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《环境保护法》规定对违法排污、拒不改正的

实施“按日连续处罚”，初步解决了“违法成本低”

问题，但是还不足以遏制环境违法行为，与“最严

格的制度、最严密的法治”以及“严惩重罚”要求还

有差距。

“违法成本低”问题初步解决

“按日连续处罚”制度设计的初心，就是提高

企业违法成本，主要有以下几方面考虑。

一 是 罚 款 上 限 太 低 。 一 个 经 典 案 例 就 是 ，

2006 年 6 月 19 日《人民日报》报道，广东东莞福安

纺织印染有限公司，是一家曾获“国内企业 500

强”“2003 年中国漂染工业第一名”等荣誉的企

业，竟日偷排高浓度印染废水两万多吨，时间长达

两年之久。根据当时相关法律规定，企业违法超

排偷排的污水量再大，所受经济罚款上限也仅为

10 万元，即使将偷排、瞒报、造假等行为数罪并

罚，也不会超过 50 万元。而企业排放废水若全部

“按日连续处罚”应当再突破
□王彬
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处理达标排放，一年就需要投入资金 1000 万元左

右。违法成本如此之低，变相助长了违法排污行

为，这也正是近年来环境污染违法事件频发的主

要原因之一。

二是执行周期太长。在新修订的《环境保护

法》赋予环保部门查封扣押权之前，环保部门对违

法排污企业处以罚款和责令限产停产后，如果企

业不主动履行，环保部门只能申请法院强制执

行。如果违法排污企业利用行政复议、行政诉讼

等法律手段拖延执行，违法状态将持续半年到一

年多的时间。

三是“一事不再罚”屡次成为违法排污借口。

2004 年 1 月 13 日《中国环境报》报道，某重点大型

企业在生产过程中排放粉尘和二氧化硫。省环保

局以同一理由，即该厂排放污染物超过标准，于

2002 年对该厂连续 5 次查处。处罚内容基本相

同：“责令立即采取有效措施，达标排放，并处 10

万元罚款。”该厂对处罚决定不服，申请复议。原

国家环保总局认为，“可以认定为新的违法行为并

实施处罚”，维持了省环保局对该厂的两份处罚决

定。此后，2009 年修订的《环境行政处罚办法》专

门规定：“责令改正期限届满，当事人未按要求改

正，违法行为仍处于继续或者连续状态的，可以认

定为新的环境违法行为。”

