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摘 要：农药包装废弃物污染生态环境、威胁公共健康。我国已初步建立以《农药包装废弃物回收处理管理办法》为核心

的法律框架，通过“谁生产谁回收”原则及全流程规制体系推动治理，但实践仍面临多重挑战：责任主体界定模糊导致各

方推诿，回收体系因分散性与集约化矛盾运转低效，监管资源不足与法律责任宽松弱化执法效能。针对此，提出落实责

任分配机制、完善分类回收与专业处置体系、引入技术监管与信用惩戒的规制路径。
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Abstract: Pesticide packaging waste pollutes the ecological environment and endangers public health. China has

initially established a legal framework centered on the Management Measures for the Recycling and Treatment of

Pesticide Packaging Waste, advancing governance through the principle of "whoever produces shall recycle" and

a whole-process regulatory system. However, practical implementation still faces multiple challenges: unclear

definition of responsible entities, which leads to buck-passing among parties; inefficient operation of the recycling

system, caused by the conflict between the decentralized distribution of pesticide packaging waste and the inten‐

sive operation of the recycling system; and insufficient regulatory resources coupled with lenient legal liabilities,

which undermines law enforcement efficiency. In response to these challenges, a regulatory path is proposed, in‐

cluding implementing a responsibility allocation mechanism, improving the classified recycling and professional

disposal system, and introducing mechanisms for technical supervision and credit-based penalties.
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农药在农业生产中可保障作物产量和质量，

在实现全球“零饥饿”目标方面发挥着重要作用。

然而，他们也构成了不容忽视的环境威胁。全球

每年使用约 350万 t农药 [1]，中国是农药生产和消

费大国，农村面积广阔，农村人口庞大。随着农

药使用量的不断增加，大量农药包装废弃物被随

意丢弃，对土壤、水体、空气等生态环境要素造成

严重污染，同时也威胁着农村居民的身体健康，

成为生态环境保护和公共健康领域的一大挑战。

研究农药包装废弃物污染的防治困境和路径，对
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于推动农业可持续发展、保护生态环境和保障公

共健康具有重要意义。

1 农药包装废弃物的危害性与防治

现状

1.1 农药包装废弃物的危害性

根据国家发展和改革委员会发布的《中国低

值可回收物回收利用现状研究报告》，2022年全

国约有 12.65万 t农药包装废弃物产生。根据农

业农村部《对十四届全国人大二次会议第 1381
号建议的答复》，2023年全国农药包装废弃物回

收率达 78.9%，同比提高 8.5个百分点，这意味着

仍有 21.1%的农药包装物被遗弃在田间地头，对

环境和农产品安全构成威胁。并且，农药包装

废弃物长期以来面临回收处理难题，无害化处
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置能力相对不足，处置成本较高，农药包装废弃

