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环境保护非诉行政执行禁止令的法律性质

与规范适用

王树义，张雪峰

摘　要：环保行政机关常因无自力强制执行权，在面对行为人不履行行政决定且持续存在环境违法行为

时陷入困境，环境保护非诉行政执行禁止令可在该机关申请法院强制执行前，为生态环境提供暂时性之保护。

其意义不仅在于解决环保行政机关执法行为存在的 “空窗期”，更在于通过环境行政执法和司法的相互衔接配

合，丰富生态环境损害预防性救济的手段。在性质上，该禁止令不属于行政强制执行方式，也不是行为保全

在生态环境保护领域的又一拓展，而是以实现环境公共利益为目的行政行为的司法保障措施，属于程序法上

一种新的、独立的非诉行政执行程序的准备程序。对禁止令的适用情形应当以环保行政机关所作行政决定是

否具有期限限制为依据，进行分层化处理。在适用程序设置上，通过交错运用诉讼与非讼程序法理，遵循
“环保行政机关申请—法院审查判断”的单边结构，进一步优化禁止令的申请、审查、执行及终止程序，规范

其司法适用。
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①　 《行政强制法》第５３条：“当事人在法定期限内不申请行政复议或者提起行政诉讼，又不履行行政决定的，没有
强制执行权的行政机关可以自期限届满之日起三个月内，依照本章规定申请人民法院强制执行。”

一、引　言

环境保护禁止令是生态环境损害预防性救济的重要手段，按照其适用阶段不同可以分为环境刑
事禁止令、环境保护诉前、诉中禁止令和环境保护非诉行政执行禁止令。环境保护诉前、诉中禁止
令最直接的法律依据是２０１２年 《民事诉讼法》规定的行为保全制度，《中华人民共和国刑法修正案
（八）》第２条和第１１条则为环境刑事禁止令的适用提供了法律准则。只有环境保护非诉行政执行
禁止令仅是地方经验的成果，尚未有相应的法律支撑。
环境保护非诉行政执行禁止令是为解决无自力强制执行权的环保行政机关执法行为与司法保障

间的 “空窗期”而产生的。依据 《行政强制法》第５３条①之规定，环保行政机关对其作出的行政
决定，要经过当事人提起行政救济期限届满之日 （一般为行政诉讼的申请期限六个月）的次日才可
向法院申请强制执行，因还要将法院的受理、审查及法院的实际执行时间计算在内，往往导致错过
最佳执行时间［１］，造成不可逆的生态环境损害后果。基于生态环境损害对 “避免程序拖延所致救济
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时间耗损”有更迫切的需要，环境保护非诉行政执行禁止令①应运而生。
由于禁止令横跨实体与程序两大领域，所涉问题复杂且众多，比较法上没有完全相同的制度予

以参照②。故此，对其研究有待深入。具体说来，有如下问题尚需研究：首先，环境保护非诉行政
执行禁止令的法律性质为何？其与行政强制执行程序和行为保全之间是何种关系？其次，环境保护
非诉行政执行禁止令的适用情形为何？再次，环境保护非诉行政执行禁止令适用的具体规则该怎样
设计？本文将对上述问题予以系统化研究，以期为最高人民法院正在酝酿颁布的 《环境资源案件适
用禁止令的若干规定》提供理论与制度支持。

二、清源正本：环境保护非诉行政执行禁止令的法律性质

环保行政机关对其作出的行政决定无自力强制执行权，是因为我国行政法的立法宗旨在于 “规
范行政权力的行使，保护公民的权利”［２］，但这也使其在面对行为人不履行行政决定且持续存在环
境违法行为的情况下陷入窘境。源于地方探索的环境保护非诉行政执行禁止令，在环保行政机关申
请人民法院强制执行前，允许其先行请求人民法院责令行政相对人立即停止环境违法行为，给予生
态环境暂时性保护。虽同为暂时性、预防性保护措施，但其与以保护行政相对人权益为目的的行政
行为停止执行和行为保全等预防性保护措施不同，环境保护非诉行政执行禁止令是对以实现环境公
共利益为目的的行政行为予以司法保障的措施③，其充分展现了环境司法保障与环境行政执法手段
之间的有效衔接配合［３］。作为一项程序法上的制度，其综合了诉讼程序与非诉程序的特点，是非诉
行政执行程序的准备程序。

（一）禁止令是以实现环境公共利益为目的行政行为的司法保障措施
当前关于环境保护非诉行政执行禁止令的法律性质有两种观点。其一是从行政行为的视角出

发，以该禁止令是依据 《行政强制法》第５３条由具有环境保护职责的行政机关申请，将其认定为
行政强制执行措施［４］，且美国行政法的确是将禁止令规定为一种行政执行的手段④；其二是从行政
程序的视角分析，认为环境保护非诉行政执行禁止令与我国行政诉讼法及其司法解释中规定的行为
保全制度［５］均是为了防止不及时制止将使某项权益受到难以弥补损害的措施，二者具有同质性，均
属暂时性保护之措施。
如果按照上述观点，认为环境保护非诉行政执行禁止令没有建立新的或者独立的程序制度，那

便完全可以改造现有的行政强制执行程序或者行为保全程序作为禁止令的程序规则，但事实并非如
此。首先，《行政强制法》第１２条⑤规定了行政强制执行的方式，并以 “其他强制执行方式”进行
概括式兜底规定，那么其应与前五项强制执行方式具有同质性和等价性，并具有下列特征：一是法
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①

②

③

④

⑤

下文所述 “禁止令”皆为环境保护非诉行政执行禁止令。

本文所称环境保护非诉行政执行禁止令与大陆法系的假扣押、假处分制度以及英美法系的禁令制度均属预防性保
护措施，但由于本文所称禁止令的适用阶段 （非诉行政执行阶段）和适用领域 （行政法领域）与上述制度均有不同，因
此在比较法上未能找到完全对应本文禁止令的制度类型。但同为禁止令制度的它们之间仍具有共通性，因此本文在对禁
止令程序规则进行具体设计时仍会参考上述制度。

