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摘要:为研究美国海洋战略实施、海上力量建设和海岸警卫队发展趋势,文章系统梳理和归纳分析

美国海岸警卫队职能属性的演变及其制度优势。研究结果表明:美国海岸警卫队的发展经历“警”

的单一职能属性、“军”的职能属性强化以及在“警”和“军”之间职能属性不断转换3个阶段,每个阶

段都有不同的背景和变化,但具有3个主要特点,即重大事件可能引发海岸警卫队职能属性的重要

转变、海岸警卫队的职能属性与国家战略相关但不完全同步以及“军”和“警”一体化发展;由此体

现出美国海岸警卫队制度的3大优势,即建立统一的海上执法机构并明确权责、充分发挥海岸警卫

队执行近海任务的职能以及海岸警卫队具有高度机动性和灵活性。
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Abstract:InordertoevaluatetheimplementationofAmerica􀆳smaritimestrategiesandtheevol-
vingtrendofUnitedStatesCoastGuard(USCG),thispaperinvestigatedtheevolvementhistory
ofUSCG􀆳sfunctionsanditsinstitutionaladvantages.ThedevelopinghistoryoftheUSCGwasdi-
videdintothreephrases:1.Itonlybelongedtothenatureofconstabularyforce;2.Itbelongedto
thenatureofmilitaryforce;3.Itsnaturechangedbetweenthetwoforces.Threecharacteristics

werefiguredoutinthecourseoffunctionaltransition:1.Majoremergenciesmightleadtosignifi-
cantchangeoftheUSCG􀆳sfunctions;2.ThechangesinthefunctionswererelatedtotheUSna-

tionalstrategy,butnotcompletelysynchronized;3.TheintegrationoftheUSCG􀆳sconstabulary
andmilitarynatures.Finally,threeadvantagesoftheUSCGweresummarized:1.theintegrationof

itsmaritimelawenforcementagenciesandclearresponsibilities;2.thefullplaytotheUSCG􀆳s
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functionstoperformoffshoremissions;3.itshighmobilityandflexibility.

Keywords:Coastguard,Maritimelaw enforcement,Seapoliceagency,Nationalsecurity,

Marineterritory

0 引言

美国海岸警卫队(UnitedStatesCoastGuard,

USCG)是全球海岸警卫队的“鼻祖”,是目前世界上

最强大的海上执法队伍[1],其先进的管理体制和执

法模式值得我国学习和借鉴。马道玖[2]详细介绍美

国海岸警卫队的发展现状和港口国检查的情况;刘
大海等[3]梳理美国海岸警卫队职能的历史演变,运
用“折合全时工作量”指标,定量分析其工作量中各

任务的占比,并对分析结果进行解读;卢佳[4]对美国

海岸警卫队2010财务年度工作报告中的战略规划

部分进行解读,并对我国海警机构的建设和发展提

出建议;陈鹏[1]分析美国海岸警卫队在主要功能、执
法效率和协同成效等方面的优势及其规划;高奇[5]

从执法机构、执法素质、执法权力、执法权限和执法

装备等方面分析美国海岸警卫队高效执法的原因,

并结合我国相关现状提出建议。总体来看,目前国

内对美国海岸警卫队的研究多集中于宏观战略和

行政运行层面,而缺乏从制度层面对其发展历程和

职能属性的系统研究。

对于美国海岸警卫队的发展历程和职能属性,

有一些关键问题需要明确:①海岸警卫队职能属性

的演变过程以及每个阶段的具体变化;②职能属性

演变的特点以及在制度方面的优势。鉴于此,本研

究系统梳理美国海岸警卫队的发展历程,并对相关

内容进行分析和归纳。

1 美国海岸警卫队职能属性的演变过程

早期的美国海岸警卫队由5个不同的联邦机构

逐渐合并而成,其中联邦灯塔局(USLighthouse

Service,USLS)负责灯塔导航服务,联邦海关缉私

局(USRevenueCutterService,USRCS)负责海上

执法,联邦海上救生队(USLifeSavingService,

USLSS)负 责 海 上 救 生,联 邦 轮 船 检 查 局 (US
SteamboatInspectionService,USSIS)负责汽艇服

务,联邦航务局(USBureauofNavigation,USBN)

