
近几十年来，随着世界各国对石油需求量的

不断增加，海洋石油勘探开发活动加剧，海上油

类运输行业迅猛发展，据统计，每年因人类活动

而造成流人海洋中的各种油类产品约1 000万t

余，约占世界石油年产量的0．5％。全球海洋遭受

重大溢油污染的事故时有发生，除如1967年利

比里亚籍油轮“托利·勘庸”(Torry Canyon)号，

1989年美国油轮“埃克森·瓦尔迪兹”(Exxon

Valdez)号，2002年巴哈马国籍“威望”(Pres—

tige)号等船舶因触礁搁浅等原因造成重大海洋

溢油污染外，1989年青岛黄岛油库爆炸，1996年

“胜海8井”溢油，1998年CB6A井架倒伏溢油，

2006年埕岛油田管道破损等海上石油平台及沿

岸储油设施溢油也给海洋带来了巨大的生态灾

难和经济损失。

一、海上溢油事故起因

国民经济的持续、快速发展使得我国石油消

费需求不断增加，石油进El量不断增长。中国海关

统计资料显示，2002年我国进口原油6 941万t，

已经成为继美国、日本之后的第三大石油进口
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国。据预测，未来15年内中国的石油供需缺口将

以每年700万t的速度增长，到2010年的石油

进口量将达1．2亿t以上。石油进口的大量增加

使得我国油船平均吨位不断增加，抵达我国港口

的国外大型油船也越来越多，频繁的海上石油运

输增大了我国海域发生船舶油污染的几率，使我

国海域成为突发性溢油事故的多发区。2002年

“塔斯曼海”号油轮在渤海的漏油事故给渤海及

周边地区造成的环境损失达1亿余元。而农业部

和国家环保总局联合发布的《2002年度中国渔

业生态环境状况公报》显示，2002年，我国渔业

生态因受到石油类等污染物的影响，渔业经济损

失达36．2亿元。此外，船舶趋于老龄化，各项技

术性能较为落后，一定数量的单壳油轮和低质量

油轮仍未退出石油航运市场，而且有些海洋石油

开采设施也已到了疲劳老化期，这些均是导致溢

油事故发生的隐患。

石油的紧缺导致油价持续大幅攀升，民营小

型炼油厂数目不断增加，仅山东半岛民营炼油厂

多达数十家，在辽宁大连、山东黄岛、浙江镇海及

舟山沿海地区建设四大石油储备基地。目前，浙
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江镇海的石油储备基地已基本建成，2006年年

底可投入使用。其余3个将于2007年、2008年

两年建成。众多炼油厂及石油储备基地在沿海地

区的建立均存在不同程度的突发性溢油隐患，导

致油品泄漏人海。

为了缓解进口原油的压力，我国不断加大对

海上石油勘探开发的力度，加速开发海洋石油资

源已成为未来国家能源战略的重中之重。海上石

油开采活动中操作不当或石油设施破损等原因

时常导致采油平台发生溢、漏油现象，尤其是作

为海洋石油资源储量丰富的渤海油气开发区，已

成为海洋石油开发主产区和溢油事故高发区。

发生海上溢油事故之后，首要的工作是开展

应急救助、清污行动。建立溢油应急反应体系，

有助于从源头上控制溢油污染，尽可能地防止或

减弱溢油事故对海洋环境资源的危害。溢油应急

反应体系的有效运行，需要得到充足的资金保

障。鉴于我国的实际情况，我们认为，为海洋溢

油应急反应体系建立专项基金刻不容缓。

二、溢油应急反应体系

《1990年国际油污防备、反应和合作公约》

于1998年6月30 Et对我国生效。1999年12月

通过了修订后的《海洋环境保护法》，其第18条

明确规定“国家根据防止海洋环境污染的需要，

制定国家重大海上污染事故应急计划。国家海洋

行政主管部门负责制定全国海洋石油勘探开发

重大海上溢油应急计划，报国务院环境保护行政

主管部门备案。国家海事行政主管部门负责制定

全国船舶重大海上溢油污染事故应急计划，报国

务院环境保护行政主管部门备案。沿海可能发生

重大海洋环境污染事故的单位，应当依照国家的

规定，制定污染事故应急计划，并向当地环境保

护行政主管部门、海洋行政主管部门备案。沿海
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县级以上地方人民政府及其有关部门在发生重

