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摘要:为加强我国海岸线资源的使用和管理,优化海岸线的开发利用和保护,促进海洋经济和资源

环境的可持续发展,文章在概述海岸线退出机制的内涵及其研究和实践进展的基础上,分析该机

制的建立和完善。研究结果表明:我国目前尚未形成系统和综合的海岸线退出机制,主要在法律、

制度、经济和社会4个方面面临困境;应坚持绿色发展等4项原则,针对擅自改变海岸线用途等

6种情形,分别采用强制退出、倒逼退出和协议退出3种模式,建立和实施海岸线退出机制;通过完

善法律法规和制度体系、长效运作机制、海岸线资源再配置以及补偿措施,完善海岸线退出机制。
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Abstract:TostrengthentheutilizationandmanagementofChina'scoastlineresources,optimize

theirexploitationandprotection,aswellaspromotesustainabledevelopmentofmarineeconomy,

resourcesand environment,this paper outlined the connotation ofcoastline withdrawal

mechanismanditsresearchandapplicationdevelopment.Inaddition,theestablishmentandim-

provementofcoastlinewithdrawalmechanismwasalsoanalyzed.Theresearchdemonstratedthat

China'ssystematicandcomprehensivecoastlineswithdrawalmechanismhadn'tbeenestablished

yetasaresultoffourmainchallengesinlaws,regulations,economicsandsociety.Inordertoes-

tablishandcarryoutthecoastlineswithdrawalmechanism,threewithdrawalmodes-“compulsory
withdrawal”,“forcedwithdrawal”and“withdrawalonagreement”shouldbeadoptedrespectively
intermsof6situations,e.g.unauthorizedchangestoshorelineuse,andfourprincipleswereput

forwardtofollow,suchasgreendevelopment,etc.Thecoastlineswithdrawalmechanismshould
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beimprovedthroughperfectingthelawandregulations,long-termoperation,reconfigurationof

thecoastlineresources,aswellasthecompensationandresettlementmeasurements.

Keywords:Naturalcoastline,Industryupgrading,Coastalzone,Integratedmarinemanagement,

Naturalresourcereconfiguration

0 引言

海岸线是海洋和陆地的分界线,具有重要的生

态功能和资源价值,海岸线及其毗邻海域和陆域是

沿海地区海洋开发利用最集中的区域[1]。我国海岸

线资源正面临严峻挑战,主要体现为:①大量自然

岸线被占用,尤其是大规模围填海项目多采用截弯

取直和平行推进等方式,导致海岸线大幅缩短,自

然岸线保有率降低,公众亲海空间被挤占,红树林

和湿地等具有特殊生态价值的自然岸线遭到毁灭

性破坏;②临港工业建设、城镇建设和海水养殖等

项目密集布局,违法排污时有发生,近岸海域生态

环境遭到严重破坏,且在短时间内难以自我修复;

