
依法管海　大有必要

——以厦门市建立海域使用制度为例
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　　1997年 1月 16日,厦门市第十届人大

常委会第二十七次会议审议通过了《厦门市

海域使用管理规定》,该规定坚决贯彻了国家

海域使用管理制度, 以建立海域许可证制度

和有偿使用制度为基本内容, 有力地促进了

厦门市海域使用管理的立法工作。但是,这一

法律制度的建立也并非一帆风顺,它经历了

纳入—否定—再纳入的曲折过程。其中,有许

多值得重视和探讨的问题。

随着社会主义市场经济的建立, 海洋开

发利用已由过去的行业和部门单一、生产垄

断,转变为目前多产业、多部门、强竞争的局

面,海洋管理工作所面临的挑战愈加严峻。地

方上, 尤其像厦门这类经济较发达而海洋资

源相对不足的地区, 近年来一直为以下三方

面问题所困扰:

第一, 争占海域, 各种开发利用相互制

约。如浅海养殖、鳗苗捕捞挤占航道港池, 影

响航行安全;海岸工程与水产养殖的用海纠

纷;海岸工程影响生态环境;养殖占用盐田;

临海工业污染养殖水域等等。行业发展的相

互制约, 使海域主导功能和综合效益得不到

充分发挥,严重阻碍了主导产业的发展。

第二, 无视海域属国家所有, 擅占海域,

国有资源资产流失。一些单位和个人变国家

海域资源为私有, 海域的经济利益直接归单

位和个体经营者所得。更有甚者,当国家建设

需要使用这些单位和个人所占的海域时, 他

们却又向国家索取巨额经济补偿,既阻碍国

家建设,又严重损害了国家资源权益。

第三,开发利用违背自然规律,使资源与

环境遭到损害。如不合理的围填,造成局部海

域淤积严重, 导致港口主航道局部缩窄、弯

曲、变浅;占滩建筑、采沙, 使沙滩资源衰退,

甚至还造成生态环境恶化,加之酷渔滥捕,使

文昌鱼、中国鲎等珍稀海洋生物数量大幅度

减少。

很显然,上述问题均与海域使用息息相

关, 地方上海洋工作中的主要问题归根到底

就是海域使用秩序混乱, 管理制度不健全,管

理不力。而海域使用管理制度可以通过建立

海域审批程序,统筹规划海域用途,合理布局

各种海洋开发利用活动。因此,它将是化解目

前地方海洋工作的主要矛盾,维护海洋资源

可持续利用, 促进海洋经济持续协调发展的

有效途径。

长期以来, 国家已在海上建立了环境保

护、渔业、交通、自然保护、矿产等等一系列海

洋管理制度。海域使用管理的综合性强,涉及

各类海洋开发利用活动, 它的介入将对目前

海洋管理产生一定的影响,还可能调整某些

由来已久的管理程序, 需要与现有的各海洋

管理部门进行协作与协调。这就需要各部门、

各级领导对海洋管理的制度有充分的认识、

理解和支持,尤其需要地方领导的重视、引导

并直接参与协调。

厦门拥有 13个海洋管理部门及众多间

接涉海管理部门,它们分别隶属中央和省、市

政府,这些机构级别高,有些还拥有海上执法

队伍,它们是海域管理不可缺少的重要力量。

但是,它们对建立厦门市海域使用管理制度

的观点在立法初期各不相同, 有积极肯定的、
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有疑问的、也有否定的。对此,市人大、市政府

乃至市法制局、海洋行政主管部门做了大量

的解释、协调工作。包括厦门市市长、常务副

市长亲自参与协调了法规的制定;市海洋行

政主管部门组织有关涉海部门联合考察了一

些省市先进的海域使用管理工作,并与港监、

渔政、渔监、航道、水上公安等部门开展清理

航道障碍、协调海域使用纠纷等综合执法行

动,从而使各部门逐步统一了对海域使用管

理的认识。

社会各界的广泛参与可以营造出一种强

大的动力,促进政府及有关部门对海域使用

管理的重视, 并对政府决策产生积极的影响。

近几年来,厦门市的新闻、科技、教育、企业界

甚至普通市民始终十分关注着本市的海域管

理,通过多种方式和渠道反映他们要求管好

海域的愿望。加强海域管理已是民心所向, 也

成为政府为民办实事的一项重要工作。

如果说, 以立法的形式建立区域使用制

度是解决地方海洋工作中主要矛盾的有效手

段,那么,科学的海域功能区划是建立海域使

用管理制度的基础。

第一, 因为海域功能区划是一种综合了

地理、资源、环境和社会经济等多种要素, 并

经严格的科学论证后形成的各种海洋开发利

用与治理保护的分布体系。所以,海域功能区

划是海域使用管理的基本依据。

第二, 海域功能区划进一步明确了有关

海洋管理部门在海域管理中的工作职责, 如

海上交通安全法和渔业法在港区、航道、规划

养殖区等已建立了某些管理制度。由于功能

区划已对各功能区作了界定, 因此也就对上

述相关管理区作了具体的界定。

第三,经过长期的实践过程,管理部门甚

至企业单位对海域开发利用无规划的弊端已

有深刻的认识, 对统筹规划海域开发利用的

愿望也较为迫切。因此开展海域功能区域划

分更易于为各部门所接受并得到广泛的拥

护, 而海域使用管理制度则是有效地落实功

能区划所必需的法律保障。所以说,制定海域

功能区划对地方海域使用管理立法具有重要

的促进意义。

海域使用管理制度作为现行海洋法律制

度的补充,无疑需要与这些现行制度相衔接。

从而将海域使用执法与其他海洋管理执法较

好地结合起来, 更有利于减少管理矛盾和管

理漏洞。此外, 地方上还可以通过人大和政府

的高度协调,进行海洋立法的统筹规划,在遵

循国家法律前提下,制定符合地方实际、具较

强可操作性的各项海洋管理法规或规章,形

成融合海域使用、环境保护、交通安全、规划、

渔业等为一体的地方性海洋管理法律框架,

避免各部门在实施国家相应海洋法律过程中

产生不必要的矛盾,使海域使用管理制度得

以顺利施行。

综上所述, 海域使用管理制度是有效解

决目前地方海洋管理主要问题的一种法律制

度,只要地方海洋管理部门坚持不懈的努力,

将规划管理纳入海域使用管理之中, 在不与

国家法律的基本原则相抵触的前提下,解放

思想,联系实际。那么,海域使用管理制度既

可以与其他海洋管理制度互为补充, 使之得

到有效施行, 又能对海洋综合管理的全面推

行提供法律保障。 □
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