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论国际海底区域开发中担保国的
环境法律责任
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摘 要:在国际海底区域开发中担保国的环境法律责任来源于担保国对确保遵守义务和直

接义务的违反,责任的承担标准应为过错责任,严格责任尽管有适用空间,但是存在适用的阻却

事由。担保国环境法律责任构成要件的特殊性在于损害后果和因果关系,损害后果应采用重大

标准为门槛要件;因果关系表现为初级规则而非次级规则的形式。在责任的承担范围和形式问

题上,可获赔偿的环境损害类型主要为针对海洋环境的损害和对构成人类共同继承财产的区域

及其资源的损害。海底区域物理属性的特殊性和法律地位的特殊性对恢复原状救济方式的可行

性和有效性提出挑战,金钱补偿应成为担保国环境法律责任承担的主要赔偿方式。

关键词:国际海底区域  担保国  责任承担标准  责任构成要件  责任承担范围

和形式

一、问题的提出

随着国际海底区域(以下简称“区域”)活动由勘探向开发的转变,“区域”的环境保护成为重

点关注的问题之一,尤其是在“区域”开发中担保国的环境法律责任。然而,担保国的环境法律责

任在现有的国际环境损害法律责任规则中并不能得以恰当归类,其区别于国家责任、国家赔偿责

任以及国际民事责任。

到目前为止,我国是拥有矿区数量最多、矿产种类最齐全的国家,也是勘探开发主体的担保

国。我国2016年颁布了《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》),

但是《深海法》多是框架性规定,尚须就勘探、开发及担保国环境法律责任进一步制定具有可操作

性的实施细则和标准。当下,国际海底管理局(以下简称“管理局”)起草中的《“区域”内矿产资源

开发规章(草案)》(以下简称《草案》)拟定的环境保护规则趋向严格,①但对担保国环境法律责任
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相关问题未做明确的规定,包括损害后果是否有门槛要求、因果关系如何评估、责任的范围和承

担形式等。因而,研究“区域”开发中担保国的环境法律责任的重要性愈发凸显:一方面可为我国

积极参与《草案》的制定提供有益建议,提升制定国际规则的话语权;另一方面,也为我国未来完

善《深海法》和制定相关配套制度提供借鉴。
当前,学者对担保国责任的探讨主要基于联合国海洋法法庭海底争端分庭(以下简称“争端

分庭”)关于《担保个人和实体从事“区域”内活动的国家所负责任与义务的咨询意见》(以下简称

《咨询意见》),①分析国家无过失责任适用的可能性,探索域外国家担保国责任立法,讨论我国担

保国责任制度的构建和完善。② 然而,担保国责任既不同于国家责任,也不同于赔偿责任,《公
约》未对担保国环境法律责任的具体内容作明确规定,因而厘清担保国环境法律责任③的基础、
承担标准、构成要件、责任承担范围及形式问题实有必要,下面将对上述问题展开论述。

二、国际海底区域担保国责任的基础

(一)担保国责任来源于担保国对义务的违反

国际法借用英国学者哈特关于初级规则和次级规则的二分法作为构成国家责任的框架基

础。初级规则用于建立“国家实体性义务,规定义务的具体内容和期限”;次级规则确定违反初级

规则义务的后果,目的在于构建统一的国家责任法适用框架。④ 因而,初级规则成为确定国家责

任的关键因素,即一国行为是否构成违反国际法的规定取决于初级规则中国家义务的设定。⑤

具体到担保国责任问题,首先要厘清担保国责任初级规则中担保国的义务。
(二)担保国履行确保遵守义务的标准和内容

确保遵守义务是指担保国在本国范围内采取一切必要、合理、适当的措施,确保承包者依法

行事,⑥它是“行为义务”,属于“勤勉义务”的范畴。其强调缔约国履行义务的方式和内容,而非

履行义务的结果。而对于必要、合理和适当的判断标准以及确保遵守义务的具体内容,《公约》未
作出明确的规定。

1.履行标准的衡量因素

关于必要、合理和适当的履行标准,争端分庭认为取决于担保国国内的法律制度,由担保国
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自由裁量。① 笔者认为,在衡量确保遵守义务的履行标准问题上,担保国应考量以下两个因素。
第一,善意原则。善意原则用于解释合理、必要标准。担保国履行确保遵守义务的目的是维

护全人类的利益,尽最大努力降低环境损害发生的风险,实现“区域”资源的公平、可持续开发和

利用,因而其采取措施的方式应当具有相关性、合理性和非任意性。②

第二,动态解释。动态解释路径肯定了条约的含义会随着时间的变化而发生变化的可能

性。③ 确保遵守义务的合理、必要履行标准也具有不断变化的属性。一方面,随着“区域”开发科

学技术的发展和人类认知水平的提高,担保国确保遵守义务的合理、必要标准将随之提高;另一

方面,合理、必要标准将因“区域”活动的不同以及矿产资源的不同而有所差别,如开采风险高于

勘探风险,其对应的勤勉标准也将不同。④

2.确保遵守义务履行的内容

《公约》规定,担保国履行确保遵守义务主要表现为制定与实施法律、规章和行政措施,确保

所担保的承包者依合同条款及在国际条约下的义务进行“区域”活动。⑤ 笔者认为,确保遵守义

务履行的内容须重点考察担保国国内立法、执法和履行方式,以判断是否达到合理、必要标准。
第一,担保国国内立法与实施的具体要求。首先,在适用时间上,担保国国内的法律、法规和

