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《大气污染防治法》修订的若干问题 
常纪文 

一、美国汽车排放温室气体诉讼之介评 

一般来说，公民诉讼的提起要基于被告行为和原告损害之间的因果关系。这种因果关系

要具有确定性，即能够被证明。但是，自 1992 年联合国环境发展会议以来，风险预防被《里

约环境与发展宣言》和《人类气候变化框架公约》采纳，成为了国际环境法的一个基本原则。

该原则的一个要义是，不能以科学的不确定性为理由，拒绝或者迟延采取预防环境问题产生

的措施。该原则目前适用于气候变化、臭氧层保护和基因安全三个领域。要在这三个领域采

取风险预防措施，国家和社会必将付出巨大的代价。其中以应对气候变化的代价为最高，因

为其牵涉的面太广，受影响的企业太多。因此，在签署和批准有关气候变化的国际公约和协

定时，一些国家，如美国，基于自己的利益就打了退堂鼓。反映在国内，一些民众要求企业

减少二氧化碳的排放以稳定全球气候的呼声也会遇到各种力量的阻截。我们下面来分析这一

方面的典型案例——“麻萨诸塞州等环境保护组织起诉联邦环境保护局案”。 

2003 年，麻萨诸塞州等 12 个州、三个城市和一些环境保护组织向联邦环境保护局提出，

大量排放的二氧化碳和其他温室气体已经对人体健康和环境造成危害，联邦环境保护局应当

按照《清洁空气法》第 202（a）(1)条之规定，制定规章，对新车排放二氧化碳和其他温室

气体的事项进行管制。联邦环境保护局认为，由于二氧化碳的环境效应具有科学不确定性，

按照法律规定，其没有管制从机动车排放的二氧化碳和其他温室气体的法定职责。它还表示，

即使法律有规定，他们也不会在这段时间执行，从而拒绝了请求者的申请。请求者于是向联

邦地区法院起诉，要求法院裁决联邦环境保护局履行制定规章的职责。由于对判决不服，原

告于 2005 年 4 月向美国联邦上诉法院哥伦比亚地区巡回法庭提起上诉。由于案件涉及多放

的利益，联邦的另外 10 个州、一些汽车制造商和民间社会团体也参加了诉讼。 

在法庭审理中，被告联邦环境保护局认为：空气净化法没有把二氧化碳列为污染物，因

此该局无权监管；原告声称自己受到的健康和利益损害与联邦环境保护局制定的没有规定新

机动车二氧化碳排放标准的规章之间没有因果关系，而且原告所受到的损害并不能因为自己

制定一个满足原告欲望的规章就可以得到救济。基于此，原告按照美国宪法第 3条之规定，

向上诉法院提出，原告没有起诉资格。但该主张却没有得到法院的采纳。也就是说，法院认

可原告的起诉资格。 

不过，对于联邦环境保护局的规章制定行为，上诉法院认为：机动车排放的二氧化碳仅

是温室气体的一个来源，原告提出的要制定的规章无法解决二氧化碳以外的其他温室气体的

减排问题。上诉法院认为，导致地球气候变化的原因很多，目前的证据很难科学地证明全球

气候变化就和机动车排放的二氧化碳和其他温室气体有关或者有很大的关系。如果以后有更

加充分的科学证据证明需要采取机动车限制排放措施，联邦环境保护局则有义务来实施。如

果现在就让联邦环境保护局制定限制排放的规章，未免不成熟。也就是说，上诉法院认为，

根据《清洁空气法》第 202（a）(1)条之规定，看不出联邦环境保护局有对新车和新马达制

定温室气体排放标准的正当性，即法院承认联邦环境保护局的判断是合理的。 

2005 年 7 月，上诉法院裁决联邦环境保护局胜诉。为了减少公众的担忧，并获得公众

的谅解，联邦环境保护局也指出，该局正在进行新技术研究和开发的努力，包括鼓励燃料电

池、混合动力马达的使用，并把清洁能源——氢的使用，作为主要的能源来开发。 

一些美国汽车制造商对该判决表示欢迎，认为如美国制定了汽车温室气体减排的立法，

势必会增加企业和民众的负担。由于世界上大多数国家都不这么做，它们也就“搭便车”地

坐享了美国的努力所带来的效应。一些学者则对该判决提出了批评，认为，这是美国法院向
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一些汽车制造商妥协。还有一些学者认为，法院的判决是和美国联邦政府在温室气体减排方

