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中文摘要

环境保护查封、扣押是一种行政强制措施，对于防止环境污染的发生和损害

的扩大具有重要的意义。虽然，《环境保护法》和《环境保护部门实施查封、扣

押办法》已对环境保护查封、扣押的相关程序和实施要求做出了规定。但通过对

检索到的 62 份环境保护查封、扣押决定书进行深入分析后，发现环境保护查封、

扣押在实践适用的过程中存在如下主要问题：首先，环保查封、扣押的决定主体

较为混乱。主要表现为市级生态环境派出机构能否成为决定主体混乱、综合执法

机构能否成为决定主体混乱。其次，环保查封、扣押的适用条件不清。主要表现

为对于“严重污染”的认定具有模糊性、“可以”的适用具有任意性。再次，环

保查封、扣押的适用对象存在一定的错误。主要表现为对某些不应当查封、扣押

的对象进行查封、扣押，如与污染相关性不大的物品、没有必要进行查封、扣押

的物品、与民生相关的物品等等。最后，环保查封、扣押的相关实施程序不规范。

主要表现为没有较为详细的复查程序、没有健全擅自撕毁封条案件的移送程序、

解除程序不规范。针对环境保护查封、扣押的适用过程中存在上述问题，特提出

如下完善建议：首先，明确环境保护查封、扣押的适用主体。区分情况确认市级

生态环境局派出机构的主体资格，同时明确生态环境综合执法机构不能成为查封、

扣押的适用主体。其次，明确界定严重污染的范围，在认定是否达到严重污染的

程度时应当重点考虑相关因素，确保环境保护查封、扣押的法律适用具有妥当性

和必要性。再次，合理确定环境保护查封、扣押的适用对象。其中，应当明确厂

房不属于环境保护查封、扣押的对象，查封、扣押的设施和设备应当与污染的产

生具有关联性，查封、扣押的物品和工具应当具有必要性。最后，要规范环境保

护查封、扣押的实施程序，重点是建立环境保护查封、扣押的复查程序，通过立

法或者完善既有法律的规定；健全擅自撕毁封条案件的移送程序，建立健全环保

部门和公安部门的联动机制；规范环境保护查封、扣押解除程序的适用。

关键词：环境保护查封、扣押 决定主体 适用条件 适用对象 实施程序
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Abstract
The seizure and seizure of environmental protection is an administrative compulsory

measure, which is of great significance to prevent the occurrence of environmental

pollution and the expansion of damage. Although, the Environmental Protection Law

and the Measures for the Implementation of Seizure and Seizure by the Environmental

Protection Department have made provisions on the relevant procedures and

implementation requirements for the seizure and seizure of environmental protection.

However, after in-depth analysis of 62 environmental protection seizure and seizure

decisions retrieved, it is found that there are the following main problems in the

process of practical application of environmental protection seizure and seizure: first,

the decision subject of environmental protection seizure and seizure is relatively

chaotic. The main performance is whether the municipal ecological environment

agency can become the main body of the decision, and whether the comprehensive law

enforcement agency can become the main body of the decision. Secondly, the

applicable conditions of environmental protection seizure and seizure are unclear. The

main performance is that the identification of "serious pollution" is ambiguous, and the

application of "can" is arbitrary. Thirdly, there are certain errors in the applicable

objects of environmental protection seizure and seizure. The main performance is to

seal up and seize some objects that should not be sealed up and seized, such as articles

that are not relevant to pollution, articles that need not be sealed up and seized, articles

related to people's livelihood, etc. Finally, the relevant implementation procedures of

environmental protection seizure and seizure are not standardized. The main

performance is that there is no detailed review procedure, there is no sound transfer

procedure for cases of breaking seals without authorization, and the removal procedure

is not standardized. In view of the above problems in the application process of

environmental protection seizure and seizure, the following suggestions are put

forward: first, the applicable subject of environmental protection seizure and seizure

should be clarified. Confirm the subject qualification of the agency of the municipal

ecological environment bureau according to the situation, and clarify that the

comprehensive law enforcement agency of the ecological environment cannot be the

applicable subject of seizure and seizure. Secondly, the scope of serious pollution

should be clearly defined, and relevant factors should be taken into account when

determining whether the degree of serious pollution has been reached, so as to ensure
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the appropriateness and necessity of the legal application of environmental protection

seizure and seizure. Thirdly, reasonably determine the applicable objects of

environmental protection seizure and seizure. Among them, it should be clear that the

plant is not the object of environmental protection seizure and seizure, the facilities and

equipment seized and seized should be related to the generation of pollution, and the

articles and tools seized and seized should be necessary. Finally, we should standardize

the implementation procedures of environmental protection seizure and seizure, with

the focus on establishing the review procedures of environmental protection seizure

and seizure, and adopting legislation or improving the provisions of existing laws;

Improve the transfer procedure of cases of breaking seals without authorization, and

establish and improve the linkage mechanism between the environmental protection

department and the public security department; To standardize the application of the

procedures for sealing up and releasing the seizure of environmental protection.

Key words: Environmental protection seizure seizure applicable subject applicable

conditions applicable objects implementation procedures.
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序 言

（一）研究背景和意义

1.研究背景

2014 年 4 月 24 日修订通过的《中华人民共和国环境保护法》被称为“长了

牙齿的环保法”。其中最为锋利的牙齿之一，就是在修订后的《环境保护法》第

二十五规定了环境保护查封、扣押制度。2014 年 12 月 15 日环境保护部部务会议

审议通过了《环境保护主管部门实施查封、扣押办法》（以下简称《办法》），

又对于该制度做出了进一步规范。近年来，在生态环境执法过程中适用环境保护

查封、扣押的案件数量很大。2015 年至 2021 年，全国适用环境保护查封、扣押

案 9.1 万余件。适用环境保护查封、扣押能够及时中止违法行为自发生至被行政

处罚或处理的持续状态，遏制污染状态的蔓延与扩大。而且，还改变了此前生态

环境主管部门对肆意污染、破坏环境并拒不配合执法等违法行为不能采取强制性

措施的困境，提升了法律的威慑力和执法的威信。但从执法实践情况看，这一新

的执法手段的运行还存在着很多问题。例如，查封、扣押制度的适用条件不清晰，

不当扩大查封、扣押范围的情形等。这使得查封、扣押的制度功效没有得到良性

发挥，同时也在一定程度上增加了环境执法的风险。

2.研究意义

考虑到，环境保护查封、扣押作为一种行政强制措施，极易给行政相对人的

权益造成侵害或不必要的损害。而环境保护查封、扣押执法手段暴露出的问题严

重阻碍了环境立法目的与环境质量改善目标的实现。
1
所以建立健全相关立法，加

强对查封、扣押实施过程中具体操作上的规范，对保护相对人的合法正当权益意

义重大，也是推进依法治国的必然要求。目前学术界对于环境保护查封、扣押制

度的相关问题有所探讨，但是完整且体系化地对该制度中存在的问题进行深入研

究的相对较少。有鉴于此，一方面，本文通过开展系统性研究，结合行政法学、

环境法学的基本理论，对环境保护查封、扣押的主体、范围、限度、程序等相关

理论问题进行更为深入的思考。另一方面，本文通过深入探究我国环境保护查封、

扣押制度的现状，分析并提出其正在面临的法制困境以及纾困措施，可以对完善

现有环境保护查封、扣押制度提出相应的对策建议，将查封、扣押的适用情形、

实施程序等问题明确具体化，解决其现实之需。

1 高利红、徐玺：《比例原则视角下环境行政执法规范化研究——以环境保护查封、扣押为切入点》，载《东

南学术》2021年第 3期。
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（二）国内外研究现状综述

1.国内研究综述

理论上，环境保护查封、扣押属于《行政强制法》规定的行政强制措施，是

一种从属性行为，具有预防性和保障性的特点。
2
正因如此，胡建淼（2018）认为，

行政强制措施目的在于消除具有社会危害性的事件和行为发生，以维护公共秩序。
3
在行政主体实施行政强制时，应以最小损害行政管理相对人的方式进行，即最小

损害原则。
4
因而，马英杰（2016）认为，环保执法部门在保护环境利益和维护行

政管理秩序的同时，也要兼顾行政相对人的利益保护，执法程序应当合法合理。
5

贺震（2014）强调，查封、扣押实施细则的规定应在《行政强制法》的框架内进

行，把握好《环境保护法》与《行政强制法》之间的衔接。
6
在此基础上，我国学

者有关环境保护查封扣押、制度的法律适用问题具体集中在以下几个方面。

关于做出环境保护查封、扣押的主体。2016 年 9 月 14 日，中共中央办公厅

国务院办公厅印发的《关于省以下环保机构监测监察执法垂直管理制度改革试点

工作的指导意见》中规定“县级环保局调整为市级环保局的派出分局，由市级环

保局直接管理”。
7
垂改后，县局调整为市局的派出机构（分局）后，性质已发生

变化。对此，熊超（2019）认为，垂改后的县级环保部门作为市(地)级环保部门

的派出机构，只能以市级环保部门的名义展开工作。县级环境执法的人员和工作

经费由市级承担。
8
贺震（2019）认为，垂改后的县级分局其是否属于行政主体关

键在于法律法规是否对其授权。对于轻微的行政处罚、部分行政命令，可以对县

级生态环境分局进行部分授权。
9

关于环境保护查封、扣押的行政裁量。虽然法律规定是否适用环境保护查封、

扣押由行政机关最终决定，但行政裁量的行使是有一定限制和要求的。曹晓凡

（2022）认为，比例原则为行政裁量提供了明确的价值标准。要求行政机关在判

断时衡量侵害的法益和保护的法益之间的利益关系。有的行政机关实施查封、扣

押不是为了实现法定目的，而是为了实现其它行政管理目的，滥用权力，损害公

2 胡建淼：《关于<行政强制法>意义上的“行政强制措施”之认定——对 20种特殊行为是否属于“行政强制措

施”的评判和甄别》，载《政治与法律》2012年第 12期。
3 胡建淼、江利红：《行政法学》，中国人民大学出版社 2018年版，第 231页。
4 胡建淼：《行政强制》，法律出版社 2002年版，第 57页。
5 马英杰、侯京浩：《论<环境保护主管部门实施查封、扣押办法>的若干法律问题——以南平市延平区樟湖

