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试论中国公民环境权的法律保护及立法建议
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摘　要:公民环境权理论自产生以来便在世界上产生了深远的影响。作为一项新型的基本人权 ,公

民环境权已为世界许多国家所接受和认可。但目前在中国 ,宪法 、环境法 、民法等部门法均没有明

确确认公民环境权 ,造成对公民环境权的保护不力。在立法中明确确认公民环境权具有重要的理

论和现实意义。应当以可持续发展理论为指导 ,在宪法中规定公民环境权 ,并在民法中具体规定公

民环境权的基本内容;修改环境法 ,完善公民环境权的实现方式和救济途径 ,从而加强对公民环境

权的保护力度。
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Abstract:A s a new kind of basic human right , the ci tizens environmental right has gained wider

acceptance and recogni tion in many countries in the w o rld.But in China , the cit izens

environmental right has no t been conf irmed in constitution , envi ronmental law , civil law and

other law s.As a result , the protection fo r the citizens environmental right is very w eak.Its

very impo rtant and necessary to confi rm the ci tizens environmental right in legislation.In o rder

to reinfo rce and pro tect the ci tizens envi ronmental right , i t is necessary to add the right to the

constitution , confi rm the content o f the ci tizens environmental right in civi l law and mend the

environmental law to ensure it s realization and remedy of the citi zens envi ronmental right.
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　　公民环境权是一项新型的基本人权 ,是公民享

