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气候变化国际法律框架下的损失和损害:
超越责任和赔偿

孙 林 林*

摘 要:损失和损害与减缓、适应一起构成气候变化国际法律框架的三大支柱。但气候变化

国际法律框架并没有对损失和损害进行定义。在气候变化影响相关损失和损害华沙国际机制

下,损失和损害的范围是开放的、类型是多样的。且不同于国际环境法下的环境损害,气候变化

损失和损害不限于物理损害,其重心也不在于责任和赔偿,而在于全面风险管理。在气候谈判

中,发展中国家与发达国家围绕损失和损害问题形成了竞争性的话语:发展中国家聚焦于责任和

赔偿,发达国家聚焦于风险和保险。风险管理已经被纳入气候变化国际法律框架,相比之下,责

任和赔偿问题欲进入气候变化国际法律框架的范畴存在政治和法律上的障碍。不过,责任和赔

偿问题是否最终出局或者回归将取决于目前选择的道路能否在实际运行中满足“特别易受气候

变化不利影响的发展中国家”有关气候正义的诉求。
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2015年《巴黎协定》第8条将“损失和损害”作为独立的标题,使其成为气候变化国际法律框

架下与减缓、适应并列的第三大支柱。① 然而,损失和损害的含义和范围是什么? 损失和损害的

救济能否通过责任和赔偿的路径来实现呢? 目前这两个问题的答案是不清晰的。在国内层面的

气候诉讼案件中,学术界和实务界对损失和损害的理解和运用似乎完全不同于国际层面对损失

和损害的理解。有学者在检视了27个与损失和损害有关的国内案件后发现,没有一个案件提及

《联合国气候变化框架公约》(以下简称《公约》)下的损失和损害问题,特别是《巴黎协定》第8条

的规定、气候变化影响相关损失和损害华沙国际机制(以下简称“华沙国际机制”)或者任何其他
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下属机构的文件。① 还有学者认为,国际和国内有关损失和损害含义和效果的理解呈现出一种

二元格局。② 那么到底如何来理解气候变化国际法律框架下的损失和损害制度的现状及未来可

能的发展趋势? 本文试图澄清这些问题。

一、气候变化损失和损害概念的提出与华沙国际机制的建立

气候变化之所以会成为一个国际政治和法律话题,是因为它对人类和自然界产生了不利影

响。可以说与气候变化不利影响有关的损失和损害在国际气候变化法产生之时起便已存在。早

在《公约》谈判之际,刚刚成立的小岛国联盟就提议成立一个国际气候基金和一个国际保险集团

来处理小岛屿发展中国家因受海平面上升的不利影响而遭受的损失赔偿问题。③ 当时,这一提

议并未引起国际社会的关注。《公约》则通过要求发达国家承担减排和帮助脆弱发展中国家适应

气候变化的义务来应对气候变化不利影响。2007年《巴厘行动计划》缔约方同意加强适应气候

变化的行动,包括考虑以减灾战略和手段来处理损失和损害问题。④这是“损失和损害”第一次作

为一个概念出现在《公约》缔约方大会的官方文件之中。2008年《公约》秘书处发布了一个有关

“由气候变化对发展中国家造成直接影响所造成的资金风险的管理机制”⑤ 的技术文件,而小岛

国联盟的“多窗口机制”提案则认为应对气候变化损失和损害的国际机制应包含3个相互依赖的

要素:保险、恢复和赔偿、风险管理。⑥2010年,《坎昆协议》缔约方决定确立一个工作方案来处理

损失和损害问题。⑦执行上述工作方案最重要的成果是在2013年《公约》第19届缔约方大会上

决定成立华沙国际机制及华沙国际机制执行委员会(以下简称“执行委员会”)。⑧

华沙国际机制的3大职能包括:(1)增进对处理与气候变化不利影响(包括缓发事件影响)

相关的损失和损害的全面风险管理办法的认识和了解;(2)加强相关利害关系方之间的对话、协
调、统一和协同;(3)加强行动和支持,包括资金、技术和能力建设,以处理与气候变化不利影响

相关的损失和损害。华沙国际机制和执行委员会的出现不仅标志着损失和损害问题在气候变化

国际议题中的重要性增强,也为损失和损害问题的处理提供了持续的动力。此后,在执行委员会
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的指导、协调和促进下,有关损失和损害的决定、文件、机构和活动快速增多。分析执行委员会的

工作计划及其实施、《公约》历届缔约方大会的决定以及对华沙国际机制的审查报告可知,在华沙

国际机制下,损失和损害问题主要涵盖了与气候变化不利影响有关的5个主题领域:风险管理、
缓发事件、非经济损失、人口流动以及行动和支持。①

回顾损失和损害概念进入气候变化国际议题的历程,可以发现小岛屿发展中国家(它们组成

“小岛国联盟”集体发声)是最积极的推动力量,而“77国集团和中国”则是小岛屿发展中国家最

重要的支持力量。② 从2010年坎昆会议开始,“77国集团和中国”采取共同的立场持续推动损失

和损害话题进入《条约》框架之中。“77国集团和中国”的团结一致是2013年华沙国际机制建

立、2015年《巴黎协定》第8条通过以及2023年损失和损害基金建立这些里程碑事件背后的关

键因素。
与上述动力因素直接相关,损失和损害概念内置了一个特别的“脆弱国家视角”:它只涵盖

“特别易受气候变化不利后果影响的发展中国家”所遭受的损失和损害。这一点对于理解损失和

损害话题(包括责任和赔偿维度)极为关键,因为它为这个话题设定了目的和价值导向。而这一

目的和价值导向具有科学和伦理上的合理性。从科学上来说,气候变化对自然资本(生态系统所

带来的益处)的全球价值的影响是不平等的:前50%最贫穷的国家和地区将承担90%的自然资

本的价值损失,而前10%最富有的国家只承担约2%的损失。③ 从伦理上来说,最不发达国家和

小岛屿发展中国家对气候变化的影响最小,却不成比例地承担了气候变化所带来的不利影响,这
明显违背了气候正义。④ 可见,损失和损害的概念具有特定的优先性偏好,它在很大程度上承担

了矫正气候不正义的功能或者说体现了气候正义的价值追求。

二、气候变化损失和损害概念的内涵与外延

虽然损失和损害概念进入国际议题近20年,但是迄今为止,无论是《公约》《巴黎协定》还是

《公约》缔约方大会的决定都没有对“损失和损害”进行定义。只是在2013年建立华沙国际机制

的决定中有这样一句话:“认识到与气候变化不利影响相关的损失和损害包括但在某些情况下超

过了通过适应措施所能减少的范围”。⑤ 这句话措辞模糊,是谈判各方妥协的产物。它一方面确

认了损失和损害与适应之间的复杂关系,另一方面承认了适应的极限。⑥ 从文本上看,损失和损
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害的范围是开放的。同时,建立华沙国际机制的决定也规定了对华沙国际机制的审查制度。①

开放的文本与审查制度相结合为损失和损害的范围预留了广阔的空间。由于缺乏正式的定义,

我们只能根据执行委员会的工作实践对损失和损害的含义进行推论和整理。
(一)气候变化损失和损害概念的范围

华沙国际机制处理损失和损害问题以事件(包括极端事件和缓发事件)为起点展开。其中,

极端事件即与气候有关的灾害(包括热浪、干旱、洪水、热带气旋、沙尘暴和其他极端天气事件);

