
 

后疫情时代自愿性环境协议制度研究

张  锋
（中共上海市委党校 上海发展研究院，上海 200233）

摘   要： 后疫情时代，亟须改变传统的命令控制型环境风险规制模式，建构政府、企业、环保社会组

织、第三方机构及公众多元共治的民主协商型环境风险规制模式，提升环境风险规制的灵活性、内生

性、自愿性和实效性，降低环境风险规制的制度性成本。自愿性环境协议契合环境风险规制民主主义范

式，蕴含自律性环境规制、网络性环境规制和协商性环境规制的法律性质，能够突破环境形式法律规制

与实质法律规制的局限，促进公权力、私权利和社会权力的互动，推动环境规制中程序与过程的融合；

自愿性环境协议具有规制主体多元性、规制方式灵活性、规制内容创新性和规制过程动态性的主要特

征。文章围绕我国自愿性环境协议的试点困境，借鉴发达国家的先进经验，完善自愿性环境协议的组织

体系、程序制度和激励机制等实施路径。
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一、  引　言

随着新冠肺炎疫情在我国得到有效控制，复工复产、恢复经济与疫情防控逐渐成为各级党

委政府的中心工作，特别是在我国8个省份宣布对基建投资总计34万亿元的背景下，环境规制

是否会为其中的高碳投资让路？后疫情时代，我国环境规制将如何应对风险社会的严峻威胁，

环境规制将如何转型创新已经成为政府、学界和社会高度关注的重大课题。2020年3月3日，中

国生态环境部印发了《关于统筹做好疫情防控和经济社会发展生态环保工作的指导意见》，提

出多元化管理、引导、服务的理念，改变过去单一“查—罚”的后端命令控制型环境规制模式，

避免“一刀切”导致的环境规制僵化和失灵，探索兼顾生态文明建设和经济发展的差异化、精准

化的环境规制模式，促进政府、企业、环保社会组织和公众的多元共治，以制度创新构建政府

与企业之间的互信和良好伙伴关系，提升环境规制的灵活性、内生性、自愿性、针对性和实

效性。

基于我国后疫情时代环境规制的风险挑战，自愿性环境协议制度
①

具有很强的适用性、针
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①基于环境污染的负外部性，应建立合作规制，综合运行行政监管和司法控制，因此命令型环境规制具有其必要性和合理

性。结合国外发达国家自愿性环境协议的实践经验，自愿性环境协议主要适用于提高能源效率、减少温室气体排放和保护环境

等领域，该领域具有以下特点：一是需要持续性的规制；二是规制存在严重的信息不对称；三是监管成本巨大；四是环境自愿性

协议的内容一般是超出法律、法规和政策的技术标准的磋商协议。但随着环境风险不确定性、复杂性和系统性的增加，自愿性环

境协议作为一种协商型环境风险规制机制，它的适用范围将会继续拓展和深化，并对环境风险规制的理论和实践带来较大的影响。



对性和实践性，它能够促进政府、企业、环保社会组织以及公众之间的协商、合作、互信、共治，

缓解生态环境风险的不确定性，激发企业守法的内生动力，提升环境规制的自愿性、灵活性、

差异性和实效性。自愿性环境协议是指政府、企业、行业协会以及环保社会组织等主体基于协

商、沟通、合作所缔结的协议，其目标是改善环境治理或促进自然资源高效利用
①

。自愿性环境

协议发端于20世纪50年代至60年代的日本公害防止协定，至20世纪70年代逐渐为欧美国家环

境规制广泛接受和应用，欧美国家结合各自独特的政治、经济、社会、文化、法律等特点，演变

出丰富多样的实践样态，如自愿性环境协议、环境契约、志愿协议、环境伙伴等
②

。自愿性环境

协议蕴含环境风险规制民主主义范式的特征、结构、要素和内容，它是一种协商型环境规制制

度，它注重规制结构开放、规制主体合作、规制程序规范的“协商理性”，强调环境风险规制的

多元参与、协商沟通、合作共治等。

自西方生态政治运动兴起以来，贝克提出风险社会理论，他不仅关注环境风险的主观性、

建构性、价值性等特征，还注重对公众的环境权益、环境正义和环境伦理的回应，强调风险社

会背景下环境规制的复杂性、不确定性、系统性等特征
③

。环境风险规制模式选择一直存在科

学主义和民主主义之争。环境风险规制科学主义者强调专家、知识、理性在环境风险规制中的

重要性，认为良好的规制是科学和专业的决策
④

。如布雷耶将“公众对风险的认知、国会的行动

和应答、规制过程的不确定性”及三个因素的相互强化，称之为环境风险规制的“恶性循环”，主

张重构规制机构，发挥专家、专业知识和行政权威等理性功能
⑤

。英国规制法学者伊丽莎白•费

雪在《风险规制与行政宪政主义》一书中指出，规制理论应充分借助协商民主的理论资源和分

析范式，建构一种基于过程、程序、商谈的风险规制主义范式，将协商民主的理论引入风险规

制的研究之中，她强调法律对规制具有重要的意义，但法律的重要性更多的是建构一种制度化

的法律程序、协商过程和沟通机制，而推动风险规制的重要的动力是协商的过程、程序的保障

和结构的开放性，将民主协商、公众参与、多元治理的理论资源嵌入风险规制的研究范式之

中，跳出传统的“理性—建构”主义范式下的风险规制，走向一种更加开放、多元、和谐的“商谈—

过程”的规制范式
⑥

。环境风险规制民主主义者认为，风险具有主观性、建构性和公共性，主张

民主协商和主观判断是风险规制的基础，注重公众对风险规制的影响、参与和选择。它在承认

环境风险客观性、专业性和科学性的前提下，注重对环境风险主观性、建构性和公共性的回应
⑦

。

从民主、参与、协商、沟通、认同等维度审视环境风险规制的范式转型和价值重构，完善环境信

息公开透明制度，推动环境规制者与被规制者及利益相关者之间的协商沟通，促进多方的理

解、合作和共治，将环境风险规制的不确定性难题转化为规制者与被规制者、利益相关者之间

具体的权利义务、行为规范和绩效目标，降低环境风险规制的实施成本、诉讼成本和社会成本
⑧

。

自愿性环境协议作为一种协商型环境风险规制模式，它主要运用商谈型、信息型、程序型

和参与型机制实现对环境风险的规制。其一，破解环境风险信息的不对称。基于环境污染的技
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术性、专业性和复杂性特征，环境风险规制中政府与企业之间存在严重的风险信息不对称，命

