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□　本报记者 张维

　　

　　2023年岁末，第三轮第一批中央生态环境保护督察

组（以下简称督察组）再次曝出5个典型案例。至此，已

有25个典型案例在此轮生态环境保护督察中出现。整体

来看，这25个典型案例几乎都伴随着监管问题。

　　以此次公布的5个典型案例为例，虽然被督察发现

的生态环境违法违规行为表现各异，分别存在无居民

海岛违规开发利用、地下水超采、建筑垃圾管理粗放、

违规上马化工项目、矿山生态环境综合整治不彻底等

突出问题，但通报中无一例外地提出共同的关键词，即

“监管”（或“监督”）。在上述这些问题的背后，或是“监

督执法不力”，或是“监管责任普遍不落实”，或是“监管

不严”，或是“执法监管缺失”，或是“监管存在‘宽松软’

问题”。

　　根据中央生态环境保护督察协调局公布的消息，

截至12月31日，此轮生态环境保护督察中已有党政领导

干部623人被约谈，289人被问责。

污染问题严重暴露监管缺失

　　“高水平生态环境保护不仅不会阻碍经济发展，而

且会为经济发展增添新动能，推动高质量发展。”在2023

年十四届全国人大一次会议首场“部长通道”采访活动

上，生态环境部部长黄润秋如是说。

　　如何处理好经济发展与生态环境保护之间的关系

问题，是一道摆在各地面前的必答题。然而，有的地方

“做题”做得并不好，甘肃省兰州新区就在此轮督察中

被指“对黄河流域生态保护和高质量发展认识不深刻，

生态优先、绿色发展理念树得不牢，法治意识淡薄”“违

规上马化工项目，所辖化工园区污染治理和环境应急

设施建设不到位，执法监管缺失”等。

　　督察发现，2020年至今，兰州新区未落实产能置换

规定，备案批准化工园区上马5个烧碱项目，其中备案

产能20万吨/年兰州何尉项目已建成投产；10万吨/年甘

肃富鹏项目、30万吨/年甘肃耀望项目正在建设；30万吨

/年兰州宏牛项目、60万吨/年滨兰新材料项目已完成备

案。以上项目总产能达150万吨/年。

　　水污染问题严重，水环境风险突出，是兰州新区存

在的又一个生态环境问题。督察发现，兰州新区化工园

区专精特新化工科技产业园A、C区内产生第一类污染

物及其他有毒有害污染物的企业，均未按分类收集、分

质处理的要求建设废水处理设施。2023年以来，化工园

区30余家企业将未经预处理高浓度有机废水运至园区

污水处理厂，个别企业废水化学需氧量浓度高达17.9万

毫克/升，远超园区6500毫克/升的纳管标准。

　　化工园区污水处理厂尾水经兰州新区北部片区污

水入河排污口排入水阜河，后经蔡家河汇入黄河。在线

监测数据显示，2023年8月至11月，对照地表水环境质

量Ⅲ类标准，水阜河总磷、化学需氧量、氨氮等多种常

规污染物出现超标，其中总磷日均值超标32天，最高超

标10.6倍；2023年5月至9月，二氯甲烷、三氯甲烷、四氯乙

烯等出现超标。

　　大气污染物也存在超标排放的问题。督察发现，兰

州新区在线监控平台共接收化工园区78家企业数据，截

至2023年10月，74家仍未与省监控平台联网，无法上传

至国家监控平台。2023年1至11月，兰州新区重点污染源

在线监测数据显示，化工园区43家重点企业大气污染物

超标排放，占废气监控企业总数的56%。

无居民海岛因围填海岛体灭失

　　在福建省平潭综合实验区，对无居民海岛的违规

开发，也少不了一味看重经济发展而忽略生态环境保

护的问题，其根源也同样在于监管不力。

　　海岛保护法规定，未经批准利用的无居民海岛，应

当维持现状；禁止采石、挖海砂、采伐林木以及进行生

产、建设、旅游等活动。而督察发现，平潭综合实验区无

居民海岛违规开发利用问题多发。

　　平潭综合实验区在未取得海岛使用权证情况下，

于2015年对大屿岛实施开发。陆续建设基地用房及配套

设施等建筑物，并配套建设1000吨级码头、环岛栈道、观

景台等设施。

　　而早在2015年，平潭白青丰田相关项目将无居民海

岛红柴瓮礁、南澳仔岛相连，海堤连岛改变无居民海岛

自然属性。2023年12月17日，督察组现场督察使用无人

