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论国际河流水电资源开发所致
的国际损害责任
　
秦天宝　王金鹏

摘　要：国际河流是流经两国或两国以上的河流。在国际河流上进行水电资源开发会造
成跨界影响，且会对其他流域国造成损害。国际河流水电资源开发应遵循公平合理利用
原则和不造成重大损害原则。国际河流水电资源开发中应当通过事先核准、跨界损害的
评估与通知等合理措施预防跨界损害。在造成损害的情况下，相关方应采取措施确保受
害者获得赔偿，并减轻损害后果。
关键词：国际河流；国际损害责任；水电资源开发；预防

水力发电作为提供能源的方式是１９世纪末一系列技术创新的结果。此后，开发水电
资源为社会经济发展提供清洁能源成为多国的普遍做法。近年来，国际社会逐渐认识到
水电资源的开发利用对水资源其他用途和水生态环境的影响及产生的损害。而国际河流
中跨境“自由”流动使得相关问题更加错综复杂。本文旨在从理论上探讨国际河流水电资
源开发如何导致国际损害责任的产生，如何预防相关损害及如何分担损失等基本问题。

一、国际河流的涵义

在严格的国际法意义上，国际河流（ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　ｒｉｖｅｒｓ）与多国河流（ｎｏｎ－ｎａｔｉｏｎａｌ
ｒｉｖｅｒｓ）的涵义存在明显的差别。多国河流是指通过数国领土但不对非沿岸国开放的河流
（王虎华，２００７：２０２）。国际河流主要指流经多国、有出海口，其法律地位由国家间协议决定
的河流。两者的区别在于：在国际河流中船舶能够直接通航至海洋，具有专门的国际条约
确立平时的航行自由（王铁崖，１９９５：２３２）。正如奥本海将流经几个国家，可以从公海上通
航，由条约承认各国商船平时的航行自由的河流称为国际河流（奥本海，１９９８：９）。而把河流
称为国际河流的第一个条约是１９１９年《协议及参战各国对德和约》（即《凡尔赛条约》），其
第三百三十一条规定易北河、奥德河、涅曼河等为国际河流。这些规定与当时欧洲的政治
背景、相关国家之间的关系以及对自由航行与贸易的重视有密切的关系。随着河流在工
业、农业和能源等方面的非航行用途日益被重视，到１９世纪末期，将自由航行作为判定是
否为国际河流的标准逐渐失去意义。而到现今，相对于其他标准，将地理标准作为决定一
条河流是否是国际河流的惟一标准更为恰当（Ｋａｙａ，２００３：２０２）。在有些法律文本里，还采用
了“国际水道”（ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　ｗａｔｅｒｃｏｕｒｓｅｓ）的名称，例如１９１１年《国际水道非航行利用的
国际规则》。１９２１年《国际性可航水道制度公约及规约》则采纳了“国际可航水道”（ｎａｖｉ－
ｇａｂｌｅ　ｗａｔｅｒｗａｙｓ　ｏｆ　ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　ｃｏｎｃｅｒｎ）的概念。随着对水文地理、水循环与水生态系
统性与整体性认识的深入，除了对地表水进行关注外，国际社会逐渐将地下水、含水层等
纳入关注范围。国际流域的概念逐渐成形。１９６６年《关于国际河流水使用的赫尔辛基规
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则》规定了“国际流域”的涵义。有学者总结国际河流定义内涵的变化，认为其内涵逐渐从承担单一航运
功能的国际水道，发展成为跨越一国的国际河流流域，国际河流单元由与国际河流干流相关的支流、湖
泊、含水层、冰川、蓄水池和运河组成（王志坚，２０１２：１）。关于概念的界定，有学者指出在理论上，必须承认
每个国际河流流域是一个整体，应该进行综合规划、开发和治理，但在处理每个具体问题时，需要审慎从
事，尽可能协商解决，而不能强求一律适用某一个概念（盛愉，２００７：５７）。为术语的正确使用付出过多的努
力，有时也会将重要的基本问题淡化（国际大坝委员会，２００９：３）。本文并不试图对上述概念的涵义进行细致
的辨别，仅以地理标准将流经两国或两国以上的河流称为国际河流，将其流域内的国家称为流域国。

