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摘要:为促进国际海底区域资源开发和环境保护的协调可持续发展,提高我国在相关领域的话语

权和执行力,文章系统分析国际海底区域环境保护制度的发展特征及其存在的问题,总结我国对

国际海底区域环境保护的实践和展望,并提出对策建议。研究结果表明:国际海底区域环境保护

制度经历萌芽、成形、发展和充实4个阶段,发展特征主要包括理念的更新、原则的完善以及义务和

责任的明确,然而至今在规章环境保护条款、《联合国海洋法公约》非缔约国的环境保护权责和相

关利益平衡等方面仍存在问题;我国从参与制定相关制度和开展国内法探索等方面积极实践国际

海底区域环境保护;未来应从制定环境保护标准、探索政策环境和平衡各方利益等方面完善国际

海底区域环境保护制度,我国应继续参与相关国际法律制度的制定以及完善国内海洋环境保护

制度。
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Abstract:Topromotethebalancedandsustainabledevelopmentofresourcesexploitationanden-

vironmentalprotectionininternationalseabedarea,improvethediscoursepowerandexecutionof

Chinainrelevantfield,thispapersystematicanalyzedthedevelopmentcharacteristicsofinterna-

tionalseabedareaenvironmentalprotectionsystemanditsexistingproblems.Thepaperalso

summarizedChina'spracticeandexpectationofenvironmentprotectionininternationalseabedar-

ea,andputforwardcountermeasuresandsuggestions.Theresearchresultsshowedthattheenvi-
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ronmentalprotectionsystemofinternationalseabedareahadexperienced4stages:germination,

formation,developmentandenrichment,anddevelopmentfeaturesofwhichmainlyincludedthe

renewaloftheconcept,theperfectionofprinciples,andthedefinitionofobligationsandrespon-

sibilities.However,therewerestillsomeproblemsinthecurrentenvironmentalprotectionclau-

sesinExploitationofMineralResourcesintheArea,theenvironmentalprotectionrightsandre-

sponsibilitiesofnon-contractingstatestotheUnitedNationsConventionontheLawoftheSea,

andthebalanceofinterests.Chinaactivelypracticedenvironmentalprotectionofinternational

seabedareabyparticipatingintheformulationofrelevantsystemsandexploringdomesticlaws.

Inthefuture,formulatingenvironmentalprotectionstandards,exploringpolicyenvironmentand

balancingtheinterestofallpartiescanimprovetheenvironmentalprotectionsystemofinterna-

tionalseabed area.Chinashould continueto participateintheformulation ofrelevant

internationallegislationsystemandimprovedomesticmarineenvironmentalprotectionsystem.

Keywords:Internationalseabedarea,Deep-seaenvironmentalprotection,Environmentalprotection