令型环境风险规制将面临巨大的信息成本。自愿性环境协议通过政府、企业、环保社会组织、

行业协会、公众代表的多元协商，强化风险信息的沟通交流，缓解环境风险信息的不对称性，

强化多元主体对环境风险的认知、理解和合作。其二，推动环境风险分配的公正性。自愿性环

境协议强化政府、企业、环保社会组织、行业协会及公众代表之间平等协商，多元主体都能充

分表达环境风险诉求，基于民主参与的过程达成环境协议，促进环境风险分配的公正性。其

三，促进环境风险责任的均衡性。自愿性环境协议推动政府、企业、环保社会组织、行业协会以

及公众代表构成环境风险责任共同体，它们按照协议的内容承担环境风险责任，激发多元主体

的能动性和创造性。其四，强化环境风险预防。自愿性环境协议通过政府、企业、环保社会组

织、行业协会、公众代表的协商、沟通、合作和互动，通过信息型、商谈型、程序性和参与型机

制，将企业环境守法责任转换为企业的内生动力和价值目标，促进企业环境风险的自我规制。

后工业化时代的环境风险与农业时代、工业时代环境风险的最大差异是不确定性
①

，环境

规制面临未知、未来的风险，甚至超出人类认知能力和专业水平，如转基因风险、核泄漏风险、

大规模生物入侵风险等。人类是在风险社会和高度不确定性的背景下实施环境规制的决策、管

理、执法和监督等，导致环境规制机制僵化、环境规制低效率、环境诉讼压力增加以及环境规

制法律滞后。自愿性环境协议制度蕴含环境风险规制民主主义范式的功能和特征，能够降低环

境规制的行政性成本，提升环境规制的灵活性和遵从度，破解环境规制的不确定性、专业性和

复杂性难题。它不仅是一种柔性环境执法方式，亦是推动环境风险规制的价值认同、情感互动

和信息交流的机制，能够促进哈贝马斯倡导的“协商理性”“沟通理性”②
和罗尔斯主张的“重叠

共识”“分配正义”③
。

当前，学界关于自愿性环境协议制度的研究成果较少，主要采取传统命令型环境风险规制

范式
④

，缺乏协商型环境风险规制范式的研究视角，即使借鉴了协商民主的理论，但也大多采

用政府规制的研究路径
⑤

，缺乏对形式法律、实质法律和自律性法律的制度演进，公权力、私权

力和社会权力的平衡以及环境规制程序与过程的融合进行整合分析，缺乏对自愿性环境规制

主体多元性、规制方式灵活性、规制内容创新性以及规制过程动态性的价值考量，导致研究结

论难以解释自愿性环境协议的功能逻辑和价值目标，无法回应后疫情背景下我国自愿性环境

协议的理论困境和实践需求。

本文拟从风险规制视角研究自愿性环境协议制度，借鉴协商型环境风险规制理论方法，从

形式法律、实质法律和自律性法律的历史维度，从公权力、私权力和社会性权力良性互动的视

角，从环境规制的程序与过程融合机制层面论述自愿性环境协议的法律性质；基于对命令型环

境风险规制和协商型环境风险规制的比较，论述自愿性环境协议蕴含的规制主体多元性、规制

方式灵活性、规制内容创新性和规制过程动态性的主要特点；聚焦我国自愿性环境协议实践中

面临的参与主体结构封闭、程序性机制失范以及激励机制缺乏内生性等制度性困境，借鉴发达
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国家的先进经验，建构我国自愿性环境协议的组织体系、程序制度和激励机制，提升自愿性环

