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欧盟参与全球海洋塑料垃圾治理的
进展及对中国启示

李雪威１　 李鹏羽１

（１．山东大学，山东 威海 ２６４２０９）

摘要： 目前全球海洋塑料垃圾治理呈现出治理碎片化凸显且整合需求上升、多利益攸关方共同
参与的发展态势，欧盟受外部和内部因素驱动，积极参与全球海洋塑料垃圾治理。 全球主义路
径下，欧盟重视联合国环境规划署的核心地位，与主要大国协同领导，建立双多边伙伴关系，对
区域俱乐部进行能力建设。 区域主义路径下，欧盟实现了区域海洋环境治理一体化，出台专门
的塑料战略，强化多利益攸关方治理。 但现阶段美国单边主义行动、基于规则的塑料垃圾治理
理念缺乏支持、成员国治理的进度不统一、新冠肺炎疫情都给欧盟的海洋塑料垃圾治理带来了
挑战。 借鉴欧盟的经验并结合本国实际，中国应完善海洋塑料垃圾治理体系，加强社会公众参
与度，推动区域海洋塑料垃圾治理以及全球塑料协定的达成，构建海洋垃圾治理全球伙伴
关系。
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海洋塑料污染是当前最难解决的全球海洋

治理议题之一。 塑料因其质量轻、便于携带、生
产成本低，被广泛应用于生产生活的各个方面。
据统计，全球范围内每年生产的塑料达 ３ 亿吨，
大量一次性塑料制品的使用及其他塑料制品的

随意丢弃，造成每年至少有 ８００ 万吨塑料垃圾
进入海洋，占所有海洋垃圾的 ８０％。 海洋塑料

垃圾不仅威胁着海洋生物的生存，还对食品安
全、人类健康、沿海旅游业造成严重影响。①作为
石油的衍生品，塑料垃圾的焚烧过程会排放大
量的二氧化碳，从而加速全球变暖。 目前关于
海洋塑料垃圾治理的研究，国内外学者多基于
生态系统的研究方法，或集中于循环经济和回
收技术的视角，近年来也逐渐着眼于国际关系
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行为体话语权和规则制定权的博弈。 早在 ２０
世纪 ９０年代，联合国就以“保护海洋环境免受
陆源污染”为开端关注海洋垃圾问题。 进入 ２１
世纪，联合国加快推进海洋垃圾治理步伐，在全
球范围内倡导建立海洋垃圾治理全球伙伴关

系，并将塑料垃圾列为全球重大环境问题。 欧
盟作为海洋环境治理的一支重要力量，积极响
应联合国的号召，“利用其独特的 ‘规范性力
量’，促进基于规则的海上善治，”①旨在以欧盟
价值观引领全球层面和区域层面的海洋治理。
中国与欧盟海洋治理理念存在差异，但双方都
是多边主义的坚定维护者、全球治理的稳定参
与者。 在逆全球化和单边主义甚嚣尘上、新冠
肺炎疫情肆虐的当下，分析欧盟参与全球海洋
塑料垃圾治理的动因、路径、面临的挑战等进展
情况对于中国推动海洋高质量发展、深度参与
全球海洋治理以及构建海洋命运共同体都具有

重要借鉴意义。

一、全球海洋塑料垃圾治理的
发展态势

　 　 现阶段全球海洋治理公约与行动计划层出
不穷，各国也针对海洋塑料加强立法，从国家和
地方政府、相关企业到科研机构、社会公众等都
被动员起来参与海洋塑料垃圾治理，但目前为
止还未达成专门针对海洋塑料垃圾的国际协

定。 全球海洋塑料垃圾治理呈现出治理碎片化
凸显且整合需求上升、多利益攸关方共同参与
的发展态势。

１．１　 治理碎片化凸显且整合需求上升

目前，全球治理领域呈现出碎片化的趋
势，②海洋塑料垃圾治理领域亦然。

多个国际平台出台了多边环境法律规制、
软法和自愿性承诺。 各多边机构的治理措施有
所重叠，对塑料垃圾的规制分散在涉及海洋污
染的各种公约、文件之中而没有具有约束力的
“塑料协定”。③ 早期涉及海洋塑料垃圾的国际
公约包括 １９７２年签署的《防止废物倾倒及其他

物质污染海洋公约》及其 《 １９９６ 年议定书》、
１９７３年签署的《国际防止船舶造成污染公约》
及其《１９７８ 年议定书》附则 Ｖ、１９８９ 年签署的
《控制危险废物越境转移及其处置巴塞尔公约》
（简称《巴塞尔公约》）及其修正案等。 自 １９９５
年在联合国环境规划署倡导下通过《保护海洋
环境免受陆源污染全球行动计划》（ＧＰＡ）后，出
台软法性文件成为 ２１ 世纪海洋塑料垃圾治理
的趋势。 其中以联合国的倡导为主，包括 ２０１１
年《檀香山战略———海洋垃圾预防和管理全球
框架》、２０１２年“里约＋２０”峰会期间成立的“海
洋垃圾全球伙伴关系”（ＧＰＭＬ）、２０１８ 年国际海
事组织“处理船舶产生的海洋塑料垃圾的行动
计划”、 ④２０２１ 年全球垃圾（治理）伙伴关系项
目（Ｔｈｅ ＧｌｏＬｉｔｔｅｒ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐｓ Ｐｒｏｊｅｃｔ）⑤等。 在联
合国框架外，２０１５年 Ｇ７峰会确定了通过国际发
展援助和投资防止塑料垃圾的总体原则，⑥２０１７
年 Ｇ２０汉堡峰会启动“全球承诺网络” （ＧＮＣ）
并出台《Ｇ２０ 海洋垃圾行动计划》，２０１８ 年 Ｇ７
峰会签署《海洋塑料宪章》，争取到 ２０３０ 年实现
塑料制品的 １００％再利用，２０１９年 Ｇ２０大阪峰会
《大阪宣言》通过了到 ２０５０ 年将海洋塑料垃圾
减为零的“蓝色海洋愿景”。

近年来，随着联合国的呼吁和各政府间国

４６

①

②

③

④

⑤

⑥

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， “ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｏｃｅａｎ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ：
Ａｎ Ａｇｅｎｄａ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｏｕｒ Ｏｃｅａｎｓ，” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， Ｎｏ⁃
ｖｅｍｂｅｒ １０， ２０１６， ｐｐ． ５ － ９， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｅｕｒ － ｌｅｘ． ｅｕｒｏｐａ． ｅｕ ／ ｌｅｇａｌ －
ｃｏｎｔｅｎｔ ／ ＥＮ ／ ＴＸＴ ／ ？ ｕｒｉ ＝ ＣＥＬＥＸ：５２０１６ＪＣ００４９， 访问时间：２０２１ 年
６月 ２０日。

庞中英：“全球治理碎片化严重，‘中国方案’如何更多 ｇｅｔ
到国际公共产品？”《华夏时报》，２０１７年 １２月 １４日。

王菊英、林新珍：“应对塑料及微塑料污染的海洋治理体
系浅析”，《太平洋学报》，２０１８年第 ４期，第 ８１页。

ＩＭＯ’ ｓ Ｍａｒｉｎｅ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ， “ ＩＭＯ
Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎ ｔｏ Ａｄｄｒｅｓｓ Ｍａｒｉｎｅ Ｐｌａｓｔｉｃ Ｌｉｔｔｅｒ ｆｒｏｍ Ｓｈｉｐｓ，” ＩＭＯ， Ｏｃｔｏ⁃
ｂｅｒ ２６， ２０１８， ｐｐ．１－１２， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗｃｄｎ．ｉｍｏ．ｏｒｇ ／ ｌｏｃａｌｒｅｓｏｕｒｃｅｓ ／ ｅｎ ／
ＭｅｄｉａＣｅｎｔｒｅ ／ ＨｏｔＴｏｐｉｃｓ ／ Ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ ／ ＩＭＯ％ ２０ｍａｒｉｎｅ％ ２０ｌｉｔｔｅｒ％
２０ａｃｔｉｏｎ％２０ｐｌａｎ％２０ＭＥＰＣ％２０７３－１９－Ａｄｄ－１．ｐｄｆ， 访问时间：２０２１
年 ７月 ２５日。

“国际海事组织与粮农组织合作 推动有效处理海洋垃
圾”，联合国，２０２１年 ４月 ８日，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｎｅｗｓ．ｕｎ．ｏｒｇ ／ ｚｈ ／ ｓｔｏｒｙ ／ ２０２１ ／
０４ ／ １０８１７０２。

Ｇ７， “Ａｎｎｅｘ ｔｏ ｔｈｅ Ｌｅａｄｅｒｓ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ Ｇ７ Ｓｕｍｍｉｔ，” Ｇ７，
Ｊｕｎｅ ７， ２０１５， ｐｐ． ８ － ９， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｇ７． ｕｔｏｒｏｎｔｏ． ｃａ ／ ｓｕｍｍｉｔ ／
２０１５ｅｌｍａｕ ／ ２０１５－Ｇ７－ａｎｎｅｘ－ｅｎ．ｐｄｆ． 访问时间：２０２１年 ６月 ２０日。



