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南京市建邺区绿石环境教育服务中心

绿石环境保护中心（注册名：南京市建邺区绿石环境教育服务中心，简称“绿石”）是一个专注于化工

园环境治理的民间环保组织，主要通过行业研究、实地调研、案例推广、环境管理培训、公众参与等

方式，推动化工园区管委会提升环境管理绩效，进而改善化工园区整体环境表现。

北京市朝阳区自然之友环境研究所

自然之友成立于1993年，是中国成立最早的环保社会组织之一，目前，全国志愿者数量累计超过 

30000人，月度捐赠人超3000人。一直以来，自然之友通过环境教育、公众参与、法律行动以及政策

倡导等方式，运用一系列创新工作手法和动员方法，重建人与自然的连接，守护珍贵的生态环境，推

动越来越多绿色公民的出现与成长。

合肥市庐阳区深蓝环境保护行动中心

绿满江淮成立于2003年9月24日，注册名庐阳区深蓝环境保护行动中心。机构曾四次获得福特汽车环

保奖，2011年，以机构工作为题材拍摄的《仇岗卫士》获得第83届奥斯卡最佳纪录短片提名奖。

2014年获得联合国开发计划署颁发的优秀环保社团奖。构主要关注化学品与危险废物污染防治、工

业污染防控、水环境保护、应对气候变化等域，并具备《斯德哥尔摩公约》、《巴塞尔公约》  、《生

物多样性公约》 的观察员资质。

中国政法大学环境资源法研究和服务中心

中国政法大学环境资源法研究和服务中心，又称“污染受害者法律帮助中心”，成立于1998年10月。是

经中国政法大学批准，司法部备案的民间环境保护团体。其成员主要是中国政法大学从事环境资源法

研究和教学的教师，同时联合其他十多所高校和研究机构热心环境保护事业的法律和技术专家、学

者、律师和研究生兼职组成。该中心由王灿发教授任中心主任。中心以中国政法大学环境资源法研究

所为依托，专业领域涵盖了环境法、自然资源法、能源法、国际环境法、比较环境法等各个环境资源

法领域。

深圳市零废弃环保公益事业发展中心　

深圳市零废弃环保公益事业发展中心（简称深圳零废弃）创建于2016年，其主要行动品牌为“无毒先

锋”。它主要通过独立检测、科普传播和企业倡导等活动，促进消费品中有害化学物质的严格管控，

使公众远离健康风险。它同时致力于与社会各界合作，共同推动化学品健全管理的制度建设和行业实

践。
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化学品与化学物质的广泛使用既极大地改善了人类的生

活，也因其固有的危害属性对人类和环境构成了巨大威胁，

成为环境安全管理的对象。化学品与化学物质环境安全立法

指的是有权的国家机关依照立法权限和法定程序制定、认

可、修改和废止各种有关化学品与化学物质在环境安全方面

产生的法律关系的规范性法律文件的活动。

我国化学品与化学物质环境安全立法最早可追溯到

20世纪60年代，可分为起步阶段、发展阶段和深化阶段。

立法起步阶段的主要特点为：在化学品职业安全管理领域逐

步明确提出环境保护的目标以及在环境保护领域对化学品管

理作出专门规定；立法发展阶段的主要特点为：在不断明晰

危险化学品的概念和化学品分类的基础上逐步构建起化学品

与化学物质环境安全管理制度。立法深化阶段的主要特点

为：呈现出“危险化学品”概念下的环境安全管理和“化学物

质”概念下的环境安全管理两条进路共存的状态。我国化学

品与化学物质的环境安全立法正逐步涵盖化学品分类、危险

化学品环境安全管理、新化学物质环境管理、现有化学物质

环境风险评估与管控、新污染物治理以及传统污染防治等多

个方面，体现出不断深化、精确化、体系化的特点。

通过对我国化学品与化学物质环境安全的专门立法和相

关立法、重要的化学品与化学物质环境安全国际公约以及我

国的履约情况进行梳理，得出我国化学品与化学物质环境安

全立法在管理理念、立法体系、管理制度以及主体责任四个

方面存在问题。管理理念的的问题表现为现行化学品与化学

物质环境安全立法未贯彻风险防控理念以及未严格遵守化学

品与化学物质全过程管理理念。立法体系的问题包括：立法

模式上，现有化学品与化学物质环境管理方面缺乏专门的环

境安全立法；法的位阶上，现有立法位阶较低，大多以行政

规章和规范性文件的形式出现；体系内容上，现有法规系统

性和协调性差。管理制度方面的问题包括：具有重大环境风

险的化学品与化学物质名录制度不健全，尚未建立现有化学

品与化学物质环境风险评估制度，化学品与化学物质突发环

境事故应急制度不健全以及公众参与和信息公开制度不完

善。主体责任方面的问题包括：管理部门分割，缺乏有效整

合；相关法律主体的权利义务规定不充分。

欧盟、美国和日本是化学品与化学物质环境安全管理领

域处于先进的地区/国家，其实践及经验对中国化学品与化

学物质环境安全的健全和完善有着重要的借鉴意义。欧盟化

学品与化学物质环境安全立法的借鉴意义包括：统一立法模

式有助于理顺管理关系，降低守法成本；风险管理理念和预

防原则发挥了源头防控的作用；受益者负担原则提高了管理

效率，体现了环境正义。美国化学品与化学物质环境安全立

法的借鉴意义包括：制度规定详细，保障了规则的可操作

性；信息公开广泛，加强了风险交流和多元共治；主管部门

明确，避免了职权交叉和责任推诿。日本化学品与化学物质

环境安全立法的借鉴意义包括：具有国际视野的立法定位，

注重国内“输入”和国外“输出”相结合；遵循循序渐进的立法

思路，立足国内发展实情不断更新法律规定；过程管理的制

度设计，依托科学技术对化学品与化学物质进行分级分类管

理。欧盟、美国、日本在化学品与化学物质的环境安全管理

方面的共同点是都制定了专门性的立法，贯彻风险防范原

则、全程管理原则以及重点控制原则，制定完备的法律制

度，构建相应的管理措施，设立合理的管理体制以及设计合

理的法律责任。

尽管我国的化学品与化学物质管理工作已经取得了一系

列重要成就和进展，但化学品与化学物质环境安全法律制度

在立法体系、立法原则、管理制度、管理体制以及法律责任

承担方面，仍存在诸多不完善。中国亟须建立综合性、统一

和高效的化学品与化学物质环境安全管理体系，该体系以专

门的综合性立法为统领，相关的法律法规为配套。这一目标

可分阶段实现，现阶段中国应继续解决的是制定针对化学品

与化学物质环境管理的专门性立法，确立风险预防原则、全

面管理原则、重点控制原则、受益者负担原则和公众参与原

则。采取包括化学品与化学物质风险评估制度、化学品与化

学物质环境信息公开制度、污染物排放和转移登记制度、化

学品与化学物质风险预警和应急处理制度等在内的法律制度

予以落实，并配套以禁止和淘汰高危化学品生产和使用的措

施、查封和扣押措施、按日计罚措施、优先控制和替代措

施、企业承担信息提供义务的措施、公众参与等措施。化学

品与化学物质环境安全立法的管理体制应参考欧盟、美国、

日本发达国家的做法并分别从综合管理和专业管理两个方面

同时入手，对化学品与化学物质环境安全管理体制进行完

善。化学品与化学物质环境安全立法方面的法律责任应该分

为企业和政府两大方面，企业和政府应该各自依照其在违法

事件中所扮演的角色来承担相应的责任。
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绪论

化学品与化学物质环境安全立法研究报告01

一、化学品、化学物质的界定

化学品、化学物质在日常生活中的种种应用与我们的

衣食住行息息相关，它早已成为我们生活的必需品，也为

人类文明和社会经济发展做出了重要的贡献。然而，如果

产品中的化学物质使用不当，尤其当产品中含有某些有毒

有害化学物质或危害特性未明的化学物质时，会给人体健

康和环境造成很大威胁。随着化学品、化学物质在社会生

活中的广泛应用，为了保护环境安全和人体健康，各国政

府、国际组织及商业机构组成全球工作网络致力于提高化

学品、化学物质的安全使用。1992年由联合国环境规划署

在 巴 西 里 约 热 内 卢 召 开 的 全 球 环 境 与 发 展 大 会

（UNCED）上通过的《21世纪议程》倡导各国“到2020

年，实现化学品和所有废物在整个存在周期的无害环境管

理，提出采取适当的立法加强国家化学品管理能力”。

对化学品、化学物质立法管理的术语定义解释反映了

一个国家化学品主管部门对化学品健全管理理论、战略方

针 的 理 解 和 认 知 程 度 。 早 期 的 化 学 品 管 理 以 产 品

（Article）、物品（Goods）为主，且重点关注具有特殊

用途和传统危险属性的化学品，形成了对某些具有专门用

途的化学品如农药、兽药、医药品、化妆品、饲料等的专

门立法和对具有易燃、易爆、易腐蚀和急性毒性等属性的

“危险物品”（Dangerous Goods）的立法。然而这些产品

或物品天然的危险性并非来自其外观形状，而是来源于其

化学性状的固有属性，且危险性也不仅仅存在于使用阶段

或者运输、储存阶段，只要其功能特征未变，在产品生

产、流通、应用以及废弃阶段就均有可能造成人身伤害、

财产损失以及生态环境损害。因此，化学品管理对象的文

字表述逐渐从产品（Article）、物品（Goods）转向了化

学 品 （ C h e m i c a l s ） ， 进 而 形 成 了 “ 危 险 化 学 品 ”

（Hazardous Chemicals）等法律概念。可是，不论是危

险 物 品 还 是 危 险 化 学 品 ， 始 终 都 需 要 由 “ 化 学 物 质 ”

（Chemical Substance)来做基本的描述，尤其在环保领

域，任何一种化学物质都有可能对生态环境和人体健康造

成负面影响，因此在立法中明确使用“化学物质”一词，更

能够直接表达立法意图和管控对象，并由此逐渐形成了“危

险物质”（Dangerous Substances）等法律概念。综上所

述，从宏观到微观，从强工具属性到弱工具属性，并结合

历史沿革来看，化学品管理领域有产品（Article）—化学

品（Chemicals）—化学物质（Substance）这三个层

次，产品（Article）和化学物质（Substance）这一头一

尾的区别明显，化学品（Chemicals）的概念夹在当中，

却可向两边游移，既可能是产品（Article），也可能是化

学物质（Substance）。

从 基 本 概 念 开 始 梳 理 ， 在 化 学 领 域 ， 物 质

（ S u b s t a n c e ） 指 的 就 是 化 学 物 质 （ C h e m i c a l 

Substance)。《全球化学品统一分类和标签制度（第9修

订版）》对（化学）物质（Substance）的定义是：“指以

天然状态或通过任何生产过程得到的化学元素及其化合

物，包括为了维持产品稳定性所需的任何添加剂以及所采

用生产过程衍生出的任何杂质，但不包括可以被分离出来

而不影响物质稳定性或改变其组成的任何溶剂”。从自然属

性上来看，化学品（Chemicals）因其具有特定的化学组

成 或 者 化 合 物 形 式 ， 就 是 化 学 物 质 （ C h e m i c a l 

Substance)。因此，国际上有的立法并不对“化学品”和“化

学物质”作严格区分。例如，《关于化学品国际贸易资料交

换的伦敦准则》将“化学品”定义为：“指化学物质，无论是

物质本身，或是混合物或配制物的一部分，是制造的，或

是从自然界取来的，还包括作为工业化学品和农药使用的

物质”。又如，《关于在国际贸易中对某些危险化学品和农

绪  论  
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1.常纪文,张式军.欧盟及其主要成员国化学物环境管理立法汇编[M].北京:中国环境科学出版社,2007.

药采用事先知情同意程序的鹿特丹公约》将“化学品”定义

为：“是指一种物质，无论是该物质本身还是其混合物或制

剂的一部分。无论是人工制造的还是取自大自然的，但不

包括任何生物体。它由以下类别组成：农药（包括极为危

险的农药制剂）和工业用化学品”。可见，在不对“化学品”

和“化学物质”作严格区分的立法中，对“化学品”概念的定义

是非常宽泛的，包含“化学物质”（Chemical Substance)及

其“混合物”（Mixture），以及产品（Article）中的化学物

质或混合物，且不强调是“商品”还是“非商品”，是“有意”还

是“无意”，是“有用”还是“无用”。

在对“化学品”和“化学物质”进行了明确立法区分的国家

中，主要是从功能的角度对两者予以区分。例如，德国的

《化学物质与化学品法》将“化学物质”定义为：“在自然状

态下的或者在生产加工中获得的化学元素及其化合物，包

括为保持稳定性而加入的任何添加剂以及加工工程中产生

的混合物，除了可以脱离化学物质而不影响其稳定性或改

变其组成的溶剂”；同时该法将“化学品”定义为：“化学物质

或配制品，在它们生产过程中，给予特定结构，表面上的

或外形上的，这就在很大程度上决定了它们的功能而不是

1
它们的化学组成或者化合物形式。” 从德国《化学物质与化

学品法》中对化学物质与化学品的定义可以看出，化学物

质一词侧重于物质的化学性状，化学品一词则侧重于物品

的功能属性。

在我国，各行政部门基于历史发展原因已经形成了各

自不同的管理领域，化学品与化学物质的管理需求同时存

在于不同行政部门的管理范围中，因此我国的化学品与化

学物质管理呈现多头管理的局面。虽然我国环境保护主管

部门对化学品与化学物质的管理活动较为晚近，但面对巨

大的化学品与化学物质环境风险威胁，环境保护主管部门

不断更新管理理念、拓展管理范围、丰富管理措施，逐步

构建起对化学品与化学物质进行源头预防和综合防控的管

理体系。这些发展和转变也同时反映在不同时期环境保护

主管部门对化学品与化学物质的概念与范围所做的界定

中。

1994年3月，为加强化学品进出口环境管理和执行联

合国《关于化学品国际贸易资料交流的伦敦准则》，我国

原国家环境保护局、海关总署、对外贸易经济合作部联合

发布了《化学品首次进口及有毒化学品进出口环境管理规

定》（已废止），该规定对“化学品”的定义是“指人工制造

的或者是从自然界取得的化学物质，包括化学物质本身、

化学混合物或者化学配制物中的一部分，以及作为工业化

学品和农药使用的物质。”从定义来看，即便文字表述上使

用了“化学品”的概念，但其内涵更偏向于“物质”层面。在此

之后，环境保护主管部门也直接使用“化学物质”一词来定

义化学品。例如2017年原环境保护部公布的《优先控制化

学品名录（第一批）（征求意见稿）》中对“化学品”的定

义是：“指人类有意生产的具有商品属性的化学物质”，以

及2018年生态环境部公布的《有毒有害大气污染物名录

（第一批）（征求意见稿）》中对“化学品”的定义是：“人

类有意生产的和自然界本身存在但经人类加工并利用的化

学物质”。

2003年9月，原国家环境保护总局发布了《新化学物

质环境管理办法》（国家环境保护总局令第17号，已废

止），首次以部门规章的形式明确提出了“化学物质”作为

第一级管理对象的概念。该办法第四条规定：“本办法所称

新化学物质，是指在申报时，尚未在中华人民共和国境内

生产或者进口的化学物质。”生态环境部对化学物质的最新

定义分别是2019年的《化学物质环境风险评估与管控条例

（征求意见稿）》和2020年《化学物质环境与健康危害评

估技术导则（试行）》。前者对“化学物质”的定义是：“为

了商业目的取自大自然或经加工生成的单质及化合物。”后

者对“化学物质”的定义是：“为商业目的取自大自然，或者
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二、化学品与化学物质环境安全立法概念解析

化学品、化学物质自合成和使用之初，人类就发现了

其有利性能之外的常见的危险性，例如易燃、易爆、易腐

蚀、易感染、急性毒性等特性，因此化学品与化学物质的

安全管理与化学品、化学物质的生产和使用相伴相随。例

如工厂会针对危险化学品的物理化学性质采取包括控制厂

内温度和湿度、安装通风设备和灭火设施、规范生产流程

和培训职业工人等在内的安全措施。当化学品、化学物质

的安全问题成为一个社会问题而不仅仅是工厂内部管理问

题的时候，政府便开始运用行政手段、法律手段对其在社

会层面的危害性进行控制。早在1906年美国即就药品生产

安全性问题和农药残留的社会安全性问题制定了《纯净食

2
品和药品法》。 在20世纪初某些化学物质对人体的危害需

要被加以控制已经达成共识，国际社会开始对特定化学物

质施行禁用。之后随着工业生产的扩大化和化学品、化学

物质流通性的增强，化学品、化学物质对职业工人和消费

者的身体健康影响和公共安全影响逐渐成为了社会问题，

并由此发展出了化学品职业安全、消费品安全和公共安全

的社会管理方式。例如美国国会于1970年批准成立了职业

安全与健康管理局，负责职业工人工作环境的安全卫生管

理，此外美国国会于1972年组建了美国消费品安全委员

会，负责制定消费品安全性标准并对潜在危险消费品进行

检查以达到维护消费者人身安全的目的。20世纪70年代之

后，在全球化学品、化学物质生产、使用大幅度增加的情

况下，化学品、化学物质对人体健康和环境的危害逐步呈

现出来，引起一些国家和国际社会的关注，一些国家先后

制定了有关化学品、化学物质安全和环境管理的法律法

规。相较于化学品、化学物质的生产安全管理、职业卫生

安全管理和公共安全管理来说，化学品、化学物质的环境

2.于相毅,孙锦业,毛岩等.国外化学品管理及其主要行动计划[M]，北京:中国环境出版社,2014.

经生产、加工生成的单质及化合物”。

通过对上述定义进行梳理和分析，还可以进一步得出

如下三个结论：其一，我国环境保护主管部门在早期对化

学品概念的定义是相对宽泛的，并不特别强调是“商业目

的”还是“非商业目的”，但近几年对化学品的定义中特别明

确为“有意生产”和“商用”；其二，生态环境部近几年更加注

重使用“化学物质”这一概念，体现了源头防范的理念，并

且定义中特别强调化学物质的“商品属性”和“商业目的”。其

三，生态环境部并不对化学品和化学物质作严格区分。可

见，在环境保护领域，如今化学品和化学物质的法律概念

在内涵和外延上已趋同。综上，本报告认同使用生态环境

部近期文件中对化学品和化学物质的定义，将“化学品”定

义为：“人类有意生产的和自然界本身存在但经人类加工并

利用的化学物质”，将“化学物质”定义为：“为商业目的取自

大自然，或者经生产、加工生成的单质及化合物”。

本报告同时使用“化学品”和“化学物质”的原因在于，尽

管如今化学品和化学物质的法律概念在内涵和外延上已趋

同，但在不同的管理领域和情景中会存在有的文本使用“化

学品”进行表述，有的文本使用“化学物质”进行表述的情

况；以及诚如上文所言，“化学品”（chemicals）作为夹在

产品（article）和化学物质（substance）中间的概念，

在某些立法和政策的具体语境中，还有可能指向产品

（article），因此，本报告同时保留了“化学品”和“化学物

质”两个概念。

绪  论  
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3.蔡守秋.环境正义与环境安全——二论环境资源法学的基本理念[J].河海大学学报(哲学社会科学版),2005,(02):1-5-92.

4.蔡守秋.论环境安全问题[J].安全与环境学报,2001,(05):28-32.

5.姚俊颖.《危险化学品环境安全管理立法研究》，中国政法大学2017年博士学位论文，第18~20页。

安全管理出现的历史阶段较晚，世界上第一部关于化学

品、化学物质环境安全管理的立法制定于1973年，是日本

的《化学物质审查与生产控制法》；美国第一部化学品、

化学物质环境安全管理立法是《有毒物质控制法》，制定

于1976年。20世纪90年代起，国际社会对化学品、化学物

质安全问题越来越重视，通过了若干公约、宣言、指南等

文件，在全球范围内推进化学品、化学物质的无害化、安

全以及风险管理。而我国目前还没有一部综合性的化学

品、化学物质环境安全管理立法，有关化学品、化学物质

环境安全管理的法律规定散见于众多法律法规中。

“环境安全”是由环境问题和安全问题交错组合而成的

一种社会问题，由于“环境”概念的多义性和“安全”视角的多

元性，导致了“环境安全”概念在不同领域、不同学科中的

丰富含义和研究路径。本报告采用的“环境”概念是广义的

环境概念，指的是将人类包含在内的生态系统的概念。在

此广义环境下的环境安全，指的是包括人类生存发展状态

在内的整个生态系统的安全，其与生态安全的内涵基本相

同，在这个层面上可以用“生态安全”来指代广义的环境安

全 。 “ 安 全 ” 一 词 本 身 有 科 学 技 术 性 范 畴 的 安 全3

（Safety）和社会政治性范畴的安全（Security）两种不

同属性的内涵。本文认为并不能从绝对意义上区分科学技

术性的环境安全（Safety）和社会政治性的环境安全

（Security）。二者均是环境问题的表现，只不过一个是

从技术论的视角进行阐述，另一个是从社会性的视角进行

解读。从二者的关系上来看，社会政治性的环境安全

（ S e c u r i t y ） 问 题 是 大 规 模 科 学 技 术 性 的 环 境 安 全

（Safety）问题累积爆发的结果，而科学技术性的环境安

全（Safety）问题的解决同样离不开一定的经济社会发展

4
条件。因此，二者在实践中很难完全区分。 基于本报告的

研究对象——化学品与化学物质所带来的广泛环境问题和

不安全隐患，本报告所使用的“环境安全”概念是最为广义

的概念，即广义的环境概念加上广义的安全研究视角，指

的是人类所赖以生存和发展的环境处于不受污染和破坏威

胁的良好状态，人类健康也因此不受到威胁和损害，其外

延广泛地包括人类环境、生态环境、人类健康、人类发

展、社会安定、国家安全、国际安全等方面均未受到环境

5问题的不良影响。

化学品、化学物质的环境安全管理是化学品、化学物

质安全管理和环境管理的一个交叉领域。化学品、化学物

质 安 全 管 理 ， 指 的 是 通 过 科 学 技 术 性 范 畴 的 安 全

（Safety）和社会政治性范畴的安全（Security）的视角

对化学品、化学物质的固有属性和社会属性进行安全性分

析，遵循管理科学的基本原理和方法，综合考虑现有科学

技术条件和社会经济发展水平，对化学品与化学物质展开

整个生命周期的安全管理的活动，其领域包括职业安全、

消费品安全和公共安全、环境安全等。因此化学品、化学

物质环境安全管理就是安全管理在环境领域所展开的一系

列活动。从另一个视角来看，化学品、化学物质环境管

理，既包括基于控制和降低化学品、化学物质对环境的危

险及风险而进行的安全管理，即化学品、化学物质的环境

安全管理，也包括更高效地对化学品、化学物质的某些功

能加以利用从而对环境产生有益影响而开展的管理活动。

化学品、化学物质的环境安全问题既表现为传统的污

染防治问题，还表现为新型的环境风险问题；在社会治理

领域既表现为国内社会治安问题，还涉及国际贸易公平和

环境公平问题；从影响的长远性方面来看，既表现为对当
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绪  论  

化学物质指的是为商业目的取自大自然，或者经生产、加工生成的单质及化合物。

化学品指的是人类有意生产的和自然界本身存在但经人类加工并利用的化学物质。

环境安全指的是人类所赖以生存和发展的环境处于不受污染和破坏威胁的良好状态，其外延广泛地

包括人类环境、生态环境、人的健康、人类发展、社会安定、国家安全、国际安全等方面均未受到环境

问题的不良影响。

化学品与化学物质环境安全立法指的是有权的国家机关依照立法权限和法定程序制定、认可、修改

和废止各种有关化学品与化学物质在环境安全方面产生的法律关系的规范性法律文件的活动。

小结
Summary

代人的生命和健康的危害问题，还表现为对后代人的生命

和健康的威胁问题，可见化学品、化学物质的环境安全问

题是影响人类社会可持续发展的障碍之一。因此，化学

品、化学物质的环境安全问题具有复杂性、多元性、长久

性。结合上述对化学品、化学物质环境安全问题的梳理，

可以将化学品、化学物质环境安全管理的概念定义为：指

以化学品、化学物质的健康危害和环境危害为基础，根据

环境安全的要求，遵循管理科学的基本原理和方法，对化

学品与化学物质展开整个生命周期的环境安全管理的活

动。进而，化学品、化学物质环境安全立法指的是有权的

国家机关依照立法权限和法定程序制定、认可、修改和废

止各种有关化学品、化学物质在环境安全方面的规范性法

律文件的活动。
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第一章
我国化学品与化学物质环境安全立法现状

关于我国化学品与化学物质环境安全管理立法概况的研究，一方面可以从历时性的角

度，以历史发展进程为序进行梳理；另一方面可以从共时性的角度，根据不同立法的立法

目的和立法内容，将我国目前施行的化学品与化学物质环境安全管理立法分为专门性立法

和相关性立法。



化学品与化学物质环境安全立法研究报告07

第一章

我国化学品与化学物质环境安全立法最早可追溯到

20世纪60年代，半个世纪的立法进程可大致分为起步阶

段、发展阶段和深化阶段。立法起步阶段的主要特点为：

在化学品职业安全管理领域逐步明确提出环境保护的目标

以及在环境保护领域对化学品管理作出专门规定；立法发

展阶段的主要特点为：在不断明晰危险化学品的概念和化

学品分类的基础上逐步构建起化学品与化学物质环境安全

管理制度；立法深化阶段的主要特点为：逐渐呈现出“危险

化学品”概念下的环境安全管理和“化学物质”概念下的环境

安全管理两条进路共存的状态。 

（一）起步阶段

我国的化学品与化学物质管理起源于化学品的职业安

全管理，例如1961年国务院批转国家经委、化学工业部、

铁道部、商业部、公安部试行的《关于中、小型化工企业

安全生产管理规定》《化学危险物品储存管理暂行办法》

《化学危险物品凭证经营、采购暂行办法》《铁路危险物

品运输规则》《化学危险物品防火管理规则》等法规规章

就是从职业安全管理角度所制定的，这些法规规章对化学

品的管理尚未考虑到环境保护的需要。直到1987年国务院

发布的《化学危险物品安全管理条例》中，才在立法目的

中明确提出除保证安全生产、保障人民生命财产的安全之

6
外，还需要保护环境。 然而该条例仍然沿用了传统的化学

品职业安全管理思路，并未从化学品的概念入手从源头树

立化学品的环境安全理念。其一，条例所称的“化学危险物

品”，指的是根据国家标准GB6944-86《危险货物分类与品

名编号》规定的分类标准中的爆炸品、压缩气体和液化气

体、易燃液体、易燃固体、自燃物品和遇湿易燃物品、氧

化剂和有机过氧化物、毒害品和腐蚀品七大类，也即条例

是从“危险货物”的概念出发对化学危险物品所进行的界

定。其二，条例规定的“保护环境”的内容，仅限于在第二

十条笼统规定了“生产、使用化学危险物品的企业必须按照

环境保护法的规定，妥善处理废水、废气、废渣”。也就是

说，条例规定的“保护环境”立法目的的要求，指的是在“危

险货物”概念下的化学危险物品在生产和使用阶段要遵守环

境保护法所规定的义务。

另一方面，自1979年全国人大常委会通过并公布试行

的《环境保护法（试行）》开始，环境保护领域逐渐构建

了以“有毒化学品”为核心概念的化学品环境管理制度。

1979年的《环境保护法（试行）》专门规定要对有毒化学

品进行严格的登记和管理，防止剧毒物品在环境中泄漏；

禁止含毒物质向水域排放；鼓励开发低毒和低残留农药；

以及要求散发有害气体的单位采用密闭的生产设备和工艺

等规定。由于该法罚则部分设计简陋，因此上述法律义务

并无具体的责任规定，属于原则性规定。1989年全国人大

常委会通过的《环境保护法》也以专门条款的形式在第

33条中规定生产、储存、运输、销售、使用有毒化学物品

必须防止污染环境。进入20世纪90年代，有关化学品环境

危害问题的国际交流和合作日益频繁。当时国际社会为了

控制特定有毒工业化学品及农药的环境和健康风险，由联

合国环境规划署制定了《关于化学品国际贸易资料交换的

伦敦准则》（1989年修正本）对高风险化学品实施进出口

实施知情同意程序，为尽快与国际接轨，1994年3月我国

原国家环境保护局、海关总署、对外贸易经济合作部联合

发布了《化学品首次进口及有毒化学品进出口环境管理规

定》，并发布了《中国禁止或严格限制的有毒化学品名

一、我国化学品与化学物质环境安全立法的历史沿革

6.《化学危险物品安全管理条例》（1987年国务院发布）第一条：“为了加强对化学危险物品的安全管理，保证安全生产，保障人民生命财产的安全，

保护环境，特制定本条例。”

我国化学品与化学物质环境安全立法现状
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录》(第一批)，对列入《中国禁止或严格限制的有毒化学品

名录》内的有毒化学品进出口及化学品首次进口实施环境

管理登记和审批。这标志着我国对化学品环境安全管理立

法力度的加强。

（二）发展阶段

2002年国务院颁布了《危险化学品安全管理条例》，

废止了1987年的《化学危险物品安全管理条例》，在核心

概念上用“危险化学品”取代了“化学危险物品”。这里需要注

意的是，在运输安全方面，上述的大部分法规都是以“危险

货物”为规制对象，而“危险货物”与“危险化学品”在分类及

适用范围上存在一定的差异。依据中国国家标准《危险货

物分类和品名编号》（GB 6944-2012）危险货物是根据

对人员、财产或环境的直接物理或化学危害进行分类的，

具体包括9类，即爆炸品，气体，易燃液体，易燃固体、易

于自燃的物质、遇水放出易燃气体的物质，氧化性物质和

有机过氧化物，毒性物质和感染性物质，放射性物质，腐

7
蚀性物质，杂项危险物质和物品（包括危害环境物质）。   

一些属于危险货物的物质，例如含有病原体的感染性物

质、医学或临床废物、放射性物质、影响飞行导航系统的

8磁性物品，并不属于危险化学品的范畴。 

2002年《危险化学品安全管理条例》有如下特点：其

一，2002年《危险化学品安全管理条例》在立法目的上，

拓宽了管理的领域，提出要加强对危险化学品的安全管

理，而不仅仅局限于1987年《化学危险物品安全管理条

例》的安全生产领域，也即是对危险化学品的全过程、全

方位的安全管理，包括环境安全管理。其二，2002年《危

险化学品安全管理条例》第三条规定：“本条例所称危险化

学品，包括爆炸品、压缩气体和液化气体、易燃液体、易

燃固体、自燃物品和遇湿易燃物品、氧化剂和有机过氧化

物、有毒品和腐蚀品等。危险化学品列入以国家标准公布

的《危险货物品名表》(GB12268)；剧毒化学品目录和未

列入《危险货物品名表》的其他危险化学品，由国务院经

济贸易综合管理部门会同国务院公安、环境保护、卫生、

质检、交通部门确定并公布。” 也就是说，该条例中的“危

险化学品”概念与环保领域的“有毒化学品”概念在环境保护

主管部门参与制定的剧毒化学品目录和“未列入《危险货物

品名表》的其他危险化学品”清单中存在相当部分的重合，

在这一重合区域中的化学品，不仅要遵守环境保护领域的

规定，同时还要遵守危险化学品安全管理的规定。换句话

说，这部分化学品开始进入到包含了环境安全管理在内的

更系统的安全管理体系当中，开启了环境安全管理与职业

安全管理交融与协同发展的理念。

此外，在化学品分类方面，2009年工业和信息化部制

定 了 《 化 学 品 分 类 和 危 险 性 公 示 通 则 》( G B 1 3 6 9 0 -

2009)和《化学品安全标签编写规定》（GB 15258-

2009），形成了与国际接轨的化学品分类和标签制度

（GHS），为构建化学品无害化管理奠定基础，同时也有

助于降低贸易成本，提升化学品贸易竞争力。

（三）深化阶段

1. 在“危险化学品”概念下加强环境安全管理

2011年国务院首次修订了《危险化学品安全管理条

例》。修订体现了危险化学品管理有关部门职责分工及变

化；加强了危险化学品的安全管理；确立了危险化学品使

用许可证制度以减小使用危险化学品从事生产的企业发生

事故频率；增加执法实践的可行性和力度。在新修订的

《危险化学品安全管理条例》基础上，2012年7月国家安

全生产监督管理总局公布了新的《危险化学品登记管理办

法》，废止了2002年原国家经济贸易委员会公布的《危险

7.危险货物分类和品名编号（GB 6944-2012）

[EB/OL]. http://www.gb688.cn/bzgk/gb/newGbInfo?hcno=90CF25B500652054C71CBCA1A35719F7, 2012-5-11/2017-12-8.