境协议的预防性、灵活性、内生性、自愿性、针对性和实效性。

二、  风险规制视域下自愿性环境协议的法律性质

以往研究从行政法、民法角度讨论了自愿环境协议的法律性质，主要从政府和企业的二元

主体开展探讨，要么强化纵向的公法规制，抑或强调横向的私法衡平，即使法律规制体系注重

对第三方利益的回应，也更多地体现为程序性价值，对环境风险规制中的环保社会组织、行业

协会、公众代表等主体的能动性缺乏制度性回应。基于经济法角度研究自愿性环境协议的法律

性质，能够更好地凸显经济法的促进法属性，提升企业的守法动力和守法能力，强化自律性环

境规制；能够彰显自愿性环境协议主体的多元性，即经济法主体的多元性及其互动机制的多向

性、网络性和协同性；能够突出经济法的整合性，实现环境风险规制的实体性权利、程序性价

值和民主性诉求的统一。

所以，当下针对自愿性环境协议法律性质的研究面临“两个误区”：其一，仍然采取命令型

环境风险规制范式进行研究，强调环境规制机关对企业的行政高权、命令控制、威慑强制，其

结论自然无法关照自愿性环境协议的特征、功能和机制。其二，即使运用协商型环境风险规制

范式进行研究，也停留在“形式法律”和“实质法律”的层面。形式法律主张运用合同法、侵权法、

财产法等私法工具论述自愿性环境协议的法律性质；实质法律强调运用行政法等公法工具分

析自愿性环境协议的制度逻辑，导致规制结构封闭，缺乏从自律性法律维度探究环境法律、政

府、企业、利益第三人等多中心的协商、沟通和互动机制，缺乏对自愿性环境协议程序和过程

的制度性回应
①

。所以，亟须超越形式法律和实质法律的局限，强化公权力、私权力和社会权力

的互动，推动环境风险规制中程序与过程的融合，发挥自愿性环境协议蕴含的自律性环境规

制、网络性环境规制和协商性环境规制等功能逻辑。

（一）自律性环境规制：超越形式法律规制与实质法律规制的局限

随着法律科学理论和实践的演进，法律的基本形态逐渐发展和变迁，从形式性法律发展到

实质性法律，再演进至自律性法律。形式性法律是建立在个人主义方法论之上，以自由主义理

论为指导，通过高度形式化的法律主体、法律关系、法律行为、法律责任等实现对违法行为的

规制和矫正。形式性法律主要包括民法、商法等私法规范，如合同法、财产权以及侵权行为法

等。其中，针对环境侵权的法律适用以及环境民事诉讼等都是形式性法律在环境风险规制中的

典型体现
②

。

环境违法行为具有不确定性、复杂性和损害规模性及不可逆性等特征，确定性、稳定性和

形式化的环境法律已经很难回应环境法实施的实践需求，环境规制的法律形态转向实质性法

律。典型范式就是命令型环境风险规制模式，追求环境规制结果的公平和正义，运用排污标

准、绩效结果、行为控制和技术工艺等强制性工具策略，实现对企业环境违法行为的规制
③

。命

令型环境规制难以解决环境规制的不确定性难题，不能激发企业环境守法的主动性和主体性，

无法促进企业环保技术创新，缺乏对环境规制民主性、公共性和价值性的回应，导致环境规制

的僵硬、单一、固化，增加环境规制的法律成本和社会成本。

基于形式性法律和实质性法律的结构性困境，自律性环境规制不是强调对企业具体环境
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①李鸻：《通过契约实现行政任务：美国环境自愿协议制度研究》，《行政法学研究》2014年第2期。

②[澳]尼尔•冈宁汉姆：《建立信任：在监管者与被监管者之间》，杨颂德译，《公共行政评论》2011年第2期。

③[美]理查德•斯图尔特：《美国行政法的重构》，沈岿译，商务印书馆2002年版，第86页。



行为的规制和环境标准的统一，而是通过规制主体与被规制者、利益第三方及环保社会组织、

公众代表、专家、媒体的协商、沟通、合作和互动，将环境规制的价值和目标转化为企业自我行

动的纲领和章程，将环境法律的要求转变为企业自我规制的行为目标和价值选择，将环境规制

变成企业自觉、自发、自主的理性行为，这就是自律性环境法律规制的制度价值和功能逻辑。

卢曼认为通过环境规制各子系统之间的协商沟通，能够促进法律与其他社会子系统之间的互

动与合作，激励政府、企业、环保社会组织、社区、公众等多元主体的主体性和能动性
①

。自愿性

环境协议是基于自律性导向的自我规制，它将自我规制内容以环境协议的形式确立下来，界定

环境行政机关应该承担的责任和义务，明确企业自我规制的权利义务，通过协商、沟通、合作

和互动将职权职责和权利义务不断进行调整、优化和改进，促进环境规制协商的动态性、整体

性和系统性。

（二）网络性环境规制：促进公权力、私权力和社会权利的互动

自律性法律认为，法律、政治、社会、文化等社会子系统均具有独特功能逻辑和运行机制，

针对环境风险规制的复杂性和不确定性，不应单纯依赖公权力代表的政府规制机关，不宜单纯

采取命令型环境规制的法律工具策略，应采取多中心的规制结构，推动网络性环境规制，促进

规制机关、企业、公众、环保社会组织、行业协会、媒体等公权力、私权力和社会权力的协商、合

作和互动
②

。环境风险规制具有公共物品属性，体现较强的公共性、社会性和公益性，容易出现

“搭便车”现象，政府单向度治理环境风险的信息成本巨大，不同层级政府之间存在利益冲突。

公众是环境利益最大关切者，但公众受知识能力和信息成本约束，缺乏参与环境风险规制的渠

道、能力和动力，容易出现“公地悲剧”现象。环境风险规制既是民主问题，也是技术问题，提高

民主性需要强化公众参与，强化科学性需要提高参与者的知识能力
③

。

自愿性环境协议能够促进政府、社会、市场、环境社会团体、环境基金会和环境社会服务机

构等，通过多元主体的协商、参与、合作和互动，推动传统命令型环境规制转向协商型环境规

制，更好地发挥环保社会组织在环境规制机构、企业及公众之间的桥梁和纽带作用，促进环境

规制公权力、私权力、社会权力的互动和互补，形成网络性环境规制结构。如环保社会组织发

起者具有较强的环保素养、专业知识和法律技能，环保社会组织吸引了关注环境公益和志愿环

境保护的行动者，他们能够更好地兼顾环保的科学性、民主性、公共性的统一，更容易比较全

面地了解公众的环保利益诉求和期待，降低利益诉求的成本，提高环保利益诉求的质量。

（三）协商性环境规制：推动环境规制程序与过程的融合

自愿性环境协议是兼顾规制过程和规制程序的新型规制机制，它不拘泥于命令型环境规

制的问题导向和结果导向，而是强调协商过程、协商程序、协商形式、协商结果、协商参与、协

商内容、协商反馈等要素在环境规制中的重要作用。它通过法律程序规范行政机关与企业、利

益第三人、环保社会组织、公民代表、专家、媒体等多元主体在自愿性环境协议达成过程中的

权力、权利、责任和义务，充分保障多元主体的利益诉求、利益表达、利益协调和利益沟通，促

进基于协商程序的“沟通理性”和“价值理性”，将环境规制难题具体化为自愿性环境协议中各

参与主体的责任，激发多元主体能动性。

基于协商性环境规制将新型环境风险纳入自愿性环境协议范畴，弥补环境法律法规的空
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①Raeymaeckers，P.&Kenis，P.（2016）. The Influence of Shared Participant Governance on the Integration of Service Networks：

A Comparative Social Network Analysis. International Public Management Journal，19（3）.

