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BBNJ 下全球海洋生态环境治理的法律问题

黄 玥，韩立新

( 大连海事大学 法学院，辽宁 大连 116026)

摘 要: 国家管辖海域外海洋生态环境和生物资源的保护越来越受到国际社会的关注。为填补国际法空

白，联合国开启了国家管辖海域外生物多样性( BBNJ) 机制国际文书的谈判，以促进国家管辖范围外的海洋生

物多样性保护和可持续利用。BBNJ 机制作为《联合国海洋法公约》的延伸，应有效纳入生态系统方法对海洋

进行管理，并应用于海洋生态环境治理体系中。未来 BBNJ 机制将会成为全球海洋生态环境治理的重要一环，

对于中国参与全球海洋生态环境治理具有重要意义。在参与 BBNJ 协议谈判的过程中，中国应注重采用全球

管理模式促进与沿海国的合作，并将生态系统方法与“海洋命运共同体”理念相结合; 同时，要重视海洋生态环

境监测和信息共享机制的构建，以促进国际数据库的建立。
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联合国 1982 年通过的《联合国海洋法公约》
( 以下简称《海洋法公约》) 使国际海洋法发生重

大变化，通过在领海基线量起 200 海里、在领海之

外并邻接领海的区域建立专属经济区制度，有效

地将海洋的大部分私有化。然而，《海洋法公约》
在海洋生态环境保护方面依旧存在缺陷: 由于仅

约束了部分区域，公海或国家管辖范围以外的地

区( ABNJ) 权利仍然可以被自由使用或滥用，导致

海洋生物多样性被破坏、公海生物资源被无序开

发。在该背景下，联合国开启了国家管辖海域外

生物多样性( BBNJ) 机制国际文书的谈判，以促进

国家管辖范围外的海洋生物多样性保护和可持续

利用。BBNJ 机制用于保障这些地区不受过度开

发，从而保护全球海洋生态环境。本文结合全球

海洋生态环境治理内涵，对 BBNJ 机制进行介绍，

探究在全球海洋生态环境治理体系建立的背景

下，中国如何在 BBNJ 议题中寻求更多话语权。

一、BBNJ 机制概览

( 一) BBNJ 机制的主要内容

主权国权利的寻求、公海生物多样性破坏等

问题引发了作为《海洋法公约》的延伸———BBNJ
机制协商的进行。联合国大会在 2017 年 12 月通

过了第 72 /249 号决议，会议为期两年，以“人类共

同遗产”理论为基础，试图改善《海洋法公约》与
《生物多样性公约》中海洋遗传资源相关规定存

在的漏洞，其最终目标是就一项保护国家管辖范

围以外地区生物多样性的条约达成一致，以达成

一项 BBNJ 国际文书。这是当前海洋法领域最为

重要的国际立法进程［1］。
联合国对于 BBNJ 的讨论起始于高温高压下

深海生命系统的发现，各个主权国家认为这类独
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特生理特性的遗传资源具有极高的利用价值，因

