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海洋生态保护补偿与海洋环境损害赔偿或海洋生态损

害赔偿是近 20 年来海洋经济学和海洋法学研究的重要话题。

海洋生态保护呼声日涨，海洋生态保护补偿制度应运而生；

海洋生态损害频繁发生，海洋生态损害赔偿制度呼之欲出。

在此基础上，海洋生态损害补偿概念由学者提出并被某些

地方政府采纳甚至在国家相关文件中出现。但是，海洋生

态损害补偿与海洋生态保护补偿、海洋生态损害赔偿等概

念往往是模糊不清的。对这些概念作出明确界定，有利于

生态经济学、海洋经济学、环境法学、海洋法学等学科的

理论深化并把握各个概念的精神实质，有利于海洋生态保

护补偿、海洋生态损害赔偿及海洋生态损害补偿等制度的

政策实践与相互衔接，有利于包括海洋生态保护补偿、海

洋生态损害补偿等在内的“生态补偿法”的制订并形成完

整的法律制度体系。

1  海洋生态环境损害与海洋生态环境保护

1.1  海洋生态环境损害

海洋生态环境损害，有时也简称海洋生态损害或海洋

环境损害，是指由于人类活动直接或间接改变海域自然条

件，或向海域排入污染物质或能量而造成的对海洋生态系

统及其生物因子、非生物因子的有害影响 [1]。理解这个概

念需要把握四个要点：第一，海洋生态环境损害的人为性。

损害海洋生态环境，可能是围海造地等人类活动引起的，

也可能是海啸等自然灾害引起的。海洋生态经济学关注的

仅是人类活动引起的部分，自然灾害引起的部分留给海洋

灾害经济学者。第二，海洋生态环境损害的多面性。海洋

生态环境损害包括海洋生态系统服务功能散失等对海洋生

态系统的损害、海洋生物多样性减少等对海洋生物因子的

损害和海流变化等对海洋非生物因子的损害。第三，海洋

生态环境损害的多渠道性。海洋生态环境损害可能是由于

围海造地等导致海洋自然条件发生改变引起的损害，也可

能是入海污染物过度排放导致的海洋生物多样性减少的损

害，还可能是温室气体过度排放导致海平面上升引起的损

害。第四，海洋环境损害可以分为“非有意为之”和“有

意为之”两种类型，前者属于经济学中的“负外部性”行

为，后者属于法学中的“侵害”行为。

1.2  海洋生态环境保护

海洋生态环境保护是政府、企业或居民为了保护或改

善海洋生态环境而采取的主动作为。海洋生态环境保护的

主体可能是政府，也可能是企业或居民；海洋生态环境保

护的结果可能使海洋生态系统保持稳定，也可能促使海洋

生态环境质量得到改善，还可能是遏制或减缓海洋生态系

统的退化趋势；海洋生态环境保护是人类根据海洋生态环

境科学的基本原理进行的主动作为而不是被动应对。原国

家海洋局在《全国海洋生态环境保护规划（2017—2020 年）》

中提出了六个方面的工作：推进海洋环境治理修复，在重

点区域开展系统修复和综合治理，推动海洋生态环境质量

趋向好转；构建海洋绿色发展格局，加快建立健全绿色低

碳循环发展的现代化经济体系；加强海洋生态保护，全面

维护海洋生态系统稳定性和海洋生态服务功能，筑牢海洋生

态安全屏障；坚持“优化整体布局、强化运行管理、提升

整体能力”，推动海洋生态环境监测提能增效；强化陆海污

染联防联控，实施流域环境和近岸海域污染综合防治；防

控海洋生态环境风险，构建事前防范、事中管控、事后
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处置的全过程、多层级风险防范体系①。这是我国海洋生

