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摘要：近年来，中国沿海处于快速工业化和城市化驱动下的新一轮大规模围填海阶段，环渤海围填海历史久、规模大，已成为我

国围填海的重心区域。 由于围填海和河口三角洲增长，１９４０ｓ 以来渤海面积萎缩了 ０．５７×１０４ｋｍ２，萎缩速率大于 ８２ｋｍ２ ／ ａ，２０００

年以来萎缩速率更高达 １４１ｋｍ２ ／ ａ；渤海自然岸线的长度和比例也急剧下降，由 １９９０ 年的 １３９７ｋｍ 减少为 ２０１４ 年的 ５６１ｋｍ，占岸

线总长度的比例由 ５４．９２％下降为 １６．１８％。 围填海导致多种危害，如：海洋潮波和水动力条件变化，近岸和近海沉积环境与水

下地形变化，加剧近岸水环境与底泥环境污染，潮滩湿地面积减损与生态功能下降，底栖生物栖息地减损和群落破坏，侵占和破

坏渔业资源“三场一通道”，加剧海岸带自然灾害风险、诱发经济社会系统风险，对产业和经济发展带来不利影响，等。 在分析

我国围填海监督管理现状和问题的基础上，提出政策建议：改革和优化围填海管理体制，建立陆海协调与联动机制，完善法律法

规；严格执行生态红线制度，控制围填海规模与速度，推进和优化保护区建设；开展已围填区及其周边海域环境和生态的恢复与

重建；强化已围填区新增土地资源的监管和集约优化利用；加强基础观测体系建设，大力促进科学研究的发展；促进公众、利益

相关方及非政府组织参与到滨海湿地的保护。
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环渤海是我国经济社会发展最迅速的区域之一，已形成辽东半岛、京津唐和山东半岛三大城市群，而且，
辽宁沿海经济带、天津滨海新区、河北沿海地区、黄河三角洲高效生态经济区和山东半岛蓝色经济区均已上升

为国家战略。 持续几十年的经济快速增长驱动了渤海大规模的围填海，造成岸线人工化和潮滩面积大幅减

少，例如：国务院 ２００８ 年批准的《曹妃甸循环经济示范区产业发展总体规划》规划面积 １９４３ｋｍ２，陆域海岸线

约 ８０ｋｍ，计划在 ２０２０ 年前填海造陆 ３１０ｋｍ２，建立以大港口、大钢铁、大化工、大电能为核心的工业区；山东半

岛蓝色经济区确定了“九大十小”集中集约用海区，计划到 ２０２０ 年集中集约用海区海陆总面积约 １５００ｋｍ２，其
中，龙口人工岛群工程批准用海 ４４．２９ｋｍ２、填海 ３５．２３ｋｍ２，规划总投资超过 １００ 亿元，是我国批准建设的最大

海上人工岛群；环渤海三省一市获国务院批复的 ２０１１—２０２０ 年建设用围填海指标合计高达 ８３９．５ｋｍ２。 愈演

愈烈的围填海开发使得渤海早已不堪负重的环境和生态进一步朝着退化的方向发展，在这种背景下，分析渤

海围填海的过程特征与发展趋势，总结国内外以围填海为主所导致的环境与生态问题，分析我国海岸带和海

洋管理的现状、问题和症结所在，提出切实可行的政策建议，这是非常重要和迫切的工作。

１　 渤海围填海的特征

基于地形图、卫星影像以及大量的野外考察，采用平均高潮线的岸线定义，建立渤海 ２０ 世纪 ４０ 年代初以

来多时相的大陆岸线数据［１⁃３］，在此基础上，分析渤海围填海的特征。
１．１　 渤海面积变化

统计渤海的面积变化特征，如表 １ 所示。 自 ２０ 世纪 ４０ 年代初以来至 ２０１４ 年，渤海总面积持续减少，近
７０ 年来萎缩了 ０．５７×１０４ｋｍ２，萎缩率达 ７．０６％，萎缩速率达 ８２．０６ｋｍ２ ／ ａ，而 ２０００ 年以来的萎缩速率更高达