此寻求一种合理共享公海遗传资源的方法成为各

个国家及各个领域研究的焦点。另外，人们逐渐

培养海洋生态环境意识，由于海洋的整体性，且在

气候变化影响海洋生态系统稳定性的现状下，海

洋生态环境的污染可能导致渔业资源的污染。在

此基础上，各国对海洋环境问题日益重视，因此

BBNJ 所阐述的生物多样性并不限于海底生物，而

是包含了整个水体中多种多样的生物。
然而，由于现有公海治理的法律规定仍存在

碎片化的漏洞，国际组织和区域性组织等只能

对部分类别进行管理，无法有力地或者系统地

回应公海所面临的挑战。在此基础上，联合国

所有成员国，包括沿海国和内陆国均可以派代

表参加 BBNJ 协商，其他国际公约或机构代表也

可以注册参会并作为观察员发言，例如国际海

底管理局、国际海事组织、区域渔业组织等，这

体现了 BBNJ 协商的包容性。大会围绕海洋遗

传资源、包括海洋保护区在内的划区管理工具、
环境影响评价以及能力建设和技术转让四个议

题进行讨论。其中，前三个议题与全球海洋生

态环境治理的对象息息相关，技术转让议题则

与全 球 海 洋 生 态 环 境 大 数 据 库 建 立 相 关。
2015—2017 年共举行了四次会议，由于疫情原

因，2020 年 6 月 14 日中国国家海洋信息中心海

洋权益部召开了线上与线下相结合的 BBNJ 专

家研讨会，对相关议题进行探讨。
海洋遗传资源议题以“人类共同遗产”理论

为基础，试图寻找国家间公平共享、开发资源的方

法。人类预见到海底生物资源由于其基因所具有

潜在的开发价值，具有资金技术的发达国家优先

开发利用这些资源从而获得利润，而缺乏资金技

术的发展中国家可能一无所获，因此寻求一个惠

益公平分享的方式十分重要。该问题主要包含利

益分享的对象，即海洋生态环境治理所包括的渔

业资源以及对海洋生态环境有重要影响的海底石

油资源等; 分享的形式与时机主要包括全球海洋

生态环境治理体系的建立、信息公开涉及全球海

洋生态环境数据库的设立等。
划区管理工具议题旨在通过设立海洋保护区

以集中保护渔业资源。由于《海洋法公约》对专

属经济区的划分作出了规定，并赋予沿海国广泛

的自由裁量权，因此对发达国家的海岸捕鱼和在

捕鱼鱼种方面实施了更加严格的控制管理［2］。

渔业并不是各主权国内部的问题，在共享部分远

洋区域海洋资源的国家之间，规制远洋渔业资源

捕捞活动的法律规范不仅会涉及国内法，而且至

少其中的一部分应该通过国家间的协商或国际法

来调整。“公海自由”作为国际海洋法的重要原

则，公海的划区域管理必须基于国际合作与协商，

任何人或国家都没有权利在公海上设立排他性的

控制或管辖、限制其他国家的活动和进入。在海

洋遭受过度开发利用的现状下，通过制定一个能

够对海洋保护区作出定义及标准的 BBNJ 协议，

以及一个有效的公海保护区建立、管理和评估机

制，能够体现各国保护公海的决心。
环境影响评价议题的主要内容是各主权国通

过建立国际法及国内法体系，对受其管辖的发生

在公海的活动进行环境影响评价。具体讨论的问

题包括需要被评价的活动种类、谁来决定要不要

评价、作出评价的主体、需要评价的内容、由哪些

主体审核评价结果等。需要注意的是，单个活动

对广袤的海洋可能造成的影响是有限的，这里的

环境影响评价包括对累计效应的评估。该议题中

每个具体问题最后商议结果是从严还是从宽，都

决定着 BBNJ 是否能有效遏制人类活动带来的海

洋资源退化。
能力建设和技术转让议题实际包含于以上三

个议题之中。由于许多发展中国家缺乏相应的能

力、技术与资金来履行自己的义务，《海洋法公

约》中设立了许多有利于发展中国家的条款。因

此，作为公约延续的 BBNJ 会议需要讨论以何种

形式来协助能力不足的发展中国家共同参与到

BBNJ 的治理中。中国应该利用现有技术进行数

据分析、连同发达国家共同建立大数据库等方式

参与全球海洋生态环境治理。
( 二) BBNJ 机制与中国提出“海洋生态环境

治理”的关联性

在“海洋命运共同体”理念下，中国提出“全

球海洋生态环境治理”的概念，其与 BBNJ 有内容

和方法上的重合。内容上，BBNJ 所探讨的正是海

洋生态环境治理的重要部分，方法上，两者均适用

生态系统方法。
生态系统方法( Ecosystem Approach，EA) 不

是一种具体的生态系统管理方法，而是一种综合

各种方法来解决复杂的社会、经济和生态问题的

生态系统管理策略，它提供了一个将多学科理论

与方法应用到具体管理实践的科学和政策框架。
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虽然“生态系统方法”一词在不同的情况下有不

