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摘要:海域使用论证是取得海域使用权的一项基础工作,现行的《海域使用论证技术导则》主要适

用于以行政配置方式申请用海的海域使用论证,对于市场化配置方式出让海域使用权,因为委托

业主的不同和对海域利用方案的不确定性,对海域使用论证的关注点也有所不同,文章讨论对市

场化配置方式出让用海的海域使用论证内容进行适当优化,主要从项目用海基本情况、用海资源

环境影响分析和用海合理性分析等方面优化进行初步探讨,并提出完善海域市场化配置制度和相

关的技术规范的建议。
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Abstract:Thedemonstrationofseaareautilizationisabasicworktoobtaintherightofseaarea
use.TheTechnicalGuidelinefortheDemonstrationofseaareautilizationisapplicabletotheap-

plicationsfortheuseofseaareaforadministrativeallocation.Becauseoftheuncertaintyofthesea
areauseproject,thecontentoftheseaareausedemonstrationisdifferentfortheseaareause
rightobtainedbymeansofmarket-orientedallocation.Thispaperdiscussedhowtooptimizethe
demonstrationcontentofseaareautilizationinthemarket-orientedallocation,includingthebasic
situationofseaareadevelopment,impactofprojectsanddevelopmentactivitiesonmarinere-
sourcesandenvironment,andrationalityofseaareautilization.Somesuggestionswereput

forwardtoimprovethemarket-orientedallocationsystemofseaareasandrelatedtechnicalspeci-
fications.
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0 引言