缓发事件则是指随着时间的经过而逐步展开的气候变化不利影响(包括荒漠化、冰川后撤及相关

影响、升温、陆地和森林退化、生物多样性损失、海平面上升、海洋酸化和盐化等)。在事件引起损

失和损害的思维框架中,风险是一个核心概念。执行委员会倡导一个全面的风险管理方法来应

对损失和损害。“全面”是指涵盖应对气候变化不利影响的全过程(包括评估、减轻、转移和保持

气候风险)。“风险管理”是指跨越国际、区域、国家、次国家多个层面,涉及科学、技术、资金以及

公共和社会治理等多个维度的综合管理活动。“方法”则至少包括:(主要针对气候灾害发生之前

的)应急准备工作(包括早期预警系统),(灾害或其他不利影响发生之后的)恢复和复原措施,社
会保护工具(包括社会安全网),以及变革型办法等。可见,全面的风险管理方法是一个全过程、

多层面、多维度的风险管理混合方法。而从执行委员会对风险的应对可以直接推断出,执行委员

会定义下的损失和损害的范围是复合、宽广且具有延展性的。

除以事件为起点外,执行委员会还重点关注处理损失和损害问题中的难点:非经济损失 、人
口流动(特别包括流离失所)以及行动和支持。非经济损失是与经济损失相对而言的,包括范围

广泛的、在财务上无法量化并且通常不在市场上交易的损失,可影响到个人(生命、健康、人的流

动)、社会(领土、文化遗产、土著知识、社会或者文化身份)和环境(生物多样性、生态服务)。流离

失所是非经济损失的一种,同时也是气候变化的人权维度凸显的一个具体体现。在2015年通过

《巴黎协定》的决定中缔约方正式提出要解决流离失所问题。② 很快,流离失所工作组在执行委

员会之下成立并开始工作。③ 处理损失和损害问题最终需要落脚在实施层面,即采取有效的行

动,包括对特别脆弱的国家和人群提供资金、技术和能力建设方面充足的支持。为此,2020年执

行委员会成立了缓发事件专家组、非经济损失专家组、行动和支持专家组。④

执行委员会的工作几乎涉及气候变化不利影响的所有方面,同时也突出了解决损失和损害

问题时在理解和行动层面的难点所在。鉴于华沙国际机制在本质上是一个协调与促进机制,执
行委员会在处理损失和损害问题时不可避免地需要与其他问题、机构相互关联和交叉。

《巴黎协定》第8条显示,损失和损害是“一套独特的交叉问题”。⑤这集中体现在执行委员会
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的组成和工作方式上。就组成而言,执行委员会成员包含下述机构各自派出的两名代表:(1)适
应委员会;(2)最不发达国家专家组;(3)融资问题常设委员会;(4)技术执行委员会;(5)非《公约》

附件一所列缔约方国家信息通报问题专家咨询小组。① 就工作方式而言,执行委员会主要通过

专家组来履行其职责。而执行委员会下设的专家组则吸纳其他方面(如风险管理问题、适应问

题、流离失所问题、灾害应对问题、金融问题)的专家进行交叉任职。② 因此,执行委员会与《公
约》和《巴黎协定》之下或之外的机构相互联合、参与和合作,而在工作内容上相互融合、参考借

鉴。③这种工作方式不仅仅是为了通过合作避免重复工作,从根本上说,这是由损失和损害问题

本身的宽广性和交叉性所决定的:执行委员会无法仅仅靠自身甚至无法只在气候变化的框架下

应对损失和损害问题。
首先,“从最宽泛的理解,所有为控制全球气温上升和适应气候变化不利影响的努力都有助

于预防和减轻损失和损害的风险”,④而应对损失和损害最终取决于控制气温上升。特别是损失

和损害与适应两者之间的关系较为复杂:(1)最初,损失和损害是作为适应的一个下属问题被讨

论。2015年《巴黎协定》第8条以一个单独的条款规定了损失和损害问题,这标志着损失和损害

问题脱离了对适应问题的隶属关系,取得了一个独立的地位。但是,“《巴黎协定》第8条列举的

合作领域中有些是适应而不是损失和损害的内容”。⑤ 甚至华沙国际机制也是在坎昆适应框架

下成立和开展工作的。这至少在形式上导致损失和损害问题既独立于又附属于适应问题的奇怪

现象。(2)适应本身是避免、尽量减轻和应对损失和损害的一种方法。联合国环境规划署在

2023年《适应缺口报告》中指出:在适应问题上的失败对于损失和损害产生了巨大的影响,特别

是对最脆弱的国家和人群而言。⑥(3)适应与损失和损害两个概念之间的关系也取决于对后者的

定义。如果将损失和损害定义为“适应所无法避免的不利后果”,那么两者相互独立;反之,则两

者相互交叉。
其次,损失和损害问题与灾害问题的关联紧密。过去20年间极端天气事件数量几乎翻倍,

在低收入和中等收入国家加剧造成了死亡、贫穷和流离失所。⑦ 执行委员会在处理损失和损害

问题时纳入了现有的应对灾害的国际机构和机制———联合国减少灾害风险办公室(以下简称“减
灾办公室”)和《兵库行动框架(2005-2015)》《2015-2030仙台减少灾害风险框架》。由于减灾

办公室应对灾害的理念由管理灾害转变为管理风险,因此与损失和损害议题下的全面风险管理
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

SeeReportoftheExecutiveCommitteeoftheWarsawInternationalMechanismforLossandDamageAsso-
ciatedwithClimateChangeImpacts,FCCC/SB/2014/4,para.5.

SeeReportoftheExecutiveCommitteeoftheWarsawInternationalMechanismforLossandDamageAsso-
ciatedwithClimateChangeImpacts,FCCC/SB/2017/1,Annex2.

SeeUNFCCC,WarsawInternationalMechanismforLossandDamageAssociatedwithClimateChangeIm-

pactsandits2019Review,2/CP.25,2019,paras.17-22.
UNFCCC,ElaborationoftheSourcesofandModalitiesforAccessingFinancialSupportforAddressingLoss

andDamage,FCCC/TP/2019/1,para.20.
DanielBodansky,JuttaBrunneeandLavanyaRajamani,InternationalClimateChangeLaw,OxfordUniver-

sityPress,2017,p.239.
SeeUNEP,AdaptationGapReport,2023,p.62.
SeeUN OfficeforDisasterRiskReduction,PolicyBrief:DisasterRiskReductionandClimateChange,

2021.