有的 、在不被污染和破坏的环境中生存以及合法利

用环境资源的权利[ 1] 。这一理论自 20世纪 60年代

产生以来便在世界上产生了深远的影响 ,被越来越

多的国际文件所确认 ,许多国家的宪法或环境保护

基本法中都已明确规定了公民环境权 。在中国 ,虽

然环境立法已初步形成体系 ,但对公民环境权的规

定却没能与环境保护法与资源保护(以下简称环境

法)法一样取得应有发展 。无论是宪法还是环境保

护基本法或其他各环境保护单行法都没有对公民环

境权作出明确规定 。

一 、确立公民环境权的必要性

中国法律对公民环境权的规定存在着许多缺

陷 ,尽快在宪法及相关法律中明确规定公民环境权

十分必要 ,具有深远的理论和现实意义。



现行宪法(以下简称宪法)和法律保障公民环境

权的局限 。现行法律没有明确确认公民环境权 ,公

民环境权在中国法律中缺乏有效的保护和救济。为

了更好地保护环境 ,维护公民环境权益 ,在立法中明

确确认公民环境权是非常必要和有效的 。

确认公民环境权有助于弥补国家公共权力在环

境管理中的不足 。生态环境的保护主要是通过政府

行为实施的
[ 2]
,但政府管制在处理大量分散的环境

权益冲突时处于强势 ,而这些冲突正是当今环境问

题的重要方面。随着环境保护运动的深入和人类环

境保护认识的不断提高 ,政府管理也暴露出诸多不

足。确立公民环境权制度能使环境管理与公民环境

权利相结合 ,以公民权利制约 、监督政府权力 ,形成

一套完善的环境保护制度 。

确立公民环境权有利于唤起公民的环境保护意

识 ,促进可持续发展战略的实施 。中国环境立法起

步较晚 ,相关规定欠缺;人们对环境法的认识不够深

入 ,环境保护意识还很淡薄 。确立公民环境权能够

促使可持续发展深入人心 ,不断增强和提高公民的

环境意识 ,促进环境法律得以较好地实施。确立公

民环境权也有利于中国公民权利意识的增强和经

济 、民主政治的发展 。

确立公民环境权符合现代人权发展的潮流。公

民环境权是人权观念在环境领域的延伸 ,环境权 、生

存权 、发展权同为第三代人权的重要内容。公民在

追求生存和发展权利的同时 ,有权主张在一个健康

美好的环境中生活。国家有义务促进并维护这一基

本人权的实现。公民环境权是公民的应有权利 ,理

应在国家法律中得到确认 ,转化为法定权利。

二 、对公民环境权的确认和保护现状

在世界范围内 ,公民环境权已被许多国家的宪

法或环境法明确规定为一项基本人权 ,但在中国 ,虽

然环境保护立法已初步形成体系 ,但现行法律在公

民环境权的保护方面还是一片空白。在现阶段 ,公

民环境权并没有在中国立法中得到明确的确认和有

效的保护 。

1.宪法对公民环境权未作明确规定

目前宪法对公民环境权未作明确规定 ,只是通

过间接方式体现对公民环境权的保护。宪法第 9条

和第 26条规定了国家在保护 、改善环境和保护自然

资源方面的义务 。这些条款虽然在一定程度上涉及

公民环境权的某些内容 ,但过于原则 ,不具有实体权

利性质 ,有明显的法律缺陷。

宪法中没有体现出可持续发展的思想 。可持续

发展思想要求法律以生态主义思想为指导 ,围绕生

态本位精心设计 ,进而改变传统法律重心 ,转向对公

民环境权的保障。可持续发展的法律要求反映在宪

法上便是树立可持续发展在宪法中的地位 。

宪法的这两条规定主要是阐明国家义务 ,没有

明确将公民提升到权利主体的地位。宪法是现代法

治国家的“母法” ,是其他法律的立法依据 。宪法在

公民环境权问题上的模糊态度势必影响其他部门法

对公民环境权的规定 ,从而使整个法律体系在公民

环境权的保护上呈现出一种低调的姿态 ,削弱了公

民环境权的法律地位 ,公民一旦因环境利益受到侵

害就很难援引相关规定请求权利救济。此外 ,公民

环境权是为国际立法实践所确认的一项基本人权。

中国宪法的这种态度有违社会主义民主宪政的精神

实质之嫌 ,也有悖于现代社会所大力倡导的保护人

权的主流思想。

目前中国正处于社会转型时期 ,区域发展不平

衡的加剧以及一些急功近利的行为使得环境污染和

破坏现象日趋严重 ,对社会经济的可持续发展构成

巨大威胁。宪法未对公民环境权作明确规定 ,对于

切实保障公民环境权益 ,有效防止环境污染和破坏

十分不利[ 3] 。

2.环境法对公民环境权在立法上强化不够

从整体看 ,目前中国的环境立法已初成体系 ,但

这一体系呈现出较强的政府管制型立法特点。环境

法对行政部门行使行政权力保护环境和进行环境管

理作了详细规定 ,但对公民环境权强化不够 。虽然

在《环境保护法》第 6条 、第 11条第 2款 , 《环境影响

评价法》第 21条中体现出了公民环境权内容 ,但总

的来说 ,环境法对公民环境权的保护仍存在很大的

缺陷。

可持续发展是现代环境法的理论基础 ,但中国

环境保护基本法和单行法之间在立法目的上对可持

续发展的表述不一致 。1999 年以前颁布的环境法

律法规 ,包括《环境保护法》 ,在立法目的中均没有体

现可持续发展思想 。虽然在其后颁布和修订的单行

法中增加了对可持续发展内容的表述 ,但作为环境

保护基本法的《环境保护法》中没有关于可持续发展

的内容 ,这种做法影响了其在环境法律体系中的主

导地位 ,也必然影响到环境保护单行法对公民环境

权的详细规定和具体化 。

环境保护基本法和单行法都没有明确规定公民

的环境权。虽然中国环境法中有个别条款体现出公
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民环境权的某些内容 ,但所有的环境立法基本上都

