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我国环境法基本制度探析

王来华,黄明健
(福州大学法学院,福州　350002)

摘　要: 环境法基本制度是环境法体系的重要组成部分, 对于我国环境法律规范的贯彻实施具有很重要的作用。环

境法基本制度对环境污染的防治和环境资源的保护具有重大的指导意义,对法律关系的参加者直接具有约束力。

对于环境法基本制度的研究不仅有利于环境法理论的完善和创新, 而且能科学地为环境资源保护和污染防治的实

践操作提供一个理论平台。但是目前对于环境法的基本制度的认识在我国立法和学术界之间尚未有统一的界定。

试从我国现有的环境法基本制度的认识出发 ,结合中国市场经济和可持续发展的要求以及环境法本身的特点来探

讨我国环境法的基本制度。
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Analysis on Chinese Basic Environmental Legal Systems

WANG Lai-hua, HUANG Ming-jian

( L aw School of Fuzhou Univer sity , F uz hou 350002, China)

Abstract: Basic enviro nment al legal systems ar e o ne o f t he im po rta nt com po nents in the env ir onmental law sy st em . T hey pla y

a significant ro le in t he practice of envir onmental law . T hey instruct no t only t he prev ent ion of po llutio n but a lso the

pro tectio n of envir onment and resour ces. T hey dir ectly influence engag ers invo lv ed in env ir onmental law . T he resear ch on

basic env ir onmental leg al systems w ould not only contr ibute to the perfection and r enov atio n of enviro nm enta l law , but also

scientifically pr ov ide a t heo r etical level for the pr actice of the pro tectio n o f env ir onment and r esources as w ell as the

prev ent ion o f pollution. How ever , the unification o f the co ncepts o f basic enviro nment al leg al systems betw een in the legal

and in scholars hasn't r eached. T he author s fir st analyze the existing opinio ns, com bining w it h the r equir ement of Chinese

mar ket eco no my and sustainable development as w ell a s envir onmental law itself, and fur ther analyze basic env ir onmental legal

systems.
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1　目前我国各界对环境法基本制度的几种认识及

其评析

1. 1　立法上对环境法基本制度的认识

1989 年在全国环境保护会议上, 环境法的主要制度被

归纳为“老三项”和“新五项”, 即环境影响评价制度、“三同

时”制度、排污收费制度、排污许可证制度、限期治理制度、环

境保护目标责任制度、城市环境综合整治定量考核制度和污

染集中控制制度。

1. 2　学术界对环境法基本制度的认识

韩德培教授认为的环境法基本制度是:环境影响评价制

度、“三同时”制度、排污收费制度、许可证制度、限期治理制

度、环境污染与破坏事故的报告及处理制度[1]。蔡守秋教授

把环境法基本制度归纳为:环境资源规划制度、环境资源标

准制度、环境资源监测制度、环境影响评价制度、环境资源许

可制度、“三同时”制度、清洁生产制度、综合利用制度、动植

物检疫制度、环境资源税费制度等。[2]

金瑞林教授把环境法基本制度分为环境保护基本法律

制度和自然资源保护基本法律制度,其中环境保护基本法律

制度包括:土地利用规划制度、环境影响评价制度、“三同时”

制度、许可证制度、征收排污费制度、经济刺激制度; 自然资

源保护基本法律制度包括:环境影响评价、“三同时”制度、自

然资源权属制度、自然资源规划制度、自然资源调查和档案

制度、自然资源许可制度、自然资源有偿使用制度等。[ 3]

1. 3　评析

从以上立法和学术界对环境法的基本制度的各种认识
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来看, 差异很大。已经达成共识的基本制度有: 环境影响评价

