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摘  要 

日本政府自10月5日起开始福岛第一核电站污染水的第二轮排放，对海洋生态环境及周边国家的安全构

成极大威胁，引起了国际社会的广泛关注。有关核安全管理的现有国际法在应对海洋核污染这一复杂问

题方面存在明显不足：法律规范缺少前瞻性、国际公约缺乏强制效力、公约规范限制范围较窄、公约内

容重合冲突、国际核安全管理合作方面存在局限等。国际社会应当进行海洋核污染专门立法，加强核安

全管理国际公约的强制约束力和普遍适用性，改善对核事故风险管控的监督管理机制，推进国际双边及

多边协调合作，促进公约与各国国内法的有效衔接，来建构完善海洋核污染防治制度体系、提升海洋核

污染的国际治理能力与水平。 
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Abstract 
The Japanese government has started the second round of discharge of contaminated water from 
the Fukushima Daiichi nuclear power plant since October 5, which poses a great threat to the Ma-
rine ecological environment and the security of neighboring countries, and has attracted wide at-
tention from the international community. The existing international law on nuclear safety man-
agement has obvious shortcomings in addressing the complex issue of Marine nuclear pollution, 
such as the lack of forward-looking legal norms, the lack of enforcement effect of international 
conventions, the narrow scope of regulatory restrictions of conventions, overlapping and con-
flicting contents of conventions, and limitations in international cooperation on nuclear safety 
management. The international community should enact special legislation on Marine nuclear 
pollution, strengthen the mandatory binding force and universal applicability of international 
conventions on nuclear safety management, improve the supervision and management mechan-
ism for the management of nuclear accident risks, promote international bilateral and multilater-
al coordination and cooperation, and promote the effective convergence of conventions with do-
mestic laws of various countries. To construct and improve the prevention and control system of 
Marine nuclear pollution, and enhance the international governance capacity and level of Marine 
nuclear pollution. 
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1. 引言 

8 月 24 日，在日本政府授权下，东京电力公司启动源自福岛第一核电站事故的核污染水排海计划，

引起国际社会的广泛关注，尤其是周边国家对安全的担忧。事件的起因要追溯到 2011 年 3 月 11 日，日

本东京电力公司福岛第一核电站因遭受太平洋 7 级大地震严重损毁，1~3 号机冷却功能丧失，需要注水

降温，因此产生核废水排放，由于乏燃料池安全性未知，只能先行利用储藏罐储存。但是，2022 年 9 月

将达到储藏罐的上限(137 万吨)，日本政府由此决定自 2023 年起向海洋排放核废水以处理当前囤积。核

废水排放海洋将会引起一系列的环境问题。相关研究人员指出，福岛邻近的海域不单单是当地渔民发展

渔业的立足之地，同时亦是太平洋乃至世界海域的重要部分，排进海洋的核废水会影响到全球鱼类迁移、

海水渔业、生命健康、环境生态等各个方面，所以这一问题不可能仅仅是日本的国内问题，而应该是受

全人类所关注、涉及全球人类共同生存的海洋环境和核污染的国际问题。 
海洋是人类的共同活动空间，各国在利用海洋时应兼顾国际社会的合法权益。[1]根据这一定义，日

本拟将福岛第一核电站核废水排放太平洋中所涉及的环境问题属于海洋环境污染的范畴。作为《联合国

海洋法公约》成员国和诸多国际环境保护公约所属的缔约国，日本决定将福岛核废水排放入海的行为，

可能违反其参与的众多国际公约规定的义务，甚至具有违反国际法国家主权原则、国际合作及可持续发

展原则，而应当按照国际法规定承担“国家环境责任”的风险[2]。在国际法的体系之中，核安全立法部
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分，无疑归属于国际环境法板块。而国际环境法在国家或国际组织之间发挥着保护、改善和合理利用环

