办机构分开设置，法制审核人
员原则上不少于本单位执法人
员总数的 5%。鼓励采取聘用

方式，发挥法律顾问、公职律师
在法制审核中的作用。

全省各级生态环境部门要
科 学 界 定 重 大 执 法 决 定 的 范
围，编制本部门重大执法决定
法制审核目录清单。凡涉及重
大公共利益，可能造成重大影
响或者引发社会风险，直接关
系行政相对人或者第三人重大
权益，经过听证程序作出行政
执法决定，以及案件情况疑难
复杂、涉及多个法律关系的，都
应进行法制审核。

在审核程序和责任方面，
各级应结合实际，确定本部门
法制审核流程，明确审核方式、
时限和责任，法制审核的时间
计入行政执法办理时限，法制
审核机构对重大执法决定的法
制审核意见负责。

为确保“三项制度”落到实
处，山东省生态环境厅要求，全
省各级生态环境部门主要负责
人要作为第一责任人，紧密结
合地方实际，稳妥推进制度实
施。

姚云辉告诉记者，山东省
生态环境厅将督促各级继续推
进移动执法系统建设，充分发
挥其信息记录、统计分析、规范
流程、监督执法、队伍管理等功
能，全过程记录并有效约束规
范行政执法。

同时，强化执法装备配置，
加强人员资格管理，健全完善
培训制度，提高生态环境执法
队伍素质，进一步提高全省生
态 环 境 行 政 执 法 的 能 力 和 水
平。

山东今年底发布执法队伍权力责任清单
实现执法行为公开透明，执法全过程留痕和可回溯管理

本报记者周雁凌 季英德 董若义

“今后，全省各级生态环
境部门要按照‘谁执法谁公
示’原则，加强行政执法信息
公示；要合法、客观、公正地
记录行政执法全过程；要在
作出重大执法决定前，严格
进行法制审核。”这是山东省
生态环境厅日前对全省生态
环境系统行政执法工作提出
的新要求。

近年来，山东省各级生
态环境部门对行政执法工作
越来越重视，通过不断完善
制度、加强管理，执法水平有
了很大提升，人民群众对生
态环保的满意度也日益提
高。但在日常执法工作中，
仍然存在信息公开力度不
够、执法程序不够规范、重大
执法决定审核机制不健全等
问题。为此，山东省生态环
境厅日前出台《山东省生态
环境系统全面推行行政执法
公示制度执法全过程记录制
度重大执法决定法制审核
制度实施方案》（以下简称
《实施方案》），明确责任、
细化措施，规范全省生态环
境部门行政检查、行政处罚、
行政强制、行政许可等行政
执法行为。

山东省生态环境厅厅长
王安德告诉记者：“今年底
前，全省将全面推行行政执
法公示、执法全过程记录、重
大执法决定法制审核‘三项
制度’，实现行政执法行为公
开透明，执法全过程留痕和
可回溯管理，每项重大执法
决定作出前均得到合法性审
核。通过落实推行‘三项制
度’，全面提升全省生态环境
行政执法能力和水平，提高
群众对生态环保的满意度，
助力打好污染防治攻坚战。”

行政执法信息公示——
整合执法信息，主动向社会公开

山东省生态环境厅副厅长
姚云辉向记者介绍了《实施方
案》的具体内容。其中，在行政
执法信息公示方面，《实施方
案》要求，全省各级生态环境部
门要按照“谁执法谁公示”原
则，明确公示内容的采集、传
递、审核、发布职责，规范信息
公示内容的标准、格式，加强行
政执法信息的有效整合。

“各级应以政务网站为主
要公开载体，以新媒体、办事大
厅公示栏、服务窗口等为补充，
建立行政执法公示专栏，加强

资源整合、信息共享、动态调
整。发现公开的行政执法信息
不准确的，应及时予以更正。”
姚云辉对记者说。

记者注意到，《实施方案》
从事前、事中、事后三个阶段对
行政执法信息公开作出明确规
定。

其中，事前公开阶段，各级
生态环境部门要向社会主动公
开生态环境保护法律、法规等
规范性文件；机构设置、工作职
责、执法人员等信息；部门权力
和责任清单等清单信息；行政

