
海域管理

关乎淄嘧管理分界线的探讨
孙书贤

《中华人民共和国海域使

用管理法》于2001年10月

27日由全国人大常委会通过，
白2002年1月1日起实施。

按照《海域使用管理法》的

规定，海域使用管理的范围，

纵向包括了我国内水和领海

的水面、水体、海床和底土，
横向从海岸线到领海的外部

界线。由此，《海域使用管理

法》确立的海域权属管理制

度和《土地管理法》确立的
土地权属管理制度形成了我

国主权领域权属管理的基本

制度，／9,适用i-g理范围上以

海岸线为界，共同覆盖了我

国整个主权领域。但是，在
实际管理工作中，有关方面

在海岸线具体位置，即海陆

管理分界线的确定上存在一

定的分歧，不利于我国主权

领域权属管理制度的落实。
因此，有必要做进一步的探

讨。

一、海陆管理分界线的

国际实践——绝大多数沿海
国家都把多年平均大潮高潮
线作为海陆管理的分界线

早在罗马时期，东罗马

查士丁尼元老院规定“从法

律性质上看，空气、流动的
水体、海洋和海岸对人类来

讲是共同拥有的”。空气、海

洋、海岸和水体作为公共财

产不应为私人所有，潮间带

就被考虑在海洋的范围以内。
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这一原则在中世纪消失了一
段时间，在英格兰托多尔时

