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在海域使用管理中引入 “建设期海域使

用权证书”有关问题的探讨
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　　摘　　　要：文章通过对舟山市海域使用管理中海域使用权证书存在着 “图实不符”

的现状进行分析，对海域使用权证书管理中存在的问题进行了探讨，并在此基础上提出了

引入 “建设期海域使用权证书”的初步设想。
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　　海域使用权证书是县级以上人民政府颁发

给海域使用权人以证明其对特定海域在批准期

限内具有排他性使用权的凭证。在２００８版的海

域使用权证书中，有项目名称、用海类型、宗

海面积、用海方式、终止日期、宗海界址图及

坐标等要素。其中，宗海界址图及坐标是海域

使用管理的重要内容，因为海域使用管理的主

要任务之一是对海域空间属性的管理。从规范

上说，海域使用权证书中的宗海界址图和坐标

应该和用海实际情况相符合。但是，从海域使

用管理的实践来看 （以舟山为例），海域使用权

证书中的宗海界址图和坐标往往与用海实际情

况不一致。这种 “图实不符”的现象，给海域

使用管理工作带来了许多不便。当然，这其中

有一部分是因为在 《海域使用管理法》实施早

期，各种配套制度尚不完善、ＣＡＤ技术尚未普

及和宗海界址图的绘制过于简单造成的。本研

究不涉及这部分海域使用权证书，重点讨论在

宗海图的绘制已经走上规范化轨道以后，仍旧

出现 “图实不符”的现象，并由此提出解决

方案。

１　现状及问题

据统计，截至２０１０年底，舟山市各级政府

在舟山海域内共发放海域使用权证书１０２５本

（剔除注销项目）。通过对这些项目宗海界址图

的分析，可以得出在项目海域使用管理宗海界

址方面的现状及存在问题。

１１　初设变化大，导致图实不符，但调整难

度较大

　　一般来说，一个工程项目的海域使用论证

中所确定的用海范围，是根据工程项目平面布

置方案，结合海域使用要求、项目所在海域的

地质和水文等自然条件，经测量界址点坐标，

计算海域使用面积，形成宗海图，根据专家评

审意见修改后，就是海域使用权证书中的宗海

界址图。但是由于一个工程项目的海域使用论

证在先，工程科研和初步设计在后，导致工程

项目在进入实际设计施工阶段时，因地质勘探、

地形变化和采用的技术手段不同等原因，会不

断完善和优化原先的设计方案，从而与原先海

域论证时所确定的方案、结构及用海面积等造

成差异，导致 “图实不符”现象的发生。

针对这种情况，为了维护海域的国家所有

权和海域使用权人的合法权益，准确反映用海

项目的真实情况，必然希望海域使用权人能及

时调整其海域使用权证书中的宗海界址图和坐

标，以能与实际情况一致。但是在实际管理中

却有很大的难度。首先，调整宗海图需要资质

单位对竣工的海上构筑物等进行测量，由此必

然要产生测量费用。第二，海域使用权人往往

会这样认为：既然政府发给我这本海域使用权

证书，那么在证书的批准时限内，都不用换证，

只要按时缴纳海域使用金，海域使用权证书就

是合法的和有效的。由于以上原因，对于海域
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使用权人来说，他们对于调整宗海界址图是不

