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摘 要: 国际航运温室气体排放的法律属性决定着对其的规制方式以及法律适用，然而关

于国际航运所产生的温室气体排放是否属于海洋污染的问题历来备受争议，并在学界以及实

务界引发了激烈争论。为减少分歧，辨清国际航运温室气体排放的法律性质尤为重要。根据

国际法对于海洋污染的界定，国际航运所产生的温室气体排放在理论上可以被认定为是一种

“有条件的”海洋污染。这种理论主张为各国在国际航运温室气体排放的法律问题上采取不

同的立法选择提供了极大的空间，且这一问题的讨论对于促进有关国际航运温室气体排放的

国际谈判和调整意义重大。
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各国在规制温室气体排放问题上不同的实践反映了各自的利益，这也与 1992 年《联合国气候变

化框架公约》①(UNFCCC，以下简称《框架公约》)及其 1997 年《京都议定书》下各会员国承担的义务

相一致。2015 年《巴黎协定》(Paris Agreement) 对发达国家和发展中国家均未设定强制性的减排目

标，而是让各国根据各自的“国家自主决定贡献”( Intended National Determined Contributions) 设定目

标并进行减排。②在此基础上，很多发展中国家可能将温室气体排放规制为污染物从而实现其减排的

承诺。实践中，通过国内立法确保国家遵循相关条约成为一种高效和频繁使用的方式。

紧迫应对气候变化并遏制其影响是 2030 年可持续发展议程设立的目标之一，③而气候变化的减

缓依赖“温室气体排放量显著性和持续性的减少”。④ 国际航运通常被认为是一种相对环保的运输方

式，⑤但已被证实会显著和持续地加剧气候变化。2007 年，国际航运业的二氧化碳排放量达到 8. 7 亿
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吨，占全球二氧化碳排放量的 2. 7%。尽管由于全球金融危机引发的经济大萧条使得这一比例在

2008 年下降到 2. 2%，但根据 2014 年《第三国际海事组织温室气体研究》(Third IMO GHG Study
2014)预计，国际航运业二氧化碳排放量在未来的几十年中将会大幅增加。⑥ 考虑到减少温室气体排

放的紧迫性以及航运业的流动性和全球性的特点，国际社会已经意识到处理国际航运业二氧化碳排

放是当务之急并开始着手构建相关监管制度。⑦

国际航运温室气体排放的法律属性决定着对其进行规制的方式以及法律适用，假如将其当作一

种海洋污染来进行处理或规制，其结果可能直接导致许多与海洋污染相关的条约可以直接适用于调

整国际航运温室气体的排放。然而，关于国际航运产生的温室气体排放是否属于海洋污染的问题历

来备受争议，并在学界以及实务界引发了激烈争论。想要在这一问题上缩小目前的分歧，辨清国际航

运温室气体排放的法律性质尤为重要。

一、调整国际航运温室气体排放的法律措施

1992 年《框架公约》以及国际海事组织( International Maritime Organization，以下简称 IMO)一直致

力于国际航运所产生的温室气体排放相关法律的制定和完善工作。
(一)1992 年《框架公约》体系下的立法尝试

1992 年《框架公约》的谈判过程主要讨论了规制航运温室气体排放的监管原则。从 1995 年到

1996 年，1992 年《框架公约》的“附属科学和技术咨询机构”(Subsidiary Body on Scientific and Techno-
logical Advice)讨论了船舶用燃料所产生的气体排放在国家间的分配问题，旨在使国际航运所产生的

温室气体排放涵盖在以国家为基础的 1997 年《京都议定书》的调整范围之内。⑧ 然而，这一努力因无

法在国家间达成一致共识而徒劳无功，只能选择将国际海运业温室气体排放的管理问题授权给

IMO。⑨ 从 2008 年到 2012 年，“长期合作行动特设工作组”(Ad － Hoc Working Group on Long － term
Cooperative Action)讨论了减少国际船舶用燃料所产生的气体排放的监管原则，亦收效甚微。此后，

在 1992 年《框架公约》下的“德班加强行动平台特设工作组”(Ad Hoc Working Group on the Durban
Platform for Enhanced Action)为达成一项全球性气候变化协定的谈判工作而不断努力，这项协定计划