③海岸线的开发利用以资源主导型为主[2],即高投

入、高消耗和低效率的粗放开发利用模式,与海岸

线资源日益稀缺和后备资源严重不足的现状形成

鲜明反差。

近年来,我国逐渐重视海岸带地区经济社会和

资源环境的协调可持续发展,《全国海洋经济发展

“十三五”规划》提出的海洋经济发展的主要目标中

仅有2个约束性目标,即近岸海域水质和大陆自然

岸线保有率,均与海岸线密切相关;2017年《海岸线

保护与利用管理办法》明确提出,至2020年全国自

然岸线保有率不低于35%,着力构建科学合理的海

岸线保护与利用格局,并将相关目标和任务分解落

实到地方政府。在此背景下,解决当前海岸线开发

利用和保护之间的矛盾成为沿海地区面临的新课

题,其过程必然涉及产业转型升级、落后产能淘汰

和海岸线恢复等一系列问题。因此,有必要从海岸

线开发利用和保护全局的角度,通过建立和完善系

统的海岸线退出机制,稳定和恢复自然岸线保有

率,整治修复受损海岸线和重新配置优质海岸线,

提高近岸海域生态环境质量,挖掘海岸线后备发展

资源,优化海岸线开发利用格局,最终实现“水清、

岸绿、滩净、湾美、物丰”的美丽海洋建设目标。

1 海岸线退出机制

1.1 内涵

海岸线退出是在遵守相关法律法规的前提下,

通过实施激励或约束政策,引导和推动不符合海岸

线保护与开发利用新理念和新要求的用海项目

退出。

从产权的角度来看,海岸线退出有狭义和广义

之分。狭义上的海岸线退出是海岸线使用者注销

海域使用权,由海洋管理部门重新配置海岸线资

源,即海域使用权人发生改变;广义上的海岸线退

出还包括海岸线使用者按照新发展理念进行产业

升级,改变高污染、高能耗和低效率的开发利用方

式,即海域使用权人未发生改变。

从经济发展的角度来看,区域产业经济的转型

升级需要淘汰落后产能,为发展先进产能腾出空间

和资源。退出机制是先进产能替代落后产能过程

中的重要环节,但退出机制不仅是简单的淘汰机

制,更是新发展理念下的资源再配置机制。因此,

海岸线退出机制不能孤立地发挥作用,而是应与准

入机制、激励机制、约束机制和补偿机制等有机结

合,共同作用于落后产能,最终推动区域产业经济

的发展。

1.2 研究进展

目前国内外关于空间资源退出机制的研究主

要集中在土地退出领域,包括其成因、指标评价体

系、运作模式和管理措施等方面,为建立海岸线退出

机制提供宝贵经验。例如:综合考虑意大利Catania
地区的城市环境和规划等因素,根据城市土地退出

与改造开发利用的损益比,表明土地退出的利益扩

大效应将带动地区经济发展[3];在西欧老工业基地

工业用地退出并改造为旅游或文化娱乐用地的过

程中,针对不同利益集团的博弈,从多个维度提出

不同的退出和改造选择[4];通过分析多地农村的宅

基地退出机制,表明政府财政投入是影响宅基地退
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出的主导因素,农民的就业模式和土地依赖度以及

农村发展特色是微观因素[5];通过分析上海市“功能

置换”的工业用地退出机制,总结“政府引导、市场

促进、社会支持”的经验以及在重经济、轻生态和制

度缺失等方面的不足[6];针对商丘市农村宅基地的

空闲问题,提出“迁村并点”“村企合一”“原址改造”

