
　 ３４　　　 海洋开发与管理 ２０１３年　 第９期

刍议我国海洋石油勘探开发溢油执法监管机制


崔晓军，曹彩容
（中国海监第一支队　青岛　２６６０１２）

　　摘　　　要：我国在海洋石油勘探开发中溢油执法监管能力、监管内容和手段等方面

存在着监管机制不畅，应急处置能力不足的问题且监管机制的立法、执法与司法保障亟待

加强。有鉴于此，应当健全和实施从油田的建设审批、生产开发到溢油事故等全过程的严

格监督管理和控制制度，全面开展海洋石油勘探开发活动定期巡航执法检查工作，建立对

石油勘探开发活动的日常监督检查制度，加强海上溢油应急预案及工程监督管理，并突出

对事故相关责任人的问责制，加大处罚力度。
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１　近年来海洋石油勘探开发溢油事故暴

露的问题

　　深水大型装备是当今高新技术的集成，也

是一个海洋大国的标志之一。近年来，海洋油

气发现捷报频传，而且储量大多是位于４００ｍ

甚至更深处的海洋［１］。深水是未来全球油气战

略接替的主要区域，深水油藏的勘探开发也已

成为跨国石油公司的投资热点。我国自２０世

纪５０年代后期起开始在海域进行石油调查和

勘探开发工作，目前近海含油气盆地总面积约

为１０５万ｋｍ２，已建成四大近海油气生产基

地。 “向海洋深水领域进军，向深水技术挑

战”，在我国显得愈发迫切，我国已将深水勘

探作为未来战略主攻方向之一。

近年来，我国海洋石油勘探开发速度迅猛，

这一方面促进了海洋经济的发展；另一方面给

海洋生态带来风险。由于海上情况复杂，一旦

发生溢油污染，消除其危害及影响的成本巨大，

风险极高，故应高度重视海洋石油勘探开发中

的溢油风险防范，全面排查海洋石油勘探开发

溢油污染风险隐患。墨西哥湾漏油事件、蓬莱

１９－３油田溢油事故、壳牌尼日利亚漏油事故、

雪佛龙公司巴西海域漏油事故等世界各海域先

后发生的生态灾难，向沿海国家拉响 “海洋石

油勘探开发溢油污染风险监管”的警报。我国

海洋石油勘探开发溢油污染风险监管机制在蓬

莱１９－３油田溢油事故发生时经受了严峻的考

验。２０１１年６月１７日１１时，中国海监２２船在

蓬莱１９－３油田进行应急巡视时，发现Ｃ平台

及其附近海域有大量溢油，经核实确认蓬莱１９

－３油田Ｃ平台Ｃ２０井发生井涌事故，导致原

油和油基泥浆溢出入海。当日，国家海洋局紧

急约见康菲公司及其合作方中海油主要负责人，

要求康菲公司采取一切有效措施，尽快控制溢

油源，抓紧回收海面溢油。

鉴于溢油事态并未得到完全控制，溢油源

排查和封堵工作进展缓慢，７月１３日，国家海

洋局决定停止Ｂ、Ｃ平台油气生产作业。７月２０

日责成康菲公司在８月３１日前完成 “彻底排查

溢油风险点、彻底封堵溢油源”。８月１８日，牵

头成立联合调查组。截至８月３１日，康菲公司

未能按照主管部门的要求完成 “两个彻底”，同

时鉴于该油田 “带病”生产作业可能会继续造
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成新的地层破坏和溢油风险，根据联合调查组

