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摘要:为推动我国海洋领域的法律实践,促进海域使用管理的不断发展,文章分析“恢复海域原状”

的法学理论、执法难题和解决路径。研究结果表明:“恢复原状”是我国法律确定的行政强制执行

方式之一,《中华人民共和国海域使用管理法》对“恢复海域原状”有明确规定,主要目的是保护海

洋生态环境和加强海域使用管理力度,进而保护国家和海域使用权人的合法权益;“恢复海域原

状”属于行政处罚,而非行政命令;目前“恢复海域原状”存在认知分歧、执行困难和成本较高等执

法难题,亟须完善法律依据、健全执法机制和加强海洋环评。
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Abstract:Inordertopromotethelegalpracticein China's marinefieldandpromotethe

continuousdevelopmentofseaareausemanagement,thepaperanalyzedthelegaltheory,lawen-

forcementproblemsandsolutionstotheproblemof“recoveringtheoriginalstateofthesea”.The

researchresultsshowedthat“restitutionoftheoriginalstate”wasoneoftheadministrativeen-

forcementmethodsdeterminedbyChina'slaw.TheLawofthePeople'sRepublicofChinaonthe

UseofSeaAreashasclearprovisionson“recoveringtheoriginalstateoftheseaarea”.Themain

purposeistoprotectthemarineecologicalenvironmentandstrengthentheuseoftheseaarea.

Themanagementwillstrengthenthelegitimaterightsandinterestsoftherightholdersofthe

stateandthesea.“Recoveringtheoriginalstatusoftheseaarea”isanadministrativepenalty,not

anadministrativeorder.Atpresent,“recoveringtheoriginalstateofthesea”haslawenforcement
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problemssuchascognitivedifferences,implementationdifficultiesandhighcosts.Itisnecessary
toimprovethelegalbasis,improvethelawenforcementmechanismandstrengthenthemarine

environmentalassessment.

Keywords:Seaareausemanagement,Marinelaw,Administrativepunishment,Administrativelaw

enforcement,Enforcement

1 法学理论

1.1 法律认定

1.1.1 公法领域的“恢复原状”

《中华人民共和国行政强制法》第十二条规定,

行政强制执行的方式包括:加处罚款或者滞纳金;

划拨存款、汇款;拍卖或者依法处理查封、扣押的场

所、设施或者财物;排除妨碍、恢复原状;代履行;其

他强制执行方式。

其中,“恢复原状”是指违法者造成损害后果

后,行政部门有权要求其承担相应责任,但违法者

没有履行相应的恢复原状义务,行政部门可代替义

务人或指定其他不存在利益关系的第三人对损害

后果进行恢复原状的处理,之后再向违法者追偿。

此类做法可在一定程度上保障利益关系人的利益,

同时对违法者起到惩戒作用。

1.1.2 海域使用管理领域的“恢复原状”

《中华人民共和国海域使用管理法》(以下简称

《海域法》)第四十二条规定,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

十五倍以下的罚款;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。

在违法使用海域类案件的执法过程中,“恢复

海域原状”往往难以执行。例如:违法填海活动在

某种程度上根本改变海域的自然属性,填海工程一

旦竣工,恢复海域原状的可能性极低,导致对绝大

多数违法填海案件只能采取罚款的行政处罚。

有观点认为,应删除难以执行的“恢复海域原

状”内容。本研究认为,应正确理解“恢复海域原

状”的本质,而不是轻易修改法律条文。《海域法》

规定“恢复海域原状”的主要目的是保护海洋生态

环境和加强海域使用管理力度,进而保护国家和海

域使用权人的合法权益,如不严惩违法者将有损法

律震慑力。

1.2 行政定性

长期以来,对于行政处理存在对立的观点。一

种观点主张除“责令停产停业”的行政处理可作为

行政处罚外,其他责令类行政处理都应视为行政命

令。很多学者对此持肯定态度,将“恢复海域原状”

作为行政命令。

另一种观点主张对责令类行政处理视具体情

况作具体分析,《海域法》对于“责令退还非法占用

的海域,恢复海域原状”的规定,可视为法律设定的

行政行为,而不能笼统地划为行政命令。本研究赞

同此种观点。

海洋行政处罚决定书中常出现“恢复海域原

状”的内容,原因在于:如区分行政处罚和行政命

令,那么行政机关对于“恢复海域原状”的行政处理

还要额外下发行政命令,不但增加工作量,而且浪

费资源,使执法程序更加复杂,降低执法效率[1]。行

政处理的最终目的是有效加强行政管理和执法效

果,从而维护社会秩序的稳定,将“恢复海域原状”

