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摘要：为了促进渔业可持续的健康发展，最大限度地维护各方权益，我国法律对水域滩涂养殖证和

海域使用权证的设置做出明确规定。但在其发放和适用过程中还存在很多问题：一是政府发展规

划与两证的矛盾；二是新技术与两证的矛盾；三是立法与现实之间的矛盾。优化两证在渔业可持

续发展中战略地位的建议与对策包括：第一，两证合一，解决内部矛盾；第二，前瞻区划，注重海洋

生态；第三，灵活释法，鼓励新技术发展；第四，完善配套政策法规，使法律规定落到实处。
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我国渔业正处于经济结构调整、转型升级的重

要时期，也处于远洋渔业竞争激烈、迅速发展的关

键时期。海洋是发展潜力巨大的蓝色土地，渔业的

健康可持续发展成为经济进步的重要组成部分，渔
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民的生活保障、权利保护也成为专家的关注议题。

但是在渔业健康可持续发展中还存在很多问题，其

中《中华人民共和国渔业法》和《中华人民共和国海

域使用管理法》中规定的水域滩涂养殖证和海域使

用权证在发放和使用中的问题亟待解决。本研究

基于渔业大省福建的实地调研，对“两证”在发放和

使用中存在的问题进行分析，并提出相应的政策建

议，对渔业的发展和构建２１世纪“海上丝绸之路”经

济带的宏伟目标具有重大现实意义和深远历史

意义。

１　“两证”发放程序、现状及总体评价

１１　“两证”发放现状

为了促进渔业可持续的健康发展，最大限度地

维护各方权益，我国法律对两证的设置做出了明确

规定。水域滩涂养殖证是依据《中华人民共和国渔

业法》对使用水域、滩涂从事养殖生产，确认水域滩

涂养殖权的法律凭证；海域使用权证书是依据《中

华人民共和国海域使用管理法》确定的在海域中从

事各类开发活动的法律凭证。

在推进养殖用海确权发证工作中，福建省渔业

厅在沙埕港、三沙湾、罗源湾、东山湾、诏安湾等沿

海重点养殖港湾及闽江口水口库区、尤溪下游库区

三明安砂水库、龙岩棉花滩库区、新罗区万安白沙

水库等部分内陆重点养殖水域建立长效管理机制，

出台各重点水域养殖规划，推进养殖证全面发放，

保障养殖者的权益。

到 ２０１２ 年 １２ 月 底，福 建 省 核 发 养 殖 证

７６４２本，确权面积１４５６６１．７ｈｍ２。例如，晋江市

自从国家开始实施水域滩涂养殖证制度以来，发水

域滩涂养殖证５３本，总面积４７６．５ｈｍ２，办理海域

使用权证９７本，总面积７６０．１ｈｍ２。福安市共发放水

域滩涂养殖证１７本，总面积７６．１６４ｈｍ２。很多地区

“两证”已经过期但没有申请延期或补办的问题普遍，

导致有效的“两证”数量逐年减少。

１２　“两证”发放程序

水域滩涂养殖证和海域使用权证的法定审批、

申请、收费等都有相关的法律规定。水域滩涂养殖

证依据《中华人民共和国渔业法》《水域滩涂养殖发

证登记办法》规定，审批条件：① 符合养殖规划，该

用海已取得海域使用权证；② 经业务股实地核实和

公示无异议。

申请材料包括：养殖证申请表、申请报告、资质

单位盖章的用海四至图、相关的资信证明材料、海

域使用权证复印件、实地核实和公示无异议表。审

批程序分为受理、初审、公示及场地确认、审核、上

报，办理时限为７个工作日。

海域使用权证依据《中华人民共和国海域使用

管理法》《福建省海域使用管理条例》《海域使用权

管理规定》《海域使用权登记办法》规定，审批条件

为：① 围海不足６０ｈｍ
２，以及不改变海域使用自然

属性的用海７００ｈｍ２以下的项目用海；② 符合海洋

功能区划；③ 海域使用申请材料齐全；④ 项目所在

区域未设置海域使用权，且尚无计划设置更重要的

开发利用方式；⑤ 海域的界址和面积清楚准确。

申请材料包括：列有申请人名称、项目用海类

别、使用期限、位置、面积、用途、作业方式，并附宗

海图的海域使用申请书以及资信证明材料。审批

程序分为受理、初审、审核、公示、上报县政府审批，

办理时限为１０个工作日。两证的办理均不收费。

１３　“两证”总体评价

水域滩涂养殖证和海域使用权证是为了保护

沿海渔民权益设置的２本关于许可和确权的证书，

其中水域滩涂养殖证具有许可证的性质，海域使用

权证具有确权的性质，又分为养殖海域使用证和工

业海域使用证。

从福建省情况看，两证目前颁发状况并不乐观。

水域滩涂养殖证和海域使用权证颁发率低，涉及面积

小，如福建省２０１２年海水养殖面积１４２３１５ｈｍ２、

淡水养 殖 面 积 １４３１１９．５ｈｍ２、滩 涂 养 殖 面 积

５４０６３ｈｍ２，而颁发了水域滩涂养殖证的确权面积

仅为１４５６６１．７ｈｍ２，占比４２．９１％，连一半都不到。

水域滩涂养殖证和海域使用权证申请、审批程序复

杂，审批条件严格，如申请水域滩涂养殖证的前提

条件是具备海域使用权证，而申请海域使用权证需

要符合海洋功能区划，项目所在区域未设置海域使

用权且尚无计划设置更重要的开发利用方式。“两

证”与政府的发展规划和新兴养殖技术等方面存在

诸多矛盾，导致“两证”发放率低，严重影响了渔民
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的切身利益，阻滞了两证应起到的法律保障效果。

