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美国的环境法治高度发达，其环
境 法 律 体 系 完 善 ，环 境 执 法 机 制 健
全。美国环保局是美国环境执法的
主 要 行 政 机 构 ，承 担 着 大 部 分 环 境
法 律 的 执 法 职 能 ，积 累 了 丰 富 的执
法经验。

为了实现环 境 目 标 ，美 国 环 保
局形成了一套“柔性”执法与“刚性”
执 法 相 结 合 的 执 法 机 制 。“ 刚 性 ”执
法是指环保局依法对环境违法行为
进 行 制 裁 ，其 以 法 律 责 任 的 严 厉 性
威 慑 环 境 行 政 相 对 人 遵 守 法 律 ，此
时的环境行政相对人处于被动守法
状态。而“柔性”执法则是指环保局以
引导的方式帮助环境行政相对人履行
环境义务，使之形成良好的守法习惯，
此时的环境行政相对人处于主动守法
状态。

尽管这两种执法方式都能达到贯
彻实施环境法律法规的效果，但是由
于“柔性”执法注重发挥环境行政相对
人的能动性并能有效缓解环境行政法
律关系主体间的矛盾，因此“柔性”执
法大大降低了双方的执法成本和守法
成本。

美国环保局的“柔性”执法机制主
要通过守法援助、守法监察以及守法
激励 3种手段实施。

守法援助

守法援助是美国环保局提供的一
项环境行政服务。它通过为受管制对
象开展指导、提供培训、给予技术援助
以及推荐成本效益高的方法，以促进
其理解并遵守环境法律法规。

以 服 务 层 级 来 分 ，环 保 局 层 面
的守法援助工作主要是获取各行业
部门的数据并根据行业分类标准建
立 起 完 备 的 数 据 库 ；环 保 局 的 具 体
办事机构则负责制定和派发法律指
南资料、举办研习会和培训班、开发
网 络 工 具 、开 通 法 律 热 线 并 回 答 相
关 法 律 问 题 ；环 保 局 各 地 区 办 事 处
相 应 地 负 责 开 展 讲 座 和 培 训 、回 答
法 律 咨 询 、制 定 和 派 发 法 律 指 南 资
料以及提供其他直接的现场守法援
助活动。

此 外 ，一 些 法 律 还 特 别 规 定 了
定 向 的 守 法 援 助 ，如《清 洁 空 气 法》
第 507 条 、《小 企 业 监 管 执 法 公 平 法
案》要 求 针 对 小 企 业 和 社 区 开 展 特
定服务。

开展守法援助不仅能更有效地施
行新的环境法律法规，还能及时发现
现行法律法规的不足以及那些大至全
国范围、小至特定设备所出现的环境
问题。

守法监察

守法监察是对受管制者的守法情
况进行监督检查的一系列执法活动。
法定的守法监察项目有 44 个，包括现
场检查、调查、环境物质进出口监督
等。随着守法监察工作的深入，被查
出有违法行为的受管制者还会触发环
保局的“刚性”执法机制，可见守法监
察与“刚性”执法有着密切的联系。为
此环保局还下发了《检查手册》和其他
执法指南以统一规范守法监察工作。

具体来看，检查指的是对被管制
对象的设备和场地进行实地探访的活
动。检查程序通常包括进入实地前获
取实地相关信息的“预备”程序以及实
地探访时与设备或场地的代表人交
谈、审阅记录和报告、拍照、收集样本、
观察设备或场地的作业情况等正式
程序。

检查工作既可以是为了解决一个
特定的环境问题比如某条河流的水质
而展开，也可以是为了监测某个工业
部门比如化工厂而展开，还可以是为
了生态系统管理比如大气和流域信息
而展开。

记录审查指的是审阅被管制对象
的环境记录资料的活动，但这项工作
的开展并不一定必须进行现场检查。

《清洁水法》中规定的排放监测报告即
是一个例行的记录审查实例，它要求
那些加入到“排放监测报告质量保证
研究项目”的排污持证者必须每年上
报这一项目开列的分析物清单数据。

调查则是指对被管制 对 象 的 守
法 情 况 进 行 特 别 的 、详 细 的 评 估 活
动。与检查工作仅需开展一天至几
天 不同，调查工作通常需要持续几周
的时间。

