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摘要 《联合国海洋法公约》扩大了国家海洋权整≯斧要≈蘩攀j瞽簿!鍪枣强家管鬻海域实魏综合管理，而

我国分散执法的海洋管理体制存在种种弊端，与之不相适应。整合海上执法队伍，建立统一的海洋管理体

制，建设一支职业化、专业化、多能化的海警部队，应该是我国海洋管理体制改革的主要目标和当务之急。
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《联合国海洋法公约》(我国于1995年批准

正式成为该公约的缔约国，以下简称《公约》)

是维护世界海洋新秩序、规范各国合理开发利用

海洋资源活动的现实国际法规。近年来，我国根

据《公约》的有关条款制定了《中华人民共和国

领海及毗连区法》、《中华人民共和国专属经济

区和大陆架法》等一系列海洋法律，加快了中国

海洋法规与国际海洋法规的接轨，使我国的海洋

立法趋于完善。然而，我国现行的海洋管理体制

尚未与国际“接轨”，存在种种弊端，严重影响

了我国海洋法规的有效执行和海洋权益的切实

维护。

一、《公约》的实施使国家海洋权益扩大，拥

有并管理好海洋国土，应成为我们尤其是各级领

导都必须明确的重要观念和责任

按照《公约》有关专属经济区和大陆架等制

度，我国除拥有960万km2的陆上国土面积外，

还拥有近300万krn2的管辖海域。这就是我们的

海洋国土，它与陆地国土具有相同的基本属性。

一是《公约》明文规定该区域为“国家管辖海

域”，由我国实施排他性主权管辖；二是区内资

源属于我国，国家对专属经济区和大陆架内的自

然资源和经济活动拥有排他性主权权利；三是整

个管辖海域执行的是中国法律；四是专属经济区

的外缘是公海，是界定国家管辖海域与公海的明

确界限，构成国防的战略边界。当然，海洋国土

与陆地国土也有一定的区别，即海洋国土是由陆

地国土衍生的，海洋国土的法律地位比陆地国土

具有较多的开放性。但这是法律明文的商业互利

行为，并不影响国土的基本属性。

海洋权益是指国家在海洋上可以行使的主

权和应享受的利益。根据《公约》，国家拥有广

泛的海洋权益，例如：维护海洋和平使用及海洋

资源公平利用的权利；界定领海、毗连区、专属经

济区和大陆架等海洋国土的范围并分别行使主

权和管辖权；享有公海上的航行、飞越、捕鱼、科

研、建造人工岛屿和铺设海底电缆等自由；军舰

享有多种豁免权和行使紧迫权、登临权、扣押海

盗船等权利。可见，国家海洋权益遍及世界海

洋，涉及政治、经济、军事、科技、法律诸领域，是

国家主权、尊严和利益所在，关系国家可持续发

展和综合国力的提高。

为行使中华人民共和国对领海的主权和对

毗连区的管制权，1992年我国公布了《中华人民
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海洋开发与管理