的意见，９月２日责令蓬莱１９－３全油田实施

“三停”即：停注、停钻、停产，“三继续”即：

继续排查溢油风险点、继续封堵溢油源、继续

清理油污，“两调整”即：调整油田总体开发方

案、调整海洋环境影响报告书［２］。渤海湾蓬莱

１９－３油田漏油事件的发生与监管过程表明，一

方面该油田在整体开发方案的优化设计、对安

全经营边际的认识与研究、井控系统、最优沉

没成本选择时的决策等方面存在问题；另一方

面暴露出对海洋石油开发监管技术能力的不足。

２０１０年，墨西哥湾漏油事故推动了美国政府对

海洋油气勘探开发制度的进一步完善和规范。

美国政府执法部门不仅从程序上进行调整，也

在施工安全的实质内容的监管方面做了完善，

同时，在监管技术手段方面增加了投入，以确

保监测的科学性［３］。２０１１年１１月２１日，美国

石油巨头雪佛龙公司因在巴西海域的油井发生

原油泄漏，被巴西环境与可再生自然资源协会

处以５０００万雷亚尔 （约合２７５０万美元）罚

金。同时，巴西里约州将通过司法程序要求该

公司进一步赔偿，初步估计总赔偿金超过１亿

雷亚尔 （约合５５００万美元）。此时距巴西里约

州海域的坎波斯盆地弗拉德区块被查出原油泄

漏，只有１３天
［４］。相比之下，我国在溢油应急

处置监管能力、监管内容和手段方面，仍然存

在明显的问题，与先进国家之间有差距。

２　我国海洋石油勘探开发溢油执法监管

机制的现状

２１　我国海洋石油勘探开发溢油执法监管机

制的现行法依据

　　我国的海洋环境保护工作经过２０年来的法

制建设，形成了以 《宪法》为根本，以 《环境

保护法》为依据，以 《海洋环境保护法》为基

础，以各项海洋环境保护的行政法规、标准相

配套，以海洋环境保护的地方性法规、规章和

标准为补充，与中国缔结和参加的国际海洋环

境保护公约相协调的海洋环境保护法律体系。

我国的海洋环境监督管理不仅有法可依，而且

有章可循。我国海洋石油勘探溢油执法监管的

法律规制并不多。１９８２年全国人大常委会通过

的 《海洋环境保护法》第一次将影响海洋环境

的污染源分为陆源、海岸工程建设项目、海洋

石油勘探开发、海上船舶和海洋倾倒等５个方

面，其中第五十条至第五十四条对海上勘探开

发石油资源做出具体的规定。之后，为有效实

施 《海洋环境保护法》，国务院先后制定了与其

相配套的行政法规：《海洋石油勘探开发环境保

护管理条例》《海洋倾废管理条例》 《防治海岸

工程项目污染损害海洋环境管理条例》。国务院

制定了有关的行政规章，如 《海洋石油勘探开

发环境保护管理条例实施办法》《海洋石油开发

工业含油污水排放标准》等。全国沿海有立法

权的人大及其常委会和地方人民政府，根据

《海洋环境保护法》，结合其具体情况，制定了

适用于地方的海洋环境保护地方性法规和规章。

之后，随着社会经济发展和海洋环境状况的变

化，《海洋环境保护法》和相应的配套行政法规

也都做出了一系列的修改。我国也先后加入了

一系列的国际公约，如 《联合国海洋法公约》

《大陆架公约》等。我国对海洋石油勘探开发溢

油污染风险监管机制尚无专门立法，一些相关

规定散见于法律、行政法规中，如 《海洋环境

保护法》第十七条、第八十五条、第九十条、

第九十五条。

２２　“碧海２０１３”执法：我国海洋石油勘探

开发溢油执法监管的新方案

　　为进一步推进海洋环境保护法律法规的贯

彻实施，加强重点海域巡航监视和环保执法检

查，依法查处各类海洋环境违法行为，有效遏

制海洋生态恶化、退化趋势，２００９年３月，中

国海监总队下发通知，在全国范围内启动 “碧

海２００９”专项执法行动。“碧海２００９”专项执法

行动定位为海洋环境保护专项执法行动，以开

展防治海洋工程建设项目污染损害海洋环境执

法为重点，针对海洋石油勘探开发、海洋倾废、

海洋自然保护区、海洋特别保护区、海洋生态

监控区和重点排污口等领域，强化监督检查，

严厉打击和依法查处重大海洋环境违法行为。

按照统一部署，海洋石油勘探开发环境保护

执法的重点任务是，对从事海洋石油勘探开发活
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动的平台、船只等的作业活动实施监督检查，同

