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【摘要】 对拒不执行重污染天气应急措施的行为实施行政处罚, 本文分析明确了三个问题: 一是 《大气污染防治法》
第一百二十一条第二款规定的罚款, 仅适用于 “停止工地土石方作业和建筑物拆除施工” 两种情形; 二是法律并未

禁止地方性法规对拒不执行重污染天气应急措施的行为规定行政处罚; 三是不能将重污染天气应急作为 “紧急状

态”, 援引 《治安管理处罚法》, 对拒不执行重污染天气应急措施的行为实施行政拘留。
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　 　 我国 1987 年 《大气污染防治法》 第十四条规定,
“在大气受到严重污染, 危害人体健康和安全的紧急情

况下, 当地人民政府必须采取强制性应急措施, 包括责

令有关排污单位停止排放污染物”。 但是, 由于没有规

定相应的法律责任, 上述强制性应急措施的执行缺乏法

律的保障。
2015 年 8 月 29 日修订的 《大气污染防治法》 专章

设立了重污染天气应急制度, 第九十六条第一款规定了

具体的重污染天气应急措施; 第一百二十一条第二款规

定了拒不执行重污染天气应急措施的法律责任, 即处一

万元以上十万元以下的罚款。 此外, 一些地方依据 《治

安管理处罚法》 或者通过地方性法规授权, 对拒不执行

重污染天气应急措施的责任人实施行政拘留。
但是, 对上述法律条款的适用, 存在一些争议。

2018 年 1 月 24 日原环境保护部部长信箱对部分问题进

行了答复。 本文对部长信箱答复问题以及其他问题进行

分析。

1　 《大气污染防治法》 第一百二十一条第二款

中的 “等” 为什么是 “等内”?

　 　 《大气污染防治法》 第九十六条第一款规定, “县

级以上地方人民政府应当依据重污染天气的预警等级,
及时启动应急预案, 根据应急需要可以采取责令有关企

业停产或者限产、 限制部分机动车行驶、 禁止燃放烟花

爆竹、 停止工地土石方作业和建筑物拆除施工、 停止露

天烧烤、 停止幼儿园和学校组织的户外活动、 组织开展

人工影响天气作业等应急措施”。
 

《大气污染防治法》 第一百二十一条第二款规定,
“违反本法规定, 拒不执行停止工地土石方作业或者建

筑物拆除施工等重污染天气应急措施的, 由县级以上地

方人民政府确定的监督管理部门处一万元以上十万元以

下的罚款”。
 

第一百二十一条第二款规定中的 “等”, 是 “等外”
即包括第九十六条第一款规定的所有情形, 还是 “等内”
即限于该条款规定的两种情形, 地方执法部门存在困惑。
针对部长信箱提问, 原环境保护部部长邮箱明确答复:
此条款中的 “等” 字作等内理解, 即只适用于 “拒不执

行停止工地土石方作业或者建筑物拆除施工”。
《现代汉语词典》 中, 用在列举之后的 “等” 有两

种相反的含义: (1)表示列举未尽
 

(可以叠用)
 

, 如北

京、 天津等地, 纸张、 文具等等, 此即 “ 等外等”:
(2)表示列举后煞尾, 例如长江、 黄河、 黑龙江、 珠江

等四大河流, 此即 “等内等”。 在法律法规中, 法律规

范是授权性规范的, 原则上 “等内”。
要正确理解法律中的 “等” 字, 就应当遵循法律解

释学的一般规则, 运用合适的解释方法。 法律解释必须

从文字开始, 文义解释 “是按照行政法条文用语等文义

及通常使用方式和结合语法规则来阐述行政法规范的意

义内容的一种解释方法”。 如果通过文义解释能够得出

唯一定论, 就无须使用其他解释方法。 如果通过文义解

释仍有争议, 需要运用其他解释方法, 例如体系解释、
历史解释、 目的解释等[1] 。 笔者将运用多种解释方法分

析 “等” 字的法律含义。
从文义角度解释, 对比文字可以发现, 《大气污染

防治法》 第一百二十一条第二款规定的行政处罚两种情

形, 是从 《大气污染防治法》 第九十六条第一款规定的

多种情形中特别选择出来的, 自然排除 “停止露天烧

烤、 停止幼儿园和学校组织的户外活动、 组织开展人工
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影响天气作业等应急措施” 这三种不适宜进行处罚的情