“整村搬迁”和“中心社区”等退出模式,并从资金保

障、补偿标准完善、产权关系明晰和土地复垦等角

度完善宅基地退出机制[7]。

英国的海岸线退出机制研究是热点领域。随

着“二战”后英国的相对衰落和近几十年来其去工

业化进程的加快,重新规划和振兴较发达的沿海地

区成为其社会发展研究的重要课题。其中,海岸线

退出机制研究主要集中在沿海城镇、渔村和港口等

的退出以及改造或重建,运作模式主要包括政府主

导、公司注资规划引导和社会组织捐款,具体方案

也趋于多样化。例如:传统渔业转型休闲渔业,将

富有特色的历史建筑改造为旅游区,对传统旅游区

进行多功能和现代化改造,将大型造船厂重建为博

物馆或居民区甚至大学校园等[8-9]。

我国对于海岸线退出机制的直接研究很少。

王诺等[10]总结港口退出机制的运作模式,并以海岸

线与城市的协调发展程度为依据,定量研究退出机

制的具体实施条件;徐晓明[11]以行政许可的后续监

管为视角,阐述守法倒逼机制和高效利用协议退出

机制在行政法领域的合法性和合理性。

1.3 实践进展

自20世纪50年代末开始,发达国家逐渐面临

城市更新的问题,在旧工业区改建的过程中深入实

践退出机制。其中的著名案例之一为美国波士顿

罗尔码头改建项目:由于旧码头限制城市土地的开

发利用,由政府和企业合作,将旧码头的仓库区退

出并改建,形成住宅、办公楼、公园、集市和娱乐设

施的集合体;重视新建项目与整体城市环境的协调

性及其混合功能,并以优惠税率鼓励开发商提供开

放的城市公共空间[12]。其他著名案例包括巴尔的

摩内港区码头和日本横滨大阪滨水区等改造项

目[13]。此外,发达国家积极探索建立海岸带建设退

缩线制度,即根据海岸带的特征,划定禁止一切或

部分开发利用活动的区域分界线[14],欧洲和大洋洲

的部分国家以及美国大部分的沿海地区和大湖区

都已实施相关制度[15]。

目前我国沿海地区已开展大量海岸线退出实

践,但尚未形成系统和综合的制度体系。2017年

《江苏省港口岸线管理办法》建立港口岸线使用和

退出机制,将不符合所在地港口岸线开发利用监管

指标的码头整合退出;山东省日照港北区港口岸线

退岸还海整治修复工程是国内首例港口岸线退还

生态岸线的建设项目。此外,各沿海地区积极引导

不符合海岸线使用规划或破坏海洋生态环境的滩

涂养殖退出,通过协议补偿、鼓励深水网箱和工厂

化养殖以及帮扶渔民转产转业等配套措施,保障海

岸线退出工作的有序开展,并取得一定成效。

2 海岸线退出的现实困境

2.1 法律困境

我国现有法律法规对海岸线退出仅以原则性

规定分散在《中华人民共和国海域使用管理法》或

地方海域使用管理条例中,且主要针对改变用途和

闲置的情形。沿海地区针对滩涂养殖和采砂等的

专项治理方案较为完善,但法律地位较低、强制力

较弱和适用范围较小。海岸线退出机制缺少法律

依据和保障。

2.2 制度困境

海岸线退出机制不能孤立存在并发挥作用,而

应与其他制度共同构成制度体系,引导海岸线开发

利用向集约节约和绿色高效转变。一方面,海岸线

管理缺少约束机制,重前置审批、轻后续监管,导致

海岸线开发利用难以达到预期目标,闲置、低效和

污染等问题未得到有效解决[16];另一方面,随着海

域和海岸线等自然资源的资产属性日益凸显,海岸

线退出缺少激励措施,海岸线使用者退出的积极性

不高,海域使用权难以有效流转。

2.3 经济困境

沿海地区面临经济发展与环境保护的矛盾。

一些高污染和高能耗项目可能是当地重点产业或

重要税收来源,地方政府往往“重经济发展、轻环境

保护”,海岸线退出机制难以发挥作用。

此外,海岸线使用者也面临经济利益与产业升
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级的矛盾。海岸线使用者通过开发利用海岸线获