8.危险货物品名表（GB 12268-2012）

[EB/OL]. http://www.gb688.cn/bzgk/gb/newGbInfo?hcno=C039135D03A91C12C24C7D34E5346D70, 2012-5-11/2017-12-8.
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第一章 我国化学品与化学物质环境安全立法现状

化学品登记管理办法》，新的登记办法根据工作实践，进

一步明确了登记机构的职责和条件，细化了登记变更、复

核换证等流程，并对登记企业附加了更多的义务。根据

9《危险化学品安全管理条例》第六条的规定， 2012年

10月环境保护部公布了《危险化学品环境管理登记办法

10
（试行）》（该办法于2016年被废止）， 设立了重点环

境管理危险化学品风险评估制度、污染物释放与转移登记

制度、有毒化学品进出口环境管理登记等，并形成了由登

记-风险评估-进出口登记管理-监督管理的完整序列，例

如，该办法第10条为环境管理危险化学品评估制度的原则

性规定，其他形式要件散见于第8条、第9条，而第16条、

20条则为其辅助性规定，同时该办法要求国务院环境保护

主管部门制定、发布《重点环境管理危险化学品目录》，

并要求重点环境管理危险化学品生产使用企业应当公布重

点环境危险化学品及其特征污染物的释放与转移信息和监

测结果，这是中国首次尝试实施化学污染物排放与转移登

记制度。

2020年10月2日，应急管理部公布了《中华人民共和

国危险化学品安全法（征求意见稿）》，旨在以该法作为

我国危险化学品安全领域的基础法，统摄现行有关法律和

行政法规，建立危险化学品安全长效机制。《危险化学品

安全法（征求意见稿）》第三条规定：“本法所称危险化学

品，是指具有毒害、腐蚀、爆炸、燃烧、助燃等性质，对

人体、设施、环境具有危害的剧毒化学品和其他化学品。

国家对危险化学品实施目录管理。危险化学品目录以及危

险化学品确定原则，由国务院应急管理部门会同国务院工

业和信息化、公安、生态环境、卫生健康、市场监管、交

通运输、农业农村、海关主管部门，根据化学品危险特性

的鉴定、分类标准和国家安全管理的实际需要确定、公

布，并适时调整。”《危险化学品安全法（征求意见稿）》

包括总则、登记和鉴定、规划布局、生产和贮存安全、使

用安全、经营安全、运输安全、废弃处置安全、事故应急

救援、法律责任和附则，共11章、137条。从明确危险化

学品安全监管部门职责分工，加强化工园区、物流园区规

划、布局和安全管理，严格危险化学品生产、贮存、销

售、运输、研发的安全管理，强化危险化学品使用的安全

管理，明确危险化学品费期初至的安全监管职责，对有关

危险化学品安全行政许可事项及其范围进行适当调整，进

一步完善危险化学品安全监管的信息化手段，加大对违法

行为的惩处力度等八个主要方面做出了规定。

2. 在“化学物质”概念下构建环境安全管理体系

除了在危险化学品概念下不断加强环境安全管理，环

境保护主管部门也在致力于构建防范所有化学物质环境风

险的制度体系。在新化学物质环境管理方面，2003年4月

1日原国家环境保护总局审议通过了《新化学物质环境管理

办法》（国家环境保护总局令第17号），实现了新化学物

质环境安全管理从无到有的突破。2010年1月，环境保护

部首次修订了《新化学物质环境管理办法》（环境保护部

令第7号），同时组织制定了《新化学物质申报登记指南》

《新化学物质常规申报表及填表说明》等六项实施配套文

件，建立了比较完善的新化学物质环境风险防控管理制度

11
体系。 2020年4月，生态环境部公布了《新化学物质环境

管理登记办法》（生态环境部令第12号），该办法于

9.《危险化学品安全管理条例》（2011年修订版）第六条第四款：环境保护主管部门负责废弃危险化学品处置的监督管理，组织危险化学品的环境危

害性鉴定和环境风险程度评估，确定实施重点环境管理的危险化学品，负责危险化学品环境管理登记和新化学物质环境管理登记；依照职责分工调查

相关危险化学品环境污染事故和生态破坏事件，负责危险化学品事故现场的应急环境监测。

10.2012年原中国环境保护部颁布了《危险化学品环境管理登记办法（试行）》（部令第22号），并自2013年3月1日起施行，2016年7月13日中国环

保部发布了《关于废止环保部门规章和规范性文件的决定》（第40号令），22号令被列入其中，22号令因此被废止。22号令缺乏相关配套文件，且

行业内认为22号令要求提交太多技术难度过高的数据，给企业带来严重负担，行业内对22号令产生了一定程度的业内抵制。基于此，环保部简化了登

记申请表，弱化了监督管理的要求。2015年2月，中国国务院取消了两项与化工企业密切相关的审批事项，这也阻碍了22号令的继续实施，最终导致

了22号令的废止。
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2021年1月1日起施行，废止了2010年的《新化学物质环

境管理办法》（环境保护部令第7号）。《新化学物质环境

管理登记办法》在保持连续性、稳定性的基础上，一是聚

焦环境风险，突出管控重点。从有效防范环境风险的目的

出发，明确管控重点为具有持久性、生物累积性、环境和

健康危害性大，或在环境中可能长期存在并可能对生态环

境和公众健康造成较大风险的新化学物质。二是优化申请

要求，减轻企业负担。借鉴国际化学品与化学物质环境管

理经验，并基于我国多年管理实践，在不降低环境风险管

控要求的前提下，优化了申请类型设置，将原简易申报调

整为备案、原常规申报中低量级别调整为简易申报；同

时，进一步优化了申报数据要求。三是细化登记标准，完

善审批要求。明确了予以登记、不予以登记的具体标准，

还对其他不予登记的情形，以及重新申请登记、变更、撤

回和撤销登记等情形进行了规定，突出了环境风险控制要

求，强化了源头预防，增强了可操作性。四是强化事中事

后监管，提高管理效率。提出了“两强化”和“三优化”的跟踪

管理要求，强化了企业落实新化学物质环境风险控制的主

体责任、强化环境风险控制措施针对性，优化了信息报告

要求、监管方式及监管重点等。环境风险控制措施主要针

对环境危害较大的新化学物质。登记后信息报告仅限于收

集掌握管理迫切所需的信息。取消了每次活动报告和五年

活动报告的相关要求，缩小了提交年度报告的对象范围。

新化学物质监管按照“双随机一公开”的原则，采用监督抽

查方式进行，利于提高管理效率。五是跟踪新危害信息，

持续防范环境风险。完善了新化学物质环境管理登记后新

危害信息与环境风险跟踪的有关规定，要求新化学物质的

研究者、生产者、进口者和加工使用者发现新化学物质有

新的环境或者健康危害特性或者环境风险的，应当及时向

国务院生态环境主管部门报告；可能导致环境风险增加

的，应当及时采取措施消除或者降低环境风险。国务院生

态环境主管部门收到新危害等相关信息后，应当组织技术

评审，必要时可以根据评审结果依法变更或者撤回相应的

12
登记证。

针对我国尚未建立化学物质环境风险评估与管控法律

制度的问题，2019年1月8日，生态环境部公布了《化学物

质环境风险评估与管控条例（征求意见稿）》，其核心是

以化学物质风险防范为前提，将风险评估作为科学依据，

识别出高风险化学物质，以源头预防和综合防控为手段，

对新化学物质和现有化学物质及风险不同的化学物质采取

分类管理，多措并举控制或降低化学物质环境风险。建立

了环境风险评估制度、基本信息报告制度、环境风险筛查

制度、化学物质赋存情况调查监测制度、优先控制化学物

质名录制度、严格限制和禁止化学物质名录制度、化学物

质进出口管控制度以及新化学物质环境管理登记制度等八

项主要制度。

与此同时，新污染物潜在的环境和健康风险隐患正逐

步成为当前制约我国大气、水、土壤环境质量持续深入改

善的新难点之一。近年来，习近平总书记在全国生态环境

保护大会、中央政治局集体学习、中央深改委会议等多个

重要场合反复强调新污染物治理，以及国民经济和社会发

展第十四个五年规划和2035年远景目标纲要也提出了关于

“重视新污染物治理”和“健全有毒有害化学物质环境风险管

理体制”的要求，2021年10月9日生态环境部印发了《新污

染物治理行动方案（征求意见稿）》。《新污染物治理行

动方案（征求意见稿）》指出，从环境管理角度来看，新

污染物一般是指新近发现或被关注，对生态环境或人体健

康存在风险，尚未纳入管理或者现有管理措施不足以有效

防控其风险的污染物。新污染物多具有生物毒性、环境持

久性、生物累积性等特征，在环境中即使浓度较低，也可

11.《化学品环境风险防控思路和对策研究》编制组.化学品环境风险防控思路和对策研究[M].北京:中国环境出版社,2014.

12.中华人民共和国生态环境部官网.生态环境部固体废物与化学品司有关负责人就《新化学物质环境管理登记办法》修订发布答记者问

[EB/OL].https://www.mee.gov.cn/xxgk2018/xxgk/xxgk15/202005/t20200506_777861.html.2020-05-07/2022-01-15.
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能具有显著的环境与健康风险，其危害具有潜在性和隐蔽

性。有毒有害化学物质的生产和使用是新污染物的主要来

源。《新污染物治理行动方案（征求意见稿）》提出：到

2025年，建立健全化学物质环境风险管理法规制度体系和

有毒有害化学物质环境风险管理体制，动态发布《重点管

控新污染物清单》。在立法推动方面，研究制定有毒有害

化学物质环境风险管理条例，建立健全化学物质信息报

告、调查监测、环境风险评估、环境风险管控、新化学物

质环境管理登记、有毒化学品进出口环境管理等制度。修

订环境保护法、海洋环境保护法等相关法律法规时，增加

有毒有害化学物质环境风险管控、新污染物治理相关要

求。加强农药、兽药、药品、化妆品等相关法律法规及配

套文件与有毒有害化学物质环境风险管理相关制度的衔

接。

上述立法沿革表明，当前化学品与化学物质的环境安

全管理立法正逐步涵盖化学品分类、危险化学品环境安全

管理、新化学物质环境管理、现有化学物质环境风险评估

与管控、新污染物治理以及传统污染防治等多个方面，体

现出不断深化、精确化、体系化的特点。以2003年原国家

环境保护总局颁布的《新化学物质环境管理办法》（国家

环境保护总局令第17号，已废止）为标志，正式树立了源

头控制的理念，以风险管理的思路对化学品、化学物质进

行环境管理制度设计，从而开始脱离传统污染防治的末端

治理思路，开创了有效防控化学品、化学物质环境污染的

新局面。

除了从末端污染治理到源头风险防控的转变，与国际

先进理念的接轨也是近年来我国化学品与化学物质环境安

全立法的一大趋势，尤其体现在风险防范原则的设立、明

确和深化的过程中。风险防范原则在国际环境法中已经得

到了普遍的认可，指的是各国为保护环境，应按照本国的

能力，广泛适用预防措施；遇有严重或不可逆转损害的威

胁时，不得以缺乏科学、充分、确实的证据为理由，延迟

采取符合成本效益的措施防止环境恶化。该原则在国际生

物多样性保护、气候变化、海洋环境污染防治等领域内的

13
多部国际公约中得到了应用 。 在化学品与化学物质环境

安全管理立法中确立风险防范原则的原理在于：化学品、

化学物质不仅仅是在废弃阶段或者在被视为传统环境污染

防治理念上的“污染物”时才具有环境威胁的性状，其环境

不安全因素其实潜伏于化学品、化学物质的整个生命周期

中，因此末端治理并不能控制化学品、化学物质的环境危

14
害性。 2011年12月15日，国务院印发的《国家环境保护

“十二五”规划》第一次在国家环境保护五年规划中提出了

环境风险防控作为重要任务全面推进，标志着我国从

2011年开始，正式将环境风险防控纳入环境保护重要工作

范畴。2013年1月，原环境保护部根据《国家环境保护“十

二五”规划》，发布了《化学品环境风险防控“十二五”规

划》，提出到2015年基本建立化学品环境风险管理制度体

系、大幅提升化学品环境风险管理能力，显著提高重点防

控行业、企业和重点防控化学品环境风险防控水平的目

标。2020年4月，生态环境部发布《<“十三五”生态环境保

护规划>实施情况中期评估报告》，指出各地区各部门深

入贯彻习近平生态文明思想，有效防范和降低生态环境风

险，夯实化学品环境风险防控基础，印发了《优先控制化

学品名录（第一批）》《中国严格限制的有毒化学品名

录》（2018年）、《关于禁止生产、流通、使用和进出口

林丹等持久性有机污染物的公告》，完成了全国环境激素

类化学品生产使用情况调查，接下来要保持战略定力，切

实加强有毒有害化学品风险防控。

13.裴敬伟,汪劲.日本化学物质环境管理法律的变革[J].法学评论,2011,29(01)69-74.

14.张劲松. 论风险社会人造风险的政策防范[J]. 天津社会科学,2010,6(06):69-73.
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我国化学品与化学物质环境安全专门立法指的是针对

化学品、化学物质的环境安全问题所进行的专门立法。经

过梳理，我国目前关于化学品与化学物质环境安全管理的

专门立法所规范的内容包括新化学物质的生产、进口、加

工使用管理，特定高风险化学品的生产、使用、排放管

理，以及化学品的进出口管理，一方面存在尚未对所有化

学品、化学物质进行全环节、专门性、系统性环境管理的

问题，另一方面还存在立法层级较低的问题。

（一）《新化学物质环境管理登记办法》

新化学物质环境管理登记是一项国际通行的化学品与

化学物质环境管理制度，要求在新化学物质生产或者进口

前，识别其环境危害，评估其生产、加工使用、废弃处置

全生命周期的潜在环境风险，实施登记许可，建立源头管

理的“防火墙”，防止具有不合理环境风险的新化学物质进

入经济社会，防范这类化学物质损害生态环境和危害公众

健康。2020年4月29日，生态环境部印发了《新化学物质

环境管理登记办法》（生态环境部令第12号），于2021年

1月1日起施行。《新化学物质环境管理登记办法》取代了

2010年1月19日原环境保护部发布的《新化学物质环境管

理办法》（环境保护部令第7号），在保持连续性、稳定性

的基础上，推动新化学物质环境管理登记工作与时俱进、

完善发展。《新化学物质环境管理登记办法》对在我国境

内从事新化学物质研究、生产、进口和加工使用活动的环

境管理进行登记。新化学物质指的是未列入《中国现有化

学物质名录》的化学物质；此外，对在《中国现有化学物

质名录》中规定实施新用途环境管理的化学物质，用于允

许用途以外的其他工业用途的，也按照新化学物质进行环

境管理。

综观《新化学物质环境管理登记办法》，一是聚焦环

境风险防控，重点管控环境风险高的新化学物质，明确管

控重点为具有持久性、生物累积性、环境和健康危害性

大，或在环境中可能长期存在并可能对生态环境和公众健

康造成较大风险的新化学物质，突出了管控的重点。二是

借鉴国际化学品与化学物质环境管理经验，并基于我国多

年管理实践，在不降低环境风险管控要求的前提下，优化

了申请类型设置。规定新化学物质年生产量或者进口量

10吨以上的，则应当办理新化学物质环境管理常规登记；

新化学物质年生产量或者进口量1吨以上不足10吨的，则

应当办理新化学物质环境管理简易登记；新化学物质年生

产量或者进口量不足1吨的以及新化学物质单体或者反应体

含量不超过2％的聚合物或者属于低关注聚合物的，应当办

理新化学物质环境管理备案；同时，进一步优化了申报数

据要求，减轻了企业负担。三是细化登记标准，完善审批

要求，明确了予以登记、不予以登记的具体标准，还对其

他不予登记的情形，以及重新申请登记、变更、撤回和撤

销登记等情形进行了规定，突出了环境风险控制要求，强

化了源头预防，增强了可操作性。四是强化了企业落实新

化学物质环境风险控制的主体责任、强化环境风险控制措

施针对性，优化了信息报告要求、监管方式及监管重点

等。环境风险控制措施主要针对环境危害较大的新化学物

质，新化学物质监管采用监督抽查方式进行，利于提高管

理效率。五是跟踪新危害信息，持续防范环境风险。要求

新化学物质的研究者、生产者、进口者和加工使用者发现

新化学物质有新的环境或者健康危害特性或者环境风险

的，应当及时向国务院生态环境主管部门报告；可能导致

环境风险增加的，应当及时采取措施消除或者降低环境风

险。国务院生态环境主管部门收到新危害等相关信息后，

应当组织技术评审，必要时可以根据评审结果依法变更或

者撤回相应的登记证。

此外，《新化学物质环境管理登记办法》还规定了将

新化学物质与现有化学物质进行衔接的程序。取得常规登

二、我国化学品与化学物质环境安全专门立法
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记证的新化学物质，自首次登记之日起满五年的，国务院

生态环境主管部门应当将其列入《中国现有化学物质名

录》，并予以公告。对具有持久性和生物累积性，或者持

久性和毒性，或者生物累积性和毒性的新化学物质，列入

《中国现有化学物质名录》时应当注明其允许用途。对高

危害化学物质以及具有持久性和生物累积性，或者持久性

和毒性，或者生物累积性和毒性的新化学物质，列入《中

国现有化学物质名录》时，应当规定除年度报告之外的环

境管理要求。

为保证新化学物质环境管理登记工作的有序衔接，

2020年10月26日生态环境部发布了《关于新化学物质环境

管理登记有关衔接事项的公告》，对常规申报衔接、简易

申报衔接、依法撤销登记证以及对《新化学物质环境管理

登记办法》生效前后审批衔接做出了具体规定。

为实施《新化学物质环境管理登记办法》，2020年

11月16日，生态环境部公布了新制定的《新化学物质环境

管理登记指南》及相关配套表格和填表说明，与《新化学

物质环境管理登记办法》一同自2021年1月1日起施行，废

止了配合执行《新化学物质环境管理办法》（环境保护部

令第7号）的六项配套文件（分别是《新化学物质申报登记

指南》《新化学物质监督管理检查规范》《新化学物质常

规申报表及填表说明》《新化学物质简易申报表及填表说

明》《新化学物质科学研究备案表及填表说明》《新化学

物质首次活动情况报告表及填表说明》）和《关于调整

〈新化学物质申报登记指南〉数据要求的公告》（环境保

护部公告2017年第42号）。

（二）《优先控制化学品名录》

2017年12月28日，为落实国务院《水污染防治行动

计划》，原环境保护部联合工业和信息化部、卫生计生委

发布公告，公布了《优先控制化学品名录（第一批）》，

对高风险化学品生产、使用进行严格限制，并逐步淘汰替

代。《优先控制化学品名录（第一批）》包括22种/类化学

品，均为人类有意生产的具有商品属性的化学物质，包括

具有持久性、生物累积性和毒性的化学品，具有致癌、致

突变或生殖发育毒性的化学品，内分泌干扰物，重点大气

及水污染物。公告中要求对于列入《优先控制化学品名录

（第一批）》的化学品，应当针对其产生的环境与健康风

险的主要环节，采取排污许可证制度、限制使用、替代、

强制清洁审核及信息公开制度等风险管理措施，最大限度

降低化学品的生产、使用对人类健康的重大影响。上述风

险管理措施中已不再限于末端污染物限制，强调了在源头

对化学品的生产、使用进行限制，并逐步淘汰替代。相对

于传统化学品环境管理中侧重于末端治理，此次《优先控

制化学品名录（第一批）》力图在源头对化学品进行控

制，这表明中国在化学品管理思路上有了长足的进步。

2020年10月30日，为贯彻落实《中共中央 国务院关

于全面加强生态环境保护坚决打好污染防治攻坚战的意

见》，生态环境部会同工业和信息化部、卫生健康委员会

公布了《优先控制化学品名录（第二批）》。《优先控制

化学品名录（第二批）》包括18种/类化学品，重点识别和

关注固有危害属性较大，环境中可能长期存在的并可能对

环境和人体健康造成较大环境风险的化学品，要求对列入

名录的化学品，针对其产生环境与健康风险的主要环节，

依据相关政策法规，结合经济技术可行性，采取纳入有毒

有害大气污染物名录、有毒有害水污染物名录、重点控制

的土壤有毒有害物质名录并按照相应法律实施管理，实施

清洁生产审核及信息公开制度、实行限制使用或者鼓励替

代等措施等一种或者几种环境风险管控措施，最大限度降

低化学品的生产、使用对人类健康和环境的影响。《优先

控制化学品名录》已摆脱传统上仅重视化学品易燃、易

爆、急性毒性等性质的窠臼，着重关注化学品对人体健康

与环境的长期、累积性危害。
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（三）与化学品进出口相关的环境管理规定

为了加强化学品进出口的环境管理，并执行联合国

《关于化学品国际贸易资料交流的伦敦准则》的要求， 

1994年3月16日由原国家环境保护局、海关总署以及对外

经济贸易部联合发布了《化学品首次进口及有毒化学品进

出口环境管理规定》（下称《规定》），并于1994年5月

1日正式施行。《规定》对首次进口且未曾在中国登记的化

学品和被列入《中国禁止或严格限制的有毒化学品目录》

内的有毒化学品的进出口环节设立了登记审批制度。为配

合该规定的顺利实施，相关部门发布了《化学品首次进口

及有毒化学品进出口环境管理登记实施细则》《中国禁止

或严格限制的有毒化学品目录》等文件，细化了规定内

容、规定了需要接受进出口管控的有毒化学品清单以及相

应的收费办法。2005年环保部将《中国禁止或严格限制的

有毒化学品目录》更新为《中国严格限制进出口的有毒化

15学品目录》。 2009年，环境保护部发布了《关于加强有

毒化学品进口环境管理登记工作的通知》及其附件《有毒

化学品进出口环境管理登记批准程序》。2010年，环境保

护部发布了《关于调整有毒化学品进出口环境管理登记证

及相关申请表格的通知》，要求“有毒化学品进出口环境管

理登记于2010年1月1日起按照《有毒化学品进出口境管理

16
登记批准程序》办理” ，1994年《规定》实际上被废止。

2017年12月15日，环境保护部、商务部、海关总署联合发

布 《 关 于 发 布 < 中 国 严 格 限 制 的 有 毒 化 学 品 名 录 >

（2018年）的公告》，取代了《中国严格限制进出口的有

毒化学品目录》，废止了《有毒化学品进出口环境管理登

17记批准程序》。 2019年12月30日，生态环境部发布了

《关于印发<中国严格限制的有毒化学品名录>（2020

年）的公告》，废止了《关于发布<中国严格限制的有毒

化学品名录>（2018年）的公告》。现有《中国严格限制

的有毒化学品名录》（2020年）所列的化学品包括《关于

持久性有机污染物的斯德哥尔摩公约》《关于汞的水俣公

约》及《关于在国际贸易中对某些危险化学品和农药采用

18事先知情同意程序的鹿特丹公约》所管控的化学品。 依据

《关于印发<中国严格限制的有毒化学品名录>（2020

年）的公告》，凡进口或出口名录所列有毒化学品的，应

按规定向生态环境部申请办理有毒化学品进（出）口环境

管理放行通知单。进出口经营者应凭有毒化学品进（出）

口环境管理放行通知单向海关办理进出口手续。

15.《中国严格限制进出口的有毒化学品目录》与《中国禁止或严格限制的有毒化学品目录》中不一致的，以前者为准，参见2005年12月27日环境保护

部《关于发布<中国严格限制进出口的有毒化学品目录>的公告》（公告 2005年 第65号）, 载于中华人民共和国生态环境部网，

[EB/OL].http://www.mee.gov.cn/gkml/zj/gg/200910/t20091021_171605.htm

16.中华人民共和国生态环境部.有关调整有毒化学品进出口环境管理登记证及相关申请表格的通知

[EB/OL].http://www.mee.gov.cn/gkml/hbb/bgth/201001/t20100121_184731.htm,2010-01-07/2022-01-15.

17.中华人民共和国生态环境部.关于发布《中国严格限制的有毒化学品名录》（2018年）的公告

[EB/OL].https://www.mee.gov.cn/gkml/hbb/bgg/201712/t20171222_428499.htm,2017-12-20/2022-01-15.

18.中华人民共和国生态环境部.关于发布《中国严格限制的有毒化学品名录》（2018年）的公告

[EB/OL].http://www.mee.gov.cn/xxgk2018/xxgk/xxgk01/201912/t20191231_756318.html,2017-12-20/2022-01-15.
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第一章 我国化学品与化学物质环境安全立法现状

（一）环境保护立法中的化学品与化学物质环境安全

规定

环境保护立法中的化学品与化学物质环境安全规定指

的是在调整环境法律关系的立法中涉及到的化学品与化学

物质环境安全管理方面的有关法律规定。首先，我国环境

保护基本法《环境保护法》中对化学品和化学物质有一个

原则性规定，该法第48条规定：“生产、储存、运输、销

售、使用、处置化学物品和含有放射性物质的物品，应当

19
遵守国家有关规定，防止污染环境。” 其次，环境保护单

行法中，《水污染防治法》《海洋环境保护法》以多个禁

止性条款规定了不得向水体排放剧毒废液、废渣等废弃

物。《水污染防治法》《大气污染防治法》及《土壤污染

防治法》中均规定了有毒有害污染物名录制度，要求排放

名录中污染物的企业应当进行周边环境监测，评估环境风

险，公开污染物信息，采取有效措施防范环境风险。《固

体废物污染环境防治法》中绝大多数有可能造成环境污染

的固体废物（包括危险废物）均属于化学品与化学物质生

命周期中最后一个生命环节的环境防护和处理措施。《环

境影响评价法》可以为化学品与化学物质的环境风险评估

及防范提供法律依据。《环境影响评价法》规定，在涉及

危险化学品的规划和建设项目中，都应编制相应的规划环

境影响评价和建设项目环境影响评价，相应的环境影响评

价报告书中应对规划/建设项目可能造成的环境影响进行分

析，其中理应包括对规划/建设项目所涉及的危险化学品进

20行环境风险评估。 《清洁生产促进法》中明确规定了国家

对浪费资源和严重污染环境的落后生产技术、工艺、设备

和产品实行限期淘汰制度，同时规定农业生产禁止使用有

毒有害物质、建筑工程等行业应以环境无害的方式作业、

禁止生产、销售和使用有毒、有害物质超过国家标准的建

筑和装修材料的条款；还规定了企业以自愿协议方式开展

清洁生产的条款。最后，《全国污染源普查条例》则规定

了国家机关、企业、公民在环境污染源普查中的权利和义

务，为制定经济社会发展和环境保护政策、规划提供依

据。

（二）化学品与化学物质综合性立法中的环境安全管

理规定

化学品与化学物质综合性立法指的是将化学品与化学

物质作为专门的调整对象，对化学品与化学物质进行综合

性管理的立法。我国化学品、化学物质的综合性立法之一

为国务院制定的行政法规《危险化学品安全管理条例》。

该条例于2002年首度制定，2011 年 2月进行了首次修订，

目前所实施的是2013年12月由国务院公布的再次修订版

本。《危险化学品安全管理条例》中有关环境安全管理的

规定包括：其一，条例于第一条开宗明义地指出了“保障人

民群众生命财产安全，保护环境”的立法目的；其二，条例

对危险化学品的定义考虑了化学品对人体和环境的危害，

规定危险化学品目录的制定需要环境保护部门的参与；其

三，条例在危险化学品管理体制的规定中赋予了环境保护

部门监督管理废弃的危险化学品处置、组织危险化学品的

环境危害性鉴定和环境风险程度评估、确定实施重点环境

管理的危险化学品、进行危险化学品环境管理登记和新化

学物质环境管理登记、调查相关危险化学品环境污染事故

和生态破坏事件、对危险化学品事故现场进行应急环境监

测等职权，对环境保护部门的职权进行了充实，因此该条

款也可以作为有毒化学品进出口环境管理和《新化学物质

环境管理登记办法》等危险化学品环境安全管理专门立法

的法律依据；其四，条例第十六条规定对实施重点环境管

三、我国化学品与化学物质环境安全的相关立法

19.高迎春,佟连军,马延吉,李名升.清洁生产和末端治理环境绩效对比分析[J].地理研究,2011,30(03):505-512.

