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美国海域使用管理
及对我国的启示

李宜良 于保华

美国拥有22 680 km以上的海岸线和长约

17 500 km的湖岸线。领海海域面积880．6万km2。

美国全国共有39个州属沿海州，沿海地区面积

占全国面积的10％。1983年美国建立了200海

里专属经济区，其资源蕴藏量比陆地资源还要

多70％，不仅美国东西海岸200海里范围内属

于其专属经济区，墨西哥湾大部分、阿拉斯加

州周围一大片海域、太平洋内中途岛到夏威夷

直到马里亚纳岛共计8个范围均属美国管辖。

美国75％以上的人口居住在邻近大西洋、太

平洋墨西哥湾和大湖地区的沿海地带，美国沿海

地区是世界上人口密度最高的地区之一。海洋生

物资源为美国人提供了丰富的食物、工业原料、

医疗保健新药；美国约18％的石油和27％的天然

气是由外大陆架生产的；90％以上的国际贸易由

海路运输。此外，在美国每年约有1．8亿人次到

海滨旅游。海洋还向大多数美国人提供了谋生之

道，1／6的就业与海洋有关。沿海地区县镇的国

民生产总值(GNP)则占全国的1／3。因此，海洋

已成为对美国国家安全、经济发展和社会兴旺极

为重要的体系。美国历届政府都相当重视海洋业

的发展，将海洋作为繁荣国家经济，促进国家强

盛的重要领域。

一、海域使用管理体制与法规建设

1．海域使用行政管理体系

美国是世界上实施海洋综合管理最早的国

家，早在20世纪70年代初期，美国就通过了

《海岸带管理法))，并建立了国家管理海洋及资

源，保护海洋，并具有海洋科研和技术力量为全

国提供服务，制定国家海洋政策，参与国际海洋

事务和合作的政府独立机构——海洋大气管理

局(NOAA)。美国是联邦制国家，这决定了美国

在海域使用管理方面采取中央和地方相分权的

形式。根据美国有关法规规定，离岸3海里内海

域由沿海各州负责立法，实施管理。自3海里以

外到200海里专属经济区由联邦政府负责，按职

责分工由各联邦行政机构执行。州政府在3海里

㈣潮l暴||}{；{|{|l剐㈣㈨嘲㈦雕|}|||鳓删|{|||矧㈣矧㈦蹦雕剿嗍嘲||{{；；|{}{矧雕嘲嚣2006．4嘲{|{l粥刚|}||{削隰蹦嬲㈣嘲刚嘲捌嘲嬲戮|}||；；{{{；㈣{
   



内有“绝对”的管辖权，包括所有的海洋生物和

矿物资源。这一授权包括在其辖界内管理、租

赁、开发和利用土地自然资源的权力，对海下底

土及其自然资源的开发与利用收取租赁费和税

赋。但涉及州辖海域水面的航行权、贸易权、国

防和国际事务权则统一由联邦政府行使。目前已

在沿海州建立了州级海洋管理机构和地方海洋

管理机构，形成联邦、州和市县地方政府三级海

洋管理体系。

在联邦一级，海洋职能管理部门是国家海洋

大气局(NOAA)，另外，涉及海洋管理的部门还

有运输部、内政部、能源部、国防部及国务院等

部门。为加强领导、协调，根据美国《海洋资源与

工程开发法》，成立了“海洋科学、工程与资源

委员会”，负责评价已有的海洋活动，并提出国

家海洋规划和政府规划建议。根据美国国会

2000年8月通过的《海洋法令》，成立了“国家

海洋委员会”。“国家海洋政策委员会”负责审

议制定美国新的海洋战略，协调跨部门、跨行业

的海洋事务。

2．海域使用管理法规体系与执法

美国具有比较健全的海洋法规体系，制定的

涉及海洋的法律、法规多于世界任何国家，根据

联邦管辖权限制定的法规如下。

(1)《水下土地法》，确定沿海各州对距离

海岸3海里的领海范围内的水下土地及其资源

的管理权利，建立水下土地及资源的使用和控制

原则。

(2)《外大陆架土地法))，为实施对《水下

土地法》所确定沿海各州管辖之外的水下土地

及其上覆水域的政策。该法规定，3海里范围以

外的大陆架油、气资源由联邦政府——主要是内

政部管理包括发放矿物资源开采许可证等；授权

内务部长向出价最高的可靠投标人出让含油、

气、硫的区块。

(3)《海岸带管理法》，确定了美国海岸带

管理的政策和目的：保护、保全、开发并在可能

条件下恢复和增加海岸带资源；鼓励和帮助各州
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通过制定海岸带规划而有效地履行职责，以便在