“２０１８年 ‘行诉法解释’没有顾及行政诉讼的特点，将以保护行政相对人权益为目的的预防性保护措施与以实现
公共利益为目的的行政行为保障措施合并规定，且适用相同规则，十分不利于预防性保保护功能的发挥”。该观点参见罗
智敏：《我国行政诉讼中的预防性保护》，《法学研究》２０２０年第５期。

“行政执行的手段包括罚款、监禁、禁止令、中止和终结令、福利的中止和许可的撤销等”。该观点参见白维贤、

金立法、薛刚凌：《中美行政执行制度比较》，《行政法学研究》２００１年第１期。
《行政强制法》第１２条：“行政强制执行的方式：（一）加处罚款或者滞纳金；（二）划拨存款、汇款；（三）拍卖

或者依法处理查封、扣押的场所、设施或者财物；（四）排除妨碍、恢复原状；（五）代履行；（六）其他强制执行方式。”



律效果具有终局性而非暂时性；二是须由法律直接设定［６］。但是环境保护非诉行政执行禁止令并没
有纳入法律直接设定的范畴，且法律效果并不具有终局性，该禁止令具有一定的期限限制，待期限
届满后仍可能进入诉讼程序或非诉行政强制执行程序。这是从禁止令的形式上将其与行政强制执行
方式予以区分，此外，二者的实质也大不相同。从 《行政强制法》的条文结构来看，不论是何种行
政强制执行方式均规定在可由行政机关自力实施强制执行程序中，其本质上仍是一种行政行为，而
禁止令则是发生在环保行政机关申请法院强制执行之前，是一种需经过法院审查判断并最终由法院
执行的司法措施。故环境保护非诉行政执行禁止令不是一种行政强制执行方式。
其次，环境保护非诉行政执行禁止令与行为保全亦有差别。我国行为保全制度来源于法律移

植，大陆法系的定暂时状态假处分制度和普通法系的中间禁令制度为其主要借鉴对象［７］。行为保全
分诉前和诉中两类，因禁止令与诉讼并无必然联系，所以本文仅需厘清其与诉前行为保全之间的关
系。综合学者的观点，可以发现两者主要有以下不同：第一，性质不同。“行为保全的请求权基础
是诉权，其法律属性是诉讼 （行为）保全制度”［８］；禁止令则属于生态环境损害预防性救济的手段，
其正当性来源于保障无自力强制执行权的环保行政机关执法行为的有效性。第二，目的不同。“行
为保全 （无论是诉前保全还是诉中保全）制度的初衷以及行为保全概念本身都是以保全裁判结果的
实现为目的”［８］，而禁止令并不以保全裁判结果为目的，其是将环境污染、生态破坏所可能造成的
严重后果遏制在形成之虞或将其破坏性限制在较小的范围内。第三，适用阶段不同。行为保全以申
请人起诉为必要条件，其虽不是对案件的最终解决，但从其颁发需考虑 “申请人胜诉可能性”来
看，其在一定程度上预示了案件的可能结局，而禁止令的适用是在行政机关申请法院强制执行行政
决定之前，并不必然伴随着诉讼程序，环保行政机关向法院申请禁止令，仅是通过法院颁发禁止
令，达到责令行为人立即停止环境违法行为、防止生态环境进一步损害的目的，不具有确定行政相
对人环境违法事实的作用，法院颁布禁止令后是否进入诉讼阶段尚未可知。第四，申请主体不同。
行为保全的申请主体为行政机关和行政相对人，而禁止令的申请主体只能是环保行政机关。第五，
保护对象不同。行为保全制度的保护对象是行政相对人或行政机关中任一方的行为，而禁止令的保
护对象则是生态环境公共利益。
但是环境保护非诉行政执行禁止令与诉前行为保全之间的关键差别，基于利益衡量论［９］（Ｐ３８）的

视角，是二者各自的制度利益与环境公共利益之间的关系不同，即对环境公共利益的关注程度大不
相同。法院在审查行为保全的条件时，“不可避免地需要权衡当事人双方的个人利益、社会公共利
益以及行为保全的制度利益”［１０］，行为保全对公共利益的关注程度不高，不损害或不与公共利益相
冲突即可；而禁止令的目的便是为了保护环境公共利益，因此禁止令的制度利益与公共利益发生重
合，法院在对是否颁发禁止令作出判断时，仅需在禁止令的制度利益与被申请人的个人利益间进行
衡量。
综上，环境保护非诉行政执行禁止令在性质上明显区别于行政强制执行和行为保全，其为环保

行政机关申请法院强制执行行政决定的内容之前，为实现环境公共利益为目的的行政行为提供司法
保障的措施。

（二）禁止令是环境保护非诉行政执行程序的准备程序
设置环境保护非诉行政执行禁止令的根本目的是为弥补无自力强制执行权的环保行政机关行政

执法行为与司法强制力保障间的 “空窗期”，为生态环境损害之救济提供一种较之以往更有效率的
暂时性保护。《行政诉讼法司法解释》规定的诉前行为保全制度无法脱离诉讼程序而独立存在，而
禁止令则适用于非诉行政执行程序之前，与诉讼程序并无必然关联。因此两种制度具有本质差别，
不属于同一范畴的产物。
那除了行为保全，是否还存在其他制度既可以更高效快捷地救济生态环境损害，又能解决无自
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力强制执行权的环保行政机关执法行为与司法强制力保障间的 “时间空挡”问题呢？《行政强制法》

