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我国海上维权执法法律体系的发展与完善路
径探析

顾凯辉*

摘 要: 发展与完善海上维权执法法律体系是我国全面建设强大的海上维权执

法力量、加强经略海洋能力和实力建设的重要保障。由于特有的实践进路，海上维权

执法法律体系以现有的法律为支撑形成了基本制度层面的体系构造，《海警法》在其

中起到了关键作用。按规范事项，海上维权执法法律可以分为五个类型，其准确揭示

相关规定调整对象及内部分工配合关系。鉴于法律制度的陆海一元化、管理与执法的

二元化是制约中国海警效能发挥的主要问题，应当立足其海上维权执法主体地位，围

绕更好加强《海警法》效用出发，对海上维权执法法律体系进行发展与完善。
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海上维权执法法律体系，是指我国在海上维权执法领域的法律规定根据其内在联系形

成的相互关联的有机体。2021年 1月 22日，第十三届全国人大常委会第二十五次会议审

议通过《海警法》，应当视为海上维权执法法律体系形成的原点。2020 年 10 月 13 日，全

国人大宪法和法律委员会副主任委员、时任武警部队司令员王宁在第十三届全国人民代表

大会常务委员会第二十二次会议上作《关于〈中华人民共和国海警法( 草案) 〉的说明》时指

出，“当前，我国海上维权斗争面临严峻复杂局面，必须全面建设强大的海上维权执法力

量，加快构建形成海上维权执法法律体系，加强经略海洋能力和实力建设”①。这是在我

国担负海上维权执法的相关部门历经多次机构体制改革过程后，第一次正式提出“加快形

成海上维权执法法律体系”的呼声。由此可见，在《海警法》出台之前，海上维权执法法律
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体系尚未“构建形成”。

《海警法》通过界定海上维权执法的范畴，明确海上维权执法的主体，通过转引等立法

技术确保相关法律在涉海领域的效能发挥，以独特的发展进路架构起了法律体系。考察海

上维权执法机构的改革历程，不难发现，得益于武装力量系统强大的执行力，在海上维权

执法体制的数次改革中，海警队伍 2018年转隶武警部队最为快速、迅捷，也是真正意义上

实现了海上维权执法“一支队伍”的理想状态。在此之前，海警队伍最重要的改革当属 2013

年那次，但是其效果受到了普遍的质疑。当体制理顺之后，法制需求就被摆上了更为突出

位置，海上维权执法法律体系的“构建完善”既是现实所需，亦是水到渠成。但法律体系的

形成与发展不是一蹴而就的。哪怕是 2018年改革后，由于体制机制的影响，海上维权执法

相关法律法规所存在的主体多元、条块分割、互不统属等问题更加凸显，如何发挥法律体

系的集聚效应成为重大现实问题和理论难题。由于其固有特征和形成的进路，海上维权执

法法律体系以特有的构造与现有的内容为支撑，有赖于在理论层面和制度层面进一步加强

体系建构。在海警队伍统一履行海上维权执法职权，以及《海警法》施行的前提和背景下，

对如何发展和完善海上维权执法法律体系，应当予以高度重视并投诸精力进行探讨。

一、“海上维权执法”的规范内涵

研究海上维权执法法律体系，首要是厘定海上维权执法这一概念。海上维权执法的概

念经历了一个较为复杂的演变过程，致使其无法准确界定，始终存在各种表述混用的现实

情况。2018年的海警体制改革，在一定程度上结束了这种混乱。

海上维权执法在 2018年之前，实际上并不是一个存在于法律文本中的概念。它首次

出现，应当是 2002年国家海洋局发布的《2002 年中国海洋行政执法公报》，其中写到“海

上维权执法工作成效显著”。但是“海上维权执法”是在公报的概况部分出现的，联系该公

报的上下文，其代指的应该是正文中的“维护海洋权益”部分。在该部分中，主要体现的

是依据法律法规对外国船只在我国管辖海域从事海底电缆作业、海洋科学调查活动进行监

督检查和监管，为海域内的突发性侵权事件进行应对，对未经批准的海上测量、调查船进

行监视和驱赶等。这一部分，与“海域使用管理”“海砂开采”“海洋环境保护”等是并列

的，可见，“海上维权执法”首次出现时，其仅指代的是针对外国船只进入我国海域的执

法、监管和应急处置等维权活动，并不包括正常的渔业、海洋环境保护、海域使用监管等

日常行政执法工作。① 到 2013年，第十二届全国人大第一次会议《关于国务院机构改革和
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职能转变方案的决定》在重新组建国家海洋局的这一部分明确，国家海洋局的“主要职责