机拍摄，就发现了南澳仔岛存在填海连岛行为。

　　督察还发现，平潭综合实验区大沙屿2018年违法平

整场地10余亩，地方有关部门跟踪监管不到位，2020年7

月，该岛又发生违法采石问题，岛屿生态遭到严重

破坏。

　　值得注意的是，一些围填海行为严重改变岛体形

态，甚至导致岛体灭失。平潭综合实验区中楼乡芦南村

等陆续在无居民海岛大结屿周边实施围填海，填海面

积3.38公顷。大结屿已基本被围填海项目合围，海岛自

然岸线完全消失。同时岛体还被违法占用，修建道路、

房屋等设施，面积10636平方米。大结屿岛体形态已发生

根本性改变，海岛自然生境丧失。此外，大结屿北部围

填海区域还存在露天船舶维修作业点，塑料泡沫等固

体废弃物随意丢弃，污染环境。督察发现，平潭综合实

验区的本连屿、茶仔头岛等5个无居民海岛因围填海而

灭失。

　　平潭综合实验区违规组织无居民海岛旅游的现象

时有发生，对海岛生态环境造成一定程度破坏。此外，

2018年，平潭综合实验区东甲岛违规建设了房屋和相关

旅游配套设施，开展旅游活动。

　　督察组指出：“平潭综合实验区对无居民海岛生态环

境保护的重要性认识不到位，相关部门监督执法不力，违

规开发利用问题突出，海岛生态系统面临严重威胁。”

监管责任不落实整改流于形式

　　在河南省周口市部分地区地下水超采问题突出这

一典型案例中，有着“监管责任普遍不落实”的问题。

　　周口市地下水超采问题，早在第二轮中央生态环

境保护督察中就已被发现。为此，河南省整改方案明

确，2022年底前建成南水北调扩建工程，实现南水北调

水全面替代沈丘县、西华县、项城市、市城区地下水源。

但督察发现，沈丘县南水北调扩建工程至今仍未完成。

　　河南省水利部门在2021年11月就暂停了周口市全

域范围新增取水许可。但督察发现，淮阳区封停自备井

工作领导小组2022年6月以“集体决策”的名义要求淮阳

区水利局为河南淮陈酒业公司一眼井深300米的深层承

压地下水取水井违规办理取水许可证。

　　沈丘县周口金丝猴食品公司早在2011年就具备市

政供水管网的通水条件，但该公司一直未使用自来水，

长期违规取用深层承压地下水从事生产。“当地有关部

门监管形同虚设。”督察还发现，鹿邑县有14家企事业单

位涉及29眼地下水井存在无证非法取水的行为。

　　在海南省海口市，督察发现，海口市建筑垃圾污染

环境防治工作不力，规划缺失，监管不严，整改流于形

式，生态破坏和环境污染问题多发。比如，建筑垃圾收

集贮存转运体系建设滞后。海口市及各区未出台建筑

垃圾污染环境防治工作规划，建筑垃圾治理体系建设

滞后，全市仅依靠临时收纳点进行收集贮存转运，偷倒

建筑垃圾现象普遍，2023年1月至11月建筑垃圾偷倒乱

堆问题多达1275宗。

　　在青海省，督察发现，海北州一些地方在矿山生态

环境综合整治中，历史遗留采坑、渣山治理不到位，部

门监管存在“宽松软”问题，治理修复问题突出。比如，

柴达尔矿、柴达尔先锋矿于2020年8月再次被纳入青海

省生态环境综合整治范围，但是刚察县在2021年4月上

报青海省自然资源厅备案的治理方案仅涉及部分渣山

治理，对8个露天采坑避而不谈。2021年7月，青海省开展

生态环境综合整治验收工作，验收工作规则明确提出，

验收条件为项目已全部竣工、完成全部整治内容。柴达

尔矿和柴达尔先锋矿、祁连纤维材料有限公司沙龙滩

石棉加工区在整治任务未完成、整治目标未达到的情

况下，顺利通过了自查、县级初验、州级验收、交叉检查

组检查评估、省级考核验收、专家组总体验收和第三方

评估等7道关口，并于2022年12月通过销号，层层把关却

层层失守。

违规上马化工项目 擅自开发无居民海岛 放任无证非法取水

多地监管不力致生态环境问题多发被通报
环保在行动

  被督察发现的生态环境违法违规行

为虽然表现各异，但背后都普遍存在监

管缺失或监管不严等类似问题。截至12

月31日，第三轮第一批中央生态环境保

护督察中已有党政领导干部234人被约

谈，180人被问责。

核心阅读

□　本报记者   孙立昊洋 马金顺

□　本报通讯员 石国锴

　　

