
5 “边报批、边用海”行为的违法
性质及其用海面积的认定

案例 1:某开发区码头发展公司违法占用海域建设码头

行政处罚案

【基本案情】          ∷

⒛“年5月 31日 中国海监浙江省J总队和宁波市支队对宁波某

开发区码头发展宥限公司建设多用途码头的∷崩海情况进行执法检

查。发现该公司尚未取得海域使用权证书,但是码头建设已实际占

用海域面积达92.8亩。为此,浙江省总队进行立案调查。  -

∷经查明,该码头项目叩Q3年 8月 贺 日获得宁滹市窍展计划委

员会立项,项自建设趄模包括杩头-座、堆场、仓库、道蹬、其他

生产生活辅助设施等,总投资概算为1.5亿元。用海区域主要涉及

的是码头,码头长骈0米、宽们∷米,通过两座引桥与陆域连接。

该码头由某开发区管委会投资兴建,产权属管委会下属的码头

发展有限公司 (全资子公司)∶ 200s年 7月该码头公司与某航务土

程局签订工程施工合同,预定施工期为十二个月。⒛Os年 9月 2日

工程局动工建设该项目。

有关该顼目用海可行性研究、海洋环境影响评价、海域使用论

证和专家评审等工作于2∞5年 5月完成,⒛∞年4月 18目 向用海

许可部门提出海域使用申请,⒛∝年 5月 30日 收到海域使用权批
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复通知书。至 zO⒃ 年5月 3I日 执法人员到施工现场槊鋈附,王稗

已进人后期,码头已基本形成,但该产权单位尚未取狲海蠛憷用杈

证书。                  ∷∷

【查处结果】  ∴      ∶    Ⅱ  i

当事人的行为已违反了 《海域使用管理法》笫三焱锵舰定 ,

依据该法第四十二条、《浙江省海域使用金征收管理暂行办法》笫

四条第一款第 (六 )项及第五条第二款之规定,浙江省海弹与浼

业局对当事人处以
“
退还非法占用的海域,恢复海域原状9并处

罚款人民币伍万伍仟陆佰捌拾元整 (罚款计算:呢.8亩 ×l隼 x

1O0元/亩 ·年×6倍 =5.“8万元)” 的行政处罚。处罚文书邋达

后,当事人在法定期限内将罚款全部交到指定银行:

【分析意见】

本案的评析问题:一是对已办理用海手续,但尚桊取得海蠛使

用权证书已实际用海行为的定性;二是对不改变自燃屁性的蠲头用

海项目的用海面积认定。

-、 对已办理用海手续,但尚未取得海蜮憷用椴怔书巳安际用

海行为的定性    ∷

宁波某开发区码头发展有限公司多用途码头圃2QOs铞 9川

2日正式开工,工期为十二个月,计划在 aOOg隼 8网 膝睃
·
1∶ u

⒛06年 4月 18日该公司向海洋行政主管部F刁提瑚溺嫡使lFl申 媾‘)

⒛∝年5月 sO日该公司收到海域使用权批笈遐知书,遛镧申饕求

其在规定期限内交纳海域使用金,领取海城使蹋粳诞串。甾蜜jfl,
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该公司虽已申请办理用海手续,获准海域使用批复,但尚未缴纳海
域使用金和领取海域使用权证书。在案件会审会上,以下问题引起
了争议:一是对 《海域使用管理法》第四十二条中

“
未经批准

”

