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摘　要：水上无证驾驶由于不同机构的管辖会导致不同的法律结果，本文探讨两者出现冲突时应如何解决。笔者认为，

应适用海事机构的规定。
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2019 年修订的《中华人民共和国内河海事行政处

罚规定》实施后，无证驾驶的范围随之扩大，成为水上

主要的交通违法行为之一。无证驾驶的案例增多导致海

事无证驾驶与公安无证驾驶执法出现了更多的交叉。无

证驾驶在执法实践中，不管是违法事实的认定，抑或行

政处罚的裁量，都比较棘手，亟待法律界重视。

1 事实认定存在差异

《行政处罚法》第 30 条规定：“依法应当给予行

政处罚的，行政机关必须查明事实；违法事实不清的，

不得给予行政处罚。”根据该条规定，违法事实的认定

是关键，是实施行政处罚的前提条件。

1.1 海事机构对于无证驾驶的认定

新旧《内河海事行政处罚规定》对无证驾驶规范不

同。本文所称的无证驾驶是指“未取得船员相关证书的

人员擅自从事船舶航行和操作”。海事机构对于无证驾

驶的认定依据为《内河海事行政处罚规定》（2019 年）

第 10 条，该条列举了 8 种擅自从事船舶航行的情况，

可以认定为无证驾驶。 2005 年的《内河海事行政处罚

规定》则列举了 7 种。

2019 年的《内河海事行政处罚规定》对于无证驾

驶的违法事实认定范围较大，借鉴《海上海事行政处罚

规定》，新增了“持伪造、变造的船员职务证书”和“持

转让、买卖或租借的船员职务证书”两种情形。而此前

这两种违法行为根据《内河交通安全管理条例》第 13

条的规定，为“伪造、变造、买卖、租借、冒用船员适

任证书或者其他适任证件”的违法行为，不属于无证驾

驶。

无证驾驶违法行为不仅限于驾驶，还包括船舶操作

行为。2005 年的《内河海事行政处罚规定》无证驾驶

违法行为仅限定于“擅自从事船舶航行”，2019 年的《内

河海事行政处罚规定》扩充为“擅自从事船舶航行或者

操作”。这样轮机部的轮机员无证书操作船舶也可被认

定为无证驾驶。内河驾驶船舶不同于陆地上的驾驶车辆，

驾驶和操作船舶具有复杂的技术要求和操作要领，还需

处理情形各异的复杂的水文环境，因此，将无证驾驶的

范围拓宽是现实的要求。

1.2 公安机关对于无证驾驶的认定

公安机关对于无证驾驶的事实认定较为简单，《中

华人民共和国治安管理处罚法》第 64 条规定：无证驾

驶指“未取得驾驶证驾驶或者偷开他人航空器、机动船

舶的”。该法仅仅列举了未取得驾驶证驾驶或偷开他人

机动船舶。公安能否直接援引海事机构的部门规章，来

认定无证驾驶违法行为，值得探讨，本文限于篇幅，在

这里不做展开讨论。

《治安管理处罚法条文释义》对机动船舶解释为：

“在水上行驶并以电力或者燃料作为动力的各种船舶，”

水上快艇，游船均为无证驾驶的对象，较之《内河交通

安全管理条例》，其无证驾驶的范围明显增加。同时，《治

安管理处罚法》将船舶限定为机动船舶，不包括非机动

船舶和其他水上移动式装置。《内河交通安全管理条例》

第 91 条规定，船舶是指“各类排水或者非排水的船、艇、

筏、水上飞行器、潜水器、移动式平台以及其他水上移

动装置”，根据该条规定，非机动船舶亦属于海事机构

管辖。该条例第 92、93、94 条规定，军事船舶、渔业

船舶、园林内的船舶，由各种主管部门管理。《船舶登

记条例》第 2 条规定，军事船舶、渔业船舶和体育运动

船艇的登记依照有关法规的规定办理，登记条例把三种
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船舶排除在外。