20.《环境影响评价法》第十条第一项规定：“专项规划的环境影响报告书应当包括下列内容：（一）实施该规划对环境可能造成的分析、预测和评

估”；第十七条第一款第三项规定：“建设项目的环境影响报告书应当包括下列内容：（三）建设项目对环境可能造成影响的分析、预测和评估。”
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理的危险化学品企业应对危险化学品向环境中释放等相关

信息进行报告，环境保护主管部门可以开展相应的环境风

险控制措施；其五，在对危险化学品的全程管理中的每一

环节中，条例均规定有对环境安全的要求，例如在危险化

学品企业厂址选择中应当与环境敏感区保持法定距离，又

如相关部门应当将颁发危险化学品安全生产许可证的情况

通报环境保护部门，再如在确定禁止通过内河运输的危险

化学品的范围时，需要考虑危险化学品对人体和水环境的

危害程度等因素。

化学品与化学物质综合性立法之二为部门规章级别的

《危险化学品登记管理办法》。该办法由原国家经济贸易

委员会于2002年依据《危险化学品安全管理条例》制定，

之后因国务院于2011年对《危险化学品安全管理条例》进

行了修订，原《危险化学品登记管理办法》部分条款随之

失去上位法依据，国家安全生产监督管理总局于2012年对

《危险化学品登记管理办法》进行了修订。《危险化学品

登记管理办法》规制对象是危险化学品的生产和进口企

业，主管危险化学品登记工作的部门是国家安全生产监督

管理总局，具体承担该项工作的机构是国家安全生产监督

管理总局下属的化学品登记中心，同时化学品登记中心需

要定期将危险化学品的登记信息和资料向环境保护部门等

对危险化学品安全管理负有职权的部门进行通报。该办法

规定，进行危险化学品登记的企业需向化学品登记中心提

交该危险化学品的危险特性（包括物理危险、健康危害、

环境危害）、安全生产措施、运输、使用时的安全措施以

及应急处置措施等与环境安全管理有关的内容，还规定了

安全生产监督管理部门需要按照登记的内容对危险化学品

企业进行执法检查。上述规定均有助于增强危险化学品的

环境安全。

（三）化学品与化学物质相关立法中的环境安全规定

化学品与化学物质相关立法指的是除了上述环境保护

法律以及化学品与化学物质综合性立法以外的有关化学品

与化学物质的其他立法。按照化学品与化学物质的生命周

期进行划分，可以将化学品与化学物质相关立法主要分为

化学品与化学物质安全生产和安全储存相关立法、化学品

与化学物质安全使用相关立法、化学品与化学物质经营安

全相关立法、化学品与化学物质运输安全相关立法以及其

他危险化学品立法。中国危险化学品相关立法中的环境安

全规定如下图所示：

《安全生产法》

《安全生产许可证条

例》

《建设项目安全设施

“三同时”监督管理暂

行办法》

《危险化学品建设项

目安全监督管理办

法》

《危险化学品储存场

所安全专项整治工作

方案》

《危险化学品安全使

用许可证实施办法》

《危险化学品经营许

可证管理办法》

《道路交通安全法》

《道路危险货物运输

管理规定》

《铁路危险货物运输

安全监督管理规定》

《港口危险货物安全

管理规定》

《船舶运载危险货物

安全监督管理规定》

《危险化学品运输管

道安全管理规定》

《突发事件应对法》

《危险化学品事故应

急救援预案编制导则

(单位版)》

《安全生产事故隐患

排查治理暂行规定》

《危险化学品重大危

险源监督管理暂行规

定》

《突发环境事件应急

管理办法》

《企业突发环境事件

风险评估指南(试

行)》

使用安全 经营安全 运输安全 事故应急
生产和

储存安全

化学品与化学物质相关立法中的环境安全规定
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第一章 我国化学品与化学物质环境安全立法现状

现将各环节涉及的法律规定与具体制度分述如下：

1. 化学品与化学物质生产和储存安全相关立法中环境

安全管理的主要规定

（1）全国人大常委会2021年修订了《安全生产法》，

该法的立法目的中并无“保护环境”的表述，其安全管理制

度中基本没有提到环境安全管理，只是从事故后污染控制

的角度规定了安全生产中的环境安全管理义务。

（2）国务院2004年首次发布，并于2014进行修订了

《安全生产许可证条例》，该条例规定危险化学品生产企

业需要向国务院安全生产监督管理部门申请取得安全生产

许可证后方可从事生产。该条例第六条对企业取得安全生

产许可证的条件做出了详细列举，其中有关于作业场所的

安全要求，依法进行安全评价的要求，对重大危险源的检

测、评估和监控要求，以及制定应急预案的要求等，可以

对化学品与化学物质的环境安全起到一定的保障作用。

（3）国家安全生产监督管理总局为进一步落实《安全

生产许可证条例》与《危险化学品安全管理条例》，制定

了《危险化学品生产企业安全生产许可证实施办法》，专

门就危险化学品生产企业获得危险化学品安全生产许可证

的条件、程序等做了细化规定。

（ 4 ） 国 家 安 全 生 产 监 管 总 局 2 0 1 0 年 制 定 ， 并 于

2015年修正了《建设项目安全设施“三同时”监督管理暂行

办法》，该办法于第十一条第三项中规定，建设项目安全

设施的设计应当包括建设项目的周边环境安全分析以及建

设项目潜在的危险、有害因素及程度的分析。

（ 5 ） 国 家 安 全 生 产 监 管 总 局 2 0 1 2 年 发 布 ， 并 于

2015年修改了《危险化学品建设项目安全监督管理办

法》，该办法于第二十二条第四项专门规定，危险化学品

建设项目试生产或使用方案应当包括建设项目的试生产或

使用时与周边环境相互影响的情况。

（6）国家安全生产监管总局、交通运输部以及国家铁

路局，于2016年5月19日联合发布了《危险化学品储存场

所安全专项整治工作方案》。该工作方案中基于全面排查

安全风险的整治目标规定了包括检查危险化学品储存场所

是否取得了合法规划手续、是否满足了周边安全防护的距

离、是否建立了稳定可靠的安全监测监控体系以及是否有

完善的重大危险源安全管理制度和流程等与危险化学品环

境安全相关的整治内容。

2. 化学品与化学物质使用安全相关立法中环境安全管

理的主要规定

国 家 安 全 生 产 监 督 管 理 总 局 2 0 1 2 年 公 布 ， 并 于

2013年5月1日起施行了《危险化学品安全使用许可证实施

办法》。该办法从选址布局和规划，设计、工艺和安全设

施，制度和人员等方面，严格规定了危险化学品使用企业

的准入门槛。其中有关环境安全管理的规定包括：要求新

建企业的生产区与非生产区应当分开设置并符合相关的距

离要求，安全生产规章中应包括安全检查和隐患排查制度

以及重大危险源的评估和安全管理制度，编制及报送事故

应急预案并建立应急救援机制等。

3. 化学品与化学物质经营安全相关立法中环境安全管

理的主要规定

国家安全生产监督管理总局于2012年公布的《危险化

学品经营许可证管理办法》和国务院于2004年发布并于

2013年修订的《危险废物经营许可证管理办法》规定，危

险化学品和危险废物的经营需要分别向安监部门和环保部

门申请经营许可证，同时两部办法还规定了申领的条件，

以加强安全管理。其中《危险化学品经营许可证管理办

法》中有关环境安全的规定，在于要求发证机关应及时将

经营许可证的发放情况通报给环境保护部门，有助于环境

保护部门及时掌握危险化学品的经营信息。2020年6月，

生态环境部发布了《危险废物环境许可证管理办法（修订

草案）》（征求意见稿），为与《固体废物污染环境防治

法》相衔接，变更“危险废物经营许可证”为“危险废物环境

许可证”，并从完善危险废物环境许可范围、发证层级和许
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可条件，以及深化简政放权、放管结合，进一步加强和规

范事中、事后监管等方面对《危险废物经营许可证管理办

法》进行了修订。

4. 化学品与化学物质运输安全相关立法中环境安全管

理的主要规定

（1）全国人大常委2021年修订了《道路交通安全

法》，该法的第四十八条第三款规定，机动车载运爆炸物

品、易燃易爆化学物品以及剧毒、放射性等危险物品，应

当经公安机关批准后，按指定的时间、路线、速度行驶，

悬挂警示标志并采取必要的安全措施。

（2）交通运输部于2013年发布，并于2016年、

2019年两度修订了《道路危险货物运输管理规定》，该规

定对危险货物的道路运输的许可制度、车辆管理制度、运

输操作要求以及监督检查要求进行了规定。其中有关环境

安全的内容包括，专用车辆和设备应当配备环境保护设

施；对常压罐体进行清洗或置换要对污染物集中收集防止

环境污染；采取必要措施防止危险货物发生扬散、泄漏等

情况；发生事故后，相关单位应向事故发生地的环境保护

部门报告等要求。

（3）交通运输部于2015年公布了《铁路危险货物运输

安全监督管理规定》，该规定对铁路运输危险货物的运输

条件、运输安全管理以及监督检查要求等进行了规定。该

规定在立法目的中明确提出了“保护环境”的目标，具体规

定了易造成污染的货物不能同车或同箱装载、装运过危险

货物的车辆和集装箱应通过清扫等方式确保不会对他人造

成污染和伤害、洗刷废水和废物应符合环保要求、对运输

从业人员开展环保培训、发生突发情况要向环境保护部门

报告以及铁路监管部门需要对危险货物运输中的环保措施

进行监督检查。

（4）交通运输部于2012年公布，并于2019年修改了

《港口危险货物安全管理规定》，该规定对港口危险货物

进行了建设项目安全审查、港口作业管理、应急管理、安

全监督与管理等方面内容的规定。该规定在第一条中明确

了“保护环境”的立法目的；在建设项目安全条件论证的内

容中规定，应考虑建设项目与周边敏感环境区域在安全方

面的相互影响，以及自然条件对港口建设项目的影响；在

作业管理中规定，禁止在港口装卸或储存国家禁止通过水

路运输的危险货物，对毒性、感染性等物质应划定专门的

作业区域实行封闭式管理。

（5）交通运输部2018年发布了《船舶载运危险货物安

全监督管理规定》，该规定从船舶和人员管理、包装和集

装箱管理、申报和报告管理以及作业安全管理等方面进行

了规定。该规定在总则一章中明确了“防止船舶污染环境”

的立法目的，以及规定船舶载运危险货物须符合防治船舶

污染的规定以防止环境损害，并在每一部分的管理内容中

均顾及了环境污染防治的措施和要求。

（6）国家安全生产监管总局于2012年公布，并于

2015年修正了《危险化学品输送管道安全管理规定》，该

规定从危险化学品管道的规划、建设、运行以及监督管理

等方面进行了规范。其中有关环境安全的内容包括，敷设

在环境敏感区域的危险化学品管道应当增加安全措施，确

保管道安全；管道单位应对管道的安全运行设立巡护制

度，并及时处置安全隐患。

（7）1996年交通部发布了《水路危险货物运输规则

（第一部分）》，其第3条规定了“凡具有爆炸、易燃、毒

害、腐蚀、放射性等特性，在运输、装卸和储存过程中，

容易造成人身伤亡和财产毁损而需要特别防护的货物，均

属危险货物”，并按照危险分类、等级确定不同的包装、标

志、托运、承运、装卸、储存和交付的规格、程序及其相

应的法律责任。

5. 化学品与化学物质事故应急相关立法中环境安全管

理的主要规定

（1）全国人大常委会于2007年通过并施行了《突发事

件应对法》。该法的立法目的之一为维护环境安全，其全
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面规定了突发事件的预防与应急准备、监测与预警、应急

处置与救援、事后恢复与重建等应对的活动，并专门规定

了危险化学品企业单位应当制定具体应急预案并开展全面

的隐患排查。

（2）2004年国家安全生产监督管理总局印发了《危险

化学品事故应急救援预案编制导则（单位版）》。该导则

对预案编制的要求、内容、步骤以及格式等方面进行了指

导，并指出危险化学品事故的内涵为因危险化学品而造成

的环境污染事故。

（3）2007年国家安全生产监督管理总局通过了《安全

生产事故隐患排查治理暂行规定》。该规定要求危险化学

品生产经营单位建立事故隐患排查治理制度，对一般事故

隐患和重大事故隐患提出了不同的治理要求，还对安全监

管监察部门的监督检查、资料移送以及统计上报等具体职

责进行了规定。

（4）国家安全生产监管总局于2011年发布，并于

2015年修正了《危险化学品重大危险源监督管理暂行规

定》。该规定对危险化学品重大危险源的等级辨识和安全

评估、安全管理和防范措施、监督检查等方面进行了规

定。

（5）环境保护部2015年发布的《突发环境事件应急管

理办法》规定了，在面对有毒有害物质进入环境介质而产

生突发环境事件时，各国家机关和地方各级机关应采取的

一系列应急、预备、处置等措施；与之相配套的，2014年

《企业突发环境事件风险评估指南（试行）》则规定了企

业在预防、应对、治理突发环境事件时的责任。

（四）特殊化学品与化学物质立法中的环境安全规定

特殊化学品与化学物质指的是具有专门用途或者需要

专门管理的化学品与化学物质，例如农药、兽药、药品、

化妆品、饲料、消耗臭氧层物质、易制毒化学品、监控化

学品等，这些特殊化学品一般都有专门的条例进行调整。

例如农药在中国受到专门的《农药管理条例》的管控，但

是农药从自然属性上来看是一种有毒化学物质，而且正是

21因其毒性而具有防治农林牧业有害生物的功效。 这些特殊

化学品的专门立法中也作出了一些环境安全管理规定，下

文对几部比较重要的特殊化学品立法中的环境安全管理规

定进行梳理。

1.《药品管理法》

《药品管理法》是人大常委会1984年通过并于2019年

修订的法律。第二条规定药品是指用于预防、治疗、诊断

人的疾病，有目的地调节人的生理机能并规定有适应症或

者功能主治、用法和用量的物质，包括中药、化学药和生

物制品等，其适用范围包括我国境内从事药品研制、生

产、经营、使用和监督管理的活动。立法目的中规定了保

护公众健康但未明确生态环境的保护。法条规定在药品生

产、经营活动中以及在相关储存和使用场所中需要具体与

药品相适应的卫生环境。

2.《监控化学品管理条例》

《监控化学品管理条例》是国务院1995年发布并于

2011年修订的行政法规。条例所称监控化学品，是指可作

为化学武器的化学品（第一类）、可作为生产化学武器前

体的化学品（第二类）、可作为生产化学武器主要原料的

化学品（第三类）、除炸药和纯碳氢化合物外的特定有机

化学品（第四类）。各类监控化学品的名录由国务院化学

工业主管部门提出，报国务院批准后公布。条例立法目的

明确提出了保护环境，并对监控化学品的生产、经营和使

用活动提出了严格的限制条件和具体要求。

3.《农药管理条例》

《农药管理条例》是国务院1997年发布并于2022年

21.黄政.危险化学品环境风险防控立法问题研究[J].环境保护,2013,41(19):38-40.



化学品与化学物质环境安全立法研究报告 20

3月修订的行政法规。条例所称的农药，是指用于预防、控

制危害农业、林业的病、虫、草、鼠和其他有害生物以及

有目的地调节植物、昆虫生长的化学合成或者来源于生

物、其他天然物质的一种物质或者几种物质的混合物及其

制剂。条例立法目的明确规定通过加强农药管理，保护生

态环境。条例规定了农药登记制度、农药生产许可制度、

农药经营许可制度、农药安全和合理使用制度、农药召回

制度，并对环境安全管理提出了具体要求。其一，规定农

药登记制度中，规定农药登记评审委员会必须有环境专家

和国务院环境保护主管部门的代表。其二，规定环境保护

主管部门应当加强对农药使用过程中环境保护和污染防治

的技术指导。其三，规定农药使用者应当保护环境，保护

有益生物和珍稀物种，不得在饮用水水源保护区、河道内

丢弃农药、农药包装物或者清洗施药器械。其四，规定农

药生产企业、农药经营者应当回收农药废弃物，防止农药

污染环境和农药中毒事故的发生。其五，规定发生农药使

用事故造成环境污染事故的，由环境保护等有关部门依法

组织调查处理。其六，规定农药生产企业发现其生产的农

药对农业、林业、人畜安全、农产品质量安全、生态环境

等有严重危害或者较大风险的，应当立即停止生产，通知

有关经营者和使用者，向所在地农业主管部门报告，主动

召回产品，并记录通知和召回情况。

4.《饲料和饲料添加剂管理条例》

《饲料和饲料添加剂管理条例》是国务院1999年公布

并于2011年11月修订通过的行政法规。条例所称饲料，是

指经工业化加工、制作的供动物食用的产品，包括单一饲

料、添加剂预混合饲料、浓缩饲料、配合饲料和精料补充

料。虽然其立法目的并未直接提出保护生态环境，但具体

条款中有环境保护内容。其一，规定新饲料、新饲料添加

剂在审定环节须提交环境影响报告和污染防治措施的资

料。其二，规定全国饲料评审委员会应有环境保护方面的

专家。其三，规定向中国出口饲料、饲料添加剂的企业在

申请登记环节须提交环境影响报告和污染防治措施的资

料。其四，规定设立饲料、饲料添加剂生产企业须有符合

国家规定的安全、卫生要求的生产环境以及符合国家环境

保护要求的污染防治措施。其五，规定饲料、饲料添加剂

在使用过程中被证实对养殖动物、人体健康或者环境有害

的，由国务院农业行政主管部门决定禁用并予以公布。

5.《兽药管理条例》

《兽药管理条例》是国务院2004年发布并于2020年

3月第三次修订的行政法规。条例所称的兽药，是指用于预

防、治疗、诊断动物疾病或者有目的地调节动物生理机能

的物质(含药物饲料添加剂)，主要包括：血清制品、疫苗、

诊断制品、微生态制品、中药材、中成药、化学药品、抗

生素、生化药品、放射性药品及外用杀虫剂、消毒剂等。

条例立法目的并未明确提出保护生态环境。但在法条内容

中有两处涉及生态环境保护的内容。其一，规定新兽药研

制的临床试验完成后，新兽药研制者向国务院兽医行政管

理部门提出新兽药注册申请时，应当提交该新兽药的环境

影响报告和污染防治措施的资料。其二，规定首次向我国

出口的兽药需提交兽药的环境影响报告和污染防治措施的

资料。

6.《易制毒化学品管理条例》

《易制毒化学品管理条例》是国务院2005年公布并于

2018年修改的行政法规。易制毒化学品分为三类，具体分

类和品种在条例附表中具体列名。生态环境主管部门在职

责范围内负责易制毒化学品有关管理工作。国家对易制毒

化学品的生产、经营、购买、运输和进口、出口实行分类

管理和许可制度，并且每一个制度中都有关于生态环境保

护的规定。

7.《消耗臭氧层物质管理条例》

《消耗臭氧层物质管理条例》是国务院2010年公布并
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四、化学品与化学物质环境安全国际公约及我国履约情况

20世纪60年代初，化学工业的迅速发展，带动新化学

品、化学物质不断问世，但同时因误用、滥用化学品、化

学物质而导致的事故也集中爆发，给人类健康和环境安全

带来了严重威胁。美国、日本等发达国家及国际社会均高

度关注化学品、化学物质的管理，相继制定了化学品、化

学物质无害管理的指导方针和环境保护的法律法规。然而

由于特定的化学污染物可以通过空气、水或迁徙物种进行

远距离环境迁移，国内法已不足以解决日益严峻的化学

品、化学物质所带来的环境污染问题，国家间的共同行动

迫在眉睫，在此背景下，化学品、化学物质环境安全国际

公约应运而生。中国作为负责任的大国，也积极地参与到

化学品、化学物质环境安全国际公约的制定及履行中来，

这也对推动中国国内化学品与化学物质环境安全相关立法

起到了积极作用。基于此，本报告简要介绍四个国际社会

普遍认可的、具有典型意义的化学品与化学物质环境安全

国际公约及我国履约情况，其主要信息如下表：

确立了产生方对其危险废物和其他废物承担全生命周期责任的基本原则，

建立了以事先知情同意为核心的危险废物和其他废物越境转移的国际规则

   1989年3月22日通过，

于1992年5月5日生效
《控制危险废物越境转移及其处置巴塞尔公约》

针对某些优先有毒化学品开展风险消除或降低行动，减少或禁止POPs的

使用，寻找POPs物质的替代产品，从而减少或者消除POPs的排放和释放

2001年5月23日通过，

于2004年5月17日正式生效
《关于持久性有机污染物的斯德哥尔摩公约》

将事先知情同意程序和资料交换机制这两项在很多有关化学品

进出口自愿性守则和道德准则中提出的制度规定为具有法律约束力的制度

   1998年9月10日通过，

于2004年2月24日正式生效

《关于在国际贸易中对某些危险化学品和

农药采用事先知情同意程序的鹿特丹公约》

规定了危险化学品的分类原则、定级标准以及

安全数据表的制作规范和要求

2003年由联合国经济和社会理事会

正式审议通过
《全球化学品统一分类和标签制度》

限制汞排放的各行业和产品清单
2013年10月10日表决通过，

于2017年8月16日生效
《关于汞的水俣公约》

主要内容时间名称

于2018年修订的行政法规。为加强对消耗臭氧层物质的管

理，履行《保护臭氧层维也纳公约》和《关于消耗臭氧层

物质的蒙特利尔议定书》规定的义务，保护臭氧层和生态

环境，保障人体健康，制定了该条例。条例规定，消耗臭

氧层物质是指对臭氧层有破坏作用并列入《中国受控消耗

臭氧层物质清单》的化学品。主要制度方面，一是建立了

消耗臭氧层物质总量控制制度，规定由国务院环境保护主

管部门根据国家方案和消耗臭氧层物质淘汰进展情况，商

国务院有关部门确定国家消耗臭氧层物质的年度生产、使

用和进出口配额总量；二是建立了消耗臭氧层物质配额管

理制度，规定生产、使用单位应当依照本条例的规定向国

务院环境保护主管部门申请领取配额许可证（部分少量使

用的情形除外）；进出口单位应当依照本条例的规定向国

家消耗臭氧层物质进出口管理机构申请进出口配额，领取

进出口审批单。同时，为了有效打击违法生产、使用、进

出口消耗臭氧层物质的行为，条例强化了执法手段、规定

了严格的法律责任。

8.《化妆品监督管理条例》

《化妆品监督管理条例》是国务院2020年公布并于

2021年1月1日起施行的行政法规。条例所称化妆品，是指

以涂擦、喷洒或者其他类似方法，施用于皮肤、毛发、指

甲、口唇等人体表面，以清洁、保护、美化、修饰为目的

的日用化学工业产品。其立法目的提出了保障消费者健

康，但并未规定保护生态环境。具体法条中也未涉及化妆

品的环境安全管理。
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（一）《全球化学品统一分类和标签制度》

2003年由联合国经济和社会理事会正式审议通过了

《 全 球 化 学 品 统 一 分 类 和 标 签 制 度 》 （ G l o b a l l y 

Harmonized System of Classification and Labeling of 

Chemicals，GHS），详细规定了危险化学品的分类原

则、定级标准以及安全数据表的制作规范和要求。在危险

化学品国际辨识和交流机制的开展方面，GHS对化学品的

分类方法和安全数据信息的制作要求兼具科学性和灵活

性，在推广各国使用GHS制度的模式上，GHS提出了“积木

式”原则，即各国可以根据国内需求和发展情况选择其所需

要适用的化学品分类类别和项别，不需要严格按照GHS列

举的28类危害分类法以及所有的定级项。由于GHS具有良

好的适用性能，因此截至2015年 10 月，全球近1/3的国家

22或地区已经或即将实施 GHS 制度。 自第一版正式出台

起，联合国GHS专家委员会每年定期召开两次会议，讨论

GHS制度的修订与完善，并定期每两年正式发布新的修订

版。2021年10月，GHS第9次修订版已在联合国欧洲经济

委员会(United Nations Economic Commission for 

Europe,UNECE)正式发布，目前发布的GHS文本只有英文

和法语两种，预计中文版会在2022年7月份发布。在

GHS第九版的中文版发布之前，依据GHS第8修订版本编

制的SDS报告和制定的标签仍旧有效。

2011年2月，《危险化学品安全管理条例》（国务院

第591号令）公布并且于2011年12月1日开始实施，标志

23
着中国GHS标签制度正式开始实施。 为了保证化学品统一

分类和标签制度的可行性和可操作性，中国近年来制订了

一系列具体的规范、标准、名录等细化规则以保证其实

施。例如：国家标准化管理委员会在2013年发布了28项关

于化学品分类和标签规范的国家标准——GB30000.2~29-

24
2013，以替代原有的26项分类和标签规范国家标准。 紧

随其后，十部委联合制定的《危险化学品目录（2015年

版）》于2015年5月正式实施，原有的《危险化学品名录

（2002年版）》和《剧毒化学品目录（2002年版）》同时

废止。2015年8月19日，国家安监总局又组织编制了《危

险化学品目录（2015年版）实施指南（试行）》对GHS制

度的具体操作和落实提供了帮助。

（二）《关于在国际贸易中对某些危险化学品和农药

采用事先知情同意程序的鹿特丹公约》

《关于在国际贸易中对某些危险化学品和农药采用事

先知情同意程序的鹿特丹公约》（简称PIC公约或鹿特丹公

约）是联合国环境规划署和联合国粮食及农业组织推动，

并于1998年9月10日由各成员国签署通过的国际公约，该

公约于2004年2月24日正式生效。《鹿特丹公约》总结了

《经修正的关于化学品国际贸易资料交流的伦敦准则》中

关于危险化学品的运输规则，并纳入了《国际化学品贸易

道德守则》中涉及化学品国际贩运问题、且已经逐渐演化

为化学品国际贸易习惯法核心规定的条款。《鹿特丹公

约》将事先知情同意程序和资料交换机制这两项在很多有

关化学品进出口自愿性守则和道德准则中提出的制度规定

为具有法律约束力的制度，正式将事先知情同意和资料交

换机制从国际习惯法的地位提升到了公约的地位，极大地

增强了危险化学品国际贸易安全和使用安全的执行保障。

25
2019年4月29日-5月10日，瑞士日内瓦召开了鹿特丹公

约缔约方大会第九次会议，《鹿特丹公约》将甲拌磷列入

附件三，并通过了改善公约有效性和化学品审查委员运作

22.陈金合.发达国家GHS进展概述[J].职业卫生与应急救援, 2016,34(03):262-264.

23.中华人民共和国工业和信息化部.中国实施GHS手册

[EB/OL].http://www.miit.gov.cn/n973401/n974339/n974342/c3567667/part/3567668.pdf,2013-4/2017-12

24.这些变化是基于联合国GHS第四修订版完成的，与原有26项国标相比，GB30000系列最大的变化是增加了两大项分类：吸入危害和对臭氧层的危害。

25.姚俊颖.《危险化学品环境安全管理立法研究》，中国政法大学2017年博士学位论文，第33~34页。
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26等决定。

我国于1999年8月24日签署《鹿特丹公约》，并于

2005年3月22日交存了批准书，该公约于2005年6月20日

起对我国生效。作为《鹿特丹公约》的缔约国，中国为履

行公约制定了一系列有关有毒化学品进出口的法规与制

度，在前文化学品与化学物质环境安全专门立法中已有详

尽的叙述，在此不再赘述。

（三）《关于持久性有机污染物的斯德哥尔摩公约》

《关于持久性有机污染物的斯德哥尔摩公约》（简称

POPs公约或斯德哥尔摩公约）是国际化学品安全规划署在

深入研究了一些能够长久存在于生物圈、能给人类带来巨

大危害的物质后，所提出建立的一个旨在远离持久性有机

污染物（Persistent Organic Pollutants，POPs）的国际

公约。《斯德哥尔摩公约》旨在针对某些POPs开展风险消

除或降低行动，减少或禁止POPs的使用，寻找POPs物质

的替代产品，从而减少或者消除POPs的使用和排放，使人

类健康和环境免受POPs的危害。2019年4月29日-5月

10日，瑞士日内瓦召开了斯德哥尔摩公约缔约方大会第九

次会议，《斯德哥尔摩公约》将全氟辛酸、其盐类及其相

关化合物列入公约附件A，修订了全氟辛烷磺酸、其盐类和

27
全氟辛基磺酰氟可接受用途和特定豁免。

国际社会于2001年5月通过了《斯德哥尔摩公约》，

中国也是公约缔约国之一。之后，中国国务院于2007年

4月14日批准了《中华人民共和国履行〈关于持久性有机

污染物的斯德哥尔摩公约〉的国家实施计划》（简称“《国

家实施计划》”），确定了我国履约目标、措施和具体行

动。《国家实施计划》通过之后，我国采取了一系列措施

将其落到实处。2009年4月16日，环境保护部会同发展改

革委等10个相关管理部门联合发布公告，宣布自2009年

5月17日起，禁止在我国境内生产、流通、使用和进出口

滴滴涕、氯丹、灭蚁灵及六氯苯（滴滴涕用于紧急情况下

28
病媒防治可接受用途除外）， 兑现了我国关于2009年5月

停止特定豁免用途、全面淘汰杀虫剂类持久性有机污染物

的履约承诺。2010年10月19日，环保部会同发改委等9个

相关管理部门联合发布《关于加强二噁英污染防治的指导

2 9
意见》， 着力于控制重点行业二噁英的排放。例如在

2014年更新的《生活垃圾焚烧污染控制标准》中，就明确

30规定了生活垃圾焚烧炉排放烟气中的污染物限制。 同时，

在国家发展和改革委员会所发布的《产业结构调整目录

（2011年本）》中，明确将一系列《斯德哥尔摩公约》中

31所规定的POPs列为落后化工产品予以淘汰。 2018年12月

17日，生态环境部等14个部门联合印发《中华人民共和国

履行<关于持久性有机污染物的斯德哥尔摩公约>国家实施

计划（增补版）》（环固体[2018]167号），明确自

2021年12月26日起,禁止六溴环十二烷的生产、使用和进

出口。2021年12月17日，中国签署《斯德哥尔摩公约》二

十周年暨2021年度履约技术协调会在北京召开。生态环境

26.巴塞尔公约亚太区域中心 斯德哥尔摩公约亚太地区能力建设与技术转让中心.巴塞尔公约第十一次缔约方大会（COP14）

[EB/OL].http://bcrc.tsinghua.edu.cn/col/1256348940778/2022/03/30/1648603957191.htmll ,2022-03-30/2022-04-15.