境资源的作用，其体系具体包括《国际自然资源环境法》《核污染、化学品污染防治法》《国际外层空

间环境保护法》《国际公地环境保护法》《国际野生生物资源保护法》等。日本福岛核废水排海可能引

发的环境安全风险，对国际法的适用提出了新问题。 

2. 海洋核污染国际法律制度的现状 

日本福岛核废水拟排放海洋案件所涉及的海洋核污染防治法律关系十分复杂，从现有的国际立法来

看，主要包括国际环境海洋法律、核事故应急管理、管理放射性废物以及核损害民事责任等领域的法律。 

2.1. 海洋污染防治的国际法律规定 

《联合国海洋法公约》是与海洋环境联系程度最为密切的国际性法律，其中第 194 条规定，“各国

应采取一切必要的措施，确保……活动所造成的污染不致扩大到本国管辖范围之外。”[3]是有关海洋环

境污染防治国家责任的直接规定。除《联合国海洋法公约》外，其他海洋环境污染相关的国际法律还包

括以下几类：(1) 针对船舶或运输造成海洋污染的船舶污染控制国际法律。如 1973 年《国际防止船舶污

染公约》、1996 年《国际海上运输有害有毒物质的损害责任和赔偿公约》、2001 年《船舶燃油污染损害

民事责任公约》等；(2) 针对海洋油污的海洋污染事故国际法律。如 1969 年和 1992 年《国际油污损害民

事责任公约》、1971 年和 1992 年《设立国际油污损害赔偿基金公约》等；(3) 对剧毒物质通过河流、水

道等排入海洋造成陆源污染加以控制的国际法律制度。如 1974 年《防止陆源物质污染海洋公约》、1983
年《保护东南太平洋免受陆源污染的议定书》、1985 年《保护海洋环境免受陆源污染的蒙特利尔准则》、

1990 年《科威特陆源污染议定书》等。 
有关船舶污染控制和海洋污染事故的国际法律的关注点主要在于海洋环境污染事件背后所要承担的

民事责任，而控制陆源污染的国际法律主要针对化学物质和重金属污染防控。且此两种类型的法律都不

涉及到对公海的保护以及对公海进行污染所需要承担的赔偿责任规定。由此不难发现，目前国际海洋环

境污染防治立法有关核放射性污染方面几乎处于空白，更谈不上存在一部专门规制海洋核污染问题的国

际公约。[4] 

2.2. 核事故应急管理的国际公约 

在核事故应急管理方面，国际社会缔结的公约包括《及早通报核事故公约》和《核事故或辐射紧急

情况援助公约》以及《核安全公约》。该公约是想要通过全方位措施，来确保全面预防控制核活动，保

证高度安全，避免发生核事故和与此相关的各类损害，以及在发生核事故后，进行及时救助善后工作，

以降低其随后影响。根据公约，如果发生核事故，各国需要第一时间提供有关情报，以便可能受影响的

国家启动后续救助程序。 
《核事故或辐射紧急情况援助公约》意在提高各个缔约国之间的合作深度，实现合理利用核能和安

全发展，因此需要建立一个国际体制，即在产生核事故或辐射危机时，相关国家之间能迅速提供援助以

降低损害结果。《公约》明确规定缔约国需要按照本公约条款开展合作，国际原子能机构应当参与其中，

从而将核事故或辐射产生的损害降到最低。 
《核安全公约》是为了增加各国国内的核安全保护水平与提高国家间的合作水平，共同构建起高水

平的核安全共同体体系。[5]《公约》要求各国可以在核设施内建立监测装置以及设立防护人员，预防潜

在的辐射危险，以保护个人、社会和环境免受核辐射等有害影响，同时，防止放射性后果的核事故发生

和做好事故发生后的准备。 
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2.3. 管理放射性废物的国际公约 

如何稳妥、周密地管理放射性废物是核安全中的重要内容，《乏燃料管理安全和放射性废物管理安

全联合公约》旨在通过指导各缔约国处理乏燃料以及放射性废料，来实现合理处理、保证安全，要求缔

约国内部采取可行措施以及外部实现国际合作，以实现高水平的乏燃料和放射性废料的核安全管理。为

防止核事故发生，公约对缔约国国内处理乏燃料和放射性废料的安全方面规定了明确的权利义务。公约

规定缔约国通过立法、执法、行政等方法确保在处理乏燃料和管理放射性废物的任意环节都做到对公民、

社会以及环境的充分保护。 
《防止倾倒废物及其他物质污染海洋的公约》是防治放射性废料处理污染海洋的直接相关的国际公

约。不过，该公约对放射性废料的处理进行了双重限制。一是对于可排入海洋的放射性物质做出了具体

的规定，同时也规定了“对人类健康、生物或在其他领域的影响而不适宜向海洋倾倒的物质”[6]。 

2.4. 核损害民事责任领域的国际法律 

1960 年《核能领域第三方民事责任巴黎公约》中首次规定核损害民事责任，是首次利用风险责任制

度来对核能利用进行限定的国际公约，规定了出现核事故后的民事责任归属问题以及赔偿制度。公约成

立之后，世界各国应当建立与之适应的法律体系来保证民事责任和赔偿制度的落实。在此基础上，1963
年《关于核损害民事责任的维也纳公约》进一步明确了核损害民事责任制度，公约旨在保障受损害的个

