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试论公海保护区的国际法依据 
◆章凯琪 

（华东政法大学） 

 
摘要：公海保护区是目前国际社会关注的热点问题，在具有重要影响力

的国际会议上多次被作为议题提出。近年来，在部分国家和国际组织的

积极推动下，公海保护区已由讨论走向实践，成为国际海洋事务中不可

忽视的公海环保新举措。但公海保护区的设立也存在着许多法律困境，

这些问题的解决，需要从国际法的角度为其设立提供依据。 
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一、公海保护区的提出 
根据《联合国海洋法公约》的规定，公海是“不包括在国家

的专属经济区、领海或内水或群岛国的群岛水域的全部海域”。①

公海由于不在任何国家的管辖范围内，因其“公共性质”而带来
了诸多负面影响，比如公海的资源被大肆开采，环境破坏严重。
甚至部分公海海域面临着生物多样性资源的危机。英国经济学家
哈丁曾在 1968 年提出“公地悲剧”理论，假定有一片向所有牧
民开放的“公地”，如果每个人都可以在此自由放牧，则过度放
牧会最终导致牧场收益下降甚至荒废。公海类似于此处的公地，
各国为了各自的利益，频繁捕鱼、航运及进行科学研究，却很少
有国家对其进行保护。生物多样性危机引起了国际社会对此问题
的关注，公海保护区也开始作为热点被各学者讨论。 

那么，公海保护区的概念是什么？首先需要先明确“海洋保
护区”的概念，海洋保护区是“由法律或其他有效手段予以保护
的下述部分或全部封闭的环境：潮间带或潮下带及其上覆水体，
以及相关动物、植物，历史和文化特征”。②根据位置不同，海洋
保护区分为国家管辖范围以内区域的海洋保护区和位于国家管
辖范围以外区域的海洋保护区。位于国家管辖范围以外的海洋保
护区则为公海保护区。由于公海不在任何一个国家的管辖范围以
内，以国家的身份设立保护区欠缺法律依据，下面将对公海保护
区的法律困境进行分析。 

二、公海保护区的法律困境 
（一）对“公海自由原则”形成冲击 
为了保障各国能够较平等地享有海洋资源，确立了“公海自

由”的原则。其实质是对各国利益的协调。这也是公海法律制度
的核心和基础。17 世纪的格劳秀斯提出“海洋为全人类所共有，
全人类得以自由利用，不应限定属于某一特殊的国民。自然法以
航海为适应人类习惯，也不能认定海洋归个人所有，因为任何人
都没有对全人类有害的特权给予某一人的权能。因此，一国家领
有海洋，独占其航海及渔业，乃违反事物本然之理”。 

公海自由原则具体包括六项自由，分别是航行自由、飞越自
由、铺设海底电缆和管道的自由、建造国际法所容许的人工岛屿
和其他设施的自由、捕鱼自由及科学研究的自由。但这些自由并
非绝对的。从 19 世纪末开始，远洋捕鱼船的狂捕、滥捕使得生
态平衡被打破，不加限制的捕捞使得国家之间的争夺更加激烈。
在此背景下 1995 年《鱼类种群协定》确立了渔业法律制度，使
得公海捕鱼由绝对自由转变为了相对自由。 

但一旦建立公海保护区，则意味着该区域将被某个国家或者
国际组织进行管理，其他国家在此区域的的自由将会受到限制。
根据格劳秀斯的“自然法以航海为适应人类的需要，各国人民在
海洋是自由的”，由于各国在公海区域都不存在主权权利，因此
各国在公海区域的自由不应受到任何国家的管辖。而一旦某些国
家对在公海区域享有对于其他国家进行限制的权利，将会对“公
海自由原则”形成冲击，甚至造成“公海私化”的后果。 

（二）公海保护区的法律地位存在争议 
1958 年《领海及毗连区公约》规定“沿海国在毗连其领海

的公海区域内，可以防止和惩罚在其领土或领海内违反其关税、
财政、移民或卫生规章的行为行使必要的管制”。由此可以看出，
毗连区是领海以外并毗连其领海的一个区域，且位于公海区域
内，是沿海国可在其中对某些特定事项行使必要管制的区域。沿
海国对于毗连区并不享有主权权利，而是享有特定事项的管制
权。其实质是一种行政执法权，主要由沿海国的行政管理和执法
部门行使。而 1982 年的《联合国海洋法公约》把公海的范围规
定在沿海国的内水、领海和专属经济区和群岛国的群岛水域之
外，因此毗连区既不属于国家领水，也不属于公海领域，是由沿
海国加以特殊管制的区域。毗连区最初设立的目的时为了维护沿
海国自身的利益，更好地防止和惩治违法犯罪行为，将管辖权利
扩大到领海以外的区域。 

