
我国突发环保事件应急立法的

目标模式及其实现战略

常纪文

（中国社会科学院法学研究所，北京 !""#$"）

随着工业化程度的不断提高和自然开发能力的

不断增强，我国每年都会发生一些重大突发环保事

件，给国家和人民群众的生命、健康和财产造成了严

重的损害。在防治突发环保事件的斗争中，既积累了

一些宝贵的实践经验，也或多或少地出现了以下几个

方面的问题：一是应急措施的采取与否缺乏法定的启

动标准，往往依靠决策者的认识水平和判断能力；二

是应急机制缺乏相应的预案，往往过分依靠临场发

挥，各种应急力量难以及时、协调地按要求到位；三是

在信息报告、通报和公布时，隐瞒伤亡、损害甚至整个

突发事件的现象时有发生；四是许多干部因为有生

命、健康、财产、抚育和赡养方面的后顾之忧而缺乏必

要的应急积极性；五是不能妥善地安置或疏散居民，

有效地消除社会谣言，平抑物价，维护社会的稳定；六

是一些受灾群众难以从国家和社会得到充分有效的

生产、生活救助和医疗救治，在实践中存在因灾致贫

和因灾更贫的现象；七是少数领导干部责任心不强，

滥用权力或消极履行职责，造成严重的后果而得不到

应有的法律制裁。以上问题的出现，学者和实际部门

的工作者均把主要的原因归结于我国的突发环保事

件应急立法体系不健全，法律制度不完善。

一、我国突发环保事件应急立法存在的主要问题

（一）宪法性规定的缺陷和不足

我国宪法和宪法性文件在突发环保事件的应急

处理方面，其不足和缺陷主要表现为：其一，新修订的

《宪法》在第 %&条和第 &’条虽然用适用范围和权力
广泛的“紧急状态”替换了“戒严”一词，但“紧急状态”

的含义是什么，基本的应急程序及应急权力与义务是

什么，却没有明确。其二，由于应急权力的行使涉及公

民生命权、健康权、自由权、财产权甚至政治权利的限

制甚至中止，涉及国家和社会财力、物力和人力的大

规模调配，有时还涉及军队的调集和军事活动的开展

问题，行使不当或失控就可能导致非常严重的政治、

经济、社会甚至军事后果，因此其职责范围和履行程

序必须纳入法治的范围。而我国目前缺乏 《紧急状态

法》，《戒严法》的适用范围很狭窄，国家的环保应急义

务和有关机关的环保应急职责的宪法性规定是原则

的或隐含的，其职责履行程序又相当不完善，与该要

求还有相当大的差距。

（二）环境保护法律规定的缺陷与不足

!( 综合性环境保护法律规定的缺陷与不足
作为综合性环境保护法，《环境保护法》在第 )!

条针对突发环保事件的应急处理作出了专门的规定：

“因发生事故或者其他突然性事件，造成或者可能造

成污染事故的单位，必须立即采取措施处理，及时通

报可能受到污染危害的单位和居民，并向当地环境保

护行政主管部门和有关部门报告，接受调查处理。可

能发生重大污染事故的企业、事业单位，应当采取措

施，加强防范。”该条在其他单行环境法律有关应急处

理条款的制定和修订方面起到了一定的理论指引和

协调作用。但该法制定于环境污染和生态破坏现象不

太复杂和严重的计划经济时代，目前，该法已出现以

下几个与实践需要严重不相适应的地方。一是没有明

确应急程序的启动标准。二是缺少统一和协调的地区

与国家级应急事务管理机构 〔!〕，目前的管理体制在纵
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摘 要 ：由于立法体系不健全、法律制度不完善等原因，我国突发环保事件的应急处理在实践中出现了一些问题。本文

在对目前我国突发环保事件应急立法存在的问题进行分析之后，认为应结合我国法律体系的结构制定由宪法性规定、

《环境保护法》的专门章节规定、《突发环境保护事件应急法》及其实施细则或条例以及其他环境法律法规和规章的相关

规定组成的应急立法目标模式。由于目标模式的实现需要一段时间的立法积累和创新、完善，因此有必要结合实际制定
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向与横向两个方面难以明确地分工和衔接。三是缺乏