１４１ｋｍ２ ／ ａ；河口三角洲发育和人类的围填海是渤海面积减少的主要原因。 渤海中的岛屿也发生了明显的变

化，以 １９９０ 年为转折，岛屿面积变化分为 ２ 个阶段：第一阶段岛屿面积急剧减少，由 １９４０ｓ 初期的 ４６１．１０ｋｍ２

减少为 １９９０ 年的 ９３． ８４ｋｍ２，主要原因是围填海过程使得陆地面积增长而将某些近岸岛屿吞并；１９９０ 年

之后为第二阶段，特征是岛屿区域围填海以及人工岛建设等，岛屿面积开始增长，２０１４年岛屿面积已达到

表 １　 ２０ 世纪 ４０ 年代以来渤海面积变化特征 ／ ｋｍ２

Ｔａｂｌｅ １　 Ａｒｅａ ｃｈａｎｇｅｓ ｏｆ Ｂｏｈａｉ Ｓｅａ ｓｉｎｃｅ １９４０ｓ

年代
Ｄｅｃａｄｅ

总面积
Ｔｏｔａｌ ａｒｅａ

岛屿面积
Ｉｓｌａｎｄ ａｒｅａ

海域面积
Ｓｅａ ａｒｅａ

年代
Ｄｅｃａｄｅ

总面积
Ｔｏｔａｌ ａｒｅａ

岛屿面积
Ｉｓｌａｎｄ ａｒｅａ

海域面积
Ｓｅａ ａｒｅａ

１９４０ｓ ８１３１２．９３ ４６１．１０ ８０８５１．８３ ２０００ ７７５４１．１９ １０７．７５ ７７４３３．４４

１９６０ｓ ７９５０５．５４ ９８．６１ ７９４０６．９３ ２０１０ ７６６１１．４５ １１１．１６ ７６５００．２９

１９７０ｓ ７８９９８．７８ ９５．０７ ７８９０３．７１ ２０１４ ７５５６９．０１ １５３．０４ ７５４１５．９７

１９９０ ７７６５６．５８ ９３．８４ ７７５６２．７４
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１５３．０４ｋｍ２。 渤海海域面积（总面积扣除岛屿面积）持续减少，近 ７０ 年共减少 ０．５４×１０４ ｋｍ２，减少比例达 ６．
７２％，平均的减少速率达 ７７．６６ｋｍ２ ／ ａ。

渤海海岸带变化的热点区域主要有：辽东半岛，主要是大连市辖区与瓦房店市的岸段，包括金州湾、普兰

店湾、葫芦山湾、复州湾等区域的围填海过程以及近岸岛屿的陆连过程；辽河口—双台子河口—大凌河口岸

段，主要有河口三角洲冲淤变化、围填海等过程与特征；唐山市岸段，以滩涂开发和围填海发展港口和临港产

业等为主要特征；天津市岸段，以河口改造、滩涂开发和围填海发展港口和临港产业以及为城市发展提供空间

等为主要特征；黄河三角洲，是河口三角洲发育、围填海、海岸侵蚀等共同作用的结果，呈现出较复杂的格局—
过程特征；莱州湾南岸，主要以围填海发展盐业、养殖为主要特征，局部区域存在严重的海岸侵蚀问题。 在 ６
个变化热点区域中，黄河三角洲和辽河口区域早期是以河口水文等自然过程为主导，但人类活动因素的影响

逐渐增强并已上升为主导因素，另 ４ 个热点区域则一直主要是受人类活动的影响和驱动。 在变化幅度方面，
分布在渤海西部和西南部的热点区域（渤海湾、黄河三角洲、莱州湾）的变化幅度最为显著，尤其是最近几十