　　高水平保护是高质量发展的重要支撑，生态优

先、绿色低碳的高质量发展只有依靠高水平保护才能

实现。

　　那么，怎样实现对生态环境的高水平保护？陕西

给出了自己的答案：立法是基础、是关键、是重要的

一环。

　　近年来，陕西省司法厅立足实际、贴近民生，全力

做好生态环境领域行政立法工作，为美丽陕西建设提

供坚实法治保障。

生态环境立法按下“快进键”

　　“修订这个条例应当统筹经济社会发展需要，兼

顾湿地自然资源属性，不能仅强调单个部门的要求，

必须坚持生态惠民、生态利民、生态为民理念，强化对

湿地的系统保护和可持续利用。”回忆起《陕西省湿地

保护条例》修订之初的考虑，陕西省司法厅立法二处

一级调研员易徽说道。

　　而在此之前，对于修订该条例，有关部门均提出

了不同意见，难以达成一致。为此，省司法厅多次组织

召开立法项目征求意见座谈会，充分听取各方意见建

议，围绕争议焦点，找准立法项目均衡点，确保所立之

法行得通、真管用、得民心。

　　省政府年度立法计划是指导行政立法工作的“风

向标”，是用最严格制度、最严密法治保护生态环境的

具体体现。

　　陕西省司法厅紧扣全省工作大局，认真落实中央

生态环境保护督察“回头看”和大气污染防治专项督

察反馈问题整改要求，着眼生态环境领域所急所需，

坚持问题导向、实践导向、目标导向，提出立法项目设

立建议。

　　据统计，近三年，陕西省司法厅提出涉生态环境

领域立法项目建议共计21项。省本级涉及生态环境领

域年度立法审议项目数量连续占年度立法审议项目

总数的33%以上。

　　在陕西省司法厅立法二处处长周沐军看来，正是

得益于年度立法计划的“倾斜”，全省才得以快速搭建

起生态环境保护制度的“四梁八柱”。

　　在推进生态环境领域行政立法工作中，陕西省司

法厅严格按照省委、省政府有关文件要求，推动生态

环境保护各项举措入法入规。

　　自2018年起，陕西省司法厅先后完成了《陕西省

秦岭生态环境保护条例》《陕西省渭河保护条例》等32

项地方性法规、省政府规章的“立改废”任务。

构建一体化保护的制度体系

　　“仅对天然林进行保护是不够的，应当加入修复

的内容，才能更好把自然恢复与人工修复有机统一起

来，最大限度维护天然林生态系统的原真性、完整

性。”在制定《陕西省天然林保护修复条例》过程中，陕

西省司法厅会同省林业局在对中共中央办公厅、国务

院办公厅印发的《天然林保护修复制度方案》进行认

真学习研究和深入调研基础上，对天然林的保护有了

更进一步的认识。

　　基于此，陕西省司法厅将草案名称从《陕西省天然

林保护条例》修改为《陕西省天然林保护修复条例》，并

将保护修复内容贯穿条例始终，促使全省天然林工作

实现了从“保护”向“保护修复”并重的巨大转变。

　　在涉生态环境领域行政立法中，为积极构建从山

顶到海洋的保护治理大格局，陕西省司法厅积极统筹

协调各有关起草单位，创新立法方式方法，以需求牵

引供给，结合立法实践，参与立项并审查修改了一批

立法项目，使“山水林田湖草沙”七类生态环境要素初

步具备一体化保护和系统治理的法治基础。

　　比如，出台《陕西省秦岭生态环境保护条例》，助

力秦岭美景永驻、青山常在、绿水长流；出台《陕西省

渭河保护条例》，不仅开创了渭河法治保护新模式，而

且为黄河流域高质量发展提供了有效生态保障；出台

《陕西省封山禁牧条例》，最大限度保护黄土高原脆弱

的生态环境，助力陕北实现从黄沙飞舞到绿波荡漾的

“华丽转身”等。

提高生态环境行政立法质效

　　立法是基础，提高立法质效是立法工作的永恒

主题。

　　陕西省司法厅党组成员、副厅长姚会芳认为，提

升生态环境领域立法质效的重点在于加强制度建设。

　　2023年7月，陕西省司法厅出台了《关于提高行政

立法质量的意见》，积极做好与省人大常委会各专门

委员会、相关省级部门的立法协同配合，充分收集反

馈生态环境领域立法需求和现实情况，合理分配立法

力量和资源，突出重要性，排出优先级，并通过“小切

口”“小快灵”精准立法，逐一解决现实难题。

　　为持续规范生态环境领域法规制度，作为行政立

法工作的审查部门，陕西省司法厅在充分调研论证的

基础上敢于拿出“切一刀”的意见建议，并牵头起草或

审查修改有关法规规章草案。

　　2018年以来，陕西省司法厅累计审核省政府拟制

发涉及生态环境领域文件90件，提出合法性审核意见

168条；接收各设区市政府和省级部门报送省政府备

案的行政规范性文件47件，审查纠错3件；清理秦岭、

长江、黄河流域省政府规章36件、市政府规章15件；梳

理生态环境领域行政规范性文件601件，其中已废止

122件、修改5件，拟废止15件、拟修改7件。

　　“下一步，省司法厅将进一步强化责任担当，深入

调查研究，科学合理确定立法项目，坚持‘时、度、效’