大海上污染事故时，必须按照应急计划解除或者

减轻危害”。2000年2月，我国完成了《中国海

上船舶溢油应急计划》和各海区船舶溢油应急

计划的编制工作，并由交通部和国家环保总局联

合发布，于当年4月1日与新《海洋环境保护

法》实施之日同时生效施行。目前，我国已建立

了较为完善的海上船舶溢油应急体系，包括中国

海上船舶溢油应急计划、海区溢油应急计划和港

口污染应急计划、船上污染应急计划、油码头和

设施的污染应急计划。海上船舶溢油应急体系的

建立和污染应急计划的实施，大大提高了对海上

船舶溢油事故的应急反应能力，减轻了突发性溢

油事故对海洋环境的污染损害。

由于我国维持溢油应急反应体系、配置和维

护溢油处理设备的经费严重不足，应急监视监

测、清污行动缺乏稳定的资金来源，极大地影响

了应急救助、清污作业的积极性。溢油应急反应

体系中负有职责的相关部门和单位，要为不时发

生的溢油事故支出高昂的溢油应急费用，事后却

得不到及时的偿付，导致这些部门因缺乏资金保

障而难以充分履行其职责。而且当发生无主溢油

事件时，在肇事者不能明确的情况下，相关部门

垫付的应急处置费用没有追偿的对象，最后只能

由国家财政部进行有限的补偿。国家在其海域受

到溢油污染、国家利益遭到侵害时，还要用纳税

人的钱去支付本应由肇事者和获得高额利润者

承担的费用，显然是不合理的。国家财政为溢油

应急、清污费用的偿付提供担保，若成为经常性

项目，将对现行的税收制度造成危害。

有关溢油应急反应体系的资金保障，在我国

现行立法上欠缺明确规定。目前，我国在全国范

围内接受《1971年设立国际油污损害赔偿基金

公约》及其1992年议定书还有一定困难，当务

   