年来，海岸线变化幅度剧烈，海陆变迁迅速，在整个渤海的形态变化中居于主导地位。

图 １　 ２０ 世纪 ４０ 年代初以来渤海大陆岸线结构变化

Ｆｉｇ．１　 Ｍａｉｎｌａｎｄ ｓｈｏｒｅｌｉｎｅ ｃｈａｎｇｅｓ ｏｆ Ｂｏｈａｉ Ｓｅａ ｓｉｎｃｅ １９４０ｓ

１．２　 渤海岸线变化

将海岸线分为港口码头岸线、围垦中岸线、养殖围

堤、盐田围堤、交通围堤、防潮堤和自然岸线，统计不同

年代不同类型岸线的长度，如图 １ 所示。 考虑岸线分形

特征对不同时相岸线提取结果可比性的影响，主要对

１９９０ 年以来基于 ３０ｍ 分辨率 Ｌａｎｄｓａｔ ＴＭ ／ ＥＴＭ＋ ／ ＯＬＩ 卫
星影像所提取的结果进行分析，可以发现：１９９０ 年以来

渤海岸线总长度处于稳定增长的过程中，已由 １９９０ 年

的 ２５４５ｋｍ 增长至 ２０１４ 年的 ３４６７ｋｍ，原因主要在于黄

河三角洲增长和围填海方式的改变。 但是，随着岸线总

长度的递增，自然岸线的长度在持续降低，由 １９９０ 年的

１３９７ｋｍ 变为 ２０１４ 年的 ５６１ｋｍ，减少了 ５９．８６％；自然岸

线的占比下降更迅速，由 １９９０ 年的 ５４．９２％依次降低为

２０００ 年的 ３９．９９％、２０１０ 年的 １９．４９％和 ２０１４ 年的 １６．

１８％。 不同类型岸线的长度比例变化很好地体现了围填海的阶段性特征：在 ２０ 世纪 ６０ 年代以前，以自然岸

线为主，人工岸线占比小，且多以盐田围堤为主，其次是防潮堤，体现了人类活动对海岸带的影响尚处于较为

简单的资源获取和灾害防御阶段；但是，２０ 世纪 ９０ 年代人工岸线的比例已经接近 ５０％，而且其类型结构开始

趋于多样化，养殖围堤、盐田围堤和防护堤的长度及比例均显著提升，但以养殖围堤的提升最为显著，这体现

了经济社会发展和生活水平改善使得城乡居民对膳食结构有了更高的需求；进入 ２１ 世纪以来，港口码头岸

线、交通围堤、养殖围堤以及围垦中岸线的长度和比例急剧攀升，而近年来盐田围堤比例的下降也是一个非常

显著的特征，这种结构变化体现了工业化和城市化过程中产业结构转型对海岸带区域资源环境的显著影响。

２　 大规模围填海对环境、生态和经济社会发展的影响

大规模围填海造陆是工业化和城市化过程中土地资源紧缺矛盾日益加剧背景下向海洋拓展空间的基本

途径，短期内提供了大量新增土地资源和发展空间，但是，大量事实和研究证明围填海对海岸带环境和生态的

负面影响是长期的和难以估量的；渤海是半封闭型内海，大规模围填海造成的危害将更为突出。 总结渤海等

区域围填海的环境与生态效应，如下：
２．１　 导致海洋潮汐、波浪和水动力条件的变化

大规模围填海直接改变海岸结构和潮流运动，影响潮差、水流和波浪等水动力条件；就河口而言，河口围
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垦后河槽束窄，潮波变形加剧，落潮最大流速和落潮断面潮量减少。 大规模围填海活动直接改变港湾的水动

力条件，使得水体携沙能力降低、海湾淤积加速，进而导致岸滩的变迁［４］。 研究表明，韩国灵山河口术浦沿海

的围垦活动导致潮汐壅水减小、潮差扩大，并加重台风时的洪水灾害［５］。 利用海浪数值模式分析渤海湾内曹

妃甸、天津港及黄骅港附近海域的波浪要素变化，结果表明，工程建筑物建成后有效波高减小，港池和潮汐通

道内减小的幅度尤其显著［６］。 基于渤海水动力模型模拟集约用海对潮汐的影响，发现岸线变化导致黄河海

港附近海域半日潮无潮点逐渐向东南方向偏移，莱州湾内半日潮振幅减小，三大湾的振幅均有所增强［７］。 模

拟渤海湾围填海工程前后潮汐潮流及风浪特性的变化，结果表明，渤海湾含沙量分布呈现常动力条件下减小、
强动力条件下近岸海域减小及建筑物前海域增大的趋势［８］。 采用数值模拟的方法从潮位、潮流、波浪和悬沙

浓度四个方面预测黄河口、莱州湾海域的围填海工程对周边海域的影响，结果显示，在有工程遮挡的海域，波
浪的有效波高减小、掀沙能力降低，工程附近海域悬沙浓度也有所降低［９］。
２．２　 造成近岸和近海沉积环境与水下地形变化

围填海直接改变邻近海域的沉积物类型和沉积特征，原来以潮流作用为主细颗粒沉积区单一的细颗粒沉

积物变为粗细混合沉积物，沉积物分选变差、频率曲线呈现无规律的多峰型，有的甚至将细颗粒沉积物全部覆

盖，变成局部粗颗粒沉积物［１０］。 吹填区域严重改变海底地貌，破坏海底环境，引起新的海底、海岸侵蚀或淤

积。 １９８４ 年韩国西海岸瑞山湾围垦工程在湾口修建长达 ８ｋｍ 海堤，使得低潮滩沉积过程发生显著变化［１１］。
对辽东湾北部沉积作用的研究表明，人类活动是改变和再塑辽东湾北部现代沉积格局的重要影响因素，围填