于 2020 年开始生效。为实现这一目标，在 2015 年 2 月召开的日内瓦气候变化大会上，与会国就《巴

黎协定》的“谈判文本”达成一致意见。该文本针对国际航运领域提议设定减排目标以及制定一项征

税计划。瑏瑠 但是，这些内容最终从“谈判文本”中被删除，因此于 2015 年 12 月 12 日通过的《巴黎协

定》无法直接解决国际航运业温室气体排放的减排问题。当然，这并不意味着该问题完全交由 IMO
负责。事实上，《巴黎协定》的通过促使人们开始考虑在国际航运温室气体排放问题上引入一系列更

为广泛的监管措施。瑏瑡

·78·2019 年第 3 期 论国际航运温室气体排放的法律属性

⑥

⑦

⑧

⑨

瑏瑠

瑏瑡

Smith，T. W. P. et al，Third IMO GHG Study 2014 ，International Maritime Organization Executive Summary，paras 1. 1，5. 1，5. 3.
薛梦溪、张晏瑲:《论船舶温室气体减排在方便旗船盛行情况下的困境与解决方案》，载《中国海商法研究》2016 年第1 期，第23—46 页。
Kyoto Protocol(Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change)，16 March 1998，37 ILM 22，Annex
A. The 1997 Kyoto Protocol only listed six types of GHGs，namely CO2，CH4，N2O，HFCs，PFCs and SF6，but a seventh type of GHG，

NF3，was added to the category in the Durban Climate Change Conference in 2011. NF3 only applies from the beginning of the second com-
mitment period ( 1 January 2013 ); Doha Amendment to the Kyoto Protocol， December 2012， Decision 1 /CMP. 8，

C. N. 718. 2012. TＲEATIES—XXVII. 7. c (not yet in force); Oberthür，Sebastian. ，2003，Institutional Interaction to Address Greenhouse
Gas Emissions from International Transport: ICAO，IMO and the Kyoto Protocol，3(3) Climate Policy，p. 193.
Kyoto Protocol，Article 2 (2) . See Yubing Shi and Warwick Gullett，International Ｒegulation on Low—Carbon Shipping for Climate
Change Mitigation: Development，Challenges，and Prospects，49 (2) Ocean Development and International Law，2018，p. 137.
Lima Outcomes (Outcomes of the United Nations Climate Change Conferences held in Lima in December 2014 and in Geneva in February
2015)，Note by the Secretariat，MEPC 68th Session，Agenda Item 5，IMO Doc MEPC 68 /5 (18 February 2015) paras 17，18.
参见前引⑨。



(二) IMO 体系下的减排措施

针对国际航运业温室气体排放的减排问题，IMO 设置了技术手段、经营措施以及基于市场的措

施三类减排措施。瑏瑢 经过长期的协调与酝酿，IMO 内部就国际航运温室气体排放的谈判工作终于突

破僵局，于 2011 年 7 月 15 日起部分温室气体排放受到技术性以及经营性措施的规制。这些规则以

《防止船舶污染国际公约》(以下简称 MAＲPOL) 修订的附件六的形式呈现。瑏瑣 通过在公约附件六中

新增第四章以调整船舶能源效率，强制性要求将“能效设计指数”(Energy Efficiency Design Index，以

下简称 EEDI)适用于新建船舶以及将“船舶能效管理计划”(Ship Energy Efficiency Management Plan，

以下简称 SEEMP)适用于所有船舶。瑏瑤 EEDI 将为新建造的船舶设定能源效率要求的最低值，以此推

动造船业在提高船舶能源效率方面的创新。这一指数的计算方式有赖于成本(碳排放量)与效益(运

行能效)的比率。EEDI 计算考虑的因素包括能量回收率(energy recovery)、燃料成分、特定情形下海

浪的影响与冰区加强要求( ice strengthening requirements)等;而 SEEMP 是一种经营措施，为现存及新

造船舶确定了具体指标。该指标的应用使得船舶经营者能够将新技术应用于测定船舶能效，此类新

技术包括:更详尽的航程计划、更频繁的推进器清理、新型推进器设计，以及热量回收技术。SEEMP
有助于航运业达成节约能源的目标，主要包括如下步骤:计划、实施、生效、监测、评估与改进。瑏瑥 此

