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  生物多样性公约
生物多样性公约缔约方大会
第五届会议
2000年5月15日至26日，内罗毕
临时议程*项目18.6
影响评估、赔偿责任和补救（第14条）
各国政府和各国际组织对《生物多样性公约》
赔偿责任和补救调查表答复综合报告
执行秘书的说明
导言
1.
执行秘书拟定本说明的目的是协助缔约方大会根据各缔约方的答复和其他有关发展，审议《公约》第14条第2款关于赔偿责任和补救问题规定的执行情况。第一节简略回顾这个问题的背景以及秘书处自缔约方大会第四次会议以来所开展的活动。第二节载有执行秘书收到的答复摘要以及各国家报告中所载的有关内容。第三节简略地回顾国际法的最近发展。第四节审议在进一步执行第14条第2款方面的各种选择。在第五节，执行秘书就这个问题提出一项建议，供缔约方大会审议。
一.
背景
2.
《生物多样性公约》第14条第2款规定，缔约方大会应根据将进行的研究，审查生物多样性遭受破坏时的赔偿责任和补救问题，其中包括恢复和补偿，但纯属国内性质的赔偿责任除外。缔约方大会第II/18号决定通过了其中期工作方案, 缔约方大会在中期工作方案中决定在其第四次会议上审议关于提供第14条执行情况资料和分享经验的措施问题。为了促进缔约方大会第四次会议讨论这个项目，为了确定进行研究的标准，执行秘书拟定了题为“影响评估和尽量减少负面影响：第14条执行情况”（UNEP/CBD/COP/4/20）的说明。该文件叙述了赔偿责任的范围，并审查了其他国际论坛的发展。执行秘书还针对现有法律框架存在的空白概述了在促进执行该款规定方面存在的若干关键问题，并概述了解决这些问题的方式。
3.
缔约方大会第四次会议注意到执行秘书的上述说明，并且根据该文件提供的资料通过了第IV/10 C号决定，该决定规定了开展第14条第2款所述必要研究的程序。缔约方大会在第IV/10 C号决定第8段中邀请各国政府和各国际组织提供关于生物多样性遭受破坏时赔偿责任和补救问题的国家、国际和区域措施和协定的资料，其中包括提供关于这些规定的性质、范围和涵盖面的资料，关于这些规定执行经验的资料以及关于在可能牵涉或实际牵涉到越境环境破坏时外国公民在本国法院提出控诉的机会问题的资料。缔约方大会还邀请各缔约方在其国家报告中包括关于这个问题的有关资料。
4.
缔约方大会要求执行秘书根据各缔约方答复所载资料以及其他有关资料拟订一份综合报告，供缔约方大会第五次会议审查。
5.
在1999年4月28日的一封信中, 执行秘书除转达缔约方大会第四次会议报告所载第IV/10 C号决定外，还特别邀请各缔约方和有关组织提供关于这些问题的资料。
二.  执行秘书收到的答复摘要
6.
截至2000年2月，秘书处共收到五份答复。三份答复讨论的是一般环境破坏的赔偿责任和补救问题。两份答复表示，关于这个问题的立法目前仍处于起草法律阶段。下文是所收到答复的摘要。
7.
在联合王国，成文法规定了一般环境破坏的赔偿责任。规定的赔偿责任行为包括土地污染、废物处理和倾倒、自然保护、以及海洋和水污染。补救措施包括恢复和补偿。除成文法外，习惯法框架对人身或财产损失或财产权利受到干扰规定了民事赔偿责任。已制定立法的某些措施直接关系到生物多样性遭受破坏问题。例如，根据1981年《野生动植物和乡间法》规定，法院有权利要求自然保护法令所保护土地的破坏者开展具体活动，恢复这块土地。而且，1994年《生境条例》允许国务大臣在某项发展或项目可能破坏受保护土地时要求采取补偿措施。这种措施可能包括要求开发商将受影响的动物和植物迁移到新的生境。联合王国是经合组织（经济合作与发展组织）《1960年核能源领域第三方赔偿责任巴黎公约》缔约国。该《公约》对核设施经营者规定了严格赔偿责任。但是，在时间和应支付的补偿方面，赔偿责任是有限的。