人、国家、社会组织的利益，受限于世界各国利益诉求不平衡的局面。1997 年《核损害补充赔偿公约》

进一步弥补巴黎公约和维也纳公约在核损害赔偿方面的空白。 

3. 现有国际法律在应对海洋核污染方面的不足  

3.1. 法律规范缺少前瞻性 

由于核事故不可挽回性以及核安全在发展中的重要地位，国际社会必须运用前瞻的眼光，在核事

故出现之前进行及时合理的预防规制。预防性原则的前置条件是科学手段与监测准确性，预防性原则

的运用本质上得益于科学技术的进步，具有共同的前瞻性意识与高水平的核科学技术是国际法建立事

先预防原则的条件保障。然而，纵观目前已有的国际立法，在有关海洋核污染方面，缺乏专门性法律

规制，这充分说明了国际社会在海洋核污染防治方面缺乏共同的前瞻性意识，海洋核污染已经是国际

社会面临的一个较为严重的前海洋环境问题，国际社会应当早已形成共识，进行海洋核污染防治的专

门立法。同时应当规定国际核大国尤其是对海洋环境有重大威胁的国家应当加强对海洋核污染防治的

科研投入，进行海洋核污染防治科学技术攻关，并及时进行技术分享。但是，从日本案来看，当前国

际社会在海洋核污染防治技术上显然还较为落后，尤其是在关键的除氚技术上还需要大力攻关。在核

事故应急管理方面的上述条约都是在核事故发生后才产生法律约束力，缺少事前或者说是事先约束的

制度设计。[7]也正是缺少前瞻性法律规范，引起国际社会公众日本案可能产生的安全风险问题广泛担

忧。 

3.2. 国际公约缺乏强制效力 

核安全方面的国际公约大多只是为缔约国构建了一个粗略的框架体系、规定了某些义务和责任，没

有具体准确的执行规定，对主权国家更是缺乏强制的约束力。这使本应强制性的由各国履行责任与义务

的核问题，却可以由各国基于本国利益自行制定本国标准，从而使国际公约成为软法，失去了本应发挥

的强制性效力。 
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3.3. 国际公约规范限制范围较窄 

国际公约规范限制范围较窄主要体现责任主体与内容两方面。海洋核污染事故一旦发生，并不局限

于某些个体或某个时间节点，其影响范围将非常之大、持续时间亦将非常长，核事故造成的危害往往都

是世界性的。因此，防治、处理海洋核污染后果是全世界的各主权国家不能推卸的责任。但是，目前核

安全的相关公约的缔约国及成员均较稀少，还存在着许多国家未加入相关公约，大量非成员国的核开发

利用活动处于监管空白，成为核安全问题的盲区。 
在内容上，与海洋核污染事故密切相关的《及早通报核事故公约》《核事故或辐射紧急情况援助公

约》以及《核安全公约》主要针对核事故或辐射危机发生以后，如何进行信息通报、降低损害和防止后

续污染等方面进行规制。对于海洋核污染来说，不具有针对性。就日本案而言，如果将来因为日本排放

核废水引起污染事故发生，这些公约可以作为日本方违反国际法律义务的认定依据。[8]但是，环境问题

的法律规制应当坚持风险预防原则，而这些公约对于海洋核污染预防显然不能发挥作用。 

3.4. 国际公约内容重合冲突 

在有关核安全管理上，国际社会制定的一系列国际公约，存在条文内容相互交错、重合冲突的问题，

比如《核能领域第三方民事责任巴黎公约》和《关于核损害民事责任的维也纳公约》二者之间在有关核

损害民事责任的规定上存在重合问题，维也纳公约规定明显受限于各国利益诉求不平衡的局面，如此导

致公约规定范围的重合、职权行使的冗余。又如在各国在乏燃料与放射性废物的管理实施办法上参考标

准不统一，使得国际原子能机构在组织缔约国活动时面对着巨大的困难。 

3.5. 国际核安全管理合作方面存在局限 

长期以来，在国际核安全管理合作方面，美国作为核大国主导着国际核事务管理，亲美国家参与较

多，这使国际核安全管理工作变得复杂多变，客观中立性难以保证，降低了其他国家的参与积极性，影

响着国际原子能机构的工作展开。同时，国际原子能机构主持制定的核安全国际公约没有保障执行机关、

缺乏执行力。更为重要的是，国际原子能机构的常任理事国具有“一票否决制”权力，在决议中经常会

因某一常任理事国投反对票而导致决议不能通过，大大影响国际原子能机构的工作效率，一些本应通过

的决议也会受到利益制约而难以正常表决。最后，国际公约缔约方为主权国家，公约只对缔约主权国家

的核活动具有效力，无法管制个体或组织团体的行为，对于非缔约国，国际原子能机构无权进行相关的