镇湖光纸业有限公司违法排污案为视角》，载《环境保护》2016年第 16期。
6 贺震：《查封、扣押，要有细则支持》，载《环境经济》2014年第 7期。
7 参见中共中央办公厅国务院办公厅印发《关于省以下环保机构监测监察执法垂直管理制度改革试点工作的

指导意见》。
8 熊超：《环保垂改对生态环境部门职责履行的变革与挑战》，载《学术论坛》2019年第 1期。
9 贺震：《垂改后，生态环境分局能否以自己名义实施行政处罚?》，载《中国环境监察》2019年第 9期。
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共利益。
10
李小强（2008）认为，运用行政裁量时必须符合法律规定的目的，具备

正当的动机。
11
高利红、李胤（2017）认为，比例原则强调目的与手段之间的理性

平衡，合适的手段可以提高地方环境行政行为的有效性。比例原则之妥当性要求

对于公民自由和权利的限制应当以追求公共利益为目的追求。
12
高利红,徐玺（2021）

提出，查封、扣押行政强制权的设置目的是及时制止环境违法行为，避免危害发

生或扩大，以实现环境公共利益的增进。为确保相对人义务的履行，查封、扣押

的实施不得脱离公共利益。
13

关于环境保护查封、扣押制度的适用对象。刘永涛、金鸿飞（2020）强调，

生态环境部门在执法办案中，不应当不当扩大查封、扣押的范围，不能查封、扣

押与违法活动无关的设施、设备或者工具。
14
贺震（2017）认为，查封扣押主要适

用于工厂化生产、已经“造成或者可能造成严重污染”的情形。规模较小的个体

农业生产，造成严重污染的可能性较小，一般不适用查封扣押措施。
15

关于擅自拆毁封条案件的处理。张辉（2016）通过分析相关案件指出，在此

类案件中，环保部门应当和公安部门采取联动追查模式，共同追查撕毁封条责任，

待案件事实查清楚，环保部门再把案件移交公安机关，由公安机关决定处罚。
16
竺

效、丁霖（2017）研究发现，《治安管理处罚法》并未规定对擅自损毁封条、变

更查封状态，以及启用已查封的设施、设备三种违法行为的处罚，有关机关应当

通过修改《治安管理处罚法》的规定，明确擅自损毁封条等行为的处罚，或者明

确擅自损害封条行为的法律责任。
17
林洪、刘永涛（2016）认为，在日常执法中，

如果排污者没有撕毁环保部门依法粘贴的封条，但却擅自启用了已查封的设施、

设备的，应当由环保部门进行立案调查。当案件调查结束后，环保部门应当迅速

将案卷材料移送公安机关，环保部门对移送材料的真实性、合法性负责。
18

2.国外研究综述

理论上，环境保护查封、扣押属于一种行政强制措施，是作为行政主体实施

10 曹晓凡：《噪声污染防治领域执法时，应如何实施查封（扣押）？》，载《中国环境监察》2022年第 2期。
11 李小强：《论比例原则在行政执法中的运用》，载《武汉公安干部学院学报》2008年第 2期。
12 高利红、李胤：《比例原则视角下地方环境行政规制合理化研究——以农作物秸秆禁烧为切入点》，载《中

国人口·资源与环境》2017年第 12期。
13 高利红、徐玺：《比例原则视角下环境行政执法规范化研究——以环境保护查封、扣押为切入点》，载《东

南学术》2021年第 3期。
14 刘永涛、金鸿飞：《废气处理设施未正常运行生态环境部门可以查封排污企业的大门吗？》，载《中国环

境监察》2020年第 2期。
15 贺震：《依法依规实施查封、扣押》，载《中国环境报》2017年 7月 5日。
16 张辉：《环境保护查封扣押中封条损毁的法律问题探析》，载《环境保护》2016年第 5期。
17 竺效、丁霖：《论擅自损毁封条等环境违法行为的法律责任——兼论<查封扣押办法>第 23条第 2款与<治
安管理处罚法>的衔接》，载《中国地质大学学报(社会科学版)》2017年第 5期。
18 林洪、刘永涛：《擅自启用已查封的设施设备该如何处罚?》，载《中国环境监察》2016年第 11期。
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行政管理所采用的一种强制性手段。
19
。因此，在行政强制法较为发达的日本、德

国等大陆法系国家，对于包括（环境保护）查封、扣押在内的行政强制理论研究

也较为成熟。例如，和田英夫（1993）主张，行政强制分为行政上的强制执行和

行政上的即时强制两种。
20
哈耶克（1997）提出，行政强制行为应当受到限制，只

要拥有权力，必定会贬损理性选择的自由。
21

在国外研究中，首先关注包括适用查封、扣押在内行政权行使的合法性。一

方面，关注形式合法性。例如，哈特穆雷·毛雷尔（2000）就认为，要干涉公民

自由和财产的基本权利需要有相关的法律规定。
22
另一方面，罗斯科·庞德（1959）

认为，每条法律规则的产生都源于一种目的。
23
因此，国外相关研究同时还关注实

质合法性，亦即和目的性。例如，汉斯·J·沃尔夫，奥托·巴霍夫（2002）在其

《行政法》一书中提到，在现代法治国家中，所有的公权力的行使都应该是遵循

作为“法律之法”的正义原则，以实现实质正义。
24

在国外研究中，还普遍将比例原则作为行政强制的理论基础和行政强制法应

当遵循的一项基本原则。鉴于查封、扣押是通过行政强制力而对相对人的一种限

制，Davis（1971）认为，执法对象和执法手段的不合理会造成执法资源的浪费。
25
因此，有学者提出，所有对公民权利的阻碍都必须通过最小损害原则才能获得证

成。
26
其中，日本关于查封、扣押的规定特别强调要遵循比例原则。例如，室井力

（1995）认为，比例原则能够促使目的与措施之间达到协调和均衡。
27

在国外的研究中，对于做出行政行为所应当遵守的行政程序有着较为详尽的

规定。M·P·赛夫（2006）主张为遵循程序要件对于最后的行政决定并不产生重

要作用。
28
而汉斯·J.沃尔夫（2002）则持相反观点，并且主张程序瑕疵禁止补正，

否则程序目标可能无法实现。
29

既有研究的不足之处在于：

第一，既有研究对于环境保护查封、扣押的决定主体并未达成一致。既有研

究对环境保护查封、扣押的决定主体尚待明确。因此，执法实践中对于查封、扣

19 [日]室井力：《日本现代行政法》，吴微译，中国政法大学出版社 1995年版，第 136页。
20 [日]和田英夫：《现代行政法》，倪建明潘世圣译，中国广播电视出版社 1993版，第 221页。
21
[英]哈耶克：《自由秩序原理》，邓正来译，三联书店 1997 年版，第 364 页。

22
[德]哈特穆雷·毛雷尔：《行政法学总论》，高家伟译，法律出版社 2000 年版，第 18 页。

23
Roscoe Pound.Jurisprudence:/.St.paul,Minn,1959.p.42.

24
[德]汉斯·J·沃尔夫，奥托·巴霍夫等：《行政法（第一卷）》，高家伟译，商务印书馆 2002 年版，第

334 页。
25 K.C.Davis.Discretionary Justice: A Preliminary Inquiry，Illinois: University of Illinois Press，1971，p.3.
26 The Less Restrictive Alternative in Constitutional Adjudication：AnAnalysis，A Justification，and Some Criteria，
27Vand.L.Rev.1974，982.
27
[日]室井力：《日本现代行政法》，吴薇译，中国政法大学出版社 1995 年版，第 15-20 页。

28
[印]M·P·赛夫：《德国行政法—普通法的分析》，周伟译，山东人民出版社 2006 年版，第 139-140 页。

29
[德]汉斯·J.沃尔夫等：《行政法》（第 2 卷），高家伟译，商务印书馆 2002 年版，第 94 页。
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押决定主体认知较为混乱，市生态环境局派出机构能否作为决定主体没有达成统