二、国际河流水电资源开发的跨界影响与相关争端

水电资源开发通常指在河流或沿海的适当地点建设水力发电站、潮汐发电站或波浪能电站（刘建平，

２００８：６）。世界上超过１００个国家通过水力发电提供了约占全球电力总量１５％的电力，其中我国水电装
机容量占世界总量的２４％。仅在２０１２年，水力发电产生了约２７–３０ＧＷ 的电力（Ｗｏｒｌｄ　Ｅｎｅｒｇｙ　Ｃｏｕｎｃｉｌ，

２０１３：１７）。随着应对能源短缺和气候变化的行动步伐加快，可以预见水电资源会进一步得到开发。水电
资源的开发除了提供清洁能源之外，还可以起到促进航运、削洪补枯以提高供水和防御自然灾害的能力
的作用。但是水电资源开发也可能产生改变河流径流量、影响区域气候变化、造成生物多样性减少、耕
地面积减少以及干旱等后果。水电工程的建设施工会对河流流域生态环境造成影响。拦河筑坝，水库
建成蓄水也会改变河流水文情势，导致区域生态变迁，影响区域生物多样性。修建大坝或水库蓄水后，
部分泥沙淤积在水库里，大坝下泄水变清，会冲刷下游河道，也会造成不良影响。随着水资源短缺的加
剧，国际河流水电资源开发的跨界影响越来越为相关流域国和国际社会所关注，涉及国际河流水电资源
开发的争议和冲突频现。例如，在澜沧江—湄公河流域，老挝表示我国修建水坝会影响其当地农民生
计，柬埔寨一些领导人将近几年洞里萨湖鱼类减少归咎于我国在上游修建大坝（何大明等，２００６：１５０）。印
度认为我国在澜沧江上游修建大坝会造成印度北部的严重干旱，但印度也不顾孟加拉国的抗议计划在
流经印孟的河流上修筑数量众多的大坝。２００８年巴基斯坦指责印度在杰赫勒姆河上的吉萨干戈水电
项目分流了水资源，给巴基斯坦下游地区的农业、水电开发和自然环境造成损害，要求印度停止该水电
工程的建设。而巴基斯坦也在２００８年在杰赫勒姆河上建设尼鲁姆—杰赫勒姆水电项目，双方纷争不断
（王志坚，２０１２：８７－８８）。涉及国际河流水电资源开发的争端集中出现于上下游国家之间，上游国家进行水
电资源开发时，常常会遭到下游国家以上游国家的水电资源开发会造成下游国家损害为理由的对抗。

三、有关国际河流水电资源开发致国际损害责任的基本概念分析

国际河流水电资源开发的跨界影响及造成的损害渐为国际社会所认知，但是哪些影响属于损害范
围之内，哪些又构成重大损害，对既已造成重大损害应承担何种责任？本文尝试通过对有关国际河流水
电资源开发致国际损害责任的基本概念的分析对上述问题进行回应。

（一）公平合理利用原则
涉及国际河流水电资源开发的最重要的原则是公平合理利用原则。公平合理利用原则是指国际流

域各沿岸国有权公平和合理地分配和利用流域水资源（何艳梅，２００７：６９）。公平合理利用原则肇始于

１９３１年美国最高法院霍姆斯法官对新泽西诉纽约的判决（Ｍｃｃａｆｆｅｒｙ，２００７：３８６－３９９）。国际法院在１９９７年
盖巴斯科夫－纳吉玛洛工程案的判决中也明确表示了应公平利用国际河流的观点。此外，《关于国际河
流水使用的赫尔辛基规则》第二章，１９９７年联合国大会通过的《国际水道非航行使用法公约》第五条、第
六条，２００４年国际法协会通过的《关于水资源法的柏林规则》第十二条、第十三条均规定了公平合理利
用原则。公平合理利用原则对国际水资源的利用和保护起到了重要作用，同时指导了国际河流公平合
理分配和利用，并为环境因素得到考量提供了基本的框架。

