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海域使用权分层设权制度：内涵释明、
基本遵循及规则表达

张先贵  梅小翠

摘要： 海域立体开发规模化推进需要在规范指引下进行。然而现行海域使用权的法律规范是围绕海域平面

划分设权模式建立起来的，无法有效回应海域立体开发的现实需求，因此有必要创设海域使用权分层设权

制度。从海域使用权物权属性看，分层设权制度的核心是在满足权属清晰要求的基础之上，对宗海空间进

行合理的纵向配置，以此达到集约用海的效果。从海域自然属性角度看，分层设权制度的构建应当以海域

可持续利用、海洋生态文明建设为指导理念，发挥海域立体开发的功能价值。作为一项制度创新，海域使用

权分层设权制度与现行海域使用权法律规范之间存在不协调、不融通之处，将来《中华人民共和国海域使用

管理法》的修改应对此进行相应的回应，以更好地发挥海域使用权分层设权制度的功能和价值。
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一、问题的提出

海洋强国战略目标的实现是一项系统性工程，相关涉海法律制度的支撑和保障无疑是这一系统

性工程的重要组成部分。法理上，“海洋强国要求海洋开发利用方式向循环利用型转变”①。海域开

发从平面走向立体是海域开发方式从粗放型向循环利用型转变的具体实践。在海域立体开发背景

下，宗海内可能存在多项海域使用权，极大改变了平面划分设权模式下宗海内仅有一项独立海域使用

权的传统样态，是故，有必要创设分层设权制度来满足海域立体开发的规范需求。由此引发的思考

是，如何在我国现行海域使用权法律规范下进行海域立体开发？以完善海域产权制度为目标的分层

设权制度是否仅着眼于海域经济价值的追求即可？分层设权制度是否需要考虑海洋生态环境问题？

进一步而言，我们究竟应当构建怎样的海域使用权分层设权法律制度？总体观之，学界虽对海域分层

设权有一些研究，但遗憾的是，现有研究在理论层面不够深入，无法有效地指导实践工作的开展。在

海域立体开发大规模推进之际，有必要对上述问题进行厘清。故此，宜首先释明海域使用权分层设权

制度的内涵，在此基础上对海域使用权分层设权制度的基本遵循进行法理分析，并进一步阐明其规则

表达，以期助推我国海域立体开发实践的有效开展。

二、海域使用权分层设权制度的内涵释明

在我国现行海域使用权法律规范中创设海域使用权分层设权制度的目的，是回应海域立体开发

的规范需求。分层设权的核心要义是在设置清晰权属的基础上实现集约用海的目标。要满足权属清
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晰这一基本要求，原则上有债权与用益物权两种权利设置路径，不论何种路径均可以解决多个权利主

体之间可能存在的权利冲突问题。因此，设置何种权利，其法理依据是什么，其法律表达应是何种样

态，是构建分层设权制度首先需要明确的问题。
（一）分层设权制度的规范定位

海域开发从平面走向立体，其实践形态是在宗海内存在多个可互相兼容的用海项目。开展宗海

立体开发，有三方面的要求：一是邻近用海项目对海域的正常开发利用行为不存在海域承载压力超载

问题。此处的“邻近用海项目”不仅指宗海内部各用海项目，亦包括宗海内用海项目与共用界址线的

其他宗海内的用海项目。二是宗海内不同用海项目不存在相互的负外部性。立体开发并非要求某一

类用海项目让渡其可获利益从而使其他用海项目获益，而是各用海项目均可依其应然用海方式对宗

海进行利用并获益。三是各用海项目主要工程、设备、行为所需占据的宗海空间不存在重合，各自的

立体用海层空间应相互独立。前述要求用以确定用海项目之间是否具有技术可兼容性，是海域立体

开发分层设权于实践层面展开的前提。
从对《自然资源部关于探索推进海域立体分层设权工作的通知》的解读来看，分层设权设立的是

物权而非债权。诚然，设立债权的路径也可以解决立体开发的规范要求，在某种程度上甚至较设立物

权的路径更为便捷，但设立用益物权才是最优路径。一方面，物权以其对世性与排他性而具备债权难

以比拟的优势①；另一方面，分层设权的主体要求、分层设权后的权利市场化需求、分层设权应满足的

技术可兼容基础，均表明用益物权是设权路径的必然选择。设立用益物权的优势在于：其一，权利主

体不同。债权的主体是海域使用权人，用益物权的主体是海域所有权人。海域立体开发是国家基于

现行海域利用方式不够集约的现状提出的新开发方式，目的是通过优化海域空间配置，提高海域利用

效率。债权路径下，合同自由原则赋予海域使用权人决定是否对宗海进行立体开发以及如何开发的

自主权，在海域使用权人无意对宗海分层设立兼容用海租赁权时，宗海立体开发将会落空。用益物权

路径下，海域所有权人对宗海空间进行合理分配，为不同的用海需求者分别设立用益物权，可以有效避

免上述问题的发生。其二，登记效力不同。尽管《海域使用权管理规定》（2007年 1月 1日施行）第 43条

规定，海域使用权出租的应当办理登记手续，但是针对出租的登记是对抗要件而非出租行为的生效要

件。因此，债权路径下，宗海内是否开展了分层设权的真实情况无法经由登记数据反映出来。而海域

产权市场化依赖登记数据，不完整的登记数据将阻碍市场化。我国海域使用权证书颁发前须经国务

院海洋行政主管部门或地方人民政府登记造册，在用益物权路径下，登记数据可以满足海域产权二级

市场的信息需求，有利于海域产权市场化的推进。其三，技术可兼容性这一前提是否满足，需通过立

体用海论证来验证。债权的相对性、债权登记的非必要性均为立体用海论证的强制性撕开了可供“逃

逸”的口子，对国家安全、海洋环境均具有极大的威胁。用益物权路径下，立体用海论证是取得权利的

前提，可以保障海域立体开发在技术可兼容性的基础上开展。
（二）分层设权制度内涵的法理辨析

如何规范海域使用权分层设权制度的用益物权路径，学界尚未形成共识，大致包括以下几种：一是

同一宗海内设立多个空间范围一致的海域使用权②，二是以海洋天然层作为分层依据设立分层海域

使用权或综合海域使用权③，三是创设海域空间权将宗海闲置空间排除出海域使用权空间范围④。这

些分层设权模式均具有参考价值，但是于法理层面也都存在不同程度的缺陷。第一类分层设权模式

显然违反一物一权之物权法原则，并不可取。第二类分层设权模式多受《中华人民共和国海域使用管

① 张永健：《物权的关系本质  基于德国民法概念体系的检讨》，《中外法学》2020 年第 3 期。
② 程博、翟云岭：《海域资源综合利用视域下的使用权配置研究》，《财经问题研究》2019 年第 3 期。
③ 李彦平、李晨钰、刘大海：《海域立体分层使用的现实困境与制度完善》，《海洋开发与管理》2020 年第 9 期。
④ 崔旺来、鲍声望、李瑞发：《基于空间权视角的海域分层与空间分层的立体开发研究》，《特区经济》2022 年第 8 期。
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理法》（以下简称海域使用管理法）第 2 条影响，但如此分层的必要性与合理性何在？依照《海域立体分

