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论转基因生物的国际环境法规制

胡加祥,刘 婷

(上海交通大学 凯原法学院,上海 200030)

摘   要:转基因生物对于生态环境和人类健康的影响一直是科学家和一些国际组织所共同

关注的话题。在现有的科技手段无法确切了解和掌握转基因生物对环境总体影响的情况下,有关

转基因生物规制的国际立法举步维艰。从转基因生物规制的早期国际立法入手,通过分析转基因

生物国际法规制的新发展,提出了转基因生物的规制与政府所选择的决策理论密切相关的观点,

并结合我国的实际发展情况进一步提出了我国在转基因生物政策制定上应采取的学习—行动

原则。
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Abstract:TheimpactofGMOsontheenvironmentandpublichealthhasbeena
heatedissuewhichmanyscientistsandinternationalinstitutionstakeseriously.
Becausetheexistingtechnologiescannotleadtoapreciseunderstandingofthe
overallimpactofGMOsontheenvironment,theinternationallegislationofGMOs
hasbeenploddingalong.BasedontheearlyinternationallegislationofGMOsand
ananalysisofthenewdevelopmentsofinternationallegislationofGMOs,itis
suggestedthatthelegislationofGMOsshouldbecloselyrelatedtothetheoriesof
decisionmakingselectedbythegovernmentandthelearning-actionprinciple
shouldbefollowedinconsiderationofChina’scurrentsituations.
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  转基因技术的出现是20世纪生物医学工程

