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北美自由贸易区和欧盟的区域性环境政策浅析

Pre !im in a即 D isc u ssio n o n R eg io n a}En viro n m e n talPo }ie丫o fNA F-r A a n d EU

秦天宝 郭明磊 (武汉大学环境法研究所
,

武汉 43 00 72 )

Qin T ian b a o G u o M in g le i (R e se a re h In stitu te o f E n v ir o n m e n tal La w
,

W
、ah an U n iv e r sity

,

W u h a n 4 30 0 7 2 )

摘要 环境因素逐渐成为影响全球和各国经济的重要因素
,

以北美自由贸易区和欧盟为代表的区域性经济集团在环境态度及政

策取向上已日趋一致
。

在对这 2 个区域性经济集团的环境制度性安排的特点进行分析后
,

探讨了在未来可持续增长模式下
,

世界环境

政策发展的趋向; 同时也分析了我国应积极采取的对策
。
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当今
,

环境因素逐渐成为影响全球和各国经济的

重要因素
,

对于环境态度及政策取向
,

北美自由贸易区

(N A FT A )及欧盟 (E u )为代表的一部分区域性集团日

趋一致
。

本文试图从这 2 个区域性集团的环境政策特

点中分析探讨在未来可持续增长模式下的世界环境政

策的发展趋向
,

希望能对我国环境保护事业的发展有

所借鉴
。

, 北美自由贸易区的环境政策

早在 N A FT A 酝酿阶段时
,

环境问题已在美国和墨

西哥之间引起颇多争议
。

美国国内环境团体对于墨西

哥的加工贸易区 (位于美
、

墨边境的M a q u ila d o r a 地区 )

严重的跨界环境污染十分关注
,

并且认为
,

如果未对环

境问题作充分考虑即达成自由贸易区协定
,

会产生以

下儿方面的负面影响 :

( 1 ) 贸易投资自由化会使墨西哥成为
“

污染天

堂
”

。

由于墨西哥国内用于处理污染的投人要求低
,

将

会刺激
“

污染行业
”

从他国迁往墨西哥
,

导致污染转嫁
,

进 一步恶化墨西哥环境
。

( 2 ) 对美国
、

加拿大较高的环境标准形成压力
。

建立自由贸易区后
,

由于竞争加剧
,

企业可能会降低甚

至取消用以维持环境标准的成本开支
,

从而产生
“

污染

间接进口 ”

的效果
。

( 3 ) 墨西哥环境法律执行困难
。

贸易投资自由化

将诱发墨西哥在强化环境标准
、

增加企业环境成本与

弱化环境要求
、

提高企业竞争力之间作出错误选择
。

最终
,

关于 N A FT A 的环境争论形成 3 点共识
! ’J:

第一
,

设立 一个直接处理美国与墨西哥的跨界污染问

题的机构 ; 第二
,

在 N A FT A 的协议中就与环境相关问

题制定相应条款 ; 第三
,

谈判签署一个附属性环境协

议
,

并与各国国内环境立法同步进行
。

布什政府在 1 9 9 2 年出台了一个名为
“

美墨边界一

体化环境计划
”

(In te g ra ted E n vir o n m e n ta z Pla n fo : th e

U S 一M e x ie a n B o rd e r )
,

但最终由于种种原因未获美国

国会批准
,

计划因而夭折
。

1 9 9 3 年克林顿政府出台了
“

边界清洁机制
”
(B o rd e : Cle a n 一u p Fa eility )

,

主要内

容是成立 一个跨境协调机构以筹措资金发展环境项

目
,

并协调各级政府对已批准的环境项目的投资
。

最初

由美国每年提供 10 亿美元信贷
,

此外还采用收取使用

费及发行债券等方式筹措资金
。

美
、

加
、

墨还在《北美自由贸易区协定》中增设了环

境条款
,

主要内容‘” :

( 1 ) 国际性环境条约 (如《蒙特利尔公约})) 的效
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力优先于 N A FT A 的有关条款规定 ;

( 2 ) 确保国家维护环境水平的权利 ;

( 3 ) 对环境水平的选择确定标准时必须依据
“

充

分科学
”

(S o u n d Se ie n e e )的原则
,

即在不同条件下对环

境的不同保护水平的界定必须是以相关风险估价
、

科

学论证
、

经济条件等为基础 ;

( 4 ) 任何国家不得通过降低环境标准来吸引投

资;

( 5 ) 在发生与环境相关的贸易争端时
,

可以选择

N A FT A 或 W T O 项下的争端解决机制
,

但一经选定不

得更改 ;

( 6 ) 专家组在进行相关论证时可以召集有关科

学家及环境专家
,

但这必须出于自愿 ;

