
塑料废物跨境转移的国际法律规制

———以 《巴塞尔公约》塑料废物修正案为视角
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摘　要：塑料废物的跨境转移曾长期处于国际法规制的真空地带。２０２１年１月 《巴塞尔

公约》塑料废物修正案的正式生效意味着国际社会首次就塑料废物的跨境转移达成了有约束

力的国际安排。该修正案的出台使绝大多数的塑料废物跨境转移有了国际规则的指导，并开

始形成塑料废物规则的一般实践，有望扭转发展中国家一味地替代发达国家承受塑料废物跨

境转移带来的环境负外部性现状。然而，《巴塞尔公约》最初在制度设计上的缺陷、塑料废

物修正案关键术语的模糊、对发展中国家的合理政策考量的缺失以及非法跨境运输的上升趋

势也将限制塑料废物修正案的实际效果。故此，未来 《巴塞尔公约》塑料废物修正案的实施

可从减少缔约方塑料废物的产生源头、将较为模糊的条款在国内层面执行、适当放宽发展中

国家的出口标准和简化出口程序、采取必要手段遏制塑料废物的非法运输等方面予以改进。

中国应把握这一历史机遇，尽早实现塑料废物修正案的国内法转化，尽快完善国内的塑料废

物法律监管体系，加强塑料废物跨境转移规制中的区域合作以及增加在塑料废物跨境转移法

律规制议题中的中国作为。
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引　言

全球塑料生产量的增加带来了全球塑料贸易的空前繁荣，也由此产生了大量的塑料废物。在

过去的半个多世纪里，发达国家在全世界寻找环境污染的转嫁目标，发展中国家成为了塑料废物

跨境转移的主要接收者，但它们从中所获的经济收益远不足以解决塑料污染带来的长期危害。

２０１７年我国开始实施固体废物的进口管理改革，逐步实现了固体塑料废物的零进口。但与此同
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时，东南亚国家的塑料废物进口总量激增，这些国家国内的废物处置系统原本就不堪重负，塑料

废物的增加更令其情况雪上加霜，不断泄漏至海洋的塑料垃圾加剧了本就已十分严峻的海洋塑料

污染。据世界自然基金会的研究报告分析，尽管现有国际社会努力遏制海洋塑料垃圾污染，但仍

还不足以有效降低塑料垃圾泄漏至海洋的数量，相反，每年进入海洋的塑料垃圾数量仍以惊人的

速度增加，若任由当前情况继续发展，估计到２０２５年海洋塑料垃圾的泄漏率将比２０１０年增加一
倍以上。① 国际社会认为，全球塑料危机不能简单地被视为一国国家内部或地区性的问题，必须尽

快在国际层面达成一致安排，为全球的塑料污染危机，尤其是海洋塑料垃圾的治理作出有效努力。

以联合国环境规划署为主的国际机构已多次就海洋塑料垃圾和微塑料议题召开会议和发布报

告。② 不少学者从自然科学的角度对塑料产品的生命周期、塑料污染对海洋生态系统和人类健康

的挑战开展了研究。③ 近年来，从国际政治角度探讨塑料废物治理的公共政策、从国际法角度分

析塑料废物污染治理路径的文献也在不断增加。④ 总的来说，已有的学术研究大都侧重污染产生

后的解决路径，尤其是对海洋塑料污染的治理，对酿成海洋塑料污染的陆地来源研究并不多。

对塑料废物的跨境转移进行有效的法律规制，能够极大地减少转移至发展中国家的塑料废物，

进而减少塑料垃圾泄漏到自然环境中的风险，也能 “倒逼”塑料废物的生产者转向研发循环塑

料产品，以及提升一国处置回收国内废物的能力，从而在源头上减少塑料污染的发生。２０１７
年，《控制危险废物跨境转移及其处置的巴塞尔公约》（ＴｈｅＢａｓｅｌＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎｏｎｔｈｅＣｏｎｔｒｏｌｏｆ
ＴｒａｎｓｂｏｕｎｄａｒｙＭｏｖｅｍｅｎｔｓｏｆＨａｚａｒｄｏｕｓＷａｓｔｅｓａｎｄｔｈｅｉｒＤｉｓｐｏｓａｌ，以下简称 《巴塞尔公约》）专家工

作组开始考虑在该公约的框架下加强对塑料废物的跨境转移控制，以应对不断恶化的海洋塑料污

染。２０１９年５月，《巴塞尔公约》第十四次缔约方会议于日内瓦召开并通过了 《〈巴塞尔公约〉
缔约方会议第十四次会议第１４／１２号决定对 〈巴塞尔公约〉附件二、附件八和附件九的修正》
（以下简称 《巴塞尔公约》塑料废物修正案或塑料废物修正案）。２０２１年１月１日，该修正案正
式生效。随着修正案的生效，国际社会有了一套透明且行之有效的法律框架可适用于塑料废物的

跨境转移。本文将以此修正案为主要视角，分析塑料废物跨境转移的国际法律规制现状，进一步

剖析该修正案在规制塑料废物跨境转移中的积极作用与实施困境，并为 《巴塞尔公约》塑料废

物修正案的实施提出完善建议以及中国在此背景下的治理思路。
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一　《巴塞尔公约》塑料废物修正案的产生

（一）塑料废物跨境转移的经济动因

　　塑料最早产生于１９世纪６０年代，在工业文明时期得到了爆发式的增长。在过去半个世纪

里，全球塑料的使用量已经增加了２０倍，预计到２０５０年使用量还将再次翻番，① 塑料用量的激
增带动了全球塑料贸易的空前繁荣。据联合国贸易和发展会议发布的一项报告显示，涵盖塑料初

级、中级和最终形式的塑料产品出口总额，仅在２０１８年就超过１万亿美元，约占全球贸易总值的
５％，② 并将继续以每年９％的速度增长。塑料产品生命周期的最终形式是塑料废物。据统计，世界
塑料废物的总出口量已经从１９９２年的９１万吨增至２０１６年的１５５９万吨，并突出地表现为从发达国
家向发展中国家转移的趋势。③ 随着经济发展水平的不断提升，发达国家国内民众已经不能接受工

业化产生的环境危害，要求改善本国的废物处理系统，使得发达国家处理塑料废物的经济成本不断

攀升。而此时正处在经济高速发展时期的发展中国家因普遍缺少工业资源，以为可以在发达国家塑

料废物的加工回收中形成新的工业原料，从而带动本国的经济增长。同时，发展中国家还存在片面

强调经济的发展，忽视环境法律法规的建设，缺少完善本国废物回收利用系统的经济实力。在经济

利益的驱动下，发展中国家就逐渐沦为了发达国家的 “污染避风港”。④

（二）塑料废物跨境转移国际法律规则的缺失

国际社会对危险废物跨境转移产生的环境危害认知较为充分。早在２０世纪８０年代，出于对

发展中国家人体健康和环境保护的特别考虑，联合国环境规划署第十四届理事会会议通过了

《危险废物无害环境管理的开罗指导方针和原则》（ＣａｉｒｏＧｕｉｄｅｌｉｎｅｓａｎｄＰｒｉｎｃｉｐｌｅｓｆｏｒｔｈｅ
ＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌｌｙＳｏｕｎｄＭａｎａｇｅｍｅｎｔｏｆＨａｚａｒｄｏｕｓＷａｓｔｅｓ），呼吁各国尽快就危险废物的跨境转移制
定法律法规，并使危险废物尽可能地以无害环境的方式得到妥善处置，会议同时决定成立法律与