system,Deep-seamineralresources,Commonheritageofmankind

0 引言

根据《联合国海洋法公约》(以下简称《公约》),

国际海底区域(以下简称“区域”)指国家管辖范围

以外的海床和洋底及其底土。近年来,随着陆地矿

产资源勘探开发向深海矿产资源勘探开发的战略

转移,全球对“区域”矿产资源的关注度越来越高。

除矿产资源外,“区域”环境资源也是有助于增加人

类福祉的自然资产,对其加以保护是遵循“人类共

同继承财产”原则的重要内容。作为全球海洋治理

的重要环节,加快并完善“区域”环境保护制度研究

以及实行“区域”开发与环境保护并重制度是提高

海洋 资 源 和 矿 产 资 源 开 发 利 用 和 保 护 水 平 的

前提[1]。

以“区域”环境保护相关法律条文的诞生时间

为节点,“区域”环境保护制度的形成和发展过程可

分为4个 阶 段。①萌 芽 阶 段(1945—1970 年)。

1945年《联合国宪章》的生效宣告联合国正式成立,

联合国的成立是“区域”立法和“区域”环境保护制

度产生和完善的前提。1970年联合国大会通过《关

于各国管辖范围以外海洋底床与下层土壤之原则

宣言》,这是在国际范围议定的第一个关于广大海

洋区域的制度,为后续进一步制定“区域”环境保护

法律 奠 定 基 础。② 成 形 阶 段(1971—1996 年)。

1982年《公约》对“区域”环境保护进行相关规定,即

由国际海底管理局(以下简称管理局)代表全人类

行使“区域”内资源的一切权利,且对“区域”环境保

护享有一定管辖权。1996年《关于执行1982年

12月10日<联合国海洋法公约>第十一部分的协

定》(以下简称《执行协定》)正式生效,对“区域”环

境保护制度的条款有进一步的规定,此时已形成

“区域”环境保护制度的初级体系。③发展阶段

(1997—2010年)。管理局颁布多部法典作为“区

域”矿产资源开采的行为准则:2000年管理局通过

第一部深海采矿法典《“区域”内多金属结核探矿和

勘探规章》[2];2002年管理局法律和技术委员会(以

下简称法技委)通过《指导承包者评估“区域”多金

属结核勘探活动可能对环境造成的影响的建议》,

并于2010年进行修订;2010年管理局大会一致通

过《“区域”内多金属硫化物探矿和勘探规章》[3],其

第五条对在探矿过程中保护和保全海洋环境做出

规定,并在第五部分专列在“区域”内多金属硫化物

探矿和勘探中保护和保全海洋环境的内容。④充

实阶段(2011年至今)。2012年管理局通过《“区

域”内富钴铁锰结壳探矿与勘探规章》;2013年法技

委通过《指导承包者评估“区域”内海洋矿物勘探活

动可能对环境造成的影响的建议》;2016—2019年

《国际海底区域矿产资源开发规章(草案)》(以下简

称《开发规章(草案)》)经历4个版本的变化[4],其基
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本原则是确保“区域”开发利用和海洋环境保护相

平衡[5]。

我国在“十四五”期间提出协调推进海洋资源

保护与开发,推进海洋强国建设[6]。作为在“区域”

内拥有“3种资源、5块矿区”的深海实践大国,我国

在“区域”环境保护制度的制定和执行中面临诸多

挑战。

1 “区域”环境保护制度的发展特征

作为《公约》的重要成果,“人类共同继承财产”

