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欧盟生产者责任延伸制度的

演进与中国因应 *

杨暋洁

摘暋暋要:受地缘政治局势以及供应链中断的冲击,欧盟将对有限资源的过

度依赖视为制约其产业竞争力与经济安全的瓶颈。基于此,欧盟

在政策制定层面持续加大对循环经济的倾斜力度,相关制度设计

与实践推进呈现明显强化的趋势。生产者责任延伸(EPR)要求

生产者对产品全生命周期负责,包含减少资源浪费、降低环境污

染以及增强供应链韧性等多重政策目标,该制度已被欧盟废弃物

循环政策广泛采用。EPR 通过对生产者施加产品设计和回收方

面的要求,提高了市场准入门槛。这种门槛的提升可能使其成为

贸易保护主义的工具。在中国,EPR制度业已引入多年,面对当

前世界格局深刻调整以及关键资源产品竞争加剧的情况,我国既

需要协助企业应对欧盟 EPR的监管,也需要镜鉴欧盟经验,对我

国回收规模大、环境危害高以及资源对外依赖强的产品加强 EPR
的实施,并借助我国《生态环境法典》的制定契机,检视 EPR的执

行、提出系统化的立法修订建议,建立内容上权责清晰与经济可

行、结构上稳定与开放的 EPR规则体系,以健全循环产业系统并

保障我国资源安全。

关 键 词:循环经济;暋生产者责任延伸;暋供应链可持续性;暋资源安全;

欧盟竞争力

作者简介:厦门大学暋法学院暋博士研究生暋厦门暋361005
中图分类号:D99;暋D912.6
文献标识码:A
文 章 编 号:1005-4871(2025)04 0110 24

110



杨暋洁:循环经济战略下欧盟生产者责任延伸制度的演进与中国因应

引暋言

国际社会对环境保护的关注推动着各国政府绿色政策的出台和产业部门的可持

续生产实践。欧盟在环境和气候治理方面的行动处于全球前列,2019年底发布的

《欧洲绿色协议》(EuropeanGreenDeal)更是设定了欧盟绿色转型的目标与路线,其中

的循环经济行动计划(CircularEconomyActionPlan,CEAP)被视为《欧洲绿色协议》
的基石之一,旨在重新定义欧洲的增长战略。此后,欧盟委员会在2023年2月1日

及2025年2月26日相继发布了《绿色协议工业计划》(GreenDealIndustrialPlan)和
《清洁工业协议》(CleanIndustrialDeal),二者分别致力于推进欧盟工业的净零排放转

型以及确保工业脱碳与提升竞争力相辅相成,循环性仍是政策的重点。尤其是《清洁

工业协议》明确提出将循环性作为优先要素之一,促进新的循环商业模式,以最大限

度地利用欧盟有限的资源、减少依赖性和增强经济韧性。栙 欧盟的循环经济强调对

产品全生命周期的监管,涵盖了多项立法和非立法措施,在这些措施中,生产者责任

延伸(ExtendedProducerResponsibility,EPR)制度是其重要的组成部分。栚

EPR被经济合作与发展组织(OECD)定义为一种环境政策机制,它要求生产者

在整个生命周期(包括消费后阶段)对其产品负责。栛 目前,这一制度被欧盟、美国、英
国、韩国、日本及中国等多个国家和地区采用。尽管EPR在定义和应用方式上仍存

在差异,但大多数政策认可该原则至少包括实体和财务两个层面的要义,栜生产者由

此需要承担三方面的责任:一是回收责任,即生产者有义务收集废旧产品并将其回收

处理;二是信息责任,即生产者应提供有关产品环境特性和处置程序的信息以及告知

公共利益相关者收集的废物数量及其管理方式;三是财务责任,生产者应承担废旧产

品的单独收集、运输和处理成本,以及数据收集和向主管部门报告的成本。栞
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EuropeanCommission,“TheCleanIndustrialDeal:Ajointroadmapforcompetitivenessanddecarboniza灢
tion暠,2025 02 26,https://eur灢lex.europa.eu/legal灢content/EN/TXT/? uri=CELEX%3A52025DC0085,访

问日期:2025 07 11。

PravinKumarMallick/KimBangSalling/DanielaC.A.Pigosso/TimC.McAloone,“Designingand
operationalisingextendedproducerresponsibilityundertheEU GreenDeal暠,EnvironmentalChallenges,

Vol.16,2024,pp.1 19,herep.1.
OECD,“ExtendedProducerResponsibility:Basicfactsandkeyprinciples暠,OECDEnvironmentPolicy

Papers,No.41,2024 04 17,https://doi.org/10.1787/67587b0b灢en,访问日期:2025 01 20。

SusannaPaleari,“ExtendedProducerResponsibilityintheEU:AchievementsandFutureProspects暠,in
BarbaraPozzo/ValentinaJacometti(eds.),EnvironmentalLossandDamageinaComparativeLawPerspective,

Intersentia,2021,pp.133 146,herep.133.
MarcoCompagnoni/MarcoGrazzi/FabioPieri/ChiaraTomasi,“ExtendedProducerResponsibility

andTradeFlowsinWaste:TheCaseofBatteries暠,EnvironmentalandResourceEconomics,Vol.88,2025,

pp.43 76,herepp.44 45.
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EPR通过商业主体的力量推动产品生态设计和废弃物回收,是实现循环经

济不可忽略的一项依托工具。近年来,在欧盟循环经济行动推进中,其应用实施

也有新的发展。根据《清洁工业协议》议程,欧盟还计划在2026年出台《循环经

济法案》,以解决循环经济的关键障碍,例如政策碎片化和市场对二次材料的需

求等。栙 因此,可以预见,在欧盟政策的支持下,经济的循环性将得到进一步提

升,EPR制度也将得到更多重视。鉴于此,本文以欧盟涉及 EPR制度的有关

立法为研究对象,着重分析 EPR制度在《欧洲绿色协议》等政策文件发布后新

的实施进展,包括 EPR制度在欧盟层面的立法统一趋势、覆盖的废物流范围

的变化、监管力度的增强以及 EPR的功能升级等。由于位于欧盟之外的生产

者也须履行延伸责任,这就使得 EPR制度产生明显的域外约束性。因此,在
前述分析框架上,本文还将根据欧盟 EPR所涵盖的行业及其合规要求,简要

分析我国相关产品生产者的应对策略,并重点围绕完善我国 EPR制度的实施

以及循环经济相关立法提出建议。

一、欧盟生产者责任延伸制度的立法设计

20世纪90年代初,由于政府需要管理的废物的复杂性和数量不断增加,包含

EPR原则的法律在德国、瑞典等国首先推出。栚 欧盟层面的 EPR 立法始于1994
年欧盟出台的《包装和包装废弃物指令》(PPWD)(94/62/EC),该指令虽然尚未明

确EPR的概念,但要求欧盟成员国建立包装或包装废弃物收集系统,并允许包装

材料供应商、包装生产者和加工商等经营商参与其中。栛 2000年的《报废车辆指

令》(ELV)(2000/53/EC)进一步要求经营商承担建立收集报废车辆系统的义务,
并在技术可行范围内收集乘用车维修时拆除的废弃旧部件。栜 2002年制定的《报
废电子电气设备指令》(WEEE)(2002/96/EC)则明确使用了生产者责任的表述。栞

而EPR正式成为法律条文源于2008年的《关于废物和废除某些指令的第2008/
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EuropeanCommission,“Keyactionslaunchedtoadvancethecirculareconomy暠,2025 07 02,ht灢
tps://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_25_1710,访问日期:2025 07 11。

PravinKumarMallick/KimBangSalling/DanielaC.A.Pigosso/TimC.McAloone,“Designingand
operationalisingextendedproducerresponsibilityundertheEUGreenDeal暠,p.1.

EuropeanParliamentandCouncilDirective94/62/ECof20December1994onpackagingandpacka灢
gingwaste,Art.3,Art.7,OJL365/37.

Directive2000/53/ECoftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof18September2000onend灢of
lifevehicles— CommissionStatements,Art.1,Art.2andArt.5,OJL269/43.

Directive2002/96/ECoftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof27January2003onwastee灢
lectricalandelectronicequipment(WEEE)—JointdeclarationoftheEuropeanParliament,theCounciland
theCommissionrelatingtoArticle9,Recital8andArt.1,OJL37/46.