同的定义，但 1992 年《保护东北大西洋海洋环境

公约》( OSPAＲ 公约) 生物多样性委员会将这种

方法定义为“基于有关生态系统及其动态的最佳

科学知识对人类活动进行全面综合管理，以便查

明对海洋生态系统健康至关重要的影响并采取行

动，从而实现生态系统产品和服务的可持续利用，

维护生态系统的完整性”。它是处理生物多样性

的保护和可持续利用中的重要概念。在海洋管理

中，传统的管理活动通常侧重于单一物种、部门或

开发活动。而基于生态系统的管理往往以空间或

区域为基础，关注特定的生态系统以及影响该生

态系统的一系列活动［3］。生态系统方法在 20 世
纪 90 年代中期被《生物多样性公约》作为主要行

动框架。由于生态系统方法克服了传统上零散的

管理模式，所以其在海洋治理和渔业管理等多个

领域和环境中受到关注。目前，生态系统方法是

关于国家管辖范围以外地区海洋生物多样性的未

来具有法律约束力的国际文书( ILBI) 所建议的指

导原则之一。生态系统方法的整体性反映了生态

学中“一切都与其他事物相联系”的整体性方法，

生态系统方法与传统的国际法碎片化方法相比

较，更加注重一体化［4］。
在 BBNJ 领域，《海洋法公约》194 条第 5 款

规定环境是“稀有和脆弱的生态系统以及枯竭、
受威胁或濒危物种和其他形式海洋生物的栖息

地”。生态系统方法在 BBNJ 会议的初始筹备阶

段作为潜在的“指导原则或方法”之一，在第二次

筹备会议被提及了两次。而在海洋生态环境治理

中，生态优先、绿色发展原则就是生态系统方法的

体现，它包含生态规律优先、生态资本优先和生态

效益优先三大基本原则，其核心是建立生态优先

型经济即以生态资本保值增殖为基础的绿色经

济，追求包括生态、经济、社会三大效益在内的绿

色效益最大化，也就是绿色经济效益最大化。由

于生态系统方法是跨空间的管理方法，具备覆盖

整个目标区域的综合性和全面性，因此在全球海

洋生态环境治理中可以作为核心方法。这要求在

实践中关注生态系统自身的承载力，限制对海洋

生态系统资源的需求，如生物资源、海底矿物资源

等，减少开发活动对海洋环境的不利影响，保护生

态系统的生产力、结构、功能和多样性。

二、BBNJ 主要议题的现状评析

BBNJ 四个议题中，以环境影响评价议题与划

区管理工具议题为主，前者关注对海洋生态环境

质量的保护，后者通过划区的方式对海洋生物资

源进行保护。
( 一) 环境影响评价制度及建议

环境影响评价是 BBNJ 协定下四个议题之

一，也是中国参与全球海洋生态环境治理中的重

要内容。随着 BBNJ 协定谈判的深入，各主权国

及相关组织在环境影响评价这一议题上观点不

一。根据国情不同，以欧盟与相关国际组织为代

表的“海洋环保派”主张建立独立的国际机构参

与环评过程; 而美国作为世界上首个实施环境影

响评价模式的国家，以其为代表的“海洋利用派”
强调国家主权在环评中的重要性［5］。

各国国内法对环境影响评价的启动、执行、监
督审查等事项都有各自的标准，难以达到国际性

的统一，尤其是发展中国家与发达国家在环评标

准上有很大差异。发达国家由于经济发展迅速，

其经济结构中多以第三产业，如现代服务业或商

业为经济支柱，对环境影响不大，因此对启动环评

的门槛要求较低; 而发展中国家恰恰相反，由于发

展中国家的支柱产业一般为第一、二产业，包括种

植业、林业、畜牧业、水产养殖业等直接以自然物

为生产对象的产业，以及为前者进行加工处理的

加工制造产业，其通过牺牲部分环境来维持经济

的发展，因此在设置环评启动时门槛较高。环境

影响评价应当辅以信息公开，通过政府与民众进

行多方监督，由公众行使监督权。BBNJ 协议第三

次预委会的协定草案明确提到，在开展环评时要

考虑跨界影响，包括对国家管辖范围内海域可能

造成的跨界影响。BBNJ 环境影响评价制度的最

终确立势必会影响全球海洋生态环境治理体系中

各国统一的环境影响评价标准，因此，中国在通过

国内法制定环境影响评价制度时应与 BBNJ 议题

相协调，这也有利于中国在 BBNJ 中进行谈判。
作为一项科学研究活动，环境影响评价可以

减轻人类活动对环境造成的影响，除此之外，实践

中，环评给相互竞争的利益集团提供追求反映其

特定利益的结果的机会［6］。国际法下，既涉及不

同国家之间的利益博弈，也存在着受影响社区与

获利企业或群体之间的分歧，甚至影响到整个国

际关系［7］。由于海洋的连通性，在海洋环境影响

评价中项目发起国作出的决策会影响其他国家，

因此各国很难达成一项统一的条约，或是一个统

一的适用于各个国家的海洋环评程序。仅就目前
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会议成果而言，BBNJ 国际法律文书除了明确普遍

