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摘 要 近年来，我国船舶溢油事故频发，造成了严重的生态破坏和巨大的经济损

失。文章通过对国内油污染损害赔偿现状和国际油污损害赔偿制度分析的基础上．

提出了解决我国船舶油污损害赔偿的两个关键问题：建立法律认可的船舶溢油鉴

定评估体系；完善油污损害赔偿机制。
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自从1967年利比亚油船在英吉利海峡发生

世界上第一次大规模溢油事故后，因海上油类运

输和海洋石油勘探开发所造成的海域污染风险

不断升级。船舶溢油事故造成的环境污染十分严

重，不仅破坏海洋生态系统，而且对水产、旅游、

工农业生产也造成巨大经济损失。

一、我国船舶溢油和损害赔偿现状

(一)我国船舶溢油事故日趋增多

由《国土资源》显示，2006年，我国石油消耗

量为3．3亿t，仅次于美国，是世界第二大石油消

费国。其中，原油进口量1．45亿t，为世界上仅次

于美国和El本的第三大石油进口国。航行于中国

沿海水域各类油轮达到162 949艘次，平均每天

446艘次。随着油轮密度的增加及超大型油轮的

频繁出现，使得我国海域成为溢油事故的多发

区。据统计，1976--2006年，中国沿海平均每四

天发生一起溢油事故。其中，溢油量在50 t以上

的溢油事故60余起。2003年在渤海湾发生的

“塔斯曼海”轮溢油事故、2004年底在珠江口发

生的两艘外籍万吨级集装箱船碰撞以及2007年

威海北部黄海海域发生的“恒冠三六”轮溢油事

故等等，均对我国海洋生态环境、生态资源带来

灾难性的破坏。

(二)国内油污染损害索赔和法律概况

船舶溢油事故往往造成巨大的经济损失和

环境损害，每起重大溢油事故造成的直接物质与

海洋生态损失都至少达几百万元甚至数千万元，

而在中国发生的溢油事故却经常得不到应有的

赔偿。国外在处理溢油事故中，更多地考虑溢油

对于自然资源和生境的损害，认为溢油对海洋造

成的生态环境损害远远大于清污所花的费用。而

国内溢油赔偿，主要为清污活动费用、渔业资源

损失费及直接财产损失，其中清污费用通常占到

事故总赔偿额的80％。95％，而对海洋环境与

生态损失的赔偿几乎为零。

在国内立法上，中国目前没有关于船舶污染

损害赔偿的专门立法，涉及这方面仅是一些抽象

的原则性和程序性规定，散见于《民法通则》、

《海商法》、《海环法》等法律和行政法规中。在国
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际公约上仅加入了1992年民事责任公约，而作