共和国领海及毗连区法》。为保障中华人民共和

国对专属经济区和大陆架行使主权权利和管辖

权，维护国家海洋权益，1998年我国又公布了

《中华人民共和国专属经济区和大陆架法》。该

法规定：中华人民共和国在专属经济区为勘察、

开发、养护和管理海床上覆水域、海床及其底土

的自然资源，以及进行经济性开发、勘察等活

动，行使主权权利；为勘察大陆架和开发大陆架

的自然资源，对大陆架行使主权权利；我国对专

属经济区和大陆架的人工岛屿、设施和结构的建

造、使用和海洋科学研究、海洋环境保护，行使

管辖权。为保障我国行使主权权利和管辖权，对

在专属经济区和大陆架违犯我国法律、法规的行

为，有权采取登临、检查、逮捕、扣留等必要措

施，依法追究法律责任并行使紧追权。该法体现

了Ⅸ公约》的原则，对维护我国海洋权益和保障

权利的行使，具有重要的作用和深远的意义。

然而，海洋权益是客观存在的事物，只有把

国家主权牢牢地捍卫住、海上利益实际在握方能

体现；如果放任不管或管而无效，则海洋权益只

能是一种象征物。20世纪70年代，南中国海出

现了“列弱”围抢中国海域的怪圈，我国“海域

被侵占、岛礁被瓜分、资源被掠夺”的局面至今

难于改变。这里虽然有其历史原因和国际背景，

但也有我们海洋管理上的失误。由此可见，若不

建立强大的海洋管理执法队伍，我们将无法维护

国家的海洋权益。因此，建立怎样的国家海洋管

理体制悬切实维护我国海洋权益的大问题。

二、根据国际法，国家的基本权利与基本义

务是相统一的，一国在享受基本权利的同时，又

必须承担与之相适应的基本义务

国际海洋法要求各国对整个国家管辖海域

实施综合管理，国家海洋管理体制也应该与之相

适应。《公约》确立了“专属经济区”和“大陆

架”等制度，将世界海洋35．8％面积划归沿海国

管辖，并明确指出：“海洋区域的种种问题都是

彼此密切相关的，有必要作为一个整体来加以考

虑。”所以，沿海国都把国家管辖海域作为国土

一样对待，以国家行为来维护、开发和整治，并承

担国际法规定实施“综合管理”的国际义务。

1992年在巴西召开的“国际环境和发展大会”

通过的《关于环境与发展的里约热内卢宣言》指

出：海洋环境占全球环境的70％，国际社会应通

力保护和保全海洋环境，并首次将“海岸带综合

管理”的概念正式列入文件，要求各国对整个国

家管辖海域实施综合管理。这说明海洋问题具有

多元性，对海洋资源、环境和空间的开发利用，既

需要各类资源开发部门的行业管理，更需要国家

着眼于民族的整体发展利益和保证可持续发展

的视野来对工业、渔业、采矿、交通、旅游、治安、

防卫等方面及其影响因素进行统筹兼顾、综合平

衡，实施统一的海洋国土综合管理。

然而，我国目前海洋管理属条块分割、单项

6管理、分散执法的管理体制，基本上是以备行韭
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和各部门管理为主，海洋、外贸、交通、环保、渔

政、公安、海关等部门都在管理。由于管理部门

分散，相互合作不够，形成了政出多门、令出多

头的局面，再加上部门之间、地方之间、部门与

地方之间权益纷争，力量不集中，造成管理上的

混乱。一是执法成本高、效率低。海洋有效执法，

需要巨大的投入，要有不同适航能力的巡航舰艇

和飞机，建造一艘1 500t的巡航舰约需亿元人

民币，使用、保养、维修的耗费很多，飞机的使用

成本高达每小时数千元人民币，购买、维修的费

用也很高。此外，还要有功能强大的监控监测系

统和通信指挥系统以及后勤保障系统，建造、使

用、维护的费用更高。在分散性行业执法体制

下，一方面搞重复建设，造成人力、物力、财力的

巨大浪费，加大了执法成本；另一方面，每支执

法队伍的建设经费严重不足，造成功能和能力不

足，从而降低了执法效率。再从微观上看，同一

航次单一执法也是高成本、低效率。二是执法能

力弱、效果差。海上抢劫、走私、偷渡、贩运违禁

品、破坏海洋资源和海洋环境等违法犯罪活动十

分猖獗。要保证海洋执法的质量和效果，就必须

有强大效能的执法队伍。而行业执法力量分散，

虽各有其执法队伍，但队伍弱小，实际管控海洋

的能力不强。这样，对外不能切实维护我国海洋

权益，对内也不能有效地维护海上秩序。三是执

法矛盾大、纠纷多。行业执法，强调行业利益，易

各自为政、各行其是。例如，每年在长江口附近

水域发生的“鳗鱼苗大战”和“挖沙大战”就是

我国海域管理混乱的典型，媒体年年叫，各家都

讲抓，管了十几年，乱象未见好。连一个长江口

水道都管而无效，我们怎能管好几百万平方千米

的海洋国土呢?欲解决以上弊端，必须要有强有

力的政府机构，在各部门、行业间进行规划、协

调，并由高效率的海洋执法队伍来实施管理。同

时，我国是联合国“常任理事国”、国际航运组织

“A类理事国”、南极条约“协商国”、国际海底

理事会和国际海洋法庭法官成员国，在世界海洋

事务中既享有一个海洋大国的权利，又负有与大

国地位相适应的不可推卸的国际义务。因此，只

有建立一个统一的海洋管理体制和海上执法队

伍，才能切实维护国家海洋权益，切实履行国际

义务。

三、整合现行海上执法队伍，建设一支职业

化、专业化、多能化的海警部队，建立起统一的海

洋管理执法体制，应该是我国海洋执法体制改革

的主要目标

维护海洋权益，加强海洋综合管理，必须建

立统一的海洋管理执法体制，建设强大的海洋综
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海洋开发与管理