第 ２期　 李雪威等：欧盟参与全球海洋塑料垃圾治理的进展及对中国启示

际组织的呼应，为减少世界海洋中的塑料污染，
启动一项国际协议、加紧制定可量化减排目标
的时机已经成熟。① ２０１５年 ９月，联合国可持续
发展峰会上通过了《变革我们的世界：２０３０年可
持续发展议程》 （简称《２０３０ 年议程》），为海洋
塑料垃圾治理指明了方向。② 联合国环境大会
是推动全球海洋塑料垃圾治理整合最权威的机

制，２０１７ 年 １２ 月，第三届联合国环境大会
（ＵＮＥＡ－３）期间出台的一份针对现有海洋塑料
垃圾制度建设的评估文件，指出目前碎片化的
治理方法不足以解决全球海洋塑料污染问题。③

会议期间还通过关于海洋垃圾和微塑料的第

３ ／ ７号决议，决定设置不限成员名额特设专家
组，呼吁就塑料和塑料污染达成具有法律约束
力的国际协议。 作为回应，２０１９年 ４月，在北欧
理事会部长级会议上，北欧五国的环境部长就
推动“塑料协定”的出台达成了共识。 ２０１９ 年 ７
月，加勒比共同体第 ４０ 届政府首脑会议通过
《加勒比海及共同体和共同市场圣约翰斯宣
言》，呼吁“需要在全球、区域、国家和地方各级
采取有利和连贯的政策、立法和监管框架、善政
和有效执法”。 ２０１９ 年 １１ 月，非洲环境问题部
长级会议上通过《关于采取行动促进非洲环境
可持续性和繁荣的德班宣言草案》，承诺“支持
应对塑料污染的全球行动……以更有效地参与
塑料污染相关的全球治理问题，包括加强现有
的协议，或制定一项新的全球塑料污染协议”。
２０２１年 ２月，第五届联合国环境大会第一阶段
会议上（ＵＮＥＡ－５．１）针对塑料协定进行了讨论，
希望能建立一个政府间谈判委员会。 第二阶段
会议（ＵＮＥＡ－５．２）计划于 ２０２２ 年 ２ 月底举行，
届时将进一步推进塑料协定相关的议程。

１．２　 多利益攸关方共同参与

联合国《２０３０ 年议程》强调了多利益攸关
方参与的伙伴关系治理模式。 全球海洋塑料垃
圾治理需要多利益攸关方的共同参与，政府间
国际组织、国家、非政府组织、企业和社会公众
都发挥着自己独特的作用。

政府间国际组织起到引领作用，涉及全球

海洋塑料垃圾治理的政府间国际组织主要指联

合国环境规划署、国际海事组织等，它们提供议
事平台，动员国家做出自愿性承诺，并推动专家
组的建立、新公约的制定。 国家起到主导作用，
在国际上作出承诺、宣言，参与倡议、行动计划，
在国内出台塑料政策和战略。 根据联合国 ２０１８
年 １２月出台的报告显示，截至 ２０１８ 年 ７ 月，已
有 １２７个国家通过塑料相关立法。④ 非政府组
织为海洋塑料垃圾治理提供科研和意识教育方

面的帮助。 荷兰“塑料汤”基金会（Ｐｌａｓｔｉｃ Ｓｏｕｐ
Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎ）和世界自然基金会（Ｗｏｒｌｄ Ｗｉｌｄｌｉｆｅ
Ｆｕｎｄ），通过宣传游说、科学研究和获得媒体关
注等策略进行议题扩散，通过展览、制作海报和
传单、访问学校、参加宣传活动等方式对社会公
众进行意识培养。⑤ 全球塑料行业协会组成了
“全球塑料联盟” （ＧＰＡ），并于 ２０１１ 年发布了
《全球塑料协会海洋垃圾解决方案宣言》，旨在
参与海滩清理、塑料科学研究、提高公众认识和
教育活动。 企业是塑料的生产者、流通者，国家
政策的执行者，塑料产业、航运业、渔业、旅游
业、造船业的具体行动关系着塑料治理的成效。
社会公众是塑料的使用者，是塑料循环的终端，
其行为习惯的改变对海洋塑料垃圾治理至关重

要。 １９９２年的《里约环境与发展宣言》就指出
要提高“公众参与”来实现可持续发展。 只有动

５６

①

②

③

④

⑤

Ｓｔｅｐｈａｎｉｅ Ｂ． Ｂｏｒｒｅｌｌｅ， ｅｔ ａｌ．， “Ｏｐｉｎｉｏｎ： Ｗｈｙ Ｗｅ Ｎｅｅｄ ａｎ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ ｏｎ Ｍａｒｉｎｅ Ｐｌａｓｔｉｃ Ｐｏｌｌｕｔｉｏｎ，” Ｐｒｏｃｅｅｄｉｎｇｓ ｏｆ
ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ａｃａｄｅｍｙ ｏｆ Ｓｃｉｅｎｃｅｓ， Ｖｏｌ．３８， Ｎｏ．１１４， ２０１７， ｐｐ．９９９４－
９９９７．

Ｍａｒｃｕｓ Ｈａｗａｒｄ， “Ｐｌａｓｔｉｃ Ｐｏｌｌｕｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ’ｓ Ｓｅａｓ ａｎｄ
Ｏｃｅａｎｓ ａｓ ａ Ｃｏｎｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅ ｉｎ Ｏｃｅａｎ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ，” Ｎａｔｕｒｅ
Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎｓ， Ｖｏｌ．９， Ｎｏ．１， ２０１８， ｐｐ．１－３．

ＵＮＥＰ， “Ｃｏｍｂａｔｉｎｇ Ｍａｒｉｎｅ Ｐｌａｓｔｉｃ Ｌｉｔｔｅｒ ａｎｄ Ｍｉｃｒｏｐｌａｓｔｉｃｓ：
Ａｎ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅｎｅｓｓ ｏｆ Ｒｅｌｅｖａｎｔ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ， Ｒｅｇｉｏｎａｌ
ａｎｄ Ｓｕｂｒｅｇｉｏｎａｌ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ｓｔｒａｔｅｇｉｅｓ ａｎｄ Ａｐｐｒｏａｃｈｅｓ，” Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａ⁃
ｔｉｏｎｓ， Ｏｃｔｏｂｅｒ ５， ２０１７， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ－ｄｄｓ－ｎｙ．ｕｎ．ｏｒｇ ／ ｄｏｃ ／ ＵＮ⁃
ＤＯＣ ／ ＧＥＮ ／ Ｋ１８ ／ ００３ ／ ４７ ／ ＰＤＦ ／ Ｋ１８００３４７． ｐｄｆ？ ＯｐｅｎＥｌｅｍｅｎｔ， 访问
时间：２０２１年 ６月 １０日。

ＵＮＥＰ， “Ｌｅｇａｌ Ｌｉｍｉｔｓ ｏｎ Ｓｉｎｇｌｅ－Ｕｓｅ Ｐｌａｓｔｉｃｓ ａｎｄ Ｍｉｃｒｏｐｌａｓ⁃
ｔｉｃｓ： Ａ Ｇｌｏｂａｌ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗｓ ａｎｄ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ，” Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａ⁃
ｔｉｏｎｓ， Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ５， ２０１８， ｐ．３， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｅｄｏｃｓ．ｕｎｅｐ．ｏｒｇ ／ ｈａｎｄｌｅ ／ ２０．
５００．１１８２２ ／ ２７１１３，访问时间：２０２１年 ７月 １０日。

Ｂａｓｉｌ Ｇｅｒｍｏｎｄ， “Ｃｌｅａｒ Ｓｋｉｅｓ ｏｒ Ｔｒｏｕｂｌｅｄ Ｗａｔｅｒｓ： Ｔｈｅ ｆｕｔｕｒｅ
ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｏｃｅａｎ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ，” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｖｉｅｗ， Ｖｏｌ． １７， Ｎｏ． １，
２０１８， ｐｐ．８９－９６．



太平洋学报　 第 ３０卷

员所有利益攸关方，对塑料的设计、生产、消费、
循环全生命周期进行规制，才能实现有效的海
洋塑料垃圾治理。

通过对全球海洋塑料垃圾治理的现状分析

可知，目前的努力方向主要包括：坚持海洋塑料
垃圾的多边治理，关注治理资源与污染程度不
匹配的区域；加强海洋塑料垃圾治理体系的整
合，促成具有约束力的塑料协定早日达成；最大
限度发挥国际组织和科研机构的作用，在意识
培养和能力建设方面做出贡献；动员企业和社
会公众更多地参与海洋塑料垃圾治理，通过循
环经济带动塑料产业链所有利益攸关方的行为

改变。

二、欧盟参与全球海洋塑料垃圾
治理的动因和路径

　 　 在当前全球海洋塑料垃圾治理碎片化凸显
且整合需求上升的态势下，欧盟参与全球海洋
塑料垃圾治理主要受到强化其全球海洋治理领

导地位、欧盟自身海洋塑料垃圾治理转型需求、
主要出口对象国政策调整等因素的驱动。 欧盟
参与全球海洋塑料垃圾治理主要有全球主义路

径和区域主义路径两大路径。
２．１　 欧盟参与全球海洋塑料垃圾治理的动因

分析

（１）强化其全球海洋治理领导地位
２０世纪 ８０年代末，欧盟取代美国成为全球

环境治理的领导者。① 此后，欧盟在气候变化、
生物多样性保护、废弃物的跨国界流动等议题
上发挥着稳定的作用。 海洋塑料垃圾治理涵盖
环境治理和海洋治理，欧盟有信心通过环境议
题将其领导地位扩散至海洋治理领域。 欧盟在
一系列官方文件中均表明其在全球海洋治理领