期又出现，并明显成为国王

控制潮间带和可航行水道的
法律基础。根据英国普通法

的规定，国王享有受涨落潮
影响的水下土地的所有权和

支配权。法国和西班牙那个

时期的大陆法也承认君主拥
有高潮线以下的水下土地。

1894年，在舍费利诉鲍
尔比案中，美国最高法院对

英国普通法的上述规定做了

解释，认为君王享有的所有
权是因为此类土地不适宜于

耕种和私人占有。对此类土

地的自然利用如航行、贸易

和捕捞性质上都是公共的，
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这些土地的所有权应属于一国

的君主和象征——国王。水下
土地不能用高潮线以上土地的
开发方式进行开发。

在1935年波尔艾克斯联

合有限公司诉洛杉矶市案中，

美国最高法院审议了大陆法系

和普通法系中平均高潮线的法

律意义，它既否定了大陆法系
冬季波浪到达最高位置的法律

定义，也否定了普通法系大小

潮中间线的平均线法律规则。

最高法院的结论认为，为了涵
盖通常被潮汐覆盖的所有土

地，这一界线必须是所有高潮

线的平均线，因为该线一般需

要相当长的时间才能形成。该
案建立了联邦规则，大多数沿

海州都采用平均高潮线和该案

关于平均高潮线的定义作为州

公共所有权和私人所有权之间

界线的法定规则。
1953年， 《美国水下土

地法》也对水下土地做出了明

确的界定，即‘期水永久性淹
没或周期性淹没的土地，陆侧

不超过平均高潮线”。
新西兰1908年《土地排

水法》、1908年《河岸法》、

1948年《土地法》、1949年

《森林法》和1953年《城乡规

划法》等都明确管辖范围向海

终止于平均高潮线，同时
1908年《渔业法》、1950年

《港湾法》、1971年《海洋专

属区法》和1971年《海水养
殖法》等则明确其管辖范围向

陆止于平均高潮线，形成了对

陆地管理和水域管理明确的分

界线。

法国(《关于海洋国有地
产的法律》)、日本(《海岸线

条例》)、韩国(《公有水面管

理法》)也都通过立法将高潮

线以下滩涂纳入海域的范围统

一管理。
还有很多国家虽然没有通

过法律或其他形式来明确大潮

高潮线为陆地和海洋管理的分

界线，但考虑到海洋的完整性

和海洋管理的需要，甚至把一
定范围的陆域纳入海洋管理的

范围。如美国1972年制定的

《海岸带管理法》规定，美国

的海岸带系指邻接沿岸州的海

岸线和彼此间有强烈影响的沿
岸水域及毗邻的滨海陆地。这

一地带包括岛屿、过渡区与潮

间带、盐沼、湿地和海滩。向

内陆，该地带指从海岸线延伸
到管理滨海陆地所需达到的范

围，亦即滨海陆地利用对沿岸

水域直接影响所及的范围。具

体范围由各州根据各自的情况

自行规定。如加利福尼亚州采
用从平均高潮线向陆延伸

914．4m(1 000码)处，康涅

狄格州为从平均高潮线向陆地

深入304．8m(1 000英尺)，

新泽西州规定海岸带管理的范
围向陆从平均高潮线向内陆

30m(100英尺)至152m

表1 世界部分国家海岸带管理向陆范围一览表

国家 向陆界线(m) 国 家 向陆界线(m) 国家 向陆界线(m)

危地马拉 3 000 西班牙 500 委内瑞拉 50

塞浦路斯 50 哥斯达黎加 200 法国 100

多哥 100 印度尼西亚 50～400 乌拉圭 250

毛里求斯 1 000 斯里兰卡 300 丹麦 1 OOO～3 000

巴西 2 000 厄瓜多尔 8 新西兰 16．76

哥伦比亚 50 智利 80 西班牙 100～300

澳大利亚 100 希腊 400 日本 50

文莱 1 000 巴巴多斯 30 以色列 1 OOO～2 000

意大利 300(禁工程) 瑞典 100(禁建筑) 挪威 100(禁建筑)
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(500英尺)之间；阿拉斯加

