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摘  要 

损害担责原则在2015年的《环境保护法》中得到了明文的宣示，但在学理上有着污染者负担、原因者负

担与受益者负担等不同表述。在生态环境法典编纂的背景下，受益者负担的表述拓宽了主体的范围，增

加了责任的承担形式，以其作为环境法基本原则的表述更为妥帖。环境税费制度、生态补偿制度等以受

益者负担原则为基础的制度发展运行，完善了“政府–企业–公众”互动的新型环保格局。 
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Abstract 
The principle of liability for damages has been clearly stated in Environmental Protection Law in 
2015, but there are different expressions in theory, such as polluter pays principle, causer pays 
principle and beneficiary pays principle. The beneficiary pays principle broadens the scope of 
subjects and increases the forms of liability, which is more appropriate as a basic principle of en-
vironmental code. The development and operation of environmental tax and fee system and eco-
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logical compensation system, which are based on the beneficiary pays principle, have improved 
the new environment protection pattern of “government-enterprise-public” interaction. 
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1. 引言 

“损害担责”原则作为环境法的基本原则在 2015 年的《环境保护法》中得到明确的规定。在不同的

发展时期，对于环境污染和生态破坏的防治与恢复成本或责任由谁来承担这一问题，学理上有着“污染

者负担”、“原因者负担”与“受益者负担”等不同表述[1]，表述的不同体现了担责主体范围与责任形

式种类的差异。在生态环境法典编纂工作进展如火如荼的背景下，法典文本中这一原则的表述是否应当

修改？本文将着眼于“污染者负担”、“原因者负担”与“受益者负担”的不同表述，梳理其在主体、

行为上的区别与配套制度的有关规定，探索其内在逻辑。 

2. 损害担则原则的缘起与理论基础 

2.1. 原则的缘起 

二战后，随着工业化的推进与经济的高速发展，环境容量难以承载排放的大量污染物，环境的自我

净化与修复能力遭到破坏，环境问题日益严重。在国际法层面上，经济合作与发展组织于 1972 年发布的

《关于环境政策国际层面指导原则的建议》中确立了污染者负担原则，要求污染者承担治理因其从事生

产活动造成的污染的费用[2]，并且在 1992 年联合国环境与发展大会通过的“里约宣言”中，这一原则再

次得到了确认。在国别法层面上，日本环境法于 1970 年最早规定了污染者负担原则[3]，不同于 OECD
提出的概念，日本法上的污染者负担原则不仅包含事前的污染防止费用，也包括事后的环境修复与救济

费用等[4]；之后在 1993 年制定的《环境基本法》中，“污染者负担”的表述被替换为“受益者负担”，

即只要从环境或资源的开发、利用中获得实际利益者，都应当为环境与价值的减损支付费用[5]。 

2.2. 理论基础 

2.2.1. 经济学基础 
最初污染者负担原则是建立在“公地悲剧”与庇古外部性理论的基础上的[6]。环境资源是典型的公

共物品，其产权难以界定，环境因素的价值难以准确估计，企业等主体均试图最大化地利用环境容量排

放污染物，排放活动产生的外部性无法内部化，市场此时难以发挥其作用，环境问题因此集中涌现。国

家为解决环境问题试图由财政支出治理，这相当于让全体纳税人承担了少数污染者应当承担的责任，难

以使污染者可以减少污染者的排放。为解决这种不公平的现象，需采取措施将环境问题的外部性内部化，

即由污染者自身承担排放责任[7]。 

2.2.2. 法学基础 
法律价值–法律原则–法律规则自上而下，层层具化。法律原则承载法律的价值，是法律精神最为
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集中的体现，若要探求原则的基础，需厘清原则背后的法律价值[8]。污染者负担原则体现了环境正义的

法律价值，而环境正义的本质又是社会正义，即环境利益和环境负担的公平分配问题。 

3. 主体的转变 

3.1. 污染者 

污染者是这一原则最初限定的主体，1975 年欧共体委员会将污染者定义为“直接或间接造成环境损

害，或者创造条件导致这种环境损害的单位和个人”。由此可见，污染者的界定不仅要看其是否存在污

染行为，还要看是否造成了污染的客观结果。具体来说，若某一主体的排放行为未造成环境质量的减退，

即排放水平在最低的污染物排放标准之下，便不被认定为“污染者”，无需承担环境治理的法律责任[9]。
我国 1979 制定的《环境保护法(试行)》便确立了“谁污染，谁治理”的原则，这里的污染指的便是已经