外，船舶能效营运指数(Energy Efficiency Operational Indicator)通常被作为一种监测工具，为船舶能效

建立相关基准。但由于这一措施的通过是采多数表决制而非共识表决制，预计此项措施在未来实施

的过程中将会面临不少挑战和不确定因素。瑏瑦 对该措施未能达成共识的原因很多，而其中一个争论

的焦点即为:国际航运所产生的温室气体排放是否应当被定性为一种海洋污染。此外，IMO 还讨论

过基于市场的减排措施，瑏瑧但由于包括我国在内的广大发展中国家的反对，加之国际海运业组织也认

识到尚未达到合适的时机，IMO 已于 2013 年 5 月宣布暂停对基于市场的减排措施的讨论。瑏瑨 通过梳

理国际航运温室气体排放谈判背景，不难发现严格限制国际航运温室气体排放已成为国际立法趋势，

非强制性的宏观减排承诺已不能满足 IMO 的立法要求，通过国内法细化减排要求和减排标准将是各

国关于航运温室气体排放管理中的必经之路。瑏瑩

(三)关于 IMO 减排措施的现存争议

IMO 的“海洋环境保护委员会”(Marine Environment Protection Committee)规划以三种模式的技术

手段和经营措施来调整国际航运的温室气体排，分别是 MAＲPOL 73 /78 附件六的修正案、MAＲPOL
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73 /78 附件七以及一项全新的国际公约。瑐瑠 我国、沙特阿拉伯、南非等发展中国家强烈反对通过

MAＲPOL 附件六修正案的法律模式对国际航运的温室气体排放问题进行调整。这些国家认为二氧

化碳不是一种污染物，因而不应被涵盖在处理严重空气污染的 MAＲPOL 73 /78 附件中。瑐瑡 此外，二氧

化碳是一种具有累积效应的温室气体，这与 MAＲPOL 73 /78 第 1 条所阐明的“有害物质”并不吻合。
换言之，通过 MAＲPOL 附件六来调整国际航运的温室气体排放问题与 MAＲPOL 73 /78 的目标不相

符。再者，通过 MAＲPOL 附件六来调整能效措施可能会使许多国家面临“极大的国内法律障碍”，因

而日后的实施和执行的效果也令人怀疑。瑐瑢 在 2016 年 4 月的海洋环境保护委员会第 69 次会议上，

IMO 批准对从事国际航运的船舶强制性地实行“数据收集计划”(Data Collection Ｒequirements)。根

据此计划，5000 总吨以上的船舶都必须收集其使用的每种类型燃油的消耗数据，并在每年年末将此

数据提交给该船旗国。船旗国有义务将此数据提交给 IMO，并在检验后给船舶颁发合格证书。瑐瑣 基

于这些数据，IMO 便可决定是否有必要采取更多的措施来增强船舶的能效。
有关调整国际航运的温室气体排放所采用的法律形式，日本坚持主张这些措施应当被采纳为

MAＲPOL 附件六的一个新的部分。瑐瑤 其理由在于 MAＲPOL 附件六可以为强制性 EEDI 制度提供相似

的法律基础，且在目前现有基础上具有可操作性。同时由于其默认的接受程序，是使该机制生效最快

的方式。日本在该问题的观点获得丹麦、挪威、美国等许多发达国家的支持。瑐瑥 然而，作为 1992 年

《框架公约》附件一缔约国的英国对此并不认同。英国提议在 IMO 的支持下制定一项独立的公约。
从英国的视角来看，温室气体并非是一种“与目前 MAＲPOL 73 /78 调控的排放物具有同样意义”的污

染物，并且其具有“全球性而非局部性或区域性影响”。瑐瑦 这种观点与我国在规制能效措施所采用的

法律形式的立场一致。从上述争议中可看出，为有效落实国际法上的减排义务，明确国际航运温室气

体排放的法律属性尤为必要。

二、国际航运温室气体排放的定性

(一)关于海洋污染的法律辩证

1. 海洋污染在国际法上的定义

“污染”一词在国际法上并没有统一的定义。瑐瑧 “污染”这一术语根据不同的语境和目的诠释着
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不同的内涵。瑐瑨在通常意义上，“污染”是指“废弃物排放入海造成的环境破坏”，或“海洋出现废弃物”