时以渤海为重点，建立海上石油勘探开发定期巡

航制度，并开展海洋石油平台及附近海域环境监

视，实施平台污染物排放的动态监控。

至２０１３年， “碧海”专项执法行动已连续

开展４年，在打击重大海洋环境违法行为、推

进海洋生态文明建设和海洋经济发展等方面发

挥了重要作用。

２０１３年４月，国家海洋局印发了 《关于开

展 “碧海２０１３”专项执法行动的通知》（以下简

称 《通知》）。该 《通知》确定了 “碧海２０１３”

专项执法行动将重点围绕海洋工程建设、海洋

倾废、海洋石油勘探开发和海洋保护区四大方

面，开展海洋开发与保护的监管工作。

在海洋石油勘探开发方面， 《通知》要求，

各海区总队要按照所制订的海洋石油勘探开发

活动定期巡航执法检查工作方案，细化海洋石

油勘探开发活动执法检查内容，全面开展海洋

石油勘探开发活动定期巡航执法检查工作。重

点查处海洋石油勘探开发工程环评未经核准擅

自开工建设，工程性质、规模、地点、生产工

艺或者拟采取的环境保护措施发生重大改变未

重新编制环评报告书报主管部门核准，环境保

护设施未经检查批准擅自试运行，未按规定编

制和执行溢油应急计划以及溢油污染海洋环境

等违法行为。

《通知》明确，各海区总队和各省 （区、市）

总队根据需要可联合开展执法检查，对发现的海

洋环境违法行为应依据相关法律法规进行处理。

《通知》特别提出，为进一步推进海洋环境保护执

法工作，各省 （区、市）总队和各海区总队可适

时曝光有重大影响的 “碧海”案件。

严格、健全的管理制度是海洋安全勘探开发

的重要保证。为此，应当进一步健全和实施从油

田的建设审批、生产开发到溢油事故等全过程的

严格监督管理和控制制度，以及对石油勘探开发

活动的日常监督检查制度。制度的内容要突出对

事故相关责任人的问责制，并加大处罚力度，以

此提高生产责任部门的安全警惕性。

进一步加强海上溢油应急预案及工程监督

管理。主管部门要高度重视海上石油勘探开发

溢油应急管理工作，不断提高海上溢油监测监

视的技术水平。进一步提高我国海洋石油勘探

开发的危机管理水平，做到既有科学、严格的

事故预防与监测制度体系，又有成熟的事故处

理技术与设备储备。

３　我国海洋石油勘探开发溢油执法监管

机制存在的问题

３１　监管机制不畅，应急处置能力不足

３１１　信息披露不及时，不充分

由于我国目前缺乏漏油事故处理相关的制

度性措施，导致企业缺乏社会环境保护责任，

公众处于信息不对称的不利状况，同时不利于

调动各方力量应对事故、将污染损失降到最低，

尤其不利于水产从业者及时控制和减轻损害以

及搜集证据，以便进行有效索赔。

３１２　执法不到位，法律规范不完善

渤海溢油案反映出我国海洋资源开发常态管

理缺乏海上油田总体开发方案编制、审批、执行

和监督的具体规范，尚未落实油气田开发过程中

的环境影响评价和环境保护审查制度，缺乏对作

业者实施油田开发生产过程环境安全的监督管理。

康菲公司从１９９９年发现１９－３油田到２０１１年发

生事故的１０多年的时间里，最初的油田总体开发

方案在实施以及变更实施后，建设单位和有关主

管部门都没有进行跟踪评价。企业信息主动报告

和政府信息披露显得滞后，环境信息公开的立法

不够完善和具体，可操作性不强，保护公众知情

权的监督手段、责任机制、救济制度的保障体系

不够健全。我国现行有关海洋油污染损害评估和

海洋生态环境索赔的法律依据不足，没有统一的

体系，没有提供细化的法律规则和诉讼程序，可

操作性也不强，在法律适用上较为混乱，在法律

执行上难以有效进行。虽然我国 《海洋环境保护

法》原则性地规定了生态损害赔偿制度，却没有

对海洋溢油事故生态环境损害赔偿的责任进行明

确界定，且补偿内容、程序、标准、受偿者和补

偿者之间的权利义务规定也不明确。此外，还缺

乏对海洋生态损害赔偿等下位法的进一步细化，

生态补偿难以具体落实。２００７年国家海洋局虽然

发布了海洋系统行业标准 《海洋溢油生态损害评

价技术导则》，但该导则仅为推荐性技术标准，在
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提起诉讼时仅能作为法院判罚的参考，并不是依