州海岸带向陆管辖范围在州内

不同的区域宽度不同，在某些

溯河性鱼类流系地区，向陆地

可延伸322km(200英里)。

据不完全统计，世界上已
有40余个国家和地区对海岸

带管理的范围做出了明确规

定，都将高潮线向陆一定的距

离纳入海洋管理范围，进行综
合管理。表1列出了部分国家

海岸带管理从平均高潮线向陆

地一侧的距离。还有部分国家

和地区，是以陆地一定行政区

域或地理区域为界。如墨西哥

是到潮汐影响地下水位最远的
内陆；马来西亚是到苯珍、柔

佛巴鲁和科培丁宜间的边界；

菲律宾是到沿仁牙因湾17个

沿海市和建有鱼塘的5个非沿
海市的边界；泰国是到上南部

阁帕岸和班敦湾所有沿海区的

边界。

我国的台湾省在《海岸

法》中，将海岸带定义为“本
法所称海岸地区包括滨海陆地

及近岸海域。滨海陆地为海洋

直接或显著影响之地区，其以

平均高潮线至最近之山棱线，

或至地形、植被有显著变化之
处，或至滨海主要公路、行政

区界、沟渠、地籍产权界线明

确之处为界”，以平均高潮
线作为滨海陆地与近岸海域的

分界线，并将滨海陆地及近岸

海域纳入统一管理的范围。
二、海岸线(即平均大潮

高潮线)作为海陆管理的分界

线是依据充分、切实可行的
根据上海辞书出版社

1989年版的《辞海》，海岸线

是指“海水面与陆地接触的分

海域管理

界线。随潮水的涨落而变动位
置。一般指海边在多年的大潮

高潮所达到的线”(第1 061

页)。1998年辽宁人民出版

社出版的《海洋大辞典》也认

为‘‘海岸线是海洋与陆地的分

界线。即海水大潮平均高潮位
与陆地(包括大陆和海岛)接

触的界线” (第217页)。另

有一处还提出“大陆岸线”是

指‘‘大潮平均高潮位与大陆陆
地接触的界线” (第85页)。

海岸线因其明确的地理概念，

已经成为我国现行有关管理工

作中海洋和陆地的分界线。

(一)有关法律和政策已
明确海岸线为海陆管理的分界

线

《海域使用管理法》第二

条规定：“本法所称海域，是

指中华人民共和国内水、领海
的水面、水体、海床和底土。

本法所称内水，是指中华人民

共和国领海基线向陆地一侧至

海岸线的海域”，对海陆管理

的分界线做出了规定。
《海洋环境保护法》第九

十五条明确：“滨海湿地，是

指低潮时水深浅于六米的水域

及其沿岸浸湿地带，包括水深
不超过六米的永久性水域、潮

间带(或洪泛地带)和沿海低

地等”，将潮间带纳入到海洋

生态环境保护的范围。
《国务院关于开展勘定省、

县两级行政区域界线工作有关

问题的通知》(国发『1996132
号)明确规定：“陆海分界线

以最新版的1：5万国家基本

比例尺地形图上所绘的海岸线
为标准”。

由朱镕基、李岚清、温家

．髋彬Ⅳ
宝等领导圈阅同意的《国务院

办公厅关于开展我国海域行政

区域界线勘定工作的请示》明
确指出：“海域勘界以陆海分

界线即平均大潮高潮线为起

点”。

《国务院办公厅关于勘定

省县两级海域行政区域界线工
作有关问题的通知》 (国办发

[2002]12号)规定：“海域勘
界的范围为我国管辖内海和领

海，界线的起点从陆域勘界向
内海一侧的终点开始”。已经

完成并经国务院批准的沿海

11个省(市、自治区)及所

辖县(市)的陆域行政区域界

线向海都是止于海岸线，海域
界线的起点应与陆域行政区域

界线向海的终点衔接，以形成

陆海一体的完整的管理范围。

1997年，国务院第五十
六次常务会议通过的《中华人

民共和国香港特别行政区行政

区域图》也将海岸线确定为陆

地与海域的分界线。

1998年国务院批准的国

家海洋局三定方案中，也将
“拟定我国海岸带⋯⋯海洋基

本法律、法规和政策”、 “监

督管理海域(包括海岸带)使

用，颁发海域使用许可证”列
入国家海洋局的职责。

2002年8月，经国务院

领导圈阅同意的国务院办公厅

《关于对围海造地管理部门分

工问题的意见》中，再次明确

在有关部门研究报国务院批准
前， “按现行国家标准规定的

海岸线执行”。

此外，《海域使用管理法》

颁布之前，辽宁、河北、天

津、山东、江苏、浙江、福

卿   
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建、广东、广西等九省区及大

连、秦皇岛、烟台、青岛、厦