②金自宁：《风险规制与行政法》，法律出版社2012年版，第107页。

③Do Voluntary Programs Reduce Pollution？Examining ISO 14 001’s Effectiveness across Countries. Matthew Potoski，Aseem

Prakash.Policy Stud J. 2013.



白和缺失，建构适应环境法律实施新形势的环境协议
①

。命令型环境规制对环境的绩效标准、

工艺流程、技术参数都有明确要求，但受环境法律法规稳定性、滞后性影响，导致最新环境规

制的绩效标准、工艺流程和技术参数没有纳入法律规制。自愿性环境协议能够通过行政规制机

关与企业、行业协议等主体之间的协商、沟通、合作，将新型环境规制技术、设备、流程等纳入

自愿性环境协议的适用条款，促进环保新技术应用，激发环保市场主体的活力和动力
②

。

三、  风险规制视域下自愿性环境协议的主要特征

自愿性环境协议蕴含环境风险规制民主主义范式的参与性、协商性、民主性、互动性等特

征，具有环境规制主体多元性、环境规制方式灵活性、环境规制内容创新性和环境规制过程动

态性的价值目标，能够建构环境规制机关、被规制者及利益第三人之间的协商、沟通、合作和

互动机制，规避“环境法律不完备性和环境风险不确定性”的缺陷
③

。

（一）环境规制主体的多元性

自愿性环境协议改变传统形式理性对行政法定的要求，打破环境行政规制主体仅包括行

政机关与行政相对人和利益第三人的结构局限，将参与环境规制的主体拓展到环保社会组织、

公民代表、媒体、专家、律师等。环境损害不仅仅涉及行政机关、行政相对人和利益第三方，它

还涉及整个社会的公共利益，具有很强的公共性和公益性
④

。针对新型环境风险的规制，如转

基因技术、生物多样性保护、核安全以及生态环境的可持续发展等，这些议题就不是单纯靠行

政主体与行政相对人以及利益第三方参加能够解决的，无法有效解决涉及社会公共利益、人类

发展的环境损害行为或事件。基于环境风险规制的不确定性、规模性、公共性、复杂性、专业性

和主观性等特性，亟须引入更加广泛的主体参与环境规制协商，提升环境规制的公正性、科学

性、民主性和合法性
⑤

。自愿性环境协议自律性、网络性和程序性等规制机制，促进行政主体、

行政相对人、利益第三方、社区、公民代表、环保社会组织、媒体、专家等多元主体的参与、协

商、合作和共治，能够有效地化解环境规制面临的不确定性难题，建构网络式的环境规制结

构，探索多中心分散化的权力责任、权利义务分配机制。

（二）环境规制方式的灵活性

命令型环境规制存在实施程式化、僵硬化和强制化等缺陷，它主要通过绩效、标准、产出和

生产技术工艺等工具策略，实现对企业环境行为的能力规制和行为管制。由于不同企业的环境

守法能力的差异和守法意愿的不同，单纯管制性、单向度和强制性的环境规制路径难以解决环

境规制实践中的执法难题。当前，我国整体上处于发展中国家的环境治理水平，区域生态环境

困境的差异、经济发展能级的差异、生态环境执法能力的差异还比较大，简单采用命令型环境

规制缺乏灵活性和针对性，甚至会导致环境规制执法的“一刀切”。命令型环境规制受环境法律

形式理性要求，限制环境规制部门的自由裁量空间，遵循依法行政的法律原则，强调对环境行

政部门法律实施的规制，防止环境行政部门的权力扩张和权力异化
⑥

。
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①See Carlos Wing-Hung Lo，Gerald E. Fryxell and Bebjamin van Rooij，Changes in Regulatory Enforcement Styles Among

Environmental Enforcement and Planning A，2706.