态环境保护的工作重点，也是海洋生态环境保护的基本 
内容。

1.3  海洋生态环境保护与海洋生态环境损害的关系

总体上讲，海洋生态环境保护与海洋生态环境损害是

一组相对应的概念。加强海洋生态环境保护就是要减少海

洋生态环境损害或增加海洋生态系统服务价值。因此，“保

护”与“损害”、“保护者”与“损害者”往往存在着对抗

性。加强海洋生态环境保护，会增加全人类的海洋生态环

境收益，但会使得海洋生态环境损害者的局部利益受损；

削弱海洋生态环境保护，会降低全人类的海洋生态环境收

益，但会使海洋生态环境损害者获取不该获取的收益。当

然，由于人的理性的有限性，也可能出现海洋生态环境保

护缺乏科学性，反而导致海洋生态环境受到损害。因此，

海洋生态环境保护一定要防止“好心办坏事”，确保“好心

办好事”。

2  海洋生态保护补偿与海洋环境损害赔偿

2.1  海洋生态保护补偿

海洋生态保护补偿首先需要区分为“人对海的补偿”

与“人对人的补偿”。

张诚谦早在 1987 年就提出了生态学意义上的生态补偿

概念。他认为，生态补偿就是通过物质和能量的投入等人

为干预手段修复生态系统，以维持其动态平衡 [2]。以此类

推，海洋生态保护补偿之“人对海的补偿”是指人类通过

物质和能量的投入等人为干预手段对被破坏或污染的海洋

生态环境进行修复，使之恢复并维持其生态系统动态平衡

的经济活动。

国内关于海洋生态保护补偿更多的是从“人对人的补

偿”角度理解的。海洋生态保护补偿之“人对人的补偿”