杨暋洁:循环经济战略下欧盟生产者责任延伸制度的演进与中国因应

98/EC号指令》,该指令第8条专门设定了EPR条款。栙 由于该指令建立了在欧盟

范围内处理各类废物的一般法律框架,因此被称为《废物框架指令》(WFD),其规

则也适用于包装、报废车辆、电池等废物的管理。此后,EPR作为专项条款在后续

的废物管理立法中被普遍采用,例如《一次性塑料指令》(SUP)(EU2019/904)以及

《城市污水处理指令》(EU2024/3019)等。
在欧盟提出新的循环经济计划以及减排目标后,前述立法在近年来相继进行

了修订,其中EPR制度是修订的内容之一,包括拓展EPR制度适用的产品门类以

及在欧盟层面协调EPR的实施等,凸显了欧盟对EPR工具的重视。
(一)立法依据:基于污染者付费原则

在涉及EPR的早期立法中,尽管EPR的概念并未成形,例如1994年的PPWD
以及2000年的ELV并未明确阐释生产者责任,但污染者付费原则已被提及。栚 污

染者付费原则与环境责任息息相关,其核心在于将原本由社会(个体和公共机构)
承担的污染成本内化为由污染者在其生产流程中负担,包括污染预防和污染治理。
尽管在许多国际条约中污染者付费原则已经发挥重要作用,但该原则尚未被公认

为一项习惯国际法上的原则。栛 然而,污染者付费原则在欧盟享有宪法性原则的

地位,栜它不仅于1987年被写入了《欧洲共同体条约》,在1992年签署的《欧洲联盟

条约》(即《马斯特里赫特条约》)中也是一项重要的环境原则。2009年12月1日

《里斯本条约》生效后,《欧洲共同体条约》更名为《欧洲联盟运行条约》(TFEU),新
条约继承了污染者承担责任的环境政策要求。具体来看,TFEU 第191条第2款

为欧盟环境保护或可持续发展相关的法律框架提供了指导,从其规定中可归纳出

四项主要环境原则,即预防、防止、源头治理和污染者付费。栞

《废物框架指令》作为欧盟各类废弃物品普遍适用的一般性规定,在其立法引

言第(26)点中明确指出:“污染者付费原则是欧洲和国际层面的指导原则。废物产

生者和废物持有者应当以确保环境和人体健康得到高水平保护的方式管理废物。暠
紧接着第(27)点提出引入 EPR,以促进产品整个生命周期内资源的高效利用,包
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Directive2008/98/ECoftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof19November2008onwaste
andrepealingcertainDirectives,Art.8,OJL312/51.

Directive94/62/ECof20December1994onpackagingandpackagingwaste,Recitalpara.29;Direc灢
tive2000/53/ECoftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof18September2000onend灢oflifevehicles,

Recital2.
SuzanneKingston、周汉德:《欧盟气候法中的污染者付费原则:一项有效的诉讼工具》,载《环境法评

论》,2020年第2期,第189 215页,这里第190页。
同上。

POSTnotes,“EU EnvironmentalPrinciples暠,2018 11 28,athttps://post.parliament.uk/re灢
search灢briefings/post灢pn灢0590/,访问日期:2025 01 26。
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括维修、再利用、拆解和回收。在《废物框架指令》引入 EPR 规定之后,此后有关

EPR的立法直接将污染者付费原则作为要求生产者承担延伸责任的立法依据,并
进行了具体的阐述。例如,2019年的《一次性塑料指令》中说明“……成员国还应

根据污染者付费原则,引入生产者责任延伸计划暠。栙 2023年修订后的欧盟《电池

法规》(2023/1542)提到“鉴于污染者付费原则,就废电池管理对生产者规定义务是

适当的暠。栚 2024年的《城市污水处理指令》规定“根据TFEU第191条第2款中的

污染者付费原则,在欧盟市场投放含有生命周期结束后作为微污染物存在于城市

废水中的物质的产品的生产者,必须对专业活动中产生的去除此类物质所需的额

外处理承担责任。生产者延伸责任制度是实现这一目标的最合适手段暠。栛 总体

来看,欧盟采取的立法行动以条约为基础,在 EPR制度构建时依据 TFEU 第191
条第2款规定的环境原则,为设立EPR条款确立了法律依据。

(二)立法目标:实现环境、经济与社会层面的多重价值

法定权利与义务的界定将影响资源配置效率,进而对经济制度的运行效率产

生影响。栜 EPR的实施意味着传统上分配给消费者和负责废物管理公共机构的责

任转移至产品的生产者。栞 这一责任配置的变化内嵌着欧盟的多重政策目标,其
核心在于通过一种可持续运转的资金筹措模式实现环境保护的公共目标。

首先,以环境友好的方式管理废物并利用其中所含的二次材料,是欧盟环境政

策的关键要素,栟因此实施EPR的首要目的是推动废弃产品的回收和再利用从而

保护环境。对废弃产品进行回收再利用可以预防环境污染并节约资源,进而减轻

产品全生命周期对环境以及人类健康的负面影响。EPR将回收义务分配给生产

者,一方面能够利用生产者对产品的专业认知来辅助回收工作,另一方面可以刺激

生产者探索环保产品设计,因为生产者被视作最有能力采取必要干预措施以减少
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Directive(EU)2019/904oftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof5June2019onthereduc灢
tionoftheimpactofcertainplasticproductsontheenvironment,Recital21,OJL155/62.

Regulation(EU)2023/1542oftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof12July2023concern灢
ingbatteriesandwastebatteries,amendingDirective2008/98/ECandRegulation(EU)2019/1020andre灢
pealingDirective2006/66/EC,Recital100,OJL191/66.

Directive(EU)2024/3019oftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof27November2024con灢
cerningurbanwastewatertreatment(recast),Recital20,OJL2024/3019.

沈百鑫:《生产者责任延伸机制的发展和演变趋势———中国、德国及欧盟固废治理的法律比较》,载
《中国政法大学学报》,2021年第6期,第76 93页,这里第78页。

ThomasLindhqvist,“ExtendedProducerResponsibilityinCleanerProduction— PolicyPrincipleto
PromoteEnvironmentalImprovementsofProductSystems暠,DoctoralThesis(monograph),TheInterna灢
tionalInstituteforIndustrialEnvironmentalEconomics,LundUniversity,2000 05 05.

EuropeanCommission,“Wasteandrecycling暠,https://environment.ec.europa.eu/topics/waste灢
and灢recycling_en,访问日期:2025 01 28。
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其产品对环境影响的行为者。栙 不过EPR的规定在推动生产者设计环保产品方面

的效用还不明显。因此,欧盟当前正考虑修订 EPR的规则,为生产者提供激励措

施以促进创新和环保设计。
其次,EPR还有为实现循环经济提供融资的政策目标。EPR是支持欧盟从线

性经济(线性价值链)过渡到循环经济(循环价值链)的重要工具。从以污染者付费

原则作为立法依据可以看出,EPR 的一个重要功能在于承担管理废物的财务成

本。通过将财政负担从政府和纳税人转移到生产者,EPR旨在从私营部门调动技

术、管理技能和资金资源。相较于单一地依赖政府机构,这一模式能够将处理成本

分散给不同的生产者,从而获得更加充足的主体支撑。因此,资助、设置或扩大用

于废物收集、处理和回收的基础设施被视作EPR的基本成就之一。栚 例如,最新修

改的《城市污水处理指令》要求建设和运行四级污水处理系统的80%的资金通过

向制药和化妆品行业引入EPR义务来筹集。栛

最后,EPR还旨在助力资源高效利用和原材料供应安全战略。栜 在废物管

理相关立法中纳入EPR不仅具有环境保护目的,更能够通过EPR计划为废弃产

品的回收和再利用提供坚实的基础设施根基,推动实现各类废弃物的回收率目

标以及实施原材料可持续供应战略。欧盟有关废弃物管理的立法从早期便具有

以回收率为导向的特征,一般按重量计算,要求回收的废弃物应达其重量的相应

百分比。近期的有关立法不仅设定了废物回收的百分比,还提出了使用回收材

料的最低比例要求。例如,2023年修订后的《电池法规》以及2025年2月修订

生效的《包装和包装废弃物法规》(EU2025/40)便包含此类规定。这些立法把履

行EPR义务作为实现资源高效利用和达成回收率目标的重要手段,由此改善例

如电池中锂、镍、钴等原材料本土供应不足的情况,进而达到逐渐减少外部依赖

性的目标。栞
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KleonikiPouikli,“ConcretisingtheroleofextendedproducerresponsibilityinEuropeanUnionwaste
lawandpolicythroughthelensofthecirculareconomy暠,ERAForum,Vol.20,2020,pp.491 508,here
p.493.

SusannaPaleari,“ExtendedProducerResponsibilityintheEU:AchievementsandFuturePros灢
pects暠,p.138.

Directive(EU)2024/3019oftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof27November2024con灢
cerningurbanwastewatertreatment(recast),Art.9,OJL2024/3019.