一的意见，或脱离执法实践，全然否认市生态环境局派出机构的行政执法权；或

不分情况的一味支持市生态环境局派出机构的行政执法权。

第二，既对于环境保护查封、扣押的研究视角存在瑕疵。既有的研究角度大

多以行政强制法为参照对象，对环境保护查封、扣押的制度内涵进行一定的填充，

忽视了环境保护法和行政强制法保护的法益和功能的差别。

第三，既有对于环境保护查封、扣押的研究方法不具有现实的指导意义。既

有的研究大多停留在理论层面，没有以一定数量的大样本案例为研究对象，难以

发现环境保护查封、扣押在执法实践中的真问题，不具有现实的可操作性。

（三）研究思路和方法

1.研究思路

本文的研究对象是环境保护查封、扣押这一法律制度，研究目的是对该制度

的法律完善提供一定的智力支持。为此，本文的基本研究思路是：首先，对环境

保护查封、扣押制度的概念、性质、特点等相关理论进行阐释。进而，通过查询

大量的环境保护查封、扣押决定书文本进行实证研究，通过大样本分析发现该制

度在法律适用中存在的问题。最后，坚持问题导向和实践导向，有针对性地提出

相关法律问题的完善建议。

2.研究方法

（1）文献研究法。通过沈阳生态环境局官方网站、中国知网、万方、维普等

中文文献数据库，收集、整理有关环境保护查封、扣押等相关的文献资料，通过

认真阅读文献，并对研究成果进行梳理和吸收，为本文的研究提供重要的文献支

撑。

（2）实证研究法。通过沈阳市生态环境局官方网站收集沈阳市发布的环境、

保护查封、扣押决定书，全国各省制发出的生态环境领域的诉前检察建议书，通

过检索到的 62 份查封、扣押决定书中总结归纳出环境保护查封、扣押过程中存在

的问题，最后提出相应的解决对策。

（3）法学规范分析法。本文坚持问题导向，按照“提出问题——分析问题—

—解决问题”的基本方法进行研究。通过分析该制度的规定现状及相关样本案例，

从而发现环境保护查封、扣押制度存在的问题，最终提出相应的提出建议。

（四）主要创新点

1.研究方法创新。以往关于环境保护查封、扣押的研究大多集中在单纯的理

论层面，而本文通过对 62 份环境保护查封、扣押的样本的研究，通过分析其实践

现状，发现环境保护查封、扣押程序中存在的真实问题。
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2.观点创新。首先，通过对案例的分析，本文对于查封、扣押的必要性有针

对性的提出了认定标准，即适用查封、扣押是否能够立即切断污染源、是否存在

其它对相对人影响更小但是一样能实现行政目的的手段。其次，对于《行政强制

法》中期限届满，应当解除查封、扣押的规定提出了自己的否定意见，即执法人

员应该进行现场检查，视行为人的整改情况来决定能否解除查封、扣押。
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环境保护查封、扣押的法律问题研究

一、环境保护查封、扣押概述

（一）环境保护查封、扣押的界定

1.环境保护查封、扣押的概念

查封、扣押是行政机关依法凭借行政强制力对公民、法人或其他组织实施的

一种暂时性的控制措施。具体而言，其是行政机关在行政管理的过程中，为制止

违法行为、防止证据损毁、避免危害发生、控制危险扩大等情形，依法对象征相

对人的财物做出暂时性控制的行为。理论上，“查封”和“扣押”是两种具体的

控制措施。其中，查封是指在满足一定的前提条件下，行政机关对行政相对人的

某些与查封事由相关的财产进行查实、封存；扣押则是指行政机关为了预防或者

防止损失的扩大，对行政相对人的某些财物进行暂时的留置，限制其对该财物的

继续占有和处分，留待后续处理。具体到生态环境保护领域，环境保护查封指的

是环境行政机关对于违反法律规定排放污染物，造成或者可能造成严重污染的企

事业单位和其他经营者的财物或者场所进行就地封存的强制措施；环境保护扣押

指的是环境行政机关为防止案件当事人处分、转移财产而对涉案财产采取的扣留、

保管的强制措施。

2.环境保护查封、扣押的性质

在德国行政法理论中，查封、扣押被视作一种事实行为。具体而言，查封、

扣押是一种暂时性的保障措施，之后行政主体会对行政相对人做出最终的行政处

理决定。也就是说，查封、扣押是一种临时性的、为了证明查封扣押事实存在的

行为，是一种执行的方法，不属于行政处分，所以也不能对此提起行政诉讼。而

在我国，（环境保护）查封、扣押是行政行为，在性质上属于《行政强制法》所

规定的行政强制措施中的一种。具体而言，我国《行政强制法》第九条规定的行

政强制措施的种类包括了查封场所、设施和财物；扣押财物。例如，沈阳市生态

环境局沈北分局于 2019 年 8 月 29 日对沈阳市凤武阜颗粒燃料有限公司做出的查

封、扣押决定书中写明，“如你单位对本行政强制措施不服，可在收到本决定之

日起六十日内向沈阳市环境保护局或者沈阳市沈北新区人民政府申请行政复议。”

表明在执法实践操作中，环境行政机关对环境保护查封、扣押的定性就是行政强

制措施。
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（二）环境保护查封、扣押的特点

1.决定主体的特定性

《行政强制法》第二十二条规定了实施查封、扣押的机关应该由法律、法规

规定。
30
且根据《行政强制法》的特别规定，行政强制措施绝对禁止委托实施。

31
因

此，查封、扣押制度本身的实施主体必须是行政主体。进而，《环境保护法》二

十五条规定了县级以上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

职责的部门以查封、扣押权。
32
《办法》规定县级以上环境保护主管部门对企事业

单位和其他生产经营者实施查封、扣押。
33
显然，环境保护查封、扣押作为行政强

制措施的一种，其实施主体进一步特定化，具体为生态环境主管部门和其他负有

环境保护监督管理职责的部门。例如，2022年 6月 14日，沈阳市生态环境局对

东北制药集团股份有限公司的排水阀进行了查封。显然，作出该环境保护查封、

扣押决定的沈阳市生态环境局符合法律规定的县级以上环境保护主管部门的要求。

2.适用对象的限定性

根据相关法律的规定，环境保护查封、扣押并不是对与案件相关的所有设施、

设备以及物品都不加区分地查封、扣押，其主要对象依法包括：

（1）造成污染的设施设备。《环境保护法》第二十五条明确规定将“设施、

设备”列为查封、扣押的对象。例如，沈阳市生态环境局对东北制药集团做出的

查封、扣押决定书中写明，对该单位巴氏槽东侧危险废物贮存库内控制循环冷却

水排放的排水阀予以查封。再如，沈阳市生态环境局对位于沈阳经济技术开发区

宁官村的沈阳市蓝丰涂料制造有限公司院内的喷漆房进行查封。显然，以上 2个

案例查封的对象都属于《环境保护法》第二十五条规定的设备、设施。

（2）造成污染的物品。《大气污染防治法》第三十条、《土壤污染防治法》

第七十八条和《固体废物污染环境防治法》第二十七条和《噪声污染防治法》第

三十条将“物品”列为实施查封、扣押的对象。
34
例如，沈阳市生态环境局于 2021

30《行政强制法》第二十二条 查封、扣押应当由法律、法规规定的行政机关实施，其他任何行政机关或者组

织不得实施。
31《行政强制法》第十七条 行政强制措施由法律、法规规定的行政机关在法定职权范围内实施。行政强制措

施权不得委托。
32《环境保护法》第二十五条 企业事业单位和其他生产经营者违反法律法规规定排放污染物，造成或者可能

造成严重污染的，县级以上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，可以查封、

扣押造成污染物排放的设施、设备。
33《环境保护主管部门实施查封、扣押办法》第二条 对企业事业单位和其他生产经营者（以下称排污者）违

反法律法规规定排放污染物，造成或者可能造成严重污染，县级以上环境保护主管部门对造成污染物排放的

设施、设备实施查封、扣押的，适用本办法。
34《大气污染防治法》第三十条 企业事业单位和其他生产经营者违反法律法规规定排放大气污染物，造成或

者可能造成严重大气污染，或者有关证据可能灭失或者被隐匿的，县级以上人民政府生态环境主管部门和其

他负有大气环境保护监督管理职责的部门，可以对有关设施、设备、物品采取查封、扣押等行政强制措施。

《土壤污染防治法》第七十八条 企业事业单位和其他生产经营者违反法律法规规定排放有毒有害物质，造

成或者可能造成严重土壤污染的，或者有关证据可能灭失或者被隐匿的，生态环境主管部门和其他负有土壤
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年 10 月 14 日对位于沈阳市铁西区谟家堡的某单位做出的查封、扣押决定书中写

明，查封、扣押的对象是 2台粉碎机、废油渣、油水混合物。其中，粉碎机属于

《环境保护法》第二十五条规定的“设备、设施”，而废油渣和油水混合物则属

于上述相关单行法中提到的“物品”。

（3）生产污染的场所、工具。《噪声污染防治法》第三十条和《固体废物污

染环境防治法》第二十七条还将“场所、工具”列为了查封、扣押的对象。例如，

沈阳市生态环境局在对沈阳泓皆盛市场管理有限公司做出的查封（扣押）决定书

中写明，该公司违反了《固体废物污染环境防治法》的相关规定，所以对涉案“场

所”以及设施予以查封。再比如，沈阳市生态环境局沈苏家屯分局于 2019 年 11

月 26 日对纪××发布的查封、扣押决定书中写明行为违反了《中华人民共和国固

体废物污染环境防治法》的规定，查封、扣押对象有吨桶、小桶等。

3.适用条件的可裁量性

受制于法律规范本身的局限性以及实际执法状况的复杂多样性，查封、扣押

的适用条件（情形）不可能在相关的法律规定中详尽列举。有鉴于此，《环境保

护法》赋予了执法主体一定的自由裁量权，以期其在具体的案件中根据执法主体

结合实际具体适用。
35
《办法》虽然在一定程度上细化了《环境保护法》中表明的

“可以”适用查封、扣押的情形，即该办法第四条规定了环境保护主管部门依法

实施查封、扣押的六种情形。但同时，也设定了兜底条款——“法律、法规规定

的其他造成或者可能造成严重污染的违法排污行为”。其中，“造成严重污染”

