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发达国家海洋发展战略对我国海洋管理的启示

江　帆，刘晓峰，林煦昊
（国家海洋标准计量中心　天津　３００１１２）

　　摘　　　要：进入新世纪以来，沿海国家愈加重视海洋管理活动，纷纷制定或调整海

洋战略，以维护本国海洋权益、强化利益争夺。文章通过借鉴美国、日本、俄罗斯和加拿

大等发达国家海洋管理经验，分析我国在海洋管理活动的不足，并从完善海洋综合管理机

制、健全我国海洋法律体系、做好国家总体海洋发展战略等３个方面对我国的海洋管理提

出了建议。
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　　联合国 《２１世纪议程》指出：“海洋是全球

生命支持系统的一个基本组成部分，也是一种

有助于实现可持续发展的宝贵财富”［１］。从２０

世纪６０年代开始，人类由以渔业、航运和制盐

为重点海洋产业的时代，进入了海洋开发的时

代，掀起了一股海洋大开发的热潮，大力发展

海洋油气资源，海上娱乐和旅游事业等。人类

对开发利用和保护海洋的认识也越来越深刻。

自７０年代以来，在海洋科技不断进步和海洋开

发实践不断深入的推动下，全世界各国针对海

洋管理的研究不断深入并得到较快发展。进入

新世纪以来，沿海国家愈加重视海洋管理活动，

纷纷制定或调整海洋战略，以期在维护各自海

洋利益的争夺中占据先机，同时以国内立法方

式，对其国家海洋战略进行对内包装和对外宣

示，强化海洋管理和利益争夺［２］。

海洋管理概念是２０世纪３０年代在美国被提

出的。１９７２年，美国颁布了 《海岸带管理法》，

标志着海洋管理正式成为国家实践。１９９３年，

《世界海岸大会宣言》指出： “海岸带综合管理

已被确定为解决海岸区域环境丧失、水质下降、

水文循环中的变化、沿岸资源的枯竭、海平面

上升等的对策及有效方法，以及沿海国家实现

可持续发展的一项重要手段”。在阿姆斯特朗和

赖纳合作完成的 《美国海洋管理》一书中，将

海洋管理定义为 “把某一特定空间内的资源、

海况以及人类活动加以统筹考虑”。时至今日，

海洋管理的内涵、任务及管理手段都有了新的

扩展和完善。

随着我国海洋事业的不断发展，我国的海

洋管理也经历了不断的发展和变化的过程，从

唐宋时代重视盐业和海洋航运业到明、清时代

的 “海禁”和 “迁界”，从北洋政府的 “鼓励渔

民进入公海作业”到国民党政府的 “加强领海

管理”，从新中国成立初期的主要恢复和发展传

统海洋产业到 “十五”“十一五”期间建立和健

全国家海洋管理体制和各项管理制度，对海洋

进行综合管理，再到 “十二五”规划中 “发展

海洋经济”的百字方针，无不体现了正确的制

定和实施海洋政策对于海洋事业的发展都起到

了的极为重要的牵引或制约作用，海洋政策对

于海洋管理的影响也可见一斑。

海洋是相通的，海洋事业是世界各国都参

与其中，互相影响、互相借鉴的庞大而又复杂

的体系，本研究通过借鉴美国、日本、俄罗斯

和加拿大等发达国家制定的海洋政策，分析我

国在海洋管理中的不足，总结对我国海洋管理

的启示。

１　发达国家海洋政策

１１　美国海洋政策

美国位于北美洲中部，东临大西洋，西濒太

平洋，是一个海洋大国，海岸线长２２６８０ｋｍ，拥

有１４００万ｋｍ２ 的海域面积，其专属经济区内海

域总面积达到３４０万ｋｍ２。一直以来，美国政府
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高度重视海洋管理、利用以及相关产业的良性发

