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西部生态保护视野下的
受益者负担原则实证研究

态领域广泛存在的外部性问题，

在西部地区生态保护中显得尤为

突出：西部地区是我国重要的大

江大河的发源地和上游地区，其水土保持

与水源涵养直接关系到下游地区的发展及

生态安全；同时，西部地区矿产资源丰富，

由中央政府实施的“西气东输”、“西电东

送”等重大项目中西部地区曾向东部地区

输送了大量廉价的资源。因而西部地区在

承受开发遗留下来的生态环境损害的同时，

为了保障全国生态安全还必须放弃一些发

展机会。依据西方经济学的外部性理论，这

种生态领域公共物品供给和消费过程中产

生的外部性问题，严重影响到相关利益主

体之间生态效益与经济效益的分配关系，

应当依据受益者负担原则，通过生态补偿

机制予以纠正。

2008年1月，国务院办公厅下发的《关

于限制生产销售使用塑料购物袋的通知》

指出，鉴于购物袋已成为“白色污染”的主

要来源，今后各地人民政府、部委等应禁

止生产、销售、使用超薄塑料购物袋，并将

生
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实行塑料购物袋有偿使用制度。本文所指

“塑料袋”，除特别说明外，均指被消费者

大量使用的、免费提供的、不可降解的、对

生态环境严重污染的塑料购物袋。。国务院

这一通知被媒体称为“禁白令”。塑料袋的

生产者（企业）和消费者的相关活动（生

产和生活）对生态环境造成了压力和破坏

（工业污染和“白色污染”），都产生了有害

的影响，即外部不经济性。如何矫正生态

领域的这种外部不经济性？如何通过配套

的制度和措施促进“禁白令”的有效实施？

本文旨在通过论述受益者负担原则，为我

国构建生态补偿机制以及为即将实施的塑

料购物袋收费这一政策提供理论支撑。

受益者负担原则的理论基础

受益者负担原则是指只要从生态环境

或自然资源的开发、利用过程中获得实际

利益，就应当对生态环境与自然资源因此

而产生的价值减少承担相应的责任，主要

责任形式是支付相应的补偿费用。受益者

负担原则是生态法的一项基本原则，它贯

穿于整个法律制度和法律规范之中，对具

体法律制度和法律规范的设计制定具有普

遍指导性。

受益者负担原则由污染者付费原则

（Polluter-Pays Principle，又称PPP原则）

发展而来。污染者付费原则最早于1972年

由经济合作与发展组织（OECD）提出。

受益者负担原则的理论基础是经济学

的外部性理论。所谓外部性，是指在实际

经济活动中，生产者或消费者和活动对其

他消费者和生产者产生的超越活动主体范

围的利害影响。其中将有害的影响称为“外

部不经济性”，有利的影响称为“外部经济

性”。由于生态环境的生态价值长期以来被

人类忽略，空气、河流、海洋等环境资源

的所有权无法确定。工业企业将生产中产

生的污染物肆意排入空气、河流、海洋等

“天然”的垃圾场，而无须考虑成本。这种

环境利益方面出现“市场失灵”的现象导

致了工业企业排放污染物，造成环境恶化，

而由全体社会成员承受环境的损害恶果，

并通过政府治理污染，最终使得治污费用

由全体社会成员承担。政府治理环境污染

产生的费用，经济学称为“外部费用”。治

污费用不计入企业的成本，不仅有失社会

公平，而且从反面鼓励了企业向环境排放

污染的行为。为了改变这种不公平的现象，

应当采取措施使治理环境的费用由排放污

染物的生产企业来承担，从而使外部费用

内部化。此即“污染者付费原则”。

近年来，各国的污染已经从生产型污

染向消费型污染转变，污染的责任主体不

再仅仅是生产者和开发者，而且，就资源

和产品的流向看，产品的生产、加工、储

