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第五章 從節能減排檢討中國 

    環保工作之問題 
 

 

 

 

建立環保社會離不開公民環境意識的提高，離不開對公民的教育。相對於歐

美國家，中國的環境意識還停留在一個較低的層次上1。在美國，無論是家庭教

育還是學校教育都強調環境意識。在家庭教育方面，美國人在週末假日經常都舉

辦「前院大拍賣」（yard sale）2，即在家門口空地上銷售五花八門、價格便宜的

舊貨。他們的目的不在於一點錢，而是希望能夠物盡其用；在學校教育方面，中

小學教材實行無償借用、循環使用制度：每學期開始，學校將教科書出借給學生，

待學期結束，學生再歸還，這樣一本教科書就能連續多年被不同學生傳遞使用，

使一本教科書的使用壽命為 3～5 年。垃圾分類制度將可再生資源和不可再生資

源分開，便於資源的重複利用3。在德國，政府每年都會開展一次環保先進家庭

評選活動，當選者除得到政府頒發的榮譽勳章外，全家還免費享受一次生態旅行，

德國家庭以自覺保護環境為榮耀，獲得環境先進家庭的榮耀勳章的家庭更是倍受

尊敬。他們上街購物時手提竹籃，從不用塑膠袋，寧願自己麻煩，也不污染環境。

德國的垃圾分類也很細緻。每家門口有一個紙箱裝舊報紙，公寓大門外設有收舊

衣服的箱子，瓶子容器可以拿到地下室的資源回收站。廢棄的食用油也被一點一

                                                 
1
 洪大用，《中國民間環保力量的成長》，北京：中國人民大學出版社，2007 年，頁 9~11。 

2
 為跳蚤市場的一種，利用週末將家中不用的東西，擺在自家前院或車庫中，以低價出售，往往

吸引不少人來尋寶，這叫作「前院大拍賣」（yard sale）或是「車庫大拍賣」（garage sale），也可

算是具體而微並且是較低層的「跳蚤市場」。 
3沈曉敏，〈世界各國教科書制度對我國的啟示〉，《全球教育展（北京）》，第 9 期，2001 年 9 月，

頁 1~6。 
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滴的收集起來，等候專人上門收集，然後廢物利用製造洗衣皂。節約用水，一水

多用的觀念也早已深入人心：家庭中沖廁所用的水，澆花用的都是平時積累下來

的髒水。環保，節約的生活方式在德國家庭中蔚然成風4。歐美國家這種環境教

育和公眾參與制度值得中國學習和借鑒。 

 

    反觀中國，以前，中國人還收牙膏皮、易開罐等，現在大家都不在乎這一點

點小錢了，就隨意處置，製造了很多不必要的垃圾。據報導，在中國農村的溝渠、

河道垃圾淤塞，路旁堆積「垃圾山」，塑膠袋、農膜四處亂飛……，而深入多個

村鎮，發現目前除一些新農村建設試點進行了垃圾處理外，大部分村鎮垃圾還處

於亂堆亂放狀態5。長期以來，由於中國農村垃圾一直呈現數量小、種類少、易

分解的特點，採用堆肥、簡易填埋或自然腐爛等方式，基本可以維系垃圾總量與

生態環境之間的平衡。但隨著農村經濟社會快速發展、農民現代生活方式逐漸確

立，農村生活垃圾逐步向城鎮「看齊」，不僅數量猛增，且成份更為復雜，處理

難度加大，成為新農村建設中一個不可回避的難題。 

 

    衛生部調查顯示，目前農村每天每人生活垃圾量為 0.86 公斤，全國農村每

年的生活垃圾量接近 3 億噸。以江西省為例，在 2007 年，江西全省村鎮日產垃

圾 2681 噸，每年垃圾量達 90 多萬噸，村鎮垃圾基本未收集和處理；在農業人口

佔 60%以上的湖北，每年僅農藥包裝袋就達約 2 億個，產生超過 1000 噸的農藥

廢棄物，農膜使用量從 1990 年的 2.3 萬噸增加到 2006 年的 5.6 萬噸，約有 30%

殘留在土壤中，大部分村鎮垃圾無人處理。 

 

  江西省農業廳環境監測站站長劉婭菲說，農村垃圾已由過去易腐爛的菜葉瓜

皮發展到塑料袋、廢電池、農膜、腐敗植物等的混合體，各種難於分解的垃圾越

                                                 
4朱瑤，〈德國幼稚園的環保教育〉，《幼兒教育（北京）》，第 10 期，2003 年 10 月，頁 46~48。 
5魏夢佳、郭遠明、羅宇凡：《農村成天然垃圾場“垃圾圍村”恐成蔓延之勢》，經濟參考報，2008

年 11 月電，http://news.xinhuanet.com/politics/2008-11/24/content_10403406.htm。 
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來越多。特別是由於塑料的大量使用，丟棄現象越來越普遍，導致垃圾中不可降

解物所佔比例迅速增加，其中塑料制品就佔到 1/3，塑料袋飛到田裡又爛不掉，

很難處理。 

 