制度、“三同时”制度、许可证制度(或叫排污许可证制度、环

境资源许可制度)、排污收费制度(或叫征收排污费制度 )等。

除这些已达成共识的基本制度外, 其它在立法中确立的基本

制度和学术界认识的基本制度有所不同 ,谁是谁非还得由它

们在环境法中所处的地位以及它们在环境开发利用和保护

管理以及污染防治的实际运用中所起的作用来接受考验。我

们不宜因为某制度在某领域的重要而定其为基本制度, 如城

市环境综合整治定量考核制度带有明显的区域片面色彩, 不

能起到基本功能的作用。

由于当时的立法背景和执法的力度 ,我国环境法所确认

的基本制度间相互分割甚至抵触, 配套性差, 特别是污染防

治与资源保护的法律制度之间相互割裂,各成体系; 各项制

度之间缺乏协调, 如总量控制与浓度控制的冲突、分散治理

和集中控制的矛盾、各项制度适用范围不够明确统一、内容

规定较原则, 缺乏配套法规, 缺乏操作性[ 4] , 严重削弱了制度

的综合效率和效力。而环境法基本制度应是一个有机的整

体。为此, 我们必须结合市场经济和可持续发展的要求以及

各环境法基本制度本身在实践中所起的作用,对环境法基本

制度重新认识和界定, 并对某些达成共识的基本制度进行完

善, 同时还要加强制度之间的协调性、系统性和互动性, 完善

各项制度的管理程序和具体实施办法, 增强制度的可操作

性。

2　环境法基本制度的发展趋势

2. 1　环境法基本制度应该与市场经济的内在要求相吻合

《中国 21 世纪议程》指出:为适应中国社会主义市场经

济体制的建立, 对已有的与可持续发展有关的立法进行调整

完善, 引入符合市场经济规律和市场机制要求的法律调整手

段。社会主义市场经济的建立和发展要加强环境资源的管

理, 同时环境资源管理也要运用市场机制, 改善不适合市场

经济要求的环节, 真正实现“以资源为基础, 以市场为导

向”[ 5]的资源配置方式。法律制度是上层建筑的组成部分, 其

性质和变革都由经济基础决定。人是其自利的理性最大化

者[ 6] , 法律制度可以通过权利义务结构的调整、优化来影响

市场主体行为的动机和偏好,对市场主体产生一种激励, 建

立一种较为有利的激励机制, 这对法律制度在塑造市场主体

的利益偏好和追求目标方面起着非常关键的作用。

首先, 在确立一项环境法基本制度之前, 我们要考虑其

社会成本, 即通常是指制度的运行成本。制度需求和制度供

给都是在进行制度成本和制度收益分析的基础上决定的。建

立社会主义市场经济体制的成败与否, 取决于今后我国法律

制度建设的完善与否。在可接受的法律制度成本范围内, 加

强环境法基本制度建设, 创立适应市场经济要求的法律制

度, 是发展社会主义市场经济不可缺少的重要一环。

其次,市场经济法律制度的效率价值是所有的法律规

范、法律制度及其运作活动的追击目标, 都是以有效的利用

资源、最大限度地增加社会财富为目的, 亦即以法律手段促

进资源的最佳配置。环境法基本制度在资源配置上的最高目

标是效率与公平的均衡。因此环境法基本制度应提供一种有

效的激励机制,从而刺激经济增长和效率的提高。这种激励

机制应构成法律制度的核心内容。[ 7]

再次,市场经济的规律还要求我国建立公平的环保竞争

机制。按照我国原有的环保法律制度,国有企业和外商投资

企业依法可分别享有许多环境特权如税收减免、优惠贷款和

价格支持等。而国内非公有制经济原本就缺乏经济与技术实

力,其生产的产品无法与国有企业和外商投资企业的相同产

品进行竞争,从而出现同一社会制度下不同性质和国别的企

业享受不同待遇的现象。另外不同地区制定和实施了不同的

环保标准和规章,使不同地区的同类企业享受和履行不同的

权利义务。这些差别待遇与不统一的环保制度都与公平原则

相背离[8]。因此,以公平的理念去构建环境法基本制度是势

在必行的。

2. 2　环境法基本制度应该与可持续发展的目标相吻合

环境法基本制度最集中体现可持续发展的核心内容和

实质。环境法基本制度与可持续发展具有最为密切、最为直

接的关系,两者所追求的最终目的在本质上是相同的。可持

续发展是为了保证人类社会具有长期持续发展的能力, 实现

人与自然共存共荣。可持续发展将对我国环境法律体系和法

律制度产生重要的影响同时也带来要求。目前我国环境法律

制度的理论研究和探索存在相对滞后的情况, 对环境法基本

制度的研究更是如此。现实对环境法律制度的迫切要求与理

论研究落后的矛盾, 影响着我国环境法制的建设与发展, 并

始终制约环境问题的解决,影响着我国可持续发展目标的实

现。因此要实施可持续发展,建立健全的环境法律制度就显

得尤为迫切[9]。这是环境资源法律领域面临的挑战和任务。

我国的环境法基本制度要按照可持续发展的要求对制

度做出选择和安排,我们要运用可持续发展的理念架构环境

资源法律制度,使可持续发展的环境资源法律制度创新为有

效率, 讲公平, 能从根本上防治污染和防止环境破坏的法律

制度。[ 10]

