
违法成本到底有多低？今年以来，
环保部门晒出的罚单让公众有了最直
观的感受，甚至有网友调侃，罚款“只够
买两屉包子”。

今年 6 月，青岛环保局官方微博披
露，因为排放废水中 COD、氨氮超标，
青岛环保局按照《水污染防治法》规定，
对青岛崂特啤酒有限公司处以排污费
两倍的罚款，即 654 元。这一罚款金额
已让很多人咋舌，但在环保部门的处罚
中，这还不是最低的。

广东省东莞市侨锋电子有限公司
因排放废水中的总铜超标 1.8 倍，东莞
市环保局对其处应缴纳排污费数额 4
倍的罚款，总计 85.4 元。这样的罚单看
似荒诞，甚至有些黑色幽默，却是环保
违法成本低的真实写照。

根据现行《水污染防治法》规定，对
超标排放处以应缴纳排污费数额两倍
以上五倍以下的罚款。环境保护部华
东环保督查中心督查四处处长朱风松
说，这对一些排污量大、应缴纳排污费
高的企业提高了威慑力，但对那些排污
量小、污染危害大的企业，如化工、电镀
等企业的威慑远远不够。

据设计单位初步测算，按 1000 吨/
日的废水量，污水处理设施建设费用分
行业来讲，造纸废水（废纸造纸）约需
300 万元，印染废水约需 250 万元，化工
废水约需 350 万元，再加上每天 2500~
6000 元 的 运 行 费 用 ，治 理 成 本 很 高 。
与之相比，罚款金额则要低得多。

朱风松给记者举例说，某化工企业

不正常运转污水处理设施，导致排放废
水中氨氮超标 27 倍，经核算每月应缴
纳排污费仅 4260 元，按最高 5 倍计罚为
21300 元，远低于治污设备投资和日常
正常运行费用。

我国现行《大气污染防治法》规定，
对不正常使用大气污染物处理设施的
罚款最高为 5 万元，对不配套建设污染
治理设施的最高罚款为 10 万元，对超
标排放的最高罚款为 10万元。

“但脱硫脱硝除尘设施的建设和运
行费用动辄就数百万数千万元。比如，
某电厂二氧化硫排放超标，被环保部门
按最高额度 10 万元处以罚款，但脱硫
设施的正常运行费用高达每月 100 万
元，罚款金额与之相比微不足道。这导
致很多违法企业缴纳罚款非常积极，依
法整改却纹丝不动。”朱风松告诉记者。

12月22日，《大气污染防治法》（修订
草案）首次提交全国人大常委会审议，加
大对违法行为的处罚力度是亮点之一，而
且取消了现行法中50万元的处罚上限。

但是，根据之前公布的《大气污染
防治法》（修订草案征求意见稿），一些
基层环保部门工作人员认为，某些条款
的处罚力度仍偏小。比如，征求意见稿
第 93 条规定，未密闭贮存煤炭、水泥、
石灰、石膏、砂土等易产生扬尘物料的，
由县级以上人民政府环境保护主管部
门责令改正，可处两万元以下罚款。而
两万元对大型混凝土企业或煤场、散料
不覆盖的大型企业来说，这样的罚金起
不到震慑作用。
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兰州水污染事件

因为自来水苯超标，甘肃省兰州
市在今年 4 月遭遇供水危机。事发两
个月之后，兰州市政府在6月12日公布
了事件调查结果。

经查，事件直接原因是兰州威立雅
水务公司 4号、3号自流沟由于超期服
役，沟体伸缩材料出现裂痕和缝隙，兰
州石化公司历史积存的地下含油污水
渗入自流沟，对输水水体造成苯污染，
致使局部自来水苯超标。间接原因包
括水务公司对自流沟维修保养不到位、
信息迟报延报，兰州石化公司环境风险
和隐患排查治理不彻底，市政府相关职
能部门履行职责不到位等。

腾格里沙漠排污

今年 9 月，媒体报道指出，内蒙古
自治区腾格里沙漠聚集着众多化工
企业并不断向沙漠排污。当地牧民
反映，这些企业将未经处理的废水排
入排污池，让其自然蒸发，然后将黏稠
的沉淀物用铲车铲出，直接埋在沙漠里
面。报道刊登后，阿拉善盟、阿拉善左
旗、开发区管委会成立联合调查组，对
污染事件进行调查和整改。