  規模龐大的農村垃圾不僅佔用大量土地，其中一些有毒、有害物質也極易破

壞地表植被，影響農作物生長，造成土壤、河流環境污染，並成為人們健康的「隱

性殺手」。隨意焚燒垃圾造成空氣污染嚴重；長期暴露的垃圾堆容易滋生蚊蠅、

老鼠等，成為各種疾病的傳染源6。 

 

    中國國務院於 2007 年十二月底，為進一步推進節能減排工作，保護生態環

境，所發表的《關於限制生產銷售使用塑膠購物袋的通知》7，規定了禁止生產、

銷售、使用超薄塑膠購物袋（使用厚度小於 0.025毫米的塑膠購物袋）、實行塑

膠購物袋有償使用制度、加強對限產限售限用塑膠購物袋的監督檢查、提高廢塑

膠的回收利用水準、以及大力營造限產限售限用塑膠購物袋的良好氛圍，並定從

2008年 6月 1日起，在全國正式施行。但實際上，由於價格較高的環保購物袋，

有可能會讓中國消費者望而卻步，並對商家產生借機營利的懷疑。同時，雖然在

試行期間，不少商家已開始進行購物袋推廣前期籌備工作，如中國之沃爾瑪，太

原美特好、華聯等超市就有表示，目前已經開始策劃使用購物袋等新產品來代替

普通塑膠袋。「現在我們已經開始進行購物袋推廣前期籌備工作，預計 2008年 3

月底會先以免費贈送的方式，讓消費者接納購物袋，隨後再根據市場需求分析，

向顧客收取成本費用，進行無紡布購物袋的大量推廣。8」，但一般消費者早已在

習慣上已養成將蔬菜、食品、日化用品等商品分開裝的方式，同時，民眾出門也

不習慣帶購物袋出門。 

                                                 
6
 同注 5。 

7
 中華人民共和國國務院國辦發：《關於限制生產銷售使用塑膠購物袋的通知》，2007 年，

http://www.mep.gov.cn/law/fg/gwyw/200801/t20080109_116059.htm。 
8
 岳威、要維維：《限塑令下環保購物袋太原登台 消費者多不買賬》，人民網，2008 年 3 月 3 日

電，http://env.people.com.cn/GB/6950888.html。 
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在傳統社會模式中，消費者傾向於選擇對個人而言較為物美價廉的產品；但

在循環型社會中，消費者會將消費行為對環境的影響納入權衡的範圍。調查表明，

89%的美國人對其購買的產品的環境影響十分關心，大約有 78%的人願意為購買

綠色產品多支付 5%的費用。在加拿大，80%的消費者願意多支付 10%的價格來

購買對環境危害較小的產品。歐共體在 1992 年對英國消費者的調查顯示，有 50%

以上的消費者在選購商品時充分考慮環境因素，並把環境因素作為最重要的選擇

依據。在荷蘭，在約 76%的人在購物時，會選擇有綠色標準的產品。在日本，大

約有 91.6%的消費者對綠色儀器感興趣9。由此可見中國建立環保社會必須提高

公民環境意識，加強公眾參與。教育與公眾參與又是相輔相成的。環境教育能夠

促進公眾參與，而公眾參與也給身邊的人尤其是孩子提供了榜樣，也促進了教育。

這樣良性發展，最終達到環保社會所要求的全面、協調、可持續發展的目的。 

 

    事實上，由於長期以來的政府主導性特徵，還導致了中國的民眾在不論是環

境行動或環境訊息等環境保護問題上，都擁有對政府的高依賴性10，因此，在受

到侵害時，中國民眾也多息事寧人，缺乏自發地、自覺地參與解決的意識，或者

是等待政府的投入與管理，被動性的依賴政府的招喚，而並不像歐美人士那樣運

用法律武器來保障自身的權益，因此，也正是這種姑息最終使環境問題愈演愈烈，

導致不可收拾。 

 

 

 

 

 

                                                 
9
 王玉慶，〈節約不是唯一 創新亦是關鍵〉，《WTO 經濟導刊（北京）》，第 4 期，2008 年 4 月，

頁 53~53。 
10

 同注 1，頁 8。 
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    「十五」以來，中國環境政策法制工作取得了重要進展。全國人大常委會先

後制定或修訂了《大氣污染防治法》、《清潔生產促進法》等 5 部環境法律；國

務院制定了《排汙費徵收使用管理條例》等 10 多部行政法規和法規性檔；環保

總局發佈了《環境影響評價公眾參與辦法》等 20 多個部門規章和規範性檔11。 

       迄 2007 年止，中國已經制定了 9 部環境保護法律、15 部自然資源法律，制

定頒佈了環境保護行政法規 50 餘項，部門規章和規範性檔近 200 件，軍隊環保

法規和規章 10 餘件，國家環境標準 800 多項，批准和簽署多邊國際環境條約 51

項，各地方人大和政府制定的地方性環境法規和地方政府規章共 1600 餘項12。其

中《中華人民共和國環境保護法》（以下簡稱《環境保護法》）在中國環境與資

源保護法律體系中具有「綜合基本法」地位，該法是在《中華人民共和國環境保

護法（試行）》（以下簡稱《環境保護法（試行）》）的基礎上由全國人大常委

會修改、制定而成。這部頒行於 1989 年底的法律規定了若干環境法律基本制度，

建立起了具有中國特色的環境監督管理體制，為推動中國環境保護事業全面法制

化做出了重要貢獻，被學者稱為「中國有史以來第一部環境保護基本法」13。 

 