27.巴塞尔公约亚太区域中心 斯德哥尔摩公约亚太地区能力建设与技术转让中心.巴塞尔公约第十一次缔约方大会（COP14）

[EB/OL].http://bcrc.tsinghua.edu.cn/col/1256348940778/2022/03/30/1648603957191.htmll ,2022-03-30/2022-04-15.

28.中华人民共和国生态环境部.关于禁止生产、流通、使用和进出口滴滴涕、氯丹、灭蚁灵及六氯苯的公告

[EB/OL].http://www.mee.gov.cn/gkml/hbb/bgg/200910/t20091022_174552.htm,2009-04-16/2022-01-15. 

29.中华人民共和国生态环境部.关于加强二噁英污染防治的指导意见

[EB/OL]. http://www.mep.gov.cn/gkml/hbb/bwj/201011/t20101104_197138.htm, 2010-10-19/2022-01-15.

30.中华人民共和国生态环境部.生活垃圾焚烧污染控制标准（GB 18485-2014）

[EB/OL]. http://www.mee.gov.cn/ywgz/fgbz/bz/bzwb/gthw/gtfwwrkzbz/201405/t20140530_276307.shtmll ,2014-07-01/2022-01-15.

31.国家发展和改革委员会.产业结构调整目录（2011年本）

[EB/OL].http://www.gov.cn/flfg/2011-04/26/content_1852729.htm,2011-4-26/2017-12-8.
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部副部长在讲话中指出，中国政府历来高度重视生态环境

保护。签署《斯德哥尔摩公约》以来，在建立国家履约机

制、构建环境风险防控体系、强化绿色替代、参与全球治

理等方面，为履约贡献了中国方案、中国智慧和中国力

量。20年来，履约行动每年减少了数十万吨POPs的生产和

环境排放，提前完成含多氯联苯电力设备下线处置的履约

目标，全国主要行业二噁英排放强度大幅下降，环境和生

物样品中有机氯类POPs含量水平总体呈下降趋势，为全球

32
环境质量改善做出重要贡献。 2022年1月24日，在生态环

境部2022年首场例行新闻发布会上，生态环境部新闻发言

人表示，中国完成了《斯德哥尔摩公约》全面淘汰20种类

33
持久性有机污染物的履约任务。

（四）《控制危险废物越境转移及其处置巴塞尔公

约》

为保护人类健康和环境，特别是保护发展中国家免受

因危险废物和其他废物产生、越境转移和处置所造成的危

害，在联合国环境规划署及国际社会的积极努力下，《控

制危险废物越境转移及其处置巴塞尔公约》（简称巴塞尔

公约）于1989年3月22日获得通过，并于1992年5月5日生

效。危险废物和其他废物的减量化、环境无害化和越境转

移控制是巴塞尔公约的三大宗旨，巴塞尔公约确立了产生

方对其危险废物和其他废物承担全生命周期责任的基本原

则，建立了以事先知情同意为核心的危险废物和其他废物

越境转移的国际规则。随着全球对固体废物治理的关注以

及巴塞尔公约的发展，各类高关注度的固体废物包括从住

家收集的废物、电子废物、塑料废物、含持久性有机污染

物的废物以及纳米废物等逐渐被纳入公约的管辖范围。

34
2019年4月29日-5月10日，瑞士日内瓦召开了巴塞尔公约

第十一次缔约方大会第十四次会议（COP14），审议通过

了塑料废物附件修正案，解决塑料废物问题的行动建议以

35
及公约附件审查的工作计划。

1991年我国全国人民代表大会批准加入《巴塞尔公

约》，公约在我国的国家联络点为生态环境部，生态环境

部和香港特区环保署、澳门特区环保局为主管部门。我国

一直积极履行该公约，从组织机构、法律法规体系、管理

能力、技术设施、区域中心建设、国际合作等方面开展了

大量工作，并通过公约秘书处及时通报了越境转移限制要

36
求等信息。

（五）《关于汞的水俣公约》

2009年联合国环境规划署理事会会议正式启动了限制

汞生产、使用和排放的谈判工作，并最终于2013年10月

10日表决通过了的《关于汞的水俣公约》（简称汞公

约）。该公约已于2017年8月16日生效。《汞公约》制定

了行业和产品清单，限制或禁止汞在上述行业或产品中的

使用。这标志着人类社会在推动含汞物质及产品的控制和

减少方面达成了共识，取得了阶段性的胜利。

中国为达成《汞公约》发挥了建设性引导作用，也是

《汞公约》的首批签约国。2021年12月，中国正式向《关

于汞的水俣公约》秘书处提交了第一次（完整版）国家报

告，向国际社会报告了中国的履约成果。为落实《汞公

约》要求，中国停止了烧碱、聚氨酯等7个行业的用汞工

艺，禁止了添汞电池、开关继电器等9大类添汞产品的生产

32.中华人民共和国生态环境部.中国签署《斯德哥尔摩公约》二十周年暨2021年度履约技术协调会在京召开

[EB/OL].https://www.mee.gov.cn/ywdt/hjywnews/202112/t20211218_964494.shtml ,2021-12-28/2022-04-15.

33.经济观察报.中国完成《斯德哥尔摩公约》全面淘汰20种类持久性有机污染物的履约任务

[EB/OL].https://baijiahao.baidu.com/s?id=1722819994381955183&wfr=spider&for=pcl ,2022-01-24/2022-04-15.

34.段立哲,李金惠.巴塞尔公约发展和我国履约实践[J].环境与可持续发展,2020,45(05):27-29.

35.巴塞尔公约亚太区域中心 斯德哥尔摩公约亚太地区能力建设与技术转让中心.巴塞尔公约第十一次缔约方大会（COP14）

[EB/OL].http://bcrc.tsinghua.edu.cn/col/1256348940778/2022/03/30/1648603957191.htmll ,2022-03-30/2022-04-15.

36.丁晓阳、李广兵、黄政主编.化学品风险管理法律制度[M].上海:华东理工大学出版社.2020.
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我国化学品与化学物质环境安全立法最早可追溯到20世纪60年代，半个世纪的立法进程可大致分为起

步阶段、发展阶段和深化阶段，并逐步呈现出“危险化学品”概念下的环境安全管理立法和“化学物质”概念下

的环境安全管理立法两条进路共存的状态。通过对立法内容的分类和梳理，可以得出如下结论：我国化学

品与化学物质环境安全的专门立法法律效力位阶较低，化学品与化学物质环境安全的相关立法内容庞杂，

与此同时国内为履行化学品与化学物质环境安全国际公约付出了巨大努力、做出了巨大贡献。 

小结
Summary

37.微博.中国提交《关于汞的水俣公约》第一次（完整版）国家报告

[EB/OL].https://weibo.com/ttarticle/p/show?id=2309404729120889110693 ,2022-01-24/2022-04-15.

和进出口，禁止开采新的原生汞矿，禁止新建氯乙烯单体

的用汞工艺，现有聚氯乙烯生产的单位产品用汞量较

2010年下降超过50%。截至2020年底，全国煤电总装机

容量的89%已实现超低排放，并采用协同高效脱汞技术，

脱汞效率可达95%左右，大气汞排放浓度普遍可达到每立

方米5微克，远低于每立方米30微克的国家标准。此外，

早在公约生效前，中国已淘汰了用汞的手工和小规模采金

37工艺，禁止了添汞的农药和化妆品的生产。

同时，为了落实《鹿特丹公约》《斯德哥尔摩公约》

及《汞公约》，环境保护部、商务部和海关总署与2017年

12月25日联合发布了《中国严格限制的有毒化学品名录》

（2018年），凡进出口上述名录中所列有毒化学品的，应

向环保部申请办理有毒化学品进（出）口环境管理放行通

知单，以加强对化学品与化学物质的环境管理。
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第二章
我国化学品与化学物质
环境安全立法存在的问题分析

当前化工行业的高速发展为我国经济建设提供了重要保障，但是由此带来的环境安全

问题也引起了人们的高度重视。化学品与化学物质从生产、运输、使用到回收处置等各个

环节都存在着环境风险，尽管我国已初步形成化学品与化学物质的管理体系，并进行了相

应立法，但在化学品与化学物质环境安全立法的管理理念、体系构成、管理制度内容、主

体责任等方面还存在亟待完善的问题。



管理理念是对管理事项进行理性认知和分析的看法的

总和。管理理念决定管理决策和行为的选择，进而影响管

理目的的实现。化学品与化学物质环境安全管理立法目标

的正确和有效实现，离不开树立符合环境安全要求和规律

的管理理念。

（一）未确立风险管理理念

现行化学品与化学物质环境安全立法未全面贯彻预防

为主的原则和风险防控的理念。首先以目前与化学品与化

学物质安全管理相关的具有最高法律位阶的《危险化学品

安全管理条例》为例，该《条例》过分强调了对危险化学

品产生的环境问题末端治理和事后救济方式，未能充分体

现风险防范原则。其次从环境保护立法领域进行考察，我

国的环境法体系是基于常规污染物的控制而建立起来的，

其传统的管理手段是针对污染源制定一定的环境标准。危

险化学品由于具有较高社会价值，区别于一般的污染物，

故常规污染源管理并不适用于危险化学品。而我国目前正

处于从传统“三废”治理向环境风险防范的过渡阶段，虽然

在传统三废治理上已取得了很大成就，但污染形势依旧严

峻，现代工业引发的新型环境问题正在显现，新旧污染叠

加、多介质污染的复合污染特征显著。面对传统污染和新

型问题的双重挑战，从环境基本法——《环境保护法》的

规定来看，我国目前仍然将主要的精力投入在传统污染的

达标和治理上，从环境单行法的规定来看，对化学品与化

学物质的环境管理多处于废弃阶段的收集和处置管理，尚

未制定综合性的化学品与化学物质风险评估和全程管理立

法。最后，从处罚力度上来看，2014年新《环境保护法》

的修订加大了对环境违法行为的处罚力度，但是有关化学

品与化学物质管理方面的法律法规未能与新环保法较好地

衔接。我国化学品与化学物质管理的法律法规中所规定的

法律责任较轻，单位和个人违法成本很低，不足以起到惩

戒和震慑作用，不足以应对化学品与化学物质的环境风

险。首先，对于企业来说，《危险化学品安全管理条例》

中对企业的行政处罚数额较低，这与企业由其违法行为所

带来的经济效益相差悬殊，而且危险化学品具有危害性和

流通性的特点，很多事故一旦发生其后果是不堪设想的，

对其处罚力度过轻不能对企业形成威慑；其次对于徇私舞

弊、玩忽职守的执法人员的处罚力度不足，政府作为监管

者应当本着保护环境、人体健康和财产的目标行使职权，

但是现实中，部分执法者为了追求地方经济发展而不能做

到严格执法，致使公民的生命和财产遭受损失，为了提高

执法效率和政策实施效果，必须加大对违法行为的处罚力

度。

（二）未严格遵守全过程管理理念

化学品与化学物质的环境风险隐患存在于其生命周期

的任何一个环节，因此在确定化学品与化学物质环境安全

管理的范围时应当树立从摇篮到坟墓的全过程管理理念。

在我国现有立法中，《环境保护法》第四十八条对化学品

与化学物质的管理限定在生产、储存、运输、销售、使

用、处置六大环节；《危险化学品安全管理条例》自

2011年修订后，虽然在危险化学品的管理的各环节中均有

述及环境安全管理的要求，但是条例依旧主要针对危险化

学品安全管理，没有突出危险化学品的环境危险性。其控

制环节包括生产、经营、储存、运输、使用、处置等，未

对生产环节规定详细的环境安全措施，其防范措施集中在

暴露控制上，鲜见对从源头对化学品与化学物质的固有危

害进行控制的规定；《有毒化学品进出口环境管理登记批

准程序》的管理范围主要在进出口环节。这些法律法规中

对于管控环节覆盖不全，管控方式主要为控制暴露，未覆

盖化学品与化学物质风险产生的固有危害和全部环节。

一、管理理念
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（一）立法模式：环境安全专门立法缺失

我国目前关于化学品与化学物质环境安全方面的内容

散见于化学品管理的法律法规中，这些化学品法律法规往

往在其生产、运输、贮存、经营、进出口、使用等各个环

节对预防污染提出原则性、象征性的要求，尚未正式出台

专门针对防控化学品与化学物质环境危害的法律和条例。

化学品与化学物质的环境危害不仅表现在环境污染，还表

现在其环境风险方面，即可能带来严重甚至不可逆的环境

和健康损害。对化学品与化学物质的环境危害应当统筹考

虑，进行具有针对性的立法制度设计，因此仅仅对不同环

节进行原则性立法不能满足当前环境保护与经济社会可持

续发展的理念，同时不足以促进化工行业的健康发展。由

于缺乏一部位阶较高的综合性化学品与化学物质环境安全

管理法律，实践中各相关部门发布的规章和规范性文件之

间协调性不强，制度间的衔接缺乏措施，而且难免出现与

目前已制定的相关部门规章和相关环境标准、技术规范中

规定重复的现象，这就导致我国对化学品与化学物质的环

境安全管理难以落到实处。

（二）法律位阶：现有立法位阶低

从法律位阶看，我国有关化学品与化学物质的专门立

法大多以行政规章和规范性文件的形式出现，行政法规相

对较少。截至目前，与之最具相关性的法条即为《新化学

物质环境环境管理登记办法》《危险化学品安全管理条

例》和《有毒化学品进出口环境管理登记批准程序》。

《新化学物质环境管理办法》仅对新化学物质进行环境管

理，对数量巨大的现有化学物质的环境管理是缺位的。

《危险化学品安全管理条例》，着重从生产安全和职业安

全的角度考虑危险化学品的安全管理问题，并未对环境安

全问题给予应有的重视。而《有毒化学品进出口环境管理

登记批准程序》也只是对进出口有毒化学品进行登记。三

者均不能综合性地预防和治理化学品与化学物质环境安全

问题，而且三者法律位阶较低，法的效力低。立法层级偏

低将会对化学品与化学物质环境安全管理带来诸多困扰，

一是低层级的法律规范往往仅能就个别问题进行规制，二

是诸多低层级的法律规范内容之间无法得到有效整合，三

是低层级的法律规范很少对部门间的协调合作机制进行规

定，往往仅对部门内部及被监管对象有效，由于各部门规

38章之间协调性不强，一个部门规章无法调动其他部门。

 

（三）体系内容：法规系统性和协调性不足

当前我国化学品与化学物质安全管理的相关部门规章

繁多，法规系统性和协调性差，不同规章的管理领域之间

存在交叉重叠、相互矛盾或者监管空缺的现象。这一现状

一方面可能导致政府部门重复执法，浪费人力、物力，或

者当环境事故发生时，无法可依，不能发挥管理职责；也

可能造成企业在履行法律义务时面临不确定性，使得法规

实施效率降低，可操作性变差。此外，我国在化学品与化

学物质环境安全管理方面的环境标准和技术规范存在着空

白和不足，虽然国家已经颁布一系列化学品与化学物质危

险性测试标准、危险性鉴别分类国家标准，然而目前缺乏

一部统一的、现行有效的化学品与化学物质风险评估标

准。尽管生态环境部于2019年1月发布了《化学物质环境

风险评估与管控条例（征求意见稿）》，该《征求意见

稿》规定了化学物质环境风险评估与管控法律制度的主要

内容以及生态环境部将负责组织全国化学物质环境风险评

估工作，指导、协调和监督全国化学物质环境风险管控工

作。然而遗憾的是，该意见稿至今未能正式印发。这种欠

二、立法体系

38.姚俊颖.《危险化学品环境安全管理立法研究》，中国政法大学2017年博士学位论文，第85页。
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缺统筹协调的碎片化法律规定，容易导致化学品与化学物

质的环境风险不能在化学品与化学物质的每一个生命环节

被均衡地控制，化学品与化学物质的环境风险隐患容易在

39
控制薄弱的环节集中爆发。

（一）具有重大环境风险的化学品与化学物质名录制

度不健全

对具有环境风险的化学品与化学物质进行筛选和分类

管理是保障化学品与化学物质环境安全的基础和前提。近

20年来，随着环境意识的不断提高、环境监测技术的发展

和科学技术的不断深入，国际社会普遍对市场现有化学品

和化学物质开展风险评估，不断识别并淘汰那些对生态环

境和人体健康具有以下特性的化学品和化学物质：具有环

境 持 久 性 、 生 物 累 积 性 和 毒 性 （ Pe r s i s t e n t ,  B i o -

accumulative, Toxic，PBT）、高持久性、高生物累积性

（ v e r y  Pe r s i s t e n t ,  v e r y  B i o - a c c u m u l a t i v e 

substances，vPvB）、致癌、致突变和生殖毒性（通常称

“三致”，Carcinogenic, Multagenic or toxic for 

Reproduction，CMRs）、内分泌干扰性或称作环境激素

（Endocrine Disruption Chemicals，EDCs）。具有以上

四种特性的物质统称为高关注化学品或高关注物质。随着

国际化学品与化学物质环境管理行动的不断拓展，高关注

化学品或高关注物质这一概念逐渐成为各国化学品与化学

物质环境法律概念中的重要组成部分，同时也是各国化学

品与化学物质环境安全管理的重点和优先对象。中国虽然

已经制定了《优先控制化学品名录》（以下简称《名

录》），但《名录》未与中国现有的化学品管理制度有效

衔接。《名录》要求对列入的化学品纳入排污许可证制

度，纳入《国家鼓励的有毒有害原料（产品）替代目

三、管理制度

录》，限制其在某些产品中的使用，开展强制清洁生产审

核及信息公开，然而上述规定笼统，未给出《名录》与管

控措施进行衔接的具体方案或时间表，存在诸多实操问题

需要解决。同时，《名录》对优先控制化学品的筛选标准

与流程不透明，未有系统性规定保障《名录》制度化、常

态化运行。要使政府、企业和社会公众对化学品与化学物

质进行全面的环境风险防控，就必须健全具有重大环境风

险的化学品与化学物质名录，并根据社会经济的发展适时

调整和补充。

（二）尚未建立现有化学品与化学物质环境风险评估

制度

我国的《新化学物质环境管理登记办法》规定了在生

产和进口前必须对新化学物质进行环境风险评估。但是在

该制度建立之前已经进入市场并广泛使用的现有化学品和

化学物质，才是化学品与化学物质环境事故频发的主要原

因，我国截至目前仍尚未对市场上数万种现有化学品和化

学物质开展制度化的生态环境和人体健康风险评价。化学

品与化学物质的环境风险具有不确定性，这与各地的自然

环境和企业对化学品与化学物质的生产使用方式等都有不

同程度的内在联系，许多发达国家已经逐步建立了化学品

与化学物质风险评估和优先管理制度，所以我国在充分利

用国际现有化学品与化学物质风险评价信息资源的同时，

应当更加重视这些化学品与化学物质在我国的暴露情况，

根据我国社会经济发展情况制定符合我国实情的风险评价

方法和制度。

（三）化学品与化学物质突发环境事故应急制度不完

善

我国关于现有危险化学品的环境安全应急管理制度在

《危险化学品安全管理条例》中已作出了整体性、框架性

39.姚俊颖.《危险化学品环境安全管理立法研究》，中国政法大学2017年博士学位论文，第87页。
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的规定，包括制定应急预案、配备救援物资、开展定期演

练、实施应急救援和报告、采取应急处置措施等。而《新

化学物质环境管理登记办法》并没有对新化学物质的环境

安全应急管理制度进行规定。另一方面，环境保护部于

2015年4月16日公布并于同年6月5日起施行的《突发环境

事件应急管理办法》对各环境保护主管部门和企业事业单

位组织针对突发环境事件开展的风险控制、应急准备和处

置、事后救援和恢复、信息公开等工作进行了具体的规

定。对比上述立法，在危险化学品事故应急救援管理规定

和突发环境事件应急管理规定的衔接上还存在一些不协调

和重复管理的地方，例如《危险化学品安全管理条例》中

规定的企业和地方政府分别制定的危险化学品事故应急预

案和《突发环境事件应急管理办法》中规定的企业和地方

政府分别制定的突发环境事件应急预案尽管在内容上存在

多项重复，然而两部立法并没有规定这些应急预案之间的

衔接关系或者相应的整合条款。

（四）公众参与和信息公开制度不完善

化学品与化学物质的环境风险可能损害的是社会公共

利益，社会公众自然有权利知晓我国化学品与化学物质的

生产、储存、使用情况以及所采取的风险控制措施，以监

督受益企业规范操作以防止安全事故的发生。

在我国，化学品与化学物质环境管理中的公众参与和

信息公开的制度主要包括三种形式。一是政府主动公开，

即政府将从化学品与化学物质的相关企业处搜集的信息向

社会公开。例如《新化学物质环境管理登记办法》第二十

八条规定了国务院生态环境主管部门作出新化学物质环境

管理登记决定后，应当在二十个工作日内公开新化学物质

环境管理登记情况，包括登记的新化学物质名称或者类

名、申请人及其代理人、活动类型、新用途环境管理要求

等信息。然而《危险化学品安全管理条例》中却没有相关

的公众知情权利保障措施，《危险化学品登记管理办法》

虽在其第二十六条规定了化学品登记中心要定期向同级工

业和信息化、环境保护、公安、卫生、交通运输、铁路、

质量监督检验检疫等部门提供危险化学品登记的有关信息

和资料，并向社会公告。但是实践中由于公开形式单一，

内容晦涩及缺乏具体落实措施等原因，无法有效发挥社会

监督的作用。二是强制公开，即政府作出规定强制企业将

某些信息予以公开。例如《新化学物质环境管理登记办

法》第四十条规定常规登记新化学物质的生产者和加工使

用者，应当落实环境风险控制措施和环境管理要求，并通

过其官方网站或者其他便于公众知晓的方式公开环境风险

控制措施和环境管理要求落实情况。又例如污染物排放与

转移登记制度（Pollutant Release and Transfer Register, 

简称PRTR），是指对化学污染物排放或废弃物的种类和数

量进行登记并公开发布的环境管理制度。这与我国的排污

申报制度略有相似，但是后者主要针对工业“三废”中的常

规污染物，在我国化学品与化学物质领域还未全面涉及。

PRTR制度可以使执法部门、公众实时了解和掌握企业化学

污染物的排放情况，继而促使企业不断研发新的替代产品

或降低其在生产过程中向环境排放有毒物质的数量。然而

这一项在国际社会已经普遍推行的基本监督和控制制度在

我国还尚未建立。除此之外，化学品与化学物质环境安全

管理的其他制度中对于公众知情权、表达权的规定尚不健

全。三是信息流通与共享。有关化学品与化学物质环境管

理的信息应当在整个供应链内，特别是对中下游产商，进

行传递与公开，这主要是通过化学品安全技术说明书以及

化学品安全标签予以实现。但是中国《危险化学品安全管

理条例》及相关配套规则仅要求化学品单位就被列入《危

险化学品目录》的化学品及其他经鉴定后具有物理危险性

的化学品制作化学品安全技术说明书及化学品安全标签，

对绝大多数现有化学品都未有类似要求。

我国化学品与化学物质环境安全管理立法缺少社会公

众参与机制的原因一方面在于立法中不注重对公众知情权

的保护，而另一方面在于我国的化学品与化学物质环境安

全管理机制完全排除了非官方机构，进而导致我国民间环
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保组织无法在重大危险化学品环境污染和生态破坏事故中

发出独立的声音，同时还导致了我国行业协会的发展对政

府的依赖性太强而无法自主开展自愿性行动。

（一）管理部门分割，缺乏有效整合

各行政部门基于历史发展原因已经形成了各自不同的

管理领域，而化学品与化学物质的危险特性广泛分布于不

同行政部门的管理范围中，因此出现了多头管理的局面。

鉴于化学品与化学物质的环境风险特性是一个被逐步认识

的过程，同时环境保护部门的环境风险管理范畴也是处于

渐进发展的阶段，因此，现阶段环境保护主管部门在行使

职权的时候，受到多方掣肘。特别是由于现有化学品与化

学物质的环境风险管理制度尚未建立健全，环境保护部门

没有法律依据对生产和使用具有较大环境风险的现有化学

品与化学物质的企业进行现场检查和处罚权力，只能展开

对这些企业的环境影响评价文件批复情况、排污许可证取

得情况以及排污达标情况等方面的检查。

另一方面，化学品与化学物质环境安全管理体制中多

头管理并不是不科学的管理体制，很多化学品与化学物质

环境安全管理立法成熟的国家如美国、日本都采用多头管

理的体制。多头管理的优点是可以发挥各部门的专业优

势，只要对这些部门的专业优势进行合理运用，构建有效

的沟通交流和反馈机制，就能取得管理合力。然而，化学

品与化学物质环境安全管理体制中的多头管理机制在我国

却出现了相对更注重部门利益、缺乏充分协调、各自为政

的结果，导致出现重复监管、漏管以及即便获知相关情况

也无权管理的既浪费行政资源又收效甚微的管理局面。

2011年修订的《危险化学品安全管理条例》中于第八条中

新增了县级以上政府应当建立危险化学品安全监督管理工

作协调机制的规定，还特别规定了各负有安全监督管理职

四、主体责任

责部门应当互相配合、密切协作。然而，建立工作协调机

制的规定在实践管理中成效并不显著，各部门仍然习惯于

单打独斗、各自为政。同时，由于长期以来困扰我国的“各

自为政、条块分割”等问题，造成各登记中心及其他相关部

门间的数据共享不顺畅，危险化学品登记信息数据并未得

到各参与方的重视，也使得我国危险化学品登记的数据未

能在为事故预防与应急救援提供信息与技术支持方面充分

40
发挥其价值。  

（二）社会公众权利义务规定不充分

由于化学品与化学物质的环境危害具有不确定性，其

整个生命周期的各个环节的危害特点和对象都有所不同，

因此化学品和化学物质对生产者、经营者、使用者、消费

者、处置者都面临风险，这就要求政府、企业、社会公众

三大主体发挥各自的重要作用，政府提供法律支持和政策

引导，企业履行法律义务，社会公众对化学品与化学物质

环境管理实行有效监督。然而从我国现有立法中可以看

到，法律上主要对政府和企业的权利义务做出较为详尽的

规定，对社会公众的权利义务则着墨甚少。以《危险化学

品安全管理条例》为例，条例通篇几乎都是以政府和企业

为主要对象设定权利义务，而对社会公众这一群体仅作出

了“任何单位和个人不得生产、经营、使用国家禁止生产、

经营、使用的危险化学品。国家对危险化学品的使用有限

制性规定的，任何单位和个人不得违反限制性规定使用危

险化学品。”和“任何单位和个人对违反本条例规定的行

为，有权向负有危险化学品安全监督管理职责的部门举

报。”等条款；同时，由于立法理念的落后，该条例对企业

在化学品管理方面义务的规定绝大部分集中在生产安全与

职业安全层面，企业在化学品环境管理方面的责任缺乏法

律约束。要使各方充分发挥自己的管理作用，就必须对这

三大主体的权利义务进行更加全面的规定，方能对化学品

与化学物质环境安全进行有效地全方位监督和管理。

40.夏毅,王懋祥,朱祥斌.我国危险化学品登记信息数据库的应用[J].安徽化工, 2017,43(04):77-78+82.
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本报告从管理理念、立法体系、管理制度以及主体责任四个方面审视了我国化学品与化学物质环境

安全立法存在的问题。

管理理念的问题表现为：现行化学品与化学物质环境安全立法未贯彻风险防控理念，以及未严格遵

守化学品与化学物质全过程管理理念。

立法体系的问题包括： 在立法模式上，在现有化学品与化学物质环境管理方面缺乏专门的环境安全

立法，在实践中主要依据大量的部门规章和政策性文件，导致各地标准不一； 在法的位阶上，现有立法

位阶较低，我国有关化学品与化学物质的专门立法大多以行政规章和规范性文件的形式出现； 在体系内

容上，现有法规系统性和协调性差，不同规章的管理领域之间存在交叉重叠、相互矛 盾或者监管空缺的

现象，也没有形成完整的法律责任体系。 

管理制度方面的问题包括：具有重大环境风险的化学品与化学物质名录制度不健全，尚未建立现有

化学品与化学物质环境风险评估制度，化学品与化学物质突发环境事故应急制度不健全以及公众参与和

信息公开制度不完善。

最后，主体责任方面的问题包括：管理部门分割，缺乏有效整合；对于其他法律主体的权利义务规

定不充分。 

小结
Summary



第三章
国外化学品与化学物质
环境安全立法经验及借鉴意义

他山之石，可以攻玉。环境问题无国界，随着世界各国在环境保护领域的交流越来越

频繁，各国立法的趋同性的特点也在不断加强。从总体上来看，欧盟、美国、日本在化学

品与化学物质环境安全管理领域均是先进的地区/国家，适宜作为比较法研究的对象，同时

上述三个地区/国家在具体的管理措施上也有很多共性。他们在“化学品与化学物质环境安

全管理立法体系”、“重要法律制度”、“管理体制”及其他重要的管理措施方面，既有共性，

也各有特色。从不同方面积累化学品与化学物质环境安全管理的立法经验，可为中国立法

所借鉴。
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（一）欧盟化学品与化学物质环境安全立法体系

欧盟于2006年出台并于2007年生效的（EC）No. 