负责海上检查[6]。

根据性质的不同,海岸警卫队可分为军事、准

军事和民事3种[7],其中民事类别主要是警察的职

能属性。美国海岸警卫队职能属性的演变大致可

分为3个阶段:①“警察”(简称“警”)的单一职能属

性阶段(1789—1812年);②“军队”(简称“军”)的职

能属性强化阶段(1812—1898年);③在“警”和“军”

之间职能属性不断转换阶段(1898年至今)。

1.1 “警”的单一职能属性阶段(1789—1812年)

在组成美国海岸警卫队的5个联邦机构中,最

早成立的是 USLS,其于1789年成立并于1939年

并入美国海岸警卫队,在20世纪末由于GPS的普

及导致灯塔功能削弱前,其一直以“警”的职能属性

承担对内的灯塔导航服务任务。与之类似的还有

USSIS,其自1783年成立至今一直以“警”的职能属

性承担船只检查和装配任务,负责保障美国海上贸

易的安全。

为恢复关税制度,美国于1790年成立USRCS。

独立战争结束后,美国海军被解散,USRCS的10艘

缉私快艇成为1790-1798年美国唯一的海上执法

力量。除执行关税法律法规外,缉私快艇队还负责

保护船只的海上安全(主要是防御海盗和缉查海上

走私)。在这一时期,基于缉私快艇本身的特点,美

国的海洋安全范围主要局限在近岸海域,这与美国

建国初期的孤立主义战略十分契合。第二次英美

战争后,尽管美国的海洋政策仍以保卫本土安全为

主,但随着经济和贸易的快速发展,保护贸易安全

和打击海盗成为美国海岸警卫队的重要任务。

1.2 “军”的职能属性强化阶段(1812—1898年)

受装备配置和人员素质等因素的影响,USRCS
早期承担的军事作战任务较少。在美法短暂冲突

(Quasi-War)中,USRCS缉私快艇队的军事能力首

次得到体现。1812年美国第二次独立战争爆发,缉

私快艇队正式承担沿海作战任务。

门罗主义时期,美国开始转变其海洋外交战

略。美西战争是美国扩张性政策的尝试之一,美国
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通过海上战争获得巨大利益,而西班牙则遭受巨大

损失[8];这场战争是欧洲衰落和美国崛起的重要表

现,此后美国的“触角”逐步伸向亚太地区。在美西

战争中,USRCS充分利用快艇行动灵活的优势承

担沿海作战任务,这一职能持续至今。

此外,1878年美国南北战争后,海上救生的需

求重 新 得 到 国 家 重 视,在 国 会 的 资 金 支 持 下,

USLSS由一批具有丰富经验的水手和船员组建而

成,隶属财政部。USRCS和 USLSS在多次战争中

都有出色表现,沿海作战能力大大增强。

总体来看,1812年是美国海岸警卫队职能属性

的转折点,此后其“军”的职能属性不断强化和巩

固,即作为政府武装力量之一,在战争中发挥的作

用日益凸显;在美国大面积领土扩张时期,海岸警

卫队甚至到海外领地的海岸巡航。

1.3 在“警”和“军”之间职能属性不断转换阶段

(1898年至今)