为与民事责任公约相配套的基金公约却未加入，

并且又没建立国内相应的赔偿基金，因此在我国

海域发生的溢油事故往往得不到及时的清理和

充分的赔偿。根据国际油污基金的测算，如果我

国加入国际油污基金，2003年需向基金组织交

纳的摊款为2 700万元，而近些年来，我国溢油

事故频繁发生，仅2003年“塔斯曼海”轮溢油事

故中，要求赔偿的数目就近千万元。因此，1992

年基金公约适用于我国是发展的必然趋势。

二、国际油污损害赔偿制度

目前，国际油污损害赔偿机制主要有三种模

式：一是通过参加两个国际公约来建立船舶油污

损害赔偿机制，世界上大多数国家采取这种方

式；二是本国立法建立油污赔偿机制，如美国；

三是既加入国际油污基金，又建立国内油污基

金，如加拿大。

(一)国际民事责任公约和油污损害赔偿基

金公约

国际油污损害赔偿机制是建立在《1969年

国际油污损害民事责任公约1992年议定书》(简

称CLC92)和《1971年国际油污损害赔偿基金公

约1992年议定书》(简称FUND92)上的，这种机

制主要是通过船舶保险和国际油污基金来保障

油污受害人的损失得以充分或者适当的赔偿。目

前，船东赔偿责任限额为8 977万个“特别提款

权”(SDR)(约合1．3亿美元)；油污基金赔偿最

高为2．03亿个“特别提款权”(约合2．9亿美

元)；补充基金的额外赔偿达到7．5亿个“特别提

款权”(约合11．4亿美元)。截至2006年底，

CLC92有118个缔约国；98个国家加入了

FUND92(其中20个为补充基金成员)。

民事责任公约制定的背景是1967年发生的

“Torrev Canyon”号油污事件，该公约对海洋油污

事故建立了统一的赔偿制度，是围际关于海洋环

境保护法律史上的里程碑。国际油污基金是一个

跨国跨地区的世界性的基金，当船东和保险公司

所赔金额不足赔偿损失时，可提供额外的赔偿。

它综合平衡了各国各地区的船东、货主及污染受

害人之间复杂的利益关系，尤其是平衡了船东与

石油货主之间的责任分摊问题。FUND92和之前

的FUND71已经处理了全世界不同大小类型的

135场事故，赔偿金额累计达到10．6亿美元。基

金组织的基金来源于征收各缔约国的石油公司

每年海运进口油的数额百分比，其中日本占有

18％的主要份额。

(二)美国和加拿大油污损害赔偿机制

在1989年8月，美国根据实际情况颁布了

《石油污染法》(OPAl990)，并建立了船舶油污损

害赔偿机制。根据OPAl990的规定，美国成立了

“国家油污基金中心”(NPFC)，并设立了10亿美

元的溢油赔偿责任信托基金(简称OSLTF)。与

CLC92和FUND92不同，在基金的使用上，除优

先保证清污费用的使用和对污染损害提供补充

赔偿外，还用于对自然资源的评估、恢复以及制

订应急计划、进行溢油应急的研究和科研开发。

基金来源包括国内石油企业的税收、财政投资的

增值利润、从油污责任方追回的清污费、事故责

任方支付的罚款和政府的辅助拨款等。美国的油

污损害赔偿机制与国际公约相比，范围更宽、责

任限制更高、赔偿更为充分。

加拿大既参加了FUND92，同时又建立了国

内油污基金，用于补充国际油污基金赔偿的不

足。国内油污基金来源于货主石油公司的摊款，

交纳的摊款由国内油污基金统一管理，统一向

FUND92基金交纳摊款。发生溢油事故后，由国

内油污基金先行支付清污费和赔偿费，然后再依

次向船舶所有人和国际基金提出索赔。

(三)国际保赔协会和油轮船东防污染联合会

油污损害赔偿是由船东的保险机构如国际

保赔协会与国际油污赔偿基金共同承担的，在处
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理事故的过程中，油污损害调查和评估由基金组