得经济利益,同时带来高污染和高能耗等负外部性

问题,现实中这些问题往往由全社会共同承担。在

牺牲自身经济利益的情况下,海岸线使用者往往不

会主动退出并进行产业升级。

2.4 社会困境

高污染和高能耗的建设项目在解决就业方面

发挥一定作用,在保障措施未到位的情况下,海岸

线退出可能会造成大量企业员工或渔民失业,成为

地方政府的新难题,甚至对社会稳定造成威胁。因

此,对于地方政府和海岸线使用者来讲,选择海岸

线退出将意味着承担更多的风险和压力。

3 建立海岸线退出机制的思路

3.1 原则

海岸线退出的最终目的是实现自然岸线保有

率目标,构建科学合理的海岸线开发利用格局,应

坚持4项原则。

(1)坚持绿色发展,改善生态环境。海岸线开

发利用应遵循自然规律,将海洋环境承载力作为沿

海地区经济社会发展的根本依据;坚决摒弃破坏海

洋生态环境和盲目占用海岸线的发展模式,将自然

岸线保有率作为海岸线开发利用和保护的硬性约

束,因地制宜开展海岸线整治修复,为公众创造更

多的亲海空间。

(2)优化资源配置,提升开发利用效率。坚持

海岸线集约节约和综合高效开发利用,对不符合要

求的用海项目,采取多元化方式促使其退出或转型

升级。

(3)淘汰落后产能,推动产业升级。转变海岸

线开发利用方式,依法倒逼落后产能加快退出,引

进和培育新兴产业,进一步优化海岸带地区的海洋

产业结构,推进新旧动能转换。

(4)保障海岸线所有者和使用者的合法权益。

既要保障国家作为海岸线所有权人的利益,符合相

关经济发展规划和国土空间规划的要求;又要保障

海岸线使用权人的利益,在必要时给予合理的退出

补偿。

3.2 类型

根据上述退出原则,结合我国沿海地区海岸线

开发利用和保护的实际情况和需求,6种情形应纳

入海岸线退出机制。①擅自改变由海岸线邻近海

域和陆域功能确定[17]的海岸线用途;②海岸线使用

者依法取得海域使用权后,超过规定期限仍未建

设,造成海岸线闲置;③破坏海岸线及其邻近海域

的海洋生态环境,不满足其所在海洋功能区的环保

要求,具体包括海水质量、海洋沉积物质量和海洋

生物质量3项指标;④海岸线开发利用的布局散乱

和方式粗放,海岸线及其邻近海域利用率低;⑤在

海岸线开发利用的过程中投入大量社会资源,但产

出却未达到相应标准,单位长度海岸线投入产出效

益低;⑥因规划或政策调整,海岸线现有开发利用

方式不符合新的用途管制要求。

3.3 模式

3.3.1 强制退出

强制退出即依据相关法律法规,无偿收回海岸

线使用者的海域使用权。①对于擅自改变海岸线

用途且拒不改正的项目,《中华人民共和国海域使

用管理法》规定,违法擅自改变海域用途且拒不改

正的,由颁发海域使用权证书的人民政府注销海域

使用权证书,收回海域使用权;②对于闲置项目,福

建省、河北省和天津市等已出台地方性法规,取得

海域使用权但未在规定时间内开发利用的,由颁发

海域使用权证书的人民政府注销海域使用权证书,

无偿收回海域使用权。

3.3.2 倒逼退出

倒逼退出即在符合法律法规和市场经济规律

的前提下,为实现海岸线资源的合理配置,采用差

别化征收海域使用金、调整水电价格、调节税收和

严厉处罚违法违规行为等方式,通过外部压力影响

海岸线使用者,迫使其改进海岸线开发利用方式或

主动退出。该模式需要政府完善海岸线管理的配

套政策和措施,采取激励和约束的双重机制,通过

引导企业转型升级或淘汰落后产能,实现海岸线资

源的优化配置。①对于利用率和投入产出效益低

的项目,从财政、税收和信贷等方面进行激励或约

束;②对于污染项目,依法加大对排污的监督和处

罚力度;③对于闲置项目,收取闲置费用,且闲置时

间越长费用越高。
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3.3.3 协议退出

协议退出即相关管理部门主动与海岸线使用

者沟通,阐述海岸线退出的理由和政策,劝说其改

进海岸线开发利用方式,或通过合理补偿或海岸线

置换等使其退出。①对于因规划或政策调整不符

合用途管制要求的项目,在退出协议达成后,可根

据新的用途管制要求重新配置海岸线资源;②对于

利用率和投入产出效益低以及闲置的项目,在退出

