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国外环境保护基本政策的建设经验及对我国环境基本法制订的启示 

常纪文 

阅读次数：3037     

使用大字体察看本文 

    环境基本法的作用主要表现为其既宣示国家环境保护的基本政策，又对其他环境法律法规的制定和实

施具有一定的指导意义。作为通例，环境基本法除了要阐明该法的适用范围和目的之外，还要阐明国家对

环境问题的基本认识，宣告和规定国家的环境保护基本政策。其中，国家环境保护基本政策的作用是非常

重要的，它不仅对国家环境保护法制的建设指明方向，还为环境保护法基本原则的确立和主要环境保护制

度的设计提供指导方针。因此，在我国正考虑把现行《环境保护法》提升为环境基本法的背景下，加强环

境保护基本政策的研究是必要的。 

    一、国外环境基本法有关环境保护的基本政策 

    环境基本法的制定起始于第二次世界大战以后，如卢森堡在1965年制定了 《自然环境和自然资源保

护法》，日本于1967年通过了污染防治的基本法《公害对策基本法》，并于1972年通过了自然环境保护的

基本法《自然环境保全法》。美国虽然不是最早制定环境基本法的国家，但它是世界上最早从现代科学意

义的环境保护观念出发，全面、系统性地阐述国家环境保护基本政策的国家，该国1969年的《国家环境政

策法》以其规定"国会授权并命令国家机构，应当尽一切可能实现：1.国家的各项政策、法律以及公法解

释与执行均应当与本法的规定一致"而成为该国的环境基本法律。作为环境保护的基本法，该法在第1节第

11条至第20条阐述了国家环境政策的目标和国家的职责、环境影响评价、联邦机构的职责、公民的环境权

利与义务等基本的环境保护政策。在美国的影响下，一些国家开始制定或修改其环境基本法，并结合各自

的国情阐述自己的环境保护基本政策。如罗马尼亚和丹麦1973年分别制定了《环境保护法》，匈牙利1976

年制定了《人类环境保护法》，菲律宾1977年颁布了《菲律宾环境法典》，波兰1980年颁布了《环境保护

法》，并在1989年和1990年两度进行修订；印度和保加利亚也分别在1986年、1991年颁布了《环境保护

法》。英国1990年颁布《环境保护法》之后于1995年进行了修订。截止目前，据不完全统计，颁布环境基

本法或起环境基本法作用的综合性环境保护法的国家已经达到近100个。 

    进入可持续发展时代后，一些国家的环境基本法对环境保护基本政策的宣告和阐述融入了时代的要

求。以日本1993年的《环境基本法》为例，该法在总则的第3条至第12条分别规定了环境资源的继承和享

受、构筑对环境负荷影响少的可持续发展社会、通过国际协调积极推进环境保护、国家的职责、地方公共

团体的职责、企业的职责、国民的职责、环境日、法制上的措施、年度报告等国家的环境保护基本政策。

1999年修订的加拿大《环境保护法》在第2条（加拿大政府的义务）和第4条（土著的权利）中也阐述了与

日本《环境基本法》类似的国家环境保护基本政策。值得注意的是，2002年，原为社会主义国家一部分的

俄罗斯广泛吸收发达国家的经验制定了《俄罗斯联邦环境保护法》，该法在引言部分宣告了国家环境保护

政策的总体框架和基本目的，然后在各章中明确各方面的基本政策。 

    二、国外环境保护基本政策的建设经验 

    综合起来，以上国家的环境保护基本政策的宣告具有以下几个方面的特点： 
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    一是国家的环境保护基本政策的宣示和阐述建立在其对环境问题的基本认识上。如美国《国家环境政

