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　　摘　　　要：文章对我国已经和即将实施的几种主要海洋管理经济刺激手段的概念、

内涵、外延及其经济性质进行了剖析，并探讨了这些经济刺激手段间及他们与行政事业收

费间的区别和联系。理清海洋管理的经济刺激手段的性质，对完善我国海洋管理，利用经

济刺激手段来提高海洋资源的利用效率、保护我们赖以生存的海洋资源与环境的安全性和

完整性具有重要意义。
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　　随着海洋管理方法的改进，经济刺激手段

在海洋管理中的应用越来越广泛［１］。目前我国

海洋管理中的经济刺激手段包括海域使用金、

海洋工程排污费、废弃物海洋倾倒费以及即将

实行的海洋生态补偿等。由于经济刺激手段涉

及 “收费”，收费标准一般由政府部门制订，并

由政府部门进行征收。因此这些概念非常容易

与 “行政事业收费”混淆，被很多人误认为是

“乱收费”。在国家努力改善投资环境、减轻企

业负担及清理乱收费现象的背景下，理清这些

收费的概念和性质，对完善我国海洋管理，利

用经济刺激手段来提高海洋资源的利用效率、

保护我们赖以生存的海洋资源与环境的安全性

和完整性具有重要意义。

１　海洋资源

目前我国利用的经济刺激手段是针对不同

类型的海洋资源、环境以及相关的海洋资源与

环境问题设计的。要对海域使用金、海洋生态

补偿、海洋工程排污费及废弃物海洋倾倒费的

性质进行分析，首先必须对海洋资源的内涵有

一个很好的把握。

海洋为人类提供了多种多样的资源，人类

使用海洋资源的方式也是多种多样。即使是同

一种海洋资源，根据人类利用方式的不同，也

有不同的称呼；同时，随着社会、经济和技术

的进步，以及人类偏好的变化，原来被认为是

无用之物的东西也可能成为资源，也就是说必

须将海洋资源放在一定的社会、经济和技术的

范畴内进行考量。

传统海洋资源是指蕴藏在海洋中一切可被

人类利用的物质、能量和空间。按照上述定

义，根据资源的自然属性，将海洋资源分为海

水化学资源、海洋矿产资源、海洋动力资源、

海洋生物资源和海洋空间资源等五大类［２］。

这一分类系统涵盖了传统的大部分海洋资

源，但也有很多的缺失。首先，它没有考虑海

洋生态系统为人类提供的各种服务：海洋浮游

植物能够吸收二氧化碳，释放氧气提供的气体

调节和气候调节服务；红树林生态系统提供的

稳定岸线、抵御风暴的服务以及生境服务

等［３－４］。其次，它没有包括海洋所具有接纳和

再循环由人类活动产生废弃物的功能，也就是

说，海洋资源还包括海洋环境容量资源［５］。这

些是随着人类对海洋的科学认识的不断提高、

人类海洋活动的集约化程度不断增强以及海洋

资源越来越稀缺等背景下产生的新资源类型。

因此海洋资源除包括上述五大类资源外，还应
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加上海洋生态系统服务和海洋环境容量资源。