行政措施应当在承包者合同存续期间内具有法律拘束力,并且在“区域”勘探、开发阶段完成后,
仍具法律拘束力。⑥ 其次,在适用效果上,应该确保承包者遵守担保国国内法律、法规和行政措

施。再次,在适用严格程度上,担保国国内法律、法规和行政措施在有关海洋环境保护问题上,应
不低于《公约》、管理局规章等相应的规定,即《公约》和管理局相应规章属于最低标准。⑦ 最后,
在适用内容上,担保国国内法律、法规和行政措施可包括承包者财务能力和技术能力要求,签发

担保凭证的条件、承包者不遵守义务应承担的法律责任和处罚、对承包者活动的监管制度、与其

他担保国和管理局的合作机制以及有关国际司法机构裁决的适用机制。
第二,合同不能作为担保国履行确保遵守义务的主要方式。除担保国国内法律、法规和行政

措施外,担保国与承包者之间的合同安排不能作为担保国履行确保遵守义务的主张。首先,合同

具有相对性,担保国与承包者之间的合同安排仅适用于合同主体,在发生损害的情况下,合同安

排排除了合同主体之外的其他索赔主体,国际社会其他受损害方无法通过合同获得救济。其次,
合同缺乏透明度。⑧ 一方面其不符合 “区域”及其资源为全人类共同继承财产的公共物属性,另
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一方面《公约》和管理局相关规章未规定担保国具有对外披露合同内容的义务,国际社会难以了

解合同安排是否必要、合理和有效。据此,担保国仅主张在其国内法律框架下履行与承包者之间

的契约义务不能成为担保国履行确保遵守义务的依据。
(三)担保国直接义务的履行内容

担保国的直接义务是指缔约国应按照《公约》第139条的规定采取一切必要措施,协助管理

局确保规定的遵守,适用风险预防原则和采取最佳环境做法;在管理局为保护海洋环境发出紧急

命令时提供保证;确保污染损害赔偿救济途径的可获得性;履行环境影响评价义务。① 笔者在本

文中主要讨论前3个义务。

1.适用风险预防原则和采取最佳环境做法

因最佳环境做法为风险预防原则所吸收,本部分的研究集中于风险预防原则的适用问题。

1992年《关于环境与发展的里约宣言》原则15确立了风险预防原则,②之后为其他国际环境公约

采纳。③ 具体在海底资源勘探与开发问题上,《“区域”内多金融硫化物探矿和勘探规章》(以下简

称《硫化物规章》)第33条第2款和《“区域”内多金属结核探矿和勘探规章》(以下简称《结核规

章》)第31条第2款、《“区域”内富钴铁锰结壳探矿和勘探规章》(以下简称《结壳规章》)第33条

第2款分别确立了担保国采取风险预防措施,④为担保国履行直接义务提供了法律依据。《草
案》第44条第1款也明确规定担保国应采用《关于环境与发展的里约宣言》确立的预防性原则,

评估和管理“区域”内开发活动危害海洋环境的风险。

在“区域”资源勘探和开采领域,通过管理局自身实践,风险预防原则的内容得以具象化。管

理局实施风险预防原则的内容主要包括3个方面:(1)保护措施。例如,对某些活动的限制、建立

安全区域、使用最佳可得技术以及推动科学研究和经济分析研究能力,既要实现保护的有效性,

也要符合成本-效益比例性的目标。(2)程序方面。包括环境影响评价、对保护有效性和符合比

例性两个目标的评估与平衡及公众参与机制。(3)监督主体。具体指管理局。《草案》第3条和

第46条也体现了上述3个方面的内容。

2.在管理局为保护海洋环境发出紧急命令时提供保证

承包者如果在“区域”内的活动已经或者有可能引起或造成对海洋环境严重损害,那么管理

局有权发布紧急命令,要求承包者遵守该紧急命令。承包者需要向管理局保证具有经济和技术

能力,遵从紧急命令。若承包者不提供上述保证,则担保国有义务采取必要措施,确保承包者提

供保证,或采取措施确保向管理局提供协助,防止、控制和减轻“区域”活动对海洋环境造成严重

损害。《结核规章》第32条第7款、《硫化物规章》第35条第8款、《结壳规章》第35条第8款都

有类似的表述。《草案》第51条第2款和第35条第3款对此作出更为具体的规定,包括担保国
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和管理局、承包者、其他国家和组织进行交流、协商,编订标准和作业准则等义务。

3.确保承包者承担赔偿责任

根据《公约》附件3第22条的规定,承包者对其不法行为造成的损害,应当负赔偿责任。担

保国与此相关的直接义务在于,担保国通过国内法律、法规,对承包者造成的损害,在实体和程序

两个方面确保受害当事方可以提起救济程序并获得迅速和适当的救济。①

三、担保国法律责任的承担标准

法律责任承担标准确立了归责的依据和不同的责任构成要件、免责事由,在法律责任规则中

居核心地位。② 本文将讨论过错责任和严格责任两种主要的责任承担标准。国际法上的过错责

任是由罗马法中的过失发展而来。③ 在国内法中,其强调过错或过失,责任主体违反特定的注意

义务以及行为与损害之间具有因果关系;在国际法中则指一国的国际不法行为构成对该国国际

义务的违背,④关注的是国家对初级规则义务的违背,与国家行为的意图无关。⑤ 严格责任在国

内法中的归责基础不是过错,而是危险,制度设计的目的是为了保护因被告的危险或异常危险行

为所遭受损害的无辜受害人。⑥ 严格责任在国际法上并未取得国家的法律确信,不属于国际习

惯法。严格责任仅规定于某些特定的国际条约中,目的是将损失的补偿成本转移给危险活动行

为者。在“区域”担保国法律责任承担标准问题上,本文在分析《公约》下的担保国责任标准的基

础上,主要讨论严格责任是否可以适用于担保国责任。
(一)《公约》下的担保国过错责任标准

《公约》第139条第2款和附件3第4条是与“区域”担保国法律责任最直接相关的条款。
《公约》第139条第2款规定:“……缔约国或国际组织应对由于其没有履行本部分规定的义务而

