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全国公共用海信息管理现状及对策探讨


翟伟康，田洪军，郑芳媛
（国家海洋信息中心　天津　３００１７１）

　　摘　　　要：全国公共用海信息管理有待加强。首先，国家对公共用海尚无统一的定

义，也没有相关法律法规或规范性文件出台，至今没有统一的管理模式；其次，有的公共

用海存在多部门管理，海洋行政主管部门对一些公共用海信息掌握不全，国家海域动态监

视监测系统公共用海信息短缺。鉴于目前公共用海信息管理现状，国家海洋行政主管部门

应尽快出台公共用海管理的有关法律法规或规范性文件，规范公共用海信息管理，开展公

共用海规划，确保公共服务设施用海需求，保证公共用海信息完整，为国家对海洋的宏观

管理提供基础数据。
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１　前言

公共用海是指用于公共服务，体现公共意

志，具有公益性特征，受益主体为社会公众的

用海。公共用海以实现公共利益为目标，国家

对公共用海不征收海域使用金。根据海域使用

的性质及用途，非经营性航道、锚地等交通基

础设施用海，以及海洋保护区、倾倒区、公共

浴场和海底电缆管道等用海类型属于公共用海

范畴。公共用海信息主要包括用海项目名称、

用海类型、用海面积、位置、管理单位或部门、

四至坐标等。

由于国家至今没有相关公共用海的法律法

规或规范性文件出台，目前多数地方海洋行政

主管部门对公共用海没有统一的管理模式；公

共用海信息处于分散管理状态，国家对公共用

海信息掌握不详。这些问题的存在不利于国家

对相关海洋政策的制订，将影响国家海洋行政

主管部门对海洋资源的有效管理，相关海洋宏

观规划制订，也影响到海洋资源的可持续利用。

本研究通过分析公共用海信息管理现状，以及

对公共用海信息管理存在的问题，探讨公共用

海信息管理措施，对规范公共用海信息管理，

提高海洋综合管控能力，优化海域资源配置等

都具有非常重要的意义。

２　管理现状

２１　公共用海管理尚待规范

目前，国家还没有对公共用海进行统一定

义，哪些用海属于公共用海也没有统一规定，

公共用海的管理有待规范。全国仅浙江省在

２０１０年出台了针对公共用海的规范性文件 《关

于加强公共用海备案管理的通知》，文件中对公

共用海进行了定义，并界定了公共用海信息备

案管理的范围，备案管理的原则，备案的程序

以及其他方面的规定，对浙江省的公共用海进

行了统一备案管理，而且收集到全省的公共用

海数据信息，制作了公共用海专题图集，规范

了公共设施用海管理，掌握了全省公共用海信

息。但其他沿海省份对公共用海还没有统一的

管理模式，对本辖区内公共用海的管理存在多

种形式：有确权发证的；有只登记不发证的；

有登记备案，但没有发证的；也有既没确权、

也没登记备案的。甚至一些省份不清楚辖区内

海域有多少宗公共用海，公共用海信息掌握不

清，据９０８全国海域使用现状调查数据统计
［１］，

作为海洋自然保护区大省的辽宁、山东和海南
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没有提交任何海洋保护区用海调查数据，另外，