门、湛江、北海、三亚等城市

共颁布了12部法规或规章及
大量的规范性文件，明确规定

海域是指海岸线以下的区域，

其中大部分法规、规章和规范

性文件又都明确规定海岸线是

指平均大潮高潮线。如，《河
北省海域使用管理条例》规

定：“有人工海堤的，以海堤

为界，无人工海堤的，以平均

高潮线为界”；《浙江省海域使
用管理办法》规定： “本办法

所称海域是指属本省管辖的平

均大潮高潮线以下的海域及其

水面、水体、海床和底土”；
《福建省海域使用管理办法》

规定：“本办法所称海域，是

指毗邻本省陆地的平均高潮线

以下的海域及其水面、水体、

海床和底土”；《广东省海域使
用管理规定》规定：“本规定

所称海域是指毗邻本省陆地的

潮问带、内海及领海海域”。

《广东省铺设海底电缆管
道管理办法》、 《浙江省铺设

海底电缆管道管理工作规则》

也对海陆管理的分界线做出了

规定，明确海底电缆管道系指

位于大潮高潮线以下的民用海
底通信电缆和电力电缆及输

水、输气、输油和输送其他物

质的管状设施。所有这些法律

和政策的规定，都是地方海洋
管理工作的重要依据。

国家关于河道、湖泊与陆

地管理范围的界定，也均采用

了最高水位线的规定。如《防
洪法》第二十一条明确规定：

“无堤防的河道、湖泊管理范

围为历史最高洪水位之间或者

设计洪水位之间的水域、沙

洲、滩地和行洪区”； 《水

污染防治法》第二十五条规

定： “禁止在江河、湖泊、运
河渠道、水库最高水位线以下

的滩地和岸坡堆放、存贮固体

废弃物和其他污染物”。

(二)有关国家标准和行

业标准规定海岸线是平均大潮
高潮线

国家标准斑：500 1：1 000

1：2 000地形图图式》
(GB／T7929一1995) 规定：

“本标准适用于国民经济建设
各部门测制和编绘1：500、
1：1 000、1：2 000地形图，

也是各部门利用t-tg开眵图进行规
划、设计、施工、管理、科研

和教学等的基本依据之一”、
“海岸线指以平均大潮高潮的

痕迹所形成的水陆分界线”、

“干出滩又称海滩，是海岸线
与干出线之间的潮浸地带。高

潮时淹没，低潮时露出”。

国家标准《l：5000 1：10000

地形图图式》 (GB／T579l一93)

规定：“海岸线是指平均大潮
高潮时水陆分界的痕迹线”。

国家标准《中国海图图

式》 (GBl2319—1998)规定：

“海岸线是指平均大潮高潮时

水陆分界的痕迹线”。
国家标准《海洋学术语

海洋地质学》 (GB／

T18190—2000)规定： “海岸

线是海陆分界线，在我国系指
多年大潮平均高潮位时海陆分

界线”。

国家标准(GB／17108—1997)

《海洋功能区划技术导则》规
定：“本导则适用于中华人民

共和国的内海、领海、海岛和

圆
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专属经济区以及相邻的依托陆

域。依托陆域是指从海岸线向

陆延伸的与海洋开发密切相关

的陆域，一般不大于10km，
各地也可视具体情况确定其范

围”。

测绘行业标准《地籍图图

示》 (CH 5003—94)规定：

“海岸线以平均大潮高潮的痕
迹所形成的水陆分界线为准”、

“干出线是最低低潮线”、 “干

出线与海岸线之间的潮侵地带

为干出滩，又称海滩或滩涂”。

水利行业标准《水道观测
规范》 (SL257—2000)规定：

“海岸线应根据平均大潮高潮

时所形成的实际痕迹进行测
绘”。

如果把海岸线定为低潮

线，则需修改上述国家或行业

标准及依据这些标准绘制的各

种比例尺地形图、海图和地籍
图，同时要修改所有的海洋与

地理类教科书及相关辞书。

(三)我国现有海洋管理

工作的实践都是以平均大潮高

潮线作为海陆管理的分界线
与有关法律、政策的规定

相适应，长期以来，平均大潮

高潮线已经作为国家行政管理

权和司法管辖权实现的地理范

围界线，平均大潮高潮线向海
的部分即海域，适用与海洋有

关的法律法规，由涉海行政主

管部门进行管理。

1979年，经国务院批准，
国家海洋局会同有关部门组织

了全国海岸带和海涂资源综合

调查，明确范围为“以海岸线

为准，向内陆延伸一般为

10km，向海延伸至10m～
15m水深线以内”。

   