应急方针与应急原则、应急预案与应急准备、监测与

预警、信息的平级与跨区通报、信息的逐级上报与发

布、公众举报、事件的初步评估与应急状态宣告、区域

间联合应急、财力、物力、人力、运力和技术力量的应

急保障、救治与救助、应急教育、法律责任等方面的基

本规定。四是如果并发了不同性质的环保事件即发生

了综合性的突发环保事件，或者发生了全国性的突发

环保事件，或者由于环境污染和生态破坏引发了公共

卫生事件或其他公共事件，应如何协调相关的应急管

理体制和应急机制？该法没有作出进一步的规定。

!" 环境污染防治单行法律规定的缺陷与不足
目前，《固体废物污染环境防治法》、《大气污染防

治法》、《水污染防治法》、《海洋环境保护法》、《放射性

污染防治法》在各自的适用范围内对突发环境污染事

故的应急处理作出了规定，如 #$$%年的《固体废物污
染环境防治法》第 %%条规定了应急预案制度，第 %&
条规定了原因者的应急义务，第 %’条规定了政府及
其环保行政主管部门的应急职责。但这些立法存在以

下几个方面的缺陷：一是《环境噪声污染防治法》缺乏

应急处理的规定，《水污染防治法》和 《大气污染防治

法》缺乏传染病病菌携带者污染大气和水体的应急规

定，《环境保护法》的通用规定和第 (#条的原则性规
定难以提供充分和有效的应急救济。二是已有的应急

处理规定良莠不齐，《固体废物污染环境防治法》、《海

洋环境保护法》、《放射性污染防治法》的规定比较详

细，《大气污染防治法》的规定太过简单。即使是本身

规定比较周密或者被实施细则与条例充实的单行环

境法律，其在应急指挥机构的纵向设置、各级政府及

其相关职能部门的职责、应急方针与应急原则、应急

预案与应急准备、信息传递、公众权利、事件的初步评

估、应急开始与结束的宣告、区域应急措施的衔接、应

急财力、物力、人力、运力和技术力量的应急保障、应

急教育、疾病救治、社会保险、〔!〕公众募捐、国家救助、

法律后果等方面，还或多或少地存在规定不足或规范

空白的地方。三是在突发环保事件和 《传染病防治

法》、《突发公共卫生事件应急条例》的规定如何衔接

的问题上，在突发环境污染、生态破坏事件与《安全生

产法》规定的应急体制如何衔接的问题上，均缺乏相

应的规定。四是如果突发环保事件属于流域性或区域

性的重大环境污染事件，应采取什么样的指挥管理体

制、信息报告、信息通报和人力、财力、运力和技术力

量保障机制才能体现应急机制高效性？现行各单行环

境法律缺乏相应的规定。五是突发环保事件的应急主

体广泛，应急机制复杂，应急义务与应急职责故呈现

多元化的特点，因此，必须针对不同的应急职责和义

务规定相应的应急法律责任，但目前突发环保事件应

急法律责任的立法原则性强，有望进一步地明确。

(" 生态破坏防治与自然资源保护单行法律规定
的缺陷与不足

目前，在我国的生态破坏防治与自然资源保护单

行法律中，专门创设突发环保事件应急处理规定的只

有《森林法》和《草原法》。即便是这两部法律，也仅创

设了火灾和虫灾应急处理规定。我国经常发生一些农

业虫灾、湖泊和海洋富营养化、海水倒灌、山体滑坡、

荒漠化、沙漠侵蚀、沙尘暴、区域与全球气候变暖、外

来物种侵袭、转基因生物危害等突发生态事件。这些

突发事件的应急处理在一些发达国家已经引起了足