域获得更大话语权和规范性权力的意图。 ２０１４
年，联合国环境大会实施了联合国成员的普遍
会员制之后，实现了环境治理在全球层面的机
制化。② ２０１５年，联合国在其《２０３０年议程》“目
标 １４”中提出要预防和大幅减少各类海洋污染，
并指出 “恢复全球可持续发展伙伴关系的活

力”，“以多利益攸关方伙伴关系作为补充”，
“尤其注重满足最贫困最脆弱群体的需求”。 欧
盟标榜其愿景符合联合国本身的精神，响应联
合国的呼吁、在联合国框架下实行多边主义进
程一直是欧盟参与全球治理的主要路径之一。③

２０１６年 １１月，欧盟委员会和欧盟国际海洋治理
议程高级代表通过了《国际海洋治理：我们海洋
的未来议程》，标志着欧盟将保护和可持续利用
海洋发展到最高政治级别。 因此，欧盟坚定地
支持海洋治理领域的多边主义合作，与主要海
洋伙伴建立蓝色伙伴关系，将自身和美国、日本
等国家区分开来，塑造成为一支重要的结构性
力量。 同时，欧盟出台了《循环经济中的塑料战
略》，整合了其区域内的海洋塑料垃圾治理，并
利用其先进的塑料回收技术、充足的资金，为其
他国家和地区提供支持和帮助，力图在这种能
力建设中推广欧盟价值观，确立其领导地位。

（２）欧盟自身海洋塑料垃圾治理转型需求
欧盟拥有多片海域，从东北大西洋到地中

海，从黑海到波罗的海，欧盟各成员国的经济发
展和民众的生活都与海洋紧密相关。 因此欧盟
一直以来都对海洋环境问题非常重视。 从 ２０
世纪 ７０年代起，欧盟就开始了区域海洋治理进
程，但早期只是将塑料当作一种海洋垃圾来源，
未开展专项治理，欧盟各成员国的塑料政策也
标准不一，缺乏协调。 此外，各国通过颁布塑料
禁令来治理海洋塑料垃圾依然是末端治理。 而
海洋塑料垃圾治理应当从源头入手，以回收的
方式完成闭环，朝更加可持续的经济发展模式
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迈进。① ２０１５年 １２月，欧盟出台《循环经济行动
计划》，加快了循环经济的脚步，并将海洋塑料
垃圾作为其主要治理对象之一。 ２０１８ 年 １ 月，
《循环经济中的欧洲塑料战略》的出台标志着欧
盟将“绿色增长”应用到塑料领域。 此后欧盟也
在不停强化其绿色增长理念。 ２０１９年 １２月《欧
洲绿色协议》出台，强调到 ２０３０ 年，实现所有产
品都可重复利用或可回收。 ２０２１ 年 ５ 月 １２ 日，
欧盟出台《空气、水和土壤的零污染行动计划》，
设定了到 ２０３０ 年将海上塑料垃圾减少 ５０％的
目标，５月 １７日出台《关于欧盟发展可持续蓝色
经济新办法的政策文件》，提出通过降低塑料污
染实现气候中和以及零污染的目标。 可以看
出，欧盟希望通过绿色增长理念驱动海洋塑料
垃圾治理。

（３）中国和部分东南亚国家“洋垃圾”禁令
的客观推动

长期以来，发达国家处理塑料垃圾的主要
方式是将其越境转移到亚洲国家，由此发达国
家也将环境成本转移到低标准国家和全球公

域，导致一些亚洲国家面临更加严重的海洋污
染。② 欧盟每年产生约 ２６００ 万吨塑料垃圾，在
《循环经济中的欧洲塑料战略》颁布之前，约一
半的塑料垃圾出口到处理能力低下的亚洲国

家，中国一度是其主要出口国。 还有大量塑料
垃圾被排入海洋中，欧盟每年有 １５万至 ５０万吨
塑料垃圾流入海洋，造成了严重的海洋塑料垃
圾污染。③ 这种垃圾处理方式不可持续且对外
部依赖性强。 ２０１７年 ７月，中国出台《禁止洋垃
圾入境推进固体废物进口管理制度改革实施方

案》，严格禁止“洋垃圾”入境，引发了连锁反应。
２０１８年 ６月，泰国发布临时塑料禁令，并决定在
接下来的两年间完全禁止塑料垃圾进口，越南
也在同一个月内宣布禁止发放塑料垃圾进口许

可证。 ２０１８年 ７ 月，马来西亚也决定撤销塑料
垃圾进口许可证。④ ２０１９ 年 ５ 月，《巴塞尔公
约》修订案通过，将塑料纳入禁止越境转移的有
毒物质清单中。 主要进口国的政策变化和国际
公约的规制都使欧盟不得不改变塑料垃圾处理

方式。

２．２　 欧盟参与全球海洋塑料垃圾治理路径

全球海洋治理路径一般分为全球主义路径

和区域主义路径，这两条路径间形成离散、冲
突、合作、对称和模糊五种关系。⑤ 欧盟参与全
球海洋塑料垃圾治理也遵循这两条路径，且其
全球主义路径与区域主义路径呈现出合作关

系，指区域组织与全球核心机构的规范和原则
相互联系，在具有共同或重叠利益的问题上相
互借鉴。 全球主义路径下，欧盟重视联合国的
作用，推动全球海洋塑料垃圾治理的整合，积极
发挥自身的领导力。 区域主义路径下，欧盟进
行了塑料垃圾治理的内部整合，强化多利益攸
关方治理。

（１）全球主义路径下的欧盟海洋塑料垃圾
治理

欧盟的全球主义路径基于对联合国治理规

范和原则的回应。 ２０１７ 年 ６ 月，联合国出台了
关于海洋垃圾和微塑料的第 ３ ／ ７ 号决议，鼓励
国家就此采取行动并且开展国际合作、出台国
际响应方案和具有法律约束力的协定。 决议通
过后，２０１８年 １月欧盟立即响应并出台《循环经
济中的欧洲塑料战略》，强调了海洋塑料垃圾治
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理关系到全球的共同利益，并指出“在新兴经济
体建立健全的海洋垃圾预防和管理系统，对于
防止塑料进入海洋至关重要”，表达了对相对落
后的国家进行能力建设的意图。 ２０１９年 ３月公
布的《改善全球海洋治理：两年的进展》文件中
提到，只有欧盟内外的一致性和伙伴关系才能
促成有效的全球海洋治理，实现联合国可持续
发展目标 １４。① 在全球海洋治理上，欧盟将自己
打造成为一个可靠的伙伴；推动区域和全球一
致行动的最大投资者；海洋研究、监测的有力支
持者和服务提供者；具有包容性和可持续前景
的“蓝色经济”合作伙伴。

欧盟重视联合国环境规划署的核心地位，
在其领导下推动塑料垃圾治理体系的整合。 第
一，欧盟重视对现有海洋塑料垃圾制度规范的
维护。 欧盟高标准履约，承担公约规定的责任
和义务，并积极参与现有公约的修订、案文协调
等工作。 例如为 ２０１９ 年《巴塞尔公约》修正案
的通过作出贡献，以及参与东北大西洋、地中
海、波罗的海和黑海区域行动计划的制定。 第
二，欧盟积极在环境会议上作出宣言和承诺。
例如，２０１７年 ６月的联合国海洋大会上，欧盟强
调了《联合国海洋法公约》作为全部海洋活动法
律框架的重要性，并承诺针对海洋塑料垃圾采
取行动。 ２０１７年 １０月，欧盟主办全球海洋治理
的重要国际论坛“我们的海洋”第四次会议，会
上塑料污染被确定为海洋的主要压力之一，欧
盟做出了一系列自愿承诺，总投资仅次于美国。
第三，欧盟在海洋塑料治理方面贡献科研力量，
推动塑料协定的达成。 应 ２０１４ 年第一届联合
国环境大会的要求，欧盟于 ２０１６ 年提交一项海
洋塑料垃圾和微塑料的研究，并于 ２０１７ 年提交
国际海洋垃圾治理的第二项研究。 为了响应塑
料协定的谈判势头，２０２１年 ４月，北欧环境与气
候部长理事会发布“强化全球科学与知识机构
以降低海洋塑料污染”报告，提出要建立科学咨
询机构，作为科学技术和政策之间的桥梁，为出
台塑料协定提供数据和信息。② ２０２１年 ９月，厄
瓜多尔、德国、加纳、越南共同发起“海洋垃圾与
塑料污染”部长级非正式磋商会议，为第五届联

合国环境大会第二阶段会议（ＵＮＥＡ－５．２）前的
非正式磋商提供了一个平台。

欧盟积极发挥其领导力，通过主要大国协
同领导模式（小多边模式）、建立双多边伙伴关
系及与区域俱乐部互动的方式，③推动海洋塑料
垃圾的多边治理，调和治理碎片化带来的不
平衡。