这一主题的内容相交叉。同时,以增强抗御能力为共同目标,减灾办公室寻求减少灾害风险与适

应气候变化的融合和协同增效。

最后,在“行动和支持”主题事项之“技术”方面,针对损失和损害问题与适应、灾害问题及相

关机构相互关联。2019年《公约》第25届缔约方大会决定成立圣地亚哥网络,目的是在华沙国

际机制框架下促进有关组织、机构、网络和专家向发展中国家提供技术援助。①执行委员会2020
年度报告显示,全面风险管理之技术支持以与适应规划利害关系方和灾害风险管理界的合作作

为切入点。② 而2023年《公约》第28届缔约方大会确定了由减灾办公室和联合国项目事务署共

同作为圣地亚哥网络秘书处,初始期限为5年,每5年延长一次。③在“行动和支持”主题事项之

“资金”方面,损失和损害基金与融资问题常设委员会合作,对现有的与气候变化有关的资金机制

进行补充。④

总之,虽然执行委员会在实践中确立了有关损失和损害的5大主题领域,但是,其工作内容

的范围极广且常常与《公约》和《巴黎协定》之下或之外的机构的职能范围相互交叉和关联。损失

和损害问题的边界难以划定。
(二)气候变化损失和损害概念的类型化

通过分析上述实践可以发现下列4个分类标准对于理解损失和损害的含义和范围起着关键

作用:

第一,损失和损害是可避免的还是不可避免的? 不可避免的损失和损害是指无法通过减缓

或适应措施避免或减少的不利影响;反之,可避免的损失和损害则是可以通过减缓或适应措施避

免或减少的不利影响。这一分类与如何理解损失和损害与减缓或适应的关系问题密切相关。在

建立华沙国际机制的决定中,损失和损害同时包含了可避免的损失和损害与不可避免的损失和

损害,这显示损失和损害与适应是交叉重合的关系。但是,也有学者认为,应将损失和损害限定

于不可避免的损失和损害即“剩余的影响”。⑤ 这个观点有意将损失和损害与适应问题相分离,

避免两者的交叉。建立损失和损害基金的文件通常采取后一种观点。例如,《公约》秘书处在

2019年有关建立损失和损害基金的技术文件中指出:损失和损害概念的范围仍不确定,这构成
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①

②

③

④

⑤

SeeUNFCCC,WarsawInternationalMechanismforLossandDamageAssociatedwithClimateChangeIm-

pactsandits2019Review,2/CP.25and2/CMA.2,2019,para.43.
SeeReportoftheExecutiveCommitteeoftheWarsawInternationalMechanismforLossandDamageAsso-

ciatedwithClimateChangeImpacts,FCCC/SB/2020/3,para.34.
SeeUNFCCC,SantiagoNetworkforAverting,MinimizingandAddressingLossandDamageunderthe

WarsawInternationalMechanismforLossandDamageAssociatedwithClimateChangeImpacts,FCCC/PA/CMA/

2023/L.9andFCCC/CP/2023/L.8.
SeeUNFCCC,FundingArrangementsforRespondingtoLossandDamageAssociatedwiththeAdverse

EffectsofClimateChange,includingaFocusonAddressingLossandDamage,2/CP.27and2/CMA.4,para.2and

preambularpara.5.与气候变化有关的现有资金机制包括:全球环境基金、绿色气候基金、气候变化特别基金、最不发

达国家基金、适应基金。

AlexisDurandandSaleemulHuq,DefiningLossandDamage:KeyChallengesandConsiderationsforDevel-
opinganOperationalDefinition,InternationalCentreforClimateChangeandDevelopment,2015.



一个挑战;而将损失和损害限定于“剩余的影响”显然有助于增强概念范围的确定性。① 又如,

2022年联合国环境规划署在介绍损失和损害基金时,将损失和损害定义为“源于气候变化不可

避免的风险所产生的不利后果”。②

第二,损失和损害是潜在的还是真实发生的?③ 潜在的损失和损害即风险。应对风险主要

是通过有效的风险管理方法以达到预防和尽量减轻损失和损害的目的。这是事前的应对损失和

损害的方法。相反,对于真实发生的损失和损害,则只能采取事后的救济措施以期达到对受损方

进行赔偿的目的。对真实发生的损失和损害的责任和赔偿问题长久以来也是气候变化政治谈判

中的一个禁忌话题。④ 当然,2023年成立的损失和损害基金一旦开始运营,将有助于应对已经真

实发生的损失和损害。在这方面的实践和效果还有待观察。在此可以得出的结论是:迄今为止

华沙国际机制关注的重点是潜在的损失和损害。

第三,损失和损害是经济的还是非经济的? 经济的损失和损害通常是指能够直接以金钱数

额的形式表现出来的损失和损害。反之,不能或者不易以金钱数额的形式表现出来的损失和损

害被认为是非经济的损失和损害。经济的损失和损害相对容易处理,而非经济的损失和损害面

临如下难题:如何确定这种损失和损害的存在并评估其大小?⑤ 华沙国际机制囊括了经济和非

经济的损失和损害。执行委员会特别将非经济的损失和损害作为一个单独的主题事项来处理。

由于非经济的损失和损害可能表现为多种多样的形式,由此进一步的问题是:华沙国际机制到底

处理哪些形式的非经济的损失和损害?

第四,损失和损害是由极端事件还是由缓发事件造成的? 由于这两类事件的特性非常不同,

因此应对的方式也不同。以应对损失和损害风险的金融工具为例,虽然融资问题常设委员会

2016年论坛梳理出现有的金融工具中有4类可用于应对极端事件(主要是灾害),但是缺乏应对

缓发事件的金融工具。⑥ 因此,创新金融工具的建议主要是针对缓发事件所引起的损失和损害

而言的。鉴于对缓发事件的理解程度和应对方式的不足,执行委员会特别将其作为5大主题事

项之一。
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①

②

③

④

⑤

⑥

SeeUNFCCC,ElaborationoftheSourcesofandModalitiesforAccessingFinancialSupportforAddressing
LossandDamage,FCCC/TP/2019/1,paras.17-30.

UNEP,WhatYouNeedtoKnowAbouttheCOP27LossandDamageFund,29November2022,https://

www.unep.org/news-and-stories/story/what-you-need-know-about-cop27-loss-and-damage-fund,

2024-06-07.
SeeUNFCCC,ALiteratureReviewontheTopicsintheContextofThematicArea2oftheWorkPro-

grammeonLossandDamage:ARangeofApproachestoAddressLossandDamageAssociatedwiththeAdverse
EffectsofClimateChange,FCCC/SBI/2012/INF.14,para.7.

SeeBenitoMulleretal.,FramingFutureCommitments:APilotStudyontheEvolutionoftheUNFCCC
GreenhousGasMitigationRegime,OxfordInstituteforEnergyStudies,2003,Chapter5.

SeeOliviaSerdeczny,Non-economicLossandDamageandtheWarsawInternationalMechanism,inRein-
hardMechleretal.(eds.),LossandDamagefromClimateChange:Concepts,MethodsandPolicyOptions,Spring-
er,2019;CymiePayne,ValuationofClimateChangeLossandDamage,inMeinhardDoelleandSaraSeck(eds.),

ResearchHandbookonClimateChangeLawandLoss&Damage,Elgar,2021.
SeeUNFCCC,SummaryReportonandRecommendationofthe2016ForumoftheStandingCommitteeon

Finance,FCCC/CP/2016/8,pp.29-43.



