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可持续发展与环境法治

论环境污染责任保险法律体系的构建
竺　效＊

内容摘要：我国２００７年以来的试点已证明，未形成起码的法律体系，环境污染责任保险事业的建立必然

陷入“叫好不叫座”的僵局。２０１４年修订通过的《环境保护法》仅新增了鼓励投保条款，未能打破上述僵局，
但已宣告我国环境污染责任保险立法新阶段的开始。未来应建立三个板块组成的环境污染责任保险全国性

立法的体系。当务之急是尽快研究制定《环境污染责任保险法》，并在《大气污染防治法》等环境单行法修改

中适时规定强制投保条款。
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ＤＯＩ：１０．１３４１５／ｊ．ｃｎｋｉ．ｆｘｐｌ．２０１５．０１．０１５

我国２００７年以来开展的环境污染责任保险试点实践已陷入了“叫好不叫座”的僵局，其关键原因是环境

污染责任保险法律体系远未形成，无法有效引导和规范该类保险市场的建立，以发挥其环境、经济、社会综合

效益。曾寄希望于《环境保护法》的修改能为该法律体系的建立提供基石，但２０１４年４月修订通过的《环境

保护法》仅新增“国家鼓励投保环境污染责任保险”的原则性规定。虽经环境保护部和有关学者多方建议，但

２０１４年９月国务院法制办公布的《大气污染防治法（修订草案征求意见稿）》并未设计环境污染责任保险条

款，而该法是新环保法时代首部修改的环境单行法，其示范效应不可小视。难道我国的环境污染责任保险立

法就此止步？立法起草者就此问题的主要顾虑是什么，究竟是否有必要？《环境保护法》修订后，如何构建环

境污染责任保险法律体系？本文以下试讨论之。
一、环境污染责任保险的试点僵局须立法来打破

环境污染责任保险是环境污染侵权损害赔偿责任保险的简称，指以被保险人因污染环境而应向受害人

承担的环境侵权损害赔偿责任为标的之责任保险。① 环境污染责任保险最早是由公众责任保险（Ｃｏｍｐｒｅ－
ｈｅｎｓｉｖｅ　Ｇｅｎｅｒａｌ　Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ，ＣＧＬ）发展而来的。但是，无论美国的公众责任保单，还是欧洲普遍适用的第三者

责任保单，一般均将“因液体、气体、酸性物质和其他废弃物的排放、释放、扩散或逃逸而造成的伤害或损害”
排除于保险责任范围之外，除非这些损害是“突然地和意外地”发生的。② 直到１９７４年，英国推出了环境损

害责任保单（Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ　Ｉｍｐａｉｒｍｅｎｔ　Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ　Ｂｒｉｔｉｓｈ　Ｐｏｌｉｃｙ），可以为“累积、继续、协同、潜伏性的污染”
提供保险。③ 欧盟委员会２００８年发表的一份研究报告显示，近年来，环境污染责任保险已经在欧美国家得

到了较广泛运用，已发展出以附加险等方式将所承保风险扩展至被保险人自有场地的污染清理责任，甚至开

始涵盖欧盟２００４年《关于预防和补救环境损害的环境责任指令》（Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ　＆Ｃｏｕｎｃｉｌ，Ｄｉｒｅｃ－
ｔｉｖｅ　２００４／３５／ＣＥ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ　ａｎｄ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　ｏｎ　Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ　Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ　ｗｉｔｈ　Ｒｅｇａｒｄ　ｔｏ
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目前学界，有主张使用“环境责任保险”作为术语的（参 见 邹 海 林：《责 任 保 险 论》，法 律 出 版 社１９９９年 版，第１００页）；

也有主张使用“绿色保险”的（参见秦宁：《中国环境责任保险制度研究》，中国海洋大学出版社２０１０年版，第５９页）；还有主张

使用“环境保险”的（参见朱家贤：《环境金融法研究》，法律出版社２００９年版，第２５１页）。实务界则多主张使用“环境污染责任

保险”这一措辞（参见别涛：《国外环境污染责任保险》，载《求是》２００８年第５期）。

Ｎｉｃｋ　Ｌｏｃｋｅｔｔ，Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ　Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ　Ｉｎｓｕｒａｎｃｅ，Ｌｏｎｄｏｎ：Ｃａｍｅｒｏｎ　Ｍａｙ，１９９６，ｐ．１９．
参见贾爱玲：《环境责任保险制度研究》，中国环境科学出版社２０１０年版，第１２６页。



