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摘要：通过梳理美国海洋油气勘探开发环境保护管理的法律体系，研究其在墨西哥湾漏油事件后的监督管理框架，剖析海洋开发活动事前、事中和事后的管理制度，归纳总结美国海洋油气开发环境保护管理值得借鉴的经验：一是建立较为完整的法律法规体系和衔接较为紧密的制度体系；二是在管理中善于运用经济处罚和油污责任信托基金等经济手段；三是反应迅速、运行高效的海上溢油应急体系发挥重要作用。通过总结这些经验，希望对提升我国海上油气开发管理水平起到借鉴作用。
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Abstract: By combing the legal system of environmental protection and management of marine oil and gas exploration and development in the United States, this paper studies its supervision and management framework after the Gulf of Mexico oil spill, and analyzes the management system of marine development activities before, during and after the event. This paper summarizes the experience of environmental protection and management of offshore oil and gas development in the United States：The first is to establish a relatively complete system of laws and regulations and a more closely linked system; The second is to be good at using economic means such as economic punishment and oil pollution liability trust fund in the management; Third, rapid response and efficient offshore oil spill emergency system play an important role. Through summing up these experiences, we hope to improve the management level of offshore oil and gas development in China.
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1   研究背景
海洋经济是世界经济的重要组成部分，是开发、利用和保护海洋的各类产业活动以及与之相关联活动的总和[1]，其中海洋油气勘探开发活动的环境保护尤为值得关注。随着海洋石油开发事业的蓬勃发展，海洋环境污染事件随之增多，而海洋生态环境一旦遭受破坏或污染，极其不易恢复，因此，如何加强海洋石油勘探开发环境保护管理，成为各石油生产国着力研究的问题。美国的外大陆架油气资源储量丰富，其国内石油产量的30%以上和天然气的11%以上来自外大陆架[2]，其海洋石油勘探开发起步较早，同时也较早地认识到了海洋环境保护的重要性，逐步推进和开展海洋环境保护立法与管理工作，形成了较为完善的管理体系。
我国学者从不同角度对美国海洋石油开发管理政策进行了研究。在管理体制方面，冯连勇等[2]通过分析墨西哥湾漏油事件后美国新的海上油气监管机构职能和作用，总结出美国海上油气监管的4个特点；高翔[3]通过墨西哥湾事故调查报告，对美国1990年的《油污法》在新时期面临的挑战及对策进行分析，提出了完善我国海洋石油开发监管机制的建议。在事前管理方面，张秋明[4]介绍了美国在外陆架及海岸带环境评估与排他、外陆架租售项目审批管理、外陆架开发与渔业等方面的政策与技术。在溢油应急方面，张娜[5]分析了美国溢油应急管理法律法规体系、应急部门职责以及墨西哥湾溢油事故中应急体系的响应运转情况，并基于4R理论提出了完善我国海上溢油应急管理的措施；郑克芳等[6]通过对比研究中美海上溢油应急管理，提出加强我国海上溢油应急反应立法、建立三位一体的溢油应急体系、完善溢油赔偿基金使用制度、加快溢油应急公司市场化运营的4点建议。在损害赔偿方面，谢振宇[7]分析了美国油污信托基金的组成、基金使用、损害赔偿的申请等内容，剖析了我国海洋油污赔偿基金存在的问题并提出了改进建议；马晓东[8]分析了美国海上钻井平台油污损害赔偿涉及到的责任主体认定、责任限制和赔偿范围，提出了建立我国钻井平台污染损害赔偿法律制度的建议。 
综上可见，目前学者对美国海洋石油开发环境管理政策的研究侧重于事故后的应急管理与赔偿方面，缺少对中美海洋油气开发全过程管理制度的系统梳理和对比分析；另外对事前管理手段也缺乏详细分析。针对这一问题，本文系统构建了美国海洋油气开发活动全过程管理体系的框架，剖析事前、事中和事后的管理制度，通过中美对比分析，归纳总结了美国海洋油气开发环境保护管理值得借鉴的经验，以期对提升我国海上油气开发管理水平起到借鉴作用。
2   美国海洋油气开发环境保护管理体制
2.1   法律体系
早在1924年，美国就颁布了《油污法》作为海洋油污污染监管的专门法律[9]。此后，美国先后颁布了《国家环境保护策略法案》（1969年）、《国家环境政策法》（1970年）、《清洁水法》（1977年）、《外大陆架土地法》（1978年）等。1990年，美国制定通过了《1990年油污法》，该法案在扩大和完善了既存的《清洁水法》法律体系的同时，还增加了有关防止油污泄漏的条款，提升了油污泄漏的处罚额度，并增强了应对油污泄漏污染事件的反应机制。至此，美国形成了以《国家环境政策法》为基础，以《1990年油污法》为核心，配套包括《清洁水法》《外大陆架土地法》《清洁空气法》等一系列法律法规的海洋油气勘探开发环境保护法律体系，各法律法规的颁布与修订情况以及主要内容见表1所示。
表1  美国主要海洋油气开发环境保护法规政策