技术专家组负责起草控制危险废物跨境转移的国际公约。１９８９年，世界各国在瑞典巴塞尔召开
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策。“污染避风港”主要有三种表现形式，一种是将重污染产业从环境政策严格的发达国家转移到环境政策松懈、执

行不力的发展中国家；一种是将发达国家工业或核能生产产生的危险废物倾倒在发展中国家；最后一种是发达国家

的跨国公司在发展中国家无限制地开采石油、木材和森林资源等不可再生的自然资源。ＳｅｅｔｈｅＭｏｈａｍｍｅｄＡｍｉｎｕ
Ａｌｉｙｕ，“ＦｏｒｅｉｇｎＤｉｒｅｃｔＩｎｖｅｓｔｍｅｎｔａｎｄｔｈｅＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ：ＰｏｌｌｕｔｉｏｎＨａｖｅｎＨｙｐｏｔｈｅｓｉｓＲｅｖｉｓｉｔｅｄ”，ｉｎＥｉｇｈｔｈＡｎｎｕａｌＣｏｎｆｅｒｅｎｃｅ
ｏｎＧｌｏｂａｌＥｃｏｎｏｍｉｃＡｎａｌｙｓｉｓ，Ｊｕｎｅ２０１５，ｐｐ２－３，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｇｔａｐａｇｅｃｏｎｐｕｒｄｕｅｅｄｕ／ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ／ｄｏｗｎｌｏａｄ／２１３１ｐｄｆ



控制危险废物跨境转移的全权代表会议，会上最终决定通过了 《巴塞尔公约》。１９９２年５月５日
《巴塞尔公约》生效。截至２０２２年２月，《巴塞尔公约》已有１８９个缔约方 （ｐａｒｔｙ），① 其中海地
和美国虽然签署了该公约，但两国国内尚未批准。《巴塞尔公约》是首个正式将危险废物的跨境

转移纳入国际法律规制范围内的全球性公约，并确立了危险废物的产生最小化、跨境转移法律规

制和环境无害化处理这三大核心宗旨，对各国危险废物的跨境转移和缔约方国内的废物立法都有

重要的指导意义。

然而，控制危险废物跨境转移及其处置的法律规制也非一日之功，《巴塞尔公约》自通过以

来历经多次修改，该公约最初由２９个条文和６个附件②共同组成，在塑料废物修正案通过前已经
丰富为２９个条文和９个附件。１９９５年 《巴塞尔公约》的第三次缔约方大会通过了 《巴塞尔公约

禁令修正案》（ＴｈｅＢａｓｅｌＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎＢａｎＡｍｅｎｄｍｅｎｔ），新增的修正案禁止附件７所列国家③将公
约界定的危险废物出口到发展中国家或经济转型国家，但该修正案直至２０１９年１２月５日才正式
生效，目前已经有９８个国家批准。④ 接着，《巴塞尔公约》第四次缔约方大会通过了公约附件８
和附件９，附件８细化了附件１中受 《巴塞尔公约》管控的废物种类，附件９则规定了不受 《巴

塞尔公约》管控的废物类型，其中就包括固体塑料废物。在 《巴塞尔公约》第五次缔约方大会

上，各缔约方又审议通过了 《关于责任和赔偿的巴塞尔议定书》 （ＴｈｅＢａｓｅｌＰｒｏｔｏｃｏｌｏｎＬｉａｂｉｌｉｔｙ
ａｎｄＣｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ），该议定书意在为危险废物跨境转移中产生的环境损害纠纷提供全面的责任制
度以及充分和及时的赔偿。遗憾的是，该议定书自通过后批准进程十分缓慢，至今仍未生效。

从上述分析可知，在 《巴塞尔公约》塑料废物修正案产生前，《巴塞尔公约》对塑料废物跨

境转移的规制主要出现在以下三种情况：一是满足 《巴塞尔公约》附件１和附件３规定的具有危
险特性应当加以管控的危险废物；二是 《巴塞尔公约》附件２中 “来自家庭的塑料废物”，并被

视为公约中 “需要特别予以考虑”的废物；三是被缔约方国内立法中列为危险废物从而被禁止

进出口的塑料废物。总的来说，绝大部分的塑料废物在过去都被视为属于 《巴塞尔公约》附件９
中 “不受公约约束的其他废物”，从而可以在发达国家与发展中国家之间自由跨境转移。

（三）《巴塞尔公约》塑料废物修正案的产生历程

海洋塑料污染危机可以简单地分为三个阶段，第一阶段为塑料废物的产生，第二阶段为大量

的塑料废物不受管控地转移至发展中国家，第三阶段是指由于发展中国家的处理不善并不断泄漏

至海洋从而产生污染。为解决这一重大国际环境议题，２０１７年 《巴塞尔公约》下设的不限名额

专家组根据联合国环境规划署第三次环境会议前的评估报告，开始考虑在 《巴塞尔公约》的框

·１０１·

塑料废物跨境转移的国际法律规制

①

②

③

④

“ＰａｒｔｉｅｓｔｏｔｈｅＢａｓｅｌＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎｏｎｔｈｅＣｏｎｔｒｏｌｏｆＴｒａｎｓｂｏｕｎｄａｒｙＭｏｖｅｍｅｎｔｓｏｆＨａｚａｒｄｏｕｓＷａｓｔｅｓａｎｄｔｈｅｉｒＤｉｓｐｏｓａｌ”，
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂａｓｅｌｉｎｔ／Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ／ＳｔａｔｕｓｏｆＲａｔｉｆｉｃａｔｉｏｎｓ／ＰａｒｔｉｅｓＳｉｇｎａｔｏｒｉｅｓ／ｔａｂｉｄ／４４９９／Ｄｅｆａｕｌｔａｓｐｘ＃ｅｎｏｔｅ１
《巴塞尔公约》的前３个附件规定了其适用范围，分别为附件１《应加控制的废物类别》和附件３《危险特性清单》
中因其来源和／或成分及其特性被认为是 “危险废物”的各种废物，以及附件２《须加特别考虑的废物类别》中被认
定为 “其他废物”的两种废物类型。附件４《处置作业》是所有被 《巴塞尔公约》认定或视为危险废物的物质的处

置方式。附件５规定了危险废物在跨境转移的过程中通知书和转移文件内应提供的资料内容。附件６《仲裁》则是
《巴塞尔公约》第２０条争端解决之国际仲裁应遵守的仲裁程序。
《巴塞尔公约》附件７《缔约方和作为经合组织和欧共体成员国的其他国家、列支敦士登》。
“ＡｍｅｎｄｍｅｎｔｓｔｏＡｎｎｅｘｅｓＩＩ，ＶＩＩＩａｎｄＩＸｔｏｔｈｅＢａｓｅｌＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎ”，ＢａｓｅｌＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎ，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂａｓｅｌｉｎｔ／Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ／
ＳｔａｔｕｓｏｆＲａｔｉｆｉｃａｔｉｏｎｓ／ＰｌａｓｔｉｃＷａｓｔｅａｍｅｎｄｍｅｎｔｓ／ｔａｂｉｄ／８３７７／Ｄｅｆａｕｌｔａｓｐｘ