8.
在土耳其，《环境法》（第2872号）涵盖引起环境破坏或危及环境健康的所有活动，其中包括破坏和危及生态系统自然进程和功能的活动。对造成环境污染、过度或以不可持续方式使用土地、排放化学物质、以及海洋污染的行为规定了严格赔偿责任。补救措施包括恢复和补偿。关于水产资源、陆上狩猎和森林的立法规定, 在未经授权对动物和植物造成损害时必须提出补偿。
9.
在奥地利，1998年颁布的一项联邦法律（《联邦法律公报一第73/1998号》）对改变基因的生物体具体规定了民事赔偿责任。对因使用和释放改变基因的生物体造成的人身伤害和环境破坏规定了严格赔偿责任。《1999年放射性活动所造成破坏民事赔偿责任联邦法》（《联邦法律公报一第170/1998号》）规定了核事故的赔偿责任。核电站经营者和核材料运输者对造成的人身伤害和环境破坏负有严格赔偿责任。补救措施包括恢复退化的环境资源以及提出补偿。法律还要求核设施经营者购买赔偿责任保险。
10.
缔约方大会在第IV/10 C号决定第9段邀请各缔约方在其国家报告中包括关于在这个问题上所采取行动的资料。九个缔约方一般性地提到其总的环境立法框架中的赔偿责任立法问题。
11.
欧洲共同体委员会（委员会）报告提到，委员会及其各成员国一直在审议制定全共同体范围的环境破坏问题赔偿责任制度。委员会及其各成员国自1993年以来在制定环境赔偿责任制度方面以及自1983年以来在有危害的活动造成的破坏赔偿责任方面一直在积极审议这个问题。为此目的， 1993年发表了《委员会绿皮书》、同年与欧洲议会共同举行了听证、1994年议会通过决议要求制定欧洲共同体命令以及要求经济和社会委员会提出意见以及委员会1997年1月决定提出一份白皮书。2000年2月9日发表了《关于环境赔偿责任问题的白皮书》（委员会（2000）66 定稿）（COM（2000）66 Final）。
12.
该白皮书审查了赔偿责任制度的作用和功能、共同体赔偿责任制度可能包括的主要特点以及进一步采取行动的各项选择。白皮书认为，任何赔偿责任制度都应该包括对生物多样性破坏的赔偿责任，但仅限于受联盟保护区网络（2000自然网）保护的生物多样性受到损害的情形。对本身就已经危险的活动所造成的破坏应该规定严格赔偿责任，对非危险活动造成的生物多样性破坏规定过失赔偿责任。白皮书还提出一些通常接受的辩护理由、原告举证责任的一些减免以及被告的某些合理司法救助；以主控造成破坏活动的经营者为中心的赔偿责任; 评估和处理各种不同类型破坏的标准; 将污染者支付的补偿金额用于恢复环境的义务; 在环境遭受破坏的案件中促进采取司法行动的办法；与各国际公约协调；与各市场协作，为可能出现的赔偿责任提供财务保障。
13.
根据白皮书的上述分析, 委员会认为, 最适当的办法是制定关于环境赔偿责任的全共同体命令, 对欧洲共同体管制的危险活动造成的传统破坏（即健康和财产破坏）和环境破坏（对场地的污染和2000自然区生物多样性的破坏）规定严格赔偿责任----并规定可接受的辩护理由, 对非危险活动造成的这种生物多样性破坏规定过失赔偿责任。
三.  国际法的发展
14.
自执行秘书为缔约方大会第四次会议拟定关于这个主题的说明（UNEP/CBD/COP/ 4/20）（1998年3月11日）以来, 出现了若干有关发展。下文无意全面介绍这些发展, 仅仅叙述国际法的一般趋势。
《卡塔赫纳生物技术安全议定书》
15.
首先是最近通过的《卡塔赫纳生物技术安全议定书》关于赔偿责任和补救问题的规定。在谈判中，许多缔约方认为这个问题至关重要。因此，在谈判过程中，关于这个问题的规定受到相当重视。虽然如此，第27条只不过是一项授予权利的规定，该条规定：