的行政处理放入海洋行政处罚决定书中表述,有利

于高效执法。此外,对于违法者的行政处罚应不仅

包括罚款,而且包括限期改正和恢复原状等,二者

结合才能达到惩戒目的。因此,将“恢复海域原状”

作为行政处罚具有必要性和合理性。

2 执法难题

2.1 认知分歧

恢复原状有3个前提,即受损原物现实存在、具

有恢复的可能性以及恢复成本不能过高。目前对

于海域是否具有恢复原状条件的看法不一:大部分

观点认为海域自然属性被根本改变,因此无法恢复



18   海洋开发与管理 2019年 

原状;也有观点认为《海域法》“恢复海域原状”的规

定强调消除违法行为对海域造成的后果,属于法律

意义的定性恢复,而非物理意义的定量恢复,因此

受损海域在大致恢复后可依靠自身修复能力不断

接近原状。

此外,《海域法》释义在“法律责任”部分中明

确,恢复海域原状,即停止在非法占用海域的一切

生产经营活动和其他有关活动,拆除在该海域的违

法用海设施和构筑物,对海域造成破坏的,应当采

取治理措施,进行整治,恢复海域被非法占用前的

状态。该释义规定恢复海域原状的方式和措施,但

未规定恢复海域原状的具体标准。目前司法实践

对于恢复后的海域状态存在3种观点:①须与海域

被非法占用前的状态完全一致;②须满足国家相关

海洋环境质量标准,且不对周边环境造成影响;

③须具有正常的功能和发挥应有的作用[2]。

2.2 执行困难

由于海洋行政执法部门没有行政强制执行权,

如违法者拒绝履行义务,海洋行政执法部门只能向

法院申请强制执行,但困难重重。①我国没有管辖

海洋类案件的专门法院,海洋行政执法部门须根据

实际情况选择法院起诉;②我国关于恢复海域原状

的法律实践极少,缺乏司法和执法经验;③各级海

洋行政执法部门普遍缺乏对恢复海域原状的理解,

上级部门对下级部门监管不力,恢复项目往往停滞

不前。

2.3 成本较高

从经济成本看,恢复海域原状的费用是占用并

使用海域的3~5倍,如恢复项目施工较复杂或离岸

较远,还要增加不可预估的运输和人工费用,违法

者通常无力承担。从社会成本看,大规模的恢复项

目须消耗大量人力、物力和财力,在一定程度上浪

费公共资源。从环境成本看,恢复项目的施工过程

可能加剧海洋污染、影响生物生境和改变水文特

征,对海洋生态环境造成二次破坏。

3 解决路径

3.1 完善法律依据

完善《海域法》关于“恢复海域原状”的规定,明

确恢复海域原状的条件和标准。由于修法的程序

复杂和时间较长,可通过规范性文件的形式,综合

考虑海域特性、周边环境、技术水平和政治经济等

因素,制定科学、合理和实用的海域恢复条件和标

准,为相关实践提供法律依据[3]。

3.2 健全执法机制

深化各级海洋行政执法部门对恢复海域原状

的理解,建全问责、监督和溯源等执法机制,提高执

法效率。借鉴国外先进经验,总结形成适合我国国

情的执法方法。对于无须恢复原状仍可保持基本

功能的海域,采用加大罚款力度的方式惩戒违法

者。采取就近原则,选择当地法院申请强制执行,

便于充分把握实际情况和案件细节。

3.3 加强海洋环评

完善海洋环境影响评价体系,对恢复工程开展

整体和系统的海洋环境影响评价。综合考虑恢复

海域原状的实际情况,明确规划海洋环境影响评价

的总目标,协调海洋开发利用和保护。全面论证施

工过程的经济、社会和环境效益,针对存在的问题

提出可行的解决办法[4]。

4 结语

“恢复海域原状”是《海域法》的明文规定,但在

司法和执法过程中仍面临许多困难。应高度重视

此类问题,结合实际情况制定解决方案,保障有法

可依、有法必依和严格执法,促进我国海域使用管

理的不断发展[5]。
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