第５９条①规定在同时满足 “情况紧急”和 “保障公共安全”的条件下，行政机关可以申请法院立

即执行其作出的行政决定。从该条的规定来看，无自力强制执行权的环保行政机关可以基于 “生态

环境正在遭受损害或有遭受损害之风险”的紧急情况和为保障生态环境公共安全这两点理由，直接

依据 《行政强制法》第５９条之规定径行向法院提出立即执行其作出的行政决定之内容。此时设置

禁止令似乎多此一举。但事实并非如此，《行政强制法》第５９条允许行政机关申请法院立即执行的

规定属于５３条之例外情形，即使在同时满足 “紧急情况”与 “保障公共安全”的条件下，“没有行

政强制执行权的行政机关也不得突破法律的规定擅自实施行政强制执行，仍须向相应的人民法院提

交规定的申请材料，由人民法院审查后根据具体情况决定是否立即实施强制执行”［１１］（Ｐ３２２）。由此可

见，《行政强制法》第５９条与第５３条的区别是能否简化非诉行政强制执行的申请、审查等相关程

序。而禁止令与 《行政强制法》第５９条规定的申请立即执行制度虽然均适用于紧急情况，但两者

存在根本区别，申请立即执行制度是法院已经对行政相对人的行为进行实质审查，并对行政机关作

出的行政决定予以最终确认。与申请立即执行程序须进行实质审查相比，禁止令仅贯彻最低限度的

程序保障，且保障程度较低，其作为非诉行政强制执行前给予生态环境暂时性保护之措施，不仅可

以在申请非诉行政执行前的任何时间内使用，而且该命令并不具有最终效力，待禁止令的有效期届

满仍可能进入非诉行政执行程序或诉讼程序。由此可见，与申请立即执行程序相比，禁止令能将法

院发出强制命令的时间点提前，从而尽早实现对生态环境的保护。

在肯定了环境保护非诉行政执行禁止令制度价值的基础上，虽然确定了禁止令是环保非诉行政

执行程序的准备程序，那作为一种新的、独立的程序性司法措施，其程序设置标准为何呢？《行政

诉讼法》及其司法解释在程序设置上有诉讼程序、非诉程序和执行程序三种，这三种程序的功能各

有侧重，诉讼与非诉程序的根本区别在于前者具有解决纠纷之功能，后者则不具此功能。执行程序

则是法院对当事人所负权利义务的强制实现。首先，禁止令不属于诉讼程序。诉讼程序是以两造对

立、法院居中裁决为基本架构，但环境保护非诉行政执行禁止令充分发挥司法能动提前介入生态环

境损害救济进程，这种介入确实会 “造成行政相对人程序性权利的丧失或缩减”［１２］。禁止令申请的

目的在于预防生态环境损害行为的发生或扩大，与当事人后续的诉讼行为和判决结果基本无关。

其次，禁止令与执行程序具有本质区别。执行程序是指对无争议的有效司法裁判或者准予执行

的行政行为强制其实现的过程。环境保护非诉行政执行禁止令的内容为 “责令行为人立即停止环境

违法行为”。环境保护非诉行政执行禁止令适用于环保行政机关申请人民法院强制执行行政决定之

前，基于其高时效性要求，法院并未对禁止令的申请进行严格审查，因此从适用前提的角度出发其

近似于美国的中间禁令制度，是指在案件事实没有经过实体审理的情况下，让被申请人以作为或不

作为的方式对申请人的利益进行保护的救济［１３］，中间禁令制度主要包括两种：一是指法院发出的

带有强制性的禁止当事人实施某种特定行为；二是法院发出的要求当事人实施某种特定行

为［１４］（Ｐ１５１－１５２）。本文认为禁止令的主要目的是为了避免环保行政机关对行政相对人的环境违法行为

因无直接强制执行权所致救济时效受损，故此，不能脱离这一目的扩大解释其内容，对 “要求当事
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① 《行政强制法》第５９条：“因情况紧急，为保障公共安全，行政机关可以申请人民法院立即执行。经人民法院院
长批准，人民法院应当自作出执行裁定之日起五日内执行。”



人实施某种特定行为”这类可替代性的作为义务，环境行政代履行程序①更加便捷，无需司法机关
的介入，更加符合生态环境损害救济的高时效性要求。因此应将禁止令的内容限制于 “责令立即停
止环境违法行为”，法院发布的这一禁止令并无明确具体的执行内容，而只是在短时间内暂停行政
相对人的环境违法行为，对已经造成或者可能造成的生态环境损害行为阻止或预先阻止之效。至于
行政相对人是否确实存在环境违法行为以及环保行政机关作出的行政决定是否适当等问题留待今后

的行政复议、诉讼程序以及非诉行政执行审查程序加以解决。

综上，环境保护非诉行政执行禁止令这一环保非诉行政执行程序的准备程序，与非诉程序具有
通约性，也兼具诉讼程序的部分特点，作为一项暂时性措施，禁止令期限届满，仍需进入非诉行政
执行程序。禁止令所要求的高时效性恰与非诉程序 “遵循的职权主义、自由证明、简易主义的程序
法理相互契合”［８］，况且禁止令并非一味地考虑生态环境公共利益，削弱行政相对人的程序性权利。

当前巨额的环境行政罚款或生态环境损害赔偿费用往往使环境违法行为人不堪重负，部分企业面临
破产危险。禁止令可对当事人环境污染、生态破坏行为行预先阻止之效，在减轻违法行为人的行政
责任、生态环境损害赔偿责任等实体性权利方面能发挥积极作用，其适用能较好地平衡环保行政相
对人程序性权利缺失与实体性权利补足间的关系。

三、如切如磋：环境保护非诉行政执行禁止令适用情形的分层化处理

自地方司法实践中首例环境保护非诉行政执行禁止令案 （无锡市锡山区环境保护局对无锡万昌
交通工程有限公司责令停工申请强制执行案）肇始，多地针对该禁止令的司法适用出台了相关文件
（如表１所示）。此外，各地亦颁布了本地乃至本省首例环境保护非诉行政执行禁止令 （如表２所
示）。司法实践中已经颁布的禁止令大多集中于 《环境保护法》第６０、６１和６３条规定的情形，如：

未配套建设环境保护设施，建设项目投入生产，对环境造成影响②；某生产加工项目未经环保主管
部门环评审批同意，擅自建成并已投入生产③；生产活动未建相应环保设施，导致大气、水污染物
违法排放④；以及擅自倾倒、堆放固体废物垃圾，对周边环境造成重大影响⑤。地方性法律文件对
禁止令适用情形的规定并不一致，以濮阳市、珠海市金湾区、信阳市等地方为代表，其未对禁止令