“缔约方大会作为本议定书各缔约方的会议将在其第一次会议上制定一个程序, 以制定改性活生物体越境转移造成破坏的赔偿责任和补救问题适当国际规则和程序, 同时应该分析并且适当考虑国际法在这些事项上不断发展的进程，并将努力在四年之内完成这个程序。”
16.
秘书处将与卡塔赫纳生物技术安全议定书政府间委员会（政府间委员会）主席团协商，拟定一份关于这个问题的文件（包括提出各项建议），供政府间委员会审议，以及此后供议定书缔约方第一次会议审议。
《控制危险废物越境转移及其处置巴塞尔公约赔偿责任议定书》
17.
自从缔结1989年《控制危险废物越境转移及其处置巴塞尔公约》之后，一直在进行关于越境转移危险废物及处置造成的破坏赔偿责任和补偿问题议定书的谈判。在本说明所涉及的这个时期内，为制定这项议定书而设立的工作组举行了其第八次、第九次和第十次会议。在第十次会议上，该工作组结束了工作，并向缔约方大会第五次会议（1999年12月6日至10日）提出了一项议定书草案。该草案获得适当审议，并且经第V/29号决定获得通过，成为《关于危险废物越境转移及其处置造成破坏赔偿责任和补偿的巴塞尔议定书》。
18.
议定书将为越境运输危险废物和其他废物以及处置这些废物、包括非法贩运这些废物造成的破坏制定一项全面的赔偿责任和适当及迅速补偿的制度。破坏的定义是
“（1）
死亡或人身伤害；
“（2）
根据本议定书应该承担赔偿责任的人拥有的财产之外的财产损失或破坏;