原则的法律实质是主张“区域”资源为人类共有财

产[7]。根据该原则,“区域”资源不仅属于当代的全

人类,而且属于未来的人类社会。基于资源可持续

发展,“区域”资源勘探与开发中的环境保护尤为重

要。在平行开发制度下,本研究将“区域”环境保护

制度的基本特征主要总结为3点,即理念的更新、原

则的完善以及义务和责任的明确。

1.1 理念的更新

“区域”环境保护制度作为“区域”制度的组成

部分,其理念的更新可大致分为3个阶段。①从“公

海自由”原则到“人类共同继承财产”原则[5]。英国

学者GarrettHardin认为,公共地区的环境污染问

题只有在限制进入和使用公地时才能得到解决。

1967年马耳他常驻联合国代表Pardo在联合国大

会第一委员会上建议联合国宣布国家管辖范围以

外的海床洋底及其资源是人类的共同继承财产[8]。

“人类共同继承财产”原则对于维护“区域”秩序发

挥重要作用。②从“人类共同继承财产”原则到“海

洋命运共同体”理念[5]。以美国为首的发达国家拒

绝签署或批准《公约》,对“人类共同继承财产”原则

带来挑战。作为“人类共同继承财产”原则的继承

发展,我国提出的“海洋命运共同体”理念更强调合

作共赢和可持续发展,可被借鉴或引入国际立法,

用于指导“区域”资源的保护和可持续发展。③“海

洋命运共同体”理念进一步契合全球海洋治理体系

变革[5]。“海洋命运共同体”理念是指导全球海洋治

理体系变革的新方案。考虑到海洋的互通互联特

性,不能仅对某个或某些区域的海洋环境进行保

护,而是应将“海洋命运共同体”理念嵌入全球海洋

治理体 系,合 力 保 护 海 洋 环 境 和 共 同 增 进 海 洋

福祉[5]。

1.2 原则的完善

“区域”环境保护制度的形成和发展离不开相

关制度原则的不断完善。《公约》确立的“人类共同

继承财产”原则是开展“区域”环境保护的基础和前

提[9]。《公约》第十二部分确立海洋环境保护和保全

的一般原则。管理局在相关规章中引入“风险预

防”原则和“最佳环境实践”原则,如在《“区域”内多

金属结核探矿和勘探规章》中规定管理局和担保国

应采取《里约宣言》原则15的预先防范办法,确保

对海洋环境的有效保护[10]。

为推进《公约》第十一部分和《执行协定》,尤其

是为确保根据《公约》第一四五条有效保护海洋环

境免受有害影响,《开发规章(草案)》(2017版)进一

步完善海洋环境保护的原则,其第四部分“环境事

项”的第十七条规定管理局、担保国和承包者应适

用6项原则,即“生物多样性”原则和“生态完整性”

原则、“最佳环境实践”原则、“风险预防”原则和“最

佳科学证据”原则、“生态系统方法管理”原则、“公

众参与”原则以及“合作”原则,以此规划、执行和修

改“区域”内开发活动所需的措施。在当前版本的

《开发规章(草案)》(2019版)中,关于环境保护的内

容更加完善[5],其第二条新增“谁污染谁付费”原则。

1.3 义务和责任的明确

2011年国际海洋法法庭就国家在担保个人或

实体从事“区域”内开发活动时的义务和责任问题

发表咨询意见(以下简称咨询意见)[11]。在“区域”

环境保护制度中,担保国的义务主要包括确保遵守

义务和直接义务2个方面。

咨询意见尤其强调担保国应采取法律、规章和

行政措施,在其法律制度框架下“合理适当地”确保

其管辖下的人员遵守环境保护义务,以履行其确保

遵守义务,即确保所担保的承包者在从事“区域”内

开发活动时遵守相关规则,包括承包者与管理局订

立的合同,管理局制定的规则、规章和程序以及《公

约》的相关规定[12]。《开发规章(草案)》(2017版)

第九十一条明确规定担保国的确保遵守义务[9],这

种义务属于“适当尽职”义务,强调的是行为本身而

非结果[12]。
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直接义务指由担保国直接负担并必须独立履

行的义务[12],其实际是为“确保遵守”的原则性义务

而存在的,通常旨在确保所担保的承包者从事特定

行为。仅与承包者签订担保合同不能认为是履行

《公约》规定的义务,还应包括协助管理局控制“区

域”内开发活动以及采取预防性措施和最佳环境实

践以有效保护海洋环境等义务。履行直接义务可

视为满足担保国“适当尽职”的相关因素。

承包者对海洋环境具有持续义务和损害赔偿

责任。《开发规章(草案)》(2017版)的“环境事项”