据。２００８年，农业部牵头制定了国家标准 《渔业

污染事故经济损失计算方法》。２０１０年６月，山

东省率先出台了海洋生态损害赔偿和损失补偿相

关办法。上述规定和办法虽然明确了补偿主体，

但对补偿标准并未做出详细且明确的规定，如补

偿的具体标准和年限等，其可操作性仍需观察。

此次事故中媒体积极向公众及时披露有关溢油的

基本事实、处置进展、损害性等信息，舆论压力

有效地迫使事故责任各方公布了有关信息以及进

行积极处置。民间维权人士同时获得国家海洋局、

农业部等部门的回函，有效支持了民间索赔，而

且官民联合积极开展索赔诉讼。国家海洋局、农

业部等有关部门在环渤海地区建立了海上油气沟

通机制，及时通报了环渤海人民政府以及相关部

门，实现了一定程度信息共享，有效推进了事故

应急处理进程。

３２　监管机制的法治建设亟待加强

目前，我国海洋石油勘探开发溢油执法监

管机制在法制建设方面建设仍然存在很多不足，

主要体现在以下几个方面。

３２１　立法保障方面

自２０世纪８０年代以来，我国加入 《联合国

海洋法公约》等国际公约，国内也制定了多部海

洋石油勘探开发的行政法律法规。可以说，我国

已经非常重视海洋石油勘探开发的立法，但有些

法规实在过于泛泛而且缺少相应的实施细则。这

些法律制度忽视了海洋环境的自然属性及其整体

性。有些规定仍然是陆上石油勘探的规定向海洋

的延伸。由于海洋环境的特殊性，它要求立法应

注重海洋环境立法的整体性、协调性。海洋石油

勘探的国内立法应当不仅反映海洋石油勘探开发

的实际需求，而且要从海洋生态系统的理念及从

海洋综合管理中把握对海洋环境的保护。

３２２　执法保障方面

环境行政执法是要求较高专业技能的职业，

它要求执法人员全面了解保护环境方面的法规和

政策，还要求执法人员具有环境保护方面的专业

知识。尤其是海洋石油勘探行业，对执法人员的

素质要求的更为严格，因为只有这样才能尽可能

减少人为的错误带来的损害。我国的环境保护机

构对执法人员在法律和专业技术知识上并没给予

应有的重视，尤其是地方环境保护机构。在执法

活动中，以环境监测数据作为判断环境污染损害

程度。由于地方海洋环境投资较少、监测设备和

仪器的陈旧、现代化设施的不足，一旦遇到突发

性海洋石油勘探油污损害事故时无法快速、准确

取证，从而使得诉讼证据上的获得成为被动。

３２３　司法保障方面

如前所述，由于油污损害案件搜集证据的困

难，还有我国系统油污鉴定机构数量少，多数的

油污损害事故调查没有进行溢油鉴定，使得许多

案件因证据不充分而成为悬案，而且我国目前还

没有海洋石油勘探油污损害鉴定的国家标准，对

这类案件的审理就比较困难。就管辖方面来说，

我国对海洋油污损害案件的审理主要是由海事法

院专门管辖，并在适用 《民事诉讼法》的基础上，

根据我国 《海事诉讼特别程序法》规定的程序进

行审理。但是现行法律法规及相关司法解释对海

洋石油勘探造成的油污损害案件的管辖却没有规

定。对这类案件管辖的缺失不能满足海洋环境保

护对司法裁判的需要。
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