
自2002年国务院办公厅发出《关于开展勘

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，以下简称《通知》)以

来，全国沿海省市政府对海域勘界工作高度重

视，摆上了重要议事日程。在国家海洋局的具体

指导及市、县两级政府的积极配合下，沿海各省

紧张有序地推进了县际间海域勘界工作，取得了

重大进展。但是也应当清醒地看到，目前各地海

域勘界工作进展很不平衡，不少地方在向纵深推

进之中因遇到诸多困难和而呈现胶着状态，能否

如期全面完成海域勘界任务，不无令人担忧。全

国县际间海域勘界工作之所以出现目前状况，其

原因大致有以下三个方面。

一是从主观方面来看，主要是有的县级政府

负责同志地方意识太强而大局意识欠缺，或者

在没有任何正当理由的情况下一味坚持自己的

划界主张，寸步不让，不接受上级的协商协调；

或者不负责任、怕负责任，敷衍塞责地拖延，企

图把难题留给下一届政府，不想在协议书上签

字。

二是从客观方面来看，主要是有的县际间因

邻近海域历史上矛盾纠纷多，陆域勘界时没有

协调一致，致使造成遗留问题，陆域向海最后一

个界桩距离海岸线长达数千米乃至十几千米，从

而给海域勘界在岸线选点和协调上都不可避免

的增加了难度。

三是从技术层面来看，海域勘界在我国乃有

史以来之首举，无现成经验可资借鉴，虽然国家

海洋局在海域勘界工作启动之前制定了一系列

相关技术规程与导则，而且在总体上也是基本可

行的，但是具体到各条线在某些具体操作方法

上，比如县际间海域界线在渤海海域12海里的

长度，是从零米线还是从海岸线计算更适当?在

其他海域界线终点是到领海外部界限还是到领

海基线更适宜?界线拟定方法中的垂直岸线主体

走向线法，除了从海岸主体走向线向海作垂线

外，可否视具体情况从领海基线向海岸作垂线?

等等，在海域勘界之前不可能预见到所有将要出

现的特殊情况，也很难事务俱细，考虑周全，这

就需要在海域勘界工作进行之中本着求真务实

的态度，不断积极探索，勇于创新。

针对几年来县际间海域勘界工作遇到的某

些新情况和新问题，结合本人专职从事海域勘界

工作的初步实践和亲身体验，试就有关问题与关

   



注此事者共同研讨和商榷。

一、关于海域界线的起点

关于海域勘界的起始点，国家有关文件的

规定是明确的。国务院办公厅《通知》规定：“界

线的起点从陆域勘界向内海一侧的终点开

始”。《县际间海域勘界技术导则》(国海管字

[2003]173，以下简称《导则》)规定：“海域界线

起始点一般为海岸界点”。从以上规定不难看

出，海域勘界的起始点=海域界线起始点=海

岸界点=陆域勘界向内海一侧的终点。如前面

所述，国家对海域勘界起始点的规定，无论是

从政策层面还是从技术层面，无疑都是正确

的，对绝大多数已经勘定或者待勘的海域界

线，具有普遍的指导意义。当然，前提是上述四

个概念的含义必须相同。山东省7条市际间海

域界线的起始点界桩比较典型的“海岸界点”

有3个，其中属于双面单桩的两个：一个是烟

台市牟平区和威海市环翠区的3号界桩，基本

埋设在海岸线上；另一个是海阳市与乳山市的

15号界桩，距离乳山口西侧的码头岸壁也只有

几米。属于单面双立桩的一个，即昌邑市和莱

州市的1号界桩，分别位于胶莱河人海口，两

个界桩都立在人工岸线之上。

而现实情况是，并非所有沿海相邻县级行政

区域“陆域勘界向内海一侧的终点”都是“海岸

界点”。有的“陆域勘界向内海一侧的终点”距离

海岸线较远、甚至太远。比如，位于潮河下游十

字河村附近的滨州市沾化县与东营市河El区的

6号界桩，其距离海岸线都有十几公里之遥，这

类界点就很难称之为“海岸界点”。在海域勘界

的实际操作中，对此类远离海岸线的“陆域勘界

向内海一侧的终点”，可以作为海域勘界外业调

查的起始点，但是不可简单的认定为“海域界线
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起始点”。应当从具体实际出发，采取不同的方

