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在我国《水污染防治法》中，对
建 设 项 目 还 存 在“ 已 建 成 ”的 提
法。例如该法第六十五条规定：禁
止在饮用水水源一级保护区内新
建、改建、扩建与供水设施和保护
水源无关的建设项目；已建成的与
供水设施和保护水源无关的建设
项目，由县级以上人民政府责令拆

除或者关闭。运用体系解释方法，
可以发现该法中的“新建”、“已建
成”的适用对象是各有所指的。此
处的“已建成”是以该部法律的实
施日期为节点的，在该时间节点之

前已经完成建设的项目，就属于已
建成的项目。“已建成”的项目不是

“新建”项目，更不是“改、扩建”项
目。如果一个“新”项目在法律实
施 之 日 前 才 开 工 建 设 ，显 然 不 是

“已建成”项目，也非改扩建项目。
其在跨越法律实施时间节点后完
成建设时，就属于“新建”的项目。

环境法上的“新建”怎么界定？
——由一起“新建”项目在新法实施前后的不同判定谈行政处罚的依据

◆周建勋

环境法中经常会遇到建设项目的新、改、扩建的说法，那么什么是建设项目的“新建”呢？由于环境立法中缺
乏关于“新建”含义的解释，以至于环境执法中对此存在不同认识。

根据文献检索和文义解释的方法，建设项目的“新建”是指始于开工建设，终于竣工验收的建设过程，而不是
仅指开工建设那一刻的建设行为。与此同时，项目“新建”性质的认定也是行政许可利益衡量的前提。

在环境法领域，经常会遇到建
设项目新建、改建和扩建的说法。对
于什么是新建、改建和扩建，人们的
认识似乎是约定俗成的，但细究起
来，却又莫衷一是。尤其是就建设项
目的“新建”而言，理解上的差异极易
造成环境执法实践中的混乱。

比如下面这一案例。2014 年
某地建设项目经过立项、环评和施
工 等 一 系 列 行 政 许 可 后 ，于 2014

年 9 月开工建设，但 10 月时当地修
改环境立法，明确该项目所在区域
禁止“新建”此类建设项目。新立
法于 2014 年 12 月 1 日正式实施。
该项目恰好跨越了立法变更的时
间点，直至 2016 年 6 月完工并进行
了竣工环保验收，2017 年初完成了
工程综合验收。

对该项目是否属于新立法中
应被禁止的“新建”项目，环境执法

部门产生了不同的认识：项目“新
建 ”的 认 定 标 准 是 发 改 部 门 的 立
项，还是取得规划、环评以及施工等
许可？是项目开工建设，还是项目竣
工验收？如果该项目属于新立法中

“新建”，那么就应禁止建设；如果不
属于“新建”，则不适用新立法，该项
目就可以继续建设完成。对“新建”
的不同定性，直接决定了该项目的未
来命运和环保部门的执法半径。

结合上述对建设项目
“新建”含义的分析，开篇案
例中的建设项目在 2014 年
取 得 完 备 许 可 手 续 并 于
2014 年 9 月已经开工建设，
但在 2014 年年 12 月 1 日新
立法实施前没有建成，说明
该项目正在建设。

以 2014 年底新立法施
行时间为节点，在该节点之
前该项目未建成，只是“兴
建”，谈不上“新建”；在该时
间 节 点 后 ，该 项 目 于 2016
年 6 月完工，2017 年初完成
验收，至此该项目才从无到
有，完成了“新建”。

因而该项目属于在新
立法实施后的“新建”项目，
应适用新立法有关禁止建
设的规定。

而对于该“新建”项目
被禁止建设后已授予的行
政许可如何处理的问题，根
据我国《行政许可法》第八
条第二款规定：行政许可所
依据的法律、法规、规章修
改或者废止，或者准予行政
许可所依据的客观情况发
生重大变化的，为了公共利
益的需要，行政机关可以依
法变更或者撤回已经生效
的行政许可。

由此给公民、法人或者
其他组织造成财产损失的，
行政机关应当依法给予补
偿。也就是说，行政许可被
授予后，并非一成不变，当
立法发生变更的情况下，为
了公共利益需要，行政机关
有权收回已经授予的行政
许可同时给予补偿，体现了
信赖利益保护原则中的利
益衡量。如果为了所谓的