如何理解?二是 “批准”的根据是主管部门的批文还是海域使用
杈证书?这个问题直接关系到案件的定性。

《海域使用管理法》第三条中明确规定
“
单位和个人使用海

域,必须依法取得海域使用权。
”
第十九条规定

“
海域使用申请经

依法批准后,⋯⋯登记造册,向海域使用申请人颁发海域使用权证

书。湃域使用申请人自领取海域使用权证书之日起,取得海域使用
杈。
”
从上述法条理解,合法使用海域的前提是依法取得海域使用

权。即取得海域使用权的唯一依据就是领取海域使用权证书。该法
“
法律责任

”
中表述的

“
批准
”
一词,应理解为 “确杈”,是对海

域使用杈这一用益物杈的批准;从申办用海的程序方面上讲,只有
领取了海域使用权证书,才意味着取得了法律意义上的海域使用
权。在本案中,当事人虽已申请办理用海手续,获得海域使用批
复,但尚未缴纳海域使用金和领取海域使用权证书,其用海行为被
定忤为
“
未经批准,非法占用海域

”
是正确、恰当的。

二、对不改变自然属性的码头用海项目的用海面积认定

本案的用海类型是交通运输码头工程用海。在案件查处中,对
不改变自然属性的码头用海项目,如何认定其用海面积是一个很值
得研讨的问题。

目前对 《海域使用管理法》第四十二条
“
占用海域面积

”
有

两种理解:一种认为是码头实际占海面积,即码头平台的面积;另
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一种认为是码头审批面积,根据 《浙江省海域llt川 |n丨 科!W}i`”丨
`J办法》,用码头吨级和标准船长计算用海面积。以 丨l lAll种 艹勹lll llx丨Ⅱ

了对于
“
占用
”
的不同理解:第一种意见侧重法条的

“ˇ丨||附

释
”
,这也是实践中经常采用的解释方式。

“
占用
”
杓:氵义|∫ |i"l刂 !的

含义是
“
占据并使用

”
的意思,以此理解用海面积实际 |就 丨l闸 i

事人建造码头的占海面积。第二种意见侧重对法斜t的
“
if∶ l|丨
丨W

释
”
,即以 《浙江省海域使用面积界定暂行办法》有关flllJ丿 (川沟 |n|

积的测算方法解释并计算
“
占用
”
海域的面积。

根据以上两种方式计算出来的处罚金额相差甚远,究氵L哪 巾|l
方式比较合理、合法呢?浙江省总队认为:确定码头用海丨ni积丿“/i么

根据案件实际情况分别对待。在码头尚在建设或未投人使川的怙汕!

下,第一种测算方式比较妥当。理由一 :“排他性用海
”
丿l!构础,|

法占用海域的前提条件,在码头尚未投人使用之前 ,肖 ||⒈ 人仪内
"lI

头实际占海范围内形成排他性用海。理由二 :《浙江竹淅 lI戈倒!∫ |丨 lnl

积界定暂行办法》适用于确定审批用海面积,该△i积包 |lli"lI J、 |丨

海面积和船舶回旋作业的面积。码头尚未投人使用时,||1亻、rr r丨

"||舶装卸、过驳等作业,在行政处罚时不能以将来可能灰叫的
"!测

伪

为事实。但在码头已经投人使用的情况下,第二种测钟力I1"||||∶彳0

合理。因为此时当事人不仅对码头,而且对周围沟域 |-J丨 ∷|幻丿内l||∫ |∴

性用海,所有应当以 《浙江省海域使用面积界定彳丿i彳 i丿丿∫、″、Ⅱ咖饣i∶

码头用海面积。

上述分析说明:在执法实践中,认定码头川沟的
"!∫

|||n丨 {||屮 从

具体实际出发,有
“
在建
”
和
“
已建
”
的Ex分ⅡⅡ

“
l1亻 |’

Ⅱ

"丨

|丿、‖

法占用海域的面积,可依据海域使用面积界庭规帅,屮 i人 ;i′ : 
Ⅱ
/l
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码头非法占用海域的面积,要根据实际占用海域的面积来认
二种情况不能混为一谈。

【专家点评 】

《海域使用管理法》第十九条规定 :“ 海域使用申请经批准后 ,

国务院批准用海的,由国务院海洋行政主管部门登记造册 ,向海域

使用申请人颁发海域使用权证书;地方人民政府批准用海的,由地
方人民政府登记造册 ,向海域使用申请人颁发海域使用权证书。海

域使用申请人自领取海域使用权证书之日起 ,取得海域使用权。”