（二）不造成重大损害原则
在某一流域国对国际河流进行利用时，往往不可避免地对其他流域国造成损害，所以相关国际规约
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逐渐把不造成重大损害原则纳入其规定。《国际水道非航行使用法公约》规定“水道国在自己的领土内
利用国际水道时，应采取一切适当措施，防止对其他水道国造成重大损害（ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｔ　ｈａｒｍ）”。《关于水
资源法的柏林规则》第十六条也规定应“避免造成跨界危害”。对于因河流开发利用造成的跨界影响中
哪些属于损害，斯蒂芬·麦卡弗里认为损害可以由上游新的工程或者汲取地下水而导致水量的减少而
造成，也可以由污染、破坏鱼类的洄游、在连续的水道的一面河岸进行作业造成对面河岸侵蚀，还可能是
上游的砍伐森林或过度放牧造成淤积，在河流开辟水道造成下游河床侵蚀，或者是因对河流流域生态造
成不利影响的行为、大坝的爆破以及其他一国实施的对另外沿岸国造成不利影响的行为而造成（Ｍｃｃａｆ－
ｆｅｒｙ，２００７：４０９）。如何判定何谓重大损害？首先，明显微小的影响不属于重大损害。其次，“重大”并不等
同于“实质的”（ｓｕｂｓｔａｎｔｉａｌ）。重大不利影响是可以避免的，不需要达到实质的程度，当然这种影响必须
是能够由客观证据证明的。再次，应是可以合理预见的非常严重的损害或者不合理的风险，而这些风险
或损害为公平合理利用原则所禁止（Ｍｃｌｎｔｙｒｅ，２００７：９５）。对其他流域国造成重大损害的利用并不是当然
（ｐｅｒ　ｓｅ）被禁止的（Ｔａｎｚｉ　＆Ａｒｃａｒｉ，２００１：１６１）。一国对其境内的国际河流进行水电资源开发不是国际不法
行为，如何预防对其他流域国造成的重大损害和在损失造成后进行损失分担是解决国际河流水电资源
开发所致争端必须面对的问题。此外，需要走出的一个误区是损害往往是上游国家给下游国家造成的。

实际上，下游国家也可以通过其对国际河流的开发利用对上游国家造成损害。正如美国最高法院认为
下游的州可能因上游的州利用河流受到损害，而一个上游的州因为下游的州的利益限制了其对河流的
使用，也是受到损害的表现①。有学者指出下游国家通过妨碍上游国家对水资源的未来利用，也能够给
上游国家产生影响甚或造成损害（Ｓａｌｍａｎ，２０１２：３５１－３５３）。

（三）国际损害责任
国际损害责任是指国际法未加禁止行为引起有害后果的国际责任。在一国管辖或控制下的行为虽

然是国际法未加禁止的行为但会对邻国或其他国家的资源、人、财物和环境造成损害。这些活动主要有
远洋石油运输、民事核活动、外层空间利用等。在这些活动中可能造成跨界损害，其主要体现在环境领
域（李寿平，２００３：１１４）。这些活动存在对起源国以外的一国领土内或其管辖或控制下的其他地方造成重
大的跨界损害的危险，而且受害者蒙受损害和损失后，在获得及时、充分的赔偿方面存在一定困难。从

１９７８年起，国际法委员会一直围绕国际法未加禁止的行为引起的国际责任的主题进行相关国际法编
纂。国际法委员会于１９９６年以一读通过《国际法未加禁止之行为引起有害后果之国际责任条款草案》
（王曦，２００６：９５）。其后通过不懈努力，国际法委员会分别于２００１年和２００６年完成了《关于预防危险活动
的跨界损害的条款草案》（以下简称《预防条款草案》）和《危险活动所致跨界损害的损失分配原则草案》
（以下简称《损失分配原则草案》）。总体上看，国际损害责任制度包含损害的预防和损失的分担两部分。
其制度的核心理念在于在可能造成重大损害的具有一定危险性的行为应当被给予更多的关注，采取恰
当的预防措施，并且一旦损害结果发生，能够有公平合理分担损失的方法和规则。国际河流水电资源开
发主要通过建设水坝或其他水利工程开展，这些行为的危险性并不像核试验、发射航空器以及远洋石油
运输那么明显。但是正如有学者指出的，过分强调危险性不仅会使损害责任的适用范围过于狭窄，而且
只能指出损害责任产生的原因，并不能说明责任的性质和产生的全部原则（王虎华，２００７：１８５）。此外，事
实上国际河流水电资源开发在特定情况下会造成重大的损害，明显的一个例子是如果因自然或人为原
因导致溃坝或者水电工程损毁，会对该区域的人类、生态环境造成巨大的损害。下文对国际河流水电资
源开发跨界损害的预防和造成的跨界损失的承担进行分析。

