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　　摘　要　文章在调研中国石油非洲地区主要业务国环境法律法规的基础上，阐述了这些国家在环境管理
方面的现状，提出了中国石油应对非洲地区环境法律制约的措施和建议，包括可行性研究阶段的法规调研要兼
顾非洲习惯法，及早应对政策风险，项目实施过程严格落实环境影响评价、环境审计、环境许可和环境应急管理
制度等。
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０　引　言

　　按照中国石油建设综合性国际能源公司的战略
目标，其海外油气业务不断发展壮大。预计到２０１５
年，国内石油和天然气需求将分别达到５．３×１０８ｔ和

２．６×１０１１　ｍ３左右，油气对外依存度分别达到６２％和

３９％，这为中国石油的海外油气业务发展提供了广阔
的空间，同时在环境管理方面也带来更大的挑战。
作为中国石油海外业务重点地区之一的非洲，主

要业务国包括苏丹、阿尔及利亚、尼日尔、乍得、尼日
利亚等。由于自然环境特点和经济发展水平的双重
制约，这些国家大多环境问题突出、环境法律体系不
健全，对海外油气业务造成潜在的影响。因此，主动
了解这些国家的环境管理体系和制度，积极应对环境
管理的挑战是目前在该地区开展海外业务的重要工

作内容之一。

１　非洲环境法律体系

１．１国际公约
在非洲，以国际环境法为基础的国际合作已成

为环保法律调控机制的重要组成部分，很多国际
环境条约已形成一套有效的实施机制。在主要业
务国中，几乎所有国家都加入了《生物多样性公
约》、《联合国气候变化框架公约》、《京都议定书》、
《联合国防治沙漠化公约》、《野生动物植物濒危物
种国际贸易公约》、《巴塞尔公约》、《维也纳公约》

及《国际湿地公约》等重大国际性条约［１］，这些国
际公约在对缔约国环境保护管理提出要求的同

时，也间接为在其境内开展油气业务的企业设置
了更高的门槛，如项目开发建设中对湿地、动物栖
息地的保护，危险废物的转移和处置等。

１．２非洲地区的多边合作
由于在地理、气候、经济、文化、社会和政治等方

面的统一性，非洲国家在环境领域的合作非常紧密，
许多区域性组织自成立之时就承担了这一桥梁作用，
例如１９６３年成立的非统组织就通过连续宣言和行动
计划逐渐为非洲国家确定了共同的环境政策。发展
至今，非洲国家在淡水、土壤、森林、生物多样性以及
控制危险物质和危险活动等专业领域进行了广泛的

法律合作，制定了一系列区域性条约。诸如：涉及淡
水资源保护和利用的《乍得湖流域开发公约和规约》；
关注土壤和森林保护的第４个《洛美协定》（１９８９
年）；加强生物多样性保护合作的《非洲保护自然和自
然资源公约》（１９６８）以及随之签署的一些特殊地区保
护协议———《内罗毕议定书》、《卢萨卡协议》；用于控
制危险物质越境转移的《巴马科公约》等等。此外，非
洲国家还签署了一系列旨在协调环境与发展的区域

性条约，以此提出可持续发展原则、自然资源和环境
保护战略、实施行动计划等［２－３］。
从这些条约可以看出，非洲国家普遍认识到在环

境领域进行广泛合作是有效保护环境的重要手段，因
而建立起了信息交换制度、通知制度、技术和财政援
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助制度、协商机制，以共同应对环境问题。

１．３非洲环境法的源起和发展
非洲最初的环保理念可追溯到古老的习惯法。

例如，加纳的一位酋长曾经说过：“我认为，土地属
于一个多数人已经死去、少数人还活着、无数主人
还没有诞生这样的庞大家族所有。”其他部落和民
族的习惯法也都表达了自然资源是全人类共有的

朴素观念，也表达了对自然资源“持续利用”的基
本理念［２］。

非洲现代环保概念的先驱源自１９３３年《保护天
然动植物的伦敦条约》，其在１９６８年９月１５日被《非
洲保护自然界和自然资源公约》代替。１９６８年签署
的这项条约不仅是非洲非殖民化的结果，而且是现代
非洲环境法重要的效力渊源，涉及土壤、水、动植物资
源，要求对整个环境予以保护和利用，其与１９７２年的
斯德哥尔摩人类环境会议一起成为现代非洲环境法

形成和发展的契机。自此以后，非洲国家普遍加强了
环境立法和执法，并在２０世纪９０年代形成高潮，几
乎都以宪法条款确定环保政策，并以环境基本法和单
行法的形式确立自己的环境法体系，环境管理的基本
框架得以形成［２，４］。