合执法队伍。党的十六大提出：按照“精简、统

一、效能”的原则，深化行政管理体制改革，切实

解决“多重执法”的问题。现行海洋行业执法体

制，已远远落后于时代和形势的发展，必须实行

改革。

统一的海洋管理执法体制，是一种科学而先

进的海洋管理制度。国际社会活动家、著名的海

洋学者伊丽莎白·曼·鲍基斯女士认为：目前海

洋管理存在的问题是权力不集中，与海洋有关的

问题多半属于15～25个部门，分散了政府责任

且造成重复努力。由于海洋事务没有形成人们关

注的中心问题，而是作为其他重点活动的辅助事

务，海洋政治地位不高，只能在政府层次较低的

活动中安排和运作，限制了海洋事业的发展。为

探讨21世纪海洋管理的有效模式，她提出应组

成由政府总理任主席的“海洋与海岸带管理委

员会”，委员包括外交部、交通及公共工程部、渔

业部、能源部、科技部、旅游与环境部、国防部和

经济发展部的部长。这种虚拟的海洋管理模式，

具有前瞻性，符合世界潮流，对我们有一定的借

鉴意义。美国的海岸警备队(USCG)是目前公

认的世界上最有影响的海域管理机构。USCG属

于美国的武装部队，其地位与陆军、空军、海军

和海军陆战队相同，是惟一在国防部之外平时受

交通部管辖的军队，担负着“防御准备、海上安

全、海上执法”三大任务。1994年即装备着中大

型舰船151艘、飞机223架，分设东西两大司令

部、12个地区司令部、54个分部，具有全时、立

体监控和快速反应能力，对整个美国海域实施统

一执法。并且平时保持着足够的战斗力，战时能

担负着确保美国港口和200海里专属经济区的

安全任务。现在，许多沿海国家都在建立统一和

高效的海上执法队伍。建立统一的海洋执法体

制，可集中财力建设现代化的强大的海洋综合执

法队伍，提高执法效能，加大执法力度，可统筹

使用执法资源，提高执法效率，降低执法成本；

可增强立法和执法的统一性，提高立法质量，减

少执法矛盾，从而加强海洋管理，促进国民经济

发展和社会稳定。

我国有1．8万km余的海岸线，纵深200多
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海里的专属经济区，近300万km2的管辖海域，

建设一支能管控全部海域的强大的综合管理执

法队伍是依法管海、依法护海、依法用海的保证，

也是我国海洋管理执法体制改革的关键所在。所

谓强大，就是具有强大的威慑力、管控力和执法

效能；所谓综合管理执法，就是能承担各涉海管

理部门的执法职责，即对外抵御非军事性入侵，

维护海洋权益，进行国际交流与协作；对内履行

维护海上治安和交通秩序，惩治海上犯罪，保护

海上资源和海洋环境，救助海上遇险遇难等多种

职能。而建设这样一支既能对内又能对外、既能

管理执法又能武装警卫的海洋综合管理执法队

伍，就需要建设一支统一的职业化、专业化、多能

化的海警部队。

首先要通过国家立法，明确海洋综合管理执

法主体地位。现亟待出台一部能够涵盖海洋主权

维护、海洋资源开发、海洋环境保护及海上治安

管理等方面的法律，或可称之为“中华人民共和

国海洋安全法”。规定海洋管理执法体制、执法

保障、执法程序等，并确立海警部队在海洋综合

管理执法上的主体地位。其次要整合现行海上管

理执法队伍，即把海监、海事、渔政、海关、环保

和边防海警等整编为新的海警部队，建立起强大

的警务保障体系。第三要实行由公安部统一领

导、相关部门配合的海警部队管理体制，部队编

制可按海区划分，成立若干军级编制的海警总

队，下设师级编制的海警支队、团级编制的大队

和营级巡逻中队等。
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