ｔｈｅ　Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｒｅｍｅｄｙｉｎｇ　ｏｆ　Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ　Ｄａｍａｇｅ）所规定的“纯”环境损害的赔偿责任。④ 环境污染

责任保险具有以市场机制补充环境风险的传统单一行政监管、分散被保险企业环境损害赔偿风险、保障受害

人及时获得相对充足的补偿、为污染预防和清理措施快速筹集资金等综合效益。柯泽东教授就认为，污染责

任保险具有事先预防的功能，可以实现间接遵守法律的目的，达到管理危险、分散损失的效果，可以增进被保

险人控制污染危险的自主意识，鼓励被保险人通过增加污染防治设备投资以降低保费而激励企业更加慎重

的发展。⑤

２００７年１２月４日，正是认识到环境污染责任保险潜在的巨大作用，原国家环境保护总局与中国保险监

督管理委员会联合发布了《关于环境污染责任保险工作的指导意见》（环发〔２００７〕１８９号），拉开了环境污染

责任保险试点工作的序幕。据统计，截止２０１１年底，浙江、上海、内蒙古等１４个省区市共有２１６７家企业和

３３１４艘船舶投保了环境污染责任保险，保费总额达３１１６０．７３万元，承保风险额达１７２．３１亿元，已经赔付案

件５７起，赔付总金额５０３．１５万元（其中含山西估损赔付额８万元）。⑥

然而，目前试点实践已陷入僵局。表面上，不管是政府还是保险业界，对环境污染责任保险制度的推行

都表现出比较积极的态度，但是试点近７年来，却不尽人意地出现了呼声高但实施的效果不理想的窘境。一

方面，企业投保积极性不高，“虽然国家出台了很多鼓励企业购买环境污染责任保险的规定，但企业为了节约

成本，投保此项保险的企业甚微”；⑦另一方面，环境污染责任保险难以形成规模效应，从而严重阻碍了其上

述综合效益的发挥。稳定、真实、足以形成起码规模的市场投保需求的缺乏，必然导致产品固定成本的畸形

分摊；不符合大数原理的产品价格难以对潜在投保企业产生足够吸引力。而购买企业越少，则产品越难开

发，市场机制越难建立并发挥应有的作用，供需之间形成了僵持和恶性循环的态势。笔者在实地调研中发

现，由于缺乏高环境风险企业强制投保的法律依据，加之当前环境污染侵权赔偿案件立案难、胜诉难、执行难

的实际司法环境，企业往往没有真实的购买需求；各地已参保企业中，大部分是由政府部门动员的，保费往往

一刀切，未能基于企业环境风险的实际情况而逐案评估厘定；而保险公司事实上根本没有客观、科学、相对统

一的风险评估方法；参保企业大都碍于政府部门的面子才投保，经常是投保一年后不再续保，企业投保的内

动力严重不足。⑧

认识到打破环境污染责任保险试点僵局的必要性和紧迫性，２０１３年１月２１日，环境保护部与中国保险

监督管理委员会联合印发的《关于开展环境污染强制责任保险试点工作的指导意见》（环发［２０１３］１０号），在
没有法律依据的情况下，尝试以政策性文件强行推动环境污染责任强制保险。而地方各级环境保护部门却

苦于只能层层转发上述文件，难于为能有效解决前述环境污染责任保险试点僵局找到行动力。究其原因，强
制的投保义务哪能离开法律的明文规定？正如外经贸大学保险系曾立新教授基于美国环境污染责任保险历

史考察所得出的基本判断：“美国的环保立法过程以及环境保险的发展证明，如果没有相应的环境立法，或者

环境立法对于污染者的责任规定过轻、过松，不仅不利于污染防治，也不会产生对环境污染责任保险的有效

需求。”⑨

上述２００７年以来的试点实践已至少暴露出如下困境：环境污染责任保险产品设计缺乏公平性、科学性、
多样性；潜在的被保险人缺乏足够的、真正的、持续的投保意愿；所承保的环境风险的评估、保费的厘定、保中