造成的损害负有赔偿责任;共同进行活动的缔约国或国际组织应承担连带赔偿责任。但如缔约

国已……采取一切必要和适当措施……则该缔约国对于……损害,应无赔偿责任。”

对《公约》第139条第2款的规定进行文本解释可知,担保国责任标准为过错责任,即只有当

担保国未履行国际法规定的初级义务时,才对由此产生的损害负有责任。《咨询意见》也印证了

《公约》所确立的过错责任标准。⑦ 受害国仅须证明两个因素:一是行为国在活动时负有国际义

务,二是行为国并未履行上述义务。
(二)严格责任标准不宜适用于担保国责任
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

参见《联合国海洋法公约》第235条第2款。

参见王利明:《我国<侵权责任法>归责原则体系的特色》,《法学论坛》2010年第2期。

SeeXueHanqin,TransboundaryDamageinInternationalLaw,CambridgeUniversityPress,2003,p.295.
参见联合国国际法委员会《国家对国际不法行为的责任条款草案》第1条。

SeeDraftArticlesonResponsibilityofStatesforInternationallyWrongfulActs,withCommentaries,Report
oftheInternationalLawCommissionontheWorkofItsFifty-thirdSession,2001,p.36.

参见赵家仪:《美国法上基于异常危险行为的严格责任》,《法商研究》2004年第2期;王利明:《论高度危险责

任一般条款的适用》,《中国法学》2010年第6期。

SeeResponsibilitiesandObligationsofStatesSponsoringPersonsandEntitieswithRespecttoActivitiesin
theArea,AdvisoryOpinionof1February,2011,SeabedDisputeChamberoftheITLOS,paras.202,204.



讨论严格责任是否适用于担保国责任,基于以下两个方面的考量:(1)《公约》第304条规定

了损害赔偿责任规则的动态适用问题,担保国责任也适用动态演进式解释;(2)关于责任缺口问

题,以国家严格责任来填补责任缺口,是解决“区域”责任缺口赔偿问题的方式之一。

1.严格责任标准可能适用于担保国责任

严格责任适用于国际法具有特殊的利益考虑:(1)在科技高速发展和工业水平日益提高的背

景下,当某一国家行为体从事国际法不加禁止的危险或异常危险活动时,国家行为体需要对该活

动造成的损害负赔偿责任。其理论基础在于利用自己财产不应对他人的利益造成损害原则。该

责任来源于危险活动产生的风险,而与过错无关,并不要求行为国违反初级义务。(2)严格责任

设置的目的在于损失的转移,危险活动产生的损失不应当由受害当事国或整个国际社会来承担,
而是应转移给危险活动行为国,①以更好地体现公平原则。(3)严格责任下的国家赔偿可以更好

地实现对受害方的救济,特别是在受损害方无法向损害来源国的国内法院提起诉讼的情况下,受
损害方可以获得必要的救济。② (4)国家严格责任也能督促行为国施行更有效的监管和预防

措施。
目前,严格责任标准大多规定于国际民事责任条约中,而直接由国家作为责任主体适用严格

责任标准的国际条约并不多,外层空间活动的条约是其中的典型代表。《各国探索和利用包括月

球和其他天体在内外层空间活动的原则条约》(以下简称《外层空间条约》)在第6条和第7条中

区分了国家不法行为责任和对太空造成严重损害的国家严格责任。《外空物体所造成损害的国

际责任公约》进一步发展并落实了国家的严格责任标准。《关于环境保护的南极条约议定书》附
件6即“环境紧急状况下的责任附件”也涉及严格责任。

基于以往国家作为责任主体的国际条约实践可以看出,对危险或极其危险性活动造成的重

大损害,严格责任依然有适用的空间。具体到“区域”开发活动,该活动具有引起重大损害或跨界

损害的风险,③符合危险活动的界定。④ 因而,在“区域”开发活动造成重大损害的情形下,严格责

任标准有适用于担保国责任的可能性。

2.严格责任适用于担保国责任的阻却事由

尽管严格责任标准有适用的可能性,但是担保国责任标准不应为严格责任。其理由如下

详述。
首先,《公约》的现行规定阻却对严格责任的适用。如上文所述,担保国根据《公约》承担的义

务是行为义务,而非结果义务,《公约》以及《咨询意见》都明确规定担保国责任适用过错责任。至

于《公约》第139条第2款和第304条规定的演进性条款,⑤根据文义解释,只表明国家责任和赔
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①

②

③

④

⑤

SeeXueHanqin,TransboundaryDamageinInternationalLaw,CambridgeUniversityPress,2003,p.308.
SeeSpecialRapporteur,PemmarajuSreenivasaRao,FirstReportontheLegalRegimeforAllocationofLoss

inCaseofTransboundaryHarmArisingoutofHazardousActivities,DocumentA/CN.4/531,2003,para.16.
例如,在国际海底区域开发活动中的钻探、挖泥、取岩心和开凿,以及在海洋环境内处置、倾倒和排放沉积

物、废物和其他流出物,可能直接造成国际海底区域环境的重大损害或损害风险。

SeeArticle2,DraftPrinciplesontheAllocationofLossintheCaseofTransboundaryHarmArisingoutof
HazardousActivitieswithCommentaries,ReportoftheInternationalLawCommissionontheWorkofItsFifty-
eighthSession,2006.

