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海南省填海造地分级管控与管理研究
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(海南省海洋与渔业科学院 海口 570125)

摘要:近年来海南省沿海地区掀起海洋开发热潮,通过填海造地拓展经济社会发展空间成为海南

省作为海洋大省发挥区位优势和国际旅游岛战略优势的手段之一,但随着填海造地项目的增加也

给海洋资源环境带来巨大压力。文章提出应对填海造地规模实行总量控制,对填海造地工程进行

分区分级管理,划定禁止填海区、严格限制填海区和允许适度填海区,并提出填海造地管理措施,

以期为海南省填海造地提供管控和管理依据。
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GradingControlandManagementofLand
ReclamationinHainanProvince
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Abstract:Inrecentyears,HainanProvincehasseenasurgeofinterestincoastalandoffshorede-

velopment.Withactivelandreclamation,Hainanhasgreatlyextendeditslivingspaceforsocial

andeconomicaldevelopment.Theseadvantages willhelp Hainan maintainitspositionas

developingmarineprovinceandattractmoretourists.Atthesametime,therapiddevelopment

alsohasbroughtgreatchallengesforthecoastalenvironment.Inthispaper,itwasproposedthat

thelandreclamationactivitiesshouldbecontrolledaccordingtothetotalplannedamount,andthe

landreclamationprojectsshouldbeclassifiedintodifferentlevelsandmanagement.Itwasalso

suggestedtodelineatethebanreclamationarea,strictlylimitthereclamationareaandallowthe

appropriatereclamationarea,andputforwardlandreclamationmanagementmeasuresforrecla-

mation,toprovidecontrolandmanagementbasisforHainanProvince.

Keywords:Landreclamation,Gradingcontrol,Seaareamanagement,Approvalmanagement,Dy-
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填海造地是指因土地使用紧张或因需配合规

划等原因,把原有的平直海岸、河口、港湾、海岛等

用人工建设的方式将海岸线向外推或建设人工岛,

以扩充土地用于项目开发建设的活动;不包括用于

防护、减灾、救灾等的海域海岛海岸带整治修复工

程以及科研等特殊用途用海填海。

近年来,海南省沿海地区掀起海洋开发热潮,通

过填海造地拓展经济社会发展空间成为海南省作为
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海洋大省发挥区位优势和国际旅游岛战略优势的手