相统一，将科学立法、民主立法、依法立法各项要求落

地落细落到位，真正实现以高质量立法托举高水平保

护，进而以高水平保护支撑高质量发展。”陕西省司法

厅党组书记、厅长杨政国说。

确保所立之法行得通真管用得民心
陕西省司法厅做好生态环境领域行政立法工作

□　余凌云

　　

　　2023年行政复议法修改的一个重要内容是“细化变

更、确认违法等决定的适用情形，调整决定顺序，增加确

认无效、责令履行行政协议等决定类型”，从而构建了以

变更决定为核心的行政复议决定体系。这是一个可圈可

点的巨大进步，更加贴切行政复议功能定位，行政复议

也能够进一步避免程序空转，真正回应申请人诉求，实

质化解行政争议，发挥出解决行政纠纷主渠道作用。

　　从理论上讲，行政复议建立在行政机关上下领导关

系之上。复议机关作为上级领导机关，对行政行为的审

查力度要远比法院深，而且，有权直接改变不适当的行

政行为。而行政诉讼是司法权对行政权的监督，监督行

政机关依法行使职权。在司法审查的深度上，法院却有

所顾及，不能打破分权，以司法裁判直接代替行政决定，

否则，法院就变成了行政机关的上级机关，抹去行政诉

讼和行政复议之间的“楚界汉河”，司法权与行政权合二

为一了。因此，“审得深”“变的多”，是行政复议和行政诉

讼的重要区别。

　　但遗憾的是，这在以往历次行政复议立法中，包括

行政复议条例（1990年）、行政复议法（1999年）、行政复

议法实施条例（2007年），都未得到妥善处理。这或多或

少影响了行政复议作用的充分发挥。在本次行政复议法

修改中，这个问题得到充分重视，不仅调整了行政复议

决定类型次序，建立了变更决定为核心的复议决定体

系，还有意拉开与行政诉讼的审查层次，将“明显不当”