性的程序性义务外，还可以确立“重大有害影响”
这一门槛值和“替代方案分析”这一核心内容，建

立国家主导与国家自主决策的跨界主义模式。对

于 ABNJ 区域环境影响评价制度应由国内法主导

国际法规范的具体实施，且赋予国家自主决策权。
另外，欧美一些学者主张在公约框架下建立

协调、监督和实施海洋环境评价的国际机构，然

而，该主张被发达国家拒绝。加拿大、日本、北欧

等发达国家和地区的政府代表团强调国家在启动

和开展环评以及相关决策方面的主导地位，拒绝

接受第三方干预、拒绝该问题的“国际化”。因

此，在主权国家环评制度外溢的大背景下，全球海

洋生态环境治理在海洋环境影响评价机制建立

时，不仅应充分顾及沿海国依据《海洋法公约》享

有的主权权利和管辖权，非经沿海国同意，第三方

不得对国家管辖范围内的海域进行环评，通过

“软法”性质的指南或建议加以引导，同时依托国

内环评制度［8］。如果仅设立统一的全球环评评

价标准和机构，不仅会加剧与现有不同国际条约

和国际机构的重叠、冲突，也会过分超前于现有的

海洋技术和环境评价能力。因此，即便构建统一

的环评国际机构，也应维护各成员国环评上自主

决策的权利。
( 二) 海洋保护区的现状及建议

国际社会存在许多以区域为基础的环境保护

与资源养护的管理方式，BBNJ 议题中“海洋保护

区 ”的设立旨在弥补渔业资源养护方面的不足。
海洋保护区的建立不仅是 BBNJ 谈判的议题之

一，也是全球海洋生态环境治理中保护渔业资源

的重要举措。西方国家建立的海洋保护区众多，

大部分是远岛海洋保护区［9］，而全球海洋保护区

覆盖面积与建设目标还存在较大差距。《生物多

样性公约》早在 2006 年就提出，希望在 2020 年，

全球至少 10%的沿海及海洋区域得到保护。然

而截至 2021 年，全球共建立了18 163 个海洋保护

区，海洋保护区总面积占全球海洋面积的 7．65%，

较 2000 年增加了 10 余倍［10］。可见，目前发展与

公约的畅想仍存在较大差异。
参照国际海洋保护区的成功案例，联合国环

境规划署推动下的区域海洋项目在保护海洋生态

环境和资源可持续性方面的成效获得广泛认可。
以地中海区域海洋生态环境保护为例，海洋保护

区的设立一般根据三个步骤: 首先，它通过综合框

架公约与附加议定书的相关内容，以《巴塞罗那

公约》作为基础框架将其不断修订，设定最低标

准兼顾该海洋区域内成员国履约能力方面的不

同，作出有针对性、有拘束力的海洋环境与资源保

护的制度性合作模式; 其次，通过设立秘书处等相

关机构的方式保证议定书的稳定实施; 最后，在行

动资金方面获得了信托基金作为后盾，最终设立

了包括环境影响评估、应急机制、争端解决、科学

技 术 合 作 等 在 内 的 完 整 海 洋 生 态 环 境 治 理 体

系［1 1］。因此，中国在全球海洋生态环境保护领

域，可以参考地中海海洋保护区的特性，以设立相

关公约或条约为基础，与周边国家共同设立秘书

处等常设机构协调合作。设立专门的机构保证公

约或条约实施，同时设立专门的基金作为后盾保

障海洋保护区的顺利建设。中国作为渔业大国，

同时也是“海洋命运共同体”理念的提出者，在公

海、尤其是中国周边海域建立海洋保护区承担着

不可或缺的责任，在实践中要注意对于非争议海

域和争议海域应当施行不同的措施进行“两分

法”区别对待。对于前者，中国不需要与周边国

家协商即可独自设立，只要借鉴其他国家的成功

经验即可，而争议海域海洋保护区的设立不能缺

少协商步骤。

三、中国在 BBNJ 领域的整体谈判建议

BBNJ 协议正在如火如荼地讨论中，中国提出

的“海洋命运共同体”理念为全球生态海洋治理提

供了价值基础，BBNJ 协议作为全球海洋生态环境

治理中的重要一环，对于中国参与全球海洋生态环

境治理具有重要意义。通过外交软实力和国际软

法的互动以及复合型海洋法治人才的培养将增强

中国 BBNJ 协定谈判的议题设置能力和规则创设

能力。这不仅有益于促进 BBNJ 协定的谈判，也有

利于树立中国在全球海洋治理中负责任大国的国

际形象。因此，基于生态系统方法，建议中国在未

来参与 BBNJ 讨论过程中注意以下三个问题。
( 一) 采用全球管理模式促进与沿海国的合作

BBNJ 国际文书谈判中包含全球管理模式、区
域模式与混合模式。《海洋法公约》第 197 条规

定了“各国应在全球性的基础上或在区域性的基

础上，直接或通过主管国际组织进行合作，同时考

虑到区域的特点对海洋环境进行保护”，这说明

公约优先考虑在全球层面进行合作。因此，在全

球模式下根据 BBNJ 国际文书的统一授权而设立
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的全球性机构，其建立海洋保护区的法律主体资

