知识点五: 环境资源法律制度(四)
一、环境资源许可制度概述
行政许可，是指行政机关根据公民、法人或者其他组织的申请，经依法审查，准予其从事特定活动的行为。
行政许可证件有多种形式，主要是许可证、执照或者其他许可证书；资格证、资质证或者其他合格证书；行政机关的批准文件或者证明文件；法律、法规规定的其他行政许可证件。行政机关实施检验、检测、检疫的，可以在检验、检测、检疫合格的设备、设施、产品、物品上加贴标签或者加盖检验、检测、检疫印章。
《行政许可法》于2003年8月27日经第十届全国人大常委会第四次会议通过，并于2004年7月1日起施行。这部法律是继《国家赔偿法》、《行政处罚法》、《行政复议法》之后又一部规范政府行政行为的重要法律。
     行政许可作为国家管理社会经济事务的一种有效手段，为世界各国普遍重视和采用。过去，由于缺乏统一、明确的法律规定，在一些领域，我国部分行政审批程序繁琐，一定程度上阻碍了经济发展、损害了公民权利，有些还成为滋生腐败的温床。《行政许可法》的出台，被誉为我国“政治文明建设的又一座里程碑”，表明我国政府正加速向管理服务型转变。它的颁布、施行，对推行依法行政、从源头上预防和治理腐败等方面产生了积极的作用。
    2002年11月至2007年10月，依照《行政许可法》和行政审批制度改革的有关规定，国务院先后分4批取消和调整了1876项行政审批项目。2004年6月29日，国务院依据《行政许可法》，对除法律、行政法规以外的规定性文件设定的行政审批事项予以保留并设定为行政许可，共500项。
     环保部门依法承担着大量行政许可审批职能。为保证《行政许可法》全面、正确的实施，原国家环保总局对环境保护法律、行政法规设定的由原国家环保总局实施的行政许可项目及法律依据进行了汇总梳理，形成了《环境保护法律、法规设定的由国家环保总局实施的行政许可项目及依据目录》，环境保护行政主管部门实施“建设项目环境影响报告书(表)、环境影响登记表的审批(含核设施选址、建造、运行和退役，核技术应用，铀〈钍〉矿和伴生放射性矿的开发、关闭的环境影响评价文件的审批)”等23项环境行政许可项目。

环境资源许可是指国家有关环境资源管理机关，根据公民、法人或者其他组织的申请，经依法审查，准予其从事某项对环境资源有影响的活动的行为。
环境资源许可制度，又称环境资源许可证制度，是指有关环境资源行政许可的各种法律规范的总称，是环境资源行政许可活动的制度化和法定化。
环境资源许可制度是国家为加强环境资源管理而采用的一种卓有成效的行政管理制度。它采用规范化的行政许可程序，既有利于管理机关了解环境资源和环境资源活动的实际状况从而实施有针对性的管理，又有利于社会公众进行监督，申请人也能在公开透明的条件下获得公正待遇。在国外，有人把环境资源法分为预防法和规章法两大类，许可制度是规章法的重要组成部分，被视为污染控制法的支柱。
在学理上，学者们对环境行政许可的概念进行多种归纳，比如，有学者认为，环境行政许可是指根据法律的规定，从事特定的对环境具有风险的活动需得到行政机关的许可方可进行的法律制度；有学者认为，环境行政许可是指行政主体根据管理相对人的申请，经审查，对符合法定条件者依法准予其从事某种环境活动的行为。从我国法律法规的规定看，我国环境行政许可基本可分为排污许可、自然资源的利用许可、环保领域主体资质的授予和针对环保产品的许可四大类。
目前我国已广泛采用许可证制度，于1987年开始在水污染防治领域实行排污许可证制度，自20世纪90年代以来逐步推行污染物排放控制和排污许可证制度。2003年8月27日第十届全国人民代表大会常务委员会第四次会议通过的《行政许可法》，标志着我国的行政许可制度进入到一个新阶段。
环境资源许可证制度的重要作用主要体现在如下几个方面：
1、有利于维护公民、法人和其他组织的合法环境资源权益，维护环境公共利益、人与人之间的社会秩序和人与自然之间的生态秩序。可以把影响环境资源的各种开发、建设、经营、排污活动纳入国家统一管理的轨道，并将其严格控制在法律规定的范围内。
2、有利于保障和监督环境资源行政机关有效实施环境资源行政管理，有利于主管机关及时掌握各方面情况，及时制止不当开发、生产和各种损害环境的活动，及时发现违法者，加强国家环境资源管理部门的监督检查，促使法律、法规的有效实施，使国家能够有效地进行环境资源管理。
3、有利于调动环境资源管理相对人保护环境资源的积极性，促使开发利用环境资源者加强环境资源管理，进行技术改造和工艺改造，推行清洁生产，节约资源，减少排污。
4、有利于群众参与环境资源管理，特别是对损害环境资源的活动的监督。
