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摘要:文章分析浙江省海岸线开发利用存在的问题,主要包括自然岸线保有压力逐渐增大、海岸线

开发利用效率普遍较低和海岸带生态环境问题突出;介绍浙江省海岸线分类保护和围填海分类管

理“双控”体系,其中海岸线保护分为严格保护、限制开发和优化利用3个类别,围填海管理分为禁

止围填海、限围填海和可围填海3个类别,并明确二者之间的关系。在此基础上,设置属性管控、自

然岸线管控、开发利用强度管控和影响程度管控4个管控指标,分别明确各类海岸线和围填海的管

控要求。最后,提出衔接相关规划、严格保护自然岸线、加强海岸线动态监视监测和科学开展海岸

线整治修复的建议,以期加强浙江省海岸线的保护与开发利用,落实自然岸线保有率控制目标。
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Abstract:ThepaperanalyzedtheproblemsofthedevelopmentandutilizationofcoastlinesinZhe-
jiangprovince,includingtheincreasingpressureonnaturalcoastlines,thelowefficiencyofutiliza-
tion,andtheprominentenvironmentalproblemsincoastalareas.“Double-controlsystem”ofclas-
sificationprotectionandclassificationmanagementofreclamationinZhejiangprovincewereintro-
duced,inwhichcoastlineprotectionwasdividedintothreecategories:strictprotection,restricted
development,andoptimizedutilization.Managementofreclamationwasdividedintothreecatego-
ries:forbiddenreclamation,restrictedreclamation,andallowedreclamation,andtherelationship
betweentwocontrolsystemshouldbeclear.Basedonthis,fourmanagementindexesweresetfor
propertymanagement,naturalcoastlinemanagement,utilizationintensitycontrol,anddegreeof
impactcontrol,anddeterminedthe managementrequirementsofvarioustypesofcoastline.
Finally,relativeplanconvergence,naturalcoastlinesprotection,coastlines monitoring,and
coastlineremediation,etc.wereproposed,tostrengthentheprotectionofcoastalcoastlinesinZhe-
jiangprovinceandimplementthecontrolobjectivesofnaturalcoastlinepreservationrate.
Keywords:Coastline,Reclamation,Naturalcoastlineretention,Coastlinemanagement,Coastlinere-
sources
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0 引言

海岸线不仅是海洋与陆地的分界线,而且具有

重要的生态功能和资源价值,关系到海洋生态安全

和沿海地区民生福祉,是海洋经济发展的重要空间

载体[1]。我国海岸线绵长,海岸带自然环境的多样

性、复杂性、异质性和动态性特征突出[2],沿海地区

资源丰富、区位优越、人口密集、经济社会发达。随

着海洋经济的发展,海岸带资源“瓶颈”和生态环境

制约问题日渐突出[3-5],对科学管理海岸线带来新

的挑战,得到国内外学者的广泛关注[6-14]。

浙江省是海洋大省,海岸线长度和海岛数量均

居全国首位。根据2016年浙江省大陆岸线调查成

果和“908专项”海岛岸线调查成果,全省海岸线共

6630km:人工岸线2253km,占34.0%;自然岸线

4353km,占65.6%;河口岸线24km,占0.4%。

党的十九大提出“坚持人与自然和谐共生”和“坚持

陆海统筹,加快建设海洋强国”;《海岸线保护与利

用管理办法》提出“加强海岸线分类保护,严格保护

自然岸线,整治修复受损岸线,加强节约利用,实现

经济效益、社会效益与生态效益相统一”[1];《浙江省

海洋功能区划(2011—2020年)》提出“到2020年浙

江省大陆自然岸线保有率不低于35%”。在此背景

下,开展浙江省海岸线管控研究具有十分重要的现

实意义。

1 浙江省海岸线开发利用存在的问题

根据海域使用确权资料,将全部人工岸线和已

确权使用的自然岸线视为已开发利用海岸线,截至

2016年年底,浙江省已开发利用海岸线2409km:

大陆岸线1405km,包括人工岸线1339km、自然

岸线66km;海岛岸线1004km,包括人工岸线

914km、自然岸线90km。随着社会经济的快速发

展和海洋战略的深入实施,浙江省沿海经济产业

带、产业集聚区和舟山群岛新区逐渐形成,人口和

产业大量向沿海地区集聚,海岸线资源保护与开发

利用的矛盾日渐突出。

1.1 自然岸线保有压力逐渐增大

近几十年来,浙江省沿海地区围填海工程的实

施导致大陆岸线明显缩短,自然岸线保有量和保有

率逐渐降低。面对沿海地区海洋经济发展的需求,

自然岸线资源储备已显不足,保障压力增大。目前

浙江省正在形成海岸线开发利用统筹协调机制,但

相关管控机制尚未出台,尤其是对海湾、河口和沙

滩等重点区域海岸线的保护力度不足,化解自然岸

线保有压力面临重大挑战。

1.2 海岸线开发利用效率普遍较低

浙江省海岸线开发利用规模较大,而节约集约

开发利用水平较低,与有限的资源量形成鲜明反

差,主要表现在3个方面:①海岸线开发利用产业布

局不合理,农业和修造船业占用岸线明显偏多,且

存在岸线荒废、占而不用和深水浅用等问题;②炸

山采石开路和裁弯取直围垦等简单粗放的海岸线

开发利用方式仍存在,占用自然岸线甚至使其自然

属性消失;③人工岛、多突堤和区块组团等海岸线

高效开发利用方式未有效推广,制约岸线再生机

制,海岸线资源呈数量减少和质量下降的趋势。

1.3 海岸带生态环境问题突出

海岸线开发利用造成的生态环境问题日渐突

出,生物多样性和生态系统服务功能的降低在局部

区域已威胁生态安全,阻碍可持续发展。连岛炸岛

和截弯取直等粗放的围填海方式严重破坏海岸带

生态系统服务功能,导致滨海湿地缩减、鸟类栖息

地和觅食地消失、生态系统退化、自然景观资源破

坏以及近岸海域海水自净能力降低等一系列生态

环境问题。

2 海岸线分类保护和围填海分类管理“双
控”体系

  为全面加强海岸线保护力度、切实改进海岸线

开发利用方式、优化海岸线开发利用布局以及提升

海岸线开发利用效率和价值,浙江省提出海岸线分

类保护和围填海分类管理的“双控”体系,明确相关

保护和管理要求,提高对海岸线开发利用的管控

能力。

2.1 海岸线分类保护

海岸线资源是涉海活动和海洋经济的载体[15]。

海岸线保护可分为严格保护、限制开发和优化利用

3个类别[1]。

(1)严格保护。为保护海岸线自然资源和生态

环境、维持重要港湾环境条件以及保障重大涉海工
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程安全运行,对自然形态保持完好、生态功能和资

源价值显著、环境条件脆弱以及海域区位敏感的海

岸线,实行严格保护。

(2)限制开发。为控制海岸线开发利用程度、

保护和节约自然资源以及减轻开发利用的环境影

响程度,对自然形态保持基本完整、生态功能和资

源价值较好、开发利用程度和需求均不显著的海岸

线,或有一定开发利用需求但受资源条件、生态环

境、防洪御潮、重要港湾、潮汐通道和重大涉海工程

等因素制约的海岸线,实行限制开发。

(3)优化利用。为促进高效和集约开发利用海

岸线,支撑海洋经济和产业集聚区发展,实现海岸

线开发利用的最大社会效益和经济效益,对人工化

程度较高和开发利用条件较好的海岸线,实行优化

利用。

2.2 围填海分类管理

围填海管理可分为禁止占用海岸线围填海、限制

占用海岸线围填海和可占用海岸线围填海3个类别,

分别简称“禁止围填海”“限围填海”和“可围填海”。

(1)禁止围填海。为保护沿海地区自然、生态

和景观资源,维护海岸线的自然属性,禁止占用海

岸线围填海方式的海岸线开发利用活动。

(2)限围填海。为满足沿海地区生产和生活的

基本需求,在基本不影响岸滩自然性状和生态功能

的前提下,允许少量占用海岸线围填海方式的海岸

线开发利用活动。

(3)可围填海。为改进生产方式和拓展海洋经

济发展空间,仅在经济社会需求强烈和环境条件适

合的近岸海域,允许规模化占用海岸线围填海方式

的海岸线开发利用活动。

2.3 海岸线分类保护与围填海分类管理的关系

海岸线分类保护规范海岸线开发利用的程度

和方式,而围填海是影响较大的海岸线开发利用方

式,2个体系存在一定的联系。围填海管理类别不

仅与海岸线保护类别有关,而且与海岸线所在区域

对围填海不利影响的敏感度有关。①对于实行严

格保护的海岸线:禁止围填海。②对于实行限制开

发的海岸线:环境条件敏感的,禁止围填海;环境条

件适合且有少量围填海需求的,允许少量围填海

(限围填海)。③对于实行优化利用的海岸线:环境

条件适合且开发利用方式以规模化构筑物为主的,

允许少量围填海(限围填海);环境条件宽松且开发

利用方式以围填海为主的,允许规模化围填海(可

围填海)。

3 海岸线管控指标和要求

3.1 管控指标

依据海岸线自身及其开发利用情况,设置属性

管控、自然岸线管控、开发利用强度管控和影响程

度管控4个管控指标。

(1)属性管控。海岸线属性包括岸滩形态和生

态功能,属性管控提出保持要求,分为保持、严格限

制改变、限制改变、允许适度改变和允许改变5级。

(2)自然岸线管控。海岸线的开发利用涉及对

自然岸线的处置,自然岸线管控提出保护要求和占

补平衡要求,分为保护、严格控制占用、控制占用和

允许占用4级,占用自然岸线均需占补平衡。

(3)开发利用强度管控。海岸线开发利用强度

由开发利用的方式和规模决定。其中,开发利用方

式与海域管理的用海方式衔接,分为开放式、透水

构筑物、非透水构筑物和围填海4类;开发利用规模

分为少量和规模化2级。

(4)影响程度管控。海岸线开发利用不可避免

地对近岸海域产生影响,影响对象分为生态、水动

力和基本功能3类。

3.2 管控要求

3.2.1 严格保护海岸线(禁止围填海)