属于管制型立法:预防和救济少 ,管制多 ,呈现出鲜

明的政府管制型立法特点 ,也颇带有计划经济的特

色
[ 4]
。这些立法都过多地强调公民保护环境的义

务 ,忽视了公民的环境权利;过多地强调环境监管机

关的权力 ,忽视了其相应的义务 。这种情况有两个

重大缺陷:其一 ,不能有效地防患于未然 ,防止环境

污染发生;其二 ,公民的权利得不到有效的保护和

救济[ 4] 。

现行环境立法对程序性公民环境权的规定不够

完善 。对公民环境知情权的规定缺乏强制性和具体

性 ,对公民环境决策参与权的规定也不完善。仅在

《环境保护法》第 11 条第 2款 、《水污染防治法》第

13条 、《环境噪声污染防治法》第 13条等个别条款

中有关于公民环境知情权的规定 ,而且非常笼统 ,无

法确保公众能够了解到环境情况 ,也缺乏实现知情

权的具体法律途径。同时现行环境立法给公众参与

环境决策和管理的领域很小 ,其规定也不够系统和

完善 ,无法确保公众有效地行使参与权 。

环境立法对公民环境权的救济存在缺陷 。《环

境保护法》仅在第 40 条和第 45 条对限制政府权力

有所规定 。但这两条忽略了对受害公民权利的保

护 ,公民即使是环境污染的直接受害者 ,也不能对环

境监管机关作出的处罚决定提出行政诉讼 ,而只能

根据第 41条对造成污染的单位或个人请求排除危

害 、赔偿损失。对于环境监管人员滥用职权 、玩忽职

守 、徇私舞弊的行为 ,公民只能希望其所在单位或上

级机关给予其行政处分或被追究刑事责任 ,而无法

参与有效的法律监督 。其他环境立法中关于公民环

境权救济的规定与《环境保护法》的规定大同小异 。

3.现行民事法律对公民环境权缺乏明确规定

现行民事法律中缺乏对公民环境权具体内容的

明确规定 ,对公民环境权的保护力度不足。《民法通

则》第 83条关于调整通风 、采光等环境使用权的规定

属“财产所有权和与财产所有权有关的财产权”一节。

通风 、采光等环境使用权在民法上被划作相邻权的范

围 ,而相邻权是物权的一种 ,是以物权保护方法来保

护环境权。这种保护方法存在缺陷 ,亟待完善。

所有权具有排他性 ,而空气 、水 、阳光等是人类

生活所必须的环境要素 ,是全人类的公共财产 ,任何

人不能独自对其占有 、支配和损害 。享有适宜的环

境是每个人与生俱来的自然权利。将环境权划入财

产权或所有权而由民法调整是不合适的 。

公民环境权受到侵害时行使请求权的依据是《民

法通则》第83条和第 124条的规定 ,即依据物权请求

权和债权请求权来保护公民环境权 。这对公民环境

权而言是很不利的 。按照传统民法理念 ,任何人无权

对与自己无关的财产提出权利要求 。环境是全体公

民的公共财产 ,并不是某个公民的具体财产 ,当公民

环境权受到侵害时 ,无法行使请求权。

除宪法 、环境法和民法外 ,中国的行政法几乎没

有涉及公民环境权的内容 。刑法也仅仅在“破坏环

境资源保护罪”一节中有少许与公民环境权益有关

的内容 ,但这些条款并不是针对保护公民环境权而

设的 ,只不过是在客观上对公民环境权起到了一定

的保护作用 。

三 、对公民环境权的立法建议

公民环境权的立法确认和保护是一个全方位系

统的法律工程 ,需要在宪法 、环境法 、民法等诸多法

律中予以明确规定 ,需要有完善的实现方式和救济

途径。本文认为可以从以下几个方面入手 ,创设完

整的公民环境权利体系 。

1.在宪法中规定公民环境权

宪法是国家的根本大法 ,是普通法律的立法基

础和依据。中国应在宪法中规定公民环境权 ,为环

境法 、为公民环境权进一步具体化提供立法基础。

可持续发展是环境保护法律体系的理论基础 ,首先

应将可持续发展理论规定在宪法序言中 ,明确其宪

法地位。其次 ,在“公民的权利和义务”一章中增加

环境权为公民的基本权利 ,规定:“中华人民共和国

公民有在良好 、适宜 、健康的环境中生活和发展的权

利和保护环境的义务。”

宪法作为国家的根本大法 ,既要保持其稳定性

和权威性 ,又要根据社会的发展及时作出调整和修

改 。把环境权规定为中国公民的一项基本权利 ,既

符合中国社会发展的要求 ,又符合国际立法趋势。

中国宪法在 2004年作了一次修改 ,但没有涉及到可

持续发展 ,没有将公民环境权纳入宪法 ,是此次修宪

的一大遗憾 。

2.在民事法律中规定公民环境权基本内容

宪法关于公民环境权的规定只能是一种原则性

和抽象性的规定 ,要将基本权利落到实处 ,必须通过

部门法予以具体化 。在民事法律方面 ,应作出以下

规定。

首先 ,应在未来的民法典中明确环境要素的公

共财产属性 。中国法律虽然规定了水资源 、野生动

植物资源 、矿产资源等的国家所有权 ,但对于其他环
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境要素的权属未做规定或规定不明确 ,导致国家和