海域属于国家所有,单位和个人使用海域,

必须依法取得海域使用权。海域使用论证是海

域使用管理的一项重要基础工作,《中华人民共

和国海域 使 用 管 理 法》(以 下 简 称《海 域 法》)规

定:“在中华人民共和国内水、领海持续使用特定

海域三个月以上的排他性用海活动,应向海洋行

政主管部门申请使用海域时必须提交海域使用

论证材料”。

自2002年《海域法》实施以来,海域使用论证工

作已运行了10余年,海域使用论证工作从论证技术

规范、论证报告编制和评审、论证监督检查等体系

基本形成,对科学管海、科学用海的决策支持作用

得到发挥[1]。

《海域法》提出,海域使用权除通过申请审批方

式取得外,也可以通过招标或者拍卖的方式取得。

《海域使用权管理规定》提出海域使用权招标、拍卖

应当遵循公开、公平、公正和诚实信用的原则有计

划地进行,除特殊情况外,同一海域有两个或者两

个以上用海意向人的,应当采用招标、拍卖方式出

让海域使用权,同时还对招标、拍卖的程序作了明

确规定。随着我国市场化进程的不断发展,挂牌也

逐渐成为取得海域使用权的一种重要方式。2010
年,江苏省如东县通过首次招拍挂市场化运作,挂

牌出让6宗海域使用权,出让总金额为未挂牌确认

海域使用权前的3倍[2]。

曹英志[2]对我国海域资源配置发展阶段进行分

析,提出以1993年、2002年和2011年为时间节点,

将我国海域资源配置发展划分为萌芽阶段(1993年

之 前)、起 步 阶 段 (1993—2002 年)、确 立 阶 段

(2002—2011年)和发展阶段(2011年以来)。

2013年以来,浙江、河北、福建、海南和山东等

省陆续颁布招标拍卖挂牌出让海域使用权管理办

法,以规范海域使用权招标、拍卖和挂牌行为,推进

海域市场化配置。

1 行政配置方式和市场化配置方式出让用

海在海域论证工作中的差别

海域使用权流转市场主要包括一级市场和二

级市场,其中一级市场包括行政审批和招拍挂两种

方式,二级市场包括转让、出租、抵押、继承等[3],在

本研究中,市场化配置指一级市级中的招拍挂出让

方式。对比通过行政配置和通过市场化配置两种

不同方式取得海域使用权,海域使用论证的出发点

和驱动机制也有所不同,主要体现在以下3个方面。

1.1 委托论证的业主不同导致委托论证的出发点

不同

行政配置方式的委托方为用海申请人,其委托

论证的出发点是要阐明用海申请人“为什么要用

海,以及如何执行科学用海、依法用海和集约用海

的要求”的用海诉求,海域论证关注点是申请人的

用海需求、用海合理性和用海必要性,以及在海域

使用如何执行对海洋资源集约利用和环境保护要

求,并合理协调解决利益相关者。

市场化配置方式的委托方为出让人(海洋行政

主管部门),其委托论证的出发点是阐明出让人“为

什么要出让海域,出让后要求竞得者应该如何科学

合理使用海域资源”,海域论证关注点是出让人对

拟出让海域的用海类型定位、海域的使用条件、用

海控制要求和海洋环境保护要求。

1.2 配置方式的不同导致对海域利用的确定性

不同

行政配置方式取得海域使用权,其海域使用业

主是确定的,对海域的如何利用也是很明确的,此

时的海域资源利用带有单一指向性的,申请人必须

通过编制工程可行性研究报告,根据不同工程方案

比选以达到工程技术可行性、经济可行性和环境可

行性,实现对海洋资源的合理利用和环境保护要

求,也就是说建设方案在前,海域使用论证在后。

对于市场化配置方式出让海域使用权,从严格

意义上讲,出让海域的竞得业主是不明确的,除已

经有区域建设用海规划和论证、港口控制性详细规
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划和园区控制性详细规划的区域外,海域的利用方