架下解决全球的塑料垃圾污染危机。２０１８年６月，挪威政府率先向 《巴塞尔公约》秘书处提交

了关于修订 《巴塞尔公约》附件２和附件９的提案，建议删除附件９中的固体塑料废物条目
（Ｂ３０１０），同时在附件２①中新增塑料废物条目 （Ｙ４８），使塑料废物成为受 《巴塞尔公约》约束

的 “须特别考虑的废物”。同年９月， 《巴塞尔公约》不设成员名额工作组 （ＴｈｅＯｐｅｎｅｎｄｅｄ
ＷｏｒｋｉｎｇＧｒｏｕｐ）② 第十一次会议讨论了挪威这一提案，不少国家对此表示支持，会议最终决定将
挪威提案移交至公约第十四次缔约方会议继续讨论，建议第十四次缔约方会议考虑是否修改以及

如何修改附件９中的塑料废物条目 （Ｂ３０１０）等。③ ２０１９年３月，挪威再次向 《巴塞尔公约》秘

书处提交了规制塑料废物跨境转移的关于修订 《巴塞尔公约》附件２、附件８和附件９的提案，
建议将原 《巴塞尔公约》附件９中的固体塑料废物条目 （Ｂ３０１０）重新拆分为三大类，使之分别
受 《巴塞尔公约》附件２、附件８和附件９的约束。《巴塞尔公约》秘书处接受了挪威的提案，
并以此向各缔约方公开征求意见，最终于第十四次缔约方大会上展开正式磋商。

２０１９年４月，《巴塞尔公约》第十四次缔约方大会就 《巴塞尔公约》附件的修订议题展开了

艰苦的谈判与磋商，最终通过了修改公约附件２、附件８和附件９的塑料废物修正案，旨在明确
《巴塞尔公约》对塑料废物跨境转移及其处置的适用与规制。２０２１年１月１日起该修正案正式对
未提出反对声明的缔约方产生法律约束力。《巴塞尔公约》塑料废物修正案是对塑料污染的中间

环节的法律介入，修正案生效后塑料废物的跨境转移将受到 《巴塞尔公约》相关内容的约束，

其规定作为缔约方的发展中国家还可以获得来自发达国家的废物回收技术援助与资金支持，将有

助于各国尤其是发展中国家应对全球塑料危机，是规制塑料废物跨境转移的里程碑。④ 与此前的

挪威提案相比，最终的塑料废物修正案保留了在附件２和附件８中增加对塑料废物的管制条款提
议，符合条款规定的塑料废物及塑料混合物在未来的跨境转移中应自觉履行 《巴塞尔公约》所

规定的事先知情同意程序 （ＰｒｉｏｒＩｎｆｏｒｍｅｄＣｏｎｓｅｎｔＰｒｏｃｅｄｕｒｅ，以下简称ＰＩＣ程序）、确保环境无害
化管理、标准包装和粘贴标签要求，以及在必要时重新进口等义务。另一方面，塑料废物修正案

中进一步减少了不受公约约束的附件９中的塑料废物范围，同时附件２增加了允许各缔约方在此
基础上制定更加严格的分类标准或管制要求，以及在附件９中增加了相关的国际和国家技术文件
可为无害塑料废物分类提供参考的规定。⑤ 这些表明 《巴塞尔公约》塑料废物修正案意在对塑料

废物的跨境转移执行更加严格的法律规制，并为今后可能的进一步严格管控预留了空间。

·２０１·
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①

②

③

④

⑤

《巴塞尔公约》原附件２《须加特别考虑的废物类别》只有两类：一类是Ｙ４６，从住家收集的废物，一类是 Ｙ４７，从
焚化住家废物产生的残余物。

不限成员名额工作组是根据 《巴塞尔公约》缔约方大会第六次会议通过的第ＶＩ／３６号决定成立的公约附属机构之一，
该机构主要负责：１协助缔约方大会制定并不断审查 《巴塞尔公约》的工作计划，以及缔约方大会为执行公约而作

出的政策和决定的执行情况；２在预算范围内审议和执行与 《巴塞尔公约》有关的政策、技术、科学、法律、体

制、行政、财务、预算和其他方面的问题，并就缔约方大会审议议题提出建议等；３制定工作计划供缔约方大会审
议；４向缔约方大会报告在缔约方大会各次会议之间开展的活动。
“１１ｔｈＭｅｅｔｉｎｇｏｆｔｈｅＯｐｅｎＥｎｄｅｄＷｏｒｋｉｎｇＧｒｏｕｐｏｆｔｈｅＢａｓｅｌＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎｏｎｔｈｅＣｏｎｔｒｏｌｏｆＴｒａｎｓｂｏｕｎｄａｒｙＭｏｖｅｍｅｎｔｓｏｆ
Ｈａｚａｒｄｏｕｓ Ｗａｓｔｅｓ ａｎｄ ｔｈｅｉｒ Ｄｉｓｐｏｓａｌ （ＯＥＷＧ１１）”， Ｂａｓｅｌ Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ， ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂａｓｅｌｉｎｔ／ＴｈｅＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎ／
ＯｐｅｎｅｎｄｅｄＷｏｒｋｉｎｇＧｒｏｕｐ（ＯＥＷＧ）／Ｍｅｅｔｉｎｇｓ／ＯＥＷＧ１１／Ｏｖｅｒｖｉｅｗ／ｔａｂｉｄ／６２５８／Ｄｅｆａｕｌｔａｓｐｘ
刘冰玉：《规制塑料废物跨境转移的里程碑：〈巴塞尔公约〉修正案的影响》，载 《经贸法律评论》２０２０年第２期，
第５８页。
“ＢａｓｅｌＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎＰｌａｓｔｉｃＷａｓｔｅＡｍｅｎｄｍｅｎｔｓ”，ＢａｓｅｌＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎＣｏｎｔｒｏｌｌｉｎｇＴｒａｎｓｂｏｕｎｄａｒｙＭｏｖｅｍｅｎｔｓｏｆＨａｚａｒｄｏｕｓＷａｓｔｅｓ
ａｎｄ Ｔｈｅｉｒ Ｄｉｓｐｏｓａｌ， Ｂａｓｅｌ Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ， ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｂａｓｅｌｉｎｔ／Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ／Ｐｌａｓｔｉｃｗａｓｔｅ／ＰｌａｓｔｉｃＷａｓｔｅＡｍｅｎｄｍｅｎｔｓ／
Ｏｖｅｒｖｉｅｗ／ｔａｂｉｄ／８４２６／Ｄｅｆａｕｌｔａｓｐｘ



表１　《巴塞尔公约》塑料废物修正案对塑料废物规制范围的前后对比①

《巴塞尔公约》附件 修改前 修改后

附件 ２∶须加特别考虑的废物类别或其他
废物

来自家庭的塑料废物

１增加对塑料废物的管控条目Ｙ４８，包含了附件８和附件９均
未涉及的塑料废物及塑料废物的混合物；２塑料废物修正案指
出各缔约方可对此条款施加更加严格的要求。

附件８：对附件１的细化 无

增加对塑料废物的管控条目 Ａ３２１０，包括含有附件１中的危险
废物成分或受其污染、从而表现出附件３的危险特性的塑料废
物及塑料混合物。

附件９∶不受《巴塞尔公约》规制的废弃物
条目Ｂ３０１０固体塑料
废物

１条目Ｂ３０１０的有效期至２０２０年１２月３１日；２插入新条目
Ｂ３０１１：仅允许“几乎不污染不混合”的单一品种塑料废物和分
类回收的聚乙烯、聚丙烯和聚对苯二甲酸乙酯混合塑料废物；