    時至今日，隨著中國經濟體制，政治形勢等方面的重大變化及環境問題的演

變，《環境保護法》制定時所依據的客觀情況發生了顯著變化；沿用了 20 年的《環

境保護法》已明顯不符合中國新時期社會、經濟發展的需要和全球環境保護刑事

的需要，難以在環境保護實踐中發揮應有的功效，亟待修改與完善。 

 

中國《環境保護法》自 1989 年頒佈實施，至今已達 20 年之久。近年來，《環

                                                 
11

 顧瑞珍、王麗：《我國環保政策法規仍存在四大“軟肋”》，中華人民共和國環境保護部網，

http://big5.mep.gov.cn/gate/big5/www.cgpn.cn/hjyw/200612/t20061213_97292.htm 
12

 莫神星，《節能減排發率政策研究》，北京：中國時代經濟出版社，2008 年，頁 67。 
13

 呂忠梅：《環境法學》，法律出版社，2007 年，頁 227。 
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境保護法》修改已引起社會越來越多的關注。自 2002 年以來，全國人大代表、

全國政協委員關於《環境保護法》修改的建議和提案不斷增加，呼聲強烈。2004 

年以來的 3 年中，「兩會」共接到關於修改《環境保護法》的建議和提案 35 件，

占環保立法建議和提案總數的近一半；多達 400 餘名全國人大代表參與建議。

盛世修法，正當其時14。《環境保護法》修改工作影響深遠、意義重大，需要進

行深入研究和論證。現基於初步研究，就《環境保護法》修改提出以下思路。 

 

    《環境保護法》是中國環境保護事業進入法律化階段的重要標誌，在中國環

境保護工作中發揮了重大作用。主要表現在：1、界定了「環境」的定義、範圍，

明確了法律的調整物件，是環境法成為一個獨立的法律部門的重要標誌15；2、

為中國環境和資源保護法律體系確立了基本框架，推動了中國環境和資源保護各

單行法律法規的全面創建，為中國環境法律體系的完善奠定了基礎，標誌著中國

環境保護事業已進入到法制化階段； 3、把國家環境保護的方針、原則和基本制

度以法律的形式確定下來，其中許多法律制度成為中國環境管理中行之有效的重

要手段； 4、指導和推動了地方環境保護立法工作16； 5、確立了「環境保護與

經濟、社會發相協調」的原則，正確地處理了環境保護與經濟社會發展之間的辯

證關係17。 

 

    《環境保護法》頒佈實施以來，國內外經濟社會 以及環境保護的形勢發生

了巨大變化，中國社會主義市場經濟體制逐步完善，人民生活水準日漸提高，國

民的環境意識和法律意識日益增強，現行《環境保護法》從理念到內容已顯露出

諸多缺陷和不足，無法滿足時代變化的新要求。目前，社會各界關於《環境保護

                                                 
14

 潘岳：《國家環保總局副局長潘岳 答中國經濟時報記者問》，

http://www.hwcc.com.cn/newsdisplay/newsdisplay.asp?Id=167998。 
15

 《中華人民共和國環境保護法》第 2 條，

http://www.zhb.gov.cn/law/law/198912/t19891226_75912.htm。 
16

 同前注，第 7~15 條。 
17

 同前注，第 4 條。 
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法》修改的關注程度不斷提高，對有關修改的爭論日益激烈。大致分成了以下屬

種類： 

 

一、持修改論者認為《環境保護法》的基本內容已遠遠落後於時代，許多規定早 

    已過時，無法適應新時期環境保護工作的要求，應當進行修改。 

 

二、持廢止論認為《環境保護法》的許多規定已在各單行法律中得到體現，其作 

    用已基本被各單行法律架空，《環境保護法》中存在的問題完全可以通過修 

    改單行法律來解決，《環境保護法》已失去存在的必要，可以廢止。 

 

三、持擱置論者認為《環境保護法》應當進行修改，但由於目前人們對環境保護 

    規律性的認識以及對重要 法律關係調整的認識尚不夠成熟，擔心修改不好 

    反而會加速這部法律的「死亡」，因此建議應當暫時擱置。 

 

四、持改造論者認為目前政府有法不依是中國環境管理面臨的最突出、最棘手的 

    問題之一，究其根源主要是中國環境法律法規中對規範政府環境保護行為存  

    在嚴重缺陷，因此建議將《環境保護法》改造成 一部重點調整和約束政府 

    行為的法律。 

 

   《環境保護法》施行的十多年中，中國已對環境保護的單行法進行了大規模 

的修訂，有的單行法甚至已經多次修訂18。然而，這部環境基本法卻一成不變， 

其開放度與適應性又十分有限，這種狀況決定了《環境保護法》的歷史局限性。 

    

    第一，《環境保護法》產生的時代背景帶給它的局限性。自 1989 年以來，全

                                                 
18

 到目前為止，除了 2000 年以後頒佈的環境保護單行法沒有進行修訂以外，大多數法律都已經

進行或正在進行修訂、或已列入修訂計畫。有的單行法如《水防治法》、《大氣污染防治法》等都

進行過兩次修訂。 
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國人大已對《憲法》進行了 3 次重大的修正。這 3 次對《憲法》的修正不僅確立