参见《联合国海洋法公约》第304条。



偿责任的规定并不影响现有以及未来的国际法规则。① 即使“区域”国家责任条款未来有了相反

的规定,也需要管理局和各缔约国就新的责任标准达成一致意见,但是目前管理局在《草案》中关

于担保国责任问题的规定与《公约》保持了一致。② 各缔约国对严格责任多持否定的态度。
其次,严格责任并没有被证明存在国家确信或被大多数国家所接受:(1)尽管有学者认为严

格责任标准适用于极其危险活动已成为国际法的一般性原则,③但是事实上国家实践对是否由

国家作为责任主体承担严格责任标准尚无明确的论断。④ 即使《外层空间条约》设置了国家严格

责任标准,该条约也仅是例外。多数条约仍采取谨慎控制环境损害来源的方式,以国际法义务的

违反施加国家不法行为责任。(2)严格责任在国际法的适用与在国内法适用的法理是相同的,即
适用范围明确和仅适用于特定的行为。然而严格责任在国际法适用的范围和内涵尚存在争议,
尤其是《预防危险活动的跨界损害条款草案》第1条界定的哪些特定行为适用严格责任尚未达成

一致意见。⑤

再次,过于强调严格责任标准会偏离跨界损害规则设置的初衷。过于强调严格责任似乎会

形成以下观点:只要损害来源国的行为不是国际法所禁止的,且损害来源国有能力清偿损害赔

偿,那么来源国就能够以其认为合适和必要的行为方式行事。⑥ 然而,这种结论与跨界损害规则

相悖,即使对某一特定的危险或极其危险的活动,如“区域”开发,国际法不加禁止并不意味着只

要“区域”开发造成的损害能够获得赔偿,该损害结果就是合法正当的。国际法不加禁止的原因

是这类特定的活动对国际社会有公益性,其行为危险性是囿于现阶段人类认知或科学技术水平,
是风险性和社会公益性平衡的结果。严格责任下的国家赔偿责任是一种利益的平衡,而非国际

法对此类特定活动不加禁止的前提条件。严格责任的重心应为尽最大可能预防和减少实际损害

的发生,逐步提升和增强国家和国际社会采取预防措施的水平和标准。
最后,严格责任所关注的责任缺口和赔偿问题可以通过保险或基金来解决。《公约》第235

条第3款已提及了该方式,“拟订诸如强制保险或补偿基金等关于给付适当补偿的标准和程序”。
《咨询意见》也建议管理局设立一个信托基金,偿付责任缺口下的损害赔偿。⑦ 管理局采纳了上

述建议,在2017年至2019年分别发布的《草案》中,规定设立环境补偿基金,并阐述了设立环境
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

SeeNeilCraik,DeterminingtheStandardforLiabilityforEnvironmentalHarmfromDeepSeabedMining
Activities,LiabilityIssuesforDeepSeabed MiningSeries,PaperNo.2,InternationalSeabedAuthority,October
2018,p.5.

参见《“区域”内矿产资源开发规章(草案)》第6条。

SeeBrianSmith,StateResponsibilityandtheMarineEnvironment:TheRuleofDecision,Oxford:Claren-
donPress,1988,pp.127-128.

SeeAllanBoyle,“MakingthePolluterPay? AlternativestoStateResponsibilityintheAllocationofTrans-
boundaryEnvironmentalCosts”inFrancioniandScovazzi,InternationalResponsibilityforEnvironmentalHarm,Lon-
don,Graham &Trotman,1991,pp.363-379.

SeeDraftArticlesonPreventionofTransboundaryHarmfrom HazardousActivities,withCommentaries,

para.7,ReportoftheInternationalLawCommissionontheWorkofItsFifty-thirdSession,2001,para.23.https://

legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/9_7_2001.pdf,2019-12-12.
SeeXueHanqin,TransboundaryDamageinInternationalLaw,CambridgeUniversityPress,2003,p.135.
SeeResponsibilitiesandObligationsofStatesSponsoringPersonsandEntitieswithRespecttoActivitiesin

theArea,AdvisoryOpinionof1February,2011,SeabedDisputeChamberoftheITLOS,para.209.



补偿基金的宗旨和资金的来源。①

四、担保国法律责任构成要件的特殊性

基于《公约》第139条和《咨询意见》,担保国法律责任的构成要件包括担保国未履行国际义

务、未履行义务造成损害后果以及担保国未履行义务与承包者造成损害之间存在因果关系。
与国际法上国家责任、赔偿责任不同,担保国法律责任构成要件具有特殊性。这种特殊性表

现为:(1)与国家责任相比,两者都要求满足违反国际法义务要件,不同的是,担保国责任还要求

损害后果及因果关系两个要件,国家责任无此要求。(2)与国家赔偿责任相比,两者都强调损害

的发生,即虽然国家从事危险活动时充分遵守国际法规定的预防义务,但是仍有可能发生损害后

果,不同的是,担保国责任仍须考察担保国是否履行国际法义务以及因果关系两个要件。其中担

保国义务已在上文详细论述,在此不再赘述。下文主要考察损害后果与因果关系两个要件。
(一)担保国未履行国际义务造成损害后果

依据《公约》和《咨询意见》,在发生损害后果的情况下,担保国未履行义务的行为会引起担保

国法律责任。② 上述规定界定了损害后果与担保国责任的关系:(1)即使担保国未履行义务,但
由于该违约行为没有造成损害后果,因此担保国不承担法律责任,反之,则应承担责任;(2)即使

有损害后果的发生,但如果担保国履行了义务,那么担保国也不承担责任。那么,要求担保国承

担责任,该损害后果是否有门槛要件或限制性条件呢? 即损害是否需要达到“重大”标准才会触

发担保国责任?