协助、调查、监督工作。这使个人、组织团体、非缔约国的核活动游离于国际原子能机构的监管之外，

成为核安全管理上无法排除的潜在威胁。  

4. 完善海洋核污染国际法律制度的对策 

虽然国际社会已然建立了应对核事故风险的法律体制框架，但是，随着核能应用的高速发展以及国

内外环境中各种因素的变化，使得国际社会对核事故的预防和管理面临着诸多挑战。面对核能安全利用

国际法律制度的不足，国际社会应该从日本核废水排放案中吸取经验教训，尽快制定完善国际核安全标

准，加强国际法律的执行能力，完善应对核事故风险以及核能安全管理的国际法律体系，从而以解决海

洋核污染国际法规制方面的缺陷与不足。[9] 

4.1. 增强核能安全国际法规范的强制性 

强制力是法律实施的基础。现有核安全管理的国际公约内容大多数属于倡导鼓励性规定，属于“软

法”的性质，在执法时更多是依靠各国的配合而不是强制执行力，虽然形成了一定约束力，但由于缺乏
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强有力的国际监管手段，导致公约的权威性和有效实施受到了较大影响。以日本案为例，日本虽然是众

多环境保护公约的成员国，但本案中却严重违反了相关国际公约规定的义务，拒绝承担相应的国家法律

责任，使得相关公约成为“一纸空谈”。因此，建议国际社会努力形成共识完善制度增加核安全公约的

强制性，对于核安全问题的规制必须通过国际立法来加以保障，规定主权国家不仅需要履行国际公约义

务，更需承担责任。根据日本案，国际社会有必要缔结一个具有普遍约束力的防止核物质污染海洋的国

际法律文件，不仅要为缔约国确立具体的、有约束力的国际安全强制标准，也要明确和强化核安全公约

各缔约国的责任以及对于不履行国际义务的责任主体、责任范围以及承担责任的方式等。只有这样才能

保证核安全国际防治工作能够及时反映问题社会的需要，才能快速提高核安全的国际法治化进程。[10] 

4.2. 增强核安全公约的普适性 

扩大国际公约规定的义务，以及扩充成员国数量，让更多的国家都能参与其中，且按能力大小分配

相应的处理海洋核污染工作的责任，这样既兼顾效率，也保证国家之间分工的公平，实现让越来越多的

国家参加进来的良性循环。因此，国际社会应当改变当前以美国主导的国际核安全控制局面，建立平等

参与原则。诚然，由于各国经济政治实力的不平等，几乎不可能做到绝对平等对待，但是出于海洋环境

保护的需要，国际公约也需要均衡各方利益，以此促进世界多方合作格局的形成。[11]只有各国在平等的

基础上展开商讨，让出部分利益，才能真正做到共同守护人类共同的海洋环境。进而，为了保证国际公

约得以有效实施，有关核能安全利用的国际公约立法应当详细、具体，例如，在制定核安全防治的相关

标准时，公约起草者应当充分考虑有关发展中国家经济、技术不发达状况，根据情况制定标准。同时，

及时、有针对性地完善核能安全利用法律标准也是当前的一项重要任务，在享受核新技术便利和高效的

同时，这些新技术也形成了核安全的新问题。鉴于现行国际法不能解决所有新问题，所以，国际社会有

必要及时、有针对性地完善核能安全利用法律，以适应新的技术发展，应对新的问题。 

5. 完善核安全的国际监管体系 

核能使用安全监督是国际社会核安全领域的通行做法。有效的监测机制应当把核活动的目的与监测

的目标联系起来，通过监测确保核设施在工作过程中的安全。完善的监管机制对确保核安全、保护世界

环境、保护人类健康具有重要作用。[12] 
国际原子能机构在建立和完善国际安全利用核能法律体系方面发挥了重要作用。而核能安全是一个

与世界各国息息相关的重要问题，需要绝对保证这种安全。因此，作为安全使用核能的维护者，国际原

子能机构在核安全事件中的地位需要被提高。[13] 

5.1. 实行国家责任制 

国际原子能机构可以制定标准，要求有关国家在遇到个人或组织的核活动时，对非法核活动进行处

罚和限制。如果当事国无法执行，国际原子能机构可以以惩罚国家从而间接惩罚个人或团体的非法核活

动。[14]如果核事故给其他国家和地区造成了严重的后果和损失，而这些损失由运营者无法独自承担时，

国际原子能机构可以在规定情形下，为特定国家追加所承担的责任，以便能够更高校快速地进行对受害

方的赔偿。 

5.2. 建立国家“回避制” 