欧盟在主要大国协同领导模式下积极领导

海洋塑料垃圾多边治理。 欧盟主要在 Ｇ７ 和
Ｇ２０框架下参与大国协同治理。 ２０１５ 年 Ｇ７ 峰
会首次在共同声明中提到打击海洋垃圾的行动

计划，并确定了通过国际发展援助和投资打击
塑料垃圾的总体原则。 ２０１７年的 Ｇ２０汉堡峰会
上，主席国德国发起了《Ｇ２０ 海洋垃圾行动计
划》，通过自愿的全球承诺网络促进海洋垃圾治
理政策的制定。 ２０１８年 Ｇ７峰会上，欧盟提出并
签署了《海洋塑料宪章》，而美国和日本拒绝签
字，遭到了环保组织的指摘。 但在 ２０１９ 年的
Ｇ２０大阪峰会上，与会各国就“蓝色海洋愿景”
达成共识，美日又转而参与其中，日本还于 ２０１９
年出台了《塑料资源循环战略》，这种反复表明
美日将海洋塑料垃圾治理当作了环境外交的一

种手段。④ 相比其他国家摇摆的态度，欧盟则以
其坚定的立场、先进的塑料治理经验成为稳定
的领导力量。 ２０２０ 年 ９ 月，欧盟委员会组织了
关于“通过循环经济方法解决海洋塑料泄漏的
措施”的 Ｇ２０ 在线研讨会。 欧盟委员会和高级
代表还准备建立一个欧盟国际海洋治理论坛，
将致力于全球海洋问题的专家、民间社会代表、
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学者和决策者聚集在一起，讨论国际海洋治理
当前和未来面临的挑战，并对未来的行动提出
政策建议。

欧盟和重要的海洋伙伴建立双多边伙伴关

系，推进海洋塑料垃圾治理议程设置。 ２０１６ 年
的《国际海洋治理：我们海洋的未来议程》中特
别指出，欧盟委员会建议加强应对海洋垃圾的
体制框架，例如，建立海洋垃圾治理全球伙伴关
系。 ２０１８年 ７ 月，欧盟与中国建立了蓝色伙伴
关系，共同参与全球海洋治理，交流海洋塑料垃
圾和微塑料的治理经验。 ２０１８年 １０ 月，欧盟还
与联合国环境规划署共同发起了全球塑料平台

（Ｇｌｏｂａｌ Ｐｌａｓｔｉｃ Ｐｌａｔｆｏｒｍ），这是联合国环境规划
署、区域组织和各国政府之间的伙伴关系，旨在
促进各国政府通过高层对话交流以可持续生产

和消费方式防止塑料污染。 ２０１８年 １０ 月，欧盟
委员会与联合国教科文组织政府间海洋学委员

会（ＩＯＣ）、联合国环境规划署和其他国际伙伴发
起“水族馆联盟运动”，提高公众对海洋塑料污
染的认识。① ２０１９年 ７月，欧盟与加拿大建立海
洋领域的伙伴关系，承诺加强在海洋塑料垃圾
治理中的合作。 欧盟下一步计划和太平洋、印
度洋和大西洋沿岸国家建立海洋伙伴关系，为
改善区域海洋垃圾治理提供有针对性的支持。

欧盟对区域俱乐部进行能力建设。 区域俱
乐部指的是环境治理中，一些地理环境相似、环
境利益诉求相同的国家组成的联盟。② 自 １９９４
年开始，欧盟派代表参与十年一度的小岛屿发
展中国家国际大会，通过经济外交的方式帮助
塑料污染严重的地区和小岛屿国家提升自身能

力建设。 欧盟通过资金和技术支持《巴巴多斯
行动纲领》《毛里求斯战略》《萨摩亚途径》的实
施，已经成为小岛屿发展中国家的主要伙伴。
欧盟总共投入 ５．９亿欧元，促进与非欧盟国家在
海洋治理方面的合作。 通过欧盟—太平洋海洋
伙伴关系方案为太平洋国家提供 １７００ 万欧元，
通过 ＥＣＯＦＩＳＨ项目为印度洋地区提供 ２８００ 万
欧元，为这些地区实现海洋可持续发展提供帮
助。 ２０１７年欧盟、南非和巴西建立全大西洋研
究联盟，加强海洋生态系统评估和监测的合

作。③ ２０１８年的《循环经济中的欧洲塑料战略》
中提到“欧盟委员会将促进欧盟 ６６ 个最外围区
域与加勒比、印度洋、太平洋和大西洋沿岸邻国
在废弃物管理和回收等不同领域的合作”。
２０１８年，欧盟在“我们的海洋”大会上宣布了一
项 ９００万欧元的项目，旨在提供欧盟采取的措
施、政策和商业模式方面的经验，支持东南亚国
家向塑料可持续发展转型。

（２）区域主义路径下的欧盟海洋塑料垃圾
治理

欧盟在区域主义路径下的海洋环境治理起

步较早，其区域海洋治理模式是世界其他区域
参考和效仿的典型。 ２０１８年欧盟开启了海洋塑
料垃圾治理的内部整合，并持续推动多利益攸
关方治理转型，其海洋塑料垃圾治理经验也成
为各国出台相关政策的重要参考。

欧盟建设完善的区域海洋治理规则，实现
了几片海域的环境治理整合。 在出台专门针对
塑料的战略之前，海洋废弃物主要受区域海洋
公约的约束。④ 在地中海区域，早在 ２０ 世纪 ７０
年代就建立起区域性公约和行动计划。 １９７５
年，１６个地中海国家和欧洲共同体通过了《地中
海行动计划》，１９７６年通过了第一个区域海洋公
约《保护地中海免受污染公约》 （简称《巴塞罗
那公约》），率先形成了“框架公约＋附加议定
书”两个层次的公约模式，如今已经成为区域治
理的代表。 在黑海区域，１９９２年通过了《保护黑
海防止污染公约》 （又称《布加勒斯特公约》），
旨在预防、减少和控制区域内所有国家领海和
专属经济区内的任何类型的污染，２００９ 年通过
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水族馆联盟运动（Ｗｏｒｌｄ Ａｑｕａｒｉｕｍｓ Ａｇａｉｎｓｔ Ｍａｒｉｎｅ Ｌｉｔｔｅｒ）
最早由欧盟在 ２０１７年发起，旨在全球范围内提高对海洋塑料垃圾
的认识，截至 ２０２１ 年，共有 ４１ 个国家的 ２１２ 个水族馆参与该运
动。

于宏源著：《全球环境治理内涵及趋势研究》，上海人民
出版社，２０１８年版，第 １０８页。

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， “ＡＮＮＥＸ－Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｃｏｍｍｉｔ⁃
ｍｅｎｔｓ ｔｏ Ｏｕｒ Ｏｃｅａｎ ２０１８，” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， Ｏｃｔｏｂｅｒ ２９，
２０１８， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｅｃ．ｅｕｒｏｐａ．ｅｕ ／ ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ／ ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ ／ ｄｅｔａｉｌ ／ ｉｔ ／ ＭＥＭＯ
＿１８＿６２１０， 访问时间：２０２１年 ７月 １０日。

Ｋｊｅｌｌ Ｇｒｉｐ， “ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｍａｒｉｎｅ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ
Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ： Ａ Ｒｅｖｉｅｗ，” Ａｍｂｉｏ， Ｖｏｌ．４６， Ｎｏ．４， ２０１７， ｐ．４１４．
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《保护和恢复黑海战略行动计划》。 在波罗的海
区域，１９９２年通过了《保护波罗的海地区海洋环
境公约》，对各种污染源进行规制，２０１５ 年通过
了《波罗的海海洋垃圾区域行动计划》，建立起
区域性的管理机构，目标是到 ２０２５ 年显著减少
海洋垃圾，并防止对沿海和海洋环境的损害。
在东北大西洋区域，１９９２年通过了《奥斯陆巴黎
保护东北大西洋海洋环境公约》（简称《ＯＳＰＡＲ
公约》），目标是“将这一海域的海洋垃圾大幅减
少到其性质和数量不会对海洋环境造成危害的

水平”，为了实现这一目标，相关国家于 ２０１４ 年
制定了 ２０１４—２０２１ 年 《海洋垃圾区域行动计
划》，重点关注港口接收设施、垃圾捕捞、意识教
育以及减少一次性塑料的使用。

欧盟制定综合性海洋管理政策，完成了一
体化海洋环境政策整合。 进入 ２１ 世纪后，欧盟
逐渐将海洋治理纳入综合性海洋管理政策框架

之中。 在欧盟制定综合性海洋政策之前，已经
有一些分散的政策对海洋废弃物进行监管。 例
如，共同渔业政策（ＣＦＰ）对渔业进行监管，《欧
盟水框架指令》控制向水中输入营养物质和化
学品等。 但这些政策功能比较单一，仅有助于
保护海洋免受特定压力的影响，随后欧盟开始
朝着制定综合性海洋政策的方向努力。① ２００２
年《关于在欧洲实施沿海区综合管理的建议》
（２００２ ／ ４１３ ／ ＥＣ）、２００５ 年的 《欧盟 ２００５—２００９
年战略目标》先后指出“要制定综合性海洋政
策，在保护海洋环境的同时保持欧盟经济的可
持续发展”，②２００６年、２００７年欧盟相继出台《欧
盟综合海事政策绿皮书》《欧盟综合海事政策蓝
皮书》，强调需要“综合性、跨部门”的方法，并
“在制定所有涉海政策时，在不同决策层面加强
合作和有效协调”。③ ２００８ 年，欧盟出台了第一
个专门旨在保护海洋环境和自然资源的政

