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基层环境执法存在的主要问题及对策
芦娴

邢台市生态环境综合执法支队  河北  邢台  054001

[摘　要]近年来，在我国经济迅速发展，人民生活水平明显提高的同时，雾霆污染、石油污染、沙漠排污、水体污染、非

法采砂等一系列环境污染事件屡屡发生，表明我国在环境行政执法管理工作中仍存在较多问题。十九大报告中再次强调，“必

须树立和践行绿水青山就是金山银山的理念”，并对生态文明建设和生态环境保护，又提出了一系列新思想、新要求、新目标

和新部署。在此背景下，对基层环境行政执法水平提出了更高的要求，解决当前基层环境行政执法困境意义重大。本文将结合

基层环境执法现状，分析基层环境执法中存在的问题，深入剖析并结合基层实际提出切实可行的解决对策。
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近年来，随着人民群众对生态环境需求的不断提高，环

境法制建设的不断加强，环境行政执法在环境保护中也发挥

出越来越重要的作用。与此同时，也对环境保护提出了更高

的要求。随着各地环境问题日益突出和环境保护工作深入开

展，基层环境行政执法工作仍存在许多疑难问题，其中立法

滞后、执法水平、执法监管体系、执法队伍有待加强等问题

越发突出，甚至存在部分公职人员职务犯罪等现象。笔者将

深入剖析，找出当前我国基层环境行政执法困境形成的主要

原因，即法律存在空白地带、环境行政执法体系、环境保护

意识、执法队伍建设等，提出解决对策，助推基层环境行政

执法工作有效开展。

一、基层环境行政执法困境

在基层环境行政执法中，基层环境保护工作正在面临前

所未有的机遇和挑战，其中，主要表现为环境保护涉及面广

且执法能力薄弱、部分领域存在立法空白、管理对象复杂、

基层执法部门职权交叉重叠等四大疑难问题。

（一）环境保护涉及面广且执法能力薄弱

基层环境监管辖区面积大，上级交办工作任务比较大，

存在人员配备不足等现状。同时，在执法中涉及污气、光污

染、石油、非法采砂等领域，要求基层环境执法人员在具备

熟练掌握诸多领域法律知识的同时，还要有基本的职业道德

水平。但在实际执法过程中，基层环境执法人员与新时代下

人民群众对生态环境保护工作的需求存在较大差距，任重道

远。此外，基层环境行政执法过程中现代化监控手段和执法

装备相对落后。比如在市民反映强烈的噪声污染等领域，基

层环境执法设备存在配置不齐全、未更新换代等情况，导致

基层在执法过程中存在较大难度。

（二）部分领域存在法律空白

环境法律、法规在实体内容上存在着空白。如新《中

华人民共和国环境保护法》部分条款中有不明确的地方。其

中，第六十一条规定，建设单位或者部门出现没有经过审批

就建设的，环保部门有权对该单位或部门责令停止，同时处

罚款，并可以责令建设单位恢复原状。该条中存在问题在

于，罚款的具体事项未进行明确如：数额、罚款的比例等。

第六十二条的规定也未作出具体的数额标准。再举例来说，

在环境污染防治上，我国在光污染、土壤污染、放射性物质

污染防治等领域，尚未制定出相应的法律，导致无法可依，

只能搁置放任情形出现，对于污染者难以进行管理并处罚。

部分法律法规是设置与基层存在较大差距。由于上层立法与

实际工作存在一定断层，因此当上级法规落实在基层时，实

际操作中存在诸多不便和不合理性

（三）管理对象复杂，执法难度大

在基层工作中，由于基层环境执法覆盖领域较为广泛，

经常会出现水污染、光污染等情形，却难以查找到具体的污

染企业与个体。原因在于缺乏对于排污企业及公民、个体的

有效登记及管理。在实际中，由于管理不规范，导致对于某

一些特定领域如三产等服务行业中，小商小贩等无工商营业

执照户的产生，该部分群体呈现转移快、跨区域、流动大等

三大特征，就易导致在执法中难以查明确定具体排污人员，

难以对该部分群体进行有效管理处罚。

（四）执法部门职权交叉重叠

我国实行统管与分管相结合的多部门分层次的执法体

制。对于基层环境保护上，多部门常常为出现推诿扯皮，互

不管理的情况发生。如在苏北A县出现犯罪嫌疑人利用跨行政

区域将垃圾排倒至乡村沟渠进行异地填埋等现象，基层环境

执法工作人员在执法中发生，河道、国土、水利等相关职能

部门相互推诿扯皮，均对该情形均不干涉管理。可见，在基

层环境执法过程中，往往存在各部门难以协调并部署管理，

如何将各职能部门进行统一协调配合，需政府牵头或某单位

牵头，加强统一协调，以有利于当出现污染环境类似行为发

生时，避免职能部门推诿，能够及时有效解决污染。

二、造成基层环境执法存在问题的原因

（一）法律意识淡薄

部分地方政府领导对科学发展观认识不到位，还固守以

往的发展经济思路，存在错误的政绩观，为了追求经济最大

化利益，仅要发展增长速度，环保法制观念淡薄，因此，往

往在招商引资方面及投资建设上，往往是考虑发展生产的需

要，如招商引资一些高能耗、重污染的污染化工型等项目，
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因为该企业可以能为地方财政创造更多的收入。同时，部分