严格保护海岸线主要包括已建、在建和拟建的

海洋自然保护区和海洋特别保护区,海洋珍稀和濒

危生物栖息地,水产种质资源保护区,重要海洋生

物产卵区、苗种区和繁殖区,保存完好的原生砂质

海岸,典型地质地貌的基岩海岸,重要海洋景观资

源,重要滨海淤泥质海岸和湿地生态系统,生态脆

弱性港湾,重大涉海工程邻近区域以及海洋功能区

划中禁止改变海域自然属性功能区等涉及的海

岸线。

管控要求为:保持岸滩形态和生态功能;保护

自然岸线;仅允许开放式开发利用或建设少量透水

构筑物;禁止影响近岸海域的生态、水动力和基本
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功能,因地制宜,积极开展沙滩养护和湿地修复等

提升生态功能的整治修复活动。

3.2.2 限制开发海岸线

禁止围填海部分主要包括自然岸线形态基本

完整和潮汐通道海域涉及的海岸线等。管控要求

为:严格限制改变岸滩形态和生态功能;保护自然

岸线;在符合海洋功能区划的前提下,经严格科学

论证,允许建设少量构筑物;严格控制对近岸海域

的水动力产生影响,不应对生态和基本功能产生

影响。

限围填海部分主要包括自然岸线集中且形态

基本完整,景观资源较好,同时存在渔业设施建设、

旅游休闲娱乐设施建设和特殊利用等需要少量围

填海的海岸线。管控要求为:限制改变岸滩形态和

生态功能;严格控制占用自然岸线,围填海占用自

然岸线须占补平衡;在符合海洋功能区划的前提

下,经严格科学论证,允许建设少量构筑物和少量

围填海工程;严格控制对近岸海域的生态和水动力

产生影响,不应对基本功能产生影响。

3.2.3 优化利用海岸线

限围填海部分主要包括优化利用需求强烈但

水域环境条件敏感的河口、狭道海岸线以及以开敞

式码头建设为主的港口区海岸线。管控要求为:允

许适度改变岸滩形态和生态功能;控制占用自然岸

线,围填海占用自然岸线须占补平衡;在符合海洋

功能区划的前提下,允许建设规模化构筑物和少量

围填海工程,优化开发利用布局,实现海岸线的集

约高效开发利用;控制对近岸海域的生态和水动力

产生影响,不应对基本功能产生影响。

可围填海部分主要包括以围填海为主要开发

利用方式的海岸线。管控要求为:允许改变岸滩形

态和生态功能;允许占用自然岸线,围填海占用自

然岸线须占补平衡;在符合海洋功能区划的前提

下,不限开发利用强度,但应优化开发利用布局,实

现海岸线的集约高效开发利用;不应对近岸海域的

基本功能产生影响。

4 结语

海岸线是重要的自然资源,也是海洋经济发展

的重要空间载体。海岸线管控既要维护良好岸线

的自然形态和生态功能,促进自然岸线保护;又要

因地制宜地集约高效开发利用,控制对近岸海域造

成的不利影响,促进海洋经济发展。为加强浙江省

海岸线的保护与开发利用,落实自然岸线保有率控

制目标,要遵循保护优先、集约利用、科学整治和绿

色生态的原则,发挥自然岸线资源在经济、社会和

生态文明建设中的最大效益。为此,本研究提出

4点建议。

(1)衔接相关规划,实现“多规合一”。积极衔

接土地利用总体规划、城乡规划、港口规划、流域综

合规划、防洪规划和河口整治规划等相关规划,编

制海岸线保护与开发利用规划,明确边界、明晰主

体,建立全覆盖、多渠道和严管控的海岸线管控

体系。

(2)建立严格的自然岸线保护制度。制定并出

台浙江省海岸线保护与开发利用管理系列办法,明

确管理主体、管理程序、管理依据和管理要求,落实

占补平衡制度,在近岸海域有偿使用的框架下建立

海岸线有偿使用制度。

(3)加强对海岸线的动态监视监测。采用卫星

遥感等先进技术,提高海岸线监视监测的频次并扩

大范围,及时掌握海岸线变化动态;建立海岸线保

护与开发利用综合管理信息系统,有针对性地制定

海岸线开发利用的准入制度。

(4)科学开展海岸线整治修复。开展对生态退

化或受损海岸线的整治修复工作,重点安排沙滩修

复养护、近岸废弃构筑物清理和清淤疏浚整治、滨

海湿地植被种植和恢复以及海岸生态廊道建设等

工程。应主要采取恢复海岸线自然形态特征、维护

海岸线生态功能和美化海岸线自然景观的工程措

施,促进海岸线生态化和自然化,维护和提升自然

岸线的保有量和保有率。
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