将非卤化聚合物和多聚物的塑料废物类别缩减为６类，且要求
最终应进行环境无害化的方式回收；３新增附件９的分类可参
考执行相关的国际和国家技术文件的规定。

　　

二　《巴塞尔公约》塑料废物修正案规制塑料废物跨境转移的法律影响

《巴塞尔公约》及其塑料废物修正案的生效使绝大多数的塑料废物跨境转移有了国际法依

据，期望能进一步推动国际社会缔结其他有约束力的全球或区域塑料污染防治法律文书。

（一）绝大多数的塑料废物跨境转移将受法律规制

《巴塞尔公约》已有１８９个缔约方，其中大部分的塑料废物进口国都是该公约缔约方。塑料
废物修正案生效后，大多数的塑料废物跨境转移都将受 《巴塞尔公约》有关规则的约束。第一，

对 《巴塞尔公约》的缔约方来说，缔约方应采取必要的、适当的措施，以防止危险塑料废物和

其他塑料废物的产生。② 第二，根据 《巴塞尔公约》第４条，只有在满足出口国缺乏废物处理技
术或设备、进口国可循环或回收使用该废物、跨境转移行为满足有关缔约方国内不低于 《巴塞

尔公约》规定的废物处理标准的情况下，危险塑料废物和其他塑料废物才得以允许跨境转移。③

第三，塑料废物跨境转移的整个过程都必须满足 《巴塞尔公约》中最为重要的 ＰＩＣ程序，这意
味着出口国在塑料废物在出口前，当以书面文件的形式告知进口国有关责任部门出口塑料废物的

信息，进口国可根据对方提供的信息作出允许进口、拒绝进口或要求进一步补充资料的决定，出

口国只有在取得进口国的同意后才能跨境转移塑料废物，④ 否则可能会被视为危险塑料废物跨境

转移中的非法运输，从而构成非法行为。⑤ 第四，无论在缔约方国内还是出口到它国，根据 《巴

塞尔公约》的规定，塑料废物的处理必须以无害环境的方式进行，危险塑料废物及其他塑料废

物的处理应至少达到 《关于 〈巴塞尔公约〉规定的废物无害环境管理技术准则的指导文件》中
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①

②

③

④

⑤

表１内容由作者归纳和整理。
参见 《巴塞尔公约》序言、第４条 “一般义务”和第１４条 “财务方面”的规定。

详见 《巴塞尔公约》第４条第８款、第９款。
张湘兰、秦天宝：《控制危险废物跨境转移的巴塞尔公约及其最新发展：从框架到实施》，载 《法学评论》２００３年第
３期，第９５—９６页。
参见 《巴塞尔公约》第９条第１款。



的环境处理标准，若进口国无法满足无害环境管理的要求，出口国则必须履行公约规定的再进口

义务。① 第五，对那些同时批准了 《巴塞尔公约禁令修正案》的缔约方来说，已不可再向非附件

７国家转移危险塑料废物。

（二）形成规制塑料废物的一般实践

塑料废物修正案生效后的法律影响不仅局限于缔约方，还可能对 《巴塞尔公约》的非缔约

方产生影响。以美国为例，美国是世界上最大的塑料废物出口国之一，国内十分重视废物对环境

的负面影响，本应在塑料污染的全球治理中承担起更大的责任与义务，但美国至今尚未批准

《巴塞尔公约》。在美国，规制危险废物进出口的法案主要是 《危险和固体废物修正案》

（ＨａｚａｒｄｏｕｓａｎｄＳｏｌｉｄＷａｓｔｅＡｍｅｎｄｍｅｎｔｓ），但该修正案适用范围十分有限，仅适用于美国国内认
定的危险废物种类，并不包含塑料废物。因此，美国在过去一段时间内曾长期依赖向发展中国家

出口塑料废物以解决本国的废物问题。２０１７年中国开始逐步禁止固体塑料废物的进口后，美国
又开始将大部分的塑料废物转移至泰国、马来西亚、越南等废物回收水平堪忧的东南亚国家，②

使这些国家的海洋环境受到严重污染。

根据 《巴塞尔公约》第４条和第１１条，在没有特别双边或区域协议的前提下，缔约方将不
被允许从非缔约方出口或进口受 《巴塞尔公约》管制的塑料废物。即使缔约方与非缔约方之间

存在双边或区域协议，也需要严格履行环境处理义务和ＰＩＣ程序。③ 《巴塞尔公约》塑料废物修
正案的生效不仅意味着非缔约方的美国今后再不能自由地向 《巴塞尔公约》的缔约方出口或进

口塑料废物，还意味着在与缔约方签订双边或区域塑料废物跨境转移的协议时，很可能会被要求

按照塑料废物修正案的分类标准划分塑料废物、设定环境处理标准，以及遵守ＰＩＣ程序。
国际公法中的国际惯例，也即 《国际法院规约》第３８条第１款 （丑）项规定的 “通例”

（ｇｅｎｅｒａｌｐｒａｃｔｉｃｅ），是指多数国家一贯、重复遵守的国家实践，也就是国家的 “一般实践”。④ 国

际私法中的国际惯例则是存在于特定区域内或特定行业内特定群体间的一般实践。⑤ 目前大多数

国家已是 《巴塞尔公约》的缔约方，同时考虑到塑料污染的现状，《巴塞尔公约》塑料废物修正

案将塑料废物依照来源或成分划分为不同的废物类型，这些做法将得到更多国家的认可与主动实

践，又与塑料废物国际贸易行业内的组织和个人相互影响，从而形成国家间、特定行业内特定群

体间的一般实践。从这一层面上，《巴塞尔公约》塑料废物修正案的生效将形成塑料废物规则的

国家 “一般实践”。

（三）对塑料污染治理国际立法的推动

塑料废物修正案赋予了广大发展中国家对发达国家的塑料废物说 “不”的权利。尽管塑料
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①

②

③

④

⑤

参见 《巴塞尔公约》第２条、第４条和第８条。
ＪａｎＤｅｌｌ，“１５７，０００ＳｈｉｐｐｉｎｇＣｏｎｔａｉｎｅｒｓｏｆＵＳＰｌａｓｔｉｃＷａｓｔｅＥｘｐｏｒｔｅｄｔｏＣｏｕｎｔｒｉｅｓｗｉｔｈＰｏｏｒＷａｓｔｅＭａｎａｇｅｍｅｎｔｉｎ２０１８”，
ＰｌａｓｔｉｃＰｏｌｌｕｔｉｏｎＣｏａｌｉｔｉｏｎ，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｐｌａｓｔｉｃｐｏｌｌｕｔｉｏｎｃｏａｌｉｔｉｏｎｏｒｇ／ｂｌｏｇ／２０１９／３／６／１５７０００－ｓｈｉｐｐｉｎｇ－ｃｏｎｔａｉｎｅｒｓ－ｏｆ－
ｕｓ－ｐｌａｓｔｉｃ－ｗａｓｔｅ－ｅｘｐｏｒｔｅｄ－ｔｏ－ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ－ｗｉｔｈ－ｐｏｏｒ－ｗａｓｔｅ－ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ－ｉｎ－２０１８
参见 《巴塞尔公约》第４条、第１１条。
白桂梅：《国际法》（第三版），北京大学出版社２０１５年版，第４２页。
翟仲：《国际惯例与国际习惯的概念界分及现实考察》，载 《国际法研究》２０２１年第４期，第２８页。