案和建设内容也是不明确的,将因意向海域使用主

体的不同,导致对海域使用具体工程方案设计必然

存在差异,因此在海域论证过程中,出让人主要设

定海域开发利用条件引导用海,重点把握对招拍挂

方式出让海域的用海类型和用海方式定位,具体工

程方案应该由竞得方再根据工程地质勘察、水深测

量和水文泥沙测验等结果,根据相关工程设计规范

编制工程可行性研究报告,根据不同工程方案比选

以达到工程技术可行性、经济可行性和环境可行

性,实现对海洋资源的合理利用和环境保护要求。

也就是说海域使用论证在前,建设方案在后。

1.3 海域使用驱动机制不同导致对海域利用的利

益最大化追求不同

对通过行政配置方式申请取得海域使用权的

用海申请者来说,海域利用是以对经济利润的实际

追求为动力,海域使用者基于对利润的追求在海域

利用的过程中将用海成本和用海收益作为首要的

考虑因素,往往会将海域资源的集约利用和对海洋

生态环境的保护放在相对次要的位置。

当然,在海域资源市场化配置中,目前的方式

主要以竞价高者取得海域使用权,海域资源市场化

配置的结果也与经济效益收益直接挂钩,依靠这种

方式配置出来的对海域使用目前还是以经济效益

为主,但是随着国家对海洋生态文明建设的高度重

视,《中华人民共和国海洋环境保护法》《关于划定

并严守生态保护红线的若干意见》《海岸线保护与

利用管理办法》《湿地保护管理规定》《建设项目用

海面积控制指标(试行)》等法律法规的颁布实施,

要求在海域使用中严格执行生态红线制度,确保重

要生态空间功能不降低、面积不减少、性质不变,同

时自然岸线保护纳入沿海地方人民政府政绩考核,

加强对海洋资源存量的考核要求,在此约束下,出

让人在设置海域出让条件时更能兼顾考虑海域使

用的社会效益、经济效益和资源环境效益三者综合

所体现的综合价值。

2 现行海域使用论证方式与市场化配置出

让用海论证的适应问题

从前述的行政配置方式与市场化配置方式出

让的海域论证工作区别来看,现行的《海域使用论

证技术导则(试行)》(以下简称《导则》)主要适用于

以行政配置方式申请用海的海域使用论证,是在用

海项目建设内容、用海工程方案非常明确的情况

下,论证项目用海是否可行。

《导则》提出在海域使用论证相应的章节中对

用海项目建设内容、平面布置和主要结构、尺度、项

目主要施工工艺和方法等工作内容进行详细说明。

如前所述,在竞得方不明确的情况下,除已经有区

域建设用海规划和论证、港口控制性详细规划的区

域外,市场化配置方式出让用海对项目具体建设内

容和用海工程方案是不明确的,因此在论证时对项

目平面布置的合理性和面积合理性等方面也就无

法明确阐述;另一方面,用海方案不明确、工程可行

性研究工作未开展,导致用海的环境影响不能像有

明确工程方案的用海进行合理预测,难以根据《导

则》完成报告编制工作。

基于前述存在的问题,随着海域使用权市场化

配置的推进,有必要对市场化配置方式出让海域的

海域使用论证内容进行适当优化,本研究对该项工

作进行初步的探讨。

3 市场化配置出让用海海域使用论证优化

内容的探讨

对比《导则》的工作内容,对市场化配置出让用海

海域论证需要重点优化的内容主要有:项目用海基本

情况(第2章)、项目用海资源环境影响分析(第4章)

和用海合理性分析(第7章)等3个部分的内容。

3.1 项目用海基本情况论证内容的优化

项目用海基本情况包括项目建设内容、平面布

置和主要结构和尺度、主要施工工艺和方法、申请

用海情况和用海必要性等5个部分。

海洋行政主管部门代表地方人民政府作为出

让人,在用海业主不明确的情况下,除区域建设用

海规划和港口控制性详细规划的区域外的出让用

海,其他出让用海的项目建设内容和用海工程方案

难以做到最明确,因此在该部分应重点应对项目建

设内容、平面布置和主要结构和尺度、主要施工工

艺和方法等3个内容进行优化。即海域出让人在出

让时主要确定出让海域的用海类型、用海方式和用
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海边界,具体的项目平面布置和结构尺度、施工工