海重塑了海岸形态和空间分布格局，限制了沿岸浅水区物质参与现代沉积的能力并间接影响沉积速率变化、
碎屑矿物的动力分异、重金属元素的富集和扩散［１２］。 龙口大规模离岸人工岛建设对表层沉积物的影响特征

表现为，大规模围填海工程的长期实施对粒径小于 ６３μｍ 的沉积物存在明显的搬运作用，而对粒径大于 ６３μｍ
沉积物搬运作用的影响较小［１３］。 对曹妃甸近岸海区表层沉积物粒度和粘土矿物组成和分布特征的分析表

明，围填海工程的长期实施对表层沉积物中较细颗粒的分布影响较为明显，伊利石、高岭石和绿泥石分布特征

与围填海导致的水动力改变密切相关［１４］。
２．３　 导致或加剧近岸的水环境与底泥环境污染

围填海工程降低海域的水交换能力和污染物自净能力，围填海形成的水产养殖、港口码头和临港工业等

活动增大了海域内污染物的排放量，两种作用叠加致使近岸水环境和底泥环境污染持续恶化。 对渤海底层低

氧区分布特征和形成机制的研究表明，低氧区具有南北“双核”结构，与双中心冷水结构基本一致，渤海中部

海水季节性层化及其对溶氧的阻滞作用是低氧区产生的关键物理机制，低氧区产生是渤海生态系统剧变的结

果和集中体现［１５］。 辽东湾北部浅海区底泥中砷元素含量较高，高值区分布在锦州湾及附近，锦州湾的底泥污

染主要是由频繁的围填海活动和陆源污染物排海引起［１６］。 对渤海湾围填海造成的重金属污染的研究表明，
２０１１ 年沉积物中 Ｃｕ、Ｃｄ、Ｐｂ 的含量均比 ２００３ 年偏高，重金属污染形势趋于严峻，Ｃｕ、Ｚｎ、Ｃｄ 高值区集中在渤

海湾的中部海域，Ｐｂ 高值区主要集中在近岸河口和渤海湾中部及南部［１７］。 对集约用海的生态影响进行评

价，发现莱州湾西部和南部近岸海域生境质量综合指数低于中部和东部，水质的主要污染因子是无机氮、活性

磷酸盐和 ＣＯＤ，其中无机氮的含量已超过海洋水质一类标准［１８］。 对曹妃甸围填海区重金属污染及潜在生态

危害进行评价，结果表明，围填海区附近海域表层沉积物中 ５ 种重金属的平均含量均高于渤海湾沉积物重金

属背景值，表层沉积物中 Ｈｇ 为主要污染元素，具有较强的生态危害［１９］。
２．４　 造成潮滩湿地的面积减损与生态功能下降

围填海工程占用大量沿海滩涂湿地，彻底改变湿地的自然属性，导致其生态服务功能基本消失。 沿海滩

涂和河口是各种鱼类产卵洄游、迁徙鸟类栖息觅食、珍稀动植物生长的关键栖息地，围填海导致湿地生物种群

数量大量减少甚至濒临灭绝，完全改变生态系统的结构，生态服务功能严重下降。 研究表明：大连市大规模围

填海致使近海湿地减损、生态系统退化、生物多样性降低［２０］；曹妃甸围填海工程占用滩涂湿地每年造成的生

态多样性、气候调节功能、空气与水质量调节等生态服务功能损失达 ４７３６ 万元［２１］；潍坊北部沿海地区围填海
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造成的湿地生态系统服务功能价值损失为 １．０２×１０４万元 ａ－１，单位面积损失为 １．０６ 万元 ｈｍ－２ａ－１ ［２２］。 针对黄

河三角洲围填海活动对滨海湿地植被有机碳含量的影响的研究发现，东营港和五号桩等围填海活动强烈的地

区植被类型比较单一，围填海活动改变了植被生长的关键环境因子，并导致植被元素配比的变化［２３］。 ２０ 世

纪 ７０—８０ 年代、９０ 年代和 ２０００—２０１０ 年的围填海活动强度都超出了黄河三角洲湿地生态系统的承受能力，
而且呈现为不断增加的趋势［２４］。
２．５　 导致近岸底栖生物栖息地减损与群落破坏