废物贸易在一定程度上为发展中国家带来了可加工利用的工业材料，同时也为这些国家带来了就

业机会和经济增长，但在普遍缺乏足够废物管理能力的情况下，进口塑料废物对发展中国家环

境、人体健康所造成的有害影响是不可弥补的，发展中国家从中所获的经济收益远不足以解决塑

料污染带来的长期社会危害和环境危害。

塑料废物修正案的通过将吸引更多非缔约方的发展中国家参与，进一步影响其他国际或区域

文书，又或者将推动其他有约束力的法律文书的达成。比如，在经济合作与发展组织内部达成的

《控制拟用于回收作业的跨境废物转移协定》中，《巴塞尔公约》原附件２、附件８和附件９中的
废物类别分别被纳入了该协定附录４和附录３的管控，分别按照协定中的 “琥珀色程序”和

“绿色程序”处理。现在 《巴塞尔公约》修正案对附件２、附件８和附件９的调整，这也将意味
着除少数的塑料废物外，大多数的塑料废物都将列入该协定 “琥珀色程序”的管控范围。但是，

由于经合组织内部成员国尚未对塑料废物修正案的直接适用达成一致意见，因此这种调整并非自

动成立，目前该协定对塑料废物的管控仍遵照前述规定。① 除此以外，世界贸易组织 （以下简称

世贸组织）成员因环境问题而实施的与塑料贸易有关的限制措施也在世贸组织的环境数据库中

持续更新，世贸组织贸易和环境委员会已开始就塑料贸易与塑料污染间的交叉议题展开讨论。②

《巴塞尔公约》塑料废物修正案通过时，各缔约方还同意就塑料废物问题建立伙伴关系，动员企

业、民间组织和其他利益攸关方从多个方面来解决塑料污染问题。在塑料废物伙伴关系的第一次

会议上，会议成立了四个项目组，其中第三个项目组的工作重点是帮助海关厘清在执行塑料废物

修正案中的作用和责任，与世界海关组织协调塑料废物的相关海关编码，以及收集和编写塑料废

物跨境转移的进出口数据等，旨在支持塑料废物修正案的实施。联合国环境规划署也已经在第三

次联合国环境会议召开前提出了改进海洋塑料垃圾治理的方案。《巴塞尔公约》塑料废物修正案

的生效是国际社会对防治塑料污染的一次有益尝试，其他具有法律约束力的安排未来可期。

三　《巴塞尔公约》塑料废物修正案的实施困境与改进

（一）《巴塞尔公约》塑料废物修正案规制塑料废物跨境转移的实施困境

　　 《巴塞尔公约》塑料废物修正案生效后将对各国的塑料经济产生重要影响。但是，这不意

味着仅凭塑料废物修正案的实施就能完全禁止发达国家向发展中国家转移塑料废物的行为，或者

扭转全球塑料污染尤其是海洋塑料垃圾污染的现状。综合 《巴塞尔公约》及其塑料废物修正案

的内容来看，在今后的实践中，塑料废物修正案还将面临如下几方面的挑战。
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①

②

“ＴｈｅＯＥＣＤＣｏｎｔｒｏｌＳｙｓｔｅｍｆｏｒＷａｓｔｅＲｅｃｏｖｅｒｙ，Ａｐｐｅｎｄｉｘ３ＬｉｓｔｏｆＷａｓｔｅＳｕｂｊｅｃｔｔｏｔｈｅＧｒｅｅｎＣｏｎｔｒｏｌＰｒｏｃｅｄｕｒｅ”，ＯＥＣＤ，
ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｏｅｃｄｏｒｇ／ｅｎｖ／ｗａｓｔｅ／ｔｈｅｏｅｃｄｃｏｎｔｒｏｌｓｙｓｔｅｍｆｏｒｗａｓｔｅｒｅｃｏｖｅｒｙｈｔｍ
在２０１９年世界贸易组织环境与贸易委员会的会议上，各国普遍认为塑料的生产、消费和污染带有全球性质，世贸组
织秘书处可就全球的塑料经济、塑料污染和世界贸易体系之间的相互关系作为后续的研究计划，各国在２０２０年会议
上进一步探讨了世贸组织如何为国内和全球的塑料污染作出贡献，包括但不限于提高透明度、监测贸易趋势、加强

政策一致性、提高发展中国家的评估能力和技术援助需求，以及促进国际合作等措施。Ｓｅｅ“ＲｅｐｏｒｔｏｆｔｈｅＣｏｍｍｉｔｔｅｅ
ｏｎＴｒａｄｅａｎｄＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ”，ＷＴＯ ｄｏｃｕｍｅｎｔＷＴ／ＣＴＥ／２６，Ｄｅｃｅｍｂｅｒ２０１９，ｈｔｔｐｓ：／／ｄｏｃｓｗｔｏｏｒｇ／ｄｏｌ２ｆｅ／Ｐａｇｅｓ／ＳＳ／
ｄｉｒｅｃｔｄｏｃａｓｐｘ？ｆｉｌｅｎａｍｅ＝ｑ：／ＷＴ／ＣＴＥ／２６ｐｄｆ；“ＲｅｐｏｒｔｏｆｔｈｅＣｏｍｍｉｔｔｅｅｏｎＴｒａｄｅａｎｄＥｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ”，ＷＴＯｄｏｃｕｍｅｎｔ，
ＷＴ／ＣＴＥ／２７，Ｄｅｃｅｍｂｅｒ２０２０，ｈｔｔｐｓ：／／ｄｏｃｓｗｔｏｏｒｇ／ｄｏｌ２ｆｅ／Ｐａｇｅｓ／ＳＳ／ｄｉｒｅｃｔｄｏｃａｓｐｘ？ｆｉｌｅｎａｍｅ＝ｑ：／ＷＴ／ＣＴＥ／２７ｐｄｆ



１《巴塞尔公约》及塑料废物修正案的制度缺陷
根据 《巴塞尔公约》第４条，受 《巴塞尔公约》调整的塑料废物的跨境转移只能发生在缔

约方之间，且只有在满足规定的特定情形下才可允许跨境转移。然而，《巴塞尔公约》第１１条
又允许缔约方之间或缔约方与非缔约方之间可通过双边、多边或区域协议的方式跨境转移塑料废

物，只要协议内容不与 《巴塞尔公约》中 “无害环境管理”（ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔａｌｌｙｓｏｕｎｄｍａｎａｇｅｍｅｎｔ）
的有关规定相违背。① 如此矛盾的规定源于 《巴塞尔公约》在缔结时发达国家与发展中国家的相