的有效风险监管与防范、理赔中的损害鉴定评估等环境污染责任保险的市场化运行所必须的第三方辅助机
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⑨

Ｓｅｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，Ｆｉｎａｎｃｉａｌ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　ｉｎ　Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ　Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ　Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ，Ｆｉｎａｌ　Ｒｅｐｏｒｔ，Ａｕｇｕｓｔ　２００８，ｐ．４２
－４３，１２７－１３０．资料来源：ｈｔｔｐ：／／ｅｃ．ｅｕｒｏｐａ．ｅｕ／ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ／ｌｅｇａｌ／ｌｉａｂｉｌｉｔｙ／ｐｄｆ／ｅｌｄ＿ｒｅｐｏｒｔ．ｐｄｆ，最后访问时间：２０１４年１０月

７日。

参见柯泽东：《环境法论（二）》，三民书局１９９５年版，第１２１页。

其中，上海、山西、河南数据截至２０１２年２月。参 见 原 庆 丹 等：《绿 色 信 贷 与 环 境 责 任 保 险》，中 国 环 境 科 学 出 版 社

２０１２年版，第２１６页。

信春鹰主编：《＜中华人民共和国环境保护法＞学习读本》，中国民主法制出版社２０１４年版，第２１５页。

根据本文作者２０１３年１１月和２０１４年９月两次对江苏省常州市环保局经办环境污染责任保险推动工作的法宣处负

责人的访谈记录整理总结。

曾立新：《美国环境污染责任保险发展的法律背景》，载《世界环境》２０１１年第４期。



制未能建立；第三方辅助行为的从业准入、从业规范、业务开展的技术标准指南、公平从业监管及违法责任规

则严重缺失；环境污染责任保险合同关系调整所必须的特色性法律规则紧缺；须强制投保的环境高风险的行

业、工艺、设备、设施的配套目录缺失等。如何解决前述问题，以打破环境污染责任保险试点当前所遭遇的僵

局，众矛头已直指立法。可以说，我国未来能否构筑起一个内容丰富、体系完善的环境污染责任保险法律体

系，对于培育和发展我国的环境污染责任保险事业具有举足轻重的意义。
二、《环境保护法》修订未能打破环境污染责任保险的僵局

截止２０１４年《环境保护法》修订通过前，就环境污染责任保险立法而言，我国全国性立法和地方立法虽

都有所涉及，但现有立法总体上呈现出数量较少、条款分散、倡导性条款居多、专门性立法稀缺、环境污染责

任保险市场运行规则不完整的特点。虽然环境污染责任保险的中央立法已涉及海洋船舶油污、危险化学品

内河航运污染、海洋石油勘探开发、海洋油气矿产资源勘探开发、太湖流域污染防治５个具体领域，但从法律

渊源类型的多样性、规范内容的相对具体化、程序规则的相对可操作性等角度进行综合比较，只有海洋船舶

油污领域的立法尚能基本满足环境污染责任保险实践的最低需求，该领域的现有立法包括：《海洋环境保护

法》第６６条有关建立船舶油污保险的倡导条款，《防治船舶污染海洋环境管理条例》有关行为人取得船舶油

污损害民事责任保险或者取得财务担保的行为规范专条（第５３、５４条）和法律责任专条（第７３条），以及交通

运输部的《船舶油污损害民事责任保险实施办法》。没有法律责任的法定义务形同虚设，除前述海洋船舶油

污领域外，仅有《危险化学品安全管理条例》设计了法律责任条款，瑏瑠而其他三个领域的立法技术仅停留于宣

示性立法的初级水平。
就相关地方立法而言，自２００８年《沈阳市危险废物污染环境防治条例》规定鼓励环境污染责任保险的条

款以来，瑏瑡全国范围内的地方立法数量上已超过了２０件。立法形式包括地方法规和地方政府规章，但绝大

多数条款仅为鼓励性、原则性、不具操作性的规定。２０１２年以来，个别地方已经尝试超越全国性立法，探索

环境污染责任强制保险的地方立法。２０１２年９月２７日湖南省人大常委会制定的《湖南省湘江保护条例》，
该条例第４４条第２款规定：“湘江流域涉重金属等环境污染高风险企业应当按照国家有关规定购买环境污