又或“废弃物本身”。瑐瑩 污染有不同的分类，诸如空气污染、水污染以及土壤污染。论及国际航运所产

生的温室气体排放，笔者将对与其最为相关的海洋污染以及空气污染的概念进行审视。MAＲPOL

73 /78 附件六规定“排放物指受本附件规制由船舶释放到大气或海洋的一切物质”。根据此定义，国

际航运所产生的温室气体作为一种类型的物质，可能会被排放到大气或者(以及) 海洋中。此时可分

为两种情形:其一，温室气体一旦排放到大气中，可能会造成空气污染并成为空气污染物;其二，温室

气体排放可能会导致海洋酸化并对海洋生态产生消极影响。瑑瑠 海洋酸化是海洋在吸收大气中的二氧

化碳之后所产生的一种化学变化，是人类在环境制度复杂化( regime complexity)背景下的一种新型态

的跨领域环境挑战。海洋酸化主要是由大气污染物所引起的，这种污染物也是“人为气候变化”(an-

thropogenic climate change)的主要推动者。船舶所排放的二氧化碳将会聚集在海洋表层水中，对海洋

环境的影响和其他进入海洋的污染物一样严重。瑑瑡 海洋酸化对于海洋生态系统和生物多样性产生的

影响是巨大的，瑑瑢从这个意义观察船舶温室气体排放应当被定性为是海洋污染的一种类型。

“海洋污染”的条约定义随着时间推移不断扩展。在各种不同的定义中，有两种典型地反映了国

际社会随着时间的迁移对某事物在认知上的转变。一种是由“海洋污染科学专家组”( Joint Group of

Experts on Scientific Aspects of Marine Pollution)于 1969 年所采纳的狭义定义。该小组将“海洋污染”

解释为，“人类直接或间接地把物质输入海洋环境( 包括河口)，因而造成的诸如损害海洋生物资源，

危害人类健康，妨碍包括渔业在内的海洋活动，损坏海水使用质量和减损环境舒适程度等有害影

响”。瑑瑣 上述定义被 1972 年斯德哥尔摩联合国人类环境会议以及 1976 年《保护地中海免受污染公

约》所采纳，并且在“物质”之后增加了“或能量”一词。瑑瑤 1974 年《防止陆源物质污染海洋公约》通过

将危害范围扩展到“海洋生态系统以及其他合法的海洋使用活动”延伸了前述定义。瑑瑥 上述公约对于

污染的定义大体而言对于海洋环境都仅涉及相对狭隘的危害范围。随后，1979 年《远距离越境空气

污染公约》瑑瑦以及 1982 年《联合国海洋法公约》瑑瑧采纳了更为广阔的定义。1982 年《联合国海洋法公

约》将“海洋环境的污染”解释为，“人类直接或间接把物质或能量引入海洋环境，其中包括河口，以致

造成或可能造成损害生物资源和海洋生物，危害人类健康，妨碍包括捕鱼和其他正当用途在内的各种

海洋活动，损坏海水使用质量和减损环境优美等有害影响。”瑑瑨

通过比较上述内容，可以发现关于海洋污染的定义后者相较于前者完善。首先，1982 年《联合国

海洋法公约》的定义将危害生态系统的风险，濒危物种以及其他类型的海洋生物等也包含在内，而第
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一种定义仅仅包括实际危害。这种表达更加符合风险预防原则，瑑瑩被视为是一种进步，因为这样可以

更好地保护环境和人类健康免受潜在的损害。其次，在污染造成的不利影响方面，第二种定义更加广

泛地关注环境保护，而第一种定义的视角则相对以人类为中心，片面地强调对人类有利用价值的资源

或设施的影响。瑒瑠 总体而言，在“经济合作与发展组织”(Organization for Economic Cooperation and De-
velopment)和“国际法协会”( International Law Association)所认同的定义中 1982 年《联合国海洋法公

约》的定义最受青睐，因为此定义提出了一个更为明确的环境视角。
2. 1982 年《联合国海洋法公约》定义下海洋污染的基本特征

1982 年《联合国海洋法公约》对于海洋污染的定义有几点值得注意。首先，“由人类输入的”表

明污染的发生仅仅是由于人类活动。其次，“直接或间接地”“引入海洋环境”说明海洋环境包括所有

的海洋区域(内水、领海、毗连区、专属经济区、大陆架、公海)、水体、海床和底土。再次，“物质或能

量”的表述包含固态、液态以及气态成分的物体、声音、震动、热能和辐射。瑒瑡 从技术角度观之，1982 年

《联合国海洋法公约》对于海洋污染的定义采用了一种传统的方法，即将污染与物质或能量的数量和

所处的位置环境相关联。另外，“有害影响”系指污染是人类活动对环境造成“显著的”影响，例如损

害人类健康或资源。不过，随着科技的进步以及国际条约的修订，这个范围或许还会再调整，而潜在

的新污染物也可能被增加进来。若由国际法委员会《危险活动所致跨界损害案件中损失分配原则草

案》观察，“显著的”影响可以从两方面考量:其一，是这种影响是“超过最低限度的”“不可忽略的”
“可察觉的”或“相对可观的”但并不足以达到“严重的”或“重大的”标准。其二，则是“根据事实和客