织和保赔协会共同执行，因此双方的合作和责任

划分至关重要。国际保赔协会是由一些大的油轮

船东出资建立的，每年船东都要向这些类似保险

公司性质的保赔协会摊资，一旦发生溢油事故，

保赔协会将承担给予受害方的赔偿金。

国际油轮船东防污染联合会(以下简称I—

TOPF)是一个处理解决海上石油漏溢问题的非

盈利性质的专业性组织，成立于1968年，总部设

在伦敦。其90％的收入来源于船东保险公司的

捐助，同时这些船东可以免费享受ITOPF组织的

全部技术和信息服务。ITOPF针对海洋溢漏向多

国政府和其他组织提供应急处理方案，并对事

故处理提供损害评估、索赔分析、咨询培训和

情报服务等，国际油污基金也在溢油鉴定评估

方面经常向ITOPF寻求帮助。目前，ITOPF的会

员由5 000个船东和光船承租人组成，加入I—

TOPF的油轮多达8 900艘，载运量达到2．53亿

总吨。此外，ITOPF还具有国际海事组织和国际

油污损害赔偿基金观察者的身份。

三、解决我国船舶油污损害索赔的两大关

键问题

(一)建立和完善船舶溢油鉴定评估体系

船舶油污损害范围较为广泛，包括海洋生

物、渔业与水产养殖业、正常捕捞生产、娱乐与

旅游业、沿岸工业和航运业，而且有的损失要5

至10年才能表现出来，因此对污染造成的损害

较难确定。发达国家早在30多年前就已开始对

海洋环境污染损害评估技术进行研究，已形成了

比较完善的评估体系。如美国在20世纪90年代

初，就已建立了全国范围的海洋环境自然资源损

害评估模型。我国的油污染损害评估还处于起步

阶段，还没有形成一个公认的船舶油污染损害鉴

定评估体系，在索赔时拿不出有力证据，这正是

我国船舶溢油事故特别是涉外溢油事故发生后

往往得不到充分赔偿的重要原因。以“塔斯曼

海”轮溢油海洋生态环境污损索赔案为例，就是

由于当时国内尚缺船舶溢油鉴定标准和相关行

业标准，使得许多合理的生态损失请求未得到法

院的支持。

以往海上发生船舶溢油事故，主管机关为查

找肇事船，一般采用询问嫌疑船舶有关当事人、

勘查船舶管系和溢油现场、分析风流对溢油流向

的影响、排除其他嫌疑溢油源等方法确定肇事船

舶。但通过这些方法获取证据存在着随意性，证

据力度不够。运用溢油鉴定，可有效弥补以上调

查手段的不足，保证事故认定的准确性和科学

性。也正因此，我国对海洋溢油生态损害评估技

术进行了大量深入的研究工作。目前，由北海监

测中心编写的《海洋溢油生态损害评估技术导

则》已于2007年5月1日起实施。该技术导则是

在我国已有的海洋生态调查、溢油鉴别规范的基

础上，借鉴国内外的技术标准与方法，结合我国

具体情况制定的一部旨在指导我国海洋溢油生

态污染损害评估的推荐性技术导则。它所涉及的

技术指标与方法科学、合理，具有可操作性和先

进性，标准的发布为我国海洋溢油生态污染损害

评估提供了科学依据。在现有评估方法的基础

上，我国应进一步加大这方面的研究力度，尽快

研发出双方接受并为法律认可的国内船舶污染

损害与索赔的评估体系，使油污染损害得到充分

的赔偿。

(二)建立有中国特色的油污损害赔偿机制

根据《中华人民共和国海洋环境保护法》第

66条规定“围家完善并实施船舶油污损害民事

赔偿责任制度；按照船舶油污损害赔偿责任由船

东和货主共同承担风险的原则，建立船舶油污保

险、油污损害赔偿基金制度”，我国急需建立起

一套包括船舶保险体系和石油货主油污损害赔

偿体系在内的船舶油污损害赔偿机制。由于油污

赔偿直接关系到航运、保险、石油等部门的经济
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利益，且处理又与国家司法、海事仲裁部门密切