—４２—

中国地质大学学报 （社会科学版）

①

②

③

④

⑤

《行政强制法》第５０条及我国环境保护单行法律 （《森林法》第８１条、《草原法》第７１条、《海域使用管理法》

第４７条、《放射性污染防治法》第５６条、《固体废物污染环境防治法》第１０８条和第１１３条、《水污染防治法》第８５条和
第９０条、《野生动物保护法》第５４条、《水土保持法》第５５条）均规定了可以适用环境行政代履行的情形，我国环境领
域的代履行制度有如下特点：第一，代履行的主体可以是行政机关，也可以是其委托的第三人；第二，代履行适用的范
围是可替代性的作为义务 （如拒不恢复、拒不补种、责令限期恢复／拆除／改正／采取措施／捕回、责令改正等）；第三，代
履行的适用前提是当法定义务人拒不履行法定义务，且费用由法定义务人承担。

参见 （２０１８）渝０１０１行审１９０号重庆市梁平区环境行政执法支队与梁平县兄弟青筒瓦厂其他非诉执行审查行政
裁定书。

参见 （２０１７）浙０５０３行审２０６号湖州市南浔区环境保护局、湖州南浔晨开木业有限公司非诉执行审查行政裁定书。
“生产活动未建相应环保设施，导致大气、水污染物违法排放”这类情形颁布的禁止令案例的具体情况参见 “潢川

法院连发两张环境保护禁止令”，网址：ｈｔｔｐｓ：／／ｍ．ｓｏｈｕ．ｃｏｍ／ａ／２１１８０５４５８＿２５３２３５／；“乳胶厂非法经营 中牟法院发出我省
首个环保禁止令 （组图）”，网址：ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｓｏｈｕ．ｃｏｍ／ａ／７７６８８９９１＿２５２６３４，最后访问日期２０２０年３月１９日。

“擅自倾倒、堆放固体废物垃圾，对周边环境造成重大影响”，因此类情形颁布的禁止令案例具体情况参见：“郑
州市二七区环保禁止令：违者最高罚１００万”，网址：ｈｔｔｐ：／／ｍ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｈａ／２０１８－０６／２８／ｃ＿１１２３０４６７７２．ｈｔｍ；
“巩义法院召开新闻发布会发布巩义市首例环保禁止令”，网址：ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｍｅｉｐｉａｎ．ｃｎ／１ｇｂｋｆｑｋｍ；“今天，登封法院
紧急开出环保禁止令，因为这个地方自然了！”ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｓｏｈｕ．ｃｏｍ／ａ／２８０８７７９７９＿１２００５０９８９，最后访问日期２０２０
年３月１９日。



的适用范围做具体规定，仅指出禁止令的适用可以综合考虑行为人的环境违法行为持续存在，且会
对周边环境造成较大影响，如不及时制止，可能造成生态环境不可逆或进一步的损害、环保行政机
关证据充足且搜集证据程序合法等因素。而以重庆市万州区人民法院为代表对禁止令的适用情形予
以概括列举式规定①。两种规定方式各有优劣，前一种方式可适用范围广泛，环境污染、生态破坏
领域均可适用，但可识别度较小；后一种方式虽具有较高的可识别度，但适用范围较窄。

表１　地方颁布的环境保护禁止令相关文件

颁布机关 文件名称

重庆市渝北区人民法院 《环境保护禁止令实施办法 （试行）》

重庆市三中院 《环境保护禁止令实施办法》

重庆市万州法院 《关于三峡库区试行环境保护禁止令的意见》

濮阳市中级人民法院 《濮阳市中级人民法院环境保护禁止令实施办法》

珠海市金湾区人民法院 《珠海市金湾区人民法院环境保护禁止令实施办法 （试行）》

湖州市中院 《关于环境保护禁止令的实施办法 （试行）》

信阳市中院、信阳市环保局 《信阳市环境资源保护禁止令实施规定 （试行）》

表２　地方颁布的首例环境保护非诉行政执行禁止令

地域 案例名称

河南省 １．登封法院对登封市告成镇某煤矿发布禁止令

２．巩义市人民法院联合市环保局到芝田镇某公司张贴禁止令

３．郑州二七区法院向全区发出环境资源保护禁止令

４．中牟县法院根据中牟县环保局的申请对中牟县刘集镇冉老庄村一乳胶厂发布禁止令

５．河南省潢川县人民法院根据潢川县环保局的申请对一家废旧塑料泡沫加工厂和一家砖厂发布禁止令

６．新密市环保局协同市人民法院对超化镇李坡村李某经营的水洗砂厂下达环境资源保护禁止令

重庆市 １．万州区环保局申请法院向保杰废油回收公司发布环境保护禁止令

２．万州区环境资源审判庭、区环保局、区公安局对梁平县兄弟青筒瓦厂和梁平县鸿发陶瓷制造有限公司

以及梁平县云龙镇胜响琉璃瓦厂下达禁止令等

江苏省 １．昆山法院根据昆山市环保局的申请向昆山市根本五金有限公司发布禁止令

２．淮安市清浦区人民法院针对淮阴区棉花庄镇从事家具生产的个体户程某以及加工楼盘模型的个体户张

某发布的临时禁令

浙江省 １．湖州长兴县法院与环保局对浙江某实业有限公司送达环境保护禁止令

２．湖州南浔区法院根据南浔区环保局的申请向南浔镇晨开木业有限公司发布禁止令

山东省 东营市开发区法院向广饶县某橡塑公司发出环保禁止令

（一）禁止令适用情形分层化处理的前提条件
禁止令的适用情形不应局限于实践中出现的 《环境保护法》第６０、６１和６３条规定的情形，但

在适用上应遵循比例原则。法院在确定是否准予颁发禁止令时应当对被申请人是否存在环境违法行
为、被申请人的环境污染、生态破坏行为是否具有现实而紧迫的重大风险、是否会对生态环境造成
难以弥补的损害或者难以修复的程度等因素综合考量。但 “申请人是否具有较大的胜诉可能性”这
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① （一）违反规定向库区水域或其他水体排放、倾倒或者处置工业固体废物、城镇垃圾和其他有害物质的环境案件；
（二）违反规定向大气排放含有毒物质的废气和粉尘的环境案件；（三）随意倾倒、堆放工业废物、生活垃圾等固体废物
的环境案件；（四）严重侵害环境，影响恶劣的其他环境案件。