段之一,以填海形成的新空间为依托,有力助推沿海

地区产业化进程。与此同时,填海造地项目的增加也

给海洋资源环境带来巨大压力与挑战。随着填海面

积的增大,人类工程活动对海洋环境的影响进一步加

深,在获得巨大收益的同时,引发的环境问题也不能

忽视[1]。非法围填海行为将对我国海洋生态环境造

成很大破坏,同时对我国海洋行政管理造成很大阻

力;应通过加强填海造地的执法监督、严格查处非法

围填海行为等措施来化解填海造地对海洋生态环境

和海洋可持续发展带来的不良影响[2]。为科学利用

海岸线和近海海域资源,应对填海造地规模实行总量

控制,对填海造地工程进行分区分级分类管理,确需

填海的项目须经严格的海域使用论证和环境影响评

价,按规定由有关部门审批后方能开展。

1 填海造地分级

为有效控制填海开发建设活动、统筹海洋资源

开发与保护,依据《海南省海洋功能区划(2011—

2020年)》中海洋基本功能区用海方式控制要求实

行的三级管控,将海南岛周边30m等深线以浅海

域划定为禁止填海区、严格限制填海区、允许适度

填海区,以加强海域利用空间管制。

(1)禁止填海区。禁止填海区是指禁止开发建

设填海项目完全或显著改变海域自然属性的用海

方式,禁止大规模透水构筑物、倾倒等部分改变海

域自然属性的用海方式,保留原始自然岸线的海

域。禁止填海区可适度开展用于防护、减灾、救灾

等的海域海岛海岸带整治修复工程以及科研等特

殊用途用海填海。

(2)严格限制填海区。严格限制填海区是指允

许用于渔港和现代渔业基础设施建设、旅游基础设

施建设、矿产与能源用海、特殊用海等填海建设而

完全或显著改变海域自然属性的海域。严格限制

规模,填海面积不得超过《海南省海洋功能区划

(2011—2020年)》划定的农渔业区、旅游休闲娱乐

区、矿产与能源区、特殊利用区等一级类海洋功能

区面积的10%。

(3)允许适度填海区。允许适度填海区是指具

有较好海域空间资源和一定填海自然基础条件,填

海工程施工易于开展,对资源破坏程度较小或产生

新的海洋资源的海域;具备海陆联动和区域经济一

体化条件,具有经济辐射带动能力,对促进区域协

调发展意义重大的海域。允许适度填海区可用于

依法批准的交通、工业、城镇建设等重大建设项目

填海,完善基础设施建设,满足重点行业用海需求。

填海面积不得超过《海南省海洋功能区划(2011—

2020年)》划定的港口航运区、工业与城镇用海区等

一级类海洋功能区面积的15%。

2 填海分级规划思路和依据

2.1 分级规划思路

依据《海南省海洋功能区划(2011—2020年)》各

海洋基本功能区用海方式管理要求确定该区填海等

级,在此基础上提高填海管控要求。①叠加生态环境

敏感区,叠加海域划为禁止填海区;②叠加生物多样

性保护优先区,叠加海域划为禁止填海区;③叠加优

质砂质海岸,叠加海域划为禁止填海区;④结合用海

需求,扣除具有依法建设需求的海域,保留与功能区

划管控要求相一致或更严格的分级级别。

2.2 分级规划依据

《海南省海洋功能区划(2011—2020年)》中划

定的各类海洋基本功能区的管理要求中,用海方式

确定的海域管控级别分为禁止改变海域自然属性、

严格限制改变海域自然属性和允许适度改变海域

自然属性,相对应的功能区规划为禁止填海区、严

格限制填海区和允许适度填海区。

《海南省海洋与渔业厅办公室关于暂停安排生

态环境敏感海域填海造地年度计划指标的通知》

(琼海渔办[2013]304号)提出,“在省政府明确填海

造地相关政策和《海南省海域使用规划》确定有关

用海布局规划之前,省厅暂停安排潟湖、内湾、海洋

自然保护区等生态环境敏感海域的填海造地年度

计划指标”。依据该文件要求,将海南岛周边潟湖、

海洋自然保护区及河口区域等生态环境敏感海域

划为禁止填海区。

生物多样性是维持人类生存、维护国家生态安

全的物质基础,是实现可持续发展战略的重要资

源,对社会文明的发展具有极其重要的意义。海洋

生态环境保护是功在当代、利在千秋的伟大事业,
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是我国海洋经济可持续发展的重要基石[3]。《海南

省生物多样性保护战略与行动计划(2014—2030
年)》(琼府办〔2014〕98号)提出,“海岛与海洋生态

系统包括滨海湿地、红树林、珊瑚礁、河口、潟湖、岛

屿、海草床等典型海洋生态系统”“海岸带及近岸海

域生物多样性保护优先区域主要保护对象为热带

常绿季雨林生态系统、红树林湿地生态系统、海草

床生态系统、近岸海域珊瑚礁生态系统以及黑脸琵

鹭、麒麟菜、白蝶贝等生物种类。该区域现有国家

级自然保护区为海南东寨港国家级自然保护区、海

南铜鼓岭国家级自然保护区、海南万宁大洲岛国家

级海洋生态自然保护区和海南三亚珊瑚礁国家级

自然保护区;区内省级自然保护区有海南清澜省级

自然保护区、文昌麒麟菜省级自然保护区、琼海麒

麟菜省级自然保护区、海南南湾省级自然保护区、

海南东方黑脸琵鹭省级自然保护区、海南白蝶贝省

级自然保护区;区内市县级自然保护区有万宁大花

角自然保护区、海南三亚六道市级自然保护区、澄

迈花场湾沿岸红树林自然保护区等”。依据该行动

计划,将海岸带及近岸海域生物多样性保护优先区

域全部划为禁止填海区。

优质的沙滩是海南珍贵的自然资源,填海造地

可能引起砂质海岸的冲刷和淤积,破坏自然景观环

境和海岸地形地貌,因此应禁止在优质砂质海岸进

行建设工程填海造地。《我国砂质海岸生境养护与

修复技术示范与研究》对海南省砂质海岸进行评价

并划分等级,其中优质砂质海岸32个,对应的海洋

基本功能区划为禁止填海区。

此外,功能区划中划定的港口区以及工业与城

镇建设区,保留与功能区划中用海方式管控要求相

对应的分级级别,不叠加上述更严格的控制要求;

