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摘要:2018年国务院印发了《关于加强滨海湿地保护 严格管控围填海的通知》,提出加快处理围填

海历史遗留问题,加强海洋生态保护修复,保护滨海湿地生态环境。为了进一步贯彻落实国务院

的相关要求,自然资源部会同国家发改委印发相应规范性文件和技术指南,对地方处理围填海历

史遗留问题的工作程序和实施细则提出了明确指引。依据目前正在开展的工作,文章重点梳理了

在解决历史遗留围填海项目的过程中配套的生态保护修复方案的主要保护修复类型,探讨不用围

填海利用类型与生态保护修复工程的适宜性,同时依据不同的海域地理单元分析其与不同生态修

复类型的适宜性。文章总结了围填海历史遗留问题解决过程中存在的主要问题,提出了今后工作

的建议:①要把握异地修复的原则;②要落实自然恢复为主、人工修复为辅的理念;③要在实施方

案的设计中注重增殖放流的科学性研究;④要强化围填海的监督管理和考核机制;⑤针对多年形

成的围填海项目,充分考虑现有已形成的生态系统的平衡。
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ConsiderationsonEcologicalProtectionandRestorationfor
HistoricalandProblematicReclamation
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Abstract:In2018,theStateCouncilissued“NoticeonStrengtheningtheProtectionofCoastal

WetlandsandStrictlyControllingReclamation”,whichproposedtospeedupthehandlingofhis-

toricalandproblematicreclamation,strengthenmarineandcoastalecologicalprotectionandresto-

ration.InordertofurtherimplementtherelevantrequirementsoftheStateCouncil,theMinistry
ofNaturalResourcesandtheNationalDevelopmentandReformCommission,jointedissuedcor-

respondingimplementationopinionsandrequirements,whichprovidedclearguidelinesonthe

proceduresandimplementationdetailsforlocalgovernmentstosolveproblemsofhistoricaland

problematicreclamation.Thisstudyfocusedonthemainprotectionandrestoration methods
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whichsupportedresolvingthehistoricalreclamationproblems.Itexploredtheadaptionbetween

differentprotectionandrestoration methodsandthereclamationpurposes,as wellasthe

feasibilityatdifferentgeographicalmarineunits.Thepapersummarizedthemainproblemsforec-

ologicalrestorationandprotectionintheprocessofsolvingthehistoricalreclamationproblems,

andputforwardsuggestionsforfuturework,ie.,firstly,offsiterestorationshouldbehandled

properly;secondlytheconceptsofnaturalrecoveryshouldbeimplementedaspriorityand

artificialrestorationasthesupplement;thirdly,moreresearchshouldbestrengthenedinthe

designoftheimplementationplanfortheproliferationandreleasemarinelives;fourthly,there

shouldbefuturesupervision,managementandassessmentmechanism;fifthly,fullyconsideration

shouldbegiventothebalanceoftheexistingecosystemthathadbeenformedforyearsofrecla-

mationprojects.

Keywords:Historicalandproblematicreclamation,Ecologicalprotection,Ecologicalrestoration,