一因素不应列入综合考量范围，因为禁止令与诉讼程序并无必然关联性，其并不以两造对立、言辞
辩论为原则，基于颁布禁止令的时间紧迫性很难要求法院在短时间内且信息不充分的情形下作出胜
诉率的预判；且 “被申请人的环境污染、生态破坏行为是否具有现实而紧迫的重大风险”等因素的
考量已经凸显了颁布禁止令的急迫性和必要性，也就无需额外考虑胜诉率问题。
禁止令的适用情形除了考虑是否造成生态环境损害以及造成多大程度的生态环境损害之外，还

应明晰禁止令的适用是为解决 《行政强制法》第５３条或第５９条环保行政机关对其作出的行政决定
因无自力强制执行权，而对环境违法行为人持续存在的环境违法行为无能为力的困境。因此还须说
明禁止令可以针对环保行政机关作出的何种行政决定予以适用。
在行政法上 “任何行政决定都会发生实施问题，但不是任何行政决定都会发生执行问题”［１５］，

“行政法中的行政命令、行政确认、行政给付、行政许可、行政处罚、行政措施、行政征收、行政
征用、行政裁决、行政赔偿、行政补偿、行政复议等行政行为，其内质都是一种行政决定”［１５］。虽
然上述行政决定类型均会发生实施问题，但只有行政命令、行政征收、行政征用、行政处罚以及部
分行政裁决和行政复议会产生强制执行问题。通过对我国环境法律体系中环境基本法、环境污染防
治法、自然资源与能源法、生态环境保护法和环境综合管理法中所包含的３１部环境保护单行法律
或法规中环保行政机关可以对环境违法行为人作出的行政决定类型 （如表３所示）进行概括总结，
得出申诫类、查封扣押类、缴纳金钱类、责令改正类、责令限期改正类①等行政决定，这些行政决
定中责令改正类与责令限期改正类无论在行政法上界定为行政处罚还是行政命令，均会产生强制执
行问题。

表３　现有环境保护单行法律中环保行政机关可作出的行政决定类型

类别 行政决定类型

环境基本法 警告；罚款；责令停止生产或使用；责令重新安装使用；责令停业、关闭等

环境污染防治法 责令改正；责令停产整治；责令限制生产；责令停业、关闭；责令限期拆除；责令停止违法行

为；限期采取治理措施；消除污染；罚款；责令限期改正；责令拆除或关闭；责令停业整顿；

没收违法所得；警告；暂扣或吊销许可证等

自然资源与能源法 责令停止违法行为、采取补救措施；罚款；责令停止使用、限期改正；限期采取补救措施；吊

销取水许可证；责令停止生产、销售或者使用；责令限期拆除、恢复原状；限期恢复原状；没

收违法所得

生态环境保护法 责令停止违法行为；没收违法所得；罚款；退耕、恢复植被等补救措施；责令限期改正；限期

补办手续；责令停止生产或者使用；责令限期清理；警告；责令限期捕回；吊销相关许可证；

责令关闭；责令停产整顿

环境综合管理法 责令改正；责令限期改正；罚款；责令停业整顿；降低资质等级或者吊销资质证书；罚款；责

令停止建设；限期拆除；没收实物或者违法收入；查封施工现场、强制拆除

但实践中这些环境保护行政决定并非仅是单独适用，而是可以多种组合同时适用，例如：在中
国裁判文书网以 “非诉行政执行、《水污染防治法》和裁定书”三者为关键词，搜索得到１８１篇文
书，从中选择出支持环保机关非诉行政强制执行申请的文书，并对环境保护行政机关作出的行政决
定进行分析，主要存在以下三种情况：一是行政机关同时作出行政处罚与责令立即整改环境违法行
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① 在行政法领域责令改正是一个包容性很强的概念，因为不同的违法行为、不同的违法形态有不同的改正方式，因
而责令改正有不同的表现形式。根据现有法律、法规和规章的规定，责令改正还有多种 “变体”形式，例如责令停止发
布广告、责令停止侵权等，它们在表述上均有责令改正的形式。参见李孝猛：《责令改正的法律属性及其适用》，《法学》

２００５年第２期。



为的行政命令①；二是行政机关只作出行政处罚等行政决定，但行政决定书中同时包含 “责令停止
环境违法行为”的意思表示②；三是行政机关虽没有作出 “责令停止环境违法行为”，但通过作出
的其他行政决定有停止违法行为之意，如责令拆除暗管以停止环境违法行为③。因此禁止令的适用
一般是针对广义的 “责令改正类”和 “责令限期改正类”行政决定。

（二）禁止令的适用情形 “以行政决定本身是否具有期限限制”予以分层处理
地方司法经验和文件暴露了地方实践对禁止令的适用情形并无明确、统一规定的现实情况。在

无自力强制执行权的环保行政机关依照 《行政强制法》第５３条或第５９条申请法院强制执行其行政
决定之内容前，以确有禁止令适用的必要性与紧迫性为前提条件，赋予其为保护生态环境之需的禁
止令申请资格。
应针对环境违法行为人已经造成生态环境损害和尚未造成生态环境损害的不同情况，结合环保

行政机关作出的行政决定类型，对禁止令的适用情形进行分层处理。第一层是以行为人的环境污
染、生态破坏行为造成或可能造成生态环境损害，环保行政机关作出责令改正类行政决定，行为人
仍持续实施环境违法行为，环保行政机关由此向法院申请禁止令，以发挥其暂时性、预防性保护生
态环境之价值；第二层是以行为人的环境污染、生态破坏行为已经或可能造成生态损害或者持续、
反复造成损害的情况下，环保行政机关已对行为人作出责令限期改正类行政决定，行政机关在行政
相对人经过规定期限，逾期仍不改正的情况下可向法院申请禁止令。