开展调查工作的前提条件是：工
作人员在检查或记录审查活动中发现
被管制对象存在严重的、广泛的、持续
的民事或刑事违法行为，或者持续收
到公众投诉、接到其他部门的移交等

可以推断出被管制对象可能存在守法问
题，在上述情况下调查程序才能被批准
执行。

守法激励

守法激励则是一套被管制对象在采
取了主动发现、迅速公开、不法纠正以及
违法预防的措施下可以被减轻或免除处
罚的政策和项目。守法激励旨在鼓励受
管制者进行守法自查并主动改正和上报
所存在的问题。环保局的激励项目包括
审计政策、环境管理体系、污染预防项
目、小企业守法政策、小型社区政策以及
其他创新性工程和项目，并且环保局仍
在致力于探索新的创新性激励策略。

环保局的审计政策，即所谓的“发
现、披露、纠正和预防环境违法激励政
策”，自 1995 年开始施行，是受管制者最
主要的激励来源。其内涵是对那些开展
主动发现、迅速公开、不法纠正和违法预
防的受管制对象提供减轻或免除违法处
罚的激励。

处罚减免不仅能调动被管制者自查
纠错的积极性以提高守法率，还能降低
环保局开展调查和强制执行的几率并进
而减轻执法压力。为此，环保局制定了
一系列环境审计协议以帮助受管制者制
定自我审计方案，包括为受管制者列出
详细的管理查核表、以简易的提问形式
助其开展合法性评估。

环境管理体系按照国际标准化组织
的定义，是指一个组织内全面管理体系
的组成部分，包括为制定、实施、实现、评
审和保持环境方针所需的组织机构、规
划活动、机构职责、惯例、程序、过程和资
源，还包括组织的环境方针、目标和指标
等管理方面的内容。

环境管理体系在增进整体环保成
效、增强守法效果和加强预防污染等方
面是一个非常有效的工具。它为组织搭
建了一个环境管理框架，它关注的是环
境管理手法而不是各具体活动，保障的
是操作者步骤的适当性而不是对方法或
样本做出详细说明。

污染预防项目旨在从源头上预防
和减少污染物、废弃物的产生，这一项
目主要是以拨款、补助等形式帮助受
管制者理解污染预防的概念和原则并
运用到实践中。

小企业守法政策在 1996 年《小企
业监管执法公平法案》第 223 条中有
明确规定，其中，“小企业”指的是雇员
不超过 100 人的企业。环保局将会对
自愿揭露和纠正环境问题的小企业免
除或大幅降低处罚，以此激励小企业
遵守环境法律法规。

小型社区守法政策基于小型社区
以有限的技术、管理、财政能力承担着
更重的守法负担的现状，规定由环保
局向小型社区提供诸如培训、指导、教
程、清单、违法信息以及改正框架等资
源，以提高小型社区的环境责任意识，
增强其全面、持续守法的能力。

“柔性”执法机制体现了美国环保
局执法手段的多样化，美国环保局也
一直在致力于探索新的创新性手段来
取得环境成果，并尝试把这些新手段
转化成日常工作的一部分。目前，美
国环保局已经成功地将守法援助、守
法监察、守法激励以及民事和刑事强
制执行手段结合起来，形成了一条靠
多种手段协调配合、“刚柔并济”地解
决环境问题的路径。

徒法不足以自行，法律的生命力
在于实施，法律的权威也在于实施。
虽然环境法律有其强制力作为后盾，
但如果环境行政机构在执法中强调相
对人的自愿行动和守法，注重向环境
行政相对人提供环境执法服务，鼓励
其习惯性守法行为，与之形成良性互
动，并建立起双方的信任和合作关系，
那么就能在环境法律的实施中减轻相
对人的守法负担、增强其守法意愿，从
而减轻环境行政机构的执法阻力、降
低其执法成本，并最终保障环境法律
法规的权威性、严肃性。