总之,华沙国际机制下损失和损害概念的范围极广、含义复杂,无法使用单一的标准来对其

进行分类,其复杂性也导致不同主体对这个概念的理解非常不同。学者们通过采访等实证研究

的方法对不同主体有关损失和损害的视角进行类型化,即适应和减缓的视角、风险管理的视角、

适应极限的视角以及存在主义的视角。① 采取第一种视角的只有发达国家,它们主张在现有的

机制内应对潜在的损失和损害,实质上是否定了损失和损害独立于减缓和适应的必要性。前两

种视角的重点在于事先预防,即避免和尽量减轻损失和损害的发生。小岛屿发展中国家和最不

发达国家一般采取后两种视角,它们强调其国家、人口、文化和生态系统在面临气候变化不利影

响时的脆弱性,突出处理不可避免的损害(包括赔偿的要素)的重要性以及行动的急迫感。华沙

国际机制可以容纳上述所有4种视角。

不论是通过概念分类这样一个传统的法学分析方法,还是使用社会学研究方法,都有助于澄

清损失和损害的含义和范围。然而,不可否认的是,损失和损害依然是一个不确定的概念。如果

将其与国际环境法的“环境损害”概念进行比较,可以进一步凸显出它的这一特点。
(三)气候变化损失和损害与国际环境法下的环境损害比较

国际环境法是围绕“环境损害”这个中心概念展开的。这包含两层意思:(1)国家承担国际环

境义务的目的在于预防相关行为造成严重的环境损害或者降低损害发生的风险,这一目标构成

了国际环境法之预防原则、谨慎方法/原则、环境影响评价的共同基础。(2)一旦严重的跨界环境

损害真实发生,受损方(国)将向致损方(国)援引救济措施———行使求偿权,由此产生环境损害国

际责任问题。概言之,国际环境法由损害发生前的预防与损害发生后的责任和赔偿两部分构成。

尽管2001年联合国国际法委员会(以下简称国际法委员会)《关于预防危险活动的跨界损害的条

款草案》(以下简称《预防条款草案》)评论部分开篇第一段就揭示了这一观点;但是,它并没有详

细阐述“(环境)损害”这个概念,相反,它关注的重点是国家如何对从事危险活动的行为者进行规

制以及如何在跨界环境损害的相关国家间进行利益平衡。
“环境损害”这一概念常常出现在多边环境协定的责任条款或国际环境责任公约中。法国学

者拉法耶特在对环境损害国际责任机制进行研究后总结道:“看起来‘环境损害’或‘污染损害’的
定义可以归为两个大类:(1)那些聚焦在传统的国内侵权法下的损害类型,如人身损害、财产损害

和经济损失;(2)那些聚焦在对环境本身的损害。”②大部分国际环境责任机制都纳入了第一大类

的环境损害,这一类环境损害也可以称之为“经由环境造成的损害”,而纳入“对环境本身的损害”

的国际环境责任机制非常罕见。非常类似地,2006年国际法委员会《关于危险活动造成跨界损

害案件中损失分配的原则草案》(以下简称《损失分配原则草案》)在大量多边环境协定的责任条

款或国际环境责任公约的基础上对“(环境)损害”作出如下定义:“损害”包括对人身、财产和环境

本身的重大损害,以及采取修复和应对措施所产生的成本。这个定义包含了拉法耶特所称的“经
由环境造成的损害”和“对环境本身的损害”。这两个分类可以分别与《损失分配原则草案》所宣

·06·

法 商 研 究 2024年第5期(总第223期)

①

②

SeeEmilyBoydetal.,ATypologyofLossandDamagePerspectives,7NatureClimateChange,723-729
(2017).

LouisedeLaFayette,TheConceptofEnvironmentalDamageinInternationalLiabilityRegimes,inMichael
BowmanandAlanBoyle(eds.),EnvironmentalDamageinInternationalandComparativeLaw,OxfordUniversity
Press,2002,p.181.



示的双重目的相对应,即“对受害人进行即时和充分的赔偿”以及“对环境本身的保护和保存”。
相对于拉法耶特的总结,国际法委员会的定义尽管与之类似,仍有两个值得关注的细微变化:(1)

国际法委员会将对环境本身的保护和对人的保护作为并列的目的,相应地,它将处理“对环境本

身的损害”擢升到与处理“经由环境而造成的损害”同等重要的地位。这显然是有意矫正拉法耶

特所观察到的大多数国际责任机制只纳入“经由环境造成的损害”而不纳入“对环境本身的损害”
的现象。(2)国际法委员会的定义将“采取修复措施的成本”和“采取应对措施的成本”单独列为

“环境损害”的类别。更准确地说,这两个类别应该是 “对环境本身的损害”的两种具体的以成本

为基础的评估方法。

虽然《损失分配原则草案》不是条约,但是作为国际法委员会在“国际法不加禁止行为造成损

害后果的国际责任”(以下简称“国际责任”)主题之下近30年工作的最终成果之一,它无疑可以

被认为是有关国际责任的国际法规则的编撰或渐进发展。在《损失分配原则草案》之下,“环境损

害”包括(经由环境造成的)对人的生命和健康、财产的损害和对环境本身的损害的观念已经牢固

确立。有必要提醒的是,成熟和广泛的实践使得对前一类环境损害的认定和救济相对容易;①因

“国际法没有规定评估对环境本身的损害以确定赔偿的特定方法”,② 且相关实践较少,使得对

后一类环境损害的认定和救济不确定和不可预测。尽管后一类环境损害在实施层面面临一些技

术上的困难,环境损害概念本身的含义和范围却是清晰的。

通过对比,可以发现气候变化损失和损害与国际环境法下的环境损害有明显区别:(1)环境

损害的概念以责任和救济为落脚点,而损失和损害则将重心放在风险管理,它甚至有意回避责任

和赔偿问题。(2)环境损害仅限于物理损害,且它的范围受到一个严格的限制———损害与行为/

活动之间必须存在直接的确定的因果联系。③ 相反,气候变化的损失和损害不限于物理损害,它
可能延伸到其外部界限难以界定的范围。例如,气候变化导致的流离失所和移民,在气候变化影

响下国家和群体生存所需的物理条件、生活方式、文化身份和国家资格改变或丧失,都可能落入

损失和损害的范围。同时,关于因果关系的证明,相比传统的环境损害求偿案件,气候变化求偿

案要复杂得多。(3)从另一个角度看,“环境损害”主要是一个科学的逻辑证明问题,而气候变化

的损失和损害则明显具有社会性和政策性。如果说法律概念必须具有精确性的特点,那么环境

损害的概念具有这一特点,损失和损害的概念则不然,它的内涵和外延都很难明确界定。从这个

意义上可以说损失和损害不是一个法律概念,而更像是一个政策术语。损失和损害的概念缺乏

精确性的特点会导致责任和赔偿的范围变得不可控,进而削弱责任和赔偿问题的可行性和可欲

性。这是将气候变化损失和损害纳入责任和赔偿所面临的首要法律障碍,此外,它还面临政治

障碍。
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①

②

③

大部分实践是在国内层面的民事侵权法诉讼,在国际层面最重要的实践是国际油污赔偿基金和(因伊拉克

侵占科威特而成立的)联合国求偿委员会的求偿实践。

ICJ,CompensationOwedbytheRepublicofNicaraguatotheRepublicofCostaRica(CostaRicavsNicara-

gua),Judgmentof2February2018,para.52.
例如,在“哥斯达黎加诉尼加拉瓜案”中,国际法院指出,“不法行为与所遭受的损害之间应该有充分直接和

确定的因果联系”或“损害是尼加拉瓜活动的直接后果”。SeeICJ,CompensationOwedbytheRepublicofNicaragua
totheRepublicofCostaRica,Judgmentof2February2018,paras.32,72,75and89.又如,联合国求偿委员会要求

求偿只能针对伊拉克侵略和占领科威特造成的直接(环境)损害。SeeUNDoc.S/RES/687(1991),para.16.