互博弈，是双方在是否完全禁止废物的跨境转移上相互妥协的结果。这些安排将会影响减少塑料

废物跨境转移的效果。２０１９年生效的 《巴塞尔禁令修正案》虽然直接禁止了附件７国家向非附
件７国家转移危险废物，但在塑料废物的国际贸易中，附件７国家之间、非附件７国家之间以及
非附件７国家向附件７国家出口危险塑料废物或其他塑料废物的标准并没有因此变得更为严格。
２《巴塞尔公约》及塑料废物修正案的关键术语有待澄清
在塑料废物修正案提出以前，《巴塞尔公约》就常因模糊的术语和过于原则的规定而受到批

评。《巴塞尔公约》仅通过列举的方式指明应受 《巴塞尔公约》管控的塑料危险废物名录，并没

有从学理上界定危险废物的内涵与外延。另外，《巴塞尔公约》中 “无害环境管理”的规定也十

分原则。这一规定主要是为了鼓励所有缔约方确保以无害环境的方式管理危险废物和其他废物，

但太过宽泛且没有统一执行标准的无害环境管理要求同样会带来塑料回收利用方式上的判定困

难。缔约方会议已通过的 《危险废物和其他废物的无害环境管理框架》曾就无害环境管理的标

准取得了一些进展，包括监管基础设置、采用无害环境技术的设施以及对参与废物管理的人员开

展培训等方面；② 然而该文件仅是一般性的指导建议，对无害环境管理的相关术语澄清，尤其是

用于界定塑料废物的处置对环境无害的程度并没有有效的影响。２００２年，缔约方大会通过了
《塑料废物的识别和无害环境管理及其处置的技术准则》，这一准则出于减少塑料废物的数量和

环境破坏的目的，提及了塑料废物的分类和处理塑料废物的一般指南。③ 但该准则通过时间较

早，没有法律约束力，指导意义十分有限。最后，塑料废物修正案中附件９出现的 “几乎没有污

染”（ａｌｍｏｓｔｆｒｅｅｆｒｏｍｃｏｎｔａｍｉｎａｔｉｏｎ）和 “几乎由一种”（ａｌｍｏｓｔｅｘｃｌｕｓｉｖｅｌｙｃｏｎｓｉｓｔｉｎｇｏｆｏｎｅ）等类
似表述同样不清晰，尽管修正案规定 “国际和国家规范可作为参考”（ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌａｎｄｎａｔｉｏｎａｌ
ｓｐｅｃｉｆｉｃａｔｉｏｎｓｍａｙｏｆｆｅｒａｐｏｉｎｔｏｆｒｅｆｅｒｅｎｃｅ），但目前国际上也缺乏通用的国际污染标准，各国技术
标准参差不齐，塑料废物修正案的实施效果恐难令人满意。

３《巴塞尔公约》塑料废物修正案缺少对发展中国家的合理考量
塑料废物修正案通过后效力将及于所有未明确表示不接受的缔约方，其中包括大多数的发展

中国家，而大多数发展中国家在塑料废物回收利用的过程中都遭遇各种现实的困境，并不利于发

展中国家处理本国的塑料废物。对发展中国家的小岛屿国家尤其如此，这些国家不仅缺乏塑料废
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详见 《巴塞尔公约》第１１条。
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物回收利用的基础设施，还由于国内经济结构高度依赖渔业和旅游业，更容易受到海洋塑料垃圾

污染的影响。① 《巴塞尔公约》塑料废物修正案的目的在于保护发展中国家的人口和环境免受塑

料废物的产生和跨境转移后的社会危害和环境危害，若增加发展中国家回收利用塑料废物的困

难，反而不利于发挥修正案的作用。另外，尽管 《巴塞尔公约》规定了对发展中国家的技术援

助条款，但在塑料废物的防治过程中前述条款并非解决问题的核心，其仅能发挥一些 “锦上添

花”的作用。同时，《巴塞尔公约》中曾规定的用以帮助发展中国家履约的技术合作信托基金，

也因为捐款意愿低和发达国家的捐款喜好而难以为发展中国家提供有力的支撑。②

４《巴塞尔公约》塑料废物修正案缺少对非法跨境运输的防控举措
国际刑警组织在一份关于塑料垃圾市场出现的犯罪趋势报告中指出，自２０１８年我国及东南

亚各国陆续收紧对塑料废物的进口政策后，塑料废物的非法运输呈不断增长的趋势，至少有２４
个国家受到了非法进口塑料废物的影响，１７个国家受到了非法出口塑料废物的影响。在欧洲到
亚洲的塑料贸易中，以及北美洲到亚洲的塑料贸易中，均发现了超过三分之一比例的非法运

输。③ 常见的非法运输塑料废物的手段包括贴假标签、虚假申报和在运输中混合其他材料等。

《巴塞尔公约》塑料废物修正案生效后，塑料废物跨境转移需要耗费比以往更多的边际成本，还

可能遭到过去进口国的拒绝；而发达国家自身在面对国内突然大量出现的塑料废物时也会显得力

不从心，导致大量的塑料废物将不再有合法的去处，可能出现塑料废物非法运输的爆发，因此有

必要在塑料废物修正案的实施中采取适当的措施来防止走私活动的增加。

（二）《巴塞尔公约》及其塑料废物修正案对规制塑料废物跨境转移的改进

１促进缔约方减少国内塑料废物
签署国际公约是国际环境问题治理中的重要环节。国际公约在缔结的过程中，不同参与

主体受到其自身实力与可得利益等多方面因素的综合影响，可能会采取一些平衡策略尽早使

公约生效，而后再通过议定书、修正案等的形式充实、完善该公约的具体内容，细化缔约方

的权利与义务。《巴塞尔公约》的缔结也采用了这一路径。为使塑料废物修正案的实施效果

最大化，《巴塞尔公约》可在减少塑料废物的产生和提升广大发展中国家的履约能力上继续

发挥重要作用。具体而言，一方面，《巴塞尔公约》的执行与合规委员会可为正在制定减少

塑料废物生产、消费实施战略的缔约方提供指导，包括减少塑料废物的含义、缔约方可采取

的行政禁令与经济政策、塑料废物的减量国家计划以及塑料产品生命周期的循环使用办法等，

若缔约方产生的塑料废物足够少且都能在本国内回收利用，则塑料废物跨境转移的动因也就

不复存在。另一方面，执行与合规委员会也应加强对缔约方是否履行修正案以及履约实际效

果的审查，及时掌握塑料废物修正案的实施情况。除此之外，修正案的实施还应该更加重视
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对发展中国家环保意识的培育、废物处置法律体系的完善和塑料制品可替代产品的研发，发

展中国家是塑料废物的最主要接收者，发展中国家的履约能力更是影响塑料废物修正案能否

达到理想效果的关键因素。

２明确 《巴塞尔公约》及塑料废物修正案的规制范围、内容和手段

为了更加严格地规制塑料废物的跨境转移，在借鉴国际组织对危险废物的定义基础上，《巴

塞尔公约》也可以采取定义加排除管辖的形式。例如，只列举少数不受 《巴塞尔公约》规制的

塑料废物，将更多的塑料废物跨境转移都纳入 《巴塞尔公约》的规制范围。同时， 《巴塞尔公

约》文本中存在 “无害环境管理”和 “几乎没有污染” （ａｌｍｏｓｔｆｒｅｅｆｒｏｍｃｏｎｔａｍｉｎａｔｉｏｎ）这样的
模糊定义，可能导致无法在世界范围内达成一致的环境标准。若缔约方制定了比 《巴塞尔公