作者为中国政法大学民商经济法
学院环境与资源保护法学2014级博
士研究生

域外视点
Oversea View

开展“柔性”执法 鼓励自愿守法
姚俊颖

全球每年流入海洋的塑料垃圾达
到令人震惊的 800 万吨，这一由美国
和澳大利亚联合开展的研究，是不久
前在美国科学促进会圣何塞年度会议
上公布的。这份研究报告也发表在学
术杂志《科学》上，报告列举了全球 20
个最大的塑料垃圾来源国，其中，前
19 位都是中低收入国家，第 20 位则是
美国。

哪来这么多海洋垃圾？

这份研究报告估算了全球 192 个
国家和地区生活在距离海岸线 50 公
里内的人口所排放的塑料垃圾，前 5
位最大的排放国都来自亚洲，它们是
中国、印度尼西亚、菲律宾、越南和斯
里兰卡。2010 年他们排放的垃圾超
过 全 球 一 半 以 上 ，其 中 中 国 排 放 了
132 万~353 万吨，远远超过排在第二
位的印度尼西亚。

中国塑料来源广泛，消耗量大。
中国既是全世界最大的塑料废品进口
国，接收了大量来自发达国家的废弃
物，同时也是全球最大的塑料生产国
和消费国。这些垃圾中很多最终流向
了大海。

受到海洋垃圾困扰的不仅仅是中
国，海洋垃圾已成为一个世界性的问
题 。 早 在 2007 年 ，美 国 科 学 家 就 发
现，太平洋上漂浮着一个巨大的“太平
洋垃圾岛”，其面积有两个美国得克萨
斯州（这个州面积约 69 万平方千米）
那么大。这座漂浮在海面上的巨大垃
圾岛飘荡在旧金山和夏威夷之间的广
阔水域，主要由生活垃圾构成，其中
80%以上都是废弃的塑料制品，重约 1
亿吨。

海洋垃圾危害多大？

“海洋中的垃圾主要有两类：一类
是漂浮在海面的垃圾，另一类是倾倒

到海底的废弃物。”山东大学威海分校
海洋学院教授王亚民说，“由于二者性
质不一样，对海洋生态系统的影响和
危害也不一样。”

“漂浮在海面的垃圾对鱼虾类的
影响相对较小，但对大型生物如鲸、海
龟等的影响比较大。”王亚民说，海龟
经常会把漂浮在海面上的塑料当成水
母、海蜇等而误食，塑料堵塞消化道导
致逐渐消瘦，最终饿死；鲸豚类也会误
食塑料球等漂浮物；这些海上漂浮的
塑料还容易被一些海鸟误食。此外，
垃圾覆盖海平面，可能导致一些生物
无法觅食。

王亚民表示，漂浮在海面上的垃
圾对感官的刺激较大，但对海洋生态
系统的影响相对较小，而沉到海底的
垃圾人们看不到，但可能隐藏着更大
的危害，如工业电路板、油泥、重油、沥
青等对海洋的影响都很大，更需要引
起人们的重视。沉到海底的固体废弃
物有的会释放重金属以及各种有机和

无机的有毒有害物质，海底淤泥中含有
的沉积性垃圾可能造成大面积影响，由
于重金属的富集作用，有毒有害物质缓
慢释放到水体中。

这些海洋中的垃圾归根结底源于人
类生产活动，在给海洋生态安全带来巨
大隐患的同时，终将反过来危及人类自
身安全。

这些垃圾有何出路？

处理这些海洋塑料垃圾，目前主要
有焚烧发电、资源转化以及建造人工岛
屿等方式。

海洋垃圾 80%以上是塑料，将海上
塑料垃圾打捞后焚烧发电，可以带来巨
大的利润，其灰烬还可用以填海造地或
建造岛屿。研究人员早就计算过塑料焚
烧的能量利用。几乎所有塑料都由不可
再生石油制成，主要成分是碳氢化合物，
可以燃烧，如聚苯乙烯燃烧热量比燃料
油还高，是热值很高的大分子材料。但

焚烧发电需要解决垃圾脱水、垃圾分
类和控制二恶英排放等问题。

除焚烧发电外，资源转化也是海
洋塑料垃圾处理的一种主要方式。研
究表明，可以通过多种技术手段把塑
料转化为人类可利用和消费的多种资
源。例如，可以用废塑料制造燃油、生
产防水抗冻胶、制取芳香族化合物和
制备多功能树脂胶等。

