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0 引言
海洋命运共同体是为构建公平、和谐、共享的海洋治理体制，维护海洋可持续发展贡献的中国方案。中

国参与全球海洋治理需要以良好的国内海洋管理为前提，[1] 经过 2013年海洋管理机构职能调整以及 2018
年的海洋管理体制改革，我国的海洋管理体制日趋完善，但目前还存在涉海管理机构众多、管理职能碎片
化、部门权责界限模糊、统筹协调能效不足、海洋法律体系不健全等弊端。建设海洋强国、参与构建海洋命运
共同体、实现海洋事业的发展与繁荣，亟须我们理顺各个涉海管理机构的职责权限与关系，统筹协调海洋管
理机构职能，构建更加高效的海洋管理体制。本文将从我国海洋行政管理体制的演变及现状分析各海洋管
理职能部门的权责分配，理顺各涉海管理机构的职责权限与关系，进而提出统筹协调海洋管理机构职能、构
建更加高效的海洋管理体制的建议。
1 我国海洋管理体制的演变及现状
管理体制决定着管理的效率和效能。我国的海洋管理体制可以追溯到二十世纪六十年代成立的专门管

理机构———国家海洋局，期间经过数次重大调整，尤其是改革开放之后的数次海洋管理体制改革，使我国的
海洋管理体制不断完善，资源配置和管理效能也越来越好。
1.1 改革开放以来我国海洋管理体制的演变
第一，1978—1990年，中国海洋管理体制改革的起步阶段。在这一时期，国家将国家海洋局由海军代管

划转到国家科委代管，并最终成为国务院领导的下属行政机构；成立了交通部救捞局和中国海上搜救中心，
负责海上搜寻救助，承担我国履行国际海上人命安全救助公约的职能；将海军管理的航标划归交通部管理，
成立航标管理局；在农业部下设立渔政渔港监督管理局，专门负责渔船航行安全与渔业管理；在交通部设立
港务监督局与船舶检验局，管理船舶、航道、港口及海上安全，同时批准成立了中国船级社，负责船舶检验服
务；成立了由公安边防领导的海警，负责海上警察事务。
第二，1990—2000年，中国海洋管理体制的全面改革阶段。在这一阶段，国家成立国土资源部，将国家海

洋局划归其管理，并赋予其海洋环境保护、海域资源管理和维护海洋权益的职能；成立中国海监总队，负责
海域管理、海洋资源保护、海洋环境保护、海洋权益保护等海洋执法；将原港务监督局和船舶检验局合并成
立海事局，隶属于交通部；成立海关缉私局隶属海关总署，负责海上走私侦查与执法；成立中国渔政指挥中

收稿日期：2023-03-14
基金项目：江苏高校哲学社会科学研究项目（2023SJYB1749）
作者简介：刘雅奇（1982—），男，安徽临泉人，江苏航运职业技术学院航海技术学院讲师、船长，江苏海洋大学文法学院硕士生。

海洋命运共同体视域下我国海洋管理体制的优化
刘雅奇 1，2，曹 翔 1

（1. 江苏航运职业技术学院 航海技术学院， 江苏 南通 226010； 2. 江苏海洋大学 文法学院， 江苏 连云港 222005）

摘 要：海洋命运共同体理念的提出为我国加强海洋治理能力建设指明了方向，也为全球海洋治理指明了路径。我国

应深化海洋管理体制改革，促进海洋生产力的解放和发展。通过对我国海洋管理体制演变和现状的解读，梳理出我国海洋

管理体制演变的路径，认为我国目前海洋管理主要存在海洋管理机构众多，隶属关系复杂；职责权限模糊，协调合作困难；
涉海立法滞后，执法监督缺乏等问题，需要从加强顶层设计、理顺职能关系、健全海洋立法等方面系统解决。

关键词：海洋命运共同体；海洋管理体制；优化

中图分类号：P74 文献标志码：A 文章编号：2097-0358（2023）4-0021-05



江苏航运职业技术学院学报 2023年

心，负责渔业监管与执法。
第三，2000—2018年，中国海洋管理体制的改革创新阶段。在这一阶段，国家于 2013年成立了高级别的

国务院议事和协调机构———国家海洋委员会，负责统筹协调海洋重大事项、制定国家海洋发展战略，规定其
具体工作由国家海洋局承担，实现了由分散管理到协调管理的进步；对海洋管理机构部门之间的职能进行
了调整，将海监、渔政、海上缉私与边防海警 4支执法队伍合并成立中国海警局，形成统一的对外执法机关；
2018年，剥离国家海洋局有关海洋环境保护的职能，将其有关海洋环境保护的职能划归生态环境部；调整农
业部的职能，将原农业部的渔船检验与监督职能划入交通运输部；调整国家检验检疫总局的出入境检验检
疫管理职责和队伍，将其并入海关总署；在公安部下组建新的国家移民管理局，将公安部的出入境管理、边
防检查职责划给其管理；[2]将国家海洋局的海洋资源调查、评价与规划职责整合到新组建的自然资源部，在
自然资源部对外保留国家海洋局的牌子；将国家海警局纳入武警序列，使国家海警队伍正式具有了军队的
属性。
1.2 我国海洋管理体制的现状
通过前文的梳理，我们可以清晰地看到我国现行的海洋管理体制：高层由国务院下属的国家海洋委员