三、将气候变化损失和损害纳入责任和赔偿的政治和法律障碍

在气候谈判过程中,发展中国家和发达国家就损失和损害形成了两个具有竞争性的话语框

架:发展中国家聚焦于责任和赔偿,而发达国家聚焦于风险和保险。① 最终,《巴黎协定》第8条

宣示了损失和损害的独立地位,而通过《巴黎协定》缔约方大会决定第51段(以下简称“第51
段”)则指出:“协定第8条不涉及任何责任和赔偿或为其提供基础。”因此,“虽然发展中国家最终

成功地将损失和损害问题纳入了议程之中,但是没能成功达成一个承认可归责性和赔偿可能性

的具体的、嵌入法律之中的有关损失和损害的理解”。② 换句话说,直到今天在国际政治层面有

关损失和损害的责任和赔偿禁忌仍未被打破。但是第51段使用的措辞是“liabilityandcompen-
sation”(责任和赔偿)而没有提及“stateresponsibility”(国家责任)。很多学者认为,它没有也不

能排除国家责任一般规则在气候变化背景下的适用。③那么,这两个不同的措辞的区别到底

何在?
(一)“国家责任”与“环境损害国际责任”的概念区分

根据2001年国际法委员会《国家对国际不法行为的责任的条款》(以下简称《国家责任条

款》)的规定,任何可以归因于国家的国际不法行为都会引起国家责任。而判断是否存在国际不

法行为则取决于国家是否违反了对其有效的国际法义务。就气候变化而言,若要主张某一国的

国家责任,则需要查清该国是否违反了它所承担的与气候变化有关的国际法义务。而要查清这

个问题,需要回答如下两个问题:(1)该国所承担的与气候变化有关的义务有哪些? (2)履行义务

的标准为何? 第一个问题涉及义务的内容,第二个问题则与义务的性质有关。对这两个问题的

回答都由构成义务来源的法律根据(即法律渊源)所决定。鉴于气候变化的影响几乎无所不在,
构成与气候变化有关的国家义务的法律渊源几乎涉及国际法的所有分支,包括气候变化法、海洋

法、人权法、国际环境法、国际贸易法、国际投资法等。不论产生义务的法律渊源形式为何、隶属

于哪个国际法分支,只要它们能够清楚地说明国家所承担的与气候变化有关的义务的内容和性

质即可。国家责任成立的关键在于国际不法行为,即义务的违反。单从这个角度看,它与本文所

探讨的主题———气候变化损失和损害———无关,因为损失和损害并不构成国家责任成立的要件。
国际环境法领域的责任机制则不同,它以环境损害的存在为前提条件。正是因为如此,
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①

②

③

SeeLisaVanhalaandCecilieHestbaek,FramingClimateChangeLossandDamageinUNFCCCNegotia-
tions,16(4)GlobalEnvironmentalPolitics,111-129(2016).

LisaVanhalaandCecilieHestbaek,FramingClimateChangeLossandDamageinUNFCCCNegotiations,16
(4)GlobalEnvironmentalPolitics,111-129(2016),p.127.

SeeRodaVerheyen,ClimateChangeDamageandInternationalLaw:PreventionDutiesandStateResponsi-
bility,MartinusNijhoff,2005;ChristinaVoigt,StateResponsibilityforClimateChangeDamages,77NordicJournal
ofInternationalLaw,1-22(2008);ChristinaVoigt,StateResponsibilityforDamagesAssociatedwithClimate
Change,inMeinhardDoelleandSaraSeck(eds.),ResearchHandbookonClimateChangeLawandLoss&Damage
Elgar,2021;M.J.MaceandRodaVerheyen,Loss,DamageandResponsibilityafterCOP21:AllOptionsOpenfor
theParisAgreement(2016),25(2)ReviewofEuropean,Comparative&InternationalEnvironmentalLaw,197
(2016);BenoitMayer,TheInternationalLawonClimateChange,CambridgeUniversityPress,2018.



1978年国际法委员会从“国家责任”主题中分离出“国际责任”作为一个独立的研究主题。① 在这

两个主题中,“责任”一词在英文中使用了不同的措辞:前者是“responsibility”而后者是“liabil-
ity”。前者的含义清晰,实践中对它的理解和使用是一致的;相反,学术界和实务界对后者的理

解和使用较为混乱:liability有时与responsibility混用或者并用,有时与compensation混用或者

并用。在此,有必要通过回顾国际法委员会“国际责任”主题下的工作来展示这个概念的演进过

程,进而澄清其含义。“国际责任”不是一个具体的概念而是一个类属概念,它既包括初级规则也

包括次级规则,既覆盖国家主体也覆盖私人主体。当提及“国际责任”时,它可能指以下3种类型

中的任何一种:(1)国家的严格责任(Stateliabilitysinedelicto),即不论是否存在国际不法行为,

一旦确定了环境损害的存在就产生国家责任。考虑到1972年《空间物体导致损害的国际责任公

约》是唯一规定了国家的严格责任的公约,这种类型的国际责任是例外而非原则。(2)国家的不

法行为责任(Stateliabilityexdelicto)。由于进入了次级规则的领域,这一类国际责任重新落入

国家责任的范畴。因此,它与国家责任在很大程度上重合。当出现环境损害时,一旦国家的国际

不法行为成立,受损方可以援引国家责任的一般规则进行求偿。但有两点需要说明:第一,当条

约中有特定的条款规定了以环境损害作为主张国家责任的前提条件,那么它就排除了国家责任

一般规则的适用,即若能够确定国际不法行为成立但是没有出现环境损害时,则不能援引国家责

任一般规则主张国家承担责任。这可以说是特别规则排除一般规则适用的后果。② 第二,在环

境领域中国家的赔偿通常需要与运营者赔偿作为一个整体来考量,因为它们面临同一“环境损

害”;反之,在国家责任一般规则之下,国家责任与运营者责任不相关联。因此,虽然国家责任一

般规则可能在国际环境领域适用,但适用过程中仍有特殊性。(3)运营者责任(因从事工业活动

的运营者通常是国家之外的私人主体,故此种责任是国际民事责任)。国际民事责任以污染者付

费原则为理论基础,以特定的条约为法律根据,它通常在国内司法体系中实施。检视民事责任条

约的规定和实践,可以看到运营者的民事责任常常被其他赔偿机制(如强制保险和基金)所补充。

这种相互结合互为补充的结果使得民事责任机制转变为一个以运营者责任为中心、以资金保障

为后盾并以其他资金来源作为补充的损失分配机制。这就是2006年国际法委员会在“国际责

任”主题下编纂《损失分配原则草案》的原因。
(二)气候变化损失和损害纳入责任和赔偿的政治障碍

第51段所排除的责任和赔偿仅指国际环境法意义上的责任,即以损害发生为前提的责任。

而依照传统国际环境法,确定损害以赋予受损方求偿权为落脚点和指向。气候变化损失和损害

与责任和赔偿脱钩意味着受损方无法根据气候变化国际法来主张求偿权,这是对传统国际(环
境)法的背离。从国际法委员会在“国际责任”主题下的工作可以看到,跨界环境损害可能引起国

家责任和运营者国际民事责任,且根据污染者付费原则环境损害责任首先应该由运营者承担。

第51段并未明确指出缔约方意欲排除的是与损失和损害有关的国家责任还是同时包括运营者

责任。但是,从实践看,第51段无法排除所有与气候变化损失和损害有关的求偿可能性:它只能

·36·

气候变化国际法律框架下的损失和损害:超越责任和赔偿

①

②

鉴于“国际法不加禁止的活动”主要就是指可能产生环境损害的工业活动,“国际法不加禁止的活动所产生

的国际责任”也可以称之为“环境损害国际责任”,简称“国际责任”。

2001年《国家对国际不法行为的责任的条款》第55条规定了“特别规则”,《联合国海洋法公约》第139条也

可以说就是相对于国家责任一般规则的“特别规则”。



阻碍在国际层面针对国家的求偿诉讼,但是无法阻碍在国内层面针对国家特别是运营者的求偿

诉讼。一国公民和团体(主要是非政府环境组织)作为或代表受损方可能在国内层面以法院地法

或者国际人权法作为依据对他国或他国运营者提起求偿诉讼,从而绕过第51段所设置的障碍。

事实上,在过去几十年间,尤其是2015年《巴黎协定》通过以来的近10年,国内层面的气候诉讼

案件剧增,其中包括少量针对气候变化损失和损害的求偿之诉。① 在国际层面,小岛屿国家试图

通过利用国际法院的咨询程序来打破第51段所强化的有关责任和赔偿的禁忌。在2023年“国
际法院气候变化咨询案”②中,联合国大会提请国际法院回答的第二个问题如下:国家不履行与