协议达成后,可采用“招拍挂”的方式重新配置海岸

线资源。

4 完善海岸线退出机制的建议

4.1 完善法律法规和制度体系

完善海岸线退出机制须坚持立法先行,明确海

岸线退出机制的法律地位和法律效力以及违法行

为的责任认定和处罚办法,保证海岸线退出机制的

严肃性。此外,完善相关配套制度:①在科学评价

海岸带地区资源环境承载力和开发利用适宜性的

基础上,编制海岸带保护与开发利用规划,明确海

岸线的用途及其开发利用和保护的要求和条件,指

导海岸线资源的优化配置;②探索建立海岸线价值

评估和有偿使用制度,为海岸线退出过程中的合理

补偿和市场化运作提供依据;③制定具体办法,明

确海岸线退出的条件、程序、补偿和保障措施以及

相应法律责任等,保证海岸线退出过程的合法合规

和公平公正。

4.2 完善长效运作机制

海岸线退出机制是优化海岸线开发利用和保

护格局的重要调节机制,伴随沿海地区海洋经济发

展的全过程,完善长效运作机制尤为必要。充分发

挥政府、企业、市场和社会等利益相关者的优势和

作用,坚持政府引导、市场推进、企业改造和社会参

与。其中,政府是海岸线资源的管理者和相关制度

的设计者,应通过宏观调控引导不符合新发展理念

的项目进行产业升级或退出;市场发挥价格调节、

供求调节和竞争调节等作用,吸引资金雄厚、技术

先进和管理规范的企业参与海岸线资源的再配置,

及时淘汰落后产能,实现海洋产业新旧动能转换;

企业加大自主改造和转型升级力度,提高海岸线开

发利用的综合效益;社会组织、媒体和公众是制度

的监督者和参与者,为促进海岸线资源的可持续发

展提供资金和民意支持。

4.3 完善海岸线资源再配置

海岸线资源再配置是根据海洋开发利用规划

和用途管制等要求,对退出海岸线进行重新配置的

过程,是海岸线退出后的关键任务。海岸线资源再

配置要坚持陆海统筹,深化“多规合一”,强化用途

管制,从 发 展 全 局 考 虑,不 能 局 限 于 某 一 岸 段。

①对严重污染、景观破坏和功能受损的岸段进行整

治修复,提升海岸线的生态功能和资源价值;②对

不能实现自然岸线保有率目标的地区加大整治修

复力度,将整治修复后具有自然岸线形态特征和生

态功能的海岸线纳入自然岸线;③根据相关政策和

规划调整产业布局,积极引进符合新发展理念的海

岸线开发利用项目,并严格执行《建设项目用海面

积控制指标》等技术标准,切实改进海岸线开发利

用方式,优化海岸线开发利用格局;④充分发挥市

场在退出海岸线管理和再配置中的基础性作用,促

进生产要素自由流动,提高资源配置效率。

4.4 完善补偿措施

实施补偿措施是保障海岸线使用者权益的关

键,也是保证海岸线退出过程顺利完成的前提。对

协议退出的项目,根据项目类型、用海主体和海岸

线开发利用实际制定差别化补偿方案,从明确范

围、统一标准和多元化筹措资金3个方面完善补偿

机制。①明确补偿范围,至少包括海域使用权补偿

和附属设施补偿2个部分,还要根据受影响人员生

存和发展的实际需要制定扶持或安置措施;②统一

海岸线价值评估和补偿标准,逐步形成反映海岸线

资产价值、区域级差和供求关系的价格体系;③多

方筹措补偿资金,重点加大对生态功能显著和受损

严重海岸线退出的财政支持力度。

以滩涂养殖海岸线的退出为例,应制定统一标

准,对海域使用权、养殖设施和养殖产品等进行补

偿;考虑渔民生产和生活实际,帮扶转产转业,或引

导发展深水网箱养殖和工厂化养殖等现代化养殖

方式。

5 结语

在海岸线退出管理中,由于各沿海地区经济发
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展程度不一,产业模式和海岸线开发利用方式各有

特色,面临的问题错综复杂。因此,地方政府应结

合当地海岸线资源禀赋、海洋规划、用途管制和可

持续发展目标,完善法规和配套制度,科学制定海

岸线退出方案,做好海岸线退出前后的政策衔接工

作,保障退出过程的公平、公正和合理。可先行海

岸线退出试点,循序渐进,形成可复制和可推广的

经验,并逐步推向整个地区,推动沿海地区经济和

资源的可持续发展。
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