格可以得到全体公约缔约方的承认，也更容易获

得沿海国的认同。全球模式下的决策机构———缔

约方大会可以更为便利地在设立和管理公海保护

区时将气候变化、海底采矿、航行及渔业等一系列

影响海洋生物多样性的因素纳入决策过程，在全

球层面更好地实现《公约》第 197 条所设想达到

的保护和保全海洋环境的目标［1 2］。
以海洋保护区为例，全球模式与另两种管理

模式相比较而言，可以增强海洋保护区建立主体

的合法性，增进沿海国对海洋保护区的认同。中

国正处在海洋生态环境保护治理的重要阶段，基

于“人类命运共同体”和“海洋命运共同体”的理

念，促进“一带一路”实施，在 BBNJ 协商期间可以

通过联系其他主权国家共同参与全球海洋生态环

境治理的方式，加强中国在全球海洋生态环境治

理中的角色定位。如前文所述，BBNJ 协定本身基

于生态系统方法，与中国海洋生态环境治理理念

一致，中国应当在坚持促进沿海国外大陆架权利

与国际社会整体环境利益平衡兼顾的原则下，继

续深化立场，实现对 BBNJ 国际文书谈判的深度

参与，并且逐步发挥一定的引领作用。
( 二) 注重生态系统方法与“海洋命运共同

体”理念的结合

中国作为海洋大国，应当考虑并提出中国在

BBNJ 区域适用法律问题的立场。生态系统方法

作为海洋生态环境治理的重要方法之一，海洋生

物多样性的相互联系需要在整个生态系统范围内

进行协调与合作，通过促进条约与机构组织的协

调更有利于达成海洋生态环境保护的目标，生态

系统方法无论在 BBNJ 议题讨论领域还是在全球

海洋生态环境治理领域都是不可或缺的指导思

想。而“海洋命运共同体”是具有中国特色的海

洋生态环境治理理念，是首次在海洋事务领域引

入共同体的理念，它在很大程度丰富了“人类命

运共同体”这一新型治理理念的内涵。同时，它

也是针对全球海域的构想［1 3］，包括国家间双边

合作治理、区域性合作治理与全球性合作治理三

个层次［1 4］。中国积极参与 BBNJ 国际文书的谈

判工作，并且先后两次提交了书面意见，这也是新

时代全球海洋合作的重要组成部分。将生态系统

方法与“海洋命运共同体”理念相结合是中国参

与全球海洋生态环境治理的重要举措，能够增大

中国在 BBNJ 谈判中的话语权，有利于开展和强

化中国与全球海洋事务的合作。
( 三) 促进国际数据库建立

在大数据发展的今天，海洋生态环境监测和信

息共享机制的构建尤为必要。中国在国家海洋中

心 2020 年 6 月召开的 BBNJ 专家研讨会上提出了

“以我为主，开展必要的能力和技术转让，加入国际

数据库联盟”的规划。结合中国国内《海洋环境保

护法》修改中对海洋生态环境监测及信息共享机制

的建立，通过大数据的方式对海洋生态环境进行分

析，将国内数据与国际接轨，更好地解决海洋污染

突发事件，同时强化中国对海洋环境突发事件的管

辖权，尤其是不在中国管辖海域内发生但可能影响

中国管辖海域环境的事件，加强中国在参与全球海

洋生态环境治理中的话语权。同时，国际数据库的

建立也是国际合作的重要部分，是宣传“海洋命运

共同体”理念的重要举措。
在互联网大数据背景下，国际数据库的建立

有利于海洋生态环境治理信息共享机制的建立。
国际数据库建立首先要建立成熟的国内数据库，

重视国内各部门海洋环境监测工作的协调与统

一。2018 年中国已经通过成立自然资源部和生

态环境部将海洋资源调查与海洋生态环境监测协

调统一; 而后通过国际政府之间的协作，进行海洋

生态环境信息资源共享，结合海洋环境监测新技

术对数据进行分析，从而实现对未来海洋生态环

境变化预测的目的。

结 语

在全球海洋生态环境治理的国际实践中，

BBNJ 协定的谈判为国际海洋环境保护法律制度

的发展提供了历史契机。中国无论在 BBNJ 谈判

中还是在参与全球海洋生态环境治理中均需要更

多的话语权，通过将“海洋命运共同体”理念与实

践相结合，针对 BBNJ 议题的具体问题提出有针

对性的举措，促进国际数据库建立，对于提升中国

的国际地位以及优化海洋生态环境具有重要意

义。BBNJ 协定在未来必将成为全球海洋生态环

境治理的重要一环，BBNJ 协定的谈判对于中国参

与全球海洋生态环境治理具有重要意义。关于参

与 BBNJ 协定谈判的立场，中国应当重视海洋生

物多样性的保护以及海洋生态资源的可持续利用，

采用全球管理模式促进与沿海国的合作，达成海洋

保护区的建立。同时，中国的“海洋命运共同体”
理念是具有中国特色的海洋生态环境治理理念，在
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BBNJ 协定的谈判中中国应当借此对这一理念加以