层设权宗海范围界定指南（试行）》的规定，“立体分层设权项目所占特定立体空间根据项目主体工程

所占海域空间或用海空间所使用的主要海域空间界定，按水面、水体、海床和底土分层界定用海空

间”。首先，前述“用海空间”系用海项目之立体用海层空间。自然资源部对立体用海层空间作如上区

分，系出于为立体兼容用海提供参考以及便于登记和统计的考量，而并非规定海域分层设权必须以天

然层为依据，如此分层并不存在必要性。其次，海域使用权空间是用海项目所需占用的海域空间，立

体用海层空间是该海域使用权的主体工程所占海域空间或用海活动所使用的主要海域空间，两者范

围不同，前者大于后者。以天然层为依据分层设权看似可以清晰地展示具体海域使用权的空间范围，

实则不然。以跨海大桥为例，该项目建设过程中需使用底土及其上方全部空间，建成之后主要使用水

面上方空间，桥柱维修过程中可能涉及水面下方空间，其海域使用权范围为底土上方全部空间，立体

用海层空间为水面及其上方空间。若以立体用海层所处天然层为分层设权依据，那么前述项目应称

之为“水面使用权”。以该分层设权思路，水面以下的其他空间可以设立不同的海域使用权。跨海大

桥项目在维修和养护过程中，要进入归属他人海域使用权范围内的海域空间，维修和养护并不属于非

排他性的用海活动，此时维修和养护活动存在对他人权益的侵害。海域使用权的设立早于实际用海，

前述跨海大桥项目在申请海域使用权时，需使用全部宗海空间。若以海域使用权空间范围所处天然

层为海域使用权分层设权之依据的话，该项目只能申请“综合海域使用权”①，显然并不存在兼容用海

余地。然而，实际建成之后的立体用海层空间只是部分宗海空间，具有兼容用海之可能。由此来看，

以天然层作为分层设权依据存在不合理之处。更重要的是，海域空间纵向维度上并没有确切的物

理界线对空间进行区分，用水面使用权、水体使用权之类的名称来指代分层设权制度下的海域使用

权，仍需要从登记层面明晰水面使用权与水体使用权之间的界址线在何处。第三类分层设权模式有

一定的参考意义，但是我国法律体系下海域使用权包含对海域空间利用的权利，在不界定海域使用权

空间范围的基础上，将海域空间权与海域使用权分离而达到将海域空间权赋予另外的用海者缺乏

法理依据。
鉴于分层设权模式均是围绕海域空间与资源属性而展开的，在进一步阐述分层设权制度的法理内

涵之前，有必要对海域的空间属性、资源属性及其与分层设权制度之间的内在关系进行梳理。首先，以

海洋天然层作为分层依据，仍然需要借助技术手段对海域纵向空间进行区分。海域的空间属性意味着

其所有权人可以通过技术定位与登记公示的方式进行横、纵划分后分配给不同权利人。其次，海域资

源并不包括海洋渔业资源与矿产资源。从我国土地法律规范体系来看，土地与土地上的动植物、土地

中所包含的其他资源在物权客体归类上，存在属于土地物权客体范围和属于其他物权客体两种形态。
自然资源作为物权客体时，其客体范围并非完全依照人类对自然界形态的固有认知。依照对实定法的

解释，我国矿产资源属于国家所有，与海域分属不同的物权客体类型。而渔业资源同样不属于作为物

权客体的海域范围，因为海域使用权人并不享有捕捞权。因此，我国民法语境下的海域并不包含全部

海洋资源。海域的资源性是指海域使用权人可以利用海域资源实现其海域使用权之目的，如养殖用

海；或者以海域使用权作为手段获取其他海洋资源，如采矿用海。再次，海域的空间属性与资源属性在

海域开发方式与法律规范中的意义并不相同。在平面开发维度下，空间属性是海域可以平面划分宗海

设立海域使用权的理论依据，资源属性是海域区分开发区、农业区、保护区的现实依据。而在立体开发

维度中，空间属性是宗海可以立体划分不同高度空间分别设立海域使用权的理论依据，资源属性是哪

些用海项目可以在宗海的哪些高度范围内用海的现实依据。最后，尽管我国海域使用管理法未明文规

定海域使用权的空间范围，但是从解释论来看，海域使用权的空间范围有限且具体。这也是海域使用

权分层设权制度的法理基础。我国对海域实行国土空间规划管理制度，海域使用权人并不享有随意变

① 林坚、李修颉：《论海洋资源监管、用途管制与规划管理》，《规划师》2020 年第 11 期。
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更海域用途的权利，不同用途的用海项目所需利用的海域空间是固定的；海域使用权的取得以用海论

证为前提，海域使用权人并不享有随意改变建筑物、构筑物、附属设施设备等所处海域高度的权利。
基于上述分析可以得出，海域的空间属性与资源属性是海域得以进行立体开发的关键，而海域的