四是按照排污费倍数罚款效果不理想。2008

年修订《水污染防治法》时，认为按排污费倍数计

算罚款，同样能达到按日连续处罚的效果。但实

践发现，一些中小企业排污量较小、缴纳的排污费

较少，违法排污后，按照上述规定计算的罚款额甚

至只有几十元。如 2013 年广东东莞市侨锋电子

公司超标排放污水，东莞市环保局对其仅处以

85.4元的罚款。

2015 年 1 月 1 日实施的《环境保护法》第五十

九条规定：企业事业单位和其他生产经营者违法

排放污染物，受到罚款处罚，被责令改正，拒不改

正的，依法作出处罚决定的行政机关可以自责令

改正之日的次日起，按照原处罚数额按日连续

处罚。

原环境保护部通过的《环境保护主管部门实

施按日连续处罚办法》，与《环境保护法》按日连续

处罚条款同时实施。此后，上述问题基本得到了

解决。

“按日连续处罚”威力不如预期

当前，按日连续处罚已成为环保执法的重要

手段。据统计，2015 年，全国按日连续处罚案件

715 件，罚款金额 56954.41 万元，每起案件平均处

罚金额约为 79 万元。2016 年全国按日连续处罚

案件 1017 件，同比增长 42%；罚款金额 81435 万

元，同比增加 43%；平均处罚金额约为 80 万元，平

均计罚天数约为 15 天，最长计罚天数为 141 天，最

短计罚天数为 1 天。2017 年 1～11 月，全国按日

连续处罚案件 1046 件，比上年同期增长 31%；罚

款金额达 107540万元，比上年同期增长 43%。

但是，按日连续处罚手段其应有的威力和重

要作用并没有充分发挥。

一是平均处罚金额不大。2016 年，全国实施

按日连续处罚、查封扣押、限产停产、移送行政拘

留和移送涉嫌环境污染犯罪五类案件的数量增长

较快，但按日连续处罚的案件最少，且按日连续处

罚在实践中主要针对的是常规违法排污问题，特

别是超标排污问题。总体来说，2015年以来，按日

连续处罚案件数量波动不大，增长幅度相对较少，

平均每月维持在五六十件，虽然 2016 年增长到 80

件左右，但是案件的平均处罚额度并未增长。

二是最高处罚金额不高。2016 年 6 月，洛阳

香江万基铝业有限公司接到新安县环保局 9663

万元罚单，是截至目前公开的最高罚款金额。此

前，陕西省咸阳市环保局对陕西煤化能源有限公

司大气污染物超标排放拒不改正问题实施按日连

续处罚，罚款金额达 1580 万元；湖北省楚源集团

及其下属公司因超标排污及私设暗管违法行为，

被罚 2700多万元。

三是适用频率不高。2017 年 4 月 18 日中国

人民大学法学院发布了“新环保法四个配套办法

2016 年度实施与评估报告成果”，报告显示，在司

法实践中，适用于“其他违法排污行为”的查封扣

押措施的使用率最高，占案件总数的 43.89%；而

适用于“超标、超总量排污”违法行为的按日连续

处罚措施使用率最低，仅占 4.47%。

“拒不改正”限制“按日连续处罚”作用发挥

全国政协社会和法制委员会驻会副主任吕忠

梅认为，启动“按日连续处罚”的前提条件是，企业
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违法被环保部门处理后，拒不整改，或者在整改期