了中國實行社會主義市場經濟體制，而且強調了依法治國、建設社會主義法治國

家的重要性，強調了國家宏觀調控的作用，明確了國家尊重和保障人權的責任，

將環境保護列為基本國策，確立了「可持續發展戰略」。十多年來，在依法治國

的憲法原則指導下，中國逐步建立起較為完善的社會主義法律體系，然而，《環

境保護法》都未能與時俱進。在 1992 年聯合國環境與發展大會之後，中國制定

了環境與發展應採取的十大對策，並在 《中國 21 世紀議程》中明確提出「把可

持續發展的原則納入經濟發展、人口、產業、社會保障等立法中」19，但是，現

行《環境保護法》並沒有明確地將可持續發展作為環境資源保護與污染防治的指

導思想。該法第 1 條與第 4 條體現出「經濟增長優先」、環境保護服務於 「現代

化建設」的傳統思想。由於 1989 年中國在修訂《環境保護法 (試行)》時的社會、

經濟條件所限，「可持續發展」理念還難以獲得普遍認同，更不用說用來指導立

法了。因此，《環境保護法》並不能控制環境資源高消耗的發展方式和生活方式。 

     

     第二，《環境保護法》缺乏對環境資源的市場機制建構，其帶有計劃經濟體 

制烙印的部分規定，已不符合市場經濟體制的要求。《環境保護法》脫胎於 1979 

 年《環境保護法 (試行)》，是在社會主義計劃經濟向有計劃的商品經濟轉變的

過程中修訂完成的，立法重點在於設置國家環境管理制度，主要採用政府的行政

控制手段來解決環境問題。該法倚重政府干預手段，忽視市場調節機制，建立了

一套典型的以政府管制為中心的「命令－控制」型環境行政制度，對於以市場為

導向的經濟激勵型措施運用不足。因此市場主體對於環境資源的不同利益需求及

自主選擇、自主決定權未得到應有的尊重，市場主體環境保護的積極性與主動性

也得不到引導與發揮20。雖然在治理污染方面運用行政控制手段取得了較快改善

環境質量的有益效果，但是行政手段存在缺乏效率、成本太高等諸多缺陷，政府

                                                 
19

 參見《中國 21 世紀議程－中國 21 世紀人口環境與發展白皮書》第三章「與可持續發展有關

的立法與實施」－「方案領域」部分－A，「與可持續發展有關的立法」－「目標」3.8（a）項下。 
20呂忠梅:〈中國需要環境保護法〉，《法商研究（北京）》，第 6 期，2004 年 11 月，頁 40~46。 
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的過多干預在很大程度上削弱了市場在資源配置中的基礎作用。也由於未能引入

完善的市場機制和經濟手段，環境保護的動力為和壓力都比較微弱，導致環境領

域普遍存在執法不力的現象。 

 

    在其他能源法規上，已有能源法主要為調整能源開發、利用等行為，對能源

產品的銷售和服務缺少關注。能源公用事業存在許多問題需要通過立法形式予以

確認。部分能源法律法規內容上與能源改革方向不相適應，與 WTO 規則體系中

的能源規則不相適應。除新頒行的《可再生能源法》和已經修改的《節約能源法》

外，其他幾部法律如《電力法》、《煤炭法》都已經不適應市場經濟體制的客觀需

要，亟待修訂，而且現行法律法規還存在很多立法空白和法律漏洞。比如，《礦

產資源法》和《煤炭法》對礦區生態保護和重建、環境污染和補償，都沒有明文

規定。現行能源法律體系中已經頒布實施的配套法規、規章也亟須修訂21。 

 

   第三，《環境保護法》存在結構性缺陷，其內容偏重於污染防治法，對自然 

資源保護和生態保護重視不夠。《環境保護法》關於環境污染防治的內容比較多， 

但關於自然資源、生態環境利用和保護等方面就體現較少，僅在第 3 章有 8 條原 

則性的規定，且內容偏少，缺乏可操作性。這種立法不平衡遂表現在具體原則和 

制度以及法律責任的設計方面，《環境保護法》規定的基本制度和原則大多僅適

用於環境污染防治，在規範內容上似乎是對各種污染防治法的綱領性規定，而自 

然資源保護、生態保護方面的規制未受到重視，且兩方面的規制相互獨立，缺乏 

聯系。 

     

    《環境保護法》的結構性缺陷造成不良後果：後來的自然資源立法均由各類

資源管理部門分別組織進行。這種各類資源管理部間各自立法的現象導致了各部

門為追求經濟發展，只重視如何開發利用自然資源、從中獲取一定的經濟價值，

                                                 
21

 同注 12，頁 68。 
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而忽視自然資源生態價值，造成「重開發利用，輕資源保護；重經濟效益，輕環

境效益」。同時，「由自然資源部門立法也會導致其利用立法權擴張各自的權力，

使立法成為維護各自部門利益的工具，從而造成自然資源的開發利用效率低下，

以及自然資源的浪費和破壞。由各部門各自立法還會導致各自為政，不能使自然

資源保護立法形成一個有機聯系的整體，產生立法的重疊與矛盾，不利於社會主

義法制的統一，也容易存在立法漏洞。這種立法模式也可能導致立法與管理的脫

節，因為自然資源開發利用、保護管理是一項系統工程，保護須貫穿於自然資源

開發、利用、管理、處置的全過程22。」 

 

