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生态环境法典立法目的的三重意蕴
□ 宋天骐

《中华人民共和国生态环境

法典》（以下简称法典）的公布

标志着我国生态环境领域法律体

系化迈入新阶段。无论是法典的

编纂思路、体例设计，还是法典

的规范目的、条款内容，都在很

大程度上承载着我国生态环境法

治发展的璀璨光芒；法典的立法

目的应当是这一璀璨光芒的核心，

发挥着领航我国生态环境法治发

展的积极作用。法典的立法目的

可以从法律价值、基本内涵与体

系效应三个方面予以深入阐释。

一、法典立法目的的价值彰显

法典的立法目的集中彰显了

新时代环境法治的价值理念：其

一，坚定以人为本的立法初衷，

明确保障公众“生态环境权益”

的价值目标；其二，筑牢生态安

全的法治底线，新增“维护生态

安全”的法治要求；其三，协调

绿色发展的价值体系，妥当平衡

“绿色低碳发展”与生态环境法

治建设的二元关系。

（一）坚定以人为本的立法

初衷，明确保障公众“生态环境

权益”的价值目标

法典的立法目的条款与基本

原则、一般条款、法典各分编、

法律责任编，共同形成保障公众

“生态环境权益”的动态法治保

障体系。党的十九大报告指出，

我国社会主要矛盾已经转化为人

民日益增长的美好生活需要和不

平衡不充分的发展之间的矛盾。

“人民日益增长的美好生活需要”

至少包含三层内涵，即高质量的

物质生活、高水准的社会生活与

高品质的精神生活。法典坚定落

实人民群众的“生态环境权益”，

以立法目的为价值指引，通过明

确公众参与环境活动的知情权、

监督权、表达权、救济权，规避

建设项目的邻避效应，维护公众

的生态环境权益；通过规制光污

染、噪声污染等公众“家门口”

的环境污染问题，化解公众生活

环境的现实烦恼；通过防治农业

面源污染、土壤污染等环境污染

问题，优化生态安全底线基础上

的物质供给环境，确保公众获取

生态安全的农产品、基本自然资

源产品；通过规范生态系统、自

然资源、重要地理单元等生态保

护问题，创造公众享受生态美景

的愉悦精神生活。

（二）筑牢生态安全的法治

底线，新增“维护生态安全”的

法治要求

法典高度重视生态安全的法

律价值，“维护生态安全”的立

法目的不仅是我国宪法中生态文

明建设的国家目标的生态环境法

呈现，而且是国家安全法中生态

安全理念与制度的生态环境法表

达。“维护生态安全”的立法目

的与“生态优先”的基本原则相

辅相成，二者共同作用于生态环

境法治体系中。生态安全是底线

思维的集中体现，侧重强调生态

环境法治应当尊重自然、顺应自

然、保护自然，保持对自然生态

规律的客观尊重，同时环境资源

开发利用活动不得随意违背自然

生态规律。生态优先是生态安全

基础上的价值进阶，侧重在经济

社会发展与生态环境保护之间确

立价值优先序，发挥引导产业转

型、绿色低碳发展的积极作用。

同时，“维护生态安全”的立法

目的可以辐射法典的生态保护编，

以生态安全的价值定位，明确生

态退化的预防和治理、生态修复

等创新性制度的法律意义。

（三）协调绿色发展的价值

体系，妥善平衡“绿色低碳发展”

与生态环境法治建设的二元关系

“维护生态安全”与“推动

绿色低碳发展”之间存在一定张
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力，形式上二者体现着生态环境

保护与经济社会发展之间的紧密

联系，实质上立法目的条款对二

者关系的阐述具有层级性。第一

顺位是生态环境安全的价值底线，

任何环境资源利用活动不得突破

安全底线，不得以牺牲生态环境

安全为代价换取经济社会的短期

增长；第二层级是绿色低碳发展

的发展目标，环境资源利用活动

应当以可持续发展理念为指引，

倡导以最优化的资源配置效率实

现经济社会发展目标。同时，应

当认识到“绿色低碳发展”中“绿

色”与“低碳”并非单纯的语义

强调关系，或者对发展理念的简

单修饰，而是蕴含着深刻的时空

观念，以绿色、低碳为中华民族

永续发展奠定生态环境根基。“绿

色”与“低碳”同样表征着一种

独特的价值体系，这种价值体系

不仅体现了绿色的新发展理念，

强调人与自然和谐共生的现代化

模式，而且回应了国家战略中的

“双碳”目标与应对气候变化的

需要，以及国家经济结构调整与

发展方式的积极转变。

二、法典立法目的的内涵拓展

环境基本法的立法目的存在

直接目的与终极目的之分。直接

目的的立法表达具有相当程度的

共识，即保护生态环境，防治污

染和其他公害；终极目的则存在

不同的理论阐述或者立法例，即

追求人群环境健康的一元论、协

调人群健康与促进经济社会可持

续发展的二元论。法典的立法目

的基本沿袭通说观点，同步阐述

立法的直接目的与终极目的。

（一）法典直接目的的系统

表达

在直接目的方面，法典调整

了表达方式，删除了现行环境保

护法的立法目的中“改善环境”

的表述，改为统一采用“保护生

态环境”的完整性表达。这一立

法表达回应了法典的命名方式，

强调“生态”＋“环境”的语义

内涵；同时，“保护生态环境”

的立法表达并不意味着生态环境

不需要改善，而是通过立法目的

条款的系统性表达，将“改善”

生态环境的内涵融入“保护”之中，

并进一步拓展为美丽中国建设、

人与自然和谐共生的现代化、中

华民族永续发展。申言之，阐释

立法目的条款中“保护生态环境”