会作为高级别国务院议事和协调机构；交通运输部负责海上商船的通航安全管理、商船与渔船的船舶检验、
从业人员管理、海上搜寻救助以及海洋环境污染管理等；农业农村部负责渔政监督；自然资源部负责海洋资
源开发与保护、海域规划与使用、海洋调查与科研；武警部队履行原来的中国海警局的海上执法职能；公安
部负责水上边防检查、出入境与移民管理；海关总署负责海上缉私、卫生检疫；生态环境部负责海洋环境保
护与协调；军队管理部门负责军舰的通航安全管理、污染调查等。经过数次海洋管理体制改革，我国海洋管
理机构的职能得到理顺，海洋管理能效得到大幅度提高，有力助推了我国经济建设和海洋生产力的解放，促
进了海洋事业的持续发展，为我国建设海洋强国奠定了坚实的制度基础。
2 我国现行海洋管理体制的问题所在
持续优化海洋管理体制，提高海洋管理效能是党和政府在领导全国人民实现民族复兴路上的既定政

策，也是每一个研究海洋治理的专家和学者孜孜以求的目标。为此，我们要熟悉现阶段我国海洋管理体制在
机构设置、职责权限及相互关系方面所呈现的特点，找出能够优化的空间。目前，我国的海洋管理体制主要
有以下三个方面的问题。
2.1 海洋管理机构众多，隶属关系复杂
经过分析，我们不难发现我国的涉海管理机构依然较多，呈现出“九龙治水”的格局，且管理部门之间的

隶属关系复杂。目前的涉海管理机构包括交通运输部、农业农村部、生态环境部、公安部、自然资源部、应急
管理部、海关总署以及海警部队八个职能部门，除此之外还有国家边海防委员会、国家海洋委员会以及中国
共产党中央外事委员会三个高级别的议事机构。在八个部门中，交通运输部、农业农村部、生态环境部、公安
部、自然资源部、应急管理部、海关总署属于国务院下属职能部门，其中，海关总署为国务院的直属机构，而
公安部属于加强版的部级单位，海警部队隶属于武警部队，接受中央军委的领导，履行海上安全保卫、海上
行政执法等职能。在日常的海洋管理与执法中，国务院职能部门之间不能相互领导指挥，而海警部队也不能
指挥国务院的七个相关职能部门。
2.2 职责权限模糊，协调合作困难
目前，我国的涉海管理机构不仅众多，而且各职能部门之间的职责多存在交叉现象。以海洋环境保护为

例，2017年颁布的《中华人民共和国海洋环境保护法》规定，生态环境部负责海洋环境保护的实施指导、协
调、监督，以及陆源污染物和海岸工程建设对海洋污染的环境保护；国土资源部（现自然资源部）负责海洋环
境的调查、监测、监视、评价和科学研究，以及海洋工程建设和海洋倾倒物对海洋环境污染的保护；交通部负
责商船污染海洋环境的监督管理与污染事故调查处理；农业农村部负责渔船及渔业水域生态环境事故与调
查；军队职能部门负责军事船舶污染海洋环境的监督管理；沿海各省市有一定的海洋环境保护职能。仅仅在
海洋环境保护方面涉及的行政机构就多达五个，工作中将面临较多的沟通协调问题，如：这五个机构之间该
如何协调；以哪个部门的意见为主；跨部门之间是否可以由国务院或者国家海洋委员会来协调；国家海洋委
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员会的职责由国家海洋局承担，国家海洋局的级别是否足够高；国务院是否可以直接协调军队管理部门。在
现实工作中，这些关系错综复杂，其协调也很困难。又如在盗采海砂治理方面，由于目前国际国内建筑用沙
紧缺，沙子的价格一路走高，导致很多船舶非法开采海砂，对我国海洋环境和海洋资源造成了巨大的破坏。
打击盗采海砂涉及多个职能部门，船舶检验与通航管理涉及交通运输部海事局，出境采砂涉及公安部移民
局和边防检查，海上违法行为涉及海警部门，破坏海床涉及国土资源部和生态环境部，渔船采砂涉及农业农
村部，这些部门之间以及这些部门内部的机构部门之间存在职能交叉、分工界限不清晰的情况[3]。在盗采海
砂的治理过程中，哪个部门来协调这些部门进行分工协作又是一个很大的问题。
同时，我国涉海管理机构大多建立了“省-市-县”多级海上执法力量，但部门化的海洋管理体制引发的