Mainlythenaturalrecovery

0 引言

海岸带是陆地与海洋相互作用的交接地区,是

沿海经济社会活动的主要地区。海岸带地区既具

有重大的生态效益,又具有重大的经济效益,但由

于人口不断地向海岸带地区集聚,使海岸带面临的

压力越来越大,资源和环境问题越来越严重。我国

由于长期以来在海岸带地区高强度的人类活动,尤

其是完全改变海岸形态的围填海活动,造成滨海湿

地面积减少,自然岸线损失,对海洋和陆地生态系

统造成损害[1-2]。

2018年7月,国务院印发了《国务院关于加强

滨海 湿 地 保 护 严 格 管 控 围 填 海 的 通 知》(国 发

〔2018〕24号),提出加快处理围填海历史遗留问题,

加强海洋生态保护修复,保护滨海湿地生态环境。

为了进一步贯彻落实国发〔2018〕24号文的相关要

求,自然资源部联合国家发展和改革委员会印发了

《关于贯彻落实<国务院关于加强滨海湿地保护 严

格管控围填海的通知>的实 施 意 见》(自 然 资 规

〔2018〕5号),随后自然资源部又印发了《关于进一

步明确围填海历史遗留问题处理有关要求的通知》

(自然资规〔2018〕7号),对地方处理围填海历史遗

留问题的工作程序和要求提出了明确指引。依据

相关的要求和《围填海项目生态评估技术指南》《围

填海项目生态保护修复方案编制技术指南》,各沿

海政府在解决历史遗留问题的过程中,需要首先对

历史遗留围填海进行生态评估,综合判定围填海项

目的海洋生态环境影响程度,识别出主要的生态问

题。同时根据生态评估的主要生态问题,配套编制

生态保护修复方案。

本研究结合目前自然资源部和各级政府处理

历史遗留围填海过程中的主要工作,梳理在解决历

史遗留围填海项目时配套的生态保护修复方案的

主要工程类型和措施,探讨不用围填海利用类型、

不同的地理单元与生态保护修复工程的适宜性。

在此基础上,结合工程实际,提出围填海历史遗留

问题解决过程中存在的主要问题和今后工作的建

议,以期为解决历史遗留的围填海问题、保护和修

复海洋生态环境提供参考。

1 围填海历史遗留问题的分类界定和利用

类型

1.1 围填海历史遗留问题分类界定

历史遗留围填海按照审批状态分为合法合规

和违法违规两种情况。

合法合规的是指已依法取得海域使用权证或

者土地使用证。一般包括3种情况:①围而未填,指
已实施以填海为目的的围堰工程,但尚未填海;

②批而未填,指已经取得海域使用权或土地使用

权,但尚未实施围海和填海工程;③填而未用,指用

海主体已完成填海但是填海区闲置。违法违规围

填海指无任何填海审批手续而先行进行的填海或
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者围海行为,工程状态主要包括已填已用、填而未