是，拟定海洋发展规划，实施海上维权执法，监督管理海域使用、海洋环境保护等。国家

海洋局以中国海警局名义开展海上维权执法，接受公安部业务指导”。通过该决定可以看

出，海上维权执法的外延此时已经得到了很大的扩充，这与 2013 年这轮海警体制改革不

无关系，但是又无法通过这仅有的法律文本去分析其具体范围。与同一年国办印发的《关

于印发国家海洋局主要职责内设机构和人员编制规定的通知》相互印证，“加强海上维权

执法，统一规划、统一建设、统一管理、统一指挥中国海警队伍，规范执法行为，优化执

法流程，提高海洋维权执法能力，维护海洋秩序和海洋权益”。可见，此时的海上维权执

法，已经包括日常的海上行政执法工作，但仍缺乏具体界定。在此期间，其他海上部门可

能也频繁地使用海上维权执法的相关术语。①

法律意义上的转变始自 2018年。2018年 7月，海警队伍整体转隶武警部队。为确保

改革于法有据，2018年 6月 22日，第十三届全国人大常委会第三次会议通过《关于中国

海警局行使海上维权执法职权的决定》，其是全国人大的决定中再次出现海上维权执法这

一规范性表述。但这次，通过该决定，明确了海上维权执法的几项重要信息。其一，主体

为中国海警局，即“中国人民武装警察部队海警总队，称中国海警局，中国海警局统一履

行海上维权执法职责”。其二，明确了海上维权执法职责的具体范围，即“包括执行打击

海上违法犯罪活动、维护海上治安和安全保卫、海洋资源开发利用、海洋生态环境保护、

海洋渔业管理、海上缉私等方面的执法任务，以及协调指导地方海上执法工作”。其三，

明确了中国海警局履行不同海上维权执法职责时可以行使的职权。同时，该决定提出了在

条件成熟时及时制定、修改有关法律的要求。

对海上维权执法这一概念在法律层面的确定接踵而至。2018年 10月，《刑事诉讼法》

修订，增加一款“中国海警局履行海上维权执法职责，对海上发生的刑事案件行使侦查

权”，从法律层面再次明确，海上刑事案件的办理属于海上维权执法的范畴。其后，2020

年 6月发布的新修订的《人民武装警察法》，2020年发布的新修订的《国防法》，分别提到

了武警部队担负海上维权执法任务。直至 2021年 2月，《海警法》颁布出台。它成为海上

维权执法法律体系的“定海神针”，搭起了海上维权执法的主梁。第二条规定: “人民武装

警察部队海警部队即海警机构，统一履行海上维权执法职责。”第五条规定: “海上维权执

法工作的基本任务是开展海上安全保卫，维护海上治安秩序，打击海上走私、偷渡，在职

责范围内对海洋资源开发利用、海洋生态环境保护、海洋渔业生产作业等活动进行监督检

查，预防、制止和惩治海上违法犯罪活动。”至此，海上维权执法成为一个完整的法律概
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念，可以通过对法律的理解和对理论的考察探究其核心要义。