海洋执法机构缺陷依然存在，各涉海执法部门缺乏联合执法的机制和手段，跨区域、跨部门的海洋问题难以
协调。[4]2018年的海洋管理体制改革推进了中国整个政治体制的优化，不仅涉及行政机关的机构改革和调
整，同时还涉及了党、政、军的相关部门，可谓进入了改革深水区，但改革之后的海洋管理机构之间隶属关系
依然复杂，多维的治理模式使职能机关对整合采取观望态度[5]。
2.3 涉海立法滞后，执法监督缺乏
无论是全球海洋治理还是中国内部的海洋治理，法治性是其共同特征，[6]应通过制定海洋管理法律与制

度来规范涉海管理机构的管理行为，理顺组织运行关系，提高管理效能。目前，我国已经制定了《海上交通安
全法》《海洋环境保护法》《渔业法》《海警法》《海域使用管理法》《海商法》《海岛保护法》等众多的法律。从覆
盖面看，我国现有的相关法律还没有实现对海洋职能管理的全覆盖，如海洋安全和海洋安全类立法略显不
足，依据 1982年《联合国海洋法公约》（以下简称《公约》）来看，中国制定的海洋法律尚不及《公约》规定数量
的 55%[7]。从法律职能看，这些法律大多是基于海洋管理的某一职能而制定，虽然体现了其管理的专业性，但
会牵涉到职能主管部门之间的利益博弈，使各法律之间的协调性比较差，同时还存在管理职责的交叉与空
白的问题。例如，在《海警法》颁布之前，中国海警在执法过程中就存在与刑事司法机关协调困难的现象，使
得有案不立、有案难移、以罚代刑的现象长期存在，对刑事司法打击涉海违法犯罪活动、维护海洋和平产生
不利影响[8]。由此可见，我国急需完善海洋管理法律体系，通过制定上位法协调各涉海管理法律之间的职能，
优化各职能法律的调整关系。
在执法监督方面，目前的海上执法监督体制尚不完善。我国当前的海洋管理执法监督主要来自于管理

机关的自我监督和监察机关的监督，缺少来自体制外的监督，在保护行政相对人利益方面主要有行政复议
和行政诉讼两个途径。近年来，中国有关海洋管理体制改革一直没有建立起对海洋执法权进行全面约束、监
督与责任追究的机制，而海上执法涉及范围广且自由裁量权大，特别是随着海洋执法队伍的整合与统一必
然会导致其执法权限的扩大，如果监督缺位会造成执法失范与失当等问题。完善海洋管理监督机制，维持海
洋执法的公平与公正是提高海洋管理能效的重要保障。[9]

3 我国海洋管理体制优化的路径
3.1 加强顶层设计，健全海洋立法
优化海洋管理体制，首先要加强顶层设计，并通过海洋立法予以保障落实。我国的海洋管理体制改革已

经进入深水区，无论是 2013年进行的推进海洋综合管理的改革，还是 2018年对 2013年所确立的“综合管
理”改革思路的重塑，都不可避免地涉及我国政治体制中的党政军的各个职能部门，使海洋管理体制改革所
涉及的利益主体越来越复杂多元，也必然会遇到多种利益主体的阻碍，使改革的难度也越来越大。因此，优
化海洋管理体制、协调海洋管理机构职能必须上升到国家层面，从顶层进行设计和推行。
海洋管理立法是维护海洋管理体制高效运行的纽带，决定着行政主体的设置及其权利资源的配置，规

范管理行为。我们要明晰各涉海管理机构的职能与权限，理顺各管理机构之间的关系，应通过立法进行规
范。健全海洋立法，要结合目前海洋立法的现实情况，通过改、立结合的方式，逐步完善现有法律，解决个别
职能条款规定相冲突的问题，通过尽快制定海洋管理的上位法《海洋基本法》来统筹各职能法律，为海洋管
理提供强力的法律保障。健全海洋立法，打破职能机构之间的壁垒，协调各职能部门之间的关系，是优化海
洋管理体制的重要环节。随着生态文明体制改革和海洋强国建设的不断深入，海洋立法将以陆海统筹、综合
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管理、生态优先为指导原则，朝着更加综合、协调和可持续的方向发展。[10]