( 7 ) 解决争端时 由投诉方承担证明对方违反

N A FT A 条款的举证责任和有关费用
。

单独签订一个附属性的环境协定则是克林顿在竞

选时所提的目标之一
。

这项被称作
“

北美环境合作协

定
”
(T he N o rth A m e r ie a n A g r e e m e n t o n E n v ir o n -

m e nt a le o o p e r a tio n )于 19 9 3 年中期达成
,

并于 19 9 4 年

初生效
。

该协议内容主要是成立一个环境合作委员会
,

由一个理事会
、

一个秘书处和一个联合公共咨询委员

会组成
。

理事会由每个签约国的部长级官员组成
,

每年

至少召开一次例会 ; 秘书处处理 日常事务及为理事会

执行协议提供具体技术服务 ;联合公共咨询委员会由5

人组成
,

负责提出建议
。

虽然各国均承诺避免以环境保

护为借口实行贸易歧视措施
,

但是如果因为某一签约

国国内环境立法执行不得力而发生争端
,

可提交理事

会
,

理事会负责召集专家组进行裁定
,

如果被控方拒不

采用正确行动可处以 2 0 0 0 万美元罚金 ; 如果既不采取

行动又不交纳罚金
,

其他签约国可以中止 N A FT A 有关

关税减让条款的执行
。

2 欧盟的环境政策

欧盟各成员国很早就在城市化
、

能源使用等方面

采取环境保护举措并取得一定成效
,

但从整体上看欧

盟的环境政策只是刚刚开始
。

1 97 2 年
,

欧盟前身欧共体的政府首脑会议承认经

济增长应与居民生活质量和环境
、

自然资源保护密切

相关
,

并提出了环境保护的
“

13 项计划
” ,

要求理事会据

此制定欧共体的环境政策
。

值得注意是理事会定义的

环境不仅包括自然物质世界
,

还包括人为环境
,

如各种

风格迥异的建筑物
。

从 1 9 7 3 年底第一个政策规划出台

开始
,

欧盟至今已经通过了 5 个环境政策规划
,

其中第

5 个从 1 9 9 1年开始并运作到 2 0 0 0 年
。

19 86 年《单一欧洲法》再次强调 1 9 7 2 年首脑会议

的重要观点
,

如对待污染应采用预防措施
,

而不应仅限

于治理 ; 危害应在源头就加以治理; 污染者必须为预防

与整治承担责任; 强调
“

环境要求应成为共同体其他政

策的基础
” 。

此外
,

《单一欧洲法》还对环境领域的立法

提出要求
。

到 19 9 3 年
,

欧盟大约有近 2 0 0 项环境立法
,

但均以指令(D irec ti ve s )的形式颁布
,

还需成员国将其

转化为国内法律才能得以实施
。

由于各国具体情况不

同
,

这方面的工作往往显得较为滞后
。

欧盟的环境政策趋向在 19 9 2 年发生了明显变化
,

由
“

末端治理型
”

向
“

源头控制型
”

转变
。

1 9 92 年欧盟条

约第 1 3 0 (r )
、

1 3 0( t) 款把一般环境行动上升到共同政

策的高度
,

扩大了环境指导方针的适用范围
,

并对
“

预

防原则
”

给予正式确认; 强调保持较高的环境水平对欧

洲联盟具有重要意义 ;设立一项
“

团结基金
” ,

该基金主

要面向西班牙
、

葡萄牙
、

希腊
、

爱尔兰 4 国
,

帮助它们在

参与经济一体化过程中有效地保护自身的环境
,

并在

环境方面采取积极有效的合作行动
。

同时为了提高办

事效率
、

减少决策成本
,

在相关问题的决策程序上改
“

完全一致
”

为
“

特定多数
” ,

但需要指出的是无论是《马

约》还是《阿约》都未在推动欧盟政治一体化方面取得

突破性进展
,

决策程序上存在着的
“

灰色区域
”