和“可能造成严重污染”都没有更具体的说明，
36
依然存在需要由执法主体自由裁

量的情况。
37
例如，沈阳市生态环境经济技术开发区生态环境分局对沈阳市曙光金

属表面处理有限公司做出查封、扣押决定书，具体依据的就是该办法第四条第六

项的“兜底”规定。显然，该案例中的查封、扣押文书就是执法主体对于案件的

具体情况进行裁量而做出的决定。

但同时，环境保护查封、扣押的可裁量性不是绝对的。为此，《办法》第六

污染防治监督管理职责的部门，可以查封、扣押有关设施、设备、物品。《固体废物污染环境防治法》第二

十七条 有下列情形之一，生态环境主管部门和其他负有固体废物污染环境防治监督管理职责的部门，可以

对违法收集、贮存、运输、利用、处置的固体废物及设施、设备、场所、工具、物品予以查封、扣押。

《噪声污染防治法》第三十条 排放噪声造成严重污染，被责令改正拒不改正的，生态环境主管部门或者其他

负有噪声污染防治监督管理职责的部门，可以查封、扣押排放噪声的场所、设施、设备、工具和物品。
35《环境保护法》第二十五条 企业事业单位和其他生产经营者违反法律法规规定排放污染物，造成或者可能

造成严重污染的，县级以上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，可以查封、

扣押造成污染物排放的设施、设备。
36《环境保护主管部门实施查封、扣押办法》第四条 排污者有下列情形之一的，环境保护主管部门依法实施

查封、扣押：（六）法律、法规规定的其他造成或者可能造成严重污染的违法排污行为。
37 《环境保护主管部门实施查封 扣押办法》第五条 较大、重大和特别重大突发环境事件发生后，未按照要

求执行停产、停排措施，继续违反法律法规规定排放污染物的；第六条规定，法律、法规规定的其他造成或

者可能造成严重污染的违法排污行为。
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条专门规定了在造成或者可能造成严重污染的时候“可以”不进行查封、扣押的

三种情形。
38
这些规定表明，法律虽然在一定的权限范围内授予了行政主体自由裁

量权，但是其适用也不是任意的。实践中，生态环境部办公厅发布了《关于做好

企业环境守法工作的意见》中也明确提出“慎用查封、扣押等措施”的要求。

4.适用目的的临时性

作为一种行政强制措施，查封、扣押是为保证最终行政行为的做出所采取的

一种临时性措施，并不是对该财物所有权的最终处分，而仅是在短期内对该财物

使用权和处分权的临时限制，并没有到达对事件最终处理完毕的状态。39据此，

环境保护查封、扣押的适用目的则是为了避免对环境造成法律所不允许的污染或

者危险。通常在经过一定的期间，达到一定条件就会解除。例如，沈阳市生态环

境局于 2021年 9月 30日依法对沈阳市鸿洋化工有限公司进行查封扣押，在 2021

年 11月 1日对其解除查封扣押，依据是《行政强制法》第二十八条，说明了环境

保护查封、扣押只是暂时性地适用，不具有永久性。再如，沈阳市生态环境局于

2021年 6月 8日对沈阳市永辉土石方有限公司进行查封，待高考结束之后，相对

人递交了解封申请，沈阳市生态环境局于 2021年 6月 10日解除查封，也充分体

现了环境保护查封、扣押使用目的的临时性。

（三）环境保护查封、扣押的理论基础

1.比例原则理论

比例原则最早产生于德国，我国学界也普遍认同比例原则的功能，肯定其为

行政相对人的合法权益进行了有效的保障。具体而言，比例原则有 3个子原则，

分别是适当性原则也称妥当性原则、必要性原则以及均衡性原则。其中，适当性

原则要求，行政权力的行使要以公共利益为目的，行政手段要以目的为导向，手

段和目的之间形成一定的对应关系。必要性原则也称最小损害原则，指的是当实

现目的的手段有多种时，行政机关要在法律规定的各种手段之间进行谨慎的判断，

选择对相对人侵害最小的手段。均衡性原则指的是在适用法律的过程中，执法主

体不能打着“公共利益”的旗号，而随意地限制或剥夺相对人的权利，而是能够

在公共利益和私人利益的冲突中衡量各方面的价值，从而使个人利益和公共利益

之间存在一种平衡，
40
使利益和损害达到相对合理的比例，最终做出合理的权衡。

38 《环境保护主管部门实施查封 扣押办法》第六条 具备下列情形之一的排污者，造成或者可能造成严重污

染的，环境保护主管部门应当按照有关环境保护法律法规予以处罚，可以不予实施查封、扣押：（一）城镇

污水处理、垃圾处理、危险废物处置等公共设施的运营单位；（二）生产经营业务涉及基本民生、公共利益

的；（三）实施查封、扣押可能影响生产安全的。
39 李宝记：《“查封、扣押”的行政法律适用》，载《武汉公安干部学院学报》2015年第 2期。
40 曾哲：《公民私有财产权的宪法保护研究》，中国法制出版社 2009年版，第 112页。
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41
要达到这一目的就要求行政主体要对相对人的权益受侵害程度进行充分的考虑，

对有可能造成的侵害进行充分的考查和衡量，通过行政手段获得的收益要大于其

对相对人造成的侵害。如果该行政行为造成的侵害明显大于受保护的公共利益，

则不应当采取该措施，否则是对行政行为的不当行使。

环境保护查封、扣押在性质上属于行政强制措施，一旦滥用可能造成当事人

利益的重大损失。所以，在该制度的实际适用过程中遵循比例原则乃是应有之义。

在实践中，比例原则的存在是寻求环境保护查封、扣押在符合执法实际需要与行

政强制宗旨之间的平衡的主要依据，遵循比例原则，能够避免环保查封、扣押在

适用范围和适用程序上出现随意性和功利性的局面。具体而言：首先，环境保护

查封、扣押的适用应具有妥当性。即环境行政主体对企事业单位及生产经营者适

用环境保护查封、扣押是要确保能够有效达到其所需要的目的。其次，环境保护

查封、扣押的适用应具有必要性。即环境行政主体需要对采取查封、扣押是否属

于最适当的手段、是否符合合理的尺度进行判定。最后，环境保护查封、扣押的

适用应具有均衡性。即适用环境保护查封、扣押不仅是必要手段，而且还应当是

对相对人造成最小损害的执法手段。

2.正当程序理论

正当程序是一个永恒的、内涵极为丰富的法律理论。对于法治国家而言，程

序在法治建设中具有十分重要的作用。尤其是在规范行政权行使的过程中，程序

具有不可或缺、不可替代的加之。但是，程序不等于正当程序，不合理的、繁文

缛节的程序设计，不仅不能起到规范行政权行使的作用，反而会降低行政效能并

对相对人的合法权益造成不当影响。就行政法上来讲，正当程序指的是行政主体

做出行政行为的过程中所应当遵循的正当程序，即当行政机关作出干预性行政行

为时要求其需要或者应当予以遵守一定的正当的程序。其目的在于使程序的设定

和运行既能够规范行政权的高效行使，同时又能够保障行政相对人的利益不受侵

害。

环境保护查封、扣押是作为一种行政强制措施，其实施会对行政相对人的权

益造成一定的影响。首先，这就需要依法设定相应的程序，以确保查封、扣押权

的有序、规范行使。例如，《环境保护主管部门实施查封、扣押办法》对其解除

程序做了较为详尽的规定。据此，执法人员既不能无限期的查封扣押，也不能无

视解除程序的相关规定，在没经过具体的复查和确认的前提之下，对仍然有可能

造成环境污染的相对人做出解除查封、扣押的决定书。在此基础上，程序的设定

及其运行过程中还应当具有正当性。在行政执法中有时会面临职责公正和效率的

41 王书成：《论比例原则中的利益衡量》，载《甘肃政法学院学报》2008年第 2期。
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冲突，需要执法人员去进行权衡。正当程序原则使得环境保护查封、扣押的执行

具有一定的条理性和公平性，能够确保每个阶段的透明度，增加公众对此的容许

度，从而使得执法主体能够获得行政相对人的理解，以便执法工作更加顺利的推

进。例如，沈阳市生态环境局于 2021 年 7 月 20 日对沈阳黎东幕墙装饰有限公司

发布的查封、扣押决定书中写明，该局执法人员并不是直接对涉案企业采取强制

措施，而是先委托检测机构进行检测，在接到受环保部门委托检测机构检测的检

测报告后，到现场调查、检查，确认其违反了《中华人民共和国大气污染防治法》

第五十六条的规定，最后依据相关法律对其进行查封、扣押。本案中执法人员依

据环境保护检测机构的检测报告为依据，而不是直接适用兜底条款，体现了环境

行政执法的正当性和合理性，符合正当程序原则的要求。

3.损害防止理论

生态环境损害是指不当利用资源环境的行为对生态环境造成的损害，其影响

人类长远发展之根本，关乎全体长远的共同利益。因此，防止环境损害是现代法

尤其是环境法无可推卸的责任。考虑到，生态环境损害的后果往往极其严重，一

但发生又往往难以弥补。所以，力求防患于未然乃是现代环境法的核心原则。为

此，我国《环境保护法》中明确规定了“预防为主”的原则，就是对该理论的体

现。

损害防止理论对于环境保护查封、扣押具有重要的指导意义，为环境行政机

关查封、扣押提供了执法的基本指导思想，也为该制度在污染发生之前的适用提

供了最基本的合法性依据。受制于法律本身的局限性，查封、扣押的情形并不能

详尽列举，此时在若相对人的行为已经产生了一定的环境风险，继续放任可能会

对环境造成难以挽回的损害的情况下，倘若此情形并没有被法律规定为可以查封、

扣押的情形，那么行政主体就没有办法进行查封、扣押。“可能造成严重污染”

指的是还没有产生环境污染，但是可能已经存在环境损害先兆，未来有相当的可

能会对环境造成难以弥补的危害，不加以阻止，可能会导致这种先兆现实化，危

险程度持续扩大，加重，蔓延，符合损害防止理论中关于要防止的损害的阐释，

《办法》将“可能造成严重污染”的情形作为兜底条款纳入应当查封、扣押的范

围便是依据损害防止理论。
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二、环境保护查封、扣押的现状及存在的问题