围填海工程海洋取土、吹填、掩埋等过程带来近海底质条件和海域底栖生存条件剧变，导致底栖栖息地损

失和破碎化，底栖环境恶化，底栖生物数量减少，群落结构改变，生物多样性降低。 对大连凌水湾围填海产生

的悬浮物的环境生态影响进行分析，发现海底沉积物和海水水质变化使海域生态系统受到影响，众多的底栖

生物、浮游生物因栖息和繁殖环境的变换而出现迁移、死亡甚至灭绝［２５］。 岸线、滩涂、近岸浅海等栖息要素变

化对渤海湾近岸海域大型底栖动物群落结构具有显著的影响，围填海工程引起的环境变化不利于软体和甲壳

动物生存，导致物种数量减少和多样性的降低［２６］。 围填海工程对底栖生物、浮游生物、鱼卵和仔稚鱼、游泳动

物等海洋生物资源均有突出的影响，例如，毛蚶、四角蛤蜊被掩埋后表现出垂直迁移行为，随着掩埋深度增加，
死亡率逐渐增加，随着悬浮物暴露时间的延长，幼鱼对悬浮物的敏感性逐渐增强［２７］。 围填海加剧黄渤海底栖

生物栖息地的减损、生物物种多样性的降低以及平均生物量和丰度的减少，而近海底栖生物栖息地减损和破

碎化致使底栖动物分布格局也发生显著的变化［２８］。
２．６　 严重侵占和破坏海洋渔业资源“三场一通道”

海洋渔业资源是我国海洋经济持续发展的重要基础，但是，大规模围填海占用和破坏“三场一通”，与水

环境污染、过度捕捞、气候变化等并列为渔业资源退化的主要原因。 规模化围填海对海洋渔业资源的影响非

常严重，主要表现在［２９］：工程建设引起海洋属性永久性改变，导致水质下降、底栖生境丧失、生物多样性和生

物量下降，影响整个食物链，导致海岸生态系统退化；导致纳潮量减小，水交换能力变差，海岸带水动力、泥沙

和盐分等物理场条件的显著变化，进而造成渔业资源产卵场、索饵场、越冬场和洄游通道（即“三场一通道”）
等基本条件的萎缩甚至完全消失，高浓度悬浮颗粒扩散场对鱼卵、仔稚鱼造成伤害，对鱼类资源造成毁灭性的

破坏；水动力和沉积环境变化导致物质循环过程改变，间接导致周边海域环境质量恶化、生态退化和生物资源

损害。 曹妃甸填海工程对沿岸潮流与海流的影响巨大，特别是阻断浅滩潮沟，大幅度改变周围地形地貌和沉

积物冲蚀淤积，造成海岸环境、生态和资源损害，甚至对整个渤海的物质输移和鱼类洄游也产生显著的影

响［３０⁃３１］。 围填海使近岸水域中悬浮物质含量增加，水环境质量下降，导致近岸渔业资源退化，同时，由于对捕

捞的限制，使得一些捕捞作业和增养殖产业被迫停止，这在一定程度上严重影响了当地渔民的经济和生活，使
当地的渔业发展空间面临前所未有的转移压力［３２］。
２．７　 对养殖、盐业、旅游等海洋经济产业发展造成不利影响

科学合理的围填海活动可以为沿海经济社会发展提供大量土地资源，满足港口码头和临港工业的发展，
提供养殖和盐田生产空间，等，从而为当地带来新的经济增长点，促进区域经济的健康、多样化、可持续发展，
提升地区的经济实力和社会发展水平［３３］。 但盲目的、过度的、无序的围填海存在很多弊端，给传统产业、低碳

型经济的发展带来巨大冲击，尤其是海洋养殖业、海洋制盐业、海洋运输业、海洋旅游业等。 例如，围填海占用

养殖业和制盐业发展空间，并由于水动力条件改变和排放废弃物、污染物而导致海水中悬浮物浓度升高，水环

境和底栖环境质量下降，浮游动植物数量锐减，严重影响养殖业产量和制盐业取水环境［３４］；围填海一般分布

在近岸水域和河口入海处等浅海水域，而这些区域往往是航运功能非常突出的区域，围填海使海洋水动力条

件改变，纳潮量明显减少，造成海湾和河口入海口泥沙淤积、港口淤积等，影响海运船舶的航行，造成航道功能

下降，港口功能和经济效益受损，甚至不得不另择新港［３５］。
２．８　 加剧海岸带自然灾害风险和诱发经济社会系统风险

围填海导致海岸带和海洋自然灾害风险加剧以及生态环境脆弱性增强，资源环境承载力下降，经济社会
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系统与自然环境系统之间矛盾加剧等。 围填海改变海洋水动力条件，造成泥沙淤积，近海浅水区消波能力减