从降低事故风险、保护海洋环境、评估环境影响和

环境持续监测等方面明确规定承包者对海洋环境

的持续义务;《开发规章(草案)》(2017版)附录十的

“开发利用合同标准条款”规定承包者具有海洋环

境损害赔偿的责任。

《开发规章(草案)》(2019版)的第四部分“保护

和保全海洋环境”对与海洋环境有关的义务作出详

细规定,包括一般义务、制定环境标准和环境管理

系统。与《开发规章(草案)》(2017版)相比,《开发

规章(草案)》(2019版)在此部分的条文数量增加

4条,条文内容则由“一般原则”变为“一般义务”。

一般义务主要包括为有效保护海洋环境免受有害

影响而必须采取的措施:①评估和管理“区域”内开

发活动损害海洋环境的风险;②在执行此类措施时

适用最佳可得技术和最佳环境实践;③将最佳可得

科学证据纳入环境决策;④评估和管理“区域”内开

发活动造成的环境影响。

2 “区域”环境保护制度存在的问题

2.1 《开发规章(草案)》的环境保护条款

2012年管理局启动《开发规章(草案)》的制订

工作[13]。在建立保护环境和解决其潜在退化问题

的机制时,环境保护制度须实现2个目标。①建立

各项制度,以最大限度地预防环境损害以及降低环

境损害的可能性和程度;②强调环境损害的应急响

应计划和修复计划,并为应对可能的恢复和补偿提

供资金。然而国际社会迄今为止既没有充分考虑

“区域”内开发活动对整个海洋环境可能产生和实

际产生的不利影响,也没有执行《公约》明确要求的

“预防、减少和控制”这些影响的措施。因此,管理

局必须建立全面的框架,通过适当的制度来管理

“区域”内开发活动及其对海洋环境的影响,进而对

新兴的深海采矿业进行可持续和负责任的环境和

商业管理。

目前《开发规章(草案)》个别条款的环境保护

标准尚未明确且实施性较低。《开发规章(草案)》

(2017版)中涉及“环境影响评价”和“环境管理”等

的部分都没有具体说明环境保护标准。尽管在附

录五“环境影响报告书范本”中要求评估对现有物

理化学环境、生物环境和社会经济环境等方面的影

响,且在附录七“环境管理与监测计划”中要求包含

具体的质量控制和管理标准,但没有具体说明环境

保护标准。《开发规章(草案)》(2019版)中增加“制

定环境标准”等内容,并提出“就通过和修改与‘区

域’内开发活动有关的标准向理事会提出建议”的

要求,但仍未具体说明环境保护标准。

2.2 《公约》非缔约国的“区域”环境保护权责

《公约》生效后,“区域”资源开发方面的国际法

不断发展,各缔约国也纷纷加快相关国内立法,如

英国的《深海采矿法》、德国的《海底开采法》、斐济

的《国际海底矿物管理法》、捷克的《国家管辖外海

洋矿产资源勘察、勘探和开发法》、汤加的《海底矿

产资源法》和新加坡的《深海海底采矿法》。相关法

律在环境保护方面主要有2个特征:①规定活动主

体的权利和义务,在环境保护方面强调坚持“风险

预防”原则的重要性;②单独并详细规定环境保护

以 及 由 此 引 发 的 环 境 损 害 赔 偿,并 引 入 保 险

制度[14]。

然而以美国为代表的许多国家非《公约》缔约

国。美国坚持“公海自由”原则并于1980年通过《深

海底硬固体矿物资源法》,规定美国国家海洋与大

气管理局可向本国公民和企业批准并发放深海海

底勘探许可证和开采执照,每位领有执照者必须监

控任何深海海底勘探和采矿活动对海洋环境的影

响,并须向政府提交有关资料,以保护海洋环境免

受美国管辖下的公民从事深海海底活动可能造成

的污染。

尽管美国以国内法的形式对深海环境保护进

行规定,但作为《公约》非缔约国,其与缔约国相比
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在“区域”环境保护权责方面存在较大区别。一方