这些都表明两证的困境亟待解决，两证的设置、发

放机制亟须调整和改进。

２　当前“两证”面临的主要矛盾

２１　政府发展规划与“两证”的矛盾

２．１．１　工业发展规划与养殖证发放的矛盾

持有水域滩涂养殖证的养殖者，其在指定水域

有养殖的法定权利，并且这种权利受到《中华人民

共和国海域使用管理法》和《中华人民共和国渔业

法》的保护，这就意味着政府如果征用这片海域用

于其他发展所需时，要对养殖者进行足额的补偿，

并且应听取养殖者的意见。政府部门为了增加地

方财政收入，倾向于把海域留作工业项目的建设，

所以为了减少日后征用海域工作的麻烦，并不鼓励

养殖证的发放，对养殖证相关信息公布很少，导致

很多养殖者对养殖证闻所未闻，更谈不上申请办理。

２．１．２　海域功能区划与海域使用证发放的矛盾

海域使用权证的审核条件需要符合海洋功能

区划，而海洋功能区划是由地方政府部门层层上报

中央进行的统一规划，地方政府的主导因素较强。

为了增加地方财政收入，政府部门将多数优质的海

域划分为非养殖海域，招商引资进行工业项目的引

进，因此能够申请进行养殖的海域很少。

此外，海洋功能区划一般每５年修改１次，导致

已经发放海域使用证的海域用途有可能与新出台

的海洋功能区划冲突，失去发证确权的真实意义。

由于海洋功能区划的更改频率较高，养殖证的有效

期限也很短，一般不超过５年，甚至有时效１年的临

时养殖证。１年期的养殖确权对于养殖者养殖的资

本投入、海洋环境保护会产生很大影响，不利于海

域的保护和海洋渔业健康可持续的发展。

２２　新技术与“两证”的矛盾

渔业养殖新趋势是工业化养殖，既节省海域的

使用、减少对海洋的污染，又容易实现对养殖过程

的控制、产量大收益高，但工业化养殖在确权办证

方面遇到了问题。工厂化养殖是在陆地养殖，不需

要海域使用权证，但养殖证的办理前提条件是具有

海域使用权证，所以工厂化养殖的养殖证申请发放

成为难题。另一方面，养殖证的全称是水域滩涂养

殖许可证，工程化养殖不是在水域滩涂的养殖，因

此政府部门以此拒绝向工厂化养殖者发放养殖证。

没有养殖证，工厂化养殖者在贷款抵押、海产品进

出口、加工地认证、绿色产品认证等方面面临窘境，

严重影响工厂化养殖的发展，损害养殖者的利益。

２３　立法与现实之间的矛盾

立法是为了解决现实存在问题，《中华人民共

和国渔业法》中对养殖证的设置也是如此，为了保

障养殖者的权益。但在现实的法律执行中，很难看

出养殖证发挥很大作用。除了养殖大户会涉足的

贷款抵押、海产品进出口、加工地认证、绿色产品认

证等方面明确要求具备养殖证，普通养殖者并没有

享受到养殖证带来的福利，如在征海补偿中，具备

养殖证和不具备养殖证的养殖者得到补偿的标准

是一样的。上至政府官员下至渔民都没有对其作

用及设置的目的有明确的认识，那么，形同虚设的

养殖证还有必要存在吗？如果要保留养殖证，就应

充实相应的政策法规，让两证切实发挥其效用，从

而保护渔民的合法权益。

３　优化“两证”在渔业可持续发展中战略地