又有两种类型的定义：第一类是从海洋生态保护正外部性

的内部化角度进行定义的。例如，海洋生态保护补偿就是

以促进海洋环境保护和资源开发协调发展，实现海洋可持

续开发利用为目的，运用政府和市场手段激励海洋环境资

源保护行为，调节海洋环境资源利益相关者之间利益关系

的公共制度 [3]。从公共制度角度进行定义存在宽泛化的问

题。有的学者认为，海洋生态保护补偿就是一种将海洋生

态保护和修复行为的外部经济性和海洋生态破坏的外部不

经济性内部化的机制，旨在保护和改善海洋生态 [4]。如果把

负外部性内部化部分删除，这个定义也许就准确了。第二

类是从海洋环境有偿使用角度进行定义的。例如，海洋生

态补偿是指海洋使用人或受益人在合法利用海洋资源过程

中，对海洋资源的所有权人或为海洋生态环境保护付出代

价者支付相应的费用，其目的是支持与鼓励保护海洋生态

环境的行为 [5]。第二类是从实践到理论的定义，主要是根

据海域使用金等政策工具而来的；第一类是从理论到实践

的定义，主要是根据庇古税理论设计出来的环境经济手段。

按照庇古税理论，海洋生态保护具有正外部性和公共物品

属性，如果没有补偿等激励机制，海洋生态保护力度会不

足，因为保护者的私人最优海洋生态保护力度小于全社会

的社会最优海洋生态保护力度，两者之间的差额就是“外

部收益”。为了实现私人最优和社会最优的一致，需要给予

保护者一个相当于“外部收益”的补偿，这样外部性就内

部化了。

2.2  海洋环境损害赔偿

海洋环境损害赔偿也称海洋生态损害赔偿，是环境损

害赔偿的具体化。环境损害赔偿责任的实质是将环境资源

污染或破坏者的外部成本内部化的过程 [6]。海洋环境损害

赔偿是针对海上污染事件对海洋环境造成严重损害而设计

的一种“事后赔偿”制度，目的是在事件发生后确认污染

责任和支付赔偿金额，并采取补偿措施以补救和修复对海

洋环境造成的损害 [7]。该定义局限于海上污染事件，缩小了

海洋环境损害赔偿的范围。严格地说，海洋环境损害赔偿

是指因经济主体（公民、法人）的涉海活动，致使海洋生

活环境、生产环境和生态环境遭受污染或破坏，从而损害

一定区域内居民的生活权益、生产权益和环境权益的行为

人所应承受的民事上的法律后果。也就是说，由于每个公

民都享有公平的海洋环境权，因此，要通过机制设计实现

海洋环境资源配置中外部性的内部化。从操作层面看，海

洋环境损害赔偿是指未经批准利用海洋的人类活动对海洋

环境系统造成了损害，损害的责任方对自然进行的赔偿。

海洋生态损害赔偿是责任方对其违法、过错、过失行为承

担的一种法律责任，意在恢复到合法行为所应有的状态。

海洋生态损害赔偿以生态修复为主，一般通过司法途径 
解决 [8]。

2.3  海洋生态保护补偿与海洋环境损害赔偿的关系

一般而言，海洋生态保护补偿和海洋环境损害赔偿均

源于庇古税理论——对正外部性的产生者补贴与对负外部

性的制造者征税。海洋生态保护补偿就是通过对海洋生态

保护者的补偿实现海洋生态保护正外部性的内部化；海洋

环境损害赔偿就是通过对海洋环境损害者要求赔偿实现海

洋环境损害负外部性的内部化。因此，这两者实际上是海

洋环境保护中一个问题的两个方面。两者的组合使用可以

带来更高的制度绩效。严格地说，海洋环境损害可能是一

种负外部性行为，也可能是一种侵害行为。当它属于侵害

行为时，海洋环境损害赔偿是对侵害行为的一种惩戒。因

此，海洋生态损害赔偿是一个法学概念和法律行为。为此，

必须明确海洋生态损害者（也就是赔偿者）、海洋生态损害

受偿者、海洋生态损害行为、海洋生态损害后果、海洋生

态损害责任等，据此明确赔偿金额及赔偿义务。

①　原国家海洋局印发《全国海洋生态环境保护规划》，中国海洋报，2018 年 2 月 13 日。
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3  海洋生态损害补偿及与相关概念的关系

3.1  海洋生态损害补偿

海洋生态损害补偿首先需要区分是“人对海的补偿”