法来确定“海域界线起始点”。有的可以参照陆

域勘界时涉界双方签字协议书上表述的或地形

图标绘的界点；有的可借鉴国际上通行的做法，

以陆域行政区域界线沿人海河流主航道中心线

与河口门岸线的交点确定“海域界线起始点”；

有的可按照《海域勘界技术规程》的要求，采用

侧界线推导法在1：50 000地形图的海岸线上

求出“海域界线起始点”。

二、关于海域界线的终点

关于海域界线的终点，国家有关文件的规定

也是明确的。国务院办公厅《通知》规定：“界线

的终点止于领海外部界限。其中渤海和琼州海峡

区域，从起点向海止于12海里处”。《导则》规

定：“在国家已公布领海基点的海域，⋯⋯止于领

海外部界限。在国家尚未公布领海基点的海域，

⋯⋯白海岸线沿大体垂直海岸线方向向海延伸

12海里”。其中渤海海域，海域界线起始点为非

河口时，“海域界限终点自零米等深线沿大体垂

直海岸线方向向海延伸12海里”。《导则》与国

办通知的基本原则是一致的，更确切地说，《导

则》是国办通知相关规定的具体化。

国家之所以对海域界线的终点规定“止于领

海外部界限”，很可能是出于沿海地方政府对海

域的管理范围大体是领海和内水，或者说是处于

同《海域法》相衔接的考虑。笔者以为，就一般情

况而言，这一出发点无疑是正确的。尤其是在个

别领海基点距离海岸线较近的海域(比如，类似

以半岛呷角作为领海基点的海域)，是非常适用

的。但是，当海域界线位于领海基线距离海岸线

较远的海域，其终点如果“止于领海外部界限”，

不仅不必要，而且也不适宜。

从山东半岛南部的黄海海域来看，位于日照

   



市东南部黄海海域的达山岛与荣成市附近海域

的苏山岛，都是国家公布的领海基点岛，连接该

两岛之间的领海基线距离海岸线在20海里以

上。从沿海地方海域管理的具体实际出发，在此

类海域的界线终点，止于领海基线足矣。如果止

于领海外部界限的话，从海岸线至领海外部界限

的距离约30海里之遥。如此辽阔海域和长距离

的巡航半径，对沿海市县的海域行政管理与海上

执法而言，是力不能及的，难尽其责的。对沿海

地方政府来说，管辖海域的范围并非越大越好。

宜量力而行，适可而止。正是出于这一考虑，山

东省人民政府在贯彻国办发[2002]12号文件的

通知(鲁政办发[2002]33号)中，作了变通处理，

将“界线的终点止于领海外部界限”增加了一个

“可”字，即“界线的终点可止于领海外部界限。”

从而为某些不宜“止于领海外部界限”的海域界

线终点，选择止于领海基线，提供了政策依据。

山东省拟定的烟台市与威海市、烟台市与青岛

市、青岛市与日照市这三条市际间海域界线方

案，均确定止于领海基线而不是领海外部界限，

就是出于上述考虑。

渤海属于内水，《导则》对其海域界限终点明

确规定，是自零米等深线向海延伸12海里。而实

际情况是渤海沿岸海域水深多在0—5 m，沿岸多

淤泥型底质的三角洲和潮滩，海滩坡降平缓，潮

间带非常广阔。许多地方，海岸线至零米等深线

的距离有十几千米之远；而且渤海沿岸呈凹型。

如果渤海海域沿海市县海域界限终点都是自零

米等深线向海止于12海里的话，从海岸线到界

线终点的距离将有20海里左右，相邻市县的海

域界线势必会形成交叉。这样，不但大大增加了

对海域界线草案协调的难度，而且还将会给海域

管理带来诸多新的矛盾。鉴于此，山东省在渤海

海域的海域界限，原则上从海岸线开始计算向海

延伸12海里，而不是自零米等深线向海延伸12

海里。实践表明，这一做法更符合该海域的实际

情况，因而也更具有可操作性。

三、关于垂直海岸主体走向线法

按照《海域勘界技术规程》(国海管字[2002]