领域的一次重大突破,它的诞生不仅使生物工程、
遗传学等领域的科学研究发生了根本性的变革,
还对农业生产、动物饲养、医学研究及环境保护等

领域产生了深刻影响。到目前为止,转基因产品

的开发对于环境的影响尚未确定,支持派和反对

派双方都不能给公众一个明确保证和充分论证,

转基因生物规制的国际立法举步维艰。在可以预

见的未来,决定转基因生物命运的将主要是各国

的态度。
本文将从转基因生物与环境保护的关系出

发,通过研究转基因生物的国际环境法规制现状,
提出完善转基因生物国际法律规制的一些新的

建议。



一、转基因生物与环境保护的关系

1.转基因生物对环境保护弊大于利?
转基因生物对于生态环境的影响一直是科学

家和一些国际组织关注的话题。持转基因生物有

害环境论者认为,转基因生物的主要危害是其将

经过 “生 物 工 程 改 造”过 的 基 因 (engineered
genes)带入自然界,通过减少其他植物的生长范

围,导致失去生物多样性,以及由于食品原料的基

因被改变而间接影响到食品加工过程和食品本身

的安全。转基因生物里面被转入的基因是为了抵

抗某种特种物质,但是如果这种基因能够伤害到

其他生物(例如,中国种的抗虫棉是把一种抗棉铃

虫的基因转入到棉花里面,棉花就具有能够表达

毒性的蛋白质,棉铃虫吃了以后会致死,但是有些

并非是有害的昆虫,也可能受到这种新转入基因

的影响),或者加速培育了害虫抵抗杀虫剂的能

力,这样不但无法有效抵御虫害,还会破坏原有的

生态平衡。
此外,人们还关心另外一些与环保有关的议

题,包括:是否会出现新的一代植物病原体;是否

会因为害虫抵抗杀虫剂能力的提高而增加化学药

品在农业生产中的使用;由于新转入的基因在转

基因农作物收割以后的持续存在,自然界生物数

量是否会因为转基因生物的引入而减少,以及农

业生产方式的改变对生态系统所产生的其他意想

不到的影响。中国学者的最新研究也表明,转基

因生物安全性是制约转基因产业发展的瓶颈,除
已知的距离隔离、花期隔离和物理屏障隔离等减

少外源基因逃逸的传统技术外,目前已提出多种

防止和消除转基因外源基因逃逸的新一代技术,
但这些技术的实际应用和适用范围还有待进一步

研究[1]。鉴于转基因生物产品在世界各地使用和

规制的情况不同,世界卫生组织专门组织多名专

家进行相关研究,最终的一份研究报告指出,因各

国对转基因生物管制情况不同,转基因生物对各

地环境安全的影响差别也很大。

2.转基因生物对环境保护利大于弊?
与上述观点相对应的是支持转基因生物的人

则认为,转基因技术的利用有利于环境保护。具

体的好处就是减少杀虫剂和除草剂的使用,同时

降低 温 室 气 体 的 排 放。布 鲁 克 斯 等 人 曾 以

1996—2004年作为时间段,就转基因作物对全球

经济和环境的影响作了专门研究,结果表明农民

种植转基因大豆、转基因玉米、转基因棉花和转基

因油菜(加拿大油菜)时,除草剂的使用量明显减

少,土壤得到有效保护。与此同时,转基因玉米和

转基因棉花杀虫剂的使用量也在减少(见表1)。

表1 1996—2004年全世界因种植转基因作物而减少使用除草剂和杀虫剂所产生的影响

转基基农作物
除草剂使用的变化
/百万公斤

田间环境影响指数
/(百万公斤·每公顷-1)

每公顷除草剂残留
变化的百分比/%

人的脚印对环境变化
指数百分比/%

抗除草剂转基因大豆 -41.4 -4111 -3.8 -19.4
抗除草剂转基因玉米 -18.0 -503 -2.5 -3.4
抗除草剂转基因棉花 -24.7 -1002 -14.5 -21.7
抗除草剂转基因油菜 -4.8 -252 -9.7 -20.7
抗虫害转基因玉米 -6.3 -377 -3.7 -4.4
抗虫害转基因棉花 -77.3 -3463 -14.7 -17.4

总数 -172.5 -9708 -6.3 -13.8

  联合国粮农组织的一份研究报告指出,转基

因棉花需要的除草剂较少,这不仅有利于农民的

健康,也减少了渗透到河水中的除草剂,保护了水

源。种植转基因作物时,农民只使用草甘膦这一

种除草剂,改变了以往使用多种除草剂的做法,包
括那些对人类健康和环境危害更大的除草剂。从

长远角度看,播种抗除草剂转基因作物改变了传

统的耕作方式,农民可以减少耕作次数。这种新

的作业方式减少了土壤因为多次翻作及人为踩踏

而受到污染,降低了土壤的退化程度及避免化学

品的渗透。
在支持推广转基因生物的人看来,转基因生

物给人类带来的另一个环境红利是减少二氧化碳

的排放,从而有助于降低温室效应。2006年,英
国政府科技顾问尼古拉·斯特恩爵士发表的一份

气候变化对经济影响的评估报告指出,通过生物

技术改造的农作物可以在以下三个方面有助于减

少温室气体排放和改善气候:第一,通过减少杀虫
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剂和除草剂的使用,降低二氧化碳的排放,因为喷