功能区划中划定的农渔业区、旅游休闲娱乐区、特

殊利用区以及矿产与能源区,用海方式为允许适度

改变海域自然属性的,均提高管控要求,划为严格

限制填海区;功能区划中划定的保留区为严格限制

改变海域自然属性,均提高管控要求,划为禁止填

海区,但红塘湾保留区内考虑三亚新机场项目建设

需求,划为严格限制填海区。

为保障港口和渔业基础设施建设需求,生态环

境敏感区、生物多样性保护优先区和优质砂质海岸

区域的港口和渔港建设区不划为禁止填海区。

潮滩鼻海域在海洋功能区划管理要求中为允

许适度改变海域自然属性,同时该岸段为优质砂质

海岸,依据上述原则该海域应为禁止填海区。但该

海域水下地形平缓,沿岸有零星礁石分布,具备填

海自然条件要求,经科学论证可适度填海,因此规

划为严格限制填海区。

临高白蝶贝保护区依据上述原则应全部划为

禁止填海区,但沿岸有众多渔港分布,且渔业产业

是临高海洋经济的主导产业,沿岸渔港基础设施建

设是临高海洋经济发展的基础,因此临高白蝶贝保

护区沿岸渔港建设区划为严格限制填海区。

3 分级规划结果

依据上述管控原则,通过图层叠加分析共划定

禁止填海区69.1万hm2,占30m等深线以浅海域

面积的73.6%;严格限制填海区17.7万hm2,占

30m等深线以浅海域面积的18.9%;允许适度填海

区7.1 万 hm2,占 30 m 等 深 线 以 浅 海 域 面 积

的7.5%。

4 加强填海造地管理

4.1 严格填海造地项目用海的审批管理

海洋行政主管部门依据海洋功能区划、海域使

用规划和海域使用论证报告及专家评审意见进行

预审,填海造地项目审核需征求同级有关部门意

见。严格填海造地项目的海域使用论证,制定针对

填海造地项目的更严格的论证大纲,减少盲目性,

建立论证单位、评审专家责任追究制,严把论证评

审关[4]。省、市县级人民政府不得违反《中华人民共

和国海域使用管理法》和国务院文件规定下放的填

海造地项目审批权,严禁规避法定审批权限,将单

个填海造地项目分散审批。报批时,对同一地点、

同一项目禁止“化整为零”“少批多占”,坚决杜绝

“先斩后奏”行为。严禁圈占和闲置海域,经批准的

填海建设项目2年内未进行围填和项目建设的,由

批准机关收回海域使用权。

4.2 加强填海造地项目的选址研究工作

填海造地项目必须符合法律、法规和规定要

求,符合海洋功能区划的功能定位和管理要求,符
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合相关规划和产业发展方向,符合经济社会发展的

实际需要,与开发现状相协调。填海造地项目具体

选址研究工作要根据经济社会和自然环境条件,顺

应海岸线演变规律,选择具体的适宜围填区,最大

限度地降低对资源和生态环境的破坏及影响。实

践证明,科学合理的围填海工程对于缓解沿海地区

人地矛盾、推动社会经济发展具有十分重要的现实

意义,可产生显著的经济和社会效益,但违背客观

规律的无序围填海必将给沿海地区带来严重的、永

久的负面影响[5]。

4.3 加强填海造地项目的设计指导

填海造地工程的平面设计和布局应以集约、节

约使用海域空间资源和环境资源为目标,以占用岸

线尺度、新增岸线尺度、岸线曲折度、岸滩海洋生态

环境和生物多样性、水流交换、环境容量、占用岸线

和海域的经济效益和景观效益等为评判指标,进行

工程选址、平面设计与整体布局的多方案比选和优

化,最大限度地保护原有海岸地形地貌的原始性和

多样性,维护天然岸线和海域资源的最佳效益。避

免采用截弯取直、岛礁连接、平行推进等平面设计

与总体布置。积极推动由海岸延伸式填海造地向

人工岛式填海造地转变,由大面积整体填海造地向

功能分离和多区块组合填海造地转变。充分考虑

区域整体景观效果,保留一定比例的岸线、水域面

积作为公共岸线和公共水域,满足公众亲海以及公

共设施与生态环境建设的需要,提升围填海区域的

景观和经济价值。严格对围填海需求和项目建设

方案的合理性审查,尤其是要对区域整体规划和平

面布局设计进行科学论证并严格把关,才能达到既

能服务海洋经济建设需要,又能保护海洋资源、提

升海洋潜在价值的目的[6]。取得合法手续的填海造

地项目,及时开展近岸海域环境功能区划调整,满

足近岸海域环境功能保护的目标要求。

4.4 加强填海造地施工过程中和营运期的跟踪检

查和动态监测

填海造地项目在施工过程中应根据海域使用

论证报告和海洋环境影响报告提出的监测计划,在

海洋主管部门和执法部门监督下,委托有资质的单

位实施全过程的跟踪检查和动态监测,及时发现和

纠正各种违规或不规范的行为;跟踪检查和动态监

测的重点是施工范围与边界,工程质量以及各项技

术的应用,对岸滩资源、珊瑚礁生态、风景名胜区等

影响的各项指标等,及时发现问题、解决问题、总结

经验和教训;严格执行海域使用和填海造地项目环

保竣工验收制度,引导填海造地项目走健康、可持

续发展之路。填海造地项目在营运期对周边环境产

生的影响应做到及时发现、及时报告、及时解决,本着

“谁污染、谁修复,谁损害、谁补偿”的原则解决处理。

加强海洋环境监测,建立专业海洋监测执法队伍,完

善执法程序,实行全方位监测,定期评价海域使用尤

其是填海状况,坚决制止乱用海、乱填海行为[7]。

4.5 做好填海造地形成土地的管理工作

填海项目竣工后形成的土地属国家所有,依法纳

入土地利用总体规划。海域使用权人应当自填海项

目竣工验收之日起3个月内,凭海域使用权证书和海

域使用红线图向县级以上人民政府土地行政主管部

门申请换发国有土地使用权证书,按市场评估价缴纳

土地出让金,已缴纳的海域使用金和填海成本予以抵

减;符合国家划拨用地规定的,不再收取土地出让金。

自填海项目竣工验收之日起超过3个月未依法申请

换发国有土地使用权证书的,不得使用土地;海域使

用权人未依法换发国有土地使用权证书擅自使用土

地的,按照非法占用土地论处。
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