EuropeanCommission灢DGEnvironment,“DevelopmentofGuidanceonExtendedProducerRespon灢
sibility(EPR)FINAL REPORT暠,2014,https://ec.europa.eu/environment/pdf/waste/target_review/

Guidance%20on%20EPR%20灢%20Final%20Report.pdf,访问日期:2025 01 16。

Regulation(EU)2023/1542oftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof12July2023concern灢
ingbatteriesandwastebatteries,amendingDirective2008/98/ECandRegulation(EU)2019/1020andre灢
pealingDirective2006/66/EC,Recital29,OJL191/66.
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(三)立法结构:一般法和特别法结合互补的二元结构

如上所述,《废物框架指令》为欧盟废弃物管理制定了基本的法律框架,规定了

与废弃物管理相关的概念和原则等,为欧盟境内固体和液体废弃物处理提供了指

导,是欧盟废弃物管理的一般性法律规范。由于不同的废弃物处理具有差异性,除
了总体法律框架外,欧盟还出台了不少特别立法来解决不同类型废弃物的管理问

题,由此在废弃物管理领域形成了一般法与特别法相结合的互补型二元立法结构。
基于特别法优先于一般法的原则,当特别法有专门规定时,适用特别法的规定,特
别法没有相应规定时,则适用一般法的规定。

作为一般法律规范,为了协调EPR在欧盟各成员国的实施、改进EPR相关计

划的管理和透明度,《废物框架指令》第8条和第8a条规定了 EPR计划的实施内

容并提出了一般最低要求,包括:第一,规定了成员国设立 EPR计划的基本要求,
例如清晰界定EPR所有参与者的角色和责任、设定与 EPR相关的废物管理定性

和定量目标、建立报告系统以收集废物的回收和处理数据,以及公平对待不同的生

产者等;第二,规定了生产者履行EPR的基本义务,例如组织废物的回收和提供财

务支持等;第三,要求成员国监督EPR的实施;第四,要求成员国确保EPR相关利

益方能够定期进行对话和沟通等。其他引入EPR制度的特别法包括《报废车辆指

令》《报废电子电气设备指令》《一次性塑料指令》《电池法规》《城市污水处理指令》
《包装和包装废弃物法规》等。这些特别法基本上采用了《废物框架指令》对 EPR
的定义,即“生产者延伸责任计划是指成员国采取的一系列措施,以确保产品生产

者对产品生命周期中废物阶段的管理承担财务责任,或财务和组织责任暠。栙 这一

定义明确指出,欧盟EPR计划中涉及的责任范畴仅限于废物阶段的管理。成员国

在本国实施EPR计划需要遵循《废物框架指令》第8a条一般最低要求的规定,对
于第8a条中未包含的内容,允许特别立法进行补充。例如,在 EPR 费用负担方

面,修订后的《包装和包装废弃物法规》第45条第2款(a)要求生产者承担用于收

集包装废物的废物容器的标签费用;新的《电池法规》第56条第4款(b)(c)要求生

产者承担收集的混合市政废物的成分调查费用以及有关废旧电池预防和管理信息

的费用等。这种一般法和特别法结合互补的二元结构有助于实现法律体系的逻辑

清晰性和灵活性。
值得注意的是,除了在欧盟层面一般法和特别法的结构区分外,上述立法多数

采用指令(Directive)的形式,不能直接适用于成员国,需要先由成员国将欧盟的指

令转化为本国法律。因此,EPR在成员国的实施依赖各国的政策设计,这导致EPR
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政策在成员国层面存在碎片化的现象。这种碎片化表现为:一是对EPR的管理要

求存在差异,例如信息报告要求、回收系统运行方式、生态调节费用机制设置等方

面的不同;二是实施EPR的产品范围也有差异,除了上述指令和法规涉及的包装、
电池、废弃车辆等产品领域需要强制性实施EPR外,欧盟各国通过国家法规强制或

自愿实施的其他EPR项目还包括轮胎、废油、印刷用纸、农业塑料、药品和医药产

品、感光化学品和化学品、报纸、制冷剂、杀虫剂和除草剂,以及灯具、灯泡和灯座

等。栙 EPR实施中的碎片化对欧盟整体回收效率提升而言是一项不利因素,在欧盟

单一市场战略的驱动下,以及近期马里奥·德拉吉(MarioDraghi)撰写的《欧盟竞

争力的未来》指导下,栚欧盟新的立法及立法修订愈加关注欧盟脱碳政策的协调性

问题,EPR协调性的改革也已经被《废物框架指令》以及《报废电子电气设备指令》
的修订工作所关注,EPR的协调统一预计将成为相关立法改进的重要方向。栛

二、欧盟生产者责任延伸制度的实施特征

根据OECD的一项调查,欧盟是全球EPR实践最多的区域,在1970—2013年

全球采用的395余项EPR政策中,欧盟成员国推出了164项。栜 如前文所述,由于

EPR的实施由欧盟成员国主导,EPR的设计执行在成员国间存在差异。例如,法
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European Commission灢DG Environment, “Development of Guidance on Extended Producer
Responsibility(EPR)FINALREPORT暠.

2024年9月发布的“德拉吉报告暠,即马里奥·德拉吉撰写的《欧盟竞争力的未来》中指出“关于废物

标准的不平等竞争条件妨碍了循环性的单一市场。这种情况发生在各个成员国甚至地区,对废物终结的处

理方式差异很大,导致了一个支离破碎的单一市场,给企业带来了高额的行政负担和成本,以及低回收率暠。
因此该报告提出欧盟必须改革治理,建立一个真正的废物和循环经济单一市场。详见 EuropeanCommis灢
sion,“TheDraghireport:In灢depthanalysisandrecommendations(PartB)暠,2024 09 09,https://com灢
mission.europa.eu/document/download/ec1409c1灢d4b4灢4882灢8bdd灢3519f86bbb92_en? filename= The%
20future%20of%20European%20competitiveness_%20In灢depth%20analysis%20and%20recommendations_

0.pdf,访问日期:2025 07 12。
例如,2025年2月欧洲议会和欧盟理事会达成的《废物框架指令》最新修订提案的临时协议便将共同

和通用的规则作为核心,并指出将协调统一欧盟的废弃纺织品单一市场,这包括从欧盟层面出台统一的纺织

品EPR框架规则,详见EuropeanCommission,“Commissionwelcomesprovisionalagreementtoenhancethe
circularityoftextilesandreducefoodwaste暠,2025 02 18,https://ec.europa.eu/commission/presscorner/

detail/en/ip_25_548,访问日期:2025 07 12。另外,欧盟对《报废电子电器设备回收指令》的修订评估文件

也认为提高EPR的协调性是改善其有效性的关键,特别是在管理生产者责任组织方面,详见 EuropeanCom灢
mission,“StaffworkingdocumentevaluationoftheDirective2012/19/EUonwasteelectricalandelectronic
equipment(WEEE)暠,2025 07 02,https://environment.ec.europa.eu/publications/staff灢working灢docu灢
ment灢evaluation灢directive灢201219eu灢waste灢electrical灢and灢electronic灢equipment灢weee_en,访问日期:2025 07
31。

SusannaPaleari,“ExtendedProducerResponsibilityintheEU:AchievementsandFuturePros灢
pects暠,p.134.
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国在EPR覆盖的废物流范围和生态调节费实施方面走在欧盟前列,2020年法国

通过的《反浪费与循环经济法》(AGEC)进一步将建筑材料、体育与休闲物品、五金

和园艺用品、合成口香糖等产品纳入了EPR范围。栙 德国则基于先进的回收技术,
通过其《包装法》(VerpackG)最早对所有类型成分的塑料包装进行回收,这不仅早

于欧盟层面2030年的要求,还进一步规定生产者承担全部的回收处理费用。栚 不

过EPR的基本框架已被《废物框架指令》等欧盟法律予以明确,所有成员国都要服

从欧盟关于EPR的共同框架立法,栛因此仍可从承担EPR责任的主体、履行责任

的方式以及协助EPR实施的工具三个方面对其进行解构,从而廓清欧盟 EPR的

基本结构。
(一)生产者为法定的单一责任主体

EPR的实施涉及复杂的网络,其一便是参与主体的多元性,包括生产商、分销

商、进口商、回收商、消费者和主管机构等。尽管参与主体多元,但顾名思义,生产

者责任延伸从字面上便透露出延伸责任的承担者即为生产者,这是法定的责任主

体。从上述EPR法规的界定来看,生产者是指将产品(包括通过远程销售合同的

形式)投放到欧盟成员国市场的任何制造商、进口商或分销商。该定义强调了投放

市场的行为。从地理位置上看,生产者可以位于某一成员国或者第三国。当生产

者并非位于产品销售所在的成员国时,即生产者来自第三国或者另一成员国,该生

产者需要委托在产品销售所在国设立的法人或者自然人代表其履行 EPR相关义

务,这类代表被定义为“生产者责任延伸的授权代表暠。另外,为了减轻生产者履行

EPR的负担(主要是组织管理方面的负担),欧盟EPR相关法规授权生产者可以委

托第三方承担废弃产品的收集、运输和数据报告等义务,由此形成了特定的生产者

责任组织(ProducerResponsibilityOrganization,PRO),代理生产者履行其延伸

责任。
从前述定义看,生产者是一个集合概念,它既可以是制造商,也可以是进口商、

分销商。欧盟在立法技术上使用生产者这个统一的概念,可以避免在表述上造成

主体的混淆,方便实现清晰的权责划分。
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CIFREP,“The2024AnnualActivityReportoftheExtendedProducerResponsibility (EPR)for
Waste暠,2024,https://acrobat.adobe.com/id/urn:aaid:sc:eu:2b4d3a12灢b26c灢44fb灢b387灢dae360dbb5ff,访