荷兰科学家提出用海洋垃圾建造
人工岛屿的设想。他们的设想是，在
收集 4.4 万吨塑料垃圾后，对这些塑料
废品进行无毒无害处理，制成一个个
中空的“浮动平台”。把这些平台连接
起来可形成小岛的“地基”，在上面铺
设泥土和砂石，然后建设道路、农田、
沙滩和房屋。

然而，与焚烧和资源转化相比，荷
兰科学家建造海上人工岛屿的设想现
在只能说是一种理想，而且，与新加坡
和日本利用垃圾建造人工岛屿相比，
荷兰科学家的设想还只是蓝图。

“焚烧发电易造成二次污染，且产
生比率较低，不太合算，人工岛屿也会
有一些污染。”王亚民表示，“目前看
来，资源转化和再生利用是更为合理
和有效、更为提倡的方式，也是目前普
遍采用的方式。”

垃圾焚烧、资源转化利用、建造人
工岛屿这些都是海洋塑料垃圾的后期
处理措施，所谓“预防胜于治疗”，前期
预防比后期处理更为重要。减少流向
海洋的废弃物排放，才是从源头上解
决海洋垃圾问题的最好办法。

由于海洋垃圾大多是陆源生活垃
圾和工业废弃物，有专家建议地方政
府在河口区开展河道治理，采用拦截
设施，防止陆地垃圾进到海里。

应对海洋垃圾污染，离不开政府
的严格监管。据了解，我国虽然没有
专门的海洋垃圾处理相关法律，但《海
洋 环 境 保 护 法》、《船 舶 污 染 防 治 条
例》、《石油开发环境保护管理条例》等
法律法规中都有涉及海洋固废处理的
相关条款。

报告指出全球每年流入海洋的塑料垃圾达800万吨

垃圾岛还要漂浮多久？
◆本报记者郭婧

一条魔鬼鱼和一只绿海龟在太平洋中北部的夏威夷瓦胡岛满是塑料袋、牛奶
壶和其他漂浮物的海水中觅食。 资料图片

本报综合报道 第三次世界减灾大
会 3 月 14~18 日在日本仙台召开。联合
国 秘 书 长 潘 基 文 在 开 幕 式 上 发 表 讲
话 指 出 ，减 少 灾 害 危 险 有 助 于 推 动
在 可 持 续 发 展 和 气 候 变 化 方 面 取 得
进步。

潘基文指出，十年前通过的《兵库
行动框架》挽救了成千上万人的生命，
而此次会议是有史以来有关减灾问题
的最高级别会议，是使世界迈向可持续
道路旅程的第一站。

潘基文指出，气候变化加剧了成千
上万人所面临的危险，特别是小岛屿发

展中国家和海岸地区，而实现真正的复
原 力 需 要 加 强 国 家 间 和 社 区 间 的 纽
带。他呼吁国际社会本着团结的精神，
为使世界走向更加安全和繁荣的未来
而采取行动。

来自各国政府以及民间社会、地方
政府、各国议会、青年人、老龄人、残疾
人以及私营部门等各方 4000 多名代表
出席此次会议，共同制定减少灾害危险
的全球应对方案。大会对《兵库行动框
架》的实施情况进行了评估和审查，并
通过了 2015 年后减灾框架及其合作和
审查方式。

第三次世界减灾大会在日本仙台召开

携手应对全球灾害危险

国际资讯
Hot Information

欧盟递交减排承诺书
敦促美中等国跟随

本报综合报道 据路透社消息，欧
盟日前向联合国正式递交了温室气体
减排承诺书，同时号召美国、中国等国
家跟随。今年气候大会将于巴黎举行，
以寻求达成新的应对全球气候变暖的
协议，欧盟是第一个提交承诺书的主要
经济体。

欧盟能源与环保专员米格尔·阿里
亚斯·卡耐特表示，欧盟期待美国和其
他二十国集团成员能跟随欧盟的步伐，
在 3月底之前提交承诺书。

法国能源部长赛高林·罗耶尔表
示，欧洲作为将于 2015 年 11 月 30 日开
始举行的巴黎气候大会的主办方，正在

履行其职责，各国应在 3 月 20 日之前就
这一问题达成一致。

与 1990 年相比，欧盟有望在 2030
年前削减至少 40%的排放。这一目标
是去年 10 月确定的，但正式向联合国
提交的具体细节仍需各成员国环保部
长确认。