今年 12 月，习近平总书记作出重
要批示，国务院专门成立督察组，敦
促 腾 格 里 工 业 园 区 进 行 大 规 模 整
改。内蒙古自治区启动追责，共 24 名
相关责任人先后被问责。

建滔化工超标排放

2014 年 4 月 22 日，河北省邢台市
环保局与公安局环保支队对建滔（河
北）焦化进行全面检查时发现，企业将
未达标处理的污水用于熄焦塔补水，致
使污水中有毒物质挥发酚在熄焦时直
接排入大气，经检测超出国家标准 138
倍。企业还设专人每天晚上对相关
在线监测设施烟尘仪电位器进行调
整，将在线监测数据控制在环保规定
数据值范围以内，蒙混环保检查。

6月13日，邢台市环保局对其关停
情况进行环保后督察时发现，企业正在
违法生产，而且二期熄焦补充水 COD
超标。

千丈岩水污染

2014 年 8 月 13 日，地处三峡库区
腹地、距离长 江 仅 13 公 里 的 重 庆 巫
山县千丈岩水库 280 万立方米水体
受 到 严 重 污 染 ，原 因是湖北建始县
磺厂坪矿业有限公司硫精矿洗矿场
直排废水。

据报道，被污染水体具有有机物
毒性，悬浮物高达 260mg/L，COD、铁
分别超标 0.25 倍和 30.3 倍，导致周边
4乡镇 5万余名群众饮水困难。

经过治理，千丈岩水库水体已经
恢复正常，但此次事件给当地造成巨
大经济损失。湖北省环保厅对违法
企业处以罚款 100万元。

岁末 ，编 辑 部 照 例 要 回

望盘点这一年。2014 年 4 月

24 日 ，《环 境 保 护 法》由 第

十 二 届 全 国 人 民 代 表 大 会

常 务 委 员 会 第 八 次 会 议 修

订 通 过 ，将 于 明 年 1 月 1 日

开始实施。

“违法成本低”是长期以

来的痼疾，新法如何提高企

业违法成本的各种解读几乎

持续了一年。

惟 其 重 要 性 ，企 业 周 刊

将其作为 2014 年度话题，结

合今年以来的各种案例进行

深度剖析。违法成本究竟有

多低？为什么会这么低？究

竟 该 怎 样 构 成 ？ 违 法 成 本

低的尴尬还会持续多久？新

修订的《环境保护法》能根除

这一痼疾吗？

“据有关部门统计，我国环境违法
成本平均不及治理成本的 10%，不及危
害代价的 2%。既然违法可以比守法得
到更多好处，那么，一家企业如果是真

正的经济人，肯定就要选择违法，而不
会选择守法。”中国政法大学教授王灿
发在《环境违法成本低之原因和改变途
径探讨》中这样写到。

去 年 4 月 ，由 于 选 矿 企 业 偷 排 污
水，云南昆明惊现“牛奶河”。而今年
11 月，昆明市东川区内的小江河水再
度呈现乳白色，后经确认，这是因为上
游企业尾矿库的上清液沉淀时间不够
就排放所致，排污企业确定为东川区小
江固体废弃物治理有限公司。这家企
业被停产整顿，并罚款 60万元。

如果发现企业偷排怎么办？这是
不少环保部门工作人员在出国交流时
向国外同行提出的问题。“可他们觉得
这个问题有些奇怪，企业为什么要偷
排？在他们看来，这是不可想象的，因
为偷排将面临严厉处罚，甚至导致企业
倒闭。”哈尔滨市环保局一位工作人员
说，“可国内企业觉得值，因为偷排一天
就能省下不少环保运行费用。”

比如，某医药化工企业不正常运
行 污 染 防 治 设 施 ，按 照《水 污 染 防 治
法》要 处 以 1 倍 以 上 3 倍 以 下 应 缴 排
污 费 的 罚 款 ，由 于 公 司 每 天 的 排 水
量 不 大（20 吨 左 右）、排 污 费 征 收 额
较 低 ，因 此 罚 款 金 额 也 就 几 千 元 。
但 如 果 正 常 运 行 污 染 防 治 设 施 、确
保 废 水 达 标 排 放 ，运 行 成 本（药 剂 、
电 费 、人 工 、设 备 折 旧 等）每 天 就 需
要几百元甚至上千元。