因此当事人取得海域使用权的标志是取得海域使用权证书。

目前申请是取得海域使用杈的主要方式。申请取得海域使用杈

需经过如下步骤。

1.申请

单位和个人拟使用特定海域从事排他性川海活动的,必须向县
级以上海洋行政主管部门提出用海申请。应提交的书面材料 :海域
使用申请书、海域使用论证材料、相关的资信证明材料等。

2.受理审批

批准海域使用的,发给申请人 《海域使用杈批准通知书》,申
请人凭 《海域使用杈批准通知书》缴纳海域使用金。

3.领取海域使用权证书

申请人凭 《海域使用权批准通知书》及缴纳海域使用金交付

凭证 ,在规定时间内到批准用海人民政府的海洋行政主管部门办理
海域使用杈初始登记手续 ,领取海域使用权证书。自领取海域使用
权证书之日起 ,申请人取得海域使用权。
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在本案中,当事人虽然依照申请的步骤履衔宁泽埤侑用中带手

续,并获得《海域使用权批准通知书》,但尚未陬铒拽涠仅证书。

因此:当事人的用海行为仍属于非法使用海域9依渚呜江抖罚·本

案执法人员的处罚完全合法。

此外,当事人非法用海的面积是接照码头建沩酌窦际用海面积

计算,还是以码头的古海面积和船舶回旋作业面糨计艹角将面积 ,

是本案处罚的关键点。《海域使用管理法》规定:Ⅱ襁中屮人民共

和国内水、领海持续使用特定海域三个月以上的排他性角沛活动 ,

适用本法。
”
由此,阝用海

”
是指持续三个月以上的、排他性占用

海域的行为。本案中,当事人建设的码头刚成型,尚未投人技用 ,

仅仅在码头建设范围内构成排他性用海,执法部门应该据此对当韦

人的违法行为实施处罚。如果将码头投人使用后的船舶回旋面积也

计人当事人的非法用海面积,显然不符合实际惟况,处罚也斌不合

理了。

案例 2:某油田分公司违法占用海域建谈进海路行政

处罚案

【案情介绍】

⒛06年 7月 中国海监飞机在航空执法检查中艹’拔蹋呵北伫膺

山市某外滩区有用海工程正在作业,北海总∷队指示中囡褥盟纬二支

队实施执法检查。2006年 8月 3日 至4日经镩
=支
甄热法人员检

查发现该工程未取得海域使用权证书,随即北海蕊胝立宋闭主。经

查明:            ∷   · ∷∴ ∵.Ⅱ
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(1)该工程是某油田分公司西线进海路利人工端岛工程,于
zO06年 7月 5日开始作业施工。工程以吹填造陆的形式进行,截