对环境造成了污染结果或有其他公害发生。 

3.2. 原因者 

诚然，污染者直接承担污染防止及治理费用是解决污染问题最为直接和高效的方法，这也是作为理

论基础即外部性理论所关注的经济效率问题，但是更值得关注的是环境污染及污染转移过程中产生的社

会问题，污染者负担原则更应该体现其作为环境法律原则的公平属性。这种公平不同于普通民事侵权的

填平或补偿。 
德国、瑞士等国环境法虽然采纳了“污染者负担”的原则，但并没有采纳“污染者”这一概念，而

是转而采用“原因者”的概念[10]。原因者的概念较之污染者，其范围扩大，我国 1989 年的《环境保护

法》中虽然没有这一表述，但在上世纪 90 年代的政府文件中多体现“原因者负担”责任原则，如，在

1990 年《关于进一步加强环境保护工作的决定》中存在“谁开发谁保护”、“谁破坏谁恢复”、“谁利

用谁补偿”的表达。这些原则和“谁污染谁治理”原则合并，与 1996 年国务院《关于环境保护若干问题

的决定》中的四原则几近相同。值得注意的是，该决定中出现了“利用者负担(利用者补偿)”的表述[11]。 
同时也有学者提出“扩大的生产者责任”[12]，即生产者对其生产的产品，不仅在该产品的生产、使

用阶段，在其被使用、废弃后对其循环利用也负有一定的责任。OECD 主张将扩大的生产者责任原则视

为原因者负担原则的衍生原则[13]。我国《固体废物污染环境防治法》还规定了延伸的生产者责任，将“产

生、收集、贮存、运输、利用、处置固体废物的单位和个人”都纳入承担责任的主体范围。 

3.3. 受益者 

如今，环境治理的视野已经从当初单纯的污染防治扩展到自然资源与生态保护乃至公众的日常生活，

该原则的主体范围进一步扩大，由所有在资源开发与生态环境利用的过程中获得实际利益者为环境价值

的减损承担责任。不管是从语义还是法理上来讲，污染者和原因者的概念均涵盖在受益者的概念的内涵

之中，即可以将污染者和原因者都解释为受益者。污染者向环境中排放污染物占用部分的环境容量以换

取经济利益，属于利用环境容量的受益者，使环境的承载能力受到减损；除污染者以外的原因者，如开

发者、破坏者与利用者等，属于利用自然资源的受益者，使资源总量减少[14]。 
采用“受益者”这一主体后，新被纳入负担范围的是公众，如在公共服务领域，居民日常生活消耗

利用水资源，产生生活垃圾，由公共环境服务为其开采水资源、收集处理污水与收集处置垃圾，作为环

境利用者与资源使用者的公众从环境中获取了利益，同时也对环境造成了污染与破坏，但由于公共环境

服务的存在，其并没有完全承担因污染产生的治理成本，是最为广泛的受益者。根据受益者负担的原则，

居民作为受益者，应当缴纳对应的污水处理费与垃圾处理费，作为公共服务对应环境成本的对价。这一
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原则在生态补偿中也同样适用。 
在经济学角度来看，受益者相较于污染者与原因者概念外延的扩大，确保了环境保护成本分摊的公