通过法律文本的解读，可以看到，海上维权执法的内涵可以分为三个层次。其一，海

上安全保卫，即“海上维权执法”概念出现伊始所指代的内容，亦即在我国管辖海域针对

外国船舶的相关维权活动。其二，海上行政执法，即海警机构对违反海上治安、海关、海

洋资源开发利用、海洋生态环境保护、海洋渔业管理等法律、法规、规章的组织和个人开

展行政执法和处理的活动。其三，办理发生在海上的刑事案件。三者并非黑即白，海上安

全保卫与其他两者之间并没有一条泾渭分明的分界线，毕竟我国管辖制度的基础是属地和

属人管辖，且坚持法律面前人人平等的基本原则，很大意义上，维权的对象同样是我们执

法的对象。鉴于此，笔者同样认为，海上维权执法不能简单地拆分为海上维权或者海上执

法，其应当作为一个完整概念来使用，方能完整、准确地对海警机构担负的职责进行准确

概括。

二、发展和完善海上维权执法法律体系的重要意义

为什么要从法律体系考察一个领域法治的建设，主要原因在于法治具有内在结构、对

外联系和发展过程的整体性质，强调法治整体性的重要目的在于实现法治的优化。① 以法

律体系为主的规范体系，作为法治的重要内容，其整体性价值在法律规范内容上显得更加

重要。法律体系是对国家法律规范进行宏观把握和体系化思维的产物。② 或者说，它是在

宪法的统率下，以各基本法为主要框架，由各种法律、法规共同组成的有机联系的整体。

微观上的法律体系这一概念目前在使用上呈现出一种泛化的趋势，但是对于强调某一

法律部门内各种法律规范的关联性、系统性是有益处的，能够促进法律部门内各种法律规

范协调统一发展，如刑事法律体系③、国家安全法律体系④、生态环境保护法律体系⑤、海

洋法律体系⑥等。所以，在微观层面的法律体系应是一个领域法律规范的总和，是一个呈

体系化的有机联系的统一整体。这一体系化要求，不但是对该法律体系内部的要求，也是

对其与中国特色社会主义法律体系，以及与中国特色社会主义法律体系内其他法律体系的

关系的要求。
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法律体系是分析法律所使用的一个工具。这一分析的前提是将法律看作一个多层次的

构造物。① 只有一个统一的、明确的概念，才能促进该法律体系的发展、繁荣。对于海上

执法和维护海洋权益相关的法律体系的提法有许多，诸如海警法律体系②、海洋维权执法

法律体系③等，具有一定的相似性，但是在内涵和外延上还是不同的。当然造成这一现状

的原因就如上文所述，是在一个时期内，海上维权执法并非是一个明确的法律概念。但是

在相关法律接踵出台的背景下，特别是《海警法》颁布的背景下，笔者认为，应当将这一

法律体系明确地定义为海上维权执法法律体系，以确保相关立法工作更加系统、理论研究

更加聚焦。当然，从相关学者的研究中我们也要看到，特别是《海警法》出台后的相关研

究来说，如张保平教授所称的“海警法律体系”，与海上维权执法法律体系实际是一致的。

海上维权执法职责虽然由中国海警局统一履行，但并非简单的单一主体，如《海警法》第

八条规定: “国家建立陆海统筹、分工合作、科学高效的海上维权执法协作配合机制。国

务院有关部门、沿海地方人民政府、军队有关部门和海警机构应当相互加强协作配合，做

好海上维权执法工作。”可见，以海上维权执法法律体系为名，可以更准确地对这一体系

进行概括。

当前，海警队伍的转隶整编为海上维权执法法律体系的构建扫清了体制障碍。反过来

说，中国海警局统一履行海上维权执法职责后，对一个逻辑自洽、体系完整的海上维权执

法法律体系的需求也愈发迫切。这主要体现在三个方面。

首先，这是海上维权执法法律发展的必然要求。从体系化视角审视这一法律体系的发

展，可以避免少走很多弯路，确保这一体系中的每一部法规制度，都能起到立法目的所指

向的最终目标，实现体系内规范的逻辑一致性和价值融贯性。2022 年 7 月，国务院的立

法计划中，共有 16 部拟提交全国人大常委会审议的法律草案，其中《治安管理处罚法》

《行政复议法》《文物保护法》《国境卫生检疫法》《矿产资源法》等法律涉及海上维权执法事

项。预备提请全国人大常委会审议的法律草案中，也有《海关法》《人民警察法》《进出境动

植物检疫法》等草案与海上维权执法有关。此外，还有大量涉及海上维权执法事项的行政

法规。④ 但是从国务院这一提请法律草案和制定行政法规的主体来说，在海警队伍转隶属

于军事系统的武警部队以后，要如何实现执管分离背景下行业管理与现场执法的一贯性，
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成为立法的一个主要难点。体系性既是现代法的特质，也是对现代法和法律实践的要