空间属性与海域使用权的空间有限性是海域可以分层设权的根本。海域使用权分层设权是指海域所

有权人对宗海进行纵向划分，将宗海内不同高度的海域空间分配给不同用海者，使得宗海内多个用海

项目兼容并存，不同海域使用权的空间范围均不同。正是由于宗海内存在多个不同的海域使用权，分

层设权制度要求所有权人在设置清晰权属的基础之上对宗海空间进行合理的纵向权属划分①。海域

使用权主体并非全部用海权利人，而是需排他性用海的用海权利人。排他性用海是指对特定海域空

间的排他性占有，而非对具有流动性的其他生物或非生物物质的排他性占有。海域立体开发固然存

在排他性用海与非排他性用海项目的兼容用海，但是海域使用权分层设权制度的目的应限定为对排

他性用海项目如何分配宗海空间提供规范指引。

三、海域使用权分层设权制度的基本遵循

海域平面划分设权制度下的开发模式，未能充分发挥海域的空间价值，进而使得海域资源未能被

有效利用。是故，要有效开发利用海洋资源，实现海洋经济的高质量发展，就应转变传统的海域开发

模式，即从平面走向立体。然而，海洋与经济利益、人类健康和福祉、国家安全保障、气候等息息相

关②。海域使用权分层设权制度要发挥海域立体开发的功能价值，须协调好海域开发利用与海洋生

态环境保护之间的冲突。
（一）基本理念要求

海域使用权作为一项以自然资源为客体的用益物权，其分层制度的构建需要立足于自然资源的

特殊性之上。海域的“经济价值、生态价值、社会价值”③决定了分层设权制度的构建应兼顾海域开发

利用与海洋生态文明建设。
第一，海域开发利用应遵循可持续利用的理念要求。一方面，海洋并不属于取之不尽的可再生资

源④，以往那种以资源存续时间为主的分类标准值得商榷。资源可再生性判断不能脱离时空的限制，

在一定时空下海洋的环境容量和资源存量均是有限的。我国可以充分开发利用的海域资源是有限

的，仅限于我国内水和领海范围内的海洋区域。与其他自然资源一样，海域承载能力同样有限，过度

开发将导致海域资源能力与环境能力在一定期限内难以恢复，或导致不可逆转的损害。另一方面，资

源可再生性判断要在经济和生态双重视角下进行。海洋是自然资源，亦是自然条件。过度追求海域

经济价值所产生的负外部性最终或将导致当代和后代的环境危机。因为人类在地球上的生命延续取

决于特定自然条件的持续存在⑤。在对海域进行开发利用时，应摒除海域是取之不尽的可再生资源

的思维，坚持可持续利用，这既是我国海域使用管理法第 1 条的要求，也是联合国可持续发展目标之

① 张先贵、梅小翠：《海域立体开发利用背景下的空间划分与设权模式》，《太平洋学报》2024 年第 7 期。
② Goldsmith B. J.， Flynn T. W.， “What’s Happening with Management of Natural Resources”， Environmental Law Reporter， 

2024， 54（3）， pp. 10205-10209.

③ Biswas N.， “Interplay of Anthropogenic Climate Change on Human Rights and Marine Environment： Paradox of Peripherality”， 

NUALS Law Journal， 2023， 17（1）， pp. 103-135.

④ Pavicevic N.， “Sustainable Development Indicators and Management of Natural Resources of the City of NIS”， International 

Journal of Economics and Law， 2020， 10（28）， pp. 1-16.

⑤ Freestone D.， “Sustainable Development， Ocean Governance and Marine Protected Areas”， Asia-Pacific Journal of Ocean Law 

and Policy， 2019， 4（2）， pp. 127-141.
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一。可持续利用理念本质上强调海洋资源分配在时间和空间两个维度上的公平①。海域可持续利用

要求当今的海域利用要坚持代际公平原则②。当代人对海域的开发规模应当以不损害后代人的未来

需求为前提。同时，在对可用于当代人的生存与发展的海域进行开发时，其方式与强度应符合海域等

级要求，特定海域的开发利用程度不能超过海域资源恢复能力③。海域立体开发是指在遵循可持续

利用理念要求的基础上，进一步优化海域空间配置，提高海洋经济转化率，其制度构建应当符合海洋

环境保护、海洋资源维持的双重要求。基于可持续利用理念的要求，海洋经济转化率的提升应强调对

已开发海域的空间配置优化，提高已开发海域的利用效率，而非加快对未开发海域的开发进程。换言

之，海域立体开发意味着海洋规划模型应当由“增量”向“存量”转型，发挥“存量”海域的空间价值④。
第二，海域开发利用应遵循海洋生态文明建设的理念要求。中国式现代化道路既强调经济、生

态、社会、文化等各领域的全面性，也强调物质文明与精神文明、人类与自然、发展与安全等价值之间

的协调性，生态文明建设与经济建设同等重要。海洋生态文明建设是我国海洋强国建设与生态文明

建设的关键内容⑤，旨在采用生态系统方法、坚持陆海统筹发展、构筑完善制度体系，朝着美丽中国、

海洋强国的方向迈进⑥。海洋生态文明建设强调人海之间与陆海之间呈现的应然关系样态，人类、海

洋、陆地均是自然中的有机组成部分，相互影响、相互成就，是命运共同体。我国既往的海域开发方式

具有一定的功利性与盲目性，忽视了海洋生态文明建设。海域开发利用活动在取得巨大经济价值的

同时，也导致了海洋环境污染、海洋生态系统退化、海洋资源质量下降等一系列问题⑦。海域使用权

分层设权制度的构建应以“人与自然是生命共同体”为指导理念，在秉持“总体性海洋发展观”⑧的基

础上，推动海洋经济、海洋生态、海洋文明的共同建设。
值得注意的是，海域的开发与保护还涉及陆海关系的协调。坚持陆海统筹、建设海洋强国是党

的十九大报告提出的战略目标之一。学界分别从开发与保护两个维度对陆海统筹进行了阐释，但是

总体而言，陆海统筹仍停留在规划理念层面⑨，实践中存在重陆地轻海洋、重开发轻保护等问题。尽

管从规范上以海岸线作为陆海的分界线，但是陆海之间在地理上并没有泾渭分明的界线，而是有一

定空间范围的海岸区域。海岸区域是在海洋与陆地物质交互作用下形成的资源丰富、物种多样、环

境优美的特殊区域，不仅是传统渔民捕捞行为的主要区域，也是公众获得生态美学价值的主要区域，

更是养殖用海项目的主要区域。海岸区域特殊功能价值决定了陆海统筹发展并非仅仅强调“区域经

济发展”⑩，更不是为了土地经济而盲目地填海造地，而是促进该区域在经济发展、生态保护、社会保

障三方面协同发展。
（二）基本原则要求

兼顾海洋经济发展与海洋生态环境保护，是分层设权制度应予以重视的问题，分层设权制度应当

坚持效率原则、环境保护与资源维持原则、比例原则。
第一，效率原则。效率原则虽是经济学的内在要求􀃊􀁉􀁓，但是该原则的适用范围早已拓展至法学领

① 尤明青、曾晨：《命运共同体视角下海洋权益的失衡纠偏》，《安徽师范大学学报（人文社会科学版）》2023 年第 5 期。
② 颜俊：《可持续发展中的代际关系研究》，《中国人口·资源与环境》2007 年第 3 期。
③ 唐双娥：《生态文明视角下我国〈宪法〉自然资源利用条款的新阐释》，《海南大学学报（人文社会科学版）》2021 年第 6 期。
④ 张先贵：《我国土地用途管制改革的法理求解》，《法学家》2018 年第 4 期。
⑤ 沈满洪、毛狄：《习近平海洋生态文明建设重要论述及实践研究》，《社会科学辑刊》2020 年第 2 期。
⑥ 李加林、沈满洪、马仁锋等：《海洋生态文明建设背景下的海洋资源经济与海洋战略》，《自然资源学报》2022 年第 4 期。
⑦ 张丽娜、江婷烨：《海洋塑料污染国际法规制及中国因应——以“全球塑料公约”谈判为视角》，《太平洋学报》2024 年第 9 期。
⑧ 洪刚：《总体性海洋发展观：中国海洋新发展理念的特征与意义》，《山东大学学报（哲学社会科学版）》2024 年第 3 期。
⑨ 李彦平、曹诚为、王鹏飞等：《英国海洋空间规划陆海统筹的经验与启示》，《规划师》2021 年第 23 期。
⑩ 金志丰、王健健、张宝：《陆海统筹下沿海滩涂生态系统健康评价研究》，《国土资源情报》2016 年第 7 期。
􀃊􀁉􀁓 李石：《共同富裕与税收公平——亚当·斯密与罗尔斯税制理论的当代启示》，《中州学刊》2022 年第 4 期。
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域。与经济学强调的收益最大化不同，效率原则在法学语境下更多指向资源价值的发挥与资源浪费的