弱，加剧风暴潮等海洋灾害的破坏作用，并直接对近海防护工程造成较大的影响；水中悬浮物和富营养化物质

浓度升高，周边海域水环境变差，赤潮、水母等生态灾害频发，海洋生物多样性和生态系统健康遭受巨大威

胁［３６］。 围填海打破了海陆依存关系的平衡，给海陆之间的协调发展带来阻碍，曲折的自然岸线变为平直的人

工岸线，海湾及河口海域面积缩小，阻塞入海河道，影响洪水下泻，改变地表—地下间的水循环特征［３７］。 围填

海侵占和破坏沿海的自然湿地，破坏动物的觅食地，导致许多珍稀物种濒临灭绝，很多有价值的滨海旅游资源

被破坏；高污染、高重金属含量等有毒物质富集于贝类、鱼类当中，通过食物链富集，对人类的身体健康有很大

的威胁。 围填海导致海洋资源价值流失、不同利益相关方的矛盾加剧，容易造成社会不稳定因素［３８］：填海造

地造成沙滩、滩涂等资源消失，许多渔民无法继续从事海洋渔业生产而收入明显减少，在剩余劳动力没有被妥

善安置和转移的情况下，容易激化一定层面的社会矛盾；海洋资源管理涉及多个政府部门，在部门利益与管辖

权方面往往存在分歧，容易引发部门与地区之间的矛盾与冲突。

３　 我国在围填海监督管理方面的现状与问题

渤海围填海的发展及其环境和生态影响是我国沿海地区的一个缩影，反映了我国在围填海监督和管理方

面的滞后与不足。 近几十年来，我国也在逐渐加强围填海的监管，例如，２００２ 年实施了《中华人民共和国海域

使用管理法》，近年来不断推进海洋功能区划、海洋保护区建设等工作，并取得了一定的成绩，但是，与围填海

愈演愈烈的发展态势及其对海岸带环境生态和经济社会发展造成的不利影响相比，仍然存在明显的不足，主
要包括：
３．１　 行政管理主体不清，职责权限混乱，多头管理问题突出

我国目前实行的海岸带与海洋行政管理体制是多部门组成的、多层级的体制，其中，在围填海的审批、监
督与管理方面，涉及国家海洋局、国土资源部、环境保护部、国家林业局、水利部、农业部等部门及其在省市县

的下属机构。 在审批和管理方面，总体上遵循分级分权管理原则，但不同管理部门之间职能既有交叉、又有重

叠，不同层级之间的目标原则亦有分歧。 在国家层面，多部门同时接受国务院的授权和领导，而国务院直接授

权省级政府开发、利用和保护沿海滩涂资源，省级政府负责全省滩涂资源的宏观指导和管理，沿海市、县级政

府负责辖区内滩涂的开发、建设和管理。 职能交叉和重叠现象，以及分级分权管理原则不利于海岸带滩涂湿

地的集中管理、综合管理和有效保护，是导致我国大规模围填海愈演愈烈的制度性原因。
３．２　 法律法规不健全，缺乏有针对性的、强有力的法律监管和政策约束

《中华人民共和国海域使用管理法》结束了我国为期已久的“无序、无偿、无度”用海的历史，围填海管理

工作开始逐渐加强，但是相关配套的法律法规并不完善，围填海规划权限分散在沿海省级政府部门，缺乏全国

层面滩涂资源开发与保护的总目标、总原则和围填海总体规划；基础监测和科学研究的不足也制约了海洋功

能区划的科学性、综合性和权威性，海域的自然属性和生态价值长期被严重低估，滩涂与海域的开发使用及补

偿金征收等未能建立在生态系统功能和服务的基础之上，海洋环境和生态系统处于过度开发、透支性开发的

状态。 管理部门的职能交叉与重叠也体现在《海域法》、《土地管理法》、《海洋环境保护法》和《渔业法》等法

律间的冲突与矛盾，而且，地方和中央之间也存在法律法规方面的矛盾和冲突，等。
３．３　 围填海生态补偿机制及后效应评估制度缺位，围填海“代价”低

海洋生态补偿是指海洋使用人或受益人在合法利用海洋资源过程中对海洋资源的所有权人或为海洋生

态环境保护付出代价者支付相应的费用，其目的是支持与鼓励保护海洋生态环境的行为，而不是一味地向海

洋索取经济利益。 但是，我国尚未建立起合理的、有效的海洋生态补偿机制，与围填海开发所带来的经济效益

和所造成的环境与生态服务损失相比，围填海补偿金长期偏低，客观上放纵了围填海开发行为。 围填海对环

境和生态的影响是长期的、持久的，而且具有阶段性，但是我国面临长期监测数据不足和基础研究水平滞后的

限制，难以实施围填海工程的长期跟踪和动态评价，不利于围填海工程措施的改进以及工程区及其影响区域

６ 　 生　 态　 学　 报　 　 　 ３８ 卷　
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环境和生态恢复工作的开展。
３．４　 围填海新增土地资源开发利用不合理，行政管理存在空白和空档期