四、鉴往知来：环境保护非诉行政执行禁止令的规范适用

表１中地方颁布的禁止令实施办法，对禁止令适用的申请、审查、执行等程序进行了不同程度
的规定。此外司法实践中有关禁止令的适用也进行了一定的创新，例如禁止令的执行人员较为多
元，除了法院环境资源审判庭的法官或者执行局的有关人员，还有环境行政执法人员、地方政府官
员、公安机关或者涉事企业所辖派出所的工作人员等。但事实上这一创新亦违反了行政职权法定原
则的要求，《行政强制法》第１３条规定：“行政强制执行由法律设定。”无论法院是将执行实施权委
托给行政机关行使，还是和行政机关进行联合执法，抑或是让行政机关作为协助执行人，事实上是
使没有强制执行权的行政机关取得了强制执行实施权，这明显违背了行政职权法定的原
则［１６］（Ｐ２０４－２０５）。另外，郑州二七区法院发布的禁止令还对禁止令的申请主体进行了创新④。但正如前
面所述，地方司法实践的创新也暴露了问题所在，这些创新并非都是合理合法的。环境保护非诉行
政执行禁止令在司法实践中普遍适用的现象是客观存在的，但为了充分发挥这一程序的制度优势，

对其进行规范适用亦必不可少。

环境保护非诉行政执行禁止令兼具诉讼程序与非诉程序的特点，这是对其进行规范适用的前
提。从设置该制度的根本目的出发，意味着禁止令的申请、审查以及执行等程序控制的削弱。司法
实践中法院为缩短颁发禁止令的时间，会在接到行政机关申请时进行现场考察，这一举措大为缩短
颁布禁止令的时间，甚至接到申请当日或次日便可发出禁止令。禁止令作为一项生发于实践的新兴
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①

②

③

④

参见 （２０２１）辽１１行审复２号盘锦市生态环境局非诉执行审查行政裁定书。

参见 （２０２０）苏０８执复２３号盱眙县环境保护局与盱眙三河金旺生猪养殖专业合作社非诉执行裁定书。

参见 （２０１６）湘０６行审２６号岳阳市环境保护局与汨罗市博磊装饰材料有限公司非诉执行审查裁定书。

郑州二七区法院在司法实践中禁止令的申请主体除环境保护行政机关外，还包括农业农村工作委员会等主体。参
见 “郑 州 二 七 区 法 院 发 布 环 保 禁 止 令 违 者 处 罚”，网 址：ｈｔｔｐ：／／ｈｅｎａｎ．ｓｉｎａ．ｃｏｍ．ｃｎ／ｎｅｗｓ／２０１８－０６－２８／ｄｅｔａｉｌ－
ｉｈｅｑｐｗｑｘ８６２９１３１．ｓｈｔｍｌ，最后访问日期２０１９年３月１６日。



制度，应当根据其自身特点设置独特的构成要件，不能为其他制度所湮没。禁止令适用于环保非诉
行政执行之前，依环保行政机关单方申请而开始，基于禁止令高效性要求、需要最大程度地发挥为
生态环境提供暂时性保护之功效，因而不具备双方当事人通过举证、质证、辩论等阶段确定基本法
律事实的条件，当然这就有可能导致禁止令的错误或滥用，应给予双方当事人尤其是被申请人一定
程度的程序权利保障，因此便需要进一步明确禁止令的申请、审查和执行程序的规则设计。

（一）禁止令的申请条件
１．申请人有证据证明行为人正在实施环境违法行为。环境保护非诉行政执行禁止令以申请人
即环保行政机关提出申请为启动前提，此处的环保行政机关应采广义理解，不仅指生态环境厅
（局），还包括自然资源厅 （局）、水利厅 （水务局）、农业农村厅 （局、委）、林业和草原局等广义
上的环保行政机关，至于其他主体则可以作为支持申请者参与其中。但环保行政机关向法院提出禁
止令申请时，应当提供相关的证据证明具备适用禁止令的条件。因为环保行政机关申请禁止令的前
提是行为人拒不履行行政决定之内容，致使生态环境损害存在发生或进一步扩大之风险，因生态环
境损害的特殊性，一旦发生便是持续性、难以量化性、永久性的，因而对生态环境造成的损害或者
风险通常被视为 “难以弥补的损害”，且环保行政机关在对环境违法行为人作出诸如 “责令改正、
责令限期改正”等行政决定时，其实已经对行为人是否存在环境违法行为有了一定的预判。因此环
保行政机关提交的可以是在行政执法阶段已经形成的、相对成熟的证明行为人存在环境违法行为的
证据材料，分为实质性材料和程序性材料，其中实质性材料包括证明环境违法行为存在的相关证
据、责令停止环境违法行为的文书及相关法律依据、查处环境违法行为的行政立案、调查的相关证
据以及行政机关作出行政决定后环境违法行为仍然存续的相关证据等；而程序性材料主要是申请书
应当包含当事人基本信息、环境违法与损害基本情况、申请禁止令的具体内容和范围。

２．申请禁止令无需提供担保。在讨论禁止令申请是否需要提供担保这一问题之前，首先需要
明晰要求提供担保的目的何在？在美国中间禁令制度中禁止令要求申请人必须提供担保主要有两个

目的，但这两个目的的出发点都是为了当禁令签发存在错误时，对被申请人的权利予以救济［１７］。
但同时也规定了在特殊情形下，禁止令可不以提供担保为前提，其中 “公共利益会因提供担保而受
损和申请人经济实力雄厚，足以承担错误签发临时禁令给被申请人造成的损害赔偿”［１７］这两点可以
为环境保护非诉行政禁止令的申请无需担保提供依据支撑。首先，行政机关申请法院颁发禁止令，
是出于社会管理和维护环境公益的目的，激励环保行政机关及时采取行动，充分发挥其作为环境公
共利益维护者的积极作用；其次，“行政机关缴纳的申请费来源于国家财政，而人民法院收取的申
请费又归于国家财政，因而缴纳申请费确无意义”［１１］（Ｐ３２３）。因为无论是行政机关还是人民法院对禁
止令申请或审查错误，给被申请人造成损失的，被申请人均有权依照 《国家赔偿法》的相关规定申
请赔偿予以救济，因而不会出现因禁止令颁发有误给被申请人造成损失而无法获得救济的情形，基
于以上两点，环境保护非诉行政执行禁止令的申请环保行政机关无需缴纳担保费用。