洒杀虫剂和除草剂需要使用机器作业。减少杀虫

剂和除草剂的使用,就可以减少机器的能耗,仅这

一项,2005年全世界就减少了96.2万吨二氧化

碳的排放,这相当于43万辆行驶在公路上的汽车

一年所排放出的二氧化碳。第二,抗除草剂转基

因作物能够帮助农民控制杂草,因此,可以减少犁

田的次数,甚至不需要犁田。这样就减少机器作

业的次数和能源的消耗,改善了土壤的质量,而改

用传统作物种植和采用传统的作业方式,耗费的

能源将排放出805.3万吨二氧化碳,相当于360
万辆汽车的排放量。第三,通过转基因生物增加

的粮食产量还可以提炼成乙醇和工业柴油等清洁

能源,用于取代传统燃料。

二、转基因生物的国际

环境法规制现状

  1.早期的国际立法

转基因生物对于环境的影响主要涉及生物多

样性的保护和可持续发展等一些全球性议题。一

些国际条约已经开始关注这些议题,其中较早涉

及 的 是 《联 合 国 生 物 多 样 性 公 约》(UN
ConventiononBiologicalDiversity),这是转基

因技术在上世纪80年代从实验室应用到农业、医
学等领域后的产物。参加1992年在巴西里约热

内卢召开的联合国地球峰会的各国代表认为,有
必要签订这样一份保护全球生物资源多样性的国

际条约。目前,加入该公约的成员有150个。公

约的宗旨是推动世界经济的可持续发展和人类可

持续利用世界生物资源,它的内容主要是围绕推

动落实《21世纪议程》确立的各项原则所展开的。
与议程相比,公约采用的是更加普及的生物多样

性概念。除了强调对植物、动物、微生物及它们的

生态系统保护外,公约还将涉及的范围延伸到食

品安全、药品、新鲜空气和纯净水源及营造一个有

益于人类健康的环境。
《联合国生物多样性公约》给缔约国规定了发

展经济的同时,保护全球生态环境的义务。为此,
公约提出了三个具体目标:保护生物的多样性、可
持续地利用生物资源及公正、平等地分享利用基

因资源所获得的好处。公约及其议定书规定的义

务能否被切实遵守,这在很大程度上依赖各缔约

国被告知的自身利益、别国的监督及公众舆论的

监督。为了确保公约的信息畅通和相关义务能够

得到履行,缔约国政府、一些非政府组织和研究机

构、私人部门的成员及感兴趣的组织和个人常常

组织一些全球性论坛来分享各自适用公约的心得

和方法。

2.转基因生物国际法规制的新发展

转基因生物在农业领域的应用及由此而构成

对生物多样性的潜在威胁(包括跨境贸易和偶然

的环境释放)催生了《卡塔赫纳生物安全议定书》,
这是第一份具有约束力的针对转基因生物跨境转

移和使用的全球性规则,也是目前国际层面唯一

含有专门针对转基因生物规制内容的法律文件。
议定书序言设定的目标是关注“通过现代生

物技术获得、对生物多样性的保护和可持续利用

可能 产 生 不 利 影 响 的 改 性 活 生 物 体 (living
modifiedorganism)的跨境转移”。议定书重申了

《里约热内卢宣言》确立的原则 风险预防原则

(precautionaryprinciple)。该原则现在已成为国

际环境法的一个核心原则,同时也给各国对转基

因生物管理提供了指导原则[2]。目前,无论是经

典教科书还是国际条约,都没有对风险预防原则

作出明确的定义,它是由一组概念来表达同一个

思想 允许那些负责管理环境和公共卫生事务

的人们能够在对潜在风险评估缺乏肯定的科学依

据时,基于对风险的一般认识作出相应的预防措

施[3]。科学依据不充分对于环境和公共卫生管理

者是极大的挑战,他们必须在及时采取必要保护

行动和直到充分掌握危害证据之间作出平衡和取

舍。风险预防原则允许在某种特定危害或风险的

性质及客观存在被确定之前先采取某些预防措

施,目的是避免对环境保护和公共卫生安全造成

无法挽回的损失。由于议定书是第一部采纳了风

险预防原则的国际条约,它在环境保护和公共卫

生安全方面就显得格外重要。
此外,生物安全议定书提出的一个重要建议

是推 行“事 先 知 情 同 意”(advanceinformation
agreement,简称AIA)制度。事先知情同意制度

必须在第一次有意将改性活生物体引入进口国的

跨境转移之前适用。值得注意的是:事先知情同

意制度并不适用于所有改性活生物体的转移生物

安全。议定书第6条排除了两种适用情形:①在

运输过程中的改性活生物体;②符合进口国有关

封闭使用标准的转基因生物的跨境转移。依据议

定书第15条和附件三的规定,风险评估是决定改
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性活生物体潜在不利影响的主要手段。另外,根
据议定书的解释,缺少科学证据或者意见不统一