   第四，《環境保護法》在規範設計上過於粗疏，其制度建設顯得薄弱，已無 

法應對當今日益嚴重的環境污染和生態破壞形勢。受 20 世紀 80 年代末「宜粗不 

宜細」的立法原則影響，《環境保護法》的規定過於原則、抽象，可操作性較差， 

又缺乏預見性，已經難以適應今天的環境保護工作的需要。例如，第 19 條「開 

發利用自然資源，必須採取措施保護生態環境」的規定，十分空泛，既沒有規定 

措施，也沒有相應的罰則約束。類似的情況也存在於該法第 16 條、第 24~25 條、

第 30~32 條中。這些條款不是缺乏相應的罰則，就是對所規制的事項語焉不詳。

該法規定的強制措施和執行手段也缺乏足移的效力。在第 5 章《法律責任》中，

除了對管理相對人的行政責任規定較為明確外23，行政主體的行政責任表述為模

糊的行政處分
24
，有關民事責任和刑事責任的規定十分簡單

25
，程序性規定也不清

楚26。 

 

                                                 
22陳維春:《(中華人民共和國環境保護法)之歷史功績與歷史局限性淺析》，北京：科學出版社，

2005 年，頁 159。 
23

 同注 15，第 35~39 條。 
24

 《環境保護法》第 45 條:「環境保護監督管理人員濫用職權、玩忽職守、徇私舞弊的，由其所

在單位或者上級主管機關給予行政處分；構成犯罪的，依法追究刑事責任。」，

http://www.zhb.gov.cn/law/law/198912/t19891226_75912.htm。 
25

 同注 15，第 41 條、第 43 條、第 45 條。 
26

 同注 15，第 40~42 條。 
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    《環境保護法》雖然以基本法的形式規定了排汙收費、限期治理、環境影響

評價等一系列環境資源基本法律制度，但這些制度本身的規定都不夠完善，缺乏 

必要的支持實施系統，並且有濃厚的末端控制色彩，未體現當代環境立法強調首 

端治理、源頭治理和生產控制的全過程式控制思想。此外，一些在發達國家被證

明行之有效的環境資源法律制度，如排汙許可證制度、生態補償制度、生態稅收

制度等，亦亟須在修改、完善《環境保護法》時予以增設。事實上，《環境保護

法》中規定的主要制度已被其後制定（或修改制定）的相關單項環境與資源保護

法律所修改或完善，例如，中國 2002 年頒布、2003 年起施行的《環境影響評價

法》豐富了環境影響評價制度這一制度的內容，該法規定不僅對建設項目進行環

境影響評價，而且對規劃也要求進行環境影響評價。單行法擴大評價範圍，有利

於環境影響評價制度更充分地發揮其預防環境風險的作用，使環境資源法的損害

預防原則和風險預防原則在實踐中得以落實。再如，《環境保護法》缺乏清潔生

產制度的規定，而清潔生產是源頭削減、無廢和少廢工藝等污染預防戰略的集中

體現和實質要求，基於清潔生產制度的重要性及其為中國環境保護和經濟發展協

調的需要，中國於 2002 年頒布了《清潔生產促進法》。 

 

    配套上的缺陷在其他能源法上也甚為明顯，像一些法律明確規定要制定的行

政法規，長期不能出臺。比如《電力法》頒行 10 年了，裏面明確規定要制定的

電力供應與使用辦法、電價管理辦法等 8 個法規，到現在還有 4 個沒有出臺；《水

法》頒行了 18 年，關於水資源費的徵收管理辦法直到 2006 年 2 月才正式頒布；

又比如《關於積極發展環保產業的若干意見》中提出，國務院環境保護委員會下

設環境保護產業發展協調組，負責制定環境保護產業總體發展規劃和方針政策，

並委託發改委先期發佈環境保護產業產品優先發展目錄，協調指導各有關部門的

工作，這是由於環保產業跨越多個行業部門，既涉及環保領域，又涉及經濟領域，

單靠環保部門來協調發展環境保護產業是不夠的，需要有一個能協調各綜合經濟

部門，像計畫、經營、財政、金融、稅收、物價、市場等等部門的組織，國務院
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環境保護委員會下設一個協調組是比較合適的，但是該協調組又沒有設立，而各

部門的分工又不明確，致使環保產業的發展受到影響27。 

     

    配套性缺陷的原因有各種各樣，或是因為無人組織起草；或是因為跨部門協

調比較困難；或是因為主要負責的部門結構被撤併。說到底，法律缺乏權威，政

府的法制觀念有待加強28。 

 

 

 

 

 

 

 