考虑到生态、文化、历史、美学及经济发展需要

而合理开发利用海岸带资源。该法还确立了联邦

政府通过财政资助、政策导向等途径对沿岸州政

府管辖的沿岸和海域的决策进行干预的体制。根

据该法的规定，海岸带管理职责主要由沿海各州

承担，主要通过海岸带管理规划进行管理。而联

邦政府的海岸带管理规划则为各沿海州的海岸

带活动提供了指导原则和政策框架。

(4)《海洋保护、研究和自然保护区法》，目

的是保护和恢复在生态、娱乐方面具有重要价值

的海域。1988年美国又依据1972年海洋自然保

护区法所规定的标准，制定《美国海洋自然保护

区规划条例》，确立了国家海洋自然保护区规划

的任务，即发现、选定和管理那些由于它们的保

护、娱乐、生态、历史、科研、教育或美学质量而

对国家具有特殊意义的海洋环境区域。

(5)《深水港法》，该法中规定了联邦政府

对领海以外的深水港实施管理的主要职责。

(6)《渔业养护和管理法》，规定联邦政府

管理和控制200海里专属经济区内和区内大陆

架上的生物资源。

其他的相关海洋法规还有：((深海底硬质矿

物资源法》、《海洋保护区法》、《海洋哺乳动物

法))、《石油污染法》、《海洋热能转换法》、《清

洁水法》和《濒危物种法》等。

美国是目前世界上具有很强的海上执法力

量的国家，海上执法由海岸警备队统一进行，在

美国海域内具有全天候海上执法权。海岸警备队

作为国家五支武装力量之一，具有执行军用和民

用多重使命的能力，战时参与海军作战，其首脑

参加参谋长联席会议。海岸警备队的职责是法律

规定的海事安全、海洋环境、海上应急、国防、稽

私等，并配合和支持联邦政府的各种执法活动，

有时亦和联邦其他执法部门开展联合执法。海岸

警备队装备有舰船、快艇、飞机以及指挥、控制、

通信、计算机、情报、监测和侦察系统装备。进入

2l世纪，美国将强化海岸警备队的深海活动能
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力建设作为近期国家的发展重点。