并不表明风险程度高。与改性活生物体相关的风

险也应该与自然界没有被改造过的生物在接受这

些改性活生物体后所产生的风险相比较。议定书

还要求风险评估必须在单独个案的基础上进行。
为此,议定书设定了一套对改性活生物体风险评

估的独特方式,强调新的遗传型和表型特征的识

别、不利影响及后续影响的评估和总体风险的评

估。如果人们无法确定风险的程度,可以要求出

口方提供更多的信息,采取适当的风险控制手段,
以及对接受过改性活生物体环境进行检测。《卡
塔赫纳生物安全议定书》这些风险评估和管理规

定也为实践中许多涉及转基因生物的情形提供了

解决的可行性方案[4]。
《联合国生物多样性公约》和《卡塔赫纳生物

安全议定书》为环境保护视角下的转基因生物管

理提供了一些可能的规制机制。两部公约中相关

制度的建立,包括事先知情同意制度、生物安全结

算所、风险评估和管理程序及风险预防原则,都为

国际层面规制转基因生物的立法完善提供了有益

的思路。然而相比较公共卫生、食品安全及国际

贸易等议题,环境保护在这两部公约中没有被赋

予应有的重视。尽管如此,我们还是可以从目前

人们对转基因生物的认识和对转基因生物规制已

有的实践,去探索在环境保护方面规制转基因生

物的理论基础。

三、转基因生物的国际

环境法规制探索

  当法律规定不完善时,转基因生物的规制只

能依靠各国政府出台的政策,而政策的优劣又与

政府所选择的决策理论密切相关。科技领域公共

决策的目标是决定在不同国家之间应用一项新技

术时,如何最大可能地降低成本,最大幅度地提高

收益[5]。转基因生物管理决策者经常面临的选择

是,如何在不妨碍国际贸易正常进行的同时,确保

人类健康和生态环境不受到危害。因此,任何一

种转基因生物规制理论都是以成本和收益这两个

关键因素为基础的。

1.功利主义理论作为政策制定的基础

转基因生物规制最优政策选择的一个重要基

础是对某项产品或技术的成本—收益关系分析。

这种选择符合旨在获取社会福利最大化的功利主

义理论,即最大化地获得社会收益和最小化地付

出社会成本。当转基因产品潜在的收益预测已经

存在时,人们对于它的社会成本了解却仍然是非

常零星的。转基因产品的社会成本通常是通过风

险评估来计算的,然而相关科学知识的匮乏使得

这种评估非常困难。瑞布尔德在最近的一项研究

中提出一种基于“风险假设”(riskhypothesis)的
风险评估方法,即对转基因生物有可能带来的不

可接受的危害事件发生的可能性进行预测。既然

许多科学家通过现有的风险评估方法,从正面证

明转基因产品是安全的,但还是遭到了很多人的

质疑,那就换一种思维方式,改为从反面去假设问

题,尽可能地想象和预测有可能发生哪些不可接

受的危害事件。通过观察比较,如果这些危害事

件没有发生,那么就反过来证明这些假设是没有

根据的,进而证明转基因产品是安全的。换言之,
如果假设的那些风险没有发生,人们对于危害事

件不太可能发生的确信度会增加,那么对于转基

因产品的信任度也会随之增加。这种风险评估方

式不需要我们在作决策时去拓宽已有的知识储

备,而是将我们已经掌握的知识具体运用到科学

决策上。
功利主义理论强调基于事实制定政策。由于

它提倡的政策制定依据是一种纯理性化的程序,
因此,受到了普遍的批评,因为它过多强调了转基

因技术给社会带来的经济效益,却忽略了诸如环

境安全等社会效益。在现实中,政策的收益程度

估算及影响的折算率选择都是非常困难的,尤其

是当非市场因素介入决策选择时,这些问题会变

得更加复杂。除了人们缺乏相关科学知识这一因

素外,有关转基因生物影响的激烈争论也使得决

策者在功利主义理论面前显得踌躇不前。于是,
与之相对应的规范理论也就应运而生了。

2.规范理论作为政策制定的基础

围绕着转基因生物展开的争论表明,这是一

个科学证据不足的情况下,公共政策选择陷入困

境的典型例子。在规范理论中,大致有两个路径

可供决 策 者 选 择:一 个 是“学 习—行 动 原 则”
(learn-then-act-principle)或者“学习—管制原则”
(learn-then-regulate-principle);另 一 个 是 “行
动—学习原则”(act-then-learn-principle)或者“管
制—学习 原 则”(regulate-then-learn-principle)。
学习—行动原则是指,直到有更多关于转基因生
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物对人类健康和生态环境有危害的科学知识出现