“（3）
由于环境遭受破坏、在任何环境用途中拥有的直接经济利益损失，在这方面应考虑节省费用和成本;

“（4）
使被破坏环境复原的各项措施费用，但仅限于实际采取或将采取的措施费用; 以及
“（5）
预防性措施费用，其中包括这种措施造成的任何损失或破坏，条件是这种破坏是越境转移的废物的危险特性以及处置危险废物和公约所涉及的其他废物而引起的。”

19.
“恢复措施”的定义是“目的是评估、复原或恢复被破坏或被毁坏的环境的任何合理措施。国内法可以规定谁有权采取这些措施”。议定书第3条详细确定了转移的定义。《巴塞尔公约》第1条确定了危险废物和其他废物的定义。
国际法委员会
20.
在所涉及的这个时期内，国际法委员会一直在审议危险活动造成的越境破坏的赔偿责任问题。1998年，委员会第五十次会议收到特别报告员的第一次报告（A/CN.4/487and Add.1）。报告审查了自赔偿责任问题1978年首次列入议程以来委员会在这个问题上所开展的工作，其中特别强调将制定的条款草案的范围问题。委员会建立了一个工作组，审查1996年建立的工作组提议的条款草案。在工作组和起草委员会进行审议之后，委员会通过了关于防止危险活动越境破坏的17项条款草案，这些条款草案已经转交各国政府，并要求它们于2000年1月1日之前向秘书长提出它们的评论和意见。
21.
1999年，委员会第五十一次会议收到特别报告员第二次报告（A/CN.4/501），该报告分五个章节：第一节和第二节讨论1998年国际法委员会报告提出的各项问题，即: 预防义务的性质、条款草案的最后形式以及适合于条款草案的解决争端程序类型以及大会第五十三届会议期间在第六委员会辩论过程中各国政府对国际法委员会报告的反应; 第三节根据各国惯例和理论阐述应有的注意概念的显著特点以及执行这项概念的方法；第四节审查国际赔偿责任主题列入议程以来国际法委员会对这个概念的处理以及其他国际论坛关于赔偿责任问题的谈判; 第五节提出赔偿责任问题今后行动方向的三个选择。第一项选择是继续讨论赔偿责任问题，确定最后的建议，并考虑以前各位特别报告员的工作以及国际法委员会工作组1996年拟定的案文。第二项选择是在委员会完成关于预防制度的条款草案二读之前, 暂停关于国际补偿责任的工作。这三项选择是委员会停止关于国际赔偿责任主题的工作，除非大会授予新的并经过修订的任务。
22.
委员会选择了第二项办法，决定在关于预防危险活动越境破坏的条款草案完成二读之前暂缓审议国际赔偿责任问题。
《南极条约》系统赔偿责任议定书
23.
《南极条约》系统内关于赔偿责任的谈判已进行若干年。《关于环境保护的议定书》第16条要求各缔约方制定关于在《南极条约》地区开展的活动和《关于环境保护的议定书》所涵盖的活动造成的破坏赔偿责任规则和程序。为此目的，建立了一个赔偿责任法律专家小组。该小组于1993年开始开展工作。在1997年南极条约第二十一次协商会议上，法律专家小组报告，若干事项尚待澄清，其中包括破坏的定义、经营者应采取的行动、费用偿还、未复原的破坏和解决争端程序。1998年举行的南极条约第二十二次协商会议决定，法律专家小组提出报告后便结束其工作，关于一份或多份附件的进一步谈判将在第一工作组进行。这些进一步的谈判将采纳南极研究科学委员会、国家南极方案管理人员理事会和其他方面关于风险评估的投入，谈判重点将是关于环境破坏的可能类型和规模的实际资料以及关于这些破坏的资金损失的实际资料。
24.
1999年举行的南极条约第二十三次协商会议确认，它决心制定一个赔偿责任制度。取得协议的领域包括：