观的标准衡量，必须对人类健康以及其他国家的工业、财产、环境和农业造成实际的不利影响”。瑒瑢

1972 年《防止倾倒废物和其他物质污染海洋公约》及其 1996 年《议定书》瑒瑣提供了另一种不同的

选项:“反向清单”( reverse listing)，即所有的倾倒废物质都被当作是污染物质，除非可以证明其是无

害的。由此看来，1996 年《议定书》对于污染提供了更为严苛的标准。不过，1996 年《议定书》在实质

上仍然采用了 1982 年《联合国海洋法公约》对于海洋污染的定义，只是在术语表达上以“废物或其他

物质”替换了“物质或能量”。因此，根据 1996 年《议定书》，在将某物质归入某种污染之前，判断这种

物质是否属于“废物或其他物质”是至关重要的。1972 年《防止倾倒废物及其他物质污染海洋公约》
第 12 条瑒瑤规定，“各缔约国保证，在各主管专门机构及其他国际团体内，促进为保护海洋环境免受下

列物质污染而采取措施……(三)在船舶、航空器、平台及其他海上人工构筑物操作过程中产生的废

物。”瑒瑥该条文表明船舶操作过程中所产生的废物可能造成污染。换言之，根据 1972 年《防止倾倒废

物及其他物质污染海洋公约》，这些废物可以被视为污染物质。
最后，“有害影响”应当是由这些“物质或能量”造成的。不过，这种因果关系在实践中有时是很

难判断的，并且很大程度上依赖科学证据。即便将 1982 年《联合国海洋法公约》对于海洋污染的定

义设定为标准，前述五个因素是否能被运用去判定一种物质或能量是否属于某种型态的海洋污染依
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然是一个有争议的问题。
(二)国际航运温室气体排放是一种“有条件”的海洋污染

承上所述，由 1982 年《联合国海洋法公约》对海洋污染的定义所归纳出的五个因素，在国际航运

所产生的温室气体排放这个议题上，可以归纳出三个问题。其一，国际航运所产生的温室气体排放是

否是人为的? 其二，这些排放是否是引入海洋环境的“物质或能量”或者“废物或其他物质”? 其三，

这些排放是否造成了“有害影响”? 若符合这三个问题所涵盖的标准，则国际航运所产生的温室气体

排放即可被认定为是一种海洋污染。
1. 国际航运所产生的温室气体排放都是人为的吗

广义言之，温室气体由天然气体和人类活动所产生的气体构成。前者包括水蒸气、二氧化碳、一
氧化二氮、甲烷以及臭氧，后者包括卤烃以及其他受 1987 年《关于消耗臭氧层物质的蒙特利尔议定

书》所规制的氯、溴等物质。瑒瑦 然而，1997 年《京都议定书》只列举了七种温室气体，即二氧化碳、甲

烷、水蒸气、氢氟烃、全氟化碳、六氟化硫以及三氟化氮。国际航运所产生的温室气体排放主要包括二

氧化碳、甲烷、水蒸气、氢氟烃，其中二氧化碳是最重要的温室气体。这些温室气体排放包括废气排

放、制冷剂排放、货物排放以及其他排放物。废气排放主要来自发动机、锅炉和焚烧炉，货物排放主要

由制冷剂的外泄所造成，其中包括液体货物所导致的挥发性化合排放物。瑒瑧 这些排放物主要来自发

动机、制冷剂以及其他设备。因此，国际航运所产生的温室气体排放可以定性为人为活动所导致。
2. 国际航运产生的温室气体排放是否属于引入海洋环境的“物质或能量”或者“废物或其他物质”
基于前述“物质或能量”的定义，国际航运所产生的温室气体属于这一分类。事实上，无论在理