染责任保险。”但该条规定仅属于一种“预备”立法，一旦将来国家制定相关强行立法，则可以转引适用，若没

有全国性的强制投保立法，则只是一个“睡美人”条款。２０１３年１１月２９日陕西省人大常委会制定的《陕西

省大气污染防治条例》，该条例第２１条第２款明文规定：“省环境保护行政主管部门根据区域环境敏感度和

企业环境风险度，定期制定和发布强制投保环境污染责任保险行业和企业目录。”该法已于２０１４年１月１日

起实施，但没有健全的法律体系支撑的该条款之实际执行效果令人怀疑。瑏瑢

笔者曾主张修改《环境保护法》时应明文规定国家建立环境污染责任保险制度，并明确列举需要强制投

保的情形及其违法责任。然而，《环境保护法》修改的前三次审议稿均未涉及环境污染责任保险制度。虽然

环境保护部曾于２０１２年１０月２９日首次以不同寻常的方式在其官网上公开其致全国人大常委会法制工作

委员会的《关于报送对＜环境保护法修正案（草案）＞意见和建议的函》，以表达对全国人大环境与资源保护

委员会于２０１２年８月提请全国人大常委会审议的《环境保护法》修正案草案（一审稿）的“悲观”，也曾建议增

２６１

法学评论　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　２０１５年第１期

瑏瑠

瑏瑡

瑏瑢

该条例第９２条转引适用《内河交通安全管理条例》第６７条，即“违反本条例的规定，按照国家规定必须取得船舶污染

损害责任、沉船打捞责任的保险文书或者财务保证书的 船 舶 的 所 有 人 或 者 经 营 人，未 取 得 船 舶 污 染 损 害 责 任、沉 船 打 捞 责 任

保险文书或者财务担保证明的，由海事管理机构责令 限 期 改 正；逾 期 不 改 正 的，责 令 停 航，并 处１万 元 以 上１０万 元 以 下 的 罚

款。”

该条例第８条规定：“支持和鼓励保险企业设立危险废物污染损害责任险种；支持和鼓励产生、收集、贮存、运输、利用

和处置危险废物的单位投保危险废物污染损害责任险种。”

２０１４年７月２９日，陕西省环境保护厅发布了《全省２０１４年第一批环境污染责任保险试点企业名单》，将５３家企业列

为２０１４年第一批环境污染责任保险试点企业参见《陕西省环境环境保护厅关于印发全省２０１４年第一批环境污染责任保险试

点企业 名 单 的 通 知》（陕 环 函（２０１４）７５２ 号），资 料 来 源：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｎｅｐｂ．ｇｏｖ．ｃｎ／ａｄｍｉｎ／ｐｕｂ＿ｎｅｗｓｓｈｏｗ．ａｓｐ？ｉｄ＝
１０７４７９７＆ｃｈｉｄ＝１００２２２，最后访问时间：２０１４年９月２１日。但该省环保厅发布该份名单的文件并未提及其依据了《陕西省大

