关于《中华人民共和国领海及毗连区法（草案）》的说明
　　--1991年10月25日在第七届全国人民代表大会常务委员会第二十二次会议上　　国家海洋局局长　严宏谟　　委员长、各位副委员长、各位委员：　　我受国务院的委托，现就《中华人民共和国领海及毗连区法（草案）》（以下简称《草案》）作如下说明：　　一、立法的必要性及《草案》的起草经过　　领海是国家领土的组成部分，毗连区是国家行使管制权的海域。为了更好地行使国家对领海的主权及对毗连区的管制权，有效地维护我国的海洋权益，有必要在符合国际法、特别是《联合国海洋法公约》原则的前提下，根据我国情况，以国内立法形式建立我国的领海及毗连区法律制度。　　从国际上看，绝大多数沿海国家都建立了自己的领海制度。近几十年世界范围内围绕海洋权的斗争，进一步促进了世界各沿海国的国内立法。仅在联合国第三次海洋法会议期间，就有50多个国家相继建立起领海法律制度。至今，在世界130多个沿海国家中，有80多个国家是以国内立法的形式建立起领海制度的。另外，自联合国第一次海洋法会议通过《领海及毗连区公约》后，不少国家为执行有关税收、检疫等法规，在毗邻领海的一定宽度的海域内，要求外国船舶遵守有关的法律、规章。第三次海洋法会议通过的《联合国海洋法公约》，又进一步明确了沿海国在领海之外建立12海里的毗连区，行使相应的管制权。我国拥有广阔的海域，对所享有的主权和管制权必须运用法律形式加以确定，才能有效地维护我国的海洋权益，并与国际上围绕海洋权的斗争形势相适应。　　从国内看，1958年，我国政府发表了“关于领海的声明”。这是一个原则性声明，确立了我国领海的范围和基本制度。但随后，未通过立法形式对领海内的法律制度作出全面规定，也未公布领海基点基线。近几年我国虽然相继制定了一些有关海洋方面的单行法律、法规，但尚缺乏必要的基本法律。这样，给现行海洋方面单行法律的实施带来了一定困难。例如，近年来，一些国家趁我国海洋法律制度不健全之机，在我国管辖海域甚至靠近我国领海外缘掠夺海洋资源的形势咄咄逼人。此外，外国船舶在我国领海内违章排污，肆意进入我国领海内捕捞、非法打捞沉船、沉物等情况也时有发生。由于我国领海外部界限没有对外公布，往往成为外国违章船舶拒绝承担责任的借口；对于违反我国海关法规，走私、逃避海关监管、偷逃关税等违法犯罪活动，也难以及时、有效地予以打击和制裁。　　所有这些，都要求我们尽快立法。早在1984年，国务院、中央军委就指出要加速建立我国海洋法律制度。不少全国人大代表和政协委员也先后提出了加快我国海洋立法的建议和提案。《草案》的起草工作正是在这种情况下开始的。1984年，经国务院批准，国家海洋局会同国务院有关部门共同组成了《草案》起草小组。经过深入调查研究，搜集国内外参考资料，广泛征求有关部门和专家学者的意见，反复修改，几易其稿，形成了《草案》送审稿。送审稿上报国务院后，国务院法制局又广泛征求了中央有关部门、军队有关单位和一些沿海省市的意见，并邀请在京的国际法、海洋法和边疆、地理方面的专家进行论证。此后，根据国务院常务会议讨论精神，对《草案》又作了进一步修改、完善，形成了现在提请审议的《草案》。　　二、《草案》中的几个主要问题　　（一）关于《草案》的总体结构　　《草案》是关于我国领海制度的基本法律，属于国家法的范畴，也是一个涉外性质很强的法律。经过反复考虑，权衡利弊，确立了《草案》的内容应该明确、简练、概括的原则。因此，凡是与其他法律、法规重叠交叉的条款和不属于领海制度基本法律规范的内容，《草案》中都不作规定。《草案》重点突出了国家对领海的主权和对毗连区的管制权及其基本制度以及我国领海及毗连区的空间范围这两个基本内容。在各方面认识比较一致的基础上，《草案》就法律的适用范围、领海基线和宽度、毗连区的宽度、外国船舶通过我领海制度、外国船舶在我领海内的活动、国家对毗连区的管制、违法的处理等作了明确规定。　　（二）关于领海宽度问题　　领海的宽度是指从领海基线量起至领海外部界线之间的距离。确定领海的宽度是一个国家的主权。相当长的一段时间里，由于国际法关于领海宽度没有统一的规定，各国根据本国具体情况自定其领海宽度。一些海洋强国最早实行三海里领海宽度，以保证其在最大的公海区域实行公海自由。自拉美国家掀起争取200海里海洋权斗争以后，越来越多的国家实行12海里的领海宽度。1982年通过的《联合国海洋法公约》，明确了“各国有权确定其领海的宽度”，宽度为“自基线量起不超过十二海里的界限为止”。　　根据我国的自然条件和具体情况，考虑到国家经济利益和国防安全，我国政府在1958年“关于领海的声明”中宣布：“中华人民共和国领海宽度为十二海里”，体现了我国主权，符合我国根本利益，也与《联合国海洋法公约》协调一致。因此，《草案》中规定领海宽度为十二海里。　　（三）关于陆地领土的表述　　国家海洋疆域与陆地领土有着密切联系，陆地领土决定海洋疆域的范围。关于我国陆地领土的表述，《草案》采用我国1958年“关于领海的声明”的规定，具体列举属于我国的岛屿和群岛。　　我国“关于领海的声明”就领土问题作了明确规定，是众所周知的事实，具有无可争辩的效力。《草案》以立法形式再次重申和确认，具有新的意义，表明我国在领土问题上立场的连续性，为维护我国领土主权和海洋权益提供法律依据。我国拟分期分批对外公布我国的领海基线基点，在法律条文中采取列举方式，为这些基线基点提供了坚实的法律依据。　　（四）关于外国船舶通过领海的制度　　外国民用船舶享有无害通过领海的权利，是公认的国际惯例，但外国军用船舶通过领海，由于涉及国家安全，各国的主张和实践不尽相同。大体上有三种制度，一是无害通过制度，二是通知制度，三是批准制度。　　鉴于我国现实情况，《草案》采用了外国军用船舶通过领海的批准制度。《草案》第六条第二款规定，外国军用船舶进入中华人民共和国领海，须经中华人民共和国政府批准。这样规定与我国1958年“关于领海的声明”和1983年《海上交通安全法》的规定是一致的，有利于维护我国安全，巩固海防。　　（五）关于领海基线基点问题　　领海基线基点是确定领海的内部和外部界线的依据，也是法律实施的前提条件之一。因此，《草案》第十五条规定，领海基线由中华人民共和国政府公布。目前，有关部门正在加紧第一批领海基线基点公布前的准备工作。为保证法律的顺利实施，作为配套措施的领海基线基点将以政府声明的形式对外公布，具体公布时间拟与法律的出台相衔接。　　（六）关于执法部门问题　　按照目前国家管理体制，对领海及毗连区的行政管理，是由港监、渔政、公安、海关、卫生、财政等部门分别按职责分工实施的。国家海洋局作为国务院管理海洋的职能部门，负有“综合管理我国管辖海域，实施海洋监测，维护我国海洋权益”的职责。但从目前各部门的力量和手段看，单独由一个部门承担执法管理的任务比较困难，而各有关部门按现行分工协同管理又属于内部职责分工，不宜在法中作出规定。因此，《草案》中对全国统一的执法部门未作明确规定。　　我的说明完了，请审议。