之前,人们不应该管制转基因产品的生产、销售和

进口,因为等人们掌握了足够的知识,必要的管理

会变得更加有效。这是美国目前对待转基因产品

的态度。相反,行动—学习原则则强调,为了避免

对人类健康和生态环境造成无法弥补的损害,人
们应该先对转基因产品的生产、销售和进口实施

严格管制,尽管这种管制有可能是过激的。随着

人们对科学知识的进一步掌握,管制会作出相应

的调整。这是欧盟目前对待转基因产品的态度。
(1)学习—行动原则

学习—行动原则强调,目前决定对转基因生

物采取何种有效管制措施还缺乏足够的科学知

识。因此,盲目管制的代价是非常高的。相反,这
些管制措施若放到今后采取,其代价可能会小一

些,因为届时我们对风险的认识会比现在强,因而

也能够采取更加精确的管制方式。历史表明,人
类社会的发展本来就是一个对于未知事物不断了

解的过程。我们现在认识到许多危害,之前已经

伴随我们很长时间了。只有当我们掌握了更多的

知识以后,才能够降低决策的代价。由于像转基

因产品这样的新产品只有在长期使用中才能证明

有无风险,我们应该给它们一个持续发展的空间,
这样我们才有可能充分地了解它们,而不是将它

们扼杀在萌芽状态。此外,没有相应的产业做支

撑,转基因技术的研发也是举步维艰,长此以往,
就会在这一领域落后于别人。相反,随着技术的

成熟和资金的积累,我们今后会更有能力去采取

一些预防措施。如果我们今天就采取一大堆代价

高昂的管制措施,若干年以后却发现,这些年我们

一直担心的风险其实并不存在,这既不利于科学

技术的发展,也不利于经济的发展[6]。
(2)行动—学习原则

这一原则与风险预防原则相吻合,采用这一

政策导向的理由是要在转基因产品自由贸易与人

类健康和环境保护之间作出平衡。需要指出的

是,风险预防原则形成的时间并不长,它不像“可
持续发展原则”那样在国际环境法中已经深入人

心。据不完全统计,风险预防原则在众多的国际

条约中有至少19个解释版本,其中包括《1969年

瑞典环境保护法案》《1982年世界自然宪章》《卡
塔赫纳生物安全议定书》等,解释的内容差别也很

大,既有严格解释,也有宽泛解释[7]。概括起来,
风险预防原则包含以下三层意思:第一,假如今天

不采取预防措施,今后的生态环境会变得更加脆

弱,人们由此产生了为防范风险而采取管制措施

的动机。第二,假如引入类似转基因生物这样的

新技术是一项无法推翻的决定,那么现在所作的

决定都将造成某种既成事实,减少今后决策的回

旋余地。在这种情况下,该决定将产生无法更改

和修复的后果。例如,在农业生产中引进转基因

种子后,很难再让该地区恢复到原先那种生态环

境,这也将增加政府今后决策的机会成本。第三,
通过采取早期的防范措施,管理者可以抓住“边做

边学”的有利条件,从而使得在今后面对更大风险

时能够具有更丰富的知识来应对。
然而批评者认为,风险预防原则不像是风险

管理的指导原则,更像是非政府组织和其他游说

团体用来影响政府决策的一种工具。基于这一抽

象原则作出的决策破坏了科学技术在这一进程中

的作用。在这些批评者看来,风险预防原则为什

么能够在转基因生物管理这一问题上大行其道,
其因为是管理者在面对持怀疑态度的公众时,能
够利用这一原则为其政治主张找到合法性。

功利主义理论和规范理论是目前世界各国制

定规制转基因生物政策和法律的理论基础。然

而,无论采用哪一种理论来支持自己的决定,各国

政府都必须充分考虑其本国社会结构性特征、制
度安排、利益取向和文化因素[8],因为转基因问

题不仅仅是一个科技问题或经济问题,同时也是

一个政治问题。
从中国的国情出发,我国的政策制定应该结

合学习—行动原则。我们需要借助转基因这类现

代生物技术来提高农业生产效率,增加粮食产量。
虽然经过几十年的努力,我国已经解决了老百姓

的温饱问题,但是我们还远没有达到“丰衣足食”
的地步,农业始终是中国经济发展的头号议题。
因此,无论是就鼓励科技创新而言,还是从改善人

民生活水平的角度讲,发展和推广转基因技术在

我国都是必要的。况且,在转基因技术研发方面,
我们已经比别人落后了许多年,只有奋起直追,我
们才能够不受制于人。这也是习近平总书记对我

国转基因产业发展所提出的要求:“大胆创新研

究,占领转基因技术制高点,不能把转基因农产品

市场都让外国大公司占领了。”[9]

无论转基因生物的出现对于我们的生态环境

是福祉还是灾难,它已经来了,已经进入到并且正

在改变着我们的生活和周围的世界。以中国的社
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会现实而言,转基因生物对于当下的老百姓而言,
的确还有点神秘莫测,但是我们的政府却不能坐

视不管。与其是采取“鸵鸟”政策回避它,还不如

主动去研究它、认识它。唯有这样,转基因技术才

能为我所用,也才能将各种可能出现的风险降到

最低点。
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