约》更加严格的环境技术标准，那么可能产生更好的环境保护效果，反之将使实施效果事倍

功半。因此，《巴塞尔公约》在今后的执行中可以通过定期开展研讨会的形式，促进达成更

详细的履约指导意见，争取在无害环境管理的具体标准、塑料废物环境污染国际标准，以及

对 《巴塞尔公约》附件９中不受管控的塑料废物采用封闭式列举的方法等方面形成更为严格
的法律规制。目前，《巴塞尔公约》技术委员会正在加紧制定关于塑料废物的确定和无害环

境管理的技术准则。

３增加对发展中国家的合理政策考量
《巴塞尔公约》执行委员会目前可考虑切实执行 《巴塞尔公约》中规定的对发展中国家的技

术援助条款，积极促成发达国家与发展中国家的合作。这将是有利于发展中国家借鉴国际最佳实

践、提升本国的塑料污染治理能力的有效路径之一。同时，《巴塞尔公约》第４条第９款规定，
缔约国应采取适当措施，以确保危险废物和其他废物的越境转移，仅在 “出口国没有技术能力

和必要设施……”等情况下才予以许可。考虑到发展中国家的治理能力，它们更容易满足这一

条件，因此，《巴塞尔公约》未来可在继续遵照技术援助条款的基础上，制定向发展中国家适当

倾斜的政策。美国、欧盟等发达国家或地区本身有着更充足的资本和废物回收利用设施，环境合

规要求也普遍领先，可以借用这些国家的便利条件促进塑料废物的回收利用。另一方面，国际环

境法的基本原则也要求发达国家与发展中国家承担不同的责任，发达国家曾经向发展中国家出口

了大量不可回收、污染严重的塑料废物，本应在塑料污染的防治中承担更大的责任。此外，为了

促进 《巴塞尔公约》塑料废物修正案的实施，基于不同发展中国家国内塑料废物的总量、回收

利用能力和塑料污染状况，《巴塞尔公约》执行委员会还可以考虑一些新的做法，例如当一国的

塑料废物总量远超过一国的废物处置能力时，可鼓励这些国家出口塑料废物，简化塑料废物出口

的行政程序。最后，在塑料废物出口的种类上，《巴塞尔公约》执行委员会也可为发展中国家提

供较为宽松的标准，增加发展中国家可出口的塑料废物种类，从而调动发展中国家参与塑料污染

防治的积极性。

４建立塑料废物跨境转移数据库，提高国家的执法能力
塑料废物非法运输现象目前仍较为严重，主要是由于大多数缔约方分配给塑料废物通关执法

的资源不足、非法运输稽查部门调查权力有限制，以及塑料废物跨境转移缺乏可追溯性等原因。

《巴塞尔公约》执行委员会可通过提升缔约方海关检验人员的能力，定期加强对塑料废物非法运

输的稽查力度等做法，警惕通过谎报、欺诈或以假乱真等方式开展非法运输。《巴塞尔公约》塑

料废物伙伴关系工作组可加大与世界海关组织的合作，尽快细化不同塑料废物的海关编码，未来
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还可开发记录塑料废物跨境转移的电子平台，并且允许所有指定机构在全球范围内访问，改善进

口国与出口国的情报分享渠道，从国际层面增加塑料废物跨境转移的可追溯性。

四　中国塑料废物治理的实践与完善

（一）中国限制塑料废物跨境转移的实践

　　中国自成为 《巴塞尔公约》缔约方以来，始终履行国际义务，遵守 《巴塞尔公约》所倡导

的原则和宗旨。在 《巴塞尔公约》履约过程中，中国始终坚持提升本国的能力建设，在国内大

力兴建危险废物和其他废物回收处理的基础设施，并推广无害环境管理，逐步建立起本国固体废

物的污染防治立法体系。① 早在 《巴塞尔公约》塑料废物修正案通过前，中国就已经开始对国际

进口塑料废物实施管控，２０１７年国务院办公厅印发了 《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》，要求在当年年底前禁止进口来自生活来源的塑料废物，并要求自２０１９年起
禁止进口来自工业来源的塑料废物，逐步实现塑料废物零进口。

中国的这一 “洋垃圾”禁令有着深刻的国内背景。在禁令颁行前的２０多年间，据估计，大
量塑料废物 （如一次性塑料瓶、食品包装纸、塑料袋等）进入中国，② 这些进口塑料废物一部分

被回收利用成为了工业制造中的原材料，也有很大一部分对国内的生态环境造成了严重的负面影

响。党的十八大以来，国家高度重视生态文明建设，重拳出击、陆续整治国内环境乱象，一系列

开创性的、建设性的环境制度开启了国家环境治理的新篇章，并将 “绿水青山就是金山银山”

理念写入党的十九大报告。减少塑料污染关乎生态文明建设大局，是国家坚持绿色发展的重要表

现。与此同时，我国国内经济的增长方式也逐步转变为资源节约型、环境友好型。③ 可以说，

“洋垃圾”禁令是我国根据国情作出的合理决策。只是由于我国的 “洋垃圾”禁令对全球的塑料

废物贸易市场造成了强烈的冲击，才招致一些国家的质疑，④ 也暗示着此后塑料废物跨境转移将

纳入国际法律安排。２０１９年 《巴塞尔公约》塑料废物修正案通过后，我国与日本、英国一道共

同牵头商讨制定关于塑料废物的确定和无害环境管理及其处置的技术准则，共同为修正案的实施

贡献方案。

（二）中国塑料废物治理的完善

《巴塞尔公约》塑料废物修正案为我国提供了保护环境利益的又一重要屏障。立足于我国实
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①

②

③

④

段立哲、李金惠：《巴塞尔公约发展和我国履约实践》，载 《环境与可持续发展》２０２０年第５期，第２８—２９页。
ＳａｎｄｒａＬＡＶＩＬＬＥ，“ＣｈｉｎｅｓｅＢａｎｏｎＰｌａｓｔｉｃＷａｓｔｅＩｍｐｏｒｔｓＣｏｕｌｄＳｅｅＵＫＰｏｌｌｕｔｉｏｎＲｉｓｅ”，ＴｈｅＧｕａｒｄｉａｎ，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ
ｔｈｅｇｕａｒｄｉａｎｃｏｍ／ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ／２０１７／ｄｅｃ／０７／ｃｈｉｎｅｓｅ－ｂａｎ－ｏｎ－ｐｌａｓｔｉｃ－ｗａｓｔｅ－ｉｍｐｏｒｔｓ－ｃｏｕｌｄ－ｓｅｅ－ｕｋ－ｐｏｌｌｕｔｉｏｎ－ｒｉｓｅ
韩子燕：《固体废物进口制度变革：必要性、挑战与应对》，载 《华北电力大学学报 （社会科学版）》２０２０年第６期，
第２６—２８页。
２０１７年在我国向世界贸易组织通报紧急调整了固体废物进口清单后，同年１１月在世界贸易组织成员对技术性贸易壁
垒协议进行第八次三年审查上，我国的 “洋垃圾”禁令制度遭列为一项新的提案被提交审查，美国、加拿大和日本