主动的。对于管理部门来说，即使发现存在

“图实不符”的现象，在批准的海域使用期限未

满前，也不能强制要求海域使用权人进行换证。

１２　用海项目的监管难度大

这里所说的项目用海监管，不涉及海洋环

境影响方面的监管，主要是对经批准的项目用

海的界址点和宗海面积控制的监管。在舟山市

目前的海域使用管理实践中，除在填海项目进

行全程监管外，在一般用海项目中开展监管的

难度很大，主要体现在以下几个方面。① 海洋

管理人员、海监执法人员数量不足，而舟山海

域的用海项目数量众多，不可能对所有用海项

目尤其是使用海域面积小、建设周期短的项目

全部进行监管。② 在一般项目用海中尚未开展

竣工验收工作，因此对在建设过程中海上固定

构筑物的边界是否在批准的界址点范围内未进

行复核。③ 一些海域使用权人不配合监管，认

为在批准的海域范围之内，改动构筑物的形式、

用海面积是自己的事情，管理部门无权干涉。

１３　建设期和运营期用海范围不一致

在用海方式中有构筑物和海底电缆管道等

用海方式的，其建设期和运营期的用海范围往

往是不一致的。目前在海域使用权证书中的宗

海界址，都是按照项目论证材料确定的运营期

的用海范围来确定的，这是在假定建设期和运

营期的用海位置没有发生变化的前提下。实际

上，在海底管线中，最后竣工的坐标有可能和

施工坐标相差很多，导致宗海界址图不能反映

海底管线的实际路由，从而埋下船舶抛锚钩断

或损伤海底管线等事故隐患；在跨海桥梁中，

建设期的用海范围要比运营期的用海范围大上

许多；而有码头等构筑物的，其建设期其实并

不需要占用船舶回旋水域；在建设船坞工程时，

一般需要设置围堰才能进行施工，在船坞施工

完成之后再对围堰进行拆除，其建设期和运营

期用海范围明显不一致。

如何解决上述问题，我们准备引入 “建设

期海域使用权证书”这一环节。在 “建设期海

域使用权证书”中，它的宗海范围就是用海项

目建设期间内所占用的海域，待用海项目建设

期结束后，根据竣工测量坐标换发海域使用权

证书。

２　引入 “建设期海域使用权证书”的效果

２１　界址准确，图实相符

建设期结束后，海域内的构筑物都建设完

毕。即使由于设计的变化导致构筑物的位置和

面积等发生变化，当进行竣工测量时，构筑物

所有的界址点都可以实测，根据实测的界址点

绘制的宗海图，可以保证它的界址是准确的，

和实际用海情况是一致的。

２２　有利于海域使用规范管理

海洋部门在海域管理系统中对已确权海域

使用项目进行定位时，引入 “建设期海域使用

权证书”环节后，不会出现在系统中某些项目

的海域使用范围相互重叠、在实际中应该相邻

的用海范围却有空隙、码头一部分造到了岸上、

引桥没有和海岸相连等情况。确保海域管理系

统中看到的宗海范围和形状是正确的，有利于

海域使用规范管理。

２３　有利于减少海域使用权人的负担

海域使用权人有构筑物用海方式的，如需

要建设码头等，按照海籍调查规范，其用海范

围包括了构筑物用海和码头前沿的船舶回旋水

域。实际上在码头建设完成之前，是没有船舶

停靠的，即这块船舶回旋水域，海域使用权人

在建设期内并没有使用，但已经缴纳了海域使

用金。引入建设期海域使用权证书概念后，其

确权范围只包含构筑物投影所围成的闭合用海

范围，海域使用权人只需缴纳构筑物用海的海

域使用金，一是面积界定更加科学合理；二是

可以减轻业主单位负担。

３　实施方法

３１　海域使用论证阶段

根据项目的初步设计中的建设期和运营期，

在海域使用论证中也把项目用海范围分为建设

期和运营期两部分。在建设期项目用海范围中，

只要计算建设构筑物所需占用的那部分海域的

垂直投影面积和施工需要的排他性用海面积。
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在运营期用海范围中，包括了项目正常运营所

必需的海域使用面积，按 《海籍调查规范》确

定。其申请用海年限 （建设期＋运营期）应小

于海域使用权最高权限。

３２　建设期海域使用阶段

海域使用申请经政府批准后，在海域使用

批准通知书中，批准的用海范围只是建设期用

海范围，为便于海域使用金管理和减轻海域使

用权人负担，用海年限至建设期终止之日往后

不超过６个月。待海域使用权人缴纳海域使用

金后，发放建设期海域使用权证书。

３３　海域使用竣工验收阶段

建设结束后，由海域使用权人向审核机关

提出竣工验收申请。审核机关委托资质单位对

竣工构筑物进行测量验收，并出具竣工测量报

告。竣工测量报告宗海图除实测构筑物界址点

坐标、用海范围外，还要包括运营期用海范围，

如船舶回旋水域等。

对不合理改变批准范围 （包括位置、面积

和用海方式等）的验收不合格，进入处罚程序。

３４　发放运营期海域使用权证书

竣工测量合格后，海域使用权人向审核机关

提出变更申请。审核机关根据竣工测量报告，发

放海域使用权变更通知书，其用海范围为运营期

用海范围，用海年限由海洋结合海域使用管理的

需要，在海域使用论证的申请年限内决定。

待海域使用权人缴纳海域使用金后，收回

建设期海域使用权证书，并发放运营期海域使

用权证书。

以上提出的程序只针对逐年缴纳海域使用

金的项目用海，对非透水构筑物等一次性缴纳

海域使用金的用海方式，只要不是恶意侵占海

域，按照验收合格后的宗海界址图换证，海域

使用金不再缴纳。

４　有关问题和建议

（１） 《浙江省海域使用权申请审批管理办

法》第十八条：“围填海及码头等海上固定构筑

物的用海项目竣工后，海域使用权人应当在３０

日内向审核机关提交项目竣工验收申请。审核

机关在受理申请起１０个工作日内会同受理机关

和宗海图制作单位对用海项目的用途、位置和

面积进行复核。

经复核用途未改变，位置边界位移小于

５ｍ，面积误差小于１％的验收通过。

经复核不符合上款规定的，按照 《中华人

民共和国海域使用管理法》第四十二条和第四

十六条规定办理。

可以看出，对有构筑物的项目用海进行竣

工验收是有规范依据的。因此，“建设期海域使

用权证书”的提出也符合以上精神。

（２）运营期海域使用权证书中的用海范

围尤其是构筑物的用海范围是根据竣工验收

实测的界址点得到的，允许和 “建设期海域

使用权证书”中的宗海范围不一致。但这并

不意味着在项目用海建设期内海域使用权人

就可以随意更改构筑物结构和用海面积等，

海洋部门在建设期内就放弃了监管，海域使

用权人还应根据海域使用权批准通知书中各

界址点所确定的海域使用范围和经批准的用

海方式进行施工。

（３）对建设期比较短的项目用海 （如，３

个月以内）或者海底电缆管道的施工用海，

可以允许在取得海域使用权批复时施工，竣

工验收完成后，再根据实测坐标发放海域使

用权证，但海域使用金必须从取得批复时开

始起算。

（４）引入 “建设期海域使用权证书”环节

后，有利于海洋部门对海域使用的规范化管理，

但和以前相比，毕竟要使海域使用权人多办理

手续。为了慎重起见，建议可以先把舟山市本

级人民政府负责审批的项目用海作为试点先运

行，成熟后再推广到全市，乃至可以作为省和

国家的借鉴。