避免①。自然资源的稀缺性要求自然资源产权制度的构建必须立足于效率原则的基础之上②。海域

作为物质生产资料可以为人们带来直接或间接的经济利益，具有显著的经济价值。在海洋经济发展

层面，海域立体开发与海域使用权的市场化推进是助推我国海洋强国建设的应然之举。在海域使用

权分层设权制度的构建中，效率原则既指海域开发应当集约化，也指海域产权配置应当明确、清晰。
进一步讲，海域开发集约化要求海域开发以成片开发、集中开发为主要方式，于纵向维度上应充分利

用海域空间属性价值以发挥海域不同高度的资源属性价值。同时，海域产权市场化是发挥海域经济

价值有效实现的必要环节，而海域产权的明确、清晰是其市场化顺畅开展的必然要求。从这个角度而

言，避免过于复杂的权利设计阻碍海域产权市场化进程的推动，实属效率原则的内在要义。
第二，环境保护与资源维持原则。海域既具有经济价值，也具有生态价值与社会价值③，但是在

多数海洋开发利用过程中，海域的生态价值并未被有效顾及。这一方面源于人类可预见能力的有限

性；另一方面则源于人类过度追求经济价值而忽视了生态价值，因为生态价值包含使用价值与非使用

价值，而后者的公共性使得大多数人缺少相应的“支付意愿”④。与海域经济价值的实现途径相反，海

域生态价值的实现需要人类抑制海洋经济活动，尤其是对海洋生态环境具有破坏性的活动，如海上建

造、填海造地、过度养殖等。要发挥海域的生态价值，海域使用权分层设权制度应当坚持环境保护与

资源维持原则。首先，分层设权制度的构建应坚持以人为本，保障人民在经济、生态、文明方面的三重

需求。尽管海域有偿使用制度通过海域产权化解决了国家层面与多数个体层面的海洋经济需求，但

是在公众用海权利、传统渔民用海权利保障方面仍存在不足；尽管国家高度重视海洋生态问题，但是

海域开发与海洋环境保护的法律衔接不足，海洋环境保护制度体系化程度有待提升；前述公众用海权

利、传统渔民用海权利保障不足与海洋环境保护制度体系化程度不足，又进一步阻碍了我国海洋文明

的建设。尽管前述问题是海域使用权规范本身存在的体系化问题，仅由分层设权制度的构建并不能

完全解决，但是在海域开发集约化的同时从统筹的视角来探寻解决路径，仍然具有一定价值和意义。
因此，如何在分层设权制度构建中完善既有海域使用权体系上的不足，仍有进一步探讨的必要性。其

次，分层设权制度的构建应重视人海互动关系的良性发展。在人类生存发展与文明建设的漫漫长河

之中，人与自然的关系从来都不仅仅局限于经济层面。人在自然中是主体与客体的辩证统一体。人

是自然的有机组成部分，与万物共同构成整体的自然。人又是利用与改造自然的主体，在某种程度上

从自然世界抽离形成了人类社会⑤。人在自然中的双重属性表明，人类对海域开发利用的方式与程

度不仅影响海洋本身，最终也会影响人类生存发展的方式。人海之间的良性互动不仅在于人类可以

自海洋中获取经济、生态、文明方面的利益，更在于人类对海洋保护使得海洋保持其价值状态。这便

要求人类在海域的开发与保护之间寻求一个平衡点，确保经济和环境的良性循环发展⑥。最后，海洋

内物质的流动性决定了海域开发较之土地开发所产生的环境外部性影响更为复杂。海洋是一个统一

的生态系统，任何沿海国家对其管辖海域进行开发利用时，都需要考虑海洋流动性、整体性等物质特

性，避免对邻近的他国海域或公海造成不当影响。尤其在气温升高导致海平面上升的形势下，海洋的

生态能力更需要被维护，以维持并提升全球的生态环境，避免岛国、沿岸地区因海平面上升而遭受人

类暂时无法缓解的生存压力。虽然局部海域开发活动对海洋环境与资源造成的影响因海洋流动性而

① 武腾：《民法典实施背景下合同僵局的化解》，《法学》2021 年第 3 期。
② 巩固：《自然资源国家所有权公权说再论》，《法学研究》2015 年第 2 期。
③ 秦天宝：《习近平法治思想关于生态文明建设法治保障的重要论述：整体系统观的视角》，《政法论坛》2022 年第 5 期。
④ 高利红、张俊生：《生态修复目标司法确认的类型化构造》，《山东大学学报（哲学社会科学版）》2024 年第 1 期。
⑤ 吕忠梅：《习近平法治思想的生态文明法治理论》，《中国法学》2021 年第 1 期。
⑥ 张晏瑲：《论习近平生态文明思想与海洋生态环境法治的实践路径》，《政法论丛》2024 年第 6 期。
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减轻，但是海洋流动性亦会使得局部的环境与资源影响扩散开来，进而影响周边甚至较远处的海域。
因此，海域开发活动对海洋环境资源的复杂性影响对海域使用权分层设权制度的构建提出了两方面