四、国际河流水电资源开发的跨界损害的预防

早在１９２３年，原国际联盟日内瓦会议通过的《关于涉及多国的水电开发公约》就已规定“如果某缔
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约国计划修建的水电工程有可能对其他缔约国造成重大损害，则有关国家应举行谈判以达成施工协
议”。《国际水道非航行使用法公约》第四、五部分也有关于共同地预防、减少和控制重大损害的规定。
国际河流水电资源开发的跨界损害预防的关键在于在国际河流上开发水电资源的国家基于谨慎（ｄｕｅ
ｄｉｌｉｇｅｎｃｅ）的要求，采取恰当的预防措施，避免在水电工程建设等水电资源开发中给其他流域国造成重
大损害。

（一）事先核准
一国对在其境内或在其控制下有造成重大跨界损害的危险的活动应当事先核准，并在核准的条件

没有被遵守的情况下，应采取适当的行动包括必要时撤销核准。在通过修建水坝或其他水利工程利用
水电资源时，相关国家对这些活动应当进行事先核准。例如，对于修建大坝或水库等水电工程是否会诱
发地震，取决于该区域的地质构造。当一国对在其管辖范围内的国际河流上开发水电资源进行决策时，
应首先对相关区域地质环境和水电工程设计等进行充分论证，再决定是否核准，这样才能减少或避免水
电资源开发带来的重大损害。

（二）跨界损害的评估与通知
跨界损害的评估主要通过对相关活动的环境影响评价实现。在国际河流水电资源开发中，预防原

则（ｐｒｅｃａｕｔｉｏｎａｒｙ　ｐｒｉｎｃｉｐｌｅ）要求下的跨界环境影响评价越来越被重视。欧盟《环境影响评价指令》对环
境影响评价做了详细规定①。在２０１０年湄公河委员会《华欣宣言》特别强调了环境影响评价对权衡工
程项目的作用。而对于环境影响评价实施的时间，在盖巴斯科夫－纳吉玛洛工程案中威罗曼特法官指
出，环境影响评价是一个过程，应对其可能造成的环境影响进行持续性的评估②。《预防条款草案》规定
“当评估表明存在有造成重大跨界损害的危险时，起源国应将危险和评估通知可能受影响的国家，并递
交评估工作所依据的现有技术和其他资料，涉及工业秘密或国家安全的除外”。通常起源国应将项目有
关信息及其可能的跨界影响尽快通知受影响国，不得晚于来源国通知本国公众的时间③。如果受影响
国表示愿意参加决策过程，起源国有义务将环境影响评价相关信息告知受影响国并允许该国受影响的
公众参与决策。《国际水道非航行使用法公约》第十二条规定了计划采取措施的国家的通知义务，该通
知义务的启动标准为可能造成“重大不利影响”。当发生紧急情况时，进行水电资源开发的国家应毫不
迟延地以可以使用的最迅速方式通知可能受影响国并提供现有资料。

（三）公平利益的均衡
在国际河流的开发利用方面，上游国家与下游国家之间基于利益的差异对国家权利和义务的认识

不同。在下游国家看来，上游国家对国际河流的开发利用不应影响下游国家的利益。上游国家则坚持
国家主权原则，认为对水资源的利用基于国家对领土内资源的主权，此时对国家间的利益加以均衡当为
必要。《预防条款草案》第十条规定，在均衡公平利益时应将“重大跨界损害的危险程度以及办法预防损
害，或者减少这种危险或补救损害的程度；有关活动的重要性；对环境产生重大损害的危险，以及是否有
办法预防这种损害，或者尽量减少这种危险或恢复环境”等加以考虑。进行国际河流水电资源开发的国
家应据此进行应有的考量。此外，在国际河流水电资源开发中修筑大坝并非仅仅用来发电，还可以起到
调控洪水的作用，其他流域国可能因此受益。有学者认为如上游国家采取措施对于由自然原因造成的
国际河流的损害进行防止及恢复并为此付出了经济上的一定代价，下游国家在客观上因为上游国家改
善国际河流的行为而受益，理当对上游国家给予一定的补偿（黄锡生等，２００４：２１）。《美加合作开发哥伦比
亚河水资源的条约》是最早实行受益补偿的水体利用条约。在国际河流相关条约中比较典型的有关受
益补偿的规定还有印度和尼泊尔之间的合作条约（王志坚，２０１２：９０）。