等国家纷纷对我国的这一举措提出了质疑，美国更是指责我国违反了世界贸易组织项下的国民待遇原则。实际上，

我国实施的 “洋垃圾”禁令制度是我国根据 《巴塞尔公约》的有关规定作出的合法贸易举措。具体参见师华、白莹

莹：《〈巴塞尔公约〉视角下中国固体废物进口禁令的合法性分析》，载 《环境保护》２０２０年第１期，第６２—６５页。



践，创设或完善适应我国国情的国内法规制度，积极履行公约修正案的义务，需从国内、区际与

国际三个维度予以把握。

第一，实现 《巴塞尔公约》塑料废物修正案的国内法转化。尽管 《巴塞尔公约》塑料废

物修正案的生效对规制全球塑料废物跨境转移意义重大，但其更加侧重于塑料废物进出口管制

的原则性指导与框架性制度设置，受 《巴塞尔公约》及其修正案约束的塑料废物范围还有待

国内立法进一步明晰。鉴于我国已于２０２０年１０月正式批准塑料废物修正案，为履行相应国际
义务，我国可尽快实现 《巴塞尔公约》塑料废物修正案的国内法转化。一方面，根据 《巴塞

尔公约》及其塑料废物修正案的内容与我国的国情，形成我国执行 《巴塞尔公约》附件２、附
件８和附件９的目录清单，尤其是在附件２和附件９中缔约方可行使自由裁量权的地方，我国
可在深入调查研究的基础上提出本国的应对方案。另一方面，对于 《巴塞尔公约》文本中关

键术语的模糊定义，我国也可尽快整理出本国的执行技术准则等，为相关部门的执法提供明确

的指导建议。

第二，完善国内塑料废物立法体系。塑料废物的管理是塑料污染问题的关键环节。以一国国

内法方式对其调整是较为稳定和有效的管理方式。２０１７年后我国实施的塑料废物进口管理改革，
减少了塑料废物的跨境转移，这对保护我国的自然环境安全和国内民众身体健康意义重大，是我

国以实际行动践行可持续发展生态理念的例证。

我国目前还没有专门以塑料废物为调整对象的实体法，现有塑料废物治理主要受 《固体废

物污染环境防治法》 （２０２０年修订）、 《环境保护法》 （２０１７年修正）和 《海洋环境保护法》

（２０１７年修正）的调整。这些法律较为侧重塑料污染后的末端治理，且存在针对性不强、约束力
不够、执行效果差等问题，因此在塑料废物的防治中作用有限。相较之下，国务院及其他国家部

委公布的塑料政策更有针对性，却又缺乏全面性和整合力，种种因素共同导致了我国在塑料废物

的防治工作中成效甚微。因此，我国应整合现有的塑料废物防治经验，尽快出台以塑料废物为主

要调整对象的国内立法或暂行条例，以禁止塑料危险废物及其他塑料废物的进口、减少国内塑料

废物的产生、实现塑料废物的无害环境处理和塑料废物的污染治理为主要目的，以改善塑料废物

处理的基本设施、管理方式和提升塑料废物的回收利用技术为重要抓手，明确塑料废物责任人的

责任义务条款，设计完善的污染者付费、污染损害赔偿责任等相关制度，明确执法机关及其执法

权责等。

第三，加强塑料废物跨境转移规制中的区域合作。我国禁止塑料废物的国际进口后，大量原

本出口至我国的塑料废物开始转向东南亚国家。过量的塑料废物进口对这些国家的废物回收造成

了巨大的负担，加剧了塑料废物泄漏在自然环境中尤其是被排入海洋中的塑料污染现状，引起国

际社会对海洋塑料污染问题的高度关注。目前，东南亚被认为是塑料污染最严重的区域。区域方

案一直被认定为国际环境治理的有效措施。在规制塑料废物的跨境转移、防治塑料垃圾污染的区

域治理上，我国与东南亚国家有着天然的密切联系，也有着共同的区域利益。目前，东南亚国家

正在逐渐收紧本国的塑料废物进口政策，但国内塑料废物回收、可替代产品的研发尚处起步阶

段，我国可利用自身在处理塑料废物中形成的有益经验，通过现有的联合国环境署巴塞尔公约亚

太区域中心、中国—东盟环境保护合作中心等平台，加强与东南亚地区塑料废物防治的交流与合

作。为此，我国至少可以从以下几个方面进行努力：一是支持东南亚国家实施严格的塑料废物进

口政策，并对其海关执法人员就打击可能增加的非法运输开展交流；二是增加对东南亚国家国内
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塑料废物回收能力与可替代产品的技术支持，促进国家最佳实践的分享；三是为东南亚国家提供

塑料污染的评估方法和衡量指标，建立起区域级别的塑料污染监测系统和数据库；四是会同各国

制定减少塑料废物的国家行动计划和最低标准，争取实现我国与东南亚国家塑料行业的生产和回

收标准，运行塑料产品生命周期管理办法。

第四，增加在规制塑料废物跨境转移上的国际作为。我国作为曾经进口塑料废物最大体量的

发展中国家，可在 《巴塞尔公约》塑料废物修正案的实施过程中提出代表广大发展中国家利益

的中国方案。例如前文提到的塑料国际污染标准问题，２０１８年我国就将进口塑料废物的污染限
值定在了０５％，相比发达国家采用的塑料废物规范，① 我国的限值更具普适性。另外，我国也
可以在未来的缔约方大会中为发展中国家争取更多的政策优惠，如前文提到的更宽松的出口标

准与更简易的出口程序，这对发展中国的环境外交，提升国家软实力都将大有助益。最后，加

强对 《巴塞尔公约》及其塑料废物修正案内容的理论解读。基于 《巴塞尔公约》文本与塑料废

物修正案中专业名词、语序逻辑及引申词义的差异性，我国学界可在充分调研、深入研究基础

上，对于 《巴塞尔公约》及其塑料废物修正案的有关条款作出符合 《巴塞尔公约》目的与宗旨

的解释，这既有利于履行 《巴塞尔公约》及其塑料废物修正案，也能帮助我国更好地参与全球

环境治理。

五　结语

发达国家无节制地向发展中国家转移塑料废弃物，而无需承担塑料污染责任的时代已然一去

不复返。《巴塞尔公约》塑料废物修正案的生效不仅对缔约方有法律效力，而且将影响非缔约方

的塑料废物跨境转移方式。但是，这并不意味着 《巴塞尔公约》塑料废物修正案的生效就能帮

助发展中国家完全摆脱塑料废物跨境转移的负面影响，就 《巴塞尔公约》及其塑料废物修正案

的有效实施来看，将模糊不定的条款转化为有利于国家履行的条款，增加对发展中国家合理的政

策考虑，以及实施有效遏制塑料废物非法跨境运输趋势的举措等，都将增强塑料废物修正案的实

施效果。同时，在我国的治理实践中，尽快实现塑料废物修正案的国内立法转化、完善国内塑料

废物立法体系、加强塑料废物跨境转移规制中的区域合作，以及增加在塑料废物跨境转移法律规

制议题中的中国作为等，都是需考虑的重要内容。

ＯｎｔｈｅＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＬｅｇａｌＲｅｇｕｌａｔｉｏｎｏｆＴｒａｎｓｂｏｕｎｄａｒｙ
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