求。① 据此，唯有以体系化视角来考察海上维权执法的立法需求，从成文法及其法理论两

个方面构建起海上维权执法法律体系，使无论谁提出的法律草案，始终能在逻辑上一致特

别是价值上一贯，跨越或者说超越国务院与中央军事委员会事权的划分，站在国家战略视

角去考量海上维权执法的立法需求，才能为海上维权执法提供确实、管用的法律武器，服

务国家重大发展战略。

其次，这是整合海上维权执法法律依据的现实需要。现在，海上维权执法的概念，已

经天然地跟海警联系在一起。在重新组建现在的中国海警局之前，海上维权执法的相关工

作一直在开展。但基本是各个不同业务部门在开展，法律依据也是纷繁复杂。其主要特点

在于两个方面: 第一，跨部门法; 第二，跨不同法律层级。对前者来说，海上维权执法的

法律依据，跨越了刑事法、行政法，涵盖了环境保护、治安管理、海域使用、渔业监管

等。对后者来说，海上维权执法依据除了法律、行政法规，更有部门规章、地方性法规、

地方政府规章和军事法规制度等。这些不同法律依据之间必然存在割裂、矛盾甚至是冲

突，现在由一个机构统一行使海上维权执法职责，如何对这些法律规范进行体系融合，成

了摆在面前的重大问题。如果说海警体制改革为海上维权执法法律体系的构建和完善扫清

了体制性障碍，那么《海警法》的出台，实际上已经实现了这些法律法规的初步融合。但

是这种融合，需要更高的技术性、更强的粘合性、更具体更微观的细节性，方能满足瞬息

万变的海上维权执法现实需要，这个法律体系的融合之路刚刚起步，道阻且长。

最后，这是维护我国主权、安全和海洋权益的制度保障。在应对外部挑战上，我国与

海上邻国存在大量包括海洋划界、岛礁归属、领土主权在内的海洋权益争端，加之美借航

行自由、部署海岸警卫队舰船、随船观察员项目、联合军演等不断扰动我周边海洋安全局

势; 在实现高水平海洋治理上，海洋环境治理正面临全球性的挑战，渔业监管执法线长面

宽，海上安全秩序、海上边境管控难度大，走私、偷渡等涉海违法犯罪多发易发; 在国家

海洋战略发展需求上，建设海洋强国，共建海上丝绸之路，参与全球海洋治理，构建海洋

命运共同体，发展蓝色伙伴关系，开展国际海上执法合作等。应对这些形势，都需要系统

完备的法律体系予以支撑。

三、海上维权执法法律体系的特色构造: 《海警法》的三重定位

探讨海上维权执法法律体系的构成先谈《海警法》的主要原因在于，海上维权执法法

律体系的形成与发展，呈现出了与其他法律体系所不同的演进方式。在法律体系的演进
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中，较为常见的方式是“1+N”模式，即制定一部基础性法律，成为该法律体系的龙头，并