環境保護是中國的一項基本國策。近幾年來，為促進環保事業的發展，中國

的環境立法取得了很大進展，但環境行政執法仍然是一個薄弱環節。環境保護法

制機構和執法隊伍建設滯後，環境行政執法內部制約和監督機制不夠健全，環境

行政執法不夠堅決有力以及執法所需的裝備和技術手段也有待加強等問題嚴重

影響、制約了環境行政執法工作的開展。現有環境法律、法規的許多規定並未得

到很好施行，直接影響了環境保護工作的進展和環境質量的改善。隨著環境保護

事業的不斷發展，對環境保護行政執法的要求也愈來愈高。為了保證各項環境法 

律、法規、規章和標準的貫徹實施，實現環境保護目標，促進環境保護事業與經

濟建設和社會進步協調發展，必須把環境保護執法工作納入制度化、法制化的軌 

道，同時加大執法力度，嚴格執法程式。 

 

     環境法的實施包括司法機關適用和環境行政機關執法兩大方面。從環境保

                                                 
27

 同注 1，頁 168~169。 
28

 同注 12，頁 68。 



143 

 

護實踐看，80％以上的環境法律是由環境行政機關執行，80％以上的環境糾紛也

是由環境行政機關處理的，因此，環境行政執行法是環境法實施的一個重要方面

29。加強環境行政執法，對於維護環境法制的尊嚴，全面落實環境保護基本國策，

實現中國社會、經濟和環境的可持續發展，都具有重要的意義。 

 

    應當說，自 1979 年《環境保護法 (執行)》頒布以來，隨著中國環境法制和 

環境管理行政機構建設的不斷健全和完善，通過環境資源保護行政執法，《環境 

保護法》及各項環境管理制度在總體上得到了有效的貫徹執行，一定程度上控制 

了污染企業向環境排放的污染物總量，改善了局部地區的環境質量狀況，開創了 

環境保護建設的新局面30。「改革開放以來，中國國民生產總值以年均 9.4％左右

的速度持續增長，而環境質量基本避免了相應的惡化局面31。」近幾年來，中國

不斷加大環境執法的力度，有力推動了環境行政執法工作。據不完全統計，僅

2003 年全國環境監察系統就完成了 2.29 萬次現場檢查，其中對 41 萬台（套）汙

染防治設施檢查 101.5 萬多次，對 5.2 萬項限期治理項目現場檢查 11.8 萬次，對

新建和在建項目現場檢查 19.7 萬次，對排汙許可證檢查 15.8 萬次。 2001 年和

2002 年連續兩年開展了「嚴查環境違法行為遏制污染反彈」專項行動。 2003 

年，開展了部門聯合執法「清理整頓不法排汙企業保障群眾健康環保行動」，查 

處了一批大案要案，解決了一批突出環境問題，震攝了環境違法行為，同時也促 

進了局部地區環境質量改善。此外，2003 年還處理了各類環境污染事故 801 起、 

污染糾紛 6.2 萬起、信訪 42.6 萬件32。 

                                                 
29

 齊樹潔，〈論我國環境糾紛訴訟制度的完善〉，《福建法學(福建)》，第 85 卷第 1 期，2006 年 1

月，15~17。 
30

 1997~2000 年「一控雙達標」期間，全國取締關了 7 萬多家「十五小」企業，2000 年 12 種主 

要污染物排放總量在 1995 年基礎上削減了 10％，排放污染物的工業企業 90％以上完成了達標排

放任務；46 個環境保護重點城市中，33 個城市地面水環境質量和 22 個城市空氣環境質量實現了

功能區達標「33211」重點區域環境整治取得重要進展。 
31

 參見溫家寶：《中國的和平發展與東亞的機遇》，中央政府門戶網站，2005 年 12 月 12 日，

http://big5.gov.cn/gate/big5/www.gov.cn/ldhd/2005-12/12/content_124398.htm。 
32

 國家環保總局環境監察局：《環境執法難題須從多方破解》，中國環境網 2004 年 4 月 22 日電，

http://www.eedu.org.cn/Article/es/envir/em/200405/1302.html。 
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    但不能迴避的是，中國目前的環境問題依然很嚴重，環境污染問題並沒有從 

根本上得到改變。就中國環境行政執法的總體而言，仍然存在相當多的問題。有 

法不依、有法難依、執法不嚴、以言代法、以權代法、以罰代刑等現象還很嚴 

重，各地普遍存在環境行政執法難、執法軟弱、執法無力等問題。這些問題的存 

在直接影響看可持續發展戰略的貫徹與實施，阻礙著中國環境法制的發展進程。 

歸納起來，主要存在以下幾個方面33： 

 

    一，由於立法方面的問題，導致環境執法有法難依、無法可依。從立法的 

角度看，環境保護立法是環境保護行政執法的依據，直接影響到環境執法的執行 

工作，因此環境保護立法上的缺陷與不足是環境行政執法存在問題的重要根源 

之一。 

 

    中國基本上建立了環境法規體系，但這個體系還算不上完善，還有許多與 

環境保護以及市場運行機制不相適應的地方。比如，立法指導思想滯後、立法之 

間缺乏協調、立法上存在空白等，都在一定程度上影響和制約著中國環境保護行 

政執法的實效。其中，對環境保護行政執法影響比較直接的因素主要包括： 

（一）、立法技術缺陷導致環境法律缺乏可操作性； 

（二）、立法之間缺乏協調導致環境執法矛盾與衝突； 

（三）、缺少執法程序上的統一規定。中國現行的環境法主要是以實體法為主， 

       程序性法律規範幾乎都分散在各個實體法中； 

（四）、環境標準不夠完善。有的環境標準尚未制定，有的已經過時。 

     