问日期:2025 08 01。

JakobT.Pruess/RachaelD.Garrett,“Potentialeffectivenessofextendedproducerresponsibility:

Anex灢antepolicyimpactanalysisforplasticpackagingwasteinBelgium,France,andGermany暠,Resources,

ConservationandRecycling,Vol.219,2025,pp.1 7,herep.4.
JakobT.Pruess,“Unravelingthecomplexityofextendedproducerresponsibilitypolicymixdesign,

implementation,andtransferdynamicsintheEuropeanUnion暠,JournalofIndustrialEcology,Vol.27,

2023,pp.1500 1520,herep.1502.
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(二)个体与集体并存的履约形式

如上所述,生产者是EPR的法定责任主体,不过在履行义务的方式上,生产者

以及生产者责任延伸的授权代表可以选择自己履行或者委托PRO 来履行相关的

EPR义务。此外,在电池回收领域,《电池法规》第57条第1款规定,成员国还可以

根据市场上特定类别电池的特征强制任命生产者责任组织。也就是说,EPR义务

的履行包括个体履行和集体履行两种形式,集体履行可以由生产者自愿选择或者

由法律强制性委托。从欧盟各国的实践看,根据废物流的不同,包装产品 EPR的

实施多数是个体和集体履约并存的形式,针对电池、电器和电子设备废弃物,多数

国家则采取了委托PRO集中实施。
具体而言,个体履约是生产者自己承担产品废物阶段的回收、运输和废物处

理过程中的组织责任和财务责任,以及进行产品回收数据收集和报告的义务。
在财务责任的承担方面,一般来说,生产者应承担上述各项活动产生的全部费

用,不过因为不同的废物回收处理的技术难度和效益差别,若为确保 EPR 计划

的经济可行性所必需,产品生产者可以最少承担80%的成本。集体履约则主要

由生产者委托PRO 来履行。就PRO 而言,相关的 EPR法规通常将其界定为在

财务或财务和组织工作上代表生产者履行 EPR 义务的实体。PRO 分为国营型

和私营型两类,其应满足成员国或者不同类型产品废物流管理要求的资质,包括

具备支付EPR相关费用的经济能力以及废物管理组织能力等。从其运行看,

PRO 一般发挥三个主要功能:一是通过收取费用并重新分配相应的资金,为产

品在其生命周期结束时的收集和处理提供资金;二是管理相应的数据;三是组织

和/或监督回收处理活动。栙 在 PRO 集体履约情况下,PRO 往往负责该品类下

多个甚至全部生产者的 EPR 义务,生产者则根据合同向 PRO 支付费用。有关

费用标准往往依照生产者每年投放市场的产品重量份额确立,并未考虑产品的

实际可回收性或其他环境特征。栚 如此一来可能阻碍个体生产者促进产品环保

设计的积极性。因此,修订中的《废物框架指令》要求对产品的 EPR收费实行生

态调节,例如依据产品耐用性、可修复性、可重复使用性、可回收性以及有害物质

含量的差异,设计不同的收费标准。不过,生态调节费的设置需要深入了解特定

产品的结构细化程度及其由此产生的回收成本差异,并依赖大量的数据、信息和
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TumuK/VorstK/CurtzwilerG,“Globalplasticwasterecyclingandextendedproducerresponsibili灢
tylaws暠,JournalofEnvironmentalManagement,Vol.348,2023,pp.1 9,here.p.2.
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Vol.168,2023,pp.189 201,herep.189.
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经验。栙 因此,制定协调的费用调节标准成为欧盟改进 EPR 实施的重点工作。
此外,确保PRO 不会因过高或不透明的定价以及其他反竞争行为滥用市场力

量栚也是欧盟重点关注的事项。
(三)多样化的协助工具

为了确保EPR义务的履行并使 EPR机制发挥实效,EPR实施时通常与其他

制度或工具相辅相成,这也是欧盟政策制定的典型特色和特长,例如在循环经济领

域将“生产、消费、采购、公正转型与产业安全暠通过一系列立法形成有机串联的政

策体系。在EPR领域,辅助EPR实施的工具可分为内部管理型和外部促进型两

大类。
内部管理型工具旨在管理和监督生产者 EPR义务的履行,包括生产者登记

制度、授权机制、信息报告制度等政务性工具。例如,生产者登记制度要求欧盟

每个成员国的主管机构建立生产者登记注册系统,用于监督生产者履行 EPR义

务的情况,且生产者注册要求整个欧盟范围内尽可能协调一致;授权机制要求履

行EPR义务的PRO获得成员国的授权,即需要满足相应的财务和组织能力等;
信息报告要求生产者提供每年投放市场的产品数量信息、产品的回收和处理信

息、向消费者告知产品回收相关信息等。外部促进型工具包括押金退还系统

(DepositRefundSystem,DRS)、预先处置费(AdvanceDisposalFee,ADF)和生态

调节费等市场化激励工具,以及强制性的回收效率目标、回收材料使用比例、绿
色公共采购、生态设计、标签要求等法规和技术标准,其旨在通过改进整体的监

管要求和创造需求市场支持回收产业的发展,进而提高生产者履行 EPR义务的

积极性和收益。

三、欧盟生产者责任延伸制度的发展动向

随着欧盟应对全球经济、地缘政治和气候变化的一系列立体式战略计划

的出台,EPR在欧盟政策中的角色也被赋予了多样的内涵,这为 EPR的发展

提供了契机。EPR承载的价值功能的增多转而促使欧盟各国形成更大的合力

去消除原先阻碍 EPR改进的国内分歧,因此欧盟 EPR制度近年来呈现不少新

的发展势头,其中主要包括 EPR适用范围的协调及扩大、强化 EPR在电子商

务领域的执行以及落实产品生态设计的激励手段。2025年新一任欧盟委员
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EXPRA,“30yearsofoptimumEPR:Howtomakethebestoutofit暠,2019 10 10,https://cir灢
culareconomy.europa.eu/platform/en/toolkits灢guidelines/30灢years灢optimum灢epr灢how灢make灢best灢out灢it,访问

日期:2025 04 22。

KleonikiPouikli,“ConcretisingtheroleofextendedproducerresponsibilityinEuropeanUnionwaste
lawandpolicythroughthelensofthecirculareconomy暠,pp.498 499.
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会将在其政策纲领性文件《竞争力指南针》中落实相应计划,增加循环性政策

供给,例如推出《清洁工业协议》及拟议的《循环经济法案》,这些举措将加速推

进该领域的发展势头。栙

(一)适用范围的扩张:从废弃产品到微污染物

EPR的引入将改变和创造新的市场,栚也带来新的问题,例如委托PRO 带来

的竞争问题等,栛因此有不少研究也在反思EPR是否是改善废物管理的最佳政策,
可否通过税收、防止消费者乱扔垃圾、环保设计等措施来实现回收目标等。然而,
许多证据表明了EPR的实施与回收率提高的相关性,栜除了在促进环保设计方面

作用甚微外,EPR通过市场方式实施废弃物管理的模式总体上是成功的,它也因

此成为了欧盟青睐的政策工具。欧洲零废弃组织认为 EPR应该扩大覆盖产品的

范围,尤其是循环性差或者重新设计潜力大的产品,如纺织品、家具、纸张、卫生用

品等。栞 近年来,欧盟EPR的适用范围的确也呈现扩大趋势,主要体现为两种形

态:一种是适用产品范围的扩大,另一种是从传统的废弃物回收扩展到产品生命周
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目前,欧盟《循环经济法案》的制定已将修订《报废电子电气设备指令》作为其中一部分,对该指令的

修订评估便包括EPR的协调以及增进对电子商务领域的监管;此外作为循环经济的统筹立法,对《循环经济

法案》的立法建议还包括改革EPR以促进产品生态设计等。详见EuropeanCommission,“CircularEconomy:

NewevaluationlooksathowtoimproveWEEEDirective暠,2025 07 02,https://environment.ec.europa.
eu/news/new灢evaluation灢looks灢how灢improve灢weee灢directive灢2025 07 02_en,访问日期:2025 07 12;

EuropeanWasteManagementAssociation,“CirculareconomyactFEADpolicyrecommendations暠,2025
04 28,https://fead.be/wp灢content/uploads/2025/04/FEAD灢PolicyRecommendations.pdf,访问日期:2025
07 12。

TheConfederationofNorwegianEnterprises(NHO),“Extendedproducerresponsibilityasanenvi灢
ronmentalpolicytool暠,2023 03,https://circulareconomy.europa.eu/platform/en/knowledge/extended灢
producer灢responsibility灢environmental灢policy灢tool,访问日期:2025 03 09。

例如,因参与有关报废汽车回收的长期卡特尔行为,欧盟委员会在2025年4月1日对15家主要汽

车制造商和欧洲汽车制造商协会(ACEA)处以了总计约4.58亿欧元的罚款。详见 EuropeanCommission,
“Commissionfinescarmanufacturersandassociation458millionoverend灢of灢lifevehiclesrecyclingcartel暠,