针对围填海过程及新增土地资源的海陆行政管理界限未得到清晰划定，联动机制也尚未形成，导致围填

海新增土地资源缺乏有效的法律监管和政策约束。 新填海区域的经济发展后劲不足，填海区行政管理存在空

白和空档期。 ２０１５ 年 ８ 月 １２ 日，位于天津市滨海新区天津港的瑞海国际物流有限公司危险品仓库发生特别

重大火灾爆炸事故，造成 １６５ 人遇难，直接经济损失达 ６８．６６ 亿元；导致此次事故发生的重要原因之一是填海

建设的天津新港虽然已经移交给天津市管理，但是各部门违法将多项行政职能委托天津港集团公司行使，造
成安全监管工作同企业经营形成内在关系；填海区行政管理存在空白、漏洞，缺乏有效监管机制是天津港事故

的重要教训［３９］。
３．５　 围填海新增土地资源高效集约利用机制缺失，资源闲置与浪费问题突出

围填海行政管理部门分割、区域分割、法律法规缺失等导致和加剧了沿海区域盲目、无序和过度的围填海

开发，围填海项目论证不充分、审批周期短、工程实施快、审查不严、未批先填、化整为零、超标围填、擅改海域

用途等现象普遍存在，甚至存在大量没有明确实际需求的围填海新增土地区域；针对围填海新增土地资源的

海域使用权注销、土地调查登记与确权、土地使用权出让以及后续监督检查等的行政管理政策存在空白和空

档期，陆海行政管理的协调联动机制及衔接措施不到位，导致新增土地不能按期开发，低效益开发，或者违规

开发，长期闲置和浪费问题普遍存在甚至非常突出。
３．６　 监测数据不足、科学研究滞后，难以满足围填海监管和生态恢复的需要

我国海洋科学研究的历史相对较短，缺乏长期的观测和监测数据，基础研究发展滞后，难以满足围填海规

划、优化选址、工程方案制定、环境效应评估、生态损害评估、生态补偿标准计算与补偿政策制定以及围填海工

程后效应评估等工作的需求，严重制约了围填海监督管理工作的科学化，也阻碍了围填海工程及其影响区域

生态恢复工作的开展。
３．７　 公众和利益相关方的参与不足

长期以来，自然资源开发利用和监督管理领域公众及利益相关方的参与率低、参与成效不显著。 一方面，
是地方管理部门及围填海实施方漠视现存的法律法规中赋予公众的权利，违规围填，侵占群众和利益相关方

的利益、权利与机会；另一方面，也是由于法律法规的宣传不到位，群众参与围填海过程监督管理的意识、积极

性和能力有待提高。

４　 政策与建议

基于上述分析，提出未来时期围填海监督管理的政策建议，如下：
４．１　 改革和优化围填海管理体制，建立陆海协调与联动机制，完善法律法规

重点是加强国家层面围填海的整体性规划和宏观管控，强调地方层面的围填海规划必须符合国家层面整

体规划的原则和目标。 改革现存的由多部门组成的多层级的管理体制，理顺围填海监管中的陆海行政分割，
建立贯穿各个层级和部门的陆海协调与联动机制，消除围填海行政管理中的空白和空档期；成立海岸带综合

管理机构，从政策法规制定和完善、围填海规划与审批、海岸带红线区划定、海岸带生态恢复等方面出发，推进

综合管理；制定和出台综合的“海岸带管理法”，从法律和政策层面消除海岸带综合管理和围填海监管的漏洞

和政策矛盾。
４．２　 严格执行生态红线制度，控制围填海的规模与速度，推进和优化保护区建设

２０１２ 年国家海洋局印发《关于建立渤海海洋生态红线制度的若干意见》，在自然岸线保有率、海洋生态红

线区面积比例、陆源入海直排口污染物排放达标率、海水水质达标率等方面提出了明确目标。 ２０１６ 年国务院

办公厅印发《湿地保护修复制度方案》，实行湿地面积总量管控，到 ２０２０ 年全国湿地面积不低于 ０．５３ 亿 ｈｍ２，
其中自然湿地面积不低于 ０．４７ 亿 ｈｍ２，新增湿地面积 ２０ 万 ｈｍ２，湿地保护率提高到 ５０％以上。 ２０１７ 年正式施
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行《海岸线保护与利用管理办法》，海岸线纳入海洋生态红线管理，制定了 ２０２０ 年全国自然岸线保有率不低