    此外，地方環境立法缺乏創新，缺乏針對地方環境問題的特色。環境法規體

系的上述缺陷，都給環境行政執法帶來難題，是環境行政執法不夠規範、缺乏力

                                                 
33

 徐祥民、陳書全，《中國環境資源法的產生與發展》，北京：科學出版社，2006 年，頁 242~247。 
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度、缺乏針對性的主要根源。 

 

    二，環境行政管理體制方面的原因。根據中國《環境保護法》第 7 條的規 

定，中國在環境保護領域實施的是統一監管與分工負責相結合、多部門、多層次 

的環境管理執法體制。從現實的實施情況來看，這種環境行政管理體制存在諸多 

問題，如環境保護機構不健全、管理機構設置的重複、職權交叉重合，環境管理 

職能分工配置不當，管理部門之間的關係不明晰等等。在這種體制下，執法主體

林立，執法權力和執法責任分散，不利於集中執法、統一執法，容易造成執法混

亂，給執法相對人履行環境義務也造成極大不便。例如，環境行政主管部門與其

他相關環境行政執法部門之間、其他相關環境保護執法部門相互之同的執法權限

和責任不分明，在實際執法中造成環境行政執法部門互相扯皮、爭奪權力、推卸

責任的現象，嚴重影響環境行政執法的效率。 

 

    三，執法手段落後，執法人員素質不高。環境保護部門在具體執法時缺乏 

有效的手段，在法律實踐中，出現違法不究、執法不嚴的現象，原因之一就是由 

於執法手段落後，給環境違法者以可乘之機。環境污染具有流動性、潛在性、交 

叉性和複雜性等特點，這就給取證手段的現代化、科學化提出較高的要求。而一 

些地方環境保護部門，尤其是貧困地區的環境保護部門，在執法經費、交通工 

具、通訊工具、儀器設備等方面，遠不能適應環境行政執法的需要，特別是對瞬 

間發生的環境違法活動根本就取不到確切證據，結果是該處罰的不敢處罰。另 

外，環境保護部門在執法中，無沒收設備的權力，因而在實踐中常會碰到難題。 

如某市環境保護部門接到舉報，有外置喇叭在高考期間造成噪音污染，由於該項 

處理權在公安部門，但公安部門因無檢測設備不能行使其權力，也未與環境保護 

部門聯合行動，使得環境保護部門只能越權剪掉電線、沒收喇叭。還有，對污染 

企業限期治理的決定權也歸屬政府，由於政府工作日理萬機，十分繁忙，使得環 

境保護決策流於形式或遲遲不決，而環境保護部門又無權決策，難以及時治理環 
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境污染現象。 

 

    環境執法人員素質不高也是導致環境行政執法不嚴的重要因素。從環境行政 

執法隊伍來看，中國環境執法隊伍的整體素質亟待提高。有相當一部分人員缺乏 

環境法律專業知識或者不熟悉環境專業知識，缺乏環境行政管理實際經驗，加上 

一些地方對環境執法人員只注重使用而忽視培訓提高，因而導致一些執法人員在 

履行法定職責中，不能正確使用行政執法權，執法不當或執法有誤，有的甚至自 

身違法34。 

 

    四，行政干預和地方保護主義。中國在由計劃經濟向市場經濟轉變的過程 

中，要求政企分開，企業成為自主經營、自負盈虧、具有法人資格的獨立經濟實 

體。然而，政府辦企業的指導思想在一些地方尚未完全轉變，企業仍未擺脫政府 

的歸屬關係，政府因為擔心影響國計民生、勞動就業、社會穩定等往往不能支持 

環保部門依法進行行政執法。一些政府的主要領導過於注重抓本地區的經濟建 

設，積極引進項目而不考慮該項目是否對本地區環境造成污染，從而形成項目上 

馬之日就是周圍群眾上訪之時。甚至有的地方政府根據企業的請求，勒令環保執 

法機關收回已經下達的處罰決定，使環保執法決定成為一紙空文35。正因為如

此， 

一些未進行環境影響評估就上馬或僅對環境影響評估草率了事的「條子工程」現

象屢見不鮮；一些環保部門在各種壓力下，對某些違反環境影響評估制度的建設

項目給予立項的行政部門卻束手無策，而只能給予批准的現象也並不鮮見。在其

他環境執法中，只要其違法行政行為不構成犯罪，一般都不會遭到追究而平安無

事。同時，由於地方環保不嚴的領導由當地政府任命，一旦出現嚴格執法，違背

政府主要領導人的意圖時，就會受到撤職或調整處理，從而造成環保行政執法軟

                                                 
34

 張承中，《環境管理的原理和方法》，北京：中國環境科學出版社，1997 年，頁 89~92。 
35

 孫國華、朱景文，《法理學》，北京：中國人民大學出版社，2002 年，頁 282。 
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弱。此外，一些企業家在各級人大、政協中兼任職務，形成新的執法阻力，這些

企業家擁有雙重名分，他們很容易以上級的身份對環保行政執法進行干涉。這些

問題的存在，使環保法律、法規在執行過程中打了折扣。 

     