环境保护部原总工程师、中国工业
环保促进会会长杨朝飞接受记者采访
时表示，过去讲提高违法成本，一是罚
款，二是提高排污收费标准。但是，我
国的企业规模大小不一，一些处罚标准
可能让小企业受不了，但大企业仍无所

谓。比如，根据《环境影响评价法》，建
设项目环评未批先建面临的罚款金额
仅为五万元以上二十万元以下。而且，
现行法律对违法行为处罚的自由裁量
权不是很大，执行时会产生很多问题。
同时，我国对违法行为处罚的行政处罚
额度都不是很大。

“我国目前的排污收费也面临很多
尴尬，企业宁愿缴费也不治理，环保部门
宁可收费也不治理，而且，目前很多排污
收费都是协商确定的。”杨朝飞说，过去过
度依靠行政执法，而不是司法手段，行
政执法又以罚款为主。“传统依靠行政
罚款、排污收费来提高违法成本的路走
不通了。提高违法成本是趋势。”

显然，对违法行为的处罚不应只限于
行政处罚，更不应限于罚款，而应综合使
用各种处罚措施，将刑事责任、民事责任
等与行政处罚、行政处分等结合使用。

在新修订的《环境保护法》实施之
前，对环保违法行为的处罚也包括其
他方式。但朱风松告诉记者：“由于涉
及与公检法等部门的联动，不同地区的
实际执行水平存在较大差异。有的地
方机制建立比较好，执行到位，威慑力
度就大；有的地方部门配合不到位，就
流于形式了。”

环境违法案件移送渠道不畅通的
问题也需要引起关注。据朱风松介绍，
2013 年某地环保部门向法院移送近 30
起环境违法案件，申请法院强制执行，
但法院只受理了两起，其他案件均无理
由退回，不予受理。

2014 年，一个新词被频繁提及，这
就是按日计罚。根据新修订的《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，
依法做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。

事实上，国内“按日计罚”的经验来
自重庆，《环境保护按日连续处罚暂行
办法》（征求意见稿）也是环境保护部委
托重庆市环保局起草的。

2007 年修订的《重庆市环境保护条
例》第 111 条第 2 款规定：“违法排污拒
不改正的，环境保护行政主管部门可按
本 条 例 规 定 的 罚 款 额 度 按 日 累 加 处
罚”。2011 年修订的《重庆市长江三峡
水库库区及流域水污染防治条例》第 58
条第 2 款规定：“违法排污行为拒不改
正的，可按法律、法规规定的罚款额度
按日累加处罚。”这成为重庆实施“按日

计罚”的依据。
创建于 1966 年的某化工厂拥有上

亿元资产，产品远销欧、美、日等 20 多
个国家或地区。但因建厂较早，厂区布
局不合理，地下管网混乱，生产设施陈
旧，产品结构及其工艺设备落后，存在
设备跑冒滴漏、清污分流不彻底、污染
治理设施达不到处理要求等问题，污染
物不能稳定达标排放。

在实施 按 日 计 罚 之 前 ，环 保 部 门
先 后 对 其 行 政 处 罚 40 余 次 ，罚 款 200
多 万 元 。 但 由 于 问 题 整 改 所 需 要 的
资金远远超过罚款总额，企业拒不进
行整改。

2009 年 4 月，企业排污许可证到期
后，环保部门未再向其核发排污许可
证，企业在无排污许可证的情况下继续
进行生产。2009 年 5 月起，环保部门先
后对其超标排污、无证排污、违法排污
拒不改正的行为实施按日计罚 8 次，罚
款金额共计 1606 万元。

面对高额处罚，企业感受到前所未
有的压力，决定投入大笔资金进行环境
整治，最终完成整改任务，实现污染物
稳定达标排放。

按日计罚带来的高额罚款让违法
排污企业望而生畏，促使其在权衡违法
排污和整改环境问题的利弊时将天平
偏向了后者。

重庆市环保部门的统计显示，实施
按日计罚制度之后，企业违法排污行为
主动改正率大幅提高，从 2007 年前的
4.8％上升到目前的 99％以上，工业企
业违法排污案件数量大幅下降。