相关，因此，关于油污赔偿的立法，应是在国家

级层面上，以使其具有权威性和可操作性。

1．扩大船舶保险范围

根据CLC92，我国国际航线2 000载重吨以

上的油轮已投保了油污险，而国内航线的油轮困

难以承受高额保费而并未按公约规定强制保险，

这就意味着国内航线油轮和2 000载重吨以下

小油轮一旦发生事故后基本上没有赔付能力。根

据我国目前航运业的状况和船舶所有人的承受

能力以及油污损害的索赔水平，我们应该适当降

低船东保险限额，在船东的承受能力、保险公司

的可接受性、赔偿的实际要求中寻找一个适当的

平衡点，采取从低到高、分步实施、逐步到位，最

后与国际接轨的方式。

目前修订中的《中华人民共和国防治船舶污

染海洋环境管理条例》相关”船舶油污保险与损

害赔偿”部分对船舶油污强制保险制度进行了明

确的规定。急需设立的船舶油污保险制度应参考

国际通行的保险原则，对不同吨位、使用年限、

安全行驶记录的船舶区别对待，确定不同的保险

费率。商业保险公司应基于可信度高的原则进行

选择，以保证在溢油事故发生后，能够及时、足

额的赔付。该条例通过后，将初步建立起我国的

沿海船舶油污强制保险制度。新的船舶油污保险

可能将取消国际公约中载货油2 000 t的限制，

对国内航线的油轮，不论大小，一律强制进行油

污保险，油轮将按照不同的吨位大小确定不同的

保险限额。今后，随着我围经济实力的增强，将

不断提高保险限额，以保证油污受害者的利益。

此外，保险范围应该从持久性油类扩大到非持久

性油类，即凡载运烃类矿物油的船舶一律要求强

制油污保险。

2．建立油污专项基金

我国目前还没有加入国际油污基金，因此建

立我国的船舶油污赔偿基金是刻不容缓的。我国

在设立油污基金时，可以参考国际油污基金和美

国、加拿大的经验。在2005年的上海国际海事论

坛上，来自国务院法制办、财政部、国际海事组

织、国际油污基金组织、国际油轮船东防污染联

合会等相关人员，对中国实施船舶油污基金的征

收、管理、运作、索赔等问题进行了研讨。目前，

由交通部和财政部联合发布的《船舶油污损害赔

偿基金征收和使用管理办法(草案)》经三次征求

意见和修改已报国务院待批。国内油污基金制度

有望在船舶油污保险办法实施后生效。

根据我国国情，中国海事局刘臣功副局长提

出分步实施国内油污基金的办法。第一阶段，完

善相关法律、法规，按照低保险、低摊款、低赔偿

的原则，建立一个适合中国国情的船舶油污损害

赔偿机制；第二阶段，逐步提高保险和基金赔偿

责任限制，提高赔偿水平，实现与国际接轨。在

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的实体

按照年产油量、年海上石油运输量摊款，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、海洋环保捐款等

多种形式筹措资金。并取消国际公约交纳摊款货

主年收货量超过15万t的限制，让所有的石油

货主都按照收货量的多少承担摊款义务。此外，

我国应借鉴美国“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。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丁程，关于基金的赔偿范

围、基金的使用(分配顺序、时间等)都需要在认

识上不断统一，在操作上推敲、探索。我国应该

建立油污基金管理中心，参照“国际油污基金”

的管理模式，具体负责应急基金的财务管理、筹

集、使用等相关丁作。

5．建立溢油应急体系

美、英、日等围在政府的牵头下，分别组成由

海事部门负责且运转有效的应急反应体系，并配
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备专业应急队伍和设备库，共同应对船舶污染事

故。我国在推动建立科学合理的船舶油污损害赔

偿机制，建立溢油赔偿基金制度的同时，还应尽

快完善溢油应急反应机制，不断加强应急能力的

建设。我国的船舶溢油应急体系建设应包括应急

预案的颁布实施、组织管理机构的建立、溢油监

视监测体系的建立、应急队伍和装备的建设等

方面。

截至2006年底，上海、天津、河北、山东、辽

宁和浙江6个省级船舶污染应急预案和沿海31

个地市级应急预案已通过地方政府发布实施。

2006年10月26日，渤海海域启动船舶污染应

急联动机制，这是我国海洋防污领域建立的首个

应急联动机制，为有效保护海洋环境发挥积极作

用。全国各沿海港口均已建立了专门的船舶溢油

应急组织指挥机构和溢油应急反应中心，其主要

功能是在发生重大溢油事故时，统一协调、组织、

指挥船舶油污染应急处理行动，并负责开展溢油

应急反应培训工作。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。拟建立的海上溢油应急体系专项基

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。
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