处罚、行政强制、行政许可服务
指南、执法流程图，材料示范文
本、救济渠道、咨询服务、投诉
举报途径等信息。

山东省生态环境厅执法局
局 长 许 伟 介 绍 ：“2019 年 年 底
前，全省各级生态环境部门要
基本完成生态环境保护综合执
法队伍权力和责任清单、重大
执法决定法制审核目录清单的
制定发布工作。”

在事中公示阶段，《实施方
案》要求，执法人员在进行监督
检查、调查取证等执法活动时，

应主动公示执法身份，依法出
具执法文书，并做好执法事由、
执法依据、权利义务、救济渠道
等内容的告知说明。在行政许
可、群众来访受理等政务服务
窗口明示岗位信息以及办理进
度查询、咨询服务、投诉举报途
径等信息。

在事后公开阶段，要按照
规定时限要求，及时公开执法
决定，动态更新信息内容，拓展
应用环境信息，对生态环境领
域失信生产经营单位及其有关
人员进行联合惩戒。

执法全过程记录——
规范档案制作保存，确保有据可查、有源可溯

《实施方案》规定，全省各
级生态环境部门应按照合法、
客观、公正的原则，通过文字、
音像等方式，对行政执法全过
程进行全面、系统、规范记录，
制作行政执法案卷，按规范归
档保存，实现全过程留痕和可
回溯管理。

按照规定，各级生态环境
部门要将纸质或者电子行政执
法文书作为行政执法全过程及

内部审批全流程记录的基本形
式。要进一步规范行政执法的
重要事项和关键环节，做到文
字记录合法规范、客观全面、及
时准确。

对查封扣押、限产停产或
经政府批准的停业关闭等涉及
重大权益的现场执法活动和执
法办案场所，应全程音像记录；
对现场执法、调查取证、举行听
证、文书送达等容易引发争议

的行政执法过程，应根据实际
情况进行音像记录。

加强对执法案卷的制作、使
用、管理和归档保存，确保所有
执法行为有据可查、有源可溯。
案卷内的音像资料，应编号并备
注摄录内容，不得故意毁损、擅
自修改删除或者剪辑拼接。音
频资料应视情况备注对话人员
的身份信息和主要对话内容。

“按照《实施方案》，全省各

级生态环境部门还应建立健全
本部门执法全过程记录的管理
制度，明确设备配备、使用规
范、适用范围、记录要素、存储
应用等要求，强化对全过程记
录的刚性约束。加强数据统计
分析，充分发挥全过程记录信
息在案卷评查、执法监督、评议
考核、舆情应对、行政决策和健
全社会信用体系等工作中的作
用。”许伟介绍。

重大执法决定法制审核——
明确审核目录清单，未通过审核不得作出决定

本报通讯员叶相成 赵慧捷十
堰报道“上次处罚为我们敲响了警
钟，今后我们要对采样探头进行再
改进，以确保时时能规范检测。”近
日，湖北省十堰市环境执法人员深
入十堰如通机动车安全技术检测有
限公司回访，公司站长冯建义信誓
旦旦地表示。

5 月 6 日，湖北省生态环境厅下
达一份督办通知书，反映十堰如通
机动车安全技术检测有限公司存在
检验程序不规范等问题。接到督办
通知后，十堰市机动车排气污染监
督管理中心联合张湾分局执法人员
深入实地进行检查，通过调取历史
检测视频，发现这家公司在对 3 辆
车检验的过程中，存在尾气采样探头
插入排气管深度不足 400 毫米等问
题。为此，张湾分局对其罚款10万元。