（一）环境保护查封、扣押的现状

1.环境保护查封、扣押的规定现状

2014 年 4 月 24 日修订通过了《环境保护法》，在其中的第二十五条新增加

了环境保护查封、扣押制度。为了落实该制度、强化环境执法手段的迫切需要，

环境保护部颁布了《办法》。除此之外，环境保护查封、扣押在《大气污染防治

法》、《土壤污染防治法》、《噪声污染防治法》、《固体废物污染环境防治法》、

《水污染防治法》中都有规定。此外，《行政强制法》作为行政强制领域的基础

性立法，其中有关查封、扣押的规定同样适用于环境保护查封、扣押。概言之，

现行规定主要是在环境保护查封扣押的主体、条件、对象、程序等方面。

关于环境保护查封、扣押的执法主体。《行政强制法》中关于查封、扣押执

法主体的规定是由法律、行政法规规定的行政机关实施。
42
《环境保护法》第二十

五条规定查封扣押主体是县级以上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；
43
《办法》属于部门规章，因此实施主体不包括《环境保

护法》第二十五条中规定的其他负有环境保护监督管理职责的部门，仅限于县级

以上环境保护主管部门；
44
《大气污染法》第三十条规定有权查封、扣押的主体是

县级以上人民政府生态环境主管部门和其他负有大气环境保护监督管理职责的部

门；
45
《噪声污染防治法》第三十条规定有权查封、扣押的主体是生态环境主管部

门和其他负有噪声污染防治监督管理职责的部门；
46
《固体废物污染防治法》规定

的查封扣押的主体是生态环境主管部门和其他负有固体废物污染环境防治监督管

理职责的部门；
47
《土壤污染防治法》中规定，有权进行查封扣押的主体是生态环

42 《行政强制法》第二十二条 查封、扣押应当由法律、法规规定的行政机关实施，其他任何行政机关或者组

织不得实施。
43《中华人民共和国环境保护法》第二十五条 企业事业单位和其他生产经营者违反法律法规规定排放污染物，

造成或者可能造成严重污染的，县级以上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，可以查封、扣押造成污染物排放的设施、设备。
44 《环境保护主管部门实施查封、扣押办法》第四条 排污者有下列情形之一的，环境保护主管部门依法实施

查封、扣押。
45 《大气污染法》第三十条 企业事业单位和其他生产经营者违反法律法规规定排放大气污染物，造成或者可

能造成严重大气污染，或者有关证据可能灭失或者被隐匿的，县级以上人民政府生态环境主管部门和其他负

有大气环境保护监督管理职责的部门，可以对有关设施、设备、物品采取查封、扣押等行政强制措施。
46 《噪声污染防治法》第三十条 排放噪声造成严重污染，被责令改正拒不改正的，生态环境主管部门或者

其他负有噪声污染防治监督管理职责的部门，可以查封、扣押排放噪声的场所、设施、设备、工具和物品。
47 《固体废物污染环境防治法》第二十七条 有下列情形之一，生态环境主管部门和其他负有固体废物污染

环境防治监督管理部门，可以对违法收集、贮存、运输、利用、处置的固体废物及设施、设备、场所、工具、

物品予以查封、扣押。
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境主管部门和其他负有土壤污染防治监督管理职责的部门。
48

关于环境保护查封、扣押的适用条件。《行政强制法》并没有专门规定查封、

扣押的适用情形，而是仅对行政强制措施的实施做了一般性规定。
49
《环境保护法》

规定的适用情形是“造成或者可能造成严重污染”；《办法》第四条对此做出了

更为细致具体的规定；《大气污染防治法》第三十条、《土壤污染防治法》第七

十八条和《固体废物污染环境防治法》第二十七条均将“有关证据可能灭失或者

被隐匿的”情形规定为可以实施查封、扣押的情形；《噪声污染防治法》在查封、

扣押的适用情形上与《环境保护法》及《大气污染防治法》《土壤污染防治法》

《固体废物污染环境防治法》的有关规定存在明显不同，规定了“被责令改正拒

不改正的”才可以实施查封、扣押。

关于环境保护查封、扣押的适用对象，《行政强制法》对查封、扣押对象做

出了一定的限制，对于与违法行为无关你的场所、设施和财物以及公民个人及其

所扶养家属的生活必需品是禁止查封、扣押的。
50
《环境保护法》将“设施、设备”

列为查封、扣押的对象，在各单行法中，《大气污染防治法》第三十条、《土壤

污染防治法》第七十八条和《固体废物污染环境防治法》第二十七条以及《噪声

污染防治法》第三十条在“设施、设备”之外，还将“物品”一并列为查封、扣

押的对象；在各单行法中，只有《固体废物污染环境防治法》第二十七条和《噪

声勿让防治法》还将“场所、工具”列为查封、扣押的对象。

关于环境保护查封、扣押的实施程序。《行政强制法》第十八条规定了实施

行政强制措施应当遵循的程序，第二十四条规定了查封、扣押决定书中应当载明

的事项，第二十八条规定了应当做出解除查封、扣押决定书的情形。
51
《办法》对

环境保护查封、扣押的实施程序做了较为细致的规定，包括实施查封、扣押的具

体流程、决定书中载明的事项、解除程序、复查程序、案件移送程序等；
52
《大气

48 《土壤污染防治法》第七十八条 企业事业单位和其他生产经营者违反法律法规规定排放有毒有害物质，

造成或者可能造成严重土壤污染的，或者有关证据可能灭失或者被隐匿的，生态环境主管部门和其他负有土

壤污染防治监督管理职责的部门，可以查封、扣押有关设施、设备、物品。
49 《行政强制法》第十六条 行政机关履行行政管理职责，依照法律、法规的规定，实施行政强制措施。

违法行为情节显著轻微或者没有明显社会危害的，可以不采取行政强制措施。
50 《行政强制法》第二十三条 查封、扣押限于涉案的场所、设施或者财物，不得查封、扣押与违法行为无关

的场所、设施或者财物；不得查封、扣押公民个人及其所扶养家属的生活必需品。

当事人的场所、设施或者财物已被其他国家机关依法查封的，不得重复查封。
51 《行政强制法》第二十八条 有下列情形之一的，行政机关应当及时作出解除查封、扣押决定：（一）当事

人没有违法行为；（二）查封、扣押的场所、设施或者财物与违法行为无关；（三）行政机关对违法行为已

经作出处理决定，不再需要查封、扣押；（四）查封、扣押期限已经届满；（五）其他不再需要采取查封、

扣押措施的情形。解除查封、扣押应当立即退还财物；已将鲜活物品或者其他不易保管的财物拍卖或者变卖

的，退还拍卖或者变卖所得款项。变卖价格明显低于市场价格，给当事人造成损失的，应当给予补偿。
52《环境保护主管部门实施查封、扣押办法》第二十二条 排污者涉嫌环境污染犯罪已由公安机关立案侦查的，

环境保护主管部门应当依法移送查封、扣押的设施、设备及有关法律文书、清单。第二十三条 环境保护主管

部门对查封后的设施、设备应当定期检视其封存情况。排污者阻碍执法、擅自损毁封条、变更查封状态或者

隐藏、转移、变卖、启用已查封的设施、设备的，环境保护主管部门应当依据《中华人民共和国治安管理处
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污染法》、《噪声污染防治法》、《固体废物污染防治法》、《土壤污染防治法》

对于查封扣押的程序并没有做出特别的规定。

2.环境保护查封、扣押的执法现状

为有效了解环境保护查封、扣押的执法现状，本研究基于就就读院校所在的

城市——沈阳，通过在沈阳市生态环境局及其各分局的官方网站上检索到 62 份环

境保护查封、扣押决定书，并以此作为执法实践现状的研究样本。经过搜索与整

理，62 份样本执法文书制发的具体地域和年际分布情况描述如下：

第一，在案件的地域分布方面，沈阳市生态环境局经济开发区分局 18 份、皇

姑区 14 份、沈河区 8份、沈北区 8份、康平区 3份、新民市 3份、法库县 2份、

和平区 1份、苏家屯 2份、沈抚新城 1份、于洪区 1份、浑南区 1份。（详见表

一）第二，在案件的年际分布方面，2020 年 18 份、2019 年 16 份、2021 年 13 份、

2022 年 7 份、2018 年 7 份、2017 年 1 份。（详见表二）第三，就环境保护查封、

扣押决定书的执法主体，沈阳市市级生态环境局区分局作为执法主体的案件有 62

份，市级为 0份。（详见表三）

表 1 沈阳市各区查封（扣押）决定书数量

罚法》等法律法规及时提请公安机关依法处理。

地区 数量

沈阳市生态环境局经济开发区生态环境分局 18 份

沈阳市生态环境局和平生态环境分局 1份

沈阳市生态环境局沈北生态环境分局 8份

沈阳市生态环境局沈抚新城生态环境分局 1份

沈阳市生态环境局于洪生态环境分局 1份

沈阳市生态环境局皇姑分局 14 份

沈阳市生态环境局浑南分局 1份

沈阳市生态环境苏家屯分局 2份

沈阳市生态环境局康平生态环境分局 3份

沈阳市生态环境局新民市环境保护局 3份

沈阳市生态环境局沈河区生态环境分局 8份

沈阳市生态环境局法库县生态环境分局 2份

总计 62 份
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表 2 沈阳市 2017-2022 各年对应的查封（扣押）决定书数量