公海保护区与毗连区存在众多相似之处，例如在建立之初都
遭到了众多学者的反对，因为毗连区并不属于沿海国的领土，但
沿海国却出于本国利益的考虑对其享有管制的权力，在法理上虽
存在矛盾之处。但由于各国对其实践，逐渐发展为习惯法，进而
成为了一项国际法律制度。公海保护区与其不同之处在于，毗连
区设立的目的是为了本国的利益，而公海保护区设立的目的是为
了公海环境和资源的保护。因此公海保护区的法律地位可以参照
毗连区，其享有的管制权是由签署条约的各国让渡部分权利而将
其赋予某国的，其目的是为了协调各国间的利益。因此公海保护
区可以视为为了公海的长远利益，某国或者国际组织得到各国的
授权而对公海某海域享有部分管制权的区域。 

三、公海保护区的国际法依据 
（一）国际条约 
条约是国际行为规则的最重要的渊源，并且其重要性在过去

的一个半世纪以来不可估量的增加了。③目前能够为公海保护区
提供国际法依据的全球性公约有两部，一部是作为“海洋宪章”
的《联合国海洋法公约》，另一部是《生物多样性公约》。下面将
从公约的内容找出其对公海保护区的法律依据。 

《联合国海洋法公约》涉及这些方面事务的内容主要在第七
部分的“公海”、第十二部分的“海洋环境的保护和保全”以及
1995 年的《鱼类种群协定》。④有学者主张《联合国海洋法公约》
的规定过于概括，并没有为公海保护区的建立提供直接的法律依
据。本文作者认为，公海保护区的侧重点为“保护区”，而《联
合国海洋法公约》作为“海洋宪章”，其目标是建立一种综合的
法律秩序，以便利国际交流和促进和平利用海洋、公平有效地利
用其资源、养护其生物资源，以及研究和保护海洋环境，建立海
洋环境保护的综合性法律框架，并且进一步用全球或区域一级的
国际规划和国家措施加以补充和发展。⑤建立公海保护区是符合
《联合国海洋法公约》的目的的，根据目的解释方法，从现阶段
对于环境资源与保护的需求，应对其进行扩大解释。当时订立条
约时虽未预见到后期公海破坏之严重，但建立公海保护区以此保
护公害的环境理应包含在立法目的之中。因此，此行为是《联合
国海洋法公约》目的的。 

再看《联合国海洋法公约》中的具体规定。第一百一十七条
规定了各缔约国有为其国民采取公海生物资源养护措施的义务。
⑥第一百一十八条规定各缔约国应在养护和管理公海范围内的生
物资源事务上加强合作。⑦第七部分的第一百九十七条的内容还
包括各缔约国在海洋环境保护与保全事务上应在全球性或在区
域性的基础上，通过直接或者以主管的国际组织为中介的方式进
行合作。⑧首先，第一百一十七条和一百一十八条都强调各缔约
国有对公海生物资源养护及在该事项上与其他国家加强合作的
义务，而对公海生物资源的养护采用保护区的形式是一种较为有
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效的方式，在环境保护方面，第一百九十九条更是规定通过直接
或者以主管的国际组织为中介的方式进行合作，虽没有说可以通
过建立公海保护区的方式，但与第一百一十七条和一百一十八条
结合来看，环境和资源可分性不强，需要建立较为完整的生态与
环境保护系统。 

《生物多样性条约》第 5 条规定，缔约方应在“国家管辖范
围以外地区”进行“生物多样性的养护和可持续利用方面”合作，
可以直接合作，也可以通过主管国际组织合作。公约秘书处则认
为此种合作包括禁止毁坏性做法或建立保护区。此外，《生物多
样性条约》第 8 条（a）款关于“建立保护区系统的承诺”。如果
仅仅从国家角度考虑，很难切实履行这项承诺，需要从超越国界
的生态系统来考虑。因此，《生物多样性条约》虽然没有直接规
定公海保护区，但结合公约条款的解释可以看出，在保护公海生
物多样性方面，建立公海保护区是潜在的方式。 