由于当时检测时，采样探头从
套管滑落，致使其插入排气管深度
不足 400 毫米，检测人员不存在主
观上的故意。据冯建义介绍，为避
免此类问题再次发生，他们已对采

样管设施予以改进，即在采样手柄
与套管间用一根铁丝牢牢固定，以
防止采样探头从套管滑落。

近年来，十堰不断加大执法力
度 ，去 年 行 政 处 罚 200 多 件 ，罚 款
2000 多万元，处罚案件数与罚款数
双超历史。环境执法力度加大了，
如何更好依法行政，规范执法？

今年十堰积极探索实施环境行
政处罚“回访制”。十堰市生态环境
局法规科科长崔亮说，实施这一制
度主要目的是六个“是否”：准确掌
握企业违法行为是否得到整改；处
罚决定是否执行完结；办案职员在
执法进程中是否存在越权执法现
象；办案职员是否依照法律法规规
定的程序执法；企业享有的陈述申
辩的权利是否得到有效保障；企业
对环境执法工作是否有改进的意见
和建议等。

崔亮表示，下一步，十堰将多措
并举，督导各县（市、区）开展好回访
工作，力争使全市环境行政处罚回
访率达 50%。

执法力度加大了，如何更好依法行政？

十堰探索建立处罚“回访制”

◆张玉宇 赵宇

2016 年,某单位的纸制品
加工建设项目环评文件已在原
A 市 B 县环保局备案。B 县环
保局并为此出具审查意见，证
明这一建设项目符合污染防治
的各项要求。

为减少大气污染物排放，
2018 年，这家单位将原燃煤蒸
汽锅炉改为煤气发生炉，用于纸
制品烘干和采暖，其纸制品生产
过程并无化学处理工艺，其营业
执照中获得批准的经营范围仅
有纸制品，并无其他产品。

2019 年 8 月 8 日，A 市生态
环境局在执法检查中认为，煤
气发生炉属《建设项目环境影
响评价分类管理名录》（以下简
称《环评分类管理名录》）中的
第 93 项煤气生产业，应当按照
这一名录的要求编制环评报告
书，并经审批和竣工验收后，才
能投入使用。然而这家单位新
安装的煤气发生炉并没有经环
评文件审批，之后也没有经过
验收即投入使用。A 市生态环
境局认定其行为违反了《环评
法》和《建设项目环境保护管理
条例》有关未批先建和未验先投
的规定，遂做出两个处罚决定，
分别处罚款1300元和30万元。

这家单位不服，申请复议。

众所周知，假如 A 市生态

环境局认定 B 县环保局适用法
律正确，即新安装煤气发生炉
应当编制报告书，那么这个煤气
发生炉的环评报告书就得经审
批，其污染防治设施还得经竣工
验收才能投入使用。未批先建
和未验先投就可以给予处罚。

如果相反，这家单位新安
装煤气发生炉后，仍从事纸制
品加工业并无化学处理工艺，
应当按《环评分类管理名录》第
29 项编制登记表，那就既没有
未批先建的处罚，也没有未验
先投的处罚。

显然这个复议案件的主要
争议是，纸制品加工单位新安
装煤气发生炉，应当按煤气生
产行业编制报告书，还是以污
染物种类发生改变为由，仍按
纸制品行业编制登记表？

讨论中，第一种观点认为，
首先，煤气发生炉与煤气生产
所产生的污染物种类相同，其
污染防治措施就应当相同，从
污染物实际排放上考虑，就应
当 按 照 煤 气 生 产 行 业 同 样 对
待，应当编制报告书。

其次，煤气发生炉确实有
煤气产生，产生就是生产，因此
又符合《环评分类管理名录》中
第 93 项的字面意思，也应当编
制报告书。

再次，根据《环评分类管理
名录》第五条“跨行业、复合型
建设项目，其环境影响评价类
别 按 其 中 单 项 等 级 最 高 的 确
定”的规定，这家纸制品加工单
位属跨纸制品和煤气生产两个
行业的情形，更应当编制报告
书。并认为前述三点的逻辑是
环评及其审批的通用规则。