既有利益关系稳定，一味保
护已经授予的行政许可，可
能会影响新法实施后更大
范围的公共利益的稳定，使
得环境行政执法陷入新的
困境。

具体到前述案例，首先
应考虑的并不是应否撤回
行政许可，而是实体上确认
项目是否属于“新建”性质，
如确属“新建”，那么就应当
适用新立法的规定，依法责
令该项目停止建设，或依法
限期拆除。同时，有关行政
机关应根据《行政许可法》
的规定，撤回已授予的行政
许可，并根据新立法实施前
的具体施工情况给予相应
的补偿。

将“新建”理解为从开
工兴建到竣工验收的过程，
不仅有助于维护法治权威
和环境执法统一，而且也有
利 于 督 促 已 取 得 项 目 立
项 、许 可 等 手 续 的 企 业 加
快 建 设 进 度 ，杜 绝“ 久 拖
不 验 ”现 象 发 生 。“ 新 建 ”
一 词 看 似 不 足 为 奇 ，实 则
非 同 小 可 。 为 消 除 环 境
执 法 中 可 能 出 现 的 理 解
混 乱 ，建 议 生 态环境立法
部门能从生态环境保护角
度，对该词在环境领域的含
义加以专门解释。

律
师

笔 者 进 行 检 索 后 发 现 ，截
至 目 前 ，尚 未 发 现 国 家 环 境 主
管 部 门 、发 改 部 门 或 者 住 建 部 门

对建设项目“新建”的专 门 解 释 ，
也 未 见 法 律 中 有 关 于 这 一 问
题 的 立 法解释。

要 解 决 实 践 中 遇 到 的 问 题，
只能通过文义解释和体系解释的
方式进行。

从文义解释来看，建设项目的
“新建”并不仅仅等同于立项、许可
等建设手续完备，还需要有实际的
建设行为，否则仅仅手续完备而未 实际开工的项目无异于一张设计

图纸，与建设基本不相干，更无法
与“新建”项目相提并论。

在执法中，环保部门要根据具体
情况，厘清何为“新建”项目。

“兴建”表示的是开始建设或
者建造行为的开端。在我国《防治
海岸工程建设项目污染损害海洋
环境管理条例》中，多次提及“兴
建”，目的是强调对建设行为的开
端加以管控。而项目的“新建”则
指向的是一个项目从无到有的建
造过程，而不仅仅是指开工兴建这
一 建 造 行 为 的 起 点 。 也 就 是 说 ，

“新建”中所谓“新”指的就是“从无

到有”，所谓“建”指向的就是“从无
到有”的“到”的建造过程。如果建
设项目刚刚开工建设，只能说是项目
的“兴建”，而不能等同于“新建”项目
全部，此时只能称之为在建项目。只
有其建设行为完成，才可以说项目从
无到“有”了，项目“新建”完成。

那么，建设过程的终点是什么
呢？在建设工程管理中，项目是否
建设完成并不是由施工方或者建
设方单方决定的，而是根据是否依
法完成工程竣工验收决定的。不
同类型的建设项目，有不同的工程
竣工验收规范。只有依法通过验
收 的 项 目 ，才 可 以 称 之 为 完 成 建
设。故此，项目的“新建”是否完成
建设，要以工程竣工验收为准。

在环境法领域，由于我国现行
环境法律规定，建设项目的环评应
当在项目开工前向有审批权的环
保部门完成报批，因此，如何界定

“未批先建”就显得很关键。
虽然环境立法缺乏关于项目

“新建”的解释，但是对项目“开工”
却有着明确的规范。环境保护部

《关于加强“未批先建”建设项目环
境影响评价管理工作的通知》（环
办环评【2018】18 号）中规定：除火

电、水电和电网项目外，建设项目
开工建设是指建设项目的永久性
工程正式破土开槽开始施工，在此
以前的准备工作，如地质勘探、平
整场地、拆除旧有建筑物、临时建
筑、施工用临时道路、通水、通电等
不属于开工建设。火电项目开工
建设是指主厂房基础垫层浇筑第