在此基础上衍生出更为细分的第二层法律( 或者直接省略这一层) ，一般是专门性法律。

虽然在位阶上这些法律是一样的，但是其规范内容呈现出了层次性，后再辅之以行政法规

和行政规章，以此形成一个完整的法律体系，如以《环境保护法》为基本法的环境法律体

系①，以《国家安全法》为基本法的国家安全法律体系等②。也有“N+N”模式，即有几部规

范内容上相互并列的专门法律组合成一个整体，辅之以行政法规、部门规章形成一个体系

的类型。但是无论哪种类型，它们展现的规律大部分是渐进式的，即先有基础法律，然后

通过其衍生出配套法规制度。

《海警法》构建起了海上维权执法法律体系，但其明显不是渐进式的。从《海警法》的

具体内容来看，其呈现出了较为明显的立法特征。有学者说，它具有组织法和功能法的属

性。③ 但其实际意义，对海上维权执法法律体系来说尤为关键。在海上维权执法法律体

系中，《海警法》所扮演的角色，在很大程度上是一个纽带的作用，它以高超的立法技

术和法律智慧，通过授权、转引等手段，将原本互不统属的不同法律，联结到海上维权

执法这个核心上去，海上维权执法法律体系呈现出的形态，更像是海警法织出的蛛网，

将星罗棋布的法规制度联结起来。所以，《海警法》在海上维权执法法律体系中具有三

重定位。

一是海上维权执法法律体系的逻辑起点。对这重定位来说，《海警法》是海上维权执

法法律体系的定海神针。如上文所述，海上维权执法相关的法律法规，在中国特色社会主

义法律体系中一直在衍变、发展，但是因为缺乏一个明确的主体，或者说主体太多，就是

常说的“九龙治海”等，呈现出了一种无序发展的状态。这种无序，体现更多的是体制对

法制的制约。负责海上维权执法的机构很多，但是它们都是负责海上维权执法的一部分职

能。作为海上维权执法主体来说，这样的积极意义可能在于更加专业地去审视本领域的管

理事项，但对于海洋整体领域来说，就成为七零八落的法律制度拼凑。《海警法》明确海

警机构“统一”行使海上维权执法职权，其重大意义既在于这个“统一”。有了《海警法》，

海上维权执法职权不再是散落在各个部门的遗珠，而成为串起了一条主线的珍珠项链。

二是不同法律部门在该体系中的联结点。这点在上文提到过，有了《海警法》，将海

上维权执法领域的相关法律法规，以一条线牵引至其主体海警机构。这突出表现在《海警

法》第二十三条，“海警机构对违反海上治安、海关、海洋资源开发利用、海洋生态环境
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保护、海洋渔业管理等法律、法规、规章的组织和个人……”“海警机构依照海洋资源开

发利用、海洋生态环境保护、海洋渔业管理等法律、法规的规定……”这些规定，构建了

一种更加开放、灵活的法律体系，解决了海警队伍转隶伊始横亘在海警法制部门面前的难

题，当时为了给海警机构提供明确法律依据，提出了类似“打包立法”等进路，试图通过

修改所有涉海法律法规来构建海上维权执法法律体系。这在立法规律和立法成本上是无法

想象的。但是通过《海警法》的处理，海上维权执法法律体系的构建，很大程度上可以跨

越体制的巨大障碍。当涉海上维权执法的法律、法规或者行政规章修改后，通过《海警

法》条文的转引，其自动成为海上维权执法的法律依据。

三是海上维权执法法律体系的中心。现在在法律体系的研究中，对于该体系的主要法

律法规，有称“龙头法”的，也有称“基本法”的。笔者认为，在海上维权执法法律体系中，

称《海警法》为龙头或者核心是不合适的，但可以说它是这个法律体系的中心。因为在整

个海上维权执法法律体系中，其基础是国家对所享有的海洋权利的确认。这涉及的法律和

国际条约可能有 1992年的《领海及毗连区法》，1996 年批准加入的《联合国海洋法公约》，

1998年的《专属经济区和大陆架法》等。所以，有学者称《领海及毗连区法》《专属经济区

和大陆架法》是中国海洋法律制度的“基本法”和基石。① 此外，例如《海洋环境保护法》

《海岛法》《深海海底区域资源勘探开发法》等涉海法律，在本领域也完整构建了制度体系，

在与《海警法》的比较中，实孰轻孰重很难区分，笔者不赞成称《海警法》为龙头或者核心。

但是因为《海警法》的存在，海上维权执法法律体系有了真正的生命力，称《海警法》为海

上维权执法法律体系的中心是合适的。

四、当前海上维权执法法律体系的构成和存在问题

一个法律体系内部的构成，按照不同的划分标准，可以有不同的分类。较为常见的是

按法律位阶划分，或者按规范事项的范围划分。海上维权法律体系，笔者认为按规范事项

进行划分更为合适。因为按照法律位阶这种纵向上的划分，虽然便于了解不同法律之间的

效力层级关系，但实际不能准确揭示海上维权执法相关规范调整对象及内部分工配合

关系。

所以，按规范事项划分应当是其体系划分的“应然架构”，主要可以分为五个类型。

一是基础性法律制度，笔者认为，诸如《领海及毗连区法》《专属经济区和大陆架法》

《海岛法》是开展海上维权执法的基础，明确了我国的基本海洋制度，申明了我国的海洋

权益主张。《海警法》应当属于这一层次。《海警法》在立法特征上，涉及到海警机构的组
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织架构、职能任务、职责权限等，较为系统完整的规范了海上维权执法主体的有关问题。