用和围而未填3种情形。

国发〔2018〕24号文明确要求,对合法合规的围

填海项目,已经完成围填海的,原则上应集约利用,

进行必要的生态修复,未完成围填海的,最大限度

控制围填海面积,并进行必要的生态修复;对违法

违规的围填海项目,根据围填海现状和对海洋生态

环境的影响程度,进行生态损害赔偿和生态修复,

对严重破坏海洋生态环境的坚决予以拆除。

1.2 围填海利用类型

围填海在一定社会时期内对地方的社会经济发

展起到了积极的推动作用,提供了地方社会经济发展

的重要发展空间[3]。然而,由于有些地区生态理念的

不重视或者缺失,盲目追求经济效益,近年来海岸带

地区出现了大量的围填海项目,造成了多样化的围填

海历史遗留问题。经过梳理,历史遗留围填海的利用

类型主要有港口码头、工业仓储、城镇建设、旅游设施

建设、市政工程、公共绿地、闲置用地等。

(1)港口码头和工业仓储填海是企业用海造成历

史遗留围填海的主要类型,一般有明确的用海主体。

(2)城镇和旅游设施建设用海是房地产或旅游

开发的主要类型,在围填海历史遗留问题中也占相

当大的比例,这类用海一般建设主体较明确。

(3)市政工程填海一般因市政建设造成的围填海

问题,主要含海防工程、公路铁路等线性工程,用海主

体明确,责任清晰,建设实施多以地方政府为主导。

(4)公共绿地和闲置用地填海一般无明确的填

海主体,两者的区别是公共绿地政府收储后作为重

要生态空间,而闲置用地则短期内没有明确的用

途,由政府统一收储,因此后续的保护修复工作多

由地方政府承担。

2 历史遗留围填海生态保护修复的主要类型

国发〔2018〕24号文明确了对合法合规和违法

违规的围填海项目的生态保护修复的基本要求,结

合围填海历史遗留问题处理和生态保护修复方案

编制的经验,保护修复类型总结主要有以下8类。

2.1 违法违规围填海项目拆除

依据生态评估结果,在充分评估企业和政府已

经形成的围填海工程总成本损耗的基础上,原则上

对水文动力造成重大影响或者严重破坏海洋生态

环境的违法违规的历史遗留围填海项目,进行拆

除,以恢复海域的水文动力条件,逐步恢复近岸海

域的生态环境。

2.2 水文动力恢复

一般采用堤坝拆除、清淤疏浚、构筑物清理改

善水文动力和冲淤环境。该项生态修复措施一般

在项目周边区域进行异地修复,以减缓因围填海对

区域水文动力条件的影响。

2.3 岸线修复

含自然岸线恢复和人工岸线修复两种情形。

自然岸线修复一般可采用沙滩养护、植被种植、促

淤保滩等措施,修复和重建受损自然岸线。人工岸

线修复可采取环境整治、生态护岸、景观建设等措

施,提升海岸线景观效果;也可采取海防工程加固、

提高海底标准等措施、增强海岸灾害防御能力;或

者采取堤坝拆除、生态海堤建设等措施,形成具有

自然岸线形态特征和生态功能的海岸线。

岸线修复一般可以采用原址修复和异地修复两

种方式,有条件进行原址修复的,一般采用海堤生态

化改造、景观改造等方式进行恢复。不适合原址修复

的,可选择异地修复的模式,以从区域尺度整体改善

和提升生态环境,补偿因围填海带来的生态损害。

2.4 滨海湿地修复

主要采取水系恢复、植被保育、退养还滩、退耕

还湿、外来物种防治等措施,恢复滨海湿地的结构

和功能。滨海湿地生态修复的关键是生境的重建,

恢复滨海湿地生态系统的结构和功能,改善和提升

整个区域的生态安全。有条件进行滨海湿地原址

恢复的优先选择原址恢复,实在无原址恢复条件的

可结合本地区的生态建设规划,如与规划的滨海湿

地公园建设有机结合。

2.5 生物资源恢复

生物资源恢复的目标是通过一系列的种苗补

充,逐步恢复因围填海项目对区域造成的海洋生物

资源损失,可以采取大型海藻种植、渔业资源增殖

放流的方式增加海域的动植物资源,或者通过人工

鱼礁投放等改善生境的措施。生物资源恢复的区

域一般在项目所影响的海域单元合适地点进行。
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2.6 海岛修复