改为“内容不适当”。

　　首先，“审得深”。行政复议法（1999年）第1条规定了

行政复议的目的是“防止和纠正违法的或者不当的具体

行政行为”，然而，第28条却将“不当”进一步缩小为“明

显不当”。同一部法律之内对审查深度却使用两个不同

术语，已有不妥。但与行政诉讼法（1989年）第54条第

（四）项规定的“显失公正”至少在用语上有区别。从文义

解释上，“显失公正”似乎比“不当”“明显不当”要求高。

“显失公正”是指实质违法，属于重大且明显的不公正。

“不当”“明显不当”的外延应该更广，还包括一般意义上

的显然不合理、不尽合理，尚未质变为违法。倘若如此，

上述行文遣字姑且还算是体现了行政复议与行政诉讼

之间的差异，但其实不然。当时行政复议立法参与者也

是从实质违法意义上去阐述“明显不当”，比如，没有平

等对待，与行政诉讼上的“显失公正”无实质不同。2014

年行政诉讼法修改后，其中第70条第（六）项、第77条第1

款又将先前的“显失公正”改为“明显不当”。至此，行政

复议法和行政诉讼法在用词上的差别也不复存在。

　　2023年新修订的行政复议法注意到了上述无差别实

为不妥，不再援用“明显不当”，回归了“内容适当”，与第1

条“不当”保持一致。第63条第1款第（一）项规定，对于内容

不适当的，可以变更。也就是说，不仅明显不当，就是一般

不适当，复议机关都有权审查并作出变更决定。

　　这突破了以往在制度设计上仅将行政复议作为行

政诉讼的配套制度，也打破了“能够复议的，就能诉讼。

反之，亦然”之通常认识。现在，可以申请行政复议，不见

得可以提起行政诉讼。新修订的行政复议法第10条规定

才变得十分必要，有的放矢，对复议决定不服，要“依照

《中华人民共和国行政诉讼法》的规定向人民法院提起

行政诉讼”。言下之意，只有对“明显不当”的行政行为，

当事人才可以提起行政诉讼，对于一般意义上的“不适

当”，复议决定就是终局决定了。

　　其次，“变的多”。从新修订的行政复议法第63条第1

款规定看，对于事实清楚、证据确凿的，或者经过复议能

够查清事实的，仅是未正确适用依据、内容不适当、理由

不全面、不准确，允许复议机关直接作出变更决定。这显

然比行政诉讼法（1989年）第54条第（四）项、行政诉讼法

（2017年）第77条第1款规定的变更判决广得多。法院只

能对“明显不当”的行政处罚决定，或者涉及对款额的确

定、认定确有错误的行政决定判决变更。

　　因此，在救济方式上，行政复议与行政诉讼迥然不

同。行政复议是建立在行政机关上下级关系之上。行政

复议机关应当优先考虑变更决定，撤销并责令重做是例

外。“能变，尽变。”与之相反，法院应当优先考虑判决撤

销重做，判决变更只是例外。“能撤，先撤。”这体现了司

法权对行政权的尊让，法院应当尊重行政机关的第一次

判断，尽量不直接替代行政机关作出决定。

　　新修订的行政复议法第64条规定了撤销决定，理由

与行政诉讼法（2017年）第70条规定的撤销判决差不多，

包括主要事实不清、证据不足；违反法定程序；适用的依

据不合法；超越职权或者滥用职权。但是，放到体系解释

上，结合第63条变更决定，应该是在以下例外情形下，复

议机关可以撤销并责令重做。第一，复议机关查明事实

不清，且行政机关更有条件进一步查清事实。复议机关

可以决定撤销，并责令行政机关重做。第二，复议机关查

明程序违法，需要行政机关重新履行程序义务，复议机

关可以决定撤销，责令行政机关重做。第三，必须由行政

机关处理的事项，复议机关无法或不宜越俎代庖、亲力

亲为，应当决定撤销、责令重做。比如，复议机关发现行

政行为适用的依据不合法、超越职权或者滥用职权，但

是，还是需要行政机关实质性处理有关问题，复议机关

无法直接变更的，可以决定撤销并责令重做。

（作者系清华大学法学院教授、博士生导师）  

以变更决定为核心的复议决定体系更能彰显复议功能
慧眼观察

　　本报讯 记者潘从武 通讯员王妍 2023年以

来，新疆维吾尔自治区阿克苏地区坚持把深化乡镇

（街道）综合行政执法改革作为推进基层治理体系和

治理能力现代化建设的重要举措，阿克苏地委、行署

高度重视，地委编办、地区司法局积极牵头组织，确

定库车市、沙雅县、温宿县为重点示范县（市），其他

县（市）同步推进，每个县（市）选定2个至3个乡镇（街

道）重点推进，带动整体提升，有力推动基层依法放

权赋能、厘清权责边界、切实减负松绑、提升治理

能力。

　　阿克苏地区严格认领承接赋权事项“三个程序”，

深入会商研判，逐项规范审查，加强研究审议。编制行

政处罚赋权事项清单，各乡镇（街道）共编制行政处罚

赋权事项清单98个，认领行政处罚事项2542条；编制乡

镇（街道）权责清单，各县（市）编制乡镇（街道）权责清

单98个，涉及职权事项8267条；编制县乡“属地管理”事

项责任清单，各县（市）编制县乡“属地管理”事项责任

清单9个，责任事项417条，做到事权下得去、接得住。

　　阿克苏地区还健全完善乡镇（街道）主要领导是

执法监督第一责任人、分管领导是具体责任人、综合

执法办公室承担法制审核直接责任的工作格局，规范

《行政执法流程、文书参考》《乡镇（街道）行政执法、执

法监督制度汇编》《乡镇（街道）综合行政执法人员工

作手册》，全面推行行政执法“三项制度”、执法人员持

证上岗等制度，同步规范办公场所、外观标识、执法装

备、执法服装等。按照“谁下放执法权限，谁负责业务

指导”的原则，建立行政执法联席会议制度，优化协作

配合机制，建立包联帮带指导制度，加强综合行政执

法队与行业主管部门联动、对接，切实做到管得好、有

监督。

阿克苏地区深化乡镇（街道）综合行政执法改革

赋权乡镇（街道）实现放得下接得住管得好
　　为切实保障群众饮食安全，营造良

好的食品安全环境，江西省九江市公安

局濂溪分局森林分局民警近日联合市场

监管部门工作人员，深入辖区食品仓储

场所、农贸市场和超市等开展食品安全

专项大检查，有效消除市场安全隐患，切

实保障群众“舌尖上的安全”。图为民警

和市场监管部门工作人员正在食品企业

仓库进行检查。

　　本报通讯员 游建栋 摄    