1988年，经国务院批准，

由国家海洋局会同有关部门组

织的全国海岛资源综合调查和

开发试验，也明确了调查范围

“陆域部分应覆盖全岛，周围

海域部分要到20m～30m水
深”，并规定“海岛”即“大

潮高潮时露出海面，面积在

500mz以上的岛屿”，以大潮

高潮线作为界定海岛和计算海
岛面积的标准。

已由《海域使用管理法》

和姆洋环境保护法》规定、
经国务院批准的、作为海洋开

发与管理重要依据的海洋功能
区划工作，也是以平均大潮高

潮线为基础，包括了“从海岸

线向陆延伸的与海洋开发密切

相关的陆域，一般不大于
10km”。这些范围都已超出了

平均大潮高潮线的范围。

根据1989年国务院颁布

的《铺设海底电缆管道管理规
定》，国家海洋局以局长令的

形式，颁布了《铺设海底电缆

管道管理规定实施办法》，办

法明确：“海底电缆管道系指

位于大潮高潮线以下的军用和
民用的海底通信电缆和电力电

缆及输水、输气、输油和输送

其他物质的管状设施”，并据

此进行了有效的管理。
1990年《中华人民共和国

海洋石油勘探开发环境保护管

理条例实施办法》在附则中明

确：“‘内海’系指领海基线内

侧的全部海域，包括：(1)海

湾、海峡、海港、河口湾：
(2)领海基线与海岸之间的海

域；(3)被陆地包围或通过狭

窄水道连接海洋的海域”，明

确将海岸以下潮间带，即高潮

海域管理

线以下海域纳入管理范围，并
实施了管理。

经国务院批准，财政部和

国家海洋局于1993年5月联

合颁发了《国家海域使用管理

暂行规定》([93]财综字第73
号)。此后，有关规范性文件

均对海岸线以下的海域使用管

理问题进行了明确规定。如，

《财政部、国家海洋局关于加
强海域使用管理工作的通知》

(财综字f2000]34号)规定：
“对海岸线以下的围海造地活

动，要严格依据区划、规划及

国家和地方相关政策，认真执

行海域使用可行性论证制度，
严把审批关”，《关于河北省潮

间带由谁主管意见的函》 (海

管发[19931320号)规定：
“陆地和海洋是两个不同的地

理概念，客观上两者之间确有

个衔接问题⋯⋯，界定海洋应

从海岸线算起”； 《关于对合
浦县(金滩)围垦工程使用海

域报批程序的批复》 (海管发

[1996]132号)规定：“凡是在
平均高潮线(即海岸线)以下

的海域使用项目，都应到海洋

行政主管部门办理有关手续，
经政府批准后发给海域使用

证”。

长期以来，从国家到地
方，我国的海域使用管理、海

底电缆管道管理、海洋环境保

护、海洋监测预报、海洋执法

监察等各项管理工作，都至少

包括了平均高潮线以下的海
域。

国务院有关涉海部门也依

据各自的职责和法律法规，将

大潮高潮线以下海域作为海域
进行管理。如高潮线以下海域

．娥剐Ⅳ
的海上交通安全管理，由海
事行政主管部门负责，而不

是如陆地由公安部门负责，

有关案件也是由海事法院进

行处理。

三、潮间带滩涂作为海域

的一部分，必须纳入海域的统

一管理
滩涂一词，原为我国沿海

群众对淤泥质潮问带的俗称。

此后，我国学术界和官；b-文件
加以引用，并赋予与潮问带具

有类似内涵和范围的概念。简

单地讲，滩涂就是我国对淤泥

质沉积海岸、湖岸和河岸的习

惯性称谓，并不是国际通用的
科学概念。即使在我国最有权

威的《辞海》和国家标准中也

找不到明确定义。一般在习惯

上将海岸滩涂分为三部分：①
潮上带滩涂(指平均大潮高潮

线以上的淤泥质沉积地带)；

②潮间带滩涂(指平均大潮高

潮线与平均低潮线之间，即潮

间带之间的泥质、砂质和岩滩
等沉积地带)；⑧潮下带滩涂

(指平均低潮线以下的浅水区

泥砂质沉积地带)。潮上带滩
涂、湖滩、河滩可按照有关规

定，纳入有关部门的管理，但

潮间带滩涂，亦即高潮线以下

滩涂，毫无疑问，应纳入海域
统一管理的范畴。

(一)潮问带滩涂受周期
性海洋潮汐的影响，属典型的

海洋生态系特征，是海洋不可

分割的一部分

严格地讲，潮间带滩涂仅
是潮间带的一种类型。按照

《中国大百科全书》的解释，

沿海最高高潮线和最低低潮线
之间的海岸带统称潮间带(海
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洋科学卷，第47页)，依据其