1.损害是否有门槛要件的要求

关于损害后果是否有门槛要件的问题,《公约》第139条“确保遵守本公约的义务和损害赔偿

责任”没有明确说明,仅仅规定“损害”。《公约》其他条款有涉及“严重损害”的表述,如第162.2.
x、162.2.w款规定,海洋环境有受到严重损害的风险或会造成严重损害时,管理局理事会应不批

准承包者或企业开发区域、发布紧急命令,包括暂停或调整作业的命令。基于上述规定,可以看

出《公约》对“区域”损害作出不同的限定和区分,但第139条并未将“损害”限制为“重大损害”。
笔者认为,担保国责任应该对损害后果设定门槛要件,即损害达到一定程度方可引发担保国

责任。其原因在于:(1)维持“区域”资源利用和保护的平衡。囿于当前科学发展水平,国际海底

区域资源开发活动具有巨大的不确定性和未知性,若由担保国对任何损害承担责任,则将极大减

弱国家主体参与区域资源的开发利用和全球治理的积极性。(2)符合国际习惯法中跨界环境损

害责任的承担规则。在国际习惯法下,“重大”损害标准是启动跨界环境损害赔偿的门槛条件。③

“重大”损害标准强调的是可察觉,但不必达到“严重”或“实质性”的程度。这种损害必须对人体

健康、工业、财产、环境或农业等造成实际有害影响,且该有害影响能够根据事实和客观标准予以
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①

②

③

参见《“区域”内矿产资源开发规章(草案)》第54-57条。

ResponsibilitiesandObligationsofStatesSponsoringPersonsandEntitieswithRespecttoActivitiesinthe
Area,AdvisoryOpinionof1February,2011,SeabedDisputeChamberoftheITLOS,para.178.

参见联合国国际法委员会2006年《危险活动造成的跨界损害损失分配原则草案》原则2,评注(1);《南极矿

物资源活动管理公约》第4条第2款,《越境环境影响评估公约》第2条第1、2款;《国际水道非航行使用法公约》第7
条也有类似的规定。



衡量。① (3)这一门槛标准的设定有助于深海利用、空间开发等国际法不加禁止行为活动的开展

与受损利益的平衡,避免滥诉的发生。(4)具有现实可操作性。管理局在《勘探规章》中规定了

“严重损害”,即“海洋环境的重大不利变化”。② 重大损害标准已在事实上适用于勘探活动实践,

为开发活动的适用提供了操作上的可行性。因而,担保国责任损害后果要件应当设定门槛要求,

才能更好地兼顾“区域”开发与海洋环境保护的目标。《草案》应当明确确立担保国责任重大损害

标准,对《公约》第139条作出限定性解释。

2.重大损害的界定

重大损害强调的是“区域”活动对海洋环境造成重大不利变化的影响,该影响只须可察觉,不
必达到严重或实质性程度。可是,关于何种程度的损害可以构成“重大不利影响”,《公约》《草案》

和《咨询意见》均没有作出明确的规定。考察相关国际标准和国家实践,为“重大损害”的界定提

供借鉴无疑是一条可行的路径。

从国际层面看,联合国粮农组织在《公海深海渔业管理国际准则》中提到“重大不利影响”的
界定须考虑6个因素,包括影响的强度、空间范围、生态系统的敏感性或脆弱性、生态系统修复的

能力、生态系统功能的改变程度及受影响物种的影响时间。③ 从国家实践层面看,澳大利亚和南

非分别颁布了在其管辖水域进行深海海底采矿的重大影响考量因素。澳大利亚确立了5个要

素,即影响的对象、范围、持续时间、强度及空间和时间的累积影响。④ 南非在《国家环境管理法

案》中将重大影响定义为“因其规模、持续时间、强度或发生概率而可能对环境的一个或多个方面

产生明显的影响”,具体因素包括累积的影响、影响的性质、范围和持续时间、发生的概率、可逆程

度、影响造成不可恢复资源损失的程度以及影响可以减轻的程度。⑤ 美国在深海渔业管理过程

中,提供了评价重大影响的11个要素,包括地质特征、影响的强度、未知风险的程度、行动的累积

效应等。⑥

对“重大损害”的界定既是一个法律问题,也是一个事实问题和价值判断问题。从现有的国

际软法和国家实践看,在判断具体不利影响程度时,管理局须参考最佳可得科学证据,通过以下

要素确定区域开发活动是否以及如何对海洋环境造成损害,具体包括但不限于:影响的范围、影
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①

②

③

④

⑤

⑥

参见联合国国际法委员会2006年《危险活动造成的跨界损害损失分配原则草案》原则2,评注(2);K.Sa-
chariew,TheDefinitionofThresholdsofToleranceforTransboundaryEnvironmentalInjuryunderInternationalLaw:

DevelopmentandPresentStatus,2NetherlandsInternationalLawReview,193-206(1990).
在此处国际海底管理局混同使用了“严重损害”和“重大损害”的概念,用“重大损害”来界定“严重损害”。

SeeUnitedNationsFoodandAgricultureOrganization,GuidelinesonDeepSeaBottomFishingontheHigh
Seas,para.18.