在核事故的处理过程中，当缔约国违背条约、拒绝履行相应义务时，国际原子能机构缺少权力对相应

缔约国进行惩罚，即使将这些国家不履行其义务的问题提交到安全理事会处理，也往往因为安理会常任理
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事国的“一票否决”而落空。因此，鉴于核安全的特殊性质，当安理会受理缔约国拒绝履行义务的情形下，

与该缔约国存在“利害关系”的国家应当进行“回避”，不参与决议，从而确保公平解决这一问题。而且

每个国家都可以平等的参与和受到限制，可以有效预防部分大国操控核能安全的重要问题。[15] 

5.3. 建立强制检查监督的国际机制 

由于相关公约条约缺乏强制约束力，国际原子能机构所进行的评估、核查这类安全活动也主要是服

务性质的，须要得到主权国家的允许才能开始和进行。例如对于日本核废水排放问题，日本政府拒绝接

受国际原子能机构进行国际评估、核查和监督。由此可见，国际原子能机构应当建立更加有效的监督机

制。国际原子能机构可以特地设立更为强力的监管机构，该机构有权对各缔约国进行监督和强制检查，

并以此为基础，建立海上核污染的国际统一评估和国际强制合作制度为各缔约国相互监督搭建一个公共

平台，从而完善国际监管机制。同时，国际原子能机构可以提前设立监管机制，定期派人巡逻检查，预

防可能出现的泄露事故。另外为核装置准备保险设备，用以减小事故发生的影响，以及事故发生后的联

合处理办法，都是极为重要的环节。 

5.4. 加强双边和多边协调合作 

各国应当以提高范围和全世界内的核事故风险管理等级、能力和有效性为目的，建立长期合作机制。

当前国际间的协调与合作仍处于起步阶段，大多数协调与合作义务都是基本框架所固有的性质[16]。同时，

也不存在能够广泛适用的合作机制来解决具体的集体行动问题，因为同类的问题由于限制条件不同，在不

同的领域可能会有不同样的形式和不同样的解决措施。因此，在核事故风险管理的具体问题领域，应根据

各地区和有关参与方的特点、基础和需求，开展更高效之双边和多边合作；推动各国在技术、法律、行政

等领域开展更有效的合作，不断提高区域和全球核事故风险管理水平；实现核能的安全开发和利用。[17] 
在核事故造成核污染问题上，国际间的合作显得更为重要。日本福岛核废水排海的发生让我们再次

将目光聚焦在事故后的国际合作，核事故造成污染的全球性的特点要求国际间要通力合作，将这种不利

的影响降至最低。国际间的合作机制，能让更多国家更好的解决核事故核污染问题。[18] 

5.5. 促进公约在国内法上更有效的衔接 

由于公约其“软法”的性质，使其在执行方面缺乏强制力。如前所述，核能安全利用方面的公约，

很大一部分只是基础的规定，属于“鼓励性”的公约，并没有切实的提出具体的规则和要求。为了有效

地执行公约，只有将公约的要求纳入到各国的国际法律中，才能具有“换位”的意义。把公约的内容衔

接到国内法中，既可以落实对公约的执行，同时，各国也可以根据自己的实际情况，制定更为适合自己

国情的法律法规，使标准的实施更具可能性。对此，国际原子能机构应当解决标准问题，确立某一公约

的地位，并以此标准构建一个全新的规制体系，以此提高国际工作的效率和解决各国职权的冲突。 

6. 结语 

日本核废水排放海洋案给全世界敲响了警钟，海洋核污染已经成为人类生活中新的不确定、不稳定

因素，对人类生命健康、海洋生态环境和各国的社会经济发展形成新的威胁与挑战。截止目前，为解决

核事故风险的复杂性、多样化问题，国际社会已然建立起初步的核安全国际法律体系。但是现存的国际

法律体系，特别是海洋核污染的国际法规制缺陷在这次危机中已充分暴露出来，需要对国际核安全立法

体系加以重新审视。现有立法面对些复杂多样的问题时，已经显示出明显不足。国际社会应在现有的核

安全国际体制的基础上，进行海洋核污染专门立法，加强核安全国际公约的强制约束力和普遍的适用性，

增强对各国的核事故风险管控的监督管理机制，推进国际双边及多边协调合作，促进公约与各国国内法
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的有效衔接，最终通过构建和强化更为有力的核事故风险全球治理机制，来建构完善海洋核污染防治制

度体系、提升海洋核污染治理能力与水平，以应对随时代和技术发展产生的新问题和新挑战。 
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