在“一战”和“二战”之间的短暂空隙期,由于禁

酒运动的开展,美国海岸警卫队恢复海上缉私的职

能,且极大扩充了人员和装备。随着美国参与“二

战”程度的逐步加深,其于1940年扩大了海岸警卫

队对危险货物运输的司法权。在这一时期,由于美

国仍未实质性地参与战争,海岸警卫队主要执行行

政指令,更加侧重于“警”的职能属性。

1941年美国将西半球防御圈扩大至北部的格

陵兰,海岸警卫队成为首个在格陵兰海域执行任务

的美国海上力量。同年11月,海岸警卫队再次被调

属海军,主要承担海岸防御、护航和相关近岸陆地

任务。至此,海岸警卫队更加侧重于“军”的职能属

性,而这种机动调配本身也反映出海岸警卫队制度

的灵活性。

“二战”结束后,美国海岸警卫队的执法职能重

新受到重视,其于20世纪60-80年代执行了多次

缉毒和缉私任务。朝鲜战争期间,美国海岸警卫队

帮助韩国海军(初期为韩国海警)开展训练,修建了

长波电台,并执行气象巡航、港口保卫和人员搜救

等常规任务;越南战争期间,美国海岸警卫队也执

行了类似的综合任务。1967年美国成立交通运输

部(DOT),负责管理国内交通运输事务,海岸警卫

队转隶交通运输部,主要任务是配合海陆交通以及

建设和改造海上桥梁;1977年美国交通运输部发布

海岸警卫队的任务文件[9],总结了海岸警卫队的各

项任务,包括短波和无线电导航、桥梁管理、船舶和

港口安全保障、国内和国际相关法律和条约的执

行、破冰、海洋环境保护、海洋科技活动、军事准备

和行动、预备役、海上搜索和救援以及一些其他支

援行动等,该文件从任务构成方面再次表明美国海

岸警卫队“军”和“警”的双重职能属性。

与此同时,美国海岸警卫队对国际海洋事务的

参与程度逐渐提升。1968年美国海岸警卫队编写

CG-389号文件[10],梳理其参加的国际组织和承担

的国际任务。截至当时,美国海岸警卫队参加的国

际组 织 有 20 个,既 包 括 联 合 国 教 科 文 组 织

(UNESCO)等国际性组织,也包括北大西洋公约组

织(NATO)等地区性组织;承担的国际任务多达

15个,包括破冰行动、救援行动、勘察行动、联合国

号召下的军事行动、海洋捕捞执法行动和一些双边

海洋联合行动(如对越南航海行动的援助)等。

1993年“冷战”结束后,美国海军军事学院的某

项研究将美国海岸警卫队的任务划分为4个领域,

即海洋安全、海洋环境保护、海洋执法和国防,强调

了美国海岸警卫队的国内地位、国际形象和重点任

务;该研究重点强调美国海岸警卫队的非军事力量

属性,并与海军做出明确区分,此外还凸显了海岸

警卫队的国际人道主义形象。美国试图通过这种

举措弱化国际社会对于其海岸警卫队军事属性的

认识,使其能在敏感海区更加灵活地行动而不涉及

他国主权,从而扩大美国海上力量的国际活动范围。

2001年“9·11”事件使恐怖主义受到全世界的

关注。2002年美国成立国土安全部,海岸警卫队转

隶国土安全部,其职能也发生重大变化。同年,美

国发布“海洋国土安全战略”,肯定其海岸警卫队在

保卫海洋国土安全和国家领海权中的重要地位,明

确海岸警卫队在新局势下的工作目标,确定海岸警

卫队的最高任务是保护美国领海不受侵犯和确保

美国运输体系安全。海岸警卫队凭借其灵活机动

的特性被更多地调配到保护美国领海安全的任务

中。此后,美国在2010年的《海岸警卫队授权法
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案》[11]、2012年修订的《美国海岸警卫队法》和相关