阐释，为全球海洋生态环境的治理提供更加契合的

规则 与 理 念，最 终 实 现 全 球 海 洋 命 运 共 同 体。
BBNJ 协定的谈判是全球加强海洋生态环境治理的

重要标志，对未来国际海洋秩序将产生深远影响，

中国应积极参与其中，承担起大国责任，为全球海

洋生态环境治理体系注入中国智慧。
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Legal Issues of Global Marine Ecological Environment
Governance under BBNJ

HUANG Yue，HAN Li-xin

( School of Law，Dalian Maritime University，Dalian 116026，China)

Abstract: The protection of the marine ecological environment and biological resources in the areas be-
yond national jurisdiction has attracted increasing attention from the international community． To fill the gaps in
international legislation，the United Nations has initiated negotiations on an international instrument for the
mechanism of biological diversity of areas beyond national jurisdiction ( BBNJ) to promote the conservation of
marine biodiversity． As an extension of the United Nations Convention on the Law of the Sea ( UNCLOS) ，the
BBNJ mechanism should effectively adopt the ecosystem approach for marine management and be applied in
the marine ecological environment governance system． The BBNJ mechanism will become an important part in
global marine ecological environment governance，which is of great significance for China to participate in
global marine ecological environment governance． In the process of participating in BBNJ agreement negotia-
tion，China should pay attention to adopting global management mode to promote cooperation with coastal
countries，and combine ecosystem approach with the concept of Maritime Community with a Shared Future． At
the same time，attention should be paid to the construction of marine ecological environment detecting and in-
formation sharing mechanism to promote the establishment of international database．

Key words: United Nations Convention on the Law of the Sea; biological diversity of areas beyond nation-
al jurisdiction ( BBNJ) ; ecosystem approach; Maritime Community with a Shared Future; marine ecological
environment
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