气污染防治条例》第２１条第二款的规定。



加规定“环境保险”。瑏瑣 但直到２０１４年４月，起草部门才将环境污染责任保险条款首次写入《环境保护法》修

订草案二次审议稿（即四审稿），最终修订通过的《环境保护法》新增的第５２条首次在我国环境基本法中明文

规定：“国家鼓励投保环境污染责任保险”。

不过，目前《环境保护法》有关环境污染责任保险的规定仅限于原则性的鼓励条款，对此立法起草者的主

要担忧是“在我国全面建立环境污染责任保险制度需慎重”，“在建立健全我国环境污染责任保险制度的问题

上，除目前已有的法律、行政法规规定的环境污染强制责任保险之外，还是应该鼓励企业自愿购买环境责任

保险，这样比较稳妥”，“如果不分青红皂白，要求所有重点排污企业一律投保环境污染强制责任保险，可能会

使社会认为政府在帮助保险公司强迫推销产品，对于市场经济和政府形象都是极大的破坏，也有可能造成投

保企业怠于认真履行环保义务等道德风险”。瑏瑤

分析立法者在修改《环境保护法》过程中对环境污染责任强制保险制度的上述担忧，首先，可以推知，立

法者也承认强制保险是我国健全的环境污染责任保险制度的必要组成部分。其次，须认同立法者不能“不分

青红皂白”地“要求所有重点排污企业一律投保环境污染强制责任保险”的观点，因此，应吸收借鉴国际经验，

并以科学规律为基础，宜将强制投保的范围限于生产、储存、运输、销售、使用、处置具有（生态）环境高危害风

险的物质或者使用具有（生态）环境高危害风险的工艺、设备、设施之企事业单位，且可以要求其购买环境污

染责任保险或提供其他财务保证。德国１９９０年制定的《环境责任法》瑏瑥就以附件２罗列了具有环境危险性

的设备附录，该法第１９条要求被列入该法附件２中的设备的所有人就环境侵权损害赔偿责任采取保证金预

备保障措施，包括投保环境责任保险。瑏瑦 而事实上，（生态）环境高风险目录制度在我国已有多年实践经验，

如《水污染防治法》第４１条规定的“严重污染水环境的工艺名录”和“严重污染水环境的设备名录”；《大气污

染防治法》第１９条规定的“严重污染大气环境的工艺名录”和“严重污染大气环境的设备名录”；《固体废物污

染环境防治法》第２８条规定的“严重污染环境的工业固体废物的落后生产工艺、落后设备的名录”和第５１条

规定的“国家危险废物名录”。而对于从事非（生态）环境固有危险行为，只需立法鼓励投保即可。再次，完备

的环境污染责任保险制度须以保险人免赔额、赔偿限额、免责 抗 辩 事 由瑏瑧等 机 制 来 被 保 险 人 的 防 范 道 德 风

险。瑏瑨 那种简单认为一旦投保环境污染责任保险就“可能造成投保企业怠于认真履行环保义务等道德风险”

的担忧是过度的，是把目前因缺乏成体系的环境污染责任保险法律制度调整下的试点窘境误当作为健全的

法律规则调整下的环境污染责任保险制度运行环境和效果。而事实上，正因为缺少立法的顶层设计，才导致

时至今日环境污染责任保险市场经济法制仍未健全。若因过度假想的担忧而使得立法仅停留在原则性的鼓

励条款“怪圈”，那才必然导致立法者所担心的环境污染责任保险的道德风险无法有效防控的尴尬结局。最

后，本应系统、有效规范环境污染责任保险行为的法律制度因设计不细化、不科学、不具操作性才会导致“市

场经济和政府形象”的“极大的破坏”。在作为我国环境保护领域基础性、综合性立法的《环境保护法》仅就环

境污染责任保险作出鼓励性规定的大背景下，若拟议中的《大气污染防治法》修订、《土壤污染防治法》起草等

无法就环境污染责任强制保险的适用情形和义务人的违法责任作出制度安排，若无法尽快就被保险人的道
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瑏瑣

瑏瑤

瑏瑥

瑏瑦

瑏瑧

瑏瑨

参见环境保护部：《关于报送对＜环 境 保 护 法 修 正 案（草 案）＞意 见 和 建 议 的 函》（环 函［２０１２］２８４号），资 料 来 源：ｈｔ－
ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｚｈｂ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｋｍｌ／ｈｂｂ／ｂｈ／２０１２１０／ｔ２０１２１０３１＿２４０７７８．ｈｔｍ，最后访问时间：２０１２年１２月１１日。

参见信春鹰主编：《中华人民共和国环境保护法释义》，法律出版社２０１４年版，第１８２－１８３页。

２００２年修正。

参见《德国环境责任法》，杜景林译，载沈四宝主编：《国际商法论丛》第７卷，法律出版社２００５年版，第６４－６５页。

仅从理论上分析，最理想的道德危险控制标准是给予被保险人以与未获得环境责 任 保 险 时 相 当 的 激 励 和 威 慑，而 实

践中往往很难达到这种最理想的状态，因 此，需 要 通 过 必 要 的 制 度 设 计 以 尽 可 能 趋 近 这 一 最 理 想 状 态，荷 兰 学 者Ｆａｕｒｅ等 认