涉案企业往往环境保护意识较差，在基层实际中，以罚代惩

的执法方式往往形成惯例，长期以往部分企业继续排污，扩

大生产，不断生产-排污-罚款-生产，形成恶性循环。

（二）环保法规体系不够完善

环境执法涉及许多政府职能部门，但有些部门职责交

叉，一定影响了部门环境执法的紧密配合。例如，在四川、

云南等省级保护区的环境管理及全国各地出现的二氧化硫排

污费的征收等方面都存在相关部门职能难以协调配合的情

形。与此同时，在具体处罚上，相关的法律法规仍未出台，

比如在部分城市关于加强管理汽车尾气排放上就迟迟没有出

台规定，最大的后果就是给基层执法人员难以进行有效处

罚，因为相关法规未出台，执法人员只能通过罚款的方式进

行处罚，但难以从源头进行惩治型整治预防的效果，部分排

污企业、个体就容易会产生以罚代惩的意识思维，难以从源

头加强整改和治理。

（三）环境执法监督不到位

我国环境行政执法监督体制包括内部监督、外部监督如

人大、政协等、及社会监督如人民群众参与。但在部分基层

的实际操作过程中，环境执法监督不到位仍突出存在，一定

程度影响我国基层环境执法实效。首先，就内部监督而言，

各地环境执法部门内部均设立监察室等类似部门，但在实际

工作中，因基层事务性工作多、杂等原因，更多应付市与县

两级工作，难以将监督落实到位。同时，就外部监督而言，

人大、司法机关对环境执法的监督较少，往往流于形式。在

基层实际中，人大、政协等通常参观、考察、座谈会等方式

进行调研，但会后的整改落实工作往往跟不上，导致大人、

政协监督效果流于形式，走个过场。再者，人民群众在参

与社会监督方面也存在不足，对于破坏环境等行为往往通过

热线电话、举报箱等形式，但实际落实审查的工作却差强人

意。

三、解决基层环境执法问题的对策

（一）加强宣传教育工作力度

一方面，强化对各级领导的宣传教育上下功夫，加强

对环境执法宣传，加强宣传生态文明建设等精神，摒弃错误

的发展观念，宣传“既要金山银山又要绿水青山”。另一方

面，提高全民环境意识，通过开展各项活动进行普法宣传，

鼓励人民群众在生活中加强对污染环境者举报的行为，促使

全民懂法、守法、并能自觉投入到美丽城市建设，自觉维护

督促行政机关正确行使行政执法权。

（二）赋予环保部门强制执行力

针对当前基层环境执法缺乏必要的强制力，因此要在立

法上对环保部门赋予必要的强制执行权力，通常的强制执行

力包括有查封、扣押等。只有当真正赋予了环保部门相应的

强制力，在执法过程中才能有的放矢，发挥拳脚，有效打击

污染者，也保护了环保部门执法的威严和威慑力。

（三）改革环境管理体制，加强基层执法建设

由于基层环境执法存在地方行政干预，以致在新时期

下，基层环境执法难以有效开展，打击和管理。为改变其现

状，一方面，加快实行环境执法垂直管理，规避政府的直接

干预或间接干预，加强基层环境执法部门独立自主开展检查

整治，加大惩治力度。另一方面，将地方环境执法机构的人

财物独立化。人财物独立管理，可以有效避免地方政府的干

预，有利于上传下达，相关政策落地执行。此外，对于部分

基层环境执法单位存在的人员配置不合理、办公场所级执法

设备欠缺等现象，要进一步加快执法队伍建设，招录专业化

人才，减少无法律专业知识人员进入环境执法队伍的比例，

提高队伍整体专业素养。与此同时，要进一步加大基层办公

环境建设，及鉴定设备、执法仪器等更新换代工作，夯实队

伍基础，加快执法“硬件”设施建设。

（四）提高环境执法人员的素质

积极组织环境行政执法人员学习相关法律法规，多举

办环境执法培训班，组织骨干学习先进基层执法单位经验做

法。联合公安等职能部门开展专项执法活动，以提高环境执

法人员的法制水平和执法能力。选拔组织纪律性强、专业素

能强的年轻干部，将能干事、愿事的干部提拔到环境执法队

伍中，提高整体队伍素质。

四、结语

总而言之，通过分析我国基层环境保护执法的现状，

可以明确我国基层环境执法工作中尚且存在一定的问题，这

些问题主要体现在工作理念，监督管理以及环境执法人员个

人原因方面。为此需要积极深化对环境执法工作的认识，要

进一步加强宣传教育工作。通过改革环境管理体制并且提高

环境执法人员的素质来作为提高我国基层环境执法工作的对

策。只有通过不断努力，提高基层环境保护工作的水平，才

能够营造更好的生产生活环境。
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