公民的利益容易遭受侵害 。

其次 ,还要在民法体系中建立公民环境权概念 ,

同时赋予其与人身权 、财产权等相同的地位 ,为公民

环境权的行使和救济提供法律依据 。要在民法中明

确规定公民环境权的具体内容 ,将公民环境权做列

举性规定 。

3.以可持续发展理论为指导 ,修订环境法

首先 ,修订《环境保护法》和 1999年以前颁布的

单行法 ,将可持续发展思想引入环境法。在立法目

的中增加对“可持续发展”的规定 ,将“促进经济 、社

会和生态的可持续发展”作为立法目的的一个方面 。

其次 ,要改变中国现行环境法政府管制型立法

性质 ,明确赋予公民以环境权 。用概括性条款把公

民环境权规定在环境保护基本法中 ,在环境保护单

行法和程序法中具体规定公民环境权的具体内容 。

同时制定环境监督管理法 ,以充分体现和保障公民

的程序性环境权利。

4.健全和完善公民环境权实现方式和救济途径

完善公民环境权的实现方式 ,要从立法上和制

度上两个层次来保障 。制度上要构建公民环境权的

“双轨”保护机制 。确立和保障公众在环境保护中独

立的法律主体地位和全面参与环境保护的权利 ,把

公众参与变成环境保护的全面参与;建立公众环境

公益诉讼制度 ,扩大诉讼主体资格范围 ,当环境受到

损害时 ,允许公众 、社会团体等作为公共利益的代表

对行为人提起民事 、行政诉讼;扩大环境公益行政诉

讼的司法审查范围 ,将抽象行政行为纳入环境公益

行政诉讼的范围 。

公民环境权的救济途径分为私法救济和公法救

济。私法救济主要是指民事救济 ,公法救济包括行

政救济和刑法救济。民事救济主要是通过侵权法救

济。环境侵权具有间接性 、持续性 、渐进性和积累性

的特点。传统侵权法无法对环境侵权实施有效的救

济 ,必须对传统侵权法进行创新 ,扩展诉讼主体 、举

证责任倒置 、因果关系推定 、修正诉讼时效等
[ 5]
。实

践中应以民事诉讼为主 ,也可以通过协商处理有关

纠纷 ,其方式以损害赔偿和侵害排除为主。

公民环境权行政救济的方式主要有两种:一是

环境侵权纠纷的行政处理 ,二是环境侵权的行政补

偿。中国现行的环境侵权纠纷的行政处理方式只有

调解一种[ 6] ,应该完善中国的环境纠纷行政处理制

度 。建立环境纠纷行政处理的专门机构 ,增加环境

纠纷仲裁处理方式 ,并通过立法形式规定环境纠纷

行政处理的程序性问题 。实行环境侵权受害行政补

偿制度 ,成立专门机构 ,设立补偿基金 ,确保受害者

在一定范围内的损害可以迅速获得合理的补偿 。

刑法救济中 ,一方面建议增设环境保护自卫行

为 ,赋予公民环境保护自卫权 ,另一方面建立公民环

境权刑事诉讼制度 ,当公民环境权受到侵害达到一

定程度时 ,公民有权直接提起刑事诉讼 ,实行无过错

责任原则。

除了要在立法中明确规定公民环境权并对其做

充分有效的保障和救济外 ,公民环境权要成为公民真

正享有的实有权利 ,还要做好普法工作 ,努力提高中

国公民的环境保护意识和权利意识
[ 7 , 8]

,让公众真正

认识到环境权是其一项基本权利并享有这一权利。

四 、结　语

作为一项基本人权 ,公民环境权只有为立法所

确认后才能从应有权利上升为法定权利 ,而只有通

过充分有效的实现方式和救济途径来保障 ,公民环

境权才能成为公民的实有权利 ,为公民所真正享有。

随着社会经济的发展 ,公民环境保护意识和权利意

识的不断增强 ,公民环境权在中国立法中得到确认 、

保护和救济将成为一种必然 。
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