1907/2006《关于化学品注册、评估、授权和限制的法

规》（Concerning the Registration, Evaluation, 

Authorization and Restriction of Chemicals, 

REACH）以其统一的立法模式、科学的风险管理理念、全

生命周期的管理方式以及合理的权利义务分配规则从而被

认为是世界上最先进的化学品、化学物质管理立法，已成

为世界各国化学品与化学物质环境安全立法的效仿对象。

REACH法规基于化学品、化学物质可能带来的风险，旨在

提高对人类健康和环境的保护水平，同时强化欧盟化学产

业的竞争力，此外还致力于推进化学品、化学物质危害评

估替代方法以减少动物实验。

除 了 R E A C H 法 规 ， 欧 盟 还 颁 布 了 ( E C )  N o . 

1272/2008《关于物质和混合物的分类、标签和包装法

规》（on Classification, Labeling and Packaging of 

Substances and Mixtures ,  CLP）、(EU)  No. 

528/2012《生物杀灭剂法规》（the Biocidal Products 

Regulation, BPR）以及(EU) No. 649/2012《事先知情同

意法规》（the Informed Consent Regulation, PIC）等

重要的化学品与化学物质环境安全立法，见下表。

一、欧盟化学品与化学物质环境安全管理的立法经验及借鉴意义

《关于化学品注册、评估、授权和限制

的法规》

（Concerning the Registration, 

Evaluation, Authorization and 

Restriction of Chemicals, REACH）

法规名称

《关于物质和混合物的分类、标签和

包装法规》

（on Classification, Labeling and 

Packaging of Substances and 

Mixtures, CLP）

《生物杀灭剂法规》

（the Biocidal Products Regulation, 

BPR）

《事先知情同意法规》

（the Informed Consent 

Regulation, PIC）

法规编号 法规目标

（EC）No. 1907/2006

REACH法规基于化学品、化学物质可能带来的风险，旨

在提高对人类健康和环境的保护水平，同时强化欧盟化

学产业的竞争力，此外还致力于推进化学品、化学物质

危害评估替代方法以减少动物实验。

(EC) No. 1272/2008

(EU) No. 528/2012

(EU) No. 649/2012

致力于推动高危险性化学品、化学物质国际贸易中的责

任分担机制和合作机制，以及通过向发展中国家提供有

关如何安全地储存、运输、使用和废弃化学品、化学物

质的信息以保护人类健康和环境。

《生物杀灭剂法规》（the Biocidal Products 

Regulation, BPR） (EU) No. 528/2012 专注于生物灭杀

剂的上市和使用，旨在提高欧盟内生物灭杀剂的产品功

效以及确保较高层级的人类和环境的保护水平。

通过制定化学品、化学物质分类和标签制度以确保化学

品、化学物质的危害特性信息被清晰传达给欧盟的化工

企业员工和消费者。
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（二）欧盟化学品与化学物质环境安全管理立法的重

要法律制度

1. 注册制度（Registration）

注册制度（Registration）要求对于在欧盟境内年生

41
产量或年进口量超过1吨的化学物质， 相应生产或进口企

业有义务收集该化学物质的固有性质和使用情况信息，并

评估该化学物质相应的危害性和潜在风险，提出相应的风

险控制方案。上述信息将以化学物质注册档案的形式传递

至欧洲化学品管理局（ECHA）。需要对化学物质进行注册

的主体包括：欧盟境内的化学物质（Substance）、混合

物（Mixture）、成品（Article）生产商、进口商，以及

非欧盟境内的化学物质、混合物、成品生产商、进口商在

欧盟境内的唯一代表

REACH法规将需要注册的化学物质分为“分阶段注册物质”

和 “ 非 分 阶 段 注 册 物 质 ” 。 分 阶 段 注 册 物 质 指 的 是 在

REACH法规实施之前已经制造或上市的物质，包括：欧洲

现有商业化学品清单（European Inventory of Existing 

Commercial Chemical Substances, EICCS）中的化学物

质、已在欧盟生产（包括2007年1月1日加入欧盟的国家）

但1992年6月1日之后尚未在欧盟上市的化学物质以及不再

被认为是高分子聚合物的物质。REACH法规为这些物质设

计了一个特殊的过渡性机制，设置了不同的注册截止日

期：年生产量或年进口量达到或超过1000吨的化学物质、

年生产量或年进口量超过1吨的致癌、致突变或具有生殖毒

性的化学物质（CMR）以及年生产量或进口量超过100吨

的对水生生物具有高毒性或可能对水环境产生长期不利影

响的化学物质（即欧盟67/548/EEC法规中所规定的

R50/53类物质），其注册截止日期为2010年11月30日；

年生产量或年进口量在100吨至1000吨之间的化学物质的

注册截止日期为2013年5月31日；年生产量或进口量在1吨

至100吨之间的化学物质的注册截止日期为2018年5月

31日。分阶段化学物质注册时间表见上表

可见，分阶段注册机制的所遵循的设计理念是化学物

质“产量越大，其可能造成的风险就越大，需提交危害和暴

露数据内容要求越多”，所以出于风险防范的要求，自身就

具有高度危害性的物质或产量越高的物质其注册的截止日

期越近。分阶段注册物质之外的所有物质都被认为是“非分

阶段注册物质”。一般说来，非分阶段注册物质指的是

2008年6月1日之前尚未在欧盟制造、上市或使用的化学物

质。潜在的非分阶段注册物质的制造商和进口商需要向

ECHA提交一项调查并在其生产或进口该化学物质之前进行

注册。那些已经根据66/548/EEC《危险化学物质指令》

（Dangerous Substances Directive）进行申报的化学物

质将被视为已经履行了REACH法规中的注册义务。从

2008年6月1日开始至2017年1月11日，ECHA共收到

（Only Representative，OR）。

41.具体包括投放欧盟市场超过1吨/年的化学物质（Substance）、投放欧盟市场的混合物（Mixture）中超过1吨/年的化学物质组分、投放欧盟市场的

成品（Article）中有意释放的化学物质，且总量超过1吨/年.

REACH法规开始实施

2007.6

预注册

 2008.6-2008.12

>1000t/a    CMR>1t/a   R50/53>100t/a

2010.6前预注册

100~1000t/a

2013.6前注册

1~100t/a

2018.6前注册
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48318份REACH注册档案，其中分阶段注册物质44508

42
份，非分阶段注册物质3810份。

注册制度中的另一项基本义务是数据分享。数据分享

指的是在欧盟内生产、进口、上市、使用同一种化学物质

的企业根据“一种物质，一次注册”的要求进行数据分享。

由于每一次注册都需要交费，因此通过数据分享，同一种

化学物质的注册者可以减少注册费用，还可以避免不必要

的试验，特别是避免脊椎动物试验。REACH法规规定，当

一种物质不止在一个企业生产或进口时，这些需要注册同

一种物质的企业必须联合起来进行注册，且在联合注册之

前必须开展数据分享的讨论。其中，已经预注册的分阶段

注册物质可以通过“化学物质信息交换论坛”（Substance 

Information Exchange Forums, SIEFs）进行数据分享；

非分阶段注册物质以及尚未预注册的分阶段注册物质可以

用过问询的方法开展数据分享。联合注册人应当尽力确保

联合注册中的费用以公平、透明和无差别的方式进行分

担，并且所有参与方应当在数据分享阶段、联合提交阶段

及时完成其义务。如果各方不能达成一致，那么ECHA还可

以对争议进行处理以作为最后的救济机制。

当注册主体生产或进口的化学物质的量超过10吨/年

时，其在注册时不仅需要对该化学物质提交一份技术卷宗

（Technical Dossier），还需要提交一份化学物质安全报

告（Chemical Safety Report, CSR）。化学物质安全报告

是REACH中非常关键的元素。化学物质安全报告中的信息

能为行政机关进行化学物质评估、授权及限制提供依据，

并可以通过化学物质安全技术说明书（Safety Data 

Sheet）在整个产业链条中传递。化学物质安全报告记录了

化学物质安全评估（Chemical Safety Assessment）的信

息，其目的在于确保企业生产、进口化学物质产生的风险

能够被充分控制，且下游用户可以使用其中信息控制化学

物质使用过程中的风险。化学物质安全评估除对化学物质

的固有危害进行鉴定外，对具有特定危害的化学物质还应

进行暴露评估（Exposure Assessment）及针对相应暴露

的风险评估（Risk Characterization），具体包括对化学

物质的生产及合理使用情况（其中包括作为化学物质单独

使用，在混合物或成品中的使用）进行分析，评价该化学

物质存在的或合理推测的对人体或环境的暴露和负面影

响，提出安全使用方法和风险控制措施并推荐给下游用

户。其评估范围覆盖了化学物质整个生命周期。一旦该化

学物质进入市场流通，上述暴露分析及安全使用方法、风

险 控 制 措 施 应 当 被 加 入 化 学 物 质 安 全 技 术 说 明 书 中

（Safety Data Sheet），并向下游用户提供。

化学物质安全评估程序主要内容包括对化学物质固有

危害评估、暴露评估和风险评估，详见下表。

42.Registration Statistics[EB/OL], https://echa.europa.eu/regulations/reach/registration/registration-statistics, 访问于2017年12月8日。

1. 固有危害评估

化学物质安全评估

2. 暴露评估 3. 风险评估

包括人类健康危险评估、

物理化学危险评估、

环境危险评估、PBT、vPvB评估

包括暴露情形的预测和暴露估算

根据化学物质的固有危害及暴露情形，

计算每一暴露情形下该化学物质

给人体健康及环境所带来的风险
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化学物质固有危害评估，主要包括对化学物质的人类

健康危险评估、物理化学危险评估、环境危险评估、持久

性高生物累积性毒性物质（PBT）和高持久性、高生物累

积性物质（vPvB）评估。化学物质固有危害评估的一个重

要目标，就是尽可能地确定该化学物质暴露水平的安全阈

值。如果该化学物质经评估后，并不具有REACH法规第

14条第4项所列举的危害属性，且不符合持久性高生物累

积性毒性物质或者高生物累积性物质的标准，则不需再进

行下一步的安全评估，否则就需要继续进行暴露评估与风

险评估。暴露评估是指对特定化学物质在其正常生产、使

用过程中对环境及人体的暴露情况的评估，具体包括暴露

场景的生成和每一暴露场景中暴露值的估算。风险表征是

化学物质安全评估的最后步骤，主要描述化学物质的生

产、进口和使用中的风险以及该风险的控制情况。只有在

风险表征中将特定化学物质的风险控制在安全阈值内，该

化学物质安全报告方可获得通过。对于危险物质，特别是

高关注物质的风险评估，是确保该化学物质在生产、销

售、使用等整个生命周期中人类健康和环境安全的重要环

43
节。

此外，REACH法规中规定了化学物质相应信息在供应

链中双向传递。第一项传递是信息向下传递，指化学物质

的供应商应当向接受方提供化学物质安全技术说明书，信

息包括该化学物质供应商的名称、该化学物质的危险性分

类信息、组分信息（针对混合物）、急救措施、防火措

施、意外泄漏措施、处理与储存、暴露控制/人员保护、物

理化学特性、稳定性与反应性、毒理学信息、生态学信

息、废弃处置、运输信息、法规信息等。第二项传递是信

息的向上传递，指的是化学物质供应链中的任何行为人应

当将“化学物质的新危险性特征以及其他任何可能会使提供

给他的化学物质安全技术说明书中所载风险管理措施的适

当性出现疑问的信息”沿着供应链逐级向上传递。通过信息

的双向传递，该化学物质的旧有的信息和新发现的信息均

会在整个供应链得到分享，最终实现化学物质的安全信息

44
得以传递至其整个生命周期中的所有相关主体。

2. 评估制度（Evaluation）

ECHA负责对注册档案的合规性进行审查，REACH要

求ECHA每年在每个吨位级中抽查5%的注册档案。合规性

审查主要针对化学物质8项关键数据，分别为：基因毒性、

重复剂量毒性、产前发育毒性、生殖毒性、致癌性、长期

水生毒性、生物降解性及生物聚集性。上述数据对评估化

学物质对人类健康和环境风险极为关键，是决定后续是否

实施授权、限制措施的基础。同时，为了避免不必要的脊

椎动物实验，ECHA还会对注册档案中的动物实验申请进行

评估，判断是否有进行动物实验的必要。ECHA在进行合规

性审查后，有权要求相关注册主体提供额外的实验数据或

其他信息。

欧盟成员国负责对特定化学物质进行评估，以明确其

对人类健康及环境的风险。如果评估结论认为现有措施不

足以有效地控制风险，那么该化学物质可能在整个欧盟范

围内面临限制、授权等风险控制措施。

3. 授权制度（Authorization）

授权制度（Authorization）指的是列入授权清单中的

化学物质未经特定授权或豁免，不得生产、进口、使用，

这 些 被 列 入 授 权 清 单 中 的 物 质 被 称 为 “ 高 关 注 物 质 ”

（ S u b s t a n c e s  o f  V e r y  H i g h  C o n c e r n , 

SVHCs）。SVHCs指的是具有下列危险性质的物质：其

一，符合（EC）No 1272/2008中致癌、致突变或具有生

殖毒性（Carcinogenic, Mutagenic or toxic for 

43.刘强,翟良云.欧洲化学品管控经验(上)[J].劳动保护,2012,(10):108-109.

44.姚俊颖.《危险化学品环境安全管理立法研究》，中国政法大学2017年博士学位论文，第58页。
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Reproduction, CMR）标准的1A或1B类物质；其二，

REACH法规附件13中规定的具有持久性、生物积累性和毒

性（Persistent, Bio-accumulative and Toxic, PBT）或高

持久性、高生物积累性（very Persistent and very Bio-

accumulative, vPvB）的物质；其三，基于个案，有科学

证据认为可能会产生与CMR、PBT或vPvB相同的严重影响

的物质。生产、进口、使用列于授权清单上的物质的企业

需要申请相应授权。欧盟SVHC优先筛选和评估过程，其大

致流程为：（1）从《REACH 条例》的注册卷宗和数据库

中，参照该条例第57条所列SVHC鉴别判定标准，利用IT工

具基于危害性筛选出可能符合SVHC鉴别判定标准的化学物

质确定初始主名单（the Master list）；（2）根据其危险

特性及其暴露相关数据(生产吨位量级；广泛分散使用程

度；潜在环境暴露量；潜在人员暴露量) 进行人工筛选评

估、评分和优先排序并基于暴露情况确定其优先性，选定

评分较高的物质列入候选SVHC物质短名单（the Short 

list）（3）针对短名单上潜在SVHC物质，开展风险管理方

案分析，并联系工业界提供补充信息，并商讨适当的风险

管理方案（草案），得出初步结论性意见；（4）征求其他

成员国主管当局对风险管理方案（草案）的意见，并同时

提交欧盟委员会的风险管理专家组讨论提出意见；修改完

善最适当的风险管理方案稿，形成风险管理方案;（5）根

据上述评分计算和优先排序评估后，ECHA提出拟列入

《REACH条例》附件XIV许可管制的候选名单建议方案，

对候选名单进行公示征求利益相关者意见；（6）最终提交

45
欧盟委员会审议批准。 提出授权申请的程序包括：发送授

权申请意向书、提交申请和缴费、对申请进行符合性审

查、对申请使用进行公共咨询、ECHA中的风险评估委员会

（RAC）和社会经济分析委员会（SEAC）起草意见、对草

案意见进行评议、再由风险评估委员会（RAC）和社会经

济分析委员会（SEAC）提出终局意见、由欧盟作出决定、

通知下游用户以及复审。过程见下图。

46
截至2021年10月，候选名单中的物质共有219种。   

生产、进口、使用候选清单中的物质需要履行相应法定义

务。设立候选清单程序的意义在于可以在将某一特定化学

物质列入授权清单的提议被正式通过之前使该化学物质可

能受到的进一步管制的消息公开传递至工业界和其他利益

相关人。由候选清单到授权清单的优先筛选过程，体现了

“优先性管理”的原则，也即不是所有符合SVHC鉴别标准的

候选物质都需要列入授权清单（附件14）进行许可管理，

而是对该化学物质的固有危害、暴露情况、现有替代方案

等情况进行综合考量后的选择。

45.Fleur van Broekhuizen. Behind the scenes of screening for SVHCs , RIEF IV- 19 June 2015.

46.Candidate List of substances of  very high concern for Authorisation[EB/OL], https://echa.europa.eu/candidate-list-table ,2021-10-28.

提议

候选清单

授权清单

包括确认为SVHC的证明和其他数据

优
先
筛
选
过
程
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4. 限制制度（Restriction）

限制制度（Restriction）是一项保护人类健康和环境

免受化学物质带来的不可接受之风险的制度。限制制度可

能会限制某一种化学物质的用途或者禁止某一种化学物质

进入市场。限制制度可以适用于化学物质自身或者存在于

混 合 物 中 的 化 学 物 质 ， 抑 或 者 成 品 中 的 化 学 物 质 。

REACH法规的附件17列出了限制在欧洲市场上销售和使用

的物质、混合物名单，包括该物质、混合物的名称、

CAS号、EC号以及受限制条件范围、浓度限值及最新更新

情况。该名单通常被称为REACH条例受限制物质名单。附

件17中所列某些物质的生产或使用实际上早已被欧盟禁

止，例如多氯三联苯（PCTs）、石棉纤维、五氯苯酚及其

盐和酯类以及单甲基四氯二苯基甲烷，其中大量属于持久

性有机污染物（POPs）。成员国或ECHA应欧盟委员会的

要求，在发现某种化学物质的风险应当在欧盟层面得到关

注时，可以提出一项限制的提议。ECHA还可以对含有授权

清单（也即REACH法规附件14）中的化学物质的物品提出

限制提议。任何人均可以对这项限制提议进行评议。此

外，ECHA还与成员国的专家合作，致力于为限制提议提供

科学意见以帮助欧盟委员会和成员国做出最终的决定。

（三）欧盟化学品与化学物质环境安全管理体制

从欧盟为进行化学品、化学物质环境安全管理而制定

的 主 要 法 律 制 度 中 ， 可 以 看 出 欧 洲 化 学 品 管 理 局

（European Chemicals Agency, ECHA）是一个高频出现

的管理机构。ECHA是REACH法规中指定成立的管理欧盟

化学品安全的实体机构，其推动各主管部门执行欧盟化学

品、化学物质法规，同时也是帮助企业更好地遵守化学

品、化学物质法规的友好机构。该机构已成为欧盟化学

品、化学物质环境管理的核心机构，负责综合管理欧盟境

内的化学品、化学物质事项，其是所有化学品、化学物质

注册的中央管理机构，负责运行管理中央数据库，审查注

册文档合规性，协调成员国对化学品、化学物质的评估，

向欧盟委员会建议SVHC名单，并联系处理有关授权的事

物。可见ECHA工作范围主要是围绕REACH法规来开展

的，同时其内部各部门各司其职，从数据保存、技术支

撑、信息公开到争端裁决均有相应的部门具体承担。

（四）欧盟化学品与化学物质环境安全立法的借鉴意义

对于我国来说，欧盟化学品与化学物质环境安全立法

的可借鉴意义在于：

1.统一立法模式有助于理顺管理关系降低守法成本

REACH法规单一框架的法律形式，有效整合了庞杂的

化学品、化学物质管理法律体系，剔除了冗余的管理制

度，通过注册制度、评估制度、授权制度和限制制度实现

了全程管理的目标。REACH法规在形式上、内容上和管理

上的单向性有效保障了管理关系的顺畅性，使各制度都能

以流程图的形式表述出来，此外统一立法模式还使得各执

法措施有效衔接，通过信息共享等手段从整体上降低了各

主体的守法成本。

2.风险管理理念和预防原则发挥了源头防控的作用

对化学品、化学物质的危害进行末端控制只能在有限

范围内减轻损失，而在一些情况下环境一旦遭受破坏，其

后果是不可逆的，因此对化学品、化学物质进行源头防控

是最大限度避免和减轻损失的方法。REACH法规中的大量

法律制度都是对风险管理理念的贯彻落实，同时这些措施

也与环境法中的预防原则或者说风险防范原则相吻合。因

此，在REACH法规第1条第3款中就直接规定：“本法规基

于的原则是确保制造商、进口商和下游用户生产、投放市

场或使用不会对人类健康或环境产生不利影响的物质。本

法规的规定为预防原则所支持。”

3.受益者负担原则提高了管理效率体现了环境正义

REACH法规一改之前法规中要求的由主管部门承担所

有化学品、化学物质管理责任的规定，将证明某一化学
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品、化学物质的风险在可接受范围内的举证责任配置给生

产商、进口商等从化学品、化学物质生产、贸易中获益的

主体，并要求供应链上的主体在将有害化学品、化学物质

47
转移至下一家企业之前将有害化学品、化学物质的相关信

息一并传递。这些规定是对环境法中“受益者负担”原则的

践行，通过这种分配手段，有利于刺激有害化学品、化学

物质生产商、进口商以及下游用户积极收集全面的化学

品、化学物质信息，以证明有关该化学品、化学物质的风

险可以被合理控制，进而提高管理效率。

欧盟化学品与化学物质环境安全立法的借鉴意义四是

其法律制度的设计贯彻了优先性管理的理念。基于商业和

工业中流通的化学品、化学物质数量巨大，“优先性管理”

的原则非常重要，即优先管理具有较高环境和健康风险的

有害化学品、化学物质。该原则在对SVHC的筛选和评估、

PRTR、有毒化学品环境监测、重大危险源控制等制度设计

中均有体现。中国尚未建立优先化学品、化学物质测试评

价制度。现行《危险化学品安全管理条例》等法规中对具

有潜在健康和环境风险的化学品、化学物质的筛选、风险

评价缺少明确的立法规定。

二、美国化学品与化学物质环境安全管理的立法经验及借鉴意义

（一）美国化学品与化学物质环境安全管理立法体系

美国作为化学品、化学物质生产和使用大国，是较早

重视化学品、化学物质环境安全管理立法的国家，并制定

了较完整的法律法规体系。美国先后出台了十余部对化学

品、化学物质管理具有针对性的法律法规，见下表。

《联邦食品、药品和化妆品法》

（Federal Food, Drug and 

Cosmetic Act, FFDCA）

法律法规 主要内容 主管当局

    食品和药品管理局、

农业部、环保署

主要是对食品、药品、医药设施、化妆品的安全性进行管理，其内容

主要包括食品中有毒有害物质的检测、农药残留标准、食品添加剂控

制、食品企业检查、药品上市评估许可以及标签与包装管理等。

《联邦杀虫剂、杀菌剂和杀鼠剂法》

（Federal Insecticide, Fungicide 

and Rodenticide Act, FIFRA）
环保署

主要是对在美国销售的任何杀虫剂、

杀菌剂等进行登记注册管理，并对其使用和限制条件进行标注，

以保护人体健康和环境安全。

《联邦有害物质法》

（Federal Hazardous Substances 

Act, FHSA）

消费品安全委员会

主要是对含有有害物质的家居产品进行预警性标签管理，

以警示产品的潜在危害及防护措施，

并对某些有害产品实施禁止上市销售的管理

《清洁空气法》

（Clean Air Act, CAA）
环保署

主要对固定源与移动源污染物的大气排放进行管理，

该法建立了国家环境空气质量标准，对特定有害大气污染物的排放实

施管理，以保护公众健康和公众财产。

《职业安全卫生法》

（Occupational Safety and Health 

Act, OSHA）
职业安全与健康管理局

主要对释放到工作场所中的有毒有害化学品进行管理，

该法通过确定阈限值标准，建立工作场所健康安全标准，

来确保职业工人健康与工作场所安全

47.此处以及下文使用的“有害化学品、化学物质”，一定程度上就是要区别于我国目前法规所定义的“危险化学品”，它不仅涵盖“危险化学品”，也包含其他对环

境和健康有危害的化学品和化学物质。
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《应急计划和社区知情权法》

（Emergency Planning and 

Community Right-to-know Act, 

EPCRA）

建立了有毒有害化学品公众知情权报告制度、事故应急预案制度、

重大危险源报告制度等，以保护公众和生态环境免受化学品危害。

《污染预防法》

（Pollution Prevention Act, PPA）

建立了从源头防止污染排放、实施清洁生产的源削减政策，

旨在减少污染物的产生与排放。

《食品质量保护法》

（Food Quality Protection Act, 

FQPA）

环保署、交通运输部、能源部、

职业安全与健康管理局

对FFDCA和FIFRA进行了修订，

建立了食品中农药残留的健康标准，对婴幼儿食品质量实施严格管

理，开展现有农药耐受性限值的再评价。 

《消费品安全改进法》

（Consumer Product Safety 

Improvement Act, CPSIA）

主要对消费品安全进行管理，该法为儿童产品（包括玩具、儿童用

品、服装、鞋履等）制定了更加严格的安全标准及安全要求，同时对

用于仓储或消费的进口产品实施保证书管理制度。

《有毒物质控制法》

（Toxic Substance Control Act, 

TSCA）

为实现对新化学品和现有化学品的管理，其授权环保署对化学品开展

申报、记录、测试和限制行动。

《清洁水法》

（Clean Water Act, CWA）

主要对污染物的水环境排放实施许可管理，

该法严格管理特定水环境污染物的排放，建立废水排放标准、

地表水环境质量标准等。

《消费品安全法》

（Consumer Product Safety Act, 

CPSA）

授权建立了消费品安全委员会，

对消费产品中的有毒有害物质实施管理，建立产品安全标准、

产品召回以及禁止产品上市销售等管理制度。

《危险物品运输法》

（Hazardous Materials 

Transportation Act, HMTA）

主要是对危险货物的运输实施无害化管理，

避免对环境与人体健康造成危害。

《资源保护和回收法》

（Resource Conservation and 

Recovery Act, RCRA）

主要是对危险废物、一般固体废物的产生、运输、处理、储存和处置

实施综合管理，减少废物的产生，同时对含有有害物质和石油产品的

地下储罐实施安全管理。

《综合环境响应、赔偿和责任法》

（Comprehensive Environmental 

Response Compensation and 

Liability Act, CERCLA）

建立了对化学品和石油生产企业的额外征税制度，

用于执行对有害物质应急与污染场地修复的超级基金计划，

评估有害物质释放对人体健康的危害影响等。

《防毒包装预防法》

（Poison Prevention Packaging 

Act, PPPA）

主要对家居产品及其包装中有害物质实施管理，该法要求家居产品包

装要符合安全性、有警示标签以及五岁以下儿童不宜开启等规定。

法律法规 主要内容 主管当局

消费品安全委员会

环保署

消费品安全委员会

环保署

环保署、有毒物质和疾病登记署

环保署

环保署

    食品和药品管理局、

农业部、环保署

环保署

消费品安全委员会
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处于美国化学品与化学物质环境安全管理立法体系中

关键地位的法律为1976年颁布的《有毒物质控制法》

（Toxic Substance Control Act, TSCA）。TSCA在立法定

义中并没有对有毒物质做出司法定义解释。该法施行至今

虽经历了大幅修改，但仍然沿用“有毒物质”名称。美国职

业安全与健康研究院（NIOSH）曾对有毒物质（Toxic 

substance）做出如下解释，是指业已证明通过作业场所

中的任何途径接触可能危害人类生命；造成短期或长期疾

病或身体伤害；对健康造成有害影响；在人体和实验动物

上诱发癌或其它肿瘤作用；引起人和实验动物母体的后代

性格的可遗传变化；或造成发育中的人或实验动物的胚胎

48
出现身体缺陷的物质。

《有毒物质控制法》（Toxic Substance Control Act, 

TSCA）为实现对新化学物质和现有化学物质的管理，其授

权环保署对化学品开展申报、记录、测试和限制行动。例

如，根据TSCA第5条的规定，新化学物质在生产前须进行

事前生产申报；根据第4条的规定，当发现化学物质具有引

起关注的风险性和暴露性时，生产商、进口商和加工商需

要对该物质进行测试；根据第5条的规定，当某种现有化学

物质显著新用途可能引发引起关注的暴露或泄漏的情况

时，该物质需要履行“显著新用途规则”（Significant New 

Use Rules, SNURs）；根据第8条的规定，TSCA建立现有

化学物质清单即TSCA清单，目前已收录了超过85000种化

学物质，那些成功进口和生产的新化学物质也将不断增录

入TSCA清单中；根据第12条（b）款和第13条的规定，进

口或出口的化学物质须遵守认证报告和其他规定；根据第

8条的规定，商业中对化学物质进行制造、进口、加工和处

置的企业应当对化学物质的情况进行记录和申报；根据第

8条的规定，任何生产商、进口商、加工商和处理商一经获

知具有合理证据支持的、关于某种化学品、化学物质具有

对人类健康潜在风险的信息后，应当立即通知环保署，除

非环保署已经知晓了该信息。

2016年6月22日，美国前总统奥巴马签署了名为

“Frank R. Lautenberg 21世纪化学品安全法”（the Frank 

R. Lautenberg Chemical Safety for the 21st Century 

Act）的TSCA修订案。 修订案主要对新化学物质、现有化

学物质、机密商业信息、可持续资金渠道、联邦和州合作

关系以及水银的进口和处置方面进行了修订， 包括运用清

晰可执行的时限强制性要求环保署对现有化学物质进行评

估，设置了新的基于风险的安全标准，增强了化学物质信

息的社会透明度，以及规定了持续的资金渠道以资助环保

署顺利开展各项TSCA规定的工作。

综上所述，目前的美国化学品与化学物质环境安全管

理立法体系已经建成，并且正在全面转向风险管理和多元

共治的预防性法律模式。

（二）美国化学品与化学物质环境安全立法的重要法

律制度

1. 新化学物质审查项目制度（New Chemicals 

Program, NCP）

美国新化学物质审查项目制度（New Chemicals 

Program, NCP）来自于《有毒物质控制法》（TSCA）第

五条“制造和加工申报”中的规定。这项由美国环保署负责

执行的制度致力于在新化学物质上市前就对那些对人类健

康和环境具有潜在风险的新化学物质进行管理，因此该制

度具有分辨不同情形甚至在新化学物质流入市场前就对其

发布禁令的“守门人”功能。NCP制度中，新化学物质的概

念来自于《有毒物质控制法》（TSCA），TSCA将化学物

质 分 类 为 新 化 学 物 质 和 现 有 化 学 物 质 两 大 类 。 根 据

TSCA，如果某种化学物质已列于TSCA清单中，则该物质

被认为是美国商业中的现有化学物质，而那些尚未列入

TSCA清单中的化学物质则被认为是新化学物质。

48.美国职业安全与健康研究院. 化学物质毒性数据库（RTECS®，Registry of Toxic Effects of Chemical Substances），

https://www.cdc.gov/niosh/docs/97-119/pdfs/97-119.pdf?id=10.26616/NIOSHPUB97119，1997-7/2017-12
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NCP制度的开展主要是通过运用“生产前申报”（Pre-