论上还是实践中，船舶所产生的温室气体排放历来被视为是一种“物质”。MAＲPOL 73 /78 附件六第

2 条规定“排放物”是“由船舶释放到大气或海洋的一切物质”。瑒瑨 因此，根据 MAＲPOL 73 /78，温室气

体排放被认定为是一种“物质”。
国际航运所产生的温室气体排放是否为“废物或其他物质”，答案并不十分明确。1972 年《防止

倾倒废物及其他物质污染海洋公约》禁止其附件一列举的所有“废物或其他物质”的倾倒，并且对于

倾倒附件二所列的废弃物，要求事先获得特别许可证。瑒瑩 然而，作为国际航运温室气体排放的首要物

质，二氧化碳在附件一和附件二中均没有被特别提及。有观点认为，在“制造或加工工序”中所产生

的二氧化碳应当被纳入附件一“工业废气”的分类中。瑓瑠 基于此种认知，化石燃料产生的二氧化碳历

来被 1972 年《防止倾倒废物及其他物质污染海洋公约》的科研小组以及英国政府定性为“工业废

气”。瑓瑡 此外，来自封存二氧化碳碳捕获过程的二氧化碳流已经正式被认定为符合 1996 年《议定书》
第 2 条和第 3 条所设定的倾倒目标和基本义务。尽管二氧化碳可能来自船舶“制造或加工工序”，但

是据此将航运二氧化碳归类为“工业废气”并将其认定为 1972 年《防止倾倒废物及其他物质污染海
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洋公约》下的一种污染，仍存在争议。1972 年《防止倾倒废物及其他物质污染海洋公约》修订的 1996
年《议定书》仅仅将来自封存二氧化碳碳捕获过程的二氧化碳流认定为一种倾倒行为。不过，二氧化

碳溶解到海水中并被海床吸收的事实瑓瑢表明，国际航运所产生的二氧化碳和来自封存二氧化碳碳捕

获过程的二氧化碳具有相似性质。因而在理论上，国际航运所产生的二氧化碳或许同样应当被认定

为是一种倾倒，或者属于 1972 年《防止倾倒废物及其他物质污染海洋公约》定义下的污染。
3. 国际航运所产生的温室气体排放是否造成了“有害影响”
如前所述，污染造成的环境损害应当是“足以检测的”，但并不需要达到“严重的”或“重大的”标

准。温室气体是在船舶的整个航程期间排放的，其排放量取决于发动机、船舶设计、载重量、航运速度

等多种因素，即废气排放来源于发动机、辅助发动机、锅炉和焚烧炉、制冷剂排放、货物排放以及其他

排放物。这些方面使航运产生的温室气体排放不断累积，但并非所有该类排放都会导致“显著的”环

境影响且可以达到“足以检测的”标准。具体而言，航运排放物通过海洋酸化的方式污染海洋需要经

历一个相当漫长的过程。瑓瑣 在实践中，如何衡量温室气体排放是否造成“显著的”影响并非易事，它需

要在个案的基础上逐个进行评估。“显著的”认定标准取决于个案具体情况，例如损害的性质、引发

的风险、自然特征与人类活动所造成损害的地理位置关系，以及国家在该问题的处理能力等。瑓瑤 以上

这些因素会随时间的迁移而变化，且包含了不可避免的主观因素，因此关于国际航运温室气体排放造

成的“有害影响”的问题绝不可能实现完全客观。
综上分析，国际航运所产生的温室气体排放具有 1982 年《联合国海洋法公约》定义下的“海洋污

染”所反映的主要特征可以被认定为是海洋污染的一种类型，只要这些排放物造成了“有害影响”或

者导致了“显著的”环境影响，又或者符合 1972 年《防止倾倒废物及其他物质污染海洋公约》下“废

物”的认定。因此，就其本质而言，国际航运所产生的温室气体排放是一种“有条件的”海洋污染。

三、关于国际航运温室气体排放法律规定的国家实践

如前所述，鉴于船舶产生的温室气体排放是一种“有条件的”海洋污染，基于在特定条件下包括

国际航运在内所产生的温室气体排放是污染物的认识，许多国家已经在此基础上通过国内立法来调

整此类排放。1992 年《框架公约》附件一中的许多国家已经将温室气体排放规定为空气污染物，不过

一些非附件一缔约国尚未就温室气体排放进行规定。
(一)美国相关立法实践

美国是已经将温室气体排放列为空气污染物的国家之一。美国最高法院在“马萨诸塞州诉环境

保护署案”(Massachusetts v. Environmental Protection Agency)瑓瑥中认为环境保护署在气候变化领域方

面有管辖权。基于此判决，环保组织向环境保护署递交“请愿书”，要求其就海运温室气体排放采取

行动。瑓瑦 请愿书宣称环境保护署应要求船舶温室气体排放达标，并应对船舶燃料的生产销售进行管

制。过于严格的标准无疑将会造成美国籍船舶负担过重，作为应对，请愿者们认为此一严格的管理规

定应适用于航行在美国管辖水域内的所有船舶，而非仅仅以美国为船旗国的船舶。瑓瑧 加利福尼亚州
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总检察长曾提请环境保护署对远洋航行船舶的温室气体排放进行监管。瑓瑨 提案特别指出，法律并未