    五，環保意識與法制觀念淡薄造成公眾參與程度不夠。首先，一些地方部 

門領導的環境意識、法治觀念非常淡漠。雖然可持續發展戰略已經成為中國必須 

長期堅持的發展戰略，但是往往在一些領導的思想深處還沒有對可持續發展形成 

高度的認識，他們的思想深處把環境法律看作是「軟法」，在進行建設項目評估、 

決策和管理的時候，注重的是對傳統意義上的技術可行性、經濟的可行性考慮， 

很少在考察建設項目的時候考慮到可持續發展的因素。有些地方政府在環境執法 

時採取雙重標準，對那些納稅多的污染企業，採取較寬鬆的執法標準；對那些納 

稅少的污染企業，採取較嚴格的執法標準。這種以保護地方經濟利益為主而忽視 

環境保護的思想和做法，嚴重損害了環境法在人們心中的形象，同時損害了環境 

行政執法的公正性36。同樣由於政府領導的不重視，一些地區的環境保護部門往

往被「邊緣化」，甚至掛靠在其他機構中，自己沒有獨立的環境行政執法權，很

難真正發揮懲罰和教育環境違法者的職能，造成了環境問題的不受重視和環境行

政執法難以順利進行。 

     

其次，公眾環境意識的淡漠。公民認為環境保護與己無關，只是國家環境保 

護部門的責任，公眾缺乏相應的參與意識，致使發生污染的時候不願或者是不敢 

拿起法律武器保護自己的合法權益，使環境行政執法缺乏相應的群眾基礎，給執 

法帶來了很大的困難，削弱了執法的效果37。另外，由於公眾環境意識和環境法

制觀念的淡薄，造成了環境行政執法中公眾參與程度不夠，使環境行政執法在執

法實踐中缺乏透明度，這樣會給實現環境執法公正帶來難度，給環境執法形象大

                                                 
36

 同注 1，頁 167~168。。 
37

 同注 1，頁 5~9。 
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打折扣，更加不利於監督環境執法活動。例如，在中國《行政處罰法》中規定的

聽證程序運用到環境行政執法中的範圍非常狹窄。《行政處罰法》規定在環境保

護法適用的聽證程序，僅限於責令停止生產、吊銷許可證、較大數額的罰款等少

數行政處罰的種類38。在排汙許可證的核發以及排汙費的徵收、環境建設項目的

審批都缺乏相應的聽證程序。儘管在《環境影響評價法》中規定了規劃和建設項

目的環境影響報告書在審批前，應舉行聽證會，徵求有關單位、專家和公眾對環

境影響報告書草案的意見。但是，該法對於聽證會舉行的程序並沒有做出明確而

具體、可操作性的規定。這樣必然導致環境聽證流於形式39。另外，由於缺乏相

應的鼓勵民眾參與環保執法的機制，造成了公眾參與環境保護執法的積極性和自

覺性不高，在很大程度上限制了民主程序在環境保護執法領域的運用。 

    

    六，環境行政執法監督機制尚待完善。目前，中國環境行政執法監督方面 

存在以下問題： 

（一）、重視執法檢查輕視日常的監督管理，甚至出現以執法檢查替代日常管理 

       的傾向； 

（二）、把環境行政執法檢查當作一個階段性工作，檢查一過便不再過問； 

（三）、認為執法檢查就是處罰環境破壞者，忽視表彰先進、宣傳守法、弘揚正 

       氣的功能； 

（四）、把環境行政執法看作是環境行政主管部門獨家執法，與相關的部門協調 

       不夠、配合不力； 

（五）、認為執法檢查就是查已經出現或發生的環境問題，而對環境隱患重視不 

       夠或予以忽視。 

 

    在環境法制工作機構方面，不重視環保部門內部設置的法制工作機構在環境

                                                 
38《行政處罰法》第 8 條，http://www.law-lib.com/law/law_view.asp?id=307。 
39《環境影響評價法》第 7~15 條，

http://www.people.com.cn/GB/shehui/212/3572/3574/20021029/853043.html。 
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行政執法工作中的職責與作用，機構尚難健全。目前，除省、市一級環保部門設

置法制工作機構和環境法制專業工作人才外，絕大多數縣級的環保部門沒有設置

專門的法制工作機構或專業人才，這就難以正常開展對日常環境行政執法活動的

指導與監督。在環境行政復議、環境行政訴訟方面，對有爭議的環境具體行政行

為，除少量被申請復議或被提起行政訴訟的案件由復議機關進行復核做出復議決 

定或由人民法院進行審理做出判決之外，那些大量未被申請復議或未被提起訴訟

的環境行政爭議案件，卻無人去復核審查，不受任何監督或制約，致使那些不當

或錯誤的環境行政執法行為難以得到糾正。另外，除少數地方環保部門在處理環

境違法案件中實行「查處分離」，「罰繳分離」制度外，例如在 2006 年底出台《南

京市環境保護行政處罰自由裁量權應用原則暫行規定》即有實行，多數地方環保

部門沒有實行這項制度40。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
40

 蔡守秋，《可持續發展與環境資源法制建設》，北京：中國法制出版社，2003 年，頁 214~216。 
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