策———《欧盟海洋战略框架指令》，该指令旨在
全面解决过度捕捞、塑料垃圾、营养过剩、水下
噪音等问题，④要求欧盟成员国确保到 ２０２０ 年
实现“欧盟海域的良好生态环境状态（ＧＥＳ）”，
标志着欧盟范围内的海洋治理已逐步从“碎片
化”转向“战略化”。 《欧盟海洋战略框架指令》

第一个实施周期报告于 ２０２０ 年通过，报告指
出，欧盟的海洋环境保护框架是全球范围内最
全面和最雄心勃勃的框架之一，该指令推动了
周边国家的行为改变，非欧盟成员国也致力于
实现良好的环境状况或同等水平，并认为欧盟
已超越爱知目标中关于海洋保护区的要求。⑤

欧盟出台专门的塑料战略，实现塑料政策
整合。 ２０１５ 年 １２ 月，欧盟委员会通过了《欧盟
循环经济行动计划》，将塑料垃圾治理确定为一
个关键的优先事项，致力于“制定一项战略，应
对整个价值链中塑料带来的挑战，并考虑到它
们的整个生命周期”。 ２０１７年，欧盟委员会确认
将重点关注塑料的生产和使用，并努力实现到
２０３０年所有塑料包装可回收的目标。 联合国通
过决议后，２０１８年欧盟立即响应并出台《循环经
济中的欧洲塑料战略》 （简称 《塑料战略》）。
《塑料战略》将塑料由“末端治理”转变为“源头
治理”，重视企业的作用，对一次性塑料和渔具、

０７

①

②

③

④

⑤

ＪＰＭ Ｖａｎ Ｔａｔｅｎｈｏｖｅ， “ Ｈｏｗ ｔｏ Ｔｕｒｎ ｔｈｅ Ｔｉｄｅ： Ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇ
Ｌｅｇｉｔｉｍａｔｅ Ｍａｒｉｎｅ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ Ａｒｒａｎｇｅｍｅｎｔｓ ａｔ ｔｈｅ Ｌｅｖｅｌ ｏｆ ｔｈｅ
Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｓｅａｓ，” Ｏｃｅａｎ ＆ Ｃｏａｓｔａｌ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ， Ｖｏｌ．７， Ｎｏ．１， ２０１３，
ｐ．２９８．

Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ， “ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｏｂ⁃
ｊｅｃｔｉｖｅｓ ２００５－２００９： Ａ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｒｅｎｅｗａｌ Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙ，
Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ，” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ， Ｊａｎｕａｒｙ ２６， ２００５，
ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｅｕｒ－ ｌｅｘ． ｅｕｒｏｐａ． ｅｕ ／ ｌｅｇａｌ － ｃｏｎｔｅｎｔ ／ ｅｎ ／ ＡＬＬ ／ ？ ｕｒｉ ＝ ＣＥＬＥＸ：
５２００５ＤＣ００１２， 访问时间：２０２１年 ７月 １９日。

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， “Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｇｒｅｅｎ Ｐａｐｅｒ： Ｔｏｗａｒｄｓ
ａ Ｆｕｔｕｒｅ Ｍａｒｉｔｉｍｅ Ｐｏｌｉｃｙ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｕｎｉｏｎ： Ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｖｉｓｉｏｎ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｏ⁃
ｃｅａｎｓ ａｎｄ Ｓｅａｓ，” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， Ｊｕｎｅ ７， ２００６， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｅｕｒ－
ｌｅｘ． ｅｕｒｏｐａ． ｅｕ ／ ｌｅｇａｌ － ｃｏｎｔｅｎｔ ／ ＥＮ ／ ＴＸＴ ／ ？ ｕｒｉ ＝ ＣＥＬＥＸ％
３Ａ５２００６ＤＣ０２７５％２８０２％ ２９， 访问时间： ２０２１ 年 ７ 月 １９ 日；
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， “Ｂｌｕｅ Ｂｏｏｋ－Ａｎ Ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ Ｍａｒｉｔｉｍｅ Ｐｏｌｉｃｙ ｆｏｒ
ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ，” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， Ｏｃｔｏｂｅｒ １０， ２００７， ｈｔ⁃
ｔｐｓ： ／ ／ ｅｕｒ － ｌｅｘ． ｅｕｒｏｐａ． ｅｕ ／ ｌｅｇａｌ － ｃｏｎｔｅｎｔ ／ ＥＮ ／ ＴＸＴ ／ ＰＤＦ ／ ？ ｕｒｉ ＝
ＣＥＬＥＸ：５２００７ＤＣ０５７５＆ｆｒｏｍ＝ＢＧ， 访问时间：２０２１年 ６月 １９日。

Ｊｕｄｉｔｈ ｖａｎ Ｌｅｅｕｗｅｎ， Ｌｕｃ ｖａｎ Ｈｏｏｆ， ａｎｄ Ｊａｎ Ｖａｎ Ｔａｔｅｎｈｏｖｅ，
“Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ａｍｂｉｇｕｉｔｙ ｉｎ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔｉｎｇ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｍａｒｉｎｅ
Ｓｔｒａｔｅｇｙ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ，” Ｍａｒｉｎｅ Ｐｏｌｉｃｙ， Ｖｏｌ．３６， Ｎｏ．３， ２０１２，
ｐ．６３８．

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， “Ｒｅｐｏｒｔ ｏｎ ｔｈｅ ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ
Ｍａｒｉｎｅ Ｓｔｒａｔｅｇｙ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ，” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ， Ｊｕｎｅ
２５， ２０２０， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｅｕｒ－ｌｅｘ．ｅｕｒｏｐａ．ｅｕ ／ ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ ／ ＥＮ ／ ＴＸＴ ／ ？ ｑｉｄ
＝ １５９３６１３４３９７３８＆ｕｒｉ ＝ ＣＥＬＥＸ：５２０２０ＤＣ０２５９， 访问时间：２０２１ 年
７月 ２０日。 ２０１０年举办的《生物多样性公约》第 １０次缔约方大会
通过了“爱知生物多样性”目标，提出了到 ２０２０ 年保护全球 １０％
海洋的要求。
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产品生产和使用中的微塑料、船舶产生的海洋
垃圾做出规定。 战略还提到“支持制定分类塑
料废物和回收塑料的国际行业标准”，试图将欧
盟标准外化为全球标准。 ２０１９ 年，欧盟颁布了
《一次性塑料指令》，要求成员国全面禁用一次
性塑料袋。 在新冠肺炎疫情背景下，欧洲的塑
料行业协会曾呼吁推迟执行 《一次性塑料指
令》，而欧盟态度坚决，２０２０年 ４月，欧盟委员会
环境事务发言人维维安·卢内拉 （ Ｖｉｖｉａｎ
Ｌｏｏｎｅｌａ）对独立新闻机构“欧洲动态”（Ｅｕｒａｃｔｉｖ）
表示，“欧盟委员会的立场仍然是必须遵守欧盟
法律的最后期限”，①该指令于 ２０２１年 ７ 月正式
生效。

欧盟重视各利益攸关方的共同参与，资助
了一批海洋塑料垃圾相关的项目，促进海事和
渔业部门、非政府组织、科研人员合作，以及对
公众的意识培养。 各片海域都有欧盟的资助。
在地中海区域，通过“ＡＣＴ４ＬＩＴＴＥＲ”项目调查塑
料垃圾对海洋生物的影响，并提出了海洋保护
区生态系统免受垃圾污染的措施建议。 在东北
大 西 洋 区 域， 通 过 “ ＣｌｅａｎＡｔｌａｎｔｉｃ ” 和
“ＯｃｅａｎＷｉｓｅ”项目，提高监测、预防和清除海洋
垃圾的能力。 在波罗的海区域，“ＦａｎｐＬＥＳＳｔｉｃ－
Ｓｅａ”倡议旨在预防和减少微塑料造成的污染，
“Ｂｌａｓｔｉｃ”项目则绘制垃圾来源和路径并支持监
测。 在黑海区域，“ＥＭＢＬＡＳ”项目支持整个黑
海的监测计划，包括海洋垃圾；“ＭＡＲＬＩＴＥＲ”项
目支持有关海洋环境条件的数字地图，包括海
洋垃圾移动模式。 在北部海域和北极地区通过
“循环海洋项目”帮助社区实现废弃渔具的循环
利用。 欧盟通过 “欧盟第七研发框架计划”
（ＦＰ７）与“地平线 ２０２０” （Ｈｏｒｉｚｏｎ ２０２０）资助了
一系列海洋项目。 欧盟认为预防是解决污染的
唯一长期解决方案，注重发挥公众作为海洋治
理行为体的作用，重视对公众的意识培养和行
为习惯的改变，例如欧盟通过“ＬＩＦＥ”项目发起
了减少海洋塑料袋的认识运动、海洋垃圾智能
清除和管理运动等。 每年 ９ 月，欧盟都会组织
一场提高认识的 “欧盟海滩清理活动” （ ＥＵ⁃
ＢｅａｃｈＣｌｅａｎｕｐ），在世界各地开展有特色的活动。

三、现阶段欧盟参与全球海洋塑料
垃圾治理面临的挑战

　 　 尽管欧盟海洋塑料垃圾治理的理念和实践
已经走在世界前列，但欧盟在全球主义路径和
区域主义路径下参与全球海洋塑料垃圾治理均

遇到了一些挑战。 全球主义路径下，欧盟致力
于推动的多边主义海洋塑料垃圾治理受到美国

单边主义行动的影响，全球海洋塑料垃圾治理
的整合任重道远。 区域主义路径下，欧盟内部
由于成员国的能力与意愿有所差别，各国参与
海洋塑料垃圾治理的进度也不统一。 此外，
２０２０年以来席卷全球的新冠肺炎疫情也给全球
海洋塑料垃圾治理带来了特殊的挑战。
３．１　 美国单边主义行动制约欧盟海洋塑料垃圾