已经影

响到污染物处理等环境问题的讨论与最终解决
。

此外
,

欧洲理事会还于 1 9 8 9 年提议并于 1 9 9 1 年

成立了欧洲环境署
,

地点设在哥本哈根
。

其任务是提供

可靠的资料和所需信息以确保环境法的实施
,

并且希

望它能成为未来类似国际性机构的雏形
。

同时
,

欧盟还

建立了一个欧洲环境信息和观测网
。

1 9 9 4 年欧盟开始

对生产厂商规定生态标准
,

并对符合要求的产品授予
“

生态标志
”
(E co 一lab el in g

,

其图案系由代表欧盟成员

国的一组星星表示 )
。

欧盟的主要环境措施还包括征收能源税
。

由于欧

盟人 口仅占世界人 口 6%
,

而二氧化碳排放量却占世界

的 1 5%
,

所以理事会提议征收能源税以减少二氧化碳

的排放
,

实现在 2 0 0 0 年把排放量降至 19 9 0 年水平的

目标
。

该项提议得到了 1 9 9 1 年 12 个成员国环境部长

会议的支持
,

但遭到英国的强烈反对
,

尽管英国已在国

内征收有相同效果的针对燃油的增值税 ; 同时发展中

国家成员也担心能源成本上升会导致生产成本的上

升
,

从而降低他们产品的国际竞争力
。

经过协商
,

欧盟

于 19 9 4 年 12 月达成一致意见
: 只有某一成员国同意

,

理事会才能在该国确定征收能源税的具体方案
。

该方

案最终于 1 9 9 5 年 5 月出台
,

1 9 9 6 年 1 月 1 日实施
,

税

率暂定为每桶石油 10 美元(或每 10 0OL 汽油 44
.

87 埃
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居); 为保持税收中性
,

将在其他税收上实施减免
.

由于

该决定强调必须与美
、

日同时采取此类行动
,

因此征收

能源税的计划实际上已经失去了其最初为在理事会减

少二氧化碳排放的一系列建议中的重要地位
。

19 9 5 年

的资料显示
,

从 1 9 9 0 年到 2 0 0 0 年欧盟的二氧化碳排

放量将增长 6%
,

而在 2 0 00 年到 2 01 5 年将增加 15%
,

欧

盟的环境团体对此极为不满
,

同时也引起了有关国际

组织如岛国联盟的忧虑
。

3 区域经济集团环境政策特点分析

通过对 N A FT A 和欧盟的环境政策演变的简要介

绍
,

我们可以看到 2 种模式 : 一种在一体化建设之初把

环境与贸易投资自由化并重 ; 另一种是一体化发展到

一定程度时再引人共同的环境行动
。

由于两种模式均

未最终形成有机组合
,

但从中可以分析得出以下特点
:

3
.

1 发达国家国内的环境保护运动得到了越来越多的

公众支持
。

90 年代
“

绿色
”

政党已先后在各国议会选举

中占据一定位置甚至成为执政党并不是偶然的现象
。

由此公众的一些主张对各国制定国内政策和处理国际

事务会产生影响
,

因此各国环境政策力度加强及环境

标准提高将是大势所趋
。

3
.

2 为了实现环境目的必须利用多种多样
、

灵活有效的

政策工具
.

美国的排污许可证制及欧盟的能源税都是

实现环境目的的有效措施
。

但为了促使区域内的发展

中国家成员采取积极合作的态度
,

也为了确保区域经

济一体化的顺利实施
,

发达国成员往往给予信贷优惠

或资金支持
,

同时还辅之以较为严格的约束机制迫使

发展中国家成员加强国内环境立法及相关的制度化建

设
,

从而在一定程度上避免了环境标准不一的国家在

组建区域经济集团过程中的污染外部性现象
。

3
.

3 发展中国家成员方对日趋严格的环境要求
,

为了获

取经济一体化带来的收益往往不得不在环境问题上做

出一定让步
,

换取发达国成员方更为宽松的贸易投资

环境以促进本国经济增长
。

但他们同时要求环境问题

应尽可能与经济领域的谈判分开进行
,

如果坚持把经

济利益与环境问题挂钩
,

那么也必须建立在尊重本国

主权
、

确保灵活性及给予必要的技术合作等基础上
,

强

调区别对待
。

3
.

4 所谓的
“

污染者负担
”

原则实际上并未在区域经济

集团的环境政策框架中得到普遍适用
。

这一方面是因

为确定污染的责任方及成本分担
、

利益分配等一系列

具体标准难以确定
,

另一方面是可能损害消费者利益
,

尤其是生产者垄断市场或产品的弹性较低
,

环境费用

的支出往往会转嫁给消费者
。

而像
“

预防与治理相结

合
”

等原则较易得到多数国家和企业的理解与支持
,

因

而实施过程中的阻力也相对较小
。

3
.

5 虽然尚未形成有序
、

系统
、

全面
、

透明的制度框架
,

但成立跨国家的权力机构针对特定问题如跨界的水污

染
、

大气污染等行使职能则是区域集团的环境政策的

共同点
。

虽然在机构成立初期赋予该机构的职能权限

较为有限
,

但其所致力于的目标则较为明确
,

无论是提

供咨询与建议
,

还是协调各方合作
,

都可以为将来多边

经济体系中的机构安排开辟可行性思路
: 即成立超国

家的环境权力核心机构
,

在初期仅提供技术性服务
,

同

时可以辅之以针对特定问题进行检查与监督的权利
。

3
.