	名称
	颁布与修订时间
	主要内容

	《油污法》
	1924年立法；1990年、2010年修订
	1924年的《油污法》是海洋油污污染监管的专门法律。1990年《油污法》替代了《清洁水法》中关于清除和损害费以及溢油应急计划的大部分条款，规定了溢油事件发生后的应急处置、罚款数额，确立了油污损害赔偿基金制度。2010年《油污法》修订案提高了罚款额度

	《清洁空气法》
	1970年立法；1990年修订
	1990年修正案中对海洋油气开发的空气质量管辖区域进行了划分，海洋矿产资源管理局（MMS）管理墨西哥湾中部和西部的外大陆架，环保署（EPA）管理其余的外大陆架

	《外大陆架土地法》
	1978年立法
	对美国海上油气勘探开发提出了编制环境影响声明书及公众参与的要求，明确了溢油责任、油污清理等问题

	《国家渔业改善法》
	1984年立法
	为海洋矿产能源局（MMS）管理退役油气平台提供了开放政策，即MMS可以制定自己的政策允许废弃油气平台转变为人工鱼礁使用

	《外大陆架石油、天然气、硫矿物勘探规章》
	2009年
	要求开发者进行废弃油气平台转变为人工鱼礁使用开发活动时，应递交相应的请求、申请、通知或其他补充信息（如溢油责任范围、溢油应急计划），以征得许可批准

	《清洁水法》（修订案）
	2010年修订
	授予美国环保署建立工业污水排放标准的权力，对溢油反应和责任进行了说明

	《溢油责任和环保法》
	2010年
	要求确保清理溢油污染、全面恢复油污造成的不利环境影响，提高对海洋石油钻探船舶和管线的安全支持，保证具备充分的反应计划来预防和阻止溢油对环境的破坏


墨西哥湾漏油事件后，美国对相关法规的内容进行了调整，2010年6月出台了对租赁者的井喷情景通知；2010年10月出台美国石油学会（API）操作规程建议75--规范完整标注，即工作场所安全规则；2010年10月出台落实新的实践和改进的钻井的规则，即钻井安全规则；提高了《1990年油污法》的赔偿上限，加强了依据清洁水法案对漏油时间的罚款[2]。同时，美国政府采取了一系列临时措施，包括延长6个月在美国沿海水域的深海石油钻井限制，暂停墨西哥湾33个钻井平台的作业，取消墨西哥湾和弗吉尼亚沿海的海上钻井租赁计划，暂停准备在阿拉斯加沿海进行的两处石油勘探项目[10]。

2.2 管理机构

美国在中央和地方的海洋管理工作中采取中央和地方分权的形式。根据美国法律，离岸3 n mile内海域由沿海各州负责立法和实施管理，联邦政府管理3～200 n mile内的海洋资源。在墨西哥湾溢油事故发生前，美国内政部矿产资源管理局负责审查监督近海油气勘探和开采的安全；溢油事故发生后，美国内政部矿产资源管理局被分为3个相互独立的机构：海洋能源管理局（BOEM）、安全和环境执行局（BSEE）、自然资源税收办公室（ONRR），由BOEM和BSEE负责海上油气开发的监管。另外，美国石油学会（API）、海上作业委员会（OOC）和国际钻井承包商协会（IADC）等石油行业协会，通过制定生产和作业标准、提供技术培训等方式，为海上油气开发监管提供重要的辅助作用。美国参与海洋油气开发环境保护管理的机构职能如表2所示。
表2  美国主要油气开发环境保护管理机构及职能