这些内容，虽然在事项上有行业管理领域内容，又有赋权性规范，但在海上维权执法领域

应当属于一般性问题，同样是它的基础。

二是行业管理法律法规。如《治安管理处罚法》《海洋环境保护法》《海上交通安全法》

《渔业法》《矿产资源法》《海域使用管理法》《海岛保护法》《测绘法》《港口法》《深海海底区

域资源勘探开发法》等法律，《涉外海洋科学调查研究管理规定》《海洋倾废管理条例》《铺

设海底电缆管道管理规定》《水下文物保护管理条例》《矿产资源勘查区块登记管理办法》

《对外合作开采海洋石油资源条例》《海洋石油勘探开发环境保护管理条例》等行政法规，

以及大量的部门规章。这些法律法规，在某一行业领域，明确了海上相关管理事项的细

则、要求和违法事项等，是海上维权执法法律体系的主体。

三是刑事法律法规。《刑法》和《刑事诉讼法》，以及个别单行刑事立法等，是办理发

生在海上刑事案件的基本依据。

四是职权性法律法规。如《行政处罚法》《行政强制法》《人民警察法》《人民武装警察

法》《人民警察使用警械和武器条例》等，这些对海警机构履行海上维权执法职责过程中具

体的手段、措施进行了明确。

五是军事法规制度。这是海上维权执法法律体系的一大特色。由于海警队伍属于军队

系统，根据《立法法》《军事立法工作条例》，军事法规、军事规章也会成为海上维权执法

的依据。它们的区别在于，军事法规、军事规章不能产生与社会相关的法律上的权利义务

关系，仅在武装力量内部适用，但是可以对作为武装力量的海警机构的组织指挥、后装保

障、政治工作、行动流程、处置预案等作出规范，且不需要向社会公开。

对于存在的问题，海上维权执法法律体系也呈现出了与其他法律体系不太相同的特

点。其他法律体系存在的问题较为普遍的是某一领域的法规制度的缺失。但对于海上维权

执法法律体系来说，主要体现为以下两个方面。

其一，某领域的法律规定陆海一元化和执法陆上海上二元化之间的矛盾。较为典型的

如《治安管理处罚法》。对于治安管理来说，并不会区分海上治安和陆地治安，但现实是，

海洋的地理环境和海洋管理的特征，必然会对海上治安管理产生质的影响。一方面是违反

治安法规的行为形态的影响，另一方面，是对治安管理形态的影响。在上文论述的海上维

权执法开放、灵活的体系下，虽然通过了《海警法》的转引，但是没有针对海洋特征作出

特殊规定，仅仅依靠《海警法》《治安管理处罚法》相应的制度设计，可能还是会出现法律

供给捉襟见肘的情形。

其二，点多面宽且执管分离，造成立法主体的多元化。这里的立法主体，也包括法律
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的起草主体。在行政法理论上，有权主体按照法律规定履行职责的行为就是广义上的执