治理的多边主义进程

作为欧盟的传统盟友，美国近些年在全球
治理中的单边主义倾向使欧盟利益和价值观受

到冲击。 美国在全球海洋塑料治理中的行动相
对比较独立，影响了海洋塑料垃圾的多边治理
进程，未能为欧盟在全球论坛中的议程设置提
供支持。② 美国国会发布的一份报告显示，美国
是世界上最大的塑料垃圾排放国，每年大约有
８００万吨的塑料垃圾被排放到海洋。③ 美国还
是塑料垃圾的最大越境转移国，仅在 ２０２１ 年 １
月份，美国向发展中国家出口塑料垃圾就高达
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Ｓｉｎｇｌｅ－Ｕｓｅ Ｐｌａｓｔｉｃｓ，” ＥＵＲＡＣＴＩＶ， Ａｐｒｉｌ １５， ２０２０， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．
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１９日。

Ｅｌｅｎａ Ｌａｚａｒｏｕ， “Ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌｉｓｍ ａｎｄ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ
Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐｓ，” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ， Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ １１， ２０２０， ｈｔｔｐｓ： ／ ／
ｗｗｗ． ｅｕｒｏｐａｒｌ． ｅｕｒｏｐａ． ｅｕ ／ ＲｅｇＤａｔａ ／ ｅｔｕｄｅｓ ／ ＢＲＩＥ ／ ２０２０ ／ ６５２０７１ ／ ＥＰＲＳ
＿ＢＲＩ（２０２０）６５２０７１＿ＥＮ．ｐｄｆ， 访问时间：２０２１年 ７月 １９日。

Ｔｉｋ Ｒｏｏｔ， “Ｕ．Ｓ． ｉｓ Ｔｏｐ Ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｏｒ ｔｏ Ｐｌａｓｔｉｃ Ｗａｓｔｅ， Ｒｅｐｏｒｔ
Ｓｈｏｗｓ，” Ｔｈｅ Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ Ｐｏｓｔ， Ｄｅｃｅｍｂｅｒ １， ２０２１， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．
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－ｏｃｅａｎ－ｕｓ ／ ， 访问时间：２０２１年 １２月 ２２日。
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２５００万吨。① 与欧盟致力于对不发达国家进行
能力建设不同，美国在海洋塑料垃圾治理中表
现的不积极。 ２０１８ 年 Ｇ７ 峰会上，美国未签署
《海洋塑料宪章》，２０１９年 ５ 月，１８７ 个缔约国同
意将“限制塑料垃圾贸易”加入《巴塞尔公约》，
美国并未批准该公约，这使美国塑料垃圾出口
“一旦进入公海，就成为犯罪行为”，②从而更加
被隔离在现有的全球海洋塑料垃圾治理体系之

外。 美国难以对塑料垃圾采取有效行动的主要
原因是塑料行业协会的反对。 塑料产业对美国
的经济至关重要，代表石油巨头、化工企业和塑
料制造商的“美国化学委员会”（ＡＣＣ）坚决反对
限制塑料生产的政策。 ２０２１ 年 １１ 月 １８ 日，美
国国务卿布林肯在联合国环境规划署举办的活

动中表示，将参与 ２０２２ 年 ２ 月的联合国环境大
会 （ＵＮＥＡ－５．２）中关于全球塑料协定的相关讨
论，这是美国首次对塑料协定表示支持态度。
欧盟也在利用这个契机争取美国参与。
３．２　 欧盟基于规则的塑料垃圾治理理念缺乏

支持

全球海洋塑料垃圾治理碎片化依然严重，
治理仍是反应型的，而不是主动型的。 虽然防
止塑料垃圾的行动计划、倡议层出不穷，但至今
塑料协定谈判进程仍然缓慢。 欧盟倾向于制定
较高的环境标准，并通过多边环境协定（包括具
有法律约束力的标准）将其内部标准输出到国
际社会，欧洲生产商在全球市场上与不受同等
高环境标准约束的第三国生产商竞争。③ 目前
为争取全球塑料协定的达成，欧盟及其成员国
进入冲刺阶段。 ２０２１年召开的第五届联合国环
境大会第一阶段会议（ＵＮＥＡ－５．１）上未能达成
有效结论，２０２１年 ９月，德国、厄瓜多尔、加纳和
越南政府召集的海洋垃圾和塑料污染问题部长

级会议上，１２０多个国家和组织表示支持制定全
球塑料协定。 欧盟主张塑料协定必须弥合现有
公约、行动计划的缺陷，设置强大的目标和执行
措施，并具有法律约束力。 这就需要将塑料生
产商纳入规制的范围内。 然而美国、加拿大、日
本等国希望利用现有机制解决海洋塑料垃圾问

题，对是否应对原始塑料生产进行规制，以及该

协议是否应具有法律约束力等问题还有疑问。④

部分发展中国家由于处理塑料垃圾和生产可再

生塑料的技术有限，过于严格的塑料禁令可能
加重这些国家的压力。 因此，关于塑料协定谈
判的内容、结构和谈判过程等问题仍未确定。
欧盟希望在第五届联合国环境大会上建立一个

政府间谈判委员会，专门就塑料协定进行谈判，
旨在发挥联合国环境规划署的作用，弥合海洋
塑料垃圾治理的碎片化，提供总体行动框架来
帮助简化和协调所有利益相关者的工作。
３．３　 欧盟成员国参与海洋塑料垃圾治理的进度

不统一

２０２１年 ７月 ３ 日，《一次性塑料指令》正式
生效，但欧盟成员国在执行方面态度不一。 态
度积极的国家包括法国、希腊、爱尔兰、瑞典、爱
沙尼亚和马耳他，已经完成《一次性塑料指令》
向国内法的转化，有些国家甚至采取了额外的
措施。 法国是第一个制定战略以解决一次性塑
料问题的欧盟成员国， ２０２０ 年初，法国通过了
《法国循环经济法》，旨在到 ２０４０年禁止使用所
有一次性塑料。 但是，要实现这些雄心勃勃的
目标，就必须为生产者设定具体措施和强制性
配额，并为食品容器和杯子制定具体的减少消

２７

①

②

③

④

Ｈｉｒｏｋｏ Ｔａｂｕｃｈｉ ａｎｄ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｃｏｒｋｅｒｙ， “Ｅｘｐｏｒｔｓ ｏｆ ＵＳ Ｐｌａｓｔｉｃ
Ｇａｒｂａｇｅ ｒｉｓｅ， Ｄｅｓｐｉｔｅ Ｂａｎ，” Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｔｉｍｅｓ， Ｍａｒｃｈ １２， ２０２１， ｈｔ⁃
ｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｂｏｓｔｏｎｇｌｏｂｅ．ｃｏｍ ／ ２０２１ ／ ０３ ／ １２ ／ ｎａｔｉｏｎ ／ ｅｘｐｏｒｔｓ－ｕｓ－ｐｌａｓｔｉｃ－
ｇａｒｂａｇｅ－ｒｉｓｅ－ｄｅｓｐｉｔｅ－ｂａｎ ／ ， 访问时间：２０２１年 ６月 １９日。

关于《巴塞尔公约》及其修正案对美国出口塑料废弃物
的影响，参考 ＥＰＡ， “Ｎｅｗ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｒｅｑｕｉｒｅｍｅｎｔｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｘｐｏｒｔ
ａｎｄ Ｉｍｐｏｒｔ ｏｆ Ｐｌａｓｔｉｃ Ｒｅｃｙｃｌａｂｌｅｓ ａｎｄ Ｗａｓｔｅ，” ＥＰＡ， Ｊｕｌｙ ６， ２０２１．
ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｅｐａ．ｇｏｖ ／ ｈｗｇｅｎｅｒａｔｏｒｓ ／ ｎｅｗ－ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ－ｒｅｑｕｉｒｅｍｅｎｔｓ－
ｅｘｐｏｒｔ－ａｎｄ－ｉｍｐｏｒｔ－ｐｌａｓｔｉｃ－ｒｅｃｙｃｌａｂｌｅｓ－ａｎｄ－ｗａｓｔｅ， 访问时间：２０２１
年 ７月 １９日。

Ｔｏｍ Ｄｅｌｒｅｕｘ， “ Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔｓ： Ａ
ｋｅｙ Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ ｏｆ Ｇｌｏｂａｌ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ，” ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕ⁃
ｎｉｏｎ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ Ｐｏｌｉｃｙ， Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌａｎ， Ｃｈａｍ，
２０１８， ｐｐ．１９－３８．