SeeAustraliaEnvironmentalProtectionAuthority,InterimReport:SeabedMiningintheNorthernTerrito-
ry,Nov2012,http://www.nteap.nt.gov.au/_data/assets/pdf_file/0020/1032905/final-report-review-of-seabed
-mining-nt-dec-2020.pdf.2022-07-25.

SeeNationalEnvironmentalManagementAct:EnvironmentalImpactAssessmentRegulations,(G33306-
GoN543),2010.

SeeNOAA,NAO216-6:EnvironmentalReviewProceduresforImplementingtheNationalEnvironmental
PolicyAct§4(x),1999;KathrynMengerink,Defining“SeriousHarm”and“HarmfulEffects”forDeepSeabed
MiningintheArea,OceanLawDebates:The50-YearLegacyandEmergingIssuesfortheYearsAhead,Brill,

2018,pp.469-471.



响的持续时间、影响的强度、影响的累积效应、影响发生的可能性、影响修复的可能性、生态系统

的敏感性和脆弱性及未知风险的程度。
(二)因果关系

对担保国法律责任中因果关系的认定和适用,无论是《公约》《咨询意见》还是管理局《草案》

都语焉不详。《公约》仅在第139条第2款提及“造成损害”,但该款是指担保国未履行义务从而

导致承包者造成损害后果。① 因果关系的适用还须回到一般国际法层面去考察。

国际法对因果关系问题的关注一直较为有限,且国际法律责任中的因果关系与担保国责任

中的因果关系并不完全相同。(1)国家责任并不要求因果关系,仅强调一国违背国际法的不法行

为即产生责任。(2)两者内容不尽相同。国家责任中因果关系强调的是归因性问题,即某种行为

是否可以归因于国家,而非行为与损害之间的因果联系。(3)两者规定的方式不同。《关于国家

对国际不法行为的责任条款草案》(以下简称《国家责任条款草案》)直接涉及行为与损害之间因

果关系的条款仅有第31条、第34条和第36条第1款。尽管这3个条款规定的是不法行为与损

害或损害范围之间的因果关系问题,但是都是以国家责任次级规则体现。而担保国责任中因果

关系则以初级规则方式规定。

如前文所述,一国行为是否构成违约取决于初级规则中对国家义务的具体设定。若为行为

义务,则对评估义务的违反仅仅是在规范层面,并不考虑任何特定的损害结果;如果行为义务本

身规定,对该义务的违反必须有损害这一要件,那么因果关系就成为评估国家是否违反行为义务

的要素。换言之,如果因果关系次级规则源于初级规则而非次级规则,那么因果关系成为法律责

任构成要件。担保国法律责任即属这种情形:“区域”初级规则规定,担保国的担保义务为行为义

务,同时《公约》又明确对该义务的违反,不仅是担保国未履行上述义务,而且担保国未履行义务

必须与海底损害有因果关联。

尽管因果关系在构成要件上具有特殊性,但是其具体适用,笔者认为仍与一般国际法规则一

致。在国际法中因果关系深受英美法的影响,将因果关系分为事实因果关系与法律因果关系。②

事实因果关系是损害赔偿的必要但非充分条件,是一种定性,旨在确定行为与损害之间的事实联

系,侧重于是否构成法律责任的分析。③ 法律因果关系是一种定量,借由法律价值确定行为人应

就何种损害承担责任,侧重于责任范围的探讨。事实原因被认为是“关于被告行为与损害结果之

间的作用力问题,是纯粹的事实问题,是真正的因果关系问题”,④证据规则在其中起到决定性作

用。对事实因果关系的判断,以“若无则不”标准或称必要条件标准为核心标准,以充分条件之必
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④

参见《联合国海洋法公约》第139条;ResponsibilitiesandObligationsofStatesSponsoringPersonsandEnti-
tieswithRespecttoActivitiesintheArea,AdvisoryOpinionof1February,2011,SeabedDisputeChamberofthe
ITLOS,para.181.

SeeIliasPlakokefalos,CausationintheLawofStateResponsibilityandtheProblemofOverdetermination:

InSearchofClarity,26TheEuropeanJournalofInternationalResponsibilityLaw,475(2015);DavidBedeman,Con-
tributoryFaultandStateResponsibility,30VirginiaJournalofInternationalLaw,349(1989-1990).

SeeDraftArticlesonResponsibilityofStatesforInternationallyWrongfulActs,withCommentaries,Report
oftheInternationalLawCommissionontheWorkofItsFifty-thirdSession,2001,p.93.