·９０１·
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五、国际河流水电资源开发造成跨界损失的承担

采取适当而有效的预防措施，国际河流水电资源开发所致的损害事件仍可能会发生。一旦损害发
生，采取措施保障受害者获得赔偿当为必要。《损失分配原则草案》规定，危险活动引起事件发生后，应
当确保受害者获得及时和充分的赔偿。现有的国际规约也有相关规定，１９９５年《湄公河流域可持续发
展合作协议》第三章第七条和第八条以及《国际水道非航行使用法公约》第七条的规定即是其中的典型
代表。《损失分配原则草案》对损害规定的范围除包含人员和财产损失外，还包括“环境受损而引起的损
失或损害、恢复财产或包括自然资源在内的环境的合理措施的费用、合理反应措施的费用”。采取建坝、
分流等措施对国际河流进行水电资源开发可能造成一定地区河流径流量减少、生物多样性减少、区域生
态环境破坏等损害后果。但是，相关范围的损失很难计算清楚，国家间基于自身利益也倾向于拒绝对其
他国家的损失加以考虑。通过双边或多边规则以及对话机制，可以将损失的范围、数额及分担比例通过
国家之间的协商解决。在《损失分配原则草案》原则四中规定各国采取的必要措施包括：要求经营者或
酌情要求其他人或实体承担赔偿责任（这种赔偿责任不应当要求证明过失），为偿付索赔建立并保持财
务担保。在实践中，当相关国家延迟或拒绝相关的赔偿或拒绝采取恰当的措施时，非政府组织可以起到
舆论引导甚至督促的作用，例如非政府组织在因盖巴斯科夫－纳吉玛洛工程案引发的多瑙河国际水争
端中对督促匈牙利政府履行责任起到重要作用。其次，从整体层面看，损害产生时，国际河流流域范围
内国家间的对话与合作对于损失赔偿的落实尤为重要，也有利于正从事开发活动的国家在进行相关赔
偿的同时采取适当措施减轻损害后果。

六、结　语

国际河流水电资源开发引发的争端体现了国家间水资源利用和分配方面的紧张关系。国际河流跨
境流动，不为边界所限制，一定范围的流域生态也是相互关联的，所以突破国家范围的局限，从流域的理
念出发综合考虑相关问题是必要的。国际河流水电资源的开发活动可能对流域生态环境会产生重大影
响，所以应当对水电资源开发中涉及的水资源分配和保护，对水环境的保育进行有统筹的规划，形成系统
的评价和认识。在国际河流上进行水电资源开发的国家应当对相关水电资源的开发活动对流域环境产生
的影响有足够的认识，通过合理恰当的措施预防损害，并在损害发生时采取措施公平地对损失加以分担。
面对改善能源结构和加强环境保护的紧迫压力，水电资源开发对我国的必要性不言而喻。一些国

际河流蕴含着丰富的水能且开发程度不高，我国不可避免地需要在一些国际河流上进一步开发水电资
源。在涉及国际河流水电资源开发的争端中，我国应采取预防措施避免对其他流域国造成重大损害，并
审视其他流域国的国际河流的开发利用行为，针对其中可对我国造成重大损害的行为采取应对措施。
第一，我国应在维护国家利益的前提下参与涉及国际河流利用的区域合作或对话机制。我国目前涉及
水电资源开发的争端主要集中于西南地区的澜沧江与雅鲁藏布江流域。在这个区域，我国在修筑水坝
等水电工程开发河流水电资源时会对河流造成一定的影响，但是我国的水电资源开发可以通过改善航
运和削洪补枯等方式使下游国家获益，而下游国家也可能通过其对国际河流的开发利用对我国造成损
害。在维护国家利益的前提下参与相关区域合作或对话机制，能够最大程度地进行沟通，寻求共识以保
护和利用好国际河流。第二，我国应注重采取预防措施，避免在国际河流水电资源开发中对其他流域国
造成损害。例如我国在进行水电工程选址时，除考虑地质、技术条件等因素外，还应考虑到修筑水电工
程对国际河流流域生态和下游国家合理利用国际河流的影响，避免对鱼类洄游和河床等造成重大损害。
第三，我国应认识到其他国家在国际河流水电资源开发中可能对我国造成损害，并在特定情况下采取适
当措施预防损害或针对已造成的损失寻求赔偿。比如对澜沧江—湄公河下游有关国家过量抽取湄公河
水灌溉农田、有些国家造成河流污染严重威胁流域生态环境等类似的行为，我国应通过相关双边或多边
机制寻求应对途径。

·０１１·
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