的要求：一则，海域立体开发程度不能超过海域承载能力，宗海的立体开发程度应当经过必要性论证；

二则，不同用海项目之间的兼容用海不能对该海域的主要功能造成不利影响，用海项目之间的兼容性

应当经过合理性论证。
第三，比例原则。海域价值的多元化意味着法律需要在多元价值之间取舍和平衡，并在海域的多

种竞争性用途之间进行海域空间资源的合理分配①。海域的社会价值指向公共利益与社会福祉，要

求国家在发展海洋经济的过程中，保障人民可以公平地获利于海洋。前述“获利”既指个体生存需求

的满足，也指公众美学需求的满足，更指人类生态需求的满足。海洋社会价值所承载的公共利益与社

会福祉需要在国家的管理、控制、指引下实现。比例原则通常作为行政行为合理性与必要性的判别基

础②，被广泛运用于各类行政管理活动中③，但是其表彰的公平正义价值与使用的利益衡量方法，对于

海域使用权分层设权制度的构建同样有十分重要的意义。前文已经论及海域利用应遵循可持续利用

理念、坚持环境保护与资源保持原则，但无论是可持续利用理念抑或环境保护与资源保持原则，均比

较抽象，较之规范的作用而言，其更多地起到倡导作用，无法具体指导海域开发活动。而比例原则是

前述理念与原则的具象化要求，涉及海域分配与海域使用权行使两个层面。比例原则在海域使用权

分层设权制度构建中有三重含义：一是当代海域开发广度与深度应考虑代际公平，为后代保留生存条

件与发展机会，对开发范围进行限制；二是海域开发方式与强度应基于我国海洋环境资源能力进行限

制；三是作为海域使用权客体的海域，其开发范围应基于公众用海需求保障进行限制。

四、海域使用权分层设权制度的规则表达

海域使用权分层设权制度应当为海域立体开发提供一套规范指引，不仅要对海域使用权的取得、

流转、保护等问题予以明确，也要对海洋环境污染、海洋生态破坏等问题的追责作出明确规定。此外，

借由分层设权制度进一步厘清海域公共利益、传统渔民用海权利保障等问题，也可以从另一视角来验

证分层设权制度的合理性。
（一）分层设权制度下海域使用权的设立、租赁、变更及登记

第一，先从国土空间规划层面明确宗海内是否可以分层设权，再对海域使用权的客体范围进行界

定，最后明确宗海内如何分层设权。有效开展与推进海域立体开发，需要有与之相应的海洋空间规划

作为指导。依照海域使用管理法第 4 条、第 28 条，我国海域使用权必须符合海洋功能区划要求，某一

海域可设立何种海域使用权受到海域功能的限制，并且宗海内的用海项目应同属一类。依照我国《国

土空间调查、规划、用途管制用地用海分类指南》，并参照《江苏省国土空间规划（2021—2035）》，一级

用海分类与海洋功能区对应，海域使用管理法第 28 条中的海域用途应理解为二级用海分类。换言

之，同属一类一级用海类型的海域用途可以通过申请审批的方式进行变更，但是分属不同的一级用海

分类的海域用途无法变更，除非国土空间规划作出改变。由此来看，在现行法律规范下，宗海内立体

开发项目便被限制为同属一类二级用海分类项目。然而在海域立体开发语境下，宗海内的兼容用海

项目应当限定为同一海域用途吗？从各省在已经批准的国土空间规划中明文规定鼓励“风光渔”等立

体化利用模式的做法来看，海域立体开发既指同类用海项目分别占据不同高度的海域空间，也指不同

类型的用海项目在技术性可兼容的前提下分别占据不同高度的海域空间。不同类型的项目可以通过

① 邱秋：《中国自然资源国家所有权制度研究》，北京：科学出版社，2020 年，第 17 页。
② 罗文燕：《行政规范性文件备案审查中比例原则的适用》，《浙江工商大学学报》2024 年第 2 期。
③ 梅扬：《比例原则视域下我国授权改革试点制度的优化》，《暨南学报（哲学社会科学版）》2024 年第 10 期。
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多种排列组合有效分配宗海内不同高度的空间，对宗海闲置空间的项目利用不作同类型限定要求是

海域立体开发需要考虑的主要方向，否则将仍有大量的宗海闲置空间无法被有效利用。
然而，不同类用海项目在宗海内兼容用海又会陷入不符合海洋功能区划的规范困境之中。在海

洋功能区划制度对海洋功能区未做可兼容规划指引时，海域分层设权实际上仅仅是同类用海项目的

分层设权，或者是特定审批下的个别综合项目的分层设权，海域立体开发既不能发挥其应有效用，也

无法大规模开展。目前，部分省市提出明确海域“基本功能与兼容功能”的思路。基本功能应当按照

已经确定好的海洋功能区确定，然而兼容功能如何确定并不明确。从海域空间特性角度观察，底土下

方的空间是相对独立的，用海项目如果仅使用底土下方空间，除了必须经由海床向下施工的建筑用海

项目外，可以设立单独的海域使用权，此时无须考虑海域的基本功能与兼容功能问题。对于施工可能

会影响水体的用海项目，则需同时兼顾影响程度与时间。海域环境影响不大的用海项目在完成底土

上方的建筑工程后，也不存在是否符合海域基本功能与兼容功能要求的问题。因此，海域的兼容功能

如何确定，应当以主要用海空间为底土之上的用海项目对海域基本功能的影响程度为确定标准。基

于前述分析，我国海域使用管理法第 4 条应作出如下调整：其一，第 1 款应修改为“国家实行国土空间

规划制度。海域使用必须符合国土空间规划”。其二，增设第 2 款“海域分层设权必须符合海域的基

本功能与兼容功能”。要在宗海内设立不同海域用途的海域使用权，首先需要海洋功能区划制度的配

套完善，各市县在对海洋进行分区时需要明确哪些用海项目可以在哪些位置开展立体开发，即明确某

一海洋功能区的基本功能与兼容功能。其三，原第 2 款作为修改后的第 3 款，内容保持不变。
海域应如何分层设权应由宗海内海域使用权空间范围决定。首先，从解释论的视角展开，海域使

用权的空间范围并不仅仅是我国海域使用管理法第 2 条所列举的空间。海域使用权人同样享有对水

面相连的上方空间和与底土相连的下方空间“支配和控制的权利”①，水面之上或底土之下的断层空

间同样有开发利用的现实可能性与需求。我国海域使用管理法对海域的规定并不能明确水面上方空

间以及底土下方空间是否属于海域范围。此外，前述空间是否属于海域使用权空间范围亦无法通过

法律解释或法内续造的方式予以阐释。我国民法典明文规定地下、地上均可设立建设用地使用权。
在我国海域使用管理法中增加“在水面上方、底土下方设立海域使用权时，参照建设用地使用权相关

规定”或者“海域使用权可以于海域上方、海域、海域下方分别设立”的规定可以解决上述问题。其次，

现行海域分配虽然对海域使用权权属分配、海域用途管制具有十分清晰的规范和指引作用，但是存在

资源浪费问题。用海项目对宗海空间的实际利用范围是有限的，除了填海造地项目外，其余用海项目

都没有使用宗海内的全部海域空间。宗海内仅存在一项海域使用权意味着宗海空间有闲置，可以进

行立体开发。
但是，在现行法律规范中，无论是海域使用权的规定、用海论证要求，还是宗海的概念、海域使用

权的公示登记等，均未体现海域使用权在纵向范围上的高度差异：我国海域使用管理法并未明文作出

具体海域使用权的空间范围应当依据用海方式而定的规定，海域使用权仍以面积作为界定标准；《海

域使用权管理规定》中有关海域使用权的申请、论证、审批等方面的条文，使用的均是用海面积的概

念，同样并未对具体海域使用权的立体范围进行限定；用海论证中所附的宗海图仅有位置图和平面

图，而没有三维立体图，其中位置图是指地理位置图，而不是立体坐标图；《海籍调查规范》中对宗海的

定义是权属界址线所封闭的同类型用海单元。宗海是指通过现代技术手段，对海域进行划区、编号，

或者划分为若干单元；海域使用权登记以宗海为基本单位，而宗海又是平面划分设权制度下的横向界

定结果。尽管《不动产登记暂行条例》第 5 条和第 8 条规定，海域使用权的登记簿应当记载“坐落、界

址、空间界限、面积、用途”，但是由于现行海域使用权的用海论证在整套材料与程序要求中并未包含

海域使用权登记所要求记载的空间界限，上述登记要求实际上并未落到实处。前文所述及的问题不

① 孙宪忠：《中国物权法总论》，北京：法律出版社，2018 年，第 91 页。
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仅是现有法律规范间的内在冲突，也构成了对海域立体开发的阻碍。要明确宗海内应如何分层设权，