还是“人对人的补偿”。这与海洋生态保护补偿是一致的。

“人对海的补偿”的代表性定义是：海洋生态损害补偿

是指经过批准的利用海洋的人类活动对海洋环境与生态系

统造成了损害，损害的责任方对自然进行的补救或者补偿。

这里的生态损害可以理解为是合法行为引起的，生态补偿

可以以货币补偿形式为主，通过行政程序解决 [8]。有的学者

强调了海洋生态损害补偿制度提出的前提及其非事后的过

失惩罚。海洋生态损害补偿是在海洋生态损害赔偿和生态

保护补偿建立的基础上提出的对受损海洋生物资源及生态

功能的生态补偿制度，针对的是过程中的用海行为管制而

非事后的过失惩罚，强调的是海洋生态环境保护而非责任

方追责 [9]。这些定义均是建立在下列逻辑基础之上：因为海

洋生态环境受到损害，所以需要补偿海洋生态环境。这就

奠定了“人对海的补偿”。

其实，海洋是一种自然存在物，要实现“人对海的补

偿”的目的，也只有通过“人对人的补偿”的途径。一般

而言，海洋的所有者是政府，所以政府接受补偿再由政府

补偿海洋。“人对人的补偿”的代表性定义是：海洋生态损

害补偿是指海洋开发利用者在合法利用海洋资源的过程中

造成海洋生态的损害，对海洋生态进行的补偿，是海洋生

态损害的责任方对海洋生态系统服务损失的补偿，作为自

然资源受托方的政府代表整个社会对海洋生态损害的责任

方进行求偿，是海洋开发者造成的一种外部性成本，海洋

生态损害补偿是将这种外部成本内部化的手段 [8]。这个定义

实际上同时强调了“人对海的补偿”与“人对人的补偿”。

但是，把“人对人的补偿”完全局限于政府是不妥的，实

际上，需要受偿的包括政府、企业和居民。

廓清海洋生态损害补偿的定义，必须首先明确谁是损

害者，谁是受损者，谁是补偿者，谁是受偿者。按照“谁

损害，谁补偿”“谁受损，谁受偿”的原则就容易明确各自

的责、权、利。

谁是海洋生态损害者？梳理各类海洋生态损害的类型，

就可以知道，海洋生态损害者可能是企业、居民，也可能

是政府。因此，海洋生态损害的补偿者可能是企业、居民，

也可能是政府。

谁是海洋生态损害的受损者？从物质对象看，显然是

海洋，海洋生态受到损害，所以需要补偿海洋。海洋生态

损害的利益受损者可能是企业、居民、也可能是政府，因

此，受偿对象也是企业、居民和政府。

还有一种情况比较特殊，为了减少海洋生态损害，政

府需要对海洋生态损害的产生者——减少生态损害的企业、

居民或政府提供补偿。

因此，海洋生态损害补偿是海洋生态损害者对海洋生

态损害的利益受损者的补偿，并通过受偿者（往往是政府）

加强海洋生态环境保护，改善和保护海洋生态环境的制度

安排。

3.2  海洋生态损害补偿与海洋生态补偿的关系

海洋生态补偿是生态补偿的一种。海洋生态补偿至少

存在三种不同的类型：第一种是对产生正外部性者给以补

偿，也就是对海洋生态保护者给以补偿，例如对于从事海

洋自然保护区保护工作的政府和居民给以补偿，这是典型

的海洋生态保护补偿。第二种是对负外部性减少者给以补

偿，例如对于实施“休渔期”制度的渔民、对于减少网箱

养殖的渔民给以补偿。从数学上讲，负外部性的减少和正

外部性的增加具有同等意义。但是，从负外部性的减少者

角度看，他是受损者，因此也可纳入生态损害补偿范畴。

第三种是对负外部性行为中的受损者给以补偿，例如对于

由于海洋环境污染导致渔业产量下降的渔民的补偿 [10]。第

三种类型实际上是一种赔偿，但往往纳入海洋生态损害补

偿范畴。可见，只有海洋生态补偿中的第一种情况不可纳

入生态损害补偿范畴。因此，海洋生态补偿是大概念，海

洋生态损害补偿是小概念，前者包含后者。具体地说，海

洋生态补偿既包括海洋生态保护补偿又包括海洋生态损害

补偿。有的学者把前者称作增益型补偿，把后者称作抑损

型补偿 [11]。海洋生态损害补偿总体上属于后者。

3.3  海洋生态损害补偿与海洋生态损害赔偿的关系

海洋生态损害补偿就是经政府审批的海洋生态损害者

对海洋生态损害中的利益受损者给予补偿以实现利益平衡

的一种机制，这是对负外部性行为中的受损者给予补偿的

制度安排。《浙江省海洋生态损害赔偿和损失补偿管理暂行

办法（草案）》明确指出：“在浙江省管辖海域内，发生海洋

污染事故、违法开发利用海洋资源等行为导致海洋生态损

害的，应当缴纳海洋生态损害赔偿费；实施海洋工程导致

海洋生态环境改变的，应当缴纳海洋生态损失补偿费”。① 

其中，“海洋生态损失补偿”基本等同于“海洋生态损害

补偿”。

而海洋生态损害赔偿就是未经政府审批的海洋生态损

害者对海洋生态损害中的利益受损者给予赔偿的法律制度

安排。这时，损害行为不属于一般的负外部性行为，而是

违反法律的行为。2014 年原国家海洋局印发了我国的《海

洋生态损害国家损失索赔办法》，明确规定海洋行政主管部

门可以向导致海洋环境污染或生态破坏的行为责任者提出

索赔要求。《海洋生态损害国家损失索赔办法》第二条规定：

“因下列行为导致海洋环境污染或生态破坏，造成国家重大

损失的，海洋行政主管部门可以向责任者提出索赔要求”，

“下列行为”具体包括“新建、改建、扩建海洋、海岸工程

建设项目”“海洋倾废活动”“向海域排放污染物或者放射性、

①　《浙江省海洋生态损害赔偿和损失补偿管理暂行办法（草案）》，第二条，2013 年 12 月 17 日。
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有毒有害物质”等 11 条行为及“其他损害海洋生态应当索