够的重视，如法国《环境法典》在第 %卷第 #编第 (章
就专门规定了转基因生物危害的应急防治问题 〔(〕，但

目前还没有得到我国单行法律的重视。

（三）环保行政法规规定的缺陷与不足

在宪法、环境保护法律规定的框架内，一些单行

环境行政法规和减灾防震、卫生等类别的行政法规，

如 《水污染防治法实施细则》、《核电厂核事故应急管

理条例》、《淮河流域水污染防治暂行条例》、《防汛条

例》、《破坏性地震应急条例》和《突发公共卫生事件应

急条例》等，都规定了各自的突发环保事件应急机

制。如《水污染防治法实施细则》第 #$条在《水污染防
治法》的框架内明确了企业、事业单位停止或者减少

排污的应急义务、事故初步报告的时间和具体内容、

事故最终报告的内容，明确了环保部门的双重报告和

监测、调查处理职责，规定了有关人民政府的应急组

织和应急处理职责，明确了船舶和渔业水体污染事故

责任人的报告义务和调查处理机关的调查处理与通

报义务，规定了跨区域污染事故发生地的县级以上地

方人民政府的具体通报义务。上述立法存在以下几个

方面的缺陷：一是在《环境噪声污染防治法》、《防沙治

沙法》等单行环境法律缺乏应急处理规定的情况下，

目前还没有制定相应的实施条例或细则。二是缺乏应

对水土保持等特殊类型突发环保事件的立法或立法

规定。三是虽然一些条例与《环境保护法》和相关的单

行环境法律在突发环保事件的应急处理方面，发挥了

一定的协调和补充实施的功能，但各单行法及在其框

架内制定的条例具有很强的独立性，呈现明显的部门

管理色彩〔)〕。

此外，环境行政规章和其他规范性文件也相应地

存在一些问题。

二、国际突发环保事件应急处理的立法经验

!*世纪 )*年代至 ’*年代，比利时、英国、美国和
日本先后发生了震惊中外的世界八大公害事件，#$+&
年印度发生了博帕尔毒气泄露事件，#$+$年前苏联发
生了切尔诺贝利核电站泄露事件。在防治突发公害的

战斗中，当事国逐步建立和发展了自己的应急法律体

系。在宪法的层次上，#$&#年委内瑞拉宪法设置了“紧
急权力”一章，尼泊尔、意大利、韩国、西班牙、德国等

国现行的宪法对紧急状态下国家权力的重新配置和

公民基本权利的暂时限制作了规定，如德国宪法规

定，为了应对紧急状态，联邦总统有权部分或全部临

时限制公民依照宪法享有的基本权利。在专门的紧急

!$
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状态立法层次上，美国制定了《全国紧急状态法》，土

耳其、加拿大、日本等国制定了对付各种危机的《紧急

状态法》，前苏联制定了《紧急状态法律制度法》，英国

制定了《紧急状态权力法》，这些立法均可适用于突发

环保事件的应急处理领域。在环境基本法的层次上，

一些国家设立了突发环保事件的应急章节或规定，如

加拿大在 !"""年修正的 《环境保护法》中设立了 “涉
及紧急情况的环境保护事件”专章 〔#〕。在环境单行法

的层次上，一些国家对某一方面突发事件的应急处理

做了周密的规定，如《美国法典》第 $$卷第 %&章（联
邦水污染控制法）第 !$%!条 （油类和危险物质责任）
把“国家应急计划”作为第 ’款，该款包括“总统的准
备”、“内容”、“修改和补正”、“遵守国家应急计划的行