物收集后难以及时有效处置，有效回收处理率

将会更低。

具体而言，农药包装废弃物对生态环境的危

害是多方面的。农药包装物因含有毒性物质，属

于危险废物，随意丢弃后对土壤、大气和水体均

有重大污染风险 [2]。农药包装废弃物中含有 2%~
5%农药残液 [3]，残留农药渗入土壤后，会改变土

壤理化性质，导致重金属富集和微生物系统失

衡，长期积累会导致土壤肥力和生态功能受到严

重破坏，影响农作物的生长和品质，并进一步危

害环境和人体健康。此外，农药包装瓶和包装袋

多属于不易降解材料，会长期存留在环境中，如

PE（聚乙烯）瓶，降解时间最长可达上百年，会在

土壤中形成阻隔层。塑料材质的包装物难以自然

降解，破碎后会形成微塑料颗粒，这些微塑料颗

粒可通过水体迁移，进入河流、湖泊和海洋，进而

对水生生态系统造成危害。并且，微塑料的微小

体积使其能被动物摄入并进入体内循环，参与生

理生化活动。该物质会在生物体内逐步累积，并

依托食物链实现污染物的跨营养级传递，最终造成

其在各营养级生物体内浓度逐级上升的富集结

果[4]。这种转移在金枪鱼等顶级捕食者中最为明

显，由于生物积累的累积效应，它们表现出高微塑

料负荷[5]。

农药包装废弃物中的有毒物质对人体健康构

成直接威胁，可能会引发急性中毒，出现头晕、恶

心、呕吐等症状。长期接触还可能诱发癌症、神

经系统疾病等慢性疾病。农村居民尤其是儿童群

体，由于生活环境和行为习惯的原因，更容易受

到农药包装废弃物的危害，儿童在田间玩耍时，

可能会接触到被随意丢弃的农药包装废弃物，从

而增加中毒的风险。农药玻璃瓶扎伤田间耕作的

人畜及农村儿童的事情也常有发生。

1.2 农药包装废弃物管理的现状

我国已初步建立农药包装废弃物管理的法律

框架。以《中华人民共和国土壤污染防治法》《中

华人民共和国固体废物污染环境防治法》为基

础，农业农村部和生态环境部于 2020年出台的

《农药包装废弃物回收处理管理办法》标志着专

项治理制度的确立。该办法明确了农药生产者、

经营者“谁生产、经营，谁回收”、使用者收集交回

的责任链条，为农药包装废弃物的治理提供了法

律依据。并在制度设计层面形成了“源头控制-
回收激励-安全处置”的全流程规制体系。农药

生产者应当改进农药包装，便于清洗和回收。农

药经营者及农药包装废弃物回收站（点）需建立

农药包装废弃物回收台账，记录回收的农药包装

废弃物的数量和去向信息。地方政府则通过财政

补贴推动专业化处置，鼓励企业参与农药包装废

弃物的回收和处理。然而，现行立法仅涉及农药

包装废弃物管理的相关内容，并未涉及农药包装

废弃物回收利用的具体方法，导致实际执行过程

中仍存在一些问题，如责任界定模糊、监管力度

不足、回收体系不完善、市场化机制缺位等。

在地方实践层面，四川省眉山市青神县探索

出农药包装押金回收模式，出售农药时包含包

装押金，农户用完并退回包装时返还，数据显

示，通过多年努力，青神县境内农药使用量逐年

降低，农药包装废弃物回收率逐年提高。目前，

全县农药包装废弃物回收处置率达 87.1%。北

京市植物保护站探索了以物易物、现金回收、承

包回收模式（区级植保站与本区农业推广体系

签订协议，聘用农技员、保洁队、护林员等人员

开展农药包装废弃物回收工作 [6]）等回收模式。

在政策推动下，部分地区农药包装回收率显著

提升，初步形成“法律约束、经济激励、技术支

撑”的治理模式，为全国性制度完善提供了实践

范本。

2 农药包装废弃物的治理困境

2.1 责任主体界定模糊

现行法律虽明确了生产者、销售者、使用者的

共同责任，但实践中容易出现互相推诿、最终导

致责任无人承担的情况。对于生产者而言，生产

企业易以“产品已售出”“销售终端分散”为由推

卸义务。尤其是一些小型农药生产企业，因销售

渠道复杂、终端用户分散，承担回收责任成本高

而疏于承担责任。对于销售者而言，生产者与销

售者间的合同关系往往未约定回收责任转移条

款，销售商缺乏资金与技术能力承接回收任务。

这使得销售商在面对农药包装废弃物回收时力不

从心。对于使用者而言，农户作为使用者，其交回

包装废弃物的履行依赖于回收便利性。偏远地区

回收点的稀缺性实质消解了法律约束力，农户往往

因为距离远、不方便而选择随意丢弃农药包装废弃

物。并且，使用者因信息不对称难以追溯包装物来

源，农户既不知道农药包装废弃物应该如何处理，

也不知道具体回收渠道，导致回收义务难以落实，

致使“污染者担责”原则在面源污染场景中悬置，形
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成“有义务无能力”的责任真空。