之急是建立国内的溢油损害赔偿基金，在本国法

上完善海上溢油损害赔偿责任机制。1999年12

月25日通过的《海洋环境保护法》仅对我国建

立油污损害赔偿机制作出原则性规定，1983年

12月29日公布的《防止船舶污染海域管理条

例》中存在与上位法相抵触的规定(第12条、第

39条)，亟待修改。而且，我国财政部和交通部

于2003年联合起草、目前正呈送国务院的《船

舶油污损害赔偿基金征收和使用管理办法》亦

因其适用范围限于船舶油污损害赔偿，且以事后

补偿为主，其规定的国内船舶油污损害赔偿基金

仍不能为我国溢油应急反应体系提供全面的、及

时的资金保障。

为确保应急救助、清污作业的费用及时得到

偿付，提高溢油应急反应能力和效果，支持和鼓

励清污行动，我国应参照国际上的先进经验，建

立海上溢油损害赔偿责任机制，为溢油应急行动

提供长期、稳定的财政支持。

三、国际油污损害赔偿机制

为使溢油应急反应体系持续有效运行，亟须

建立与之相适应的海上溢油损害赔偿责任机制，

使污染事故得到及时有效的处理，受害方得到合

理的赔偿，并实现良性循环。可以说，海上溢油

损害赔偿制度是溢油应急反应体系的保障机制。

世界上大多数国家通过缔结或者参加

《1971年设立国际油污损害赔偿基金公约》(以

下简称《71基金公约》)及其1992年议定书，加

入国际油污损害赔偿基金，解决超出船东责任限

制的损害赔偿和费用偿付。不过，根据上述基金

公约，国际油污损害赔偿基金只对船舶油污损害

的受害人提供事后赔偿，并不先行支付船舶油污

事故应急反应费用，这不利于鼓励和帮助负有应

急职责的相关单位对重大溢油事故及时作出应

一海洋环保

急反应。而且，《71基金公约》及其议定书仅适

用于船舶造成的溢油污染，未考虑因石油设施破

损及其他原因溢油造成的溢油应急措施、费用及

油污损害赔付。

由于《7l基金公约》及其1992议定书中油

污基金的使用有一定的局限性，美国政府为了给

大规模的溢油应急行动提供及时的财政支持，并

为制定溢油应急计划和科研开发提供资金，确保

溢油应急的时效性，没有加入基金公约，而是根

据本国的实际情况，通过制定《1990年油污

法》，设立了一项10亿美元的溢油赔偿责任信

托基金。该基金除用于赔偿《1990年油污法》规

定的油污损害外，还用于支付海岸警备队的业务

开支、建立和维持国家油污应急反应系统的开

支，以及油污研究与发展项目的经费。溢油赔偿

责任信托基金的一大特色是，其具有先行支付溢

油应急反应费用的功能，被称为“应急资助”(E—

mergency Funding)或“溢油反应资助”(Spill Re—

sponse Funding)。发生溢油事故后，国家污染基金

中心将派遣事故处理小组前往现场处理有关事

宜。事故处理小组将与溢油应急反应现场协调员

密切配合，全力支持他们的工作。为保障联邦现

场协调员能够立即采取行动，国家污染基金中心

每天24小时管理溢油赔偿责任信托基金的支

出，确保及时地为“应急基金”提供资金支持。

“应急基金”只提供给联邦现场协调员。而联邦

现场协调员的职责是对油类排放或者油类排放

的重大威胁事故立即作出反应、监控责任方迅速

采取有效的清污行动。

四、我国船舶油污损害赔偿机制和油污基

金的建立

为使溢油应急反应体系持续有效运行，亟须

建立与之相适应的船舶油污损害赔偿机制，使污

   