形, 在剩余四种情形中, 排在前面的三种情形即 “责令

有关企业停产或者限产、 限制部分机动车行驶、 禁止燃

放烟花爆竹” 被忽略了, 其后的 “停止工地土石方作业

和建筑物拆除施工” 两种情形被选中了。
从目的角度解释, 2015 年修订 《大气污染防治法》

重点针对的问题是 “机动车保有量急剧增加, 我国大气

污染正向煤烟与机动车尾气复合型过渡, 区域性大气环

境问题日益突出, 雾霾等重污染天气频发”。 作为立法

主要依据的政策文件———2013 年国务院发布的 《大气

污染防治行动计划》, 规定的是 “按不同污染等级确定

企业限产停产、 机动车和扬尘管控、 中小学校停课以及

可行的气象干预等应对措施”, “扬尘管控” 排在 “企

业限产停产、 机动车” 之后。 “工地土石方作业和建筑

物拆除施工” 作为 “扬尘管控” 的具体措施, 管控的

主要是可吸入颗粒物 PM10 而不是细颗粒物 PM2. 5 , 立法

者怎会避重就轻, 单独为此没有代表性的行为设立行政

处罚? 但是, 这也暗示, 立法者是有相关考虑的。
从立法历史角度考虑, 当时 《大气污染防治法》 修

订草案曾因规定普遍适用的机动车限行条款引起社会争

议。 当时修订草案第四十五条规定, 省、 自治区、 直辖

市人民政府根据本行政区域大气污染防治的需要和机动

车排放污染状况, 可以规定限制、 禁止机动车通行的类

型、 排放控制区域和时间, 并向社会公告。 公开征求意

见过程中, 有些部门、 地方和社会公众提出对机动车采

取限行、 禁行的措施, 涉及对公民财产权的限制, 建议

对此规定更加严格的程序。 全国人大宪法和法律委员会

研究后, 建议可先增加规定, 限制机动车通行的类型、
区域和时间应当征求有关行业协会、 企业事业单位、 专

家和公众等方面的意见, 同时对这个问题再继续深入研

究。 最后, 法律没有规定机动车限行条款, 只在重污染

天气应急措施中规定了 “限制部分机动车行驶”, 具体

授权地方法规进行规定。 至于 “责令有关企业停产或者

限产”, 造成的经济社会影响更大, 如果法律授权通过

行政处罚强制推行, 难免造成严重的 “一刀切” 现象。
从以后的法律实施情况看, 不规定行政处罚是合适的。

2　 下位法可否对拒不执行重污染天气应急措施

的行为创设行政处罚?