准许环境保护署在履行法定职责时对 IMO 表示让位，瑓瑩并认为环境保护署有义务推行包括燃料成分

或种类在内的操作指南或排放标准。瑔瑠 以最高法院在马萨诸塞州诉环境保护署案中的判决为依据，

许多其他机构也提出了类似的请愿。瑔瑡 该判决为当事各方提供了表达意见的渠道与平台。

此外，美国在“太平洋商务诉高史丹案”(Pacific Merchant v. Goldstene)中，第九巡回法庭判决《洁

净空气法》(Clean Air Act)第 209(e)(2)(A) 条的效力优先于加州限制其海岸线 24 海里以内船舶辅

助引擎的排放量的规定。瑔瑢加州开始推行“海洋船舶规则”(Marine Vessel Ｒules)瑔瑣以后，一些受其影响

的船运公司试图通过诉讼的方式禁止这些规定的执行。瑔瑤 船运公司作为原告认为《洁净空气法》和

《水下土地法》(Submerged Lands Act)优先于加州的规定。第九巡回法庭维持了区法院关于加利福尼

亚州立法效力低于《洁净空气法》的判决，并认为该案中加州的规定涉及到了《洁净空气法》管辖范围

内的“车辆或引擎的排放量标准”，加州有义务在推行本州规定之前获得环境保护署的许可。瑔瑥 由于

该案中加州并未获得环境保护署授权，《洁净空气法》有超越该州规定的效力。加州辩称，《洁净空气

法》并不优先于本州的规定，因为前者第 209(e) (2) 条适用于新造引擎，而后者只适用于非新造引

擎。瑔瑦 法庭驳回了这种观点。论者有谓，未来的州立法应当在起草过程中就应避免抵触联邦立法优

先的问题，瑔瑧此类观点的前提是各州并不放弃船舶减排的努力。船舶温室气体排放问题所带来的健

康威胁已经太过严重，容不得任何延误。瑔瑨 在美国，环保主义者似乎对抵制或限制船舶排放的措施秉

持着“越多越好”的态度，他们对 IMO 或其他任何试图解决此问题的组织都持欢迎态度。然而，事实

表明，联邦法院并不愿意放弃效力优先等法则。第九巡回法庭的判决之后，加州已明确表示其将在推

行新规定之前寻求环境保护署的许可。瑔瑩

“马萨诸塞州诉环境保护署案”之后，联邦法院已经表现出对气候变化问题行使管辖权的意向。瑖瑠

如果应对全球气候变化足以成为联邦法院介入的理由，那么环境保护署也完全可以向联邦法院寻求

海事法上的救济。最高法院已经明确认可了气候变化问题适用海事法救济的可能性。联邦第二巡回

法庭在“辛辛那堤州诉美国电力案”(Connecticut v. AEP)瑖瑡中的判决也表明，个人污染者可能因违反

普通法而被起诉。瑖瑢 此外，高等法院已在一系列判例中判决支持法院在此类案件中的管辖权，而这些
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进展表明透过海事法提起救济能够适用于气候变化领域。瑖瑣

(二)澳大利亚相关立法实践

在澳大利亚，温室气体排放尚未被明确规定为污染物，不过在许多提案中已被作为污染物对待。

碳污染减排计划(Carbon Pollution Ｒeduction Scheme)是陆克文(Ｒudd)政府向澳大利亚国会提出的一

个总量限制交易计划。瑖瑤 该计划的目的是通过增加碳排放交易价格来减少温室气体排放，其可被视

为澳大利亚碳征税方案的前置方案。瑖瑥 虽然由于缺乏公众支持，碳污染减排计划以失败告终，但该计

划的名称揭示出温室气体排放被澳大利亚政策制定者视为一种污染。此外，为了促进、提高以及支持

地质构造物中温室气体物质的存储，澳大利亚政府以及许多省和地区已对在陆上和地下储存区内以

碳为基础的产品进行了立法规制。瑖瑦 例如，2008 年《温室气体地质封存法( 维多利亚)》(Greenhouse
Gas Geological Sequestration Act 2008)第一节、2009 年《温室气体储存法( 昆士兰)》(Greenhouse Gas
Storage Act 2009)第三节、2000 年《石油和地热能法(南澳大利亚)》(Petroleum and Geothermal Energy
Act 2000)第三节第一部分、2003 年《巴罗岛法(西澳大利亚)》(Barrow Island Act 2003)等。