Manufacture Notice, PMN）程序来实现对新化学物质的

审查。美国的生产前申报（PMN）程序目前已经发展为一

套利用90天的时长来查明新化学物质是否具有高度关注性

质的既高效又规范的机制。该程序要求企业需要在进口或

生产新化学物质的前90日将新化学物质的有关信息提交至

环保署，环保署将会运用一整套整合多学科的流程来评估

新化学物质对人类健康和环境的影响、暴露情况以及对经

济的影响，并详细开展查明和控制新化学物质风险的分

析。

2. 现有化学物质数据申报和安全评估制度   Chemical 

Data Reporting & Assessing Chemical Safety, CDR 

&ACS）

列入TSCA清单中的化学物质被称为现有化学物质，现

有化学物质的管理制度是由企业开展的现有化学物质数据

申报和由政府开展的现有化学物质安全评估两部分组成。

其一，现有化学物质数据申报制度（Chemical Data 

Reporting，CDR）被规定于TSCA第8条“报告和保留信

息”中的（a）款，之前被称作“清单更新规则”（Inventory 

Update Rule, IUR）。CDR制度要求生产商或进口商每四

年通过使用e-CDRweb网页，向环保署提交其生产量或进

口量超过25000磅的化学物质的生产和使用信息。之后环

保署会根据收集到的现有化学物质的类型、数量和使用情

况等基本信息，开展下一步的化学物质安全评估。同时，

每四年申报一次的规定还能够让环保署和社会公众知晓国

内大量生产和进口的化学物质的最近信息。其二，由环保

署 开 展 的 现 有 化 学 物 质 安 全 评 估 制 度 （ A s s e s s i n g 

Chemical Safety, ACS）指的是通过多要素的评估策略保

证市场中的化学物质的安全性。ACS主要包括三个程序：

一是确认受评估的现有化学物质，二是对现有化学物质进

行风险评估，三是减少现有化学物质的风险。

2016年6月22日新修订的TSCA中对现有化学物质安

全评估制度进行了更为严格的制度修订。其一，在评估的

优先次序上，新法规定环保署应当制定一项根据风险管理

要求而开展的流程以确定某种化学物质是否会成为受到优

先评估的化学品，并将化学物质区分为高优先性物质或低

优先性物质。其二，在风险评估方面，新法规定环保署必

须在一定期限内完成对于指定为高优先性化学物质的风险

评估；同时，虽然新法不要求环保署对低优先性化学物质

开展进一步工作，但随着新信息的发现这些物质有可能被

新指定为高优先性化学物质。其三，新法规定了新的基于

风险的安全标准，超过该安全标准的化学物质将被认为其

使用会造成不合理风险。这个新的安全标准不再考虑成本

效益分析，也不再考虑无风险因素，同时该新标准规定必

须考虑敏感人群和高暴露人群的风险情况。其四，新法规

定，一经确认有不可接受的风险，环保署必须在两年内

（在延期的情况下不超过四年）启动最终的风险管理行

动；在确定合适的风险管理行动的过程中应当考虑成本和

替代方案；包括禁令和逐步淘汰等风险管理行动应当尽早

实施，最迟不得晚于该包括禁令和逐步淘汰等风险管理行

动发布的五年内。最后，新法还规定了基于制造商主动请

求而开展的评估。新法规定，生产商可以主动请求环保署

对特定的化学物质进行评估，如果该化学物质已在TSCA工

作计划中，则生产商须承担50%的费用，如果该化学物质

没有列入TSCA工作计划，则生产商须承担100%的费用。

3. 有毒化学物质排放清单制度（Toxics Release 

Inventory, TRI）

有毒化学物质排放清单制度指的是追踪那些可能会对

人类健康和环境产生威胁的特定化学物质及其管理情况的

制度。美国国会于1986年通过了《应急计划和社区知情权

法案》（Emergency Planning and Community Right-

to-Know Act, EPCRA），该法第313条正式建立了TRI制

度。TRI规定，那些属于特定行业部门的设施比如制造业、

采矿业或电力行业、雇用的全职员工人数达到10人以上、

（
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制造、处理或使用列入TRI清单中的化学物质超过规定的年

度阈值的企业，必须遵守TRI制度的规定，在表格R（也称

“长表”）中填报每一种列入TRI清单中的化学物质的生产、

处理和使用情况，并将该表同时提交给环保署和企业所在

地的州政府。如果该企业所生产、处理或使用的化学物质

不属于持久性、生物积累性和毒性化学物质（Persistent, 

Bio-accumulative, Toxic chemicals, PBTs），且该化学物

质的产量不超过100万磅以及化学品的年度废弃物管理总

量不超过200磅，则该企业可以填报和提交一个更为简短

的表格A。表格将通过环保署的在线申报应用程序TRI-

MEweb完成。这些排放量信息将编制在有毒化学物质排放

清单中，TRI制度有助于企业、政府部门、非政府组织和公

众作出更好的环境决策。TRI制度下的有毒化学物质包括：

（1）致癌或者导致慢性人体疾病的化学物质；（2）产生

严重人体健康危害的化学物质；（3）产生严重环境危害的

化学物质。目前，TRI清单中已收录了超过770种需要申报

的化学物质，这些化学物质普遍具有致癌或其他对人类健

康产生慢性影响的特性，或是具有对人类健康具有显著不

利的急性影响，再或者是对环境具有显著不利影响。

TRI是一个年度循环滚动的制度，从流程上看，每年一

月至六月企业需要准备数据和提交TRI表格；每年的7月1日

是信息提交的截止日期，之后公众就可以得到初步的资料

组数据，然后在每年的7月至10月，环保署会对TRI数据进

行持续的处理和分析，最后在12月或1月就会制作出TRI全

国分析数据。TRI制度的基本流程图如下：

全职人员≥10人;

并且属于TRI指定的行业;

并且生产、加工超过25000磅，或使

用超过10000磅的TRI清单化学品

上

报

企业

是

需进行TRI申报(每年的1-6月，

企业准备相关材料,申报上一年度有毒

物质环境释放、转移信息)

每年的7月1日之前，向EPA进行申报

申报工具

TRI-MEweb

制作TRI

国家分析报告

美国环保署

公众

信息公开

数据汇总、分析(7-10月，

EPA对申报数据进行加工、

处理和分析)
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4. 风险管理计划制度(Risk Management Plan, 

RMP)

美国的风险管理计划制度( Risk Management Plan, 

RMP)来自于1990年《清洁空气法》（Clean Air Act, 

CAA）修正案中第112条第（r）款的授权，该条法律规定

环保署应当为使用特定有害化学物质的设施企业制定化学

品事故预防的规则和指南。因此，RMP制度应运而生，同

时环保署还制定了大量的指南文件以帮助受管制企业更好

地理解RMP规则。从整体上看，RMP制度要求使用特定危

险化学物质的设施企业建立一套风险管理计划（Risk 

Management Plan），同时该设施企业必须每隔五年对这

项计划重新修订并重新提交至环保署。 RMP制度所要求企

业提交的信息有利于帮助当地消防部门、警局以及个人准

备和应对化学紧急事故。此外，向社会公开RMP信息还有

助于促进本地层面的风险交流和安全意识，提高当地的事

故预防和应急响应机制。

RMP制度的管辖范围是在生产过程中使用超过限定阈

值且受管制化学物质的设施，该设施的经营者需要通过使

用RMP*eSubmit软件向环保署履行提交RMP文件。 

RMP文件包括三方面的内容：第一部分，一份因意外泄漏

而造成的潜在影响的详细的危害评估报告，一份过去五年

内发生的意外事件汇总报告，以及一份最坏情况下的意外

泄漏情况和替代方案的评估报告；第二部分，一份包括安

全预防和维护、监测以及员工培训措施的预防方案；第三

部分，一份应急响应方案，其中应清晰描述事故发生后所

应包括的应急健康护理、员工培训措施以及通知社会和有

关部门（例如消防部门）的相应流程。上述RMP文件应当

每五年更新一次并向环保署重新提交。

（三）美国化学品与化学物质环境安全管理体制

由于化学品、化学物质种类繁多、用途广泛、涉及的

管理环节十分琐碎，因此化学品、化学物质管理部门在美

国涉及十多个管理机构，在这些机构中，美国环保署、职

业安全与健康管理局、食品与药品管理局、消费品安全委

员会以及交通运输部属于主要的化学品、化学物质环境安

全管理机构，其中美国环保署承担的职责最多。这五个行

政管理机构的主要职责和所负责执行的化学品与化学物质

环境安全法律法规如下表：

美国环保署

（Environmental Protection 

Agency, EPA）

《有毒物质控制法》（TSCA）、《联邦杀虫剂、杀菌剂和杀鼠剂

法》（FIFRA）、《资源保护与回收法》（RCRA）、《应急计划

与社区知情权法》（EPCRA）、《污染预防法》（PPA）、《清

洁空气法》（CAA）以及清洁水法（CWA）。

维护生态环境安全和保护人类健康的独

立行政机构，其负责执行大量的化学品

与化学物质环境安全管理立法

美国职业安全与健康管理局

（Occupational Safety and Health 

Administration, OSHA）

主要是《职业安全卫生法》（OSHA），同时职业安全与健康管

理局亦是国会基于该法而批准成立的。

是制定和推行职业工作场所的安全和健康标

准、预防和减少因职业事故造成的疾病或人

员伤亡、为职业工人提供安全卫生的工作环

境行政机构，隶属于美国劳工部。

食品与药品管理局

（Food and Drug Administration, 

FDA）

其与农业部、环保署共同主管着《联邦食品、药品和化妆品法》

（FFDCA）和《食品质量保护法》（FQPA）。

是对食品、药品（包括兽药）、医疗器械、食

品添加剂、化妆品、生物制品、放射性设备、

烟草等产品的国内生产和进口实施监管的隶属

于卫生与人类服务部的行政机构。

消费品安全委员会

（Consumer Product Safety 

Commission, CPSC）

《毒害物质包装预防法》（PPPA）和《消费品安全促进法》

（CPSIA）

是一个对消费品安全实施监管的、基于

《消费品安全法》的授权而成立的独立

行政机构。

交通运输部

（Department of Transportation, 

DOT）

与环保署、能源部、职业安全与健康管理局等部门共同主管着

《危险物品运输法》（HMTA）

是建立和完善与交通运输相关的法规、严格管

理各种交通工具和危险物品的运输、保护并提

高交通运输系统服务的安全性、适当性和有效

性的独立行政机构。

管理机构 主要职责 负责执行的化学品与化学物质法律法规
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（四）美国化学品与化学物质环境安全立法的借鉴意

义

对于我国来说，美国化学品与化学物质环境安全立法

的可借鉴意义在于：

1.在法律制度的设定上，美国化学品与化学物质环境

安全相关制度规定详细，保障了规则的可操作性

美国化学品与化学物质环境安全管理法律制度所具有

的共同特征是规则制定详细，其主要原因在于使制度约束

的对象明确其应当履行的义务以及履行的方式和程序。美

国化学品与化学物质环境安全管理法律制度就明显体现了

以管理为目的、以服务为路径的制度宗旨，相关主管部门

制定了大量导则和指南、开发了众多软件程序以帮助受管

制主体更有效地接受管理和履行法律义务。其次，美国

TASC法案主要管控化学物质长期潜在健康风险和环境风

险，而中国化学品与化学物质管理立法还是侧重在（生

产）安全风险，对健康风险和环境风险关注不够，配套的

可操作性的法律法规和指导性文件也存在缺失；再次，

TSCA法案要求行政主管部门在考虑成本和替代产品的基础

上，对经评估存在不合理风险的化学物质于两年内采取风

险控制措施，最严厉的措施包括禁止和淘汰，有利于从源

头上削减化学品所带来的风险；最后，美国化学品与化学

物质环境安全管理制度通过为管理部门设置严格的行动时

限以及要求主管部门为受管制企业提供大量指导性文件，

有效保障了法律制度的可操作性。

2.在管理部门设置上，美国化学品与化学物质环境安

全各主管部门明确，避免了职权交叉和责任推诿

在美国化学品与化学物质环境安全管理的体制安排

中，不仅各部门主管的法律和执行的法律制度分工明确，

而且部门内部分支机构所承担的职责权限也被清晰地厘

定，有效避免了职权重复、职权漏洞，一旦发生管理疏

漏，也有利于追责程序的开展。

3.美国化学品与化学物质环境安全立法中充分地保障

了信息公开，加强了风险交流和多元共治

其公开的环节不仅包括审查结论还包括内部评审过

程，其公开的对象不仅包括行业专家还包括社会公众。由

于化学品、化学物质的风险性特质导致其具有科学上的不

确定性，因此通过具有高度透明性的信息公开环节以使专

家理性和大众理性进行充分地交流和融合，使主管部门的

管理活动更加受到社会公众的信任和支持，使社会公众逐

渐摆脱“谈化色变”的立场，同时主管部门和相关企业还可

以从交流中得知社会公众所关注的焦点领域并展开更具有

针对性的研究，最终取得多元共治的效果。

三、 日本化学品与化学物质环境安全立法的经验及其借鉴意义

（一）日本化学品与化学物质环境安全立法体系

日本关于化学品与化学物质环境安全的立法肇始于

1968年的“米糠油中毒事件”，该事件主要是由于在食用油

生产过程中因管理不善导致化学物质多氯联苯（PCB）混

入而造成大量人员身体健康受损。1973年，日本制定了

《化学物质审查规制法》（即《化审法》）由此开启了日

本对化学品与化学物质安全管理的立法规制。

《化审法》包含了有关化学物质的审查及控制管理的

规定，并在世界范围内首次提出对于新化学物质事前审查

制度，该法最初只是针对减少防范PCB类化学物质对人体

健康的损害。为了适应不断出现的新的化学物质，该法经

过了数次修订，2009年5月20日第三次修订版发布，并于

2011年1月1日起正式实施。对可能有慢性毒性的物品规定

了登记制度，对新化学物质规定了相应的管理和预防制
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第三章 国外化学品与化学物质环境安全立法经验及借鉴意义

度，将基于化学物质危害的管理制度，调整为基于化学物

质风险评估结果,更加科学合理的管制体系，该法已成为日

本化学品与化学物质环境安全管理法律体系中最为关键的

一部法律，也是化学品与化学物质风险管理法律体系中不

可或缺的一部分。

除了《化审法》之外，日本关于化学品与化学物质立

法体系还包含一系列的配套法律规定，具体有规定了新化

学物质登记的《劳动安全卫生法》《促进特定化学物质环

境释放量的控制和管理改善的相关法律》（化管法），针

对已有的化学物品中易燃等危险有毒化学物质规定了登记

制度的《有毒有害物质控制法》《高压气体控制法》《爆

49
炸物品控制法》《消防法》 , 以及针对人体、饮用水、药

品、医疗器械、家具等具体领域的化学品与化学物质风险

预防管理包括《食品卫生法》《农用化学品管理法》《特

定危险废物与其他废物进出口控制法》等。

日本对于化学品与化学物质的立法管理，形成了以

《化审法》为指导，《化管法》《有毒有害物质控制法》

等规定具体配套措施，《食品卫生法》《农用化学品管理

法》《劳动安全卫生法》等针对具体领域管理为依托的一

整套化学品与化学物质危害预防管理法律体系，具有极强

的操作性和系统完整性。

（二）日本化学品与化学物质环境安全立法的重要法

律制度

1. 化学物质安全测试评价和环境安全性监测调查及化

学物质名单制度

日本化学品与化学物质管理立法当中规定了众多具体

的管理制度，如针对不同化学品规定的等级制度，其中

《化学物质审查与生产控制法》针对可能有慢性毒性的物

品规定了登记制度，《消防法》针对已有的化学物品中易

燃等危险有毒化学物质规定了登记制度，新化学物质依据

《化学物质审查与生产控制法》和《劳动安全卫生法》进

行登记等内容。在安全生产方面，日本相关法规依据有害

化学品、化学物质的适用场所和设施，将有害化学品、化

学物质的设施主要分为生产设施、储存设施、使用设施等

类型，实施严苛的有害化学品、化学物质设施设置的政府

许可制度。

对于登记制度或有害化学品、化学物质设施政府许可

制度，各国立法规定基本上大同小异，而化学物质名单制

度成日本化学品与化学物质立法的一大特色。现有化学物

质安全测试和环境安全性监测调查是制定完整精确的化学

物质名单的首要条件，作为 OECD 成员国之一，日本参加

了高生产量现有化学物质的安全性评价的合作调查工作。

日本厚生劳动省负责毒性测试，经济产业省负责降解性和

蓄积性测试，环境部负责生态学效应测试工作。在与其他 

OECD 国家合作下，日本还开发了新毒性测试方法并改进

了传统的测试方法。

根据上述详尽精确的化学物质测试和相关化学品、化

学物质安全立法的规定，日本实行重点监控管理的化学物

质和农药主要包括三类：（1）根据《工业安全和卫生法》

管理的对工人健康有严重损害而禁止的化学物质；（2）根

据《有毒有害物质控制法》管理的具有高急性毒性的特定

有毒物质；（3）根据《化学物质审查和生产控制法》管理

优先评估的化学物质（PACs）、监测的化学物质、第一类

特定化学物质、第二类特定化学物质以及新化学物质。这

种针对不同化学物质的特性进行区分，将化学物质名单

化，便于具体化学物质的管理操作，同时随着时代和科技

的发展对化学物质名单进行更新和修订，能够在环境管理

实践中起到指导作用。

2. 重点管理化学物质的筛选确定和分类管理制度

依据日本《化审法》第二条第五款的规定，“本法中所

49.恒川谦司,刘宝龙,高建明,南保昌孝,户上善夫,本多信一郎,张明明,张忠彬,周书林.中日合作项目国内外危险化学品安全管理初步研究[J].中国安全生产科学

技术,2007,(05):87-91.
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述优先评价化学物质，是指依据可获得信息无法确认该化

50
学物质是否确实不符合第三款各项中任一情形， 且从相关

信息及其生产、进口等状况来看，该化学物质会在环境中

有相当程度的残留，预计将会出现质疑情况，但却无法确

认该化学物质是否确实不会危害人体健康或损害生活环境

动植物的繁殖或生育，因此认为有必要通过收集与其性质

有关的信息并了解其使用等方面的状况，优先评价该可能

性是否存在，并由三省大臣制定的化学物质”。由此可以看

出，日本各级化学品、化学物质管理部门通过在对化学物

质相关性质进行测试调查基础上，对超过一定数量存在于

市场上的所有化学物质，会收集其生产、输入的数量以及

用途等各项信息，使用已知的科学方式对其环境的暴露量

和环境危险作出评价，根据结果，将这些物质分为可判断

的低风险物质和无法判断是否为低风险，有必要进一步进

51
行评价的优先评价化学物质， 再由主管当局聘请的专家顾

问委员会对这些化学物质人类健康和环境危险性质进行危

害评估，考虑其暴露的可能性并参照一定的选定基准进行

评价确定，最后通过化学品、化学物质安全立法的方式明

确规定重点监控管理的有害物质对象。

日本化学品、化学物质安全立法根据有害物质对人类

健康和环境的危害性大小实施分类管理。例如，根据《工

业安全和卫生法》的规定，对于联苯胺等多种有害物质，

除了为了测试或研究目的之外一律禁止生产、进口和使

用。同时，《化学物质审查和生产控制法》依据危险化学

物的特性，将其分为第一类特定化学物质和第二类特定化

学物质。依据《化审法》第二条第二款的规定，第一类物

质指“通过自然作用难发生化学变化，且易于在生物体内积

蓄的化学物质”，第一种特定化学物质具有难分解性、高生

物蓄积性，譬如多氯联苯(PCB)、双对氯苯基三氯乙烷

(DDT)等，禁止生产、进口、使用(部分用途除外)。《化审

法》第二条第三款规定的第二种特定化学物质虽不具有难

分解性和高生物蓄积性，但可能会对人体形成长期毒性的

化学物质，或者其环境残留对自然环境中动植物具有毒性

以及可能造成损害的化学物质，譬如三氯乙烯、四氯化碳

等。《化审法》第三十五条要求对于第二种特定化学物质

在生产数量上进行事前申报，“必须根据经济产业省令的相

关规定……在每年度，将该第二种特定化学物质的预计生产

或进口数量向经济产业大臣申报”，对于该类化学物质，相

关企业有义务报告计划生产或进口数量，以及实际数量等

52情况，以便政府对该类化学物质的总量进行限制。 日本将

有害化学品、化学物质分类分级化，区分对人体和动植物

的危害程度和对环境安全的影响及风险大小，并采取不同

的管理策略和手段，能够针对具体物质实施最优处理，详

53
见下图。

为及时掌握国内市场上流通的化学品数量和用途，日

本化学品管理部门要求优先评估化学物质（PACs）的进口

商或生产商于每年4月1日—6月30日向日本经济产业省递

交化学品年度报告，年度报告的信息要求包括物质基本信

息、每个辖区的生产量、每个进口国/地区的进口量、每个

辖区和每种用途的实际进口吨位。在收到年度报告后，日

本管理部门会根据化学品的危害信息，调整相关化学品的

54
监管要求，例如将其划入特定化学物质清单。

50.《化审法》第二条第三款，对于“第二种特定化学物质”的规定，“是指依据其性质及生产、进口、使用等情况看，在相当广的地域环境内，该化学物

质会有相当程度的残留，或预测在短期内必将出现这一状况，从而可能会危害人体健康或危害生活环境动植物的繁殖或剩余，并且在政令中规定的化学

物质。”

51.祝融.日本《化学物质审查规制法》的新启示[J].环境经济,2008,(10):55-58.

52.边红彪.中日化学品管理模式和法律法规体系比较[J]. 口腔护理用品工业,2011,21(02):39-41.

53.李政禹.国际化学品安全管理战略[M].北京:化学工业出版社,2006.

54. 合规化学.日本化审法（CSCL）合规解读

[EB/OL].http://www.hgmsds.com/information-details?keyId=358 ,2017-10-09/2022-05-15.]
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3. 化学物质安全技术说明书（MSDS）制度

为了加强政府对可能造成环境和健康危害的化学品、

化学物质进行严格管理，日本采取了化学物质安全技术说

明书（MSDS）制度，以法律形式要求从事化学品、化学

物质业务的相关企业就化学品、化学物质产量、进口量以

及用途等每年向政府报告一次，企业在向其他单位转移和

供应指定化学品物质以及含有这些指定物质的制品时，应

当编制和向收货单位提供化学品安全技术说明书。此举实

质上是加强了企业的环境责任，要求企业必须对化学品、

化学物质的危害性、有害性遴行风险评价，强调企业采取

55
自律性的管理措施。

日本政府在2010年规定该制度，要求生产、经营、使

用化学品的企业需要了解化学物质的安全特性，了解该化

学物质是否会对人体和环境产生危害，同时还要有实验数

据的支持，借此将防范化工产品的一部分风险责任转移到

企业身上。政府通过企业报告资料的汇总分析来把握化学

56物质总量，并监督其是否对环境和国民健康造成损害。 同

时政府将公布危险性较高的优先评价物质，并把有害化学

品、化学物质数量增加，对有害化学品、化学物质将实行

从供货商到生产过程的全过程管理。一方面，在一定程度

上改善了政府日常化学品、化学物质管理当中数据收集

难、进出口统计管理复杂的局面，有利于政府加强对有害

化学品、化学物质的风险预防和管理；另一方面，加强了

企业的风险责任和环境安全责任，有利于降低因企业进行

有害化学品、化学物质相关利用和操作而引起的对社会和

其他个人的不利影响。 

（三）日本化学品与化学物质环境安全管理体制

日本政府部门中具有化学品与化学物质环境安全管理

职 权 的 部 门 主 要 包 括 环 境 省 （ M i n i s t r y  o f  t h e 

Environment, MOE）、经济产业省（Ministry of 

Economy, Trade and Industry, METI）、厚生劳动省

（Ministry of Health, Labor and Welfare, MHLW）、总

务 省 （ M i n i s t r y  o f  I n t e r n a l  A f f a i r s  a n d 

Communications, MIC）、农林水产省（Ministry of 

Agriculture, Forestry and Fisheries, MAFF）等。依据

《促进特定化学物质环境释放量的控制和管理改善的相关

法律》（简称《化管法》）中第二十二条对于主管大臣的

规定，“本法中的主管大臣是指经济产业大臣、环境大臣和

对处理第一类制定化学物质等的经营者的相关经营具有管

辖权的大臣”。从具体的职能分配来看，这些部门中涉及化

学品与化学物质环境安全管理的具体职责见下表。

55.祝融.日本《化学物质审查规制法》的新启示[J].环境经济,2008,(10):55-58.

56.菁菁.“日本版REACH法规”即将实施[J].中国质量技术监督,2009,(03):67；江国华.立法模式及其类型化研究[J].公法评论, 2007,(04).

环保省

发展、规划和促进环境保护基本政策方针的事项;

产品、服务的推广
环境政策局环境经济科

机构名称 具体部门 职责

指定化学品的环境排放标准事项，促进化学品管理、

掌握化学品环境排放数量等
环境健康部环境健康与安全科和政策规划科

关于氢氟碳化物、全氟化碳和六氟化硫等

温室气体管理政策的制定等
全球环境局全球环境事务科
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（四）日本化学品与化学物质环境安全立法的借鉴意义

对于我国来说，日本化学品与化学物质环境安全立法

的可借鉴意义在于：

1. 立法具有国际视野的立法定位，注重国内“输入”和

国外“输出”相结合

日本的化学品、化学物质环境安全管理立法起步时间

位于世界前列，然而受制于当时对化学品的人体、环境危

害相对落后的认识，当时日本的化学品与化学物质环境安

全管理立法并没有起到预防和源头治理的作用。进入二十

世纪九十年代以后，随着1992年联合国环境与发展大会中

提出了化学品环境无害管理的发展方向和众多国际条约的

颁行，其他发达国家也在逐渐采用更为先进的化学品、化

学物质风险管理措施，日本亦在不断的学习中调整国内化

学品与化学物质环境安全管理法律的相关内容，积极参与

化学品、化学物质管理国际事务，同时将本国所取得的管

理经验对外“输出”，在国际化的化学品、化学物质管理平

台上争取到了重要的地位。

2.立法采取了循序渐进的立法思路，立足国内发展实

情不断更新法律规定

日本充分结合本国实际情况，逐步推进化学品与化学

物质环境安全管理制度的完善。日本对风险防范原则的确

立经历了一个从无到有，从概念到自愿性义务再到强制性

责任的过程。日本于20世纪70年代至90年代所制定的化学

环保省

分别主管关于大气污染、水污染、

土壞污染物的控制与预防等

    环境管理局总务科、大气环境科、

水环境管理可和土壤环境管理科

机构名称 具体部门 职责

一般废物的处置与减少产生的管理、

终端污水处理厂的管理和制定相应标准等
废物管理和循环部、工业废物管理科

权限内相关化学品管理政策研究与制定工作等制造工业局化学品管理政策科和化学品科

经济产业省

厚生劳动省

总务省

农林水产省

核工业安全局
对爆炸物、高压气体的安全管理以及

预防石化络合物等产生灾害性影响等

食品药品管理局评估与许可科

工业安全与健康部化学品

危害控制科和工业健康科

危险物质对于劳动者的健康安全、

涉及危险物质的工业生产安全、改善劳动者的工作环境等

有毒有害化学物质的管理、评估可能对人体健康与

生态环境造成不利影响的化学品并对这些化学品的

生产、进口、使用等进行管理

具有或在危害的危险货物的储存或处置

农林产品的食品安全、农田土壤污染的预防与治理、

管理与改善除METI管理范围之外的

化肥与农用化学品的生产、使用等

食品安全与消费者事务局

植物产品安全科和动物产品安全科

火灾与灾难管理局火灾预防科

50



化学品与化学物质环境安全立法研究报告51

第三章 国外化学品与化学物质环境安全立法经验及借鉴意义

57
物质管理法律中尚未提出“风险评估”的概念。 关于化学物

质的管理制度多集中于对危害进行调查并逐渐加重用人单

位的安全管理责任。直至1999年在日本政府出台的劳动安

全卫生管理体系指南中，首次明确了风险评估的概念，并

设定了相关标准。2005年日本政府再次修订有关化学物质

管理立法，不仅扩大了风险评估的对象，还在法律条文中

加入了“努力实施”风险评估的鼓励性、自愿性义务规定。

自愿性风险评估经过近十年的发展，日本政府于2014年对

化学物质管理进行再次修订时，将“努力实施”风险评估改

为了“必须实施”风险评估，也就是说风险评估自此变成了

化学物质管理的强制性义务。故使用受到法律规范的化学

物质的生产经营单位必须根据相关信息及自身的生产方

式，在综合考虑下开展风险评估，以完全有效施行风险防

58
范原则。 

3. 制度设计注重过程管理，依托科学技术对化学品进

行分类分级管理

从日本化学品与化学物质环境安全管理立法中的重要

法律制度中可以看出，其法律制度特别注重过程管理，运

用流畅的过程管理设计和科学的筛选机制对化学品、化学

物质进行分级分类管理，从众多的化学物质中挑选出符合

管理目标的、具有重大环境风险的化学物质进行重点管

制，在条件成熟的情况下，不断扩大管制清单，体现了优

先管理的管理理念。

欧盟、美国、日本在化学品与化学物质环境安全管理领域均是先进的地区/国家，其在化学品环境管理方面

的实践及经验对中国化学品与化学物质环境安全的健全和完善有着重要的借鉴意义。通过对上述三个先进国家

/地区的经验总结，可以发现这些法律文件中的共性包括对化学品与化学物质的环境安全管理活动制定专门性的

立法，贯彻风险防范原则、全程管理原则以及重点控制原则，制定完备的法律制度，构建相应的管理措施，设

立合理的管理体制以及设计合理的法律责任。

小结
Summary

57.森户和美.日本化学物质管理制度[J].现代职业安全,2016,(05):20-21.