139号)附录D．2规定，垂直海岸主体走向线法

适用于相邻涉界方调查中间线的确定和界线(草

案)的初拟。其具体步骤为：(1)确定岸线主体走

向；(2)过海岸界点作修测海岸主体走向线的垂

线。

由于海域界线的初拟，不仅考虑该条线海域

调查范围内的海况因素，还需要考虑相邻左右两

条海域界线的走向，考虑某些特殊用海项目的完

整性。比如，某一条相邻市际问海域界线方案的

初拟，如果仅仅孤立的考虑这一条线，采取《规

程》规定的方法，即过海岸界点作海岸主体走向

线的垂线，也许是可行的。但是，如果把左右相

邻的几条市际间海域界线都做到同一张地图上

去看，很有可能欠妥当。再比如，当拟定的海域

界线草案有可能穿越国家重大建设项目或者省

级以上海洋自然保护区时。这些情况，我想沿海

各地在海域勘界过程中，也有可能遇到。对此，

如果换一种思路或者操作方法，或者选用其他的

海域划界方法，比如侧界线推导法等，或者在有

领海基线的海域从领海基线向海岸作垂线，效果

会更好一些，或许不失为一种有益的探索或创

新。其关键是既符合涉界海域的具体实际，又能

够使涉界双方都基本接受，达成协议。

四、关于海域界线方案的协调与裁决

国务院关于开展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)指

出，海域勘界采取平等协商、协调与裁决相结合

   