制发年份 份数

2017 1 份

2018 7 份

2019 16 份

2020 18 份

2021 13 份

2022 7 份

总计 62 份

通过对样本案件的个案研究、类案分析和数据比对，梳理环境保护查封、扣

押案件在司法实践中呈现如下状态：

（1）环境保护查封、扣押的决定主体。从检索的查封、扣押决定书的具体情

况来看，最后落款的执法主体均为市环保局区分局，如下表所示；但是在有些案

件中实际的执法主体却是综合执法大队，比如，在检索到的“解除查封、扣押决

定书”中存在这样的描述，“经执法大队复查，情况属实，做出查封、扣押决定

书”,表明在该次查封、扣押中，执法主体是综合执法大队，但是这一事实在查封、

扣押决定书中却不曾体现，落款处写明沈阳市生态环境局区分局做出。从而表明，

在实践中，环境保护查封、扣押的实施主体可能是综合执法大队，而环境保护查

封、扣押决定书中存在信息不实或者至少是信息不全的情况。（详见表 3）

表 3 沈阳市发布的查封（扣押）决定书的执法主体及数量

执法主体 数量

市生态环境局区分局 62 份

市生态环境局 0 份

（2）环境保护查封、扣押的适用情形。在检索到的沈阳市的 62 份查封、扣

押决定书中，适用查封、扣押的情形各不相同，其中，“无污染防治设施而查封、

扣押”的情形最多，有 37 份，以逃避监管的方式排放违反法律规定的污染物 10

份，非法收集、贮存、处置废机油桶等危险物 7份，其他违法排放行为，可能造

成严重污染（燃煤锅炉、移动机械大气污染物排放不合格、已建成未验收投入生

产产生的粉尘）4份，无环保审批相关手续 3份、噪声污染 1份。（详见表 4）



17

表 4 沈阳市发布的查封（扣押）决定书中的查封（扣押）理由及对应的数量

适用情形 数量

以逃避监管的方式排放违反法律规定

的污染物

10 份

无污染物防治设施或者防治设施不正

常运行

37 份

无环保审批相关手续 3 份

非法收集、贮存、处置废机油桶等危险

物

7 份

噪声污染 1 份

其他违法排放行为，可能造成严重污染

（燃煤锅炉、移动机械大气污染物排放

不合格、已建成未验收投入生产产生的

粉尘）

4 份

总计 62 份

（3）环境保护查封、扣押的适用对象。在 62 份查封、扣押决定书中，第一，

查封设备、设施 48 份，其中，车间的配电设备、生产设备、排污设施，（如配电

箱发动机、搅拌机、锅炉、以及各种冲洗设备）44 份、无污染治理设施的生产线

4份；第二，场所 6份，主要是喷漆房。第三，物品和工具 4 份，分别是各种废

气的油漆桶、废气机油桶、废气铁桶、吨袋等。物品和设备 1份，是废油混合物

和粉碎机。设施、物品、场所 1份。设备和场所 1份，是烤漆房和喷漆设备。只

针对物品进行扣押的只有 1份，是各种各种废旧铁桶和油漆桶。（详见表 5、图 1）

表 5 沈阳市发布的 62 份查封（扣押）决定书中查封（扣押）对象及对应的数量

对象 数量

设备、设施 48 份

物品、工具 4 份

物品、设备 1 份

设施、物品、场所 1 份
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设备、场所 1 份

场所 6 份

物品 1 份

图 1 沈阳市发布的决定书中查封（扣押）的具体对象

（4）环境保护查封扣押的实施程序。在检索的 62 份查封、扣押决定书中发

现，在决定书中罗列了《环境保护部门实施查封、扣押办法》第十一条规定的载

明事项的内容，比如实施查封、扣押的理由、依据、对象、期限以及当事人拥有

的复议权利。62 份查封、扣押决定书中，查封扣押的期限为 30 天的有 61 份，查

封、扣押期限为 15 天的有一份，查封、扣押期限为 3天的有一份。就查封、扣押

的解除而言，检索沈阳市生态环境局发布的解除查封扣押决定书，解除事由大多

是查封、扣押的期限届满。
53
有 3份解除查封、扣押决定书中表明解除查封、扣

押是依据相关的调查处理结果。

53 《环境保护部门实施查封、扣押的办法》第二十条 环境保护主管部门实施查封、扣押后，应当及时查清事

实，有下列情形之一的，应当立即做出解除查封、扣押决定：（一）对违反法律法规规定排放污染物行为已

经做出行政处罚或者处理决定，不再需要实施查封、扣押的；（二）查封、扣押期限已经届满的；（三）其

他不再需要实施查封、扣押的情形。
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（二）环境保护查封、扣押存在的问题

1.查封、扣押的决定主体混乱

（1）市级生态环境局的派出机构能否成为决定主体。按照行政法基本理论，

派出机构原则上不能作为行政主体。原因是派出机构的本质是派出的内设机构，

不能以自己独立的名义开展行政活动。但是，派出机构在特别法给予其一定的授

权时时可以做行政主体。环保机构垂改后，原区、县环保局调整为市级生态环境

局的派出机构（分局）后，不再是驻在地县级政府的职能部门。据此，生态环境

部、省（自治区、直辖市）生态环境厅（局）、设区市生态环境局是同级政府的

职能（组成）部门，属于法律规定的“县级以上地方人民政府环境保护主管部门”，

而垂改后的县级分局则不属于该范围。进而，派出机构是否具有决定主体的资格，

关键在于法律法规是否对其进行了授权。在没有法律法规授权的情况下，派出机

构不具有行政主体资格。
54
在实践中，由沈阳市生态环境局的派出机构（分局）进

行环境保护查封、扣押的案件并不在少数。例如，在对沈阳市通用塑料厂的查封、

扣押决定书中写明，决定查封、扣押的主体是经济技术开发区生态环境分局；再

如，在对沈阳市伟力产品销售有限公司做出的查封、扣押决定书中写明的执法主

体是新民市（县级市）生态环境保护局。

（2）生态环境综合执法机构能否成为决定主体。改革后，生态环境综合执法

机构在性质上属于生态环境主管部门的内设机构，接受生态环境主管部门的委托

实际开展环境执法工作。理论上，接受委托行使行政强制权的机构，不得以自己

的名义执法，而应当对外以委托行政机关的名义执法。但是在样本案例中，有一

些查封、扣押决定书中实施主体就是生态环境综合执法机构。例如，在对沈阳市

鸿洋化工有限公司做出的解除查封、扣押决定书中写明，查封、扣押的决定主体

是沈北执法大队。

2.查封、扣押的适用条件不清

（1）“严重污染”的认定标准模糊。根据《办法》的规定，造成“严重污染”

是适用查封、扣押的前提条件之一。但在样本案例中，严重污染的界定标准具有

一定的模糊性。例如，沈阳市曙光金属表面处理有限公司某车间生物质锅炉无环

保审批手续，沈阳市生态环境局据此决定对其适用查封、扣押。但是，无环保审

批手续并不属于《办法》第六条规定的其他造成或者可能造成严重污染的排污违

法行为。而依据《环境保护法》和《环境影响评价法》规定，相关执法单位应责

令该单位停止建设（补办环评手续），或者责令拆除在建项目、恢复原状，适用

查封、扣押明显无明确的法律依据。

54 贺震：《垂改后，生态环境分局能否以自己名义实施行政处罚？》，载《中国环境监察》2019年第 9期。
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（2）决定适用查封、扣押的行政裁量权过大。虽然，按照《环境保护法》第

二十五条的规定，是否实施查封、扣押强制可以由执法主体根据实际情况进行裁

量。但从样本案例反映的情况看，实践中存在行政裁量权过大的问题。例如，沈

阳市于洪市生态环境分局以沈阳锐进胶粘剂有限公司“有燃煤锅炉，可能造成严

重污染的行为”，而对其予以查封、扣押。但显然，仅仅是有燃煤锅炉并不必然

意味着就达到了适用查封、扣押的标准。再如，沈阳市经济技术开发区生态环境

分局查封（扣押）决定书中，仅因沈阳市鑫兆禾甲壳素厂“违反法律规定排放生

产废水的行为”，就对其适用了查封、扣押。显然，只存在“违反法律规定排放

生产废水”的行为不能当然就满足了“造成或者可能造成严重污染”这一适用查

封、扣押的法定条件。

3.查封、扣押的对象错误

如前所述，现行相关规定关于环境保护查封、扣押的对象主要规定了三类—

—“设施、设备”、“物品”和“场所、工具”。但是，对于各类当中具体包括

哪些项目则明确规定。这就需要在实际执法过程中，准确把握拟查封扣押对象的

性质，避免适用对象错误给相对人合法权益造成不利影响。同时，根据《行政强

制法》的相关规定，查封、扣押限于涉案的场所、设施或者财物，不得查封、扣

押与违法行为无关的场所、设施或者财物；不得查封、扣押公民个人及其所扶养

家属的生活必需品。从样本案例的情况看，查封、扣押的对象大多数确为与污染

物排放必然相关的设施、设备。例如，由于沈阳玖牧王管业有限公司废聚乙烯管

再生设施生产线无污染物治理设施，沈阳市沈北生态环境局查封、扣押了可能造

成严重污染的生产线，符合相关法律的规定。但在沈阳市生态环境局皇姑分局作

出的一份查封、扣押决定书中，因沈阳市成教印刷厂车间无污染防治设施，该分

局决定对该生产车间的大门予以查封（查封扣押的清单如下图所示）。而车间大

门显然不属于造成污染物排放的设施和设备，也不属于污染物产生时所处的设施

和设备。

表 6 （查封或者扣押）物品清单

序号 物品名称 规格 数量 存放地点 备注

1 车间大门 1 1 原地

4.查封、扣押的实施程序不规范

（1）查封、扣押的复查程序不具体。前文已述，环境保护查封、扣押是为了

控制事态发生或扩大而采取的一种暂时性执法手段。故决定适用环境保护查封、

扣押之后，执法人员需依法对后续事态进行复查，进而考虑是否以及何时接触该
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措施或适用其他执法手段。虽然《办法》二十三条规定了对于查封、扣押后的设