其中以欧盟为代表的共同提案国态度积极，历来反对此
类协议的国家和地区例如印度尼西亚、利比亚、巴西、巴勒斯坦等
也持支持态度。 美国、日本等国家虽支持塑料协定谈判，但并不希
望该协定具有法律约束力。 “Ｏｖｅｒ １２０ Ｓｔａｔｅｓ Ａｆｆｉｒｍ： Ｉｔ’ ｓ Ｔｉｍｅ ｆｏｒ
ａ Ｇｌｏｂａｌ Ｔｒｅａｔｙ ｏｎ Ｐｌａｓｔｉｃ，” Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌ
Ｌａｗ， Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ３， ２０２１， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｃｉｅｌ． ｏｒｇ ／ ｎｅｗｓ ／ ｏｖｅｒ － １２０ －
ｓｔａｔｅｓ－ａｆｆｉｒｍ－ｉｔｓ－ｔｉｍｅ－ｆｏｒ－ａ－ｇｌｏｂａｌ－ｔｒｅａｔｙ－ｏｎ－ｐｌａｓｔｉｃ ／ ， 访问时间：
２０２１年 １０月 １９日。
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费目标。 实施进度处于中间水平的国家包括德
国、意大利、西班牙、葡萄牙等，仅将《一次性塑
料指令》的一部分措施转化为国内法，还需要在
塑料治理上投入更多努力。 虽然德国关于塑料
禁令产生了国内争论，利益攸关方认为应优先
使生产者考虑采取自愿措施，而不是直接采取
强制性国家计划，但德国还是于 ２０２０年 １１月批
准了《一次性塑料指令》。 还有一些不情愿采取
措施或者一直在拖延的国家，包括波兰、捷克、
斯洛伐克、罗马尼亚和保加利亚。 这些国家大
多不濒海，对于塑料垃圾对海洋的污染涉及自
身利益较少，因此态度并不积极，需欧盟继续加
大动员力度。①

３．４　 新冠肺炎疫情使欧盟的海洋塑料垃圾治理

难度增加

当前“软法化”的全球环境治理机制在应对
突发性危机时效力不足。 软法性治理机制依赖
参与主体的自发动机，而不是自身提供的激励
措施，②因此在新冠肺炎疫情造成的突发性危机
面前，各国政府参与环境治理的自发性动机减
弱，治理资源向公共卫生治理倾斜，使环境治理
受到影响。 新冠肺炎疫情对海洋塑料垃圾治理
的影响体现在三个方面。 一是新冠肺炎疫情使
各国的治理重点集中到公共卫生领域，客观上
使海洋塑料垃圾治理的紧迫性放缓，加大了未
来的海洋塑料垃圾治理难度。 二是持续至今的
新冠肺炎疫情除了给公共卫生治理带来了巨大

的难题，也为全球海洋塑料垃圾治理提出了新
的挑战。 目前欧洲许多国家在有计划地重新开
放社会活动，民众用于个人防护的口罩、一次性
手套等塑料制品激增，用于医疗卫生的大量塑
料制品已经有一部分被错误丢弃流入海洋。 一
次性口罩由各种熔喷塑料制成，由于成分以及
感染的风险，难以回收利用，一旦这部分塑料制
品变成塑料垃圾，将会加大海洋塑料垃圾治理
的负担。③ 三是随着疫情外溢到贸易领域，石油
需求量大幅萎缩，石油价格跌至历史低点，使生
产原生塑料变得异常有利可图，原本在向循环
经济发展的塑料产业链有倒退的风险。 欧洲塑
料回收商行业协会主席汤姆·埃曼斯 （ Ｔｏｍ

Ｅｍａｎｓ）表示，如果欧盟层面不采取行动，整个欧
盟的塑料回收行业都有倒闭的危险。④

四、欧盟参与全球海洋塑料垃圾
治理经验对我国的启示

　 　 随着中国的海洋强国战略、“２１世纪海上丝
绸之路”倡议、“海洋命运共同体”理念的提出，
中国在全球海洋治理领域已经转变为深度参

与。 作为新兴大国，中国在海洋领域的积极进
取引起传统海洋强国的危机感，也引发西方媒
体的误读，使中国长期受到西方“污名化”宣传
的不利影响。 而以海洋塑料垃圾治理为切入点
参与全球治理，有助于中国与相关国家增进共
识，淡化利益冲突，在实践中提升话语权和影响
力，塑造良好形象，更顺畅地融入全球海洋治理
体系。 欧盟海洋塑料垃圾治理的制度建设、资
金投入、公众参与均处于世界领先地位，同时注
重通过多种途径参与并引领全球海洋塑料垃圾

治理，值得中国学习和借鉴。 中国应结合本国
实际借鉴欧盟的经验，有效开展海洋塑料垃圾
治理行动，扭转西方政客、媒体、学者对中国是
海洋环境“破坏者”的蓄意刻画，树立中国作为
海洋环境“积极保护者”的良好形象。
４．１　 进一步整合国内的海洋塑料垃圾治理体

系，加强社会公众的参与度

中国应发挥制度优势，将海洋塑料垃圾纳
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Ｓｅｅ Ａｎａ Ｌ． Ｐａｔｒíｃｉｏ Ｓｉｌｖａ， ｅｔ ａｌ．， “ Ｉｎｃｒｅａｓｅｄ Ｐｌａｓｔｉｃ
Ｐｏｌｌｕｔｉｏｎ Ｄｕｅ ｔｏ ＣＯＶＩＤ－１９ Ｐａｎｄｅｍｉｃ： Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ ａｎｄ Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａ⁃
ｔｉｏｎｓ，” Ｃｈｅｍｉｃａｌ Ｅｎｇｉｎｅｅｒｉｎｇ Ｊｏｕｒｎａｌ， Ｖｏｌ． ４０５， Ｎｏ．１２６６８３， ２０２１；
Ｈ． Ｃｈｏｗｄｈｕｒｙ， Ｔ． Ｃｈｏｗｄｈｕｒｙ， ａｎｄ Ｓ． Ｍ． Ｓａｉｔ， “ Ｅｓｔｉｍａｔｉｎｇ Ｍａｒｉｎｅ
Ｐｌａｓｔｉｃ Ｐｏｌｌｕｔｉｏｎ ｆｒｏｍ ＣＯＶＩＤ－ １９ Ｆａｃｅ Ｍａｓｋｓ ｉｎ Ｃｏａｓｔａｌ Ｒｅｇｉｏｎｓ，”
Ｍａｒｉｎｅ Ｐｏｌｌｕｔｉｏｎ Ｂｕｌｌｅｔｉｎ， Ｖｏｌ．１６８， Ｎｏ．１１２４１９， ２０２１．

Ｍａｒｃｏ Ｒａｎｏｃｃｈｉａｒｉ， “ Ｃｏｖｉｄ － １９： ｔｈｅ Ｐｌａｓｔｉｃ Ｐａｎｄｅｍｉｃ，”
ＯＢＣ Ｔｒａｎｓｅｕｒｏｐａ， Ａｐｒｉｌ ２８， ２０２１， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ．ｂａｌｃａｎｉｃａｕｃａｓｏ．ｏｒｇ ／
ｅｎｇ ／ Ａｒｅａｓ ／ Ｅｕｒｏｐｅ ／ Ｃｏｖｉｄ－１９－ｔｈｅ－ｐｌａｓｔｉｃ－ｐａｎｄｅｍｉｃ－ ２１０２６６， 访问
时间：２０２１年 ７月 １３日。
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入海洋治理体系。 欧盟已经形成了由决策机
构、欧盟法院、各成员国政府以及社会公众共同
构成的海洋治理体系。 欧盟出台了《欧盟海洋
战略框架指令》之后，关于海洋环境治理的法律
法规都在此框架下进行，对欧盟冗杂的职能部
门、繁杂的条约体系有了较好的协调和规制；
《循环经济中的欧洲塑料战略》又将塑料产业链
条的各个部门联系起来，颁布了具体措施，加强
了海洋塑料垃圾治理的针对性。 中国同样面临
类似的问题，海洋治理是一个多部门合作、多区
域联动的综合性问题，国家工业、农业、渔业、环
保、海事、住房等部门以及各个省、市的辖区等
均可以对于海洋垃圾问题出台规定，监管权和
责任分配的不明确会影响相关部门之间有效协

同。 因此，中国应尽快出台综合性海洋治理政
策，加强各部门的对话协商，制定中国的海洋塑
料战略。

中国应加强各利益攸关方的参与，尤其是
提高社会公众的参与度。 在欧盟委员会的领导
下，各成员国相继建立了海洋环境治理的对话
框架，在对话框架内可以讨论欧盟整体及其成
员国的环境治理规划、区域合作规划和长期战
略。 各利益攸关方，例如利益团体、大中小企
业、国际组织、社会公众等都可以在论坛内发表
自己的意见。 这种对话框架在对社会公众的意
识培养上起到了很大作用。 我国也应建立类似
的对话框架，使各利益攸关方都能积极参与到
海洋塑料垃圾治理中。 此外，培育更多专业性
的海洋环保社会组织，建立海洋环境保护意识
教育体系，激发公众的海洋环保意识。 通过多
种途径动员公众参与保护海洋环境的行动，借
助当前国内各大城市“垃圾分类”的热潮，做好
垃圾的陆源控制，降低源头污染的情况。 利用
“世界环境日”“世界海洋日”等契机，对各年龄
层的社会公众尤其是青少年开展海洋垃圾污染