首先,环境法基本制度的范围应体现环境保护与经济发

展和社会发展相协调的指导思想,每一条基本制度都要有利

于保障经济、环境和社会的持续发展和繁荣, 同时考虑经济

效益、环境效益和社会效益; 其次,建立环境污染防治和资源

保护一体化的法律制度体系, 其关键又在于基本制度, 制度

与制度之间互相紧扣互相补充,形成一个有机的整体; 再次,

基本制度的设计必须放弃单纯靠增强投入、加大消耗来实行

发展和牺牲环境来增加生产的传统发展方式的误区;另外,

基本制度要充分体现预防原则,制度要有一定的超前性。通

过制度的理性设计来规范和调控行为人的活动, 为可持续发

展目标的实现提供理论支持和保证。

3　环境法基本制度的创新和完善

环境法基本制度应当从法律的基本原理、指导思想、战

略思路到其功能、内容、实施机制、程序等得到进行全面改

造、全面创新, 应当体现于环境资源开发、利用、保护、管理和

污染防治全过程; 各基本制度应当具有一定代表性和普遍
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性, 同时还需加强制度之间的协调性、系统性、互动性,使得

各项制度充分发挥整体效应。

因此, 笔者认为环境法基本制度应包括以下六项制度,

即: 环境影响评价制度、许可证制度、“三同时”制度、清洁生

产制度、责任追究制度和经济利益调控制度。在整个环境法

律制度体系中, 这六项环境法基本制度体现的都是最基本的

办事规则和行为准则, 它们不只是污染防治各方面制度中最

基本的办事规则和行为准则的总和, 也是环境资源开发、利

用、保护及管理等方面的制度中最基本的办事规则和行为准

则的总和。它们内容丰富, 操作性较强,而且不同的基本制度

发挥着不同的用途。

环境影响评价制度、许可证制度和“三同时”制度作为环

境法基本制度无论在法律上还是理论界都无异议,任何对环

境有影响的建设项目都必须严格执行这些制度,其中许可证

制度同时兼容了排污许可证制度、规划许可制度等; 清洁生

产制度、责任追究制度和经济利益调控制度这三项基本制度

代表性也较强, 覆盖面较广,作用广泛, 如清洁生产制度对有

效地控制污染起着关键的作用,指导着废物综合利用制度、

环境标志制度、黑名单制度等一般制度的实施;责任追究制

度旨在追究所有污染者、利用者和管理者的责任, 指导着限

期治理制度、环境监测制度、现场检查制度、环境污染与破坏

事故报告制度、强制应急措施制度、环境保护目标责任制度、

统一监督管理和分工负责制度等一般制度的实施;经济利益

调控制度则把所有与经济利益有关的行为总括于一体, 指导

着排污收费制度、环境资源产权制度、经济刺激制度、废弃物

代处理制度等一般制度的实施。鉴于此, 这六项基本制度能

成为环境法律制度系统的主要标志和代表者,在制度系统中

处于基本和核心的地位。

3. 1　环境影响评价制度

环境影响评价制度属于事前预防制度, 适用范围广泛,

在保护环境和预防污染等方面起着重要的作用。鉴于目前环

境影响评价制度存在的有些问题, 我们迫切需要在以下几方

面得以完善: 第一, 环境影响评价应紧密结合对环境容量的

调控, 使得区域内的各个符合环境影响评价的建设项目总和

不超过环境容量; 第二, 统一对环境影响程度的认定的科学

标准, 增强对大型区域开发、自然开发、工程建设的评价的可

操作性; 第三,确保对各种建设项目所作的环境影响评价, 谨

防对建设项目漏管漏批; 第四,加强环保行政主管机关管理,

严惩违法审批、越权审批现象;第五, 健全公众参与评环境资

源开发、利用、保护、管理和污染防治全过程评估, 发挥群众

的作用; 第六,建立环境影响评价的司法监督机制。

3. 2　许可证制度