第二种观点与第一种观点
正好相反，并争执不下。

第二种观点认为，煤气发
生炉与煤气生产行业所产生的
污染物种类相同，其污染防治
措施也可以相同，但不等于环
评文件的法定形式必然相同。
登记表或者后评价备案，甚至

后期的监管，均能够实现有效
管理。其次，产生并不等于生
产。生产是指利用工具创造更
多的生活资料。煤气发生炉仅
为纸制品加工过程中的工具，
并不能改变其行业属性。再次，
只生产纸制品，并无生产煤气的
想法和打算，也说明这家单位并
不属于“跨行业”的情形。

笔者同意第二种观点，认为
两个处罚决定属适用法律错误。

理由一，《环评法》第十六
条第（一）项规定，对可能造成
重大环境影响的建设项目，应
当编制报告书，对产生的环境
影响进行全面评价。

笔者认为，纸制品加工单
位改变燃烧方式，新安装煤气
发生炉，更有利于改善大气环
境，即使可能产生新的污染物
也更加可控，不可能构成法律
所说的重大环境影响。如果确
有必要要求其重新履行或者完
善环评手续，也应当以纸制品
加工的登记表或者后评价的备
案形式完善。

理由二，生产，是指利用工
具创造更多的生活资料。产生
并不等于生产。申请人安装煤
气发生炉确实产生煤气，但并
不 能 改 变 其 纸 制 品 的 行 业 属
性。也就是说，申请人只生产
纸制品，即使利用煤气发生炉
作为烘干和采暖的工具，也不
能将其归入煤气生产行业，从
而 改 变 其 环 评 文 件 的 法 定 形
式，并因此违法增加其义务。

理由三，按照《环评分类管
理名录》确定环评文件的法定
形式，笔者认为首先要确定建
设项目所属行业，其次还要符
合其中的具体描述。对于“跨

行业、复合型”的认定标准需要
进一步细化、明确，甚至需要获
得立法文件的进一步指引，如
此才能更加合法合规。

如果按照第一种观点，其
逻辑是环评及其审批的通用规
则的话，容笔者虚拟一个事例，
以证明这个逻辑可能带来的不
合理。

一个 19 张床位的小诊所
本应当按登记表编制环评文件
并备案，无需审批也无须通过
竣工验收。但是，诊所通常都
会提供药剂配制或者中药加工
服务，因此可能跨入制药行业
编制报告表。这个报告表必须
经审批，还得通过竣工验收，如
有违反还可能受到处罚。如果
这 个 小 诊 所 用 煤 气 发 生 炉 取
暖，它就又兼具煤气生产的行
业属性，它的环评文件就变成
了最高等级的报告书。根据工
商注册管理规定，这家诊所就
可以合法地经营煤气。

甚至更极端一点，一所医
院能否因动物实验而一跃兼具
屠宰行业的属性呢？

通 过 这 个 有 违 常 识 的 事
例，只能得出一个结论，即当

“跨行业、复合型”并无明确、清
楚的判断标准时，应当回到原
则规定里去做合理理解。这里
所说的原则规定是指《环评法》
第十六条所列各项给出的原则
性判断方法。

作者单位：张玉宇，北京盈
科（沈阳）律师事务所；赵宇，辽
宁省生态环境厅
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本报讯 据天津法院网消息，天
津市第二中级人民法院近日公开宣
判一起环境污染责任纠纷案，判决
被 告 支 付 环 境 损 害 恢 复 费 用
715.4025 万元，支付天津市人民检
察院第二分院鉴定评估费 42 万元。
这起案件也是天津首例由检察机关
提起诉讼的环境污染责任纠纷案。

经审理查明，天津某污水处理
有限公司于 2015 年 5 月 29 日注册
成立后，主要从事污水处理业务。
同年，这家公司在未经环评审批，未
建设配套环保设施，未取得危险废
物经营许可证的情况下，从外地有
偿回收 2000 余吨工业废液进行非
法处理。