综上，海事机构对于无证驾驶的船舶认定为：各类

排水或者非排水的船、艇、筏、水上飞行器、潜水器、

移动式平台以及其他水上移动装置，军事船舶、渔船、

体育运动船舶除外。公安机构无证驾驶适用于所有机动

船舶。

2 行政处罚存在差异

2.1 海事机构处罚

实施无证驾驶船舶的违法行为的，依据《内河交通

安全管理条例》第 66 条以及《船员条例》第 60 条，具

体处罚为：

（1）纠正违法行为，责令无证驾驶人立即离开航

行或操作船舶岗位。

（2）对直接责任人员，即无证驾驶人罚款 2 千元

以上，2 万元以下。《海事违法行为行政处罚裁量基准》

将无证驾驶分为轻微、一般、较重、严重四个情节，细

分了罚款的数额，更好地规范了行政处罚，避免处罚畸

重畸轻滥用裁量权的现象。

（3）设置了并处条款。除对无证驾驶人罚款的行

政处罚外，同时要求对聘用单位罚款 3 万至 15 万元。

聘用单位是指聘请任用船员的单位，不管是否签署劳动

合同，只要能证明两者存在聘用关系即可。

2.2 公安机构处罚

《治安管理处罚法》第 64 条规定：“未取得驾驶

证驾驶或者偷开他人航空器、机动船舶的，处 500 元以

上 1000 元以下罚款；情节严重的，处 10 日以上 15 日

以下拘留，并处 500 元以上 1000 元以下罚款。”