新修订的《环境保护法》第五十九
条中还明确，可以按照防治污染设施的
运行成本、违法行为造成的直接损失或
者违法所得来确定罚款金额。“这样综
合确定的罚款金额会远高于现行法律
规定能做出的罚款金额，如果企业拒不
整改，还可以实施按日计罚。这样企业
违法所付出的经济成本必然高于违法
带来的经济收益，对企业的震慑力就会
很大。”朱风松说。

不仅企业面临的罚款金额会增加，
追究违法排污责任的力度也在加大,构
成犯罪的，将被依法追究刑事责任。“企
业在做出违法行为前，自己也会算清这
些账，久而久之，守法自觉性就会树立
起来。”朱风松说。

近日，华东环保督查中心在检查中
发现一家火力发电企业的除尘设施简
陋，未建设脱硫脱硝设施，烟尘、二氧化
硫 、氮 氧 化 物 等 3 项 污 染 物 均 超 标 排
放。根据现行《大气污染防治法》相关
规定，当地环保部门对这家企业下达限
期整改通知书并处以 10万元罚款。

“由于强制执行困难，限期整改和
罚款至今未落实到位。”朱风松说：“环
保部门仅仅是环境监管部门，让其承担
强制措施的实施主体责任确有一定的
难度”。

一位基层环保工作人员跟记者说
起这样一件事：有一次，当地工商、环
保、动物检验检疫等部门联合行动，在
检查一家屠宰场相关证照齐全情况时，
还没等他们离开企业，这位工作人员就
接到领导电话，要求不能找这家企业的
麻烦。“法律规定是一回事，但有时候，

我们在基层执法中即使发现了违法行
为，也很难开出罚单。”

杨朝飞坦言，行政干扰执法仍是我
国当前一个很大的问题，“行政、民事、
刑事责任必须到位，只要罚到位，企业
就会害怕。”

“ 如 果 法 律 法 规 不 能 有 效 实 施 的
话，就流于纸面了。”公众环境研究中心
主任马军说，在这方面是有教训的。此
前各地一直在推行黑名单制度、绿色信
贷等政策，要求环保部门把环保违法名
单交给银行，但常常不能有效提供。“一
旦政策开始实施，各种关系就开始启
动，联合起来让其失效。这是因为当时
没有强制规定黑名单向社会公开，使政
策执行过程中存在暗箱操作的可能，致
使其形同虚设。”

用杨朝飞的话说，“我们很多制度
设计很好，但如果不能坚持依法治国，

很多制度都可能被逾越过去”。
新修订的《环境保护法》第五十四

条规定，县级以上地方人民政府环境保
护主管部门和其他负有环境保护监督
管理职责的部门，应当将企业事业单位和
其他生产经营者的环境违法信息记入社
会诚信档案，及时向社会公布违法者名
单。应该说，这是一个进步，公开可以在
一定程度上避免暗箱操作的可能。

“将企业环保违法行为记入社会诚
信档案，会对企业形成新的压力，是在
罚款以外提高企业违法成本的方式，会
使企业的声誉受到处罚，从而影响企业
软实力。”杨朝飞说，如果这一措施使用
好，会限制企业贷款、影响企业上下游
合作等，也会提高企业违法成本，但这
一制度也不是万能的。

朱风松说，此次新修订的《环境保
护法》授予环保部门以查封、扣押等权
力，对于一些环境违法企业，尤其是地
方利税大户、大型国有企业等，环保部
门依法查封、扣押、按日计罚等，会产生
经济、失业、拆迁等问题，一旦地方政府
不支持，环保监管部门必将承受政府与
百姓双层压力，实施起来畏首畏尾，压
力与责任最终还是落在基层环保执法
人员身上。
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违法成本究竟有多低？

与治理成本差距很大，罚款金额与守法成本相比微不足
道，违法企业缴纳罚款非常积极，依法整改纹丝不动

为何违法成本低？

传统依靠行政罚款、排污收费来提高违法成本的路走不通
了。提高违法成本是趋势，应综合使用各种处罚措施

制度岂能被逾越？

行政干扰执法仍是我国当前一个很大的问题，如果法律法
规不能有效实施，就流于表面了

按日计罚效果如何？

高额罚款让违法排污企业望而生畏，促使其在权衡违法排污
和整改环境问题的利弊时将天平偏向了后者

■2014年度话题•违法成本低

■编者按

要留住如许蓝天，污染治理任务依然艰巨。 本报记者邓佳摄

盘点·2014年的污染事件