二、海域使用管理政策

1．分级管理政策

美国海岸带和海域使用管理的法定责权由

地方、州和联邦各级政府的机构和实体负责。由

于美国是个州的联邦国家，州具有极大的自主

权。海岸带管理法主要是由州一级来执行。联邦

的法规为各州制定条法和规划提供基础。目前

39个沿海州及行政区内的34个已拥有自己的

沿海项目，占国内海洋及五大湖地区岸线总长度

的99％。

就联邦一级而言，海域使用和海岸带管理由

国家海洋大气局所属的海洋和海岸带资源管理

办公室执行。

州一级管理机构的主要职责是：(1)组织拟

定和实施本州的海洋与海岸带管理条法和规划；

(2)审核涉及本州海域使用和海岸带的社会经

济活动的可行性，决定发放许可证；(3)组织各

种听证会，听取公众对重大海域和海岸带开发活

动的建议。

在管理范围方面，主要分界线是向陆地一侧

3海里水域及其海床、底土归各州。3海里以外

归联邦，在管理权限方面，联邦政府主要控制所

有海域内的国防、跨州商业贸易、海上交通等事

务，其他归各州政府管理。

2．资助和补助金鼓励政策

为了鼓励沿海各州与联邦和地方政府合作

制定并实施各自的海域使用和海岸带管理规划，

美国依据《海岸带管理法》和《国家海洋补助金

学院条例》，设立海岸带管理补助金和基金，用

于处理各州诸如提高政府决策能力及保护自然

资源等具体的管理工作。目前已有29个州自愿

参加联邦的海岸带管理规划，从而得到联邦政府

的资助。另外，在海洋渔业管理方面，为了控制

近海捕捞强度，保护渔业资源，美国联邦政府自

1995年起，每年拨款2 000万美元用于向渔民购

买捕捞能力强的渔船，联邦政府还建立了一项基

金计划，每年融资2 000余万美元，引导渔民转

产捕捞低值鱼或转产搞养殖生产。为了鼓励发展

海洋运输业，联邦政府无偿提供资金建造船舶，

并提供津贴、低息贷款及免交税款。

5．广泛的公众参与政策

由于同海域资源区与公众的利益关系休戚

相关，因此海域使用规划必须与当地地方团体、

国内公司、私营企业以及其他公共利益团体进行

协商。各地区采取研讨会、正式的公众听证会、

调查表、报纸、广播、宣传材料及通信等方式，开

展公众宣传教育，并要求公众广泛地参与进来。

虽然制定的管理规划有公众参与，但当地的意见

不能单独决定在何处并以何种方式实施海域的

开发。当地居民与州内机构、联邦机关、私营企

业、国内公司或环境组织在海域开发的目的方面

不可避免地产生一些分歧，州和联邦政府负责公

正地协调各种利益。

三、海域使用管理制度

1．规划与区划及环境评估制度

联邦政府要求各州在海域使用前必须制定

海域使用规划和区划，包括：确定管理规划的组

织体制，地方、区域、州级机构在管理过程中的

各自职责和相互关系；确定海岸带陆侧与海域的

管理边界；提出企业和私人海域利用的目的、政

策和标准等；规定海岸带范围内的陆地和海域所

允许的用途；制定特定区域(包括不优先特有使

用)利用的优先顺序的主要准则；明确海滩及海

域界标，提出进入公有海滩和海域的规划途径；

估计海岸侵蚀的影响，研究和评价控制或减轻侵

蚀影响的方法；确定可能设在沿海或对海岸带产

生重大影响的能源设备的规划方案，标明具有特

殊使用价值的环境(如自然保护区、野生动物栖

息地和建港地区等)；明确禁止和限制捕捞的区

域和期限，或仅供特种类型或规定数量的渔船或

渔具捕捞的区域和期限。还要有全面的区划，把

计划捕捞的区域再分为子区，为每一个子区确定

具体的用途。
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2．颁发许可证制度

海域使用许可证制度是美国联邦政府海域

和海岸带使用管理的主要措施之一，联邦政府授

权州一级机构制定海域使用许可证计划，规定对

海岸带水陆利用有影响的任何活动都应当获得

许可证或执照。加利福尼亚州《海岸带条例》还

规定，在海岸带从事任何开发活动，除应获得法

律规定的各种许可证外，还应当获得海岸带开发

许可证。

美国的海洋石油开采是由联邦政府向企业

出售租赁权，在出售海洋石油开采租约之前，矿

物管理局必须按照《国家环境政策法》和《外大

陆架土地法》的要求由内务部长向联邦政府的

有关部门以及可能受开发活动影响的卅f和有关

团体提交环境影响报告书。环境影响报告书须经

利益有关的各方一致同意之后，内务部长方可颁

发许可证，出售海洋石油开采租约。

在美国许多沿海州都实行了水产养殖许可

证制度，并制定了相应的颁发许可证的条件和标

准。

+3．海域有偿使用制度

海域有偿使用也是美国管理沿岸海域的基

本制度和有效手段之一，在海域使用方面征收多

种费用，如区块租金、招标费、产值税等，仅区块

租金联邦政府每年的收入就达2 000余万美元。

美国在海岸带开发利用中，根据使用的不同

地理位置，采取不同收费标准。在滨水区，平均

高潮线向水一侧开发许可证依据CAFRA(《沿

海地区设施审查法》)制定收费标准，对于在平

均高潮线向岸一侧的开发工作，采用依据《淡水

湿地保护法条例》许可证所规定的收费标准。在

有潮水域根据《1970年湿地法》许可证制定收

费标准。

在海洋石油开发中，美国联邦政府依据外大

陆架的法律规章，制定其出让和租赁的程序，并

授权内务部长向出价最高的可靠投标人出让含

油、气、硫的区块，限定租期。为此，联邦政府可

收取区块租金、招标费、场地使用费、特许费，产
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值税、享受租赁红利等。

4．海域使用的监督管理机制

美国海域使用的监督管理主要由联邦一级

和州一级海岸带管理部门和执法部门负责，申请

海域使用项目需经管理部门评价，对不符合联邦

或州及地方有关规定的项目，州管理部门有权拒

发许可证，如不同意州的评价，可向州政府、州

长及管理委员会提出上诉。对违章或违法行为的

监督主要靠先进的设备和管理人员以及志愿者

的监督举报。

四、对我国海域使用工作的启示

美国海洋管理工作的成就显而易见，其原因

就是有政府、产业部门和广大公众对海洋的关注

和重视，有长远的海洋战略规划，有最高层次的

国家海洋政策和州及地方政策，有相对完善的海

洋管理体制和政府各涉海部门、各涉海行业间的

职责分工合作，以及公众的积极参与；同时重视

法律体系建设和执法队伍建设，严格执行法律程

序，注意加大对海洋的投入，在发展经济的同时

注重保护海洋环境和资源。尽管美国在海洋事业

上取得了一定的成就，但是其并不满足于已经取

得的成绩。包括美国国会在内的各级机构，均在

经常审议国家在海洋领域存在的问题，修改制定

新的海洋管理政策。美国新海洋政策确定了一系

列必要的变革，包括：(1)创立改善决策的新的

国家海洋政策体制；(2)增强科学实力，生产向

决策者发布通告的高质量信息；(3)加强海洋

教育，向未来的领导者和公民灌输管理经营理

念。由此可见，美国的海洋工作将不断强化。

我国的海域使用管理工作刚刚起步不久，美

国强化海域使用管理的经验值得借鉴参考，但与

此同时，如何根据我国国情制定和完善管理机

制，加强依法行政、依法管海，加强公众的海洋

意识教育，提高国家海域管理工作效率，是一个

需要认真思考的问题。

(作者单位 国家海洋信息中心)
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