海岛修复一般针对依托海岛或者对海岛造成

严重损害的围填海项目。一般采用拆除堤坝,恢复

海岛生态系统的独立性和完整性;海岛岸线修复,

提升海岸生态功能和防灾减灾能力;或者岛体覆

绿,恢复破坏的岛体和植被。海岛修复地点一般选

在被破坏的海岛进行。

2.7 生态空间建设

生态空间建设一般针对已填成陆域或者周边

关联的海岸带区域,包括绿地系统、水系建设和入

海排污治理等,生态空间建设主要以原址修复为

主,必要时扩展至围填海项目周边区域,总体提升

人居环境。

2.8 自然恢复为主

主要针对受人为干扰下的生态受损区域,通过

解除压力、加强管理,适当辅以人工措施,营造自然

恢复的环境,以尊重自然、顺应自然的方式让受损

的生态系统逐步恢复。

3 不同围填海利用类型与生态保护修复适

宜性

生态修复须从区域生态的尺度进行总体考虑,

与生态评估报告充分衔接,本着“损害什么,修复什

么”的总体原则,在评估围填海造成的主要生态问

题的基础上,考虑生态、社会的总体成本,兼顾历史

遗留围填海多年可能已经形成相对稳定的生态系

统,依据不同的围填海利用类型,所在区域的生态

环境和资源特征,因地制宜提出相关的生态保护修

复措施[4-6],不同填海用地类型与生态保护修复措

施适应性对应见表1。

表1 不同围填海利用类型与生态保护修复的适应性

修复项目 港口码头 工业仓储 城镇建设 旅游设施建设 市政工程 公共绿地 闲置填海 围而未填

项目拆除 ★ ★ ★ ★ ★ ★ ★

水文动力恢复 ★ ★ ★ ★

岸线修复 ★ ★ ★ ★ ★

滨海湿地修复 ★ ★ ★

生物资源恢复 ★ ★ ★ ★ ★

海岛修复 ★ ★ ★ ★

生态空间建设 ★ ★ ★ ★

自然恢复为主 ★ ★ ★ ★ ★

  注:★为适应性强。

3.1 港口码头

港口码头填海考虑其对水深条件和后方陆域的

用地布局,其修复主要以异地补偿性修复为主。依据

填海所造成的生态损害,主要考虑岸线修复和生物资

源恢复两种方式,建设区域位于海岛或者对海岛造成

影响的,则需考虑海岛岸线、植被恢复等方式。

3.2 工业仓储

工业仓储填海考虑已填陆域的空间布局,以生

产空间为主要功能,其生态修复则以异地补偿性修

复为主。依据填海造成的生态损害,对海洋环境影

响重大的需要拆除,无重大影响则重点考虑岸线修

复、水文动力恢复、生物资源恢复。建设区域位于

海岛或者对海岛造成影响的,则需考虑海岛岸线、

植被恢复等方式。

3.3 城镇建设

城镇建设填海主要以生活空间为主要功能,如

果对海洋生态环境影响重大也须拆除。影响不大

的首先考虑建设宜居空间,其修复以原址修复为

主,修复的手段主要以填海区生态空间建设、清除

影响景观环境及水文动力条件的构筑物、岸线的景

观建设等,对区域生物资源造成影响的,也考虑必

要的海洋生物资源恢复。

3.4 旅游基础设施

旅游基础设施建设以生活空间为主要功能,依

据生态评估结论,如果项目对海洋生态环境影响重

大必须拆除,恢复水文动力条件和海洋生境。无须
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拆除的围填海考虑建设宜居宜游的生活空间,修复