为，从理论上设计，大致存在两条解决途径：其一，运用保险费率制度有效的激励被保险人的行为；其二，使被保险人仍部分地

暴露于环境污染侵权损害赔偿责任中，保留责任制度的一定威慑力。Ｓｅｅ　Ｍｉｃｈａｅｌ　Ｆａｕｒｅ　＆Ｄａｖｉｄ　Ｇｒｉｍｅａｕｄ，“Ｆｉｎａｎｃｉａｌ　ａｓｓｕｒ－
ａｎｃｅ　Ｉｓｓｕｅｓ　ｏｆ　ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ　Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ”，ｉｎ　Ｍｉｃｈａｅｌ　Ｆａｕｒｅ　ｅｄ．：Ｄｅｔｅｒｒｅｎｃｅ，Ｉｎｓｕｒａｂｉｌｉｔｙ，ａｎｄ　Ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ　ｉｎ　Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ
Ｌｉａｂｉｌｉｔｙ：Ｆｕｔｕｒｅ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｓ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ，Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ：Ｓｐｒｉｎｇｅｒ－Ｖｅｒｌａｇ／Ｗｉｅｎ，２００３，ｐｐ．１５２－１５３．

参见竺效：《试论环境侵权损害赔偿责任的可保险性———对当前构建环境责任保险制度的若干对策建议》，载《中州学

刊》２００７年第３期。



德风险控制、承保风险评估和监管、定损理赔等特殊性规则进行专门立法，则可以预见，也许十年后我们仍驻

足于《环境保护法》原则性倡导条款“房顶下”的海洋船舶油污等５个特定领域所构成的“１＋５”的立法结构，
甚至还可能“萎缩”或者被“束之高阁”。而２００７年试点起意的“利用保险工具来参与环境污染事故处理”、
“分散企业经营风险，促使其快速恢复正常生产”、“发挥保险机制的社会管理功能，利用费率杠杆机制促使企

业加强环境风险管理，提升环境管理水平”、“使受害人及时获得经济补偿”、“稳定社会经济秩序，减轻政府负

担，促进政府职能转变”的美好梦想将大打折扣。瑏瑩

综上，笔者认为，此轮《环境保护法》的修订完成即已宣告我国环境污染责任保险立法新阶段的开始，即

须在一个无需再奢望环境基本法一揽子解决环境污染责任保险立法基石问题的更狭小的空间内解放思想、
勇于创新，未来仍有必要着力探索如何建立和完善我国环境污染责任保险实践所须的法律基础。

三、环境污染责任保险法律体系建构的总体思路

在充分认识到我国已形成的前述“１＋５”的环境污染责任保险立法结构的基础上，笔者建议我国未来的

环境污染责任保险法律体系至少需要以下三个板块的全国性立法（图一）。具体而言：
第一板块，以新《环境保护法》的鼓励投保规定为基础和依据，在未来修订《大气污染防治法》、《水污染防

治法》等环境单行法或制定《土壤环境保护法》等新的环境单行法时，结合各环境要素领域的特点，细化环境

污染责任保险在各领域的关键性、特色性法律规则，须强制投保的情形，逐步形成和充实环境基本法倡导条

款结合环境单行法强制投保等细化条款的法律条款群。例如，２０１０年环境保护部提交国务院法制办的《大

气污染防治法》修订草案第８１条送审稿曾建议分三款依次规定：“在生产中使用或者产生氯气、光气、氨气、
硫化氢以及其他有毒有害物质的企业，应当投保环境污染责任保险。”“储存、运输和处置前款规定的有毒有

害物质的企业，应当投保环境污染责任保险。”“新建项目未投保环境污染责任保险的，环境保护主管部门不

得批准其环境影响评价文件；已经建成的，不得通过验收，不得发放排污许可证；现有企业，应当按照环境保

护主管部门要求的期限投保环境污染责任保险。”瑐瑠环境保护部于２０１４年６月５日报送国务院的《大气污染

法（修订草案送审稿）》的第４９条则简化了强制环境责任保险条款的设计，即建议规定“产生和排放含铅、汞、
镉、铬和类金属砷等重金属和生产、销售、使用和储存有毒有害气体的企业，应当投保环境污染责任保险”。瑐瑡