2025 04 01,https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_25_881,访问日期:2025 04
24。

例如在包装废弃物回收方面,EPR已使法国的包装废物回收率从1993年的18%提高到2016年的

68%,意大利的塑料包装回收率从1997年的9.6%增加到2014年的38%;德国在推行家庭包装 EPR制度

后,家庭及小型企业的销售包装回收率由37.3%提升至近80%。详见 EmmaWatkins/SusannaGionfra,
“Howtoimplementextendedproducerresponsibility(EPR):Abriefingforgovernmentsandbusinesses暠,

2019,WWFandIEEP,https://wwflac.awsassets.panda.org/downloads/wwf_germany_epr_briefing___fi灢
nal_230819_2.pdf,访问日期:2025 08 01;GVM灢Gesellschaftf湽rverpachungsmarktforschung,锇Recycling灢
Bilanzf湽rVerpackungen》,2015 02,http://www.gvmonline.de/files/recycling/2015 02_Folder_Recy灢
cling灢Bilanz_de.pdf,访问日期:2025 08 01。

ZeroWasteEurope,“ExtendedProducerResponsibility:creatingtheframeforcircularproducts暠,

2017,https://zerowasteeurope.eu/library/extended灢producer灢responsibility灢creating灢the灢frame灢for灢circular灢
products/,访问日期:2025 04 07。
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期结束阶段之外产生的其他环境影响类别,栙例如微污染物。
欧盟EPR自2000年起在成员国层面普遍推行。栚 其适用范围从此前的电器

电子设备、废弃车辆、包装、电池扩大到了特定的塑料产品以及纺织品,这一扩展纳

入了不少新的产品类别。除了《包装和包装废弃物指令》中的塑料包装外,2019年

生效的《一次性塑料指令》将EPR引入了特定的塑料产品领域,即针对欧盟海滩上

最常见的一次性塑料产品,包括即食食品容器、饮料容器、轻质塑料袋、生活湿巾、
气球、含有塑料的烟草产品过滤嘴以及含有塑料的渔具。按照《一次性塑料指令》
的规定,各成员国对前述产品的 EPR计划应在2024年12月31日前适用。栛 另

外,欧盟正计划将EPR扩展到纺织品领域,2023年的《废物框架指令》修订提案要

求所有欧盟成员国从2025年起实施单独的纺织品废料收集系统,包括服装、鞋类、
毯子、床上用品、窗帘等。栜 在此之前,欧盟成员国法国、匈牙利和荷兰已经实施了

涵盖纺织品的EPR政策,此次在欧盟层面强制引入纺织品 EPR也是为了协调推

进EPR的实施,降低欧盟单一市场和立法碎片化的风险。2025年2月,欧洲议会

和欧盟理事会已就修订《废物框架指令》达成了临时协议,在纺织品行业引入EPR
已是立法共识,而原定在2025年夏季休会前进行的欧洲议会投票推迟到了2025
年10月,这意味着该指令的修订法案预计将推迟至2025年11月生效,成员国引

入纺织品EPR的时间预计将在2028年5月。栞 实际上,欧洲消费的服装和家用纺

织品的73%是进口的,栟因此EPR的引入将主要对欧盟之外的第三国生产商施加

义务,尤其是快时尚行业供应商。
在废物处理类别扩张方面,欧盟EPR不仅适用于产品生命周期结束后的废弃

122

栙

栚

栛

栜

栞

栟

AndrewBrown/FrithjofLaubinger/PeterB昳rkey,“New AspectsofEPR:Extendingproducerre灢
sponsibilitytoadditionalproductgroupsandchallengesthroughouttheproductlifecycle暠,OECDEnviron灢
mentWorkingPapers,No.225,2023,pp.1 71,herep.11.

EuropeanCommission — DG Environment,“DevelopmentofGuidanceon Extended Producer
Responsibility(EPR)暠.

Directive(EU)2019/904oftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof5June2019onthereduc灢
tionoftheimpactofcertainplasticproductsontheenvironment,Art.8,Art.17,OJL155/62.

EuropeanCommission,“Circulareconomyfortextiles:takingresponsibilitytoreduce,reuseand
recycletextilewasteandboostingmarketsforusedtextiles暠,2023 07 05,https://ec.europa.eu/commis灢
sion/presscorner/detail/en/ip_23_3635,访问日期:2025 04 03。

EuropeanRecyclingPlatform,“WasteFrameworkDirective:votepostponed暠,2025 06 17,

https://erp灢recycling.org/news灢and灢events/2025/06/waste灢framework灢directive灢vote灢postponed/,访问日期:

2025 08 17。
“EuropeanParliamentlegislativeresolutionof13March2024ontheproposalforadirectiveofthe

EuropeanParliamentandoftheCouncilamendingDirective2008/98/EConwaste(COM(2023)0420灢C9灢
0233/2023灢2023/0234(COD))暠,OfficialJournaloftheEuropeanUnion,2025 02 27,https://eur灢lex.eu灢
ropa.eu/legal灢content/EN/TXT/PDF/? uri=OJ:C_202501033,访问日期:2025 04 03。
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物回收,还将适用于微污染物的处理。传统的EPR仅要求生产者对其所制造的产

品承担回收相关义务,但欧盟2024年修订生效的《城市污水处理指令》将 EPR突

破性地适用于城市污水处理领域,它要求药品和化妆品生产者对城市废水中的微

污染物处理承担财务和组织责任。欧盟的城市污水处理系统根据处理技术和涉及

物质的不同分为一级、二级、三级,例如三级处理系统是指减少城市污水中氮或磷

的技术系统,新修订的指令提出引入四级处理系统,旨在减少城市污水中的广谱微

污染物。栙 建造收集系统或污水处理厂需要大量投资,因而欧盟根据污染者付费

原则引入了EPR,相关费用将由造成污染的行业通过EPR承担。制药和化妆品行

业的产品在废水中产生的微污染物最多,因此欧盟立法率先要求它们承担实施四

级污水处理系统产生的监测、建造和运行等费用,相关的 EPR将从2028年12月

31日起实行,不论生产者是否位于欧盟境内。栚 这表明EPR不仅在产品回收维度

上适用,而且其内涵已经扩张,生产者将承担产品所含物质的污染防治责任。由此

看来,未来关于微塑料污染的处理、污泥中微污染物的处理等污染治理领域也有引

入EPR的可能。
(二)监管力度的增强:从实体商业到电子商务

EPR的适用以生产者为中心,从相关立法对生产者的界定来看,其具体包括

将产品投放在欧盟成员国市场的制造商、分销商或进口商。这种生产者身份的认

定可以通过远程合同来实现,因此生产者可以位于欧盟内也可以在欧盟外。随着

欧盟EPR适用范围的扩张、国际化分工带来的供应链全球布局以及电子商务的快

速发展,传统的销售和商业模式也在持续改变,电子商务平台集聚了数量庞大的产

品卖家,向欧盟市场提供多种被EPR涵盖的产品。为了治理网络卖家搭便车的行

为,栛欧盟近年来加强了对电子商务平台的EPR合规监管。
从各大电商平台的管理规则来看,确保EPR合规已经成为重要一环。电商平

台承担合规审查的义务主要源于欧盟《市场监管条例》以及《数字服务法》等立法,
即平台被要求确保所售产品的安全以及产品符合欧盟或成员国的法律规定,否则

将面临处罚。在德国,亚马逊等平台只允许那些能够证明已符合EPR法规的卖家

与德国居民进行交易,卖家须出示其已在德国注册相应回收体系并履行产品义务

的证明;若无法提供,平台可暂停或禁止其销售产品,直至其合规为止。在法国,电
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Directive(EU)2024/3019oftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof27November2024con灢
cerningurbanwastewatertreatment(recast),Recital16,17,18,OJL2024/3019.