措施主要以填海区生态空间建设、生态和景观岸线

修复、影响景观环境及水文动力条件的构筑物清除

为主要措施进行原址修复,必要时考虑滨海湿地恢

复、海岛恢复等相关修复措施,同时考虑生物资源

恢复来弥补生物资源的损失。

3.5 市政工程

市政工程一般由地方政府主导建设的公路、铁

路等线性工程,因其建设的必要性和与其他工程的

关联性,一般无须拆除。生态修复的措施以市政工

程周边的生态空间建设、周边海域的海洋生物资源

恢复为主,影响景观和水文动力条件的构筑物清

除。涉及海岛的,还需要考虑海岛植被恢复、岸线

恢复等措施。

3.6 公共绿地

公共绿地填海主要以生活空间为主要功能,一

般因无明确的填海主体,由政府收储后转变为公共

空间。公共绿地建设本身也是通过生态保护修复

来提供生态空间,生态空间建设是其主要内容。同

时,修复也可根据实际,因地制宜选择生态化岸堤

改造、岸线景观提升,滨海湿地修复等作为补充修

复措施。

3.7 闲置填海

闲置填海近期内无明确的开发需求,暂由地方

收储。这类项目的保护修复主要以自然恢复为主,

加强管理或通过适当的人工干预,创造良好的条件

让生态系统自然演替和发育。

3.8 围而未填

围而未填区域因其对海洋环境的破坏性,统筹

考虑社会经济成本,评估多以拆除恢复海域原貌为

主。保护修复主要以自然恢复为主,保护现有生态

系统的生态序列和演替进程。同时也可因地制宜,

兼顾滨海湿地恢复。

4 不同地理区域与生态保护修复适应性

围填海项目的生态保护修复要充分考虑项目特

征,也要兼顾周边海域现状特征,包括资源环境特征

和水文动力条件。一般而言,不同的地理区域对生态

保护修复措施也有相关的适宜性。因生态空间建设

主要依赖于填海项目用地的空间布局需求,受地理区

域的影响不大,因此不在此讨论。不同的填海区域与

生态保护修复措施的适应性总结见表2。

表2 不同填海区域与生态保护修复的适应性

填海区域
项目

拆除

水文动

力恢复

岸线

修复

滨海湿

地修复

生物资

源恢复

自然

恢复

河口海湾 ★ ★ ★ ★ ★

淤泥质海岸 ★ ★ ★ ★

基岩海岸 ★ ★ ★

砂质海岸 ★ ★

生物海岸 ★ ★ ★

人工岸线 ★ ★ ★ ★

  注:★为适应性强。

填海项目位于河口海湾,则应重点关注项目是

否严重影响水文动力,修复措施重点考虑评估结论

影响严重的项目拆除,通过构筑物清理恢复河口海

湾水文动力,因地制宜进行滨海湿地的修复和自然

恢复,适度进行海洋生物资源增殖放流。

填海项目位于淤泥质海岸,依托水文动力特

征,优先选择滨海湿地修复或者自然恢复为主,条

件适宜的区域选择岸线生态化改造、生物资源增殖

放流等生态恢复措施。

填海项目位于基岩海岸,修复措施重点考虑拆

除严重影响水文动力条件项目,以恢复水文动力和

基岩地貌,同时也可因地制宜,利用基岩底质进行

海草(藻)床种植修复,也创造适宜的条件进行受损

基岩海岸的自然恢复。

填海项目位于砂质岸线环境影响重大的项目

需要进行项目拆除,以恢复砂质岸线地貌特征和动

力条件,修复措施同时还可包括影响水文过程和景

观效果的构筑物拆除。

填海项目位于生物岸线一般多考虑现有的水

文动力条件,在填海区前沿创造出自然恢复为主的

条件,促进潮间带和生物滩的发育和演替。也可因

地制宜进行滨海湿地修复,创造良好的生态空间,

必要的时候进行潮间带生物资源恢复,补偿因填海

造成的生物资源损失。

填海位于人工岸线的区域,则应重点考虑岸线

的生态化改造、构筑物清理等水文动力恢复,必要
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时通过增殖放流、投放人工鱼礁来补偿和修复因填

海造成的生物资源损害。

5 相关问题思考和建议

5.1 把握异地修复的原则

对于港口码头或者有特殊用途的区域,因本区域

用地用海的条件限制,不能进行本地修复,但是项目

填海影响区域的生态环境,因此应该从区域的角度,

选择合适的地点进行异地恢复。异地修复有个总的

原则,须在论证原位修复不可行的情况下,才选择区

域性的异地修复,以整体改善区域生态环境[7-8]。

5.2 落实自然恢复为主、人工修复为辅的理念

围填海项目的生态保护修复强调“自然恢复为

主、人工修复为辅”,树立尊重自然、顺应自然的理

念。但是在针对具体的围填海项目的生态评估和

生态保护修复方案时,如有最低修复金额、处置方

案具体修复工程量的限制,加上地方政府对自然和

生态系统健康的认识也没达到相应的高度,普遍观

点认为生态修复就是人为的、需要资金投入的一项

工程,因此通常导致保护修复方案中修复措施是具

体需要人为干预的工程,自然恢复为主的理念往往

很难落实。因此建议做好生态保护修复的顶层设

计和政策引导,突出自然恢复理念,提升公众对于

生态保护修复的思想认识,真正保护生态,让海岸

带生态系统良性发展[9]。

5.3 注重增殖放流的科学性研究

目前所有的项目因为对海洋资源造成损害,本

着“损害什么、修复什么”的总体原则,大部分的海

洋生物资源的恢复均采用了海洋生物资源放流的

方式。但是往往因为缺乏前期的研究,如海域生态

环境现状、生态系统特征、食物链营养等级现状,同

时一般考虑项目的可操作性,增殖放流的品种往往

是高等品种,如鱼类虾类,未从食物链的角度进行

体系设计。集中在某一个海湾,多个围填海项目的

同种类海洋生物资源大量重复投放,结果可能与原

有的海洋食物链营养等级不匹配,导致放流种难以

发挥其设想的生态效果,甚至难以存活。因此建议

从海洋生态系统的角度加大前期研究支撑力度,避

免生态修复工程的无效性和资金的浪费。

5.4 强化围填海的监管和考核机制

现行的围填海历史遗留问题的监管集中在对

用海主体的责任追究,责成用海主体进行生态损害

赔偿和生态修复。但是历史遗留问题也是多方面

的因素,有用海主体的违法行为,也有地方政府监

管责任,也有法律意识普及宣贯不及时造成的无意

违法。因此,在后续的围填海活动监管中,建议压

实各级责任,发现违法行为及时制止,从而避免对

海洋生态系统造成不可逆转的破坏。

5.5 充分考虑围填海后已形成的生态系统的平衡

形成多年的闲置围填海或者围而未填区域,由

于多年的自然恢复和生态演替,围填区已经形成相

对稳定的生态系统,填海区外的水文动力过程也可

能达到新的冲淤平衡。因此在历史遗留问题处置

中也应有别于近期的围填项目,在未来项目布局、

生态修复措施也应充分尊重现有的生态条件,充分

评估社会、经济和生态综合成本,做出最有利的

决策。
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