面的国际行径是完全一致的，如美国没有批准《气候变化框架公约》，也没有参加《京都议

定书》。布什政府上台后，一直拒绝限制温室气体排放，并称这将对商业活动构成不良影响。 

原告不服，将案件上诉至联邦最高法院。2006 年 6 月，联邦最高法院受理了上诉。原

告上诉的目的很明显，就是针对布什政府在大气环境保护方面的懈怠行为。 2007 年 4 月 2

日，联邦最高法院的 9名大法官以 5 票对 4 票的比例通过判决，认定：（1）二氧化碳也属

于空气污染物；（2）除非联邦环境保护局能证明二氧化碳与全球变暖问题无关，否则就得

予以监管；（3）联邦环境保护局没能提供合理解释，以说明为何拒绝管制汽车排放的二氧

化碳和其他有害气体。基于此，联邦最高法院裁决：政府声称美国无权限管制新下线汽车和

货车的废气排放并不正确，政府须管制汽车污染。最高法院的裁决得到美国众多环保团体和

人士的欢迎。不过，联邦环境保护局、参与诉讼的汽车制造商以及在部分经济上依赖汽车制

造业的州则一改对上诉法院裁决的欢迎立场，表示出了反对的态度，认为判决可能损害经济，

因为美国经济有 85%与温室效应气体来源有关。不过，在司法独立的美国，联邦最高法院裁

决的确信力不容怀疑的，反对也无济于事。因此，美国汽车生产商联盟呼吁制定全国性策略

应对温室气体问题。联邦环境保护局在判决后表示，将会研究判词，再决定最合适的下一步

行动。联邦最高法院的最终裁决，解决了自布什总统上台以来就一直悬而未决的气候变化争

议。基于此，该案被广泛认为联邦最高法院数十年来所处理的最重要的一个环境诉讼案件。 

从这个案例可以看出，基于科学的不确定性要求行政机关按照风险预防原则采取环境保

护措施，可能会遇到各种各样的阻力，其中的一个阻力可能是国际利益的平衡，即气候变化

是一个全球化的问题，它不只是一个国家的问题，如果我采取了努力，而你没有，你却从我

的努力上获得好处，我凭什么做呢。另外的一个阻力来源于一些大型汽车制造商，因为原告

的主张，势必影响其利润。可见，环境保护的公民诉讼并不是纯粹的仅牵涉环境保护问题的

诉讼，它还涉及商业利益甚至国际利益乃至国际立场的协调问题。原告最后之所以胜诉，除

了温室气体污染现象的加重使法官考虑情势变更原则之外，一个很重要的启示是，要想公正

审理那些涉及错综复杂利益的案件，必须由地位超越的司法机关予以审理。 

二、中国《大气污染防治法》修订时把二氧化碳纳入的可能性 

1．纳入的可能性 

2．纳入的方式 

3．二氧化碳属于环境影响物质还是环境污染物质？ 

三、中国把飞机尾气排放纳入监管的必要性 

1．国外的做法 

丹麦、芬兰、荷兰、瑞典、英国和德国从 1990 年起开始征收碳税，至今，基本所有的

欧盟国家都已经征收了这一税赋。瑞典甚至从 2006 年 7 月 1 日起开始对横贯大陆的飞机的

机票征税，以限制飞机排放的温室气体，其中经济舱的税收为每张票 12.5 美元，商务舱的

税收为每张票为 56 美元。 

2．中国可能的做法 

 

四、跨国温室气体的交易（CDM）问题 

 

五、大气污染的法律责任问题 
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1．中国按应缴排污费的多少倍罚款与美国的按照违法日数罚款的关系 

2．中国举证责任倒置适用范围的扩大问题 

3．中国的区域限批与美国联邦停止资助州计划的关系 

六、中国实现环境公益诉讼的可能性问题 
近期，基本无可能性。 