间没有完成整改，才能实施“按日连续处罚”；同

时，还需要监管部门来举证，证明企业有严重违法

行为，且拒不整改。“这在实际操作中很困难，行政

成本很高。”执法人员不可能一直盯着一家企业。

那就出现这么一种情况：环保部门来查时，企业按

要求整改，“按日连续处罚”就启动不了；环保部门

走后，企业又继续违法生产。

2008 年《水污染防治法》修订时，曾就“按日

连续处罚”模式进行论证。从国际来看，有关按日

连续处罚的规定大致可以分为两种模式：一种是

对于持续的环境违法行为直接进行按日连续处

罚，如美国和加拿大等；另一种是对环境违法行为

不论是否持续先作为“一次”进行处罚，然后通过

行政命令责令限期改正，若期满仍未改正的，再从

责令限期改正命令发布之日起按日连续处罚，如

法国等。

第一种模式，将持续性的违法行为每持续一

天视为一个单独的违法行为并且进行处罚，可能

与目前的主流理论和实践发生冲突。一是与“一

事不再罚”存在法律冲突，持续性的违法排污行为

在实行终了或者被环保部门发现之后，主流意见

认为只能作为“一事”来处理；二是执法操作困

难，如何证明违法行为到底持续了多久？环保

部门很难证明其持续违法期限，按日连续处罚

也就失去了事实依据。美国和加拿大之所以采

纳这一模式，主要基于它们的环保部门执法能

力较高。

2011 年《环境保护法》修订启动之初，环保部

门建议按照第二种模式规定按日连续处罚，未被

立法机构采纳。2013 年 6 月 26 日第十二届全国

人民代表大会常务委员会第三次会议上，为回应

委员提出的环保领域“违法成本低”问题突出、应

加大对违法行为的处罚力度等要求，法律委员会

决定增加“企业事业单位违法排放污染物，受到罚

款处罚，被责令限期改正，逾期不改正的，依法作

出处罚决定的行政机关可以按照原处罚数额按日

连续处罚”规定。同时，对政府及有关部门的工作

人员在执行职务过程中滥用职权、玩忽职守、徇私

舞弊的行为，相应加大了处罚力度。

“按日连续处罚”应实现制度突破

“严惩重罚”要求进一步加大处罚力度

在资源总量有限、人口规模庞大和发展需求

紧迫的现实国情下，建设生态文明必须发挥制度

92



总第235-236期

nvironmental
conomyE

优势。在 2013 年 5 月 24 日主持中共中央政治局

第六次集体学习时，习近平总书记指出，只有实行

最严格的制度、最严密的法治，才能为生态文明建

设提供可靠保障。

今年 6 月 16 日印发的《中共中央国务院关于

全面加强生态环境保护坚决打好污染防治攻坚战

的意见》要求，“健全严惩重罚制度”，“完善生态环

境保护法律法规体系，健全生态环境保护行政执

法和刑事司法衔接机制，依法严惩重罚生态环境

违法犯罪行为”。

从 2015 年底开始，中央环保督察用两年左右

的时间，对全国 31 个省（区、市）存在的生态环境

问题进行了一次全覆盖式的检查，一批长期难以

解决的生态环境问题得到解决。从中央环保督察

情况看，公开的环保违法少了，隐蔽的环保违法还

不少，仍需要继续加强打击力度。

从国际来看，当前我国按日连续处罚的罚款

额并不高，按日连续处罚上千万元的案例不过几

例；而国际上对环保违法行为按日或者按次处罚

可达百亿美元，相差几个数量级。2015 年被披露

的德国大众汽车尾气排放造假案件，依法可罚款

180 亿美元；2013 年，沃尔玛百货有限公司危险废

物处置不当，认罚 1.1亿美元。

“一事不再罚”并不是法律障碍

当初立法将“拒不改正”作为“按日连续处罚”

的前提，主要考虑是其兼具了“行政处罚”和“行政

强制”的效果。目前，多数法学学者认为，“按日连

续处罚”仍然是行政处罚，并认可它作为一种行政

处罚方式存在。

而对于“按日连续处罚”是否违反“一事不再

罚”原则，仍然有两种观点。

一种观点认为不违反这一原则。如北京大学

法学院教授姜明安认为，行政相对人的一次违法

行为持续 365 天，给予按日累积处罚并不是对其

实施了 365 次处罚。“按日连续处罚”的结果仍是

一次处罚，按日累积只是一种计罚方式，并不改变

“一次”处罚的性质。如刑法中也有数罪并罚的计

罚方式，且在一次行政处罚里，也可以有多种处罚

形式，如罚款、没收、吊照吊证等，这也仍是一次处

罚。所以，“按日连续处罚”并不违反《行政处罚

法》一事不多罚原则。

另一种观点虽认为违反这一原则，但仍然可

以作为这一原则的例外存在。如浙江大学光华法

学院院长朱新力认为，基于行政处罚主体的多样

性、现行处罚种类性质的不纯真性和过罚相当的

有效性，该原则应该存在必要的例外。

“按日”是计量单位，不是为了“连续处罚”

在相关材料中，常见到“按日计罚”“连续处

罚”“按日连续处罚”等不同表述，在立法实践中一

般存在“按次”“按时”“按件”处罚等具体规定，如

深圳规定持续违法停车可每六小时处罚一次。不

少人认为，如果不从“责令改正”之后开始处罚，执

法机关难以对此次违法行为被发现之前的违法行

为进行持续调查、确认违法行为处于“持续状态”，

那就难以适用按日连续处罚。

其实这种担心是多余的，“按日”只是将一日

作为决定罚款金额的计量单位，一日存在违法行

为即确定一个罚款数额，并不强求“连续”。在实

践中，执法者可以通过监督检查、公民举报等途径

发现违法行为，调查并收集相应证据，具体认定环

境违法行为的持续时间。

国际上其他国家对此已有相关规定。《加拿大

水法》规定，一项违法行为如果实施或者其违法状

态持续超过一天，就应该视为一个单独的违法行

为。美国《清洁空气法》规定，可以对违法的每一

天进行处罚。

又如美国《清洁空气法固定污染源民事处罚

政策》规定，原则上只能对有证据可以证明的违法

行为持续天数进行处罚，例外情况下可以对违法

行为的持续时间进行合理推定。例如，如果排污

单位无证排污，处罚期间从排放源开始建设起算

持续到排放源获得有效的许可证为止，除非当事

人提出连续排放监测数据等相反的证据。此外，

如果证据证明，违法行为或者事实可能会在日后

继续存在或者重复发生，可以推定违法直至排污

单位已经确定实现持续合规。

（作者单位：生态环境部环境与经济政策研究

中心）
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