（二）国际法基本原则 
在长期的实践过程中，公海保护区形成了不同类别的法律原

则。例如可持续发展原则，国际合作原则等。公海保护区是适用
这些基本原则的领域，而且公海保护区制度的法律构建由可持续
发展引申并对现有海洋保护区制度有所发展。⑨ 

可持续发展原则是在 1972 年的联合国人类环境大会提出来
的。1997 年国际法院审理的盖巴斯科夫拉基玛洛大坝一案作出
判决，首次适用可持续发展原则来“衡平关于发展和环境保护之
间的竞争需求”。由此可持续发展原则在国际环境法上正式确立。
而公海保护区的建立与可持续发展原则是相符合的。首先，公海
蕴藏着大量的资源，建立保护区可以防止深海物种灭绝，相比较
于传统的保护方式，公海保护区具有更多的保护目标，该区域作
为一个整体生态系统进行恢复，更符合可持续发展的原则。此外
公海保护区对人类不合理的活动进行限制有利于保护公海的环
境和维持生物的多样性。 

（三）其他国际法渊源 
随着国际社会对公海重视程度的提高，从 20 世纪 30 年代国

际海洋生物保护首次以条约的形式出现，国际社会通过了大量与
此相关的条约和决议。例如 1993 年的《促进公海渔船遵守国际
养护及管理措施的协定》。1995 年联合国粮农组织发布的《负责
任渔业行为守则》。国际海事组织在 2001 年制定的《国际管制船
舶有害防污的系统公约》及 2004 年制定的《国际控制与管理压
仓水及沉积物公约》等等。 

还有一些实践目前虽然未被提升到国际习惯的高度，但由于
更多国家的实践，逐渐满足了国际惯例中“实践的普遍性”这一
要素。例如，国际法院将《联合国海洋法公约》中的“进行事前
损害评估”认定为了习惯国际法。⑩针对《联合国海洋法公约》，
国际法委员会曾总结“国际习惯法中的一项原则或规定可能在规
定某种限制的前提下体现在双边或多变协议中。这种情况中，只
要协议有效，缔约国就必须严格遵守公约的规定；对于其它国家
而言，它们仍然要受到国际习惯法中的相关原则和规则的约束”。
⑾因此，公海保护区的法律依据不仅包括已经签署的条约还应包
括一些有可能演变为国际习惯的“软法”。 

四、公海保护区的设想框架 
目前已经有不少国家已经设立了公海保护区，这导致目前公

海保护区的主体复杂多样，其中还包括一些国际组织。其实施情
况及监督情况并非连贯的，相关法律框架还没有成形。虽然一系
列的全球性公约、区域性公约及“软法”性质的国际文件和国际
法原则为公海保护区的设立奠定了一定的国际法基础，但这种
“碎片化”的现象，也引起了国际法的不成体系问题。2006 年
召开的联大不限成员名额非正式特设工作组会议上，针对国际法
律框架主要存在两个问题：一是公海生物多样性管理的法律制度
本身存在空白，需要制定新的法律框架；二是对已有的法律规制
的执行不力。 

为了保证公海保护区得到更好地实施，笔者建议应在联合国
的框架下进行。自 1999 年以来，联合国定期举行海洋和海洋法

问题的非正式磋商，大会曾多次针对海洋问题做出决议，制订了
对全球海洋环境进行定期报告的程序。此外，世界上众多国家都
是联合国的成员国，因此联合国具有较为完善的组织基础和法律
基础。由众多国际组织组成的“公海联盟”认为未来的公海生物
多样性保护国际协议应当能够确保其能够协调各种法律文件以
及地区和国际性组织，同时，能够对公海上的所有船只进行一体
化的监督、控制与合规检查。⑿目前符合条件的只有联合国。关
于公海保护区的提议可以在交由联合国大会审议的同时，提交认
定公海海洋保护区的指南，由联合国秘书长认定其是否有效，同
时照会世界各国予以遵守。通过此种方式，可以使得提议得到更
好地落实。 

在联合国框架下建立公海保护区可以防止各国将“公海私海
化”，防止管辖国权利的滥用，也有利于提升公海治理的高度，
全方位、多角度治理公海。目前各国家需要配合联合国，建立新
的法律框架，将以往的条约和协议进行梳理，在空白领域制定新
的法律，并执行条约项下的义务。 

总体而言，公海保护区虽存在法律上的困境，但通过本文的
论述可以发现，公海保护区的设立并非没有国际法依据。公海保
护区已日益成为海洋发展的新趋势，国际社会也将会有越来越多
的条约对其进行调整。但与此同时，要防止“公海私海化”，避
免发达国家对公海进行控制，损害发展中国家的海洋权益。 
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