	部门
	内部机构
	职能

	内政部
	海洋能源管理局
	负责近海和外大陆架油气资源勘查开发管理，主要包括分析外大陆架矿产资源的性质、范围和价值；监督外大陆架矿产资源的有序开采；监督外大陆架资源开发对环境的影响

	
	安全和环境执法局
	负责监管海洋油气作业的安全和环境问题，包括围绕安全与环境问题开展执法、审批和海洋勘探许可证、制定和实施海洋油气等资源管理计划和检查督促环境法规落实情况等

	
	自然资源税收办公室
	负责对海上油气的开采进行征税

	环境保护署
	
	在海洋领域的主要任务是确保海洋水域得到有效的管理、保护和恢复，为应对陆源污染和海洋污染而建立伙伴关系，组织水质监测和评价

	国土安全部
	美国海岸警备队
	负责海上安全、海上执法、海上协助、保护海洋自然资源和保护国防

	商务部
	美国海洋与大气管理局 
	负责预测、监测、分析海洋环境的变化，预防、评价和应对溢油等造成的危害，保护、养护保护区的生物多样性等


3  美国海洋油气开发环境保护主要管理制度
按照海洋油气勘探开发的不同阶段，美国以《1990年油污法》《外大陆架土地法》以及管理部门职责为基础，形成了较为完整的、覆盖海洋石油勘探开发全过程的环境管理制度体系，如图1所示。其中，在事前阶段，形成了环境影响评价制度和排污许可制度；在事中监管中，采取区域主管制度、焊接计划、钻井液排放管理、平台验证计划等管理手段；而在项目运营、油气设施的废弃处置以及污染事故处置阶段，运用了常规检查、企业自查、油气设施废弃处置、溢油应急、油污损害赔偿等管理手段。
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图1  美国海洋油气开发环境保护管理制度体系框架

3.1 事前管理
环境影响评价制度是海洋油气开发项目前期环境保护管理的主要手段。美国按照《外大陆架土地法》的要求，以5年为周期制定外大陆架油气开发租赁计划，经国会批准之后开展租赁销售，承租人开展勘探、生产。在制定开发计划、租赁销售、勘探、开发生产各阶段，均按照《国家环境政策法》的要求开展环境影响评价。具体流程如图2所示。
图2改正：1.图片质量不佳差，图中字欠清晰。2.图内“45-60天”“45-90天”“35-40天”等共四处，日期连接号改为一字线“—”
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图2  美国海洋油气开发环境影响评价管理流程
美国对油气勘探开发进行严格的规划和环境影响评价管理，管理流程可分为4个阶段：第一阶段，BOEM编制5年油气开发规划报国会审批，并编制规划环境影响报告书；第二阶段，规划通过审批之后，BOEM开展租赁，在此过程中以租赁区块为单位进行环境影响评价；第三阶段，承租人提交勘探计划，BSEE编制环境影响评估报告；第四阶段，承租人提交开发与生产计划，BOEM编制环境影响报告书。在此过程中，公众参与是一个重要组成部分。
3.2 事中管理
3.2.1 区域主管制度

在美国，实行区域主管（指负责某一油气开发区或其他制定功能区的BSEE政府官员）负责制，将墨西哥湾划分为5个区域进行管理。区域主管相关权力包括：限制钻井泥浆排放率，限制可能引起海洋环境不良影响的成分的使用或规定其他排放方案；钻屑、泥沙及其他油井固弃物的处置方法均应得到区域主管的许可。

3.2.2 钻井液排放

根据美国的管理规定，钻井作业者需要制定和实施钻井液方案，预防井控损失。这一方案必须包括钻井液的安全处置、检测和监控设备、钻井液数量和钻井液处理区等内容。作业者必须记录钻井液和钻井液材料的数量，如果没有足够的钻井液和钻井液材料，则必须暂停钻井作业。对于钻井液的处理区，应遵循相关标准进行设置，划分为3个等级。