58.同63。



第四章
中国化学品与化学物质
环境安全立法的健全和完善

虽然中国的化学品与化学物质管理工作已经取得了一系列重要成就和进展，但中国的

化学品与化学物质安全管理法律制度在立法体系、立法原则、管理制度、管理体制以及法

律责任承担方面，仍存在诸多不完善。中国急需认清化学品与化学物质环境安全形势，借

鉴国外先进经验，建立健全基于风险预防理念的化学品与化学物质环境安全管理综合性法

律体系。
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第四章 中国化学品与化学物质环境安全立法的健全和完善

加强我国对于化学品与化学物质环境安全的法律规

制，很重要的一个方面就是针对我国现有的关于化学品与

化学物质环境安全立法存在的问题进行健全和完善，克服

法律制度的操作性不强、规范不完善以及责任不明确等问

题，能够从实际情况出发，建立健全各项制度与机制，逐

步构建规范化学品与化学物质环境安全的法律法规体系。

（一）健全和完善化学品与化学物质环境安全立法的

必要性研究

对于健全和完善化学品与化学物质环境安全立法，并

不是所有决策者都认识到其必要性和迫切性，有不少人认

为，现有化学品与化学物质安全立法可以代替或者已经满

足化学品与化学物质环境安全的需要，没有必要再进行更

一步的立法。这种认识在一定的程度上妨碍和延迟着化学

品与化学物质环境安全立法的进行。由此有必要加强对化

学品与化学物质环境安全立法必要性的研究，加深对进行

该立法迫切性的认识。

1. 化学品与化学物质在日常生产和生活中的广泛应

用，已成为威胁环境和健康的重要因素

随着全球贸易的不断加深，科学技术的不断发展，许

多新的技术和产品广泛应用到人们的生活和生产中去，尤

其是化学品、化学物质的应用，已成为现代社会不可缺少

的生产资料和消费品。但是，化学品、化学物质在造福社

会的同时也带来了日益严峻的环境问题。由于对化学品、

化学物质没有本着预防原则，从源头进行管制，对既存的

化学品、化学物质和不断新增的化学品、化学物质信息目

录的也不健全，所以一旦将大量化学品、化学物质投入使

用，会给环境和公众健康带来风险。化学品、化学物质环

境污染和健康风险是影响社会发展和损害公众健康的突出

环境问题之一。因此需要完善的相关立法来对化学品与化

学物质环境安全进行法律法规规范。

2. 现阶段中国的化学品与化学物质管理立法体系无法

满足预防化学品健康和环境风险的迫切需要

从我国化学品与化学物质环境安全管理立法体系来

看，首先，我国化学品与化学物质环境安全管理专门立法

缺失，我国目前关于化学品与化学物质环境安全方面的内

容散见于化学品有关的法律法规当中，往往在其生产、运

输、贮存、经营、进出口、使用等各个环节对预防污染提

出原则性、象征性的要求，尚未制定专门针对防控化学品

与化学物质环境危害的法律和条例。其次，现有立法位阶

低，效力低，我国有关化学品与化学物质的专门立法大多

以行政规章和规范性文件的形式出现，行政法规相对较

少，且没有一部专门针对化学品、化学物质环境安全方面

的法律。最后，法律法规的系统性和协调性差，缺乏可操

作性，当前我国化学品与化学物质安全管理的相关部门规

章繁多，不同规章的管理领域之间存在交叉重叠、相互矛

盾或者监管空缺的现象。

3. 现阶段中国的化学品与化学物质管理理念落后，缺

乏从风险防控出发开展全过程的化学品管理

从我国化学品与化学物质环境安全立法内容来看，现

行化学品与化学物质环境安全立法理念较为落后，仍采用

事后处理的理念，与风险防控的理念大相径庭；化学品与

化学物质安全管理的立法目的不全面，虽然名义上也以保

护环境为首要目的，但是在具体规定中，仍然以职业安全

管理，保障人身和财产安全为根本目的；化学品与化学物

质环境安全管理的主体职责分工不够明确。化学品与化学

一、健全和完善化学品与化学物质环境安全立法的必要性和可行性研究
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物质的环境风险存在于其生命周期的各个环节，各环节中

所涉及的企业主体、政府部门以及社会公众都有相应的义

务降低环境风险的发生，但目前我国实践中由主管部门承

担了绝大多数的预防义务；化学品与化学物质环境安全管

理的范围不明确，具体的化学品与化学物质管理程序不健

全，存在管理上的漏洞。需要一部完善的化学品与化学物

质环境安全立法来对相关的不足和漏洞进行全面的规范。

4. 从与国际社会接轨方面来看，化学品与化学物质环

境安全管理体系仍然相对落后

为防治化学品、化学物质引起的环境污染，世界上许

多国家都制定了专门的化学物质管理法或者化学品污染控

制法。而就我国化学品与化学物质污染防治而言，虽然制

定了为数不少的法律、法规、规章，但通过立法体系、法

律理念、法律制度、管理体制、管理程序以及法律责任等

方面的考察可以看出，在化学品与化学物质环境安全法律

控制方面，我国仍处于起步阶段，与西方发达国家仍存在

较大差距，因此完善健全的化学品与化学物质环境安全立

59法便显得尤为重要。 

（二）健全和完善化学品与化学物质环境安全立法的

可行性研究

健全和完善化学品与化学物质环境安全立法不仅必

要，而且十分可行。其可行性主要表现在以下几个方面：

1. 健全和完善化学品与化学物质环境安全立法已经具

有扎实的理论基础

虽然我国在现实中仍然存在着化学品与化学物质立法

理念落后，化学品与化学物质风险预防原则等理念没有在

实践中得到体现的问题，但是，针对化学品与化学物质全

生命周期、一体化的风险控制以及风险预防原则等理论已

经在理论界逐步成熟，这些理论是化学品与化学物质环境

安全立法的理论基础。理论基础的成型，对于化学品与化

学物质环境安全立法具有重要的指导性意义，是科学合理

立法的基石。

2. 健全和完善化学品与化学物质环境安全立法以及有

比较完备的政策支撑

近年来，我国政府高度重视生态文明和环境保护建

设，并形成相关文件，进行大力支持。《国务院关于加强

环境保护重点工作的意见》专门规定了严格化学品环境管

理的具体措施。在《国家环境保护“十二五”规划》中，将

防控危险化学品环境风险作为一项重要任务全面推进。在

《“十三五”生态环境保护规划》中，危险化学品的风险防

控管理仍是生态文明工作的重要内容，2016年11月29日，

国务院办公厅做出关于印发危险化学品安全综合治理方案

的通知，要求全面加强危险化学品安全综合治理，有效防

范遏制危险化学品重特大事故。2020年4月，生态环境部

发布《<“十三五”生态环境保护规划>实施情况中期评估报

告》,指出各地区各部门深入贯彻习近平生态文明思想，有

效防范和降低生态环境风险，夯实化学品环境风险防控基

础，印发了《优先控制化学品名录（第一批）》《中国严

格限制的有毒化学品名录》（2018年）、《关于禁止生

产、流通、使用和进出口林丹等持久性有机污染物的公

告》，完成了全国环境激素类化学品生产使用情况调查，

接下来要保持战略定力，切实加强有毒有害化学品风险防

控。《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十四个五

年规划和二〇三五年远景目标的建议》对“重视新污染物治

理”提出了有关要求。

3. 健全和完善化学品与化学物质环境安全立法已经有

了相当立法实践

虽然我国在化学品与化学物质环境安全立法方面存在

59.菅小东,周红,温文,聂晶磊,沈英娃.化学品立法与环境保护[J].环境科学研究, 2007,(01):123-128.
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各种各样的问题，但是我国近年来在化学品与化学物质环

境安全方面的法律法规以及制度制定方面做出了大量不可

忽视的努力，从1979年《环保法》开始，我国开始不断对

化学品与化学物质的环境安全管理进行尝试，虽不能全面

有效地对现有的化学品与化学物质环境安全进行管理，但

是仍然形成了一定的化学品与化学物质安全管理体系，为

后续完善健全的化学品与化学物质环境安全立法提供了经

60
验基础。

4. 健全和完善化学品与化学物质环境安全立法已经具

备了科技及社会发展基础

我国现阶段的社会发展水平以及科技水平能够满足化

学品与化学物质环境安全管理的要求，无论是社会制度还

是社会意识，都能一定程度上反映化学品与化学物质环境

安全立法的现实需求。现有的科学技术发展水平也能够对

化学品与化学物质环境安全管理进行技术支持。

我国化学品与化学物质环境安全立法起步较晚，现行

有关规定主要散见于：《危险化学品安全管理条例》《农

药管理条例》《消耗臭氧层物质管理条例》《新化学物质

环境管理登记办法》等法律法规中，没有相关的专门立法

全面系统的规定。因此，下文在合理借鉴国际相关经验的

基础上，结合我国实际情况，对我国化学品与化学物质环

境安全立法模式进行分析。

（一）化学品与化学物质环境安全立法的法律位阶选择

基于我国的立法理念和立法传统，我国在立法模式上

61
是一种：“一元、两级、多层次”的模式。 随着社会的发

展，我国的立法行为越来越频繁，使得各种不同主体、不

同程序、不同内容的立法不能够很好地协调，冲突的现象

时有发生，因此，合理选择新的立法的法律位阶，对于国

家法律体系的统一和法律实践的稳定都有极为重要的意

义。

1. 法律位阶的概念

法律位阶指的是一部法律在整个法律体系中的地位和

等级，表现的是与其他法律的关系，当法律之间发生冲突

时，通过法律位阶来确定法律适用，其中，虽有抵触，但

仍具有实效的法律可称为“上位法”，因有抵触而无效的法

62
律则可称之为“下位法”。 也即法律位阶表述的是每一部规

范性法律文本在法律体系中的纵向等级。下位阶的法律必

须服从上位阶的法律，所有的法律必须服从最高位阶的

法。

2. 法律位阶的划分与选择

在我国，按照宪法和立法法规定的立法体制，法律位

阶共分六级，它们从高到低依次是：根本法、基本法、普

通法、行政法规、地方性法规和行政规章。在实践中即

为：宪法、法律、行政法规、地方性法规、地方政府规

章。在现阶段我国有关化学品与化学物质管理的法律文件

中，基本都为行政规章和规范性文件的形式，行政法规相

对较少，且没有一部专门针对化学品、化学物质环境安全

方面的法律。

二、化学品与化学物质环境安全的立法模式选择

60.冯涧.我国化学品污染法律控制研究[D].昆明理工大学,2013.

61.一元：中华人民共和国全国人民代表大会是最高国家权力机关，行使国家立法权的主体是全国人民代表大会和它的常务委员会；两级：中央一级立法

和地方一级立法；多层次表现是制定规范性法律文件的主体从中央到地方宝塔式的设置，层次清楚，权限明确，相应它们制定的规范性法律文件的效力

地位也是成为梯级的。

62.张强,梅扬.论法律位阶的概念及其划分标准——兼议《立法法》第87—91条的修正[J].东华大学学报(社会科学版),2015,15(04):173-178.
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从国外化学品与化学物质环境安全管理的立法来看：

美国从《职业安全卫生法》开始，不断完善化学品、化学

物质相关立法，已经形成了一个比较完善并且相对严格的

法规体系。主要的化学品、化学物质管理法律法规文件有

16部之多。欧盟的化学品、化学物质环境安全管理立法有

《关于物质和混合物的分类、标签和包装法规》《生物杀

灭剂法规》《事先知情同意法规》《关于化学品注册、评

估、授权和限制条例》等重要的化学品、化学物质环境安

全立法，对化学品、化学物质的生产及使用作出了全方位

的规定。在日本，除了相关特定方面的单行立法，化学品

与化学物质环境安全管理形成了一个与其他环境立法相协

调的体系，主要包括：《化学物质审查及制造管理法》

《化学物质排放量管理促进法》《臭氧层保护法》《农药

取缔法》《大气污染防治法》《水污染防治法》《废弃物

63
处理法》等。

无论各国采用了何种立法模式，他们大多采用基本法

或者普通法这样一种属于我国“法律”层级的立法位阶，少

有规章和一般规范性文件的应用，这样一种高位阶、高效

力的立法模式，使得各国的化学品与化学物质环境安全管

理逐渐形成良好的法律体系，并且能够严格执行，可操作

性强，法律责任严格，起到了规范化学品与化学物质环境

安全管理的效果。我国应借鉴国外的立法经验，结合我国

的实际情况，提高化学品与化学物质环境安全管理的法律

位阶，采用基本法或者普通法的位阶和相应的立法程序，

增强法律效力。

（二）化学品与化学物质环境安全立法的模式选择

1. 专门立法与分散立法

专门立法型，是指将化学品与化学物质环境安全管理

的程序规则和（或）危险化学品环境安全管理的具体规定

进行专门立法。这里的专门立法是广义的概念，只要国家

有针对化学品与化学物质环境安全的专门的单行立法，即

属于此类型。为防治化学品、化学物质引起的环境污染，

世界上许多国家都制定了专门的化学物质管理法或者化学

品污染控制法，比如瑞典的《化学品管理法》、法国的

《化学物质控制法》、美国的《有毒物质控制法》、欧盟

通过的《有关化学物注册、评估、授权和限制条例》、日

本的《化学物质审查与生产控制法》。

分散立法型，是指化学品与化学物质环境安全立法主

要体现在环境基本法或者在其他相关法律法规中设立专章

或者制定行政法规，并未在化学品、化学物质环境安全专

门立法中予以规定。如在日本，《劳动安全卫生法》，针

对新化学物质规定了登记制度；《高压气体控制法》《爆

炸物品控制法》《消防法》，针对已有的化学物品中易燃

等危险有毒化学物规定了登记制度；《废弃物法》《环境

基本法》《航空危险货物运输法》等也都有相关的规定。

2. 我国化学品与化学物质环境安全立法模式的选择

从以上各国所采用的化学品与化学物质环境安全立法

模式来看，我们不能得出环境法完备的国家采用专门立

法、欠完备的国家采用分散立法的结论。但是，可以肯定

的是采用专门立法的国家多于分散立法的国家，并且这些

国家在化学品与化学物质环境安全管理和风险防控方面取

得了较为显著的成果，在国际社会也得到了普遍的认可，

可见，专门立法的优势是被许多国家认可的。但是，建立

完善、健全的化学品与化学物质环境安全单行立法需要一

定的时间和过程，因此，作为阶段性目标，我国目前急需

针对化学品与化学物质环境管理制度专门性规定，建立健

全化学品与化学物质环境安全法律制度，细化制度内容以

增强可操作性，明晰违反化学品与化学物质环境安全法律

63.裴敬伟,汪劲.日本化学物质环境管理法律的变革[J].法学评论,2011,29(01):69 -74.
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制度应承担的法律责任，并且在管理体制的完善方面扩充

环保部门对化学品与化学物质的环境安全管理职能。对于

长期而言，制定完善的化学品与化学物质环境安全综合性

法律，同时完善化学品与化学物质环境安全管理的一系列

相关立法，形成以专门的综合性立法为统领，以相关法律

法规为配套的化学品与化学物质环境安全管理体系，是对

化学品与化学物质环境安全进行科学合理规制的终极目

标。

2020年10月2日，应急管理部公布了《中华人民共和

国危险化学品安全法（征求意见稿》（以下简称《征求意

见稿》），向社会公开征求意见。《征求意见稿》选择了

将《危险化学品安全管理条例》修改完善并上升为法律的

立法路径，旨在成为我国危险化学品安全领域的基本法，

统摄现行有关法律和行政法规。《征求意见稿》的立法路

径为在2011年修订的《危险化学品安全管理条例》（国务

院令第591号）基础上进行了修改完善。然而，从《征求

意见稿》的条款来看，其并构建危险化学品的环境风险防

控体系。《征求意见稿》第六条明确规定，生态环境主管

部门的职责是：“承担废弃危险化学品处置环节相关安全监

管责任，依法对危险废物的收集、贮存、处置等进行监督

管理，依照职责分工调查相关危险化学品环境污染事故和

生态破坏事件，负责危险化学品事故现场的应急环境监

测”。也就是说，生态环境主管部门在危险化学品安全领域

负责的是废弃环节的安全监管工作，属于传统的末端治

理，并不符合“环境风险防控”提出的风险防范要求。

针对《征求意见稿》对我国目前危险化学品安全立法

领域存在问题的回应，结合《征求意见稿》的出台背景，

有两种对《征求意见稿》的修订思路。一种是在《征求意

见稿》的基础上进行适度修改，增加“危险化学品环境风险

防控”相关规定。另一种是进行专项立法，具体进路既可以

考虑制定危险化学品“安全进路”的《危险化学品安全法》

或者《重大工业事故预防和控制法》和化学品“环境进路”

的《化学物质环境风险防控法》；还可以考虑制定一部融

合“安全进路”和“环境进路”的“大化学品安全法”，也即制定

一部统一的化学品安全管理、环境风险防控的专门法。

关于“环境进路”的立法，建议制定《化学物质环境风

险防控法》。2019年1月，生态环境部起草了《化学物质

环境风险评估与管控条例》并公开征求意见，至今未发布

实施。我国是化学品生产和使用大国，新污染物种类繁

多、分布广泛、底数不清，环境与健康风险隐患大。为有

效防控新污染物的环境与健康风险，切实加强新污染物治

理，统筹推进新化学物质和现有化学物质环境管理，建议

在《化学物质环境风险评估与管控条例》（征求意见稿）

的基础上，进一步提升其法律位阶，制定一部由全国人大

常委会审议通过的《化学物质环境风险防控法》，对我国

化学物质环境管理进行顶层设计，建立健全管理体制和完

善相应的制度体系。制定一部统一的化学品安全管理、环

境风险防控的专门法。

关于制定一部统一的化学品安全管理、环境风险防控

的专门法，鉴于化学品的“安全进路”和“环境进路”在管理体

制和管理制度上具有高度的相似性，在实际管理过程中具

有紧密的关联性，因此该立法模式建议制定一部统一的化

学品安全管理和环境风险防控的专门法，统摄所有化学品

的安全管理和环境风险防控。包括从源头上重新厘定化学

品的管理体制和部门间的协同配合机制，有效整合化学品

安全管理制度和环境风险防控制度，构建协调一致的化学

品安全标准体系，以解决我国化学品安全领域长期以来部

门多头管理、标准政出多门等问题。
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三、化学品与化学物质环境安全立法的原则

64.赵亚男.浅析国际环境法中的风险防范原则[J].生态经济,2013,(07):172-175.

65.李艳芳,金铭.风险预防原则在我国环境法领域的有限适用研究[J].河北法学, 2015,33(01):43-52.

化学品与化学物质环境安全立法的原则，是指化学品

与化学物质环境法的制定和施行中必须遵循并具有约束力

的基础性和根本性准则。化学品与化学物质环境安全管理

的目标及范围决定了化学品与化学物质环境安全立法必须

遵循以下原则。

（一）风险防范原则

为应对环境风险是否会发生的高度不确定性和一旦发

生损害将造成巨大甚至不可逆的损失，国际社会在环境保

护领域提出了风险防范的概念。如今风险防范原则在国际

环境法中已经得到了普遍的认可，并且在国际生物多样性

保护领域、气候变化领域、海洋环境污染防治等领域的多

64部国际公约中得到了应用。 对风险防范原则内涵的经典阐

释来自于1992年联合国环境与发展大会上通过的《关于环

境与发展的里约宣言》中的原则15，该条规定：“遇有严重

或不可逆转损害的威胁时，不得以缺乏科学充分确实证据

为理由，延迟采取符合成本效益的措施防止环境恶化。”通

过对风险防范原则构成要件的分析，可以得出适用风险防

范原则有如下四个要素：第一，该环境威胁具有科学上的

不确定性，也即构成了环境风险；第二，该环境风险超过

了一定的风险阈值，很有可能发生环境灾难；第三，一旦

发生损害，将造成巨大甚至不可逆的损失；第四，风险防

范措施应当符合成本效益分析，以较小的成本付出换取更

大的环境安全，而不是支付巨大的成本去避免风险概率

65
低、环境损失小的事件。

在化学品与化学物质环境安全管理立法中确立风险防

范原则的原理在于：化学品与化学物质不仅仅是在废弃阶

段或者在被传统环境污染防治理念视为“污染物”时才具有

环境威胁的性状，其环境不安全因素其实潜伏于化学品、

化学物质的整个生命周期中，因此末端治理并不能控制化

学品、化学物质的环境危害性。化学品、化学物质的环境

危害性满足风险概念的构成要件，因此化学品、化学物质

所带来的是一种环境风险。此外，从大量的化学品、化学

物质环境污染和生态破坏事件中可以看出，化学品、化学

物质可以造成极大的环境破坏，某些具有环境蓄积性的化

学品、化学物质可以在被禁用几十年后依然在环境中高浓

度存留，而那些能致癌、致畸形、生殖毒性的“三致”化学

品、化学物质则会对人体及其后代造成永久的伤害，因此

化学品、化学物质满足能够带来“严重或不可逆转损害的威

胁”这一条件。也正是因为化学品、化学物质的破坏力强且

危害性具有不可逆转性，所以要对已有的和新的化学品、

化学物质进行风险评估，评估不仅针对在科学上能确定其

风险的化学品、化学物质进行，对科学上风险不确定的化

学品、化学物质也要依据现有的科学技术进行风险评估，

且不应该为了追求效益而推迟对科学上风险不确定的化学

品、化学物质的防范，所以风险评估是落实风险防范原则

的必要手段；《21世纪议程》中亦规定了扩大和加速化学

品的风险评估以及拟定风险管理方案的有毒化学品环境无

害化管理策略。综合上述分析，有必要对化学品、化学物

质采取风险防范的原则。

在我国化学品与化学物质环境安全管理立法中确立风

险防范原则，就是要警示立法者和执法者注重源头管理，

广泛开展新化学品、化学物质和现有化学品、化学物质的

环境风险评估，设立化学品与化学物质环境风险阈值标

准，对高环境风险的化学品、化学物质，以符合成本效益

分析的方式分别适用禁用、限用、淘汰、替代等管理手

段，有效防控环境风险。
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66.李兴锋.应对气候变化背景下我国化学品污染防治立法完善研究[J].北京化工大学学报(社会科学版),2012,(02):29-35+50.

67.同72。

68.李启家.中国有毒化学品环境管理立法原则[J]. 环境导报,1998,(01):11-13.

（二）全程管理原则

全面管理是符合生态整体性思想的一个理念，该原则

66 既包括了全程管理，又包括了统一管理。 全程管理原则是

指对有害化学品、化学物质从“摇篮到坟墓”的全程式的管

理，也就是从化学品、化学物质原材料的供应、生产、储

存、运输、销售、使用、再到废弃物的处理整个过程进行

监管。统一管理是指，对化学品、化学物质先进行统一的

管理和制定统一的规范，统一化学品、化学物质监管、改

革和管理的机构，同时对重点化学品、化学物质进行分类

67监督管理。

（三）重点控制原则

随着化学品与化学物质数量的不断增加，应用范围的

不断扩大，对化学品与化学物质的管理范围也随之不断扩

大，政府无力对所有化学品、化学物质进行一视同仁的管

理，所以对化学品与化学物质的全面管理不应该等于不区

分特性，没有侧重的全部从严管理。在此方面，日本、欧

盟等发达国家均制定了相关法律明确化学品、化学物质管

68
理重点对象并公布管理名单。  为了更好的与风险预防原

则的理念相契合，即由于科学技术水平有限，对于暂时不

能确定是否有严重危害可能的化学品、化学物质，在没有

科学证明否认其没有严重危害的前提下，应对其进行重点

控制并进行监测评价和风险评估，谨慎地使用，以利于可

靠地遏制其潜在的危害，在相反证据出现后再相应调整策

略；对于那些已知的风险系数很高，或者具有长期毒性且

易持久蓄积的有毒有害化学品、化学物质应该重点控制，

对这类化学品、化学物质的生产、使用和使用后的处理情

况进行监测。

（四）受益者负担原则

在化学品、化学物质的生命周期中，生产、储存、运

输、销售和使用等环节都可能导致化学品、化学物质环境

问题的产生，对环境容量产生占用和消耗。受益者负担原

则要求将对环境容量的占用和消耗计入环境成本，从环境

的开发利用过程中获得实际利益者，都应为环境价值的减

少付出相应的代价，不再局限于环境的直接污染者。化学

品、化学物质的生产者（或进口者）是将化学品、化学物

质引入环境的首要责任者；消费者对于化学品、化学物质

的依赖和使用也是化学品、化学物质环境问题产生的原因

之一；政府也从化学品、化学物质产业中获得税收。因

此，化学品、化学物质生产者（进口者）、消费者、政府

均应承担不同程度的化学品、化学物质环境管理责任。同

时科学、明确的责任划分，才不会在现实中出现相互推诿

或一方责任过重、一方责任缺失的情形。所以如果只是单

纯的让污染者负责并不能很好的预防和阻止此类事件的发

生，且这一做法也并不合理；因此单纯的污染者或原因者

负担的原则不能很好的满足化学品与化学物质环境安全立

法的需要。

（五）公众参与原则

公众参与原则也是化学品与化学物质环境安全立法中

的一个重要的原则，根据公众信托理论，政府接受全体人

民的委托，有义务管理好环境的安全，但人民也应该对赋

予给政府的权力进行监督，激励政府真正地成为服务型政

府，更好地运用权力来保护公民的利益。在实践中如果没

有公众的积极参与和监督，很容易出现政府对权力滥用的

情况或怠于行使权力，公民对环境所享有的权利就不能得

到很好的保护。这就意味着在对化学品与化学物质环境安

全管理方面，公众必须要积极地参与进来，监督政府承担

好环境管理的义务，这也与环境基本法中的公众参与原则

相契合。
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化学品与化学物质环境安全立法的原则需要通过具体

的管理制度才能够在现实中予以实现，管理制度的设置也

需要在原则的指导之下。根据风险防范原则、全程管理原

则、重点控制原则、受益者负担原则以及公众参与原则，

不论是作为阶段性目标的化学品与化学物质环境管理专门

性规定还是作为长远目标的制定化学品与化学物质环境安

全综合性法律，其主要管理制度都应当反映和体现基本原

则的要义。结合国外立法经验和我国实际，化学品与化学

物质环境安全立法的主要管理制度包括化学品与化学物质

风险评估制度、污染物排放和转移登记制度、环境信息公

开制度以及化学品与化学物质风险预警和应急处理制度。

其中，化学品与化学物质风险评估制度主要体现了风险防

范原则和重点控制原则。该制度通过对进入市场前的化学

品与化学物质进行风险评估，分析其可能给环境和人体健

康的威胁，对其进行分类管控，从而避免可能引起的环境

和健康风险。污染物排放和转移登记制度通过企业主体将

对排放源排放和转移的污染物进行分类登记和监测，将登

记内容公开发布并向下游用户传递，主要体现了全程管理

原则和受益者负担原则。化学品与化学物质环境信息公开

制度从公开的主体范围、公开的内容要求、公开的时限要

求、公开的方式等方面为公众参与原则提供了制度化路

径。化学品与化学物质风险预警和应急处理制度通过要求

企业事先对所涉化学品与化学物质制定具有针对性的风险

预警机制以及在突发事件中按照预警机制开展应急处置，

主要体现了风险防范原则、重点控制原则以及受益者负担

原则。

（一）化学品与化学物质风险评估制度

化学品与化学物质环境管理的重点在于源头的风险预

防与控制，实现手段主要是在化学品、化学物质进入市场

前进行风险评估，分析市场上新出现的和已经有的化学

69
品、化学物质可能带给环境和人身健康的威胁， 限制或禁

止高风险化学品、化学物质进入市场，从而有效避免可能

引起的环境和健康风险。欧洲已经建立并实施风险评估制

度，欧盟根据原《现有化学物质风险评估法规》，已经完

成了141种化学品、化学物质的风险评估报告；而美国早在

1976年就颁布了《有毒物质控制法》，该法要求美国环保

局对现有化学品、化学物质收集信息并要求其他机构对其

上报信息的职责，以此来对现有化学品、化学物质进行风

险评估。对于有害化学品、化学物质的管理应该从末端的

应急处置转变为源头的风险预防，而对于已经存在于市场

上的化学品、化学物质，不能因为其已经存在的事实就放

任不管，源头的预防不仅要对新的化学品、化学物质进行

风险预防，对于已存的化学品、化学物质依然要进行风险

预防的补救，因此需要以源头预防和综合防控为手段，对

“新”“老”化学物质及风险不同的化学物质采取分类管理。

具体来看，化学品与化学物质风险评估制度应当围绕

评估由谁来评、评什么、怎么评、评估的效力等核心问题

进行制定。首先，评估的主体应当明确规定为生态环境主

管部门，规定由国务院生态环境主管部门负责组织全国化

学物质环境风险评估工作，指导、协调和监督全国化学物

质环境风险管控工作，制定化学物质环境风险评估技术方

法、程序和规范，建立和完善化学物质环境风险评估基础

数据库。其次，评估的对象应为所有的化学品和化学物

质，可通过区分现有化学物质和新化学物质进行分类管

理，开展化学物质危害评估和暴露评估，分析研判化学物

质可能对生态环境和人体健康造成危害效应的关键环节和

影响程度。再次，评估的程序可参考生态环境部2019年

四、化学品与化学物质环境安全立法主要管理制度

69.刘建国,胡建信,唐孝炎.化学品环境管理的原理与制度的框架思考[J].环境保护, 2005,(04):7-10+22.
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1月发布的《化学物质环境风险评估与管控条例（征求意见