(a)
采取的办法包括审议预防措施、反应行动和赔偿责任；

(b)
“经营者”一词应包括所有国家缔约方和所有在南极条约地区开展活动并得到国家缔约方授权或在其管辖或控制内的公营和私营实体；

(c)
应该制定严格赔偿责任，即：无需证明经营者的行为是出于故意还是疏忽；

(d)
赔偿责任豁免仅限于自然力、不可抗力、武装冲突或恐怖主义行为；

(e)
科学活动不能获得赔偿责任豁免；

(f)
在需要采取反应行动以防止环境破坏时，缔约方可以要求第三方合作或同意第三方采取这种行动。
25.
南极条约协商会议在第5（1999）号决议中要求第一工作组拟定一份关于预防措施和反应行动运作和科学方面问题的工作文件，提交给南极条约第二十四次协商会议，以促进了解赔偿责任问题，促进这方面的工作。没有为完成谈判规定时间限制。
26.
虽然南极条约系统涉及的是一个独特的国际法领域，但南极条约系统内需审议的实质性问题与本《公约》涉及的赔偿责任和补救问题有直接联系。事实上，可以理智地指出，由于南极洲的情形简单（主要情形是，它是专门用作科学实验的大陆），而本《公约》审议这个问题的背景则十分复杂, 在许多重要方面，南极条约系统可能预示着本《公约》将面临的情形。
四.  进一步执行《公约》第14条第2款的各项选择
27.
制定生物多样性破坏赔偿责任和补救措施的制度可能引起许多复杂问题。执行秘书为缔约方大会第四次会议拟定的上述说明强调了其中一些比较基本的问题。
28.
虽然自缔约方大会第四次会议以来出现了一些重大发展，最显著的是通过了《巴塞尔议定书》，但在比较直接的有关领域进展却有限。例如，《卡塔赫纳生物技术安全议定书》在这个问题上仅仅作了一项授权规定。南极条约系统对这个问题的审议范围比较狭窄，而且也没有取得重大进展。而且，国际法委员会在审议一般赔偿责任问题方面没有取得进展。
29.
收到的答复、国家报告和其他有关资料也显示，本公约各缔约方之间也同样没有取得进展。欧洲共同体环境赔偿责任问题白皮书不仅是这个领域最新的发展，而且据报道欧洲共同体是从越境角度审议这个问题的唯一缔约方，因此其审议工作直接涉及第14条第2款。
30.
上文已经指出，欧洲委员会建议其成员国制定关于环境赔偿责任的全共同体命令, 对欧洲共同体管制的危险活动造成的传统破坏（即健康和财产破坏）和环境破坏（对场地的污染和2000自然区生物多样性的破坏）规定严格赔偿责任－并规定可接受的辩护理由, 对非危险活动造成的这种生物多样性破坏规定过失赔偿责任。白皮书提议，应根据将举行的协商，进一步制定这种全共同体命令的细节。为此目的，委员会邀请欧洲议会、理事会、经济和社会委员会和区域委员会以及有关各方在2000年7月1日之前讨论和评论白皮书。没有关于时间表的进一步细节。白皮书已经引起争议，似乎需要进行大量讨论才能解决这个问题。
31.
正如执行秘书为缔约方大会第四次会议拟定的说明所指出，委员会也注意到，其成员国赔偿责任规则通常不涵盖生物多样性遭受的破坏。在欧洲联盟内，执行秘书的上述说明列举的制定赔偿责任制度的所有主要问题依然没有解决。事实上，委员会建议制定生物多样性破坏赔偿责任和补救措施立法的主要原因之一是其各成员国目前没有这种保护生物多样性的立法。
32.
缔约方的答复数量有限，提供的是一般性资料，而且多数资料涉及的是国内环境影响问题（这些影响被排除在第14条第2款之外），加上国际法的一般趋势，这些都表明，缔约方大会在第IV/10 C号决定中或在其他有关论坛建立的审查进程没有明显地促进各缔约方发展这个问题的必要政治意愿和决心。
33.
与其他国际进程一样，缔约方大会可以结合下述各种选择，建立一个特设技术专家小组，审议这个问题。这个小组的任务可以包括促进各缔约方的重视，并根据所有有关因素，就执行第14条第2款的方式和方法向缔约方大会第七次会议提出建议。
34.
鉴于上述情形，其他选择可以包括将这个问题的审议延后到缔约方大会今后一次会议上进行，以便集中精力讨论更迫切的问题，特别是讨论方案领域和跨领域的问题。更积极主动的办法是在缔约方大会下次审议该主题之前建立一个审查程序，以获得更多的答复，从而更好地评估对发展第14条第2款的支持程度。这种积极主动办法可以包括由缔约方大会一个附属机构（例如，公约活动问题闭会期间会议或其继承机构）或由上文第33段建议的缔约方专家组成的技术小组在闭会期间审议这个问题。
35.
另一选择是，缔约方大会再次要求各缔约方、各国政府和各国际组织向执行秘书提供关于生物多样性遭受破坏时赔偿责任和补救问题的国家、国际和区域条例和协定的资料，其中包括提供关于这些规定的性质、范围和涵盖面的资料，关于这些规定执行经验的资料以及关于在可能牵涉或实际牵涉到越境环境破坏时外国公民在本国法院提出控诉的机会问题的资料，要求执行秘书拟定这些答复和其他有关资料的综合报告。
五.  建议
36.
执行秘书建议, 如果缔约方对这个事项缺乏兴趣, 缔约方大会可以决定在其第七次会议上详细审议审查程序问题, 以期在第八次会议上对这个问题作出决定。
-----
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