3.2.3 平台验证计划

钻井平台验证计划是BSEE的一个审批程序，主要针对浮动平台、新建或独特设计的平台、位于深水或边界海域的平台，以确保这些平台满足设计和施工的严格要求。平台的验证计划中包括设计验证计划、制造验证计划和安装验证计划，并在安装过程中要考虑应急的要求。
3.3 事后管理
3.3.1 溢油应急制度
美国海上溢油应急体系包括地方、区域和国家整体的各级应急指挥系统。其中，国家指挥体系包含了美国海岸警备队、国家环境保护局、国家海洋和大气管理局、内政部、交通部、农业部、能源部等16个政府部门，可随时按照国家应急计划和授权协调开展工作[11]。美国海洋溢油应急体系详见图3所示。为了协调解决部门职能交叉问题，美国在国家及各州政府的溢油应急指挥体系中设立一个常设机构——溢油防治和反应办公室，成员来自政府相关的各个部门，主要侧重于行政区域内溢油防治工作规划和协调有关部门的应急配合与支援工作。
图3改正：有关方框内，不宜独字成行
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图3  美国海洋溢油应急体系
美国将油污应急反应计划分为预防与准备阶段、溢油事故处理阶段[12]。在预防与准备阶段，环保署根据污染程度的不同，将全国范围内的各海域分为10个应急反应区，根据每一个反应区溢油污染情况的不同特征制定较为得当的溢油反应计划；另外，各个责任方对于石油的存放设施和运输设施设置还要严格按照标准，制定适合每个设施的应急方案。美国在全国各重要海域都配备了相应的应急反应人员和设备，在溢油事故处理阶段，遇到溢油污染后立即安排清污机构进行应急行动，并及时上报相关部门有关溢油的情况，在应急行动中完全由管理人和政府特派油污现场协调员实施统一指挥领导，以及对应急组织行动进行审查，保证其能够按照政府的指令进行。

3.3.2 油污损害赔偿制度
依据《1990年油污法》，美国建立了国内油污损害赔偿制度，规定了石油勘探开发损害赔偿责任的责任主体，并把污染损害赔偿范围划分为清污费用和损害。该法针对不同的调整对象规定了赔偿责任限额。为保证油污受害人得到充分赔偿和清污工作的顺利进行，美国建立了油污责任信托基金，基金的资金来源包括石油税、基金运作收益、溢油事故责任人的清污和赔偿费用、向溢油事故责任人收取的罚款；同时成立了国家油污基金中心，并设立了10亿美元的，又通过2005年《紧急政策法案》将该基金的最高额提高到了27亿美元[13]。在责任人不支付费用时，基金将是溢油事故造成的清理成本和损害赔偿的最终保险人；同时基金取得代位权，可以向责任人追偿，并将追偿款归入基金资金[7]。在美国墨西哥湾“深水地平线”号平台溢油事故中，国家油污基金中心第一时间启动了紧急基金，用于支付清污活动费用以及启动自然资源损失评估活动的各项费用；在随后开展的清污活动中，参与清污的机构都可从基金中获得清污工作中支出的设备、材料、人员等费用[14]。
4  中美海洋油气开发环境保护管理对比
4.1 事前管理方面
我国与美国的海洋油气开发环境影响评价差异较大，目前我国大多只针对具体项目开展环评，而美国的环评既有战略环评成分又有项目环评成分。区别主要体现在以下几个方面：一是开展环境影响评价的主体不同。我国海洋油气工程环境影响评价的主体为石油企业，建设单位委托环评单位编制环境影响报告书后报主管部门审批，而美国则是由海洋与能源管理局组织开展环境影响评价。二是环境影响评价介入时间不同。我国在海洋油气开发工程可行性研究阶段编制环境影响报告书，美国在联邦政府出售海洋石油开采租约之前编制环境影响报告书，相对来说，美国环境影响评价介入油气开发的时间节点要早一些。三是开展环评的层面范围不同。美国海洋油气开发环评分3个层面，分别为全国5年规划、租赁区块、具体勘探与开发生产计划，而我国实际开展的海洋油气开发环评只是针对具体的海洋油气开发生产活动。