条例中基本都兼顾了海岸警卫队对内和对外的双

重使命,使之兼具“警”和“军”的双重职能属性。美

国在2015年3月发布的新版海上战略———《21世

纪海上力量合作战略》[12]中将海岸警卫队作为负责

保障西半球安全的领导机构之一,再次扩大海岸警

卫队在海上安全中的职责,美国海岸警卫队的职能

属性再次向“军”倾斜。

2 美国海岸警卫队职能属性演变的特点

从美国海岸警卫队职能属性和重点任务的演

变过程来看,美国经过长期探索,根据时代和国家

发展需求,通过早期的机构合并、不同时期的行政

命令以及国会和总统授权等渠道和手段,成就了海

岸警卫队如今的庞大规模和全面职能,使其成为美

国唯一的海上综合执法力量,进入21世纪,其保卫

国土和海上安全的职能更是明显加强。纵观历史,

美国海岸警卫队职能属性的演变主要呈现3个特点。

2.1 重大事件可能引发海岸警卫队职能属性的重

要转变

美国海岸警卫队的职能属性受重大事件影响

较大。如,在美国建立初期,由于公民对关税等相

关法律的反抗,USRCS得到发展;在美法短暂冲突

中,海岸警卫队被赋予沿海作战的职能;禁酒运动

和古巴难民潮等事件促使海岸警卫队增加缉私和

打击人口贩卖的任务;最明显的是“9·11”事件后,

海岸警卫队重点突出了国防方面的职能。美国海

岸警卫队执法的综合性使其比海军更加机动灵活,

能够更好地应对美国海洋安全威胁。

2.2 海岸警卫队的职能属性与国家战略相关但不

完全同步

国家为完成某一阶段的目标,往往需调动各方

面的资源。美国海岸警卫队作为重要的海上力量,

必然会被纳入国家战略的考量。如,随着美国的国

家战略从孤立主义、门罗主义到打击恐怖主义,海

岸警卫队的任务从单纯的查收关税和打击走私,发

展到保护商船和打击海盗,后又发展到沿海作战。

与此同时,在国家战略转变较快或国家战略转

变与海岸警卫队关系较小时,海岸警卫队的职能属

性与国家战略并不完全同步变化。如,“冷战”期

间,从艾森豪威尔政府的大规模报复战略,到肯尼

迪政府的灵活反应战略,再到尼克松-福特政府的

缓和战略,美国海岸警卫队的职能属性并没有明显

变化。

2.3 海岸警卫队“军”和“警”职能属性一体化

发展

在不同时期,受不同国家战略和重大事件的影

响,美国海岸警卫队的职能属性在“军”和“警”之间

各有侧重。但总体来看,美国在强化海岸警卫队

“军”或“警”某项职能属性的同时,另一项并未有实

质性的弱化。在美国海岸警卫队的发展过程中,其
“军”和“警”的职能属性实际上都在不同程度上受

到政府的高度重视,并在大量财政投入的支持下得

到不断锤炼。因此,无论承担“军”或“警”的职责,

美国海岸警卫队均能出色地完成任务,并一直向

“军”和“警”一体化的职能属性方向发展。

3 美国海岸警卫队制度的优势

经过200余年的发展,美国海岸警卫队逐渐成

为全球领先的海上综合执法队伍,这主要归功于其

明显的制度优势。

3.1 建立统一的海上执法机构并明确权责

美国海岸警卫队、美国国家海洋委员会以及美

国海洋与大气管理局分别代表执法、决策和科技

3个层面的海洋管理机构。其中,美国海岸警卫队

是执法机构,统一行使海上执法权,拥有绝大部分

海上执法权责[13]。海岸警卫队内部人员众多、工作

庞杂,但其组成结构十分清晰,任务分配也比较明

确,很好地避免了管理的交叉和重叠。与此同时,

在执行不同任务时,美国海岸警卫队除对总统和国

家海洋委员会负责外,还需根据任务类型对内务部

长、环保部长或海洋与大气管理局局长负责[14],这

种制度设计使其能在复杂多变的海洋事务中尽可

能地减少信息传递环节,从而节约时间成本和提高

执法效率。

3.2 充分发挥海岸警卫队执行近海任务的职能

1812年后,美国海岸警卫队被赋予“军”的职能

属性,开始执行一些军事行动,这在一定程度上使

其与美国海军的职能有所重叠。但在实践中,海岸

警卫队既能配合海军作战,又与海军的作战区域形
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成很好的互补,从而出色地完成沿海作战任务,成

效显著。由于海岸警卫队不断被调配执行各种突

发任务,美国不断加强其执行近海任务的职能,同

时不断提高其装备配置和人员素质等各方面的能

力,使其能够应对各种突发事件。

3.3 海岸警卫队具有高度机动性和灵活性

自1812年缉私快艇队正式承担沿海作战任务

以来,美国海岸警卫队兼具“警”和“军”的双重职能

属性。但为满足国家在不同时期的不同需求,海岸

警卫队的职能属性也有所侧重并交替变化。美国

海岸警卫队的机动性和灵活性大大提高了其应对

各种突发事件和执行各种工作任务的能力,使其可

在不同时期和不同需求下在“军”和“警”职能属性

之间不断转换,从而更好地为国家战略服务。

4 结语

美国海岸警卫队在美国国家安全、海洋综合管

理和海上交通安全等领域发挥着极其重要的作用,

是当今世界最强大的海上执法队伍,其演化过程和

制度设计有许多可供借鉴的经验。本研究对美国

海岸警卫队的职能属性等进行探索,对于评估美国

海洋战略实施、海上力量建设和海岸警卫队发展趋

势具有一定的参考意义。

综观国际海洋形势,沿海国家对海洋利益的重

视促进了其海警力量的改革和布局。美国、日本和

印度等国对海警力量的建设体现了其国家利益指

向和重大需求,在具体运用海警力量的过程中又受

制度牵引和周边环境以及各种外在因素的影响。

海警要充分发挥作用,须依赖完善的制度保证和灵

活的政策策略。今后,应密切关注各国海上力量发

展的战略和规划,把握其政策动向和演变趋势,为

我国海警发展提供决策信息。
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