气候变化有关的法律义务并引起与国家特别是小岛屿发展中国家或当代及后代的群体和个人有

关的气候系统和环境其他部分的显著损害的法律后果是什么? 这个问题被小心地措辞:有意避

免使用“气候变化损失和损害”而代之以“重大的损害”。有意避免使用“责任”而代之以“法律后

果”。尽管如此,不可否定的是:(1)这个问题本质上就是责任问题;(2)该问题以损害作为责任的

必要构成要素;(3)它将责任的相对人限定为“受害国”/“受到影响的特定国家”/“特别脆弱的国

家”及其公民或群体。国际法院对这个问题的回应将不可避免地涉及对第51段的理解。

近年的实践似乎倾向于赞同这一观点:“所有在气候变化机制下有关损失和损害责任和赔偿

的选择依然是开放的。”③考虑到华沙国际机制仍在实践中不断地演变,缔约方大会决定本身的

法律地位有争议,且相对于《巴黎协定》而言其内容更容易被后续的条约、决定或实践所修改,能
否通过第51段达到排除责任和赔偿的效果仍无定论。然而,围绕损失和损害的责任和赔偿问题

真正的难点不在于责任机制是否存在而在于其适用(求偿的实体法)和实施(求偿的程序机制)。

即使将来第51段被废除,有关责任和赔偿的禁忌被打破,确定责任的成立仍是一个障碍重重的

艰难过程。
(三)确立气候变化损失和损害责任的法律障碍

在环境损害国际责任的框架之下,国家责任和运营者责任的成立包含一个共同的触发要素:

环境损害。另一个构成要素是行为与损害之间存在因果关系。考虑到国家和运营者所担任的不

同角色,证明国家作为环境立法者、规制者、管理者的行为与环境损害之间的因果关系比证明运

营者的行为与环境损害之间的因果关系更难,因为后一种因果关系与前一种因果关系相比更直

接。如果适用无过错责任原则,证明了“损害”和“因果关系”,将导致责任成立,那么受损方对运

营者或(和)国家产生求偿权;如果适用过错责任原则,那么“损害”“因果关系”还需要与运营者或

者国家的“过错”或“不法行为”相结合方可确定责任成立,产生受损方的求偿权。鉴于目前仍缺
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①

②

③

SeeUnitedNationsEnvironmentalProgramme,GlobalClimateLitigationReport:2020StatusReview
(2020):https://www.unep.org/resources/report/global-climate-litigation-report-2020-status-review,2024
-06-07;JoanaSetzerandCatherineHigham,GlobalTrendsinClimateChangeLitigation:2022Snapshot,Policy
ReportinJune2022bytheGranthamResearchInstituteonClimateChangeandtheEnvironmentandtheCentrefor
ClimateChangeEconomicsandPolicy,LondonSchoolofEconomicsandPoliticalScience:https://www.lse.ac.uk/

granthaminstitute/publication/global-trends-in-climate-change-litigation-2022/,2024-06-07.
SeeICJ,RequestforanAdvisoryOpinionoftheInternationalCourtofJusticeontheObligationsofStatesin

RespectofClimateChange,submittedbytheUNGAon12April2023.
M.J.MaceandRodaVerheyen,Loss,DamageandResponsibilityAfterCOP21:AllOptionsOpenforthe

ParisAgreement,25(2)ReviewofEuropean,Comparative&InternationalEnvironmentalLaw,197(2016).



乏有关气候变化损失和损害责任的国际规则,以下试参考现有环境损害国际责任框架说明气候

变化损失和损害责任成立的困难。

1.损失和损害的定义及评估

气候变化损失和损害的定义缺乏、范围宽泛且不同主体对它的理解不一,构成确定责任和赔

偿的第一个障碍。如果损失和损害以责任和赔偿为指向,那么需要对损失和损害的概念内涵进

行重塑并限定其范围。这将意味着要对华沙国际机制现有职能进行实质性的重大修改。而从求

偿实践的角度看,鉴于气候变化损失和损害表现形式的多样性以及因果关系的复杂性,还需要革

新损失和损害的评估方法和标准。事实上,定义和评估环境损害一直以来都是适用环境损害国

际责任的难点之一,特别是有关“对环境本身的损害”。由于气候变化损失和损害的作用机理更

加复杂、范围更广,对它的定义和评估毫无疑问也将更加困难。

2.因果关系的证明

第二个难题是如何证明求偿对象的活动与求偿者的损失和损害之间存在因果关系。这包括

两个因果链:(1)证明求偿对象的活动引起气候事件;(2)证明气候事件造成求偿者的损失和损

害。虽然联合国政府间气候变化专门委员会的报告已经表明,在自然变化之外,人为活动是造成

气候变化的原因,①但是如何区分引起气候变化的人为原因和自然原因,如何将人为原因特定化

到具体的求偿对象是证明第一个因果链面临的困难。当然,科学技术的迅速发展有助于解决这

一困难。② 第二个因果链的证明则不是一个单纯的科学问题,因为气候事件的风险程度通常跟

暴露的资产的价值和脆弱程度有关,也跟受影响主体应对灾害的能力有关,它与贫穷和发展相联

系,在根本上是一个政治的、社会的和法律的问题。③ 气候变化的延迟损害的性质也使得因果关

系难以证明;有学者认为这一因果关系证明障碍可能是责任机制不太可能被用于应对气候变化

的首要政策工具的一个原因。④ 气候变化国际法还有一个独特的维度———历史责任,这是共同

但有区别责任原则背后的原理。根据这一原则,如果在责任和赔偿问题上要求发达国家对因其

历史排放而造成的损失和损害承担赔偿责任,那么因果关系的证明将会进一步复杂化。可以说

气候变化损失和损害是一个独特的因果领域,它很难通过现有的法律上的因果关系所认可的必

要条件测试。其后果是:对气候变化损失和损害的求偿诉讼很难在现有的法律因果关系理论下

取得成功。面对这一状况,有学者主张应以气候变化归因科学来变革现有的法律因果关系理论,

并提出证明气候变化损失和损害因果关系的新测试标准——— “概率事件归因”。⑤ 与此同时,在
求偿诉讼实践中,需要利用最新的科学证据来支持诉讼中因果关系的证明。⑥总之,因果关系证
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①

②

③

④

⑤

⑥

SeeIPCC,ClimateChange2022:Impacts,AdaptationandVulnerability,CambridgeUniversityPress,

2023,sectionB1.
SeeKlaus Hasselmann,Multi-patternFingerprint MethodforDetectionand AttributionofClimate

Change,13ClimateDynamics,601-611(1997).
SeeChristianHuggeletal.,LossandDamageAttribution,3NatureClimateChange,694-696(2013).
SeeEricBiber,ClimateChange,Causation,andDelayedHarm,37HofstraLawReview,975-983(2009).
SeePetraMinneropandFriederikeOtto,ClimateChangeandCausation:JoiningLawandClimateScienceon

theBasisofFormalLogic,27(1)BuffaloEnvironmentalLawJournal,49-86(2020).
SeeRupertF.Stuart-Smithetal.,FillingtheEvidentiaryGapinClimateLitigation,NatureClimate

Change,651-655(2021).