一方混凝土。
可 见 ，无 论 是“ 正 式 破 土 开

槽”，还是“浇筑第一方混凝土”，都
是环境主管部门确定的建设项目

“开工”的识别标准。从立法体系
解释的角度看，新、改、扩建项目都存
在“开工”阶段。环境法领域的这一

“开工”标准，不仅可用于判断新建项
目的开工，还可用于判断改、扩建项
目的开工。 在 此 意 义 上 ，不 能 将

“开工”等同于“新建”。
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新建不是立项1

新建不仅是兴建

开工不等于新建

新建不同于已建成
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是否为“新建”，直接决定了执法半径

正确区分不同地区对“新建”不同说法

资料图片资料图片

应对名词正确含义做出解释

由清华苏州环境创新研究院、中国环
境报社和苏州高新区共同主办，苏州清弘
环创投资基金承办，清华大学环境学院作
为支持单位的“首届绿色技术创新应用大
赛”已进入决赛阶段。

大赛吸引了近百个优秀成长团队、初
创团队携各自先进技术报名参赛。经过
初赛及两轮复赛筛选，大赛组委会根据复
赛评审结果以及实地走访考察，决出 8 个

项目晋级决赛。同时为丰富大赛形式、增
强比赛的多样性，特邀一个获得过近两年
全国规模创新创业类赛事优秀成绩的绿
色环保相关项目作为“大赛直通车”项目
参加决赛。此外还有两个复赛表现优秀、
但仍需一定时间验证的项目进入“加时
赛”；“加时赛”项目可到清华苏州环境创
新研究院中试基地（合作伙伴企业）开展中
试或实地验证。

决赛将于 2018 年 12 月 7 日 在 苏 州
举 行 ，届 时 将 有 多 位 来 自 清 华 大 学 、大
型环境企业以及投资机构的专家、代表
作为技术评委、市场评委和投资评委为
参加决赛的项目进行点评，并最终决出
一等奖 1 名，二等奖 2 名，三等奖 3 名。获
奖项目团队将获得赛事主办方给予的丰
厚奖励。

张瑾

首届绿色技术创新应用大赛进入决赛阶段

参赛项目名称

主动水生态修复技术

腐植酸液态肥

工业循环水除垢设备

赤泥再利用综合开发

高分子纳米环保新材料

VOCs废气创新安全处理技术

新三酸甘油酯基植物油柴油

曲面锥除雾器

废旧荧光灯智造纳米节能灯

一种物理法处理废旧线路板
及回收铜的技术

新型智能节水小便器

企业（团队）名称

天津市安宝利亨环保工程技术有限公司

陕西云平农业科技有限公司

山东海能环境技术有限公司

江苏瑜工环保科技有限公司

常州安达环保科技有限公司

奥特拉斯(天津)环保科技股份有限公司

北京金鸿能生物科技有限公司

江苏揽山环境科技股份有限公司

广东昱明光能环保科技有限公司

上海奇谋能源技术开发有限公司

源创工作室团队

备注

决赛路演项目

决赛路演项目

决赛路演项目

决赛路演项目

决赛路演项目

决赛路演项目

决赛路演项目

决赛路演项目

决赛路演项目、“大赛直通车”项目

加时赛项目

加时赛项目

生态环境部通报2018-2019年
蓝天保卫战重点区域强化监督情况

打赢蓝天保卫战 强化监督在行动

本报记者牛秋鹏11月29
日北京报道 2018-2019 年蓝天
保卫战重点区域强化监督工作
继续开展，11 月 28 日，工作组
发现涉气环境问题 30 个；11 月
29 日，工作组发现未严格执行
重污染天气应急响应要求问题
10个（见附表）。

未严格执行重污染天气应
急响应要求问题 10 个。工作
组对京津冀及周边地区和汾渭
平原启动重污染天气应急响应
城市检查发现，河北省唐山市
路 南 区 1 家 ，廊 坊 市 广 阳 区 1
家，沧州任丘市 1 家、吴桥县 1
家；山东省济南市章丘区 1 家；
河南省郑州市上街区 1 家，洛
阳市孟津县 1 家，新乡市封丘
县 1 家，三门峡灵宝市 1 家、义
马市 1 家企业（单位）未严格执
行重污染天气应急响应要求。