同上,Art.2,Art.9。
在欧盟《报废电子电气设备指令》修订工作文件中便多处提到防止电商卖家搭便车的情形,详见 Eu灢

ropeanCommission,“StaffworkingdocumentevaluationoftheDirective2012/19/EUonwasteelectricaland
electronicequipment(WEEE)暠。
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商平台(如Cdiscount)对其平台上销售产品的 EPR合规负有直接责任,如果消费

者从平台上未履行其EPR义务的卖家那里购买了有关产品,平台本身必须承担这

些产品回收和废弃物管理的费用。这种做法促使平台在财务上对EPR合规负责,
从而督促平台对卖家的监管。栙 因此,为了确保合规,部分电商平台向商家提供代

为注册和缴费等服务,这一方面能够确保其平台上架产品的合规性,进而实现经营

稳定性;另一方面也可以在一定程度上减轻商家的合规负担。栚 亚马逊、eBay、Te灢
mu等电商平台还制定了指导商家履行EPR义务的简要指南。平台商家首先需要

在产品销售地所在成员国就所售产品及品牌进行生产者注册并获得注册号,第二

步是将该注册号填报到电商平台系统,第三步是遵守每年向主管机构报告产品类

型和数量等数据并缴纳EPR费用的义务,完成这些操作才能确保产品不会被平台

下架或者隐藏,从而顺利进入欧盟市场。不过,对于平台商家而言,由于欧盟各成

员国的EPR监管要求不一致,如果产品在多个欧盟国家销售,那么EPR的合规成

本将是不小的负担。
除了严格监管电子商务领域的EPR执行情况外,考虑到产品投放市场阶段与

报废阶段很可能并非在同一国家,欧盟2023年的《报废汽车指令》修订提案还提及

EPR的跨境合作:生产者应在其非首次注册的成员国指定一名责任代表,并与相

关废物管理经营者建立跨境合作机制,而相关机制的详细规则将授权欧盟委员会

制定。栛 目前,欧洲议会和欧盟理事会正在根据普通立法程序审议该提案。
(三)激励措施的推进:落实生态调节

EPR自实施以来,在促进环保设计方面影响有限,栜不少研究认为主要原因在

于激励措施不足。栞 目前大多数EPR采取PRO形式履行生产者责任,但该形式缺

少对生态设计的激励。栟 缺乏生态设计激励的EPR因仅考虑废物处理的成本而被

124

栙

栚

栛

栜

栞

栟

EXPRA,“30yearsofoptimumEPR:Howtomakethebestoutofit暠.
Ecosistant,“EPR:ExtendedProducerResponsibilityinCross灢BorderE灢Commerce暠,2025 01 02,

https://www.ecosistant.eu/en/epr灢extended灢producer灢responsibility灢ecommerce/,访问日期:2025 04 24。

EuropeanCommission,“ProposalforaREGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT
ANDOFTHECOUNCILoncircularityrequirementsforvehicledesignandonmanagementofend灢of灢lifeve灢
hicles,amendingRegulations(EU)2018/858and2019/1020andrepealingDirectives2000/53/ECand2005/

64/ECCOM/2023/451final暠,2023 07 13,https://eur灢lex.europa.eu/legal灢content/EN/TXT/? uri=
celex%3A52023PC0451,访问日期:2025 07 06。

AlexandrosDimitropoulos/JoepTijm/Daanin暞tVeld,“Extendedproducerresponsibility:Design,

functioningandeffects暠,PBLNetherlandsEnvironmentalAssessmentAgencyandCPBNetherlandsBureau
forEconomicPolicyAnalysis,2021,pp.1 48,herep.34.

HelenMicheaux/FranckAggeri,“Eco灢modulationasadriverforeco灢design:Adynamicviewofthe
FrenchcollectiveEPRscheme暠,JournalofCleanerProduction,Vol.289,2021,pp.1 10,herep.1.

OECD,“ExtendedProducerResponsibility:UpdatedGuidanceforEfficientWasteManagement暠,

2016,http://dx.doi.org/10.1787/9789264256385灢en,访问日期:2025 04 24。
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视作一种次优的政策方法。栙 许多研究认可生态调节(eco灢modulation)的好处,认
为通过考虑产品的可回收性等生态因素对EPR费用进行调节(eco灢modulationof
EPRfees)是实现激励生态设计的重要手段。栚

为了优化 EPR的实施,欧盟 EPR 相关立法近年来愈加关注生态调节机制

的落实,鼓励成员国在执行本国的 EPR时纳入此类激励措施。栛 在废弃包装领

域,实际上德国、法国、比利时、葡萄牙等国已经主动开始收取生态调节费,例如

法国对包装中使用纸板和再生材料含量超过50%的印刷用纸,则 EPR 费用减

少10%收取;如果使用没有生态管理标签的原始森林纤维的,则 EPR费用增加

5%。德国则根据废弃包装的可回收性和再生材料含量等因素差异化收取 EPR
费用。栜 由于欧盟各国实施生态调节费的进度和标准不一,为了避免对单一市

场造成壁垒以及影响竞争环境,欧盟新的《包装和包装废弃物法规》提出要协调

包装可回收性的标准和评估包装可回收性的方法,规定从2030年起,包装的可

回收性应根据针对可回收性的设计标准所确立的等级来表示;从2035年起,玻
璃、金属、纸质、塑料、木质、纺织等类型的包装,应根据针对可回收性的设计标

准以及大规模回收标准,以 A、B、C来表示其等级;从2038年1月1日起,包装

至少应达到B级才能投放市场。欧盟委员会被授权负责回收标准和可回收性

等级的设计,以此协调成员国实施 EPR 生态调节时所依据的技术标准,但不强

制协调费用标准。栞 除了可回收性标准外,欧盟并不排斥成员国使用其他标准,
例如根据回收成分、可重复使用性、有害物质的含量等来调节 EPR 费用。在报

废汽车领域,2023年的《报废汽车指令》修订提案也制定了针对生态调节的特定

条款。该条款将协调指导欧盟报废汽车实施 EPR 费用调节时应考虑的具体因

素,包括车辆的重量、动力系统、车型的可回收性和可再利用性比率、拆解效率、
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06/EPR_Schemes_White_Paper_2025.pdf,访问日期:2025 07 12。

这类措施也被称为生态调节费,它并非是一个单独的费用种类,而是考虑产品的环保表现对EPR费

用差异化收取,包括减轻或加重收费的情形。

AndrewBrown/FrithjofLaubinger/PeterB昳rkey,“New AspectsofEPR:Extendingproducerre灢
sponsibilitytoadditionalproductgroupsandchallengesthroughouttheproductlifecycle暠,p.43.

Regulation(EU)2025/40oftheEuropeanParliamentandoftheCouncilof19December2024on
packagingandpackagingwaste,amendingRegulation(EU)2019/1020andDirective(EU)2019/904,and
repealingDirective94/62/EC,Recital28,Recital32,Recital35,OJL,2025/40.
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阻碍回收的材料等。栙 此外,《废物框架指令》修订提案不仅提出在欧盟实施纺

织品 EPR,还授权欧盟委员会采用统一的生态调节规则,生产者的 EPR 费用将

基于纺织产品的循环性和环境影响等级进行调整。栚

设计科学合理的生态调节规则具有较高难度,它要求制定者对参与EPR的不同

产品的性能和相关回收数据的准确掌握,以及计算不同材料品质导致的回收处理成

本的差异等。因此欧盟采用了逐步过渡与细化的方式谨慎实施,目前从可回收性这

一技术标准上率先进行协调,其他评估因素则根据成员国各自的实践经验确定。

四、中国的因应之策分析

中国与欧盟互为重要的贸易伙伴,2024年中国是欧盟货物进口的最大合作伙伴

(21.3%),主要向欧盟出口电器电子设备、化工产品、家具、汽车和零部件、纺织品

(服装鞋类)以及塑料制品等;栛欧盟则是中国的第二大贸易伙伴,2024年与中国的

进出口额达到7311亿欧元。栜 中国向欧盟出口的产品多数在欧盟EPR制度的监管

范围内,因此,从对外贸易角度看,我国的产品制造商和出口商必须重视EPR的实

施。另外,作为制造业大国,我国物质生活的极大提高也产生了大量废弃产品的回

收管理需求,尤其是在电器电子、包装、纺织品和电动汽车及动力电池等领域,虽然

相关政策框架已初步建立,但仍缺乏成体系的制度配套和有效的执行机制。面对生

态文明建设和绿色循环低碳发展的内在要求,2024年7月党的二十届三中全会《决
定》明确提出了“编纂生态环境法典暠。栞 目前,《生态环境法典》的编纂工作已经取得

阶段性成果,整体性、系统性、协同性和开放性是其重要理念。栟 其中,在法典草案第

四编《绿色低碳发展》中,特别设立了《发展循环经济》一章,规定了清洁生产、废弃物

126

栙

栚

栛

栜

栞

栟

EuropeanCommission,“ProposalforaREGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT
ANDOFTHECOUNCILoncircularityrequirementsforvehicledesignandonmanagementofend灢of灢lifeve灢
hicles,amendingRegulations(EU)2018/858and2019/1020andrepealingDirectives2000/53/ECand2005/

64/ECCOM/2023/451final暠.
EuropeanCommission,“WasteFrameworkDirective暠,https://environment.ec.europa.eu/topics/
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循环利用以及绿色消费的具体要求。在此背景下,依照《生态环境法典》的编纂理