位的建议与对策

３１　“两证”合一，解决内部矛盾

既然水域滩涂养殖证和海域使用权证都是为

了水域或滩涂使用者和所有者的合法权益不受侵

犯，设置一本证书足矣，没必要设置一个产权证书

又设置一个许可证书。这类似于农业中的土地证，

一本证书明确土地的使用权即可，并没有种植许可

证存在。

渔业也属于大农类，与农业应处于平等地位，

但目前从两证的设置来看，渔民并没有和农民享受

到同等待遇，且不谈农业税取消而渔业养殖还要征

税的问题，农民养猪、养羊等牲畜不需要养殖证，但

渔民养鱼、养海参等海产品就需要办理养殖证，这

是从制度上反映出的不公正待遇。也许有人反问，

这是为了保障渔民的养殖权益，但我们应该明确海

域使用权证的作用就是确权，保证渔民对该片海域

的使用权，这就意味着渔民可以使用这片海域进行

养殖。因此，将“两证”合二为一，既简化了办理证

书的程序，又解决了因“两证”属性不一致而带来的
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困难。

３２　前瞻区划，注重海洋生态

注重海洋功能区划的前瞻性、战略性、长期性

和稳定性，使海域使用权证和养殖证的有效期限能

够延长，这样既有利于养殖者的长期投资规划，生

产要素的投入，又有利于养殖者对海域的生态保

护，避免过度用海，促进海洋渔业健康可持续的

发展。

构建绿色生态的政绩评价标准，避免政府为了

提高ＧＤＰ和增加地方财政收入盲目招商引资，填海

围垦。沿海省份应把渔业发展放在产业建设的首

要地位，合理、可持续地发展海洋产业，同时注重生

态保护，实现财政收入绿色化、产业均衡生态化。

３３　灵活变通，鼓励推陈出新

在水域滩涂养殖证和海域使用权证发放的过

程中，应以保障养殖者的合法权益，促进海洋与渔

业健康可持续发展为宗旨，灵活变通、因地适宜，具

体情况具体分析。实践是检验真理的唯一标准，目

前工厂化养殖已成为渔业养殖的新趋势，应鼓励这

种新型养殖方式的发展壮大，不能让好技术、好理

念、好方法毁于没有与时俱进制度机制，而应该不

断完善改进制度创新推进新思维的产生，倡导好技

术的应用与发展。

尽管工厂化养殖不需海域使用权证，也不是在

水域滩涂进行养殖，但可以允许其单独办理养殖

证，这样既有利于对工厂化养殖生产的监察，又便

于同意协调管理，保证水产品养殖规范、质量安全。

３４　实事求是，配套政策法规

法律实施需要有符合当地实际情况的政策法

规与之配套，否则就是空中楼阁、一纸空文。“两

证”的作用应体现在养殖的方方面面，各地政府应

通过相应政策法规在征海补偿、养殖补贴、养殖技

术指导、产品认证等方面，对有无“两证”的养殖者

进行区别对待。使政府官员明确“两证”的作用以

及具体如何执法，让养殖者真正体会到“两证”带来

的福利，有证和无证的差别，从而增加养殖者主动

办证的意愿。真正实现有法可依、有法必依、执法

必严、违法必究，使法律能够落到实处，解决真问

题，发挥大效用。