防治宣传。
４．２　 推动区域海洋塑料垃圾治理，强化区域海

洋环境治理机制

中国周边的区域海洋项目发展和地区污染

程度不成正比。 欧盟的区域海洋管理体制是由

“框架公约＋附加议定书”或“框架公约＋行动计
划”构成的相对完善的治理机制，治理力度较
强。 相比之下，中国周边海域由于历史因素和
领土纠纷等传统安全领域的问题复杂而尖锐，
国家间互信难以建立，在海洋塑料垃圾问题上
也存在互相推诿。① 因此在联合国环境规划署
的 １８个区域海洋计划中，中国周边的西北太平
洋、东亚海区域虽然属于联合国环境规划署直
接管辖的行动计划，但没有像其他区域海洋项
目一样达成具有法律约束力的公约。 有效的海
洋治理需要相关国家摒弃对岛礁争端、渔业纠
纷等敏感问题上的冲突，从治理碎片化走向整
合。② 鉴于达成公约的成本较高，现阶段中国应
以强化现有合作机制为主，加强和东北亚国家、
东盟的多边合作，强化区域海洋环境治理
机制。③

中国应推动东北亚国家构建“东北亚海洋
圈”，从低冲突的海洋环境保护领域入手，共建
东北亚海洋命运共同体。④ 具体来说可以利用
好西北太平洋行动计划、中日韩环境部长会议
等机制加强对海洋塑料垃圾问题的探讨，建立
东北亚区域全球海洋观测系统，举办“中日韩沿
海城市共同应对塑料与微塑料污染的海洋生物

多样性政策与社区实践”活动。 中国出台“洋垃
圾”禁令之后，发达国家将更多的塑料垃圾运往
马来西亚、泰国、越南等国，使这些国家面临更
大的压力。⑤ 目前南海区域还未有专门的环境
治理框架，中国应加强落实现有“软法”类文件
对于海洋塑料垃圾的规制，与东盟加强双多边
合作。 在中国—东盟（１０＋１）机制下，落实《未

４７

①

②

③

④

⑤

韩国曾经指责过中国的海洋垃圾漂流到其海滩，日本也
曾试图向韩国收取海洋垃圾处理费。 齐潇涵：“韩国称中国垃圾
漂流至韩 拟索要垃圾处理费”，环球网， ２０１１ 年 ４ 月 ２０ 日，
ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｏｒｌｄ．ｈｕａｎｑｉｕ．ｃｏｍ ／ ａｒｔｉｃｌｅ ／ ９ＣａＫｒｎＪｑＴ９６。

全永波、叶芳：“‘区域海’机制和中国参与全球海洋环境
治理”，《中国高校社会科学》，２０１９年第 ５期，第 ８０页。

崔野：“全球海洋塑料垃圾治理：进展、困境与中国的参
与”，《太平洋学报》，２０２０年第 １２期，第 ８９页。

李雪威：“东北亚海洋圈的构想与构建”，《东亚评论》，
２０２０年第 ２期，第 １３０页。

梁莎莎：“中国—东盟环境合作新方向：共同解决海洋塑
料垃圾”，《环境与可持续发展》，２０２０年第 ５期，第 ２０７页。



第 ２期　 李雪威等：欧盟参与全球海洋塑料垃圾治理的进展及对中国启示

来十年南海海岸和海洋环保宣言 （ ２０１７—
２０２７）》，通过中国—东盟海上合作基金、①“海
洋塑料垃圾地区知识中心”为东盟提供资金支
持和数据知识共享。 在东盟与中日韩（１０＋３）机
制下，落实《海洋垃圾行动倡议》，提升东盟废物
管理和处置、海洋塑料垃圾垃圾清理、塑料全生
命周期管理等方面的能力，提高东盟国家应对
海洋塑料污染问题的能力和水平。
４．３　 加强参与全球海洋治理多边合作机制，推

动塑料协定的达成

维护现有的海洋塑料治理机制，并在联合
国框架下形成一份新的塑料协定已经成为海洋

塑料垃圾治理的共识。 因此，中国同欧盟一道，
维护多边合作机制，积极做出自愿承诺、高标准
履约，并在新协定的缔结中发挥更大的作用，争
取更大的话语权。 中国在现有的海洋塑料治理
机制中还有提升空间。 中国参与了 ２０１７ 年的
《Ｇ２０海洋垃圾行动计划》，２０１９ 年的《ＡＰＥＣ 海
洋废弃物路线图》。 在国际海事组织中，中国是
Ａ类理事国，可以利用国际航运领域的话语权，
影响船舶产生的海洋塑料垃圾治理方面的规则

制定和议程设置。 由于疫情的持续，许多重要
的国际会议推迟，中国有更充足的时间进行研
究，争取在“我们的海洋”第七次会议、第二届联
合国海洋大会上做出更多承诺，提出更多有建
设性的海洋塑料垃圾治理建议。 目前中国生物
多样性保护与绿色发展基金会也正在积极关注

并参与 《巴塞尔公约》塑料废弃物伙伴关系
（ＰＷＰ）的相关项目。 此外，中国也应利用北极
理事会观察员国和南极条约组织协商国的身

份，参与南极和北冰洋等国际公域的海洋塑料
垃圾治理。 ２０２１年 １０月，生物多样性公约第十
五届缔约方大会在昆明召开，通过了“昆明宣
言”，展现了中国在保护海洋生物多样性方面的
努力。 预期 ２０２２ 年上半年召开第二阶段会议
上将对《２０２０ 年后全球生物多样性框架》进行
审议，其中包括对塑料废弃物的规制目标。
２０２１年 １１月，王毅在第二届“海洋合作与治理
论坛”开幕式致辞中强调了多边主义海洋治理
的重要性，并指出要坚持绿色发展，保护海洋环

境。 在 ２０２２ 年即将召开的第五届联合国环境
大会第二阶段会议（ＵＮＥＡ－５．２）中，中国也应发
挥更大的作用推动具有法律约束力的塑料协定

达成，并在特设专家组中加大科研贡献。
４．４　 倡导中国的海洋治理观念，构建海洋垃圾

治理全球伙伴关系

海洋塑料垃圾造成的污染是由全人类共同

承担的，任何一个国家都不能置身事外。 欧盟
通过多种途径推动海洋塑料治理领域的国际合

作，强化共同利益，并投入资金对发展中国家进
行能力建设，塑造其“规范性力量”。 中国与欧
盟的海洋治理理念不同，中国不单方面谋求领
导权，而旨在提高话语权和影响力，更好地成为
全球海洋治理的建设者、海洋可持续发展的推
动者，同样也应在参与全球海洋塑料垃圾治理
时强化利益共享，成为沟通发达国家和发展中
国家的重要协调者。 一方面，中国坚持“海洋命
运共同体”理念，在尊重多样性的前提下强调全
人类的共同参与，倡导“共商、共建、共享”，从低
政治领域加强合作，增强互信，避免阵营划分。
另一方面，中国作为最大的发展中国家和新兴
经济体，应坚持维护广大发展中国家和小岛屿
国家的利益，对其能力建设提供支持和帮助。

目前中国在通过构建蓝色伙伴关系的方式

参与全球海洋治理，共建蓝色“朋友圈”。 中国
应在蓝色伙伴关系中，呼应联合国环境规划署
倡导的海洋垃圾治理全球伙伴关系，同各国加
强海洋塑料方面的科技合作和信息共享，举办
民间团体的宣传交流活动，推动包括各国政府、
民间社会、私营部门的各利益攸关方深度参与
海洋治理。 自 ２０１７ 年正式提出倡议以来，中国
已经同欧盟、葡萄牙、塞舌尔建立蓝色伙伴关
系，在海洋塑料污染方面加强对话协商。 今后
中国也应积极同东盟、北极国家等“２１世纪海上
丝绸之路”沿线国，以及太平洋岛国等小岛屿国
家构建蓝色伙伴关系，积极参与构建海洋垃圾
治理全球伙伴关系。

５７

① 刘瑞：“东南亚海洋塑料垃圾治理与中国的参与”，《国际
关系研究》，２０２０年第 １期，第 １２５页。
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五、结　 语

欧盟在海洋塑料垃圾治理领域转型早、理
念先进、执行力强，是全球海洋塑料垃圾多边治
理的稳定支持力量，其经验被广为探讨。 在欧
盟内部的四片主要海域，波罗的海、地中海、黑
海、北海都有比较成熟的区域治理体制，尤其是
地中海海域创造性地以“框架公约＋附加议定
书”的形式确定下来，被称为“巴塞罗那公约体
系”。 ２００８年欧盟出台综合性海洋政策之后，欧
盟不仅在域内加强了对海洋塑料垃圾的规制，
也在域外积极参与海洋治理，加强欧盟一体化
的同时在海洋领域推行欧盟标准。 中国的海洋
垃圾治理起步较晚，针对海洋塑料垃圾的相关
法律法规比较分散，缺乏全国性的战略措施。

借鉴欧盟的海洋垃圾治理经验，我国可从国内、
区域、国际三个层面入手，对海洋塑料进行治
理。 国内层面，尽快出台系统的针对海洋塑料
的战略，动员各利益攸关方共同参与，从源头减
少不可降解塑料的生产，并努力提升公众对海
洋塑料垃圾问题的重视，加快推进垃圾分类收
集。 区域层面，以负责任大国的形象领导中国
周边的区域海洋治理机制，加强与东北亚国家、
东盟的治理框架联动，推动周边国家在海洋塑
料垃圾治理问题上的协商与合作。 全球层面，
积极参与海洋塑料垃圾的全球治理，严格履行
国际公约设定的目标，在区域行动计划中积极
作为，承担环境治理方面的国际义务，倡导“海
洋命运共同体”“构建和谐的海洋秩序”的海洋
治理理念，构建蓝色伙伴关系网络。
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