展，美国沿海地区每年经济产值在国内生产总值

中约占１／１０。美国是世界上制订海洋规划最早也

是最多的国家，这是美国海洋战略的重要特点。

早在１９５９年，美国就制订了世界上第一个

军事海洋学规划 《海军海洋学十年规划》。自２０

世纪６０年代以来，美国政府制订了一系列海洋

发展 规 划，包 括 《美 国 海 洋 学 长 期 规 划

（１９６３—１９７２年）》《我们的国家和海洋———国家

行动计划》《全国海洋科技发展规划》和 《沿岸

海洋规划》。美国前总统尼克松在１９世纪７０年

代向国会的报告中写到，“为了更好地保护生命

和财产免于自然的破坏，为了更好地理解整体

环境的含义，为了明智地开发和利用我们的海

洋资源，为了民族的需要”，建议美国政府成立

国家海洋与大气管理局 （ＮＯＡＡ），国家海洋大

气与管理局随之成立。１９９０年的 《９０年代海洋

科技发展报告》、１９９５年的 “海洋行星意识计

划”等，明确提出要保持和增强美国在海洋科

技方面的领导地位。美国还于１９９９年进一步完

善了国家海洋战略，并成立了相关的国家咨询

委员会，从法律上明确了海岸带经济和海洋经

济的定义，确立了海洋经济的管理和评估制度。

进入２１世纪，美国颁布了 《海洋法令》。根据

该法令，又于２００１年７月成立了全国统一的海

洋政策研究机构———国家海洋政策委员会，并

陆续制订了 《海洋立体观测系统计划》《２１世纪

海洋发展战略规划》《２００１—２００３年大型软科学

研究计划》和 《２００３—２００８财年及未来美国国

家海洋与大气管理局科研战略规划：认识从海

底到太阳表面的环境》等文件［３］。尤其是在

２００４年年底，美国海洋政策委员会向国会提交

了名为 《２１世纪海洋蓝图》的海洋政策报告，

对海洋管理政策进行了迄今为止最为彻底的评

估，这标志着美国的海洋发展战略上升到了一

个新高度。２００９年奥巴马总统签署了关于制定

美国海洋政策及其实施战略的备忘录，并部署

编制海洋空间规划，要求采用全面、综合和基

于生态系统的方法，既考虑海洋、海岸与大湖

区资源的保护，又考虑其经济活动、海洋资源

利用者间的利益协调以及资源的可持续利用等

诸多问题。此外，美国还推出了以区域为基础

的系列海洋规划，如 《密西西比河口规划》《海

岸带管理计划》、美国国家海洋与大气管理局的

《国家海洋保护区计划》 《美国加利福尼亚州海

洋资源管理规划》等，进一步丰富了美国的海

洋规划体系。

１２　俄罗斯海洋政策

俄罗斯既是世界最大的陆地国家，也是世

界海疆线长度居世界前４位的国家，俄罗斯与

１２个海相邻，海疆线长约３．８万ｋｍ，苏联解

体后，俄罗斯海军与海洋产业都受到了很大影

响，在世界各大洋地位已遭到明显削弱。直至

普京上台后重新推行海洋强国战略，俄罗斯的

海洋事业才重新进入了发展的高速路。普京分

别于１９９９年和２０００年批准发布了 《俄罗斯联

邦海军战略》《俄罗斯联邦２０１０年前海上军事

活动的政策原则》，２００１年他又签署并出台

《２０２０年俄罗斯联邦海洋学说》。该学说指出 ：

“无论从空间和地理特点来看，还是从在国际

和地区中的地位和作用来看，俄罗斯始终是世

界海洋强国”。

新时期的俄罗斯海洋发展规划主要体现在

以下３个方面。

（１）成立政府海洋学委员会。２００４年６月

俄罗斯正式成立政府海洋学委员会，该委员会

的设立彰显了俄罗斯对海洋综合开发利用的重

视，以及充分协调各部门对海洋资源、海洋战

略、海洋军事、海洋国防、海洋外交和海洋交

通等开展海洋综合管理，确保俄罗斯国家利益的

决心。

（２）加强核威慑。２００３年的伊拉克战争后，

俄罗斯调整了海洋战略思想：由近海防御再次转

为海洋进攻，并重新实施核战略威慑。俄罗斯政

府本着保持合理的兵力结构，科学配备技术装