而国务院法制办公室２０１４年９月公开征求意见稿对环境污染责任保险却没有任何设计。作为《环境保护

法》新修订后首部修改的环境单行法，《大气污染防治法》的修改具有立法技术上的示范意义，若无法对大气

污染领域的环境污染责任强制保险法律规则有所“突围”，则日后其他环境单行法的修改或起草将会遇到更

大的“突围阻力”。若国务院法制办公室目前征求意见稿的章节结构不做任何调整，则建议，在该稿第５４条

后增加一款作为第三款，规定“从事生产、销售、使用、存储、排放、运输本条第一款所列有毒有害大气污染物

的企业事业单位，应当投保环境污染责任保险”。瑐瑢 总而言之，该板块的条款原则上无需涉及环境污染责任

保险运行的具体规则，应侧重于明确需要投保环境责任保险的情形、适用强制保险的情形及相应行政措施、
违法责任等。

第二板块，须尽快研究制定《环境污染责任保险法》，就可普遍适用于各环境要素领域的通用性的环境污

染责任保险特有规则进行集中、全面立法。２０１３年第十二届全国人民代表大会第一次会议就曾收到议案，
“建议在环境保护法修改中予以充分研究论证，广泛听取意见。运用商业保险手段解决环境污染责任问题是

一个重要的途径，建议国务院有关部门进一步推进环境污染责任保险试点工作，建立和完善配套的技术规
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瑏瑩

瑐瑠

瑐瑡

瑐瑢

参见原国家环境保护总局与中国保险 监 督 管 理 委 员 会：《关 于 环 境 污 染 责 任 保 险 工 作 的 指 导 意 见》（环 发〔２００７〕１８９
号），资料来源：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｚｈｂ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｋｍｌ／ｚｊ／ｗｊ／２００９１０／ｔ２００９１０２２＿１７２４９８．ｈｔｍ，最后访问时间：２０１４年１０月３日。

该文本来源于中国人民大学办公室转送法学院的国务院法制办公室当时书面发函的征求意见稿。

参见《关于提请审议＜中华人民共和国大气污染防治法＞（修订草案送审稿）的请示》（环发［２０１４］７９号）。

该征求意见稿第５４条被设计为：“国务院环境保护主管部门应当根据有毒有害大气污染物对人体健康和生态环境的

危害和影响，公布有毒有害大气污染物名录，实行风险管理。”“生产、使用、存储、排放前款规定名录中所列有毒有害大气污染

物的企业事业单位，应当对排放口 和 周 边 环 境 进 行 定 期 监 测，按 照 规 定 建 设 环 境 风 险 预 警 体 系，采 取 有 效 措 施 防 范 环 境 风

险。”参见《国务院法制办公室关于《中华人民共和国大 气 污 染 防 治 法（修 订 草 案 征 求 意 见 稿）》公 开 征 求 意 见 的 通 知》，资 料 来

源：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｈｉｎａｌａｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ａｒｔｉｃｌｅ／ｃａｚｊｇｇ／２０１４０９／２０１４０９００３９６９２５．ｓｈｔｍｌ，最后访问时间：２０１４年９月２３日。