②杨东宁，周长辉：《企业自愿采用标准化环境管理体系的驱动力：理论框架及实证分析》，《管理世界》2005年第2期。

③张宝：《环境规制的法律构造》，北京大学出版社2018年版，第107页。

④潘翻番、徐建华、薛澜：《自愿型环境规制：研究进展及未来展望》，《中国人口•资源与环境》2020年第1期。

⑤郑少华：《论企业环境监督员的法律地位》，《政治与法律》2014年第10期。

⑥任胜钢、项秋莲、何朵军：《自愿型环境规制会促进企业绿色创新吗？——以ISO14001标准为例》，《研究与发展管理》

2018年第6期。



由于环境规制的不确定性、专业性、主观性等特征，形式法律理性在事实上限制了环境规

制执法的实际效果。企业在命令型环境规制框架内，只能选择遵守法律、法规要求的技术标

准、绩效产出和工艺设备，僵硬的法律条文无法激励企业采取更环保、更绿色的新技术、新工

艺，制约企业实施环境自我规制的能动性和创新性，实质上损害了社会整体的环境福利水平
①

。

自愿性环境协议通过行政主体与行政相对人、利益第三人以及其他相关主体的协商、沟通、合

作和共治，尊重企业环境守法能力的实际水平，综合考虑企业环境守法意愿等因素，兼顾环境

规制部门、行政相对人、利益第三人、社区、环保社会组织等多元主体的环境利益诉求，通过自

愿性环境协议的方式确定行政主体、行政相对人以及其他相关主体之间的职权职责分配和权

利义务关系，能够综合运用法律、财政、金融、税收等多种方式，最大限度地激发企业环境自我

规制的潜力、活力和动力
②

。

（三）环境规制内容的创新性

命令型环境风险规制是建立在确定性、准确性前提下的环境法实施机制，高度形式化的环

境法律规制面临结构性困境和制度性局限，无法解决面对过程、未知、未来的环境风险法律规

制
③

。而实践中适用的环境法律法规，主要是以确定性为条件的形式法规则和实质法规则，它

们是建立在长期环境规制的总结、累积和习惯的基础上，强调环境规制的稳定性、确定性和规

律性。新型环境风险规制是面向未来、未知和过程的规制行为，人类甚至对有些环境风险尚无

科学的认知和判断，导致环境法律法规滞后于新型环境风险，出现环境法律法规的“空白和

盲区”。

基于环境法律不完备性和环境风险不确定性的双重张力，高度形式化、理性化和程式化的

命令型环境规制难以有效防控新型环境风险。自愿性环境协议是基于自愿、协商、合作和互动

为特征的环境自我规制模式，它通过环境行政主体与行政相对人、利益第三人以及其他相关主

体的协商、沟通和合作，针对环境法律的“不完备性”和环境风险的“不确定性”特征，通过自愿

性环境协议的法律机制，将不完备的环境法律法规具体化和实践化，将不确定性的环境风险转

化为多方主体明确的权力、责任、权利、义务。环境规制部门和企业、社区、环保社会组织通过

协商、沟通、合作和共治，达成自愿性环境协议内容，采取环保治理新技术、新设备、新工艺，创

新 环 境 规 制 中 相 关 主 体 的 权 力 责 任 和 权 利 义 务 的 分 配 机 制 ， 弥 补 环 境 法 律 法 规 的 “ 空 白 和

盲区”④
。

（四）环境规制过程的动态性

命令型环境规制主要是针对企业具体环境违法行为的单次执法活动，通过罚款、扣押、拘

留等行政手段，制止或矫正环境违法损害的，它更可能是碎片化、即时性和具体性的环境法律

规制。而自愿性环境协议不是简单地关注环境法律主体、法律关系、法律事实，而是更加关注

环境问题背后复杂的制度结构、主体互动、程序过程、社会环境和政策约束，它强调建构于过

程、程序、互动基础上的动态性、整体性和系统性的环境规制
⑤

。环境是一种公共物品，具有典

型的“供给非竞争性”和“消费非排他性”，容易陷入“公地悲剧”的尴尬，导致环境规制过程中出

现“集体行动的困境”和“有组织的不负责任”。环境风险的动态性、整体性、系统性，决定了环境
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规制的过程性和程序性，而不应仅仅停留在具体环境执法行为，应建构环境规制的协商机制、

程序机制、互动机制和合作机制，推动环境行政主体、行政相对人、利益第三人以及其他相关

主体之间的协商、沟通、合作、理解和互动，达成自愿性环境协议，多元主体都是自愿性环境协

议的法律关系主体，都具有推动自愿性环境协议落实的权利义务，实现对环境风险规制决策

前、过程中、结束后的动态性规制
①

。

四、  自愿性环境协议的“中国实践”及困境

我国自1999年正式引入自愿性环境协议制度
②

，2003年4月，山东省济南钢铁集团总公司、

莱芜钢铁集团有限公司与山东省经贸委达成自愿性环境协议，承诺三年内节能100万吨标煤，

比原定目标节能14.3万吨标煤，这是我国第一个自愿性环境协议的实践试点。2004年6月中期评

估时两家企业主要节能指标都达到自愿性环境协议中设定目标，共节能22.4万吨标准煤，减排

二氧化硫4 022吨，二氧化碳12.4万吨，实现节能效益1.22亿元，取得良好成效
③

。但山东自愿性环

境协议试点实践面临以下制度性困境：

（一）自愿性环境协议参与主体结构封闭

自愿性环境协议是基于政府、企业、行业协会、环保社会组织等多元主体协商、沟通和合作

缔结的契约，它的突出优势就是破解命令控制型环境规制主体结构僵化问题，实现环境规制主

体之间的“多元参与”和“协商理性”。如美国自愿性环境协议达成过程中，政府、企业、环保社会

组织、第三方机构、公众代表能够制度化地参与自愿性环境协议制定，充分听取利益相关者的

表达诉求和价值偏好，提升自愿性环境协议的可接受性、遵从度和公正性，将自愿性环境协议

制度作为一种环境风险沟通、环境民主参与和环境公共治理的实施机制
④

。但山东试点项目实

践中，自愿性环境协议主要是由山东省经贸委（政府）和山东钢铁集团总公司、莱芜钢铁集团

有限公司参与，自愿性环境协议达成过程中缺乏行业协会、环保社会组织、第三方机构以及公

众代表等多元主体参与，影响了自愿性环境协议的科学性、合理性和可执行性，制约了自愿性

环境协议的公共性、社会性和参与性
⑤

。

（二）自愿性环境协议程序性机制失范

自愿性环境协议是建立在风险社会和环境规制不确定性的前提下，它是对环境规制僵化、

环境规制效率低下、环境诉讼压力增大以及环境法律不完备性等瓶颈的制度性回应。它超越了

形式法规制和实质法规制的窠臼，强调规制机关、企业、行业协会等主体之间的协商、沟通、合
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①张小筠、刘戒骄：《新中国70年环境规制政策变迁与取向观察》，《改革》2019年第10期。