为”四项内容；把“民事强制措施”作为第 #款；把“国
家反应体系”作为第 !(款，该款包括“总统”、“国家反
应部队”、“海岸警卫地区反应部队”、“地区委员会和

地区应急计划”、“油槽管道和设施反应计划”、“设备

要求和检查”、“地区训练”、“没有法律责任的美国政

府”八项内容〔&〕。日本 !"")年修正的《水污染防治法》
把第 !)条的标题定为“紧急措施”〔*〕。此外，一些国家
还在行政法规或命令中规定了应急条款。

总的来看，国际突发环保事件应急立法可以归纳

为以下几种模式，一是在宪法或宪法性文件的指导下

制定一部涵盖突发环保事件应急处理在内的紧急状

态法，再在专门的环境立法中规定应急法律问题，如

美国、加拿大、荷兰、日本等国。二是在环境基本法或

综合性的环境保护法之中规定一些原则性的应急处

理规定，然后再制定专门的突发环保事件应急法律，

如日本在 !"&*年制定 《公害对策基本法》之后，!"*&
年制定了《海洋污染和海上灾害防治法》。三是在环境

基本法或综合的环境保护法之中规定具有一定可操

作性的应急章节，再在单行环境立法中分散规定各自

的应急规定，如加拿大既在 !"""年修正的《环境保护
法》中设立了第 )章——— 涉及紧急情况的环保事件，
又在渔业法令等法律、法规或法令中规定了环境部长

的应急职权；荷兰既在 !""(年的 《环境管理法》中设
立了第 !*章——— 特殊情况下的措施，又在《空气污染
法》、《海域污染法》、《地表水污染法》等法律、法规或