许可证制度覆盖面很广, 几乎涉及每一个领域, 有关部

门要做好许可工作。

首先, 在排污许可中:在浓度控制的基础上,把握好总量

控制制度和排污权交易制度。因为总量控制是排污权交易的

基础。要严格总量控制, 又涉及到排污权交易的问题。虽然

排污权交易一方面可能完全符合市场规则,但是排污权交易

也存在以下基本问题: 其一,无论怎样进行交换,排污总量是

不变的, 对环境没有改善的作用;其二, 现实社会已经拥有更

高效率的包括对环境更有利的技术, 却要在污染严重的地区

买进新的排污权来实现,增加当地的污染物总量, 这实际上

是一种隐形的污染转嫁;其三 ,把污染转移到买入方的居民

身上, 让其在恶劣的环境下生活, 牺牲其合理的生存机

会[11] 。因此,在许可证的申请、审核、颁发、中止或吊销等一

整套程序和手续时,有关部门应该把排污权交易不符合可持

续发展原则的内容考虑进去。

另外,对于环境资源利用规划和建设规划方面的许可必

须从严。例如对于国土资源的开发规划的许可必须考虑农民

生存发展,对于建设规划的许可必须考虑生态环境的承受能

力等等。

3. 3　“三同时”制度

“三同时”制度是我国环境管理的基本制度之一, 是我国

所独创的一项环境法律制度, 也是控制新污染源产生, 实现

预防为主原则的一项重要措施。“三同时”制度的适用范围非

常广泛,“三同时”制度对我国的环境保护起着不可磨灭的功

勋,但是对我国的经济发展也有一定的不经济的影响。由于

该制度要求环保设施必须与主体过程同时投入, 导致一些企

业因资金短缺无法投资设施建设而破产,或者企业的环保设

施无法得到充分的利用而积压资本。因此我们在今后执行该

制度时可采取相对灵活的措施,允许部分对环境影响不大的

建设企业借助外部其它部门的环境保护设施代为同步建设。

这样既有利于节约成本又能促进企业积极治理污染。

3. 4　清洁生产制度

清洁生产实质是指将废物“三化”即减量化、资源化和无

害化,它借鉴了国内外在污染预防、资源综合利用、废物回收

利用和循环经济等领域的立法经验。推行清洁生产, 可以节

约资源,削减污染, 降低污染治理设施的建设和运转费用,提

高企业经济效益和竞争能力,可以将污染物消除在源头和生

产过程中,有效解决污染转移的问题[ 12]。清洁生产制度充分

体现了市场经济和可持续发展的追求价值。它充分发挥资源

的循环利用,既发展了经济, 又节约了资源保护了环境, 有效

解决了经济发展与环境保护的矛盾。鉴于清洁生产制度有诸

多的优越性和重要性,在立法上把其视为环境法基本制度之

一是切实可行的。

3. 5　责任追究制度

责任追究制度是环境责任原则的集中体现, 它体现了法

律制度的约束功能。法律制度的这种约束功能, 通过改变离

经叛道者的成本收益结构发挥作用[13] , 也通过规范各部门

职责自治发挥作用。在实施该项基本制度时, 以下几方面应

得到完善:

首先,拓展责任范围。在进行制度更新时,应对责任范围

进行调查,从以治理为基础或以“末端控制”与“浓度控制”指

导下的防治结合为基础拓展为以“源头控制”与“总量控制和

浓度控制相结合”指导下的防治结合, 增加、增大污染者加以

预防责任,强化预防要求。其次, 追究污染破坏者责任。除了

污染者治理、开发者保护、破坏者恢复、利用者补偿的责任

外,还要实行强制回收、强制应急措施和环境污染与破坏事

故报告等责任。

再次,加强政府的环境保护公共责任。在推行责任社会

化的同时, 不能忽略政府的公共责任, 政府的公共责任是综

合性责任, 其包括: 第一, 落实决策和规划责任, 各政府部门
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应该根据具体情况制定具体的决策, 落实好环境保护规划和