平性，使环境成本可以在政府、企业尤其是公众个体间充分分摊，借此在一定程度上矫正外部性问题，

并形成节约资源与保护环境的社会风气。从法学角度来看，首先，一切单位和个人有保护环境、节约能

源与节约水资源等资源的义务，可以认为这里的“保护”与“节约”应当贯穿对环境、能源或资源利用

的全过程，即包括最初的开采与最终的处理等；其次，供水、污水处理与垃圾处理等公共服务，带有民

事合同的性质，在公共服务方提供了符合标准的产品或服务后，公众作为合同相对方同样有履行合同支

付对价的义务[15]。 
此外国家有着“保护和改善生态环境，防治污染和其他公害”的宪法义务，对于生态环境保护和污

染防治的费用，国家有义务承担一定比例，即国家承担有共同负担或公共负担的义务。公共负担以国家

财政为保障，在突发的环境污染与风险应对上应用较为广泛[16]。 

3.4. 小结 

环境成本的分摊也好，环境责任的承担也罢，对应主体范围的不断扩大与概念的逐渐明晰是对环境

问题多样化与社会关注的回应与必然要求；同时，权利与义务是对等的，公众在享受公共环境服务带来

的便利的同时，并没有承担在此过程中产生的污染治理的成本，将其纳入受益者的范围要求其承担责任，

体现了公平属性。 

4. 行为模式的转变 

原则最终将落地成为具体的、能够被实施的法律规则，而规则必然具有逻辑上的“假定条件–行为

模式–法律后果”的结构。对应主体最终担责的前提与依据便是做了特定的行为。 

4.1. 污染与可归因行为 

这里的污染指的是实施了污染行为并造成了环境质量恶化等污染结果，污染的存在是客观的，但囿

于不同的发展阶段的认知与评价标准，对污染的界定则是主观的。回到 1972 年 OECD 最初对污染者负

担的表述，“污染者应当承担污染防治的费用，来确保环境处在 ‘可接受的状态’”。所以这种“可接

受的状态”就成为行政监管意义上界定污染的依据，如今，这种“可接受的状态”在各国环境法中以环

境质量标准的形式确立了下来。 

污染者负担要求污染者按照全成本付费，而当某一主体通过各种治理手段使降低排放浓度达到排放

标准时，使得环境质量不会因此而退化，可以认定其没有实施污染行为。此时，排放者就不被认定为“污

染者”，因为环境治理的外部成本全部内部化，不存在通过外部介入进行环境治理的必要性，也就不必

收取额外的排污税费，简言之就是“不污染不付费”。这样的规定与原理有利于鼓励排放者采取有效污

染防治措施，提升环境治理的效率与公平性。 

4.2. 受益 

既然要求受“益”者负担，受益是负担的前提和依据，那么受益者受到何种“益”，受“益”的多

少该如何衡量就值得关注了。日德美等西方国家在基础设施建设等领域设立了“受益者负担金”制度，

这一制度与我国的行政收费制度颇为相像[17]。二者不仅在名称上类似，在内核上亦颇为相似，不妨从负

担金制度中的分析中借鉴一二。 
受益者负担金的制度设计是从负担公平(受益者受有利益，通过负担行为实现与未受益者的实质公平)

与资源配置的效率性。其标准有“成本标准”与“受益标准”[18]，而且受益者最终承担的额度不能超出
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受益者所获的利益。 

5. 法律义务与法律后果：制度体现 

5.1. 环境税费制度 

自 1979 年《环境保护法(试行)》实施以来，我国一直实施的是污染物的排放收费制度，随着近年“费

改税”的推进，《环境保护税法》于 2018 年开始实施。广义上的环境税包括了污染税和资源税等。环境

保护税的立法，相较于排污费作为规章，具有更高的位阶，并依托于税收的强制性、无偿性与固定性的

特点及其法定义务的地位，有效推进环境治理成本的节约和效益的提高[9]。对于未征收环境保护税的排

污行为，目前仍在征收排放费。值得注意的是，税收作为财政收入的一部分，需要统筹规划使用，而排

污费则应当全部用于环境污染防治。 

5.2. 生态保护补偿制度 

生态保护补偿制度是建立在受益者负担原则上的一种通过金钱等手段补偿保护者为实现环境保护目

标而牺牲掉的发展机会的激励性制度。 
早在 2016 年，《关于健全生态保护补偿机制的意见》中明确指出，要做到“谁受益，谁补偿”，形

成受益者付费，保护者合理补偿的运行机制。纵向上，由国家通过财政转移支付的手段加大向重点生态

功能区的补偿力度；横向上，建立起省际和省内的流域生态保护补偿，促进下游受益地区与上游生态保

护地区的良性互动。生态保护补偿制度以政府为主导，各方参与，对生态利益共同体责任的承担，弥补

保护者为了实现生态优先所付出的机会成本与保护成本。 

6. 结语 

“损害担责”原则是环境法的一项基本原则，在立法上的表述经历了从“谁污染谁治理”到“损害

担责”的转变；在学理上也有从“污染者负担”、“原因者负担”到“受益者负担”的不同表述，这体

现了环境责任主体范围的扩大与责任形式的多样。在生态环境问题日益得到重视的今日，顺应时代发展

的要求，“受益者负担”的表述充分体现了习近平生态文明思想的全民行动观与整体系统观，环境税费

制度与生态环境补偿制度等对应制度的实施，完善了“政府–企业–公众”互动的新型环保格局。 
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