备要定期检视其封存情况，但是对于复查程序并无详细的规定。从样本案例来看，

很少有在内容方面写明相关的复查程序或要求，通常只是简单地表述为“经复查”。

例如，在沈阳市生态环境局经济技术开发区分局对沈阳市曙光金属表面处理有限

公司做出的一份解除查封（扣押）决定书中仅写明，“根据调查处理结果，现决

定对你单位生物质锅炉（1 台），自 2021 年 3 月 25 日起全部解除查封、扣押措

施。”而对于执行复查的主体、复查的时间、内容，均未涉及，导致复查程序本

身是否合法、规范难以进行评断。

（2）擅自撕毁封条的案件移送程序不健全。根据相关规定，环境保护查封、

扣押决定作出后，相对人不管是擅自损毁封条、变更查封状态或者隐藏、转移、

变卖还是擅自启用已查封的设施、设备，其行为均侵犯了环保部门的行政执法活

动，妨害了社会管理。
55
为此，《办法》第 23 条规定生态环境主管部门应定期检

视查封后的设备、设施的封存情况，若发现排污者“阻碍执法、擅自损毁封条、

变更查封状态或者隐藏、转移、变卖、启用已查封的设施、设备的”，依据《办

法》第 23 条第 2款规定，“及时提请公安机关依据《中华人民共和国治安管理处

罚法》第五十条、第六十条规定对排污者处以行政拘留，并处罚款。然而，《治

安管理处罚法》第五十条、第六十条规定仅规定了阻碍执法和隐藏、转移、变卖

已查封的设施、设备的罚则，并没有对于擅自损毁封条、变更查封状态或者隐藏、

转移、变卖还是擅自启用已查封的设施、设备等行为设定相应的罚则。（具体情

况如下表所示）这就意味着，对于擅自损毁封条、变更查封状态，以及启用已查

封的设施、设备等三种行为，及时被发现后将案件移送至公安机关，也缺乏对其

处罚的明确依据。

表 7 《办法》第 23 条第二款规定的违法行为适用《治安管理处罚法》情况

《办法》第 23 条第二款规定的违法行为 《治安管理处罚法》

阻碍执法 第 50 条第一款第二项

55 林洪、刘永涛：《擅自启用已查封的设施设备该如何处罚？》，载《中国环境监察》2016年第 11期。
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擅自撕毁封条 未规定

变更查封状态 未规定

隐藏、转移、变卖已查封的设施、设备 第 60 条第一款第一项

擅自启用已查封的设施设备 未规定

（3）查封、扣押的解除程序不规范。环境保护查封、扣押作为一种暂时性的

强制措施，必然是有一定的期限。根据《办法》的规定，查封、扣押的期限最长

是一个月。在 62 份样本文书中，查封、扣押的期限大多也是一个月。例如，沈阳

市生态环境局对沈阳市鸿洋化工有限公司做出的解除查封、扣押决定书中写明，

“因查封（扣押）期限已满，现根据《中华人民共和国行政强制法》第二十八条

第一款的规定，经研究，现依法决定解除查封（扣押）。”但是，仅把解除的期

限固定在一个月内，并不能完全满足生态环境执法的实际需求。例如，郑州市生

态环境局在对郑州嘉利宝贸易有限公司做出的延长查封期限决定书中就写明，“经

现场核查，你单位大气污染防治设施目前仍未改造建设到位，依据《中华人民共

和国行政强制法》第二十五条第一款的规定，经本机关负责人批准，决定延长查

封（扣押）期限。”这表明，查封扣押的期限需要视条件而进行一定的延长或缩

短，但相关程序缺乏明确、细化的规定。

三、完善环境保护查封、扣押的法律路径

（一）明确查封、扣押的决定主体

1.区分情况确认市级生态环境局派出机构的决定主体资格

在环保执法垂改的新背景下，市级生态环境局派出机构不是独立的行政执法

单位。例如，2020 年广东省司法厅发布的典型案例中就层明确指出，县级生态环

境局为市局的派出机构不是独立执法主体。实践中，其多以被委托的形式实际实

施生态环境执法活动。也就是说，在没有相关法律法规明确授权的情况下，市级

生态环境局的派出机构原则上不能以自己的名义作出环境保护查封、扣押的决定。

因此，如样本案例那样垂改后由各区、县生态环境分局作出的环境保护查封、扣

押决定，理论上都应当由市生态环境局作出。

但在实践中，市级生态环境局作为辖区内唯一执法主体去亲力亲为办理每一

件案子，明显存在执法成本过高、内部程序增多的问题。特别是，市级生态环境
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局派出机构特别是发现相对人存在需要环境保护查封、扣押的情形后需要按规定

上报给市局，再由市局最终决定是否适用。显然，这一过程相比派出机构直接作

出决定需要会花费更多的时间，也不利于及时控制环境污染发生或扩大的事态。

为此，多地进行了生态环境执法主体改革开展了进一步的积极探索。例如，《深

圳经济特区环境保护条例》一百二十八条明确授权市级生态环境派出机构拥有一

定的行政执法权。
56
在获得法律法规授权的情况下，市级生态环境局派出机构就能

够作为环境保护查封、扣押的决定，并对外以自己的名义出具相应的执法决定书。

2.明确生态环境综合执法机构不能成为决定主体

生态环境综合执法机构原本是各级生态环境主管部门内设的环境监察机构。

修订后的《环境保护法》首次明确了其法律地位，并明确其可以行使现场检査权。

但同时，《环境保护法》中的表述是：“县级以上环境保护部门及其委托的环境

监察机构”，由此明确了实际上其是基于被委托而行使现场检查权。尽管，此后

该机构进行了生态环境综合执法改革，但其作为内设机构接受“委托”执法的状

态并未发生改变。从行政法理论上讲，生态环境综合执法机构作为受托机构，从

事各级生态环境主管部门委托的执法事项，其不是独立的行政主体，不能以自己

的名义作出环境保护查封、扣押的决定。因此，样本案例中以生态环境综合执法

机构作出的查封、扣押决定，实际上应当由委托其执法的生态环境主管部门作出。

（二）准确把握查封、扣押的适用条件

1.明确界定“严重污染”的范围

“严重污染”作为适用环境保护查封、扣押的前提条件，不能任意解释和适

用。否则，会导致环境保护查封、扣押权的滥用，使得环保执法目标偏离预期。

结合样本案例和相关执法实践，对“严重污染”的认定可以考虑以下几个方面的

因素：（1）行为人进行排放、倾倒、处置污染物或有害物质的具体方式，污染物

或有害物质本身的种类、数量、浓度与国家或地方规定的排放标准之间的关系；

（2）造成污染的范围以及被环境要素的类型、严重程度、修复难度等；（3）污

染行为及其产生或可能产生的后果是否对周边居民的生产、生活环境造成影响；

（4）企事业单位的违法排污行为未来对生态环境造成污染的可能性及其损害的严

重程度。例如，沈阳市生态环境局在对山东龙发环保科技有限公司做出的查封、

扣押决定书中写明适用查封、扣押的理由为，该单位污水总出口废水总氮污染源

自动监控系统设施电器元件调整，造成自动监测结果异常，涉嫌以篡改、伪造监

56 《深圳市经济特区环境保护条例》一百二十八条 街道办事处在日常监督巡查工作中发现以下情形的，应当

及时报送辖区生态环境部门派出机构，市生态环境部门派出机构应当按照有关规定及时处理：（一）排放异

味气体和异常废水的；（二）非法倾倒、处置废弃物的；（三）未按照规定在污水入河排放口、入海排放口

设置标识的；（四）存在油烟直排、扬尘污染、噪声扰民等行为的；（五）其他环境违法行为。
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测数据等逃避监管的方式排放污染物，其行为可以认定为对环境造成了严重的污

染。

2.适用查封、扣押应当具有必要性和妥当性

首先，适用查封、扣押应当具有必要性。具体而言，判断查封、扣押的适用

是否具有必要性可以考虑以下两个方面因素：（1）查封（扣押）的适用是否能立

即切断污染源，使环境停止被污染。例如，沈阳市生态环境局对位于沈阳市铁西

区谟家堡的某单位做出的查封、扣押决定书中写明的查封、扣押的理由是“该单

位非法收集，贮存，处置废弃机油桶，”这种情形下造成的污染可能是直观而又

迫切的，适用查封（扣押）可以避免这种污染对环境造成的持续性危害，符合必

要性的原则。（2）对于某一污染环境违法行为，依法是否存在其它对相对人影响

更小却一样能够实现行政目的的手段。如果不存在，那么适用查封（扣押）是合

适的；如果存在，则证明适用（查封）扣押违反了必要性的原则。

其次，适用查封、扣押应当具有妥当性。具体而言，判断查封（扣押）是否

具有妥当性可以考虑以下两方面因素：一方面，相对人的违法行为对环境已经造

成一定污染，并且污染源持续存在。而适用查封、扣押后，可以防止相对人的违

法行为未来对环境继续造成污染。这种情况下适用查封（扣押）符合妥当性原则

的要求。例如，沈阳市生态环境局在对位于沈阳经济技术开发区大潘镇大潘村的

某单位做出的查封、扣押决定书中写明的查封、扣押的原因是，该单位实施了擅

自收集、贮存、处理废铁桶、废漆桶、废弃化工原料铁桶、废弃沾染危险品包装

桶等包装物的行为。显然，上述物品属于危险废物，擅自收集、贮存、处理的行

为如果不被控制，势必持续造成严重的环境污染。另一方面，相对人实施了环境

违法行为，且该行为尚未造成环境污染。此时如果选择其他执法手段仍然可以有

效达到污染防治的目的，适用查封（扣押）就不属于最有助于实现执法目的的手

段。例如，沈阳市生态环境局在对沈阳锐进胶粘剂有限公司做出的查封（扣押）

决定书中写明，由于该单位有燃煤锅炉,可能造成严重污染的行为。实际上，在此

情况下环境执法主体可以视情况依法先责令其停产整治。如果整治后仍然存在违

法排污的问题再适用查封、扣押等其他执法手段。

（三）合理确定查封、扣押的适用对象

1.厂房不属于查封、扣押的对象

理论上，“厂房”是指直接用于生产或为生产配套的各种房屋，包括主要车

间、辅助用房及附属设施用房。前文已述，环境保护查封、扣押的目的是为了控

制污染的事态。故厂房中有些财物可能与造成的污染具有一定的相关性，如产生

污染时所处的设施、设备。但同时，厂房其他的部分是与污染不直接相关的，查
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封这些部分也无法实现控制污染事态发生或者扩大的目的。根据相关法律规定，