（二）禁止令的审查方式与程序保障
１．设置差异化的禁止令审查方式。禁止令的适用规则包括申请、审查、执行等事项，其中审
查方式应为禁止令适用的核心问题。《行政强制法》第５７、５８条规定非诉强制执行的审查方式一般
是书面审查，在明显缺乏事实根据、有法律、法规的明确规定、或有其他明显违法并损害被执行人
合法权益的情形下，允许法院以听取意见的方式进行审查。在行政法领域此种审查方式明显不利于
相对人合法权益的保护，因此饱受诟病。虽然有学者主张 “在我国环保非诉案件行政强制执行制度
中引进听证制度”［１８］，但环境保护非诉行政执行禁止令属于临时性救济措施，其审查程序规则设置
要倾向于救济受损生态环境的时间效率需求，审查核发须高效快捷，基于其与非诉行政强制执行制
度的侧重点不同，行政法上设置制度应该更加侧重于对行政相对人权益的维护，禁止令的设置需要
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能够充分救济已经发生或者可能发生的生态环境损害，应将生态环境公共利益放在优先位次，如果
对禁止令的审查要求规定得过于严格或者强行要求禁止令的审查均需要组织听证程序，已然违背制
度设置的初衷。因此人民法院对环保行政机关提出的禁止令申请应当以对申请的程序材料和实质材
料的书面审查为主。但同时也必须给予双方当事人，尤其是环境违法行为人最低的程序保障，给予
相对人正式或非正式陈述意见、表达观点的机会［１９］。

前文已述，申请禁止令的法律依据可以是 《行政强制法》第５３条亦可以是第５９条，因此应根
据法律依据标准的不同设置差异化的审查方式。一般情况下，通过询问等方式听取申请人及被申请
人的意见，必要时进行现场勘查的方式对禁止令的申请进行审查。但在案件十分紧急的情况下无法
询问、现场勘查的可以依据 《行政强制法》第５９条之规定进行程序简化，在对提交的材料书面审
查后，径行发出禁止令，责令被申请人立即停止环境违法行为。关于特别紧急情况下人民法院可以
依环保行政机关的申请径行颁发禁止令在比较法上也是有先例可循的，《瑞士民事诉讼法》第２６５
条特别临时措施规定 “于特别紧迫情形，尤其是权利有不能实现的危险时，法院得未经聆讯对方当
事人，立即命令采取预防措施”［２０］。当然在紧急情况下即使禁止令已经发出，法院仍需进行事后的
程序补正，对该案禁止令的颁布条件通过询问以及现场勘查等方式进行事后审查。在非紧急情况下
如果同时满足被申请人对禁止令提出异议并提供相应证据，且被申请人提出听证请求，人民法院可
以根据审查情况组织听证会。将禁止令的审查方式分一般情形与特殊情形予以区别对待的差异化处
理，也较为符合美国中间禁令制度确立的采用一般性的审查标准和特殊情形下的审查标准相结合的
禁令审查标准［１７］。

２．为当事人提供最低程度的程序保障与救济。环境保护非诉行政执行禁止令的本质，是为防
止环保行政机关因无自力强制执行权而陷入面对行政相对人继续实施环境违法行为无能为力的窘

境，导致生态环境损害后果的发生或进一步扩大，而不是为了认定环保行政机关作出的行政决定正
确与否，该禁止令的实施是要高效迅捷地预防生态环境损害后果的恶化，环保行政机关作出的行政
决定是否合适以及行政决定内容的具体执行问题，应当留待此后的行政诉讼程序或者非诉行政执行
程序予以解决。因此基于禁止令的预防性与临时性等特点，为当事人尤其是被申请人提供的程序保
障与救济应当是最低限度的。“有权利必有救济”，因禁止令的被申请人仍享有起诉权为其提供充分
保障，所以没有必要为禁止令设置上诉救济［１９］。申请复议的方式可以较为快捷地为被申请人提供
程序权利保障，由上一级法院进行复议审查，但禁止令作为维护环境公共利益的重大举措，有预防
生态环境损害发生或进一步严重之效，因此复议期间不应停止禁止令的正常执行。如果人民法院颁
发禁止令确有错误的，被申请人可以主张国家赔偿。

（三）禁止令的执行主体、根据和程序

１．禁止令的执行主体是法院。非诉行政执行领域的裁执分离模式一直是行政法领域热议的话
题，所谓裁执分离模式即是指 “法院负责对行政决定的合法性进行审查，并作出是否准予执行的裁
定，对裁定准予执行的，具体执行工作交由法院外的相关行政机关负责”［２１］。随着２０１８年 《最高
人民法院关于适用 〈中华人民共和国行政诉讼法〉的解释》的发布，权力部门对于推进裁执分离模
式的热情有所减弱，并且基本确定了非诉行政执行的主体为人民法院。基于行政职权法定原则的考
虑，环境保护非诉行政执行禁止令的执行主体应当是法院，可以具体化为由法院执行局或者环境资
源审判庭负责执行。而包括环保行政机关在内的其他主体虽然可以参与到禁止令的执行过程之中，