２　非洲的环境管理

　　根据非洲各国颁布的环境保护法，各国都相继建
立了自身的环境管理机构，并制定了一些基本原则和
管理制度，以实现环境可持续发展。

２．１环境管理机构
在宪法的框架下，各国通过颁布环境保护基本

法，授权环境保护行政机构统筹管理全国的环境问
题。一般而言，国家或联邦的环境管理部门是最直接
的管理单位，负责制定环境发展计划、颁布环境管理
法规、统筹环境治理资金等。然而，在油气开发领域，

一些国家的行业主管部门也同样会参与其中。如尼
日利亚《联邦环境保护部法案》（１９９９）中特别规定，在
石油工业的环境保护方面，由环境部与石油资源部共
同合作管理，环境部为石油资源部提供控制石油类污
染物排放的相关支持。在这一制度下，石油行业的一
些环保标准、规范往往由石油资源部颁布实施。

２．２环境管理基本原则
环保基本法一般都会确立本国环境管理的基本

原则。比较有代表性的如阿尔及利亚《环境可持续保

障法》（２００３）提出的“生物多样性保护原则、自然资源
不退化原则、替换原则、一体化原则、预防行动优先原
则、预防原则、污染者自付原则、信息公开和参与原
则”等；尼日尔《环境法典》提出了“预防行动优先原
则、预防原则、污染者自付原则、责任原则、共同参与
原则、辅助性原则”等。其中阿尔及利亚的“替换原
则”指出：如果能够提出一个更低环境威胁和风险的
替代方案，即使这一方案意味着更高的经济成本，也
应该选择这一方案，以保护环境价值。这就为中国石
油海外业务开展的方案比选制定了标准；“一体化原
则”则要求企业必须将保护环境和可持续发展计划纳
入项目执行计划和部门计划，和我国的“三同时”制度
异曲同工。

２．３环境影响评价
环境影响评价作为非洲各国环境管理的基本

手段和工具已得到普遍实施。苏丹《环境保护法》
（２００７）规定：任何可能对环境或自然资源造成负
面影响的项目实施前都要进行环境影响评价；阿
尔及利亚《环境可持续保障法》（２００３）要求：对于
开发项目、基础设施、固定设施、工厂和其他建筑
以及各项工作方案的建设和开发，都应事先并酌
情声明对环境的影响；尼日尔《环境法典》规定：重
大的或对自然环境产生影响的开发活动、项目建
设和发展方案需事先得到环境部长的批准；尼日
利亚还专门颁布了《环境影响评价法》，规定任何
人策划的项目或开发活动，可能对环境造成影响
的，都要求制定环境影响评价报告，并附上具体的

环境影响评价对象清单［５］，同时，由于尼日利亚采

用双重管理制度，石油资源部颁布的《尼日利亚石
油工业环境指南和标准》（２００２）中进一步明确了
行业内需要进行环境评估活动的清单，包括所有
地震作业，岸上、近岸、离岸以及深滩的石油和天
然气开发，油气加工设施，废物处理设施建设和拆
除等；乍得《环境保护法》（１９９８）规定，凡是一定规
模以上或者对生态环境可能产生负面影响的建筑

设施、工程或者开发项目都需要事先进行环境影
响评估，分析其建设是否符合环境保护的要求。

这些法律还规定了环评的一些基本要素，虽然各
国并不完全相同，但诸如项目对环境的影响、对资源
可持续利用的影响、可选的替代方案、缓解或消除影
响的措施等内容都被视作最基本的要素。此外，阿尔
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及利亚、尼日尔、尼日利亚等国家还对信息公开和公
众参与有明确的规定。

２．４环境许可
环境许可制度也被一些国家用于管理污染源，

以尼日利亚最为完善。其规定所有具有潜在环境
影响的行为，都需要得到联邦环境部和相关州环
境局的特殊许可。环境部《国家环境保护（工业和
设施产生废物的污染减排）规定》列出了石油行业
需要获得许可的行为，包括在尼日利亚境内存储、

处理和运输有毒有害废物；超标排放至公共排水
渠、河流、湖泊、海洋或作为地下灌注的污水；排入
公共排水渠、河流、湖泊、海洋或灌注至地下的任
何形式的石油类；以及新增点污染源的工业设施
或者新的工艺生产线。此外，石油资源部也通过
《尼日利亚石油工业环境指南和标准》（２００２）规定
所有与石油相关的（气、液、固）点源排放行为和与
石油相关的项目开发都需获得其颁发的环境许

可，包括已有的和新增的点源排放。

一般来说，因为这类许可证是针对项目的，所以
不可转让，特殊情况需要转让时，要在转让之前首先
获得允许转让的批复。

２．５环境审计
环境审计制度也作为一项重要的管理工具在尼

日利亚得到应用。除了项目建设前进行环境影响评
价以外，在项目完成后还必须定期进行环境审计，并
要求环境审计必须每２～３年进行一次。石油资源部
还特别要求对石油天然气装置、站点、库房等进行环
境审计。