根据该条的规定，处罚对象只能是驾驶机动船人员，

行政处罚的方式有两种，一是财产罚，即罚款 500 元至

1000 元。二是人身罚，即 10 日至 15 日的行政拘留。

一般违法行为实施罚款，情节严重的才能实施人身罚。

情节严重的裁量权由执法机关根据不同情况进行裁量，

如多次无证驾驶、偷开机动船舶的、未取得驾驶证驾驶、

偷开他人航空器、机动船舶后发生安全事故或者造成损

害后果的。温州公安机关认为，两次以上偷开机动船舶、

偷开机动船舶发生交通事故或者造成损坏的、未取得驾

驶证偷开机动船舶的均构成情节严重。山东公安机关认

为，无证驾驶或偷开他人机动船造成损坏的，方构成情

节严重。

值得注意的是，2000 年 5 月 1 日起施行的《沿海

船舶边防治安管理规定》第 29 条规定，有下列情形之

一的，对船舶负责人及其直接责任人员处五百元以上

一千元以下罚款：（二）非法拦截、强行靠登、冲撞或

者偷开他人船舶的。根据该条的规定，处罚对象为无证

驾驶人和船舶负责人，扩大了处罚对象。该条规定与

《治安管理处罚法》存在法条竞合的情况，根据《立法

法》，前者属于部门规章，后者属于法律，应按照上位

法优于下位法的法律适用原则，适用《治安管理处罚法》

第 64 条第 2 项的规定处罚。

对比下来，海事机构处罚的对象多，即无证驾驶人

和聘用单位，但只能实施罚款的行政处罚，罚款数额较

大，对聘用单位罚款数额起点为 3 万。而公安机关对于

无证驾驶的处罚对象限于直接责任人，罚款数额较轻，

500 至 1000 元，情节严重的可以实施人身罚，处以 10

至 15 日的行政拘留。

3 无证驾驶法律规定不一致的处理

法条竞合为一种立法现象，往往基于法律条文错综

复杂的规定而产生，本文仅探讨当事人实施一个违法行

为，同时违反了数个行政法规范，仅适用其中一个行政

法规范的情况。因各种行政法律规范所调整的社会关系

的多样性、复杂性，立法者须在法条所规定的内容上存

在一定程度上的重合和交叉。当前我国行政法体系中尚

未有“法条竞合”的概念和具体规定，在行政处罚中如

何界认定法条竞合及其适用原则，不管是在理论界还是

在执法实践都存在较大分歧。

法条竞合下如何适用法律，无论是在刑法领域还是

在行政法领域，不管是在理论界还是实践领域，都莫衷

一是。有学者认为，法条竞合时适用法律的原则是特别

法优于普通法，轻法优于重法。武汉海事法院苏山奎认

为，应按照《立法法》，以法的效力层次决定适用。本

文采用行政法学者胡建淼的观点，纵向的法律冲突为抵

触，横向之间的法律冲突为不一致。本文中谈到的对无

证驾驶的处罚差异，其实就是《治安管理处罚法》和《内

河交通安全管理条例》之间的冲突。在很多人看来，两

者冲突必然适用效力较高的前者，但两者规定的领域是

治安管理和水上交通安全管理，非真正意义上的纵向法
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律冲突，实际为横向之间的法律冲突。笔者认为，两者

冲突，应适用后者，原因如下：

第一，行政法规与基本法律以外的法律不一致，我

国目前对此问题尚无明确的规定。徐加喜认为，行政法

规分为执行法律的行政法规、行使宪法规定的固有职权

制定的行政法规、根据全国人大及其常委会授权制定的

行政法规三种。如果行政法规与基本法发生冲突，按照

层级效力适用法律。如果行政法规与基本法以外的法律

发生冲突，不能简单地按照《立法法》的规定进行适用。

如果行政法规为全国人大及其常委授权制定的，对于某

个领域进行专门规范的，由于该领域的专业性和特殊性，

就应该适用行政法规。笔者特别赞同此种观点，陆上有

《公路法》 、《道路交通安全法》 ，沿海有《海上交

通安全法》 ，唯独内河仅有行政法规（《内河交通安

全管理条例》），没有相关法律。内河交通安全理应由

全国人大及其常委会制定法律来规范水上交通安全，由

于种种因素目前尚未制定法律，出现法律冲突时在法律

适用上易引起争议。

第二，《安全生产法》指出，法律法规与《安全生

产法》规定不一致的，适用有关法律法规。2014 年 12

月 1 日生效的《安全生产法》对法律适用问题作出了明

确解释，该法第二条规定：“有关法律、行政法规对消

防安全和道路交通安全、铁路交通安全、水上交通安全、

民用航空安全以及核与辐射安全、特种设备安全另有规

定的，适用其规定。”其界定的冲突范围为法律、行政

法规，规章和其他规范性文件除外。根据本条规定，水

上交通安全问题，如《海上交通安全法》、《内河交通

安全管理条例》对本领域安全管理另有规定的，适用其

规定。

第三，执法实践确立了公安与海事竞合的情况下，

适用水上交通安全法律法规。广东海事局编著的《海事

行政执法百问解答与案例评析》一书认为，针对法条竞

合，“应根据特殊法优于一般法的原则适用法律，由于

水上交通管理属于特别法，应由海事部门处罚。”

第四，内河交通的特殊性，是非其他部门所能规范

的。船舶驾驶较为复杂，船舶航行路线、灯光、声号都

有特殊的要求，再加上水文条件多样性，因此，对于船

舶航行、操作人员来说，需要积累一定的航行经验才能

胜任。早期的高级船员要求具有一定的学历（中专）才

能申请船员适任证书，较之陆上汽车驾驶证要求更严，

过程更长。船员须通过理论和实践考试方能获得船员适

任证书。船舶操作考试是由海事机构进行的，海事机构

具有不可动摇的权威性。如果让其他部门认定水上无证

驾驶，由于专业性不高而缺少说服力，不利于水上交通

安全的管理。

综上，船员违反规定无证驾驶，海事机构适用《内

河交通安全管理条例》进行执法，符合水上交通安全管

理的实际。当然公安机构和海事机构也可遵循“谁发现，

谁处理”的原则，适用各自的法律法规，必要时进行合

作，共同打击水上交通违法行为。
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