于 ３５％的目标。 当前及未来，建议进一步强调如下目标和措施：一是红线区划定的科学性，并制定可落地的

配套政策和监管措施；二是保护区划定的科学性，重点针对生态系统功能和服务突出或重要的区域，科学划定

新的保护区和优化现有保护区；三是借鉴美国的“湿地缓解银行”、“保护地役权”等制度，将其应用于我国滩

涂湿地和自然岸线的保护。
４．３　 开展对已围填区及其周边海域环境和生态的恢复与重建

坚持自然恢复为主、人工修复相结合的原则，通过加大各级财政支持，推进围填海区域及其周边海域环境

和生态的恢复与重建工作，对集中连片、破碎化严重、功能退化的自然湿地进行修复和综合整治，优先修复生

态功能严重退化的国家和地方重要湿地。 将污染清理、自然湿地和岸线恢复、海域环境修复、湿地植被恢复、
“三场一通道”恢复、鸟类栖息地恢复、有害生物防治、陆海生态连通性维持和恢复、海岸带生态灾害防治等作

为重要目标，逐渐恢复海岸带滩涂湿地的生态功能，维持湿地生态系统健康。 在渤海区域，建议重点目标包

括：重要渔业资源“三场一通道”保护和恢复、海草床生境保护与恢复、河口湿地保护与恢复、陆海生态连通性

维持和恢复、海洋低氧区环境修复、石油污染防治、有害藻类和水母灾害防治等。
４．４　 强化对已围填区新增土地资源的监管和集约优化利用

海域使用权与土地使用权已经分别在《海域使用管理法》和《土地管理法》等法律中得到了规范，同时，又
均在我国《物权法》中得到确认。 但是，进一步促进海域使用权和土地使用权在法律上的无缝衔接，是沿海区

域强化已围填区新增土地资源监管、促进其集约优化利用的关键。 建议从围填海区域的权利归属、权利期限、
权利登记、有偿使用制度、规划制度、违法填海造地形成土地的处理等方面出发，完善现有的政策法规体系，重
点是修订《海域使用管理法》，增加各项制度衔接的方法，消除法律规范间的冲突与空白，实现海域使用权和

土地使用权的无缝衔接。
４．５　 加强基础观测体系建设，大力促进科学研究的发展

重点从海洋环境、海洋生物、海洋生态、海洋渔业、海洋动力、海洋灾害等学科领域基础观测、监测和科学

研究的角度出发，加快推进“空—天—地—海”相结合的，以网络化、信息化、自动化、多平台等为基本特点的

海岸带和海洋基础观测与监测技术体系建设，形成覆盖面宽、多学科、实时、动态、立体的综合观测和监测网

络，在此基础上，建立观测数据管理、使用、共享的政策体系和技术系统，促进基础观测数据的共享和推广，同
时，加大基础研究的投入力度，促进多学科基础研究的发展。 通过观测体系建设和科学研究的发展，为围填海

规划和选址、围填工程方案设计、围填海项目环境评价、围填过程环境与生态效应实时监测、围填海生态补偿、
围填后效应评估、围填区及其毗邻区域环境与生态恢复等工作提供可靠的基础数据和坚实的科技支撑。
４．６　 促进公众、利益相关方及非政府组织的广泛参与

重点加强如下工作：加强海岸带和海洋相关的法律法规、政策和基础知识的宣传力度，提高公众的认知水

平、法律意识以及利益相关方维护自身利益的意识；建立围填海项目审批、实施和监管等全过程的公众参与机

制，如，普法宣传栏、项目审批听证会和公示制度，等；出台政策和措施，鼓励国内外相关领域的非政府组织，
如，世界自然基金会、国际鸟盟、湿地国际等，积极参与到海岸带资源环境管理相关的事务中。

综上所述，本文从面积变化、岸线变化 ２ 个角度出发，分析和揭示了 ２０ 世纪 ４０ 年代初以来渤海围填海的

格局—过程特征，并基于文献，总结渤海围填海所导致的环境和生态危害，进而分析了我国围填海监督管理的

现状和问题，在此基础上，提出政策建议。 通过研究，以期进一步引起对围填海危害性的重视，并为“拯救渤

海”提供借鉴。
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