法。但是海警机构履行海上维权执法职权，更多的履行是现场监管、检查、处罚和强制的

职权，相应业务领域的行业管理权限仍旧在国务院组成部门。如渔业管理属于农业农村

部，海域使用管理、海洋石油勘探开发属于自然资源部，海底光缆管理属于工业和信息化

部，等等。虽然上文我们提及了体系化视野，有助于国家某一法律体系能够跨越或者超越

部门的壁垒去组织和开展立法活动，但这终究是一种学理上的理想状态。同时，海上维权

执法法律体系所面对的不是某一个领域的执管分离，而是数个领域的分离。在这些领域与

海上维权执法之间，在这些领域和领域之间，如何实现逻辑的自洽和价值的统一，成为海

上维权执法法律体系丰富和发展的重大难题。

五、发展和完善海上维权执法法律体系的建议

海上维权执法法律体系对维护我国主权、安全与海洋权益意义重大，是建设海洋强国

的内在要求。发展与完善海上维权执法法律体系，应当以习近平新时代中国特色社会主义

思想为指导，贯彻总体国家安全观，以立法实践所积累起来的有关经验为基本参照，针对

海警机构的体制特点、涉海法律法规的规范特点，以立、改、废、释为基本路径体系设

计、突出重点，实现体系内法律规范之间的良性互动。

( 一) 构建和完善海上维权执法法律体系的原则

其一，立足海警主体地位，注重协调配合。首先，应当始终坚持以海警机构为主体来

设计、规划和发展海上维权执法法律体系。海警机构的改革历经多年，当中走了许多弯

路。现在的改革成果来之不易，而且为构建一个系统完备、协调统一的海上维权执法法律

体系提供了坚实的组织和法律基础。因此，应当用更加体系化的视野来审视涉海法律法规

的制定与出台，对照海警机构的职责与权限，及时提出相关的意见建议，确保不同法律、

法规和规章更好地纳入海上维权执法法律体系。此外，也要充分发挥其他机构在海上维权

执法中的地位作用，围绕如何搞好协调配合，发挥 1+1＞2的功效展开研究。

其二，坚持门类齐全，注重体系衔接。不同领域的法律法规，会有相应业务主管部门

作为起草主体，进行规划和发展。《海警法》所努力构建起来的海上维权执法法律体系，

有其自适应性。伴随其他法律体系的发展，海上维权执法法律体系同样会同步发展。但是

为了发挥好效能，需要的是一个更加顺畅的法律与法律之间的接口。这需要海警机构加强

对海上维权执法法律制度的研究，用好《海警法》赋予的规章制定权，搞好与其他法律法

规的体系化衔接。

其三，创新立法模式，释放改革效能。对于海警机构本身来说，对于发展和完善海上
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维权执法法律体系，还要借深化改革的东风，不断创新立法模式，以更好的释放改革效

能。如可以借鉴有的地方探索的“小快灵”立法模式，① 用好海警规章制定权，针对一个具

体问题，三条五条不算多，解决问题就是好。再如趟出一条跨军地立法的新路子，海警机

构隶属军队系统，又履行部分民事职能，属于跨军地事项，可以探索以军事行政法规、军

事行政规章等跨军地立法，由军地部门共同出台有关规定，一揽子解决体制与权限的

问题。

( 二) 注重《海警法》的定位明确和功能发挥

诚如上文所论述，《海警法》在海上维权执法法律体系中有三重基本定位。《海警法》

在立法过程中，为了与当前相关涉海法律法规，与海警执法人员行使职权有关法律法规相

衔接，作出了许多努力与尝试。如在警械武器的使用上，除了对有关情形做了规范外，作

了“本法未作规定的，依照人民警察使用警械和武器的规定以及其他有关法律、法规的规

定执行”的规定，发挥了其“自适应性”功能，能够伴随人民警察使用警械和武器有关规定

的发展而发展海上警械和武器使用制度。所以在海上维权执法法律体系的构建与完善中，

注重不断明确《海警法》的基本定位，确保其功能发挥尤为重要。

涉海法律制定要注重与《海警法》协调统一、和谐自洽。《海警法》使海警机构与海上

维权执法天然地联系在了一起，只要是涉海法律，必然会牵扯到海警机构的相关职责，在

相关涉海法律制定中，应当将与海警机构相关内容与《海警法》统一。特别是学界对于制

定《海洋基本法》的呼声已经持续了许多年，在学者的论述中，《海洋基本法》包括处理国

家间关系的海洋法，如领海法、毗连区法、专属经济区法等; 用于调整已纳入国际海洋法

调整范围内的国际社会共有海洋事务，包括兼具公共事务特征的共有海洋事务的海洋法，

如《海洋环境保护法》等; 用于调整国际海洋法不曾涉及或不应涉及的国内海洋事务的海

洋法，如《海域使用管理法》等。② 试想，如果在设置如此繁复的海洋制度过程中，抛开海

警机构不谈，置《海警法》于不顾，势必会造成海洋法体系的割裂。当然，我们可喜地看

到，第十三届全国人大常委会第三十八次会议修订通过的《野生动物保护法》，全国人

大常委会公布的《海洋环境保护法( 修订草案) 》征求意见稿中，均将海警机构纳入了考

虑范围，规范了海警机构在野生动物保护、海洋环境保护业务范围的职责权限，进一步

明确了在相关业务领域海警机构的职责界面，同时也丰富发展了海上维权执法法律

体系。
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要通过配套立法活动巩固、放大《海警法》功能。《海警法》并非是完美的，其立法过