备，提高制空、制海、反潜整个作战能力的目

标，逐年加大海军的经费投入、加强了潜艇技

术研发和武器产品更新速度，预计到２０２０年，

俄罗斯将拥有一支包括３００～３２０艘现代化作战

舰艇的海军。近年来，俄海军除重视保持海上

战略核力量，保持强大的战略打击能力及水面、

水下攻击能力外，还保持一支数量可观的岸基航

空兵及少量的舰载航空兵，具有较强的海空突击



第５期 江　帆，等：发达国家海洋发展战略对我国海洋管理的启示 ７　　　　

能力，这为在保障俄罗斯海洋强国的海洋发展

战略提供了坚实的保障［４］。

（３）重视海洋资源。俄罗斯非常注重在大

陆架、世界大洋、北极、南极方面的综合开发，

尤其重视油气的评估与开发，积极参加研究并

开发世界大洋的矿产资源，注重世界大洋公海

区的联合开发与参与，并利用国际海洋立法的

某些空白抢先立法，为攫取海洋利益服务。采

取这些措施可以极大地拓宽俄罗斯的地缘政治

影响，保障俄罗斯的海洋权益不受侵犯。

１３　加拿大海洋政策

加拿大是一个三面临海的国家，海洋战略

是决定加拿大国家安全的重要因素。加拿大政

府于１９９７年颁布并实施了 《海洋法》，成为世

界上第一个具有综合性海洋管理立法的国家。

２００２年，加拿大政府本着可持续发展、综合管

理和以预防为主的海洋管理原则制定并出台了

《加拿大海洋战略》，该战略旨在确保加拿大在

海洋管理领域的国际领先地位。

１４　日本海洋政策

日本是一个典型的海洋国家，有着广阔

的海 域 和 绵 延 的 海 岸 线，其 海 岸 线 长 达

２９７５１ｋｍ。日本由于其自身环境的特点自然

资源稀缺，石油和矿产等战略资源极度匮乏，

严重依赖通过海上进口资源。海洋战略可谓

事关日本国运，海洋资源开发利用、海岸线

沿岸的港口贸易直接关系到日本整个国民经

济的稳定与发展。

日本高度重视海洋立法工作，２０世纪７０年

代就出台了 《孤岛振兴法》；２００５年推动日本海

洋政策大纲建立；２００７年通过了 《海洋基本法》

和 《海洋构筑物安全水域设定法》；２００８年通过

《海洋基本计划》［５］。

２００１年，为了更好地开展海洋综合管理，日

本政府推行行政机构改革，整合海洋事务相关的

省厅，并在２００７年日本根据 《海洋基本法》的规

定，成立了以首相为最高领导，由国土交通省、

经济产业省等８个部门联合组成的 “综合海洋政

策本部”。该部全面负责国家海洋政策，按统筹管

理的方式整合强化海洋行政，协调各部门工作，

基本改变了相关省厅间各自为政的局面，提高了

政府在海洋领域的管理执行力［６］。

２　对我国海洋管理的启示

２１　健全我国海洋法律体系

虽然自２０世纪８０年代以来，我国相继出台

了 《领海及毗连区法》 《专属经济区和大陆架

法》《海洋环境保护法》《海域使用管理法》《海

岛保护法》《海商法》《海上交通安全法》《渔业

法》和 《海洋预报管理条例》等一大批重要法

律法规。但是相对于国外海洋大国来说，我国

海洋立法起步较晚，海洋法律体系还不够健全，

缺乏贯穿整个海洋法律制度始终的海洋法基本

原则；法律操作性差，适用度低，在内容上也

存在缺陷。

积极推进海洋入宪。我国１９８２年的 《宪

法》中并无任何有关 “海洋”的规定，如果能

在 《宪法》中心体现出兼顾中国的海情、国情，

同时又符合国际法准涉海条例，则可以极大地

提高我国海洋法律位阶，推动我国海洋管理规

范化和法制化的发展［７］。中国已于１９８２年签署

《联合国海洋法公约》并于１９９６年完成批准程

序。可以说，顺应世界各国海洋入宪的潮流，在

我国 《宪法》中加入涉海条款的时机已经成熟。

俄罗斯等国采取的分层构建海权体系，可以为

我国开展海洋入宪工作提供借鉴。建议在现行

《宪法》序言或具体条款中，明确对领海、毗连