天津和广西也没有提交海洋保护区调查数据。

２２　公共用海信息亟须完善

自２０１１年开展的全国海域使用权属数据整

理工作和２０１２年开展的海域使用权证书统一配

号工作以来，全国海域权属数据已基本收集整

理并录入国家海域动态监视监测管理系统 （以

下简称 “海域动态系统”），数据的完整性和实

效性显著提高，然而，录入海域动态系统中的

公共用海信息量较少，与现实用海数量差别较

大，尚需完善。据海域动态系统统计，截至

２０１３年初已经录入海域动态系统的倾倒区用海

数据仅３宗，而根据全国倾废月报统计，全国

共有倾废区７４宗，两者数量差别较大；进入海

域动态系统的海洋保护区用海信息有２８宗，而

据资料［１］统计，截至２０１２年底，我国已建成的

海洋保护区达２１８处；另外，作为世界第一大

港的上海港，应该配有相应规模的锚地和航道，

但在海域动态系统中上海市没有一宗锚地和航

道用海信息；其他公共用海也存在类似情况。

２３　部际间沟通合作有待加强

《中华人民共和国海域使用管理法》规定：

国务院海洋行政主管部门负责全国海域使用的

监督管理，然而，在现实中部分公共用海处于

多部门管理状态，除了海洋行政主管部门外，

还涉及交通运输、农业 （渔业）、环境保护、水

利、林业和国土等多个部门，增加了海洋行政

主管部门对公共用海管理的难度。以国家海洋

自然保护区为例［２］，截至２０１２年全国共有３３个

国家级海洋自然保护区，分别隶属于国家海洋

局、环境保护部、农业部、国家林业局，其中

１２个隶属于国家海洋局，８个隶属于环境保护

部，３个隶属于农业部，１０个隶属于国家林业

局，在这些已建的国家级海洋自然保护区中，

由国家海洋行政主管部门负责管理的有１５处

（含辽宁、广东３处渔业部门管理的国家级海洋

自然保护区），约占全国现有国家级海洋自然保

护区总数的４５％。鉴于此种情况，国家海洋行

政主管部门要尽快建立与其他部际间的工作沟

通协调机制，寻求有效的沟通合作方式，将涉

及公共用海的有关部门及时 （或定期）将管理

的有关公共用海数据信息通报给海洋行政主管

部门，由海洋行政主管部门备案，统一监管，

避免海洋空间资源信息不全的情况发生。

２４　数据信息标准不统一

由于沿海各省 （自治区、直辖市）涉及公

共用海的单位或部门获取用海的时间不同，执

行的技术标准也不同，在坐标系统、海域使用

分类等用海信息方面存在较大差异，尤其坐标

系统使用方面，从早期的北京５４坐标系统、西

安８０坐标系统，甚至地方建立的独立坐标系

统，到目前使用的 ＷＧＳ－８４坐标系统。因此，

为了便于将公共用海信息录入海域动态系统，

在录入前要进行技术转换，统一转换为海域动

态系统采用的 ＷＧＳ－８４坐标。

３　对策建议

３１　加强公共用海立法，合理配置海域资源

根据全国公共用海信息的管理现状，国家

海洋行政主管部门尽快组织编制相关公共用海

的法律法规或规范性文件，结束国家对公共用

海无法律法规和规范性文件的历史，来规范公

共用海的申请、审批、登记、确权、备案等的

要求及程序，为全国公共用海信息的管理提供

法律及行政依据；从海域使用类型或公共用海

用途等方面考虑，编制并发布公共用海目录，

保证国家对公共用海信息的统一管理有章可循，

提高海洋资源的有效配置效率，构建海洋生态

文明。

３２　开展公共用海规划，促进社会和谐

海洋资源的开发利用不但要服务于国家的

海洋经济发展和沿海地区的开发开放，也要满

足社会发展以及特殊资源保护等对公共服务用

海的需求。建议在 《全国海洋功能区划》的指

导下、结合各省 （自治区、直辖市）海洋功能

区划，以及各沿海地区海洋经济及社会发展对

公共用海的需求，由国家海洋行政主管部门负

责研究，开展全国公共用海规划，整合公共用

海资源，在保证海洋经济及社会发展用海需求

的基础上，确保非经营性航道、锚地等交通运

输用海，海洋保护区、倾倒区、公共浴场等公

共用海需求，尤其要保证老百姓用于公共生活、



第８期 翟伟康，等：全国公共用海信息管理现状及对策探讨 ２９　　　

旅游休闲、观光亲水、传统赶海等功能的公众

亲海空间。不但让人们享受海洋经济发展的成

果，也应该让人们享受到大海的乐趣，在亲海

过程中感受到人海和谐，促进社会和谐。

３３　加快公共用海数据收集入库

为了加强海域资源开发，规范公共用海信

息管理，维护和保障公共用海需要及其公共利

益，促进全国海域资源的合理有序开发以及海

洋资源的可持续利用，落实国家海洋局 《２０１３

年海域管理工作要点》，尽快开展全国公共用海

数据收集入库工作。建议以国家海洋行政主管

部门统筹领导，牵头单位负责技术协调指导，

并制定公共用海信息收集及入库工作方案，给

定资料搜集范围及其内容，资料的搜集方法，

沿海各省 （直辖市、自治区）相配合的方式等，

根据海域动态系统数据库建设标准将收集到的

公共用海数据信息规范整理，尽快录入海域动

态系统，丰富海域动态系统数据内容，提高公

共用海管理水平。

４　结论

全国公共用海信息管理尚待加强。建议国

家海洋行政主管部门统一公共用海定义，加强

公共用海立法，出台公共用海管理的有关法律

法规或规范性文件规范公共用海；开展公共用

海数据整理，并录入海域动态系统；开展公共

用海规划研究，整合公共用海资源，满足经济

及社会对公共用海的需求；加大媒体宣传力度，

保护公共用海资源，促进和谐海洋建设。
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