存以及贩卖等过程中都存在着环境和资源

的受益者。为此，日本在1993年制定的《环

境基本法》中，提出了一个更为科学的概

念，就是“受益者付费原则”，即只要从环

境或资源的开发、利用过程中获得实际利

益者，都应当就环境与自然资源价值的减

少付出应有的补偿费用，而不局限于开发

者和污染者。作为“污染者付费原则”的

发展，受益者负担原则能够更科学、更全

面地矫正生态领域的外部性问题。

我国现行立法关于受益者负

担原则的相关规定

污染者付费原则经由西方国家提出，

即得到国际社会的广泛认可，各国都通过

制定各种具体的制度对该原则予以体现并

实施。我国《环境保护法》（1989年）中，

规定了具体的制度和措施来隐含这一基本

原则。现行环境法第28条规定“排放污染

物超过国家或者地方规定的污染物排放标

准的企业事业单位，依照国家规定缴纳超

标准排污费，并负责治理。水污染防治法

另有规定的，依照水污染防治法的规定执

行”。第41 条“造成环境污染危害的，有

责任排除危害，并对直接受到损害的单位

内容摘要：本文论述了环境法的受益

者负担原则，并对完善该原则的内容

和构建相关实施制度提出了若干建议。

文中指出解决西部地区生态保护领域

广泛存在的外部性问题，需要依据受

益者负担原则，构建生态补偿机制。同

时，本文以受益者负担原则为理论依

据，探讨了我国即将实行的塑料购物

袋收费制度。
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或者个人赔偿损失。”上述规定明确污染者

既要缴纳排污费，又有责任排除危害，赔

偿损害。1996年，国务院颁布《关于环境

保护若干问题的决定》中提出“污染者付

费，利用者补偿、开发者保护、破坏者恢

复”的原则。为了实施污染者付费原则，我

国制定了排污收费制度。2003年7月国务

院颁布的《排污费征收使用管理条例》正

式实施。作为受益者负担原则在生态补偿

领域的实施，1998年修订的《森林法》第

6条规定：“国家设立森林生态效益补偿基

金，用以提供生态效益的防护林和特种用

途林的森林资源、林木的营造、抚育、保

护和管理”。

考察我国立法进程中受益者负担原则

的有关规定，首先，我国已确立“污染者付

费原则”为生态环境立法领域的一项基本

原则。其次，我国现行立法中的“污染者付

费原则”，其概念内涵和外延均显过窄，不

能科学、全面地概括生态环境领域的外部

性问题。再次，我国现行立法体现并实施受

益者负担原则的制度较少，尚未显现出该

原则在生态法体系中的指导性地位。

受益者负担原则的内容设计

（一）拓宽污染者付费原则的适用范围

我国现行立法确立的污染者付费原则

显然已滞后于生态环境问题发展的需要，

应当将污染者付费原则发展为受益者负担

原则，并以该原则指导相关制度的构建。

凡因开发利用生态环境与自然资源而

致其价值减少者均应共同承担治理、恢复

生态环境的责任。西部地区生态保护领域

应当依据受益者负担原则建立生态补偿机

制，通过生态受益者对生态保护者给予补

偿、矿产开发者承担恢复生态的成本来纠

正生态领域的外部性问题，促进西部生态

公平。

此外，在产品周期的生产和再生产的

各环节（包括生产、加工、流通、消费）均

应体现并实施该原则，而不仅仅局限于现

行立法的“排污者”。

针对国务院的“禁白令”，消费者使用

后的废弃塑料因其难以降解以及回收利用

过程中的能耗，对生态环境造成较大污染

和破坏，因而，消费者有责任负担部分治

理恢复环境的责任（以支付一定补偿费用

的形式）。因而，塑料袋使用收费制度符合

受益者负担原则的要求。

（二）完善受益者负担原则的责任形式

各国采取的受益者负担原则的责任

形式主要有收费和税收两种。我国现行