的核心意旨，不能依循线性思维

将“保护”的含义限缩于现状维持、

退化防治，而是应当秉持系统性

思维，将“保护”阐释为“保护

＋改善”，承认在维持生态环境

状态基础上的生态环境功能拓展，

从而实现法典直接目的内涵的系

统性关照。

（二）法典终极目的的层级

进阶

在终极目的方面，法典并非

简单表达人群健康与经济社会可

持续发展的二元关系，而是通过

内涵拓展与价值进阶的方式，提

升立法目的条款的辐射效应。第

一层内涵是“保障公众健康和生

态环境权益”，其中隐含着保障

公众环境权利的法律意蕴，并在

形式上区分公众的环境健康权利

与生态环境权益，引领后续法典

各分编对公众的环境健康权利与

生态环境权益的分工协同。第二

层内涵是“维护生态安全，推动

绿色低碳发展”，即在协调安全

与发展的关系基础上，推进经济、

生态与社会的可持续发展，这构

成引领法典各分编的价值基石。

第三层内涵是“建设生态文明，

全面推进美丽中国建设，加快推

进人与自然和谐共生的现代化”，

即在文明范畴内，提升法典的内

涵高度与价值维度，强调生态文

明体制改革成果的稳固与发展，

以及美丽中国建设、人与自然和

谐共生的现代化的系统治理效应。

第四层内涵是“实现中华民族永

续发展”，其强调在历史视野下

维系中华民族团结进步的生态环

境根基，在时间维度中构筑中华

民族绵延持久的代际公平基石，

在发展视角内完成中华民族赓续

进步的价值根基塑造。

应当承认，法典的立法目的

具有丰富的法律内涵。目的二元



752026 年第 2期

  封面专题

论的传统观点虽经承袭，但立法

目的条款更多地融入了时空维度

的内涵，从时间维度确定中华民

族代际传承的生态环境利益，从

空间维度推进中国式生态环境治

理体系的系统性发展。

三、法典立法目的的体系辐射

法典的立法目的具有体系效

应，这种体系效应不仅包括形塑

内部价值体系与规范体系，而且

包括辐射外部生态环境法律体系。

上文已述，法典的立法目的彰显

着独特的法律价值，而且法律价

值之间形成了以“以人为本”为

核心、“生态安全”为底线、“绿

色发展”为方向的价值体系，这

为阐释生态环境法律规范的体系

化提供了直接指引。同时，法典

的立法目的不仅提炼了生态环境

法律规范的共性因子，而且通过

授权性规范的立法技术协调“适

度法典化”编纂思路下的法典化

内容。

（一）立法目的对法典内部

体系的指引

法典的立法目的可以直接指

引法典各分编的规范体系。法典

中“保护生态环境”的立法目的

具有高度的抽象性。在形式上，“保

护生态环境”的立法目的完美契

合法典对“生态环境”的概念选

择与价值确定，将过往单一的环

境要素升华为体系化的生态环境，

能够更好地统筹法典的体系安排。

在内容上，“保护生态环境”的

立法目的可以通过抽象性表达统

摄法典各分编与法律责任和附则

编，并以是否具有或者发挥生态

环境保护的作用作为检视具体制

度妥当性的依据。

法典中“防治污染和其他公

害”的立法目的直接指引污染防

治编，法典中“维护生态安全”

的立法目的直接指引生态保护编，

法典中“推动绿色低碳发展”的

立法目的直接指引绿色低碳发展

编，上述立法目的共同形成总则

编与分编的总分规范体系。同时，

其他立法目的的表达则为统合法

典总则编、各分编与法律责任和

附则编提供目标指引，使得相关

制度的规范设计与构造服务于生

态文明建设，着力实现中华民族

永续发展。

简言之，法典的立法目的集

中表现为“总－分－总”的逻辑

架构，这不仅在逻辑体系上与法

典体例设计形成规范呼应，而且

在规范效应上与具体制度产生关

联效应，使得立法目的与相关制

度共同作用于实现中华民族永续

发展的国家大计。

（二）立法目的对法典外部

体系的关照

生态环境法律体系化的成果

不仅仅呈现为法典本身，而且需

要经由法典化过程使得未纳入法

典规范内容的外部体系更加清晰。

在污染防治领域，生态环境

法律的体系化基本由法典的污染

防治编予以实现。在生态保护领

域，生态环境法律的体系化呈现

出自然生态空间保护与自然资源

可持续性利用的双重面向，其中

以长江、黄河、黑土地、青藏高

原等重要地理单元为代表的自然

生态空间制度体系，需要同时关

照法典与相关领域的单行法，形

成双法源结构；而土地、森林、

草原、矿产资源等自然资源的开

发利用同样遵循双法源结构，也

即自然生态空间保护与自然资源

可持续性利用需要立法目的条款

的统摄，发挥法典统揽全局、厘

定脉络的积极作用。在绿色低碳

发展领域，法典的立法目的采取

了较为开放的态度，通过相对宏

观的立法设计为具体领域的绿色

低碳发展奠定发展信心。无论是

循环经济、能源节约与绿色低碳

转型，还是应对气候变化，法典

的立法目的都能够妥当容纳，并

为相关领域的绿色低碳发展提供

基础性制度保障。

此外，法典的立法目的可以

发挥制度定向、法律解释、漏洞

填补、社会教化等多重功能。充

分理解和阐释法典的立法目的，

可以为中国式生态环境治理体系

构建与运行提供基本依归，从而

为真正实现中华民族永续发展奠

定生态环境法治保障。

（作者单位：吉林大学理论法学

研究中心、法学院）