发现 1 台应淘汰燃煤锅炉
未拆除。工作组发现，河北省
沧州市运河区城松建材有限公
司有 1 台（1 蒸吨以下）应淘汰
燃煤锅炉未拆除。

工业企业未安装大气污染
防治设施问题 5 个。其中，山
西省吕梁市临县 1家；山东省济
南市天桥区 1家；河南省洛阳市
嵩县 1家，三门峡市渑池县 1家；
陕西省铜川市耀州区1家。

工业企业不正常运行大气
污 染 防 治 设 施 问 题 5 个 。 其
中，河北省廊坊市广阳区 1 家、
三 河 市 1 家 ，衡 水 市 冀 州 区 1

家；河南省济源市 1 家；陕西省
铜川市耀州区 1家。

VOCs 整 治 不 到 位 问 题 5
个。其中，山西省太原市杏花
岭区 1 家；河南省开封市通许
县 1 家，安阳市汤阴县 1 家，济
源 市 1 家 ，三 门 峡 市 渑 池 县 1
家。

工业粉尘无组织排放问题
1 个。工作组发现，陕西省咸
阳市三原县有 1 家企业存在工
业粉尘无组织排放问题。

建筑工地扬尘管理问题 1
个。工作组发现，河南省新乡
市高新技术产业开发区有 1 家
存在建筑工地扬尘管理问题。

物料堆场未落实扬尘治理
措施问题 5 个。其中，河北省
秦皇岛市山海关区 1 家，保定
市易县 1 家；河南省鹤壁市淇
县 2 家，新乡市高新技术产业
开发区 1家。

其他涉气环境问题 7 个。
工作组发现，河北省石家庄市
赵县赵村；山西省吕梁市方山
县圪洞村、临县安业中学南侧，
晋中市寿阳县平舒乡龙门河村
杏明沟，运城永济市卿头镇西
安头村与三娄寺村交汇处；陕
西 省 宝 鸡 市 麟 游 县 国 道 S306
过境公路桥下，渭南市临渭区
翁家村存在露天焚烧现象。