底质性质，分为岩礁、沙滩、

泥滩、河口等生境类型。其

中，泥滩性质的潮间带又称为
潮间带滩涂，是潮间带的一种

类型。由于受周期性的潮汐等

因素影响，形成了潮间带滩涂

与陆地截然不同的地貌单元，

具有明显海洋生态系的特征。
我国拥有广阔的潮间带滩

涂，并蕴藏着丰富的资源。其中

海洋动植物种类繁多，达1 500

余种；红树林泥沼海岸被列为

世界四大最富生产力的海洋生
态系之一；滩涂湿地生态系统

很多是具有商业价值生物的产

卵和育幼场，也是高生产力的

生态系统之一。它们在生态平

衡上起着维护区域水生态系统
的多样性和水生物多样性的重

要作用。滩涂湿地又是众多两

栖类、爬行类、鸟类甚至哺乳

类野生动物的生息繁衍地，其
中还有珍贵和濒危物种。滩涂

湿地还具有储水、泄洪、抵御

风暴潮、防止海浪冲击、保护

海岸的功能，并具有吸收大量

二氧化碳和调节气候的重要作
用。有的滩涂湿地自然景观独

特，还是旅游观光的重要资

源。在河口、海湾、溻湖潮间

带内的滩涂还有另一种功能，

即它的纳潮面积可以增加纳潮
量，有助于航道的稳定。

近50年来，我国滩涂资

源共遭到两次大规模的围垦，

一是20世纪50年代至60年
代掀起的围海造田热潮，二是

80年代掀起的以养虾为龙头

的海水养殖业大发展。两次累

计围垦滩涂湿地面积达100万

hm2以上，相当于原有滩涂湿

地面积的一半，很多连片的典
型滩涂湿地生态系统遭到了严

重破坏，如现有红树林面积仅

为历史上的28％；有的围垦

导致局部水文条件的改变，影

响了附近航道的正常使用：有
的因为水动力条件的改变，导

致附近生态系统发生改变，渔

业资源遭到严重破坏。例如，

厦门杏林湾、马銮湾的围垦，

不仅减少了厦门湾的纳潮量，
降低内外海水交换能力，造成

航道淤浅、纳污能力降低，海

域污染严重，而且破坏了这些

海湾的生态系统，乃至荡然无
存。

与土地相比较，潮问带滩

涂还有以下几个特点：一是具

有复杂性，首先是自然作用的

复杂性，滩涂区域受特有的波
浪、潮汐、潮流、海流、盐水

入侵、海平面上升等海岸地区

特有的动力作用，包括突变的

热带气旋、台风及风暴潮、海

岸侵蚀、海岸洪涝等影响；其
次，在人类活动方面，滩涂是

人类活动频繁的区域，受到人

类活动的影响巨大。二是具有

脆弱性，滩涂处于海陆交界的

特殊区域，海洋污染很大一部
分集中在潮间带；同时潮间带

又是人类活动强度最大的海洋

区域，资源的过度开发、垃
圾、废弃物的随意处置、排

放，环境的随意破坏，海岸工

程的不当建设，都会对潮间带

滩涂产生严重影响；由于海岸

带动力作用复杂、自然灾害频

繁、自然灾害的破坏力度大和
影响范围广，使海岸带成为极

度脆弱的特殊区域。三是具有

极度不稳定性，由于侵蚀、淤

回
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积、海平面上升和围垦、海岸
工程等多种自然和人为因素的