环保行政机关查封、扣押的对象是企业事业单位和其他生产经营者造成污染物排

放的设施、设备。因此，生态环境部门在执法办案中不得超出法定范围查封、扣

押与违法活动无关的当事人财物（设施、设备）。整个厂房显然不属于依法适用

查封、扣押的对象。

2.查封、扣押的设备和设施应与污染具有关联性

《办法》第五条所指的造成污染物排放的设施、设备主要是指产生、排放污

染物的设施和设备。因此，生态环境部门在执法过程中不能查封、扣押与违法排

污活动无关的设施、设备。具体而言，对于查封、扣押的设施、设备是否与污染

具有关联性，可以考虑以下两方面因素：（1）查封（扣押）的设备、设施是否是

产生污染的设备、设施。例如，前述沈阳市生态环境局皇姑分局查封沈阳市成教

印刷厂的“车间大门”，就显然不是造成污染物排放的设施和设备，属于查封、

扣押对象错误。（2）查封、扣押该设施、设备以后，对于继续污染的危险性消除

是否符合合理期待。例如，沈阳市环境保护局沈北新区分局在对辽宁世领自营牧

场有限公司（立新奶牛场）做出的查封、扣押决定书中写明，“由于该单位通过

逃避监管的方式排放污染物的行为，违反了相关规定，故对其车牌号为辽 ABR188

的倾倒牛粪车辆予以就地查封”。本案中，造成污染的源头是牛粪而不是车辆。

故即便查封车辆以后，牛粪对环境造成的污染显然还在持续，故查封（扣押）运

输牛粪的车辆不符合关联性的要求。

3.查封、扣押的物品和工具应具有必要性

结合样本案例和相关执法实践，对于查封扣押的物品和工具是否具有必要性

可以参考以下几个要素加以判断：（1）查封（扣押）的物品、工具本身就是污染

物或者是与污染物紧密结合的容器、装置等。在此种情况下，对于该物品（工具）

的查封是具有必要性。例如，沈阳市生态环境局经济开发区分局做出的查封（扣

押）决定书中写明的扣押对象是废铁桶、废漆桶、废弃化工原料铁桶、废弃沾染

危险品包装桶等包装物。显然，这些包装物因残留一定的危险物质属于危险废物，

本身就可能造成环境污染。（2）查封（扣押）该物品、工具是否妨碍了相对人的

正常生产生活。例如，实践中相对人的生产经营场所也是其作为家庭生活的住所。

此时，环境执法人员对该场所（住所）直接进行了查封（具体表现为封闭大门并

张贴封条）就会影响相对人的正常生活。此时，就应当慎重考虑适用该执法手段

是否必要。
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（四）规范查封、扣押的实施程序

1.细化查封、扣押的复查程序

考虑到，《办法》中虽然规定了实施查封、扣押后，执法人员需依法进行定

期检查，但却没有规定更为详细的程序。建议复查程序的细化应该从以下几个方

面入手：（1）复查程序的启动。在查封、扣押期限届满，相对人请求解除查封、

扣押的，做出查封扣押决定的行政主体应当对相关的设施、设备等进行复查。（2）

复查程序的具体内容。复查应当对相对人被查封、扣押的设施设备进行一定的检

查，必要的时候可以聘请有专门知识的人一同进行，以确定该设施或者设备是否

达到了可以解除查封、扣押的标准。（3）复查之后应当制作复查结果书，对是否

解除查封、扣押进行说明。如果该设施、设备再次投入使用不会对环境造成污染，

应当据此解除查封、扣押；如果经过评估该设备、设施等仍然会对环境造成一定

的污染，或者仍具有造成严重污染的可能性，则应当酌情延长查封、扣押的期限

或者依法采取其他执法手段。

2.健全擅自撕毁封条的案件移送程序

事实上，擅自损毁封条这一行为与《治安管理处罚法》中已经明确设定罚则

的阻碍执法以及隐藏、转移、变卖或者损毁行政执法机关依法查封的财物等行为

同样具有违法性和危害性。鉴于前述实践中此类案件移送公安机关后难以依法处

理的问题，建议可以考虑从以下三方面入手，对于擅自撕毁封条的案件移送程序

进行完善。一方面，对《治安管理处罚法》进行修改，将“擅自损毁封条”明确

作为《治安管理处罚法》的处罚情节之一，进而据此移送案件并依据《治安管理

处罚法》进行立案查处。另一方面，对《环境保护法》进行修改，将“环境行政

主管部门在现场检查时排污者阻碍执法的或排污者擅自损毁封条、变更查封状态

或者隐藏、转移、变卖、启用已查封的设施、设备的”作为《环境保护法》第 63

条规定的行政拘留的适用情形之一。此时，则可以根据《环境保护法》的规定移

送案件并立案查出。除此之外，还可以考虑对《治安管理处罚法》第 50 条进行立

法解释，将擅自撕毁封条的行为解释为妨碍执法行为，进而直接适用该条对此行

为进行移送并立案查处。

3.规范查封、扣押解除程序的适用

为了避免实践中对于查封、扣押解除程序的适用过于刻板和机械，建议查封、

扣押解除程序应该分为以下 2种情况来适用：首先，实践中，查封、扣押的时间

大多在一个月左右，对于查封、扣押事由在短时间内会消除以及对象不宜长时间

被查封、扣押特殊案件，查封、扣押的期限要尽可能的缩短。比如沈阳市生态环

境局查封、扣押决定书写明，根据《关于限制中高考期间建筑施工和住宅装修作
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业的通告》及《辽宁省环境保护条例》的相关规定，除抢修、抢险外，禁止夜间

在城市市区噪声敏感建筑物集中区域产生噪声污染，从事妨碍居民休息的建筑施

工作业。沈阳市生态环境局对沈阳市永辉土石方工程有限公司的设备以及设施予

以查封，期限为 2021 年 06 月 08 日至 2021 年 06 月 11 日就地查封。此种情况下，

高考结束，没有必要再对相对人进行限制，期限届满就可以直接解除查封（扣押），

再比如，沈阳市新民市环境保护局查封扣押决定书中写明，沈阳市俊英食品加工

厂相关设施的查封、扣押期间为 2017 年 4 月 25 日至 2017 年 5 月 10 日，查封期

限为 15 日，与该单位的性质相关，倘若查封时间过长，不利于车间食品原材料、

半成品等的储藏，可能会对该单位造成较大的损失，从而造成手段与目的失衡，

违反比例原则。以上两种做法都是值得被借鉴的。综上所述，在这两种情况下，

在相对人完成一定的整改以后，执法人员经过现场检查，确定整改达标，解除查

封（扣押）不至于污染环境，且继续查封（扣押）对相对人的利益影响较大的，

可以视情况尽可能缩短查封、扣押的期限，同时，可以规定相对人需要做出承诺，

若该设施、设备继续造成环境污染要加倍处罚。

其次，对于查封、扣押期限为一个月的案件，期限到达以后，并不当然决定

解除查封、扣押。尽管《行政强制法》规定查封、扣押期限已经届满，应当及时

做出解除查封、扣押; 但是，把期限的到来作为解除查封、扣押的标准是不科学

也不合理的，因为，查封、扣押期限的届满并不当然意味着所查封、扣押的设施

和设备没有在后续继续造成污染的可能，如果期限届满之后直接解除查封、扣押，

相对人继续实施环境违法行为，那么查封、扣押的实施就背离了初衷，并且浪费

了司法资源一定程度上降低了执法效率，浪费了执法资源。比如，郑州市生态环

境局于 2018 年 10 月 4 日对郑州嘉利宝贸易有限公司做出的延长查封扣押期限决

定书中写明，“经现场核查，你单位大气污染防治设施目前仍未改造建设到位，

依据《中华人民共和国行政强制法》第二十五条第一款的规定，经本机关负责人

批准，决定延长查封（扣押）期限。”这种做法是值得被借鉴的。
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结 语

本文以环境保护查封、扣押的实务案例为切入点，归纳总结出目前环境保护

查封、扣押在实施主体、适用对象、适用条件以及解除程序等方面存在的问题，

了解一些学者对于相关问题的意见之后，针对这些问题，本文提出了一定的完善

建议，主要是通过对《办法》进行一定的修改和完善，使得整个执法体制更加科

学、合理。

本文在研究过程中，受限于环境保护查封、扣押案例的检索相对困难，使得

作为研究对象的案例样本种类和数量有限，可能会对司法实践中存在的问题不能

详尽列举，还需要进一步的研究和探索。
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