②自2003年山东试点以来，我国其他地区也开展了自愿性环境协议的试点工作：如2007年3月，南京钢铁联合公司等14家中

国企业加入欧盟“自愿减排”协议，欧盟将给予技术方面的支持，中国政府也将提供相关优惠政策。涉及钢铁、石化、化工、建材等

行业的14家首批加入欧盟“自愿减排”协议的中国企业承诺，未来三年内每年要提高3%至5%能源利用率，减少污染物排放3%至

5%；2005年7月，南京市环保局与中国石化扬子石化股份有限公司、宝钢集团、上海海山钢铁有限公司等6家企业签署了开展自

愿协议环境管理示范合作备忘录，采取自愿协议环境管理模式以调动企业的自觉性与主动性，积极履行环境责任，降低环境成

本；2010年5月19日，江西首个节能自愿协议在九江市共青城正式签署。九江市人民政府与共青城开放开发区管委会签订节能自

愿协议，同时，共青城开放开发区管委会与共青鸭鸭（集团）公司、江西启维光伏科技股份公司签署了节能自愿协议书。山东省济

南钢铁集团总公司、莱芜钢铁集团有限公司与山东省经贸委作为中国第一家自愿性环境协议试点单位，本文重点分析该试点的

成效和困境。参见：徐德艳：《我国环境自愿协议研究》，《山东大学硕士学位论文》2011年3月。

③余澜：《论自愿性环境协议在我国的适用》，《西南大学硕士学位论文》2014年6月。

④于连超、张卫国、毕茜、董晋亭：《环境政策不确定性与企业环境信息披露——来自地方环保官员变更的证据》，《上海财经

大学学报》2020年第2期。

⑤詹国彬、陈健鹏：《走向环境治理的多元共治模式：现实挑战与路径选择》，《政治学研究》2020年第2期。



作和互动，提升环境规制执法的灵活性和创新性。针对环境法律法规的滞后性问题，通过环境

规制主体的协商、沟通和合作达成契约，通过缔结环境协议的方式，从形式上颠覆了传统秩序

行政范式的要求，从实质上重构了政府、企业、行业协会以及环保社会组织之间的权力责任和

权利义务，弥补“环境法律的不完备性”和“环境风险的不确定性”。所以，需要对自愿性环境协

议的达成、执行、监督、评估等程序性机制进行规范。但实践中容易导致环境行政权的扩张和

异化，违背协商型环境规制的初始目标和价值原则。规制机构是否有权力来创设新型规制体

制？环境协议是否符合法律保留和法律优先原则？如果环境协议的内容与现行规制体制和法律

规定相冲突，它的法律效力如何？山东济南钢铁集团总公司、莱芜钢铁集团有限公司与山东省

经贸委签订自愿性环境协议，对自愿性环境协议双方主体的职权职责、权利义务、评估标准、

争议解决机制等法律条款规定不够全面、翔实和规范，导致自愿性环境协议的执行、评估、救

济缺乏法律保障
①

，缺乏完备的程序性机制保障，容易遭遇“合法性”风险和“公正性”风险
②

。

（三）自愿性环境协议的激励缺乏内生性

自愿性环境协议不是完全私法意义上绝对意思自治，它是以双方履行超越法律、法规的责

任和义务为条件，共同促进自愿性环境协议的执行
③

。比如，企业要承担达到法定标准的环境

绩效或承担比现行环境法律更严苛的环境责任；政府要承担对企业的财税激励、政策支持和协

议范围内的执法豁免。所以，应强化自愿性环境协议的激励机制，通过财政补贴、税费减免、排

污权交易、技术支持、信息共享以及声誉激励等，激发企业环境自我规制的内生动力，要构建

市场化机制促进企业自觉履行自愿性环境协议。但山东试点实践中对两家企业除采取挂牌、免

予能源审计、国债贴息优先等激励政策外，还缺乏自愿性环境协议实施绩效影响更大的财政补

贴、税费减免、绿色金融、排污权交易、技术支持、信息共享等政策。尤其是绿色金融、排污权交

易、信息共享具有更强的市场导向，能够激发企业践行自愿性环境协议能动性，通过利益驱动

将企业环境法守法行为转化为组织的行动准则和价值目标。

五、  我国自愿性环境协议的制度建构

学界关于自愿性环境协议的制度建构研究大多从理论层面进行探索，主要从自愿性环境

协议法律效力、环境协议履行及环境协议救济机制等方面进行完善，涉及的法律关系主体局限

于环境规制部门和企业，忽视协议达成、实施、履行和救济的法律程序制度，强调环境规制主

体的行政高权，缺乏对企业主体性的激励机制，这仍是一种形式法律理论和实质法律理论的研

究进路，并且缺乏对域外典型经验的借鉴
④

。因此，笔者将借鉴自律性法律理论和协商型环境

风险规制范式，结合国内外的制度实践，围绕风险的预防性、主体的多元性、过程的程序性、激

励的内生性，从组织体系、程序制度、激励机制等方面建构自愿性环境协议的制度体系。

（一）完善自愿性环境协议的组织体系

形式法律理论和实质法律理论更关注自愿性环境协议制度中的行政主体和行政相对人，

即使涉及利益第三人，其涵盖的范围和代表性非常不足，不利于破解环境风险规制的不确定

性、公共性、社会性和复杂性难题
⑤

。自律性法律理论注重对环境风险的多中心分散化规制，协
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①李波：《公共执法与私人执法的比较经济研究》，北京大学出版社2008年版，第58页。

