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2002年《海域使用管理法》(以下简称《海域法》)

生效以来，随着执法活动的逐步开展与深入，如何正确

理解《海域法》的内容，准确适用《海域法》的具体条

款，则成为困扰海洋管理部门与执法部门的一个问题。

例如：《海域法》第42条规定：“未经批准或者骗取批

准，非法占用海域的，责令退还非法占用的海域，恢复海

域原状，没收违法所得，并处非法占用海域期间内该海

域面积应缴纳的海域使用金五倍以上十五倍以下罚款；

对未经批准或者骗取批准，进行围海、填海活动的，并处

非法占用海域期间内该海域面积应缴纳的海域使用金

十倍以上二十倍以下的罚款。”其中，处罚种类“恢复海

域原状”是选择适用还是必须适用，围、填海案件罚款数

额如何计算等问题引起了广大海监执法人员的热烈讨

论。并且国家海洋局曾专门就如何计算围填海数额的问

题向全国人大常委会法制工作委员会进行过请示，但也

未能得到明确的答复意见。那么，究竟谁应当解释《海

域法》呢?

一、法律解释及其相关规定

法律解释是一种普遍存在的需要，这种需要不仅存

在于法律条文本身，而且还广泛存在于法律条文的具体

应用过程，需要解释的问题经常交叉存在于立法领域和

法律实施领域，涉及到不同的国家职能，如立法职能、审

判职能、检察职能和各种行政职能等。法律解释是法律

实施的一个基本前提，也是法律发展的一种重要方式，

主要是出于四方面的需求而产生。一是法律规范都是普

遍一般的规定，要适用到现实生活中具体的人和事，需

要法律解释的媒介作用，二是由于法律规定具有稳定

性，要适应现实生活和人们认识的不断发展变化；三是

法律适用不得不面对克服法律规定自身存在的模糊和

歧义；四是由于各种原因，法律规定本身存在缺漏，需要

一《海域法》专栏

把法律解释作为拾遗补缺的重要手段之一。

自1949年新中国成立以来，我国的宪法和法律先后

多次就法律解释问题作出规定，全国人大常委会于1955

年和1981年先后两次就法律解释问题作出专门决议。

1981年五届全国人大第19次常委会通过的((关于加强

法律解释工作的决议》(以下简称《决议》)规定：

1．凡关于法律、法令条文本身需要进一步明确界限

或作补充规定的，由全国人大常委会进行解释或用法令

加以规定；

2．凡属于法院审判工作或检察院检察工作中具体

应用法律、法令的问题，分别由最高人民法院和最高人

民检察院进行解释，两院解释如有原则分歧，报请全国

人大常委会解释或决定；

3．不属于审判和检察工作中的其他法律、法令如何

具体应用的问题，由国务院及主管部门进行解释；

4．凡属于地方性法规条文本身需要进一步明确界

限或作出补充规定的，由制定法规的省、自治区、直辖市

人大常委会进行解释或作出规定，凡属于地方性法规如

何具体应用的问题由省、自治区、直辖市人民政府主管

部门进行解释。

该《决议》在法律解释的对象、主体、权限划分、内

容、争议解决等方面作了原则性的规定，形成了我国法

律解释体制的基本框架。根据((决议》规定，法律解释的

主体包括了全国人大常委会、最高法院、最高检察院、国

务院及其主管部门，省级人大常委会和省级政府主管部

门。在法律解释权限上实行了三项划分，即中央和地方

之间、立法机关和实施机关之间以及实施机关的不同职

能部门之间(即司法机关和行政机关之间、司法机关相

互间和行政机关相互涧的划分)。在法律解释的内容上，

包括了对条文本身进一步明确界限或作补充规定，以及

解决法律如何具体应用问题。1993年3月3日国务院办
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公厅发布的((关于行政法规解释权限和程序问题的通

知》中又再一次强调：“涉及法律解释的，按全国人大常

委会1981年的法律解释决议办理。”

从《：决议))的规定可以看出，法律解释权被作为一

项单列的权力，遵循了国家职能的既定划分，分别由相

关的职能主管部门负责行使。与法律解释权限划分的思

路相对应，法律解释权的实际行使体现了一个极为重要

的原则，即属于法律实施或法律“具体应用”的问题，由

法律实施所涉及的主管职能部门解释。

二、法律解释在我国的现状

由于全国人大常务会是每两个月举一次会议，根本

不可能承担经常性的法律解释任务。自1979年以来，各

地、各部门要求全国人大常委会进行解释的法律问题一

般直接向全国人大常委会的法制工作委员会提出，由它

作出答复(包括书面答复、电话答复等)。但是，由于法

制工作委员会在法律上没有立法解释权，这些答复尽管

具有实效，却不具有当然的法律效力。全国人大常委会

第一次以明示的方式进行的法律解释是1996年5月15

日八届全国人大常委会第19次会议通过的Ⅸ关于(中

华人民共和国国籍法>在香港特别行政区实施的几个问

题的解释》。

从我国法律解释的实际做法来考察，国务院各主管

部门对其所执行的法律都进行了很多法律解释。如：劳

动部于1994年12月26发布的《关于发布(违反劳动法

有关劳动合同规定的赔偿办法)的通知》，即对《劳动

法》中第三章“劳动合同与集体合同”有关内容的具体
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适用以部门规章的形式作了非常详细的解释。再如：劳

动部于2003年3月24日发布的((关于贯彻实施(中华

人民共和国职业病防治法)有关问题的通知》中，针对

执行《：职业病防治法》第53条的具体适用作出了解释。

并且在实践中，由于全国人大常委会不能有效行使法律

解释的职权，迫于执法工作的实际需要，有些主管部门

所作的法律解释并不仅仅囿于具体应用法律的解释，而

是带有立法解释的色彩。例如：劳动部在1995年8月11

日发布的《关于贯彻执行(中华人民共和国劳动法)若

干问题的意见》，针对《劳动法》的内容作了全方位的、

长达100条的细化解释，该解释就明显具有立法解释的

性质。

不仅如此，即使在司法解释领域，许多具体的解释

也都征求了有关国家职能部门的意见。如1987年1月

14日最高法院((关于三代以内的旁系血亲之间的婚姻

关系如何处理问题的批复》中写到“经征求全国人大常

委会法制工作委员会和民政部等单位的意见后，我们研

究认为，⋯⋯”。另一起典型的例子是：最高人民法院民

事审判第一庭就农民轮换工能否适用《(劳动法》，发生

工伤事故能否适用《企业职工工伤保险试行办法》于

2003年3月20日正式行文向劳动部征求意见。最高法

院随后按照劳动和社会保障部的回复意见进行了解释。

综上所述，依据1981年法律解释决议的规定以及法

律解释工作的实际做法进行分析，国务院海洋行政主管

部门有权对《海域使用管理法》在管理和执法中涉及的

法律具体应用问题作出有效力的法律解释。
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