3.2 强化协调统筹，优化职能配置
笔者认为，鉴于目前涉海管理机构众多以及部门之间协调困难的现状，需要提高现有的国家海洋委员

会的地位，理顺各管理机构的职能与权限。2013年设立的国家海洋委员会是属于国务院的议事机构，级别不
高，职责权限不够明确，难以协调各涉海管理机构进行高效的海洋治理。笔者建议将国家海洋委员会置于全
国人民代表大会之下，对全国人民代表大会负责并报告工作，同时将中国共产党中央外事委员会的海洋权
益保护职能和国家边海防委员会的海防职能并入国家海洋委员会，实现国家海洋委员会对海洋权益保护与
治理的统筹协调。只有提高国家海洋委员会的地位，才能更高效地统筹协调国务院各涉海行政机构、军队涉
海管理部门以及中国共产党中央外事委员会之间的海洋保护与治理工作。
各涉海管理机构存在职能交叉与空白的问题，需要国家对现行各涉海管理部门之间的职能需要再次调

整，对涉及海洋的事务实现专业化管理。例如，将交通运输部、农业农村部、自然资源部以及军队管理部门的
防污染职能统一收归生态环境部；将交通运输部的救助打捞职能以及海上搜救的职能划归应急管理部；将
农业农村部的渔船通航管理职能划归交通运输部海事局统一管理，实现治理的专业化。
3.3 统一执法主体，实行管治分离
鉴于目前海洋执法主体多元化、执法监督不完善的现状，笔者认为可以借鉴国际先进经验，统一执法主

体，构建管治分离的管理体制，实现海洋管理的专业化；健全监督制约机制，畅通执法救济渠道，充分发挥监
察委员会的监督职能，同时引入社会监督和舆论监督，强化问责追究。
海洋执法是海洋管理体制中最重要的管理手段。目前国际上最为主流的海洋执法模式有两种，一种是

隶属于行政部门，一种是属于军事部门，但无论属于哪个部门，目前最流行的就是实行统一的执法管理。我
国的海上执法体制虽然经过了一系列的改革，将海监、渔政、海关缉私以及边防海警的执法权统一划归到中
国海警局并隶属武警部队管理，但是目前在各个部门仍然保留了各自的执法机构，同时海事巡航与搜救的
职能仍然归交通运输部海事局所有。总体而言，我国的海上执法仍然呈现职能分散、多重管理、跨部门协调
难的现象。因此，我们可以效仿美国将更多的海上执法权力赋予海警局，同时又要有别于美国的海岸警卫
队，将我国的海警局划归国家海洋委员会，专门负责统一的海上执法。同时，在自然资源部、交通运输部等国
务院各海洋行政管理部门设立与海警局对接的部门，如果海警发现海洋污染的违法行为就移交给生态环境
部处理，发现破坏海洋资源的违法行为就移交给自然资源部，发现走私犯罪行为就交给海关总署等，从而实
现管治分离和治理的专业化。我国也可以将海警作为一个军种，赋予其国土防卫、海上安全、海洋环境与资
源保护等职能，在战时接受中央军事委员会指挥，在平时接受国家海洋委员会的领导，负责海上执法，保护
海洋权益[11]。对海警进行重新赋能，统一海上执法，提高海警的执法地位，有利于行政与执法的分离，提高海
上执法效率，实现海洋管理的专业化。在执法监督上，除要强化内部监督，我们还要畅通执法救济渠道并向
社会公布，接受公众监督和舆论监督，强化问责机制，确保执法的公平与公正，提高执法公信度。
4 结束语
历经多次改革，国家海洋管理体制仍然存在涉海管理机构众多、部门职责边界不明确、部门之间协调难

度大的问题，在监管执法过程中会存在重复管理与管理空白并存、部门之间各自为政、监管资源浪费以及行
政与司法衔接不畅的问题。唯有继续深化改革，建立统一的领导机构和执法主体，协调各海洋管理机构的职
能，理顺上下级以及平级之间的关系，健全海洋管理立法，构建高效、专业的海洋管理体制，才能高效地解放
和发展海洋生产力，促进我国海洋经济的平稳健康发展，助力海洋强国战略的顺利实现，持续推进海洋命运
共同体理念的实践。
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Optimization of China’s Ocean Management System from the
Perspective of Maritime Community with a Shared Future
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Abstract: The concept of maritime community with a shared future has pointed out the direction for China
to strengthen the construction of its ocean governance capacity and the path for global ocean governance. China
should deepen the reform of the ocean management system and promote the liberation and development of ocean
productivity. Through the interpretation of the evolution and current situation of China’s ocean management sys
tem, the route of the evolution of China’s ocean management system is sorted out, and it is concluded that China’s
current ocean management mainly exists the problems of redundant ocean management organizations with com－
plex affiliation; vague responsibilities and authorities leading to difficulties in coordination and cooperation; lag－
ging behind in sea-related legislation, and a lack of law enforcement and supervision, all of which need to be
systematically solved from the aspects of strengthening top-level design, rationalizing functional relationship, and
sounding ocean legislation.
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