对上述问题，生态环境部
已通过督办问题清单交办相关
市、县（区）人民政府依法调查
处理。

强化监督发现问题汇总表
序号

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

36

37

38

39

40

省（市）

河北省

河北省

河北省

河北省

河北省

河北省

河北省

河北省

河北省

河北省

河北省

山西省

山西省

山西省

山西省

山西省

山西省

山东省

山东省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

河南省

陕西省

陕西省

陕西省

陕西省

陕西省

市

石家庄
市

唐山市

秦皇岛
市

廊坊市

廊坊市

廊坊市

保定市

沧州市

沧州市

沧州市

衡水市

太原市

吕梁市

吕梁市

吕梁市

晋中市

运城市

济南市

济南市

郑州市

开封市

洛阳市

洛阳市

安阳市

鹤壁市

鹤壁市

新乡市

新乡市

新乡市

焦作市

焦作市

三门峡
市

三门峡
市

三门峡
市

三门峡
市

铜川市

铜川市

宝鸡市

咸阳市

渭南市

县（市、
区）

赵县

路南区

山海关
区

广阳区

广阳区

三河市

易县

任丘市

吴桥县

运河区

冀州区

杏花岭
区

方山县

临县

临县

寿阳县

永济市

天桥区

章丘区

上街区

通许县

孟津县

嵩县

汤阴县

淇县

淇县

封丘县

高新技
术产业
开发区

高新技
术产业
开发区

济源市

济源市

灵宝市

渑池县

渑池县

义马市

耀州区

耀州区

麟游县

三原县

临渭区

污染源名称

赵村垃圾树叶焚烧点

宝珠家具有限公司（涂
胶、封边工序正在生产）

白鹭岛小区西侧物料堆
场

华通香精香料有限公司

宏伟混凝土有限公司
（该企业正在生产）

宏远彩涂板有限公司

平跃洁净型煤经销处

庆业电机设备有限公司
（两条热镀锌生产线正

在生产）

吴桥宝丽隆新型建材有
限公司（打磨工艺正在

生产）

城松建材有限公司

仁孝医疗器械有限公司

保时卫浴喷漆加工点

圪洞村垃圾焚烧点

安业中学南侧秸秆焚烧
点

王鑫农产品专业合作社

平舒乡龙门河村杏明沟
秸秆焚烧点

卿头镇西安头村与三娄
寺村交汇处秸秆焚烧点

城建材料开发服务中心

山东鲁恒建材有限公司
（11月 28日运输水泥达

120吨左右）

铝都阀门有限公司（焊
接工序正在生产）

东森木业有限公司

人诚轴承配件有限责任
公司（蘸油热处理工段

正在生产）

兴坤隧道工程机械有限
公司嵩县分公司

城关永通路国庆汽修门
市

大正水泥有限公司

中鑫砼业有限公司

环城路施工工地（该工
地正在进行施工）

007乡道与石武高铁交
汇处施工工地

227省道与 G4京港澳高
速交汇处物料堆场

丰源电力科技有限公司

龙源电器有限公司

中建 7局 4公司基础设
施分公司（搅拌站正在

生产）

雄安豫无纺布有限公司

五里河和谐钣金喷漆店

昊欣物贸有限责任公司
北面施工工地（正在进

行土方作业）

满意水泥有限责任公司

金梧桐矿业有限责任公
司

国道 S306过境公路桥
下秸秆焚烧点

三原西源陶瓷有限公司
(信访投诉)

翁家村西侧约 500米处
路口垃圾焚烧点

问题类型

其他涉气环境问题

未按要求严格落实应
急预案

物料堆场未落实扬尘
治理措施

治污设施不正常运行

未按要求严格落实应
急预案

治污设施不正常运行

物料堆场未落实扬尘
治理措施

未按要求严格落实应
急预案

未按要求严格落实应
急预案

应淘汰燃煤锅炉未拆
除

治污设施不正常运行

未落实 VOCs整治要
求

其他涉气环境问题

其他涉气环境问题

未安装治污设施

其他涉气环境问题

其他涉气环境问题

未安装治污设施

未按要求严格落实应
急预案

未按要求严格落实应
急预案

未落实 VOCs整治要
求

未按要求严格落实应
急预案

未安装治污设施

未落实 VOCs整治要
求

物料堆场未落实扬尘
治理措施

物料堆场未落实扬尘
治理措施

未按要求严格落实应
急预案

建筑工地未落实“六
个百分百”要求

物料堆场未落实扬尘
治理措施

治污设施不正常运行

未落实 VOCs整治要
求

未按要求严格落实应
急预案

未安装治污设施

未落实 VOCs整治要
求

未按要求严格落实应
急预案

未安装治污设施

治污设施不正常运行

其他涉气环境问题

工业粉尘无组织排放

其他涉气环境问题

本报记者张铭贤 通讯员赵元峰衡水报
道 今年以来，河北省衡水市环保局以依法
行政为抓手，以改革创新为着力点，紧紧围绕
环保重点工作，不断提升法治建设能力，推动
环境质量持续改善。

启动立法，完善环保法治体系。今年以
来，衡水市围绕大气、水环境污染治理以及环
境宣传教育，全力推动环境立法工作。截至
目前，衡水市第一部地方性法规《衡水湖水质
保护条例》已经河北省人民代表大会常务委
员会审查批准，将为衡水湖保护提供法律依
据。制定出台的《衡水市环境违法黑名单管
理办法》实施以来，已有 8 家环境违法行企业
被列入了“黑名单”。此外，衡水市环保局还
参与完成了《衡水市扬尘污染防治管理办法》

《衡水市环境宣传教育条例》的起草工作。
加强普法，构建环境法治屏障。突出典

型案例教育，衡水市开展了多种形式的“以事
说法、以理讲法、以案宣法”活动，把环境危害
大、社会影响恶劣 的 违 法 案 件 作 为 典 型 案
例 予 以 公 开 曝 光 。 同 时 ，突 出 重 点 行 业 普
法 ，围 绕 区 域 重 点 行 业 污 染 治 理 编 制 普 法
宣 传 册 、组 织 法 律 培 训 ，把 日 常 检 查 与 法
律宣传融为一体，不断将环境法律、法规带
进企业，使其切实提高环境保护意识，规范企
业环境管理。

启动立法 加强普法

衡水全方位
加强法治建设