2016 年 1 月 8 日，原天津市滨
海新区环保局在执法检查中发现上
述违法行为后，责令其立即停止生
产，并处以 2 万元罚款。6 月，这家
公司污水池发生泄漏，降雨导致废
液溢流至厂区及北侧围墙外裸露土
质地面，造成部分农作物及鱼塘受
损。事件发生后，这家公司将溢流出
的废液抽回，存入厂区西侧空地处临

时搭建的无防渗漏措施的围堰内。
2017 年 5 月，这家公司又将围

堰内的废液存入新建成的废液池
内。8 月 29 日，原滨海新区环保局
检查发现其厂区内池体及储罐内存
有约 4000 吨黄色废液，厂区北侧和
北侧围墙外裸露土质地面上有大量
浅黄色液体。9 月 12 日，经天津市
环境监测中心检测，池体、储罐以及
厂区内水沟中废液的锌浓度超过国
家相关标准，属于含锌危险废物。

2018年 8月，经天津市环境保护
技术开发中心鉴定，这家公司厂区内
废液池、储液罐中的废液是具有腐蚀
性和浸出毒性的危险废物，储存体量
约 4000 立方米，其废液溢流行为造
成公司厂区及北侧围墙外区域地表
下 0 至 4.5 米土壤受到损害，受损土
壤体积约为 145600 立方米，损害指
标涉及重金属汞、铅、镉、镍、铜和锌，
并造成这一区域内的浅层地下水受
到损害，受损地下水面积约为 45000
平方米，受损含水层深度 17米，损害
指标涉及汞、镉、镍、锌和苯酚。

法院遂依法作出上述判决。

本报记者张铭贤 通讯员冯涛
蒿文祥邯郸报道 河北省武安市近日
为 9 名实名污染举报人兑现奖励共
计 2900 元，其中 1 例举报“散乱污”
问题污染情况严重，奖励 1000元。

8 月 3 日，《武安市大气污染防
治联席会议办公室关于实行大气污
染违法违规行为有奖举报的通告》
及《关于建立大气污染重奖举报机
制的通告》发布，接受群众 11 类涉
及大气问题举报，包括工业企业擅
自拆除、停运、闲置污染防治设施，
非法排污、超标排污、恶意排污，各
类施工场地未按要求采取围挡、覆
盖、喷淋等防尘抑尘措施等。对经
核实举报属实的，一次性给予举报
人 200元~1000 元的现金奖励。

据介绍，重奖的五个方面分别
是：重点行业企业违法排污行为，重
点行业企业违规生产行为，“散乱
污”企业违法建设和违法反弹行为，
非法盗采矿产资源行为，非法黑加
油站（点）和销售劣质油品行为。重
奖范围内举报内容一经核实，一次
性给予举报人 1000 元~2000 元的现
金奖励。

举报制度提升了公众关注武安
环保事业、参与环境保护的热情。
截至 8 月 18 日，两个《通告》发出后
半个月内，武安市累计接到群众举
报 182 件，已核查 151 件，其中属实
105 件，整改完成 88 件，整改中 17
件 ；已 累 计 兑 现 奖 励 48 人 ，共 计
12100 元。

天津宣判一起环境污染纠纷案
被告支付环境损害恢复费用715万余元，鉴定评估费42万元

武安重奖污染举报人
半月收到群众反映的问题线索 182件

无照经营，未通过环评审批，使用明令禁止的燃煤锅炉……江苏省新沂
市污染防治攻坚办近日根据群众举报，联合市食药监、生态环境和公安等部
门取缔了一家污染环境的豆腐作坊。图为执法现场。 蒋绍辉摄
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基本案情

不服行政处罚结
果，企业要求行政复议

不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不
不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不
不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不
不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不
不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不不

争议焦点

新安装煤气发生
炉是编制环评报告书
还是登记表？
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结 论

无明确判断标准
时，应回到原则规定去
做合理理解

法治动态