影响，滩涂一直处于变化之中。

如果将潮间带滩涂从海域管理

212作中割裂出来，很容易造成
海洋生态系统的严重损害。

(二)有关法律法规已明

确潮间带滩涂为海域管理的范

围并有较长的历史实践

《海域使用管理法》第二

条规定：“本法所称海域，是
指中华人民共和国内水、领海

的水面、水体、海床和底土。

本法所称内水，是指中华人民

共和国领海基线向陆地一侧至
海岸线的海域”。 《海域使用

管理法》第四条规定：“国家

严格管理填海、围海等改变海

域自然属性的用海活动”。

熄域使用管理法》第十八条
规定：“下列项目用海，应当

报国务院审批：(一)填海五

十公顷以上的项目用海：

(二)围海一百公顷以上的项

目用海；(三)不改变海域自
然属性的用海七百公顷以上的

项目用海；(四)国家重大建

设项目用海；(五)国务院规
定的其他项目用海”。 《海域

使用管理法》中的上述规定，

充分说明滩涂是该法管辖的重

要组成部分。

有关法律法规已将“滩
涂”与“土地”并列。 《中华

人民共和国军事设施保护法》

规定：“军事禁区、军事管理

区范围的划定或者扩大，需要
征用土地、林地、草原、水

面、滩涂的，依照有关法律、

法规的规定办理”； 《中华人

民共和国公路法》规定：“公

路建设使用土地依照有关法

   