立法是通过对排污者进行收取排污费作

为生态环境的补偿费用来实施受益者负

担原则的。这种责任形式过于单一，难以

实现在不同的生态环境领域抑制污染的

立法目的。

税收杠杆具有强制性、无偿性、固定

性等特点，可以减少在“征费”过程的政

府执法成本和权力寻租现象，欧盟国家已

经建立比较完善的“绿化税制”。我国应当

完善受益者负担原则的责任形式，区分不

同的环保领域而实行收费或税收制度。

（三）确立生态补偿机制

生态补偿机制的生态法理论基础是受

益者负担原则，是指损害（保护）生态环境

的活动产生超越损害（保护）活动主体本身

的有害（有利）影响，为了矫正这种外部性

而对损害（保护）活动进行收费（补偿），以

保护生态环境的一种激励性制度安排。

从问题性质看，西部地区生态补偿问

题可以分为以下几种类型：区域补偿类；重

要生态功能区的补偿类；流域生态补偿类；

生态要素补偿类。如矿产资源开发、水资

源开发和土地资源开发等。

我国1998 年实施的天然林资源保护

工程、退耕还林工程、2002年实施的生态

公益林补偿项目、2003 年的退牧还草工

程，均是建立生态补偿机制的实践和探索，

西部地区也在进行积极的尝试和探索。由

于当前尚缺乏对于生态资源价值科学的评

估标准和方法，因而建立生态补偿机制仍

然需要深入的研究和实践。

（四）建立环境押金制度

生态法上的押金制度是指消费者在购

买某商品时，预先支付储存（包装）该商

品的瓷器、玻璃或塑料等容器（包装物）的

预付款或押金，在消费者退回该容器（包

装物）时，由原销售者退还消费者所预先

支付的相应的预付款或押金，以实现对该

容器（包装物）循环使用的制度。

押金制度是一种重要的环境保护经济

手段，主要用于促进固体废弃物的回收利

用，防止固体废弃物污染。我国目前尚未

形成强制性押金制度，然而，人们在日常

生活的实践中已自发形成一些方便有效的

押金制度。

以“禁白令”为例，笔者认为，对塑料

袋实行收费的同时，为缓冲开始阶段公众

对政策的不适应心理，可以配套实行押金

制度，如消费者在支付一定的押金之后，可

以领取某种可重复使用的环境友好型容器

或包装物，而在使用后退回，原销售者退

还消费者为该容器预付的押金。具体的押

金制度设计可以视消费者对该容器或包装

物超期使用的时间（天数）或损坏情况设

定合理的罚款，以敦促消费者尽快返还容

器或包装物，促进其循环利用。

（五）充分利用经济杠杆激励人们转

变生产方式和消费模式

经济刺激与市场类法律制度均具有间

接管制的特征，其运用经济杠杆原理，通

过一定的经济诱导措施鼓励行为人主动采

取有利于生态环境的行为，通过征收“费”

或“税”抑制不利于生态环境的行为。西

部地区属于欠发达地区，人们的环保意识

有待提高，因而，充分运用经济杠杆能够

较好地鼓励人们主动采取环境友好型行为，

并抑制损害环境的行为。仍以“禁白令”为

例，通过令消费者付费的方式，可抑制其

对塑料袋的大量使用。目前，通过经济杠

杆控制塑料袋的使用量，被各国证明是治

理“白色污染”的有效办法。笔者赞同通

过税收杠杆调控塑料袋的生产、销售和使

用，同时配合其他经济刺激手段和市场类

措施，支持、鼓励生态环境友好型生产、消

费方式，如发展可降解塑料的相关产业、使

用环境友好型购物袋等。而有些人认为购

买塑料袋就可以肆意使用不顾环境压力，

这似乎有助长“付费污染环境”之嫌，为

此，笔者建议在实行塑料袋收费制度的同

时，可以规定不使用塑料袋包装物者可以

享受一些优惠。这些配套的鼓励性措施诱

导消费者采取环境友好型行为，促使消费

者形成良好的环保理念，逐渐在全社会形

成良好的环保氛围。    
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