范，为制定有关环境污染责任保险的专门法律奠定基础。”瑐瑣强制保险主要是立法决策和决心问题，而建立环

境污染责任保险法律体系的过程中，立法技术相对最为复杂、专业性相对最强、紧迫性相对较高的应属《环境

污染责任保险法》。未来有关环境污染责任保险全程运行规则的这部专门立法应至少包括总则、保险合同、

承保风险、理赔、法律责任和附则几章。其主要内容至少应包括：环境污染责任保险和保险人、投保人、被保

险人、第三人、经纪人等主体的定义；管理体制；强制保险的一般规则；强制保险与环境影响评价、排污许可证

等传统行政管理措施之间的联系；保险责任、免责事由、保险期间、当事人和利害关系人的权利义务、合同必

备条款等保险合同机制；保险人拒绝承保的法定情形和解除合同权利的特别限制；环境污染责任保险所承保

风险的评估、承保期间的环境风险监管机制；定损理赔的特殊规则。该板块立法旨在建立我国环境污染责任

保险投保、运行、理赔的全程性法律机制。
第三板块，就内河船舶油污损害民事责任保险、场所污染责任保险等存在特殊性且未来潜适用面较广的

某些专门领域制定领域性特别立法。例如，交通运输部２０１３年修正后的《船舶油污损害民事责任保险实施

办法》。又如，被保险人的自有场所污染责任保险应属于传统的环境污染责任保险的附加险，需建立特别法

上的调整规则。总之，这一板块的立法须根据实际需求适时补充。

图一：境污染责任保险立法体系

就笔者所设计上述“三板块”环境污染责任保险法律体系，未来须先根据第一板块的立法确定哪些情形

需要适用环境污染责任保险；适用者原则上须适用《保险法》有关责任保险的一般规定和第二板块的环境污

染责任保险的一般规则；若存在第三板块的特殊规则不同于或具体于第一板块、第二板块的立法规定，根据

特别法优于一般法的原则，则应优先适用第三板块规则。就立法步骤而言，首先须尽快集中精力研究制定

《环境污染责任保险法》。如遇环境保护单行法修改或新制定的时机，应适时将强制投保等条款予以补充。

根据实践需求的迫切性程度，未来也可以由国务院或有关部委适时制定专门领域的环境污染责任保险规则。
此外，我国环境污染责任保险的未来实践还有赖于环境风险评估、保险经纪、环境风险监管、环境损害评

估等第三方市场主体辅助机制的建立，离不开有关配套技术标准、配套指南的有力支撑。正如环境保护部环

境经济政策研究中心所建议，“环保部门应根据环境管理重点和需要，分析高污染、高环境风险行业的经济贡

献、污染排放、污染事故发生率、技术进步、社会影响等因素，研究制定相关环保标准和指南，如污染损害赔偿

标准、企业环境风险等级划分标准、污染场地清理标准和指南、强制性环境污染责任保险行业、产品、设备名

录及配套技术规范等”，“环保部门应建立环境污染风险管理数据库，收集各地区以往年度重点行业的环境污
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竺　效：论环境污染责任保险法律体系的构建

瑐瑣 《全国人民代表大会环境与资源保护委员会关于第十二届全国人民代表大会第一次会议主席团交付审议的代表提出

的议案审议结果的报告》，２０１３年１２月２８日 第 十 二 届 全 国 人 民 代 表 大 会 常 务 委 员 会 第 六 次 会 议 通 过，资 料 来 源：ｈｔｔｐ：／／

ｗｗｗ．ｐｋｕｌａｗ．ｃｎ，最后访问时间：２０１４年９月１６日。



染事故数据，以及存在重大环境污染风险企业的目录，建立风险数据库，并鼓励各试点省市建立承保理赔数

据平台，实现环境相关信息的共享，为保险公司创新产品、合理立定费率奠定基础”。瑐瑤 当然，在积极推动环

境污染责任保险全国性立法，解决了强制投保、保险合同、保险理赔、第三方辅助机制等特殊性、基石性机制

的顶层构建问题后，我们也应鼓励地方立法充实前述第三板块的立法，以完善和丰富该法律体系。

图二：环境污染责任保险全国性立法的步骤建议

四、结论

环境污染责任保险具有环境、经济、社会综合效益。近七年的试点实践和地方立法探索已经证明，环境

污染责任保险市场的建立及其功效的发挥，依赖于内容丰富、体系健全的专门法律体系，必须从法律制度的

顶层设计着手建立该法律体系。《环境保护法》修订未能打破当前的立法僵局，未来我们不能继续因假想的、
过度的担忧而徘徊于鼓励条款的“怪圈”。应尽快研究制订《环境污染责任保险法》，并在《大气污染防治法》
修改等立法过程适时补充相关环境单行法的强制投保条款，有条件时以全国性或地方性法规、规章探索行

业、领域、地域性特别立法，以逐步建立“三板块”结构的环境污染责任保险法律体系。
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