法令中规定了环境应急处理的内容〔)〕。四是现行宪法

规定基本的应急处理条款，环境基本法或综合性环境

保护法规定一些原则性的应急处理规定，然后在相关

的单行环境保护立法中规定一些特殊领域的应急处

理机制；一些国家或地区甚至还在专门的行政法规或

规章中规定可操作性非常强的应急处理措施，如我

国。五是无专门的紧急状态法或突发环保事件应急法

律，但在环境保护基本法或综合性环境保护法、环境

单行法的通用规定和应急处理规定的框架内制定一

部综合性、全局性的突发环保事件应急行政法规或法

令，这样的国家目前不多见。

三、我国突发环保事件应急立法应采取的目标模

式

由于我国具有独特的法律体系和立法传统，具有

独特的环境行政管理体制，因此突发环保事件应急立

法目标模式的建立，不能机械地照搬国外的模式，只

能结合我国的立法传统和法律体系的机构在上述模

式的各立法层次上定向地参考和借鉴。由于我国现行

的环境保护法律体系由宪法和宪法性文件的相关规

定、《环境保护法》、单行环境保护法和行政法规等组

成，因此，我国突发环保事件应急立法的目标模式宜

由宪法和宪法性文件的规定、《环境保护法》的基本规

定、专门的应急法律、单行环境法律中有关突发环保

事件应急处理的规定，及专门的和包括应急内容的行

政法规、行政规章等组成。而要实现这一点，必须做的

工作是：

在宪法和宪法性文件的层次上，首先要在宪法的

框架内制定《紧急状态法》，在总则中规定对所有突发

事件适用的通用原则、指导方针和基本制度，对全国

人大及其常委会、国务院的应急职权和应急程序作出

进一步的基本规定；在分则中单列 “突发环境保护事

件的应急处理”一章，对突发环保事件的特有原则和

制度作出全面和原则性的规定。由于紧急状态法涉及

公民宪法性基本权利的限制和国家机关职权的重新

配置，因而属于基本的宪法性法律，必须由全国人大

通过。其次要修正《戒严法》，把重大突发环保和与环

保有关的公共卫生等突发事件的应急需要明确为戒

严的条件之一，并对相应的戒严制度进行补充。

修正《环境保护法》。主要的工作是：提升其通过

机关，使之成为真正的环境保护基本法，在此基础上

创新和完善突发环保事件应急处理的原则性、综合性

和专门性基本规定。

制定专门的 《突发环境保护事件应急法》及其实

施细则。在宪法和《环境保护法》的指导下，衔接各单

行环境法律法规中的通用与应急处理规定，参考 《公

共卫生突发事件应急条例》和其他应急条例的立法体

例和主要的制度，在立法中明确规定应急目的、应急

方针、应急体制、应急原则、应急制度和主要术语的概

念等内容。如《紧急状态法》事先已制定，《突发环境保

护事件应急法》的规定应与之相协调。由于《突发环境

保护事件应急法》除了涉及军队的应急职责之外，基

本上都是一些行政法条款，一些具体的应急机制难以

被具有相对稳定性、原则性和抽象性特点的法律所具

体和明确地把握，因而必须发挥国务院行政自由裁量

权的作用，制定其实施细则。

创新和完善各单行环境保护法有关突发事件应

急处理的规定，使之既符合宪法和《环境保护法》的基

本规定，又与 《突发环境保护事件应急法》的规定衔

接、协调；在中央和地方人民政府的政府组织法、财政

预算法和其他相关的法律、行政法规中充实相关的应

急机构设置、应急决策、应急经费预算等规定。

此外，还要协调上述立法与地方法规、部门行政
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规章、地方行政规章等相关立法的关系。

四、我国突发环保事件应急立法目标模式的实现

战略

由于应急经验积累不足和认识水平有待进一步

提高，我国目前制定《突发环境保护事件应急处理法》

有一定的难度，制定综合性的《紧急状态法》有相当的

难度，因此目标模式的完全建立将需要较长的时间。

就我国公布的立法规划和有关部门所作的立法准备

工作来看，比较可行的实现战略主要是：

第一步，在宪法和宪法性文件及环境法律的框架

内，制定适用于突发环境污染、生态破坏、特殊环境的

损坏和环境安全事故的 《突发环境保护事件应急条

例》，确立 “有效预防、及时控制和消除突发环保事件

的危害，保护环境，保障公众身体健康和生命、财产安

全，维护正常的社会秩序”的应急目的；借鉴加拿大

!"""年 《环境保护法》、南非 !""#年 《国家环境管理
法》和我国《突发公共卫生事件应急条例》的经验，建

立预防为主、常备不懈的方针，确立风险与损害预防、
〔"〕统一领导、分级负责、反应及时、措施果断、依靠科

学、加强合作的原则；参考黄河重大水污染事件应急

立法的经验，创新和完善民事和军事应急预案、预警、

紧急状态宣告、国内与国际信息通报制度、〔!$〕公众报

告与举报、紧急协商、强制措施、物价平抑、援助、协

助、救治、救助、国际交流与合作〔!!〕和奖惩分明、责任

到位的法律后果〔!%〕等制度，以应目前之需。

第二步，由全国人大制定《紧急状态法》，待积累

丰富的应急经验后，再由全国人大常委会通过 《突发

环境保护事件应急法》，并由国务院制定相应的实施

条例或细则，并在实施条例或细则生效之日起废除

《突发环境保护事件应急条例》。

第三步，在拟修订的《环境保护法》中设立“突发

环境保护事件的应急处理”专门章节，对综合性和专

门性的应急事项作出全面、系统的规定；在制定《有毒

化学物质污染防治法》、《生态安全法》、《振动防治法》

等法律及其实施条例或细则时，设立专门的应急章节

或条款；在修订《水污染防治法》、《环境噪声污染防治

法》、《大气污染防治法》、《农业法》等法律和相关的行

政法规、规章时，创新和完善现有的应急制度。

值得注意的是，如果上位法得以制定或修改，已

经颁布实施的下位法也应在上位法的框架内作相应

的立法调整或充实。

参考文献：

〔!〕曹凤中 & 应制定突发环保事件应急条例 ’ ( ) & 中国环境报 *
%$$+ , $- , %. /% 0 &
〔%〕1234 56764689636 9:; <=>?968 @9236* A:B=3C:D6:498 E9F =: 4?6

G:=46; 1=:H;CD 9:; I68H=2D J3CD 9 KCDL9394=B6 M63NL6>4=B6* O:463N6:4=P
9* !"""* L& %#. , %#Q&
〔+〕赵国清& 外国环境法选编 ’ K ) & 北京：中国政法大学出版社 *