面,美国在国际海洋法事务中没有领导权,不利于

其海洋利益的全面保护,并影响其国际谈判等外交

事务[15];另一方面,在遇到不符合其利益的情况时,

美国完全有理由拒绝《公约》的约束且不履行《公

约》的义务[15]。不论美国未来是否加入《公约》,非

缔约国对“区域”环境保护制度的建立都是潜在的

不可控因素[16]。

2.3 “区域”环境保护制度的利益平衡

“区域”环境保护制度直接涉及环境保护与资

源开发的利益平衡问题。《公约》第一四五条承认

在“区域”开采矿产资源会破坏海洋环境,并要求管

理局建立规则、规章和程序来保护和保存其管辖范

围内的自然资源。“区域”矿产开采与环境退化之

间很可能涉及权衡问题,原则上可在二者之间取得

最佳平衡,以最大限度地实现目前和未来的人类福

利,并考虑在短期内公平分配深海采矿的净利益。

而要实现这些目标,就须制定适当的机制和规章来

管理“区域”矿产开采及其对海洋环境的影响。

“区域”环境保护制度同时涉及开发者各方的

利益平衡问题。从发展趋势来看,随着“区域”矿产

资源勘探和开发以及深海生态系统研究的同步发

展,“区域”矿产开采和环境保护之间具有不可调和

的矛盾[2]。在目前尚未有深海采矿对环境影响全面

评估结果的情况下,这一矛盾已经超越对环境问题

本身的关注。环境保护相关规则和原则也成为各

利益方保障国家利益和推行国家政策的手段和

工具[13]。

3 我国对“区域”环境保护的实践和展望

3.1 参与制定“区域”环境保护制度

作为“区域”事务的重要参与者和贡献者,我国

本着“人类共同继承财产”原则积极参与《开发规章

(草案)》的谈判。我国已于2017年12月、2018年

9月和2019年10月就《开发规章(草案)》提交3次

书面意见。在最近一次(2019年)提交的意见中,在

第二部分“关于《开发规章(草案)》的重点问题”中

提出独立专家在提供海洋环境保护咨询中的重要

性,在第三部分“关于《开发规章(草案)》的具体条

款”中提出增加资源开发与环境保护相平衡的原

则、进一步明确关于造成严重环境影响后相关执行

权主体的要求、建议将“申请书”改为“环境计划”或

“环境事项”以及进一步澄清和明确“环境管理系

统”的要求。

由上述评论意见可以看出,我国积极参与“区

域”环境保护制度的制定过程,对于深海采矿的环

境保护问题也极为重视,并不断为“区域”环境保护

贡献“中国智慧”和“中国方案”。

3.2 对“区域”环境保护的国内法探索

2011年中国大洋矿产资源研究开发协会开始

对“区 域”开 发 规 章 制 定 的 跟 踪 研 究 进 行 立 项。

2012年全国哲学社会科学工作办公室开展“深海采

矿规章制定与海洋强国战略”社会科学基金重大项

目研究。2016年《中华人民共和国深海海底区域资

源勘探开发法》(以下简称《深海法》)在第二章“勘

探开发”中规定承包者保护海洋环境以及应对“严

重损害海洋环境等事故”的义务,在第三章以专章

的形式对海洋环境保护作出规定:①承包者应在合

理范围内对采矿过程中对海洋环境造成的负面影

响进行控制;②承包者应调查并评估资源开发对海

洋环境的影响,并做好环境监测工作;③承包者应

采取必要措施“保护和保全稀有或者脆弱的生态系

统”,以达到保护生物多样性和可持续利用海洋资

源的目的。2017年《深海海底区域资源勘探开发许

可管理办法》(以下简称《许可管理办法》)在“区域”

资源勘探开发环境影响报告和海洋环境损害应急

预案等审查内容方面进一步提供更加详细的规则。

3.3 展望

3.3.1 加强深海采矿对海洋环境和生态系统影响的

研究,为相关立法打下基础

“区域”采矿对环境和生态系统影响的研究是

全面评估采矿风险的基础,而现有研究成果尚不足

以对此进行支撑。同时,“区域”采矿的环境保护与

其利益相关方尤其是承包者紧密联系,对于采矿的

环境评价、环境管理标准及其具体实施将直接影响

整个采矿项目的正常运行和资金投入等事项,而现

有科学资料仍不足以在所需的复杂操作水平上提

供实现此项义务的具有信心的指导。因此,我国应

在深海矿产资源勘探和开采技术(尤其是减少环境
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影响技术)攻关以及国际金属市场调查等领域继续