4.2 事中管理方面

我国对海洋油气开发事中管理的常规手段为日常检查，包括检查各项污染防治设备和设施的装备、运行或使用情况，检查有关文书、防污记录簿等；另外，我国实施了环保设施竣工验收制度，实行现场检查与验收审批，强化了建设单位的主体责任与监督管理。美国实行海洋油气开发事中管理的常规手段主要是区域经理管理和日常检查；另外在平台选址、平台就位验证、钻完井、修井等过程中均需要提交计划并实行许可证管理。从事中管理的对比来看，中美均针对各自实际提出了相应的管理手段，各具管理特色。
4.3 事后管理方面

在溢油应急机制方面，美国在国家应急层面建立了国家溢油应急反应指挥中心，在地方层面成立了常设机构溢油防治和反应办公室负责协调各联邦机构，保证了在应对突发事故时应急反应指挥系统反应迅速、步调一致[15]；而我国虽然成立了由交通运输部牵头的国家重大海上溢油应急处置部际联席会议制度，但在海区、地方省（区、市）层面缺乏跨部门的协调机制。另外在溢油应急力量上，美国的溢油清除力量主要包括石油公司及其保险公司、海岸警卫队、国家污染基金中心及辖区反应组，以及溢油清除协会的会员[16]；而我国在第三方应急力量建设方面刚刚起步，已有一些溢油应急处置企业主要服务于船舶溢油，对石油平台溢油却鲜有涉及。对于油污损害赔偿，美国建立了油污责任信托基金，既能保证前期清污费用及时支付，有效地降低或减少油污的环境损害，又能对受害人先期给予赔偿，降低社会影响；而我国对油污损害的赔偿目前只有2012年设立的船舶油污损害赔偿基金，所赔偿、补偿的对象只针对船舶造成的油污事故或者重大事故威胁，油污的种类限于船用燃油和持久性运输货油，缺少对海洋石油平台溢油的损害赔偿制度。
从具体案例来看，美国在2010年墨西哥湾溢油事故中，在平台爆炸当天就启动了国家海上溢油应急反应体系，并于发生溢油的当天，国家、区域和地方的应急反应小组即配合和支援石油公司开展了海上溢油的堵漏、治理与回收工作，取得了较明显的效果[15]；另外在不到两个月的时间里，就与涉事公司达成建立200亿美元（并非上限）的赔偿基金协议，专门用于对溢油事件的受害者进行赔偿[17]。反观2011年中国康菲溢油事件中，石油公司在事故发生后接近1个月才采取堵漏措施，在处理过程中各级应急管理部门由于协调不畅也没能很好发挥作用[18]；另外在事故发生半年多以后，石油公司才与农业部达成赔偿调解协议，溢油事件的受害者补偿工作也进展缓慢[17]。由此来看，我国在海洋油气开发事后阶段的环境保护管理方面仍有很多方面亟待完善。
5  启示与借鉴
美国经过多年的实践与发展，积累了较为丰富的海洋石油勘探开发环境保护管理经验，这些经验对提升我国海洋石油勘探开发环境保护管理水平具有重要的借鉴作用。
（1）建立了较为完整的监督管理体系，且根据管理实际适时调整。美国的海洋石油勘探开发环境保护管理制度体系体现了源头严防、过程严管、后果严惩的原则，较为完善，制度间衔接紧密，部门职责分工较为明确，在发生突发性事故时，管理部门能够深入总结经验教训，并及时对机构职能和管理制度进行有针对性的修正。

（2）管理中善于运用经济手段。美国政府在管理工作中充分应用价格杠杆，以罚款带动管理，并将其作为立法原则之一，既增加了违法违规成本，又降低了政府监管成本。另外在法律法规的固有规定基础上，美国参议院会根据突发事件的实际调整赔偿的上限，加重对肇事企业的处罚力度，提高了处罚的震慑力。
（3）海上溢油应急体系运行高效，赔偿及时到位。美国各级应急指挥系统职责划分具体，信息传递渠道畅通，在溢油事故发生后能够及时启动应急响应机制，各级应急系统在统一机构协调下能够有效展开工作，工作效率较高。另外，油污责任信托基金制度的设立能够保证溢油事件的受害者与清污工作参与者及时得到赔偿和补偿，使公众利益得到保障，也保障了清污救援机制的顺畅运行。
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