(三)我国关于航运温室气体排放的法律现状

我国在国内立法中尚未对温室气体排放予以规定或限制，更遑论对航运温室气体排放的规定。瑖瑧

我国《环境保护法》《大气污染防治法》等均未界定污染物的定义和范围，且预计在短期内，温室气体

也不会被我国立法规定为是一种污染物。值得提出的是，我国于 2015 年 6 月 30 日向《框架公约》秘

书处提交了一份名为《强化应对气候变化行动———中国国家自主贡献》的文件。根据这份文件，我国

确定了到 2030 年的自主行动目标:二氧化碳排放 2030 年左右达到峰值并争取尽早达峰;单位国内生

产总值二氧化碳排放比 2005 年下降 60—65%，非化石能源占一次能源消费比重达到 20% 左右。我

国将会利用各种不同的调控工具来实现这些极具挑战的目标，其中一个选项包括将来源于船舶的二

氧化碳排放规定为是一种污染类型以进行调整。瑖瑨 但有观点认为，将温室气体( 主要指二氧化碳) 列

为污染物予以规制将会减缓我国经济发展的速度，并引发更多的国际条约义务在我国适用。瑖瑩 作为

1992 年《框架公约》附件一的非缔约国，我国无需承担强制性的减排任务，这为放松温室气体排放管

制提供了合法依据。同我国类似，印度、巴西、南非等其他发展中国家的国内立法也未对温室气体排

放进行规制。但是，严格限制国际航运温室气体排放已成为国际立法趋势，低碳化的营运已经成为国

际航运不可逆转的发展方向，我国及其他发展中国家将不得不直面通过国内立法来监管航运温室气

体排放所带来的经济、政治和技术压力。瑘瑠 在法律上明确航运温室气体排放的法律属性，为实践中的

政府监管和被侵权人的权利主张提供明确的法律依据，应该是我国未来环境立法所要考虑的方向，上
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述美国及澳大利亚的立法实践无疑为我国提供了参考思路。

结 论

国际航运温室气体排放加剧了气候变化的进程，并给海洋环境和人类健康带来威胁。瑘瑡 《框架公

约》以及 IMO 一直致力于减排措施的制定，各国也通过国内立法来履行相关国际法义务。实践中，主

动降低温室气体排放量最常见的反对声音之一便是在其他人都毫无节制地排放之时，为什么某人或

某公司却要主动接受排放量的限制? 每天的碳排放量都是确定的，若某艘船或某个公司能够将其排

放量降低 x 单位，那么当天的总排放量也就降低了 x 单位，这意味着，每个人都能对排放量产生实实

在在的影响。航运业，乃至全世界都应认识到这一基本事实，并主动采取措施减少排放量。希望在不

久的将来，全面的温室气体减排方案将会出台，以应对气候变化问题。
如前所述，国际航运所产生的温室气体排放在理论上可以被认定为是一种“有条件的”海洋污

染。这种理论主张为各国在国际航运温室气体排放的法律问题上采取不同的立法选择提供了极大的

空间。实践中，很多发达国家已将温室气体排放规定为空气污染物，然而，至今尚无任何国家将国际

航运所产生的温室气体排放定性为海洋污染，这可能是由于国际航运所产生的温室气体排放不受单

一国家管辖的缘故。另外，相比于空气污染，航运对于海洋污染的影响更为间接。但同时我们应认识

到，这一问题的讨论对于促进有关国际航运温室气体排放的国际谈判和调整意义重大，尤其是在国际

立法越来越严格限制国际航运温室气体排放的背景之下。

On the Legal Nature of Greenhouse Gas Emission by International Shipping

ZHANG Yan － qiang

Abstract:The legal nature regarding greenhouse gas emission by international shipping is highly rele-
vant to its governance and legal implementation． However，the issue has long been controversial thus attrac-
ted huge attention from academia and practitioners． In order to eliminate arguments，it is important to iden-
tify the legal nature of greenhouse gas emission via international shipping． According to the definition of ma-
rine pollution in International Law，the greenhouse gas emission generated by international shipping can the-
oretically be regarded as a kind of“conditional”marine pollution． This theory advocates that there is a
great space for countries to adopt different legislative choices on the legal issue of international shipping
greenhouse gas emission． And the discussion of this issue is of great significance for promoting relevant in-
ternational negotiation and adjustment．

Key words:International shipping greenhouse gas emission ocean pollution Paris Agreement
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