自然资源利用规划以及各项建设项目规划,并对制定的决策

和规划带来的后果负责; 第二, 监督管理责任; 第三, 责任公

告责任, 增强环境保护法律制度的透明度。

最后, 实行个体责任与社会责任相结合。

3. 6　经济利益调控制度

在市场经济条件下, 经济利益成为社会关系的纽带。对

于如何更好地保护环境、利用资源和防治污染的问题的解

决, 最好的对策就是利用经济手段去调控和处理。

首先, 在环境资源保护方面:对于从事环境保护活动和

环保产业的个人和企业, 政府、银行的部门应给予鼓励、资助

和优惠, 例如给予财政信贷、财政补贴(减免税收、比例退税、

特别扣除及投资减税等)、优先优惠贷款待遇或者执行鼓励

金制度, 对废物清除活动财政援助。

其次, 在环境资源利用方面, 要求摒弃“环境资源无价

值”的传统观念[ 14] : 一方面, 实行资源使用权有偿取得、允许

环境资源产权的转让和出让。产权交易能更好地发挥环境资

源的有效利用和保护。另一方面, 征收环境资源税。环境资源

税(或叫绿色税) , 主要有排污税、燃料税、污染产品税[15]。环

境资源税体现国家作为政治权力的主体对国有资源的经济

利益。环境税对开发、利用、保护和改善环境资源有着显著的

刺激(鼓励或抑制)效果。随着社会主义市场经济的发展, 环

境税在保护环境资源中的地位和作用将不断增强。但是目前

现有的 “纳税人开采或者生产应税产品销售的,以销售数量

为计税依据;自产自用的, 以移送数量为计税依据”[16]这种

计税规定不符合资源开发利用的可持续发展,我们应该按照

产量来计税, 把环境资源价值纳入产品或者服务的定价之

中, 有利于环境资源价格的合理定位,有利于资源的高效和

持续利用。

再次,在污染防治方面:第一,重新界定“污染者”,扩充

环境保护责任主体。强调直接排污者和间接排污者、“末端”

排污者和“源头”排污者、生产排污者和消费排污者, 都要受

到经济惩罚。第二,征收排污税 ,排污即收税; 规范收税标准,

使排污税高于治理费用和运转费,并把超标排污行为视为犯

罪行为。第三,缴纳押金。押金制度主要适用于个人消费领

域,产品应符合须是固体形态、具有潜在污染性、使用后不具

有或只具有很少的经济价值、分散性等条件; 押金的数额足

以促使使用者交回使用后的物品即可;环境押金应当由各级

环境管理机关或其委托的组织负责收取[ 17]。第四,设立环境

损害责任保险金。任何排污企业都应为自己的排污行为投

保,从而更有利于被害人的救济和环境资源的恢复建设。第

五,允许污染物的代处置。在市场经济体制下,我们应提倡环

境保护产业化、市场化、社会化和专业化,可以利用外部专业

的环境设施处置[18]。允许污染物代处置、缴纳处置费用是一

种理性的选择。

4　结　语

完善后的环境影响评价制度、许可证制度、“三同时”制

度、清洁生产制度、责任追究制度和经济利益调控制度六项

环境法基本制度适用于环境资源开发、利用、保护、管理和污

染防治整个流程,具有较强的系统性和整体性。它们相互影

响、相互联系、相互补充、相互作用,已形成了一个逻辑严密

的全方位的有机整体。从环境影响评价制度与许可证制度体

现的事前预防管理,到“三同时”制度与清洁生产制度在整个

生产过程的事中执行,再到责任追究制度的事后补偿与经济

利益调控制度事前事后的奖惩,各制度形成一条主线贯彻于

环境资源开发、利用、保护、管理和污染防治的实践操作之

中。它们起着体系的框架作用,代表着整个环境法律制度系

统。这六项基本制度既适应市场经济的规律要求, 也符合可

持续发展战略的前进方向,能充分发挥环境法本身应有的社

会作用和价值,形成良好的法律秩序状态, 对我国的经济、社

会和环境的建设发展也必将起着推动作用。
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