2.2 回收体系运转失灵

农药包装废弃物的分散性特征与现行回收体

系集约化要求存在矛盾，导致回收资金不足。由

于农药包装广泛分布于农田、沟渠等非集中区

域，其空间分布的零散性导致回收网络覆盖范围

广、收集效率低。偏远地区因地理条件复杂、运

输距离长，进一步加剧了物流成本负担。并且，

基层暂存设施普遍不足，多数回收点缺乏标准化

存储条件，有引发二次污染的风险。现行回收体

系因基础设施薄弱与成本控制困难，难以实现高

效运作。当前，农药包装回收处理的经费多依赖

各级财政投入，针对农药生产与经营主体的费用

承担责任，尚未出台明确规范措施。加之各地财

政支撑能力有限，难以充分满足回收处理工作的

实际需求 [7]。

农药包装废弃物的回收缺乏市场化机制。当

前回收依赖财政补贴，缺乏企业的主动参与，难

以市场化运作。生产企业由于回收成本高、监管

力度小、处罚力度低疏于承担责任，参与回收意

愿低。并且，农药包装废弃物属于危险废物，需

要具有危险废物经营许可证的企业进行处置，目

前这类企业数量较少 [8]。在回收终端，由于农药

包装废弃物面广点多量少，环保企业处置积极性

不高，农药包装废弃物处置工作相对滞后 [9]。

2.3 监管与惩戒力度不足

我国地域广阔，农作物种植区域分布广泛，不

同生态区域内病虫害种类存在明显差异，受作物

生长周期与病虫发生规律影响，施药时间、药剂

类型呈现随时空变化的特征。农药产业链上，乡

镇零售终端分布广泛，农户数量庞大且施药行为

分散，由此产生的农药包装废弃物呈零散分布状

态，普遍存在于农田、沟渠及非正规垃圾堆放点，

形成面源污染治理的复杂难题。而基层生态环境

部门制度建设、职能分工、经费保障、人员队伍、

设施设备等方面的配套还不完善，难以对散布于

田间地头的废弃物实施动态监测，也无法对每一

个农药销售网点进行实时监管。

法律责任设定过轻助长了违法惯性。现行

《中华人民共和国土壤污染防治法》等法律对未

履行回收义务的行为仅设定责令改正、罚款等处

罚，罚款上限远低于企业规避回收所获收益。刑事

追责门槛偏高，污染行为与损害后果之间的因果关

系认定复杂，法律惩戒的预防功能难以实现。部分

企业为了追求经济利益，往往会选择忽视回收义

务，即便被罚款，罚款金额也远低于其通过规避回

收所获得的收益。

3 农 药 包 装 废 弃 物 治 理 的 法 治 化

路径

3.1 落实责任分配机制

以“生产者责任”为核心落实责任。立法应要

求生产者根据产品产量缴纳生态保证金，资金专

项用于废弃物回收处置。同时建立包装物溯源编

码制度，通过数字技术绑定生产者信息，解决责

任追溯难题，一旦发现包装废弃物未被妥善回

收，可以通过溯源编码快速追溯到责任主体。

激励在农药包装回收中发挥关键作用的农民

并提高他们的参与热情已成为应对这一现实挑战

的紧迫解决方案 [10]。使用者责任应通过“行为引

导”而非“强制惩罚”实现。经济激励是有效促进

农户农药包装废弃物回收的重要措施，相比于描

述性社会规范和命令性社会规范的影响，经济激

励的作用更加明显[11]。可以将农药包装回收与农业

补贴发放挂钩，对履行回收义务的农户给予额外补

贴。建立“绿色积分”制度，可兑换农资或信贷优惠，

形成正向行为激励。例如，农户每交回一定数量的

农药包装废弃物，可获得相应的积分，可以兑换化

肥、农药等农资，或者用于申请低息贷款，从而提高

农户参与回收的积极性。

3.2 完善回收体系设计

针对废旧农膜（主要为地膜）和农药包装废弃

物，回收环节是最核心且亟待突破的关键问题。

这需要通过加强回收激励手段，进一步提高再利

用水平 [12]。需要建立分类回收、全程追溯的体系。

广泛投放农药包装废弃物回收点，并按包装材质

制定差异化回收标准，如不同包装可以兑换不同

积分或者押金等。还可以引入第三方物流企业，

利用返程车辆空载率降低运输成本，实现回收网

络降本增效。在体系构建时，可以采取先在部分

地区进行试点、宣传先进工作方法、支持行业组

织对工作进行指导等方式。

创新市场化运作模式以应对资金问题。推行

回收指标、超额指标交易制度，允许超额完成回

收任务的企业出售配额获利。政府可以根据企业

的生产规模和历史回收情况，为其分配一定的回

收量配额。企业如果超额完成回收任务，可以将

多余的配额出售给其他企业，从而获得经济收

益。还可以将农药包装废弃物回收量纳入企业环

保绩效评价体系，提高企业的社会责任感和环保
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意识，吸引更多的社会资本参与到农药包装废弃

物的回收和处理中来。

3.3 强化监管与惩戒效能

应将乡村作为废弃物协同治理的区域，政府

统筹布局网格化管理，提升协同治理效能 [13]。建

立“户收集、组回收、村集中、镇转运、县处理”5级
回收管理模式 [14]，将监管职责落实到位、落实到

人。可以建立跨部门联合执法机制，由生态环境

部门联合农业、市场监管部门开展专项检查，重

点核查回收台账。此外，可以引入第三方机构或

者行业协会，鼓励村民参加监督管理，让社会参

与进来实现主体多元共治，这也符合《农村人居

环境整治提升五年行动方案（2021—2025年）》的

宗旨。

提升法律责任设定的科学性。可以按包装物

危害性分级设定罚款标准：对未履行回收义务的

生产企业，按未回收包装数量累计罚款；对多次

违规的销售商，实施“双罚制”（同时处罚企业及

直接责任人）。

4 结 语

农药包装废弃物污染治理是生态环境保护与

农业可持续发展的重要议题。当前我国虽已建立

初步法律框架，但实践中仍存在责任主体模糊、

回收体系低效及监管乏力等突出问题。责任分配

机制的不完善导致生产者、销售者与使用者间推

诿现象频发，回收体系受限于分散性特征与资金不

足难以高效运转，而法律惩戒力度不足进一步削弱

了治理效能。针对这些困境，需以法治化路径为核

心，落实责任机制，强化生产者延伸责任并通过溯源

制度破解追溯难题；完善分类回收网络，引入市场化

模式降低经济负担；同时加强技术监管与跨部门协

同，提升违法成本以形成有效威慑。
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