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塑料袋管制重在落到实处 
 

中国社会科学院法学研究所社会法研究室主任、教授   常纪文  
 

  建议应当把塑料购物袋分为两类进行管理：第一类是可以使用的，如菜场的塑料购物袋，不

应收费；另外一类是由商家提供特定规格的塑料购物袋，按需要收费。更要将塑料袋管理前置，

以规定生产商的义务：提高塑料购物袋的强度和厚度，使其不仅可多次利用，还要有利于回收。  
  从 6月 1日起，在全国范围内将禁止生产、销售、使用厚度小于 0.025毫米的超薄塑料购物
袋，同时禁止超市、商场、集贸市场等零售场所免费提供塑料购物袋。  
  在建设环境友好型、资源节约型社会的时代背景下，商务部公布了《塑料购物袋有偿使用管

理办法(草案)》(以下简称《草案》)。草案的用意很明显，就是用经济刺激的手段来控制塑料袋的
使用。这是与世界各国环境管理的总体思维是基本一致的，对于节约资源、保护生态环境，引导

消费者减少使用塑料购物袋，具有积极的意义。  
  笔者作为研究环境法的学者，在国外交流时经常观察国外市场上的塑料袋使用情况。在美国，

商家的所有塑料袋是免费的；在德国，直接包装蔬菜、水果、肉、鱼的小型塑料袋是免费的，但

是从超市收银处获得的中型和大型手提塑料袋则是需要付费的；买衣服和鞋子所获得的塑料袋虽

然不需要付费，但商家和消费者的环保意识都很高，商家总是会问消费者：您需要塑料袋吗？不

需要则不提供。相比较而言，我国商务部目前公布的这个草案，确立的是广泛实行对塑料购物袋

实行有偿使用制度，这种“广泛性”过于僵硬和刚性，实施起来的难度会较大。没有人怀疑对管

制塑料袋有助于保护环境，但一是“广泛地”  
  利用经济手段来限制能否真得奏效，尚有待实践检验；二是，即使是在发达国家，对塑料袋

的管制也是区别对待，合理使用，因为作为人类史上的一个重要发明，合理有效地使用在一定程

度对环境反而是有利的。毕竟在我们这样一个发展中国家，人口众多、国民素质参差不齐，对塑

料袋的管制，最主要的法律实践效果是要能落在实处。  
  联合国环保经济手段五原则  
  联合国经济合作与发展组织理事会曾出台《关于在环境政策中使用经济手段的建议》，该建

议基于污染者付费的原则，提出任何一项环境政策手段，应当根据以下准则进行，一是环境有效

性；二是经济效率性，即用最低的经济代价达到所要求的环境目标；三是公平性，即分配或者再

分配的结果要公平；四是管理要具有可行性，即管理所需要的费用要为政府所承受；五是管理措

施对于管理对象而言具有可接受性。这五项准则目前被认为是世界上判断环境政策合理与否的最

权威规则。对比这些规则，我们来对《草案》规定的塑料购物袋有偿使用制度加以简要分析。  
  就环境有效性而言，采取塑料购物袋有偿使用制度，无疑可以减少塑料袋对环境的特性污染。

但是，仅凭经济手段“一刀切”地减少塑料袋的使用或不用并不完全有利于环保。如我们把塑料

购物袋带回家之后，往往最终用于装垃圾。塑料购物袋装垃圾，是废物的再利用，它和用垃圾桶

直接装垃圾相比，具有以下好处：一是减少垃圾的撒漏现象；二是避免用水冲洗垃圾桶，节约了

水资源，防止了水污染。其实，在德国、美国等发达国家，目前用购物塑料袋或者专门的塑料袋

装垃圾是非常普遍的事情。  
  就公平性而言，要判断一个环境政策是否合理，首先要判断该政策是否符合经济规律。天下

没有免费的午餐，商家不可能亏本地为消费者提供塑料袋。消费者所获得的塑料袋，其成本往往

包括在其购买的产品或者服务之中，也就是说，消费者是塑料袋的最终买单者。基于此，环境立

法最近十年来体现了“消费者最终承担”的基本原则。现在再出台一个草案，规定对塑料购物袋
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实行有偿使用制度，实质上是行政权力介入了本应由市场机制解决问题的私人交易领域，是不妥

当的。虽然一些国家规定对包装物实行收费制度，如日本 2000 年修订的《容器和包装物的分类
收集和循环法》第 34条规定：“为了容器包装废弃物的减少以及使与容器包装有关的资源的有效
利用，鉴于恰当地将再商品化所需费用反映在价格中的重要性，为了有助于该费用顺利且恰当地

转嫁，必须通过宣传活动等以求国民周知，努力争取得到国民的理解和合作”，但该条规定的“恰

当地转嫁”并不是所有的情况都转嫁，如本人在日本买小型电子产品时，也不需要支付塑料购物

袋费。  
  就管理可行性而言，目前，一些集贸市场的管理者认为塑料购物袋的有偿使用不利于环境保

护和市容整洁，因为一些消费者不愿意额外付费来获取塑料袋，那么，泥土、水、汁等可能从产

品中撒漏出来，容易污染市容环境。商家愿意为多收一点塑料袋的费用而失去顾客吗？其结果是

大家都不遵守。违法的商家太多，执法者是处罚不过来的。立了法，大家都不遵守，执法者也无

精力执法，这部法就失去了存在的合理性。《关于在环境政策中使用经济手段的建议》指出：“在

收费或者收税的情况下，提供刺激的目标不应与筹集资金的目标相混淆。”广泛规定处罚措施，

并不见得有利于减少塑料袋的使用。  
  环境管制与经济刺激双管齐下  
  那么怎么既解决塑料购物袋大量使用所产生的环境问题，又方便公众呢？这就需要发挥环境

管制机制和经济刺激机制的配合作用，如《关于在环境政策中使用经济手段的建议》提出：应当

在过分简单和过分复杂之间找一个平衡点，不能用简单的经济手段来替代本应当由经济手段和管

制手段相结合的机制。基于此，《草案》可以规定，哪些领域可以使用塑料袋，哪些领域不能使

用塑料袋。对于不能使用塑料袋而使用的，可以给予处罚。对于可以使用塑料袋的领域，首先必

须弄清塑料购物袋的销售和使用特性。目前，塑料购物袋的销售和使用很分散，数量惊人。对于

这类产品的控制，《关于在环境政策中使用经济手段的建议》指出“对分散和大量消费或使用的

产品，采用产品收费或者收税最为有效。进行收费的产品应易于辨别。”基于此，应当把塑料购

物袋分为两类进行管理：第一类是可以使用的，如菜场的塑料购物袋，不应收费；另外一类是由

商家提供的特定规格的塑料购物袋，有一定的生产费用，也有利于回收。这样的需要收费，无论

对于哪类产品，可以借鉴德国《循环经济和废物清除法》和日本 2000 年修订的《容器和包装物
的分类收集和循环法》第 4条规定的生产者责任延伸制度，规定生产商的义务，提高塑料购物袋
的强度和厚度，使其不仅可多次利用，还要有利于回收。 