程中还存有许多遗憾。特别是许多制度设置只是概括性表述。纠其原因，很大可能是为了

提升立法效率，弥合各方的分歧和矛盾而所作的立法整合。在《海警法》中，如第十五条

规定，“中国海警局及其海区分局按照国家有关规定，协调指导沿海地方人民政府海上执

法队伍开展海域使用、海岛保护开发、海洋生态环境保护、海洋渔业管理等相关执法工

作”。但具体如何指导、怎么指导等具体机制是缺失的。但在涉及这些事项的地方立法

中，许多绝口不提海警机构在这些工作领域职权，仅立足本行政区划和所属行政机构开展

立法等现象比比皆是，甚至出现“越权”情形。这是在海上维权执法法律体系发展过程中

需要重点解决的问题。

( 三) 完善不同层级的法律规定

海上维权执法法律体系的“应然结构”是横向的，但是其纵向建设也相当重要。不难

看出，在机构体制改革后，海上维权执法法律体系在纵向上，层级是缺失的。《立法法》

第六十五条对行政法规作了明确规范。海警转隶武警部队后，国务院制定海上维权执法专

门法规已经不具备现实基础，仅会就专门事项涉及海警机构相关职责权限。但是一部海上

维权执法方面的专门法规，在内容上可以是《海警法》的重要补充，亦可以弥补规章在立

法权限上的不足。

对此，笔者大胆提出解决路径为，由国务院与中央军委共同制定一部涉及海上军事的

行政法规。一方面，海警机构履行海上维权执法职责，其相关行政管理事项仍属于国务院

的事权范围，由其参与制定有现实正当性，且符合《立法法》明确的立法权限，另一方面，

作为武装力量的海警队伍由于在军队内部层级较低，由中央军委代表其参与制定，可以很

好地解决其立法权限的问题。

此外，海上维权执法规章的制定应当作为另一个重点突出出来。正在修订的《立法

法》，在公布的草案中，明确“法律规定的机构”，可以根据法律和国务院的行政法规、决

定、命令，在本部门的权限范围内，制定规章，呼应了《海警法》第八十二条的规定，在

《立法法》层面进一步确立了中国海警局的规章制定权。对中国海警局来说，要充分搞好

立法调研，梳理当前法律体系的不足，对确需制定规章的，按照科学立法、民主立法、依

法立法的原则搞好规章起草制定，不断填补法律空白，完善海上维权执法依据。

( 四) 重视军事法规和军事规章的发展

海上维权执法法律体系与其他领域的法律体系相比，具备一个重要特点在于，军事法

规和军事规章是其重要组成部分。其大前提是，按照《立法法》第一百零三条的规定，军

事法规和军事规章，仅在武装力量内部实施。军事法规和军事规章，重在规范海警机构开
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展海上维权执法工作过程中的如下事项: 组织指挥、培训和训练、政治工作和后装保障

等。军事法规和军事规章的制定，目的不同于捋顺海上维权执法过程中的权利义务关系，

而是不断强化海警机构加强自身建设，强化海上维权执法能力。

Probe of the Development and Perfection of Chinese Legal System

for Maritime Ｒights Protecting and Law Enforcement

GU Kaihui ( China University of Political Science and Law)

Abstract: The development and perfection of the legal system for maritime rights protection and law

enforcement is an important guarantee for China to build a strong maritime rights protection and law

enforcement forcein an all-round way，and to strengthen the ability and strength of maritime management.

Due to the unique practice approach，the legal system of maritime rights protection and law enforcement

has formed a basic institutional legal structure supported by the existing legal content，in which the China

Coast Guard Law plays a key role. According to the normative matters，there are five types of maritime

rights protection and law enforcement laws，which accurately reveal the adjustment objects of relevant

regulations and the internal division of labor and cooperation relationship. The land and sea unification of

the legal system and the dualization of management and law enforcement are the main problems that restrict

the exertion of efficiency. Therefore，the legal system of maritime rights protection and law enforcement

should be systematically constructed based on the status of the China coast guard as the main body of

maritime rights protection and law enforcement，focusing on better playing the functional effectiveness of

the China Coast Guard Law.

Key words: ChinaCoast Guard; maritime rights protection and law enforcement; legal system; maritime

power; Coast Guard Law

●责任编辑: 叶正国

◆

·101·顾凯辉: 我国海上维权执法法律体系的发展与完善路径探析


