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法制 
 

民事和行政法律责任得到进一步强化 
 

读《水污染防治法》修订中的亮点和难点（上） 
 

 常纪文  
 

  建立科学、合理的法律责任制度和机制是摆在立法者和法学研究者面前的一个重大课题。今

年 2月新修订的《水污染防治法》对环境民事和行政法律责任都进行了强化，笔者式对修订中的
亮点和难点进行分析。 
  环境民事法律责任创设的亮点 
  《水污染防治法》在此次修订时，除了继续坚持环境污染损害的无过错责任原则外，在环境

污染民事纠纷解决新机制的创设方面，体现了以下几个亮点： 
  一是民事纠纷的举证责任更加明确。此法第八十七条规定：“因水污染引起的损害赔偿诉讼，

由排污方就法律规定的免贵事由及其行为与损害结果之间不存在因果关系承担举证责任。”这条

的设置参照了 2001年《最高人民法院关于民事诉讼证据的若干规定》第四条第三项和 2004年修
订的《固体废物污染环境防治法》第八十六条关于环境污染民事纠纷处理的规定。 
  二是规定了共同诉讼、支持诉讼和法律援助制度。此法第八十八条规定：“因水污染受到损

害的当事人人数众多的，可以依法由当事人推选代表人进行共同诉讼。环境保护主管部门和有关

社会团体可以依法支持因水污染受到损害的当事人向人民法院提起诉讼。”同时，此法规定：“国

家鼓励法律服务机构和律师为水污染损害诉讼中的受害^提供法律援助。” 
  三是规定了监测证据取得的方法和程序。此法借鉴了《固体废物污染环境防治法》第八十七

条关于监测证据取得的规定，在第八十九条做出规定：“因水污染引起的损害赔偿责任和赔偿金

额的纠纷，当事人可以委托环境监测机构提供监测数据。环境监测机构应当接受委托，如实提供

有关监测数据。” 
  四是为防止环境保护等行政主管部门过多地卷入民事纠纷，进一步明确了其污染民事纠纷处

理职责。1996 年修订的《水污染防治法》规定：“赔偿责任和赔偿金额的纠纷，可以根据当事人
的请求，由环境保护部门或者交通部门的航政机关处理；当事人对处理决定不服的，可以向人民

法院起诉。当事人也可以直接向人民法院起诉。”在具体的实践中，一些人认为“处理”具有具

体行政行为的性质，经常发生对处理决定不服提起行政诉讼的事情。这种对法律条文的误解加重

了环境保护等行政主管部门的应诉负担。为此，此法对有关机关的处理职责明确为“调解处理”，

第八十六条规定：“因水污染引起的损害赔偿责任和赔偿金额的纠纷，可以根据当事人的请求，

由环境保护主管部门或者海事管理机构、渔业主管部门按照职责分工调解处理；调解不成的，当

事人可以向人民法院提起诉讼。当事人也可以直接向人民法院提起诉讼。” 
  环境行政法律责任创设的亮点 
  在行政责任方面，新修订的《水污染防治法》具有以下亮点： 
  一是确定了限期治理的时限、要求和后果，防止地方人民政府无限期延展限期治理时限的现

象。1996 年修订的《水污染防治法》和 2000 年的《水污染防治法实施细则》均没有规定限期治
理的时限，给一些地方政府实施地方保护主义留下了法律空间。为此，新修订的《水污染防治法》

第七十四条第二款堵塞了这一漏洞，规定限期治理的期限最长不超过一年。关于限期治理期间的

要求，此款规定，“限期治理期间，由环境保护主管部门责令限制生产、限制排放或者停产整治”，

关于限期治理的消极后果，此款还规定“逾期未完成治理任务的，报经有批准权的人民政府批准，
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责令关闭”。 
  二是引进了行政代履行制度。环境保护的行政代履行制度起源于美国，1994年被我国《固体
废物污染环境防治法》首次引进，建立了危险废物的代为处置制度。实践证明，这一制度效果不

错，为此，立法机构认为有必要扩大它的适用范围。这一制度也被纳^新修订的《水污染防治法》。 
  新修订的《水污染防治法》建立了水污染行政代治理制度和违法设施代拆除制度。按照此法