区、专属经济区和大陆架等海域的主权、管辖

权以及在国际海底、极地区域的合法权益；在

《宪法》第９条明确规定海域、海岛等自然资源

国家所有的性质。

推进 “海洋基本法”立法。中国现阶段虽

然颁布了一些海洋立法，但都是针对某一领域

或者行业制度的专项立法，并没有一部系统的

海洋法律对海洋进行综合管理。由于海洋的复

杂性，对于海洋管理机构的要求相对较高，需

要一个综合性海洋法律来进行统一管理，以更

好地维护我国海洋权益，确保国家主权安全。

２２　谋划国家总体海洋发展战略

中国东部沿海地区拥有辽宁沿海经济带、

河北曹妃甸工业区、天津滨海新区、山东半岛

蓝色经济区、上海浦东新区、浙江海洋经济发
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展示范区、江苏沿海地区、福建海峡西岸经济

区、广东海洋经济综合开发试验区、广西北部

湾经济区和海南国际旅游岛等１１个重大战略规

划，但是这些战略均是 “自下而上”；中国作为

一个海洋大国，需要有一个权威性总体海洋战

略，“自上而下”地给予指导。纵观美国、加拿

大和俄罗斯等国无不在政府参与海洋管理伊始，

便制定了总体海洋战略指导各自海洋管理行为。

制定具有中国特色的海洋发展战略，对于维护

我国海洋权益，提升我国海洋文化，促进我国

海洋事业又好又快发展影响深远。
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议［Ｍ］．国家海洋局海洋发展战略研究所，译．北

京：海洋出版社，２００６．

［７］　吴淞豫，祝捷．海洋入宪模式比较研究［Ｊ］．环球法

律评论，２０１０（４）

檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷檷
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海洋管理工作者推荐读物

海洋法律法规

序号 书号 书名 定价 作者

１ ９７８－７－５０２７－８３１８－１ 海岛管理文件汇编 第五版 ６８．００ 海岛办

２ ９７８－７－５０２７－８１６５－１
中华人民共和国海洋法规选编 （第

四版）
１８０．００ 国家海洋局政策法规和规划司

３ ９７８－７－５０２７－８１９８－９
大陆架外部界限－科学与法律的

交汇
１５０．００ ＰｅｔｅｒＪ．ＣｏｏｋａｎｄＣｈｒｉｓＣａｒｌｅｔｏｎ吕文正等译

４ ９７８－７－５０２７－８０７８－４ 国际海洋法问题研究 ４８．００ 高之国　张海文　贾宇

５ ９７８－７－５０２７－７２２５－３ 现代国际海洋法 ６０．００ 陈德恭

６ ９７８－７－５０２７－８０１８－０ 《联合国海洋法公约》与国家实践 ５８．００ 薛桂芳

７ ９７８－７－５０２７－７２６９－７ 《１９８２年联合国海洋法公约》评注 １８０．００ 萨特雅·南丹，Ｃ．Ｆ．，Ｃ．Ｂ．Ｅ．毛彬译

８ ９７８－７－５０２７－８１８７－３
海洋法律、社会与管理 （２０１１年

卷）
４６．００ 徐祥民

９ ９７８－７－５０２７－７９３７－５ 海洋法律、社会与管理２０１０年卷 ５６．００ 徐祥民

１０ ９７８－７－５０２７－７７２８－９ 海洋法律、社会与管理 ５０．００ 徐祥民

１１ ９７８－７－５０２７－７７７４－６
《中华人民共和国海岛保护法》１００

问
１０．００ 杨义菊　王忠

１２ ９７８－７－５０２７－７５５３－７ 海洋捕捞法律法规１００问 １６．００ 尹年长

１３ ９７８－７－５０２７－８３６２－４ 美国海上行动法指挥官手册 ３６．００ 美国海军部

１４ ９７８－７－５０２７－８２９４－８ 韩国海洋法律法规文件汇编 ２８．００
孙运道　常志强　邢建芬　冷占军　秦静　

马圣骏　纪英儒