律、行政法规的规定办理”、

“公路建设需要使用国有荒山、

荒地或者需要在国有荒山、荒
地、河滩、滩涂上挖砂、采

石、取土的，依照有关法律、

行政法规的规定办理后，任何

单位和个人不得阻挠或者非法
收取费用”。《盐业管理条例》

(1990年3月2日国务院发布)
规定：“制盐企业的下列财产

和设施受国家法律保护，任何

单位和个人不得破坏、侵占、
盗窃、哄抢：制盐企业依法使

用的土地、滩涂和盐矿资源”。

《中华人民共和国归侨侨眷权

益保护法实施办法》规定：

“安置归侨的农场、林场等企
业合法使用的国有土地、山

林、滩涂、水面及其他自然资

源，企业依法享有使用权，其

合法权益及其拥有的生产资
料、经营的作物、生产的产品

受法律保护，任何组织或者个

人不得侵占、损害”。如果将

滩涂划为-I-_地，则这些法律法

规都必须修订。
灶地管理法》和《渔业

法》已将确认林地、草原、滩

涂养殖海域的使用权和管理权

排除管辖范围之外。1998年

修订的《土地管理法》第十一
条规定：“确认林地、草原的

所有权或者使用权，确认水

面、滩涂的养殖使用权，分别

依照《中华人民共和国森林
法》、 《中华人民共和国草原
法》和《中华人民共和国渔业

法》的有关规定办理”。

2000年，全国人大修改
《渔业法》时， 《海域使用管
理法》正在立法过程中，为协

调《渔业法》与正在制定的

海域管理

《海域使用管理法》之间的法

律关系，决定将原《渔业法》

第十条：“核发养殖使用证，
确认使用权”修改为“核发养

殖证，许可其使用该水域、滩

涂从事养殖生产”。全国人大

法律委员会在《渔业法修正案
说明》中还特别指出，之所以

对该条款这样修改，是考虑到

“对单位和个人确认水域、滩

涂的排他性使用权，涉及的问

题较多，也比较复杂，宜作进
一步研究，由规范有关物权问

题的法律进行规定”。

2002年1月1日起施行

的梅域使用管理法》规定：
“海域属于国家所有，国务院
代表国家行使海域所有权。任

何单位或者个人不得侵占、买

卖或者以其他形式非法转让海

域。单位和个人使用海域，必

须依法取得海域使用权”，从而
使《海域使用管理法》从物权

管理的角度替代了《渔业法》

对海域滩涂使用权的管辖。

四、相关问题的探讨

海岸线即平均大潮高潮
线，亦即海陆管理的分界线。

海岸线以下滩涂属海洋不可分

割的一部分。这是符合国际惯

例，符合自然科学的原理和规
律，符合国家有关政策法规规

定的，也是符合海洋管理实践

的。但是，在实际应用过程

中，仍有一些需要进一步探讨

的问题。

(一)海陆管理分界线的
确定

由于自然及人为因素的影

响，近几年海岸线变迁很快，
既有海岸侵蚀造成的岸线后

退，也有河口冲淤或围海造地

．僦，钦／V
所致的岸线向海推进。如何确

定海陆管理的分界线是实际管

理工作中面临的现实问题。
有两种选择：一是以最新

版的1：5万国家基本比例尺

地形图上所绘的海岸线为准。

该选择符合国务院规定要求，

此类地图是按照法律规定绘制

和规定程序出版，具有法律效
力、是正式地图。但由于海岸

线的测量、地形图的编绘及出

版要持续一定时间，即使是最
新版的地形图从测量到使用也

经历一段时间，基本比例尺地

形图的更新也需要较长的周

期，在此期间海岸线的变化未

被考虑在内。二是以现场实测

的海陆分界线为准。按照“国
家标准” (GBl2317．90)所

述：“海岸线是指平均大潮高

潮时水陆分界的痕迹线”，

“一般可根据当地的海蚀阶地、
海滩堆积物或海滨植物确定”，

现时的“痕迹线”是最符合实

际的海陆分界线。lHcJ'l-，管理

工作还需要考虑一定的稳定

性。因此，应以一定时期实测

的海岸线为海陆管理的分界
线。考虑到海岸线的变动特

性，还应对一定时期确定的海

岸线进行定期复查和校正。
(二)沿海河口海陆管理

分界线的确定

沿海河口岸线是整个大陆

岸线的重要组成部分。我国海

岸线上分布着大小不同、类型

各异的河口1 800余个，其中
河流长度在100km以上的河

口就有60余个。由于河口地

貌的形态和成因各异，很难确

定一个简单、统一的办法解决
沿海河口海陆管理分界线的划

卿
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分问题。学术上，由于学科的

不同，划分原则也不完全相

同。有的学科以咸淡水的界线

作为河口海陆管理分界线；有

的学科则以海陆生物的生长界
线作为河口的海陆管理分界

线；还有的学科主张以地形地

貌和沉积物的组成与形态为依

据；此外，河口海陆管理分界

线的划分还涉及到河口的历史

演变、开发管理状况、地方政
府和当地群众(对是否属沿海

地区)的意愿等社会经济因

素。因此，全面分析和研究沿

海不同河口的形态、成因和社
会经济状况，制定出相应的划

分原则，科学、合理地划出沿

海河口海陆管理分界线是一个

非常复杂的问题，需要做进一

步研究。
(三)影响海岸线稳定的

因素分析

自然岸线是由各种地质因

翩幽蛾j
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素相互作用，河流和海洋沉积

物的淤积扩散，以及种种气象

和海洋条件造成的，其中某种

因素如海岸侵蚀、淤涨、海平

面上升等的变化，和人工堤
坝、围垦、采砂等社会因素的

变化，都可能会导致岸线的扩

展或退缩。

海岸侵蚀是在自然力(包

括风、浪、流、潮)的作用

下，海岸泥沙支出大于输入，
沉积物净损失的过程。表现出

来就是岸线后退。海岸侵蚀现

象普遍存在。我国的海岸侵蚀

从南到北不仅分布广，而且侵
蚀类型较多，尤其以废弃三角

洲海岸的侵蚀后退最为严重。

既有自然演变而发生的侵蚀，

也有因人为因素发生的侵蚀，

海岸侵蚀已成为我国值得重视
的环境问题。与海岸侵蚀相

反，海岸淤涨是海岸泥沙输入

大于支出的过程，主要发生在

河流入海口和河流三角洲海

岸。海平面上升是全球性的生

态危机。我国的海平面也处在

缓慢的上升过程中。
总体上，自然的变化是极

为缓慢的，往往需要很长的地

质历史时期才能完成。而人类

的开发活动往往在很短的时间

内实施完成。例如，围海造

地、拦河筑坝、采挖砂石和瑚
瑚礁、砍伐红树林、建设港口

等，必然会引起海岸形态、结

构、水文、动力等条件的变

化，进而影响岸线的稳定性。
海岸线稳定性的影响因素很

多，机制也比较复杂，也需做

进一步研究。

(作者单位 国家海洋局海
域管理司)
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