染事故得到及时有效的处理，受害方得到合理的

赔偿，并实现良性循环。可以说，船舶油污损害

赔偿制度是船舶溢油应急体系的保障机制。我国

政府在着力解决好溢油应急反应体系建设的同

时，正在不断推进油污损害赔偿制度的建设。

由于目前我国在全国范围内接受Fund 1992

还存在一定困难，根据我国国情，当务之急是建

立国内船舶油污损害赔偿机制和国内油污基金。

我国在设立油污基金时，可以借鉴美国“溢

油赔偿责任信托基金”，赋予国内油污基金先行

支付溢油应急反应费用的功能。当发生属于基金

赔偿范围内的油类排放或者油类排放的重大威

胁事故时，基金应及时按照一定的程序，对根据

重大海上溢油污染事故应急计划所采取的应急

反应提供必要的资金支持，以保障事故发生地的

行使海洋环境监督管理权的部门或者其指定的

清污单位按照油污应急计划立即开展有效的清

污行动。这种资金支持具有基金先行支付的性

质。因此，清污行动结束后，基金先行支付的资

金应列入基金赔偿的金额。在基金管理中心与行

使海洋环境监督管理权的部门或者其指定的清

污单位之间按照基金索赔程序进行结算。

当前，尽管有理由期待，即将出台的《船舶

油污损害赔偿基金征收和使用管理办法》将为

我国油污基金制度的建立、实施提供法律依据，

但是不容忽视的是，油污损害赔偿基金制度的全

面建立、有效运行是一项复杂的系统工程，关于

基金的赔偿范围、基金的使用(分配顺序、时间

等)都仍需要认识上不断统一，操作上推敲、探

索。我国现行的《海商法》没有明确规定油污基

金的分配顺序，目前的司法实践中，法院未将清

污费用与其他油污损害债权区分清偿。而现实的

情形是，海上溢油事故频频发生，负责应急处置

的单位每年垫付的大量应急、清污费用却常常得

不到补偿，以至于出现“谁清污，谁吃亏”的现

象；近年来，我国加大了对海洋环境的保护力

度，注重在溢油事件发生后组织相关单位进行清

污、监视监测等应急工作，相关部门为履行国家

赋予的职责，积极开展应急处置工作，但是由于

没有专项资金支持，应急费用大部分由相关单位

垫付。一方面在一定程度上给这些单位其他日常

业务的正常开展带来资金上的压力，另一方面往

往由于资金的周转问题迫使应急工作陷入被动

局面，应急不及时导致溢油污染扩大，海洋环境

质量下降。并且工作结束后，应急处置费用找不

到追偿的对象，最后只能由国家进行有限的补

偿，而补偿费用与垫付费用相比只是杯水车薪，

严重挫伤了有关部门的工作积极性。

在突发性溢油事件发生后，由于应急体系不

完善，监视、监澳4手段相对落后，相关部门很难

在第一时间内启动应急预案，错过了消除石油污

染的最佳时机。而在发现污染情况后，又由于资

金不能及时到位，导致对油污不做任何清除工

作、任其流进海洋的情况比比皆是。即使事故进

行了清污处理，多为沿用较为落后的清污手段及

装备，清污水平极低，油污因不能及时进行清

理，迅速扩散，甚至漂到地形复杂的地段，给清

污工作带来新的困难，使污染面积扩大，损失加

重。同国外相比，我国清污费用方面的投入不及

国外的十分之一。由于清污能力相对较差，溢油

不能被及时彻底清除，导致海洋污染不断加重，

渔业和养殖业也深受其害。

五、我国专项基金的方案

为了尽快缓解、改善我国目前在维持油污应

急反应系统、配置和维护溢油处理设备上经费严

重不足的状况，提高应急反应能力和效果，应当

为我国海上溢油应急反应体系建立专项基金。这

   



是我国溢油损害赔偿基金全面建立、运转之前的

紧迫任务。

拟建立的海上溢油应急体系专项基金(以

下简称“应急专项基金”)适用于为减少因船舶

碰撞、石油运输、石油开采、储油设施破损以及

其他原因溢油造成的海洋环境污染所采取的措

施及预防措施的费用，包括清理油污、海洋环境

质量应急监视监测以及溢油应急的研究与科研

开发等各项费用。

资金方面，可考虑建立多元化融资机制，采

取对各大石油公司、船务公司等存在溢油风险及

潜在风险的实体按照年产油量、年水上石油运输

量或年岸上储油量摊款，国家投入一定份额的基

础资金，向溢油责任方追讨清污费及海洋环境违

法行为的罚款和违法所得、海洋环保捐款等多种

形式筹措资金。

管理方面，在国家财政、审计部门的监督下，

根据《海洋环境保护法》规定，在行使海洋环境

监督管理权的部门，设立海上溢油应急体系专项

基金管理中心，具体负责应急基金的财务管理、

筹集、使用等相关工作。

依据成立时的法律文件获得法人地位，基金

具有征收摊款的权利，同时负有偿付其适用范围

内的溢油应急监视、监测、清污费用的责任。发

生溢油事故时，先由应急专项基金向实施海上溢

油应急救助的单位偿付应急监视监测、清污等费

用，以便及时、有效地开展监视监测、清污等应

急作业，再由应急专项基金参加溢油损害赔偿基

金的事后补偿。

六、结论

应急专项基金因其目标明确、内容集中，可

以尽快设立、实施。如前所述，我国国内溢油损

一海洋环保

害赔偿基金应先行支付溢油应急反应费用，而应

急专项基金为海上溢油应急反应体系提供的资

金支持正是国内溢油损害赔偿基金“先行支付”

功能的体现。如果将来的实践证明，应急专项基

金运作方便，偿付及时，我国政府可以考虑长期

保留这一专项基金，并明确其相对独立的法人地

位，协调好专项基金与溢油损害赔偿基金的关

系。应急专项基金实质上是将溢油损害赔偿基金

中“有关预防措施的费用”单独确立为一项基

金，对根据海上溢油污染事故应急计划所采取的

应急行动提供必要的资金支持，以保障在事故发

生地依法进行海洋环境监督管理的部门按照溢

油应急计划立即开展有效的应急救助、清污作

业。这一专项基金的尽快建立、运行，既可满足

我国海上溢油应急反应体系亟须资金保障的迫

切需要，也可为我国溢油损害赔偿基金的建立、

实施积累经验。
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