②吕忠梅：《论环境法的沟通与协调机制——以现代环境治理体系为视角》，《法学论坛》2020年第1期。

③于泽瀚：《美国环境执法和解制度探究》，《行政法学研究》2018年第11期。

④李干杰：《以习近平生态文明思想为指导 坚决打好污染防治攻坚战》，《行政管理改革》2018年第11期。

⑤[美]约•埃尔斯特：《协商民主：挑战与反思》，周艳辉译，中央编译出版社2009年版，第137页。



商型环境风险规制强调多元主体的参与、协商、沟通、合作和互动，力求推动多元主体参与自

愿性环境协议制度的实施。自律性法律理论认为，应采取去中心化的多主体治理结构，形成行

政规制机关、企业、环保社会组织、行业协会等多元主体参与自愿性环境协议的网络结构
①

。

荷兰是欧洲采取自愿性环境协议推动节能和减排时间最早、覆盖面最广、执行效果最好的

国家之一，荷兰非常重视自愿性环境协议的组织体系建设，除了政府与企业两大核心主体外，

还吸纳行业协会、环保社会组织以及第三方认证机构参与，形成政府、企业、行业协会、环保社

会组织以及第三方认证机构多元主体参与的自愿性环境协议制度。1992—2000年，荷兰共签

44份协议，涉及29个工业部门，能效提高22.3%（每年约为2%），相当于节能157PJ，每年减排二氧

化碳900万吨，经测算，节能自愿性协议给荷兰工业部门带来的经济效益高达7亿欧元
②

。

因此，须借鉴荷兰的经验，健全我国自愿性环境协议的组织体系：其一，吸纳行业协会组织

参与自愿性环境协议。充分发挥行业协会在政府、企业之间的桥梁和纽带作用，提升自愿性环

境协议的科学性和实效性。其二，建构环保社会组织参与自愿性环境协议的机制。加快转移政

府职能，推动落实“放管服”政策，发挥环保社会组织的专业性、公益性、社会性等优势，完善政

府部门、企业、行业协会、环保社会组织等公法主体和私法主体良性互动的治理结构。其三，大

力培育环境第三方认证机构。自愿性环境协议的实施需要专业的认定机构、鉴定机构、科研机

构等，保障自愿性环境协议实施过程中的技术支持、绩效评估、指标监测、执行监督等，提升自

愿性环境协议实施的专业性、针对性和系统性
③

。

（二）规范自愿性环境协议的程序制度

风险规制是针对不确定、未知、未来的风险决策、管理和沟通，它不是仅仅关注具体环境风

险问题的解决，而是强调基于过程、程序的法律机制建构，通过对自愿性环境协议达成、履行、

救济等过程性法律程序机制的完善，将环境风险的不确定性转化为相关主体之间具体的权力

责任，创设法律权利义务来弥补环境法律法规的空白，这对传统行政规制的一种超越和颠覆。

它突破了秩序行政对环境规制的形式要件和实质要件的要求，拓展了环境规制的主体结构，引

入私法主体参与公法的实施，极大地冲击了行政法规制的依法行政、法律保留、法律优先等法

律原则，大大扩张了行政机关的规制权力和自由裁量空间，容易导致环境规制权力的异化，应

强化自愿性环境协议达成的程序性建构
④

。

美国建立了完善的程序性制度，如信息披露制度、利益相关方的参与制度和争端解决制度

等，实现自愿性环境协议缔结过程中对公权力的制衡和监督，保障企业、行业协会、环保社会

组织以及公众的合法权益
⑤

。我国应借鉴美国经验，健全自愿性环境协议的程序制度：其一，在

自愿性环境协议达成之前，要强化环境信息公开，只有建立完善的自愿性环境协议信息公开透

明机制，才能更好地激励企业遵守自愿性环境协议，监督环境规制机关更好地履行自愿性环境

协议承担的责任和义务，推动利益第三人、环保社会组织、社区、专家、公民代表、媒体等参与

自愿性环境协议的达成、执行以及执行情况的监督，切实保障公民的环境知情权、参与权、监
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①Piotrowski，S. J.（2017）. The“Open Government Reform”Movement：The Case of the Open Government Partnership and

U.S.Transparency Policies. American Review of PublicAdministration，47（2）.

②[美]奥利•洛贝尔：《当代法律思想中的管制的衰落与治理的兴起》，成协中译，罗豪才主编：《行政法的新视野》，商务印书

馆2011年版，第81页。

③杜辉：《挫折与修正：风险预防之下环境规制改革的进路选择》，《现代法学》2015年第1期。
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版，第103页。