需要对海域使用权空间范围、立体用海层空间范围进行界定，以此明确宗海内某一海域使用权外部与

内部可兼容用海层空间范围，并据此选择具体的设权路径。海域使用权空间范围界定需要对海域使

用管理法与《海域使用权管理规定》的部分条款作出调整：《海域使用权管理规定》第 14 条、第 23 条第 1
款中的“面积、位置”应修改为“用海体积、横向位置、纵向高度”；《海域使用权管理规定》第 41 条中的

“面积”应修改为“面积、纵向高度”；海域使用管理法第 42 条、第 46 条中的“用海面积”应当修改为“用

海体积”。同时，海域使用论证报告编写大纲应列明海域使用权的立体用海层空间范围。
第二，以租赁方式实现的兼容用海行为应予以登记。用海项目根据所需的海域空间在高度上的

差异，可以分为底土下方断层空间型、水面至底土全部空间型、水面至底土中部分空间型①。其中水

面至底土全部空间型用海项目所在非净海海域，同样可以开展立体开发，海域使用权人可将其内部可

兼容用海层空间出租给其他用海权利人，实现集约用海。在海域立体开发语境下，以设立海域租赁权

方式实现兼容用海时，该海域租赁权必须进行登记。一方面，登记有利于可兼容用海信息的公开化，

便于前述权利的二级市场流转，从而促进海域立体开发的推进。目前，海域使用权二级市场流转并不

活跃②。上述登记可以扩充海域使用权二级市场的可流转标的，激活二级市场。另一方面，海域立体

开发必须经过用海论证，否则难以满足海域可持续利用理念对海域开发强度的限制要求。如果兼容

用海租赁权无须登记，则存在用海人规避兼容用海论证要求、超越海域承载能力的上限对海域过度开

发的可能。为保障海域的可持续利用，我国海域使用管理法第 6 条应增设第 3 款“国家建立兼容用海

租赁权登记制度，兼容用海租赁权应当依法登记”；同时我国《海域使用权管理规定》第 42 条应增设

“以兼容用海为目的但未进行兼容用海论证的，海域使用权不得出租”的规定。
第三，海域开发强度的变更应经过整体性评估。我国海域使用权存在用途管制。依照我国海域

使用管理法第 28 条规定，海域用途不能擅自变更，但是在符合海洋功能区划规定时，可以经过申请批

准程序进行变更。在立体开发背景之下，在不改变海域用途的情况下，海域使用权人是否可以增加海

域开发强度？这个问题的本质是海域开发强度变更是否属于海域用途变更。尽管海域使用管理法未

明文规定海域开发强度，但是海域使用权人增加海域开发强度其实是被限制的。这与我国土地开发

强度受限的原因相一致③，海域开发强度同样需要受到海域承载能力上限的限制④。同时，海域使用

金征收标准也表明，对海洋环境影响越大的用海项目所应缴纳的海域使用金越多。宗海内可开展立

体开发的前提有二：宗海内有闲置的海域空间，且宗海利用强度低于宗海承载能力。在宗海内开展立

体开发，需要对宗海承载压力以及宗海内各用海项目对宗海的开发强度进行整体性评估。我国海域

使用管理法第 28 条中的海域用途应作扩张理解，包括海域利用方式和利用强度。但是从《国土空间

调查、规划、用途管制用地用海分类指南》的规定来看，海域用途却仅指向海域利用方式。考虑规范的

周延性，第 28 条应作相应调整，即第 28 条应分设两款：第 1 款为“海域使用权人不得擅自改变经批准

的海域用途；确需改变的，应当在符合国土空间规划的前提下，报原批准用海的人民政府批准”。第 2款

为“海域用途变更包括海域利用方式、利用强度的变更”。
第四，既存海域使用权的海域开展立体开发，应分两步走：第一步，赋予特定期间内海域使用权人

优先对宗海进行立体开发的权利；第二步，对于期限届满却未实际开发的情况，应当由海域管理部门

① 张先贵、梅小翠：《海域立体开发利用背景下的空间划分与设权模式》，《太平洋学报》2024 年第 7 期。
② 程博、翟云岭、李滨勇：《海域使用权属转让管理制度法律探析》，《海洋环境科学》2019 年第 1 期。
③ 张先贵：《中国语境下土地开发权内容之法理澄清——兼论土地资源上权利群与权力群配置基点的转型》，《法律科学》

2020 年第 5 期。
④ Jenkins V.， “Sustainable Management of Natural Resources：Lessons from Wales”， Journal of Environmental Law， 2018， 

30（3）， pp. 399-423.