参见郑永宽:《论责任范围限定中的侵权过失与因果关系》,《法律科学》(西北政法大学学报)2016年第2期。



要因素标准为辅助方式,确定行为与损害之间的事实因果关系。① 在确认事实因果关系后,有必

要进一步限责,否则将引发责任的无限延伸,导致责任人无法承受,②此即法律因果关系。通过

可预见标准、风险标准、原因与条件的区分、直接因果关系等标准,判断近因和远因,实现对责任

的适当限制。③ 国际司法实践也采用事实因果关系与法律因果关系的两分法,尤其是损害结果

由一个或多个行为者导致的情形。④ 担保国责任因果关系的适用,也可分为两个步骤:(1)确立

担保国行为与损害之间的事实因果关系,判断损害是否由担保国不法行为而引发,即基于“若无

则不”标准,如果不是因为担保国未履行国际义务,那么承包者不法行为导致的损害结果就不会

发生。(2)为了避免责任的无限扩大,在考量法律政策和法律价值的基础上,进一步归责并确定

责任人的赔偿范围。

五、担保国法律责任的承担范围和形式

担保国责任的承担范围问题实质上是跨界环境赔偿责任和救济路径问题,是国际环境法重

要的主题,但国际条约对此规定略显贫乏。
(一)《公约》体系下未明确规定担保国法律责任的范围及形式

《公约》附件3第22条涉及责任赔偿范围,“在任何情形下,赔偿应与实际损害相等”。其问

题在于:(1)附件3第22条的适用主体是承包者和管理局,未涉及担保国。(2)《公约》附件3、第

11部分未再进一步阐释承包者、管理局或缔约国的义务和责任,也未阐明哪些类型的损害具有

可赔偿性及“实际损害”如何界定。(3)《公约》第235条第2款规定,各国对污染海洋环境所造成

的一切损害“保证迅速而适当地给予补偿”,可依然未说明如何界定可赔偿的损害。《勘探规章》
对“区域”活动主体法律责任范围也进行了规定,但同样仅适用于承包者和管理局。(4)《草案》仅
有第6条第3款涉及担保国责任,但仍未说明担保国承担损害赔偿的范围。

争端分庭提及了该问题:(1)关于损害责任赔偿范围,“无论是《公约》还是管理局发布的相应

规章都没有规定哪些内容构成可赔偿的损害,或者有权提起损害的主体。损害或许包括对构成

人类共同继承财产的区域及其资源的损害以及对海洋环境的损害”。(2)关于担保国损害赔偿的

界定和量化,争端分庭认为《公约》附件3第22条的规定同样适用于担保国,即担保国的损害赔

偿应与实际损害相等。(3)关于担保国损害赔偿的形式,争端分庭借鉴了《国家责任条款草案》第

34条的规定,建议担保国赔偿方式“取决于实际损害以及恢复原状的技术可行性”。⑤但是,如何

界定“对区域和其资源”以及“对海洋环境”的损害、如何评估和量化可赔偿的损害以及如何理解

“实际损害”,争端分庭和《公约》都未作出规定。
(二)担保国责任下可能的环境损害类型
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④

⑤

参见冯珏:《英美侵权法中的因果关系》,中国社会科学出版社2009年版,第138页。

SeeWilliamProsser,PalsgrafRevisited,52MichiganLawReview,24(1953).
SeeLeonGreen,CausalRelationinLegalLiabilityinTort,36TheYaleLawJournal,514(1927).
SeeTalBecker,TerrorismandtheState:RethinkingtheRulesofStateResponsibility,Portland:HartPub-

lishing,2006,pp.287-288.
SeeResponsibilitiesandObligationsofStatesSponsoringPersonsandEntitieswithRespecttoActivitiesin

theArea,AdvisoryOpinionof1February,2011,SeabedDisputeChamberoftheITLOS,paras.179,195,197.



海底开发活动对海洋产生的影响包括直接影响和间接影响,如生物多样性和海底环境的退

化。① 这种环境损害可能产生于区域范围内,也可能影响区域上空覆盖的水域、沿岸国家管辖范

围内的海床底土及其水域,包括对构成人类共同继承财产的区域及其自然资源的损害、对区域海

洋环境及其生物资源造成的损害、对区域上空覆盖水域(如公海)及水域中生物资源的损害、对区

域以外(如一国管辖范围内)海洋环境和自然资源的损害。② 争端分庭将损害内容进行了类型

化,分为对海洋环境的损害与对构成人类命运共同体的区域及其资源的损害。

1.对海洋环境的损害

2019年《草案》界定海洋环境为“包括相互影响并决定海洋生态系统、海洋中的水和这些水

域以上的空域以及海床和海底及其底土的生产力、状态、条件、质量和连通性的物理、化学、地质

和生物组成、条件和因素。”③与2018年版本相比,其对海洋环境的界定删去了“遗传”。删去的

原因或许是由于区域遗传资源的法律地位尚未确立,并且区域遗传资源的保护也会受到国家管

辖海域外生物多样性谈判的影响。
《草案》对海洋环境的定义旨在包括海洋生态系统的复杂性,但这种复杂性对环境损害的评

估、恢复和修复提出了重大挑战。由于目前对区域海洋环境的认知差距和基准信息的缺乏,因此

在实践中对开发行为引起的任何深海生态系统变化的评估有很大的困难。④ 这也对海底海洋环

境损害赔偿方式的设置提出了挑战。

2.对构成人类共同继承财产的区域及其资源的损害

争端分庭将对海洋环境的损害与对区域及其资源的损害视为两种单独类别的损害,但是在

环境问题层面,两者是相互交融的。至少根据《草案》对海洋环境的界定,区域及其资源也构成区

域海洋环境的一部分,因而,区域环境的损害也包括对区域资源的损害。但是该损害的特殊性在

于,界定和评估该损害时,不仅要考虑该损害的经济价值,而且还须考虑人类共同继承财产的相

关价值。
(三)担保国承担的责任赔偿形式

关于担保国责任形式,《公约》未作出明确的界定,争端分庭借鉴了国际习惯法中国家充分赔

偿的规则。这一赔偿规则确立于“霍茹夫工厂案”⑤中,体现在《国家责任条款草案》第31条和第

34条,即“对国际不法行为造成的损害充分赔偿,单独或合并地采取恢复原状、金钱补偿和抵偿

的方式”。据此,争端分庭认为,担保国的责任形式取决于实际损害和恢复原状的技术可行性。⑥

恢复原状和金钱补偿是国际法中的主要赔偿形式。其中恢复原状是首要的赔偿形式,除非
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SeeLisaLevin,“Defining‘SeriousHarm’totheMarineEnvironmentintheContextofDeep-seabedMin-
ing”,74MarinePolicy,250-255(2016).
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ing”,74MarinePolicy,248(2016).
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实际上履行不可能,或者在选择恢复原状引起的负担与所得利益完全不成比例的情况下,应以金