%$$$& -"- , R$%&
〔.〕曹凤中 & 应制定突发环保事件应急条例 ’ ( ) & 中国环境报 *

%$$+ , $- , %. /% 0 &
〔Q〕赵国清& 外国环境法选编 ’ K ) & 北京：中国政法大学出版社 *

%$$$& +"$ , +"R&
〔-〕赵国清& 外国环境法选编 ’ K ) & 北京：中国政法大学出版社 *

%$$$& !+R , !.!&
〔R〕赵国清& 外国环境法选编 ’ K ) & 北京：中国政法大学出版社 *

%$$$& !$Q!&
〔#〕赵国清& 外国环境法选编 ’ K ) & 北京：中国政法大学出版社 *

%$$$& "Q#&
〔"〕S9: T89U6FN7=* A:B=3C:D6:498 E9F =: VC24? WJ3=>9* I24463P

FC34?N* %$$$* L& -QR&
〔!$〕X=:N4C: W:;63NC:* Y?6 E9F CJ K93=ZZ69: <93=:6 MC8824=C:*

182F63 E9F O:463:94=C:98* !""R* L& #! , #%* %+% , %+%&
〔!!〕X=:N4C: W:;63NC:* Y?6 E9F CJ K93=ZZ69: <93=:6 MC8824=C:*

182F63 E9F O:463:94=C:98* !""R* L& !+" , !.$&
〔!%〕王成栋 & 政府责任论 ’< ) & 北京：中国政法大学出版社 *

!"""& "Q , !$Q&

!" #$%"&’ ()*%+"), -.&./.012 31&4)5016
.0 7)). 8"9%10"4)".&: 84)1+)";%)*

!"#$% &’ ( )*+
（O:N4=4246 CJ E9F CJ K?=:6N6 W>9;6D[ CJ VC>=98 V>=6:>6N* I6=\=:H !$$R%$* K?=:9）

<=*.1&;.> 526 4C 9: =DL63J6>4 86H98 N[N46D 9:; 9 ;6J6>4=B6 N49424C3[ J39D6FC37* NCD6 L3CZ86DN 936 6:P
>C2:4636; =: L39>4=>6 F?636 6:B=3C:D6:498 6D63H6:>=6N C>>23 =: K?=:9& I9N6; C: 9: 9:98[N=N CJ 4?6N6 L3CZ86DN*
4?=N L9L63 ;6463D=:6N 4?94 9 ;6N=H:946; N49424C3[ J39D6FC37 N?C28; Z6 6N49Z8=N?6; =: 9>>C3;9:>6 F=4? K?=:9 ] N 86H98
N[N46D& Y?=N J39D6FC37 N?C28; >C:N=N4 CJ >C:N4=424=C:98 L3CB=N=C:N* NL6>=98 N6>4=C:N C3 >?9L463N =: 4?6 A:B=3C:D6:498
M3C46>4=C: W>4* 4?6 A:B=3C:D6:498 AD63H6:>=6N W>4 9:; =4N 3686B9:4 =DL86D6:4=:H 36H2894=C:N C3 L934=>2893N 9:;
C4?63 6:B=3C:D6:498 89FN C3 L3CB=N=C:N& V=:>6 6N49Z8=N?=:H 9 N49424C3[ J39D6FC37 =N 9 4=D6 >C:N2D=:H 6:;69BC3 =:
F?=>? 86H=N894=B6 D9463=98N 936 4C Z6 >C886>46;* 89FN 936 4C Z6 D9;6 9:; 6^=N4=:H C:6N 936 4C Z6 =DL3CB6;* =4 =N
:6>6NN93[ 4C ;6L8C[ =DL86D6:4=:H N43946H=6N =: 9>>C3;9:>6 F=4? L39>4=>98 N=4294=C:N&

?)2 501,*> N2;;6: C>>2336:>6_ 6:B=3C:D6:498 6D63H6:>[_ D664 9: 6D63H6:>[_ 86H=N894=C:

+!

常纪文：我国突发环保事件应急立法的目标模式及其实现战略

本文责任编辑：曹明德