二、环境资源许可制度的内容
行政认可制度的基本内容是明确规定行政许可的实施机关、条件、程序、期限、监督检查和违反行政许可的法律责任。环境资源行政许可制度是我国行政许可制度的一个组成部分，除某些特殊和具体规定外，其内容与我国《行政许可法》规定的内容大致相同。
(一)一般要求
 除行政许可的一般目的、任务外，环境资源行政许可的目的和任务还强调：合理、利用和保护、改善环境和自然资源，保护公民、法人和其他组织的环境权益，维护环境公共利益和人与自然之间的环境秩序，促进经济、社会和环境的协调发展。
（二）许可程序
 环境资源许可制度是一项系统的行政管理活动规范，不同的许可证在管理程序上有所不同。行政许可的实施程序的一般包括申请、受理、审查、听证、决定、变更与延续、监督检查等主要阶段。以排污许可证为例，其管理程序主要包括以下阶段：
（1）申请。由申请人向有关主管机关提出书面申请，并附有为审查所必需的各种材料。
（2）审查。行政机关应当对申请人提交的材料进行审查。如发现行政许可事项直接关系他人重大利益的，应当告知该利害关系人。行政机关应当听取申请人、利害关系人的意见。
（3）决定。行政机关对行政许可申请进行审查后，除当场作出行政许可决定的外，应当在法定期限内按照规定程序作出行政许可决定。主管机关经审查后作出颁发或拒发许可证的决定，同意发证时，应告知持证人的义务和限制条件；拒绝发证时，应说明拒发的理由。行政机关作出的准予行政许可决定，应当予以公开，公众有权查阅。
（4）期限。除可以当场作出行政许可决定的外，行政机关应当自受理行政许可申请之日起20日内作出行政许可决定。行政机关作出准予行政许可的决定，应当自作出决定之日起10日内向申请人颁发、送达行政许可证件。
（5）听证。涉及公共环境利益的重大行政许可事项，行政机关应当向社会公告，并举行听证。我国《行政许可法》第47条明确规定：“行政许可直接涉及申请人与他人之间重大利益关系的，行政机关在作出行政许可决定前，应当告知申请人、利害关系人享有要求听证的权利；申请人、利害关系人在被告知听证权利之日起五日内提出听证申请的，行政机关应当在二十日内组织听证。”
（6）监督检查。主管机关要随时对持证人执行许可证的情况进行监督检查，可要求持证人提供有关资料，现场检查设备，监测排污情况，发布行政命令等。在情况发生变化或持证人的活动影响周围公众利益时，可以修改许可证中原来规定的条件。
（7）处理。被许可人未依法履行开发利用自然资源义务或者未依法履行利用公共资源义务的，行政机关应当责令限期改正；被许可人在规定期限内不改正的，行政机关应当依照有关法律、行政法规的规定予以处理。如果持证人违反许可证规定的义务或限制条件，主管机关可以中止、吊销许可证，并对违法者追究法律责任。
三、行政许可的制度检视与变革路向
环境许可是涉及有限公共资源配置许可，且政府部门掌握自由裁量权，为防止行政权力对公民权利的不当侵害，必须对自由裁量权进行限制和规范。现代行政法治认为，限制自由裁量权主要不是依靠实体法，而是行政程序。因此，在该制度设计中，程序设计更为关键。近年来，学者提出了生态补偿附款许可，生态补偿附款许可的程序设计从以下几方面考虑来建立：
1． 建设者项目评价与送审 
建设者委托技术单位对工程环境影响情况进行评价，同时研究减缓和消除影响或损害的生态修复和恢复措施，形成生态补偿方案。这种程序设计将研究并形成生态补偿方案与项目环境影响评价合二为一，符合效率原则。
2． 政府部门评价文件公示
    政府部门将项目环境影响评价报告文件和生态补偿方案在公众网上进行公示，收集公众意见。任何认为自己是利益相关者的，可将自己利益受到影响的情况告知具有审批权限的政府部门；也可选代表与政府部门进行沟通和反映。
3．成立利益相关者委员会和审核委员会
政府部门组织成立利益相关者委员会，利益相关者通过听证等方式参与行政决策。同时，成立本环境影响评价和生态补偿审核委员会行使最终决策权。
4．生态补偿方案磋商
环境影响评价和生态补偿审核委员会审定了工程环境影响评价文件和生态补偿方案后，政府部门与建设者就生态补偿方案进行磋商。如果达成共识，则双方签订生态补偿协议。如果建设者不接受该方案，则可以重新研究生态补偿替代措施，并报审核委员会讨论。
5．生态补偿附款许可决定的作出
环境影响评价文件和生态补偿方案为审核委员会审定，并且生态补偿方案得到建设者认可后，政府部门作出环境许可决定，并附加生态补偿附款。如果审核委员会同意暂时不确定具体补偿方案，待工程完工后再评估确定，则政府部门可作出许可决定，并附加生态补偿负担保留的附款。