据悉，承诺的目标减排量必须在欧
盟内部完成，不能向欧洲之外的国家购
买碳排放额度。据路透社报道，一位不
愿意透露姓名的欧盟外交官表示，40%
的减排计划须由各国共同分担，但有关
具体分工的讨论只能在巴黎气候大会
召开之后启动。

澳大利亚挽救大堡礁
永久禁止向园区内倾倒疏浚泥

据新华社电 澳大利亚联邦环境部
长格雷格·亨特 3 月 16 日宣布，澳政府
将对在大堡礁生态公园区域内倾倒疏
浚泥实施永久禁令，以挽救这一世界自
然遗产的生态环境。

疏浚泥是实施海港工程时从海底
清理出来的泥沙，需要找地方倾倒。去
年 2 月，澳大利亚东北部的阿伯特角开
始进行港口扩建清淤，并准备将部分疏
浚泥倾倒在大堡礁附近海域，引起当地
环保人士强烈反对。世界遗产委员会
将于今年 6 月在德国波恩开会，决定是
否将大堡礁列入“濒危世界遗产”名录。

澳大利亚联邦政府和临近大堡礁
的昆士兰州政府承诺在未来 10 年共出

资 20 亿澳元（约合 96 亿元人民币）保护
大堡礁，新政策包括对在大堡礁周边
34.5 万平方公里的生态公园内倾倒疏
浚泥实施永久禁令。

亨特表示，这一禁令将在法律监管
下实施。政府还将致力于改善大堡礁
海域的水质、增加资助以遏制“珊瑚杀
手”刺冠海星的繁殖，这些措施都将写
入“大堡礁 2050”文件中，在 6 月前递交
给世界遗产委员会。

大堡礁是世界上最壮观的珊瑚礁
群，近年来却一直面临着气候变化、刺
冠海星过度繁殖和沿海开发污染带来
的一系列生态问题，被外界认为可能将
被世界自然遗产名录除名。

尼泊尔加强珠峰垃圾清理
登山者被要求带 8公斤垃圾下山

本报综合报道 自 60 年前人类第
一次征服世界最高峰珠穆朗玛峰之后，
珠峰登山者在这里留下了成吨的垃圾
与粪便，由于数量越来越多，这些废弃
物已经开始散发出恶臭。

每年 3~5 月是珠穆朗玛峰的登山
季，大约有 300 名登山者以及同样数量
的夏尔巴人向导会在这段时间内向大
自然发起挑战，试图征服世界最高峰的
冰盖陡坡。但是在高山之上没有卫生
设施，登山者只能露天或者躲在岩石背
后草草便溺了事。现在尼泊尔政府计
划进一步推行严厉的惩戒措施，敦促登
山者随时清理排泄物并带回宿营地。

据路透社报道，尼泊尔 2014 年开
始向登山队收取 4000 美元的垃圾保证

金，若队内有成员下山时未带回 8 公斤
的垃圾和人类排泄物，这笔保证金将被
没收。尼泊尔旅游部门官员表示，2015
年将更为严厉地执行此项规定。

尼泊尔登山协会主席昂·策尔林·
夏尔巴表示，与氧气瓶、破碎的帐篷、断
裂的绳梯、空罐、包装袋等垃圾相比，人
类 排 泄 物 给 珠 峰 造 成 的 问 题 更 为 严
重。数十年堆积的人类排泄物会散发
出难闻的气味，而且会给那些依赖冰川
融 水 生 活 的 河 流 下 游 居 民 带 来 健 康
威胁。

登山者们表示，很难估算到底有多
少人类排泄物还被冻存于冰雪之下，不
过他们也承认，在尼泊尔登山协会加强
管理之后，雪山表面确实干净了很多。

中亚区域经济合作学院揭牌仪式日前在新疆维吾尔自治区乌鲁木齐市举行。
中亚学院是由阿富汗、哈萨克斯坦等 10 个成员国共同发起成立的知识合作机构，
为成员国提供研究、培训和交流服务，能增强成员国之间的经济合作，提高可持续
发展水平。 本报记者邓佳摄