艺和方法应由竞得者开展工程可行性研究后确定。

3.1.1 用海类型的确定

用海类型的确定是海域论证中必须明确的重

点内容,对出让人来说,用海类型的确定主要依据

国土空间规划、海洋功能区划、海洋环境保护规划、

土地利用总体规划、区域建设用海规划、海岸带规

划、城市规划和港口规划等相关规划和国家产业政

策,以及拟出让用海周边产业布局情况和开发利用

现状,确定出让海域的用海类型。

3.1.2 用海方式的确定

根据《海域使用分类》(HY/T123—2009),一

级类的用海方式有填海造地、构筑物、围海、开放式

和其他方式。

对于一个用海项目,可能存在单一的用海方

式,也可能存在多种用海方式,而用海方式的不同

又影响到用海界址的确定,同时用海方式也关系到

后续的海域使用论证和海洋环境影响评价工作,因

此,合理确定用海方式是重点也是难点。

2018年国务院《关于加强滨海湿地保护严格管

控围填海的通知》(国发〔2018〕24号)提出“除国家

重大战略项目外,全面停止新增围填海项目审批”,

同时综合沿海各省、市、自治区已出台的招标拍卖

挂牌出让海域使用权的相关法规文件,对国家重大

项目、能源项目、公益项目和公共基础设施项目和

临时用海项目可以不通过招拍挂方式出让,在此基

础上,对其他各类用海方式是否可能采用招拍挂方

式出让进行过滤(表1)。

表1 可能采用招拍挂方式出让的用海方式

用海方式

一级方式 二级方式

是否 可 能 采 用 招 拍 挂 方 式

出让

单一用海方式情况下出让方

可否较明确确定用海界址

是否可能组合其他用海方

式出让

填海造地

建设填海造地

农业填海造地

废弃物处置填海造地

贯彻国务院《关于加强滨海湿地保护严格管控围填海的通知》(国发〔2018〕24号),填海造地

应为国家重大战略项目,通过行政审批方式取得海域使用权证

构筑物

非透水构筑物 是 不确定 是

跨海桥梁、海底隧道 公共基础设施项目

透水构筑物 是 不确定 是

围海

港池、蓄水等 是 不确定 是

盐业 是 确定 否

围海养殖 是 确定 否

开放式

开放式养殖

浴场

游乐场

专用航道、锚地及其他开放式

人工岛式油气开采

平台式油气开采

海底电缆管道

海砂等矿产开采

取、排水口

污水达标排放

倾倒

是 确定 否

是 确定 否

是 不确定 是

公共基础设施项目,通过行政审批方式取得海域使用权证

能源项目,通过行政审批方式取得海域使用权证

公共基础设施项目,通过行政审批方式取得海域使用权证

是 确定 否

公共基础设施项目,通过行政审批方式取得海域使用权证

公共基础设施项目,通过行政审批方式取得海域使用权证

公共基础设施项目,通过行政审批方式取得海域使用权证

从表1可以看出,可通过市场化配置出让用海

的用海方式,主要有盐业、围海养殖、开放式养殖、

浴场、海砂等矿产开采、非透水构筑物、透水构筑

物、港池蓄水和游乐场等9种用海方式,前5种用海

方多以单一用海方式出现,后4种用海方式可以有

多种组合在出现同一个用海项目中。

3.1.3 出让用海边界的确定

以单一用海方式出让的用海,其出让用海界址
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可相对明确界定;而非透水构筑物、透水构筑物、港

池、蓄水、游乐场等,可能以单一用海方式或多种用

海方式组合在同一个用海项目中,其用海界址和宗

海内部单元界定在出让时较难明确划定。因此在

海域论证中建议只划定出让用海的外界址线,而对

在该论证阶段尚未能合理划分宗海内部单元的,建

议在海域出让后由竞得者完成工程可行性研究报

告,再补充海籍调查,明确用海内部单元。

3.2 项目用海资源环境影响分析的优化

在缺少明确的工程可行性研究支撑的情况下,

在出让用海的海域使用论证工作中,对项目用海资

源环境影响分析的数据和分析结果具有很大的不

确定性。

2016年12月,国务院发布《企事业投资项目核

准和备案管理条例》(国务院令第673号),明确项目

选址意见书、环评批文等不再是项目立项核准或备

案的前置条件。同时《中华人民共和国环境影响评

价法》第二十五条也明确规定:“建设项目的环境影

响评价文件未依法经审批部门审查或审查后未予

批准的,建设单位不得开工建设”。普遍的理解就

是,环评批复不再是项目立项之前必须完成的,但

在项目开工前必须完成。《福建省海域使用权出让

网上公开试点工作方案》(闽海渔〔2017〕87号)也提

出 “海洋环评,由原来在出让方案编制前开展海洋

环评并获得核准,改为竞得单位在动工前提交海洋

环评审查批准意见”,即海洋环评可在工程可行性

研究确定后编制。因此,在招标拍卖挂牌出让阶

段,建议在海域使用论证工作中对海洋环境影响主

要考虑以常规的施工方案和施工工艺初步估算的

出让用海对水文动力、悬浮泥沙扩散、地形地貌与

冲淤和海洋生态等环境的初步影响。进一步的用

海资源环境影响分析在海域竞拍后,在工程可行性

研究后编制海洋环评里进行详细的分析,海域使用

论证中该部分不再作为重点。

3.3 项目用海合理性分析章节的优化

项目用海合理性分析内容包括用海选址、用海

方式和平面布置、用海面积、用海期限等4个方面的

内容。对于市场化配置出让的用海,该部分的内容

建议与前述3.1的内容可以进行合并,即在出让用

海基本情况中明确出让用海的位置、范围、用海类

型和用海方式,不再另设章节分析用海选址、用海

方式和平面布置、用海面积、用海期限的合理性。

建议把该章节内容调整为“出让用海的用海要

求”,即在海域使用论证中提出海域的要求,主要包

括:①符合产业准入要求;②岸线保护措施与新形

成岸线的生态化建设合理性;③污染物排放控制要

求;④生态保护与修复要求;⑤在受让用海后需开

展工作基本要求,包括工程可行性研究、海洋环评、

根据优化后的用海方案完善项目宗海界址图。

4 结语

海域使用论证工作是取得海域使用权的一个

重要环节,现行的海域使用论证不完全适用于市场

化配置方式出让用海的论证,需要对论证内容进行

适当优化,特别在项目用海基本情况、用海资源环

境影响分析和用海合理性分析等方面进行优化。

同时,随着海域资源配置的市场化工作持续推进,

原有配套的文件和规范等制度不够完善的问题也

逐渐突显,这就需要海洋行政主管部门要在制度上

有所突破,完善海域市场化配置制度和相关的技术

规范,切实推进海域使用权市场化的实施。
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