念,尤其是秉持立法由分散性向集约性和系统性转变的思路,下文结合欧盟EPR制

度的立法和实践经验,在梳理分析我国EPR相关政策的基础上,提出完善EPR制

度的建议,也为我国循环经济相关的立法设计提供思路。
(一)生产者责任延伸制度在中国的实施状况

中国与欧盟都致力于循环经济建设。2018年7月16日,中欧在第二十次领导

人会晤期间签署了《关于循环经济合作的谅解备忘录》,双方将建立循环经济高级别

政策对话,在绿色发展框架下围绕双方共同关心的循环经济宏观政策协调、制度创

新(绿色设计、生态标识、生产者责任延伸、绿色供应链管理等)、重点领域的循环经

济最佳实践、循环经济投融资等方面加强交流,开展务实合作。栙 2023年5月,双方

续签了上述备忘录,并将重点在电池回收利用、塑料污染治理、再制造发展等领域加

强合作。栚 可见,中国与欧盟在发展循环经济方面有良好的合作基础。在废弃物管

理领域,中国也在持续探索和落实相应的政策机制,EPR是采用的工具之一。
早在2008年我国颁布的《循环经济促进法》中,EPR就初显端倪。该法第十五

条规定“生产列入强制回收名录的产品或者包装物的企业,必须对废弃的产品或者包

装物负责回收暠,但该条款仅对生产者的回收义务作出要求。栛 2016年国务院办公厅

发布的《生产者责任延伸制度推行方案》(以下简称《推行方案》)从真正意义上引入了

EPR制度,它强调了EPR的全生命周期概念,将EPR的责任划分为开展生态设计、
使用再生原料、规范回收利用和加强信息公开等四个方面,并规定了实施EPR的总

体要求、重点任务和保障措施。栜 同时,《推行方案》确立了对电器电子设备、汽车、铅
酸蓄电池和包装物等4类产品率先实施EPR的计划。国家层面也陆续在对应的产

品领域推出了试点文件,包括《电器电子产品生产者责任延伸试点工作方案》(2015
年)、栞《饮料纸基复合包装生产者责任延伸制度实施方案》(2020年)、《汽车产品生产

者责任延伸试点实施方案》(2021年)等。栟 2020年,修订后的《固体废物污染环境防
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治法》(以下简称《固废法》)进一步确立了生产者责任延伸制度。该法第六十六条规

定:“国家建立电器电子、铅蓄电池、车用动力电池等产品的生产者责任延伸制度。暠栙

综上可知,目前我国 EPR制度还处在起步阶段,在电器电子、动力电池、汽
车、包装等行业建立了初步的规范。从立法设计来看,我国 EPR规则目前由中

央部门的规章和行政性规范文件主导,多数以“试点工作方案暠“暂行管理办法暠
或“管理办法暠为名,其中《推行方案》是其顶层设计。虽然《固废法》中指出了建

立EPR制度,提升了其法律效力层级,但EPR的实施规范整体效力层级低、规则

预期性差、结构松散,且部分制定时间距今较久,已经落后于现实需要。从内容

上看,我国仍缺乏对 EPR的细化规定,包括生产者责任的具体内容、实施要求、
生产者的界定、回收率目标设定以及激励和监督机制等。从具体部门来看,新能

源动力电池回收体系的建设近期发展较快,这与我国动力电池即将面临退役高

峰、亟需解决回收问题的现实因素相关。自2020年起,该领域几乎每年都有新

的管理文件出台,例如《新能源汽车动力蓄电池梯次利用管理办法》(2021年)、栚

《新能源汽车动力电池综合利用管理办法(征求意见稿)》(2023年)等。栛 EPR在动

力电池回收方面的规定也在细化,但相较欧盟而言仍比较笼统,比如没有设立

EPR的专门条款、未明确回收环节中各主体的财务责任以及缺乏回收率目标和

行业标准等,栜这导致目前我国EPR实施中的专业性和规范性极为不足。
(二)中国的应对策略建议

欧盟的政策制定者擅长对多种工具进行系统性组合与运用,EPR并不是单一

的环境工具,其将与欧盟的碳足迹、数字护照、生态标签等政策叠加适用。这一方

面可以监督生产者有效履行EPR义务,另一方面也将逐步把劣质产品淘汰出欧盟

市场,重塑欧盟市场的竞争标准,最终释放经济和环境双重收益。与欧盟相比,在
循环经济发展进度方面,我国的制度供给、实践经验、产品整体的环保性能都相对

落后,面对欧盟EPR制度逐步升级的情况,除了简要论及我国相关产业应对欧盟

EPR监管的要点外,本文将重点以欧盟循环经济立法和实践为镜鉴,围绕我国的

发展规划提出完善EPR制度的建议。
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1.应对欧盟EPR监管的冲击:关注执行节点、产品材料构成和供应链整合

EPR对欧盟境内外的生产者均将适用,具有域外约束效果。正如《欧盟竞争

力的未来》报告中所表明的,欧盟将通过清洁工业计划重塑竞争力。栙 作为欧盟环

境政策的重点工具之一,EPR虽然平等地适用于欧盟境内外的产品,但它基于产

品的市场份额、环保表现(该因素未来将更明显)等标准,差异化地收取EPR费用,
这给生产者带来了不同程度的负担。尤其是欧盟境外的生产者,对EPR制度的熟

悉度往往低于欧盟内的生产者,且在履行EPR义务时还需委托欧盟代表。若其环

保技术水平较低,面临的EPR成本则更高。这些因素不免对生产者的竞争力产生

影响,从而形成新的市场壁垒。而这恰恰是欧盟竞争力政策追求的目标———适用

与欧盟相同水平的政策标准,确保欧盟企业公平的竞争环境。欧盟EPR规则设置

从形式上看具有平等性且以环境保护为目标,因此要从国际法上挑战其违法性具

有难度。就我国企业的应对而言,现阶段应以遵守监管并提高产品的环保性能为

关键,重点可从以下三个要素着手准备。
一是掌握不同类型产品EPR的实施节点及其要求,据此预留时间与进口商或

者电商平台进行沟通,从定价策略、供货准备(目前EPR多按重量计算费用)、出口

市场选择等多方面考虑 EPR 的影响。从上述相关立法来看,2025年、2028年、

2030年、2035年被不少立法作为渐进适用的时间节点,纺织品、药品、塑料品等作

为我国对欧出口的主要产品,需要密切关注欧盟及相关成员国的立法动态,及早进

行准备。二是关注欧盟EPR相关法规对产品材料使用的规定。多数EPR相关法

规对再生材料使用比例作出了强制性规定,在了解其执行的时间节点后,出口企业

还需要确保产品的材料满足回收材料使用比例的要求。三是考虑产品供应链的整

合问题,即生产、销售与回收链路的有效整合。不管是供应链的替代整合还是跨境

布局,都需要企业及早筛选供应商、关注并调整供应链,并将绿色低碳理念贯穿于

产品设计、原料采购、生产、运输、储存、使用、回收处理的全过程,这样在降低支付

EPR费用的同时,也能满足欧盟的市场准入监管要求。

2.完善我国EPR制度:借鉴欧盟的思路

如上所述,中欧在循环经济领域具有合作基础,在制度创新层面,双方明确表示

将加强EPR等领域的交流与合作。因此,研究欧盟EPR制度的实施情况并提出改

进我国EPR制度的建议符合中欧双方交流合作的需求。欧盟因其主权国家集合体

的体制问题,在实施EPR时面临较大的协调性问题。相比之下,我国具有作为单一

国家统筹立法和统一市场的优势,我国 EPR的实施应当把握这一优势,重点改善
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EPR制度在结构上的低效力性和分散性、内容上主体权责的宽泛性等问题,并着力提

高EPR制度的经济可行性、增强可持续性和覆盖部门的时效性。进而言之,从我国

现有的政策措施以及对欧盟EPR制度借鉴的角度出发,本文主要建议如下。
(1)在《循环经济促进法》中引入专门的EPR条款作为顶层设计

当前正值我国环境法领域整合立法制定《生态环境法典》时期。从法典编纂的

草案看,未来包括《固废法》《清洁生产促进法》在内的多部单行法将被法典取代,不
过《生态环境法典》的编纂将采取适度法典化的方法,因此《循环经济促进法》仍被

保留,作为未来补充相应规则的抓手之一,由此减少对法典的修订。在《生态环境

法典》(草案)中,第九百七十五条吸纳了《固废法》中关于为电器电子、铅蓄电池、车
用动力电池等产品建立EPR制度的规定,并进一步要求“电器电子、铅蓄电池、车
用动力电池等产品的生产者应当按照规定,以自建或者委托等方式建立与产品销

售量相匹配的废旧产品回收体系,并向社会公开,实现有效回收和利用暠。栙 该规

定体现了国家对EPR制度的重视,但采用列举式的方法阐明 EPR的适用产品和

相应责任,难以体现法典体系性和系统性的理念。
因此,法典条文可以考虑采用更加概括性的立法语言,即仅做原则性要求,将

具体的制度条款放到《循环经济促进法》中予以阐明。至于适用EPR的具体部门,
则可通过“管理办法暠等行政规章或其他规范性文件作出规定。具体而言,第九百

七十五条可表述为“国家支持在废弃物循环利用领域建立生产者责任延伸制度。
实施生产者延伸责任制度的产品及其管理办法由国务院 XX部门会同 XX部门按

照有关法律法规的规定制定暠。通过这一授权,实施EPR的一般要求、生产者的概

念以及监督机构等则可在《循环经济促进法》第四章《再利用和资源化》下新设条

文,进行专门规定,可表述为“……建立生产者延伸责任制度应遵循以下最低(一
般)要求……暠。如此在法典的统领下,以《循环经济促进法》中的一般规定为顶层

框架,再由行政规章等规范性法律文件对各产品部门的实施管理办法进行细化,这
既提升了EPR的法律效力层级,又形成了系统化的立法架构。

(2)完善以生产者为单一责任主体的权责划分体系

政府与生产者均衡是规则策略持续有效的前提。栚 不可否认,我国相关政策

长期致力于引导生产者参与回收体系的建立,在多部文件中都可以看到“政府推

动、市场主导暠的表述,但在EPR制度的实践中,政府仍处于主导地位。栛 例如,在
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详见《生态环境法典》(草案)第九百七十五条。
李文军、郑艳玲:《中国废弃电器电子产品行业发展及EPR制度效应》,载《数量经济技术经济研究》,