止到检查之日已经完成进海路 1甾7米 (设计长度 1甾7米 ,顶宽

1♀ 米,底宽30~sO米 )∷。经测量,该工程实际用海面积为 3.1483

公顷占

∶ (2)⒛“ 年6月 3O日 油田分公司向国家海洋局提交该工程海

域使用的请示,⒛“年7月 18日该工程海洋环境影响报告书获得

国家海洋局核准,但至今尚未取得该工程的海域使用权证书。

【查处结果】         \

寨件调查终结后,国家海洋局北海分局对该案进行了会审,并

于叩“年10月 刀日向该公司下达了《行政处罚听证告知书》。该

公司明确表示放弃听证,只是捍出书面陈述、申辩意见,请求从轻

处罚。⒛06年 I1月 10日北海总队以国家海洋局的名义向该油田

分公司下达了《行政处罚决定书》,给予
“
责令退还非法占用的海

h~j,并处贸.刀6万元人民币罚款
”
的行政处罚。

【分析意见】

本案的评析问题:一是
“
边报批、边用海

”
违法行为性质的

认定;二是处罚与教育相结合。

-、 t边报批、边用海
”
违法行为性质的认定

泊田的勘探和生产主程的建设周期较长,而石油是国家的重要

能源,市场需求紧迫,因此在浅海发现巨大石油资源后,油田分公

司急于进行施△生产。在该项目设计期间9该公司依法向国家海洋
·47·



的重要保障。

l·卩
卩
:骨〖‖∶lI∶Ⅰ∶IⅠFt吖

局申请海域使用权,并在行政机关审批论证期闻,开蛤辅谡进海路

和人土端岛工程建设,被称为
:“
边报批、边用海F工翟忘

在本案中,该公司的用海施工始于海域使用杈证书的申办期

间,至执法人员检查之日尚未取得海域使用杈证书。(洳城使用管

理法》的重要立法宗旨之一是
“
国家严格管理填海、口浒咛改变

海域白然属性的用海活动
”
。该用海项目是须经国务隗审批的用海

项目,在国家海洋局止在受理审批,并未获得国务院批糨用海的情

况下,擅 自大面积填海,不仅改变了海域自然属惟 ,也遍宵了

《海域使用管理法》第三条
“
单位和个人使用海域,必辄铱浒取得

海域使用杈
”
的规定。                 ,

处罚机关认定
“
边报批t边用海

”
工程为
“
未经批难进行围、

填海活动
”
,并依据 《海域使用管理法》第四十二条飙定雎衍行政

处罚,是完全符合法律规定的。

处罚与教育相结合

与当事人良好的沟通和坚持处罚与教育+g绪合灿颇痢办硇此案

首先,耷寨件的查处过程中,由于执法

^员

热浒￠|种臼·积

极地与被调查八就证据等各方面问题进行沟通 ,‘ 槭处喇人积稷配合

执法人员进行调查,使得案件查处所需要的证据材料杆以宄止、及

时的取得。              
Ⅱ .· 卩、Ⅱr‘

其次,在案件进行处罚的过程中,执法八虽积擞嗨Ⅲ冖扌鲨传

有关法律、法规,使其明确海域属于国家所有,只礻湮诳注Ⅱ行申

请审批程序并获得海域使用权证书后才可以进行济战扭厢sl执法入
·48·

员∷的宣传为本案的查处工作奠定了坚实基础。

经沟通,在量罚中双方就用海面积的计算方式取得了共识。此

寨傅肖事八热识到:处罚不是执法机关案仵查处的目的,其最终目

标的是让当事人和社会认识到依法用海的重要性9真正做到依法用

海。该案的耷处具体体现了我国 《行政处罚法》有关
“
实施行政

处罚,纠正违法行为,应当坚持处罚与教育相结合,教育公民、法

人或者其他组织自觉守法
”
的基本原则。

【专家点评】

个
案是丁萍较为典

型的边设Ⅱ、边报邶、边建溧的非法填海

案。处罚在合法性(合理性等方面符合行政法的要求。值得借鉴的

晕在纠正违法行为的同时充分体现了处罚与教育相结合,教育公

民、法人或者其他组织自觉守法等原则。

本案透视着一个使用海域的法律界限,任何单位使用海域必须

在取得海域使用权证书后,才能使用特定的海域。本案当事人虽然

于⒛“年6月 ⒛ 日向国家海洋局提交 《关于油自西线、中线进海

路及人工井场海域使用的请示》;并且⒛06年 7月 18日该工程进

海路及八工井场工程海洋环境影响报告书获得国家海洋局核准。但

在其未取得海域使用权证书的情况下,于 ⒛“年7月 5日 开始作

业施工,以吹填造陆的形式进行填海。截止到检查之日已经完成进

海路 1“7米 ,未经批准用海面积为 3.1483公顷。当事人的上述

行为严重的违反了 《海域使用管理法》,应当根据第四十二条的规

定予以处罚。