明向来是环境损害求偿诉讼中的最大难题,而在气候变化领域这一难题的难度更甚。要跨越这

一障碍,须得发展气候归因科学,结合变革法律中的因果关系理论,并在求偿诉讼实践中善加利

用科学证据。

3.国际不法行为或过错/过失的证明

假如损失和损害的定义和评估障碍、因果关系的证明障碍都已经跨越,针对国家的求偿还需

要越过第三个障碍———证明国际不法行为的存在,即国家未履行其与气候变化有关的国际法义

务———除非将来规定了国家对损失和损害承担严格责任。虽然与气候变化有关的义务的法律依

据涉及国际法多个分支,但只有在国际环境法领域,不履行法律义务必须与“环境损害”相结合方

能产生国家责任,且责任的内容是以对环境损害的赔偿为中心。在国际环境法中,不得损害原则

及其后来发展而成的预防原则被普遍认为具有一般法律原则(习惯国际法)的法律地位。所有主

张气候变化责任的学者都认为上述两项原则在气候变化领域同样构成国家义务来源的法律基

础。①根据这两项原则,国家承担采取必要措施尽量避免损害发生的义务。这一义务也被称之为

适当注意义务,其性质是行为义务而非结果义务。② 然而,适当注意的行为标准需要在具体情况

中判断,且国家可以根据其能力不同而适用不同的标准。这就使得国际不法行为的认定过程变

得不确定。就气候变化而言,为预防损失和损害的发生,国家主要承担减排的义务。然而,由于

《巴黎协定》采取了国家自主贡献的模式,减排义务的具体内容由国家自我决定且具有弹性,这就

使得确定义务违反即国际不法行为的构成变得极端困难。不同于国家责任,国际民事责任公约

常常采取严格责任的归责原则。如果在气候变化领域,对运营者责任也采取严格责任的归责原

则,那么只要证明存在损失和损害以及因果关系,就能够主张运营者责任,其结果是对运营者的

求偿比对国家的求偿难度更低。
综上,借鉴环境损害国际责任的框架,气候变化损失和损害责任成立需要同时满足以上2个

或3个条件。然而,上述分析显示证明满足任何一个条件都面临巨大障碍。在此,我们尚未考虑

到实施层面(即求偿程序机制上)可能面临的困难。即便如此,已然可以得出如下初步结论:有关

气候变化损失和损害求偿诉讼要取得成功实非易事,且在国际层面比国内层面难,针对国家的求

偿比针对运营者的求偿难。就目前的情形看,在国内层面,由于气候诉讼的势头正盛,针对本国

和他国运营者的求偿诉讼蕴藏着巨大的法律发展和创造的空间。但是,这些发展和创造是否会

产生溢出效应并影响到国际层面的话语体系和发展趋势仍是一个大的问号。就目前而言,虽然

在国际层面仍缺乏国家间求偿诉讼的空间,但是发展出了一个责任和赔偿的替代机制,即损失和

损害基金。

四、气候变化损失和损害基金:一个责任和赔偿的替代机制

2021年《公约》第26届缔约方大会开始讨论损失和损害的资金机制;2022年《公约》第27届
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①

②

SeeBenoitMayer,TheRelevanceoftheNo-HarmPrincipletoClimateChangeLawandPolitics,19(1)A-
siaPacificJournalofEnvironmentalLaw,79-104(2016).

SeeITLOS,ResponsibilitiesandObligationsofStatesSponsoringPersonsandEntitieswithRespecttoAc-
tivitiesintheArea(RequestforAdvisoryOpinionSubmittedtotheSeabedDisputesChamber),AdvisoryOpinionof
1February2011,para.110.



缔约方大会决定“建立新的资金机制,以及一个应对损失和损害的基金,其任务包括重点处理损

失和损害问题”;2023年《公约》第28届缔约方大会通过《基金治理章程》并成立损失和损害

基金。
值得注意的是,和第51段一样,在建立损失和损害基金的《公约》缔约方大会决定中同样包

含排除责任和赔偿的申明:“回应损失和损害的资金安排,包括一个基金,是以合作和促进为基

础,不涉及责任和赔偿”。①那么,应该如何认识损失和损害基金的性质? 损失和损害基金脱离了

责任的框架,甚至不属于国际法委员会所说的“损失分配机制”。因为损失分担机制往往包含由

多种主体组成的多层赔偿设计:第一个层面几乎无一例外是以运营方的民事责任形式存在的赔

偿,第二个层面通常是运营者的环境责任保险承保人的赔偿,第三个层面则可能是以一个环境损

害赔偿基金的形式而存在的赔偿。重要的是,第三个层面赔偿机制的触发以第一个和第二个层

面的赔偿失灵或者不充足为条件。显然,在气候变化损失和损害背景下,第一个和第二个层面的

赔偿不存在,因此,它不是一个损失分配机制。与其将损失和损害基金与传统国际环境法的赔偿

机制进行类比,不如说它与多边开发银行、国际金融机构和国际发展机构中的针对发展中国家和

最不发达国家的政策性金融工具的相似性更大。损失和损害基金是一个为彰显“全球团结”而存

在的资助性资金机制,是一个国际责任的替代机制。
鉴于损失和损害基金不涉及责任和赔偿问题,在日后资金分配的实务中,将无须证明任何国

家的国际不法行为或者任何非国家主体的过错/过失,也无须证明它们的行为与损失和损害之间

的因果关系;但是,依然需要定义和评估损失和损害。② 更进一步,基金要实际运行,还需要妥善

回答包括但不限于如下问题:谁可以取得资金分配的资格? 分配的标准是什么?③ 谁是提供资

金的主体以及如何在不同主体间分配供资的负担? 另外,供资要求是否为强制性义务? 如果供

资方不按照要求供资有什么法律后果?
由于很难被认定为脆弱国家,中国取得资金分配资格的可能性非常小。我们所要特别关注

的是将来如何承担供资方面的负担。《基金治理章程》敦促发达国家提供支持,鼓励发展中国家

在自愿的基础上提供支持,要求发达国家带头提供资金。④中国作为发展中国家不应该被迫承担

供资负担。但是,仍有两点需要注意:(1)中国目前是世界第一的排放大国,面临着很大的供资的

舆论压力。例如,联合国环境规划署在谈及损失和损害基金时强调“20国集团”国家而不是发达
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①

②

③

④

UNFCCC,ReportoftheConferenceofthePartiesonitsTwenty-SeventhSession,2022,FCCC/CP/2022/

10,para.7(b);UNFCCC,ReportoftheConferenceofthePartiesServingastheMeetingofthePartiestotheParis
AgreementonitsFourthSession,2022,FCCC/PA/CMA/2022/10,para.71.

值得注意的是,在基金的框架下,损失和损害的定义可以更加宽泛和灵活;相反,通过法律求偿程序来应对

损失和损害则势必要求对损失和损害作出精确的定义。从这一点看,基金机制比责任和赔偿机制更能够匹配目前损

失和损害缺乏精确定义的现状。

SeeStacy-annRobinsonetal.,Vulnerability-BasedAllocationsinLossandDamageFinance,13Nature
ClimateChange,1055-1062(2023).