182



海域使用权分层设权制度：内涵释明、基本遵循及规则表达

收回可兼容开发的空间，重新为他人设立可兼容用海的海域使用权或投入二级市场流动。从调动海

域使用权人在宗海内开展立体开发的积极性，以及对海域使用权提前收回设置过渡期限的双重角度

而言，赋予现有海域使用权人在特定期间内对宗海进行立体开发的权利与义务，具有一定的优势。在

海域使用权空间范围尚未界定时，对非净海海域开展立体开发无法避免对既存海域使用权人权利的

影响，赋予既存海域使用权人在特定期间内优先对宗海进行立体开发的权利，可以在制度尚未完善之

际最大程度地利用闲置的海域空间，实现高效用海的目的。“第一步”是一个选择问题，在不考虑“第一

步”，或者海域使用权人无意对宗海进行立体开发时，则需要考虑海域使用权的提前收回。尽管从学

理上来看，海域使用权的空间范围应当以满足实际利用为限①，但是在现行法律规范下，海域使用权

并无高度上的限制，在对既存海域使用权的海域进行立体开发时，可能涉及海域使用权提前收回的问

题。在涉及海域使用权提前收回的场合下，应该怎样收回，收回遭到拒绝后能否强制收回，收回后是

否需要补偿以及如何补偿，均是需要考虑的问题。我国宪法第 13 条第 2 款规定，国家可以为了公共利

益的需要对公民私有财产实行征收或征用，该款中的“依照法律规定”意味着私有财产的征收或征用

需要有宪法之外的其他法律明文规定才能进行。我国海域使用管理法第 30 条规定，只有符合“公共

利益与国家安全”需要这一前提，才能提前收回海域使用权。因此，该条文虽然称之为“提前收回”，实

际却属于海域使用权的征收或征用。除非涉及公共利益与国家安全的用海需求，否则分层设权制度

下的海域使用权属于权利人的私有财产权，不能被涵括进国家公共利益的范畴之内，对既存海域使用

权人的闲置海域空间进行收回并不能完全适用该条规定。各地出台的关于海域使用的地方性法规

中，均规定了海域使用权人取得海域使用权后两年内或连续两年未实际开发利用海域的，发证机关应

当收回海域使用权。但是相关地方性法规同样不能直接适用于上述情形。有鉴于此，我国海域使用

管理法第 30 条第 1 款应修改为“因公共利益或者国家安全的需要，原批准用海的人民政府可以依法征

收或征用”，同时增设第 3 款“宗海内海域使用权空间范围外有闲置海域空间的，原批准用海的人民政

府可以依法提前收回”。
（二）分层设权制度下的海洋公共利益保障

海洋生态文明建设与海域开发利用理念均对分层设权制度提出了海洋公共利益保障的要求。广

义的公共利益包括公共性主体的利益与具有公共性的利益，前者指不特定多数人及其集合体的利益，

诸如国家利益、集体利益，后者指经济发展、公序良俗、生态环境、社会保障等②。除海洋经济外的其

他海上活动均可被视作广义的公共利益，但是海洋公共利益有其特殊内涵。从类型化角度看，我国法

律体系中“公共利益”存在三类表达：“不得损害公共利益”“为了公共利益的需要”“为了维护公共利

益”。其中“不得损害”强调公共利益侵害的违法性、可追责性，“为了……的需要”是征收征用的法定

前提，“为了维护”则指向某类行为在特定情形下的违法阻断性。在涉及损害赔偿、征收征用、违法阻

断的场合，公共利益显然并不包含我国人民自由观赏游览海洋的权利③，而是指“不特定多数人的人

身或财产利益”④。结合前述海洋生态文明建设的内在要求来看，海洋公共利益包括国家利益、生态

环境利益、传统渔民捕捞权利。国家利益、生态环境属于公共利益无须赘言，但需要言明的是，将传统

渔民捕捞权利认定为海洋公共利益并非因为其属于不特定多数人的人身或财产利益，而是因为对该

群体利益的保护是社会保障的内在要求。传统渔民“失海”⑤的原因有二：其一，地方政府基于保护生

态环境的考虑，将该海域划定为保护区；其二，地方政府过度追逐利益而无视当地传统渔民的生存需

① 薄燕娜、刘植：《建设用地分层使用的空间权利探讨》，《福建论坛（人文社会科学版）》2012 年第 3 期。
② 孙宗龙：《〈民法典〉中“公共利益”概念的理论阐释与实践运用》，《法制与社会发展》2024 年第 5 期。
③ 唐俐：《论公物性质的国有海域使用制度的构建》，《海南大学学报（人文社会科学版）》2019 年第 3 期。
④ 黄辉：《行政复议调解的制度演进与适用逻辑——兼论〈行政复议法〉相关条款的修订》，《法学杂志》2024 年第 5 期。
⑤ 吴曼：《传统的现代化：乡村振兴视域下海洋渔村的生计方式转型研究》，《云南民族大学学报（哲学社会科学版）》2024年第 5期。
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求。首先，公共利益属价值体系，对其界定尚需价值判断①，在整体性生态环境保护与局部性传统渔

民捕捞权利保护之间，前者利益权重更大，地方政府划定海洋生态保护区无可厚非。但人的生存权利

是首要的基本权利②，保障人的基本生存权利是一切法律制度所应践行的基本底线。在传统渔民失

去赖以生存的资源之后，地方政府应制定相应的保障措施，或安排邻近海域作为捕捞场所，或安排传

统渔民进行职业转型以应对其生存所需，从而避免社会问题的产生。其次，海域是全民所有物，而非

供给地方利益的私有物品。权力寻租不仅是对公共利益的侵害行为，更是自然资源产权市场化合理

推进的阻碍之一③。
尽管海洋公共利益在某种程度上与海洋经济利益存在矛盾，但是以海洋经济利益获取为主要目

的的海域使用权分层设权制度在海洋公共利益保障方面仍有特殊功能价值，海洋公共利益的保障措

施可以借由分层设权制度进一步完善。其一，尽管分层设权制度下所设权利应定性为用益物权，但需

要指出的是，海域立体开发并非指宗海内全部海域空间必须全部分配为海域使用权空间，而是可以分

配给不同的排他性用海活动。此处需要明确的是，捕捞权本身亦具有排他性，只是相较于海域使用权

而言，其排他性效力较弱。司法实践中海域使用权与捕捞权发生争议时，有法院裁判指出捕捞权不具

有排他性，尽管这一裁判结果是正义的，但是其论证方面存在理论瑕疵，不利于司法裁判社会治理功

能的有效实现④。海域使用权的客体为海域空间，捕捞权作为一类准物权，其客体并不明确。但是两

种权利位于同一海域空间时，属于客观上相互排斥的权利⑤。回避捕捞权的排他性不利于解决其与

海域使用权之间的权利冲突问题。如传统渔民惯常捕捞用海区域已被设立了海域使用权，应依据分

层设权制度要求，明确既存海域使用权的立体用海层空间，赋予传统渔民于宗海内可兼容用海层空间

捕捞的权利。如此一来，可以在最小影响下保障传统渔民用海权利，也符合我国民法绿色原则的要

求⑥。其二，海洋生态环境利益的保障需要完善我国海域使用管理法与海洋环境保护法之间的体系

融贯性⑦。加强两者的体系融贯性有两重要求：一则，海域资源利用效率的提升并非仅指向扩大海域

产权化的平面范围，而是要于现有已开发的海域中开展分层设权，通过提升已开发海域纵向空间上的

利用率以及优化用海活动布局来提升海洋经济效益；二则，除了加强用海论证、更新海域使用权征收

标准、制定兼容用海登记制度等来完善分层设权制度下海域使用权规范外，还需要明确海域使用权行

使监督机制。与土地使用权的行使不同，海域使用权具有隐蔽性，无论是公民抑或管理部门，都难以

从表面观察到海域使用权人的违规或违法行为，不利于海洋生态环境保护，也无法发挥环境风险预防

原则的应然效力⑧。
值得提及的是，尽管可以借由分层设权制度完善海洋公共利益保障措施，但是我国现行海域使用

管理法的相关规定需进行适当调整。一方面，该法第 11 条对海洋功能区划的编制原则进行了规定，从

其原则可以明确海洋功能区划编制必须兼顾海域条件、经济社会发展、海洋生态环境利益、国家公共

利益与安全利益，但对传统渔民利益的保护却难觅其踪。同样地，尽管该法第 22 条规定了基于历史特

定事实条件，农村集体可以经审批取得海域使用权并出租给集体成员，但是依据第 22 条取得海域使用

权的集体成员并不能涵盖全部传统渔民⑨。因此，要从规范层面对传统渔民捕捞权利进行保护，应当

① 孙宗龙：《〈民法典〉中“公共利益”概念的理论阐释与实践运用》，《法制与社会发展》2024 年第 5 期。
② 胡玉鸿：《论生存权是首要的基本人权》，《求索》2024 年第 6 期。
③ 郝枫、张圆、陆洲：《自然资本对中国经济增长的深层影响及机制》，《中国人口·资源与环境》2024 年第 4 期。
④ 陈英：《司法裁判如何实现社会治理》，《政法论丛》2024 年第 3 期。
⑤ 王洪亮等：《自然资源物权法律制度研究》，北京：清华大学出版社，2017 年，第 58 页。
⑥ 贺剑：《绿色原则与法经济学》，《中国法学》2019 年第 2 期。
⑦ 屈茂辉、陈希：《论自然资源法双重体系之建构》，《中州学刊》2020 年第 9 期。
⑧ 张旭东：《预防性环境民事公益诉讼程序规则思考》，《法律科学》2017 年第 4 期。
⑨ 张先贵、梅小翠：《立体开发背景下特殊海域使用权的内涵释明、功能识别和未来走向》，《中国不动产法研究》2025 年第 1 辑。
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在我国海域使用管理法第 11 条增设“（六）保障沿海居民的生存用海需要”的规定。另一方面，尽管该