但不宜作为委托主体、联合执法主体或者协助执行主体。

２．设置特殊的禁止令法律文书形式。实践中人民法院准予颁发禁止令，一般是比照准予强制执
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行程序，作出准予颁发禁止令的裁定书，信阳市、重庆市颁布的地方文件亦作出相同规定①。但通
过裁定方式颁布禁止令存在实体和程序原理上的双重障碍。在实体上，裁定书并不具有可执行性的
具体内容；在程序上，裁定书适用于程序性事项和部分实体事项，而禁止令却兼具实体与程序的双
重属性。禁止令既然作为一种新出现的特殊法律制度，诉讼文书也应作相应变通，根据环保行政机
关的申请经审查所做出的准予执行禁止令的裁定，需要进一步将裁定的内容转化为具有可执行内容
的独立的禁止令状，使其具有真正的执行功能。但即便如此，禁止令状也不具有既判力。首先，禁
止令的根本目的在于预防环境违法行为的进一步发生与扩大，该制度的高时效性要求对被申请人的
程序权利保障仅能达到最低程度，远远不能达到既判力理论所要求的对当事人程序性权利保障的程
度［２２］；其次，禁止令与非诉程序具有通约性，法院作出是否颁发禁止令的裁决并非是对基本法律
事实的确认，禁止令期限超过，仍可能进入行政诉讼或非诉行政执行程序，此时既判力的客体范围
尚不存在。英美法系禁令申请的案件，法官最后的裁决是直接使用 “禁令”而非 “判决”，这也说
明 “英美法系的禁令是一个独立运行的程序系统，它并行于我们所理解的诉讼判决程序”［１９］，因此
无论是从禁止令对被申请人的程序保障程度较低，还是由于禁止令的临时性导致其既判力的客体范
围不存在的角度，从裁定书转化而来的禁止令状都不具有既判力效果。

３．执行程序层次化处理。前述已经提到由于申请禁止令法律依据的标准不同从而设置了差异
化的审查方式，那么禁止令的执行在一般情形下与紧急情形下自然存在区别。因此，禁止令的执行
程序应按照一般情况下与紧急情况下的不同分别规定，紧急情况下可以不听取对方当事人的意见，
最迟不晚于４８小时作出裁定，准予颁发禁止令的，应当立即开始执行，之后应及时通知被申请人；
非紧急情况法院应在听取双方意见或者进行实地考察后最迟五日内决定是否做出裁定，准予做出禁
止令的，应当在五日内开始执行。

（四）具有独特性的禁止令效力规定
１．禁止令的直接效力。禁止令一经法院颁布即发生效力，行为人应当按照裁定书或者禁止令
之内容立即停止环境违法行为。需要指出的是，环境保护非诉行政执行禁止令仅是暂时性之命令，
环保行政机关在 《行政强制法》第５３条规定的期限届满之日起合理期限内不申请执行的或法院在
执行过程中发现本案不应当颁发禁止令的，禁止令自动失效或准予撤销。

２．禁止令的效力终止。环境保护非诉行政执行禁止令的效力终止问题主要是终止时间和终止
方式。如表４所示，地方禁止令实施办法对环境保护非诉行政执行禁止令终止的规定主要不同集中
在两方面：一是禁止令终止时间的起算点。一种是以 《行政强制法》第５３条规定的期限届满之日作

表４　地方颁布文件对环境保护禁止令效力存续期间的规定

法律文件名称 禁止令效力存续期间

《濮阳市中级人民法院环境保护禁止令实施办法》

《重庆市第三中级人民法院环境保护禁止令实施办法》

申请禁止令的行政机关在 《中华人民共和国行政强制法》第

５３条规定的期限届满之日起一个月内不申请执行的，应当解

除环境保护禁止令 （已履行完毕的除外）

《信阳市环境资源保护禁止令实施规定 （试行）》 环保禁止令的有效期限自准予执行裁定书送达被申请人之日

起至行政处罚决定生效之日止。被申请人不提起行政复议或

者行政诉讼的，自其收到行政处罚决定书之日起六个月后，

环保禁止令的效力自动终止
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① 《信阳市环境资源保护禁止令实施规定 （试行）》第８条、《重庆市万州区人民法院关于三峡库区试行环境保护禁
止令的意见》：“经审查符合相关法律、法规规定的，由本院裁定准许环保行政机关的申请，并作出环境保护禁止令，责
令被申请人立即停止环境违法行为，不符合条件的，裁定不予准许。”



为起算点，一种是以禁止令送达被申请人之日作为起算点。二是禁止令的效力终止方式。有的禁止
令有效期届满后效力自动终止，有的需要法院行使解除禁止令效力的方式终止。
行政决定作出后履行期届满前的禁止令和行政救济期届满后的禁止令，在存续期间上显然不能

同等对待，行政决定作出后履行期届满前禁止令的存续期间可以规定为自禁止令颁发之日起至行为
人履行完毕行政决定之日止。而行政救济期届满后禁止令的效力存续期间可以自禁止令颁发之日起
至 《行政强制法》第５３条规定的期限届满之日起三十日内。在上述禁止令的存续期间内，考虑到
禁止令涉及剥夺被申请人程序性权利的时效利益，因此应当赋予被申请人在有证据证明紧急情况已
消除等不宜继续执行禁止令的情形下，请求提前解除禁止令的权利，此时如果法院经审查认为确实
不宜继续执行禁止令，可以提前解除禁止令，否则禁止令的效力应当在期限届满后自动终止。

五、结　语

在当前环保理念日益兴盛的背景下，生态环境损害赔偿救济方式呈现出以损害赔偿救济为主向
高度重视修复性救济和预防性救济转变的趋势。环境保护非诉行政执行禁止令改变了环保行政机关
面对环境违法行为人持续存在的环境违法行为，因无自力强制执行权而无能为力的窘境，很好地诠
释环境公共利益司法保护与行政执法保护之间的关系，解决了环境行政执法与环境司法强制力保障
之间存在的 “空窗期”。但因仅具 “地方探索身份”，其司法适用仍面临范围受限、程序不规范等难
题，需通过交错运用诉讼与非讼程序法理，遵循 “环保行政机关申请———法院审查”的单边结构，
从确定申请条件、完善审查方式与程序、明晰执行主体、根据、程序及权利救济等方面进行具体规
则设计。行政权一向被视为公共利益的代表，环境公共利益应当主要由行政权维护，禁止令是完善
环境行政执法手段的重要举措，而环境司法应充分发挥在行政不作为或乱作为时的补位功能，且未
来环境公益诉讼的主要发展方向应为环境行政公益诉讼。
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