的规定，水污染行政代治理具有如下 5个特点：其一，首先由环保等行政主管部门对违法者依法
做出“责令限期采取治理措施，消除污染”的决定；其二，违法者不按要求采取治理措施或者不

具备治理能力；其三，代为治理污染的单位由环保等行政主管部门指定；其四，接受委托代为治

理污染的单位有能力进行治理；其五，代为治理所需的全部费用由违法者承担。按照此法的规定，

违法设施代拆除制度具有如下 5个特点：其一，首先由可以调动公安等强制部门的县级以上地方
人民政府而不是环保等行政主管部门对违法者依法做出“责令限期拆除”的决定；其二，违法者

逾期不拆除违法设施；其三，地方人民政府应当组织公安、环保等部门的力量，强制拆除；其四，

强制拆除所需的全部费用由违法者承担。 
  三是提高了罚款的数额标准，并取消了部分罚款的数额上限。2000年的《水污染防治法实施
细则》的罚款幅度在新的形势下显得宽严不济，不利于环境保护。为此，新修订的《水污染防治

法》把罚款幅度定为 500 元以下的罚款、2000 元以上两万元以下的罚款、5000 元以上 5 万元以
下的罚款、1万元以上 10万元以下罚款、两万元以上 10万元以下的罚款、两万元以上 20万元以
下的罚款、5万元以上 20万元以下的罚款、5万元以上 50万元以下罚款、10万元以下的罚款、
10万元以上 50万元以下的罚款、50万元以上 100万元以下的罚款、处上一年度从本单位取得的
收入 50%以下的罚款、处应缴纳排污费数额 1倍以上 3倍以下的罚款、处应缴纳排污费数额两倍
以上 5倍以下的罚款、按照水污染事故造成的直接损失的 20%计算罚款、按照水污染事故造成的
直接损失的 30%计算罚款几类。罚款最轻的为 500元以下的罚款，最高的仅规定按照水污染事故
造成的直接损失的 30%计算罚款上限，而没有规定具体的数额上限，要严厉得多。 
  四是对环境违法行为，如长期超标排放水污染物的行为、故意偷排废水的行为等，引入按照

违法次数和违法时间累计计算罚款的制度。大部分学者认为这一制度的引进在现有的水环境保护

状况下很有必要，但遭到一部分人的反对。反对者认为，过分强调罚款，会扩大一些追求权力寻

租的地方环保部门的财路，容易出现用罚款来养活环保部门职工的现象，使本应关闭的企业得不

到及时关闭。这两种观点均有其合理性。为了把国外的按照违法次数和违法时间累计计算罚款的

制度本土化，使其既体现罚款累计的制度，又克服地方环保部门漫天罚款的现象，新修订的《水

污染防治法》建立了按照应缴排污费计算罚款的制度，主要包括两种情况：其一，对于违反此法

规定，不正常使用水污染物处理设施，或者未经环境保护主管部门批准，拆除、闲置水污染物处

理设施的，由县级以上人民政府环境保护主管部门“处应缴纳排污费数额一倍以上三倍以下的罚

款”。其二，违反此法规定，排放水污染物超过国家或者地方规定的水污染物排放标准，或者超

过重点水污染物排放总量控制指标的，由县级以上人民政府环境保护主管部门按照权限责令限期

治理，“处应缴纳排污费数额二倍以上五倍以下的罚款”。 
  五是将刑法处罚的双罚制度引入到行政处罚领域，对违法企业及其责任人员都进行行政处

罚，以遏制企业人员盲目听从企业所有者和管理人员的现象。此法规定：“企业事业单位违反本

法规定，造成水污染事故的，由县级以上人民政府环境保护主管部门⋯⋯处以罚款⋯⋯；对直接

负责的主管人员和其他直接责任人员可以处上一年度从本单位取得的收入百分之五十以下的罚

款。” 
  六是将一些违法行为纳入治安管理处罚的范围。很多企业的负责人不怕罚款，但是害怕拘留。

为此，新修订的《水污染防治法》在第九十条中对一些既违反水污染防治法律规定又危害公共安

全、触犯《治安管理处罚法》规定的故意行为，规定了包括治安拘留在内的行政处罚对接适用措

施，即“违反本法规定，构成违反治安管理行为的，依法给予治安管理处罚”。 
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  此外，《水污染防治法》在此次修订时，把在实践中十分有效的区域和流域限批制度法定化

了。 