法于第 37 条第 1 款规定了政府应加强对海域使用的监督检查，但是从个别地区的相关文件来看，海域

使用监督检查的内容仅为“用海项目是否按照批复内容使用海域”①，而对合乎批准内容使用的用海

项目是否适宜在该海域继续存在未置可否。这样的监督检查方式与内容，显然不能达到海洋生态环

境保护的要求，何况多数沿海地区并没有进行相应的监督检查，更谈不上加强了。相较于我国土地管

理法与《土地管理法实施条例》对土地利用、土地管理情况的监督检查规范，海域使用管理法在这方面

存在严重的不足，实有调整的必要性。基于此，国务院应当制定《海域使用管理法实施条例》，对海洋

生态环境、海洋资源节约集约利用、国土空间规划编制和实施等情况的监督检查作出明确规定。

五、结语

海洋强国建设对海域开发利用方式提出了新的要求，海域立体开发是海洋经济高质量发展、海域

集约化开发的必然选择。然而，以平面划分设权为中心建立起来的海域使用权规范并不能有效应对

海域使用权立体开发的法规范需求，有必要在现行海域使用权法律规范中引入海域使用权分层设权

制度，以回应海域立体开发的规范需求。法理上，海域使用权分层设权制度是建立在海域空间属性、

资源属性以及海域使用权空间有限性理论基础之上的，其关键在于对宗海进行纵向划分，将不同高度

的海域空间分配给不同的用海项目，设立不同的海域使用权。平面划分设权制度下与分层设权制度

下的海域使用权在权利性质上并无差异，分层设权制度意在通过完善海域使用权的设立、变更、登记

等规范，力求在法律成本最小化的基础上推动海域立体开发的规范建设。
我国海域使用管理法颁布已逾 20 年。目前，不论是海域开发技术还是海域生态环境状况均发生

了翻天覆地的变化。与此同时，海洋对于我国的意义也发生了质的飞跃，海洋不再仅仅是经济发展的

源泉②，同时也是生态文明建设的载体。海域既是自然资源也是自然条件，海域使用权分层设权制度

的构建不能背离海洋生态文明建设与海域开发利用理念的内在要求，应当坚持效率原则、环境保护与

资源维持原则，利用比例原则在海域开发与保护中寻找平衡点。海域使用权分层设权作为一项制度

创新，与现行围绕平面划分设权模式建立的海域使用权法律规范存在不协调、不融通之处。要发挥分

层设权制度的有效规范作用，我国现行海域使用管理法及《海域使用权管理规定》应当作出调整。同

时，海域作为一项与土地类似的重要自然资源，亟须出台相应的实施条例。

The Connotation Interpretation， Fundamental Principles， and Rules Expression of 
System of Stratification and Establishment of Sea Area Usage Rights

Zhang Xiangui Mei Xiaocui
（School of Law， Shanghai Maritime University， Shanghai 201306， P.R.China）

Abstract： Population expansion and resource scarcity have intensified humanity’s exploitation of the 
ocean.  As a major maritime nation， China has formulated a series of laws and regulations for ocean 
development， with three-dimensional development of sea areas emerging as the most critical 

① 《河北省自然资源厅关于开展 2023 年度海域使用“双随机、一公开”监督检查工作的通知》（〔2023〕56 号），https：//zrzy.hebei.

gov.cn/heb/zhuanti/xzzfzl/sqgk/10895001439566315520.html，访问日期：2025 年 9 月 10 日。
② 刘笑阳：《新时代中国海洋安全的战略评估与展望》，《太平洋学报》2023 年第 1 期。
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direction in the near future.  While the primary objective of three-dimensional sea area development is 
to promote high-quality development of the marine economy， it simultaneously represents a 
comprehensive initiative concerning ocean development.  On one hand， the current model of marine 
spatial resource allocation struggles to meet the growing demands of increasingly diverse marine 
activities， making it imperative to optimize marine spatial allocation both horizontally and vertically.  
On the other hand， technological advancement has enabled new modes of ocean development， and 
with spatial positioning and registration methods capable of precisely delineating the spatial scope of 
marine projects， different marine activities can now utilize different vertical levels within the same 
sea area.  Therefore， the most urgent task is to establish a corresponding system to guide the practice 
of three-dimensional development.

The system of stratified sea area usage rights aims to rationally allocate vertical space within sea 
areas while ensuring clear property rights.  In other words， multiple rights holders may exist within 
the same sea area.  However， the Law of the People’s Republic of China on the Administration of 
Sea Areas has been in effect for over 20 years， and all relevant provisions regarding sea area usage 
rights were established based on traditional two-dimensional development models， failing to meet the 
regulatory needs of current three-dimensional development.  The creation of a stratified sea area 
usage rights system is precisely intended to advance the scaling up of three-dimensional sea area 
development.  Theoretically， there are multiple approaches to enabling different users to share the 
same sea area， but establishing property rights proves more advantageous than creating contractual 
claims， despite the latter’s flexibility.  This approach not only prevents conflicts between adjacent 
sea users but also ensures the scalability of three-dimensional development can be effectively 
implemented.  It must be emphasized that three-dimensional sea area development does not mean 
blind exploitation of the ocean， but rather represents a rational optimization of marine spatial 
allocation.  As an institutional innovation， the stratified sea area usage rights system presents certain 
inconsistencies with existing legal norms governing sea area usage rights.  For instance， it needs to be 
clarified whether usage rights can be established at different vertical levels within the same sea area.  
Clarifying this requires defining the spatial scope of usage rights by amending the boundary 
demarcation from four cardinal points to six （including vertical boundaries）.  To better realize the 
value and function of the stratified sea area usage rights system， the legislative authorities should 
amend provisions in the Law on the Administration of Sea Areas concerning the establishment， 
leasing， modification， and registration of usage rights.  It is worth emphasizing that the construction 
of the stratified sea area usage rights system must be completed under the guiding principles of 
sustainable ocean development and marine ecological civilization construction.
Keywords： Sea area usage rights； Three-dimensional development； Stratified sea area usage rights； 
Fundamental principles； Rules expression
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