策法》第11条在规定了"鉴于人类活动对于自然环境的一切构成部分的内在联系具有深远影响，尤其在人

口增长、高度集中的都市化、工业发展、资源开发以及技术日益进步所带来的深远影响"之后，阐述了国

家环境保护基本政策的总体框架及其目的。日本《环境基本法》第3条在指出"把环境作为得天独厚的资源

维持在正常水平上，是人类健康的文化生活所不可缺少的。但是由于人类的活动增加了环境的负荷，从而

使人类存续基础限度的生态平衡出现被破坏的危险。"之后，也阐述了其政策的总体框架和目的。 

    二是先规定政策的总体框架和目标，再宣告各方面的基本政策。如该美国《国家环境政策法》第11条

第1款规定了国家的环境政策目标，然后在其他条款中一一阐明国家的环境保护基本政策。《俄罗斯联邦

环境保护法》在引言中申明了维护公民环境权、保证生态安全、促进环境法治等总体的环境保护政策框架

及其目的，并在后面的各章节中阐述了国家环境监测、环境保护科学研究、生态文化建设、国际合作等基

本的政策。 

    三是不仅考虑当代人的环境利益，还考虑后代人的环境需求；有时不仅考虑本国环境的保护，还考虑

人类环境的保护。如美国《国家环境政策法》第11条规定："……创造和保持人类与自然得以共处与和谐

中生存的各种条件，实现当代国民及其子孙后代对于社会、经济以及其他方面的要求。"日本《环境基本

法》第3条规定："……必须采取措施实施环境保护，使当代人和后代人能在世世代代地正常享受得天独厚

的环境资源的同时，把作为人类存续基础限度的环境维持到永远的将来。"《俄罗斯联邦环境保护法》的

引言指出"本联邦法确……目的是满足当代人和未来世世代代的需要……"再如，根据匈牙利1976年《人类

环境保护法》的标题，就可以看出其环境利益和需求的考虑范围。 

    四是通过国家的保护和公民的参与来维护公民的环境权。美国《国家环境政策法》第11条第2款和第

14条、第15条规定了以保护和促进国民福利为宗旨的国家环境保护基本职责，并在第11条第3款明确宣告

公民的环境权，即"国会认为，每个人都可以享受健康的环境，同时每个人也有责任参与对环境的改善和

保护。"《俄罗斯联邦环境保护法》在引言指出"根据俄罗斯联邦宪法，每个人都有享受良好环境的权利，

每个人都必须爱护自然和环境，珍惜自然财富。"之后，在第3条开宗明义地指出俄罗斯各环境法主体必须

以"遵守每个人都有享受良好环境的权利"的原则进行活动。 

    五是强调国际合作。如美国《国家环境政策法》在第12条规定了国际和国内的环境保护合作；日本的

《环境基本法》则进了一步，强调积极主动的国际合作，如该法第5条阐述环境问题的相关性和环境保护

的全球性认识之后，承诺日本有能力按照本国在国际社会所处的地位，在国际的协调下，积极推进全球环

境保护。《俄罗斯联邦环境保护法》在第3条和第5条中规定国家在环境保护国际合作方面的原则和职权之

后，于第15章（环境保护领域的国际合作）专门全面阐述了国际合作的基本政策。 

    此外，在可持续发展时代制定或修订的环境基本法还具有如下特点：一是以可持续发展为指导，提出

了国家经济和社会的发展模式，如日本《环境基本法》第4条提出"在把得天独厚的环境维持在正常水平的

同时，一方面要力求发展对环境负荷小的健康经济，另一方面要构筑一个可持续发展的社会，并要在科学

知识充实的基础上，预防环境污染。"《俄罗斯联邦环境保护法》和《加拿大环境保护法》也有类似的规

定。二是在明确区分环境保护职责和义务的基础上强调环境保护的自主性和积极性。如日本《环境基本

法》第4条规定："在一切人公平负担的基础上，自主而经济地实施环境保护的措施……"之后，在第6条至

第9条分别明确宣告了国家、地方公共团体、企业和国民的职责。三是强调生物多样性与生态安全的保护

及环境法制的维护。如《俄罗斯联邦环境保护法》在引言中指出："本联邦法……以保证平衡地解决各项

社会经济任务，保持良好的环境、生物多样性和自然资源，……加强环境保护领域的法律秩序和保障生态

安全。"日本《环境基本法》第12条要求议会加强对政府环境保护工作的监督。此外，一些国家的环境基

本法还强调国民环境文化的培养， 如日本《环境基本法》第10条（环境日）、《俄罗斯联邦环境保护