⑤刘水林、王波：《论环境法公共设施与私人实施的结合与衔接》，《甘肃政法学院学报》2011年第6期。



督权、诉讼权等。其二，在自愿性环境协议达成过程中，要保障企业、社会组织、第三人平等、自

愿、充分参与自愿性环境协议的讨论。政府作为公权力主体可能会给企业带来行政压力和心理

威慑，制约企业在自愿性环境协议达成过程中的真实意思表达，增加行业协会和环保社会组织

的参与，能够强化对政府的制衡和监督，提高自愿性环境协议的公正性、公平性和科学性。其

三，在自愿性环境协议达成之后，要健全企业、社会组织和第三人的救济性程序，如调解、仲

裁、诉讼等制度化的救济机制
①

；对已经参与自愿性环境协议，并且信誉良好的企业给予一定

的执法豁免，减少命令型环境规制的执法频度，或者在轻微环境违法时，给予减轻或者免于处

罚的激励
②

。

（三）健全自愿性环境协议的激励机制

协商型环境风险规制是一种兼具“工具理性”和“价值理性”的环境法实施机制，针对环境

风险的不确定性、规模性、复杂性、系统性和不可逆性特征，它更加注重激活企业、公众的内生

动力，通过协商、合作、互动、参与和共治等方式，更加注重环境规制过程中的主体参与、信息

透明、价值认同，更加注重激发企业的自觉性、自发性和自主性。

荷兰通过法律激励机制，促进企业参与自愿性环境协议，至1996年，约占荷兰工业能源消

费90%的1 000家公司参与了自愿协议。2001年12月，荷兰政府还针对中等规模的能源用户与

16个部门的520家企业签署了新一轮的长期协议（LTA-2），协议期限为2001–2012年。与自愿性

环境协议相配套，荷兰政府承诺不再采取新的、更严厉的节能或减排法规，减免节能投资税，

给予一定的经济补贴，允许企业可以在相对灵活的时间内采取相对灵活的方式方法完成节能

减排目标等
③

。

因此，我国应借鉴荷兰的经验，健全企业参与自愿性环境协议的激励机制：其一，完善财

政、税收激励机制。建议地方环保专项资金、技术改造专项资金、环境基金、节能减排专项资金

等明确规定支持企业参与自愿性环境协议的资金比例，鼓励地方财政设立自愿性环境协议专

项预算支出。建议将自愿性环境协议制度纳入环境税法，对企业参与自愿性环境协议从事节能

减排技术、环保设备和产品以及环保建筑等研发和应用项目，给予减免税额、降低税率、提高

税前扣除比例、再投资退税等税收优惠，激发企业参与自愿性环境协议的内生动力。其二，创

新环境金融激励机制。鼓励金融机构创新金融产品和服务，针对可参与自愿性环境协议的企业

给予优先融资，减少准入限制，适用融资简易程序；强化对政策性银行和商业银行的信贷引

导，制定科学的绿色信贷的正面清单、负面清单，完善金融工具对企业参与自愿性环境协议的

支撑机制。其三，健全企业声誉激励机制。针对较好执行自愿性环境协议的企业，除了财政、税

收、金融等激励外，还应通过挂牌、表彰、荣誉称号等方式，建构完善的企业信用、信誉和声誉

机制，强化企业的成就感、荣誉感和责任感，将企业遵守自愿性环境协议和环保法律规范内化

为企业的文化内涵和精神追求
④

。

六、  结　语

自愿性环境协议契合环境风险规制民主主义范式特征，蕴含自律性环境规制、网络性环境
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规制和协商性环境规制的功能逻辑，具有规制主体多元性、规制方式灵活性、规制内容创新性

和规制过程动态性的价值目标，能够突破环境形式法律规制与实质法律规制的局限，促进公权

力、私权力和社会权力的互动，推动环境规制中程序与过程的融合。围绕我国自愿性环境协议

的试点中存在的参与主体结构封闭、程序性机制失范、激励缺乏内生性等制度性困境，借鉴国

外自愿性环境协议的制度经验，建构自愿性环境协议的组织体系、程序制度和激励机制等实施

路径，充分发挥自愿性环境协议的灵活性、针对性、实效性等优势，破解环境规制的不确定性、

专业性和复杂性难题，推动政府、企业、环保社会组织、第三方机构、公众代表等多元主体合作

协商共治。

尤其是在后疫情时代，我国要在风险不确定性状态下实现疫情防控和经济社会发展“双胜

利”，促进经济高质量发展与生态环境高水平保护，这对我国自愿性环境协议制度建构提出更

高的要求。由于我国具有行政主导的国家传统和文化环境，政府在自愿性环境制度实施过程中

容易滥用“行政高权”和“政治权威”，导致自愿性环境协议的“自愿性”“平等性”和“协商性”不

足，甚至违背自愿性环境协议的制度初衷，导致“制度异化”。同时，自愿性环境协议作为政府、

企业、环保社会组织、第三方机构以及公众代表等多元主体达成的“契约”，它亦可能突破“法律

保留”和“法律优先”的基本原则，导致自愿性环境协议面临“合法性”风险，应探索司法机关对

自愿性环境协议的“合法性”审查，建构自愿性环境协议的社会性监督机制和司法性制衡机制，

避免贝克所担忧的“风险的制度化以及制度化的风险”尴尬。
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Summary: Voluntary  environmental  agreements  refer  to  the  agreement  concluded  by  the

government，enterprises，industry  associations  and  environmental  protection  social  organizations
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based  on  consultation，communication  and  cooperation.  The  goal  is  to  improve  environmental

governance  or  promote  the  efficient  use  of  natural  resources.  The  agreement  contains  the

characteristics，structures，elements and contents of the democratic paradigm of environmental risk

regulation. It pays attention to the openness of regulatory structure，the cooperation of regulatory

bodies  and  the “negotiation  rationality” of  regulatory  procedures，and  emphasizes  the  multiple

participation，negotiation and communication，and cooperative governance of environmental risk

regulation.  In  the  post  epidemic  era，it  is  urgent  to  change  the  traditional  command-control

environmental  risk  regulation  mode，and  construct  a  democratic  negotiation  environmental  risk

regulation  mode  with  multiple  governance  of  the  government，enterprises，environmental

protection  social  organizations，third-party  institutions  and  the  public，so  as  to  enhance  the

flexibility，endogeneity，voluntariness  and  effectiveness  of  environmental  risk  regulation，and

reduce  the  institutional  cost  of  environmental  risk  regulation.  Voluntary  environmental

agreements  accord  with  the  democratic  paradigm of  environmental  risk  regulation，and  contain

the  legal  nature  of  self-regulatory  environmental  regulation，network  environmental  regulation

and  consultative  environmental  regulation.  They  can  break  through  the  limitations  of

environmental formal legal regulation and substantive legal regulation，promote the interaction of

public  power，private  right  and  social  power，and  promote  the  integration  of  procedure  and

process in environmental regulation. Voluntary environmental agreements are characterized by the

diversity of regulatory subjects，the flexibility of regulatory methods，the innovation of regulatory

content and the dynamic nature of regulatory process. Based on the pilot difficulties of voluntary

environmental agreements in China，we should learn from the advanced experience of developed

countries，and improve the organizational system，procedural system and incentive mechanism of

voluntary environmental agreements.

Due  to  China’s  national  tradition  and  cultural  environment  dominated  by  administration，

the  government  is  prone  to  abuse “high  administrative  power” and “political  authority” in  the

process  of  implementing  the  voluntary  environmental  system，which  leads  to  the  deficiency  of

“voluntary”，“equality” and “negotiability” of voluntary environmental agreements，and even goes

against  the  original  intention  of  voluntary  environmental  agreements，leading  to “institutional

alienation”.  At  the  same  time，as  a “contract” reached  by  the  government，enterprises，

environmental  protection  social  organizations，third-party  organizations  and  public

representatives，voluntary  environmental  agreements  may also  break through the basic  principles

of “legal  reservation” and “law  priority”，leading  to  the  risk  of “legitimacy” of  voluntary

environmental  agreements.  Therefore，it  is  necessary  to  explore  the “legitimacy” review  of

voluntary  environmental  agreements  by  judicial  organs，so  as  to  construct  the  social  supervision

mechanism and judicial check and balance mechanism of voluntary environmental agreements.

Key words: risk regulation; voluntary environmental agreements; self-regulatory regulation;

network regulation; consultative regulation
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