稿）》，由基本信息报告、环境风险筛查、化学物质赋存

情况调查监测、出具风险评估报告四个部分组成。“基本信

息报告”应对相关单位定期提交化学物质生产、进口、加工

使用等信息做出规定，为开展优先评估化学物质筛选及环

境风险评估工作提供基础数据。“环境风险筛查”指的是对

可能存在潜在风险的化学物质优先开展环境风险评估，国

务院生态环境主管部门组织开展化学物质环境风险筛查，

制定、调整和公布优先评估化学物质风险评估计划。生

产、进口列入环境风险评估计划的化学物质的企业应向国

务院生态环境主管部门报送优先评估化学物质暴露及危害

数据。“化学物质赋存情况调查监测”指的是对环境介质、

环境生物和人体中化学物质的赋存情况开展调查，重点监

测优先评估化学物质、优先控制化学物质及其他需要监测

的化学物质。“优先控制化学物质名录”指的是经环境风险

评估对环境和人体健康存在不合理风险的化学物质，应优

先采取相应风险管控措施，尽可能地降低化学物质环境风

险。

（二）污染物排放和转移登记制度

污染物排放和转移登记制度是指，建立一个从各种不

同的排放源排放和转移的污染物目录或登记簿，并将登记

内容公开发布；这些登记的内容不仅包含向大气、水和土

壤中排放的污染物，还包括向污染治理设施或处理场地转

移的污染物，污染物排放和转移登记制度是对全面管理原

则中的“坟墓”阶段的管理的实现。大多数发达国家已经建

立了此项制度，并且由政府制定了企业需要登记的化学污

染物的目录清单，比如美国就建立了有毒化学物质排放清

单制度，根据经验来看，这项制度是一项非常有效的环境

70信息公开的手段； 而日本是通过颁布《促进掌握特定化学

物质环境排放量及改善其管理法》（化管法），来实现建

立指定化学物质环境释放和转移报告制度和安全数据说明

书制度的目的，更好地做到信息公开，并且以此激励企业

更好地管理其生产和使用的化学物质。且在实施污染物排

放和转移登记制度的过程中也可以很清楚的划分责任，政

府负责制定登记簿，并把登记内容如实公布；而企业则需

要按照这些名录的要求进行登记。因此由于企业和政府在

这项制度中有着明确的分工，便于辨明责任，确保制度的

落实；而将内容如实地进行公布，可以让公众更好的参与

化学品与化学物质环境安全管理并进行监督，又可以更好

地落实公众参与原则。

我国2012年制定的《危险化学品环境管理登记办法

（试行）》曾提出建立污染物排放和转移登记制度，但随

着该办法的废止这一制度也就随之搁置。我国为实施《新

化学物质环境管理登记办法》而制定的《新化学物质环境

管理登记指南》，提出了对新化学物质登记后须进行跟踪

管理，包括信息传递、登记后活动报告、信息公开、新危

害信息与环境风险跟踪、资料保存等管理要求，建立了新

化学物质的污染物排放和转移登记制度。此外，《环境保

护法》中虽然规定了重点排污单位应当向社会公开其主要

污染物的排放情况，但是从要求公开的污染物种类数量来

看远远低于化学污染物排放和转移登记制度的要求，因此

从总体来看，我国目前并没有建立覆盖所有化学品和化学

物质的污染物排放转移登记制度，然而该制度对降低化学

品和化学物质环境风险具有重要作用，因此我国有必要在

总体规划统筹的基础上设立这一制度。

我国在建立这一制度时可以借鉴美国、日本和欧盟的

规则和经验，例如在制定化学污染物清单时除了将传统的

化学物质纳入管理范围，也应该将具有潜在危害性的化学

物质纳入管控的范围，除此之外，还可以效仿欧盟的E-

PRTR把温室气体纳入清单，有助于更好的完成我国温室气

体减排目标；对于申报的企业范围也需要做出明确的规

定，虽然《环境保护法》中规定了重点排污单位公开排污

情况，但并没有对重点排污单位做出说明，因此建议按照

70.侯佳儒,林燕梅.美国有毒物质排放清单制度的经验与启示[J].中国海洋大学学报(社会科学版),2014,(01):86-91.



化学品与化学物质环境安全立法研究报告 62

欧盟的要求采用设施能力标准，而非像日本或美国采用员

工数量标准，并且企业除了对排放化学污染物的情况进行

登记和公开，还应该登记并公开化学品、化学物质转移的

情况；除此之外还需要规定具体的数据公开机制，且严格

限制商业秘密的范围，让公众可以更好的参与其中对其进

行监督。

具体程序方面，一是规定生产、加工使用或进口纳入

制度范围的化学品与化学物质的企业填报释放与转移报告

表并提交给生态环境管理部门。化学品与化学物质释放与

转移报告表包括化学品与化学物质及其特征污染物向环境

排放、处置和回收利用的情况，以及相关的核算数据等内

容。二是规定由国务院生态环境主管部门建立优先控制化

学物质环境信息公开平台。生产、加工使用或进口优先控

制化学物质的企业应当每年在平台上发布上一年度优先控

制化学物质的名称、数量、用途、环境排放情况，含优先

控制化学物质的固体废物产生和处置情况，以及环境风险

管控措施落实情况等，并对其自行发布的环境信息的真实

性、准确性、完整性负责。生产、加工使用或进口企业应

当向下游用户传递优先控制化学物质环境风险管控措施要

求。三是规定化学品与化学物质生产使用企业应当于发布

化学品与化学物质环境管理年度报告，向公众公布上一年

度生产使用的化学品与化学物质品种、危害特性、相关污

染物排放及事故信息、污染防控措施等情况；优先控制化

学物质的生产使用企业还应当公布优先控制化学物质及其

特征污染物的释放与转移信息。四是规定化学品与化学物

质生产使用企业应当建立台账，记录化学品与化学物质的

品种、生产使用量、销售去向、供货来源等信息，以及使

用方式、污染物排放、环境监测等环境管理信息档案，并

长期保存。

（三）化学品与化学物质环境信息公开制度

我国在化学品与化学物质环境信息公开方面存在的不

足，主要表现为相关行政部门主动公开不足、相关企业环

境信息强制公开的范围和要求不完整、化学品与化学物质

安全标签制度规制的对象和内容不全面、针对性较弱、数

据质量较差等方面的问题。参考和借鉴美国TRI制度，我国

的化学品与化学物质环境信息公开制度需要从公开的主体

范围、公开的内容要求、公开的时限要求、公开的方式等

方面予以健全。

首先，关于公开的主体，既包括掌握化学品与化学物

质环境信息的有关部门，也包括生产、储存、运输、加

工、使用、处置、进口化学品与化学物质的任何企业，只

有建立起覆盖各类主体的信息公开体系，才能充分保障环

境信息公开的全面性。其次，关于公开的化学品和化学物

质范围，应视情不断完善。基于我国尚未建立全国统一的

化学品与化学物质环境信息公开平台，可以在评估的基础

上制定应予优先公开的化学品与化学物质名录。再次，关

于公开的内容要求，应基于管理目标和管理效率，设计具

有数据统一性的标准化规则，有效提升环境信息公开数据

的质量，数据范围包括名称、数量、用途、环境排放情

况，相关废物产生和处置的情况，环境风险预警措施落实

情况等。最后，关于公开的时限要求和公开的方式，应在

确保数据真实性、准确性、完整性的前提下要求相关主体

及早公开信息，提升所公开数据的易用性与便利性，并且

规定生产、加工使用或进口企业应当向下游用户传递这些

化学品与化学物质的环境风险预警措施要求。此外，为充

分保障公众对我国化学品与化学物质环境信息的知情权，

建议建立统一的全国化学品与化学物质环境信息公开平

台，披露国内生产使用的化学品与化学物质名称、GHS分

类信息以及安全、健康和环境危害防控措施信息等内容。

（四）化学品与化学物质风险预警和应急处理制度

化学品与化学物质风险预警和应急处理制度被分为两

个方面，一个是风险预警，另一个是应急处理。风险预警
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是指企业与有关政府部门应该对其所持有的有害化学品、

化学物质共同制定一个预警机制，因为化学品、化学物质

其自身特有的泄漏速度快、污染面积广、损害程度严重、

对环境伤害存在不可逆的可能性等这些特征，要求企业对

自身持有的化学品、化学物质应该建立自己的风险预警体

系，并不断的更新和完善这套体系，这也是在化学品与化

学物质从“摇篮到坟墓”这个阶段中对风险进行预防，亦能

很好的实现风险预防原则。而应急处理应该与风险预警一

同制定，因为即使有完美的风险预警体系，也不能保证不

会有突发状况发生，而一个完善的应急处理体系可以在突

发事件发生后将损害降到最小。应急处理体系的实现需要

企业和政府做好实时有效沟通，并且一定要把责任从企业

到各级政府层层具体的落实，这也体现了受益者负担原则

的重要性。只有明确了各方的责任，并且让各相关责任主

体做好衔接，才能更好的避免因为缺乏有效的应急处理制

度导致不能在化学品最初发生危险时就得到很好的控制，

而最终造成不可逆且难以补救的环境损害，也只有这样才

可以防止事后政府和企业相互推卸责任的情况发生。

具体制度内容可以借鉴和参考美国的风险管理计划制

度（RMP）。一是规定化学品与化学物质生产、储存、运

输、使用的相关企业应制作突发环境安全事件的评估报

告，评估意外事件在最坏情况下的可能造成的影响和对其

的替代方案。二是规定相关企业制定日常的安全预防和维

护、监测以及员工培训措施的预防方案。三是规定应急处

理措施和程序，一方面要从企业的角度规定相关企业在事

故发生后的应急健康护理、员工培训措施以及通知社会和

有关部门的相应流程，另一方面从行政机关的角度规定相

关部门接到突发事故后的及时受理、处理、反馈的相应流

程，例如明确企业在发生事故多长时间内必须上报哪级人

民政府，人民政府又要在多久内上报到上级政府并做出处

理措施。

法律中的管理措施通常是为管理制度而服务的，管理

措施的有效实施可以确保管理制度的有效落实。而管理措

施与管理制度的主要区别在于，管理制度一般有比较完整

的规则系统，通常具有一系列的规则性规范；而管理措施

一般没有完整的规则系统，通常没有系列性的规则性规

71范。 也就是化学品与化学物质环境安全立法的主要管理措

施的有效的实施，可以帮助化学品与化学物质环境安全立

法中的主要管理制度得以实现，而主要管理制度的实现才

能让化学品与化学物质环境安全立法的原则得以体现。

（一）查封、扣押措施

在新《环境保护法》中对于查封扣押已经做出了明确

的规定，其中第25条就规定：“企业事业单位和其他生产经

营者违反法律法规规定排放污染物，造成或者可能造成严

重污染的，县级以上人民政府环境保护主管部门和其他负

有环境保护监督管理职责的部门，可以查封、扣押造成污

72
染物排放的设施、设备。” 此条中规定了对违反法律排放

污染物的企事业单位和其他生产经营者的处理措施，此规

定在实践中发挥了积极的效果。化学品与化学物质环境安

全立法中也可以仿照此项规定制定对有害化学品、化学物

质的查封、扣押措施，对于那些没有按规定申报登记的新

化学物质和其生产设备或设施、在环境风险检测中存在很

大隐患的被要求禁止生产和使用的化学品、化学物质及其

设备都可以实施查封扣押措施。这项规定也体现了全面管

理原则和受益者负担原则，由于此措施主要是对于正在违

法生产或使用的化学品与化学物质以及生产这些化学品、

五、化学品与化学物质环境安全立法主要管理措施

71.王灿发主编.新<环境保护法>实施情况评估报告[M].北京:中国政法大学出版社,2016.

72.中华人民共和国环境保护法，第25条[Z].2015-01-01
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化学物质的设备等实施的查封和扣押，所以其真正做到了

对化学品与化学物质的整个过程的监督和统一的管理；而

想要查封扣押制度被有效的执行，政府和企业各自的责任

一定要被明确，在明确了这些责任后，任何一方违反这些

责任都必须承担其相应的后果。

（二）按日计罚措施

根据新《环境保护法》中第59条的规定第1款的规

定，“企业事业单位和其他生产经营者违法排放污染物，受

到罚款处罚，被责令改正，拒不执行的，依法作出处罚决

定的行政机关可以自责令改正之日起，按照原处罚数额按

 73
日连续处罚。” 按日计罚措施在实施的过程中一直都备受

关注，并且收获了诸多肯定。在化学品与化学物质环境安

全立法的管理措施中，按日计罚措施可以和查封、押措施

一并适用，因为法律的存在毕竟不是以单纯的惩罚和查封

扣押为目的，而是以最终消除这些违法现象为目的，并且

在法律实施的过程中也要考虑到执法成本和社会经济发展

的问题。所以对违法生产和使用化学品与化学物质的企事

业单位可以先进行罚款并要求其按照要求主动进行相应整

改，如果罚款后这些企业依然继续生产或使用这些化学品

与化学物质就对这些企业实行按日计罚，如果按日计罚后

这些企业依然生产和使用，再对这些企业所生产和使用的

化学品与化学物质以及生产的设备进行查封和扣押。这样

既可以一定程度上减少执法的成本，给这些企业一个自我

改正和处理的机会，从而保证经济的发展，又可以最终达

到阻止和消除此类问题的结果。

（三）优先控制和替代措施

优先控制和替代措施是降低化学品与化学物质环境风

险的重要措施，其指的是在对化学品与化学物质进行风险

评估的基础上，根据评估结果对风险系数较高的有害化学

品、化学物质采取优先控制的措施，以及寻找可能的替代

物。欧盟REACH法规中的授权制度以及日本的重点管理化

学物质的筛选确定和分类管理制度就是这一措施的体现。

在我国，新化学物质环境管理登记制度也很好地帮助实现

了优先控制的措施，《新化学物质环境管理登记办法》第

五条规定：“新化学物质环境管理登记，遵循科学、高效、

公开、公平、公正和便民的原则，坚持源头准入、风险防

范、分类管理，重点管控具有持久性、生物累积性、对环

境或者健康危害性大，或者在环境中可能长期存在并可能

对环境和健康造成较大风险的新化学物质。”对新化学物质

的生产或进口计划的监管可以更好的落实对此类化学物质

的优先控制。除了对新化学物质的监管，对于市场上已有

的危险化学品、化学物质同样需要根据其对环境危害程度

的不同来进行监管和控制。这也进而体现了重点控制原

则，实现了在生产和使用过程中对高危化学品、化学物质

或可能属于高危的化学品、化学物质进行重点监测和控

制。

为了避免因一些化学和化学物质，如BPA、PFOS等被

禁用所带来的使用限制，多种相关替代品被开发，并广泛

地使用在多个工业领域。西方发达国家因其工业革命的先

发优势，已经在替代品和替代技术方面垄断了大量的市场

和专利，而将大部分高耗能、高污染等化工实体产业转移

至像中国这样的发展中国家。因此，系统地开发新型替代

品，是我国现阶段迫切的需求。发展替代品和替代技术，

不仅要考虑经济可行性和使用功效，还要考虑到环境可接

受性，以及对生产者、使用者和消费者的安全性。因此，

在充分认识已有化学品和化学物质风险的基础之上，从生

产源头开始管控其风险，同时关注和减少在使用、废弃过

程中的潜在风险，将实现对此类化合物整个生命周期风险

的削减与控制。只有将风险意识和生命周期管理结合起

来，才能有效实现对高风险化学品与化学物质的管理。这

也是突破发达国家绿色贸易壁垒和发展经济的重大国家需

求。

73.中华人民共和国环境保护法，第59条[Z].2015-01-01
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（四）企业承担信息提供义务的措施

企业是化学品、化学物质的风险隐患的制造者，根据

环境负外部性内部化的要求，理应由企业承担主要的安全

责任。REACH法规一改之前法规中要求的由主管部门承担

所有化学品、化学物质管理责任的规定，将化学品、化学

物质的风险举证证明配置给制造商、进口商等从化学品贸

易中获益的主体，并要求供应链上的主体在将有害化学

品、化学物质转移至下一家企业之前将有害化学品、化学

物质的相关信息一并传递。这些规定是对环境法中“受益者

负担”原则的践行。通过这种分配手段，有利于刺激有害化

学品、化学物质制造商、进口商以及下游用户积极收集全

面的化学品、化学物质信息，以证明有关该化学品、化学

物质的风险可以被合理控制，进而提高管理效率。

（五）公众参与的措施

化学品与化学物质环境安全管理不只是行政机关和行

政相对人之间的监督管理关系，要达到提升有害化学品、

化学物质环境安全水平的目的还要依赖于社会整体治理能

力的提高，因此还应注重对有害化学品、化学物质企业及

其行业协会、环保组织以及社会公众等主动参与化学品与

化学物质环境安全管理的积极性的培养。我国化学品与化

学物质环境安全立法的完善还应当设立多元的社会性管理

条款，通过广泛的信息公开加大社会监督力度，充分调动

行业协会的研究、统计、服务职能以帮助有害化学品、化

学物质企业提高自主管理能力，鼓励和支持环保组织对生

产化学品与化学物质的企业进行监督并对违法行为提起环

境公益诉讼。

由于化学品、化学物质自身的特性，其从生产到运输

再到最后的废弃整个过程涉及到不同的行政管理部门，并

且除了对国内化学品、化学物质需要进行监督和管理，对

国际化学品、化学物质转移处理的问题也需要进行严格的

管控，所以化学品与化学物质环境安全的管理需要一套严

格且完整的体制。根据《危险化学品安全管理条例》的规

定，我国对危险化学品的管理体制目前属于多部门分环节

和分工进行管理，不同的环节由不同的政府主管部门来管

理。总的来说，我国危险化学品管理体制分为两个部分，

一部分是综合管理体制，另一部分是专业管理体制。综合

管理体制是指，在发生化学品、化学物质事故时由各级人

民政府组织应急；专业管理体制是指，化学品、化学物质

74
整个生命周期的过程中各政府部门对其进行监督和管理。

这样的管理方式看似比较合理，不同情况对应不同的

管理体制，且在专业管理体制中各个政府部门可以在自己

的职权内进行管理，然而由于我国政府体系内部本身就存

在各部门职权不清、且存在不同部门之间存在职能交叉、

部门之间的协调沟通不够和一些规定制定的并不科学合理

等问题。所以与其他发达国家相比，这样的管理体制对危

险化学品“从摇篮到坟墓”的整个过程不能做到有效的管

理。而其他发达国家例如美国和日本在管理体制方面都有

详细的规定，并且各个部门职权分明，相互之间有有效的

配合和良好的信息沟通；比如日本，日本的有害化学品管

理体制是由经产省（经济贸易部）、环境省和厚生省（卫

生部）三部分组成，但各省职责分明，经产省负责行业技

术事项项目评估，环境省负责生态环境的相关数据的评

估，厚生省负责人体健康的数据的评估，明确的职权分配

75
保障了有害化学品安全管理的效果。

因此，我国应该借鉴这些发达国家的做法并分别从综

合管理和专业管理两个方面同时入手，对化学品与化学物

六、化学品与化学物质环境安全立法的管理体制

74.常纪文.完善我国化学物综合管理和专业管理体制[N].中国环境报,2007-03-28(005).

75.毛岩,孙锦业.我国化学品环境管理存在的问题及政策思考[J].中国环境法治,2007,(00):98-102.
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质环境安全管理体制进行完善。就综合管理体制方面，国

家政府和各地方政府应该划清各自的职权，对于应急预案

的制定、问题发生后何时向上级政府部门报告、报告的流

程是如何的等都要做出明确且具体的规定，以至于在任何

一个环节有问题时可以准确的找到承担责任的人。就专业

管理体制方面，可以学习日本的做法，各政府部门有自己

的独立且专业的职能，也只有当各政府部门的职能明确且

清晰后，才能减少相互推诿的现象，才能把责任落实到具

体的部门上；并且虽然各部门间相互独立，但也需要与其

他管理部门进行信息上的相互沟通和协调，进行联合执法

的行动，这样才能真正的实现对化学品与化学物质整个生

命周期的管理。

七、化学品与化学物质环境安全立法的法律责任

化学品与化学物质环境安全立法方面的法律责任应该

分为企业责任和政府责任两个方面，企业和政府应该各自

依照其在违法事件中所扮演的角色来承担相应的责任。

企业的法律责任应该分为民事责任、刑事责任和行政

责任三大块，就民事责任而言，化学品与化学物质所导致

的环境损害往往存在着被害主体的不确定性、侵害的潜伏

期长短不一、侵害的结果广泛、加害主体的多样化等特

征。而我国《危险化学品安全管理条例》中只有第94条第

二款规定了相关责任内容，但也只是简单的说造成人身财

产损失的依法承担赔偿责任，并没有提到企业造成环境损

害时的赔偿问题，也没有具体的说明相应的举证责任的适

用，也没有规定如果是数个企业造成的损害责任如何承

担，并且没有具体表明赔偿责任的承担是否包括精神损害

的赔偿，所以以上这些内容需要在化学品与化学物质环境

安全立法中予以明确，或者明确适用《侵权责任法》中的

有关环境侵权行为的相关规定，且需要说明不仅对化学品

与化学物质造成的环境污染适用此规定，对人身或财产造

成的损失同样适用此项规定；并且为了更好的防止企业事

后无能力承担责任的问题的产生，可以建立商业型事故强

制保险制度，并强制要求高环境风险企业购买此类保险。

并且根据化学品与化学物质损害有其自身的特性，其损害

的潜伏期通常长短不一致，有的损害潜伏期长且损害反应

短期内并不明显，有的损害能立刻就有相应的反应，还有

一些损害因为当时科学技术水平的局限性不能直接与化学

品、化学物质污染相联系，所以这类问题的诉讼时效也应

该在化学品与化学物质环境安全立法中做出专门的规定，

而不能只是按照传统侵权的诉讼时效来做出要求。就刑事

责任而言，我国《危险化学品安全管理条例》中虽然有关

于单位刑事处罚的相关规定，但对于单位主管人员的处罚

规定不够明确，而只对政府的主管人员的特定违法行为要

求依据《刑法》进行处罚，但事实上对单位造成的化学

品、化学物质环境污染事件单位的法人或管理者也应该根

据《刑法》的规定对其进行处罚。就行政责任而言，我国

《危险化学品安全管理》条例中已经做出了多项具体的规

定，但就行政处罚方面而言，处罚力度太小，对企业的罚

款金额太少，并不能真正的对企业起到惩罚的效果。

政府的法律责任只包括行政责任和刑事责任，我国

《危险化学品安全管理条例》中对政府部门的工作人员做

出的相关刑事处罚的规定，可以用于化学品与化学物质环

境安全立法中，并且除了做出滥用职权、玩忽职守、徇私

舞弊的规定，还可以对收受贿赂的政府官员做出相关的刑

事处罚的规定。在行政责任方面，企业对于政府的行政处

罚不服可以提起行政复议和行政诉讼，而根据环境安全立

法管理制度和措施的规定，政府部门对企业的生产、进口

或使用应该进行管理而不管理的，不作为的有关政府部门

的负责人应该被依法处分；同时，也要求各个部门的职能

要划分明确，这样才能责任落实到具体部门的具体负责

人。
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第四章 中国化学品与化学物质环境安全立法的健全和完善

健全和完善中国化学品与化学物质环境安全立法具有充分的必要性及可行性，本报告在考察了法律

位阶和立法模式后提出：阶段性而言，中国目前继续制定针对化学品与化学物质环境管理的专门性规

定，完善化学品与化学物质环境安全立法原则，建立健全相关法律制度，细化制度内容以增强可操作

性，明晰违反化学品与化学物质品环境安全法律制度应承担的法律责任，并且在管理体制的完善方面扩

充环保部门对化学品与化学物质的环境安全管理职能；长远来看，中国应致力于构建针对所有化学品、

化学物质的健全管理体系，在全国人大的层面，制定专门针对化学品、化学物质环境管理的法律，统辖

与化学品、化学物质环境管理相关的所有规范性文件。

在化学品与化学物质环境安全立法中，应确立风险预防原则、全面管理原则、重点控制原则、受益

者负担原则和公众参与原则，采取包括化学品与化学物质风险评估制度、化学品与化学物质环境信息公

开制度、污染物排放和转移登记制度、化学品与化学物质风险预警和应急处理制度等在内的法律制度予

以落实，并配套以禁止和淘汰高危化学品生产和使用的措施、查封和扣押措施、按日计罚措施、优先控

制和替代措施、企业承担信息提供义务的措施、公众参与等措施。

化学品与化学物质环境安全立法的管理体制应参考欧盟、美国、日本发达国家的做法并分别从综合

管理和专业管理两个方面同时入手，对化学品与化学物质环境安全管理体制进行完善。

化学品与化学物质环境安全立法方面的法律责任应该分为企业和政府两大方面，企业和政府应该各

自依照其在违法事件中所扮演的角色来承担相应的责任。

小结
Summary
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化学品与化学物质不仅具有“显性”危害，如易燃、易

爆、腐蚀、刺激和急性毒性等，是化学品生产安全、职业

安全与卫生管理的控制对象；也有“隐性”危害，如具有致

癌性、致基因突变性和遗传发育毒性、环境持久性、生物

累积性等，这些危害影响时间长、范围广，且具有不可逆

性，与环境和健康息息相关，这是化学品与化学物质环境

管理的主要对象。

化学品与化学物质的环境管理应从长效保障环境安全

和公众健康出发，综合管理化学品和化学物质的全生命周

期，构建起集安全管理、环境和健康风险防控为一体的管

理体系。现阶段对于中国，不谨慎生产、使用和处理化学

品与化学物质带来的长期健康和环境危害显现，公众健康

和环境安全成为提升全民生活质量的关键制约要素，故加

强化学品与化学物质的环境安全管理尤为迫切，即中国应

加强对化学品和化学物质的环境和健康危害的识别、风险

评价和管理，构建起覆盖全生命周期的化学品与化学物质

环境管理法律法规体系。

但现阶段，中国化学品与化学物质管理在立法理念上

重职业安全、事故预防，轻环境管理和风险防控；在化学

品与化学物质的环境管理上重末端治理，轻源头风险预

防。在立法位阶上，中国化学品与化学物质环境管理立法

位阶较低。这些在立法理念和位阶上的落后导致了化学品

与化学物质环境管理中重要制度缺失或执行力不足，化学

品与化学物质的危害信息无法全面收集和掌握，化学品与

化学物质的暴露和释放不清，具有高风险的化学品与化学

物质没有识别，面临较大环境和健康风险的行业、人群和

地区尚未明确。

通过比较法的研究方法，本报告着重研究了欧盟、美

国和日本三个国家/地区的化学品与化学物质环境安全管理

立法进程和体系、重要法律制度、管理体制，本报告得出

了三个国家/地区的立法对我国的借鉴意义。其中，欧盟化

学品与化学物质环境安全管理立法的借鉴意义包括：统一

立法模式有助于理顺管理关系，降低守法成本；风险管理

理念和预防原则发挥了源头防控的作用；受益者负担原则

提高了管理效率，体现了环境正义。美国化学品与化学物

质环境安全管理立法的借鉴意义包括：制度规定详细，保

障了规则的可操作性；信息公开广泛，加强了风险交流和

多元共治；主管部门明确，避免了职权交叉和责任推诿。

日本化学品与化学物质环境安全管理立法的借鉴意义包

括：具有国际视野的立法定位，注重国内“输入”和国外“输

出”相结合；遵循循序渐进的立法思路，立足国内发展实情

不断更新法律规定；过程管理的制度设计，依托科学技术

对化学品与化学物质进行分级分类管理。

鉴于此，本报告认为中国亟须建立综合性、统一和高

效的化学品与化学物质环境安全管理体系。该体系以专门

的综合性立法为统领，相关的法律法规为配套。这一目标

可分阶段实现，现阶段中国继续解决的是制定针对化学品

与化学物质环境管理的专门性规定，完善化学品与化学物

质环境安全立法原则，建立健全相关法律制度，细化制度

内容以增强可操作性，明晰违反化学品与化学物质环境安

全法律制度应承担的法律责任，并且在管理体制的完善方

面扩充环保部门对化学品与化学物质的环境安全管理职

能。

本报告希望能够藉此推动中国加快化学品与化学物质

的环境和健康危害识别、风险评价和管理，推进化学品与

化学物质环境安全管理法治化进程，加快中国化学品与化

学物质管理体系与全球领先体系的接轨，与社会各界开展

讨论，共同描绘中国化学品与化学物质健全管理的蓝图。

研究结论
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