　 　 检索地方性法规发现, 北京、 天津、 内蒙古、 浙

江、 湖南、 湖北、 福建等很多地方通过地方性法规, 授

权对工地土石方作业和建筑物拆除施工之外的违反重污

染天气应急措施的行为规定了行政处罚, 主要是对企业

的限产、 停产措施。 例如, 《北京市大气污染防治条例

(2018 修正)》 第九十一条规定, “违反本条例第二十条

第三款规定, 有关排污单位拒不执行市人民政府责令停

产、 限产决定的, 市或者区环境保护行政主管部门可以

查封排污设施, 处一万元以上十万元以下罚款; 拒不执

行停止工地土石方作业、 建筑拆除施工或露天烧烤的应

对措施的, 由城市管理综合执法部门处一万元以上十万

元以下罚款”。 第二十条第三款要求有关排污单位执行

的应急措施包括 “责令有关企业停产或者限产、 限制部

分机动车行驶、 禁止燃放烟花爆竹、 停止工地土石方作

业和建筑拆除施工、 停止露天烧烤、 停止幼儿园和学校

户外体育课等”。
这是否与上位法的规定抵触? 这需要分析 《行政处

罚法》 的有关规定。
《行政处罚法》 对行政法规、 地方性法规、 部门规

章、 地方政府规章等下位法规定行政处罚, 作了两种授

权: 第一, “法律对违法行为已经做出行政处罚规定”,
下位法可以在法律 “规定的给予行政处罚的行为、 种类

和幅度的范围内做出具体规定”。 第二, “尚未制定法律

的”, 下位法可以根据立法权限创设处罚, 即: 行政法

规可以设定除限制人身自由以外的行政处罚; 地方性法

规可以设定除限制人身自由、 吊销企业营业执照以外的

行政处罚; 国务院部、 委员会以及国务院授权的具有行

政处罚权的直属机构制定部门规章, 对违反行政管理秩

序的行为, 可以设定警告或者一定数量罚款的行政处

罚, 罚款的限额由国务院规定; 省、 自治区、 直辖市人

民政府和省、 自治区人民政府所在地的市人民政府以及

经国务院批准的较大的市人民政府制定的地方政府规

章, 对违反行政管理秩序的行为, 可以设定警告或者一

定数量罚款的行政处罚, 罚款的限额由省、 自治区、 直

辖市人民代表大会常务委员会规定。
那么, 《大气污染防治法》 第一百二十一条第二款

规定的行政处罚, 是属于 “尚未制定法律的”, 还是

“法律对违法行为已经做出行政处罚规定”? 从地方性

法规实践看, 存在两种理解: 理解为 “尚未制定法律

的”, 即法律对其他情形是否进行处罚没有明确, 地方

立法补充规定了行政处罚; 理解为 “法律对违法行为已

经做出行政处罚规定” 的, 地方性法规对其他情形没有

规定, 有的执行法律规定或者对行政处罚中的罚款在法

律规定的幅度内做出调整。 在原环境保护部解释出台前

后, 没有发现地方的相关立法和执法有重大变动。
从上一部分的分析可以看出, 立法者当时单独对违

反 “工地土石方作业和建筑物拆除施工” 管控措施规

定行政处罚, 是综合考虑的环境质量改善效益和经济社

会影响的。 从 2015 年 《大气污染防治法》 修订至今,
地方性法规相继规定针对企业限产、 停产重污染天气应

急措施的行政处罚, 而省级人大常委会和全国人大常委

会的立法备案审查没有纠正可以看出, 这一做法得到了

立法者的许可。 例如, 2019 年 8 月 28 日呼伦贝尔市人

大常委会通过、 2019 年 11 月 28 日内蒙古自治区人大常

委会批准的 《呼伦贝尔市大气污染防治条例》 第四十
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三条规定, “违反本条例第三十九条规定, 对拒不执行

责令停产、 限产决定的企业, 旗(市区)以上人民政府生

态环境主管部门可以查封排污设施, 处 1 万元以上 10
万元以下罚款; 拒不执行重污染天气应急措施的, 由旗

(市、 区)以上人民政府确定的监督管理部门处 1 万元以

上 10 万元以下罚款”。 该条例第三十九条规定的应急措

施范围相当广泛: (一)责令有关企业停产、 限产或者错

峰生产; (二)限制部分机动车行驶; (三)停止施工工

地土石方作业和建筑物拆除施工; (四)停止露天烧烤;
(五)停止幼儿园和学校组织的户外活动, 必要时可以

停课; (六)组织开展人工影响天气作业; (七)国家和

自治区规定的其他应急响应措施。

3　 拒不执行重污染天气应急措施的, 能否行政

拘留?

　 　 有些地方对拒不执行重污染天气应急措施的, 采取

了行政拘留措施。 其依据是 《治安管理处罚法》 第五十

条第一项的规定, 即拒不执行人民政府在紧急状态情况

下依法发布的决定、 命令的, 处警告或者 200 元以下罚

款; 情节严重的, 处 5 日以上 10 日以下拘留, 可以并

处 500 元以下罚款。 例如, 《中国环境报》 曾报道, 因

拒不执行廊坊市政府在大气污染Ⅱ级应急响应紧急状态

下发布的停工令, 廊坊市公安局依据 《治安管理处罚

法》 第五十条第一款第一项(拒不执行人民政府在紧急

状态情况下依法发布的决定、 命令的)规定, 依法对工

程项目负责人齐某、 周某做出了行政拘留的决定。
根据 《治安管理处罚法》, 行为人拒不执行人民政

府在 “紧急状态” 情况下依法发布的决定、 命令才构成

该违法行为。
根据 《大气污染防治法》 第九十四条, “县级以上

地方人民政府应当将重污染天气应对纳入突发事件应急

管理体系”, 按照应急预案采取重污染天气应急措施,
即 《大气污染防治法》 第九十六条第一款规定的 “责

令有关企业停产或者限产、 限制部分机动车行驶、 禁止

燃放烟花爆竹、 停止工地土石方作业和建筑物拆除施

工、 停止露天烧烤、 停止幼儿园和学校组织的户外活

动、 组织开展人工影响天气作业等应急措施”。
根据 《突发事件应对法》 第六十九条, “发生特别

重大突发事件, 对人民生命财产安全、 国家安全、 公共

安全、 环境安全或者社会秩序构成重大威胁, 采取本法

和其他有关法律、 法规、 规章规定的应急处置措施不能

消除或者有效控制、 减轻其严重社会危害, 需要进入紧

急状态的, 由全国人民代表大会常务委员会或者国务院

依照宪法和其他有关法律规定的权限和程序决定”。 即

依据 《突发事件应对法》 及其他有关法律、 法规、 规章

规定包括应急预案不能妥善处置的 “特别重大突发事

件”, 才有必要进入 “紧急状态”。
我国尚未对实施紧急状态的程序进行具体规定, 虽

然 2009 年就已经有全国人大代表提出了制定 《紧急状

态法》 的提案。 但是 《中华人民共和国宪法》 对进入

紧急状态的权限做出了规定, 即: 全国人大常委会决定

全国或者个别省、 自治区、 直辖市进入紧急状态; 中华

人民共和国主席根据全国人民代表大会的决定和全国人

大常务委员会的决定, 宣布进入紧急状态; 国务院依照

法律规定决定省、 自治区、 直辖市的范围内部分地区进

入紧急状态。
综上, 依据 《大气污染防治法》 《突发事件应对

法》, 根据各级政府批准的重污染天气应急预案采取的

重污染天气应急措施属于常规的 “突发事件”, 不属于

“紧急状态”, 不适用 《治安管理处罚法》 第五十条第

一项规定的情形。
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