深耕。

3.3.2 聚焦勘探和开采技术研究,为商业化开采

和深海采矿产业化做好技术储备

为稳步推进海洋强国建设,我国在短期内仍须

聚焦深海资源勘探和开采的技术研究,而不应急于

进行深海资源勘探和开采。对内,进一步精确计算

未来深海采矿的成本和收益,对风险进行正确评

估,统筹考虑深海环境和生态系统保护等方面;对

外,加强与发达国家的采矿技术交流与合作,促进

“区域”矿产资源的开发利用,保障“区域”矿产资源

的开发权益,兼顾资源开发与环境保护的科学环境

管理标准。

4 对策建议

“区域”环境保护制度经历较长的发展历程,对
“区域”矿产资源勘探开发的环境保护进行较为全

面的规定,但尚不完善。《开发规章(草案)》的制定

对我国在“区域”的勘探开发以及国内法的制定提

出更高的要求。我国是第一批申请深海矿产资源

勘探合同的先驱投资者,对于参与制定“区域”环境

保护制度既是机遇又是挑战。从国际形势来看,美

国、日本和挪威等发达国家都将目光集中在深海领

域。在深海矿产资源有限的情况下,我国作为全球

可持续深海采矿利益相关方的代表,须践行真正的

多边主义,有效遵守和实施国际规则,构建更加公

平合理的全球环境治理体系。本研究主要从完善

“区域”环境保护制度和我国参与“区域”环境保护

制度实践2个方面提出对策建议。

4.1 完善“区域”环境保护制度

目前国际上已初步形成“区域”环境保护制度

体系,但仍须在制定环境保护标准、探索政策环境

和平衡各方利益等方面进一步完善。

4.1.1 制定环境保护标准

基于《开发规章(草案)》(2019版)进一步完善

环境保护相关条款,尽快制定明确且具有可实施性

的环境保护标准,平衡资源开发与环境保护的关

系,注重“区域”生物多样性保护和可持续利用[17]。

建议管理局专门建立关于深海采矿对环境的影响

和可持续发展的科研部门,从科学层面解决由深海

采矿引起的环境问题。尤其应尽快组织利益相关

方与科学家召开研讨会,加快“区域”环境影响评

价、环境监测和环境管理标准制定。与之相结合,

建立专门的环境监测部门,对各国在深海采矿过程

中产生的环境问题进行监督和管理,并制定配套

制度。

4.1.2 探索政策环境

在建立“区域”环境保护制度的过程中,面对非

缔约国等潜在不确定性因素,应在国际层面探索全

球性、多区域和多层次的政策环境,为相关规则的

制定做好准备。深海采矿业是新兴行业,多金属结

核、富钴结壳和多金属硫化物等不同种类深海矿产

的开采活动对其原有赋存环境的影响有较大差异,

利益相关方应接受发展综合方法来保护海洋环境

这一不可否认的艰巨挑战。管理局成员国强调采

取全球性、多区域和多层次的方法,为特定地点的

深海采矿和相关活动制定和实施更好的环境政策

和操作框架[18]。

4.1.3 平衡各方利益

管理局应努力平衡各方利益,尽量避免出现任

何阻碍《开发规章(草案)》按时出台的情况。《开发

规章(草案)》对主体和附件内容的侧重点有所调

整,其中主体内容侧重于环境管理的程序性内容,

而附件内容更侧重于环境技术等实操内容[13]。尽

管该做法有利于加快《开发规章(草案)》的讨论进

度,但由于附件内容关系到担保国和承包者的切身

利益,更有可能成为立法进程中各利益方博弈的焦

点,管理局对此须妥善应对。

4.2 我国参与“区域”环境保护制度实践

4.2.1 参与制定“区域”环境保护制度

我国作为负责任的大国,应深入参与《开发规

章(草案)》的制定,同时增进与管理局的密切联系,

围绕“区域”资源开发和环境保护中关乎国家长远

利益的重要议题积极贡献“中国方案”。我国在《开

发规章(草案)》的评论意见中应以促进“区域”资源

开发为导向,统筹考虑开发成本、缴费机制和惠益

分享机制,同时统筹考虑资源开发与环境保护之间

的平衡,避免过于严苛的环境保护制度导致对资源

开发产生不合理的限制。
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在完善“区域”环境保护制度的过程中,可参考

传统的海洋环境保护公约以及国内法中可适用于

“区域”内开发活动的海洋环境保护公约,并与现有

的国际海洋环境保护法律相协调。重视“区域”采

矿情况下的海洋环境保护,积极履行我国的担保国

义务,从技术层面和规则层面支持管理局的工作,

提升国际话语权。同时,加强与其他国家的交流与

合作,共享经验和信息,以引领海洋秩序的意念增

进国际社会的共同利益以及共同保护深海生态

系统。

4.2.2 继续完善国内海洋环境保护制度

目前我国关于“区域”的立法包括《深海法》和
《许可管理办法》,但在“区域”领域尚未形成完整的

法律制度体系。在“区域”环境保护方面,应与“区

域”资源勘探开发相统筹,注重“区域”资源的可持

续发展,加强“区域”自然科学和制度研究。密切关

注管理局“区域”环境保护制度的完善情况,同时参

考现有的《生物多样性保护公约》等国际法和《中华

人民共和国环境保护法》等国内法,开展包括“区

域”资源勘探开发环境保护管理办法等在内的各项

配套法规和规章的制定工作,推动我国全面建设以

《深海法》为基石的深海法律制度体系,为“区域”资

源开发奠定基础。
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