２　海域使用金

２００２年开始实施的 《中华人民共和国海域

使用管理法》（以下简称 《海域法》）建立了海

域有偿使用制度，规定单位和个人使用海域必

须缴纳海域使用金。 《海域法》第二条第一款

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”。由此

可见，海域是指一定范围内的空间概念。海域

被单位或个人使用主要是作为空间这样一种生

产要素为生产活动作出贡献，所以海域使用金

主要是针对海洋空间资源而设计的。

《海域法》第三条规定 “海域属于国家所有，

国务院代表国家行使海域所有权”。因此海域使用

金是国家作为海域的所有者出让海域使用权应获

得的收益，是资源性国有资产收入，属于权利金

范畴。它不是行政事业收费，也不是税收。一般

说来，国家按照财产权第一、政治权利第二的原

则，首先凭借其对资产 （自然资源）占有的权利

来增加国家财政收入，其次才是通过政治权力征

税［６］。在国家的财政收入中，权利金在数量上远

低于税收收入，但其优先度高于税收，是国家首

先应该获得的财政收入。

需要指出的是，单位或个人缴纳海域使用

金获得海域使用权后，在海域的使用过程中不

得损害海洋环境与生态系统，否则，即为下文

要谈到的海洋生态补偿。

３　海洋生态补偿

海洋生态补偿包括两个方面的含义：一是

海洋生态保护补偿，即政府代表公众对海洋生

态的保护者和建设者为保护和修复海洋生态环

境付出的直接成本和间接成本进行的经济补偿。

从经济学的角度看，海洋生态保护补偿是对海

洋生态保护者和建设者产生的外部性收益的补

偿，是一种正外部性的内部化的手段。二是海

洋生态损害补偿，指海洋开发利用者在合法利

用海洋资源的过程中造成海洋生态的损害，对

海洋生态进行的补偿。这个层面的海洋生态补

偿是海洋生态损害的责任方对海洋生态系统服

务损失的补偿。作为自然资源受托方的政府代

表整个社会对海洋生态损害的责任方进行求偿。

从经济学的角度看，海洋生态损害是海洋开发

者造成的一种外部性成本，海洋生态损害补偿

是将这种外部成本内部化的手段［７］。

海洋生态损害分为两种：初级生态损害

（即纯海洋生态损害）和次级生态损害 （即由于

对海洋环境的负面影响而造成的私人身体健康

损害、财产损害和财务损失）。关于次级生态损

害，可以通过民事责任解决，已经有比较完善

的补偿法律规定；而关于初级生态损害，如对

生境、生物多样性、海洋珍稀物种、海洋渔业

资源、海洋鸟类、海洋哺乳动物、沙滩和具有

公共娱乐价值的景观等的损害，在我国还没有

具体法律的规定，这使得很多初级生态损害的

责任方逃避了补偿的责任［８］。

从上面的分析可以看出，海洋生态补偿与

海域使用金的性质完全不同，属于完全不同的

两个范畴，前者是对自然的补偿，而后者是资

源所有者得到的权利金。

４　海洋工程排污费

根据国家海洋局２００３年颁布实施的 《海洋

工程排污费征收标准实施办法》，海洋工程排污

费是指在中华人民共和国内水、领海、毗连区、

专属经济区、大陆架以及中华人民共和国管辖

的其他海域内从事海上石油勘探开发活动，并

向海洋排放污染物的企业或作业者收取的费用。

它是一种为了规范海洋石油勘探、开发中的排

污行为，保护海洋环境而设置的收费。

关于海洋工程排污费的性质还存在很多争

论，也容易与其他性质的收费混淆。其实 《海

洋工程排污费征收标准实施办法》暗含了这样

一个假设：经 “批准”的海洋工程排污是在海

洋环境容量的容许范围之内，不会对环境与生

态系统造成损害，所以海洋工程排污费可以理

解为企业或者作业者利用国家拥有的海洋环境

容量资源所支付的费用。也就是说，海洋工程

排污费是针对海洋环境容量资源而设置的一种

经济刺激手段，是一种资源租金。它类似于海

域使用金，属于权利金的范畴，但是针对的不

是海洋空间资源而是海洋环境容量资源，所以

与海域使用金又是不同的。
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如果这些工程排污超过了海洋环境容量，

对海洋环境和生态系统造成了损害，则排污者

不仅要支付排污费，还必须承担上文所说的海

洋生态损害补偿的责任。如，国务院１９９０年５

月２５日发布，并于同年８月１日实施的 《防治

陆源污染物污染损害海洋环境管理条例》（行政

法规）第３２条规定：缴纳超标排污费或被处以

罚款的单位、个人，并不免除消除污染、排除

危害和赔偿损失的责任。

５　废弃物海洋倾倒费

根据 《国家发展改革委、财政部关于重新

核定废弃物海洋倾倒费收费标准的通知》，废弃

物海洋倾倒费是指在中华人民共和国内水、领

海、专属经济区、大陆架和其他管辖海域倾倒

各类废弃物的企事业单位及其他经济实体按规

定缴纳的费用。

从海洋倾废的影响看，废弃物海洋倾倒有

两个重要特征：一是废弃物占用海洋空间；二

是废弃物倾倒会对海洋环境与生态系统造成负

面影响。由此从理论上看，废弃物海洋倾倒费

包括了两方面性质：一方面是使用海域空间而

产生的海域使用金；另一方面对海洋环境与生

态系统造成负面影响而进行的生态损害补偿。

６　结论和讨论

综合上述分析可以发现，海域使用金、海

洋生态补偿、海洋工程排污费及废弃物海洋倾

倒费的含义和性质是不同的。海域使用金是国

家作为海域的所有者出让海域使用权应当获得

的收益，是资源性国有资产收入，属于权利金

的范畴；海洋工程排污费是国家作为海洋环境

容量资源的所有者出让海洋环境容量资源使用

权应当获得的收益，也是属于权利金的范畴；

海洋生态补偿是对自然的补偿，是对海洋生态

保护的生态正外部性或海洋生态损害的负外部

性的内部化手段；废弃物海洋倾倒费包括了两

方面的性质：一是使用海域空间而产生的海域

使用金，二是对海洋环境与生态系统造成负面

影响而进行的生态损害补偿。

还必须指出的是，海域使用金、海洋生态

补偿、海洋工程排污费及废弃物海洋倾倒费都

不同于行政事业性收费。行政事业性收费是指

国家行政机关、执法机关、事业单位和社会团

体在向特定服务对象实施特定行政管理或提供

特殊服务时，按照非盈利原则收取的费用，包

括行政性收费 （国家行政机关或政府授权履行

行政管理职能的单位为加强社会、经济和技术

管理所收取的费用，如，管理费、登记费、手

续费和证明费等）和事业性收费 （国家机关、

事业单位为社会或个人提供特定服务所收取的

费用，如服务补偿费和社会福利费和检测费等）

两大类［９－１０］。目前我国将废弃物海洋倾倒费、

海洋石油勘探开发超标排污费纳入行政事业收

费范畴从理论上分析是欠妥的。
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