法》第13章（建立生态文化的基础）针对本国的国情作了不同的规定。 

    三、我国《环境保护法》有关环境保护的基本政策及存在的主要问题 

    我国1989年制定现行《环境保护法》时，环境单行立法的数量相当有限，因此，它的指导和协调作用

不容忽视。但在环境单行立法众多的今天，从《立法法》的角度审视，现行《环境保护法》由全国人大常

委会通过，它与同样由全国人大常委会通过的各单行环境保护立法在效力方面是平等的，互不隶属。在实

际的立法中，也出现了环境单行法的许多规定与《环境保护法》规定不一致的情况。基于此，在WTO框架

下的市场经济社会，现行《环境保护法》所做的政策宣示和阐述，无论是从其效力等级还是国际环境基本

法的发展趋势来考察，其作用的发挥均是有限的。如该法虽然在第4至第8条规定了环境保护规划、国家职

责、环境保护措施的综合性和合理性、环境保护科教发展、环境权利和义务等环境保护政策，但和国外环

境基本法中成熟的环境保护基本政策相比，它存在以下几个方面的问题，一是没有阐述国家对环境问题的

基本认识；二是没有明确政策的总体框架和目标，基本政策的规定也是零碎的，不系统；四是是没有树立

法治政府的理念，政府的职责既不明确，也没有受到有效的监督；五是没有突出可持续发展的基本国策和

战略，既没有考虑代内公平的问题，也没有考虑后代人的环境需求；六是没有重视市场对环境资源的基础

性配置作用。七是仍然以公民的环境义务为本位，没有突出公民环境权利与社会公益的保护，没有调动公

众参与环境保护的主动性和积极性；八是没有涉及生物多样性的保护、生态安全政策，没有重视环境文化

的培养，九是环境问题的相关性和环保协作的区域性和全球性没有得到重视，缺乏国际合作的政策；十是

没有确定环境法与民法、刑法、行政法等其他基本法的关系。 

    四、国外环境保护基本政策建设的经验对我国环境基本法制订的启示 



网络版权：中国法学网www.iolaw.org.cn “学者专栏” 

返回 

    对于国外环境基本法所宣告和阐述的环境保护基本政策，只要不涉及意识形态的问题，或虽涉及意识

形态的问题，但其合理成分可供我国借鉴的，我们也可以结合我国的基本国情和立法传统予以定向地借鉴

和发展。针对我国现行《环境保护法》所存在的上述问题，在制定环境基本法时，可以在序言或引言中先

阐述我国对国内和国际环境问题的基本认识和加强环境保护的必要性，然后明确我国的环境保护基本政策

的总体框架和目标。在此基础上，可以在总则中集中地阐述我国的环境保护基本政策。如果立法体例不协

调，有关的基本政策也可以在分则的有关章节加以阐述。 

    对于环境保护基本政策的总体框架和目标，在设置时应注意以下几点，一是明确将实施可持续发展战

略作为环境基本法的立法宗旨，确立科学发展观的法律地位；二是以依法治政的思想为指导，明确国家职

责在环境保护中的作用，强调环境保护措施的科学性、有效性和经济性；三是以公民环境权的保护、社会

福利的增加和促进人与自然的和谐为目的，既要考虑当代人的环境福利，也要考虑有后代人的环境需求；

既要考虑国民环境福利的满足，又要考虑人类环境保护的需要。 

    对于环境保护基本政策的设置，除了要求全面和系统之外，还要注意以下几点，一是建立环境规划和

各因素统筹考虑的环境保护模式；二是按照法治政府的精神，合理界定国家环境管理权力的职责范围，重

视市场对环境资源的基础性配置作用，体现有权就有责、用权受监督、侵权要赔偿的原则；三是有机结合

生态环境保护的规律和行政管理的现实特点，合理划分和衔接国家环境管理的体制，重申环境保护的行政

首长负责制；四是确立公民环境权，建立以环境私权和社会公益的保护为本位的权利（力）和义务体系；

五是吸收国际环境立法所确立的风险预防、全过程控制、公众参与等符合可持续发展要求的环境保护基本

政策，保护生物的多样性，维护生态安全；六是重视环境科学技术的发展，重视环境教育和宣传，培养和

提高与时俱进的中华环境文化；七是宣布我国的国际环境保护立场和促进国际合作的基本政策；九是明确

环境法的作用，理顺该法与民法、刑法、行政法等其他基本法的适用关系。 
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