２．６环境应急管理
环境应急管理也是各国环境管理的要求之一，以

乍得为代表，《环境保护法》（１９９８）不仅要求在环境影
响评价中必须包含项目的技术事故风险以及可能存

在的毒理学风险分析、必要的事故条件下应急措施预
案等内容，还明确提出了制定环境应急计划的要求，

规定项目经营者必须制定一项减缓环境损害的环境

应急计划，这项计划需按照相应的规范完成，并报环
境管理机构批准，对于可能产生严重环境破坏的事
件，政府管理部门还需要予以登记备案。

３　中国石油的应对措施

　　非洲各国已经纷纷意识到借助法制的力量走向

可持续发展的道路，环境法制建设不断加强，环境管
理制度也正快速完善，对于中国石油的海外企业而
言，需迅速适应其法律体系的特点，紧跟环境法制建
设动向，遵守当地环境管理制度，积极应对环境管理
的挑战。

３．１可行性研究阶段的法规调研要兼顾非洲
习惯法

　　习惯法作为非洲法律体系的特色之一，在一些国
家或部落依然发挥着重要的作用。在环境保护领域，
非洲一些国家在推行现代法制的同时依然保留了习

惯法的辅助作用，如尼日尔《环境法典》中特别提出
“辅助性原则”，规定在环境保护领域尚缺乏成文法律
时，采用习惯法作为辅助管理的依据。这些习惯法的
辅助作用在自然资源的管理和分配上尤为明显，常常
涉及水资源、土地、森林等，将直接影响项目的选址、
审批等环节。虽然有些国家开始了推进习惯法成文
化的行动，但多数还是停留在口头继承的形式，这就
需要在项目可行性研究阶段的调查工作做得更扎实、
仔细，深入了解当地习惯法的影响，以减少项目运行
后的矛盾。

３．２洞悉国际公约的引导和示范意义，在规避
政策风险上未雨绸缪

　　由于非洲环境法律体制尚不完善，国际组织及
一些发达国家的法律援助活动在非洲国家的环境

管理中发挥了非常重要的作用，他们常常通过一
些国际公约和多边合作来帮助非洲国家加强环境

管理、实施环境规划，诸如推行水资源保护计划、
土地保护计划、废物处置管理等等。这些公约和
合作协议除了直接提出一些行为要求以外，更重
要的是它们将起到示范作用，影响该国未来环境
管理的目标、政策走向、管理制度等。因此，要适
应不断发展的非洲国家环境保护政策，就需要海
外企业洞悉这些国际公约和多边合作的示范意

义，判断政策发展方向，及早应对政策风险。

３．３项目实施过程严格落实环境影响评价、环
境审计、环境许可和环境应急管理等制度

　　各国既有法律规定的环境管理制度依旧是中国
石油海外业务环境管理的核心内容。环境影响评价
作为所有国家都实行的一项基本制度，必须在项目可
行性研究中得到落实；环境许可制度作为一项常见的
管理制度在各国得以广泛采用，但在执行过程中需要
特别注意行业主管部门在这一领域的职责，避免遗
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漏；此外，环境审计制度、环境应急管理等虽然尚未在
非洲地区全面实行，但其作为一项有效的管理措施，
应该在中国石油的海外企业中推广实行，特别是环境
应急管理，切合油气业务高风险的特点，有必要将其
作为基本的制度加以推广，提高海外企业的环境风险
应对能力。

４　结束语

　　纵观非洲国家的环境法律体系和环境管理制度，
虽然其尚不完善，但基本框架已经逐步形成，且与我
国非常类似。其环境影响评价、环境许可、环境审计、
环境应急管理等制度都能和我国现行的环境影响评

价制度、排污许可制度、“三同时”验收制度、环境应急
预案等一一对应，因此，中国石油在非洲地区开展油
气业务可以充分借鉴国内企业现有的环境管理制度，
在此基础上进行本土化修改，以适应业务国的管理要
求。另外，针对习惯法、国际公约和多边合作在非洲
地区的特殊地位，则需要海外企业能在项目可行性研

究阶段加强相关方面的调研，及早规避与习惯法的冲
突、应对政策风险的挑战。
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４　结束语

　　综上所述，加装超导热管空气预热器，可以充分
利用燃煤锅炉低温烟气，回收烟气的热量，降低排烟
温度，有利于烟气脱硫，提高脱硫效率；同时由于送风
空气被预热，强化了燃料的燃烧过程，减少了燃料不
完全燃烧热损失，进一步提高了锅炉效率；因此，燃煤
锅炉低温烟气回收利用经济可行、节能降耗效果显
著，应积极推广利用。
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第六届编辑委员会 封二

“六·五”环境日宣传　 封三

北京福德泰和科技有限公司　 封四

·９５·　２０１１年６月　　　　　邓德利等：非洲地区环境法对中国石油海外业务影响分析
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