钱补偿的方式弥补“财务上可评估”的损害。① 在国际司法实践中,“霍茹夫工厂案”的附带意见

中也阐述了两种赔偿形式的顺位,“赔偿必须尽可能地消除非法行为的一切后果,并尽可能恢复

到这一行为没有发生前的状态。恢复实物原状不可能时,亦可金钱补偿,补偿数额应相当于恢复

实物原状的价值;对恢复实物原状或替代赔款未覆盖的损失,亦可以作出必要的补偿”。②在

2018年“哥斯达黎加诉尼加拉瓜案”③中,国际法院首次裁定对环境损害予以赔偿,明定了对环境

的重大损害作出金钱补偿的责任承担形式。尽管国际法院在该案中没有讨论恢复原状的救济方

式,或恢复原状与金钱补偿相结合的综合赔偿机制,但是该案标志着国际司法机构将国家责任和

金钱赔偿适用于国际环境损害救济,是环境损害责任承担形式发展的一个里程碑。
对“区域”开采中的环境损害,恢复原状不应作为首要选择,金钱补偿应当成为“区域”环境损

害的主要赔偿方式。其原因在于,“区域”本身具有特殊性,恢复原状的救济方式不能够也不足以

为“区域”环境损害提供充分赔偿:(1)国际社会对“区域”海洋环境科学的认知存在局限性,环境

基准数据和深海生物多样性数据的获取具有困难,“区域”环境和资源损害有着不可逆性,因而恢

复原状在可行性上受到质疑。(2)生态系统是一个不断运动的有机整体,要在充分考虑系统完整

性、协调性的基础上对受损的环境要素进行恢复,④但“区域”生态系统的庞杂和生态过程的缓

慢⑤将使得恢复原状救济方式的有效性大打折扣。(3)金钱补偿不仅涵盖价值赔偿,而且将恢复

原状的费用也纳入其中。例如,在“哥斯达黎加诉尼加拉瓜案”中,法官评估了受损环境的价值和

受损环境的修复费用。⑥ 因而,在恢复原状不能实现充分赔偿的情况下,金钱补偿可作为首选的

救济方式,实现受损法益恢复到不法行为之前的状态。至于金钱赔偿的具体计算和估值方法,既
可以依据生态环境等价分析法,估值环境生态系统的损失,也可以采用“资源到资源”或“服务到

服务”的成本法,⑦估算修复和恢复区域环境和资源至受损前所采取措施的成本、检测和评估环

境损害的成本、合理预防的成本、回应措施的成本及环境损害导致的利润损失。

六、结 语

担保国责任问题的特殊性在于,担保国不是直接参与“区域”开发活动的主体,但却以国家责

任主体的身份承担因违反自身担保义务导致承包者造成的损害后果。“区域”复杂的地理特征和
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人类共同继承财产的特殊法律地位,一方面使得各国愈加关注“区域”环境保护及各方环境法律

责任,另一方面给环境损害责任承担规则提出了新的挑战和思考空间。
我国作为“区域”勘探开发大国,国内法的完善程度是决定我国是否合理履行担保义务、承担

担保国责任的重要依据。我国目前形成了以《深海法》为核心,以《深海海底区域资源勘探开发许

可管理办法》《深海海底区域资源勘探开发样品管理暂行办法》等部门规章为补充的法律框架,尽
管《深海法》设有“环境保护”专章,但是现有规定过于原则,对承包者和担保国的具体义务、“区
域”环境损害标准、环境损害的责任和救济途径、“区域”环境基金、保险等内容没有作出明确的规

定,影响到我国“确保遵守义务”和“直接义务”的实际履行,由此带来相关的潜在法律风险。为

此,我国应尽快完善与“区域”活动相关的国内法规,加强国内法与担保责任国际规则的衔接,以
在海洋命运共同体的理念下,维护我国深海权益,实现对“区域”资源公平、合理的可持续开发

利用。

Abstract:Theenvironmentallegalresponsibilityofthesponsoringstatearisesfromthe
breachoftheobligationstoensureanddirectobligationsofthesponsoringstate.Thestandardof
thesponsoringstate’senvironmentalresponsibilityshouldapplyfaultliabilityprinciple.Al-
thoughstrictliabilityhastheapplicationpossibility,theexistingrulesystemhaspreventedits
deployment.Theparticularitiesofconstituentelementsliewiththedamageandthecausality.
Thedamagesadoptseriousharmasthethresholdandthecausalityisspecifiedintheformof

primaryrulesratherthansecondaryrules.Withregardtothescopeandformoftheresponsibili-
ty,thecompensableenvironmentaldamagesmainlyincludethedamagetomarineenvironment
anddamagetotheAreaanditsresourceswhichconstitutethecommonheritageofmankind.
However,theparticularityoftheArea’sphysicalfeaturesandlegalstatusoftheAreaandits
resourcesposeachallengetotheassessmentanddeterminationofenvironmentaldamage.The
monetarycompensationshouldbethemainremedywayoftheSponsoringStateintheArea.
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