2021年第1期,第98 116页,这里第99页。
申宸昊、邓义祥、张承龙等:《基于生产者责任延伸制度的塑料和微塑料管理研究》,载《环境保护》,

2020年第48期,第28 31页,这里第30页。
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废弃电器电子领域的回收方面,此前我国一直采用企业向国家缴纳处理基金、国家

再对满足条件的废弃物回收处理企业进行奖励来刺激回收工作的模式。该模式类

似于生产者通过付费委托国家进行集体履约,但实际上生产者主体作用发挥不足,
与市场主导有差距。

我国EPR尚未形成体系,内容简略并分散在效力不同的文件中,且目前多数

文件还是试点或者暂行性质,需要阶段性评估实施效果,以推进规则的发展。若要

真正发挥EPR的潜力,还需紧扣生产者责任,制定清晰的权责规定,并引导不同类

型的主体参与履行各自的义务。在此方面,我国可以借鉴欧盟的形式,将生产者规

定为一个集合概念,强调“谁投放市场、谁负责回收暠,以生产者作为废品回收(包括

单独收集情况下回收基础设施建设)以及运输和信息报告义务的财务和组织责任

的法定承担者。而生产者可以根据市场情况选择回收的形式,包括自我回收或者

委托回收,再与其他参与者建立合作关系。为了减轻生产者的负担,我国 EPR的

推进可以先由生产者承担回收等义务产生的财务责任的50%,或经综合评估确定

的其他比例,政府根据回收系统建设情况以及不同领域的回收效益对该比例进行

调整,以实现EPR运行的经济性和可持续性。
(3)增强对协助工具的政策供给

我国2016年的《推行方案》提出了“到2025年,生产者责任延伸制度相关法律

法规基本完善……重点产品的再生原料使用比例达到20%,废弃产品规范回收与

循环利用率平均达到50%暠的目标。栙 实际上,相关法律法规基本完善的目标并未

达成,再生原材料使用率及回收率目标是否完全实现也难以准确判断。因此,在前

述完善立法改进EPR主体制度设计的基础上,我国还需要增强对协助性工具的政

策供给,以提高EPR实施的效果。
第一,从辅助EPR的实施出发,建立类似欧盟PRO的专门机构。这一点其实

在电器电子产品、饮料纸基复合包装、汽车产品EPR实施方案中已有所体现,其表

述为鼓励相关产品生产企业与第三方形成联合体模式实施回收,但缺乏对联合体

机构的细化规定。本文建议增加专门条款,明确对第三方专业机构的资质要求和

实施要求(包括定价机制和公平对待中小企业生产者等)。第二,增强对单独回收

和集中回收网络的管理。重点是明确生产者在不同回收渠道下的责任,例如门店

回收、社区回收、上门回收、互联网平台回收等方式,以此确定不同产品的最佳回收

方案,以及完善回收网络基础设施建设及配套机制。第三,完善信息收集报告制

度,并通过激励政策支持设计循环性能高的产品。《推行方案》提出了信息公开的
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要求,并区分了对不同主体公开的信息内容,各产品的试点文件中也强调了信息公

开,但这些规定缺乏监督措施。因此,更好的方法是强化生产者的信息责任并设立

生产者注册系统,生产者应在该系统提交每年(或每季度)产品销售数量、回收的废

弃物数量、回收参与情况等信息,并设立专门的监督机构督促生产者履行该义务,
对完成回收率目标的企业可以实施奖励。另外,政府可通过增加激励政策来激发

循环产品的市场需求,例如政府绿色采购对循环性产品的倾斜以及对循环产品的

税收优惠等。第四,尽早设计制定我国的生态调节规则。鉴于生态调节费的实施

较为复杂,需要配套的技术标准,欧盟目前正在对此类标准进行设计与完善。我国

可以吸取欧盟的经验,尽早在相对成熟的废弃物回收产品领域规划生态调节机制

的实施,例如动力电池和电器电子行业,以此激励生产者改进产品生态设计,并减

轻环保产品生产者的 EPR负担。同时,提高相关产品的环保性能也是应对欧盟

EPR政策升级的方式之一。
(4)结合我国实际,考虑适当增加试点EPR的产品类型

我国在确定实施EPR制度的产品时,主要考虑了废弃物规模、环境危害和资

源化价值等因素。在目前试点的四个部门中,汽车、电器电子产品的试点时间已经

到期,正是总结经验推进 EPR下一步实施的关键时期。对于这些经过试点的产

品,下一步的方案应当细化并升级 EPR的要求。而除了电器电子产品、饮料纸基

复合包装、汽车和铅蓄电池及动力电池外,我国的塑料包装和其他一次性塑料产品

以及纺织产品的废弃物数量也相当庞大,其环境危害也不容忽视。我国虽然已经

出台了相关的污染防治规定,包括禁止或者限制使用某些塑料产品、强化纺织品循

环利用等要求,但还未明确提出实施EPR机制。这可能与这两个行业的生产者以

中小企业居多且再生材料没有成本优势等因素相关。然而,从提高回收效率、增加

循环利用以及减少环境污染角度出发,在这两个领域建立EPR十分必要。我国可

以采用引导和培育部分企业先行试点的模式,选取塑料包装、鞋服、地毯、窗帘以及

汽车纺织饰品等具体产品开展试点,并同步建立起企业履约的监督系统。
(5)探索与欧盟进行EPR跨境合作的机制

我国的生产者主要委托欧盟成员国的进口商履行EPR责任,但在部分产品进

入废物阶段后,欧盟的竞争力报告已经注意到大量废料仍会运回中国的情况。栙

欧盟期待EPR制度在促进关键原材料回收上的作用,因此对于中国出口的动力电

池被废弃后,将其中的铜、锂、镍等材料再运回中国的情况可能会施加约束。对此,
我国政府应该加以重视,关注欧盟相应制度的进展,例如欧盟与成员国之间正在研

究设计的EPR跨境合作规则,判断是否可以通过跨境 EPR合作的方式解决可能
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产生的冲突。另外,我国可考虑与欧盟在产品的可回收性、耐用性等标准上的合

作,促使欧盟承认我国产品的循环性表现,对我国产品适用生态调节费等机制,从
而减少生产者的EPR负担。

学习欧盟的经验,主要目的是减少“从零开始暠的试错成本,我国可以合理吸收

其有益做法并使之服务于自身发展。上述改进并非一蹴而就,我国可以考虑以下

实施路线:首先,重整EPR的立法框架,确立一般性的EPR规则并完善监督机制。
其次,总结已有的实践经验,完善电器电子产品、包装物、电池的 EPR实施规则并

将其条文化。再次,探索纺织品和塑料领域 EPR计划的建立,考虑从自愿试点开

始,逐步过渡到强制性实施。最后,尽快开始我国生态调解费用机制的设计,提高

我国产品的耐用性和可回收性等生态友好性能的等级。同时,完善使用回收材料

的激励措施,例如通过政府绿色采购和税收制度等支持二次材料市场的发展,推动

我国资源循环型产业体系的构建。

结暋语

绿色低碳循环发展已成为全球共识,世界主要经济体普遍把发展循环经济作

为破解资源环境约束、应对气候变化、培育经济新增长点的基本路径。栙 作为实现

循环经济的重要支撑工具,欧盟近年来加大了EPR制度的实施力度,以实现从线

性经济链向循环经济链的转变,其中包含减少资源浪费、降低环境污染以及增强供

应链韧性等多重政策目标。而在当前世界格局深刻调整的背景下,EPR制度也可

能成为贸易保护主义依托的工具,其可通过提高对产品回收和环境标准的要求,升
级市场准入门槛,进而影响国际贸易。我国电器电子产品、电池、汽车、纺织产品、
医药品以及一次性塑料产品等出口企业需要及时掌握欧盟EPR法规的更新情况,
做好应对该制度的短期和长期影响的准备。此外,构建资源循环型产业体系、保障

资源安全也是我国“十四五暠循环经济规划的要求。在谨慎确定了适用 EPR制度

的产品门类后,我国也应该逐渐细化要求并以严格的标准执行EPR。尤其是我国

对外依存度高的资源,例如钴、锂以及镍,栚在将含有此类原材料的电池出口时,是
否可以约定回收之后材料的权属,继而确保我国获得稳定的供应,也是值得进一步

关注和研究的问题。 责任编辑:伍慧萍
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