6 国际环境公约与区域经济集团内部的环境政策的

协调程度不断加深
。

这不仅表现在各集团都在程度不

同地把公约确定的目标转化为区域 内政策行动的方

向
,

并在各成员国国内立法上采取相应的调整与补充
,

而且在确定公约的法律效力方面表现出积极支持的态

度
。

虽然目前对于公约的要求具体实施情况尚不能做

出乐观的评价
,

但是对于区域经济集团与国际环境公

约的相容性应给予肯定
.

4 我国的对策

我国政府在 19 9 6 年 6 月发表了《中国的环境保护》

白皮书
,

再次强调环境保护是基本国策
,

并提出
“

预防

为主
,

防治结合
”

、 “

谁污染
、

谁治理
”

和
“

强化环境管理
”

三大政策
。

针对区域性经济集团在制定环境政策上的

趋向
,

我国应该积极考虑对策
。

4
.

1 在多边经济体系中适应环境保护的发展潮流
,

趋利

避害
,

扬长避短
,

参照发展中成员国的作法
,

坚持环境

问题不应成为发达国家干预别国经济主权和国内立法

的借口
,

必须把环境问题与其他问题分开进行谈判
。

如

果涉及到经济利益与环境挂钩的制度设计时
,

必须坚

持尊重本国主权
、

适度灵活性和必要的技术合作和资

金援助
。

4. 2 对于区域性经济集团的利用经济手段达到环境目

的的成功经验
,

可在加以必要更新后运用于国内
。

实际

上利用行政命令来管理污染企业往往是急于求成
、

事

倍功半
,

如果更多地辅之以税收
、

许可证
、

环境标志等

间接的经济刺激应当更为有效
。

这方面的制度设计必

须与环境立法结合进行
。

4
.

3 进一步加强国际环境公约对于我国国内环境立法

和相关制度化建设的指导作用
。

这一方面有助于我国

与国际惯例接轨
,

促使我国企业在较为稳定的法制环

境下参与国内
、

国际市场竟争
,

促进我国对外开放的良

(下转第 62 页 )
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性循环; 另一方面也有助于维护我国消费者利益
,

避免

因片面追求增长而导致污染间接进口
,

引发与别国的

关于环境标准的贸易争端
。

4
.

4 对于未来超国家的环境机构的权力界定时必须坚

持体现发展中国家利益
,

在其职能定位
、

人员安排
、

争

端解决机制
、

执行效果等问题上力求明确不得与国家

主权
、

国内法律相抵触 ; 在对特定环境问题的治理方

面
,

资金来源
、

利益分配等方面必须区别对待
,

充分考

虑各国经济发展水平的差异
。

西安将举办 2 0 0 0 年国际环保展

5 参考文献
1 蔡守秋

.

环境政策法律问题研究
.

武汉
:
武汉大学 出版社

,

1 9 9 9
,

3 7 5
.

2 北美自由贸易区协定
:
总论与详述 (英文版)

.

加拿大政策出

版
,

1 9 9 9
.

(本文的研究及写作得到了中澳合作计划的
“

中澳可持续发

展环晚法
:
教育

、

培训与研究
”

项 目的大力支持
,

特此向该项 目及

其负责人武汉大学环境法研究所王曦教授表示感谢 !)

责任编辑 王 芬 (收到修改稿 日期 : 1 9 9 9一 n 一2 5)

由西北陕
、

甘
、

宁
、

青
、

新五省
、

自治 区环保产业协会

和四 川省环保产业发展中心 共同举办的 2 0 00 年中国
·

中

西部地区首届 国际环保技术与装备展览会将于 2 0 00 年 3

月 2 9 日 ~ 4 月 1 日在西安的陕 西工业展览馆举行
,

此次

展会得到了中国环保产业协会以及其他省
、

市环保产业协

会的支持与协助
。

展览会计划展出大气
、

水污染治 理
、

垃

圾废弃物处理
、

噪声控制
、

环保监测
、

工 业清洁生产
、

清洁

能源
、

节能
、

生态农业技术
、

绿色产品等方面 的技术
、

装备

与产品
,

同时还将展 出环保系统软件
、

期刊
、

出版物
,

举办

多场信息发布及技术交流
、

贸易洽谈等活动
。

这次展会是

在国家加大对中西部地区开发投资力度
,

整个中西部地区

着力改善地区投资环境
、

积极贯彻中央长江黄河流域治理

规划以及实现 20 00 年工业企业达标排放 目标的背景下举

办的一次大规模
、

高水平专业盛会
,

它将时推动 中西部地

区环境保护事业的发展
、

开拓中西部地区发展视野
、

倡导

绿色生产与消费
、

促进环保产业技术进步交流和发展产生

积极深刻的影响
。

(本干
,

1记者 魏正明 )
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