SeeUNFCCC,OperationalizationoftheNewFundingArrangements,includingaFund,forRespondingto
LossandDamageReferredtoinParagraphs2-3ofDecisions2/CP.27and2/CMA.4,2024,1/CP.28and5/CMA.5,

AnnexI:TheGoverningInstrumentoftheFund,paras.12-13.



国家的历史排放。① (2)《基金治理章程》规定基金可以接受各种各样的供资来源,不仅包括来自

国家和其他方面的公共资金,也包括私人资金。② 如果将来公司也要成为基金的供资主体,那么

中国企业(尤其是排放大户)就可能成为重点关注对象。

在国际层面,特别易受气候变化不利影响的国家寄希望于国际社会提供资金,以帮助其应对

已经发生的气候变化损失和损害,这一实质诉求已经在一定程度上得到了国际社会的回应。但

是,回应不是以“责任”或“赔偿”之名,而是以“合作和促进”之名,即责任和赔偿的禁忌依然没有

被打破,而是成立了一个替代机制。相应地,获取资金这一实质诉求的实施途径也不会通过求偿

诉讼,而是通过国际资金机制和国际行政程序。这一选择如果将来在实践中能够取得好的效果,

势必进一步削弱气候变化损失和损害责任和赔偿问题存在的必要性。③ 然而,就目前而言,对损

失和损害责任和赔偿问题敲响丧钟为时过早。一是损失和损害基金的实际运行效果仍不可知;

二是责任机制尽管目前仍为发达国家所排斥,且有适用和实施上的难处,但是它的功能不仅仅是

事后的救济手段(矫正功能),其存在本身就有预防、威慑功能;④用经济学的语言来说,责任机制

是一个强化的互惠合作模式,其存在本身即发挥着极有价值的激励功能(包括正向激励和反向激

励)。⑤ 这正是责任话题具有持久吸引力的原因所在。

五、总 结

气候变化是一个全人类共同面临的危机,而 “特别易受气候变化不利影响的发展中国家”则
处于灾难性的气候危机的最前线。与气候变化不利影响有关的损失和损害概念进入国际议程和

条约是对身处气候危机最前线的脆弱国家的回应:它以脆弱国家的特别需求为优先性偏好,以气

候正义为价值追求。

然而,气候变化损失和损害概念缺乏法律定义。从华沙国际机制执行委员会的工作实践看,

损失和损害的范围极为宽广,几乎涉及气候变化不利影响的所有方面。相应地,执行委员会在处

理损失和损害问题时不可避免地需要与其他问题、机构相互关联和交叉。因此,损失和损害问题

的边界难以划定。同时,损失和损害的含义复杂,无法使用单一的标准来对其进行分类,且不同
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①

②

③

④

⑤

SeeUNEP,WhatYouNeedtoKnowabouttheCOP27LossandDamageFund,29November2022,ht-
tps://www.unep.org/news-and-stories/story/what-you-need-know-about-cop27-loss-and-damage-
fund,2024-06-07.一直以来,我们所理解的“历史排放”指的是发达国家自工业革命以来几百年间的排放。然而,

在联合国环境规划署的话语下,新兴发展中国家过去几十年因经济发展而产生排放的“当代史”迅速地被归入了“历
史排放”的范畴。这种话语变化值得警惕。

SeeUNFCCC,OperationalizationoftheNewFundingArrangements,includingaFund,forRespondingto
LossandDamagereferredtoinParagraphs2-3ofDecisions2/CP.27and2/CMA.4,2024,1/CP.28and5/CMA.5,

AnnexI:TheGoverningInstrumentoftheFund,para.54.
不仅在国际层面进一步强化责任禁忌,考虑到将来工业活动的运营方也可能会成为基金的供资方,一旦基

金运行效果良好,也可能会产生溢出效应,对国内的气候变化损失和损害求偿诉讼产生抑制效果。

SeeReneLefeber,TransboundaryEnvironmentalInterferenceandtheOriginofStateLiability,Kluwer,

1996.
SeeElisabethGsottbaueretal.,BroadeningtheScopeofLossandDamagetoLegalLiability:AnExperi-

ment,18(5)ClimatePolicy,600-611(2018).



的主体对这个概念的理解非常不同。因此,损失和损害的概念内涵缺乏精确性,这与传统国际环

境法下的环境损害概念有明显区别。总体而言,气候变化损失和损害更像是一个政策术语而非

法律概念。这一特点也构成选择责任和赔偿途径应对气候变化损失和损害问题的首要法律障

碍。与此同时,国际政治实践已经选择了以华沙国际机制下全面风险管理与损失和损害基金下

资金支持相结合的道路来应对气候变化损失和损害,两者都极力避免责任和赔偿的路径。这一

选择在实质上是对传统国际环境法的基本逻辑———环境损害以受损方的求偿权为落脚点———的

背离。这是一个超越国际责任和赔偿的选择,它意味着国际社会选择不以诉诸求偿诉讼的对抗

模式而是以全球团结的合作模式来应对气候变化损失和损害的难题。由此观之,中外学者们在

应对气候变化损失和损害问题上对责任和赔偿路径的推崇与目前的国际政治和法律现实相去甚

远。但是,这一选择能否在未来的政治博弈中继续获得支持在很大程度上将取决于它能否取得

良好的实效,即能否满足脆弱国家对于气候正义的价值追求。若答案是否定的,则很可能为责任

和赔偿的回归创造条件,因为以《公约》缔约方大会决定的方式排除责任和赔偿只能封印而不能

杀死它。因此,目前的政治选择并不是终局性的,相反,它依然处于演进过程中。

Abstract:Lossanddamagetogetherwithmitigationandadaptationhavebecomethethree

pillarsoftheinternationallegalframeworkofclimatechange.Theexistinginternationallegal
frameworkdoesnotdefinetheconceptof“lossanddamage”.UndertheWarsawInternational
MechanismforLossandDamageAssociatedwithClimateChangeImpacts,lossanddamageis
characterizedwithindefinitescopeanddiversifiedtypes.Moreover,unliketheconceptofenvi-
ronmentaldamageunderinternationalenvironmentallaw,climatelossanddamageisnotcon-
finedtophysicalharms,anditcentersnotonliabilityandcompensationbutoncomprehensive
riskmanagement.Duringtheclimatenegotiations,developinganddevelopedcountrieshadcon-
testednarrativesoverlossanddamage:developingcountriesfocusedonliabilityandcompensa-
tion,whiledevelopedcountriesemphasizedriskandinsurance.Incontrastwiththefactthatrisk
managementhadalreadybeenincorporatedintotheinternationallegalframework,liabilityand
compensationremainstobeacceptedduetopoliticalaswellaslegalobstacles.Nonetheless,

whethertheliabilityandcompensationissuewouldbeoutorbackeventuallydependsonwheth-
erthepracticaleffectsofthepathstakencouldsatisfytheaspirationof“thedevelopingcountries
thatareparticularlyvulnerabletotheadverseeffectsofclimatechange”forclimatejustice.

KeyWords:climatechange,lossanddamage,WarsawInternationalMechanism,interna-
tionalliabilityforenvironmentaldamage,LossandDamageFund

责任编辑  何 艳

·96·

气候变化国际法律框架下的损失和损害:超越责任和赔偿