赔的活动”①。

因此，海洋生态损害补偿属于经济学范畴的负外部性

内部化，海洋生态损害赔偿属于法学范畴的对侵权行为的

惩戒。补偿往往具有选择性，赔偿往往具有强制性。但是，

由于海洋生态损害补偿的狭义概念十分狭窄，因此，学界

往往把海洋生态损害赔偿也纳入海洋生态损害补偿的范畴。

3.4  海洋生态损害补偿与海洋资源有偿使用的关系

海洋资源有偿使用就是海洋资源所有者按照市场价格

以有偿方式让渡海洋资源的使用权的制度安排。海洋资源

有偿使用可以提高海洋资源的使用效率和效益。海洋资源

有偿使用中常用的概念是海域使用金。海域使用金制度自

1993 年颁发《国家海域使用管理暂行规定》起开始实行，

是我国海洋管理的基本制度之一。根据相关法律规定，国

家拥有海域的所有权，海域开发使用者必须通过申请获得

海域使用权，海域使用权可以转让或出租，并按照相关标

准规定缴纳一定数额的海域使用金。国家将海域使用金用

于海域开发建设、保护和管理的支出。《海域使用管理法》

第十一条规定：“单位和个人使用海域，应当按照国务院的

规定缴纳海域使用金”。海域使用金制度在填海造地、构筑

物用海、养殖用海、油气开采用海、污水排海等用海活动

中。海域使用金制度也用于海洋自然保护区建设中。2003
年港珠澳大桥建设经国务院批准后，需占用珠江口中华白

海豚国家级自然保护区 7.5 km2，其中 3.56 km2 左右为永久

性占用，该项工程的环评报告历经 6 年通过评审，最后，根

据《大桥工程对珠江中华白海豚的影响专题研究报告》，除

了在大桥各分段工程中考虑环保措施外，将增加 1.5 亿元的

专项环保费用计入大桥建安费中，而针对受影响最大的中

华白海豚将设专项研究及保护费达 1.2 亿元 [12]。

另外，实践层面还有海洋排污费与海洋倾废费。依据

《海洋环境保护法》第十一条规定：“直接向海洋排放污染

物的单位和个人，必须按照国家规定缴纳排污费”“向海洋

倾倒废弃物，必须按照国家规定缴纳倾倒费”。这两个费从

经济学意义上讲，属于庇古税中的环境税。“税”和“费”