的办法。对拟定的海域划界草案，要进行充分协

调，商定协议书。我认为，无论是陆域勘界还是

海域勘界，涉界双方能平心静气地坐下来进行平

等协商，双方互谅互让，自愿达成共识，是勘界

之上策，是最佳选择；由涉界双方的共同上级出

面，对双方进行协调与沟通，促使双方求大同存

小异，各自作出一定让步，基本达成共识，是勘

界之中策；经多次协商协调仍难以形成共识，或

者拒不接受协调，只好由其共同上级政府作出行

政裁决，实乃不得已而为之，是无奈之举，不妨

称之为下策。

大凡在涉界海域，或多或少、或大或小、或近

或远，涉界双方曾经发生过争议、纠纷或争斗。

对于某些有争议的海域，涉界双方政府要着眼全

局，顾全大局，讲政治，求和谐，加强沟通协商，

本着求同存异和互谅互让的原则签订协议书。对

某些历史上曾多发纠纷或争斗的海域，涉界双方

政府都要各自做好本辖区群众的说服工作，尽量

脱离接触，搁置争议，寻求妥善解决双方群众之

间纠纷的合理方案。不能只强调本地情况特殊、

群众工作难做，在困难面前一筹莫展。海域勘界

工作全国几乎同时起步，由于难度不同，工作力

度不一，进展程度会有明显差别。只要有关政府

重视了，抓紧了，工作到位了，进展就快；反之，

拖得时间越长，工作就越被动，解决问题和矛盾

的难度就会越大。

2006年4月，国家海洋局召开了全国海域勘

界工作会议，针对国务院关于2007年全面完成

省县两级海域勘界任务的最后时限，明确提出，

2006年要全部完成省县两级海域划界协议书签

订，对此，不能讲条件，不能打折扣，没有任何退

路。为了确保按时完成海域勘界任务，对于经多

次协商协调，仍难以达成共识的界线草案，决不

能无限期拖延。按照国务院和省政府有关文件的

誓海域管理

指示精神，使用政府行政裁决，也是海域勘界的

办法之一。笔者认为，即使上级政府对海域划界

草案作出行政裁决之后，涉界双方政府最好也签

订相关协议，比如称之为共同维护涉界海域安定

协议书。在协议书中可以表明双方各自的划界主

张，对上级政府裁决的基本态度，双方加强协调

沟通与睦邻友好的表示，以及按照界线依法搞好

海域行政管理、维护海域使用权人的合法权益等

相关事宜作出说明，这对于涉界双方都是必要的

和有益的。对市县政府的有关领导而言，如果连

类似的协议书都不想签的话，至少可以说其政策

水平和责任心相当欠缺，全局观念和组织观念更

无从谈起。

实践表明，海域勘界工作能否快速推进，除

了各级政府的重视之外，海洋行政主管部门的作

用不容忽视。尤其是涉界的县级海洋行政主管部

门，双方应从睦邻友好、以邻为伴、与邻为善的

良好愿望出发，相互之间应多走动、多沟通、多

交流，要把功夫放在协商、协调上，尽可能使问

题解决在下面，不要矛盾上交。各级海洋行政主

管部门在海域勘界工作中处于承上启下和连接

左右的关键位置，既要当好政府的参谋和助手，

重大问题及时请示汇报，多提好建议，多出好主

意；又要当好上下级业务部门的纽带与桥梁，保

持上情下达、下情上达。

五、关于沿海县级行政区之间是否都要勘

定海域界线

国务院办公厅的通知有三处提到县际间海

域勘界，其一是在导语中指出，“国务院决定勘

定省县两级海域行政区域界线”。其二是关于县

际间海域勘界工作专列了一条，进一步明确“县

际间海域勘界工作由沿海省、自治区、直辖市人

民政府组织实施，具体步骤可参照省际间海域勘

   



界的实施步骤进行”。其三是“县际间海域勘界

经费，由沿海省、自治区、直辖市地方财政负责

解决”。从理论角度讲，县际间海域勘界应当包

括所有沿海县级行政区；但是，从海域行政管理

的实际需要来看，是否所有沿海县级行政区之

间都应当勘定海域界线，如果有的确实不需要

勘界怎么办，国办通知没有作出具体规定。应当

说，这是海域勘界工作实践中遇到的一个实际

问题。

仅从山东省而言，有三个沿海设区市政府已

经明确有部分在市区的县级行政区之间拟不进

行海域勘界。如青岛市确定对胶州湾内不再勘定

海域区域界线，其理由是市政府考虑到胶州湾海

域的特殊性，确定对该海域实行统一管理，湾内

的市南、市北、四方和李沧四个区政府都没有海

域行政管理权，也都没有设立海洋行政主管部

门，划分海域界线没有任何实际意义。烟台和日

照市确定对市区海域不再勘定海域界线的理由

是，市区海岸线较短，海域的开发利用率较高，

市政府对市区海域实行统一规划与管理，勘定海

域界线没有必要。从上述实际情况和国办发

[2002]12号文件关于海域勘界“有利于海域行

政管理的原则”的规定来看，对某些确实没有必

要或没有实际意义的城区不进行海域勘界，既符

合国家海域勘界的有关原则，也有利于海域行政

管理，还与城市建设总体规划管理相衔接，应当

说是在海域勘界的工作实践中坚持实事求是根

本原则和创新的体现。

六、关于海域行政区域界线与其他管理线

目前，我国海上的管理线主要有相邻战区的

分界线、港务监督管理线、禁止商船航区线、渔

区分界线、禁渔区线和养殖生产管理线，还有针

对海上渔业纠纷划分的临时管理线等。上述各种

管理线中，除了养殖生产管理线和大型定置网临

时管理线与沿海县级行政区划分有一定联系之

外，其余的均与行政区划没有必然的联系。而

且，由于大型定置网临时管理线具有及其特殊性

(仅限于大型定置网打桩)和临时性，因此，不具

有行政区域界线的性质和功能。据初步了解，20

世纪80年代山东省政府为了加强全省浅海滩涂

的开发与管理，曾试图在沿海市县区之间划分养

殖生产管理线，而实际上只有个别设区市对部分

辖区内沿海市县区之间划过线，不但不具有普遍

性，而且所划的管理线也没有报省级以上人民政

府批准，因而缺乏权威性。

目前全国沿海正在进行的海域勘界，是国务

院决定勘定的海域行政区域界线，该界线是与陆

域行政区域界线相衔接的，是沿海县级以上地方

人民政府海洋行政主管部门依据《海域法》的授

权，负责本行政区毗邻海域监督管理的一条法定

的海域行政区域界线。这条线，具有唯一性和权

威性。除此之外，在海上由地方政府和有关部门

划定的其他各类线，都不具备海域行政区域界线

的性质、特点和功能，因此不能视为相邻县级行

政区域界线，不能作为海域行政管理的依据。

(工作单位 山东省海洋与渔业厅勘界办)

   