在实施中的刚性程度是不同的，但在经济学意义上是等价

的。不过，学术界既有把这两个费视作海洋生态损害补偿

费的，又有把这两个费看做海洋资源有偿使用费的。

海洋生态损害补偿是相对较大的概念，海洋资源有偿

使用是相对较小的概念。海洋生态损害补偿可以包括海洋

资源有偿使用。

4  研究结论及其展望

4.1  研究结论

综上所述，以下概念对海洋的损害由弱到强的排序为：

海洋生态环境保护→海洋资源有偿使用→海洋生态环境损

害（负外部性）→海洋生态环境损害（侵害）。海洋生态环

境保护，存在正外部性，需要海洋生态保护补偿，不存在

海洋生态损害，总体上不属于生态损害补偿的范畴，而是

属于海洋生态保护补偿范畴；海洋资源有偿使用，往往存

在负外部性影响，应该可以纳入海洋生态损害补偿的范畴，

这是典型的把“有偿”使用纳入补偿范畴；海洋生态环境

损害，局限于经济学意义上的负外部性，这是狭义的海洋

生态损害补偿的范畴；海洋生态环境侵害，属于法律范畴

的概念，需要实施海洋环境损害赔偿，严格地说，属于侵

权赔偿范畴，但不少学者也把它纳入海洋生态损害补偿范

畴。因此，海洋生态损害补偿中的“补偿”实际上包含了

针对“海洋资源有偿使用”的“有偿”、针对“海洋生态损

害（负外部性）”的“补偿”和针对“海洋生态环境侵害

（侵害）”的“赔偿”等三层含义。

如果把海洋生态补偿作为一级概念，那么，它包括海

洋生态保护补偿和海洋生态损害补偿。《山东省海洋生态

补偿管理办法》规定：“海洋生态补偿是以保护海洋生态

环境、促进人海和谐为目的，根据海洋生态系统服务价

值、海洋生物资源价值、生态保护需求，综合运用行政

和市场手段，调节海洋生态环境保护和海洋开发利用活动

之间利益关系，建立海洋生态保护与补偿管理机制。”② 

它强调：“海洋生态补偿包括海洋生态保护补偿和海洋生态

损失补偿”。海洋生态损害补偿相关概念之间的关系如图 1
所示。图 1 表明，海洋生态补偿包括海洋生态保护补偿和

海洋生态损害补偿（广义）两个方面；海洋生态损害补偿

（广义）包括海洋资源有偿使用、海洋生态损害补偿（狭

义）和海洋生态损害赔偿。可见，海洋生态损害补偿是从

最广义的角度去理解的。

图1  海洋生态损害补偿概念关系示意图

4.2  研究展望

海洋生态损害补偿制度之“补偿”是广义概念。如前

所述，海洋生态损害补偿是有偿、补偿、赔偿“三偿兼

有”。虽然有偿、补偿、赔偿有各自独特的内涵，但是，总

体上看，均属于负外部性的内部化。通过负外部性内部化

把有偿、补偿、赔偿有机联系起来。因此，三者可以作为

一个整体予以研究。

①　原国家海洋局，《海洋生态损害国家损失索赔办法》，第二条，2014 年 10 月 21 日。

②　山东省财政厅、山东省原海洋与渔业厅，《山东省海洋生态补偿管理办法》（鲁财综〔2016〕7 号），第三条，2016 年 1 月 28 日。
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海洋生态损害补偿制度要纳入生态补偿范畴研究。从

学术研究角度可以对生态补偿进行不断细分，但从制度创

新和政策设计的角度，很难想象出台多部“生态补偿法”。

因此，海洋生态补偿也是生态补偿的一个部分，海洋生态

损害补偿也是海洋生态补偿的一个部分。在研究海洋生态

损害补偿的过程中要注意与其他补偿的相关性研究。

海洋生态损害补偿制度研究是多学科交叉领域。海洋

生态损害补偿制度至少涉及经济学、管理学、法学、海洋

科学等不同学科。学科的分化有利于问题的各个击破，但

是往往存在局限性。学科的融合有利于从整体上把握问题

的本质。因此，研究过程中特别需要注意多学科交叉融合，

实现学科优势互补的效果。
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Discriminating of Compensation for Marine Ecological Damage and  
Its Related Concepts

SHEN Manhong1,2

(1.Bussiness School, Ningbo University, Ningbo 315211, China;2.Donghai Institute, Ningbo University, Ningbo 315211, China)

Abstract: The ecological damage to the ocean from weak to strong is: marine ecological environmental protection, paid use of marine resources, damage 

to marine ecological environment (negative externalities), damage to marine ecological environment (infringement). Compensation for marine ecological 

damage is a broad concept, including “paid” directed towards marine ecological environment protection, “compensated” directed towards marine 

ecological environment damage and “indemnified” directed towards marine ecological environment infringement.Compensation for marine ecological 

damage is an important part of marine ecological compensation, and marine ecological compensation is an important part of ecological compensation.

Multidisciplinary cross-integration research in economics, management, law, etc. is needed in theory, and it needs to be placed in the overall framework of 

ecological compensation for institutional policy design in practice.
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